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VALTIONEUVOSTON YDIN SUOMESSA - MITEN VALMISTAUTUA PAREMMIN TULEVAISUUTEEN

Sitran Kansanvallan peruskorjaus -projekti selvittda ja tukee suomalaisen kansanvallan tilaa ja
sen kehittdmistarpeita. Tyon ldhtokohtana on Sitran 23.2.2018 julkaiseman, vanhempien
neuvonantajien Liisa Hyssélidn ja Jouni Backmanin laatiman Kansanvallan peruskorjaus
-tyopaperin havainnot.

Kansalaisten osallistumisen vahvistamisen lisdksi Sitran projekti tekee selvitys- ja kehitys-
tyotd valtiollisen paatoksenteko- ja hallintojérjestelmén osalta. Miten hyvin nykyiset rakenteet
ja toimintatavat vastaavat timén péivén ja erityisesti tulevaisuuden tarpeisiin? Miten varmiste-
taan tarvittava muutoskyvykkyys?

Osana Kansanvallan peruskorjaus -projektia Sitra tilasi OECD:n entiseltd johtajalta Rolf
Alterilta selvityksen, miten OECD:n "centre of government” viitekehyksessé valtioneuvoston
ydin toimii eri maissa ja mitka ovat tiltd osin Suomen vahvuudet ja heikkoudet. Tama
OECD-taustaiseen kansainviliseen vertailuun ja Suomessa tehtyihin haastatteluihin perustuva
Rolf Alterin muistio laajentaa ja syventdd Sitran 31.8.2018 julkaiseman valtioneuvoston
toimintatapojen uudistamista koskevan “Ilmiémdinen julkinen hallinto” keskustelualoitteen

tarkastelua.

ANTTIKIVELA
Johtaja, Uudistumiskyky-teema
Sitra
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Kirjoittajan alkusanat

Demokraattisen valtion toimeenpanevan hallintokoneiston tarkeimpia toimijoita on luultavasti
valtioneuvoston ydin (Centre of Government). Keskeisestd asemastaan (“centre stage”)1 huoli-
matta sitd ei laajasti tunneta, ja yllattavaa kylld, my6s politiikan kdytdnnon toimijat ja tutkijat
kiinnittavit sithen vain rajallisesti huomiota. Mistd tdma johtuu? Eivatko kansan valitsemat
poliittiset voimat ja hallintokoneisto kohtaa juuri ytimessa? Eiko juuri sielld tuoda esiin yhteis-
kuntaa ja taloutta koskevia visioita ja ideologioita? Ja eiko juuri ytimessa laadita strategisia
vastauksia julkisen polititkan moniulotteisiin haasteisiin ennen niiden toimittamista parla-
mentin kisiteltdviksi? Tama kaikki on totta, mutta valtioneuvoston ytimen merkittavyys,
ulottuvuus ja vaikutus on paljon titdkin monimutkaisempaa hallinnon perustuslaillisten,
institutionaalisten ja toiminnallisten jarjestelyjen rakeisuuden takia. Poliittinen konteksti,
johtajuus ja osallistuvien henkiloiden persoonallisuus antavat oman lisinsd valtioneuvoston
ytimen vahvuuksiin ja heikkouksiin.

Suomessa valtioneuvoston ytimelld on monia ndistd piirteistd. Samalla se on hy6tynyt
Suomen paittdjien ja valtionhallinnon uudistusmielisyydesti ja julkishallinnon rajoja rikko-
vasta toiminnasta. Valtioneuvoston ytimen tarkastelu Suomessa onkin mielenkiintoinen ja
alyllistd uteliaisuutta herattava tehtdva. Se on my6s malliesimerkki hallinnon innovoinnin ja
nykyaikaistamisen mahdollisuuksista ja monimuotoisuudesta aikana, jolloin kansalaiset
kaikkialla kyseenalaistavat julkisen elimdn avoimuuden, vastuuvelvollisuuden ja rehellisyyden.
Nykyisen padministerin (Sipild) paitos esittdd 8. maaliskuuta 2019 hallituksensa eronpyynté
saattaa hyvinkin lisitd mielenkiintoa tétd toimijaa kohtaan.

Kiitdn Suomen itsendisyyden juhlarahastoa Sitraa ja sen yliasiamiestd Mikko Kososta siitd,
ettd olen saanut tilaisuuden tdmén valtioneuvoston ydinta koskevan muistion kautta osallistua
Kansanvallan peruskorjaus hankkeeseen. Kansainvalisen analyyttisen nakokulman ja kehitta-
misvaihtoehtojen tarjoaminen rikastaa toivottavasti julkista keskustelua, ja kun uusi hallitus
aloittaa tyonsd, se helpottanee paitoksentekoa siitd, millainen valtioneuvoston ydin toimii
Suomessa parhaiten.

On ollut etuoikeus saada valmistella muistiota yhteistydssd Sitran vanhemman neuvonan-
tajan Jouni Backmanin kanssa. Hianen pitkdaikaisesta kokemuksestaan Suomen eduskunnan
jdsenend ja hallituksen ministerind on ollut analyysissa paljon hyotyd. Haluan kiittdd myos
suomalaisia virkamiehié kaikilla hallinnon tasoilla siit4, ettd he ovat auliisti jakaneet ndkemyk-
siddn (ja kdyttdneet aikaansa!) hallintokoneiston kehittdmiseen. Vastuu muistiossa esitetyistd

havainnoista ja suosituksista on luonnollisesti yksinomaan minulla.

ROLF ALTER

1 Paaministeria ja hallitusta OECD-maissa tukevia elimia koskevan OECD:n Network of Centers of Government
-verkoston ensimmaisen julkaisun otsikko on "Centre stage".
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Tiivistelma

Demokraattisen valtion toimeenpanevan hallintokoneiston tarkeimpia toimijoita on luultavasti
valtioneuvoston ydin (Centre of Government). Poliittiset visiot ja strategiat muunnetaan
hallinnossa julkiseksi politiikaksi ja valmistellaan toteutettaviksi sen jdlkeen, kun parlamentti
on hyviksynyt ne. Valtioneuvoston ytimen laatu on hallituksen suorituskyvyn ja viime kddessa
kansalaisten luottamuksen ja hyvinvoinnin kannalta ratkaiseva tekija.

Kuten monissa muissakin maissa, valtioneuvoston ydin on Suomessa paaministerin vas-
tuulla. Pddministeri on perinteisesti suurimman eduskuntaryhman muodostavan puolueen
johtaja, joka johtaa Suomen hallitusta ja on vastuussa hallitusohjelmasta. Viime vuosien
merkittavit uudistukset Suomessa ovat tehneet valtioneuvoston ytimestd kansainvélisissd
vertailuissa yhden johtavista instituutioista kaltaistensa joukossa.

Suomen hallituksen on kuitenkin muiden maiden hallitusten tavoin vastattava jatkuvasti
muuttuviin ja monimuotoisiin haasteisiin sekéd kansainviliselld tasolla ettd kotimaan taloudel-
listen, sosiaalisten ja poliittisten muutosten takia. Ollaanko tdhdn valmiita? Valtioneuvoston
ydin on keskiossd, joten sen kapasiteetin ja organisaatiorakenteen tarkistus pitdisi ottaa jokai-
sen hallituksen riskinhallintastrategian painopisteeksi.

Suomen itsendisyyden juhlarahasto Sitra on tilannut timén valtioneuvoston ydinta kos-
kevan muistion osana laajempaa Kansanvallan peruskorjaus hanketta. Nyt vaikuttaa olevan
hyvin otollinen ajankohta tarkastella valtioneuvoston ydintd lahemmin, kun nykyinen vaali-
kausi ldhenee loppuaan ja ennen kuin uusi hallitus aloittaa tyonsi eduskuntavaalien jalkeen.

Muistio perustuu poliittisten ja hallinnollisten johtajien haastatteluihin Helsingissd seka
kansainvilisten kdytdnteiden ja kokemusten vertailuun, ja siind paadytdan yksinkertaiseen
péadtelmadn: valtioneuvoston ydin ei ole viallinen, mutta pienet viilaukset tuottaisivat kou-

riintuntuvia etuja.

Muutosvaihtoehtoja kehitelldan kolmella alalla:

+ valtioneuvoston kanslian toiminnan tehostaminen

+ valtioneuvoston kanslian valmiuksien parantaminen

+ valtioneuvoston toiminnallisen ytimen vahvistaminen padministerin ja

valtiovarainministerin valilla.

