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LUKIJALLE

Suomen julkinen hallinto koostuu paaasiassa valtion keskus-, alue- ja paikallishallin-
nosta seka kuntien kansanvaltaisesta itsehallinnosta.

Muuhun julkiseen hallintoon kuuluvat kirkollishallinto seka valillinen julkinen hallinto.
Vélilliseen julkiseen hallintoon kuuluvat julkista valtaa kayttavat laitokset, yhteisét ja
saatiot kuten Kansanelakelaitos, Suomen Pankki, Tybterveyslaitos, Suomen metsa-
keskus, yliopistot, Suomen Asianajajaliitto ja Finnvera Oy.

Koska kasilla olevassa parlamentaarisessa selvitystydssa on hallitusohjelman mukai-
sesti tarkoitus selvittaa, mita tehtavia kunnilta, kuntayhtymilta ja valtiolta voitaisiin siir-
tdd maakunnille, keskitytdan téssa liitteessad kuvaamaan tarkemmin edelld todetuista
erityisesti valtion keskus-, alue- ja paikallishallinnon ja siten valtion virastokentén seka
kuntien rakennetta ja organisointia.



1 Valtionhallinnon rakenne ja
organisaatiot

Valtion hallinto jakautuu yhteensa 14 hallinnonalaan, naihin kuuluviin 65 Kirjanpitoyk-
sikkdon sekd edelleen naihin kuuluviin 127 tulosohjattuun virastoon (tilanne
1.1.2020)". Virastojen ja laitosten tehtavat ja koko vaihtelevat. Hallintotehtavien hoi-
don lisdksi ne huolehtivat muun muassa sisaisesta ja ulkoisesta turvallisuudesta, tilas-
totuotanto-, tietohallinto- ja rekisterdintitehtavista seka maaratyn toimialan kehittami-
sesta ja alan tuottaman tiedon valittamisesta koko yhteiskunnan kayttéén. Osa viras-
toista ja laitoksista toimii valtion tutkimuslaitoksina. Henkil6st6a valtionhallinnossa on
kaikkiaan noin 75.000 ja virastojen toiminnan nettomenot ovat olleet viime vuosina
vuosittain noin 6,1-6,5 miljardia euroa.

Valtion keskushallinto muodostuu ministeridista ja niiden hallinnonaloille sijoittuvista
valtakunnallisista virastoista ja laitoksista. Ministeridita on 12 ja naiden alaisia keskus-
hallinnon virastoja noin 60. Kunkin keskushallinnon viraston tehtavat muodostuvat
paasaantdisesti hallinnonalan ministerion lainsdadannén mukaisista tehtavista, mutta
useat virastot hoitavat myos merkittavissakin maarin muiden ministeriéiden lainsaa-
danndén mukaisia tehtavia.

Valtion aluehallintoviranomaisina toimii kuusi valtiovarainministeridon hallinnonalan
aluehallintovirastoa (AVI) seka 15 ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan elinkeino-,
likenne- ja ymparistokeskusta (ELY-keskus). Valtion aluehallinnon virastot ovat mo-
nialaisia, toisin sanoen ne hoitavat useamman hallinnonalan lainsdddannén mukaisia
tehtavia ja myos niiden ohjaukseen osallistuu useampia ministeriéita tai keskushallin-
non virastoja. Useilla aluehallinnon virastojen tehtavilld on myds hyvin tiiviit liittyma-
pinnat keskushallinnon virastojen seka kuntien tehtaviin. Aluehallintovirastot ja ELY-
keskukset saattavat esimerkiksi osallistua samaan suunnittelu- tai lupaprosessiin tai
lausua hallintoasiassa, jossa toinen valtion viranomainen tai kunta on toimivaltainen
tai valvoa toisen toimijan luvittamaa toimintaa.

