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Tiivistelma

Raportissa tarkastellaan kahdeksan EU-maan hallintojérjestelmia kokonaisuudessaan, seké tarkemmin
valtioneuvostotason alaista virastorakennetta. Selvityksessa vertaillaan mm. valtionhallinnon virasto-
rakenteen muutosmekanismeja, virastorakennetta seka valtionhallinnon jakautumista hierarkkisiin ta-
soihin.

Selvityksen kohdemaat ovat Ruotsi, Norja, Tanska, Iso-Britannia, Alankomaat, Viro, Kroatia ja Portugali.
Tuloksia analysoidaan suhteessa Suomen hallintoon ja sen kehittdmiseen. Selvitys perustuu tutkimus-
kirjallisuuteen, dokumenttiaineistoihin seké asiantuntijahaastatteluihin.

Hallintojarjestelméat vaihtelevat merkittévasti tarkastelumaiden valilla. Vertailu paatyy viiteen johto-
paatdkseen:

1. Valtion virastorakenteen muuttaminen on hankalampaa Suomessa kuin muissa Pohjois-
maissa, koska useimpien virastojen asemasta saddetaan lailla, muissa Pohjoismaissa asetuk-
sella tai ministerion paatoksella.

2. Erillisvirastojen lukumé&ara on vahentynyt tuntuvasti kaikissa tarkastelumaissa.

Valtion paikallis- ja aluehallinto on voimakkaan muutoksen alaisena.

4. Valtionhallinnon uudistuksissa trendin& on siirtyminen itsendisista valtion paikallis- ja alue-
hallintoviranomaisista kohti valtakunnallisia virastoja, jotka itse paattavat omasta paikallis- ja
alueorganisaatiostaan.

5. Ministerio- ja sektorijako ohjaa virastorakennetta voimakkaasti. Monialaiset virastot ovat poik-
keuksia tarkastelumaissa.
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Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2016 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).
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1 JOHDANTO

Tama selvitysraportti vertailee eurooppalaisia hallintojarjestelmid. Selvityshankkeen tehté-
vana oli tuottaa tietoa siité, miten valtioneuvostotason alainen hallinto on organisoitu eri
maissa suhteessa koko julkishallinnon keskeisiin hallintorakenteisiin. Selvityksen on tilannut
valtiovarainministerio ja se kuuluu valtioneuvoston paatoksentekoa tukevan selvitys- ja tutki-
mussuunnitelman 2016 mukaisiin TEAS-hankkeisiin. Selvityksen toteuttajaksi valittiin hanke-
hakemusten perusteella Abo Akademi. Selvityksen ovat laatineet dosentti Pekka Kettunen,
tutkija Siv Sandberg ja tutkija Cecilia Fredriksson. Selvitys k&ynnistyi 2.5.2016 ja valmistui
elokuun lopussa 2016.

Selvityshankkeen taustalla on Suomessa kéynnissé oleva hallinnonuudistus, niin keskus-
hallinto- kuin maakuntatasollakin. Keskushallinnon uudistuksessa tavoitellaan paaministeri
Juha Sipilén hallitusohjelman mukaisesti selkedé virasto- ja ohjausrakennetta, valtakunnal-
lista toimivaltaa, sahkoisten palvelujen lisdamista, asiakasnakoékulman vahvistamista, kykya
muutokseen ja riskienhallintaan seka julkisen hallinnon yhteisty6ta asiakaspalvelussa. Uudis-
tuksessa kiinnitetdan erityistd huomiota johtamisjarjestelméan selkiinnyttdmiseen ja kokonai-
suuden hallintaan hallinnolliset sektorirajat ylittden. Kaynnissa oleva maakuntauudistus luo
Suomen hallintoon uuden itsehallinnollisen tason, maakunnat. NAama vastaavat mm. sosiaali-
ja terveyspalvelujen jarjestamisesta. Uudistukseen kuuluu myos vaaleilla valittujen maakun-
tavaltuustojen muodostaminen.

Selvityksessa verrattiin eri maiden virastorakenteita osana julkishallinnon kokonaisuutta. Sel-
vityksen paaasiallinen tydtapa oli koota olemassa olevaa tietoa yhteen. Hallintorakenteiden
osalta tydssa tuli tarkastella, millaisia hallintorakenteita eri maissa esiintyy, mitk&a tehtéava-
kokonaisuudet kuuluvat kullekin hallintorakenteelle, kuinka niiden véliset ohjaussuhteet on
jarjestetty, miten niiden valvonta on jarjestetty, kuinka itsenéaisia eri hallintorakenteet ovat ja
miten niiden rahoitus on jarjestetty. Tarkasteltaviin maihin kuuluivat toimeksiannon mukaisesti
Ruotsi, Tanska, Norja, Alankomaat ja Iso-Britannia. Abo Akademi lisasi tarkasteltaviin maihin
Viron, Portugalin ja Kroatian. Kooltaan maat ovat Iso-Britanniaa lukuun ottamatta pienia tai
keskisuuria. Valintastrategiana on ollut valita mukaan Suomen kannalta relevantteja maita ja
nostaa esille esimerkkeja erilaisista julkishallinnon ja valtionhallinnon jarjestamistavoista.

Valtioneuvoston alaisen valtionhallinnon osalta tydssa tuli vastata seuraaviin kysymyksiin:

1) Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa?

2) Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu?

3) Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?

4) Kuuluuko valtionhallintoon alueellista toimivaltaa omaavia viranomaisia?

5) Onko valtionhallinnossa monialaisia viranomaisia ja milla perusteella ratkaisut on tehty?
6) Miten valtionhallinnon organisaatioita ohjataan?

7) Onko virastoilla norminantovaltaa?

8) Miten virastojen rahoitus on jarjestetty?

Selvityksen aluksi luvussa 2 luodaan katsaus eurooppalaisen julkishallinnon paépiirteisiin ja
muutossuuntiin seka vertailevassa hallinnontutkimuksessa kaytettyihin typologioihin. Luvuis-
sa 3 ja 4 siirrytaan tarkastelemaan valittuja kahdeksaa eurooppalaista valtiota yksityiskohtai-
semmin. Maakohtainen tarkastelu rakentuu siten, etté ensin tarkastellaan kyseisen valtion
julkishallinnon kokonaisuutta ja taman jalkeen valtioneuvostotason alaista valtionhallintoa.
Luvussa 5 verrataan naitd kahdeksaa maata Suomeen ja toisiinsa edeten yleisisté havain-
noista yksityiskohtaisiin. Viimeisessa luvussa esitellaan selvityksen johtopaatokset.



2 EUROOPPALAINEN JULKISHALLINTO: KESKUS-,
ALUE- JA PAIKALLISHALLINNON PAAPIIRTEET JA
MUUTOSSUUNNAT

Eurooppalainen julkishallinto vaihtelee suuresti valtioittain. Vaihtelu koskee erityisesti julkis-
hallinnon kokonaisjérjestelyé eli valtion, alueiden ja kuntien eri toimijoiden tyonjakoa ja voi-
mavarojen jakoa. Pohjoismaissa kunnat ovat vahvoja ja ne hoitavat joko yksin tai yhdessa
muiden kuntien kanssa hyvinvointivaltion palveluita, kun taas eteléisessd Euroopassa kuntien
tehtavat liittyvat tyypillisesti enemman elinymparistéon kuin palveluihin. Alueiden ja maa-
kuntien rooli eri maissa vaihtelee myos suuresti. Esimerkiksi Saksan liittotasavallassa tietyt
osavaltiot ovat vahvasti mukana eurooppalaisessa yhteistydssa, kun taas vaikkapa Portu-
galissa ja Virossa aluetason toimijana on valtiollisia tehtavia hoitava provinssi. Valtionhallin-
non organisoinnille tyypillista on viime vuosina ollut erilaisten itsendisten virastojen perusta-
minen ja, aivan viime aikoina, my6s yhdistaminen ja lakkauttaminen.

Tama selvitys tahtaa eurooppalaisten hallintojarjestelmien vertailuun. Vertailevalla hallinnon-
tutkimuksella on pitkat perinteet. Sabine Kuhlmannin ja Hellmut Wollmannin (2014) mukaan
vertailua eri valtiojarjestelmien paremmuudesta on tehty jo antiikin aikaan. Vertaileva tutki-
mus on myos vaativaa, silla hallintojarjestelmien ominaispiirteet voivat erota suuresti toisis-
taan. Esimerkiksi lantisten teollisuusmaiden uudistuskeskustelua leimanneen uuden julkis-
hallinnon paradigman (New Public Management) on todettu muotoutuneen hyvin eri tavoin eri
valtioissa (Pollitt ja Bouckaert 2011). Julkishallinnon vertaileva tutkimus rakentuu usein typo-
logioiden varaan. Typologiat ovat taloudellinen tapa tarkastella suurta aineistoa, kuten EU:n
28 jasenmaata.

Kuhlmannin ja Wollmannin (2014) typologia sisaltaa viisi luokkaa:

1) Kontinentaalinen napoleaaninen malli
2) Kontinentaalinen federatiivinen malli
3) Skandinaavinen malli

4) Anglo-saksinen malli

5) Itdisen Keski-Euroopan malli

Tama luokittelu perustuu tiettyihin valtiojarjestelmad maarittaviin perustekijéihin. Kontinen-
taalinen napoleaaninen malli viittaa legalistisuuteen, oikeusséantdjen korostamiseen hallin-
non toiminnassa. Tyypillistd on myds paatdksenteon keskittdminen. Mallista tunnetaan myds
eteldeurooppalainen versio, jossa informaaleilla suhteilla ja suosimisjarjestelyilla on merki-
tysta. Kontinentaalinen federatiivinen malli on liittovaltio, jossa on sovittu tyénjako eri hallin-
nontasojen kesken. Paikallishallinto tdssé mallissa saa puitteet, joiden sisalla se voi toimia
itsendisesti. Skandinaaviselle mallille tyypillistéd on hajautettu paatdksenteko seka laajat julki-
set palvelut. Anglosaksinen malli perustuu liberalismin aatteelle, jossa yksilon vapaus néah-
daan tarkeéna. Mallissa valtion rooli pyritdan pitiméaéan rajallisena ja yksityisella sektorilla on
tarked rooli. Viides malli on itédisen Keski-Euroopan malli, jolle yhdistava tekija on kuuluminen
Neuvostoliittoon ja 1990-luvun alussa kaynnistynyt demokratisoimisprosessi.



2.1 Eurooppalaisten hallintojarjestelmien paapiirteita

Miten julkishallinto on organisoitu eri maissa? EU:n jasenind on 28 varsin erikokoista ja eri-
tyyppistéa valtiota.

Eurooppalaisia hallintojarjestelmia tarkasteltaessa voidaan aluksi katsoa liittovaltioita. Liitto-
valtioita ovat esimerkiksi Saksan liittotasavalta ja Belgia. Saksan liittotasavalta on federalis-
tinen valtio, jossa liittovaltiolla on vain harvoja kansalaisille tarjottaviin palveluihin liittyvia teh-
tavid. Tasta on kuitenkin poikkeuksiakin. Terveydenhuollon osalta liittovaltio on paattéanyt
laatutasosta, jota hoidossa on seurattava, seka eraista indikaattoreista. Toiseksi lasten paiva-
hoidossa vallinnutta eroa itdisten ja lantisten osavaltioiden valilla on korjattu, poikkeukselli-
sesti, liittovaltion rahoituksella palvelujen lisdamiseen (Hlepas ym. 2016). Kolmanneksi koulu-
tuksessa kaydaan Saksassa jatkuvasti keskustelua siitd, ettéd osavaltioiden valilla on liian
suuria eroja koulutuksen laadussa ja miten tata voitaisiin korjata. Federalistisessa valtiossa
on enemman vaihtelua alueiden véalilla. Saksan liittotasavallassa esimerkiksi on viela eroja
itdisen ja lantisen osan valilla, mutta samalla my6s osavaltioiden kesken. Tietyissa asioissa
on "seurattu” toisia ja esimerkiksi vaaleilla valittu pormestari on kaytant6 jokaisessa osavalti-
ossa.

Vuonna 1993 paatetty uudistus jakoi Belgian kolmeen osaan: valloonit, flaamit ja paakau-
punki Bryssel omana alueenaan. Lisaksi on kolme erillista aluetta (ranskan-, flaamin- ja sak-
sankielinen). Alueiden kesken on edelleen jannitteitd mm. voimavarojen jaosta.

Toiseksi eraat yhtenadisvaltiot omaavat liittovaltioiden piirteitd, mutta ne eivat kuitenkaan tayta
littovaltion ehtoja. llman alueiden edustusta valtakunnan tasolla ei voida puhua federalismis-
ta. Tallaisia kvasi-federalistisia valtioita ovat Espanja, Italia ja Iso-Britannia. Espanjassa on
kyse vahvasta paatoksenteon hajauttamisesta, mutta viime kadesséa Espanja on yhtenais-
valtio. Espanjassa on ollut vahvoja alueellisia pyrkimyksid, mutta vasta Francon jalkeen
1970-luvulla luotiin nykyiset 17 aluetta, joilla on laajat oikeudet. Erona Saksaan on kuitenkin
se, ettei alueilla ole edustusta kansallisella tasolla. Espanjan kohdalla onkin puhuttu asym-
metrisesta vallanjaosta.

Italiassa poliittinen paatdksenteko on perinteisesti ollut keskitettya (napoleaaninen malli) mut-
ta viime vuosina paattksentekoa on myos vahvasti hajautettu. Italiassa suunnitelma luoda
alueet (20) kesti vuosikymmeniad ennen kuin toteutui 1970-luvulla. Perustuslain uudistuksessa
vuonna 2001 muotoiltiin alueellinen rakenne niin, ettéa se koostuu kunnista, provinsseista,
metropolikaupungeista, alueista ja valtiosta. Valtio nimittd& provinssien maaherrat (prefektit).
Viime vuosien talouskriisin laineissa on syntynyt pyrkimysta myds muuttaa aluerakennetta.
Vuoden 2012 esityksen mukaan provinssien maara putoaisi 110:sté 50:een (keskikoko vahin-
tdan 350 000) mutta asia on edennyt hitaasti poliittisessa kasittelyssa.

Iso- Britannia on poikkeustapaus. Vaikka hallinnon hajauttaminen (devolution) nayttaa vah-
valta ja Walesin ja Skotlannin alueellisilla parlamenteilla on laajat oikeudet, niin kyse on muo-
dollisesti kansallisen parlamentin paatoksista, jotka voidaan muuttaa. Toki poliittinen kynnys
suuriin muutoksiin on korkea.

Kolmas ryhma tassa tarkastelussa ovat yhtenaisvaltiot, jotka ovat siirtaneet tehtavia ja valtaa
aluetasolle, mutta eivéat ole luoneet alueellista demokraattista rakennetta. Tall6in puhutaan
yksinkertaisesta hajauttamisesta. Ranska on keskitetty yhtenaisvaltio, jossa valtion yhtendis-
tava rooli ulottuu pitkalle (une et indivisible). Valtion "alapuolella” on kolmijakoinen jarjestel-
ma: 27 aluetta (region), 101 seutua (departements) ja perati 36 569 kuntaa (commune).



Suuriin eurooppalaisiin valtioihin kuuluva Puola lahti vuoden 1991 jalkeen muuttamaan poliit-
tis-hallinnollista rakennettaan. Solidaarisuusliike halusi demokratisoida poliittisen jarjestelman
ja vanha valtaeliitti 49 alueella halusi pitda vallastaan kiinni. Vuonna 1997 saavutettiin tulos ja
alueiden maaréksi tuli 16. Kuten Ranskassa aluerakenteesta tuli kaksinapainen, valtion edus-
tusta johtaa valtion nimittdma prefekti.

Edella kayty tarkastelu osoittaa, etté kansallisen poliittis-hallinnollisen arkkitehtuurin muotoja
on runsaasti. Kun tydnjako on vahvistettu, niin eri toimijoilla on selvat odotukset tyénjaosta.
Iso-Britanniassa taas on periaatteessa parlamentilla mahdollisuus muuttaa tilannetta ja kehit-
tamistyota onkin leimannut valtiokeskeisyys.

Millaisia muutossuuntia liittyy tdhan perustyénjakoon? On mahdollista eritella joitakin keskei-
sia yleisia suuntia. Samalla on todettava, ettd tydnjako voi vaihdella eri toimialoittain. Kaiken
kaikkiaan Euroopassa on laaja kirjo erilaisia poliittis-hallinnollisen rakenteen tai valtion perus-
rakenteen malleja. Napoleaanisen historian maat (Ranskaa lukuun ottamatta) ja Iso-Britannia
ovat liikkuneet federalistisen mallin suuntaan, hajautus on otettu kaytt66én Pohjoismaissa ja
Keski- ja Itd&-Euroopan CEE maissa. Hajautus voi johtaa asymmetrisiin muotoihin, kun valta ja
toimintamahdollisuudet on jaettu epatasaisesti.

Alueiden tarkastelussa on myos viitattu niiden roolin kasvuun suhteessa perinteisiin kansallis-
valtioihin, onpa puhuttu myds alueiden Euroopasta. Monilla maakunnilla on oma edustuksen-
sa Brysselissa. Vaikka kunnallishallinto osin oma kysymyksensa, se liittyy myos kiinteasti
kokonaisuuteen. Kunnilla voi olla delegoituja tehtavia, joista vastuu on poliittisella johdolla
(pormestari) mutta ei valtuustolla. Wollmann kutsuu tatd muotoa termilla "false municipalisa-
tion” eli kunnalla ei ole todellista paatdsvaltaa (Kuhimann & Wollmann 2014, 133). Valtion-
hallinto ja paikallishallinto voivat myds toimia lomittain, kuten esimerkiksi Belgiassa, Saksas-
sa ja Alankomaissa. Alankomaissa paikallishallinnon seudullinen taso omaa kaksoisroolin
seka itsehallinnon alueellisena toimijana ettd valtion alueellisena toimijana (Heinelt & Bertra-
na 2011).

Hajautus ei ole itsetarkoitus, vaan kyse on erilaisten ominaisuuksien punninnasta, esimerkiksi
nayttd hajautuksen eduista ei ole itsestéaanselvyys. Edella kuvatut esimerkit kertovat siita kir-
josta, mika alueellisissa ratkaisuissa vallitsee. Tyypillistd kehityksessa on monien erilaisten
intressien olemassaolo. Asia mutkistuu viela, mikali lisataan tarkasteluun EU-ulottuvuus. P&a-
toksenteko EU-kontekstissa kuvataankin nykyisin termilla monitasoinen paatoksenteko. Esi-
merkiksi sosiaalipolitiikan alueella, jota erheellisesti pidetaan paljolti jasenvaltioiden sisdisena
asiana, voidaan erotella ainakin tydvoiman ja palveluiden liikkuvuuteen kytkeytyvat sitovat
normit sek& avoimen koordinaation menetelmén kautta harjoitettu jarjestelmien vertailu (Wal-
lace ym. 2010).
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2.2 Vertailu pureutuu eroihin ja yhtalaisyyksiin

Miltd eurooppalaisten hallintojarjestelmien vertailu nayttaa, 16ytyykd yhteisia piirteita vai onko
kaikki kontekstisidonnaista? Yhteisia piirteité 16ytyy toki, mutta niissé on tyypillisesti mukana
ripaus kansallista leimaa. Hyvan esimerkin tarjoaa uuden julkishallinnon (NPM) paradigma,
jonka on todettu toteutuneen lahinna ideaalimalliaan Iso- Britanniassa, melko samankaltai-
sesti Uudessa-Seelannissa ja vaihtelevasti muissa valtioissa. Pollitt ja Bouckaert (2011) to-
teavat, etta kontekstilla on aina merkitysta uudistusten muokkaajana.

Kun tarkastelu kohdentuu vain valtionhallintoon, voimme oletettavasti [6ytdd enemman yhtei-
sia organisoinnin piirteitd, onhan esimerkiksi OECD julkaissut useita raportteja hyvésta hallin-
totavasta. Hallinnon uudistusprosessit voivat myds olla omintakeisia. Uudistus voi pitaa sisal-
laéan kontekstuaalisia tekijoita, joita ei voida muualla jaljitella. Tyyppiesimerkki tastd on Tans-
kan kuntauudistus vuonna 2006. Uudistus liittyi samanaikaiseen tehtéavien uudelleenjarjeste-
lyyn aluetasolla. Kokonaisuuden organisoinnissa tulevat kuvaan myos eri toimijoiden intressit.
Edelld tuotiin esille, etté Ison-Britannian parlamentti voi periaatteessa paattaa yksin kaikesta
hallinnon jarjestamisesta. Yleensa paatoksenteossa on mukana erilaisia vetotekijoitd, jotka
tavalla tai toisella muokkaavat lopputulosta. Talldin on kyse myds tasapainon, konsensuksen,
loytamisesta erilaisten intressien kesken.

Oman tarkastelukulmansa muodostaa muutos ja uudistaminen. Talldin relevantteja kysymyk-
sia ovat uudistuksen tai muutoksen tausta (mika saa aikaan muutosta), muutoksen ja uudis-
tamisen muodot ja kolmanneksi sen tulokset. Viime vuosien aikana on eri puolilla Eurooppaa
esiintynyt vakavia talouskriiseja. Kreikan ohella ne ovat koetelleet Espanjaa, Portugalia, Ita-
liaa, ja esimerkiksi Iso-Britanniassa tehtiin joitakin vuosia sitten todella suuria valtiontalouden
leikkauksia. Mascion ja Natalinin tuoreessa tarkastelussa (2015) talouskriisid analysoidaan
vertailevasta nakdkulmasta.

Uudistusten tuloksista ei aina ole selvaa nayttéd. Kuhlmann ja Wollmann (2014) toteavat
teoksensa paatdssanoissa, ettd seurantatietoa tulisi olla enemman. Haasteena seuranta-
tiedossa ja tulosten kartoituksessa on taas kontekstuaalisuus. Uudistus, joka toimii maaratylla
tavalla yhdessa maassa, ei valttamatta toimi samalla tavoin muualla. Toisaalta vertailusta ei
tule luopua taman seikan takia. Sellaiset organisaatiot kuin EU ja OECD pyrkivéat nimen-
omaan edistamaan hyvaan hallintoon kuuluvia piirteita.
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3 HALLINTOJARJESTELMAKUVAUKSET:
POHJOISMAAT

3.1 Ruotsi

3.1.1 Ruotsin julkisen hallinnon kokonaisrakenne

3.1.1.1 Perusrakenne

Valtionhallinto koostuu neljasta eduskunnan alaisesta viranomaisesta, kolmesta valtion liike-
laitoksesta seka 219 itsendisesta valtioneuvoston alaisesta virastosta. Lukuun sisaltyvat 21
laaninhallitusta seka 30 yliopistoa/korkeakoulua.

Ruotsi jakautuu 290 kuntaan ja 21 1&&niin. Laénin alueella toimii demokraattisesti valittu maa-
karajakunta (landsting) tai aluekunta (regionkommun). Ruotsin hallitusmuodon mukaan,
maassa on paikallisia ja alueellisia kuntia, "’kommuner pa lokal och regional niva” (SFS
1974:52, § 7). Hallitusmuotoon vuonna 2010 lisatyssa luvussa 14 todetaan myds, etta kunnil-
la ja maakarajakunnilla on suoralla kansanvaalilla valitut paattajat seka verotusoikeus. Seké
kunnilla ettd maakarajakunnilla/aluekunnilla on yleinen toimiala, ja niiden hallintoa ja toimin-
taa ohjaa yhtenainen kuntalaki. Maakarajakuntia on ainoastaan 20, vaikka laaneja on 21,
koska Gotlanti on samanaikaisesti kunta ja maakunta. Ne maakarajakunnat, jotka ovat hake-
neet ja saaneet valtiolta lupaa toimia aluekehittdémisviranomaisina, voivat kayttda nimitysta
aluekunta. Muissa laaneissa aluekehittdmisvastuu on joko laaninhallituksella tai kuntien ja
maakuntien yhteisesti muodostamalla kuntayhtymalla. Vuoden 2015 alusta puolet (10) maa-
karajakunnista on saanut aluekunnan statuksen.

Maaherran johtama laaninhallitus toimii valtion yleisviranomaisena alueellaan. La&ninhallituk-
sen tehtdvana on valvoa eduskunnan ja hallituksen alueellista toimeenpanoa. Laaninhallitus-
ten substanssitehtavat liittyvat nykyaan paaosin kaavoitus-, ymparisto-, turvallisuus-, maa-
seutu- ja elinkeinoasioihin. Aikaisemmin muun valtionhallinnon alueellinen toiminta perustui
pitkalti Ia&nijakoon, mutta 1990-luvulta l&htien eri valtion viranomaisten aluejaot ovat erkaan-
tuneet toisistaan, ja moni valtion viranomainen on luopunut omasta paikallis- ja alueorgani-
saatiostaan. Vuonna 2015 hallitus nimitti komitean selvittdmaan uuttaa 1&ani- ja maakaraja-
jakoa (Dir 2015:77). Tavoitteena on, etté laaneja olisi tulevaisuudessa tuntuvasti vdhemman
(tarkemmin jaliempéana).

Julkisen sektorin henkildstdsta noin 63 % tyoskentelee peruskuntien palveluksessa, noin 19
% maakarajakuntien palveluksessa ja noin 18 % valtionhallinnon eri yksikoissa.

Taulukko 1. Ruotsin julkinen hallinto: kuntien, maakéaréjékuntien ja valtion henkildstd 2015, henkil®-
tyévuosia

Julkinen hallinto Henkiléstd 2015 (henkildtydvuosia)
Valtio (sis. yliopistojen ja korkeakoulujen henkil6ston) 229 400

Maakarajakunnat 236 600

Kunnat 793 400

YHTEENSA 1259 400

Lahde: SCB, Statistikdatabasen. Anstallda inom offentlig sektor efter sektor, alder och kén 2015.
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Taulukko 2. Ruotsin julkisen hallinnon tasot

Valtionhallinto Kunnallinen ja alueellinen

itsehallinto
Ministeriot (11), virastot (219), --
liikelaitokset (4), osakeyhtidt (49)
21 laénia
Virastojen alueelliset toiminnot
(ei yhtendista aluejakoa)

Valtakunnallinen taso

Alueellinen taso 20 maakarajakuntaa/

aluekuntaa

Paikallinen taso Ei yhtendisté valtion paikallishal- 290 kuntaa

linto-organisaatiota. Eri virastoil-
la oma paikallisrakenteensa.

Lahteet: mm. Ekonomistyrningsverket, myndighetsinformation 2016, www.myndighetsregistret.sch.se

3.1.1.2 Tehtavanjako valtion, maakarajakuntien ja kuntien valilla

Maakarajakuntien lakisaateiset tehtavét ovat terveydenhuolto, erikoissairaanhoito, alle 20-
vuotiaiden hammashoito ja julkinen likenne. Aluekunnan statuksen saaneissa laaneissa,
aluekunta toimii aluekehittamisviranomaisena ja vastaa mm. alueellisen kehittdmisohjelman
laadinnasta. Muissa laédneissa aluekehittdmisvastuu on joko laaninhallituksella tai kuntien ja
maakarajakunnan yhteisesti muodostamalla kuntayhtymalla. Maakarajakuntien vapaaehtois-
ten tehtavien luonne ja laajuus vaihtelee alueiden vélilla. Véstra Gotalandissa alueen kunnat
ovat vapaaehtoisesti antaneet kulttuurilaitoksia, muun muassa oopperan ja sinfoniaorkeste-
rin, aluekunnan hoidettaviksi. Terveydenhuolto ja sairaanhoito ovat maakarajakuntien merkit-
tavimmat tehtavat ja muodostavat melkein 90 prosenttia budjetista.

Peruskunnat vastaavat varhaiskasvatuksesta, peruskoulutuksesta, toisen asteen koulutuk-
sesta, sosiaalitoimesta, kulttuurista seka ymparisto- ja kaavoitusasioista. Vastuu vanhus- ja
vammaishuollosta siirrettiin maakarajakunnilta peruskunnilta 1990-luvulla.

Valtio vastaa sisdisesta ja ulkoisesta turvallisuudesta, oikeusjarjestelmasta, lainsdadannén
toimenpanon valvonnasta, sosiaali- ja tyottomyysvakuutusjarjestelmasta seka yliopistoista ja
korkeakouluista.

