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Tiivistelma

Tyoryhma esittdd toimenpiteind yhtendisemman valtioneuvoston toimintaedellytysten parantamiseksi ensiksi nykyista
yhtendisempaa henkildstopolitiikkaa valtioneuvostoon, henkildston liikkkuvuutta ja tydkiertoa seka valtioneuvoston yhteistd
palkkausjarjestelmaa. Naita tavoitteita tukisi yhteensopivien tietojarjestelmien pikainen kayttéonotto valtioneuvostossa ja
sen ministeridissa. Lisaksi ehdotetaan valtion ylimpien virkamiesten valintalautakunnan perustamista. Sen sijaan tydryhma ei
nde ensisijaisena vaihtoehtona organisatorisesti yhtendisen valtioneuvostoviraston perustamista, eika se esitd rakenteellisia
muutoksia valtioneuvostoon tai sen ministeritihin.

Toiseksi tyoryhma pitaa kannatettavana, etta hallitusohjelmasta tehdaan entista tiiviimpi strategia-asiakirja, ja etta
hallitusohjelman laatimisen jalkeen valmistellaan poliittisessa ohjauksessa hallituksen toimintasuunnitelma. Eduskunnan ja
hallituksen valista luottamusta lisdisi, jos hallituksen toimintasuunnitelman valmistuttua ministerit esittelisivat vastuullaan
olevat hallituksen toimintasuunnitelman kohdat ministerion asioita paaasiassa kasittelevalle eduskunnan valiokunnalle.

Kolmanneksi tydryhma on arvioinut padministerin roolia hallituksen johtajana seka hallituksen poliittisen johtamisen ja
virkamiesjohtamisen valistd suhdetta. Tyéryhman nakemyksen mukaan paaministerin asema valtioneuvoston johtamisessa
ei kaipaa lainsdadannén muuttamista, mutta johtamistehtavaa helpottaisi riittava avustajien maard. Tydryhma pitad myos
keskeisend, etta hallituksen strategiaistuntoja kdytetdan entista tehokkaammin hallituksen ty6vadlineena asioissa, joissa
yhteinen sitoutuminen keskeisiin hankkeisiin tai asioihin on tarpeen. Virkamiesjohtamisen osalta tydryhma katsoo, etta
kansliapaallikdiden asema ministerididen korkeimpina virkamiehina on sdilytettava ja ettd ns. kansliapaallikkokokouksen
asemasta ja tehtavista sdddettdisiin nykyista tarkemmin valtioneuvoston ohjesadnndssa.

Neljanneksi tyéryhma ehdottaa valtioneuvoston poikkihallinnollisen toiminnan tehostamista ja riittavaa resursointia.
Kaytannon toimenpiteend ehdotetaan, etta valtioneuvoston yleisistunto voisi paaministerin aloitteesta asettaa maaraaikaisia
toimielimia laajojen, poikkihallinnollisten asioiden valmistelua varten.

Viidentena tydryhma on arvioinut toimia lainvalmistelun laadun kohentamiseksi, hyvan lainvalmistelutavan noudattamista,
ministereiden perehdyttamista hyvan lainvalmistelun periaatteiden noudattamiseen ja komiteatydn kehittamista.
Tyoryhman mielesta komiteoita tulisi kdyttaa nykyista useammin yhteiskunnallisesti merkittavien, laajakantoisten
hankkeiden valmisteluun. Tyéryhma ehdottaa lisaksi, etta kaikkiin ministeriihin valtioneuvoston kansliaa lukuun ottamatta
perustetaan lainsaadantodjohtajan virka, ja etta oikeusministerion voimavaroja vahvistetaan, jotta se pystyy nykyista
paremmin avustamaan muita ministerigita erityisesti valtiosdantooikeutta ja muuta julkisoikeutta koskevissa kysymyksissa.
Tyoryhma korostaa hyvan lainvalmistelun periaatteiden noudattamista seka poliittisella, ettd virkamiestasolla.
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ser arbetsgruppen inte det som ett primart alternativ att inratta ett organisatoriskt enhetligt statsradsverk, och gruppen
foreslar inga strukturella forandringar i statsradet eller dess ministerier.

For det andra anser arbetsgruppen att man bor understdda att regeringsprogrammet gors till ett annu mer komprimerat
strategidokument och att man efter upprattandet av regeringsprogrammet bereder regeringens handlingsplan i den
politiska styrningen. Fértroendet mellan riksdagen och regeringen skulle 6ka om ministrarna efter att regeringens
handlingsplan har fardigstallts presenterar sina ansvarspunkter i regeringens handlingsplan for det riksdagsutskott som i
huvudsak behandlar ministeriets fragor.
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andring av lagstiftningen, men ledningsuppgiften skulle underlattas av ett tillrackligt antal medarbetare. Arbetsgruppen
anser det ocksa viktigt att regeringens strategisammantraden anvands mer effektivt som ett verktyg for regeringen i

fradgor dar det behovs ett gemensamt engagemang i centrala projekt eller fragor. | frdaga om tjanstemannaledningen anser
arbetsgruppen att kanslichefernas stéllning som de hdgsta tjanstemannen i ministerierna ska bibehallas och att statsradets
reglemente ska innehalla mer detaljerade bestammelser om det s.k. kanslichefsmotets stéllning och uppgifter.

For det fijarde foreslar arbetsgruppen att statsradets tvaradministrativa verksamhet ska effektiviseras och tilldelas tillrackliga
resurser. Som praktiska dtgarder foreslas det att statsradets plenum pa statsministerns initiativ ska kunna tillsatta tillfalliga
organ for beredning av omfattande, tvaradministrativa fragor.

For det femte har arbetsgruppen utvarderat atgarderna for att hoja kvaliteten pa lagberedningen, iakttagandet av god
lagberedningspraxis, introduktionen av ministrarna i iakttagande av principerna for god lagberedning och utvecklingen av
kommittéarbetet. Enligt arbetsgruppen bor kommittéerna anvandas oftare an for narvarande vid beredning av samhélleligt
viktiga, vittsyftande projekt. Arbetsgruppen foreslar dessutom att det inrattas en tjanst som lagstiftningsdirektor i varje
ministerium, med undantag av statsradets kansli, och att Justitieministeriets resurser ska starkas sa att det battre an

for narvarande kan bista de 6vriga ministerierna sarskilt i fragor gallande statsforfattningsratt och annan offentlig ratt.
Arbetsgruppen betonar iakttagande av principerna fér god lagberedning pa saval politisk niva som tjanstemannaniva.
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VALTIONEUVOSTON KEHITTAMISTYORYHMAN SELVITYS

Valtiovarainministeriolle

Valtiovarainministerio asetti 12.2.2016 tydéryhman arvioimaan ja tekemaan ehdotuksia kei-
noista joilla valtioneuvoston toimintaa voitaisiin saada yhtendisemmaksi. Tyéryhman tuli
myos selvittda komiteatyon uudistamista ottaen huomioon lainvalmistelun parantaminen,
vaikutusarviointi ja etutahojen kuuleminen.

Tyéryhman puheenjohtajana on toiminut varatuomari Seppo Tiitinen ja varapuheenjohta-
jana oikeustieteen lisensiaatti Jacob S6derman. Tydryhman jasenind ovat toimineet kan-
sanedustaja Tapani Tolli, valtiopdivaneuvos Raimo Vistbacka, paajohtaja Olli-Pekka Heino-
nen, Opetushallitus (15.10.2016 saakka valtiosihteeri) ja lainsaadantojohtaja, (30.9.2016
saakka lainsaadantoneuvos) Tuula Majuri, oikeusministerio.

Ty6ryhma otti nimekseen valtioneuvoston kehittdmistyéryhmd.

Valtiovarainministerion asettamispaatdksen mukaan tydryhman tehtdvana oli selvittaa ja
tehda tarvittavat ehdotukset seuraavista asiakokonaisuuksista:

1. milld edellytyksin Suomessa voitaisiin siirtya yhtendisen valtioneuvoston raken-
teeseen ja mita eri etenemistapoja siihen olisi

2. miten mahdolliset muutosehdotukset vaikuttaisivat valtioneuvoston toimivuu-
teen ja suhteeseen eduskuntaan

3. miten muutosehdotukset vaikuttaisivat paaministerin asemaan, hallituksen johta-
miseen seka ministerididen ja ministereiden keskindiseen asemaan

4. miten muutokset vaikuttaisivat ministerididen ja poikkihallinnollisten kokonai-
suuksien johtamiseen

5. tulisiko komiteoiden kayttoa laajentaa ja miten komiteatydskentelya tulisi uudis-
taa ottaen huomioon hallituksen tavoitteet paremmasta lainsadadannon valmiste-
lusta seka vaikutusarvioinneista ja etutahojen kuulemisesta.
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Ty6ryhman tyo on jatkoa valtioneuvoston 30.1.2014 asettaman parlamentaarisen
KEHU-komitean tyolle. KEHU-komitean tehtdvana oli arvioida mahdollisen yhtenaisen val-
tioneuvoston edellytyksia ja rakenteita. Komitea antoi mietintonsa 31.1.2015 (Valtiovarain-
ministerion julkaisuja 7/2015). KEHU-komitea oli osa laajempaa keskushallinnon uudista-
misen hanketta, jonka tavoitteena oli viidelld eri hankkeella lisata hallituksen strategisen
nakemyksen toimeenpanon ja vaikuttavuuden tukemista julkisessa hallinnossa ja yhteis-
kunnassa (ns. KEHU-hanke).

Tyéryhma on jatkanut yhtendisen valtioneuvostorakenteen toimivuuden ja ylimman valti-
ojohdon yhteistyomallien selvittamista suhteessa eduskuntaan ja hallituksen johtamiseen.
Se on myos arvioinut erityisesti henkilostdpolitiilkan ndkdkulmasta miten valtioneuvosto
voisi toimia nykyistd yhtendisemmin. Tydryhma on tehnyt toimenpide-ehdotuksia johta-
misen kehittamisesta valtioneuvostossa ja digitalisaation edistamisesta.

Ty6ryhman toimeksiantoon kuului myos esityksen tekeminen komiteatydskentelyn uudis-
tamisesta. Komiteatyota ehdotetaan laajennettavaksi, mika vastaisi osaltaan hallituksen
tavoitetta paremmasta lainsddadannon valmistelusta sekd vaikutusarvioinneista ja etutaho-
jen kuulemisesta.

Yhtendista valtioneuvostoa ja komiteatyon uudistamista arvioiva tydryhma on osa paami-
nisteri Juha Sipilan hallituksen johtamisen ja toimeenpanon parantamisen karkihanketta.
Hankeen vastuuministeri on kunta- ja uudistusministeri Anu Vehvildinen. Hankkeen tavoit-
teena on sovittaa valtioneuvoston ja valtionhallinnon johtamisprosessit yhteen strategi-
sen hallitustydskentelyn kanssa. Lisdksi tavoitteena on vahvistaa hallinnonalojen rajat ylit-
tavaa, tietoon perustuvaa johtamista ja toimeenpanoa.

Ty6ryhman tyo on yllamainitun hallituksen karkihankkeen toimenpide 1: Yhtendisempi
valtioneuvosto ja valtionhallinto, jossa tehdaan selvitys yhtenaisen valtioneuvoston mallin
toimivuudesta Suomessa. (vrt. Ruotsissa kdytossa oleva malli, jossa ministeriét muodosta-
vat yhden viraston). Osana selvitysta tarkastellaan myds komiteatyon uudistamista laajo-
jen lainsdddantohankkeiden valmistelussa ja muita toimia lainvalmistelun tason nostami-
seksi.

Tyéryhmaén kuulemina asiantuntijoina ovat olleet tydryhmaa edeltaneen parlamentaarisen
KEHU-komitean padsihteeri, kansliapaallikko Pdivi Pietarinen korkeimmasta hallinto-oi-
keudesta, osastopaallikkd, budjettipaallikkd Hannu Makinen valtiovarainministeriosta,
kansanedustaja Juhana Vartiainen, yliasiamies Mikko Kosonen Sitrasta, kunta- ja uudis-
tusministeri Anu Vehvildinen, valtioneuvoston oikeuskansleri Jaakko Jonkka, padministeri
Juha Sipild, eduskunnan apulaispaasihteeri Timo Tuovinen, alivaltiosihteeri Tuomas Poysti
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sosiaali- ja terveysministeriostd, padjohtaja Olli-Pekka Heinonen Opetushallituksesta, mi-
nisteri Christoffer Taxell, EU-asioiden osaston osastopaallikko Kare Halonen valtioneuvos-
ton kansliasta, lainsdddannon arviointineuvoston puheenjohtaja, professori Kalle Maatta
valtioneuvoston kansliasta, valtioneuvoston hallintoyksikon toimialajohtaja Janne Kerkeld
valtioneuvoston kansliasta, valtiosihteeri Paula Lehtomaki valtioneuvoston kansliasta, paa-
johtaja Timo Laitinen Valtiokonttorista, osastopaallikko, valtion tyomarkkinajohtaja Juha
Sarkio valtiovarainministeristd, yksikon paallikko, finanssineuvos Katju Holkeri valtiova-
rainministeriosta, professori Mikael Hidén, kansliapaallikkd Hannele Pokka ymparistomi-
nisteriostd, lainsaadantotutkimuksen professori Anssi Keindnen Itd-Suomen yliopistosta,
valtiosihteeri, kansliapaallikko Peter Stenlund ulkoasiainministeridsta ja ylijohtaja Sami
Manninen oikeusministeriosta.

Ty6ryhma esittdd muutettavaksi valtioneuvoston ohjesadntod (262/2003) siten, etta saa-
dokseen lisatdaan saannokset valtioneuvoston tilapaisten poikkihallinnollisten toimielimi-
en asettamisesta. Lisaksi valtioneuvoston ohjesdanndssa ehdotetaan saddettavan nykyista
tarkemmin kansliapaallikkokokouksen asemasta ja tehtavista valtioneuvoston toimielime-
nd. Taman lisdksi tydoryhma esittda valtion virkamieslain (750/1994) muuttamista siten, etta
siihen lisatdan sadannokset, jotka mahdollistavat valtion ylimman virkamiesjohdon valinta-
lautakunnan perustamisen.

Ty6ryhma on teettdnyt valtioneuvoston kanslian mydntaman maararahan (teas-rahoitus)
avulla kansainvalisen vertailututkimuksen. Vertailumaina olivat Ruotsi, Norja, Viro, Hollanti
ja Uusi-Seelanti. Tutkimuksen keskeisia johtopaatoksia koskeva tiivistelma on taman julkai-
sun liitteessa kohdassa 4e.

Taman liséksi tydryhma on kesdakuussa 2016 tehnyt tutustumismatkan Ruotsiin, jonka aika-
na tydryhma perehtyi Ruotsissa vuonna 1997 kayttoonotetun yhtendisen valtioneuvoston

toimivuuteen tapaamalla useita Regeringskanslietin nykyisia ja entisia poliittisia virkamie-

hid ja hallintovirkamiehia.

Tyoryhmaén alkuperdinen maaraaika oli vuoden 2016 lopussa. Tyéryhma sai tyolleen lisdai-
kaa 31.3.2017 saakka.

Tyéryhmén sihteerind on toiminut neuvotteleva virkamies Jarmo Huotari valtiovarainmi-
nisteridsta. Tydryhmaa on avustanut osastosihteeri Seija Ahlqvist valtiovarainministerios-

ta.

Ty6ryhma kokoontui 30 kertaa.
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Saatuaan tyonsa valmiiksi tydryhma luovuttaa kunnioittaen selvityksensa valtiovarainmi-
nisteriolle.

Helsingissa 28 paivana maaliskuuta 2017
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1 Tiivistelma toimenpide-ehdotuksista

Valtioneuvoston kehittamistyéryhman toimeksianto on ollut kaksiosainen: Ensinndkin sen
tehtavana on ollut arvioida ja tehda ehdotuksia keinoista joilla valtioneuvoston toimintaa
voitaisiin saada yhtendisemmaksi. Toisekseen tyoryhman tuli selvittaa komiteatyon uu-
distamista ja siihen liittyen lainvalmistelun parantamista, vaikutusarviointia ja etutahojen
kuulemista.

Tyoryhma on keskittynyt tydssaan toimeksiantonsa mukaisesti viiteen eri padkohtaan, jot-
ka sen ndkemyksen mukaan ovat avainasemassa kehitettdessa valtioneuvoston toimintaa
yhtendisempadn suuntaan ja parannettaessa lainvalmistelun ja vaikutusarviointien tasoa.
Naita ovat:

1. yhtendisemman valtioneuvoston toimintaedellytykset

2. valtioneuvoston toiminta ja suhde eduskuntaan

3. poliittinen johtaminen ja virkamiesjohtaminen

4. poikkihallinnollisten kokonaisuuksien johtaminen

5. komiteatydskentely ja muut toimenpiteet lainvalmistelun kohentamiseksi

Ty6ryhma esittaa toimenpiteina yhtendisemman valtioneuvoston toimintaedellytysten
parantamiseksi ensiksi nykyista yhtendisempaa henkildstdpolitiikkaa valtioneuvostoon,
henkiloston liikkuvuutta ja tyokiertoa seka valtioneuvoston yhteista palkkausjarjestelmaa.
N&ita tavoitteita tukisi yhteensopivien tietojarjestelmien pikainen kdyttéonotto valtioneu-
vostossa ja sen ministeridissa. Lisdksi ehdotetaan valtion ylimpien virkamiesten valintalau-
takunnan perustamista. Sen sijaan tyéryhma ei nde ensisijaisena vaihtoehtona organisato-
risesti yhtendisen valtioneuvostoviraston perustamista, eika se esitd rakenteellisia muutok-
sia valtioneuvostoon tai sen ministeri6ihin.

Toiseksi tydryhma pitda kannatettavana, etta hallitusohjelmasta tehddan entista tiiviim-
pi strategia-asiakirja, ja etta hallitusohjelman laatimisen jdlkeen valmistellaan poliittises-
sa ohjauksessa hallituksen toimintasuunnitelma. Eduskunnan ja hallituksen valista luot-
tamusta lisdisi, jos hallituksen toimintasuunnitelman valmistuttua ministerit esittelisivat
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vastuullaan olevat hallituksen toimintasuunnitelman kohdat ministerion asioita padasiassa
kasittelevalle eduskunnan valiokunnalle.

Kolmanneksi tyéryhma on arvioinut paaministerin roolia hallituksen johtajana seka halli-
tuksen poliittisen johtamisen ja virkamiesjohtamisen valista suhdetta. Tyoryhman nake-
myksen mukaan paaministerin asema valtioneuvoston johtamisessa ei kaipaa lainsaadan-
non muuttamista, mutta johtamistehtavaa helpottaisi riittava avustajien maara. Tyoryhma
pitdaa myos keskeisend, etta hallituksen strategiaistuntoja kaytetaan entista tehokkaammin
hallituksen tyovélineena asioissa, joissa yhteinen sitoutuminen keskeisiin hankkeisiin tai
asioihin on tarpeen. Virkamiesjohtamisen osalta tydoryhma katsoo, etta kansliapaallikdiden
asema ministerididen korkeimpina virkamiehinad on sdilytettava ja etta ns. kansliapaallik-
kdkokouksen asemasta ja tehtdvista saadettdisiin nykyista tarkemmin valtioneuvoston
ohjesadannossa.

Neljanneksi tydryhma ehdottaa valtioneuvoston poikkihallinnollisen toiminnan tehosta-
mista ja riittavaa resursointia. Kdytannon toimenpiteena ehdotetaan, ettd valtioneuvoston
yleisistunto voisi pdaministerin aloitteesta asettaa madraaikaisia toimielimia laajojen, poik-
kihallinnollisten asioiden valmistelua varten.

