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YHDESSA VAIKUTTAVAMPAA - JOHTAMISJARJESTELMAHANKKEEN LOPPURAPORTTI

1 Johdanto

Osana vuonna 2012 kaynnistynytta keskushallinnon uudistushanketta valtioneuvosto
asetti tammikuussa 2014 parlamentaarisen komitean (jdljempana komitea) arvioimaan yh-
tendisen valtioneuvoston rakennetta ja uudistamistarpeita. Komitea arvioi keinoja hallituk-
sen strategisen paatoksenteon toimintaedellytysten parantamiseksi ja teki tata koskevat
kehittdmisehdotukset. Komitea luovutti mietintdnsa maaliskuussa 2015 paaministerille.

Yhtena komitean tarkastelun kohteena oli valtioneuvosto ja sen ministerididen johtamis-
malli. Komitean mietinto sisdlsi ehdotuksia ministerididen johtamismallin kehittamiseksi.
Parlamentaarinen komitea piti tavoitteena, etta ministerididen toiminnan luonteiden eroa-
vaisuuksista huolimatta koko valtioneuvostoon ja kuhunkin ministerioén luodaan mahdol-
lisimman yhdenmukainen johtamismalli, jossa virkamiesvalmistelu tapahtuu yhdenmukai-
sesti ja koordinoidusti ja siihen kytkeytyva poliittinen linjaaminen ja paattaminen vastaa-
valla tavalla.

Komitean kehittamisehdotukset tukevat nakemysta siitd, etta valtioneuvoston ja ministe-
rididen johtamisjdrjestelmia tulee uudistaa yhtendisyyden ja toimeenpanon tehokkuuden
varmistamiseksi.

Kokonaisuus kuuluu myds padministeri Juha Sipilén hallitusohjelman ja sen toimintasuun-
nitelman viidenteen strategiseen painopistealueeseen Digitalisaatio, kokeilut ja normien
purkaminen ja sen alla kdrkihankkeeseen 5 Parannetaan johtamista ja toimeenpanoa.
Karkihankkeen tavoitteena on valtioneuvoston ja valtionhallinnon johtamisprosessien yh-
teensovittaminen strategisen hallitustydskentelyn kanssa. Samalla vahvistetaan hallinno-
nalojen rajat ylittavaa, tietoon perustuvaa johtamista ja toimeenpanoa.
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1.1 Tyoéryhman toimeksianto
Tyoryhman tavoitteeksi asetettiin:

1. Selkeyttaa ja yhdenmukaistaa ministerididen johtamismalleja ja joh-
tamiskdytanteita siten, etta hallituksen ja ministerididen toimeenpa-
nokyky vahvistuu

2. Varmistaa, ettd uudessa mallissa toimijoiden roolit ja vastuut ovat
selkeat

3. Luoda edellytykset sille, ettd uudistetussa johtamismallissa enna-
koinnista tulee yha tarkeampi osa johtoryhmien ty6ta

4. Vahvistaa uudistuksella poikkihallinnollista yhteistyota.

1.2 Toimeksiannon organisointi ja rajaaminen
Hankkeen toimikausi on 1.5.2016 - 31.12.2017.

Hankkeen ensimmaisena vuonna tuli laatia esitykset ministerididen johtamisjdrjestelmien
kehittdmiseksi. Hankkeen toinen vuosi (2017) on varattu kehittamistoimenpiteiden toi-
meenpanolle ministeridissa.

Ministerididen johtamisjdrjestelmien kehittamishanke on osa johtamisen karkihanketta.
Karkihankkeessa johtamisen kehittdaminen jakaantuu kahteen toimenpidekokonaisuu-
teen: 1. Yhtendisempi valtioneuvosto ja valtionhallinto ja 2. Johtamisen ja toimeenpanon
toimintatapojen uudistaminen. Naiden kokonaisuuksien kautta valtioneuvoston ja valtion-
hallinnon johtamisprosessit sovitetaan yhteen strategisen hallitustydskentelyn kanssa ja
vahvistetaan hallinnonalojen rajat ylittavaa, tietoon perustuvaa johtamista ja toimeenpa-
noa.
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YHDESSA VAIKUTTAVAMPAA - JOHTAMISJARJESTELMAHANKKEEN LOPPURAPORTTI

Kuvio 1. Johtamisen karkihankkeen sisalto

Toimenpidekokonaisuus 1: Yhtendiisempi valtioneuvosto ja valtionhallinto
Ministerididen

Selvitys strategisesta

Yhtendinen valtioneuvosto

johtamisjarjestelmat

henkilostojohtamisesta

« Selvitys valmis 12/2016 « Ehdotukset 12/2016 +10/2016
« Toimeenpano 12/2017

Toimenpidekokonaisuus 1: Johtamisen ja toimeenpanon toimintatapojen uudistaminen
Kaikissa ministeridissa

johtamissopimukset Virastojen palvelulupaus Lisaksi muita kokeiluja esim.
2017 - Osana virastojen tulosohjausta « Tulevaisuuden johtajat -koulutu
vuodesta 2017 < Ty6 2.0

« MML:n Lean-hanke

Hanketta ohjaa valtioneuvoston kanslian valtiosihteeri Paula Lehtomaki. Hankeryhmassa
ovat edustettuina kaikki ministeriot.

Hanke toteutettiin valtiovarainministerion johdolla. Tydryhmdn muodostivat:
Katju Holkeri, finanssineuvos, valtiovarainministerio, puheenjohtaja
Sirpa Kekkonen, ohjelmaneuvos, valtioneuvoston kanslia
Kari Laine, kehittamisneuvos, valtioneuvoston kanslia
Ari Rouhe, hallintojohtaja, ulkoministerio
Tea Skog, johdon asiantuntija, oikeusministerio
Virpi Heikkild, controller, puolustusministerio
Jukka Aalto, osastopaallikkd, sisaministerio (varalla Tiina Kukkonen-Suvivuo, henki-
[6stopaallikko, sisaministerio)
liris Patosalmi, neuvotteleva virkamies, opetus- ja kulttuuriministerio
Jaana Koski, hallintoylijohtaja, sosiaali- ja terveysministerio
Eeva Pystynen, hallintojohtaja, maa- ja metsatalousministerio
Heidi Nummela, henkil6st6- ja hallintojohtaja, tyo- ja elinkeinoministerio
Tiina Kaunisto, kehittamispaallikko, liikenne- ja viestintdministerio
Ismo Tiainen, hallinto- ja kansainvalisten asiain johtaja, ymparistdministerio

Salla Kalsi, lainsadadantoneuvos, valtiovarainministerio

Lisaksi tydryhman tyota valmistelivat finanssineuvos Ari Holopainen, assistentti Sonja
Joutsenlahti-Wuoristo, neuvotteleva virkamies Johanna Nurmi ja lainsaadantoneuvos Mar-
kus Siltanen valtiovarainministeriosta.
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2 Ehdotukset tiivistelmana

Hankeryhma esittaa seuraavia kehittdmistoimenpiteita:

Luottamus kivijalkana (luku 4)

Maaritellaan valtioneuvostolle yhteiset arvot, jotka toimivat selkeana julkilausut-
tuna ja yhteisena perustana valtioneuvoston johtamisjarjestelmalle.

Nostetaan luottamuksen vahvistaminen selkedksi tavoitteeksi ministerididen joh-
tamisjarjestelmien uudistusten toimeenpanossa.

Otetaan huomioon, ettd luottamuksen rakentaminen vie aikaa

- Varataan kansliapaallikkokokouksen tydssa saanndéllisesti aikaa luottamuksen
rakentamista tukevalle epéviralliselle vuoropuhelulle kansliapaallikkdjen kes-
ken (yhteiset lounaat ja tapaamiset).

- Hyddynnetdan samoja toimintatapoja myds ministerididen johtoryhmissa.

Luottamuksen rakentaminen edellyttda myds rakenteita

- Painotetaan Valtionhallinnon ylimman johdon foorumin edelleen kehittami-
sessa vuorovaikutuksen lisdamista

- Luodaan ministerididen osastopaallikkotasolle sdannollisia tapaamisia (osasto-
paallikkéfoorumi tai - aamukahvitapaamiset)

Valtioneuvoston johtamisjarjestelma (luku 5)

— Valtioneuvoston johtamisjarjestelmien kehittaminen perustuu nyt esitetyille kah-
deksalle kehittamisperiaatteelle. Kehittamisperiaatteiden edellyttamat toimenpi-
teet toimeenpannaan vuonna 2017 yhteistydssa kaikkien ministerididen kanssa

— Valtioneuvoston johtamisjarjestelmien yhdenmukaistamiseksi hankeryhma on
laatinut yhtendisen johtamisjarjestelman kuvausmallin. Jatkossa ministeriot ku-
vaavat johtamisjdrjestelmat talla mallilla. Kuvausmalli sisdltda osion johtoryhma-
kaytantdjen yhtendistamiseksi ministeridissa.

— Madaritellaan valtioneuvoston johtamisjarjestelman keskeiset kasitteet

12



YHDESSA VAIKUTTAVAMPAA - JOHTAMISJARJESTELMAHANKKEEN LOPPURAPORTTI

Valtioneuvostotaso (luku 6)

— Kansliapaallikkokokous toimii nyt ministerididen valisena yhteistyoelimena ja
tiedonvaihtokanavana. Yhtendisemman valtioneuvoston ja johtamisen nako-kul-
masta siita voitaisiin kehittaa aito poikkihallinnollinen virkamiesjohtoryhma suu-
rien kokonaisuuksien valmistelun ja toimeenpanon yhtendistamiseksi ja johtami-
seksi. Nain kansliapaallikkokokous muodostaisi johtoryhman koko valtioneuvos-
ton virkamiestydlle. On tarpeen méadritelld kansliapaallikkdkokouksen uudistetta-
va asema ja mahdollisesti sdataa nykyista tarkemmin sen roolista ja tehtavista.

— Tarvitaan rakenteita luottamuksen rakentamiselle.

— Maaritelladn prosessi asioiden kasittelylle kansliapdallikkokokouksessa. Paivite-
tdan kansliapaallikdiden yhteinen Code of Conduct (Yhteiset reilun pelin sdannot)

— Maaritelladn malliprosessi ad hoc -asioiden kasittelylle kansliapaallikdiden yhteis-
tyona

— Maaritelldaan keinot joustavammalle resurssienkaytolle

Ministeriotaso (luku 7)

— Laaditaan ministerien ja kansliapaallikkdjen vetamien johtoryhmien toiminnan
tueksi yhteiset reilun pelin saannét (Code of Conduct). Tydssa hyddynnetadn
kansliapaallikkdjen yhteistyona syksylla 2016 laadittavia kansliapaallikkbkokousta
koskevia reilun pelin sdantoja. Pelisadantdjen yhdeksi kantavaksi periaatteeksi, etta
ministerion toiminnassa ei edusteta osastoja vaan yhteista kokonaisuutta.

— Lisaksi hankeryhma toteaa, etta ministerididen johtoryhmien toiminnan selkeyt-
téamiseksi on loppuraportin luvussa 5.3 ehdotettu yhtendisen kuvausmallin laa-
timista. Malli sisaltdaa myos osion johtoryhmakaytantdjen yhtendistamiseksi minis-
teridissa.

— Toteutetaan yhteisten periaatteiden toimeenpanoa tukeva johtoryhmavalmen-
nus, jonka tavoitteena on vahvistaa yhteista tahtotilaa ja kokonaisuutta tukevaa
asennetta ja toimijoiden valista luottamusta. Koulutuksen toteuttajana olisi HAUS
ja sen kustannuksista puolet ehdotetaan katettavaksi keskitetysti. Johtoryhma-
valmennuksen tukemiseksi valmennuksen tavoitteet huomioidaan my®s muissa
valtion valmennus- ja johtamisohjelmissa.

Johtamisjarjestelma ja johtamisprosessit (luku 8)

— Kukin ministerio ottaa kayttoon yhteisen mallin pohjalta laaditun johtamisen
vuosikellon. Siind maaritelldan ja sovitetaan yhteiseen aikatauluun seka valtio-
neuvostotason ohjausprosessit etta keskeiset ministeritason johtamisprosessit
ja niihin sisaltyvat tyokalut ja kdytannot.

13
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Ennakointi, riskienhallinta ja arviointi (luku 9)
— Ministeriot tekevat saannolliset itsearvioinnit CAF-mallilla. Arviointien tuloksia
toiminnasta ja ministerion toiminnan tuloksista hyédynnetdan johtamisjarjestel-

mien jatkokehittamiseen.

Hallinnonalojen ohjaus (luku 10)

— Hankeryhma esittad havaintona, etta ministerididen tulisi vahvistaa johtamis-
taan hallinnonaloja ohjatessaan. Tulosohjausjarjestelma on vakiintunut menetel-
ma tulostavoitteista ja resursseista sovittaessa ja sellaisena se toimii varsin hyvin.
Toiminnan tuloksellisuus ja vaikuttavuus edellyttavat virastojen aitoa ohjausta ja

johtamista.
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YHDESSA VAIKUTTAVAMPAA - JOHTAMISJARJESTELMAHANKKEEN LOPPURAPORTTI

3 Lahtokohtia

Hallintopolitiikan lahtokohdat:

— Jatkuvuus ja pysyvyys: kansalaiset, elinkeinoelama ja kansainvalisen jarjestel-
man toimijat tarvitsevat selkedsti hahmotettavan ja ennustettavasti toimivan
julkisen hallinnon.

— Muutosalttius ja joustavuus: historialliset rakenteet eivat saa olla uudistumisen

este ja jatkuvuuden periaate ei saa olla muutoksia kahlitseva taakka
— Yhdensuuntaisuus: uudistuspolitiikan eri osien ja sektoreiden on tuettava toi-

siaan ja edettava samansuuntaisesti.

3.1 Aiempi kehittamistyo

Valtioneuvoston johtamisjarjestelmien uudistaminen liittyy merkittdvasti aikaisempiin
keskushallinnon uudistus- (katso luku 1. Johdanto) ja ohjausjarjestelmien kehittamishank-
keisiin.

Ohjausjarjestelmien kehittamishankkeen (jaljempana OHRA-hanke) keskeinen ajatus oli,
ettd hallituksella on yksi strategiaprosessi, jota tuetaan johdonmukaisesti tiedolla. Kun hal-
lituksen keskeiset tavoitteet ovat selkedt ja muut prosessit ohjataan tukemaan naiden saa-
vuttamista, 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 siséltd yhteensovitetaan, samoin kuin niiden vuosittainen tarkistus.
Nain hallituksen keskeiset poliittiset tavoitteet asetetaan hallitusohjelmassa ja sen toimin-
tasuunnitelmassa.

15



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 40/2016

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.