Monia valtion aluehallinnon tehtavia on 2010-luvulla koottu alueellisesti harvempien
virastojen tehtaviksi tai ynden viraston valtakunnalliseksi tehtavaksi, mika on muutta-
nut niiden toimialueita laajastikin ja hamartanyt keskushallinnon ja aluehallinnon va-
listd rajanvetoa. Aluehallintovirastoalueita on tehtavista riippuen paasaantdisesti
kuusi, viisi tai nelja. ELY-keskukset puolestaan hoitavat tehtavida muun muassa
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15, 9, 6 ja 4 aluejaoilla. Lisaksi kaikilla ELY-keskusten vastuualueilla on valtakunnalli-
sia erikoistumistehtavia. Esimerkiksi ELY-keskuksissa tyo- ja elinkeinoministerién hal-
linnonalan rakennerahasto- ja yritystukitehtavat hoidetaan viidentoista ELY-keskuksen
sijasta neljassa keskuksessa ja maanteiden kunnossapidon ja rakennuttamisen han-
kintaa koskevat tehtavat yhdeksan liikenne ja infrastruktuuri —asioissa toimivaltaisen
ELY-keskuksen sijasta neljassa. Kalataloustehtavia ja vesitaloustehtavien hoitoa on
keskitetty kolmelle ELY-keskusalueelle, minka liséksi yksittaisia luonnonvaratalouden
tehtavia on keskitetty valtakunnallisesti. Tehtavia on keskitetty ennen kaikkea toimin-
nan tehostamiseksi ja yndenmukaistamiseksi seka tehtavien vaatiman asiantuntijuu-
den turvaamiseksi. Toisaalta monilla keskusvirastoilla on tehtavia, joihin sisaltyy jokin
alueellinen nakdkulma. Nykyinen valtionhallinnon rakenne onkin historian saatossa
syntynyt, kun eri aikoina ja erilaisista syista jonkin alueellisen ndkdkulman sisaltavia
tehtavia on annettu joko keskushallinnon viraston tai aluehallinnon viraston hoidetta-
vaksi.

Valtion paikallishallinnon viranomaisina toimivat 11 poliisilaitosta seka 15 ty6- ja elin-
keinotoimistoa. Valtionhallinnon virastokentan rakenne- ja organisaatiomuutoksissa
ovat painottuneet viime vuosikymmenina toimintojen valtakunnallistaminen ja virasto-
koon kasvu. Muun muassa toimintojen digitalisointi ja verkkoasioinnin lisdantyminen
ovat mahdollistaneet suurempien virastojen muodostamisen.

Kehityksen seurauksena valtion paikallishallinnon kasite onkin tosiasiallisesti vanhen-
tunut eikd sen avulla ole enda mahdollista hahmottaa rakenteen kokonaisuutta katta-
vasti ja analyyttisesti. Kehityksen tulos on nahtavissa selvana kuvassa 1. Viela 1990-
luvulla valtion paikallishallintoon luettuja maistraatteja, verotoimistoja, paikallisia syyt-
tajia ja ulosottoa ei organisatorisesti ole enaa olemassa samassa muodossa, vaan
paikallisen toimivallan organisaatiot on kaikissa naissé tapauksissa sulautettu osaksi
suurempia valtakunnallisella toimivallalla toimivia virastoja. Poliisilaitoksien maara
puolestaan on vahentynyt yli 90:std 11:een ja ne ovat maantieteellisilta toimialueiltaan
laajempia kuin osa aluehallintoviranomaisten yksikoista. Tyo- ja elinkeinotoimistot
vastaavat toimialueiltaan ELY-keskuksia.



Kuva 1. Valtion virastot 1.12.2020.
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Kuvan 2 mukaisesti valtion toimintaa on virastomuodon ohella organisoitu myos liike-
laitoksiksi, valtion kokonaan tai osin omistamiksi osakeyhtidiksi (niin sanotut erityis-
tehtavayhtiot), talousarvion ulkopuolisiksi rahastoiksi seka julkisoikeudellisiksi laitok-
siksi, saatioiksi ja muiksi julkisoikeudellisiksi rahastoiksi.

Kuva 2. Valtionhallinnon organisaatiomuodot
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Virastojen yhdistamiskehityksen ja valtakunnallisen toimivallan entista laajemman
kayttéonoton ohella valtionhallinnon rakenne- ja organisaatiomuutoksissa on painottu-
nut viime vuosikymmenina toimintojen yhtidittdminen. Tasta kehityksesta huolimatta
valtaosa valtion toiminnasta on kuitenkin organisoitu edelleen virastomuotoon.



