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VALTIONEUVOSTON YDIN SUOMESSA - MITEN VALMISTAUTUA PAREMMIN TULEVAISUUTEEN

Sitran Kansanvallan peruskorjaus -projekti selvittdd 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 lisaksi Sitran projekti tekee selvitys- ja kehitys-
tyotd valtiollisen paitoksenteko- 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” viitekehyksessa valtioneuvoston
ydin toimii eri maissa ja mitké ovat taltd 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 “Ilmiémaéinen julkinen hallinto” keskustelualoitteen

tarkastelua.

ANTTIKIVELA
Johtaja, Uudistumiskyky-teema
Sitra
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Kirjoittajan alkusanat

Valtioneuvoston ydin (Centre of Government, CoG) on kiistatta yksi olennaisimmista
toimeenpanovaltaa kiyttavistd toimijoista demokraattisten valtioiden hallintoarkkitehtuurissa.
CoG:n keskeisestd asemasta huolimatta’ se ei ole suurelle yleisolle kovinkaan tuttu. Yllattavaa
kylld, CoG ei my6skdin ole yhteiskuntapoliittisten toimijoiden tai akateemisen maailman
laajan mielenkiinnon kohteena. Miksi? Eiko juuri sielld demokraattisesti valittu poliittinen
valta kohtaa valtion virkakoneiston, yhteiskunnallisia ja taloudellisia ndkemyksid ja aatteita
viedd eteenpdin ja yhteiskuntapolitiikan moninaisiin haasteisiin muotoilla strategisia vastauk-
sia ennen niiden esittdmistd parlamentille? Kylld, mutta hallitusten perustuslaillisten, instituti-
onaalisten ja toiminnallisten jérjestelyjen rakeisuuden vuoksi valtioneuvoston ytimen merki-
tys, ulottuvuus ja vaikutus ovat paljon monimuotoisempia. CoG:n vahvuuksiin ja heikkouksiin
vaikuttavat myos poliittinen asiayhteys, johtajuus ja osallistujien persoonallisuudet.

Suomen CoG:ssa on my0s havaittavissa monia ndisté piirteistd. Samalla se on hyotynyt
Suomen pdittdjien ja valtionhallinnon uudistusmielisestd asenteesta ja julkishallinnon rajoja
rikkovasta toiminnasta. Niinpa Suomen CoG:in ldhempi tarkasteleminen onkin mielenkiintoa
ja alyllistd uteliaisuutta herittivi tehtdva. Se on myos malliesimerkki hallinnon uudistamiseen
ja innovaatioihin liittyvistd mahdollisuuksista ja monimuotoisuudesta aikana, jolloin kansalai-
set kaikkialla kyseenalaistavat julkishallinnon ldpindkyvyyden, vastuullisuuden ja rehellisyy-
den. P4daministeri Sipildn 8.3. 2019 tekemd paitos hallituksen eronpyynnosti saattaa hyvinkin
lisata kiinnostusta tétd instituutiota kohtaan.

Haluan kiittdd Suomen itsendisyyden juhlarahasto Sitraa ja sen johtajaa Mikko Kososta
mahdollisuudesta osallistua Kansanvallan peruskorjaus -hankkeeseen tdmén valtioneuvoston
ydintd ksittelevdn raportin kautta. Toivon mukaan kansainvilisen analyyttisen nakokulman ja
kehittdmisvaihtoehtojen tarjoaminen rikastavat julkista keskustelua ja helpottavat Suomen
CoG:n kéytintoihin liittyvai paatoksentekoa, kun uusi hallitus aloittaa tyonsa.

On ollut etuoikeus tyostdd titd raporttia Sitran vanhemman neuvonantajan Jouni
Backmanin kanssa, silld hdnen pitkdaikaisesta kokemuksestaan Suomen eduskunnan jiasenend
ja hallituksen ministerini oli paljon hy6ty4 analyysin laatimisessa. Haluan my®ds kiittad
Suomen kaikkien valtionhallinnon tasojen viranomaisia siitd, etta he tarjosivat auliisti minulle
nikemyksidén (ja aikaansa!) valtion hallintokoneistosta. Vastuu tdmédn raportin sisaltdmistd

havainnoista ja suosituksista on tietysti yksin minun.

ROLF ALTER

1 "Centre Stage” on OECD:n Centres of Government -verkoston ensimmaisen OECD-maiden COG-kaytantoja
koskevan julkaisun otsikko.
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Tiivistelma

Valtioneuvoston ydin (Centre of Government, CoG) on todennakoisesti demokraattisten
valtioiden hallintorakenteen yksi tairkeimmistd toimeenpanovaltaa kéyttavistd instituutioista.
Poliittiset ndkemykset ja strategiat siirretdén yhteiskuntapolitiikkaan ja valmistellaan hallituk-
sen toteuttamaa ja eduskunnan tukemaa toimeenpanoa varten. CoG:n laatu on olennainen
tekija hallituksen toiminnan seké kansalaisten luottamuksen ja hyvinvoinnin kannalta.

Kuten monissa muissakin maissa, Suomessa valtioneuvoston ytimessd on pdaministeri.
Perinteisesti pdaministeri on suurimman eduskuntaryhmén suurimman puolueen puheenjoh-
taja, joka johtaa Suomen hallitusta ja vastaa hallitusohjelmasta. Viime vuosien huomattavien
uudistusten my6td Suomen CoG:sta on tullut kansainvilisessd vertailussa yksi johtavista timéan
kaltaisista instituutioista.

Kuten kaikkien hallitusten ympari maailmaa, myds Suomen hallituksen on kuitenkin
vastattava jatkuvasti muuttuviin ja monimutkaisiin haasteisiin, oli kyse sitten kansainvilisen
tason haasteista tai taloudellisista, yhteiskunnallisista ja poliittisista muutoksista johtuvista
haasteista Suomessa. Ollaanko tihén valmiita? Koska CoG on ty6n etulinjassa, jokaisen halli-
tuksen tulisi pitd4 toimintaedellytysten ja organisaatiorakenteiden arvioimista yhteni riskien-
hallintastrategiansa keskeisimmist4 alueista.

Suomen itsendisyyden juhlarahasto Sitra on tilannut timén Suomen valtioneuvoston
ydinti koskevan raportin osana laajempaa demokratian pdivittimiseen tdhtdavad hanketta.
Nyt nykyisen eduskuntakauden péittyessé ja ennen uuden hallituksen muodostumista vaalien
jalkeen néyttdisi olevan sopiva hetki tarkastella CoG:td hieman tarkemmin.

Raportissa haastateltiin poliittisia ja hallinnollisia johtajia Helsingissi ja vertailtiin kansain-
valisia kdytantoja ja kokemuksia. Lopputulos oli selked: CoG ei ole rikki, mutta pienilld kor-

jauksilla saataisiin aikaan tuntuvia hyotyja.

Muutosvaihtoehtoja kehitetddn kolmella osa-alueella:

+  Valtioneuvoston kanslian (VNK) selkeyttdminen

+  VNK:n toimivallan péivittiminen

+ Toiminnallisen valtioneuvoston ytimen vahvistaminen padministerin ja

valtiovarainministerin kesken

Suositellut toimet néilld kolmella osa-alueella saattaisivat auttaa valtioneuvoston ydinta keskit-
tymdin olennaisiin vastuisiinsa, vahvistaa hallitusohjelman toteuttamista ja syventda valtion
virkakoneiston kokemuksen ja tiedon mobilisointia. Ndin CoG:n toiminta tehostuisi ja suoma-
laisten luottamus hallintoon kasvaisi. Raportissa kiinnitetddan huomiota my6s puoluejohtajien
muodostamaan ryhméin, johon kuuluvat nykyéan koalitiohallituksen kolme puoluejohtajaa

(TRIO), ja suositellaan vaijhtoehtoista alustaa koalitiopuolueiden eduskuntajohtajuudelle.
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Mika on valtioneuvoston
ydin?

”Valtioneuvoston ydin on toimielinten ryhmd, joka tarjoaa suoraan tukea ja neuvoja hallituk-
sen paamiehelle ja ministeristolle, tai hallitukselle”? OECD:n viimeisin valtioneuvoston ydinta
koskeva tutkimus vahvistaa, ettd “suuri enemmisto (78 %) tarkastelluista maista raportoi, ettd

heidan CoG-kisityksensi vastaa OECD:n maéritelmda”?

VALTIONEUVOSTON YTIMEN
KANNALTA KESKEISET SUHTEET

Yleis-
istunto
Istunto Ryhmyrit Er- Mintr Minvlk
avustaja PM

Avust. Valtiosiht.

