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Tiivistelma

Tama tutkimus tuottaa vertailutietoa Suomen, Ruotsin, Norjan, Viron, Hollannin ja Uuden-Seelannin
julkisen politiikan paatdksenteon ja valtioneuvostotasoisen hallintojarjestelméan toimivuudesta. Tutkimus
sisaltdd myos laajan katsauksen Suomen valtioneuvoston, keskushallinnon ja komiteatyon
kehittymiseen.

Poliittisen paatdksenteon tarkastelussa hallituksen paatdksenteon kollegiaalisuuden ja paaministerin
aseman (de facto ja de jure) osalta Ruotsi, Hollanti ja Uusi-Seelanti muodostavat oman ryhméansa.
Naille maille on yhteista selke& tyénjako poliittisen johtamisen ja virkamiesjohtamisen valilla, hyva
hallintouudistusten toimeenpanokapasiteetti ja se, ettéd hallinnon kehittdminen perustuu hallituskaudet
ylittavalle kehittamisvisiolle.

Suomessa on 2000-luvulla edistetty aiempaa vahvemmin valtioneuvoston yhtenaisyytté ja kokonais-
koordinaatiota valtioneuvoston kanslian toimesta. Ministerididen sitoutumista yhteiseen visioon hidastaa
kuitenkin poikkihallinnollisen yhteistydn puute strategisten painopisteiden muotoilussa ja
soveltamisessa. Valtioneuvoston kanslian vastuulle kuuluvat koordinointimenettelyt ovat joutuneet
etsimaan paikkaansa valtiovarainministerion johtamien julkisen talouden koordinointikaytantdjen
rinnalla.

Taman tutkimuksen keskeisia johtopaatoksia ovat: 1) Valtioneuvoston yhtendisyytté edistaa keskus-
hallinnon hallintorakenteiden sijaan se, miten julkisen politikan ja hallinnon keskeiset toimijat haluavat
tehda yhteistyota. 2) Selkea hallinnon kehittdmisen visio ja hallinnon kehittdmisen kokonaisvastuun
maarittdminen luovat jatkuvuutta hallintoreformeihin. 3) Ministerididen rakennejoustavuus lisaéa
valtionhallinnon ketteryytta ja nopeuttaa rakenteellisten muutosten toteutusta. 4) Poikkihallinnolliseen
koordinaatioon ja tydhon tulee siséllyttaéd paatoksentekofunktio yhtenaisyyden tukemiseksi.

Liite 1 Haastattelut ja maa-asiantuntijat

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2016 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun siséallosta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston
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Sammandrag

| denna utredning presenteras jamforelsedata fran fem lander utéver Finland (Sverige, Norge, Estland,
Holland och Nya Zeeland). Utredningen innehaller funktionaliteten i det politiska beslutsfattandet och
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samordningsatgarder som statsradskansliet ansvarar for har tvingats konkurrera med de metoder for
den offentliga ekonomin av finansministeriet.

Studien utmynnar i féljande slutsatser: 1) Centralférvaltningens foérvaltningsorganisation har i princip
inget egenvarde for statsradets enhetlighet. Allt beror pa hur de centrala aktérerna inom den offentliga
politiken och férvaltningen vill samarbeta. 2) En tydlig vision om férvaltningens utveckling och en
definition av totalansvaret for utvecklingen skapar kontinuitet for forvaltningsreformer. 3) En strukturell
féljsamhet i forvaltningsorganisationerna p& ministerieniva och en adaptiv forandrings-kapacitet ar
fundamentala for en férandringsmottaglig och smidig statsforvaltning. 4) Beslutsfunktioner &r viktiga att
integrera i den forvaltningsévergripande samordningen och arbetet mellan ministerierna mot ett
enhetligt statsrad.
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Abstract

This study provides comparative information on the effectiveness of public decision-making and
Government-level administration systems in Finland, Sweden, Norway, Estonia, Holland and New
Zealand. In addition, the study provides a broad-based review of the development of the Finnish
Government, central administration and committee work as well as recent reforms.

In political decision-making, Sweden, Holland and New Zealand form a cluster with regard to collegiality
in government decision-making and the prime minister's status (de facto and de jure). A further
commonality between these three countries is the fact that they have good capacity for the
implementation of governmental reforms, and governmental development is underpinned by a
development vision that spans across terms of government.

In Finland the coherence and overall coordination of Government has been developed more strongly in
the 2000s by the Prime Minister's Office. However, ministries' commitment to a shared vision continues
to be hindered by the lack of cross-sectoral cooperation in the formulation and application of strategic
focus areas. Coordination procedures, which are the responsibility of the Prime Minister's Office have
searched for a place alongside those of general government, which are coordinated by the Treasury.

The key findings of this study are: 1) The central government administrative structures do not have any
intrinsic value as factors of unified government. The essential element is the way in which key actors of
public policy and governance wish to cooperate with one another. 2) A clear vision for governmental
development and the determination of overall responsibility for the same support continuity in
governmental reforms. 3) The structural flexibility of ministry-level governmental organisations and
ministries' adaptive capacity to reform are some of the fundamentals of a reformable and agile central
government. 4) Cross-sectoral coordination of ministries will only marginally promote the idea of unified
government as long as cross-sectoral work continues to lack a decision-making function.

Appendix 1 Interviews and country experts

This publication is part of the implementation of the Government Plan for Analysis, Assessment and
Research for 2016 (tietokayttoon.fi/en).

The content is the responsibility of the producers of the information and does not necessarily
represent the view of the Government.
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1. JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen aikana asetettu KEHU-komitea selvitti
mahdollisuuksia yhtendistaa valtioneuvoston toimintaa Suomessa. Kyseinen hallitus kuitenkin
jatti asian vaalien jalkeisen hallituksen ratkaistavaksi. Yksi suurimmista avoimeksi jatetyista
kysymyksisté koski valtioneuvoston muuttamista yhdeksi virastoksi. Kataisen hallituksen
aikana otettiin kuitenkin ensimmaiset askeleet yhtendisemman valtioneuvoston suuntaan
perustamalla vuoden 2015 maaliskuun alusta valtioneuvoston kansliaan valtioneuvoston
yhteinen hallintoyksikkd (VNHY). Se vastaa valtioneuvoston ja sen ministerididen yhteisista
hallinto- ja palvelutehtavista.

Kunta- ja uudistusministeri Anu Vehvildisen vuonna 2016 asettaman KEHU-ty6éryhman
tehtava on arvioida poliittista paatdéksentekoa ja ministerididen asemaa ja sita, miten
valtioneuvostoa voitaisiin saada yhteisemmaksi. Tyoryhma arvioi myds miten yhtendisempi
valtioneuvosto vaikuttaisi laajemmin hallinnon toimintatapojen uudistamiseen ja johtamiseen.
Tama tutkimus tuottaa vertailutietoa Suomen liséksi viiden maan (Ruotsi, Norja, Viro, Hollanti
ja Uusi-Seelanti) julkisen politiikan paatoksenteon ja valtioneuvostotasoisen
hallintojarjestelmén toimivuudesta. Ruotsin osalta tutkimuksessa tarkastellaan erityisesti
komitealaitosta.

KEHU-tyoryhman ja sitd tukevien tutkimushankkeiden taustalla on ajatus valtionhallinnon
yhtendisyyden ja yhteistyon kehittdmisesta. Hallituksen on globaalitalouden kehittymisen ja
Euroopan unionin paatdksentekorakenteiden vuoksi kyettdva reagoimaan entistad nopeammin
ja ketterammin. Erityisen vahvasti tama nakyy paaministerin aseman vahvistumisena seka
kansainvaliselta kentéltd Suomen hallituksen suuntaan tulevina ja pdaministeriin kohdistuvina
odotuksina.

Olemassa olevat julkisen politikan koordinaatiomenetelméat eivat valttamatta enaa riita 2020-
luvun haasteisiin. Ministerit ja ministeritt olisi sitoutettava yhteiseen politiikkasuunnitteluun ja
-toteutukseen. Seka valtioneuvoston rakenteita etta johtamis- ja paatoksentekojarjestelmia
olisi tallaisesta viitekehyksesta katsottuna kehitettava siihen suuntaan, etta nykyista poliittisen
paatdksenteon ja valtioneuvostotasoisen hallintojarjestelméan eriytymista ja lokeroitumista
voitaisiin véahentda. Liséksi tarvittaisiin entistd vahvempaa virkamiesten liikkuvuuden
lisdamista, joustavuuden luomista hallinnonalojen véliseen budjetointiin, yhteisten
tietojarjestelmien rakentamista, horisontaalisten politiikkatavoitteiden maarittelyd ja huomion
keskittdmista toimialat ylittavien ongelmien ratkaisemiseen. Eraita taman tutkimuksen
kannalta relevantteja kysymyksi& ovatkin: Miten naita ongelmia on viime vuosina ratkaistu
tutkimuksen kohdemaissa? Voidaanko Suomessa soveltaa joitakin analyysimaiden tekemia
valtioneuvostoa koskevia uudistuksia?



1.2 Tutkimuksen sisalto ja tutkimusmenetelmat

Taman tutkimuksen tavoitteena on viittd maata — Ruotsi, Norja, Viro, Hollanti ja Uusi-Seelanti
— koskevan analyysin avulla arvioida sitd, mité nykyista yhtendisemman valtioneuvoston
toteuttaminen Suomessa edellyttdd. Huomio kohdistetaan erityisesti a) poliittisiin ja b)
hallinnollis-oikeudellisiin ndkdkulmiin. Téssa tutkimuksessa on analysoitu erityisesti naiden
kyseisten maiden seuraavia toiminnallisia kokonaisuuksia:

¢ hallitustasolla tapahtuvaa poliittista pa&tdksentekoa ja siihen liittyv&aa kulttuuria

e valtioneuvoston institutionaalisia toimintatapoja

e parlamentin ja hallituksen vélista yhteistoimintaa seka koordinaatiota

e ministereiden ja ministerididen asemaa valtioneuvostossa

e ministerididen itsenaisyytta

e virkamiesten asemaa

¢ komitealaitoksen toiminnan tarkastelua erityisesti Ruotsin, mutta myds muiden
maiden osalta.

Tutkimus sisaltdd myos laajan katsauksen Suomen valtioneuvoston, keskushallinnon ja
komiteatyon kehittymiseen seké& viimeaikaisiin muutoksiin. Laajan Suomea koskevan
analyysin pohjalta tutkimuksen loppuluvussa pohditaan Suomen eroja ja yhtélaisyyksia
verrattuna muihin maihin. Erityisen pohdinnan kohteena on, voidaanko Suomessa soveltaa
muualla tehtyja julkisen politikan paatéksenteon ja valtioneuvostotasoisen
hallintojarjestelman muutoksia, jotka ovat osoittautuneet toimiviksi.

Keskeisia tutkimuskysymyksia ovat: Millaisia toimivia hallintorakenteita ja
paatoksentekokulttuurin muotoja eri maiden valtioneuvostotason paatoksenteossa esiintyy?
Mita keskushallintotason elimia on kayttssa ja miten monialaisia ne ovat? Miten
hallintorakenteita voidaan perustaa, yhdistaa ja lakkauttaa seka miten niitd ohjataan?
Millaista keskushallinnon tason organisaatioiden valinen yhteistyd on? Miten ja kenen
toimesta keskushallinnon organisaatioiden toimintaa valvotaan?

Keskeisina tutkimusmenetelmina on kaytetty laajaa kirjallisuuskatsausta ja eri maiden
valtionhallinnon asiantuntijoiden haastatteluja. Lisaksi jokaisessa analysoitavassa maassa
tutkijoilla oli kaytossaan kokeneet maayhteyshenkilot, jotka tayttivat tutkimuksen
alkuvaiheessa laajan vertailumatriisiin tassa tutkimuksessa analysoitavista asioista.
Maayhteyshenkilét myos toimittivat Kirjallisuuskatsausta varten olennaisia lahteitd oman
maansa keskushallinnon muutoksiin liittyen. Raportin kirjoittaneet tutkijat taydensivéat
tutkimuskirjallisuutta kunkin maan kohdalla. Raportin toisessa maaluvussa maa-analyysien
yhteydessa viitattu tutkimuskirjallisuus on lukijaystavallisyyden edistdmiseksi listattu kunkin
maa-analyysin jalkeen kyseisessa luvussa.

Maayhteyshenkildiden rooli korostui tutkimuksessa erityisesti siiné, ettd monet keskeiset
kirjallisuuslahteet oli kirjoitettu heidan omalla aidinkielellaan (erityisesti Hollannin
tapauksessa), jolloin niiden kdantaminen olisi ilman heidan apuaan ollut haastavaa. Liséksi
monet lahteet eivat olisi olleet iiman maayhteyshenkildiden apua néin sujuvasti saatavissa
(erityisesti Uuden-Seelannin tapauksessa). Tutkimuksen yhteydessa tehdyn kattavan
artikkelikatsauksen perusteella voidaan todeta, ettd kyseisten viiden maan keskushallinnon
muutoksista ei kovin paljon ole tarjolla vertailevaa tutkimustietoa kansainvalisten referoitujen
artikkeleiden muodossa. Tamankin johdosta kansallisen tason analyysit, jotka siis perustuivat
maayhteyshenkildiden kommentteihin ja kutakin maata koskien keratysta dokumentti- ja
tutkimusaineistosta, nousivat tutkimusta tehdesséa keskeiseen rooliin.



Maayhteyshenkilét myds esittivat edustamiensa maiden valtionhallinnosta oikeat henkil6t
haastateltaviksi. TAman avulla haastateltaviksi saatiin kattava asiantuntijoiden joukko.
Haastateltuja asiantuntijoita oli yhteensa 39 henkil6a. Tutkimuksen aikana tehtiin nelja
haastattelumatkaa. Naista kaksi suuntautui Ruotsiin, yksi Hollantiin ja yksi Viroon. Ruotsin
osalta haastattelumatkoista ensimmainen keskittyi pelkastaan komitealaitoksen analyysiin.
Norjan ja Uuden-Seelannin osalta kaikki asiantuntijahaastattelut suoritettiin puhelimitse.

Tutkimus toteutettiin touko-syyskuussa 2016. Tutkimuksen vastuullisena toteuttajana on
toiminut Ramboll Management Consulting ja hankkeen vastuullisena johtajana kehitysjohtaja,
dosentti Janne Jalava. Tutkimuksen sisalléllisena johtajana on toiminut tutkimusjohtaja,
dosentti Petri Virtanen (Competence Capital Oy). Lisaksi tutkimusryhmaan kuuluivat
valtionhallinnon erityisasiantuntija Petri Uusikyl& (Frisky & Anjoy Oy) ja dosentti Seppo
Tiihonen. Rambollista Jalavan lisdksi tutkimuksen tekemiseen ovat osallistuneet Lasse
Laitinen ja Kirsi Noro.

Tutkimuksen loppuraportti koostuu kolmesta paaluvusta: kasilla olevasta johdantojaksosta
(luku 1), maa-analyyseista (luku 2) ja yhteenvetoluvusta (luku 3). Johdantoluvun ovat
kirjoittaneet paavastuullisena Janne Jalava yhdessa Petri Virtasen kanssa. Raportin Suomea
koskevan analyysin (luku 2.1) on kirjoittanut Seppo Tiihonen. Petri Virtanen on ollut
paavastuussa Ruotsia koskevasta luvusta (luku 2.2), johon Petri Uusikyla on kirjoittanut
komitealaitosta koskevan jakson (luku 2.2.3). Petri Uusikyla on ollut pdévastuussa Viron
luvusta (luku 2.4) ja Petri Virtanen Hollannin luvusta (luku 2.5). Ramboll on analysoinut
Norjan ja Uuden-Seelannin keskushallintojen toimintaa (luvut 2.3 ja 2.6). Raportin
yhteenvetoluvun ovat kirjoittaneet Petri Virtanen, Petri Uusikyld, Lasse Laitinen ja Janne
Jalava (luku 3).



2. JULKISEN HALLINNON MUUTTUVA KONTEKSTI
— KOHDEMAIDEN JULKISHALLINNON KUVAUS

2.1 Suomi

2.1.1 Poliittinen paatéksenteko

Poliittis-hallinnollisen jarjestelman kokonaisuus

Suomen hallinnon perusrakenne on vanhastaan koostunut kolmesta tasosta:
keskushallinnosta, valiportaanhallinnosta/aluehallinnosta (joka 1990-luvun lopulla
organisoitiin uudelleen) ja paikallishallinnosta. Paikallishallinto on perustaltaan kunnallista
itsehallintoa. Kunnilla on Suomessa merkittavampi rooli kuin useimmissa eurooppalaisissa
maissa. Suomessa on talla hetkella yhteensa 313 kuntaa, joista 107 kayttaa itsestaan
kaupunki-nimitysta.

Suomen hallintojarjestelma on nyt poikkeuksellisen suuren rakenteellisen muutoksen
kohteena — myds historiallisesti katsoen, silla paédministeri Juha Sipilan hallitus on
uudistamassa Suomen aluehallinnon ytimeltaan uudenlaiseksi maakunnalliseksi hallinnoksi,
joka toimii vaaleilla valitun maakuntaneuvoston johdolla®. Hallituksen asettama tavoite on
kunnianhimoinen, silla Suomessa valiportaanhallinto/aluehallinto on vanhastaan rakentunut
osaksi keskusjohtoista valtiovaltaa. Aluehallinnon ytimessé ovat olleet 1640-luvulla perustetut
maabherrojen johtamat laaninhallitukset.

Aluehallinnon uudistaminen kaynnistettiin jo 1990-luvulla, ja se saavutti merkittavan
kaannepisteen vuonna 2010, kun laaninhallitukset lakkautettiin. Tilalle rakennettiin valtiolliset
aluehallintovirastot (AVI), jotka vastaavat lainsdddannon toimeenpano-, ohjaus- ja
valvontatehtévista aluetasolla ja ty6- ja elinkeinokeskukset (ELY), jotka vastaavat aluetason
tyo- ja elinkeinokysymyksiin liittyvista viranomais-, neuvonta- ja kehittdmispalveluista. TAmén
hetkisella valtion keskushallintojohtoisella aluehallinnolla ei ole samaa poliittista painoarvoa
kuin Keski- ja Etela-Euroopan aluehallinnoilla, jotka kuuluvat itsehallinnon piiriin. Hallituksen
tuore paatds aluehallinnon uudistamisesta uudenlaiseksi maakuntahallinnoksi on askel kohti
eurooppalaista mallia (ks. yleisesitys Suomen julkisesta hallinnosta Nyholm ym. 2016 ja
Maakuntalaki 2016). Uudistuksen tavoitteena oli maakunnan tasoinen itsehallinto, mutta
uudistuksen ensimmaisessa vaiheessa valtiolle jd4 edelleen vahva rooli maakuntien
palvelujen jarjestamisessd, tuotannossa, hankinnoissa, investoinneissa ja taloudellisten
sitoumusten teossa. Itsehallinnon keskeisen elementin, verotusoikeuden antamista
maakunnille lykatéaan téassa vaiheessa. Uudistus vaikuttaa vahvasti paikallishallintoon, silla
maakunnat saavat vastuun aiemmin kunnille kuluneista sosiaali- ja terveyshuollon tehtavista.
(Maakuntahallinto 2016.)

Suomen keskushallinnon rakennemallia on vanhastaan luonnehdittu ruotsalaisen
keskusvirastojarjestelméan omaperaiseksi sovellukseksi. 1990-luvulla siihen tehtiin iso
remontti, kun satoja vuosia vanhat kollegiaaliset keskusvirastot lakkautettiin. Uudistuksen
tavoitteena oli siirtyminen yksiportaiseen keskushallintoon ja siten myds
ministerihallintojarjestelmaén. Hyppy yksiportaiseen keskushallintoon jai kuitenkin vain liian
kunnianhimoiseksi tavoitteeksi. Vanhojen keskusvirastojen tehtavista ei paasty eroon, vaan

* Hallitus julkisti sote- ja maakuntauudistuksen lakiluonnokset. http://valtioneuvosto.fi/hallitusohjelman-toteutus
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niita siirrettiin ministeridihin, keskushallintoon perustettuihin tulosohjattuihin virastoihin,
uusimuotoisiin liikelaitoksiin ja valtion erityistehtévia hoitaviin valtioenemmistoisiin yhtidihin.
Uusi keskushallinto oli toki aiempaa pienempi, mutta organisatorisesti entistd sekavampi.

Ministeriét muodostavat Suomen keskushallinnon ytimen. Ministeriiden asema on méaaritelty
perustuslaissa (Perustuslain (731/1999) 68 §). Sen mukaan kukin ministerio vastaa
toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta
toiminnasta. Ministerididen enimmaismaarasta ja niiden muodostamisen yleisista perusteista
saadetaan lailla (Ks. Laki valtioneuvostosta (175/2003)). Ministerididen toimialasta ja
asioiden jaosta niiden kesken seka valtioneuvoston muusta jarjestysmuodosta saadetaan
lailla tai valtioneuvoston antamalla asetuksella.

Ministerididen alainen hallinto on kaikissa ministeridissa erilainen. Ministerididen alaisen
hallinnon perusrungon muodostavat valtakunnalliset virastot ja laitokset. Kaikkiaan valtion
keskushallinnon organisaatioita on noin 60. Virastot ja laitokset hoitavat toimialansa
hallintotehtavia ja vastaavat muun muassa tilastotuotanto-, tietohallinto- ja
rekisterdintitehtavista seka toimialan kehittdmisesta ja alan tuottaman tiedon valittdmisesta
koko yhteiskunnan kayttoon. Osa virastoista ja laitoksista toimii valtion tutkimuslaitoksina.
Tuoreessa valtion keskus- ja aluehallinnon virastoselvitys -hankkeessa (VIRSU-hanke)
kasiteltiin valtion hallintorakenteen ongelmia. Selvityksessa todettiin, etta valtiolla ei ole
yhtendista virastokasitettd. Vuoden 2015 alussa valtion virastoihin kuului 63
kirjanpitoyksikkoda, 206 tulosohjattua virastoa ja 291 tydnantajavirastoa. Hallinnon
parantamiseksi hankkeessa tuotiin esille keskushallinnon yhteisia rakenteellisia
kehittamisperiaatteita. Selvityksessa paadyttiin viiteen keskeiseen yhteiseen virastorakenteen
kehittamisperiaatteeseen, jotka ovat 1) selkeé rakenne ja ohjaus, 2) valtakunnallinen
toimivalta, 3) asiakasnaktkulma, 4) sahkoiset palvelut seka 5) kyky muutokseen ja
riskienhallinta. (Keskus- ja aluehallinnon virastoselvityshankkeen yhteinen koontiraportti
2015.)

Hallituksen muodostaminen ja hallitusohjelman rakentaminen

Suomen hallitukset ovat nykyisin lahes poikkeuksetta enemmistohallituksia. Hallitusten
toimikauden kestoksi on viime vuosikymmenina vakiintunut vaalikausi. Viimeisten
vaalikausien aikana paahallituspuolueen puheenjohtaja on vaihtunut vuosi ennen vaaleja
(Mari Kiviniemi 2010 ja Alexander Stubb 2014). Taman takia myos hallitus on vaihtunut.
Kéytanndssa tallin asetettu uusi hallitus on sama kuin entinen paéministerid ja muutamia
ministerinvaihdoksia lukuun ottamatta. Vanhan hallituksen hallitusohjelma on sailynyt, mutta
sitd on hieman tdydennetty yleensa hyvin varovaisesti.

Vuodesta 1987 lahtien hallituksen vaihdos on tarkoittanut hallituksen poliittisen kokoonpanon
muutosta. Poikkeuksen muodostavat Paavo Lipposen kaksi hallitusta 1990-luvun lopulta ja
edelld mainitut Kiviniemen ja Stubbin puolueen puheenjohtajan muutoksesta johtuvaa
vaihdosta. Yleensa hallituspohjan muuttuessa vaihtuu myés paaministeri. Myos tasta on yksi
tuore poikkeus. Matti Vanhanen toimi kahden perékkaisen hallituksen johtajana. Hanen
ensimmaisen hallituksensa (2003) toinen paéhallituspuolue oli sosialidemokraatit ja toisen
hallituksen (2008) toinen paéhallituspuolue oli kokoomus.

Toisen maailmansodan jalkeen aina 1980-luvun lopulle saakka presidentti toimi vahvana
valtiojohtajana ja ohjasi tdstéd asemasta johtuen my6s hallitusneuvotteluja. Nykyisin
hallituspohjan maérittely on eduskunnan kasissa. Yha edelleen Tasavallan presidentti
nimittda hallituksen muodostajan. Kuitenkin vuonna 2000 voimaan tulleen perustuslain
mukaan presidentin rooli on enemmankin muodollinen kuin todellinen (Ks. hallituksen



muodostamisesta uuden perustuslain mukaan Jyranki 2000, 135-142). Hallituksen
muodostaminen on 2000-luvulla kestényt 1-2 kuukautta.

Hallitusohjelma on 1990-luvun alussa toteutetun perustuslain uudistuksen yhteydessa saanut
virallisen aseman Suomen parlamentaristisessa jarjestelméssa. Se on laaja asiakirja ja
statukseltaan sitova. Se valmistellaan hallituksen muodostajan johdolla puolueiden vélisissa
neuvotteluissa. Paaministeri esittelee ohjelman eduskunnalle. (Jyréanki 2000, 140-142.)

2000-luvun alussa Suomessa omaksuttiin kaytantd, jossa ministeriot valmistelevat ennen
eduskuntavaaleja tulevaisuuskatsauksia oman hallinnonalansa tulevaisuuden haasteista.
Tulevaisuuskatsaus edustaa ministerion virkamiesjohdon nakemysta tulevalla vaalikaudella
esille tulevista kysymyksista. Katsaukset ovat kaikkien puolueiden kaytéssa. 2000-luvulla on
myos valtioneuvoston kanslia valmistellut ennen vaaleja katsauksen istuvan hallituksen
hallitusohjelman toteutumisesta. Naita selvityksia on varsin hyvin otettu huomioon uuden
hallituksen hallitusohjelmaa laadittaessa ja hallituksen strategista johtamista uudistettaessa.

Hallitusohjelman toteuttaminen ja hallitusohjelmaan liittyva koordinointi

Suomea koskevassa jaksossa kasitellaan valtioneuvoston yhtenaisyyden lisdamista
hallituksen yhteiskunta- ja talouspolitikassa. Valtiojohtamisen ydint&, ulko- ja
turvallisuuspolitiikka eli valtiojohtamista ei kasitella. Tarkastelun piiriin olisivat tallin
kuuluneet muun muassa valtioneuvoston ja tasavallan presidentin yhteistoiminnan
kysymykset.

Suomen perinteisessé kollegiaalisessa ja ministeripainotteisessa hallitusmallissa ministerit
vastaavat oman ministerionsa ja hallinnonalansa johtamisesta ja siten hallitusohjelmassa
kunkin ministerin vastuulle maarattyjen asioiden valmistelusta. Kun 1970-luvun lopulla otettiin
— tai ehka yritettiin ottaa - ensimmaisia askeleita paaministerin aseman vahvistamisen
suuntaan, valtioneuvoston kansliassa ryhdyttiin seuraamaan hallitusohjelman toteutumista ja
siten antamaan paaministerille uudenlaisia valineita johtaa hallituspolitiikkaa.
Hallitusohjelman seurantamenettelyt jaivat viela tuolloin vaatimattomiksi. Sittemmin
valtioneuvoston kanslia on luonut hallitusohjelman seurantaan aiempaa kehittyneemmat ja
systemaattisemmat menettelyt.

Hallitusohjelman seuranta on menettely, jonka avulla hallituksen politikan koordinaatio
pyritddn varmistamaan. Jotta hallitusohjelman toimeenpano olisi mahdollisimman
yhdenmukaista kaikilla hallinnonaloilla, valtioneuvoston kanslia paloittelee hallitusohjelman
yksittaisiksi toimenpiteiksi ja seuraa kunkin toimenpiteen toteuttamista saannollisesti
laadittavien hallitusohjelman seurantakatsausten avulla. Seurantaraportteja késitellaén
hallituksessa. Valtioneuvoston kanslia julkaisee seurantaraportit.

Hallitusohjelman toimeenpanoprosessissa oleellisimmat prosessit ovat 1) hallitusohjelman
laatiminen, 2) hallitusohjelmaan siséltyvan vaalikauden kehyksen maarittely ja 3)
hallitusohjelman strategisen toimeenpanosuunnitelman tdsmentédminen kéarkihankkeiksi ja
lainsdadantdsuunnitelmaksi, 4) hallitusohjelman toteutumisen seuranta, 5) ohjelmaan
siséltyvan valtiontalouden kehyksen seuranta ja tasmentédminen talousarviomenettelyn
yhteydessa ja 6) sektoristrategioiden ja hallinnonalojen strategisten
toimeenpanosuunnitelmien laatiminen.

Hallitusohjelman seurantaprosessi on luonteeltaan keskitetty ja pyrkii varmistamaan
hallituspolitikan koherenssin. Valtioneuvoston kanslian strategiayksikkd johtaa seurantaa.
Ministeritt vastaavat tietojen toimittamisesta valtioneuvoston kanslialle oman hallinnonalansa
asioista. Vaikka hallitusohjelman toimeenpanon seurantaa on tehostettu, hallitusohjelman

6



toimeenpanon seurannan perusteella paaministeri ei voi pidattaa kullekin ministerille
lainsdadanndn mukaan kuuluvaa toimivaltaa asioiden ratkaisussa.

Viime vuosina on valtioneuvoston kanslian johdolla kehitetty ministerididen toimintaan
verkostomaista toimintatapaa, joka pyrkii haivyttamé&an hallinnonalakohtaista ty6té ja
edesauttaa yhteisen ndkemyksen ja horisontaalisuuden syntymisessa. Erityisesti tata on
pyritty toteuttamaan hallitusohjelman seurantatydssé ja valtioneuvoston kanslian
analyysitoiminnassa. Konkreettisena tavoitteena on ollut luoda verkostosta tiivis ja tehokas
asiantuntijajoukko, joka on verkostoitunut eri tiedontuottajien kanssa. Se on tuottanut
hallitukselle sen paatavoitteiden mukaisissa horisontaalisissa kysymyksissa paatdksenteon
tueksi koottua tietoa ja analyyseja.

Hallitusohjelman seurantamenettelyé on parin viime vuosikymmenen aikana uudistettu aina
hallituksen vaihdoksen yhteydessa. Lipposen | hallitus (1995-1999) otti kayttéon 1995 ns.
hankesalkkumenettelyn. Lipposen toisessa hallituksessa (1999-2003) tehdyn valmistelun
perusteella sitd seurannut Vanhasen ensimmainen hallitus (2003-2007) uudisti
hankesalkkumenettelyd, silla se ei toiminut odotetulla tavalla. Jarjestelmaéa uudistettiin
korostamalla horisontaalisuutta ja strategisuutta. Uusiksi menettelyiksi luotiin ensinnékin
ohjelmajohtaminen, joka kasitti seka hallituksen politikkaohjelmat etté hallitusohjelman
edistdmisen ja seurannan ja toiseksi uudenlainen hallituksen strategia-asiakirja (HSA). Sita
paatettiin tarkistaa vuosittain.

Vanhasen toinen hallitus (2007-2010) tdsmensi ohjelmajohtamista siita saatujen kokemusten
perusteella. Tavoitteena oli paasta suurempiin kokonaisuuksiin pikkuasioista ja yksittaisten
asioiden seurannasta, silla hallitusohjelma oli kehittynyt erittéin laajaksi asiakirjaksi, joka
sisélsi sadoittain eritasoisia hankkeita. Uudistuksen taustaksi Petri Eerolan selvitti
verkostojohtamisen mahdollisuuksia valtioneuvostossa (Eerola 2005) ja erillinen valtiosihteeri
Risto Volasen johtama tydryhma selvitti politiikkaohjelmien roolin vahvistamista hallituksen
johtamisessa ja hallitusohjelman seurannan prosessien uudistamista (Valtioneuvoston
kanslia 2006). Lisaksi tydryhma painotti pAaministerin vahvaa roolia hallituksen johtajana ja
hallituksen yhteisen strategisen nakemyksen merkitysta hallitusohjelman toteuttamisessa.
Tydryhméan mukaan tahén tavoitteeseen voitaisiin paasta, kun hallitus ryhtyisi kAymaan
yhteisia keskusteluja ja tekemaan paatoksia prioriteettiteemoista, ja kun ministerit saataisiin
sitoutumaan prioriteettiteemoihin vastuuministereiden ja ministeriryhmien kautta, kuitenkin
sektoriministerien rooli sailyttéden. Esitettyjen suositusten mukaisesti Vanhasen hallitus
ryhtyikin pitam&an hallituksen puolivalin politiikkariihi-istuntoja, jossa se arvioi
hallitusohjelman toteuttamista.

Valmistautuessaan vaalien jélkeiseen hallituksen vaihdokseen valtioneuvoston kanslia tilasi
vuonna 2010 selvityksen hallituksen johtamisen kehittdmisesta ja hallitusohjelman seurannan
uudistamisesta osana laajempaa niin sanottua KOKKA-hanketta. Hankkeen tavoitteena oli
hallitusohjelman toimeenpanon menettelyjen uudistaminen vahvistamalla hallitusty6skentelyn
strategisuutta, ketteryytta ja paatdksenteon tietopohjaa (Valtioneuvoston kanslia 2010 seka
valtioneuvoston kanslia 2011). Hankkeessa kiinnitettiin erityisesti huomiota valtiontalouden
kehysohjauksen ja hallituksen strategiaprosessin yhtymakohtiin. Tavoitteena oli saada
uudenlaista otetta valtioneuvoston johtamiseen sovittamalla yhteen valtiovarainministerion ja
valtioneuvoston kanslian johtamia ohjausjarjestelmia.

Kataisen hallitus (2011-2013) omaksui edelld mainittuja KOKKA-hankkeen suosituksia ja
maaritteli hallituksen painopistealueet ja valmisteli erityisen hallituksen strategisen
toimeenpanosuunnitelman (HOT), josta kehittyi hallitusohjelman seurannan ja arvioinnin
pohja. Uuden toimeenpanosuunnitelman tarkoituksena on jasentaa hallituksen politiikkaa,



auttaa karkihankkeiden valintaa ja vastuuttaa toimeenpanoa. Valtiovarainministerion ja
valtioneuvoston kanslian nakdkohtien huomioon ottaminen ilmenee siiné, ettd strateginen
toimeenpanosuunnitelma hyvéaksyttiin samassa yhteydessa vaalikauden kehyksen kanssa.
Tavoitteena oli vahvistaa kytkentdd maéararahojen ja politikan ohjelman kansa ja osoittaa
selkedsti hallituksen poliittisen johtamisen painopisteet ja suunnata ministerididen toiminta
mainittujen tavoitteiden toteuttamiseen. Mykkasen mukaan KOKKA-hankkeen mukainen
hallitusohjelman seurantajarjestelma ”jai korkeasta statuksestaan huolimatta melko irralliseksi
hallituksen paatdksenteosta” ja han luonnehtii sité jopa "mahalaskuksi’ (Mykkanen 2016b,
231).

Vuoden 2015 eduskuntavaalien alla valtioneuvostossa selvitettiin jélleen seuraavan
hallituksen johtamis- ja ohjausjarjestelmén uudistamista ns. OHRA-hankkeessa. Tavoitteena
oli sovittaa yhteen valtioneuvoston politiikka-, lainsaadanto- ja resurssiohjausta rakentamalla
hallitukselle yksi strategiaprosessi. Kaikki muut hallituksen prosessit oli tarkoitus ohjata
tukemaan tata. Strategiassa olisi kaksi osaa, hallitusohjelman laadinta ja hallitusohjelmaa
tdsmentéva hallituksen toimintasuunnitelmavaihe. Julkisen talouden suunnitelma siséltyisi
tahan vaiheeseen (Paatoksistd muutoksiin 2013).

Juha Sipilén hallituksen ohjelma rakennettiin OHRA-hakkeen suositusten mukaisesti
strategisuutta painottaen. Sipila oli nostanut hallitusohjelman uudistamisen jo omaksi
vaaliteemakseen. Sipila painotti ohjelmaa, joka ilmaisisi hallituksen poliittisen tahdon,
selkiyttaisi ohjelman toteutusta ja palauttaisi hallituksen toimintaan kollegiaalisuutta.
Mykk&anen kiinnittd& huomiota siihen, etta hallitusohjelman uudistuksen taustalla olivat
poliittisten tavoitteiden ohella vahvat byrokraattiset intressit ja niistd kummunnut
virkakoneiston pitkaaikainen pyrkimys rationalisoida valtioneuvoston toimintaa. Erityisesti tata
ajoivat valtioneuvoston kanslian ja valtiovarainministerion virkamiehet (Mykkanen 2016a ja
2016b, 241-243.). Riippumatta siitd, kuinka Sipiléan hallitus onnistuu ohjelmansa
toteuttamisessa, se sai kytkettya valtiontalouden ohjausjarjestelman ja hallitusohjelmaan
siséltyvat ohjelmat paremmin toisiinsa kuin aiemmat hallitukset.

Hallituksen paatoksentekoprosessi

Suomen perinteinen hallitusmalli on kollegiaalinen. Silla on hyvin pitkét perinteet vuosisatojen
taakse. Siina ratkaisut syntyvat jasenten yhteisella paattksella ja erimielisyyden sattuessa
ristiriidat ratkaistaan aanestykselld. Kollegiaaliseen hallitusmalliin kuuluu, etté jokaisella
ministerilld on todellista sananvaltaa paatdksentekoprosessissa ja ettd ministerit sitoutuvat
toimimaan yhdessa ja sitoutuvat yhteisiin tavoitteisiin. Kollegiaalista paatoksentekoa
ohjaavan vanhan julkilausumattoman toimintaperiaatteen mukaisesti kollegion jasenet eivat
puutu istunnossa toisten ministerididen asioihin Suomen valtioneuvoston paatdksenteossa on
kollegiaalisen toiminnan ohella myds kollektiivisia piirteitd, mika tarkoittaa sita, etta hallitus
toimi yhteisté politiikkaa harjoittavana ryhméana ja poliittisia linjoja yhteisesti pohtivana ja
ajavana yhteisona. Muodollisesti kollektiivisuudella viitataan vain siihen, etta
paatdksenteossa kaikki ministerit ovat mukana. N&in ollen kollektiivisuus toteutuu
muodollisesti silloin, kun kaikilla ministereilla on mahdollisuus olla paikalla paatéshetkella.
Kollektiivinen paatoksenteko sisaltyykin oletuksena kollektiivisen vastuun periaatteeseen
(Tiihonen 1990a, 58-68; Numminen 1985; Numminen 1996, 618-623; Nousiainen 1992 ja
Nousiainen 2000, 89). Kollegiaalinen ja kollektiivinen toimintatapa turvaavat parhaiten
valtioneuvosto toiminnan yhtenaisyyden.

Valtioneuvoston paatoksenteon keskeiset ongelmat aina 1990-luvun alkuun saakka olivat
paatésvallan liian suuri keskittyneisyys ja toisaalta poliittisen koordinaation puute ja
vahaisyys. Paatdsvallan keskitys valtioneuvoston yleisistunnolle ei taannut politiikan



yhdenmukaisuutta. Paradoksi johtui siitd, etta kollegiaalisesti toimivassa valtioneuvostossa —
erityisesti sen yleisistunnossa — muilla kuin asianomaisella ministerilléa ei ole ollut juurikaan
mahdollisuuksia puuttua ja vaikuttaa muiden ministerididen asioihin. Jokainen vastasi omista
asioistaan eikd puuttunut muiden asioihin. Taméa kuului kollegiaalisen p&datéksenteon
perinteeseen. Kaytanndssa ainoat yleisistunnossa kasiteltavat asiat, joihin kohdistui ex ante -
koordinaatiota, olivat valtiontalouden hoitoon liittyvat asiat. Ne kuuluivat
valtiovarainministerion johtaman ns. ennakollisen finanssivalvonnan piiriin.
Valtiovarainministeri® piti huolen siitd, ettd ministerididen ja virastojen menot pysyivét
budjettiin maariteltyjen tulojen puitteissa.

1990-luvun alussa toteutettiin merkittava paatdsvallan delegointi valtioneuvoston
yleisistunnosta ministeridille. Se lyhensi oleellisesti kokousaikoja ja siten ministerien yhdessa
viettdmaa aikaa. Kun vield 1987 yleisistunnossa ratkaistiin noin 2 500 asiaa vuosittain, on
maéra nykyaan noin 1 000. Samaan aikaan toteutetut hallintouudistukset edesauttoivat
keskityksen purkamista. Merkittavimmat uudistukset tdhan suuntaan olivat budjetoinnin
uudistus, kehysohjaus, siirtyminen tulosbudjetointiin, ennakollisen finanssivalvonnan
oleellinen supistaminen, nettobudjetoinnin kayttdonotto ja keskitettyjen henkiléstéhallinnon ja
hallintopolitiikan valvontamenettelyjen supistaminen sek& valtion taloudellisten tehtavien
uudelleenorganisointi, mika tarkoittaa virastojen muuttamista aluksi liikelaitoksiksi ja
my6&hemmin niiden yhtidittAmista ja yksityistamista. Keskityksen purkamisen seurauksena
ministerididen itsendisyys lisdantyi ratkaisevasti, valtioneuvoston toiminta fragmentoitui ja
muuttui entistd enemman verraten itsendisesti toimivien hallinnonalojen muodostamaksi
kokonaisuudeksi.

Vuosikymmenia rakennetun keskitetyn hallintokulttuurin purkaminen onnistui 1990-luvulla
verraten hyvin, vaikka yleensa suuret hallintokulttuurin muutokset tapahtuvat hitaasti. Kéénne
tapahtui, silla paineet keskityksen purkamiseen olivat kasvaneet jo pitkdaan. Uudessa
hajautetussa hallintokulttuurissa ministeritt ryhtyvat johtamaan omaa hallinnonalaansa kuin
itsendista konsernia ja alkoivat elad omaa lahes suljettua elaméénséa. Vuonna 1991
kayttoonotetun kehysohjausjarjestelman seurauksena edes valtiovarainministeriolla ei ollut
mahdollisuuksia puuttua kehyksen puitteissa toimivien ministerididen asioihin (Heikkinen &
Tiihonen 2010, 335-378). Tata kehitysta voidaan kutsua sektoripohjaisen tai
ministeribkeskeisen hallitustydskentelyn trendiksi.

1990-luvulla toteutettiin merkittavia perustuslakiuudistuksia ja ne koskivat myods
valtioneuvostoa. Uudistuksissa asetettiin tavoitteeksi siirtyminen kohti eduskuntakeskeista
parlamentarismia ja paaministerin aseman vahvistaminen. Presidentin valtaoikeuksien
supistamisen seurauksena valtioneuvoston asema toimeenpanovallan johtajana vahvistui.
Presidentin aseman heikentdminen ei tarkoittanut vastaavansuuruista paaministerin
valtiosdantdisen aseman vahvistamista. Kehitys kulki kuitenkin tdh&n suuntaan, mutta
enemmankin inkrementaalisella pohjalla ja poliittisten kaytantéjen kautta kuin valtiosaant66n
tehtyjen muutosten seurauksena.

Suomen EU-jasenyytta voidaan pitda kaikkein ratkaisevimpana k&danteena péaministerin
aseman vahvistumisessa. Paaministeri johtaa Suomen EU-politikkaa. Paaministeri toimii
Suomen edustajana Eurooppa-neuvostossa ja muussa valtion ylimman johdon osallistumista
vaativassa Euroopan unionin toiminnassa. Suomen EU-jasenyyteen liittyen ulkopoliittista
johtamisjarjestelmaa uudistettiin. Sen ansiosta paaministeristé on tullut Suomen
tosiasiallisesti téarkein valtiollinen johtaja.

1990-luvulla toteutetuissa valtiosdéntouudistuksissa tavoitteeksi asetettiin siirtyminen kohti
eduskuntakeskeista parlamentarismia. Uudistus vahvisti valtioneuvoston ja paaministerin



asemaa. Paaministerin valtiosdantdisen aseman kannalta vuoden 2000 perustuslain ehka
merkittdvimpana asiana voidaan pitaa ulkopoliittisen paatoksentekojarjestelman muutosta.
Perustuslain 93 pykalan mukaan Suomen ulkopolitikkaa johtaa tasavallan presidentti
yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Samassa pykélassa yhdistettiin ulkopoliittista
paatdsvaltaa ja valtioneuvoston EU-toimivaltaa koskevat sdédnnokset. Presidentin
ulkopoliittiseen valtaan liitettiin yhteistoimintavelvoite valtioneuvoston kanssa ja toisaalta
valtioneuvostolle yhteistoimintavelvoite EU-asioissa presidentin kanssa. Kun valtioneuvoston
EU-toimivalta kattaa myos yhteisen ulko- ja turvallisuuspolitikan, paaministeri hallituksen
paamiehena ja Suomen EU-politiikan johtajana on noussut tosiasiallisesti Suomen
vaikutusvaltaisimmaksi ja tarkeimmaksi valtiolliseksi johtajaksi.

Paaministeri johtaa asioiden kasittelyd valtioneuvoston yleisistunnossa. Valtioneuvoston
puheenjohtajuus on muodollis-juridisesti paaministerin merkittavin tehtava. Se tarkoittaa
politikan ja toimeenpanovallan johtajuutta ja hallitustydn suunnan maarittamista.
Yleisistunnon keskeisimmat tehtavét ovat hallitusohjelman toteuttaminen ja hallituksen
politikan suuntaaminen. Paaministeri suuntaa hallituksen politikkaa myds toimimalla
lakisaateisten ministerivaliokuntien puheenjohtajana. Tama rooli on antanut hanelle vahvan
vallan maan talous-, finanssi-, ulko- ja turvallisuuspolitikassa.

Paaministerin asemaa vahvistaa viime vuosikymmenina toteutunut hallitusten toimikauden
pidentyminen kaytdnndssa joko koko vaalikaudeksi tai Iéhes koko vaalikaudeksi. 1990-luvulla
kaynnistynyttéa paaministerin aseman merkittavaa vahvistamista voidaan kutsua
paaministerivetoisen hallitustydskentelyn trendiksi.

Hallitustydskentelyn kehittyminen paaministerijohtoiseen suuntaan ja samaan aikaan
toteutettu sektoriministerididen aseman vahvistaminen ovat toisilleen vastakkaisia trendeja ja
ovat omalla tavallaan heikentaneet hallitustytskentelyn vanhaa kollegiaalista perinnetta.
Tama ilmenee muun muassa siind, etta yleisistunto ei ole enaé hallitustydskentelyn ytimessa.
Kollegiaalisen tradition jaanteet elavat vahvimmin harvoin pidettavissa iltakoulun istunnoissa
ja erilaisissa neuvotteluistunnoissa. Juha Sipilan hallitus ei pida iltakouluistuntoja vaan joka
toinen viikko saanndllisesti strategiaistuntoja. Niissa kasitelladn karkihankkeita. Valmistelun
hoitaa valtioneuvoston kanslia. Lakisaateiset ministerivaliokunnat edustavat hallituksen
johtamisen sisapiirimaista trendia, silla mainittujen valiokuntien keskeisimmaét jasenet ovat
hallituspuolueiden ryhméjohtajia.

Hallituksen paatoksenteon keskeisiin muutoksiin kuuluu myds paatéksenteon valmistelun
virtaviivaistaminen ja nopeuttaminen, silla vuosikymmenten my6ta muotoutuneita
monivaiheisia paatoksenteon valmistelu- ja koordinaatiomenettelyja pidettiin sopimattomina
hallituksen johtamisen, nopeasti muuttuvaan talouden ja yhteiskunnan ohjauksen seka
muutoksen johtamisen tarpeisiin.

Syvéllisimmin paatéksenteon valmistelua on nopeuttanut 1990-luvulla toteutettu siirtyminen
komiteoista ja toimikunnista ja laajoista lausuntokierroksista ministerididen vapaammin
organisoitavissa oleviin valmistelumuotoihin, tydryhmiin, projekteihin ja selvitysmiehiin.
Asioita valmistellaan myds virkamiestyond. Komiteoita asetetaan en&é vain harvoissa
tapauksissa (Temmes 2001 ja Puoskari 2001). Monijasenisen valmistelun kuihtuminen on
nopeuttanut uudistusten toteuttamista, mutta synnyttanyt sisdanpain kaantymisen ongelman.
Komitealaitoksen kuoleutuessa paatoksenteon valmistelun sisalléllinen laaja-alaisuus ja
asiantuntemuksen edustavuus jasenten valinnassa, asiantuntijoiden kuulemisessa, eriavien
mielipiteiden esittdmisessa ja lausuntomenettelyssa ovat havinneet. Kuvaavana esimerkkina
komiteavalmistelun poliittisesta muutoksesta on kahden viime vuosikymmenten
merkittavimman poliittisen paatéksen — Suomen EU-jasenyyden ja EMU-jasenyyden —
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valmistelu. Molemmat tehtiin ilman parlamentaarista ja poliittista komiteavalmistelua. Suomen
EU-jasenyytta valmisteltiin vuonna 1991 ulkoasiainministerion valtiosihteerin johtamassa
virkamiestydryhmassa ja talous- ja rahaliiton valmistelusta vastasi taloustieteen tutkijoista
koostunut komitea (Tiihonen 2014, 17-22, 36-37).

2000-luvulla havahduttiin huomaamaan hajautetun hallintokulttuurin aiheuttamia ongelmia,
jotka ilmenivat ministerididen voimakkaana itsendistymisena ja siitd seuranneen hallinnon
sektoroitumisena ja tasta aiheutuneina ongelmina. Tietohallinto on tdméan
hajauttamispolitikan epdonnistumisen pahimpia esimerkkeja. Tamé&n havainnon ohjaamana
ryhdyttiin puhumaan valtiotason konserniohjauksesta ja tehtiin aito yritys keskushallinnon
uudenlaisen ohjausmallien kehittdmiseksi. Valtiovarainministerid otti kayttéon perinteisia
menojen kasvun hillinn&n valineita. Tunnetuin niista oli ns. tuottavuusohjelma (Heikkinen &
Tiihonen 2010, 435-437). Se nékyi ensimmaiseksi hallitusohjelman kokoamisen, sen sisallon
ja toteuttamisen uudistumisessa. Jarjestelmaan tuotiin lapinakyvyytta ja luotiin edellytyksia
kehittaa hallitusohjelmasta aiempaa strategisempi ja ohjaavampi. Sittemmin uudistuksia on
jatkettu kokoamalla hallinnon ja ministerididen yhteisia hallintopalveluja suuremmiksi
palvelukeskuksiksi.

Politiikkakoordinaatio ministerididen valilla ja politiikkainstrumenttien kaytto

Ministerivaliokunnat ovat olleet vanhastaan hallituksen tarkeimmaét politikkakoordinaation
valineet. Ministerivaliokunnat toimivat eri tavoin, riijppuen siitd minka& alan koordinaatiosta ne
vastaavat. Hallituksen lakisdateisissa ministerivaliokunnissa ovat hallituspuolueiden
puheenjohtajat ja siten heidén kauttaan tulevat edustetuksi tarkeimmat ministeriét (Tiihonen
1990a, 276-290 ja Myllyméki 2010, 56-62). Paaministerilla kaikkien lakisdateisten
ministerivaliokuntien puheenjohtajana on erinomainen tuntuma kaikkein merkittdvimmista
hallituspolitikan asioista.

Ulko- ja turvallisuuspoliittinen valiokunta (UTVA) toimii valtiojohtamisen ydinalueella. Se ei ole
vain paattdsten valmisteluelin vaan myos yleinen informaation valittaja. Valiokunnan jasenet
saavat alan keskeista informaatiota tausta-aineistoksi (ks. yleisesti Tiilikainen 2003, 212—-222
ja Meres-Wuori 2010). Ulkoasiainministeri¢ vastaa valiokunnan tyon koordinoinnista ja toimii
valiokunnan sihteeristona. Valiokunnan puheenjohtajan paaministeri on informoitu
ulkoasiainhallinnon, puolustusvoimien ja siséisen turvallisuuden tilannekuvasta.
Valtioneuvoston kanslia vastaa valtiojohdon tilannekuvan koordinoinnista.

Raha-asiainvaliokunnan rooli on edellista teknisempi. Se on lahinna isohkojen talousarvioon
liittyvien maéararahojen kaytton ja valtion taloushallinnon kysymyksiin keskittyva elin. Raha-
asiainvaliokuntaa on pidetty aina 1990-luvun alkuun saakka keskitetyn, yksityiskohtaisen ja
kameraalisen finanssipolitiikan kivijalkana valtioneuvostossa. Nykyisin raha-asiainvaliokunta
ei ole endd merkittava yleisen politikkakoordinaation elin (Heikkinen & Tiihonen 2010, 82-84,
377-378). Valtiovarainministerié vastaa valiokunnan tydén koordinoinnista ja toimii valiokunnan
sihteeristdna. Talouspoliittinen ministerivaliokunta on erityisen térkea talouspolitiikan
koordinaatioelin. Jossakin vaiheessa sita on luonnehdittu hallituksen siséiseksi kabinetiksi,
sisapiiriksi tai hallituksen tyévaliokunnaksi (Heikkinen & Tiihonen 2010, 375-378; sen roolin
kehityksesté Tiihonen 1990a ja 1990b). Valtiovarainministerid vastaa valiokunnan tyon
koordinoinnista ja toimii valiokunnan sihteeristéna.

EU-ministerivaliokunnassa kasitelldén ja linjataan Suomen EU-politiikkaa viikoittain. EU-
ministerivaliokunta vahvistaa aina Suomen lopullisen kannan kasiteltaviin asioihin ennen
Euroopan unionin ministerineuvoston kokousta. Valtioneuvoston kanslia vastaa valiokunnan
tydn koordinoinnista ja toimii valiokunnan sihteeristona. Suoraan paaministerin alaisuudessa
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toimiva EU-asiain sihteeristd vastaa tiedonkulusta niin Suomen viranomaisten kanssa kuin
yhteydenpidosta Suomen EU-edustustoon Brysselissa. Valtiontalouden tarkastusviraston
mukaan valiokunnan toimintaa voitaisiin teravoittaa siten, etta ministeridissa laaditut asiakirjat
olisivat tiiviimpia ja olennaisiin asioihin keskittyvia. Liséksi asiat tulevat yksittéisina U- ja E-
kirjelmina, jolloin niisté on vaikea hahmottaa EU-politikan kokonaisuutta (Raunio & Hyvarinen
2014, 87-100; Raunio 2008, 250-265 ja yleisesti Meres-Wuori 2010).

Jokainen hallitus asettaa tarpeellisen maaran muita ministerivaliokuntia ja ministeritydryhmia.
Sipilan hallitus on asettanut ministerityéryhmét hallitusohjelman strategisille tavoitteille seka
reformikokonaisuudelle. Kunkin tavoitteen karkihankkeille nimettiin vastuuministerit.

1930-luvulla paaministeri Cajander ryhtyi valmistelemaan valtioneuvoston yleisistunnossa
kasiteltavia isoja ja vaikeita asioita niin sanotussa iltakoulussa. Kaikki mydhemmaét hallitukset
ovat soveltaneet menettelya Sipilan hallitusta lukuun ottamatta (ks. s. 19). Viime
vuosikymmenind sen merkitys on vahentynyt. lltakoulu toimii pd&ministerin johdolla ja hén
my6s maaraa mika rooli sille hallituksen politikan koordinoijana annetaan. lltakoulussa
kasiteltavat asiat ovat yleensa olleet pitkalle valmisteltuja ministerin tai ministeriryhmén
johdolla eli kasittelyn pohjana on ollut yleensa paatésehdotus. Isoimmat lakipaketit ja
hankkeet on késitelty iltakoulussa ja hiottu vield erimielisyyksia. lltakoulun mahdollisuutta
aitoon poliittiseen keskusteluun ovat heikentaneet kokoukseen hallituksen ulkopuolelta
mukaan kutsutut eduskuntaryhmien puheenjohtajat ja muut asiantuntijat (Numminen 1996,
623-626; Tiihonen 1990a, 267-276; Nousiainen 1992; Murto 1994). llitakoulun merkitysta on
kuitenkin kaikkein eniten heikentanyt se, etta hallituspuolueiden ryhmien johtajat ovat
sopineet kaikkein merkittdvimmista asioista jo keskenaan etukateen. Viime hallitukset ovat
sité kayttaneet kovin saéasteliaasti. Lisaksi hallitukset voivat pitaa valtioneuvoston
yleisistunnon ja raha-asiainvaliokunnan ylimaaraisia istuntoja seka hallituksen neuvotteluita,
joiden ajan maaraa paaministeri.

Hallituspuolueiden puheenjohtajat pitavat keskinaisia palavereja. Niita on viime vuosina
kutsuttu “koplaksi”. Naihin palavereihin on alunperin turvauduttu paasaantoisesti silloin, kun
hallinnonalan ministeri ja hanen asioitaan seuraava jonkin toisen hallituspuolueen ministeri
eivat ole paasseet sopuun jostakin asiasta. Palaveria kaytettiin vimeisena keinona sovun
aikaansaamiseksi. Paaministerilla on paavastuu sovittelusta. Palaveri on suljetuin ja tarkein
hallituksen sisépiiri ja ydinrynmé. Se on tehokas poliittisen valmistelun ja yhteensovittamisen
valine vaikeiden asioiden hoidossa. Ministerit tuovat asioita koplaan, jos asialle ei [6ydy
luontevaa ministeriryhmaa ja halutaan laajempaa selkadnojaa. Koplan asialista on
itseohjautuva. Aika ajoin kopla kokoontuu myds ilman agendaa ajankohtaisten teemojen
ymparilla. (Vapaavuori 2016.)

Virkamiestason ylimman tason koordinaatiovéaline on kansliapaéllikkbkokous. Se on
perustettu jo 1919. Kokouksen toiminnan luonne ja rooli paatdksenteossa on vaihdellut
vuosikymmenesta toiseen. Viimeisten vuosikymmenten aikana kansliapaéllikkbkokousta on
kehitetty yleisten poikkihallinnollisten asioiden kasittelyn foorumiksi. Sen toiminnan luonne on
riippunut hyvin suuresti puheenjohtajana toimivan valtioneuvoston kanslian kansliapaallikon,
nyttemmin valtiosihteerin tulkinnasta kokouksen roolista.

EU-asioissa vastaava rooli on EU-asioiden komitealla, jonka jasenia ovat kansliapaallikot.
Sen tehtéavana on kasitella laajakantoisia, kaikkia ministeritita koskevia EU-asioita tai
asiakokonaisuuksia seka hallinnollisia asioita. EU-asioiden komitea on kuitenkin kokoontunut
lahes yksinomaan sijaiskokoonpanossa. Jo vuosia on kiinnitetty huomiota siihen, etta
komitealla ei ole selkeaa roolia eika sita hyddynneta riittavasti. Komitea voisi olla

2 Ministerivaliokunnat Sipilan hallituksessa: http://valtioneuvosto.fi/sipilan-hallitus/ministerivaliokunnat
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tarkoituksenmukainen foorumi tarkeimpien laaja-alaisten asiakokonaisuuksien ja
poikkihallinnollisten EU-hankkeiden ennakoivaan valmisteluun.

Politiikan ja hallintojarjestelméan rajapinta

Vuonna 2005 valtioneuvostosta annettuun lakiin tehty muutos toi Suomeen ministerin
luottamusta nauttivan valtiosihteerin. Poliittisen johtamisen vahvistamista pohdittaessa
valtiosihteerimallin vaihtoehtona oli apulaisministerimalli. Se hylattiin, silla mallin
toteuttaminen olisi edellyttanyt perustuslain muuttamista. Lisdksi mallin arvioitiin tarkoittavan
sitd, etté entistd useampi kansanedustaja toimii ministerina eika voi siten osallistua
kansanedustajan tehtavan hoitamiseen.

Ministerin luottamusta nauttiva valtiosihteeri toimii ministerin apuna poliittiseen ohjaukseen ja
asioiden valmisteluun liittyvisséa tehtavissa. Han avustaa ja edustaa ministeria taman ohjeiden
mukaan poliittisten linjausten muodostamisessa, ministerididen véalisessa koordinoinnissa ja
kantojen yhteensovittamisessa, hallitusohjelman toimeenpanossa ministerin toimialalla seka
EU-asioiden ja kansainvalisten tehtavien hoitamisessa. Valtiosihteeri toimii ministerion
johdossa esikunta-asemassa. Vuoden 2005 alussa perustettiin yhdeksan valtiosihteerin
virkaa. Nykyisessa hallituksessa on nelja valtiosihteerida. Ministerion ylimpéna virkamiehena
toimiva kansliapaallikko ei ole alisteisessa asemassa suhteessa valtiosihteeriin eika
valtiosihteerilla ole oikeutta pidattaa itselleen kansliapaallikon tai muiden virkamiesten
ratkaistaviksi kuuluvia asioita. Kansliapaallikon tehtavat keskittyvat ministerion tehtavien
tuloksellisesta hoitamisesta huolehtimiseen. Tehtéavien jaosta valtiosihteerin ja
kansliapaallikon valilla sdadetédéan valtioneuvoston ohjesdédnnéssa (Ministerididen poliittisen
johdon tuen kehittamistyéryhmé 2004, 11 ja Valtioneuvostolain muutostarpeiden
arviointityéryhma 2009).

Suomessa on 1970-luvulta lahtien ollut ministerill& erityisavustaja. Niiden lukuméaéara on
kasvanut niin, ettd vuonna 2013 valtioneuvostossa oli 35 erityisavustajaa ja 13 heihin
rinnastettavaa virkamiestd, jotka toimivat ministerien paatoimisina asiantuntija-avustajina.
Sipilan hallituksessa erityisavustajia on 36. Jarjestelmaa on arvosteltu siita lahtien kun sita
1970-luvulla ryhdyttiin ensimmaisen kerran suunnittelemaan. Kritiikki on jatkunut viime
vuosiin saakka. Arvostelun perusteet ovat moninaiset. Erityisen voimakkaasti on arvosteltu
valtiosihteerijarjestelmaa. Sen sanotaan sotkeneen ministerién vakiintuneen
johtamisjarjestelman. Valtiosihteerit toimivat ilman poliittista vastuuta. Valtiosihteerit
sekaantuvat virkamiesten asioihin. Valtiosihteerien patevyys ei useinkaan ylla tehtavan
edellyttamalle vaativuustasolle.

Valtioneuvostolain muutostarpeiden arviointityéryhma arvioi vuonna 2004
valtiosihteerijarjestelman toimivuutta. Ryhma péaéatyi siihen, etté valtiosihteerijarjestelmaan ei
ole tarve tehda valittomia saadésmuutoksia. Ministerididen kaytantdihin tulisi vakiinnuttaa
keskustelut ministerin, kansliap&allikon ja valtiosihteerin yhteistydsta, tydnjaosta,
johtoryhmatydskentelysta ja ministerin sijaisena toimimisesta. Valtiosihteerin muodollisiin
kelpoisuusvaatimuksiin voitaisiin harkita lisattavaksi vaatimus kaytanndssa osoitetusta
johtamistaidosta tai muunlainen vastaava johtamistaidon vaatimus. (Ministerididen poliittisen
johdon tuen kehittamistyéryhmé 2004.)

Kataisen hallitus hyvéksyi iltakoulussaan toukokuussa 2014 s&a&nnot poliittisen
paatdksenteon ja virkamiesvalmistelun sekéd toimeenpanon laadun parantamiseksi. Niiden
tavoitteena on selkeyttaa poliittisen esikunnan ja virkamiesten vélista tyénjakoa ja jarjestaa
yhteinen poliittisten toimijoiden perehdytys valtioneuvoston toimintaperiaatteisiin seka
parantaa linjaavan paatoksenteon viestintaa hallinnon sisalla. Lisaksi todettiin, etta
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valtioneuvoston ulkopuolisille toimijoille ei voida siirtaa esittelijanvastuuta ja etta
hallitusohjelman seké hallituksen linjausten toimeenpano varmistetaan yhteisen
ymmarryksen luomisella ja sitoutumisella.® Valtiosihteerijarjestelmasta keskusteltiin
aktiivisesti jalleen eduskuntavaalien alla. Muun muassa KEHU-komitea esitti asiasta omia
suosituksiaan. Sen mukaan poliittisten valtiosihteereiden tehtavaa, mikali heita jatkossa
nimitetdan, tulee yha enemman siirtda poikkihallinnollisten asioiden hoitamiseen. Liséksi
komitea totesi, ettd mikali poliittisia valtiosihteereita nimitetaan, tulee valtioneuvoston
ohjesaantoa tarkistaa siten, ettei poliittisella valtiosihteerilla ole de facto esimiesasemaa
linjahallintoon kuuluviin virkamiesvalmistelijoihin nahden. Ministerion tydjarjestyksissa
sédadetaan valtioneuvoston ohjesaantda tarkemmin valtiosihteerin toimivaltuuksista.
Tyojarjestysten tulee olla sopusoinnussa sen yleistavoitteen kanssa, etta valtiosihteereiden
toimivaltuudet eivat ulotu ministerion linjahallinnon tai virkamiesvalmistelun johtamiseen.
Keskustelun vaikutuksesta Sipilan hallitus paatti véahentaa valtiosihteerien lukumaaraa ja
nimittaa vain nelja valtiosihteeria.

2.1.2 Valtioneuvoston hallintojarjestelmé&, sen toiminta ja uudistaminen

Ministerididen toimialajako ja asema

Suomen ministeridrakennetta leimaa staattisuus. Suomessa on talla hetkell& 12 ministeritta.
Ministeridrakenteen staattisuuden vastapainoksi ministereiden lukumaara ja salkkujen sisallot
vaihtelevat eri hallituksissa. Nykyisessé hallituksessa on 14 ministerid. Joihinkin ministeriéihin
on jo vuosikymmeniksi vakiintunut tapa, etté ministerion tehtavat jaetaan kahdelle, yleensa
eri puolueeseen kuuluvalle ministerille. Joissakin tapauksissa ministerion tehtavia on jaettu
tatakin useammalle ministerille. Salkkukokonaisuuksien rakentamista ja ministerididen
tehtavien jakoa ei useinkaan ohjaa toiminnalliset kriteerit vaan poliittiset nédkdkohdat.
Nykyisessa hallituksessa on kaksi ministerid, jotka toimivat kahdessa ministeridssa. Nain
sama henkil6 toimii seka oikeusministerind etta tydministerina. Tehtavat eivat liity millaan
tavoin toisiinsa. Myds maa- ja metsatalousministerion ja ymparistéministerin tehtavat on
maaratty samalle henkildlle.

Jokaista ministeriéta johtaa ministeri tai useita ministereita. Ministeri vastaa hanelle
maariteltyjen ministerion toimintojen tulostavoitteiden toteutumisesta. Tyodnjaosta
ministereiden kesken ministeridssa paattaa valtioneuvosto. Tydnjaosta paatetaan hallituksen
asettamisen yhteydessa.

Suomessa valtioneuvostoon kuuluvat ministeriot ovat itsenaisia virastoja. Kukin ministerio
vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon
asianmukaisesta toiminnasta. Laki valtioneuvostosta (175/2003) luettelee ministeritt.
Ministerididen toimialasta ja asioiden jaosta niiden kesken sdadetaan lailla tai
valtioneuvoston asetuksella (valtioneuvoston ohjesaantd 262/2003) ja asianomaisesta
ministeridstd annetussa asetuksessa. Valtioneuvostossa on télla hetkella seuraavat
ministeriot: valtioneuvoston kanslia, ulkoasiainministeri®, oikeusministerio, sisdministerio,
puolustusministerid, valtiovarainministerid, opetus- ja kulttuuriministerid, maa- ja
metsatalousministerid, liikenne- ja viestintaministerio, tyo- ja elinkeinoministerid, sosiaali- ja
terveysministerio ja ympéaristoministerio.

Suomessa on ministerididen toimialajako historiallisesti tarkastellen poikkeuksellisen jaykka,
vaikka ministerididen toimialasta ja asioiden jaosta niiden kesken sdadetaan lailla tai
valtioneuvoston asetuksella. Uusia ministeriditd on perustettu hyvin harvoin. Jaykkyytta

3 Kéaytannesaannot poliittisen paatoksenteon ja virkamiesvalmistelun seka toimeenpanon laadun parantamiseksi 2014
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kuvaa se, ettd suuria muutoksia sodan jalkeen on toteutettu vain kolme kertaa. Sodan aikana
toiminut tilapainen kansanhuoltoministerio lakkautettiin 1950. Seuraava muutos toteutettiin
vuonna 1970, kun kulkulaitosten ja yleisten téiden ministerio jaettiin likenneministeridksi ja
tydvoimaministerioksi. Vuonna 1983 perustettiin ymparistoministerid. Neljas, ja viimeisin,
muutos on vuodelta 2007, jolloin perustettiin ty6- ja elinkeinoministerid. Muutoksessa oli kyse
kahden ministerion, kauppa- ja teollisuusministerion ja tydministerion tehtévien
yhdistamisesta. Ty6- ja elinkeinoministeridodn yhdistettiin myds sisdasiainministerién alueiden
ja hallinnon kehittdmisosasto lukuun ottamatta alue- ja paikallishallintoyksikkda, joka siirrettiin
valtiovarainministeriodn. Samassa yhteydessa sisdasiainministeriosta siirrettiin
valtiovarainministeridodn kunta-asiat ja aluehallintoasiat.

1990-luvun alussa ja uudelleen 2000-luvulla on luotu hallinnollisia edellytyksid ministerididen
uudelleenjarjestelylle ja toimialamuutoksille, mutta tasta huolimatta muutoksia ei ole
toteutettu. Julkisessa keskustelussa tuodaan jatkuvasti esille ajatuksia uudenlaisista
ministeribrakenteista. Suomalainen jatkuvuutta korostava poliittinen kulttuuri ja
hallintokulttuuri ovat aina nousseet muutosten muuriksi.

Ty6- ja elinkeinoministerion perustaminen muutti sisdasiainministerion luonnetta; siita tuli
sisdisen turvallisuuden ministerié. Myds valtiovarainministerion rooli valtioneuvostossa
vahvistui edelleen uudistuksen yhteydessa, silla se vastuun kuntataloudesta ja -hallinnosta
seka alue- ja paikallishallinnon uudistuksista. Valtiovarainministeri6 ei ollut enda pelkastaan
talous- ja finanssiministerio, joka vastasi valtionhallinnon hallintopolitiikasta. Siita tuli samalla
kunta- ja kuntatalousministeri6 ja koko julkisesta hallinnosta vastaava hallintoministerio.
Ministerion toimiala oli jo tdtd ennen sen verran vahva, etta sita luonnehdittiin usein
superministerioksi (Heikkinen & Tiihonen 2010, 486-503 ja 204-209).