Taulukko 3. Tehtavanjako valtion, maakarajakuntien ja kuntien valilla Ruotsissa

Valtio Maakaraja-/aluekunnat

(landsting/regioner)

Kunnat (kommuner)

290 kuntaa

e 5 aluetta .
e Vaaleilla valittu valtuusto e Vaaleilla valittu valtuusto
e Verotusoikeus e Verotusoikeus
¢ Yleinen toimiala e Yleinen toimiala
o Poliisi, puolustusvoimat ja oike- e Terveydenhuolto ja ham- o Sosiaalitoimi
uslaitos mashoito e Lasten paivahoito
Ulkoasiainhallinto Erikoissairaanhoito e Peruskoulu
e Tutkimus ja koulutus (yliopis- e Julkinen liikenne e Toisen asteen koulutus
tot/korkeakoulut) o Aluekehittamistehtavat alue- e Vanhustenhuolto
Verotus kunnan statuksen saaneilla e Vammaishuolto
Sosiaalivakuutusjarjestelma alueilla o Kirjastot, kulttuuri jne.
Tyollisyyden hoito e Ymparistd- jaa kaavoitusasi-

Tie- ja rautatieverkosto
Aluekehittdémisvastuu (ellei siir-
retty aluekunnalle)

at
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3.1.2 Ruotsin valtioneuvostotason alainen valtionhallinto

3.1.2.1 VYleisia kehityspiirteita

Perushuomioita Ruotsin mallista

Ruotsin valtionhallinnon tarkastelussa on tarked huomioida kaksi perustuslaista nousevaa
periaatetta: (1) Hallitus toimii kollektiivina, jossa paaministerin asema on keskeinen ja yksit-
taisten ministereiden asema vahemman itsendinen kuin Suomessa, Tanskassa tai Norjassa.
(2) Virastot ovat itsendisia suhteessa hallitukseen ja ministeridihin. Perustuslaki kieltdd minis-
tereitd puuttumaan hallinnonalansa virastojen toimintaan (férbud mot ministerstyre). Ministe-
rididen tehtavat liittyvat puhtaasti hallituksen politikan valmisteluun. Kaikki toimeenpano- ja
valvontatehtavat on keskitetty itsenaisille virastoille.

Vuonna 1997 kaikki ministeriot yhdistettiin yhdeksi virastoksi, Regeringskansliet. Tarkoituk-
sena oli tukea hallituksen yhtenéaista toimintaa ja vahentaa hallinnonalojen véalista eriytymista.
Kéaytdnndssa ministeriot toimivat kuitenkin melko itsendisesti ja eri ministerigilla voi olla vaih-
televia kaytantdja mm. suhteessa virastoihin (Premfors & Sundstrém 2007, Statskontoret,
haastattelu 7.6.2016).

Taulukko 4. Ruotsin ministeritt seka ministerididen alaisten virastojen lukumaara 2016

Ministerio Ministeridon alaisten virastojen
lukumaara

Arbetsmarknadsdepartementet (Tyoministerit) 7

Finansdepartementet (Valtionvarainministerit) 45 (joista 21 la&ninhallitusta)

Forsvarsdepartementet (Puolustusministerio) 7

Justitiedepartementet (Oikeusministeri®) 19 (luku ei sisalla yleisia tuomioistuimia)

Kulturdepartementet (Kulttuuriministerio) 26

Miljo- och energidepartementet (Ymparisto- ja ener- 11
giaministerio)

Naringsdepartementet (Elinkeinoministerio) 23

Socialdepartementet (Sosiaaliministerio) 17

Statsradsberedningen (Valtioneuvoston kanslia) 2

Utbildningsdepartementet (Opetusministerid) 53 (joista 30 yliopistoa/korkeakoulua)
Utrikesdepartementet (Ulkoasiainministerio) 8

11 ministeriota 218 virastoa (sis. laaninhallitukset ja yliopistot)

Lahde: Ekonomistyrningsverket, myndighetsinformation 2016.

Ruotsin valtionhallinnon kehityssuunnat 2000-luvulla

Ruotsin valtionhallinnon rakenne on muuttunut melko paljon 1990-luvulta lahtien (Skr 2013/
2014:155,Prop 2015/2016 Bilaga Statsforvaltningens utveckling). Tarkeimmat kehitystrendit
voidaan tiivistaa seuraaviin kohtiin:

e Virastojen yhdistaminen. Vaikka virastojen lukumé&ara on yhé melko korkea, itsendis-
ten valtionvirastojen lukumaéara on puolittunut vuodesta 2000 lahtien. Iso selitys télle
kehitykselle on ollut aikaisemmin itsendisten paikallis- ja alueviranomaisten yhdista-
minen osaksi valtakunnallista virastokonsernia. N&in on tapahtunut esimerkiksi ty6-
voimahallinnossa ja poliisihallinnossa (Prop 2015/2016, Statskontoret 2016b).

e Valtakunnallisten virastokonsernien (enmyndigheter) perustaminen ja itsendisten
alue- ja paikallisvirastojen lakkauttaminen (Statskontoret 2010, Riksrevisionen 2010,
Statskontoret 2016c).
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e Edistéamis- ja valvontatoimintojen organisatorinen eriyttdminen. 1990-luvulta lahtien
virastojen toimintojen pelkistaminen on ollut tarkea tavoite. On koettu haitalliseksi, et-
t& sama viranomainen seka edistéa etté valvoo toimintaa omalla hallinnonalallaan.
Nain ollen lupa-, valvonta-, seuranta- ja analyysitoimintaa on keskitetty erillisille viras-
toille. Sosiaalialalla on 2000-luvulla perustettu esim. sosiaalivakuutusjarjestelmén
toimivuutta valvova Inspektionen for socialférséakringen ja hoitoalaa valvova Inspek-
tionen for vard och omsorg. Kehitys liittyy myds yksityisten palvelutuottajien lukumaa-
ran kasvuun sosiaali-, terveys- ja opetusaloilla ja siihen liittyvaan uuteen lupa- ja val-
vontatarpeeseen (Statskontoret 2016a).

e Laani- ja maakarajajaon uudistamisprosessi. Hallituksen tavoitteena on uudistaa laa-
ni- ja maakarajajakoa viimeistdan vuonna 2021, niin ettd aluehallinnon yksiko6ita on
vastaisuudessa tuntuvasti vahemman kuin nykyiset 21. Komitean valiraportissa eh-
dotetaan 6 laénin mallia (Indelningskommitteen 2016, SOU 2016:40).

3.1.2.2 Yksityskohtainen tarkastelu

Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa?

Perustuslain (Regeringsform, SFS 2011:109) sdédnnodkset valtionhallinnon rakenteista ovat
hyvin valjia. Ensimmaisessa luvussa todetaan, etté lainkayttda varten on tuomioistuimia ja
yleista hallintoa varten valtiollisia ja kunnallisia hallintoviranomaisia (1 luku § 8). Mydhemmin
todetaan, ettd valtion hallintoviranomaiset ovat valtioneuvoston alaisia, ellei perustuslaissa tai
muissa laissa sdadetd, ettd ne ovat eduskunnan alaisia.

Lukuun ottamatta eduskunnan alaisia virastoja (Riksrevisionen, Sveriges Riksbank & Riks-
dagsfdrvaltningen), virastoja perustetaan, yhdistetaan ja lakkautetaan asetuksella, eli kaytan-
ndssa valtioneuvoston paatdksella. Tasta syystd Ruotsin virastorakenne heijastaa kunkin
hallituksen poliittisia linjauksia selvemmin kuin Suomessa. Virastot ovat myos keskenaan
hyvin erilaisia toimialaltaan ja toiminnan laajuuden suhteen, mista tydministerion alaiset viras-
tot ovat hyva esimerkki (taulukko 5).

Taulukko 5. Ruotsin tydministerién alaiset virastot 2016

Viraston nimi Henkilétydvuosia 2016
Arbetsdomstolen 20

Ty6tuomioistuin

Arbetsférmedlingen 12 337
Tydvoimahallinto. Kansallinen viranomainen, jolla on paikallista toimintaa

Arbetsmiljéverket 534

Tyoterveyslaitos

Inspektionen for arbetsléshetsforsakringen 59

Tyottomyysvakuutuksen valvontavirasto

Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvardering 34
Tydvoimapolitikan ja koulutuspolitiikan arviointilaitos

Medlingsinstitutet 7
Valtakunnansovittelijan virasto

Radet for Europeiska Socialfonden i Sverige 118
Kansallinen ESR-neuvosto

YHTEENSA 13109

Léhde: Ekonomistyrningsverket, myndighetsinformation 2016.
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Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu?

Virastoasetus (Myndighetsforordningen, SFS 2007:515) ohjaa luonteeltaan hyvin erilaisten
organisaatioiden toimintaa. Ruotsissa on monta erillista virastoa, joista iso osa on hyvin pie-
nia (alle 50 tyontekijaé (Statskontoret 2016b). Valtionhallintoon kuuluvat:

e Valtioneuvoston kanslia (Regeringskansliet) toimii vuodesta 1997 yhtenaisena, kaikki
ministeriét kattavana ja hallituksen toimintaa tukevana virastona

Perinteiset valtion substanssivirastot, esim. poliisi, verohallinto ja tydvoimahallinto
Valtion asiantuntijavirastot, esim. sosiaalihallitus

Valvontaviranomaiset, esim. Inspektionen fér socialférsakringen

Erilliset edistamisvirastot, esim. Forum for levande historia

Erilliset muutoksenhakulautakunnat jne., joilla ei valttamatta ole omaa henkildkuntaa
Korkeakoulut ja yliopistot ovat valtion lainsdddannon ja budjettijarjestelman mukaan
valtion virastoja

e 3 valtion liikelaitosta (Svenska kraftnat, Sjofartsverket, Luftfartsverket)

Taman liséksi valtioneuvoston vaikutuspiiriin kuuluu:

e 60 saatiota (RiR 2008:7)
e 49 valtion kokonaan tai osittain omistamaa osakeyhtiota (Skr 2014/15:140)

Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?

Laaninhallituksilla on asetuksessa méaaréatty alueellinen toimivalta. Aikaisemmin l&&ninjako
toimi myds muiden valtionviranomaisten, muun muassa poliisin ja tydévoimahallinnon, alue-
jaon perusteena. Pitk&aikainen kehityssuunta on ollut, etta itsenéaisia paikallisia ja alueellisia
viranomaisia on lakkautettu ja yhdistetty valtakunnalliseksi virastokonserniksi. Virastokonser-
ni on mm. Statskontoretin kayttdma nimitys virastolle, joka koostuu valtakunnallisesta johto-
organisaatiosta ja sen alaisesta toimipisteverkostosta. Virastokonsernit paattavat itse omasta
paikallis- ja alueorganisaatiostaan (Statskontoret 2010, Riksrevisionen 2010). Useat virastot,
joilla on paikallinen asiakasrajapinta, ovat muuttuneet kansallisiksi virastokonserneiksi, vii-
meksi poliisi vuoden 2015 alusta, aikaisemmin muiden muassa tyévoimahallinto (Arbetsfor-
medlingen) ja sosiaalivakuutusviranomainen (Forsakringskassan). Virastot paattavat omasta
alue- ja paikallisorganisaatiostaan asetuksen maaraamien puitteiden sisalla.

Kaytanndssa valtionhallinnon aluejaot ovat 1990-luvulta lahtien erkaantuneet toisistaan. Ve-
rohallinnon toiminta jakautuu seitsemaan maantieteelliseen alueeseen. Paikallisia toimi-
pisteitéd on noin 100 paikkakunnalla. Tyévoimahallinto jakautuu kolmeen suuralueeseen ja
280 paikalliseen toimipisteeseen. Aluejakojen erkaantuminen heikentaa laaninhallituksen
mahdollisuutta toimia valtiovallan edustajana omalla alueellaan. Kunnat kokevat valtion pirs-
taleista aluejakoa ongelmana (Statskontoret 2016c¢). Osana meneillaan olevan laani- ja maa-
karajajakokomitean ty6té on nostettu esille valtionhallinnon alueorganisaatiota ja tarvetta
yhtenaistaa eri virastojen alueorganisaatioita vastaamaan uutta laaninjakoa. Erityisen tarkea-
na koetaan, ettd mm. Liikenneviraston, Poliisin, Tydvoimahallinnon, Kansanelakelaitoksen,
Maahanmuuttoviraston ja Terveydenhuollon valvontaviraston aluejaot seuraisivat tulevaa
l[aaninjakoa (Indelningskommittén, PM 2016-05-17).

Kuuluuko valtionhallintoon alueellisen toimivallan omaavia viranomaisia?

Nykyaan ainoastaan laéaninhallitukset, ks. edellinen kohta.
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Onko valtionhallinnossa monialaisia viranomaisia ja milla perusteella ratkaisut on teh-
ty?

Valtion virastot ovat yleensa yhden toimialan viranomaisia. Kehitys kohti valtakunnallisia vi-
rastokonserneja on vahvistanut sektoriajattelua (Statskontoret 2010, Statskontoret 2016c).
Ainoa poikkeus on laaninhallitukset, jotka toimivat valtion yleisviranomaisina alueellaan ja
hoitavat usean ministerion alaisia tehtaviéa. Laaninhallitusten substanssitehtavat liittyvat nyky-
aan paaosin kaavoitus-, ymparistd-, turvallisuus-, maaseutu- ja elinkeinoasioihin.

Miten valtionhallinnon organisaatioita ohjataan?

Viranomaisen tehtdvista ja asemasta saadetaan asetuksella. Hallitus nimittaa virastojen ylim-
man johdon. Virastot ovat itsenaisia. Valtioneuvosto ohjaa virastojen toimintaa kollektiivina.
Perustuslaki kieltda yksittaisia ministereita puuttumaan viranomaisten paatoksentekoon ja
toimintaan. Valtioneuvoston ja virastojen valinen suhde perustuu budijetti- ja puiteohjaukseen
(Statskontoret 2013, 2015). Vuosittaisessa tulosohjausasiakirjassa (regleringsbrev) sovitaan
kunkin viraston budjettirahoituksesta ja sen kayton ehdoista. Osana budijetti- ja tulosohjaus-
prosessia virastot kayvat tuloskeskusteluja ohjaavan ministerién kanssa. Valtioneuvosto ja
ministeritt voivat antaa erillisid toimeksiantoja viranomaisille. Virastot luovuttavat vuosittaisen
toimintakertomuksensa ja tilinpaatoksensa valtioneuvostoille. Kahdella valtionvirastolla on
erityisvastuu valtionhallinnon toiminnan seurannasta. Ekonomistyrningsverket keraa tietoja
virastojen taloudesta ja toiminnasta ja Statskontoret arvioi virastojen toimintaa ja hallintoa.

Onko virastoilla norminantovaltaa?

Valtion virastolla voi olla norminantovaltaa. Norminantovallasta sdadetaan asetuksella (SFS
2011:109, DS 1998:43). Muiden muassa Laékelaitoksella (Lékemedelsverket), limailulaitok-
sella (Luftfartsverket) ja Patentti- ja rekisterihallituksella (Patent- och registerstyrelsen) on
asetuksen nojalla norminantovalta.

Miten virastojen rahoitus on jarjestetty?

Valtion viranomaisten maksurahoituksesta saadetddn asetuksella, lukuun ottamatta tavan-
omaisia maksuja asiakirjoista jne. (SFS 1992:191). Vuonna 2014 valtion virastojen ja liike-
laitosten maksutulot olivat 76,7 miljardia kruunua, joista 54 % oli ulkoisia tuloja, eli maksaja
oli muu kuin valtio. Liikelaitosten maksutuloista 95 % koostui ulkoisista tuloista, muiden viras-
tojen ulkoiset tulot muodostivat 46 % kaikista maksutuloista. Joidenkin virastojen rahoitus pe-
rustui vuonna 2014 melkein yksinomaan maksutuloihin, ks. taulukko 6 (Ekonomistyrnings-
verket 2015).
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Taulukko 6. Eraiden isojen ruotsalaisten valtionvirastojen omavaraisuusaste (miten suuri osuus me-

noista voidaan kattaa maksutuloilla?)

Virasto

Patent- och registreringsverket
Patentti- ja rekisterihallitus
Fortifikationsverket
Puolustusvoimien kiinteistolaitos
Lantmateriet

Maanmittauslaitos
Stralsakerhetsmyndigheten
Sateilyturvallisuusvirasto
Centrala studiestddsndmnden
Opintotukilautakunta

Statistiska centralbyrén
Tilastokeskus

Skatteverket
Verovirasto

Arbetsformedlingen
Tydvoimahallinto

Maksutulot
(1 000 kruunua)

311 560
3191190
1502 640
359 980
532 170
480 220
979 200

86 126

Miten suuri osuus menoista
voidaan kattaa maksutuloilla?

100 %

98 %

85 %

81 %

67 %

46 %

12 %

1%

Lahde: Ekonomistyrningsverket. Avgifter 2014 — om avgiftsbelagd verksamhet i staten, s. 15.
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3.2 Norja

3.2.1 Norjan julkisen hallinnon kokonaisrakenne

3.2.1.1 Perusrakenne

Norjan julkinen hallinto koostuu valtionhallinnosta, 18 aluekunnasta (fylkeskommuner) ja 428
kunnasta. Oslon kaupunki hoitaa samalla seka kunnan etté aluekunnan tehtavia. Kunnilla ja
aluekunnilla on vaaleilla valitut valtuustot ja niiden toimintaa ohjaa yhtendinen kuntalaki. Kun-
tien ja aluekuntien verotusoikeus on nimellinen. Eduskunta (Stortinget) paattéaa kuntien ja
aluekuntien veroasteesta, joka on yhtendinen koko maassa. Periaatteessa itsehallinnollinen
yksikkd voisi soveltaa alempaa tuloveroprosenttia kuin eduskunnan paattama, mutta tama ei
ole kuitenkaan ollut kaytantd. Kunnilla ja aluekunnilla on negatiivisesti maératty yleinen toimi-
ala, eli saavat ottaa hoitaakseen tehtavia, joita ei ole uskottu jollekin toiselle viranomaiselle
(LOV-1992-09-25-107). Aluekuntien merkitys heikkeni 2000-luvun alussa, jolloin vastuu eri-
koissairaanhoidosta siirrettiin aluekunnilta valtiolle. Eduskunta on kuitenkin useaan otteeseen
paattanyt, ettd Norjassa tulee vastaisuudessakin olla demokraattisesti valittu aluetaso.

Norjassa on vireilla vuonna 2014 aloitettu kuntauudistus, jossa myos aluekuntajako on tar-
kastelun alla (Prop 95 S 2015, Kommunal- och regionaldepartementet 2015, Meld. St. 22
2015-2016). Ensimmaéisesséa vaiheessa on tarkoitus saada aikaan vapaaehtoisia kunta- ja
alueuudistuksia. TAh&n mennessé on tehty sitovia paatoksia viidesta kuntaliitoksesta ja yh-
desta aluekuntaliitoksesta (Nord-Trgndelag ja Sﬂr—Tr;andeIag)l.

Aluekuntajako on yhtenevéinen valtion laanijaon (fylke) kanssa. Laaneja on 19, eli Oslo muo-
dostaa valtion aluejaossa oman laaninsa. Maaherran (fylkesmann) johtama laaninhallitus
(fylkesmannsembetet) toimii valtiovallan edustajana alueellaan ja hoitaa eri ministerididen
tehtavia. Laaninhallitusten rooli kunnan toiminnan ja talouden valvojana on muihin Pohjois-
maihin verrattuna poikkeuksellisen vahva. Erikoissairaanhoidosta vastaavia julkisia, valtion
omistamia terveydenhuoltoyhtiditd on yhteensa nelja. Yhtididen toimiala on maantieteellinen.
Valtion noin 60 keskusvirastosta 18:lla on alueorganisaatio. Useimmissa tapauksissa viras-
tojen aluejako on harvempi kuin laéanijako (Difi 2014, 8-9, vrt. my6s Ruotsin maakuvaus).

Valtion toiminnan paikallinen organisaatio vaihtelee toimialoittain. Tihein paikallisverkosto on
tyévoima- ja hyvinvointihallinnolla, jolla on yhteensa 456 toimistoa, lain mukaan vahintaan
yksi jokaisessa kunnassa. Vuonna 2006 perustettu uusi tydvoima- ja hyvinvointihallinto
(NAV), perustuu asiakaslahtdiseen organisaatioon ja tarjoaa sosiaalietuuksiin, elakkeisiin ja
ty6ttémyysturvaan liittyvia palveluja. Noin kolmannes valtion budjetista kanavoituu NAV:in
kautta. NAV:in vastuuvirasto on Arbeids- og velfeerdsetaten (Tyovoima- ja hyvinvointivirasto),
mutta paikallinen toiminta tapahtuu sopimuspohjaisesti yhdesséa kuntien kanssa. NAV:n noin
19 000 tydntekijasta 15 000 on valtion palveluksessa ja 4 000 kuntien palveluksessa
(www.nav.no, LOV-2006-06-16-20).

Julkisen hallinnon henkildstosta (taulukko 7) noin 59 % tyoskentelee kuntien palveluksessa,
noin 6 % aluekuntien palveluksessa ja noin 35 % valtion palveluksessa. Valtion palkkalistoilla
olevista noin 44 % tytskentelee erikoissairaanhoidosta vastaavien julkisten terveydenhuol-
toyhtididen palveluksessa ja 56 % muussa valtionhallinnossa.

! www.kommunereformen.no, katsottu 9.9.2016

19


http://www.nav.no/
http://www.kommunereformen.no/

Taulukko 7. Norjan julkinen hallinto: valtion, aluekuntien ja kuntien henkiléstd 2015

Julkinen hallinto Henkilokunta 2015
Kunnat 497 652
Aluekunnat (fylkeskommuner) 49 013

Valtio 294 121
YHTEENSA 840 786

Valtion henkil6kunnasta
o 44 % tybskentelee julkisten terveydenhuoltoyhtididen palveluksessa
¢ 56 % muussa valtionhallinnossa

Lahteet: SSB Lgnnsstatistik 2015, Difi.no: Ansatte i staten

Taulukko 8. Norjan julkisen hallinnon tasot

Valtionhallinto Kunnallinen ja alueellinen
itsehallinto
Valtakunnallinen taso Ministeri6t, virastot, liikelaitok-
set, osakeyhtiot
Alueellinen taso 19 laania (fylkesmannseme 18 aluekuntaa (+ Oslon kau-
4 julkista, alueellista terveyden- punki, joka samanaikaisesti
huoltoyhtitta kunta ja aluekunta)

Virastojen alueelliset toiminnot
(ei yhtenaista aluejakoa)

Paikallinen taso NAV-yksikko jokaisessa kun- 428 kuntaa
nassa (valtionhallinnon ja kun-
nan yhteinen tydvoima- ja hy-
vinvointihallinto). 456 yksikkoa.
Virastojen paikalliset toiminnot
(ei yhtenaista aluejakoa)

3.2.1.2 Tehtavanjako valtion, alueiden ja kuntien valilla

Taulukko 9 tiivistaa valtion, aluekuntien ja kuntien valisen tyénjaon. Tekstiosassa nostetaan
esille kohtia, jossa tytnjako poikkeaa merkittavalla tavalla Suomen jarjestelmasta.

Vuodesta 2002 erikoissairaanhoito on valtion vastuulla. Toiminnasta vastaavat nelja maantie-
teellistd, valtion omistamaa julkista terveydenhuoltoyhtitta. Vastuu perusterveydenhuollosta
on kunnilla.

Aluekunnat vastaavat sairaalauudistuksen jalkeen paéosin toisen asteen koulutuksesta, ham-
mashoidosta ja julkisesta likenteestd. Meneilla&n olevan kunta- ja alueuudistuksen osana
pohditaan aluekuntien tulevia tehtévid. Aluetasolla tydnjako valtion aluehallinnon ja demok-
raattisesti valitun aluekunnan valilla mm. elinkeino- ja aluekehittdmisasioissa on hdilyva, ja
jatkuvasti poliittisen keskustelun kohteena.

Laki tyévoima- ja hyvinvointihallinnosta (NAV) pakottaa valtionhallintoa ja kuntia yhteistyéhén
ja yhteisorganisaatioon yksildiden sosiaalietuuksia liittyvissa asioissa (Suomessa Kelalle, TE-
toimistoille ja kunnille kuuluvat asiat, ks. edellinen luku).
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Taulukko 9. Tehtavanjako, valtion, aluekuntien ja kuntien valilla Norjassa

Valtio Aluekunnat (fylkeskommuner)  Kunnat (kommuner)

428 kuntaa
Vaaleilla valittu valtuusto

¢ 18 aluekuntaa (+ Oslon kaupun-
ki, joka samanaikaisesti kunta ja

aluekunta) o Nimellinen verotusoikeus
¢ Vaaleilla valittu valtuusto (valtio paattaa veroprosentis-
« Nimellinen verotusoikeus (valtio ta, aluekunta voi periaat-
paattaa veroprosentista, alue- teessa paattadd alemmasta
kunta voi periaatteessa paattaa veroprosentista)

Yleinen toimiala

alemmasta veroprosentista)
* Rajoitettu yleinen toimiala

e Poliisi, puolustusvoimat ja oikeus- e Toisen asteen koulutus e Sosiaalitoimi
laitos ¢ Hammashoito e Perusterveydenhuolto

o Ulkoasiainhallinto ¢ Julkinen liikenne ja alueellinen e Lasten paivahoito

o Tutkimus ja koulutus (yliopis- tieverkosto e Peruskoulu
tot/korkeakoulut) e Joitakin ymparist6-, kulttuuri- ja e Vanhustenhuolto

o Verotus suunnittelutehtavia e Vammaishuolto

o Sosiaalivakuutusjarjestelméa e Kirjastot, kulttuuri jne

o Erikoissairaanhoito e Ympaéristo- jaa kaavoitusasi-

e Tydllisyyden hoito at
o Tie- ja rautatieverkosto

3.2.2 Norjan valtioneuvostotason alainen valtionhallinto

3.2.2.1 VYleisia kehityspiirteita

Perushuomioita Norjan mallista

Norjan valtionhallinnon organisaatio ja ohjaussuhteet juontavat juurensa yksittaisen ministerin
vahvaan asemaan hallinnonalallaan (vrt. Tanska). Periaatteessa valtioneuvostolla ja ministe-
rilla on vahva oikeus puuttua valtionhallinnon alaisen hallinnon toimintaan ja paatoksente-
koon. Kehitys on kuitenkin ollut kohti selvempéaa tyénjakoa ministerididen ja virastojen valilla
ja kohti virastojen laajempaa autonomiaa (St. Meld 19 2008-2009, Nordbrgnd Grgndahl
1997, Leegreid et al 2012).

Norjan valtionhallinnon kehityssuunnat 2000-luvulla

Norjan valtionhallinto on muuttunut paljon viime vuosikymmening, mutta kehityssuunta ei ole
yhtendinen (Leegreid et al 2012, St.meld. nr. 19 (2008-2009)). Erikoissairaanhoidon siirtami-
nen aluekunnilta valtiolle 2002 ja vuoden 2006 NAV-uudistus ovat esimerkkeja seké laadulli-
sesti ettd maarallisesti merkittavistd muutoksista. Taméan lisksi on tapahtunut merkittavia
muutoksia valtion virastojen toimialassa ja lukumaaréssa. Virastoja on yhdistetty ja lakkau-
tettu, mutta myos pilkottu pienemmiksi ja hajasijoitettuz.

Hallituksen hallintopoliittisessa katsauksessa 2008—2009 nostetaan esille seuraavia kehitys-
suuntia (St. Meld 19 2008-2009, luku 2):

e Palvelutuotannon yhtidittdminen. Palvelutuotanto on siirretty valtion virastoilta valtion
yhtidille ja muille itsenéisille toimijoille.

e Erilaistuminen. Valtion toimintojen organisaatio vaihtelee entistd enemman toimialas-
ta toiseen, seka ulkoisen organisaatiomuodon (osa valtionhallintoa/itsenédinen) etta
sisdisen organisaation ja ohjaussuhteiden osalta.

2 www.difi.no, http://www.nsd.uib.no/polsys/forvaltning/
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e Vastuusuhteiden selventaminen. Uudistukset ovat johtaneet entista selvempéan
tydnjakoon ministeriéiden ja virastojen valilla. Taman liséksi virastoja on pilkottu pie-
nemmiksi eriyttdmalla edistamis- ja valvontatoiminnot omiksi virastoikseen (vrt. Ruot-

si).

e Laajempi toimintavapaus kunkin organisaatiomuodon sisélla. Virastojen toiminta-
vapaus annettujen puitteiden sisalla on vahvistunut.

