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1 Tausta, tavoitteet, tehtavat ja organisointi

Virasto 2020-luvulla —selvitystyd on osa keskushallinnon uudistuksen muutosohjelmaa. Paaministeri
Juha Sipilan hallitusohjelmassa sovittiin kaynnistettavaksi valtion keskushallinnon uudistus. Lahtékoh-
tana 2020-luvun virastomallin laadinnassa on hallitusohjelman tavoite keskushallinnosta, jonka ra-
kenne, ohjaus ja johtamisjarjestelmat ovat selkeat ja jolla on kyky muutokseen ja riskienhallintaan.
Valtion palveluiden tulee olla asiakasléahtéisia ja ensisijaisesti séhkdisida. Ehdotuksissa on huomioitu
viraston mahdollisuudet toiminnan ja toimintatapojen ja johtamisen joustavaan uudistamiseen, hallin-
nonalarajat ylittavaan yhteistydohon seka mahdollisuudet digitalisoinnin hyddyntamiseen. Keskushal-
linnon uudistamisen muutosohjelman valmisteluryhma asetettiin 18.11.2016. Uudistuksen ensimmai-
sen vaiheen tehtdvana oli valmistella uudistuksen muutosagenda. Yhdeksi muutosagendan osa-alu-
eeksi nostettiin tarve tunnistaa uudistustarpeet ja laatia kehittdmisehdotukset valtion virastojen ja lai-
tosten toiminnallisen joustavuuden lisddmiseksi. Virasto 2020-luvulla —ty6 vastaa tdhan tarpeeseen.

Virasto 2020-luvulla —selvitystyon tavoitteena oli tunnistaa uudistustarpeet ja laatia kehittdmisehdo-
tukset valtion virastojen ja laitosten toiminnallisen joustavuuden lisddmiseksi ja toimintakyvyn paran-
tamiseksi. Tyossé on tarkasteltu erityisesti virastomuodon juridiikassa, ohjauksessa, rahoituksessa,
johtamisessa ja menettelyissa olevia uudistustarpeita. Lisaksi tyon aikana on tunnistettu ja tehty ke-
hittdmisehdotuksia toimenpiteista, jotka eivat edellytd muutoksia virastomuotoon. Naita on kasitelty
litteessa 1. Kehittdmisehdotukset valmisteltiin vuoden 2018 loppuun mennessa ja niiden toimeenpa-
nosuunnitelma 15.3.2019 kokoukseen.

1.1 Organisointi

Virasto 2020-luvulla ty6ryhma 1.8.2018-31.3.2019
Puheenjohtaja: Ylijohtaja Juha Sarkio, valtiovarainministerio
Varapuheenjohtaja: Finanssineuvos Anu Nousiainen, valtiovarainministerio

Jasenet:

Osastopaallikké Janne Kerkela, valtioneuvoston kanslia

Neuvotteleva virkamies Anna Similg, likenne- ja viestintaministerio
Neuvotteleva virkamies, liris Patosalmi, opetus- ja kulttuuriministerio
Osastopaallikko, budjettipaallikké Hannu Mé&kinen, valtiovarainministerio, budjettiosasto
Kaupallinen neuvos Eeva-Liisa Koltta-Sarkanen, ty6- ja elinkeinoministerio
Konserniohjausyksikon johtaja Sanna Poutiainen, puolustusministerio
Talousjohtaja Tapio Laamanen, oikeusministeri6

Ylijohtaja Eero Mantere, Patentti- ja rekisterihallitus

Asiakaspalvelujohtaja Marja Koskiméaki, Verohallinto

Johtava hallintovouti Elina Arpiainen, Valtakunnanvoudinvirasto

Johtaja Veli-Pekka Nurmi, Onnettomuustutkintakeskus

Ylijohtaja Marja Rantala, Maanmittauslaitos

Henkilostopaallikkd Janne Luomala, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos
Poliisiylitarkastaja Jorma Laitinen, Poliisihallitus

Hallintopaallikké Matti Arola, Sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta SAMU
Hallintojohtaja Terhi Wainio-Biese, Suomen ymparistokeskus

Ylijohtaja Marjatta Kimmonen, Valtiontalouden tarkastusvirasto
Neuvottelupaallikkd Markku Nieminen, Juko ry

Neuvottelupaallikké Harri Sirén, Ammattiliitto Pro

Sopimustoimitsija Minna Salminen, JHL ry

Valtiovarainministerion valtionhallinnon kehittdmisosaston virkamiehista koottu sihteeristo:
Neuvotteleva virkamies Hanna-Maria Paakkolanvaara, finanssineuvos Markus Siltanen, neuvotteleva
virkamies Hannu Koivurinta, finanssineuvos Mari Naatsaari, lainsdddantdneuvos Jaska Siikavirta,
neuvotteleva virkamies Mikko Saarinen, kehittamisjohtaja Marko Puttonen ja hankeassistentti Silvast
Pirjetta. Liséksi sihteeristossa oli edustaja valtion tyémarkkinalaitoksesta: hallitusneuvos Anna Kaa-
rina Piepponen (8-10/2018) ja neuvotteleva virkamies Ulla Westermarck (11/2018-3/2019).
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Virasto 2020-luvulla —tyéryhman ohjausryhména on toiminut Keskushallinnon uudistuksen muutosoh-
jelman poikkihallinnollinen ohjausryhm@, joka on asetettu kaudeksi 1.8.2018-31.3.2019. Ty6ryhmé on
kuullut tydssaan ulkopuolisia asiantuntijoita, teettanyt tarvittavia lisdselvityksia ja jarjestanyt syventa-
vid tydpajoja. Selvitystyolle sybtteitd, ideoita ja kommentteja on antanut laaja-alainen Virasto 2020-
luvulla -kumppanuusverkosto.

1.2 Kokoontumiset

Ty6ryhmén kokoukset:

Kick off- tilaisuus: maanantai 27.8.2018 klo 13-16, VM. Kasitellyt aiheet: Kumppanuusverkoston en-
nakkokyselyn esittely, ryhmatydskentelyna kehittamisteemojen priorisointi ja merkittavimpien kehitta-
miskohteiden haarukointi, alustava keskustelu tavoitteista ja tydsuunnitelmasta seka odotuksista tyo-
ryhman tyélle, ohjausryhman puheenjohtajan terveiset tydryhmalle.

1. kokous: tiistai 11.9.2018 klo 9-11.30, YM. Kasitellyt aiheet: tydsuunnitelman hyvaksyminen, kehit-
tamisteemat: rahoitus ja investoinnit, virastorakenne ja -koko sek& palveluverkko ja asiakaspalvelu
seka kumppanuusverkoston tydpajojen pohdinta, terveiset ohjausryhmalle.

2. kokous: tiistai 23.10.2018 klo 13-15.30, SM. Kasitellyt aiheet: Ohjaus, johtaminen ja osaamisen
joustava kaytto, viraston oikeudellinen asema, kumppanuusverkoston tyépajojen anti, ohjausryhman
terveiset tydryhmalle, foorumin 23.11 ohjelma.

3. kokous: maanantai 12.11.2018 klo 13-15.30, VM. Kasitellyt aiheet: loput teemat (Toiminnan ja toi-
mintatapojen kehittdminen seka digitalisaatio, Konsernipalvelut ja toimitilat) peilaten juridiikkaan, ta-
louteen, ohjaukseen, rakenteeseen ja johtamiseen. Aiempien teemojen) jatkotarkastelu, foorumin ai-
heiden tyosto, virastomallin kehittamisvaitteet foorumiin.

Virasto 2020-luvulla —foorumi 23.11.2018 Scandic Hotel Park, Helsinki.

4. kokous: maanantai 3.12.2018 klo 13-15.30, SM. Kasitellyt aiheet: Foorumin anti ja virastomallia
koskevat kehittdmisehdotukset (versio 2) ja valiraportti ohjausryhmalle.

Ty6ryhmassa tehdyt kehittdmisehdotukset kasiteltiin 10.12.2018 ohjausryhméssé ja 21.1.2019 kans-
liapaallikkokokouksessa.

5. kokous: keskiviikko 16.1.2019 klo 13-15.15, SM. Kasitellyt aiheet: Virasto 2020-luvulla kehittdmis-
ehdotusten toimeenpanon suunnittelu.

6. kokous: perjantai 15.2.2019 klo 13-15.15, VM. Kasitellyt aiheet: Alueellistamispolitikka ja -periaat-
teet 2020-luvulla —selvityshenkildhankkeen kehittamisehdotukset ja niiden suhde Virasto 2020-luvulla
—tyohon, toimeenpanosuunnittelun eteneminen, esitys aukioloasetuksen kumoamisen toimeenpano-
suunnitelmaksi, valtion yhteisten palveluiden kehittdmistyd, Virasto 2020-luvulla viestintatoimenpiteet.

