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Kohti yhteista valtioneuvostoa?

Seppo Tiihonen

MUISTUMA VUODELTA 2006

Vuonna 2007 julkaisin Hallinnon tutkimus-
lehdessd artikkelin valtioneuvoston ylimmén
tason johtamisesta perdankuuluttaen uudistuk-
sia, silld hallitus oli esittdnyt radikaalin suunni-
telman siirtymisestd uudenlaiseen virkamies-
ten urajdrjestelmddn (Tiihonen 2007). Hallitus
oli antanut eduskunnalle hallituksen esityksen
laeiksi valtion johtavista virkamiehistd sekd
valtion virkamieslain ja valtion virkaehtosopi-
muslain erdiden sdannosten muuttamisesta (HE
245/2006). Uudistuksen tarkoituksena on mi-
nisteriéiden johtavien virkamiesten johtamis-
osaamista kehittdmilld vahvistaa ministerioi-
den asema hallinnonalansa toiminnan ja stra-
tegisten linjausten ohjaajana. Valtionhallintoon
esitettiin luotavaksi uusi virkamieskategoria,
valtionhallinnon yhteiset ylimméan johdon vi-
rat. Tarkoituksena oli, ettd virkamies nimitetdan

ensiksi johdon virkaan ja sen jalkeen méaratadan
tehtdvddn. Ylimman johdon virkamiehet olisi-
vat urajohtajia. Johtamisosaaminen olisi nostet-
tu virkamiesten keskeiseksi valintaperusteeksi.
Eduskunta ei esitystd hyviksynyt eikéd seuraava
hallitus sitd tuonut endd eduskuntaan. Ajatus
kaatui ja saikin kaatua siind vaiheessa.

Kiinnitin huomiota ministerididen koon jat-
kuvaan kasvuun. Nyt kymmenen vuotta myo-
hemmin on néhtévissi, ettd trendi on jatkunut.
Oheinen taulukko tuo esille superministerioi-
den, valtioneuvoston kanslia ja valtiovarainmi-
nisterion, vahvistumisen. Vaikka valtioneuvos-
ton henkil6kunnan lukumaéaran kasvun trendi
kaantyikin alenevaan suuntaan, on valtioneu-
voston henkilokunnan suhteellinen osuus ko-
ko valtion henkilokunnan maérastd kasvanut
jatkuvasti. Ohessa tuolloin esittdmani asetelma
tdsmennettynd tahdn péivaan:

Taulukko1. Valtioneuvoston virkamiehiston lukumaara 1980-2015.

Yksikko 1980 1987 1990 1995 2000 2010 2014 2015
Valtioneuvoston kanslia 158 140 106 140 231 236 259 517
Ulkoasiainministeri®, kotimaa 556 (x) 763 820 951 976 953 988 875
Oikeusministerié 349 395 415 404 401 241 259 243
Sisdasiainministerio 318 245 261 289 344 274 262 183
Puolustusministerio 236 247 230 155 131 142 146 128
Valtiovarainministeri® 337 323 314 289 323 378 400 353
Opetusministeri® 207 309 298 288 323 317 287 259
Maa- ja metsatalousministerio 110 125 266 327 466 309 285 260
Liikenneministerio 101 129 142 166 172 168 167 152
Kauppa- ja teollisuusministerio 243 278 287 312 343

Tyo- ja elinkeinoministerio 595 533 446
Sosiaali- ja terveysministerio 21 253 241 377 453 452 452 386
Tyéministerio 259 281 321 411 354

Ymparistdministerio 253 261 324 325 282 287 251
Yhteensa 3085 3741 3962 4433 4842 4347 4325 4053
Valtion palveluksessa yhteensa 199 380(214 268 [146 948 (124 670|123 721 | 86386 | 78 767 | 73 676
Ilz/;iirllié’%gri(tg/i(gen henkilstén osuus 1.5 1,7 2,7 3,6 39 5,0 54 5,5
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Ministerididen koon ja poliittisen merkityk-
sen kasvamisen takia ja 1990-luvulla valtion-
hallinnossa ryhdyttiin uudistamaan johtamista
ja tdmén seurauksena ministerididen talous-,
henkil6st6- ja tietohallinnon jarjestelmid hoi-
tavien henkiléiden madra kasvoi. 2000-luvulla
palvelutehtdavid on siirretty uusiin hallinnon
palvelukeskuksiin (Valtori ja Palkeet sekd myds
Valtiokonttori,) ja viimeksi uuteen valtioneuvos-
ton hallintoyksikkoon, joka vastaa valtioneuvos-
ton ja sen ministerididen yhteisista hallinto- ja
palvelutehtdvistd. Kymmenen vuotta sitten ko-
rostin ministerididen sisdisen resurssihallinnon
kokoamista ministerion sisdisen hallinnon joh-
tajaksi nousseille kansliapdillikoille ja heiddn
esikunnilleen. Téssd artikkelissa arvioin viimei-
sen kymmenen vuoden ajan kehitysta.