¢ Asiakaslahtdisyys. Muun muassa asiakkaan tarpeista nouseva NAV-uudistus on
merkki asiakasnéktkulman vahvistumisesta valtionhallinnossa.

Taulukko 10. Norjan ministeriot seka ministerididen alaisten erillisvirastojen lukumaara 2016

Ministerio

Arbeids- og sosialdepartementet

(Tyo- ja sosiaaliministerid)

Boende-, likestillings- og inkluderingsdepartementet
(Asunto-, tasavertaisuus-, ja integraatioministerio)
Finansdepartementet (Valtiovarainministerio)
Forsvarsdepartementet (Puolustusministerio)
Helse- og omsorgsministeriet (Terveysministerio)

Justis- og beredskapsministeriet
(Oikeus- ja turvallisuusministerid)

Ministerion alaisten
erillisvirastojen lukumaara

9

10

Klima- og miljgdepartementet (Ilmasto- ja ymparistdministerid) 4

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
(Kunta- ja uudistusministerid)

Kulturdepartementet (Kulttuuriministerio)
Kunnskapsdepartementet (Sivistysministerid)

Landbrugs- og matdepartementet
(Maatalous- ja ruokaministeri®)

Neerings- og fiskeridepartementet
(Elinkeino- ja kalastusministerio)

Olje- og energidepartementet (Oljy- ja energiaministerit)
Samfaerdselsdepartementet (Liikenneministerid)
Statsministerens kontor (Valtioneuvoston kanslia)
Utrenriksdepartementet (Ulkoasiainministerid)

16 ministeriota

Lahde: difi.no, http://www.nsd.uib.no/polsys/forvaltning

3.2.2.2 Yksityiskohtainen tarkastelu

11 (+ laaninhallitukset)

15 (+ hiippakunnat ja kirkon hallinto)
13 (+ yliopistot ja korkeakoulut)
4

14

P NN

3

136 virastoa + laaninhallitukset,
kirkon hallinto ja yliopistot

Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa?

Perustuslaki ei sisalla maarayksia valtionhallinnon organisaatiosta, lukuun ottamatta kunin-
gashuonetta, eduskuntaa ja valtioneuvostoa. Varsinaisia virastoja (ks. seuraava kohta) voi-
daan perustaa, yhdistaé ja lakkauttaa hallituksen paatdksella. Mikéli virastoille halutaan antaa
laajempi taloudellinen tai toiminnallinen toimintavapaus, tai mikali tehtéava annetaan itsenéi-
selle organisaatiolle, asiasta séadetdan lailla. Muiden muassa tutkimuslaitokset ja muutok-
senhaku- ja tarkastustoimielimet ovat organisaatioita, joiden itsenaisyydesta on saadettava
lailla, vaikka ne toiminnallisesti ovat osa valtion hallinto-organisaatiota (Difi 2016a, 2016b).

Ministeritjako on suhteellisen joustava ja ministerididen toimiala voi muuttua tuntuvasti eri

vaalikausien valilla (vrt. taulukko 10).
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Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu?

Norjan valtionhallintoon kuuluvat toisaalta virastot, jotka ovat juridisesti osa valtionhallintoa,
toisaalta itsendiset organisaatiot, joihin ndhden valtiolla on rahoitusvastuu ja/tai maarays-
valta. Jaot perustuvat raportteihin NOU 2003:34, Difi 2016a ja 2016b seké& yhteiskuntatie-
teellisen tietoarkiston hallintotietokantaan, Forvaltningsdatabasen®.

Valtionhallintoon kuuluvat virastot:

e Varsinaiset virastot (Ordinegere forvaltningsorganer) (60 + 70). Varsinaiset virastot ovat osa
valtion hallintoa ja suoraan valtioneuvoston ja ohjaavan ministerion maaraysvallassa. Val-
tioneuvosto voi rajattomasti ohjata virastojen toimintaa. Virastot saavat rahoituksensa val-
tion budjetin kautta, eivatka voi nostaa lainaa toimintansa rahoittamiseksi. Tahan ryhmaan
kuuluu luonteeltaan hyvin erilaisia ja toiminnaltaan eri laajuisia virastoja, noin 60 valtion
keskusvirastoa (direktorat) ja 70 muuta valtion viranomaista (NOU 2003:34, Difi 2016b).

¢ Nettobudjetoidut valtion virastot (Forvaltningsorganer med saerskilte fullmakter) (30). Yksi-
kot ovat juridisesti valtion virastoja, mutta ovat lain nojalla saaneet toiminnallisia tai talou-
dellisia erivapauksia. Ryhméa on epayhtenéinen, mutta kaikki yksiktt ovat nettobudjetoituja
ja saavat budjettirahoituksensa yhtena konttdsummana. Ryhmaan kuuluvat mm. yliopistot
ja valtion tutkimuslaitokset (NOU 2003:34, Difi 2016b).

o Valtion liikelaitokset (Forvaltningsbedrifter) (4). Valtion liikelaitoksia voidaan perustaa hoi-
tamaan liiketaloudellisia toimintoja aloilla, joilla markkinat toimivat vajavaisesti. Liikelaitok-
sia on enda neljd, koska suunta on ollut kohti liikelaitostoimintojen yhtidittdmista. Tahén
ryhmaan kuuluvat muiden muassa valtion rakennuksista vastaava Statsbygg seka Valtion
eldkerahasto. Liikelaitosten taloudellinen vastuu ja likkumavapaus ovat laajempia kuin
nettobudjetoitujen yksikdiden. Liikelaitokset eivét voi nostaa lainaa yksityisilta rahoitus-
markkinoilta toimintansa rahoittamiseksi, mutta voivat perustaa tytaryhtioita, jotka puoles-
taan voivat hakea lainarahoitusta markkinoilta (Difi 2016b, 27).

Itsendiset organisaatiot koostuvat valtion osakeyhtidista, valtioyhtitstd, erityslainsaadantéon
perustuvista yhtidista (kaytanndssa julkiset terveydenhuoltoyhtitt) sekéa saatioista. Naille on
yhteista se, etta ne ovat itsendisid oikeussubjekteja, joilla on oma hallintonsa ja vastuu omas-
ta taloudestaan. Valtion osakeyhtitt (statsaksjeselskaper) ovat valtion kokonaan omistamia
osakeyhtidita, jotka toimivat yleisen osakeyhtidlainsaadannon perusteella, kuitenkin niin, etta
valtioneuvosto nimittdad yhtion hallituksen jasenet, ja voi joissakin tapauksissa kumota yhtion
hallituksen tekeman investointipaatdksen (Difi 2016b, 28).

Valtionyhtididen (statsforetak) toiminta perustuu erillislainsdadanton. Valtionyhti6t toimivat
markkinaperusteisesti sellaisilla aloilla, joissa valtiolla katsotaan olevan erityinen vastuu, esi-
merkiksi yleisten sdhkoverkkojen yllapidossa. Valtionyhtididen (esim. Statnett ja Statskog)
lainanotto-oikeus on rajoitetumpi kuin valtion osakeyhtididen (Avinor).

Erityislainséadantdon perustuvat yhtididen (julkiset terveydenhuoltoyhtiot) asema muistuttaa
enemman nettobudjetoidun viraston asemaa. Ministerion maaraysvalta yhtididen toimintaan
on laajempaa, taloudellinen liikkumavara ja lainanotto-oikeus suppeampaa kuin muiden yh-
tididen osalta. Laissa saadetddn muun muassa kansalaisten osallisuudesta. Julkisten tervey-
denhuoltoyhtididen osalta on meneilldan keskustelu niiden oikeasta hallintomuodosta: ovatko
ne yhti6ita vai tosiasiallisesti valtion virastoja (Difi 2016b)?

® http://www.nsd.uib.no/polsys/forvaltning/
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Taulukko 11. Norjan ty6- ja sosiaaliministerion (Arbeids- og sosialdepartementet) alaiset virastot

Viraston nimi Henkilotydvuosia 2015
NAV 12 934
Tydvoima- ja hyvinvointihallinto, toimii kansallisella, alu-

eellisella ja paikallisella tasolla

Arbeidstillsynet 632
Ty6suojeluvirasto

Statens pensionskasse 390
Valtion elékerahasto (liikelaitos)

Petroleumstilsynet 172
Oljyteollisuuden valvontavirasto

Statens arbetsmiljginstitutt 127
Tyoterveyslaitos

Trygderetten 74
Vakuutusoikeus

Pensionstrygden for sjgmenn 25
Merimiesten elakerahasto

Arbeidsretten 6
Tyboikeus

Riksmekleren 1
Valtakunnansovittelija

Yhteensa 14 361

Lahde: www.difi.no

Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?

Valtionhallinnolla on seké alueellisia etté paikallisia yksikoitd, mutta valtion alue- ja paikallis-
hallinto ei ole en&é yhtenainen. Laaninhallitukset (fylkesmannsembetene) toimivat valtio-
vallan edustajina alueellaan ja hoitavat niille lailla annettuja tehtavid, muun muassa kuntien
toiminnan valvontaa. Muun valtionhallinnon aluejako ei, tyévoima- ja hyvinvointihallintoa lu-
kuun ottamatta, seuraa jakoa 19 la&niin. Noin 60 valtionvirastosta (direktorat) 18:lla on alueel-
lista toimintaa. Eri toimialojen aluejako vaihtelee. Poliisin toiminta jakautuu 27 alueeseen, tulli
toimii 6 maantieteellisella alueella ja tielaitos 5 alueella (Difi 2014:4). Laanijako ja muun valti-
onhallinnon aluejako ovat erkaantuneet toisistaan (vrt. Ruotsi).

Kattavin paikallishallinto on tydvoima- ja hyvinvointihallinnolla (NAV), jolla lain mukaan on ol-
tava toimipiste jokaisessa kunnassa (ks. luku 'Perusrakenne’).

Kuuluuko valtionhallintoon alueellisen toimivallan omaavia viranomaisia?

Laaninhallitukset. Muut alue- ja paikallisyhtiot ovat osa valtakunnallisen viranomaisen organi-
saatiota.

Onko valtionhallinnossa monialaisia virastoja ja milla periaatteella ratkaisut on tehty?

Virastot ovat periaatteessa yhden ministerion alaisia, mutta sek& ministeridjako, etté virasto-
jako ovat Norjassa joustavia. Esimerkiksi uusi tyévoima- ja hyvinvointihallinto (NAV) perus-
tettiin yhdistamalla aikaisempia sektorivirastoja. Paikallinen NAV-toiminta perustuu pakolli-
seen sopimukseen kunnan ja tydvoima- ja hyvinvointiviraston valilla.

Laaninhallitukset ovat juridisesti kunta- ja uudistusministerién alaisia, mutta muilla ministe-
ridilla on ohjausoikeus siltd osin kuin la&ninhallitus hoitaa ministeridlle kuuluvia asioita. Laa-
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ninhallituksilla on tehtavida muun muassa liittyen opetukseen, rakentamiseen, maaseutu-
asioihin ja yleiseen turvallisuuteen (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2015).

Miten valtionhallinnon organisaatioita ohjataan (lainsaadanto, tulosohjaus, informaa-
tio-ohjaus, johto-organisaatiot jne.)?

Valtioneuvostolla ja ministeritlla on periaatteessa laaja mahdollisuus puuttua hallinnonalan
virastojen toimintaan. Seké lainsdadanto ettd kaytantd on kehittynyt kohti virastojen laajem-
paa itsendista toimivaltaa. Toisaalta virastojen autonomia on vahvistettu lainsdadanndn avul-
la, toisaalta toiminnan ja talouden ohjaus perustuu puiteohjaukseen. Osana budjetin laadinta-
prosessia virastot kayvat tulosneuvotteluja ohjaavan ministerién kanssa. Tulossopimukseen
kirjataan kunkin viraston rahoitus ja toiminnan painopisteet tulevalle vuodelle. Virastot luovut-
tavat tilinpaatdksensa ja toimintakertomuksensa ministeridlle.

Itsendisten organisaatioiden (yhtiot, saatitt) ohjaus tapahtuu valtion omistajaohjauksena,
poikkeuksena erityslainsdadantdéon perustuvat yhtiot, joissa ohjausjarjestelma vastaa viras-
tojen sopimusohjausta.

Onko virastoilla norminantovaltaa?
Virastoilla voi olla norminantovaltaa joko lain tai ministerion delegointipaatéksen nojalla.
Miten virastojen rahoitus on jarjestetty?

Valtionhallintoon kuuluvat virastot saavat rahoituksensa paaosin valtion budjettirahoituksena.
Brutto- ja nettobudjetoidut valtion virastot eivét saa rahoittaa toimintaa ja investointeja laina-
rahoituksella. Valtion liikelaitokset eivat saa hakea lainaa markkinoilta, mutta voivat perustaa
tytaryhtititd, jotka voivat ottaa lainaa rahoitusmarkkinoilta. Virastot voivat peria maksuja toi-
minnastaan, jos on kyse selkeasti yksiloitavasta palveluista. Maksut eivét saa ylittda palvelun
todellisia kustannuksia, mutta virasto voi kayttad maksupolitikkaa rajoittaakseen palvelujen
kysyntaa (Finansdepartementet 2015). Maksutulot vaihtelevat toimialojen ja virastojen valilla.
Maksutulojen osuus virastojen rahoituksesta on merkittava esimerkiksi luotsitoiminnan, riista-
ja kalastushoidon seka Patentti- ja rekisterilaitoksen osalta (Prop 1 LS 2015-2016).
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3.3 Tanska

3.3.1 Tanskan julkisen hallinnon kokonaisrakenne

3.3.1.1 Perusrakenne

Tanskan julkinen hallinto koostuu itsehallinnollisista kunnista (98 kuntaa) ja alueista (5) seka
valtionhallinnon yksikéista. Viidella alueella on rajoitettu itsehallinto. Alueilla on suoralla kan-
sanvaalilla valittu valtuusto, mutta ei verotusoikeutta. Alueilla ei mydsk&an ole yleista toimi-
alaa, vaan niiden tehtavapiiri rajoittuu laissa maaritettyihin tehtaviin, joista tarkeimmat ovat
julkisen sairaanhoitojarjestelman yllapito, julkinen liikenne (yhdessa kuntien kanssa) seka
tietyt aluekehittdmistehtavat. Vuoden 2007 kunta- ja aluehallintouudistuksessa seka kuntien
ja alueiden lukumaara, rahoitusjarjestelma etta tehtavanjako muuttui. Kunta- ja alueuudistuk-
sen vanavedessa myos valtion aluehallinnon rakenteet muuttuivat vastaamaan uutta viiden
alueen aluejakoa. Valtiolla ei kuitenkaan en&é ole yhtenéisté alue- ja paikallishallintoa (ks.
taulukko 13, tarkemmin jaljempéana).

Julkisen sektorin henkildstdsta (taulukko 12) noin 58 % tydskentelee kuntien palveluksessa,
noin 17 % alueiden palveluksessa ja noin 24 % valtionhallinnon eri yksikoissa.

Taulukko 12. Tanskan julkinen hallinto: valtion, kuntien ja alueiden henkildstd 2015

Julkinen hallinto Henkildstd 2015 (henkilétydvuosia)
Valtio 174 454

Alueet 120 470

Kunnat 422 369

Julkiset rahastot ja saatiot (Iahinna tyottdmyysrahastot) 1954

Yhteensa 719 247

Lahde: Danmarks statistik, OBESK2: Offentlig fultidsbeskaeftigde lanmodtagare efter sektor

Taulukko 13. Tanskan julkisen hallinnon tasot

Valtionhallinto Kunnallinen ja alueellinen
itsehallinto

Valtakunnallinen taso Ministeriot, virastot, liikelai-
tokset, osakeynhtiot

Alueellinen taso 5 valtionhallinnon alueyksik- 5 aluetta
kda (Statsforvaltningen)
12 poliisialuetta
Muiden viranomaisten alueel-
liset organisaatiot

Paikallinen taso Ei yhtenaisté valtion paikallis- 98 kuntaa
hallinto-organisaatiota. Eri
virastoilla omat paikallisra-
kenteensa.
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3.3.1.2 Tehtavéanjako valtion, alueiden ja kuntien valilla

Taulukko 14 tiivistaa valtion, alueiden ja kuntien vélisen tyonjaon. Tekstiosassa nostetaan
esille kohtia, jossa tyénjako poikkeaa merkittavalla tavalla Suomen jarjestelmasta.

Kansalaisten asiointi julkisen sektorin kanssa on keskitetty kunnille samalla kun on panos-
tettu voimakkaasti asiakaspalvelun digitalisaatioon. Tanskassa kunnat hoitavat paljon sellai-
sia asioita, jotka Suomessa ovat valtion paikallisviranomaisten vastuulla, esimerkiksi sosiaali-
etuuksien maksaminen (Suomessa Kela) ja lupa-asiat (Suomessa maistraatti tai poliisi). Val-
tio korvaa sosiaalietuuksista aiheutuvat kustannukset taysimaaraisind kunnille. Sosiaalietuuk-
sien maksatusta varten on perustettu valtakunnallinen julkisoikeudellinen toimija, Udbetalning
Danmark (LOV 86/2016, Lov om Udbetalning Danmark). Taman liséksi kunnat palvelevat
kansalaisia vero- ja perintdasioissa, vaikka vastuu naista on valtion viranomaisilla. Vastuu
tyéllisyyden hoidosta (Suomessa ELY-keskus/TE-toimisto) siirrettiin kunnille vuoden 2007
kuntauudistuksen yhteydessa.

Alueet yllapitavat julkista terveydenhuoltojarjestelmaé lukuun ottamatta ehkaisevaa ja kun-
touttavaa terveydenhuoltoa, joka on kuntien vastuulla.

Vuoden 2007 rakenneuudistuksessa vastuu toisen asteen koulutuksesta siirrettiin entisilta
aluekunnilta (amtskommuner) valtiolle. Lukiot ja ammattioppilaitokset ovat itsenaisia julkis-
oikeudellisia laitoksia.

Taulukko 14. Tehtavanjako valtion, alueiden ja kuntien valilla Tanskassa

Valtio Alueet (regioner) Kunnat (kommuner)
e 5 aluetta e 98 kuntaa
e Vaaleilla valittu valtuusto e Vaaleilla valittu valtuusto
e Ei verotusoikeutta e Verotusoikeus
o Eiyleistd toimialaa ¢ Yleinen toimiala

e Kansalaisten asiointi julkisen
sektorin kanssa on keskitetty

kunnille

o Poliisi, puolustusvoimat ja ¢ Erikoissairaanhoito e Sosiaalitoimi
oikeuslaitos e Sairausvakuutusjarjestelma (pe- e Lasten paivahoito

e Ulkoasiainhallinto rusterveydenhuolto, yksityislagdka- e Peruskoulu

e Terveyspolitikan suunnittelu rit) e Vanhustenhuolto
Tutkimus ja koulutus (toinen e Aluekehittaminen e Ennaltaehkaiseva terveyden-
ja kolmas aste) ¢ Julkinen liikenne (yhdessé alueen  huolto

e Verotus kuntien kanssa) e Kirjastot, kulttuuri jne.

e Sosiaalietuuksien rahoitus ¢ Sosiaalietuudet (tyottémyysva-
(maksatus kuntien kautta) kuutus, varhaiseléke, toimeen-
Elinkeinoipoliittinen rahoitus tulotuki)

o Tie- ja rautatieverkosto o Paikallinen tieverkosto

e Ymparistdasiat
e Kansalaisten palvelu vero- ja
perintaasioissa

Lahde: @konomi- og indenrigsministeriet 2014, s 19-20
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3.3.2 Tanskan valtioneuvostotason alainen valtionhallinto

3.3.2.1 VYileisia kehityspiirteita

Perushuomioita Tanskan mallista

Julkisen hallinnon vastuu- ja ohjaussuhteet perustuvat ministerin keskeiseen asemaan hal-
linnonalansa johdossa (Olsen 1989, Finansministeriet 1998). Ministerilla on henkildkohtainen
vastuu hallinnonalastaan, johon kuuluu mahdollisuus puuttua ministerion alaisten viranomais-
ten toimintaan. Ministerién keskeisen aseman vuoksi, jokaisessa ministeriéssa on ainoastaan
yksi ministeri. Ministerididen lukuma&ara on muihin Pohjoismaihin verrattuna melko korkea ja
ministerididen toimiala voi vaihdella paljon vaalikaudesta toiseen. Taulukosta 15 kay ilmi t&-
manhetkinen ministeridjako, seka kunkin ministerion alaisten erillisten virastojen lukumaara.

Useimmat valtion virastot ovat osa ministerion konsernia, eli vahemman itsendisia kuin val-
tion virastot Suomessa ja Ruotsissa. Lailla perustetaan ainoastaan sellaisia virastoja/toimi-
elimi&, joilla on itsendinen asema suhteessa ministerioon ja/tai harjoittaa maaraysvaltaa suh-
teessa yksityishenkildihin, yrityksiin tai kunnallisiin viranomaisiin. Keskushallinnon virastora-
kenne on joustava ja voi muuttua radikaalistikin lyhyella aikavalilla.

Taulukko 15. Tanskan ministeridt sek& ministerididen alaisten erillisvirastojen lukuméara 2016

Ministeri6 (2016)

Beskaeftigelseministeriet (Tydministerid)

Energi- forsynings- og klimaministeriet

(Energia-, huolto- ja ilmastoministerio)

Erhvervs- og vekstministeriet (Elinkeino- ja kasvuministerio)
Finansministeriet (Valtiovarainministerio)
Forsvarsministeriet (Puolustusministerid)

Justitsministeriet (Oikeusministerid)

Kirkeministeriet
(Kirkkoministerid)

Kulturministeriet
(Kulttuuriministerio)

Miljg og fadevareministeriet (Ympaéristo- ja elintarvikeministerio)
Ministeriet for bgrn og undervisning og ligestilling

(Lapsiasiain-, opetus- ja tasarvoministeri®)

Skatteministeriet (Veroministerio)

Social- og indenrigsministeriet (Sosiaali- ja sisdasiainministerid)
Sundheds- og aldreministeriet (Terveys- ja ikdihmisten ministerio)
Transport- og bygningsministeriet (Liikenne- ja rakennusministeri®)

Uddannelses- og forskningsministeriet
(Opetus- ja tutkimusministerio)

Udenrigsministeriet
(Ulkoasiainministerio)

Udleendinge- integrations- og boligministeriet
(Ulkomaalais-, integraatio- ja asuntoministeri®)
17 ministeriota

Ministerion alaisten erillisvi-
rastojen lukumaara

5
9

10

6

1 (siviilihallinto)
22

Hiippakunnat ja muut kirkon
hallintoelimet

2 virastoa + 22 valtion kulttuuri-
laitosta

10

9 virastoa + toisen asteen oppi-
laitokset

3
21
7
10

4 virastoa + yliopistot, korkea-
koulut ja tutkimuslaitokset

6
6

131 virastoa + itsendiset oppi-
laitokset, ylipiston, kulttuuri-
laitokset seka kirkon hallinto

Léhde: Arbeidsmarkedsstyrelsen. Institutioner under diverse ministerier pr. Januar 2016 seka ministerididen kotisivut
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Tanskan valtionhallinnon kehityssuunnat 2000-luvulla

Tanskan valtionhallinto on ollut useiden pienten muutosten kohteena 2000-luvulla. Kuten yll&
todetaan, suurin osa keskusvirastoista on osa ministerididen konsernia, mista syysta virasto-
rakenne ja virastojen tehtavat voivat muuttua ministerin paatoksella.

Seuraavia yleisia kehityssuuntia on havaittavissa:

e Viranomaisten yhdistdminen. Erillisten valtion viranomaisten lukumé&éaré on puolittu-
nut vuodesta 2000 l&htien. Viimeinen iso uudistus tehtiin vuonna 2011.

e Yhtendisten, koko maan kattavien viranomaisten perustaminen ja erillisten alueellis-
ten viranomaisten lakkauttaminen. Esimerkki téasta on viiden valtion aluehallintoviran-
omaisen yhdistaminen yhdeksi kansalliseksi virastoksi vuonna 2013.

e Virastojen toimialojen muuttaminen vastaamaan ajankohtaisia tarpeita ja teknisia
muutoksia, esimerkiksi digitalisaatiohallituksen (Digitaliseringsstyrelsen) perusta-
minen

e Valtion tydpaikkojen alueellistaminen. Bedre balance -ohjelman tavoitteena on yh-
teensa 3 900 valtion tydpaikan hajasijoittaminen vuosina 2016 ja 2017

3.3.2.2 Yksityiskohtainen tarkastelu

Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa?

Perustuslaki (LOV 169/1953) ei sisalla tarkkoja maarayksia valtionhallinnon rakenteesta. Mi-
nisterin vastuu hallinnonalastaan on Tanskan valtionhallinnon peruspilari (LOV 117/1964),
joka heijastuu myds valtionhallinnon organisaatioon. Useimmat valtion virastot ovat osa mi-
nisterion konsernihallintoa ja ne perustetaan ja lakkautetaan ministerin paatoksella. Lailla
saadetaan ainoastaan virastoista, joilla kuuluu olla itsendinen asema suhteessa hallitukseen
(esim. hallituksen talouspolitikkaa arvioiva De gkonomiske rad) ja/tai joiden toimivaltaan kuu-
luu vallankayttd suhteessa yksityishenkildihin tai kuntiin (esim. Geodatastyrelsen, Danmarks
Statistik, Statsforvaltningen) (Finansministeriet 2006).

Ministerididen ja virastojen valinen tydnjako on vuosien kuluessa muotoutunut erilaiseksi eri
hallinnonaloilla. Joillakin aloilla, ministeridlle on keskitetty poliittiseen paatdksentekoon liittyvia
valmistelutehtavia virastojen keskittyessa lakien ja paatdosten toimeenpanoon. Toisten minis-
terididen aloilla tytnjako on hailyvampaa ja virastoilla on enemman poliittiseen valmisteluun
liittyvia tehtavia (Finansministeriet 2006, 13—-23).

Taulukko 16. Esimerkki ministeritn alaisesta virastorakenteesta: valtiovarainministerion alaiset virastot
Tanskassa (virastorakenne uudistettu 2011)

Viraston nimi Henkilétydvuosia 2015

Digitaliseringsstyrelsen 185
Osa VM:n konsernihallintoa. Vastaa julkisen hallinnon digitalisaatiosta,
mm. kansalaisten pakollisesta digitaalisesta identiteetista

Moderniseringsstyrelsen 346
Osa VM:n konsernihallintoa. Vastaa julkisen hallinnon uudistamisesta ja
tehostamisesta, mm palkka- ja tydvoimapolitikan avulla

Statens administration 314
Osa VM:n konsernihallintoa. Hoitaa valtion palkanlaskentaa ja muita
taloudellisia tukitoimia keskitetysti. Palvelee koko valtionhallintoa.

Statens IT 331
Osa VM:n konsernihallintoa. Vastaa valtion siséisista IT-palveluista.
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Center for offentlig innovation 11
Itsendinen innovaatiokeskus. Valtion ja kuntien rahoittama.

De gkonomiske rad 31
Itsendinen talousneuvosto. Toiminnasta saadetaan lailla.
YHTEENSA 1218

Lahde: www.fm.dk seka virastojen vuosikertomukset

Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu?

e Valtion substanssiviranomaiset (styrelser) (35), joilla vastuu lakien ja hallituksen poli-
tilkan toimeenpanosta omalla toimialallaan. Osa vastuuministerion konserni-
organisaatiota. Esimerkiksi SKAT (Verohallitus), Digitaliseringsstyrelsen.

e Toimeenpanovirastot (direktorat) (3). Kriminalforsorgen (rikosseuraamuslaitos), Vejdi-
rektoratet (tielaitos) seka Kystdirektoratet (merenkulkulaitos). Nailla virastoilla on juri-
disesti itsendisempi asema kuin edella mainitut viranomaiset.

e Valvontavirastot (tilsyn) (5), valvovat lakien ja maéaraysten noudattamista. Esimerkiksi
Datatilsynet ja Arbejdstilsynet.

e Lautakunnat (naevn) (16). Riippumattomia toimielimia, jotka toimivat muutoksenhaku-
viranomaisina hallintoasioissa. Tanskassa ei ole oikeuslaitokseen kuuluvia hallinto-
tuomioistuimia samalla tavalla kuin Suomessa ja Ruotsissa.

e Itsendiset julkisoikeudelliset laitokset, mm. lukiot ja korkeakoulut

e Tutkimuslaitokset, asiantuntijaelimet, keskukset, neuvostot jne.

e 29 kokonaan tai osittain valtio-omisteista osakeyhtitta

Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?
Kansalaisten asiointi julkishallinnon kanssa on keskitetty kunnille (ks. luku 'Perusrakenne’).

