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Eurooppalainen vertailu tuo uusia näkökulmia 

Tämä katsaus vertailee kahdeksan eurooppalaisen maan hallintojärjestelmiä. Selvityksen 

kohdemaina ovat Ruotsi, Norja, Tanska, Alankomaat, Iso-Britannia, Viro, Kroatia ja Portugali.  

Vertailun avulla tarkasteltiin Suomen hallintojärjestelmän ominaispiirteitä ja kehittämissuunni-

telmia. Kohdemaissa ministeriöiden alaisten erillisvirastojen määrä on vähenemässä. Pää-

töksiä hallintorakenteesta tekee joissakin maissa parlamentti, joissakin hallitus. Suomalaises-

sa hallinnonkehittämisessä voisi ottaa mallia erityisesti muista Pohjoismaista.  

Suomalainen valtionhallinto on samalla viivalla tai edellä muita tarkasteltuja valtioita, mutta 

kehittämiskohteitakin vielä on. Ehdotamme seuraavia toimenpiteitä: virastojen perustamista 

ja virastorakenteen muuttamista voisi keventää, valtakunnallisia virastoja perustettaessa on 

tärkeää varmistaa, ettei sektorikohtaisuus vahvistu ja valtakunnallisia virastoja muodostetta-

essa on tärkeää koordinoida niiden itse päättämiä jakoja alueellisiin ja paikallisiin toimintayk-

siköihin.  
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Selvitys valtionhallinnon organisaatioratkaisuista  

muualla Euroopassa 

Selvityksen taustalla on Suomessa käynnissä oleva hallinnonuudistus, niin keskushallinto- 

kuin maakuntatasollakin. Keskushallinnon uudistuksessa tavoitellaan pääministeri Juha Sipi-

län hallitusohjelman mukaisesti selkeää virasto- ja ohjausrakennetta, valtakunnallista toimi-

valtaa, sähköisten palvelujen lisäämistä, asiakasnäkökulman vahvistamista, kykyä muutok-

seen ja riskienhallintaan sekä julkisen hallinnon yhteistyötä asiakaspalvelussa. Uudistukses-

sa kiinnitetään erityistä huomiota johtamisjärjestelmän selkiinnyttämiseen ja kokonaisuuden 

hallintaan hallinnolliset sektorirajat ylittäen. Käynnissä oleva maakuntauudistus luo Suomen 

hallintoon uuden itsehallinnollisen tason, maakunnat. Maakunnat vastaavat mm. sosiaali- ja 

terveyspalvelujen järjestämisestä sekä muista tehtävistä. Uuden maakuntatason perustami-

nen vaikuttaa myös valtionhallinnon rakenteisiin ja toimintatapoihin. Selvityksellä haetaan 

vastauksia siihen, miten näitä asioita on ratkaistu muissa maissa. 

Selvityksessä etsittiin vastauksia mm. seuraaviin konkreettisiin kysymyksiin: 

• Miten valtionhallinnon organisaatioita voidaan perustaa, yhdistää ja lakkauttaa? 

• Millaisia organisaatioita valtionhallintoon kuuluu? 

• Jakautuuko valtionhallinto erilaisiin hallintotasoihin? 

• Kuuluuko valtionhallintoon alueellista toimivaltaa omaavia viranomaisia? 

• Onko valtionhallinnossa monialaisia viranomaisia ja millä perusteella ratkaisut on tehty? 

• Miten valtionhallinnon organisaatioita ohjataan? 

• Onko virastoilla norminantovaltaa? 

• Miten virastojen rahoitus on järjestetty? 

Tämän lisäksi tarkasteltiin julkishallinnon kokonaisrakennetta ja viimeaikaisia hallinnon  

uudistuksia. Selvitys perustuu tutkimuskirjallisuuteen, dokumenttiaineistoihin sekä asiantunti-

jahaastatteluihin tarkastelumaissa sekä perehtymiseen hallintojärjestelmien vertailututkimuk-

seen Potsdamin yliopistossa kesäkuussa. Selvitys tehtiin ajalla 2.5.–31.8.2016. 

Suomi suhteessa muihin maihin 

Vertailevassa hallinnontutkimuksessa eurooppalaisia hallintojärjestelmiä lähestytään typolo-

gioiden kautta. Suomi kuuluu pohjoismaiseen ryhmään, jossa valtion keskushallinto ja paikal-

lishallinto vastaavat yhdessä hyvinvointipalveluiden tuotannosta kun taas Etelä-Euroopassa 

valtionhallinnon rooli palvelutuotannossa on suurempi. Iso-Britannia edustaa vahvaa parla-

mentarismia ja Itäisen Keski-Euroopan maissa demokratian polku on vielä suhteellisen lyhyt. 

