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tulosohjatuista virastoista tehdddn kirjanpitoyksikoité sekéd (3) erityisen suurta riippumattomuutta vaativia
tehtévid suorittavat pienet virastot liitetddn itsendiseksi osaksi hallinnonalan emovirastoa. Hankeryhma on
esittdnyt myos joukon konkreettisia virastorakenteita koskevia muutosesityksia.

Lisdksi loppuraportti sisiltda kehittdimisehdotuksia koskien konserniohjausta seké tietopohjan ja vertai-

lukehittamisen parantamista.
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Sammandrag

I det forsta skedet av dmbetsverksstruktursutredningen gjordes en Gverblick Gver nuldget med dmbets-
verksstrukturen inom centralférvaltningen (utredningens slutrapport, 7.3.2014; VM 8/2014). Efter kartlig-
gningen av nulidget beslutade man att tillsitta ett projekt for utredningen av mojligheterna att fornya dm-
betsverken inom centralforvaltningen, speciellt med tanke pé statssamfundet som helhet och de framtida
utmaningarna. Samtidigt tillsattes aven en projektgrupp for utredandet av regionforvaltningshelheten.

Projektet for utredandet av d@mbetsverksstrukturen inom centralforvaltningen har utarbetat gemen-
samma utvecklingsprinciper &t ambetsverken for utvecklandet av verksamheten och sakerstallandet av de
ekonomiska parametrarna dven under kommande ar. Projektet har presenterat foljande utvecklingsprinci-
per: tydlig struktur och styrning, rikstickande behorighet som utgéngsliage, kundtillvindhet, digitala tjanster
samt formaga till fordndring och riskhantering.

Projektgruppens viktigaste strukturella forslag: 1) sma ambetsverk ansluts funktionellt till storre
liknande enheter i syfte att skapa tillrackligt stora &mbetsverk, 2) andra resultatstyrda dmbetsverk gors till
bokforingsenheter, 3) mindre dmbetsverk som utfér uppgifter som forutsitter sirskild oavhingighet gors till
sjalvstindiga delar av moderdmbetsverket inom forvaltningsomradet. Projektgruppen har ocksa foreslagit ett
antal konkreta atgiarder som galler reformeringen av ambetsverksstrukturen.

Slutrapporten innehéller dessutom utvecklingsforslag som giller koncernstyrningen samt férbattrandet

av informationsunderlaget och benchmarkingen.



Description page

Publisher and date Ministry of Finance, January 2015

Author(s) Chairperson Katju Holkeri, Senior Financial Adviser, Ministry of
Finance Secretaries: Timo Moilanen, Public Governance Specialist, and

Markus Siltanen, Legislative Counsellor, Ministry of Finance

Title of publication Yhteisilld periaatteilla kohti tulevaisuuden virastorakennetta, keskus-

hallinnon virastorakenneselvitys

Publication series and o . L
Ministry of Finance publications 3/2015

number

Distribution and sale The publication can be accessed in pdf-format in Finnish at
www.vmn.fi/julkaisut. There are also instructions for ordering a printed
version of the publication.

Printed by Juvenes Print - Finland University Print Ltd, 2015

ISBN 978-952-251-640-4 (print.) | No. of pages Language

ISSN 1459-3394 (print.) 104 Finnish

ISBN 978-952-251-641-1 (PDF)
ISSN 1797-9714 (PDF)

Abstract

The first stage of the agency structure assessment involved preparing a review of the current status of the
central government agency structure (final report 7 March 2014: VM 8/2014). The next step was to set up a
project to explore the possibilities of a central government agency reform, particularly from the perspective
of the government as an entity and future challenges. A project group was also appointed to carry out com-
prehensive assessment of regional administration.

The central government agency structure assessment involved preparing common development prin-
ciples, based on which the agencies could enhance their operations and secure financial conditions for the
future. The proposed development principles included clear structure and steering, nation-wide authority as
the starting point, customer perspective, electronic services, ability to change, and risk management.

The project group proposed the following structural reforms: (1) Small agencies are to be merged with
larger units that conduct similar operations, in order to attain an adequate agency size, (2) other perfor-
mance-guided agencies are to be turned into accounting units, and (3) small agencies requiring an excep-
tional degree of independence will be linked to the parent agency, but will serve as independent units. The
project group has also proposed other concrete changes to the agency structure.

The final report also contains development proposals regarding concern steering and improvements to

the information base and benchmarking.



Tyon valmistuttua tyoryhma luovuttaa kunnioittaen loppuraportin valtiovarainministe-
riolle. Loppuraportti sisdltdd JUKO ry:n nikemyksen keskushallinnon virastorakennesel-
vitykseen (liite 4)
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Yhteenveto selvitysryhman ehdotuksista

Yleiset kehittamisperiaatteet

1. Selked rakenne ja ohjaus

Virastojen tehtavit voivat olla monialaisia ja sisaltdi erilaisia tehtdvid, mutta palvelukoke-
muksen on oltava asiakkaalle johdonmukainen ja selkeid. Selkeéd virastorakennetta tavoi-
teltaessa on véltettdva organisaatiorakenteista lahtevaa ajattelua ja tavoitteena tulee olla
aito toimintatapamuutos toiminnan ja prosessien ehdoilla ja yhdistettyné asiakkaan odo-
tuksiin. Rakenne palvelee viraston tehtévien toteuttamista ja johtamista. Selkeéd rakenne
ja ohjaus tuottavat taloudellista tehokkuutta ja laadukkaita palveluja. Myos virastokoko-
naisuudella on oltava selkeé rakenne.

2. Valtakunnallinen toimivalta lahtokohtana

Valtion keskushallinnon virastoilla on ldhtokohtaisesti valtakunnallinen toimivalta sille
osoitettujen tehtdvien hoitamiseksi. Virasto vastaa tehtdviensd hoitamisesta koko valtion
alueella. Tdma mahdollistaa joustavamman resurssien kdyton ja yhdenmukaiset toimin-
tatavat koko maassa.

3. Asiakasnakokulma

Hankeryhmi pitdd tdrkednd toteuttaa ns. asiakkuusstrategian linjauksia, joiden mukaan
muun muassa:

o Automatisoinnilla vahennetddn asiakkaan asiointitarvetta

o Asiakasta tuetaan médritietoisesti sahkoiseen palveluun siirtymisessd

o Palvelujen kehittimisessd tukeudutaan palveluarkkitehtuuri-ohjelmassa luotavien
palvelujen kdyttoonottoon.

Tehokas palvelukanavaohjaus pohjautuu
1. sdhkdiseen itsepalveluasiointiin
2. etdnd tarjottavaan itsepalveluasioinnin tukeen ja neuvontaan
3. Edellisten saumattomaan yhteyteen asiantuntijapalvelun kanssa
Sahkoisid palveluja suunniteltaessa on tirkedd selvittad voidaanko palvelutarve poistaa
kokonaan prosesseja kehittamalla.



4, Sahkdiset palvelut

Virastojen on huolellisesti kdytdvi l4pi niiden tarjoamat nykyiset palvelut ja niiden tuot-
tamistavat. Samalla virastojen on katsottava yhdessé strategisten kumppaniensa kanssa
mahdollisuudet syvempadn yhteistyohon toiminnan kehittdmiseksi ja tehostamiseksi.
Virastojen on omia palveluitaan lapikaytdessa katsottava, mitka palvelut tai prosessit voi-
daan edelleen sidhkoistad tai automatisoida. Samalla on selvitettdvd miten itsepalvelukes-
keistd asiankdsittelyd voidaan lisatd. Tarkastelu on tehtdvé valtioyhteison kokonaisedun
nikokulmasta, jolloin sdédstot ja hyddyt voivat kohdentua kokonaan tai osittain myds
muille valtionhallinnon organisaatioille tai laajemmin koko julkiselle hallinnolle kuin
itse kohteelle.

5. Kyky muutokseen ja riskienhallinta

Toimintaympdriston jatkuva ja nopea muutos pakottaa organisaatiot tekemédn resurs-
sien kdytostd ja rakenteista joustavia. Toimintojen kehittdminen on luonteeltaan jatkuvaa
ja sdannollistd ja sitd pitdisi tehdd koko ajan. Muutokset tulee voida toteuttaa jarkevind
kokonaisuuksina sadnnoéllisesti laajojen kausittaisten kehityshankkeiden sijaan. Valtio-
yhteison tulee myos olla oppiva kokonaisuus ja ymmartda jatkuvan kehittdmisen tarve.
Muutosten ja uudistamisen hyvé suunnittelu ja hallinta edellyttédvat huolellista valmiste-
lua ja vaikutusten riittavai ja ennakollista arviointia.
Kehittdmisperiaatteet virastorakenteen uudistamiseksi on esitelty luvussa nelja.

Konkreettiset muutosesitykset virastorakenteen uudistamiseksi

1. Pienet virastot yhdistetddn toiminnallisesti samankaltaisiin suurempiin yksikoihin
riittdvdn suuren virastokoon muodostamiseksi

2. Tehdadn muista tulosohjatuista virastoista kirjanpitoyksikoita

3. Erityisen suurta riippumattomuutta vaativia tehtavid suorittavat pienet virastot liite-
taan itsendiseksi osaksi hallinnonalan emovirastoa.

Konkreettiset muutosesitykset koskevat padasiassa oikeusministerion ja opetus- ja kult-
tuuriministerion hallinnonaloja, mutta pitavat sisdlladn myds muilla hallinnonaloilla ole-
via yksittdisia virastoja. Lisdksi hankeryhma esittdd muutamia jatkoselvitettidvia kohteita.
Konkreettiset muutosesitykset virastorakenteen uudistamiseksi on esitelty luvussa viisi.



Muut loppuraporttiin sisaltyvat ehdotukset ja suositukset
Hanke esittad, etta:

1. Virastojen ja laitosten nimedmiskaytant6jd yhdenmukaistetaan siten, ettd virastojen
nimen tulee olla selkedd suomea ja nimen tulee kuvata mahdollisimman hyvin viras-
ton hoitamaa tehtavikokonaisuutta.

2. Virastotarvioivat tarjoamansa palvelut siten, ettd selvitetdédn voidaanko joistakin palve-
luista luopua kokonaan tai voidaanko ty6prosesseja saéhkoistdd ja automatisoida tai lisatéa
itsepalvelukeskeistd asiankasittelyd. Samalla arvioidaan, miltd osin fyysinen kayntiasi-
ointi on sédilytettava. Arvioinnin perusteella palveluiden kustannukset eivit saa kasvaa
vaan tavoitteena on tehostaa palvelutuotantoa.

3. Laaditaan selvitys valtionhallinnon sisdisen toimeksiantojirjestelman, siihen liittyvan
kevyen laskutusjdrjestelmén ja ndita tukevan sisdisen tilaaja-tuottaja -mallin kehitta-
miseksi.

4. Jatkossa virastorakennetietoa yllapidetadn keskitetysti Netrassa. Valtiovarainministe-
ri6 ja Valtiokonttori raportoivat virastokentdn tilasta ja muutoksista sdannoéllisesti (vrt.
Public Bodies Report UK).

5. Vertailukehittdmisen parantamiseksi kansliapédallikoiden tulisi sitouttaa hallinnonalo-
jensa virastot toteuttamaan saannoéllisesti (2-3 vuoden vilein) sisdinen itsearviointi seka
ulkoinen arviointi harvemmin véliajoin.

6. Alueellistamislainsddaddnnon tarve arvioidaan tai alueellistamislainsddddnté kokonais-
valtaisesti uudistetaan siten, ettd se vastaa muuttunutta toimintaymparistod ja sithen
liittyvid taloudellisia reunaehtoja.

Hanke suosittelee, etta:

1. Valtion keskushallinnon palveluksessa olevien tyovilineitd ja tyétiloja tulisi kehittad
siten, ettd tilojen ja tyovalineiden nykyista laajempi yhteinen kaytto olisi mahdollista.

2. Valtion tehtavit tulisi selvittad valtioyhteison kokonaisedun nakokulmasta siten, etta
voitaisiin arvioida voidaanko joitakin tehtavid siirtda yksityisen ja kolmannen sektorin
tehtavaksi.
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1 Johdanto

Keskushallinnon virastorakenteen selvittiminen perustuu hallituksen rakennepoliittisen
ohjelman kohtaan 3.9. Sen mukaan valtionhallinto on edelleen seké rakenteellisesti ettd
toiminnallisesti hajautunut. T4ma vaikeuttaa voimavarojen tehokasta kohdentumista ja
yhteisten linjausten lapiviemistd. Samalla se heikent4a titd kautta saavutettavaa vaikutta-
vuutta ja saa aikaan paallekkaistd tyota.

Kevailla 2014 laadittiin tiivis katsaus keskushallinnon virastorakenteen nykytilasta
(raportti 7.3.2014; VM 8/2014). Kartoituksen jalkeen paitettiin asettaa hanke selvittdmadn
keskushallinnon virastojen uudistusmahdollisuuksia erityisesti valtioyhteisén kokonaisuu-
den ja tulevaisuuden haasteiden nidkokulmasta. Tdma tyo yhdistettiin samaan kokonaisuu-
teen aluehallinnon selvitystyon kanssa. Nama kokonaisuudet yhdessd muodostavat valtion
keskus- ja aluehallinnon virastoselvityshankkeen (Virsu-hanke).

1.1 Hankeryhman toimeksianto

Keskushallinnon hankeryhman tavoitteena oli selvittda keskushallinnon virastorakenteen
kehittdmismahdollisuudet. Ty6 tuli tehdd niin, ettd virastojen kehittdmisessd huomioi-
daan erityisesti valtioyhteisén kokonaisuuden kehittdmistarpeet ja tarkastellaan keskeis-
ten muutosten kuten julkisen hallinnon ja palvelujen laajeneva siirtyminen sahkéisiksi,
kestavyysvajeen tuomien taloudellisten reunaehtojen, kansalaisten lisddntyvien odotus-
ten, asiakaslahtoisyyden, lisddntyvin kansainvélisyyden ja strategisten kumppanuuksien,
vaikutuksia rakenteen kehittdmistarpeisiin.

Keskushallinnon selvitysryhmén tehtdvana oli

1. luoda luokittelu (esimerkiksi perinteinen hallintovirasto, valvonta- ja lupavirasto, tut-
kimuslaitos, kehittdmisvirasto ja palvelukeskus), jonka pohjalta selvitystyotd voidaan
tehdd niité eri kokonaisuuksia tarkastellen

2. selvittdad nédiden eri virastomallien kehittimisen ldhtokohdat ja mahdollisuudet erityi-
sesti yhtendisemman virastorakenteen kokonaisuuden nikokulmasta. Selvitysryhma
voi asettaa virastomallikohtaisia alatydryhmia

3. tehda selvitystyo huomioiden erityisesti virastojen tehtdvit (miksi/mité tehtavaa var-
ten virasto on olemassa) ja toiminnan luonne seké toimivien ohjausjarjestelmien, joh-
tamisen seki nditd palvelevan rakenteen nakékulmat ja resurssitehokkuus (0,5 % tuot-
tavuusvaatimus) sekd mahdollisuudet resurssien uudelleen allokointiin



4. tehdi yhdessi hallinnonalojen kanssa selvitys erityisesti pienten virastojen kokoamis-
mahdollisuuksista.

1.2 Toimeksiannon sisalto ja sen rajaaminen

VIRSU-hankkeen keskushallinto-osiossa tarkastellaan valtion keskushallinnon virasto-
kenttdd. Kuten aiempi nykytilan kartoitus (virastorakennetyéryhmin raportti VM 8/2014)
kuvaa, yhteniistd keskushallinnon virastokésitettd ei ole, vaan sitd joudutaan méarittele-
madn tarkentavasti ja tapauskohtaisesti aina kulloistakin tarkoitusta varten. Aiemmassa
virastorakennetyoryhman loppuraportissa on kuvattu lahtokohtia ja nakékantoja maa-
rittelylle.

Téssi selvityksessd ldhdetdan samoista lahtokohdista kuin aiemmassa nykytilan kartoi-
tuksessa. Virastokdsitteen ytimen muodostavat talousarviolain mukaiset kirjanpitoyksikot.
Sen lisdksi tarkasteltavaan virastojoukkoon kuuluvat niin sanotut muut tulosohjatut viras-
tot. Muita tulosohjattuja virastoja ovat sellaiset tulosohjatut virastot, jotka eivit ole itsendisia
kirjanpitoyksikkoja. Myos keskushallinnon virastojen suoraan tulosohjaamat organisaa-
tiot kuuluvat tarkastelun piiriin. Naistakin tdssd selvityksessd mukana ovat vain keskus-
hallintotasoiset toimijat. Kokonaisuudessaan tarkasteltavat virastot kuuluvat valtionbud-
jettitalouden piiriin. Luettelo selvityksen piirissa olevista virastoista 16ytyy liitteestd kaksi.

Valtion alue- ja paikallishallinto (aluehallintovirastot, elinkeino-, liilkenne- ja ympéris-
tokeskukset, maistraatit ja ty6- ja elinkeinotoimistot) on pddosin rajattu keskushallintosion
tarkastelun ulkopuolelle. Aluehallinnon virastorakennetta tarkastellaan VIRSU-kokonai-
suuden aluehallintoa koskevassa selvityksessd. Eduskunnan alaisuudessa toimivat viras-
tot (esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusvirasto, Ulkopoliittinen instituutti) ja tasavallan
presidentin kanslia on my®6s rajattu selvityksen ulkopuolelle.

Tarkasteltavan kokonaisuuden osalta on tehty vield toimialuekohtaisia tarkennuksia ja
rajauksia. Tutkimuslaitokset eivat kuulu tdmén tyon ytimeen johtuen useista muista tut-
kimuslaitoksia koskevista uudistuksista. My6s puolustushallinto (puolustusministerio,
Puolustusvoimat, Puolustushallinnon rakennuslaitos) ei yksilollisen rakenteensa johdosta
kuulu tyon keskeisimpéén sisaltoon.

Tyon ulkopuolelle jadvat selkedsti my6s valtionapuyhteisot, itsendiset julkisoikeudelli-
set laitokset, rahastot, liikelaitokset ja valtionyhtiét.

1.3  Tyon organisointi

VIRSU-hankkeen alkuperdinen toimikausi oli 15.4.2014-31.12.2014. Hankkeen toimi-
kautta jatkettiin 28.2.2015 asti.

Keskushallinnon virastoja koskeva selvitystyo toteutettiin valtiovarainministerion joh-
dolla ja hankkeen puheenjohtajana toimii finanssineuvos Katju Holkeri valtiovarainminis-
teriostd. Tyoryhman jasenet olivat liikenne- ja viestintdhallinnon controller Marja Heik-
kinen-Jarnola liikenne- ja viestintdministeridst4, hallintoylijohtaja Jaana Koski sosiaali- ja



terveysministeridstd, padjohtaja Timo Laitinen Valtiokonttorista, neuvotteleva virkamies
Lauri Liusvaara valtiovarainministerigsté, neuvottelupaallikké Markku Nieminen henki-
16stojarjesto Julkisalan koulutettujen neuvottelujérjestd JUKO:sta, hallitusneuvos Heidi
Nummela tyd- ja elinkeinoministeriostd, neuvotteleva virkamies Iiris Patosalmi opetus- ja
kulttuuriministeriosta ja hallitusneuvos Ilkka Turunen valtiovarainministeriosta.

Markku Niemisen varajasenind toimivat JHL:n sopimustoimitsija Mikko Siljander
(15.12.2014 alkaen JHL:n neuvottelupéallikko Kristian Karrasch) ja Pardian neuvottelujoh-
taja Harri Sirén. Heidi Nummelan varajdseneksi on nimetty henkildst6- ja hallintojohtaja
Mikko Salmenoja tyo- ja elinkeinoministeriosta.

Hallintoasiantuntija Timo Moilanen ja lainsddddnténeuvos Markus Siltanen valtiova-
rainministeriosta toimivat selvitysryhmén sihteereina.

Hanke raportoi valmistelusta ja sen etenemisesti ohjausryhmalle, jonka puheenjohta-
jana toimi sisiministerion kansliapaallikko Pdivi Nerg. Muita jasenid olivat kansliapaal-
likko valtiosihteerind Martti Heteméaki valtiovarainministeriosté, kansliapaillikko Jaana
Husu-Kallio maa- ja metsitalousministeridstd, kansliapadllikké Anita Lehikoinen ope-
tus- ja kulttuuriministeriostd, kansliapaallikké Hannele Pokka ympéristoministeriostd,
kansliapaallikké Harri Pursiainen liikenne- ja viestintdministeriosta, kansliapdallikko
Paivi Sillanaukee sosiaali- ja terveysministeriostd ja kansliapaallikko Erkki Virtanen tyo-
ja elinkeinoministeriosta.

1.4  Yhteydet muihin hankkeisiin

VIRSU-hanketta on koordinoitu erityisesti muiden keskushallinnon kehittimisen han-
kekokonaisuuksien kanssa.

KUVA 1. Hallituksen rakennepoliittinen ohjelma, kohta 3.9
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Ohjausjarjestelman kehittaminen (OHRA)

Valtion ohjausjdrjestelmén kehittiminen -hankkeen (OHRA) tavoite oli hallituksen stra-
tegisen nidkemyksen toimeenpanon yhteiskunnallisen vaikuttavuuden parantaminen.
Téma edellyttdd ohjauspolitiikan periaatteiden miarittelya ohjausjirjestelmien kokonai-
suuden ndkokulmasta. Valtionhallinnon ohjausjéirjestelmid on aiemmin uudistettu jér-
jestelmi kerrallaan. Nyt tavoitteena on vahvistaa valtioneuvoston strategista ohjausta ja
saada valtioneuvostossa tehtavi politiikka-, lainsddddnt6- ja resurssiohjaus yhtendisem-
miksi sekd vahvistaa niitd tukevaa tietopohjaa ja toimeenpanokykya.

OHRA-hankkeen valmisteluryhmén toimenpidesuositukset koskevat ohjauksen koko-
naisuutta. Ne tdhtdavit siihen, ettd hallituksen politiikka-, resurssi-, tieto- ja toimeenpano-
ohjaus muodostaisivat paremmin integroidun kokonaisuuden. Ohjauksen tulee kokonai-
suutena palvella hallituksen yhteista tyoskentelyé ja poliittista johtamista. Ohjausjérjestel-
mikokonaisuuden kehittiminen on osa keskushallinnon uudistushanketta (KEHU-hanke).
OHRA:n keskeinen ajatus on, ettd hallituksella on yksi strategiaprosessi, jota tuetaan joh-
donmukaisesti tiedolla. Kun hallituksen keskeiset tavoitteet ovat selkeit ja prosessit ohja-
taan tukemaan ndiden saavuttamista, saadaan voimavaroja ja voimaa haluttujen muutos-
ten aikaansaamiseen. Hallituksen ratkaistavina olevat kysymykset ovat monimutkaisia,
jolloin niiden kisitteleminen yksittdisen sektorin nakékulmasta ei aina johda parhaaseen
lopputulokseen ja yhden ongelman ratkaiseminen voi aiheuttaa uuden ongelman toisaalla.
Siksi on valttimatonta huolehtia siitd, etta ohjausprosessit vievdt toimintaa samansuuntai-
sesti yhteisiin pddmaariin.

Valtioneuvoston kanslia teki kesalla 2014 selvityksen ministerididen strategioista, ohjel-
mista, selonteoista ja valtioneuvoston periaatepaatoksistd. T4lld hetkelld voimassa olevia val-
tioneuvostotasoisia strategia-asiakirjoja 16ytyi yhteensa yli 300 kappaletta. Niiden muodos-
tama kokonaiskuva on koordinoimaton ja jasentymaton. Eri linjausasiakirjojen yhteisvai-
kutuksia toimintaan on vaikea ndhda. Pahimmillaan strategiat ovat ristiriidassa keskenddn

OHRA- hanke ehdottaa, ettd hallituksen toimintasuunnitelmasta erillisia valtioneuvos-
ton strategiatyyppisid ohjausasiakirjoja vihennetddn reilusti seuraavalla hallituskaudella.
Hallituskauden vaihtuessa 2015 valtioneuvoston strategiatyyppisten ohjausasiakirjojen
voimassaolo lakkaa, ellei toisin paiteta.

OHRA-hankkeen yhteydessa on todettu, ettd yhden kokonaisuuden strategioita muo-
dostavat konserniohjauksen strategiat eli linjausasiakirjat, joilla pyritd4n ohjaamaan val-
tionhallinnon sisiisié tavoitteita, jotka koskevat muun muassa tiloja, henkilosto4, hankin-
toja ja ICT:td. OHRA-hankkeen tydssd todettiin, ettd ndiden kokoamista jatkossa yhtendi-
semmiksi kokonaisuudeksi voidaan edistdd VIRSU-hankkeen kautta.

Parlamentaarinen komitea

Parlamentaarisen komitean ty6 perustuu padministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa
2011 sovittuun valtion keskushallinnon uudistamistarpeita selvittivdin hankkeeseen
(KEHU-hanke). Hankkeen tavoitteena on muodostaa valtioneuvostosta toiminnalli-
sesti ja taloudellisesti yhtendisempi rakenteellinen kokonaisuus. Komitean toimikausi on
1.2.2014-31.1.2015.



Parlamentaarisen komitean tulee antaa lopullinen mietinténsd tammikuussa 2015.
Ennen lopullista mietint6d komitea antoi valiraportin lokakuussa 2014. Viliraporttiin
on koottu komiteassa esilld olleita asiakysymyksid ja tehtyja selvityksié eri vaihtoehdoista
ottamatta vield kantaa niiden sisaltoon tai niitd linjaamatta. Véliraportti ei vield sisalla
komitean ehdotuksia.

Valtioneuvoston rakenteellista ja toiminnallista yhtendisyyttd voidaan ldhestyé eri
tavoin. Siihen liittyy mm. valtioneuvostoasioiden valmistelu ja toimeenpano, ministerioi-
den johtaminen, poliittisen johtamisen ja virkamiesjohtamisen vélinen suhde seké henki-
16st6- ja taloudellisten resurssien kdyttaminen yli hallinnonrajojen. Komitea tulee lopullista
mietintdddn varten selvittimain ja arvioimaan timéankaltaisia valtioneuvoston yhteniisyy-
teen vaikuttavia tekijoitd. Toimeksiantonsa mukaisesti se myos linjaa osana keskushallin-
non uudistushanketta ylimman virkamiesjohdon virka- ja tehtaviarakenteen uudistamisen
kyseista uudistusta valmistelevalle ohjausryhmalle.

Térkeimpédnad tavoitteena parlamentaarisen komitean tydssid on parlamentarismiin
pohjautuva toimiva ja tehokas kollegiaalinen hallitustyoskentely sekd hyvéin hallinnon
vahvistaminen.
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2 Hankkeen lahtokohdat

Tulevaisuuden

Valtioyhteison
haasteet

kokonaisuus

Hankkeen tyon kaksi keskeista lahtokohtaa olivat valtioyhteison kokonaisuuden huomi-
oonottaminen ja tulevaisuuden haasteisiin valmistautuminen.

2.1  Kokonaisuuden nakokulma

Keskushallinnon virastojen kehittdmisessa ei hallinnonaloilla ole ollut yhteisia kantavia peri-
aatteita.

Hanketta edeltaneessé nykytilakartoituksessa kévi ilmi, ettd keskushallintoa on uudis-
tettu viime vuosina ja vuosikymmeniné paljon, mutta kehittimis- ja uudistusty6 on ollut
hallinnonalakohtaista. Selvityksessd kivi myos ilmi, ettd keskushallinnon virastojen kehit-
tdmisessd ei ole ollut hallinnonaloilla yhteisid kantavia periaatteita. Toki uudistustydssi on
tavoiteltu laajasti ottaen samoja asioita kuten esimerkiksi tuottavuuden nousua. Aikaisempi
kehittamisty on ollut hyvéa ja tarpeellista, mutta se ei ole huomioinut valtioyhteison koko-
naisedun nikokulmaa. Nykytilakartoituksessa ilmeni my®6s, ettei Suomen keskushallinnon
kehittdiminen téltd osin poikkea muiden maiden tilanteesta. My0s niissé virastokehitta-
minen on ollut hyvin tapauskohtaista ilman koko hallintoa koskevia yhteisi periaatteita.

Virastokentdn uudistamistarpeet lahtevit ensisijaisesti muuttuneesta toimintaympa-
ristostd ja asiakkaiden muuttuneista odotuksista. Virastomaailma pitda jatkossa paivittaa
vastaamaan asiakkaiden palvelutarpeita ja digitaalisen ajan toimintaymparistod. Keskus-
hallinnon virastokokonaisuudessa on ennen kaikkea kyse valtionhallinnon toimeenpa-
nokyvysti ja julkisesta palvelutuotannosta.



2.2 Tulevaisuuden nakokulma

Hallinnon kehittamisessa helppo tyd on jo tehty ja kehittaminen kdy koko ajan haasteellisem-
maksi.

Suomen hallinto on kansainvilisessa vertailussa tehokas ja muun muassa OECD (Orga-
nisation of Economic Co-operation and Development) on todennut useaan otteeseen, etté
Suomen hallinto kuuluu erityisen kehittyneisiin hallintoihin. Samalla tdma tarkoittaa sit,
ettd hallinnon kehittdmisessé helppo ty6 on jo tehty ja kehittiminen kay koko ajan haas-
teellisemmaksi. Erityinen haaste kehittdmistyolle ovat kdynnissa olevat muutokset kuten
digitalisaation tuoma palvelujarjestelmien muodonmuutos, kansalaisten lisdantyneet odo-
tukset ja tietysti erityisesti kestavyysvajeen tuomat taloudelliset haasteet.

Kyse ei siis ole siit4, ettd Suomen hallintoa olisi hoidettu huonosti. Kyse on ennen kaik-
kea siitd, ettd hallinnon toimintaymparist6é on muuttumassa nopeasti. Tama muutos vaatii
uusia tulevaisuuden haasteisiin sovitettuja kehittdmistoimia.

Osaamisvetoinen talous on haastava, koska siiné kérjessd pysyminen edellyttdd mailta
jatkuvaa uudistumista. Tama ei koske vain yrityksia ja yliopistoja vaan myos yhteiskunta-
mallia kokonaisuutena ja julkista hallintoa sen osana. Tulevaisuudessa julkisen hallinnon
pitdisi entistd enemman toimia oppivan organisaation tavoin eli oppia aiemmasta, enna-
koida tulevaa ja uudistua ndiden tarpeiden mukaisesti. Parempaa yhteiskunnallista vaikut-
tavuutta on aikaansaatava vihemmilla resursseilla kuin aiemmin.

Julkinen hallinto aikaansaa tuloksia eri keinojen yhdistelmalld (lait, saadokset, verot,
siirtomenot jne). Sen lisdksi hallinto aikaansaa tuloksia tekemalld ty6té laajoissa eri toimi-
joista ja organisaatioista koostuvissa verkostoissa. Nédihin kuuluvat myds kansalaiset ja jér-
jestot. Jatkossa yhd useammat julkisen sektorin kysymykset vaativat kansalaisten aktiivista
mukanaoloa, joko kiyttdjing, luomassa lisdarvoa tai aktiivisina my6tévaikuttajina tulosten
aikaansaamisessa. Uudistuksissa perinteinen roolijako, jossa hallinto tuottaa kansalaisille
palveluja, muuttuu. Jatkossa yhteiskunnan kannalta arvokkaita tuloksia ja vaikuttavuutta
tehdadn yhdessi kansalaisten kanssa.

Perinteisesti kansalaiset on néhty laillisten oikeuksiensa kautta, veronmaksajina tai
etujen saajina. Myohemmin kansalaiset on tunnistettu myds palvelujen kayttajiksi ja asi-
akkaiksi. Ndma roolit ovat kuitenkin lijan kapeita nykyhaasteiden edessa. Palvelujen suora
tuottaminen kansalaisille on vihentymadssa. Hallinto ei toimi endd yksin. Julkisen hallin-
non organisaatiot toimivat joko toisten hallintojen kanssa yhteistyossa, tai yksityisen sek-
torin ja kansalaisyhteiskunnan kanssa. Keskeistd on aikaansaada yhdessé halutut yhteis-
kunnalliset vaikutukset.

Jos hallinto jakaa vastuutaan, se jakaa my®0s riskeji ja valtaa. Tdma tekee tulevaisuuden
asetelmasta huomattavasti haasteellisemman. Hallinnon pitdé pystyd tukeutumaan myos
toisten toimijoiden vahvuuksiin, varmistamaan tasa-arvoinen riskienjako ja tekemééan
korjaavia toimia, jos yleinen etu sita vaatii. Useimmat nykyiset ja tulevaisuuden haasteet
kuten ilmastonmuutos ovat paljon laajempia kuin mité lainsdadannolld tai muilla julkisen



sektorin toimilla voidaan hoitaa. Nain on my®ds silloin kun asiat vaativat muutosta ihmis-
ten henkilokohtaisiin tai yhteiskunnan toimintatapoihin.

Taméan vuoksi paremman yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja yhteisen edun tavoittelu
tarkoittaa merkittdvampaa roolia kansalaisille ja kansalaisten yhteisoille monilla eri tasoilla
esimerkiksi avoimuudessa, saavutettavuudessa, osallisuudessa, valinnanmahdollisuuksissa
jatoiminnassa. Hallinto tarvitsee avukseen yhteiskunnan kollektiivisen viisauden, jotta se
voi hoitaa monimutkaisia ongelmia ja epavarmuuksia. Kansalaisilla ja muilla toimijoilla on
arvokasta tietoa ja osaamista ja erilaisia nakokulmia, joita tarvitaan ennakointiin, paétos-
ten muotoiluun ja innovaatioihin, palvelujen muotoiluun ja yhteistuotantoon.

Yhteiskunnallista vaikuttavuutta ei aikaansaada eikd tulevaisuuden haasteisiin pys-
tytd vastaamaan, jos hallinnon rakenteiden ja ohjauksen monimutkaisuus sy6 rajallisia
resursseja.

2.3 Koon nakokulma

Kun virastojen toiminnassa on jouduttu ja joudutaan toteuttamaan saastoja, niin ne voivat vain
tiettyyn rajaan saakka kohdistua sisdisen hallinnon tehostamiseen, sen jalkeen mita pienempi
virasto on, sitd suuremmaksi sisdinen hallinto kasvaa suhteessa substanssityohon.

Hankkeen tehtdvdnd on ollut tarkastella pienten virastojen tilannetta. Selvityksessa
havaittiin, ettd pienid virastoja oli erityisesti oikeusministerion seka opetus- ja kulttuuri-
ministerién hallinnonaloilla. Alle sadan hengen virastoja on kuitenkin my6s muilla hal-
linnonaloilla muutamia.