Ty6- ja elinkeinoministerion perustamisen prosessi on hyva esimerkki muuttumattomuuden
voimasta Suomen valtioneuvostossa. Uudistuksesta paatettiin Matti Vanhasen toisen
hallituksen hallitusohjelmassa, mutta asiasta ei keskusteltu ennen vaaleja. Se tuli yllatyksena
myds useimmille valtioneuvoston virkamiehille. Menettely johtui siitd, etta poliittisella tasolla
tiedetaan, ettd ministeridrakenteen uudistuksia on erittéin vaikea toteuttaa sen jalkeen, kun
hallitus on asetettu. Ministerit puolustavat omaa hallinnonalaansa yhté vahvasti kuin
ministerion virkamiehet. Tasta johtuen uudistuksista on sovittava ja paatettava poliittisesti
ennen hallituksen asettamista.

Aiemmin todettiin, ettd Suomessa otettiin 1900-luvun lopulla vahvat askeleet kohti
ministerihallintojarjestelmaa. Uudistuksen tavoitteena oli paasta irti valtioneuvoston
yhtendista johtamista hankaloittavista itsendisista keskusvirastoista. Suomen vuonna 1995
toteutettu EU-jasenyys on myds vahvistanut ministerididen asemaa ja uudistanut tehtavia,
silla suurin osa jasenyyden tuomista kansainvalisista tehtavistad hoidetaan ministeridissa.

Ministeritt toimivat yhteistydssé asioiden valmistelussa tarpeen mukaan. Yhteistyon
jarjestamisesta vastaa se ministerid, jonka toimialaan asia paaosaltaan kuuluu. Ministeriot
ovat itsenaisia niille maariteltyjen tehtévien hoidossa. Nykyisin ministerion paatettavaksi
kuuluva asia on yksittaistapauksessa siirrettdva yleisistunnossa ratkaistavaksi, jos sen
katsotaan olevan niin laajakantoinen tai periaatteellisesti térked, ettéa se olisi ratkaistava
yleisistunnossa. Siirtamisesta paattaa yleisistunto paaministerin tai asianomaisen ministerin
esityksestd. Yleisistunnolle ei saa siirtédé valitus- tai alistusasiaa (laki
valtioneuvostostal75/2003, 14 8). Paadministeri voi maaraté ajankohdan, johon mennessé
valtioneuvoston yleisistunnossa kasiteltdva asia on siella esiteltéava (em., 22 8).
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Ministerididen itsenaisyytta kuvaa se, ettd 1970-ja 1980-luvulla kaytiin valtioneuvostossa
kovaa kiistaa siitd, voidaanko paaministerille antaa oikeus siirtd& ministerion paatosvaltaan
kuuluva asia valtioneuvoston yleisistunnossa ratkaistavaksi tai maarittaa ajankohta, milloin
yleisistunnon ratkaisuvaltaan kuuluva asia on tuotava ratkaistavaksi. Padministeri ei tuota
oikeutta tuolloin saanut.

Ministerididen henkildston lukuma&aran suhde koko valtionhallinnon henkiléstéon on pysynyt
varsin vakaana koko 2000-luvun ajan. Vuonna 2000 ministeridissa oli 4 842 henkilda ja
vuonna 2015 maara oli vahentynyt 4 053 henkiléon. Henkiléston mééran supistumisen
suurin syy on erilaisten hallinnollisten palvelutehtavien siirtdminen palvelukeskuksiin ja siita
seurannut toimintojen tehostuminen. Vaikka valtioneuvoston henkilkunnan lukumaaran
jatkuvan kasvun trendi on kadantynyt alenevaan suuntaan, valtioneuvoston henkildkunnan
suhteellinen osuus koko valtion henkilokunnan maarasta on kasvanut jatkuvasti.
Ministerididen henkildston suhteellinen osuus koko valtionhallinnon henkiléstdsta oli vuonna
2000 3,9 % ja vuonna 2015 osuus oli jo 5,5 %. Tama johtuu valtion henkildstén
kokonaismaaran rajusta supistumisesta 123 721:sté vuonna 2000 73 676:een vuonna 2015.

Valtion keskushallinnon henkiléston méaara koko valtionhallinnon henkilostosta on aina
vuoteen 2010 saakka ollut noin 22:n ja 30 %:n vélilla. Korkeakoulujen ja yliopistojen aseman
muutoksesta johtuen keskushallinnon henkildstén maaran suhteellista kehitysta koko
valtionhallinnon henkiléstosta ei voida arvioida yhtendisin perustein.

Hallitus nimittda ministerion ylimmat virkamiehet ministerin esittelysta. Vakiintuneeseen
poliittiseen kulttuuriin kuuluu, ettd muut ministerit eivat puutu esittelevan ministerin tekemiin
virkanimitysesityksiin. Ministerio nimittda muut ministerion johtavat virkamiehet. Ministerion
johtaminen jakaantuu poliittiseen johtamiseen ja virkamiesjohtamiseen. Jokaisessa
ministeriéssa on ylimpana virkamiesjohtajana kansliapaallikkd. Ministeritt ovat jakaantuneet
osastoihin, joita johtavat osastopéaallikét. Ministerin ty6ta voi avustaa poliittisin perustein
nimitetty valtiosihteeri. Talla hetkella hallituksessa on nelja valtiosihteeria.

Suomi on monen muun eurooppalaisen maan tavoin kokenut viime vuosina suurten
ikaluokkien elakoitymisen seurauksena hyvin voimakkaan sukupolvenvaihdoksen
ministerididen ylimmassa virkamieskunnassa. Kun Suomen hallinnossa on 1990-luvulta
alkaen toteutettu syvallisia hallintouudistuksia New Public Management -ajattelun mukaisesti
(Yliaska 2014), ministerididen ylimman virkamiehiston koulutustausta on muuttunut.
Perinteisen oikeustieteellisen koulutuksen saaneet virkamiehet ovat tehneet tieta valtio-,
hallinto- ja liiketaloustieteellisen koulutuksen saaneille virkamiehille (ks. esimerkiksi
muutokset valtiovarainministeriossa Heikkinen & Tiihonen 2010, 464-474). Virkamieskunnan
sukupolvenvaihdos tuskin on kuitenkaan merkinnyt niin taydellistd muutosta, etté klassisen
byrokraatin asenteet olisivat hdvinneet ja hallintokulttuurin perinteiset piirteet olisivat
kadonneet.

Valtioneuvoston muutoksen viime vuosien tarkeisiin keskusteluteemoihin kuuluu vuonna
2006 omaksuttu poliittinen valtiosihteerijarjestelma ja sen vaikutukset valtioneuvoston
toimintaan ja sen johtamiseen. Uudistus oli jo kayttéonottovaiheessaan kiistanalainen
(Tiihonen 2006). Sen, samoin kuin ministereiden poliittisten erityisavustajien, on sanottu
hamartaneen poliittisen johtamisen ja virkamiesjohtamisen valista rajaa. Liséaksi on arvosteltu
sita, ettéd ministerien poliittisen avustajakunnan maara on kasvanut.
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Budjetointi, tulosohjaus ja tilintekovastuu

Tulosohjaus ja tulosbudjetointi ovat Suomen nykyisen budjetointijarjestelman keskeiset
periaatteet (Myrsky, Svensk & Voutilainen 2014). 1990-luvun alussa omaksuttu
talouspainotteinen tulosohjaus muutti merkittavasti perinteistd méararahoihin painottuvaa
talousarvio-ohjausta, vaikka se ei sitd poistanut. Tulosohjauksessa luovuttiin tarkasta
momenttiperusteisesta maararahaohjauksesta. Toiminta- ja taloussuunnittelujarjestelma
séilyi edelleen yhdistéden yhden ja usean vuoden toiminnan ja talouden tarkastelun (Salminen
2005).

Tulosohjauksen taustalla ovat jo aiemmin kehitetyt ohjelmabudjetoinnin ajatukset, joissa
suunnittelu irrotetaan hallinnon linjaorganisaatiosta ja tiliyksikkdrakenteista. Suunnittelun
painopiste on politiikkalinjausten ja politiikkaongelmien ratkaisuissa. Nain niista
muodostetaan toimeenpano-ohjelmia. Tavoitteena on saattaa viraston toiminnan tuotoksille
asetettavat tavoitteet tasapainoon kaytdssa olevien maararahojen kanssa. Virastot saavat
konttdsummana maérarahat toimintamenobudjettiin.

1991 Suomessa otettiin kayttéon ns. kehysohjaus, jossa valtioneuvosto méaarittelee
ministerididen seuraavien vuosien maararahakehykset. Kehysohjaus antaa ministeriille
vallan hallinnonalan omista siséisista resurssisiirroista. Tulosohjausuudistus on lisdnnyt
ministerididen liikkkumatilaa kootumpien ja harvempien momenttien puitteissa. TAma on
mabhdollistanut kunkin ministerion kaytéssa olevien momenttien maaran dramaattisen
supistamisen. Kehysmenettely kattaa nykyisin noin 4/5 valtion budjetin maararahoista.
Hallitukset ovat sitoutuneet noudattamaan asettamaansa menosaantoa ja siihen perustuvaa
vaalikauden ensimmaéiseen julkisen talouden suunnitelmaan siséltyvaa valtiontalouden
kehyspaatosta.

1990-luvun alussa luotua kehysmenettelya on uudistettu monta kertaa. Nykyisin hallitus
paattaa vaalikauden alussa vaalikauden kehyksesta eli valtion budjetin menojen katosta,
seka kehysmenettelyn sdannoista koko nelivuotiselle vaalikaudelle. Kehyksen
hallinnonaloittainen jako tarkistetaan vaalikauden kehyksen sisalla vuosittain maalis-
huhtikuussa osana julkisen talouden suunnitelmaa. Vastuu kehyspaatoksen valmistelusta
kuuluu valtiovarainministeritlle. Julkisen talouden suunnitelma on seuraavan vuoden
talousarvioehdotuksen valmisteluohje hallinnonaloille. Valtioneuvoston tekemét
kehyspaatokset ovat nostaneet menokehyksen valtiontalouden ja nykyisin koko julkisen
talouden ja julkisen hallinnon kehittdmisen keskeisimmaksi asiakirjaksi. Kehyspaatts
kasitelladn eduskunnassa, joka antaa siitd oman lausuntonsa.

Vaikka kehysmenettely mahdollisti ministerididen vallan vahvistumisen omien
maararahojensa kaytdssa, valtiovarainministerion rooli on séilynyt edelleen vahvana, ei vain
kokonaistaloudellisen ja valtiontaloudellisen raamin maarittdjand, vaan myds ministerididen
toiminnan siséltéjen ohjailussa.

1990-luvulla omaksuttu budjetointimalli — tulosohjaus ja kehysbudjetointi - ei ole poistanut
vanhaa ongelmaa palvelutason ja kustannusten vélisesta yhteydesta: konttaméaararaha ei
edelleenk&@an varmista viraston tuottamaa palvelutasoa eika siten odotettavia mydnteisia
vaikutuksia. Jarjestelméaa pyritddn kehittdmaan siihen suuntaan, etta resurssiohjaus saatelee
kaytettavissa olevan rahoituksen maaran ja tulosohjaus osoittaa mihin tuotoksiin ja
aikaansaannoksiin rahoitus kohdennetaan.

Suomessa on talousarvion ulkopuolella lukuisia erityisia rahastoja. Rahastotaloudella on
edelleen suuri merkitys Suomen valtiontalouden hoidossa. Talla hetkella valtion
budjettitalouden ulkopuolella on yksitoista rahastoa. Ne ovat Valtion Elakerahasto, Valtion
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Asuntorahasto, Maatalouden kehittdmisrahasto, Valtion ydinjatehuoltovarasto,
Huoltovarmuusvarasto, Valtiontakuurahasto, Rahoitusvakausrahasto, Valtion televisio- ja
radiorahasto, Maatalouden interventiorahasto, Palosuojelurahasto, Oljysuojarahasto.
Rahastojen yhteenlaskettujen tulojen arvioidaan vuonna 2016 olevan noin 5,1 mrd. euroa ja
menojen noin 4,8 mrd. euroa.*

Kun 1990-luvun hallinnonuudistuksissa virastoja liikelaitostettiin, yhtiditettiin ja osittain
yksityistettiin, ministerididen rooli hallinnonalan ohjaajana sai uusia ulottuvuuksia, silla
virastojen ja liilketoimintojen ohjaus eriytettiin. Ministerio ohjaa virastoja tulos-, normi- ja
informaatio-ohjauksen avulla, mutta ministerididen hallinnonalalle kuuluvien liikelaitosten ja
valtion erityistehtavia hoitavia yhtidéiden ohjaamiseen tulosohjaus ei sovellu. Siihen luotiin
uudenlainen omistajaohjauksen jarjestelméa ja uudenlaiset omistajaohjauksen menettelyt.
Valtio-omisteisten yhtididen omistajaohjauksesta vastaa valtioneuvoston kanslia.

Valtion erityistehtavia toteuttavissa valtioenemmistoéisissa yhtidissa valtiolla on omistajana
yhteiskunnallisia tavoitteita. Yhtidilla on joko tietty valtion niille osoittama tehtava tai jokin
sellainen erivapaus, jonka vuoksi ne eivat toimi ensisijaisesti kaupallisin ehdoin. Niitéa
ohjataan ensisijaisesti erityistehtavatavoittein. Talla hetkella tallaisten yhtididen
omistajaohjaus on hajautettu kuudelle sektoriministeritlle, jotka ovat liikenne- ja
viestintaministerio, opetus- ja kulttuuriministerio, sosiaali- ja terveysministerio, tyo- ja
elinkeinoministeri®, ulkoasiainministerid ja valtiovarainministerid (ohjauskaytannoista ks.
Valtiontalouden tarkastusvirasto 2013).

Viime vuosina monet ministeriét ovat siirtyneet yha enemman strategiatydskentelyyn ja
strategioilla johtamiseen. Sen ytimessé on hallinnonalan strategisten karttojen eli strategisen
perustan valmistelu. Ministerid laatii hallitusohjelmaan, hallitusohjelman
toimeenpanosuunnitelman ja nelivuotisen kehysbudjettiin perustuvan ministerion strategian.
Strategiaprosessissa hallitusohjelmassa méaaritellyt tavoitteet ja toimenpiteet pyritdan
saattamaan osaksi koko hallinnonalan toimintaa. Strategiaa kaytetaan hallinnonalan
virastojen ohjaamisen vélineena. Virastojen strategiat ja tulosohjausasiakirjat sijoitetaan
osaksi naita ministerididen strategioita.

Vaikka eri ohjausmuotoja on pyritty integroimaan, OECD:n vuonna 2010 Suomen hallinnosta
tekeman arvioinnin yksi keskeinen havainto oli strategisen ohjauksen, talousarvio-ohjauksen
ja tulosohjauksen eriytyminen toisistaan. Esimerkiksi tulosohjauksen linkki strategiseen
ohjaukseen on viela toistaiseksi heikko ja prosessit ovat raskaat. (OECD 2010,
valtiovarainministerié 2010.)

Suomessa on valtiontalouden tarkastuksella erittdin vanha historia ja perinne. Monista
verrokkimaista poiketen valtiontalouden tarkastus sijoitettiin eduskunnan yhteyteen vasta
2001 osana perustuslakiuudistusta (Heikkinen & Tiihonen 2010, 445-447). Valtiontalouden
tarkastusvirasto (VTV) toteuttaa seka laillisuustarkastusta etta tuloksellisuustarkastusta.®

Laillisuustarkastuksessa VTV tarkastaa, onko valtion taloudenhoidossa toimittu
lainsaadannon, alempitasoisen sadantelyn ja viranomaisten antaman ohjeistuksen seka hyvan
hallinnon periaatteiden mukaisesti ja onko toiminta jarjestetty talousarvion ja hyvan hallinnon
periaatteiden mukaisesti. Tuloksellisuustarkastuksessa tarkastetaan taloudenhoidon
laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta. Tavoitteena on varmistaa, etté valtion taloudenhoito on

4 Talousarvioesitys vuodelle 2016 8.1. Budjetin ulkopuoliset valtion rahastot
http://budjetti.vm.fi/indox/sisalto.jsp;jsessionid=E086F436 FA3312A6EBC4870BCD33CB83?year=2016&lang=fi&maindoc=/2016/tae/hallituksenEsitys/hallitu
ksenEsitys.xml&opennode=0:1:3:85:87:

® Tarkastusviraston tehtavat: www.vtv.fi/vtv/tehtavat_ja_toimialue
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taloudellista, tehokasta ja vaikuttavaa. Tarkastus koskee organisaatiorakenteita ja
rahoitusjarjestelmid, toiminnan ohjausta ja johtamista, toiminnan suoritteita ja tuotoksia.

Talousarviolakiin liséttiin 2004 saannés, jonka perusteella valtiovarainministeriéon perustettiin
erityinen controller-toiminto. Sen tehtavé on valtion talouden ja toiminnan ohjaus- ja
raportointijarjestelman laadun ja tilivelvollisuuden varmistaminen seka kehittdminen. Toiminto
on valtioneuvoston ja sen ministerivaliokuntien seka erityisesti ministerididen ylimman johdon
neuvonantaja. Se on myés ohjauksen laatua ja tilivelvollisuutta seka sisaista valvontaa
varmistava toiminnallisesti riippumaton valvontaviranomainen. Sittemmin ministeriéihin on
perustettu omia controllerin virkoja (ks. Jarvenpaa 2015).

Strateginen henkiléstéjohtaminen valtioneuvostotasolla

Valtiovarainministerio vastaa valtion hallintopolitiikasta ja valtionhallinnon
henkildstopolitiikasta ja sen valmistelusta. Valtionhallinnon henkilostopolitikka on osa valtion
tyomarkkinapolitikkaa. Menneind vuosina siitd on paatetty tulopoliittisiin sopimuksiin
liittyneissa virkaehto- ja tydehtosopimuksissa. Niissé sovitut periaatteet ovat koskeneet koko
valtion henkiléstéa. Tydomarkkinapolitikkaan liitetty henkildstdpoliittinen jarjestelma on ollut
luonteeltaan keskitetty ja yhdenmukaisuutta korostava. 1990-luvulla omaksutussa NPM:aan
perustuvassa henkildstopolitikassa tavoitteeksi on asetettu keskityksen purkaminen ja
virastojen vapauttaminen omaehtoiseen henkildstdpolitikkaan.

Henkildstopoliittisen linjan kdanne oli osa hallinnon syvallista rakenneuudistusta, jonka
seurauksena julkisen sektorin henkilostomaara pieneni radikaalisti. Vuonna 1990
valtionhallinnon virkamiesten lukumaara oli 147 000 ollen 6 prosenttia tydllisesta tydvoimasta.
Kuntasektorilla tydskenteli tuolloin 434 000 henkil6a. 2014 vastaavat luvut ovat 79 000 ja 3,2
prosenttia ja 429 000. Vuonna 2014 valtionhallinnon henkilostdsta 725 tydskenteli
lainsdadéantotoimen ja 4 747 oikeustoimen tehtévissa, 47 165 keskushallintoyksikdissé, 21
366 valiasteen yksikoissa, 2 509 paikallistason yksikdissa ja 2 255 opetus- ja sosiaalitoimen
yksikoissa.

Vuonna 2013 valtionhallinnon henkilostd on korkeasti koulutettua. Henkiléstésta vain 2,5
prosentilla oli ainoastaan perusasteen koulutus. Keskiasteen koulutus oli 27 prosentilla,
ylempi korkea-asteen koulutus oli 27 prosentilla ja tutkijakoulutus 4 prosentilla. Kaikkiaan
tutkinnon suorittaneiden osuus oli 89 prosenttia kaikista valtionhallinnossa tydskennelleista.

Ministeridista koostuva valtioneuvosto on yksi kokonaisuus, jonka virkamiehet on sijoitettu eri
ministeridihin. Ne toimivat kuitenkin koko valtioneuvoston yhteisena resurssina.
Valtioneuvoston yhteisyyden korostamisesta huolimatta virkamiesten liikkkuvuus
hallinnonalojen valilla on hyvin vahaista. Eradssa 2000-luvun alussa tehdyssa tutkimuksessa
virkanimityksista havaittiin, etté tarkastelujakson aikana noin kolme neljasosaa nimityksista
tehtiin joko saman viraston tai saman hallinnonalan sisaltd. Muun valtionhallinnon osuus oli
17 prosenttia, kunnallishallinnon kaksi ja yksityisen sektorin viisi prosenttia. Tutkimus osoitti,
ettd omasta virastosta tai hallinnonalalla saatua kokemusta arvostettiin ja sille annettiin
valinnassa enemmaén painoa kuin muista organisaatioista saadulle monipuoliselle
kokemukselle (HE 245/2006 vp, 9). Liikkuvuuden lisddmiseksi valtioneuvoston ohjesaantéon
lisattiin 2011 vaatimus, jonka mukaan ylimmaélté johdolta vaaditaan monipuolista kokemusta.
Taman saannodksen vaikutuksia on tdsséa vaiheessa viela vaikea arvioida.

Ministerididen ylin virkamiesjohto on julkisoikeudellisessa virkasuhteessa. Ylin virkamiehist6
nimitetddn maardaikaiseen suhteeseen ja se voidaan uusia. Suomalaista
virkamiesjarjestelmaa kuvataan tehtavaperusteiseksi. Tasté johtuen ylimmat valtioneuvoston
virat julistetaan avoimeksi. Viran hakijoiden nimet julkistetaan toisin kuin monessa muussa
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maassa. Ainoastaan ulkoasiainhallinnossa ja puolustusvoimissa on kaytdssa urajarjestelma.
Aiemmin mainittu hallituksen esitys johtavista virkamiehisté olisi tuonut Suomeen johtavien
virkamiesten urajarjestelman

Valtiovarainministerié on selvittnyt eurooppalaisia virkamiesten urajarjestelmia, eri maissa
sovellettavia ylimman johdon suorituksen arviointijarjestelmia ja yleisia patevyyskriteereita
(Uusikyla & Himberg 2014). Selvityksesséd Suomi sijoitetaan avoimen urajarjestelmén maiden
joukkoon, silla Suomessa rekrytointi uralle on avoin, kelpoisuusehdot ovat yleiset, iélle ei ole
asetettu erityisia ehtoja, Suomessa hyvaksytddn ammatillinen kokemus julkisen sektorin
ulkopuolelta, palvelussuhde on pysyva ja kaikki kuuluvat elakejarjestelman piiriin. Vaikka
Suomessa korostetaan hallinnon ulkopuolella hankitun kokemuksen merkitystd, kaytanndssa
paaosa rekrytoiduista johtavista virkamiehista tulee julkisesta hallinnosta ja usein oman
hallinnonalan siséltéa.

Liikkuvuuden lisdamiseksi hallitus antoi 2006 esityksen eduskunnalle johtavista virkamiehista
ja virkamieslain muuttamisesta (HE 245/2006 vp). Sen tavoitteena oli uudistaa
valtionhallinnon ylimmén johdon asemaa ammattimaisen johtamisen suuntaan ja lisata
ministerididen ja virastojen johdon liikkuvuutta, vahvistaa valtioyhteisén kokonaisuuden
huomioon ottamista ja vahent&é hallinnonalojen eriytymistéa. Uudistuksen arvioitiin lisdavan
myos asiantuntijoiden siirtymista tehtavasta toiseen. Hallitus katsoi, etta likkuvuus edistaa
koko valtionhallinnon kattavan nakdkulman vahvistamista johtamisessa ja asioiden
valmistelussa. Lisaksi hallitus katsoi, ettéd johtamistehtavissa tarvittavan monipuolisen
kokemuksen hankkiminen kaynnistyisi nykyista laajemmin jo asiantuntijatehtavissa ennen
ensimmaista nimitysta johtajaksi. Siirtyminen toiseen virastoon tai toiselle hallinnonalalle olisi
edellyttanyt, ettéa johtajavalinnoissa ja johtamisen kehittdmisessé painotettaisiin yleista
johtamisosaamista (HE 245/2006 vp. 4, 16). Uudistus olisi tuonut Suomeen johtavien
virkamiesten urajarjestelman.

Eduskunta ei esitysta tuolloin hyvaksynyt mutta vuonna 2014 hyvaksyi valtion virkamieslakiin
(HE 298/2014 vp ja 283/2015) tehdyn muutoksen, jossa pyritddn samaan tavoitteeseen ilman
urajarjestelmaa ja keskitettya koordinaatiota. Uudistuksen ytimessa on johtavien virkamiesten
valintaprosessin yhdenmukaistaminen ja liikkuvuuden lisédminen. Tavoitteeseen paastaan
maarittelemalla ylimman johdon yhteiset kelpoisuusvaatimukset uudella tavalla. Uudessa
jarjestelméassa valtion ylimman johdon virkoihin nimitetdan paasaantéisesti viiden vuoden
maaraajaksi, jollei erityisesta syysta ole perustetta nimittaa tata lyhyemmaksi maaraajaksi.
Méaéraaikaisuuden tavoitteena on liséta johdon liikkuvuutta ja ammatillisista kehittymista ja
kaytettavyytta eri puolilla valtionhallintoa. Valtiovarainministeriossa toimii valtion
virkamiesjohdon tuki.®

Keskushallinnon reformit

Suomi on 1900-luvulla ollut aktiivinen hallinnon uudistaja ja tassa tarkoituksessa myo6s
osallistunut Pohjoismaiden hallinnollisen liiton (Nordiska administrativa férbundet, NAF)
toimintaan heti itsendisyyden alusta l&htien seka ollut mukana 1930-luvun alussa perustetun
Kansainvalisen Hallintotieteellisten Instituutin (IIAS) ja sen eurooppalaisen aluejarjeston,
EGPA (European Group for Public Administration) toiminnassa. Liséksi Suomi on seurannut
OECD:n hallintouudistuskomitean (ns. PUMA-komitea ja nykyisin Governance-osasto)
toimintaa. Naiden verkostojen kautta saadut virikkeet ovat edesauttaneet hallinnon
uudistamista parhaimpien kansainvalisten julkisen hallinnon ja yksityissektorin
johtamismallien ja -tekniikoiden mukaisesti. Erityisesti Suomen virkamieskunta on korostanut

© Ks. valtiovarainministerién nettisivut: Johdon asema ja palvelussuhteet. http://vm.fi/valtio-tyonantajana/johtajana-valtiolla/johdon-asema-ja-palvelussuhteet
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hyvéan hallinnon, lainalaisuuden ja oikeusvaltion periaatteita seka viime vuosikymmenina
myds hyvaa johtamista, tehokkuusarvoja, tuottavuutta ja hallinnon vaikuttavuutta.

Kaikki suuret hallintoreformit sisaltyvat nykyisin hallitusohjelmaan. Ty6- ja
elinkeinoministerion perustaminen ja siirtyminen maakuntahallintoon ovat esimerkkeja tasta.
Koska Suomessa virastot perustetaan, lakkautetaan ja niiden toimiala sdadetaan yleisella
lailla, eduskunta osallistuu jokaisen merkittdvan organisaatiouudistuksen kasittelyyn. Koska
aina 1980-luvulle saakka virastojen tehtavista ja organisaatioista saadettiin yksityiskohtaisilla
organisaatiolaeilla, eduskunta oli keskeisessa asemassa kaikissa hallinnon
uudistushankkeissa. Nykyisin se osallistuu enda vain kaikkein suurimpiin uudistushankkeisiin.
Tosin talousarviossa maaritelladn virastojen tulostavoitteet ja siind yhteydessa tulee esille
myds hallintouudistuksia. Eduskunta voi tatéa kautta ottaa kantaa niihin.

Hallitukset ovat asettaneet 1980-luvun lopulta alkaen hallintouudistusten valmistelun johtoon
erityisen hallinnon uudistamisen ministerivaliokunnan tai ministeriryhméan. Ryhman johtajana
on yleensa hallintoministeri. Hallintouudistusten virkamiesvalmistelu kuuluu
valtiovarainministeridlle, joka on toiminut uudistusten poliittisesta johdosta vastaavan
ministerivaliokunnan tai ministeriryhnman ja hallintoministerin sihteeristéna.
Valtiovarainministeritéssa hallintopolitikan valmistelun johto kuuluu ns. kakkosministerille, jota
kutsutaan hallintoministeriksi, hallinto- ja kuntaministeriksi tai nykyisin Sipilan hallituksessa
kunta- ja uudistusministeriksi. Valtioneuvoston kanslia vastaa valtioneuvoston toiminnan
kehittamisesta ja sitéa koskevien hallintouudistusten valmistelusta.

Suomessa on usein korostettu, etté hallintopoliittisissa linjoissa painottuu jatkuvuus
hallitusten kokoonpanosta riippumatta. Tarkkaan ottaen tdma ei pida paikkaansa, silla jotkut
hallitukset korostavat toisia vahvemmin markkinaehtoisia reformeja kuten yksityistamista ja
likelaitostamista kuin toiset. Eroja on myds siind, minka painon hallitukset asettavat
kunnalliselle itsehallinnolle ja aluehallinnolle.

1990-lukua voidaan pitdd suomalaisen hallintojarjestelméan merkittavimpana rakenteellisten ja
toiminnallisten uudistusten — tai myllerrysten — vuosikymmenena (Yliaska 2014). Erityisen
aktiivisia hallinnon uudistajia olivat Harri Holkerin ja Esko Ahon hallitukset. Myts Paavo
Lipposen hallitukset jatkoivat 1990-luvulla kéynnistettya aktiivista hallintopolitiikan
uudistamisty6ta. Lipposen hallitukset siirsivat uudistuksen painopistetta valtioneuvoston
yhtendiseen johtamiseen. Siihen saakka 1990-luvulla oli painotettu ministerididen ja
keskushallinnon virastotason uudistuksia. Lipposen toinen hallitus asetti keskushallinnon
uudistamisen padmaaraksi valtioneuvoston paatdksenteon vahvistamisen. Hallitus valmisteli
uusia menettelytapoja ja tyokaluja paatdksenteon tietopohjan laadun parantamiseksi.
Poikkihallinnollisen suunnittelun ja koordinaation edistamiseksi esitettiin vahvistettavaksi
ohjelmajohtamista valtioneuvoston tydskentelyssé. Ministerididen toimialajakoja esitettiin
selkeytettavaksi ja ministerididen valista yhteistyota lisattavaksi. Keskeiset suositukset
koskivat: 1) hallinnonalarajat ylittdvan toimintaan tehokkuutta, 2) ministeriiden tydskentelyn
tehostamista, 3) ministerididen toimialoja seka 4) omistajaohjausta (valtiovarainministerio
2002).

Lipposen hallituksen valmistelu on luonut pohjan sité seuraavien hallitusten
politikkakoordinaatioon tahtaaville uudistuksille. Keskiddn nostettiin ensinnékin
valtioneuvoston kanslian vastuulle kuuluvan hallituksen poliittisen koordinaation kehittdminen
hallitusohjelman seurannan muodossa. Uudistuksen toisena elementtind on
valtiovarainministerion vastuulle kuuluva kehysmenettely ja kolmannen kivijalan muodostaa
valtiovarainministerion vastuulle kuuluva tulosohjaus. Jarjestelmén keskeisené ajatuksena
on, ensinnakin, ettad hallituksen strategiset tavoitteet operationalisoidaan budjettiprosessissa
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ja toiseksi, etta poliittinen ohjaus asettaa strategiset vaatimukset tulosjohtamiselle. Naihin
jarjestelmiin on tehty uudistuksia aina hallituksen vaihtuessa.

Paaministeri Matti Vanhasen hallitus otti kayttéon Lipposen hallituksen valmistelemia
uudistuksia, muun muassa strategia-asiakirjamenettelyn, vahvisti hallitusohjelman
seurantamenettelyd, otti kayttdon ohjelmajohtamisen ja kehitti uudenlaisia
konsernijohtamisen toimenpiteitéd. Merkittdvimmat toimenpiteet tdssa suhteessa olivat talous-
ja henkildstohallinnon tehtavien tehostamiseksi ja kokoamiseksi perustetut viisi
palvelukeskusta.

Vanhasen ensimmainen hallitus uudisti vuodesta 1991 kayttssa olleen valtiontalouden
kehysjarjestelman, joka uudistettiin perusteiltaan hallituksen aloittaessa vuonna 2003. Osa
valtion menoista siirrettiin kehyksen ulkopuolelle ja sisallytettiin lisdtalousarviot kehyksen
piiriin. Hallitus sitoutui pysymaan koko vaalikaudeksi asettamansa menokaton puitteissa
(valtiovarainministerio 2003). Kehysmenettelyn uudistaminen oli askel kohti uudenlaista
keskitettya poliittisen johtamisen pyrkimysta. Julkisten menojen kontrolli edellytti tata. Lisaksi
talous- ja rahaliiton piirissa luotiin uudenlaisia menettelyja eurojarjestelmaan kuuluvien
maiden talouspolitikan koordinoimiseksi. Suomen hallituksen oli ryhdyttava ottamaan
kayttoon talous- ja rahaliiton piirissa luotuja finanssipolitiikan sdantdja (valtiovarainministerio
2003).

Hallitus kaynnisti tyollisyyden-, yrittdjyyden-, kansalaisvaikuttamisen ja tietoyhteiskunnan
politiikkaohjelmat. Ohjelmille nimettiin vastuuministeri, jolla oli koordinaatiovaltuudet seka
ohjelmajohtaja ja ministereista koostuva seurantaryhmd. Ohjelmien rahoitusta tarkastettiin
systemaattisesti kehysvalmistelun ja budjettivalmistelun yhteydessa. Ohjelmat esitettiin
tdsmennettyind hallituksen strategia-asiakirjassa, jonka kasittely kytkettiin kehysten
valmisteluun ja jota tarkistettiin tarvittaessa budjettiesityksen mukaiseksi.

Hallituksen hallintopoliittisen uudistusohjelman julkiseksi profiiliksi muodostui
tuottavuusohjelma. Se heréatti kovaa vastustusta mekaanisen ja perinteisen
toteuttamistapansa — virastojen henkiloston lukumaéaran tarkkailuun keskittyvan metodinsa —
johdosta.

Vanhasen hallitus tiivisti omat hallintouudistusperiaatteensa eduskunnalle annettuun
selontekoon Parempaa palvelua, tehokkaampaa hallintoa (sisdasiainministerié 2005). Siina
vahvaan asemaan nousevat alue- ja paikallishallinnon rakenteelliset ja toiminnallisia
uudistukset ja erityisesti kunta- ja palvelurakenneuudistus. Erikoissairaanhoito ja muut
erityisen suuren vaesttpohjan edellyttamat palvelut paatettiin koota vaesttpohjaltaan riittaviin
kokonaisuuksiin. Kuntarakenteen toimivuuden tehostamisessa yhdeksi keinoksi otettiin
kuntien yhdistyminen.

Hallitus tehosti edellisen hallituksen kéynnistaméaa valtion toimintojen alueellistamista.
Hallitus asetti aluehallinnon vahvistamishankkeen, jonka tavoitteena oli maakuntaliittojen
roolin vahvistaminen. Liséksi hankkeen tavoitteena oli seké koordinoida etta selkeyttaa
aluehallinnon toimintoja ja organisointia, aluejaotuksia seka tehostaa aluehallinnon
kansanvaltaista ohjausta.

Matti Vanhasen Il hallituksen hallitusohjelmassa (2007) oli useita konkreettisia ja syvasti
valtioneuvoston ja valtionhallinnon rakenteeseen vaikuttavia tavoitteita. Uudistusten linjana
on ministerididen pienentadminen, keskushallinnon keventaminen, tehtavien siirtdminen
aluehallintoon, aluehallinnon kokoaminen ja kansanvaltaistaminen. Hallitus jatkoi edellisen
hallituksen kdynnistamaa tuottavuusohjelmaa ja kunta- ja palvelurakenneuudistusta.
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Merkittavimmin hallitus muutti valtioneuvoston rakennetta perustamalla uuden ty6- ja
elinkeinoministerion seké kokoamalla valtion keskushallinnon ja alue- ja paikallishallinnon
ohjauksen ja kehittdmisen valtiovarainministerioén seka kytkemalla kuntantalouden asiat
samaan kokonaisuuteen.

Vanhasen toinen hallitus uudisti myds kehysjarjestelmaa lisdamalla sen joustavuutta
tinkimatta kuitenkaan kehysten finanssipoliittisesta vaikutuksesta. Kehysten toimivuuden
parantamiseksi muutettiin kehysten piirissa ja ulkopuolella olevien menojen rajanvetoa.
Liikennevaylarakentamisen rahoitusta ja paatoksentekoa muutettiin ja osakemyyntituloja
koskevaa saantda jatkettiin. (Valtiovarainministerié 2007).

Lisaksi hallituksen tavoitteena oli uudistaa keskushallintoa siirtdmalla mm. ministeridista
toimeenpanotehtavia ja ei-valtakunnallisia kehittamistehtavia alue- ja paikallishallinnolle.
Aluehallinnon uudistaminen ja kansanvaltaistaminen kytkettiin keskushallinnon
uudistamiseen. Tavoitteena oli Ia&ninhallitusten, tydvoima- ja elinkeinokeskusten, muiden
piirihallintoviranomaisten ja maakuntien liittojen tydnjaon tdsmentaminen, paallekkaisyyksien
poistaminen sek& hallintoviranomaisten méaaran vahentadminen. Konkreettisella tasolla
uudistus merkitsi [a&ninhallinnon lakkauttamista ja siirtymistéa kohti maakuntiin perustuvaa
monikeskuksista aluerakennetta (Hallituksen strategia-asiakirja 2007, 61-69).

Paaministeri Jyrki Kataisen hallitus jatkoi Vanhasen hallitusten tuottavuusohjelmaa, mutta
lavensi sen uudentyyppiseksi tuottavuus- ja vaikuttavuusohjelmaksi. Sekd Vanhasen
hallitusten tuottavuusohjelmat ettd Kataisen hallituksen tuottavuus- ja vaikuttavuusohjelma
pyrkivat vastamaan julkisen talouden kestavyysvajeen supistamistarpeeseen seké
tyomarkkinoiden muutokseen kirkastamalla valtion roolia ja toteuttamalla rakenteellisia
uudistuksia (Hallituksen strategia-asiakirja 2007 2007, 61-69).

Kataisen hallitus tdsmensi aiempien hallitusten tavoin kehysjarjestelmaé. Tavoitteena oli, etta
valtiontalouden kehysjarjestelma tukee julkisen talouden kestavyyttd. Menosaanndn
tarkoituksena oli rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen kokonaismaaraa.
Hallitus péaatti edelleen hallitusohjelman yhteydessa vaalikaudella toteutettavista menojen
vahennyksista. Kehysjarjestelméan piiriin siirrettiin valtion osuus Kansanelakelaitokselle
kansaneldkelaista johtuvista menoista ja Valtion asuntorahaston ja Maatilatalouden
kehittamisrahaston taloudet. Liikennehankkeista ja niiden rahoituksesta paatettiin
hallitusohjelmassa ja tie- ja ratahankkeista seuraaville vaalikausille aiheutuville menoille
asetettiin raja. (Valtiontalouden kehysjarjestelman kehittamistyéryhma 2011.)

Kataisen hallitus asetti tavoitteekseen valtion keskushallinnon uudistamistarpeiden
selvittdmisen (ns. KEHU-hanke) ja sen mukaisesti hallitus kaynnisti useita selvityshankkeita,
muun muassa asettamalla 2014 parlamentaarisen komitean arvioimaan yhtendisen
valtioneuvoston rakennetta. Komitean mietintd valmistui tammikuussa 2016 hieman ennen
eduskuntavaaleja (Yhtenaisen valtioneuvoston rakennetta arvioivan parlamentaarisen
komitean (KEHU-komitea) mietintd 2015). Komitea teki useita suosituksia tavoitteen
saavuttamiseksi. Se korosti sitd, ettd ministerien tehtavakuvissa ja rooleissa painotetaan
kollegiaalisuutta, yhteista vastuuta, yhdessé toimimista ja sitoutumista yhteisiin tavoitteisiin ja
etta ministeriot viestivat toiminnastaan ulospain osana valtioneuvostokokonaisuutta. Komitea
korosti ministereiden henkildkohtaista vastuuta, jolloin poliittisten avustajien osallistumista
lakisdateisten ministerivaliokuntien ja ministeritydryhmien tydskentelyyn rajoitetaan.
Yhtendisyyden turvaamiseksi kuhunkin ministeriéon esitettiin luotavaksi yhdenmukainen
johtamismalli. Komitea piti ministerin poliittisen tukea tarpeellisena, mutta piti tarkedna
arvioida uudelleen poliittisten valtiosihteereiden jarjestelmaa kolmen eri mallin pohjalta.
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KEHU-hakkeen sateenvarjon alla selvitettiin my6s keskus- ja aluehallinnon virastouudistusta
(Keskus- ja aluehallinnon virastoselvityshankkeen yhteinen koontiraportti 2015), perustettiin
valtioneuvoston hallintoyksikké (VNHY) ja selvitettiin valtion yhtendista johtamista ns.
ohjausjarjestelméhankkeessa (OHRA-hanke). Monien ehdotusten toimeenpano ja
tdsmentaminen on siirtynyt Sipilan hallitukselle.

Valtion keskushallinnon viime vuosikymmenten uudistuksia arvioitaessa on sanottu, etté kyse
oli paljolti suurista sanoista ja vahaisista teoista. Eri aikoina tehdyt ehdotukset ovat jaaneet
toteutumatta tai toteutuneet vain osittain. Tavoitteiden heikko saavuttaminen on
kaannettavissa positiiviseksi arvioksi korostamalla valtion keskushallinnon jatkuvuutta.

Parantaakseen hallintouudistuksia koskevien paatdstensa laatua 1990-luvun lopulla
kaynnistettiin hallintouudistusten arviointitoiminta. Aluksi arviointi oli satunnaista, mutta
muuttui aikaa myoten systemaattiseksi. Ensimmaiset merkittavat arviointiraportit valmistuivat
jo 1990-luvun lopulla Temmes & Kiviniemi 1997, Rothwell 1997, Pollitt ym. 1997 ja
Bouckaert, Bouckaert ym. 2000). Nykyisin yleensa kaikkiin suuriin hallintoreformeihin liitetaan
mukaan myds arviointihanke.

Kansainvalisissa arvioinneissa Suomen hallintojarjestelman toimivuutta ja
hallintojarjestelmassa toteutettuja rakenneuudistuksia seka sdantelyn uudistuksia on pidetty
hyvina ja harjoitettua hallinnon uudistamispolitiikkaa kunnianhimoisena. Suomi kuuluu ns.
edistyksellisten hallinnon uudistajien joukkoon. Suomea pidetéaan hallinnon toimivuuden
kannalta kansainvalisissé vertailuarvioinneissa erittain hyvana maaesimerkking, jossa
hallintoa on supistettu, toimintaa tehostettu ja palvelujen laatua parannettu (Ks. esim. OECD
2010; Bouckaert ym. 2000; Pollitt & Bouckaert 2004, 239-247; Rothwell 1997; Pollitt ym.
1997).

NyKkyisin arviointiin litetdan osallistumisen vaatimus. Se rikastaa rationaaliseen ja
objektiiviseen mittaamiseen pyrkivia tuloksia ja siten osoittaa, etté arvioijat myontavat
arviointitiedon puutteellisuuden ja ei-objektiivisuuden. Arviointi on aina tilannesidonnaista ja
mittareiden kautta saatava tieto on rajallista. Suomen hallinnon tilaamat ja toteuttamat
arvioinnit tehdaan kansainvalisten ja kotimaisten akateemisten arvioitsijoiden toimesta. Usein
arviointihankkeessa on mukana seké kotimaisia etté kansainvéalisia jasenia.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on esimerkiksi tutkimus- ja kehittdmistoimintaan (t&k)
liittyvaa arviointitoimintaa tarkastaessaan kiinnittdnyt huomiota siihen, etta nykyiset arvioinnit
eivat tuota ylimmille paatoksentekijoille riittavasti tietoa tutkimus- ja kehittdmistoiminnan
tavoitteiden toteutumisesta. Tulevaisuutta koskevan paatdksenteon tietoperusta jaa siten
usein vajavaiseksi. Jotta arvioinnit toimisivat séatelykeinona, niiden tulee tuottaa oikeaa
tietoa oikeassa muodossa oikealla hetkelld. Arviointitiedon tuottajien rooleista ja kaytanndista
ei muodostu toimivaa kokonaisuutta, eika arviointeja ole sidottu keskeisiin
paatésmenettelyihin. Hallitus on asettanut t&k-toiminnalle yleisia kansantaloudellisia
tavoitteita, mutta keskeisié toimijoita ei ole vastuutettu arvioimaan tavoitteiden toteutumista.
Arviointien tietotarpeet ja tavoitteet ovat jdaneet toimijoille itselleenkin epéselviksi.
(Valtiontalouden tarkastusvirasto 2008).

Valtioneuvoston kanslia on kiinnittanyt huomiota siihen, etté arviointi- ja tutkimustiedon
hyddyntamisen tulisi olla laajempaa ja systemaattisempaa. Siihen tarvitaan riittavasti aikaa,
kohtuulliset resurssit ja institutionaaliset puitteet sekd ohjausta. Haasteena on tiedon kaytén
politisoituminen, tiedon sirpaleisuus ja sektoroituneisuus, systemaattisuuden puute tiedon
hankinnassa, tiedon saaminen hyddynnettavassa muodossa ja puutteet tiedon valityksessa
seka tiedolla poliittiseen paatoksentekoon vaikuttaminen.
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1990-luvulla hallintouudistusten yhtena tavoitteena oli saatelyn purkaminen ja irtautuminen
perinteisesta byrokraattisesta hallintokulttuurista seké siirtyminen toiminnan taloudelliseen
ohjaukseen ja uudenlaiseen johtamiseen. Tall6in katsottiin, etta oli paastava eroon virastojen
antamista ohjeista ja suosituksista. Uudistushanketta kutsuttiin normien purkamiseksi. Tyota
tehtiin, mutta tulosten aikaansaaminen oli hidasta. Normien purkaminen on edelleen
ajankohtaista, silla se on Juha Sipilan hallituksen karkihankkeita.” Askelten ottaminen tahan
suuntaan on kuitenkin varsin hidasta, silla perustuslakiin sisaltyvaa lakisidonnaisuuden
periaatetta — kaiken viranomaistoiminnan tulee perustua lakiin — on vaikea kiertaa.
Normiohjaus ja oikeusvaltio kuuluvat pohjoismaiseen poliittiseen ja hallinnolliseen seka
juridiseen kulttuuriin. Suomen EU-jasenyys asettaa myds rajoitteita normien purkamiselle.

2000-luvulla on ryhdytty korostamaan myds kansalaisten osallisuutta ja osallistumista
paatoksentekoon. On luotu erilaisia kuulemisen menettelyja (Avoimen hallinnon
kumppanuusohjelma: Suomen itsearviointiraportti 2014).

2.1.3 Yhteenveto keskeisista havainnoista

Poliittinen paatoksenteko

o Suomen hallitustydskentelyn traditionaalinen perinne on kollegiaalisuus
taydennettyna tietyn asteisella kollektiivisuudella. Kollektiiviseen paatoksentekoon
siséltyy oletus kollektiivisen vastuun periaatteesta. Kollegiaalisessa paattksenteossa
korostetaan jokaisen ministerin sananvaltaa paatoksentekoprosessissa. Nain ollen
ideaalinen hallitusmalli olisi sellainen, joka toimisi sekéa kollektiivisesti etta
kollegiaalisesti.

o Hallitusten nykyista hallitustydskentelya haittaa sekéa kollektiivisuuden etta
kollegiaalisuuden puute. Kollegiaalisuuden puute johtuu seka siita kollegiaalisuuden
periaatteesta, etta ministerit eivat puutu toisten ministerididen asioihin ja siita, etta
monipuoluehallituksissa hallitusryhmien vetajat nousevat suljetuksi sisapiiriksi. On
sanottu, ettd suppeimman sisapiirin muodostavat joskus kahden suurimman
puolueen puheenjohtajat, jotka sopivat asioista keskenaan etukateen.
Kollektiivisuuden puute ilmenee myos siing, etta hallitus kokonaisuutena kokoontuu
saanndllisesti viikoittain vain lyhyeen muodolliseen istuntoon, jossa usein vain
hyvaksytddn ministeridista ja lakisaateisista ministerivaliokunnista tulevat esitykset
ilman keskustelua (Tiili 2003, 78).

o Kollegiaalisuuden ja kollektiivisuuden tradition ehdyttyd hallintouudistuksissa on
ryhdytty korostamaan valtioneuvoston yhtendisyyden lisddmista. Tilannetta on pyritty
korjaamaan seka poliittisilla etta hallinnollisilla toimenpiteilla. Paapaino on ollut
hallinnollisissa toimissa, silla yhtendisyyden vahvistamisen esteeksi on nostettu
paaministerin aseman muutoksen vaikeus.

o Paaministerin kaytdssa olevien valtioneuvoston johtamista tarkoittavien
koordinointikaytantdjen kehittiminen térméa Suomen puoluerakenteesta johtuvaan
rakenteelliseen muuriin. Suomen monipuoluehallituksissa suurimman puolueen
puheenjohtajaksi nimitetty paaministeri ei voi saada samanlaista valtaa kuin
yksipuoluehallituksen paaministeri. Muiden hallituspuolueiden puheenjohtajat
haluavat kuulua hallituksen suppeaan johtoryhméaan. Valtioneuvoston ministerididen

7 Norminpurku. Hallituksen kérkihanke. www.norminpurku.fi
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itsendisyytta korostavan hallintokulttuurin muuntaminen paaministerijohtoiseksi
malliksi on hidas tie. Pitk&t valtiosdantdperiaatteet tukevat taté traditiota.

Hallituksen poliittisen yhtenaisyyden kaytanndllisiin vahvistamistoimenpiteisiin on
Kiinnitetty viimeisten hallitusten aikana huomiota. Erityisesti on kehitetty
hallitusohjelman seurantaa ja strategisen johtamisen menettelyja. P&avastuu niista
on kuulunut valtioneuvoston kanslialle. Viimeisten hallitusten aikana myés
valtiovarainministerio on ollut aiempaa vahvemmin mukana tassa toiminnassa.
Yhtendisyytta on pyritty vahvistamaan tilannekuvaistunnoilla ja strategiaistunnoilla.
Niiss& tdsmennetdén hallituksen yhteista tilannekuvaa ja arvioidaan mahdollisuuksia
ja tarvetta politikan uudelleensuuntaamiseen seka arvioidaan julkisen talouden
kestavyytta.

Paaministerin mahdollisuuksiin turvata valtioneuvoston toiminnan yhtenaisyys
vaikuttavat poliittiset, hallinnolliset ja monet ajankayttéon liittyvat seikat.
Paaministerin tarkein tehtava on vastata Suomen valtiojohtamisen kokonaisuudesta.
Tassa roolissa han sovittaa yhteen tasavallan presidentin ja ulko- ja
turvallisuuspolitiikan kysymyksia hoitavien ministerididen toimintaa ja maarittaa nain
Suomen valtiollisen linjan.

Paaministerin on vastattava myos hallituksen puheenjohtajana hallituksen yleisesta
politiikasta. Tassa tehtavassa han toimii laheisessa yhteistyossa seka
hallituspuolueiden puheenjohtajien etta hallituksen talous- ja finanssipolitiikasta
vastaavan valtiovarainministerién kanssa. Tama on kaytannon poliittinen ja
hallinnollinen realiteetti, jota voidaan pitaa joko jonkinasteisena rajoitteena tai etuna,
joka paaministerin on otettava huomioon.

Valtiovarainministerié on vuosikymmenten aikana saavuttanut vahvan ns.
superministerioksi luonnehditun politiikkaa koordinoivan aseman valtioneuvostossa
(Heikkinen & Tiihonen 2010, 486-502). Tuon aseman murtamiseen ei kenellakaan
paaministerilla ole halukkuutta. Jokainen paaministeri tietda tarvitsevansa
valtiovarainministerin poliittisen ja hallinnollisen tuen omalle toiminnalleen.

Suomen valtioneuvoston kaksipdinen johtamismalli, jossa paaministeri vastaa
valtiollisesta johtamisesta ja hallituksen poliittisesta johtamisesta ja
valtiovarainministeri — yleensa toisen suuren hallituspuolueen puheenjohtaja — vastaa
talous-, finanssi- ja kuntatalouspolitiikan johtamisesta, on poliittinen ja kaytannéllinen
realiteetti, joka toimii varsin hyvin. Viime vuosina suunnitellut uudistukset
paaministerin aseman vahvistamiseen hallitusohjelman seurantamenettelyja ja
hallituksen strategisen johtamisen jarjestelmia kehittamalla — esimerkiksi ns. KOKKA-
hankkeen muodossa — osoittavat tAman. (Paatoksistd muutoksiin 2013 ja
valtioneuvoston kanslia 2011).

Paaministerin vélineet yhtenaisyyden turvaamiseksi valtioneuvoston toiminnassa
ovat talla hetkella ennen muuta poliittisia, mutta niitd on vahvistettu viime vuosina
hallinnollisilla prosesseilla. Mitdan juridisia muutoksia paaministerin oikeudellisen
aseman vahvistamiseksi ja valtioneuvoston yhtenaisyyden lisddmiseksi ei ole
toteutettu. Talla hetkelld ei ole nékdpiirissa sellaisia muutoksia Suomen poliittiseen
kulttuuriin tai puoluerakenteeseen, jotka tarkoittaisivat siirtymista yhden puolueen
enemmistohallituksiin.
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e Hallituksen strategisen johtamisen ongelmana voidaan pitda nykyista kaytantéa
jakaa ministerididen tehtéavat useille, jopa eri puolueisiin kuuluville ministereille.
Sellaisessa tilanteessa yhdenmukaisuuden aikaansaaminen jo yhden hallinnonalan
sisélle tuottaa vaikeuksia.

Valtioneuvoston hallintojarjestelma, sen toiminta ja uudistaminen

e Suomen keskitettya ja yksityiskohtaiseen menokontrolliin perustuvaa
hallintokulttuuria kdannettiin 1990-luvulla voimakkaasti hajautetun, erilaistuvan ja
fragmentoituvan hallintokulttuurin suuntaan. 2000-luvulla ryhdyttiin ottamaan
askeleita takaisin toimintojen keskitetyn ja toimintaa integroivan yhteensovittamiseen
ja kokonaisnakemyksen muodostamiseen. Aina 1990-luvulle saakka vastuu
valtioneuvostotason koordinaatiosta kuului valtiovarainministeridlle ja se hoiti
tehtavaa pitkalti valtiontaloudellisilla perusteilla. 2000-luvulla valtioneuvoston
yhtendisyytta ja kokonaiskoordinaatiota on edistetty aiempaa vahvemmin
valtioneuvoston kanslian toimesta. Tavoitteena on ollut luoda riittdvan laajoja
poikkihallinnollisia asiakokonaisuuksia ja yhdistaa valtiovarainministerion vastuulle
kuuluva kehysbudjetointi, tulosohjaus ja hallitusohjelman toimeenpanon prosessit.

e  2000-luvulla politiikkakoordinaation keskiddn on nostettu kolme kysymysta.
Valtioneuvoston kanslia vastaa hallituksen poliittisen koordinaation kehittamisesta
hallitusohjelman seurannan, hallituksen paatoksenteon kehittdmisen ja paédministerin
johtamisedellytysten kehittdmisen muodossa. Valtiovarainministerio¢ vastaa
kehysmenettelysta ja julkisen talouden ohjausmallin hoidosta. Ohjausmallissa
keskeinen finanssipoliittinen asiakirja on julkisen talouden suunnitelma. Uudessa
ohjausmallissa on oleellista se, etté kuntatalouden kestéavyyden turvaaminen
nostetaan finanssipolitiikan tavoitteenasettelussa tasavertaisesti valtiontalouden
rinnalle.

o Hallituksen paatoksentekoa palvelevaa valtioneuvoston kanslian politiikka-
analyysitoimintoa on 2000-luvulla vahvistettu ja panostettu hallituskauden yhteisen
vision ja tahtolilan kirkastamiseen seka strategisten teemojen ja pelisdantojen
maarittamiseen. Ministerididen sitoutumista yhteiseen visioon haittaa edelleen
poikkihallinnollisen yhteistyon puute strategisten painopisteiden muotoilussa ja
soveltamisessa. Askelten ottaminen hajautuksen hallintokulttuurista kohti vahvaa
koordinaatiota ei ole kaynyt kdden k&anteessa. Hajautunut hallintokulttuuri on
muistuma vanhasta siilomaisesta valmistelu- ja toimeenpanotavasta.

¢ Valtioneuvoston ytimen roolia hallinnollisten prosessien valvonnassa on vahvistettu,
mutta tulosten saavuttamista vaivaa prosessien muodollisuus. Hallituksen ytimell& ei
ole minkdan muun yhteiskuntasektorin sisalléllista omistajuutta kuin hallitusohjelman
seuranta. Hallituksen keskeisimmaét keinot reagoida yhteiskunnallisiin
muutospaineisiin ovat edelleen maérarahojen kohdentaminen, lainséadannon
muutokset, verotus ja informaatio.

e Paaministerin johtaman valtioneuvoston kanslian vastuulle kuuluvat
koordinointimenettelyt — hallitusohjelman seuranta ja siihen liitetyt ohjausjarjestelmét
— ovat joutuneet etsimaan paikkaansa valtiovarainministerion johtamien julkisen
talouden koordinointikaytantdjen rinnalla. Valtioneuvoston sisdisiin valtasuhteisiin on
vuosikymmenten mittaan kehittynyt muodot, joita ei ole ollut helppo murtaa.
Valtiovarainministerié on luonut hyvin toimivat valtiontalouden hoidon ymparille
kehittyneet koordinaation menettelyt ja rakentanut tehokkaan ja laadukkaan
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hallintokoneiston. Valtioneuvoston kanslian virkamiesresurssit ovat olleet heikot
verrattuna valtiovarainministerion kaytdssa oleviin resursseihin.

Valtioneuvoston kanslian kehittdméat koordinaatiomenettelyt kytkeytyvat paaministerin
valtiosaantotiseen ja poliittiseen asemaan hallituksen johtajana, mista syysta
valtioneuvoston kanslian vastaama koordinaatio on perusluonteeltaan poliittista.
Valtiovarainministerion johtamat koordinaatiomenettelyt perustuvat vahvemmin
lainsdadantoon (perustuslaki (731/1999), talousarviolaki (423/1988), EU:n kasvu ja
vakaussopimus (97/C 236/01) ja sen taytantdonpanosaadokset, erityisesti ns. fipolaki
(869/2012) ja valtioneuvoston asetus julkisen talouden suunnitelmasta (120/2014)).
Myds tdma koordinaatio on poliittista, mutta sen perustana on valtiontalouden
tasapainon asettamat vaatimukset, mista syysta siihen sisaltyy vahvat teknokraattiset
ja talouspoliittiset nakokohdat.

Siihen, kuinka hallinto sitoutuu valtioneuvoston kanslian ja valtiovarainministerion
koordinaatioprosesseihin, vaikuttaa osaltaan Suomen julkisen hallinnon vahva
oikeusvaltioperusta ja siitd seuraava vahva saadosten noudattamisen
hallintokulttuuri.

Valtioneuvoston kanslian — hallituksen keskuksen — vahvistamista koskevassa
keskustelussa ei yleensé oteta kantaa siihen, tarkoittaako valtioneuvoston kanslian
roolin vahvistaminen poliittisen vai virkamiestason toimintaa. Valtioneuvoston kanslia
poikkeaa ministeridista siing, etté kanslian ylimpana virkamiehena on paaministerin
toimikaudeksi nimitetty valtiosihteeri. Nain ollen valtioneuvoston kanslian erityispiirre
poliittisesti johdettuna yksikkdna aiheuttaa erityistilanteen valtioneuvoston
yhtendisyyden vahvistamiselle. Kaikki valtioneuvoston kanslian
vahvistamispyrkimykset tulkitaan paaministerin poliittisen johtamisen kautta.

1990-luvulla valtioneuvoston kehittdmisessa painotettiin hajauttamista. Erityisesti
purettiin keskitettyja valtiontalouden ja hallintopolitikan koordinointikéytantoja.
Ministeri6ita kehitettiin oman hallinnonalansa konsernikeskuksiksi. Hajauttaminen oli
reaktio siihen saakka noudatettua darimmaisen keskitettya suunnittelua ja
paatoksentekojarjestelmaa kohtaan. 2000-luvulla havaittiin hajautuksen ongelmat ja
palattiin koko valtioyhteisdtasoiseen — valtionhallinto, valtion taloudelliset tehtavat ja
julkiset palvelutehtavat - konserniohjaukseen. Aiemmasta keskityksesta poiketen
yhtenaisyytta ja koordinaatiota rakennettiin paaministerin ja valtioneuvoston kanslian
johdolla (ks. esim. Maatta ja Sitra 2010).

Vaikka valtioneuvoston kanslian mandaatti paaministerin johtamana ministeriéna on
vahva, askeleen ottaminen kohti pAaministerin johtamaa keskistettya jarjestelmaa ei
ole ollut helppoa, silla ministeriét ovat vakiinnuttaneet asemansa oman
hallinnonalansa vahvoina konsernijohtajina. Valtioneuvoston kanslia on yha edelleen
joutunut etsimdan paikkaansa keskitettyna koordinoijana valtiovarainministerion
luomien talouden pohjalle rakennettujen koordinointijarjestelmien rinnalle ja niita
taydentavaksi elimeksi.
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2.2 Ruotsi

2.2.1 Poliittinen paatoksenteko

Poliittis-hallinnollisen jarjestelmén kokonaisuus

Ruotsalaisella poliittis-hallinnollisella jarjestelmalla on pitkat historialliset perinteet.
Esimerkiksi hallintotieteellisessa tutkimuksessa korostetaan Ruotsin osalta tavallisesti sita,
ettd Ruotsin hallintomallin perusrakenne rakennettiin jo 1600-luvun alkupuoliskolla, kuningas
Kustaa Il Aadolfin (1595-1632) aikakaudella ja erityisesti tuolloisen valtakunnankanslerin Axel
Oxenstiernan rooli hallintojarjestelman rakentamisessa oli huomattavan suuri. Oxenstiernan
ansiona pidetdan Ruotsin hallintomallin modernisoimista 1600-luvun alkupuolella. (Hall 2015;
Lappalainen 2014.)

Ruotsin nykyiselle hallintojarjestelman mallille antavat oman leimansa nelja erityista piirretta:
dualismi (hallinto-organisaatioiden varsin autonominen asema suhteessa hallitukseen),
avoimuus (hyvan hallinnon periaatteet ja kansalaisten mukaan ottaminen erilaisiin julkisiin
paatdksentekoprosesseihin), hajauttaminen (paatésvallan jakaminen) ja korporatismi
(etujarjestdjen mukanaolo paatoksenteossa) (esim. Hall 2015, 299; Sundstrém 2015b, 297).
Tutkijapiireissa on arvioitu Ruotsin hallintomallin tavallaan kulkeneen pois
uusinstitutionaalisesta organisaatioajattelusta, jonka lahtékohtana on oletus hallinto- ja
organisaatiomallien mukautumisesta ulkoisen toimintaympéariston muutospaineisiin, minka
taasen katsotaan johtavan organisaatioiden samankaltaistumiseen. Ruotsin
hallintojarjestelmassa edella mainitut perinteet (erityisesti dualismin ja avoimuuden
periaatteet) ovat sailyneet hyvin dominoivina (esim. Hall 2015, 311-312).

Ruotsia on pidetty monessakin mielessa malliyhteiskuntana toisen maailmansodan jalkeen.
Kansainvélisissa arvioissa maata on pidetty esikuvana hyvinvointiyhteiskunnan
rakentamisessa. Samoin Ruotsia on arvostettu modernina ja edistyksellisend yhteiskuntana.
Tutkijat ovat luonnehtineet maan hallintorakennetta — yhteiskunnan kehityksen muutoksen
nopeudesta huolimatta — traditionaaliseksi, koska maan hallintojarjestelmaa on loppujen
lopuksi uudistettu melko niukasti viime vuosisatojen aikana (Hall 2015). Yhden tutkija-arvion
mukaan ”...hallinnolliset reformit ovat olleet Ruotsissa jo pitkédn aikaa melkoisen ndkymatdn
politiikka-alue...” (Sundstrom 2015a, 315).

Poliittista paattksentekoa tukeva hallintojarjestelma on Ruotsissa kolmiportainen. Maassa on
kymmenen ministeriota, 21 1aania ja paikallishallinnossa hieman alle 300 kuntaa.
Ministerididen toimialajako on samankaltainen kuin muissakin OECD-maissa. Merkittéavaa
Ruotsin osalta on, ettéd ministeriét muodostavat juridisena oikeussubjektina yhden hallinto-
organisaation (Regeringskansliet). Jokaisessa ladnissa on valtion alueellinen viranomainen,
l&aninhallitus. Maakargjia on 20. Niita johtavat kansan valitsemat poliittiset valtuustot.
Maakarajien paaasiallisena tehtavana on sairaanhoito. Laanit ja maakarajat toimivat samoilla
maantieteellisilla alueilla (yhta poikkeusta lukuun ottamatta) ja naméa on tapana nahda
yhteisesti alueellisena tasona. Korkein paéattava elin on maakéaraja- tai aluevaltuusto. Kunnat
vastaavat Ruotsissa suurimmasta osasta asukkaille tarjotuista yhteiskunnan palveluista.
Niiden tarkeimpia tehtévia ovat esikoulu, koulu, sosiaalipalvelut ja vanhustenhuolto. Korkein
paattava elin kunnassa on kunnanvaltuusto. Kunnallislaki ohjaa kuntien toimintaa, mutta
kuten alueellisella tasolla, my6s kuntatasolla on tilaa itsehallinnolle.
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Hallituksen muodostaminen ja hallitusohjelman rakentaminen

Ruotsissa hallitukseen kuuluu téalla hetkella padministerin lisdksi 23 ministeria. Hallitus ohjaa
Ruotsia seka toimii aloitteentekijana lakien laadinnassa ja muutoksia koskevassa tydssa.
Hallitus on vastuussa valtiopdiville, ja silla pitaa olla valtiopéivien tuki politikkaansa
toteuttamiseen. Hallitus ohjaa maata muuan muassa tekemalla lakiehdotuksia valtiopaiville,
toimeenpanemalla valtiopéivien paatokset, vastaamalla valtiopaivien paattdmasta budjetista,
edustamalla Ruotsia Euroopan unionissa, tekemalla sopimuksia muiden valtioiden kanssa ja
ohjaamalla valtion toimintaa. Hallitus laatii myos valtion budjettiesityksen.

Ruotsissa hallituskausi on neljan vuoden pituinen. Viimeksi kuluneen kahdenkymmenen
vuoden aikana hallitukset ovat myos istuneet kyseisen neljan vuoden jakson. Tavallisesti
hallitukset ovat olleet koalitiohallituksia — vahemmistd- ja enemmistdhallitukset ovat
vaihdelleet vallanpitgjind vuodesta 1998 lahtien.

Ruotsin hallitusmuodossa todetaan, ettd hallitus johtaa valtakuntaa. Hallituksen valtaan
tuleminen edellyttaa, ettd parlamentti (Sveriges riksdag) hyvaksyy paaministerin henkilon.?
Parlamentin puhemiehellda on keskeinen rooli hallitusta muodostettaessa. Puhemiehen
vastuulla on tulevan paaministerikandidaatin nime&minen ja esittdminen hyvaksyttavaksi
parlamentille ja samalla ehdotuksen tekeminen tulevan hallituksen koalitiorakenteeksi (mitka
puolueet tulevat muodostamaan hallituksen). PAdministerin nimeamista ja parlamentille
esittelya edeltéda parlamentin puhemiehen kaymat keskustelut keskeisten parlamentin
poliittisten ryhmien, kaytanndssé puoluejohtajien, kanssa. Merkillepantavaa on, ettei
parlamentti ole koskaan jattéanyt hyvaksymaétta parlamentin puheenjohtajan tekeméaa
ehdotusta paaministerista.

Ainoastaan parlamentin puhemies voi tehda esityksen parlamentille tulevasta paaministerista
ja samalla my6s tulevasta hallituskoalitiosta. Hallituksen hajotessa paaministeri tekee
esityksen parlamentin puhemiehelle, joka viime kaddessa myontaa hallitukselle eron.
Puhemies voi velvoittaa hallituksen toimimaan ylimenoajan hallituksena (toimitusministeristo)
siihen asti, kunnes uusi paaministeri valitaan ja uusi hallitus nimitetdan. Toimitusministeristo
huolehtii "juoksevien asioiden” hoitamisesta ja valttamattdmasta paatdksenteosta ilman, etta
se tekee merkittavia uusia poliittisia aloitteita. Myods kuningas hyvaksyy muodollisesti
hallituksen eron.

Parlamentti 4anestéa paaministerin valinnasta parlamentin puhemiehen esityksesta.
Nimitetyksi tullessaan paaministeri valitsee kaytanndssé ministerit tulevaan hallitukseensa.
Na&in ollen paaministerilla on suuri valta ministerivalinnoissa — hén voi tavallisesti vaihtaa
ministereitd kesken hallituskauden, lisatd ministereiden maéaraa ja muuttaa hallituksen
ministerien sisdista tydnjakoa ilman parlamentin paétﬁsté.g Paaministeri on velvollinen
tekemé&éan ministerivalinnoistaan ilmoituksen parlamentille.

Nykyisessa hallituksessa istuu paaministerin lisaksi kaikkiaan 23 ministeria. Ruotsin mallille
on leimallista, ettd useissa ministeridissé (departement) on useita ministereitd — esimerkiksi
elinkeinoministeriossa on nelja ministeria (elinkeino- ja innovaatioministeri,
infrastruktuuriministeri, maatalousministeri ja asumis- ja digitalisointiministeri) ja
sosiaaliministeriéssa on kolme ministeriéa (sosiaalivakuutusministeri, lapsi-, vanhus- ja tasa-
arvoministeri seka kansanterveys-, sairaala- ja urheiluasioista vastaava ministeri).
Ministereiden tyonjaossa nakyy selvasti se, ettd osa ministereista vastaa

8 Ks. http://www.riksdagen.se/sv/sa-funkar-riksdagen/demokrati/sa-bildas-regeringen

? Poikkeuksena ovat koalitiohallitukset, joissa poliittinen tasapaino muuttuu ministerivaihdosten myota. Tallaisissa tapauksissa parlamentin puhemies tekee
uuden esityksen parlamentille paaministerin henkilosté ja hallituskoalition rakenteesta, minka jalkeen parlamentti hyvéksyy muutokset.
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ministeribkokonaisuudesta osan vastatessa joistakin julkisen politikan lohkoista tai
erityisalueista.