7. kokous: perjantai 15.3.2019 klo 13-15.15, VM. Kasiteltéavat aiheet: Virasto 2020 -luvulla loppura-
portti, Tuottavuusanalyysityé — erityisesti valtion kayntiasioinnin palveluverkko, keskustelu virasto-
muodon kayton tytpajasta 5.4.2019 ja Virasto 2020-luvulla aamukahveista.

1.3 Tehtavien suorittaminen

Tyoryhma tyoskenteli aktiivisesti myos kokousten vélissd. Jokaisessa kokouksessa pohdittin myds
toimeksianto kumppanuusverkostolle seka tarvittava raportointi ohjausryhmalle. Tyéryhma antoi myos
panoksensa kumppanuusverkoston tyépajojen seka ohjausryhman, tyéryhmén, kumppanuusverkos-
ton ja sihteeristdn yhteisen Virasto 2020-luvulla Foorumin (23.11.2018) suunnitteluun seka kasitelta-
viin aiheisiin. Tyoryhma huolehti myés sidosryhmien nédkemysten riittdvasta huomioimisesta. Kokous-
ten valissa asioiden tydstoa jatkettiin tydryhman yhteisessa sahkoisessa tyotilassa Tiimerissa. Sihtee-
ristd valmisteli taustamuistioita tydryhman kayttéon ja kuuli tarvittavia asiantuntijoita.
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TyOssa tarkasteltiin seuraavia kehittamisteemoja:
Viraston rahoitukseen ja investointeihin liittyvat uudistamistarpeet
2. Valtion viraston tai laitoksen ohjaus ja ohjausmalli
3. Johtaminen ja johtamismalli
4. Osaamisen kehittdminen
5. Valtion viraston tai laitoksen oikeudelliseen asemaan liittyvat uudistamistarpeet
6. Virastokokoon tai virastorakenteeseen liittyvat kehittdmisnékodkulmat
7. Toiminnan kehittdmisen ja digitalisaation mahdollisuudet
8. Toimintatapoihin ja organisaation sisdiseen joustavuuteen liittyvat uudistustarpeet
9. Palveluverkon ja asiakaspalvelun jarjestamisen liittyvat uudistustarpeet
10. Konsernipalveluihin ja toimitiloihin liittyvat uudistustarpeet

Tarkastelu rajattiin paaasiallisesti virastomalliin liittyviin uudistus- ja muutostarpeisiin. Kehittdmiseh-
dotukset pyrittiin rajaamaan tavoitetilan kannalta vaikuttavimpiin, todennettavissa ja toteutettavissa
oleviin ehdotuksiin. Lisaksi liitteeseen 1 on tehty koontia myds nykyisessé virastomallissa mahdolli-
sista kehittdmisajatuksista ja —tarpeista.

2 Virastojen rahoitus ja investoinnit

Valtion virastojen rahoituksen budjetointi tapahtuu vuosittain valtion talousarviossa. Virastojen pysy-
van toiminnan keskeisimmat rahoituskanavat ovat talousarviossa virastolle osoitettava vuosittainen
talousarviomaararaha ja viraston asiakkailtaan saamien maksujen tuotto (julkisoikeudelliset ja liike-
taloudelliset maksut). Virastojen rahoitusmallin kehittamisen nakdkulmasta ensimmainen ty6téa oh-
jaava valinta on, tarkastellaanko asiaa nykyisten perustuslaillisten budjettiperiaatteiden ja talousar-
violainsdddannon puitteissa vai ndiden rajaamaa alaa laajempana kysymyksena. Kysymys on rat-
kaistu hankkeessa tehdyssa selvitystydssa ja tydryhman kehittdmisehdotuksissa siten, etta on otettu
lahtokohdaksi nykyinen lainsdéadanto ja siité aiheutuvat keskeiset virastoihin sovellettavat rahoitus-
periaatteet.

Paasaantona talousarviossa on, etta virastolle toimintamenojen kattamiseen osoitettava talousar-
viomaararaha ja viraston toiminnasta koituvat nettobudjetoitavissa olevat tulot ja niista aiheutuvat
menot budjetoidaan viraston toimintamenomomentille. Toimintamenomomentit ovat ns. kaksivuoti-
sia siirtomaararahoja, mika tarkoittaa kaytannossa, etta talousarviossa toimintamenomomentille
budjetoidut maararahat ovat viraston kaytettavissa kahden perékkaisen kalenterivuoden ajan. Toi-
mintamenomomentin ohella virastolla voi olla kaytettavissaan erityisesti investointiensa rahoitta-
miseksi myds muita valtion talousarvion momentteja esim. puolustusmateriaalin tai koneiden, kalus-
teiden ja laitteiden hankintaan. Nam& momentit eivat ole pdasaantdisesti ja lahtdkohtaisesti luon-
teeltaan pysyvial, jatkuvan toiminnan rahoittamiseen tarkoitettuja, mutta kaytannossa myos nailta
momenteilta on usein maksettu toimintamenon luonteisia kustannuksia. Samoin toimintamenomo-
menteilta rahoitetaan kaytannéssa usein investointeja keraamalla momentille vuosien mittaan siirty-
vaa erda suurempia investointitarpeita varten. Tata voidaan pitdd ongelmana talousarvion lapinaky-
vyyden kannalta, silla yhteen tarkoitukseen tarkoitettujen maararahojen tulisi olla budjetoituna yh-
delle momentille (toimintamenojen tapauksessa viraston toimintamenomomentille), ja toisaalta kulu-
jen ja investointimenojen rajanveto muodostuu helposti epaselvaksi.

Virastojen hajonta on suuri sen suhteen, kuinka suuren osan ne kattavat toiminnastaan maksullisen
toiminnan tuotoilla, joko julkisoikeudellisin tai liiketaloudellisin perustein perityill&. Taustalla vaikuttaa
kunkin viraston toiminnan luonne. Esimerkiksi Maanmittauslaitoksen vuoden 2019 talousarvioesityk-
sen mukaisista 119,7 miljoonan euron bruttomenoista noin 66 prosenttia katetaan maksullisen toi-
minnan tuotoilla. Patentti- ja rekisterihallituksella vastaavat luvut ovat 53,9 miljoonaa euroa, joista
katetaan 85 prosenttia tuloilla. Toisen aaripdén esimerkkina ovat puolestaan useat oikeusministerion
hallinnonalan virastot. Esimerkiksi syyttajalaitoksen vuoden 2019 talousarvioesityksen mukaisista
45,9 miljoonan euron bruttomenoista alle prosentti katetaan maksullisen toiminnan tuotoilla. N&ain
ollen on ilmeista, ettd talousarviomaararahaan kohdennettavat muutokset vaikuttavat hyvin eri tavoin

1 Poikkeuksiakin on. Esimerkiksi puolustusmateriaalihankinnoilla turvataan Puolustusvoimien sodan ajan suori-
tuskykyjen pitkajanteinen kehittaminen, ja nama hankinnat ovat siten luonteeltaan pysyvaa toimintaa, vaikka
niitd ei budjetoidakaan viraston toimintamenomomentille.
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virastosta riippuen. Ison tulorahoitusosuuden virastoille ongelmaksi ei valttamatta muodostu niin-
kaan talousarviomaararahan riittdvyys, vaan ennemminkin sen siirtdminen seuraavalle vuodelle,
koska siirtyvan maararahan maara ei voi nykyisellaan ylittaa talousarviomaararahan maaraa.

Virastojen toimintamenomomentit jakautuvat talousarvion rakenteessa hallinnonaloittain yhteensa
kahteentoista paaluokkaan. Tosiasiallinen organisaatioiden (tulosohjattujen virastojen tai kirjanpito-
yksikdiden) lukumaaré ei vastaa suoraan toimintamenomomenttien lukumaaraa, silla monissa ta-
pauksissa useamman viraston tai kirjanpitoyksikon rahoitus on koottu yhdelle yhteiselle toimintame-
nomomentille. Kaiken kaikkiaan virastojen (ensisijaisia) toimintamenomomentteja oli hieman tulkin-
nasta ja rajauksesta riippuen noin 90 kappaletta vuonna 2017. Naiden toimintamenomomenttien
mediaanibruttokulut olivat vuonna 2017 noin 26 miljoonaa euroa. Tyypillisimmin toimintamenomo-
mentin bruttokulut olivat 10-50 miljoonaa euroa. Alle 10 miljoonan euron toimintamenomomentteja
oli 25 ja yli 100 miljoonaan euron momentteja puolestaan 15.