Niitd kolmea alaa koskevilla suosituksilla voitaisiin auttaa valtioneuvoston ydinté keskitty-
main ydintehtdviinsd, parantaa hallitusohjelman toteutusta ja edistad kokemuksen ja tieté-
myksen siirtoa hallintokoneiston sisélld. Néin voitaisiin parantaa seka hallinnon yleistd suori-
tuskykya ettd Suomen kansalaisten luottamusta siihen. Muistiossa kommentoidaan myos
puoluejohtajien ryhmidn asemaa. Nykyiselldan (Sipilan hallitus) sithen kuuluu koalitiohallituk-
sen puolueiden kolme johtajaa (eli “trio”), mutta sen tilalle suositellaan koalitiohallitukseen

kuuluvien puolueiden eduskuntaryhmien johdon vaihtoehtoista foorumia.
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Mika on valtioneuvoston
ydin?

OECD:n mukaan valtioneuvoston ytimelld tarkoitetaan elinti tai elinten ryhmais, joka antaa
suoraa tukea ja neuvoja hallituksen paamiehelle ja valtioneuvostolle eli hallitukselle.? Valtio-
neuvoston ydintd koskevassa uusimmassa OECD:n tutkimuksessa enemmist6 (78 %) kysely-
tutkimuksen kohteena olleista maista ilmoittaa katsovansa, ettd heidan maansa “valtioneu-

voston ydin” vastaa OECD:n maaritelméi.>

Valtioneuvoston ytimen
kannalta keskeiset suhteet

Yleis-
istunto

Minvlk

Istunto Ryhmyrit Er- Mintr
avustaja PM

Avust.

Valtiosiht.

Eduskunta EK- - Virkamiehisto
VLK s Ryhmapj Tal.Pol.
ryhma
Ministerit
Yleis- Trio
istunto Puhemies

Paasiht.

HALLINNOLLINEN

(PYSYVA)
POLIITTINEN
(VAIHTUVA)

TOIMIJA

FOORUMI

2 OECD (2016), s. 2.
3 OECD (2017), s. 2.
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Vaikka se ei olekaan
viallinen, sita voi silti
parantaa

Suomi on OECD:ssd ja sen ulkopuolellakin hyvin tunnettu halustaan ja rohkeudestaan inno-
voida, parantaa ja hioa julkista hallintoa. Nyt kun eduskuntavaalit ovat tulossa ja uusi hallitus
astuu virkaansa kesélld 2019, on oivallinen hetki tarkastella hallinnon uudistusten edistymisté
vuosista 2014 ja 2015, jolloin hallinnon strategista ulottuvuutta parannettiin merkittavasti.
Samalla on mahdollista tutkiskella hallintokoneiston tulevia muutosvaihtoehtoja. Suomen
itsendisyyden juhlarahasto Sitra kdynnisti vuonna 2018 useita tdtd koskevia hankkeita, joista
yksi koski valtioneuvoston ytimen lihempia tarkastelua Suomessa.?

Paaministeri Sipildn hallituksen eropaitos 8. maaliskuuta 2019 korostaa valtioneuvoston
ytimen painoarvoa. Se voi myds saada analyytikot ja poliittiset paatoksentekijat tarkastele-
maan, onko poliittinen ja hallinnollinen koneisto tarkoituksenmukainen, valtioneuvoston ydin
mukaan luettuna. Pddministerin ajoituksella, perusteluilla ja henkilokohtaisilla syilld on tassa
yhteydessd merkitystd: Eronpyyntd jétettiin vain kymmenen péivda ennen vaalikauden loppua.
Perusteluissaan Sipild viittasi sosiaali- ja terveydenhuollon uudistukseen toteamalla, ettd "yksi
viidestd tairkeimmasta ei tullut valmiiksi”. Henkilokohtaisina syindan hén vetosi poliittisen
vastuun periaatteeseen seki oman sisdisen dinensi” kuunteluun.’

Téta muistiota varten haastateltiin helmikuussa 2019 suomalaisia poliittisia johtajia ja
korkeita virkamiehid. Kun heiltd kysyttiin, missd valtioneuvoston ydin nykyisin Suomessa
institutionaalisesti sijaitsee, saatiin harvoin spontaania vastausta. Tyypillinen reaktio oli aluksi
“Hyva kysymys!” Vasta sen jalkeen esitettiin yksityiskohtaisia pohdintoja ja huomautuksia.

Kommenteista kévi yleisesti ilmi sek tietoisuus rakenteellisista heikkouksista toimeen-
panovallan huipulla ettd parannuksiin kannustaminen. Perusteluja eivit niinkdédn vérittdneet
puoluepoliittiset nakemykset, vaan valtioneuvostoinstituution tuloskyvysta oltiin aidosti
huolissaan monimutkaisessa taloudellisessa, yhteiskunnallisessa ja poliittisessa tilanteessa.
Kriisiytymisestd tai radikaalien suunnanmuutosten tarpeesta ei voitu havaita mitdan merkkeja.

Useimmissa keskusteluissa nousi esiin tyolds ja pitkddn tekeilld ollut sosiaali- ja terveyden-
huoltopalveluiden uudistus. Monissa suhteissa “kaikkien uudistuspakettien didiksi” kuvailtu
uudistus on erittdin merkittdva nykypéivin julkisen politiikan haasteiden kannalta: moni-
mutkaisten tai “hijyjen”® ongelmien edistiminen ja ratkaiseminen edellyttivit poliittista
johtajuutta ja sitoutumista, teknistd asiantuntemusta, yhteistoimintaa yli ministeriéiden rajojen
ja hallinnon tasojen, koordinaatiota eduskunnan kanssa sekd julkisen sektorin ulkopuolisten

sidosryhmien osallistumista. Silloinkin edistyminen on yleensa hidasta, vaikka aika on olen-

4 Esityksié ja tyOpapereita: "Finland as a Forerunner of Enabling Government”, ppt-esitys Sitran kansainvaliselle
Advisory Boardille (Kaisa Ldhteenm&ki-Smith) 31.8.2018, "Ilmidmainen julkinen hallinto. Keskustelualoite
valtioneuvoston toimintatapojen uudistamiseksi”, tydpaperi (Sitra); Societal Phenomena, Mission Oriented Public
Policy and the New Evaluation Culture, artikkeli (Kaisa Lahteenmé&ki-Smith ja Petri Virtanen), "Kansanvallan
peruskorjaus. Kaikki voimavarat kayttoon", tydpaperi (Sitra, Liisa Hyss&la ja Jouni Backman), 23.2.2018.

5 Paaministeri Sipilan tiedotustilaisuus 8.3.2019, hallituksen eronpyynndn perustelut.

6 "Haijyt ongelmat” maaritelldan usein ongelmiksi, joille ei loydy ratkaisua.
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nainen tekijd, jotta voidaan tayttad lupaukset,

Toimeen panova llan vastata kansalaisten odotuksiin ja ottaa kdytton
. kestédvid ratkaisuja. Epdonnistumisen riski on
korkeimmalla tasolla huomattava ja ulottuu paljon pidemmille kuin

Ouoan t/e tO iS/O I’Oken teeul'sis tCJ itse uudistus: se asettaa vaakalaudalle hallituksen

kyvyn toimia tehokkaasti monimutkaisilla

heikkouksista ja myos politiikan aloilla.
valmiita parannu ksiin Tietysti my6s maailmanlaajuiset trendit

vaikuttavat Suomen tilanteeseen. Talouden ja
tyollisyyden toipuminen vuonna 2008 alkaneista
finanssialan, talouden ja yhteiskunnan kriiseista
kesti yli kymmenen vuotta. Eriarvoisuus ja syrjaytyneisyyden tunne alkoivat lisdantya, ja
paineet toimia ilmastonmuutoksen torjumiseksi ja tietoisuus ympdristévahingoista kasvoivat.
Tadrkein ja pitkdkestoisin vaurio on kuitenkin kiistatta ollut luottamuksen menettdminen
hallintoon. Luottamuksella on merkitysti sekéd panoksen ettd tuotoksen indikaattorina:
suuri luottamus helpottaa uudistuspolitiikan toteuttamista. Samalla suuri luottamus osoittaa
politiikan onnistuneen hyvin. Luottamuspula lisd4 jatkuvasti yhteiskuntien merkittédvaa
polarisaatiota ja parlamentaarisen edustuksen sirpaloitumista. Hallitusten muodostamisesta
on tullut entistd haastavampaa, milld on merkittavid seurauksia myos valtioneuvoston ytimen
toiminnalle.
Kymmenen vuoden jaksolla vuodesta 2007 luottamus hallintoon oli Suomessa vahentynyt
OECD-maista eniten (-27 prosenttiyksikkod). Vuonna 2016 hallintoon luotti viestostd
49 prosenttia, eli Suomi oli edelleen hieman OECD:n keskiarvon yldpuolella. Vuonna 2007
luottamus hallintoon oli ollut Suomessa poikkeuksellisen korkealla tasolla, 76 prosentissa
(kuva 1).