Taulukko 1. Alle 150 henkilon suuruiset valtion keskushallinnon virastot ja laitokset vuonna
2014

Euroopan kriminaalipolitiikan instituutti (HEUNI) 8

Konkurssiasiamiehen toimisto 10
Onnettomuustutkintakeskus 13

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos 22
Tietosuojavaltuutetun toimisto ja tietosuojalautakunta 22
Varastokirjasto 24
Valtakunnanvoudinvirasto 25

Ylioppilastutkintolautakunta 28
Kuluttajariitalautakunta 31

Matkailun edistamiskeskus 34
Valtakunnansyyttdjanvirasto 39
Kansallinen koulutuksen arviointikeskus 39
Kuluttajatutkimuskeskus Y]

Nakdvammaisten kirjasto Celia 51

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 55
Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskus 55
Energiavirasto 66
Kotimaisten kielten keskus KOTUS 84
Geodeettinen laitos 89
Suomenlinnan hoitokunta 91

Kansallinen audiovisuaalinen instituutti 102
Mittatekniikan keskus 102
Oikeusrekisterikeskus m
Kansainvélisen liikkuvuuden ja yhteistyon keskus CIMO 123
Vaestorekisterikeskus 126
Pelastusopisto 137
Suomen Akatemia 137
Kilpailu- ja kuluttajavirasto 144

Virastojen toimintaa arvioitaessa yhteni keskeisena lahtokohtana on arvioida pienten
virastojen toimintaedellytyksid. Viraston pieni koko tuo sille haavoittuvuutta esimerkiksi
osaamisen suhteen. Pienessdkin virastossa on oltava tietty méaéra hallintoa. Kun virasto-
jen toiminnassa on jouduttu ja joudutaan toteuttamaan sddstdjd, niin ne voivat vain tiet-
tyyn rajaan saakka kohdistua sisdisen hallinnon tehostamiseen. Sen jalkeen mita pienempi
virasto on, sitd suuremmaksi sisdinen hallinto kasvaa suhteessa substanssityéhén. Tahian
liittyvid kommentteja tuli runsaasti myos virastojen henkildstolté (tarkemmin verkkoaivo-
riihestd ks. alaluku 3.1 ja liite 1). Osa sisdisistd hallinto- ja tukipalveluista voidaan jatkossa
entistd tehostetummin tarjota konsernipalvelujen tuottajien toimesta, mutta niillé ei voi
kattaa kaikkea hallinto- ja tukitoimintaa.



2.4 Virastojen riippumaton asema organisaatioita uudistettaessa

241  Viraston oikeudellinen maaritelma
Valtion keskushallinnon viraston oikeudellinen maaritelma perustuu perustuslain 119 §:aan.

Valtion keskushallinnon viraston oikeudellinen méaritelmé perustuu perustuslain
119 $:44n. Sen mukaan valtion keskushallintoon voi kuulua valtioneuvoston ja ministe-
rividen lisdksi virastoja, laitoksia ja muita toimielimi. Valtiolla voi lisdksi olla alueellisia
ja paikallisia viranomaisia. Eduskunnan alaisesta hallinnosta sdddetdédn erikseen lailla.
Liséksi perustuslain mukaan valtionhallinnon toimielinten yleisista perusteista on saa-
dettévi lailla, jos niiden tehtdviin kuuluu julkisen vallan kéyttad. Valtion alue- ja paikal-
lishallinnon perusteista sdddetddn niin ikddn lailla. Valtionhallinnon yksikdistd voidaan
muutoin sidtdd asetuksella.

Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen HE 1/1998 mukaan 119 §:n 1 momentissa
saddetddn valtionhallinnon yleisesti rakenteesta ja todettaisiin valtionhallinnon jakautu-
van keskus-, alue- ja paikallishallintoon. Valtion keskushallinnolla tarkoitetaan alueellisesti
koko maan kattavaa hallintoa ja siihen liittyvid tehtdvia keskitetysti hoitavia hallintoyksi-
koitd. Sddnnoksen ilmaiseman peruslahtékohdan mukaisesti valtion keskushallinnon joh-
dossa olisivat ministereiden valitykselld eduskunnalle vastuunalaiset valtioneuvosto (60 §) ja
ministeriot (68 §), joiden lisdksi keskushallinnossa voisi nykyiseen tapaan olla ministerioi-
den vilittdomaan alaisuuteen tai niiden hallinnonalalle muuten kuuluvia virastoja, laitoksia
ja muita toimielimid. Keskushallintoon kuuluvia toimielimia ei sdidnnoksessé rajoitettaisi
virastoihin ja laitoksiin, vaan ne voisivat olla my6s muulla tavalla jarjestettyjd yksikkoja.
Ehdotettu sddnnds ilmaisisi, ettd valtiolla voi olla keskushallintoon kuuluvien yksikéiden
liséksi alueellisia ja paikallisia viranomaisia.

2.4.2  Virastomallista ja ohjaussuhteesta lyhyesti

Valtionhallinnolla ei ole yhtendistd, samat toimintaperiaatteet takaavaa yleista virastomallia,
vaan valtion virastot ovat erityislainsdadannolla perustettuja omanlaisiaan virastoja ja laitok-
sia, jotka toimivat kuitenkin yhtendisemman virastokasitteen alla.

Valtionhallinnolla ei ole yhteniistd, samat toimintaperiaatteet takaavaa yleistd virasto-
mallia, vaan valtion virastot ovat erityislainsddddnnolld perustettuja omanlaisiaan virastoja
ja laitoksia, jotka toimivat kuitenkin yhtendisemmaén virastokisitteen alla. Kaytanndssa
virastoilla on myos yhteneviisid ominaisuuksia. Erityisesti ndma liittyvét toiminnan rahoi-
tukseen budjetista ja budjettiprosessin mukaisesti, johtamismalliin (virastopaallikké johto-



ryhmai apunaan), henkildston palvelussuhteen lajiin (paasaantoisesti virkasuhde), byrokraat-
tiseen hallintokulttuuriin esittely- ja paatoksentekomekanismeineen seké perusteluvelvoit-
teineen, yhdistettyna hyvin hallinnon, oikeusturvan ja yhdenvertaisuuden vaatimuksiin
sekd ministerid-virasto ohjaussuhteeseen ja ohjausjarjestelmiin (erityisesti tulosohjaus).

Virastot eivit ole itsendisid oikeushenkilditd, vaan niiden sitoumuksista vastaa viime
kéadessd valtio. Viraston tehtdvien hoitamisesta, viraston toiminnan tuloksellisuudesta ja
tehokkuudesta sekd toiminnan laillisuudesta vastaa viraston johto, paallikkovirastomal-
lissa viime kidessd virastopéallikko. Viraston sisdinen organisaatiorakenne perustuu saé-
doksiin ja erityisesti tydjarjestykseen.

Ministeriét ohjaavat hallinnonalojensa virastoja hallinnollisesti, taloudellisesti ja vas-
taavat niitd koskevien sdddosten valmistelusta. Keskeinen toiminnan ja talouden ohjausjar-
jestelmé normi- ja budjettiohjauksen lisédksi on tulosohjaus. Ministerion ja viraston valinen
ohjaussuhde on oikeudellisesti médritelty valtioneuvoston ohjesdannon 11 §:ssé.

2.4.3  Viraston itsendinen asema ja riippumattomuus

Joidenkin virastojen itsendistd asemaa on korostettu erityiselld riippumattomuuden ominai-
suudella. Riippumattomuudella tarkoitetaan tassa yhteydessa sita, ettd virastolla voi olla sellai-
sia tehtavig, jotka tehtavien luonteesta johtuen aiheuttavat sen, etta viraston asema suhteessa
muihin virastoihin ja sitd ohjaaviin tai rahoittaviin tahoihin on rakennettava tavanomaista riip-
pumattomammaksi.

Huolimatta siité, ettd virastot ovat osa valtioyhteis64 ja ministeriot ohjaavat hallinnon-
alojensa virastoja ja laitoksia, virastot ovat varsin itsendisid toiminnallisia kokonaisuuksia
omalla tehtdvéalueellaan. Virastopaillikko vastaa viraston toiminnasta, usein toki apunaan
johtoryhma tai neuvottelukunta, joissakin uudemmissa tapauksissa myds osakeyhtiomai-
nen hallitus. Viimeksi mainitussa tilanteessa vastuu voi jakautua ylimmén viranhaltijan
ja toimivan hallituksen valilla.

Joidenkin virastojen itsendistad asemaa on korostettu erityiselld riippumattomuuden
ominaisuudella. Riippumattomuudella tarkoitetaan tissd yhteydessd sitd, ettd virastolla
voi olla sellaisia tehtdvid, jotka tehtédvien luonteesta johtuen aiheuttavat sen, ettd viraston
asema suhteessa muihin virastoihin ja sitd ohjaaviin tai rahoittaviin tahoihin on raken-
nettava tavanomaista riippumattomammaksi. Klassinen esimerkki viraston riippumatto-
muudesta on tuomioistuinlaitos.

Riippumattomuutta voidaan lahted tarkastelemaan eri ndkokulmista. Huomionarvoista
on ainakin perustuslaissa (PL 2 §:n 3 mom.) médritelty oikeusvaltioperiaate. Sen mukaan
julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on nouda-
tettava tarkoin lakia. Tama tarkoittaa siis ainakin, ettd julkisen vallankdyt6n tehtdvien on
virastossa tarkoin perustuttava sita koskevaan lainsddddntdon ja ettd viranomaistoimin-
nan on kaikilta osin noudatettava oikeusjdrjestyksen periaatteita. T4ltd pohjalta on ajatel-
tavissa, ettd viraston riippumaton asema on mahdollista syntya vain nimenomaisesti lain-



sdadadannon perusteella, ei muilla toimintaa koskevilla yleisemmilld riippumattomuutta
tukevilla argumenteilla. Riippumattoman viranomaisen toiminnan on myds yhtilailla
tarkoin perustuttava lakiin.

Valtiollisten tehtdvien kolmijako on madritelty perustuslain 3 §:ssd. Sen mukaisesti
lainsdadéantovaltaa kdyttad eduskunta, joka my0s paattia valtiontaloudesta. Hallitusvaltaa
kayttavat tasavallan presidentti seké valtioneuvosto, jonka jasenten tulee nauttia eduskun-
nan luottamusta. Tuomiovaltaa kayttivat riippumattomat tuomioistuimet.

Tuomioistuinten riippumattomuus on osa klassista vallanjako-oppia ja sen alkuperi-
send tavoitteena oli suojata rajoittamattomalta yksinvallalta. Riippumattomuusperiaate on
yhé keskeinen valtiosdantdoikeudellinen periaate, vaikka sen merkitys on nykydan ennem-
minkin liitettdvissa tuomiovallan kéyttdjien suojaan suhteessa hallitusvaltaan ja lainsda-
déntovaltaan. Riippumattomuuden on suojattava tuomioistuimia myos oikeusriidan osa-
puolien ja ylempien oikeusasteiden vaikuttamiselta yksittaisen oikeusriidan ratkaisussa
(vrt. ennakkopéitokset). Kaytdnnon esimerkkind tuomioistuinten riippumattomuudesta
on tuomarien muita viranhaltijoita korostetumpi virassapysymissuoja. Riippumattomuu-
den suojan ulottuvuudesta ei ole yksiselitteistd maaritelmai. Epaselvdd on, mihin asti tuo-
mioistuinten riippumattomuudella voidaan suojautua hallinnon kehittimisen nédkokul-
masta tapahtuvaa resurssi- ja hallinnonrakenteiden rationalisoimispyrkimyksid vastaan.
Joka tapauksessa lainkdyttovalta muodostaa tuomioistuinten riippumattomuuden ytimen.

Perustuslain 21 §:n 2 momentissa taataan hyvin hallinnon edellytykset, jotka on lailla
turvattava. Hyvén hallinnon edellytykset on tarkemmin mairitelty hallintolain hyvén hal-
linnon perusteita késittelevassé toisessa luvussa. Kyse on hallinnon laatua koskevista hal-
lintoperiaatteista kuten tasapuolisuus, puolueettomuus, palveluperiaate, neuvontavelvoite
sekid viranomaisten vilinen yhteisty6. My6s hyvin hallinnon edellytykset voivat edellyt-
taa, ettd virastolle taataan erityinen riippumattomuuden suoja tietyn tehtavikentan hoi-
tamiseen. Télloinkin suojan taso ja laajuus tulee tarkasti mairitelld virastoa koskevassa
lainsdddédnndssa.

244  Esimerkkeja virastojen riippumattomasta asemasta

Korostunut riippumattomuuden tarve voi perustua ainakin viraston hoitaman tehtavakoko-
naisuuden edellyttamaan korostuneeseen suojantarpeeseen, tiettyjen virkamiesten suojan
tarpeeseen tai taloudellisen riippumattomuuden turvaamiseen.

Valtionhallinnon virastokentésséd on useita virastoja, joiden riippumattomuus on eri-
tyisesti turvattu niitd koskevassa erityislainsaiddannossa. Korostunut riippumattomuuden
tarve voi perustua ainakin viraston hoitaman tehtdviakokonaisuuden edellyttimaan koros-
tuneeseen suojantarpeeseen, tiettyjen virkamiesten suojan tarpeeseen tai taloudellisen riip-
pumattomuuden turvaamiseen.



Esimerkkeind virastoista, joilla on erityisia korostunutta riippumattomuutta edellytti-
vié tehtévia tai muuten riippumaton asema, ovat ainakin:

o Tilastokeskus: ammatillinen riippumattomuus, puolueettomuus ja objektiivisuus; ti-
lastolaki 2 § (kaksi muuta tilastoviranomaista ovat Tulli ja Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitos).

o Aluehallintovirastot: viraston ympéristélupa-, kilpailu- ja tydsuojeluasioiden kasitte-
lyn riippumattomuuden turvaaminen: erityissddnnds ndiden toimialojen oikeudelli-
sesta erityisasemasta, laki aluehallintovirastosta 5 § (riippumattomuus perustuu tyo-
suojelun osalta Suomen ratifioiman (SopS 44/1949) kansainvilisen tydjarjeston (ILO)
yleisen konferenssin vuonna 1947 hyviksymén ammattientarkastusta teollisuudessa ja
kaupassa koskevan sopimuksen (yleissopimus nro 81) kuudenteen (6) artiklaan.

o Kilpailu- ja kuluttajavirasto: kilpailu- ja kuluttajaviraston valvontatoiminnat on seki
kilpailuasioissa ettd kuluttaja-asioissa jarjestettava siten, ettd viraston ja kuluttaja-asia-
miehen riippumattomuus ja puolueettomuus niille kuuluvien valvontatehtivien hoita-
misessa on turvattu; laki kilpailu- ja kuluttajavirastosta (661/2012) 1 luku 4 §

o Rahoitusvakausviraston perustaminen VM:n hallinnonalalle (HE 175/2014:

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi luottolaitosten ja sijoituspalveluyritysten krii-
sinratkaisusta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi sekd vakausmaksujen siirrosta yhtei-
seen kriisinratkaisurahastoon ja rahasto-osuuksien yhdistimisestd tehdyn sopimuk-
sen hyviaksymiseksi ja laiksi sopimuksen lainsddddannon alaan kuuluvien méardysten
voimaansaattamisesta).
Hallituksen esityksessa ehdotetaan erillisen uuden kriisinratkaisuviranomaisen, Rahoi-
tusvakausvirasto, perustamista Suomeen. Erillisen viranomaisen perustaminen tdhdn
tehtdvadn korostaa kriisinratkaisutoiminnan merkitysté ja tirkeyttd sekd toiminnan
erillisyyttd muista olemassa olevista rahoitusmarkkinaviranomaisista ja niiden tehta-
vistd. Kyseessd on viranomainen, joka kdyttad tdysin uusia toimivaltuuksia ja tapaus-
kohtaisesti merkittdvaakin valtaa, ja jolla on selked oma toimialue. Hallituksen esityk-
sen mukaan tehtdva on tarkoituksenmukaista organisoida tdysin uudeksi viranomai-
seksi. Viranomaisen toimintaa ohjaavat yleiset periaatteet. N4ita ovat tehtdvan hoitoon
tarvittava osaaminen ja toimialan tuntemus, riippumattomuus muista viranomaisista
sekd vastuunjaon riittdvd hajauttaminen, kustannustehokkuus ja vaikutukset julkiseen
talouteen, padtoksenteon nopeus ja tehokkuus seké rajat ylittdvin viranomaisyhteistyon
sujuvuuden varmistaminen, joustavuus suhteessa EU:n yhteiseen kriisinratkaisume-
kanismiin ja sen rahoitukseen sekd kriisinratkaisu- ja talletusrahaston rakenteeseen
ja padtosten oikeusvarmuus; laki rahoitusvakausvirastosta (HE 175/2014; 2 luku 3 §
viraston ja virkamiehen riippumattomuus: viraston toiminta on jirjestettava siten, etté
sen riippumattomuus ja puolueettomuus tehtdvien hoitamisessa on turvattu. Viraston
virkamiehen on oltava tehtdvissddn riippumaton luottolaitoksista, sijoituspalveluyri-
tyksistd ja niiden kanssa samaan ryhmaan kuuluvista yrityksistd eikd hdn saa kuulua
niiden hallintoneuvostoon, hallitukseen, edustajistoon, iséntiin tai tilintarkastajiin eika
olla niihin palvelus- tai toimeksiantosuhteessa.



« Finanssivalvonta: laki finanssivalvonnasta (878/2008); johtajan riippumattomuus 2:11:
Johtajan riippumattomuudesta hdnen hoitaessaan Euroopan valvontaviranomaisen
hallintoneuvoston tai johtokunnan jésenen tehtdvid sdddetdan Euroopan finanssival-
vonta-asetuksissa; virkamiehen riippumattomuus 2:15: finanssivalvonnan virkamie-
hen on tehtédvissddn oltava valvottavasta, ulkomaisesta valvottavasta ja muusta finans-
simarkkinoilla toimivasta riippumaton eikd hén saa kuulua valvottavan, ulkomaisen
valvottavan eikd muun finanssimarkkinoilla toimivan hallintoneuvostoon, hallituk-
seen, edustajistoon, isdntiin tai tilintarkastajiin eiki olla valvottavan, ulkomaisen val-
vottavan tai muun finanssimarkkinoilla toimivan palveluksessa. Mita tdssd pykélds-
sd sdaddetadn valvottavasta, sovelletaan myos 4 §:n 6 momentissa tarkoitettuun eldke-
laitokseen. Finanssivalvonnan virkamiehen riippumattomuudesta hinen hoitaessaan
Euroopan jarjestelmariskikomitean hallintoneuvoston jasenen tehtévia tai muita mai-
nittuun komiteaan liittyvié tehtévia sidddetdan Euroopan jarjestelmariskikomitea-ase-
tuksessa.

Julkiseen hallintoon kuuluu my6s organisaatioita, joiden itsendinen ja riippumaton
asema on turvattu niita koskevassa erityislainsddaddnnossa niin, ettd ne kuuluvat suoraan
eduskunnan alaisuuteen ja valvontaan, eivitka ole siten valtion keskushallinnon organi-
saatioita. Téllaisia itsendisid julkisoikeudellisia laitoksia ovat esimerkiksi Suomen PankKki,
KELA ja Valtiontalouden tarkastusvirasto.

2.4.5  Johtopdatoksia riippumattomuudesta

Viraston riippumaton asema ei kuitenkaan merkitse sitd, etta virastojen toimintoja ei voitaisi
yhdistda osaksi suurempaa kokonaisuutta milloin se on perusteltua toiminnan, asiakkaiden,
tietojarjestelmien tai muun perustellun syyn johdosta. Talldin kuitenkin on valttamatonta,
ettd toimintoja yhdistettdessa turvataan tarvittavilta osin tiettyjen toimintojen rijppumaton
ja itsendinen asema.

Valtion virastojen ja laitosten hoitamien tehtdvien monimuotoisuudesta johtuen viras-
tojen asema ja riippumattomuus vaihtelevat viraston tehtavien mukaisesti. Virastojen riip-
pumattomuutta voidaan tarkastella eri ndkokannoista ja riippumattomuus voi koskea aina-
kin ohjaussuhdetta, tehtdvien hoitoa, viranhoitoa tai taloudellista asemaa. Viime kddessé
arviointi on tehtéva virastojen kohdalla tapauskohtaisesti riippumattomuuden perustelun
tarkastelun nakokulmasta. Mikéli perustellusta syysté viraston asema edellyttaa tehtavien
hoitamisen kannalta erityistd riippumattomuutta, tulee riippumattomuus taata virastoa
koskevassa erityislainsddddnndssa.

Virastojen asemasta keskusteltaessa korostetaan sadnnoéllisesti viraston tai laitoksen
tehtdvienhoidon edellyttamaa rijppumattomuutta, joka erottaa viraston muista virastoista
tai estdd virastojen toimintojen uudelleenarvioinnin osana jotakin suurempaa virastoko-
konaisuutta. Kuten edelld on todettu, suomalaisessa virastokentissd on virastoja, joiden



asemassa on sellaisia erityispiirteitd, ettd niiden riippumattomuus on perusteltu. Viraston
riippumaton asema ei kuitenkaan merkitse sit4, ettd virastojen toimintoja ei voitaisi yhdis-
tda osaksi suurempaa kokonaisuutta silloin kun se on perusteltua toiminnan, asiakkaiden,
tietojarjestelmien tai muun perustellun syyn johdosta. Télloin kuitenkin on valttdmatonts,
ettd toimintoja yhdistettdessd turvataan tarvittavilta osin tiettyjen toimintojen riippuma-
ton ja itsendinen asema. Ns. palomuurien rakentamisesta on hyviid kokemuksia esimer-
kiksi kilpailu- ja kuluttajaviraston yhdistdmisessd, jossa on onnistuttu menestyksekkaésti
yhdistimadn samaan virastokokonaisuuteen kilpailu- ja kuluttaja-asioiden ksittely. Tdma
kuitenkin edellyttda, ettd tietyt toiminnot rakennetaan riittdvén itsendisiksi toisistaan ja
mahdollisesti my0s virastojohdosta riippumattomiksi. Tama edellyttda erityisjarjestelyja
koskien johtamista, taloudellisten resurssien kdyttod ja ministeri-virasto -ohjaussuhdetta.
Viraston riippumatonta asemaa voidaan vahvistaa myos laittamalla sille osoitetut méaara-
rahat erilliselle momentille.



3 Selvityksessa kdytetty tietoaineisto

Selvityksessd on hyodynnetty seuraavia tietoaineistoja:

henkildston niakemyksia on analysoitu verkkoaivoriihimenetelmalla kerétylla aineis-
tolla (4758 kommenttinsa jattanyttd vastaajaa)

varsinaiseen keskushallintoon luettavien virastojen valinnassa on kaytetty mm. mi-
nisterididen hallintoasetuksia, Valtiokonttorin yllapitima4 valtion kirjanpitoyksikdi-
td, virastoja ja laitoksia sekd talousarvion ulkopuolella olevia valtion rahastoja koske-
vaa raporttia, Valtiokalenterissa olevia tietoja sekd VATU-hankkeessa tuotettuja ai-
neistoja

henkilstomaaria, toimipisteité ja virastoluokitteluita koskevassa analyysissa on hyo-
dynnetty tyonantajavirastoluokitukseen pohjautuvasta Tahti-jarjestelméstd saatavaa
aineistoa (12/2013)

keskushallinnon kirjanpitoyksikdiden menorakennetta on arvioitu keskuskirjanpi-
dosta saatujen tilinpaatostietojen avulla

Lisdksi hanke jarjesti syksylla 2014 kolme keskustelutilaisuutta virastojen ja laitosten

johdolle seki keskusteli esityksistd hallinnonalojen ylimman johdon kanssa.

3.1  Verkkoaivoriihi virastojen henkilokunnalle

Verkkoaivoriihen tulokset voidaan tiivistaa viiteen paateemaan:

Asiakasnakokulma, asioinnin helppous ja selkeys
Talous ja tavoitteiden asettaminen

Sahkoiset palvelut, asiointi ja tietojarjestelmat
Sisaltoon ja toimintaan perustuvat rakenneratkaisut
Tulevaisuuden ty6 valtionhallinnossa

uhkwnN =

Osallistujia 4758, kommenttejal6477.



Keskushallinnon virastoselvityshanke toteutti verkkoaivoriihen syyskuussa 2014 yhdessé
Fountain Park Oy:n kanssa. Verkkoaivoriihen tavoitteena oli yhteisesti osallistua ja ide-
oida keskushallinnon virastorakenteen uudistamista. Hankeryhma halusi kuulla laajasti
virastojen henkildstdd virastorakenteen tulevaisuuden haasteista ja ratkaisuista niihin vas-
taamiseksi.

Osallistumiskutsu ldhetettiin kaikille keskushallinnon virastoissa tyoskenteleville.
Osalle viesti lahti suoraan sahkopostilla hankkeen toimesta. Osassa tapauksista osallis-
tumispyynto jaettiin asianomaisen viraston toimesta. Aivoriihen osallistui 5307 henki-
164, joista 4758 osallistui kommentoimalla. Kommentteja ja uudistamisajatuksia saatiin
yhteensi 16 477. Osallistujien jakautuminen hallinnonaloittain sekd laajempi yhteenveto
vastauksista 10ytyy liitteestd yksi.

Paituloksiksi nousivat:

o Uuden virastorakenteen tiarkeimmaksi tavoitteeksi nousee selkeys seké asiakaspalve-
lun ja palvelupolkujen ettd sisdisen vastuun ja valtuuksien jaon ndkokulmasta

o Virastorakenneuudistukseen liittyvéd luottamuksen henki edellyttad rakenteiden maa-
rittely4 asiakastarpeisiin perustuvan toiminnan ehdoilla, ei pdinvastaisessa jarjestyk-
sessa

« Valtionhallinnon tulevaisuuteen liittyy huolia, joiden ratkaiseminen edellyttda selkeda
kuvaa kokonaisuudesta ja tavoitteista

o Paillekkiisyyksien purkamisen seka tilojen ja henkildston joustavan kdyton uskotaan
tuovan merkittavia saastoja

o Sahkoisten palveluiden lisadntyminen edellyttda koko palveluprosessin sahkoistamis-
té, el tyytymistd sahkoisen asiointikanavan luomiseen nykyiseen palveluun

« Toiminnan jatkuva kehittdminen ja tulevaisuuden asiantuntijatyé asettavat suuria
vaatimuksia johtamiselle ja esimiestyélle

» Fyysisten palvelupisteiden ja virastojen sijaintikysymyksiin liittyy ristiriitoja



KUVA 2. Tulevaisuuden virastorakenteen keskeiset nakokulmat henkiloston mukaan
(verkkoaivoriihen tulokset)

Mité tdytyy huomioida tulevaisuuden virastorakennetta suunniteltaessa?

Taloudesta ja sahkdisista palveluista puhutaan eniten, tarkeimpéna pidetdan
asiakasnakokulmaan perustuvia selkeitd kokonaisuuksia

L
0 250 500 750 1000 1250 1500
Talous —
Séahkoiset palvelut = r | o
Selkeys, yksinkertaisuus | 2 . Kuvion sininen

Johtaminen, esimiestyd =“' palkki kertoo,

. L I kuinka monta
Asiakasnakokulma | kertaa ko. asia on

Lait ja saadokset | . it
Kehittéminen, innovaatiot — aineistossa, vihred
Asiantuntemus, substanssit i ] palkki sen
Tavoitteiden asettaminen, tulosohjaus — . arvioidun
tarkeyden.

Koulutus, osaaminen s

Hajauttaminen / keskittdminen E
Yhteistyo S
Tehtdvien karsiminen E
Osallistuminen S “
Ennakointi :
Yhden luukun periaate S0 = S —

Tietojarjestelméat

Liikkuvuus, etatyd . —
Kansainvalisyys &2

Selkeys ja asiakasnakokulma ldhtokohtana yksimielisesti tarkeita

1. Asiakasndkokulma, asioinnin helppous ja selkeys

Kommenteissa toivottiin selkeda rakennetta, josta kansalainen ymmartaa helposti palve-
luiden toiminnan ja asioinnin. Todettiin, ettd asiakkaan ei pidd joutua miettiméan, mink4
organisaation vastuulla palvelukokonaisuus tai sen osat ovat. Palvelujen ja virastojen tulee
nikyd asiakkaalle pdin hdnen ndkoékulmastaan mietityn tarpeen pohjalta. Se ei siis saisi
nikyd organisaatiokohtaisena asiointipalveluna. Tamén vuoksi perdankuulutettiin suju-
vaa yhteisty6té eri organisaatioiden vililld.

2. Talous ja tavoitteiden asettaminen

Paallekkaisyyksien purkamisen uskotaan padsadntoisesti tuottavan merkittavid sddastoja
ja mahdollistavan toiminnan sisaltdjen kehittamistd. Erityisesti toivotaan sdhkoisten jér-
jestelmien yhtendistamistd ja paallekkaisisté jarjestelmistd luopumista. Lisdksi todetaan,
ettd yhteiset tavoitteet ja niiden mukainen yhteistoiminta tulee huomioida resursoinnissa
ja tulosohjauksessa nykyista paremmin. Tilojen tehokas kéytto ja henkiloston liikkuvuus
ovat vastaajien mukaan olennaista, jotta sadstot saadaan realisoitua.

3. Sidhkdiset palvelut, asiointi ja tietojiarjestelmit

Kommenteissa toivotaan, ettd olisi mahdollisimman véhin kansalaiselle ndkyvia eri jir-
jestelmid, jotta yksinkertainen ja sujuva sdhkoinen asiointi olisi mahdollista. Palvelut
olisi mietittdvd kokonaan siahkoisiksi myds tuotannon ja organisaatioiden yhteistoimin-



nan nikokulmasta, ei vain siahkoisten asiointipolkujen ja esimerkiksi lomakkeiden osalta.
Valtionhallinnon omien tietojarjestelmien ja tietovarantojen mahdollisimman suuri yhte-
néistiminen ja yhteentoimivuus néhtiin véalttamattomaksi.

4. Sisdltoon ja toimintaan perustuvat rakenneratkaisut

Virastorakenteen tulevaisuuden visio tulee vastaajien mukaan mairitella johdonmukai-
sista sisdlto- ja toimintakokonaisuuksista késin, ei organisaatioista ja nykytilasta ldhtien.
Kokonaisarkkitehtuurityd ja yhtapitavat maarittelyt keskeisissd kehityshankkeissa on var-
mistettava, jottei tehdéd yhtdaikaisia erisuuntaisia uudistuksia. Kommenteissa todetaan,
ettd todellinen rakenneuudistus edellyttdd myos tarpeettomista tehtdvistd luopumista.
Moni osallistuja peradnkuuluttaa ldht6kohdaksi julkishallinnon tehtdvien uudelleen méa-
rittelya.

5. Tulevaisuuden tyo valtionhallinnossa

Tulevaisuuden asiantuntijaty6é nahddén joustavasti sisdllon mukaan suuntautuvana, orga-
nisaatiorajat ylittdvand ja liikkuvana. Etdty6td ja mobiiliratkaisuja halutaan hyédyntéda
laajasti. Vastaajat toivovat, ettd johtaminen ja esimiestyd mahdollistavat tehokkaan asian-
tuntijatyon. Organisaation johtamiseen kohdistuu erilaisia odotuksia siitd, painottuuko
ammattijohtajuus vai asiantuntijajohtajuus. Vallan ja vastuun jako organisaatioiden ja
henkiloiden vililld taytyy olla selked, jotta saadaan selkeét toimenkuvat ja tyon tulosten
arviointi on mielekastd.

Verkkoaivoriihessa esille nostettuja nakymia keskushallinnon selvitysryhman tavoitteisiin ja tehtaviin

Virastorakenteen kehittimismahdollisuuksien selvittimisessa osallistujat pitavit erittdin
tarkednd valtioyhteison kokonaisuuden hahmottamista ja rakenneratkaisuja sen pohjalta.
Kokonaisuuden on perustuttava asiakastarpeisiin, ja ndiden perusteella olisi luokittelussa
huomioitava mahdollisuus eriyttda asiakaspalvelu tdysin viraston hallinnollisesta toimin-
nasta hydodyntamalld nykyistd enemmaén sahkoisia palveluja. Keskeiset toimintaympiris-
ton muutokset edellyttivit nykyista joustavampia ratkaisuja ja ylimaédréisen sdatelyn pur-
kamista, milloin valtionhallinnon resursseja voidaan kohdentaa tarkoituksenmukaisesti
ja ehkdistd resurssivajetta.

Jatkuvan kehittdmisen ja innovaatioiden hyodyntiminen edellyttia selkeitd paatoksen-
teko- ja vastuusuhteita organisaatioiden vililld ja organisaatioissa. Osa osallistujista painot-
taa voimakkaasti, ettd kokonaisuutta ei voi milladn hetkelld suunnitella taysin valmiiksi,
vaan kehittamisen taytyy olla kiinted osa perustoimintaa ja rakenteiden pitdd mahdollistaa
muutosten tekeminen. Rakenteen perusosien tulee olla sellaisia, ettd ne kestivit aikaa, ts.
riittavdn viljid, ettd ne mahdollistavat muutokset. Ndhtiin myds, ettd kun nykyisid tukipal-
veluja hyodynnetdan optimaalisesti, voi pienikin substanssivirasto olla tehokas. Tukipalve-
lujen hinnoittelu ja toimintamalli on tdlld hetkelld vield epavakaalla pohjalla.



3.2 Hankkeen tilaisuudet

Valtion keskushallinnon virastojen henkildstolle jarjestetyn verkkoaivoriihen lisaksi
hankkeen kuluessa jéarjestettiin kolme tilaisuutta syksylla 2014. Ensimmadinen tilaisuus
(2.9.2014) oli tarkoitettu virastojen johdolle ja ministerididen virastoja tulosohjaaville hen-
kiloille. Tilaisuudessa kaytiin ldpi tyon lahtokohtia, virastojen luokittelua seka tyoskennel-
tiin ryhmind pohtimassa millainen tulevaisuuden virastorakenteen tulisi olla.

Lokakuussa (13.10.2014) jarjestettiin koko VIRSU-hankkeen yhteinen tilaisuus'. Tilai-
suus oli jilleen kohdistettu virastojen johdolle, mutta siihen saattoivat osallistua nettild-
hetyksen kautta kaikki kiinnostuneet.

Valtiovarainministerio jarjesti keskus- ja aluehallinnon toimijoille sekd muille asiasta
kiinnostuneille kolmannen keskustelutilaisuuden 18.12.2014 Helsingissa. Tilaisuuteen
osallistui paikan paélla noin 90 henkil64 ja netin kautta sitd seurasi runsaat sata henkil6a.

Tilaisuudessa esiteltiin keskushallinnon selvitystyéryhmassd valmisteltuja periaatteita
ja toimenpiteitd, joilla virastorakenteita voitaisiin selkeyttad. Aluehallintoa selvittavissd
ryhmassd on tarkasteltu keskushallinnon, aluehallinnon ja kuntien vélisté ty6jakoa ja val-
misteltu johtopdidtoksiad sekd ehdotuksia toimenpiteiksi. Aluehallinnosta on vertailtavana
nelja erilaista vaihtoehtomallia.

3.3 Luokittelutyo

Tassa raportissa virastolla tarkoitetaan (1) lailla tai asetuksella perustettua itsendista toimintayk-
sikkoa, jossa (2) tyoskentelee virkamiehia tai muita tyontekijoita, (3) jolle on saddetty hoidet-
tavaksi lain mukaan viranomaiselle kuuluvia tehtdvia tai muita perustuslain mukaisia julkisia
hallintotehtavia ja (4) jolla on oma johto, joka kdytannossa johtaa toimintayksikon toimintaa.
Kaikki viranomaistehtavista vastaavat toimielimet eivat siis valttamatta ole virastoja. Jaljempana
kriteeriksi asetetaan myds se, ettad (5) organisaatio toimii kirjanpitoyksikkona.