Paaministerin johdolla valmisteltu hallitusohjelma on julkinen dokumentti ja se on
luonteeltaan melko yleinen ja asettaa julkisen politikan suuntaviitat ja reunaehdot.*°
Hallitusohjelma muodostuu kaytanndssa paaministerin selvityksesta parlamentille kunkin
vuoden syksyna, istuntokauden alkaessa (ns. regeringsforklaringen).™*

Hallitusohjelman toteuttaminen ja hallitusohjelmaan liittyva koordinointi

Julkisen politiikan ohjaus perustuu Ruotsissa poliittisen paatdsvallan, resurssien, tehtavien ja
vastuiden delegointiin. Delegointi tapahtuu paatdsvallan siirtona parlamentilta hallitukselle ja
hallitukselta edelleen ministeridihin, keskushallinnon virastoille ja edelleen kuntiin. Ruotsin
hallinnolliselle rakenteelle on keskushallinnon osalta leimallista dualismi — varsinainen
hallintojarjestelma koostuu ministeridista ja mandaatiltaan autonomisista keskushallinnon
virastoista. Paatdsvallan ja julkisen politiikan toimeenpanon delegoinnilla on ollut suuri
merkitys siihen, miten julkisen politiikkan toteutusta ja hallituksen poliittisten tavoitteiden
toteutumista seurataan ja koordinoidaan.

Julkisen politikan haasteiden ennakointi on puhuttanut Ruotsissa viime vuosina. Nykyisessa
hallituksessa istui kevaaseen asti tulevaisuusministeri, mutta tehtava lakkautettiin kesalla,
monesta syysta johtuen. Paaministerin kanslialla on nykyisessé hallituksessa tdhan
toimintaan liittyva innovaationeuvosto (innovationsrad), jonka toimintatapa ei tahan paivaan
mennessa ole optimaalisella tavalla jasentynyt ja sen rooli poliittisen paatoksen ja
keskushallinnon ennakointimenettelyjen suunnannayttajana ei ole taysin kirkastunut. Nain
ollen kaytannodssa merkittdva osa ministerididen ennakointitydsté tehdéaén ministerididen
normaalin suunnitteluprosessin yhteydessa tai erilaisissa parlamentaarisissa komiteoissa tai
suppeammissa, hallituksen asettamissa tydryhmissa tai niin sanottuina
selvitysmieshankkeina.

Valtion talousarviolla on Ruotsissa hallituksen poliittisten tavoitteiden toteutumisen
koordinoimisessa lahttkohtaisesti hyvin merkittava rooli. Talousarviossa maaritellaan
keskushallinto-organisaatioiden seuraavaa budjettivuotta koskevat tulostavoitteet ja
tulostavoitteiden toteutumiseen varatut resurssit. Merkillepantavaa budjettiehdotuksessa
kutakin budjettivuotta koskien on, ettd budjetin rakenteessa on kiinnitetty paljon huomiota
tulosmittaukseen, tulosmittarien maarittamiseen ja tulosraportointivelvoitteisiin — koskien seka
ministerididen toimialoja, mutta myos erilaisia julkisen politikan lohkoja.**

Ministeritt ja keskushallinnon virastot raportoivat hallitukselle ja edelleen parlamentille niiden
vuosittaisissa tulosraporteissa. Tulosraportointiin sisaltyy tulosohjauksen periaatteiden dialogi
yht&alta asianosaisen ministerin ja ministerin poliittisten valtiosihteerien ja toisaalta
ministerion johtavien toimihenkildiden (yksikonpaallikot) ja virastojen paajohtajien valilla.
Julkisen hallinnon organisaatioiden raportointivelvoitteet liittyvat siihen, ettéd hallituksella on
kattava raportointivelvoite aikaansaannoksistaan parlamentille. Parlamentilla ja erityisesti sen
perustuslakivaliokunnalla on nimittain erittdin merkittava rooli hallituksen toiminnan valvojana

0 Ks. http://www. regeringen.se/regeringens-politik/regeringens-prioriteringar

1 Ks. esim. Paaministeri Stefan Léfvenin tiedonanto parlamentille 15.9.2015, http://www.regeringen.se/tal/2015/09/regeringsforklaringen-den-15-
september-2015

2 syksylla 2015 parlamentille esitellysta hallituksen budjettiesityksesta ks. esim. http://www.regeringen.se/rattsdokument/proposition/2015/09/prop.-
2015161

37


http://www.regeringen.se/regeringens-politik/regeringens-prioriteringar
http://www.regeringen.se/tal/2015/09/regeringsforklaringen-den-15-september-2015
http://www.regeringen.se/tal/2015/09/regeringsforklaringen-den-15-september-2015
http://www.regeringen.se/rattsdokument/proposition/2015/09/prop.-2015161
http://www.regeringen.se/rattsdokument/proposition/2015/09/prop.-2015161

ja kontrolloijana. TAma asema perustuu hallitusmuodon kolmanteentoista paalukuun
(kapitel)."®

Kaytanndssa parlamentin valvonta- ja kontrollointikeinot liittyvat perustuslakivaliokunnan
valvontafunktioon, vakavien moitteiden antamiseen ministerille, parlamentin
oikeusasiamiehen toimintaan, valtiontalouden tarkastusviraston (Riksrevision) tekem&an
laillisuus- ja tuloksellisuustarkastukseen ja julkiseen debatointiin parlamentissa ja sen
istunnoissa. Valtiontalouden tarkastusvirasto toimii parlamentin alaisuudessa itsendisena
virastona ja sen asema perustuu hallitusmuodon kolmanteentoista paalukuun (13. kap 88 7-
9) ja valtiontalouden tarkastustoimintaa koskevaan muuhun tdydentavaan lainsdadantdén
(lag 2002:1022 om revision av statlig verksamhet m.m. ja lag 2002:1023 med instruktion for
Riksrevisionen).14

Parlamentin alaisuudessa valtiontalouden tarkastusviraston ohella hallituksen
tuloksellisuusraportoinnin tehtévaa hoitaa valtiovarainministerion alaisuudessa ESV
(Ekonomistyrningsverket) ja virastolla on myos julkisen politikan koordinoinnin kannalta
merkittava tehtdva. Se vastaa keskushallinnon organisaatioiden toiminnan
tuloksellisuusseurannasta ja raportoi ministeriélle seka huolehtii myés kansantalouteen
liittyvista julkisen politiikan talousennusteista.™

Kaytannodssa Ruotsissa sovelletaan laaja-alaisesti erilaisia julkisen politiikan instrumentteja.
Juridista ohjausta, resurssiohjausta ja informaatio-ohjausta kéaytetéaan limittain ja lomittain —
erilaisilla painotuksilla — erilaisissa julkisen politiikan kysymyksissa. Esimerkkina voidaan
mainita Ruotsissa hiljattain hyvaksytty laki ilman turvapaikkaa saapuneiden
turvapaikanhakijoiden oikeudesta terveydenhuollon palveluihin (Lag 2013:407 om halso- och
sjukvard till vissa utlanningar som vistas | Sverige utan nédvandiga tillstand), jonka
yhteydessa hallitus ja asianomainen sosiaaliministerié kohdisti merkittavan
informaatiojakelun paitsi terveyspalveluja antaville yksikéille, niiden henkiléstélle ja
paatoksentekijéille, mutta myos palvelujen kayttdjille ja kansalaisille.

Politiikkainstrumenttien osalta on todettava, etta informaatio-ohjauksella ja ylipdansa
hallinnon avoimuudella on suuri merkitys ruotsalaisessa poliittis-hallinnollisessa
jarjestelmésséa. Kansalaisilla on paasaantoisesti vapaa paéasy hallinnollisiin dokumentteihin,
mika luo informaatio-ohjaukselle oman savynsa. Informaatio-ohjaus toimii nimittain myos
toiseen suuntaan — bottom up -periaatteella. Tama nakyy hyvin muun muassa parlamentin
yleis6lle avoimissa kuulemistilaisuuksissa.

Ruotsin tilannetta on kansalaisten osallisuutta ja julkisten dokumenttien saatavuutta koskien
pidetty esimerkiksi viimeisen kymmenen vuoden aikana ilmestyneissa sdantelya koskevissa
OECD-maaraporteissa esimerkillisena (ks. esim. OECD 2007; OECD 2011; OECD 2015).
Ruotsin hallintojarjestelmén avoimuusperiaatteilla on vuosisatojen taakse ulottuva historia.
Esimerkiksi Hall (2015, 305) kytkee hallinnon nykyiset avoimuusperiaatteet 1700-luvun jal-
kipuoliskon avoimuusséaddksiin (esim. vuoden 1766 saadokseen tietoon liittyvasté
vapaudesta ja avoimuudesta).

3 Ks. https://www.notisum.se/rnp/sls/sfs/20110109.pdf: "Konstitutionsutskottet ska granska statsradens tjansteutévning och regeringsarendenas
handlaggning. Utskottet har ratt att fér granskningen f& ut protokollen éver beslut i regeringsarenden, handlingar som hér till dessa drenden samt
regeringens 6vriga handlingar som utskottet finner nddvandiga for sin granskning...” (13 kap. 1 8/Regeringsform)

** valtiontalouden tarkastusviraston toiminnasta ja tehtavista ks. www.riksrevisionen.se/sv/OM-RIKSREVISIONEN

% Ks. www.esv.se
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Hallituksen paatoksentekoprosessi

Hallitus tekee Ruotsissa viikoittain pidettavissa hallituksen kokouksissa yhteiset paatokset
esittelyssa olevista asioista. Paattksenteko edellyttéda vahintaan viiden ministerin lasnéoloa.
Hallituksen p&atoksia edeltédé yleensa pitka valmistelutyd ministeridissa. Hallitus tekee
vuosittain noin 6 000 paatdsta.

Hallituksen p&atoksenteossa ministeridilla on keskeinen asema aloitteen tekijand. Ministeriot
valmistelevat ministerien ja heidan poliittisten valtiosihteerien ohjeistamana esityksia
hallitukselle paatettavaksi — ministerididen toimialajakoon perustuen. Hallituksen tehdessa
esityksista paatoksia periaatteessa (ja kdytannossa) paatoksen on oltava yksimielinen
(gemensam beredning). Ruotsissa ministeriét muodostavat yhden hallinnollisen
organisaation (Regeringskansliet).'

Ruotsin ministeri6ita koskevan hallinnollisen organisaation sdadoksissa korostuu se, etta
poikkihallinnollisia asioita tulee valmistella eri ministerididen yhteistyona (Forordning 1996:
1515 med instruktion fér Regeringskansliet 88§ 15-17). Hallituksen kollektiivinen
paatoksenteko edellyttdd ministeridiltéa kaytanndssa monipuolista yhteistyoté asioiden
valmisteluvaiheessa (ndista kaytannoista ks. esim. Persson 2015, 637-638, jossa
analysoidaan yhteistyon kaytannon sisaltoja).

Yksimielisen valmistelun ja p&atoksenteon periaate on taté tutkimusta varten Ruotsissa
tehtyjen asiantuntijahaastattelujen perusteella keskushallintoa lapileikkaava julkisen politiikan
valmisteluperiaate. Periaate nékyy paitsi hallituksen tydskentelyssd, ministeridissa, mutta
mya0s virastoissa. Valmisteluty6ltd edellytetdan hallinnon tasosta riippumatta yhteista
valmisteluprosessia hallinto-organisaatioiden valilla. Haastatteluissa kavi ilmi, etta hallituksen
ja ministerididen toiminnassa yksimielisen valmistelun ja paatoksenteon periaate toimii hyvin
hallituksessa ja ministeridtasolla, mutta virastojen ja varsinkin alue- ja paikallishallinnon
tasolla nakyy yhteisen valmistelun puutteellisuus, mik& on johtanut erilaisiin
siiloutumisongelmiin ja julkisen hallinnon konsolidointiongelmiin julkisen politiikan
toimeenpanijana.

Koska hallituksen paatokset ovat Ruotsissa korostuneesti hallituksen yhdesséa tekemia
konsensuspaatoksid, on Ruotsissa ministereilla varsin vahan omaa itsenaista harkintavaltaa
suhteessa julkisen politiikan kysymyksiin. Sen sijaan ministerididen paallikkoministereilla (niin
sanotut ministerididen ykkdsministerit) on paljon paatésvaltaa oman ministerionsa sisaisiin
kysymyksiin, koskivatpa ne sitten johtamista, organisointia tai tydprosesseja. (Persson 2015,
636-637.)

Asioiden valmistelu hallitukselle tapahtuu kaytdnndssa ministerididen valisena yhteistyona —
tavalla tai toisella. Syyna téhén on se, etta julkisen politiikan kysymykset lokeroituvat varsin
harvoin yhden ministerion toimialalle tai yhden ministerin tehtavakuvaan. Tasta syysta
asioiden valmistelu yhteistydssé on koettu Ruotsissa tarkoituksenmukaiseksi, koska silla on
haluttu varmistaa erilaisten ndkemysten huomioon ottaminen hallitukselle tehtéavissa
esityksissa. Esimerkiksi valtiovarainministeri6lla on viime vuosina ollut varsin keskeinen rooli
mainitussa ministerididen vélisessa yhteisvalmistelussa johtuen valtiontalouden
saastopaineista ja siitd, etta kaytdnndssa kaikkiin julkista politikkaa koskeviin asioihin liittyy
aina jonkinlainen valtiontaloudellinen nékdkulma.

*® Forordning 1996: 1515 med instruktion for Regeringskansliet. www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/forordning-
19961515-med-instruktion-for_sfs-1996-1515
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Huomionarvoinen nakékulma on myés se, ettéd ministerididen valmistelutydéssa (maan
hallitukselle) on eri tydryhmisséd mukana poikkeuksetta "ei-poliittisin perustein” nimitettya
asiantuntijahenkilostéa. Nain on varmistuttu siitd, etta asioiden valmistelussa korostuu paitsi
poliittinen, myés riippumaton virkamies- ja asiantuntijanékdkulma.

Ruotsissa valtioneuvosto toimii korostetun yhtenaisesti. Kaikkea toimintaa ohjaa vahva
konsensushakuisuus. Monipuoluehallituksissa erilaisia kantoja puolueiden samoin kuin
hallinnonalojen valilla tydstetddn moniportaisen iteratiivisen neuvotteluprosessin avulla (ks.
kuvio 1). Lahtokohta on luonnollisesti se, ettéd yksittdinen ministerio tai virasto valmistelee
kannan tai lakiesityksen ja saattaa sen hallituksen kasittelyyn. Mikali kannan synnyttamisessa
on erimielisyyksia esim. hallituspuolueiden valilla tai ministerididen valisissa nakékohdissa,
kokoontuvat kyseisen ministerion poliittiset neuvonantajat ja yrittavat aikaansaada yhteisen
nakemyksen asiakysymyksesté ja saattaa sen hallituksen kasittelyyn. Mikali tama ei onnistu,
kasittelevat kunkin hallituspuolueen valtiosihteerit asiaa omassa epéavirallisessa
neuvottelussaan. Kannan muotouduttua se saatetaan hallituksen kasittelyyn. Jos
valtiosihteerit eivat onnistu saavuttamaan konsensusta, ottavat puolueen puheenjohtajat ja
finanssiministeri asian kasittelyyn ja koettavat 10ytaa ratkaisun asiaan. Vasta kun kannasta on
olemassa edes jonkinasteinen yhteisymmarrys, se menee hallituksen kasittelyyn. On
kuitenkin muistettava, etta paaministerilla ja hanen esikunnallaan on kaikissa vaiheissa
mahdollisuus vaikuttaa asiain kulkuun.

Kuvio 1. Ruotsin hallituksen epavirallinen yhteensovittamisjarjestelma

Hallitus (esim. 2006-2014)
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Tama esimerkki Ruotsin hallituksen epéavirallisesta yhteensovittamisjarjestelmasta on PM Reinfeldtin
hallituskaudelta. Kuvio perustuu ex-valtiosihteeri Amelie Von Zweigbergkin haastatteluun. Kirjaimet
viittaavat hallituspuolueisiin: M=maltilliset, FP=kansanpuolue, C=keskusta ja KD=kristillisdemokraatit.

Ruotsissa on luonnollisesti myds virallisia politiikan valmistelun ja kantojen yhteesovitta-
misareenoita. Komitealaitoksella on avain erityinen rooli uusien lakialoitteiden valmistelussa
ja merkittavien hallintoreformien kdynnistamisessa. Komiteoita on vuosittain noin 100 ja ne
ovat juridisesti itsendisia virastoja. Nain niille pyritddn antamaan riittavén vahva
toimintamandaatti ja samalla saattamaan niiden edustajat virkavastuuseen. Ruotsin
komitealaitoksesta on tassa selvityksessa erillinen luku (2.2.3), joten sen vuoksi
komitealaitoksen toimintaa ei tdssa yhteydessa kasitella tarkemmin. Tata tutkimusta varten
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Ruotsissa tehdyisséa asiantuntijahaastatteluissa korostettiin voimakkaasti komiteoiden tarkeaa
merkitysta julkisen politikan yhteisen valmistelun ja paatéksenteon periaatteen (gemensam
beredning) ndkodkulmasta. Haastateltavat antoivat suuren arvon komiteoiden tydlle ja ne
nahtiin elementaarisena osana ruotsalaista poliittis-hallinnollista paatoksentekoa ja julkisen
politikan toimeenpanon mahdollistajana.

Parlamentin ja hallituksen vélinen yhteistyo julkisen politikan suunnittelussa, toteutuksessa ja
valvonnassa perustuu lainsaadantéon ja on luonteeltaan melko formaalia. Kuten edella on
tuotu ilmi, maan hallituksen tehtdvana on johtaa valtakuntaa. Parlamentin tehtdvana on taas
laatia lakeja, ratifioida EU:n perussopimukset ja kansainvaliset sopimukset, paattaa valtion
budjetista ja valvoa ja kontrolloida hallituksen toiminnan tarkoituksenmukaisuutta ja
laillisuutta.’

Parlamentti osallistuu julkisen politikan paatoksentekoprosessiin edella mainitun
lainsaadantotehtavan ohella komitealaitoksen kautta (Mattson 2015, 679-680).
Kansainvélisissa vertailevissa tutkimuksissa on tuotu monesti ilmi Ruotsin komitealaitoksen
periaatteellinen ja kdytannossa suuri merkitys julkisen politikan muotoilussa (esim. Arter
1984).

Politiikkakoordinaatio ministerididen valilla ja politiikkainstrumenttien kaytto

Ruotsissa paaministerilla on suuri valta organisoida ja uudelleen organisoida hallituksen
kokoonpanoa ja ministerididen toimialajakoja (esim. Hall 2015, 302-303). Ministerididen
valisen politikkakoordinaation edellytykset ovat néin ollen olemassa olevia ja padministerin
tahdosta riippuvaisia. Tehtyjen asiantuntijahaastattelujen perusteella Ruotsissa on myo6s
totuttu ministerididen "virkakoneistossa” siihen, ettd muutoksia — isoja ja pienia —
ministerididen toimialajakoihin myos jatkuvasti tehdaan, eika pelkastaan hallituskauden
alussa, vaan myos sen aikana. Paaministerin hallintoyksikolla on keskeinen rooli
ministeribrakenteeseen tehtéavien muutosten suunnittelussa ja toimeenpanossa esimerkiksi
uusien yksikdiden myota tehtavien budjettimuutosten ja tavoitteiden asettamisen kannalta.
Samainen paaministerin hallintoyksikkd huolehtii myds asetettavien parlamentaaristen ja
muiden komiteoiden tehtdvanantojen muotoilun valmistelusta ja komiteoiden tydskentelyyn
liittyvien taloudellisten ja henkildstéresurssien yksildimisesta.

Kuten muissakin maissa, paaministeri ja valtiovarainministeri muodostavat keskeisen
"avaintydparin” hallituksen tydskentelyssa. Huomionarvoista on, ettd paaministerilla on
asemansa puolesta naista merkittavampi rooli ja vahvempi asema. Tarkasteltaessa tilannetta
1990-luvulta alkaen huomataan, ettd paaministeri ja valtiovarainministeri ovat olleet myo6s
saman puolueen edustajia, mika entisestdan on vahvistanut naiden "avainministerien”
yhteisty6ta. Kaiken kaikkiaan mainittujen "avainministerien” yhteistydn vahvuus on mainitulla
aikavalilla vaihdellut, koska kyseessé on ollut myds yhteistydn edellytyksia koskevan niin
sanotun henkil6kohtaisen kemian vivahde-eroista.

Politiikkakoordinaatiota edistaa hallituksen paatdéksentekotavan idea — pyrkimys
kollektiiviseen ndkemykseen ja yhteisymmarrykseen. Kaytannossa poikkihallinnollisia asioita
valmistellaan tyéryhmissd, joihin osallistuu kulloisenkin julkisen politikan kysymyksen
kannalta tarkoituksenmukaisia ministeri6ita ja niiden johtavia asiantuntijoita. Téllaisesta
poikkihallinnollisesta tydskentelysta voidaan mainita esimerkkin&a vuosina 2009-2010 toiminut
tydéryhma, jota johti hallituksen elinkeinoministeri ja jonka tehtédvana oli miettia keinoja 2000-
luvun lopun talouslaman seurauksista selvidmiseen (I&ahinna kuntien ja alueiden selvidminen
vaikeasta taloudellisesta taantumasta).

w www.regeringen.se/sa-styrs-sverige/det-demokratiska-systemet-i-sverige/den-nationella-nivan---riksdag-och-regering
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Politiikkakoordinaation taustalla on hyvé erottaa kysymys politiikkan (politics) tasolla
tapahtuvan julkisen politiikkan ja hallintojarjestelméassé tapahtuvan julkisen
politikkakoordinaation eroista. Ruotsi on tassa suhteessa tavallaan poikkeus lansimaisissa
demokratioissa ja Ruotsin tilanteen ymmartadmiseksi on otettava huomioon Ruotsia koskevat
erityiset reunaehdot. Nama ovat sosialidemokraattien merkittava rooli valtakunnan tason
politikassa 1950-luvulta l&htien, Ruotsin hallintojarjestelmén dualistinen malli (ministerididen
muodostama Regeringskansliet ja toiminnallisesti ja mandaatiltaan hyvin itsendiset
keskushallinnon virastot) ja kolmanneksi ministerididen vélisen julkista politikkaa koskevien
muodollisten saantéjen puuttuminen (Persson 2015, 634-635). Naista viimeksi mainittu on
luonut tavallaan harmaan alueen ministeriéiden toimialajakorajoihin ja johtanut tilanteeseen,
jossa yksittéisten ministerididen poliittisen johdon (ministerit ja heidén poliittinen
avustajakuntansa) ja ministerididen asiantuntijajohtajien ja asiantuntijoiden
yhteistyémenettelyt ratkeavat aina tapauskohtaisesti asianomaisten henkildiden
yhteistythalusta ja -kyvykkyydesta riippuen.

Ministerididen politiikkakoordinaation taustalla oleva viitekehys liittyy yhteiskunnan
muuttumiseen yha kompleksisemmaksi. Viimeaikaisessa ruotsalaisessa julkisen politiikan
tutkimuksessa on tuotu analyyttisesti esille niité tapoja, joita modernilla valtiolla on sopeutua
toimintaymparistdon, joka muuttuu nopeasti ja jossa esiintyy erilaisia kompleksisia ja "ilkeita”
tai "vihelidisia” (vaikeasti méadriteltdvissa olevia ja ratkaistavia) yhteiskuntapoliittisia ongelmia.
Esimerkiksi Jacobsson ja Sundstrom (2015, 349 - 358) ovat eritelleet valtion hallintaa
koskevia strategioita ja he ovat pohtineet Ruotsin valtionhallinnon toimintatapoja suhteessa
naihin strategioihin. Heidan tulkinnan mukaan valtion mahdollisuudet kompleksisuuden
hallintaan liittyvat seuraavassa mainittuihin strategioihin.

Formaalit organisaatiot (valtio voi perustaa organisaatioita hoitamaan jonkun spesifin
yhteiskuntapoliittisen ongelman tai haasteen): Ruotsissa perustettiin esimerkiksi
ymparistoministerié vuonna 1987 huolehtimaan ymparistopolitikan alueen
yhteiskuntapoliittisista kysymyksistd. Saman idean mukaisesti perustettiin Ruotsissa vuonna
1980 tasa-arvovaltuutetun tehtava ja sité tukeva organisaatio hoitamaan tehtavia, jotka
liittyvat sukupuolten vélisen tasa-arvon ongelmiin julkishallinnossa.

Sisédinen ja ulkoinen positiointi (perustetut ja toiminnassa olevat formaalit organisaatiot
saavat vaikutteita muilta formaaleilta organisaatioilta): Ulkoisessa positioinnissa julkisen
sektorin ulkopuoliset organisaatiot toimivat tavallaan "palohalyttimind” suhteessa julkisiin
organisaatioihin. Ruotsissa tallaista toimintamallia on sovellettu pitkédén ja systemaattisesti.
Esimerkkina tasta kay 1970-luvulla perustettu Ruotsin kansallinen tyéturvallisuusvirasto, jolle
annettiin sangen autonominen asema, ja joka otti tehtavakseen tyéturvallisuuden
parantamisen Ruotsissa yhdessé tyontekijé- ja tybnantajaorganisaatioiden kanssa
yhteistydssa. Toisena esimerkkind ulkoisesta positioinnista voidaan mainita kansallinen
metsavirasto, joka tekee laheistd yhteistydta metsanomistajien, luontokayttajien ja naiden
intressiorganisaatioiden kanssa. Siséisesséa positioinnissa tarkoitetaan esimerkiksi tilannetta,
jossa valtio perustaa samalle politiikka-alueelle kaksi samankaltaista virastoa, joiden tehtavéat
ovat osittain paallekkaisia (engl. loosely coupled organizations). Kyseisten organisaatioiden
tehtavat eivat ole identtisia, mutta tehtavaansa suorittaessaan ne tuottavat selvaé lisdarvoa
toistensa ty6lle. Sisdinen positiointi on tiedostettu menettely organisatorisessa mielessa
Ruotsissa. Esimerkkiné voidaan mainita edell& mainitun kansallisen metsaviraston ja
kansallisen ymparistésuojeluviraston yhteistyo, jotka edistavat luonnonsuojelua, vaikkakin
virastoilla on erilaiset arvolahtékohdat ja toiminnalliset periaatteet (tuotannolliset
tehokkuusperiaatteet vs. ymparistonsuojelulliset vihreat arvot).
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Kilpailun kiithdyttaminen (julkisen ja yksityisen palvelutuotannon vélilld): Ruotsissa on ollut
tapana yrittaé parantaa julkisen sektorin tehokkuutta ja laatua lisadmalla markkinaehtoisuutta
julkisissa palveluissa. Esimerkkeina tésta voidaan mainita terveydenhuolto, jossa palvelujen
kayttajat voivat valita palvelujentuottajansa seka julkisten mutta myos yksityisten
palveluntuottajien valilta.

Etaannyttdminen (paatdksenteko ja implementointi): Ruotsissa on tehty vuosikymmenten
saatossa tietoisesti erilaisia organisatorisia ratkaisuja, joilla paatoksenteko ja julkisten
palvelujen tuottaminen halutaan toteuttaa erilaisilla "etaisyyksilla”. Tama liittyy julkisen
politikan toimeenpanon hajauttamiseen, mutta taustalla on nahtava kehitys saannella
julkisten palvelujen tuottavuutta ja toisaalta demokratiaulottuvuutta. Esimerkkina voidaan
mainita Ruotsin keskuspankki, jolle annettiin vuonna 1999 hyvin itsenéinen asema tehda
rahapolitiikkaa koskevat paattkset hyvin itsenaisesti ilman parlamentin ja hallituksen
mydtavaikutusta. Sama patee Ruotsissa asevientiin muihin maihin. Asevientia varten
perustettiin vuonna 1996 erillinen ministeriérakenteesta ulkopuolinen organisaatio
(Inspektionen for strategiska produkter, ISP), jolla on nyky&én taysin hallituksesta ja
parlamentista autonominen asema paattaa aseviennin sisalléstd Ruotsissa. Tahan
esimerkkiin liittyva demokratiaulottuvuus viittaa siihen, etta nykymallissa opposition
mabhdollisuus kritisoida aseviennin sisédlt6ja on kaventunut, koska tavallaan myds hallitus on
oppositiossa ko. viraston saatua aseviennissa riippumattoman aseman.

Kommunikaatiokanavien rakentaminen: Ruotsissa hallintojarjestelmaa voi luonnehtia
sangen autonomiseksi yleisesti ottaen ja erityisesti keskushallinnon virastojen osalta. Nain
ollen on ollut tarpeen rakentaa ja konstruoida erilaisia formaaleja ja informaaleja
kommunikaatiovaylia poliittisten paatoksentekijoiden ja hallintokoneiston vélille tilanteessa,
jossa julkisen hallinnon toimintaymparistdé muuttuu yha nopeammin ja on yha turbulenttisempi
ja kaoottisempi, hallitavuudeltaan heikompi. Tallaisia kommunikaatiokanavia ovat esimerkiksi
johtavien poliitikkojen ja ministerididen johdon viikkotapaamiset ja johtavien poliitikkojen ja
virastojen johdon viikkotapaamiset.

Julkisen politiikan muutostarpeen tarinallistaminen: Nykyinen organisaatioajattelu ei
perustu rationaaliseen ajatteluun, jossa organisaatioiden tavoitteet, toimintamallit ja
tuloksellisuus voidaan yksiselitteisesti maaritella. Maailmasta on tullut rationaalista
ajattelutapaa paljon monimutkaisempi. Talléin kuvaan astuu julkisen politiikkan
muutosretoriikka, jolla voidaan antaa erilaisia siséltéja ja leimoja suunnitteilla oleville
muutoksille ja jota Ruotsissa on viimeksi kuluneiden vuosikymmenten aikana
menestyksellisesti sovellettu. Esimerkkina tasta voidaan mainita vuosina 2006-2014
hallinneen keskustaoikeistolaisen hallituksen tapa perustella tarvetta Ruotsin
kehitysyhteistydpolitikan uudistamiseksi. Kyse oli systemaattisesti poliittisesta viestinnasta,
jossa kehitysyhteistydpolitikan uudistamisen eri vaiheissa suunnattiin vaikuttavuustietoa
tiedotusvalineiden vélityksella niin sanotulle suurelle yleisélle. Tuolloin vallitseva
kehitysyhteistyopolitikka leimattiin poliittisessa viestinnassa auttamattomasti
vanhanaikaiseksi ja huonosti tuloksia tuottavaksi.'®

Politiikan ja hallintojarjestelmén rajapinta

Keskeiset vastuuministerit johtavat Ruotsissa ministeriditdan. Kuten edella todettiin, Ruotsin
mallille on leimallista se, etté joissakin ministeridissé on useita ministereitd heidan vastatessa
kyseisen ministerion jostain erityiskysymyksesta tai politikkalohkosta.

8 Kuvaavaa on, etta kyseisena ajanjaksona hallituksessa toiminut kehitysyhteistyoministeri antoi asiasta 105 puhetta, 36 tiedonantoa, 98 mielipideartikkelia
johtavissa sanomalehdissa ja lahes tuhat lehdistotiedotetta ministerionsa viestintayksikon valityksella.
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Ruotsissa ministerididen johdossa tydskentelee myds huomattava maara poliittisia
valtiosihteereita seka poliittisia erityisavustajia. Karkean sddnnén mukaan jokaisella
ministerilla on oma poliittinen valtiosihteeri (erdanlainen apulaisministeri) ja keskeisilla
ministereill& kuten valtiovarainministerilla ja elinkeinoministerilla kaksi tai kolme
valtiosihteeria. Kun joukkoon lisataan viela poliittiset avustajat, viestintatiimi ja muu poliittinen
esikunta, saadaan hyvéa kokonaiskasitys ministerididen poliittisesta ohjauksesta. Ministeri
johtaa ministeriota poliittisten kysymysten osalta poliittisten valtiosihteerien vastatessa
kaytannon johtamistydsta ministeriossa. Ruotsissa tAma ei kuitenkaan ole johtanut
samanlaiseen vastuunjaon epaselvyyksiin kuin Suomessa poliittisten valtiosihteereiden ja
kansliapaallikdiden suhteen. Ruotsissa poliittinen johto ohjaa ministeriota
siséltokysymyksissa ja politikkalinjauksissa. Hallinnon tehtéava on tukea ministeria ja tAman
esikuntaa, valmistella lakeja ja huolehtia hallituksen politiikan toimeenpanosta. Ministerididen
yksikoiden johdossa ovat lahtdkohtaisesti ei-poliittisin perustein nimitetyt asiantuntijat.
Poliittinen johtajuus on ministeridissa kaikesta paatellen melko dominoivassa roolissa.
Julkisen hallinnon asiantuntijajohtajista keskeisimmissa rooleissa kussakin ministeridissa
ovat valtiosihteerit, hallinnollisten yksikoiden johtajat ja lakiasioista vastaavat johtajat.

Tutkijat ovat korostaneet, ettd Ruotsissa julkishallinnon johtotehtaviin henkildita
rekrytoitaessa keskeisia nimityskriteereja ovat jo pitkaan olleet tehtavaan liittyvat meriitit ja
ammatillinen osaaminen. Poliittiset tehtavanimitykset keskittyvat ministerididen johtoon. (Ehn
2015, 341.) Vaikka paaministeri nimittdd Ruotsissa periaatteessa kaikki ministerididen
toimihenkilét, on padministeri useissa tapauksissa delegoinut nimitysvaltaa ministereille ja
ministerididen johtotehtavissa toimiville. Virastojen péajohtajat ja johtajat nimittaa hallitus,
samoin virastojen osastopaallikot, virastojen hallitukset ja keskeiset virastojen neuvonantajat.
(Ehn 2015, 340-341.) Virastojen henkiloston nimittda tehtaviinsa asianomainen virasto itse.

2.2.2 Valtioneuvoston hallintojarjestelmé&, sen toiminta ja uudistaminen

Ministerididen toimialajako ja asema

Keskushallinnon yhtendisyyden osalta huomionarvoista Ruotsin tilanteen osalta on, etta
ministeriét muodostavat keskushallinto-organisaationa yhden viraston (Regeringskansliet;
Foérordning 1996:1515 med instruktion fér Regeringskansliet 28). Se koostuu paaministerin
kanslian lisaksi kymmenesta ministeridsta (departement) ja ministeriéhallinnon yhteisesta
hallintoyksiksta. Regeringskansliet sai nykyisen keskitetyn rakenteensa ja juridisen
asemansa Perssonin ensimmaisen hallituksen aikana vuonna 1997. Kyseessa oli
eurooppalaisittainkin merkittavin toisen maailmansodan jalkeen toteutettu keskushallinnon
uudistushanke. Kaikki olemassa olevat ministeriot lakkasivat toimintansa itsenaisina
oikeussubjekteina ja ne liitettiin osastoiksi Regeringskanslietiin. Talla pyrittiin
joustavoittamaan keskushallinnon rakennetta ja mahdollistamaan nopeat hallinnon
uudelleenorganisoinnit uuden hallituksen aloittaessa toimikauttaan ja myds hallituskauden
aikana.

Ministerididen muodostama hallinto-organisaatio (Regeringskansliet) on siis Ruotsissa
hallituksen esikuntana toimiva viranomainen, joka tukee hallitusta Ruotsin johtamisessa ja
hallituksen oman politiikan toteuttamisessa. Hallituksen kanslia koostuu valtioneuvoston
valmistelukansliasta (kaytanndssa paaministerin “ministerié”), ministeridista seka kaikille
ministeridille yhteisesta hallinto-osastosta. Valmistelukanslia johtaa ja koordinoi hallituksen
kanslian ty6ta ja vastaa Ruotsin EU-politiikkan yhteensovittamisesta.

Paaministeri on Ruotsissa valtioneuvoston valmistelukanslian paallikké. Jokaisen ministeritén
johdossa on yhdestéa kolmeen ministeria, joista yksi on ministerion paallikk®. Hallinto-osaston
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paallikkéna toimii hallintopaallikko, joka on tehtavana pysyva asiantuntijavakanssi. Se on
hallituksen kanslian yhteinen resurssi ja se vastaa ministerididen kokonaisvaltaisista
hallinnollisista kysymyksista. Siihen siséltyvat muun muassa muutos- ja uudistusty®
hallituksen kansliassa, viranomaisten talouskysymykset, tyénantajakysymykset, it-tuki,
kirjasto, arkisto, diaarit seka tiedottaminen ja kommunikaatio.

Ruotsissa ministerion paallikkéna toimii ministeri. Ministeridissa saattaa olla ministerién
paallikon lisaksi useampia spesifeista asiakysymyksista vastuussa olevia ministereita. Eras
viimeaikaisimmista merkittavistd muutoksista on ollut maatalousministerion yhdistaminen
osaksi elinkeino- ja innovaatioministeriota ja oman vastuuministerin siirtdminen omasta
ministeridsta osaksi laajempaa ministeriota. Muita 2000-luvun merkittavia uudistuksia ovat
olleet esimerkiksi itsendisen sisaministerion ja viestintdministerion tehtévien sulauttaminen
laajempien ministerididen tehtaviksi. Lisaksi ministeritt tekevat kiinteaa yhteistydta monien
eri aiheiden parissa. Esimerkiksi maksullisiin peleihin liittyvé toiminta kuuluu
finanssiministerion vastuulle, mutta se tekee peliongelmien ehkaisyyn ja hoitoon liittyvaa
yhteisty6ta kiintedsti sosiaali- ja terveysministerion kanssa.

Jokaisella ministerilla on poliittisin perustein valittujen virkamiesten esikunta, johon kuuluu
esimerkiksi valtiosihteereitd, poliittisia avustajia ja viestintakysymysten asiantuntijoita.
Ministerin alaisena ministerion johtamisessa avustaa poliittinen valtiosihteeri. Jokaisessa
ministeridssa on myos kansliapaallikon asemassa olevan henkild, joka vastaa siitd, etta
hallituksen hallinnollisten asioiden kasittely tapahtuu tarkoituksenmukaisesti, sekéa
oikeusasioiden paallikkd, jonka vastuulla viime k&dessa on lakiesitysten ja asetusten
muotoilu. Seuraavassa on lueteltu Ruotsin ministeritt ja niiden vastuualueet valtioneuvoston
valmistelukanslian eli paédministerin kanslian lisaksi:*®

e Valtiovarainministerid: talouspolitikka, valtion budjetti, veropolitiikka,
finanssimarkkinakysymykset, pelikysymykset, kansainvélinen taloudellinen yhteistyo,
valtion omistamat yritykset, kuntien talous ja lainsaadanto

e Elinkeino- jainnovaatioministeri6: alueellinen kasvu, energia, kuljetukset ja
infrastruktuuri, ICT-asiat, posti ja elinkeinoelama®

e Koulutus- jatutkimusministerio: esikoulu ja koulu, yliopisto ja korkeakoulut,
tutkimus, aikuiskoulutus, kansansivistys ja nuorisopolitiikka

e Kulttuuriministerid: kulttuuri ja kulttuuritydntekijéiden ehdot, kulttuuriperintd, mediat,
ihmisoikeudet kansallisella tasolla, demokratiakysymykset, kansalliset vahemmistot,
saamelaisten kieli- ja kulttuurikysymykset

e Oikeusministerid: perustuslait ja rikosoikeudellinen, siviilioikeudellinen ja
prosessioikeudellinen lainsaadanto, oikeuslaitos, maahanmuutto- ja
turvapaikkapolitikka, armahdukset rikosjutuissa ja tietyt muut rikosasiat,
demokratiapolitikka ja kuluttajakysymykset

e Puolustusministerid: maanpuolustus ja maanpuolustuksellinen yhteisty®
siviilisektorin kanssa

9 Useissa ministeridissa on useampi kuin yksi ministeri. Tallaisissa tapauksissa yksi ministereista on niin sanottu ykkésministeri ja toimii ministerion
paallikkona.

2 Elinkeinoeldman vastuualue kasittaa yritystoiminnan ja urakoinnin, kilpailukyvyn ja hyvin toimivat markkinat, kysyntalahtoiset tutkimukset ja innovaatiot.
Ministeriossa on myds maanviljelyyn ja kalastukseen liittyvat asiat.
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e Sosiaali- ja terveysministerid: terveyden- ja sairaanhoito, kansanterveys, lasten
oikeudet, toimintarajoitteet, vanhustenhuolto, sosiaalipalvelut, sairausvakuutus,
elakkeet ja taloudellinen perhetuki, tasa-arvokysymykset ja urheilu

e Tydmarkkinaministerit: tydelamapolitiikka, tydmarkkinapolitiikka,
kotoutumispolitiikka, syrjintakysymykset, ihmisoikeudet kansallisella tasolla, Ruotsin
kansalaisuus ja vahemmistopolitikka

e Ulkoministeri6: ulko- ja turvallisuuspolitiikka, globaali kehitys ja kehitysapu,
kauppapolitikka, apu ruotsalaisille ulkomailla, kansainvélinen oikeus ja
kansainvaliset ihmisoikeudet, sotamateriaalin viennin valvonta, kansainvéalinen
yhteistyd maiden ja alueiden kanssa seka kaupan, investointien ja Ruotsin etujen
yhdistdminen

e Ymparisto- ja energiaministerit: yleiset ymparisto-, ilmasto-, meri- ja
vesikysymykset, biologinen moninaisuus, luonnonsuojelu,
ympdristdtavoitejarjestelma, kansainvalinen ymparistdyhteistyo, kierratys,
ydinvoiman turvallisuus ja sateilysuojelu, ymparistdlainsdadanto, ymparistotekniikka
ja ymparistontutkimus

Ministerididen alaisuuteen kuuluu joukko valtion viranomaisia, joiden tehtavana on soveltaa
lakeja ja hoitaa toimintaa valtiopéivien ja hallituksen paattamalla tavalla. Ministerididen
toimialoilla on kaikkiaan 370 erilaista virastoa, joiden johdossa on paajohtaja (tai vastaava) ja
joilla on laaja lainsdadanndlliseen asemaan perustuva itsendinen toimivalta virastonsa
asioiden hoitamisessa (Hall 2015, 300-301). Hallitus maarittda vuosittain erillisen ohjekirjeen
(regleringsbrev) viranomaiselle/valtion virastolle.

Ruotsissa julkisten virastojen maara on vahentynyt virastojen yksityistamisen, yhdistamisten
ja lakkauttamisten myota radikaalisti vimeisen 25 vuoden aikana. Virastojen maara vaheni
vuodesta 1990 vuoteen 2007 noin 1 400 virastosta noin 470 virastoon ja viimeksi kuluneen
vajaan kymmenen vuoden aikana edelleen noin sadalla (Sundstrom 2015a, 326).

Hallituksella on melko suuret mahdollisuudet ohjata viranomaisen ja viraston toimintaa, mutta
se ei saa ohjata viranomaista lakien soveltamisessa tai viranomaisen paatosta yksittaisessa
asiassa. Monissa maissa ministerilla on valta puuttua virastojen paivittaisjohtamisen
kysymyksiin. Ruotsissa téllaista mahdollisuutta ei ole. Hallitus vastaa virastojen paallikdiden
rekrytoinnista ja virkaan asettamisesta. Ruotsissa on myds asiamiesjarjestelma — toiminto
joka takaa julkisen sektorin avoimuuden. Asiamiehet valvovat eri elinten toimintaa, eri
ryhmien etuja ja lakien seka oikeuksien toteutumista. Keskeisia asiamiehid ovat muun
muassa oikeuskansleri, kuluttaja-asiamies, syrjintdasiamies ja lapsiasiamies.

Tata tutkimusta varten tehdysta kirjallisuuskatsauksesta voi todeta, ettd Ruotsin
keskushallinnosta ja hallinnonuudistuksista on julkaistu tutkimuksia kansainvalisissa
tiedejulkaisuissa niukasti. Kirjallisuuskatsauksen haku tuotti osumia muun muassa
ladketieteeseen, terveydenhuoltoon, maanomistuksen, verotuksen uudistamiseen,
metsateollisuuteen hallinnon toiminnan tehostamiseen ja keskushallinnon uudistuksiin liittyen.
(Ks. esim. Modell ym. 2007; Beuselinck ym. 2007.)

Yhteenvetona voidaan todeta, etteivat ministeriét ole Ruotsissa statukseltaan eivatka
toiminnallisesti itsendisia organisaatiotoimijoita. Ministeriot kuuluvat samaan hallinnolliseen
organisaatioon ja toimivat yhtena tyénantajana. Toiminnallista itsendisyytta Ruotsin
ministeridissa vahentaa useiden ministerien sijoittaminen samaan ministeriéon,
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poikkihallinnolliset yhteistydmuodot ja -menettelyt seka komitealaitoksen rooli. Ministerigilla
on oikeus jarjestdd oma sisdisen organisaationsa parhaaksi katsomallaan tavalla.
Ministeritta johtavalla ministerilla on tassa suhteessa luonnollisesti suuri sananvalta.

Budjetointi, tulosohjaus ja tilintekovastuu

Valtion talousarvio perustuu Ruotsissa perustuslakiin (hallitusmuodon yhdeksas kappale),
jota taydent&é valtiontalousarviota koskeva laki (Budgetlag 2011:203; ks. myds Bouckaert &
Halligan 2008, 311- 343).*

Valtiovarainministeri esittdd vuoden aikana kaksi budjettiesitysta parlamentille. Kevéaan
budjettiesitys tarkoittaa kaytannossa taloudellisen ennusteen esittamista kuluvasta ja
seuraavasta budjettivuodesta ja kuluvaa budjettivuotta koskevat budjettimuutokset. Kevaan
talousarvioesityksessa esitetddn arvio taloudellisesta kehityksesta ja esitys hallituksen
politikan keinoista saada aikaan asetetut tavoitteet. Syksylla valtiovarainministeri esittaa
toisen vuosittaisista budjettiesityksista ja siina kaydaan lapi taloudellinen tilanne, maan
hallituksen seuraavalle budjettivuodelle asettamat tavoitteet ja erilaiset talouspolitikkaan
littyvat potentiaaliset riskit ja niihin varautuminen. Parlamentti hyvaksyy seuraavaa vuotta
koskevan talousarvion joulukuussa.

Kaytannossa valtion talousarvion valmistelu seuraavaa vuotta varten tapahtuu prosessina,
joka kaynnistyy varsinaista budjettivuotta edeltavan vuoden alussa. Tassa yhteydessa
valtiovarainministerio laatii seuraavaa vuotta koskevat talousennusteet ja ottaa
valmistelutydssaan huomioon valtion virastojen ja valtionyhtididen edellisté vuotta koskevat
tilinpaatokset ja toimintakertomukset. Hallitus esittaa kevaan kuluessa parlamentille
seuraavaa vuotta koskevat talousennusteet ja tulevaa vuotta koskevat valtion talouteen
littyvat tiedossa olevat taloudelliset erityiskysymykset ja toiminnalliset uudistukset.
Ministeridissa talousarviota valmistellaan samanaikaisesti. Syyskuussa hallitus jattaa
parlamentin kasiteltavaksi seuraavaa vuotta koskevan budjettiesityksensa. Parlamentti
paattaa talousarvioesityksesta joulukuussa, jonka jalkeen hallitus antaa ministeridille ja
virastoille ohjeet ja tulostavoitteet (regleringsbrev) seuraavaa toimintavuotta silmalla pitéen.22

Reglerinssbrev on talousarviovuotta koskeva dokumentti, jota on kehitetty vuosien saatossa
yha enemman panosten maarittelysta suuntaan, joka ottaa huomioon entistd enemman
tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden (Blondal 2001, 51; Hall 2015, 304). Dokumentti sisaltda
rakenteellisesti seuraavat elementit: 1) viraston toiminnot (yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
mittarit, operationaaliset tulostavoitteet tuotosten osalta ja tulosmittarit), 2) viraston
rahoituksen ja rahoitusmallin ja 3) erityismaéaraykset, ohjeet ja raportointivelvoitteiden
yksildinnin. (Bouckaert & Halligan 2008, 332-333).

Valtion talousarvion rakenne edistaa valtionhallinnon yhteisyyttd, koska se on luonteeltaan
hallitusohjelman tavoitteista liikkeelle l1ahtevéa ja néin ollen hyvin strateginen dokumentti.
Valtion talousarviossa korostuu poliittisten linjanvetojen painotukset ja asetettujen
tulostavoitteiden mittaamisen merkitys.

Ruotsissa on noin 350 keskushallinnon ja aluehallinnon seka valtio-omisteista yhtiota, jotka
on sijoitettu eri ministerididen alaisuuteen ja tulosohjaukseen. Lahtékohtaisesti on syyta
korostaa, ettd Ruotsissa virastojen tulosohjausta ja tuloksellisuusraportointia ei ole
organisoitu siihen tapaan, kuin mitéd useimmissa OECD-maissa on ollut tapana uuden

2 Ks. esim. http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/budgetlag-2011203 sfs-2011-203

2 Ks. www.regeringen.se/contentassets/b073398022fd473db3f44664735cd5ad/den-statliga-budgetprocessen
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julkisjohtamisen (New Public Management) ja uuden julkisen hallinnan (New Public
Governance) aikakaudella 1990-luvulta alkaen on totuttu ndkemaan.

Ruotsin mallissa virastot toimivat korostuneen itsendisesti — saaden tehtavansa vuosittaisilla
budjettimaarayksilla ja ohjekirjeilla — ilman ettd ministeritt jollain tavalla aivan erityisesti
tulosohjaisivat virastoja (kuten esimerkiksi Suomessa). Tallainen malli korostaa julkisten
virastojen tilintekovastuuta suoraan hallitukselle ja edelleen parlamentille. Hallin (2015, 300)
tulkinnan mukaan kyse on jopa siitd, etta Ruotsissa ministereilla on jopa ikaan kuin
"epavirallinen kielto” osallistua toimialalle kuuluviensa virastojen tuloksellisuuden
ohjaamiseen ja asioiden hoitamiseen. (Ruotsin tulosohjausmallista ks. Bouckaert & Halligan
2008, joka on kattava esitys Ruotsin hallintojarjestelméaén kuuluvasta tulosohjaus- ja
budjetointiajattelusta).

Valtionhallinnon organisaatioiden tulosohjauksen perustana ovat valtion talousarvio ja siiné
esitetyt tulostavoitteet, julkisten organisaatioiden lainsdadanndllinen perusta (organisaation
tehtava ja raportointivelvoite), hallinnon ohjauskirjeet (regleringsbrev eli vuosittaiset tavoitteet,
resurssit ja raportointitapa) ja muut ministerin tai ministerididen tekemat paatokset. Ministerit
ja asianomainen virasto/viranomainen kayvat neuvottelut organisaation tulostavoitteista ja
tulosraporteista (prosessia kutsutaan termilla myndighetsdialog).

Tulosraportoinnin aineistot vaihtelevat ministerigittain ja virastoittain. Tulosraportoinneissa
hyddynnetdan talous- ja toimintaseurannan tuloksia, mutta tapauksesta riippuen myds
ulkopuolisen tahon tekemia ulkoisia arviointeja. Viime vuosina on Ruotsissa korostettu
enenevassa maarin tulosraportoinnin kehittdmisen tarpeellisuutta ja taustalla on ollut muun
muassa julkisen politikan turbulenttisuuden kasvu ja taman myéta kasvanut tarve uudistaa
tulosraportointia entista joustavammaksi ja ennen muuta siihen suuntaan, etta
tulosraportoinnilla aidosti annetaan mahdollisuuksia maan hallitukselle ja ministerididen
johdolle tietoperusteiseen paatdksentekoon. Kaytannéssa tulosraportoinnin kannalta
keskeisia instituutiotoimijoita ovat valtiontalouden tarkastusvirasto (Riksrevisionen) ja
valtiovarainministerion alaisuudessa toimiva ESV (Ekonomistyrningsverket).23

Erityisesti valtiontalouden tarkastusvirastossa on viime vuosina laadittu paljon hyvia
metodioppaita julkisten organisaatioiden kaytt6on niiden parantaessa tulosmittauksen, -
raportoinnin ja -johtamisen toimintatapojaan. Esimerkiksi vuonna 2013 julkaistussa raportissa
kiinnitetdan paljon huomiota siihen, miten julkisten organisaatioiden tuloksellisuutta voi
kokonaisvaltaisesti mitata ja siihen, millaiset ulkoiset ja sisaiset tekijat tuloksellisuuteen
vaikuttavat ja miten organisaatioita tulee uudistaa tulosraportoinnin tulosten avulla.?

Ruotsin valtio on Ruotsin suurin omistaja ja tydnantaja. Keskushallinnon omistajaohjauksen
piirissa on kaikkiaan 49 valtion kokonaan tai osittain omistamaa yritysta, joista kaksi on
porssinoteerattuja. Valtionyhtidissa tydskentelee kaikkiaan noin 163 000 henkil6a.
Valtionyhti6t raportoivat toiminnastaan vuosittain maan hallitukselle toimintakertomuksen ja
tilinp4atoksen osalta seké neljannesvuosittain kvartaaliraportteina. Valtionyhtididen
tulosraportoinnin tarkoituksena on tuottaa tietoa omistajaohjausta koskevan paatdksenteon
pohjaksi.25

Muiden EU-maiden tapaan my6s Ruotsissa on viime vuosina kiinnitetty erityistd huomiota
saantelytaakan keventadmiseen, nayttdperusteisuuteen ja tiedolla johtamiseen seka lakien
vaikutusten arviointi. Ruotsin hallitus perusti vuonna 2008 paremman saantelyn neuvoston

% Ks. esim. www.esv.se/effektiv-statsforvaltning/styrning/resultatstyrning

#Ks. esim. www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2013/om-offentlig-sektor 17 stark-kedjan.pdf
% Ks. esim. www.regeringen.se/sa-styrs-sverige/myndigheter-och-bolag-med-statligt-agande
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(Regelradet), joka aloitti toimintansa toukokuussa 2009. Regelradet on riippumaton neuvoa-
antava elin, joka arvio lakien vaikutuksia (ennen kaikkea taloudellisia vaikutuksia ja
yritysvaikutuksia). Regelradet arvioi myos sita ovatko hallitus ja ministeriot (seka niiden
alaiset virastot) toteuttaneet vaikutusarviointeja seka kriittisesti arvioineet sédantelyn
vaikutuksia Ruotsin kilpailukyvyn ja yritysten toimintaedellytysten nakdkulmasta.

Regelradetin toimintaa on yleisesti ottaen pidetty tarpeellisena ja niinpa Ruotsin hallitus paatti
16.9.2013 vakinaistaa yksikén. Vuoden 2015 alusta Regelradetin sihteeristo siirtyi uuden
virastoon (Tillvaxtvarket) alaisuuteen, mutta pysyy edelleen osana elinkeinoministeriéta, jolle
se myos raportoi tuloksistaan. Regelradetissa on puheenjohtajan lisdksi kolme jasenta ja
nelja varajasenta. Neuvoston tyota avustaa sihteeristd, jossa on yhteensda kymmenen
henkiloa.

Regelradet voi lausunnossaan joko hyvaksya tai hylata hallituksen esityksen yhteydessa
esitetyt vaikutusarvioinnit. Joissain tapauksessa neuvosto voi myds antaa ns. ehdollisen
lausuman, jossa todetaan vaikutusarviointien puutteet ja samalla se voi todeta ne
kokonaisuutta arvioiden niin vahapatoisiksi, ettei hylkdamiselle ole perusteita.

Vuoden 2015 alussa Regelradet monitoroi ja arvioi padsaantoisesti kansallisten
lakiehdotusten yhdessa toteutettuja vaikutusarviointeja, mutta on suuntamassa toimintaansa
enenevassa maarin myos EU-vaikutusten arviointien suuntaan. Kaytannossa tdma tarkoittaa
sitd, ettéd Regelradet arvioi ministerididen tai virastojen pyynnosté Euroopan komission
tekemia vaikutusarviointeja. Naissa "meta-arvioinneissa” Regelradet ottaa kantaa komission
vaikutusarviointien laatuun, aineiston validiteettiin ja luotettavuuteen seka tehtyjen
johtopaatosten oikeellisuuteen. Tallaisia ministerididen toimesta tehtyja meta-arviointeja oli
vuoden 2015 alkuun mennessa tehty yhteensa viisi kappaletta. Toimeksiantajina ovat olleet
oikeusministerid, elinkeinoministerio, maatalousministerié seka ulkoministerio.

Strateginen henkiléstéjohtaminen valtioneuvostotasolla

Statskontoretin tuoreen selvityksen26 mukaan Ruotsissa tyollistyi noin 1,3 miljoonaa henkilta
julkisen sektorin tehtaviin vuonna 2014. Naisté valtionhallinnon palveluksessa tyoskenteli
kaikkiaan 246 000 henkil6a. Valtionhallinnon palveluksessa olleista noin 4500 henkil6&a
tydskentelee ministeridissa — tai ministerididen yhtenaisen hallinto-organisaation
(Regeringskansliet) yhteydesséa — kuten alla olevasta asetelmasta kay ilmi. 2010-luvulla
ministerididen virkamiesten lukumaara on noussut noin 200 henkildlla. Vuoden 2015 lopussa
kaikista ministeridissa tydskennelleista 60 % oli naisia.

Valtionhallinnon henkildstomaara on vahentynyt oleellisesti viimeksi kuluneiden
vuosikymmenten aikana. Esimerkiksi keskushallinnossa tyéskentelevien maara puolittui
vuodesta 1985 alkaneella ajanjaksolla vuoteen 2009 mennessa. Henkilostomaaran
vahentyminen on johtunut budjettileikkauksista, virastojen yksityistamisesta ja tehtavien
hajauttamisesta johtuen. (Ehn 2015, 332 — 333). Teknologisella muutoksella on ollut
kehityksessa myds roolinsa.

2 www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/2016/offentliga-sektorn-korthet-2016.pdf
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Taulukko 1. Ministerididen henkilostomaarat Ruotsissa 2014

2011 2012 2013 2014 2015

Valtiovarainministerio 422 468 493 501 501
Puolustusministerio 164 155 171 170 137
Oikeusministerio 344 376 403 406 393
Kulttuuriministerio 91 91 92 94 141
Maatalousministerid 153 158 156 149 *
Ympaéristo- ja energiaministerio 169 174 172 172 211
Elinkeinoministerio 296 322 338 343 494
Sosiaaliministerio 326 327 334 334 263
Opetusministerio 197 208 230 237 225
Ulkoministerio 1252 1284 1291 1291 1263
Hallintoyksikkd 613 581 600 597 609
Regeringskansliet yhteensa 4344 4498 4631 4637 4534
Naisten osuus/miesten osuus (%) 49/51 59/41 60/40 60/40 60/40

Kokonaisuutta tarkasteltaessa huomataan, etté virkamiesten perinteinen uraperusteinen
byrokratiamalli on kokenut Ruotsissa melkoisia muutoksia viimeisten vuosikymmenten
saatossa. Muutokset alkoivat toteutua vuodesta 1965 lahtien, jolloin virkamiesten ty6ta
alettiin sdannella kollektiivisin sopimuksin. Samassa yhteydessa julkishallinnon virkamiehille
annettiin lakko-oikeus. 1970-luvulla julkishallinnon virkamiesten ammattiasemaa alettiin
muuttaa entistd enemman samanlaiseksi yksityissektorin kanssa. Julkista viranhoitoa
koskeva laki 1970-luvun puolivalissa kiteytti taman muutoksen. (Ehn 2015, 333.)

Nykyisin Ruotsissa ei kaytannossa ole erityisesti julkisen sektorin virkamiehen statusta.
Valtionhallinnon tehtavissa toimivien roolia ei sdédnnelld, muutamia poikkeuksia lukuun
ottamatta, lailla. Julkisen sektorin tyontekijoitd sdannellaan siis samalla tyblainsaadannolla
kuin muitakin ammattiryhmia tydmarkkinoilla. Julkisen hallinnon henkildstolla ei ole Ruotsissa
talla hetkella takeita elinikaisesta tydosuhteesta. Esimerkiksi tuotannollisiin ja taloudellisiin
syihin vedoten pysyvia asiantuntijoita ja toimihenkil6itd on Ruotsissa erotettu.

Ministerididen ja keskushallinnon virastojen johtotehtavissa toimivan henkildston
tydsuhteiden maksipituus on nykyisin useissa tapauksissa rajoitettu viidesta seitsemaan
vuoteen. (Ks. Ehn 2015, 334; Premfors ym. 2009). Virastojen paajohtajien toimikausi on
nykyaan kuusi vuotta ja sen jatkoksi mahdollisesti tuleva kolmen vuoden jatkokausi.
Valtiovarainministerié valmistelee maan hallitukselle virastojen paajohtajanimitykset ja hallitus
nimitt&a virastojen paajohtajat. 1990-luvun alkupuoliskolta alkaen tehtiin useita
paajohtajanimityksia, joissa valitulla oli runsaasti tydkokemusta myds hallinnon "ulkopuolelta”
ja erityisesti yrityselamasté. Tata tutkimusta varten tehdyissé asiantuntijahaastatteluissa
korostui, ettei ndissa nimityksissa usein onnistuttu kovin hyvin, koska nimitetyilta aika usein
puuttui kokemus hallinnollisista prosesseista, mik& on edellytys paajohtajatehtavassa
onnistumiselle.

Keskushallinnossa — ministeriét ja virastot — toimintatapojen yhtendisyytta on saavutettu
ylimman johdon yhtendisella johtajuuskoulutuksella. Esimerkiksi kaikki tehtaviinsa
nimitettavat virastojen paajohtajat osallistuvat valtiovarainministeriéssa suunniteltuun
johtajakoulutukseen ja valittujen keskindiseen mentorointiin. Tasta toiminasta on tehtyjen
asiantuntijahaastattelujen perusteella saatu erittéin hyvia kokemuksia viimeksi kuluneiden
vuosien aikana.

Ministerididen ja keskushallinnon virastojen johtotehtavéssa toimivien osalta voidaan todeta,
ettd heidan taustansa on odotetusti vaeston sosioekonomiseen aseman skaalalla selvasti
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keskiarvovaestoa korkeampi: heilla on parempi koulutus ja sen mydta parempi tulotaso
(johtavien julkishallinnon tydntekijoiden sosioekonomisista taustoista ks. Ehn 2015, 334-340,
joka on aihealueen kattava analyysi).

Valtionhallinnon arvoperustaa pohtinut tydryhma korosti loppuraportissaan vuonna 2013, etté
keskeisia julkisen hallinnon tydntekijéiden arvoja Ruotsissa ovat demokratia, laillisuus,
objektiivisuus, vapaa mielipiteen muodostus, tasa-arvon ja vapauden kunnioitus, tehokkuus
ja palveluasenne.”’” Arvot ovat varsin samankaltaisia kuin mita muissakin OECD-maissa on
totuttu nakemaan.

Keskushallinnon reformit

Ruotsin hallintojarjestelmalle on leimallista edella esiin tuodun staattisuuden lisaksi suuri
joustavuus, mita tulee ministeriborganisaation rakenteeseen ja tydnjakoon. Kuten edella on
tuotu esille, Ruotsin mallissa paaministerilla on suuri valta ministeridrakenteen
organisoimisessa. Organisoinnin tekee mahdolliseksi ministerididen asema
Regeringskansliet-hallintojarjestelméan kokonaisuudessa. Jos keskushallintoon perustetaan
virasto, niin tavanomainen valmisteluprosessi ennen hallituksen ja parlamentin
paatdksentekoa (budjettilainsdadantoon liittyen) edellyttda asiaan liittyvan komitean
asettamista ja sen tydskentelyd. Ruotsin Regeringskansliet-malli on heréttéanyt paljon
mielenkiintoa myds Suomessa ja muissa EU-maissa. Kaikissa néissa on Ruotsin tapaan ollut
jo pitkdan pyrkimys pois sektoroituneesta hallintorakenteesta kohti yhtenaista
valtioneuvostoa. Liséksi organisaatiorakenteen joustavuus on koettu valttamattomaksi, jotta
hallitusohjelman toimeenpano voidaan toteuttaa tehokkaasti.

Vertailevat kansainvaliset selvitykset julkisen politiikan tutkimuksen alalla ovat osoittaneet,
ettd Ruotsin Regeringskansliet-malli on tuonut keskushallinnon toimintaan koherenssia ja
poikkihallinnollisten kysymysten jantevampaé yhteensovittamista (esim. Bouckaert & Halligan
2008). Arvioidessaan Ruotsin keskushallinnon uudistusta ja erityisesti elinkeinoministerion
toimintaa Virtanen ja Uusikyla (2002) ovat todenneet, etta vaikka uudistuksen lahtékohdat ja
perustelut ovat olleet oikeat, ei uudistukselle asetettuja tavoitteita ole saavutettu laheskaan
siin& laajuudessa kuin suunniteltiin. Uusi hallinnollinen “superrakenne” on sulkenut sisdansa
aiemmin itsendisina ministeridind toimineet yksikot, jotka departement-statuksella toimivat
pitkalti juuri niin erillisind yksikdina kuin aikaisemminkin. Virtasen ja Uusikylan mukaan
muutosjohtajuus hankkeen toimeenpanossa jai vuosituhannen vaihteessa toteuttamatta,
jolloin rakennemuutoksen tuekseen kaipaama toimintakulttuurin muutos jai myoés
toteutumatta. Samaan johtopaatokseen ovat paatyneet myds Levin ja Tegel (2002), jotka
ovat todenneet, ettd toiminta hallinnollisissa perusyksikéissa on jatkunut entiseen malliin
konsolidoinnista huolimatta.

Ruotsissa ministeridorganisaatioita ei ole muutettu tydnjaoltaan merkittdvassa maarin
viimeksi kuluneiden vuosikymmenten aikana. Tutkija-arvion mukaan Ruotsin keskushallinto
on ylipdansa pysynyt hyvin samankaltaisena — tai "’koskemattomana” — viimeksi kuluneen 350
vuoden aikana (Molander ym. 2002, 148; Sundstrém 2015a ja 2015b). Ruotsin
hallintojarjestelmén uudistamisen teemat ovat tutkimustiedon valossa liittyneet erityisesti
hallinnon hajauttamiseen, uudentyyppiseen managerialismiin (ja julkisen johtamisen
uudistamiseen) seka julkisten toimintojen yksityistdmiseen ja markkinaehtoistamiseen sen
sijaan, etta uudistamisessa olisi keskitytty organisaatioiden rakenteelliseen
uudelleenorganisointiin (Sundstrém 2015a, 316-321).

2T Ks. www.vardegrundsdelegationen.se/media/DenGemensammaV%C3%A4rdegrunden2013.pdf

51


http://www.vardegrundsdelegationen.se/media/DenGemensammaV%C3%A4rdegrunden2013.pdf

Kaikissa merkittavissa hallinnollisissa uudistuksissa koskien keskushallintoa uudistusten
valmisteluprosessin kéynnistad parlamentissa kaytava keskustelu, joka ajoittuu tavallisesti
budjettiasioiden kasittelyn yhteyteen. Tallaisia merkittavia uudistuksia ovat sellaiset
uudistukset, joissa on merkittdva kansallinen intressi tai jotka koskevat vaikutuksiltaan suuria
kansanjoukkoja (esimerkiksi asumiseen, terveydenhuoltoon, maanpuolustukseen,
turvallisuuteen tai vakuutuskysymyksiin liittyvét uudistukset). Merkittévissa asioissa — kuten
edella todettiin — hallintoreformien toteuttamista edeltaa komiteatyd, jonka lopputulos on aina
julkinen dokumentti. Komitealaitoksella on Ruotsissa suuri merkitys julkisen politilkan
kannalta keskeisten kysymysten selvittamisessa jo nimenomaan siitd syysta, etta Ruotsissa
ministeritilla ei ole omasta takaa kaytdssaan merkittdvassa maarin tydvoimaa ja osaamista
selvittam&an julkisen politikan uudistusten taustoja. Komitealaitoksen juuret ulottuvat
Ruotsissa aina 1600-luvulle asti (Komitealaitoksesta ja sen historiallisista taustoista ks.
Zetterberg 1990 ja Mattson 2015 ja jéliempana luku 2.2.3).

Komiteatyovaiheen jalkeen hallitus tekee tarvittavat esitykset uudistuksista parlamentille
budjettikasittelyn yhteydessa tai toimivaltansa puitteissa lahtee toteuttamaan komiteatydn
tuloksia.”® Julkisen hallinnon reformien ja ylipaansa julkisen politiikan toimeenpanoa on
Ruotsissa tutkittu viime vuosina melko paljon. Tutkimuksissa on tuotu esiin useita julkisen
politiikan toimeenpanoon liittyvia ongelmia, jotka ovat Ruotsissa liittyneet muun ristiriitaisiin
julkisen politiikan tavoitteisiin ja organisaatiomuutosten edellyttdmé&n muutoskapasiteetin
vahyyteen (esimerkiksi johtamisen alueella) (ks. Bengtsson 2012; ks. myts Lemne 2010).

Obergin (2015, 663-664) arvion mukaan eri intressiryhmat ovat naytelleet erittain merkittavaa
osaa Ruotsissa viimeksi kuluneen 150 vuoden aikana julkista politikkaa uudistettaessa.
Kéytanndssa intressiryhmien julkiseen politikkaan osallistuminen on tehnyt koko ajan
epaselvemmaksi rajat politikan ja hallintojarjestelman autonomian ja intressiryhmien
institutionaalisen osallistumisen vélilla. Tavallaan intressiryhmien osallistumisen tavat ovat
muuttuneet formaaleista entistéd informaalisimmiksi, mik& on hamartanyt intressiryhmien
roolia julkisen politiikan uudistamisessa (kansalaisten muodostamien ryhmien kuuleminen vs.
policy advice -tyyppinen toimintamalli).

Intressiryhmat osallistuvat julkisen politiikan uudistamista koskevassa paatoksenteossa
politiikkaprosessin eri vaiheissa julkisen politikan muotoiluun (Oberg 2015, 667-671):
osallistumalla parlamentaarisiin komiteoihin, osallistumalla parlamentaaristen komiteoiden
loppuraporttien julkiseen konsultaatioon komitearaporttien valmistuttua®, osallistumalla
informaalisti parlamentaariseen paatoksentekoon®, osallistumalla julkisen politiikan
toimeenpanoon hallintojarjestelméssa (virastojen hallitukset ja neuvottelukunnat) ja
konsultoimalla policy advice -tyyppisesti hallitusta sen paatoksentekoprosessissa®.