2 Kunnat ja kuntayhtymat

Suomen kunnilla on kansainvalisesti verrattuna erittain laaja kirjo tehtavia ja velvoit-
teita. Kuntatalouden osuus koko julkisesta taloudesta on suuri ja kuntien itsehallinto
on vahva. Perustuslain 121 §:n mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon: oikeus paattda kunnan hallinnosta ja ta-
loudesta kuuluu siis kuntalaisille. Kunnallinen demokratia ja asukkaiden osallistumis-
ja vaikuttamismahdollisuudet toteutuvat ensisijaisesti edustuksellisesti joka neljas
vuosi jarjestettavissa kuntavaaleissa, joissa kunnan aanivaltaiset asukkaat valitsevat
edustajansa kuntien ylinta valtaa kayttaviin kunnanvaltuustoihin.

Suomessa on vuonna 2020 yhteensa 310 kuntaa (Manner-Suomessa 294), joista 107
kayttaa itsestdan kaupunki-nimitysta ja 203 kuntaa kunta-nimitystd. Suomen kunnat
ovat kooltaan keskimaarin melko pienid. Keskimaarainen kuntakoko vuonna 2019 oli
17 766 asukasta. Kuntien mediaanikoko on 6 066 asukasta.

Kuva 3. Kuntien asukasluku 2018
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2.1 Kuntien tehtavat

Perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan kunnille annettavista tehtavista sdadetaan
lailla. Kuntalain (410/2015) 7 §:n 1 momentin mukaan kunta hoitaa itsehallinnon no-
jalla itselleen ottamansa tehtavat (ns. yleinen toimiala) ja jarjestaa sille laissa erikseen
saadetyt tehtavat (ns. erityinen toimiala). Kunnille voidaan antaa tehtavia vain lailla.
Kunnat jarjestavat lakisdateisina tehtavindan kansalaisten peruspalvelut.

Valtaosa kuntien tehtévista onkin lakisdateisia tehtavia ja liittyy seuraaviin tehtévaaloi-
hin:

— koulutus ja varhaiskasvatus

—  kulttuuri-, nuoriso- ja kirjastotoimi

— maankayttd, kaavoitus, rakentaminen

— vesi-, energia- ja jatehuolto

— ymparistdnsuojelu ja ymparistéterveydenhuolto

— sosiaali- ja terveyspalvelut

— pelastustoimi

— maatalous ja maaseutu (organisoitu kuntien muodostamiin yhteistoi-
minta-alueisiin)

Vuonna 2015 kunnilla laskettiin olevan 610 tehtavaa ja 973 velvoitetta. Yleisen toi-
mialan nojalla kuntien itselleen ottamien tehtavien osuus kuntien tehtavista on vuonna
2015 tehdyn kartoitustydn perusteella noin 10-20 prosenttia. Arvioiden mukaan nai-
den tehtavien osuus on suurin 40 000-100 000 asukkaan kunnissa ja pienin alle 6
000 asukkaan kunnissa.

Kunnissa ja kuntayhtymissa tydskenteli vuonna 2019 noin 420 000 henkilda. Lisaksi
kuntien hallitsemissa yhtidissa ja muissa yhteisdissa on noin 20 000 henkil6a. Kunta-
talouden nakodkulmasta kuntien merkittavimmat tehtavaryhmat muodostuvat sosiaali-
ja terveyspalveluista seka varhaiskasvatuksesta ja perusopetuksesta. Henkil6st6a so-
siaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen tehtavissa tydskentelee noin 210 000.
Kuntien maatalous- ja maaseututehtavien kautta alueelle tuloutuvan EU-rahoituksen
maara on merkittdva naiden tehtavien nakdkulmasta.
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Kuva 4. Kuntien tehtévien osuus kayttomenoista vuonna 2018. Lahde: Tilastokeskus
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2.2 Kuntien yhteistoiminta

Kuntalain mukaan kunta voi jarjestaa sille laissa saadetyt tehtavat itse tai sopia jarjes-
tdmisvastuun siirtdmisesta toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle. Kunnan jarjestamis-
vastuun siirtoa rajoittaa erityisesti perustuslain 124 §, jonka mukaan julkinen hallinto-
tehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla. Merkitta-
vaa julkisen vallan kaytt6a sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomai-
selle.