Viidentena tydryhma on arvioinut toimia lainvalmistelun laadun kohentamiseksi, hyvén
lainvalmistelutavan noudattamiseksi, ministereiden perehdyttamiseksi hyvan lainvalmis-
telun periaatteiden noudattamiseen ja komiteatyon kehittamiseksi. Tydryhman mielesta
komiteoita tulisi kayttaa nykyista useammin yhteiskunnallisesti merkittavien, laajakan-
toisten hankkeiden valmisteluun. Tydryhma ehdottaa lisdksi, etta kaikkiin ministeridihin
valtioneuvoston kansliaa lukuun ottamatta perustetaan lainsadadantojohtajan virka ja etta
oikeusministeridn voimavaroja vahvistetaan, jotta se pystyy nykyistd paremmin avusta-
maan muita ministeridita erityisesti valtiosadantdoikeutta ja muuta julkisoikeutta koskevis-
sa kysymyksissa. Tydryhma korostaa hyvan lainvalmistelun periaatteiden noudattamista
seka poliittisella, ettd virkamiestasolla.
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2 Yhtendisempi valtioneuvosto ja sen
toimintaedellytysten parantaminen

2.1 Valtioneuvoston rakenne

Ty6ryhman tehtavana on ollut arvioida, milla edellytyksin Suomessa voitaisiin siirtya yhte-
ndisen valtioneuvoston rakenteeseen ja mita eri etenemistapoja siihen olisi.

Ty6ryhma on ottanut arviointinsa pohjaksi yhtendisen valtioneuvoston rakennetta arvi-
oineen parlamentaarisen komitean (KEHU-komitea) mietinnon (Valtiovarainministerion
julkaisuja 7/2015). Parlamentaarinen komitea esitti mietinndssaan syitd, minka vuoksi val-
tioneuvoston toimintaa tulisi kehittaa yhtendisempaan suuntaan seka maaritteli valtio-
neuvoston toiminnan kehittamisen yleistavoitteet.

KEHU-komitea katsoi, etta valtioneuvostoasioiden valmistelun ja paatoksenteon seka nii-
ta tukevien rakenteiden tulisi olla sellaiset, ettd hallituksella on tosiasiallinen kyky toimia
kollegiona. Silla tulisi olla halua tukea valtion ylimman hallinnon yhtendisyytta ja ehkaista
hallinnon sektoroitumista. Hallitukselta odotetaan myos yhteisvastuuta poikkihallinnollis-
ten tavoitteiden saavuttamisessa. Komitean mukaan yhtendisempdan valtioneuvostoon
siirtyminen helpottaisi myos lainvalmistelun resurssien suuntaamista kulloistenkin tarpei-
den mukaisesti ja yhtendistaisi virkamiesten osaamista. KEHU-komitea piti kuitenkin ajan-
kohtaisempana keskittya tyoskentelyssaan muihin valtioneuvoston yhtendisyytta lisddvien
toimien esille nostamiseen kuin organisatoriseen rakenteeseen liittyviin muutosmahdolli-
suuksiin.

Valtioneuvoston kehittamistyoryhma toteaa, etta yhtendisen valtioneuvoston mallimaana
esitetadn usein Ruotsia, jossa valtioneuvoston organisatorista rakennetta uudistettiin vuo-
den 1997 alusta lukien. Tuolloin Ruotsissa tuli voimaan valtioneuvostoa koskeva merkitta-
va uudistus, kun Ruotsiin luotiin yhtendinen padministerin johtama valtioneuvostovirasto,
hallituskanslia (Regeringskansliet). Sen tehtdavana on tukea hallitusta sen paatoksenteossa.
Hallituskanslian perustamisen perimmaisena syyna oli hallitustyon tehostamisen tarve ka-
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siteltdessa entistd vaativampia asioita Euroopan unionin jasenyyden myo6td. Tavoitteena oli
my0ds vastustaa sektoroitumista ja reviiriajattelua seka hyddyntda yhteiset resurssit mah-
dollisimman tehokkaasti hallituskanslian sisalla. KEHU-komitea laati tiiviin kansainvalisen
vertailun Alankomaiden, Irlannin, Ruotsin ja Tanskan valtioneuvostorakenteista (ks. komi-
tean valiraportti 8.10.2014 (Valtiovarainministerion julkaisuja 28/2014).

Ruotsin uudistuksen tavoitteiden suuntaisesti tydryhma katsoo, etta valtioneuvoston toimintaa
tulee kehittaa ja sen toimintaedellytyksia parantaa. Uudistukset voidaan toteuttaa KEHU-komi-
tean mietinndssa todettujen tavoitteiden mukaisesti.

Suomen ja Ruotsin poliittinen ymparistd eroavat kuitenkin historiallisesti merkittavasti toisis-
taan. Taman vuoksi tydryhman mielesta ei ole jarkevaa kopioida Ruotsin yhtendisen valtioneu-
voston mallia rakenteen osalta. Sen sijaan on perusteltua pyrkia kaytannon menettelyja kehit-
tamalla kohti yhtendisempaa valtioneuvoston toimintaa ilman rakennemuutoksia kollegiaali-
semman tydskentelytavan saavuttamiseksi.

2.2 Yhtendisemman valtioneuvoston toimintaedellytykset

Ty6ryhma on havainnut nykyisessa siiloutuneessa valtioneuvostossa ongelmiksi erityisesti
henkiloston liikkkuvuuden puutteelliset toteuttamismahdollisuudet ja vanhentuneet, mi-
nisterioittain erilaiset tietotekniset jarjestelmat.

Henkiloston liikkkuvuuden esteinad ovat ministerididen erilaiset virkanimityskaytannot,
puutteellinen henkildstdkierto, ministerididen valiset palkkaerot ja ylimman virkamies-
johdon epdyhtendinen valintakadytanto. Puutteet tietotekniikassa ja eri tietojarjestelmien
yhteensopimattomuus puolestaan vaikeuttavat ministerididen valista tiedonvaihtoa. Mai-
nittujen seikkojen aiheuttamien esteiden poistamiseksi tyéryhma esittda seuraavassa nelja
toimenpidetta.

2.2.1 Yhtendinen henkildstopolitiikka, henkiloston liikkuvuus ja tyokierto

Ministeridissa on talla hetkelld noin 4.700 virkamiesta ja vaihtuvuus on vuosittain noin 300
henkila. Henkilokierto on lIahtdkohtaisesti omaehtoista hakeutumista uusiin tehtaviin tai
hierarkiassa ylempiin virkoihin. Sen sijaan systemaattista taikka organisoitua keskijohdon
tai asiantuntijoiden kiertoa ei valtiolla ole kdytdssa. Nain ollen ei ole riittavia edellytyksia
henkiloston joustavalle liikkumiselle tai valtioneuvoston sisdiselle tyokierrolle.
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Osana valtion keskushallinnon uudistushanketta (KEHU) valtioneuvostoon perustettiin
Valtioneuvoston hallintoyksikko (VNHY), joka aloitti toimintansa 1.3.2015 lukien. (Ns. VNHY
2015 -hanke, VNK017:00/2013.) Hallintoyksikon tehtavana on nykyaan hoitaa keskitetysti

e valtioneuvoston ja sen ministerididen yhteinen toiminta- ja taloussuunnittelu,
hankintatoimi, talous- ja henkilostohallinto, henkil6ston kehittdminen seka mat-
kahallinnon ohjaus, kehittaminen ja yhteensovittaminen;

e valtioneuvoston ja sen ministerididen yhteinen tietohallinto, mukaan lukien ulko-
asiainhallinnon ulkomaanedustustojen tieto- ja viestintdtekniset peruspalvelut,
ja asiakirjahallinto seka niihin liittyva hyvan tiedonhallintatavan ja yhteen toimi-
vuuden ohjaus, kehittaminen ja yhteensovittaminen seka arkistonmuodostajan
tehtavat;

e valtioneuvoston ja sen ministerididen yhteisen verkkopalvelun ja sisaisen verkko-
viestinnan kehittaminen ja yhteensovittaminen;

* valtioneuvoston ja sen ministerididen toimitila-asiat;

¢ valtioneuvoston ja sen ministerididen yhteiset sisaiset palvelut.

Tyoryhman ndakemyksen mukaan ministerididen henkildstdn rekrytointiin liittyvat asiat
tulisi keskittaa nykyista enemman valtioneuvoston hallintoyksikdon hoidettavaksi. Ndin voi-
daan keskitetysti kiinnittdd huomiota henkildston kiertoon ja urapolkuihin.

Talla hetkella virkanimitykset valmistellaan ministeridissa ja niista paatetaan kyseisessa
ministeridssa tai valtioneuvoston yleisistunnossa. Kaikkien valtioneuvostossa vapautuvien
virkojen ja tehtdvien tayttamista koskeva valmistelutyo tulisi tydoryhman kasityksen mu-
kaan kuitenkin hoitaa keskitetysti valtioneuvoston hallintoyksikdssa. Menettely helpottaisi
virkamiehen siirtymista toisen ministerion palvelukseen joko pysyvasti tai henkilstokier-
ron mukaisessa menettelyssa. Yhtendinen valmistelu ei kuitenkaan koskisi jaljempéana koh-
dassa 2.2.3. mainittua valtion ylimpien virkojen tayttamista.

Ty6ryhma kiinnittaa huomiota siihen, etta valtioneuvosto voi jo nykyiselldan asettaa ylei-
sistunnon nimitettavaksi kuuluvan virkamiehen valtioneuvoston kaytettavaksi ja tehda
tata koskevan maardajan jatkamispaatoksen valtioneuvoston ohjesdannon 5 §:n mukaises-
ti. Kaytettavaksi asettaminen tapahtuu valtion virkamieslain (750/1994) 22 §:n mukaisesti.
Tyoryhma katsoo, ettd tdta menettelya tulisi kdyttaa nykyista laajemmin, silla sen avulla
voidaan joustavasti siirtaa edellytykset tayttava virkamies hoitamaan tiettya tehtavaa val-
tioneuvostokokonaisuudessa ministeritrajat ylittaen.

Lisaksi valtion virkamieslain 20 §:n mukaan virkamies voidaan maardajaksi siirtaa tyosken-
telemaan osin tai kokonaan toisen viraston toimivaltaan kuuluviin tehtaviin. Siirtaminen
on mahdollista, kun siihen on viranomaisten tehtdvien hoitamiseen perustuva erityinen
syy, tai jos siirto edistaa virkamiehen ammattitaitoa taikka virkamiehen palvelussuhteen
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jatkumista tai virkamiehen tydllistymista. Siirto edellyttda virkamiehen ja vastaanottavan
viraston tai tydnantajan suostumusta. Siirretty virkamies on siirtonsa ajan virkasuhteessa
luovuttavaan virastoon ja voi tietyin rajoituksin tydskennelld myds vastaanottavan viras-
ton virkamiehenad sen toimialaan kuuluvissa tehtavissa. Virkamiehen siirtamisessa on otet-
tava huomioon, ettd virkamiehelld on riittavat edellytykset ja osaaminen hoitaa tehtavia,
ja ettd virkamies ei tule siirron vuoksi esteelliseksi tehtdvissaan. Siirto ei mydskadn saa vaa-
rantaa luottamusta viranomaistoiminnan tasapuolisuuteen tai muuten haitata tehtdvien
asianmukaista hoitamista. Virkamiehen siirtamisesta taman mukaisesti paattaa se virasto,
jonka virkaan tai virkasuhteeseen virkamies on nimitetty.

Tyoryhma esittaa, ettd ministerididen henkiloston rekrytointiin liittyvat asiat keskitetdaan entis-
ta enemman hoidettavaksi valtioneuvoston hallintoyksikdssa.

Taman lisdksi tydryhma esittdd, ettd ministeriot hyddyntaisivat nykyista laajemmin mahdolli-
suutta siirtad valtioneuvoston yleisistunnon nimitettavaksi kuuluva virkamies valtioneuvoston
kaytettavaksi samoin kuin mahdollisuutta siirtaa virkamies valtion virkamieslain 20 §:n mukai-
sesti maadrdajaksi tydoskentelemaan osin tai kokonaan toisen viraston toimivaltaan kuuluvissa
tehtavissa.

2.2.2 Valtioneuvostoon yhteinen palkkausjarjestelma

Valtioneuvostossa on talld hetkella kaikilla ministeritilla omat palkkausjarjestelmansa. Tyo-
ryhma on havainnut ministerididen toisistaan eroavien palkkausjarjestelmien olevan yksi
konkreettinen este henkiloston valtioneuvoston sisdiselle liilkkuvuudelle.

Vuonna 2009 valtiotydnantaja teki tarjouksen yhtenaisestd, kaikkia ministeridita koske-
vasta palkkausjarjestelmasta. Asiasta ei kuitenkaan tuolloin saavutettu neuvottelutulosta.
Valtiotyonantaja neuvottelee parhaillaan (maaliskuu 2017) valtion paasopijajdrjestdjen
kanssa siitd, etta valtion useista palkkausjarjestelmista voitaisiin siirtyd mahdollisuuksien
mukaan vain muutaman palkkausjarjestelman kdyttoonottoon. Asiaa varten on asetettu
tyoryhma, jonka toimikausi paattyy valtion taman hetkisen virka- ja ty6ehtosopimuskau-
den lopussa 31.1.2018.

Tyoryhma ehdottaa, ettd ryhdytaan pikaisesti valmistelemaan yhteista valtioneuvoston palk-
kausjarjestelmaa ja selvitetaan muutoksen lyhyen ja pitkan aikavalin kustannusvaikutukset.
Yhteinen palkkausjarjestelma valtioneuvostossa auttaisi henkiloston joustavassa siirtymisessa
ministeridsta toiseen.

Talla hetkelld kdytossa olevista erilaisista palkkausjarjestelmista johtuvat esteet henkilon siir-
tymiselle toiseen ministerioon voidaan vdliaikaisesti hoitaa ottamalla kaytt6on maardaikainen
siirtymalisa.
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2.2.3 Ylimman virkamiesjohdon valintalautakunnan perustaminen

Valtion ylimmat virkamiehet on maaritelty valtion virkamieslain (750/1994) 26 §:ssa. Heita
ovat ministerion osastopaallikko ja tata virka-asemaltaan vastaavat tai ylemmat valtion vir-
kamiehet. My0s virastojen paallikot kuuluvat ylimpiin virkamiehiin. Ylimpien virkamiesten
lukuméara on (tammikuu 2017) noin 130 henkilda.

Valtion ylimman virkamiesjohdon virkoihin nimitetaan yleensa viiden vuoden maaraajaksi,
jollei erityisesta syysta ole perustetta nimittaa tata lyhyemmaksi maardajaksi. Tata maara-
aikaa voidaan jatkaa enintadn yhdella vuodella nimittavan viranomaisen aloitteesta, jos
siihen on viraston toimintaan liittyva perusteltu syy. Virkaan nimittdmisen valmistelu teh-
daan sektoriministeridissa. Virkanimityspaatoksen esilla olevien virkojen osalta tekee val-
tioneuvoston yleisistunto ministerin esittelysta.

Tyoryhma pitaa ongelmallisena, ettd valtion ylimman virkamiesjohdon rekrytoinnissa kay-
tannot vaihtelevat eri ministeridissa. Kysymys on substanssiosaamisen ja johtamiskyvyn
erilaisista painotuksista valintaa tehtaessa.

Valtion virkamieslain 8 §:n 2 momentin mukaan valtion ylimpien virkojen erityisina kelpoi-
suusvaatimuksina ovat ylempi korkeakoulututkinto, tehtdvan edellyttdama monipuolinen
kokemus, kdytannossa osoitettu johtamistaito ja johtamiskokemus.

Virossa on ylimman virkamiesjohdon rekrytoinnin tukena ollut erillinen valintakomitea

jo vuodesta 1996 lahtien. Silla on neuvoa-antava tehtava. Vuonna 2010 valintakomitean
tueksi valtioneuvoston kanslian alaisuuteen perustettiin erillinen, ylimman johdon rekry-
tointeja valmisteleva sihteeristo. Sihteeriston tehtdavana on koordinoida valintaprosessia,
koota hakijoiden taustatietoja ja aikaisempia suoritusarviointeja, toteuttaa testeja ja haas-
tatteluja seka esittaa karkihakijat valinnasta paattavalle ministerille.

Ty6ryhma ehdottaa, ettd Suomeenkin perustettaisiin vastaavanlainen ylimman johdon
rekrytoinnin tukena toimiva valtioneuvoston yhteinen valintalautakunta. Valintalautakun-
nan tehtavana olisi tukea ministeridita rekrytoinneissa ja osallistua rekrytointiprosessien
kehittamiseen. Johtajien valinnalla valtion palvelukseen on ratkaisevan tarkea merkitys
valtionhallinnon toiminta- ja palvelukyvylle. Kunkin johtajavalinnan onnistumisen tarkeyt-
ta korostavat hallinnon niukkenevat resurssit ja valintapaatosten vaikutukset pitkalle tule-
vaisuuteen.

Keskeisena tavoitteena johdon rekrytoinneissa ja toimintaperiaatteena lautakunnan tyos-

sa on dialogi ministerididen ja valintalautakunnan valilla. Taten vahvistetaan systemaattis-
ta, yhdenmukaista arviointiprosessia seka yhteista kasitysta hyvasta toimintatavasta. Lisdk-
si parannetaan ldpinakyvyytta ja laajempaa poikkihallinnollista ndkemysta johtamisesta
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ylimmalla tasolla. Valintalautakunnan perustamisella tavoitellaan sita, etta valtion ylin vir-
kamiesjohto olisi my&s johtamiskyvyn osalta mahdollisimman korkeatasoista.

Lautakunnan perustamisesta huolimatta vastuu rekrytointiprosessin kaikissa vaiheissa jaa
edelleen ministeridille. Substanssiosaamisen arvioinnit seka esitys nimittamisesta tehtai-
siin edelleen sektoriministeritissa. Valintalautakunta kuitenkin arvioisi yhtenaisin kritee-
rein virkaa hakeneiden henkildiden johtamiskykya ja se antaisi lausuntonsa nimitysasiaa
esittelevalle ministeriolle.

Valintalautakunta ei tdssa vaiheessa kuitenkaan osallistuisi ainakaan ulko- ja puolustusmi-
nisterion hallinnonalojen, Rajavartiolaitoksen eika tuomioistuin- ja syyttajalaitoksen ylim-
man virkamiesjohdon tehtavdan maaraamista ja virkaannimittamista koskevien asioiden
valmisteluun nadissa virastoissa kdytossa olevan urajarjestelman ja muiden erityispiirteiden
vuoksi. Valintalautakunta ei my6skaan osallistuisi valtioneuvoston oikeuskanslerin, apulai-
soikeuskanslerin eikd ministerin erityisavustajan valintamenettelyyn.

Valintalautakunnan asettaisi valtioneuvoston yleisistunto viideksi vuodeksi kerrallaan. Lau-
takunnan puheenjohtajana toimisi henkildstdasioista vastaava valtiovarainministerion ali-
valtiosihteeri. Lautakuntaan kuuluisivat virkansa puolesta esittelevan ministerion kanslia-
paallikko ja oikeuskanslerinviraston kansliapaallikko ja lisdksi esimerkiksi valtioneuvoston
kanslian alivaltiosihteeri tai osastopaallikkd, kaksi muuta kansliapaallikkoa ja hallinnon ul-
kopuolinen henkildstdjohtamisen asiantuntija. Lautakunnan kokoonpanosta ja tehtavista
saddettaisiin valtion virkamieslaissa. Valtion ylimman virkamiesjohdon valintalautakunnan
sihteeristd voisi toimia valtiovarainministerion yhteydessa. Valintalautakunta voisi kuulla
asiantuntijoita.

Tyoryhma ehdottaa, etta ylimman johdon rekrytoinnin tueksi ja yhtendistamiseksi perustetaan
erityinen valintalautakunta. Lautakunnan tehtavana olisi tukea ministeri6ita rekrytoinneissa

ja arvioida ylimman johdon tehtaviin hakeutuvien johtamistaitoja. Ylimman virkamiesjohdon
rekrytoinnin yhdenmukaistamisella ja johtamiskyvyn keskitetylla arvioinnilla olisi tydryhman
kasityksen mukaan saavutettavissa merkittavia hyotyja yhtendisemman valtioneuvoston toimi-
vuuden kannalta.
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2.2.4 Yhteensopivien tietojarjestelmien kayttoonottaminen

Tyoryhma pitdaa ongelmallisena, ettd sektoroitunut ministeridhallinto vaikeuttaa tiedon-
kulkua valtioneuvoston sisdlla sektoriministerididen valilla. Tiedonkulussa eri ministeri-
oiden valilla olisi huomattavasti parannettavaa. Tahan liittyvat esteet eri ministerididen
valilld johtuvat osaltaan tietojenkasittelyjdrjestelmien yhteensopimattomuudesta. Valtio-
neuvostossa on kdytdssa noin 15 erillistd asianhallintajarjestelmaa, joista osa on vanhen-
tunut. Tama aiheuttaa jarjestelmien yllapidossa my6s paallekkaisia kustannuksia. Asian- ja
dokumentinhallinnan kdytannon toteutus ei ole yhdenmukaista prosessienkaan tasolla;
kaikki toimintatavat eivat tue nykyaikaista kdsitysta asianhallinnasta.