2007 katsoin, ettd ministeri ei voi keskittya
vain suureen valtiolliseen johtamiseen ja johta-
juuteen, leadershipiin ja strategiseen pohdintaan
vaan ettd hdn joutuu osallistumaan ministerion
arkipdivdiseen, operatiiviseen johtamiseen, ni-
kyméttoméin asioiden hoitamiseen, budjetoin-
tiin, organisointiin ja henkil6stopoliittiseen paa-
toksentekoon. 2000-luvun alun tyojarjestykset
viittasivat kuitenkin ministeriéiden johtamisjar-
jestelmien virkamiespainotteisuuteen. Mikd on
tilanne tdnd pdivana? Kysymyksen taustalla on
julkisuudessa jatkuvasti esitetty kritiikki poliit-
tisen johtamisen vahvistamista kohtaan.

Entinen elinkeinoministeri Jan Vapaavuoren
sanoo kirjassaan Puoliholtiton Suomi, ettd
“Todellisuudessa ministerinkin on sukellettava
kohtuullisen syville operatiivisen johtamisen
hankalaan maailmaan, jos he haluavat lykkia
isoja prosesseja eteenpdin. Ellei hén sité tee vaan
siirtdd vastuun kidytdnnon johtamisesta virka-
miehilleen, han menettdd kosketuksensa minis-
terion johtamisen todellisuuteen. ... Keskeiset
virkamiehet ovat alansa huippuasiantuntijoita,
mutta vain toisinaan hyvid operatiivisia johta-
jia. Asioiden eteenpdin vieminen, ratkaisujen
kasaanpusertaminen ja muutoksen aikaansaa-
minen vaativat paitsi sitoutumista ja omista-
juuden ottamista hankkeesta myos prosessien
osaavaa johtamista” (Vapaavuori 2016, 170).
Vapaavuoren mukaan ministerién poliittinen
johtaminen ei ole vain strategioiden suunnitte-
lua vaan ratkaisujen kokoamista.

MINISTERIOIDEN NYKYINEN
JOHTAMISTILANNE

2000-luvun alussa ministerididen tyojdrjestyk-
set vaikenivat ministerin roolista ministerién
johtamisessa. Nykyisin tilanne on toinen. Tosin
ministeriéiden valilld on suuria eroja; ministe-
rin johtaman johtoryhmén tehtdvien maarittely
vaihtelee yksityiskohtaisesta hyvin avaraan mai-
rittelytapaan. Nykyisin kaikissa ministeridissd
on ministerin oma johtoryhmad. Joissakin mi-
nisterioissd ei ole kansliapaéllikon vetamid joh-
toryhmii lainkaan. Télloin voidaan kysyé jaako
ministerille lainkaan aikaa ministerion poliitti-
seen, arvopohjaiseen ja institutionaaliseen joh-
tamiseen. Ministerididen johtamisjirjestelmat
on vanhastaan rakennettu kansliapaillikoiden
varaan.

Valtiovarainministerion historiaa kirjoittaes-
sani kiinnitin huomion ministerién johtamis-
jarjestelmin virkamiesjohtoisuuteen. Minis-
terid palvelevaa johtamisjérjestelmdd ei ollut.
Ainoat johtoryhmit olivat osastopaillikkoko-
kous, talouspolitiikan ja resurssipolitiikan (hal-
lintopolitiikan) johtoryhmit. Jossain vaihees-
sa oli laajennettu ja supistettu johtoryhma.
Hallinto- ja kuntaministeri Mari Kiviniemi
ryhtyi pitimddn epdvirallisia ministerin johto-
ryhmid. Valtiovarainministeri Jyrki Katainen
seurasi mallia (Heikkinen, Tiihonen 2010,
250-251). Sittemmin niistd on otettu yleinen
maininta ministerion tydjérjestykseen (Valtio-
varainministerion asetus valtiovarainministe-
rion tyojarjestyksestd (966/2005), 20§). Valtio-
varainministeridssd ministeri paittda edelleen
pitadko hin johtoryhmén kokouksia vai ei.

Tamain péivén tyypillinen ministerin vahvaa
strategista vastuuta korostava malli on liikenne-
ministeridssd: "Ministeriotd ja sen hallinnon-
alaa koskevien laajakantoisten tai muuten tér-
keiden asioiden kisittelyé varten on ministerién
johtoryhmi, jonka puheenjohtajana on litkenne-
ja viestintdministeri sekd muina jdsenind kans-
liapaallikko, osastopaallikot ja viestintdjohtaja”
(Liikenne- ja viestintaministerion tyojarjestys
1267/2015, 5 §). Valtiovarainministeriossd asia
jdtetadan ministerin ratkaistavaksi: "Ministeri voi
asettaa toimialansa asioiden valmistelua ohjaa-
maan ministerin johtoryhmén. Johtoryhmén pu-
heenjohtajana toimii ministeri tai hantd edustava
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valtiosihteeri. Ministeri médrad johtoryhméin
jasenet” (Valtiovarainministerion tydjérjestys
1030/2014, 20°§).