Ruotsissa paadministerilla on erittdin keskeinen rooli paatoksenteossa koskinen hallituksen
tydskentelya ja ministeridrakenteiden (uudelleen)jarjestelyja. Virastokentta toimii hyvin
itsendisessé asemassa suhteessa hallitukseen. Virastoissa ylimmalla johtajalla on suuri valta
virastonsa tydn organisoimiseksi. Organisaatiomuutoksissa henkildstda kuullaan ja
osallistetaan laaja-alaisesti. Henkildston likkkuvuutta ministeridtasolla vauhdittaa se, ettéa
ministerididen tydsopimussuhteisilla tydntekijoilla on yksi tydnantaja (Regeringskansliet) ja
tybnantajan paatokselld tydpaikkaa (ministerid) voidaan vaihtaa. Anekdoottina voidaan

% Ks. www.riksdagen.se/sv/sa-funkar-riksdagen/riksdagens-uppaifter/beslutar-om-lagar

2 Komitearaporttien sisallosta riippuen hallitus kuulee raporttien valmistuttua laaja-alaisesti eri viranomais- ja intressiryhmétahoja. Ruotsalaistutkijoiden
arvion mukaan kussakin kuulemistapauksessa (kirjallinen kuuleminen tai julkiset kuulemistilaisuudet) noin 25 % naihin osallistuvista edustaa erilaisia
intressiryhmia ja vapaaehtoisorganisaatioita (ks. esim. Lundberg 2012).

% Tama tapahtuu kaytannossa niin parlamentaarikkojen ja intressiryhmien edustajien muodostamien informaalien verkostojen avulla. Tasta Oberg (2015,
669) mainitsee historiallisina pitkaaikaisina esimerkkeina kaksi verkostoa, joista toinen liittyy maanviljelyyn ja maatalouteen ja toinen raittiuspyrkimyksiin ja
ylipdansa alkoholipolitiikkaan.

3 Tama konsultaatio on viime vuosina ja vuosikymmenina ollut enemman tai vahemmén luonteeltaan informaalia. Tyyppillisena esimerkkina voidaan
mainita hallituksen toimintapa, jossa se kuulee tydmarkkinajarjestoja esimerkiksi verotukseen ja talouspolitikkaan liittyvissa kysymyksissa.
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sanoa, etta tata tutkimusta varten Ruotsissa tehdyissa asiantuntijahaastatteluissa kavi ilmi,
etta kaikista haastatelluista useat henkilot olivat toimineet eri ministeridissa viimeksi kuluneen
15 vuoden aikana.

Ruotsin julkista hallintoa on monin tavoin arvostettu viimeksi kuluneiden vuosikymmenten
aikana, koska julkisen hallinnon arviointitoiminta on maassa varsin kehittynytta ja julkinen
hallinto vertautuu varsin korkealle erilaisissa julkisen hallinnon arviointien maakohtaisissa
vertailuarvioinneissa (ks. esim. Furubo ym. 2002). Toisaalta my®ds Ruotsin osalta on tdrmatty
metodologiseen ongelmaan, joka on noussut esiin hallintoreformien toteuttamisen ja niiden
arvioinnin yhteydessa (Sundstrém 2015a, 326-327): uudistusten vaikutuksia on loppujen
lopuksi vaikea arvioida jos uudistusten tavoitteet ovat olleet epaselvia tai jos on tiedossa, etta
uudistukset ovat vaikutuksiltaan hyvin monialaisia. Kiistatonta kuitenkin on, ettd Ruotsissa
toteutetut hallintoreformit ovat olleet luonteeltaan sellaisia, etta niin sanotun ydinvaltion koko
on koko ajan pienentynyt ja oikeastaan aika nopeassa aikataulussa, parinkymmenen vuoden
kuluessa, mista kertoo esimerkiksi valtion virastojen maaran pienentyminen 1990-luvulta
nykypaiviin; tasté ks. Sundstrom 2015a.

Hallintoreformeihin liittyvien arviointien toteuttamisessa valtiontalouden tarkastusvirastolla on
keskeisin rooli. Hallituksen paatoksentekoa tukevat useat eri ministerididen toimialoilla
toimivat tutkimuslaitokset ja asiantuntijavirastot kuten esimerkiksi Statskontoret, Vardanalys,
Tillvéxtanalys, Trafikanalys ja Myndigheten for Kulturanalys. Ulkopuolisia yksityisia
konsultteja ja asiantuntijoita kaytetdan Ruotsissa harvoin hallintoreformien ja keskeisten
julkisen politiikan uudistusprojektien arvioinneissa. Sen sijaan ulkopuolisia konsultteja
kaytetaan paljon ministerididen ja keskushallinnon virastojen tyon tukemisessa ja ko.
organisaatioiden uudistamisty0ssa.

2.2.3 Komitealaitos — kiintea osa ruotsalaista yhteisen valmistelun ja
paatoksenteon periaatetta

Komitealaitos on ollut olennainen osa ruotsalaista demokratiaa ja hyvinvointivaltion
rakentamisprojektia. Sen tehtédvana on ollut paitsi selvitysten ja analyysien kautta tarjota
riittdvan monipuolista asiantuntijatietoa paatoksentekijoille myds toimia yhteisena keskustelu-
ja valmisteluareenana seké yhteensovittaa erilaisia yhteiskunnallisia nékemyksia.
Peterssonin (2015, 650) mukaan ruotsalaista paatoksentekokulttuuria voidaan luonnehtia
kolmen attribuutin avulla: se on rationalistinen, deliberatiivinen ja konsensushakuinen.

Paatoksentekokulttuurin rationalistisuus viittaa pyrkimykseen kerata paatdksenteon
perustaksi mahdollisimman systemaattista, aihealuetta sivuavaa tutkimus- tai
asiantuntijatietoa. Tdman ajattelun juuret ovat syvalla rationalistisessa
suunnitteluideologiassa (ks. Faludi 1973), joka nayttaytyi konkreettisesti 1970- ja 1980-
lukujen keskitettyjen suunnittelujarjestelmien laatimisessa. Deliberatiivisuus tukee tata
pyrkimysta silla, ettéd ongelmanratkaisu on siirretty hyvin koulutetuille ammattilaisille ja
erityisosaajille. Konsensushakuisuus puolestaan ilmenee pyrkimyksena saada
mahdollisimman laaja yhteinen hyvaksynta tehdyille politiikkalinjauksille. Konsensuspolitiikka
oli erityisen korostunutta sosialidemokraattien valtakaudella 1960-luvulta aina 1990-luvun
loppuun. Konsensuspolitikka paattyi vuoden 2006 valtiopaivavaaleihin, joissa porvarillinen
blokki (Alliansen, johon kuuluivat Maltillinen kokoomus, Kristillisdemokraatit, Keskustapuolue
ja Kansanpuolue liberaalit) voitti vaalit ja otti hallitusvastuun.®

%2 Tata raporttia varten on kirjallisen aineiston analyysin liséksi Tukholmassa haastateltu 13.-14.6.2016 seuraavia komiteatyon asiantuntijoita: Richard
Murray (ex-Statskontoret), Martin Sparr (Socialstyrelsen), Marja Lemne (Stockholms Universitet), Michael Borchers (Statskontoret), Mathias Ludwisson
(Regeringskansliet).
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Ruotsin komitealaitoksen juuret ulottuvat kuitenkin kauas nykyisen demokraattisen
hallintamallin taakse 1600-luvulle Kustaa Il Aadolfin (1594-1632) ja hanen
valtakunnankanslerinsa Axel Oxenstiernan (1583-1654) organisoimiin kuninkaallisiin
komiteoihin, jotka vuoden 1634 hallitusmuodon uudistus mahdollisti. Nykyaikaisen
komitealaitoksen perusta on méaaritelty komitealaissa (Kommittéférordningen SFS
1998:1474) vuodelta 1998. Komiteat (SOU = Statens offentliga utredningar) ovat aina
hallituksen asettamia (vastuuministerin esityksesta) ja niiden takana on kollegiaalinen
hallituksen konsensuspé&atds. Komiteoita ei Ruotsissa tarvitse alistaa parlamentin
hyvaksyttavaksi, vaan hallituksella on oikeus asettaa ja lakkauttaa niita harkintansa mukaan.
Komiteoiden juridinen asema on kuitenkin vahva, silla ne rinnastetaan Ruotsissa valtion
virastoihin. Nain komiteat toimivat virkavastuulla ja niiden toimintaedellytykset on turvattu
valtion budjettirahoituksella. Komiteoiden ohella ministerigilla voi olla kuitenkin my6s omia
tydryhmia ja selvityshankkeita, jotka tunnetaan nimella Ds eli Departementsserien. Hallitus
paattdd onko ministerin aloite komitean perustamisesta sellainen, joka edellyttda varsinaisen
komitean perustamista vai hoituuko asia kevyemmalla ministerioperusteisella menettelylla.
Yleinen sdanto on, etta kaikki merkittavimmat yhteiskunnalliset uudistukset ja suuret
lakihankkeet (esi)valmistellaan virallisissa komiteoissa ja pienemmat lakihankkeet ja tekniset
uudistukset ministerididen omissa valmisteluelimissa. Joskus valmistelun kiireellinen
aikataulu saattaa kaytannossa pakottaa tehokkaampaan ministeriélahtdiseen valmisteluun.

Komiteat asetetaan aina jotain erityistehtavaa varten erillisella komiteakirjeella
(kommittédirektiv). Tehtava voi olla lainvalmisteluun liittyva, johonkin yhteiskunnalliseen
teemaan liittyva taustaselvitys (utredningsuppdrag) tai julkisen skandaalin aikaansaaman
tilanteen rauhoittaminen. Ei ole mitenk&én tavatonta, etté joku mydhemmin vakiintunut (esim.
pysyvan virastoaseman saanut) toiminto on alun perin kaynnistynyt véliaikaisen komitean
puitteissa. Esimerkkind téllaisesta voidaan mainita vuoden 2015 alusta lainvaikutusten
arviointia suorittava Regelradet. Se aloitti elinkeinoministerion alaisena valtiollisena
komiteana vuonna 2008 ja sen tehtava oli toimia hallituksen neuvoa-antavana elimena.

Komitean asetuskirjeessa maaritellaan selvitystyon tavoitteet siséltd seka toimeksiannon
maaradaika. Yleensa sen jalkeen komitealle nimitetdéan puheenjohtaja ja siséltdasiantuntijat
(sakkunniga) seka asiantuntijat (experter)33 ja ndille erillinen sihteeristd. Suomen tydryhma- ja
komiteakaytéannoista poiketen komiteat Ruotsissa ovat lahes poikkeuksetta paatoimisia ja
niilla on erillinen budjetti ja sihteeristd. Tama takaa niille tietynasteisen itsendisyyden ja
tyérauhan. Viime vuosien aikana komiteoiden toimintoja on myés fyysisesti keskitetty
yhteiseen virastorakennukseen. Karlavagen 100:ssa sijaitsevassa "virastolinnake”
Garnisonenissa kaksi kokonaista kerrosta on varattu komiteoiden kayttéon asianmukaisine
tukipalveluineen. Komiteatydn periaatteet ja ohjeet on maaritelty erillisessé komiteatydn
kasikirjassa (Regeringskansliet 2000).

Vaikka nykyisin komiteoita asetetaan vuosittain noin satakunta, komitealaitoksen kulta-
aikoina voidaan pitda 1970-lukua seka valmistautumisaikaa Ruotsin EU-jasenyyteen 1990-
luvun puolivalissa.

Ruotsissa komitealaitos on aina ollut vahvasti poliittisen ohjauksen véline. Tama pétee niin
komiteoiden asettamiseen, niiden tavoitteiden maarittelyyn, komiteoiden puheenjohtajien ja
jasenten nimittamiseen kuin niiden lakkauttamiseen. Sosiaalidemokraattisen valtakauden
aikana, 1950-luvulta 2000-luvun alkupuolella saakka, komiteat olivat varsin pitkaikaisia ja
niiden toimikaudet ulottuivat hallituskausien yli. Nykyisin komiteoiden maaraaika on

* sisaltdasiantuntijat (sakkuniga) osallistuvat komitean tydskentelyyn hieman samaan tapaan kuin jasenet, kun taas asiantuntijat (experter) tukevat
komitean ty6té komitean tai sen puheenjohtajien paattamassa muodossa. (Kommittéférordning (1998:1474). www.notisum.se/rnp/sls/lag/19981474.htm)
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lyhentynyt kaytdnndssa yhteen vuoteen ja niiden siséllot vaihtelevat suuresti kulloisenkin
hallituskoalition politikkatavoitteiden suhteen.

On kaksi ajanjaksoa, jolloin komiteoiden maarat putosivat radikaalisti. Naitd kutsutaan
komiteakirjallisuudessa "komiteoiden teurastuskausiksi” (vrt. Petersson 2015, 653-655).
Ensimmainen komitealaitoksen alasajojakso ajoittuu vuoteen 1922, jolloin
sosialidemokraattinen valtiovarainministeri F.V. Thorsson kaynnisti mittavan julkisen sektorin
leikkausohjelman. Taman seurauksena komiteoiden maara putosi sadan vuoden
seurantatilastojen pohjalukemiin eli noin 30 vuotuiseen komiteaan (Zetterberg 1990). Jo
1930-luvulla komiteoiden méaarat alkoivat taas kasvaa saavuttaen sadan vuotuisen komitean
rajan vuonna 1945. Talldin alkoi sodanjalkeinen hyvinvointivaltion rakentamiskausi, jossa
komitealaitoksella oli — Suomen tapaan — aivan erityinen merkitys. Komiteoissa valmisteltiin
uutta sosiaaliturva- ja koulutuslainsdadantda. Niissa soviteltiin yhteen erilaisia
yhteiskunnallisia intresseja ja nédkemyksia vankeinhoidosta valtiontalouden hoitoon. Komiteat
toimivat myoés monen politikkaan pyrkivan idealistin oppikouluna ja ne olivat kunniallinen
jaahdyttelyareena uransa "ehtoopuolella” oleville politiikoille, virkamiehille ja tutkijoille.

Komitealaitoksen kukoistus jatkui aina 1980-luvun alkupuolelle, jolloin "teuraskirveeseen”
tarttui puolestaan vuonna 1982 toista paaministerikauttaan (ensimmainen oli vuosina 1969-
1976) aloittava Olof Palme. Talouskriisi oli muiden lantisten teollisuusmaiden tapaan
ravistellut rajusti myds Ruotsia 1970-luvun lopulla. Samaan aikaan julkinen politiikka oli
kriisissa. Thatcherismi ja reaganismi nostivat paataan anglo-amerikkalaisessa politiikassa ja
myds moni ruotsalainen asiantuntija oli sitd mieltd, ettd komitealaitos oli paisunut liian
suureksi, toimi tehottomasti ja oli irrallaan politikanteon realiteeteista. Paaministeri Palme
halusi saattaa politikan valmistelun hallituksen sisélle ja kytke& sen tiukemmin taloudellisiin
menoraameihin. Pahat kielet tosin kertovat, ettd manddverin paaasiallinen tarkoitus ol
keskittda valtaa voimiensa tunnossa olevalle paaministerille. Joka tapauksessa komiteoiden
maara putosi Palmen toimien myota lahes puoleen sodan jalkeisista huippuvuosista. Jalleen
tapahtui kuitenkin sama kehityskulku kuin 1920-luvulla. Jo muutaman vuoden paasta
komiteoiden maarat alkoivat kasvaa talouden piristyessa ja politikan sisaltdjen muuttuessa
entistd monimutkaisemmiksi. Tarve asiantuntijoiden panokseen kasvoi. Tama korostui
erityisesti 1990-luvun alkupuolella, kun Ruotsi (aluksi sammutetuin lyhdyin) valmistautui EU-
jasenyyteen. EU-jasenyyden aattona (vuosina 1994—-1995) komiteoiden maara nousi kaikkien
aikojen huippuunsa eli noin 200 vuotuiseen komiteaan.
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Kuvio 2. Komitearaporttien vuosittaisen lukumaaréat Ruotsissa 2010-2016
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Viime vuosina komiteoiden maara on vakiintunut noin 80-110 vuotuisen komitean maaraan.
Kuviota 2 tulkittaessa on huomattava, etta tilasto on koottu vuotuisista komitearaporteista,
joten se ei tysin kuvaa asetettujen komiteoiden maaraa. Joka tapauksessa komiteoilla on
edelleen EU-Ruotsissakin keskeinen tehtava politikan muotoilussa ja nayttddn perustuvassa
paatbksenteossa. Samaan aikaan on kuitenkin pantava merkille, ettd komiteoiden
kokoonpanossa on tapahtunut suuria muutoksia. Aikaisimmista laaja-alaisista
parlamentaarisista komiteoista on siirrytty yhden selvityshenkilon toimeksiantoihin ja
tutkijoiden osuus komiteajasenyyksista on korvautunut kustannussyista pitkalti virkamiehilla.>*

Taulukossa 2 on puolestaan kuvattu Ruotsin komiteoiden maarat ja tyypit hallituskausittain
vuosina 1987-2010. Taulukosta voidaan havaita jo 1980-luvun puolivalin aikoihin yleistynyt
kaytanto korvata parlamentaariset komiteat teknisemmalla mandaatilla méaaritellyilla
selvitysluonteisilla komiteoilla. Puhuttaessa parlamentaarisista komiteoista Ruotsissa ei
niiden jasenistolla viitata ainoastaan poliittisten puolueiden edustajiin vaan myo6s keskeisten
yhteiskunnallisten sidosryhmien (tynantaja- ja tyontekijajarjestot, alueiden edustajat,
kansalaisjarjestot, elinkeinoeldamén toimijat) edustajiin. Lemne (2016, 8) huomauttaa, etta
Goran Persson ei paaministerikautensa viimeisen 18 kuukauden aikana asettanut yhtaan
parlamentaarista komiteaa, toisin kuin Fredrik Reinfeldt, joka omalla paaministerikaudellaan
useaan otteeseen edellytti, ettd tydmarkkinaosapuolet otetaan mukaan tyéelaman muutoksia
kasitteleviin komiteoihin.

Samoin taulukko osoittaa sen kuinka suuri rooli ja merkitys yksittaisilla selvityshenkildilla on
Ruotsin komitealaitoksessa. Reinfeldtin hallituksen aikana peréti 85 % komiteoista oli
selvityshenkilon vetamid. Tama ei kuitenkaan tarkoita sita, etta selvityshenkil6 Suomen
kaytdnndn mukaisesti tekisi tyon itse alusta loppuun. Selvityshenkil6lla on kaytdsséén suuri
joukko asiantuntijoita seka tekninen sihteeristd. Komitean sihteerilla (yleensa virkamies) on
keskeinen rooli raporttien kirjoittamisessa. Haastattelujen perusteella voidaan todeta, etta
vain harvassa tapauksessa selvityshenkilot itse kirjottavat raportteja, joiden laajuus on varsin
yleisesti useita satoja sivuja.

3 Ruotsin hallinnossa vakiintuneen kaytannon mukaan ministerién tai valtion viraston on pyydettédessa "luovutettava” virkamies tai asiantuntija komitean
kayttoon. Varsin yleista on myds se, etté virasto jatkaa virkamiehen palkanmaksua. Nain ollen komitealaitoksen toimintaan sisaltyy paljon piilotettuja
kustannuksia. Haastattelujen perusteella on kuitenkin todettava, etté virkamiehet yleensa arvostavat paasya komiteoihin ja, etta ne toimivat monessa
tapauksessa oivallisina urajérjestelmén meritoitumiskanavina.
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Taulukko 2. Komiteoiden maarat ja tyypit hallituskausittain vuosina 1987-2010

Selvitysluonteisia Asetettujen

Hallitus Komiteoita yhteensa Parlamgntagnsm komiteoita Erlinen S?.I.V'_ komiteoiden
komiteoita - tyshenkilo A .
(utredningar) vuotuinen maara

Carlsson (S) o o o

1087-1991 329 10 % 25 % 65 % 69

Bildt (M)

1991-1994 333 8% 24 % 69 % 111

Carlsson/Persson o o o

(S) 1994-2006 1154 7% 15 % 78 % 96

Reinfeldt (M) 2006- 337 4% 11% 85 % 84

2010
Yhteensa 2153

Lahde: Lemne 2016, 8

Perinteisesti komiteat olivat myds Ruotsissa miehisen vallankayton areenoita. Ennen toista
maailmansotaa lahes kaikki komiteoiden jasenet olivat miehid. Naisten osuus alkoi kuitenkin
kasvaa nopeasti hyvinvointivaltion rakentamisen vuosina. Silti viela niinkin mydhaéan kuin
vuonna 1988 vain kahdeksan prosenttia komiteoiden puheenjohtajista oli naisia. Vuonna
2012 vastaava luku oli noussut 32 prosenttiin ja komiteoiden jasenista naisia oli 43 %
(Petersson 2015, 658).

Kuvio 3. Komiteoiden loppuraportit hallinnonaloittain vuosina 2010-2016
(toukokuu) (%)
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Prosentuaalisesti suurin osa komiteoista (noin 75 %) asetettiin viidelle hallinnonalalle: oikeus-
ministeridn, sosiaaliminiterion, finanssiministerion, elinkeinoministerié seka opetusministerién
hallinnonaloille (kuvio 3). Vaikka vuosivaihtelut saattavat olla varsin suuria, antaa jakauma
kohtuullisen luotettavan kuvan siitd, minka asioiden parissa komiteat ja selvityshenkil6t
paaasiassa tydskentelevat. Alkuvuoden 2016 komitealistaus (taulukko 3) antaa jonkinlaisen
kasityksen siita millaisia kysymyksia Ruotsin komiteat ja selvityshankkeet tyypillisimmin
kasittelevat.
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Taulukko 3. Ruotsin vuoden 2016 (tammi-toukokuun) komiteat
asettamiskirjeen mukaisesti maariteltyina.

Vuosi Vastuutaho Selvitys

2016 Kulturdepartementet Mér{hisk.oma, medierna & marknaden. Medieutredningens forskningsantologi om en demokrati
i forandring

2016 Utbildningsdepartementet Trygghet och attraktivitet — en forskarkarriar for framtiden

2016 Néringsdepartementet Végen till sjalvkérande fordon — forsoksverksamhet

2016 Néringsdepartementet Som ett brev pa posten. Postbefordran och pristak i ett digitaliserat samhalle.

2016 Naringsdepartementet zjhvjtgmrzsitn(;!rny politik for Sveriges landsbygder — landsbygdernas utveckling, méjligheter

2016 Utbildningsdepartementet Likvardigt, rattssakert och effektivt — ett nytt nationellt system for kunskapsbedémning

2016 Finansdepartementet En dndamélsenlig kommunal redovisning

2016 Finansdepartementet Beskattning av incitamentsprogram

2016 Milj6- och energidepartementet  Mdjlighet att begransa eller férbjuda odling av genetiskt modifierade vaxter i Sverige

2016 Milj6- och energidepartementet  Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige

2016 Finansdepartementet Foraldraledighet for statsrad?

2016 Socialdepartementet Barnkonventionen blir svensk lag

2016 Justitiedepartementet En ny strafftidslag

2016 Justitiedepartementet EU:s reviderade insolvensférordning

2016 Miljp- och energidepartementet ~ Kunskapsléaget p& karnavfallsomradet 2016. Risker, osékerheter och framtidsutmaningar

2016 Finansdepartementet .Arbetsk'lausulie"r O(ih sociala hansyn i offentlig upphandling — ILO:s konvention nr 94 samt en
internationell jamforelse

2016 Socialdepartementet En 6versyn av tobakslagen. Nya steg mot ett minskat tobaksbruk

2016 Kulturdepartementet Palett for ett starkt civilsamhalle

2016 Utbildningsdepartementet Okade méjligheter till modersméalsundervisning och studiehandledning p& modersmal

2016 Justitiedepartementet Olika vagar till foréldraskap

2016 Kulturdepartementet EU pa hemmaplan

2016 Utbildningsdepartementet Plats for nyanléanda i fler skolor

2016 Finansdepartementet Ytterl'igare %tgar.der mot penningtvén och finansit_aring f’“’ terrorism. Fjarde
penningstvattsdirektivet — samordning — ny penningtvattslag

2016 Justitiedepartementet Integritet och straffskydd

2016 Socialdepartementet Framtid sokes — Slutredovisning fran den nationella samordnaren for utsatta EU-medborgare

2016 Kulturdepartementet Lat fler forma framtiden!

2016 Utbildningsdepartementet Politisk information i skolan — ett led i demokratiuppdraget

2016 Naringsdepartementet Hoghastighetsjarnvagens finansiering och kommersiella forutsattningar.

2016 Socialdepartementet Effektiv vard

2016 Néringsdepartementet Statens bredbandsinfrastruktur som resurs

Vaikka yll& oleva taulukko 3 on melko sattumanvarainen listaus vuoden 2016 alun
komiteoista, kertoo se niista teemoista, jotka tyypillisimmin ovat komiteoiden tyén
sisaltékysymyksia. Luettelossa korostuvat teemat kuten vanhemmuus, terveys,
kansalaisyhteiskunta, julkiset palvelut (posti ja rautatiet), opiskelu ja tutkimus sek& energia- ja
iimastokysymykset ovat olleet vahvasti esilla koko 2000-luvun komiteoissa. Teknisempia ja
lainséadannon yksityiskonhtiin liittyvia kysymykset on yleisemmin kasitelty ministerididen
omissa Ds-raporteissa ja virkamiesmuistioissa.
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Kuvio 4. Komitealaitoksen kustannukset vuosina 2010-2015 (miljoonaa
kruunua vuoden 2010 hinnoin).
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Komiteoiden kokonaiskustannusten laskeminen on kohtuullisen hankala tehtéva, silla suuri
osa komiteoiden asiantuntijoista on joko virkamiehid, yliopistotutkijoita tai muita
asiantuntijoita, joiden tydnantaja maksaa heidén palkkansa komiteassa tydskentelyn aikana.
Lisaksi komiteat kayttavat muita ministerididen ja valtiovirastojen toimitiloja tydskentelyssaan.
Kuviossa 4 on esitetty Statskontoretin laskelma komitealaitoksen kokonaiskustannuksista
vuosina 2010-2015 (vuoden 2010 hintatasoon kiinnitettynd). Kuvion perusteella voidaan
todeta, ettéd Ruotsin komitealaitoksen vuosikustannukset vaihtelevat vajaasta 400 miljoonasta
kruunusta reiluun 500 miljoonaan kruunuun (eli 52,2 miljoonaan euroon). Vuosivaihtelut ovat
vahaisia, silla komiteoiden maaran vuosivaihtelut ovat pienia ja suuri osa kuluista aiheutuu
komitealaitoksen vakinaisen sihteeriston palkoista ja kiinteista kuluista. Komiteoita on vuosien
1987-2010 valisena aikana ollut keskim&arin 90 vuodessa, joten yhden komitean
vuosibudijetti (viitearvona 400 miljoonaa kruunua) on keskimaarin 460 000 euroa.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd Ruotsin komitealaitoksen juuret ulottuvat pitkélle 1600-
luvun kuninkaallisiin komiteoihin. Varsinainen komitealaitoksen kultakausi ajoittuu kuitenkin
1960-1970-luvuille ja ruotsalaisen hyvinvointivaltion rakentamiseen. Ruotsissa politilkan
valmistelulle on ollut tunnusomaista pyrkimys rationaaliseen suunnitteluun ja laajaan
yhteiskunnalliseen konsensukseen. Komitealaitos palveli naitd molempia paamaéaria
tarjoamalla paatoksentekijdiden kayttoon ajantasaista tutkimustietoa ja tarjoamalla
yhteiskunnan eri toimijaryhmille yhteisen areenan erilaisten ndkemysten
yhteensovittamiseen. Maaréllisesti komiteoita oli eniten Ruotsin valmistautuessa EU-
jasenyyteen 1995. Viime vuosina komiteoita on vuosittain ollut noin 80-110. Ruotsin
komitealaitos on hyvin resursoitu ja komiteoiden seka selvityshenkildiden tyodta tukee erillinen
sihteeristd.

Komitealaitos on avoin ja osallistava tapa valmistella politikkaa ja synnyttda yhteinen
kansallinen tahtotila merkittavissa yhteiskuntapoliittisissa kysymyksissé. Etenkin
parlamentaariset komiteat ovat myos helpottaneet sdddettyjen lakien ja laadittujen
politikkalinjausten toimeenpanoa. Osallistuminen komitean tyéskentelyyn on kunnia-asia,
josta harvoin kieltaydytdan. Virkamiehille tydskentely komiteoissa on motivaatiota lisdava ja
uramahdollisuuksia vahvistava tehtava.
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Tehokkuusajattelu ja kustannusséastét nakyvat myds Ruotsin komitealaitoksen kohdalla.
Laajoista parlamentaarisista komiteoista on siirrytty nopeatempoisiin
selvityshenkildhankkeisiin, joiden tyypillinen kesto on yksi vuosi. Tama on vahvistanut
evidenssiin perustuvaa paatoksentekoa tarjpamalla hallitukselle reaaliaikaista tietoa
politikkalinjausten taustalle. Samalla se on kuitenkin romuttanut konsensusyhteiskunnan
perusrakenteita ja muovannut komitealaitosta teknokraattisempaan suuntaan. Nykyinen
linjaus korostaa asiantuntemusta konsensuksen sijaan. Tasta huolimatta komiteoita on myos
kritisoitu puutteellisista vaikutusarvioinneista. Komiteoiden esitysten taloudelliset, sosiaaliset
seka ymparistdon tai yritysten toimintaan liittyvat vaikutukset ovat yleensa varsin yleisia, jos
niitd ylipaataan esitetdan. Myds valtiontalouden tarkastusvirasto Riksrevisionen on
kiinnittanyt tdh&n huomiota. Toinen komiteoiden ongelma liittyy sektoroituneeseen hallintoon.
Vaikka Regeringskansliet periaatteessa vastaa politiikkan laaja-alaisesta muotoilusta, on
ministeri6illa edelleen suuri rooli sektoripolitikan muotoilussa. Tama nakyy myods komiteoiden
tehtavanantojen kapea-alaisuutena. Samoin monitasoinen hallintamalli (globaali-EU-
kansallinen-alueellinen-paikallinen) on tehnyt paatoksentekoareenalla késiteltavista
asiakysymyksista niin kompleksisia, etteivat yksittdisen komitean voimavarat aina riité niiden
kokonaisvaltaiseen ymmartdmiseen ja haltuunottoon.

Tiedusteltaessa ruotsalaisilta politiikan ja hallinnon asiantuntijoilta heidan omaa nakemystéaéan
komitealaitoksen tulevaisuudesta, ovat lahes poikkeuksetta kaikki sitéd mielta, etta
komitealaitoksella on tarkea tehtava ruotsalaisen demokratian ja hyvan hallinnon
varmistajana myos tulevaisuudessa. Aika nayttdd mihin suuntaan komitealaitos kehittyy
Ruotsissa, jossa hallituskelpoisten puolueiden méaara kasvaa kaiken aikaa ja
enemmistohallitukset joudutaan Suomen tapaan muodostamaan yha heterogeenisemman
puoluekentan pohjalta.

2.2.4 Yhteenveto keskeisista havainnoista

Poliittinen paatéksenteko

¢ Pidemmalla ajanjaksolla tarkasteltuna Ruotsin poliittis-hallinnolliselle jarjestelmalle on
ollut leimallista staattisuus. Esimerkiksi maan hallintojarjestelm&éan on loppujen
lopuksi tehty viimeksi kuluneiden vuosikymmenten aikana — tai oikeastaan jopa
viimeksi kuluneiden vuosisatojen ajan — hammastyttavan vahan muutoksia.

e Paaministerin asema on Ruotsissa vahva, perustuslakiin perustuen. Paaministeri
nimittd& ministerinsa ja voi vaihtaa heita hallituskauden aikana tai tehda ministerien
toimenkuviin muutoksia. Paaministerit ovat myos aktiivisesti kayttéaneet tata
valtaansa. Paaministerin ohella myds valtiovarainministerilla on keskeinen asema
politikan valmistelussa ja kantojen muotoilussa. Siind misséa paaministerin asema ja
valtaoikeudet on maaritelty laissa, valtiovarainministerin valta perustuu enemman
vuosien aikana muotoutuneisiin kaytantdihin ja talouspolitiikkan roolin korostumiseen
yhteiskunnallisessa paatoksenteossa.

e Ruotsissa on selked tydnjako ministerididen ylimmassa johdossa. Ministeritta johtaa
ministeri ja hantd avustava valtiosihteeri. Ministerididen pysyvét asiantuntijajohtajat
toimivat korostuneesti alisteisesti suhteessa poliittiseen johtamiseen. Useiden
ministerien sijoittaminen samaan ministeri6on ei ole lisannyt poliittisen koordinoinnin
vaikeuksia eik& tuonut mukanaan johtamiseen liittyvia ongelmia.

e Yhteinen julkisen politikan valmistelu ja paatéksenteko (gemensam beredning) on
Ruotsin poliittis-hallinnollisen jarjestelmén keskeinen fundamentti. Se takaa, etta
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asiat valmistellaan yhteistydssé ministeridissa ja etta poliittiset paatdkset tehdaan
konsensuspé&atoksind maan hallituksessa. Yhteisen valmistelun periaate nakyy
ministeridtasolla kaikessa tydsopimussuhteisten asiantuntijoiden tydssa, oikeastaan
valmisteltavasta asiasta rijppumatta.

Julkisen politikan paatdksenteon ja hallintojarjestelman yhteytta saénnellaan
Ruotsissa monin eri tavoin. Keskeiset tédhan liittyvat strategiat ovat formaalien
organisaatioiden perustaminen, julkisten organisaatioiden siséinen ja ulkoinen
positiointi, kilpailun kiihdyttdminen, julkisen paatdksenteon ja julkisten politiikan
toisistaan etaénnyttdminen, formaalien ja informaalien kommunikaatiokanavien
rakentaminen poliittisten paatdksentekijéiden ja julkisten organisaatioiden johdon
valille seka julkisen politiikan muutostarpeen tarinallistaminen.

Komiteoilla on Ruotsissa pitka historiallinen tausta ja niiden merkitys merkittéavien
julkisen politiikan tai hallintoreformien valmistelutydssa on ollut elementaarinen.
Hallintoreformien nakodkulmasta komiteatyéskentelylla on suuri merkitys uudistuksia
koskevien perustelujen kiteyttdjana, uudistusten tavoitteiden méaarittelijana ja
uudistusten vaatimien toimeenpanohaasteiden paikantajana. Komitealaitos on avoin
ja osallistava tapa valmistella politikkaa ja synnyttdd yhteinen kansallinen tahtotila
merkittavissa yhteiskuntapoliittisissa kysymyksissa. Etenkin parlamentaariset
komiteat ovat myds helpottaneet sdadettyjen lakien ja laadittujen politiikkalinjausten
toimeenpanoa. Tehokkuusajattelu ja kustannussaastot nakyvat myods Ruotsin
komitealaitoksen kohdalla. Laajoista parlamentaarisista komiteoista on siirrytty
nopeatempoisiin selvityshenkildhankkeisiin, joiden tyypillinen kesto on tyypillisesti
yksi vuosi.

Intressiryhmat osallistuvat formaalisti ja informaalisti Ruotsissa julkisen politiikan
muotoiluun elementaarisesti. Julkisen politikan paatoksentekoprosessissa on useita
kohtia ja menettelytapoja, joilla intressiryhmat on integroitu paatdksentekoprosessiin
varsinkin julkista politiikkaa uudistettaessa. Télla on ollut Ruotsissa suuri merkitys
myds hallituksen paatoksenteossa ja tavallaan "kokonaisyhteiskunnallisen”
nakokulman saamisessa julkista politikkaa koskevassa paatoksenteossa.

Valtioneuvoston hallintojarjestelmé&, sen toiminta ja uudistaminen

Ruotsin hallintojarjestelmélle on leimallista korostunut dualismi. Sen toisena
aaripaana on ministeridorganisaation muodostama kokonaisuus (Regeringskansliet)
ja toisessa aaripadssa mandaatiltaan hyvin itsendisesséd asemassa olevat virastot.

Ministeriét muodostavat lahtokohtaisesti yhden hallinto-organisaation
(Regeringskansliet) ja tydnantajan. Talla on lahtékohtaisesti suuri merkitys
ministerididen toiminnan ja menettelytapojen yhdenmukaisuudessa. Ministerididen
muodostaman yhtendisen hallinto-organisaation toimintaohjeisiin ja -sé&doksiin on
kirjattu selkeét periaatteet erityisesti ministerididen yhteistydlle hallitukselle tehtévien
esitysten valmistelussa.

Tehtyjen asiantuntijahaastattelujen perusteella vaikuttaa silta, etté& Ruotsissa koetaan
hallinnon rakenteiden ja toimintatapojen olevan periaatteessa "kunnossa” ottaen
huomioon julkisen politiikkan ja hallinnon tulevaisuuden haasteet (esimerkiksi
maahanmuutto, hallinnon digitalisointi ja aluehallinnon uudistustarpeet). Vaikutelma
on, etté hallinnon rakenteisiin tehdéén aktiivisesti muutoksia sen perusteella, mité
ongelmia havaitaan ja millaisia toimintatapamuutoksia ne kulloinkin edellyttavat. Tata

61



helpottaa pdaministerin mahdollisuus tehda muutoksia ministeriérakenteeseen ilman
lainsdadantdomuutoksia.

Budjetoinnin strategiaperusteisuus vahvistaa valtionhallinnon yhtenaisyytta. Valtion
talousarvio siséltaa hallituksen ohjelman kannalta keskeiset strategiset tavoitteet eika
budjettia ole lahtokohtaisesti valmisteltu organisaatiotoimijoiden (ministeritt,
keskushallinnon virastot ja muut hallinto-organisaatiot) kokonaisuudesta kasin.

Hallintojarjestelman yhteen sovittamisen ja yhtendisyyden vahvistamisessa voidaan
edeta kahta tietd, niin sanotuilla kovilla ja pehmeilla menetelmilla. Kovat viittaavat
organisaatiorakenteiden ja budjettirakenteen muuttamiseen ja formaaleihin
tydnjakokysymyksiin. Pehmeat menetelmat liittyvat yhteistyon lisddmiseen,
yhteistydhon liittyvan sosiaalisen pddoman kasvattamiseen, vapaaehtoiseen
tehtavakiertoon seka ministerididen ja valtion virastojen yhtenaiseen
johtamiskoulutukseen ja asiantuntijavaihtoon. Ruotsissa on edetty naitd molempia
reittejd. Maan viimeaikaisesta hallintopolitiikan historiasta I0ytyy esimerkkeja niin
kovista (paaministerijohtoinen hallitus, Regeringskansliet, hallituksen
paatoksentekomenettely ja niin edelleen) kuin pehmeista menetelmista (perinteet
yhteistydhon, yhtendinen johtamiskoulutus, vaikutusperusteinen
tilivelvollisuusajattelu ja niin edelleen).

Ruotsissa valtionhallinnon tulosohjausmenettely poikkeaa muiden OECD-maiden
tulosohjausmalleista. Ruotsissa mandaatiltaan itsendiset virastot saavat seuraavan
vuoden budjettikasittelyn yhteydessa ja lopullisessa muodossaan budjetin tultua
loppuvuodesta hyvéksytty ns. ohje- tai ohjauskirjeen (regleringsbrev), joka
maarittelee viraston tehtavat, rahoituksen ja erityiskysymykset. Ministerididen rooli
tulosohjausprosessissa on vahaisempi kuin muissa OECD-maissa. Ruotsin mallissa
tulosohjauksen osalta korostuu paamies-agentti-malli, jossa paamiehend on maan
hallitus (ja erityisesti paaministeri) ja agenttina virasto. Tavanomaisesti
tulosohjausmalleissa paamiehenéa toimii korostuneesti ao. virastoa omalla
hallinnonalallaan tulosohjaava ministerid ja ministeri. Ruotsin tulosohjausmallin
voidaan katsoa korostavan virastojen tilivelvollisuudessa julkista roolia
(horisontaalinen tulosvastuu) ja tilivelvollisuutta suoraan hallitukselle ja edelleen
parlamentille (vertikaalinen tulosvastuu).

Hallinnon avoimuudella ja kansalaisten osallisuuden mahdollistamisella on ollut
merkittava rooli Ruotsin hallintojérjestelméan uudistamisessa.

Hallintorakenteen uudistaminen ministeriétasolla on Ruotsissa periaatteessa
paatdksenteon ja sdaddsten nakdkulmasta yksinkertaista. Paaministerilla on suuri
rooli ministeriborganisaatioiden ja keskushallinnon virastojen tydn uudelleen
jarjestelyissa. Parlamentti kay merkittavista hallintoreformeista keskustelun
esimerkiksi budjettik&sittelyjen yhteydessa, mikali kaavailtuihin uudistuksiin liittyy
suuri kansallinen intressi tai jos ne koskevat suuria vaestéryhmia.

Hallintoreformien ja keskeisten julkisen politiikan alueen uudistusten arvioinnissa
Ruotsissa on pitkat perinteet. Keskeisessa roolissa hallintouudistusten arvioinnissa
ovat olleet ulkoisen arvioinnin osalta valtiontalouden tarkastusvirasto (Riksrevisionen)
ja hallituksen omaa paattksentekoa koskien eri ministerididen toimialoille sijoitetut
tutkimuslaitokset ja asiantuntijaorganisaatiot.
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2.3 Norja

2.3.1 Poliittinen paatoksenteko

Poliittis-hallinnollisen jarjestelmé&n kokonaisuus

Norjan perustuslaki vuodelta 1814 maarittaa Norjan monarkiaksi, jossa valta on jaettu
kolmelle eri elimelle: parlamentille (Storting), valtioneuvostolle ja oikeusistuimille. Parlamentin
keskeisin tehtéava on lakien sdataminen. Valtioneuvosto on vastuussa niiden
taytantéonpanosta. Oikeusistuimet valvovat lakien noudattamista. Valtion paamiehené
kuningas on yhdistava valtion auktoriteetin symboli. Valtioneuvoston kanslia avustaa
paaministeria hallituksen tydn koordinoinnissa ja ministeriét avustavat ministereita erinaisissa
valtionhallintoon liittyvissa tehtavissa.

Parlamentin paatehtavinad on saataa uusia lakeja ja muokata sekd kumota olemassa olevia
lakeja. Se paattaa vuosittain valtion budjetista. Parlamentin keskeisiin tehtaviin kuuluu myos
hallituksen ja julkisen hallinnon valvonta. Parlamentissa my6s luodaan suuntaviivat valtion
poliittiselle toiminnalle.

Norjan hallituksen toimintaan olennaisesti vaikuttava tekija on se, etté se ei ole yhtendisena
valtiollisena elimena vastuussa parlamentille vaan Norjassa on vahva ministerivastuu. Kukin
ministerid on suoraan vastuussa parlamentille omasta hallinnonalastaan. (Leegreid ja Rykkja
2013; Byrkeflot ym. 2011.) Hallituksella on kuitenkin aina oltava parlamentin tuki
politikkaansa toteuttamiseen. Hallitukseen kuuluu talla hetkell& paéministerin liséksi 18
ministerid. Hallitus ohjaa maata muun muassa tekemalla lakiehdotuksia valtiopaiville,
toimeenpanemalla valtiopaivien paatokset, laatimalla budjettiesityksen valtiopaiville ja
vastaamalla sen seurannasta.

Kuvio 5. Norjan julkishallinto

Lahde: Ramboll

Alue- ja paikallishallinnon tasolla Norja on jaettu 19 laaniin (fylke), jotka jakaantuvat edelleen
428 kuntaan.
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Hallituksen muodostaminen ja hallitusohjelman rakentaminen

Norjassa on negatiivinen parlamentarismi, mika tarkoittaa sité, etté hallitus ei saa menettaa
parlamentin tukea.* Toisaalta hallitus ei tarvitse ennen toimikautensa aloittamista
parlamentin enemmiston tukea. (Loken ja Stokke 2009.) Sen johdosta on myds mahdollista
muodostaa vahemmistdhallitus. Hallituksen muodostamisen prosessi lahtee siitd, etta vaalien
tai luottamuséanestyksen jalkeen nykyinen paaministeri ilmoittaa parlamentille, onko hanella
riittavasti tukea jatkaa virassaan. Siina tapauksessa, etta riittavaa tukea ei ole, hallitus
iimoittaa parlamentille erostaan. Norja ei voi koskaan olla ilman hallitusta ja kuningas ei
hyvéaksy istuvan hallituksen eroa ennen kuin parlamentissa on riittdva tuki uuden hallituksen
muodostamiselle.

Eroavan paaministerin pyynnosta kuningas pyytaa parlamentin johtoa, joko suurimman
hallituspuoleen johtajaa tai suurimman oppositiopuolueen johtajaa, muodostamaan uuden
hallituksen. Yleenséa paaministeri on hallituksen suurimman puolueen johtaja. Puolueet, jotka
muodostavat hallituksen, laativat hallitusohjelman, joka on sopimus perustuen yhteisiin
arvioihin, prioriteetteihin seka yhteistyésaantoihin puolueiden valilla. Hallitusohjelma laaditaan
irrallaan parlamentista. Tama poliittinen sopimus on talléin myo6s periaatteessa suhteellisen
joustava, koska sita ei kasitella parlamentissa. Kaytanndssa kuitenkin kaikki hallitukset ovat
pitdneet saman ohjelman koko niiden nelivuotisen hallituskautensa ajan.

2000-luvulta lahtien yleisin hallitusrakenne on ollut koalitiohallitus ja enemmistéhallitus.
Nykyinen Erna Solbergin hallitus on vAhemmistthallitus. Hallituskausi on Norjassa nelja
vuotta. Vuonna 2001 hallitseva vahemmistdhallitus havisi luottamuséaéanestyksen
parlamentissa, mutta sen jalkeiset hallitukset ovat istuneet koko nelivuotisen hallituskauden.

Ministerididen lukumaara on pysynyt suhteellisen samana 15-18 valilla 1980-luvulta lahtien.®
Nykyinen hallitus vahensi ministerididen maaraé kahdella. Virastoja on usein siirretty eri
ministerididen valilla, esimerkkind maahanmuuttovirasto, joka on viime vuosikymmenina ollut
osana neljaa tai viittd ministeriota. Laitosten maaraa on vahennetty parissakymmenessa
vuodessa noin neljasosalla. Kun 1990-luvun puolivalissa niita oli yli 80, on niita tAn& paivana
noin 60. (Leegreid ja Rykkja 2013.)

Tukitoimintoja (kuten it-, turvallisuus- ja talouspalvelut) ministerididen valilla on pyritty
yhdistamaan keskittamalla ne omaan turvallisuus- ja palveluorganisaatioon. Kaikki ministeritt
eivat kuitenkaan kayta organisaation kaikkia palveluja. Tallaisia ministeri6ita ovat mm.
oikeusministerid, ulkoasianministerid ja valtioneuvoston kanslia. Nekin hyddyntéavat kaikki
kuitenkin keskitetyltd organisaatiolta it-palveluja.

Hallituksen paatoksentekoprosessi seké hallitusohjelman toteuttaminen ja
hallitusohjelmaan liittyva koordinointi

Norjassa on pitkélle kehittynyt korporatiivinen poliittinen jarjestelma. Niin tydnantaja- kuin
tyontekijgjarjestot ovat olleet ja ovat edelleen vahvasti mukana uusien lakien ja poliittisten
linjausten suunnittelussa. Norjalaisen hyvinvointivaltion kehitys nahdaankin olevan
sidoksissa kiintedsti naiden etujarjestojen ja valtion pitkdan jatkuneeseen tiiviiseen
yhteistyohon. (Lgken ja Stokke 2009.)

Poliittisia toimenpiteitd ja niiden seurauksia arvioidaan laajan toimijakentan toimesta. Tama
on mahdollistettu myos virallisissa ohjeissa, jotka esittavat vaatimukset muun muassa eri

® www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/Storting-og-regjering/Parlamentarismen-i-dag

36 www.difi.no/artikkel/2016/02/antall-departementer-og-direktorater-fra-1993-2015
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politikkatoimien seurausten arviointiin seka poliittisten paatésten valmistelun aikaisiin
arviointiprosesseihin.37 Ohjeet liittyvat myds virallisiin selvityksiin, ehdotuksiin ja raportteihin
parlamentille seka myds saantelyyn. Ohjeiden tarkoitus on taata kunnollinen muutosten ja
saadosten valmistelu, edistaa yhteisty6té ja koordinaatiota hallinnollisissa prosesseissa
valmisteluun liittyen, taata valmistelun korkea laatu ja tehostaa erityisesti kommunikaatioita
valmisteluun liittyen valmistelijoiden sek& konsultoivien osapuolien valilla.

Yleensa isommat paatdksentekoprosessit alkavat hallituksen tai ministerion asettamasta
komiteasta tai tydryhmasta, joka analysoi tiettyja asioita ja ilmidita seka laatii raportin
paatdksenteon tueksi. Myds parlamentti voi pyytaa hallitusta asettamaan komitean. Komitean
tai tydryhman raportti julkaistaan joko tavallisena raporttina tai virallisena raporttina (Noregs
offentlege utgreiingar, NOU-rapport). NOU-raportti esittdd komitean nakemyksen ja raporttia
seuraa usein konsultatiivisia kannanottoja, jotka johtavat white paper -raporttiin tai
ehdotukseen. White paper -raportit ovat tiedonantoja parlamentille kédynnisséa olevasta tyosta
ja hallituksen strategisista toimista liittyen tiettyyn yhteiskunnalliseen aiheeseen. Ehdotukset
ovat nimensa mukaan ehdotuksia paatoksista, joihin hallitus toivoo parlamentin ottavan
kantaa. Myods uudet sdadokset ovat julkisen kuulemisen alaisia hallituksen pykalan
mukaisesti ja julkisen kuulemisen proseduuri on méaaritelty ohjeissa.

Yksittaisen ministerin vastuu parlamentille maarittd&d Norjan hallinnon tapaa toimia. Ministeri
kantaa lopullisen vastuun ministeridnsa ja hallinnonalansa virastojen toiminnasta. Taman
johdosta Norjassa on vahvat ja itsenaiset sektoriministeriot. (Byrkeflot ym. 2011.)
Ministerididen vahva autonomia on ollut omiaan heikentdm&én ministerididen valista
yhteisty6ta yli hallinnonalojen ja erityisesti ministerididen horisontaalista koordinointia eri
politiikka-alueilla. Toimintatapa on johtanut myds siihen, etta perinteiset sektoriministeriot
ovat vahvempia kuin ministeriot, joiden vastuulla on saada aikaan useita hallinnonaloja
koordinoivia toimenpiteita. Tasta poikkeuksena on valtionvarainministerio. (Leegreid ja Rykkja
2013))

Poliittisen paatdsten implementaatio on usein hajautunutta ja yksittisten ministerididen
vastuulla. Ne delegoivat kaytannon implementaation yhdelle tai useammalle hallinnonalansa
virastolle. Ministeritt toimivat enemman sihteeristdina poliittiselle henkildstolle ja
tydskentelevat hallinnonalan virastojen johtajina seka hallinnollisten tehtavien johtajina.
Ministeritt itsessaan ovat suhteellisen pienia ja suurin osa keskushallinnon virkamiehista on
toissa erindisissa virastoissa. (Leegreid ja Rykkja 2013.) Virastot raportoivat ministeridille ja
ovat usein myds naista kaytannossa ja fyysisesti erillaan.

Parlamentin ja hallituksen yhteistyo

Viralliset toimintatavat noudattavat selkeda kaavaa, jossa suurin osa parlamentin eteen
tulevista asioista on valmisteltu eri komiteoiden toimesta. Jokainen parlamentin jasen
palvelee yhdessa kahdestatoista pysyvéasta parlamentaarisesta komiteasta. Naiden
komiteoiden vastuulla on valmistella parlamentin mietintdon tulevat asiat. Suurin osa asioista
kasitelladn pysyvissa komiteoissa. Asiat valmistelevat asiantuntemukseltaan patevimmaét
komiteat ja niité lahella olevat ministeriot, esimerkiksi pysyva komitea liilkenteesta ja
kommunikaatiosta valmistelee asioita, jotka liittyvat liikenneministerion hallinnonalaan.
Yleensa komiteat kasittelevét vain asioita, jotka tulevat heille suoraan parlamentista.
Tarkastus- ja perustuslakikomitea on tdh&n poikkeus. Kyseisella komitealla on valta tehda
aloitteita itsendisesti ja komitea on vapaa tekemaan tiedusteluita ja selvityksia liittyen
parlamentin julkisen hallinnon valvontaan.

37 www.regjeringen.no/en/dokumenter/instructions-for-Official-Studies-and-Re/id107582
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Komiteatyon aikana komitea voi kutsua edustajia ministeridista, organisaatioista tai
asiantuntijalaitoksista kuultavaksi tiedonsaamista varten. Organisaatiot ja yksittaiset henkilot
voivat myos esittdd pyynnon paasta kuultavaksi esittamaan mielipiteitddn. Nama kuulemiset
ovat julkisia, ellei toisin paatetad. Komitean suositus sisaltaa tiivistelméan kasitellysta aiheesta
ja komitean kommentit paatdsehdotuksen lisdksi. Ehdotus esitetdan parlamentille, joka on
vastuussa lopullisesta paatoksenteosta.

Monet asiat paattyvat yksimieliseen komiteapaatokseen. Jos komitea ei paase asiasta
yksimielisyyteen johtaa se usein mittaviin keskusteluihin ja komiteat jakautuvat kahteen tai
useampaan ryhmittymaan. Jokainen ryhmittyma valitsee puhemiehen ja jos komitea ei
vieldkaan paady yhteisymmarrykseen, vahemmiston mielipide ilmaistaan suosituksessa
eriavana kantana. Erityisen vaikeissa ja monimutkaisissa asioissa on tyypillista, etta
ryhmittymat keskustelevat asiasta kokouksissa parlamenttipuolueryhmissa tai niiden
johtoryhmisséa. Naissa neuvotteluissa maaritellyt poliittiset kannanotot muodostavat pohjan
neuvotteluille, jotka kdydaan seuraavaksi suljetuissa komiteakokouksissa.

Parlamentin kysymykset hallitukselle ovat parlamentille tilaisuus saada tietoa tietyista
poliittisista teemaoista liittyen ministereiden kantoihin. Hallituksen ministereilla on oikeus
kieltaytya vastaamasta, mutta kaytannossa kaikkiin kysymyksiin on aina vastattu.
Kaytanndssa myos ministeriot laittavat paljon valmisteluty6té siihen, etta ministeri pystyy
mahdollisimman hyvin esittdmaén kantansa parlamentille.
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Kuvio 6. Tyonjako hallituksen ja parlamentin valilla

Who does what?

The Government initiates business. An expert commis-
sion is often appointed to consider the issue.

!

The ministries consider the issue. A Proposition to the
Storting or a Report to the Storting (white paper) is drawn

!

The Government deals with the issue in the Council
of State and submits either the Proposition to the Storting
or the Report to the Storting (white paper).

Member of Parliament
puts forward a Private
Member's Motion or Bill.

=g The Storting sends
the issue to one of the
standing committees.

!

The standing committee submits its recommenda-
tion for consideration in the Storting.

Bills are dealt with in the
Storting (First Reading)
and a legislative enact-

Other issues are dealt
with in the Storting and a
Resolution in the Stort-

ing is made.

N

ment is made.

Publications and documentation

}

I

|

The Storting deals with
the Bill (Second Reading)

and makes a final deci-

T

The King in Council for

approval.
The King and the Prime

Yy

Minister sign the final
Enactment of the Bill.

NOU (green paper)
Official Norwegian Report

Proposition to the Storting (Resolution)
Proposal from the Government for a Resolution in the
Storting.

Proposition to the Storting (Bill)

Proposal from the Government for the Enactment of a Bill.

Proposition to the Storting (Bill & Resolution)
Proposal from the Government containing both the Enact-
ment of a Bill and Resolution in the Storting.

Report to the Storting (white paper)
Report on an issue within a particular field, or the laying
out of future government policy.

Private Member’'s Motion or

Private Member’s Bill
Proposal put forward by a Member of Parliament.

Recommendation to the Storting

The committee's remarks and recommendations on ordi-
nary matters and issues relating to the budget.
Recommendation to the Storting (Bill)

The committee's remarks and recommendations. on legis-
|ative matters.

Enactment of the Bill
Decision after the Storting has considered the Bill in the
First Reading.

Amendments to the Bill

‘Written remarks after the Storting has considered the Bill
in the Second Reading in the event that some or all of the
Enactment of the Bill is not approved.

Official Report
Stenographic report from the sittings in the Storting

*The Enactment of the Bill appears in the Official Report of the sitting. In the event of disagreement in the Second
Reading, the Bill is considered a third time in the Storting (Third Reading). The amendments will either be adopted

or rejected. Publications are numbered sequentially .

Lahde: Stortinget (2014). Parliamentary procedure. www.stortinget.no/en/In-English/About-the-

Storting/Parliamentary-procedure

Politiikkakoordinaatio ministerididen valilla

Valtioneuvoston kanslian liséksi ainoa ministerio, jolla on koordinaatiovaltaa, on
valtionvarainministerié. Tama valta on paaosin rajoitettu kysymyksiin budjetista ja
taloudellisista voimavaroista. Valtioneuvoston kanslia on perinteisesti ollut pieni eika silla
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taten ole ollut paljon koordinaatiovastuuta. Viime vuosikymmenen aikana se on kuitenkin
tullut tarkedmmaksi ja henkilokunta on lisédéntynyt. (Leegreid ym. 2013.) Vuonna 2009
valtioneuvoston kanslia nimitti erityisministerin vastaamaan koordinaatiosta. Taman liséksi
joissain ministeridissé kuten ymparistoministeriéssa, oikeusministerigossa ja
ulkoasianministeridssa on koordinaatiotehtavia yli ministeridrajojen. Norjassa on myos pitka
perinne asettaa organisaatioiden valisia tydryhmia selvittiméaén asioita, jotka liittyvat usean
eri ministerién hallinnonalaan. Haastatteluissa nousi esiin, ettd kunta- ja uudistusministeri®
yhteistydssa valtionvarainministeriossa edistavat usein reformeja, jotka liittyvat useaan
hallinnonalaan. Tata edesauttaa se, jos hallitusohjelma on vahva ja selkeéd ja nama
poikkihallinnolliset reformit pohjautuvat hallitusohjelmaan.

Koordinaatio ministerididen ja hallinnonalojen vélilla voi valilla olla vahvan ministeridaseman
ja ministerivastuun myota haastavaa. (Byrkeflot ym. 2011.) Hallituksen kokous (R-
konferanse) on hallituksen tehokkain koordinaatiomekanismi. Muita mekanismeja ovat
ministerididen véliset valtiosihteerikomiteat (statssekreteerutvalg). Tallaisia komiteoita on talla
hetkella liittyen mm. ICT:hen ja digitalisaatioon, kestavaan kehitykseen seké pakolaisten
kotouttamiseen ja heidan asumiseensa. Valtiosihteerien muodostamilla komiteoilla on
taustoittava ja koordinoiva rooli, eik& niilla ei ole virallista paatésfunktiota.

Kaytanndssa poikkihallinnonalaisia ohjelmia on olemassa vain hyvin harvoja. Tapauksissa,
joissa useilla ministeri6illa tai sektoreilla on yhteisia intresseja, perustetaan yleensa
ministerididen valinen tyéryhma joka valmistelee politikkadokumentit hallitukselle.

2.3.2 Valtioneuvoston hallintojarjestelma, sen toiminta ja uudistaminen

Ministerididen toimialajako ja asema

Norjan keskushallinto on jakaantunut suhteellisen pieniin ministeridihin, joiden lukumaara on
pysynyt pitkdan 15 ja 18 ministerion valilla. Kunkin ministerién paallikkdna toimii ministeri.
Ministeridissa saattaa olla ministerion paallikon lisaksi useampia tietyista asiakysymyksista
vastuussa olevia ministereitd. Istuvan hallituksen tekemia merkittavid muutoksia on ollut
kalastusministerion yhdistaminen osaksi elinkeinoministeriéta seka hallinto-, reformi- ja
kirkkoasianministerién yhdistaminen osaksi kunta- ja uudistusministeriota.

Norjan ministerididen alaisuudessa toimii virastoja ja ministeriosta erillaén olevia laitoksia,
jotka hoitavat ministerion hallinnonalan tehtavia. Ministerididen hallinnonaloilla olevien
virastojen liséksi myos valtionyhtiot seka valtion saatitt lasketaan joskus virastoiksi. Valtion
virastot lasketaan osaksi keskushallintoa ja niiden tyntekijat ovat virkamiehia ja rahoitus
tulee valtion budjetista. Virastojen tehtdvéana on soveltaa lakeja ja hoitaa toimintaa
valtiopaivien ja hallituksen paattamalla tavalla. Hallitus paattaa joka vuosi saantelykirjeesta
viranomaiselle. Siin& on mainittu viranomaisen toiminnan tavoitteet seka sen kaytt6on
annettu budijetti.

Seuraavassa on lueteltu Norjan ministeriét ja niiden vastuualueet paaministerin kanslian
lisaksi®®:

e Ulkoasianministerion (Ministry of Foreign Affairs) paaasiallisena tehtavana on
turvata ja edistda Norjan intresseja kansainvalisesti. Naita intresseja maarittaa
maantieteellinen sijainti strategisesti tarkealld alueella, maan avoin talous, maan

38 Norjan ministeriét. www.norden.org/fi/tietoa-pohjoismaista/pohjoismaiden-ministerioet/norjan-ministerioet/norjan-ministerioet
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asema rannikkovaltiona ja maan kattavat merelliset resurssit ja laaja 6ljyn ja kaasun
vienti. Ministeridssé on kaksi ministeria.

Puolustusministerié (Ministry of Defence) on vastuussa Norjan turvallisuus- ja
puolustuspolitikan muodostamisesta ja toteutuksesta.

lImasto- ja ymparistéministerié (Ministry of Climate and Environment) on
vastuussa hallituksen ymparistdpolitikan toteuttamisesta.

Maatalous- ja elintarvikeministerid (Ministry of Agriculture and Food) vastaa
paaasiallisesti ruoka- ja maatalouspolitikasta. Maatalouspolitiikka kasittaa
maankayton suunnittelua, maanviljelya ja metsanhoitoa, porojen ja muiden eldinten
pitoa sekd uusien maatalouspohjaisten toimialojen kehittdmista.

Kulttuuriministerié (Ministry of Culture) vastaa kulttuuripolitiikasta,
tekijanoikeuksista, kirkkopolitiikasta, mediapolitiikasta ja liikunta- ja
vapaaehtoissektoripolitikasta. Ministerié on myds vastuussa valtion lottotoiminnasta
(jota hallinnoi valtiollinen Norsk Tipping) sek& yksityisten organisaatioiden peli- ja
lottotoiminnan saantelysta.

Terveys- ja hoivapalveluministerio (Ministry of Health and Care Services, HOD) on
vastuussa terveys- ja hoivapalveluiden tuottamisesta. Ministerio ohjaa palveluita
kattavalla lainsdadannolla, vuotuisella budjettiallokoinnilla seka useiden valtiollisten
instituutioiden kautta.

Liikenneministerio (Ministry of Transport and Communications) vastaa yleisesti
postin ja telekommunikaatioalan toiminnoista, siviililentotoiminnasta, julkisesta
tienpidosta ja raideliikenteesta, kansallisen tiejarjestelman lautoista, rannikkoalueiden
hallinnoinnista, merialueista ja satama- ja merikuljetuspolitiikasta.

Kunta- ja uudistusministeridé (Ministry of Local Government and Modernisation)
vastaa asuntopolitikasta, kaavoitus- ja rakennuspolitiikasta, paikallishallinnon
rahoituksesta seka kuntapolitikasta, ICT-politiikasta ja julkisen sektorin reformeista,
maaseutu- ja aluepolitiikasta, vaalien toteuttamisesta, valtion tydnantajapolitiikasta,
saamelaisten ja muiden vahemmistdjen asioista ja kansallisesta kartoitus- ja
geodatapolitiikasta.

Lapsi- jatasa-arvoministeri¢ (Ministry of Children and Equality) vastaa lasten
sosiaali/hyvinvointipalveluista, perhepolitikasta, lasten kehitykseen liittyvista asioista,
syrjaytymisen ehkaisemisestd, tasa-arvosta ja kuluttaja-asioista.

Valtiovarainministerié (Ministry of Finance) vastaa talouspolitikan suunnittelusta ja
toteutuksesta seka budjetin koordinoinnista.

Oljy- ja energiaministerio (Ministry of Petroleum and Energy) pyrkii koordinoimaan
ja integroimaan energiapolitikkaa pééasiallisena tavoitteena taata korkea arvonluonti
tehokkaalla ja ymparistdystavallisella energiaresurssien hallinnalla.

Opetus- ja tutkimusministerié (Ministry of Education and Research) on vastuussa
ensimmaisen ja toisen asteen koulutuksesta, toisen asteen korkeammasta
koulutuksesta ja kolmannen asteen ammattikoulutuksesta seka aikuiskoulutuksesta
ja aikuisten oppimisesta. Ministerio vastaa myos tutkimuksesta.
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e Oikeus- ja valmiusministerit (Ministry of Justice and Public Security) on vastuussa
oikeusvaltioperiaatteen perusteiden sailymisesta seka kehittamisesta. Ministeridssa
on kaksi ministeria.

e Elinkeino- ja kalastusministerio (Ministry of Trade, Industry and Fisheries) vastaa
elinkeino- ja teollisuuspolitiikasta ja kalastuspolitiikasta. Ministeriossa on kaksi
ministeria.

e Tyb- ja sosiaaliministerid (Ministry of Labour and Social Affairs) vastaa
tydmarkkinapolitiikasta, elakkeisté ja hyvinvointipolitiikasta.

Norjan hallinto on ministeridpainotteinen (autonominen) ja paaministerin valta on rajatumpi
kuin monissa muissa maissa. Tama johtuu myos laajasta ministerivastuusta, jossa yksittaiset
ministerit ovat suoraan vastuussa parlamentille omasta hallinnonalastaan.

Vaikka Norjan hallitus on ministeridpainotteinen, toimii se myds maata edustavana
kollektiivisena elimend. Joka viikko hallitus tapaa hallituskonferenssissa
(regjeringskonferanse / ”R—konferanse”).39 Konferenssissa paatetaan kollektiivisesti tietyista
keskeisista poliittisista ja taloudellisista aiheista. Paatokset koskevat erityisesti asioita, jotka
vaikuttavat useampaan kuin yhteen sektoriin tai hallituksenalaan. Ministerit eivat saa tuoda
virkamiesavustajia konferenssiin mutta kaikki agendalla olevat paatokset valmistellaan
etukateen virkamiesten toimesta. Konferenssin paatokset esitetdan muistiossa, joiden pituus
on rajoitettu kahteen sivuun. Kaikille ministereille (ja ministerigille), jota aihe koskettaa on
annettu mahdollisuus vaikuttaa ja kommentoida paattsasiakirjoja etukateen. Kaikki
kommentit ja lisaykset pitaa esittaa kirjallisessa muodossa ennen kuin muistio l&ahetetaan
konferenssiin. Tama kirjallinen kommenttipaperi ei saa ylittaa neljaa A4-sivua. Tama
jarjestely johtaa siihen, etta ministerit ja ministeriot pyrkivat mahdollisimman suureen
yhteisymmarrykseen jo ennen konferenssia. Jos yhteisymmarrysta ei synny tai enemmisté
ministeridista ei asetu esityksen taakse, paaministerilla on valta tehda aiheesta lopullinen
paatos.

Hallituksen yhteistydmekanismina toimii myds hallituksen alakomitea (underutvalget). Useat
koalitiohallitukset ovat muodostaneet alakomitean, jossa osallistuvien puolueiden johtajat
(paaministerin ja valtionvarainministerin ohella, jos ndma eivat ole puolueiden johtajia)
kokoontuvat. Taman alakomitean rooli saattaa vaihdella hallituksesta riippuen. Myos
valtioneuvoston kanslian rooli koordinoivana tahona on viime hallitusten my6ta lisdantynyt.
(Kollveit 2013.)

2000-luvun alussa kahdeksan laitosta (directorate) muutettiin Oslon ulkopuolelle. 1990-luvulla
ja 2000-luvulla ministerididen roolia muutettiin myods strategisemmaksi ja varsinaisten
hallinnonalan tehtavien hoitaminen siirrettiin ministeri6ilta virastoille. Ministerididen rooli on
toimia l&hinnd sihteeristona poliittiselle johdolle.

Budjetointi, tulosohjaus ja tilintekovastuu

Budjettiprosessin laillinen kehikko pohjautuu parlamentin hyvaksymiin budjettisddnnoksiin.
Saannokset maarittavat budjetin yksivuotiseksi jarjestelmaksi ja vaativat myos, ettéd budjetti
esitetdan kattavasti seka yksityiskohtaisesti. Budjetin laatiminen alkaa joka vuosi kirjeella
valtionvarainministeriosta linjaministeridille. Kirjeen tarkoitus on valmistella maaliskuun
budjettikonferenssia. Koko hallitus tapaa kolmen perakkaisen péaivan ajan konferenssissa,

* Government Conferences in Norway. www.regjeringen.no/en/the-government/the-government-at-work1/the-government-at-work/government-
conferences/id270335
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joka pidetddn yleensa muualla kuin Oslossa. Seniorivirkamiehet valtionvarainministeriosta
seka valtioneuvoston kansliasta osallistuvat myos konferenssiin. Tdma on suljettu
ministeritapaaminen ja kommunikaatio ulkomaailman kanssa on rajoitettua.
Valtionvarainministerio valmistelee kaiken paperitydn konferenssia varten. Linjaministeritt
saavat ohjeet viisi paivaa ennen konferenssia. Budjettineuvotteluja ei siis kdydéa suoraan
yksittaisten ministerididen seké valtionvarainministerion valilla. Konfliktienhallinta kuuluu
hallitukselle ja kaikki pdatokset tehdaan yhteisesti. Konferenssissa ei ole virallista aanestysta.
(Anderson ym. 2006.)

Virallisen kirjeen muodossa valtionvarainministerid pyytaa linjaministerioita laatimaan
budjettiehdotuksen kustannusennusteiden perusteella seuraavalla neljalle vuodelle.
Tammikuussa ministeritt lahettéavat ehdotukset valtionvarainministerioon politiikan
toimintaymparistdn ennusteista ja helmikuussa ehdotukset uusista politiikkatoimenpiteista.
Saataakseen ministerididen budjettikattoa suositeltuun talous- ja fiskaalipolitikkaan ja
tehdékseen tilaa uusille politikkatoimenpiteille valtionvarainministerio ehdottaa
menoleikkauksia joka ministeritlle. Hallitus paattaa yhtendisesti leikkauksista yksittéisille
ministeritille. Leikkaukset yhdessa perusennusteen kanssa muodostavat kunkin ministerion
budjettikaton. Budjettikonferenssien valissa kukin ministerié on vapaa allokoimaan resursseja
budjettikaton raameissa. Toinen budjettikonferenssi pidetddn elokuussa ja tassa
tapaamisessa tehdaan paatokset uusista politiikkatoimenpiteisté ja tehdaan paatos
lopullisesta resurssienjaosta. Lokakuussa budjetti esitetaan parlamentille. Norjan valtio ei
kayta paljoa rahastoja tai saatioita yhta poikkeusta, Norjan valtion eldkerahastoa lukuun
ottamatta. (Anderson ym. 2006.)