Digitaalisuutta koskevia useita hankkeita on jo vireilld valtioneuvoston hallintoyksikodn joh-
dolla. Tydryhman kasityksen mukaan on erityisen tarkeda, etta vireilla olevat uudistukset
saadaan toteutettua laadittujen aikataulujen mukaisesti ja kohtuullisin kustannuksin.

Valtioneuvoston digitalisaatiohankkeissa on tavoitetila vuonna 2020 reaaliaikainen
ja avoin valtioneuvosto. Digitalisaatio mahdollistaa yhtendisen valtioneuvoston jat-
kuvan uudistamisen. Tavoitteena on, ettd valtioneuvostolla on sujuvat, turvallisesti
avoimet, reaaliaikaiseen tietoon ja vuorovaikutukseen perustuvat asiakaslahtoiset
toimintatavat. Hyodynnetdéan ajasta ja paikasta riippumatonta, yhtendista ja ajan-
tasaista seka tuottavuutta edistavaa toimintaymparistoa. Tieto on yhteistd, se on
helposti saatavilla ja hyddynnettavissa. Avainteemat ovat Asiakaslahtdisyys, Reaaliai-
kaisuus ja vuorovaikutteisuus, Sujuvuus, Tuottavuus, Turvallinen avoimuus, Aika- ja
paikkariippumattomuus.

Valtioneuvoston kanslian/valtioneuvoston hallintoyksildn talousarvioesityksen 2017
yhtena vaikuttavuustavoitteena on, etta valtioneuvosto toimii yhtendisesti, taloudel-
lisesti ja laadukkaasti. Valtioneuvoston hallintoyksikko on laatinut suunnitelman ja
aikataulun valtioneuvoston yhteisista digitalisaatiohankkeista. Niiden toteuttaminen
tapahtuu vaiheittain vuosina 2017-2020. Naista hankkeista on laadittu reaaliaikaista
ja avointa valtioneuvostoa kuvaava roadmap.

Muitakin digitalisaatiohankkeita on vireilla. Valtioneuvoston yhteinen asianhallinta-
jarjestelma, VAHVA toteutetaan siten, ettd ministeriot siirtyvat vaiheittain sen kayt-
téonottoon vuoteen 2020 mennessa. Hankintarekisteri HARE on korvautumassa jul-
kiseen kdyttoon tulevalla Hankeikkuna-tietojarjestelmalla. Lisaksi valtioneuvostossa
otetaan kayttoon virtuaalityopoyta. Tietoteknisesti ratkaisut toteutetaan valtioneu-
voston yhteisen tydaseman VALTTI kdyttéonotolla.
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Valtioneuvostolla on jo yhteiset tietoaineistot. Niihin kuuluvat kirjat, lehdet ja tieto-
kannat. Osa aineistosta on sahkoisessa muodossa. Valtioneuvoston kanslia on anta-
nut maardyksen valtioneuvoston tietoaineistojen hankinnoista (VNK 28.12.2016).

Valtiovarainministerion, Valtiokonttorin, Senaatti-kiinteistdjen ja Valtorin yhteis-
tyohanke Ty6 2.0 antaa tyokaluja, kdytannon malleja ja vinkkeja valtionhallinnon
tyontekemisen tapojen uudistamiseen. Tasta hankkeesta saatavia etuja on tarpeen
hyddyntda myods valtioneuvoston ja sen ministerididen henkildston hyvaksi. Tyd mi-
nisteridissa ja muussa valtionhallinnossa on moninaista - tietoty6td, asiakaspalvelua
ja kentalla tehtavaa kaytannon tyota. Digitalisaatio muuttaa kaikkia tydontekemisen
tapoja lahivuosina.

Valtiovarainministeriolle kuuluu julkisen tietohallinnon ohjaus. Tama edellyttaa toimivia
rajapintoja my0s valtioneuvostotason ulkopuolelle, erityisesti maakuntiin. Tydryhma pitaa
valttamattomana, etta valtioneuvoston kdyttéon saadaan mahdollisimman pikaisesti yh-
teiset tyokalut ja yhteinen tyopoyta.

Ty6ryhma ehdottaa, etta yhtendiset tietojarjestelmat otetaan kdyttoon koko valtioneuvostossa
ja niissa on oltava toimivat rajapinnat my®s muihin julkisiin jarjestelmiin, kuten maakuntiin ja
kunnallishallintoon.

2.3 Valtioneuvoston toiminta ja suhde eduskuntaan

2.3.1 Hallitusohjelma ja hallituksen toimintasuunnitelma

Kokemus on osoittanut, ettd maailma saattaa muuttua merkittavasti yhdenkin hallituskau-
den aikana. Taman vuoksi hallitusohjelmasta ei tule tehda liian yksityiskohtaista, jotta se
mahdollistaa tarvittavat painopistemuutokset hallituskauden aikana. Esimerkiksi Ruotsissa
hallitusohjelma on yleisluontoinen strateginen linja-asiakirja (regeringsférklaringen) ja asiat
linjataan yksityiskohtaisemmin vuosittain budjettiesityksessa.

Tyoryhméan ndkemyksen mukaan hallitusohjelman tulee olla tiivis ja tdhanastista yleisem-
pi sisdlloltaan. Hallitusohjelman laatimisen jalkeen valmistellaan poliittisessa ohjauksessa
hallitusohjelman taytantdéonpanosuunnitelma eli hallituksen toimintasuunnitelma.

Ty6ryhman tyota edeltanyt parlamentaarinen KEHU-komitea linjasi, etta hallitusohjelmaa
laadittaessa on erikseen mietittava, kuinka tarkasti kirjataan mihin strategiat perustuvat,
madritellaanko keskeisimmat toimenpiteet ja keinot, joilla strategisiin tavoitteisiin arvioi-
daan pdastavan, miten hallituksen strategioiden arvioidaan vaikuttavan valtioneuvoston

22



VALTIONEUVOSTON KEHITTAMISTYORYHMAN SELVITYS

toimintaan, sen organisoitumiseen ja resursointiin, ja maaritellaanko keskeisimmat toimi-
valtasuhteet ja toteuttamisvastuut.

Taman selvityksen liitteen kohdassa 4 b vi on tarkemmin selostettu KEHU-kokonaisuuteen
kuulunutta Valtion ohjausjdrjestelmien kehittamishanketta (ns. OHRA-hanke).

Hallituksen toimintasuunnitelma valmistellaan poliittisen ja virkamiesjohdon yhteistyona.
Talla tavoin toimintasuunnitelma tulee laadituksi sellaiseksi, etta se on my6s kdytanndssa
toteuttamiskelpoinen aikataulujen osalta.

Hallitusohjelmaa tiiviimpi hallituksen toimintasuunnitelma helpottaa myos lainvalmiste-
lun suunnittelua ja auttaa hyvan lainvalmistelun periaatteiden noudattamista. Realistisiksi
laaditut aikataulut parantavat lainvalmistelun laatua ja estavat kiireesta johtuvia ongelmia.

KEHU-komitean suosituksen tavoin tydryhma pitaa tarkeana, etta hallitusohjelmaan ja sen
toimintasuunnitelmaan kytketaan seuranta. Nykyinen hallitus toteuttaa sen strategiaistun-
tojensa muodossa. Tarvittaessa hallitusohjelmaa ja sen toimintasuunnitelmaan on voitava
muuttaa hallituskauden aikana, jos hallituksen tavoitteet tai toimintaymparisté muuttuvat.
Hallitukselta odotetaan strategista ketteryytta reagoida yllattaviin muutoksiin. Valtioneu-
voston yhteisen poikkihallinnollisen toimielimen asettamisesta yllattavissa muutostilan-
teissa on esitys kohdassa 2.5.1.

Ty6ryhma esittaa, etta hallitusohjelmasta tehdaan entista tiiviimpi ja yleisempi. Hallitusohjel-
man laatimisen jalkeen valmistellaan poliittisessa ohjauksessa hallitusohjelman taytant66npa-
noa edistava hallituksen toimintasuunnitelma.

2.3.2 Hallituksen toimintasuunnitelman esitteleminen eduskunnan
valiokunnalle

Ty6ryhma on havainnut hallituksen ministereiden ja eduskunnan, sen valiokuntien seka
ministerididen virkamiesten keskinaisessa yhteistydssa olevan kehittamisen tarvetta. Vaik-
ka poliittinen ja virkamiesvalmistelu on pidettava erilldan toisistaan, on yhtena askeleena
kohti yhtendisempaa valtioneuvostoa pyrittava parantamaan yhteistyota mainittujen toi-
mijoiden valilla.

Ministerion toimintaa johtaa ministeri perustuslain 68 §:n 2 momentin mukaisesti. Minis-
terion poliittinen ohjaus ja ministerion asioiden ratkaiseminen kuuluvat viime kadessa
ministerille. Ministerin keskeinen asema toimijana valtioneuvostossa edellyttaa tydryhman
havaintojen mukaisesti sitd, etta vasta nimitetty ministeri on aidosti kiinnostunut ministe-
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rién toimialan asioista ja kykeneva hoitamaan tehtavaansa seka poliittisen vastuun kanta-
jana, ettd ministerion johtajana ja esimiehena.

Hallituksen toimintasuunnitelman valmistuttua paaministeri antaa sen padministerin il-
moituksena tiedoksi eduskunnalle. Tydryhma pitaa tarkedna, etta lisaksi siirrytadn kaytan-
toon, jossa hallituksen toimintasuunnitelman valmistuttua ministerit esittelisivat vastuul-
laan olevat hallituksen toimintasuunnitelmaan sisaltyvat keskeiset asiat ministerion asioita
paaasiassa kasittelevalle eduskunnan valiokunnalle.

Uusi kaytanto edistaisi valiokunnan ja ministerin yhteista tyoskentelyd, kun ministeriksi va-
littu ja valiokunta voisivat luontevasti keskustella keskeisista hallitusohjelman kysymyksis-
ta. Ndin my0s yhdessa tekemisen kdytantd luontevasti tulisi osaksi ministerin ja valiokun-
nan keskindista tyoskentelya.

Hallitusohjelma ja toimintasuunnitelma annetaan tiedoksi myos kansliapaallikkékokouk-
selle seka virastojen ja laitosten paallikoille.

Tyoryhma esittda kaytantoa, jossa hallituksen toimintasuunnitelman valmistuttua ministerit
esittelisivat vastuullaan olevat hallituksen toimintasuunnitelmaan sisaltyvét keskeiset asiat mi-
nisterion asioita padasiassa kasittelevalle eduskunnan valiokunnalle.

2.4 Poliittinen johtaminen ja virkamiesjohtaminen

2.41 Paaministerin rooli hallituksen johtajana

Paaministerilla on jo nykyisen lainsdadannon nojalla riittavat valtuudet, joita han tarvitsee
valtioneuvoston johtamisessa. Padministerin mahdollisuudet johtaa hallitusta eivat edelly-
ta perustuslain tai lainsadadannon tarkistamista.

Paaministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa perustuslain 66 §:n mukaan. Padministerin
asema on muutaman viimeisen vuosikymmenen aikana parlamentarismin periaatteiden
mukaisesti vahvistunut. Uusi perustuslaki on vahvistanut paaministerin asemaa valtioneu-
voston tydskentelyn johtajana ja yhteen sovittajana. Se myds vahvisti pdaministerin ase-
maa hallitusta muodostettaessa.

Paaministeri huolehtii valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelun ja kasittelyn yh-
teensovittamisesta ja han koordinoi hallinnonalat ylittavaa hallituksen tydskentelya. Paa-
ministeri my&s johtaa asioiden kdsittelya valtioneuvoston yleisistunnossa ja toimii lakisaa-
teisten ministerivaliokuntien puheenjohtajana.

24



VALTIONEUVOSTON KEHITTAMISTYORYHMAN SELVITYS

Paaministerin vastuulla on myds eduskunnan ja hallituksen tyon yhteensovittaminen.
Paaministeri toimii hallituksen johtajana seka hallituksen sisdisessa paatoksenteossa etta
hallituksen asemassa ulospain. Paaministeri edustaa Suomea Eurooppa-neuvostossa. Paa-
ministeri edustaa Suomea my&s muussa valtion ylimman johdon osallistumista vaativassa
Euroopan unionin toiminnassa, jollei valtioneuvosto poikkeuksellisesti toisin paata.

Valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 22 §:n mukaan padaministeri voi maarata ajan-
kohdan, johon mennessa asia on esiteltava valtioneuvoston yleisistunnossa.

Ty6ryhma on huolissaan siitd, etta padministerilla ei valttamatta kaytannossa ole kaytetta-
vissaan riittavia resursseja, jotka varmistaisivat hanen mahdollisuutensa kaytanndssa joh-
taa tyoskentelyd valtioneuvostossa. Padministerin esikunnan tulisi olla riittavan laaja, jotta
valtioneuvoston kanslialla olisi poikkihallinnollisen koordinaation vahvistamiseksi riittavat
edellytykset palvella valtioneuvostossa tapahtuvaa tyota.

Erityisen tarkedna tyoryhma pitaa sitd, etta valtioneuvoston kanslia voi keskittya olennai-
seen valtioneuvostotason toimintaan, ja etta sen kyvyt voisivat kohdistua nykyista pa-
remmin paaministerin tyon tukemiseen. Paatosvallan hallinto- ja henkilostdasioissa tulee
pysya valtioneuvoston sisalla. Sen sijaan tukitoimintoja voidaan siirtaa valtioneuvoston
ulkopuolelle. Talla hetkelld esimerkiksi Valtion talous- ja henkilostohallinnon keskus Palkeet
ja Valtion tieto- ja viestintatekniikkakeskus Valtori hoitavat osan valtioneuvoston yhteisista
tukipalveluista.

Digitalisaation lisadminen valtioneuvostossa, mitd on kuvattu kohdassa 2.2.4. auttaa myos
padaministeria ja hanen esikuntaansa helpottamalla tiedonsaantia ja tiedonvalitysta eri mi-
nisterididen valilla.

Tyoryhma esittaa, ettd padministerin toimintaedellytysten parantamiseksi paaministerin esi-
kuntaa tulisi vahvistaa poikkihallinnollisen koordinaation mahdollistamiseksi.

2.4.2 Hallituksen strategiaistunnon kehittaminen

Nykyinen hallitus on korvannut aiemman hallituksen iltakoulun strategiaistunnolla. Stra-
tegiaistunto kokoontuu saanndllisesti joka toinen maanantai. Strategiaistunnossa kasitel-
tavat asiat valmistellaan valtioneuvoston kansliassa. Nykymuodossaan strategiaistunnossa
kasitelldaan padosin hallituksen kdrkihankkeiden etenemista.

Strategiaistunto on tydryhman mielesta oikeasuuntainen kehitys hallitusohjelman ja sen
toimintasuunnitelman toteutumisen seuraamiseksi ja hallituksen kollegiaalisuuden lisaa-
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miseksi. Strategiaistunnon riittdvan suppea kokoonpano on osoittautunut kaytanndssa
toimivaksi.

Ty6ryhman saamien tietojen mukaan tiedonkulussa hallituksen strategiaistunnosta minis-
terididen kansliapaallikdille on viela parannettavaa. Erityisesti kansliapaallikkokokouksen
olisi hyodyllista saada tieto strategiaistunnossa kasiteltdvista asioista ja sielld tehdyista lin-
jauksista. Tama mahdollistaisi paremman tiedonkulun poliittisesta paatoksenteosta virka-
miesvalmistelun kayttoon.

Tyoryhma esittda, etta hallituksen strategiaistuntoja kdytettaisiin hallituksen tyovalineend te-
hokkaasti asioissa, joissa yhteinen sitoutuminen keskeisiin hankkeisiin tai asioihin on tarpeen.
Strategiaistunto on hyva hallituksen yhteiséllisen toiminnan tyémuoto, jolle kulloinenkin halli-
tus etsii itselleen sopivan toteuttamistavan.

2.4.3 Valtiosihteerit ja muut avustajat

Ty6ryhma on arvioinut poliittisten valtiosihteereiden ja muiden ministereiden poliittisten
avustajien maaraa seka heidan suhdettaan ministerididen ylimpaan virkamiesjohtoon, eri-
tyisesti kansliapaallikoihin.

Valtiosihteereiden maara on vaihdellut hallituksittain. Nykyinen hallitus on véhentanyt
valtiosihteereiden maaraa siitd, mita se on ollut muutamana edeltavana hallituskautena.
Nykyista valtiosihteerien lukumaaraa ja tehtavanjakoa, jossa valtioneuvoston kansliassa on
padministerin valtiosihteeri ja hallituksessa olevalla kolmella puolueella valtiosihteeri, voi-
daan tyoryhman nakemyksen mukaan pitaa toimivana.

Paaministerin valtiosihteeri johtaa paaministerin [ahimpana apuna asioiden valmistelua
valtioneuvostossa, edistaa ja seuraa hallitusohjelman toteutumista seka huolehtii yhteis-
tyosta ministerididen kanssa. Kuten edella on tullut esille, tydryhma pitaa tarkeana, etta
paaministerille tulee varata mahdollisuus palkata riittavasti myos muita patevia avustajia
ja hankkia muuta ulkopuolista asiantuntemusta.

Nykyisen hallituksen aikana muut kolme valtiosihteeria toimivat niissa ministeridissa, jois-
sa kyseisten puolueiden ministerit on maaratty kasittelemaan asioita. Hallitusryhmakoh-
taisten valtiosihteerien yhdeksi keskeiseksi tehtavaksi tydryhma nakee poliittisten kiistaky-
symysten sovittelun.

Ty6ryhma on asiantuntijoita kuultuaan padtynyt siihen, etta ei ole tarvetta muuttaa valtio-
sihteerin asemaa EU-paatoksenteossa. Luontevinta on, ettd asianomainen ministeri on pai-
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kalla EU-ministerineuvostossa silloin, kun Suomesta on tarpeen korkean poliittisen tason
edustus.

Ty6ryhma on kdydessdaan Ruotsissa perehtynyt sielld kaytdssa olevaan valtiosihteerijarjes-
telmaan. Ruotsin Suomesta eroava poliittinen kulttuuri on kehittanyt poliittisen virkamies-
kunnan, josta voidaan valita patevia valtiosihteereita. Valtiosihteerit, joita ministereilld on
useita, jopa kahdesta neljaan, ohjaavat Ruotsissa ministerion (departement) paivittdista
tyota. Siihen kuuluu muun muassa suunnittelua, yhteensovittamista ja toiminnan valvon-
taa.

Ty6ryhma on pohtiessaan valtiosihteerin asemaa kansliapaallikk6on nahden paatynyt sii-
hen, ettd Ruotsin mallin mukainen valtiosihteerikdytanto, jossa poliittinen valtiosihteeri on
ministerion korkein virkamies, ei poliittisten kulttuureiden valisten erojen vuoksi valtta-
matta sovi Suomeen. Taman vuoksi tydryhma katsoo, etta kansliapaallikot on perusteltua
edelleen sailyttda ministerididen korkeimpina virkamiehina.

Tyoryhma toteaa lisdksi, ettd poliittisia avustajia on ministeridihin syyta palkata vain koh-
tuullinen maara. Lisaksi on pidettdva toisistaan erillaan poliittinen ja virkamiestaso. Sita
varten valtioneuvoston kanslia on jo aiempien hallitusten aikana laatinut kdytannesaan-
not, “code of conduct’, poliittisen paatoksenteon ja virkamiesvalmistelun seka toimeenpa-
non laadun parantamiseksi. Tydryhma katsoo, etta valtioneuvoston kanslian on syyta pitaa
nama kaytannesaannat, joiden tarkoitus on poliittisen ja virkamiesvalmistelun erottami-
nen toisistaan, ajantasaisina.