Kehittamistyossa tulee edelleen pitaa huolta, etta ohjausjarjestelmien (esim. strategiaohja-
us, hallitusohjelman toimeenpano, julkisen talouden ohjaus, tulosohjaus), johtamisjarjes-
telmien ja johtamisen kehittamistyd muodostavat yhdensuuntaisen, yhdessa kehitettavan
loogisen kokonaisuuden.

Kuvio 2: Ohjaus- ja johtamisjarjestelmien seka johtamisen kehittaminen yhtend kokonaisuutena.

= Johtamisjarjestelmat

uBUIWENIYSY

Valtionhallinnon ohjausjarjestelmia on kehitetty ja kehitetdan valtiohallinnon ja valtioneu-
voston kokonaisuuden nakokulmasta. Myos tulosohjausta on uudistettu saanndllisesti. Vii-
meaikaiset uudistukset liittyvan hallituksen strategisten tavoitteiden toteutumisen tukemi-
seen ja toisaalta uuden konsernitietokokonaisuuden luomiseen (katso tarkemmin luku 10).

Myds johtamisen kehittdmisessa on monia osa-alueita, joissa valtioneuvoston kokonaisna-
kokulma on painokkaasti mukana. Ndita ovat muun muassa vuonna 2015 kdynnistyneet
ylimman johdon uudistus ja Tulevaisuuden johtajat -koulutus.

Ministerididen johtamisjdrjestelmia on uudistettu aktiivisesti ministerididen toimesta,
mutta ei vield aiemmin koko valtioneuvoston yhteisestd nakdkulmasta. Johtamisjarjes-
telmien yhteiselld kehittamiselld vahvistetaan hallintopolitiikan ja ohjausjarjestelmien
keskeista tavoitetta saada hallituksen tavoitteet nykyista vaikuttavammin toimeenpantua.
N&in voidaan varmistaa, etta yhteiskunnassa voidaan aikaansaada tarvittavat uudistukset.

Johtamisjdrjestelmien kehittamistyo linkittyy myds useampaan kaynnissa olevaan tai
kaynnistyvaan kehittamiskokonaisuuteen. Naita ovat tyd ennakoinnin vahvistamiseksi
ministerididen paatoksenteossa ja valmistelussa, valtioneuvoston yhteisen osaamisen joh-
tamisen ja kehittamisen kokonaisuuden rakentaminen ja valtioneuvoston kokonaisarkki-

tehtuurityo.
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Kokonaisarkkitehtuurityon tavoitteena on valtioneuvoston suurempi kyvykkyys toimia yh-
tendisend kokonaisuutena ja edistaa sita, ettd valtioneuvoston strategiset tehtavat ja niihin
liittyvat kehittdmistoimet toteutuisivat jatkossa entistakin paremmin kaikilla toiminnan
tasoilla.

Kuvio 3. Johtamisjarjestelmien kehittamiseen linkittyvia hankkeita

Ennakoinnin

vahvistaminen

Kokonais-
arkkitehtuuri

Valtioneuvoston johtamisjarjestelmien kehittaminen linkittyy lisdksi mydhemmin esimer-
kiksi keskushallinnon uudistusty6hon ja virastojen johtamisjarjestelmien kehittamiseen ja
kuten aiemmin raportissa on mainittu hallituksen johtamisen karkihankkeen muihin osa-
hankkeisiin.

3.2 Arviointeja

OECD:n arviot 2010 ja 2015

OECD (Organisation for Economic Cooperation and Development) arvioi Suomen hallin-
topolitiikkaa vuonna 2010 ja uudestaan vuonna 2015 yhdessa Viron hallinnon arvioinnin
kanssa. Ensimmaisessa arvioinnissaan "Working together to sustain success” OECD kiinnitti
huomioita kolmeen keskeiseen haasteeseen Suomen keskushallinnossa. Nama olivat stra-
teginen nakemys, resurssien liikkkuvuus ja yhteinen tahtotila. Naista kansainvalisesti vertail-
len Suomen hallinnossa suurimmaksi haasteeksi OECD nosti resurssien liikkkuvuuden.

Keskeisend teemana ja arvioina kautta koko raportin on tarve parantaa hallinnon kykya
pystya tydskentelemaan yhdessa. Tahan tarvitaan OECD:n mukaan yhteista tahtotilaa.
Yhteinen tahtotila merkitsee sitoutumista yhteiseen visioon ja kokonaistavoitteisiin seka
naiden noudattamista oman tyon ohjaajana. Se tarkoittaa myos koordinaatioita ja yhteis-
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tyota muiden toimijoiden kanssa (seka hallinnon sisélla sen eri tasojen ja alojen kesken,
etta hallinnon ulkopuolisten toimijoiden kanssa) silloin, kun tavoitteiden yhteinen saavut-
taminen sita vaatii.

OECD:n peraankuuluttama strateginen ketteryys vaatii suunnittelua ja paatdksentekoa,
joka perustuu joustavaan ja jatkuvasti paivittyvaan tietoon, analyysiin ja konsultaatioon.
Strategista ketteryytta tarvitaan, jotta voidaan vastata monimuotoisiin ja nopeasti muut-
tuviin tulevaisuuden haasteisiin. Tallaisen tiedon hyédyntamisen on tapahduttava myos
horisontaalisesti, ei vain yksittaisissa ministeritissa ja hallinnonaloilla.

Kuva 4: vaikuttava toimeenpano.

Vaikuttava toimeenpano

Vuonna 2015 valmistuneessa Suomen ja Viron yhteisessa arvioinnissa, OECD korostaa
Suomelle edelleen samoja aiheita. Vaikka edistysta on tapahtunut ja oli ndkopiirissa, niin
resurssien lilkkkuminen hallinnonalalta toiselle on edelleen iso haaste. Vaikeisiin pirullisiin
ongelmiin ei ole jarjestelmallista yhteista lahestymistapaa, vaan ratkaisumallit sirpaloitu-
vat rakenteisiin. Keskushallinnossa tulisi pyrkia laajempaan yhdessa tydskentelyyn, ilman,
ettd se automaattisesti tarkoittaa keskitetympda toimintaa. OECD nostaa taman esille
myos erityisesti ennakointitiedon yhteisessa hyddyntdamisessa, jotta silld voitaisiin nykyista
paremmin tukea pitkan ajan suunnittelun tuloksellisuutta.

Governments for the Future

Governments for the Future eli Tulevaisuuden hallinnot -hankkeen (2013) tavoitteena oli
jakaa kansainvalisesti kokemuksia siita, mita valmiuksia eri maiden keskushallinnoilla on
kohdata nykyiset ja tulevat yhteiskunnalliset haasteet. Hanke oli valtiovarainministerion ja
valtioneuvoston kanslian yhteinen hanke Sitran rahoituksella. Hanke toteutettiin Suomen
aloitteesta ja sen jaseniksi kutsuttiin Skotlanti, Iso-Britannia, Ruotsi ja Itdvalta. Hankkeessa
kartoitettiin osallistuvien maiden yhteisia keskushallinnon konkreettisia ongelmia ja rat-
kaisuja. hankkeen johtopaatoksissa todettiin muun muassa, etta yhteistyo ei synny itses-
tdan vaan siihen tarvitaan sitd tukevia rakenteita. Yhteistyota voidaan tukea mm. ongelma-
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tai ilmidpohjaisella organisoinnilla, organisoinnilla ryhman tai asian mukaan, kokoamalla
ministeriot yhdeksi organisaatioksi tain poikkihallinnollisilla politiikkaohjelmilla.

Governments for the Future -hankkeessa todettiin myos, ettd tulosten mittaus- ja arvioin-
tijarjestelmien muodolla on merkitysta. Esimerkiksi silld, miten hyvin eri toimijat voivat
osallistua ja tehda yhteisty6ta silloin, kun tavoitteita asetetaan ja erityisesti silloin kun ar-
vioidaan tuloksia ja vaikutuksia. Suurimmaksi haasteeksi nahtiin hallintojen kyky arvioida
tuloksia siita nakokulmasta, miten hyvin ne palvelevat yhteiskuntaa kokonaisuutena.

COCOPS (Coordinating for Cohesion in the Public Sector of the Future)

Helmikuussa 2014 toteutettiin valtion keskushallinnon johtajien keskuudessa kysely jul-
kisen sektorin uudistamisesta. Kysely on osa projektia "Coordinating for Cohesion in the
Public Sector of the Future” (COCOPS), joka on toistaiseksi laajin julkisten hallintojen ver-
taileva tutkimus Euroopan maissa.

Vastaajat arvioivat oman politiikkalohkon koordinaation toimivan parhaiten valtakunnal-
listen hallinto-organisaatioiden kesken saman politiikkalohkon sisélla ja huonoiten suh-
teessa kunnallishallintoon seka valtion paikallis- ja aluehallintoon. Sama saannénmukai-
suus tulee esiin kaikkien maiden yhteisessa aineistossa. Kaikilla tarkastelluilla alueilla mi-
nisterididen johtajat arvioivat koordinaation toimivan paremmin kuin virastojen johtajat.

Poliitikkojen ja virkamiesten keskindissuhteissa Suomi ndyttaa eroavan eurooppalaisesta
yleislinjasta, silla suomalaiset virkamiesjohtajat katsovat poliitikkojen vaikuttavan harvem-
min organisaation ylempiin virkanimityksiin ja sen rutiinitoimintaan kuin koko aineiston
vastaajat keskimaarin. Suomalaiset johtajat l6ytavat kuitenkin useammin nayttoa sille, etta
poliitikot kunnioittavat hallintovirkamiesten asiantuntemusta, ja sille, ettad hallinnon toimi-
jat ovat aloitteellisia uudistusten ja uusien linjausten tekemisessa, eivat niinkaan poliitikot.
Keskimaarin kaikkein yleisimmin virkamiesjohtajat ovat kuitenkin sita mielta, etta poliitik-
kojen vaikutusvallan vahentaminen antaisi mahdollisuuden kaukondkdisempaan politiik-
kaan - niin Suomessa kuin koko eurooppalaisessa aineistossa.

Eurooppalaisten virkamiesjohtajien mielesta tarkeimmat tavat uudistaa hallintoa heidan
omalla toimialallaan ovat olleet hallinnon avoimuus ja lapinakyvyys, yhteistyo julkisen
sektorin eri toimijoiden kesken, tieto- ja viestintatekniikan kayttd, huomion kiinnittdminen
tuloksiin ja vaikutuksiin seka palvelujen kdyttdjien nakeminen asiakkaina.

Suomalaiset virkamiesjohtajat antavat eurooppalaisia johtajia selvasti paremmat pisteet
edistymisesta seuraavilla alueilla: kansalaisten luottamus hallintoon (yhdessa Norjan kans-
sa), julkisen sektorin vetovoima tydnantajana (yhdessa Serbian, Norjan ja Ruotsin kanssa)
seka henkildstén motivaatio ja asenne tyétadn kohtaan (yhdessa Norjan, Ruotsin, Tanskan
ja Alankomaiden kanssa).
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Kansainvdlinen vertailututkimus valtioneuvoston kehittamisryhman tyon pohjaksi

Vuonna 2016 toteutetussa VN TEAS-tutkimushankkeessa analysoitiin viiden maan (Ruotsi,
Viro, Hollanti, Norja ja Uusi-Seelanti) valtioneuvostotason rakenteita, kehitystd, ohjaussuh-
teita ja toimintaa. Lisaksi hankkeessa pohdittiin miten ndiden muiden maiden kokemus-
ten avulla voitaisiin parantaa Suomen valtioneuvoston yhtendisyytta. Taman tutkimuksen
keskeisia johtopdatoksia olivat: 1) Valtioneuvoston yhtendisyytta edistaa keskushallinnon
hallintorakenteiden sijaan se, miten julkisen politiikan ja hallinnon keskeiset toimijat ha-
luavat tehda yhteisty6ta. 2) Selkea hallinnon kehittamisen visio ja hallinnon kehittamisen
kokonaisvastuun maarittdminen luovat jatkuvuutta hallintoreformeihin. 3) Ministerididen
rakennejoustavuus lisaa valtionhallinnon ketteryytta ja nopeuttaa rakenteellisten muutos-
ten toteutusta. 4) Poikkihallinnolliseen koordinaatioon ja tyohon tulee sisallyttaa paatok-
sentekofunktio yhtendisyyden tukemiseksi.

3.3 Toimintaympariston muutos

Heikosta taloustilanteesta johtuvat entisestdan tiukentuneet hallinnon tuloksellisuus- ja
vaikuttavuus- sekd tuottavuustavoitteet vaativat toteutuakseen luottamusta eri toimijoi-
den valilla. Vaikuttavuus syntyy yha enemman monien eri toimijoiden ja toimintojen yh-
teisvaikutuksena ja tama edellyttaa monitahoisten kokonaisuuksien johtamista.

Digitalisaatio on usein esitetty yhtena aikamme suurimmasta mahdollistajasta palveluiden
uudistamisessa ja tuottavuuden kasvattamisessa. Se kokoaa yhteen menetelmat, prosessit
ja teknologiat organisaatioiden toimintatapoja uudistettaessa. Big data, pilvipalvelut, ro-
botiikka, tiedon analysointiteknologiat ja asioiden internet luovat kasvavia mahdollisuuk-
sia toiminnan kehittamiselle ja uusien innovaatioiden luonnille. Tarkoituksena ei ole juosta
aikaisempaa nopeammin vaan kavelld fiksummin. Digitalisaatio muuttaa organisaatioiden
toimintatapoja ja asettaa johtamiselle uusia haasteita.

My6s meneillddn olevan suuret hallinnon rakenteelliset uudistukset, sote- ja maakunta-
uudistus, muuttavat johtamista synnyttaessaan uuden hallinnon tason. Sosiaali- ja terve-
ydenhuollon ja maakuntauudistukset edellyttavat valtionhallinnolta ja erityisesti valtio-
neuvostolta uudenlaista, ministerididen hallinnonalarajat ylittavaa yhteista toimintaa ja
sen varmistavia kdytantoja ja rakenteita seka yhteista julkisen hallinnon kokonaisuuden
johtamista. Yhteiskunnallisten ilmididen monimutkaistumisen myotd, toimivia ratkaisuja
ja tulevien toimintapolitiikkojen ennakointia voidaan harvoin tehda vain yhden hallinno-
nalan sisalla. Lisaksi digitalisaation tdysimaardainen hyodyntaminen edellyttaa poikkihallin-
nollisuutta ja verkostomaista johtamisjarjestelmaa.

20



YHDESSA VAIKUTTAVAMPAA - JOHTAMISJARJESTELMAHANKKEEN LOPPURAPORTTI

Johtamisjdrjestelmien nakdkulmasta tdma tarkoittaa uudenlaisia verkostomaisia ja sidos-
ryhmayhteistydhon perustuvia toimintamalleja. Taman ulottuvuuden kehittaminen on tar-
keda, koska jo vuoden 2010 OECD:n tekemdssa Suomen hallinnon maa-arvioinnissa todet-
tiin valtionhallinnon johtamisen suurimmiksi haasteiksi muun muassa poikkihallinnollisen
yhteistyon puutteellisuus, silloutuminen ja siitd seuraava osa-optimointi seka yhteistyon ja
yhteisen vastuunkannon puutteellisuus.