Paatavoitteet tulevat hallitukselta budjettiehdotuksen muodossa parlamentille. Kun budjetti on
hyvaksytty, virastot saavat ohjauskirjeen, joka on sopimuksenomainen jarjestely
hallinnonalan ministerion ja tAméan alaisten virastojen laitosten valilla liittyen resursseihin,
tavoitteisiin ja tulosmittareihin. Kirje toimii myos virallisena ohjauksena dialogille, joka jatkuu
ministerion ja virastojen valilla 1api vuoden. Suoriteperusteinen budjetointi ja suoritusten
johtaminen ovat erittéin keskeisia. Paéperiaate norjalaisessa hallinnossa ja ohjauksessa on
johtaminen tavoitteiden ja tulosten perusteella ("management by objectives and results”,
MBOR). Tama johtamistapa otettiin kayttéon valtionhallinnossa 1980-luvun lopussa.

Johtaminen tapahtuu siten, ettd ministerio maarittaa seké tavoitteet ettd resurssit
hallinnonalansa virastolle tai laitokselle vuotuisessa ohjausdokumentissa ja laitokset ja
virastot raportoivat ministeriélle toiminnastaan virallisissa raporteissa ja ohjauskokouksissa.
Vuonna 1996 johtamistapaan liitettiin vuotuinen ohjauskirje (Letter of Allocation), joka on
sopimusmuotoinen jarjestely ministerion ja hallinnonalan viraston tai laitoksen valilla liittyen
resursseihin, tavoitteisiin ja suoritusmittareihin. Téméan lisaksi virallinen ohjausdialogi on lapi
vuoden kestéava prosessi ministerion ja viraston valilla. Vuoden aikana virastot raportoivat
yleensa kaksi kertaa virallisissa tapaamisissa budjetin toteumasta ja oman hallinnonalansa
keskeisista toiminnallisista ja tuloksellisista poikkeamista. Vuoden lopuksi virastot toimittavat
vuosikertomuksen, jonka parlamentin tarkastusviranomainen auditoi. (Laegreid ym. 2005.)
Ohjausta harjoitetaan eri tavalla sektorista riippuen, ja viime aikoina on keskusteluissa
noussut esiin, etté ohjaus on liian jaykkaa ja yksityiskohtaista. Hallitus on aloittanut ohjelman,
jonka tarkoitus on virtaviivaistaa ja ammattimaistaa naita prosesseja.*’

Norjan valtionhallinnon tarkastusvirasto (Office of the Auditor General, OAG) on parlamentin
valvontaelin. Auditoinnin, monitoroinnin ja ohjauksen avulla OAG varmistaa, etté valtion tulot
maksetaan kuten on tarkoitus ja ettéd keskushallinnon resurssit ja varat hallinnoidaan ja

4 0om programmet. https://nettsteder.regjeringen.no/bedrestyringogledelse/om-programmet
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kaytetaan taloudellisesti vakaalla tavalla parlamentin paatosten ja aikomusten mukaisesti.**
OAG tydllistaa noin 400 henkil6a ja toimittaa vuosittain tarkastusraportin parlamentille. OAG
myds arvioi isompia reformeja seka koordinaatiota virastojen valilla. OAG toteuttaa seka
taloudellisia tarkastuksia etté toiminnantarkastuksia. Valtiontalouden tarkastusviraston
johtajan nimittda parlamentti. Johtaja nimitetdan neljaksi vuodeksi eli hallituskaudeksi.
Nykyinen johtaja Per-Kristian Foss ja hédnen kolme edeltdjaansé ovat entisia
kansanedustajia. Parlamentti nimittda myds OAG:n johtokunnan (governing board), jossa on
viisi jAsenté. Johtokunnan jasenet ovat myos yleensé entisia kansanedustajia. Johtokunta
valitsee oman harkintansa mukaan toiminnantarkastuksen kohteet. Kaikki
toiminnantarkastuksen kohteet perustuvat kuitenkin parlamentissa tehtyihin paatoksiin
esimerkiksi reformeista tai valtion omistamien yhtididen johtamisesta. Parlamentin on
mahdollista esittaa tarkastusvirastolle esitys toiminnantarkastuksen kohteesta, mutta tama on
erittain harvinaista ja kéytdnnossa johtokunta tekee paatokset tarkastuksen kohteista.
Reformeja auditoidaan yleensa noin kolmen vuoden paasta reformin toteuttamisesta. OAG
auditoi my6s valtion omistamia yhti6ita ja sitd, miten ministeriot niitd ohjaavat. Taloudelliset
auditoijat valtion omistamilla yhti6illa ovat yksityisia tilintarkastusyhtiditda. Norjan valtion
elakerahasto on ainoa taho, jota OAG ei auditoi, vaan rahaston toimintaa auditoi erillinen
osasto Norjan keskuspankissa.

OAG:lla on lain mukaan oikeus saada nahtavakseen kaikki julkishallinnon materiaalit, myos
salaiset. Tarkastaja tekee tarkastuksen tiiviissa yhteistydssa tarkastuksen kohteen kanssa ja
esimerkiksi ministerilla on oikeus lukea tarkastusraportti ja tehda siihen virheiden osalta
korjauksia ennen raportin esittamista parlamentin komitealle. Ministerit voivat esittdd myos
kirjallisen kommentin tarkastusraporttiin, joka julkaistaan raportin yhteydessa.
Toiminnantarkastusraportit siséltavat yleensa kehitysehdotuksia ja naiden kehitysehdotusten
noudattamista seurataan normaalisti 1-3 vuoden sisélla tarkastusraportin esittAmisesta.

Strateginen henkilost6johtaminen valtioneuvostotasolla

Valtiolla oli vuonna 2015 noin 162 000 tyéntekijaa. Heista 21 000 (13 prosenttia) on toissa
ministeridissa ja muussa keskushallinnossa. Ministeridissa tydskentelee 4 600 henkea.
Vuodesta 1980 valtion tyontekijoiden maara on vahentynyt 184 000:sta 162 000:een
tyontekijaan.*

Taulukossa 4 kuvataan keskushallinnon tydntekijat hallinnonaloittain. Valtioneuvoston
kansliassa on alle 0,1 prosenttia keskushallinnon tydntekijdista. Suurin tydllistdja on opetus-
ja tutkimusministerion hallinnonala. Taulukosta nakyy myés ministerididen yhdistamiset
vuonna 2014. Valtiontalouden tarkastusvirastossa on téissa noin 500 ihmista eli 0,3
prosenttia keskushallinnon tydntekijoista.

“! Revisjonstyper — Riksrevisjonen. www.riksrevisjonen.no/revisionsmetodikk/Sider/Revisjonsmetodikk.aspx

“2 Direktoratet for fortvaltning og IKT (2016) www.difi.no/artikkel/2016/02/antall-departementer-og-direktorater-fra-1993-2015
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Taulukko 4. Keskushallinnon tydntekijat hallinnonaloittain 2011-2015.

2011 2012 2013 2014 2015 2015 (%)
Valtioneuvoston kanslia 128 144 138 141 137 0,08
Ulkoasiainministerio 1813 1772 1751 1747 1793 1,11
Maatalous-ja 2943 2940 2901 2824 2571 1,59
elintarvikeministerio
Liikenneministerid 10 029 10 856 11 329 12 864 13 008 8,03
Valtiovarainministerio 10 769 10 693 10 622 10 436 10 340 6,38
Puolustusministerio 19 986 19971 20011 20 325 21859 13,49
Oljy- ja energiaministerio 938 943 968 985 1010 0,62
Ymparistoministerio (ymparisto- 1316 1201 0,80
ja ilmastoministeric)
Ymparistoministerio 2119 2180 2209
Elinkeino- ja kalastusministerio 3460 3299 2,04
Kalastus- ja rannikkoministeri6 2 500 2543 2575
Kauppa- ja elinkeinoministerié 1782 1803 1841
Terveys-a 3294 3491 3579 3763 4067 2,51
hoivapalveluministerio
Oikeus- ja valmiusministerid 22748 23309 23977 25094 15,48
Oikeus- ja poliisiministerio 22 595
Opetus- ja tutkimusministerio 40 038 40 789 41915 43 229 44 168 27,25
Oikeusistuimet 2084 2117 2098 2101 2149 1,33
Saamiparlamentti 150 150 152 153 157 0,10
Husbanken 346 351 345 339 339 0,21
Kunta- ja uudistusministerio 6 025 6218 3,84
Vudistus-, hallinto- ja 6332 6477 6554
kirkkoministerit
Kunta- ja alueministerié 298 293 314
Valtiontalouden tarkastusvirasto
(OAG) 526 520 504 504 486 0,30
Parlamentti 55 56 77 71 78 0,05
Lapsi- ja tasa-arvoministerid 6717 6 641 6 337 6 022 5845 3,61
Kulttuuriministerié 1479 1518 1558 3471 3445 2,13
Ty6- ja sosiaaliministerio 15553 15419 15 662 16 230 14 717 9,08
Yhteensa 152 474 154 415 156 749 159 983 162 071 100,00

Lahde: NSD Forvaltningsdatabasen. www.nsd.uib.no/polsys/data/forvaltning/ansatte/dep

Norjassa suurin osa virkamiehisté on pysyvassa tydsuhteessa. Seniorivirkamiehet ovat
yleensa kuninkaan nimittamia ja heidat voi poistaa virasta vain kuningas tai oikeusistuin.
Varsinaisesta ei-poliittisesta virkamieskunnasta korkeinta tasoa edustavat alivaltiosihteerit.
Nuoremmilla virkamiehilla (vaikka olisivat pysyvissa tydsuhteissa) ei ole takeita loppuelaman
mittaisesta tydsuhteesta samalla tavalla kuin seniorivirkamiehilla. Ministeri6illa ja virastoilla
on velvollisuus luopua virkamiehistd, jos heidan tehtdvéankuvansa poistuu tai jos virkamies ei
enaa tayta viran vaatimuksia. Vaadittu irtisanomisaika riippuu tyéuran pituudesta.
Virkamiesten irtisanominen ei ole kuitenkaan kovin yleista. (Anderson ym. 2006.)

Avoimet virat sekd seniorivirkamiehille ettd nuoremmille virkamiehille iimoitetaan avoimesti ja
yleensa virat taytetdan julkisen haun perusteella. Hallintoministerié maarittaa standardit ja
ohjeet virkamiesten palkkaamiseen, mutta kéytdnnossa yksittaiset ministeriét ja virastot
tekevat palkkauspaatokset itsendisesti. Tiedonvapaussdados vaikuttaa siihen, etta
viranhakijoiden nimet ovat julkisesti saatavilla. Virastojen johtajat palkataan yleensa
maaraaikaisella, noin viiden kuuden vuoden sopimuksella. (Anderson ym. 2006.)

Norjassa on vahva valtiosihteerijarjestelma. Valtiosihteerit ovat poliittisia ja tama jarjestelma
on ollut kaytossé vuodesta 1947. Alussa valtiosihteereitd oli kymmenkunta. Heidén
lukumaaransa on vabhitellen kasvanut ja nykyisessa hallituksessa poliittisia valtiosihteereita
on jo yli 40. Monissa ministeridissa on taten useampi valtiosihteeri, joilla on yleensa
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sektoraaliset hallintoalueet. Valtiosihteereiden liséaksi ministeridissa on myds poliittisia
neuvonantajia, joiden rooli on usein hyvin ldhelld valtiosihteereiden toimintaa. Norjalaisten
hallinnontutkijoiden (ks. Askim ym. 2014) mukaan valtiosihteerit toimivat kuin "vara- tai
junioriministerit”. Heilld on myds selkeasti enemman valtaa kuin monien muiden maiden
valtiosihteereilla.

Tybnjakoa korkeimpien poliittisten virkamiesten (poliittisten valtiosihteerien), poliittisten
neuvonantajien ja korkeimpien virkamiesten vélilla ei ole kovin selkeasti maaritelty.
Asiantuntijahaastattelujen perusteella voidaan todeta, etté erilaisten reformien valmistelutyd
on pitkalti poliittista, mutta kaytannon toteutustyd on virkamiesten vastuulla. Toisaalta
haastatellut asiantuntijat ovat sitd mielta, etta viime aikoina kehitys on ollut sen suuntainen,
ettd asiantuntijatyoté tekevien virkamiesten rooli on mygs valmistelutyéssa vahvistunut.

Keskushallinnon reformit

Hallituksella on valta jarjestaa ministeriét valintansa mukaan. Budjetti naille ministeridille
paatetddn kuitenkin parlamentissa. Kaytanndssa melkein kaikki hallitukset ovat tehneet
muutoksia ministeridrakenteeseen. Istuva hallitus esimerkiksi vAhensi ministerididen maaraa
kahdella.

Norjan politiikan tyylia voi luonnehtia kompromissihakuiseksi. Taméa on johtanut siihen, etta
monet uudistusohjelmat keskittyvat lahinna suuren julkishallinnon yll&pitoon, modernisaatioon
ja prosessien tehostamiseen sen sijaan, etta yksityistettaisiin tai pienennettaisiin julkisen
sektorin kokoa. Julkisen sektorin palvelujen laaja kilpailuttaminen tai markkinaehtoisuuden
lisddminen eivat ole olleet Norjan tapa toimia.

Reformeja toteuttavat yleensa sektoriministeriot eik& hallintoministerié. Tyypillisia
esimerkkeja ovat budjettireformi (toteuttajana valtionvarainministerio), sairaalareformi
(toteuttajana terveysministeri®), sosiaaliturvareformi (toteuttajana tydéministerio) seka
poliisihallintoreformi (toteuttajana oikeusministerit). Talla hetkella on meneillaan useita
korkean profiilin reformeja, kuten paikallishallinnon reformi, jonka tarkoituksena on vahentaa
kuntien maaraa, jotta saataisiin tuotettua paremmin palveluja. Kadynnissa on myos
poliisialueiden vahentamiseen pyrkiva reformi. Muutospaineet ovat taten Norjassa hyvin
samankaltaisia kuin Suomessakin.

Hallintouudistusten valmisteluprosessi noudattaa samaa kaavaa kuin hallituksen
paatoksenteon prosessi (ks. edelld). Suurista reformeista kuitenkin yleensa vaitelladn
parlamentissa ja ndissa pyritdaan mahdollisimman suureen konsensukseen mahdollisimman
monen parlamenttipuolueen valilla. Yleensd muutosprosessit delegoidaan virastoille
toteutusvaiheessa. Ministeritt pitéavat viraston johtajaa vastuussa muutosprosessista ja
seuraavat muutosprosessia virallisen ohjausprosessin my6ta. Muutosprosessit, joihin liittyy
korkea riski tai poliittista herkkyytt&, ovat erityisen tarkan seurannan alla. Kaytannossa
muutoksenhallinta vaihtelee ministerididen ja sektoreiden valilla.

Komiteat ovat myds tarkea areena politikkapaatdsten valmistelussa ja joka vuosi hallitus
asettaa noin 20-30 komiteaa. Vaikka komiteat ovat lahtékohtaisesti tilapaisia ja niiden on
tarkoitus tuottaa ratkaisuita ennalta maariteltyihin ongelmiin, ne toimivat itsenaisesti ne
nimittdneesta hallituksesta.

Julkinen arviointi tehddén yleensa lakien toimeenpanon vaikutuksista. Ex post -arviointi ei ole
pakollista kaikille laeille, mutta néita arviointeja on tehty parlamentin pyynnésta, ulkopuolisten
ryhmien pyynndsta tai osana hallitusohjelmaa. Hallintoreformien arvioinnille ei ole
vakiintunutta toimintatapaa. Valtiontalouden tarkastusvirasto (OAG) tekee
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toiminnantarkastuksia my®os liittyen reformeihin, mutta reformeita voi arvioida myds yliopistot,
konsultit tai difi (Agency for Public Management and eGovernment). Haastatteluissa arvioitiin,
ettd vuoden aikana tehdéan satoja eri arviointeja, joista useimmat jaavat mediassa ja
paatdksenteossa vahélle huomiolle. OAG:n tekemat toiminnantarkastukset ovat tdhéan
poikkeus ja niiden tuloksia raportoidaan ja huomioidaan seka mediassa etta parlamentissa.

2.3.3 Yhteenveto keskeisista havainnoista

Poliittinen paatéksenteko

¢ Norjassa on erityistd vahva ministerivastuu. Hallitus ei ole kokonaisuutena vastuussa
parlamentilla, vaan jokainen ministeri on vastuussa ministerionsa hallinnonalasta.
Tama tekee usein hallinnonalojen vélisesta koordinaatiosta haasteellista.

e Valtioneuvoston kanslia on pieni ja paaministerin rooli vaikuttamisessa muiden
ministerien toimialaan on suhteellisen vahainen. Paaministeri ei voi pakottaa
ministereita toimimaan yhdessa eika hanella ole toimivaltaa ohjeistaa ministeria
oman hallinnonalansa johtamisessa.

¢ Valtionvarainministerion rooli on pienempi kuin muissa vertaillussa maissa.
Valtionvarainministeridlla on rooli vuotuisissa budjettineuvotteluissa, mutta muuten
ministeri6lla ei ole ohjausvaikutusta muiden ministerididen toimintaan.

¢ Norjassa on viikoittainen hallituksen kokous, joka noudattaa tiukkoja toimintatapoja.
Kaikki paatettavat asiat esitelladn pituudeltaan rajatuissa dokumenteissa ja kaikilla
ministereilld on oikeus kommentoida asioita seka kirjallisesti etukateen etta
kokouksessa. Haastatteluissa ja kirjallisuudessa nousi esiin, etta taméa kokous on
tarkein ja toimivin hallituksen yhteistyttapa.

¢ Norjassa on poikkeuksellisen vahva ja laaja poliittinen valtiosihteerijarjestelma.
Valtiosihteerit toimivat ikAan kuin ministerion apuministereiné. Heilla on usein hyvin
vahva ote omista spesifeista hallinnonalan sektoreista. Norjassa on talla hetkella yli
40 poliittista valtiosihteeria ja heilla on enemman valtaa kuin esimerkiksi Suomen
valtiosihteereilla.

Valtioneuvoston hallintojarjestelméd, sen toiminta ja uudistaminen

e Uuden hallituksen tullessa valtaan paaministerilla on iso rooli. Han saa vapaasti
tehdd muutoksia ministeridrakenteeseen perustamalla uusia ministeriéita tai
lakkauttamalla tai yhdistamalla vanhoja ministeriditd. PAaministeri voi myds nimittaéa
uusia ministereitéd ministeridihin. Tahan ei ole virallista menettelytapaa ja
ministerimuutokset ovat ilmoitusluontoinen asia.

e Hallintoreformien valmisteluprosessi hallituskauden aikana noudattaa normaalia
hallituksen paatoksentekoprosessia.

e Hallintoreformeista vastaavat padosin sektoriministeritt itse. Useita hallinnonaloja
koskevia muutoksia saattavat ajaa kunta- ja uudistusministerid yhteistyéssa
valtionvarainministerion kanssa, mutta tallaiset muutokset koetaan erittain haastavina
ministerivastuun vuoksi.
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Norjan valtionhallinnon tarkastusvirasto OAG tyo6llistda noin 400 henkiléa. Se
toimittaa vuosittain tarkastusraportin valtionhallinnon toiminnasta parlamentille ja
arvioi myos isoja reformeja seka eri virastojen toimintaa. OAG:n nelja viimeista
johtajaa ovat olleet entisia kansanedustajia. Myds johtokunnan jasenet ovat yleensa
entisid kansanedustajia. Johtokunta puolestaan valitsee toiminnantarkastusten
kohteet.
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2.4 Viro

2.4.1 Poliittinen paatoksenteko

Poliittis-hallinnollisen jarjestelmé&n kokonaisuus

Viro on hallitusmuodoltaan parlamentaarinen demokratia. Virossa on yksikamarinen
parlamentti Riigikogu, jonka 101 jasenta valitaan suhteellista vaalitapaa noudattaen neljaksi
vuodeksi kerrallaan. Aénioikeus on kaikilla 18 vuotta tayttaneilla Viron kansalaisilla.*
Nykyinen poliittinen jarjestelma alkoi muodostua Virossa joitakin vuosia ennen Viron
itsenadistymista vuonna 1991. Viron hallitus (Vabariigi Valitsus) on maan ylinta
toimeenpanovaltaa kayttava valtioelin, jonka toimintaa ohjaavat Viron perustuslaki sek& muut
lait. Hallitus tunnetaan myos nimelld Viron valtioneuvosto. Hallitus vastaa sekd maan sisa-
ettd ulkopolitiikasta, jonka muotoilee maan parlamentti. Hallitus on vastuussa parlamentille.

Hallitus on vastuussa:

e valtion sisa- ja ulkopolitiikasta ja ulkosuhteiden hoitamisesta

¢ hallituksen kanslioiden ja osastojen tyoskentelyn ohjauksesta seka yhteistyosta
naiden kanssa

e lakien, parlamentin paatdsten ja tasavallan presidentin hyvaksyman lainsdadannon
toimeenpanosta

e lakiehdotusten luomisesta
¢ tulo- ja menoarvion eli budjetin valmistelusta ja sen esittamisesta parlamentille
e saanndsten ja asetusten julkaisemisesta

e muiden perustuslaissa tasavallan hallitukselle velvoitettujen velvollisuuksien
toteuttamisesta.

Hallituksen muodostaminen ja hallitusohjelman rakentaminen

Viron viimeaikaiset hallitukset ovat olleet koalitiohallituksia. Vaalit voittanut puolue nimeaa
hallitustunnustelijan eli pAdministeriehdokkaan. Hallituskoalition synnyttyd alkaa valittémasti
hallitusohjelman laadinta. Hallitusohjelmassa (ns. koalitiosopimus) on maaritelty hallituksen
keskeiset tavoitteet seké erillisvastuut eri ministerien seka heidéan johtamiensa ministerididen
suhteen. Nykyinen Taavi Réivasin toinen** hallitus aloitti kautensa 9. huhtikuuta 2015.
Paaministeri Taavi Rdivasin johtaman Reformipuolueen liséksi hallitus muodostuu kahdesta
muusta puolueesta: Sosiaalidemokraattisesta puolueesta seké Isahmaan ja Res Publican
litosta (IRL). Hallituksessa on 14 ministeria.

Viron perustuslaissa maaritellaan selkeasti pAdministerin ja ministereiden asema. Yksittéisen
ministerin asema ja rooli on vahva eikd paaministeri voi (de jure) antaa ohjeita ja maarayksia
yksittéaiselle ministerille. T&méa on vaikeuttanut suuresti yhtendisen valtioneuvoston ja
hallituksen syntymista Virossa. Haastateltujen virolaisasiantuntijoiden mukaan ongelman voi
tiivistaa siten, etta mitd useampi puolue on mukana hallituksessa, sitéa vaikeampi on rakentaa
konsensusta ja muotoilla koko hallitukselle yhtendisia politikkatavoitteita.

3 Virossa on ollut kaytdssa sahkoinen aanestysmahdollisuus vuonna 2005 pidetyisté paikallishallinnon vaaleista lahtien. Maa on monella tapaa ollut
edellakavija sahkoisen asioinnin ja sahkaisten julkisten palveluiden kehittamisesséa. Vaikka tietoturvakysymyksistéa on huolehdittu laajalti, esitti arvovaltainen
asiantuntijaryhma kritiikkia vuoden 2013 kuntavaalien yhteydessa tietoturvakysymysten ja vaalisalaisuuden puutteisiin liittyvissa asioissa.

4 Roivasin | hallitus oli eraanlainen péatkahallitus ja toimi yhteensa 380 paivaa eli 26. maaliskuuta 2014 — 9. huhtikuuta 2015.
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Tosiasiassa (de facto) padministerin persoona, auktoriteetti ja poliittinen johtajuuskapasiteetti
kuitenkin maérittelevat sen, miten yhtendisesti hallitus tydskentelee ja miten tavoitteellista
sen toiminta on. Esimerkiksi Reformipuolueen paaministeri Andrus Ansipia (Viron
paaministeri vuosina 2005-2014) pidettiin erittdin vahvana ja vaikutusvaltaisena
paaministerind, jolla oli kyky toteuttaa merkittavia yhteiskunnallisia uudistuksia (etenkin
verotuksen, elinkeinopolitiikan ja digitalisaation alueella) sek& luoda kansallisen Eurooppa-
politikan linjauksia. Nykyinen, paaministeri Taavi RGivas on edeltdjadnsa kokemattomampi ja
johtamistavaltaan ns. tiimipelaaja. Osallistava johtamismalli on antanut yksittaisille
ministereille enemman nakyvyytta ja vapauksia esitella omia poliittisia linjauksiaan.
Julkisuudessa tama on aika ajoin herattanyt kriittisia pohdintoja hallituksen yhtenaisyydesta
ja poliittisesta johtajuudesta.

Seka parlamentti etta hallitus voivat tehda lakialoitteita. Kaikki lakialoitteet kayvat lapi
vaikuttavuusarviointimenettelyn. Vaikuttavuusarviointien systemaattinen soveltaminen on
Virossa varsin uutta, silla laki vaikuttavuusarviointien toteuttamisesta hyvaksyttiin vuonna
2012 ja toimeenpantiin tdydessa laajuudessaan vuoden 2014 alusta lahtien.
Vaikuttavuusarviointimetodologia ja -ohjeistus valmistuivat vuonna 2013. Lakialoitteiden
kohdalla sovelletaan my®6s julkista kuulemismenettelyd. Mydnteisesta kehityksesta huolimatta
OECD (2015b) suosittelee Viroa saattamaan lakien vaikutusarviointimallinsa OECD:n ja EU:n
standardien mukaiseen kuntoon.

Hallitusohjelman toteuttaminen ja hallitusohjelmaan liittyva koordinointi

Hallitusohjelman toimeenpano tapahtuu paaasiassa kahden strategisen suunnitelman ja
niihin liittyvien seurantavélineiden avulla. Ensimmainen on hallitusohjelman
toimeenpanosuunnitelma (government action plan) ja toisena vélineena toimivat
sektoriministerididen laatimat kehittdmissuunnitelmat (sectoral development plans).

Hallitusohjelman toteutumista seurataan varsin yksityiskohtaisesti neljdnnesvuosittain ja
seurantatiedon perusteella laaditaan joulukuussa Viron parlamentille toimitettava
hallitusohjelman seurantaraportti. Raportti on julkinen ja se on kaikkien néhtavilla hallituksen
kotisivujen alla. Avoimuudesta huolimatta haastateltujen mukaan parlamentille esiteltava
raportti hallituksen toimista on hyvin yleisella tasolla ja siina esitelldaén paaasiassa
onnistuneita avauksia ja hankkeita. Samoin tarkkojen kustannustietojen seurannan
puuttuminen on ongelmallista.

Viron parlamentilla on my6s muita tapoja valvoa ja seurata hallituksen toimintaa. Se voi
esittdd muodollisia kysymyksia (usein kirjallisten kysymysten muodossa), jarjestaa
tiedonantotapaamisia seka pyytaa virkamiehid kuultavaksi parlamentin valiokuntiin.
Yksittdinen kansan-edustaja voi niin ikdan esittda virallisia kysymyksia hallituksen jasenille,
virkamiehille, valtiontilintarkastajalle, oikeuskanslerille seka Eestin Pankin paajohtajalle.
Nailla on lain mukaan velvollisuus vastata heille esitettyihin kysymyksiin. Parlamentin
valiokunnilla on lisdksi mahdollisuus kuulla muita asiantuntijoita (esim. yliopistoprofessoreita
tai elinkeinoelamén edustajia). Valiokunnilla on myds valtuudet palauttaa puutteellisia
lakiesityksia uudelleenvalmisteltaviksi tai pyytaa asianmukaiselta ministeriélta lisatietoa
lakiteknisiin yksityiskohtiin liittyen.

Ministerididen omat kehittdmissuunnitelmat laaditaan kolmeksi vuodeksi eteenpdin ja myés
niiden toteutumista seurataan neljannesvuosittain. Monet ministerididen virkamiehista ja osa
ministereista tuntuu olevan kiinnostuneempia hallinnonalojensa omista sektorisuunnitelmista
kuin hallitusohjelman toimeenpanon seurannasta. Tama on synnyttanyt varsin sekavan
tilanteen, jossa hallitusohjelman linjaukset eivat riittavasti nay ministerididen
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kehittdmissuunnitelmissa eika ministerididen omilla painotuksilla aina ole riittavaa selkanojaa
hallitusohjelman linjauksissa. Viron tarkastusvirasto on kiinnittényt tdhén erityistd huomiotaan
tarkastusraporteissaan. Lisédksi molempia seurantaraportteja on arvosteltu niiden
yleisyydestd, validien seurantaindikaattoreiden puutteesta sekd seuranta-aineiston
olemattomuudesta. Hallitusohjelman liséksi laaditaan myds muita pidemman aikavalin
erillisstrategioita. Esimerkkeind tallaisista voidaan mainita mm. kilpailukykystrategia (Estonia
2020), kestavan kehityksen strategia ja kansallinen turvallisuusstrategia.

Kuvio 7. Viron keskushallinnon strategisen suunnittelun jarjestelma

—| Policy Principles (horizontal long-term strategic documents Coalition Agreement
approved by the Parliament)

[ \—1 v

Estonia 2020 (Competitiveness Sustainable National Security
Strategy) Development Strategy Strategy

l

State Budget Strategy

(balancing of needs from coalition ’ ,| Government Programme
agreement and development plans with {political priorities)

3vailable resources)

!

Sectoral and Ministerial
Development Plans

!

Annusl Budgst

Programmes (covering select sub-policy areas)

Lahde: OECD 2015b, 5

Vaikka Viron hallitus on pyrkinyt priorisoimaan kuvion 7 mukaisesti hallituksen strategisia
painopisteita, on painopisteiden maara kaksinkertaistunut vuosien 2007-2011 ja 2011-2014
valilla. Vuosien 2014-15 valilla strategisten toimenpiteiden méaéra oli yhteensa 289. Talldin
voidaankin perustellusti kysya auttavatko ne toimintojen ja resurssien suuntaamisessa.
OECD onkin vuoden 2015 Governance-raportissaan kehottanut Viron hallitusta priorisoimaan
toimintaansa ja vAhentamé&én strategisten toimenpiteiden maaréé olennaisesti (OECD 2015d,
7).

2.4.2 Valtioneuvoston hallintojarjestelmé&, sen toiminta ja uudistaminen

Viron hallinnon uudistaminen voidaan jakaa kolmeen kauteen: 1) alustava transformaatio
(1990-1996), 2) EU-lahentymisen kausi (1996-2004) ja 3) EU-jasenyyden aika (2004-)
(Savi & Metsma 2013, 8). Nykyisen Viron ensimmaiselle hallinnonkehittémiskaudelle (1990-
1996) oli tunnusomaista demokraattisten instituutioiden ja rippumattoman oikeuslaitoksen
toimintaan saattaminen. Tehtéava oli erittdin vaativa, silld samaan aikaa taytyi saataa valtava
maara uusia lakeja ja perustaa uusia julkisen sektorin instituutioita keskuspankista
ulkoasiainhallintoon ja rajavalvontaan. Tuolloin maariteltiin my&s toimivaltasuhteet keskus-,
alue- ja paikallishallinnon kesken. (Sarapuu 2012a, 813; Ténnison & Randma-Liiv 2008, 97.)
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Kun julkisen hallinnon perusrakenteet, instituutiot ja niiden toimintaa ohjaava sdadosperusta
oli saatettu kuntoon, siirtyi kehittdémisen painopiste 1990-luvun puolivalissa julkisten
palveluiden laatuun ja saatavuuteen. Tuolloin kiinnitettiin my®s enenevassa maarin huomiota
laadun ohella toiminnan kustannustehokkuuteen. Tultaessa 2000-luvun alkuun ja EU-
lahentymisen aikaan huomio kiinnittyi vahvasti acquis communautaire’iin, so. Viron
kansallisten lakien harmonisaatioon seké hallinnollisten prosessien EU-yhteensopivuuden
varmentamiseen. Taté toimintaa auttoivat suuressa maarin EU:n ns. Pre-Accession ohjelmat
(Phare-, ISPA ja SA-PARD) seka hallitusten véliset Twinning-hankkeet, joissa myo6s
suomalaiset olivat hyvalla menestykselld mukana. Viro oli Suomen keskeisimpia Twinning-
maita, jossa vuosien 1998-2004 aikana toteutettiin lukuisia hallinnonkehittdmishankkeita
yhteensa noin 12 miljoonan euron suuruisella taloudellisella panostuksella (Uusikyla & Tervo
2013).

Kolmannella kaudella eli vuoden 2004 EU-jasenyyden jalkeen Riigikantselei ja ministeriot
ottivat vahvan roolin hallinnonkehittdmisasioissa. Keskeinen painopiste oli hallinnon
toimintojen tehostamisessa, digitalisaatiossa ja sahkdisten palveluiden kehittdmisessa.
Viimeisella alueella Viroa onkin pidetty yhtend EU:n ja OECD:n johtavista maista (ks. OECD
2011; OECD 2015a).

Ensimmainen varsinainen hallinnonkehittamiskausi alkoi Mart Laarin (Pro Patria and Res
Publica Union) hallituksen aikana vuosina 1999-2002. Tuolloin luotiin perusta Viron
talousreformeille ja kasvulle. Hallinnon kehittdmisen puolella tama nakyi uudenlaisen New
Public Management -suuntauksen sisééntulona. Mybhemmat uudistusaallot ovat jatkaneet
tata linjaa. Uudistusten tavoitteena on padasiassa ollut tehostaa Viron julkista hallintoa,
saada aikaan taloudellisia séaéstojé ja ulkoistaa sellaisia palveluita, joita ei ollut
tarkoituksenmukaista tuottaa valtion toimesta (NGmm & Randma-Liiv 2012). Paaministeri
Taavi Rdivasin nykyinen hallitus on k@ynnistényt keskushallinnon kokonaisreformin, jota
hallituksen englanninkielisissa dokumenteissa kutsutaan nimella Governance Reform.
Uudistusohjelma perustuu laajaan, noin 1000-sivuiseen taustaselvitykseen
hallinnonkehittdmisen tilasta ja kehittdmistarpeista. Se on laadittu valtiovarainministeriossa.

Sen tarkoituksena on tehostaa keskushallinnon toimintaa seka parantaa julkisten palveluiden
laatua. Liséksi uudistuksessa tullaan tarkastelemaan kriittisesti myods ministerididen
toimivaltakysymyksid, rakenteita ja toimintatapoja seké luomaan nykyista selkeampi
ohjausmalli valtionyhtidille (Estonian Energy, Estonian Railway, Port of Tallinn jne.). Yhtena
todennakdisimmistd valtionyhtididen ohjausmalleista on Suomen kaltaisen
omistajaohjausyksikdn perustaminen.

Alue- ja paikallishallinnon uudistaminen kaynnistettiin Virossa jo 2000-luvun alussa, mutta se
on edelleen kesken. Tavoitteena on ollut yhdistaa pienié kuntia, yksinkertaistaa
aluesuunnittelun prosesseja seka karsia paallekkaista palveluverkkoa. Kuntien yhdistamisen
verkkaisesta tahdista kertoo se, ettd kun vuonna 2000 Virossa oli 240 paikallishallinnon
yksikkda (kaupungit, kunnat ja kylat) niin vuonna 2015 niita oli edelleen 213. Tavoitteena on
paasta noin 60-70 kuntaan.

EU:n seitsemannen puiteohjelman (2011-2014) rahoituksella toteutetun, kymmenen maan
julkishallinnon reformeja ja niiden vaikutuksia selvittdneen tutkimuksen (ks. www.cocops.eu)
mukaan Viron hallintoa voidaan reformien suhteen pitaa hyvin ketterana ja pragmaattisena.
Tama selittyy Savin & Metsman (2013, 41-43) mukaan silld, etta Viron keskushallinnossa on
huomattavan suuri maara hyvin koulutettuja, nuoria virkamiehia, jotka seuraavat
kiinnostuksella hallinnonkehittdmisen uusia virtauksia. Virkamiesten jarjestaytymisaste on
varsin matala ja virkamiesten irtisanomissuoja heikompi kuin monessa muussa EU-maassa,
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mutta silti heidan siséinen motivaationsa on suurempaa kuin monessa muussa EU-maassa.
Liséksi hallintoa on lahdetty 1990-luvulla kehittdmaan "puhtaalta poydaltd” ilman historiallisia
rasitteita. Nama tekijat yhdessa kehittamiseen kaytettyjen varsin niukkojen resurssien kanssa
selittavat pitkélti sen, miksi hallinnonkehittdminen Virossa on ollut mutkattomampaa kuin
esimerkiksi Suomessa.

COCOPS-raportin Viron osiossa nostetaan liséksi erés sangen kiinnostava huomio esiin.
Viron hallinto on samaan aikaan melko hierarkkinen, mutta sosiaaliselta koheesioltaan vahva.
Toisin sanoen hallinnon hierarkia hyvéksytaan laajasti ja virkamiesten valilla samoin kuin
virkamiesten ja politiikkojen valilla vallitsee vahva luottamus ja korkea sosiaalinen paaoma.

Hallinnon rakenteet ja toiminta

Viron hallintojarjestelma muodostuu monen muun EU-maan tavoin kolmesta eri tasosta:
keskushallinnosta, maakuntahallinnosta seké& paikallishallinnosta. Viron keskushallinto
jakaantuu 10 ministerion toimialaan. Sektorivastuut noudattavat hyvin perinteista hallinnon
temaattista jaottelua. Aluetasolla Viro on jaettu 15 maakuntaan. Kutakin maakuntaa johtaa
maaherra. Maakunnat jakaantuvat kuntiin. Vuonna 2015 maassa oli kaikkiaan 213 itsenéaista
kuntayksikkoa (omavalitused), joista 183 on kuntia (vald) ja 30 kaupunkia (linn).

Ministeri6illa on keskeinen asema Viron hallinnossa. Vaikka ne ovat kooltaan pienia ja usein
varsin heikosti resursoituja, vastaavat ministeriét hallituksen politiikkan valmistelusta ja
toimeenpanosta melko itsenaisesti (Sarapuu 2012b, 277). Liséksi niilla on keskeinen rooli
hallinnonalojensa virastojen ohjauksessa. Keskeisid ministerioitéa ovat padministerin kanslian
(Riigikantselei) lisaksi valtiovarainministerio seké& maaseutu- ja aluekehitysministerit, joka
vastaa EU:n rakennerahastovarojen hallinnoinnista ja on keskeinen resurssi
hallinnonkehittdmishankkeissa. Ministereilla voi olla my6s horisontaalisia erityisvastuita,
kuten R&ivasin Il hallituksen hallinnonkehittdmisministeri Arto Aasilla. Ministeriét ovat
paaministerin kanslian lisaksi:

e Oikeusministerio: avoimen ja turvallisen yhteiskunnan varmistaminen, rikollisuuden
torjuminen, korruption kitkeminen, lainvalmistelun koordinointi, tuomioistuinten
toiminnan organisointi, vankilajarjestelman hallinnointi. Ministeritta johtaa
oikeusministeri.

e Koulutus- ja tutkimusministeri6: koulutus-, tutkimus-, nuoriso- ja kielipolitiikan
suunnittelu ja taytantddnpano. Ministeriéta johtaa koulutus- ja tutkimusministeri.

e Puolustusministerid: kansallinen puolustus, kansainvalinen puolustusyhteisty®,
puolustusteollisuuden kehittdminen. Ministeriota johtaa puolustusministeri.

e Ymparistoministerio: ymparistdnsuojelu, paikkatietokantojen hallinta,
luonnonvarojen kayttd, suojelu ja uusiokayttd, ilmastonmuutoksen torjunta,
saahavaintojen, meren- ja luonnontutkimuksen organisointi, maarekisterin
kunnossapito, geologiset ja karttatoiminnot. Ministerioté johtaa ymparistoministeri.

o Kulttuuriministerid: kulttuurin, taiteen ja urheilun edistaminen ja rahoitus,
kansallisten kulttuuripalkintojen ja apurahojen mydntaminen, urheiluorganisaatioiden
yhteistyon hallinta, kansallisten perintdkohteiden hallinta, vdhemmistéjen kulttuurin
tukeminen. Ministeri6ta johtaa kulttuuriministeri.

e Maaseutuministerit: maaseutu-, maatalous- ja kalastuspolitiikan suunnittelu ja
implementointi, maatalouskoulutuksen suunnittelu, maatalouden tutkimus- ja
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kehitystoiminnan hallinnointi, Euroopan Unionin yhteisen maaseutupolitiikan toteutus,
ruokaturvallisuuden edistaminen. Ministerioté johtaa maaseutuministeri.

e Talous- javiestintaministerid: kansallisen talouspolitikan suunnittelu ja toteutus
seka maan kilpailukyvyn parantaminen, valtion omistajanohjaus, yritysten
innovaatiokapasiteetin kasvattaminen ja teknologisen kehityksen edistamisen,
joukkoliikenteen kehittaminen. Ministerién johdossa ovat seka yrittdjyysministeri etta
talous- ja infrastruktuuriministeri.

e Valtiovarainministerid: finanssi- ja budjettipolitikan taytantddnpano, vero- ja
tullipolitikan suunnittelu, talousennusteiden luominen, julkiset hankinnat ja niiden
valvonta, sisdinen tarkastus. Ministerion johdossa on valtiovarainministerion liséksi
julkishallintoministeri.

e Sosiaaliministeri6: ihmisten taloudellisen hyvinvoinnin varmistaminen, lasten ja
perheiden hyvinvoinnin tukeminen, yhdenvertaisten mahdollisuuksien ja sukupuolten
tasa-arvon edistaminen, ihmisten pitk&n ja laadukkaan elamé&n varmistaminen.
Ministerion johdossa tytskentelee sosiaaliturvaministeri seka terveys- ja tydministeri.

e Sisaministerit: yleisen jarjestyksen sailyttdminen, sisdinen turvallisuus, kriisivalmius
ja pelastustehtavat, valtion rajavalvonta, maahanmuuttoasioiden koordinointi,
kansalaisyhteiskunnan kehitys. Ministeritta johtaa sisdministeri.

o Ulkoministeri6: Viron ulkopolitikan suunnittelu ja toteutus. Turvallisuuden ja
hyvinvoinnin turvaaminen ja maan etujen edistaminen maailmalla. Demokratian,
vakauden ja hyvinvoinnin edistdminen Euroopassa ja maailmalla.

My6s ministerididen alaisilla virastoilla on keskeinen rooli (Sarapuu 2012b, 277). Suurin osa
valtionhallinnon henkildstésta tydskentelee virastoissa ja ne myds kayttavat suurimman osan
budjetin varoista. Kokonaisuudessaan valtionhallinnossa tydskentelee 74 400 henkil6&, mika
on noin puolet koko julkisen hallinnon henkiléstésta. Loput henkildstdsta tydskentelee
kunnissa.

Hallitusohjelman seuranta ja budjettiprosessi

Virossa valtion talousarvio laaditaan neljaksi vuodeksi kerrallaan. Jokainen ministerio laatii
monivuotisen budjettiesityksen, jossa seuraavan varainhoitovuoden osalta esitetaan
tdsmennetty tulo- ja menoarvioerittely. Talousarvion laadinta on samaan aikaan ylhaalta alas
ja alhaalta ylos ohjautuvaa. Ylhaalta alas -ohjaus perustuu valtion budjettistrategiaan (State
Budget Strategy), jossa méaaritellaén budjetin menokehykset neljélle vuodelle. Sisélldllisesti
budjettistrategia noudattelee hallitusohjelman politikkalinjauksia. Vaikka paaministerin
kanslialla on budjettitavoitteiden sisalldllinen yhteensovittamisrooli, vastaa
valtiovarainministerio itse budjettiprosessista. Budjetin valmistelu alkaa maaliskuussa ja
paattyy kesékuussa. Talloin valtiovarainministerié on saanut eri hallinnonalojen
budjettiesitykset ja alkaa yhteensovittaa néité. Talousarvioehdotus valmistuu kesé-joulukuun
aikana minka jalkeen Riigikogu (parlamentti) vahvistaa sen. EU-rahoitus on integroitu
kansalliseen budijettiin ja sitéa kasitellaan ns. ulkopuolisena rahoituksena verotulojen tapaan.
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Kuvio 8. Viron hallinnonkehittamisen seurantajarjestelmén raportointi-ikkuna
toukokuussa 2016.
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Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi hallituksen vuosiraportin siséltéja ja tietojen
luotettavuutta. Paapainotuksia arvioinnissa ovat hallitusohjelman toimeenpanon
tuloksellisuus, valtiontalouden tilan kuvauksen oikeellisuus seka valtion varojen kaytto
veronmaksajien nakokulmasta. Parlamentti kasittelee ja lopulta hyvaksyy myos
Valtiontalouden tarkastusviraston raportin. Parlamentissa keskeinen elin on
valtiovarainkomitea (The State Budget Control Select Committee). Sen maanantaiset
kokoukset ovat julkisia ja ne lahetetaan reaaliaikaisesti internetin valityksella. Istuntoja
valittava foorumi on nimeltaan Government Watchers ja sen taustalla ovat Open Estonia
Foundation seké ajatushautomo Praxis.

2.4.3 Hallinnon yhtenaisyys ja hallintoreformien toimintatavat

Hallinnon yhtenaisyys

Hallinnonkehittdmisen yleiset suuntaviivat noudattelevat pitkalti samoja yleislinjoja kuin
muissa 2000-luvun puolivalissd EU:n jaseniksi tulleissa Keski- ja Itd-Euroopan maissa.
Naiden hallinnonkehittamista ovat ohjanneet pitkalti New Public Management -mallit seka
EU-jasenyyteen liittyvét hallinnonuudistukset (Bouckaert ym. 2008; Drechsler 2009).
Mydhemmin liilan teknokraattiseksi koettua tulosohjausjarjestelméaa on kehitetty laaja-
alaisemman tuloksellisuushallinnan (performance governance) suuntaan (Uusikyla 2013).

Politiikkojen horisontaalinen koordinaatio ja yhteensovittaminen ei Virossa ole kovin vahvaa.
Naiden kehittdminen onkin ollut yhten& hallituksen painopistealueena. Hallinnonalojen
valiseen yhteistython on kiinnitetty erityisesti huomiota uuden (2014-2020) EU:n
rakennerahasto-ohjelman toimeenpanossa. Tasséa yhteydessa on pyritty maarittelemaan
yhteisia tavoitteita ja toimenpiteité eri ministeridille. Valtiovarainministerio ja erityinen
ministerityéryhma on nimetty seuraamaan tdman koordinaation onnistumista. Hallitus on
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nimennyt myos erityisia iskuryhmiéa (Special Task Forces) parantamaan poikkihallinnollista
yhteistyota.

Vaikka ministerididen rakenteisiin ja toimivaltakysymyksiin liittyvaa keskushallintouudistusta
ei Virossa ole toteutettu vuoden 2000 jalkeen, on vuonna 2012 hyvaksytty virkamiehia
koskeva laki (Civil Service Act45) antanut usealle hallinnonalalle insentiivin l&hted itse
tehostamaan toimintaansa. Laki erotti toisistaan virka- ja tydsopimussuhteet ja antoi
ministeritille mahdollisuuden tehostaa toimintaansa mm. keskittamalla toimintoja
ulkoistamalla tukitehtévia ja tarkastelemalla henkilostén toimenkuvia uudelleen. Useita
virastoja on yhdistetty ja ministerididen poliittista ohjausta on pyritty vahvistamaan
varaministerijarjestelméan myota.

OECD:n Viron hallintoa koskevassa selvityksessa todetaan useissa kohdin, etta Viron
hallinnon tulisi tehostaa poikkihallinnollista yhteisty6ta seka luoda keskushallinnon keskeisten
instituutioiden (CoG = Centre of the Government) valilla nykyista systemaattisempi
yhteistyémenettely. Viron kohdalla nama keskeiset instituutiot ovat valtioneuvoston kanslia
seké osat valtiovarainministeriosta ja oikeusministeriostd. Samoin raportissa suositellaan
erillisen rahoituksen keskittdmista hallitusohjelman kannalta keskeisille horisontaalisille
hankkeille erdanlaisen pilottikokeilun muodossa seké valtioneuvoston kanslian
koordinaatioroolin vahvistamista. Esimerkkina toimivasta yhteensovittamisen toimintamallista
voidaan mainita Britannian hallinnon poikkihallinnollinen verkosto, jota koordinoi Government
Officen Strategiayksikka.

Valtioneuvoston kanslia vastaa Virossa poikkihallinnollisesta koordinaatiosta eri
ministerididen valilla. Kaytanndssa paatokset tehdddn Suomen kansliapaallikkokokousta
vastaavassa elimessé, jossa ovat edustettuina kunkin ministerion valtiosihteerit.
Valtiosihteerien kokous pidetaan joka maanantai. Tassa tapaamisessa valtiosihteerit kayvat
l&pi myos torstaisin pidettavan hallituksen istunnon asialistan ja tausta-aineistot. Paatokset
ovat konsensuspaatoksia, joskaan niilla ei ole lainvoimaista sitovuutta. Niiden tarkoituksena
on kuitenkin viestittaa hallitukselle, ettd ministeriét ovat yksimielisesti sopineet asioiden
valmistelusta ja keskinaisesta koordinaatiosta.

Valtiosihteerikokousten lisaksi Viron keskushallinnossa on useita poikkihallinnollisia
tydryhmia, joiden asettamisesta voi paattaa joko valtioneuvoston kanslia tai yksittdinen
ministerid. Esimerkkeina tallaisesta tyéryhmasta voidaan mainita T&K-komitea, jonka
tehtavana on seurata Knowledge-based Estonia 2020 -strategian toimeenpanoa tai E-
Estonia-komitea, joka seuraa digitaalisen yhteiskunnan strategian toimeenpanoa. Molemmat
edelld mainituista komiteoista ovat luonteeltaan pysyvid, mutta myds ad hoc -komiteoita tai
muita task force -tyyppisia tydryhmia voidaan nimeta. Kaikissa komiteoissa ja tydryhmisséa on
edustajina seka virkamiehia etté sidosryhmien edustajia ja ne voivat vapaasti sopia
tydskentelytavoistaan.

Valtiosihteerit ovat lahtokohtaisesti sitoutumattomia virkamiehid, joskin nimitysprosessin
aikana poliittisilla affiliaatioilla on usein selke& yhteys hallituskoalition sisaisiin
voimasuhteisiin. Valtiosihteerit nimitetddn maaraaikaisiin, viiden vuoden mittaisiin,
virkasuhteisiin. Nimitettavalla henkil6lla tulee olla vahvaa nayttdéa ja osaamista hallinnonalan
temaattisilta alueilta seka johtamiskokemusta. Valtiosihteereilla on apunaan
alivaltiosihteereitd, joiden osaamisalue on usein maaritelty kapeammin ja hallitusohjelman
temaattisia linjauksia tukien.

4 Civil Service Act, Passed 13.06.2012, RT |, 06.07.2012, 1. www.riigiteataja.ee/en/eli/509072014003/consolide
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Sidosryhmilla on Virossa kohtuullisen hyvat mahdollisuudet saada danensa kuuluviin
lainvalmisteluprosessissa seka lakien ja niitd alemman asteisten saédodsten valmistelussa.
Tama tieto kay ilmi OECD:n vuoden 2015 Regulatory Policy Outlook -raportista (OECD
2015a).*°

Hallintopalveluiden kohdalla Virossa on muiden EU-maiden tapaan ajettu vahvasti
keskitettyjen palvelukeskusten mallia (Shared Service Centers — SSC). Vuonna 2009
valtiovarainministerion johdolla kaynnistettiin ensimmainen varsinainen SSC-
kokonaisuudistus, jossa yritettiin kerta heitolla luoda kaikille ministeridille ja virastoille
yhtendiset hallintopalvelut (ns. big bang -uudistus) seka luoda keskitettyja palvelukeskuksia.
Vastustus oli kuitenkin niin suurta, ettd uudistuksessa paéatettiin ottaa aikalisa ja edeta
enemman inkrementaalisesti (Raudla & Tammel 2015, 177-179). Vasta vuoden 2013
uudistushankkeessa edettiin varsinaisten palvelukeskusten perustamiseen HR-toimintojen,
IT-palveluiden ja kilpailutusten osalta.

Strateginen henkiléstdjohtaminen valtioneuvostotasolla

Viron julkisen hallinnon palveluksessa oli vuoden 2016 alussa yhteensa 119 100 henkil6a.
Naista 55 700 tyoskenteli keskushallinnossa (ministeriot, keskusvirastot, valtionelimet ja
presidentin kanslia sekd muutamat muut ns. perustuslailliset hallintoelimet). Liséksi on
huomioitava, etta edella mainittuun keskushallinnon henkilostomaaran lukeutuu myoés
maakuntahallinnon tyontekijat. Ministerididen henkildstémaara on 2 700. Kuntien
palveluksessa on yhteenséa 62 700 henkil6a ja 700 tyoskentelee terveysvakuutusrahastoissa.

Julkisen sektorin henkildstomaara on pudonnut rajusti (noin 30 %) vuodesta 2000, jolloin luku
oli 170 300 henkiloa. Merkittavin syy henkildstomaaran putoamiseen on ollut vuonna 2013
voimaanastunut lainsdadanto, jossa tasmennettiin viranomaistehtévien luonnetta ja annettiin
ministeritille ja virastoille aikaisempaa suurempia vapauksia organisoida muut kuin
viranomaistehtavat. Tdma on johtanut esimerkiksi taloushallinnon ja tietohallinnon tiettyjen
toimintojen ulkoistamisiin seka yhteisten palvelukeskusten perustamiseen. Toinen merkittava
syy julkisen hallinnon henkildstomaaran vahenemiseen on ollut vuosien 2008-2009
talouskriisi, joka pakotti Viron hallituksen rajuihin, noin 20 prosentin, vuotuisiin leikkauksiin.

Julkisen sektorin tydpaikkojen osuus kaikista tydpaikoista Virossa oli vuonna 2013 noin 26 %.
Vaikka luku on kohtuullisen pieni, on se kuitenkin hieman suurempi kuin OECD-maissa
keskimaarin. Tieto kay ilmi OECD:n vuoden 2015 Government at Glance -julkaisusta (OECD
2015c). Naisten osuus julkisen sektorin tydntekijdistd on 66 %. Vastaava osuus
ministerinimityksista oli vuonna 2015 noin 46 %. Tasa-arvokysymyksiin on Virossa kiinnitetty
enenevassa maarin huomiota viime vuosien aikana.

Viron ylimman virkavirkamiesjohdon urajarjestelma on luonteeltaan tehtavéaperusteinen
(position-based) ja Hollannin tapaan viela korostetusti nayttdon ja saavutuksiin perustuva
(merit-based). Ylimman virkamiesjohdon urajarjestelma on ollut kiinteasti kytkoksissa Viron
julkishallinnon reformeihin. Viron keskushallinnon strateginen HR kehittyi pitkaan
hajautettuna toimintona. Ministeri6illa ja virastoilla oli omat henkildstdn kehittdmislinjaukset,
rekrytointiperi-aatteet ja palkitsemisjarjestelméat. Kaytannossa tama teki jarjestelmasta
ketterdn, so. ministeriot ja virastot kykenivat nopeasti mukauttamaan henkiléstétarvetta ja
osaamisvaateita olosuhteiden mukaisesti (Jarvalt & Randma-Liiv 2010; Randma-Liiv ym.
2015). limeinen tarve jarjestelmén yhdenmukaistamiseen oli kuitenkin olemassa.

% Katso lisaksi Government at a Glance 2015. Country fact sheet: Estonia. www.oecd.org/gov/Estonia.pdf
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Vuonna 2010 valtioneuvoston kanslian alaisuuteen perustettiin erillinen, ylimman johdon
rekrytointeja valmisteleva, sihteeristd (Tippjuhtide kompetentsikeskus tai Excellence Center).
Mallia keskitetyn HR-toiminnon toteuttamiseksi haettiin mm. Hollannista. Excellence
Centerissa on johtajan lisaksi nelja tyontekijaa ja yksi HR-konsultti. Sihteeriston tehtédvana on
koordinoida valintaprosessia, koota hakijoiden taustatietoja ja aikaisempia
suoristusarviointeja, kontaktoida sopiviksi katsomiaan henkil6ita, toteuttaa hakemusprosessin
aikaisia testeja ja haastatteluja seka esittda karkihakijat valinnasta paattavalle ministerille.

Viimeisin uudistus on vuonna 2012 hyvaksytty uusi virkamieslainsaadéanto, jonka
toimeenpano alkoi vuonna 2013 (ks. Civil Service Act RT |, 06.07.2012, 1). Virossa ylimman
virkamies-johdon rekrytoinnin tukena on ollut erillinen valintakomitea jo vuodesta 1996
lahtien. Komitealla on neuvoa-antava rooli ja nykyisin sen jaseniné ovat valtiosihteeri (pj.),
valtiovarainministerion kansliapaallikkd, ombudsman, valtiontalouden tarkastusviraston
apulaisjohtaja, yksi ulkopuolinen HR-asiantuntija, virkaialtddn vanhin kansliapaallikké ja
tarvittaessa ulkopuolisia asiantuntijoita. Varsinaiset jasenet on méaaritelty asetuksessa.
(Uusikyla & Himberg 2014.)

Virossa ylimmat johtajat nimitetédén aina maaraaikaiseen viiden vuoden mittaiseen
virkasuhteeseen. Kaikki ylimman johdon vakanssit ovat virkasuhteisia. Maaréaajan paatyttya
ylimman johdon viranhaltijat voivat hakea jatkokautta, mutta vain Kilpailun kautta.
Automaattista jatko-oikeutta ei ole. Jo virkaa yhden kauden hoitanut on samalla viivalla
muiden hakijoiden kanssa, mutta kaikkia testeja hanen ei enda tarvitse suorittaa. Mikali
viranhaltija ei tule valituksi, joutuu han itse huolehtimaan jatkotydllistymisestaan joko
valtionhallinnossa tai sen ulkopuolelta. Siirtymaajan palkkaa tai ns. kultaisia kadenpuristuksia
ei tunneta.

Virassa ollessaan jokaiselle ylimman johdon edustajalle tehddaan 360-arviointi kerran
kahdessa vuodessa. Tassa arvioinnissa asianomaiset arvioivat omaa osaamistaan ja
johtamistaitojaan eri osa-alueilla. Taméan lisaksi myos heidéan alaisensa ja esimiehensa
tekevat vastaavan arvion. Lopputuloksena syntyy kolme osaamisprofiilia, joita vertaillaan
keskenaan. Kompetentsikeskuksella on kaytdssaan yhdeksansoluinen osaamismatriisi, jossa
on ristiintaulukoitu muodollinen kompetenssi eri osa-alueilla vs. suoritukset vastaavilla
alueilla.

Johdon koulutus ja kompetenssikriteerit ovat niin ikéén olleet keskeisena teemana Virossa.
Virossa ylimman johdon valinnoissa ja osaamisen kehittamisessa sovelletaan neljaa ydin-
kompetenssialuetta, jotka ovat 1) uskottavuus (credibility), 2) kansalais- tai
asiakasorientaatio, 3) organisaation pAamaarien kunnioittaminen (corporate identity) seka 4)
johtamisvalmiudet (leadership). Naiden ydinosaamisalueiden lisaksi Viro on listannut viela
kymmenen yksityiskohtaisempaa osaamisaluetta, jotka ovat:

e Lainsdadannon tuntemus

o Paatoksentekokyky ja politikkasiséltdjen tuntemus

e Strateginen johtajuus

e Henkilostohallinnon tuntemus ja osaaminen

e Prosessien johtaminen

e Taloudellisten voimavarojen hallinta

e Yhteistyokyky

e Vuorovaikutustaidot ja viestintdosaaminen
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e Verkostoitumisvalmiudet ja verkostojen hallinta
e Itsensa johtaminen

Kompetentsikeskus suunnittelee yhdessa johtajan ja hanen oman ministeriénsa tai virastonsa
kanssa henkilokohtaisen valmennusohjelman. Taman ohjelman sisallon maarittaa
suoritusarvioinnissa havaitut kehittamistarpeet seké kansallisesti ja strategisesti tarkeat
painopistealueet kuten Eurooppa-politiikan linjaukset, maan kilpailukyky ja kestavan
kehityksen linjaukset. Suunnitteilla on tukea jatkossa vield aktiivisemmin ylimman johdon
urasuunnittelua, mutta ainakaan toistaiseksi Kompentsikeskuksen resurssit eivat riita tahan.

Hallinnonkehittamisen tulevat painopisteet

Virossa ei ole varsinaista hallintopolitikkaa. Vaikka nykyisessa Taavi Rdivasin Il hallituksessa
on erillinen hallintoministeri (Arto Aas), hallinnonkehittdminen on haastateltujen
asiantuntijoiden mukaan pitkéalti alisteista hallitusohjelman laajemmille tavoitteille, josta
keskeisia ovat Viron kilpailukyvyn vahvistaminen ja julkisen sektorin tehokkuuden lisédminen.

Nykyinen hallinnonkehittamistyt on jatkoa vuonna 2004 alkaneesta julkisen hallinnon
tehostamistydlle (Savi & Randma-Liiv 2016). Virossa on vahva usko ns. lean managementiin
ja hallinnon prosessien ja rakenteiden tehostamisella tavoiteltaviin kustannussaastoihin.
Keskeisind toimina tassa ovat olleet budjettileikkaukset, henkildston vahentamisohjelmat
seka virastojen ja hallinnollisten yksikodiden yhdistamiset. Poliisihallinnon ja rajavartiolaitoksen
vuonna 2005 alkanut fuusiohanke on kuitenkin kuvaava esimerkki kustannussaéstojen
saavuttamisen vaikeuksista. Kymmenen vuotta kestanyt yhdistyminen saatiin kompuroiden
paatdkseen vasta vuoden 2015 syksylla. Hanketta vietiin haastateltujen mukaan eteenpain
liaksi kustannussaastokarjella unohtaen samanaikaisesti palveluiden saatavuuteen ja
laatuun liittyvat kehittamistavoitteet.

Julkishallinnon reformeja ja niiden vaikutuksia selvittaneessa COCOPS-tutkimuksen Viroa
kasittelevassa osiossa selvitettiin ylimman virkamieskunnan ndkemyksia Viron
hallinnonuudistusten tarpeellisuudesta. Keskeisimmiksi kehittdmisalueiksi nousivat (Savi &
Randma-Liiv 2016, 5):

e Julkisen sektorin yhteisty0 ja koordinaatio

e Lapindkyvyyden ja avoimuuden lisédminen

¢ Digitaalisen hallinnon ja e-government-ratkaisujen (edelleen)kehittdminen

e Julkisen sektorin supistaminen ja kustannussaastot

e Yhteistyd sidosryhmien kanssa ja strategiset kumppanuudet

e Palveluiden kayttgjien kohtelu asiakkaina seka

e Saantelyn keventaminen ja byrokratian karsiminen

Edella kuvatut kehittdmiskohteet vastaavat hyvin OECD:n Public Governance Reviewn
(OECD 2011) kehittamissuosituksia. Molemmissa raporteissa esiinnostetut ongelmat ovat
pitkélti seurausta Viron hallinnon fragmentaarisuudesta ja koordinaation ongelmista hallinnon
kaikilla tasoilla (vrt. Sarapuu 2012a).

Vuoden 2017 keskushallinnon uudistushankkeessa em. haasteisiin pyritdén vastaamaan
mm. virastoja yhdistamalla, henkiléstéa vahentamalla (noin 750 htv vuosittain seuraavan
neljan vuoden kuluessa), toimintoja ulkoistamalla, julkisia toimintoja yhtidittamalla ja
saatidittamalla (esim. museolaitos kansallismuseota lukuun ottamatta) seka hallintopalveluja
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keskittdmalla. Vastaavanlaisia uudistuksia aiotaan toteuttaa myds kunta- ja aluehallinnossa.
Tavoitteena on uudistuksen kuluessa paasta nykyisesta 200 kunnasta 60-70 kuntaan.
Samoin ohjelmaan kuuluu valtionyhtididen ohjauksen keskittdminen yhteen yksikkéon.

Saantelyn keventamisen ja yrityksiin kohdistuvan hallinnollisen taakan vahentamisen alueella
Virossa on kaynnisty Zero Bureaucracy -ohjelma. Talous- ja viestintdministerién
koordinoimaa ohjelmaa toteutetaan siten, ettd elinkeinoelaman jarjestot kokoavat vuoden
2016 aikana omia ehdotuksiaan sdantelytaakan keventamiseksi. Viron keskuskauppakamari
esittdd mm., etta yritysten tilintarkastusvelvoitteita kevennetéaén ja etté vero- ja
sosiaaliturvamaksujen raportointi koottaisiin yhteen kaksinkertaisen erillisraportoinnin
valttamiseksi®’.

2.4.4 Yhteenveto keskeisista havainnoista

Yhtenainen valtioneuvosto

e Vaikka Viron keskushallinto on monessa suhteessa esimerkillinen strategisessa
suunnittelussaan ja uudistusten toimeenpanossa, on valtioneuvoston yhtenaisten
toimintatapojen kehittdmisessa vield paljon parannettavaa. Hallinto on hajanainen ja
ministerididen (ja ministerien) vahva itsenainen rooli tekevat poikkihallinnollisen
koordinaation aarimmaisen vaikeaksi. Viimeksi tahén kiinnitti huomiota OECD:n
asiantuntijaryhma, joka teki Suomen ja Viron yhteista maatutkintaa nimenomaan
hallintarakenteista (OECD 2015d).

e Suomen tapaan Virossa on viime vuosina korostettu paaministerin asemaa ja valtio-
neuvoston kanslian roolia politikkojen yhteensovittamisessa. Keskeinen rooli
yhteisen politikan muotoilussa on viikoittain kokoontuvalla valtiosihteerikokouksella.
Kokouksen tarkoituksena on viestittda hallitukselle, etté ministeriot ovat yksimielisesti
sopineet asioiden valmistelusta ja keskindisesta koordinaatiosta.

e Valtiosihteerikokousten liséksi Viron keskushallinnossa on useita poikkihallinnollisia
tydryhmid, joiden asettamisesta voi paattaa joko valtioneuvoston kanslia tai
yksittédinen ministerid. Osa komiteoista on luonteeltaan pysyvia, mutta myds ad hoc -
komiteoita tai muita task force -tyyppisia tyéryhmia voidaan tarvittaessa nimeta.
Kaikissa komiteoissa ja tydoryhmissé on edustajina seka virkamiehia etté
sidosryhmien edustajia ja ne voivat vapaasti sopia tyoskentelytavoistaan.

e Virossa ylimman virkamiesjohdon urajarjestelméa on viime vuosien aikana kehitetty
aktiivisesti. Keskeisia linjauksia ovat olleet henkilostokierron lisédminen,
kompetenssiperustan vahvistaminen, nayttoperusteisuus johtajien rekrytoinneissa
seka systemaattinen osaamisen kehittdminen. Tulokset nakyvat jo yhtendisempina
toimintakaytantdina Viron keskushallinnossa.

Valtioneuvoston hallintojarjestelmé&, sen toiminta ja uudistaminen

¢ Viron hallinnon uudistaminen voidaan jakaa kolmeen kauteen: 1) alustava
transformaatio (1990-1996), 2) EU-lahentymisen kausi (1996—-2004) ja 3) EU-
jasenyyden aika (2004-). Alkuvaiheessa reformit painottuivat demokraattisten
instituutioiden ja toimivan oikeuslaitoksen synnyttamiseen. Taméan jalkeen alkoi EU-

4" Tasta enemman ks. Estonian Chamber of Commerce and Industry (2015). http://www.koda.ee/en/chamber-of-commerce/news/zero-bureaucracy-or-the-
project-for-decreasing-administrative-burden.
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jasenyyteen valmistautuminen mm. lakien harmonisaation ja EU-yhteensopivien
hallinnollisten kaytantéjen synnyttamisen avulla.

e Vuoden 2013 julkisen palvelun reformi ja siihen liittyva lainsaadanté ovat luoneet
Viron keskushallinnolle vahvan kannustimen tehostaa ja yhtenaistdaa hallinnon
toimintoja mm. tukipalveluita (IT-palvelut, henkildsto- ja taloushallinto jne.) seké&
ulkoistaa eraita toimintoja.

e Virossa on kaynnissa keskushallinnon kokonaisuudistus, jonka pitéisi valmistua
vuoden 2017 aikana. Uudistuksen keskeiset sisall6t liittyvat ministeriérakenteen
uudistukseen, valtioneuvostotasoisten yhtendisten prosessien kehittdmiseen,
tulosohjaus-jarjestelman kehittamiseen OECD:n suositusten mukaisesti seka
valtionomistajaohjauksen keskittémisestd Suomen tapaan yhteen yksikkdon.

¢ Hallinnonkehittdmishankkeita toteutetaan vahvasti henkilostonvahentamis- ja
kustannussaastottavoitteiden kautta. Ta&ma on osittain vienyt nédkékulmaa pois
julkisen hallinnon perustehtavista ja palveluiden laadun ja vaikuttavuuden
kehittamisesta. Virastojen yhdistamishankkeet ja alueellistamishankkeet*® eivat
kaikilta osin ole olleet onnistuneita. Syyna tdhan on hankkeiden sisalléllisten
tavoitteiden epaselvyys ja keinojen ylikorostuneisuus.

¢ Ongelmista huolimatta uudistushankkeiden viestinnéssa on onnistuttu hyvin.
Ohjelma-asiakirjat ovat ammattimaisesti laadittuja ja hankkeiden tiedotus ja
sidosryhmien mukaanotto on hoidettu hyvin. Uudistusten seurantapalvelu
(www.reformiradar.ee) on tasté erinomainen esimerkki.

“ Alueellistamishankkeista epaonnistuneimpana pidetazn asiaintuntijahaastatteluiden perusteella opettusministerion siirtamista Tallinnasta Tartoon. Tama
on liséannyt koordinaatio-ongelmia ja johtanut "kahden kerroksen” johtamisjarjestelmaéan, jossa ministerit ja ylin virkamiesjohto tydskentelee paaasiassa
Tallinnan toimipisteessa ja muut Tartossa.
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2.5 Hollanti

2.5.1 Poliittinen paatoksenteko

Poliittis-hallinnollisen jarjestelmé&n kokonaisuus

Alankomaiden eli Hollannin®® hallituksen hiljattain julkaistuissa dokumenteissa (esim. The
Dutch Government 2016) korostetaan Hollannin poliittis-hallinnollisen jéarjestelman kolmea
ulottuvuutta: kyse on (a) perustuslaillisesta monarkiasta, (b) lakiin ja parlamentaariseen

demokratiaan perustuvasta valtiosta ja (c) yhtendisesté valtiosta (ja julkisesta hallinnosta).