Nykyiset talousarvion laadintakaytannot korostavat pysyvyytté ja jatkuvuutta, kun kunkin toiminta-
menomomentin talousarvioesitys laaditaan lahtokohtaisesti kehyksen mukaisena. Kerran perustel-
tuja menoja ei siten perustella uudelleen muuten kuin koko hallinnon lavistavien toimintamenosaés-
topaatosten toimeenpanon yhteydessa ja talldinkin kokonaisuuden nakodkulmasta kuitenkin suhteel-
lisen pieneltd osin. Kaytanto johtaa kehyksen puitteissa toimittaessa samalla siihen, ettd uusiin re-
surssikohdennuksiin tarvittavaa liikkumavaraa on vaikea |0ytaa, silla jarjestelmén toiminnan logiik-
kaan ei sisélly jatkuvaluonteisesti toimivaa periaatetta tai mekanismia tallaisen liikkumavaran muo-
dostumiseksi.

Samanaikaisesti on voitu kdytdnndssa havaita, ettd seuraavalle vuodelle siirtyneiden maararahojen
osuus on virastojen toimintamenomomenteilla kasvanut viime vuosina varsin suureksi. Vuosien
2015-2018 kehitys kay valtion virastojen toimintamenomomenttien kokonaisuuden tasolla ilmi kuvi-
oista 1 ja 2 seka virastokohtaisesti kuviosta 3. On tarkedd huomata, ettd kuvioihin siséltyvat vain
virastojen toimintamenomomentit ja siten vuosittaisten toiminnan kulujen kattamiseen tarkoitetut mo-
mentit, eivatka esimerkiksi puolustusmateriaalihankintoihin tai muiden koneiden, kalusteiden tai lait-
teiden hankintaan tarkoitetut momentit.

Virastojen toimintamenomomenttien maararahat 2015-2018
(miljoonaa euroa)
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Kuvio 1. Virastojen toimintamenomomenttien maararahat 2015-2018, talousarvio ja edelliseltéd vuodelta siirtyneet
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Edelliseltd vuodelta siirtyneet,
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Kuvio 2. Edelliselté vuodelta siirtyneet, % vuoden talousarviomaararahasta

Virastojen toimintamenomomenttien vuodelta 2017 siirtyneet
maardrahat % vuoden 2018 talousarviomaaradrahoista
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Kuvio 3. Virastojen toimintamenomomenttien vuodelta 2017 siirtyneet méararahat, % vuoden 2018 talousarviomaa-
rarahoista

Talousarviokasittelyn yhteydessa virastojen toimintaan kohdistuvien méaararahojen osalta tapahtuva
aktiivinen neuvottelu ja paatoksenteko keskittyvat usein maararahavaikutuksiltaan verrattain pieniin
kysymyksiin, esimerkiksi yksittaisten henkilotydvuosien maararahavaikutuksiin. Samalla isoja toimin-
taan merkittavasti vaikuttavia hankkeita on vaikea kasitella prosessissa aitojen resurssiarvioiden ja
-tarpeiden nakokulmasta, silla uudelleenkohdentamisvara on kunkin talousarvion tai kehyksen val-
mistelun yhteydesséa poikkeuksetta hyvin pieni. Liséksi kehittamishankkeissa on ollut havaittavissa
kehitys, jossa toimintaympariston muutosten vuoksi on aikaisempaa vaikeampaa tarkasti suunnitella
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ja budjetoida tarkasti fokusoituja toiminnan kehittamisen hankkeita. Vaikka toiminnan kehittdmisen
ja maararahojen kayton tavoitteet, roolit ja johtamisvastuut tulee jatkossakin kaikissa tapauksissa
kirjata ja asettaa selkedsti, niin voidaan kysya, tulisiko lisarahoitusta kuitenkin samalla pyrkia koh-
dentamaan nykyistd suuremmille ja toiminnan laajamittaiseen muuttamiseen tahtaaville kokonai-
suuksille, ei niinkaan yksittaisille hankkeille. Samalla tulisi tarkastella kehittamistoimintaa ja sen ra-
hoittamista yha laajemmasta nakdkulmasta ja ennen muuta toiminnan kehittdmisena, tapahtuu tama
sitten ICT:n, digitalisaation tai muiden varsinaista toimintaa tukevien ja mahdollistavien toteutusta-
pojen kautta.

Ty6ryhman tavoitteen — valtion virastojen ja laitosten toiminnallisen joustavuuden lisddmisen ja toi-
mintakyvyn parantamisen — ndkokulmasta on hankkeen puitteissa tehdyssa tydsséa tunnistettu viras-
tojen rahoitukseen liittyen kolme isompaa teemakokonaisuutta:

1. Liikkumavaran léytaminen resurssien ja tarpeiden kohtaannon parantamiseksi kehyksen puitteissa

2. Virastojen toimintaan ja sen kehittamiseen kaytettavien maararahojen kayttéajan pidentaminen ja ko-
koaminen suurempiin kokonaisuuksiin

3. Strategisuuden, vaikuttavuuden ja poikkihallinnollisuuden vahvistaminen virastojen resurssiohjauk-
sessa

Liikkumavaran I6ytdminen resurssien ja tarpeiden kohtaannon parantamiseksi kehyksen
puitteissa

Rahoituksen néakdkulmasta virastojen toiminnallisen joustavuuden mahdollisuuksien parantamista ei
voida tarkastella ainoastaan yksittaisten virastokohtaisten tilanteiden "kokonaissummana”. Virasto-
kohtaista tilannetta voidaan joustavoittaa jossain maarin I6yhentdmalla sille osoitettavan méaarara-
han kayton rajoja ja ehtoja talousarviolainsdddannon puitteissa. Talla tiella on kuitenkin nykyjarjes-
telmassa vaikea edeta enda nykyista kovin paljoa pidemmalle. Rahoituksen ndkokulmasta toimin-
nallisen joustavuuden lisaamisessa keskeisesséd asemassa ovatkin yhteiset koko jarjestelméaa ja vi-
rastojen rahoituksen kokonaisuutta valtiolla koskevat ratkaisut.

Lahtbkohtaisesti ja periaatteessa kaikki maararahat budjetoidaan nykyjarjestelméssa tarpeeseen ja
suunnitelmiin perustuen. Koska jarjestelma ei kuitenkaan virastojen toimintamenojen osalta sisalla
systemaattista uudelleenarviointimekanismia kertaalleen kehyksessé viraston toimintamenomomen-
tille osoitetuille maararahoille ja koska on voitu samalla havaita, etta siirtyvat maararahat kaytan-
ndssa kasvavat vuosi vuodelta, voidaan kysy4, tulevatko rajalliset resurssit tehokkaimpaan mahdol-
liseen kayttéon nykyisten periaatteiden puitteissa.

Maaraltaan vahaista merkittdvdmman resurssien uudelleenkohdentamisvaran luominen edellyttaa
jonkinlaista koko virastokentan kattavaa mekanismia resurssien ja tarpeiden kohtaannon nykyista
aktiivisemmaksi arvioimiseksi, ja resurssien jaon muuttamiseksi timan arvioinnin perusteella. Tallai-
sen mekanismin luominen ei kuitenkaan ole yksinkertaista ja mahdollisia ratkaisuja tulisi tarkastella
huolellisesti ja useista eri ndkokulmista. Tyoryhmén tyon perusteella voidaan ongelmaan tunnistaa
ainakin kolme lahestymistapaa.

Ensinnékin on mahdollista tarkastella virastojen toimintamenomaararahojen budjetointikaytantéa
lahtokohtaisesti uudelleen siten, ettd toimintamenoista (ja muiltakin momenteilta) maksettavat inves-
toinnit (taseeseen kirjattavat) budjetoitaisiin tai muulla tavoin merkittaisiin erikseen toimintamenomo-
menttien kululuonteisista menoista. Jos eri momenteille budjetointi heikentaisi liiaksi toiminnallista
joustavuutta, niin toinen vaihtoehto olisi toimintamenomomenttien sisdinen menoluonne-erittely. Rat-
kaisu avaisi virastojen menorakennetta budjetointipaattsten tasolla. Lisaksi valtuusmenettelyn kayt-
tda voitaisiin samassa yhteydessa tehostaa ja laajentaa investointimenoja koskien. Erottelu helpot-
taisi siirtyvan eran syiden seurantaa. Lisaksi budjetointimalli voisi olla véline tarkempaan talouden
hallintaan ja investointien ohjaukseen ja tata kautta olisi mahdollista parantaa resurssien ja tarpeiden
kohtaantoa.