Vuonna 2015 julkaistuissa Julkisen sektorin hyvan johtamisen kriteereissa listataan seuraa-
vat kriteerit yhteistyon ja verkostojen johtamiselle:

e Johto, henkil6sto ja palveluiden kadyttajat tekevat yhteistyota tavoitteenaan toi-
minnan tuloksellisuus.

e Organisaatiossa arvostetaan tyOyhteisotaitoja; halua ja kykya toimia tydyhteisos-
sa rakentavalla tavalla, esimiesta ja tydtovereja tukien.

e Toimintatavat sovitaan yhdessa ja niihin sitoudutaan.

e Toiminta organisaation sisdisissa ja ulkoisissa verkostoissa on tarkoituksenmukais-
ta ja tavoitteellista.

e Organisaation eri tasoilla tiedostetaan poliittisen ohjauksen ja hyvan hallinnon
periaatteiden vaatimukset johtamiselle.

Myds naiden kriteerien tulisi ndkya johtamisjarjestelmatasolla, ei ainoastaan johtamisen
kaytantoina.
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4 Luottamus kivijalkana

Luottamuksessa on laajasti kdsitettyna kysymys myonteisesta kasityksesta organisaation
tai yksittdisen henkildn toimiin.

Valtiovarainministerion tulevaisuuskatsauksessa 2015 painotettiin luottamusta julkisen
hallinnon peruskivena ja tarvetta vahvistaa kansalaisten hallintoa kohtaan tuntemaa luot-
tamusta. Se on mahdollista vain, jos hallinnon rakenteet ja toiminta ovat selkeitd, paino-
tettiin katsauksessa. Myds OECD korostaa luottamuksen vahvistamista, koska luottamus
on modernin yhteiskunnan kivijalka ja ennakkoedellytys onnistuneelle uudistusten lapi-
viennille.
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Kuvio 5. Kansalaisten luottamus hallintoon (lahde OECD twitter: oecd@oecd 19.10.2016)
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OECD:n kuvan luvut luottamuksesta ovat vuosilta 2007 ja 2015. Tuolla valillda Suomen pu-
dotus oli perati 20 % eli neljanneksi suurin OECD-maista (76 prosentista 56% prosenttiin).
Eniten luottamusluvut ovat olleet laskussa Sloveniassa, Portugalissa ja Espanjassa.

OECD:n tiedot perustuvat Gallup World Poll — kyselyyn, jossa on mukana vain yksi kysymys
"miten paljon luotat kansalliseen hallintoon (government)”. Siina ei erotella luottamusta
poliittiseen tai hallinnolliseen tasoon, eika siita selvid muutosta selittavia seikkoja.

Luottamuksen lasku voi olla joko pysyvampaa tai taloudellisten suhdanteiden mukanaan
tuomaa vdliaikaisempaa. On hyva huomioida, etta yhteys luottamuksen ja epaluottamuk-
sen valilla ei ole suoraviivainen. Luottamuksen vaheneminen ei automaattisesti lisaa epa-
luottamusta ja ndita voi olla myds yhta aikaa.

Viranomaiset ja paattdjat tunnistavat nykyaan, etta kansalaisten tuki ja vapaaehtoinen
yhteiskunnan sdadntdjen noudattaminen on entistd tarkedampaa toiminnan tuloksellisuu-
delle ja vaikuttavuudelle. Tama nakemys kasvavasta yhteisriippuvuudesta on myds yksi syy
lisadntyneeseen kiinnostukseen luottamuksesta.

Valtiovarainministerio toteutti 2016 kansalaiskyselyn valtionhallinnon arvoista ja etiikas-
ta. Tutkimuksen tulokset julkistettiin 9.11.2016. Tutkimuksen kohteena olivat kansalaisten
mielipiteet eri arvojen tarkeydesta ja niiden toteutumisesta valtionhallinnon virkamiesten
toiminnassa. Tutkimuksessa selvitettiin myos asennoitumista siihen, kuinka luottamuksen
arvoiseksi Suomen valtiohallinto ja sen virkamiesten toiminta arvioitiin vastaajan nakdkul-
masta. Kyselyssa vastasi yhteensa 981 henkil6a siten, ettd joukko edustaa maamme 15-79
-vuotiasta vaestod. Kun kysyttiin luottamuksesta Suomen valtionhallintoon ja sen virka-
miesten toimintaan vain 9 % on tdysin samaa mielta asiasta. Varauksellisemman myontei-
sen kannan ilmaisee 52 % vastanneista, joten yhteensa 61 % suomalaisista pitaa valtion-
hallintoa ja sen virkamiesten toimintaa luottamuksensa arvoisena. Toisaalta epaluottamus-
ta ilmaisee 30 % vastanneista, joista tdysin eri mielta olevia on 9 % ja varauksellisemmin
epaluottamusta kokevia 21 %.

4.1 Johtamisjarjestelmat ja luottamus

OECD:n mukaan alustavat aineistot ndyttdisivat osoittavan, etta yleisesti OECD-maissa lu-
vut viittaisivat nimenomaan kansalaisten nakemykseen johtajuudesta hallinnossa (poliitti-
nen ja hallinto).
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Kuvio 6. Kansalaisten luottamus hallintoon (Idhde OECD; Government at a Glance 2015 -julkaisu)
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Korkea luottamuksen taso on tarkedad, mutta tutkimukset antavat hyvin vahan evaita sii-
hen, miten se voidaan saavuttaa. Luottamus on tavoiteltava asia, mutta on olemassa myds
lilan korkeaa eli sokeaa luottamusta. Tavoitteena on siis tarpeeksi, mutta ei liilan korkea
luottamus.

Luottamus voi vaikuttaa vaikealta kasitteeltd. Luottamuksella on kuitenkin hyvin todelli-
nen rooli hallinnon tuloksellisuudessa. Luottamus tai sen puute ovat molemmat merkit-
tavia asioita hallinnossa. Luottamusnakdkulman ohittaminen voi tulla kalliiksi esimerkiksi
toimeenpanon vaikeuksina tai muutosvastarintana.

Luottamus tarvitsee vahvistuakseen myds sitd, etta sen tarve tunnustetaan aaneen, ja etta
tunnistetaan myos niita tekijoita, jotka sen rakentumista tukevat.
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Kuvio 7. Luottamuksen eri suhteita

Kansalaisten luottamus hallintoon
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Johdon ja henkiloston valinen luottamus

Yhteinen itseluottamus

Luottamuskeskustelua kdydaan usein vain kansalaisten ja yritysten luottamuksesta hallin-
toon. Tarkeda on kuitenkin my6s vastavuoroinen hallinnon luottamus kansalaisiin.

Naiden ulkoisten luottamusnakokulmien lisaksi sisdinen luottamus on tarkea. Se jakaantuu
useaan eri nakékulmaan esimerkiksi 1) poliitikkojen ja virkamiesten valiseen luottamuk-
seen 2) hallinnonalojen ja hallinnontasojen viéliseen luottamukseen 3) johdon ja henkilds-
ton valiseen luottamukseen. Kaikissa ndissa luottamuksen nakékulmissa on kyse kahden-
suuntaisesta luottamuksesta. Johtamisjarjestelman nakokulmasta esimerkiksi ei riitd, etta
henkilosto luottaa kansliapaallikkoon. Myos kansliapaallikon on luotettava henkildsto6n-
sa.

Kyse ei kuitenkaan ole pelkdstadn ihmisten vélisestd luottamuksesta, vaan tarkastelussa on
oltava my®@s instituutioiden valinen luottamus. Luottamuksen tukemisen ja rakentamisen
valineet voivat olla erityyppisia riippuen siita rakennetaanko ihmisten valista luottamusta
vai laajemmin instituutioiden valista luottamusta. Viime kadessa instituutioidenkin valinen
luottamus on kiinni ihmisten valisesta luottamuksesta. Valtioneuvostossa instituutioiden
valinen luottamus ei kuitenkaan voi perustua esimerkiksi vain kansliapaallikdiden valiselle
henkilokohtaiselle luottamukselle, vaan luottamusta on oltava ministerididen eri tasojen-
kin valilla. Siksi esimerkiksi osastopaallikkdjen valinen, ministeridrajat ylittava yhteisty6 on
tarkea rakennuspalikka. Samoin institutionaalisen luottamuksen syntymista tukee esi-
merkiksi henkildston liikkuvuus. Luottamus on vahvasti tunne. Luottamusta on vaikeampi
kokea, jos toinen ihminen on itselle tuntematon tai esilla oleva asia ei ole ymmarrettava.
Siksi erilaiset foorumit, jotka mahdollistavat ihmisten tapaamisen ovat tarkeita. Siksi myos
johtamisjarjestelmien selkea kuvaus ja ymmarrettavyys ovat tarkeitd. On helpompi luottaa,
kun tuntee ja ymmartaa.
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Valtioneuvoston johtamisjarjestelman kannalta luottamus on tarkea kivijalka. Luottamuk-
sen rakentamiseen tarvitaan muutoksia. Luottamusta taas tarvitaan muutosten lapiviemi-
seen. Olemassa oleva luottamus lisda toimeenpanon mahdollisuuksia. Luottamus rohkai-
see yksittdisia ihmisia kayttdytymaan niin, ettd heidan toimintansa tukee tavoitteiden saa-
vuttamista. Luottamus synnyttda myos yhteisten pelisdantdjen noudattamista ja vahentaa
nain kontrollin tarvetta. Sosiaalinen padaoma rakentuu luottamukselle

Luottamuksen keskeisen roolin nostivat esiin my6s useat kansliapaallikot haastattelukier-
roksella toukokuussa 2016.

Esiin nostettiin luottamus ministerin ja ministerin esikunnan ja ylimman virkamiesjohdon
valilla. Samoin esille nousi kansliapaallikon ja osastopaallikdiden valisen luottamuksen
merkittava rooli kuin myds luottamus ja sen edelleen vahvistaminen kansliapdallikkojen
valilla.

Haastatteluissa nostettiin esille myos luottamuksen keskeisyys johtoryhman tydskente-
lyssa. Kaikesta tulee voida puhua ja on myds varattava aikaa tietojenvaihdolle ja keskus-
telulle. Luottamuksen nakdkulmasta tarkeda on myos, ettd henkildstd pystyy seuraamaan
johtoryhmien tyoskentelya ja esimerkiksi poytakirjat ja esityslistat ovat nopeasti saatavilla
kokouksen jalkeen.

4.2 Valtionhallinnon arvot

Kansalaiskyselyssa valtionhallinnon arvoista ja etiikasta pyydettiin listamaan arvoja tar-
keysjarjestykseen. Tall6in karkeen nousivat erittain tarkeina pidetyt luottamus, puolueet-
tomuus ja rippumattomuus, laillisuusperiaate ja vastuullisuus, asiantuntemus ja palvelu-
periaate. Vahiten tarkedksi selvitetyista arvoista jaa toiminnan innovatiivisuus, jota sitakin
pitaa joko erittdin tai melko tarkeand 71 % suomalaisista. Viidennes vastanneista arvioi
kuitenkin, etta toiminnan innovatiivisuus ei ole tarkeaa virkamiesten toiminnassa.

Niille arvoille, jotka nousevat tarkeysvertailussa kdarkeen on ominaista se, etta niista val-
litsee suuri yksimielisyys, eikd niiden taustalta [6ydy merkittavia vastaajaryhmékohtaisia
eroja. Nama asiat ovat tarkeita seka naisille etta miehille, eri-ikaisille vastaajille riippumatta
heidan asuinpaikastaan, koulutuksestaan, tulotasostaan tai puoluekannastaan.

Arviot eri arvojen toteutumisesta valtion virkamiesten toiminnassa ovat tasoltaan odote-

tusti tarkeysarvioita alemmat. Yleistden voidaankin sanoa, etta tutkitut arvot koetaan tar-
keiksi, mutta ne toteutuvat kdytannossa vain kohtalaisen hyvin.
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Parhaiten arvioidaan toteutuvan laillisuusperiaatteen ja vastuullisuuden, sen arvioi toteu-
tuneen joko erittdin tai melko hyvin 68 % vastanneista. Kolmen parhaiten toteutuneen
arvon joukkoon nousevat myds toiminnan yleinen hyvaksyttavyys ja virkamiesten asian-
tuntemus. Heikoimmin virkamiesten toiminnassa arvioidaan toteutuneen toiminnan inno-
vatiivisuuden, taloudellisuuden ja avoimuuden. Naissa kaikissa asioissa tulos on negatii-
vissdvytteinen, erittdin hyvia tai melko hyvia arvioita on yhteensa vdhemman kuin erittdin
huonoja tai melko huonoja arvioita.

Kun eri arvojen tarkeys- ja toteutumisarvioiden keskiarvot asetetaan rinnakkain, voidaan

nahda, etta tarkeyden ja toteutumisen vdlinen suhteellinen ero on suurin toiminnan avoi-
muudessa, luottamuksessa seka puolueettomuudessa ja riippumattomuudessa seka pal-
veluperiaatteen toteutumisessa.

Valtionhallinnon arvoperusta on linjattu Valtioneuvoston periaatepaatoksessa "Valtion
henkilostopolitiikan linja 2001” ja muodostuu seuraavista arvoista: toiminnan tulokselli-
suus, laatu ja vahva asiantuntemus, palveluperiaate, avoimuus, luottamus, tasa-arvo, puo-
lueettomuus, riippumattomuus ja vastuullisuus. Ministeri6illa on perinteisesti ollut kulla-
kin muutama tdsta pohjasta nostettu arvo, jotka ovat muodostaneet ministerion erikseen
julkilausutut arvot.

Taulukko 1. Ministerididen arvot vuodelta 2016

Valtioneuvoston kanslia Avoimuus, asiantuntemus, dynaamisuus ja vastuullisuus.
Ulkoasiainministerio Yhteistyd, luovuus, tuloksellisuus.
Oikeusministerid Ministeri6lld ei ole omia erillisid arvoja vaan ministeridssa noudatetaan val-

tionhallinnon yhteisid arvoja eli toiminnan tuloksellisuus, laatu ja vahva
asiantuntemus, palveluperiaate, avoimuus, luottamus, tasa-arvo, puolueetto-
muus, riippumattomuus ja vastuullisuus.

Opetus- ja kulttuuriministerio Asiantuntijuus, vastuullisuus, avoimuus ja yhteistyo seka tulevaisuuteen

suuntautuneisuus.