Kuva 1: Luottamus hallintoon heikkeni Suomessa jyrkasti 2007-2016

Lahde: OECD (2017)
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Kansalliset tilastotoimistot, kansainviliset instituutiot, kuten OECD, ja hallitukset
tekevit nykyisin analyyttisid luottamusmittauksia. OECD:n viimeisin tutkimus osoittaa, ettd
70 prosenttia pddministerid ja hallitusta tukevista elimistd seuraa luottamuksen kehittymista,

ja jotkin niistd jopa mittaavat luottamusta itse (kuva 2).

Kuva 2: Luottamus hallintoon: CoG:n keskeinen huolenaihe

69 %
Kylla, Ei, CoG ei mittaa eika valvo Kylla, CoG mittaa
CoG valvoo luottamusta luottamuksen tasoa luottamuksen tasoa

Suomi on hyvi varoittava esimerkKki siitd, ettei tédllaisia tuloksia pida tarkastella erillisina.
Matalasta luottamusasteesta huolimatta maa suoriutuu samaan aikaan hyvin muissa luoki-
tuksissa: Suomi oli vuonna 2018 onnellisin maa YK:n World Happiness raportissa, ja
Legatum Prosperity Index luokitti maan kolmanneksi vauraimmaksi ja ensimmaiseksi
maaksi hyvin hallintotavan suhteen. Kontekstilla on merkitystéd, samoin kuin eri mittausten
tilastollisen laadun rajoituksilla ja vertailukelpoisuudella.”

Valtioneuvoston ytimen merkityksen, ulottuvuuden ja vaikutuksen tarkastelu nyky-
péivdn Suomessa ei siis ole seurausta kyseisen
toimijan tai hallituksen murtumisesta tai krii-
sistd, eikd se mydskadn liity hallituksen eroil-

moitukseen. Sen sijaan selvityksen taustalla on,

Selvi ty ksen taustalla hyvin suomalaishenkisesti, jatkuva pyrkimys

on. suom OlOiSh el’)kiseSl’/ parempaan ja samaan aikaan tietoisuus siitd,

! . ! ettd jatkuva uudistuminen on paras tae siité,
pyrkimys parempaan. ettei kansakunta jiii kehityksest jilkeen ja

hukkaa samalla tilaisuutta valmistautua tule-

vaisuuden haasteisiin.

7 OECD:ssa on kaynnissa useita hankkeita luottamusta koskevien tietojen laadun parantamiseksi jasenmaissa, jotta
tietojen selitysvoimaa ja kansainvalista vertailtavuutta voitaisiin lisata.
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On monia syitd tarkastella hallituksen toimintaa avoimesti ja suhtautua ennakkoluulottomasti

sen uudistamiseen:

+  Julkisen polititkan haasteet lisadntyvit nopeasti, ja ne ovat luonteeltaan yha monialaisempia.
Sitra on ottanut kdytt66n “moniulotteisten ilmididen” kisitteen. Ilmastonmuutos ja ympa-
ristd, maahanmuutto, ikdantyminen, alueellinen eriarvoisuus, teknologinen vallankumous,
makrotaloudellisten taantumien riskit, kansainvilisen kaupan ja investointijirjestelmien
vahingoittuminen, Brexitin seuraukset — Suomen hallituksen on jatkuvasti etsittdv strategi-
sia vastauksia kuhunkin ndistd "haijyistd ongelmista’, ylitettava keskushallinnon siilot, saatava
mukaan kaikki hallinnon tasot ja huolehdittava toimeenpanon valmiuksista.

+  Kun otetaan huomioon suhteellisen alhainen luottamus hallintoon, ei ole kyse pelkéstdin
kyvysté lunastaa vaalilupaukset ja vastata kansalaisten odotuksiin. Kyseessd on myos kansa-
laisten vaatimus saada danensé kuuluviin poliittisessa paatoksentekoprosessissa. Kansalaisten
danen huomioiminen edellyttdd hallinnollisen koneistonkin uudistamista, myos edus-
kunnassa.

+  Suomen puoluekentin kasvava hajanaisuus vaikuttaa enemmistchallitusten muodostamiseen
tai johtaa poliittisen vallan uudenlaisiin kokoonpanoihin, kuten Suomen naapurimaissa on
tapahtunut. Hallintokoneiston on varauduttava vastaamaan téllaisiin erilaisiin poliittisiin
voimasuhteisiin.®

+ Institutionaaliset muutokset ovat vain parannusten vélttimaton edellytys. Todellisen
suorituskyvyn kannalta ratkaisevaa on johtamisen laatu. Vaikka Suomen kaltaisessa avoimen
yhteistyén maassa voidaan odottaa olevan téllaista kyvykkyyttd runsaasti saatavilla, se tuottaa
tuloksia ainoastaan, jos varsinkin poliittisten johtajien ja johtavien virkamiesten valilld
voidaan paista taydelliseen yhteisymmarrykseen siitd, mika kunkin toimijan tehtéva

hallintokoneistossa on.

8 Sitra tarkastelee seurauksia yksityiskohtaisemmin erillisena toimintalinjana.
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Institutionaalinen
nakokulma - valtio-
neuvoston kanslia

Suomessa valtioneuvoston ydin on padaministerin vastuulla. Valtioneuvoston kanslian
péallikko on pdaministeri, joka johtaa valtioneuvoston toimintaa ja valvoo hallitusohjelman
toimeenpanoa. Hian on myos hallituksen poliittinen johtaja, jonka odotetaan sovittelevan
yhteen hallituksessa esitetyt ndkemykset ja koordinoivan toimeenpanovallan ty6td eduskunnan

kanssa (kuva 3).

Kuva 3: Padaministerin tehtiavat Suomessa

Lahde: Suomen valtioneuvoston verkkosivusto, 2018; kirjoittaja

Toimii
Johtaa On valtioneuvoston On hallituksen @il iEsavellien

presidentin sijaisena

Lti ton tyota kansli aallikko Liitti johtaj
valtioneuvoston tyota anslian paallikké poliittinen johtaja tistylniedellytyksin

Toimii Varmistaa Sovittelee yhteen
valtioneuvoston valtioneuvoston hallituksessa
yleisistuntojen toiminnan esitetyt
puheenjohtajana sujuvuuden nakemykset

Toimii kaikkien
Seuraa

lakisdateisten . . . Koordinoi ty6ta edus-
. . hallitusohjelman toi-
ministerivalio- kunnan kanssa
) meenpanoa
kuntien, talous-
neuvoston, tutkimus-
jainnovaatio-
neuvo.stf)n S . Paattaa eduskunnan
arvonimi- Koordinoi Suomen haiottamisen alulle
lautakunnan EU-politiikkaa J

anemisesta
puheenjohtajana ?

Valtioneuvoston kanslian arvioinnissa kaksi ndkokulmaa vaikuttaa erityisen merkitykselliseltd

tdman muistion kannalta: kanslian rakenteen ja vastuuprofiilin vastaavuus seké kansainvilinen

vertailu OECD-maiden vastaavien elinten kanssa.’

9 Tulosperusteinen nédkdkulma ei vaikuta asianmukaiselta, koska se siirtaisi analyysin poliittiseen tilaan, ja sen
liséksi olisi ristiriitaista, pitéisiko soveltaa syiden ja/tai seurausten logiikkaa.
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Miten valtioneuvoston kanslian organisaatiorakenne vastaa
sen vastuuprofiilia?

Kun pdaministerin vastuita verrataan valtioneuvoston kanslian organisaatiokaavioon vuoden

2018 lopulla (kuva 4), voidaan havaita silméinpistévid epdgjohdonmukaisuuksia:

+  Valtioneuvoston kansliassa toimii padministerin lisdksi kolme muuta ministeri, eli
elinkeinoministeri, kunta- ja uudistusministeri sekd Eurooppa-, kulttuuri- ja urheiluminis-
teri. Yksikéddn ndistd ei vaikuta toiminnallisesti liittyvén kansliaan. Koska valtioneuvoston
kanslian johto kuuluu paaministerille, kolmen muun ministerin ldsnéolo nédk6jadn samalla
tasolla kuin pdaministeri heikentdd paaministerin ylempéad asemaa valtioneuvostossa.

+  Eroavassa hallituksessa padministerille annettavan tuen varmistivat poliittisesti nimitetty
valtiosihteeri ja virkamiehena toimiva alivaltiosihteeri. Korkeimman virka-aseman vastuu-
alueeseen kuuluvat poliittinen koordinointi, valtioneuvoston kanslian johtaminen ja virka-
miehistd koostuvan kansliapdallikkdkokouksen puheenjohtajana toimiminen. Osalla kanslia-
paallikoista saattaa olla eri titteli sen mukaan, minkd ministerion alaisuuteen he kuuluvat.
VNK:n valtiosihteerin toimiminen korkean virkamiestason yhteistyoryhmén puheenjohta-
jana on moniselitteistd: Sen voitaisiin katsoa muodostavan poliittisen ja hallinnollisen johta-
juuden yhtymékohdan. Se voisi my®6s viitata siihen, ettd valtioneuvoston kanslialla on suora
komentoviyla seké hallintoon ettd hallintokoneistoon.

