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Hallituksen johtamisen kehittäminen
Sitran selvityksiä



Johtaminen ja toimintatapa
vaihtelevat:
Katainen / Stubb 2011-2015
- Yksityiskohtainen hallitusohjelma.
- PM ja VM yhteistyö keskeisessä roolissa.

Sipilä 2015-2019
- Strateginen hallitusohjelma.
- Ministerivetoisuus, strategiaistunnot.
- Trio keskeinen toimija.

Rinne / Marin 2019-2023
- Ilmiöpohjainen hallitusohjelma.
- Kaikkien hallitusryhmien koordinointi – paljon avustajia.
- Viisikon rooli vähäisempi, ryhmyrit keskeisessä roolissa.

Kaikilla kolmella lopussa paljon rauenneita esityksiä.
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VALTIONEUVOSTON YTIMEN KANNALTA KESKEISET SUHTEET
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ARVIO VAKIINTUNEESTA TOIMINTAMALLISTA
ERINOMAINEN

HEIKKO

Strategisuus ja 
näkemyksel-

lisyys

Vastuullisuus
Tietojohtami-

nen

Verkosto-
johtaminen ja 

viestintä

• Ylivaalikautisuus 
heikkoa 

• Poikkihallinnollisuus 
vähäistä

• Yksityiskohtainen 
hallitusohjelma sitova

• Strategiset 
kärkihankkeet lähtöisin 
ministeriöistä

• Johtamisen tuki 
pääministerille 
riittämätön

• Vastuu omalle 
ministeriölle

• Vastuu yksittäisistä 
asioista

• Kansanedustajilla ei 
kollektiivista vastuuta

• ”Viisikon” asema ja 
tehtävät 
määrittelemättä

• Tulosvastuu 
kansalaisille neljän 
vuoden välein

• Tietojohtamisen 
käytännöt ja välineet 
kehittymättömät

• Ei yhtenäistä näkymää 
kokonaisuudesta: 
Strateginen, projektit, 
hankkeet.

• Kansallinen ja EU 
erillisinä.

• Ohjaus reagoivaa

• Hallituksen ja 
eduskunnan välinen 
yhteistyö heikko

• Ylimmän poliittisen 
johdon ja 
virkamieskunnan 
välinen yhteys heikko 

• Poliittisen viestinnän 
tuki puuttuu
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Yhteinen näkymä ja ohjaus EU- ja kansallisiin lainsäädäntöhankkeisiin puuttuu.

Strateginen taso

EU-HANKKEET

Komission 
viisivuotissuunnitelma

Hallitusohjelma 
joka 4. vuosi

Projektitaso

Komission työohjelma
vuosittain

Lainsäädäntöohjelma
4 vuodeksi, päivitetään

Hanketaso

Komission säädösehdotus Hallitusohjelman hanke
Hanke voi sisältää useita 
hallituksen esityksiä (HE)

Lainsäädäntösuunnitelma
2 kertaa vuodessa

Asetus Direktiivi

Kansallisesti sitova säädös

KANSALLISET HANKKEET

Kansallinen säädös

E
i y

ht
en

äi
st

ä 
nä

ky
m

ää

TOIMINTA-
SUUNNITELMA
(valtioneuvosto.fi)

HANKKEET
(valtioneuvosto.fi/hankkeet 
eli hankeikkuna)



”Lainvalmisteluhankkeiden seuranta ja johtaminen on 
perustunut pitkälti lainvalmistelijoilta kerättäviin tietoihin. 
Tiedot on tarvittaessa kerätty aina kutakin käyttötarkoitusta 
varten erikseen. Kattavaa ja reaaliaikaista kokonaiskäsitystä 
lainvalmisteluhankkeista valtioneuvostotasolla ei ole ollut 
saatavilla. Myös ministeriöissä hankkeiden seuranta ja 
johtaminen on samasta syystä ollut haasteellista.”