Sisdministerio Luotettavuus, muutoskykyisyys, yhteistyokykyisyys ja avoimuus.
Puolustusministerio Avoimuus, arvostus, laadukkuus ja niistd muodostuva luottamus.
Valtiovarainministerio Luottamus, avoimuus ja ratkaisuhakuisuus.

Maa- ja metsdtalousministerio Toimimme rohkeasti, valtionhallinnon yhteisten arvojen mukaisesti ruokaa ja
luonnonvaroja arvostaen. Lisaksi arvoja ovat toiminnan tuloksellisuus, luotta-
mus, palveluperiaate, vastuullisuus, tasa-arvo, puolueettomuus ja riippumat-

tomuus, laatu ja vahva asiantuntemus sekd avoimuus.

Liikenne- ja viestintaministerio

Tyo- ja elinkeinoministerio

Sosiaali- ja terveysministerid

Ympdristoministerio

Oikeudenmukaisuus, rohkeus, yhteistyo.

Luovuus, vaikuttavuus, avoimuus, yhteistyd, inhimillisyys ja oikeudenmukai-
suus.

Avoimuus ja rehellisyys; luottamus ja toisen (tyon) kunnioittaminen; kannus-
taminen ja tukeminen; uudistumishalukkuus (jatkuva oppiminen); yhteistyd

ja avuliaisuus; tasapuolisuus ja oikeudenmukaisuus; vastuuntunto ja sitoutu-
minen.

Rohkeasti avoin, arvostettu asiantuntija ja vastuullinen tulevaisuudentekija.
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4.3 Ehdotukset, havainnot ja parhaita kaytantoja

Luottamus on tekoja. Luottamuksen rakentaminen ja ylldpitdminen pitdisi olla tarkoituk-
sellinen strategia ja auki lausuttu tavoite johtamisjdrjestelmien kehittamisessa, niin valtio-
neuvosto- kuin ministeridtasollakin.

EHDOTUKSET:
1. Madritelldan valtioneuvostolle yhteiset arvot, jotka toimivat selkedna julkilausuttuna ja
yhteisena perustana valtioneuvoston johtamisjarjestelmalle.

2. Nostetaan luottamuksen vahvistaminen selkedksi tavoitteeksi ministerididen
johtamisjarjestelmien uudistusten toimeenpanossa.

3. Otetaan huomioon, etta luottamuksen rakentaminen vie aikaa

- Varataan kansliapaallikkokokouksen tydssa saannéllisesti aikaa luottamuksen
rakentamista tukevalle epaviralliselle vuoropuhelulle kansliapaallikkdjen kesken
(yhteiset lounaat ja tapaamiset).

» Hyddynnetdan samoja toimintatapoja myds ministerididen johtoryhmissa.
4. Luottamuksen rakentaminen edellyttaa myos rakenteita

- Painotetaan Valtionhallinnon ylimmaén johdon foorumin edelleen kehittédmisessa
vuorovaikutuksen lisadmista

+ Luodaan ministerididen osastopaallikkdtasolle sadnndllisia tapaamisia
(osastopaallikk6foorumi ja aamukahvitapaamiset)

HAVAINNOT:

- Ministerididen henkildston luottamusta lisda, jos johtoryhmien esityslistat ja poytakirjat
ovat nopeasti saatavilla henkilostolle.

- Selkeasti kuvattu ja ymmarrettava johtamisjarjestelma, joka pohjautuu julkilausutuille
periaatteille, on tarkea tekija luottamuksen vahvistamiseksi.
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PARHAAT KAYTANNOT:

Luottamus on keskeistd my6s johtoryhmien tydskentelyssa. Liikenne- ja
viestintaministerion johtoryhmassa tata on tuettu kaytannolla, jossa kokous muodostuu
kahdesta osasta. Toinen tunti kdytetddn kokouslistan asioille ja toinen yleisemmalle
tietojenvaihdolle ja keskustelulle.
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5 Valtioneuvoston johtamisjarjestelma

5.1 Johtamisjarjestelma kasitteena

Johtamisjdrjestelmien kokonaisuudesta, erityisesti julkisen hallinnon nakékulmasta, on
vain rajallisesti kirjallisuutta ja akateemista tutkimusta. Kirjallisuudessa johtamisjarjestel-
maa on kuvattu organisaation hermostona, jonka avulla kasitelldan tietoa ja jonka avulla
toimitaan. Johtamisjarjestelmakasitteeseen sisaltyvat kokoukset ja niiden agendat, selkedt
roolit ja vastuut seka tehokkaat kommunikaatiokanavavat ja menetelmat.

Johtamisjdrjestelman tulee my6s varmistaa strategisten tavoitteiden yhteys operatiiviseen
toimintaan, se ohjaa seuraamaan toiminnan avaintunnuslukuja oikea-aikaisesti, sisaltaa oi-
keat foorumit tiedon analysoimiseksi, tavoitteiden asettamiseksi ja toimenpiteiden toteut-
tamiseksi. Sen tulee myds edistaa tulevien tapahtumien ennakointia. Johtamisjarjestelma
on myo6s madritelty mekanismeiksi, joilla johto toteuttaa johtamistaan organisaatiossa. Tal-
[6in johtamisen elementit sisaltdvat tiedon kerddamisen ja analysoinnin, suunnittelun, ta-
voitteiden asettamisen, toiminnan organisoinnin ja resursoinnin, motivoinnin, seurannan,
palautteen annon, ohjauksen seka henkisten ja fyysisten resurssien kehittamisen.

Johtamisjdrjestelma sisdltaa kuvauksen organisaation tarkeimmistd tavoitteista ja strate-
gioista ja miten ne liittyvat toimintasuunnitelmaan ja yksittdisiin tyontekijoihin. Se sisaltaa
ohjaavat asiakirjat ja niiden sisallon, niiden liittyméapinnat toisiinsa ja kokonaisuuteen seka
milloin ja missa asiakirjat laaditaan ja miten niistd padtetdan, ja miten raportointi ja seu-
ranta on jarjestetty.

Tutkimuksesta ei nouse selkeda valmista mallia hyvan johtamisjarjestelman rakentamisek-
si, vaikka sen keskeisia prosesseja, tyovalineita ja asiakirjoja on tunnistettu. Tutkimukses-
sa ja kirjallisuudessa korostetaan erityisesti selkeitd johtamisen prosesseja, pelisdantoja

ja tyokaluja. My6s yhteytta strategiaan ja sen muuttamiseen operatiiviseksi toiminnaksi
painotetaan. Johtamisjarjestelman tulee myos sisaltda prosessi strategian ja tavoitteiden
toteutumisen seurantaan ja toiminnan kehittdmiseen. My0s yhteyttd johdon tietojarjestel-
miin, palkitsemisjarjestelmiin, systemaattisiin palaverikaytantoihin ja kehityskeskustelujar-
jestelmaan pidetaan tarkeana.
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5.2 Periaatteet menestyvdn johtamisjarjestelman
vahvistamiseksi valtioneuvostossa
Tassa hankkeessa sihteeristd valmisteli ja esitteli kevaalla 2016 kansliapaallikdiden kans-

sa kdaydyn keskustelukierroksen yhteydessa menestyvan johtamisjarjestelman osa-alueita.
Valmistelun yhteydessa kaytiin lapi

ministerididen tydjarjestykset
johtoryhmakaytantoja
johtamisjarjestelmien suhde ohjausjarjestelmiin

ennakointi- ja riskienhallintarakenteet ja kaytannot

Tarkastelussa eivat olleet mukana hallinnonalojen tai ministerididen sisdiset organisaatio-
rakenteet kuten osastojako ministeridissa. Myds varsinainen johtamistyd on jatetty taman
selvityksen ulkopuolelle, vaikkakin silld on aina liittymapinta myds sita tukevaan johtamis-
jarjestelmaan.

Keskustelukierroksen jalkeen aineistoa kehitettiin ja kansliapaallikot kehittivat mallia
23.8.2016 jarjestetyssa kansliapaallikkdtyopajassa. Valmistelun tuloksena syntyivat periaat-
teet menestyvan johtamisjarjestelméan rakentamiseksi valtioneuvostossa:

Kuva 8: Menestyva johtamisjarjestelma valtioneuvostossa.

1. Onselked ja ymmarrettava ja muodostuu valtioneuvosta seka
ministerididen johtamisjarjestelmien yhteisestd kokonaisuudesta

2. Madrittelee prosessit, pelisddannot, valineet ja foorumit
3. Varmistaa selkeat roolit ja vastuut seka rajapintojen tunnistamisen

4. Varmistaa strategisten tavoitteiden toimeenpanon ja
tilivelvollisuuden toteutumisen

5. Ohjaa seuraamaan toiminnan tuloksellisuutta ja jatkuvaan
toiminnan tarkoituksenmukaisuuden arviointiin.

6. Perustuu muutosten ennakointiin, tiedon analysointiin ja yhteiseen
tilannekuvaan.

7. Mahdollistaa hyvan hallinnon pitkdjanteisen johtamisen seka
eettisesti kestdvan ja avoimen toiminnan

8. Tukee henkildstdn tydssa onnistumista, tyéhyvinvointia ja
osallisuutta
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Valtioneuvoston menestyvan johtamisjdrjestelman katsottiin muodostuvan kahdeksas-
ta sen toimintaa kuvaavasta periaatteesta. Seuraavassa kappaleessa periaatteet esitellaan
tarkemmin.

1. On selked ja ymmarrettava ja muodostuu valtioneuvostosta seka ministerididen
johtamisjarjestelmien yhteisesta kokonaisuudesta

Valtioneuvoston johtamisjarjestelman tulee olla selked ja ymmarrettava kokonaisuus.
Se muodostuu yhteisesta valtioneuvostotasosta ja aikaisempaa yhtendisemmasta mi-
nisteridtasosta. Tavoitteena on tukea valtioneuvoston yhtenaistd johtamista ja yhden-
mukaistaa ministerididen johtamisjarjestelmia. Valtioneuvostotasolla johtamisjarjestel-
man tulee tukea yhteisia tavoitteita ja prosesseja. Ministeriotasolla johtamisjarjestelmi-
en tulee olla yhteen sovitettuja valtioneuvostotason kanssa ja liséksi kuvata ministerioi-
den johtamisjdrjestelmien sisallon, prosessit ja vdlineet riittavan yhdenmukaisesti.

2. Madrittelee prosessit, pelisaannot, valineet ja foorumit

Johtamisjdrjestelman toiminta edellyttas, etta sen prosessit, vadlineet ja toimintatavat
on madriteltyjd, toimijoiden tuntemia ja yhdessa laadittuja ja hyvaksyttyja. Talla hetkel-
Ia ministerididen johtamisjarjestelmat eivat tdyta ndita vaatimuksia kaikilta osin. Toi-
mintatapojen ja ydinprosessien tulee olla selkeita paitsi sisalloltdadn niin myds aikatau-
luiltaan ja muodollisilta vaatimuksiltaan.

3. Varmistaa selkedt roolit ja vastuut seka rajapintojen tunnistamisen

Ministerididen tyodjarjestyksissa sisaisia rooleja ja vastuita ei ole kuvattu yhdenmukai-
sella tavalla. Viralliset kuvaukset ja tosiasialliset kaytannot voivat myos vaihdella. Jatkos-
sa roolien ja vastuiden tulee olla selkeasti kuvattuja ja niiden tulee vastata tosiasiallista
toimintaa. Samalla on tunnistettava ne kumppanien asiakokonaisuudet ja organisaati-
orajapinnat, joiden kanssa oman organisaation rooleilla ja vastuilla on kytkoksia. Nama
rajapinnat on hoidettava erityisen huolellisesti, jotta valtioyhteison kokonaisetu toteu-
tuu osaoptimoinnin sijaan.

4. Varmistaa strategisten tavoitteiden toimeenpanon ja tilivelvollisuuden
toteutumisen

Johtamisjdrjestelman tulee varmistaa hallitusohjelman ja hallinnon vaikuttavuus. Eri-
tyisesti sen on huomioitava valtioneuvoston ja ministerion strategisten tavoitteiden
saavuttaminen. Poikkihallinnollisten kokonaisuuksien hallintaa on kiinnitettava erityis-
ta huomiota. Poikkihallinnollisten tavoitteiden toteutumisen nakdkulmasta luottamus
ja yhteisty0 osa-alueista vastaavien ministerididen valilla on ratkaisevan tarkeda. Myos
tiilivelvollisuutta tulee tarkastella yhteisten tavoitteiden toteutumisen nakokulmasta.
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5. Ohjaa seuraamaan toiminnan tuloksellisuutta ja jatkuvaan toiminnan tarkoituksen-
mukaisuuden arviointiin.

Ministerion ylimman johdon nakdkulmasta ministerion toiminnan tuloksellisuus muo-
dostaa keskeisimman johdon seuraamaan kokonaisuuden. Johtamisjarjestelman tulee
nopeasti ja oikea-aikaisesti tuottaa tietoa paitsi toiminnan tuloksista niin myds toimin-
taympariston muutoksista. Ministerion on nopeasti pystyttava muuttamaan toimin-
taansa mikali toimintaymparisto tai poliittinen tilanne sita edellyttaa.

Johtamisjdrjestelman tulee myos tuottaa ne keinot ja valineet, joilla johto voi arvioida
toiminnan tuloksellisuutta ja sen muutoksia. Johtamisen tueksi tarvitaan johtamista
tukevat avaintunnusluvut. Johtamisen avaintunnuslukujen taytyy tuottaa oikeaa, luo-
tettavaa ja relevanttia tietoa tavoitteiden toteutumisesta ja organisaation johtamisesta.
Keskeiset tunnusluvut ovat kaikille yhteisia. Toiminnan operatiiviset tunnusluvut ovat
helpommin seurattavia mutta vaikeudet liittyvat substanssitoiminnan vaikuttavuuden
arviointiin. Operatiiviset tunnusluvut ovat lahelld yritystoiminnan tunnuslukuja mut-

ta esimerkiksi palvelutuotannossa ne voivat olla olennaisesti erilaisia (palveluasioinnin
madran kasvattaminen vs. tarpeen poistaminen). Tunnusluvut voivat olla numeerisia tai
laadullisia.

6. Perustuu muutosten ennakointiin, tiedon analysointiin ja yhteiseen tilannekuvaan

Valtioneuvoston tilannekuvan yhtendisyytta ei voida nykytoiminnoin taata. Ennakointi
ei ole kaikilta osin jatkuva ja systemaattinen osana ministerididen johtamisjarjestelmia
ja tilannekuvan muodostamista. Ennakoinnin tulee olla nakyva ja jatkuva prosessi, joka
kiinnittyy tavoitteiden asettamiseen, toimeenpanon ja seurantaan. Ennakoinnin huo-
mioonottaminen edellyttaa, etta organisaation johto aidosti ymmartaa sen merkityk-
sen erityisesti toimintaympariston muutostilanteissa.