- Hallintoyksikko antaa koko valtioneuvostolle
keskeisid hallintopalveluja, tehtava, jota ei kuiten-
kaan mainita pdaministerin velvollisuuksien

joukossa.

S uomen VN K Ss@ on « EU-asioiden osasto ja strateginen osasto vastaa-
pa [j ony htenevadis yy ksia vat suoraan padministerin tehtavid, kun taas
. vy omistajaohjausosaston olemassaolon oikeutus
kan sain Vall sten valtioneuvoston kansliassa saattaa heijastaa (tila-
ko y tan tOje N kanssa. péisid) poliittisia painopisteitd, mutta omistaja-
ohjaus ei sisdlly padministerin toimenkuvaukseen.

Osastojen koon suuri vaihtelu herittad sekin

kysymyksid kanslian tasapainoisuudesta.

- Padministerin tehtévalld seurata hallitus-
ohjelman toimeenpanoa ei niytd olevan valtioneuvoston kanslian rakenteessa selvda
instituutionaalista vastinetta. Vuosina 2014 ja 2015 toiminut valtion ohjausjérjestelman
kehittamishanke, ns. OHRA-hanke, oli suunniteltu varmistamaan, ettd “hallituksen tar-
keind pitdmadt asiat pystytdan toteuttamaan” Hallituksen strategian muodostaisivat hank-
keessa esitettyjen suositusten mukaan tulevaisuudessa linjaava hallitusohjelma ja keinot
tasmentivi hallituksen toimintasuunnitelma.'® Vaikka nykyhallituksen (Sipild) oli alku-
vaiheessa tarkoitus noudattaa tata lahestymistapaa, se ei toteutunut kdytdnndssa.

+ Valtioneuvoston kanslian ja eduskunnan viliselld siséll6lliselld koordinoinnilla ei liioin
ole tasmallistd institutionaalista kiinnekohtaa. Sitd vastoin lainsaddéantdesitysten virallinen
vilittdminen valtioneuvoston kansliasta on erittdin tarkoin méaritelty. Esitykset toimite-
taan saannollisesti eduskunnan paisihteerin kautta siten, ettd viimeksi mainittu vastaa

eduskunnan virallisesta toimintaprosessista valiokunnissa ja tdysistunnossa.

10 Lahde.


https://valtioneuvosto.fi/ohra
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Kuvio 4: valtioneuvoston kanslia Suomessa, joulukuu 2018

Lahde: Suomen valtioneuvoston verkkosivu, 2018
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Miten valtioneuvoston kanslian vastuualueet vertautuvat
padministeria ja hallitusta tukevien elinten tehtaviin muissa
maissa?

Vertailu padministerii ja hallitusta tukevia elimid koskevan OECD:n tutkimuksen'! tuloksiin
osoittaa, ettd Suomen valtioneuvoston kanslia on merkittavissd madrin kansainvalisen kiytan-
n6n mukainen, kun silld on tehtdvindédn kyseisten elinten kolme yleisinté velvollisuutta: halli-
tuksen kokousten koordinoiminen, hallituksen politiikan koordinointi ja hallituksen strategi-
nen suunnittelu (kuva 5).

Hallituksen politiikan toimeenpanon seuranta kuuluu vain neljanneksessa maita neljan
tarkeimman vastuualueen joukkoon. Tulos saattaa hammastyttdd, koska samaan aikaan monissa
maissa on perustettu tulosyksikoité tai vastaavia seurantatarkoituksiin. Timéan suuntauksen
etulinjassa on Britannia, mutta sithen kuuluu nyt seké kehittyneita ettd nopeasti kehittyvin
talouden maita. Kuitenkin nimenomaan Suomen tapauksessa vaikuttaa puutteelta, ettei toimeen-
panokyvyn seurantaa varten ole erillistd institutionaalista kiinnekohtaa, koska strategisten
suuntaviivojen muotoilu- ja noudattamisprosessi on hallituksen tasolla seikkaperdinen.

OECD:n tutkimuksen toinen ylldttava tulos on padministerié ja hallitusta tukevien elinten
vahdinen vastuu suhteista parlamenttiin, koska ainoastaan 20 prosenttia maista mainitsee sen
olevan yksi neljasta tirkeimmasta vastuualueesta. Suomen padministerin velvollisuuksiin tima
kuuluu nimenomaisesti, vaikka valtioneuvoston kansliassa ei ole sisallollistd yhteisty6td varten

institutionaalista kiinnekohtaa.

Kuva 5: Tarkeimmat valtioneuvoston ytimelle annetut tehtadvit
(prosentuaalinen maara mainintoja kustakin tehtavastd CoG:n neljan tdrkeimman vastuun joukossa)

Lahde: CoG:n organisaatiota ja toimintaa koskeva tutkimus, OECD

Koordinoi hallituksen kokousten valmistelua

Politiikan koordinoiminen koko julkishallinnon laajuisesti

Koko hallituksen strategiasuunnittelu

Hallituspolitiikan toimeenpanon valvonta

Julkishallinnon uudistusten suunnittelu ja toteutus

Hallituksen viestien valittaminen kansalaisille ja julkishallinnolle
Hallitusohjelman valmistelu

Suhteet eduskunnan/lainsdadantdvallan kanssa

Koko julkishallinnon henkildstostrategia

Saantelypolitiikka

Kansainvalinen koordinointi/kansainvéliset poliittiset kysymykset
Riskien ennakointi & hallinta/koko hallituksen strateginen ennakointityd
Suhteet valtiotasoa alempien hallintotasojen kanssa

Politiikan suunnittelu

Siirtyman suunnittelu & hallinta vanhan ja uuden hallituksen valilla

Politiikan analysointi

(0] 20 40 60 80 100

11 OECD:ssé askettéin tehty padministeria ja hallitusta tukevia elimia koskeva tyé mahdollistaa yksityiskohtaisen vertailun muualla noudatettaviin
kaytantdihin ja saatuihin kokemuksiin. OECD:n Network of Centers of Government verkosto on OECD:n pisimpaan toimineita ja korkea-arvoisimpia
komiteoita, jossa kokoontuvat hallitusten paamiesten virastojen paallikot.
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Valtioneuvoston

ydinta koskevan
institutionaalisen
nakokulman rajoitukset

Ministeri Vehvildinen totesi dskettdin puheessaan, ettd hanen mielestdan valtioneuvoston
ytimelld tarkoitetaan useita monialaisia toimia, joita tarvitaan, jotta valtioneuvosto voisi
onnistua tydssadn. Hinen mukaansa toimilla on tahdattava tehokkaasti samaan tavoitteeseen,
jotta voidaan varmistaa, ettd padtoksenteko ja toimeenpano sujuvat kokonaisuutena kitkatta
(kirjalliset kommentit 13.2.2019).

Tama nakemys valtioneuvoston ytimestd poliittisen padtoksenteon solmukohtana, jota
pddministeri johtaa ja johon osallistuu muita tekij6itd ministerididen tasolla ja ylemmastd
virkamieshallinnosta, vastaa kansainvilisid kdytantojé ja kokemuksia. “Joissakin maissa

OECD:n midrittelemdn pdaministerid ja halli-
tusta tukevan ytimen térkeitéd tehtdvid hoitaa

kaksi tai useampi yksikkdd, kun taas toisissa

Toiminnallisen CoG:n ytimen méiritelldan sisdltdvin muita elimis,
pel’ustan a on SI'I'S kuten valtiovarainministerion.” OECD (2017).
Suomessa valtiovarainministerin voidaan
vallan _/ akaminen katsoa olevan tosiasiassa osa valtioneuvoston
koalitiohallituksen toiminnallista ydinté sekd asiallisista ettd poliitti-
. sista syistd. Asialliselta kannalta strategian ja
kum ppanien kesken. talousarvion vilinen yhteys on ensiarvoisen

tarked. Sité paitsi julkisen talouden rahoitus-

asemaa, resurssien jakamista ja julkisen talouden

pitkdaikaista kehystd koskevat ministerin paatok-
set hyviksytddn tavallisesti koko hallituksessa. Tarked merkki valtiovarainministerion
vaikutusvallasta on my6s toimiminen talouspoliittisen ministerivaliokunnan ja raha-asiain-
valiokunnan sihteeristond. Padministeri toimii kummankin valiokunnan puheenjohtajana.