Valtioneuvoston kansliassa johtoryhmad
johtaa valtiosihteeri. Valtioneuvoston kanslia
onkin ainoa ministerid, jossa ylimpéand virka-
miehend toimii poliittinen valtiosihteeri (Val-
tioneuvoston kanslian asetus valtioneuvoston
kanslian ty6jarjestyksesta (162/2015), 15 §).
Ulkoasiainministeridssd johtoryhmé kokoontuu
ministerin johtamassa kokoonpanossa ja virka-
mieskokoonpanossa (Ulkoasiainministerion
tydjarjestys (550/2008), 8 ja 9 §).

Useimmissa tydjdrjestyksissd ei ole mainin-
toja poytdkirjojen pitimisestd eikd pdatdsten
tiedottamisesta. Julkisen hallinnon perusperi-
aatteiden mukaisesti poytakirjojen pitamista
voidaan pitdd itsestddn selvyytend. Modernin
johtamisperiaatteiden mukaista olisi, ettd johto-
ryhmien péatoksistd tiedotetaan henkilokuntaa
vahintdan yleiselld tasolla.

Valtioneuvoston ohjesdannossd on yleissddn-
nos ministerien erityisavustajista. Kaikki minis-
teriét ovat tdydentdneet ohjesddnnon maa-
rdyksid erityisavustajien asemasta ministerién
johtamisen jérjestelmdssd. Valtioneuvoston
kanslian selvityksen mukaan ministerin erityis-
avustajien osallistumisessa on vaihtelua, ja
erityisavustajat ovat mukana virkamiesjohto-
ryhmissd seitseméssd ministeriossa (Selvitys
ministerididen johtoryhmékéytannoista 2013,
2). Valtiovarainministerion tydjérjestyksessa
maininta on niukin. Siind ei mainita valtiosih-
teerin (poliittinen henkild) eikd eritysavusta-
jan oikeudesta osallistua johtoryhmiin (Valtio-
varainministerion tydjdrjestys (966/2005) 30 ja
33 §). 1970-luvulla valtiovarainministeriossa
erityisavustajalle sellainen oikeus annettiin,
mutta se sittemmin poistettiin. Useimmissa
ministeriéissd erityisasiantuntijallekin sallitaan
pddsy ministerion johtoryhmiin. Jarjestelma
turvaa tiedonkulun virkamiesjohdon ja poliit-
tisen johdon vililld. Jos ministerion johtojér-
jestelmd on sellainen, ettd ministerilld on oma
johtoryhmansd ja virkamiehilld omansa, minis-
terien ei tarvitsisi sekaantua manageriaalisiin
tehtédviin, mutta pysyisi kuitenkin perilld niista.

PYRKIMYS YHTENAISYYDEN LISAAMISEEN
VALTIONEUVOSTOSSA

Kahden viimeisen vuosikymmenen tirkein
muutostrendi valtioneuvostossa on padminis-
terin aseman lujittuminen valtiollisena johta-
jana ja hallituksen toiminnan koordinoijana.
Paavo Lipposen pitkd paaministerikausi vuosi-
na 1995-2003 loi sille hyvén pohjan. Kehitystd
tahdn suuntaan ovat vieneet presidentin valtaoi-
keuksien riisuminen valtiosdantéuudistuksessa,
eurooppalaiset esikuvat, EU:n valtiopaamies-
kokousten merkitysten kasvu ja turvallisuus-
kysymysten merkityksen nousu valtiollisessa
johtamisessa (Ks. Tiihonen 2013). Toisaalta,
koska monipuoluehallitukset ovat poliittinen
realiteetti, Suomen pédaministerin on jaettava
johtajuus muiden hallituspuolueiden puheen-
johtajien kanssa kvartetissa, sekstetissd valilld
viisikossa tai kolmen miehen kesken (poliittisen
johtamisen sisdisessd kabinetissa, jota voidaan
kutsua my6s koplaksi). Valtioneuvostossa on
vanhastaan pdédministerilld ollut vahva rooli
lakisadteisten ministerivaltiokuntien puheen-
johtajana. Ilman hallituksen ryhméjohtajien
kabinettityyppistd toimintaa ja vastuun ottoa
suurista poliittisista linjavalinnoista keskustelut
hallituksen linjauksista kdytdisiin julkisuudessa.
Yleensd hallituksen poliittinen kabinetti valmis-
telee asiat ensin, sitouttaa paatoksiin muut mi-
nisterit ja vasta sen jalkeen sallii julkisen keskus-
telun. Tdim4 malli muistuttaa vanhan ajan kabi-
nettipolitiikkaa, mutta se toimii. Padministerit
Lipponen, Vanhanen ja Sipild ovat timén
mallin tunnetuimmat edustajat. Paaministeri
Vanhanen totesi, ettd hin ei halua puhua kes-
keneréisistd asioista ja arvata lopputulosta. Asiat
valmistellaan ensin, sitten tehddan paitokset ja
vasta sen jilkeen avataan suu (Myllymaki 2010).
Uimosen mukaan lobbarit ja poliittisten irtopis-
teiden kerddjdt eivit ehdi kunnolla vauhtiin mu-
kaan, kun avainministerit naulaavat kantansa
kiinni (Uimonen 2003). “Kataisen hallituksessa
meno on ollut toista. Hallituskumppania on jo-
honkin rajaan saakka saanut kritisoida julkises-
ti” (Elonen 2013).