Valtioneuvoston lainsäädäntötyön kehittämisen valmisteluryhmä 
31.5.2019 



” Uskokaa nyt. En minä tiedä, mitä siellä tällä hetkellä 
suunnitellaan. ”

Ministeri Lintilä 6.10.2020



”Poliittisen ohjauksen ja virkamiesvalmistelun välinen suhde 
luo omat haasteensa lainvalmisteluun. Varsinkin laajoissa 
hankkeissa liian tiukat aikataulut tai poliittisen ohjauksen 
ajoittuminen hyvän lainvalmistelun periaatteiden kannalta 
väärään ajankohtaan ovat omiaan luomaan jännitteitä 
lainvalmisteluun ja vaarantamaan hyvän 
virkamiesvalmistelun. ” 

Valtioneuvoston lainsäädäntötyön kehittämisen valmisteluryhmä 
31.5.2019 



”Poliittisella ohjauksella tarkoitetaan sitä, että poliitikot ohjaavat 
vahvasti lainvalmistelua, jota virkamiesten pitäisi tehdä 
puolueettomasti virkavastuulla.”

HS 7.12.2015

”On ollut tilanteita, joissa poliittiset intressit ja poliittisesti asetetut 
aikataulut ovat syrjäyttäneet hyvän lainvalmistelun periaatteet”

Oikeuskansleri Jaakko Jonkka HS 7.12.2015

”Toisaalta oikein ajoitettu ja oikeansisältöinen myös 
yksityiskohtaisuuden tasoltaan oleva poliittinen ohjaus ovat merkittävä 
etu lainvalmistelulle.”

Oikeuskansleri Tuomas Pöysti 20.5.2019
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Lainvalmistelua edeltävän muodollisjuridisen ja poliittisen prosessin yhteys.
POLIITTINEN

MUODOLLISJURIDINEN

Kansanedustaja, valiokuntaryhmä, 
eduskuntaryhmä

Työryhmä Puoluehallitus Puolue-
valtuusto

Hallitus-
neuvottelijat Hallitusryhmä

Puolueiden 
tavoiteohjelmat

Puolueiden 
vaaliohjelmat

Puolueiden 
hallitusohjelma

tavoitteet

Hallitusryhmien 
sihteerit

Hallitusryhmien 
puheenjohtajat

Lainsäädäntö-
ohjelma

Parlamentaarinen 
komitea/työryhmä

Poliittinen 
sopimus

Ministeri

HE-valmistelu

Ministeriöiden 
tulevaisuuskatsaukset

Kansliapäälliköiden 
yhteinen näkemys

Virkapuheenvuorot

Hallitusohjelma

Ministeriön 
aloite

EU-direktiivi Komission 
tulkinta

EU-tuomio-
istuinpäätös

Lainsäädäntö-
suunnitelma

Eduskunnan 
lausuma
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Lainvalmistelun poliittisen ohjauksen keskeiset vaiheet.

POLIITTINEN

Ministerin kannanmuodostus 
(erityisavustajan tai valtiosihteerin 

välittämänä)

Mahdollinen 
käsittely 

hallitusryhmässä

Mahdollinen 
seuranta-avustajan/
ministerin käsittely

Mahdollinen 
hallitusryhmien 

sihteerien käsittely

Lain käsittely

MUODOLLISJURIDINEN

Mahdollinen 
hallitusryhmien 
puheenjohtajien 

käsittely

Mahdollinen käsittely 
valiokuntaryhmässä

Mahdollinen käsittely 
eduskuntaryhmässä

Mahdollinen käsittely hallituksen 
neuvottelussa

Valtioneuvoston
päätöksentekoJatkovalmisteluLausunto-

menettelyPerusvalmisteluEsivalmistelu

Poliittisen käsittelyn 
varmistaminen



”Pätevän lainsäädäntöteorian puuttuessa poliittisen 
päätöksenteon vaihe näyttäytyy useimmille tarkastelijoille 
eräänlaisena ulkopuolisena, häiriöitä, sattumanvaraisuuksia 
ja vajavaisesti perusteltuja ratkaisuja tuottavana tekijänä. 
Onnistumme kenties saavuttamaan melko pitkälle 
yhteisymmärryksen hyvän lainlaadinnan menettelytavoista 
ja kriteereistä, mutta poliittisen päätöksenteon rooli jää yhä 
eräänlaiseksi mustaksi laatikoksi, jota ei voi ymmärtää, 
mutta jonka kanssa on vain jotenkin tultava toimeen.”