Tyoryhma katsoo, ettd kansliapaallikkdjen asema ministerididen korkeimpina virkamiehina on
sailytettava.

Tyoryhma pitaa nykyista valtiosihteerien lukumaaraa ja tehtavanjakoa tarkoituksenmukaise-
na. Olisi kuitenkin tarpeen huolehtia siitd, etta paaministerilla on riittavasti kaytossaan patevaa
avustajakuntaa.

2.4.4 Kansliapaallikkokokouksen kehittaminen

Ty6ryhma on asiantuntijoita kuultuaan havainnut, etta poliittisen ja virkamiesvalmistelun
rajapinnassa on kehittamistarpeita. Osaltaan on kysymys tiedonkulun joustavuudesta.

Kansliapaallikkokokous on merkittava toimielin poikkihallinnollisten asioiden tiedonva-
littamisessa. Myos poliittinen ohjaus poikkihallinnollisesti hallituksesta virkamiestasolle
tapahtuu tehokkaasti juuri kansliapaallikkokokouksen kautta. Kansliapaallikkokokouksen
puheenjohtaja on luontevasti padministerin valtiosihteeri. Kansliapaallikkokokouksen kes-
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keinen kdytannon tehtava on eri ministerididen yhteisten hankkeiden etenemisen koordi-
nointi.

Yhtendisemman valtioneuvoston toiminnan kannalta tydryhma pitda tarkeana, etta minis-
terididen korkeimpana virkamiehena toimivista kansliapaallikdista koostuvan kansliapaal-
likkdkokouksen toimintaa kehitetdan. Erityisesti kansliapaallikkokokouksen ja hallituksen
strategiaistunnon valista tiedonkulkua on tydryhman mukaan syyta kehittaa.

Kansliapaallikkokokousta on tyoryhman kasityksen mukaan informoitava saannollisesti
poliittisista tavoitteista, strategiaistunnossa kasiteltavista asioista ja sen paatoksista, seka
muista ajankohtaisista asioista. Kansliapaallikkokokouksella voisi my6s olla nykyista vah-
vempi rooli ministerididen lainvalmisteluhankkeiden yhteensovittamisessa.

Ty6ryhma on pohtinut my0s tarvetta vahvistaa lainsdadanndssa kansliapaallikkokokouk-
sen asemaa. Kansliapaallikkokokouksen asemaa parantaisi, jos kansliapaallikk6kokouksen
asemasta ja tehtavista sadadettaisiin nykyista tarkemmin valtioneuvoston ohjesdaanndssa.

Kansliapaallikkokokoukselle annettavaa informointia on syyta lisata. Silla voisi olla vahvempi
rooli erityisesti poikkihallinnollisten asioiden koordinoinnissa. Kansliapaallikkokokouksen ase-
masta ja tehtavista olisi tarpeen saataa nykyista tarkemmin valtioneuvoston ohjesa@nndssa.

2.5 Poikkihallinnollisten kokonaisuuksien johtaminen

2.5.1 Valtioneuvoston yhteiset poikkihallinnolliset toimielimet ja niiden
resurssit

Ministeriot hoitavat tehokkaasti hallinnonalansa asiat. Ministerididen eriytymisesta on kui-
tenkin seuranut, etta kahden tai useamman ministerion hallinnonalaa koskevien asioiden
valmistelussa tai hallinnon ohjauksessa on ilmennyt viivetta, joskus jopa ministerididen
valisia toimivaltaristiriitoja.

Yha useammin yhteiskunnan ilmi6t sivuavat useaa hallinnonalaa. Konkreettisina esimerk-
keind ministerididen valisesta yhteistyosta tydoryhma mainitsee vuonna 2015 &killisesti li-
sadantyneen maahanmuuton. My6s muut seikat, kuten vaikkapa arktisen toimintaymparis-
ton tarjoamat mahdollisuudet, olisi perusteltua hoitaa poikkihallinnollisesti.

Valtioneuvostosta annetun lain 10 § sisdltaa perussaanndkset ministerididen valisten toi-
mivaltakysymysten ratkaisemisesta. Niiden perusteella valtioneuvoston yleisistunto voi
paattaa, minka ministerion on kasiteltava sellainen laajakantoinen tai periaatteellisesti tar-
ked asia, joka koskee useamman kuin yhden ministerion toimialaa.
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Tyéryhman nakemyksen mukaan valtioneuvoston yleisistunnon tulisi voida padministerin
aloitteesta asettaa madrdaikaisia toimielimia usein dkillisesti ratkaistaviksi tulevien, laa-
jojen ja poikkihallinnollisten asioiden valmistelua varten. Tuolloin asia voitaisiin osoittaa
my®os valtioneuvoston kanslian vastuulle. Muutokset voitaisiin toteuttaa lisadmalla valtio-
neuvoston ohjesadnnon 3 §:3an tata koskeva saannds. Tyoryhma pitaa tarkeana myos, etta
valtioneuvosto keskuudessaan huolehtii siitd, etta edella tarkoitettuun poikkihallinnolli-
seen toimintaan on kaytettdvissa riittavat virkamies- ja taloudelliset voimavarat.

Tyoryhma ehdottaa, ettd valtioneuvoston yleisistunto voisi paaministerin aloitteesta asettaa
maaradaikaisia toimielimia laajojen, poikkihallinnollisten asioiden valmistelua varten ja etta val-
tioneuvoston ohjesdaanndn 3 §:3an lisdtaan tata tarkoittava saannos.

2.6 Toimenpiteet lainvalmistelun laadun kohentamiseksi

Lainvalmistelun taso ja laatu ovat jo vuosikymmenia olleet yhteiskunnallisen keskustelun
ikuisuusaiheita. Tydryhman nakemyksen mukaan edistysta lainvalmistelun tason paranta-
miseksi on tapahtunut, mutta lainvalmistelu on edelleen kehittamisen tarpeessa.

Valtioneuvoston lainvalmistelu on ollut pitkdjanteisen kehittamisen kohteena jo 1980-lu-
vulta lahtien. Vuosina 1981-1987 toteutettiin laaja saddosvalmistelun kehittamishanke,
jossa mm. kerattiin tietoa lainsdddannon tilasta, ministerididen lainvalmistelusta ja oikeus-
ministerion toiminnasta lainvalmistelutyossa.

Vuosina 1996 ja 2000 laadittiin valtioneuvoston periaatepdatoksina hyvaksytyt Valtioneu-
voston lainvalmistelun kehittamisohjelma | ja Il. Ne sisalsivat laajasti erilaisia toimenpitei-
ta lainvalmistelusta ministerididen toiminnan suunnittelussa, lainsaadannon vaikutusten
arvioinnista, lainvalmistelun organisoinnista, lainvalmistelukoulutuksesta, oikeudellisen
saantelyn vaihtoehdoista, lainsaddannon yhtendisyyden kehittamisesta ja EU-saantelyn
taytantoonpanosta. Valtioneuvoston sadadospolitiikalle pyrittiin muodostamaan yhtendiset
rakenteet vuonna 1999 laaditussa kehittdmisehdotuksessa (“valtioneuvoston lainsaadan-
toohjelma”).

Vuosina 2005-2006 laadittiin "Paremman saantelyn toimintaohjelma’, jossa huomion koh-
teena oli mm. tehokkaampi vaikuttaminen EU:n lainvalmisteluun, vaihtoehtoisten saante-
lykeinojen laajempi hyddyntéaminen, vaikutusten arvioinnin tehostaminen, sidosryhmien
osallistumismahdollisuuksien lisadminen ja yritysten hallinnollisen taakan vahentaminen
seka saadoshuollon tehostaminen.
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Vuosina 2010-2012 "Sujuvampaan lainvalmisteluun”-hankkeessa laadittiin mm. “Lainval-
mistelun prosessiopas’, joka kohdistui lainvalmisteluhankkeen etenemisvaiheisiin ja niissa
huomioon otettaviin seikkoihin, seka kehitettiin lainvalmistelukoulutusta. Vuonna 2013
otettiin kayttdoon uusi lainvalmistelun koulutusohjelma, jonka toteutuksesta vastaa HAUS
kehittamiskeskus Oy.

Edella mainittujen kehittamishankkeiden ohella on laadittu myds useita lainvalmistelua
ohjaavia oppaita, kuten Hallituksen esityksen laatimisohjeet (2004; ndma ohjeet ovat par-
haillaan uudistettavina), Sdadosehdotusten vaikutusten arvioinnin ohjeet (2007), Saa-
dosvalmistelun kuulemisopas (2010), Lainkirjoittajan opas (2013) ja Lainlaatijan EU-opas
(2012).

Edelld on kuvattu vain osa lainvalmistelun kehittamishankkeista. Laajemmin asiasta on tie-
toa www.oikeusministeri6.fi/toimintajatavoitteet/lakiensaataminen/parempisaantely.html.

2.6.1 Hyvan lainvalmistelutavan noudattaminen

Jo 1990-luvulta lahtien valtioneuvostossa on pyritty parantamaan lainsaadantétyon suun-
nitelmallisuutta. Taman toteuttamiseksi alettiin laatia ministeridkohtaisia lainsaadanto-
suunnitelmia. Nailla oli tarkoitus auttaa myos eduskunnan ja sen valiokuntien lainsaadan-
totyon aikataulutusta ja muuta suunnittelua.

Lainvalmistelun laatu on jalleen ajankohtainen teema erityisesti poliittisen ohjauksen ja
virkamiesvalmistelun suhteen osalta. Oikeuskansleri Jaakko Jonkka nosti vuoden 2014 ker-
tomuksessaan (K/2015 vp) erddksi suurimmaksi yksittdiseksi syyksi laajojen lakihankkeiden
valmistelun ongelmiin valmistelun aikatauluttamisen - joko niin etta aikataulu on jo alun
alkaen asetettu liian kiredksi tai niin etta poliittinen ohjaus ei hyvan lainvalmistelun vaati-
musten kannalta ole oikea-aikaista. Talloin poliittinen aikataulutus ja intressi saattavat ajaa
hyvan virkamiesvalmistelun ohi. Tydryhma jakaa oikeuskanslerin huolen, antaen samalla
tukensa oikeuskanslerin ehdotukselle ministerididen korkeimman virkamiesjohdon aktiivi-
semmasta roolista asiantuntijavirkamiesten tukena lainvalmisteluhankkeissa.

Paaministeri Juha Sipild on 21.2.2017 antanut eduskunnalle paaministerin ilmoituksen
lainsaadannon valmistelusta. Paaministeri korosti ilmoituksessaan muun ohella, etta lain-
saddannon valmistelu on talousarvioesityksen laatimisen lisdksi valtioneuvoston tarkein ja
keskeisin tehtava. Lisdksi pddministeri muistutti hyvan lainvalmistelun periaatteiden nou-
dattamisen lahtevan ministerion johdosta. Lainvalmistelutydn suunnitelmallisuus ja orga-
nisointi seka siihen tarvittavien henkiloresurssien jarjestaminen on johdon tehtava.
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Keskeisia hyvan lainvalmistelun periaatteita on, ettd lainvalmistelu perustuu luotettavaan
ja oikeaan tietoon. Laadukkaan lainsaadannén varmistaminen edellyttaa yhdessa toimi-
mista hallitukselta ja eduskunnalta. Nopeasti muuttuvassa maailmassa lainsdddannon vaa-
timukset kasvavat koko ajan.

Lainvalmistelun puutteiden osalta on varottava hoitamasta pelkkia oireita. Myds toiminta-
kulttuurissa on muutostarpeita. Lainvalmisteluun osallistuvat seka poliittiset paattajat, etta
virkamiehet. Molemmilla tasoilla tulee noudattaa hyvan lainvalmistelun periaatteita. Liian
kiredt aikataulut eivat saa aiheuttaa hyvan lainvalmistelun periaatteiden unohtamista, eika
poliittinen ohjaus saa sanella vaihtoehtoja koskevan selvitystyon, vaikutusarvioinnin tai
oikeudellisten reunaehtojen lopputulosta. Lisdaksi on huolehdittava riittavista resursseista
ja ohjauksesta.

Ty6ryhma pitda tarkednd, ettd myos poliittisesta valmistelusta vastaavat ministerit pe-
rehdytetdan valtioneuvoston toimintaan seka lainvalmisteluun ja hyvan lainvalmistelun
periaatteiden noudattamiseen mahdollisimman varhain heti hallituskauden alussa. Tama
tapahtuisi luontevasti oikeusministerion antamalla koulutuksella. Taman lisdksi valtioneu-
voston kanslian yllapitamaan ministerin kasikirjaan tulisi sisallyttaa lainvalmistelun perus-
tiedot erityisesti lainvalmistelun eri vaiheiden vaatiman ajan osalta. My6s paaministeri on
esittanyt pohdittavaksi sitd, ettd vaalikauden alkupuolella kansanedustajat ja ministerit
kavisivat heille raataldidyn lainvalmistelun kurssin.

Suurten lakihankkeiden kohdalla korostuvat aikataulukysymykset, riittavat valmistelure-
surssit seka hyvan lainvalmistelun periaatteiden noudattaminen. Tahan sisaltyy mm. lain-
valmisteluhankkeen eteneminen esivalmistelun, perusvalmistelun, avoimien kuulemisvai-
heiden ja jatkovalmistelun kautta paatoksentekoon asianmukaisessa, realistisessa aikatau-
lussa.

Olennaista on myds poliittisen ohjauksen oikea-aikaisuus, jonka tulee jattaa tilaa tarvittavi-
en selvitysten tekemiselle ja erilaisten vaihtoehtojen kartoittamiselle. Hyvan lainvalmiste-
lun periaatteisiin kuuluu my®os riittdva vaikutusten arviointi sekd muun oikeusjarjestyksen
ja lakiteknisten seikkojen huomioon ottaminen.

Lainvalmistelun laatua parantaa huomattavasti se, ettd kuulemiskaytannét ovat hyvan
lainvalmistelutavan mukaiset. Oikeusministerio on laatinut Saaddsvalmistelun kuule-
misoppaan, jota noudattamalla kuuleminen tulee hoidettua asianmukaisesti. Tydryhman
saamien tietojen mukaan aikaa lausunnon antamiselle on joissakin tapauksissa varattu
vain muutama tyopadivd, mika on vakavasti ristiriidassa hyvan lainvalmistelun kanssa.

Tyoryhma kiinnittaa myos huomiota tutkimustiedon ja ulkopuolisten asiantuntijoiden
hyddyntamisen merkitykseen valtioneuvoston esitysten valmistelussa ja niita koskevassa
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padtoksenteossa. Ministeriokohtaista substanssiosaamista on my&s osattava hyddyntda oi-
kein, jolloin se nakyy lainsadadannon laadussa my0s poikkihallinnollisissa hankkeissa.

Tyoryhma ehdottaa vield harkittavaksi, ettd valtioneuvoston kanslian teas-rahoitusta hyo-
dynnettaisiin nykyista enemman suurissa lainvalmisteluhankkeissa selvitysten tekemista
varten. Edelleen, ministerididen yhteisty6ta lainvalmistelussa on syyta liséta oikeusminis-
terion ja lainsdadannon arviointineuvoston kanssa hyvan lainvalmistelun periaatteiden
noudattamisen varmistamiseksi.

Tyoryhma korostaa hyvén lainvalmistelun periaatteiden noudattamista seka poliittisella tasolla
ettd virkamiestasolla. Lainvalmistelussa on erityisen tarkeaa poliittisen ohjauksen oikea-aikai-
suus, riittava aika ja resurssit virkamiesvalmistelulle, asiantuntijuuden hyédyntaminen seka mi-
nisterididen keskindinen yhteistyo ja yhteisty0 lainsdddannon arviointineuvoston kanssa.

Taman lisdksi tydryhma esittaa, etta poliittisesta valmistelusta vastaavat ministerit perehdyte-
taan valtioneuvoston toimintaan seka lainvalmisteluun ja hyvan lainvalmistelun periaatteiden
noudattamiseen heti hallituskauden alussa.

2.6.2 Komiteat laajempaan kayttoon

Valtioneuvoston ohjesadannon (262/2003) 3 §:n 21 kohdan mukaan yleistunto voi asettaa
komitean " yhteiskuntapoliittisesti merkittavan asian valmistelua varten”.

Komiteoiden kaytto on viime vuosikymmenten aikana jyrkasti vahentynyt samalla kun sel-
vitysmiesten kaytto on lisadntynyt. Komiteat ovat tyéryhman mielesta kuitenkin edelleen
kayttokelpoinen lainvalmistelutapa harkiten ja viimeaikaista useammin kdytettyna. Nain
siksi, etta tydryhman mielesta komiteoilla varmistetaan yhteiskunnallisesti merkittavissa,
laajakantoisissa hankkeissa eri intressitahojen laaja-alainen osallisuus ja valmistelun perus-
teellisuus ja siihen liittyen riittava valmisteluaika.

Komiteoita tulisi kdyttaa yhteiskunnallisesti merkittavien, laajakantoisten hankkeiden val-
miseluun. Komitea sopisi parhaiten vaalikauden ylittaviin hankkeisiin, mutta sita voisi har-
kitusti kayttaa myos vaalikauden hankkeissa. Paivanpoliittisten kysymysten ratkaisemisek-
si tai asian siirtdmiseksi tulevaisuuteen komiteaa ei tulisi kayttaa.

Komitean asettaminen edellyttaa, ettd on tehty luotettava lainvalmisteluohjeiden mukai-
sesti laadittu esiselvitys. Huolellisesti laadittu esiselvitys voi tall6in osoittaa, ettd parlamen-
taarisen komitean asettaminen on paras tapa hoitaa suuren ja merkittavan asian valmiste-
lu. Komitea on parlamentaarinen silloin, kun siina on edustus kaikista valtiopaiville osallis-
tuvista puolueista
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Komitean kokoonpanossa tulee ottaa huomioon seka komitean tyon alan paras saatavis-
sa oleva asiantuntemus, etta riittavan laaja poliittinen edustavuus. Joissakin tapauksissa
my®os eri alojen etujarjestot voivat olla komiteassa mukana.

Tyoryhman mielesta komiteat ovat kayttokelpoinen lainvalmistelutapa harkiten ja viimeaikais-
ta useammin kdytettynd. Komiteoita tulisi kdyttaa yhteiskunnallisesti merkittavien, laajakan-
toisten hankkeiden valmisteluun. Ennen komitean asettamista tulee tehda huolellinen esisel-
vitys.

2.6.3 Kaikkiin ministerioihin lainsaaddntdjohtaja

Valtioneuvoston ohjesadnnon 45 §:n 2 kohdan mukaan ministerion kansliapaallikén teh-
tavana on huolehtia lainsaadannon valmistelun laadusta ministeridssa. Aiempina vuosi-
kymmenina kansliapaallikot olivat 1ahes poikkeuksetta koulutukseltaan lakimiehia. Talla
hetkelld heista vain yhdelld kolmasosalla on lakimieskoulutus.

Ministeriossa voi my0s olla lainsaadantojohtaja tai -johtajia. Talla hetkella oikeusministeri-
0ssd, sisaministeriossa, puolustusministeridssd, tyo- ja elinkeinoministeridssa seka ympa-
ristdministeridssa on vahintaan yksi lainsdddantojohtaja. Tama tarkoittaa kdanteisesti sita,
ettd ulkoasiainministeriossa, valtiovarainministeridssa, opetus- ja kulttuuriministeridssa,
maa- ja metsatalousministeriossa, lilkkenne- ja viestintaministeriossa seka sosiaali- ja ter-
veysministeriossa ei ole lainsdddannon valmisteluvastuussa olevaa lainsdadantdjohtajaa.
Valtioneuvoston kanslia taas valmistelee vain vahaisessa madrin lainsaadantod. Tyoryh-
man eduskunnalta saaman arvion mukaan lainvalmistelun taso on parempi ministeridissa,
joissa on lainsdadantojohtaja.