Laillisuusperiaatteen korostuminen tarkoittaa, etta julkista valtaa rajoittaa lainsdadanto ja
taustalla on néhtavissa valtiokasitys, joka nousi vastavoimaksi Euroopassa 1600- ja 1700-
luvuilla vallinneelle absolutismille ja hallitsijan rajoittamattomalle vallalle.
Tutkimuskirjallisuudesta 16ytyy paljon hyvié katsauksia Hollannin hallintojarjestelméan
kehityksesta historian eri vaiheissa viimeisen parinsadan vuoden aikajaksolla (esim. The
Dutch Government 2016; Raadschelders & van der Meer 2007; Van der Meer & Dijkstra
2011).

Hollannissa hallitukset ovat olleet 2000-luvun alusta lukien paasaantdisesti koalitiohallituksia
ja vuosien 2010-2012 poikkeusta (véhemmistéhallitus) lukuun ottamatta
enemmistohallituksia. Nykyisen enemmistdhallituksen p&apuolueet ovat oikeistoliberaalinen
VVD ja tydvaenpuolue (sosialidemokraattinen) PvdA. Mainituilla puolueilla on parlamentissa
niukka enemmistd (76 edustajaa 150:std). Enemmistohallituksen tilanne on muuttunut
voimasuhteiltaan, silla vime vuosina kaikkiaan kolme hallituspuolueiden edustajaa on
loikannut pois hallituspuolueiden riveista. Enemmistdhallituksella on enemmistd senaatissa.

Hallituskauden pituus on periaatteessa (de jure) nelja vuotta, joskin viimeksi koko
hallituskauden istunut hallitus (Wim Kok | [tydévaenpuolue, vasemmistopuolue ja
oikeistoliberaalit] vuosina 1995-1998) on jo kohta kahdenkymmenen vuoden takaa.

Hallituksen rakenne Hollannissa on siis enenevassa maarin vuosien varrella painottunut
enemmistohallituksiin. Sen sijaan parlamentissa on maailmansotien jalkeen ollut leimallisena
piirteend — danestys- ja vaalijarjestelmasta riippuen — puolueiden korkea lukumé&ara.
Esimerkiksi vuoden 2012 parlamenttivaalien jalkeen parlamentissa istui aluksi 11 puolueen
edustajaa ja erilaisten puoluevaihdosten ja uusien puolueiden perustamisen jalkeen vuonna
2015 parlamentissa oli jo 15 puolueen edustajat. (The Dutch Government 2016, 13-14.)

Hollannin hallintojarjestelma on talla hetkella kolmitasoinen koostuen keskushallinnosta, 12
aluehallinnon viranomaistahosta ja 393 kunnasta. Hollantilaista hallintomallia luonnehditaan
Hollannin hallituksen omissa viimeaikaisissa dokumenteissa valimalliksi keskitetyn
ranskalaisen hallintomallin ja federalistisen belgialaisen ja saksalaisen mallin vélissa.
Hollannin hallituksen dokumenteissa maan hallintojarjestelméé kutsutaan hajautetuksi
yhtendiseksi valtioksi (decentralised unified state). (Esim. The Dutch Government 2016, 15-
16; ks. myds Van der Meer & Dijsktra 2011.)

Hollannin poliittis-hallinnolliselle jarjestelmélle on leimallista eri hallintotasojen jossain maérin
autonominen asema, mik& tuo mukanaan edell& mainitun hajautetun hallintojarjestelmén
luonteen. Alue- ja paikallishallinto saa toimia suhteellisen vapaasti omia prioriteetteja

o Kéaytamme Alankomaista jatkossa termia Hollanti tekstin sujuvoittamiseksi. Alankomaissa Holland-termin kayttd saattaa aiheuttaa sekaannuksen Pohjois-
ja Etela-Hollannin maakuntiin, jotka liittyivat vuonna 1815 osaksi Alankomaiden yhdistynytta kuningaskuntaa ja sitd my6té ovat nykyisin osa Alankomaita.
Hollanti on suomessakin kuitenkin vakiintunut ja yleisesti kaytdssa oleva epavirallinen nimi Alankomaille. Ks. Kotimaisten kielten keskus (2015)
www.kielitoimistonohjepankki.fi/ohje/234.
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painottaen ottaen kuitenkin huomioon sen, etta lainsdadant® asettaa niiden hallinnolliselle
toiminnalle ja palvelutuotannolle selvét rajat. Paatdsvallan hajauttamisella on Hollannissa
haluttu alleviivata kansalaisten nékdkulmaa ja edistad subsidiariteettiperiaatteen
toteutumista.

Kansainvélisissa arvioinneissa Hollannin hallintojarjestelman toimivuutta ja
hallintojarjestelméssé toteutettuja saantelyyn liittyvia uudistuksia on takavuosina arvioitu
hyviksi (esim. OECD 1999; OECD 2015; ks. myds Pollitt & Bouckaert, 2011; Lijphart 1999).
Samoin Hollantia pidetdan hallinnon toimivuuden kannalta kansainvalisissé
vertailuarvioinneissa erittéin hyvana maa-esimerkking, jossa hallintoa on supistettu, toimintaa
tehostettu ja palvelujen laatua parannettu (esim. OECD 2010). Tata tutkimusta varten
tehdyissé asiantuntijahaastatteluissa kavi ilmi, ett& Hollannin johtavat virkamiehet pitavéat
Hollannin mainetta hallinnon menestyksekkaana kehittdjana tuloksena siita, ettd Hollannissa
tehdaan asioita oikein ja yhteistydssa — hallintorakenteista huolimatta tai niiden ansiosta.

Tata tutkimusta varten tehdysta kirjallisuuskatsauksesta voi todeta, ettéa Hollannin
keskushallinnosta ja hallinnonuudistuksista on julkaistu tutkimuksia kansainvélisissa
tiedejulkaisuissa kohtalaisen vahan. Kirjallisuuskatsauksen haku tuotti osumia muun muassa
terveydenhuoltoon ja verotukseen liittyviin uudistuksiin, poliisitoiminnan uudistamiseen,
koulutukseen seka energiapolitikkaan. Samoin tutkimustietoa Hollannin
hallinnonuudistuksista on julkaistu esimerkiksi ministerididen ennakointimenettelyihin ja
julkishallinnon tehokkuuden parantamiseen liittyen (esimerkiksi sahkoisiin palveluihin
siirtyminen ja yhteispalvelut). (Ks. esim. Weerakkody ym. 2011; Janssen & Wagenaar 2004;
Van der Duin ym. 2009).

Hallituksen muodostaminen ja hallitusohjelman rakentaminen

Hallituksen muodostamisen prosessi tapahtuu Hollannissa alkuvaiheessa tunnusteluilla
poliittisten ryhmien valilla. Tavoitteena on I6ytaa enemmistohallitus, joka toimisi koko
hallituskauden ajan. Ensimmaéisessa hallituksen muodostamisen vaiheessa ei ole
tavanomaista, ettd parlamentin suurimpien puolueiden puheenjohtajat toimivat
hallituksenmuodostajina, vaan kyse on tavallaan keskeisten poliittisten ryhmien valtuuttaman
"uskotun henkildén” ("informoija”) tekemasta tunnusteluyrityksesta saavuttaa
enemmistOhallitukseen perustuva ratkaisu. "Uskotun henkilén” tekemien tunnustelujen
jalkeen nimitetdan hallituksenmuodostaja, josta sittemmin tulee hallituksen paaministeri.

Hallituksen muodostamisen kesto parlamenttivaaleista hallituksen nimittdmiseen on
vaihdellut 2000-luvun jalkeen melkoisesti — vuonna 2002 yhteensa 67 paivaa, vuonna 2003
yhteensa 125 paivad, vuonna 2007 yhteensa 7 paivaa (valiaikaishallituksen nimittdminen
valmistelemaan uusia vaaleja), vuonna 2006 yhteenséa 91 paivaé, vuonna 2010 yhteensa 127
paivaa ja vuonna 2012 yhteensa 54 paivaa. Hallitusohjelman kannalta merkittavaa on, etta
hallitusohjelma on Hollannissa perinteisesti melko jaykka poliittisen paatoksenteon
likkumavaran osalta. Kaikki merkittavat poikkeamat hallitusohjelmassa edellyttavat uusia
hallitusneuvotteluja.

Vaikka yksittaisten ministerien rooli on ollut Hollannissa perinteisesti melko vahva (oman
hallinnonalansa ohjaajana ja johtajana), viimeksi kuluneiden vuosien aikana hallituksen
kollegiaaliset tydskentelytavat ovat lisdantyneet. Padministerin asema on Hollannissa ollut
aina lahtokohtaisesti vahva, joskin aseman vahvuus on ollut sidoksissa pdaministerin
henkilokohtaisiin ominaisuuksiin ja persoonaan.

%0 Esimerkiksi paaministerit Ruud Lubbers ja Wim Kok ovat olleet henkildina ns. vahvoina pidettyja paaministereitd. Nykyinen paaministeri Mark Rutte on
toimintatavoiltaan osallistavampi. Hanen vahvuutenaan on pidetty neuvottelutaitoja ja kykyé osallistaa hallituksen ministereita yhteiseen tydskentelyyn.
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Tata tutkimusta varten tehtyjen asiantuntijahaastattelujen perusteella nayttaa ilmeiselta, etta
pyrkimys kollegiaaliseen paatoksentekoon vahvistuu entisestédén Hollannissa lahivuosina.
Tahan on monia syita, jotka liittyvat niin hallinnon siséisiin (yhteistydon merkityksen
oivaltaminen ylimmassa virkamiesjohdossa) kuin ulkoisiin (paineet poliittisilta
paatdksentekijoilta ja laajemmin yhteiskunnan eri sidosryhmiltd) tekijoihin.

Merkillepantavaa Hollannin osalta on, ettd ministerididen itsendisyytté on tavallaan haluttu
suitsia yhteistyota lisaamalla seka edella mainittua kollegiaalisuutta vahvistamalla. Vuodesta
2007 alkaen (Jan Peter Balkenende 1V) Hollannissa kokeiltiin erédénlaisia ohjelmaministereita,
joiden vastuulle annettiin erilaisten poikkihallinnollisten hallitusohjelmatavoitteiden
saavuttaminen (esimerkiksi kaupunkiyhteiséjen uudistaminen seka nuorisopolitiikan
toimenpiteiden koordinointi). Ohjelmaministerien toimenkuvan perustana oli oma
ohjelmaorganisaatio, oma budjetti ja oma “strateginen hallitussalkku”. Vuoden 2010 jalkeen
ohjelmaministerikokeilua ei enaé jatkettu (Mark Rutte 1), koska tulkinta tuolloin oli, ett&
poikkihallinnolliset hallitusohjelmatavoitteet voidaan saavuttaa kollegiaalisella
ministeritydskentelylla.>* Taman lisaksi Hollannissa otettiin vuoksina 2008—2010 kayttoon
erilaisia ylimman virkamiesjohdon neuvottelu- ja paatéksentekofoorumeita, jotka tavallaan
alkoivat korvata aikaisemman poikkihallinnollisen ministerivastuujarjestelman.

Asiantuntijahaastattelujen perusteella vaikuttaa siltd, etté poikkihallinnollisten, yksittéisten
ministerien vastuulla olevien ohjelmien lopettaminen on ollut oikeansuuntainen toimenpide.
Johtavat virkamiehet korostavat sita, ettd vaikka poikkihallinnollisilla ohjelmilla saavutettiin
tietynasteista menestystd, jai ndiden ohjelmien arvo kokonaisvaltaisessa katsannossa melko
vahaiseksi ja ettd sama "poikkihallinnollinen hydty” saavutetaan ministerididen
poikkihallinnollisella yhteisty6lla ja ministerididen ylimman johdon yhteisilla neuvottelu- ja
paatoksentekofoorumeilla.

Hallitusohjelman toteuttaminen ja hallitusohjelmaan liittyva koordinointi

Hollannissa paaministerin kanslian henkilékunnan kokonaismaéara on kokonaisuudessaan
noin 400 henkil6d. Tasta suurin osa toimii hallituksen viestintééan liittyvissa yksikdssa (the
Dutch Government Information Service). Varsinainen paaministerin kabinetin ydin koostuu
kaikkiaan noin kymmenesta neuvonantajasta ja hallitusohjelman toteuttamisen
seurantavastuu on talla kabinetin ytimella. Paaministerin kansliaa johtaa kansliapaallikk®
valtiosihteerin nimikkeell&.

Hallitusohjelman toteuttaminen tapahtuu nykyisin Hollannissa kuitenkin hajautetusti mukaillen
ministerien tehtavasalkkuja ja ministerididen toimialajakoja. Ministeridt raportoivat
ministereille, jotka puolestaan ovat raportointivastuussa hallitukselle ja edelleen parlamentille.
Raportointi perustuu budjettijarjestelmé&én, josta on viime vuosikymmenien aikana rakennettu
entisté strategisempi ja hallitusohjelman tavoitteisiin kiintedsti integroitunut (budjetoinnin ns.
VBTB-malli; ks. tasta esim. Debets 2007)

Hallinnon tuloksellisuusraportointi — VBTB-budjettiprosessin edellyttamalla tavalla — on
valtionhallinnossa valtiovarainministerién (Auditdienst rijk) vastuulla ja ulkoisen tarkastuksen
osalta itsenaisella tarkastusvirastolla (Allgemeine Rekenkamer), joka raportoi ensi sijassa
parlamentille, mutta myos hallitukselle. Valtiovarainministerion auditointiyksikon tehtavana on
tuottaa tuloksellisuus- ja vaikuttavuusinformaatiota hallituksen ja ministerididen kayttoéon.
Sisaministerion keskushallintoyksikdlla (dg Bedrijfsvoering) on myés erilaisia ohjelma- ja
organisaatiotason raportointivelvoitteita, jotka koordinoidaan yhdessa valtiovarainministerién
edelld mainitun auditointiyksikon kanssa.

*! professori Frits Van der Meerin (Den Haag) kirjallinen tiedonanto 30.6.2016.
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Julkisesti rahoitetun palvelutuotannon tuloksellisuusraportoinnin kannalta merkittavaa on
Hollannin osalta huomata, etté varsinaiset palvelut tuotetaan koko julkista sektoria ajatellen
seka julkisesti, yksityisesti ettd kolmannen sektorin toimijoiden toimesta (ks. The Dutch
Government 2016, 6-7). Keskushallinnon tuloksellisuusraportoinnissa néin ollen osa
tulosraportoinnista koskee julkisen hallinnon itse tuottamien palvelujen liséksi myds julkisen
hallinnon jarjestamien palvelujen tuloksellisuuden arviointia.

Hallituksen paatoksentekoprosessi

Hollannissa hallituksen paatoksentekoa voi lahtokohtaisesti luonnehtia hajautuneeksi
(ministereiden ja ministerididen toimivalta), yhdistelevéksi (kollegiaalisuus hallituksessa ja
laaja-alainen poikkihallinnollinen virkamiesvalmistelu) ja avoimeksi (erilaiset intressi- ja
lobbausjarjesttt ovat aktiivisia toimijoita paatoksentekoprosessin eri vaiheissa) seka
pitkdjanteiseksi (ratkaisuja haetaan yli hallituskausien).

Tata tutkimusta varten tehdyissa asiantuntijahaastatteluissa haastateltavat alleviivasivat
voimakkaasti, etté hallituksen paatéksenteon kollegiaalisuutta on monin tavoin yritetty
vahvistaa viime vuosina ja kyse on ollut hallituspuolueiden yhteisesta paamaarasta.
Kollegiaalisuuden tavoittelulla on tavoiteltu haastateltujen mielesta parempaa ja
johdonmukaisempaa paatdksentekoa maan hallituksessa.

Kollegiaalisuuden vaatimuksen kasvu nékyy hallituksen paatéksenteon lisdksi myos
kasvavina yhteistydvaateina ministeridtasolla. Esimerkiksi tata tutkimusta varten tehdyissa
asiantuntija-haastatteluissa korostettiin, ettd ministerididen véalisesta yhteistydsta on tullut
merkittava toimintatapapoliittinen tavoite Hollannin ministeridissa. Yhteistyolla tavoitteellaan
julkiselle hallinnolle Hollannissa asetettua tavoitetta, jonka on liitetty "tyon tekemiseen
Hollannille” ("Government for the Netherlands”). Konsensuspolitiikan taustalla on myos
selkeiden valtakeskittymien puuttuminen, joka edesauttaa kollegiaalista yhteisty6té ja
kantojen yhteensovittamista. Avointen konfliktien valttaminen viimeiseen asti on
haastateltavien ylimpien virkamiesten mukaan tunnusomaista hollantilaiselle
paatoksentekokulttuurille.

Hallitusohjelmaan liittyva politiikka-aloite kdynnistyy Hollannissa vastuussa olevan ministerin
toimesta. Sen jalkeen aloitteesta keskustellaan hallituksen yleisistunnossa tai ministerididen
toimialarajat ylittavissé komiteoissa, asiasta riippuen. Hollannissa on useita
poikkihallinnollisia, hallintorajat ylittavia komiteoita. Esimerkiksi sisdministerion (Home Office)
hallinnonalalla tallainen komitea liittyy julkiseen hallintaan ja julkisten palvelujen tuottamiseen
(vuonna 2007 toimintansa aloittanut Interdepartementale Commissie Bestuur, Overheid,
Publieke Dienstverlening BZK) ja keskushallinnon organisaatioihin ja johtamiseen
(Interdepartementale commissie bedrijffsvoering Rijksdienst). Kyseiset komiteat ovat
formaalisti perustettuja paaministerin tai ministerin asetuksella sen jalkeen kun asetuksen
antaja on konsultoinut asiasta valtioneuvostoa.

Lakiehdotuksesta keskustellaan edellda mainituissa komiteoissa ja se valmistellaan
ministeridssa (ambtelijk voorportaal) ja se lahetetdén edelleen ministerineuvostoon
(hallituksen istuntoon). Lakiesityksesta tehdaan paatés ministerineuvostossa. Taman jalkeen
lakiesitys etenee parlamenttiin, jossa se kasitellaén valiokunnissa, ja senaattiin.
Valiokuntavaiheessa ministerit kayvat lakiehdotuksesta riippuen esitteleméassa ehdotusta
valiokunnalle ja tdssa yhteydesséa ministeria avustaa tavallisesti kolmesta viiteen virkamiesta.
Tapauksesta riippuen valiokunnat voivat jarjestaa lakialoitetta koskevia kuulemisia, jotka
voivat olla julkisia, puolijulkisia tai suljettuja.
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Ministerit voivat edella sanotun mukaisesti Hollannissa olla my&s niin sanottuja
"ministerigttomia” ministereita, jolloin heidan vastuullaan on tavallisesti erilaisten
poikkihallinnollisten ohjelmien tai muutosohjelmien toteutus. Nykyisessa hallituksessa on
kaksi "ministeriétontd” ministeria. He vastaavat ulkomaankaupasta ja kehitysyhteistyosta
seka asumisesta ja keskushallinnon uudistamisesta. Ministerit muodostavat yhdessa
valtioneuvoston (the Council of Ministers), joka kokoontuu viikoittain aina perjantaisin.
Valtioneuvoston istuntoja johtaa aina paaministeri tai hanen sijaisensa. (The Dutch
Government 2016, 19-20.)

Parlamentilla ei ole merkittavaa roolia julkisen (hallitus)politiikan kaytannén suunnittelussa.
Parlamentin jasenet ja ministerit kayvat kuitenkin informaaleja keskusteluja kriittisista
lakialoitteista ja politiikkasuunnitelmista kaikissa paatoksentekoprosessin vaiheissa.

Parlamentin ja hallituksen yhteisty® on joka tapauksessa muodollisesti sovittua. Edella
sanotun lisdksi yhteisty6ta tehda epévirallisesti ministerien ja parlamentaarikkojen
tapaamisissa. Parlamentilla ja sen komiteoilla ja valiokunnilla on oikeus tehda aloitteita, joihin
hallituksen on vastattava. Parlamentti voi vaikuttaa julkisen politikan muotoiluun
parlamentissa tapahtuvien keskustelujen ja lakialoitteiden kasittelyn yhteydessa. Asiasta
riippuen parlamentti voi jarjestaa kuulemisia asiantuntijoille ja eri intressiryhmille.

Politilkkakoordinaatio ministerididen valilla ja politiikkainstrumenttien kaytto

Politiikkakoordinaatioon tahtaéva yhteistyo tapahtuu Hollannissa kaytannossa erilaisten
poikkihallinnollisten ohjelmien ja projektien puitteissa seké paatoksenteon osalta
ministerididen virkamiesjohdon keskinaisissa keskusteluissa ja yhteisilla neuvottelu- ja
paatoksentekofoorumeilla. Ministeritasolla julkisen politikan koordinaatio tapahtuu hallituksen
kollegiaalisessa toimintatavassa. Ministeridtasolla politikkakoordinaatio toteutuu
ministerididen johtavien virkamiesten ja keskeisten asiantuntijoiden valisena yhteisena
asioiden valmisteluprosessina.

Politiikkakoordinaation kannalta keskeisessa roolissa ministerididen osalta Hollannissa ovat
ylimman virkamiesjohdon yhteiset neuvottelu- ja paatoksentekofoorumit. Menettelytapa on
ollut kaytdssa 2000-luvun alkuvuosista asti. Silla viitataan kaytannossa eri
politiikkakysymysten ymparille organisoiduista ylimman virkamiesjohdon tyéryhmista, joihin
osallistuu ministerididen kansliapaallikkéja ja ylijohtajia, asiasta ja politikkakysymyksesta
riippuen.

Ylimman johdon yhteiset neuvottelu- ja paatdksentekofoorumit ovat tulleet korvaamaan
aikaisempia ministerivetoisia poikkihallinnollisia ohjelmia, joiden puutteena pidettiin selkean
mandaatin puutetta. Tata tutkimusta varten tehdyissa asiantuntijahaastatteluissa korostettiin
naiden valmistelu- ja paatdéksentekofoorumien merkitysta nimenomaan siind mielessa, etta
niissa on tavoiteltu ylimman virkamiesjohdon yhteistd nakemysté jonkun tietyn
politikkakysymyksen ratkaisemisessa. Foorumien toiminnan kannalta olennaista on ollut, etta
ne ovat olleet paatdsvaltaisia eli kansliapaallikkéna toimiva puheenjohtaja tekee foorumille
ehdotuksen paatdksen sisallosta, mikéa sittemmin esitellaan hallituksen kabinetissa. Mikél
yksimieliseen paatokseen ei paésta, asia siirtyy hierarkiatasolla seuraavaksi ylemmalle eli
hallituksen ratkaistavaksi.

Asiantuntijahaastatteluissa tuotiin voimakkaasti esille nimenomaan hallinnon kehittamiseen
liittyvan neuvottelufoorumin tyd vuosina 2008—2012, jonka ansiosta useat hallinnon
kehittdamiseen liittyvat "vaikeat” asiat (ICT, yhteinen strateginen henkildstévoimasuunnittelu,
toimitila-asiat) saatiin kasiteltyad konsensuksessa ja vietya paatokseen asti. Viime vuosina
sisdministerion rooli on vahvistunut hallinnon kehittamista koskevissa kysymyksissa, koska
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valtiovarainministerio ei ole ollut [ahtdkohtaisesti merkittavassa maarin kiinnostunut hallinnon
kehittamiseen liittyvista kysymyksista.

Virkamiestasolla politiikkakoordinaatiota ja kokonaisvaltaista julkisen politikan nakemysta on
edistanyt vuodesta 2010 lukien myds ABD-virastoon seka poliittisen etté ylimman
virkamiesjohdon tueksi rakennettu tukifunktio koostuen 7—8 kansliapaallikkbtasoisen
virkamiehen palveluista (koskien esimerkiksi johdon konsultointi, mentorointi jne.). Taustalla
on ylimpien virkamiesten urakierto ja 7+2 vuoden maaraaikaiset tydsopimukset. ABD:n Top
Consult -yksikk6on méaaraaikaisesti sijoittuvat johtajat ovat tyypillisesti tyduransa
loppuvaiheessa olevia henkilditd, seuraavaa urasiirtoa odottavia tai muista syista
linjaorganisaatiosta sivuun siirrettyja ex-johtajia>.

Kaikkia politikkainstrumentteja kaytetdan Hollannissa kéaytannéssa aktiivisesti. Erot
politiikkainstrumenttien soveltamisessa nakyvat kuitenkin jossain tapauksessa ministerididen
valilla. Huomionarvoista on se, etté hallinnon avoimuutta yritetdan koko ajan lisata. Talla
tavoitellaan sita, ettd kansalaiset voisivat paremmin osallistua aktiivisina toimijoina julkisten
palvelujen suunnitteluun. Muutoksen taustalla on nahtéavéa myos ajatus kansalaisten oman
tietoisuuden kasvattamisesta omien asioiden hoitamisesta ja oman vastuun lisddmisesta (ns.
keskustelu siirtymasta hyvinvointivaltiosta mahdollistavaan valtioon, from welfare state to
enabling state).

Politiikan ja hallintojarjestelmén rajapinta

Hollannissa virkamieskunnan asema on formaali ja virkamieslainsaadantéon perustuva.
Ministerididen johdossa poliittisen avustajakunnan maara on ollut kasvussa vuosituhannen
vaihteen jalkeen. Ministerin apuna on valtiosihteeri, mutta ei valttématté jokaisessa
ministeriossa. Poliittisten valtiosihteerien "painoarvo” riippuu ministerin vastuusta, "salkun
painavuudesta” seka luonnollisesti myds valtiosihteerin persoonasta ja kyvykkyydesta.

Tavallisesti poliittisen valtiosihteerin (state secretary) roolina on toimia ministerin
“junioriministerind” vastaten jostain ministerinsa vastuulla olevan ministerion
erityiskysymyksesta tai teema-alueesta.

Ministerion kansliapaallikko (secretary general) vastaa ministerion virkamiesten johtamisesta
ja ministerion organisaation suorituskyvysta ja kehittdmisesta. Tata tutkimusta tehdyissa
asiantuntijahaastatteluissa ei tullut millaén tavalla esille, ettéd ministerididen
kansliapaallikdiden ja poliittisten valtiosihteerien tydnjaossa olisi ollut epaselvyyksia —
ongelmista puhumattakaan. Kansliapaallikdt ovat meriittiensa perusteella valittuja ei-poliittisia
virkamiehia.

Poliittisilla valtiosihteereilla on tavallisesti laaja-alaiset kytkennéat ja suhteet yhteiskunnan
paatdksentekijoihin ja vaikuttajiin sen eri lohkoilla. Tama sosiaalinen pdédoma on myds
merkittava lisdarvo poliittisen valtiosihteerin aseman merkittdvyyden kannalta. Hollannissa on
pidetty hyvana, etta poliittiset valtiosihteerit (ja muu poliittinen avustajakunta) tuovat
ministerididen paatdksentekoon uudenlaisia nakemyksia perinteisen ministeridissa
tapahtuvan byrokraattisen virkamiesvalmistelun rinnalle.

Valtiosihteerit ovat siis poliittisin perustein tehtaviinsa nimitettyja. Poliittiset valtiosihteerit ovat
toiminnastaan asiallisesti tilintekovastuussa ministerille, hallitukselle, mutta myo6s
parlamentille, vaikka poliittisten valtiosihteerin asemaa ministerin avustajana ei ole tarkasti

2 ADP Top Consult —yksikdsté ks. Lisaa: www.algemenebestuursdienst.nl/organisatie/inhoud/abdtopconsult
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lainsaadannollisesti maaritelty. Valtiosihteeri on ministerin "luottohenkild” — ministerin
erotessa myds valtiosihteeri eroaa.

Poliittisten valtiosihteerien toimenkuva vaihtelee valtiosihteereittéin laajasta suppeaan.
Joissakin tapauksissa poliittisen valtiosihteerin vastuualue voi olla jopa keskim&araista
ministerin vastuualuetta laajempi — talla hetkella esimerkkina voidaan mainita julkisen
terveydenhuollon uudistamisesta vastaava poliittinen valtiosihteeri ja maahanmuuttoasioista
vastaava poliittinen valtio-sihteeri. Huomionarvoista on, ettei vuosituhannen jalkeen
ministerien ja poliittisten valtiosihteerien valiseen tydnjakoon liittyen ole noussut juurikaan
kriittista keskustelua. Tyypillisesti valtiosihteeri vastaa kuitenkin ministerin erillisesta
toimeksiannosta jostain hallinnonalan sisaisesta kysymyksesta ja raportoi tastd ministerille.

2.5.2 Valtioneuvoston hallintojarjestelmé&, sen toiminta ja uudistaminen

Ministerididen toimialajako ja asema

Ministeriét muodostavat Hollannin hallintojarjestelman keskushallinnon ytimen. Ministerididen
perustamisesta on maaratty perustuslaissa53 (artikla 44). Ministerididen maaraa ja toimiala-
jakoja ei ole maaritelty perustuslaissa sitten 1800-luvun alun jalkeen. Viime vuosikymmenien
aikana ministerididen méaré on pysynyt melko samana. Nykyisin ministerididen méaéra on 14:
yleisten asioiden ministerié (AZ), sisdministerid (BKZ), ulkoministeric (BuZa),
puolustusministerio (DEF), talousasioiden ministerio (EZ), valtiovarainministerio (FIN),
infrastruktuuri- ja ympéaristoministerié (1&M), opetus-, kulttuuri-. ja tiedeministerio (OCW),
sosiaali- ja tydministerid (SZW), turvallisuus- ja oikeusministerié (W&J) seka terveys-,
hyvinvointi- ja urheiluministerio (VWS). (The Dutch Government 2016, 19-21.)

Jokaista ministeriotéa johtaa ministeri, joka vastaa ministerididen tulostavoitteiden
toteutumisesta ja jolla on kaytanndssa nimittamisvalta kaikkiin ministerién virkamiehiin
valtiosihteeria lukuun ottamatta. Ministerion johtaminen jakaantuu poliittiseen johtamiseen ja
virkamiesjohtamiseen. Jokaisessa ministeriossa on ylimpana virkamiesjohtajana
kansliapaallikko (Secretary General) ja ministeriét ovat jakaantuneet osastoihin, joita
osastopaallikét (Director General) ja edelleen yksikdiden osalta johtajat (Director) johtavat.
Ministerin tyota avustaa poliittisin perustein nimitetty valtiosihteeri, “junioriministeri”, kuten
edella kerrottiin. (The Dutch Government 2016, 20-22.)

Hollannissa on tapahtunut keskushallinnon osalta — ja erityisesti ministerididen itsendisyyden
nakokulmasta — merkittdva muutos 1950-luvulta alkaen. Aikanaan hallituksen vahva
koalitiopohja ja padministerin roolin pienuus merkitsivat sita, ettéd ministerididen itsenaisyys oli
suuri. Muutos paaministerivetoiseen ja kollegiaalisesti toimivan hallituksen suuntaan alkoi
tapahtua 1990-luvun lopulla.

Muutoksesta kertovat myds erilaiset poikkihallinnolliset komiteat, joiden rooli on kasvanut
huomattavasti viimeksi kuluneen kahdenkymmenen vuoden aikana. Samoin EU-jasenyys ja
sen mukanaan tuomat monitasoisen hallinnan ja hallinnon ongelmat ovat lisdnneet
Hollannissa hallituksen sisdista yhteisty6ta, mutta myds politiikkakoordinaatiota
ministerididen valilla. Tata tutkimusta varten tehdyissa asiantuntijahaastatteluissa korostui
voimakkaasti paaministerin aseman vahvistuminen de facto viimeksi kuluneiden
parinkymmenen vuoden aikana.

%2 www.government.nl/binaries/government/documents/requlations/2012/10/18/the-constitution-of-the-kingdom-of-the-netherlands-2008/the-constitution-of-
the-kingdom-of-the-netherlands-2008.pdf
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Yhtendisen ministeridrakenteen ja keskushallinnon rakentuminen on kuitenkin parhaillaan
kaynnissa ja prosessi on vasta kehitysvaiheessa. Hollannissa ollaan prosessissa jo melko
pitkalla, koska yhteista valtionhallintoa rakennetaan paitsi johtamisen (poliittinen johtaminen
ja virkamiesjohtaminen) ja julkisen politikan suunnittelun keinoin, mutta myos yhteisilla
toimintatavoilla (talousohjaus, toiminnan ja tuloksellisuuden arviointi) ja prosesseilla
(poikkihallinnolliset komiteat ja organisaatiot).

Hollannin tilannetta arvioitaessa vaikuttaa silta, etta yhtenaisen valtionhallinnon muodolliset
toimintatavat on otettu kaytt6on ja kenties suurimpana riskiné jarjestelman toimivuudelle
onkin poliittisen kentan fragmentoituminen. Tama todennékdisesti heikentaisi ministerididen
toimintakykya suunnitella ja toimeenpanna julkisen politiikan tavoitteita.

Budjetointi, tulosohjaus ja tilintekovastuu

Valtionhallinnon budjettimalli perustuu Hollannissa niin sanottuun VTBT-prosessiin ja on peri-
aatteessa sekamalli paaluokkakohtaisesta ja ohjelmaperusteista budjetoinnista. Budjettimallin
rakenne kuvastaa hallituksen ja ministerididen paatoksentekomenettelyd, jossa ovat
keskiossa ministeriokohtaiset paaluokkaperusteiset budijetit ja poikkihallinnolliset
ohjelmabudietit.

Valtion virastojen tulosohjaus hoidetaan ministerididen toimesta ja asiaan kuuluvilla
neuvottelu- ja seurantamenettelyilléa. Valtionyhtididen omistajaohjauksen toimintatapa on
muuttunut valtionyhtididen yksityistdmisen my6ta. Omistajaohjauksesta vastaavat
kaytannodssa tehtavaan varten perustetut saatiét ja niiden johtokunnat, jotka ovat maan
hallituksen suorassa tai epasuorassa ohjauksessa tai kontrolloinnissa. Omistajaohjausta
koordinoiva elin valtionhallinnossa on sijoitettu valtiovarainministerion
omistajaohjausyksikk6on. Viime vuosina jotkut valtionyhtiot ovat olleet kielteisesti esilla
julkisuudessa toiminnallisten tulosten heikkouden tai yhtididen johdon tai hallinnossa
toimivien palkkioista nousseiden skandaalien seurauksena.

Hallinto-organisaatioiden tilintekovastuun nakdkulmasta on syyta korostaa Hollannin
keskushallinnon toiminnan- ja tilintarkastuksen keskeisten toimijoiden (parlamentin
alaisuudessa tyoskenteleva Algemene Rekenkamer ja valtiovarainministerioon sijoitettu
sisdisen tarkastuksen yksikkd) merkitysta ja naiden organisaatioiden tyonjakoa. Ensin
mainittu vastaa ulkoisesta, jaljempéana mainittu sisdisesta tuloksellisuusarvioinnista.

Ministerididen ja virastojen tilinpaatoksista ja toimintakertomuksista keskustellaan vuosittain
toukokuun kolmantena paivana. Viime vuosina tuloksellisuusarvioinnin rooli on selvasti
kasvanut toiminnantarkastuksessa ja painopistetta on siirretty juridisesta tarkastuksesta
julkisin varoin toteutettujen interventioiden vaikutusten arviointiin. Taman kaltainen
toiminnantarkastuksen painopistesiirtyma on yleinen monissa OECD-maissa ja liittyy julkisen
hallinnon alati kasvaviin tuloksellisuusvaateisiin (esim. Virtanen & Vakkuri 2016). Lakien
vaikutusten arviointi on Hollannissa jarjestetty kuten keskim&arin muissakin OECD-maissa.

Tata tutkimusta varten tehdyisséa asiantuntijahaastatteluissa haastateltavat toivat esille
tilinteko-vastuuajatteluun tulleen muutoksen, joka on toteutunut Hollannissa viime vuosista
alkaen. Vertikaalisen tulosraportoinnin rinnalle on kehitetty ministeridissa ja virastoissa
erilaisten kansalaisten ja yhteisdasiakkaiden palautekanavien rinnalle erilaisia
tuloksellisuusraportointimuotoja, joilla on edistetty tulosraportoinnin palvelujen kayttajille
suuntautuvaa horisontaalista tilintekovastuuta ja tilivelvollisuutta.
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Strateginen henkiléstéjohtaminen valtioneuvostotasolla

Hollannin julkisen sektorin henkildstoméaéra on kuvattu seuraavassa asetelmassa. Julkisen
sektorin henkildstomaara on kaiken kaikkiaan noin 950 000 henkil6a jakaantuen erilaisille
hallinnollisille tasoille ja toimintalohkoille (The Dutch Government 2014; henkiléstomaaran
historiallisen kehityksen osalta ks. Van Der Meer & Dijkstra 2011, 156-162).

Keskushallinto 116 413
Kuntasektori 155 140
Aluehallinto 11 494
Oikeuslaitos 3537
Vesihallinto 10 091
Perusasteen koulutus 177 921
Toisen asteen koulutus 105 920
Ylemman toisen asteen koulutus 51204
Korkeamman ammattiasteen koulutus 43 352
Yliopistot 53 086
Tutkimuslaitokset 2763
Yliopistosairaalat 67 336
Puolustusvoimat 60 185
Poliisi 65 089
Muut 33548
Yhteensa 957 079

Virkamiehistoa koskeva henkilostomaara on ministeriotasolla pysynyt Hollannissa suurin
piirtein ennallaan viimeksi kuluneen viidentoista vuoden aikana. Vuodesta 2000 vuoteen
2014 ministerididen henkildsttmaara on vaihdellut 111 616 — 125 393 henkilon valilla ollen
vuoden 2014 lopussa 116 865 henkilva.>* Vuonna 2014 ministerién kokonaishenkilostomaara
(116 865 henkil6d) jakaantui toiminnoittain seuraavasti: julkisen politikan suunnittelu ja
koordinaatio (10 %), julkisen politiikan toimeenpano (77 %), valvonta ja auditointi (6 %) ja
tukitehtavat (7 %). Keskushallinnon organisaatiorakenteeseen kuuluvissa virastoissa
tydskentelee naiden liséksi vield noin 30 000 henkilda.

Aivan viime vuosina keskushallinnon virkamieskunnan maara on ollut kasvussa johtuen
aikaisempien budjettileikkausten aikaan saamista henkilostolisdystarpeista ja ajankohtaisista
yhteiskunnallisista ilmidistda myds eurooppalaisella tasolla tarkasteltuna
(maahanmuuttoasioiden hoitaminen ja siihen liittyen asiasta vastaavan autonomisen
organisaation perustaminen [COA]). Hollannin keskushallinnossa voidaan puhua
erddnlaisesta Washington-syndroomasta eli vaikka vain 10 % keskushallinnon virkamiehista
tydskentelee den Haagin politiikkayksikdissa, on tdmén pienen toimijajoukon poliittinen
painoarvo huomattavasti kokoaan suurempi. Tdma saattaa joskus hamartaa keskushallinnon
kehittdmisen ja budjettileikkausten kohdentamisen kokonaiskuvaa.

Hollannin virkamieskunta — ja erityisesti keskushallinnon virkamiehistd — on kaikesta
paatellen I&hivuosina isojen muutosten edessa. Muutoksia aiheutuu poliittisesta
paatdksenteosta (vaateet politiikan kentélta toiminnan tehostamisesta), kasvavista tarpeista
lisata ministerididen vélista yhteistydta, hallinnon digitalisoitumisesta ja siita, etta hallinnon
kehittdmisessa vauhditetaan paatdsvallan entistd voimakkaampaa delegointia hallinnon
tasoilta alaspain.

5 Naissa luvuissa ei ole mukana ministeriista ulkoistettujen palvelujen henkilostomaaraa.
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Tulevina vuosina Hollannin virkamieskuntaan kohdistetaan ennenkuulumattomia
saastotoimenpiteitd. Nykyinen koalitiohallitus aikoo nimittéain kohdistaa jo hallituskaudeksi
sovittujen saastojen liséksi julkiseen hallintoon 1,1 miljardin euron lisasaastot vuosina 2016-
2018. Kaiken kaikkiaan istuva hallitus aikoo leikata vuoden 2019 alkuun mennesséa noin 4,2
miljardia euroa julkisen hallinnon kuluista. Saastét kohdistuvat erityisesti vero- ja
tulliviranomaisiin, oikeusministerion hallinnonalaan, infrastruktuuri- ja ymparistoministerion
hallinnonalaan, puolustushallintoon (12 000 tytpaikkaa sdasttkohteena) ja poliisihallintoon.
Saastoja istuva hallitus perustelee yhtaalta valtiontaloudellisilla syilla ja toisaalta tarpeella
uudistaa julkisia palveluja (muuttamalla julkisia palveluja ja niiden tuotantoa entista
kysyntalahtdisemmaksi, nopeammaksi, luotettavammaksi, avoimemmaksi ja
tehokkaammaksi, ja ndiden lisdksi muokkaamalla itse hallintokoneistoa entisté
yhtendisemmaksi toimintatapoja uudistamalla).

Virkamiesten liikkuvuus vaikuttaa olevan Hollannissa merkittavana seikkana ministerididen
vdalisen yhteistyon ja koordinaation vauhdittajana. Ministerididen ylimman virkamieskunnan
oletetaan vaihtavan saanndllisesti tehtavia ministeridsta toiseen. Johtavien virkamiesten
nimitykset ovat maaraaikaisia (paaasiassa enintaan seitseman vuotta). Virkamiehiston
likkuvuutta on lisdnnyt Hollannissa myos poikkihallinnollisten ohjelmien ja projektien
toteuttaminen, milla on tahdatty ministeridtasolla — ja laajemmin keskushallinnossa — erdiden
hallintotehtavien keskittdmiseen ja parempaan koordinaatioon (esimerkiksi kansalaisille
suunnatut palvelut ja toisaalta keskushallinnon tukitehtavien yhteen kokoaminen yhden
viraston tehtavaksi). Tatd samaa on tukenut keskushallinto-organisaatioiden sijoittaminen
samoihin fyysisiin toimitiloihin ja palvelupisteisiin.

Tata tutkimusta varten tehdyissé asiantuntijahaastatteluissa tuotiin esille, ettd nimenomaan
ylimman virkamieskunnan liikkkuvuudella on ollut erittéin suuri merkitys yhteiskaytantojen
vahvistumisessa ministeridtasolla. Ylimman johdon tehtdvéat Hollannissa ovat maaraaikaisia
(7 vuotta ja sen paalle mahdollinen jatkokausi yhdesta kolmeen vuoteen), mika merkitsee,
ettd ylimman johdon edustajat aidosti likkuvat virastosta toiseen. Asiantuntijahaastatteluissa
alleviivattiin sita, etta rotaatiomenettely on tuonut kokonaisvaltaista ndkemysta
yhteiskuntapolitikan kysymyksiin ministerididen johdossa.

Hollannissa on viime vuosikymmenten aikana rekrytoitu valtionhallinnon ylimpiin
johtotehtaviin jossain maarin myos valtiosektorin ulkopuolista henkilostéa. Talla on haluttu
tuoda hallintoon yhteiskunnallista kokonaisnakemysta yhteiskunnan eri toimintasektoreilta —
ja erityisesti yritysmaailmasta ja kolmannelta sektorilta. Viime vuosina tasta rekrytointimallista
on enemman tai vdhemman luovuttu — tai sen merkitys on joka tapauksessa vahentynyt —
siitd syysta, etteivat kokemukset nimenomaan yrityssektorilta korkeimpaan virkamiesjohtoon
siirtyneista henkilostosté ole olleet kovin positiivisia. Syyna epéonnistumisiin on yleensé ollut
julkishallinnon toimintatapojen vahainen ymmarrys seka paatdksentekokoneistossa
tarvittavien yhteistyo ja neuvottelutaitojen puute. Yksityisessa yrityksessa tyypillisesti
sovellettu "toimitusjohtaja maaraa” -malli ei yksinkertaisesti toimi pluralistisessa
julkisorganisaatiossa.

Erityisesti Hollannin virkamiesten liikkuvuuden taustalta |6ytyy ura-ajattelun juurtumista ja
avainvirkamiesten toisiinsa verkostoitumista. Taté tutkimusta varten tehdyissa
asiantuntijahaastatteluissa nostettiin esiin esimerkki ministerididen talousjohtajista, jotka
kaikki ovat ennen nykyisia tehtavidan toimineet valtiovarainministeridssa asiantuntija-,
esimies- tai johtotehtévissa, ja joiden urakiertoon usein kuuluu jossain vaiheessa palaaminen
takaisin valtiovarainministerion ylimpiin johtotehtéviin virkamieskunnan osalta.
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Ministerididen virkamiesten asemalla on Hollannissa pitkat, lahes sata vuotta taaksepain
ulottuvat perinteet (ks. seikkaperainen selvitys asiasta lahteestd The Dutch Government
2016, 41-42).”° Parhaillaan Hollannissa selvitetdan mahdollisuutta muuttaa virka-miesten
asemaa niin, ettd virkamieslainsaadanto koskisi jatkossa enaa armeijaa, poliisia ja
oikeuslaitosta. Toinen parhaillaan kdynnissa oleva virkamiehistéa koskeva ajankohtainen
asia on neuvottelut valtioty6nantajan ja ammattiyhdistysliikkeen vélilla virkamiesten palkoista.
Valtiotydnantajan rooli ndissa keskusteluissa koordinoidaan, mutta my®s hoidetaan eri
“tydnantajavirastojen” toimesta (esimerkiksi turvallisuussektorilla tydnantajaroolissa toimivat
sisdministeri®, puolustusministerié ja turvallisuus- ja oikeusministerion).

Ministerididen keskijohto ja ylin johto kuuluvat Hollannissa urajérjestelman piiriin (ns. The
ABD SYSTEM of Senior Public Service). Ministerididen johto (valtiosihteerit ja
osastopdaallikot) kuuluvat mainittuun jarjestelmaan. Ministerididen ylimman johdon — kuten
edella todettiin — edellytetdan vaihtavan tydpaikkaa vahintaén seitseméan vuoden vélein.
Ministerididen alimmilla virkahierarkian portailla tydpaikan vaihtamiseen kannustetaan osana
valtionhallinnon strategista henkilgstojohtamista. Nayttéaé kuitenkin silté, ettd ministerididen
alimman virkamieskunnan liikkkuvuus ministeriéiden vélilla on edelleen vahaisempaa.

Hollannin tilanteelle on leimallista se, ettd ministerididen ylimmassa virkamieskunnassa on
tapahtunut iso vaihtuvuus viimeksi kuluneen kymmenen vuoden aikana muun muassa
elakkeelle siirtymisten seurauksena (Van der Meer & Dijkstra 2011, 165-166). Hollantilaiset
tutkijat ovat arvioineet jo jokin aika sitten, ettd Hollannissa poliittisen johtamisen ja
virkamiesjohtamisen valinen raja on hAmartynyt entisestaén (ks. esim. Van der Meer 2011,
166; 't Hart & Wille 2006, 143-144). Tilannetta on hamartanyt ministerien poliittisen
avustajakunnan maaran kasvu ja ministerididen ylimman virkamieskunnan poliittinen
affilioituminen — esimerkiksi ministerididen ylimmista virkamiesjohtajista oli 93 % vuonna
2009 affilioitunut johonkin poliittiseen puolueeseen (Van der Meer & Dijkstra 2011, 67-68 ja
erityisesti taulukko 7.12).

Hollannissa ylimmalle virkamiesjohdolle on maaritelty erillisia kompetenssikriteereita, joita
sovelletaan niin johdon rekrytoinneissa kuin henkildkohtaisten valmennusohjelmien sisaltéjen
maarittelyissa. Oleellinen apuvaline johtamisen kehittamispolitikassa on kompetenssimalli,
jota kaytetdan rekrytoinnin pohjana tehtdvavaatimusten kuvauksissa seka arvioinneissa
urasuunnittelukeskustelujen yhteydessa. Hollannissa kaytdssa oleva ylimman
virkamiesjohdon kompetenssimalli on laadittu johdon paatehtavia ajatellen. Jokainen
kompetenssialue on jaettu neljaksi osa-alueeksi. Kaikkiaan mallissa on 28 komponenttia.
Kompetenssimallin alueita ovat mm. johdonmukaisuus ja koherenssi, ongelmaratkaisukyky,
vuorovaikutustaidot, operatiivinen tehokkuus, vaikuttamiskyky, sitkeys ja suoritusmotivaatio
seka julkisen sektorin tuntemus ja integriteetti (Uusikyld & Himberg 2014, 27-28).

Keskushallinnon reformit

Hollannin hallituksen virallisissa dokumenteissa korostetaan, etta keskushallinnon
uudistamisen strategiset ajankohtaiset tavoitteet liittyvat keskushallinnon organisatoriseen
tehostamiseen ja pienemmaéksi tekemiseen (esim. The Dutch Government 2016, 69-70).
Kaytanndssa tahan liittyvia toimenpiteitd ovat keskushallinnon tukitehtavien ja -funktioiden
yhdistaminen, virkamiesten liikkuvuuden vauhdittaminen keskushallinnossa organisaatioista
toiseen ja keskushallinto-organisaatioiden tilank&yton tehostamiseen ja yhteistilojen kaytt6on
siirtyminen (em.).

* Esimerkiksi Civil Service Act 1929
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Hollannin hallituksen keskeinen tavoite hallintojarjestelman uudistamisen osalta liittyy
hallintojarjestelman yhtenaistamiseen, erityisesti keskushallinnossa. Muutosprosessin
tavoitteena on tuottaa kansalaisille ja yrityksille parempia palveluja ja vahentaa niin sanottua
hallinnollista taakkaa. Hallituksen virallisissa dokumenteissa tahan liittyvin& keinoina tuodaan
ennen muuta esille julkisen politikan parempi valmistelu, parempi julkisen politiikan
toimeenpano, parempi johtaminen, hallinnon paatoksenteon yksinkertaistaminen, hallinnon
taloudellisten resurssien parempi mobilisointi (erityisesti tilat), tietojarjestelmien konsolidointi
palvelutuotannon edellyttamalla tavalla ja hallinnon ja sen palvelujen digitalisointi (ks.
erityisesti The Dutch Government 2016, 70-71). Ministerittasoiset hallintorakenteiden
muutokset sovitaan hallitusneuvottelujen yhteydessa (ns. Coalition Agreement -
dokumentissa).

Edella mainitut hallintoa koskevat kehittamistoimenpiteet eivét ole uusia, vaan niitéa on
toteutettu kaytdnndssa viimeksi kuluneen viidentoista vuoden ajan ja keskushallinnon
uudistaminen — ja avoimen hallinnon periaatteiden edistaminen muun muassa kansalaisten
osallisuutta vahvistamalla — on arvioitu jo vuosia sitten OECD:n maa-arviointiraportissa
hyvaksi ja esikuvaksi kelpaavaksi (OECD 2011). OECD:n arviossa nostetaan erityisesti esille
poikkihallinnollinen yhteistyd hallinnon uudistamisessa (ks. OECD 2011, 188-189).
Hallinnonuudistukset ja avoimemman hallinnon idea on OECD:n arvion mukaan edistynyt
Hollannissa, koska Hollannissa ministerididen virkamieskunta ja erityisesti ministerididen
johto ajattelee hallinnon kehittdmista lahtékohtaisesti enemman hallinnollisen kokonaisuuden
("hajautettu yhtenainen valtio”) kuin oman ministeriénsa kapeasta nakékulmasta.

EU:n seitseméannen puiteohjelman (2011-2014) rahoituksella toteutettu kymmenta maata
koskevassa julkista hallintoa koskevassa tutkimusohjelmassa (ks. www.cocops.eu) Hollanti
oli mukana ja tutkimuksesta kay ilmi tata selvitysta varten mielenkiintoisia seikkoja (ks. Jilke
ym. 2013).%® Hollantia koskevasta tutkimusosiosta kay ilmi, etta Hollannissa virkamieskunta
seuraa ja ottaa kayttoon soveltuvin osin esimerkiksi yksityissektorin johtamismalleja ja —
tekniikoita — korostaen tyossaan tehokkuutta, tuottavuutta ja vaikuttavuutta — mutta samalla
korostaa omaa profiiliaan virkamiehina.

Edelld mainitun tutkimuksen (Jilke ym. 2013) mukaan julkisen hallinnon hollantilaisjohtajille
on leimallista johtamiseen panostaminen ja riskinottokyky, joita tavallisesti pidetdan hallinnon
adaptiiviseen muutoskapasiteettiin liittyvina keskeisina tekijoina. Toinen merkittava piirre
Hollantia koskien mainitussa tutkimuksessa oli johtavien virkamiesten pyrkimys ratkaista
erilaisia hallinnollisia ja kdytannon palvelutuotantoon liittyvia ongelmia verkostomaisella
tydskentelyotteella. Talla seikalla on erittain suuri merkitys yhtenaisen valtionhallinnon
rakentumisessa: ... Lisaksi ongelmien ratkaisuun liittyen on hyva huomata, ettd Hollannissa
on tapana selvittda hallinnollisia ongelmatilanteita yhteistydssa muiden organisaatioiden
kanssa, verkostomaisella tydskentelyotteella ja hy6dyntamalla poikkihallinnollisia ohjelmia,
projekteja ja ty6ta (Jilke ym. 2013, 37 — suomennos Petri Virtanen).

Ministeriborganisaatioiden organisaatiomuutokset on periaatteessa mahdollista toteuttaa
Hollannissa nopeasti, koska suurin osa uudistuksista ei vaadi raskasta
lainsdadantomenettelyd. Tavallisesti uudistukset voidaan toteuttaa hallituksen asetuksilla ja
muilla hallituksen paéatoksilla. I1soissa reformeissa — esimerkiksi useita ministeridita ja niiden
toimialajakoja koskevissa — paatokset tehdaan kunkin hallituskauden alussa ja kytanndssa
asia sovitaan jo hallitusneuvotteluissa ja parlamentin ja hallituksen neuvotteluissa.

% Tutkimushankkeen tutkimusaineisto kerattiin kymmenesta maasta kyselyll4. Hollannista tutkimuksen kohdejoukkona oli 977 virkamiesta, joista 293 (30 %)
vastasi kyselyyn vuonna 2012.
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Keskeisimmat ja suurimmat hallintoreformit sovitaan aina hallitusneuvotteluissa ja hallituksen
istunnoissa. Hallituksen paatoksenteko reformiasioissa perustuu ministeridissa tapahtuvaan
virkamiesvalmisteluun, mutta my®és erilaisten intressiryhmien kuulemiseen. Usein
ministeridissa jo ennen vaaleja laaditut politikkadokumentit (jotka ottavat kantaa
hallintoreformeihin ja julkisen politiikan sisaltdihin) vuodatetaan eri poliittisten ryhmien
kayttoon ja niitd kaytetaén hyvaksi puolueohjelmien ja sitten hallituksen ohjelmaa
rakennettaessa.

Hollannissa toteutetut keskeiset reformit ovat liittyneet seuraaviin kysymyksiin ja
toimenpiteisiin; paatdsvallan ja tehtdvien hajauttamiseen keskushallinnosta
paikallishallintoon, valtionyhtididen yksityistamiseen, keskushallinnon keskitettyjen
hallintopalvelujen (Shared Service Centres, koskien esimerkiksi ICT- ja tilakysymyksia ja
tiettyja henkilostotyon alueita kuten esimerkiksi palkanmaksua ja elakekysymyksia)
perustamiseen, valtionhallinnon ylimmaén virkamiesjohdon johtamiskompetenssien ja tydura-
ajattelun vahvistamiseen (TMG), poikkihallinnollisten ohjelmaministerien ja heidan
vastuualueidensa perustamiseen ja niista luopumiseen, julkisen hallinnan toimintatapojen
rakentamiseen ("Toinen hallinto -ohjelma”; Program Andere Overheid) ja keskushallinnon
byrokratian purkamisohjelmaan (PVR-ohjelma eli Programa Vernieuwing Rijksdienst).57
Keskushallinnon tuottavuusohjelmaa on tarkoitus jatkaa mydhemmin erillisella ohjelmalla,
joka keskittyy ministerididen koon pienentédmiseen ja yhteisten toimintamallien kehittamiseen
(Compacte Rijksdienst -ohjelma).

Varsinaisia merkittdvia uudelleen organisointeja ei ole Hollannissa tehty ellei oteta huomioon
edelld mainittua keskushallinnon eri viranomaistahojen yhteispalvelupisteiden (Shared
Service Centers) perustamista. Yhteispalvelupisteiden tarkoituksena on vahvistaa
keskushallinnon palvelubrandia kiinnittamalla huomiota eri viranomaispalvelujen
saatavuuteen (sahkdoiset palvelut ja yhteiset fyysiset toimitilat) ja yhteiseen
"organisaatioilmeeseen” (palvelupisteiden yhteinen logo). Samalla yhteispalveluajattelun on
nahty liittyvan tavoitteeseen, jolla yhdenmukaistetaan Hollannin keskushallinnon strategista
henkilostdjohtamista ja henkilostopolitikan kaytantdja (Van der Meer & Dijkstra 2011, 180).
Kyseinen prosessi yhteisten keskushallinnon palvelupisteiden rakentamiseksi on viela
kaynnissa eika sita ole toimeenpantu koko hallintoa ja sen palveluja koskien.

Keskushallinnon uudistusten liikkeelle laittamisessa keskeista on istuvan hallituksen piirissa
kaytyjen keskustelujen ja hallitusohjelman sisaltéjen liséaksi ministerididen johdossa olevien
valtiosihteerien (suom. kansliapaallikét) neuvottelu, joissa tarvittavia uudistuksia kaydaan lapi
ja niiden toteuttamissuunnitelmista sovitaan. Vaativat keskushallintoreformit vastuutetaan
tavallisesti aina jollekin ministerille tai poliittiselle valtiosihteerille, tilanteesta ja tapauksesta
riippuen. Samoin uudistuksesta riippuen valmisteluprosessissa kuullaan varsin tavallisesti
myds julkisen hallinnon tiedeyhteisdjen edustajia (hallintotiede, valtio-oppi, yhteiskuntatieteet
ja niin edelleen).

Ministerididen toimialakysymysten uudelleenjarjestelyjen sijasta huomio kiinnittyi tata
tutkimusta varten tehdyissa asiantuntijahaastatteluissa siihen, ettd yksittaisten ministerididen
organisaatiorakenteisiin on tehty merkittavid muutoksia lahivuosina. Esimerkiksi
oikeusministeriéssa on parhaillaan kaynnissa mittava uudelleen organisointi ja
muutosprosessi edellisen ministerin, apulaisministerin ja kansliap&allikon tultua siirretyksi
sivuun tehtavistééan erilaisten hallinnollis-organisatoristen ongelmien seurauksena.
Oikeusministeriossa on talla hetkelld kdynnissa mittava toiminnan uudelleen organisointi
hiljattain tehtédvaan nimitetyn uuden kansliap&allikon johdolla. Merkillepantavaa

5" Programa Vernieuwing Rijksdienst —ohjelmalla on oma organisaationsan ja paasihteeri, joiden tehtavana on kohottaa valtionhallinnon tyén tuottavuutta ja
vaikuttavuutta kiinnittdmalla huomiota virkamieskunnan palkkakustannuksiin, toisin tekemisen tapoihin ja laadun parantamiseen.
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muutosprosessi on tata tutkimusta varten tehtyjen asiantuntijahaastattelujen perusteella se,
miten ammattitaitoisesti muutosprosessia on viety lapi ja miten sitd on johdettu.

Parlamentilla ei ole merkittavaa roolia hallintoreformien kéytannon toteutuksessa. Sille
raportoidaan osana muuta tuloksellisuusraportointia keskeisten, hallitusohjelmaan kirjattujen
reformien toteutuksesta. Erdiden arvioiden mukaan Hollannissa on opittu kantapaan kautta
erdan johtavan poliitikon arvio: "vaaleja ei voi voittaa hallintoa koskevilla reformiajatuksilla”.

Hollannissa hallinnonuudistuksissa on perinteisesti hyddynnetty hallinnon ulkopuolisia
neuvoa-antavia komiteoita. Naiden komiteoiden hyddynté&minen perustuu tapausharkintaan —
ei lainsdaddantoon. Ainoastaan hallitusta (Council of State) tulee kuulla hallintoreformien
suunnittelu- ja toteutusvaiheessa. Merkittavimpia hallinnon ulkopuolisia neuvoa antavia
komiteoita ovat Talouspoliittinen neuvosto (Social Economic Council, jonka jasenet edustavat
eri intressiryhmid, mutta ennen muuta tybnantaja- ja palkansaajajarjestoja), Hallintopoliittinen
tieteellinen neuvosto (The Scientific Council For Government Policy), Julkisen hallinnon
neuvosto (The Council of Public Administration) ja Paikallistalouden neuvosto (The Council
Local Finances).

Keskushallinnon uudistuksia voi Hollannissa luonnehtia hyvin inkrementaalisiksi.
Muutosprosessit ovat myos aika polveilevia ja ylittyvat yli hallituskausien, muun muassa
kulloisistakin poliittisista suhdanteista johtuen. Ministerididen johtavien virkamiesten rooli
muutosten toteuttamisessa on keskeinen ja johtavien virkamiesten
muutosjohtamisvalmiuksiin on panostettu huomattavasti.

Muutoskapasiteetin vahvistumisesta on nayttda erityisesti valtiovarainministeriossa ja
sisaministeridossa, joissa muutoksia ja uudelleen jarjestelyja on tehty muita ministeridita
enemman. Hyvin johdetusta keskushallinnon uudistamisohjelmasta voidaan mainita
esimerkkina edelld jo mainittu keskushallinnon byrokratian purkamisohjelma Programa
Vernieuwing Rijksdienst, jonka paasihteerilla on merkittavaa projektihallinnan kokemusta ja
suurten samanaikaisten kysymysten ja asiakokonaisuuksien eteenpdin viemisen taitoa.
Hollannissa kaytetaan hallintoreformien yhteydessa paljon hyddyksi myos hallinnon
ulkopuolisten konsulttien palveluja, joista on hyvia kokemuksia. Keskushallintoreformeista ei
juurikaan keskustella tiedotusvélineissa, koska reformeja ei sellaisenaan pideta kovin
kiinnostavina.

Kaikkiin merkittaviin hallintoreformeihin on Hollannissa kiinnitetty menneiné vuosina arviointi.
Ex post -tyyppisia arviointeja on periaatteessa pidettya hyodyllising, joskin niitd on mainittu
akateemisesta vaikeaselkoisuudesta ja selkeiden toimintaehdotusten puuttumisesta.
Arviointiraporttien julkisuus on maéaraytynyt pitkalti sen perusteella a) mihin arvioinnit ovat
kohdistuneet (kiinnostavat vs. véhemman kiinnostavat reformit yleisen mielipiteen
nakokulmasta), b) miten arvioinnit sijoittuvat ajallisesti hallituskauden aikana ja c) millaisia
tuloksia arviointi tuottaa (onnistuneet reformit vs. epaonnistuneet reformit).

Vuonna 2012 toteutetun COCOPS -tutkimuksen Hollantia koskevassa osuudessa (Jilke ym.
2013) tuodaan esille joitakin hallintoreformeihin liittyvia nakdkohtia. Jilken ym. (em.) mukaan
hollantilaiset virkamiehet arvioivat, ettd Hollannissa hallinnon reformit toteutetaan
kaytanndssa paljon ylhaalta alas -periaatteella sen sijaan, etta niissa osallistettaisiin
merkittavalla tavalla suurta yleiséa tai erilaisia sidosryhmia. Hollannin virkamieskunta nayttaa
kuitenkin suhtautuvan maassa toteutettuihin hallintoreformeihin erittdin positiivisesti, koska
niiden avulla on jarkiperéistetty ja tehostettu palvelujen tuottamista ja samalla edistetty
julkisten palvelujen laatua.
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2.5.3 Yhteenveto keskeisista havainnoista

Poliittinen p&atoksenteko

e Hollannissa valtionhallinnon yhtenaisyytta on lisannyt vime vuosikymmenina
keskeisten puolueiden muodostamat enemmistohallitukset, joiden poliittinen
tavoiteasetanta on ollut melko yhdenmukainen. Hollannin poliittinen kulttuuri on hyvin
konsensushakuinen. Ristiriitoja valtetdan viimeiseen saakka ja toiminnan
paamaarana on yhteinen kansallinen etu "Government for the Netherlands”.

e Paaministerin vahva asema valtioneuvoston johtajana on selvasti tuonut Hollannissa
ministerididen toimintaan ja keskushallintoon yhtenaisyytta. Paaministerin
merkittavyys perustuu hanen kyvykkyyteensa ja persoonaansa. Samoin Hollannissa
on pitk& perinne hallituksen kollegiaalisista toimintatavoista (hallituksen toimiessa
valtioneuvostona).

¢ Valtionhallinnon yhtendisyytta ovat entisestaan lisdnneet poikkihallinnolliset
ministerivastuut ja poikkihallinnollinen valmistelu asioissa, joiden toteuttaminen on
merkityksellisté hallitusohjelman toteutuksen kannalta. Poikkihallinnollista toimintaa
on puolestaan tuettu valtion talousarvion ohjelmabudjeteilla, joilla on resursoitu
sellaisia poikkihallinnollisia ohjelmia ja hallitusohjelmatavoitteita, jotka eivat suoraan
ole "sijoittuneet” tai "16ytaneet kotipesaa” olemassa olevasta
ministeriborganisaatiosta.

o Julkisen politiikan toteutuksen yhtendaisyytta on edistanyt Hollannissa parlamentin ja
hallituksen joustava yhteisty® — kyse on seka formaaleista yhteistydmalleista
(hallituksen kuuleminen parlamentissa, lakialoitteiden ja suunniteltujen uudistusten
valiokuntakuulemiset), mutta myds ministereiden ja parlamentin edustajien
informaalisista tapaamisista jne.

e Hollannin tilanteelle on julkisen politikan valmistelun osalta leimallista my6s se, etta
sidosryhmi& kuullaan laajasti julkisen politikan valmisteluvaiheessa. Samaa
tarkoitusta ovat ajaneet politiikkavalmistelussa erilaiset hallinnon ulkopuoliset
asiantuntijakomiteat, joihin kuuluu jaseniné eri sidosryhmien edustajia yhteiskunnan
eri lohkoilta ja sektoreilta.

Valtioneuvoston hallintojarjestelmé&, sen toiminta ja uudistaminen

e Hallinnon yhtenaisyytta ministeridtasolla on Hollannissa vahvistanut kaksi tekijaa:
virkamiesten perinteinen tapa ajatella verkostoyhteistydsta poikkihallinnollisena
toimintatapana seka ylimman virkamiesjohdon seikkaperéinen valmennus ja ura-
ajattelu (ja siihen liittyva tehtavakierto ministeriborganisaatiosta toiseen).

e Hollannin tilanteelle on leimallista pitk&janteisen hallinnon kehittdmisen vision
olemassaolo. Hallintoa kehitetd&an néin ollen yli hallituskausien.
Kehittdmistoimenpiteet koetaan ministerididen virkamiesjohdossa johdonmukaisina
toimenpiteind, joihin hallitukset toinen toisensa jalkeen ovat sitoutuneet. Talla on
Hollannissa valtetty hallinnon kehittdmisen tempoileva luonne. Hollannissa ei luoteta
jatkuvasti toistettaviin "temppuihin” ja uusiin johtamisoppeihin vaan nojataan
pikemminkin pitkd&n perinteeseen ja kokemusperaiseen tietoon siitd mika toimii ja
mika ei.
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Ministerididen valiseen politikkakoordinaatioon on olemassa useita menettelytapoja.
Politiikkakoordinaation ja ministerididen yhteisen nakemyksen vahvistamisessa
ministerididen ylimman virkamiesjohdon poikkihallinnollisilla neuvottelu- ja
paatéksentekofoorumeilla on ollut keskeinen rooli. Niissa valmistellaan julkisen
politiikan toimenpiteita hallituksen tekemiin poliittisiin linjauksiin perustuen ja
paatdksenteon tavoitteena on yksimielinen paatdksenteko.

Hollannissa on toteutettu jo parinkymmenen vuoden ajan ministerididen ylimman
virkamiesjohdon (kansliapaallikét, ylijohtajat ja johtajat) rotaatiota ministeriosta
toiseen. Rotaatio on ollut merkittavassa roolissa ylimmén virkamiesjohdon
urajarjestelmassa. Ministerion ylimpaan johdon rekrytoitumisen edellytyksena on
kaytdnndssa palvelu vahintddn kolmessa tai neljassé ministeriossa. Talla toiminnalla
on ollut huomattava vaikutus yhtéalta johdon johtamiskompetenssien kehittymisessa
ja toisaalta kokonaisvaltaisen yhteiskuntapolitikkandkemyksen vahvistumisessa
ministerididen ylimmassa virkamiesjohdossa, mika on ollut omiaan edistamé&éan
politikkakoordinaatiota ministerididen valilla.

Hollannissa ylimman virkamiesjohdon rekrytointi perustuu vahvasti aikaisempiin
nayttodihin seké hakijan osaamiseen ja kompetensseihin. Jarjestelmaa voidaan pitaa
hyvin osaamisperusteisena. Poliittisilla virkanimityksilla on Hollannissa huono kaiku.

Keskeiset hallintoreformit ja erityisesti keskushallintoon kohdistuvat reformit
perustuvat Hollannissa aina padasiassa tavoitteisiin, jotka on kirjattu
hallitusohjelmaan ja joiden implementointivastuu on vastuutettu poliittisesti joko
ministerille tai poliittiselle valtiosihteerille.

Hollannissa ei ole toteutettu viimeksi kuluneen 15 vuoden aikana mainittavia
ministerididen toimialoihin liittyvia uudistuksia tai muutoksia eikd muutoksia juurikaan
edes ministeriborganisaatioiden sisalla. Viime vuosina eraat yleiseurooppalaiset
muutokset (muun muassa turvapaikanhakijoiden palvelujen ja asumisen hallinto) on
tuonut keskushallintoon joitakin muutoksia. Keskushallinnon hallintoreformit ovat
Hollannissa keskittyneet lahinné keskushallinnon palvelujen uudelleen organisointiin,
palvelujen paremman saatavuuden edistamiseen ja esimerkiksi keskushallinto-
organisaatioiden tilojen yhteiskayton ja ICT-jarjestelmien tehostamiseen.

Hollannin hallintoreformeissa kuullaan melko systemaattisesti hallinnon ulkopuolisia
asiantuntijakomiteoita, joissa on edustajat eri sidosryhmista yhteiskunnan eri lohkoilta
ja sektoreilta.

Ministeridissé on useiden vuosien ajan kiinnitetty systemaattisesti huomiota
ministerididen ylimman virkamiesjohdon muutosjohtamisvalmiuksiin, mill&a on kiistatta
ollut vaikutus keskushallinnon adaptiivisen muutoskapasiteetin kasvussa.
Adaptiivinen muutoskapasiteetti tarkoittaa muutostarpeiden tunnistamista,
muutostarpeiden konkretisoimista muutosohjelmiksi, henkildstén johtamista
muutostilanteissa ja muutosprosessien kriittista arviointitaitoa (missa onnistuttiin ja
Missa ei onnistuttu).