EDUSKUNTA EK- Str. VIRKAMIEHISTO
VLK . Ryhmapj q Tal.Pol.
ryhma istunto
Ministerit
PM
Yieis- —

istunto Puhemies

Padsiht.

HALLINNOLLINEN

(PYSYVA)
POLIITTINEN
(VAIHTUVA)

TOIMIJA

FOORUMI

2 OECD (2016), s. 2
3 OECD (2017), s. 2
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Jos se ei ole rikki, voit silti
korjata sita paremmaksi

Suomi tunnetaan OECD-maissa ja niiden ulkopuolellakin halustaan ja rohkeudestaan inno-
voida, pdivittdd ja hienosaitad julkishallintoa. Niinp4 Suomelle onkin tarjolla nyt eduskunta-
vaalien ja uuden hallituksen kesélld 2019 alkavan ty6kauden kynnykselld oivallinen tilaisuus
tarkastella hallintouudistusten edistymisti sitten vuosien 2014-2015, jolloin aloitettiin halli-
tuksen strategisen aseman huomattava uudistaminen, ja tutkailla vaihtoehtoja hallintokoneis-
ton muokkaamiseksi tulevaisuudessa. Suomen itsendisyyden juhlarahasto Sitra on kdynnista-
nyt tdllé alalla vuonna 2018 useita hankkeita, joihin kuuluu my6s Suomen valtioneuvoston
ytimen lahempi tarkastelu®.
Péadministeri Sipilan 8.3.2019 tekemi hallituksen eropddtos kuvastaa CoG:n aseman térkeyttd.
Paitos voi myos saada analyytikot ja paittdjat kiilnnostumaan poliittisen ja hallinnollisen koneis-
ton — myos CoG:n - soveltuvuuden arvioimisesta.
Téssd asiayhteydessd ajoitus, perustelut ja padmi-
nisterin henkilokohtainen nidkemys ovat olennai-

sessa 0sassa: eroanomus annettiin vain 10 paivad

Toimeenpanovallan :
. ennen eduskuntakauden loppua. Perusteluissa
korkeimmalla tasolla Sipila viittasi sote-uudistukseen toteamalla, ettd
0 l [ aan t / e tO I'S / a ra ke n te e l [ / S I'S tC/ “yksi viidestd tirkeimmadsti (tavoitteesta) ei tullut

valmiiksi”. Hianen henkilokohtaiset perustelunsa

heikkouksista J amy 0S olivat yhdistelmi poliittisen vastuun kantamista ja
valmiita parannuksiin. hanen Sisaista danwan®™.

Tétd raporttia varten haasteltiin helmikuussa
2019 Suomen poliittista johtoa seki virkamiesjoh-
toa. Kun heiltd kysyttiin valtioneuvoston ytimen
nykyisestd institutionaalisesta asemasta, vastauksia
oli harvoin valmiina. Tyypillinen ensireaktio oli esimerkiksi “hyva kysymys!”. Vasta sitten seurasi
vivahteikkaita pohdintoja ja havaintoja.

Kaiken kaikkiaan kommenteista kévi ilmi, ettd toimeenpanovallan korkeimmalla tasolla
ollaan tietoisia rakenteellisista heikkouksista ja myds valmiita parannuksiin. Perusteluissa ei ollut
havaittavissa puoluepoliittisia vaikutuksia, vaan enemmaénkin aitoa huolta hallinnon suoritus-
kyvysti taloudellisesti, yhteiskunnallisesti ja poliittisesti monimutkaisessa tilanteessa. Havaitta-
vissa ei ollut ajatuksia kriisisti tai kiireellistd tarvetta radikaaleihin suunnanmuutoksiin.

Useimmissa keskusteluissa mainittiin sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus, joka on ollut
tyolds ja siksi pitkd hanke. Sote-uudistusta on monissa yhteyksissa pidetty kaikista merkittavim-
pénd suomalaisena uudistuspakettina, ja se onkin erittdin olennainen esimerkki nykyajan yhteis-

kuntapolitiikan haasteista: monimutkaisten tai “vihelidisten” ongelmien® edistimiseen ja ratkaise-

4 Esityksiin ja tyopapereihin kuuluvat Suomi hallinnon mahdollistamisen edelldkavijana, Ilmidmainen julkinen
hallinto, Yhteiskunnalliset ilmi&t, Tehtavakeskeinen yhteiskuntapolitiikka ja Uusi arviointikulttuuri, demokratian
paivittaminen.

5 Suomen hallitus eroaa — pdaministeri Juha Sipild kertoo miksi (englanninkielinen artikkeli), Finland today,
8.3.2019

6 "Vihelidisiksi ongelmiksi” maaritellddn usein ongelmat, joihin ei l8ydy ratkaisua.
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miseen tarvitaan poliittista johtoa ja sitoutumista, teknistd osaamista, eri ministeriéiden ja
hallitustasojen vilisté yhteistyotd, koordinointia eduskunnan kanssa ja julkisen sektorin ulko-
puolisten sidosryhmien osallistumista. Prosessi on silti usein hidas, vaikka aika on kortilla, kun
olisi téytettdva lupaukset, vastattava kansalaisten odotuksiin ja toteutettava kestivié ratkaisuja.
Epdonnistumisen vaara on merkittivi, eikd se rajoitu vain uudistukseen; koko hallituksen kyvyk-
kyys toimia tehokkaasti monimuotoisissa poliittisissa asioissa kyseenalaistetaan.

Tietysti myos kansainviéliset suuntaukset vaikuttavat Suomen tilanteeseen. Talouselimalti ja
tyollisyydeltd kesti yli 10 vuotta toipua vuonna 2008 alkaneesta rahoitus-, talous- ja sosiaali-
kriisistd. Tuolloin my6s eriarvoisuus ja syrjaytyneisyyden tunne alkoivat yleistyé, paineet puuttua
ilmastonmuutoksen kasvoivat ja tietoisuus ympériston vahingoittumisesta lisdantyi.

Todennikoisesti pitkdaikaisin kdrsiji on kuitenkin ollut luottamus hallintoon. Luottamus on
tarkedd molempiin suuntiin: hyva luottamus helpottaa uudistuspolitiikan toimeenpanoa. Hyva
luottamus my®6s kertoo hyvisti poliittisesta suorituskyvystd. Luottamuspula lisdd yhteiskuntien
huomattavaa jakautumista ja parlamentin hajanaisuutta. Hallitusten muodostamisesta on tullut

entisté vaativampi tehtdvi, jolla on huomattavia vaikutuksia my6s CoG:n toimintaan.

KUVIO 1: LUOTTAMUS HALLINTOON JYRKASSA LASKUSSA SUOMESSA,
2007-2016

Lahde: OECD (2017)
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Vuotta 2007 seuranneen kymmenen vuoden aikana luottamus hallintoon on laskenut
Suomessa enemmén kuin muissa OECD-maissa (-27 prosenttiyksikko4). Vuonna 2016 hallin-
toon luotti 49 prosenttia vdestdstd, milli Suomi asettui hieman OECD:n keskitason yldpuolelle.

Lasku alkoi vuonna 2007 poikkeuksellisen korkeasta 76 prosentin tasosta (kuvio 1).
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Luottamuksen mittaamisesta on tullut osa kansallisten tilastokeskusten, kansainvilisten laitos-
ten, kuten OECD:n, ja hallitusten ty6td. OECD:n viimeisimmén tutkimuksen mukaan 70 pro-
senttia valtioneuvoston ytimistd valvoo luottamusta ja osa niistd myos mittaa luottamuksen

tasoa itse (kuvio 2).

KUVIO 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 esimerkKki siité, ettd nditd tuloksia ei tulisi tulkita irrallisina. Vaikka luottamus-
arviot ovat Suomessa kohtalaisen alhaisia, maa pdrjdd samalla hyvin muissa arvioinneissa:
vuonna 2018 Suomi oli YK:n onnellisuusraportin mukaan maailman onnellisin maa ja Lega-
tum Prosperity Indexin arvion mukaan maailman kolmanneksi hyvinvoivin ja hallinnollisesti
maailman paras. Asiayhteydelld on merkitystd, kuten on my6s eri mittausten tilastollisen
laadun ja vertailukelpoisuuden rajoituksilla’.