Toinen mahdollinen lahestymistapa olisi koota kunkin hallinnonalan kaikkien virastojen toimintame-
not yhdeksi eduskunnan paattamaksi maararahaksi, joka sisaltaisi talousarviolain mukaisen edus-
kunnan péaattdaman virastokohtaisen kayttosuunnitelman. Ratkaisu joustavoittaisi uudelleenkohden-
tamisia, silla talousarviolain mukaan kayttésuunnitelmakohtia voi momentin kokonaismaararahan
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puitteissa muuttaa hallinnollisessa menettelyssa, kunhan muutokselle on valtiovarainministerion
puoltava lausunto. Riitatilanteessa asia ratkaistaisiin raha-asiainvaliokunnassa tai tarvittaessa val-
tioneuvostossa. Malli lisaisi hallinnonalan ministerion tosiasiallista uudelleenkohdentamisvaltaa mer-
kittavasti. Lisaksi tdssa mallissa hallinnonalan toimintamenomomentti voitaisiin myds haluttaessa
jakaa em. ensimmaisen lahestymistavan logiikalla kuluihin ja investointeihin.

Kolmas mahdollinen lahestymistapa, joka voisi toisaalta myds taydentéa edella kuvattuja budjetoin-
timalliin kohdistuvia kehittdmistoimia, on kohdistaa arviointi pragmaattisesti sinne, minne maarara-
hoja nayttaisi nykyjarjestelmassa kertyvan kokonaisuuden tasolla enemman kuin voidaan katsoa
tarkoituksenmukaiseksi, eli edelliseltéa vuodelta siirtyneisiin maararahoihin. Kuten edelld on voitu ha-
vaita, olivat virastojen toimintamenomomenttien vuodelta 2017 siirtyneet maararahat noin 1,1 miljar-
dia euroa eli noin 17,5 % samaisille momenteille vuodelle 2018 osoitetuista talousarviomaarara-
hoista. Asian mittasuhteiden havainnollistamiseksi voidaan esimerkking esitté4, etta kun otetaan 20
% vuodelta 2017 siirtyneistd maararahoista siitd osuudesta, joka ylittda puolestaan 20 % aina kunkin
momentin vuoden 2018 talousarvion méaararahasta, niin muodostuu jo talla tavoin koko valtion viras-
tokentén tasolla yhteensa l&ahes 57 milj. euroa (ks. kuvio 4).

Yli miljardi euroa pelkdstaan virastojen toimintamenoista seuraavalle vuodelle siirtyvana rahoituk-
sena on iso rahamaara. Koska julkinen talous on ollut jatkuvassa kustannuspaineessa, niin suuri ja
jatkuvasti kasvava siirtyvan maararahan osuus on mygs oire suunnittelujarjestelmaan sisaltyvasta
jonkin luonteisesta ongelmasta. Koska asiaa on kuitenkin tassa tarkasteltu vain hyvin lyhyesti ja
kokonaisuuden tasolla, ja koska siirtyviin maararahoihin sisaltyy myos sellaisia maarérahoja, joiden
osalta on jo sitouduttu tulevina vuosina realisoituviin menoihin esimerkiksi hankintasopimusten
kautta, tulisi tata kokonaisuutta selvittaa tarkemmin ennen pidemmalle menevia johtopaatoksia.

= Madrdrahat TA2018

= Madararahat , vuodelta 2017 siirtyneet

" Vuodelta 2017 siirtyneet méadrédrahat, jotka ylittdvat 20 % TA2018 maddrirahasta (285 milj. euroa)
" 80 % v. 2017 siirtyneen 20 % ylittdvastd osuudesta (228 milj. euroa)

¥ 20% v. 2017 siirtyneen 20 % ylittdvasta osuudesta (57 milj. euroa)

Maararahat , vuodelta 2017
siirtyneet

Vuodelta 2017 | 80 % v. 2017
siirtyneet siirtyneen 20 %
maararahat, ylittavasta
jotka ylittavat 20 | osuudesta (228
% TA2018 milj. euroa)

maararahasta
Masrrahat TA2018 (285 milj. euroa) P 20%v. 2017...

Kuvio 4.Siirtyneiden maararahojen mittakaavahavainnollistus

Edella kuvattujen nékokulmien ja vaihtoehtojen l&htokohtana ei olisi saastdjen aikaan saaminen,
vaan toiminnan resursoinnin ja suunnittelun selkeyttdminen ja joustavoittaminen sekd merkittdvan
rahoituksen uudelleenkohdentamisvaran systemaattinen luominen. Luomalla koko jarjestelmén ta-
solla edellytykset tarpeiden ja rahoituksen paremmalle kohtaannolle seka liikkumavaralle rahoitus-
kehyksen puitteissa, voidaan olennaisesti joustavoittaa myds yksittaisten virastojen toiminnan suun-
nittelua ja kehittamisesta nykyiseen verrattuna.
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Kaikki edella hahmotellut |ahestymistavat sisaltavat useita esimerkiksi kannustinvaikutuksiin, hallin-
nollisen taakkaan, virastojen toiminnallisen joustavuuden heikkenemisen riskeihin sekd kaytannon
toteuttamistapoihin liittyvia kysymyksia, joita tulisi selvittda tarkemmin. Samoin tarkempaa selvitta-
mista edellyttavat siirtyvien erien merkittévan kasvun taustalla olevat syyt.

Tydryhma ehdottaa, ettd selvitettaisiin tarkemmin virastojen maararahojen budjetointikaytan-
non uudistamistarpeita sekd suuren siirtyvan eran taustalla olevia syita ja mekanismeja.

Virastojen toimintaan ja sen kehittamiseen kaytettavien maararahojen kayttdajan pidentami-
nen ja kokoaminen suurempiin kokonaisuuksiin

Virastokoko ja osittain tastd seuraten myds toimintamenomomenttien koko vaihtelee varsin paljon.
Yksinkertainen tapa luoda virastojen toimivalle johdolle liséa likkumavaraa ja lisata toiminnallista
joustavuutta ja parantaa toimintakykya, on koota rahoitusta mahdollisuuksien mukaan suuremmiksi
kokonaisuuksiksi (momenteiksi) valtion talousarviossa. Tassa ministeriét ovat avainasemassa niin
omia hallinnonalojaan koskevissa kuin hallinnonalarajat ylittavissa ratkaisuissa. Niin haluttaessa voi-
daan toimintoja ja maararahoja koota myos monialaisiin kokonaisuuksiin yhteen paaluokkaan mutta
useamman ministerion ns. yhteiseen ohjaukseen kuten on ehdotettu tehtavéksi Valtion lupa- ja val-
vontaviraston kohdalla (HE14/2018).

Selvitystytssa on myds noussut varsin laajasti esiin toiminnan joustavuuden parantamisen nakokul-
masta tarve pidentaa suunnittelusyklia. Viraston nelivuotinen kehys on osa julkisen talouden suun-
nitelmaa, eika se ole momenttitasolla eduskunnan paattamaa maararahaa, joten nykyisellaan virasto
voi laskea varmasti vain voimassa olevan talousarvion seka edelliselta vuodelta siityneen maarara-
han varaan. Koska budjetointihorisonttia on vaikea pidentaa tulevaisuuteen ilman koko jarjestelman
perusteisiin menevid muutoksia, niin toinen vaihtoehto on tarkastella, voitaisiinko asiaa lahestya pi-
dentamalla maararahojen kayttdaikaa. Tama tarkoittaisi kdytdanndssa virastojen toimintamenomo-
menttien kayttdajan pidentamista nykyisesta kahdesta vuodesta kolmeen vuoteen tai jopa viiteen.
Ratkaisu voisi tulla harkittavaksi, mikali pystytdan kehittdmaén budjetointikaytantéja siten, etta toi-
minnan vuosittaisia kuluja ja investointeja on mahdollista tarkastella erikseen nykyista systemaatti-
semmin. Talléin todennakoisesti pidempi maararaha olisi kayttokelpoinen erityisesti investointien
osalta ja kulujen osalta nykyinen kaksivuotinen malli olisi riittava.

Tydryhma ehdottaa, ettd virastojen toimintamenomomenttien siirtomaararahamaaritelmaa pi-
dennetdan nykyisesta kahdesta vuodesta kolmeen tai jopa viiteen. Ehdotus on ehdollinen
sille, ettd virastojen toiminnan vuosikulut ja investointimenot pystytaan erottelemaan ny-
kyista selkedmmin toisistaan. Lisaksi tydryhma ehdottaa, ettd mahdollisuuksien mukaan or-
ganisaatiorakenteiden reunaehdot huomioiden virastojen toimintamenoja kootaan isommiksi
kokonaisuuksiksi (momenteiksi).