Valtion keskushallinto

Téssd raportissa virastolla tarkoitetaan (1) lailla tai asetuksella perustettua itsendisté toi-
mintayksikkod, jossa (2) tyoskentelee virkamiehid tai muita tydntekijoitd, (3) jolle on sda-
detty hoidettavaksi lain mukaan viranomaiselle kuuluvia tehtavid tai muita perustuslain
mukaisia julkisia hallintotehtdvia ja (4) jolla on oma johto, joka kdytinndssi johtaa toi-
mintayksikon toimintaa®. Kaikki viranomaistehtavistd vastaavat toimielimet eivat siis
valttamatta ole virastoja. Jaljempana kriteeriksi asetetaan my®os se, ettd (5) organisaatio
toimii kirjanpitoyksikkona.

Tilaisuuden aineisto |0ytyy osoitteesta http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakirjat/03_muut_
asiakirjat/20141014VIRSUk/name.jsp

Vrt. valtion konsernirakenteen kuvauksen malli seka talous- ja henkilostéhallinto-organisaation uudis-
taminen. VM 2/2006, s. 13.



Keskushallinnon virastoselvityksen kohteena ovat valtion keskushallintoon kuuluvat
virastot ja laitokset. Termeji keskushallinto ja virasto kiytetddn useilla eri tavoilla, miké
aiheuttaa sekaannusta. Yleensi valtion keskushallinnolla tarkoitetaan ministerifita ja nii-
den hallinnonaloilla olevia virastoja ja laitoksia. My6s ministeriét ovat hallinnollisesti viras-
toja, mutta ne, yhdessé oikeuskanslerinviraston kanssa, luetaan osaksi valtioneuvostoa.

Keskushallintokasitettd kaytetddn silloin, kun puhutaan hallinnon eritasoista ja erote-
taan ndma tasot (valtion keskushallinto, valtion aluehallinto ja valtion paikallishallinto)
toisistaan. Suomen perustuslain 119 §:n mukaan valtion keskushallintoon voi kuulua val-
tioneuvoston ja ministerididen lisaksi virastoja, laitoksia ja muita toimielimid. Valtiolla voi
liséksi olla alueellisia ja paikallisia viranomaisia. Eduskunnan alaisesta hallinnosta sadde-
tddn erikseen lailla. Ilmaisu keskushallinnon virasto viittaa epdsuorasti organisaatioon,
jonka toimialueena on koko valtakunta.

Kielenkiaytossa esiintyy myos ilmaisu keskusvirasto, jota kdytetdan usein keskushal-
linnon viraston merkityksessa®. Keskusvirastolla voidaan tarkoittaa myos sellaista valta-
kunnallista virastoa, joka ohjaa sen alaisuudessa toimivia virastoja. Téllaisena keskusvi-
rastona voidaan pitdd esimerkiksi Poliisihallitusta, joka ohjaa ja valvoo poliisihallinnon
valtakunnallisia yksikkoja (Keskusrikospoliisi, Suojelupoliisi, Poliisiammattikorkeakoulu)
sekd paikallishallintoviranomaisina toimivia poliisilaitoksia*. 1990-luvun alussa keskus-
virastojarjestelma lakkautettiin ja siirryttiin yksiportaiseen ministerichallintoon®. Aiem-
man jirjestelmédn lakkauttamisesta huolimatta valtion keskushallinnossa on edelleen kes-
kusvirastomaisia rakenteita, esimerkkini edelld mainittu Poliisihallitus sekd Terveyden ja
hyvinvoinnin laitos.

Keskushallintoa voidaan ajatella myos suhteessa vallan kolmijaon periaatteeseen. Lain-
sdadantovaltaa Suomessa kayttad eduskunta, tuomiovaltaa riippumattomat tuomioistuimet
ja hallitusvaltaa tasavallan presidentti sekd valtioneuvosto. Keskushallinto on valtioneu-
voston alaista valtakunnallista hallintoa, joten tdstd nakokulmasta sen piiristd tulee rajata
ulos lainsdddédntovallan organisaatiot (eduskunta ja sen alainen hallinto) sekd tuomioval-
lan organisaatiot (tuomioistuinlaitos).

Virasto ja viranomainen

Lisaksi on tarkedd tehdé ero viranomaisen ja viraston vilille. Viranomainen on laissa sdé-
dettyd tai lakiin perustuvaa pditsvaltaa tai muuta toimivaltaa kéyttivé yksikko tai toimi-
elin. Asiasta riippuen viranomaisena voi toimia virasto, viraston osa tai viraston palveluk-
sessa oleva yksittdinen virkamies. Viranomaisena voi toimia myds lautakunta, tydryhma,
komitea tai muu toimielin®. Esimerkiksi tyd- ja elinkeinoministerion yhteydesséd toimii

Voimassa olevassa lainsdddanndssa keskushallinnon virastoina pidetaan esimerkiksi sosiaali- ja terveys-
alan lupa- ja valvontavirastoa (669/2008, 1 §) seka ladkealan turvallisuus- ja kehittamiskeskusta (593/2009,
1 §). Keskusvirastoista puhutaan valtion virkaehtosopimusasetuksessa (1203/1987, 10 §), laissa elinkeino-,
liikenne- ja ympdristokeskuksista (897/2009, 8 §) seka laissa syyttdjalaitoksesta (439/2011, 2 §).

4 Laki poliisin hallinnosta (110/1992, 1 §).

Raimo Savolainen: Keskusvirastolinnakkeista virastoarmeijaksi. Senaatin ja valtioneuvoston alainen kes-
kushallinto Suomessa 1809-1995. Edita, Helsinki 1996.

Vrt. laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999, 4 §.



yhteistoiminta-asiamiehen toimisto, jossa yhteistoiminta-asiamiehen lisaksi tyoskentelee
tarpeellinen maari esittelijoind toimivia virkamiehid ja muuta henkilékuntaa. Yhteistoi-
minta-asiamiehen toimisto on valtion keskushallintoon luettava viranomainen, mutta se
ei ole keskushallinnon virasto.

Hankintalain mukainen keskushallintoviranomainen

Ty6- ja elinkeinoministerié on laatinut luettelon valtion keskushallintoviranomaisista
hankintalain soveltamista varten. Julkisista hankinnoista annetussa laissa (348/2007)
madritellddn ns. EU-kynnysarvot erityyppisten hankintayksikoéiden tavarahankinnoille
ja palveluhankinnoille. Valtion keskushallintoviranomaisten tekemissa julkisissa hankin-
noissa noudatetaan alempaa EU-kynnysarvoa kuin muissa hankintayksikoissa kuten val-
tion alue- ja paikallishallintoviranomaisissa tai valtion liikelaitoksissa. Hankintalain tar-
koittamista valtion keskushallintoviranomaisista on sdadetty tarkemmin hankinta-ase-
tuksessa (614/2007), jonka mukaan hankintalain 16 §:44 sovellettaessa valtion keskus-
hallintoviranomaisena pidetddn valtioneuvostoa, ministeriotd, ministerion vélittomaan
alaisuuteen tai sen hallinnonalalle muuten kuuluvaa virastoa, laitosta ja muuta toimielinta
sekd eduskunnan alaisuuteen kuuluvaa virastoa, laitosta ja muuta toimielinta. Valtion kes-
kushallintoviranomaisena pidetdian myds tuomioistuinta. Ty6- ja elinkeinoministerié jul-
kaisee Internet-sivuillaan ohjeellisen luettelon valtion keskushallintoviranomaisista. Lista
perustuu ministerididen antamiin ilmoituksiin kunkin hallinnonalan keskushallintovi-
ranomaisista. Luettelon tulkinnat vastaavat paépiirteittdin tdssd raportissa kdytettyd raja-
usta.

Virastokdsitteen tasmentaminen

Virastokésite on monitulkintainen ja valtionhallinnossa on ainakin kolmenlaisia virasto-
kisitteitd. Ensinnédkin voidaan puhua kirjanpitoyksikoéistd (aiemmin nimelld tilivirasto),
jotka vastaavat talouden suunnittelusta ja seurannasta (budjetti, tilinpadtoksen laatimi-
nen). Toiseksi valtionhallinnossa on tulosohjattuja virastoja, jotka solmivat tulossopimuk-
sen ohjaavan ministerion kanssa. Virastot ovat vastuussa toimintansa koskevien tulosta-
voitteiden saavuttamisesta. Niitd tulosohjattuja virastoja, jotka eivit ole kirjanpitoyksi-
16itéd, kutsutaan muiksi tulosohjatuiksi virastoiksi. Joissain tilanteissa ministerion sijasta
virasto voi tulosohjata toista virastoa (aiempi keskusvirasto), esimerkiksi Terveyden ja
hyvinvoinnin laitos tulosohjaa valtion lastensuojeluyksikoitd (koulukodit) sekd kahta
oikeuspsykiatrista valtion mielisairaalaa. Kolmanneksi valtiolla on suuri joukko ns. ty6n-
antajavirastoja, jotka yleensd vastaavat kyseisen organisaatioyksikon henkilostésuunnit-
telusta ja seurannasta. Esimerkiksi Rikosseuraamuslaitos jakautuu sisdisesti seitsemddn
tyonantajavirastoon’. Tydnantajavirastolla ei tarkoiteta neuvotteluviranomaista®.

7 Namd ovat Rikosseuraamusalan koulutuskeskus, keskushallintoyksikkd, terveydenhuoltoyksikké, taytan-

toonpanoyksikko seka Etela-Suomen, Lansi-Suomen ja Itd- ja Pohjois-Suomen rikosseuraamusalueet.
Virkaehtosopimuslaissa tarkoitettuna valtion neuvotteluviranomaisena toimii valtiovarainministerio,
joka antaa hallinnonalan neuvotteluviranomaisille oikeuden neuvotella tarkentavasta virkaehtosopi-
muksesta. Valtiovarainministerion maardyksessa (14.12.2012) maariteltyja hallinnonalan neuvotteluvi-
ranomaisia on 59 kappaletta.



Edelld mainitut kolme virastokasitetti eivit ole toisiaan poissulkevia, vaan ne ovat hie-
rarkkisessa suhteessa toisiinsa. Kaikki kirjanpitoyksikot ovat tulosohjattuja virastoja ja
kaikki tulosohjatut virastot ovat tydnantajavirastoja. Sen sijaan kaikki tyonantajavirastot
eivit ole tulosohjattuja virastoja eivatka kaikki tulosohjatut virastot ole kirjanpitoyksi-
koitd. Tama kidy ilmi tarkastelemalla eri virastokdsitteiden lukumairatietoja. Valtiokont-
torin mukaan valtioon kuului 1.1.2014 yhteensa 70 kirjanpitoyksikkod, 217 tulosohjattua
virastoa seké 302 tyonantajavirastoa’.

KUVA 3. Valtion virastojen ja laitosten lukumaara 2007-2014

800
700
600 ]
500

B Kirjanpitoyksikot
400 @ Tulosohjatut virastot

O Tyonantajavirastot
300
200
100
0

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Kun tarkasteluun rajataan vain valtion keskushallinnon virastot ja laitokset, on kir-
janpitoyksikoitd 51 kappaletta ja tulosohjattuna virastoja 164 kappaletta'. Tulosohjatuista
virastoista kaksi kolmasosaa (107 kpl) sijoittuu oikeusministerién hallinnonalalle. Mikéli
oikeusministerion hallinnonala rajataan tarkastelun ulkopuolelle, ovat tulosohjatut viras-
tot padsaantoisesti samalla my6s kirjanpitoyksikoita pois lukien erdét opetus- ja kulttuuri-
ministerién hallinnonalaan'! ja Poliisihallituksen alaisuuteen' kuuluvat virastot seké sosi-
aali- ja terveysministerion hallinnonalan muutoksenhakulautakunnat'.

Ty6nantajavirastoluokittelu (VHS) on hyvin epdyhtendinen eika sitd ole mielekasta
kayttad virastorakenteen analyysissa. Esimerkiksi Puolustusvoimat on VHS-luokittelussa
yksi tydnantajavirasto, kun taas Rikosseuraamuslaitos jakaantuu seitseméin tyonantaja-
virastoon.

Valtion kirjanpitoyksikot, virastot ja laitokset sekd talousarvion ulkopuolella olevat valtion rahastot
1.1.2014. Valtiokonttori, tiedote 7.2.2014, Dnro VK/127/00.01/2014.

Perustuen tilanteeseen vuoden 2014 lopussa.

Kotimaisten kielten keskus, Varastokirjasto, Ndkdvammaisten kirjasto, Taiteen edistamiskeskus, Kansalli-
nen audiovisuaalinen instituutti, Kansallinen koulutuksen arviointikeskus ja Ylioppilastutkintolautakunta.

2 Keskusrikospoliisi, Suojelupoliisi ja Poliisiammattikorkeakoulu.
Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta ja tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunta.



Raportissa kaytetty virastokasite

Jokaiselle edelléd tarkastellusta kolmesta nikékulmasta on omat perusteensa, mutta yhte-
ndisen virastokisitteen puuttuminen on omiaan aiheuttamaan epéselvyytta. Téssd rapor-
tissa virastolla tarkoitetaan (1) lailla tai asetuksella perustettua itsendista toimintayksik-
kod, jossa (2) tyoskentelee virkamiehid tai muita tyontekijoitd, (3) jolle on sdddetty hoi-
dettavaksi lain mukaan viranomaiselle kuuluvia tehtdvid tai muita perustuslain mukaisia
julkisia hallintotehtévia ja (4) jolla on oma johto, joka kiaytinnossd johtaa toimintayksi-
kon toimintaa'. Kaikki viranomaistehtavistd vastaavat toimielimet eivit siis valttimatta
ole virastoja. Jaljempana kriteeriksi asetetaan myos se, ettd (5) organisaatio toimii kirjan-
pitoyksikkona.

Laitoksella tarkoitetaan viraston kaltaista toimintayksikkod, joka ei ensisijaisesti hoida
hallintoasioita vaan se vastaa pikemminkin palvelutehtavésta.

Pienet kirjanpitoyksikot

Keskushallinnossa on muutamia suhteellisen pienikokoisia kirjanpitoyksikoita (ks. tau-
lukko 2). Suurin osa pienisté virastoista ei ole kirjanpitoyksikoita vaan ministerio tai jokin
toinen virasto vastaa niiden kirjanpidosta. Esimerkiksi alle sadan henkilon virastoista
kirjanpitoyksikoita on kolmasosa (7 virastoa) ja kaksi kolmasosaa on muita tulosohjat-
tuja virastoja (14 kpl). Kuten taulukosta 2 kdy ilmi, kaksi pieninta kirjanpitoyksikkoa siir-
tyi valtion talousarviotalouden ulkopuolelle vuoden 2015 alussa, minkd myota pienim-
pien kirjanpitoyksikéiden koko on noin 55 henkiléd. Kirjapitoyksikkostatus selkeyttda
viraston asemaa. Tulisi kuitenkin edelleen harkita, kuinka tuloksellisesti pienikokoiset,
kirjanpitoyksikkoina toimivat virastot kykenevit toteuttamaan niille annettuja tehtavia.
Kattavien ja selkeiden tilinpdétostietojen saatavuus helpottaa viraston toiminnan tulok-
sellisuuden arvioimista.

Taulukko 2. Keskushallinnon kirjanpitoyksikoita vuonna 2014 (henkilostomaara alle 150)

Matkailun edistamiskeskus (liitetty Finpro ry:hyn 1.1.2015), 34 henkiloa
Kuluttajatutkimuskeskus (liitetty Helsingin yliopistoon 1.1.2015), 42 henkiloa
Valtion taloudellinen tutkimuskeskus, 55 henkilod

Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskus, 55 henkiloa

Energiavirasto, 66 henkilod

Geodeettinen laitos (yhdistetty Maanmittauslaitokseen 1.1.2015), 89 henkil6d
Suomenlinnan hoitokunta, 91 henkiloa

Mittatekniikan keskus (liitetty osaksi VTT:td, osin Tukes 1.1.2015) 102 henkiloa
Kansainvalisen liikkuvuuden ja yhteistyon keskus CIMO, 123 henkila

10.  Vdestorekisterikeskus, 126 henkiloa

1. Pelastusopisto, 137 henkilod

© e N s W

12.  Suomen Akatemia, 137 henkilod
3. Kilpailu- ja kuluttajavirasto, 144 henkilod

% Vrt. valtion konsernirakenteen kuvauksen malli sek talous- ja henkildstéhallinto-organisaation uudista-

minen. VM 2/2006, s. 13.



Valtion keskushallinnon virastot ja laitokset

Valtaosa valtion keskushallinnon virastoista ja laitoksista on melko pienid, kuten Kuva 4
osoittaa’®. Keskushallinnon palveluksessa oleva henkilostomaira vuoden 2013 joulukuun
tietojen mukaan oli 48 949 henkildd. Lahes 20 % virastoista on alle 50 henkilén organisaa-
tioita ja kolmasosa koko virastokentédstd on alle sadan henkilon organisaatioita (keskiluku
222 henkil64). On silmiinpistivaa, ettd kahdeksan suurinta valtion keskushallinnon viras-
toa ja laitosta tyollistdd perati kaksi kolmasosaa valtion keskushallinnon henkilostosta'e.

KUVA 4. Valtion keskushallinnon virastot ja laitokset henkilostomaaran mukaan vuonna 2014
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Kuten edelld tuotiin esille, 70:std keskushallinnon virastosta kirjanpitoyksikéitd on
51 kappaletta (73 %). Néiden kirjanpitoyksikoiden tilinpaatostietojen mukaan virastojen
vuonna 2013 kayttdmat toimintamenomaararahat olivat kaikkiaan 5.814 miljardia euroa,

josta henkilostomenojen osuus oli 3.315 miljardia euroa (57 %). Muut merkittavat kulu-
erdt koskivat palvelujen ostokuluja (23 %), toimitilavuokrakuluja (8 %), investointimenoja
(2 %) ja muita kuluja (10 %)"".

Nettobudjetoiduissa'® virastoissa henkilostomenot suhteessa kokonaismenoihin ovat
hieman pienempid kuin bruttobudjetoiduissa virastoissa. Bruttobudjetoitujen virastojen
keskimairaiset henkilostokulut ovat 60 % kokonaiskuluista kun nettobudjetoiduilla viras-
toilla vastaava luku on 53 %. Turvallisuusalan virastot ovat padasiassa bruttobudjetoituja

> Henkiléstén lukumaaratietojen Ishteena Tahti 12/2013.

6 Puolustusvoimat, Verohallinto, Rikosseuraamuslaitos, Rajavartiolaitos, Teknologian tutkimuskeskus VTT
(yhtioitetaan 1.1.2015), Tulli, Maanmittauslaitos, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos.

7' Naista luvusta puuttuu 19 muuta tulosohjattua virastoa ja kaksi kirjanpitoyksikko3, joiden tilinpaatostie-
dot eivét olleet saatavilla. Niiden puuttuminen ei kuitenkaan muuta tulosta merkittavasti, koska naiden
virastojen palveluksessa oli 3132 henkil6a eli noin 6 % keskushallinnon henkil6stosta. 14 naista virastoista
oli alle 100 henkilén organisaatiota.

'8 Bruttomenojen suhde bruttotuloihin (0-100 %). Yleensi nettobudjetoinnin rajana pidetdan sits, ettd
tulorahoitus kattaa vahintdan kolmasosan (33 %) viraston bruttomenoista.



(keskimairdinen nettobudjetointiaste 4 %) ja julkishallinnon konsernipalveluita tuottavat
virastot nettobudjetoituja (keskimairin 79 %).

Tiedossa olevat muutokset

Valtion virastokenttdan kohdistuu muutospaineita. Tdmén selvityksen tekoaikana vuonna
2014 valtion keskushallintoon kuului 70 virastoa ja laitosta. Useilla hallinnonaloilla on
vireilld ja kdynnissd rakennemuutoksia, joiden kohteena on 12 virastoa (17 %). Naista
rakennemuutoksista kuusi koskee uudelleenjérjestelyd keskushallinnon sisdlld, kolme
virastoa siirtyy valtion budjettitalouden ulkopuolelle, kaksi on selvityksen kohteena ja
yksi virasto yhtioitetadn.

Taulukko 3. Virastorakenteessa tapahtuneet muutokset 1.1.2015

Virastojen yhdistamiset

- Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus MTT, Metséntutkimuslaitos ja Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos yhdistettiin
Luonnonvarakeskukseen

- Maa- ja metsétalousministerion tietopalvelukeskus Tikessa toiminut hallinnonalan tietotekniikan palvelukeskus siirrettiin
Maanmittauslaitokseen ja Tiken tilastotoimi Luonnonvarakeskukseen

- Geodeettinen laitos yhdistettiin Maanmittauslaitokseen

- Mittatekniikan keskus yhdistettiin osin Turvallisuus- ja kemikaalivirastoon (Tukesiin) ja vuoden alussa yhtiditettyyn Teknologian
tutkimuskeskus VTT:hen

Siirtymiset valtion budjettitalouden ulkopuolelle
- Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos liitettiin Helsingin yliopistoon
- Kuluttajatutkimuskeskus liitettiin Helsingin yliopistoon
- Matkailun edistamiskeskus liitettiin Finpro ry:hyn
Virastojen yhtidittamiset
- Teknologian tutkimuskeskus VTT

Kun virastokentissé 1.1.2015 tapahtuneet muutokset otetaan huomioon, kuuluu valtion
keskushallintoon tammikuussa 2015 kaikkiaan 61 virastoa ja laitosta, uusimpana Luon-
nonvarakeskus.

Virastoluokittelu

Virastoja voidaan ryhmitelld lukuisilla eri kriteereilld. Tydnantajan henkilostotietojar-
jestelmd Tahti pitad sisdlldan eri koontitasoilla toteutetun tyonantajavirastoluokittelun
lisdksi kaksi virastotyyppiluokittelua (Virty ja Verty). Virastotyyppiluokittelut ovat paa-
osin yhtdldisid pois lukien erdiden turvallisuusalan virastojen luokittelu. Selvitysti teh-
desséd on hyodynnetty Verty-luokitusta, joka on esitetty alla taulukossa 3.

Selvityksen kuluessa kévi ilmi, ettd virastojen tehtdvamuutosten my6té joidenkin viras-
tojen tyypittely oli vanhentunut. Hankeryhmén huomioista laadittiin seikkaperdinen lis-
taus yhteisty0ssd Valtiokonttorin kanssa ja valtiovarainministerioé valmistelee luokittelu-
korjausten tekemistd. Alla oleva taulukko perustuu korjattuun luokitukseen.



Taulukko 4. Valtion keskushallinnon virastojen ja laitosten lukumaara ja henkilostomaara
vuonna 2014 Verty-luokittelun mukaan

Koodi = Virastoluokittelu Virastoja Henkilostoa Henkilsto
(htv) (%)

16 Opetus- ja koulutuspalvelut 4 517 11
19 Tutkimustoiminta 15 7777 15,9
22 Turvallisuustoiminta 10 21454 43,8
26 Oikeustoimi 4 185 0,4
29 Liikenne ja liikennepalvelut 3 1460 3,0
32 Elinkeinotoiminnan palvelut 12 4291 8,8
36 Valtiovarainhoito sekd vakuutus- ja rahoituspalvelut 6 8420 17,2
Y] Alue- ja ymparistopalvelut 7 2938 6,0
47 Kulttuuripalvelut 6 780 1,6
52 Sosiaali- ja terveyspalvelut 1 186 0,4
57 Muut toiminnat 2 9 19

Yhteensa 70 48949 100

Taulukosta on poistettu luokat 13 (yliopistokoulutus) ja 39 (ministeridtason toiminta), koska niihin ei kuulu tdman selvityksen piirissa olevia organisaatioita.

Hankeryhma laati my6s oman mallinsa virastojen luokittelemiseksi. Monien kokeilu-
jen jalkeen ryhma péatyi nelikohtaiseen virastoluokittelumalliin. Perusvirastotyypin, jota
voi osin kutsua myo6s perinteiseksi hallintovirastoksi, lisaksi voidaan erottaa kolme ryh-
mad eli tutkimus- ja arviointilaitokset, konsernipalveluja tuottavat virastot sekd lupa- ja
valvontavirastot (taulukko 5).

Taulukko 5. Valtion keskushallinnon virastojen ja laitosten lukumaara ja henkilostomaara
vuonna 2014 hankeryhman virastoluokittelun mukaan

Virastoluokittelu Virastoja Henkilostoa Henkil6sto
(htv) (%)
Perusvirastot 43 36289 74,1
Tutkimus- ja arviointilaitokset 14 7705 15,7
Konsernipalveluja tuottavat virastot 7 3175 6,5
Lupa- ja valvontavirastot 6 1780 3,6
Yhteensd 70 48949 100

Kuten taulukosta 5 ilmenee, suurin osa keskushallinnon virastoista ja laitoksista on
luokiteltavissa perinteisiksi hallintotehtavid hoitaviksi perusvirastoiksi, joiden palveluk-
sessa on kolme neljasosaa keskushallinnon henkilostostd. Tahdn ryhméan kuuluvat mm.
oikeushallinnon virastot kuten Konkurssiasiamiehen toimisto ja Oikeusrekisterikeskus,
sisdisestd ja ulkoisesta turvallisuudesta vastaavat virastot kuten Puolustusvoimat ja Kes-
kusrikospoliisi, veronkannon keskeinen toimija Verohallinto ja tutkimusrahoitusta myon-
tdvd Suomen Akatemia.



Tutkimus- ja arviointilaitokset ovat rakenteellisen kehittdmisen kohteena, ja kolme
sektoritutkimuslaitosta on yhdistetty vuoden 2015 alussa perustettuun Luonnonvarakes-
kukseen. Konsernipalveluita tuottaviin virastoihin kuuluvat mm. Valtiokonttori, Valtion
talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus Palkeet ja Valtion tieto- ja viestintatekniikka-
keskus Valtori. Lupa- ja valvontavirastoja ovat esimerkiksi Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja
valvontavirasto Valvira seki Sateilyturvakeskus. Luettelo eri virastojen luokittelusta 16y-
tyy liitteestd kaksi.

Tietystd rakenteellisesta samankaltaisuudesta huolimatta samaan ryhméan kuuluvien
virastojen hoitamien tehtavien sisélto voi vaihdella merkittévasti, mika edellyttdd oman-
laistaan asiantuntemusta.. Yhtdldisyyksid voi 16ytyd mm. henkildsto- ja taloushallinnon
prosesseista, jotka ovat nykyisin konsernipalveluiden kohteena. My6s asiakaspalvelun pro-
sesseista voi 10yty4 aitoja synergiaetuja mutta ne pitda selvittad tapauskohtaisesti. Lisdksi
tulee huomioida se, etta kidytdnnossd merkittava osa virastoista (31 kpl, 44 %) hoitaa useita
erityyppisid tehtdvid. Toisin sanoen ne voitaisiin perustellusti luokitella kahteen tai use-
ampaan luokkaan viraston primaari- ja sekundaaritehtidvien mukaisesti. Osalla virastoista
voidaan katsoa olevan jopa kolme erilaista paatehtavaryhmaa. Tamai tarkoittaa sité, ettd
samaan luokkaan kuuluminen ei ole oikotie virastojen rakenteelliseksi kehittamiseksi vaan
tarvitaan tapauskohtaista harkintaa.
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4.1

Virastorakenteen
kehittamisperiaatteet

Hallinnonalakohtaisista ratkaisuista yhteisiin
kehittamisperiaatteisiin

Kevaalld 2014 tehdyssa selvityksessa kavi ilmi, ettd keskushallinnon virastojen kehittamisessa
ei ole ollut hallinnonaloilla yhteisia kantavia periaatteita. Henkil6stolle tehdysta verkkoaivo-
riihestd puolestaan nousi esiin, etta selkeys ja asiakasndkdkulma ovat lahtékohtina yksimieli-
sesti tarkeita.

KUVA 5. Virastorakenteen kehittamispolku

Virastorakenteen kehittamispolku:
lahtokohtana hyva hallinto, oikeusturva ja tuloksellisuus
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Valtionhallinto, sen toimintaymparisto, asiakkaat ja muut sidosryhmét kohtaavat uusia
merkittavid muutoksia kiihtyvalla tahdilla. Muutokset voivat olla niin taloudellisia, tekno-
logisia kuin asiakkaan odotuksiin ja palvelutarpeisiin liittyvid. Ndissd olosuhteissa toimi-
ville virastoille on tarjottava aikaisempaa yhteniisempi strateginen ohjaus ja kehittdmisen
olosuhteet. Valtioyhteison kokonaisedun varmistamista on syytéd korostaa virastokohtais-
ten ratkaisujen ja edun tavoittelun sijaan. Nyt esiteltavilla kehittdmisperiaatteilla nostetaan
esille niita toiminta-alueita, joilla muutoksia erityisesti tarvitaan. Samalla niilld pyritadn
varmistamaan riittdvd dynamiikka ja kehittimismyonteiset olosuhteet tarvittavien muu-
tosten toteuttamiselle.

Yleisten kehittamisperiaatteiden laatimisen pohjaksi hankkeessa laadittiin virastojen
luokittelumalli (ks. edelld luku 3.3 Luokittelutyd). Luokittelumallissa ldhdettiin virastojen
tehtédvien ja toimintojen luokittelusta ja timédn kokonaisuuden yhdistamisesta virastojen
taloutta kuvaaviin tunnuslukuihin. Luokittelumallia on kéytetty apuvilineend kehittdmis-
periaatteiden luomiseksi. Se on toiminut ajatusten ja havaintojen esittimisen apuvilineend
ja tietopohjana nykytilanteesta. Kehittdmisperiaatteiden laatimisen taustatiedoksi kaytiin
lapi hallinnonalojen tulevaisuuskatsaukset ja arvioitiin myds lyhyesti virastojen toiminta-
alueiden megatrendit.

Yleisten kehittdmisperiaatteiden, siis virastojen kehittdmisen tulevien rakennuspali-
koiden, ehki tirkeimmaksi ldhtokohdaksi muodostuu virastojen tuloksellisuuden ja vai-
kuttavuuden varmistaminen. Hallinto ei ole olemassa itseddn varten vaan viime kddessé
on aina kyse kansalaisille, yrityksille ja muille yhteisoille tuotettavista suoritteista ja palve-
luista. Kehittamisperiaatteiden on tuettava sité, ettd virastot voivat saavuttaa niille asete-
tut tavoitteet, ja ettd niiden hallinto on toimivaa ja tehokasta. Virastorakenteen tulee luoda
edellytykset tulokselliselle valtionhallinnolle.

Taloudellisesti niukkojen resurssien maailmassa kaikkien virastojen on kaytava lapi
pédtehtdvinsd ja arvioitava, miten ne voivat parhaiten tavoittaa niille asetetut tavoitteet ja
ettd virastojen hallinto on toimivaa ja tehokasta sekd viraston ettd virastokokonaisuuden
nikokulmasta. Virastojen tulisi keskittyd ydintehtdviinsa. Samalla on selvitettdva, mitka
palvelut on mahdollista tuottaa tehokkaammin ja tuloksellisemmin, joko toisen viraston
(strateginen kumppani), valtioyhteisén konsernitoimijoiden, muun julkisen hallinnon tai
soveltuvin osin yksityisen sektorin toimesta.

Parhaimmillaan uusilla sdhkoéisilld palveluilla voidaan tuottaa tehokkaampia ja laa-
dukkaampia palveluja, joita asiakas arvostaa, ja jotka tuottavat parempaa vaikuttavuutta
yhteiskunnan ndkokulmasta. Tarvitaan kuitenkin luovuutta, uusia ratkaisuja ja yhteista
tekemistd yli perinteisten hallinnonalarajojen.

Kaytannon tasolla virastojen rakenteiden ja johtamisjarjestelmien on oltava sellaisia,
ettd virastopaillikko voi tehokkaasti johtaa organisaationsa toimintaa. Aito johtamisvas-
tuu toteutuu silloin kun johto on tulos- ja talousvastuullinen sekd vastuussa henkildstosté
ja muiden resurssien kiytostd. Tdta periaatetta on syytd korostaa kaikessa johtamisen
kehittdmisessa.

Toinen tédrked ldhtokohta on, ettd toiminnan ja siten asiakkaiden tarpeiden on méari-
teltdva tulevat rakenteet. Rakenteet eivat voi maaritelld tai haitallisesti rajoittaa tekemisté,
vaan niiden on palveltava organisaatioiden tavoitteiden toteuttamista. Rakenteet ovat joh-



tamisen viline, eivit itsendinen pdaméara. Rakenteiden pitdé palvella tuloksellisuutta ja
hyvia johtamista.

Kolmantena ldhtokohtana on, ettd esitettyjen muutosten my6té virastokenttd toivot-
tavasti selkeytyy ja virastojen toiminta ja sitd koskeva taloudellinen vastuu muodostavat
aikaisempaa yhtendisemman kokonaisuuden.

Kevailld tehdyssé selvityksessd kévi ilmi, ettd keskushallinnon virastojen kehittdmi-
sessé ei ole ollut hallinnonaloilla yhteisid kantavia periaatteita’. Henkilostolle tehdysta
verkkoaivoriihestd puolestaan nousi esiin, ettd selkeys ja asiakasnakokulma ovat 1dht6-
kohtina yksimielisesti tarkeita.

Virastorakenteen kehittdmisen polku kohti parempaa tuottavuutta ja palvelukykyé alkaa
peruslahtokohdista eli hyvan hallinnon, oikeusturvan ja tuloksellisuuden periaatteista.
Virastorakenne tarvitsee selkeyttimistd, niin viraston maaritelméan, virastojen nimien
kuin virastojen koonkin osalta. Kehittdmistyon kantavana periaatteena on oltava asiak-
kaan ndkokulma. Sahkoistiminen (digitalisaatio) pitdd uudistuksen tyokaluna hyodyntaa
tdysimittaisesti. Pitkdjanteiselld kehittdmistyolld varmistetaan muutoskyky ja joustavuus
rakenteissa ja resurssien kaytossa.

Viimeiseksi on todettava, ettd hyva hallinto ja oikeusturva ovat perustuslaissa turvattuja
oikeushyveitd. Hallinnon toimintatapojen, periaatteiden ja rakenteiden on oltava sellaisia,
ettd ne tayttavat hyvin hallinnon ja oikeusturvan asettamat vaatimukset. Viranomaisten
toiminnan on perustuttava lakiin ja oikeusjdrjestykseen. Kyse on my6s hallinnon laatua
koskevista oikeusperiaatteista kuten tasapuolisuus, puolueettomuus, palveluperiaate, neu-
vontavelvoite sekéd viranomaisten vilisestd yhteistydsta. Oikeusturvan vaatimukset edel-
lyttavit, ettd kansalaisilla on oikeus valittaa viranomaisen paatoksestd ja saattaa oikeus-
riitansa rijppumattoman tuomioistuimen tutkittavaksi.

On selvia, ettd hallinnon pitda tayttaa hyvin hallinnon ja oikeusturvan asettamat vaa-
timukset kaikissa tilanteissa taloudellisista reunaehdoista tai toiminnan luonteesta riip-
pumatta. Hyva hallinto tarkoittaa my®os sitd, ettd palveluprosessit mietitddn uudestaan ja
automaatiota sekd sahkoisid palveluja ja prosesseja hyddynnetdadn mahdollisimman laa-
jasti silloin kun se on jarkevaa. Julkisen talouden haastava rahoitustilanne pakottaa kaikki
virastot arvioimaan miten omaa palvelutuotantoa voidaan jarkeistd4 ja parantaa sdhkoisia
palveluja hyédyntamalla.