Ty6ryhma kiinnittda huomiota siihen, etta lainvalmisteluun tarvitaan lisaa resursseja. Nain
erityisesti talla hetkelld, kun tuottavuusohjelmat ja vastaavat supistamistoimet ovat jatku-
vasti vdhentaneet ministerididen henkildstoresursseja.

Ministerididen pitaisi pystya turvaamaan hyva lainvalmistelun taso myds kiireellisyytta
vaativissa tilanteissa. Tydoryhma katsoo, etta kaikissa ministeridissa pitaa olla riittavat lain-
valmistelun valmiudet ja henkildstoresurssit, mika luo edellytykset tulokselliselle yhteis-
tyolle oikeusministerion kanssa. Tyoryhman mielesta lainvalmisteluun syvallisesti perehty-
nyt lainsdaadantojohtaja pystyisi ministerion kansliapaallikon tukena kehittamaan lainval-
mistelutyota.

Tyoryhma ehdottaa, ettd ulkoasiainministerioon, valtiovarainministeri6on, opetus- ja kulttuuri-
ministerioon, maa- ja metsatalousministerioon, lilkkenne- ja viestintaministerioon seka sosiaali-
ja terveysministerioon perustetaan lainsaddantdjohtajan virka.
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Oikeusministerion rooli on keskeinen erityisesti valtiosddnto- ja muun julkisoikeudellisen
asiantuntemuksen antamisessa lakeja valmisteleville ministeridille, ja my6s lainvalmistelun
kehittdmisen koordinoimisessa valtioneuvostossa.

Ty6ryhman kasityksen mukaan oikeusministeriolla ei talla hetkella ole riittavasti voimava-
roja avustaa muita ministeridita niiden lainvalmisteluhankkeissa. Oikeusministeriolle osoi-
tetut toimintamenosadstot ovat kaytanndssa johtaneet ministerion henkildstéresurssien
supistamiseen siten, ettei kasvavaan tydmaaraan enaa kyeta asianmukaisesti vastaamaan.
Tama heijastuu niin muiden ministerididen tyéryhmavalmisteluun osallistumisessa ja lau-
suntojen antamisessa lakiehdotuksista kuin eduskunnan valiokuntien avustamisessa.

Tyéryhmén kuultavana olleet eri ministerididen virkamiehet kertoivat toivovansa oikeus-
ministeriolta nykyista enemman konsultatiivista apua. Kiire ja resurssipula haittaavat nai-
takin toimia. Oikeusministerion osallistumisessa toisten ministerididen lainvalmisteluun
tulee kuitenkin ottaa huomioon toimivaltarajat, kukin ministerié vastaa omasta lainvalmis-
telustaan. Lisaksi on esitetty mahdollisuutta siirtaa lainvalmistelijoita tarpeen vaatiessa
toisen ministerion avuksi.

Ty6ryhma kiinnittda erityista huomiota myds lainvalmisteluhankkeiden perustuslainmu-
kaisuuden arvioinnin koordinointiin. Tama tehtdva on luontevasti oikeusministeriolla.

Tyoryhma esittaa, ettd oikeusministeritlle osoitetaan vahintaan kahden lainvalmistelijan kus-
tannuksia vastaava lisdys toimintamenoihin, jotta ministerio pystyisi nykyista paremmin avus-
tamaan muita ministeridita niiden lainvalmisteluhankkeissa erityisesti valtiosaantéoikeudelli-
sissa ja muuta julkisoikeutta koskevissa kysymyksissa.

2.6.5 Lainsaadannon arviointineuvosto

Saadosten todellisten vaikutusten arvioinnissa on jatkuvasti havaittu puutteita. Tilan-

teen parantamiseksi valtioneuvosto antoi asetuksen lainsaadannon arviointineuvostosta
(1735/2015). Lainsdadanndn arviointineuvosto aloitti toimintansa huhtikuussa 2016. Se on
riippumaton elin, joka toimii valtioneuvoston kanslian yhteydessa.

Asetuksen mukaan se antaa lausuntoja vaikutusarvioinneista, jotka ovat luonnoksissa hal-

lituksen esityksiksi. Se voi antaa lausuntoja myds muiden sadadosluonnosten vaikutusarvi-
oinneista.
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Arviointineuvosto voi tehda aloitteita lainvalmistelun laadun, erityisesti vaikutusarviointi-
en laadun ja arviointitoiminnan parantamiseksi. Ennakollisen arvioinnin lisdksi se voi saa-
dosten tultua voimaan myos arvioida, ovatko lainsdddannon vaikutukset toteutuneet arvi-
oidusti. Tarkoituksena on, ettd toimintansa vakiintuessa arviointineuvosto antaa vuosittain
noin 40 lausuntoa. Arviointineuvoston lausunto ei ole ministeridta sitova, mutta hallituk-
sen esityksen perusteluissa on otettava kantaa lausunnon noudattamiseen.

Ty6ryhma pitda arviointineuvostoa perusteltuna toimielimena. Arviointineuvoston lau-
sunnot ovat suosituksia. Tydryhmassa kuultu lainsdddanndn arviointineuvoston puheen-
johtaja kertoi, etta arviointineuvoston lausunto voi olla joko mydnteinen tai kielteinen.
Kielteisessa lausunnossa arviointineuvosto esittaa nakemyksensa puutteista ja antaa niihin
kehittdmisehdotuksia. Myds mydnteiseen lausuntoon voi sisdltya kehittamisehdotuksia.
Hallituksen esityksessa on kerrottava neuvoston lausunnosta ja perusteltava, jos muutok-
sia ei ole tehty. My0s valtioneuvoston esittelyn listakanteen tulee tehda merkinta.

Arviointineuvosto on havainnut, etta hallituksen esitysluonnoksen vaikutukset usein tode-
taan yleiselld tasolla sen sijaan, etta niita aidosti ja tosiasiallisesti arvioitaisiin. Esimerkiksi
taloudellisten vaikutusten osalta euromaaraisia vaikutuksia esitetdan harvoin. Esityksissa
tulisi sen mielesta myos kertoa nykyista tarkemmin, mihin esityksessa annettu arviointi
perustuu.

Vaikutusarviointien laatuun vaikuttaa myos arviointien laajuus. Ne perustuvat usein sup-
peaan nakokulmaan, jolloin saaddksen kokonaisvaikutus saattaa jaada piiloon. Vaikutus-
ten arviointien lahtokohtana tulisi olla laaja ja monitieteellinen Idhestymistapa. Arvioin-
tineuvoston mukaan tutkimuslaitosten ja yliopistojen tiedontuotantoa tulisi hydodyntaa
nykyista enemman. Lainvalmistelussa tulisi oikeustieteen ohella hyddyntda myos muita
tieteenaloja, kuten yhteiskunta- ja taloustieteita.

Ty6ryhma pitaa arviointineuvoston perustamista hyodyllisena.

Tyoryhma esittaa, ettd mikali esitteleva ministerio ei perustellusta syysta voi noudattaa arvi-
ointineuvoston lausuntoa, ministeri® ottaa asiassa yhteytta arviointineuvostoon ja merkitsee
taman neuvonpidon lopputuloksen hallituksen esitykseen.
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3 Tyoryhman esitykset valtioneuvoston
yhtendistamiseen liittyvan tyon
jatkamisesta

Tyoryhma esittaa, ettd sen toimenpide-ehdotusten jatkovalmistelu tehdaan virkatyona
valtioneuvostossa.
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4 LIITE: Tyoryhman tyon taustasta

a) Keskushallinnon uudistushankkeista

Valtioneuvoston rakenne perustuu autonomian ajan senaattiin. Vuonna 1918 senaatin ta-
lousosastosta muodostettiin valtioneuvosto ja aiemmin talousosastolle kuulunut lainkayt-
to siirrettiin korkeimman hallinto-oikeuden tehtavaksi. Senaatin toimituskunnat muutet-
tiin ministerioiksi. Senaattoreista tuli ministereitd ja senaatin talousosaston varapuheen-
johtajasta paaministeri.

Valtioneuvoston asemaa arvioitaessa senaatin asemaa ei esitetty muutettavaksi. Valtioneu-
vostosta tuli ministerihallinto- ja keskusvirasto-jarjestelmien sekajarjestelma.

Ministerihallintojarjestelmassa kullakin ministerilld on vastuu hallinnonalansa asioista. Kes-
kusvirastojarjestelmassa puolestaan hallinnon hoidosta vastaavat itsendiset keskusviras-
tot. Itsendisyyden alussa painotettiin keskusvirastoja, sotien jalkeen on menty kohden mi-
nisterihallintojarjestelmaa. Ministerit johtavat ministeriétaan ja ministeriot ohjaavat oman
hallinnonalaansa.

Ministerilla on vastuu asioiden valmistelusta ja paatoksenteosta.

Itsendistyneelld Suomella oli 1918 yksitoista (11) ministeriota. Valtioneuvoston rakenne on
ollut varsin stabiili, ministerididen lukumaara ja toimialoissa ei ole tehty kovin suuria muu-
toksia. Merkittavimpia muutoksia ovat sosiaaliministerion toimialan laajentaminen sosi-
aali- ja terveysministerioksi 1968, ymparistoministerion perustaminen 1984 ja kauppa- ja
teollisuusministerion seka tydministerion yhdistaminen uudeksi tyo- ja elinkeinoministe-
rioksi 2008. Myds ministerididen vélisia toimialamuutoksia on tehty, kuten kunta- ja alue-
hallintoasiat on siirretty silloisesta sisdasiainministeridsta valtiovarainministeriéén vuonna
2008.
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Aikaisemmista keskushallinnon uudistushankkeista

Viimeisten muutaman vuosikymmenen aikana suurimmat muutokset on tehty aluehallin-
to- ja virastotasolla. Kohti palvelevaa hallintoa on siirrytty 1980-luvun lopulta alkaen. Sa-
maan aikaan taloudellinen tilanne on kiristynyt. Tavoitteena on ollut hallinnon palveluky-
vyn parantaminen ja hallinnon hajauttaminen. 1990-luvulta on keskusvirastoja lakkautettu
ja hallinto-organisaatioita liikelaitoistettu ja yhtiditetty, ladninhallinnosta on luovuttu ja
keskushallinnon tehtavia ohjattu aluehallintoviranomaisiin (AVI) ja elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskuksiin (ELY-keskukset).

Nyt suurin muutos on vireilla oleva maakuntauudistus, johon liittyvat myds sosiaali- ja ter-
veydenhuollon uudistukset.

Ministeridhallintoon pohjautuvalla valtioneuvostorakenteellamme on pitka perinne ja se
on sailynyt suhteellisen samanlaisena itsendisyyden alusta lukien. Ministeri®- ja valtioneu-
vostotason rakenteita on muutettu vdhemman.

Keskushallinnon uudistamista on selvitetty jo vuosikymmenten ajan. Ministerididen va-
lista tehtavienjakoa ja valtion keskushallinnon kehittamisen yleisia periaatteita arvioitiin
vuosina 1974—1978 valtioneuvoston asettamassa niin sanotussa Keskushallintokomiteas-
sa. Komitea antoi kaksi osamietint6a (I ja Il; KM 1975:120 ja KM 1978:22), joissa esitetyilla
ehdotuksilla pyrittiin parlamentaarisessa ohjauksessa toimivan hallituksen ja sen alaisen
keskushallinnon toimintaedellytysten parantamiseen. Muun muassa poikittaisohjausta
ehdotettiin lisattavaksi ja ratkaisuvaltaa siirrettavaksi ministeridihin. Lisaksi esitettiin minis-
terididen valisten toimialojen tarkistamista. Tuolloin hallitusvallan korostaminen presiden-
tin vallan rajoittamisen kustannuksella osoittautui kuitenkin mahdottomaksi, eika keskus-
hallintokomitean esittamia uudistuksia juurikaan otettu esille ennen kuin 1990-luvulla.

Paaministeri Harri Holkerin hallituskaudella 1980—1990 lukujen taitteessa ldhdettiin hal-
linnon uudistamista ajamaan voimallisemmin. Lahtokohdaksi asetettiin julkisen hallinnon
tuottavuuden ja palvelukyvyn lisadminen. Tavoite oli hallinnon hajauttaminen, eri hallin-
totasojen tehtava- ja vastuujaon selkeyttaminen seka hallinnon tuottamien palvelujen
parantaminen.

Keskushallinnon tehtavia ja toimivaltaa seka keskusvirastojen asemaa hallintojarjestel-
massa arvioitiin muun ohessa parlamentaarisessa Hallinnon hajauttamiskomiteassa (KM
1986:12). Komitea arvioi keskusvirastojen ja ministerididen suhdetta, mutta ei laajemmalti
arvioinut valtioneuvostotason rakenteita. Hallinnon ohjauksen kannalta komitea tosin lin-
jasi tavoitteeksi ministerididen aseman vahvistamisen hallinnonalansa yhteiskuntapolitii-
kan sisaltoon vaikuttavassa ohjauksessa ja taloudellisen toiminnan ohjauksessa.
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Valtioneuvosto asetti 1991 keskushallinnon hajautushankkeen (ns. Keskushallinnon ratio-
nalisointihanke, KM 1992:28). Sen kantavana ajatuksena oli, etta hallinnon tuloksellisuut-
ta ja tuottavuutta parannetaan karsimalla keskushallinnossa tehtavaa paallekkaista tyota
siirtymalla kohti yksiportaista valtion keskushallintoa. Hanke arvioi keskusvirastotason hal-
lintoa korostaen valtioneuvoston toimivaltaa valtion tehtavien organisoinnissa ja voimava-
rojen suuntaamisessa. Eduskunta piti samassa yhteydessa tarkedna, ettd ministeridista ke-
hitetadan oman hallinnonhaaransa valmistelu- ja koordinaatio-organisaatioita ja etta niiden
toimivaltaa omissa asioissaan korostetaan.

Ylla mainituissa keskushallinnon uudistushankkeissa painotettiin ministerididen alaisen
keskushallinnon asemaa ja tehtdvid. Ministerio- ja valtioneuvostotason kehittamislinjoja
on viime vuosikymmenind arvioitu lahinnd vuosien 2000—2003 Keskushallinnon uudis-
tus- hankkeessa (ns. KEHA). Hankkeen taustalla oli valtioneuvoston periaatepaatos "Laa-
dukkaat palvelut, hyva hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta” ja padministeri Paavo
Lipposen Il hallituksen paatos keskushallinnon uudistamisen tavoitteista ja keskeisista
toimenpiteista. Ministeritydryhma linjasi loppuraportissaan vuonna 2002 muun ohella,
ettd hallitusohjelma kirjoitettaisiin selkedmmin laajoja ja poikkihallinnollisia kokonaisuuk-
sia hahmottavaksi linja-asiakirjaksi. Lisaksi hallitusohjelman toimeenpanon ohjaamiseksi
esitettiin, etta hallitus vahvistaisi heti toimikautensa alussa hallitusohjelman toteutusta
konkretisoivan strategia-asiakirjan vaalikauden politiikkaohjelmineen. Strategisten toimin-
talinjojen ja politiikka-ohjelmien seuranta- ja tarkistusprosessi kytkettdisiin budjetin ke-
hysmenettelyyn. Ministeritydryhma linjasi myos muita keinoja uudenlaisen toimintatavan,
ohjelmajohtamisen kehittamiseksi. Ohjelmajohtamisella oli tarkoitus tavoitella hallituksen
strategiatydskentelyn vahvistamista ja hallinnonalarajat ylittavan koordinaation tehosta-
mista.

Kyseisen tyoryhman nakemyksen mukaan ministerididen strategista tehtavaa edistaisi mi-
nisterididen pitaminen kooltaan pienina ja strategisesti suuntautuneina toimijoina. Ope-
ratiiviset toimeenpanotehtdvat olisi tydryhman mielesta siirrettavissa virastoportaalle joko
alue- ja paikallishallintoon tai tarvittaessa keskushallinnon virastoyksikéille. Toisena minis-
teridtason tydskentelyn kehittdmisena tydéryhma naki tukipalvelujen hoidon keskittamisen
siihen erikoistuneille palvelutuottajille, jolloin ministerididen ja muidenkin hallinnon yksi-
koiden ydintoiminta tehostuisi ja hallinnon rakenteet kevenisivat.

Valtioneuvoston kanslian hankkeessa "Hallitusohjelman tehokkaan toimeenpanon me-
nettelyjen kehittaminen” (ns. KOKKA-hanke) valmisteltiin 2010-2011 silloista tulevaa
hallituskautta varten suosituksia menettelyistd, joilla vahvistettaisiin hallitustyoskentelyn
strategisuutta, ketteryytta ja paatoksenteon pohjaa (Valtioneuvoston kanslian julkaisusar-
ja7/2011).
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Valtioneuvosto asetti 30.1.2014 parlamentaarisen komitean, jonka tehtdvana oli arvioida
mahdollisen yhtendisen valtioneuvoston edellytyksia ja rakenteita. Komitea oli osa laajem-
paa hanketta, jonka tehtdvana oli selvittda valtion keskushallinnon uudistamistarpeita
(KEHU-hanke). Parlamentaarinen komitea jatti mietinténsa 31.1.2015.

Komitea ei mietinndssaan esittanyt organisatorisia, vaan ainoastaan toiminnallisia muu-
toksia valtioneuvoston toimintaan. Komitea nosti esiin kolme paakohtaa, joiden osalta se
esitti muutostarpeita:

Valtioneuvoston toiminta kollegiaalisena valtioneuvostona, ja tahan liittyen ministerin
asema ja tehtavat seka valtioneuvostoasioiden valmistelu.

Ministerion johtaminen ja tahan liittyen ministerididen sisdiset johtamisjarjestelmat seka
poliittisten avustajien jarjestelman uudelleen arvioiminen.

Valtioneuvoston kaytettavissa olevat resurssit, niiden yhteinen hyédynnettavyys ja liikutel-
tavuus.

Valtioneuvoston organisatorisesta rakenteesta ja sen muuttamismahdollisuuksista komi-
tea totesi:

Yhteenvetona voidaan todeta, etta yhtena keinona valtioneuvostorakenteiden yhtenaista-
miseksi on ajoittain esitetty, ettd valtioneuvosto voisi itse, omalla asetuksellaan (eli val-
tioneuvoston ohjesadannolld, VNOS), paattaa ministeridjaosta sen sijaan, etta muutoksista
saadetadn eduskunnan antaman lain tasolla. Talldin muutokset ministeridrakenteeseen
voitaisiin toteuttaa nykyista kevyemmin ja nopeammassa aikataulussa. Esimerkiksi vuonna
2008 toimintansa aloittaneen ty6- ja elinkeinoministerion perustaminen osoitti, etta lain-
saddanto on osin jaykkaa suurempia ministerididen organisaatiomuutoksia ajatellen. Mi-
kali valtioneuvoston yleisistunto voisi valtioneuvoston asetuksella paattaa ministerididen-
sa toimialoista ja maarasta, voisi se todenndkdisesti suunnata toimintaansa jossain maarin
nykyista joustavammin ja kevyemmalla menettelylld vastaamaan hallituksen ohjelman ja
toiminnan painopisteita. Valtioneuvosto voisi esimerkiksi pdattaa tarvittavasta ministerio-
rakenteesta hallitusohjelmasta tai sen taytantéonpanosta sovittaessa. Ministeridorgani-
saatiolle annettaisiin riittdvan selva tavoite, joista vallitsee poliittinen yhteisymmarrys.

Jarjestely olisi kuitenkin jossain maarin ongelmallista parlamentarismin periaatteen toteu-
tumisen kannalta. Edelleen, kdytdnndssa etenkin laajat organisaatiouudistukset aiheutta-
vat myo6s kustannuksia ainakin lyhyella aikavalilla ja syovat resursseja tuloksellisesta toi-
minnasta. Lisdksi, vaikka valtioneuvoston organisointitoimivaltaa muutettaisiinkin, olisivat
ministeriot edelleen omia itsendisid ministeridvirastoja.
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Pelkat valtioneuvoston ohjesdaannolla tehtdvat ministerirakenneuudistukset eivat myos-
kaan viela turvaa toimintamenomaararahojen ja henkildstéresurssien tehtavakohtaista
joustavaa kayttod, kuten ei myoskaan edelld esitettyja toimintakaytantoihin liittyvia kehit-
tamisajatuksia.