7. Mahdollistaa hyvan hallinnon pitkajanteisen johtamisen seka eettisesti kestavan ja
avoimen toiminnan

Johtamisjdrjestelma tukee tuloksellisuutta, toiminnan uudistumista ja varmistaa hyvan
hallinnon. Johtamisjarjestelman tulee olla lapindkyva ja yhteisesti hyvaksytty seka olla
linjassa organisaation arvojen kanssa.

8. Tukee henkiloston tyéssa onnistumista, tydhyvinvointia ja osallisuutta

Johtamisjdrjestelman tulee varmistaa henkil6stén suoriutuminen, hyvinvointi ja uudis-
tuminen. Samalla on varmistettava henkildston osallisuus ja identiteetti osana valtio-
neuvostokokonaisuutta. Henkilostéjohtamisella vahvistetaan valtioneuvoston yhteista
tyOpaikkakuvaa.
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5.3 Valtioneuvoston johtamisjarjestelman kuvausmalli

Valtioneuvoston johtamisjarjestelman yhdenmukaistamisessa on tarkeaa rooli sillg, etta
ministerididen ja valtioneuvoston johtamisjarjestelmistda muodostuva kokonaisuus on ra-
kennettu valtioneuvoston yhteisen toiminnan ja ministerididen keskeiset tarpeet huomi-
oiden. Yhtendisen toiminnan varmistamiseksi ministerididen johtamisjarjestelmat tulee
paitsi laatia niin my&s kuvata yhdenmukaisella tavalla.

Kuvio 9. Johtamisjarjestelma valtioneuvostossa

MITA

Valtioneuvoston
tavoitteet

MISSA KETKA

Johtamis- Johtamisroolit
foorumit ja -vastuut

Valtioneuvoston johtamisjdrjestelma sisaltaa:

— valtioneuvoston tavoitteet (Mitd -taso)

— johtamisroolit ja -vastuut (Ketka -taso)

— saddosviitekehys, prosessit ja tyovalineet (Miten -taso)
— johtamisfoorumit (Missa -taso)

Hankeryhma on laatinut yhtendisen johtamisjarjestelman kuvausmallin ministerididen
kayttoon (Raportin liite 4). Mallissa nimetdan valtioneuvoston keskeiset strategiaprosessit,
keskeiset saannonmukaiset johtamisfoorumit valtioneuvostossa, johtamisroolit ja -vas-
tuut valtioneuvostossa toimittaessa ja johtamista ohjaava saadosviitekehys, padprosessit
ja valtioneuvoston yhteiset prosessit seka muut tydvalineet valtioneuvostossa. Mallin ta-
voitteena on myos kuvata ja yhtendistaa johtoryhmakaytantoja ministeridissa. Tasta syysta
malli kuvaa myds ministerididen kahden keskeisen johtoryhmén, ministerijohtoryhmaén

ja kansliapaallikkdjohtoryhman tarkoituksen, keitd varten ne ovat olemassa, padtehtavat,
tyoskentelytavat ja jasenet. Ministeridissa voi luonnollisesti myos olla muita ministeritta-
soisia tai toimialakohtaisia johtoryhmia. Jatkossa on jarkevaa kuvata myds nama johtoryh-
mat yhdenmukaisella tavalla.
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5.4 Ehdotukset, havainnot ja parhaita kdytantoja
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6 Valtioneuvostotaso

6.1 Lahtokohta

Ministeridista muodostuvalla valtioneuvostokokonaisuudella on erityinen vastuu asiako-
konaisuuksien yhteensovittamisessa ja koordinoinnissa. Valtioneuvostoasioiden valmiste-
lun ja paatoksenteon seka niita tukevien rakenteiden tulisi olla sellaiset, etta hallituksella
on tosiasiallinen kyky toimia kollektiivina ja kollegiona. Toisaalta silla tulisi olla halua tukea
strategisen hallinnon yhtendisyytta ja ehkaista hallinnon sektoroitumista. Hallitukselta
odotetaan yhteisvastuuta poikkihallinnollisten tavoitteiden saavuttamiseksi.

Valtioneuvoston toiminta on nykyaan varsin ministeriopainotteista. Ministeriissa ratkais-
taan tarkeimmat asiat. Ministerit myds ohjaavat ministerididen alaisen hallinnon toimin-
taa. Ministeri on hallinnonalansa ja politiikkalohkonsa johtaja samalla kun on kollegiaali-
sen valtioneuvoston jasen.

Ministerin mahdollisuuksia johtaa ministeriétaan voidaan parantaa ministerididen johta-
misjarjestelmin. Kaytannossa ministerididen sisdiset johtoryhmatydskentelyn tavat ovat
kehittyneet hyvinkin eri suuntiin. Toisaalta toimintapolitiikalta kaivataan selkeaa strate-
gista ndkemysta, jolla vastataan tulevaisuuden suuriin haasteisiin. Toimintapolitiikassa on
tunnistettava pitkan aikavalin strategiset kysymykset ja yhteiskunnalliset haasteet. Hal-
litukselta odotetaan valmiutta paitsi vaalikauden mittaiseen strategiseen tydskentelyyn,
myds tasapainoiseen suhteeseen vaalikausien rajat ylittavaadn pitkadjanteiseen talous- ja
politiikkasuunnitteluun.

Kansainvalisten arvioiden mukaan Suomen keskushallinnossa hallinnonalarajojen ylitta-
misessa on kayttamattdmia mahdollisuuksia. OECD on edellisen hallituskauden aikana
2010 tekemadssadan Suomen hallinnon maa-arvioinnissa (OECD Public Governance Review
- Finland) on nostanut kansallisen hallinnon haasteiksi erityisesti strategisen nakemyksen
kehittamisen, henkil6sto- ja taloudellisten resurssien liikkuvuuden seka yhteiseen tahtoti-
laan ja kokonaisnakemykseen pyrkimisen. Lisdksi OECD peraankuuluttaa johtajuuden vah-
vistamista ja asiantuntijavalmistelun hyodyntamista paatoksenteossa.
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Hallitukset haluavat tukea rakentavaa kehitysta ja tavoittelevat mydnteisia muutoksia yh-
teiskunnassa. Ministereita tukevat poliittiset esikunnat, valtioneuvoston virkakunta seka
laaja asiantuntijajoukko. Politiikan suunnittelua ja paatdksentekoa varten on suuri joukko
organisaatioita ja prosesseja, jotka itsessadn voivat toimia hyvin. Kokonaisuutena systeemi
ei kuitenkaan nyt aina tuota lopputulosta, joka olisi kokonaisuuden kannalta paras mah-
dollinen.

Vaikuttavuus perustuu poliittisten paattajien ja virkamiesten vuorovaikutukseen hallituk-
sen tavoitteiden tdsmentamisessa toiminnaksi. Jos hallitus nimeda selkedsti keskeisimmat
tavoitteensa, voidaan lukuisia valtioneuvoston rakenteita, prosesseja ja tydvalineita ohjata
tukemaan niiden toteutumista.

6.2 Yhtendisyytta tukeva asenne

Kansliapaallikkdhaastatteluissa toukokuussa nousi esille erityisen tarkedna asiana asenne
valtioneuvoston tyota kohtaan. Asenteella tarkoitettiin erityisesti sita katsooko tydssaan
johtajana edustavansa omaa organisaatiotaan vai laajempaa valtioneuvostokokonaisuut-
ta. Edustaako siis kansliapaallikko kansliapaallikkokokouksessa valtiota kokonaisuutena
vai vain oman ministerionsa nakdkantoja? Samalla tavalla ministerididen johtoryhmissa
edustavatko osastopaallikdt omaa osastoaan ja keskittyvat informoimaan sen toimialueel-
la tapahtuvista asioista vai edustavatko kaikki yhdessa laajempaa koko ministerion ja sita
kautta koko valtioneuvoston kokonaisuutta? Sama kuvio kertautuu osastotasolla. Edusta-
vatko yksikonpaallikot osastoa johtoryhméssa ja tydssdan vai vain omaa yksikkoaan?

Kuva 10. Yhtendsiyytta edistava asenne on keskeista

Mité edustan
johtoryhméssa?

Kp-kokous valtio
vai ministerié?

Ministerion
johtoryhma:
ministeri6 vai
osasto?

Osaston
johtoryhma:
osasto vai
yksikkd?

Asenne - Kokonaisuuden puolesta

38



YHDESSA VAIKUTTAVAMPAA - JOHTAMISJARJESTELMAHANKKEEN LOPPURAPORTTI

Niin kauan kuin osaoptimointi voittaa kokonaisuuden ndakdkulman asenteen tasolla jadvat
valtioneuvoston yhtendisyytta tavoittelevat toimet vajaiksi.

Vaikka asenne ratkaisee, sen tulee ndkya myos konkreettisina valintoina. Kansliapaallikko-
haastatteluissa nostettiin tallaiseksi asiaksi ajankaytto. Jos kokonaisuus on tarkeda, on sen
ndyttava myos tydajan jakautumisessa valtioneuvoston yhteisen tydn ja ministeridkohtai-
sen tyon valilla esimerkiksi kansliapaallikkdjen ajankadytossa.

6.3 Kansliapaallikkotaso ja kansliapaallikkokokous

Kansliapaallik6illd on omalla hallinnonalallaan vastuu valmistelun yhteensovittamisesta.
Kansliapaallikkokokous puolestaan toimii valtioneuvoston toimintaa kokonaisuutena yh-
teen sovittavana korkean virkamiestason yhteistydoryhmana ja valtiokonsernin johtamisen
foorumina.

Sen tehtdva on erityisesti vahvistaa hallitusohjelman poikkihallinnollista toimeenpanoa ja
toimia hallituksen tukena laajoissa, strategisesti tarkeissa kysymyksissa. Kansliapaallikko-

kokous kasittelee myds muita valtion konserniohjausta vaativia hankkeita ja asiakokonai-
suuksia, joiden aikajanne voi olla my0s hallituskautta pitempi.

Kansliapaallikkokokous on ministerididen kansliapaallikdiden pysyva yhteistoimintaelin,
jonka puheenjohtajana on paaministerin valtiosihteeri ja sihteeri on valtioneuvoston kans-
liasta. Sen toiminnan saadosperustana on mm. valtioneuvoston ohjesaanto ja valtioneu-
voston kansliasta annettu asetus.

Viime vuosina kansliapaallikkokokouksen toimintaa on kehitetty edelleen ja sen toimin-
taan liittyen on laadittu yhteinen Code of Conduct ja hyvien kokouskaytantdjen huoneen-
taulu. Ndiden paivittamistarpeita arvioitaessa on hyva kiinnittda huomiota myds niiden
kayttoonottoon ja toimeenpanoon. Kansliapaallikkdkokouksia on kehitetty yhd enemman
suuntaan, jossa painotetaan kansliapaallikon tydon merkitysta sekd valtioneuvostotason
yhteisissa asioissa etta omassa ministeriossa. Vaikka kansliapaallikké toimii oman ministe-
rionsa ylimpana virkamiehena, kansliapaallikon tydssa valtioneuvostoa katsotaan kokonai-
suutena. Yhteisten pelisdaantojen paivittamisen lisaksi kansliapaallikkokokouksen toimin-
taa voidaan jantevoittaa sopimalla yhteisista menettelytavoista siind, miten asiat valmis-
tellaan ja tuodaan esiteltavaksi kansliapaallikkokokouksen kasiteltavaksi ja millainen on
niiden kasittelyprosessi ja miten kansliapaallikkokokouksen tekemat linjaukset toimeen-
pannaan.
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Valtioneuvoston asetti 30.1.2014 parlamentaarisen komitean arvioimaan yhtendisen val-

tioneuvoston rakennetta ja uudistamistarpeita. Komitea arvioi keinoja hallituksen strate-

gisen paatoksenteon toimintaedellytysten parantamiseksi ja teki tata koskevat kehittami-
sehdotukset.

Komitean selvityksessa todetaan, ettd vaikka kansliapaallikkokokoukset toimivat jo nyt mi-
nisterididen valisend yhteistydelimend, kansliapaallikkokokousta voitaisiin entista parem-
min hyddyntaa koko valtioneuvostotason paatoksenteossa, koordinoinnissa ja yhteistyos-
sd. Myds OECD on Suomen hallinnon maa-arvioinnissa (2010) esittanyt yhtena keinona jul-
kisen sektorin johtamiskapasiteetin lisadmiseksi kansliapaallikkbkokouksen yha parempaa
hyddyntamista paatoksentekoon ja yhteistydhon. Kansliapaallikkokokouksista voitaisiin
kehittda aito poikkihallinnollinen virkamiesjohtoryhma suurien kokonaisuuksien valmiste-
lun ja toimeenpanon yhtendistamiseksi ja johtamiseksi. Kansliapaallikkbkokous muodos-
taisi johtoryhman koko valtioneuvoston virkamiestydlle.

Parlamentaarinen komitea suositteli, ettd kansliapaallikkokokouksista luodaan aito poik-
kihallinnollinen virkamiesjohtoryhma suurien kokonaisuuksien valmistelun ja toimeenpa-
non koordinoimiseksi. Samalla kansliapaallikkkokouksen asema tulisi institutionalisoida
saddostasolla. Sen roolista ja tehtavista tulisi saataa nykyista tarkemmin.

Toisaalta on esitetty ndakemyksia myds sen puolesta, ettd kansliapaallikkokokous toimii hy-
vin nykyisessa muodossaan, jolloin se on enemmankin tiedonvaihtofoorumi. Nama kaksi
nakokulmaa eroavat toisistaan suuresti. On tarpeen maaritella haluttu kansliapaallikkoko-
kouksen uudistettava asema ja uudistamisen valineet.