Kunta voi siis hoitaa julkisen vallan kayttda sisaltavan tehtavansa itse eli omassa or-
ganisaatiossaan tai hoitaa sen muiden kuntien kanssa yhteistoiminnassa. Kuntalaki
sisaltda sdannokset kuntien valisen yhteistoiminnan muodoista. Kuntayhtyman eli eril-
lisen oikeushenkildn perustamisen lisaksi kunnat voivat sopia, ettd yksi kunta eli ns.
vastuukunta hoitaa tehtavaa muiden kuntien puolesta. Talldin sopimuksessa voidaan
sopia yhteisesta toimielimesta, yhteisesta virasta tai yksittdisen viranomaistehtavan
hoitamisesta toisen kunnan puolesta.
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Lakisaateisia kaikki kunnat kattavia kuntayhtymia on kolmenlaisia: sairaanhoitopiirit
(20 kpl), erityishuoltopiirit (16 kpl) ja maakuntien liitot (18 kpl). Liséksi kunnilla on lu-
kuisa joukko vapaaehtoisia kuntayhtymia niin, ettd yhteensa niissaé on henkildstéa
noin 100 000.

Kunnilla on lakisaateisten kuntayhtymien liséksi yhteistoimintavelvoitteita useissa laki-
saateisissa tehtavissa. Naista esimerkkeja ovat pelastuslaitokset, ymparistotervey-
denhuolto, maataloushallinto ja perusterveydenhuolto. Lisdksi kunnat jarjestavat
muun muassa ymparisténsuojeluun, rakennusvalvontaan ja jatehuoltoon liittyvia teh-
tavia yhteistoiminnassa.

Kunnat ja kuntayhtymat voivat julkisoikeudellisen yhteistoiminnan liséksi harjoittaa yh-
teistoimintaa myds yksityisoikeudellisessa muodossa. Laissa sdadetyn tehtavan ja sii-
hen liittyvan paatésvallan kayttda ei kuitenkaan voi hoitaa yhdessa toisen kunnan
kanssa yksityisoikeudellisessa muodossa. Yksityisoikeudellinen sopimus voi koskea
palveluita, jotka on kilpailutettu hankintalain mukaisia menettelyitd noudattaen. Talldin
palvelua tuottava sopimusosapuolena oleva kunta tai kuntayhtyma on sopimuskump-
panina samassa asemassa kuin yksityinen palveluntuottaja, joka olisi voinut voittaa
tarjouskilpailun.

2.3 Maakuntien liitot

Maakuntien liitot ovat pakkokuntayhtymia, joista sdadetaan maakuntajakolaissa
(1159/1997). Lain 1 §:n mukaan alueiden kehittamista ja alueiden kaytdn suunnittelua
varten maa jaetaan maakuntiin. Maakuntien liittojen aluekehittdmistehtavista saade-
taan laissa alueiden kehittdmisesta ja rakennerahastoiminnasta (7/2014, jaliempana
aluekehittdmislaki). Maakuntien liittojen alueidenkayton suunnittelun tehtavista saade-
taan maankayttd- ja rakennuslaissa (132/1999).

Aluekehittamislain 17 a §:ssa sdadetaan maakuntien liittojen toimielinten kokoonpa-
nosta ja valinnasta. Jokaisen kunnan on oltava jasenend alueensa maakunnan lii-
tossa. Liitoilla on kaksi lakisaateista paatehtavaa: 1) alueiden kehittaminen ja 2) maa-
kuntakaavoitus. Liitot vastaavat aluekehittamisen strategisesta kokonaisuudesta alu-
eillaan ja ovat myds kansainvalisia toimijoita ja ne suurelta osin vastaavat EU:n raken-
nerahasto-ohjelmista ja niiden taytantéonpanosta. Maakuntien liitot ovat alueensa
merkittdvimpia edunvalvojia. Liitot vaalivat monipuolisesti alueensa kulttuuria ja perin-
teitad verkottumalla alan ja alueensa toimijoiden kanssa henkisen ja taloudellisen hy-
vinvoinnin edistamiseksi.
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Jokaista liittoa johtaa maakuntavaltuusto ja maakuntahallitus, jonka apuna toimii liiton
toimisto maakuntajohtajan johdolla. Toimistojen yhteenlaskettu henkilésté on noin
650 henkilda ja budjetit yhteensa noin 50 miljoonaa euroa eli vajaat 10 euroa asu-
kasta kohden.