Vapaavuori kuvaa erinomaisesti hallituksen
sisdisen kabinettipdatoksenteon ja hallitusmal-
lin puutteita; kollegiaalisuuden ja kollektiivi-
suuden kuihtumista, valtioneuvoston toimin-
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nallisen eriytymisen kasvun ja ministereiden
tiukka kiinnittyminen omaan ministerio6nsé ja
hallinnonalaansa. Ministereiltd vaaditaan lojaa-
lisuutta hallitusohjelmaa ja hallituskokonaisuut-
ta kohtaan seka aktiivista ja luovaa keskustelua
vaikeista yhteiskuntapoliittisista asioista. Tamén
hallituksen sisdisen eriytymisen seurauksena
ministeri6t eivédt saa riittavasti tietoa hallituk-
sen suppean sisdpiirin toiminnasta eivatka tois-
ten ministerididen toimenpiteistd, padtoksistd
ja kehittamislinjauksista. Tahdn kiinnitettiin
huomiota jo Vanhasen hallituksen aikana, kun
todettiin, ettd “hallituksen sisdisid keskustelu-
ja kdydddn varsin vahdn” (Hautaméki 2007).
Kun jokainen ministeri vastaa omasta toimi-
alastaan, ei ole suotavaa, ettd he kommentoivat
toisten ministereiden tekemisid julkisuudessa.
Vanhanen korosti, ettd hallituksen on keskustel-
tava asiat keskuudessaan ja tultava julkisuuteen
valmiin esityksen kanssa. Jo hallitusneuvottelu-
jen aikana Vanhanen ilmoitti vierastavansa sel-
laista johtamismallia, jossa ministerit kdyvét po-
liittisia kiistoja julkisuuden palstoilla. Hanestd
keskenerdisid asioita ei pida levitelld kaikkien
katsottavaksi, silld se ei auta asioiden etenemis-
td. Keskenerdisten asioiden kasittelysta julki-
suudessa ei tule muuta kuin harmia hallituksen
tyoskentelylle (Ministerit Vanhasen liekanarus-
sa 2007). Tdmakaan malli ei ole aivan toimiva,
silld hallituksen siséistd paitoksentekoa ei ole
kehitetty kollektiivisen kabinettipadtoksenteon
suuntaan; hallituksella ei ole toimivaa foorumia
keskustella strategioista. Vapaavuoren mukaan
iltakouluistunnot “muistuttavat usein aikamois-
ta hollitupaa, jossa ministerit tulevat ja ldhtevét
miten sattuvat” (Vapaavuori 2016, 168).
Vapaavuoren kuvaa kiintoisalla tavalla mi-
nistereiden asettumisen hierarkkiseen jérjestyk-
seen. Ylimmalle tasolle kuuluvat hallituspuo-
lueiden puhteenjohtajat. Ryhman suuruus méa-
rittyy hallituksen rakenteesta. Toiselle sisépiirin
tasolle péddsevit lakisddteisten ministerivalio-
kuntien tdrkeimmit jasenet. Joukko on edellistd
laajempi. Kolmannelle tasolle kuuluvat muut.
Perinteisesti hallituksen kaikkein suppeimman
ydinryhmén ovat muodostaneet kahden suu-
rimman puolueen puheenjohtajat, jotka toimi-
vat lahes poikkeuksetta pai- ja valtiovarainmi-
nistereind. Unto Hédméldisen mukaan Sipildn
hallituksen toiselle tasolle kuuluvat kolmen
puheenjohtajan lisaksi ministerit Olli Rehn, Jari

Lindstrom ja Petteri Orpo (Hamaildinen 2016,
50).

Valtioneuvoston keskitettyjd ohjausjérjeste-
lyja on pyritty vahvistamaan 2000-luvulla jat-
kuvasti, yleensd aina hallituksen vaihdoksen
yhteydessd. Matti Vanhasen ensimméinen hal-
litus otti kdyttoon Lipposen toisen hallituksen
aikana valmisteltuja hallituksen yhteniisen joh-
tamisen vahvistamiseen téhtaavid uudistuksia..
Poliittiset paatoksentekijit eivat tunteneet siitd
juurikaan hyGtyvin eivitkd virkamiehetkddn
siitd pitdneet (Hallitustyoskentelyn ketteryys,
voima ja tietopohja 2010, 39-43). Se oli raskas
ja paperinmakuinen pakkopullamainen byrok-
ratia. Vanhasen hallitus otti kiytt66n myos uu-
denlaiset politiikkaohjelmat (Politiikkaohjelmat
hallitustydssd. Ohjelmajohtamisen uudistettu
malli 2006). Vanhasen toinen hallitus jatkoi
niitd hieman uudistetussa muodossa, silld oh-
jelma ei ollut tayttdnyt kaikkia siihen asetettu-
ja toiveita (Miettinen 2005 ja Hallitus ei tyds-
kentele riittdvasti yhdessda 2005). Mydskdin
uudistetut politiikkaohjelmat eivit 1oytdneet
paikkaansa vahvan poliittisen ohjauksen vi-
lineind (Politiikkaohjelmat ohjauskeinona.
Esimerkkind Terveyden edistimisen ohjelma
(2010) ja Hallitustyoskentelyn ketteryys, voima
ja tietopohja 2010, 10-13 ja 45-47). Vanhasen
hallituksen toteuttamat uudistusyritykset osoit-
tivat, ettd valtioneuvoston vakiintuneiden valta-
rakenteiden murtaminen toiminnallisilla uudis-
tuksilla on tuskallisen vaikeata.