Valtion aluehallintoviranomaisen (Statsforvaltningen) aluejaot noudattavat itsehallinnollisten
(sairaanhoito)alueiden aluejakoa (5), mutta ovat vuodesta 2013 hallinnollisesti yksi kansal-
linen viranomainen, jolla on alueellista toimintaa. Aluehallintoviranomaisilla on valvontateh-
tavia suhteessa kuntiin seka vastuu yleisten vaalien toteuttamisesta, mutta toiminnan paino-
piste on perheoikeudellisissa asioissa (avioero, adoptio, lapsilisat jne), eli tehtévissa, jotka
Suomessa kuuluvat karajaoikeudelle, maistraatille ja Kelalle.

Tanska jakautuu lain mukaan 12 poliisipiiriin (LBK 1255/2015).

Muut valtion viranomaiset paattavat omista aluejaoistaan. Esimerkiksi Rikosseuraamus-
laitoksen (Kriminalforsorgen) toiminta jakautuu neljaan alueeseen.

Kuuluuko valtionhallintoon alueellisen toimivallan omaavia viranomaisia?

Valtion viidella aluehallintoviranomaisella (Statsforvaltningen, ks. edellinen kohta) oli aikai-
semmin alueellinen toimivalta. Vuodesta 2013 Statsforvaltningen toimii yhtend kansallisena
virastona, joka toiminnallisesti jakautuu viiteen alueeseen. Kansalainen saa valita asiointi-
paikkansa (LSF 157/2102).

Poliisilla on laissa maaratty alueorganisaatio, 12 poliisipiiria (LBK 1255/2015).
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Onko valtionhallinnossa monialaisia virastoja ja milla periaatteella ratkaisut on tehty?

Valtion virastot ovat yleensa yhden toimialan viranomaisia ja yhden ministerion alaisia. Minis-
terihallinnon periaatteen mukaan, ministerilla on vastuu kaikesta toiminnastaan omalla toimi-
alallaan. Tarkein poikkeus on Statsforvaltningen (ks. edelliset kohdat), joka on Sosiaali- ja
sisdasiainministerion alainen, mutta hoitaa esim. kuntien toiminnan valvontaa rakennusalalla
ja yleisiin vaaleihin liittyvia asioita (Statsforvaltningen, Arsrapport 2015). Yleinen kehitys on
kohti kansallisia, yhden alan virastoja.

Miten valtionhallinnon organisaatioita ohjataan (lainsaadanto, tulosohjaus, informaa-
tio-ohjaus, johto-organisaatiot jne.)?

Suurin osa virastoista on juridisesti osa ministerién konsernia. Ministerididen alaisten virasto-
jen paajohtajat kuuluvat useimmissa tapauksessa ministerion konsernijohtoryhméaéan (Finans-
ministeriet 2006, 94-100).

Tanskan perustuslain mukaan, ministerilla on oikeus puuttua ministerion alaisten viranomais-
ten toimintaan. Kaytannodssa ohjaus on kuitenkin paéosin budjetti-, tulos- ja sopimusohjausta.
Konsernilla on yhteisia tavoitteita, joiden liséksi jokaiselle virastolle on asetettu yksityiskohtai-
semmat tavoitteet. Vuosittaisessa tulossopimuksessa (resultatkontrakt) sovitaan viraston
budjettirahoituksesta ja sen kayton ehdoista. Osana budijetti- ja tulosohjausprosessia virastot
kayvat tuloskeskusteluja ohjaavan ministerién kanssa. Virastot luovuttavat vuosittaisen toi-
mintakertomuksen ja tilinpaatdksen.

Onko virastoilla norminantovaltaa?

Virastolla voi olla norminantovaltaa joko lain tai ministerin paatdksen perusteella (LOV nr 169
af 05/06/1953, Finansministeriet 2006, 25-26).

Miten virastojen rahoitus on jarjestetty?

Budijettirahoituksen liséksi virastoilla voi, toimialasta ja organisaatiomuodosta riippuen, olla
maksutuloja ja lainarahoitusta. Esimerkiksi Patentti- ja rekisterihallitus (Patent- og vare-
meerkestyrelsen) keraa suurimman osan tuloistaan maksurahoituksen avulla ja rahoittaa in-
vestointeja lainarahalla (Patent- og varemaerkestyrelsen, Arsrapport 2015). Virastojen lainan-
otto-oikeudesta paatetaan valtion budjetissa. Virasto ei saa ylittda budjetissa asetettua laina-
kehysté eli pitkdaikaisen velan enimmaismaaraa (Moderniseringsstyrelsen, Budget-
vejledningen 2.6.4, LA&neramme, www.modst.dk).
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4 HALLINTOJARJESTELMAKUVAUKSET:
MUUT EUROOPPALAISET VERTAILUMAAT

4.1 Alankomaat

4.1.1 Alankomaiden julkisen hallinnon kokonaisrakenne

4.1.1.1 Perusrakenne

Alankomaat on keskisuuri (vakiluku 16 milj.) yhtendisvaltio. Maa on kuningaskunta, mutta
kuninkaalla on vain seremoniallista valtaa. Alankomaat kuuluu hallintokulttuuriltaan napoleaa-
niseen, mutta maa on viime vuosina siirtynyt kohti pohjoismaista hallintokulttuuria. Alanko-
maiden hallinnolliseen kulttuuriin kuuluvat myds neuvottelut ja avoimuus.

Alankomaiden julkishallinnon rakenne on sellainen, ettd kunnat hoitavat padosan hyvinvointi-
valtion palveluista. Maakunnat (provinssit, 12 kpl) ovat jAdneet melko heikoiksi ja pitkalla
ajalla niiden tehtavat ovat vahentyneet huomattavasti. Nykyisin niiden tehtévat liittyvat maan-
kayton suunnitteluun, vapaa-ajan palveluihin ja nuorisopalveluihin. Maakuntien valtuustot
valitaan vaaleilla ja ne valitsevat hallituksen, jota johtaa "Kruunun” nimittdma puheenjohtaja.
Maakuntien asemaa on pohdittu useaan kertaan ja ne ovat joutuneet kritiikin kohteeksi
(Arendsen 2011).

Alankomaiden julkishallinnon henkildstomaaran arvioimisessa haasteena on valtionhallinnon
organisatorisen rakenteen hajanaisuus. Valtion keskushallinnossa on noin 100 000 tyon-
tekijad, samoin itsendisissa organisaatioissa, kun taas julkiset organisaatiot kattavat mm.
kouluja ja sairaaloita ja henkiléston maara on satoja tuhansia. Taulukko 17 antaa kuitenkin
kuvaa tybvoiman valtakunnallisesta, alueellisesta ja paikallisesta suhteellisesta jakaumasta.

Taulukko 17. Alankomaiden julkinen hallinto: valtion, maakuntien ja kuntien henkildston suhteelliset
osuudet vuonna 2015

Julkinen hallinto Henkilokunta 2015 (%)
Kunnat 20

Provinssit 2

Valtio 78

YHTEENSA 100

Taulukko 18. Alankomaiden julkisen hallinnon tasot

Valtionhallinto Kunnallinen ja alueellinen
itsehallinto

Valtakunnallinen taso Ministeriot, virastot, liikelaitokset,

osakeyhtitt
Alueellinen taso 12 provinssia * 12 provinssia *

Eri virastojen alueellisia toimipis-

teité
Paikallinen taso 443 kuntaa

* provinsseilla on kaksoisrooli (itsehallinnollinen taso ja valtion aluehallinto)
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4.1.1.2 Tehtavanjako valtion, alueiden ja kuntien valilla

Taulukossa 19 on esitelty Alankomaiden julkishallinnon toimijat ja niiden p&aasialliset tehta-
vat. Provinssit vastaavat ymparistoon liittyvista kysymyksista, mutta myos nuorisotoimeen
liittyvista tehtavista. Arendtsenin (2011) mukaan provinssien roolia julkishallinnon jarjestel-
massa on pohdittu pitkdan, mutta ratkaisua ei ole I6ydetty. Kunnat ovat melko vahvoja ja
vastaavat monista tehtavista. Alankomaiden onkin katsottu tulevan lahelle pohjoismaista
hyvinvointimallia. Kunnilla on vapaat kddet muokata organisaatiotaan ja ne ovat kayttaneet
mahdollisuutta erilaisten organisaatiomallien kehittamiseen. Valtio on asettanut myds vuonna
2006 seitsemén kaupunkialuetta yhteistydalueeksi, joilla kunnat ovat velvollisia tekeméaan
yhteisty6td mm. maakayton suunnittelun, asumisen, liikenteen, taloudellisen kehityksen ja
ympariston alueilla (Arendtsen 2011).

Taulukko 19. Tehtavanjako valtion, maakuntien ja kuntien valilla Alankomaissa

Valtio Maakunnat Kunnat
e 12 aluetta e 443 kuntaa
e Vaaleilla valittu valtuusto ¢ Vaaleilla valittu valtuusto
e Verotusoikeus e Verotusoikeus
e Yleinen toimiala ¢ Yleinen toimiala

o ulko- ja eurooppapolitiikka e ympadristd- ja maatalousasioita ¢ maankaytdn suunnittelu
e puolustus o maakunnalliset tiet, e asuminen
e poliisi o aluepolitiikka e jatevesihuolto
e terveydenhuolto (sairaalat) e nuorisopolitikka e paloturvallisuus
o valtakunnalliset tiet ja rautatiet e paikallishallinnon laadun o jatteiden keruu ja kasittely
(osin yksityistetty), verotus valvonta. e paikallinen joukkoliikenne
ine. e peruskoulu ja keskiasteen
koulutus
e sosiaalitoimi
o kulttuuri

4.1.2 Alankomaiden valtioneuvostotason alainen valtionhallinto

4.1.2.1 Yleisia kehityspiirteita

Alankomaissa perustettiin 1980- ja 1990-luvuilla paljon itsendisia virastoja (agencies), joille
yleensa annettiin jokin maaratty tehtava. 2000-luvulla itsendisia virastoja alettiin kuitenkin
katsoa kriittisesti ja niiden méaara alkoi vaheta. Esimerkiksi parlamentin edustajat ovat kat-
soneet, ettd heilla tulisi olla selkeampi kokonaiskuva valtionhallinnosta. Ta&méa on toisaalta
herattéanyt yksikdiden keskuudessa puolustusreaktioita. Ministerididen alaisten organisaa-
tioiden mééra on vaihdellut. Kun 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa virastojen maéara kasvoi,
on maara sittemmin lahtenyt laskuun. Ulkopuolisia virastoja koskeva saantely on my®és tiu-
kentunut.

4.1.2.2 Yksityiskohtainen tarkastelu

Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa tai lakkauttaa?

Tilanne vaihtelee organisaatiotyypin mukaan, mutta parlamentti on aina osallinen. Kun ky-
seessa on itsendinen virasto (agency) niin esityksen perustamisesta tekee sisaministerio. Se
ministerid, jonka toimialueelle yksikko tulee, valmistelee asian ja parlamentti tekee paatok-
sen. Saatididen kohdalla esityksen tekee valtiovarainministerio ja myds naiden kohdalla par-
lamentti hyvéksyy.
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Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu?

Hollannissa on kolmen tyyppisia julkisia organisaatioita:

e Toimeenpanevat organisaatiot,
e Itsenaiset hallinto-organisaatiot (ZBO)
o Julkiset organisaatiot (RWT)

Yll& olevien organisaatioiden tarkoista méaarityksista ja eroista kaydéaan keskustelua. On ollut
myds puhetta neljannesta ryhmasta, julkiset saatiot, mutta selvaa linjanvetoa ei ole tehty. Lu-
vut vaihtelevat riippuen siitd kuka tilastoi, ja osa organisaatioista on klustereita, kuten poliisin
alueorganisaatio ja kauppakamarit (Yesilkagit & Van Thiel 2012).

Itsendiset julkisoikeudelliset laitokset (zelfstandig bestuursorgaan ZBO) oli suosituin autono-
misen organisaation malli 1980-luvulla ja 1990-luvun alkupuolella. Ne ovat aina lakiin perus-
tuvia itsendisid oikeushenkiltitd. Ne voivat muodoltaan olla esimerkiksi lautakunta, kollegio
tai neuvosto. Esimerkiksi henkilékohtaisen datan suojelun kollegio on neuvosto, jota tukee
hallinnollinen organisaatio. Jasenet téllaiseen neuvostoon nimittd&a aina ministerid. Oikeus-
henkildyden takia ne voivat ottaa lainaa ja osallistua yritysmuotoiseen toimintaan, Itsenéisia
hallinto-organisaatioita esiintyy kaikilla hallinnonaloilla, ja ne hoitavat erilaisia tehtavia. On
arveltu etta niiden henkilostén maara olisi noin 120 000 eli vastaava tai korkeampi kuin minis-
terididen. Noin puolet yksikoista kayttdd omia tydehtosopimuksia, puolet virkamiesten palve-
lussuhteen ehtoja.

Ministerididen vastuu yksikoista on rajattu, vaikka raja ei aina ole selva, mitka asiat kuuluvat
ministeritille. Ministerio vastaa toimeenpantavasta policysta, paatoksesta antaa yksikolle
uusia tehtavia ja valvonnasta. Lahes puolet ndisté organisaatioista perustuu yksityisoikeu-
delliseen lainsdadantdon ja ne ovat yleensa saatioita. Niiden maaré nousi ko. vuosikymme-
nilla nopeasti, ja niiden lopetusprosentti on ollut 3-6 % vuodessa. Monia on kuitenkin yhdis-
tetty toisiin tai jaettu (n. 22 %). Vuoden 2006 laki (charter law) yhtendisti kaytantéja (Yesil-
kagit & Van Thiel 2012).

Toimeenpanevan viraston malli otettiin kayttéon 1990-luvun alussa tarkoituksena parantaa
keskushallinnon talousohjausta. Naiden yksikdiden sallittiin kayttaéa nettobudjetointia, toisin
kun ministerididen. Virastot ovat erillaan ministerion organisaatiosta, mutta niilla ei kuitenkaan
ole oikeushenkildytta ja ministeridlla on toiminnasta vastuu. Naiden yksikoiden perustaminen
on formalisoitu pitemmalle kuin itsendisten hallintovirastojen. Kaytdssa on useita vaatimuksia
koskien kustannuksia, tulosohjausta ja riskien hallintaa. Tallainen erkaantumisprosessi voi
kestéda vuosia ja sité valvoo valtiovarainministerié. Vuonna 2010 toimeenpanevia virastoja oli
enemman kuin 40 yksikkda ja niiden palveluksessa oli yli 65 000 tyontekijaa. Tyontekijat ovat
virkamiehi&, siten puolet kaikista virkamiehista tydskentelee toimeenpanevissa virastoissa.
Parhaillaan useita yksikdita ollaan perustamassa ja on arvioitu, ettd muutaman vuoden paas-
t& yksikdita voi olla 50 ja 80 % virkamiehista niissa.

Loput kaksi mallia eivat kuulu ministerididen vastuulle ja piiriin. Toinen naista on julkiset or-
ganisaatiot (RWT). Ne ovat oikeudellisia yksikdita, joilla séadetty tehtdva. Toiminnan juridinen
perusta on joko julkinen tai yksityinen. Kaytannéssa suurin osa naista yksikdista on koulujen
johtokuntia. Muita esimerkkeja ovat museot ja yliopistosairaalat. Neljas ryhmé on saatiot,
joita ministeriét perustavat ja myos ja niilla on jokin julkinen hallintotehtava.

Saatiot ovat yksityisoikeudellisia oikeushenkildita. Itsendiset hallinto-organisaatiot (ZBO) ja
julkiset organisaatiot (RWT) voivat myds ottaa taman muodon, Noin 40 % itsenaisista hallin-
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to-organisaatioista on saatiéita, julkisten organisaatioiden tilanne ei ole tiedossa. On olemas-
sa myds pieniad saatiditéd kuten Museon Ystavat, joihin osallistuu vapaaehtoisia.

Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?

Valtion virastoilla ja laitoksilla voi olla alueellisia toimintapisteitd mutta ne eivét ole lain tun-
nistamia. My6s toimintapiireja, kuten poliisilla, mutta ovat osaa samaa oikeushenkiléa. Alan-
komaissa on keskusteltu siitd, miten téllaiset vaihtelevat organisaatioiden toimialueet hanka-
loittavat kansalaisten asiointia.

Kuuluuko valtionhallintoon alueellisen toimivallan omaavia viranomaisia?

Provinsseilla on kaksoisrooli: ne ovat seka paikallishallinnon yksikdita etta valtiovallan edus-
tajia. TAma heijastuu myods niiden tehtavaprofiilissa. Provinssit hoitavat joitakin mm. ymparis-
toon ja joukkoliikenteeseen kytkeytyvia tehtavid. Taman ohella niiden tehtavana on valvoa
kuntien toimintaa (Hendriks & Schaap 2010).

Onko valtionhallinnossa monialaisia virastoja ja milla perusteella ratkaisut on tehty?
Alankomaissa ei tunneta usean ministerion alaisuudessa toimivia virastoja.
Miten valtionhallinnon organisaatiota ohjataan?

Eri ryhmissa ohjaus vaihtelee. Yesilkagit ja Thiel (2012) liittdvat ohjauksen autonomiaan.
Kuten organisaatioiden tyypittely kertoo, lahimpana ministeridita olevilla toimeenpanevilla
virastoilla on vahemman autonomiaa kuin kauempana olevilla organisaatioilla. Alankomaissa
tulosohjauksella on pitkéat perinteet. Alankomaat on hallintotieteellisessa keskustelussa esiin-
tynyt vahvasti ja esimerkiksi yhteishallinnon kasitteet (governance) kehittamiseen ovat kes-
keisesti osallistuneet Rotterdamissa sijaitsevan Erasmus-yliopiston tutkijat.

Onko virastoilla norminantovaltaa?

Virastot voivat antaa saantoja ja normeja, joita muiden tulee noudattaa. Erityisesti nain teke-
vat tarkastusvirastot ja sdantelijat, mutta tAméa ei ole mink&an organisaation paatehtava.

Miten virastojen rahoitus on jarjestetty?

Rahoitus on paaosin valtion tulo- ja menoarviosta. Tilanne vaihtelee organisaatiotyypin ja
organisaation mukaan. Toimeenpanevien virastojen budjetti on erotettu ministerion budjetista
ja niité valvoo valtiovarainministerié. Noin 60 % néaista rahoitetaan valtion budjetista ja 40 %
voi myds peria maksuja, mutta tarkkoja lukuja ei ole. Osassa organisaatioita omien tulojen
kerays on erotettu erilliseksi toiminnaksi, esim. Valtion metsdorganisaation yhtiditetty osa
myy polttopuuta.
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Valtion keskushallinto

4.2 Iso-Britannia

4.2.1 Iso-Britannian julkisen hallinnon kokonaisrakenne

4.2.1.1 Perusrakenne

Iso-Britannian hallintorakennetta voidaan kuvata yhtenaisvaltiomalliksi ja keskitetyksi jarjes-
telmaksi, jossa hallituksella on vahva asema (Kuhimann & Wollmann, 2014). Iso-Britanniassa
on noin 65 miljoonaa asukasta ja se jakautuu Englantiin (84 % vaestdstd) sekd kolmeen itse-
hallinnolliseen alueeseen, Skotlantiin (8 %), Walesiin (5 %) ja Pohjois-Irlantiin (3 %). Yleis-
kuva Iso-Britannian hallintojarjestelmasté on esitetty kuviossa 1.

Iso-Britannialla ei ole kirjoitettua valtiosaantéa vaan pikemminkin kirjallista perustuslaillista
historiaa, kuten Bill of Rights (1689), jolla on perustuslain asema. T&ma niin sanottu kirjoitta-
maton perustuslaki ilmaisee parlamentin yksinvaltiutta, parlamentti on vallan keskus. Parla-
mentti voi siirtda julkista vallankayttéa myds muille toimijoille kuten alueellisille ja paikallisille
organisaatioille. Parlamentilla on kuitenkin padvastuu, ja se ndhdaankin ainoana legitiimina
vallan kayttajana (Kuhlmann & Wollmann, 2014).

Koska kirjoitettua perustuslakia ei ole, alueellisten ja paikallisten organisaatioiden vallan-
kaytolle ei ole taetta eikd varmuutta jatkuvuudesta (Martin, 2011). Tdméan vuoksi Iso-Britan-
nian poliittis-hallinnollinen jarjestelm& on hyvin keskitetty ja parlamentin suvereniteetti heijas-
tuu koko julkisen hallinnon jarjestelmaan. Keskushallinto on hajauttanut joitakin tehtavia Skot-
lannille, Walesille ja Pohjois-Irlannille. Niilla on omat autonomiset parlamenttinsa ja siten lain-
saadanndllista ja hallinnollista valtaa. Nailla itsehallinnollisilla alueilla on yksiportainen paikal-
lishallinto, kun taas Englannissa on seka yksi- etté kaksitasoinen jarjestelmé. Englannissa
toimii my6s aluesuunnittelun valtakunnallisia yksikdita, mika tekee aluehallintojarjestelmasta
varsin hajanaisen (Jeffrey 2009 in Kuhlmann & Wollmann, 2014).

Kuvio 1. Iso-Britannian julkisen hallinnon jarjestelma

Parlamentti, Hallitus, Ministeriét, Itsenaiset virastot ja laitokset

Aluetaso

[ [ | |
: Pohjois-
1

Paikallishallinto

Kreivikunnat Kunnat Kunnat Kunnat
Metronoli (Non- Greater (Unitary (Unitary (District
oo metropolitan London Authorities) Authorities) c ih (26
-alueet Kunnat Counties (27 32) 22) ouncil) (26)
(yksi- tai kaksitasoinen) (Metro- (Unitary ounties (27)

politan Authorit-

Districts) (CHIES) Kunnat (Non-
(36) metropolitan
Districts) (201)

London

Boroughs (32) City of London

Lahde: Kuhimann & Wollmann (2014) Cecilia Fredriksson muokannut.
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Maaliskuussa 2016 paikallishallinnon palveluksessa oli runsaat 2 miljoonaa tyéntekijaa, mika
on paljon vdhemman kuin vuonna 2011 (ks. kuvio 2). Samaan ajankohtaan valtion palveluk-
sessa oli 2,96 miljoonaa henkea. Valtion palveluksessa olevan tydvoiman maara onkin kas-
vanut viime vuosina. Valtion osuutta tyévoimasta on kasvattanut mm. joidenkin paikallisten
koulujen muuttuminen valtiollisiksi. Julkisen hallinnon tyévoimamaara on vahan yli viisi miljoo-
naa henkilda (Office of National Statistics).

Kuvio 2. Julkisen sektorin tydvoima: valtionhallinnon ja paikallishallinnon palveluksessa olevat Iso-
Britanniassa, maaliskuu 1999 - maaliskuu 2016

« Central government Local government
3 o5 Millions
3
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— g - ey \ e
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Lahde ja kuvio: Office of National Statistics, ons.gov.uk*

4.2.1.2 Tehtavanjako valtion, alueiden ja kuntien valilla

Iso-Britannian julkishallinto jakautuu kolmelle tasolle, keskushallintoon, alueisiin ja paikallis-
hallintoon. Vuodesta 1994 vuoteen 2001 toimivat keskushallinnon maakuntayksikét (GOR
Government Offices for the Regions) tarkoituksena tehda yhteistytta paikallishallinnon kans-
sa seka kehittda alueellista elinkeinotoimintaa ja hyvaa elamanlaatua. Nama yksikot lopetet-
tiin vuonna 2011 ja paapaino kehittdmisessa siirtyi paikallishallinnolle (Office of National Sta-
tistics, 2016).

Valtionhallinnon ylin paatéksentekoelin on kaksikamarinen parlamentti, jonka tehtdvana on
valvoa hallituksen toimintaa, keskustella asioista, laatia lakeja ja paattaa veroista. Muuta
valtionhallintoa ovat paaministeri, hallitus, ministeritt ja niiden alaiset yksikot.

Skotlannissa, Walesissa ja Pohjois-Irlannissa itsehallinnollinen hallinto on vastuussa monista
politikkalohkoista, ja niiden edustuslaitoksilla on lainsdadantévalta alueillaan. Nama elimet
ovat vastuussa terveydenhuollosta, koulutuksesta, kulttuurista, ympéristosta ja joukkoliiken-
teestd. Keskushallinnolla on vastuu mm. perustuslaillisista asioista, ulkopolitikasta ja puolus-
tuksesta. Itsehallinnollisilla alueilla vastuuta on seka yhteisista asioista ettd alueen omista
kysymyksista.

4 Lisétietoja, ks.
https://www.ons.gov.uk/employmentandlabourmarket/peopleinwork/publicsectorpersonnel/bulletins/publicsectoremployment/m
arch2016 (17.8.2016).
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Englannin ja itsehallinnollisten alueiden hallinnolliset ratkaisut eroavat jonkin verran toisis-
taan. Edelld on viitattu hallintorakenteen eroihin. Alueilla on omat parlamenttinsa ja siten niill&
on parempi vaikutusmahdollisuus Iso-Britannian asioihin kuin Englannilla, jolla ei ole omaa
parlamenttia. Tama lisda itsehallinnollisten alueiden vaikutusvaltaa (John & Copus, 2011).

Paikallishallinnossa ylin paattava elin on valtuusto. Monilla alueilla Englannissa on kaksi pai-
kallishallinnon tasoa, maakunnat (county councils) ja kunnat (districts), tai kreivikunnat (bo-
rough) ja kaupunginvaltuustot (city councils). Joillakin alueilla taas on vain yksitasoinen pai-
kallishallinto. Se voi olla organisaatiomuodoltaan kaupunki tai alueellinen yksikko.

Paikallishallinnon paatehtavana on tuottaa palveluita valtakunnallisten tavoitteiden mukaisesti
(Department for Communities and Local Government, 2016). Paikallishallinto ei ole vastaa-
valla tavalla suojattu kuin useimmissa muissa Euroopan valtioissa. Johnin ja Copusin (2011)
mukaan keskushallinto nakee kunnat Iahinna palveluiden tuottajina ja tdmé& on johtanut kun-
tien toiminnan yksityiskohtaiseen sdéntelyyn. On my6s huomattava, etta paikallishallinto saa
hoitaa vain sellaisia tehtavia, jotka on mainittu lainsaadanndssa (ns. ultra vires saantd). Tama
on Euroopassa poikkeuksellista (Kuhlmann & Wollmann 2014, 85).

4.2.2 Iso-Britannian valtioneuvostotason alainen
valtionhallinto

4.2.2.1 Yleisia kehityspiirteita

Ministeritt (ministerial departments) ja eri virastot (agencies) (taulukko 20) ovat vastuussa
hallituksen politiikan toimeenpanosta. Jotkut ministerit kattavat koko Iso-Britannian, kun taas
toiset vain osan jattaen itsehallinnollisille alueille vastuuta.