Maakunnan liiton ylimman paattavan toimielimen jasenten tulee olla jasenkuntien val-
tuutettuja. Mainitussa toimielimessa edustettuina olevien ryhmien aaniosuuksien tulee
valittaessa vastata jasenkuntien valtuustoissa edustettuina olevien eri ryhmien kunta-
vaaleissa saamaa aaniosuutta maakunnan alueella vaalilaissa sdadetyn suhteelli-
suusperiaatteen mukaisesti.

Jokaisella maakunnan liiton jasenkunnalla tulee olla vahintaan yksi edustaja maini-
tussa toimielimessa. Maakunnan liiton muiden toimielinten kokoonpanosta saadetaan
kuntalain (410/2015) 58 §:n 3 momentissa. Maakuntien nimista ja maakuntiin kuulu-
vista kunnista maaratdan maakuntajakolain nojalla annettavalla valtioneuvoston paa-
toksella.

2.4 Kuntien muita keskeisia tehtavia ja niiden
organisointimalleja

Kuntien ymparistdterveydenhuollon yksikkdja on 62 ja niissa tydskentelee yhteensa
noin 900 henkil6a.

Kunnan ymparistonsuojeluviranomaisen tehtavia hoitavia yksikoitd on yhteensa 212 ja
niissa tydskentelee yhteensa noin 680 henkilda.

Viljelijatukihallintoa hoidetaan 61 maaseutuhallinnon yhteistoiminta-alueella, joilla tu-
lisi olla kullakin vahintaan viisi tyontekijaa.

Rakennusvalvontayksikdita on Suomessa yhteensa noin 280. Vain kymmenessa pro-
sentissa yksikdista teknisen henkildkunnan maara on yli viisi henkildétydvuotta. Yksi-
kodista noin 62 prosentissa on alle kahden teknisen henkildtydvuoden resurssit.

Kunnilla on velvollisuus jarjestdad asumisessa syntyvan jatteen seka kunnan hallinto-
ja palvelutoiminnassa syntyvan yhdyskuntajatteen jatehuolto. Kaytdnnéssa monet
kunnat ovat antaneet suurimman osan kaytannon jatehuoltotehtavistaan alueellisille
jatehuoltoyhtidille. Vuonna 2017 Suomessa jatelaitoksia oli 33.
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Vesihuolto on valttamattdmyyspalvelu ja osa kunnan rakennetun ympariston palvelu-
kokonaisuutta. Suomessa on yli 1 400 vesihuoltolaitosta, joista noin 500 on kuntien
omistuksessa.

Suuri osa kunnista osallistuu joukkoliikenteen jarjestamiseen tai tukemiseen, vaikka
avoin joukkoliikenne ei ole kuntien lakisdateinen tehtava. Suurten kaupunkiseutujen
panostukset joukkoliikenteeseen ovat merkittavia. Kuntien rooli joukkoliikenteen jar-
jestamisessa on erilainen riippuen kunnan asemasta: suuret kaupungit toimivat kun-
nallisen joukkoliikenteen viranomaiskaupunkeina, pienten kuntien alueella useimmin
joukkoliikenteen toimivaltaisena viranomaisena on ELY-keskus. Kaikilla kunnilla on
tietyt lakisdateiset henkildkuljetusvelvoitteet, kuten perusopetuslain ja vammais-
palvelulain mukaiset kuljetukset.

Kunnilla ei ole laissa saadettya velvollisuutta julkisten tydvoima- ja yrityspalveluiden
jarjestamiseen tai tuottamiseen lukuun ottamatta pitkaan tyéttémana olleiden ikadanty-
neiden tyollistamisvelvoitetta, josta sdadetaan julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta
annetussa laissa (916/2012). Suomen Kuntaliitto on selvittanyt kuntien tyollisyyden
hoitoon kayttamia resursseja viimeksi vuonna 2017, jolloin kuntien panostusten tyolli-
syyden edistamiseen arvioitiin olevan 400 miljoonaa euroa ja tydmarkkinamaksuihin
400 miljoonaa euroa.