Strategisuuden, vaikuttavuuden ja poikkihallinnollisuuden vahvistaminen virastojen
resurssiohjauksessa

Mikali pystytadn luomaan mekanismi, jonka kautta muodostuisi nykyistd enemman liikkumavaraa
resurssien uudelleenkohdentamiseksi virastojen toimintaa koskien, niin tulisi timan kasvaneen liik-
kumavaran yhteydessa kiinnittdd enenevissa maarin huomiota virastojen resurssiohjauksen strate-
gisuuteen, vaikuttavuuteen ja poikkihallinnollisuuteen.

Strateginen nakemys virastojen toimintaan seka toiminnan kehittdmisen ja investointien maararahoi-
hin edellyttdé vahvoja ja selkeita tavoitteita toiminnan kehittamiselle ja siihen kohdistettaville maara-
rahoille. Strategisesti tulisikin linjata paitsi kehittdémisen sisalléllista suuntaa, niin myds sen mukaista
kehittdmispanoksien maaraa, ja asettaa selkeat tavoitteet valtioneuvosto- ja hallinnonalatasoilla
(esim. hallitusohjelmaan perustuen ja valtuusmenettelya hyddyntden). Taméa edellyttda paitsi ylei-
sesti ottaen investointiajattelun, myos virastojen toiminnan kehittdmiseen ohjattujen maararahojen
seurannan kehittdmista. Seurannan avulla syntyvaa tietopohjaa tulisi verrata muihin sektoreihin ja
asettaa syntyvan ymmarryksen pohjalta nykyista kunnianhimoisempia tavoitteita toiminnan kehitta-
miseen ohjattaville maérarahoille.
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Tydryhma ehdottaa, etté virastojen toiminnan kehittdmiseen kohdistettaville merkittaville ke-
hittdmispanostuksille asetetaan seka sisélldlliset ettd euromaaraiset tavoitteet seka valtio-
neuvosto- ettd hallinnonalatasolla. Samalla tulisi kehittda investointiajattelua mm. investoin-
tilaskentaa ja vaikuttavuusinvestointien laskentaa kehittdmalla, jotta pystyttaisiin paremmin
arvioimaan, miten hyddyt syntyvéat kokonaistaloudellisesta nédkékulmasta.

Vaikuttavuuden ja poikkihallinnollisuuden edistiminen edellyttaa yhteisten — yhden toimijan tai sek-
torin nakokulmaa laajempien — hyo6tyjen tunnistamista, ndkyviksi tekemisté ja realisointia. Koska
poikkihallinnollisille kokonaisuuksille ei maaritelmallisesti 16ydy yhté selkeda vastuutahoa hallinnon-
aloittain organisoidussa rakenteessa, tulee laajojen poikkihallinnollisten vaikutusten kehittamistoi-
miin aktiivisesti kannustaa. Riippuvuussuhteista johtuen jonkin tietyn tehtéavaalueen tai prosessin
kehittamisestd saattaa koitua hyotyja ei niinkaan prosessin omistavalle virastolle, vaan esimerkiksi
toiselle valtion virastolle, kunnalle tai yhteiskunnalle kokonaisuutena. Naihin kehittamistoimiin tulisi
erityisesti kohdistaa erillispanostuksia ja toimenpiteitd, silla kannustimet ndiden syntymiseen jarjes-
telman oman siséisen logiikan pohjalta ovat heikot.

Tydryhma ehdottaa, etta selvitetdaan mahdollisuuksia ja kannustimia virastojen toimintaa kos-
kevien poikkihallinnollisten kokonaisuuksien nykyista tuloksellisemmaksi edistamiseksi. Sa-
malla huolehditaan siita, etta poikkihallinnollisten kokonaisuuksien toteuttamiseen kohden-
nettujen maararahojen johto-, valta- ja vastuusuhteet seka tavoitteet ovat selkeét.

Rahoitukseen ja investointeihin liittyvien ehdotusten toimeenpanosuunnitelma

Valtiovarainministerion budjettiosasto vastaa mm. talousarvion ja budjetoinnin kehittamisesta. Bud-
jettiosaston tarkoituksena on asettaa hanke valtio talousarvion, julkisen talouden suunnitelman ja
naiden valmistelua palvelevan tietojarjestelmaratkaisun kehittamiseksi. Hanke tulee kattamaan ajal-
lisesti tulevan hallituskauden ja sisallollisesti budjettikirjan, budjetin laadintaperiaatteet ja —prosessin
(ml. lainsdadantépohja) seka teknisen toteutuksen niin valmistelua palvelevana tietojarjestelméana
kuin budjettiin luotavina eri ndkyminéd. Hanketta ohjaamaan perustetaan poikkihallinnollinen ohjaus-
ryhma, jossa ovat edustettuina budjetin ja kehyksen laadinnan kannalta keskeiset tahot.

Virasto 2020 -tyéryhméa ehdottaa, etta asetettavassa hankkeessa ja muussa talousarvion kehittami-
sessa otetaan huomioon myds valtion virastojen budjetointikaytanttjen uudistaminen ja tassa tarkoi-
tuksessa tyéryhman ylla todetut kehittdmisehdotukset.

3 Virasto-organisaatio

Virasto-organisaatioon liittyvat kehittamistarpeet on jaoteltavissa tekijoihin, jotka kohdistuvat valtion
virastomuodon oikeudelliseen asemaan, virastokentén rakenteeseen ja virastojen kokoluokkaan, vi-
rastojen ohjausmalleihin ja ohjauksen keinoihin seka virastosaantelyn sisaltéon.

Ty6ryhman tydssa kehittdmistarpeita on tarkasteltu siten, etté virastojen toiminnallisen joustavuuden
kehittdmisessa virastomuodon valtiosaantdiset elementit seka itsenaisyys sailyvat peruslahtokohtina.
Nain ollen perustuslain mukainen laillisuusperiaate, virastojen asema osana valtio-oikeushenkil6a
seka niiden tehtavat, toimivalta ja puhevalta suhteessa valtion ylimpien elinten tehtéviin otetaan huo-
mioon kehittdmisen reunaehtoina.

Toiseksi kehittamistarpeita on tarkasteltu sen mukaan, milla tavoin virastomuodon toiminnallista jous-
tavuutta voitaisiin lisata konkreettisella, vaikuttavalla ja toteutettavissa olevalla tavalla. Tahan arvioin-
tiin vaikuttaa merkittavasti se, etta valtionhallinnolla ei ole ollut yhtendista ohjeistusta virastomuodon
kaytosta taikka ylipd&nsa organisointimuotojen valinnasta ja niiden perusteista eik& valtion virasto-
muodosta itsessdan ei ole olemassa yhtenéistéa saantelya tai rakenteellista ja siséllollista yhteismittaa.
Nykyinen virastorakenne ja virasto-organisaation siséltd perustuvat lukuisiin erillisiin organisaa-
tiolakeihin, jotka kukin on saadetty vastaamaan kyseisen viraston tehtdvaalaa ja sen perustamisen
omia lahtokohtia. Kaytannossa virastoilla on kuitenkin monia yhtenevéaisia ominaisuuksia. Erityisesti
nama liittyvat toiminnan rahoitukseen valtion talousarviosta budjettiprosessin mukaisesti, johtamismal-
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liin (paasaantoisesti virastopaallikkd johtoryhma apunaan), henkiloston palvelussuhteen lajiin (paa-
saantoisesti virkasuhde, myos tydsuhde mahdollinen) seka ministerit- virasto ohjaussuhteeseen (hal-
linnonalan ohjaus) ja ohjausjarjestelmiin (erityisesti tulosohjaus).

Osana keskushallinnon muutosohjelmaa on valmisteltu valtiovarainministerion suositukset organisaa-
tiomuodon valinnasta yhtididen, talousarvion ulkopuolisten rahastojen, itsenaisten julkisoikeudellisten
laitosten ja sdatididen osalta. Tyéryhman tydn puitteissa on havaittu, ettd myds valtion virastomuodon
osalta on tarve koota ja selkeyttdd muotoon siséltyvia mahdollisuuksia ja rajoitteita.

Ty6ryhma ehdottaa, ettd laaditaan valtioneuvostotasoinen ja kattava ohje virastomuotoisen
toiminnan jarjestamisen periaatteista. Tassa yhteydessa tarkastellaan ja dokumentoidaan vi-
rastomuodon peruspiirteitd, kayttoymparistéoa, reunaehtoja seka toiminnallisia ja taloudellisia
harkintandkdkohtia. Tarkoituksena on lisdta muotoon liittyvien seikkojen ja sen kayttoon liitty-
van harkinnan seka lainsaadanndn yhteismitallisuutta, systemaattisuutta, kattavuutta ja la-
pindkyvyytta. Ohjeessa eritellaén ne virastomuodon piirteet ja reunaehdot, joiden tulee toteu-
tua yhtendisesti kaikille virastomuodossa seké ne, joissa on vaihtoehtoisia malleja ja tapoja.
Ohjeeseen on mahdollista sisallyttdd myds viraston hallintosaadésten perusmalli.