6.4 Kansliapaallikdiden muu yhteistyo

Osassa hallituksen karkihankkeista on niiden toteutumista tukeva kansliapaallikkoryhma.
Muutaman ministerion vélille on my0s perustettu tiettyd asiaa varten oma ryhmansa ja
ndissa poikkihallinnollinen yhteisty6 toimii padsaantdisesti hyvin. Nditd ryhmia pidetaan
hyodyllising, koska esimerkiksi sote-uudistuksen tyyppiset suuret asiat vaativat valtavan
maaran perehtymistd, eika ole tarkoituksenmukaista kasitella kaikkia niita asioida koko
kansliapaallikkokokouksen kesken. Ndissa ad hoc -tyyppisissa ryhmissa nahdadan lupaavaa
potentiaalia ja tamantyyppinen ad hoc -asioiden kasittely kansliapaallikdiden kesken on
hyva mallintaa. On tarkeda huomata, ettda myods sen tyon resursointi ja (sihteeristo) tuki on
tarkeaa.
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Turvallisuuskomitean runko muodostuu kansliapaallikoista (ml. tasavallan presidentin
kanslian kansliapaallikko). Lisaksi komiteassa on tarkeimpien turvallisuusviranomaisten
paallikot (padesikunta, poliisi, pelastustoimi, raja, tulli) ja edustajia myos jarjestoista ja
elinkeinoelamasta. Turvallisuuskomitean sihteeristdssa on muutama pdatoiminen puo-
lustusministerion yhteydessa toimiva henkild, mutta lisaksi erittdain merkittava osa sihtee-
ristdn toimintaa on useista eri ministeridista kdsin osa-aikaisesti tdhan tydhon osallistuvia
asiantuntijoita. Turvallisuuskomitea edustaa sujuvaa hallinnonalojen rajat ylittavaa yhteis-
tyomallia, jossa myds resursointi yli hallinnonalarajojen toimii. (http://turvallisuuskomitea.
fi/index.php/fi/

Hallitusohjelman painopistealueen Biotalous ja puhtaat ratkaisut ao. kolme kansliapaal-
likkoa kasittelee kokonaisuutta kerran kuussa ja silld tyolle on nimetty oma sihteeristonsa.
Virkamiesvalmistelua koordinoi ministerididen valinen yhdysverkko, jossa on edustajia kai-
kista keskeisista energia- ja ilmastoasioihin liittyvista ministerioista. Tyo- ja elinkeinominis-
terion energiaosastolla koordinoidaan tata tyota. Strategiatydhon koottu sihteeristo editoi
raporttia ja varmistaa yhdenmukaisuuden poliittisten linjausten kanssa.

Kansliapaallikkodtason lisaksi yhtendisyyden lisddmiseksi tulisi luoda foorumeita osasto-
paallikkdtason yhteistyolle. Uudistusten poikkihallinnollinen toteutus tapahtuu useimmi-
ten osastopaallikdiden johdolla. On tarkeda luoda myos télle tasolle yhteisty6ta tukevia
rakenteita sen lisaksi, etta yhteistyota tehdaan uudistuksia johtavissa poikkihallinnollisissa
ryhmissa.

6.5 Yhteiset resurssit

Organisation for Economic Cooperation and Development -jarjesto (jaljempana "OECD")
arvioi Suomen hallintopolitiikkaa vuonna 2010 ja uudestaan vuonna 2015 yhdessa Viron
hallinnon arvioinnin kanssa. Ensimmaisessa arvioinnissaan "Working together to sustain
success” OECD kiinnitti huomioita kolmeen keskeiseen haasteeseen Suomen keskushallin-
nossa. Nama olivat strateginen nakemys, resurssien liikkuvuus ja yhteinen tahtotila. Naista
kansainvalisesti vertaillen Suomen hallinnossa suurimmaksi haasteeksi OECD nosti resurs-
sien liikkkuvuuden.

Yhteisten pdamaarien toteuttamista edesauttaa, jos kayttavissa olevat resurssit — seka

henkilosto- ettd taloudelliset resurssit — ovat joustavia ja allokoitavissa sinne, missa niita
kulloinkin tarvitaan.
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Valtion tyonantajapolitiikka

Valtion tydnantajapolitiikan tavoitteena on, ettd valtio on tydnantajana yhtendinen ja
mahdollistaa virastojen tuloksellisuuden ja johtamisen niiden toiminnallisista tarpeista
lahtien. Tata tukee se, ettd virastorakenteiden uudistuksen yhteydessa muodostetaan riit-
tavan suuria tydnantajakokonaisuuksia. Valtion yndenmukainen tydnantajatoiminta takaa
myo6s henkiloston yhdenvertaisen kohtelun.

Tavoitteena olevaan valtionhallinnon yhtendisyyteen kuuluu keskeisesti, etta henkilosto
on yhteinen voimavara, jota kehitetdadan suunnitelmallisesti ja kdytetadn tarpeen mukaan
eri tehtdvissa eri puolilla valtionhallintoa. Valtionhallinnon ylimman johdon liikkuvuutta
ja ammatillista kehittymista on edistetty muun muassa sdaatamalla ylimman johdon virat
maadrdaikaisiksi. Tavoitteena on yleensakin, ettd valtion henkiloston oikeudellinen asema
vastaa virastojen ja koko valtiohallinnon toiminnallisia tarpeita, siten ettd otetaan huo-
mioon erilaisten organisaatiomuutosten toteutus ja valtiohallinnon riittava yhtendisyys.
Virkamieslainsaadantoa on jo kehitetty siten, etta henkildstévoimavaroja voidaan nykyis-
ta joustavammin kdyttaa hallinnonalojen ja valtion virastojen valilla. Samalla ty6tehta-
vien maaran tasaaminen helpottuu, kun valtion henkil6stéa voidaan tilapaisesti suunnata
joustavasti sinne, missa niiden tarve on suurin. Ammattimaista ja tuloksellista johtamista
tuetaan tarkoituksenmukaisella palvelussuhteen ehtojen kokonaisuudella ja kannustavalla
palkitsemisella.

Myd&s ministeriot muodostavat tydnantajakokonaisuuden, jossa henkildstévoimavaroja on
mahdollista johtaa entista yhtendisemmin siten, ettd ne tukevat valtioneuvoston toimin-
nallisia tavoitteiden saavuttamista. Henkilostojohtamiselle voidaan asettaa yhteisia ta-
voitteita ja niiden seuraamista varten ministeridilla tulisi olla kaytdssa yhteiset tyokalut ja
kattavat vertailukelpoiset henkildstotiedot. Kehittamisen yhteydessa on kayty keskustelua
myds tarpeesta kehittad ministeridihin yhteinen palkkausjdrjestelma ja ajatuksesta, etta
ministerididen kaikki virat olisivat yhteisia.

Taloudelliset resurssit

Taloudellisten resurssien liikuteltavuutta valtioneuvostossa rajoittaa eduskunnan budjet-
tivalta. Perustuslain mukaisesti eduskunnalle kuuluu budjettivalta eli valta paattaa valtion
tuloista ja menoista. Eduskunta paattaa vuosittain annettavista valtion talousarvioista ja se
myos kasittelee vaalikauden kuluessa tehtavat kehyspaatokset.

Perustuslain 85 § talousarvion maararahoista sisaltda yhden keskeisista budjettiperiaat-

teista: madrarahoja ei voi siirtda talousarvion kohdasta toiseen, ellei eduskunta ole sita ni-
menomaisesti talousarviossa sallinut. Jos kuitenkin maararahojen kayttotarkoitukset liitty-
vat laheisesti toisiinsa, voidaan lailla poiketa siirtokiellosta. Edelleen lailla valtion talousar-
viosota (7a ja 7 b §) on sdadetty, ettd viraston tai laitoksen toimintaan tarkoitettuja maara-
rahoja voidaan henkiléstévoimavarojen uudelleen kohdentamiseksi siirtaa toisen viraston
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kaytettavaksi sen toiminnasta aiheutuviin vastaaviin menoihin. Mddraraha voidaan myos
siirtad toiselle ministeridlle ministerién toimialan muuttuessa.

Hallinnonaloittainen budjetointi ei [dhtdkohtaisesti mahdollista maararahojen siirtamista
menoluokasta toiseen ilman eduskunnan myétavaikutusta. Mainitusta perustuslain maa-
rarahojen siirtokiellosta (ns. virement-kielto) ei tosin kdytdnnossa ole olemassa tulkinta-
kannanottoja esimerkiksi perustuslakivaliokunnalta. Jatkossa tulisikin selvittaa voitaisiinko
taloudellisten resurssien yhteista kayttoa ja liikuteltavuutta vahvistaa laatimalla muuta-
mille hallitusohjelman keskeisimmille poikkihallinnollisille tavoitteille erillinen yhteinen
budjettivaraus, jonka kdytosta ohjaavat ministeriot sopivat yhteistyssa joustavasti. Myos
hallinnonalakohtaisen budjetoinnin tulee vastata hallituksen strategisia tavoitteita ja pai-
nopisteita.

Strateginen hallitusohjelma

Valtiontalouden tarkastusvirasto teki vuonna 2010 perusteellisen arvion kahdella hallitus-
kaudella kaytdssa olleesta politiikkaohjelmamallista, jolla on tavoiteltu parempaa horison-
taalista yhteensovitusta valtioneuvostossa. VTV:n mukaan politiikkaohjelmat eivat kyen-
neet silloisessa muodossaan tayttamaan odotuksia poliittisen ohjauksen tehostumisesta
ja hallinnon sektorirajat ylittavan valmistelun ja politiikkatoimien toteutuksen parantami-
sesta. Ohjelmilta puuttui selkea strateginen ydin, ohjelmatoiminnan suhde rinnakkaisiin
uudistushankkeisiin on epaselva ja ohjelmien vaikutuskeinot ovat varsin rajoitetut. Tar-
kastusviraston arvion mukaan politiikkaohjelmia ei ollut perusteltua jatkaa nykyisenlaisin
toteutusedellytyksin ja se suositteli, etta politiikkaohjelmien rinnalla horisontaaliseen val-
misteluun kehitetdaan tehokkaampia tyoskentelytapoja.

Nykyinen strateginen hallitusohjelma ja se toimeenpanosuunnitelma ovat osaltaan ohjaa-
massa valtioneuvostotason tyota entista yhtendisempdan suuntaan. Sen karkihankkeille
on asetettu omat ministeritydryhmansa ja osassa niita toimii myds vastuuministerididen
kansliapaallikoista koostuva virkamiestason ryhma.

Uudenlaista toimintatapaa edustaa myos se, etta hallituksen Sote- ja maakuntauudistuk-
sen valmisteluun on nimetty projektipaallikko, joka alivaltiosihteerin nimikkeelld johtaa
ministerididen yhteista valmistelua. Hallituskauden kaksi ensimmaista vuotta han toimii
sosiaali- ja terveysministeriossa ja sen jalkeen valtiovarainministeridssa. Sote- ja maakun-
tauudistuksen muutostuki keratadan yhdelle momentille ja se tullaan jakamaan yhteisen
virkamiesryhman esityksen pohjalta.

Merkittava uusi elementti valtioneuvoston paatoksenteon tukemisessa on valtioneuvos-

ton yhteisella selvitys- ja tutkimustoiminnalla (VN TEAS), jossa yhteenkoottua tutkimusra-
hoitusta kohdennetaan hallituksen toimintasuunnitelman tietotarpeisiin. Talla valtioneu-
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voston kanslian koordinoimalla kokonaisuudella tuotetaan tietoa paatdksenteon, tiedolla
johtamisen ja toimintakdytantojen tueksi.

Valtioneuvosto vahvistaa vuosittain padtoksentekoa tukevan selvitys- ja tutkimussuunni-
telman, joka ohjaa selvitys- ja tutkimustoimintaa hallituksen valitsemille painopistealueil-
le. Suunnitelman valmistelusta vastaa valtioneuvoston kanslian johdolla valtioneuvoston
tutkimus-, ennakointi- ja arviointitoimintaa koordinoiva tydryhma (TEA-ty6ryhma), johon
kuuluu asiantuntijoita kaikilta hallinnonaloilta.

6.6 Valtioneuvoston ja ministerididen johtamisrakenteiden
kokonaisuus

Ministerididen johtamisen toimijoita ja foorumeita ovat ministerit, poliittiset esikunnat,
kansliapdallikot ja heita tukevat esikunnat, osastot pdallikdineen seka johtoryhmdt eri ta-
soilla. Nama kaikki vaihtelevat ministeriosta toiseen. Raportin lopussa on liitteena minis-
teriokohtaiset kuvat. Oheiseen kuvaan on koottu ministeridkohtaiset kuvat yhteen seka
mukaan valtioneuvostotason toimijat ja foorumit. Vaikka kuvaa on yksinkertaistettu voi
siitd tehda huomion, ettd valtioneuvoston kokonaisuus muodostuu aika laajasta maarasta
johtamisen toimijoita ja rakenteita.

Kuvan tarkoituksena on myds nostaa esille kysymys siitd, onko johtamisjarjestelman eri
osien ja toimijoiden kuten esimerkiksi ministerididen osastojen valilla rakenteita tai fooru-
meita, jotka tukisivat poikkihallinnollista luottamusta ja toimintaa. Ministerididen osasto-
paallikdt tapaavat toki substanssitydn puitteissa, mutta yhteistd nimenomaan osastopaal-
likoille tarkoitettua yhteistyo- ja tapaamisfoorumia ei ole. Tallaisen foorumin tarvetta on
nostettu viime vuosina esille eri yhteyksissa. Myds ministerididen kansliapaallikkdjohto-
ryhmien tapaamisia toisten ministerididen vastaavien johtoryhmien kanssa voisi olla hyo-
dyllista tehda aika ajoin. Tapaamisten lisdarvo olisi luottamuksen lisdamisessa ja helpottai-
si poikkihallinnosta yhteistydta kun asioista olisi keskusteltu laajempina kokonaisuuksina
yhteisesti.

Samaa koskee ministerididen kansliapaallikkdjen esikuntia tai vastaavaa toimintoa hoita-

via. Osittain nama tahot tapaavat esimerkiksi step-verkoston kautta. Esikuntien yhteyden-
pidolle tiiviimmin kansliapaallikkbkokouksen tukena voisi olla kysyntaa ja tarvetta, varsin-
kin jos kansliapaallikkokokouksen roolia edelleen kehitetaan.
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Ehdotukset, havainnot ja parhaita kaytantoja

EHDOTUKSET:

8.

9.

10.

11.

12.

Kansliapaallikkkokous toimii nyt ministerididen valisena yhteistyoelimena ja
tiedonvaihtokanavana. Yhtendisemman valtioneuvoston ja johtamisen nakokulmasta
siitd voitaisiin kehittaa aito poikkihallinnollinen virkamiesjohtoryhma suurien
kokonaisuuksien valmistelun ja toimeenpanon yhtendistamiseksi ja johtamiseksi. Nain
kansliapaallikkokokous muodostaisi johtoryhman koko valtioneuvoston virkamiestyolle.
On tarpeen madritelld kansliapaallikkokokouksen uudistettava asema ja mahdollisesti
saataa nykyista tarkemmin sen roolista ja tehtavista.

Tarvitaan rakenteita luottamuksen rakentamiselle.

Maéritellaan prosessi asioiden kasittelylle kansliapaallikkokokouksessa Paivitetadan
kansliapdallikiden yhteinen Code of Conduct (Yhteiset reilun pelin sdéannot).

Madritelladan malliprosessi ad hoc -asioiden kasittelylle kansliapaallikdiden yhteistyona.

Madritellaan keinot joustavammalle resurssienkaytolle.

HAVAINNOT:

Yhteisiin paamaariin ja resurssien allokointiin liittyy myos ajankdytto
kansliapaallikkotasolla. On merkittavaa miten suuri osa tydajasta kohdennetaan
ministerion ja hallinnonalan johtamiselle. Jos yhtendisyytta pidetaan tarkeana, sen tulee
nakya myos ajankdytossa.