Valtioneuvostolle annettava oikeus paattdaa ministeridjaotuksestaan ilman eduskunnan
myotavaikutusta edellyttdisi seka perustuslain etta tavallisen lainsaadanndn tarkistamista.
Pidemmalle vietyna valtioneuvoston rakenteiden yhtendistaminen voisi merkita esimer-
kiksi sitd, etta ministerididen sijaan olisi yksi valtioneuvostovirasto. Tall6in ministeriot eivat
enaa olisi itsenaisia virastoja vaan yhden yhtendisen valtioneuvostoviraston osia tai osas-
toja. Valtioneuvostovirastolla olisi yhteiset toimintamaararahat ja yhteiset virat. Suomessa
ei toistaiseksi ole selvitetty yhtendisen valtioneuvostoviraston perustamisedellytyksia ja
vaikutuksia poliittis-valtiolliseen jarjestelmaan. Joka tapauksessa valtioneuvostoviraston
perustaminen edellyttdisi muutoksia seka perustuslakiin etta varsin mittavassa maarin
my0ds muuhun lainsdadantoon.

Suomen ja Ruotsin poliittisen ympariston eroavaisuuksien vuoksi Ruotsin malli ei ainakaan
komitean mukaan sellaisenaan soveltuisi meille. Se ei my&skaan ratkaise kokonaisuudes-
saan suomalaisen hallinnon siiloutumisen ja strategisen johtamisen vajauksen ongelmia.

Nain ollen parlamentaarinen komitea pitikin tarkedampana keskittya tyoskentelyssaan mui-
hin valtioneuvoston toimintaan liittyviin kysymyksiin kuin organisatoriseen rakenteeseen
liittyviin muutosmahdollisuuksiin.

Parlamentaarisen komitean suositukset ja linjaukset eivat edellyttaneet merkittavia lain-
saadantomuutoksia, vaan ne koskivat valtioneuvostotoiminnan hyvia kdytanteitd, jotka
komitea suositteli otettavaksi kdaytantoon 19.4.2015 pidettavien eduskuntavaalien jalkei-
sen hallituksen tydssa.

Perustuslain tarkistamista edellyttavia muutoksia ei esitetty. Valtioneuvoston ohje-
saantoa esitettiin tarkistettavaksi erityisesti mita tulee ministerididen sisdisiin johta-
misjdrjestelmiin, poliittisten avustajien asemaan seka poliittisten avustajien osallis-
tumisoikeuteen kansliapaallikon johtoryhmiin. Kansliapaallikkokokouksen roolista ja
tehtdvista komitea esitti sdddettavaksi nykyista tarkemmin. Poliittisten valtiosihtee-
reiden jarjestelman uudelleenarvioinnista se epadili seuraavan saddésmuutostarpei-
ta.

Samalla ministerididen tyojarjestyksia komitea suositti tarkistettavaksi vastaamaan
edelld mainittuja muutoksia seka muita komitean suosituksia ja linjauksia.
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Valtioneuvoston kanslia on uudistanut joiltakin osin Ministerin kasikirjaa. Parlamen-
taarinen komitea esitti, etta sen mietinndn suositukset ja linjaukset otetaan huo-
mioon Ministerin kasikirjaa uudistettaessa.

Parlamentaarinen komitea esitti valtioneuvoston kanslialle puolueettoman selvitys-
miehen nimedmista arvioimaan poliittisen johdon palkkiotason maardaytymisen pe-
rusteita. Komitea suositteli myos, etta sen suositusten ja linjausten jatkotyostaminen
tapahtuisi virkatyona valtioneuvostossa.

Virkatyon osalta valtionvarainministerié on osin yhdessa valtioneuvoston kanslian
kanssa pannut vireille liitteen kohdassa b "Rinnakkaisista hankkeista” mainitut asiat.

Valtioneuvoston hallintoyksikon perustamista valmisteltiin valtioneuvoston kanslian
joulukuussa 2013 asettamassa Valtioneuvoston hallintoyksikko 2015 -hankkeessa.
Hanke oli osa Keskushallinnon uudistus -hanketta.

Ministerididen hallinto- ja palvelutoimintoja hoitava valtioneuvoston hallintoyksikko
(VNHY) aloitti toimintansa 1. maaliskuuta 2015. Hallinto- ja palvelutoimintojen ko-
koamisella haetaan vaikutuksia muun muassa hallinnon tehokkuuden ja tuottavuu-
den paranemiseen, henkildston laaja-alaiseen osaamisen hyddyntamiseen ja yhte-
ndisten toimintatapojen, prosessien ja tyovalineiden kdyton lisdédmiseen.

Valtioneuvoston hallintoyksikdssa yhteisia hallinto- ja palvelutoimintoja hoitaa nyt
noin 450 henkilda. Suurin osa heista jatkaa tyotadan ministeridissa hoitaen muun
muassa asiakirjahallinnon tehtavia ja virastomestaripalveluita.

Osa valtioneuvoston hallinto- ja palvelutehtavista hoidetaan kokonaisuudessaan
VNHY:ssa, osa tehtavista hoidetaan seka ministeridissa ettda VNHY:ssa. Lisaksi osaa
valtioneuvoston hallinto- ja palvelutehtavista VNHY ohjaa ja sovittaa yhteen.

Valtioneuvoston hallintoyksikon palvelut koostuvat muun muassa virasto-, toimitila-,
kuljetus-, kirjasto- ja tietotukipalveluista, kdannds- ja kielipalveluista, turvallisuus-,
tietotekniikka-, tietojarjestelma-, tiedonhallinta- ja julkaisutuotantopalveluista.

Valtioneuvoston hallintoyksikon perustaminen on suuri muutos ministerididen toi-
minnassa. Talla muutoksella on saavutettu toiminnallisia hyotyja. Kustannus-hyoty
analyysia ei kuitenkaan ole esitetty. Hankkeessa, jossa siirretddan huomattava maara
henkilostoa ja toimintamadrarahoja ministerioistd, olisi paikallaan lapindkyvasti ana-
lysoida taloudelliset vaikutukset nykyhetkessa ja odotettavissa olevat vaikutukset
lahivuosina.
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b) Rinnakkaisista hankkeista

i. Avoin hallinto

Suomi liittyi Open Government Partnership — hankkeeseen vuonna 2013. Ty6td tehdaan
Suomessa suomenckieliselld Avoin hallinto - nimell ja ruotsiksi Oppen férvaltning — nimel-
la. Valtiovarainministerion koordinoima Avoin hallinto - hanke tekee ty6ta julkisen hallin-
non toiminnan ja tiedon avaamiseksi yhdessa ministerididen, virastojen ja kuntien kanssa.
Suomessa Avoin hallinto - tyd kattaa koko julkisen sektorin. Hallinnon toiminnan ja tiedon
avaamisella varmistetaan kansalaisen ja kansalaisjarjestojen mahdollisuus osallistua yh-
teiskunnan kehittamiseen ja torjutaan korruptiota.

Open Government Partnership — kumppanuushankkeessa on 75 maata mukana. Jasen-
maat tekevat aina kahdeksi vuodeksi kerrallaan kansallisen toimintasuunnitelman. Suo-
men nykyisen toimintasuunnitelman (2015-2017) sitoumukset ovat selked hallinto,
avoin toiminta ja hallinto mahdollistajana. Lisaksi erityispainopisteena ovat olleet lasten,
nuorten ja ikddntyneiden osallisuus.

Suomen kolmannen kansallisen toimintasuunnitelman laadinta on kdynnistynyt
syyskuun alussa 2016 ja se valmistuu kevaalla 2017. Tulevan toimintasuunnitelman
(vuosille 2017-2019) keskeisiksi teemoiksi ovat nousemassa julkisuus ja ymmarrettavyys
seka avoin maakuntahallinto.

Avoimen hallinnon tydn tukena on kansalaisjarjestdjen ja ministerididen, virastojen ja
kuntien edustajista koostuva tukiryhma. Avoimen hallinnon ty6ta ohjaa oikeusministerion
asettama kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunta (KANE). Lisdksi erityisen merkit-
tava on avoimen hallinnon virkamiesverkosto, jossa on mukana edustajat valtion virastois-
ta. Taman verkoston avulla ja kautta varmistetaan avoimen hallinnon keskeisten tavoit-
teiden toimeenpanoa. Kuntien osalta verkostona toimii Kuntien demokratiaverkosto, jota
koordinoi Suomen Kuntaliitto.

Avoin hallinto -tyon tavoitteet

Suomessa avoimuus on hallinnon perusarvo, mutta ty6ta avoimuuden eteen on tehtédva
jatkuvasti. Suomessa esimerkiksi kuilu osallistuvien ja osallistumattomien vaestéryhmien
valilla on merkittavasti suurempi ja politiilkka koetaan monimutkaisemmaksi ja vaikeam-
maksi ymmartaa kuin muissa Pohjoismaissa. Léhtokohtana on ollut osallisuuden edistami-
nen ja luottamuksen parantaminen hallintoon. Luottamuksen menettaminen vaikeuttaa
yhteiskunnan hallittavuutta ja kehittamista, vahentaa veronmaksuhalukkuutta ja lisda kan-
salaisten eriarvoisuutta. Julkisen hallinnon kestavyysvaje kasvaa entistd suuremmaksi, jos
tarvittavia muutoksia ei saada toimeenpantua. Hallinnon kustannukset kasvavat lisaanty-
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vien valitusten myota. Sahkoisten palvelujen kayttohalukkuus vaheneeg, ja hallinto joutuu
yllapitamaan paallekkaisia palvelukanavia.

Avoimen hallinnon tydn tavoitteena on, ettd luottamuksen sdilyttamiseksi ja kasvattami-
seksi kansalaiset ovat yha vahvemmin ottaa mukana jo valmistelun alkuvaiheessa. Viestin-
nan tulee olla oikea-aikaista. Paatosten valmisteluun liittyva tausta-tieto ja vaihtoehtoiset
ratkaisut tulee tarjota ymmarrettdvassa muodossa. Padtdsten perustelut ja niihin liittyva
tieto pitda avata. Kansalaiset, yritykset ja kolmas sektori tulee kytked mukaan suunnitte-
lemaan, kehittdmaan ja tuottamaan hallinnon palveluja. Toiminnan avoimuus on varmis-
tettava myos silloin, kun toimijat eivat ole julkisuuslain piirissa. Hallinnon toimintatapoja
tulee muuttaa niin, ettd avoimuus ja yhdessa tekeminen ovat virkamiehen arkea.

Avoimen hallinnon ty6 pohjaa ministeriiden kansliapaallikdiden ja Kuntaliiton yhdessa
allekirjoittamiin periaatteisiin.

Avoimen hallinnon yhteiset periaatteet

KANSALAISEN OIKEUDET - Vahvistamme kansalaisten oikeutta tietoon seka osallistumis-
ta yhteisten ratkaisujen ja palvelujen kehittamiseen. Kerromme valmisteltavista asioista jo
valmistelun alkuvaiheessa niin, etta ratkaisuun on aidosti mahdollista vaikuttaa.

AVOIMUUS - Tarjoamme tietoja hallinnon toiminnasta ja hallinnon tietovarantoja tasa-
puolisesti. Tiedot ovat helposti |0ydettavissa ja hyddynnettavissa.

VASTUULLISUUS - Huolehdimme, etta kansalaisten nakemykset ovat mukana valmistelun
ja toimeenpanon eri vaiheissa. Kerromme selkedsti etukateen kuulemisen ja osallistumi-
sen vaiheet, tavoitteet ja rajoitteet. Huolehdimme tarjottavan tiedon oikeellisuudesta ja
ajantasaisuudesta.

KATTAVUUS - Tarjoamme kaikille kansalaisille mahdollisuutta osallistua asioiden valmis-
teluun ja kehittdmiseen. Kdytamme seka erilaisia perinteisid toimintatapoja etta sahkoisia
kanavia osallistumiseen ja tiedon tarjoamiseen.

YHTEENSOVITTAMINEN - Valmistelemme asioita yhdessa hallinnon eri toimijoiden kans-
sa niin, etta valtamme valmistelun paallekkaisyydet, erisuuntaisuuden ja sirpaloitumisen.

VOIMAVARAT - Luomme avoimen hallinnon organisaatiokulttuurin, jossa meilla on riitta-
va osaaminen ja voimavarat avoimeen valmisteluun sahkdisin ja perinteisin menetelmin.

ARVIOINTI JA JATKUVA KEHITTAMINEN - Arvioimme saannéllisesti avoimen hallinnon
toteutumista ja hyddynnamme arvioinnit kehittamistoimenpiteiden suunnittelussa. On-
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nistumistamme maarittaa se, ettad kansalaiset voivat olla aidosti vakuuttuneita siita, etta
heita on kuultu.

ii. Johtamissopimukset

Valtiovarainministerio asetti 31.5.2016 tydryhman selvittimaan ja tekemaan ehdotukset
valtionhallinnon johdon johtamissopimusmenettelyn ja - mallin uudistamiseksi. Tyoryh-
man ty6 on osa maan hallituksen johtamista koskevan karkihankkeen toteutusta ja sen
tavoitetta, ettd kaikissa ministeritissa on kaytossa hallinnon uudistumista edistavat johta-
missopimukset vuonna 2017.

Tyéryhman toimikausi oli 1.6.2016-31.12.2016 ja sen tehtdvana oli:

1. Arvioida valtionhallinnon johtamissopimuskaytantdjen nykytilaa ja kehittamistar-
peita.

2. Tehda ehdotus johtamissopimusmenettelyn ja kdytantojen kehittamisesta ja yh-
denmukaistamisesta valtionhallinnossa siten, ettd ne ovat kadyttssa vuonna 2017.
Ty6ryhma laatii tarvittaessa erillisen mallin ministerididen kansliapaallikdiden
johtamissopimukseksi.

3. Laatia ehdotus koskien johtamisen tuloksellisuuden seurantaa ja sen kehittamista
valtionhallinnossa.

Tyoryhman tyon lahtokohtana on ollut se, ettd johtamissopimuksista tulee olla selvaa hyo-
tya ja ettd menettely on tarkoituksenmukainen. Tydéryhma ehdottaa, etta valtionhallinnon

johtamissopimusmenettelya ja - kdytantoja uudistetaan seuraavien periaatteiden mukai-

sesti:

e Johtamissopimusmenettelya yksinkertaistetaan.

* Selkeytetaan virastojen tulossopimusmenettelyn ja johtamissopimusmenettelyn
valinen suhde.

e Valtionhallinnon yhdenmukaisuutta lisataan sisallyttamalla sopimuksiin yhteisia
johtamisen tavoitteita ja edistamalla yhdenmukaisia arviointikriteerejd ja -mene-
telmia.

e Edistetdan johdon oikeutta saada ammattimaisesti annettua palautetta johtami-
sestaan.

e Sopimuksiin sisallytetaan tulospalkkion mahdollisuus.

Naiden periaatteiden pohjalta tydryhma laati sopimusmallin, joka poikkeaa nykyisin kady-
tossa olevasta mallista. Siihen sisdltyy seuraavat osiot: 1) yhteiset johtamisen tavoitteet, 2)
tulostavoitteet, 3) johtaminen ja johtajuus seka 4) henkilokohtainen kehittymisosio. Ty6-
ryhma ehdottaa, ettd ministerididen kansliapaallikdille sovelletaan yhteista perusmallia,
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kuitenkin ottaen huomioon heidan tehtavansa erityispiirteet. Tydryhma laatii luonnoksen
valtiovarainministerion kirjeeksi, jonka tavoitteena on ohjeistaa tarkemmin ja tukea minis-
teridita johtamissopimusmenettelyn hyédyntdmisessa. Ministerididen kansliapaallikdiden
osalta menettely ohjeistetaan myohemmin erikseen.

Johtamissopimuksiin ei télla hetkelld sisally mahdollisuutta tulospalkkioon. Valtion ylim-
man virkamiesjohdon tulospalkkiojarjestelma vakinaistettiin valtiovarainministerion
paatoksella 10.11.2009 (VM 005:00/2005) 1.1.2010 lukien. Valtion heikon taloustilanteen
vuoksi valtiovarainministerio pdatti ko. paatokseen perustuen, ettei tulospalkkioita makse-
ta nykyisen hallituskauden ajan.

Ty6ryhma on joulukuussa 2016 julkaissut raporttinsa "Sovittu mika sovittu - Johtamisso-
pimustyoryhman loppuraportti 1.12.2016, Julkaisu, PDFVM/2673/00.04.02/2015 Julkaisut
2016.

iii. Tulevaisuuden johtajat -ohjelma

Valtiovarainministerion on toteuttanut ylimman johdon ja sen potentiaalin kehittamis- ja
valmennusohjelmia 1990-luvun alusta lahtien. Vuosina 2008-2016 se toteutti yhteensa yh-
deksdn Tulevaisuuden johtajat — ohjelman kurssia, jonka jalkeen ohjelman on suorittanut
yhteensd 225 ylimman johdon ja sen vadlittdmaan potentiaaliin kuuluvaa valtionhallinnon
johtajaa. Osanottajat ovat olleet ministerididen esittamia ja valtiovarainministerion valitse-
mia.

Valtiovarainministerio on tilannut HAUS kehittamiskeskus Oy:n muodostamalta konsor-
tiolta Tulevaisuuden johtajat — ohjelman toteutuksen vuodelle 2017. Ohjelma on uudistet-
tu vuoden 2016 pilottien arviointien pohjalta. Ohjelmalla tuetaan hallinnon kehittamisen
ajankohtaisia tavoitteita. Konkreettisia tavoitteita ovat:

1. ammattimaisen johtamisen ja strategisen kyvykkyyden vahvistaminen,
2. julkisen johtamisen yhteisen arvopohjan ja Iahtokohtien vahvistaminen ja
3. rohkean muutosjohtajuuden ja tulevaisuuden herkkyyden edistaminen.

Ministerid on asettanut vuodelle 2017 ohjausryhméan, jonka tehtdvana on:

4. Ohjata ohjelman toteutusta

5. Vastata osanottajien valinnasta:
a. hyvaksya osanottajien valintakriteerit ja — menettelyt
b. valita osanottajat ministerididen esityksista

6. Arvioida valtionhallinnon johtamisvalmennuksen kokonaisuutta ja Tulevaisuuden
johtajat —ohjelman osuutta siina
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iv. Ylimman johdon liikkuvuus ja tuki

Valtiolle on tydnantajana tarkeda kyeta hankkimaan palvelukseensa, kehittamaan ja kan-
nustamaan patevid johtajia, silld johtajien eldkepoistuma on nopeaa ldhivuosina. Osana
keskushallinnon uudistusta valmisteltiin valtion ylimman virkamiesjohdon virka- ja tehta-
varakenteen uudistus. Sen my6ta valtion virkamieslakiin (HE 298/2014) sisallytettiin erdita
valtion ylinta virkamiesjohtoa koskevia saanndksid, jotka tulivat voimaan 1.5.2015: Luo-
vuttiin virkaan ilmoittautumismenettelysta, ja siirryttiin yleiseen viran hakumenettelyyn
myos ylimpien virkamiesten osalta. Lakiin lisattiin sadnnos ylimman johdon nimittamises-
ta aina maaraajaksi, pddsaantoisesti viiden vuoden maardajaksi. Lisaksi sdadettiin ylimman
johdon yhteisista kelpoisuusvaatimuksista, joissa on muun muassa vaatimus laaja-alaisesti
kokemuksesta ylimmissa viroissa.