Viraston organisaatioon liittyva toimeenpanosuunnitelma

Ohjeen valmisteluun nimetéén valmisteluverkosto. Valtiovarainministerién valtiohallinnon kehittamis-
osastolla on koordinaatiovastuu ja osallisena ovat keskeiset ministeritt ja virastonakokulma. Myos
valtion paasopijajarjestot osallistetaan valmistelutydhon. Liséksi jarjestetddn poikkihallinnollinen ja
avoin tyopaja 5.4.2019 kaikille kiinnostuneille ministerio- ja virastoedustajille. Ohjeen tydstossa hyo-
dynnetddn myos olemassa olevat foorumeita esimerkiksi talousjohtajat ja hallintojohtajat. Lisaksi val-
misteluverkosto haastattelee tarpeelliseksi katsottuja tahoja. Ohjeluonnos lahetetdan kommentointi-
kierrokselle toukokuun loppupuolella. Ohje pyritddn saamaan valmiiksi 15.6.2019 mennessa.

Ohjeeseen siséllytetaan perustiedot, laajennetut tiedot ja kannanotot koskien ainakin seuraavia tyo-
ryhman tydn puitteissa tarkasteltuja osatekijoita: viraston oikeudellinen asema ja virastomuodon
kaytto, viraston tehtavaala ja toimivalta, virastokoko ja sen vaikutukset, virastojen ohjausmallit, viras-
ton johtamista ja viraston sisdista organisointia koskeva saantely seka viraston toimipaikkasaantely ja
muu virastosaantely.

4 Virastojen asiakaspalveluverkostot

4.1 Aukioloasetuksen kumoaminen

Asetus valtion virastojen aukiolosta (332/1994) on tullut voimaan 1.6.1994, eika sita ole muutettu ta-
man jalkeen. Asetus on niin sanottu omaperdinen asetus. Sen antaminen on perustunut 1.1.2000
voimaan tulleella Suomen perustuslailla (731/1999) kumottuun Suomen hallitusmuotoon (94/1919),
eikd sen antamiseen ole nykyisessa lainsdadanndssa valtuutusta. Omaperdista asetusta voidaan
Suomen perustuslain voimaantulojarjestelyista annetun lain (732/1999) 4 8:n nojalla muuttaa tai se
voidaan kumota tasavallan presidentin asetuksella. Asetus on seké saadostasoltaan etta soveltamis-
kaytannoltaan vanhentunut.

Asetuksella saadetaan lahtdkohtaisesti vain valtion virastojen aukiolosta. Tassa asetuksen tosiasialli-
sessa saantelykentassa on tapahtunut asetuksen voimaantulon jalkeen merkittavia muutoksia, eika
asetuksella ole kyetty tai jatkossa kyetd vastamaan naihin muutoksiin. Myds eduskunnan apulaisoi-
keusasiamies on todennut kannanottonaan, ettd voimassa olevassa asetuksessa, jonka paasaannon
mukaan virastojen tai niiden osien tulee olla arkisin avoinna klo 8 — 16.15, ei ole otettu huomioon
pyrkimysta valtionhallinnon joustavaan kehittdmiseen, viranomaisten uusien palvelukanavien kehitty-
miseen eikd viranomaisten toimintaympariston muuttumiseen.

Virasto 2020 — selvitystyon puitteissa annettavana kehittamisehdotuksena valtion virastojen auki-
olosta annettu asetus ehdotetaan kumottavaksi. Niin virastojen muuttuneet toimintaedellytykset, asia-
kasnakodkulma kuin asetuksen saadodstason ongelmallisuus edellyttavat asetuksen kumoamista. Voi-
massaoloa ei voida mytskaan perustella yksinomaan muuhun lainsdadantéon sisaltyvien viittausten
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vuoksi. Asetuksen mahdollisen kumoamisen yhteydessa selvitetddan muut sdéntelytarpeet ja varmis-
tetaan, ettd hyvan hallinnon edellytykset asiakaspalvelulle turvataan valtion virastoissa jatkossakin.

Ty6ryhma ehdottaa, etta valtion virastojen aukiolosta annettu asetus kumotaan ja valtion vi-
rastojen aukioloa ja asiakaspalvelun yleista jarjestamista ohjattaisiin jatkossa valtiovarainmi-
nisterion maarayksilla ja tarvittaessa myos poliittisilla linjauksilla perustuen kansalaisten pal-
velutarpeisiin. Asetuksen kumoamisen valmistelun yhteydessa kartoitetaan ja arvioidaan myos muut
muutostarpeet niilta osin, kuin asetukseen mahdollisesti viitataan muussa lainsdadannossa seka virka
-ja tydehtosopimuksissa.

Toimeenpanosuunnitelma

Kysymys virastojen aukiolon merkityksesta ja jarjestamisesta liittyy olennaisesti laajempiin rakenne-
poliittisiin kysymyksiin, jotka koskevat valtionhallinnon yleisté kehittdmistd, paikallis- ja aluehallintoa
koskevaa saéantelya ja rakennetta, toimipaikkaverkostoja seka niiden kehittdmista, nk. alueellista-
mista, asiakaspalvelua seka virkaehtosopimuksella sovittavia tydskentelypaikkoja ja —aikoja. Tassa
suhteessa merkityksellistd muuta rakennesaantelya ovat ainakin: laki valtion paikallishallinnon kehit-
tamisen perusteista, laki valtion yksikkojen ja toimintojen sijoittamista koskevasta toimivallasta, asetus
valtion aluejakoneuvottelukunnasta ja yhteispalvelulaki. Muuta asiaan liittyvaa normistoa ovat hallin-
tolaki, laki sdadettyjen maaraaikain laskemisesta, avioliittolaki ja —asetus seka valtion virka- ja tyoeh-
tosopimus tyodajoista.

Asetuksen kumoaminen edellyttdd sen saadosvaikutusten tarkempaa selvittdmista seka yhdenmukai-
sia ja yhteensopivia ratkaisuja laajemmassa rakennekehityksen kontekstissa. Kokonaisratkaisujen
eteenpain vieminen edellyttaa linjauksia tulevalta hallitukselta. N&in ollen ehdotetaan, etta toimeen-
pano tapahtuu kahdessa vaiheessa, joista ensimmainen on esiselvitysvaihe ja toinen hankevaihe.

Esiselvitysvaihe toteutetaan virkatyona keskeisten ministerididen yhteistytssa kevatkesalla 2019. Esi-
selvitysta varten kootaan tiivis valmisteluverkosto valtiovarainministerion, valtion tydmarkkinalaitoksen
seka oikeusministerion virkamiehista. Valmisteluverkoston tehtéava on virkamiesnakemyksena:

— kartoittaa asetuksen kumoamisen yhteys hyvaan hallintoon ja méaraaikojen laskemiseen seka ke-
hittda ratkaisuvaihtoehtoja

— kartoittaa asetuksen kumoamisen yhteys virkaehtosopimuksiin, hahmottaa sopimusneuvotteluky-
symykset ja -mahdollisuudet sek& kehittaa ratkaisuvaihtoehtoja

— kartoittaa asetuksen kumoamisen yhteys muuhun lainsdddantoon ja kehittda ratkaisuvaihtoehtoja

— esivalmistella valtiovarainministerion yleisohjeen mahdollista sisaltda

— koota virkamiesnakemykset hallituksen toimintasuunnittelussa osaltaan tarvittaessa kaytettavaksi
kokonaisuudeksi.

Valmistelussa huolehditaan yhteyksista valtionhallinnon rakenteellisen kehittdmisen hankkeisiin seka
konsultoidaan tarvittavilta osin muiden ministerididen asiantuntijoita, virastojen asiantuntemusta seka
ylimpia laillisuusvalvojia. Henkilostojarjestdjen asiantuntemus kytketdan myds esiselvitysvaiheeseen,
koska asetuksen kumoaminen saattaa edellyttdd muutoksia myos tyo- ja virkaehtosopimuksiin.

Tarkoituksena on, ettd asetuksen kumoaminen on osa laajempaa rakenteellisen kehittamisen han-
ketta, jolla modernisoidaan edella viitattua valtion toimintaa koskevaa saantelyd. Hankevaihe kayn-
nistetadn syksylla 2019, mikali se kuuluu osaksi hallitusohjelmaa ja/tai hallituksen toimintasuunnitel-
maa. Hankevaiheessa toteutetaan hallituksen linjausten mukaisesti tarvittavat lainsaadantémuutokset
ja niiden kanssa yhteensopivat muut muutokset, kaynnistetddn mahdolliset tyd- ja virkaehtosopimus-
neuvottelut sekéd annetaan mahdolliset uudet ohjeistukset.