Poliittiselta kannalta pdaministeri on perinteisesti suurimman eduskuntaryhmén muodos-
tavan puolueen johtaja. Eduskunnan toiseksi suurimman puolueen johtajan vastuulle annetaan
valtiovarainministerin tehtévét, ja hdn on yleensa myos padministerin sijainen. Jos hallitus-
koalitioon kuuluu useampia kuin kaksi puoluetta, niidenkin johtajista tulee ministereitd, ja
tassd kaksinkertaisessa tehtdvassa myds heiddn voisi ajatella liittyvan valtioneuvoston toimin-
nalliseen ytimeen. Valtioneuvoston toiminnalliseen ytimeen vaikuttavat siis koalitiohallitus-
kumppanien viliset vallanjakojérjestelyt.

Kansainvilisessa kdytannossd nayttad vallitsevan joustava lahestymistapa. Suurimmassa
osassa maita valtioneuvoston ydintd vastaava toimija katsoo vaikutusvaltansa riviministereihin
kohtalaiseksi (kuva 6). Syyt tahdn vaihtelevat maasta toiseen, mutta erityinen merkitys on
todennikaisesti pddministerin perustuslaillisella asemalla hallituksen tai valtioneuvoston
jasenten joukossa, primus inter pares. Se merkinnee, ettei pddministerin ja muiden hallituksen
jasenten vililld useimmissa tapauksissa ole hierarkkista suhdetta. Tam4 johtaa véistimatta

pragmaattisiin jérjestelyihin.
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Kuva 6: Valtioneuvoston ytimen vaikutusvalta riviministereihin.

59 %

Kohtalainen

Nidin ollen valtioneuvoston ytimen on pakko jakaa vastuuta muiden ministeriéiden kanssa.

Korkea

Vahdinen

16

Ei lainkaan

Kuvasta 7 kidy ilmi, ettéd jaettujen tehtdvien laajuus vaihtelee melko huomattavasti yksittdisilla

aloilla. Valtioneuvoston ytimen keskeisissa tehtdvissa ytimen osuus tehtévistd on kuitenkin
merkittava. Téllaisia ovat esimerkiksi hallituksen kokousten koordinointi, koko hallituksen

politiikan koordinointi ja toimeenpanon seuranta. Kirjon toisessa pddssa ovat julkishallinnon

uudistukset tai suhteet aluehallintoon, jotka jatetddn perimmiltddn muiden ministerididen

hoidettaviksi.

Kuva 7: CoG:n osuus eri vastuualueista

Lahde: CoG:n organisaatiota ja toimintaa koskeva tutkimus, OECD
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Monialaisen toiminnan vaatimus on muuttunut ddrimmadisen tirkedksi kestavan kehityksen
tavoitteiden my6té. Niiden keskeinen teema on synergioiden ja kompromissien tavoittelu
toisiinsa liittyvien politiikan alojen vilillg, jotta 16 tavoitetta voidaan ajan mittaan saavuttaa.
Tadstd vaatimuksesta huolimatta johtajuuteen ei ole otettu mitdan yhté ainoaa ldhestymistapaa
(kuva 8). Alle kolmannes OECD-maista on valinnut valtioneuvoston ytimen johtamaan
kestdvin kehityksen tavoitteiden toimeenpanoa itsendisesti, ja Suomi kuuluu niihin. Lahes

40 prosenttia maista on valinnut jaetun johtajuuden.

Kuva 8: Kestédvidn kehityksen tavoitteita koskevan tyon johtaminen.

Johtajuus/yhteisjohtajuus
CoG johtajana 31 % 31 % ilman CoG:ta 31 %

CoG:n ja muiden ministerididen
yhteisjohtajuus 38 %

Yhdysvallat @ Australia Belgia
Slovenia Itdvalta Tanska
Meksiko Costa Rica Unkari
Japani Ranska Luxemburg
Kreikka Saksa Alankomaat
Suomi Islanti Norja
Viro Irlanti Ruotsi
TSekin tasavalta Italia Sveitsi
Kolumbia Korea Turkki
Chile Latvia Yhdistynyt kuningaskunta
Liettua

Slovakian tasavalta
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Puoluejohtajien ryhma

Puoluejohtajien ryhmd, jota eroavassa hallituksessa kutsuttiin trioksi, on saanut virallisen
hallintorakenteen ulkopuolella ratkaisevan aseman keskeisten poliittisten kysymysten
pédtoksenteon viimeisend oljenkortena. Ryhméa tukevat valtiosihteerit antavat sille lisad
painoarvoa.

Téta epavirallista rakennetta voidaan monin tavoin pitdd kdytdnnon ratkaisuna koalitiohal-
lituksen sisalld vallitsevien ristiriitaisten ndkemysten yhteen sovittamiseksi. Tallaisia voivat olla
hallituksen strategiaan liittyvét kysymykset tai suuria hankkeita, kuten nykyisté sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistusta, koskevat eridvit ndakemykset, taikka mika tahansa muu hallituk-
sen virallisissa puitteissa syntynyt erimielisyys. Koska ryhmissé yhdistyy ylin poliittinen valta,
se voi nopeuttaa paatoksentekoa, saavuttaa yhteisymmarryksen ja ohittaa pitkiksi venyvit
viittelyt.

Tallaiseen epdviralliseen elimeen liittyy kuitenkin myos riskeja poliittisen paatoksenteon ja
suorituskyvyn kannalta. Ryhmé on luonteeltaan ensisijaisesti poliittinen, joten voidaan olettaa,
ettd ryhmin keskustelut pohjautuvat vain vahan tai ei ollenkaan ndyttoon, ja niissd saatetaan
ottaa (tdysin) huomioon toteutuksen tekniset vaikutukset tai sitten ei. Avoimuutta ei ole sen
suhteen, kéytetdadnko hallinnon tai muun neuvonantajatahon panosta. Ratkaisuja kehitettdesséd
ryhmén jésenille voi kuitenkin ajan my6ta syntya poliittisia sitoumuksia, jotka katketdan
tarkoituksellisen ovelien sanavalintojen taa.

Vaikka ryhmén paatokset esitetddn hallitukselle virallista hyvaksyntdd varten, valtioneu-
voston virallisen institutionaalisen ytimen painoarvo vaarantuu. Tulosten siirtiminen ryh-
maltd hallinnolle tapahtuu kokonaan tai osittain epévirallisia kanavia pitkin ja vaihtoehtoisia

viestintdvaylid syntyy. Hallinnon kannalta hanke-
ylikuormitus ja selkeiden painopisteiden havia-

minen johtavat toimeenpanosta vastaavien

Koska ry hmdssa on Y hteensd virkamiesten turhautumiseen, koska hanke ei
huomattavaa PO lilttista enid vaikuta olevan toimeen pantavissa.
. Koalitiohallituksen sisalld aikaansaatu poliit-
valta a, Se vol nopeu ttaa tinen yhteisymmarrys saattaa parhaimmillaankin
P aatoksenteko a, sqavu ttaa osoittautua viliaikaiseksi sen jilkeen, kun realis-
. . tiset tdytantoonpanovaihtoehdot loppuvat.
Y h te/sy mmarry ksen Kesken jadneet tai epdonnistuneet uudistukset
j al y hentada P itkig keskustelu J Q. alkavat jossain vaiheessa kummitella poliittisen

johdon taakkana ja hallinnossa innostus laime-

nee ja sitoutuminen heikkenee.



VALTIONEUVOSTON YDIN SUOMESSA - MITEN VALMISTAUTUA PAREMMIN TULEVAISUUTEEN

Muutosvaihtoehdot

Poliittisten johtajien ja korkeiden virkamiesten haastatteluissa kévi selviksi, ettei tilanteen

Suomessa katsota vaativan dramaattisia muutoksia valtioneuvoston ytimeen sen enempaa

valtioneuvoston kanslian instituution kuin valtioneuvoston toiminnallisen ytimen kannalta.
Toisaalta hallituksen suorituspaineet nousevat,
kansalaisten odotuksiin on vastattava ja politii-
kasta puuttuu ldpindkyvyyttd. Valtioneuvoston

ydin ei ole ainoa taho, jonka on reagoitava, mutta

Ra 00 rtin tavoite on silli on ratkaiseva asema.

. .. Valtioneuvoston ytimen parantamistarpeet on
ta rjo ta mahdollisia tunnistettu; enemmaén ja vaihemman virallisia
muutose h d otu k S [ a ehdotuksia on tehty, ja niistd keskustellaan. Siksi

p a4 ttajle n harkittavaksi eduskuntavaalien ja hallitusvaihdoksen tarjoa-

maa mahdollisuutta uudistumiseen kannattaisi
hyodyntaa.
Uusi hallitus ratkaisee luonnollisesti, mika
Suomessa toimisi parhaiten valtioneuvoston
ytimen toiminnassa, ja perustaa paatoksensa
kokemuksiin, neuvoihin ja omiin mieltymyksiinsa. Kansainviliseltd kannaltakaan ei ole ole-
massa mitddn yhtya oikeaa ratkaisua, joten timén muistion ensisijainen tavoite on tarjota
harkittavaksi muutosvaihtoehtoja.