Néin ollen Suomen nykyisen CoG:n merkityk-
sen, laajuuden ja vaikutusten tarkastelu ei ole
seurausta instituution tai valtioneuvoston murtu-
misesta tai kriisist, eikd sen syyni ole mydskéin

hallituksen eroilmoitus. Sen sijaan selvityksen

Selvi ty ksen taustalla taustalla on, hyvin suomalaishenkisesti, jatkuva
on. suoma l q I'S h en k I'S est / pyrkimys parempaan ja samaan aikaan tietoisuus
! . ! siitd, ettd jatkuva uudistuminen on paras tae siitd,
pPyr Kim ys parempaan. ettei kansakunta jad kehityksestd jilkeen ja hukkaa

samalla tilaisuutta valmistautua tulevaisuuden

haasteisiin.

7 OECD:ssa on meneilldan useita hankkeita jdsenmaiden luottamustietojen laadun parantamiseksi, jotta naiden
tietojen selityskykya ja kansainvélista vertailukelpoisuutta voidaan parantaa.
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Hallituksen toiminnan tarkasteluun ja ennakkoluulottomaan suhtautumiseen sen uudistamista

kohtaan on monia syita:

.

Yhteiskuntapolitiikassa syntyy haasteita nopeaan tahtiin, ja ne ovat luonteeltaan entista
monialaisempia. Sitra on kehittanyt “moniulotteisten ilmididen” konseptin. Ilmastonmuutos
ja ympdristo, muuttoliike, ikddntyminen, alueelliset erot, teknologinen vallankumous, mak-
roekonomisen taantuman uhka, haitat kansainviliselle kaupalle ja sijoitusohjelmille, Brexitin
seuraukset — Suomen hallituksen on jatkuvasti etsittéva strategisia vastauksia jokaiseen ndisté
“vihelidisistd ongelmista’, ylitettdva keskushallinnon siiloja, saatava kaikki hallitustasot
mukaan ja tarkkailtava toteutus- ja suorituskykya.

Koska luottamus hallintoon on melko huonolla tolalla, vaaditaan muutakin kuin kykya
toteuttaa vaalikampanjoiden aikana annetut lupaukset ja vastata kansalaisten odotuksiin.
Kansalaiset haluavat myds osallistua padtoksentekoprosessiin. Kansalaisten d4nen huomioi-
minen edellyttdd hallinnollisen koneiston uudistamista, my6s eduskunnassa.

Suomen puoluekentin hajanaisuuden lisdantyminen tulee vaikuttamaan enemmist6hallitus-
ten muodostamiseen tai poliittisten voimien muotoutumiseen, kuten Suomen naapurimaissa
on nahty. Hallintokoneiston on kyettévé vastaamaan néihin poliittisen vallan moninaisiin
muotoihin®,

Jotta parannuksia saadaan aikaan, tarvitaan institutionaalisia muutoksia. Johtamisen laatu on
olennaisessa asemassa todellisen suorituskyvyn kannalta. Vaikka Suomen kaltaisessa avoimen
yhteisty6n maassa timéan kyvykkyyden olettaisi olevan valmiina kaytettavaksi, tuloksia
syntyy vain, jos poliittinen johto ja virkamiesjohto paésevit yhteisymmarrykseen rooleistaan

hallintokoneistossa.

8 Sitra tutkii seurauksia tarkemmin erillisessa tyossa.
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Institutionaalinen
nakokulma - Suomen
valtioneuvoston kanslia
(VNK)

Suomessa paaministeri muodostaa institutionaalisen valtioneuvoston ytimen. VNK:n johta-
jana padministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa ja valvoo hallitusohjelman toimeenpanoa.
Hén on myds valtioneuvoston poliittinen johtaja ja hdnen tehtdvinsd on sovitella valtioneuvos-
tossa esitettyjd nikemyksid ja koordinoida toimeenpanoelimen tyotd eduskunnan kanssa
(kuvio 3).

KUVIO 3: PAAMINISTERIN ROOLI SUOMESSA

Lahde: Suomen valtioneuvoston verkkosivu, 2018

LEEEVEIET]

Valtioneuvoston Valtioneuvoston Hallituksen presidentin

sijainen tietyissa
olosuhteissa

toiminnan johtaja kanslian paallikko politiikan johtaja

Johtaa Varl:nlstaa Sovittaa yhteen

. valtioneuvoston L . .
valtioneuvoston toiminnan eri hallitusryhmien
yleisistuntoja . nikemykset

sujuvuuden

Kaikkien laki- Vastaa eduskunnan
saateisten ministeri- Valvoo ja hallituksen
valiokuntien ::ilr:?esn()hejmilorzan tydn yhteen-
puheenjohtaja ja P sovittamisesta

toimii talous-
neuvoston, tutki-
mus- ja innovaatio-
neuvoston seka
arvonimilauta-
-kunnan puheen-
johtajana

Vastaa Suomen
EU-politiikan
yhteen-
sovittamisesta

Voi kdynnistéaa
eduskunnan
hajottamisprosessin

VNK:ta arvioitaessa on havaittavissa kaksi nikokulmaa, jotka vaikuttavat erityisen olennaisilta

tdméan raportin yhteydessd: VNK:n rakenteen ja vastuiden yhteensopivuus sekd kansainvilinen

vertailu muiden OECD-maiden CoG-toimielinten kanssa®.

9 Tulospohjainen katsanto ei vaikuta soveltuvan, silla silloin analyysi ulottuisi politiikkaan ja siihen vaikuttaisivat
syysuhteiden ja/tai seurausajattelun ristiriidat.
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Miten VNK:n organisaatiorakenne sopii yhteen

sen vastuuprofiilin kanssa?

12

Kun verrataan padministerin vastuita VNK:n organisaatiokarttaan vuoden 2018 lopulta

(kuvio 4), havaitaan silmiinpistavid epdjohdonmukaisuuksia:

«  Paaministerin lisiksi VNK:hon kuuluu kolme ministeria, nimittiin elinkeinoministeri,

kunta- ja uudistusministeri ja Eurooppa-, kulttuuri- ja urheiluministeri. Yhdelldkdan heisti ei

néytd olevan minkéianlaista toiminnallista kytkostd kansliaan. Koska VNK:n johtaja on

pddministeri, kolmen muun ministerin ldsnéolo nienniisesti samalla tasolla pddministerin

kanssa horjuttaa pdaministerin johtoasemaa valtioneuvostossa.

KUVIO 4: VALTIONEUVOSTON KANSLIA SUOMESSA, JOULUKUU 2018

Lahde: Suomen valtioneuvoston verkkosivu, 2018

KUNTA- JA

UUDISTUS-

MINISTERI
Anu Vehvildinen

ELINKEINO-
MINISTERI
Mika Lintila

PAAMINISTERI
Juha Sipila

PAA-MINISTERIN
ERITYIS-
AVUSTAJAT

VALTIOSIHTEERI
Paula lehtomaki

VALTIO-
NEUVOSTON

EU-ASIOIDEN
OSASTO
Kare Halonen

OMISTAJA-
OHJAUSOSASTO
Kimmo Viertola

VIESTI
OSAS

HALLINTO-
YKSIKKO
Janne Kerkeld

YLEISTEN
EU-ASIOIDEN
YKSIKKO
Satu Keskinen

EUROOPPA-,

KULTTUURI- JA

URHEILU-
MINISTERI
Sampo Terho

ISTUNTO-
YKSIKKO
Arno Liukko

NTA-
TO

Paivi Anttikoski

EU-POLITII_[(KA- SISAISEN KIELI-
YKSIKKO IT-YKSIKK® VALMIUS- HENKILOSTO- VIESTINNAN PALVELUIDEN
Jori Arvonen N YKSIKKO YKSIKKO YKSIKKO TUKIYKSIKKO
Helena Mattila el 5 ] o q N
Jari Ylitalo Ritva Jarvinen Virpi Kaisamari
Kankaanpaa Kuhmonen
EU-TIEDON TIEDON TILA-JA
HALLINTA- - - -
N A HALLINTA- VIRASTO- TALOUS- JLELONST VSR
YKSIKKO YKSIKKO PALVELU- YKSIKKO JA JULKAISU- KIELTEN
Vesa Liikanen - s " YKSIKKO YKSIKKO
Anne-Kaarina YKSIKKO Lauri Taro P T p
I S . vt. Péivi Pirttila Taru Virtanen
Niemi Heikki Hovi
EU-PUHEEN-
JOHTAJUUS- RGNS
SIHTEERISTO R
Anja Laisi YKSIK.KO
Katarina

Petrell

KEHITTAMISTOIMINTO

STRATEGIA-
OSASTO

YHTEISKUNTA-
POLITIIKAN
SUUNNITTELU-
YKSIKKO
Jorma Korhonen

HALLITUS-
POLITIIKAN
YKSIKKO
Taina Kulmala

Jenni Nevasalo
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- Péadministerin tuki on jérjestetty (Sipildn hallituksessa) poliittisesti nimitetylld (VNK:n)

valtiosihteerilld ja pysyvilld alivaltiosihteerilld (VNK:n virkamies). Valtiosihteerin toimen-

kuva sisaltad poliittisen koordinaation, VNK:n johtamisen seki kansliapaéllikkokokouksen

johtamisen (kansliapaallikot ovat virkamiehid, vaikka joidenkin nimike onkin valtiosihteeri).