Kunnat ovat merkittdva asuntopoliittinen toimija. Vuokra-asuntojen tuottaminen tai
omistaminen ei kuulu kuntien lakis&dateisiin tehtaviin, mutta vuokra-asunnot ovat kun-
nille merkittava asuntopolitiikan valine. Kunnat ovatkin hankkineet omistukseensa
vuokra-asuntoja kaytettavaksi niin sosiaaliseen asumiseen kuin asuntoja tarvitsevien
kuntalaisten, kunnan tyontekijéiden ja elinkeinoelaman tarpeisiin. Kuntien omistuk-
sessa on noin 300 000 vuokra-asuntoa, joista merkittdva osa on valtion tukemia sosi-
aalisia vuokra-asuntoja.
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3 Julkisen hallinnon rahoitus- ja
ohjausjarjestelmat

3.1 Valtio

Valtionhallinnon virastot ja laitokset saavat rahoituksensa valtaosin valtion talousarvi-
osta. Valtion vuoden 2020 talousarviossa valtion virastojen toimintamenomomenttien
maararahat ovat yhteensa noin 6,5 miljardia euroa. Tdma on noin 9,6 prosenttia val-
tion vuoden 2020 talousarvion maararahojen kokonaismaarasta, joka on noin 67,3
miljardia euroa. Lisaksi virastojen toimintaa rahoitetaan julkisoikeudellisilla ja liiketa-
loudellisilla suoritemaksuilla yhteensa noin 1 miljardin euron verran. Useilla virastoilla
on kaytdéssaan varsinaisen toimintamenomomentin ohella myds muita talousarvion
momentteja esimerkiksi isoja investointeja tai kalustohankintoja varten.

Keskeisimmat yhta vuotta pidemman aikavalin valtionhallinnon ohjausmenetelmét ja
-dokumentit ovat lainsdadanndn ohella hallitusohjelma ja nelivuotinen julkisen talou-
den suunnitelma (JTS). Lisaksi valtion talousarvio on keskeinen instrumentti paitsi val-
tion virastojen rahoituksen myds ohjauksen nakdkulmasta, silla siihen sisallytetdan ta-
voitteet valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle
kunkin ministerion toimialalla sek& ministerididen alustavat tulostavoitteet hallinnon-
alojensa merkittavimpien virastojen ja laitosten toiminnallisen tuloksellisuuden tar-
keimmille seikoille.

Talousarviossa asetetut alustavat tavoitteet tdydentyvat tulosohjauksen puitteissa
eduskunnan hyvaksyttya valtion talousarvion, jonka jalkeen ministerion tulee viipy-
matta vahvistaa tarkeimmat tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle
ministerion toimialalla seka hallinnonalan ja sen merkittavimpien virastojen ja laitosten
toiminnalliselle tuloksellisuudelle. Ndin muodostuvat ministeridn vahvistamat tulosta-
voitteet virastolle ja laitokselle sisallytetddn ministerion ja viraston tai laitoksen yh-
dessa allekirjoittamaan tulossopimukseen.

Edella mainittujen liséksi valtion virastojen ja laitosten toimintaa ohjataan monilla eri-
tyismenettelyilla liittyen erityisesti taloudellisesti merkittaviin kysymyksiin. Tallaisista
voidaan mainita esimerkkeina velvollisuus vieda arvoltaan yli viiden miljoonan euron
toimitilavuokrasopimukset talouspoliittisen ministerivaliokunnan kasittelyyn ennen nii-
hin sitoutumista seka tietohallintolain mukainen lausuntomenettely yli miljoonan euron
arvoisista tietojarjestelmahankkeista.
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3.2 Kunnat

Vaikka kuntien itsehallinnon perustuslaillinen suoja on vahva, kunnat ovat kiintea osa
julkista hallintoa ja taloutta. Kuntien talous ja rahoitus ovat vahvasti sidoksissa valtion-
talouteen vuotuisen julkisen talouden suunnitelman ja valtion talousarvioprosessien
kautta. Kuntien valtionosuusjarjestelma puolestaan tdydentaa kuntien tulopohjaa ja
huolehtii kuntien valisten tulopohjaerojen tasauksesta. Kunnallisvero on kdytanndssa
tydn verotusta ja osa kansallista verotuksen koordinaatiota.