Vanhasen hallituksen loppukaudella valtio-
neuvoston virkamiehistd ryhtyi jalleen kehitta-
madn uusia menettelyjd valtioneuvoston yhte-
ndisen johtamisen vahvistamiseksi. Asiasta laa-
dittiin suunnitelmia ennen vaaleja. Tavoitteena
oli vahvistaa hallitustyoskentelyn strategisuutta,
ketteryyttd ja parantaa péddtoksenteon tieto-
pohjaa ja lisitd sisdllollisen ja taloudellisen
ohjauksen koordinaatiota. (Hallituspolitiikan
johtaminen 2010-luvulla. Tehokkaamman stra-
tegisen tydskentelyn viélineitd, 2011). Vaalien
jalkeen asetettu Jyrki Kataisen hallitus omak-
sui valmisteltujen esitysten perusajatukset ja
tasmensi hallitusohjelman seurantamenettelya.
Ministeriét pitivdt uusia menettelyja “paperin-
makuisina” verrattuna valtiovarainministerién
johtamaan ja “omistamaan” kehysmenettelyyn.
Kritiikin ytimessé oli se, ettd valtioneuvoston
kanslian ohjauksella ei ollut yhteyttd ministe-
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rididen toimintaan ja arkipdivin rahankayt-
toon, jota hallitsee valtiovarainministerio ja
jonka puitteissa ministeriot joutuvat toimimaan.
Valtiovarainministerin vastaaman finanssipoliit-
tisen suunnittelun ja valtioneuvoston kanslian
vastaaman erddnlaisen strategisen suunnittelun
menettelyjen koordinointi on vuosikymmenia
vanha teema, jota on jatkuvasti pohdittu, mutta
uudistukset eivit yleensd ole tdyttaneet niihin
asetettuja odotuksia vaan ovat jadneet vaati-
mattomiksi (Ks. Hallituspolitiikan johtaminen
2010-luvulla, 2011 ja vanhemmasta keskustelus-
ta Tiithonen 1990).

Myos Juha Sipilan hallitus uudisti valtioneu-
voston johtamista. Uudistuksen taustalla ovat
Valtion ohjausjarjestelmén kehittimistd ennen
vaaleja pohtineen ns. OHRA-hankkeen ehdo-
tukset (Paatoksistda muutoksiin. Valtion ohjaus-
jarjestelman kehittdminen - hankkeen raportti
ja toimenpidesuositukset 2013). Sipildn halli-
tus omaksui joitakin niistd neuvoista, mutta ei
kaikkia. Hallitusohjelma ja sen kérkihankkeita
konkretisoiva toimintasuunnitelma on edelleen
yksityiskohtaisia. Ministerit tuntuvat edelleen
sitoutuvan yksittéisiin lauseisiin, vaikka maail-
ma on alta muuttunut.

Oleellisimpana ministerididen johtamisen
rajoja asettavana valtioneuvostotasoisena me-
nettelynd on edelleen 1990-luvun alussa luotu
kehysmenettely. 2000-luvulla sen kriittisim-
miksi vaiheeksi on noussut hallitusohjelman
valmistelu ja hallitusohjelmaan sisallytetyt kir-
jaukset hallituskauden kehyksesta eli niin sanot-
tu hallituksen menokehyssdanto. Sipildn hallitus
on sitoutunut noudattamaan hallitusohjelmassa
maédriteltyd menosaantod ja sithen perustuvaa
vaalikauden ensimmadisessd julkisen talouden
suunnitelmassa maariteltyd valtiontalouden ke-
hyspaatosta.

Finanssikriisin ja sitd seuranneen euromai-
den valtionvelkakriisin seurauksena tiivistynyt
euroaluetta koskeva ja koko julkiseen talouteen
kohdistuva finanssipoliittinen suunnittelujérjes-
telmé on tdlld hetkelld tiukimmin ministeri6ita
sitova ohjausinstrumentin (Kohti julkisen talou-
den kokonaisohjausta 2015). Finanssipoliittisen
suunnitelman ehdottomuus johtuu siitd, ettd
se on osa euromaita koskevaa finanssipoliittis-
ta sopimusta ja EU:n talous- ja finanssipolitii-
kan koordinaatiokehikkoa. Kansallisen tason
toimeenpanon jérjestelyja on ohjannut bud-