Hallintoreformeissa hyddynnetaan julkisen hallinnon tiedeyhteis6a sen eri

tieteenaloilta. Samoin ministeriét kayttavat muutosprosesseissa johdonmukaisesti
ulkopuolista asiantuntijoita ja konsultteja.
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Hallintoreformeihin liittyvat oppimiskokemukset on tehty periaatteessa Hollannissa
mahdolliseksi. Tdma johtuu siitd, etta hallintoreformeihin liitetdan lahes poikkeuksetta
arviointivelvoite (vahintdankin ex post). Arviointien hyédyntaminen vaihtelee
ministerié- ja ministerikohtaisesti riippuen arvioinnin kohteena olleen reformin
onnistuneisuudesta ja siitd, missé vaiheessa hallituskautta kyseinen reformi ja siihen
liittyva arviointi on toteutettu.
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2.6 Uusi-Seelanti

2.6.1 Poliittinen paatoksenteko

Poliittis-hallinnollisen jarjestelmén kokonaisuus

Uuden-Seelannin poliittinen jarjestelma noudattelee brittildista parlamentaarista
Westminsterin mallia joillain poikkeuksilla. Uuden-Seelannin tausta osana brittilaisté
imperiumia ja asema anglosaksisena maana, joka on maantieteellisesti eristynyt muusta
lantisesta maailmasta, maarittédd sen poliittista jarjestelmaé suuresti. Valtionpdadmies on
kuningatar Elizabeth Il, jota Uudessa-Seelannissa edustaa kenraalikuverngori.
Kenraalikuverndorilla on nimellisia perustuslaillisia valtaoikeuksia, mutta rooli on
todellisuudessa pitkalti seremoniallinen.

Yksikamarisessa parlamentissa on 121 jasenta. Nykyisessd, vuodesta 1996 voimassa
olleessa vaalitavassa aanestgjalla on kaksi aanta: toinen annetaan jonkin puolueen listalle ja
toinen ehdokkaalle, jonka haluaa edustavan omaa yhden edustajan vaalipiiriaén.
Jarjestelman mekanismien ansiosta puolueiden kokonaispaikkam&éra vastaa suunnilleen
niiden puoluelistojen saamaa aanimaaraa. Ero aiempaan first past the post -vaalitapaan, joka
perustui yhden hengen vaalipiireihin, on merkittdva. Paapuolueita on kaksi: porvarillinen
kansallinen puolue (National Party) ja tydvaenpuolue (Labour Party).

Viimeisimmissa, vuoden 2014 vaaleissa kansallinen puolue voitti 60 paikkaa parlamentin
121:sta. Silla on talla hetkella parlamentissa 59 edustajaa. Tyévaenpuolueella edustajia on
32 ja muilla puolueilla 30. Ellei parlamenttia hajoteta ennenaikaisesti parlamentin luottamusta
nauttivan paaministerin toimesta™®, vaalit pidetaan joka kolmas vuosi. Kolmen vuoden
vaalisykli on toteutunut 1950-luvulta saakka muutamista ennenaikaisista vaaleista huolimatta.
Hallitus on voimakas suhteessa parlamenttiin: ryhmakuri on tiukkaa ja esimerkiksi
vuosittainen valtion budjetti hyvaksytaan parlamentissa muutoksitta hallituksen esityksen
mukaisesti. Moniin muihin maihin verrattuna hallituksen toiminnalla on véhemman pidékkeité:
maalla ei esimerkiksi ole kirjoitettua perustuslakia tai parlamentin ylahuonetta.
Parlamentaaristen sdantdjen mukaisesti keskustelu parlamentissa voidaan useissa
tilanteissa paattaa lopettaa ja hyvaksya ehdotukset muutoksitta.”® Tama antaa parlamentin
enemmiston luottamusta nauttivalle hallitukselle keinon vahentéé keskustelua ja nopeuttaa
paatoksentekoa.

Kansanaanestyksilla on jonkin verran merkitysta Uudessa-Seelannissa. 1990-luvulta alkaen
kansandanestyksid on jarjestetty kaytannossa yhteensa kuusi kappaletta. Ne ovat kéasitelleet
parlamentin istuntokauden pituutta, vaalijarjestelméaa ja kansallista lippua. Lisaksi vuodesta
1993 alkaen Uusi-Seelanti on ollut yksi harvoista maissa, joissa on ollut mahdollista saada
aikaan kansanaanestys kansalaisaloitteella. Naita kansanaénestyksia on pidetty nelja.*

Kansainvélisessa vertailussa Uuden-Seelannin hallinto on erinomaista. Maailmanpankin
hallintovertailussa maan hallinto sijoittuu eri mittareilla véahintdan parhaan 2,5 prosentin
joukkoon. (Worldwide Governance Indicators 2015).

*Cabinet Manual. https://cabinetmanual.cabinetoffice.qovt.nz/6.56

59 Parliamentary Practice in New Zealand. www.parliament.nz/en/visit-and-learn/how-parliament-works/parliamentary-practice-in-new-
zealand/document/00HOOOCPPNZ 171/chapter-17-temination-of-debate# Toc263861118

% Electoral Commission 2016. www.elections.org.nz/voting-system/referenda

119


https://cabinetmanual.cabinetoffice.govt.nz/6.56
http://www.parliament.nz/en/visit-and-learn/how-parliament-works/parliamentary-practice-in-new-zealand/document/00HOOOCPPNZ_171/chapter-17-temination-of-debate#_Toc263861118
http://www.parliament.nz/en/visit-and-learn/how-parliament-works/parliamentary-practice-in-new-zealand/document/00HOOOCPPNZ_171/chapter-17-temination-of-debate#_Toc263861118
http://www.elections.org.nz/voting-system/referenda

Julkisen sektorin eri kerrokset méaaritelladn Uudessa-Seelannissa tarkoin kéasittein tavalla,
joka saattaa poiketa muista maista.®* Akkiseltaan termit saattavat vaikuttaa tarpeettoman
tarkalta semantiikalta, mutta ne avaavat myds uusiseelantilaisen kasitteellisen tavan ajatella
julkista sektoria. Keskushallinto ja virkamieskunta (public service) muodostavat ytimen, joka
on osa state services -kokonaisuutta, joka on osa koko valtiota (state sector). Public service
koostuu ministeridista ja niiden virkamieskunnasta. State services viittaa monenlaisiin valtion
organisaatioihin, joita ovat public servicen liséksi tietyt ministerididen kaltaiset virastot, muut
virastot (esim. sairaanhoitopiirit) ja autonomiset tai itsendiset organisaatiot (esimerkiksi
lautakunnat vaaleille, rahapeleille ja ihmisoikeuksille). Valtio (state sector) kattaa naiden
liséksi parlamentin hallinnolliset osat, korkeakoulut (siséltaen ammattikorkeakoulujen
kaltaiset instituutiot) ja valtionyhtiot.

Uudelle-Seelannille ominaista on valtion alaisuudessa toimivien organisaatioiden, niin
ministerididen kuin muidenkin, suuri lukumaard. Suurimmasta osasta muista organisaatioista
kuin ministeridista on sdadetty lailla vuonna 2004. Téhan joukkoon (ns. crown entitiesez)
kuuluu niin virastonkaltaisia organisaatioita, eri teemoja varten perustettuja komissioita,
itsenaisempié elimia esim. sdéntelya varten, yrityksia (valtionyhtiét ovat erikseen),
organisaatioiden alaorganisaatioita, koulujen johtokuntia sek&a korkea-asteen (yliopistot ja
ammattikorkeakoulua vastaavat) oppilaitoksia.

Uusi-Seelanti on yksi keskusjohtoisimmista demokratioista (Boston 2012, 12-13). Kansallisen
tason alapuolinen hallinto on melko heikko. Uudessa-Seelannissa alue- ja paikallishallintoa
kutsutaan pelkastaan paikallishallinnoksisa. Maassa on 67 eri tyyppista valtuustoa (council),
joista kaytetaan yhteisnimitysta territorial authorities. N&ihin kuuluu 54 piirivaltuustoa, 12
kaupunginvaltuustoa ja Aucklandin valtuusto, joka syntyi vuonna 2010 kahdeksan valtuuston
sulautuessa yhteen. Naiden valtuustojen vastuisiin kuuluu mm. tiestd, vedenjakelu ja
vieméarointi seké rakennusvalvonta.

Maassa on liséksi 11 alueellista valtuustoa. Kuudella territorial authority -valtuustolla on myés
alueellisen valtuuston oikeudet. Alueellisten valtuustojen tehtéviin kuuluvat mm. tuholais- ja
tulvatorjunnan kaltaiset ymparistokysymykset seka maaliikenteen suunnittelu. Valtuustojen
jasenet valitaan vaaleissa postidanestyksella joka kolmas vuosi. Aucklandissa valtuustolla on
viela vaaleilla valittuja alavaltuustoja.

Valtion alaisuudessa toimii liséksi 20 terveydenhoitopiiriis'l.e’4 Niiden hallitusten jasenten
enemmistt valitaan vaaleilla, mutta terveysministerid nimittaa joitain jasenia (esimerkiksi
hallituksen puheenjohtajan ja vara-puheenjohtajan). Haastatellun Uuden-Seelannin
tilastolaitoksen entisen johtajan Len Cookin mukaan valtion keskitetystd luonteesta
huolimatta terveydenhoitopiirien kohdalla alueellinen toimivalta on johtanut ongelmiin ja
puutteisiin esim. kansallisen ICT-infrastruktuurin kehittdmisessa.

Uutta-Seelantia késitteleva raportin osuus perustuu ilmoitetun kirjallisuuden liséksi maa-
asiantuntijana toimineen Canberran yliopiston professori John Halliganin tyéhén seka
kolmeen asiantuntijahaastatteluun, joihin on paikoin erikseen viitattu. Haastatelluilla on seka
nykyista etta aiempaa johtamiskokemusta Uuden-Seelannin julkiselta sektorilta kuten myds
kokemusta Uuden-Seelannin hallinnon akateemisesta tutkimuksesta ja sen kansainvalisesta
vertailusta.

51 State Services Commission 2014. WWW.SSc.govt.nz/what-is-the-public-sector

%2 The Treasury 2014. www.treasury.govt.nz/statesector/crownentities

% | ocal Government New Zealand 2016. www.lgnz.co.nz/home/nzs-local-government, Department of Internal Affairs 2011.
http://www.localcouncils.govt.nz/lgip.nsf/wpg_url/about-local-government-index

64 Ministry of Health 2014. www.health.govt.nz/new-zealand-health-system/key-health-sector-organisations-and-people/district-health-boards
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Hallituksen muodostaminen ja hallitusohjelman rakentaminen

Vuoden 1990 vaaleista lahtien valtapuolue on pysynyt samana aina kolme vaalikautta
perakkain ja paaministerin asema on vahva. Tydvaenpuolueen paaministeri Helen Clark oli
vallassa 9 vuotta (1999-2008) ja samoin nykyinen kansallisen puolueen pdaministeri John
Key on tehtavassaan kolmatta parlamenttikautta. Tdman vuosituhannen kokemusten
perusteella istuva hallitus siis voittaa parlamenttivaalit useammin kuin havida, jos voittamisen
kriteerina pidetdan vallassa pysymista. Hallitukset ovat nimittain olleet vahemmistohallituksia
sen jalkeen, kun vuosina 1996-1998 hallinnut enemmistdkoalitiohallitus hajosi.
Tyovaenpuolue ja porvarillinen kansallinen puolue ovat talla hetkella niin suuria, etta
jarjestelmé& muistuttaa kaksipuoluejarjestelmaa.

Vahemmistohallitusten yleisyydesta huolimatta hallituksen muodostaminen on melko selkeda
suurimman puolueen puheenjohtajan noustua aina paaministerin tehtavaan. Pitkaaikaisten
paaministerien Clarkin ja Keyn aikana hallituksen muodostamisen prosessista on tullut
vakiintunut.®® Puolueiden vaaliohjelmat ovat nykyaan aiempaa yleisluontoisempia ja
lyhyempia. Koska vahemmistthallitukset ovat rakentuneet yhden paapuolueen varaan, suuri
osa hallitusohjelmatydsta tehdéaén puolueen sisalla. Hallitukset eivat tee enda virallisia
hallitusohjelmia. Tama on osaltaan lisénnyt politiikan joustavuutta.

Nykyisella hallituksella on tukisopimu:s66 kolmen pienemman puolueen (ACT, United Future ja
Maori Party) kanssa, jotka tukevat hallitusta ehdollisesti ja joiden ansiosta hallitus nauttii
enemmistoa tarkeimmissa lainsdadantokysymyksissa. Paahallituspuolue voi maarittaa pitkalti
tukisopimuksen sisallén. Joskus tukipuolueet voivat olla eri mieltéa politiikasta hallituksen
kanssa, mutta sopimuksen mukaisesti niiden taytyy tukea hallitusta luottamuséanestyksissa.
Tukisopimukset ovat keskeisid vahemmistdhallituksen toiminnan kannalta mutta muuten ne
eivat ole keskeisia politikkadokumentteja. Puoluekuri on tiukkaa, kansallinen puolue on
yhtendinen ja hallituksen asema suhteessa parlamenttiin on vahva. Suuri osa hallituksen
muodostamiseen liittyvista politiikkalinjauksista tehdaan ennen vaaleja paapuolueen sisalla,
vaikka pienet tukipuolueet voivatkin saada tukisopimuksiin joitain itselleen térkeita asiakohtia
(joista jotkin saattavat olla pitkalti symbolisia). Haastatteluissa arvioitiin, ettd uuden vaalitavan
ja vahemmistohallitusten myéta lainsaadannon nopeus on alentunut, kun hallituksen taytyy
neuvotella eri puolueiden kanssa saadakseen esityksensa lapi parlamentissa.

Aluksi tydvaenpuolueen aikana pienempien puolueiden kanssa tehtiin pelkdstaan sopimukset
hallituksen tukemisesta. Vuoden 2005 jalkeen pienpuolueilla on ollut myds ministeripaikkoja
hallituskabinetin ulkopuolella. Naista kahdella puolueella on kabinetin ulkopuolinen
ministerinpaikka ja yhdella on valtiosihteerin (parliamentary under-secretary) paikka
kabinettiin kuuluvan opetusministerin alaisuudessa. Suomalaistyylisin termein ilmaistuna
tama valtiosihteeri on osa toimeenpanevaa hallitusta, muttei valtioneuvoston jasen.®” Tarkea
erottava tekija hallituksessa on, kuuluuko ministeri kabinettiin vai ei. Talla hetkella kabinetissa
on 20 ministerid. Sen ulkopuolella on viisi kansallisen puolueen ministeria ja tukipuolueiden
kaksi ministeria. Lisaksi hallituksessa toimii "sisapiiri” paaministerin johdollaes.

Hallitusohjelman toteuttaminen ja hallitusohjelmaan liittyva koordinointi

Hallitus tydskentelee kollegiona. Tama tulee esille jopa konkreettisesti, koska ministerit
tydskentelevat yhdessa samassa rakennuksessa, eivat ministeridissaan. Hallitus toimii myds

% Ks. esim. www.nzherald.co.nz/nz/news/article.cfm?c_id=18&objectid=11327378. Hallituksen toimintaa ohjaava Cabinet Manual siséltaa saannoksia myés
hallituksen muodostamisesta, ks. www.cabinetmanual.cabinetoffice.govt.nz/6.36.

% Ks. esim. Parliament 2014. https://www.parliament.nz/media/1460/2014-act-party-confidence-and-supply-agreement. pdf

67 Department of the Prime Minister and Cabinet 2016a. www.dpmc.govt.nz/cabinet/ministers/ministerial-list, Cabinet Manual 2008.
https://cabinetmanual.cabinetoffice.qovt.nz/2.45

% Ks. esim. NZ Herald 21.9.2014. www.nzherald.co.nz/nz/news/article.cfm?c id=1&objectid=11328880
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noin 10 eri valiokuntana® (cabinet committees), joilla on melko tarkea rooli. Jokaisella
ministerilla on salkku, johon kuuluu yleensé useita aloja. Alat voivat kiinnittya eri ministerigihin
ja yhteen ministerié6n voi kiinnittyd useampi ministeri.

Hallitus perustuu kollektiiviseen vastuuseen, eik& ministereilld ole mitenk&én vapaita kasia
salkkunsa sisélla. Paaministerin rooli on erittain tarkeéa ja han kayttaa hallituksessa valtaa
suhteessa muihin ministereihin, mutta mygds hallituksen sisaiset toimintatavat ovat tarkeité.
Viimeisimpien paaministerien toimintatavat vaihtelevat jonkun verran. Vuosina 1999-2008
Clark kaytti valtaansa suoremmin, kun taas nykyinen paaministeri Key toimii enemman ik&an
kuin hallituskollegion puheenjohtajana ja han on paljon julkisuudessa.

Paaministerin alaisuudessa toimii kanslia, joka tukee paaministerin liséksi koko hallituksen
toimintaa ja sen koordinaatiota. Uudella-Seelannilla on ollut puolueeton, ammattimainen ja
pysyva virkamieskunta yli 100 vuoden ajan. Keskeinen toimija on State Services Commission
(SSC), joka johtaa ylinta virkamieskuntaa ja jonka toimenkuva ulottuu keskushallintoa
laajemmalle valtion organisaatiokenttaan.

Paaministerin kanslia, valtiovarainministerit ja SSC johtavat valtiosektoria. Niista kaytetaan
nimitysta corporate centre.”® Tamé “konsernikeskus” on hyddyntanyt keskinaisia tydryhmia,
vaikka viime aikoina ovat yleistyneet kunkin ministerion sisaiset tydryhmat ja tiimit.

Hallituksen paatoksentekoprosessi sekéd parlamentin ja hallituksen yhteistyo

Ministeritt tekevat yleensé politikka-aloitteet poliittisessa ohjauksessa. Esimerkiksi Crown
Entities Act -lain (2004) luomisessa keskeisessa roolissa toiminut Derek Gill kuvaa, miten
kyseisessa lainsdatamisprosessissa selva poliittinen johtajuus ministeriltd yhdistyi
intensiiviseen, poikkihallinnolliseen virkamiestybhon. Han pitda taméan aloitteen etenemista
melko tavanomaisena, vaikka ministereiden roolit ja tyylit hieman vaihtelevat eri aloitteiden
kohdalla.

Hallituksen valiokunnat kasittelevat asiat ennen hallituksen kasittelya ja niissa myos
kehitelladn hallituksen esityksia. Erikoisosaajien vahaisestd maarasta huolimatta
paaministerin kanslialla on kyky poliittiseen valmisteluun kaymalla lapi ja tekemalla
parannusehdotuksia ministerididen ehdotuksiin.

Useimmat hallituksen esitykset kasitellaan parlamentin valiokunnissa. Valiokunnat ovat ikdan
kuin parlamentin yldhuone ja ne saavat virkamiestukea. Hallituksella on enemmist6 néisséa
valiokunnissa, mutta aiempaa useammalla valiokunnalla on puheenjohtaja muusta kuin
paahallituspuolueesta. Yleensa valiokunnilla on aikaa kuusi kuukautta kasitella lakiehdotus ja
raportoida siitd koko parlamentille. Yleensa valiokunnat pyytavat esityksista julkisia
lausuntoja ja pitavat julkisia kuulemisia saadakseen suullisia lausuntoja. Taméan jalkeen
valiokunta ehdottaa muutoksia, jotka voivat olla merkittéaviakin, ja lahettaé ehdotuksen koko
parlamentin kasittelyyn, jossa myos voidaan tehda muutoksia.” Intressiryhmat ovat aktiivisia
paatdksenteon eri vaiheissa ministereiden, valiokuntien, johtavien virkamiesten ja puolueiden
suuntaan. Westminsterin malliin perustuvissa jarjestelmissa vastakkainasettelulla
parlamentissa on perinteisesti suuri merkitys, mutta Uudessa-Seelannissa kahden
paapuolueen vastakkainasettelu on muuttunut kohti yhteistydbhakuisempaa tyéskentelya.
Taman taustalla on uusi, vuonna 1996 kayttoon otettu suhteellisempi vaalitapa, joka vahensi

% Ks. Department of the Prime Minister and Cabinet 2016b. www.dpmc.govt.nz/cabinet/committees
™ State Services Commission 2013. www.ssc.govt.nz/corporate-centre

" Parliament. www.parliament.nz/en/visit-and-learn/how-parliament-works/how-laws-are-made/how-a-bill-becomes-law
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kahden suurimman puolueen valtaa, ja tarve muodostaa joko koalitiohallitus tai saada tukea
pienpuolueilta on kasvanut.

Parlamentin valiokuntien toiminta on yha melko reaktiivista ja useimmiten ne kasittelevat
hallituksen esityksia. Valiokunnat voivat kuitenkin kasitella myos varsinaisia lakiehdotuksia
edeltavia esitysten luonnoksia. Valiokunnat ovat myds kaynnistaneet itsendisia tutkintoja.
Naiden ja muiden muutosten myota hallituksen valta parlamentin valiokuntiin on vahentynyt.
Lainsdadannon kasittely on yha tarkead, mutta valiokuntien rooli on laajentunut esimerkiksi
hallituksen antamien taloudellisten arvioiden ja kansainvélisten sopimusten kasittelyyn.

Politiikkakoordinaatio ministerididen valilla ja politiikkainstrumenttien kaytto

Suurin osa ministerittason virkamiestyosté tapahtuu kunkin ministerién sisélla. Ministerididen
vdliselld yhteistyolla on kuitenkin aina ollut osansa virkamiestydssa. Ministerididen
keskindisen koordinaation ja yhteistyon tila riippuu paljon hallituksesta, sen eri valiokunnista
ja johtavista virkamiehista.

Ministeritasolla politikkakoordinaatiota edistavat hallituksen valiokuntien liséksi
ministeriryhmat, joita perustetaan tarpeen mukaan (esimerkiksi Ministerial Group on Family
Violence and Sexual Violence Work Programme”). Kansallisen puolueen valtakaudella on
painotettu aiempaa enemman hallinnon poikkihallinnollista tydskentelya ja yhteistyota.

Paéministeri Keyn aikana hallituksen ulkopuolisista tydryhmista on tullut tarkeité politiikan
muotoilussa. Seuraavassa muutamia esimerkkeja:

e 2025 Taskforce™”®, jonka puheenjohtajana toimii kansallisen puolueen entinen
johtaja

e Verotustyéryhma vuonna 2009, jonka perustivat Victoria University of Wellington,
valtiovarainministerio ja Inland Revenue Department. Tama léhestymistapa oli
poikkeuksellinen, mutta tydryhméan ra|oortti74 sai hallituksen hyvéaksynnan.

e Hyvinvoinnin ja saastojen tydryhmat’ vuonna 2010, joissa kummassakin oli jasenia
vaihtelevin taustoin. Valtiovarainministerio tarjosi sihteeripalvelut sdastotyoryhmalle.

Lain mukaan (Crown Entities Act, section 107) Minister of State Services ja
valtiovarainministeri voivat yhdessa velvoittaa valtion eri virastoja ja muita tahoja
noudattamaan ohjeita, joiden tarkoitus on edistaa poikkihallinnollista, koko hallinnon
yhtendista toimintatapaa koskien esim. tukitoimintoja. Hallituksen taytyy hyvéksya ndma
ohjeet ja parlamentin tulee kasitelld ne ennen niiden voimaanastumista.’®

Better public services -ohjelmaan (ks. alaluku 2.6.2) siséltyvat 10 tavoitetta viidella eri
substanssialueella ovat saattaneet ministeriot ja niiden johtavat virkamiehet vahvemmin
hallituksen poikkihallinnollisten tavoitteiden alle. Vuodesta 2012 alkaen ohjelma on
korostanut ministerididen tarvetta tydéskennellda yhdessa hallituksen tarkeimpien tavoitteiden
edistémiseksi ja vahvistaa ministerididen valisid yhteyksia.

"2 Ministry of Social Development 2014. www.msd.govt.nz/about-msd-and-our-work/work-programmes/initiatives/action-family-violence/ministerial-team

 The Treasury 2010. www.treasury.govt.nz/publications/reviews-consultation/2025taskforce

" Victoria University of Wellington Tax Working Group 2010. www.victoria.ac.nz/sacl/centres-and-institutes/cagtr/pdf/tax-report-website.pdf

S Welfare Working Group 2011. http://igps.victoria.ac.nz/WelfareWorkingGroup/Index.html, The Treasury 2011. www.treasury.govt.nz/publications/reviews-
consultation/savingsworkinggroup

i Department of the Prime Minister and Cabinet 2013. www.dpmc.govt.nz/cabinet/circulars/co13/4
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Politiikan ja hallintojarjestelméan rajapinta

Nykyjarjestelmésséa ministerit tekevat melko paljon poliittisluonteista tydté johtavien
virkamiesten kanssa, jotka SSC nimittaa ja joita se arvioi. Eraan johtavassa asemassa olevan
virkamiehen kokemuksen perusteella ministereiden ja johtavien virkamiesten véalinen suhde
toimii parhaiten, kun ministerit ovat kokeneita, kun taas vahemman kokeneiden ministereiden
kohdalla suhteessa on ollut ongelmia. Haastatellun Derek Gillin (New Zealand Institute of
Economic Research) mukaan ministereiden ja johtavassa asemassa olevien virkamiesten
keskinédinen luottamus on korkealla tasolla. Riippumattoman virkamieskunnan perinne on
maassa pitka (ks. seuraava alaluku). Kun Eichbaum ja Shaw (2007)” tutkivat ministereiden
avustajia, heitad oli noin 50 kappaletta, joista osa vastasi viestinnasté ja lehdistdsuhteista.

2.6.2 Valtioneuvoston hallintojarjestelmé&, sen toiminta ja uudistaminen

Ministerididen toimialajako ja asema

Keskushallintoon kuuluu 28 ministerigta. Ministry ja department-nimeé kantavien
ministerididen valilla ei ole endé kaytannon eroa. Keskeisimmat ministeriét ovat paaministerin
kanslia, valtiovarainministerio ja SSC, jotka muodostavat valtionhallinnon ytimen.
Sisdministerion ja oikeusministerion kaltaiset organisaatiot ovat tuttuja muiden maiden
valtionhallinnoista, kun taas osassa hallintokoneistoa nékyy Uuden-Seelannin erityispiirteet
(Ministry of Maori Development ja Ministry for Pacific Peoples). Joillain ministeridista
politiikka-ala on aika kapea (esim. Department of Conservation ja Department of Corrections)
ja jotkut hallinnon osat ovat enemman virastojen kaltaisia (esim. Education Review Office,
Government Communications Security Bureau ja Statistics New Zealand). Ministerididen
erilaisesta koosta ja luonteesta johtuen niiden kansliapaallikt muodostavat heterogeenisen
ryhman, minka voi nahda rajoittavan heidan kollektiivista merkitystaan.”

Kutakin ministeriota johtaa kansliapaallikké (chief executive), joista useimmat ovat SSC:n
alaisia ja SSC valvoo ja seuraa heidan toimintaansa ja johtamistaan. Kolmen ministerion
paallikdlle on annettu poikkihallinnolliset roolit tiettyjen toimintojen toteuttamiseksi. Nama
toiminnot ovat tietotekniikka, hankintatoimi ja kiinteistot. Liséksi joitain paallikditd on nimetty
tehtévajohtajiksi, alueinaan lakiasiat, viestintd, henkilosto-asiat ja taloushallinto. My6s
ministerididen ulkopuoliset virastot ja muut organisaatiot pyritdan saamaan naiden
poikkihallinnollisten roolien alaisiksi.”® Valtiovarainministerié toteuttaa saannollisesti
tukitoimintojen arviointeja (viimeisin naista on [The Treasury 2016]).

1980-luvun hallintouudistusten mydta ministeriot saivat paljon autonomiaa. Ministerididen
toimintaa valvotaan ja kontrolloidaan eri tavoin, mutta yhteisesti seurattuja asioita ovat
ministeridn tulosvastuu, toiminnan parannuksen arvioinnit ja paallikdiden suorituksen
arvioinnit. Parlamentin valiokunnat kasittelevat ministerididen vuosiraportit.

Uudella-Seelannilla on pitka virkamieshallinnon historia. Public Service Commission, joka
tyollisti kaikki virkamiehet, perustettiin vuonna 1912. Nykyinen SSC on sen suora jalkelainen.
SSC:n johtajalla on keskeinen rooli maan hallinnossa. Hanella on paljon valtaa hallinnon
ohjaamisessa, koskien osin koko valtionhallintoa (state sector). Johtaja on vastuussa
SSC:sta vastaavalle ministerille. Viime vuosina yha suurempi maara julkisia organisaatioita
on saatettu SSC:n ohjauksen piiriin. Kaytannéssa SSC nimittda ja solmii virkasopimukset

" samat tutkijat ovat jatkaneet myohemmin naiden poliittisten erityisavustajien tai neuvonantajien tutkimista, selittaen tarvetta heille ja heidan maaransa
kasvua etupaéssa niilla moninaisilla vaatimuksilla, joita ministerit kohtaavat monimutkaisessa politikkaymparistossa. Ks. Shaw ja Eichbaum 2014.

® Seka Britannian etta Uuden-Seelannin tilastolaitoksen johdossa toimineen Len Cookin mukaan vastaava kansliapaallikdiden ryhma Britanniassa on
homogeenisempi edustamiensa organisaatioiden suhteen, ja kyseisella ryhmalla ja kansliapaallikkékokouksella on selvempi johtava rooli.

" www.ssc.govt.nz/leadershipandtalent-seniorleaders
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(yleensa viisi, joskus kolme vuotta) ministerididen paallikdiden kanssa, arvioi heidan
suoritustaan ja kasittelee my6s ministerididen toimintaa ja suoritusta. SSC:n hyvaksynta tai
ainakin SSC:n konsultointi vaaditaan monien eri organisaatioiden johtajien tydehdoille.

Budjetointi, tulosohjaus ja tilintekovastuu

Valtion budjetti perustuu periaatteessa vuosittaisiin maararahoihin. Monivuotisia maararahoja
pidempikestoisille projekteille enintéén viideksi vuodeksi kerrallaan kéytetaan vain vahan.
Parlamentti ei tee ollenkaan muutoksia hallituksen budjettiesitykseen, mika suoraviivaistaa
prosessia. Budjetointia tutkineen (ks. Norman & Gill 2010) Derek Gillin mukaan kaytanndsséa
aikahorisontti on useita vuosia, maararahoja tarkastetaan kahdesti vuodessa ja johtajilla on
mahdollisuus siirrelléd resursseja melko vapaasti. Gillin mukaan budjetointia auttava
taloustieto on laadukasta, valtiovarainministerio tuottaa budjettiennusteita jopa 15 vuoden
p'a'u":ihém80 ja lapinékyvyyden seka tilintekovastuun taso ovat korkeita.

Parlamentin yhteydessa toimiva itsendinen tilintarkastusvirasto (Auditor-General) valvoo
julkisia organisaatioita. Tarkastuksia on kahta tyyppia: 1) lakisdateiset tilintarkastukset, joita
virasto suorittaa vuosittain noin 4 000 kappaletta (joista noin 3 000 on kouluja tai muita hyvin
pienid organisaatioita). Niitd suoritetaan ministeridista valtionyhtididen kautta aina kouluihin
saakka. 2) Toiminnan tuloksellisuuteen ja tehokkuuteen keskittyvat suoritusarvioinnit, joita
tehd&an vuosittain noin 15 kpl. Virasto raportoi parlamentin valiokunnille, erityisesti julkisten
varojen kayton valiokunnalle. Henkilékuntaa tilintarkastusvirastolla on noin 370
henkildtyévuoden verran, joista noin viidennes on tukipalveluissa. Noin 250 henkilotydvuotta
on sijoitettu yksityisen yrityksen tapaan toimivaan Audit New Zealand -yksikkdoén, jolla on
suorittavampi rooli verrattuna Office of the Auditor-General —yksikkdon, jossa sijaitsee noin
75 henkilc‘jtyt')vuotta.81 Tilintarkastusviraston aseman maaraava lainsaadanto ei mainitse
Audit New Zealandia, vaan jattaa viraston johtajalle (Auditor-General) paljon mahdollisuuksia
paattaa toiminnan jarjestamisesta ja tehtavien delegoinnista.82 Lisaksi julkiset organisaatiot
nimittavat omia tarkastuslautakuntiaan.

Vuosittaiset toimintakertomukset ovat keskeisia tulosvastuullisuuden kannalta. Jokaisen
ministerion, crown entityn (ks. edelld), valtionyhtion ja tiettyjen muiden julkisten
organisaatioiden tulee toimittaa vuosittain toimintakertomus. Raportit siséltavat seka
tilantarkastuskertomuksen ettd muuta tietoa. Niitd voivat hyddyntaa hyvin erilaiset tahot kuten
organisaatioiden henkilokunta, hallitus ja sen eri osat, media, markkinat, akateemiset tutkijat
ja parlamentin valiokunnat.

Performance Improvement Framework (PIF) on ohjelma, joka kaynnistettiin vuosikymmenen
vaihteessa valtion palvelujen parantamiseksi. Sen avulla toimintaa ja palveluita voidaan
arvioida paremmin ja johdon-mukaisemmin. Ohjelmaan kuuluu arviointeja ja tyokaluja, joiden
avulla valtiosektorin eri organisaatioiden johtajat voivat kehittda organisaatioidensa seka koko
jarjestelméan toimintaa. Periaatteessa PIF:in kayttajat vastaavat seuraaviin kysymyksiin: Mita
Uusi-Seelanti tarvitsee heilté keskipitkalla aikavalilla? Mitka puutteet ja mahdollisuudet
erottavat nykytilanteen halutusta tulevaisuuden tilasta? Joissain organisaatioissa on
toteutettu jo kaksi PIF-arviointia ja arviointikehikkoa parannetaan yha.®®

8 Esim. viimeisin vuoteen 2020 ulottuva ennuste: www.treasury.govt.nz/budget/forecasts/befu2016/beful6.pdf

81 www.oag.govt.nz/our-people/staff-profile, www.oag.govt.nz/about-us/frequently-asked-gquestions/controller-and-auditor-general.pdf

82 pyblic Audit Act 2001. www.legislation.govt.nz/act/public/2001/0010/latest/whole.html#DLM88541

8 www.ssc.govt.nz/pif
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Strateginen henkiléstéjohtaminen valtioneuvostotasolla

Saastotoimenpiteiden vuoksi hallinnon koko on pienentynyt. Julkisen sektorin koko oli 37,5
prosenttia BKT:std vuonna 2000. Se nousi huipussaan 47,8 prosenttiin vuonna 2010. Viisi
vuotta my6hemmin vuonna 2015 julkisen sektorin menot olivat tippuneet 39,1 prosenttiin.
Samanaikaisesti keskushallinnon virkamieskunta on kasvanut vuoden 2000 noin 20 000
virkamiehesta noin 45 000 virkamieheen vuosina 2009 ja 2015. Nyt virkamiesmaéara on noin
47 000. Koko julkisen sektorin tydntekijaméaara on noin 350 000, joista 50 000 tydskentelee
alue- ja paikallishallinnolle. Vuodesta 2009 alkaen ydinkeskushallinnon henkildston maaralla
on ollut asetettu ylaraja, koska etusija on haluttu antaa palvelutuotannolle.

Keskeinen toimija tydsopimusasioissa on SSC, joka nimittaa ja tekee virkasopimukset
ministerididen kansliapaallikdiden kanssa, arvioi heidéan toimintaansa ja valvoo myés
laajemmin ministerididen seka valtiosektorin toimintaa. Vuoden 1988 lainsdadannon
perusteella SSC on myds useimpien keskushallinnon paallikdiden tydnantaja. SSC vastaa
heidan tulosohjauksestaan seké heidan tydehdoistaan. SSC:lla on oma ministeri, mutta myos
SSC:ta johtavan virkamiehen asema on maaritelty laissa vahvaksi.

Uuden-Seelannin ja Britannian tilastolaitoksen entinen johtaja Len Cook kuvaa
haastattelussa, mita ylimpien johtajien virkajarjestelmaan liittyen. Johtajien liikkuvuus
organisaatiosta toiseen on suurta ja vain harva kansliapaallikké on tydskennellyt
organisaatiossaan alemmalla tasolla. Kansliapallikdilla on paljon likkumavaraa tydssaan ja
usein he vaihtavat apulaisjohtajat organisaatioon tullessaan. Taméan vuoksi Cookin mukaan
suuri maara tietoa organisaatiossa jaa kolmannelle tasolle, jolla ei tehda tarkeita paatoksia.
Koska henkildstopoliittisesti SSC:n vaikutus ulottuu organisaatioissa vain kahdelle
korkeimmalle tasolle, tarkoittaa tima myds sité, ettd SSC:lla ei ole kokonaisvaltaista otetta
johtajien ja johtajuuden kehittamiseen. Paallikkdtason alapuolisen virkamieskunnan kierto
ministeridsta toiseen on vahaista.

Keskushallinnon reformit

New Public Management -lahestymistapaa on sovellettu voimakkaasti maan
hallintouudistuksissa, ja tdssa Uusi-Seelanti on yksi pisimmalle menneista valtioista
maailmassa (Van de Walle ja Hammerschmid 2011, 8). Uuden-Seelannin julkisen sektorin
johtamisjarjestelmaa koskevaa lainsdadantda uudistettiin laajasti 1980-luvulla (State Owned
Enterprises Act 1986, State Sector Act 1988, Public Finance Act 1989). Julkisen sektorin
erilaisten organisaatioiden suurta maaraé vahennettiin uudistusten myota, mutta
organisatorinen fragmentaatio on yha uusiseelantilainen erityispiirre. 1980-luvun suurimmista
reformeista vastuussa olivat hallitus ja valtiovarainministerio.

Uudistuksista tehtiin vuonna 1996 virallinen arviointi, jonka mukaan uudistukset olivat kylla
lisdnneet hallinnon selkeda vastuuvelvollisuutta, mutta hinta oli ollut korkea hallinnon
toiminnan fragmentoituessa, joustavuuden vahentyessa ja toiminnan muuttuessa
"tehtavalistalla johtamiseksi” (Schick 1996). Tama liittyi osittain siihen, miten Len Cook
kommentoi maan valtiosektorin organisaatioiden kilpailleen enemman keskendan kuin muun
maailman kanssa. Johtaminen on keskittynyt liikaa velvoitteiden tayttdmisen valvontaan.
Cook kritisoi sita, etta tilintekovastuun mittarit ovat olleet liikaa “itseensa viittaavia” eli
organisaatiosta ldhtevia ja aito fokus kansalaisten etuun on puuttunut.

2000-luvun alussa keskushallinnon keskeisten osien (paaministerin kanslian, SSC:n ja
valtiovarainministerion) yhteisty6ta ja toimintaa oli tarkoitus parantaa, jotta ne pystyisivat
tarjoamaan selkedd johtajuutta valtionhallinnossa. Liséksi uudistusten pohjana olleessa
raportissa suositeltiin valtionhallinnon organisaatioiden ryhmittamista 7-10 "superverkostoon”
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hajanaisuuden vahentamiseksi (Advisory Group on the Review of the Centre 2001). Tama
lahestymistapa ei kuitenkaan toiminut edelld mainittujen kolmen keskeisen organisaation
valisten erimielisyyksien vuoksi.

Better Public Services -ohjelmaa on pidetty tdrkeimpéna julkishallinnon arviointina ja
uudistuksena pitkaan aikaan. Vuonna 2011 julkaistiin melkein samanaikaisesti
parlamenttivaalien kanssa raportti “Better Public Services”, joka on vaikuttanut merkittavasti
julkisten palveluiden kehittdmiseen. SSC:n apulaispaallikké Al Morrisonin mukaan taustalla
oli hallituksen turhautuminen tiettyihin syvélle juurtuneisiin sosiaalisiin ongelmiin, joihin omiin
sektoreihinsa keskittyva hallinto pystyi vaikuttamaan vain vahan. Raportin laatimiseen oli
osallistunut kirjoittajia niin julkiselta kuin yksityiseltékin sektorilta. Tata julkisen sektorin
keskeisten organisaatioiden ja ulkopuolisten senioriasiantuntijoiden yhteistyotéa on
hyodynnetty myds muissa uudistuksissa.

Raportissa tunnustetaan pitkaan jatkuneena ongelmana valtion virastojen ja muiden
organisaatioiden suuri maara. Muutosta tarvittiin, jotta virastot eivat toimisi irrallaan toisistaan
vaan "enemman jarjestelmana, joka keskittyy niihin tuloksiin, joilla on suurin mydnteinen
vaikutus uusiseelantilaisten elamaan”. Raportin pohjalta paaministeri aloitti Better Public
Services -ohjelman vuonna 2012. Sen keskeinen osa on 10 numeerista tavoitetta, jotka
kohdistuvat erityisesti sosiaalisiin ongelmiin ja joihin hallinnon ja palveluiden tulee
kollektiivisesti tahdata.®

Better Public Services -ohjelman tukemiseksi Uuden-Seelannin suurelta osin 1980-luvulta
peraisin olevaa julkisen sektorin johtamisjarjestelmaa koskevaa lainsaéadantda on uudistettu
talla vuosituhannella. State Sector, Public Finance ja Crown Entities Acts -lakeja muutettiin
merkittavasti vuosina 2004 ja 2013. Muutosten tavoitteena oli vahvistaa yhteisty6ta julkisella
sektorilla ja sen osien valilla, lisata rahoituksellista joustavuutta ja tarjota aiempaa parempaa
tietoa julkisen sektorin toiminnasta parlamentin kayttdén. Vuonna 2013 SSC sai enemman
valtuuksia ja joustavuutta edistaa valtion eri virastojen ja muiden tahojen yhteistyota seka
valtiosektorin joustavuutta ja vaikuttavuutta. Samoin organisaatioiden paallikét saivat
enemman valtuuksia muuttaa virastojen ja palveluntuottajien valtuuksia ja tydnjakoa. SSC sai
myds enemman vastuuta koko valtiosektorin organisoinnista seka tydnantajana toimimisesta,
erityisesti koskien virastojen paallikoita.®

Viimeisin tapa toteuttaa BPS-ohjelman tavoitteita on malli, jossa ministeriét ja nelja tarkeinta
virastoa sopivat maaliskuussa 2016 SSC:n johdolla tavoitteista ja toimista, joilla kansalaisten
etu saadaan palvelujen keskioon ja eri tahot ottavat yhteisen vastuun siita.®® Tama Direction
and Priorities for System Stewardship -ohjelma siséltéa tavoitteet eri aikajanteille, prioriteetit
(joita on tosin useita) ja tavoitellut asiakkaan kokemat muutokset. Malliin sitoutuneet
organisaatiot arvioivat sen toteutumista ja suunnittelevat tulevaa kahdesti vuodessa.

SSC:n Al Morrison kuvaa haastattelussa, miten tarke&da uudistusten on vaikuttaa
toimintakulttuurin, johon viimeisimmalla ohjelmalla osittain pyritdan. Uudessa-Seelannissa
vallalla on ollut organisaatioiden tuotoksia painottava toimintatapa, joka on johtanut suoraan
johtamistyyliin ja riskien valttdmiseen, vaikka tarvittaisiin kokeilukulttuuria ja mahdollisuutta
epaonnistua. Valtiovarainministeri Bill English totesi jo vuonna 2010, etté hallintoon juurtunut
riskienhallinnan ja varovaisuuden kulttuuri tuli muuttaa siten, etté kansliap&allikt voivat

84 www.ssc.qovt.nz/better-public-services

8 www.ssc.govt.nz/node/8525
86 www.ssc.govt.nz/sites/all/files/System%20directions%20and%20priorities.pdf
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toimia rohkeasti pelkdamatta seurauksia. Han korosti heidan rooliaan ja menokuria laajojen
hallintorakenneuudistusten tai hallituksen keskusohjauksen sijaan.?’

Haastatellun Morrisonin mukaan nyt tarvitaan uudenlaista toimintakulttuuria, silla kulttuuri ja
opitut toimintatavat ovat loppujen lopuksi aina tarkedmpia kuin rakenteet, joiden tulee olla
vain tyfkaluja. Samoin han ndkee muutokset lainsdddanndssa sinallaén tarpeellisina, mutta
ne kantavat vain niin pitkalle, kuin jarjestelmé on halukas muuttumaan. Hanen arvionsa
mukaan valtiosektori ei olekaan hyddyntanyt taysimittaisesti likkumavaraansa
nykylainséaddannon puitteissa.

Viimeisten vuosikymmenien aikana ministerididen maara on vahentynyt ja ministeridkentta on
muuttunut. Vuonna 2001 luotiin sosiaalisen kehityksen ministerié yhdistamalla
sosiaalipolitikan ministerit seka tyo- ja toimeentuloministerio. Viisi vuotta myéhemmin
ministerioon lisattiin palvelulinjana lasten, nuorten ja perheiden ministerid. Elinkeinojen,
innovaatioiden ja tydllisyyden ministerid MBIE taas luotiin vuonna 2012 yhdistamalla nelja eri
ministeritta. Hallitus voi uudistaa ministeriérakennetta melko helposti. Naiden muutosten
tarkoituksena oli yhdistaa toimintoja tehokkaammiksi ja tarkoituksenmukaisemmiksi. Len
Cookin mukaan organisaatioiden muutosjaykkyys on kuitenkin johtanut pikemminkin siihen,
ettd yhdistettyjen ministerididen toiminta jatkuu pitkalti ennallaan sisaisina
"pikkuministeriéina”.

Viime vuosina Uuden-Seelannin keskushallinnon uudistukset ovat léhteneet tarpeista
parantaa kansalaisten kayttamia palveluita. Reformeja on pyritty toteuttamaan
kansalaisndkokulmasta. SSC:n Al Morrisonin mukaan valtiosektorin uudistamisessa
keskeistéa on ollut asettaa palvelutuotanto etusijalle. Moni organisaatio on keskittynyt
tuotoksiin omista lahtdékohdistaan, kun taas pitdisi keskittya siihen, mita uusiseelantilaiset
asiakkaina tarvitsevat eniten ja miten julkinen sektori yhdessa pystyy paasemaan naihin
haluttuihin tuloksiin.

Hyva esimerkki rakenteen ja palveluiden kohtaamisesta on lastensuojelu, josta tehtiin
kriittinen arviointi. Arvioinnin tuloksissa peraénkuulutettiin jarjestelmamuutosta, jossa
haavoittuvassa asemassa olevat lapset asetetaan konkreettisesti toiminnan keskiéén. Ta&méan
puutteen takana on ollut pikemminkin huono toimeenpano kuin se, etté politiikka
kokonaisuudessaan olisi huono. (Modernising Child, Youth and Family Expert Panel 2015).
Hallitus on ollut tyytyméaton lastensuojelun palveluihin, mink& vuoksi lastensuojelun asiat
siirretaan sosiaalisen kehityksen ministeriosta uuteen haavoittuvassa asemassa olevien
lasten ministerioon®®. Tarkoituksena on, etta lastensuojelun tuloksiin voidaan keskittya
pitkdjanteisesti ennaltaehkéisevasti investointindkdkulmasta.

Uusi ministeri6 tuo hallintoon yhden organisaation lisd&, mutta tarkoitus ei ole luoda uutta
"siiloministerittd”. Haavoittuvassa asemassa olevien lasten ministerién kohdalla kehitetaan
uutta toimintatapaa, jossa ministerié on pikemminkin verkoston ydin. Tama nakyy mm. siina,
ettd ministerion kansliapaallikko ei ole vastuussa yksittaiselle ministerille, vaan
johtokunnalle.®

Uusi ministerié on perustettavissa asetuksella, jolla valtioneuvosto liséé vuodelta 1988
olevaan lakiin uuden ministerion nimen.* Ministeriolle keskeisen toimintamallin luominen

87 www.beehive.govt.nz/sites/all/files/Bill%20English%20speech%20Aug%2012.pdf

& www.stuff.co.nz/national/politics/83300157/new-ministry-for-vulnerable-children-announced; www.thequardian.com/world/2016/aug/18/new-zealand-
establishes-ministry-for-vulnerable-children-amid-poverty-crisis

® www.beehive.govt.nz/release/new-ministry-dedicated-care-and-protection

© State Sector (Ministry for Vulnerable Children, Oranga Tamariki) Order 2016. www.legislation.govt.nz/requlation/public/2016/0177/11.0/DLM6893209.html
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vaatii kuitenkin my®s muita ja laaja-alaisempia lainsdadannéllisia muutoksia (State Services
Commission 2016, 1).

Uudistuksissa johtavien virkamiesten rooli on keskeinen, kuten my6s ministereiden.
Esimerkiksi nykyinen valtiovarainministeri Bill English on vetéanyt aktiivisesti Better Public
Services -ohjelmaa. Poliittisina johtajina ministereiden taytyy pystya priorisoimaan palveluille
asetettavien tavoitteiden osalta, jotta ne pystyvéat ohjaamaan hallintoa ja palvelutuotantoa.
1980-luvun lopulta saakka toteutetut uudistukset ovat kuitenkin asettaneet ministereille
moninaisia ja tiukkoja vaatimuksia, joihin ei usein ole pystytty vastaamaan (Boston 2012, 9-
12).

Ministereiden ohella kansliapaallikét ovat keskeinen ryhma, johon Uudessa-Seelannissa
perinteisesti onkin kiinnitetty paljon huomiota. P&aaministeri Keyn aikana vuodesta 2009
alkaen ministeritt ja niiden kansliapaallikdt on tuotu aiempaa vahvemmin hallituksen
poikkihallinnollisten tavoitteiden ja ohjelmien alle. On mahdollista, ettéa tama tendenssi vain
vahvistuu SSC:n uuden, heindkuussa aloittaneen johtajan Peter Hughesin myota.

Parlamentin rooli keskushallinnon uudistuksissa ei ole keskeinen, vaikka joitain niihin liittyvia
seikkoja voidaankin kasitella parlamentissa. Haastatellun hallintoasiantuntija Derek Gillin
sanoin parlamentti ei ole se paikka, jossa julkishallintoa parannetaan. Puolueiden osalta on
kuitenkin huomattava, etta vuoden 2013 uudistuksilla oli laaja tuki pienemmiltakin puolueilta.
Liséksi seka kansallispuolue etta tydvaenpuolue ovat kumpikin tukeneet samankaltaisia
uudistuksia. SSC:n Al Morrison esimerkiksi arvioi, ettd Labour olisi toteuttanut samankaltaiset
uudistukset kuin kansallispuolue, jos olisi voittanut vuoden 2011 vaalit, joita ennen Better
Public Services —raportti julkistettiin. Hanen mukaansa vuoden 2011 Better Public Services -
raportissa ja Labourin aikaan vuonna 2001 julkistetussa Review of the Centre -raportissa on
paljon samaa, mutta julkishallinto ei ollut viela valmis tarpeeksi suureen muutokseen
vuosituhannen alussa. Ministereiden johtajuus ei ollut tuolloin yhtendista eivatka uudistukset
johtaneet pysyvéaan jarjestelmamuutokseen.

Paapuolueiden samankaltaisista ndkemyksista huolimatta Morrison arvioi kuitenkin, etta
systeemiuudistusten suurin uhka on niiden jaaminen vain nykyhallituksen ohjelmaksi, vaikka
eri poliittiset tahot suhtautuvatkin uudistuksiin positiivisesti. On ollut vaikea erottaa jarjestelma
ja sen tuotokset toisistaan. Osin tdman erottelun vuoksi uudistukset ovat voineet saada
tukea eri puolueilta. Kun hallitus vaihtuu, tuotoksia voidaan vaihtaa poliittisten prioriteettien
mukaisesti ilman, etta itse jarjestelma muuttuu. Samoin asiakasfokus tekee jarjestelmasta
kestdvamman ja vahentéa Morrisonin nédkemyksen mukaan hallituksen vaihtumisen haitallisia
vaikutuksia, vaikka tata ei olekaan testattu kdytdnndssa.

Taman vuosikymmenen alkaessa Uusi-Seelanti oli saanut kokea muun maailman lailla
globaalin finanssikriisin®* ja helmikuussa 2011 tuhoisa maanjaristys aiheutti Christchurchisséa
Etelasaarella miljardien eurojen vahingot®. Nama tekijat siirsivat huomiota tehokkuuteen ja
kustannuksiin. Samanaikaisesti kansalaisten vaatimustaso on kasvanut. Uudessa-
Seelannissa on tiedostettu julkisten palveluiden melko hyva taso ja julkishallinnon saama
kansainvalinen tunnustus, mutta samanaikaisesti palveluissa ollaan todettu olevan
parantamisen varaa.

Julkisen sektorin uudistamisen kieli Uudessa-Seelannissa on usein tuotos-, asiakas- tai
toimintalahtdista rakenteiden korostamisen sijaan. Rakenteellisia muutoksia ei kasitella ilman
yhteytta kansalaisten saamaan hyotyyn. Erityisesti SSC:ssa keskushallinnon uudistamisesta

o www.beehive.govt.nz/sites/all/files/Bill%20English%20speech%20Aug%2012. pdf

92www.tvnz.co.nz/one—news/nevv—zea\and/chrislchurch—coums—lhe—cosl—four—\/ears—on—from—earthquake—6239375
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puhutaan nyt kasitteelld system stewardship. Késite tulee vuonna 2013 uudistetusta
lainsdadanndosta (State Sector Amendment Act 2013), jossa sen voi tulkita tarkoittavan
organisaatioiden ja koko valtiosektorin tasapainoista ja kokonaisvaltaista toimintakulttuuria,
joka edistaa tavoitteiden saavuttamista ja organisaatioiden kestavaa toimintaa. Tama resonoi
niiden arvioiden kanssa, joiden mukaan nyt hallinnossa tarvittavat muutokset koskeva
pikemmin "hallintotietokoneen ohjelmistoa” toiminta- ja ajattelutapojen muodossa kuin sen
laitteistoa, joka tarkoittaa koko hallintoarkkitehtuuria (Gill ym. 2010, x). SSC:n tavoitteena on,
ettd vuonna 2018 valtiosektorin johtajilla on yhteinen omistajuus koko jarjestelmén toimintaan
ja uudistamiseen, he keskittyvat rakentamaan innovatiivisia ja asiakasorientoituneita
palveluorganisaatioita, seka he tydskentelevat yli organisaatiorajojen myés yhteiséjen ja
yksityisen sektorin kanssa tulosten saavuttamiseksi.

Uuden-Seelannin julkishallinnossa toteutetaan jatkuvaa toiminnan ja palveluiden arviointia
seka laajempia yksittaisia arviointeja. Osaa tasta toiminnan arvioinnista on kasitelty edella,
esimerkiksi Better Public Services -ohjelman 10 tavoitetta. Vuosittaisella kyselylléi94
kartoitetaan kansalaisten kokemuksia ja nakemyksia julkisista palveluista seka mitataan
palveluiden laatua, joten palveluiden kehittamiseksi kautta valtiosektorin on kaytossa
vertailukelpoista dataa.

Keskeiset ministeritt ovat tehneet yhdessa ja erikseen erilaisia arviointeja hallinnossa
toteutetuista uudistuksista. Mielenkiintoinen esimerkki on 2010 valmistunut Review of
expenditure on policy advice (Committee Appointed by the Government to Review
Expenditure on Policy Advice 2010). Sen kohteena oli nimens& mukaisesti politiilkan
tekemista hallinnossa edistavat palvelut, joiden kulut olivat kdytetyn maaritelman mukaan
satoja miljoonia euroja vuodessa. Arviointityéryhmaa veti Graham Scott, joka johti
valtiosihteerind valtiovarainministeriota vuosina 1986-1993 ollen keskeisessa roolissa tuon
ajan hallintouudistuksissa.

2.6.3 Yhteenveto keskeisista havainnoista

Poliittinen p&atoksenteko

o Uudessa-Seelannissa on pitkdan ollut vahvoja vahemmistthallituksia, jotka ovat
selvinneet vaaleista riittdvan hyvin voidakseen jatkaa. Suurimman puolueen
puheenjohtaja on toiminut paéministerind. Pragmaattisessa poliittisessa kulttuurissa
vahva paapuolue tekee sopimukset pienten tukipuolueiden kanssa, joiden osallisuus
hallituksessa voi vaihdella joustavasti pelkistd sopimuksista aina kabinetin
ulkopuolisiin ministerinpaikkoihin saakka.

e Puoluekuri on tiukkaa ja hallituksen asema suhteessa parlamenttiin on vahva.
Esimerkiksi budjetin hyvaksyminen hallituksen esityksen mukaisesti on
luottamuskysymys.

¢ Virallisen hallitusohjelman puuttuminen tuo politikkaan joustavuutta. Suuri osa
hallituksen linjauksista valmistellaan paahallituspuolueen piirissa.

o Hallituksella on kollektiivinen vastuu ja ministerit eivat vastaa tiukasti vain
portfolioistaan, vaan tyoskentelevat yhdessa tarkeiden ministerivaliokuntien lisaksi
erilaisissa ryhmissé. Ministerit tydskentelevat samassa paikassa, eivét

93 www.ssc.govt.nz/node/9524
 www.ssc.govt.nz/kiwis-count
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ministeridissaan. Westminsterin mallille tyypillisesti hallituksessa on sen ytimena
toimivan kabinetin liséksi junioriministereita.

e Parlamentin valiokuntien rooli on kehittynyt ja vahvistunut viime aikoina, vaikka on
yha melko reaktiivinen.

Valtioneuvoston hallintojarjestelma, sen toiminta ja uudistaminen

¢ Uusi-Seelanti on yksi eniten New Public Management -lahestymistapaa
hallintouudistuksissaan soveltaneita maita. 1980-luvulta asti toteutetut uudistukset
toivat hallintoon tilintekovastuuta mutta johtivat liialliseen siiloutumiseen ja
tuotoskeskeisyyteen, mika vaikeutti poikkihallinnollista tydta hallinnossa.
Kansainvélisessa vertailussa hallinto on erinomainen.

e State Services Commission (SSC) johtaa valtiosektoria ja sen ylinta virkamiesjohtoa,
ollen yksi kolmesta tarkeimmasta ministeriosta paaministerin kanslian ja
valtiovarainministerion ohella. Yhtaaltad SSC tuo selvalla toimivallallaan johtajuutta ja
yhtendisyytta hallinnon toimintaan. Toisaalta taas jarjestely erottaa valtiosektorin
organisaatioiden johdon omaksi "ryhmakseen”, jonka substanssiosaaminen ja tieto
naiden organisaatioiden toiminnasta on rajallista.

o Keskushallintouudistusten suurista linjoista on vallinnut jo pitkd&n melko laaja
yhteisymmarrys merkittdvimpien puolueiden keskuudessa. Uudistuksia helpottaa, jos
puolueissa koetaan, etta hallinto ja palvelujarjestelma ovat erillinen asia palveluista ja
tuotoksista. Talloin poliittiset arvovalinnat voivat kanavoitua tuotoksiin eik& niita
tuottava jarjestelma valttamatta politisoidu samalla tavalla.

¢ Hallinnon poikkihallinnollista toimintaa on parannettu muun muassa perustamalla
poikkihallinnollisia johtajatehtavia eri toiminnoille ja tuomalla poikkihallinnollinen
toiminta vahvasti organisaatiosta toiseen muutenkin liikkuvien kansliapaéllikdiden
arviointiin.

¢ Valtioneuvostoa ja sen rakenteita uudistetaan tavoitelluista kansalaisia koskevista
tuloksista lahtien. Taten uudistukset koskevat aina myds politiikkatoimia ja
palvelutuotantoa. Talla lahestymistavalla vastataan myos poikkihallinnollisen
yhteistyon haasteisiin.

e Valtionhallinnossa ja keskushallinnossa on paljon eri organisaatioita. Niiden véalilla ei
ole jakoa ministeridihin ja virastoihin, mutta ne ovat erilaisia ja erikokoisia. Joidenkin
suurten ministerididen vastapainona on pieniéa organisaatioita, joiden on tarkoitus
toimia funktionsa osalta verkostoja yhdistavina, tuloskeskeisind organisaatioina.

e Tilintarkastusvirasto ja osin SSC valvovat julkisia organisaatioita, jotka tuottavat
vuosittain toimintakertomukset. Liséksi suoritetaan muunlaisia arviointeja.
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3. VALTIONEUVOSTON YHTENAISYYDEN JA
MINISTERIOTASON HALLINTOREFORMIEN
EDISTAMINEN

3.1 Hallinnon kehittamisen nykyiset suuntaviivat

Tassa luvussa esitetéddn tutkimuksen keskeiset tulokset. Tulokset on jasennetty kahdelle
paaulottuvuudelle tutkimusongelman mukaisesti — tarkastelussa erotetaan poliittista
paatoksentekoa koskevat tulokset ja valtioneuvoston hallintojarjestelmaa koskevat tulokset.
Kokonaiskuvaa arvioitaessa on hyva pitda mielessa se, etta tassa tutkimuksessa
tarkastelussa olevissa maissa on toteutettu uuden julkisjohtamisen (New Public
Management) paradigman mukaisia muutoksia kéytdnndssa yli kaksikymmenté vuotta. Jo
2000-luvun alussa kritiikki NPM-mallia kohtaan alkoi kasvaa voimakkaasti. Mallia pidettiin
lian mekaanisena, ylh&alta alas ohjautuvana seka julkishallinnon suoritteita liiaksi
painottavana. Samalla tulosohjaus oli aikaisemmista tavoitteistaan huolimatta luonut
hallintoon liian erilaistuneen ja erikoistuneen sektorirakenteen, joka ei enda kyennyt
vastaamaan monimutkaistuneen yhteiskunnan kokonaistarpeisiin saati osoittamaan aitoa
tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta.

Taman tutkimuksen tulosten tulkinnan taustalla — ja tuloksia Suomeen koskevassa
siirrettdvyyspohdinnassa — on néhtava kysymys julkisesta hallinnosta kansallisen
kilpailukyvyn osatekijana. IMD:n tana vuonna julkaisemasta maakohtaisesta
kilpailukykyvertailusta®™ voi todeta, etta tassa tutkimuksessa mukana olleista maista Ruotsi
sijoittui korkeimmalle (5.), toiseksi sijoittui Hollanti (8.), kolmanneksi Norja (9.), neljanneksi
Uusi-Seelanti (16.), viidenneksi Suomi (20.) ja kuudenneksi Viro (31.). Kilpailukykyvertailun
kriteereina olivat taloudellinen suorituskyky (economic performance), julkisen hallinnon
tehokkuus (government efficiency), yksityissektorin tehokkuus (business efficiency) ja
infrastruktuuri (infrastucture). Julkisen hallinnon tehokkuutta mitataan ko. vertailussa julkisen
talouden tunnusluvuilla, institutionaalisilla tunnusluvuilla, regulaation maaralla ja
yhteiskunnallisella viitekehyksella. Oletettavaa on, etta valtioneuvoston toimiessa yhtendisesti
ja silla, ettd ministerittasoiset reformit voidaan toteuttaa nopeasti, on merkitysta suhteessa
naiden tunnuslukujen kehittymiseen.

Ei siis ole ihme, etta viimeaikaisissa hallintoreformeissa on aikaisempaa enemman korostettu
yhteiskunnan hallintaa (governance), verkostomaisuutta, ketteryytta, iimidlahtdisyytta,
transformatiivisuutta seké koko valtioneuvoston yhtendisyytta. Eri asia on, missé& maarin
nama akateemiset mallit ja politikkapaperit ovat johtaneet aitoihin muutoksiin ja uudenlaiseen
vaikuttavuuteen. Tama jaa viela nahtavaksi. Tapausanalyysit Suomen seka viiden
verrokkimaan (Ruotsi, Norja, Viro, Hollanti sekd Uusi-Seelanti) vimeaikaisista
valtioneuvostotason hallintoreformeista antavat kuitenkin viitteita siité, millaisilla tavoitteilla ja
keinoilla valtioneuvoston yhtendisyytta ja yhteiskunnallista kokonaisvaikuttavuutta on lahdetty
tavoittelemaan.

Tarkastelussa olevat maat ovat Viroa lukuun ottamatta olleet hallinnon kehittAmisen
“karkimaita” erilaisissa OECD-vertailuissa jo pitkdan (esim. Christensen & Laegreid 2016),
kuten em. IMD:n kilpailukykyvertailun osaltakin voidaan paatella. Viro on kuitenkin
kunnostautunut eGovernment-uudistuksissa, minka vuoksi sita pidetdan yhtena EU:n
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johtavista maista hallinnon digitalisaatiokysymyksissa. Hallintovertailujen ongelmana on ollut
ensimmaisista tulosohjauskokeiluista lahtien se, ettd on mahdotonta I0ytaa "one-size-fits-all’-
ratkaisuja. Maiden oma poliittis-hallinnollinen jarjestelma, institutionaaliset rakenteet,
kansallinen kulttuuri ja kehittAmishistoria viime kadesséa aina méaérittelevat millaisia muutoksia
ja millaista raataldintia yleisiin hallintomalleihin tulee tehda. Kaikille tassa tutkimuksessa
tarkastelluille maille on ollut leimallista hallintouudistusten toteuttaminen omista kansallisista
erityispiirteista liikkeelle lahtien ilman, etta kyseisissd maissa olisi suoraan kopioitu
toimintamalleja muista maista tai toisenlaisista poliittis-hallinnollisista kulttuureista.

Tassa tutkimuksessa tarkastelluissa maissa laajamittaisten hallintoreformien motiivit ovat
vaihdelleet melkoisesti. Esimerkiksi Norjassa ja Ruotsissa keskushallintoa ja ylipdansa
hallintorakenteita on uudistettu pitamalla johtotahtena ensisijassa hallinnon modernisointia, ei
niink&an hallinnon supistamista tai julkisen hallinnon tehostamista, jotka ovat olleet Uuden-
Seelannin (ja erityisesti Australian) hallintouudistusten keskeinen motiivi aina 1990-luvun
alkuvuosista lahtien. Pohjoismaille — ja myds Hollannille — on hallintoreformien osalta
leimallista tietty kulttuurinen ja institutionaalinen traditio, joka on perustunut vahvan valtion
periaatteeseen, normatiiviseen homogeenisuuteen, kollektiivisiin arvoihin, keskinaiseen
luottamukseen ja siihen, ettd hallintoreformit toteutuvat parhaimmillaan inkrementaalisina
prosesseina (ks. Christensen & Laegreid 2016, 36-38). Viro on tavallaan tassa
maakokonaisuudessa maatyyppind omanlaisensa. Osittain sen vuoksi, ettd maan nykyinen
hallintorakenne on luotu "kokonaan alusta asti uudestaan” hyvin lyhyessa ajassa,
kaytanndssa vajaassa kahdessakymmenessa vuodessa.

Julkisen politikan paatdksenteon ja hallintopolitikan reformien tavoitteiden "kestavyys” on
kiinnostava tutkimuskysymys, kun asiaa tarkastellaan Suomen tilanteen osalta.
Tutkimuskirjallisuudessa tuodaan monesti esille se, miten ristiriitaisia julkisen hallinnon
reformit saattavat olla kaytannon tasolla. Esimerkiksi Bouckaert ja Halligan (2008) ovat
viitanneet hallintoreformeihin eraanlaisena ikiliikkujana, joiden avulla erilaisiin julkisen
politikan ongelmiin kehitetdan ratkaisuja, joista aikaa my6ten muodostuu uudenlaisia julkisen
politiikan ongelmia jotka puolestaan tulee taas ratkaista jollain uudella tavalla (ks. myds
Bouckaert & Van Dooren 2009; Van Thiel 2016). Van de Walle (2016) taas on tuonut esille,
ettd julkisen hallinnon reformipolitikassa edetaan tavallisesti ristiriitaisten tavoitteiden kautta,
mik& heijastuu epéloogisena hallinnon toimintatapoja ja rakenteita koskevana
paatoksentekona (esimerkiksi hajauttamisen ja keskittamisen teema julkisen hallinnon
tehtavien hoitamisessa). Téllaiset havainnot mielessa pitaen olisi tarkeaa, etta julkista
hallintoa uudistetaan johdonmukaisesti ja askel kerrallaan. Uudistamisessa olisi olennaista
ottaa huomioon my®és poliittis-hallinnolliset kulttuuriset traditiot ja samalla tahdata
reformipolitiikalla pitk&aikaisen hallintopolitiikan kehitysvision saavuttamiseen.
Nyrkkisdanténa onnistuneissa hallintoreformeissa (esim. Hollanti, Ruotsi ja taman
tutkimuksen ulkopuolelta Kanada ja Britannia) on ollut se, ettd hallintopolitiikalla taytyy olla
pitkén aikavalin visio (yli hallituskausien kestava) ja selkeé strategia, jonka avulla visio
saavutetaan. Lyhyelld aikavalilla voidaan kokeilla erilaisia keinoja ja keraté todisteita siita,
mik& nayttaisi toimivan ja miksi. Suurta kokonaiskuvaa ndma temppukokeilut eivét saisi
muuttaa.
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3.2 Yhteenveto hallintovertailun tuloksista

3.2.1 Tutkimusteemakohtainen yhteenveto

Tutkimusongelman kaksi paaulottuvuutta — poliittinen p&atoksenteko ja valtioneuvoston
hallintojarjestelma — on eroteltu taulukossa 5 kaikkiaan 16 tutkimusteemaan. Nama ovat
poliittisen paatdksenteon osalta hallituksen kollegiaalinen paatdksenteko, paaministerin
asema de facto ja de jure, valtiovarainministerién asema ministeriérakenteen
kokonaisuudessa osana poliittista paatéksentekoa, poliittinen tilivelvollisuus, hallinnon
kehittamisen kokonaisvastuu ja tyénjako poliittisen johtamisen ja virkamiesjohtamisen valilla.
Valtioneuvoston hallintojarjestelméan toiminnan ja uudistamisen osalta tutkimusteemat
ovat ministerididen itsendisyys, hallinnonalojen valinen politiikkakoordinaatio, virastojen
itsendisyys, hallinnollinen tilivelvollisuus, keskushallinnon rakennejoustavuus, ylimman
virkamiesjohdon liikkuvuus hallinnossa, hallintouudistusten toimeenpanokapasiteetti,
hallintouudistusten pitk&janteisyys ja sidosryhmien osallisuus hallintouudistuksissa.

Taulukossa 5 kutakin 16 tutkimusteemaa arvioidaan — yhté lukuun ottamatta (hallinnollisen
kehittamisen kokonaisvastuu) — laadullisesti esittamalla tutkijaryhman arvio "asiantilasta”
kussakin tutkimusteemassa. Arviointiasteikkona kaytetaan ilmaisuja korkea (tai vastaava),
keskim&arainen ja matala. Kyseiset maaritelmat ovat tulkinnanvaraisia eivétka
selitysvoimaltaan optimaalisia, mutta ne antavat suuntaa eri maiden profiilien vertailussa.