Manner-Suomen kuntien ulkoiset toimintakulut olivat vuonna 2019 noin 38,1 miljardia
euroa. Kuntakonsernien toimintakulut olivat noin 55,0 miljardia euroa. Kuntien me-
noista noin puolet katetaan veroilla, neljannes maksuilla ja myyntituloilla ja vajaa vii-
dennes valtionosuuksilla.

Valtion kuntiin kohdistama ohjaus on eroteltavissa kuntien taloutta ja hallintoa koske-
vaan yleiseen ohjaukseen seka kuntien tehtaviin liittyvaan ohjaukseen. Naista ensin
mainittu perustuu kuntien toimintaa saanteleviin yleislakeihin ja kuntataloutta ja kun-
tien rahoitusasemaa koskevaan saantelyyn ja jalkimmainen tehtédvakohtaisiin erityisla-
keihin.

Kuntalaissa saadetaan yleisella tasolla kuntien itsehallinnosta seka valtion ja kuntien
valisestd menettelysta ja toimivallasta kuntien toimintaa, taloutta ja hallintoa koske-
vissa asioissa. Kuntalain 10 §:n mukaan valtiovarainministerion velvoitteena on seu-
rata yleisesti kuntien toimintaa ja taloutta seka huolehtia, ettad kuntien itsehallinto ote-
taan huomioon kuntia koskevan lainsdadannén valmistelussa. Kuntalain 11 §:n mu-
kaan kuntia koskevaa lainsdadantda, periaatteellisesti tarkeita ja laajakantoisia kun-
tien toimintaa, taloutta ja hallintoa koskevia valtion toimenpiteitad seka valtion- ja kun-
tatalouden yhteensovittamista kasitelldan valtion ja kuntien neuvottelumenettelyssa,
jossa kuntia edustaa Suomen Kuntaliitto ry.

Oman rakenteen valtion ja kuntien valisessa ohjaussuhteessa muodostavat laissa
erikseen saadetyt neuvottelukunnat, joiden tarkoituksena on muodostaa yhteistyora-
kenteita kuntien tehtaviin ja toimialaan liittyvien tavoitteiden asettamista ja niiden to-
teutumisen seurantaa varten. Neuvottelukunnilla ei ole oikeudellista toimivaltaa paat-
taa kuntia koskevista asioista, mutta niiden tydskentelyn tuloksena syntyvilla yhteisilla
tavoitteilla ja linjauksilla tai kehittdmistydn koordinoinnilla voi olla kunnan paatéksente-
koa ohjaava vaikutus.
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4 Julkisen hallinnon henkilosto

Selvasti suurin osa Suomen julkisen hallinnon tydntekijdista tydskentelee kunnissa ja
kuntayhtymissa, vuonna 2019 noin 420 000 henkilda. Henkiléstomaara oli huipussaan
vuonna 2011, jolloin kunta-alalla tydskenteli 441 000 henkilda. Henkiléstdomaara on
vahentynyt viime vuosina, ja tdman kehityksen arvioidaan jatkuvan tulevinakin vuo-
sina.

Valtiolla tydskentelee noin 75 000 tydntekijaa. Karkeasti 40 prosenttia valtion henki-
|0stdsta tydskentelee sisaisen ja ulkoisen turvallisuuden tehtavissa (mm. poliisi, Raja-
vartiolaitos, Puolustusvoimat) ja noin 12 prosenttia oikeusministerion hallinnonalalla.
Jaljelle jaavasta hieman yli 37 000 henkildsta noin 4 200 henkea tydskentelee valtion

aluehallinnon aluehallintovirastoissa ja ELY-keskuksissa ja noin 3 000 paikallishallin-
toon luettavissa tyo- ja elinkeinotoimistoissa.