jettikehysdirektiivi. Suomessa tdhdn perustu-
vaa julkisen talouden suunnitelmaa sditelee
finanssipoliittinen laki (869/2012) ja valtio-
neuvoston asetus julkisen talouden suunnitel-
masta (120/2014) (Henriksson, Kajaste 2013,
467-483). Julkisen talouden suunnitelma toimii
Suomen vakausohjelmana ja vastaa EU:n vaa-
timukseen keskipitkdn aikavélin budjettisuun-
nitelmasta. Suunnitelmassa hallitus tarkastelee
julkista taloutta kokonaisvaltaisesti ja tekee
linjauksia ja valintoja, jotka sitovat lainsdddédn-
non ja budjetin valmistelua. Suunnitelma kattaa
valtiontalouden, kuntatalouden, lakisdateiset
tyoeldkelaitokset ja muuta sosiaaliturvarahastot.
Suunnitelman valmistelun kriittinen hetki on
hallitusohjelman valmistelu ja siind tapahtuva
menosddnnoén valmistelu. Ndiden prosessien
johtovastuu kuuluu valtiovarainministeriolle.

Kataisen hallitus asetti tavoitteekseen valtio-
neuvoston voimavarojen, osaamisen ja vastuiden
joustavamman organisoinnin. Valmistelu uskot-
tiin ns. KEHU-komitealle (Keskushallinnon uu-
distushanke (KEHU). http://vm.fi/keskushal-
linnon-uudistushanke). Komitea ei kuitenkaan
rohjennut tehda esitystd syville menevistd val-
tioneuvoston uudistamisesta. (Yhtendisen val-
tioneuvoston rakennetta arvioivan parlamen-
taarisen komitean (KEHU-komitea) mietinto
2015, 48.).

Kataisen hallitus perusti my6s uuden valtio-
neuvoston hallintoyksikén 2014. Se johtaa, so-
vittaa yhteen ja kehittdd kaikkia valtioneuvoston
ja sen ministerididen yhteisid hallintoprosesseja.
Hallintoyksikko kokoaa ministeriéiden sisdisis-
sd toiminnoissa hajallaan olleet resurssit yhteen.
Valtioneuvoston hallintoyksikon perustami-
sesta huolimatta ministeriot ovat omia virasto-
kokonaisuuksiaan. Ne vastaavat toimialansa
lainsddddnnon valmistelusta, hallitusohjelman
toimeenpanosta, kansainvilisistd asioista, hal-
linnonalan toiminnan ja talouden suunnitte-
lusta ja virastojen tulosohjauksesta, toimialan
ohjauksesta, valtionavustus- ja valtionosuuspo-
litiikasta, sekd ministerididen sisdisestd orga-
nisoinnista. Hallintoyksikén perustaminen on
supistanut ministerididen henkiloston maaraa
ja kasvattanut valtioneuvoston kanslian henki-
16stémaaraa.

My®és Sipilan hallitus jatkaa yhtendisen val-
tioneuvoston rakentamista. (Ks. Tyoéryhma ar-
vioi yhteniistd valtioneuvostoa ja komiteatyon
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uudistamista 2016). Yhtendisen valtioneuvos-
ton toteuttaminen yhden virastomallin pohjalta
edellyttad perustuslain muutosta. Témédn aske-
leen ottamista vaikeuttavat poliittiseen kulttuu-
riimme kuuluvat monipuoluehallitukset; puo-
lueiden on vaikea hyviksya sitd, ettd suuriman
puolueen puheenjohtaja saisi padministerina
ylivallan muihin ministereihin ndhden. Taméan
on my6s Sipild havainnut, silld Vapaavuoren
mukaan “hallituspuolueet kokevat harvoin
olevansa samalla puolella rintamalinjaa, joten
ne kisaavat jatkuvasti keskenddn” (Vapaavuori
2016, 171).

MINISTERION JOHTAMINEN

Onko tavoite yhtendisestd valtioneuvostosta rea-
listinen? Mité sen toteuttamien tarkoittaa? On
selvéd, ettd ministerit ovat erilaisia persoonia ja
edustavat erilaista johtamisosaamista ja -tyylid.
Heidan kitenséd ovat sidotut monin tavoin; vii-
me vuosina kehitetyt valtioneuvoston yhteiset
johtamisjérjestelmit ja pdatoksentekorakenteet
muodostavat viitekehyksen, joihin ministerioi-
den johtamisjérjestelmat sijoittuvat. Osa néista
on rakenteellisia ja juridisia. Lisaksi poliittisen
kulttuurin ja hallintokulttuurin perinteet ovat
realiteetteja, joita ei voida sivuuttaa. En esittele
niitd tarkemmin. Viittasin edelld lyhyesti minis-
terien sisdpiireihin ja hierarkioihin.