Taulukko 20. Iso-Britannian ministeriot ja virastot, jotka kytkoksissa ministeridihin vuonna 2016

Ministerio Ministerion alaisten viras-
tojen lukumaara

Attorney General’s Office (Oikeusvirasto) 4
Cabinet Office (Valtioneuvoston kanslia) 19
Department of Business, Energy & Industrial Strategy 47
(Liike-elamé&n, energian ja teollisuusstrategian ministerio)

Department for Communities and Local Government 11
(Paikallishallinnon ministeri®)

Department for Culture, Media & Sport 42
(Kulttuurin, median ja liikunnan ministerio)

Department for Education (Opetusministerid) 18
Department for Environment, Food & Rural Affairs 33

(Ympériston, ravinnon ja maaseudun ministerio)

Department for Exiting the European Union -
(EU-asioiden ministerid)

Department for International Development 2
(Kansainvalisen kehityksen ministerid)

Department for International Trade -
(Kansainvalisen kaupan ministeri®)

Department for Transport (Liikenneministerid) 19
Department for Work and Pensions 13
(Tyo- ja eldkeministerid)

Department of Health (Terveysministerio) 29
Foreign & Commonwealth Office 10

(Ulkomaiden ja Kansainyhteisén ministerio)
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HM Treasury (Valtiovarainministerio) 12

Home Office (Sisaministeri®) 28
Ministry of Defense (Puolustusministeri®) 30
Ministry of Justice (Oikeusministeri®) 32
Northern Ireland Office (Pohjois-Irlannin toimisto) 3

Office Advocate General for Scotland -
(Skotlannin oikeustoimisto)

Office of the Leader of the House of Commons -
(Alahuoneen johtajan toimisto)

Office of the Leader of the House of Lords -
(Ylahuoneen johtajan toimisto)

Scotland Office (Skotlannin toimisto)

UK Export Finance (Viennin rahoituksen yksikk®)

Wales Office (Walesin toimisto) =
Yhteensa 354

Lahde: gov.uk
Iso-Britannian valtionhallinnon kehityssuunnat 1980-luvulta [ahtien

Iso-Britannian valtionhallinnossa tapahtui 1980-luvulla paljon rakenteellista muutosta, ennen
kaikkea ministerididen uudelleen organisointia. Samaan aikaan alkoi yksittaisten virastojen
maara kasvaa. Margaret Thatcherin paaministerikauden aikana kaynnistettiin Next step —uu-
distus, joka jatkui vuodesta 1988 vuoteen 1997 ja téhtasi hallinnon tehostamiseen. Julkisten
ohjelmien toimeenpanoa siirrettiin uusille virastoille ja myds siirtoja virastoilta yksityisille sek-
torille tapahtui (House of Lords, 1998). Nama toimeenpanevat virastot (executive agencies),
jotka toimivat etaalla hallituksesta, leimaavat valtionhallinnon rakennetta Iso-Britanniassa.

Toimeenpanevia virastoja on arvosteltu katsoen niiden korostavan siilomaista ajattelua, kes-
kittyen vain kapeasti omiin tavoitteisiin eika ottaen huomioon julkishallinnon kokonaisuutta
(James, Moseley, Petrovsky, & Boyne, 2012). Toisissa arvioinneissa niitd on pidetty myos
menestyksena. Lisaksi joidenkin uusien toimenpiteiden, kuten Public Service Agreements
(PSA)°, avulla on pyritty vastaamaan Next Step- uudistuksen asettamiin haasteisiin. Kaiken
kaikkiaan Iso-Britannian laaja-alaista uudistusta, jossa luotiin ulkopuolisia virastoja, on tutki-
muksen mukaan hyva esimerkki tasta ilmiosta Euroopassa (Kuhlmann & Wollmann, 2014).
Jamesin ym. (2012) mukaan naiden yksikoiden voimakas maarallinen kasvu oli poikkeuksel-
lista ja vaikutti voimakkaasti valtionhallinnon toimintaan.

Vuosina 2010 ja 2015 toteutettiin puolestaan Public Bodies Reform, Sen paamaarana oli lisé-
ta toiminnan lapinakyvyytta ja vastuunalaisuutta. Liséksi pyrkimyksena oli vahentaa paallek-
kaisyyttd seka lopettaa toimintoja, joille ei enda ollut tarvetta. Kysymys oli siis rakenteellisesta
uudistamisesta. Uudistusta on sittemmin arvioitu ja hallituksen raportti Public Bodies 2015
esittédd arvioinnin tulokset. Uudistuksessa tarkasteltiin yhteensé 904 organisaatiota ja niiden
tarpeellisuutta. Public Bodies Act 2011 antoi ministereille erityisvaltuudet lopettaa, yhdistaa
tai uudelleen organisoida toimintoja. Uudistuksen aikana naiden yksikdiden maéara vahenikin
lahes 300:lla. Yhteensa 190 organisaatiota lakkautettiin ja 170 liitettiin yhteen. Arvion mukaan
vuosien 2010 ja 2015 valilla saéstettiin kolme miljardia puntaa. ja vuositasolla miljoona pun-
taa. Arvion mukaan uudistus oli onnistunut ja saavutti paamaaransa eli muutti organisaa-
tiorakennetta niin, etta siind on vahemma&n mutta samalla vastuunalaisempia ja tehokkaam-
pia yksikoité (Cabinet Office 2016).

® Lisatietoja PSA jarjestelmasta, ks Panchamia and Thomas (2014) Civil Service Reform in the Real World: Patterns
of success in UK civil service reform.
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4.2.2.2 Yksityiskohtainen tarkastelu

Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa?

Vaikka ministeriot ovat vastuunalaisia parlamentille, ministerit voivat muuttaa oman hallin-
nonalansa rakennetta. Tavoitteena on, ettd vastuu yksittaisisté organisaatioista on yhden
ministerin vastuulla (Cabinet Office, 2006a).

Ministerididen ulkopuoliset virastot ja toimielimet (non-departmental public bodies eli NDPBs)
ovat lukumaaraltaan suurin julkisorganisaation tyyppi Iso-Britanniassa. Naiden osalta esityk-
sen tekevalla ministeriolla on valta perustaa, yhdistéa ja lakkauttaa ulkopuolisia virastoja.
Nama yksikot ovat siis toiminnastaan vastuussa ministeriéille. Toimintalinjan mukaan tallai-
sen yksikon tulisi olla vasta viimeinen ratkaisu, kun muut vaihtoehdot on punnittu (Cabinet
Office, 2012, 8). Liséksi ministerio tarvitsee viela valtioneuvoston kanslian (Cabinet Office)
hyvaksynnan ennen toteutusta.

My0s toimeenpanevien virastojen (executice agencies eli EAs) osalta ministeridilla on paa-
vastuu, mutta usein vaaditaan myos valtiovarainministerion tai hallituksen hyvéksynté mikali
kaksi yksikk6a sulautetaan yhteen. Ministerion tulee aina harkita tarvitaanko uutta toimeen-
panevaa virastoa. Ministerion tehtavana on seurata yksikon tehokkuutta. Erilaisten doku-
menttien avulla seurataan, onko yksikko toteuttamassa ministerion pyrkimyksia ja jatkuuko
toiminta samassa muodossa (James et al. 2012). Mik&li ministerié haluaa lopettaa yksikon,
se voidaan tehda neljalla eri tavalla: 1) lakkauttaa, 2) sulauttaa toiseen, 3) palauttaa sen teh-
tavat ministeritlle, tai 4) muuttaa yksikko toiseen muotoon. Parlamentti ei yleensé puutu néi-
hin paatoksiin vaan jattda ne ministeridille vaikka parlamentilla olisi valtuudet puuttua paatok-
siin (James et al. 2012).

Julkisille organisaatioille asetetaan maarattyja lainsaadannollisia vaatimuksia (Cabinet Office,
2006a). Ministerion tulee varmistaa, etta silla on oikeus perustaa uusi yksiko, tai vaaditaanko
siihen parlamentin valtuutus. Jos luotavalla organisaatiolla tulee olemaan oikeus maarata
maksuja, tarvitaan myds lainsdddannon valtuutus. Koska useimmat toimeenpanevat organi-
saatiot vaativat lainsdadanttvaltuutuksen, voi ministerio vaihtoehtoisesti perustaa neuvoa-
antavan méaara-aikaisen organisaation, mikéli sen toiminnasta ei tule jatkuvaa.

Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu?

Valtionhallinto Iso-Britanniassa kasittaa ministeriot ja niiden alaiset virastot ja yksikot. Tar-
kempia tietoja néista on taulukossa 21.

Taulukko 21. Valtionhallinnon organisaatiotyypit ja lukuméaarat Iso-Britanniassa

Valtionhallinnon organisaatiotyypit ja lukumaarat

Ministerial departments 27
Ministeriot

Executive Agencies 42
Toimeenpanevat virastot

Non-departmental public bodies (NDPBs) 403
Itsendiset virastot

Non-ministerial departments (NMDs) 21/23
Ministeritén ministerio

Other public bodies +300

Muut julkiset organisaatiot
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Ministeridita (ministerial departments) on 27 ja niiden toiminta kattaa joko koko Iso-Britannian
tai osan siitd, milloin jotkut toiminnat on siirretty itsehallinnon omaaville Skotlannille, Walesille
ja Pohjois-Irlannille.

Toimeenpanevat virastot (executive agencies eli EAs) (42) ovat osa ministeridita ja ne ovat
palveluiden tuottajia, ei niinkaan politikan muotoilijoita, joka on ministerioén vastuulla. Toi-
meenpanevilla virastoilla on johtaja ja ne saavat tehtavid ministeri6iltd. Ministerit eivat kuiten-
kaan yleensé puutu niiden paivittdiseen toimintaan, mutta ovat vastuussa virastojen toimin-
nasta niin parlamentille kuin suurelle yleiséllekin. Toimeenpanevat virastot ovat taloudellisesti
lahellda ministeriota; niilla on oma tilinpito, mutta sité tarkastellaan yhdessa ministerion kirjan-
pidon kanssa. Toimeenpanevien virastojen (EAs) valvonnasta vastaa lautakunta, jonka nimit-
tdd ministeri. Naiden yksikdiden perustaminen ei edellyté lainsé&ddannén valtuutusta (toisin
kuin NDPBSs) ja niiden voidaan katsoa olevan osa ministerioita.

On my6s ministerididen ulkopuolisia julkisia organisaatioita, joilla on tietty autonomia. Tasta
huolimatta ne ovat vastuunalaisia parlamentille. Tasta organisaatiotyypista kaytetdan nimi-
tysta ministerion ulkopuolinen, itsenédinen julkinen organisaatio (non-departmental public bo-
dies eli NDPBs)6 (403) (James et al., 2012). Nailla organisaatioilla on vaihtelevasti auto-
nomiaa, mutta samalla ne oivat vastuussa ministeridlle (Cabinet Office, 2012, p. 7). Minis-
terion ulkopuoliset, itsendiset julkiset organisaatiot voidaan maaritella organisaatioksi, jolla on
rooli valtionhallinnossa, mutta se ei ole osa ministeritté ja siksi silla on autonomiaa (Cabinet
Office, 2010, p. 5). Naita on neljaa eri tyyppia. Toimeenpaneva ulkopuolinen yksikkd, neuvoa-
antava ulkopuolinen yksikko, lautakunta NDPB ja itsenéiset valvontaorganisaatiot (ks. tauluk-
ko 22). NDPB on lukuméaaraisesti tavanomaisin organisaatiotyyppi Iso-Britanniassa. Ne maa-
rittdvat oman toimialueensa niin, etta se sopii toiminnan tarkoitukseen. Toimialueen ei tarvitse
olla yhtenevainen kunnan alueen kanssa. Toiminnasta riippuen toimialue voi olla laaja tai
vain ministerion laheisyydessa rajatusti (Copus, 2016).

Valtionhallinnossa on my6s non-ministerial departments (NMDs) (21+2)7 jotka ovat virka-
miesten johtamia, ei ministerien. Nama yksikot ovat yleensa tekemisissa saantelyn tai tarkas-
tuksen kanssa. Niiden asema on verrattavissa ministerion osastoon, mutta ne eivéat ole minis-
terin alaisia. Ne ovat kuitenkin vastuussa niin ministeridlle kuin parlamentillekin. Niilla on oma
kirjanpito ja ne muistuttavat jossain maarin toimeenpanevia virastoja (EA).

Liséksi valtionhallinnossa on muita organisaatioita (other public bodies) (300+). Niilla on vaih-
televasti autonomiaa ja samalla ne ovat ministeridlle vastuunalaisia.

® Aikaisemmin tasta organisaatiotyypista on myos kaytetty nimitysta Quango; Quasi-Autonomous Non Government
Organizations (Cabinet Office, 2006b).

" Tarkka lukumaara riippuu siitd miten joidenkin yksikoiden itsendisyys tulkitaan. Esimerkiksi Commissioner for the
Reduction of the National Debt ja Public Works Loan Board ovat osa UK Debt Management Office:a (Executive
Agency) (Cabinet Office, 2016).
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Iso-Britannian valtionhallinnon rakennetta on myés kuvattu agencificaatio-teorian avulla (Van
Thiel et al. 2012). Sen mukaan voidaan erotella tyyppié 1 ja tyyppia 2 olevat yksikot. Ensim-
maisessa tapauksessa autonomian aste on vahainen, kun taas tyypin 2 organisaatiolla on
runsaasti vapausasteita. Iso-Britanniassa tyypin 1 organisaatiot ovat tavallisempia kuin tyypin
2. Toimeenpanevat virastot (EA) ovat esimerkki tastéa tyypista. Niiden palveluksessa on noin
puolet virkamieskunnasta. Ministerididen ulkopuoliset virastot, eri muotoineen, ovat taas esi-
merkki tyypin 2 organisaatioista, joille on annettu enemman liikkumatilaa paivittaisten asioi-
den hoidossa.

Taulukko 23 selventaa viela ministerididen rakennetta. Tassa esimerkkina on opetusminis-
terio. Kuten taulukko kertoo, ministerién hallinnonalalla on niin toimeenpanevia virastoja kuin
my6s ministerion ulkopuolisia virastoja. Osa naiden organisaatioiden henkilokunnasta on
Lontoossa, osa taas muualla Englannissa.

Taulukko 23. Opetusministerion organisaatiorakenne

Opetusministerid (Iso-Britannia)

Non-ministerial Executive agency Executive NDPB  Advisory NDPB Other
department Toimeenpaneva Toimeenpaneva Neuvoa-antava Muu
Ministeriton virasto itsendinen orga-  itsendinen organi-

ministerio nisaatio saatio
Ofqual Education Funding Equality and Human School Teachers’ Government Equali-
Agency Rights Commission  Review Body ties Office
Ofsted National College for Office of the Chil- Office of the
Teaching and dren’s Commissioner Schools Adjudicator
Leadership

Standards and
Testing Agency

Lahde: https://www.gov.uk/government/organisations (19.7.2016)

Ministerididen organisaatiorakenne vaihtelee. Esimerkiksi kansainvélisen kaupan ministeriolla
on vain kaksi alaista organisaatiota, kun taas oikeusministerion hallinnonalalla on yli 30 viras-
toa.

Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?

Iso-Britannian julkinen hallinto rakentuu toisenlaisella logiikalla kuin esimerkiksi Pohjoismais-
sa. Ero kunnallishallinnon (local government) ja valtion paikallishallinnon valilla ei ole selkea.
Valtiolla ei ole yhtendista paikallis- tai aluetasoa. Paikallisella tasolla kuntien rinnalla on yh-
den alan viranomaisia (single purpose authorities), joista tdrkeimmaét ovat poliisipiirit ja pelas-
tusviranomaiset (Department for Communties and Local Government 2016). Naiden toiminta
perustuu erityslainsd&dantdon (esim. Police Act 1996).

Iso-Britanniaa on kuvattu luonnehdinnalla "keskistetty keskus ja hajautettu periferia” (Kuhl-
mann & Wollmann 2014). Jarjestelm&a ohjataan keskitetysti niin, etta julkisten tehtavien or-
ganisointia voidaan milloin tahansa muuttaa. Esimerkkin& tasta oli jo 1990-luvulla alkanut
kuntien tehtavien siirto muille organisaatioille (ns. hollow-out). (Kuhlmann & Wollmann, 2014).
Iso-Britanniaa voi myds kuvata niin, etté se on hajauttanut valtionhallintoa itsendisille viras-
toille (agencies) mutta samalla keskittanyt paikallishallinnon valvontaa.

Kuuluuko valtionhallintoon alueellisen toimivallan omaavia viranomaisia?

Iso-Britannian alueellisen tason muodostavat Englannin ohella kolme itsehallinnollista aluetta,
joilla on, kuten aiemmin todettiin, omat lainsdadantdelimensa. Kyseisté institutionaalista jar-
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jestelya on kutsuttu kvasi-federaaliseksi jarjestelmaksi. Tosin Englannissa paikallishallinnolla
voi olla kaksi tasoa, mutta koska valtion keskushallinto on vahva, ei voida puhua aluehallin-
nosta. (Kuhlmann & Wollmann, 2014).

Pohjois-Irlannissa hallinto muodostuu yhdeksasta ministeritsta, jotka tekevat yhteistyotéa eri-
laisten julkisorganisaatioiden kanssa. Esimerkiksi opetusministerio tekee yhteistyota Educa-
tion Authorityn ja General Teaching Councillin kanssa. Skotlannissa hallituksen muodostavat
paaministeri, yhdeksan hallitussihteeria ja 12 muuta ministeria. Julkisen hallinnon muodostaa
yksi kansliap&allikko, kuusi johtajaa ja yli 30 virastoa, Hallitus on jakautunut erilaisiin direkto-
raatteihin ja jaoksiin. Nama yksikot jakautuvat kuten Englannissa toimeenpaneviin virastoihin
ja ministerididen ulkopuolisiin organisaatioihin. Walesin hallitus koostuu paaministerista,
muista ministereista, paajohtajasta ja apulaisministereita. Liséksi hallitus rahoittaa yhdeksaéa
organisaatioita, kuten Kansallismuseota ja Paikallisdemokratian komissiota.

Onko valtionhallinnossa monialaisia viranomaisia ja milla perusteella ratkaisut on teh-
ty?

Iso-Britanniassa ministeridt ohjaavat omaa hallinnonalaansa ja yhteisesti ohjattuja organisaa-
tioita ei juuri ole.

Miten valtionhallinnon organisaatioita ohjataan?

Ohjausmuodot vaihtelevat suuresti. Ylipaataan on tapahtunut muutosta kohti tiukempaa saa-
telyé (Laffin 2016). Liséksi ohjaus vaihtelee eri ministerididen ja niiden alaisten yksikdiden
kesken. Toimeenpanevat virastot ja julkiset organisaatiot ovat kiinteasti yhteydessa omaan
ministeribonsa, mutta suhde ei ole hierarkkinen, vaan pikemminkin yhteisty6hén perustuva.
Toimeenpanevien organisaatioiden (EA) kohdalla autonomian aste on suuri, ne voivat laatia
oman budjettinsa ja pydrittéda toimintaansa vapaasti, kunhan ne pysyvéat ministerion maarit-
tamissa puitteissa. Asioiden niin vaatiessa (kompleksiset kysymykset) neuvonpitoa ja infor-
maalia kanssakaymista tapahtuu (Copus 2016).

Iso-Britanniassa on myds pitk&a perinne tulosohjauksella. Se on keskistettyd, pakollista, kan-
sallista ja sanktioitua (Kuhlmann & Wollmann 2014, 228). Eri yksikot tekevét tulossopimuksen
Tama kattaa myos paikallishallinnon, ja mikali paikallishallinnon organisaatio ei saavuta tavoi-
tetta, niitd rangaistaan. Tavoitteiden saavuttamista seuraavat erityiset organisaatiot.

Iso-Britannian parlamentilla on oikeus saataa lakeja kaikissa asioissa (House of Commons

2015). Itsehallinnollisten alueiden valta perustuu Iso-Britannian parlamentin saatamiin lakei-
hin ja ne ovat siten peruutettavissa koska vaan. Tosin poliittisesti asia ei valttamatta ole niin
yksinkertainen. Keskitetyn hallintotavan seurauksena eri yksikdiden, eri hallintotasoilla, val-
vonta on melko kattavaa ja tehokkuutta seka tuloksia korostavaa.

Onko virastoilla norminantovaltaa?

Koska julkiset organisaatiot perustuvat yksittaisiin paatoksiin, ei voida todeta mitaan yleis-
saantda normien annosta. Esimerkiksi hoidon laatua sééatelee Care Quality Commisson, joka
voi antaa maarayksia hoidon laadusta terveydenhuollossa. (Copus, 2016). Vastaava orga-
nisaatio on General Medical Council, joka valvoo potilasturvallisuutta ja kehittaa laaketieteen
koulutusta ja toimintakaytantdja koko valtakunnan alueella. Se ei ole ministerion ulkopuolinen
organisaatio (NDPB), mutta se on tiiviissa yhteistydssa terveysministerion kanssa. Ministeriét
ohjaavat muita valtionhallinnon organisaatioita erilaisten ohjeiden (circular) avulla. Se ei ole
sitovaa ohjausta, mutta ndhdaan kentalla usein sisaltavan hyvia kaytantoja. (Laffin, 2016).
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Miten virastojen rahoitus on jarjestetty?

Toimintojen rahoitus on vaihtelevaa. Ministeritt kuitenkin rahoittavat omaan organisaationsa
kuuluvia ulkopuolisia yksikditd (NDPBs) ja rahoitus on parlamentin valvonnassa. (Cabinet
Office, 2006d).

Toimeenpanevat organisaatiot (EAs) raportoivat toiminnastaan ja varojen kaytésta parlamen-
tille. Mikali julkinen organisaatio on perustettu yhtiong, sen tulee tilinpidossaan noudattaa
yhtiélainsaadantéa. Neuvoa-antavat ja neuvostotyyppiset organisaatiot eivat yleensa laadi
erillisté kirjanpitoa vaan niiden kirjanpito yhdistetdan ministerion kirjanpitoon (Cabinet Office,
2006c). Toimeenpanevilla virastoilla (EAs) on taloudellista joustavuutta ja niiden johtajilla on
oikeus paattad annetun maararahan kayton kohdentumisesta. Namakin organisaatiot ovat
kuitenkin tavanomaisen julkisen talousvalvonnan piirissa (James et al., 2012).

Rahoituksessa on kaytossa kolme eri menetelmaa: 1) maararaha (grant-in-aid), 2) kaytto-
maksut (fees and charges) ja 3) laina (loan finance). Maararahat osoitetaan maarattyyn tar-
koitukseen ja useimmat ulkopuoliset virastot (NDPBs) rahoitetaan télla tavoin. Rahoitus poik-
keaa tavanomaisesta maararahasta siten, etta se kohdentuu méaarattyyn toimintaan (Cabinet
Office, 2006d, p. 7). Kayttbmaksut voivat koskea osaa tai kaikkia tuloja. Maararahojen kaytto
on tavanomaista, mikali toiminta palvelee tiettya kayttajaryhmaa, joka voi rahoittaa toiminnan.
Lainarahoitus on poikkeuksellista, mutta voi tulla kyseeseen mikali organisaatiolla on merkit-
tavia toimintakustannuksia.
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4.3 \Viro

4.3.1 Viron julkisen hallinnon kokonaisrakenne

4.3.1.1 Perusrakenne

Viro (Eesti Vabariik) on pieni valtio, jonka alue kattaa 42 227 nelidkilometrié ja kansalaisia on
1,34 miljoonaa. Viro itsendistyi vuonna 1991 ja nykyinen hallintorakenne on paljolti uudelleen
luotua. Viron hallintojarjestelméé voi luonnehtia valtiokeskeiseksi. Vuonna 2009 26,6 % tyo-
voimasta tyéskenteli julkisella sektorilla ja noin puolet naista (72 410) valtion palveluksessa,
loput 227 kunnan (vald) palveluksessa. Maakunnat (maakond) (15) ovat osa valtionhallintoa,
ja niiden johtajina on maakuntajohtaja. Maakuntien rooli on pienentynyt viime vuosikymmen-
ten aikana niin, ettéd 2000-luvun alussa maakuntien rahoitus jaadytettiin ja niiden tehtavia
siirrettiin valtion alueyksikdille ja kunnille (M&eltsemees 2012).

Virossa on vuoden 2016 alussa 227 kuntaa, joiden keskikoko on 6230 mutta pienten, alle
2000 asukkaan, kuntien maara on suuri. Kunnilla on perustuslain suoja ja suhteellisen laaja
tehtéavakenttd. Kaikilla kunnilla on samat tehtavat ja asema, myos paakaupungilla.

Virossa on pyritty useaan kertaan kuntauudistukseen, jotta kunnat voisivat paremmin vastata
tehtavistaan. Joissakin tapauksissa valtionhallinto on puuttunut kuntien puutteelliseksi katso-
maansa palvelutuotantoon ja esimerkiksi osa lukioista on valtion yllapitamia.

Taulukko 24. Viron julkinen hallinto: kuntien ja valtion henkildsté vuonna 2015

Julkinen hallinto Henkildkunta 2015
Kunnat n. 70 000
Maakunnat Osa valtionhallintoa
Valtio 72 410

YHTEENSA n. 142 000

Julkishallinnon tydvoima jakautuu niin, ettd valtion osuus 51 % ja kuntien 49 %.

Taulukko 25. Viron julkisen hallinnon tasot

Valtionhallinto Kunnallinen ja alueellinen
itsehallinto
Valtakunnallinen taso Ministeriot, virastot, liikelai-
tokset, osakeyhtitt
Alueellinen taso 15 maakuntaa

Virastojen alueelliset toimin-
not (ei yhtendista aluejakoa)

Paikallinen taso 227 kuntaa

4.3.1.2 Tehtavéanjako valtion ja kuntien valilla

Virossa maakunnat (maakond) ovat osa valtionhallintoa. Niiden tehtdvana on valvoa kuntien
toimintaa ja koordinoida alueen kehitystd. Kunnat puolestaan vastaavat mm. sosiaalitoimes-
ta, koulutuksesta ja infrastruktuuriin liittyvista tehtéavista. Kunnat ovat keskeisia esimerkiksi

lasten paivahoitopalveluissa ja peruskoulutuksessa. Lasten paivahoito ei ole Virossa saman-
lainen subjektiivinen oikeus kuin Suomessa. Se on perustunut perinteisesti sukulais- ja naa-
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puriapuun ja on vasta EU-jasenyyden myoéta alkanut kehittya julkiseksi palveluksi (Hlepas
ym. 2016).

Terveydenhuolto puolestaan on organisoitu vakuutusperustaisesti. Kansalaisilla on pakollinen
terveysvakuutus ja perusterveydenhuolto perustuu yksityisiin perheldékéreihin. Sairaalat ovat
puolestaan julkisessa omistuksessa®.

Taulukko 26. Tehtavanjako, valtion ja kuntien valilla

Valtio Kunnat (vald)

e Keskushallinto o 227 kuntaa
e 15 maakuntaa (maakond) ¢ Vaaleilla valittu valtuusto
¢ Nimellinen verotusoikeus
¢ Yleinen toimiala
Poliisi, puolustusvoimat ja oikeuslaitos e Sosiaalitoimi
Ulkoasiainhallinto e Koulutus
e Tutkimus ja koulutus (yliopis- ¢ Nuorisotyd
tot/korkeakoulut) e Vesihuolto
e Verotus e Julkinen liikenne

4.3.2 Viron valtioneuvoston alainen valtionhallinto

4.3.2.1 Yleisia kehityspiirteita

Virossa hallinnonkehittdminen on ollut ajankohtainen teema viimeiset 25 vuotta. Savin ja
Randma-Liivin (2015) mukaan hallinnonkehittdminen on jakautunut kolmeen jaksoon: vuo-
sina 1990-1996 toteutettiin laajoja poliittisia, hallinnollisia ja taloudellisia uudistuksia ja luotiin
uusi oikeudellinen ja hallinnollinen rakenne. Periaatteena oli optimaalisen hallinnon muodos-
taminen suhteessa yksityissektoriin, samalla luotiin moderni virkamieshallinnon rakenne.
Toisena kautena, vuosina 1996—2004 painopiste oli julkisten palvelujen saatavuudessa ja
laadussa, toiminnan lapinakyvyydessa seka kustannustehokkuudessa. Kolmantena kautena
alkaen vuonna 2004 on painopisteena ollut jarjestelmén hienosaéaté ja edelleen tehostami-
nen. Toimenpiteina on ollut mm. pienten yksikdiden yhteen liittiminen seké& toiminnan ratio-
nalisointi.

4.3.2.2 Yksityiskohtainen tarkastelu

Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa?

Tama riippuu organisaatiotyypistd. Joitakin organisaatioita mainitaan lainsdadannossa, joten
niissa parlamentilla on valta. Muuten hallituksella on paljon harkintavaltaa. Yksityisoikeudelli-
set toimijat, s&atiot, katsotaan valtion omaisuudeksi ja valtiovarainministerio koordinoi niita.
Valtiovarainministeriéd myds keraa tietoja niista ja silla on edustus niiden johtokunnissa. Uu-
den valmistelussa olevan lain (central government act) toteutuessa hallitus saa enemman
valtaa maarata joustavasti valtionhallinnon rakenteesta.

Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu?