Kansliapaallikkokokouksen rooli hallituksen strategia-istuntojen valmistelussa voisi olla
kdytannossa suurempi

Tiedonkulkua strategiaistuntojen ja kansliapaallikkokokouksen vililld ei aina toimi
ideaalilla tavalla.

Valtioneuvoston yhteiset virat mahdollistaisivat henkildstévoimavarojen joustavan ja
tarkoituksenmukaisen kdyton eri tehtavissa valtioneuvostossa.

Valtioneuvoston yhteinen palkkausjdrjestelma edistdisi yhteista palkkapolitiikkaa ja
henkildston yhdenvertaista kohtelua seka lisaisi henkildston liikkuvuutta ministerididen
valilla. Samalla se keventaisi palkkahallintoa ja toisi kustannussaastoja.

Vaativissa asiantuntijatehtdvissa toimivien virkamiesten kelpoisuusvaatimuksena nykyisin
olevan perehtyneisyyden viran tehtdvdalaan korvaaminen tehtavan edellyttamalla
monipuolisella kokemuksella kannustaisi henkildst6a liikkuvuuteen valtioneuvostossa ja
valtiokonsernissa yleisesti.
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PARHAAT KAYTANNOT:

Hallitusohjelman painopistealueen Biotalous ja puhtaat ratkaisut ao. kolme
kansliapdallikkoa kasittelee kokonaisuutta kerran kuussa ja silla tydlle on nimetty oma
sihteeristonsa.

Turvallisuuskomitea on ministerididen kansliapaallikkdjen, tasavallan presidentin
kanslian kansliapaallikon ja keskeisten turvallisuusviranomaisten yhteistydmekanismi. Se
edustaa sujuvaa hallinnonalojen rajat ylittdvaa yhteistyomallia, jossa myds resursointi yli
hallinnonalarajojen toimii.
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7 Ministeriotaso

Ministerididen asema on madritelty perustuslaissa (Perustuslain (731/1999) 68 §). Sen
mukaan kukin ministerio vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden val-
mistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Ministerididen enimmaismaaras-

ta ja niiden muodostamisen yleisista perusteista sdddetaan lailla (Laki valtioneuvostosta
(175/2003)). Ministerididen toimialasta ja asioiden jaosta niiden kesken seka valtioneuvos-
ton muusta jarjestysmuodosta saddetdaan lailla tai valtioneuvoston antamalla asetuksella.

Valtioneuvostossa on nykyisin 12 ministeriota. Kukin ministerio vastaa toimialallaan val-
tioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toimin-
nasta. Ministerididen toimialoista sddadetdan valtioneuvoston ohjesdaanndssa (VNOS) ja
asianomaisesta ministeridstd annetussa asetuksessa.

Tarkemmin yksittdisen ministeridon organisaatiosta ja sisdisesta tydnjaosta sdddetdan ny-
kyisin asetustasoisessa ministerion tydjarjestyksessa. Valtioneuvoston ja sen ministerioi-
den yhteiset hallinto- ja palvelutehtavat kuuluvat valtioneuvoston kanslian toimialaan,
jossa naita tehtdvia hoitaa valtioneuvoston hallintoyksikko (VNHY).

Kuvio 12. Ministerioiden lukumaara

MINISTERIOITA

1969 1979 1989 1999 2009
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Taulukko 2. Valtioneuvoston henkilostomaara ja osastojen maara valtioneuvostossa.

Ministerioiden henkilostomaara 9/2016

Valtioneuvoston kanslia
Ulkoasiainministerio
Oikeusministerio

Opetus- ja kulttuuriministerid
Sisdasiainministerio
Puolustusministerio
Valtiovarainministerio

Maa- ja metsdtalousministerio
Liikenne- ja viestintdministerio
Tyd- ja elinkeinoministerid
Sosiaali- ja terveysministerio

Ympadristoministerio

Valtioneuvostossa henkildstoa
syyskuussa 2016 yhteensa 4585

540
878
4
254
195
134
348
259
147
406
393
247

Osastojen maara
valtioneuvostossa yhteensa noin 70

Ministeri johtaa ministeri6ita ja ohjaa ministerionsa hallinnonalaa, tydjarjestykset on kui-

tenkin kirjoitettu enemman virkamiesnakdkulmasta. Ne sisaltavat organisaation rakenteen

kuvauksen ja tarkan vastuunjaon osastojen kesken, mutta eivat juurikaan rakenteita tai

menettelyja horisontaaliseen yhteistyohon. Ne eivat myodskaan sisalla kuvauksia ministeri-

On johtamisjarjestelmastd, johtoryhmia lukuun ottamatta. Tarkka vastuunjako tyjarjestyk-

sessa ja osastokohtainen tulosohjaus ja resursointi, (kahden ministerin ministeridissa myos

poliittinen ohjaus) voivat ohjata osastokohtaiseen osaoptimointiin, jos ty6jarjestyksessa ei

kiinniteta huomiota myds horisontaaliseen yhteistydhon osastojen valilla. Tydjarjestyksien

tulisi myos tukea valtioneuvostotasoista poikkihallinnollista yhteistyota.

Ministerididen johtamisen rakenteita kuvaavat ministeridkohtaiset kuvat 16ytyvat liitteesta 2.

7.1 Ministerioiden johtaminen

Hyvaa julkista johtamista on kehitettdva seka sen omista lahtokohdista etta vuorovaiku-

tuksessa yleisiin johtamisoppeihin ja kdytantdihin. Johtamisen peruskysymykset, osa-

alueet ja johtamisprosessit ovat pitkalti riippumattomia siita, onko kyse julkisista organi-

saatioista vai yksityisista yrityksista. Eroissa on kyse vain painotuksista.
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Julkisessa johtamisessa korostuvat perinteisesti seuraavat tekijat:

e Johtamisessa on suurempi saaddsperusteisuus, hallinto- ja virkamiesoikeuden ja
oikeusturvan painoarvo. Tahan liittyy suurempi muodollisuus ja toimivaltarajojen
korostaminen. Demokratiassa julkinen toiminta perustuu yhteisesti hyvaksyttyi-
hin tavoitteisiin ja peliséantoihin. Kansalaisten tasa-arvoinen kohtelu, oikeustur-
vavaatimukset ja julkisten varojen kdytto perustuvat lainsaadantoon. Yksittaisia
johtajia sitovat saaddsperusta, hyvan hallinnon vaatimukset ja yleinen etu.

e Julkisella puolella on joiltain osin hitaammat ja raskaammat hallinto- ja paatok-
sentekoprosessit. Tahan vaikuttavat edelld kerrotut korostetut oikeusturvavaati-
mukset, hyvan hallinnon periaatteet ja laajempi tietotarve paatoksenteossa (mm.
yhteiskunnallisten vaikutusten selvittdminen). Toisaalta hallinnossa on olemassa
paljon hyvin toimivia julkisia palveluja.

e Julkinen johtaminen kytkeytyy poliittisen ohjaukseen ja paatoksentekoon

e Julkinen johtaminen on nimenomaan julkista (julkisuusperiaate). Pohjoismaiseen
tapaan tieto on avointa ja paatosten pitda olla perusteltavissa.

e Johtamiseen liittyy mitattavuusongelma toiminnan ja tulosten arvioinnissa.

Johtaminen ja sen kehittaminen ovat tulleet tarkeammiksi julkisessa hallinnossa 1980-lu-
vun lopulla alkaneen aktiivisen hallinnon kehittamisen myota. Voidaan myds ajatella, etta
yleisten ja lisadntyvien ammattimaisen johtamisen vaatimusten lisdksi julkisten organisaa-
tioiden johtajiin kohdistuu viela erityisia vaikeuskertoimia, jotka vain korostuvat vaikeina
aikoina. Erityisesti ylimpien virkamiesjohtajien on oltava yrityskollegoidensa malliin am-
mattimaisia johtajia ja samanaikaisesti otettava huomioon hallinnon toimintaympariston
reunaehdot, jotka liittyvat erityisesti poliittiseen ohjaukseen ja julkisen talouden saante-
lyyn, lainsaddantoon ja julkisuusvaatimukseen.

Nakemys johtamisen yleistettavyydesta ja ammattimaisen johtamisen vaatimus ovat
jossain maarin avanneet myds yleisten johtamisteorioiden ja kdytantdjen soveltamista
julkiseen johtamiseen myds ministeridissa. Voidaan ehka sanoa, etta hallintoon on synty-
nyt ammattimaista johtamista vasta tulosohjauksen myota 1990-luvulla. Kehitykselle on
ollut leimallista, ettd ammattimainen johtaminen on muuttanut laajalti virastopaallikdiden
tehtavia ja heidan osaamisvaatimuksiaan. Aivan viimevuosien uudistukset, kuten ohjaus-
jarjestelmien kehittdminen ja henkilostohallinnon uudistukset, erityisesti ylimman johdon
uudistus ovat tuoneet lisdd ammattimaisen johtamisen elementteja myds ministerididen
johtamiseen.

Ministerion johtamisessa tarkastelun kohteena kdytanndssa ovat usein olleet ylimman
virkamiesjohdon rooli ja suhde poliittiseen johtoon ja paatoksenteko- ja johtamisjarjes-
telmat ja - prosessit ja foorumit. Yksi merkittava kysymys Suomessa on ollut valtiosihtee-
rien virkojen perustaminen ministeridihin seka heidan asemansa, roolinsa ja vaikutuksen-
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sa virkamiesjohtajien asemaan. Toimintaympariston ja hallinnon muutosten my&ta myos
ministerididen toimintaan on kohdistunut uusia vaatimuksia, jotka liittyvat ennakointiin,
toiminnan poikkihallinnollisuuteen ja joustavaan organisointiin seka hallinnon palveluky-
kyyn ja asiakkaisiin.

My®6s poliittisten erityisavustajien eli ministerin esikunnan rooli on ollut keskusteluissa se-
ka Suomessa etta kansainvalisesti. Kansainvalisessa keskustelussa (mm. Governments for
the Future -hanke, OECD:n raportti Ministerial Advisers vuodelta 2010) on korostettu sel-
keda roolijakoa ja sen pohjaksi tarvittavaa selkedad ministereiden avustajien toimenkuvaus-
ta, jotta kaikille osapuolille on selvda ja ymmarrettavaa, missa asioissa ja roolissa poliitti-
set erityisavustajat toimivat. Viela vuoden 2010 OECD-raportissa, joka oli vertaili tietoja 20
maan valilla, ndita toimenkuvia oli aika rajatusti, eivatka ne useinkaan olleet julkisia.

7.2 Ylin virkamiesjohto

Valtionhallinnon toimeenpanokyky on ratkaisevasti riippuvainen johtajien osaamisesta ja
sitoutumisesta yhteisiin tavoitteisiin. Erityisesti valtionhallinnon ylimman virkamiesjohdon
rooli paatosten valmistelussa ja toimeenpanossa on ratkaiseva. Valtionhallinnon ylim-
malla virkamiesjohdolla tarkoitetaan ministerididen kansliapaallikoitd, alivaltiosihteerei-
ta, osastopaallikoita ja virka-asemaltaan vastaavia virkamiehia seka virastojen paallikoita.
Ylimpaan johtoon kuuluu noin 110 virkamiesta, heistd noin 70 on ministeridissa. Vaativissa
johtamistehtavissa, ylimman johdon valittdmassa alaisuudessa tyoskentelee valtionhallin-
nossa noin 600 johtajaa. Kaikkiaan johtajia ja esimiehia valtionhallinnon 73 000 henkil&s-
tosta on noin joka kymmenes.

Ylimman virkamiesjohdon asemaa ja kehittymisen tukea on uudistettu maaratietoises-

ti viime vuosina. Vuonna 2015 voimaan tulleen lainsdddannén mukaan valtion ylimman
johdon virkoihin nimitetadn paasaantoisesti viiden vuoden maaraajaksi, jollei erityisesta
syystd ole perustetta nimittaa tata lyhyemmaksi maaraajaksi. Viraston toiminnan kannalta
perustellusta syysta maardaikaa voidaan jatkaa enintaan yhdelld vuodella. Virkaan nimit-
tamista uudelle viisivuotiskaudelle julkisen haun perusteella ei ole rajoitettu. Jos virkamies
nimitetdaan toiseksi viisivuotiskaudeksi virkaan, hdnen katsotaan eronneeksi mahdollises-
ta alemmasta virasta siitd ajankohdasta lukien, jollei viranomainen erityisesta syysta toisin
paata.

Ammattitaitoinen ja sitoutunut virkamiesjohto on myos hallituksen voimavara sen toteut-
taessa yhteiskunnallisia tavoitteitaan. Virkamiesjohdon ja poliittisen johdon valista luotta-
musta ja suhteiden toimivuutta edistaa selkeys tydnajossa, paatoksentekoprosesseissa ja
foorumeissa seka hyvin toimivat, yhteiset kaytannot.
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7.3 Kansliapaallikon esikunta

Ministerididen ylimman virkamiesjohdon tuki on organisoitu eri tavoin eri ministeridissa.

Kansliapaallikon ja muun ylimman johdon yhteisella tuella on rooli seka ministerion sisai-
sen johtamisen etta poikkihallinnollisen valmistelun tukena. Jalkimmainen tarkoittaa kay-
tannossa muun muassa kansliapaallikkokokouksen valmistelun tukea ministeriossa.

Valtioneuvoston kanslia on asettanut nykyisen hallituskauden ajaksi hallituksen strategian
koordinoidun toimeenpanon ja hallituksen strategiaprosessin kehittamisen yhteistyéver-
koston (STEP). Verkoston toiminta-ajatuksena on ministeriéiden johtamistyon kytkeminen
hallituksen strategiaprosessiin. Verkoston tehtdvana on 1) avustaa kansliapaallikkokollek-
tiivia 2) kehittaa hallituksen strategiaprosessia 3) toimia ministerididen strategisten esikun-
tien avainhenkildiden vertaisryhmana 4) osaltaan edistdaa yhtendista valtioneuvostoa.

Ministerididen esikuntien erityyppinen kirjo on kuitenkin osaltaan vaikuttanut siihen, et-
teivat kansliapaallikkbkokouksen valmistelun tukeen vastuutetut virkamiehet eri ministe-
riosta tassa roolissaan tapaa esimerkiksi kansliapaallikkbkokouksen vuosisuunnittelun ja
valmistelun tiimoilta.