Poliittisen paatoksenteon tarkastelussa hallituksen paatoksenteon kollegiaalisuuden ja
paaministerin aseman osalta Ruotsi, Hollanti ja Uusi-Seelanti muodostavat oman ryhmansa.
Kollegiaalisuuden osalta voi todeta, ettd kyse on poliittisen paatdéksentekokulttuurin
perinteesta. Esimerkkind on syyta mainita Ruotsin gemensam beredning -ajattelutapa, jota
on vaikea, ellei mahdoton, siirtda poliittis-hallinnollisesta kontekstista toiseen. Taman
tyyppista poliittista paatoksentekokulttuuria voi ottaa kayttéon, mutta siitéa saatavien hyotyjen
ulosmittaaminen vievat aikansa. Ruotsin poliittisen paatéksenteon yhtendisyyden taustalta
loytyvat mm. keskushallinnon vahva poliittinen ohjaus, konflikteja valttava tai niita ratkaisevat
yhteensovittamismekanismit seka laaja yhteiskunnan eri toimijatahojen osallistaminen.
Esimerkiksi Hollannissa siirtyminen kollegiaalisuuteen ja konsensukseen pohjautuvaan
toimintakulttuuriin on tapahtunut puolessa vuosisadassa ja kehitykseen on vaikuttanut
puoluejarjestelmassa tapahtunut muutos (poliittisen vallan polarisoituminen). Suomessa on
tasséa suhteessa menty toiseen suuntaan viimeksi kuluneen kahdenkymmenen vuoden
aikana. Olennaista on myds valtiovarainministerion vahva rooli kaikissa tarkastelluissa
maissa. Ruotsille, Hollannille ja Uudelle-Seelannille on yhteistd myés toinen seikka — niissa
kaikissa on selkea (joskin erilainen toimintamallin osalta) tydnjako poliittisen johtamisen ja
virkamiesjohtamisen valilla. Ruotsin malli on tAssé suhteessa kenties kaikkein radikaalein.
Siina ministeriot koostuvat yhdesta hallinto-organisaatiosta, jossa ministeri toimii
ministeridnsa kiistattomana johtajana ilman, ettd ministeriélla olisi selkea "ykkdsvirkamies”.

Valtioneuvoston hallintojarjestelman toiminnan ja uudistamisen tarkastelussa huomio
kiinnittyy siihen, kuinka itsendisia ministeritt tarkastelun kohteena olevissa maissa ovat.
Paaasiassa ministeritt ovat kaikissa maissa itsendisid, mutta Ruotsi muodostaa tasta
yleislinjasta selvan poikkeuksen omalla duaalimallillaan (ministeriot hallituksen aitona
esikuntana ja virastot tilivelvollisina suoraan maan hallitukselle). Arvioitaessa hallinnonalojen
valista politikkakoordinaatiota ja hallinnollisen tilivelvollisuuden teemaa nousevat esille
Hollanti ja Ruotsi laaja-alaisen politikkakoordinaation ja vahvan tilivelvollisuuden ryhmana.
Molemmissa maissa on vahva perinne ja toimiva kaytantd ministeridrajat ylittavien
koordinaatiomekanismien soveltamisesta (tydryhmat, komiteat). Tama selvasti lisda
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valtioneuvoston yhtenaisyyttéa julkisen politikan hallinnan nakdkulmasta. Kun tahan
tarkasteluun otetaan mukaan ministerididen johtavien virkamiesten korkea liikkuvuus, listaan
voidaan Ruotsin ja Hollannin jatkoksi lisata Uusi-Seelanti. Tama tarkastelu paljastaa sen,
ettei ministeridrakenteen joustavuus ole valttamatta edellytys politiikkakoordinaatiolle ja
yhtendisen valtioneuvoston toteutumiselle. Esimerkiksi Hollannissa keskushallinnon
rakenteet eivét ole kovin joustavia. TAma ei silti ole estanyt politikkakoordinaatiota poliittisen
paatdksenteon ja ministerididen tasoilla. Kaytannéssa kyse on siitd, ettd mikaan hallinnollinen
rakenne ei takaa koordinaatiota, jos rakenteissa toimivat ihmiset eivat ole luonteeltaan
yhteistydhaluisia ja jos poliittis-hallinnollinen toiminta ei perustu pitkdaikaiseen
yhteistoiminnan kulttuuriin. Ruotsille, Hollannille ja Uudelle-Seelannille on tAman tutkimuksen
perusteella yhteistd myods se, etté hallintouudistusten toimeenpanokapasiteetti on hyva ja etta
hallinnon kehittaminen perustuu hallituskaudet ylittavalle kehittamisvisiolle.
Toimeenpanokapasiteetin osalta ratkaisevaa on kyseisissa maissa ollut se, etta poliittisen
johtajuuden ja virkamiesjohtamisen valilla ei ole ollut suuria erimielisyyksia. Lisaksi
ministerididen ylimmat virkamiesjohtajat on valittu tehtaviin meritoitumisen ja rotaatioon
perustuvan urakiertojarjestelman puitteissa.

138



Taulukko 5. Tutkimuksen temaattinen yhteenveto
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3.2.2 Yhteenveto vertailumaittain

Suomi

Suomen hallitustydskentelyn paatdksenteossa korostuu yksittdisen ministerin sananvalta
paatdksentekoprosessissa. Hallitustydskentelya kuitenkin kaikesta paatellen vaivaa sekéa
kollektiivisuuden etta kollegiaalisuuden puute. Kollegiaalisuuden puute johtuu seka siita, etta
ministerit eivat puutu toisten ministerididen asioihin ja siitd, ettd monipuoluehallituksissa
hallitusryhmien vetajat nousevat hallituksen “suljetuksi sisapiiriksi”. Tilannetta on korjattu
seka poliittisilla ettd hallinnollisilla toimenpiteilla paépainon ollessa hallinnollisissa toimissa.
Paaministerin aseman vahvistaminen valtioneuvoston johtamista tarkoittavien
koordinointikaytanttjen kehittamisessa torméaa Suomen puoluerakenteesta johtuvaan
rakenteelliseen ongelmaan: Suomen monipuoluehallituksissa suurimmasta puolueesta tuleva
paaministeri ei voi saada samanlaista valtaa kuin yksipuoluehallituksen (tai kahden puolueen
varaan rakentuvan hallituksen) paaministeri. Suomen valtioneuvoston kaksipdinen
johtamismalli, jossa paaministeri vastaa valtiollisesta johtamisesta ja hallituksen poliittisesta
johtamisesta ja valtiovarainministeri (yleensa toisen suuren hallituspuolueen puheenjohtaja)
vastaa talous-, finanssi- ja kuntatalouspolitikan johtamisesta, on osoittautunut Suomen
oloissa kuitenkin toimivaksi jarjestelmaksi.

Aina 1990-luvulle saakka vastuu valtioneuvostotason politiikkakoordinaatiosta kuului
valtiovarainministeriolle ja se hoiti tehtavaa pitkalti valtiontaloudellisilla perusteilla. 2000-
luvulla valtioneuvoston yhtendisyytta ja kokonaiskoordinaatiota on edistetty aiempaa
vahvemmin valtioneuvoston kanslian toimesta. Ministerididen sitoutumista yhteiseen visioon
haittaa edelleen poikkihallinnollisen yhteistydn puute strategisten painopisteiden muotoilussa
ja soveltamisessa. Paaministerin johtaman valtioneuvoston kanslian vastuulle kuuluvat
koordinointimenettelyt — hallitusohjelman seuranta ja siihen liitetyt ohjausjarjestelmét — ovat
joutuneet etsimaan paikkaansa valtiovarainministerion johtamien julkisen talouden
koordinointikaytanttjen rinnalla. Vaikka valtioneuvoston kanslian mandaatti paaministerin
johtamana ministeriond on vahva, askeleen ottaminen kohti paaministerin johtamaa
keskitettya jarjestelmé&a ei ole ollut helppoa. Erds syy tdhan on se, ettd ministeriét ovat
vakiinnuttaneet asemansa oman hallinnonalansa vahvoina konsernijohtajina. Suomen
ministeribrakenteeseen ja toimialajakoihin ei ole tehty suuria muutoksia.

Suomessa maaraaikaiset tai poliittiset valtiosihteerit tulivat valtionhallintoon vuonna 2005.
Eduskunta keskusteli pitkdan pitdisikd ministereiden esikuntaan ottaa ministerivastuulla
toimivia varaministereita vai poliittisia valtiosihteereitd. Jalkimméainen kanta voitti.
Kymmenessa vuodessa poliittisten valtiosihteereiden ja ministerididen ylimman
virkamiesjohdon suhdetta kdytdanndn johtamisen tasolla ei ole onnistuttu ratkaisemaan.
Kaytanndssa tama on johtanut epaselviin valta- ja vastuusuhteisiin. Suomessa ylimman
virkamiesjohdon méaraaikaisuutta on lisatty, mutta horisontaalinen liikkuvuus on edelleen
vahdista. Myos tama on ollut omiaan vahvistamaan hallinnon sektoroitumiskehitysta.

Ruotsi

Ruotsin poliittis-hallinnollisen jarjestelméan perusmalliin ei ole tehty olennaisia muutoksia
viimeksi kuluneiden vuosikymmenien tai edes vuosisatojen aikana. P&aministerin asema on
Ruotsissa vahva. Vahvan aseman taustalla on perustuslaki. Ruotsissa on selkea tydnjako
ministerididen ylimmassa johdossa. Ministerittéa johtaa ministeri ja hanta avustava
valtiosihteeri. Ministerididen pysyvat asiantuntijajohtajat toimivat korostuneen alisteisesti
suhteessa poliittiseen johtamiseen. Yhteinen julkisen politikan valmistelu ja paatéksenteko
(gemensam beredning) on Ruotsin poliittis-hallinnollisen jarjestelman keskeinen piirre. Tama
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takaa sen, ettd asiat valmistellaan yhteistydssa ministeridissa ja poliittiset paatokset tehdaan
konsensuspéaatoksind maan hallituksessa. Komiteoilla on Ruotsissa pitka historiallinen tausta
ja niilla on ollut keskeinen rooli tarkeiden hallintoreformien valmistelutydssa. Vaikka
komiteoiden maarat eivat viimeisten vuosien aikana ole merkittavasti muuttuneet, niiden
toimikaudet ovat lyhentyneet kdytdnndssa vuoden mittaisiksi ja laaja parlamentaarinen
edustus on korvattu selvityshenkilgilla ja asiantuntijasihteeristolld. Hallintoreformien
nakokulmasta komiteatydskentelylla on suuri merkitys uudistuksia koskevien perustelujen
kiteyttdjand, uudistusten tavoitteiden maarittelijané ja uudistusten vaatimien
toimeenpanohaasteiden paikantajana. Julkisen politikan paatoksentekoprosessissa on useita
kohtia ja menettelytapoja, joilla intressiryhmat on integroitu paatéksentekoprosessiin julkista
politikkaa uudistettaessa.

Ruotsin hallintojarjestelma perustuu dualismiin. Se koostuu yhtaalta ministeriborganisaation
muodostamasta kokonaisuudesta (Regeringskansliet) ja toisaalta mandaatiltaan hyvin
itsendisesti toimivista virastoista. Ministeriét muodostavat lahtokohtaisesti yhden hallinto-
organisaation (Regeringskansliet) ja tydnantajan. Talla on suuri merkitys ministerididen
toiminnan ja menettelytapojen yhdenmukaisuuteen. Ministerididen yhtenaisen hallinto-
organisaation toimintaohjeisiin ja -saadoksiin on kirjattu selkeét periaatteet ministerididen
yhteisty6sta hallitukselle tehtévien esitysten valmistelussa. Ruotsissa valtionhallinnon
tulosohjausmenettely poikkeaa muiden OECD-maiden tulosohjausmalleista. Ministerididen
rooli tulosohjausprosessissa on vahaisempi kuin muissa OECD-maissa. Ruotsin mallissa
tulosohjauksen osalta korostuu paddmies-agentti-malli, jossa padmiehena on maan hallitus (ja
erityisesti paaministeri) ja agenttina virasto. Hallintorakenteen uudistaminen ministeriotasolla
on Ruotsissa paatoksenteon ja saadosten ndkdkulmasta yksinkertaista. Paaministerilla on
suuri rooli ministeridorganisaatioiden ja keskushallinnon virastojen tyén uudelleen
jarjestelyissa.

Norja

Norjassa hallitus ei ole pelkastaan kokonaisuutena vastuussa parlamentille, vaan jokainen
ministeri on vastuussa ministeriénsa hallinnonalasta. Tama tekee usein hallinnonalojen
valisesta koordinaatiosta haasteellista. Paaministeri ei voi pakottaa ministereita toimimaan
yhdessa eikd hanelld ole toimivaltaa ohjeistaa ministeria oman hallinnonalansa johtamisessa.
Norjassa hallitus kokoontuu viikoittain kokoukseen, jossa paatettavat asiat esitelladn
pituudeltaan rajatuissa dokumenteissa ja kaikilla ministereilla on oikeus kommentoida asioita
seka kirjallisesti etukateen ettéa kokouksessa. Toimintatapaa on arvioitu hyvéksi. Norjassa on
poikkeuksellisen vahva ja laaja poliittinen valtiosihteerijarjestelma. Valtiosihteerit toimivat
kaytdnndsséa varaministereina.

Norjassa paaministerilla on iso rooli hallituksen muodostamisessa. Paaministeri voi myos
nimitt&dd uusia ministereita ministeridihin. Hallintoreformien valmisteluprosessi hallituskauden
aikana noudattaa normaalia hallituksen paatdksentekoprosessia. Hallintoreformeista
vastaavat paaosin sektoriministeriot itse.

Viro

Viron keskushallinto on monessa suhteessa esimerkillinen strategisessa suunnittelussa ja
uudistusten toimeenpanossa. Tasta huolimatta valtioneuvoston yhtendisten toimintatapojen
kehittdmisessé on toki viel& parannettavaa. Hallinto on hajanainen ja ministerididen (ja
ministerien) vahva itsendinen rooli tekevat poikkihallinnollisen koordinaation aarimmaisen
vaikeaksi. Virossa on viime vuosina korostettu padaministerin asemaa ja valtioneuvoston
kanslian roolia politikkakoordinaatiossa. Keskeinen rooli yhteisen politikan muotoilussa on
viikoittain kokoontuvalla valtiosihteerikokouksella. Valtiosihteerikokousten lisaksi Viron
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keskushallinnossa on useita poikkihallinnollisia tydryhmia, joiden asettamisesta voi paattaa
joko valtioneuvoston kanslia tai yksittdinen ministerio.

Virossa on kaynnissa keskushallinnon kokonaisuudistus, jonka pitéisi valmistua vuoden 2017
aikana. Uudistuksen keskeiset siséllot liittyvat ministerio- ja virastorakenteen uudistamiseen,
valtioneuvostotasoisten yhtendisten prosessien kehittdmiseen seka valtion
omistajaohjauksen keskittdmiseen. Uudistuksen perimmaisena tavoitteena on hallinnon
tehokkuuden lisddminen esimerkiksi toimintoja ulkoistamalla seké julkishallinnon henkilostéa
vahentamalla. Virossa ylimman virkamiesjohdon urajarjestelméa on viime vuosien aikana
kehitetty aktiivisesti. Keskeisia linjauksia ovat olleet henkildstokierron lisddminen,
kompetenssiperustan vahvistaminen, nayttdperusteisuus johtajien rekrytoinneissa seka
systemaattinen osaamisen kehittdminen. Viime vuosien virastojen yhdistamis- ja
alueellistamishankkeet eivét kaikilta osin ole olleet onnistuneita, koska monien hankkeiden
tavoitteet ovat olleet epaselvia.

Hollanti

Hollannissa valtionhallinnon yhtenaisyytta on lisannyt viime vuosikymmenina keskeisten
puolueiden muodostamat enemmistéhallitukset ja maan poliittisen kulttuurin
konsensushakuisuus. Julkisen politikan ja hallinnon toiminnan paamaarana korostetaan
kansallista etua ("Government for the Netherlands”). Hollannissa paaministerilla on vahva
asema valtioneuvoston johtajana. Tdméa on luonut Hollannissa ministerididen toimintaan ja
keskushallintoon yhtendisyyttéd. Samoin Hollannissa on pitk&a perinne hallituksen
kollegiaalisista toimintatavoista. Valtionhallinnon yhtenaisyytta ovat entisestaan lisdnneet
poikkihallinnolliset ministerivastuut ja poikkihallinnollinen valmistelu asioissa, joiden
toteuttaminen on merkityksellista hallitusohjelman toteutuksen kannalta. Julkisen politiikan
toteutuksen yhtenaisyytta on edistanyt Hollannissa parlamentin ja hallituksen joustava
yhteistyo.

Hallinnon yhtendisyytta ministeridtasolla on Hollannissa vahvistanut yhtaalté virkamiesten
perinteinen tapa ajatella verkostoyhteistydsta poikkihallinnollisena toimintatapana seka
toisaalta ylimman virkamiesjohdon johtamisvalmennus, ura-ajattelu ja tehtavéakierto. Ylimman
virkamiesjohdon rekrytoinneissa korostetaan hakijan kompetenssia ja aikaisempia nayttoja.
Hollannissa hallintoa kehitetaén yli hallituskausien pitk&n téhtaimen kehittdmisvision
mukaisesti. Kehittdmistoimenpiteet koetaan ministerididen virkamiesjohdossa
johdonmukaisina toimenpiteind, joihin hallitukset toinen toisensa jalkeen ovat sitoutuneet.
Ministerididen véliseen politiikkakoordinaatioon on olemassa useita menettelytapoja.
Politiikkakoordinaation ja ministerididen yhteisen nakemyksen vahvistamisessa
ministerididen ylimmaé&n virkamiesjohdon poikkihallinnollisilla neuvottelu- ja
paatoksentekofoorumeilla on ollut olennainen rooli. Keskeiset hallintoreformit ja erityisesti
keskushallintoon kohdistuvat reformit perustuvat Hollannissa aina pééasiassa tavoitteisiin,
jotka on kirjattu hallitusohjelmaan ja joiden toteutusvastuu on joko ministerilla tai poliittisella
valtiosihteerilla. Viime vuosina toteutetut hallintoreformit ovat keskittyneet keskushallinnon
palvelujen uudelleen organisointiin, palvelujen paremman saatavuuden edistamiseen ja
esimerkiksi keskushallinto-organisaatioiden tilojen yhteiskayton ja ICT-jarjestelmien
tehostamiseen.

Uusi-Seelanti

Uudessa-Seelannissa hallitusvastuu on ollut pitkddn vahemmistéhallituksilla, jotka ovat
selvinneet vaaleista riittdvan hyvin voidakseen jatkaa. Maan poliittinen kulttuuri on varsin
pragmaattinen: paaministeripuolue tekee sopimukset pienten tukipuolueiden kanssa, joiden
osallisuus hallituksessa voi vaihdella joustavasti pelkistéa sopimuksista aina hallituskabinetin
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ulkopuolisiin ministerinpaikkoihin. Virallisen hallitusohjelman puuttuminen tuo politikkaan
joustavuutta. Suuri osa hallituksen linjauksista valmistellaan p&ahallituspuolueen piirissé.
Hallituksella on kollektiivinen vastuu ja ministerit eivat vastaa tiukasti vain portfolioistaan,
vaan tydskentelevat yhdessa tarkeiden ministerivaliokuntien liséksi erilaisissa tydryhmissé.
Kiinnostava yksityiskohta on, etta ministerit tydskentelevat fyysisesti samoissa toimitiloissa.

Uusi-Seelanti on yksi eniten New Public Management -lahestymistapaa
hallintouudistuksissaan soveltaneita maita. 1980-luvulta asti toteutetut uudistukset toivat
hallintoon tilintekovastuuta mutta johtivat liialliseen osaoptimointiin ja tuotoskeskeisyyteen,
mika vaikeutti poikkihallinnollista ty6ta hallinnossa. Nykymallissa State Services Commission
(SSC) johtaa valtiosektoria ja sen ylinta virkamiesjohtoa. Se on yksi kolmesta tarkeimmasta
ministeridsta paaministerin kanslian ja valtiovarainministerién ohella.
Keskushallintouudistusten suurista linjoista on vallinnut jo pitkdan melko laaja
yhteisymmarrys merkittavimpien puolueiden keskuudessa. Hallinnon poikkihallinnollista
toimintaa on parannettu muun muassa perustamalla poikkihallinnollisia johtajatehtavia eri
toiminnoille. Valtionhallinnossa ja keskushallinnossa on paljon erityyppisia organisaatioita.
Niiden valilla ei ole jakoa ministeridihin ja virastoihin.

3.2.3 Yhteenveto maittain ministeriorakenteen muuttamisen osalta

Valtioneuvoston rakennekysymysten tarkastelu kulminoituu kehittdmisongelmaan: kuinka
luoda rakenteita ja prosesseja, jotka ovat samanaikaisesti tehokkaita ja joustavia?
Perinteinen julkisen hallinnon ohjausmalli on perustunut pitkalti tehokkuusajatteluun.
Ministerididen véliset vastuut on méaritelty tarkasti paallekkaisyyksien valttamiseksi ja
virastojen ohjauksessa on sovellettu tulosohjausmallia. Tallainen toimintamalli on kohtuullisen
tehokas ja ennustettava, mutta se ei ole joustava ja adaptiivinen. Nykyisessa kompleksisessa
julkisen hallinnon "reformikentassa” julkisen politiikan paatdksenteon ja julkisen hallinnon
erilaisilla rakennejaykkyyksilla on oma sijansa ja tasta lopputuloksena ollaan usein kaukana
tilanteesta, jossa valtioneuvoston paatoksentekoa ja ministeridrakenteen toimivuutta voidaan
kutsua ketteraksi ja reagointiherkaksi (kritiikistd esim. Doz & Kosonen 2014). Seuraavassa
taulukossa 6 on analysoitu maittain ministeridrakenteen muutosperusteita. Onko uusien
ministerididen perustaminen tai vanhojen yhdistaminen ja lakkauttaminen nahtava
rakennejaykkana vai ovatko kaytannot sittenkin ketteria?
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Taulukko 6. Ministeriérakenteen muuttaminen tarkastelumaissa

Toimivalta

Miten ministeridrakennetta voidaan muuttaa? (esim.
uusien ministerididen perustaminen tai vanhojen
yhdistdminen tai lakkauttaminen)

Suomi

parlamentti

Suomessa ministeridrakennetta ei ole muutettu kovinkaan
usein. Muutosten vahaisyys johtuu ennen muuta
poliittisesta kulttuurista, ei muutosten toteuttamisen
erityisesta vaikeudesta. Viimeisimm&n suuren muutoksen
toteutti Matti Vanhasen Il hallitus. Se paatti
hallitusneuvotteluissa perustaa ty6- ja elinkeinoministerion.
Asia sisallytettiin hallitusohjelmaan. Sen perusteella hallitus
valmisteli asiasta hallituksen esityksen valtioneuvostosta
annetun lain (175/2003) muuttamisesta (HE 54/2007 vp).
Valtioneuvostolain 1 8:n 1 momentissa luetellaan ministeritt
nimeltd. Sdannds merkitsee kaytannossa sita, etta uuden
ministerion perustaminen edellyttd& valtioneuvostosta
annetun lain muuttamista. Hallitus voi antaa eduskunnalle
myo6s ennalta tiedon uuden ministerién perustamisesta
hallitusohjelmaa koskevassa tiedonannossaan. Uuden
ministerién perustaminen edellyttaa valtion talousarvion
muuttamista. Lisdksi ministerit nimetéén useissa
erityislainsdaadannon tehtavasaannoksissa. Asiasta
paatetddn tavallisessa lainsaadantojarjestyksessa.
Laintasoisten tehtavasaanndsten ohella ministerididen
toimialoista sdadetaan keskitetysti valtioneuvoston
ohjesadanndssa (262/2003, VNOS). Valtioneuvoston
asetuksina annettavissa ministeribasetuksissa kuvataan
toimialat tdsmallisemmin.

Ministeridrakenteen muutos voidaan toteuttaa myds varsin
nopeasti. Kun muutos siséllytetaan kevaalla hyvaksyttyyn
hallitusohjelmaan, muutos voidaan sisallyttaa syksylla
eduskunnalle annettavaan talousarvioesitykseen ja
tarpeelliset sddddsmuutokset antaa eduskunnalle ns.
budjettilakeina. Kun Vanhasen hallitus paatti uudesta
ministeridsta huhtikuussa 2007, uusi tyo- ja
elinkeinoministeri® aloitti toimintansa 1.1.2008.

Ruotsi

paaministeri

Valtiosdanndn mukaan paaministeri paattdd muodollisesti
ministeriérakenteesta ja ministerididen (departement)
vastuualueista ilman parlamenttia.96 Tama voidaan nahda
tavallaan osana prosessia, jossa paaministeri nimittéaa
hallituksensa jasenet ja jakaa heille vastuualueet. Tassakin
asiassa hallitus toimii kollektiivisena elimen&. Muutokset
tapahtuvat kaytdnndssa valtioneuvoston tekemalla
muutoksella asetukseen, joka liitteineen maaraa
ministerididen ja niiden yleisen johtamisjarjestelman,
siséltden tarkeimmat virkatehtéavat ministeridissa yleensa.
Lisaksi asetus maarittda kunkin ministerion alaisia virastoja
ja muita laitoksia.”” Paatokset muutoksista tehdaan usein

% Regeringsformen 7 kap. 1 §. www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/kungorelse-1974152-om-beslutad-ny-
regeringsform_sfs-1974-152.

" Forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamlina/forordning-

19961515-med-instruktion-for_sfs-1996-1515.

144



http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/kungorelse-1974152-om-beslutad-ny-regeringsform_sfs-1974-152
http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/kungorelse-1974152-om-beslutad-ny-regeringsform_sfs-1974-152
http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/forordning-19961515-med-instruktion-for_sfs-1996-1515
http://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/forordning-19961515-med-instruktion-for_sfs-1996-1515

hallituksen muodostamisen yhteydessa, mutta joskus myo6s
vaalikauden aikana.

Norja

valtioneuvosto

Ministeridrakenteen muutos vaatii paatéksen (kongelig
resolusjon), jonka kuninkaan johtama valtioneuvosto
(kongen i statsrad, vrt. Commonwealth-maiden Queen-in-
Council) tekee perustuen toimeenpanovallasta maaraavaan
perustuslain 3 pykalaan.®® Perustuslain 12 pykalan
mukaisesti kuningas maaraa valtioneuvoston jasenten
valisesta tydnjaosta. Kuninkaan roolin ollessa
seremoniallinen hallitus voi maarata hyvin vapaasti
ministeridrakenteesta. Viimeaikainen esimerkki on
maahanmuuttoasioiden siirtdminen ministeriosta toiseen ja
ministerién osastorakenteen muutos.* Rajoitteena
hallituksen vallalle toimii parlamentin oikeus maaratéa valtion
rahavarojen kaytosta, mika patee periaatteessa
demokratioihin yleensa.

Viro

parlamentti

Uuden ministerién perustaminen tai vanhan lakkauttaminen
vaatii lainmuutoksen parlamentin toimesta. Kyseinen
hallintolaki maarittelee myds ministerididen toimialueet ja
niiden alaiset organisaatiot.'®® Kullakin ministeriolla on
maan hallituksen maaraama toimintajarjestys, joka ohjaa ja
saatelee ministerion toimintaa.™®* Ministerion sisaisen
rakenteen muuttamiseksi toimintajarjestystéa on muutettava,
mik& tapahtuu valtioneuvoston toimesta.

Hollanti

valtioneuvosto,
paaministerin
johdolla

Perustuslain 44 § mukaan ministeridt perustetaan
kuninkaallisella péiéit(‘jkselléi.102 Paatoksen allekirjoittaa
paaministeri ja oikeusministeri. Kyseinen pykala patee
ministerididen perustamisen, uudelleenorganisoinnin ja
lakkauttamisen lisaksi niiden tehtavéanjakoon.
Ministeridrakenteen muutosprosessi on hyvin joustava.
Yleensé suurista muutoksista sovitaan hallitusohjelmassa.

Uusi-
Seelanti

valtioneuvosto

Valtioneuvosto voi paattaa ministeriorakenteesta. 103
Kéaytettava instrumentti on valtioneuvoston asetuksen
kaltainen, yleisesti muutenkin kaytetty Order in Council,
jonka kenraalikuvernorin johtama valtioneuvosto antaa.'®*
Vertailun vuoksi todettakoon, etta tiettyjen alemman tason
julkisten organisaatioiden (esim. crown agent tai
independent/autonomous crown entity) perustaminen
saattaa vaatia lakimuutoksen. Uuden ministerion
perustamisesta on tuore esimerkki elokuulta 2016.
Haavoittuvassa asemassa olevien lasten ministerid
perustettiin em. asetuksella, jolla valtioneuvosto lisési
vuodelta 1988 olevaan lakiin uuden ministerion nimen.*%

% Constitution of the Kingdom of Norway. www.stortinget.no/globalassets/pdf/english/constitutionenglish.pdf

 www.regjeringen.no/contentassets/84311132d95e431e8bfee09404bfbad3/kongeligresdepartementsstruktur. pdf
% Government of the Republic Act, § 45 ja Division 4. www.riigiteataja.ee/en/eli/530062016004/consolide.

101 s, esim. valtiovarainministerion statuutti, jonka englanninnos on tosin vuodelta 2011 ajantasaisen vironkielisen version ollessa vuodelta 2015:
www.riigiteataja.ee/failid/Rahandusministeeriumi_pohimaarus_inglk.pdf.

192 The Constitution of the Kingdom of the Netherlands 2008. www.government.nl/binaries/government/documents/requlations/2012/10/18/the-constitution-
of-the-kingdom-of-the-netherlands-2008/the-constitution-of-the-kingdom-of-the-netherlands-2008. pdf

192 State Sector Act 1988, Sections 30A (www.legislation.govt.nz/act/public/1988/0020/latest/DLM129513.html#DLM129513) ja 30K
www.legislation.govt.nz/act/public/1988/0020/latest/DLM129541.html#DLM129541).

104 s, Legislation Act 2012, Section 4 (www.legislation.govt.nz/act/public/2012/0119/latest/DLM2997673.html) ja www.legislation.govt.nz/glossary.aspx

105

State Sector (Ministry for Vulnerable Children, Oranga Tamariki) Order 2016.

www.legislation.govt.nz/regulation/public/2016/0177/11.0/DLM6893209.html
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Ministeridlle keskeisen toimintamallin luominen vaatii
kuitenkin my6s muita ja laaja-alaisempia lainsdadannollisia
muutoksia.'®® On my6s mahdollista, etta ministerididen
lakkauttaminen vaatii lakimuutoksia.

Taulukosta 6 kay ilmi, ettd ministeridrakenteen muuttamisen juridinen sdaddsperusta
vaihtelee maittain, mutta perustuu yleenséa toimeenpanovaltaan. Hallituksen ja erityisesti
paaministerin asema on vahva useimmissa tarkastelumaissa paatettdessa ministeriéiden
perustamisesta, yhdistamisesta tai lakkauttamisesta. Poikkeuksena tarkastelumaista on Viro,
jossa ministeridrakenteen muutos vaatii lainmuutoksen parlamentin toimesta Suomen
tapaan. Taulukon 6 tarkastelu kattaa toimivallan ministeridrakenteen muuttamiseksi, mutta
sivuaa myds tata toimivaltaa kaytdnndssa rajoittavia tekijoita. Tallaisia ovat mm. muutosten
edellyttamén rahoituksen takaaminen parlamentin paattdessa budjetista ja ministerididen
varsinainen toiminta, joka saattaa vaatia muita juridisia muutoksia.

3.3 Valtioneuvoston yhtenaisyytta tarkastelumaissa edistavat
ja heikentavat tekijat

Edellisissa luvuissa analysoidut asiat osaltaan alleviivaavat eri maiden valtioneuvostojen
yhtendisyytta edistavia tai heikentavia tekijoita. Niista kay ilmi keskushallinnon rakenne,
hallituksen toimintaperiaatteet, erilaisen paatoksentekomekanismit, paadministerion asema,
ministerididen toiminta ja ministeridrakenteen muuttamisen oikeudellinen perusta.
Seuraavassa taulukossa olemme vield nostaneet esiin ne tekijat, jotka analyysin kohteena
olleissa maissa ovat keskeisesti edistéaneet tai heikentdneet valtioneuvoston yhtenaisyytta
(taulukko 7).

1% Ensivaiheessa tarvitaan nuoren henkilon maaritelmallisen ikérajan nostamista eraéssa laissa, mutta seuraava vaihe on laajempi ja monimutkaisempi.
Siina lainsaadantéa muutetaan laajemmin ministerion toimintamallin mahdollistamiseksi. Ks. Regulatory Impact Statement. Investing in New Zealand’s
Children and Families: organisational form to support new operating model. www.msd.govt.nz/documents/about-msd-and-our-work/work-
programmes/investing-in-children/august-announcements/ris-organisational-form.pdf
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Taulukko 7. Valtioneuvoston yhtendaisyytta tarkastelumaissa edistavat ja
heikentavat tekijat

Suomi
Edistavat Hyvin toimiva koor- | Suomen jarjestelma | Hallinnon ja Virkamieskunnan
tekijat dinaation tydnjako nojaa ammattitai- virkamiehistdn vahva tietoisuus
valtioneuvoston toiseen ja moraali- nauttima korkea tulevaisuuden
kanslian ja sesti korkeatasoi- luottamus haasteista ja siité
valtiovarain- seen ja lojaaliin seuraava
ministeridon kesken | virkamieskuntaan muutosvalmius
Hidastavat Valtioneuvoston Ministerididen Asioiden Valtion ydintehtavia
tekijat virkamiesten itsendisyys, valmistelun hoitavan
vahainen kierto ja hallinnonalaraken- riittdmatoén virkamiehiston —
liian vahva teen jaykkyys ja avoimuus ja mm.
kiinnittyminen muutosten valmistelun lainvalmistelussa —
omaan toteuttamisen riittdmaton supistaminen
ministeridénsa vaikeus monialaisuus minimiinsé
Ruotsi
Edistavat Regeringskansliet Hallituksen ja Vahva
tekijat ja ministerit sen ministeridissa komitealaitos
osastoina tapahtuvan
valmistelun
yksimielisyysvaade
paatbksenteossa
Hidastavat Vahva virastokenttéd | Hallituksen ja Virastojen
tekijat ministereiden perustamisen
poliittisen helppous poliittisin
esikunnan laajuus perustein
Norja
Edistavat Varsin pysyva Vahva Hallituksen kokous | Kompromissi-
tekijat ministeridrakenne komitealaitos (R-konferanse) hakuinen politiikka
Hidastavat Vahvat ja itsendiset | Yksittaisen Virkamiesten, val-
tekijat sektoriministeriot ministerin vahva tiosihteerien ja
asema poliittisten neuvon-
antajien hieman
epaselva tydnjako
Viro
Edistavat Yhtenainen Ylimmén johdon Toimintojen Valtiosihteeri-
tekijat hallitusohjelman yhtenéinen konsolidoinnin kokouksissa yhteen
seurantamenettely | valintamenettely mahdollistava sovitetaan
julkisten politiikkoja
palveluiden laki
Hidastavat Ministerididen omat | Yksittédisen ministe-
tekijat sektorisuunnitelmat | rin vahva asema
Hollanti
Edistavat Kansakunnan Ministerididen Poikkihallinnolliset Ylimman johdon yh-
tekijat yhteista paamaaraa | johtavien komiteat teiset neuvottelu-
korostava poliittinen | virkamiesten poliitikkojen foorumit kanslia-
kulttuuri systemaattinen yhteensovittami- paallikdiden johdol-
rotaatio sen areenoina la (ml. tarvittava
ministeriosta paatdksenteko-
toiseen valtuus)
Hidastavat Ministerididen Valtion aluehallin-
tekijat vahva erillisasema | non (provinssit)
erityisintressit
Uusi-Seelanti
Edistavat "Hallintoministerié” | Ylimpien Tulostavoitteet Vahva
tekijat SSC virkamiesten palveluissa poikkihallinnolli-
rotaatio ohjaavat suuden viesti
poikkihallinnollista
tyota
Hidastavat Ministeri6ité paljon | Kaavamainen kun-
tekijat ja ne ovat kin organisaation
keskenaan tavoitteiden taytta-

heterogeenisia

misen kulttuuri
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3.3.1 Ruotsi

Ruotsissa ministeridt muodostavat keskushallinto-organisaationa yhden viraston
(Regeringskansliet), mika selkeésti yhtenaistaa valtioneuvoston toimintaa. Toinen
valtioneuvoston yhtendisyytta edistava tekija Ruotsissa liittyy hallituksen
yksimielisyysvaateeseen paattksenteossa. Hallituksen tehdessa esityksista paatdksia on
paatdksen kaytadnndssa oltava yksimielinen. TAma liittyy siihen, etta ministeriét muodostavat
yhden hallinnollisen organisaation (Regerinskansliet). Kolmas yhtendisyytta edistava tekija on
vahva komitealaitos. Komiteoiden juridinen asema on vahva, silld ne rinnastetaan Ruotsissa
valtion virastoihin. Komiteat toimivat virkavastuulla ja niiden toimintaedellytykset on turvattu
valtion budjettirahoituksella.

Eras valtioneuvoston toiminnan yhtenaisyyttd hieman hidastava tekija liittyy Ruotsissa
vahvan ja itsendisen virastokentan toimintaan. Virastojen varsin autonominen asema on
johtanut laaja-alaiseen delegointikulttuuriin keskushallinnon sisélla ja samalla heikentanyt
valtioneuvoston itsendisyytta. Liséksi virastojen perustamisen kynnys Ruotsissa on melko
matala. Virastoja voidaan perustaa "poliittisin perustein” jonkun ajankohtaisen ongelman
hoitamiseksi (vrt. Kettunen ym. 2016). Samoin komiteoilla (SOU) on virastostatus, joten
virastokenttd on Ruotsissa varsin sirpaleinen. Delegoinnin seurauksena on rakentunut
erilaisia formaaleja ja informaaleja kommunikaatiovaylia poliittisten paatoksentekijdiden ja
hallintokoneiston vélille. Virastokentan autonomisuutta ei tehtyjen haastattelujen valossa
voida kuitenkaan ndhdé mitenk&an valtavan suurena ongelmana — joskin sillé on jotain
vaikutusta valtioneuvoston yhtenaisyyteen. Toinen valtioneuvoston yhtendisyytta hidastava
tekija on sidoksissa ministereiden poliittisen esikunnan laajuuteen. Ruotsissa ministerididen
johdossa tydskentelee huomattava maara poliittisia valtiosihteereita seka poliittisia
erityisavustajia. Ministeri johtaa ministeriéta poliittisten kysymysten osalta ja valtiosihteerit
vastaavat ministerididen kaytannon johtamistyosta. Aika ajoin timé systeemi on heikentanyt
valtioneuvoston yhtendisyytta ja johtanut tempoilevaan poliittiseen ohjaukseen. Toisaalta asia
voidaan nahda myos niin, ettd Ruotsissa ei ole suuria ongelmia ministerididen poliittisen ja
virkamiesohjauksen suhteen osalla, koska johtaminen on korostetusti poliittista.

3.3.2 Norja

Norjassa valtioneuvoston yhtendisyytta edistavina tekijoina voidaan nahda varsin pysyva
ministeribrakenne ja suhteellisen vahva komitealaitos. Ministerididen lukumaara on pysynyt
Norjassa suhteellisen samana 1980-luvulta l&htien — toki virastoja niiden alaisuudessa on
siirretty ministeriosta toiseen. Suuria muutoksia ministeridrakenteessa ei kuitenkaan ole
tehty. Suurin osa asioista valmistellaan kahdessatoista pysyvéassa parlamentaarisessa
komiteassa, joiden kanssa ministerit ja ministerididen virkamiehet tekevét kiinteda
yhteisty6ta. Norjan valtioneuvoston yhtendisyytta ehka eniten edistava tekija on viikoittain
kokoontuva hallituksen kokous (R-konferanse), jossa ministerit pystyvat kommentoimaan
asioita seka kirjallisesti etukateen ettd myds suullisesti kokouksissa. Kokouksen paatokset
koskevat erityisesti asioita, jotka vaikuttavat useampaan kuin yhteen sektoriin tai yhden
ministerion hallinnonalaan. Norjan valtioneuvoston yhtenadisyytta edistda myos politiikan teon
kompromissihakuisuus. Monet uudistusohjelmat ovat Norjassa keskittyneet suuren
julkishallinnon yllapitoon sen sijaan, ettéa olisi yksityistetty julkisia palveluja tai lisétty
markkinaehtoisuutta.

Norjan valtioneuvoston yhtenaisyytta hidastavat tekijat liittyvat sektoriministerididen vahvaan
ja itsendiseen rooliin seka yksittaisten ministereiden erittdin vahvaan asemaan. Ministeri
kantaa aina lopullisen vastuun ministeriénsa ja hallinnonalansa virastojen toiminnasta. Tama
vahva ministeriautonomia on ollut omiaan heikentam&an ministerididen valista yhteisty6ta yli
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hallinnonalojen. Poliittisten paatdsten implementaatio on usein hajautunutta ja yksittaisten
ministerididen vastuulla. Kolmantena yhtendisyytta hidastavana tekijana voidaan nahda
erittain laaja valtiosihteerien ja poliittisten erityisavustajien maara. Yhteensa
valtiosihteereiden ja poliittisten erityisasiantuntijoiden maéra on noin 60. Tydnjakoa heidan ja
korkeimpien virkamiesten valilla ei ole kovin selkedsti maaritelty.

3.3.3 Viro

Viron kohdalla valtioneuvoston yhtenaisyytta edistavana tekijana voidaan nahda selkea
hallitusohjelman seurantamenettely. Hallitusohjelman toteutumista seurataan sdanndéllisesti ja
seurantatiedon perusteella laaditaan Viron parlamentille aina hallitusohjelman
seurantaraportti. Parlamentilla on myds muita tapoja valvoa ja seurata hallituksen toimintaa
(esim. kysymykset, kuulemiset ja tiedonantotapaamiset). Yhtendisyytta edistad myos
ylimman johdon riippumaton valintamenettely. Viron virkamieslaissa méaaritellaéan, etté
ylimman virkamiesjohdon rekrytoinnissa tulee soveltaa yhtendista ja rippumatonta
valintamenettelyd. Vuonna 2010 valintakomitean tueksi valtioneuvoston kanslian alaisuuteen
perustettiin erillinen, ylimman johdon rekrytointeja valmisteleva sihteeristd. Sen tehtavana on
koordinoida valintaprosesseja, toteuttaa hakemusprosessin aikaisia testeja ja haastatteluja
seka esittda karkihakijat valinnasta paattavalle ministerille.

Valtioneuvoston yhtendisyytta edistdd myos julkisten palveluiden laki, joka on pakottanut
hallintoa tehostamaan ja yhdenmukaistamaan toimintaansa. Laki erotti toisistaan virka- ja
tydsopimussuhteet ja antoi ministeridille mahdollisuuden tehostaa toimintaansa muun
muassa keskittamalla toimintoja ulkoistamalla tukitehtavia ja tarkastelemalla henkilostén
toimenkuvia uudelleen. Useita virastoja on tdmén johdosta yhdistetty ja ministerididen
poliittista ohjausta on pyritty vahvistamaan varaministerijarjestelman myota. Neljas
yhtenaisyytta edistava liittyy Virossa valtiosihteerikokousten toimintaan. Valtioneuvoston
kanslia vastaa Virossa poikkihallinnollisesta koordinaatiosta eri ministerididen valill&.
Kaytanndssa paatokset tehddan Suomen kansliapaallikkokokousta vastaavassa elimessa,
jossa ovat edustettuina kunkin ministerion valtiosihteerit. Kokousten paatokset ovat
konsensuspéaatoksia, joskaan niilla ei ole lainvoimaista sitovuutta. Niiden tarkoituksena on
kuitenkin viestittaa hallitukselle, etta ministeriét ovat yksimielisesti sopineet asioiden
valmistelusta ja keskinaisesta koordinaatiosta.

Viron valtioneuvoston yhtenaisyytta hidastavana seikkana on syyta nostaa esiin vahvat
ministerididen kehittdmisen sektorisuunnitelmat. Ne laaditaan aina kolmeksi vuodeksi
eteenpédin ja myds niiden toteutumista seurataan saanndllisesti. Monet ministerididen
virkamiehet ja osa ministereista tuntuu olevan kiinnostuneempia sektorisuunnitelmista kuin
hallitusohjelman toimeenpanon seurannasta. T&ma on synnyttényt varsin sekavan tilanteen,
jossa hallitusohjelman linjaukset eivat riittavasti nay ministerididen kehittdmissuunnitelmissa
eik& ministerididen omilla painotuksilla aina ole riittavaa selkénojaa hallitusohjelman
linjauksissa. Toinen yhtenaisyytta hidastava tekija liittyy yksittédisen ministerin vahvaan
asemaan. Viron perustuslain mukaan yksittdisen ministerion asema ja rooli on vahva, eika
paaministeri voi (de jure) antaa ohjeita ja maarayksia yksittaiselle ministerille. Tama on
vaikeuttanut varsin merkittavasti yhtendisen valtioneuvoston kulttuurin syntymisté Virossa.
Hieman samankaltainen tilannehan on Norjassa, jossa vahva ministerivastuu seka
paaministerin heikohko asema (de jure) antaa maarayksia ministereille osaltaan heikentééa
valtioneuvoston yhtendisyytta.
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3.3.4 Hollanti

Hollannissa valtioneuvoston yhtendisyyden taustalla vaikuttaa vahvasti kansakunnan yhteista
paamaaraa korostava poliittinen kulttuuri. Kollegiaalisuuden vaatimuksen kasvu nakyy
hallituksen paéatoksenteon lisdksi myds kasvavina yhteistydvaateina ministeriétasolla.
Yhteisty6lla tavoitellaan julkiselle hallinnolle Hollannissa asettua tavoitetta, joka on liitetty
"tyén tekemiseen Hollannille”. Konsensuspolitiikan taustalla on myds selkeiden
valtakeskittymien puuttuminen. Avointen konfliktien valttdminen viimeiseen asti on
haastateltujen ylimpien virkamiesten mukaan tunnusomaista hollantilaiselle
paatdksentekokulttuurille. Tahan poliittiseen kulttuuriin erdaana olennaisena tekijana kuuluu
myos hallituskaudet ylittava pitk&janteinen ja perusteltu ndkemys julkisen hallinnon
kehittamisesta. Eras yhtenaisyytta vahvistava tekija liittyi nyt jo lopetettuihin
ohjelmaministerikokeiluihin. Vuodesta 2007 eteenpdin Hollannissa kokeiltiin erdanlaisia
ohjelmaministereitd, joiden vastuulle annettiin erilaisten poikkihallinnollisten
hallitusohjelmatavoitteiden saavuttaminen — esimerkkina naisté mainittakoon nuorisopolitiikan
moninaisten toimenpiteiden koordinointi. Heidan toimenkuvan perustana oli oma
ohjelmaorganisaatio, oma budjetti ja oma "strateginen hallitussalkku”. Vuoden 2010 jalkeen
kokeilua ei enda jatkettu, mutta nykyisin poliittisilla valtiosihteereilla (jotka voidaan rinnastaa
junioriministereihin) on samankaltaisia vastuita, mik& osaltaan lisda yhteistyota hallituksen
sisalla.

Toiseksi ministerididen yhtendisyytté lisdavaksi tekijaksi on Hollannin osalta mainittava
ministerididen johtavien virkamiesten rotaatio ministeriosta toiseen. Kolmas Hollannin
valtioneuvoston yhtenaisyytta edistava tekija liittyy poikkihallinnollisten komiteoiden tyhon.
Hollannissa on useita poikkihallinnollisia, hallinnonrajat ylittavid komiteoita. Niissa
keskustellaan hallitusohjelmaan liittyvista politiikka-aloitteista. Ne ovat myés formaalisti
perustettuja paaministerin tai ministerin asetuksella. Valtioneuvoston yhtenaisyytta edistaa
myo6s ylimman johdon yhteiset neuvottelufoorumit. Ne ovat tulleet korvaamaan aikaisempia
ministerivetoisia poikkihallinnollisia ohjelmia, joiden puutteena pidettiin selkean mandaatin
puutetta. Naiden foorumeiden merkitystd on korostettu nimenomaan siind mielessa, etta
niissa on tavoiteltu ylimman virkamiesjohdon yhteistéa nakemysta jonkun tietyn
politikkakysymyksen ratkaisemisessa. Foorumien toiminnan kannalta olennaista on ollut, ett&
ne ovat olleet paatdsvaltaisia. Kansliapaallikkéna toimiva puheenjohtaja tekee foorumille
ehdotuksen paatdksen sisallosta, joka sittemmin esitellaan hallitukselle. Mikali yksimieliseen
paatokseen ei foorumissa paasta, asia siirtyy hallituksen ratkaistavaksi.

Valtioneuvoston yhtendisyytta hidastavana tekijana voidaan nahda ministerididen vahva
erillisasema. Ministeriét muodostavat Hollannin hallintojarjestelméanéa keskushallinnon ytimen.
Viime vuosikymmenien aikana ministerididen maara on pysynyt melko samana — nykyisin
niiden maaréa on 14. Hollantia voidaan valtioneuvoston toiminnan osalta pitdd Ruotsin kanssa
ehka kaikkein yhtendisimpéana. Ainakin naissa maissa on analyysimme mukaan muita maita
vahemman yhtendisyytta hidastavia tekijoita.

3.3.5 Uusi-Seelanti

Uuden-Seelannin valtioneuvoston yhtendisyytta edistda rakenteellisesti "hallintoministerid”
State Services Commission (SSC), jonka voisi sanoa johtavan kaytannon tyoté julkishallinnon
kehittdmiseksi. Konkreettisesti SSC:n rooli on erityisen tarked ministerididen ylimpien
virkamiesten osalta, joiden rekrytoinnista ja arvioinnista se vastaa. Heidan liikkuvuutensa
ministerididen véalilla on korkeaa, mikd mahdollisista haasteistaan huolimatta lisda
merkittavasti poikkihallinnollisuutta valtioneuvostossa.
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Uuden-Seelannin hallintoa on uudistettu vastaamaan paremmin kansalaisten tarpeisiin ja
poikkihallinnollisiin tavoitteisiin sektorikohtaisten tulostavoitteiden sijaan. Viime aikojen
merkittdvimmassa hallinnon uudistushankkeessa Better Public Services eri ministeridita
ohjataan poikkihallinnollisilla mitattavilla tavoitteilla, jotka nakyvéat yhteiskunnassa arjessa ja
joista moni koskee sosiaalisia ongelmia. Poikkihallinnollinen toiminta on osa ylimpien
virkamiesten arviointikriteereitd. Juuri perustettua haavoittuvassa asemassa olevien lasten
ministeritta perustellaan korostetusti poikkihallinnollisen tyon tarpeella loppuasiakkaiden
hyvéksi ja uusimmassa ohjelmassa keskushallinnon kehittamiseksi (Direction and Priorities
for System Stewardship) kyky asiakaskeskeisyyteen hallinnon yhtendisella toiminnalla on
keskeisella sijalla. Keskushallintoa uudistetaan konkreettisista vaikutustavoitteista kasin.
Tarve poikkihallinnolliselle toiminnalle kansalaisten parhaaksi on asia, jota on
johdonmukaisesti viestitty jo vuosia niin julkisuudessa kuin hallinnon arjessa.

Uuden-Seelannin poliittisessa jarjestelmassa on muitakin, heikommin muihin kansallisiin
konteksteihin siirrettavissa olevia valtioneuvoston yhtenaisyytta edistavia tekijoita. Tallaisia
tekijoité ovat hallituksen paépuolueen vahvuus, vahvat ja pitkaaikaiset paaministerit (Clark ja
Key) sekéd pragmaattinen, yhteistythakuisempaan suuntaan muuttunut politikan tekemisen

tyyli.

Valtioneuvoston yhtenaisyyttd Uudessa-Seelannissa hidastaa keskushallinnon hajanaisuus.
Erilaisia ja erikokoisia ministeridita on lahes 30. Ministerididen tukipalvelut ovat vield melko
hajautuneita. Byrokraattisen, sektoreittain pilkkoutuneen hallinnon rakenteen liséksi Uutta-
Seelantia kuormittavat tavallaan 1980-luvulta alkaen toteutetut, tulosvastuuta New Public
Management -hengessa korostaneet hallinnonuudistukset. Naiden seurauksena hallinto
fragmentoitui selkeiden tulosvastuiden takia ja joustavuus vaheni. Tdman tyylinen
kaavamainen kunkin organisaation omien tavoitteiden tayttamisen kulttuuri vaikuttaa yha
maan julkishallinnossa.

3.4 Valtioneuvoston yhtenadisyyden vahvistaminen ja
hallintoreformien toteuttamisen vauhdittaminen Suomessa?

Taman tutkimuksen perusteella nousee esille joukko Suomea koskevia erityiskysymyksia,
joihin kiinnittyy huomio, kun pohditaan yhtendisen valtioneuvoston ideaa ja sitd, miten
julkisen hallinnon reformeja voidaan tarkoituksenmukaisella tavalla vieda lapi. Tassa luvussa
esiteltavat yksitoista erityiskysymysta koskevat Suomea ja liittyvat seka poliittiseen
paatdksentekoon etté valtioneuvostotasoiseen hallintojarjestelméan. Naitéa erityiskysymyksia
voi jasentda hallintoreformitutkimuksesta tutun transformatiivisen koulukunnan ajatusten
kautta (esim. Christensen & Laegreid 2016), jossa oleellista on tarkastella yhtenaisen
valtioneuvoston ja siihen téhtddvien reformien taustalla (a) toimintaympériststéa tulevia
muutospaineita (ja tasta seuraavia adaptoitumismekanismeja), (b) kulttuurisia kysymyksia ja
(c) poliittis-hallinnollisen jarjestelméan aiempaa kehittamistraditiota. Téhan listaan on syyté
lisata viela hallinnon yleisen toimintaympariston muutoksesta johtuva ilmi6, joka nostaa esille
julkisen politiikan kyvyttdmyyden — tai vahintdan puutteellisen kapasiteetin — vastata
komplisoituvan yhteiskunnan tarpeisiin jaykkien julkisen politikan keinoin. Tutkimuksessa
nostetaan téssa yhteydessa esille (d) verkostojen hallinnan ja hallinnon verkostomaisuuden
idea (governance networks ja network governance, ks. néista esim. Klijn & Koppenjan 2016;
Asaduzzaman & Virtanen 2016).

Yhteiskunnan kompleksisuus ei ole pelkka hokema, jota toistetaan julkisen politiikan
koordinaatio-ongelmia laukaisevana tekijana. Julkisen politiikan tutkimuksessa on viime
vuosina tuotu voimaperaisesti esille kyseinen ilmio ajatuksella, etté julkisen politiikan keinot
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ovat varsin rajalliset monimutkaisten yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisemisessa (esim.
Collander & Kupers 2014). Tietoteoreettisesti kyse on siitd, ettd yhteiskunta ndhdéaén
kehittyvana sosiaalisena systeemina. Se kehittyy ja muuttuu evolutiivisesti ja sita on vaikea,
ellei mahdotonta kontrolloida erilaisten hallintamekanismien avulla. Poliittinen paatéksenteko
ja julkinen hallinto ovat tassa evolutiivisessa prosessissa ainoastaan yksi osatekija. Julkisella
politiikallakin on siis rajansa - ainakin hallinnan ndkodkulmasta.

Edellda mainittuihin transformatiivisen koulukunnan viitekehykseen liittyen voidaan alleviivata
sita, ettd Suomella on edelleen — taulukossa 5 esitetyn valossa — paljon tekemista
valtioneuvoston yhtenaisyyden ja keskushallinnon hallintoreformien toteutuksen osalta:
Suomi ei vertaudu suhteessa muihin tarkasteltuihin maihin millaén tavalla kehityksen
"karkimaana”. Poliittisen paatdksenteon uudistaminen ja keskushallinnon uudistaminen on
nykyisen julkisen talouden tilanteenkin huomioon ottaen valttdmé&ténta. Toisaalta voidaan
todeta, ettd Suomessa on viime vuosikymmenina hallintoa kiistatta uudistettu. Kriittisessa
tarkastelussa kuitenkin huomataan, etté viimeksi kuluneen 15 vuoden aikana hallinnon
kehittamisen pitka linja on Suomessa selvasti hamartynyt. Hallinnon kehittAmisen suuren
vision on korvannut tempoileva poliittinen paatdksenteko ja hallintopolitikkaa koskevat
ristiriitaiset tavoitteet.

Taman tutkimuksen valossa nousee esille yksitoista erityiskysymysta, joihin Suomessa tulee
ottaa kantaa kun mietitdén keinoja valtioneuvoston yhtendisyyden ja valtioneuvoston
hallintojarjestelman uudistamiseksi. Naita kysymyksia tarkastellaan seuraavaksi.

1) Keskushallinnon hallintorakenteilla ei ole lahtokohtaisesti itseisarvoa
valtioneuvoston yhtendisyyden tekijané. Poikkihallinnolliset rakenteet ja
yhteistydémuodot — ja niistd kumpuava yhteistydn kulttuuri — voivat merkittavalla
tavalla edistaa poliittisen paatoksenteon ja valtioneuvoston hallintojarjestelmén
yhtendisyyttd. Samasta asiasta voidaan kuitenkin sanoa — asiaa hieman toisesta
perspektiivista tarkasteltaessa — etta jos ministerididen johtotehtavissa toimivat
henkil6t (poliittinen johto tai virkamiesjohto) eivat halua tehda yhteisty6ta, mikaan
hallinnollinen rakenne ei auta ratkaisemaan poikkihallinnollisen koordinaation
ongelmia. Kyse on loppujen lopuksi aina vuosien saatossa syntyvastd, julkisen
politikan tasolla tapahtuvasta poliittiseen paattksentekoon liittyvasta
yhteistoiminnasta, julkisen politiikan konsensushenkisyydesta ja ministeridtason
yhteistyokaytantdjen soveltamisesta tavalla, joka tahtéda yhteiseen hyvaan ja
yhteiseen nédkemykseen.

2) Yhteisty6hon ja konsensukseen téhtaavia tydskentelytapoja ja
yhteistoimintakulttuuria kannattaa vahvistaa poliittisessa paatoksenteossa ja
keskushallinnossa sen kaikilla vertikaalisilla tasoilla ja horisontaalisilla
sektoreilla. Ruotsin esimerkki yhteisesté konsensukseen tahtaavasta
konsensusvalmistelusta on tassé suhteessa rohkaiseva. Suomessa edellytykset
tallaiselle toimintamallille on olemassa muun muassa siitd syystd, etté julkisen
hallinnon uudistamiselle on maassa pitkét perinteet. Toisaalta téllainen toimintatapa
on perusteltu myos siité syysta, ettéd yhteiskunta muuttuu koko ajan
monimutkaisemmaksi ja vaikeammin hallittavaksi. Tama taas synnyttaa
uudentyyppisia olemassa olevaan hallintorakenteeseen huonosti “sopivia” ilkeita
yhteiskuntapoliittisia ongelmia. Kyse on tdssa asiassa paitsi menettelytavasta, myds
yhteistoiminnasta, jonka vakiintuminen ei tapahdu hetkessa. Kokemukset Ruotsista
ovat kuitenkin rohkaisevia. Tama tarkoittaa poliittisen toimintakulttuurin uudistamista,
hallituksen tyon kollegiaalisuutta, ministerididen itsendisen toimivallan asteittaista
kaventamista ja poikkihallinnollista painopisteajattelua. Asteittainen siirtyminen
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3)

4)

5)

6)

hallitusohjelmassa entisté strategisempaan suuntaan ja valtioneuvoston kanslian
koordinaatioroolin vahvistaminen antavat télle kehitysvisiolle paremmasta
yhteistoiminnasta hyvat lahtékohdat.

Selkea hallinnon kehittdmisen visio ja hallinnon kehittdamisen kokonaisvastuun
maarittaminen luovat jatkuvuutta hallintoreformeihin. Hallinnon kehittdmisen
visiossa hallintojarjestelma asemoituu yhteiskunnan toimintojen edistéjéksi ja
mahdollisuuksien avaajaksi, ei kontrollointia harjoittavaksi byrokratiaksi. Hallinnon
kehittamisen pitkdjanteinen visio ylittdd useat hallituskaudet. Hallinnon kehittdmisen
strateginen paévastuu on korkean valtioneuvoston yhtenaisyyden maissa jakamaton.
Hallinnon kehittdmisen operatiivinen vastuu hallinnon ja strategisen
henkildstdjohtamisen kehittamisesta on tasta erillinen toiminta ja usein myés
hajautettu. Oleellista on kuitenkin se, ettd valtion keskushallintoa — valtioneuvosto ja
muu keskushallinto — tarkastellaan yhtenaisesti.

Ministerididen rakennejoustavuus liséé valtionhallinnon ketteryytta ja
nopeuttaa rakenteellisten muutosten toteutusta. Rakennejoustavuudella
tarkoitetaan ministeriétason organisaatiomuutosten joustavoittamista esimerkiksi niin,
etteivat muutokset edellytd monimutkaisia tai pitkékestoisia lainsaadanndllisia
prosesseja. Rakennejoustavuus lisda hallinnon adaptiivista muutoskapasiteettia, jolla
viitataan ministerididen ylimman ja keskijohdon muutosjohtamisen taitoihin ja
kokemukseen. Taman tutkimuksen viesti on, etta rakenteiltaan joustava hallinto
toteutuu vain jos nama molemmat elementit (rakennemuutosten toteutustavan
"helppous” ja hallinnon muutoskyvykkyys) toteutuvat.

Poliittisen johtamisen ja ministerididen virkamiesjohtamisen valisen tyénjaon
selkeys edistda yhtenaisen valtioneuvoston toimintatapaa. Johtopaatoksena voi
todeta, ettei tahan tydnjaon selkeyteen ole olemassa yhta ainoasta oikeata ratkaisua,
vaan ratkaisut perustuvat aina tarkastelun kohteena olevan maan poliittis-
hallinnolliseen historiaan. Ruotsin mallissa ministereill& on kiistaton asema
ministerididen poliittisina johtajina. Ministeria avustaa hanen poliittinen
valtiosihteerinsa. Tassa mallissa ministeridilla ei edes ole selkeéta virkamiesjohtoa.
Hollannin mallissa taas poliittinen johtaminen on ministerilla kun taas ministerion
paivittaisrutiineista vastaa "toimitusjohtajatyyppisesti” ministeridon johtoon
meriittiperustein nimitetty ei-poliittinen kansliapaallikké. Hollannin mallissa poliittiset
valtiosihteerit toimivat erdénlaisina junioriministerein& vastaten joistakin
politiikkakysymyksista yhden ministerion toimialan sisélla. Suomessa poliittisen ja
virkamiesjohtamisen epéselvyyksista on puhuttu viimeksi kuluneen viidentoista
vuoden ajan ja keskustelun savy on virittynyt nimenomaan kayttéon otetun poliittisen
valtiosihteerin tehtdvan myo6ta. Nain ollen olisi jarkevaa pohtia ministereiden ja
heidan avustajakunnan roolia suhteessa ministerididen ylimpéaan virkamiesjohtoon ja
pohtia uudelleen mahdollisuus varaministereihin tai “junioriministereihin”. Samalla
ylimman virkamiesjohdon nimityksissa tulisi painottaa systemaattista urakiertoa
hallinnon eri sektoreilla.

Ministerididen poikkihallinnollinen koordinaatio erilaisten tyéryhmien ja
komiteoiden avulla ei edista yhtendisen valtioneuvoston ideaa kuin
marginaalisesti niin kauan kuin poikkihallinnolliseen tyohon ei siséllyteta
paatoksentekofunktiota. llman paatoksentekovaltuutta poikkihallinnolliset tydryhmét
jaavat foorumeiksi, joilla ei ole roolia paatdéksenteon yhtenaisyyden ndkokulmasta.
Olisi tarkoituksenmukaista, etta poikkihallinnolliset tyéryhmat perustuisivat selkedan
tydnjakoon ja etta niiden toimintaan osallistuisi ministerididen ylin virkamiesjohto.
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8)

9)

Tyoéryhman teemasta riippuen tama voisi tarkoittaa sita, etta sen tydhon osallistuu
useiden ministerididen ylimman johdon edustajia ja ettéd tydryhman puheenjohtajalla
olisi mandaatti paattaa tydéryhman kasittelyssa olevasta asiasta. Mikali tydéryhma ei
paatyisi konsensukseen, asia siirtyisi yléspain vertikaalisesti seuraavalle taholle
(ministerille, hallitukselle tai paaministerin ratkaistavaksi). Téllainen toimintatapa on
toiminut menestyksekkaésti sekd Ruotsissa ja Hollannissa.

Yhtendinen ministeriditéd koskeva hallinto-organisaatio vauhdittaa
valtioneuvoston yhtenaisyytta ja hallituksen paatdksentekoa — ainakin
Ruotsissa. Tassa mallissa ministeridita ja niiden julkisen politikan valmistelutydté
katsotaan sellaisesta nakdkulmasta, ettéa tavallaan aina olisi kyse siita, etta yksi
hallinto-organisaatio vastaisi valmistelusta ja koordinoinnista. Kaytanndssa tama
tarkoittaa myds sita, etté tehtaviinsa valitut johtavat virkamiehet (tai
tydsopimussuhteiset johtajat) ovat aina maan hallituksen, eivat yksittaisen ministerion
palveluksessa.

Yhteiskuntapoliittisessa valmistelussa laaja-alaisilla komiteoilla ja
selvityshankkeilla on merkittavéa rooli varsinkin silloin, kun otetaan huomioon
niissa valmisteltavien asioiden vaatima legitimiteetti yli puoluerajojen. Kun
vaikeat yhteiskuntapoliittiset asiat on valmisteltu huolellisesti ja ottaen huomioon
erilaiset yhteiskuntapoliittiset intressit, niiden hyvaksynta vauhdittuu poliittisessa
paatoksenteossa. Laaja-alainen julkisen politiikan ongelmakysymysten valmistelu on
moititusta hitaudestaan huolimatta seikka, joka edistaa seka yhtenaisen
valtioneuvoston ideaa, mutta myds poliittista paatoksentekoa ja julkisen hallinnon
reformien onnistumista.

Ministerididen johtavien virkamiesten systemaattinen rotaatio ja ylimman
virkamiesjohdon urajarjestelméan kehittdminen ovat avainasemassa
ministeridtasoisen politiikkakoordinaation vahvistamisessa. Kokemukset
ministerididen johtavien virkamiesten ura-ajattelusta esimerkiksi Hollannista,
Ruotsista ja Uudesta-Seelannista ovat sangen positiivisia. Kaytanndssa kyse on siita,
ettei naissa maissa ministerididen johtotehtaviin voi paasta mikali virkamiehella ei ole
johtajakokemusta useiden ministerididen johtotehtavista. Tahan suuntaan olisi
Suomessakin syyta voimaperaisesti edetd. Suomessa ei ole juuri ollut tapana, etta
ylimmaét virkamiehet siirtyisivat ministeriosta toiseen. Edella mainituissa maissa ja
monessa muussa OECD-maassa tédllainen menettelytapa on itsestaénselvyys. Tasta
on Suomessa ollut seurauksena virkamiesten lokeroitumista ministerididen sisélle,
mik& ei ole vahvistanut poikkihallinnollista yhteisty6ta.

10) Ministeridtasoiset tukitoiminnot (esim. strateginen henkiléstéjohtaminen,

logistiikka, tilakysymykset ja ICT) on keskitetty keskushallintotasoisiin
palvelukeskuksiin. Talla menettelylla on tavoiteltu toimintaprosessien
yhdenmukaistamista, tehokkuutta ja better value for money -ajattelua, joilla on
vaikutusta myo6s valtioneuvoston yhtendisyyteen ja joiden avulla myds
hallintoreformien toteutusta on vauhditettu (ks. esim. Dunleavy & Carrera 2013).

11) Kaynnisséa oleva sote- ja maakuntauudistus edellyttaa lahivuosina useiden

koordinaatiokysymysten ratkaisemista keskushallinnossa ja myds poliittisessa
paatoksenteossa. Kyse on historiallisesta muutoksesta Suomen itsendisyyden
aikana ja sita voidaan pitda mittakaavaltaan kaikkein laaja-alaisimpana siita syysta,
ettd kyseinen uudistus ei koske pelkastaan sosiaali- ja terveyspalveluja eika edes
maakuntahallinnon tasoa. Toteutuessaan kyse on koko julkishallinnon uudelleen
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organisoinnista, jolla on suuri merkitys ministerididen aseman muutokseen. Sote- ja
maakuntauudistuksen myota tulee pohdittavaksi muun muassa maakuntien
ohjausmekanismi ja uudenlaisen sopimusohjauksen syntyminen perinteisten
politikkainstrumenttien (lainsaadanto, informaatio-ohjaus ja resurssiohjaus) rinnalle.
Mikali tama uusi ohjaussuhde rakennetaan olemassa olevan paamies-agentti-
suhteen varaan (yksittaiset ministeriot yksittaisten maakuntien tulosohjaajina) ollaan
tilanteessa, jossa tulosohjausmekanismin toimivuudesta ei ole takeita.
Ratkaisumallina tassé olisi se, ettd uutta ohjausfunktiota varten rakennetaan
ministeriétasolle uusi koordinaatiomekanismi, joka vastaisi itsenaisesti julkisen
politikan paatdksenteon ja taloudellisen liikkumavaran puitteissa maakuntien
strategisesta ja operatiivisesta tulosohjauksesta.

Yhteenvetona voidaan viela lopuksi todeta, etta valtioneuvoston yhtendisyys ja
hallintoreformien toteuttaminen ministerittasoisessa hallintojarjestelméassa ovat merkittavia
asioita Suomen uudistamisessa ja kansallisen kilpailukyvyn parantamisessa. Sen vuoksi ei
ole yhdentekevaa, millainen kehityspolku naissé teemoissa kuljettavaksi valitaan. Esimerkit
maailmalta rohkaisevat uudistamaan poliittista paatdéksentekoa kollegiaalisuuden ja
konsensushenkisyyden suuntaan julkisen politiikan huipulla eli hallituksen
tydskentelytavoissa. Hallituksen paatoksentekokyvykkyys, kollegiaalisuus ja
konsensushakuisuus kulkevat kasi kadessa. Myds valtioneuvostotasoinen hallintojarjestelma
on avainasemassa, kun julkisen politiikan asioita valmistellaan. Mita merkittdvampi asia, sita
tarkedmpaa on, etta asiat valmistellaan yhteistydssa ja poikkihallinnollisia kumppanuuksia
hyodyntaen. Samalla tulee huolehtia valtioneuvostotasoisen hallintojarjestelman adaptiivisen
muutoskyvykkyyden vahvistamisesta.
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