VNK:n valtiosihteerin puheenjohtajuus korkea-arvoisessa virkamiesryhmissd muodostaa

ristiriitaisen asetelman: Sen voi ymmirtad olevan yhteys poliittisen ja hallinnollisen johtajuu-

den vililld. Se voi myos merkitd VNK:n suoraa johtosuhdetta hallintokoneistoon.

+  Hallintoyksikko tarjoaa keskeisid palveluita koko valtioneuvoston hallinnolle, vaikkakaan

kyseisté velvollisuutta ei luetella paaministerin tehtavissa.

+  Valtioneuvoston EU-asioiden osasto ja strategiaosasto rinnastuvat suoraan paaministerin

tehtéviin; omistajaohjausosasto 16ytyy VNK:sta kenties (véliaikaisten) poliittisten prioriteet-

Suomen VNK:ssa on
paljon yhtenevaisyyksia
kansainvalisten
kaytantdjen kanssa.

tien takia, mutta se ei kuulu padministerin “toi-
menkuvaan”. Osastojen ilmeiset kokoerot heratta-

vit lisdd kysymyksia organisaation tasapainosta.

 VNK-rakenteessa ei ndyti olevan tarkkaa insti-
tutionaalista ankkuria, kun on kyse padministerin
velvollisuudesta valvoa hallitusohjelman toimeen-
panoa. Kuitenkin valtion ohjausjirjestelmén
kehittdmiseen vuosina 2014-2015 tédhdanneen
OHRA-hankkeenhan oli "tarkoitus varmistaa, etta
hallituksen tirkeind pitimat asiat pystytddn

3

toteuttamaan”. "Hallituksen strategian muodosta-
vat linjaava hallitusohjelma ja keinot tdsmentava

hallituksen toimintasuunnitelma”’'® Vaikka

nykyisen hallituksen alkuaikoina pyrittiinkin tdméan lihestymistavan noudattamiseen, kiy-

tanto ei toteutunut.

+  Lisdksi puuttuu selked institutionaalinen ankkuri, jolla luodaan sisallollista yhteisty6ta

VNK:n ja eduskunnan vilille. Lainsddd4dnnon muodollinen siirtyminen VNK:sta sitd vastoin
on hyvin médritelty. Esitykset kulkevat eduskunnan pédsihteerin kautta sdéannollisesti, ja hin

on myds vastuussa eduskunnan muodollisesta tyoprosessista valiokunnissa ja tdysistunnossa.

Miten VNK:n velvollisuudet vertautuvat muiden maiden

valtioneuvoston ytimiin?

OECD:n tekemin CoG-tutkimuksen!! tuloksiin verrattuna Suomen VNK:ssa on paljon yhte-

neviisyyksid kansainvilisten kiytidntojen kanssa erityisesti kolmella tavallisimmalla CoG-vas-

tuualueella, jotka ovat hallituksen kokousten jdrjestiminen, politiikan koordinoiminen valtio-

hallinnon alueella ja strategisten suunnitelmien laatiminen koko hallitukselle (kuva 5).

Hallituksen politiikan toimeenpanon valvominen on neljin tirkeimmin velvollisuuden

joukossa vain neljisosassa maista. Tulos voi yllittd4, silld useat maat ovat kuitenkin rakenta-

10 Lahde: https:/valtioneuvosto.fi/web/vnk/ohra

11 OECD:n viimeaikaiset CoG-tutkimukset mahdollistavat vertailun eri maiden kaytantojen ja kokemusten valilla.
Centres of Government -verkosto on yksi OECD:n vanhimmista ja arvostetuimmista toimikunnista, ja se yhdistaa

eri hallitusten paamiesten kansliat.
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neet eri muotoisia organisaatioita valvontaa varten. Britannia on ollut etulinjassa tassi suun-
tauksessa, joka nyt on levinnyt niin kehittyneisiin kuin nousevan talouden maihinkin. Kuiten-
kin Suomen tapauksessa, kun huomioidaan strategisten suuntausten muodostus- ja tarkkailu-
prosessin monimutkaisuus hallitustasolla, toimeenpanon valvontaan tahtddvi
institutionaalinen ankkuri lienee tarpeen.

Toinen OECD-tutkimuksen paljastama yllittéva tulos on se, ettd CoG:t ovat vain vahdisissa
madrin vastuussa suhteista eduskuntaan; vain 20 prosenttia maista mainitsee timén yhtend
neljastd tairkeimmistd vastuista. Suomessa kyseinen tehtiva sen sijaan kuuluu selvasti padmi-
nisterin tyonkuvaan, vaikkakaan pysyvid yhteistyotd edellyttivaa institutionaalista ankkuria
VNK:hon ei ole.

KUVIO 5: TARKEIMMAT VALTIONEUVOSTON YTIMELLE ANNETUT TEHTAVAT

(prosentuaalinen m&ara mainintoja kustakin tehtéavastad 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 vdlittdminen kansalaisille ja julkishallinnolle
Hallitusohjelman valmistelu

Suhteet eduskunnan/lainsdadantdvallan kanssa

Koko julkishallinnon henkiléstostrategia

Saantelypolitiikka

Kansainvélinen koordinointi/kansainviéliset poliittiset kysymykset
Riskien ennakointi & hallinta/koko hallituksen strateginen ennakointityo
Suhteet valtiotasoa alempien hallintotasojen kanssa

Politiikan suunnittelu

Siirtyman suunnittelu & hallinta vanhan ja uuden hallituksen valilla

Politiikan analysointi

o 20 40 60 80 100
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Institutionaalisen
CoG-nakokulman
rajoitukset

Ministeri Anu Vehvildinen mainitsi vastikdédn puheessaan, ettd hinen mielestdan “valtio-
neuvoston ydin...tarkoittaa monialaisten toimien sarjaa, jolla varmistetaan valtioneuvoston
menestyksekds tyoskentely... Ndiden toimien on edettivd tehokkaasti kohti samaa pdamaaraa,
jotta voidaan varmistaa paatoksenteon ja toimeenpanon yleinen toimivuus”. (Kirjalliset
vastaukset, 13.2.2019.)

Tami nakemys valtioneuvoston ytimestéd pdatoksenteon keskuksena, jota johtaa pdaminis-
teri ja johon kuuluu muita hallitustason toimijoita ja virkamieshallintoa, on yhteensopiva
kansainvilisten kdytantdjen ja kokemusten kanssa. “Joissakin maissa OECD:n midritelmén
mukaisia CoG:n térkeitd toimia hoitaa kaksi tai useampia eri kokonaisuuksia; toisissa taas
ytimeen on médritelty kuulumaan my6s muita toimielimid, kuten valtiovarainministeric.”
(OECD, 2017.)

Suomessa valtiovarainministerié voitaisiin kdytdnnossé pitdd osana toiminnallista CoG:ta
seka sisallollisistd ettd poliittisista syistd. Sisdllon puolesta olennaisen tirkedd on strategian ja

talousarvion vilinen yhteys. Liséksi yleensd muu
hallitus hyvaksyy valtiovarainministerin paatok-
set yleistd rahoitusasemaa, varojen kayttod seka

pitkdaikaista finanssipolitiikan kehystd koskevissa

Toiminnallisen CoG:n - ST T
N asioissa. Tarked merkki valtiovarainministerion
pel’ ustana on siis vaikutuksesta on myds sen rooli talouspoliittisen

va [l an _j a k am in en ministerivaliokunnan ja raha-asiainvaliokunnan
o . sihteeristond. Molempien valiokuntien puheen-
k O Olltl @) h O” Itu k sen johtajana toimii pddministeri.

kum ppan ien kesken. 'Poli'tiika'n I"lli.ik(?kl'llmf:fsta Voidatan todeta, ettd

perinteisesti pddministeri on suurimman edus-
kuntapuolueen puheenjohtaja. Toiseksi suurim-
man eduskuntapuolueen puheenjohtajasta tulee
valtiovarainministeri, joka yleensa toimii myos
pddministerin sijaisena. Jos hallituskoalitiossa on useampia kuin kaksi puoluetta, niiden
puheenjohtajista tulee my6s ministereitd, ja tassd kaksoistehtdvissd my6s heiddn voisi ajatella
liittyvin toiminnalliseen CoG:hon. Toiminnallisen CoG:n perustana on siis vallan jakaminen
koalitiohallituksen kumppanien kesken.