Valtiovarainministerio on organisoinut ja kehittda toimintoa, jonka tehtavana on edistaa
uudistuksen toteutumista ja tukea valtionhallinnon johtoa tehtavissa ja niihin hakeutumi-
sessa. Lisaksi ministerio edistaa valtionhallinnon johdon ja johtamisen yhtendisyytta orga-
nisoimalla ylimmalle johdolle tarkoitettua johdon foorumia ja sen piirissa erityista pienryh-
matoimintaa.

v. Ministerididen johtamisjarjestelmien uudistaminen

Osana vuonna 2012 kaynnistynytta keskushallinnon uudistushanketta valtioneuvosto
asetti tammikuussa 2014 parlamentaarisen komitean arvioimaan yhtenaisen valtioneu-
voston rakennetta ja uudistamistarpeita. Yhtena komitean tydalueena oli valtioneuvos-
to ja sen ministerididen johtamismalli. Parlamentaarinen komitea piti tavoitteena, etta
ministerididen toiminnan luonteiden eroavaisuuksista huolimatta koko valtioneuvostoon
ja kuhunkin ministeriodn luodaan mahdollisimman yhdenmukainen johtamismalli, jossa
virkamiesvalmistelu tapahtuu yhdenmukaisesti ja koordinoidusti ja siihen kytkeytyva po-
liittinen linjaaminen ja paattaminen vastaavalla tavalla. Komitean kehittdmisehdotukset
tukivat nakemysta siitd, etta valtioneuvoston ja ministerididen johtamisjdrjestelmia tulee
uudistaa yhtendisyyden ja toimeenpanon tehokkuuden varmistamiseksi.

Valtiovarainministerio asetti kevaalla 2016 poikkihallinnollisen hankkeen ministerididen
johtamisjarjestelmien uudistamiseksi. Hankkeen ensimmadisend vuonna tuli laatia esitykset
ministerididen johtamisjarjestelmien kehittamiseksi. Hankeryhma valmisteli tydssdan seka
ministerididen johtamisjarjestelmien kehittamista ja yhtendistamista etta valtioneuvosto-
tasoisia kehittamisehdotuksia. Kehittamisehdotukset julkaistiin joulukuussa 2016 valmis-
tuneessa "Yhdessa vaikuttavampaa —johtamisjarjestelmdahankkeen raportissa” (Valtiova-
rainministerion julkaisu 40/2016).
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Hankeryhma jakoi ehdotuksensa kehittamistoimenpiteiksi ehdotuksiin, havaintoihin ja
parhaisiin kaytantoihin. Hankeryhman kehittamisehdotukset liittyvat luottamuksen raken-
tamiseen, valtioneuvoston johtamisjarjestelmén kehittamisperiaatteisiin, johtamisjarjes-
telman kuvausmalliin ja yhteisiin kdsitteisiin, kansliapaallikkokokouksen ja kansliapaallik-
kdjen muun yhteistydn kehittdmiseen ja toimenpiteisiin ministeridissa.

Tarkoituksena on, ettd kehittamisehdotukset toimeenpannaan ministeridissa vuoden 2017
aikana. Toimeenpano on kdynnistetty ministerididen virkamiesjohtoryhmien valmennuk-
silla. Valmennuksissa keskitytdan kansliapaallikkdjen vetdmien johtoryhmien valmentami-
seen mutta my0s johtoryhmien poikkihallinnollisen yhteistyon kehittamiseen. Johtamis-
jarjestelmien kehittamiseksi valmistellaan ministeridille suunnattu materiaali toimeenpa-
non toteuttamiseksi. Tarkoituksena on myds selventda johtoryhmien tehtdvaa ja asemaa
valtionhallinnon virastoissa.

vi. Ohjausjarjestelmien kehittamishanke Ohra

Ohjausjarjestelmien kehittamishankkeen (OHRA-hanke) keskeinen ajatus oli, ettd hallituk-
sella on yksi strategiaprosessi, jota tuetaan johdonmukaisesti tiedolla. Kun hallituksen kes-
keiset tavoitteet ovat selkeat ja muut prosessit ohjataan tukemaan ndiden saavuttamista,
saadaan voimavaroja ja voimaa todellisten muutosten aikaansaamiseen.

Keskeisin OHRA-hankkeen ehdotus oli uudenlainen hallituksen strategiakokonaisuus. Hal-
lituksen strategia muodostuisi kahdessa vaiheessa: strategisen hallitusohjelman laadinta ja
hallitusohjelmaa tasmentava hallituksen toimintasuunnitelmavaihe, johon sisaltyisi myos
julkisen talouden suunnitelma (JTS). Hallituksen toimintasuunnitelman ja julkisen talou-
den suunnitelman sisaltd yhteensovitetaan, samoin kuin niiden vuosittainen tarkistus.
Nain hallituksen keskeiset poliittiset tavoitteet asetetaan hallitusohjelmassa ja sen toimin-
tasuunnitelmassa.

Keskeiseltd osin paaministeri Juha Sipilan hallitus on hyddyntanyt uutta strategiakokonai-

suutta kdytannossa. Samalla julkisen talouden suunnitelman valmistelu on aikaisempaa
paremmin yhteen sovitettu hallituksen strategiakokonaisuuden valmistelun kanssa.

q Lainvalmistelun historiasta Suomessa

Taman kohdan keskeisin Idhde on teos Lainvalmistelun historiaa 1884-1984 (Kivivuori, Tyy-
nild, Jaakkola, Tala. Helsinki 1984).

Seuraava lainaus on paaministeri J.K. Paasikiven pdivakirjasta
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“27.12.1944
Joulunpyhdit olen kédyttdnyt lukeakseni asutuslainsédddntémietintdjd.

Hirmuinen asia. Asian hdtikdivd ja valmistamaton kdsittely on pantu alulle jo 1940. Kivimdki
teki ehdotuksen 2 viikossa. Komitea (Kivimdki puheenjohtajana) tyGskenteli myés 2 viikkoa.
Hallitus 11 pdivdd. Eduskunta 1 kuuk. 21 pdivdd.

Hutiloimista: Ei mitddn suunnitteluja. Téllaisesta ei tule mitédn hyvéad.”

Samat ongelmat, suunnittelemattomuus ja kiire ovat lainvalmistelussa viela yli seitseman-
kymmenen vuodenkin kuluttua ajankohtaisia.

Meilla on tehty viime vuosikymmenina useita selvityksia, suunnitelmia, ehdotuksia ja
kehittdmisohjelmia lainvalmistelun parantamiseksi. Lakihankkeiden runsas maara, kirea
aikataulu, suunnittelemattomuus ja voimavarojen niukkuus ovat aiheuttaneet kritiikkia
lainvalmistelun huonosta tasosta. Ajan puutetta on kritisoitu, isotkin lakihankkeet on val-
misteltu virkatydna tai suppeassa tydryhmassa. Kuulemismenettelystd on jouduttu tinki-
maan, pahimmillaan kuuleminen on tapahtunut vasta eduskunnan valiokunnassa. Tama
on johtanut lainvalmistelun kapea-alaisuuteen.

Valmistelun puutteellinen organisointi ja kireat aikataulut ovat syyna lakiteknisesti heik-
koihin hallituksen esityksiin. Erityisesti perustelujen osalta on havaittu, ettd uudistuksen
kaikkia vaikutuksia ei ole riittavasti selvitetty. Myos saantelyn vaihtoehtojen tutkiminen on
ollut puutteellista. Sama on koskenut kansainvalista vertailua ja muualla saatuja kokemuk-
sia. MyOs saadostekstin laadussa on heikkouksia, jotka johtuvat kiireestd ja tydpaineesta.

Oma lukunsa on poliittisen paatdksenteon ja valtioneuvoston virkamiesten valisen raja-
pinnan toimiminen. Kaikki viime hallitukset ovat lisdnneet vauhtia uudistuksissaan. On
toki pidettava erossa poliittinen paatoksenteko seka virkamiesvalmistelu ja poliittisen paa-
toksenteon olisi syyta ottaa huomioon hyvan lainvalmistelun vaatima aika. Virkamieskun-
nalla, joka toimii virkavastuullaan, on velvollisuus kertoa poliittisen tason toimijoille, mika
on mahdollista ja mika ei ole. Toisaalta virkamieskunnan tulee olla lojaali kullekin hallituk-
selle, jotta hallinto ei tarpeettomasti viivyttele uudistusten taytantéonpanossa, vaikka ne
vaikutuksiltaan eivat olisikaan kaikille mieleisia.

Lainvalmistelukunta perustettiin jo autonomian aikana vuonna 1884. Itsendisyyden alusta
Suomessa lainvalmistelussa toimi Lainvalmistelukunta "lainsaddannon eri aloille kuuluvain
laki- ja asetusehdotusten valmistelemista varten” vuosina 1917 — 1960. Sen toiminta oli
vakavasti uhattuna vuonna 1953, kun valtionvarainministerio esitti, etta "ndyttaisi asioitten
nopea hoito edellyttavan, etta nykyinen lainvalmistelukunta kokonaisuudessaan lopetet-
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taisiin ja lainsaadantotyot suoritettaisiin ministeriditten toimesta kdyttaen tavallista vaa-
tivimmissa tehtavissa apuna erikoiskomiteoita, kuten nyt jo pdadasiassa tapahtuukin”. Tata
asiaa tutkimaan tuli lainvalmistelutyon uudelleen jarjestamista suunnittelemaan asetettu
komitea ja samaan aikaan myos toinen komitea siviilioikeuden kodifioimiseksi. Viime mai-
nitun komitean tyo ei koskaan valmistunut.

Valtioneuvostossa tehtiin 1953 paatds kahden Lainvalmistelukunnan jaoston lakkauttami-
sesta. Hallituskriiseja seurannut virkamieshallitus ei kuitenkaan lakkauttanut yhtaan jaos-
toa.

Lainvalmistelutyon uudelleen jarjestamista suunnittelemaan asetettu komitea antoi mie-
tintdnsa 1955. Sen keskeisin ehdotus oli Ruotsin lakineuvostoa vastaavan laintarkastus-
kunnan perustaminen.

Lainvalmistelukunta organisoitiin aikanaan oikeusministerion lainvalmisteluosastoksi.
Suomessa toimi vuodesta 1960 lukien laintarkastuskunta, jossa oli kolme, kahdeksi vuo-
deksi kerrallaan valittua jasenta. Naista kaksi oli korkeimman oikeuden ja yksi korkeimman
hallinto-oikeuden hallintoneuvoksia. Lisaksi oli mahdollisuus maarata kaksi lisdjasenta.
Laintarkastuskunta antoi valtioneuvostolle tai ministeriolle sen pyytamat lausunnot. Lain-
tarkastuskunnan toiminta oli tehotonta ja se lakkautettiin vuonna 1996. Toimintansa aika-
na se antoi 120 lausuntoa eli keskimaarin hieman yli 3 lausuntoa vuodessa.

Laintarkastuskunnan lakkauttamista koskevan lain sisaltdaneessa eduskunnan vastauksessa
(EV 1996/177) eduskunta korosti laintarkastuskunnalle vaihtoehtoisia menettelyita.

Laintarkastuskunta tuomioistuinten asiantuntemuksen edustajana on korvattavissa mm.
nimedamalld ylimpien tuomioistuinten jasenia asiaa valmistelevien tilapaisten komiteoiden
tai tydryhmien yms. jaseniksi ja puheenjohtajiksi seka pyytamalla lausuntoja suoraan ylim-
milta tuomioistuimilta. Lausuntojen pyytaminen suoraan ylimmilta tuomioistuimilta on
ollut mahdollista aina niiden perustamisen alkuajoista lahtien.

Tilapaisten komiteoiden kdyttaminen saaddsvalmistelussa on laskenut vuosien myota
jyrkasti. Komiteoiden vuotuinen maara oli vield 1970-luvulla noin 250, josta maara vahe-
ni 1990-luvulle tultaessa noin 100:aan. Maara on edelleen laskenut niin, ettd vuonna 1998
asetettiin 44 komiteaa tai toimikuntaa, joista saaddsvalmistelua sivuavia tehtavia on ollut
vain osalla. Vuonna 1999 asetettiin ainoastaan 11 komiteaa tai toimikuntaa. Tehtavaku-
vauksen perusteella ndyttdisi ndista seitsemalla olleen saddosvalmistelutehtavia.

Nykyisin saaddsvalmistelu tapahtuu padasiassa virkatydna ministeriossa. Valmistelusta voi

vastata yksittdinen valmistelija, taikka sadddshanke voidaan antaa virkamiehista muodos-
tetun tyoryhman valmisteltavaksi. Tydryhmaan voi kuulua eri ministerididen tai virastojen
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seka eri intressitahojen edustajia taikka eri alojen asiantuntijoita. Tydryhma on kuitenkin
periaatteessa aina kiintedmmin ministerion ohjauksessa kuin komiteavalmistelu.

Toisinaan valmistelumuotona kaytetdaan yksittaisia selvitysmiehia.

Hallitus otti kdytt6on vuonna 2007 vaalikauden kattavan hallituksen lainsdadantésuunni-
telman. Se oli 2000-luvulla ensimmainen saadospolitiikkaa koskeva valtioneuvostotasoi-
nen suunnitelma, joka perustui suoraan hallitusohjelmaan. Suunnitelma sisalsi periaat-
teita ja toimenpiteitd (tavoitteita) saantelyn kehittdmiseksi. Suunnitelmaan sisaltyi myos
hallituksen keskeiset lainsaadantéhankkeet, ja niiden valmistelussa tuli noudattaa hyvan
saddosvalmistelun kaytantoja. Toinen hallituksen lainsddadantdsuunnitelma hyvaksyttiin
vuonna 2011 osana hallitusohjelman strategista toimeenpanosuunnitelmaa.

Paaministeri Juha Sipilan hallitus hyvaksyy istuntokausikohtaisen lainsaadantdsuunni-
telman, niin kutsutun HE-luettelon. Siind on lueteltu istuntokauden aikana annettavat
hallituksen esitykset ja asetettu niiden antamiselle maarapdiva. Poikkeaminen luettelon
mukaisista maaraajoista ministerién on neuvoteltava eduskunnan valiokunnan ja paami-
nisterin eduskunta-asioista vastaavan erityisavustajan kanssa.

d) Ruotsin mallista

Valtioneuvoston kehittamistyoryhma teki tutustumismatkan Ruotsiin kesdkuussa 2016 ja
tapasi tuolloin useita Regeringskanslietin nykyisia ja entisia virkamiehia.

Kuullut ruotsalaiset asiantuntijat kertoivat yhtendisen valtioneuvoston otetun kayttoon
vuoden 1997 alusta lukien. Paatoksenteko on Statsradetissa kollegiaalista. Hallintopaalli-
kolla (forvaltningschef) on vastuu Regeringskanslietin paivittdisestd toiminnasta. Muutok-
set valtioneuvostossa on tehty askel askeleelta.

Hallitus koostuu departementeista, joita on 10. Ministereita hallituksessa oli kesakuussa
2016 yhteensa 24. Departementtien hallinto on myds keskitetty. Jokainen departementti
valmistelee alansa lait. Padministerin johdolla ratkaistaan poliittiset kysymykset.

Statsradsberedning vastaa, johtaa ja yhteen sovittaa Regeringskanslietin tyota. Stats-
radsberedningenin osat ovat paaministerin kanslia, yhteensovittamis- ja energiaministe-
rin kanslia, yhteensovittamiskanslia, hallintopaallikon kanslia, oikeuspaallikon (rattschef)
kanslia, tarkastuskanslia seka EU-asioiden yhteensovittamiskanslia. (statsministerns kansli
och samordnings- och energiministerns kansli, samordningskansliet, forvaltningschefens
kansli, rattschefens kansli, granskningskansliet och kansliet fér samordning av EU-fragor)
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Valtioneuvostossa on tydssa noin 4 600 henkil 64, joista noin 200 on poliittisin perustein
valittuja. Heidan toimikautensa on vaalikauden mittainen. Talla hetkelld Ruotsissa on kak-
sipuoluehallitus, jossa ovat sosiaalidemokraatit ja ymparistdpuolue. Hallituksessa on 24
ministerid ja huomattavasti useampia valtiosihteereitd. Kullankin ministerilla on keskimaa-
rin 2-4 valtiosihteeria.

Ruotsin valtiopdivajarjestys (Ny regeringsform 1974) kieltda ns. ministeriohjauksen (minis-
terstyre) eli ministeri ei voi puuttua hallintoviranomaisen toimiin yksittdisissa asioissa. Jos
nain tapahtuisi, siitd voisi ilmoittaa perustuslakivaliokunnalle (Konstitutionsutskottet).

Rattchefenskansli, joka kuuluu Regeringskanslietiin, vastaa oikeudellisten ja kielellisten ky-
symysten yhteensovittamisesta. Rattschef valvoo lainmukaisuutta, johdonmukaisuutta ja
valmistelun yhdenmukaisuutta.

Granskningskansliet vastaa kaikkien departementtien lainséadannon kontrolloinnista ja se
huolehtii my6s EU:n lainsaadannon kielellisista kysymyksista.

Lagradet tutkii lakiehdotusten EU-lainmukaisuuden ja Euroopan ihmisoikeussopimusten
mukaisuuden. Sen jasenet ovat korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden
tuomareita. My6s muu ansioitunut lakimies voidaan maarata jaseneksi. Lagradet toimii
osastoina ja sen kokoonpano voi vaihdella kasiteltdvan asian mukaan.

Lainvalmistelu tapahtuu yleisimmin siten, etta hallitus asettaa joko selvitysmiehen, selvi-
tysryhman tai komitean valmistelemaan lakiesityksen. Valmisteluelin antaa mietintonsa,
joka lahetetdan lausunnolle asianomaisille viranomaisille, yhteisdille, kunnille ja muille
intressitahoille. My6s muut voivat antaa lausuntonsa asiasta. Mikali monet lausunnot ovat
kielteisia voi valmistelu paattya siihen.

Lausuntokierroksen jalkeen hallitus laatii lopullisen lakiesityksen ja antaa sen tarkistet-
tavaksi Lagradetille, joka tarkistaa, etta lakiesitys ei ole ristiriidassa muun lainsaddannén
kanssa. Taman jalkeen hallitus antaa esityksensa valtiopaiville (riksdagen). Yksi valiokunta
saa antaa lausuntonsa asiasta (utskottbetankande). Valtiopdivat adnestaa laista. Voimaan-
tullut laki julkaistaan Svensk férfattingssamlingissa, SFS.

Hallitusohjelma Ruotsissa annetaan Regeringsforklaringen —nimisena asiakirjana. Se ei ole
kovin yksityiskohtainen ja hallituksen toiminnassa muuttuneet olosuhteet voidaan ottaa
huomioon hallitusohjelman sita estamatta.

My&s Ruotsissa on jouduttu harkitsemaan komitealaitoksen kustannustehokkuutta ja val-

mistelun kestoa. Komiteoille asetetaan madraaika, tyypillisimmin se on noin vuosi. Ruotsis-
sa ei ole Suomen kaltaista keskustelua lainsaadannon laadusta. Myos Ruotsissa on havait-
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tu ajoittain haasteelliseksi saada otettua riittavasti huomioon EU-lainsdddannon asettamat
vaatimukset.

Ruotsissa padministeri johtaa hallituksen tyota. Asioiden tulemisesta sovitulla tavalla halli-
tuksen kasittelyyn vastaa Samordningskansliet.

Kuullut asiantuntijat pitivat Ruotsin valtioneuvostoa nykymuodossaan toimivana. Jarjes-
telma on joustava, valtiopaivia ei tarvitse kuulla kesken valmistelun. Yhteiset tietojarjes-
telmat, tilat ja henkil6std helpottavat asioiden hoitamista. Yhtendisen valtioneuvoston
toiminta on helppoa ohjata verrattuna noin 20 vuoden takaiseen malliin. Ohjaus (styrning)
on helppoa ja Ruotsissa on kompromissienetsimiskulttuuri. Kaytossa olevaan toimintata-
paan on siirrytty askeleittain. Esimerkiksi vasta vuonna 2012 saatiin kdyttoon yhteinen séh-
kdpostiosoite pitkallisen prosessin tuloksena.