4.2  Selkea rakenne ja ohjaus

Selkea kokonaiskuva ja selkedt rakenteet mahdollistavat myds toimivan ohjauksen ministerioi-
den ja virastojen valilla seka johtamista tukevat ohjausjarjestelmat.

Aiemmista rakenteellisen kehittamisen periaatteista on kuitenkin syyta mainita valtioneuvoston
28.1.1960 antamat ohjeet hallintokoneiston organisaatiomuutosten suunnittelua ja toteuttamista varten.
Ohjeiden keskeisind periaatteina olivat yhtaalta hallinnon tehostaminen ja toisaalta oikeusturvandkékoh-
tien huomioiminen. Hallinnon tehokkuutta tavoiteltiin siirtdmalla paatoksentekoa alimmalle sellaiselle
portaalle, jolla oli kykya tehda kyseisessa asiassa padatoksia. Pasi Nevalainen: Virastosta liikeyritys. Posti- ja
telelaitoksen muutosprosessi 1930-1994. Jyvaskyla Studies in Humanities 234, Jyvaskyla 2014, s. 91-92.



Aikaisemmin valtionhallinto ja muu julkinen hallinto on erotettu selkesti toisistaan.
Nykyédn julkinen hallinto voidaan ainakin talouden nakokulmasta ndhdd myos aikaisem-
paa suurempana kokonaisuutena.

Rakenteiden on oltava selkeitd ja ymmarrettdvid sekd palveltava kansalaisten ja yritys-
ten tarpeita. Selkedt rakenteet liittyvdt myos muihin kehittdmisperiaatteisiin, kuten hyvan
hallinnon ja oikeusturvan vaatimuksiin ja asiakasndkokulmaan. Selkeéd rakenne edistaa
myds sitd, ettd hallinto voi tuloksellisesti tuottaa tavoitellut yhteiskunnalliset vaikutukset.

Ministeriot vastaavat hallinnonalansa selkedstéd rakenteesta ja toimivista ohjausjarjes-
telmistd. Samalla niiden tulee jatkossa vastata myos siité, ettd valtioyhteis6n kokonaisetu
huomioidaan hallinnonaloja kehitettédessa.

Selked kokonaiskuva ja selkedt rakenteet mahdollistavat myds toimivan ohjauksen
ministerididen ja virastojen vililld seké johtamista tukevat ohjausjérjestelmét. Virastojen
tehtévat voivat olla monen tyyppisié ja ne voivat sisaltda erilaisia toiminnallisesti ja sisél-
16llisesti toisiinsa liittyvid tehtdvid. Asiakkaan kannalta palvelukokemuksen on oltava joh-
donmukainen ja selked.

Selkeda virastorakennetta tavoiteltaessa on viltettdva organisaatiorakenteista lahtevaa
ajattelua ja tavoitteena tulee olla aito toimintatapamuutos toiminnan ja prosessien ehdoilla
jayhdistettyna asiakkaan odotuksiin. Selkeammain rakenteen saavuttamiseksi hanke ehdot-
taa, ettd virastot olisivat jatkossa aina kirjanpitoyksikoitd (virasto = kirjanpitoyksikko =
virasto). Kdytdnnossa timd tarkoittaa, ettd ministerididen suoraan ohjaamat ns. muut tulo-
sohjatut virastot muutetaan joko kirjanpitoyksikoiksi tai ne liitetdan osaksi jotain olemassa
olevaa kirjanpitoyksikkod. Jatkossa uusia virastoja perustettaessa, ne tulisi aina perustaa
kirjanpitoyksikkdina. Jos perustettava organisaatio on liian pieni kirjanpitoyksikoksi, siitd
ei silloin saa perustaa itsendisté virastoa.

Viraston tulee hoitaa sille annettuja tehtdvid ja muodostaa sellainen itsendinen virasto-
kokonaisuus, jossa taloushallinnollinen vastuu (kirjanpitoyksikét), toiminnallinen vastuu
(tulosohjaus) ja henkilostohallinnollinen vastuu yhdistyvit yhteen ja samaan organisaa-
tioon tehtédvien toteuttamiseksi ja ohjauksen selkeyden sekd vallan ja vastuun tasapainot-
tamiseksi. My0s vastuuta johtamisesta on korostettava tassd yhteydessa. Virasto, joka on
itsendinen kirjanpitoyksikko, muodostaa tassd suhteessa aidon ja oikean viraston. Samalla
se tuo viraston toimintaan riittdvad lapinakyvyytté taloudellisten tunnuslukujen valossa.

My®os virastojen organisaatiomalli voi edellyttad selkeyttimistd ja karsimista. Virsu-
aivoriihen perusteella vaikuttaa siltd, ettd merkittdvé osa virastojen henkil6kunnasta nikee,
ettd virastojen operatiivinen toiminta kérsii siitd, ettd esimiehid tai esimiestasoja on liikaa
verrattuna ns. suorittavaan portaaseen. Virastojen toimipisteiden maaralla on myos vaiku-
tusta viraston kustannusrakenteeseen. Suuremmissa ja keskitetymmissa virastokokonai-
suuksissa hallinnollisten tukipalvelujen kustannukset tulisi olla suhteellisesti edullisemmat
kuin pienemmissé toimintayksikoissd. Pienemmissa yksikoissd myds tarvittavan laaja-alai-
sen osaamisen varmistaminen on vaikeampaa ja toiminnot ovat helpommin haavoittuvia.

Virastojen perinteisid toimintatapoja on myos arvioitava uudelleen. Esimerkiksi valvon-
taviranomaisten osalta on mietittdva uudestaan miten valvontatehtédvit voidaan jatkossa
hoitaa tuloksellisesti ja tehokkaasti. Valvontaresurssien kohdentamisessa on mietittava
erilaisten tuotto-riskikartoitusten tekemistd ja siten kohdennettava resurssit sinne missi



niita voidaan tehokkaimmin hy6dyntda. Arviointi viraston valvontatehtavien sisdllosté ja
toimintatavoista on luonnollisesti tehtdva viranomaiskohtaisesti.

Virastojen nimedminen

Hyva virallinen nimi kertoo selvasti toiminnan sisallon, on lyhyt, asiallinen ja ymmadrrettava.

Virastorakenteen selkeyttdminen ja viestinnillinen selkeys edellyttavit myos virastojen
nimedmiskédytdntdjen yhdenmukaistamista. Virastot voivat olla nimeltddn ainakin viras-
toja, laitoksia, keskuksia, instituutteja, toimistoja ja lautakuntia eikd nimelld vélttimatta ole
yhteyttd itse viraston tehtdvaan (vrt. virasto ja laitos). Virastojen nimen loppuosan edessa
oleva etuliitteen pitaisi my6s selkedsti kuvata virastojen tehtdvaaluetta.

Virastot palvelevat kansalaisia ja yhteis6jé julkisia palveluja tuottaessaan. Virastojen
toiminta on avointa, samoin niiden tuottamat asiakirjat ovat julkisia. Viraston on oltava
helposti tavoitettavissa ja ymmérrettdva nimi on tavoitettavuuden kannalta ensimmaéinen
linkki viranomaisen ja asiakkaan vililla. Kotimaisten kielten tutkimuskeskuksen mukaan
hyvéd nimi on helppo muistaa, kirjoittaa, taivuttaa ja 44ntda. Hyvé virallinen nimi kertoo
selvisti toiminnan sisdllon, on lyhyt, asiallinen ja ymmarrettivé. Lisaksi hyvé virallinen
nimi sisdltdd sanan, josta selvidd, mistd kohteesta on kyse (koulu, ammattioppilaitos, virasto,
maakunta). Viranomaisen nimi ei saa sekoittua yritysnimeen.

Hyvién hallinnon ndkékulmasta ongelmana voidaan pitéa sitd, ettd tdlld hetkelld kes-
kushallinnon organisaatioiden nimistd on mahdotonta péatelld niiden toimintaa?. Nimeé-
miskaytannot poikkeavat liikaa toisistaan ja ratkaisut ovat satunnaisia. Esimerkiksi lauta-
kunnat ovat padsadntoisesti itsendisid ja riijppumattomia lainkéyttdelimid. Ne toimivat tyy-
pillisesti viranomaisena jonkin toisen viraston yhteydessé, kuten esimerkiksi valtiovarain-
ministerién yhteydessd toiminut virkamieslautakunta (lakkautettu 30.11.2013). Sen sijaan
kuluttajien ja elinkeinonharjoittajien vilisiin erimielisyyksiin kirjallisia ratkaisusuosituk-
sia antava Kuluttajariitalautakunta ja ylioppilastutkinnon johtamisesta, jarjestimisesta ja
toimeenpanosta vastaava Ylioppilastutkintolautakunta ovat virastoja.

Suosituin virastonimiryhma ovat keskus-pditteiset nimet, joita oli kaikkiaan 24 kap-
paletta. Sen suosio saattaa johtua siitd, ettd sanaa voi muokata joustavasti eri kdyttotar-
koituksiin. Tahdn ryhmadn kuuluu esimerkiksi tutkimuskeskuksia, kehittimiskeskuk-
sia, edistimiskeskuksia ja rekisterikeskuksia. Toiseksi yleisin nimiryhma ovat virastot
(13 kpl) ja sen jalkeen laitokset (12 kpl). Hallitus-paétteisid nimid on kolme kappaletta. Lau-
takuntia, toimistoja, instituutteja on kutakin kaksi kappaletta ja loput nimet ovat yksittdisia
(ks. Taulukko 6).

Hanke esittda, ettd virastojen ja laitosten nimedmiskaytidnt6ja yndenmukaistetaan siten,
ettd nimen tulee olla selkedd suomea ja kuvata mahdollisimman hyvin viraston hoitamaa

20 Myos englanninkielisen terminologian kayttda on kritisoitu, silld vierasperdinen nimi ei valttamatta kerro

mitdan tavalliselle kansalaiselle. Englanninkieliset nimet ovat kdytdssa lahinnd virastojen nimien lyhen-
teissa.



tehtavikokonaisuutta. Viraston nimeé tulee muuttaa, jos se ei end riittavisti kuvaa viraston
toimintaa. Virastosana virastonimen lopussa kuvaa parhaiten julkisten hallintotehtavien
hoitamiseen perustettua virastotoimintaa. Laitos-sana soveltuu hankeryhman kasityksen
mukaan heikommin varsinaisista hallintotehtavistd vastaavan organisaation nimeksi. Muita
toimintaa kuvaavia loppuliitteitd voidaan kdyttaa silloin kun ne kuvaavat virastokasitetta

selkeammin viraston tehtavakenttaa.

Taulukko 6. Valtion keskushallinto-organisaatioiden nimisto vuonna 2014

Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus
Geologian tutkimuskeskus

Hallinnon tietotekniikkakeskus HALTIK
Innovaatiorahoituskeskus Tekes

Kansainvalisen liikkuvuuden ja yhteistyon
keskus CIMO

Kansallinen koulutuksen arviointikeskus
Kotimaisten kielten keskus KOTUS
Kuluttajatutkimuskeskus (*)

Ladkealan turvallisuus- ja kehittdmiskes-
kus Fimea

Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskes-
kus MTT (¥)

Matkailun edistamiskeskus (*)
Mittatekniikan keskus (¥)

MMM tietopalvelukeskus Tike (*)
Oikeusrekisterikeskus
Onnettomuustutkintakeskus
Suomen ympéristokeskus
Sateilyturvakeskus

Taiteen edistamiskeskus
Teknologian tutkimuskeskus VTT (¥)
Tilastokeskus

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
(VATT)

Valtion talous- ja henkildstohallinnon pal-
velukeskus (Palkeet)

Valtion tieto- ja viestintétekniikkakes-
kus Valtori

Véestorekisterikeskus

Opetushallitus
Patentti- ja rekisterihallitus
Poliisihallitus

Elintarviketurvallisuusvirasto
Energiavirasto

Kilpailu- ja kuluttajavirasto
Liikennevirasto
Liikenteen turvallisuusvirasto Trafi

Maahanmuuttovirasto
Maaseutuvirasto
Museovirasto

Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavi-
rasto Valvira

Turvallisuus- ja kemikaalivirasto

Valtakunnansyyttajanvirasto
Valtakunnanvoudinvirasto
Viestintavirasto

Arkistolaitos

Geodeettinen laitos (¥)
Hétékeskuslaitos

limatieteen laitos
Maanmittauslaitos
Metsantutkimuslaitos (*)
Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos (*)

Puolustushallinnon rakennuslaitos
Rajavartiolaitos

Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos (*)
Rikosseuraamuslaitos
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos

Kuluttajariitalautakunta
Ylioppilastutkintolautakunta

Konkurssiasiamiehen toimisto

Tietosuojavaltuutetun toimisto ja tietosuo-
jalautakunta

Nakdvammaisten kirjasto Celia
Varastokirjasto

Euroopan kriminaalipolitiikan instituutti
Kansallinen audiovisuaalinen instituutti

Keskusrikospoliisi

Suojelupoliisi

Pelastusopisto
Poliisiammattikorkeakoulu
Puolustusvoimat

Suomen Akatemia
Suomenlinnan hoitokunta
Tulli

Valtiokonttori
Verohallinto

Asteriskilla (*) merkityt organisaatiot eivat kuulu valtion keskushallintoon vuonna 2015. Uutena keskushallinnon organisaationa mukaan on tullut
1.1.2015 perustettu Luonnonvarakeskus. Tarkemmin vuoden vaihteen muutoksista ks. taulukko 3 sivulla 41.



4.3 Valtakunnallinen toimivalta lahtokohtana

Virasto vastaa tehtaviensa hoitamisesta koko valtion alueella. Virastolla voi olla kuitenkin alu-
eellista toimintaa eli silla voi olla paikallisia toimipisteita silloin, kun se on tehtavien hoitami-
sen kannalta perusteltua.

Valtion keskushallinnon virastoilla on ldhtokohtaisesti valtakunnallinen toimivalta
sille osoitettujen tehtdvien hoitamiseksi. Virasto vastaa tehtdviensd hoitamisesta koko val-
tion alueella. Virastolla voi olla kuitenkin alueellista toimintaa eli silld voi olla paikallisia
toimipisteitd, silloin kun se on tehtdvien hoitamisen kannalta perusteltua. Tarkastelun on
ldhdettava tehtdvien ja asiakkaan odotusten nakékulmasta ja talouden reunaehdoista. Tar-
kastelussa ei saisi olla ainoastaan yksittaisen viraston ndkokulma, vaan siina pitéisi huo-
mioida myos virastokokonaisuuden nakokulma ja 16ytéad tarvittavat strategiset kumppanit
hallinnosta. Valtakunnallisia toimijoita, joilla on my9s paikallista toimintaa, ovat esimer-
kiksi Maanmittauslaitos, Verohallinto ja Tulli.

Paikallisten toimipisteiden perustamisen pitdd edellyttda painavaa syytd. Painavalla
syylla tarkoitetaan, etta:

1) perustaminen on vélttimatonta tehtdvien hoitamisen kannalla;
2) perustaminen on taloudellisesti jarkevaa; ja
3) tehtévien hoitamista ei kyetd jarjestimadn viranomaisten yhteistyolla.

Virastojen on myo0s etsittiva strategisia paikallisia kumppaneita palvelujen toteuttami-
seksi yhteistydssi tai arvioitava voidaanko prosesseja kehittda toimimalla yhdessé toisen
viraston kanssa. Perusteltua voi olla esimerkiksi hankkia yhteisid koneita, laitteita, tieto-
jarjestelmid tai tiloja. Hyvid kokemuksia yhteisisti laitteista on esimerkiksi tiettyjen labo-
ratoriolaitteiden osalta Tullin ja Fimean vélilld. Fimea tuottaa myds tiettyjd analyysipalve-
luja Tullille ja poliisin rikostekniselle laboratoriolle. Yhteni vaihtoehtona voivat olla my6s
uudenlaiset toimintamallit, voidaanko joitakin palveluja toteuttaa esimerkiksi liikkuvista
toimipisteista.

Aluehallinnon organisaatioiden (aluehallintovirastot "Avit”, elinkeino-, liikenne- ja
ympéristokeskukset “Elyt”) toiminta perustuu toisenlaiseen lahtokohtaan. Tehtdvakoko-
naisuutta hoitaa useita samankaltaisia organisaatioita, joiden toimivalta on sidottu tiet-
tyyn maantieteelliseen alueeseen. Aluehallinnon organisaatioista Avit ja Elyt muodos-
tavat kumpikin yhden yhtenidisen kirjanpitoyksikon, vaikka toimintoja hoitavat erilliset
alueelliset yksikot.

Keskushallinnon virastot ovat erilaisia arvioitaessa niiden toimipisteiden lukumaaraa.
Osassa virastoista keskushallinnon virastopalvelut tuotetaan viraston padtoimipisteestd ja
joskus myos virastolla olevasta aputoimipisteestd. Toisinaan virastoilla on kattavat alueel-
liset palvelut (verohallinto, maanmittauslaitos). Kéyntiasiointia ei kuitenkaan tarjota kat-
tavasti alueellisesti. Taltd osin aikaisempaa laajemmat ja laadukkaammat siahkoiset palve-
lut voivat itse asiassa parantaa tietyn viraston palvelutasoa ja palvelujen tavoitettavuutta



laajemmin koko Suomessa. Palvelujen saatavuus voidaan turvata myos julkisen hallinnon
viranomaisten nykyistd laajemmalla yhteisty6ll4.

My6s kielelliset vaatimukset koskien ruotsin ja saamen kieltd sekd keskeisid vieraita kielid
voidaan sdhkéisié palveluja tarjottaessa varmistaa toteutettavan keskitetylld ja yhtendiselld
tavalla. Palveluista toteutetaan tarpeelliset kieliversiot. Asiakkaalla on asioidessaan oikeus
kayttad valintansa mukaan jompaakumpaa kansalliskieltd. Saamen kielen kéyttamisestd
asiointikielend on sdddetty erikseen. Monen viranomaisen on toiminnan luonteesta johtuen
tarpeellista tarjota palvelua my6s muilla kielilld. Esimerkiksi tulkkauspalvelujen tarjoami-
nen etdyhteyden avulla voi sddstda huomattavasti tulkkausprosessiin menevié kustannuksia.

4.4 Asiakasnakokulma

Viranomaisten tulee huolehtia siitd, etta sahkdinen kanava on asiakkaalle houkuttelevin ja tukea
asiakkaiden siirtymista sahkoiseen palveluun.

Tarve ottaa aikaisempaa paremmin huomioon asiakkaan tarpeet nousee esille niin
toteutetun aivoriihikyselyn tulosten kuin hankkeessa mukana olleiden henkil6iden néke-
myksistd. Myos hallinnon tuottamien palvelujen osalta on ratkaisevaa, miten hyvin asiak-
kaan odotuksiin pystytddn vastaamaan. Palvelujen on oltava laadukkaita, hyvin tavoitet-
tavissa olevia ja tehokkaasti tuotettuja eli kustannusrakenteen on oltava kilpailukykyinen.

Virastorakenteen ja virastojen uudistamisen lahtokohta on asiakkaiden tarpeisiin muo-
toillut palvelut. Sdhkoisestd asiointikanavan kaytostad on tehtavd myos asiakkaalle houkut-
televin vaihtoehto, kuten on jo todettu valtiovarainministerion julkaisemassa asiakkuus-
strategissa (Yhteisty9ssd palvelu pelaa! Julkisen hallinnon asiakkuusstrategia 4.6.2013 VM).

Hankeryhmd pitdd tirkedna toteuttaa asiakkuusstrategian linjauksia, joiden mukaan
o Asiakas saa tilanteeseensa sopivat palvelut sujuvasti

o Asiakas saa helppokayttoiset ja esteettomat palvelut

« Asiakas voi osallistua palveluiden suunnitteluun, kehittimiseen ja toteuttamiseen
« Julkisia palveluja johdetaan asiakasldhtoisesti

o Julkiset palvelut tuotetaan kustannustehokkaasti

Asiakkuusstrategia sisaltad tarkeitd huomioita myos palvelujen tuottamisesta:

« Automatisoinnilla vihennetdan asiakkaan asiointitarvetta

« Asiakasta tuetaan maaritietoisesti sihkodiseen palveluun siirtymisessé

+ Palvelujen kehittdmisessd sitoudutaan yhteisiin asiakaslahtoisyyden periaatteisiin ja
arvioidaan yhdessd omien ratkaisujen merkitys muiden toimijoiden ja hallinnonalo-
jen toimintaan

o Palvelujen kehittimisessd tukeudutaan palveluarkkitehtuuri-ohjelmassa luotavien
palvelyjen kayttoonottoon.



Sahkoisid palveluja suunniteltaessa on tirkead pohtia voidaanko palvelutarve poistaa
kehittdmailld viranomaisprosesseja. Mikali tdma ei ole mahdollista, tavoitteena tulee aina
olla asiakkaiden tarpeisiin vastaaminen yli virastorajojen, jolloin yhteistyo esimerkiksi
sahkoisissd palveluissa on itsestddnselvyys ja yhdelld asioinnilla ratkaistaan useita palve-
lutarpeita.

Tehokas palvelukanavaohjaus pohjautuu

o siahkoiseen itsepalveluasiointiin

« etdnd tarjottavaan itsepalveluasioinnin tukeen ja neuvontaan

o edellisten saumattomaan yhteyteen asiantuntijapalvelun kanssa

Perustuslain tarkoittamat hyvén hallinnon edellytykset on koottu sdidnnéksiné hallin-
tolakiin. Lain 7 §:ssd on sdddetty palveluperiaatteesta. Palveluperiaate nousee keskeiseksi
viranomaistoiminnan organisointitapaan linkittyvéiksi hyvédn hallinnon osa-alueeksi, kun
arvioidaan toiminnan organisoinnin vaikutuksia perustuslain suojaaman hyvén hallin-
non toteutumiseen. Hallintolain 7 §:n mukaisen palveluperiaatteen mukaisesti hyvdan
hallintoon kuuluu, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja etta
viranomainen voi suorittaa tehtavansé tuloksellisesti. Siten hyvén hallinnon palveluperi-
aate edellyttad, ettd asiakkaalle jarjestetdan asianmukaiset palvelut kustannustehokkaasti
ja ettd palvelut ovat helppokayttéisia.

Joustavuuden, palvelujen laadun takaamiseksi ja taloudellisten syiden johdosta asioin-
tipalveluja on jarkevdd automatisoida siten, ettd asiat hoituvat ilman asiakkaan erillistd
yhteydenottoa. Tama voi tarkoittaa, ettd palveluntarjoaja ldhettdd asiakkaalle ennakoivasti
kulloiseenkin elaméantilanteeseen tai yrityksen elinkaareen liittyvistd ratkaisuista tiedon
tai ehdotuksen silloin kun se on jarkevisti mahdollista. Niissa asiointipalveluissa, joissa
palveluntarjoajalla ei ole riittdvéia tietoa ehdotuksen tekemiseen, asiakas voi hoitaa palvelun
itsepalveluna niin pitkélle kuin se on mahdollista. Viranomaisten tulee huolehtia siit4, ettd
sdhkoinen kanava on asiakkaalle houkuttelevin ja tukea asiakkaiden siirtymistd sdhkoi-
seen palveluun. Asiakkaalle jarjestetddn tarvittaessa myos mahdollisuus kdyntiasiointiin.

Palveluja voidaan luokitella segmentoinnin nidkokulmasta virastotasolla usealla tavalla.
Perusmallissa virasto tuottaa kansalaiselle tai yritykselle tietyn suoritteen tai palvelun
(virasto-kansalainen tai yritys). Palveluja voidaan tarkastella myos hallinnon sisdisen asi-
akkuuden nékokulmasta, jolloin virasto tuottaa palvelun jollekin toiselle virastolle (virasto-
virasto). Asiakkuus voi olla luonteeltaan my6s epdsuoraa, jolloin asiakkuus voi perustua
sithen, ettd esimerkiksi asiakkaan tietyssd palveluprosessissa viranomainen hy6dyntda toi-
sen viranomaisen tarjoamaa tietoa, tietojarjestelmaa tai palvelukanavaa. Hallinto voi tuot-
taa myos palveluja, jotka hyodyttavit asiakkaita vaikka he eivat olisi palvelun valittomia
tilaajia (turvallisuuspalvelut).

Asiakkuuden kannalta on keskeistd, ettd palvelujen tuottajat ymmartavit virastojen
keskindiset suhteet palveluja tuotettaessa ja asiakastarpeita selvitettdessd. Asiakkaan kan-
nalta ei ole useinkaan merkitysta silld, kuka viranomainen palvelun tuottaa. Ratkaisevaa
on palvelun tuottama vaikutus ja palvelukokemuksen ja -suoritteen laatu.



Asiakasnidkokulman huomioimisesta voidaan hyvina esimerkkina todeta tyd- ja elin-
keinoministeriossi toteutettu kehitystyo, jossa on rakenteiden muuttamisen sijaan kehitetty
toimintaa yhdistdmalld erilaisia palveluja. Tdssé tyossd padpaino on ollut palveluprosessien
ja tietojarjestelmien yhteensovittamisessa.

4.5 Sahkoiset palvelut

Virastojen on huolellisesti kdytava lapi niiden tarjoamat nykyiset palvelut ja niiden tuottamis-
tavat. Nykyiset palvelut saattavat olla my®s erisisaltdisia kuin asiakkaiden tulevaisuudessa edel-
lyttamat palvelut. Palveluprosessit ja tyoprosessit on kehitettava sahkdiseen palvelutuotantoon
sopivaksi ja automaatiota on lisattava.

Palvelujen ja hallinnon digitalisointi tarjoaa mahdollisuuden lisdta julkisen hallinnon
tuottavuutta ja parantaa palvelujen laatua ja saatavuutta. Palvelujen laatua voidaan parantaa
tarjoamalla palveluja 24/7 verkossa virastojen aukioloajoista riippumatta. Tama tarkoittaa
hallinnon ja palvelutuotannon todellista muodonmuutosta.

Virastojen on huolellisesti kdytava lapi niiden tarjoamat nykyiset palvelut ja niiden tuot-
tamistavat. Samalla virastojen on katsottava yhdessd toimialueensa tai muiden strategisten
kumppanien kanssa palvelukokonaisuus ja sen jarkevi tuottamistapa. Nykyiset palvelut
saattavat olla my0s erisisdltoisia kuin asiakkaiden tulevaisuudessa edellyttdmat palvelut.
Palveluprosessit ja tyoprosessit on kehitettava sihkoiseen palvelutuotantoon sopivaksi ja
automaatiota on lisittavi. Sdhkoiset palvelut mahdollistavat myds palvelunopeuden kas-
vattamisen, asiakas saa nopeammin palveluratkaisun. Taloudellisia hy6tyji on odotetta-
vissa kuin toiminta perustuu padasiassa digitaalisiin palveluihin ja sdhkoéisiin tyoproses-
seihin. My®s tyon organisoinnin aiheuttama hallinnollinen taakka vihenee ja se voi lisdtd
tyon mielekkyytta.

Palvelut tulee kehittai sellaisiksi, ettéd virastojen oma ty0 ja yhteistyd muiden virastojen
kanssa tulevat sujuvammiksi ja koko palveluketju tulee asiakkaalle helpoksi ja ymmaérret-
tavaksi. Samalla on varmistettava, ettd yhteiset tietojirjestelmit ja palveluportaalit eivit
saa tuottaa asiakkaalle epéselvid palveluita.

Jatkossa palveluja tarjotaan ensisijaisesti vain sdhkoisessdé muodossa, ja viranomaisia
ohjataan sahkéistimidn ja automatisoimaan mahdollisimman suuri osa palvelutapahtu-
mista ja tyOprosesseista. Viranomaisprosessista on siirryttava kohti itsepalvelukeskeist4 asi-
ankasittelyd. Tdma voi nopeuttaa prosessia, parantaa tiedonlaatua ja olla asiakkaalle miele-
kasta. Palvelujen kiyttod tuetaan tarjoamalla etdtuki verkon avulla. Niille asiakkaille, joilla
ei ole tarvittavia taitoja tai teknisid mahdollisuuksia asioida viranomaisten kanssa sdhkoi-
sesti, sdilytetddn mahdollisuus asioida puhelimitse tai hallinnon yhteisissd kdyntipisteissa.
Tukea voivat lisaksi tarjota kolmas sektori ja yritykset. Sahkoisten palvelujen tietoturva on
varmistettava, mutta teknisesti liian raskasta tietoturvaa ei pida rakentaa.



Hanke esittdd, ettd virastot arvioivat tarjoamansa palvelut siten, ettd selvitetddn voi-
daanko joistakin palveluista luopua kokonaan tai voidaanko tyoprosesseja sdahkoistad, auto-
matisoida tai kehittdd itsepalvelukeskeistd asiankasittelyd. Samalla arvioidaan, miltd osin
fyysinen kéyntiasiointi on sdilytettavd. Arvioinnin perusteella palveluiden kustannukset
eivit saa kasvaa vaan tavoitteena on tehostaa palvelutuotantoa.

Virastojen on omia palveluitaan ldpikaytdessa katsottava mitka palvelut voidaan tarjota
ainoastaan siahkoisesti, ja tehdi suunnitelma milloin ne voidaan sidhkoistad, sekd mitka
tehtavit edellyttavit myos fyysisen asiakaspalvelun tarjoamista julkisten palvelujen saata-
vuuden turvaamiseksi. Tarkastelu on tehtdva valtioyhteison kokonaisedun nakokulmasta.
Saastot ja hyodyt voivat kohdentua kokonaan tai osittain myos muille valtionhallinnon
organisaatioille (tai laajemmin julkiselle hallinnolle) kuin itse kohteelle. Tahdn tychon on
l6ydettavd myos taloudellisia kannustimia virastoille ja hyvistd suorituksista on palkittava.

On my6s huomioitava, ettd hallittuun palvelutuotannon muutokseen tarvitaan siirty-
maaika ja huolellinen valmistautuminen.

Maahanmuuttovirasto (Migri) on esimerkki onnistuneesta asiankdsittelyn automati-
soinnista ja sdhkoistdmisestd. Maahanmuuttovirasto on siséministerion alainen virasto,
joka kisittelee ja ratkaisee maahantuloon, maassa oleskeluun, pakolaisuuteen sekd Suomen
kansalaisuuteen liittyvid asioita. Maahanmuuttoviraston toimeksiantojen kasvun taustalla
on ulkomaalaisten méaran kasvu. Vuonna 2007 Suomessa oli noin 132.000 ulkomaalaista,
ja maara on kasvanut yhteensé 208.171 ulkomaalaiseen vuonna 2013.

Maahanmuuttoviraston toimiala on ollut merkittavassa muutoksessa hakemusasioiden
kasvun ja toisaalta valtiontalouden niukkenevien resurssien aiheuttamien budjettileikkaus-
ten johdosta. Maahanmuuttovirasto on vastannut toimialan murrokseen tekemall pitka-
janteistd toiminnan kehittamistd. Tulokset ovat merkittavid. Tuottavuuden lisdys on ollut
vuosina 2006-2014 yhteensi 34 %. Vuosittainen keskimédérdinen tuottavuusparannus on
ollut 4,25 % (ratkaisut/ htv). Euromairaisesti tuottavuuden kehittymisen aiheuttama saasto
on 4,5 miljoonaa euroa vuodessa.

KUVA 6. Ratkaisujen maara Maahanmuuttovirastossa per htv-toteuma vuosina 2006-2014 ja
ennuste vuoteen 2019
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Digitalisointivaiheen lapivienti edellyttd osaavaa muutosjohtamista ja keskeisten sidos-
ryhmien kuuntelemista. Séhkaisilld palveluilla tulee pyrkia myos parantamaan toiminnan
vaikuttavuutta tarjoamalla asiakkaille aikaisempaa parempia lopputuotteita. Tiedon aikai-
sempaa kattavampi hyédyntaminen ja tietojohtaminen ovat nousevia trendeji ja niiden
huomioiminen sdhkdistimisessd on hydodynnettivd. Tamai edellyttdd johdon ja henkils-
kunnan osaamisen varmistamista tiedon hyodyntdmisessa.

Yhteiskunnan tulee pyrkia toimimaan mahdollistajana ja tarjoamaan myos ratkaisuja,
joilla yritysten palvelutuotantoa voidaan tukea. Tdmad tarkoittaa séhkoisen palvelutuotan-
non edellyttdmié kansallisia ratkaisuja (kansallinen palveluviyld, tunnistamisratkaisu,
roolien ja valtuutusten hallinta sekd yhteiset palvelundkymat).

Julkisen hallinnon tietovarantojen avaaminen ja tietojen nykyista laajempi hyodynté-
minen seké yhteiskédytto viranomaisten valilla mahdollistavat tietojen aikaisempaa tehok-
kaamman hyddyntamisen. Samalla syntyy mahdollisuuksia kehittad tydmenetelmia ja pro-
sesseja ja saada aikaa taloudellisia sddst6ja menetelmid yksinkertaistamalla ja automatisoi-
malla. Tavoitteena on, ettd kaikki merkittévat julkishallinnon hallinnoimat julkiset tiedot
ovat vuoteen 2020 mennessé saatavilla koneluettavassa muodossa ja selkein kayttdehdoin
ottaen huomioon yksityiseliman ja henkildtietojen suoja ja muut lainsdadant66n perustu-
vat tietojen kasittelyd koskevat rajoitukset.

4.6  Kyky muutokseen ja riskien hallinta

Muutosten ja uudistamisen hyva suunnittelu ja hallinta edellyttavat huolellista valmistelua ja
vaikutusten riittavaa ja ennakollista arviointia.

Toimintaympariston jatkuva ja nopea muutos pakottaa organisaatiot tekemaén resurs-
sien kaytosti ja rakenteista joustavia.

Toimintojen kehittiminen on luonteeltaan jatkuvaa ja sdannollistd ja sitéd pitdisi tehda
koko ajan. Itsetarkoitukseksi muutosten toteuttaminen ei saa kuitenkaan muodostua. Muu-
tokset tulee voida toteuttaa jarkevind kokonaisuuksina sdannoéllisesti laajojen kausittaisten
kehityshankkeiden sijaan. Valtioyhteison tulee my®s olla oppiva kokonaisuus ja ymmartai
jatkuvan kehittamisen tarve.

Muutosten ja uudistamisen hyva suunnittelu ja hallinta edellyttavat huolellista valmis-
telua ja vaikutusten riittavéa ja ennakollista arviointia. Myos aikaa on varattava riittavasti.
Hankkeiden aikataulutuksissa on huomioitava my6s budjettiprosessin aikataulut seka asian
kasittelyn eduskunnassa vaatima aika. Ennakoiva henkilostésuunnittelu kuuluu hyvain
muutoksen suunnitteluun ja hallintaan.