Kansainviliset kdytannot vaikuttavat tukevan joustavaa ldhestymistapaa. Useimmissa
maissa CoG pitdd vaikutustaan muihin ministeriéihin kohtuullisena (kuvio 6). Syyt vaihtelevat
maittain, mutta pdaministerin perustuslaillinen primus inter pares -asema muihin hallituksen
jdseniin tai ministerineuvostoon nahden on todennéikéisesti olennaisen merkityksellinen.
Kisitteen valossa pddministerin ja hallituksen jasenten valilld ei yleensi ole hierarkkista suh-

detta, jolloin pragmaattiset jirjestelyt ovat ainoa mahdollinen seuraus.
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KUVIO 6: COG:N VAIKUTUS MUIHIN MINISTERIOIHIN

59 %

Kohtalainen

Korkea

Véhainen

16

Ei lainkaan

Niin ollen CoG on velvollinen jakamaan vastuitaan muiden ministeriéiden kanssa. Kuvio 7

osoittaa, ettd vastuunjaossa on huomattavia eroja eri osa-alueiden vililld. CoG-vastuiden osuus

on kuitenkin merkittavd CoG:n tarkeimmissi tehtévissd, kuten hallituksen kokousten jdrjesta-

misessd, politiikan koordinoimisessa hallituksen kesken ja toimeenpanon valvomisessa. Skaa-

lan toisessa pddssd sen sijaan julkishallinnon uudistaminen ja suhteiden ylldpito valtiotasoa

alempien hallintotasojen kanssa jétetddn padosin muiden ministerididen hoidettavaksi.

KUVIO 7: COG:N OSUUS ERI VASTUUALUEISTA

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

Koordinoi hallituksen kokousten valmistelua

Politiikan koordinoiminen koko julkishallinnon laajuisesti
Siirtyman suunnittelu & hallinta vanhan ja uuden hallituksen valilla
Hallituspolitiikan toimeenpanon valvonta

Koko hallituksen strategiasuunnittelu

Hallitusohjelman valmistelu

Suhteet eduskunnan/lainsdadantdvallan kanssa

Riskien ennakointi & hallinta/koko hallituksen strateginen ennakointityd
Hallituksen viestien vélittdminen kansalaisille ja julkishallinnolle
Saantelypolitiikka

Julkishallinnon uudistusten suunnittelu ja toteutus

Suhteet valtiotasoa alempien hallintotasojen kanssa

Koko julkishallinnon henkildstostrategia

Politiikan suunnittelu

Politiikan analysointi

Kansainvélinen koordinointi/kansainviéliset poliittiset kysymykset

Jaettu
@® Muu toimielin
CoG

o 20

40

60

80

100
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Monialaisen toiminnan vaatimus on muuttunut ensisijaisen tarkeéksi kestavan kehityksen
tavoitteiden (Sustainable Development Goals, SDG) my6ti. Kestdvin kehityksen tavoitteiden
keskeiseni ajatuksena on tavoitella synergioita ja kompromisseja asiaan liittyvien poliittisten
osa-alueiden vililld, jotta ohjelman 16 tavoitetta voitaisiin ajan myoti saavuttaa. Tdsté vaati-
muksesta huolimatta mikéin johtajuusmalli ei ole noussut ylitse muiden (kuvio 8). Alle kol-
masosa OECD-maista - my6s Suomi — on valinnut CoG:n johtamaan kestévén kehityksen
tavoitteiden toimeenpanoa yksin, kun taas 40 prosenttia maista on ottanut kiytto6n jaetun

johtajuuden.

KUVIO 8: KESTAVAN KEHITYKSEN TAVOITTEIDEN SAAVUTTAMISEKSI
TEHTAVAN 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
TS8ekin tasavalta Italia Sveitsi
Kolumbia Korea Turkki
Chile Latvia Yhdistynyt kuningaskunta
Liettua

Slovakian tasavalta
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Puolueiden puheenjohtajat

Muodollisen hallintorakenteen ulkopuolella puolueiden puheenjohtajien muodostama ryhma,
jota tehtdvinsd jattavissd hallituksessa kutsuttiin “trioksi’, on ottanut osakseen olennaisen
roolin térkeisiin poliittisiin kysymyksiin liittyvassd viimekidden padtoksenteossa.

Monessa mielessi titéd epavirallista asetelmaa voitaisiin pitdd kiaytannollisend ratkaisuna
koalitiohallitusten eripuraisten nikemysten suhteen esimerkiksi asioissa, jotka liittyvét halli-
tuksen strategiaan, tirkeisiin hankkeisiin, kuten vireilld olevaan sote-uudistukseen, tai muihin
erimielisyyksiin, joita syntyy hallituksen virallisissa puitteissa. Koska ryhméssé on yhteensé
huomattavaa poliittista valtaa, se voi nopeuttaa paitoksentekoa, saavuttaa yhteisymmérryksen
jalyhentad pitkid keskusteluja.

Tami epévirallinen toimielin kuitenkin my6s vastaa padtoksentekoon ja suorituskykyyn
liittyvista riskeistd. Koska ryhma on pédasiallisesti luonteeltaan poliittinen, sen pohdintojen
voi odottaa olevan vain vihiisissd madrin tai ei lainkaan néytt66n perustuvia; pohdinnoissa
joko otetaan tai ei oteta (tdysin) huomioon
toimeenpanon teknisid vaikutuksia. Ei ole lapini-
Koska ry hmd&ssd on y hteensd kyvyyttd siitd, onko ryhméssd hyodynnetty

hallinnon tai muiden neuvoa-antavien lihteiden

huomattavaa PO lilttista panosta. Ratkaisuja kehitettiessd ryhman jase-
, nille voi kuitenkin ajan mydté syntyé poliittisia
valta a, s€ Vol nopeu ttaa sitoumuksia, joita kuitenkin voidaan piilottaa
P a (j to /(S ente % 0Q, sqgavu ttaa tarkoituksellisen ovelien sanavalintojen taa.
. . Vaikka ryhman paatokset esitetdan hallituk-
Y hte Isymmarry ksen selle virallista hyvaksyntid varten, virallisen

ja [yh en taa p/tk/a keskuste l Uja. institutionaalisen CoG:n asema on vaarassa

joutua uhatuksi. Tulosten siirtdmiseksi hallin-
nolle kéytetddn epévirallisia tai puolivirallisia
kanavia, ja vaihtoehtoisia viestintélinjoja ilmenee.
Hallinnon kannalta ndkemys hankeylikuormituksesta ja prioriteettien selkeyden katoamisesta
johtaa turhautumiseen, kun pitéisi panna toimeen asioita, jotka eivit endd vaikuta "toimeen-
panokelpoisilta”
Siksi kompromisseiksi tarkoitetut poliittiset sopimukset voivat jaada valiaikaisiksi ja niihin
liittyvit kiistat nousta uudelleen esiin, kun kiy ilmi, ettd alkuperéinen ratkaisu ei olekaan

toteuttamiskelpoinen.
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Muutosehdotukset

Poliittisten johtajien ja virkamiesjohdon haastatteluista kévi ilmi, ettd Suomen tilanteessa ei

kaivata dramaattisia CoG:n muutoksia VNK:n instituution eika toiminnallisen CoG:n suhteen.

Toisaalta valtioneuvoston toimintaan kohdistuu lisddntyvié paineita, kansalaisten odotukset on

Raportin tavoite on

tarjota mahdollisia

muutosehdotuksia
paadttajien harkittavaksi.

tdytettdvi ja politiikalta puuttuu lapindkyvyytti.
CoG ei ole ainoa haasteisiin vastaaja, mutta sen
rooli on olennaisen térkea.

CoG:n parannustarpeita on tunnistettu,
virallisia ja my6s epévirallisempia muutosehdo-
tuksia annettu ja niistd on keskusteltu. Eduskun-
tavaalien ja hallitusvaihdoksen my6td syntyva
mahdollisuus uudistumiseen kannattaisikin
hyodyntaa.

On tietysti virkaan astuvan hallituksen
tehtdva pdittad kokemusten, neuvojen seki
mieltymystensd pohjalta, mika on parhaaksi
Suomen CoG:lle. Koska olemassa ei ole myds-

kaan kansainvilistd kaikille sopivaa ratkaisua,

tdman raportin pédasiallinen tavoite on tarjota mahdollisia muutosehdotuksia péittdjien

harkittavaksi.