4.2 Asiakaspalveluverkoston kehittdminen

Asiakaspalveluverkostoja koskeva tydryhmén toinen kehittamisehdotus liittyy virastojen toimipaikka-
verkoston tuottavuuden lisddmiseen. Valtiovarainministerid on kesalla 2018 asettanut Kansalaisten
asiointi- ja julkisen palveluverkoston kehittamistarpeiden analyysid koskevan hankkeen. Se liittyy JTS-
miljardin toimeenpanoon ja ty6 valmistuu maaliskuussa 2019.

Hankkeen peruskysymyksena on "Miten julkiset palvelut voitaisiin tuottaa 2020-luvun lopussa kansa-
laisille nykyisté kustannustehokkaammin, palveluverkostoa tiivistamalla digitalisaation mahdollisuudet
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nykyistd paremmin hyédyntden?” Tyo keskittyy valtion virastojen palveluverkostoon, mutta huomioi
myds tulevan maakuntauudistuksen tuomat muutokset. Hankkeen lopputuloksena syntyy palveluver-
koston nykytilanteen kartoitus, tuottavuuteen ja digitalisaatioon liittyvat analyysit seka analyysien pe-
rusteella laaditut palveluverkoston kehittdmissuunnitelmat. Analyyseissa keskitytdan asiakas- ja asi-
ointipalvelunakokulmaan.

Ty6ryhma toteaa, ettd toimipaikkaverkoston tuottavuuteen liittyen on k&ynnissa Kansalaisten
asiointi- ja julkisen palveluverkoston kehittamistarpeiden analyysid koskeva hanke. Tasta
syysta ei pideta tarpeellisena perustaa omaa hanketta Virasto 2020-luvulla kehittamistyon yh-
teyteen. Hankkeessa valmistuva analyysi antaa ndkemyksen siitd, miten palveluverkostoa voidaan
tiivistad ja siten osaltaan vaikuttaa julkisten palveluiden tuottamiseen kustannustehokkaammin 2020-
luvulla. Tydssd huomioidaan mm. asiakkaiden palvelutarpeissa tapahtuneet muutokset, sahkaoisten
palveluiden maaran kasvu, asiointietdisyydet ja yhteisten asiakaspalvelupisteiden hyddyntamisen
mahdollisuus. Liséksi jatkotydssa tullaan huomioimaan alueellistamispolitiikka- ja —periaatteet 2020-
luvulla —selvityshenkildhankkeesta mahdollisesti johdettavat hallitusohjelman linjaukset.

5 Jatkoselvitettavat kehittdmisteemat

Tybryhmatyossa tuli esille monia periaatteellisesti isoja asioita, jotka osaltaan liittyvat virastomallin
joustavuuteen ja muuttaisivat toteutuessaan merkittavasti nykyista toimintamallia. Tallaisia nousi esille
erityisesti siirtyvien maararahojen uudelleenkohdentamisen, virkavastuun, henkiléstépoliittisen liikkku-
mavaran ja konsernipalveluiden kayttévelvoitteen ja konsernitoimijoiden vahvan aseman osalta. Nai-
den teemojen osalta katsottiin, etté tarvitaan viela tyéryhmaa laajemman joukon tarkastelua ja jatko-
selvityksia. Erityisesti siirtyvien maararahojen uudelleenkohdentamisehdotukseen liittyy tyoryhmassa
vahvoja varaumia ja eridvia ndkemyksia. Tassa osiossa listattujen asioiden jatkoselvityksia voidaan
toteuttaa osana Virasto 2020-luvulla selvitysty6ta tai organisoida erilliseksi osahanketarkasteluksi.

5.1 Virkavastuu

Tyo6n puitteissa on tuotu esille virkavastuun merkitys viraston toiminnallisessa joustavuudessa erityi-
sesti sen suhteen, missa maarin se rajoittaa johtamista ja siihen sisaltyvia mahdollisuuksia organi-
soida toimintaa taikka kayttaa tydnantajan direktiovaltaa. Kysymykset liittyvat esimerkiksi menettelyl-
lisen ja asiallisen paattksentekovallan oikeudellisiin rajoihin tai harkintavallan kayton tosiasiallisiin ra-
joitteisiin. Edelleen kysymyksenasettelu liittyy organisaatiovastuun ja henkilokohtaisen vastuun suh-
teeseen seka virkamiehen oikeusturvaan. Téarkeaksi on havaittu myés se, mika on virkamieskunnan
tietoisuus ja yhtendinen kasitys virkavastuuta edellyttavista tehtavista ja virkavastuun merkityksesta.

Kysymys on relevantti julkisten hallintotehtévien hoitamiseen kohdistuvan johtamisen kannalta, mutta
toisaalta asia ei kytkeydy yksinomaan virastomuotoon. Perustuslain ja erityisesti sen 124 8:n sdante-
lyn seké perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kaytannon mukaisesti virkavastuu tulee ulottaa kaikkiin
niihin tehtaviin, joissa on kyse julkisesta hallintotehtavésta organisaatiomuodosta riippumatta. Taten
virkavastuusaannoksia sovelletaan myos esimerkiksi yhtidissé toimivaan julkisia hallintotehtavia hoi-
tavaan henkiléstoon.

Edelleen organisaatiovastuun kannalta eroa ei ole vahingonkorvausoikeudellisissa suhteissa, vaan
vahingonkorvauslain 3 luvun mukainen isannénvastuu suhteessa vahingonkarsijaan seka julkista val-
taa kayttamalla aiheutetun vahingon korvattavuus ulottuvat niin viraston (valtion) kuin vaikka yhtionkin
vastuuseen sen hoitaessa julkisia hallintotehtavid. Erot ilimenevét ennen kaikkea rikosoikeudellisissa
suhteissa, mutta siinékin kontekstissa rikoslain soveltamisala on ensisijaisesti henkil6llinen ja organi-
saation vastuu tulee kysymykseen vain erikseen saadetyissa rikosnimikkeissa. Kaytannén sovelta-
mistilanteissa rikosoikeudellisen virkavastuun toteuttaminen on myds suhteellisen harvinaista. Tulisi
selvittda voitaisiinko viranomaisvastuu muuttaa ensisijaiseksi ja virkavastuu tulisi kyseeseen vasta,
jos viranomaisvastuu ei syystéa tai toisesta toteudu.

Ottaen huomioon asian merkitys julkisten hallintotehtavien hoitamiselle, tydryhma ehdottaa,
ettd virkavastuun alasta, merkityksesta ja mahdollisista muutostarpeista suhteessa viranomai-
sen jatydnantajan vastuuseen tulisi laatia laajapohjainen selvitys.
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Toimeenpanosuunnitelma: Valtiovarainministerién valtionhallinnon kehittdmisosasto valmistelee
Valtioneuvoston TEAS —hankehakemuksen ja muilta osin valmistelua jatketaan virkatyona.

5.2 Henkilostopolitiikka

Virastomuotoon erityisesti liittyvand kysymyksena on esitetty myds ero henkilostopoliittisessa liikku-
mavarassa suhteessa muihin organisaatiomuotoihin. Kysymys kulminoituu ensisijaisesti virkasuhteen
ja tydsuhteen valisiin eroihin. Keskeiset erot liittyvat oikeudelliselta kannalta ty6- ja virkaehtosopimus-
jarjestelmiin ja niiden soveltamiseen. Eri organisaatiomuotojen valilla on eroa myos palkkapolitiikassa,
rekrytoinnin reunaehdoissa seka henkildston uudelleenjarjestelyissa. Kysymys liittyy myos siihen, mi-
ten valtion henkilévoimavaroja voidaan muutostilanteissa uudelleen kohdentaa.

Talta osin on kuitenkin otettava huomioon se, ettd myos virastoissa tehtavid voidaan hoitaa niin virka-
kuin tydsuhteessa. Vakiintuneen valtiosdantdisen tulkintakaytdnnén mukaan julkisen vallan kayttéa
sisaltavia tehtavia hoidetaan virkasuhteessa, kun henkilé on valtio-organisaation (kdytannossa viras-
ton) palveluksessa. Muita tehtavia voidaan hoitaa myos tyosuhteessa. Koko henkildstd on kuitenkin
sama virka- ja tydehtosopimusjarjestelman piirissa.