Kuva 5. Valtion henkilostomaaran kehitys 1975-2020 seka ennuste 2023. Lahde: VM/VKO
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Kuva 6. Valtion virastojen henkilotyévuosien kehitys hallinnon tason mukaan tarkasteltuna vuosina

2013-2019. Lahde: VM/VKO, Tahti-jarjestelma?
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Taulukko 1. Valtion virastojen henkilétyovuosien kehitys hallinnon tason mukaan tarkasteltuna vuosina
2013-2019. Léhde: VM/VKO, Tahti-jérjestelma

. Muutos Muutos
Vuosi 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 1319, htv | 13-19, %
Keskushallinto 63 866 61 960 57 169 56 471 56 413 57 215 57 961 5906 -9,2 %
Aluehallinto 5216 5034 4 547 4 297 4148 4128 4175 - 1041 -20,0 %
Paikallishallinto 11 298 11 645 11 415 11 257 11 302 11 542 11 766 469 4.1 %

2 Kuviossa 6 ja taulukossa 1 aluehallinto muodostuu aluehallintovirastoista, Ahvenanamaan valti-
onvirastosta ja ELY-keskuksista ja paikallishallinto tyd- ja elinkeinotoimistoista ja polisiilaitoksista.

Kaikki muut virastot on luettu keskushallintoon kuuluviksi.
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Kuva 7. Kunta-alan henkiléstomaaran kehitys vuosina 1970-2020. Vuodet 2019-2020 arvioita. Ldhde: KT
Kuntaty6nantajat
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Henkildstoa koskien haasteeksi muodostuu lahivuosina elakdityminen. Seuraavien
kymmenen vuoden aikana kunta-alalta jaa elakkeelle vajaat 170 000 henkilda, mika
on miltei kolmasosa kaikista kuntatydntekijdistd. Vuosina 2020-2024 elakkeelle siirtyy
yhteensa noin 16 000 kunta-alan tyontekijaa vuosittain. Kuntien tydntekijat ovat keski-
maarin vanhempia pienissa kunnissa, joten myds elakoityminen kohdistuu suhteelli-
sesti voimakkaammin asukasluvultaan pieniin kuntiin. Sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluissa on vaestdn ikdantymisen, palvelutarpeen kasvun ja elakditymisen vuoksi
2030-luvun puolivaliin mennessa noin 200 000 tyéntekijan laskennallinen lisdhenkilos-
totarve. Tassa arviossa ei ole otettu huomioon vanhuspalvelulain muutosesitysta.

Valtionhallinnon henkiléstdstd useampi kuin joka kolmas eli noin 36 000 henkil6a ela-
koityy vuoteen 2028 mennessa. Elakditymisen lisaksi on myds muuta vaihtuvuutta.

1970-luvun alussa noin kolme neljdsosaa kunta-alan henkildstosta oli virkasuhteisia.
Nykyisin tilanne on painvastainen, eli lahes kolme neljaosaa henkildstdsta on tydsuh-
teisia. Tyosuhteisten maaran kasvuun ovat vaikuttaneet erityisesti lainsdadanndssa
tehdyt muutokset. Virkasuhdetta voidaan kayttaa nykyisin vain tehtavissa, joihin liittyy
julkisen vallan kayttda.

Valtion viranomaistoiminnan luonteesta johtuen valtion virastojen paaasiallisena pal-
velussuhteen lajina on virkasuhde. 1970-luvun alussa noin kaksi kolmasosaa valtion
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virastojen henkildstdsta oli virkasuhteisia. Alimmillaan virkasuhteisten osuus henkilos-
tdsta oli 1980-luvun puolivalissa, jolloin virkasuhteisia oli noin 60 prosenttia henkilds-
tosta. Vuoden 1989 jalkeen virkasuhteessa olevien osuus henkildstosta alkoi kasvaa.
Vuonna 2001 virkasuhteisten osuus nousi yli 80 prosentin ja vuoden 2010 yliopistouu-
distuksen seurauksena yli 85 prosenttiin. Vuonna 2015 virkasuhteisten osuus ylitti

90 prosentin ja on pysynyt tasaisena vuosikymmenen loppuun. Vuonna 2019 virka-
suhteisia oli valtiolla 90,3 prosenttia kaikista palvelussuhteista.
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