Yhteinen ymmirrys tavoiteltavista muutoksista on perusedellytys sille, ettd toimeenpanovallan

nykyisid hallintojarjestelyjd voidaan tarkastella eteenpéin katsovalla tavalla. Kun pidetddn timi

nikokulma mielessd, CoG:n mahdollisia muutoksia voitaisiin tarkastella sen valossa, miten

niiden voi odottaa vaikuttavan

« tulosten laatuun, kuten

+ uuden hallitusohjelman tulosten toteutumiseen

+  Suomen kansalaisten luottamuksen lisddmiseen hallituksen sopimusten toteutumista

kohtaan

+ hallituksen toimien ldpinakyvyyden parantamiseen

+  prosessien laatuun, kuten

+ toiminnallisen valtioneuvoston ytimen ty6hén

+ toimeenpanovallan ja eduskunnan sisillolliseen yhdenmukaistamiseen

+ poliittisen ja hallinnollisen johdon luottamusta herittivaan yhteisty6hon.
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Niisti tavoitteista sopimisen lisaksi kaikkia uudistussuunnitelmia pitdisi my6s ennakkoarvi-
oida tapauskohtaisesti, jotta uudistukseen liittyva poliittisen pddoman, taloudellisten resurssien
ja henkilépadoman kdytt6 voidaan perustella. Uudistuminen voisi perustua suomalaisen
hallinnon ennestaén hyviksi havaittuihin kiytantéihin, kuten toimivaan yhteistyohon paami-
nisterin ja muiden ministerien, hallituksen ja eduskunnan seké ministerien ja virkamiesjohdon
valilla.

Tassd ymparistossa Iyhyen tai keskipitkdn aikavélin uudistusohjelmien tulisi perustua
sisdllolliseen eikd poliittiseen harkintaan, konsensuksen etsimiseen disruption sijaan seki
kokonaisvaltaisiin ratkaisuihin, jotta uudistusten hyoty ja “hinta” voidaan jakaa tasaisesti eri

toimijoiden kesken.

VNK:n selkeyttaminen - keskeisten vastuiden korostaminen

Kun pidetddn mielessd padministerin vastuut VNK:n johtajana, kanslian selkeyttiminen
saattaisi merkiti sitd, ettd muiden ministerien sisdllyttimista VNK:hon viahennettiisiin tai se
viltettéisiin kokonaan. Samalla padministerin rooli neljan tirkeimman ministerivaliokunnan
puheenjohtajana olisi ilmaistava selkedsti, jotta niiden merkitys politiikan eri osa-alueilla
kavisi ilmi.

Poliittisen ja hallinnollisen ulottuvuuden yhdistdmisen tarkastelu VNK:n valtiosihteerin
osalta on tarpeellista. Tdm4 tulisi mieluiten tehdd niin, ettd ndma ulottuvuudet erotetaan
toisistaan perinteiseen tapaan pysyvien ja vaihtuvien tehtivien kautta.

CoG:n toiminnan painoalueisiin saattavat vaikuttaa my6s CoG:sta kisin johdetut politii-
kan alat. Kansainvilinen vertailu ndyttdisi osoittavan, ettd CoG on varovainen poliittisten
aloitteiden valinnan ja niiden méaéréin suhteen (kuvio 9).

Vaikka esimerkiksi digitalisaation systeeminen luonne saattaisi jossain méaérin puoltaa
keskitettyd ldhestymistapaa, CoG on tiltidkin osin keskeinen toimija vain muutamissa maissa.
Tilanne julkishallinnon uudistusten osalta on vieldkin heikompi kuten myos erdiden muiden
toimintojen osalta. Tama sopii hyvin yhteen aiemman havainnon kanssa, jonka mukaan CoG:t
jakavat enimmakseen vastuuta muiden ministerididen kanssa (kuvio 9) sen sijaan, ettd olisivat

yksin vastuussa.

KUVIO 9: COG:N HALLINNOIMAT POLIITTISET ALOITTEET

(montako kertaa kukin aloite mainittiin yhten kolmesta tarkeimmastd CoG:n ajamasta politiikasta vuonna 2017)

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

Digitaalinen

Julkishallinnon uudistus/parannukset
Kestava kehitys

Muuttoliike

Korruption torjunta

Sukupuoli

Tyollisyys



21

VALTIONEUVOSTON YDIN SUOMESSA - MITEN VALMISTAUTUA PAREMMIN TULEVAISUUTEEN

VNK:n sisdisen valtioneuvoston hallintoyksikon (VNHY) roolia voidaan tarkastella institutio-

naalisesti ja siséll6llisesti eri vaihtoehtojen pohjalta:

Asetetaan ministeri VNK:n sisdiseen valtioneuvoston hallintoyksikkoon.

Yhdistetddan VNHY valtiovarainministerion alaiseen valtionhallinnon kehittdmisosastoon,
joka vastaa valtionhallinnon kehittdmisestd, henkilostovoimavarojen johtamisesta seké hallin-
topolitiikan valmistelusta ja toimeenpanosta. Ndin saataisiin yhdistettyd hallintopolitiikka ja
toimeenpanotyd. (Suora hallinnollinen tuki VNK:lle tulisi jattdd yhdistimisen ulkopuolelle.)
Ylldpidetddn titi uutta kokonaisuutta valtiovarainministeriossa.

Luodaan uudelle kokonaisuudelle uusi ministerio.

Perustetaan uusi virasto, jonka tehtévit olisivat esimeriksi “valtionhallinto, ty6llisyys ja inno-
vaatiot” Naapurimaista 16ytyy esimerkkejd timén tyyppisestd organisaatiosta. Myos Suomesta
néyttdd 1oytyvan hyvid kokemuksia avoimista ja tehokkaista virastoista muilla politiikan
alueilla, kuten maahanmuuton ja maankéayttopalveluiden alalla - jotka ovat kaksi Suomelle

hyvin merkittivdd osa-aluetta.

Vain ensimmadinen vaihtoehto ei sopisi yhteen VNK:n selkeyttdmistarpeen kanssa. Niinpa
valinta muiden vaihtoehtojen vililld perustuisikin poliittisiin ja muihin nikemyksiin. Néihin
tulisi sisallyttdda myos paatoksenteon ja toimeenpanon laatuun kohdistuvat vaikutukset, silla
yksi hallintoviraston sisallyttdmistd valtiovarainministerion puoltava syy on hallintoulottu-
vuuden merkityksen painottaminen hallituksen toimivuuden kannalta.

Hallinnon uudistamisessa keskeiselld sijalla ovat tuki virkamiesten urakehitykselle, virka-
miesjohdon liitkkuvuudelle ja johtamiskykyjen kehittimiselle sekd innovaatioympiriston
kehittdmiselle. Ndiden parannusten tihtddmiseen parhaiten soveltuvasta institutionaalisesta
ratkaisusta riippumatta uusi hallitus voisi myos paittad sisillyttdd ndami parannukset tulevaan
hallitusohjelmaan. Niin toimien hallitus osoittaisi, ettd poliittinen johto kiinnitta4d huomiota
valtiokoneiston hallinnolliseen ulottuvuuteen pyrkimyksenién vahvistaa péittajien ja virka-

miesten vilistd rajapintaa molemminpuolisen kunnioituksen ja luottamuksen pohjalta.

VNK:n paivittaminen

VNK:n vaikutusten vahvistamiseksi voitaisiin harkita kolmea parannusaluetta. T4t ehdotusta
ei tule pitad hallintokoneiston institutionaaliseen keskittimiseen tihtdavini vaatimuksena.
Ehdotus on luonteeltaan siséll6llinen, kuten yll4 on esitetty: parempia tuloksia, parempi luotta-

mus ja parempi prosessin laatu.

Hallituksen strategiaprosessin vahvistaminen

Viimeaikaisten kokemusten perusteella poliittisen (strategisen) prosessin integroiminen
talousarvioprosessiin on edelleen keskeinen haaste'2. Suomen lisiiksi tilanne on sama liihes-
tulkoon kaikissa OECD-maissa. Monissa tapauksissa strategia ja budjetointi ovat yha eri
organisaatioiden tehtdvid, ja ndiden kahden nidkokulman integrointi on parhaimmillaan
vaillinaista aina suunnittelusta toteutukseen ja arviointiin poliittisen syklin kaikilla osa-

alueilla.

12 Kekkonen (2017)
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OECD:n mukaan Suomi on tulosbudjetoinnissa parhaiten suoriutuvien maiden joukossa,
mutta jopa tilld ryhmilld on vield matkaa 100 prosentin tulokseen. Suomessa erityistd huo-
miota ansaitsee yleisten ja strategisten budjettikohtien kisite. Kaytdnndssd tdma erottelu luo
kaksi kustannuskategoriaa, kun sen sijaan tulisi soveltaa yhtendisyysperiaatetta. Yhteniisyys
myos ehkaisisi erilaisten ldhestymistapojen soveltamista toimeenpanoon ja hankkeiden ja

poliittisten ohjelmien priorisointia asioita kisittelevissd ministerioissa.