Parlamentti tai hallitus päättää virastorakenteesta – Suomi poikkeus Pohjois-

maiden joukossa 

Valtionhallinnon virastojen perustamisesta, lakkauttamisesta tai yhdistämisestä päätetään 

tarkastelumaissa joko lailla tai hallituksen päätöksellä. Jos päätöksenteko valtionhallinnon 

rakenteista vaatii lakimuutoksen, se on yleensä hitaampaa verrattuna tilanteeseen missä 

päätösvalta on hallituksella. Jos virastorakenteen muuttaminen on hallituksen käsissä, viras-

torakenne heijastaa herkemmin senaikaisen poliittisen enemmistön linjauksia. 

Suomessa virastojen toiminnasta säädetään lailla, jos niiden toimintaan kuuluu julkisen vallan 

käyttöä. Tämä tekee Suomesta poikkeuksen Pohjoismaiden joukossa. Ruotsissa valtion vi-
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rastojen juridinen asema on muodollisesti hyvin itsenäinen, mutta niiden asemasta säädetään 

asetuksella. Tanskassa virastot ovat muodollisesti osa ministeriön konsernia ja muuttuvat 

ministeriön päätöksellä, samoin Norjassa. Ainoastaan jos viraston riippumattomuutta suh-

teessa hallitukseen halutaan korostaa, sen asemasta säädetään lailla.  

Taulukko 1. Millä tasolla tehdään pääsääntöisesti päätökset virastojen perustamisesta, yhdistämisestä 

tai lakkauttamisesta? 

Valtio Parlamentti Hallitus 

Suomi X  

Ruotsi  X 

Norja  X 

Tanska  X 

Alankomaat X  

Iso-Britannia  X 

Viro  X 

Kroatia X  

Portugali X  

Erillisten valtion virastojen lukumäärä laskussa 

Tarkastelumaiden valtionhallinnon järjestelmät eroavat toisistaan mutta yhteisiä piirteitä löy-

tyy myös. Valtionhallinnon organisaatioita luokitellaan yleensä joko autonomian asteen tai 

annettujen tehtävien mukaan. Luokittelujen kirjo on suuri.  

1980- ja 1990-luvulla erillisten valtion virastojen lukumäärä kasvoi monissa EU-maissa. 2010-

luvulla yleisenä trendinä on ollut erillisvirastojen yhdistäminen. Suunta näkyy varsinkin Poh-

joismaissa, Alankomaissa, Iso-Britanniassa ja Virossa. 

Yleisen trendin alle kätkeytyy kuitenkin vastakkaisia kehityssuuntia. Yhtäältä erillisiä virastoja 

on lakkautettu ja/tai yhdistetty laajemmiksi kokonaisuuksiksi, toisaalta on perustettu uusia, 

usein melko pieniä, valvontaan tai arviointiin erikoistuneita virastoja. Erillisten valvonta- ja 

arviointivirastojen perustamisen motiivina on ollut halu selkiyttää valtionhallinnon vastuusuh-

teita. Myös julkisen palvelutuotannon muutokset, ml. yksityisten palvelutuottajien lukumäärän 

kasvu ja sen myötä uudenlaisten lupa- ja valvontakäytäntöjen tarve, on ohjannut kehitystä.  

Valtion paikallis- ja aluehallinto on voimakkaan muutoksen alaisena 

Valtionhallinnon paikalliset ja alueelliset rakenteet ovat kaikissa tarkastelumaissa voimakkaan 

muutoksen alaisena (ks. faktalaatikko). Harvassa maassa on enää yhtenäistä valtion paikal-

lis- ja aluehallintoa. Kehityspolku vaihtelee eri maiden välillä, mutta lopputulos on ollut sa-

mantyyppinen kaikissa tarkastelumaissa. Trendinä valtionhallinnon rakenteiden uudistuksissa 

on ollut valtakunnallinen toimivalta. Varsinkin Ruotsissa valtion sektorihallintoa (työvoimahal-

linto, poliisi, verohallinto) on uudistettu valtakunnallisen virastokonsernin mallin mukaisesti. 

Vastaavaa kehitystä näkyy myös Tanskassa, Norjassa ja Virossa.  
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Trendinä valtionhallinnon raken-
teiden uudistuksissa on ollut 
valtakunnallinen toimivalta 

Valtion paikallis- ja aluehallinto on muutoksessa monessa tarkastelumaassa 

• Valtion paikallis- ja aluehallinnon yksiköitä (esim. läänit ja poliisipiirit) on yhdistetty 

isommiksi alueiksi. 