Ministeritissa (11) oli vuonna 2010 kaikkiaan 2 448 ty6ntekijdd. Lukuun ottamatta ulkominis-
teriotd, jolla on ulkomaantoimintoja, ministeridissé on kussakin noin 200 tyontekijaa tai va-
hemmaén. Valtaosa valtion tyontekijoista toimii valtion virastojen ja laitosten palveluksessa.

8 https://www.haigekassa.ee/en/general-outline-health-care-system
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Suhteellisen suurta ministerididen alaisten ja autonomiaa omaavien organisaatioiden lukui-
suutta selittdé osin Viron menneisyys, tarve hajauttaa vallankaytt6a vuoden 1991 jélkeen,
Toinen vaikuttava tekija on EU-jasenyys, suuri osa yksikdista on perustettu vuosina 2000—
2004.

Ministeriét ovat oman alueensa vahvoja toimijoita. Koordinoivilla toimijoilla kuten valtioneu-
voston kanslia, valtiovarainministerio ja alueasioiden ministerio, on rajatusti valtaa koordi-
noida ja rajatut voimavarat tdhan (Randma-Liiv 2016). Ministeriot padosin valmistelevat ja
erilaiset virastot toimeenpanevat. Rakenne on siilomainen, eli virastot ovat yhteydessad oman
alueensa ministeriodn. Mikaan yksikko ei raportoi suoraan hallitukselle.

Viron valtionhallinnossa voidaan erotella neljan tyyppisia virastoja ja organisaatioita:

1. Valtion virastot

2. ltsendiset virastot

3. Julkiset laitokset

4. Yksityisoikeudelliset laitokset

Valtion virastot

Nama ovat budjettirahoitteisia, ministeridt ohjaavat niitéa suoraan ja niilla ei ole omaa oikeus-
henkiloyttd. Téahan ryhméaén kuuluvat ministeriét (11 vuonna 2010), valtion virastot (27),
maakunnat (15) sekd muut (9). Niiden lainsaadanndllinen tehtava on julkisen vallan kaytto, eli
valvonta ja vastuu lakiuudistusten toimeenpanosta. Nama organisaatiot hoitavat yleensa
saantelya. Kaksi erityisté alaryhméaa ovat lautakunnat (ametid) ja tarkastusyksikot (inspektsi-
oonid). Ensiksi mainituilla on laajempi toimiala, myos politikan valmistelu. Myds ministeritt ja
maakunnat kuuluvat tdhan luokkaan. Osuus julkisesta tydvoimasta on 14,4 %. Koko vaihtelee
17 tydntekijasta 1800 tyontekijadn, ja poliisin seka rajavartioston palveluksessa on 7000 tyon-
tekijaa. Vain taman ryhman tyontekijat ovat virkamieslainsaadannon piirissa.

Itsendiset virastot

Nama organisaatiot ovat ministerididen valvonnassa ja niita rahoitetaan valtion budjetista. Ne
eivat kuitenkaan harjoita julkista valtaa vaan toimeenpanevat kulttuurin, opetuksen, tutkimuk-
sen ja muita palveluja. Tahan ryhmaan kuuluvat myds valtion orpokodit, jotka raportoivat
toiminnastaan suoraan maakunnille. Muuten tdméan ryhman organisaatiot ovat vastuussa
ministeridille. Taman ryhman sisalla on paljon vaihtelua, mutta suuria ryhmia ovat museot,
oppilaitokset, tutkimuslaitokset ja jotkut tukipalveluyksikét (IT, tilinpito). Naiden yksikdiden
palveluksessa on 12 % julkisesta tydvoimasta.

Julkiset laitokset

Tahan ryhmaan kuuluvat organisaatiot ovat lakiin perustuvia, parlamentin perustamia yksi-
koitd jonkin yleisen edun ajamisen tehtavaan. Naiden yksikoiden sééntely ei ole yhtenaista
vaan tapauskohtaista. Naihin kuuluu organisaatioita, joilla on perinteisesti ollut laaja autono-
mia, kuten yliopistot ja taloudellisen saantelyn organisaatioita. Naihin kuuluu myés nelja orga-
nisaatiota, joiden tehtdvana on hallita julkisia varoja (mm. terveydenhuollon vakuutuslaitos,
tyéttémyysturvan vakuutuslaitos). Naiden organisaatioiden osuus julkisesta tydvoimasta oli
14 % vuonna 2009 vaikka niiden lukumé&ara ei ole suuri.

Yksityisoikeudelliset laitokset

Tahan ryhmaan kuuluu kolmenlaisia organisaatioita: yrityksia, voittoa tuottamattomia yhdis-
tyksia ja saatioitd. Valtio on perustanut 66 saatiota, joista 45 on ministerididen valvonnassa,
Niihin kuuluu teattereita, pienid tutkimuslaitoksia, ja EU:n rakennerahaston rahoituksen orga-
nisaatio. Tyontekijoitd on 13,2 % julkishallinnosta. Nama organisaatiot ovat kytkoksissa eri
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ministeridihin. Lukumaaraisesti eniten on opetusministerién alaisuudessa, esimerkiksi valtion
koulut (91), jotka muodostavat kolmanneksen kaikista yksityisoikeudellisista laitoksista. Toi-
seksi suurin maara yksityisoikeudellisia laitoksia on kulttuuriministeriélla, esimerkiksi erilaisia
museoita ja saatioita (60) kun taas esimerkiksi suurinta osaa kustannuksista hallinnoivan
sosiaaliasioiden ministeridn alaisuudessa on vain 17 laitosta.

Viron valtionhallinnon organisaatiorakenteesta on olemassa havainnollinen kuva®. Siina eri
varit kertovat organisaatiostatuksesta.

Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?

Virossa on pidetty ongelmana sita, etta jokaisella ministeridlla on omia aluerakenteita ja toimi-
alueita, mika tekee asioimisen kansalaisille hankalaksi. Tilanne on kuitenkin vaikea muuttaa,
silla ministerididen autonomia on korkea ja yhtenaistamista voidaan tehda vain keskustelujen
kautta ja yhteistyolla.

Kuuluuko valtionhallintoon alueellisen toimivallan omaavia viranomaisia?
Vain maakunnat mainitaan laissa, ja nekin ovat nykyisin osa sisaministerion organisaatiota.

Onko valtionhallinnossa monialaisia viranomaisia ja milla perusteella ratkaisut on teh-
ty?

Monialaisia organisaatioita ei juuri ole. Henkiléstohallinnon tekninen palvelukeskus perustet-
tiin jo 6-7 vuotta sitten mutta kaikki ministeriot eivat ole siinda mukana. Yksityisoikeudellisista
organisaatioista osa hoitaa rakennerahastojen hallintaan liittyvia tehtévia ja niita ollaan yhdis-
tamassa ja talléin ne voivat toimia usean ministerion ohjaamina.

Miten valtionhallinnon organisaatioita ohjataan?

Ohjauksen kannalta kiinteimmin ohjattavissa ovat varsinaiset valtion virastot. Ne ovat yleensa
tulosohjauksen piirissa ja kaytdssa on myos enenevassa maarin yksikdiden johtajien maara-
aikaiset tehtavat.

Itsendisten virastojen ohjaus vaihtelee suuresti, joillakin on enemman ja toisilla vihemman
autonomiaa. Niiden budjetit on maaratty ministeridissa ja kun tehtavat kasittavat jonkin tietyn
toiminnan toimeenpanoa, on niiden ohjaus yleensa ongelmatonta.

Julkiset laitokset k&sittavat erilaisia organisaatioita, joista monilla on perinteisesti ammatillista
autonomiaa. Tarkea kysymys on ollut miten tasapainottaa naiden yksikdiden johtoelimissa
yleista etua ja professionaalisia intresseja. Saéatididen kohdalla keskustellaan myds miten
ohjata niita niin, etté tuetaan organisaation tehtavan toteutusta parhaalla tavalla. Ohjaus riip-
puu myds ministeridsté ja toimintaohjelmasta.

Onko virastoilla norminantovaltaa?

Virossa valtioneuvostotason alaisilla toimijoilla on oikeus antaa vain yksittaispaatoksia, ei nor-
meja.

® (https://www.riigiteataja.ee/tutvustus. htm|?m=3)
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Miten virastojen rahoitus on jarjestetty?

Valtionhallinnon toimintaa rahoitetaan p&aosin valtion tulo- ja menoarvion kautta. Joillakin
organisaatioilla on oikeus perid maksuja.

4.4 Portugali

4.4.1 Portugalin julkisen hallinnon kokonaisrakenne

4.4.1.1 Perusrakenne

Portugali on yhtendisvaltio, joka on keskitetty. Julkishallinnon tasoja on kaksi, valtio ja kunnat.
Perustuslaki tuntee myds maakuntatason, mutta sité ei ole toteutettu. Taman ohella Madei-
ralla ja Azoreilla on itsehallinnollinen asema. Portugali aloitti demokratisoinnin vuonna 1974.
Tuolloin alettiin kehittaa julkisia hyvinvointipalveluja, kuten terveydenhuoltoa, ja julkiset menot
kasvoivat voimakkaasti. Samaan aikaan julkishallinto otti vastaan virkamiehia, jotka palasivat
itsendistyneista Afrikan valtioista. Taman seurauksena julkishallinnon henkilostomaara kasvoi
alle kahdessa vuosikymmenessé kaksinkertaiseksi, 400 000:sta 700 000een vuoteen 1990
mennessa (Mendes ym. 2012).

Portugali ei siis ole luonut maakuntia, kunnat sita vastoin tekevét yhteisty6ta. Kunnilla on suh-
teellisen paljon tehtavia, ei kuitenkaan sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita tai opetusta.

Julkinen tyévoima Portugalissa jakautuu niin, etté valtion palveluksessa on 77 % julkisesta
tydvoimasta (568 384), provinssien palveluksessa 5 % (38740) julkisesta tyévoimasta ja kun-
tien palveluksessa 18 % (130 650) julkisesta tydvoimasta. Valtion osuus julkisesta tydvoimas-
ta painottuu siis voimakkaasti.

Taulukko 27. Portugalin julkisen hallinnon tasot

Valtionhallinto Kunnallinen ja alueellinen
itsehallinto
Keskushallinto Ministeritt (17) itsendiset viras-
tot (250)
Aluehallinto 18 provinssia Itsehallinnolliset alueet (2)
Paikallishallinto Ei yhtendista valtion paikal- 308 kuntaa

lishallinto-organisaatiota. Eri 4261 seurakuntaa
virastoilla on oma paikallisra-
kenteensa.

Léhde: Magone 2010, Mendes ym. 2012

4.4.1.2 Tehtavanjako valtion, alueiden ja kuntien valilla

Portugalissa on kaksi hallintorakennetta, valtio ja kunnat. Maakuntia on esitetty perustetta-
vaksi, mutta kansanaénestyksessa 8.11.1998 se torjuttiin. Kunnat (municipios) tekevatkin
laajasti yhteistydta. Kuntien tehtavat on rajattu lailla ja ne koskevat sellaisia tehtavia, kuten
maankayton suunnittelua, asuntopolitikkaa seka vesi- ja jatevesihuoltoa (Magone 2010).
Portugalissa kuntien ohella paikallishallinnon organisaationa ovat seurakunnat (fregueisias).
Seurakuntien tehtavat liittyvat mm. paikallisteiden yllapitoon ja viheralueisiin.
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Portugalissa on valtio-organisaatioon kuuluvat alueorganisaatiot, jotka toimivat muodollisesti
véliaikaisena ratkaisuna, kunnes maakunnat toteutetaan (Magone 2012).

4.4.2 Portugalin valtioneuvostotason alainen valtionhallinto

4.4.2.1 Yleisia kehityspiirteita

Portugalin valtinhallinto noudattaa ranskalaista, napoleaanista organisaatiokulttuuria. Siihen
kuluu vahva weberildinen hallintojarjestelma ja legaalis-hallinnollinen kulttuuri. Vedanjakaja
oli Portugalin EU-jésenyys vuonna 1986. Kuitenkin vasta 1990-luvun puolivalissé ja 2000-
luvun alussa reformi alkoi saada vauhtia. Uudistajien mukaan manageriaalinen autonomia
johtaa tehokkaampaan palveluiden tuotantoon ja hajautettu organisaatio vahentdisi saatelya
ja antaisi toimintavapautta. Hajautettu organisaatio olikin suosittu muoto tuona aikana ja uu-
sia yksikoité luotiin runsaasti. Vuonna 2002 keskusta-oikeistolainen hallitus sai hallitus-
vastuun ja paatti toimista julkisen velan vahentamiseksi ja valtionhallinnon uudistamiseksi.
2000-luvun ensimmaisen vuosikymmenen puolivalissa hallitus hyvaksyi monia uudistuksia.
Vuonna 2004 annettu laki (3/2004) vaikutti paljon kehitykseen. Moni ministerion ulkopuolinen
yksikko lopetettiin tai se liitettiin toiseen. Kun vuonna 2002 oli 440 ulkopuolista yksikk64, oli
niitd vuonna 2009 enaa 250. Vuonna 2011 kaynnistynyt finanssikriisi on kohdistanut painetta

julkisiin menoihin. Vuonna 2007 annettiin valtion keskushallinnon uudistamisohjelma ja se
pyrki selkeyttamaan rakennetta, keinoina olivat yhdistamiset ja lopettamiset.

Magonen (2011) mukaan Portugalin valtionhallinto on asettanut monia erilaisia modernisointi-
tavoitteita, mutta uudistusten toteutuminen on ollut puutteellista. Magone katsoo ongelmien
liittyvan perinteisen suosimisjarjestelméan seka virkamieskunnan puutteelliseen koulutus-

tasoon.

Taulukko 28. Suoran ja epasuoran hallinnon tunnusmerkkeja Portugalissa

Tunnusmerkit
Tyyppi

Perusta
Oikeushenkildllisyys
Valvontaperuste

Hallintomuoto

Taloudellinen itsenaisyys
Tuloléhteet

Tyypilliset toiminta-alueet

Tyypilliset tehtavat

Esimerkkeja

Lahde: Mendes ym. 2012, 135.

Suora hallinto

Departmento, Secretaria-Geral,
Inspeccao- Geral (Ministerio,
tarkastusvirasto)

Laki

Ei

Oikeudellinen ja tarkoi-
tuksenmukaisuus
Directorate-General

Ei

Valtion budjetti (harvoja
poikkeuksia)

Ulkopolitiikka, oikeus, siséinen
turvallisuus, puolustus

Oikeudenkayttd, poliisitoimi, van-
keinhoito, infrastruktuurin kehitta-
minen

Ministeriot, Terveysalan valvonta-
virasto, Suunnitteluvirasto

Epasuora hallinto

Instituto Publico, entidade publica
empresarial (Julkinen organisaa-
tio, julkinen yhtid))

Laki

Kylla

Oikeudellinen ja tarkoi-
tuksenmukaisuus

Management Board (joitakin
poikkeuksia)

Jonkin verran

Oma rahoitus ja valtion maérara-
hat

Tiede ja teknologia, opetus, terve-
ys, sosiaaliturva, tydvoima-asiat,
ymparistd

Palvelutuotanto, asuntopolitiikka,
liikunta, nuorisopolitiikka

Julkiset sairaalat, kansallinen
tilasto-organisaatio, julkiset yliopis-
tot ja teatterit, tydvoimakeskukset
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4.4.2.2 Yksityiskohtainen tarkastelu

Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa?

Portugalissa padosa valtionhallinnon rakennetta koskevista paatdksista tehdaan parlamen-
tissa. Hallitus voi kuitenkin tietyissé tapauksissa saada valtuudet muokata ministerididen
toimialan rakennetta (organic laws) mutta tdma valtuutus annetaan vain vaalikauden ajaksi.

Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu?

Valtionhallinto muodostuu ministeridista (17) seka ministerididen hallinnonalan itsenaisista
virastoista'®. Itsenaiset virastot, joista Portugalissa kaytetédén nimitysta julkiset instituutiot
(Instituto Publico) ovat oikeushenkiléita, jotka toimivat erilladn valtion ydinorganisaatiosta
(ministeriot) ja niilla on jonkin verran autonomiaa. Organisaatiot voidaan jakaa kahteen p&a-
ryhmaan, eli julkiset organisaatiot (SPA) ja yksityisoikeudelliset organisaatiot (SPE).

Julkiset itsendiset organisaatiot ovat muodoltaan julkisia instituutioita (PI). Tallaisia organi-
saatioita on ollut Portugalissa jo 1900-luvun alusta léhtien. Niille on tyypillista erityiset tehta-
vat, palvelun tuottaminen ja siksi erillisyys ydinorganisaatiosta. Laki 3/2004 maarittaa julkis-
ten instituutioiden perusominaisuudet. Niilla on oikeushenkildys, ne toimivat julkislain-
saadannon piirissa, niilla on yksi paatehtava ja niilla on omat hallintoelimet. Periaatteessa
niilla tulee myos olla hallinnollinen ja rahoitusta koskeva autonomia, mutta sen aste vaihtelee.
Kukin ministeri on vastuussa oman alansa virastojen toiminnasta. Julkinen instituutio voidaan
organisoida joko julkislainsaadannon tai yksityislainsaaddannoén mukaan. Ensimmaisessa
tapauksessa tyontekijat ovat virkasuhteessa tydnantajaan, toisessa tapauksessa tydsuhtees-
sa. On mahdollista myds organisoida toiminta yhdistelmana naista kahdesta periaatteesta,
niin etta osa tyontekijoista on julkislainsdadannon ja osa yksityislainsdaddanndén mukaan tyos-
kentelevia.

Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?

Eri ministeri6illa on yksikoita eri puolilla Portugalia, mutta ne ovat osa ministerion alaista suo-
raa tai epasuoraa organisaatiota (ks. edelld). Eri ministerididen alueellisten yksikéiden rajat
vaihtelevat, joten yhtenaista maakuntatason jaettua valtionhallintoa ei ole.

Kuuluuko valtionhallintoon alueellisen toimivallan omaavia viranomaisia?

Perustuslain mukaan aluetasolla tulisi olla vaaleilla valittu maakuntahallinto. Sita ei kuiten-
kaan ole toteutettu. Nykyiset 18 provinssia ovat lakiin perustuvia.

Onko valtionhallinnossa monialaisia virastoja ja milla perusteella ratkaisut on tehty?
Portugalin hallintorakenne on hyvin silomainen ja monialaisia virastoja ei kayteta.
Miten valtionhallinnon organisaatioita ohjataan?

Portugalissa perustettiin 1990-luvulla lukuisia itsenaisia virastoja (agencies), joille annettiin
autonomiaa. Naiden maara kuitenkin lahti laskuun 2000-luvun puolella ja syyné oli juuri halu
parantaa hallinnon ohjausta. Virastojen autonomiaa koskeneessa tutkimuksessa (Mendes
ym. 2012) todettiin, etta autonomian kayttd on odotetusti pienté l&ahell& ministeridita olevissa
yksikoissa, mutta myds itsenaisten virastojen tapauksessa koettu autonomian aste oli vahai-

19 http://mww. portugal.gov.pt/en.aspx
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nen. Tama voi osittain johtua siita, ettd ministeridilla on oikeus valvoa ja puuttua alaistensa
yksikdiden toimintaan ja taté oikeutta on kaytetty.

Onko virastoilla norminantovaltaa?

Norminantovalta on riippuvainen yksikon tehtavista ja sille osoitetusta itsendisen paatanta-
vallan maarasta. Tyypillisia organisaatioita, joilla on norminantovaltaa, ovat EU:n rakenne-
rahastojen hallinnoinnissa toimivat yksikot seké erilaisissa tarkastus- ja valvontatehtévissa
toimivat yksikét.

Miten virastojen rahoitus on jarjestetty?

Portugalissa valtionhallinnon virastot kuuluvat valtion budjettitalouden piiriin. Joillakin viras-
toilla on kuitenkin my6s omia tuloja.

45 Kroatia

4.5.1 Kroatian julkisen hallinnon kokonaisrakenne

45.1.1 Perusrakenne

Kroatia (4,3 miljoonaa asukasta 2011) on EU:n uusin jasen, vuodelta 2014. Viron ohella se
kuuluu maihin, jotka vuonna 1991 itsenaistyivat Neuvostoliiton vaikutuspiiristd. Kroatiassa
tata seurasi sotatila vuosina 1993—-1994, joka aiheutti paljon tuhoa ja raskaita taloudellisia
seurauksia. Tyypillistéa on ollut myés maan poliittinen epavakaus, lyhyet hallituskaudet (Kopric
2011).

Kroatian julkishallinnon rakenne on sellainen, etta kuntien méaéara on suuri ja ne ovat melko
pienia. Paikalliseen itsehallintoon kuuluvat myds maakunnat. Kuntia on 428, kaupunkeja 127
ja maakuntia 20.

Valtionhallinnossa on 20 ministerioté ja erilaisia virastoja. Maakuntien rinnalla on 20 maakun-
nallista valtion yksikkda, joissa tydskentelee 2800 henkiléa. Zagrebin kaupunki on seka kunta
ettd maakunta.

Taulukko 29. Kroatian julkinen hallinto: kuntien ja valtion henkil6std vuonna 2015

Julkinen hallinto Henkilokunta 2015
Kunnat 13 500

Maakunnat -

Valtio 229 000
YHTEENSA 242 500

Lahde: Anamarija Musa 2016

Valtion henkildsto jakautuu lukumaaraisesti niin, etta valtionhallinnossa on noin 60 000 tyon-
tekijad ja julkisissa palveluissa 170 000 henkil6a. Taman liséksi on viela valtion omistamia
yrityksia, joiden palveluksessa on lahes 60 000 henkilda ja kuntien omistamia yrityksia, joiden
palveluksessa on noin 30 000 henkilod. Kuntien palveluksessa on 13 500 tydntekijaéa. Kunnil-
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la on myds kunnallisia yhtiita, joiden palveluksessa olevia tyontekijoita ei tdssa ole laskettu
kuntien henkiléstoon.

Taulukko 30. Kroatian julkisen hallinnon tasot

Valtionhallinto Kunnallinen ja alueellinen
itsehallinto

Valtakunnallinen taso Ministeriot, virastot, liikelai-
tokset, osakeynhtiot

Alueellinen taso 20 valtion alueyksikkda 20 maakuntaa

Paikallinen taso 555 kuntaa

45.1.2 Tehtavanjako valtion, alueiden ja kuntien valilla

Kroatiassa kunnat ovat melko pienié ja valtion ohjausote on vahva. Kunnilla on runsaasti
tehtévid, mutta pienimmat kunnat eivat yleensé kykene selviytyméaén yksin tehtavistéan. Teh-
tavasta toiseen jarjestelytavat vaihtelevat suuresti. Palotoimi esimerkiksi perustuu vapaaeh-
toisty6hon ja vain pieni osa kunnallista henkilostoa (5 % palotoimen henkildstdsta) toimii pa-
lotoimen vastuullisissa ohjaustehtavissa ja 95 % henkildstosta on vapaaehtoisia. (Kopric ym.
2016).

Taulukko 31. Tehtavanjako valtion, maakuntien ja kuntien valilla Kroatiassa

Valtio Maakunnat Kunnat
e 20 aluetta e 555 kuntaa
e Vaaleilla valittu valtuusto e Vaaleilla valittu valtuusto
e Verotusoikeus e Verotusoikeus
e Yleinen toimiala e Yleinen toimiala
[ ]
o Poliisi, puolustusvoimat ja oike- e Terveydenhuolto + ham- e Sosiaalitoimi
uslaitos mashoito e Lasten paivahoito
e Ulkoasiainhallinto e FErikoissairaanhoito e Peruskoulu
o Tutkimus ja koulutus (yliopis- e Julkinen liikenne e Toisen asteen koulutus
tot/korkeakoulut) e Aluekehittamistehtavat alue- e Vanhustenhuolto
Verotus kunnan statuksen saaneilla e Vammaishuolto
Sosiaalivakuutusjarjestelma alueilla o Kirjastot, kulttuuri jne
Tyollisyyden hoito e Ympéristo- ja kaavoitusasiat

Tie- ja rautatieverkosto
Aluekehittamisvastuu (ellei siir-
retty aluekunnalle)

4.5.2 Valtioneuvoston alainen valtionhallinnon jarjestelma

45.2.1 Yleisia kehityspiirteita

Kroatiassa on 20 ministeriota (2016) ja naiden alla erilaisia virastoja. Itsendistymisen jalkeen
virastoja on perustettu runsaasti joka toimialalla, eri tarkoituksiin, ja ilman yhtendista oikeu-
dellista viitekehystda, joka maarittaisi virastoille tietyn tyypin. Vuoden 1991 jalkeen on Kroa-
tiassa ensin luotu jarjestelman perusteita ja 2000-luvun puolella tarkea vaikuttava tekija on
ollut EU-jasenyysprosessi.

Kasilla olevat uudistussuunnitelmat kattavat virastojen yhdistamisid, laadun kehittamista,
seka toiminnan tehostamista. Kroatia on matkalla kohti eurooppalaista julkishallinnon mallia.
Toisaalta Kroatian hallinnonuudistusta on myds arvosteltu kriittisesti ja katsottu EU-jasenyy-
den vaikutuksen olleen vain pinnallinen (Goran 2015).
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Parhaillaan kdynnissa olevat uudistussuunnitelmat koskevat mm. valtionhallinnon yksikéiden
maaran vahentamistd seka niiden oikeudellisen saatelyn yndenmukaistamista (Alibegovic
2016).

45.2.2 Yksityiskohtainen tarkastelu

Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa?

Parlamentti paattaa kaikkien julkisten organisaatioiden perustamisesta. Kroatiassa kaytossa
olevat kolme eri organisaatiomuotoa, ministeriét, virastot ja hallinto-organisaatiot, ovat kukin
lakiin perustuvia (Musa 2010).

Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu?

Kroatian valtionhallinnon organisaatiota voidaan kuvata siten. etta lahella ministerigita on 25
virastoa ja enemman autonomiaa on puolestaan 70 virastolla. Taman lisaksi on noin 60 valti-
onyhti6td. Kolme henkildstomaaraltdan suurinta ministeridta ovat sisé-, puolustus- ja valtiova-
rainministerio.

Ministeritita lahelléd olevat 25 virastoa jakautuvat niin, etté 7 suorittaa hallinnollisia tehtavia
(sdapalvelu, tilastot), 4 valtion palvelua (kilpailutus, valtion omaisuus) ja 14 on muihin eri tar-
koituksiin. Nama organisaatiot ovat semi-autonomisia ja niilla ei ole oikeushenkildyttéa. Ne
ovat siis lahella ydinorganisaatiota ja niilld on jonkin verran autonomiaa tehtévien suoritta-
misessa.

Itsendiset virastot ovat parlamentin perustamia (63 %) tai hallituksen ja niiden toiminta perus-
tuu erikoislainsaadantoon tai yleiseen lainsaadantdon. Ne jakautuvat oikeudelliselta statuk-
seltaan seuraavasti: kolme neljasosaa naista on muodoltaan julkinen organisaatio ja neljan-
nes vain oikeushenkild.

2010 tassa ryhmassa oli 12 360 tyontekijaa 70 organisaatiossa (keskimaarin siis alle 200
tydntekijaa organisaatiota kohti) ja tAma vastaa 20 % valtionhallinnosta. Yleensa ministeriot
ovat suhteellisen pienia ja niiden toimialalla toimivien yksikdiden maara on suuri.

Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?

Valtionhallinto keskittyy 20 valtion maakuntayksikkdon. Valtionhallinnon ja paikallishallinnon
suhde on my6s laheisempi kuin vaikkapa Suomessa. Paikallisten koulujen opettajat esimer-
kiksi ovat valtion tyontekijoita.

Kuuluuko valtionhallintoon alueellisen toimivallan omaavia viranomaisia?
Valtion alueyksik6t perustuvat lainsaadantoon.

Onko valtionhallinnossa monialaisia viranomaisia ja milla perusteella ratkaisut on teh-
ty?

Valtion virastot ovat erityisia horisontaalisen koordinoinnin yksikéitd, joita on perustettu vuo-
den 2003 jalkeen. Niitd on yhteensa viisi ja ne hoitavat tehtavia, jotka liittyvat hankintoihin,
valtion omaisuuden hallinnointi, jalleenrakentaminen, asuntopolitiikka ja diaspora-asiat. Halli-
tus nimittaa naiden yksikdiden johtajat ja ne ovat vastuussa seka hallitukselle etta presidentil-
le (Musa 2010, 61).
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Valtion alueyksikot toimivat usean ministerion tehtavien toimeenpanijana, mutta ne eivét ole
hallinnollisesti integroitu, vaan ko. yksikdn osia.