KUVIO 10: OECD:N TULOSBUDJETOINTI-INDEKSI 2016

Lahde: Downes, R ym. (2017), s. 17

OECD:n tulosbudjetointi-indeksi 2016

EU |
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Luxemburg
Israel
Portugali
Unkari
Islanti

Slovakian tasavalta
Espanja

Olemassaolo
@ Kiyttd
Seuraukset



23

VALTIONEUVOSTON YDIN SUOMESSA - MITEN VALMISTAUTUA PAREMMIN TULEVAISUUTEEN

Perustetaan selkeiat ja riittavat toimeenpanon
seurantaresurssit

Téama tarkoittaisi ensisijaisesti selkeiden seurantatoimien luomista tai laajentamista, miti ei
pidi sekoittaa itse toimeenpanovastuun siirtdmiseen muualle - sen on syyti sdilyd ministeri-
6illd. Yli puolessa OECD-maista CoG johtaa hallitusohjelman toimeenpanon seurantaa, ja yli

kolmasosassa vastuu jaetaan ministerididen kanssa (kuvio 11).

KUVIO 11: HALLITUSPOLITIIKAN TOIMEENPANOA VALVOO...

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

Seurantatehtévi voitaisiin antaa strategiaosaston vastuulle, vaikkakin erillinen yksikko tulisi
my0s kyseeseen tehtdvin tirkeyden korostamiseksi. Esimerkkeji institutionaalisista ratkai-
suista 16ytyy muualta, mutta jilleen kerran Suomen olisi itse kehitettdvd oma ldhestymista-
pansa, jotta se varmasti toimisi parhaiten Suomessa. Mahdollisten erillisten seurantayksikoi-
den perustaminen ministeri6ihin pitdisi jattdd ministerien ja kansliapddllikéiden harkintaan,
silld he todennikdisesti osaavat parhaiten noudattaa ja hyodyntai uusia koordinointi-
vaatimuksia.

Kaksi varoitusta. Seurantaresurssien luomista VNK:hon voidaan kritisoida muualta ja
erityisesti valtiovarainministeriosti jo 16ytyvien resurssien kaksinkertaistamisena. Viitettd on
arvioitava huolellisesti, silld seurantaprosessin uskottavuus voi olla vaakalaudalla. On tarkastel-
tava laagjemmin indikaattoreita myos finanssipoliittisten toimien ulkopuolelta, jotta seuranta-

toimet saadaan vastaamaan strategisen hallitusohjelman poliittisia tavoitteita.

Perustetaan kansliapaillik6iden johtoryhmi (KPJR)

Viimeinen nikokohta koskee virkamiesjohdon osallisuutta itse toimeenpanossa. Jos kanslia-
paallikoistd perustettaisiin ryhmd, jonka puheenjohtajana toimisi VNK, voitaisiin saada aikaan
voimakas johtamisen viline. KPJR edustaisi poliittisen ja hallinnollisen johtajuuden rajapintaa.
Se olisi paikka, jossa hallitusohjelman strategiset tavoitteet jaetaan virkamiesjohdon kanssa ja

tavoitteisiin liittyvid maarallisid ja laadullisia indikaattoreita voitaisiin kehittdd yhdessd — mika
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on keskeinen edellytys tavoitteita koskevan kiytinnoéllisen ja selkedn yhteisymmarryksen
luomiseksi.'®

KPJR pystyisi varmasti lisddmaén tietoisuutta poliittisesta johdosta poliittisten linjausten eri
toteutusvaiheissa. Se pitdisi todellisen toimeenpanon ja tulosten edistymistd realistisesti silmélla
ja samalla tarjoaisi arvokkaita tietoja hallituksen strategian mahdollisista muutostarpeista.

Pidemmilli aikavililla KPJR:st4 saattaisi olla paljonkin hy6ty4, kun pyritdan lisddmaéin
luottamusta suunnittelulidhtoiseen ldhestymistapaan politiikan kehittdmisessé ja kdytdnnon
toimeenpanossa. Ryhmin jisenilld on laajan siséll6llisen ja institutionaalisen tiedon ja koke-
muksen my6td hyvit edellytykset tuoda horisontaalista ja vertikaalista nikemysté asioihin

poliittisen syklin kaikilla osa-alueilla aina haasteiden méirittelystd kdytinnon toimenpiteisiin.

Talousarvioon liittyvat ndkokohdat

Tiukkojen taloudellisten resurssien aikana — eli kdytdnnossd aina - CoG:n péivittiminen
herittad hyvin todennikoisesti rahoitukseen liittyvid kysymyksid. Tdssd asiayhteydessd voisi
olla merkityksellistd todeta, ettd CoG on viime aikoina laajentunut henkilostomaaraltaan

kahdessa kolmesta tarkastellusta maasta (kuvio 12).

KUVIO 12: MITEN COG ON MUUTTUNUT KOOLTAAN
VUOSIEN 2012 JA 2016 VALILLA?

(Henkiléstomaaran suhteen)

67 %

Kasvanut 67 % (18)
® Pienentynyt 11 % (3)
Ei muutosta 22 % (6)

Vaikka olemassa ei ole pohjana kiytettivia standardisoitua tai vakiomallista CoG:td, saattaa
olla hy6dyllista tarkastella, miten resurssit kohdistetaan muissa OECD-maissa. Viro vaikuttaisi
erityisen otolliselta esimerkilti kaytinnon tarkoituksia varten!* (kuvio 13). Tukiyksikkod
lukuun ottamatta strategiayksikko vie suurimman osan resursseista. Toinen puoli jakautuu

enemman tai vahemman tasaisesti muiden vastuualueiden kesken.

13 Kansliapaallikdiden julkaisema virkamiesndkemys Suomen mahdollisuuksista tulevalla hallituskaudella,
28.1.2019. (Englanninkielista versiota dokumentista ei ole viela saatavilla.)

14 Viro ja Suomi osallistuivat vuonna 2015 ensimmaistd kertaa OECD:n naapurimaiden hallintokatselmukseen
muodostaen siten huomattavan ennakkotapauksen. Molempien maiden valtiosihteerit osallistuivat tulosten
esittelytilaisuuteen Pariisissa.
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KUVIO 13: KESKEISET RAKENTEET JA RESURSSIEN JAKAUTUMINEN,
2016

Viro

10,7 %

7.9% ekedee

9.1% 5.4%

Paaministerin yksityistoimisto 8,4 %

Strategiayksikkd 13,9 %

EU-sihteeristd 10,7 %

Hallituksen viestintayksikkd 10,3 %

Kansallisen turvallisuuden ja puolustuksen koordinointiyksikkd 5,4 %
Virkamiesjohdon osaamiskeskus 9,1 %

Oikeudellinen osasto + hallituksen sihteeristd 7,9 %

Tukiyksikkd 34,3 %

Toiminnallisen valtioneuvoston ytimen vahvistaminen

Toinen uudistusehdotusten sarja koskee toiminnallista CoG:ta. Toiminnallisen CoG:n kisite
juontuu institutionaalisen CoG:n ja muiden ministerididen tai toimielinten yhteisistd vastuista.
Velvollisuuksia jaetaan sadnnollisesti, vaikkakin vaihtelevissa méirin aina kunkin vastuualueen
mukaan, mutta silti jotkut viittavat, ettd keskeisten jakojarjestelyiden formalisointi liséisi
lapinakyvyyttd, selkeyttiisi vastuualueita ja parantaisi poliittisia tuloksia.