Professori Jyrki Tala 2005



Kansalaisen näkymä ja osallistuminen 
lainsäädäntöprosessiin





TILANNEHUONEELLA VAIKUTTAVAMPAA UUDISTUSTYÖTÄ 



Esimerkki pääministerin / VNK:n
roolin vahvistamisesta
valtioneuvoston johtamisessa. 



Johtopäätökset ja suositukset 1/3:

- Hallitusohjelman strategisuutta / ilmiöpohjaisuutta ja poikkihallinnollista
toimintatapaa on edelleen vahvistettava. Strateginen ketteryys säilytettävä!

- Hallitusohjelmassa on kirjattava tavoitteet (“asia y muuttuu z määrän vuoteen xx 
mennessä”) – tietoon perustuva virkavalmistelu selvittää keinot (laki vain yksi
keino), joista poliittinen ohjaus tekee valinnat.

- Hallitusohjelmasta on tehtävä toimeenpanosuunnitelma, joka avataan 
perusteellisesti eduskuntaryhmille sekä virkakunnalle (kaikki sitoutetaan 
strategiseen kokonaisuuteen, ei vain toimialakohtaisiin tavoitteisiin / keinoihin).

- Toimintasuunnitelmaa on tarvittaessa päivitettävä vaalikauden aikana päätettävillä 
hankkeilla– ei vain hallitusohjelmassa olevilla tavoitteilla.

- Ilmiöihin puuttuminen edellyttää ainakin osittain ilmiöpohjaista budjetointia –
vaikuttavuustavoitteisiin sidotuilla mittareilla. 
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Johtopäätökset ja suositukset 2/3:

- Pääministerin / VNK:n asemaa kokonaisuuden johtamisessa on vahvistettava.
- Kansliapäällikkökokouksen roolia pääministerin operatiivisena johtoryhmänä 

on vahvistettava.
- Poliittisen ohjauksen ja virkavalmistelun suhdetta ja tiedonvaihtoa on 

selkeytettävä.
- Valtioneuvoston yhteistä asianhallintajärjestelmä VAHVAa on kehitettävä 

avoimemmaksi (ml. EU-hankkeet) pohjaksi toiminnanohjausjärjestelmälle (ml. 
prosessidata). Keskeistä EU-hankkeiden ja kansallisten hankkeiden yhteinen 
näkymä (ml. strateginen ja prosessitaso), joka mahdollistaa myös paremman 
EU-tason ennakkovaikuttamisen.

- Kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia on lisättävä –
edellyttää tietojärjestelmien avaamista sekä sovellusten kehittämistä.
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Johtopäätökset ja suositukset 3/3:

- Poliittisen ohjauksen rakenteet, toimintatapa ja pelisäännöt on sovittava jo 
hallitusneuvotteluissa.

- Ministerityöryhmien on vastattava sekä poliittisesta, että 
hallinnonalakohtaisesta koordinaatiosta – huomioitava kokoonpanossa (esim. 
puolueittain 2+2+1+1 ministeriä).

- Poliittisen ohjauksen opas / käsikirja on laadittava VNK:n toimesta yhdessä 
eduskunnan, eduskuntaryhmien ja puolueiden kanssa.

- Poliittisten valtiosihteerien ja erityisavustajien roolia on selkeytettävä –
hallitusryhmien valtiosihteerit mahdollisesti VNK:n yhteyteen – ministereille
poliittisesta viestinnästä vastaavat erityisavustajat.

- Eduskunnan ja valtioneuvoston työn keskinäistä koordinaatiota on lisättävä.
- Ylivaalikautisissa hankkeissa on vahvistettava edelleen parlamentaaristen

komiteoiden ja työryhmien roolia.
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