Kuinka pyrkimys yhteniiseen valtioneuvos-
toon vaikuttaa kunkin ministerin henkilékohtai-
sen johtamisotteeseen ja lainsddddnnossd minis-
teriolle madriteltyjen tehtdvien toteuttamiseen?
Arvioin aluksi ministerien henkilékohtaisia joh-
tamisprofiileja. Preston on eritellyt Yhdysvaltain
presidenttien johtamistyylejd typologian avulla.
Téma johtamistyylianalyysi soveltuu my6s mi-
nistereiden johtamisen analyysiin. Sen toisena
paamuuttujana on johtajan osallistuminen joh-
tamiseen ja hdnen halunsa valvoa johtamistilan-
netta. Viliin tulevana tekijind on presidentin
herkkyys tilanteelle. Presidentin osallistuminen
ja kontrolli kuvaavat hdnen haluaan osallistua
henkilokohtaisesti johtamiseen. Presidentin
yleinen herkkyys tilanteelle kuvaa johtajan
halua saada tietoa, olla mukana ja herkkyytta
politiikan ymparist6lle ja muiden mielipiteille
asiassa.

Preston on erottanut neljd johtajan tyyppid
johtamiseen osallistumisen ja kontrollin poh-
jalta (Preston 2001, 14-31). Ne ovat johtaja

(director), hallinnoija, magistraatti ja delegoija.
En erittele niitd tarkemmin tdssd yhteydessa.
Oleellinen pédtelma tdstd Suomeen ja ministe-
rididen johtamiseen on joustavuus; ministerioi-
den johtamisjarjestelmien tulisi antaa tilaa eri-
laisille johtajille ja heiddn johtamismalleilleen.
Johtamisjérjestelmédn tulee tukea ministerin
henkilokohtaista johtamisotetta. Vahin edelly-
tys on, ettd ministeri voi turvata poliittisten ja
ei-poliittisten ndkokantojen huomioonottami-
sen johtamisessaan ja padtosten valmistelussa ja
toimeenpanossa.

Ministerin asiantuntemuksesta riippuu, mil-
laisen roolin hin ottaa ministerionsé johtajana.
Hin voi toimia lainsdatéjén, politiikan valitsijan,
aloitteen tekijdn, suurldhettildan tai toimitus-
johtajan roolissa ja siitd riippuen médrittad sen,
kuinka hén johtaa ministeri6td. Riippuen hal-
litusohjelman yksityiskohtaisuudesta ja omas-
ta johtamiskokemuksestaan ministeri paittda
omasta roolistaan ministerion johtajana, poliit-
tisen sihteeristoonséd rekrytoinnista, yhteyden-
pidosta ministerion virkamiehiin - kansliapaal-
likkoon, osastopdillikkoihin - poliittisille avus-
tajille annetuista rooleista johtamisen avustami-
sessa. Hdn voi jonkun oman osaamisalueensa
heikkoutta paikata palkkaamalla neuvonantajan,
joka on tuon alueen erityisasiantuntija.

Ministerin poliittisen johtamisprofiilin yti-
messd ovat arvopohjaiset asiat, organisaation
merkityksen muodostus. Hianen tulee keskit-
tyd toimintoihin, jotka konkretisoivat ministe-
rin madrittelemid arvoja (Seltznick 1957, 28).
Valtioneuvoston johtamista uudistettaessa tulee
turvata samaan aikaan sekd valtioneuvoston
kokonaisuus ettd ministereoiden ja ministe-
rien johtamisen edellytykset. Ministereille tulee
varata tilaa hallinnonalan poliittiseen, strategi-
seen ja institutionaaliseen johtamiseen hallituk-
sen yhteisesti mairittelemédn ohjelman sisalla.
Virkamiesjohdon tehtdvé on tukea tdtd. Sen on
vastattava ministerin linjausten muuntumisesta
kéaytdnnon toiminnaksi ja toimeenpanoksi.

Kun hallitusohjelma on nykyisin jokaisen mi-
nisterin toimintaa tarkoin ohjaava dokumentti,
ministerit voivat helposti unohtaa, ettd he ovat
vastuussa oleellisesti suuremmasta kokonai-
suudesta kuin hallitusohjelman toteuttamisesta.
1990-luvulla ministerididen johtamisjarjestel-
mid kehitettiin ministerivetoisiksi. Ministerit
keskittyvat tdlloin samoihin manageriaalisiin ja
operatiivisiin kysymyksiin kuin virkamiesjohto.
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Kun samaan aikaan vahvistettiin ministerien
poliittisia esikuntia, virkamiehet kokoivat po-
litiikan sekaantuneen hallinnollisiin asioihin.
2000-luvulla valtioneuvoston uudistamisessa on
painotettu valtioneuvoston yhtendisyyttd minis-
terién johtamisen sijasta, mutta samaan aikaan
on edelleen vahvistettu ministerididen poliittis-
ta johtamista.