• Valtion itsenäisiä paikallis- ja aluehallintoyksiköitä lakkautetaan ja yhdistetään 

osaksi valtakunnallista virastoa. 

• Valtakunnalliset virastot päättävät itse omasta paikallis- ja alueorganisaatiostaan. 

Tästä syystä valtionhallinnon aluejaot vaihtelevat toimialoittain ja poikkeavat en-

tistä vahvemmin esimerkiksi perinteisestä lääninjaosta.  

• Digitalisaatio muuttaa kansalaisten asiointia hallinnon kanssa ja perinteisen pal-

velupisteverkon tarve muuttuu.  

 

Kokonaisuuden hallinta ja poikkihallinnollisuus haasteena uudistuksissa 

Ministeriöiden toimialajako ohjaa yhä voimakkaasti valtionhallinnon virastorakennetta, vaikka 

yleisesti tunnistetaan tarve toimia ongelmalähtöisesti yli sektorirajojen. Poikkihallinnollisuus 

on ollut tärkeä tavoite Suomen hallinnon kehittämisessä ja mm. aluehallintovirastot ja ELY-

keskukset on perustettu monialaisiksi virastoiksi. Poikkihallinnollisuus on Euroopassa poikke-

us. 

Kehitys kohti valtakunnallisia virastomalleja on vahvistanut sektoriajattelua, samoin kuin mm. 

valvontavirastojen eriyttäminen itsenäisiksi virastoiksi on lisännyt koordinointitarvetta saman 

sektorin eri virastojen välillä. Uudistukset ovat tehostaneet ohjausta ja resurssien käyttöä 

virastokonsernin sisällä, mutta ne ovat samalla myös tuottaneet ongelmia kokonaisuuden 

hallinnan osalta. 

Eri virastojen toisistaan poikkeavat alue- ja paikallisorganisaatiot luovat haastetta sekä valti-

onhallinnon ohjauksen näkökulmasta että käyttäjänäkökulmasta. Sekä Ruotsissa että Norjas-

sa on todettu, että valtionhallinnon hajanainen rakenne haittaa kuntien ja valtion vuorovaiku-

tusta ja heikentää lääninhallituksen mahdollisuutta toimia valtion yleisviranomaisena omalla 

alueellaan. 

Poikkeus sektorikeskeisestä kuvasta on Norjan työvoima- ja hyvinvointihallinto NAV, joka 

perustettiin yhdistämällä työvoimahallinnon ja sosiaalivakuutusviraston organisaatioita valta-

kunnallisella, alueellisella ja paikallisella tasolla vuonna 2006. Tavoitteena oli rakentaa asia-

kaslähtöinen hallinto joka pystyy ratkaisemaan ns. ilkeitä ongelmia. Arviointien mukaan te-

hokkaan poikkihallinnollisen organisaation rakentaminen kestää pitkään, joskin yhteistyö 

entisten sektoreiden välillä on onnistunut paremmin kuin yhteistyö hallinnon eri tasojen sekä 

valtion ja kuntien välillä 

Ohjauksen ja rahoituksen avulla voidaan valtionhallinnon organisaatioita kannustaa tehok-

kaaseen toimintaan. Suomessakin käytössä olevat tulosohjaus sekä joillekin organisaatioille 

osoitettu maksutulojen kerääminen ovat Euroopassa laajasti käytössä. 



  

 

5  

14/2016 

Yhteenveto toimenpide-ehdotuksista 

Vertailu osoitti kaiken kaikkiaan, että suomalainen valtionhallinto on samalla viivalla tai edellä 

muita tarkasteltuja valtioita mutta myös kehittämisen kohteita löytyy edelleen. 

• Virastojen perustamista ja virastorakenteen muuttamista voisi keventää, nopeuttaa ja 

joustavoittaa siirtämällä se hallituksen päätettäväksi. Tämä mm. mahdollistaisi nykyis-

tä nopeamman reagoinnin toimintaympäristön muutoksiin.  

• Valtakunnallisia virastoja perustettaessa on tärkeä varmistaa, ettei uuden viraston pe-

rustaminen vahvista sektorikohtaisuutta ja heikennä monialaisuutta. 

• Valtakunnallisia virastoja muodostettaessa on tärkeä koordinoida niiden itse päättä-

miä jakoja alueellisiin ja paikallisiin toimintayksiköihin. Eri virastojen hajanainen alue-

rakenne tuottaa ongelmia sekä valtionohjauksen että loppukäyttäjien, mm. kuntien ja 

yritysten näkökulmasta. 