Miten valtionhallinnon organisaatioita ohjataan?

Ylla kuvatut organisaatiot ovat maaritelméallisesti etdalla parlamentista. Kun 2000-luvun alus-
sa luatiin paljon yksikditd mm. EU-jasenneuvottelujen aikana, ne jaivét usein l6yhasti (ad hoc)
saadellyiksi ja saivat paljon autonomiaa.

Itsendisilla virastoilla (agencies) on paljon autonomiaa.. Ne voivat sdadella sisaista rakennet-
taan, ja paattdd henkilostosta ja rahoituksesta, Kuitenkin vain julkiset organisaatiot voivat pal-
kata virkamiehia, muut vain tydsuhteeseen. Autonomia joka perustuu asiantuntemukseen
pikemminkin kuin poliittiseen nimitykseen on harvinaista. Tallaisia ammatillisia johtokuntia
[6ytyy esim. séatelevisté virastoista ja niiden jasenet nimittdd joko parlamentti tai hallitus ja-
senten asiantuntemuksen mukaan ja heita ei voi erottaa muuten kuin lain antamissa puitteis-
sa.

Valvonta ei ole kehittynyt pitkalle. Sellaiset muodot joita esiintyy muissa maissa, kuten laa-
dunvalvonta ja tulosohjaus puuttuvat. Kaytdssa olevia valvonnan muotoja on erityyppisia:
oikeudellista valvontaa harjoitetaan ministerididen taholta. Taman vaikutus kytkeytyy vetoo-
musmabhdollisuuksiin, jotka toimivat huonosti ja ovat hitaita. Toinen valvonnan muoto on or-
ganisaatioiden vuosittain raportointi perustajalle. Ei ole kuitenkaan kaytdssa sanktioita huo-
nosta toiminnasta, kuten kulujen ylityksesta tai epaonnistumisesta toteuttaa tiettyd tehtavaa.
Kolmas valvonnan muoto on lapinakyvyys, joka perustuu lainsdédantéon julkisen informaati-
on kaytosta. Neljas muoto on tilinpidollinen valvonta, joka toteutuu budjetoinnissa ja tilintar-
kastuksessa. Tilintarkastus on sisdinen niille organisaatioille, jotka rahoitetaan valtion budje-
tista, ja ulkoinen, jos organisaatiolla on omat tulot.

Onko virastoilla norminantovaltaa?
Itsendiset virastot (katso ylld) voivat antaa yleisia saantdja ja asettaa standardeja.
Miten virastojen rahoitus on jarjestetty?

Paaasiallinen rahoitusmuoto on valtion budjetti. Jotkut organisaatiot kuitenkin saavat huomat-
tavan osan omia tuloja, kuten Energiavirasto (Croatian Energy Regulatory Agency). Lisaksi
neljad organisaatiota rahoitetaan erityisverolla tai maksuilla (non-budgetary funds), kuten
Croatian Waters (vesihuolto) ja Environmental Protection Fund (ympéristonsuojelu).
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5 VERTAILUMAAT SUHTEESSA SUOMEEN

Olemme edella esitelleet kahdeksan eurooppalaisen valtion hallintojarjestelmia. Nyt on aika
tehdé vertailua ja samalla suhteuttaa havaintoja Suomen hallintojarjestelméan. Maakohtaista
tarkastelua ovat ohjanneet tutkimuskysymykset ja tdma muodostaa myds viitekehyksen seu-
raavalle vertailulle. Kuten selvityksen alussa totesimme, lahtékohta kunkin valtion hallintojar-
jestelmassa on maan oma historia ja se poliittis-taloudellinen ympérist®, johon hallintojarjes-
telmé asettuu. Tasta huolimatta on mahdollista tehda havaintoja seka yhtalaisyyksisté ja
eroavaisuuksista.

5.1 Yleisid havaintoja

Hallinnon perusrakenteiltaan Suomi on muiden Pohjoismaiden tapaan hajautettu yhtenéis-
valtio, jonka tunnuspiirteisiin kuuluu muun muassa vahva kuntasektori. Kaytdnnéssa eroa-
vaisuudet Pohjoismaiden hallinto-organisaatioiden valilla ovat kuitenkin melko suuria ja Suo-
mi poikkeaa monella tavalla Skandinavian maista. Jotta edella esitettyja vertailevia havaintoja
voidaan oikealla tavalla suhteuttaa Suomen tilanteeseen, on syyta nostaa esille muutamia
kohtia, joissa Suomen malli erottuu muista raportissa esitetyista pohjoismaisista malleista.
Yksityiskohtaisessa tarkastelussa Suomea peilataan myods muihin tarkastelumaihin.

Suomen ja Ruotsin yhteisen historian vuoksi keskushallinnon virastorakenteessa on osittain
samoja piirteitd. Verrattuina Tanskan ja Norjan vastaaviin virastoihin, Suomen ja Ruotsin
virastojen asema suhteessa ohjaavaan ministeriéon on itsendisempi. Suomessa julkista val-
taa kayttavien virastojen asema perustuu lakiin. Ministerididen aseman ja toimivallan osalta
Suomi sijoittuu kuitenkin lahemmaksi Tanskaa ja Norjaa kuin Ruotsia. Suomessa, Tanskassa
ja Norjassa ministerilla ja ministeri6lla on itsenainen toimivalta toimialallaan. Ruotsissa halli-
tus toimii kollektiivina ja vuodesta 1997 alkaen kaikki ministeriét ainakin muodollisesti yhtena
viranomaisena. Ruotsissa yksittainen ministeri ei voi puuttua ministerion hallinnonalan viras-
ton toimintaan. Ruotsin hallituksen kollektiivinen luonne tulee esille etenkin isoissa linjauksis-
sa, missa yksittdisen ministerin asema on heikompi kuin Suomessa tai Tanskassa. Jokapai-
vaisissa asioissa ministeriot toimivat itsendisesti annettujen puitteiden sisélla, ja toimintatavat
voivat vaihdella yhtenaisen hallituskanslian eri ministerididen valilla. Eri ministerididen epayh-
tendiset kaytanndt mm. valtion virastojen ohjauksessa on nostettu kritiikin kohteeksi (Prem-
fors & Sundstrom 2007, haastattelu Statskontoret 7.6.2016).

Lapileikkaava piirre Suomen mallissa on, ettd hallinnon rakenteista ja toiminnasta séadetaan
muita Pohjoismaita useammin lailla. TAma nakyy seka isoissa ettd pienissa asioissa. Esimer-
kiksi ministeridjaosta sdddetddn Suomessa laissa valtioneuvostosta (L 175/2003), Ruotsissa
asetuksessa (SFS 1996:1515) ja Norjassa hallituksen paatoksella (Statsministerens kontor
16.10.2013).

Suomen hallinnon muita maita vankempi lainsdadanndllinen asema ei kuitenkaan tarkoita,
ettei muutoksia tapahtuisi. Painvastoin on todettava, etta hallinnon uudistusten tiheys ja laa-
juus on ollut yhté suurta, ellei suurempaa kuin vertailumaissa seka valtionhallinnossa etta
kuntasektorilla. Hallintopolitiikka on ollut tirkedssé asemassa Suomen hallitusten ohjelmissa
vuoden 1987 jalkeen (Sjoblom & Sandberg 2015). Ruotsin ja Tanskan hallitukset ottavat har-
voin kantaa hallinnollisiin kysymyksiin omissa ohjelmissaan. Ainoastaan Norjassa hallinnon
uudistaminen on ollut samalla tavalla nékyvasti poliittisella agendalla kuin Suomessa.
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Suomen ministeridhallinto on henkildstémaaraltaan suunnilleen yhta iso (4 325 henkil6a) kuin
naapurimaiden Norjan ja Ruotsin ministeridhallinnot. Ruotsin hallituskanslian henkildstémaa-
ré 2015 oli 4 413 ja Norjan ministerididen yhteenlaskettu henkiléstémaara 4 957 (Difi 2016c,
6). Vaestdon suhteutettuna Ruotsin ministeriéhallinto on pienin (490 viranhaltijaa/miljoona
asukasta), ja Norjan suurin (991 viranhaltijaa/miljoona asukasta) Suomen sijoittuessa véli-
maastoon (786 viranhaltijaa/miljoona asukasta). Talldin on kuitenkin huomattava, ettd Ruot-
sin ministeridhallinto on hallituksen politikkaan ja toteuttamiseen keskittyvana tasona luon-
teeltaan toisenlainen kuin Norjan ja Suomen ministerididen, joilla on myos osittain lakien toi-
meenpanoon liittyvia tehtavia.

Koko valtionhallinnon henkildstdméaarien suhteuttaminen vaestdmadariin on hankalaa erilais-
ten organisaatioiden ja tilastointitapojen vuoksi. Suomen valtionhallinnon 73 132 henkil6-
ty('jvuottall on vaestoon suhteutettuna alhainen verrattuna muihin vastaaviin maihin (esim.
Ruotsi 229 400 htv, Norja 292 121 htv ja Tanska 174 454 htv). Talldin on kuitenkin huomatta-
va, ettd Suomen valtionhallinnon henkildstéluvut eivat sisalla mm. yliopistojen ja Kelan palve-
luksessa toimivia henkil6itéd. Muissa Pohjoismaissa sosiaalivakuutushallinnon ja yliopistojen —
Norjassa myds valtion terveydenhuoltoyhtididen — henkildsto siséltyy valtionhallinnon henki-
[6stolukuihin.

Kunta- ja aluehallinnon osalta Suomen yksitasoinen kuntamalli on ollut eurooppalainen poik-
keus, varsinkin kun kunnilla on paljon lakis&ateisia tehtévia. Suomen kunnilla on vastuu sel-

laisista tehtavistd, jotka muualla ovat joko aluetason tai valtion vastuulla (erikoissairaanhoito
ja toisen asteen koulutus). Kuntien vélinen yhteistyd on tasta syysta laajempaa kuin muualla,
ja lakisdateista yhteistoimintaa on paljon enemman kuin muissa vastaavissa maissa (Sand-

berg 2010, 2013, 2016; Teles ja Kettunen 2016).

Suomessa parhaillaan valmisteilla oleva sote- ja maakuntauudistus muuttaa toteutuessaan
tilannetta. Kaavailtu uusi maakuntataso tulee kuitenkin poikkeamaan merkittavasti muiden
Pohjoismaiden vastaavasta tasosta. Tehtaviltddn suunnitteilla olevat maakunnat tulevat ole-
maan vahvempia kuin esimerkiksi Ruotsin maakargjakunnat, joiden tehtavaportfolio tdna
paivana kuuluu Euroopan vahvimpiin (Heinelt ja Bertrana 2011). Poikkeavaa on, ettd maa-
kunnille suunnitellaan siirrettavan koko sosiaalitoimi, pelastustoimi sekd osa valtion alue-
hallinnon tehtavista. Juridiselta asemaltaan uudet maakunnat tulevat muistuttamaan |&hinna
Tanskan vuonna 2007 perustettuja alueita, koska maakunnilla Tanskan alueiden tapaan tulee
olemaan vaaleilla valitut valtuustot, mutta niilla ei ole verotusoikeutta eika yleista toimialaa.
Tanskan alueiden tehtavaalue on kuitenkin paljon suppeampi kuin Suomen suunnitteilla ole-
vien maakuntien.

Toinen poikkeava suomalainen piirre on Kansanelékelaitoksen (Kela) itsendinen asema suh-
teessa valtioneuvostoon, mika osittain vaikeuttaa vertailuja. Tanskassa ja Norjassa Kelan
vastuualueelle kuuluva toiminta luetaan kokonaan osaksi valtioneuvostotason alaista hallin-
toa, Ruotsissa suurimmaksi osaksi. TAma eroavaisuus nakyy vertailevissa tilastoissa, joissa
Suomi poikkeaa kaavasta siind, ettda muita Pohjoismaita suurempi osuus valtion budjetista
kulkee sosiaalivakuutusjarjestelman kautta (OECD, Government at a Glance 2015).

Suomen vuoden 1997 ja 2010 valtion aluehallinnon uudistukset muuttivat valtion aluehallin-
non perusrakennetta muista Pohjoismaista poikkeavaksi. Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa
valtion alueellisen yleishallintoviranomaisen (la&nin tai vastaavan) aluejako on paria poik-
keusta lukuun ottamatta yhtenevainen itsehallinnollisen aluetason aluejaon kanssa. Erikoista
on, ettd Suomessa on kaksi erillista laissa maaritettya poikkihallinnollista valtion aluehallinto-

1 | ahde: Valtiokonttori,/Tahti
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viranomaista, aluehallintovirastot (6) ja ELY-keskukset (15), joiden aluejaot eivét ole keske-
naan yksi yhteen. Myos tietoinen jako valtion viranomaistehtaviin (aluehallintovirastot) ja val-
tion kehittamistehtaviin (ELY-keskukset) edustaa toisenlaista ajattelu- ja organisointitapaa
kuin muissa tarkastelumaissa. Valtakunnalliset alueiden kehittdmistehtavat siirtyvat ELY-
keskuksilta maakunnille valmisteilla olevan maakuntauudistuksen seurauksena.

Valtion paikallis- ja aluehallinnon osalta voidaan todeta, ettd Suomessa on muita Pohjois-
maita jonkin verran enemman erillisia viranomaisia, joilla on palvelutehtavia suhteessa kan-
salaisiin. Ruotsissa ja Norjassa ei esimerkiksi ole erillisté vaestdrekisteriviranomaista (Suo-
messa Vaestorekisterikeskus) ja sen paikallista/alueellista organisaatiota (Suomessa maist-
raatit, jotka hoitavat myds muita tehtavid), vaan verohallinto hoitaa naita tehtavia. Tanskassa
julkisen sektorin asiakaspalvelutehtévia on keskitetty kunnille seka digitalisoitu.

5.2 Yksityiskohtainen tarkastelu

Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa?

Tarkastelumaat jakautuvat kahteen ryhméaéan. Ensimmaisessa ryhmassa parlamentin asema
uusia virastoja perustettaessa on vahva. Toisessa ryhmassa virastoja perustetaan, yhdiste-
taan ja lakkautetaan hallituksen tai ministerin paatoksell.

Vahvimmin parlamentin kontrollissa tilanne vaikuttaa olevan Alankomaissa ja Kroatiassa,
joissa kaikkiin paatoksiin vaaditaan parlamentin hyvaksynta. Myods Iso-Britannian tilanne on
muodollisesti sama. Muissa tarkastelumaissa virastojen perustaminen, yhdistaminen ja lak-
kauttaminen tapahtuvat paéosin hallituksen tai ministerin paatoksella. Kaikissa kolmessa
Pohjoismaassa virastorakenteen muuttaminen on melko joustavaa, mista syysta virasto-
rakenne heijastaa kunkin hallituksen poliittisia pAamaéaria ja saattaa muuttua tuntuvastikin
vaalikausien valilla. Virossa valmisteilla olevan hallintolain mukaan parlamentin osuus va-
henisi ja hallituksen rooli kasvaisi uusien yksikdiden perustamisessa. Paatoksentekovaltuus
voi riippua myos siitd, millaisesta organisaatiosta on kyse. Esimerkiksi Norjassa on asiasta
saadettava lailla jos virastolle halutaan antaa laajempi taloudellinen tai toiminnallinen toimin-
tavapaus. Kun perustaminen on valtioneuvoston kontrollissa, kuten Ruotsissa, heijastuvat
poliittiset muutokset, vaalikaudet, organisaatiorakenteeseen herkemmin.

Muista Pohjoismaista poiketen Suomi lukeutuu ryhmaan, jossa paéaasiallinen vastuu hallinnon
rakenteista on eduskunnalla. Perustuslain mukaan valtionhallinnon toimielinten yleisista pe-
rusteista on sdadettava lailla, jos niiden tehtéviin kuuluu julkisen vallan kaytt6a. Myds valtion
alue- ja paikallishallinnon perusteista sdadetaan lailla (L 731/199, § 119). Asetuksella voi-
daan perustaa sellaisia valtion virastoja, jotka eivat kayta julkista valtaa, esimerkking valtio-
neuvoston asetus Valtion talous- ja henkildstéhallinnon palvelukeskuksesta (229/2009).

Organisaatiorakenne

Organisaatiorakenteen tarkastelussa erottuu kolme ulottuvuutta: 1) ministeriéiden ja virasto-
jen valinen tydnjako seka virastojen itsendisyys suhteessa ministeriddn, 2) valtionhallinnon
yksikoiden juridis-organisatorinen asema seké 3) virastojen toiminnallinen ja sisallollinen
profiili.

Perustuslailliset erot maiden valilla heijastuvat virastorakenteeseen, sen muutokseen ja viras-
tojen toimintaan, varsinkin ministerididen ja virastojen valisen tyonjaon tarkastelussa. Tassa
kohdassa on merkittavia eroja Pohjoismaiden valilla. Tanskan ministeriohjausmallissa suurin
osa virastoista on juridisesti osa ministerididen konsernia. Ministerin ohjausvalta ulottuu koko

59



hallinnonalan toimintaan. Virastorakenne muuttuu ministerin paattksella melkein yhta helpos-
ti kuin ministerion siséinen rakenne. Ruotsissa virastot ovat perustuslain nojalla juridisesti
itsendisia, ja suhde hallituksen ja virastojen valilla perustuu ainoastaan lakiin ja puiteohjauk-
seen. Norjan malli muistuttaa perusteiltaan Tanskan mallia, eli virastot ovat ministerion oh-
jausvallassa. Kehitys on kuitenkin kulkenut kohti virastojen laajempaa itsenaisyyttd. Myos
Virossa ministerit ovat hyvin itsendisia ja vastaavat omasta hallinnonalastaan, kun taas Kroa-
tiassa parlamentti on kiinteasti osallinen paattksissa. Iso-Britannian parlamentti on muodol-
lisesti kaikkivaltias ja voisi ndin halutessaan muuttaa hallinnon toimintaperiaatteita.

Kansainvélisessa kirjallisuudessa puoli-itsenaisten virastojen perustamisesta kaytetaan ter-
miad "agencification”. Trendi Iahti liikkeelle Iso-Britanniasta 1980-luvulla ja levisi muihin mai-
hin. Alankomaissa perustettiin itsenéisia virastoja 1980- ja 1990-luvuilla, mutta 2000-luvulla
niitd on lakkautettu tai sulautettu osaksi isompaa organisaatiota. Kansainvalisessa katsauk-
sessa (Verhoest et al 2012) todetaan, ettd Pohjoismaiden melko itsendiset sektorivirastot
ovat syntyneet ennen téta aaltoa. Itsenaisyys on kuitenkin moniulotteinen ilmié. Balle Han-
sen ja Normann Andersen toteavat selvityksessdan Tanskan virastojen asemasta, etta viras-
tolla voi olla laaja itsendisyys yhdella ulottuvuudella (sisainen organisaatio, tehtéavien toi-
meenpano) ja rajoitettu itsendisyys toisella ulottuvuudella (budjetti ja tulorahoitus) (Hansen ja
Andersen 2012). Tanskassa ja Norjassa virasto-organisaatio muuttuu yleensa ministerion
paatdkselld, mutta siind tapauksessa, etté viraston itsendinen asema koetaan tarkeéksi, sen
asemasta saadetaan lailla.

Suomi sijoittuu tassa tarkastelussa valimaastoon. Useimpien virastojen toiminnasta saade-
taan lailla. Ministerion ohjausvalta suhteessa virastoihin on vahvempi kuin Ruotsissa, mutta
heikompi kuin Tanskassa ja Norjassa. Valtionhallinnolla ei ole yhtenéista, samat toiminta-
periaatteet takaavaa yleista virastomallia, vaan valtion virastot ovat erityislainsaadannolla
perustettuja omanlaisiaan virastoja ja laitoksia. Joidenkin virastojen itsendisyytta on koros-
tettu erityisella riippumattomuuden ominaisuudella, esimerkiksi Tilastokeskus ja Kilpailu- ja
kuluttajavirasto (Valtiovarainministerié 2015a, 25-30).

Samalla tavalla kuin Suomessa, tarkastelumaiden virastojen organisatorinen kirjo on laaja.
Virastot ovat syntyneet eri aikoihin ja eri tarkoituksiin. Esimerkiksi Ruotsin virastoasetus kat-
taa laajan skaalan erilaisia organisaatioita valtion isoista sektoriviranomaisista korkea-
kouluihin. Pohjoismaissa budijettitalouteen kuuluvia virastoja voidaan luokitella varsinaisiksi
virastoiksi, jotka ovat toiminnallisesti, juridisesti ja taloudellisesti osa valtion hallintoa seka
nettobudjetoiduiksi, puoli-itsenaisiksi virastoiksi, joilla on laajempi toiminnanvapaus. Ruot-
sissa, Tanskassa ja Norjassa muun muassa korkeakoulut ja valtion kulttuurilaitokset kuuluvat
jalkimmaiseen kategoriaan. Naiden liséksi on organisaatioita, joita on vaikea sijoittaa jom-
paankumpaan kategoriaan. Esimerkiksi Norjan terveydenhuoltoyhti6t sijoittuvat nettobud-
jetoidun viraston ja valtionyhtion valimaastoon. Budjettitalouden ulkopuolella toimii valtion
maaraysvallassa olevia saatioitd ja osakeyhtiditd. Markkinaehtoisten toimintojen yhtigitta-
mistd on tapahtunut kaikissa Pohjoismaissa.

Pohjoismaissa lupa-, valvonta- ja tarkastustoimintojen eriyttdminen itsendisiksi virastoiksi on
ollut vahva trendi 2000-luvulla kaikissa maissa. Taustalla on toisaalta halu selkiytta& hallin-
non sisaisia vastuusuhteita, toisaalta mm. palvelutuotannon muuttuminen kohti monituottaja-
mallia ja sen mukanaan tuomia uudenlaisia lupa- ja tarkastuskaytantéja. Vastaava kehitys on
tapahtunut Suomessa, joskaan ei yhté laajana kuin Ruotsissa. Myds Kroatiassa itsenaisten
virastojen perustaminen liittyy tarkastustoimintaan, kun maa siirtyi sosialistisesta jarjestel-
masta markkinatalouteen. My6s EU- jasenneuvottelut johtivat uusien virastojen perustami-
seen mm. rakennerahastojen hallintaan ja avautuvaan kaupankayntiin liittyen (Kopric & Musa
2012).
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Onko valtionhallinnon organisaatioilla alueellista toimivaltaa?

Viidessé tarkastelumaassa on valtionhallinnon organisaatioita, joilla on lakiin tai asetukseen
perustuva alueellinen toimivalta: Ruotsissa ja Norjassa ladninhallitukset, Alankomaissa pro-
vinssit, Kroatiassa valtion aluehallintoyksikét ja Portugalissa provinssit. Tanskassa ja Virossa
on viime vuosina muutettu valtion alueorganisaatiota niin, ettei niilla enéa ole yksikaoita, joilla
on lakiin perustuva alueellinen toimivalta. Iso-Britanniassa mahdollinen alueellinen toimivalta
on parlamentin paatettavissa.

Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa laéninhallitusten aluejaot ovat yhtenevaisia itsehallinnol-
lisen aluetason aluejakojen kanssa. Vuoden 2013 jalkeen Tanskan valtionhallinnon viisi alu-
eellista yksikkoa eivat kuitenkin enaa ole itsenaisia yksikoitd vaan osa samaa valtakunnallista
konsernia. Ruotsissa on meneillaén prosessi laanien ja maakarajakuntien lukuméaaréan vahen-
tamiseksi, samoin Norjassa kuntauudistus voi johtaa muutoksiin l1aaninhallitusten lukumaa-
rassa ja tehtdvissa. Alankomaissa provinssit ovat olleet pitkaén kritiikin kohteena mutta rat-
kaisua niiden roolin muutokseksi ei ole saatu aikaan. Virossa valtionhallintoon kuuluvien
maakuntien tehtavid on tuoreen itsendisyyden aikana vahennetty tuntuvasti. Monissa tarkas-
telumaissa valtion alue- ja paikallishallinnon hajanaisuus on katsottu ongelmaksi, mutta esi-
merkiksi ministerididen itsendisyyden vuoksi on ollut vaikea I6ytaéa ratkaisua. Kroatiassa 20
provinssia kuuluvat valtionhallintoon, ja ne ovat alueellisesti yhtenevaisia 20 paikallishallinnon
maakunnan kanssa. Virossa vain maakunnilla on ollut lailla sdadettya alueellista toimivaltaa,
nyt ne ovat osa sisaministeriota.

Suomessa aluehallintovirastoilla (6) ja ELY-keskuksilla (15) on lakiin perustuva alueellinen
toimivalta. Seké aluehallintovirastot ettd ELY-keskukset vastaavat usean ministerién toimi-
alaan kuuluvista tehtavista. Aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten aluejaot ovat erilaiset,
mutta molempien aluejaon pohjana on maakuntajako. Asia muuttuu valmisteilla olevan maa-
kuntauudistuksen seurauksena, jolloin Ely-keskusten toiminta lakkaa. Padosa Ely-keskusten
nykyisista tehtavista siirtyy maakunnille ja osa aluehallintovirastojen pohjalta muodostetta-

valle valtion uudelle lupa-, ohjaus- ja valvontavirastolle.
Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin?

Valtion alue- ja paikallishallinto on ollut viime vuosikymmenena voimakkaan muutoksen koh-
teena useassa tarkastelumaassa. Yhteinen kehityssuunta on se ettd selkea jako valtion alue-
ja paikallishallintoon on haviaméassa. Organisatoristen muutosten takia eri virastot paattavat
entistad itsendisemmin omasta paikallis- ja alueorganisaatiostaan, mista syysta eri sektoreiden
jako hallintotasoihin voi poiketa merkittavasti toisistaan.

Ruotsissa on viimeisen 15 vuoden aikana perustettu valtakunnallisia virastokonserneja ja
lakkautettu aikaisemmin itsendisia paikallisia ja alueellisia virastoja. Viimeinen iso muutos oli
21 poliisipiirin yhdistaminen valtakunnalliseksi poliisiorganisaatioksi vuoden 2015 alussa.
Valtakunnalliset virastot paattavat itse omasta organisaatiostaan, mukaan lukien paikallinen
ja alueellinen toiminta. Muun muassa tasta johtuen valtionhallinnon aluejaot poikkeavat en-
tistd enemman perinteisesté laénijaosta, ja vaikeuttavat [daninhallitusten asemaa valtion
edustajana alueellaan. Ruotsissa on meneillaan pyrkimys uudistaa laani- ja maakarajajakoa
ja samalla myds tarkastaa muiden valtion virastojen aluejakoa.

Norjan noin 60 valtionvirastosta 18:lla on alueellista tai paikallista toimintaa, mutta ainoastaan
yhden viranomaisen aluejako on yhtenevainen laéninjaon kanssa. Paikallisella tasolla téarkea
toimija on hyvinvointi- ja tyévoimahallinto, NAV, jolla pitda lain nojalla olla vahintaan yksi toi-
mipiste jokaisessa kunnassa.
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Tanskassa valtion aluehallinto (Statsforvaltningen) muutettiin vuonna 2013 valtakunnalliseksi
konserniksi, joka toiminnallisesti jakautuu viiteen alueeseen. Kansalaisten palvelutehtaviéa on
keskitetty kunnille ja/tai digitalisoitu.

Virossa on pidetty ongelmana, etté eri ministeri6illa on toisistaan poikkeavia aluerakenteita ja
toiminta-alueita. Alankomaissa ja Portugalissa eri viranomaisilla voi olla alueellisia toimipistei-
t4, tai toimintapiireja, jotka kuitenkin juridisesti ovat osa valtakunnallisen viraston toimintaa.

Suomessa valtionhallinnon aluetasoon (21 yksikkda) lasketaan aluehallintovirastot seka ELY-
keskukset. Valtion paikallishallintoon kuului vuonna 2015 yhteensé 97 yksikk6a (TE-toimistot,
maistraatit, syyttdjavirastot, ulosottovirastot, oikeusaputoimistot, poliisilaitokset) (Valtiovarain-
ministerié 2015b, 45). Taman lisaksi valtakunnallisilla virastoilla, esimerkiksi verohallinnolla
voi olla alueellisia tai paikallisia toimintayksikditéa.