Muutoksenhallinta edellyttda erityisesti:

« poliittista sitoutumista uudistuksiin

« aitoja perusteita uudistuksille, esimerkiksi asiakkaan ndkokulmasta tuleva
o jatkuvuutta ja pitkdjanteisyyttd peruslahtokohdissa

« pitkéjinteistd prosessien hallintaa

o riittdvad ennakollista vaikutusten arviointia

o hyvin organisoitua riskien hallintaa

Kyky muutokseen edellyttdd myds joustavien tyoskentelytapojen tukemista, Virastojen
kannattaakin tukea joustavia tyoskentelytapoja kuten etdtyotd. Joustavat tydskentelytavat
lisadvat henkiloston tydssad viihtymista ja vahentéavat liikkumisesta aiheutuvia kustannuk-
sia. Useissa tutkimuksissa on havaittu, ettd tyossa viithtyminen korreloi positiivisesti tyon
tuottavuuden kanssa. Avoimuutta ja uusien ratkaisujen etsimisté resurssien joustavampaan
kéyttoon on tuettava.
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5 Konkreettiset muutosesitykset
virastorakenteen uudistamiseksi

Hankeryhman keskeiset rakenteelliset esitykset ovat seuraavat: (1) pienet virastot yhdistetaan
toiminnallisesti samankaltaisiin suurempiin yksikoihin riittdvan suuren virastokoon muodos-
tamiseksi, (2) muista tulosohjatuista virastoista tehddan kirjanpitoyksikoita seka (3) erityisen
suurta riippumattomuutta edellyttamia tehtavia suorittavat pienet virastot liitetaan itsenai-
seksi osaksi hallinnonalan emovirastoa. Lisaksi hankeryhma esittaa muutamia jatkoselvitet-
tavia kohteita.

Oleellista on se, ettd kirjanpitoyksikkovirasto tai kirjanpitoyksikk6on kuuluvat viras-
tot, laitokset ja muut toimielimet muodostavat toiminnallisesti ja taloudellisesti tarkoituk-
senmukaisen kokonaisuuden. Ndin muodostetun kirjanpitoyksikon tilinpaatos kuvaa par-
haalla mahdollisella tavalla viraston tai laitoksen johdon vastuuta julkisilla varoilla rahoi-
tetun toiminnan tuloksellisuudesta.

Kirjanpitoyksikko vastaa maksuliikkeestddn, kirjanpidosta sekd laatii viraston ja lai-
toksen tilinpdatoksen ja toimintakertomuksen.

Yksityiselld sektorilla ja julkisessa hallinnossa on jo varsin kauan keskusteltu ns. suu-
ruuden ekonomiasta. Sen mukaan suuremmalla tuotantomadralld yksikkékustannus on
alhaisempi. Naitd mittakaavaetuja voidaan tavoitella sekd substanssitoimintojen ettd hal-
linnollisten tukitehtdvien osalta.

Valtion virastorakenteen selva kehityssuunta on ollut virastojen lukumaéran selked vihe-
neminen viime vuosina (kuva 3 sivulla 38). Esimerkiksi liikenne- ja viestintiministerién
hallinnonalalla kehitys on johtanut siihen, ettd vield timin vuosikymmenen alussa minis-
terion alaisuudessa oli seitseman virastoa kun niitd talla hetkelld on nelja. Tarkempi kuvaus
liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan rakennemuutoksista 16ytyy liitteestd kolme.

Vastaavanlainen kehitys on tapahtunut useimmilla hallinnonaloilla. Virastorakenteen
nikokulmasta oikeusministerion ja opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalat poikke-
avat jossain médrin yleisestd linjasta. Oikeusministerién hallinnonala on rakenteellisesti
monimutkainen kokonaisuus. Télld hetkelld oikeusministerion hallinnonalalla on vain
kaksi kirjanpitoyksikkod, oikeusministeri ja Rikosseuraamuslaitos. Ministerio vastaa siis
itse lahes koko hallinnonalansa talouden suunnittelusta ja seurannasta. Ministerié myos
tulosohjaa sen alaisuudessa olevia virastoja, joten oikeusministerion hallinnonalalla on



poikkeuksellisen suuri méaara muita tulosohjattuja virastoja. Sama koskee myds opetus-
ja kulttuuriministeriotd mutta merkittévésti rajatummin. Kun oikeusministerioén hallin-
nonalalla on Valtiokonttorin listauksen mukaan 107 muuta tulosohjattua virastoa, niitd
on opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla 7 kappaletta. Muilla hallinnonaloilla
tilanne on rakenteellisesti selkeampi?'.

Kirjanpitoyksikoiden tehtdvdnd on vastata viraston maksuliikkeesta ja kirjanpidosta
sekd viraston tilinpdétoksen ja toimintakertomuksen laatimisesta. Tehtdvien hoitamiseksi
tarvittavia palveluja voidaan hankkia talousarviotalouteen kuuluvilta palvelukeskuksilta
tai yksityisilta palveluntarjoajilta. Valtiokonttori kerdd kirjanpitoyksikoiden kirjanpitotie-
dot ja hoitaa keskuskirjanpidon valtion tilinpaatoksen laatimista varten.

Oleellista on se, ettd kirjanpitoyksikkévirasto tai kirjanpitoyksikkoon kuuluvat virastot,
laitokset ja muut toimielimet muodostavat toiminnallisesti ja taloudellisesti tarkoituksen-
mubkaisen kokonaisuuden. Ndin muodostetun kirjanpitoyksikon tilinpaatos kuvaa parhaalla
mahdollisella tavalla viraston tai laitoksen johdon vastuuta julkisilla varoilla rahoitetun
toiminnan tuloksellisuudesta. Kirjanpitoyksikéiden muodostaminen nykyistd useammin
virasto- ja laitospohjaisesti vahvistaisi tilivelvollisuuden toteutumista.

Mahdollisia virastofuusioita suunniteltaessa on lahdettédva liikkeelle tehtavien, toimin-
tojen ja tuotettavien palvelujen arvioinnista. Pohdittaessa virastojen kokoamista aikai-
sempaa suuremmiksi kokonaisuuksiksi merkitystd on erityisesti yhdistettavien tehtédvien
ja toimintojen synergioilla. Synergioita voidaan l16ytaa tyoprosesseista, tietojarjestelmista,
erityisasiantuntemuksesta, koneista ja laitteista tai esimerkiksi asiakkaista. Yhdistettavalla
kokonaisuudella ja vastaanottavalla taholla on oltava odotettavissa aitoja merkittévia syner-
giahyotyja. Rakenteita uudistettaessa on myo6s huomioitava tarvittavat muutokset muutet-
tavia toimialueita koskeviin substanssialueisiin.

Hankeryhmai on annetun tehtavin toteuttamiseksi pyrkinyt pohtimaan virastojen toi-
mintaedellytyksid monipuolisesti. Rakenteen selkeyden ja virastojen tehtdvien syvillisen
ymmartimisen lihtokohdista tapahtuvalle kehittamisty6lle hankeryhma katsoo parhaan
osaaminen olevan hallinnonaloilla. Hankeryhma on omassa tydssddn lihtenyt ehdotuk-
sia pohtiessaan virastokokonaisuuden kokonaisedun, virastojen koon ja talouden reuna-
ehdoista.

Virastojen yhdistamisen toteuttamisvaihtoehdot

Virastojen yhdistdminen voidaan toteuttaa ainakin kolmella eri tavalla:
(1) sulauttamalla,

(2) perustamalla uusi virasto tai

(3) soveltamalla emovirastomallia.

2 poikkeuksena voidaan kuitenkin pitda aluehallintoviranomaisten (aluehallintovirastot, maistraatit,

elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskukset seka tyo- ja elinkeinotoimistot) ohjausta. Talla hetkelld yksi
aluehallintovirasto ja yksi elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskus toimivat kirjanpitoyksikkoina, mutta
jokaisen viraston kanssa tehddan erillinen tulossopimus, mika tekee niista muita tulosohjattuja virastoja.
Aluehallinnon virastorakenne ei kuitenkaan kuulu tamaén selvityksen piiriin.



Ensisijainen vaihtoehto on fuusioida eli sulauttaa virasto A osaksi virasto B:td. Fuusion
myo6td virasto A lakkaa olemasta ja sen toiminnot integroidaan viraston B olemassa oleviin
toimintoihin, B:n toimintoja jarjestetdan uudelleen, B:hen perustetaan uusi organisaatioyk-
sikko tai ndiden yhdistelma. Tama yhdistymistapa sopii parhaiten tilanteisiin, joissa pieni
virasto yhdistetdan suureen virastoon.

Toinen vaihtoehto on se, ettd perustetaan uusi virasto C ja yhdistetdan A:n ja B:n toimin-
not siihen. Tdma vaihtoehto soveltuu hyvin niihin tilanteisiin, missa yhdistettavit virastot
ovat samankokoisia. Uuden viraston C perustamisen myota virastot A ja B lakkautetaan.
Molemmissa vaihtoehdoissa ohjausjérjestelmit on sovitettava uuteen tilanteeseen sopiviksi.

Kolmas vaihtoehto on se, ettd yhdistiminen tehdadn soveltamalla emovirastomallia.
Tétd vaihtoehtoa tulee soveltaa vain poikkeustapauksissa, joissa viraston A toiminta edel-
lyttda korkeaa riippumattomuutta. Té4ssd vaihtoehdossa virasto A yhdistetdan virastoon B
siten, ettd viraston A:n vastuulla oleva substanssipadtoksenteko erotetaan viraston B paa-
toksentekojdrjestelmastd. Mikali toiminnan edellyttima riippumattomuusvaatimus on
erityisen suuri, viraston A:n hoitamaa toimintoa varten voidaan varata valtion talousar-
viossa oma erillinen budjettimomentti ja tarvittaessa toiminnolle voidaan tehdd oma eril-
linen tulossopimus. Viraston A toiminta itsendisena virastona lakkaa, mutta sen hoitama
viranomaistoiminta jatkuu itsendisend toimintona osana virastoa B.

Emovirastomalli on uusi kehittdmisehdotus vaikkakin esimerkiksi Valtiokonttorin roo-
lissa on jo aiemmin ollut ndhtdvissd emovirastomaisia piirteitd. Ajatuksena on siten, ettd
jollakin hallinnonaloilla emovirasto voisi tuottaa tarvittavat hallinnolliset palvelut pienille
erityista riippumattomuutta edellyttéville virastoille, joita ei voida yhdistda osaksi suurem-
paa virastokokonaisuutta. Emovirasto vastaisi ainakin hallinto-, tila- ja muista tukipalve-
luista mutta varsinainen substanssia koskeva paatoksenteko sdilytettdisiin edelleen liitetta-
vissi organisaatioyksikossa. Riippumattoman viranomaistoiminnan edellytykset varmis-
tettaisiin substanssilainsddddnnossé ja emoviraston hallintosdddoksissa sekd sailyttamalla
liitettdvan viraston toimintamenomomentti valtion talousarviossa ja mahdollistamalla se,
ettd liitettdva virasto voi edelleen tehdd tulossopimuksen suoraan sitd ohjaavan ministe-
rioén kanssa. Emovirastomalli olisi hallinnonalakohtainen.

Rakenteellisten ehdotusten osalta on myds syyté korostaa, etté virastoja yhdistettdessa
suuremmiksi kokonaisuuksiksi kyse ei ole pienemmaén viraston sulautumisesta osaksi suu-
rempaa kokonaisuutta alkuperédisen toiminnan jatkuessa muutoksen jalkeen lihes ennal-
laan. Kyse on aina uudesta kokonaisuudesta ja kahden tai useamman organisaatiokulttuu-
rin yhdistymisesti ja niiden uudenlaisesta johtamisesta. Aidon muutoksen varmistamisessa
virastoja ohjaavalla ministeriolld tai ministeritilla on keskeinen rooli.

Konkreettisia yhdistamisid suunniteltaessa on erityisesti huomioitava palkkausjarjestel-
mien yhdistdmisia koskeva problematiikka. Yhdistdmisié toteutettaessa on usein havaittu,
ettd muutostilanteissa palkkaliukumat ovat tapahtuneet kdytannossa ylospdin. Hallinnol-
listen tehtdvien kokoamisista on saavutettavissa tuottavuushyotyjd mutta niiden realisoi-
tuminen vie aikaa.

Hankeryhman keskeiset rakenteelliset esitykset ovat seuraavat: (1) pienet virastot yhdis-
tetddn toiminnallisesti samankaltaisiin suurempiin yksikoihin riittavan suuren virastokoon
muodostamiseksi, (2) muista tulosohjatuista virastoista tehddédn kirjanpitoyksikoitd seka



(3) erityisen suurta riippumattomuutta edellyttdmii tehtévia suorittavat pienet virastot lii-
tetddn itsendiseksi osaksi hallinnonalan emovirastoa. Lisdksi hankeryhmi esittdd muuta-
mia jatkoselvitettdvid kohteita.

5.1 Pienten virastojen yhdistaminen

Ehdotus 1. Perustetaan valtakunnallinen hallinnollinen tuomioistuinvirasto (OM)
Virastorakenteen selkeyden nikokulmasta tuomioistuinlaitos on hallinnollisesti moni-
mutkainen kokonaisuus. Talld hetkelld tuomioistuinlaitokseen kuuluvia virastoja ovat
kargjaoikeudet (27 kpl), hovioikeudet (5 kpl), korkein oikeus, hallinto-oikeudet (6 kpl),
korkein hallinto-oikeus, tydtuomioistuin, vakuutusoikeus ja markkinaoikeus.

Oikeusministerion hallinnonalalla on vain kaksi kirjanpitoyksikkod, ministerio ja
Rikosseuraamuslaitos. Ministerio vastaa itse siis lahes koko hallinnonalansa talouden suun-
nittelusta ja seurannasta. Ministeri6 tulosohjaa sen alaisuudessa olevia virastoja, misté joh-
tuen oikeusministerion hallinnonalalla on poikkeuksellisen suuri méaré, peréti 107 kappa-
letta, muita tulosohjattuja virastoja (Valtiokonttorin luettelo 7.2.2014). Tuomioistuinlaitok-
sen osalta oikeusministerio tulosohjaa suoraan 43 tuomioistuinta ja vastaa niiden taloudesta.

Hankeryhmd esitta4, ettd tuomioistuinten sisdistd hallintoa, kehittdmisté ja ohjaamista
varten perustetaan erillinen tuomioistuinvirasto. Virasto toimisi keskusvirastona, jonka
alaisuuteen yksittdiset tuomioistuimet kuuluisivat. Tuomioistuinvirasto toimisi kirjanpi-
toyksikkona ja se solmisi tulossopimukset tuomioistuinten kanssa®?. Lisdksi tuomioistuin-
verkostoa on edelleen syyta keskittad suurempiin alueellisiin yksikoihin.

Tuomioistuinlaitoksen osalta toimintojen organisointeja ja rakenteita pohdittaessa on
Syytd erityisesti huomioida ratkaisuvaltaa kayttivien virkamiesten esteellisyyskysymyk-
set. Rakenteiden ja johtamisjérjestelmien on mahdollistettava ihmisten siirtyminen tehté-
vistd toiseen edelld kuvattujen toimintorajojen sisalld ja niiden yli. T4ltd osin ehdotus vaatii
esteellisyyskysymysten selvittdmista.

Ehdotus 2. Perustetaan valtakunnallinen ulosottovirasto (OM)

Ulosottotoimesta vastaa tdlld hetkelld 22 paikallista ulosottovirastoa, joiden toimintaa
ohjaa valtakunnanvoudinvirasto. Ulosottotoimessa tarvitaan kattavaa alueellista organi-
saatiota, mutta alueellisten yksikoiden ei tarvitse olla itsendisia virastoja. Toiminta tulisi
organisoida siten, ettd paikalliset yksikot olisivat ulosottotoimen toimipisteita.

22 Esitys on yhteensopiva oikeudenhoidon uudistamisohjelman tuomioistuinlaitoksen kehittamista kos-

kevan ehdotuksen kanssa. Tarkemmin ks. Oikeudenhoidon uudistamisohjelma vuosille 2013-2015. OM
16/2013, s. 13-14; 20-21 seka Tuomioistuinten keskushallinnon uudistamista koskeva arviomuistio, OM
2/2015.



Ehdotus 3. Perustetaan valtakunnallinen oikeusapuvirasto (OM)

Liitetddn 29 paikallista oikeusaputoimistoa yhteen valtakunnalliseksi organisaatioksi.
Vuonna 2015 oikeusaputoimistojen lukumaéra laskee 27:d4n ja niilld on kaikkiaan 167
toimipistetta.

Oikeusaputoimistojen osalta esteellisyyskysymykset rinnastuvat Iahinna asianajotoimis-
toihin. T4ll6in toimistokohtainen esteellisyystilanne saattaa synty4 jo silld perusteella, ettd
jollain toimiston oikeusavustajista on jo hoidettavanaan toimeksiannon vastapuoli. Tésté
syystd suurempia kokonaisuuksia rakennettaessa organisaation rakenne olisi tehtéva sellai-
seksi, ettd erilaisten yksikkorakenteiden vilille syntyvit riittavat palomuurit esteellisyysky-
symyksen ehkdisemiseksi. Oikeusaputoimistojen osalta virastorakenteen ja toimintatavan
valtakunnallistaminen edellyttdd esteellisyyskysymyksen selvittdmista.

Ehdotus 4. Yhdistetidn Varastokirjasto Helsingin yliopiston erillislaitoksena toimivaan
Kansalliskirjastoon (OKM)

Varastokirjaston palveluksessa on 24 henkil64 eli se on liian pieni yksikké toimiakseen
itsendisend virastona. Yhdistamistd Kansalliskirjastoon on esitetty jo Varastokirjaston
arvioinnin yhteydessd vuonna 2005 ja uudelleen ministerion konserniohjausta ja -raken-
netta koskevassa selvityksessda vuonna 2011%. Varastokirjaston tilat sijaitsevat Kuopiossa.
Tilojen vuokrasopimuskausi pdittyy vuonna 2020, minké jilkeen tilat vaativat perus-
teellista kunnostusta. Viraston hallinnollinen yhdistiminen voidaan tehda riippumatta
siitd, missd Varastokirjaston toimitilat sijaitsevat. Muutos siirtéisi Varastokirjaston valtion
talousarviotalouden ulkopuolelle.

Ehdotus 5. Perustetaan opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalle uusi virasto,
johon Kansainvilisen liikkuvuuden ja yhteistyon keskus CIMO ja Opetushallitus yhdis-
tetddn

Kansainvilisen liikkuvuuden ja yhteistyén keskus CIMOn palveluksessa on 123 henki-
164 ja virasto toimii kirjanpitoyksikkénd. Kokonsa puolesta CIMO téyttda viraston perus-
kriteerit. CIMOa on aiemmin esitetty yhdistettdviksi Opetushallitukseen, jonka palve-
luksessa on 327 henkil64d?!. Virastot sijaitsevat samassa rakennuksessa. Toiminnan ratio-
nalisoimiseksi hankeryhma esittdd, ettd opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalle
perustetaan uusi virasto, johon sekd Kansainvilisen liikkuvuuden ja yhteistyon keskus
CIMO ettd Opetushallitus yhdistetddn. Hallintopalveluiden yhdistiminen antaa mahdol-
lisuuksia tehostaa toimintaa ja keskittda voimavaroja substanssitehtaviin. Uuden viraston
ydintehtavit maariteltdisiin lainsddddnndssa.

3 Yhdessa enemman. Selvitys opetus- ja kulttuuriministerién konserniohjauksesta ja -rakenteesta. Opetus-

ja kulttuuriministerion tydoryhméamuistioita ja selvityksia 2011:6.
24 OKM 2011:6.



5.2 Muista tulosohjatuista virastoista kirjanpitoyksikoita

Osa valtion keskushallinnon virastoista on riittdvan suuria toimiakseen itsendisend viras-
tona, mutta eri syistd johtuen ministeri6 tai toinen virasto on vastannut niiden kirjanpi-
dosta. Viraston toiminnan taloudellista tulosta koskeva tieto (tilinpdatos, tuloslaskelma)
on oleellista viraston tulosohjauksen kannalta, ja selvitysryhmén nikemyksen mukaan
virastojen tulee toimia kirjanpitoyksikkoini. Muutos selkiyttdd virastokenttda merkittd-
visti toiminnallisen ohjauksen ja taloudellisen vastuun kohdistuessa samaan organisaa-
tioyksikkoon.

Hanke ehdottaa, ettd muut tulosohjatut virastot muutettaisiin kirjanpitoyksikoiksi. Tal-
16in niistd muodostuisi aidompi taloudellis-toiminnallinen kokonaisuus, jonka taloudelli-
nen informaatio on aikaisempaa ldpinakyvampaa.

Ehdotus 6. Muodostetaan Oikeusrekisterikeskuksesta kirjanpitoyksikko (OM)

Ehdotus 7. Muodostetaan Nikovammaisten kirjasto Celiasta kirjanpitoyksikkoé (OKM)
Ehdotus 8. Muodostetaan Taiteen edistidmiskeskuksesta kirjanpitoyksikké (OKM)
Ehdotus 9. Muodostetaan Poliisiammattikorkeakoulusta kirjanpitoyksikké (SM)
Ehdotus 10. Muodostetaan Keskusrikospoliisista kirjanpitoyksikké (SM)

Ehdotus 11. Muodostetaan Suojelupoliisista kirjanpitoyksikké (SM)

Sisdministerién hallinnonalalla on valmisteilla lakimuutos Suojelupoliisin siirtdmiseksi
poliisin ylijohdon alaisuudesta sisaiministerion alaiseksi poliisiyksikoksi. Muutos ei vai-
kuta valtion paikallishallintoon luettavien poliisilaitosten (11 kpl) ja niiden alaisuuteen
luettavien poliisiasemien (108 kpl) asemaan, jotka toimisivat edelleen Poliisihallituksen
ohjauksessa ja osana Poliisihallituksen muodostamaa kirjanpitoyksikkoa. Jatkossa myos
poliisilaitosten osalta tulee tavoitella toimintaa yhteniisend hallinnollisena yksikkona
siten, ettd tyota voidaan rationalisoida eri poliisilaitosten kesken.

Ehdotus 12. Yhdistetiin sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta ja tyottomyystur-
van muutoksenhakulautakunta ja muodostetaan siitd kirjanpitoyksikko (STM)
Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle kuuluvat sosiaaliturvan muutoksenhaku-
lautakunta (55) ja tyottomyysturvan muutoksenhakulautakunta (33) on tarkoitus yhdistaa
viimeistddn 1.1.2017. My0s tdsta uudesta organisaatiosta tulee muodostaa kirjanpitoyk-
sikko. Sosiaaliturvan ja ty6ttomyysturvan muutoksenhakuprosessin tehokkuutta paran-
netaan sidhkoiselld kasittelyprosessilla ja tehostamalla valitusten kasittelyprosessia.



Kirjanpitoyksikkdasemasta aiheutuvat kustannukset

Muun tulosohjatun viraston muuttaminen kirjanpitoyksikoksi ei ole kustannusneutraali
toimenpide. Kustannuksia aiheutuu uuden kirjanpitoyksikkorakenteen perustamisesta
(viraston tyd, palvelukeskuksen tyd, jarjestelmdmuutokset) ja juoksevista kustannuksista
(viraston tehtavit, palvelukeskuksen tyo, jarjestelmaveloitukset). Karkeana suuruusluok-
kana perustamiskustannusten voidaan arvioida olevan luokkaa 100 000 euroa ja vuotui-
sen lisatyon 0,5 — 1 htv:n verran ja muiden vuotuisten lisdékustannusten noin 50.000 euroa
per perustettu uusi kirjanpitoyksikko. Lisdkustannusten méara voi vaihdella merkittavésti
riippuen virastojen yksilollistd ominaisuuksista ja suuruusluokasta, henkilostén osaami-
sesta ja esimerkiksi palvelukeskuksen tietojirjestelmien hinnoitteluperusteista. Vastaa-
vasti kirjanpitoyksikoiden yhdistaminen suuremmiksi yksikoiksi ei yleensd valittomasti
vapauta yllakuvattua méaaraa resursseja ja kustannuksia.

5.3  Erdiden pienten virastojen liittaminen osaksi hallinnonalan
emovirastoa

Virastorakenteen yhtendistiminen tulee tehdé ensisijaisesti yhdistamisten kautta, missa
pieni virasto sulautetaan osaksi suurempaa virastoa tai kahdesta tai useammasta viras-
tosta muodostetaan kokonaan uusi virasto. Téstd pddsaannostd poiketen muutamissa
tapauksissa viranomaistoiminnalle asetetaan erityisen suuria riippumattomuusvaatimuk-
sia, jonka toteuttaminen pitdd taata organisaatiojirjestelyilld. Esimerkiksi valtion talou-
denhoitoa, finanssipolitiikkaa sekd vaali- ja puoluerahoitusta valvova Valtiontalouden tar-
kastusvirasto on sijoitettu eduskunnan yhteyteen erilleen hallitusvallan kaytosta.

Valtion keskushallinnon piiriin kuuluu joitain pienid virastoja, joiden riippumaton
asema edellyttda rakenteellisia eritysjarjestelyita. Selvitysryhma viittaa tdhén erityisjarjes-
telyyn emovirastomallilla. Sen avulla yhdistettéville virastoille jad enemmin itsendisyyttd
kuin perusyhdistymisessd. Riippumattoman viranomaistoiminnan edellytykset taataan
ensisijaisesti substanssilainsaddanndssa ja emoviraston hallintosaddoksissd. Emovirasto
tarjoaa liitettdville virastolle hallinto- ja muut palvelut mutta varsinainen substanssia kos-
keva paatoksenteko siilytetadn liitettdvissa organisaatioyksikossa. Muutoksesta huolimatta
pieni virasto voi sdilyttad esimerkiksi identiteettinsd kannalta tarkedn nimensa.

Mikali riippumattomuusvaatimus on poikkeuksellisen suuri, sdadoksillé taattua riip-
pumattomuutta voidaan edelleen vahvistaa rahoituksen ja toimintasuunnitelman avulla.
Liitettavan viraston toimintamenomomentti voidaan sailyttda valtion talousarviossa eika
sita yhdistetd emoviraston toimintamenoihin. Liséksi liitettava virasto voi edelleen tehda
tulossopimuksen suoraan ministerion kanssa. T4lld ratkaisulla varmistetaan, ettd nykyiset
pienet virastot sidilyisivit toiminnallisesti itsendisind osina emovirastoa.

Téssd yhteydessé on syytd korostaa, ettd termi emovirasto on kielikuva. Sen avulla on
helpompi ymmartiéd pienen riippumattoman viraston yhdistiminen itsendiseksi osaksi
suurempaa virastoa. Emovirasto on normaali kirjanpitoyksikkond toimiva virasto, joka
pitda sisdlladn itsendisen riippumattomasta viranomaistoiminnasta vastaan yksikon, joka
on liian pieni toimiakseen itsendisend virastona.



Hankeryhma ehdottaa, ettd kolmelle hallinnonalalle nimetdan emovirastotehtévistd vas-
taavan virasto. Emoviraston tehtévia hoitaisivat oikeusministerion hallinnonalalla toimiva
Oikeusrekisterikeskus, opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla Opetushallitus seka
valtiovarainministerion hallinnonalalla Valtiokonttori (katso myos luku 5.4). Tarvittaessa
muillakin hallinnonaloilla voidaan ryhtyé vastaaviin jarjestelyihin.

Ehdotus 13. Liitetidn Ylioppilastutkintolautakunta Opetushallituksen yhteyteen emo-
virastomallia soveltaen (OKM)

Ehdotus 14. Liitetddn Kansallinen koulutuksen arviointikeskus Opetushallituksen yhte-
yteen emovirastomallia soveltaen (OKM)

Ylioppilastutkintolautakunnan palveluksessa on 28 henkil64 ja Kansallisessa koulutuksen
arviointikeskuksessa 39 henkil6d, mika tekee niistd lijan pienid ja haavoittuvaisia orga-
nisaatioita itsendisiksi virastoiksi. Toisaalta molempien virastojen toiminta pitdd sisdl-
ld4n sellaista viranomaistoimintaa, joka edellyttdd riippumattomuutta. Edelld ehdotettiin
uuden viraston perustamista opetus- ja kulttuuriministerién hallinnonalalle (ks. ehdotus
5 sivulla 63). Tdma ehdotettu virasto sopisi erittain hyvin opetus- ja kulttuuriministerion
hallinnonalan emovirastoksi.

Ministerion tulee arvioida, minka laajuista riippumattomuutta Ylioppilastutkintolau-
takunnan ja Kansallisessa koulutuksen arviointikeskuksen toiminta edellyttaa ja tehda sen
mukaisesti tarvittavat rakenteelliset jarjestelyt emovirastomallin periaatteiden mukaisesti
(paatoksentekojdrjestelmien eriyttdminen, oma talousarviomomentti, oma tulossopimus).

Ehdotus 15. Liitetiidn Onnettomuustutkintakeskus Oikeusrekisterikeskuksen yhteyteen
emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotus 16. Liitetidn Euroopan kriminaalipolitiikan instituutti HEUNI Oikeusrekiste-
rikeskuksen yhteyteen emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotus 17. Liitetddn Tietosuojavaltuutetun toimisto ja tietosuojalautakunta Oikeusre-
kisterikeskuksen yhteyteen emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotus 18. Liitetiddn Konkurssiasiamiehen toimisto Oikeusrekisterikeskuksen yhtey-
teen emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotus 19. Liitetddn Kuluttajariitalautakunta Oikeusrekisterikeskuksen yhteyteen
emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotus 20. Liitetiddn tasa-arvovaltuutetun toimisto, lapsiasiavaltuutetun toimisto,
vihemmistovaltuutetun toimisto sekd yhdenvertaisuuslautakunta (aiemmin syrjintd-
lautakunta) Oikeusrekisterikeskuksen yhteyteen emovirastomallia soveltaen (OM)

Oikeusministerion hallinnonalalla toimii entuudestaan joukko pienid virastoja: Onnet-
tomuustutkintakeskus (13 henkil6d), Euroopan kriminaalipolitiikan instituutti HEUNI



(8), Tietosuojavaltuutetun toimisto ja tietosuojalautakunta (22), Konkurssiasiamiehen toi-
misto (10) sekd Kuluttajariitalautakunta (31). Lisdksi sosiaali- ja terveysministerién hal-
linnonalalla aiemmin toimineet tasa-arvovaltuutetun toimisto ja lapsiasiavaltuutetun toi-
misto seki sisaministerion hallinnonalalle aiemmin sijoitetut viahemmistovaltuutetun toi-
misto ja syrjintdlautakunta (nykyisin yhdenvertaisuuslautakunta) siirtyivéit oikeusminis-
terion hallinnonalalle vuoden 2015 alusta lukien.

Hankeryhma esittad, ettd edelld mainitut pienet virastot liitetdan oikeusministerion
hallinnonalan emovirastona toimivan Oikeusrekisterikeskuksen yhteyteen®. Ministerién
tulee arvioida, minka laajuista riippumattomuutta niiden pienten virastojen toiminta edel-
lyttad ja tehda tarvittavat rakenteelliset jarjestelyt (paatoksentekojirjestelmien eriyttdmi-
nen, oma talousarviomomentti, oma tulossopimus).

5.4 Jatkoselvitysta vaativat tapaukset

Valtiovarainministerion hallinnonalalla oleva Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
(jaljempdna VATT; 55 henkil6d) on luonteeltaan tutkimuslaitos. Hanke ehdottaa, etté
VATT:in asemaa ja tulevaisuutta jatkoselvitettaisiin. Selvityksessd tulisi tarkastella eri
vaihtoehtoja, kuten

- olisiko pienehkénd tutkimuslaitoksena toimivan VATT:in yhteyksid yliopistolai-
tokseen tiivistettdva

- voitaisiinko VATT:in roolia vahvistaa siirtdmalld sinne esimerkiksi tyo- ja elinken-
oministeriossa tdlla hetkelld oleva tyévoimapoliittinen tutkimus- ja muu vastaa-
vantyyppinen ministeridissd oleva tutkimustoiminta

- myo6s mahdollisuutta liittdd VATT riippumattomana Valtiokonttoriemovirastoon
voidaan tarkastella yhtena vaihtoehtona.

Valtiovarainministerion hallinnonalalle perustettavan rahoitusvakausviraston (noin
10 henkil64) osalta ehdotetaan, ettd sen perustamista tai yhdistdmistd Suomen Pankin tai
Finanssivalvonnan yhteyteen tulee selvittaa.

Opetus- ja kulttuuriministerién hallinnonalalta tulisi selvittad, olisiko Suomenlinnan
hoitokunta (91 henkil6d) mahdollista yhdistdd Museovirastoon (264).

My6s lautakuntien ja toimistojen asemaa tulisi arvioida. Lautakunnat ovat yleensa
ministerion yhteydessd toimivia itsendisid ja riippumattomia lainkayttoelimid, joilla voi
olla omaa henkildstoa tai joiden jasenet eivit ole lautakunnan palveluksessa vaan kyse on
sivutoimesta. Valtuutettujen toimistot ovat samantyyppisia viranomaisia, jotka toimivat
yleensi ministerion yhteydessd mutta ovat siitd riippumattomia (oma budjettimomentti).

Useita lautakuntia on lakkautettu kahden viime vuoden aikana. Valtiovarainministe-
rioén hallinnonalalla toiminut Virkamieslautakunta lakkautettiin 30.11.2013 ja muutok-
senhaku tehddédn hallinto-oikeuksiin. Maa- ja metsdtalousministerién hallinnonalalla

%5 Vaihtoehtoisesti voidaan arvioida, tulisiko Konkurssiasiamiehen toimisto liittda Ulosottolaitokseen.



operoiva Eldinlaakintavahinkojen arviolautakunta liitettiin Elintarviketurvallisuusviras-
ton yhteyteen 1.9.2014 alkaen ja Maaseutuelinkeinojen valituslautakunta lakkautetaan ja
valituslautakunnassa kasiteltdvit uudet asiat siirretddn hallinto-oikeuksiin 1.9.2014 alkaen.
Tulisi harkita, pitdisiko kaikki lainkayttoelimet keskittdad oikeusministerion hallinnon-
alalle. Opetus- ja kulttuuriministerién hallinnonalalla toimii Opintotuen muutoksenha-
kulautakunta ja Opiskelijoiden oikeusturvalautakunta. Mikali keskittdmiseen paadytaén,
on syytd pohtia voisiko lautakuntia yhdistelld ja tehdé nykyisista lautakunnista jaostoja.



6 Muut rakenteellista kehittamista
koskevat ehdotukset

6.1 Konserninakokulma virastorakenteeseen

Ensisijaisesti valtioyhteison pitdisi konsernipalveluiden tuottajien kautta tuottaa virastoille
kaikki se palvelu, joka on mahdollista tuottaa keskitetysti tehokkaimmin ja jarkevasti.

Konserniohjaus ja konsernipalvelut tarjoavat keinoja jirjestda valtioyhteison toimintoja ja
palveluja valtion kokonaisedun nidkokulmasta. Tietyt tehtédvit ja palvelut on jarkevaa tuot-
taa virastokohtaisesti mutta osa hallinnon palveluista voidaan tehokkaimmin ja yhden-
mukaisesti jarjestad keskitetysti. Taltd hetkelld valtionhallinnossa konsernipalveluiksi
on jarjestetty varsinkin hankinta-, kiinteistd- ja toimitila-, talous- ja henkildstohallinto-,
ICT-, koulutus- ja neuvontapalveluja. Konserniohjauksella ja konsernipalveluilla on siten
vahva linkki virastojen toimintakenttaan.

6.11  Konserniohjauksen kasitteet ja keinot

Valtiokonsernilla tai valtion konserniohjauksella ei ole olemassa vakiintunutta maari-
telmaa tai sisdltod. Kirjanpitolaissa konserni-kisite on tarkasti mairitelty ja konsernilla
tarkoitetaan kahden tai useamman yrityksen muodostamaa taloudellista kokonaisuutta,
jossa yhdelld yritykselld yksin tai yhdessd muiden samaan konserniin kuuluvien konser-
niyritysten kanssa on médrdamisvalta yhdesséd tai useammassa yrityksessa.