Tyéryhma kuuleman valtiosihteerin mukaan jo ennen 1997 uudistuksia valtioneuvoston
tyoskentelyssa olivat vahvat yhteiset prosessit. Nyt yhteinen budjetointi, ohjaava asenne
ja edelleen kehitetyt prosessit takaavat sen, ettd valtioneuvoston tydskentely on sujuvaa.
Tyéryhmien tyd on aikaan sidottuy, ristiriidat sovitellaan valmistelun aikana. Statsbered-
ningen vastaa johtamisesta ja tyon yhteensovittamisesta Regeringskanslietissa. Allaman
beredning on epavirallisesta valmistelusta kdytettava nimitys, siind muutamat ministerit
(statsrad) sovittavat yhteen valmisteltavia asioita. Mukana ovat talldin paaministerin ja
valtiovarainministerin valtiosihteerit. Valtiosihteerit kokoontuvat maanantaisin lounaalle,
tuolloin keskustellaan ja etsitdan ratkaisuja departementtien kahden valisiin yhteensovit-
tamista edellyttaviin asioihin.

Valtiopdivien toiminnassa departementit tydskentelevat valiokuntien kanssa. Budjetointiin
liittyvét asiat hoidetaan finansdepartementin kanssa valmisteluvaiheessa.

Monimutkaiset kiistakysymykset ratkaistaan ns. hissimenetelylla. Asia tulee lopulta virka-
tietd kokoonpanoon, jossa ovat paaministeri (statsminister) ja hallituskoalition mukainen
maara valtiosihteereita, talla hetkella kaksi.

Hallituksen paatokset, (regeringssammantrade), tehddan torstaisin. Puheenjohtajana on
paaministeri, esittelijanad on departementin statsrad eli kyseinen ministeri. Tama on vain
muodollista paatoksentekoa, tosiasialliset paatokset on tehty valmistelussa tai viimeistaan
asioiden yhteensovittamisessa.

Ruotsissa luotetaan my®s komiteavalmisteluun. Selvitysmies ja tydryhma voi niin ikdan
valmistella lakiesityksen. Keskimdardinen aika selvityksia varten on noin vuosi.
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Ruotsissa lakiehdotuksen perustuslainmukaisuuden valvonta tehdaan Lagradetissa, jolle
ldhetetdan lagradsremiss tarkistamista varten. Lagradetin lausunto asiassa on julkinen. La-
gradet on joissakin EU-kysymyksissd, kuten esimerkiksi hankintadirektiivi, havaittu konser-
vatiiviseksi lausunnonantajaksi. Lagradetin kokoonpanoa ei valmisteluorganisaatio tieda
etukateen. Lagradet on riippumaton elin, itsendinen toimija lainvalmistelussa.

Laintarkastuksen teknisiltd osin hoitaa Granskningskansliet. Se pyrkii my&s kehittamaan
lainvalmistelun tasoa.

EU-oikeuden implementoinnissa on Ruotsissakin havaittu ongelmia kireiden aikataulujen
vuoksi. Joiltakin osin on myds ilmennyt tyytymattomyytta EU-lainsaadantéon, kun asiaa
katsotaan kansalliselta tasolta.

Valtioneuvoston jasenilla on mahdollisuus lounastaa yhdessa vaikka joka paiva. Disku-
teeraus on vallitseva tapa hoitaa asioita. Joiltakin osin kuultavan mukaan yhteistyota eri
toimijoiden kesken voisi vieldkin lisata. Valtaosin nykyjdrjestelmaan ollaan tyytyvaisia tai
ainakin sitd voidaan pitda hyvaksyttavana.

Taman hetkinen kaksipuoluejarjestelma hallituksessa eroaa aiemmista yhden puolueen
hallituksista. Samordningskansliet etsii ratkaisut departementtien mahdollisiin erimieli-
syyksiin. Valtiopadivien pyrkimysta vaikuttaa hallituksen tydskentelyyn on harvinaista. Lain-
valmistelusta huolehtii kukin departementti osaltaan.

Keskeinen muutos Ruotsissa oli vuoden 1995 alusta toteutunut liittyminen EU:n jasenek-
si. Nykyaan EU:hun liittyvat konfliktit hoitaa EU-ministeri. Viime aikoina on kiistelty muun
muassa valtion turvallisuusviranomaisen perustamiseen ja toimivaltaan liittyvista kysy-
myksista.

Ruotsin EU-ministeri (EU- och handelsminister) toimii utrikesdepartementissa. EU:sta joh-
tuvat mahdolliset kiistakysymykset hallinnossa koordinoi Statsradsberedningen. Torstai-
sin on ns. allménberedning, jolloin ongelmat sovitaan diskuteeraamalla. Téhan osallistu-
va asianomaiset ministerit, valtiosihteerit ja myds puolueiden ryhménjohtaja, jos se on
tarpeen. Kollegiaalisuuden yllapitamiseksi on tiedonvaihtoa varten vaikka joka arkipdiva
mahdollista nauttia lounas.

Ruotsin konstitutionsutskott (KU) tarkistaa ministerien viranhoitoon ja asioiden kasittelyyn
liittyvat asiat. Se voi antaa ministerille varoituksen tai erottaa ministerin.

Hallituskausittain vaihtuvat poliittiset virkamiehet ja muut virkamiehet eivat ole ongelma
hallinnossa. Virkamiesten on nédhty olevan lojaaleja kulloistakin hallitusta kohtaan.
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Kollektiiviset paatokset hallituksessa tehdaan torstai aamuisin. Gemensam beredning eli
usean departementin alaan kuuluvan asian valmistelu ja siitda sopiminen tehdaan kyseis-
ten ministereiden (statsrad) kesken.

Suomen hallitus tekee Ruotsin hallitukseen verrattuna vahan paatoksia vuosittain. Kysy-
mys on kuitenkin hallinnon rakenteista johtuva paatdksenteon hajauttaminen Suomessa
alemmille tasoille.

ICT-jarjestelmien rakentaminen ja yllapito ovat nykyddn huomattava kuluerd. Ruotsissa on
tehty paljon tyota tietojarjestelmien salauksen saamiseksi toimivaksi.

Avoimuus on pitkalle vietyd, esimerkiksi padministerille tuleva posti on julkista. Nykyjar-
jestelmassa nahdaan valtioneuvoston osalta etuja aiempaan hallintomalliin. Kuitenkaan
kaikkea ei ole jarkevaa pistaa samaan "laatikkoon”. Tiukan taloudellisen tilanteen vallitessa
nollasummapeli teettaa paljon tyota.

Hallinnon ohjaus tapahtuu valtioneuvostotasolta regleringsbrev —nimisella asiakirjalla,
joka sisaltaa virastolle annettavat strategiset tavoitteet. Viranomaisten ohjaukseen kayte-
taan myndighetsbrev -asiakirjaa.

Asiantuntijana kuultu valtiovarainministerion yksikonpaallikko kertoi, etta Ruotsissa valtio-
neuvoston padatokset ovat kollektiivisia, ministereilla ei ole valtaa hierarkiassa alaspain. Vi-
ranomaiset (myndigheter) ovat télta osin itsendisia valtioneuvostoon pdin. Asiat etenevat
paatettaviksi virkamiehilta valtiosihteereille ja ndilta ministereille ja lopulliset paatokset
tehdaan hallituksessa yhteisesti kaikkien ministereiden ollessa paikalla.

Valtiovarainministeriodn on talla hetkella sijoitettu noin 500 virkamiestd. Eri ministerididen
valilla on edelleen havaittavissa kulttuurieroja.

Jos viranomaisen talous heikkenee, on sen supistettava henkilost6a jopa irtisanomalla.

Ministerit ja hallitus eivat saa puuttua viranomaisten toimintaan. Tata kdytantoa ei liene
muissa maissa.

Asiat pyritadan hoitamaan yhteisty0ssa. Finansdepartementissa on 3 ministeria (statsrad).
Finansministern on departementin paallikko. Taman lisaksi jokaisella ministerilla Finansde-
partementissa on 4-6 valtiosihteerid.

Lainvalmistelu tapahtuu departementeissa. Kdytetdan asiantuntijaa, tydryhmaa tai komi-

teaa. Valmisteluelin tydskentelee yleensa 6-24 kuukautta. Selvityksiin pyydetaan lausunto,
yleensd 3 kuukauden vastausajalla. Lausunnon antaminen esityksesta on pakollista. Vain
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sellaiset lakialoitteet, joille on saatavissa parlamentin enemmisto voivat tulla valtiopdiva-
kasittelyyn.

Regeringskanslietin forvaltningsavdelning ei kanna poliittista vastuuta. Valtioneuvostossa
ovat ICT-kysymykset olleet priorisointilistan karjessa. Eri jarjestelmien yhteensovittaminen
on nyt jo pitkélle vietya. Valtioneuvoston rakenteeseen ollaan Ruotsissa tyytyvaisid. Muu-
tokset on tehty asteittain. Yhteiset resurssit ovat toimivat. Talld hetkelld ei puhuta haitta-
puolista, vaan jarjestelmaa pidetaan toimivana.

Kyberuhat on tunnistettu ja niihin suhtaudutaan vakavasti.

Asiat etenevit departementin sisalla hierarkisesti, departement sekreteraren kautta depar-
tementsradille.

Departementin johtoon on koulutusvaatimuksena akateeminen loppututkinto. Toimikausi
on uusille virkamiehille viisi vuotta, sama henkil6 voi tulla myos uudelleen valituksi.

e) Teas-selvitys

Ty6ryhman tyon tueksi teetettiin valtioneuvoston kanslian teas-rahoituksella (tutki-
mus-ennakointi-arviointi-selvitystoiminta) kansainvalinen vertailututkimus, jonka teki
tutkijaryhma Petri Virtanen, Petri Uusikyld, Janne Jalava, Seppo Tiihonen, Lasse Laitinen ja
Kirsi Noro. http://tietokayttoon.fi/julkaisu?pubid=14502

Tutkimuksella tuotettiin vertailutietoa Suomen lisdksi viiden maan (Ruotsi, Norja, Viro, Hol-
lanti ja Uusi-Seelanti) julkisen politiilkan paatoksenteon ja valtioneuvostotasoisen hallinto-
jarjestelman toimivuudesta. Ruotsin osalta tarkasteltiin my6s komitealaitosta.

Tutkimus sisdltaa myos laajan katsauksen Suomen valtioneuvoston, keskushallinnon ja
komiteatyon kehittymiseen seka viimeaikaisiin muutoksiin. Laajan Suomea koskevan ana-
lyysin pohjalta tutkimuksessa pohditaan Suomen eroja ja yhtaldisyyksia muiden maiden
toimintaan. Tutkimuksen keskeisind tutkimusmenetelmina on kaytetty laajaa kirjallisuus-
katsausta, tarkastelun kohteena olevia maita koskevaa tutkimuskirjallisuutta ja eri maiden
valtionhallinnon asiantuntijoiden haastatteluja.

Poliittisen paatoksenteon tarkastelussa hallituksen paatoksenteon kollegiaalisuuden ja
padministerin aseman osalta Ruotsi, Hollanti ja Uusi-Seelanti muodostavat oman ryhman-
sa. Ndissa maissa kollegiaalisuus tulee poliittisen paatoksentekokulttuurin perinteesta.
Merkillepantavaa on myds valtiovarainministerion vahva rooli kaikissa tarkastelluissa mais-
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sa. Naille maille on yhteistd myds toinen seikka — niissa kaikissa on selked tyonjako poliitti-
sen johtamisen ja virkamiesjohtamisen valilla.

Valtioneuvoston hallintojdrjestelman toiminnan ja uudistamisen osalta kaikissa maissa
ministeriot toimivat periaatteessa itsendisind, mutta Ruotsi muodostaa tasta yleislinjasta
selvan poikkeuksen omalla hallinnon duaalimallillaan. Arvioitaessa hallinnonalojen valista
politiikkakoordinaatiota ja hallinnollisen tilivelvollisuuden teemaa nousevat esille Hol-
lanti ja Ruotsi laaja-alaisen politiikkakoordinaation ja vahvan tilivelvollisuuden ryhmana.
Molemmissa maissa on vahva perinne ja toimiva kdytantd ministeridrajat ylittavien koor-
dinaatiomekanismien soveltamiselle, mika selvasti lisaa valtioneuvoston yhtendisyytta
julkisen politiikan hallinnan nakékulmasta. Ruotsille, Hollannille ja Uudelle-Seelannille on
yhteista myos hyva hallintouudistusten toimeenpanokapasiteetti ja se, etta hallinnon ke-
hittaminen perustuu hallituskaudet ylittavélle kehittamisvisiolle.

Suomella on tutkimuksen mukaan paljon tehtavaa valtioneuvoston yhtendisyyden osalta.
Suomessa paaministerin aseman vahvistaminen valtioneuvoston johtamisen osalta tor-
maa Suomen puoluerakenteesta johtuvaan rakenteelliseen ongelmaan: Suomen moni-
puoluehallituksissa suurimmasta puolueesta tuleva paaministeri ei voi saada samanlaista
valtaa kuin yksipuoluehallituksen (tai kahden puolueen varaan rakentuvan hallituksen)
paaministeri. Valtioneuvoston kanslia on pyrkinyt edistaméaan valtioneuvoston yhtenai-
syytta ja kokonaiskoordinaatiota 2000-luvulla aiempaa vahvemmin. Ministerididen sitou-
tumista yhteiseen visioon haittaa edelleen poikkihallinnollisen yhteistyon puute. Paami-
nisterin johtaman valtioneuvoston kanslian vastuulle kuuluvat koordinointimenettelyt
ovat joutuneet etsimdan paikkaansa valtiovarainministerion johtamien julkisen talouden
koordinointikdytantdjen rinnalla.

Nykyaikaisen komitealaitoksen perusta Ruotsissa on maaritelty komitealaissa (Kommit-
téforordningen SFS 1998:1474) vuodelta 1998. Komiteat (SOU = Statens offentliga utred-
ningar) ovat aina hallituksen asettamia (vastuuministerin esityksestd) ja niiden takana on
kollegiaalinen hallituksen konsensuspaatds. Komiteoita ei Ruotsissa tarvitse alistaa parla-
mentin hyvaksyttavaksi, vaan hallituksella on oikeus asettaa ja lakkauttaa niitd 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
myd&s omia tydryhmia ja selvityshankkeita, jotka tunnetaan nimella Ds eli Departements-
serien. Hallitus paattaa onko ministerin aloite komitean perustamisesta sellainen, joka
edellyttaa varsinaisen komitean perustamista vai hoituuko asia kevyemmalld ministerio-
perusteisella menettelylla. Yleinen sadnto on, etta kaikki merkittavimmat yhteiskunnalliset
uudistukset ja suuret lakihankkeet (esi)valmistellaan virallisissa komiteoissa ja pienemmat
lakihankkeet ja tekniset uudistukset ministerididen omissa valmisteluelimissa. Joskus val-
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mistelun kiireellinen aikataulu saattaa kdaytanndssa pakottaa tehokkaampaan ministerio-
lahtoiseen valmisteluun.

Yhteenvetona tutkimuksessa Ruotsin komitealaitoksesta todetaan, etta sen juuret ulottu-
vat pitkalle 1600-luvun kuninkaallisiin komiteoihin. Varsinainen komitealaitoksen kulta-
kausi ajoittuu kuitenkin 1960-1970-luvuille ja ruotsalaisen hyvinvointivaltion rakentami-
seen. Ruotsissa politiikan valmistelulle on ollut tunnusomaista pyrkimys rationaaliseen
suunnitteluun ja laajaan yhteiskunnalliseen konsensukseen. Komitealaitos palveli naita
molempia padmaaria tarjoamalla paatdksentekijoiden kdyttoon ajantasaista tutkimustie-
toa ja tarjoamalla yhteiskunnan eri toimijaryhmille yhteisen areenan erilaisten nakemysten
yhteensovittamiseen. Maarallisesti komiteoita oli eniten Ruotsin valmistautuessa EU-ja-
senyyteen 1995. Viime vuosina komiteoita on vuosittain ollut noin 80-110. Ruotsin komi-
tealaitos on hyvin resursoitu ja komiteoiden seka selvityshenkildiden tyota tukee erillinen
sihteeristo.

Tutkimuksen keskeisia johtopaatoksia:

e Keskushallinnon hallintorakenteilla ei ole Idhtokohtaisesti itseisarvoa valtioneu-
voston yhtendisyyden tekijana. Kaikki on kiinni siitd, miten julkisen politiikan ja
hallinnon keskeiset toimijat haluavat tehda yhteisty6ta.

e Selkea hallinnon kehittamisen visio ja hallinnon kehittdmisen kokonaisvastuun
maarittaminen luovat jatkuvuutta hallintoreformeihin.

* Ministerididen rakennejoustavuus lisda valtionhallinnon ketteryytta ja nopeuttaa
rakenteellisten muutosten toteutusta.

e Poliittisen johtamisen ja ministerididen virkamiesjohtamisen valisen tyonjaon sel-
keys edistaa yhtendisen valtioneuvoston toimintatapaa.

e Ministerididen poikkihallinnollinen koordinaatio erilaisten tyéryhmien ja komite-
oiden avulla ei edista yhtendisen valtioneuvoston ideaa kuin marginaalisesti niin
kauan kuin poikkihallinnolliseen tyohon ei sisdllytetd paatoksentekofunktiota.

e Yhteiskuntapoliittisessa valmistelussa laaja-alaisilla komiteoilla ja selvityshank-
keilla on merkittava roolia varsinkin, kun otetaan huomioon niissa valmisteltavien
asioiden vaatima legitimiteetti yli puoluerajojen.

Tutkimuksen sisallostd vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta val-

tioneuvoston kehittamistydryhmdan nakemystd. Tydryhman kanta kdy ilmi tasta selvityk-
sesta.

58



VALTIONEUVOSTON KEHITTAMISTYORYHMAN SELVITYS

59



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 15/2017

60






VALTIOVARAINMINISTERIO
Snellmaninkatu T A

PL 28, 00023 VALTIONEUVOSTO
Puhelin 0295 160 01
Telefaksi 09 160 33123
www.ym.fi

ISSN 1797-9714 (pdf)
ISBN 978-952-251-845-3 (pd)

Huhtikuu 2017




	Valtioneuvoston kehittämistyöryhmän selvitys
	Kuvailulehti
	Presentationsblad
	Description sheet
	Valtiovarainministeriölle
	Sisältö
	1 Tiivistelmä toimenpide-ehdotuksista
	2 Yhtenäisempi valtioneuvosto ja sen toiminta edellytysten parantaminen
	2.1 Valtioneuvoston rakenne
	2.2 Yhtenäisemmän valtioneuvoston toimintaedellytykset
	2.2.1 Yhtenäinen henkilöstöpolitiikka, henkilöstön liikkuvuus ja työkierto
	2.2.2 Valtioneuvostoon yhteinen palkkausjärjestelmä
	2.2.3 Ylimmän virkamiesjohdon valintalautakunnan perustaminen
	2.2.4 Yhteensopivien tietojärjestelmien käyttöönottaminen

	2.3 Valtioneuvoston toiminta ja suhde eduskuntaan
	2.3.1 Hallitusohjelma ja hallituksen toimintasuunnitelma
	2.3.2 Hallituksen toimintasuunnitelman esitteleminen eduskunnan valiokunnalle

	2.4 Poliittinen johtaminen ja virkamiesjohtaminen
	2.4.1 Pääministerin rooli hallituksen johtajana
	2.4.2 Hallituksen strategiaistunnon kehittäminen
	2.4.3 Valtiosihteerit ja muut avustajat
	2.4.4 Kansliapäällikkökokouksen kehittäminen

	2.5 Poikkihallinnollisten kokonaisuuksien johtaminen
	2.5.1 Valtioneuvoston yhteiset poikkihallinnolliset toimielimet ja niiden resurssit

	2.6 Toimenpiteet lainvalmistelun laadun kohentamiseksi
	2.6.1 Hyvän lainvalmistelutavan noudattaminen
	2.6.2 Komiteat laajempaan käyttöön
	2.6.3 Kaikkiin ministeriöihin lainsäädäntöjohtaja
	2.6.5 Lainsäädännön arviointineuvosto


	3 Työryhmän esitykset valtioneuvoston yhtenäistämiseen liittyvän työn jatkamisesta
	4 LIITE: Työryhmän työn taustasta
	a) Keskushallinnon uudistushankkeista
	b) Rinnakkaisista hankkeista
	c) Lainvalmistelun historiasta Suomessa
	d) Ruotsin mallista
	e) Teas-selvitys