Onko valtionhallinnossa monialaisia viranomaisia ja milla perusteella ratkaisut on teh-
ty?

Monialaiset eli usean eri ministerién alaisuudessa toimivat valtion virastot ovat tarkastelu-
maissa poikkeus. Virastorakenne seuraa yleensa ministeridjakoa. On kuitenkin tarkea todeta,
ettd Tanskassa ja Norjassa ministeridjako voi muuttua merkittéavasti vaalikausien valilla, mika
mahdollistaa eri asiakokonaisuuksien hallinnollisen yhdistamisen kunkin ajankohdan tarpeen
mukaisesti.

Merkittavimman poikkeuksen yhden hallinnonalan virastoista muodostavat valtion aluehallin-
non yksikot, eli laaninhallitukset ja vastaavat Ruotsissa, Norjassa, Tanskassa ja Kroatiassa.
Valtion aluehallinto toimii yleensa yhden ministerion alaisuudessa (Ruotsissa valtiovarain-
ministerid, Norjassa kunta- ja uudistusministerid) mutta hoitavat usean ministerion alaisia
tehtavia. Ruotsissa laaninhallitukset hoitavat paaosin kaavoitus-, ymparisto-, turvallisuus-,
maaseutu- ja elinkeinoasioita.

Norjan laaja tydvoima- ja hyvinvointihallinto NAV on nykyrakenteeltaan yhden ministerién
alainen sektoriviranomainen, mutta taustalla on kahden hallinnonalan — tyévoimahallinnon ja
sosiaalivakuutushallinnon — organisatorinen yhdistaminen kaikilla hallinnon tasoilla. Taméan
lisdksi hallinto perustuu toisenlaiseen poikkihallinnollisuuteen, eli pakolliseen yhteistyo-
sopimukseen valtion ja kuntien valilla.

Suomessa ELY-keskukset ja aluehallintovirastot seka Turvallisuus- ja kemikaalivirasto Tukes
ovat perusrakenteeltaan monialaisia virastoja.

Ohjaus ja valvonta

Valtionhallinnon ohjaus on laaja kysymys. Ohjauksen lahtdkohdan muodostaa lainsaadanto,
joka maarittd&a organisaation tehtavén ja toimintaperiaatteet. Taman liséksi tulevat vuosit-
taiset ohjausimpulssit, tulo- ja menoarvion mukainen ohjaus, mahdollinen tulosohjaus jne.
Muuten organisaatioiden ohjauksesta vastaa organisaation johto. Jokaisessa tarkastelu-
maassa on valtionhallinnon rakenne eriytynyt erilaisten organisaatiotyyppien mukaan. Tama
vaikuttaa myods ohjaukseen. Lahinn&a ministeridita olevat organisaatiot ovat lahemmin ohjauk-
sen piirissd, kun taas suurta autonomian astetta omaavat organisaatiot saavat enemman
toimintavapautta. Tama on ollut myds tallaisten puoliautonomisten yksikdiden luomisen motii-
vina, antaa toimintavapautta ja saavuttaa toiminnan tehokkuutta talla tavalla.

Valtioneuvostotason alaisen valtionhallinnon ohjaus vaihtelee suuresti, mutta lahtékohtana on
yksikdiden joko lainsdadanndlla tai asetuksin maaritetyt tehtavat. Mita [ahempéanéa ministerioi-
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ta yksikké on, sitd vdhemman silla on yleensa autonomiaa. Pisimmalle autonomian aste on
viety ammatillista asiantuntemusta tai riippumattomuutta vaativissa organisaatioissa, joissa
ohjausmuotona voi olla ministerion edustajan osallistuminen yksikon hallintoelimiin. Tulosoh-
jaus on vahvasti tullut yhdeksi keskeiseksi hallinnon ohjauksen muodoksi, tosin tarkastelu-
maista Kroatia ja Portugali ovat vahiten ottaneet sitd kayttéon.

Pohjoismaissa yleisin ohjausmuoto on budijetti- ja puiteohjaus. Vuosittaisessa tulosohjaus-
asiakirjassa sovitaan kunkin viraston budjettirahoituksesta ja sen kayton ehdoista. Virastot
kayvat tulosneuvotteluja ohjaavan ministerién kanssa, ja virastot ovat tilivelvollisia toiminnas-
taan valtioneuvostolle/ohjaavalle ministeriét. Valtioneuvosto ja ministeriot voivat taman lisaksi
antaa erillisia toimeksiantoja virastoille. Tanskassa strateginen yhteys ministerién ja sen
alaisten virastojen valilla nakyy strategia-asiakirjoissa siina, etta virastoa sitoo seka koko
ministerion yhteiset, melko yleisluontoiset tavoitteet, etté viraston omat, yksityiskohtaisemmat
tavoitteet.

Vaikka tulosohjauksen mekanismit ovat melko identtisid Norjassa, Ruotsissa ja Tanskassa,
vaihtelut eri ministeriéiden, maiden ja ajankohtien valilla voivat olla merkittavia. Uudessa sel-
vityksessa Ruotsin tydvoimahallinnon ohjauksesta todetaan esimerkiksi, etta tulosohjauksen
luonne on vaihdellut yleisluontoisen ja yksityiskohtaisen valilla valtakunnallisen viranomaisen
olemassaolon aikana (2008—-2015) (Statskontoret 2016d, 21-22).

Taman liséksi hallitus ohjaa virastoja johto-organisaation kautta. Ruotsissa hallitus nimittaa
virastojen ylimman johdon. Tanskassa ministerididen alaisten virastojen paajohtajat kuuluvat
useimmissa tapauksissa ministerion konsernijohtoryhméaén (Finansministeriet 2006, 94—100).

Valvonnan funktio on myos suhteessa ohjaukseen. Se voi toimia myos kaantaen, valjaan
ohjaukseen liittyy tiukka valvonta. Ruotsissa ministeri ei saa puuttua hallinnon paivittédiseen
toimintaan, Tanskassa saa puuttua, mutta kaytanndssa toimintaa ohjaavat konsernin yhteiset
tavoitteet seka virastolle asetetut yksityiskohtaisemmat tavoitteet ja vahva tulosohjaus. Kroa-
tiassa huomattu ettd valvonta ei ole kovin kattavaa, ja tama voi olla ongelma kun on kysees-
sa paljon autonomiaa omaava yksikkd. Ohjaus kytkeytyy edella kuvattuun pohdintaan organi-
saation autonomian asteesta.

Suomessa paaasialliset ohjaus- ja valvontakeinot ovat lainsaadanto, budjetti- ja tulosohjaus
seka nimitysvalta. Valtioneuvosto nimittaa virastojen ylimman johdon. Kukin ministerié ohjaa
ja valvoo ministeritn toimialaan kuuluvia virastoja. Tulosohjausmalli perustuu hallitusohjel-
massa asetettuihin tavoitteisiin. Tulosohjauksen keskeisimmat ohjausvalineet ovat valtion
talousarvio ja ministerion ja viraston vélille laadittava tulossopimus. Tulossopimuksessa mi-
nisteriét ja virastot sopivat budjettivuoden tulostavoitteista ja niiden toteuttamisen edellytta-
mista voimavaroista. Virastot raportoivat sovittujen tulostavoitteiden toteutumisesta viraston
tilinpdatdkseen kuuluvassa toimintakertomuksessa. Taméan lisdksi ministeritt raportoivat koko
toimialansa tuloksellisuudesta osana hallituksen vuosikertomusta.

Norminanto

Julkisen vallan harjoittaminen ministeriéta alemmissa valtionhallinnon yksikdissa perustuu
yleensa vain yksittaistapauksiin ja vain harvoin norminannon luonteiseen toimivaltaan. Viras-
toilla voi lain tai ministerion paatéksen nojalla olla norminantovaltaa oman toimialansa sisalla.
Norminantovallan kayttd vaihtelee toimialojen valilla ja on laajinta lupa- ja valvontavirastoissa
(esim. ladkehuoltoa valvovat viranomaiset, sateilyturvallisuudesta vastaavat virastot). Kuvio
on suunnilleen samanlainen Norjassa, Ruotsissa ja Tanskassa. Ruotsissa muiden muassa
Laakelaitoksella ja Patentti- ja rekisterihallituksella on norminantovaltaa. Alankomaissa tar-
kastusvirastoilla ja sdatelyvirastoilla on samaten oikeus antaa normeja ja myos Kroatiassa
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tilanne on vastaava. Virossa virastot antavat vain yksittaistapauksia koskevia paatoksia, ei
normeja.

Suomessa 21:lla valtion keskushallinnon virastolla on jonkinasteista norminantovaltaa. Nor-
minantovalta perustuu erityislainsdadantéon. Suhteellisesti eniten norminantotehtévia on
Opetushallituksella, Valtakunnanvoudinvirastolla, Valtakunnansyyttajanvirastolla, Tietosuoja-
valtuutetun toimistolla seka Maaseutuvirastolla (Valtiovarainministerié 2016).

Rahoitus

Rahoituksen suhteen tarkastelumaat ovat samankaltaisia. Virastojen rahoitus nojaa paaosin
valtion tulo- ja menoarvioon. Kuitenkin myés virastojen omaa rahoitusta esiintyy: tietyt organi-
saatiot voivat peria maksuja ja tdydentaa rahoitustaan omarahoituksella. Joissakin tapauksis-
sa esiintyy myds kokonaan ulkoiselle rahoitukselle perustettuja hallinnon yksikoéita, Kroatias-
sa tallaisia yksikoita on nelja. Pohjoismaissa valtion virastojen rahoitus perustuu paaosin
valtion budjettiin, mutta virastoilla voi lain tai muun sé&ddksen nojalla olla oikeus perid mak-
suja toiminnastaan. Seka Norjassa, Ruotsissa ettd Tanskassa on virastoja, joiden rahoitus
perustuu yksinomaan maksutuloihin, esim. valtakunnalliset patentti- ja rekisterilaitokset. Val-
tionhallintoon kuuluvien yksikkdjen lainarahoitus riippuu organisaatiomuodosta ja kunkin
maan lainsdadannosta. Liikelaitos- ja yhtiotyyppisilla yksikoilla voi olla rajoitettu lainanotto-
oikeus. Kaytdnnossa voidaan myds erottaa virastossa viranomainen ja liikketoiminta, esim.
Alankomaiden valtion metsdorganisaatio. Kroatiassa muutama valtion organisaatio saa huo-
mattavan osan tuloistaan asiakkailta esimerkiksi energia-alalla, vesihuollossa ja ympariston-
suojelussa. Virossa virastojen omien tulojen osuus on vahainen.

Suomessa virastojen rahoitus nojautuu paaosin valtion tulo- ja menoarvioon. Virastojen mak-
surahoitus perustuu maksuperustelakiin ja erityislainsaadantéon. Jotkut maksut ovat vero-
luonteisia, esim. lentoliikenteen valvontamaksut (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2015, 22—
23). Maksupolitiikka ja maksujen merkitys viraston talouden kannalta vaihtelee eri toimialojen
valilla. My6s Suomessa on virastoja, esim. Patentti- ja rekisterihallitus, joissa maksutulot kat-
tavat merkittdvan osan viraston toimintamenoista (Valtiokonttori 2016, Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto 2015).
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5.3 Uudistukset

Suomi on 1990-luvulta lahtien uudistanut seka kuntien ettd valtionhallinnon rakenteita. Val-
tionhallinnossa uudistukset ovat kohdistuneet varsinkin paikallis- ja aluehallintoon. Valtion
aluehallintoa on laajasti uudistettu kaksi kertaa, 1997 ja 2010. Paaministeri Juha Sipilan halli-
tuksen sote- ja maakuntauudistus on eurooppalaisessa mittakaavassa erittéin laaja uudistus,
joka merkittavalla tavalla muuttaa kuntien, maakuntien ja valtion valista ty6jakoa ja ohjaus-
suhteita.

Rakenteellisten uudistusten lisaksi on uudistettu mm. valtionhallinnon sisaisia palvelujarjes-
telmi&. Valtionhallinnon virastorakenteen uudistamista on vuosina 2014—-2015 selvitetty ns.
VIRSU-hankkeessa. Virsu-hankkeen ehdotuksia olivat mm. pienten yksikéiden yhdistdaminen
ja toiminnan teravoittdminen. Paaministeri Juha Sipilan hallitusohjelman mukaan valtion kes-
kushallinnon kehittdmisen tavoitteita ovat mm. selkeys, asiakaslahtdisyys, sahkdiset palvelut
ja taloudellisuus seka valtakunnallinen toimivalta.

Tarkastelumaiden hallinnonuudistukset ovat osin yhtenevaisia, osin erilaisia verrattuna Suo-
meen. Tarkeimmat uudistukset ja niista tehdyt arvioinnit on koottu alhaalla.

Erillisvirastojen maaran vaheneminen

Yhteinen piirre kaikissa tarkastelumaissa on ollut virastojen kokonaislukumaaréan vahenemi-
nen. 1990-luvulla alkanut itsenaisten virastojen perustamistrendi on taittunut 2010-luvulla niin
Pohjoismaissa kuin muissa tarkastelumaissa. Yleisen trendin alle katkeytyy kuitenkin vastak-
kaisia kehityssuuntia. Toisaalta erillisia virastoja on yhdistetty laajemmasta asiakokonaisuu-
desta vastaaviksi virastoiksi. Toisaalta varsinkin valvonta- ja arviointitehtavia on eriytetty itse-
naisiksi virastoiksi vastuusuhteiden selkiyttdmiseksi (Laegreid et al 2012, Statskontoret
2016b). Uudelleenorganisoinneissa korostuu virastorakenteen muuttaminen, jotta se vastaisi
paremmin ajankohtaisia tarpeita. Esimerkkeja tastéa ovat valtakunnallisen hankintaviranomai-
sen perustaminen Ruotsissa vuonna 2015 ja Tanskan Digitalisaatiohallituksen perustaminen
2011.

Valtion alue- ja paikallishallinnon muutokset ja siirtyminen kohti valtakunnallisia viras-
tomalleja

Valtion alue- ja paikallishallinto on ollut voimakkaan muutoksen kohteena Pohjoismaissa vii-
meisen 20 vuoden aikana. Tarkastelussa nakyy kaksi erillista trendia. Seka Ruotsissa etta
Norjassa laaninjako ja valtion yleisen aluehallinnon viranomaisen rooli ovat vuonna 2016
tarkastelun alla osana itsehallinnollisen aluehallinnon uudistuksia. Pyrkimys on kohti maan-
tieteellisesti laajempia alueita.

Toinen yhteinen piirre on valtion alue- ja paikallishallinnon sulauttaminen osaksi valtakunnal-
lista virastokonsernia, jota itsendisesti paattdd omasta paikallis- ja alueorganisaatiostaan.
Ruotsissa kehitys alkoi vuonna 1994, jonka jalkeen muiden muassa tullin, puolustusvoimien,
verohallinnon, ulosottolaitoksen, tydvoimahallinnon, arkistolaitoksen ja poliisin organisaatiot
on uudistettu yhden valtakunnallisen viraston mallin mukaisesti. Tanskassa valtion aluehal-
linto toimii vuodesta 2013 yhtena valtakunnallisena virastona.

Kehitys on arviointien mukaan johtanut osittain ristiriitaiseen tilanteeseen. Toisaalta valtakun-
nallisten virastojen perustaminen on arviointien mukaan ainakin osittain tehostanut toimintaa,
parantanut sisédista ohjausta ja mahdollistanut resurssien kohdentamista (Statskontoret 2010,
2016d). Valtakunnallisen viraston perustaminen ei kuitenkaan ole patenttiratkaisu, jos hallin-
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nonalalla on ongelmia. Joidenkin valtakunnallisten virastojen perustamisen yhteydessa todet-
tiin siirtym&ajan ongelmia, jotka heikensivat virastojen toimintakykyé (Statskontoret 2010, 15—
16). Laaninhallitusten ja kuntien nakékulmasta eri valtakunnallisten virastojen toisistaan poik-
keavat paikallis- ja alueorganisaatiot koetaan ongelmana. Osana laani- ja maakuntauudistus-
ta virastojen aluejaot on nostettu julkiseen keskusteluun (Statskontoret 2016c, 2016:40). Vas-
taavia havaintoja valtakunnallisten virastojen pirstaleisen organisaation paikallisista ja alueel-
lisista vaikutuksista on tehty Norjassa (Nilsen & Langset 2015).

Virastojen roolin selkiyttaminen

Yleinen trendi tarkastelumaissa on ollut pyrkimys selkiyttaa erityyppisten virastojen toimin-
nallista profiilia. Viranomaistehtavia ja kehittamistehtéavia on aikaisemmin eriytetty toisistaan
(vrt. Valvira ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitos Suomessa). Viimeaikainen trendi varsinkin
Ruotsissa ja osittain myds Norjassa on ollut erillisten suppeiden valvonta- ja/tai arviointi-
virastojen perustaminen Esimerkki tastéa on Ruotsin sosiaalivakuutusjarjestelman toimivuutta
valvova Inspektionen for socialférsakringen. Eriyttdmalla valvonta- ja arviointitehtavia itse-
naisiksi virastoiksi halutaan yleenséa korostaa viraston riippumattomuutta suhteessa valvotta-
vaan hallinnonalaan. Téllaisia virastoja ovat esimerkiksi palvelutuotantoa, mediaa ja markki-
noita valvovat virastot. Kehityssuunta on varsinkin Ruotsissa ollut yhteydessa julkisten palve-
lujen markkinaehtoistumiseen (Difi 2012, Statskontoret 2016a).

Ruotsin Statskontoret (2016a) on selvittanyt 16 tapausta vuosina 2005-2015 jolloin valvonta-
ja arviointitehtavia on eriytetty itsendisiksi virastoiksi. Statskontoretin selvityksesta kay ilmi,
ettd kehityksesta 1oytyy seka myonteisia etta kielteisia puolia. Myonteisia seurauksia ovat
mm. viraston roolin ja toimenkuvan selkeys. Kielteisia seurauksia ovat mm. kokonaiskustan-
nusten kasvu seka kasvava koordinaatiotarve, kun saman hallinnonalan sisélla on useita
virastoja (Statskontoret 2016a, 8—10).

NAV-uudistus poikkeuksena

Yleinen piirre on, etta hallinnon uudistukset ovat yhden ministeritn tai hallinnonalan sisaisia.
Valtakunnallisten virastojen perustaminen on pikemminkin vahvistanut kuin heikentényt sek-
torigjattelua. Norjan NAV-uudistus, eli uuden tyévoima- ja hyvinvointihallinnon perustaminen
ei edusta yleista pohjoismaista trendia, mutta on kuitenkin mielenkiintoinen esimerkki uuden-
laisesta ajattelutavasta. Uudistuksen tarkoituksena oli ns. ilkean ongelman ratkaisu hallinnon
uudistamisen keinoin, ja kyseessa oli alun perin asiakaslahtdinen uudistus. Yhdistamalla
tydvoima- ja sosiaalivakuutusvirastoja yhteiseksi hallinnoksi, joka toimii samoilla periaatteilla
valtakunnallisella, alueellisella ja paikallisella tasolla haluttiin poistaa yksildihin kohdistuvia
byrokratialoukkuja ja tehostaa aiemmin erillisten virastojen yhteistoimintaa.

Uudistus oli mittava ja sen kaytannén toteuttaminen alkuperaisten suunnitelmien mukaan oli
haastavaa. Uudistusprosessin aikana toteuttamisstrategia muuttui. Alun perin paikallisen
organisaation rakentaminen ja yhteisty® kunnan ja valtion paikallishallinnon valilla oli keskei-
sessd asemassa. Prosessin kuluessa valtakunnalliset ja toiminnalliset aspektit korostuivat
maantieteellisen nakdkulman kustannuksella (Christensen & Laegreid 2012). Uudistuksen
arvioinnissa todetaan, ettd yhdistetty tydvoima- ja hyvinvointihallinto ei todellisuudessa ole
ollut kykenevainen hallitsemaan sektorirajat ylittavia ns. ilkeitd ongelmia. Yhteistyt sektorei-
den valilla on kuitenkin toiminut paremmin kuin yhteistyd hallintotasojen valilla (Christensen,
Fimreite & Laegreid 2014).
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Uudistukset muissa tarkastelumaissa

Muualla Euroopassa hallinnon uudistamisen tavoitteet ovat samankaltaisia kuin Suomessa ja
Pohjoismaissa. Lahtdkohtana hallinnon kehittdmisessé voidaan pitaa hyvan hallinnon vahvis-
tamista. Joskus kuitenkin ymparistotekijat vaativat valitonta reagointia ja tAméa tuo maakoh-
taisia eroja kehittdmiseen. Tasta nakokulmasta voidaan todeta, etté esimerkiksi Kroatiassa
on vield kehittdmisen alkutaival. Vaikka EU-jasenyys on kannustanut uudistuksiin, on jaljella
vielad perusongelmia (Goran 2015). Vastaavasti Portugalissa on katsottu olevan viela erilaisia
jaykkyystekijoita ja talouskriisi (Magone 2010). Virossa on melko hyvin toimiva hallinto, libera-
listinen painotus ja pienen valtion korostus ja kehittamisty6 jatkuu edelleen tdhan suuntaan.

Hyvan esimerkin hyvan hallinnon edistamisesta tarjoavat Itédisen Euroopan valtiot. Vaikka
EU- jasenneuvottelujen yhteydessa on hyva hallinto ollut keskeisesti esityslistalla, ei muutos
tapahdu kdden kaanteessa. Goranin (2015) vertailussa Slovenian ja Kroatian valilla todetaan,
etté Sloveniassa uudistustavoitteet on saavutettu Kroatiaa paremmin. Selityksena téhan ovat
ministerididen sitoutuminen muutokseen, poliittinen tuki ja yksittaisten virkamiesten asenteet.
Haasteet hallinnon kehittdmisessa vaihtelevat suuresti. Tarkastelluista valtioista Kroatia ja
Viro ovat vasta 1990-luvun alussa paasseet lansimaisen kehittdmisen tielle. Kroatiassa viela
sota hidasti kehitystd. Vastaavasti molemmissa tapauksissa muutos ei tapahdu kaden kaan-
teessd, vaan on riippuvainen esimerkiksi kansalaisyhteiskunnan ja talousjarjestelman kehitty-
misesta.

Euroopan Unioni ei ole kovin vahvasti pyrkinyt muokkaamaan hallintojarjestelmid. Poikkeuk-
sen tasta tekee jasenyysneuvottelut, joiden yhteydessa tarkastellaan myés hallinnon laatua ja
toimintakykya. Kroatiassa tasta on tuoreita kokemuksia. Tutkimuksen (Goran 2015) mukaan
EU:lla oli merkitystd, mutta kriteerien tayttdminen voi olla pinnallista. On myags viitattu siihen
(emt.) etta kun jasenyysneuvottelujen tie on paatoksessa, vaaditaan uudenlaista innoittajaa
muutokseen.
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6 JOHTOPAATOKSET

Raportti osoittaa, etta jokaisen maan hallintojarjestelmén historia on omanlaisensa. Vaikka
maailmanlaajuiset kehitystrendit talouskriiseisté ja hallintoideologioista digitalisaatioon vaikut-
tavat hallinnon kehittdmiseen, jokaisen maan konstituutio ja hallintokulttuuri maaraa miten
uudistukset toteutetaan. Pollitt ja Bouckaert (2011) puhuvat hallinnon kehittdmisen mallista,
jonka osia ovat konteksti, kotimainen ja ulkomainen, arvot ja intressit.

Tassa johtopaatosluvussa nostamme esille havaintoja, jotka ovat relevantteja Suomen hal-
linnon uudistamisen nakokulmasta.

. Valtion virastorakenteen muuttaminen on hankalampaa Suomessa kuin muissa Poh-
joismaissa. Suomessa valtion virastojen asema perustuu lakiin, jos viraston toimin-
taan kuuluu julkisen vallan kayttdd. Muissa Pohjoismaissa virastojen asema perustuu
yleensa asetukseen tai ministerion paatdkseen, ellei viraston itsenaista asemaa halu-
ta korostaa lainsaadanndssa.

. Erillisvirastojen lukumaara vahenee. Pienten yksikdiden yhdistdminen on ollut tarkeéa
tavoite Suomen valtionhallinnon uudistamisessa. Kaikissa tarkastelumaissa valtion
virastojen lukumaara on ollut laskussa viime vuosina. Yleisen trendin alle katkeytyy
kuitenkin vastakkaisia kehityssuuntia; yhtaalta virastoja lakkautetaan ja yhdistetaan
laajemmiksi kokonaisuuksiksi, toisaalta my6s virastojen pilkkominen pienemmiksi
osiksi funktion mukaan (viranomais-, kehittdmis- ja valvontatehtavat) on ollut yleinen
kehityssuunta monessa tarkastelumaassa.

. Valtion paikallis- ja aluehallinto on voimakkaan muutoksen kohteena. Valtionhallin-

non jakautuminen valtakunnalliseen, alueelliseen ja paikalliseen tasoon on viimeisen
20 vuoden aikana ollut voimakkaan muutoksen kohteena. Missaan tarkastelumaassa
ei ole enda yhtenaisté valtion paikallishallintoa, ja myos aluehallinto on entista epayh-
tendisempi. Kehitykseen ovat vaikuttaneet seké paikallisten virastojen yhdistaminen
ja valtakunnallisten virastokonsernien perustaminen etta digitalisaatio ja asiakaspal-
velun muutos. Valtion perinteinen aluehallinto (I&&ni tai vastaava) on monessa maas-
sa muutoksen kohteena. Ruotsissa ja Norjassa uudistetaan laaninjakoa. Tanskassa
ja Virossa valtion aluehallintoviranomaisten tehtavia on valtakunnallistettu.

. Valtakunnallinen toimivalta virastojen kehittdmisen lahtékohtana. Valtionhallinnon
uudistuksissa trendind on siirtyminen itsendisista valtion paikallis- ja aluehallinto-
viranomaisista kohti valtakunnallisia virastoja, jotka itse paattavat omasta paikallis- ja
alueorganisaatiostaan. Trendi on ollut voimakkain Ruotsissa missa valtionhallinnon
isoja toimintoja (mm. poliisi, tydvoimahallinto, sosiaalivakuutusvirasto) on vuodesta
1994 yhdistetty valtakunnallisiksi virastoiksi, mutta my6s Tanskassa ja Norjassa na-
kyy vastaavaa kehitystd. Uudistus on tehostanut ohjausta ja resurssien kohdenta-
mista, mutta toisaalta vahvistanut sektoriajattelua ja hankaloittanut eri virastojen va-
listé yhteistytta paikallisella ja alueellisella tasolla. Tarkastelu osoittaa, ettd valta-
kunnallisten ja paikallisten intressien yhdistaminen tyydyttavalla tavalla uudistuksissa
on hankalaa, mink& myds arvioinnit Norjan tydvoima- ja hyvinvointihallinnon, NAV:in
toiminnasta osoittavat.

. Sektori- ja ministeritjako ohjaa uudistuksia. Poikkihallinnollisuus on ollut esilla kes-
kusteluissa Suomen hallinnon kehittamisesséa ja mm. aluehallintovirastot ja ELY-
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keskukset on perustettu monialaisiksi virastoiksi. Muissa tarkastelumaissa hallinto
rakentuu valtion aluehallintoa lukuun ottamatta pddosin sektorikohtaisesti, mutta on
muistettava, ettd mm. Norjassa ja Tanskassa ministeriéjako on joustavampi kuin
Suomessa. Ruotsissa valtakunnallisten virastojen perustamisen koetaan vahvista-
neen sektoriajattelua. Poikkeus sdanndsta on Norjan tyévoima- ja hyvinvointihallinto
NAYV, joka perustettiin yhdistamalla tyévoimahallinnon ja sosiaalivakuutusviraston or-
ganisaatioita valtakunnallisella, alueellisella ja paikallisella tasolla. Tavoitteena oli ra-
kentaa asiakasléhtdinen hallinto joka pystyy ratkaisemaan ns. ilkeita ongelmia. Arvi-
ointien mukaan tehokkaan poikkihallinnollisen organisaation rakentaminen kestaa
pitkdan, joskin yhteistyd entisten sektoreiden valilla on onnistunut paremmin kuin yh-
teisty® hallinnon eri tasojen seka valtion ja kuntien valilla (Christensen, Fimreite ja
Leegreid 2014).
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