Jotta toimeenpanovallan huipulla voitaisiin tarkastella ennakoivasti nykyisié hallintojérjes-
telyjd, edellytetddn yhteistd ymmaértamystd muutoksen tavoitteista. Kun tdméd muistetaan,
valtioneuvoston ytimen mahdollisia muutoksia olisi tarkasteltava sen kannalta, miten muutos

osaltaan edesauttaisi seuraavia tavoitteita:

+  Tulosten laatu paranee esimerkiksi seuraavasti:
+  Uuden hallitusohjelman toteutumistaso nousee.
+  Suomen kansan luottamus hallituksen kykyyn toteuttaa koalitiosopimus kasvaa.

+ Hallituksen toiminnan avoimuus lisdantyy.

+  Prosessien laatu paranee esimerkiksi seuraavasti:
+ Valtioneuvoston toiminnallisen ytimen suorituskyky kasvaa.
+ Toimeenpanovallan ja eduskunnan siséll6llinen koordinaatio paranee.

- Poliittisen ja hallinnollisen johdon yhteistyo rakentuu luottamukselle.
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Tavoitteiden sopimisen lisdksi uudistusohjelmia olisi myos arvioitava etukéteen tapauskohtai-
sesti, jotta uudistusprosessiin sijoitettava poliittinen pddoma, rahoitusvarat ja inhimillinen
pddoma voidaan perustella. Uudistuminen voisi perustua suomalaisen hallinnon ennestdian
hyviksi havaittuihin kédytdntoihin, kuten toimivaan yhteistydhon padministerin ja muiden
ministerien, hallituksen ja eduskunnan sekd ministerien ja virkamiesjohdon vililla.

Téssd ymparistossa lyhyen ja keskipitkén aikavélin uudistusohjelmien olisi perustuttava
sisallollisiin eikd poliittisiin nakokohtiin, ja se olisi tehtava konsensushengessé eiké hajottavasti
ja kattavin eikd valikoivin toimin, jotta sekd haitat ettd hyodyt voidaan jakaa tasaisesti eri

toimijoiden kesken.

Valtioneuvoston kanslian toiminnan tehostaminen
- teravampi fokus ydintehtaviin

Kun muistetaan paaministerin velvollisuudet valtioneuvoston kanslian paillikkond, kanslian
toiminnan tehostaminen saattaisi merkita, ettd vihennetdan tai poistetaan kokonaan muiden
ministerien sijoittaminen valtioneuvoston kansliaan. Samalla pddaministerin asema neljan
keskeisen ministerivaliokunnan puheenjohtajana olisi ilmoitettava selvsti, jotta niiden olen-
nainen merkitys eri politiikan aloilla voitaisiin tuoda esiin.

Valtioneuvoston kanslian valtiosihteerin poliittisten ja hallintotehtdvien yhdistelmaa olisi
tarkistettava, mieluiten siten, ettd ndmé tehtévit erotetaan perinteiseen tapaan toisistaan
valtiosihteerin ja alivaltiosihteerin kesken.

Valtioneuvoston ytimen fokus voisi perustua my6s niihin politiikan aloihin, joita ytimesta
johdetaan. Kansainvilinen vertailu viittaa varovaisuuteen, mitd tulee pdaministerid ja hallitusta
tukevien elinten hallinnoimien poliittisten aloitteiden valikoimaan ja méadrain (kuva 9).

Vaikka esimerkiksi digitalisaatio on luonteeltaan systeemistd, miké saattaisi jossain méarin
puhua keskitetyn ldhestymistavan puolesta, pddministerid ja hallitusta tukevat elimet ovat
senkin suhteen johtava voima vain muutamassa maassa. Julkishallinnon uudistuksen osuus on
vield vahdisempi, ja sama koskee joitakin muitakin siséltoaloja. Se sopii hyvin yhteen aiemman
havainnon kanssa, ettd padministerid ja hallitusta tukevat elimet padasiassa jakavat tehtévia

muiden ministeriéiden kanssa (kuva 9) sen sijaan ettd olisivat yksin vastuussa.

Kuva 9: CoG:n hallinnoimat poliittiset aloitteet
(montako kertaa kukin aloite mainittiin yhten kolmesta tarkeimmaéstd CoG:n ajamasta politiikasta vuonna 2017)

Lahde: CoG:n organisaatiota ja toimintaa koskeva tutkimus, OECD
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Valtioneuvoston kansliaan kuuluvan Valtioneuvoston hallintoyksikoén asemaa voidaan tarkas-

tella institutionaalisesti ja sisallollisesti eri vaihtoehtojen pohjalta:
Valtioneuvoston hallintoyksikk6on nimitetddn ministeri valtioneuvoston kansliassa.

Valtioneuvoston hallintoyksikko yhdistetididn valtionvarainministerion alaiseen Valtion-
hallinnon kehittdmisosastoon, joka vastaa paitsi valtionhallinnon kehittimisestd, my6s henki-
lostévoimavarojen johtamisesta sekd hallintopolitiikan valmistelusta ja toimeenpanosta. Néin
hallintopoliittiset tehtédvit voitaisiin yhdistaa politiikan toteutukseen. (Valtioneuvoston kans-

lian suora hallinnollinen tuki pitdisi jattad yhdistdmisen ulkopuolelle.)
Uusi yksikko sdilytetddn valtiovarainministerion osana.
Uutta yksikkod varten luodaan erillinen ministerio.

Perustetaan esimerkiksi julkishallintoa, sen tyomarkkinoita ja sen innovaatiota késitteleva
virasto. Naapurimaissa on esimerkkejd tdmén tyyppisistd organisaatioista. Myos Suomessa
lienee muilla politiikan aloilla myonteisia kokemuksia reagoivista ja vaikuttavista virastoista,
esimerkiksi maahanmuuton tai maankéyton alalla — vain kaksi Suomessa erittdin tirkeaa alaa

mainitakseni.

Ainoastaan ensimmaiinen vaihtoehto ei tdyttdisi valtioneuvoston kanslian toiminnan tehosta-
misvaatimusta. Muiden vaihtoehtojen vililla ratkaisu pitdisi siten tehdé poliittisten ja muiden
ndkokohtien perusteella. Yksi téllainen nakokohta on vaikutus poliittisen paitoksenteon ja
toimeenpanon laatuun, silld valtionhallinnon kehittaimisyksikén sijoittamista valtiovarain-
ministeriéon voidaan perustella siten, ettd halutaan korostaa hallintotavan tarkeyttd hyvin
toimivassa valtionhallinnossa.

Hallintokoneiston meneillddn olevassa uudistuksessa keskeisid elementtejd ovat virka-
miesten urakehityksen parantaminen, virkamiesjohdon liikkuvuus ja johtamistaidot seké
innovaatioympadristo. Riippumatta siitd, mika institutionaalinen ratkaisu parhaiten sopisi
ndiden parannusten tavoitteluun, uusi hallitus voisi my6s paattda sisdllyttdd ndma parannukset
tulevaan hallitusohjelmaansa. Niin voitaisiin osoittaa poliittisen johdon kiinnittdvin huomiota
valtiokoneiston hallinnolliseen ulottuvuuteen ja samalla lujittaa poliittisten paatoksentekijoi-

den ja virkamiesten vilistd keskindiseen kunnioitukseen ja luottamukseen perustuvaa yhteytta.

Valtioneuvoston kanslian valmiuksien parantaminen

Valtioneuvoston kanslian aseman vahvistamiseksi voitaisiin harkita kolmea parannuskohdetta.
Tatd ehdotusta ei pidd ymmértad kehotukseksi keskittda hallintokoneistoa institutionaalisesti,
vaan tarkoitus on luonteeltaan edelld kuvatulla tavalla sisallollinen: parempia tuloksia, suu-

rempi luottamus, laadukas prosessi.
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Hallituksen strategisen suunnitteluprosessin lujittaminen

Viimeaikaisten kokemusten perusteella poliittisen (strategisen) prosessin integroiminen

talousarvioprosessiin on edelleen keskeinen haaste. Niin ei ole ainoastaan Suomessa, vaan
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pikemminkin kaikissa OECD-maissa. Monissa tapauksissa strategia ja budjetointi on edelleen

osoitettu eri toimijoille, ja ndiden kahden nédkékulman integrointi on parhaimmillaankin

epatéydellistd koko poliittisen prosessin aikana suunnittelusta toimeenpanoon ja sen jilkeiseen

arviointiin.