Laajan konserniméaritelmén voi tehdd kansantalouden tilinpidon pohjalta. Sen mukaan
julkisyhteiso6n kuuluvat valittomén budjettivaltion lisaksi rahastot (pl. valtion eldke-
rahasto), yliopistot, korkeakoulut ja niiden kiinteistoyhtiot, Solidium, Governia, HAUS
(alkaen 2010), Senaatti-kiinteistot tytaryhtidineen (alkaen 2011), Leijona Catering ja Yleisra-
dio (alkaen 2013 Yle-veron takia). Julkisyhteis66n kuuluvat myds kunnat ja kuntayhtymit,
Kuntaliitto, Kuntien takauskeskus, melkein kaikki ammattikorkeakoulut, Lansimetro Oy
janoin 150 muuta kuntien omistamaa yhti6té, jotka palvelevat padasiassa emokuntaa seka
kuntien liikelaitokset jotka palvelevat emokuntaa. Julkisyhteis66n lasketaan kansantalou-
den tilinpidossa my0s tyoeldkelaitokset, tyoeldkeyhtiot (pakollinen tydelikevakuutus), elé-



kesditiot ja elakekassat (pakollinen tydelakevakuutus), Keva, Valtion Elakerahasto (VER),
Maatalousyrittdjien elakelaitos, Merimieseldkekassa, Kirkon eldkerahasto, Eldketurvakes-
kus, muut sosiaaliturvarahastot, Kansanelakelaitos, Tyottomyysvakuutusrahasto seka ty

Vaikka kirjanpitolain konsernikisite ei sellaisenaan sovikaan valtioyhteis66n, voidaan
valtioyhteis6konsernin ajatella muodostuvan valtioneuvoston ohjauksessa olevista minis-
terioista, muista valtion virastoista ja laitoksista, liikelaitoksista, valtion omistamista osa-
keyhtioistd sekd rahastoista, tuomioistuimista ja muista lainkéyttoelimista.

Konserniohjausta ja strategista suunnittelua voidaan tarkastella hallinnontasoittain,
valtioneuvostotasolta, ministerictasolta ja virastotasolta. Usein konserniohjauksella tar-
koitetaan sellaisia valtioneuvostotasoisia tai kaikki ministeriot, virastot ja laitokset kat-
tavia ohjaus- ja johtamismenettelyji ja yhtendisid periaatteita ja tavoitteita, joilla pyritdan
edistimédidn kokonaisuuksien hallintaa, poikkihallinnollisuutta, tuloksellisuuden varmis-
tamista seka tuottavuutta ja kustannustehokkuutta paiatoksenteossa ja toimeenpanossa.

Keskeisimmat ohjauskeinot ovat lainsdddénto, informaatio-ohjaus, taloudellinen ohjaus
ja rakenteet ohjauskeinoina. My6s hallinnon rakenteisiin liittyvit toimenpiteet voivat toi-
mia konserniohjauksen tyovélineind. Merkittava hallinnon rakenteisiin liittyva konser-
niohjauksen keino on erilaisten konsernipalveluja tuottavien yksikdiden perustaminen.
Samalla toimintaa on keskitetty ja palvelutuotantoa on voitu ohjata ja kehittda aiempaa
paremmin. Konsernipalveluja tuottavilla yksikoilla tavoitellaan yleensé toiminnan tehos-
tamista, resurssien yhteiskiyttod, parempia palveluja asiakkaille sekd toimintatapojen ja
tietojdrjestelmien yhtendistamista.

Toisena rakenteellisen konserniohjauksen keinona voidaan mainita erilaisten poikki-
hallinnollisten ryhmien ja neuvottelukuntien perustaminen. Esimerkkind voidaan mainita
julkisen hallinnon tietohallintoneuvottelukunta JUHTA, jossa ovat edustettuina kaikki
ministeriot ja kuntahallinto seké erditd muita tahoja.

Konserniajattelua valtionhallintoon soveltaen ylimmalla tasolla voidaan ajatella toimi-
van valtioneuvoston ja sen ohjauksessa olevan valtiovarainministerion, johon on jo padosin
keskitetty monet koko valtionhallintoon liittyvat konsernin resurssikdyttoon liittyvat teh-
tavat. Valtiovarainministerion ohjaustoimivalta perustuu toiminnan ja talouden ohjauk-
sen osalta lakiin valtion talousarviosta ja henkilostopolitiikan osalta valtioneuvostolakiin
(12 §) ja valtioneuvoston ohjesdantoon (17 §).

On kuitenkin muistettava, ettd konsernikdsite on vakiintunut myds erdiden hallinnon-
alojen kielenkayttoon hallinnonalakonsernin merkityksessi (esimerkiksi TEM-konserni).
Hallinnonalakonsernilla tarkoitetaan ministerién ohjaamien hallinnonalansa virastojen ja
laitosten sekd muiden ministerion ohjaukseen kuuluvien organisaatioiden, kuten valtion-
yhtididen ja liikelaitosten, muodostamaa kokonaisuutta.

6.1.2  Konsernipalvelujen tuottajat

Valtioyhteisén ndkokulmasta merkittdvin osa resurssien kayttoon liittyvistd konserni-
palveluista tuotetaan valtiovarainministerion hallinnonalalla. Konsernipalveluja tuotta-
vat yksikot vaihtelevat paitsi organisaatioltaan niin myos hallinnolliselta asemaltaan. Osa



konsernipalvelun tuottajista on perustettu nimenomaan tietyn tai tiettyja konsernipalve-
luja tuottamaan, kun taas joillakin tehtdvikenttd on huomattavasti laajempi.

Keskeisid konsernipalveluja tuottavia virastoja ovat: Valtiokonttori; Valtion talous- ja
henkilostohallinnon palvelukeskus Palkeet ja Valtion tieto- ja viestintdtekniikkakeskus
Valtori.

Keskeinen konsernipalveluja tuottava liikelaitos on Senaatti-kiinteistot.

Keskeisid konsernipalveluja tuottavia osakeyhti6itd ovat Hansel Oy ja Haus kehittdmis-
keskus Oy. Hansel Oy on julkisista hankinnoista annetun lain (348/2007) 11 §:ssd sekd
vesi- ja energiahuollon, lijkenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankin-
noista annetun lain (349/2007) 22 §:ssd tarkoitettu yhteishankintayksikko. Haus kehitta-
miskeskus Oy tarjoaa koulutus- ja kehittimispalveluja pddasiassa valtionhallinnon muo-
dostamalle sidosryhmayhteisolle (ns. in-house -asema).

Yl1l4 olevassa listauksessa ei ole huomioitu yhden hallinnonalan sisélla toimivia palve-
lutuottajia kuten Puolustushallinnon rakennuslaitos vaan on keskitytty valtioneuvosto-
tasoisiin konsernipalvelutuottajiin. Konsernipalveluiden tuottajina voidaan nahdd myds
perusrekisteriviranomaiset Védestorekisterikeskus, Maanmittauslaitos, Patentti- ja rekiste-
rihallitus, Liikenteen turvallisuusvirasto Trafi, Tilastokeskus sekd muut tilastoviranomai-
set, jotka tuottavat hallinnolle palveluja toissijaisesti muiden tehtaviensé lisdksi tai ohella.

6.1.3  Konsernistrategiat

Valtioneuvoston kanslia on kesélld 2014 selvittidnyt, ettd valtionhallinnossa on talld het-
kelld perati 317 valtioneuvostotasoista strategiatyyppistd linjausasiakirjaa®. Luku pitaa
sisdllddn valtioneuvoston periaatepditokset, selonteot, ohjelmat, strategiat, linjaukset ja
suuntaviivat. Useita ndistdkin strategioista voidaan pitdd konserniohjauksen vilineina
silld niiden sisdlt6 usein koskee omaa hallinnonalaa laajempaa toimijoiden joukkoa tai
sisdllollisesti monia virastoja. Kun lisdksi valtion konsernitehtévid on osoitettu virastoille
sekd virastojen ulkopuolisillekin tahoille voidaan sanoa, ettd konserniohjausasiakirjojen
madrd on merkittdva ja lukuméariisesti vaikeasti arvioitavissa.

Valtioneuvoston kanslian tekemasti selvityksesti 16ytyy tarkemmalla tarkastelulla kah-
deksan strategiaa tai ohjelmaa, jotka voidaan luokitella konsernistrategioiksi. Niiden péa-
vastuullisena ministeriona on valtiovarainministerié lukuun ottamatta hyvan virkakielen
toimintaohjelmaa, jossa padvastuu on opetus- ja kulttuuriministeriolla.

Mainittuja konsernistrategiaa koskevia linjausasiakirjoja ovat ainakin:

o Valtion pysyvien toimintamenoséistojen ja muiden vuoden 2010 erillisten toiminta-
menosaédstojen aikaansaamiseksi

« Valtion kiinteistostrategia

« Julkisen sektorin tyShyvinvointiohjelma

« Valtion henkildstopolitiikan linja

o Valtion henkiloston aseman jarjestiminen organisaation muutostilanteissa

% Selvitys valtioneuvoston strategioiden ja ohjelmien kokonaisuudesta (VNK 2014)



o Valtion ylimpien virkamiesten valintaperusteiden ja -menettelyn uudistaminen
« Valtionhallinnon johtajapolitiikka
+ Hyvin virkakielen toimintaohjelma

Kuten valtioneuvoston kanslian selvityksen yhteenvedossa todetaan, strategioiden ja
ohjelmien kokonaisuudesta on hankala muodostaa yhtendistd kuvaa. Samaa koskee kon-
sernistrategioita. Eniten linjauksia ndyttaisi olevan henkilost6hallinnon ja -politiikan alu-
eella, kun taas taloushallinto esiintyy lahinnd sddstoohjelman muodossa. Konsernistrate-
giat ndyttdytyvit enemmainkin hajanaisena ohjeistuskokoelmana kuin johdonmukaisena
ohjausinstrumenttina.

Valtioneuvoston periaatepadtos valtion pysyvien toimintamenosdistdjen aikaansaa-
miseksi (4.2.2010) kokosi valtiotasoisia konsernitoimia yhteen ohjausasiakirjaan. Mukana
siind oli hankintatoimeen, tilankédytt66n, henkilgstohallinnon yhteisiin toimintatapoihin
(KIEKU, HAUS, matkustusmairit), tietojarjestelmien kehittimiseen sekd painatuspalve-
luihin liittyvid asioita. Ministerididen, virastojen ja laitosten tuli toiminnassaan huomioida
valtioneuvoston periaatepaatoksen linjaukset ja ohjata kehitysté tulosohjauksella. Seuranta
sovittiin hoidettavaksi osana valtion tilinpaatdsraportointia vuosina 2010 ja 2011.

Yhteinen, hallituskauden alussa vahvistettava valtioneuvostotasoiset konsernitavoitteet
ja -toimenpiteet yhteen kokoava linjaus voisi olla jatkossa keino selkeyttda konserniohja-
uksen tavoitteita, toimeenpanoa, seurantaa ja yhteisti tietopohjaa.

6.1.4  Konserniohjausta koskevat ehdotukset

Valtioyhteison pitéisi konsernipalveluiden tuottajien kautta tuottaa virastoille ensisijai-
sesti kaikki ne palvelut, jotka on mahdollista tuottaa keskitetysti tehokkaimmin ja jér-
kevasti. Samalla on mietittava, ovatko kaikki nykyiset konsernipalvelut tarpeellisia vai
voidaanko joistakin luopua esimerkiksi hyodyntdmailla yksityisten yritysten tuottamia
palveluja. Jatkossa konsernipalveluita on kehitettdvd suuntaan, jossa konsernipalveluista
muodostuu selkeampi kokonaisuus ja palveluja voidaan tarjota asiakasldhtdisempind
kokonaisuuksina ns. avaimet kiteen -periaatteella.

Konsernipalveluja tuotettaessa tulee myos varmistaa, ettd konsernitoimijoiden ohjaus-
tehtdvit ja varsinaiset tilaajatoiminnot ovat eri yksik6iden hallinnassa ja vastuulla.

Konsernipalveluja tulee kehittdi siten, ettd konsernipalveluja tarjotaan niilld alueilla,
joilla se on jarkevaa niin toiminnallisesti kuin taloudellisestikin. Konsernipalvelujen osalta
tulisi laatia yleiset linjaukset koskien ohjausperiaatteita, asiakaskuntaa, rahoitustapaa,
sopimusrakennetta ja organisaatiomuotoa. Konsernipalvelujen asiakkaiden (ministeriot ja
virastot) on huolehdittava siit4, ettd konsernipalveluja kidytetddn tarjotuilla toiminta-alu-
eilla eikd luoda konsernipalveluille rinnakkaisia omaa hallinnonalaa palvelevia ratkaisuja.

Kéytannossd on myos havaittu, ettd konserniohjauksessa samaa asiakokonaisuutta on
saatettu ohjata eri ohjausvilineiden ja -keinojen kautta moneen kertaan esimerkiksi osana
valtioneuvostotason resurssi- ja informaatio-ohjausta, valtioneuvostotasoista ohjelmaa
sekd lisaksi hallinnonalojen omien ohjauskeinojen kautta. Tdma voi johtaa paallekkaiseen
tyohon ja ohjaukseen.



Hallituskauden alussa vahvistettava konsernitavoitteet ja -toimenpiteet yhteen kokoava
strateginen linjaus voisi olla jatkossa keino selkeyttdd konserniohjauksen tavoitteita, toi-
meenpanoa, seurantaa ja yhteistd tietopohjaa.

6.2 Toimeksiantotehtavat valtioyhteisossa

Ensisijaisesti valtioyhteison pitdisi konsernipalveluiden tuottajien kautta tuottaa viras-
toille kaikki se palvelu, joka on mahdollista tuottaa keskitetysti jarkevisti ja tehokkaasti,
kuten alaluvussa 6.1 esitettiin.

Sen rinnalla valtionhallinnossa pitéisi nykyistd joustavammin pystya tekemdan jér-
jestelyitd, joissa virastot voivat sopia keskendidn tiettyjen tehtavien suorittamisesta toisen
viraston puolesta (toimeksianto). Toimeksiantotehtévat liittyisivat hankkivan viranomai-
sen kannalta ldhinnd ydintehtavia tukeviin tehtédviin, silla toimeksiantotehtévit eivat voi
sisdltdd merkittdvad julkisen vallan kéyttod. Parhaimmillaan organisaatiot voisivat kes-
kittyd siihen mitd ne parhaiten osaavat ja muut virastot voivat hyodyntéad titd osaamista
kustannustehokkaalla tavalla.

Tama edellytta sité, ettd luotaisiin saannot ja mekanismit, joissa toimeksiannon suorit-
tava virasto saa rahoituksen toimeksiannon hoitamisesta?. Malli edellyttdisi myds kevyen
sisdisen laskutusjérjestelman luomista. Sisdisen laskutuksen tulisi olla helppoa ja yksinker-
taista. Toimeksiantotehtavien toteuttamista ja niihin liittyvéa laskutusjarjestelmaa tukisi
valtionhallinnon sisdinen tilaaja-tuottaja -malli.

Ehdotus 21. Hanke esittid selvitysti valtionhallinnon sisdisen toimeksiantojirjestel-
mdn, siihen liittyvin kevyen laskutusjirjestelmdn ja nditd tukevan sisdisen tilaaja-
tuottaja -mallin kehittimiseksi

6.3 Tietopohjan ja vertailukehittamisen parantaminen

Tietoa virastojen toiminnasta 16ytyy monista eri lahteistd. Keskeinen osa nykyista tieto-
pohjaa on Valtiokonttorin ylldpitdma Valtion raportointipalvelu Netra. Virastorakenne-
tiedolle on tarvetta jatkossakin, ja sitd tulee ker4td entistd systemaattisemmin keskitetysti
Netraan®®. Nykyinen jarjestelmd tarjoaa ajantasaista tietoa, mutta haasteena on historia-
tiedon saatavuus. Tallaista tietoa tarvittaisiin muun muassa yksittdisten virastojen ja koko
virastokentdn kehityspolkujen seuraamiseen. Seurantatieto loisi osaltaan nykyistd parem-
paa pohjaa pitkajinteiselle kehittamistyolle.

2 Vrt. oikeusladketieteelliset ruumiinavaukset, joista poliisi paattaa, mutta jotka THL kdytdnnossa toteuttaa
sille mydnnettyjen maararahojen turvin.

% www.netra.fi



Ehdotus 22. Jatkossa virastorakennetietoa yllipidetidn keskitetysti Netrassa

Ehdotus 23. Jatkossa valtiovarainministerié ja Valtiokonttori raportoivat virastora-
kenteen tilasta ja muutoksista sddnnéllisesti

Iso-Britannian vuotuinen Public Bodies -julkaisu (Cabinet Office 2014)

Cabinet Office julkaisee vuosittain tiiviin kymmensivuisen raportin julkisen sektorin organisaa-
tioiden tilasta ja muutoksista. Raporttia on julkaistu vuosittain jo vuodesta 1980. Vuoden 2014
raportin teemana on Save — Deliver - Transform.

Julkaisu pitaa sisalladan muun muassa seuraavia lukuja:

. Uudistusten edistyminen
Yhdistamiset ja lakkauttamiset
Virastojen yleiskuva
Virastojen toimet avoimuuden lisddmiseksi
Kumuloituneet saastot uudistusohjelman alusta (vuosi 2011)

Raportin mukaan julkisia organisaatioita on vahennetty 285 kappaletta runsaasta 900:sta. Sads-
toja on saatu aikaan kumulatiivisesti laskettuna kaksi miljardia puntaa vuodesta 2010. Uudistus-
ten kumulatiivisten kustannusten arvioidaan olleen noin 650 - 800 miljoonaa puntaa.

Cabinet Office on lapikdymassa Iso-Britannian julkisten organisaatioiden luokittelun uudista-
mista.

Itsearviointi ja vertailukehittaminen CAF-mallia hyodyntden

Hankeryhmad esittdd myos, ettd vertailukehittdmisen parantamiseksi kansliapdillikdiden
tulisi sitouttaa hallinnonalojensa virastot toteuttamaan sddnnollisesti parin vuoden vilein
itsearviointia. Lisaksi voidaan hyddyntda ulkopuolisen tahon tekemié arviointeja (5-10
vuoden vilein).

Itsearvioinnin ja vertailukehittimisen vilineeksi hallinnonaloille hanke suosittelee
vahimmadisvaatimukseksi CAF-itsearviointimallia® , joka on jo laajasti kdytossd monilla
hallinnonaloilla. Menetelma tuottaa pienilld panoksilla tuloksen, mahdollistaa henkilos-
ton osallisuuden ja vertailtavuuden myds muihin julkisen sektorin toimijoihin (laajasti
kaytossd kunnissa) ja kansainvilisesti. CAF mahdollistaa vertailtavan tiedon virastojen
toiminnasta ja tuloksista.

Ehdotus 24. Kaikki hallinnonalat sitouttavat virastonsa toteuttamaan itsearviointia ja
vertailukehittimistd sddnnollisesti esimerkiksi CAF-mallia hyédyntien

Common Assessment Framework. Lisatietoja ks. www.vm.fi/CAF.


http://www.vm.fi/CAF

6.4 Muut kehittamisehdotukset

Hankkeen tyoskentelyssd on tullut esille myos sellaisia muita kehittdmisideoita, joita ei
ole voitu selvittdd riittavasti timéan hankkeen toimesta, mutta jotka sisdltavét kehittdmis-
potentiaalia.

Ministeri6illd ja virastoilla on télld hetkelld kaikilla omat tilat ja ty6vilineet. Talloin
esimerkiksi tyoskentely toisen viraston tiloissa ei ole mahdollista. Joustavammat jarjestelyt
mahdollistaisivat sen, ettd keskushallinnon palveluksessa olevat voisivat jatkaa tyoskente-
lyé toisen viraston tiloissa esimerkiksi yhteisen kokouksen jilkeen. Tdmi edellyttaisi sitd,
ettd keskeiset tyovilineet kuten tietokoneet, puhelimet ja tietojarjestelmit toimisivat sau-
mattomasti yhteen. Valtion keskushallinnon ty6vilineitd ja tyétiloja tulisi kehittda siten,
ettd niiden nykyistd laajempi yhteinen kaytto olisi mahdollista

Lisaksi hankeryhma suosittelee, ettd valtion tehtévit tulisi selvittda valtioyhteison koko-
naisedun nikokulmasta siten, ettd voitaisiin arvioida voidaanko joitakin tehtavia siirtda
yksityisten ja tai kolmannen sektorin tehtévéksi.
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7 Ehdotusten toimeenpanosta

7.1  Ehdotusten vaikutukset

Hankeryhma on kiynyt lapi varsin laajan joukon ideoita virastojen toimintojen ja raken-
teiden kehittdmiseksi yhtendistd palvelun laatua sekd mittakaavaetuja ja hallinnollista
tehokkuutta tavoiteltaessa. Selvityshankkeen kohteena on ollut koko laaja virastokentti.
Hankkeelle asetetussa aikataulussa ei ole ollut mahdollisuutta perehtyé yksittaisten viras-
tojen toimintaan riittdvan yksityiskohtaisesti sekd laatia tarvittavia vaikutusarviointeja.
Hallinnonaloilla ja virastoissa on paras asiantuntemus yksityiskohtaisemman valmiste-
lun toteuttamiseksi.

Jo tassé vaiheessa on kuitenkin syyti todeta, ettd virastoja koskevilla toimintoja kehit-
tavilld tai rakenteellisilla ehdotuksilla tulee olla merkittévié taloudellisia vaikutuksia niin
yksittdisten virastojen kuin pitkalld aikajanteelld my6s koko valtioyhteisén budjettiin.
Viraston palveluja arvioitaessa on valittava ne palvelukokonaisuudet, joihin viraston tulee
jatkossa keskittyd. Sahkoisten prosessien, automaation ja asioinnin itsepalveluasteen lisda-
miselld pyritadn palvelun laadun parantamisen lisaksi myos tehostamaan hallintoa ja saa-
vuttamaan sddstoja. Kehitystyolld voi siten olla myos henkilostovaikutuksia.

Alkuvaiheessa virastojen yhdistamiset aiheuttavat aina lisakustannuksia. Nait4 aiheu-
tuu mm. tietojarjestelmien ja palkkausjarjestelmien (ks. alaluku 7.3) harmonisoinnista
sekd muista kertaluonteisista yhdistdmiskustannuksista. Toimintatapojen muutoksilla ja
jatkossa tarjottavalla palveluvalikoimalla tulee olla myos vaikutuksia palvelujen asiakkai-
siin, kansalaisiin ja yrityksiin. Tuotettavien palvelujen laatutaso tulee valita optimaaliseksi
ottaen huomioon asiakkaiden odotukset, valtion tehtdva kyseiselld toimialueella ja tuotet-
tavan palvelun kustannukset valtioyhteisolle.

Asiakkaiden kielellinen yhdenvertaisuus voi parhaimmillaan parantua keskitettyja ja
yhteniisia sahkoisid palveluja tarjottaessa. Sdhkoiset palvelut tarjoavat my6s mahdollisuu-
den tarjota palveluja muillakin kuin Suomen virallisilla kielill4.

7.2 Alueellistamismahdollisuuksien selvittamisvelvollisuus

Niin sanotusta alueellistamisesta saadetdédn valtion yksikkdjen ja toimintojen sijoittamista
koskevasta toimivallasta annetussa laissa (362/2002) ja valtion yksikkojen ja toimintojen
sijoittamista koskevasta toimivallasta annetussa valtioneuvoston asetuksessa (567/2002)
(jaljempéna alueellistamislainsdddanto).



Edelld mainittua lakia sovelletaan péatettdessa valtion keskushallinnon yksikkojen ja
valtakunnallisten tai keskitetysti hoidettavien valtion toimintojen sijoituspaikasta seki
paakaupunkiseudun ulkopuolella sijaitsevien alueellisten ja paikallisten valtion yksikko-
jen ja toimintojen lakkauttamisesta tai supistamisesta. Pddkaupunkiseudulla tarkoitetaan
Espoon, Helsingin, Hyvinkdin, Jarvenpéaan, Kauniaisten, Keravan ja Vantaan kaupunkeja
sekd Kirkkonummen, Méntsaldn, Nurmijarven, Pornaisten, Siuntion ja Tuusulan kuntia.

Lain tavoitteena on valtion keskushallinnon yksikkojen ja valtakunnallisten tai keski-
tetysti hoidettavien valtion toimintojen sijoittamista koskevan toimivallan jarjestiminen
siten, ettd sijoittamispdatokset:

1. turvaavat valtion tehtévien tuloksellisen hoitamisen;

2. edistdvat maan tasapainoista alueellista kehitystd, tukevat tyollisyyttd maan eri osissa
ja turvaavat tydvoiman saantia valtion tehtaviin; seka

3. perustuvat kaikkia hallinnonaloja koskevaan yhteniiseen kiytdnt6on ja kansanvaltai-
seen paatoksentekoon.

Toimivalta laissa tarkoitettujen yksikkojen ja toimintojen sijoittamisessa kuuluu asian-
omaiselle ministeriolle. Ministerion on aina selvitettdva valtion keskushallinnon yksikkd-
jen ja valtakunnallisesti tai keskitetysti hoidettavien valtion toimintojen sijoittamismah-
dollisuudet padkaupunkiseudun sijasta maan muihin osiin, kun perustetaan uusi yksikko
tai toiminto, laajennetaan olemassa olevaa toimintaa olennaisesti tai organisoidaan ole-
massa olevaa toimintaa merkittavésti uudelleen. Yksikkojen ja toimintojen sijoittamisessa
on otettava huomioon olemassa olevat ja kehittyvit osaamis- ja toimintokeskittymat. Sel-
vittdmismenettelya kaytetddn myos silloin, kun padkaupunkiseudun ulkopuolella sijait-
sevia alueellisia ja paikallisia valtion yksikkojé ja toimintoja lakkautetaan tai supistetaan.

Valtion yksikkojen ja toimintojen sijoittamisasioiden valmistelua varten valtiovarain-
ministeri6 asettaa alueellistamisen koordinaatioryhmin valtioneuvoston toimikaudeksi.
Koordinaatioryhmén tehtdvind on mm. antaa lausuntonsa asianomaisen ministerion sijoit-
tamisselvitykseen valittavista sijoituspaikkavaihtoehdoista seka sijoittamisselvityksistd ja
lakkauttamis- tai supistamissuunnitelmista. Jos alueellistamisen koordinaatioryhmai kat-
s00, ettd ministerion sijoittamisselvitykseen perustuva ehdotus sijoituspaikaksi ei vastaa
edelld mainittuja laissa sdadettyji tavoitteita tai ehdotettu lakkauttamis- tai supistamis-
suunnitelma on alueellisten tai paikallisten valtion palvelujen jirjestimisen kannalta epé-
tarkoituksenmukainen, alueellistamisen koordinaatioryhmai voi suosittaa asian siirtimista
valtioneuvoston yleisistunnon ratkaistavaksi.

Edelld mainitun lain mukaan sijoittamisselvitys voidaan erityisestd syysta jattaa kui-
tenkin laatimatta ja lakkauttamis- tai supistamissuunnitelma toimittamatta koordinaatio-
ryhmalle, jos ministerié on tehnyt asiaa koskevan esityksen alueellistamisen koordinaatio-
ryhmille ja koordinaatioryhmé on hyviksynyt esityksen.

Ottaen huomioon virastojen rakennemuutosten merkittivd madra lahivuosina ja viras-
tojen toiminnan edelleen tehostamisen tarve, hankeryhmai ehdottaa, ettd alueellistamis-
lainsddddnnon tarve arvioidaan tai alueellistamislainsaddanto kokonaisvaltaisesti uudis-
tetaan siten, ettd se vastaa muuttunutta toimintaympéristoa ja siihen liittyvié taloudellisia
reunaehtoja.



Muussa tapauksessa keskushallinnon virastojen rakenteellinen kehittiminen tai aina-
kin kehittimisestd syntyvien kustannussdistojen saavuttaminen voivat vaarantua.

7.3 Palkkausjarjestelmat ja muut palvelussuhteen ehdot
organisaatiomuutoksissa

Organisaatiomuutoksissa, joissa virastoja lakkautetaan, perustetaan tai yhdistetdén,
taikka henkilostod siirretdan virastosta toiseen, herdd aina kysymys uuden valtion palk-
kausjirjestelmdn (vpj) kdyttoonottamisesta tai vahintdankin olemassa olevien jarjestel-
mien soveltamisesta. Ndissa tilanteissa ei myoskaan voida padsaantoisesti vélttyd muutok-
sen kohteena olevan tai siirtyvin henkiloston palkkatason turvaamista koskevilta kysy-
myksilta.

Valtion palkkausjdrjestelmit ovat virasto- tai virastoryhmakohtaisia. Liikkeenluovu-
tussddnnosto ja sithen sisiltyvé kollektiivisopimusten sopimusseuraanto uuteen virastoon
(sopimuksen jdljelld olevaksi voimassaoloajaksi) eivat koske valtionhallinnon sisdisid orga-
nisaatiomuutoksia, eiké tdssd enemmalti késitelld niita.

Valinta eri organisaatiomuutosvaihtoehtojen vililld perustuu pddosin muuhun kuin
palkkausjdrjestelmandkokulmaan. Lakkaavan tai henkilostod luovuttavan viraston palk-
kausjdrjestelmia ei sovelleta siirtyvadn henkildstoon endd organisaatiomuutoksen jilkeen.
Niin ollen tapauksissa, joissa perustetaan uusi virasto, on sille valmisteltava ja sovittava
uusi, oma palkkausjérjestelma.

Keskustason sopimuksessa kehotetaan aloittamaan palkkausjarjestelmin valmistelu
mahdollisimman pian sen jilkeen kuin organisaatiomuutoksesta on hallitustasolla pdatetty.
Valmistelu ja neuvottelut tulee ajoittaa siten, ettd palkkausjéirjestelmésté voidaan saavut-
taa neuvottelutulos ja parhaassa tapauksessa jopa sopimus ennen organisaatiomuutoksen
voimaantuloa tai ainakin pian sen jilkeen.

Keskustasolla kirjatusta kehotuksesta ja tilanteen varhaisesta tunnistamisesta huoli-
matta ei uutta palkkausjdrjestelmaa ole kuitenkaan saatu yhdessikédan tapauksessa val-
miiksi nopealla aikataululla. Pitkdin kestavit valmistelu- ja neuvotteluprosessit johtuvat
tarpeesta varmistaa, ettd uusi palkkausjérjestelma on uudelle organisaatiolle sopiva. Neuvot-
telutilanteessa nakyy myos huolellinen edunvalvonta puolin ja toisin. Uusia organisaatioita
luotaessa on myds selvéd, ettd uuden viraston tehtévien yksityiskohtainen méaréytyminen
selkiintyy vasta organisaation oltua jonkin aikaa olemassa. Yleensé neuvottelut siis jatku-
vat uuden viraston toiminnan kdynnistymisen jdlkeenkin, jolloin virastolla ei, sen aloitta-
essa toimintansa, ole palkkausjérjestelmaa ja palkkaukset ovat sinéd aikana euromaaraisia.
Uuden palkkausjarjestelman valmistelu- ja neuvotteluprosessi on siis ndissd muutostilan-
teissa yleensd vélttdmaton ja perusteellinen, resursseja vaativa vaihe. Kuitenkin jo olemassa
olevan palkkausjirjestelmén hyodyntdmisté ja uuden organisaation palkkausjarjestelmén
mahdollisimman nopeaa aikaansaamista on syytd tavoitella edelleenkin.

Organisaatiomuutoksessa saattaa virastojen lakkauttamisen ja perustamisen vaihtoeh-
tona olla, etté jokin virasto vain sulautetaan toiseen ja jalkimmaéisen olemassaolo, joskin
muuttuneena, jatkuu. Sulautumisvaihtoehdossa sen viraston, johon sulaudutaan, palk-



kausjarjestelma jatkuu ja sitd sovelletaan uuteen henkil6stéon. Se on uuden palkkausjar-
jestelmdn laatimista helpompi tie, mutta voi tilanteesta riippuen aiheuttaa merkittavidkin
lisakustannuksia.

Uuden viraston palkkausjéirjestelmaéssd on keskeinen sisdltohaaste palkkataulukoiden
asettaminen siten, ettd ratkaisu palvelee tyonantajan palkkapoliittisia tavoitteita. Vanhan
palkan turvaaminen téllaisissa muutoksissa on vakiintunut sopimuskéytinto. Vanhojen
palkkojen turvaamisen lisdksi jarjestelmén toimivuuden kannalta on oleellista, ettei liian
moni jdd vanhan palkan varaan ja etta toisaalta lisikustannukset voidaan pitd4 matalina.
Neuvotteluissa tulee pyrkid intressien yhteensovittamiseen. Usein tulos on myds talouden
sanelema kompromissi, mutta sellaisenakin palkkausjirjestelma on palkkapolitiikan nako-
kulmasta parempi kuin toiminta ilman palkkausjirjestelmaa.

Kuitenkin organisaatiomuutoksissa voi esiintya muitakin palvelussuhteen ehtoja kuin
palkkausta koskevia asioita. My0s niiden jarjestimiskysymyksid on tassd yhteydessi tar-
kasteltava. Laadultaan ne voivat olla mm. ty6aikakysymyksid ja esimerkiksi tyon teko-olo-
suhteisiin liittyvia hyvin paikallisiakin korvausasioita. Palvelussuhteen ehdoissa olevien
eroavuuksien osalta on my®6s syytd nostaa esiin eri palvelussuhdelajit ja palvelussuhdela-
jien muuttamisiin liittyvat tilanteet seka yleiselld tasolla virkamiesten siirtamisté ja kayt-
tod koskevat nykyiset ja tulevat sddnnokset.
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LIITE 1: Tiivistelma verkkoaivoriihen vastauksista

Selkeys “Fiksut kansalaiset ansaitsevat yksinkertaisen ja fiksun
hallinnon”

”Virastorakenne pitdisi olla tavallisen kansalaisen mielestd looginen ja ymmarrettava.
Pitdisi pystyd ilman korkeakoulututkintoa péattelemédn tai helposti selvittimddn mihin
virastoon minkédkin asian hoito kuuluu. Meilld viranomaisillakin on vélilld hankaluuksia
toimia, kun emme tiedd vastuunjakoa virastojen kesken, joten hirvittda kylla asiakkaan
puolesta”.

Erittdin monissa aivoriihen vastauksissa toivotaan selkedmpéa hallintoa ja virastora-
kennetta. Selkeyden nahdédan palvelevan talouden, kansalaisten ja johtamisen nakokulmia.
Yksinkertainen rakenne nahtiin halvempana. Lisdksi ndhtiin, ettd se auttaa toteuttamaa
viraston toimintaa sahkdisesti, helpottaa kansalaisten osallistumista ja on helpompi johtaa.

Esille nousi my®s, ettd tulevaisuudessa saattaa tulla sellaisia asiointikanavia ja toimin-
nan muotoja, joita emme voi vield nahda, mutta joiden toteuttamisen voisi ajatella olevan
helpompaa, jos rakenteet ja toiminta ovat selkeité.

Selkeyden aikaansaaminen vaatii tehtévien ja tavoitteiden kirkastamista, ettd hallintoa
voidaan myos karsia. Keinona esitetddn muun muassa, ettd virastojen lakisdateiset tehtavit
kéaydddn lapi ja tarkistetaan ja jos 10ytyy péadllekkdisyyksid , niin ne korjataan. Kommen-
teissa kaivataan myos nykyistd selkedmpaa lainsdadantod kullekin virastolle.