Ministerididen tdrkeimpani sisdisen johtami-
sen jdrjestelmédnd toimii edelleen 1990-luvulla
luotu tulosohjaus (Strategisempi, kevyempi,
poikkihallinnollisempi ja yhtendisempi tulos-
ohjaus 2012 ja Kiveld 2010). Ministeriot ovat
kokeilleet my6s uudenlaisia johtamismalleja.
Tunnetuin yritys on 2007 perustetun tyo- ja elin-
keinoministerion ns. matriisijohtamisen mal-
li. Se ei osoittautunut kovin toimivaksi vaan
raskaaksi ja vastuita sekoittavaksi. Elinkeino-
ministeri Mauri Pekkarinen sanoi, ettd se on
“radikaalein muutos Suomen julkisessa hallin-
nossa.” (Tyo- ja elinkeinoministeri6on haetaan
lihaksia matriisimallista, 2007). 2010 matriisi-
rakenne koettiin ministeriossd osin toimi-
mattomaksi erityisesti kasvaneen hallinnon ja
epiaselvien vastuiden takia (Tyo- ja elinkeino-
ministerién hallinnonalan ohjausjarjestelma
2010, 47), Useat ministeriét ovat luopuneet
perinteisestd toiminta- ja taloussuunnittelusta
ja korvanneet sen ministerion ja alaisen hallin-
non vilisilld, hallituskauden kestdvilld strate-
gia-asiakirjoilla seké niihin kytkeytyvilld tulos-
tavoiteasiakirjoilla. Hallinnonaloilla on lukuisia
toimintapoliittisia strategioita. Strategiat ovat
tdmén pdivdn iskusana. Useimmat ministeriot
laativat hallitusohjelmaan, hallitusohjelman
toimeenpanosuunnitelmaan ja nelivuotisen
kehysbudjettiin perustuvan ministerién oman
strategian. Useissa tapauksissa ministerididen
strategiat valmistellaan virkaty6ni ilman suo-
raa yhteyttd poliittisiin prosesseihin (Ks. esim.
Valtiovarainministerion hallinnonalan ohjaus-
jarjestelma 2014, 27). 1970-luvulta 1990-luvun
alkuun ministeridissd ei laadittu strategioita.
Sen sijaan valmisteliin suunnitelmia. Eron teke-
minen ndiden vililla on kuitenkin vaikeaa; sana
strategia on lyhyempi kuin suunnitelma.

Yksityiskohtaisen hallitusohjelman nousu
hallituksen toimintaa ohjaavaksi asiakirjaksi
oli aikanaan merkittdva edistysaskel, mutta se
muuttui ajan saatossa laajaksi ja yksityiskoh-
taiseksi asiakirjaksi. Ministerit pitivét sitd pak-

kopaitana, joka sditelee elamai liian tarkoin.
Vapaavuori totesi 2013, ettd “Hallitusohjelmasta
on tullut puolijumalallinen instituutio, jossa on
madritelty kaikki isot asiat. Ja isoja asioita voi-
daan tehdi vain, jos ne ovat hallitusohjelmas-
sa’ ja ettd “hallitusohjelma ei anna ollenkaan
osviittaa sille, mitd tdssd ajassa ja ndissd haas-
teissa ja tdmén talouskasvun oloissa pitiisi teh-
da” Kun hallituskauden puolivilissd aktiviteetti
hidastuu ja alkaa valmistautuminen seuraaviin
hallitusneuvotteluihin, “on irvokasta, etti jopa
johtavat virkamiehet puhuvat, ettd uudistuksia
on valmisteltava seuraavaan hallitusohjelmaan”
(Sutinen 2013). Virkamiehet tietdvit kokemuk-
sesta, ettd seuraavat isot uudistukset voidaan
tehdd vasta vaalien jidlkeen. Paavo Véyrynen sa-
noi 2007, ettd ”Vainto kdydadn hallitusta muo-
dostettaessa. Kun tydskentely alkaa ohjelman
pohjalta, ei endd kovin paljon keskustellakaan.”
Kukin ministeri hoitaa vain sovitun méararaha-
kehyksen puitteissa omia asioitaan. Ainoa mui-
den ministereiden asioihin puuttuva ministerio
on valtiovarainministerio (Hautamaki 2007).

PAATELMA

Pyrkimys yhteen 4000 hengen valtioneuvosto-
virastoon edennyt 2000-luvulla monin tavoin.
Se ilmenee ministerididen tyojérjestyksistd ja
valtioneuvoston yhteisistd ohjausjarjestelyista.
Askeleet ovat olleet enimmakseen hallintotek-
nisid eivitkd ole koskeneet sisdltéja hallitus-
ohjelmaa lukuun ottamatta. Kun hallitukset
ovat Suomessa hamaan tulevaisuuteen koali-
tiohallituksia, puhdasta padministerijohtoista
valtioneuvostoa ei voidaan saavuttaa. On kehi-
tettdva erilaisia poliittisia johtamisjarjestelmia
esimerkiksi hallituspuolueiden puheenjohtajien
muodostaman sisdpiirin, synergisen konser-
nin, yhteisten pelisddntojen ja toimintamallien
avulla, kehittamalld laajapohjaista valmistelua
ja verkostomaisen toiminnan avulla. Poliittista
kulttuuria on uudistettava kollektiivisen mallin
pohjalta. Ministereita ei pidé alistaa vain sisdpii-
rin mairittdmén politiikan toimeenpanijoiksi.
Ministerididen ylin virkamiehistd on saatava
my6s mukaan uudistukseen. Sen ammatillinen
asema on turvattava. Oleellista on kehittad, po-
liittisen johtamisen kulttuuria, toteuttaa raken-
neuudistuksia ja hallinnollisia johtamisproses-
seja.
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