Viro tarjoaa esimerkin CoG-instituutiosta, joka vuonna 2015 koostui valtioneuvoston

kansliasta institutionaalisena CoG:n4 ja neljistd muusta ministeriostd (kuvio 14).
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KUVIO 14: COG-INSTITUUTIOT, VIRO 2015

Valtioneuvoston

kanslia

* Strategiayksikko

* Euroopan unionin
sihteeristo

* Kansallisen
turvallisuuden
ja puolustuksen
koordinointiyksikkd

Toiminnot:

* Paéministerin
tukeminen

* Hallituksen
strategioiden
tehokkaan
toimeenpanon
ja hallinnan
varmistaminen;
myos
hallitusohjelman
toimeenpanon
varmistaminen ja
valvonta

Paaministeri

Valtiovarain- Oikeusministerid Talous- ja Sisaministerio

ministerio ¢ Lainsaddanto- viestintaministerio ¢ Aluehallinto-osasto

 Valtion politiikan osasto « Tietoyhteiskunnan « Pelastus- ja
budjettiosasto . palveluiden kriisinhallinta-

« Virkamiesosasto oiminnos: X kehittamisosasto politiikan osasto

« Saantelyprosessin

Toiminnot: koordinointi Toiminnot: Toiminnot:

 Talousarvion e Séintelyn « Valtion » Koordinointi- ja
laadinta vaikutusarvioiden tietojarjestelmien hallintosuhteet

¢ Virkamiestoiminnan toteutuksen hallinnan alueiden kanssa
koordinointi valvonta koordinointi * Hatatilanteisiin

E-hallinto-ohjelman varautumisen
toimeenpanon koordinointi ja
valvonta kriisinhallinnan

suunnittelu

¢ Tiettyjen julkisen
hallinnoinnin
suuntausten
koordinointi

Suomen toiminnallisen CoG:n rakennuspalikoiksi ehdotetaan VNK:ta ja valtiovarain-
ministeriota.

Tédtd melko vaatimatonta toiminnallista CoG:ta perustellaan pddasiassa silld, ettd pyrki-
myksend on luoda edellytykset "budjetti seuraa strategiaa” -vaatimuksen kédytdnnon toteutuk-
selle, mika helpottaa hallitusohjelman strategisten tavoitteiden toteutumista. Se tosiasia, ettd
valtiovarainministeri on koalitiohallituksessa perinteisesti toiseksi suurimman eduskunta-
puolueen puheenjohtaja, tukee titd perustelua.

Tamin yhteistyon toimintaperiaate on médriteltava selkedsti osana koalitiosopimusta.
Saatavilla ei ole kdytdnnon mallia strategian ja talousarvion tdydellisestd integroimisesta, mutta
toiminnallisen CoG:n viitekehyksen tulisi suosia Suomessa parhaiten toimivan mallin kehitta-
mista.

Tyon jakauttaminen padministerin ja valtiovarainministerin kesken jakamalla heiddn
velvollisuutensa heiddn vilillddn ei ole toimiva ratkaisu, silld siind menetettdisiin strategian ja

budjetin yhdistimisen keskeiset edut, ja samalla saattaisi syntyi kiistaa hallituksessa.
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Toiminnallisen CoG:n asialistaan on sisdllytettidva vahintain
nelja elementtia:

1. Kohtuullisesti médritellyt hallituksen strategian tulokset — seka maarilliset ettd laadulliset
madritelmat. Thannetilanteessa hallitusohjelmaan tulisi sisdltyd visio ja strategiset tavoitteet,
jotka eivit ole sidoksissa nykyiseen hallituskauteen, silld kohtaamamme haasteet ovat moni-
muotoisia ja ulottuvat useille hallinnonaloille'®.

2. Soveltuvat ja tavoitteisiin tiukasti liittyvat indikaattorit, jotka ovat vankkoja, toimintaky-
kyisid ja ajoissa saatavilla padtoksentekoa sekd mahdollisia korjausliikkeitd varten tilanteissa,
joissa asetetuista tavoitteista on poikettu. Finanssipolitiikan suorituskyky tulee sisallyttad
indikaattoreihin, ja niiden maérittelytoimiin on tartuttava osana hallitusohjelmasta kaytavid
neuvotteluja.

3. Seurantamekanismit, joita johtavat VNK:n ja valtiovarainministerion henkilokunta
yhdessi. Kaikkien sovittujen indikaattoreiden seuranta tulee olemaan ratkaisevan tarkeds -
talousarvioindikaattoreita ei saa jittdd ulkopuolelle, mutta ne eivit mygskdin saa olla ainoa

seurannan kohde.
4. Yhteisymmairrys seurauksista ja sankti-

oista, jos strategiasta poiketaan. On kyettava

HO i tus K oa Li tion auttamaan ratkaisujen 16ytdmisessd esimerkiksi
eduskunta ry hmien sithen, milld ehdoin toimeenpanon epaonnistu-
, i . minen tai virheelliset tulokset aiheuttavat resurs-
P uh eenj Oh taj lenr y hm a sien leikkauksia tai lisdyksié tulosten aikaansaa-
voisi olla hyodyllinen miseksi
. . Jos harkitaan toiminnallisen CoG:n laajenta-
vaihtoehto n vy kg iselle mista siten, ettd sithen kuuluisi poliittisen tJasa—
pu heen _/ ohta J ien ry hmalle. painon ja nikyvyyden nimissd muita ministereita
- toisin sanoen tilanteessa, jossa koalitiohallitus
koostuu useammasta kuin kahdesta puolueesta
- on seurauksena todennékoisesti VNK:n ja
valtiovarainministerion muodostaman toiminnallisen CoG:n hy6tyjen heikkeneminen. Erityi-
sesti toiminnallisen CoG:n sisill6llinen johdonmukaisuus heikkenisi, milld olisi kielteisia
seurauksia hallitusohjelmalle sekd hallituksen asemalle ja toiminnalle, ja vaarana olisi siilokult-
tuurin sdilyminen ministeridissa.

Kaksinapaisen toiminnallisen CoG:n perustamisella olisi my6s vakavia seurauksia puoluei-
den puheenjohtajaryhmin mahdolliselle uudistamiselle, jos hallituksessa on useampia kuin
kaksi koalitiopuoluetta. Riski epévirallisen CoG:n synnysté toimeenpanovallan institutionaali-
sen infrastruktuurin ja toiminnallisen CoG:n ulkopuolelle moninkertaistuisi. Toiminnallisen
CoG:n ensisijainen vastuuvelvollisuus heikkenisi, milld olisi kielteisid vaikutuksia ndytt66n
perustuvaan paitoksentekoon, lapinakyvyyteen ja suorituskykyyn.

Hallituskoalition eduskuntaryhmien puheenjohtajien muodostama ryhmi voisi olla hyo-
dyllinen vaihtoehto nykyiselle puheenjohtajien ryhmalle, jotta voitaisiin edistda ennakoivaa

yhteisty6td toimeenpanovallan ja eduskunnan valilld. Se voisi auttaa varmistamaan parannus-

ten aikaansaamisen valiokuntien ja tdysistuntojen eduskuntaprosesseihin, helpottaa lainsa-

15 Vehvildinen, A., kirjalliset vastaukset 13.2.2019
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déannollisen aikataulun laatimista koko hallituskauden ajalle ja ehkiisté lakiesitysten sumaa ja
kasittelyn ruuhkautumista. Lisaksi se voisi tuoda nikyvyytté kaikille koalitiohallitukseen

kuuluville puolueille.

Hallituksen tyoryhmakulttuuri tyoskentelymenetelmana

Toiminnallisessa CoG:ssa pdaministerin ja valtiovarainministerin on tyoskenneltava yhdessa
kollegiaalisesti toisiaan tdydentden. Vaikka hallituskauden alussa vaikuttaa melko yksiselittei-
seltd olla yhtd mieltd asioista ja laatia yhteinen visio, kokemusten perusteella ministeriot pian
“nielaisevat” ministerinsi, jotka sitten unohtavat roolinsa hallituksen edustajina. Erityisen
haitallista olisi, jos valtiovarainministeristd tulisi ministeriénsa edustaja hallituksessa.

Niinp4 p4ddministerin ja valtiovarainministerin kyky toimia johtajina on ensisijaisen tér-
keédd. Myos virkamiesjohdon on kuitenkin tdytettévé velvollisuutensa. “On tdrkeéd, ettd virka-
miehet avustavat poliittisia puolueita uuden hallitusohjelman laatimisessa ja siithen tarttumi-
sessa, ja ettd he ymmartévit, miten tavoitteet pannaan toimeen ja millaista johtajuutta tarvi-
taan”!®,

Kuten mika tahansa innovaatio, toiminnallisen valtioneuvoston ytimen luominen ja toi-
minta hy6tyvit kokeilujaksosta ennen laajentamista todelliseen tyoymparistoon. Tietoisuutta
hallintotyén monimutkaisuuksista sekd tulevan hallituksen jasenten mahdollisuuksista ja
velvollisuuksista hallintokoneistoa kohtaan ei voida pitdi itsestdanselvyytend. Tamén tietoisuu-
den lisidminen ja tuen kerryttiminen hallituksen tyéryhmékulttuurista hy6tymiseksi vaativat
selkeitd investointeja tietoon, keskusteluun ja luottamuksen lisddmiseen — niin poliittisen

johdon kuin virkamiesjohdonkin keskuudessa.
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