Kuva 10: OECD. Tulosbudjetointi-indeksi 2016

OECD:n tulosbudjetointi-indeksi 2016
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OECD:n mukaan Suomi on tulosbudjetoinnissa edelleen parhaiden maiden joukossa, mutta
sillikin ryhmélld on vield melko lailla matkaa 100 prosentin suoritukseen. Suomessa kannattaa
kiinnittad erityista huomiota sddntomadrdisten ja strategisten budjettikohtien kasitteisiin.
Kéytinnossd tima erottelu saa aikaan kaksi menoluokkaa, vaikka periaatteessa olisi sovellet-
tava yhtendisyysperiaatetta. Yhtendisyys estdisi erilaisten ldhestymistapojen soveltamisen

hankkeiden ja politiikkojen toimeenpanoon ja painopisteiden asettamiseen eri ministeridissa.

Selkead ja riittdva toimeenpanon seurantakapasiteetti kdayttoon

Selkedn ja riittdvdn seurantakapasiteetin kiyttoonotto edellyttdd ensisijaisesti, ettd luodaan
uutta tai laajennetaan nykyistd toimeenpanon seurantaa. Vastuun itse toimeenpanosta on
kuitenkin siilyttava riviministeri6illd. Yli puolessa OECD-maista ylintd valtionjohtoa tukevat
elimet johtavat hallitusohjelman toteuttamisen seurantaa, ja yli kolmasosassa OECD-maista ne

jakavat tdmén tehtdvdn ministerididen kanssa (kuva 11).

Kuva 11: Hallituspolitiikan toimeenpanoa valvoo...

Jaettu vastuu 36 % (12)
@® CoG55%(18)
Muu toimielin 9 % (3)

Seurantatehtéva voitaisiin antaa strategiaosastolle. Toisaalta erillisen yksikén perustaminen on
vaihtoehto, jolla korostetaan seurannan tarkeytta.

Monista OECD-maista 16ytyy esimerkkeji institutionaalisista ratkaisuista. Pdaministeri
Blairin kabinetin kanslian "delivery unit” on luultavasti tunnetuin esimerkki tdiménkaltaisesta
institutionaalisesta rakenteesta. Se on omaksuttu kdyttoon seké kehittyneissd ettd nopeasti
kehittyvissé talouksissa eri puolilla maailmaa erilaisissa muodoissa sen varmistamiseksi, ettd se
toimii parhaiten kunkin maan omassa ympéristossa.

Ministerien ja kansliapaéllikiden ratkaistavaksi olisi jatettdvd, perustetaanko Suomessa
ministeri6ihin erillisid seurantayksikoitd, silld he tietdnevit parhaiten, miten uusia koordinoin-
tivaatimuksia voidaan noudattaa ja hyodyntaa.

Pari varoituksen sanaa: Seurantakapasiteetin luomista valtioneuvoston kansliaan voidaan
kritisoida siité, ettd se on pdéllekkaista muualla, erityisesti valtiovarainministeriossd, jo ole-
massa olevan kapasiteetin kanssa. T4td véittdmad on syyta tarkastella huolellisesti, silld se
saattaa vaarantaa seurantaprosessin uskottavuuden. Strategisen hallitusohjelman tavoitteiden
mukainen seuranta on perusteltua ainoastaan jos mitattavat asiat ylittavat laajasti taloudelliset

mittarit.
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Kansliapaallikéiden johtoryhman perustaminen

Keskeinen kysymys on korkeiden virkamiesten osallistuminen toimeenpanoon. Kansliapaalli-
koiden ryhmastd, jonka puheenjohtajana nykyisin toimii valtioneuvoston kanslian valtio-
sihteeri, voitaisiin tehd4 hallitusohjelman tehokas hallintovéline. Kunhan puheenjohtajuus on
selvd, hallitusohjelman strategiset tavoitteet voitaisiin jakaa kansliapdallikdiden johtoryhméssa
kaikkien ministerididen korkeiden virkamiesten kanssa. Tavoitteita varten voitaisiin yhdessa
kehittdd mairallisid ja laadullisia indikaattoreita — miké on kriittinen edellytys, jotta voidaan
varmistaa, ettd tavoitteet ymmadrretadn koko hallintokoneistossa kiytanndssd varmasti
samoin.'?

Kansliapaallikoiden johtoryhmd pystyisi erittdin hyvin pitimédn poliittisen johdon ajan
tasalla siitd, miké on politiikan taytdntdonpanovaihe. Se tapahtuisi ensin kunkin ministerién
sisélld, kun kansliapaallikdiden johtoryhméan kokouksia valmistellaan (vertikaalinen koordi-
naatio), ja sen jilkeen kansliapdillikdiden johtoryhmén varsinaisissa kokouksissa vaihtamalla
mielipiteitd ja tekemailld paatoksid yhdessd (horisontaalinen koordinaatio). Syntyva hallinnol-
listen ja poliittisten yhtyméakohtien verkosto auttaisi pysyméan ajan tasalla siitd, miten taytdn-
toonpano ja toteutus todellisuudessa etenevit. Samalla saataisiin arvokasta tietoa siitd, onko
hallituksen strategiaa mahdollisesti tarpeen mukauttaa hallituskauden aikana.

Valtiosihteerien (joita on Sipildn hallituksessa neljd) ottaminen mukaan kansliapaallikoi-
den johtoryhmaéin olisi vaihtoehto, jolla edelleen vahvistettaisiin yhtymékohtien verkostoa,
silld ministerididen poliittiset edustajat osallistuisivat talloin hallitusohjelman hallinnollisen
puolen jatkuvaan tarkasteluun.

Kansliapaillikoiden johtoryhmésta saattaisi pitkalld aikavalilld tulla tarked institutionaali-
nen voimavara, kun politiikan kehittdmisessé ja toteuttamisessa siirrytadn muotoiluajatteluun
perustuvaan ldhestymistapaan. Ryhmélld on runsaasti siséllollistd ja institutionaalista tietd-
mystd ja kokemusta, joten silld on hyvit edellytykset tuoda keskusteluun sekd horisontaalista

ettd vertikaalista ndkemystd alkaen haasteiden madrittelysta varsinaiseen toteutukseen asti.

Budjettinakékohdat

Kun budjettivaroja on kéytettdvissd niukasti - eli periaatteessa aina — valtioneuvoston kanslian
valmiuksien parantaminen heréttdd erittdin todennakoisesti kysymyksen rahoituksesta. Téssa
yhteydessé saattaa olla olennaista huomata, ettd pdaministerii ja hallitusta tukevat elimet ovat
viime aikoina lisanneet henkilostodin kahdessa kolmasosassa maita (kuva 12).

Vaikka valtioneuvoston ytimelle ei olekaan olemassa mitaédn vakiintunutta mallia, jota
voitaisiin kdyttdd suunnittelun pohjana, saattaa olla valaisevaa perehtyd, miten resurssit on
jaettu muissa OECD-maissa. Viro saattaa olla kiytinnossa erityisen merkittiva esimerkkil*
(kuva 13). Strategiayksikko saa tukiyksikon ohella suurimman osan resursseista. Toinen puoli

on jaettu enemmén tai vahemmén tasaisesti muiden tehtévien kesken.

13 Ministerididen kansliapdallikéiden yhteinen virkamiesndkemys avainkysymyksisté tulevalla hallituskaudella:
Mahdollisuudet Suomelle, Valtioneuvoston julkaisuja 28.1.2019..

14 Viro ja Suomi osallistuivat vuonna 2015 ensimmaiseen OECD:n toteuttamaan naapurimaiden yhteiseen hallinnon
maa-arviointiin. Kyseessa oli siten huomattava ennakkotapaus. Kummankin maan valtiosihteerit osallistuivat
tulosten esittelyyn Pariisissa.
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Kuva 12: Miten CoG on muuttunut kooltaan

vuosien 2012 ja 2016 valilla?
(Henkildstémaaran suhteen)

67 %

Kasvanut 67 % (18)
@® Pienentynyt 11 % (3)
® Eimuutosta 22 % (6)

Kuva 13: Keskeiset rakenteet ja resurssien
jakautuminen, 2016
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Valtioneuvoston toiminnallisen ytimen vahvistaminen

Toinen osa mahdollisia uudistuksia koskee valtioneuvoston toiminnallista ydintd. Valtio-

neuvoston toiminnallisen ytimen kisite juontaa siihen, ettd institutionaalisella ytimelld ja

muilla ministeri6illé tai elimilld on jaettuja vastuita. Vaikka vastuita jaetaan sdannollisesti,

tosin eri madrin sen mukaan, minka tyyppinen vastuu on kyseessd, keskeisten jakojérjestelyjen

virallistaminen toisi lisdd avoimuutta, selkeyttdisi vastuuvelvollisuutta ja parantaisi politiikan

tuloksia.