Lisälukemista 

Cabinet Office, U. K. (2016). Public Bodies 2015. 
https://www.gov.uk/government/publications?departments[]=cabinet-office 
 
Christensen Tom & Lægreid Per (2012): Competing principles of agency organization – a reorganiza-
tion of a reform. International Review of Administrative Sciences 78 (4), 579–596 
 
Christensen Tom, Fimreite Anne Lise & Lægreid Per (2014): Joined-Up Government for Welfare Admin-
istration Reform in Norway. Public Organization Review (2014) 14:439–456 
 
Heinelt, Hubert & Bertrana, Xavier (2011) The Second Tier of Local Government in Europe. Provinces, 
counties, départements and Landkreise in comparison. London: Routledge. 
 

Kuhlmann, Sabine & Wollmann, Hellmut (2014) Introduction to Comparative Public Administration. 
Cheltenham: Edward Elgar. 
 
Loughlin, John & Hendriks, Frank & Lidströn, Anders (2012) The Oxford Handbook of Local and Re-
gional Democracy in Europe. Oxford: OUP. 
 

Pollitt, Christopher & Bouckaert, Geert (2011) Public Management Reform. 3
rd

 edition. Oxford: OUP. 
 

Riksrevisionen (2010): Från många till en – sammanslagningar av myndigheter. RiR 2010:3. 
http://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/EFF/2010/Fran-manga-till-en---sammanslagningar-
av-myndigheter-/ 
 
Statskontoret (2010): När flera blir en – om nyttan med enmyndigheter. 
http://www.statskontoret.se/publicerat/publikationer/2010/nar-flera-blir-en--om-nyttan-med-
enmyndigheter/ 
 
Statskontoret (2016): Statliga myndigheters lokalisering. Ett samlat underlag. 
http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2016/201608.pdf 
 

Verhoest, Koen & Van Thiel, Sandra & Bouckaert, Geert & Laegreid, Per (2012) Government Agencies. 

Practices and Lessons from 30 countries. Basingstoke: MacMillan. 

https://www.gov.uk/government/publications?departments%5b%5d=cabinet-office
http://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/EFF/2010/Fran-manga-till-en---sammanslagningar-av-myndigheter-/
http://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/EFF/2010/Fran-manga-till-en---sammanslagningar-av-myndigheter-/
http://www.statskontoret.se/publicerat/publikationer/2010/nar-flera-blir-en--om-nyttan-med-enmyndigheter/
http://www.statskontoret.se/publicerat/publikationer/2010/nar-flera-blir-en--om-nyttan-med-enmyndigheter/
http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2016/201608.pdf


  

Policy Brief on valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan artikkelisarja, joka esittelee näkökulmia ajankohtaisiin  
yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen päätöksenteon tueksi. Artikkelit julkaistaan verkkosivuilla www.tietokayttoon.fi. 
 
© Valtioneuvoston kanslia 

 

14/2016 

Lisätietoja 

Yliopistonlehtori, dosentti Pekka Kettunen on tutkinut julkisen hallinnon organisointia ja 

toimintaa sekä Suomessa että vertailevasta näkökulmasta. Dosentti Kettunen on viime vuo-

sina selvittänyt erityisesti arvioinnin menetelmiä ja käyttöä päätöksenteossa.  

pekka.kettunen@abo.fi 

Tutkija Siv Sandberg on Pohjoismaiden hallintojärjestelmien asiantuntija, jonka erikoisaloja 

ovat kunnallinen demokratia sekä kunta- ja aluehallinnon uudistukset. 

siv.sandberg@abo.fi 

www.abo.fi 

Eurooppalaiset hallintojärjestelmät muutoksessa -hankkeen loppuraportti löytyy osoitteesta: 

http://tietokayttoon.fi/julkaisut/raportit 

Eurooppalaiset hallintojärjestelmät vertailussa  
-hanke on toteutettu osana valtioneuvoston  
vuoden 2016 selvitys- ja tutkimussuunnitelman 
toimeenpanoa 
 

Hankkeen vastuuvirkamies 

Neuvotteleva virkamies Timo Moilanen, valtiovarainministeriö 

p. 02955 30455, timo.moilanen@vm.fi 

  

 

VALTIONEUVOSTON 

SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINTA 

www.tietokayttoon.fi. 

 

 

  

 

 

 

http://www.abo.fi/
http://tietokayttoon.fi/julkaisut/raportit