Yksityisoikeudellisissa organisaatioissa virkasuhdetta ei kaytetd, vaikka tehtaviin kuuluisi erikseen
saadettya julkisen vallan kayttéa, vaan henkildstd on tydsuhteista. Valillisessa julkisessa hallinnossa
(esim. laitokset) kaytetddn molempia palvelussuhteen muotoja. Tydehtosopimusjarjestelma maaray-
tyy tapauskohtaisesti.

Lahtokohtaisesti kysymys henkildstdpoliittisista valinnoista voidaan hahmottaa tydmarkkinaedustajien
sopimusmenettelyissa ja niiden soveltamisalaa koskevissa neuvotteluissa ratkaistavana kysymyk-
sena, eika sidottuna valtion tehtavia hoitavaan organisaatiomuotoon. Ty6nantajaviraston tai muun or-
ganisaation osalta kyse on myds soveltamiskaytanndsta ja sen ohjauksesta, kun kyse on perimiltaan
valtion yleisesta tydnantajapolitiikasta. Jatkotydssa tulisi myds madritella ne asiat, jotka henkilostopo-
liittisesti yhtendisia kaikille virastoille ja ne, jotka ovat yhteisia asioita kaikille valtion organisaatiolle.

Ottaen huomioon asian merkitys julkisten hallintotehtavien hoitamiselle, tydryhma ehdottaa,
ettd valtion henkiléstopolitiikan alaa, muutosturvaa, merkitysta ja mahdollisia muutostarpeita
valtion organisaatiomuotojen valisissa suhteissa tulisi jatkoselvittaa.

Toimeenpanosuunnitelma: Valtiovarainministerié asetti 31.1.2019 muutosturvatydryhman, jonka
tehtavana on kartoittaa muutosturvaa koskevien periaatteiden mahdollisia kehittamistarpeita ja muu-
tosturvatilanteiden ohjauksen ja tuen uudistamista seka kasitella valtion virastoille tarkoitetun koulu-
tuskorvauksen muutostarpeet. Tyoryhma raportoi tyostdan loppuraportilla 14.6.2019 mennessa.
Lisaksi valmistellaan esitys valtion henkildstopolitiikan linjaustyon kaynnistamiseksi.

5.3 Valtion yhteiset palvelut

Virastojen koottujen konsernipalveluiden toimivuutta ja tarkoituksenmukaisuutta tarkasteltaessa kysy-
myksenasettelu kiinnittyy virastomuotoon siltéd kannalta, ettd monelta osin konsernipalveluiden kayt-
tovelvoite koskee vain virastoja. Tyoryhmassa kasitellyt seikat eivét ole ensisijaisesti kohdistuneet
velvoitteeseen kayttaa konsernipalveluja, eikd niiden tarpeellisuutta ole sindnsé kyseenalaistettu.
Kyse on ollut pikemmin niiden asiakaslahtdisyydestd, toimivuudesta (palvelukyvysta ja —laadusta)
seké ohjauksen toteuttamisesta ja ohjaussuhteista.

Valtion yhteisten palvelujen perusajatus on valtion kokonaisetu kustannusten, laadun, osaamisen ja
myds yhteisen tiedolla johtamisen osalta. Yhteisten jarjestelmien ja yhteisten palvelujen tuottajaor-
ganisaatioiden yllapito edellyttaa, ettd asiakaskunnan koko ja tarpeet ovat selvilla. Yhteisten palvelu-
jen kayttovelvoite juontaa usein tilanteisiin, jossa valtiolle on hankittu kokonaisuutena omaisuutta kes-
kitetylla rahoituksella ja/tai palvelua yhteisena hankintana/puitesopimuksena.

Konsernipalvelujen tuottajat eivat paasaantdisesti saa tarjota palveluja valtion ulkopuolisille asiak-
kaille. Konsernipalvelun tuottajat toimivat valtion sidosyksikkéina ja niiden tarjoamat palvelut kohdis-
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tuvat paaosin valtioon. Mikali yhteisista palveluista luovuttaisiin, tulisi konsernitoimijat ulkoistaa mark-
kinoille ja sita kautta esimerkiksi hankinta-, toimitila ja muiden kokonaisuuksien asiantuntijuus mene-
tettaisiin. Yhteisten palvelujen keskeisia etuja valtiolle ovatkin osaamisen keskittaminen, yhtenaiset
prosessit, jarjestelmien yhteentoimivuus ja paallekkaisen tyén (mm. kilpailutukset) vahentaminen.

Konsernipalvelut on mitoitettava paremmin virastojen koosta ja toiminnasta riippuen, asiakkaiden kuu-
leminen ja asiakkaiden tarpeiden huomioiminen nostettava keskioon. Esille kehittdmistoimina on nos-
tettu mm. asiakasneuvottelukuntien perustaminen kaikille konsernipalvelutuottajille seké konsernipal-
veluiden tarjoaminen kootusti ilman, etta virasto kdy kaikkien konsernitoimijoiden kanssa erilliset kes-
kustelut. Myds konsernipalvelusopimuksia tulisi kehittéd maarittelemalla palvelun laatu ja toisaalta se,
kuinka toimitaan mahdollisissa ongelmatilanteissa. Nama ovat kysymyksia, jotka voidaan ja tulee rat-
kaista kayttajaorganisaatioiden oikeudellisesta muodosta riippumatta.

Ottaen huomioon asian merkitys julkisten hallintotehtavien hoitamiselle, tydryhma ehdottaa, etta

Yhteisten palveluiden kayttovelvoitteiden ja -mahdollisuuksien alaa, merkitysta ja mahdollisia
muutostarpeita tulee selvittaa.

Konsernipalveluiden asiakaslahtbisyydelle asetetaan selkeat tavoitteet. Lisdksi ehdotetaan,
ettd konsernipalveluissa osapuolet kokoavat yhteisia palvelukokonaisuuksia virastojen tarpei-
siin. Konsernipalvelutarjonnan osalta tulee |6ytaa oikea tasapaino asiakaskohtaisen raataloin-
nin, valtio-omistajan konsernitavoitteiden (ml. taloudellisuus ja tuottavuus) toteutumisen tur-
vaamisen ja konsernipalvelutoimijan oman toiminnan tehokkaan jarjestamisen kannalta. Yh-
teisissa palveluissa tulisi huomioida entistd paremmin kustannustehokkuus ja toimia nykyista
enemman markkinaehtoisten palveluprosessien periaatteiden mukaisesti ja niihin tulisi liittya
my06s menettelyt tilanteissa, joissa palvelutuotannossa on merkittavia puutteita asiakkaan kan-
nalta (ml. hairiotilanteet).

Toimeenpanosuunnitelma:

— Vuoden 2019 aikana kuvataan nykytilan palvelujen tilanne (palvelukartta) ja tavoitetilan palvelut
yhtendisella tavalla, valmistellaan ja toteutetaan Valtorin ja Palkeiden ulkoinen kustannustehok-
kuuden arviointi seka selvitetddn menettelytavat ja vastuut tilanteissa, joissa yhteisten palvelujen
palvelutuotannossa on merkittavia puutteita asiakkaan kannalta ja jotka aiheuttavat haittaa asiak-
kaan loppuasiakkaalle.

— Valtion uusi vuokrajarjestelma otettu kayttdon vuoden 2016 alusta ja arvioitu VN TEAS selvityksena
(valmis 3/2018). Vuokrajarjestelmén kehittdmisesta linjattiin talouspoliittisessa ministerivaliokun-
nassa syyskuussa 2018. Lisaksi erillinen vuokraperusteryhmé selvittdd muita kehittamistoimia
maaliskuun 2019 loppuun mennessa.

— Jatkokehittdmiseen kytketdadn mukaan asiakassegmentit.

6 Kehittamisehdotukset, jotka eivat edellyta muutoksia virastomuotoon

Liitteesta 1 on listattu Virasto 2020-luvulla kehittamistyon yhteydessa esille nousseita keskeisia kehit-
tamisehdotuksia, jotka eivat suoraan liity valtion virastomuodon kehittamistarpeisiin ja joiden toimeen-
pano voidaan toteuttaa myds osana muuta kehitys- ja hanketoimintaa tai vieda eteenpain tulosohjauk-
sen keinoin. Monet ohjaukseen, johtamiseen, osaamisen joustavaan hyddyntadmiseen ja konsernipal-
veluiden uudistamiseen liittyvat kehittamisehdotukset eivat vaadi valittémia muutoksia virastomuodon
juridiikkaan, rahoitukseen tai virastorakenteeseen. Monet toiminnan ja toimintatapojen kehittamiseen
liittyvat kehittdmisehdotukset ovat puolestaan toteutettavissa organisaatiomuodosta riippumatta.
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