Virossa valtioneuvoston ytimen instituutiot muodostuivat 2015 valtioneuvoston kansliasta

ja neljastd muusta ministeriostd (kuva 14).

Kuva 14: CoG-instituutiot, Viro 2015
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Suomessa valtioneuvoston toiminnallisen ytimen

Hallituskoalition sanotaan muodostuvan valtioneuvoston kans-
e d us k unta rg hmi en liasta ja valtiovarainministeriosta.
. . . Tallaisen melko yksinkertaisen toiminnalli-
p Uh een.jOh tqj/en ryhm a sen ytimen olennainen perustelu on ensisijaisesti,
VO I S [ e [ la h y O d Yy [ [ in en ettd siten luodaan edellytykset noudattaa vaati-
. . musta “talousarvio perustuu strategiaan”. Se
vaihtoehto n Y kg iselle helpottaa hallitusohl;elman strategiften tavoittei-
o) uh ee njoh tqj/en rgh m O[[e den toteuttamista. Tatd perustelua tukee se
seikka, ettd valtiovarainministerind toimii perin-
teisesti koalitiohallituksen toiseksi suurimman
eduskuntapuolueen johtaja.

Tédman yhteistyon toimintatapa on sovittava etukéteen osana koalitiosopimusta. Talousarvion
ja strategian tdydelliselle yhdentamiselle ei ole olemassa mitdan mallia, mutta valtioneuvoston
toiminnallisen ytimen puitteita olisi kehitettéva siltd pohjalta, mika toimisi parhaiten Suomessa.

Paaministerin ja valtiovarainministerin tyonjako ei voi perustua heidan vastuidensa jaka-

miseen, silld se uhkaisi johtaa erimielisyyksiin hallituksessa ja samalla menetettiisiin strategian

ja talousarvion yhdistdmisesté saatava ratkaiseva etu.

Valtioneuvoston toiminnallisen ytimen tehtaviin olisi

sisidllytettava vahintaan nelja tekijaa:

1. Hallituksen strategian tavoitellut tulokset olisi esitettdva kohtalaisen yksityiskohtaisesti, ja
niihin olisi siséllytettivé sekd médrallisid ettd laadullisia yksityiskohtia. Ihannetapauksessa
hallitusohjelmaan siséllytetddn visio ja strategisia tavoitteita, jotka eivit ole sidottuja nykyiseen
hallituskauteen, koska edessd olevat haasteet ovat monimuotoisia ja kattavat useita hallinnon

aloja.!®

2. Tarvitaan merkityksellisid mittareita, jotka liittyvat tavoitteisin ldheisesti ja ovat vakaita,
kestévid ja saatavilla oikea-aikaisesti paatoksentekoa ja korjausliikkeitd varten siind tapauk-
sessa, ettd asetetuista tavoitteista poiketaan. Kun midriteltaviin mittareihin sisaltyy talousar-
vion tulojen ja menojen kehitys, toimenpiteitd on kisiteltdvd osana hallitusohjelmaa koskevia

neuvotteluja.

3. Seurantamekanismeja olisi hoidettava yhdessa siten, ettd tehtdvadn osoitetaan henkilostod
sekd valtioneuvoston kansliasta ettd valtiovarainministeriostd. On ratkaisevan tarkedd varmis-
taa, ettd kaikkia sovittuja mittareita seurataan, talousarviomittareita pois sulkematta mutta

keskittymattd kuitenkaan yksinomaan niihin.

4. Tarvitaan yhteisymmarrys periaatteista, joiden mukaan sovitaan seurauksista ja sanktioista,
jos strategiasta poiketaan. Niiden avulla olisi muun muassa ratkaistava, milld edellytyksilla
toimeenpanon puutteet ja vaillinaiset tulokset johtavat resurssien vihenemiseen tai painvas-

toin kehotukseen lisdta niita tulosten saavuttamiseksi.

15 Vehvildinen, A., kirjalliset vastaukset 13.2.2019
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Valtioneuvoston toiminnallista ydinté saatetaan harkita laajennettavaksi siten, ettd sithen
kuuluisi muita ministereitd poliittiseen tasapainoon ja nikyvyyteen liittyvistd syistd, esi-
merkiksi kun koalitiohallitukseen kuuluu enemmaén kuin kaksi puoluetta. Sen seurauksena
menetetddn todenndkoisesti etuja, joita liittyy valtioneuvoston kanslian ja valtiovarain-
ministerion muodostamaan valtioneuvoston toiminnalliseen ytimeen. Erityisesti se heikentdisi
toiminnallisen ytimen sisall6llistd logiikkaa, milla olisi kielteisid seurauksia hallitusohjelmalle
sekd hallituksen asemalle ja toiminnalle. Samalla kasvaisi riski, ettd siiloutuminen ministerioi-
den vililld jatkuu.

Valtioneuvoston kaksinapaisen ytimen luomisella olisi vakavia seurauksia myos puolue-
johtajien ryhmén mahdollisen uusiutumisen kannalta, jos koalitiopuolueita olisi enemman
kuin kaksi. Se moninkertaistaisi riskin, ettd toimeenpanovallan institutionaalisen infrastruk-
tuurin ja valtioneuvoston toiminnallisen ytimen ulkopuolelle syntyisi valtioneuvoston epavi-
rallinen ydin. Téll6in valtioneuvoston toiminnallisen ytimen padasiallinen vastuuvelvollisuus
heikkenisi, ja se vaikuttaisi kielteisesti ndytt66n perustuvaan poliittiseen paitoksentekoon ja
avoimuuteen, minkad lisdksi suorituskykykin heikkenisi. Uusi kansliapaallikéiden johtoryhma
voisi toisaalta — kokoonpanosta ja jasenyydestd riippuen - vihentdd puoluejohtajien ryhmén
tarvetta, koska tieto kulkisi paremmin poliittisen ja hallinnollisen tason vililla.

Hallituskoalition eduskuntaryhmien johtajien foorumista voisi tulla kdyttokelpoinen
vaihtoehto nykyiselle puoluejohtajien ryhmalle ennakoivan yhteisty6n edistdmiseksi toimeen-
panovallan ja eduskunnan vililld. Se voisi auttaa tehostamaan eduskunnan tyoskentelyd valio-
kunnissa ja tdysistunnossa, helpottaa lainsdddéntokalenterin suunnittelua koko hallituskau-
della ja estdd sadadosesitysten ruuhkautumisen. Lisdksi se antaisi nakyvyyttd kaikille koalitio-

hallitukseen kuuluville puolueille.

Tiimikulttuuri tyomenetelmina valtioneuvostossa

Paaministerin ja valtiovarainministerin on tyoskenneltdvd valtioneuvoston toiminnallisessa
ytimessé kollegiaalisesti ja tdydennettdva toinen toistaan. Vaikka hallituskauden alussa vaikut-
taa suhteellisen yksinkertaiselta sopia yhteisestd ndkemyksestd ja sen muotoilusta, kokemus
osoittaa, ettd varsin nopeasti ministerit “uppoavat” ministeri6ihins ja heilld on taipumusta
unohtaa olevansa hallituksen edustajia. Erityisen haitallista olisi, jos valtiovarainministerista

tulisi ministerion edustaja hallituksen suuntaan.
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Sen tahden padministerin ja valtiovarainministerin johtamistaidot ovat ratkaisevassa
asemassa. Kuitenkin myos korkeiden virkamiesten on kannettava vastuunsa. “On tarkeéd, ettd
virkamiehet auttavat poliittisia puolueita valmistelemaan uutta hallitusohjelmaa ja sitoutu-
maan siihen ja ettd he ymmartévit, miten tavoitteet saavutetaan ja millaisia tdytdntoonpanotai-
toja siihen tarvitaan1®

Samoin kuin kaikki innovaatiot, valtioneuvoston uuden toiminnallisen ytimen perustami-
nen ja toiminta hyotyvit kokeilujaksosta ennen skaalaamista todelliseen sddnnolliseen tyoym-
péristoon. Ei voida pitdd itsestddn selvind, ettd uuden hallituksen jdsenet olisivat tietoisia
hallintokoneiston monimuotoisuudesta ja siihen liittyvista mahdollisuuksista ja velvollisuuk-
sista. Tietoisuuden lisiaminen ja hallituksen tiimikulttuurista saatavien etujen hyddyntdminen
edellyttavit, ettd etukdteen panostetaan poliittiselle ja virkamiesjohdolle tiedottamiseen seka

keskindisen vuoropuhelun ja luottamuksen rakentamiseen.

16 Vehvildinen, A. (2019)
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