Selkeys edellyttda myos, ettd viraston tehtdvaalueet ovat selkeita eivitka liian sekalaisia.
Viraston hoitamien asioiden taytyy liitty4 jollakin lailla toisiinsa. Niilld taytyy olla jonkin-
lainen “punainen lanka”, joka liitta4 tehtavakokonaisuudet toisiinsa. Ndin sekd ruohonjuu-
ritasolla ja ylimmassé johdossa tiedetdan, mitké asiat ovat viraston vastuulla ja mitka eivit.

Monissa vastauksissa ndhtiin my®ds, etté virastojen ja virastorakenteen selkeyttiminen
ei onnistu, jollei ensin kédyda lapi lainsdddantoa ja yksinkertaisteta sitd.

Mukana oli myds runsaasti vastauksia, joissa toivottiin, ettd virastojen nimet ovat sel-
keité ja kuvaavat toimintaa. Useiden vastaajien mielestd on héilyttavaa, ettd virastojen nimet
eivit aukea, eli kerro mita virasto tekee, edes toisen viraston ihmisille.

Asiakkuus ja digitalisaatio

Asiakkuus ja sahkoinen toiminta ja asiointi nousivat esille laajasti vastauksissa. Nakokul-
mana oli muun muassa, ettd kun valtion tuottamat palvelut siirtyvit enenevissd maarin
sdhkoisiksi, niin silloin valtion tehtdvien ryhmittely tulee pohtia aivan uudelleen asia-
kas- ja kansalaislidhtoisesti. Asiakkaalle ei ole oleellista kuka palvelut tuottaa, vaan pelkis-
tddn itse palvelu. Virastorakenne muokkautuu néin osittain tuotannon kannalta sisdiseksi
rakenteeksi, jonka ei tarvitse nakyé ulospdin.

Asiakaspalvelut pitdisi tuottaa asiakaskohtaisesti yhdessé eri viranomaisten yhteis-
tyond, niin ettei esimerkiksi yrittdjan luona vieraile perakkain verottaja, tulli ja poliisi



kysymassd samoja tietoja. Rakennetaan yhteisié tietovarantoja, joihin eri viranomaisille
on paisy. Tietojirjestelmien rakentamisen painopisteen toivotaan siirtyvin sisiltopalve-
luiden rakentamiseen.

Keskeisti on siis, ettd tarvittavat sahkoiset palvelut tehddian asiakkaan nakokulmasta,
Parhaimmillaan tdma3 voi tarkoittaa, ettd asiakkaan ei tarvitse tehdd mitdin, vaan pal-
velu hoituu muuta kautta. Silloin kun asiakas asioi sdhkoisesti, on palvelujen ulkoasun ja
rakenteen oltava samankaltaisia eri palveluissa ja palvelun 16ydyttava helposti, todetaan
kommenteissa.

Oikeusturvan kannalta nahtiin tdrkedksi, ettd prosessit ulkoisia asiakkaita kohtaan toi-
mivat samalla tavalla fyysisestd sijainnista riippumatta. Luontevana néhtiin, ettd asiakkaita
ohjataan ensisijaisesti selvittimadn asiat itsendisesti verkossa. Taman jilkeen pitéisi olla
mahdollisuus puhelinpalveluun ja mikéli asia on poikkeuksellisen laaja tai muuten epaselvi,
olisi mahdollisuus varata aika henkilokohtaiseen neuvontaan. Esille nostettiin myds se,
ettd monilla yksityisilld verkkopalveluilla on chat-tyyppinen neuvonta ja ehdotettiin poh-
dittavaksi titd tukemaan itsendistd tiedonhakua myos valtion palveluissa.

Aivoriihen vastauksissa kaivataan tiettyjé ratkaisuja yhteisiksi. Mainittuja ovat muun
muassa tunnistautuminen, hakemuksen tdydentdminen, sahkdinen paatds. Myds yhteista
kansalaisen perusrekisterid kaivataan. Yhteisille ratkaisuille kaivataan jamakkaa keskitet-
ty4 ohjausta. Valtiovarainministerion JulkICT-toiminnolle toivottiin velvollisuutta kehittaa
eri hallinnonaloille toimivia sahkéisen asioinnin ratkaisuja ja hallinnonaloille velvollisuus
hyodyntda ensisijaisesti yhteisid ratkaisuja.

Lisdksi todetaan, ettd sahkoistdminen ei onnistu ja auta, jos ohjeet, madraykset ja kieli
eivit selkene.

Sahkoisten palvelujen osalta toivottiin, ettd pyritdan siihen, ettd asioiden vireillepano
onnistuu mahdollisimman useassa tapauksessa ja helposti. Helpolla tarkoitettiin, etti toi-
mivaltainen viranomainen saa asian kisiteltdvakseen mahdollisimman nopeasti ja ilman
vilivaiheita. Mitd useamman asian voi saattaa vireille sihkdisesti, sitd vihemman tarvitaan
fyysisid toimipisteitd, henkilostod ja paperia, todettiin. Toiminnan paperittomuus nahtiin
laajemminkin keinona sddstda aikaa ja ymparistod sekd tehostaa toimintaa.

Yhteispalvelupisteita kaivataan, mutta ne ndhddan myds lisdportaana asiakkaalle. Toi-
veena on, ettd asiakkaat padsisivit suoraan oikeaan palveluun ilman viliportaita. Palveluita
kansalaisten toivotaan saavan “yhden pysiahdyksen taktiikalla”.

Edellytyksend sahkoistymiselle ndhdaén, ettd tietojen vaihdon viranomaisten valilla
on tapahduttava reaaliajassa. Sahkoisen asioinnin kehittimiseen haluttiin, ettd hallinnossa
otettaisiin enemmaén mallia verohallinnosta.

Digitalisaatiosta yleisesti ja erityisesti siitd, ettd palvelut jatkossa ovat entistd enemman
sahkoisid, on paljon huolestuneita kommentteja, joissa muistutetaan, etté kaikilla ei ole
mahdollisuutta ja halua séhkoéisten palvelujen kdyttoon. Vastakkaisiakin kommentteja on
paljon. Niissd todetaan muun muassa, ettd siirtymistd sahkoisten palvelujen kaytt6on ei
pidad vastustaa silld perusteella, ettd “Perakylan mummu” ei pysty niitd kdyttdiméaan. Kom-
menteissa todettiin, ettd tillakin hetkelld on perinteisidkin palveluja, joita kaikki eivét
pysty kdyttamaan, mutta ettd titd varten on olemassa tukea. “Kehitystyon jarruksi ei saa
tulla yksittdisten henkiloiden diktatuuri, koska aina 16ytyy tahoja, joille mikéén ei kelpaa”.



Esille nostetaan myds se seikka, etta hallinnossa kisiteltavit asiakokonaisuudet eivit
tule yksinkertaistumaan. Eli vaikka tietotekniikka poistaa teknisesti suoraviivaista tyota,
on vastassa lisddntyvé ja yhd monimutkaisempi inhimillinen taakka.

Koska virastojen tulisi toimia joustavasti ja ihmislaheisesti, niin mobiilipalvelut ndhtiin
tarkeind. Yhteiskunta siirtyy kohti mobiilipalveluja ja hallinnon pitéisi pysya tdssa kehi-
tyksessd mukana. Koska Suomessa ihmiset kayttavit paljon mobiilipalveluja, voisi siithen
panostaa myos virastopuolella. Samoin toivottiin, etta erilaiset kortit (ajokortti, passi, kela-
kortti, bonuskortti, henkil6kortti, kausikortti, bussilippu jne) saataisiin samaan jérjestel-
maédn ja samalle kortille.

Térkednd ndhtiin myos, ettd kun toiminta muuttuu entistd sahkéisemmaksi, niin véli-
ton it-apu olisi virastojen toimijoille nykyistd paremmin saatavilla, kun laitteissa on toi-
mintahdirioita.

Talouden reunaehdot

Taloudellisen tilanteen takia toivottiin, ettd ratkaisuja etsitddn etupainotteisesti, koska
aika ei hoida pois nykyisié ja tulevia ongelmia. Kysymys on uskalluksesta tehda vaikeita-
kin ratkaisuja. Kommenteissa korostettiin muun muassa, ettd sen sijaan, ettéd jatkuvasti
pidetddn ylld yt-uhkaa ja kerrotaan, etté taas on tiukkaa, pitdé virastot rakentaa uudenlai-
siksi, taloudeltaan kestaviksi ja palveluiltaan moderneiksi.

Keskeisend néhtiin keskittyminen oleelliseen ja tehtavien karsiminen. Nykyiset tehtévit
on otettu ja saddetty talouden kasvaessa, nyt on edessé iso rakenteellinen muutos, joka on
jo myohassd. Olennaiseen keskittymiselld tarkoitettiin kommenteissa muun muassa tur-
hien viliportaiden poistamista.

Hyvin ongelmallisena néhtiin se, ettd saastot johtavat enenevissd maérin siihen, etté
hallinnollisen toiminnan osuus on kasvanut prosentuaalisesti substanssitoimintaan néh-
den. Tahén ratkaisuksi nihtiin hallinnon keskittdmisté ja vihentdmista.

Rakenteen pitdisi vastata ydintoiminnan tarpeita ja muusta tulee voida luopua. Prio-
risoinnista puhuttiin vastauksissa paljon. Néhtiin, ettd on selvitettdvéd, mitéd virastokoko-
naisuudessa on pakko tehd4 ja muut tehddén vain, jos niihin I6ytyy rahaa. Priorisoinnin
on oltava avointa ja silld on oltava johdon tuki myos poliittiselta tasolta. Ylimmalta joh-
dolta tarvitaan selked vastuu ja linjaus siitd, mité jétetddn tekematta, jos resurssit eivit riita.
Muutoksen todettiin olevan jatkuvaa priorisointia. Lisdksi todettiin, ettei ulkoistaminen
tuo sddstojd, vaan osasta tehtdvid on luovuttava kokonaan.

Priorisointia varten toivottiin ydintoimintoanalyysia ja lakisdateisten tehtévien arvioin-
tia, jonka jalkeen karsitaan turhat pois lainmuutoksilla. Sen jilkeen tulisi siirtya nykyista
tiukempaan henkilgstoraamiin. Aiempien uudistusten néhtiin johtaneen liiaksi siihen,
ettd joku osa henkilstdd nostetaan uuteen palkkaluokkaan ja toisten urakehitys puoles-
taan katkeaa.

Virastojen toiminnan rahoituksen pitdd olla lipindkyvampdi. Virastojen on selvemmin
kerrottava, mitd ne rahoillaan tekevit. Uudistuksillakin on hinta ja siksi on my6s julkis-
tettava, mitd muutokset maksavat.



Nihtiin myos, etta virastot voisivat enemmaén kilpailla tehokkaiden toimintatapojen
etsimisessd. Laadunhallinnan pitdisi olla osa virastojen toimintaa ja siitd pitéisi saada kes-
kitetty4 raportointia vastuujohdolle. Tdma palvelisi my9s sisdistd valvontaa.

Budjetin rakenteen toivottiin uudistuvan. Vuosibudjettisidonnaisuutta pidettiin valilla
kankeana. Valtuushankkeiden valtuuden késittelya pidettiin vanhanaikaisena. Kalenteri-
vuosiajattelusta voisi osin paésti, jos tulevien vuosien budjetteihin voisi luottaa. Kaivat-
tiin selkedd yhteistd budjettia, jota voisi kayttda laajemmissa kokonaisuuksissa. Nyt orga-
nisaatiorajojen yli menevét projektit halvaantuvat, varsinkin syksyisin, kun osalta projek-
tiin osallistujista loppuvat rahat eiké auta, vaikka toisella mukana olevalla virastolla olisi
ylimaardistd. Kehysmenettelyyn toivottiin virastoille selkedmpid, ennustettavia kehyksia.
Niin virastot saisivat itse suunnitella toimintansa jarkevasti kehyksen sisdlld. Kommen-
teissa todettiin, ettd toimintoja on vaikea suunnitella, jos budjetti vaihtelee. Toivottiin myds
virastojen budjetointiin pidempii 20 vuoden téhtdinti. Toisaalta todettiin, ettd reagointi
muutoksiin on hidasta.

Kommenteissa nahtiin kynnyskysymyksend, ettd paastidisiin eroon siitd tilanteesta,
ettd jatkuvasti kasvava madrillinen ja suhteellinen osuus viraston budjettimenoista muo-
dostuu kiinteistd menoista sekd “ei hyvin toimivien” sahkoisten jarjestelmien yllapidosta
jakehittdmisestd. Hajautettujen tydmuotojen nahtiin tuovan sadstojé ja myds joustavuutta
poikkeustilanteisiin.

Virastojen toimintakyvyn varmistamiseksi ja tukipalveluiden jarkevéiksi mitoitukseksi
pitdd olla riittdvan isoja virastoja. Tdhén tulisi médritelld taloudellisuus - ja tehokkuuskri-
teerein optimikoko.

Yhteistyo virastojen kesken

Monissa kommenteissa toivottiin lisddntyvéda yhteisty6td virastojen kesken. Osassa timad
nihtiin vaihtoehtona suurien virastojen luomiselle. Perusteena yhteistyon lisddmiselle
ndhtiin my6s paallekkdisen tyon vélttdminen. Virastojen ei kannata keksid omia sahkoi-
sid palvelujaan. Suomi on pieni maa, jossa kdyttdjamaarat ovat pienid ja parjatadn paljon
vahemmilld jarjestelmilla.

Tiérkeaksi todettiin aineistojen jakaminen organisaatioiden kesken. Kansalaisten etu
olisi, ettd viranomaisten paatokset perustuisivat mahdollisimman oikeaan tietoaan ja
hyvididn asiantuntemukseen. Laajoissa kysymyksissd virastojen on usein tarvetta hyddyn-
tdd muiden virastojen asiantuntemusta omassa viranomaistoiminnassaan. Kommenteissa
todettiin, ettd kilpailulainsdddannon nykyisen tulkinnan mukaan laajemmat asiantunti-
jatehtdvit pitdisi kuitenkin kilpailuttaa. Tamé johtaa usein kohtuuttomaan lisdty6hon ja
viivastyksiin ja vaikeuttaa virastojen pitkdjanteista yhteistyota. Toive oli, ettd kilpailulain-
saadantoa voitaisiin kehittda niin, ettd valtion virastot voivat viranomaistehtavissdan tehdi
toisilta valtion virastoilta palvelutilauksia ilman kilpailutusta.

Toinen esimerkki paremmasta tietojenhyodyntdmisestd oli, ettd terveysriskien arvioi-
minen ja tutkimustyd vaativat sekd MMM:n ettd STM:n laitosten hallussa olevien tietojen
joustavaa ja avointa kdyttd. Nykyisellddan tdma ei ole mahdollista. Nyt toinen tutkii tautia
ja toinen sen syitd, mutta kummallakin on vain puolet tiedoista.



Valtionhallinnon hallinnonalojen pitdé jatkossa hyodyntéa yhteisié tiloja ja toimintoja.
Esimerkiksi turvallisuussektorilla olemassa olevia koulutustiloja toivottiin voitavan hyo-
dyntéa yhteisesti enemman. Kommentissa ehdotettiin, etté raja, tulli, poliisi ja hatédkeskus-
laitos kouluttautuisivat Pelastusopiston ja Poliisiammattikorkeakoulun tiloissa.

Ohjaus, johtaminen ja tyonteko

Ministerididen ja virastojen toivottiin kdyvén tiiviimpéaa vuoropuhelua siitd, mitki asiat
hoidetaan virastoissa ja mitkd ministeridissd, jotta padllekkéisyydet voitaisiin téltd osin
poistaa. Esille nostettiin myds ajatus, ettd kaikkien virastojen ohjaus keskitettdisiin
yhdelle taholle.

Virastorakenteesta toivottiin pois niitd véliportaita, joilla ei ole itsendistd perustehta-
vad, vaan jotka ovat vain ohjaus- tai hallinnointitehtavaa varten.

Moniohjausmallia pidettiin raskaana.

Johtamisen haluttiin nykyistd paremmin tukevan etityotd. Henkilostohallinnon puoles-
taan toivottiin olevan nykyistd selkedampad. Néhtiin, ettd valtion virastojen ja ministeri-
6iden henkilostohallinto tulisi yhdenmukaistaa ja henkilost6éd kierrattaa nykyistd enem-
min. Erityisend haaskauksena néhtiin se, ettd joka virastossa on oma palkkausjérjestel-
mansd. Kommenteissa esitettiin myds, ettd luovuttaisiin viroista ja jatkossa olisi vain yksi
palvelussuhdemuoto.

Myos virkamieslain kokonaisuudistusta ja yksinkertaistamista toivottiin. Pykalateks-
teja pidettiin vaikeaselkoisina. Liséksi toivottiin, ettd virkamiesten toimenkuviin tulisi
sisdllyttda vuorovaikutus kansalaisten kanssa. Sosiaalisen median alustojen pitéisi olla
jokapdivdisid tyovélineita.

”Kannustus ja kiitos kunniaan”. Vastauksissa pohdittiin, ettd "viime kédessa hallinnon
tehokkuus tulee yksittédisistd virkamiehistd, jotka ovat innostuneita omasta tyostadan, Miten
saataisiin tuettua téllaista tyoskentelyd?”. Myos virkamiesten omaa vastuuta korostettiin
monissa vastauksissa. “Olenko tehnyt tdn4én niita asioita, joita tulisi tehdd oman tehtava-
kuvani mukaan vai meniko aika johonkin muuhun?”. T4lt4 osin toivottiin myds maaritie-
toisempaa johtamista, joka ei sallisi “ei kuulu minulle — asennetta”.

Etatyomahdollisuuksien lisddminen oli esilld kommenteissa todella paljon. Lisaksi toi-
vottiin valtion etdtyopisteitd ja lisdd online-kokouksia.

Osaamisen puutteita nahtiin eri alueilla. Toivottiin esimerkiksi tarpeeksi ammattitaitoi-
sia tietojarjestelmien ostajia, jotka osaisivat vaatia oikeita asioita. Hankintaosaamisen néh-
tiin olevan paremmassa kunnossa juridiselta puolelta, mutta muun osaaminen hankinnoissa
néhtiin puutteelliseksi. Talousjohtamisen osaaminen ja tyokalut tulisi tuoda tahdn aikaan.
Johtamisen nidkokulmasta tarvitaan joustavuutta ja tykaluja toiminnan tehostamiseksi.

Toivottiin my6s kehittdmisen tyokalujen systemaattisempaa kiyttod. Organisaatiot eivit
tule koskaan valmiiksi eikd mikdan uudistus tee niistd niin hyvaa kuin mité voidaan aikaan-
saada jatkuvalla pitkdjanteiselld kehittdmistyolld, ja yleensd vahdisemmin kustannuksin.



Organisaatiomuutokset

”Kun rakenteet ovat kunnossa - niin tuottavuus seuraa.”

Selked organisaatiorakenne, selkedt vastuualueet ja ei samaan asiaan ohjausta monelta

taholta olivat toiveena monessa kommentissa. Yhdistdmisissé pitaa olla selked visio, miksi
se on hyodyllista. Ei ole automaattista, ettd yhdistaminen luo hyotyja. Virastojen koosta oli
runsaasti kommentteja ja ndkokulmat hajosivat - ei liian suurta - ei liian pienid. Monessa
kommentissa todettiin, ettei virastoja pddstd vahentimién, ennen kuin on vihennetty
sdadoksia.

Organisaatiomuutoksista toivottiin, ettd ministeriot yhdistettiisiin, jotta virastotkaan

eivit sitten olisi niin kaukaisia toisilleen.

Erilaisia organisaatiomuutosehdotuksia tuli myo6s jonkin verran.

Tullin, rajavartiolaitosta ja poliisia toivottiin ldhemmads toisiaan. Mahdollisuutta hoi-
taa toisen tehtdvid akuuteissa tilanteissa pidettiin tdrkednd erityisesti haja-asutusalu-
eella. Nyt ndin ei ole.

Liikennevirasto ja Trafi yhteen.

Tuomioistuinvirasto perustettava

Tilastotuotannon loputkin asiat tulee koota Tilastokeskukseen (MMM/
TIKestd, Suomen Pankista ja Tullista). Taytyy olla suora ja reealiaikainen yhteys
Tilastokeskuksesta verohallinnon aineistoihin. Sama integrointi Tilastokeskuksen,
Tullin ja Suomen Pankin vilille.

Saavuttavuusasiat tulisi koota (nyt on VM, LVM, OKM). Ruotsissa on virasto.
Sateilyturvakeskus kuuluisi sisaministerion alaisuuteen (STMsté; peruste tiiviimmat
yhteydet poliisin, pelastustoimen ja rajavartiolaitoksen kanssa)

Rakennusalan pienet toimijat yhteen (ARA, ELYt ja Museoviraston kulttuuriymparis-
ton suojeluosasto + OKM:n avustukset eri toimintojen rakennuksille)

ELyt ja Avit tulee yhdistaa.

Tyovoimatoimistot ja KELA yhdeksi yhteistyovirastoksi.

Hallinnonaloittain suurempia virastokokonaisuuksia tai yksi virasto per ministerio
Puolustusvoimien pitéisi olla selkeimmin puolustusministerion ohjauksessa. Kyse on
parlamentaarisen valvonnan vahvistamisesta.

Virastoista ei tule tehdé sekatavarakauppoja. "Henkil6 ei samaan aikaan tullaa tava-
raa, hae metsélleen suojelua ja itselleen terveydenhuollon palvelua”.

Ei hallinnonalojen palvelukeskuksia. vaan vain koko valtiontasoisia.

FIMEAn, VALVIRAn ja THL:n toimintojen jarkeistiminen.

THL, tyoterveyslaitos ja Folkhélsan (ei virasto) yhteen

Yksi valtion maistraattivirasto

Vaatimustenmukaisuuden keskittiminen FINAS akkreditointipalveluun
Digikansalaisuusasiat samaan virastoon

Osaamiskeskittymia

PRH, Energiamarkkinavirasto, KuluttajatutkimuskeskusjaKilpailu- jaKuluttajavirasto
Kuluttajariitalautakunta ja Markkinaoikeus



o VTT, Innovaatiorahoituskeskus Tekes, Tukes, Mittatekniikan keskus ja
Séteilyturvakeskus
« Ladkealan turvallisuus- ja kehittimiskeskus, THL ja Valvira

Tarvitaan selkedé konserniohjausta kohti yhdessa hyviksyttéjd tavoitteita ja padmadarid.
Toimintoja tulee keskittdd. Virastot eivit tarvitse omaa henkildsto- talous- tai IT-osastoa.
Samoin virastomestaripalvelut tulisi keskittad. Tama tapahtuisi antamalla Senaatille oikeus
hoitaa niin sanottuja avustavia viranomaistehtavid. Ldhtokohtana olisi, ettd virastot vuok-
raavat kiinteiston ja saavat mukana kéyttéjapalvelut (postinkasittely, vahtimestari, siivous,
aulapalvelut, av-ja videopalvelut) kiinteistossd yhdeltd toimijalta.

Lopuksi

”Suomessa hallinto on vihemmén korruptoitunut kuin ldhes kaikissa muissa maissa.
Asiantilaa ei tule pitdd itsestdan selvyytend, vaan hallinnon uudistamisessa tulee pitda
huoli siitd, ettd hallinnon korruptoitumattomuus tulee séilyttdd. Uudistuksissa tulee kayt-
tdd korruption (ja rikollisuuden) ehkdisyn asiantuntemusta ja jokainen muutos tulee arvi-
oida myos siltd kantilta miten se vaikuttaa korruption méaaraan”.

”On vaikeaa suunnitella uutta, kun lihtokohtana on se, ettd nykyiset asetelmat ovat
ja pysyvat. Tehtdvid jaetaan ja heitellddn virastosta toiseen. Hoida sind nyt tuo ja me hoi-
dellaan tdmé - periaatteella. Uudistuminen on minimaalista. Minulle tulee mieleen lap-
suus, jolloin minulla oli kdytossd samat Legot. Jos kéytin aina kaikki Legot, niin tein mitd
tahansa sain rakennettua aina vain samanlaisen talon. Muutos syntyi vain, kun jitin joi-
tain Legoja kdyttamatta”.

Mahdollisista muutoksista taytyy kertoa kiertelemétti ja varhaisessa vaiheessa seka
tyontekijoille ettd viestolle.

Osallistujien jakauma hallinnonaloittain

Minka ministerion hallinnonalalla tyoskentelet? %

Liikenne- ja viestintdministerio 438 9,2
Maa- ja metsétalousministerio 829 17,4
Oikeusministerio 192 4

Opetus- ja kulttuuriministerié 500 10,5
Puolustusministerio 209 44
Sisdasiainministerio 186 39
Sosiaali- ja terveysministerio 546 1,5
Tyd- ja elinkeinoministerio 558 n7
Ulkoasiainministerio 1 0

Valtioneuvoston kanslia 45 0,9
Valtiovarainministerio 923 194
Ympéristoministerio 213 45

Joku muu/en osaa sanoa 18 2,5



LITE 2: Selvityksessa kaytetty virastoluokittelu

1. Perinteiset hallintovirastot (43 kpl, 36 289 henkiloa)

Viraston nimi

Konkurssiasiamiehen toimisto
Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos
(liitettiin Helsingin yliopistoon 1.1.2015)
Valtakunnanvoudinvirasto
Ylioppilastutkintolautakunta
Kuluttajariitalautakunta

Matkailun edistamiskeskus
(yhdistettiin Finpro ry:hyn 1.1.2015)

Valtakunnansyyttéjanvirasto
Nakdvammaisten kirjasto Celia
Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskus
Energiavirasto

Geodeettinen laitos
(yhdistettiin Maanmittauslaitokseen 1.1.2015)

Suomenlinnan hoitokunta
Taiteen edistamiskeskus
Kansallinen audiovisuaalinen instituutti (Kava)

Mittatekniikan keskus
(yhtiditettiin osittain VTT:hen, yhdistettiin osin Tukesiin 1.1.2015)

Oikeusrekisterikeskus

Kansainvlisen liikkuvuuden ja yhteistyon keskus CIMO
Véestorekisterikeskus

Pelastusopisto

Suomen Akatemia

Kilpailu- ja kuluttajavirasto

Poliisihallitus

Maaseutuvirasto

Poliisiammattikorkeakoulu

Viestintdvirasto

Suojelupoliisi

Arkistolaitos (Kansallisarkisto ja seitseman maakunta-arkistoa)
Museovirasto

Innovaatiorahoituskeskus Tekes

Opetushallitus

Maahanmuuttovirasto (pitaa siséllaan kaksi valtion yllapitaméaa pakolaisten

vastaanottokeskusta)

Patentti- ja rekisterihallitus
Liikenteen turvallisuusvirasto Trafi
Liikennevirasto

Hatakeskuslaitos
Keskusrikospoliisi

Tilastokeskus

Maanmittauslaitos

Tulli

Hallinnonala

oM

oM
OM
OKM
OM

TEM
oM
0KM
M
TEM

MMM
OKM
OKM
OKM

TEM
OoM
OKM
M
M
OKM
TEM
M
MMM
SM
LVM
M
OKM
OKM
TEM
OKM

M
TEM
LVM
LVM

M

M
M

MMM

M

Henkilostomaara

10

22
25
28
31

34
39
51
55
66

89
91

99
102

102
m
123
126
137
137
144
198
205
219
222
226
240
264
291
327

384
425
572
666
682
708
950
1712
2319



Viraston nimi

Rajavartiolaitos
Rikosseuraamuslaitos
Verohallinto
Puolustusvoimat

2. Lupa- ja valvontavirastot (6 kpl, 1780 henkiloa)
Tietosuojavaltuutetun toimisto ja tietosuojalautakunta

Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira

Ladkealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskus Fimea

Turvallisuus- ja kemikaalivirasto

Sateilyturvakeskus

Elintarviketurvallisuusvirasto

3. Julkishallinnon konsernipalvelut (7 kpl, 3175 henkiloa)
Varastokirjasto

Maa- ja metsétalousministerion tietopalvelukeskus (virastossa toimiva hallinnonalan
tietotekniikan palvelukeskus siirtyi 1.1.2015 Maanmittauslaitokseen ja tilastotoimi
1.1.2015 toimintansa aloittaneeseen Luonnonvarakeskukseen. Tiken toiminta itsendi-
send virastona lakkasi)

Valtion tieto- ja viestintatekniikkakeskus Valtori

Hallinnon tietotekniikkakeskus HALTIK

Valtiokonttori

Valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus (Palkeet)
Puolustushallinnon rakennuslaitos

4, Tutkimus- ja arviointilaitokset (14 kpl, 7705 henkil6d)
Euroopan kriminaalipolitiikan instituutti (HEUNI)

Onnettomuustutkintakeskus

Kansallinen koulutuksen arviointikeskus

Kuluttajatutkimuskeskus
(liitettiin Helsingin yliopistoon 1.1.2015)

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
Kotimaisten kielten keskus KOTUS

Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos
(perustettiin Luonnonvarakeskus 1.1.2015)

Geologian tutkimuskeskus

Metsantutkimuslaitos
(perustettiin Luonnonvarakeskus 1.1.2015)

Suomen ympdristokeskus
lImatieteen laitos

Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus MTT
(perustettiin Luonnonvarakeskus 1.1.2015)

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos

Teknologian tutkimuskeskus VTT
(yhtiditettiin 1.1.2015)

Hallinnonala

M
oM
VM
PLM

oM
STM
ST™M
TEM
STM
MMM

OKM

MMM

SM
M
M
PLM

oM
oM
OKM

TEM
M
OKM

MMM
TEM

MMM
Y™
LVM

MMM
STM

TEM

Henkil6stomaara

2753
2783
5157

13364

22
186
235
238
349
750

24

210

454
461
755
850

39

)
55
84

266
581

657
685
720

761
1232

2562



LIITE 3: Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan

rakennemuutokset 1990-luvulta nykypaivaan

Virastorakenneselvitystyon nakokulmasta tarkasteltuna, liikenne- ja viestintdministerién
hallinnonalan rakenneuudistukset voidaan ryhmitelld kolmeen vaiheeseen:

1)

2)

1

2)

1990-luku, jolloin suuret valtion liikeyritykset liikelaitostettiin ja siirrettiin budjetti-
talouden ulkopuolelle seka perustettiin niille toimialoille viranomaistehtavié hoitavia
virastoja

2000-luvun ensimmiinen vuosikymmenen, jolloin a) jatkettiin liikelaitosten yhtidit-
tdmistd sekd b) valtion virastomuodossa hoidettuja tehtdvid ulkoistettiin ja siirryttiin
tilaaja-tuottaja-malliin

v. 2010 virastojen madran vihentdminen liikennehallinnon virastoja yhdistamalla.

1990-luku oli liikelaitostamisen aikaa. Suuret muutokset tehtiin siirtimalld valtion
budjettitaloudesta pois valtion harjoittama liiketoiminta (Posti- ja telelaitos, Valtionrau-
tatiet sekd Ilmailulaitos). My0s valtion harjoittama toiminta, joka oli mahdollista hoitaa
my0s liikelaitosmuodossa, siirrettiin pois valtion budjettitaloudesta. Esimerkkina auto-
jen katsastus, joka oli Autorekisterikeskuksen tehtdvina. Virasto jaettiin kahteen osaan:
viranomaistehtévid hoitavaan organisaatioon ja autokatsastusta harjoittavaan liikelai-
tokseen. Muutoinkin oli yleisend piirteend, ettd liikelaitosten perustamisen yhteydessa
toiminta jaettiin kahteen osaan; valtion viranomaistoimintaan ja liiketoimintaan. Tal-
16in saivat alkunsa liikennehallinnon virasto-organisaatiot niilld toimitaloilla. Osassa
perustettiin itsendinen virasto, esimerkiksi Ratahallintokeskus. Osassa viranomaisteh-
tavit oli organisoitu liikelaitoksen sisille itsendiseksi yksikoksi esim. Ilmailulaitokseen.
Eriyttdminen tehtiin lainsddddnnoll4, jolla turvattiin itsendinen pditosvalta omasta
toiminnasta ja taloudesta. Viestinnin toimialalla Telehallintokeskus oli jo perustettu
vahidn ennen Posti- ja telelaitoksen liikelaitostamista. Sittemmin viraston tehtévakentta
laajeni ja nimeksi tuli Viestintavirasto (v. 2001).
2000-luvun ensimmaéinen vuosikymmen. Liiketoiminnan uudelleen organisoinnista
saatujen kokemusten perusteella otettiin koko hallinnonalalle yleiseksi periaatteeksi,
ettd valtio toimii tilaajana mutta ei operatiivisten palvelujen tuottajana. Tdiman mukai-
sesti irrotettiin Tielaitos-virastosta Tieliikelaitos (Destia) tienpidon palveluja tuottajana.
Jéljelle jadvan viraston nimeksi tuli Tiehallinto. Merenkulkulaitoksesta irrotettiin v.
2004 Varustamoliikelaitos Finnstaship jaédnmurtopalvelujen tuottajana sekd Luotsaus-
liikelaitos Finnpilot Merenkulkulaitoksesta luotsauspalvelujen tuottajana.
Linjauksena sittemmin oli ettd kaikki liikelaitokset yhtiGitettiin ja osasta luovuttiin
kokonaan. Kaikkiin Markkinaehdoin toimivat yhtiot sekd nk. strategisen intressin
omaavat yhti6t on sittemmin siirretty valtioneuvoston kanslian omistajaohjaukseen.
LVM:n omistajaohjaukseen on jadanyt nk. erityistehtavéayhtiot eli Finavia Oyj sekd Finn-
pilot Pilotage Oy. Yleisradio Oy kuuluu edelleenkin LVM:n hallinnonalalle, mutta se
on eduskunnan suorassa ohjauksessa.



Kaikkiin liiketoimintaorganisaatioiden perustamisiin liittyi samalla kysymys kilpai-
lun avaamisesta ao. toimialalla. Substanssilainsaadant6d uudistettiin samaisissa proses-
seissa. Yleisend linjauksena oli ettd kilpailua avataan asteittain. Prosessi on eriltd osin
vieldkin menossa (postitoiminta, rautatieliikenne, jadnmurtopalvelut).

Toinen ominaispiirre oli, ettd viranomaistehtdvid suorittavien virastojen asemaa
selkiytettiin. Ensinndkin ne irrotettiin pois liikelaitosten sisélta ja perustettiin itsendi-
siksi virastoiksi esim. Ilmailuhallinto v. 2006. Toisaalta Euroopan Unioniin liittymi-
nen aiheutti vieldkin suuremman itsendistymisen tarpeen. Oli perustettava esim. pieni
Rautatievirasto v. 2006.

Hallinnonalan pienehké virasto Merentutkimuslaitos lakkautettiin vuoden 2009
alusta lukien ja sen toiminnot jaettiin Suomen ympéristokeskuksen ja Ilmatieteen lai-
toksen kesken.

3) 2010- luvun uudistukset. Jaljelld olleet liiketoimintaa harjoittavat liikelaitokset yhti-
oitettiin. Liikennehallinnon virastorakenne uudistettiin 1.1.2010. Valtion vayldnpidon
tehtdvat yhdistettiin yhteen virastoon eli perustettuun Liikennevirastoon. Aiemmin niitd
hoidettiin Tiehallinnossa, Merenkulkulaitoksessa ja Ratahallintokeskuksessa. Samaan
yhteyteen ajoittui myds ELYjen perustaminen, joille siirrettiin kdytanndssé tienpidon
ylldpitovastuu. Liikenneturvallisuustehtavat yhdistettiin yhteen virastoon eli perustet-
tuun Liikenteen turvallisuusvirastoon (Trafiin). Virasto vastaa kaikkien liikennemuo-
tojen liikenneturvallisuuteen liittyvistd hallinnollisista viranomaistehtavistd. Aiemmin
niitd hoidettiin Ajoneuvohallintokeskuksessa, Merenkulkulaitoksessa, Rautatieviras-
tossa sekd Ilmailuhallinnossa. Trafi vastaa toimialan lupahallinnosta, alemman astei-
sesta teknisestd ja turvallisuuteen liittyvastd norminannosta seka suurelta osin toimi-
alan kansainviélisestd yhteistyosta.

Hallinnonalan organisaatiouudistuksen tuloksena hallinnonalan virastojen luku-
maard vaheni 1.1.2010 neljdén aiemman kahdeksan sijasta.

Muutosprosessin hallinta

Kaikki muutokset ovat perustuneet ennakoituun toimintaympériston muutosten tuomiin
haasteisiin. Organisaatiorakenteiden muutos on aloitettu hyvisséd ajoin. Suurten muutosten
tekemiseen kuluu aikaa keskiméarin viisi vuotta. Tama edellyttdd muutosprosessien hal-
lintaa jatkuvasti. Muutoksen syyt ja tavoitteet on oltava selvdt. Yhteistd kaikille on ollut,
ettd on tavoiteltu organisaation tuottamien palvelujen laadun asianmukaisuutta ottaen
huomioon tulevan yhteiskunnan kehitys ja kysyntd. Samalla on luotu mahdollisuus sii-
hen, ettd palvelut on mahdollista tuottaa tehokkaasti ja taloudellisesti. Liiketoimintaor-
ganisaation toimivaltaa lisdttiin asteittain ensin liikelaitostamalla ja sitten yhtioittamalla.

Ministerion rooli rakennemuutoksissa on ollut keskeisessa asemassa. Eri osapuolten
sitoutumista on tarvittu eli muutosprosessin kohteena olevan organisaation (tai organisaa-
tioiden) kaikkien sidosryhmien sitoutuminen on tirkeda. Organisaation johto on avain-
asemassa. Henkiloston osallistaminen on véalttamatonta. Mahdollisten kilpailijoiden sekd



asiakkaiden nakemys oli otettava huomioon. Liiketoimintaorganisaation markkinoita tulee
kuunnella eikd aiheuttaa yllattavid markkinahairioitd. Poliittinen sitoutuminen on myos
tarkedd, mink4 takia jo muutosprosessin alusta lahtien on aina haettu hallituksen tuki.

Viranomaistehtdvien organisointi seurasi toimialojen rakennemuutoksia. Liiketoimin-
taorganisaatioiden perustamisvaiheessa huomio kiinnittyi viranomaistehtivien eriyttami-
seen. Toimialoilla tapahtuvat kilpailun laajentuessa viranomaistehtaviin liittyi yha enem-
mén myos kilpailun edistimisen turvaaminen ja valvontatehtavien uusi sisdlt6. Kun toi-
mialoille oli jadnyt useita viranomaistehtévid hoitavia virastoja, oli luonnollista, ettd jaljelle
jadneiden kokonaisuutta arvioitiin uudelleen. Ei ollut perusteita sille, etté oli useita erillisid
virastoja, jotka hoitivat tehtdvid yhden liikennemuodon osalta (tie- rautatie- vesi- ilmalii-
kenne). Ryhmiteltiin liikennehallinnon viranomaistehtavit uudelleen. Enéa ei ndy liiken-
nemuodoittainen tehtavien ryhmittely vaan enemmainkin liikennejarjestelmén nakékulma.
Kaikki vaylanpitoon liittyvat tehtavit ovat yhdessa virastossa ja liikenteen turvallisuuteen
liittyvat hallintotehtavat yhdessd virastossa.



KUVIO 1. Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan rakenne 1.1.2002

LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERIO

Virastot ja laitokset Liikelaitokset Valtionyhtiot

Ajoneuvohallintokeskus lImailulaitos Finnair Oyj
lImatieteen laitos Tieliikelaitos Raskone Oy
Merenkulkulaitos Sonera Oyj

Merentutkimuslaitos
Ratahallintokeskus
Tiehallinto
Viestintdvirasto

Suomen Autokatsastus Oy
Suomen Erillisverkot Oy
Suomen Posti Oy
VR-Yhtyma Oy

Yleisradio Oy

KUVIO 2. Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan rakenne 1.1.2014

LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERIO

Virastot ja laitokset

Liikenneevirasto

Liikenteen turvallisuusvirasto
lImatieteen laitos
Viestintadvirasto

Valtionyhtiot

Finavia Oy
Finnpilot Pilotage Oy
Yleisradio Oy




LIITE 4: JUKO ry:n ndkemys keskushallinnon virastorakenneselvitykseen

Julkisalan koulutettujen neuvottelujirjesté JUKO ry

Julkisalan koulutettujen neuvottelujarjesté JUKO ry:n nakemys VIRSU
selvitykseen:

JUKO paheksuu tyéryhman aikataulun nopeuttamista. JUKOIla ei ole ollut mahdollisuutta
kasitella tydryhman konkreettisia ehdotuksia niiden laajuuden edellyttdmalla tavalla. Tassa
JUKOn eridvassa mielipiteessa otetaan kantaa eraisiin tydryhman ehdotuksiin.

JUKO toteaa, etta esitettyjen toimenpiteiden kohteina olevien virastojen menestyksellises-
ta kehityssuunnasta ei voi tehda péatevasti johtopaatodksia ilman jatkoselvitysta. Jatkoselvi-
tyksessa tulee ottaa huomioon, mista kyseisen toimialan viraston tuottavuus ylipdataan
syntyy ja miten sen kehitysta voi arvioida. Tata tarkoitusta varten tulee myds kuulla kyseis-
ten virastojen henkildstda niin toiminnasta, sen tuottavuudesta kuin oikeasta yksikkokoos-
ta.

Valtion asiantuntijaorganisaatioille ei ole osoitettavissa yksiselitteisesti oikeaa yksikkoko-
koa, vaan yksikkdkokoa on arvioitava suhteessa viraston toiminnan luonteeseen, sidos-
ryhmiin ja tuloksiin. Riittdvan pienelld organisaatiokoolla on myds vahvuutensa esimerkiksi
toimintojen joustavuudessa ja tiedonkulussa. Tata selvityksessa ei ole lainkaan arvioitu;
ylipdataan selvitys perustelee suurta organisaatiokokoa lahinna talouden ja hallinnollisen
ohjauksen nakdkulmasta eikd ota huomioon, etta pieni organisaatio voi myds olla kettera
ja tuloksellinen.

JUKO kiinnittdd huomiota siihen, etté erityisesti tuottaviksi arvioitujen yksikdiden, joissa
usein myds henkildstd voi paremmin, ei pida kritiikittdmasti sarked yhdistamalla sita toi-
seen organisaatioon tai perustamalla sen sijaan uutta organisaatiota. Menestys ja tuloksel-
lisuus ei automaattisesti siirry uuteen organisaatioon, vaan muutos sisaltdd myds suuria
riskeja erityisesti asiantuntijahenkilostdon ndkdkulmasta. Jos sen sijaan henkilosté saadaan
aidosti puolelle muutokseen, onnistumisen mahdollisuudet ovat olemassa.

Valtionhallinnon organisaatioiden voimakas muutostila, Iahes vuosittaiset organisaatiouu-
distukset ja toisiaan seuraavat muutoshankkeet aiheuttavat henkildstéssa ja toimintapro-
sesseissa jatkuvan kaymistilan, joka on omiaan vahingoittamaan organisaation perusteh-
tavan toteutumista ja tydntekoa. JUKOn tulisi nostaa esille, etta juuri muutokset lapivieneil-
le organisaatioille tulee pikemminkin tarjota tydrauha tehda lakisaateista tehtavaansa.

Menestyvat muutokset eivat synny ilman ylimaaraista rahankayttéa. Jos hyvassa henkilos-
tépolitikassa halutaan onnistua, my6s palkkausjarjestelmien yhdistdminen tai uuden palk-
kausjarjestelman synnyttdminen vaatii vaistdmatta ylimaaraistd maararahaa, jotta valte-
tédan palkkojen alentamiset ja mahdollistetaan tehtavien ja suoritustasojen korotusta edel-
lyttdmat palkannostot. On vaistamatonta, etta siirtymavaiheessa, kun toiminta hakee muo-
tojaan ja uuden organisaation jarjestelmia kehitetdan, henkildstd joutuu ottamaan ylimaa-



Julkisalan koulutettujen neuvottelujirjesto JUKO ry

raistd kehittdmisvastuuta ja uusia osa-alueita haltuun. Nain varsinkin, jos henkilostomaara
vahenee samanaikaisesti. Tama lisatyd tulee — tietenkin — korvata henkildstolle.

Valtion muutosturvasdanndkset ovat puutteellisia varsinkin uuden viraston perustamisen
nakokulmasta. Jos vanha henkilosto otettaisiin paremmin huomioon uuden viraston perus-
tamisen yhteydessa, mahdollisuudet uudelle virastolle olisivat oleellisesti suotuisammat.

Yleista oikeusministerion hallinnonalalta

Suurin osa selvityksessa esitetyistd uudistuksista koskee oikeusministerion hallinnonalaa.
Oikeusministerion edustaja puuttuu tydryhmastéa ja ohjausryhmasta. Julkisalan koulutettu-
jen neuvottelujarjestdé JUKO ry (mydhemmin JUKO) ei voi pitdd selvityksen valmistelua
hyvan hallintotavan mukaisena talta osin.

Oikeusministerion edustajan puuttuminen nakyy muun muassa silld tavoin, etta raportissa
on asiavirheita (hovioikeuksien lukumaara).

Ehdotus 1. Perustetaan valtakunnallinen tuomioistuinvirasto (OM)

"Hankeryhma esittda, ettd tuomioistuinten sisaistd hallintoa, kehittdmista ja ohjaamista
varten perustetaan erillinen tuomioistuinvirasto. Virasto toimisi keskusvirastona, jonka alai-
suuteen yksittaiset tuomioistuimet kuuluisivat. Tuomioistuinvirasto toimisi kirjanpitoyksik-
kéna ja se solmisi tulossopimukset tuomioistuinten kanssa'. Lisaksi tuomioistuinverkostoa
on edelleen syyta keskittaa suurempiin alueellisiin yksikoihin.

Tuomioistuinlaitoksen osalta toimintojen organisointeja ja rakenteita pohdittaessa on syyta
erityisesti huomioida ratkaisuvaltaa kayttavien virkamiesten esteellisyyskysymykset. Ra-
kenteiden ja johtamisjarjestelmien on mahdollistettava ihmisten siirtyminen tehtavasta toi-
seen edella kuvattujen toimintorajojen sisalla ja niiden yli. Talté osin ehdotus vaatii esteel-
lisyyskysymysten selvittamista. ”

JUKO ry toteaa, ettd oikeudenhoidon uudistamisohjelmassa vuosille 2013-2025 (OM
16/2013) seka erityisesti Tuomioistuinten keskushallinnon uudistamista kokevassa ar-
viomuistiossa (OM 2/2015) on esitetty tuomioistuinhallinnosta huolehtivan viraston perus-
tamista (tuomioistuinhallinto). Ehdotusten tavoitteena on vahvistaa tuomioistuinten riip-
pumattomuutta ja tuomioistuinhallinnon toimivuutta perustamalla oikeusministeriosta riip-
pumaton tuomioistuinhallinto. Arviomuistiossa kuvatulla tavalla oikeusministerid tulosohjai-
si tuomioistuinhallintoa, joka puolestaan tulosohjaisi tuomioistuimia. Tuomioistuinten val-
tiosdantdinen asema puoltaisi sitd, ettd tuomioistuinhallinto voisi tehokkaasti osallistua
myo6s kehys- ja talousarvioprosessiin valtioneuvostossa. Olennaista kuitenkin on, etta yk-
sittdiset tuomioistuimet eivat tuomitsemistoimintaa tehdessaan kuuluisi hierarkkisesti tuo-
mioistuinhallinnon alaisuuteen vaan sailyisivat itsenaisina yksikkoina.

JUKO pitaad tuomioistuinhallinnon perustamista seuraavan vaalikauden aikana tarkeana
toimenpiteena. Oikeuslaitoksen tehokkuuden kannalta tuomioistuinhallinnon perustaminen
on ylivoimaisesti merkittavin uudistushanke oikeudenhoidossa.

" Esitys on yhteensopiva oikeudenhoidon uudistamisohjelman tuomioistuinlaitoksen kehittamista koskevan
ehdotuksen kanssa. Tarkemmin ks. Oikeudenhoidon uudistamisohjelma vuosille 2013-2015. OM 16/2013, s.
13-14; 20-21 seka Tuomioistuinten keskushallinnon uudistamista koskeva arviomuistio, OM 2/2015.



Julkisalan koulutettujen neuvottelujirjesté JUKO ry

JUKO vastustaa hankeryhman ehdotusta tuomioistuinverkoston keskittdmisestd suurem-
piin alueellisiin yksikoihin. Tuomioistuinten maaran vahentaminen heikentada oikeusturvaa
ja tyontekijoiden tyShyvinvointia. Edellisen kerran karajaoikeusverkostoa keskitettiin
1.1.2010 karsimalla karajaoikeuksien maaraa 51:sta 27:een, eika karsimisen toteutuneita
saastovaikutuksia tai vaikutuksia kansalaisten ja yritysten oikeusturvaan ole selvitetty. Va-
hentdminen lisda oikeuslaitoksen piirissa toimivien lakimiesten ja asiakkaiden matkusta-
mista, joka puolestaan lisda kustannuksia yhteiskunnalle. Rikosasioissa kasittelyajat pi-
tenevat, koska vastaajia ei saada kasittelypaikalle. Kansalaisille ja yritystoiminnalle tarkeat
asianajo- ja lakiasiaintoimistojen tarjoamat, tuomioistuinten ulkopuolella toteutettavat laki-
palvelut keskittyvat karajaoikeuspaikkakunnille. Verkoston karsiminen johtaa myds naiden
oikeuspalveluiden vdhenemiseen. Viimeisen viiden vuoden aikana on asianajotoimistojen
maara laskenut noin 15 % ja niissa tydskentelevien juristien maara noin 20 % niilla paikka-
kunnilla, joista oikeusministerid lakkautti karajaoikeuden.

JUKO paheksuu selvityksessa esitettya kannanottoa, jonka mukaan rakenteiden ja johta-
misjarjestelmien on mahdollistettava ihmisten siirtdminen tehtavasta toiseen toimintarajo-
jen sisalla ja niiden yli. Tuomioistuinten keskushallinnon uudistamista koskevassa ar-
viomuistiossa on esitetty, ettd tuomioistuinten virkoja koskeva toimivalta tulisi siirtda oike-
usministeriéltd tuomioistuinhallinnolle. Edelleen arviomuistion mukaan tuomioistuinten
tuomiopiirit ja sijaintipaikat ovat valtakunnanpoliittisia kysymyksia, joissa tuomioistuinviras-
tolla ei olisi paatdsvaltaa. JUKO toteaa, ettéd virkamieslaissa on virkoja koskevat maarayk-
set seka tuomareita koskevat erityismaaraykset, eika niita ole syyta muuttaa.

Ehdotus 2. Perustetaan valtakunnallinen ulosottovirasto (OM)

"Ulosottotoimesta vastaa talla hetkella 22 paikallista ulosottovirastoa, joiden toimintaa oh-
jaa valtakunnanvoudinvirasto. Ulosottotoimessa tarvitaan kattavaa alueellista organisaatio-
ta, mutta alueellisten yksikdiden ei tarvitse olla itsenaisia virastoja. Toiminta tulisi organi-
soida siten, etta paikalliset yksikét olisivat ulosottotoimen toimipisteita. ”

JUKO vastustaa valtakunnallisen ulosottoviraston perustamista. JUKO toteaa, etta ulos-
oton Urahankkeessa mietitdan parhaillaan ulosoton rakennetta, eikd hankeryhmalla ole
tarvetta tehda ulosottoa koskevaa esitysta. Valtakunnanvoudinvirastolle voidaan siirtda
ulosottovirastoista hallinnollisia tehtavia, mutta paikallisten ulosottovirastojen tulee jatkos-
sakin olla itsendisia virastoja. JUKO muistuttaa hankeryhmaa siita, ettd ulosotto tekee
erinomaista tulosta talla hetkella. Edella mainittujen itsenaisten ulosottovirastojen maaraa
voidaan tarkastella pidemmalla aikavalilla hyvaa henkildstépolitikkaa noudattaen.

Ehdotus 3. Perustetaan valtakunnallinen oikeusapuvirasto (OM)

"Liitetddn 29 paikallista oikeusaputoimistoa yhteen valtakunnalliseksi organisaatioksi.
Vuonna 2015 oikeusaputoimistojen lukumaara laskee 27:4an ja niilld on kaikkiaan 167
toimipistetta.

Oikeusaputoimistojen osalta esteellisyyskysymykset rinnastuvat lahinna asianajotoimistoi-
hin. Talldin toimistokohtainen esteellisyystilanne saattaa syntya jo silla perusteella, etta
jollain toimiston oikeusavustajista on jo hoidettavanaan toimeksiannon vastapuoli. Tasta
syysta suurempia kokonaisuuksia rakennettaessa organisaation rakenne olisi tehtava sel-
laiseksi, etta erilaisten yksikkérakenteiden valille syntyvat riittdvat palomuurit esteellisyys-
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kysymyksen ehkaisemiseksi. Oikeusaputoimistojen osalta virastorakenteen ja toimintata-
van valtakunnallistaminen edellyttaa esteellisyyskysymyksen selvittamista.”

JUKO vastustaa valtakunnallisen oikeusapuviraston perustamista. Oikeusaputoimistojen
tulee jatkossakin olla itsendisid virastoja. Julkisten oikeusavustajien esteellisyyskysymyk-
set edellyttavat itsenaisid oikeusaputoimistoja. Jotta oikeusapujarjestelma toimisi, tulee
toimistoja olla myds pienilla paikkakunnilla. Oikeusaputoimistoja ei voida korvata etapalve-
luilla.

JUKO toteaa, ettd valtakunnanvoudinviraston ja valtakunnansyyttajaviraston kaltaisen oi-
keusavun keskusviraston perustamista voitaisiin selvittda. Keskusvirastomallissa hallinto-
tehtavat voitaisiin hoitaa tehokkaasti ja mahdollisimman tarkoituksenmukaisella tavalla.

Ehdotus 4. Muodostetaan Suojelupoliisista kirjanpitoyksikké (SM)

”"Siséministerién hallinnonalalla on valmisteilla lakimuutos Suojelupoliisin siirtémiseksi po-
liisin ylijohdon alaisuudesta siséministerién alaiseksi poliisiyksikbksi. Muutos ei vaikuta
valtion paikallishallintoon luettavien poliisilaitosten (11 kpl) ja niiden alaisuuteen luettavien
poliisiasemien (108 kpl) asemaan, jotka toimisivat edelleen Poliisihallituksen ohjauksessa
Ja osana Poliisihallituksen muodostamaa kirjanpitoyksikkéd. Jatkossa myds poliisilaitosten
osalta tulee tavoitella toimintaa yhtenéisen& hallinnollisena yksikkéné siten, ettd tybté voi-
daan rationalisoida eri poliisilaitosten kesken.”

JUKO ei ota kantaa Suojelupoliisin asemaan. JUKO vastustaa hankeryhman esitysta, jon-
ka mukaan jatkossa my6s poliisilaitosten osalta tulee tavoitella toimintaa yhtenaisena hal-
linnollisena yksikkona. JUKO toteaa, ettad nykyistd organisaatiomallia ei ole syyta muuttaa
ja etta suuria yksikoita luotaessa tulee esteellisyystilanteita.

Ehdotus 5. Yhdistetdédn sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta ja tyottomyystur-
van muutoksenhakulautakunta ja muodostetaan siité kirjanpitoyksikko (STM)

"Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle kuuluvat sosiaaliturvan muutoksenhakulau-
takunta (55) ja ty6ttémyysturvan muutoksenhakulautakunta (33) on tarkoitus yhdistaa vii-
meistdan 1.1.2017. Myds tastad uudesta organisaatiosta tulee muodostaa kirjanpitoyksikko.
Sosiaaliturvan ja tyéttémyysturvan muutoksenhakuprosessin tehokkuutta parannetaan
sahkaisella kasittelyprosessilla ja tehostamalla valitusten kasittelyprosessia.”

JUKO ei nae tarvetta sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnan ja tyéttémyysturvan muu-
toksenhakulautakunnan yhdistamiselle. Kasittelyajat ovat jo nyt kohtuuttoman pitkat ja ky-
seiset asiat vaativat erityisasiantuntemusta. Virastojen yhdistdmisen seurauksena voi tulla
ratkaisutoimintaan osallistuvien henkildiden esteellisyystilanteita.

Ehdotus 15. Liitetddn Onnettomuustutkintakeskus Oikeusrekisterikeskuksen yhtey-
teen emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotus 16. Liitetdén Euroopan kriminaalipolitiikan instituutti HEUNI Oikeusrekiste-
rikeskuksen yhteyteen emovirastomallia soveltaen (OM)



Julkisalan koulutettujen neuvottelujirjesto JUKO ry

Ehdotus 17. Liitetdadn Tietosuojavaltuutetun toimisto ja tietosuojalautakunta Oikeus-
rekisterikeskuksen yhteyteen emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotus 18. Liitetddn Konkurssiasiamiehen toimisto Oikeusrekisterikeskuksen yh-
teyteen emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotus 19. Liitetdan Kuluttajariitalautakunta Oikeusrekisterikeskuksen yhteyteen
emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotus20. Liitetddan tasa-arvovaltuutetun toimisto, lapsiasiavaltuutetun toimisto,
vdhemmistévaltuutetun toimisto sekd yhdenvertaisuuslautakunta (aiemmin syrjinta-
lautakunta) Oikeusrekisterikeskuksen yhteyteen emovirastomallia soveltaen (OM)

Ehdotusten 15-20 osalta JUKO toteaa, etta kyseisten virastojen tulee jatkossakin olla itse-
naisia virastoja. JUKO katsoo, etta pienten virastojen tarvitsemien hallinnollisten palvelujen
hankkiminen tilaaja-tuottaja -mallia soveltaen on perusteltua.

JUKO kannattaa hankeryhman esitystd, jonka mukaan voitaisiin harkita kaikkien lainkayt-
toelinten keskittamista oikeusministerion hallinnonalalle.

Valtiovarainministerion hallinnonalan osalta JUKO toteaa seuraavaa:

Valtiovarainministerion hallinnonalalla oleva Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (jaljem-
pand VATT; 55 henkilda) on luonteeltaan tutkimuslaitos. Hanke ehdottaa, ettd VATT:in
asemaa ja tulevaisuutta jatkoselvitettaisiin. Selvityksessa tulisi tarkastella eri vaihtoehtoja,
kuten

1) olisiko pienehkéna tutkimuslaitoksena toimivan VATT:in yhteyksia yliopistolaitokseen
tiivistettava

2) voitaisiinko VATT:in roolia vahvistaa siirtdmalla sinne esimerkiksi ty6- ja elinkenominis-
teriossa talla hetkelld oleva tydvoimapoliittinen tutkimus- ja muu vastaavantyyppinen mi-
nisteridissa oleva tutkimustoiminta

3) myds mahdollisuutta liittdd VATT riippumattomana Valtiokonttoriemovirastoon voidaan
tarkastella yhtena vaihtoehtona.

Esitettyjen vaihtoehtojen osalta voidaan esittda seuraavia nékdkohtia:

- vaihtoehto 1): VATT:lla on jo vuosien kokemus laheisestd yhteistydsta yliopistojen kans-
sa. Yhteisty6ta tiivistettiin edelleen viime vuonna, kun Aalto-yliopisto, Svenska handels-
hogskolan, Helsingin yliopisto ja VATT tekivat sopimuksen keskinadisesta yhteistyosta Hel-
singin taloustieteellisen tutkimuslaitoksen HECER:n ja VATT:n valilla. HECER on yliopisto-
lain 27 §:ssa tarkoitettu kolmen yliopiston yhteinen yksikkd. Sopimuksella muodostettiin
valtioneuvoston periaatepaatdksen 5.9.2013 tarkoittama tutkimuslaitoksen ja korkeakoulu-
jen sopimukseen perustuva yhteenliittyma, jolla on yhteisia tietovarantoja, yhteinen kam-
pusalue, seka tiivis yhteistyd tutkimuksessa ja opetuksessa. Yhteistydsopimuksen tarkoi-
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tuksena on lisata sopijaosapuolien valista yhteisty6ta ja tydnjakoa seka tehostaa yhteisten
resurssien kayttoa.

- vaihtoehto 2): Tama ratkaisu saattaisi tulla periaatteessa tulla kysymykseen. Eras on-
gelma on kuitenkin siind, ettd VATT on juuri karsinut tilojaan valtioneuvoston ohjeen mu-
kaisesti. Nykyisiin tiloihin ei mahdu lisda henkildkuntaa.

- vaihtoehto 3): Mahdoton vaihtoehto. VATT on soveltavan taloustieteellisen tutkimuksen
asiantuntijayksikkd, joka tuottaa tutkimustietoa talouspoliittisen paatéksenteon ja sen vaih-
toehtoja koskevan keskustelun tueksi. On luontevaa, etta toimimme kiintedassa yhteydessa
valtiovarainministerioéon.

Opetusministerion hallinnonalalta JUKO toteaa seuraavaa:

Kansallisen koulutuksen arviointikeskuksen riippumattomuus on organisaation toimintaky-
vyn kannalta erittdin tarkeda. Arviointitoiminnan riippumattomuutta korostetaan Arviointi-
keskuksesta sdadetyssa laissa (1295/2013) seka asetuksessa 1317/2013. Riippumatto-
muuden kannalta on vahingollista, jos koulutuksen arviointitoiminta yhdistetdadn Opetushal-
litukseen, joka paattaa koulutuksen sisalldista.

On my0s keskeista on tiedostaa, etta Opetushallitusta ei voida pitaa koko Kansallisen kou-
lutuksen arviointikeskuksen sisall6llisena ja siten toiminnallisena emovirastona. Ammatti-
korkeakoulujen ja yliopistojen suhteen silla ei juurikaan ole ollut selkeda roolia ja vastuuta.
Arviointikeskuksen on tarkeaa tarjota korkeakouluille niiden toimintaa ja kehittdmista tuke-
via arviointeja. Opetushallituksen yhteydessa toiminen vaarantaisi erityisesti Arviointikes-
kuksen riippumattomuuden erityisesti suhteessa yliopistoihin. Korkeakoulujen arvioinnin on
vastattava eurooppalaisten laadunhallinnan periaatteita, joissa korostuu arvioinnin riippu-
mattomuus. On valitettavaa, ettd selvitykset eivat ole olleet tietoisia Arviointikeskuksen
roolista, jonka riippumattomuusvaade on verrattavissa l1ahinna Tilastokeskukseen.

Henkilosto henkilostoryhmittdin Opetushallituksessa ja Arviointikeskuksessa

Opetushallitus | OKM Karvi
Johto 2,4% 2,4% 2,5%
Esimiehet 4,8% 6,6% 7,7%
Asiantuntijat 75,9% 55,4% 79,49%
Muu henkil6sto 16,8% 35,5% 10,25%

Lahteet: Opetushallituksen henkilostotilinpaatos 2013, OKM:n henkiléstétilinpaatds 2012

Kuten ylla olevasta taulukosta ilmenee, Arviointikeskuksessa hallintohenkildsté on huomat-
tavasti kevyempi kuin Opetushallituksessa tai opetus- ja kulttuuriministeridssa, varsinkin
kun Karvin esimiehet osallistuvat merkittavissd maarin myds substanssitydhén. Opetus-
hallitukseen yhdistettaessa saastoja hallintohenkilostéa karsimalla ei ole saatavis-
sa. Haavoittuvuus osaamisen suhteen voi pienessa organisaatiossa muodostua ongel-
maksi, mutta Karvin hallintohenkiléston kokemus on, ettd apua ongelmatilanteisiin on itse-
naisena virastona saanut ministeriosta tai Palkeista, kuten ennenkin.
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Opetushallituksen Jukolaisten nakdkulma:

OPH kannattaa esityksen yleista valmistelulinjaa, jonka mukaan virastorakennetta kehite-
taan yhdistamalla CIMO, Karvi ja YTL Opetushallitukseen (ehdotukset 13,14).

OPH ei kannata esityksessa toisaalla mainittua Opetushallituksen lakkauttamista (ehdotus
5), koska:

e Opetushallitus on toimiva, tuloksia aikaansaava ja asiakaskunnan arvostusta nautti-
va virasto ja kooltaan riittdvan suuri emovirastoksi, sité ei kannata lakkauttaa.

o Selvityksen ehdotuksissa ei ole tuotu esille OKM:n alaisten virastojen nykyisten teh-
tavakuvien merkittavia supistustarpeita, painvastoin koulutusjarjestelman valtakun-
nallinen kehittdminen tuo uusia tehtavia (esimerkiksi Opetushallitukselle).

e Lakkauttaminen ei ole henkildston tydsuhteiden pysyvyyden, palkkatason sailymi-
sen eikd muiden tydsuhteen ehtojen kannalta jarkevaa eika turvallista. Ei ole viisas-
ta ottaa sita riskia, ettd tyontekijat joutuvat tilanteeseen, jossa he hakevat uudes-
taan omia virkojaan ja tydsuhteen ehdot saattavat heiketd. Uuden viraston perus-
tamisen riskit Opetushallituksen henkiléstélle, koulutuksen kehittdmisen jatkuvuu-
delle ja viraston tulokselliselle toiminnalle ovat selvasti suurempia kuin mahdolliset
hyodyt.

Sulautumisvaihdossa olisi parasta, ettd Opetushallituksen palkkausjarjestelma sailyy ja
sitd kehitetddn uuden organisaation tarpeisiin.

Selvityksen sivuilla 57 ja 84 on mainittu Opetushallituksen henkiléstomaaraksi 327. Ope-
tushallituksen henkil6stdémaara oli Opetushallituksen hallinto- ja henkiléstdyksikon mukaan
31.12.2014 yhteensd 254 henkilda. Vuoden 2015 toimintamenomomentin henkildtyo-
vuosiennuste on 218. Lahdeluettelosta ei ilmene, mista selvityksen henkilostomaaratiedot
ovat peraisin.

Cimon Jukolaisen henkiléston nakdokulma:

Yleisten kehittdmisperiaatteiden ehka tarkeimmaksi lahtékohdaksi on selvityksessa mainit-
tu muodostuvan virastojen tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden varmistaminen. CIMOn toi-
minta on toimivaa ja tehokasta, joten sen yhdistaminen OPH:een saattaisi vaikuttaa pain-
vastaisesti. Hankeryhman ehdotus uudesta virastosta, missa CIMO ja OPH yhdistettaisiin,
mutta OPH kuitenkin jatkaisi toimintaansa hallinnonalan emovirastona, johon yhdistettai-
siin pienet virastot, kuten Ylioppilaslautakunta, seka Kansallinen koulutuksen arviointikes-
kus, on CIMOn n&kokulmasta ei-kannatettava siind saavuteta mink&anlaisia synergiaetuja
CIMOn kannalta katsoen.

CIMO on kirjanpitoyksikk®, joka on hankeryhman omien kriteerien mukaan riittdvan suuri
toimiakseen itsendisena virastona, mutta silti hankeryhma ehdottaa sen sulauttamista
OPH:een uuden viraston perustamisen muodossa. CELIAn ja TAIKEN, jotka ovat pienem-
pid virastoja kuin CIMO, ryhméa ehdottaa kuitenkin muutettavaksi kirjanpitoyksikdiksi. Ku-
ten aikaisemminkin on tuotu esille, CIMOn toiminta, tehtavéat ja organisaatiokulttuuri eroa-
vat toisistaan huomattavasti.

Selvityksen yleiset kehittamisperiaatteet:
1. Selkea rakenne ja ohjaus:
Palvelukokemuksen on oltava asiakkaalle johdonmukainen ja selkea
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- kaikissa CIMOn sidosryhmille tehdyissa tutkimuksissa on kaynyt ilmi, ettd CIMOn vah-
vuutena on palveluhenkisyys ja avuliaisuus asiakaspalvelutilanteissa. Kaikkien aiempien
selvityksien yhteydessa sidosryhmat ovat tuoneet esille huolen siita, ettd tdma ominaisuus
katoaa, jos CIMO yhdistetdan Opetushallitukseen, jonka hallintokulttuuri on koettu van-
hanaikaiseksi ja jaykaksi.

Selkea rakenne ja ohjaus tuottavat taloudellista tehokkuutta ja laadukkaita palveluja

-CIMOn toimintaa ja prosesseja on kehitetty jatkuvasti ja sen vuoksi CIMO on pystynyt
tuottamaan palveluja seka tehokkaasti etta tuottavasti.

2. Asiakasnakdkulma:

-joustavuuden ja palveluiden laadun ansiosta CIMO on haluttu yhteistydkumppani kansal-
lisesti ja kansainvalisesti. Toimintaympariston jatkuvan ja nopean muutoksen vuoksi, Cl-
MOn matala organisaatiorakenne mahdollistaa joustavan ja tuloksellisen toiminnan.

3. Sahkoiset palvelut:

-hallinnon palvelut yhtenaistyvat koko valtiolla, mutta CIMOIlla myds kaytdssdan ulkopuo-
listen rahoittajien tietojarjestelmia, jotka on kehitetty yhteistydssad kumppanien kanssa. Cl-
MO on jo aktiivisesti luonut virastorajat ylittavia yhteisia sahkoisia palveluita.

4. Eri palvelussuhdemuodot, seka palkkausjarjestelmien merkittavat erot, tekevat vi-
rastojen yhdistdmisestd haasteelliseen seka taloudellisesti ettad hallinnollisesti. Sel-
vaa on, ettd yhdistettdvan viraston henkilostd ei tulisi hyvdksymaan pienempaa
palkkaa saman vaativuustason tehtavista. Tyotyytyvaisyysmittauksissa CIMO sijoit-
tuu keskimaaraisia valtion tuloksia korkeammalle tasolle ja CIMOssa on laajasti
kaytossa joustavat tydaikaratkaisut (mm. saanndllinen etatyo ja tydaikapankki).

Lopuksi

Valtionhallinto on ollut viime vuodet jatkuvien organisaatiouudistusten kohteena. Uudistuk-
set vievat tuhansia ty6tunteja ja uudistusten kohteena olevan henkildston tyén tehokkuus
laskee uudistuksen alkuvaiheessa. Henkildstd tulee ottaa uudistuksiin mukaan jo niiden
suunnitteluvaiheessa. Suunnittelun tulee olla avointa.

JUKO toteaa, ettd hankeryhma esittda useita konkreettisia ehdotuksia, joiden osalta talou-
dellinen ja yhteiskunnallinen vaikutusarviointi on tekematta.

Markku Nieminen
neuvottelupaallikkd
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