Esikuntatuella on monentyyppisia organisointimalleja ministeridissa. STM:ssa on erillinen
esikuntayksikko ja tama sama yksikko valmistelee kansliapaallikkokokousta STM:n osalta
ja on STEP-verkoston jasen. Useammassa ministeriossa (MMM, VM, UM) on sisdisen hallin-
non yksikoita suoraan kansliapaallikdn alaisuudessa, joiden kautta esikuntatukea tulee.
VM:ssa tdma on kehittamis- ja hallintotoiminto. UM:ssa valtiosihteerin ja alivaltiosihteerin
alaisuudessa on sisdisen tarkastuksen yksikkd, suunnittelu- ja tutkimusyksikko, kehityse-
valuoinnin yksikkd, kansallisen turvallisuusviranomaisen (NSA) yksikko ja talousyksikko.
Kansliapaallikolle tulee esikuntatukea muutamissa ministeridssa myos kansliapaallikkoa
avustavan yksittdisen virkamiehen tai virkamiesten kautta. Naita ovat muun muassa MM-
M:ssa sisdisen tarkastuksen paallikkd, LVM:ssa controller, VM:ssa talous- ja hallintopolitii-
kan koordinaattorit. Myds OKM:ssa kansliapaallikollda on tukenaan muutamia virkamiehia.
Valtioneuvoston kansliassa esikuntatuki on hajautettuna substanssiosastoille eli se ei ole
kenenkadn toimenkuvassa erityisesti, vaan tuki tulee kasiteltavana olevien asioiden kaut-
ta. SM:ssa ylimman virkamiesjohdon tukeen liittyvia tehtavia hoitaa laajasti ottaen minis-
terion hallinto- ja kehittdmisosasto, ministerion kv. Yksikkd ja ministerion viestintayksikko
Kansliapaallikkokokouksen tukeen liittyvia tehtdvia on yhdella henkilolla (hallinto- ja ke-
hittdmisosaston strategisen ohjaus- yksikdn paallikko). PLM:ssa on hallintopoliittisen osas-
ton osana yksikko: konserniohjausyksikko, joka mm tukee ylintd johtoa ja muun muassa
koordinoi hallitusohjelman toteutumisen seurantaa.
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Tuen erilaisesta organisoinnista johtuen myos esikuntatuen tehtdvat eroavat ministerioi-
den valilla. Esikuntatuki voi liittya osastorajat ylittavaan valmisteluun, ministerion johto-
ryhmien ja kansliapaallikkokokousten valmistelun tukeen, mutta myds strategiatyohon

ja ministerion sisdiseen tulos- ja resurssiohjaukseen, ennakoinnin ja tilannekuvan tukeen,
avaintunnuslukujen seurantaan, sisdiseen viestintaan, lainsaadantotyohon tai talousasioi-
hin.

Esikunnan tehtavalla ja koolla on olennainen vaikutus ministerion johtamiseen. Pieni esi-
kunta jattaa tilaa johtamisessa osastoille ja laajempi esikunta tukee kansliapaallikon val-
mistelua ja johtamista. Mikali kansliapaallikon esikunta on pieni ja tukitoimet ovat osasto-
jen sisalla, asiat etenevat osastojen kautta ja kansliapaallikolle asioita tulee vdahemman.

Mikali kansliapaallikolla on isompi esikunta, niin asioita on helpompi valmistella ja johtaa
keskitetysti. Kansliapaallikon ndkemys my6s ministerion asioista vahvistuu kokonaisuudes-
saan.

Puolustusministeridssa on esikuntatuen osana myos ministerion controller ja ndin on
myos lilkenne- ja viestintdministeriossd. Ndissa ministeridssa on ndhty, etta taloudellista
ajattelua omaava controller on hyddyllinen tuki kansliapaallikolle ministerion ja hallinno-
nalan johtamisessa.

Valtioneuvoston controllerin tydsta on tehty havainnollistava hallinnonalasta riippumaton

kuvaus. Valtioneuvoston controllerilla tarkoitetaan tassa yhteydessa valtioneuvoston koko-
naisedun huomioivaa ministerion controlleria (erona valtiovarain controller-toiminnolle).
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Taulukko 3. Valtioneuvoston kokonaisedun huomioivan ministerion controllerin roolikuvaus.

Maaritelma Valtioneuvoston controller

Lahestyminen, sisaltd, nakokulma - Laaja-alainen ja kokonaisvaltainen lahestyminen
- Toimintakenttdnd koko hallinnonala ja kaikki relevantti sisélto
«  Talouden nékokulma ja toiminnan & talouden integroitu ohjaaminen
- Ennakoiva ja tietoon perustuva johtamisote
«  Tukeeriskienhallintaa

« "Veronmaksajan nakdkulma” (koko valtion etu)

Rooli - ltsendinen ja riippumaton rooli

- Eiprosessivastuuta, ei ratkaisu/pdatosvaltaa, ei toimi esittelijand
(vaikuttaminen tapahtuu paasdantoisesti johdon kautta)

- Eioleosa talousfunktiota/ei paallekkdisyyksid talousfunktion kanssa

«  (Jos controller ei ole erillinen rooli/virka, controller-toiminto voi
kdytdnndssd toteutua osana toista roolia esim talousjohtajan,
hallintojohtajan, sisdiisen tarkastajan, johdon esikunnan ja vastaavissa
tehtdvissa)

Sijainti organisaatiossa, johtoryhmétydskentely «  Saaohjauksen kansliapaallikdlta & ministerion ylijohtajilta

- Raportoi kansliapdallikkdlle suoraan tai matriisissa

«  On kansliapdéllikon johtoryhmén jasen tai osallistuu
johtoryhmaaineistojen kdsittelyyn

Toimintatapa - Pragmaattinen ja osallistuva [asioihin sisdlle sukeltava]
« Joustava [toiminta kunkin tilanteen/ylimman johdon tarpeiden mukaan]
«  Objektiivinen [ulkopuolinen tarkkailija]

«  Osallistuu prosesseihin

Tehtdvdalueita (muutamia esimerkkejd) «  Tulosohjaus, johtamissopimukset
«  Relevantit tydryhmat, projektit
«  Analyysit, tarkastelut, selvitykset
«  Konseptointi, mallintaminen
«  Saaddsvalmistelussa taloudellisten vaikutusten arviointi
Verkostoituminen, tydskentelytasot = Verkostoituu vahvasti sekd omalla hallinnonalalla etta
poikkihallinnollisesti valtioneuvostotasolla

- Tydskentelee kaikilla kolmella tasolla: valtioneuvosto — hallinnonala
— ministerio virastona

Vaikuttaa myo0s siltd, etta vaikeassa taloudellisessa tilanteessa kansliapaallikéilla on eri-
tyisen korkea kynnys vahvistaa esikuntaansa. Kuitenkin ministerididen ja valtioneuvos-
ton kokonaisuuden nakdkulmasta esikuntien vahvistaminen puoltaisi joissain tapauksis-
sa paikkaansa ja tukisi ministerion ja valtioneuvoston osasto- ja ministeriorajat ylittavaa
yhteistyota.
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7.4  Ministerion organisaatiorakenne ja johtaminen

Ministeriot ovat laajuudeltaan ja rakenteeltaan hyvin erikokoisia. Laajemmissa ministeri-
0ssa eli niissa, joissa myds usein on kaksi tai useampi ministeri myds osastomaara on usein
suurempi. Esimerkiksi ulkoministeridssa osastoja on 12, kun niitd maa- ja metsatalousmi-
nisteriéssa on 2.

Viime vuosina suuntaus ministerididen rakenteen kehittamisessa on ollut vahentaa osas-
tojen ja yksikdiden maaraa. Esimerkiksi ymparistoministeridossa osastojen/yksikdiden maa-
ra on vahennetty merkittavasti (23 -> 12 ). Osastojen kokoaminen suuremmiksi kokonai-
suuksiksi on mahdollistanut laajemmat kokonaisuudet ja laveammat mandaatit ministeri-
Oiden sisalla.

Vahdisemmalld osastojen maaralla on nahty olevan vaikutusta myds ministerion johtami-
sen laatuun. Kansliapaallikolla on enemmaén aikaa vuorovaikutukseen ministerion osasto-
paallikdiden kanssa, kun osastoja on vahemman. Myds luottamuksen rakentaminen esi-
merkiksi osastopaallikdista koostuvien johtoryhmien jasenten kesken on lahtékohtaisesti
helpompaa pienemmassa ryhmassa.

Kansliapaallikkdhaastattelukierrokselle nousi esille, ettd uudistusten jalkeen, joissa osasto-
ja on koottu, on pidettava erityista huolta uudistuksen jatkuvuudesta, ettei toiminta palaa
kuitenkin kdaytannon tasolla aiempien osastorajojen sisalle.

7.5 Johtoryhmat ministeridissa

Osana ministerididen johtamisjarjestelmien kehittamista selvitettiin johtoryhmakaytannot
kaikissa ministeridissd. Johtoryhmien tydskentely selvitettiin ministeridille toimitetulla ky-
selylla. Selvityksessa hyodynnettiin myos kansliapaallikkdjen kanssa kaytyja keskusteluja.
Kaikki ministeriot vastasivat kyselyyn.

7.5.1 Ministerin ja kansliapaallikon vetamat johtoryhmat

Kaikissa ministeridissa VNK:ta lukuun ottamatta on ministerin ja kansliapdallikon vetamat
johtoryhmat. VNK:ssa ei ole paaministerin johtamaa johtoryhmaa.

Ministerin vetdma johtoryhma kokoontuu harvimmillaan 4 kertaa vuodessa (SM) ja
saannollisimmilldaan joka tai joka toinen viikko (ainakin STM, OM, MMM, LVM, STM, OKM).
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Kansliapaallikon johtama johtoryhma kokoontuu pdasaantdisesti 1-2 kertaa kuukaudessa.
Sosiaali- ja terveys-, ulkoasiain-, ymparisto-, liikenne- ja viestintd ja maa- ja metsatalousmi-
nisteriossa johtoryhma kokoontuu viikoittain.

7.5.2 Osallistumisoikeudet

Kokoonpanoiltaan ministerin johtoryhmat ovat lahelld toisiaan. Kansliapaallikot ottavat
osaa kokouksiin jokaisessa ministeridssa. Jasenina ovat my6s osastopaallikot ulkoasiain-
ministeriotd ja osin valtiovarainministeriota lukuun ottamatta. Ulkoasianministeridssa
kasittelyyn osallistuu asiakohdittain tarpeelliset osastopaallikot ja valtiovarainministerios-
sa valtiovarainministerin johtoryhmissa vain talous- ja hallintopolitiikan koordinaattorit.
Menettely on ymmarrettava osastopaallikkdjen suuresta maarasta johtuen. Ministerin eri-
tyisavustajat osallistuvat tai heilld on osallistumisoikeus kaikkien ministerididen ministe-
rijohtoryhmien kokouksiin. Kdytanndssa osallistumisaktiviteetti vaihtelee asioiden laadun
ja aikataulujen mukaisesti. Maa- ja metsatalousministeridssa johtoryhmaan kuuluu myos
tyOmarkkinajdrjestojen edustaja.

Usean ministerin ministeri6ita on talla hallituskaudella edellistd vdhemman ja ministeri-
johtoiset johtoryhmat on toteutettu niissa eri tavoin. VM:ssa ministereilld on omat johto-
ryhmansa. TEM:ssa ja UM:ssa ministereilld on yhteinen johtoryhma. STM:ssa ministereilla
on omien johtoryhmiensa lisaksi my0s yhteisia johtoryhmia.

Virkamiesjohtoryhmien kokoonpanot vaihtelevat enemman ministeridittdin kuin minis-
terijohtoryhmien. Osastopaallikot osallistuvat kaikissa ministeridissa kansliapaallikdiden
vetamaan johtoryhmatydskentelyyn. Varsin usein myos hallinto- tai talousjohtajat (aina-
kin PLM, VM, TEM, STM, OM, YM, MMM, OKM) seka viestintdjohtajat (ainakin PLM, VM, TEM,
STM OM, UM, SM, YM, OKM, LVM) osallistuvat virkamiesjohtoryhmien kokouksiin. My&s
esimerkiksi strategia- ja lainsaddantdjohtaja saattavat osallistua johtoryhman tydskente-
lyyn, samoin controller puolustusministeridssa. Ministerin erityisavustajat voivat osallistua
johtoryhmatydskentelyyn jo valtioneuvostolain antaman osallistumisoikeuden perusteel-
la. Erityisavustajien kdytannon osallistuminen vaihtelee huomattavasti.

Henkildston edustaja on mukana johtoryhmatydskentelyssa harvassa ministeriossa. Esi-
merkiksi UM:ssa henkil6ston edustaja osallistuu laajennettuun johtoryhmaan ja osallistu-
minen on ministerion johdossa koettu hyodylliseksi. Myds ymparistdministeridssa henki-
[6ston edustajalla on osallistumisoikeus.
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7.5.3 Kasiteltavat asiat

Ministerijohtoryhmissa kasitellaan yleisimmin hallinnonalan ohjausta, ministerion stra-
tegisia tai merkittavia operatiivisia asioita, merkittavat lainsaadantéhankkeet, merkitta-
vat kansainvaliset asiat, toiminnan ja talouden suunnittelu ja seuranta seka poliittisesti tai
muuten yhteiskunnallisesti merkittdvien muiden asioiden valmistelu. Ministerijohtoryh-
missa kasitelladn yleisesti myos hallitusohjelmaan perustuvia laajoja kokonaisuuksia. Toi-
minnan tuloksellisuuden arviointi kuuluu myds monen ministeridn ministerijohtoryhman
asialistalle.

Virkamiesjohtoryhmissa kasitelldan yleisimmin asioita liittyen ministerion ja hallinno-
nalan toiminnan suunnitteluun ja sen kehittamiseen. Kuten poliittisissa johtoryhmissa,
myos virkamiesjohtoryhmissa kdsitellddan monissa ministeridissa ministerion ja hallinno-
nalan toiminta- ja taloussuunnitelmaa seka tulosohjausta, talousarvioehdotusta, toimin-
nan ja talouden seurantaa, merkittavia kansainvalisia asioita ja strategisen tason linjauksia.
Virkamiesjohtoryhmissa seurataan usein myds lainsaddantohankkeita ja sadddsvalmistelu-
jen etenemista. Virkamiesjohtoryhman keskeinen tehtava on myds sovittaa yhteen minis-
terion ja hallinnonalan toiminnan kannalta keskeisia yhteisia toimintatapoja, johtamista ja
sisaista hallintoa. Virkamiesjohtoryhma valmistelee asioita kansliapaallikolle ja tukee hédnta
johtamisessa. Se valmistelee asioita myds ministerijohtoryhmalle.

7.5.4 Muut johtoryhmat

Ministereiden johtamien johtoryhmien ja virkamiesjohtoryhmien lisdksi ministeridissa on
vaihtelevasti kdytossa muita erityyppisia johtoryhmia ja johtamisjarjestelmia. Osaa naista
johtoryhmista johtaa kansliapaallikkd, mutta on myds lukuisia muiden johtamia johtoryh-
mia.

Useimmissa ministeridissa on osastoilla omat johtoryhmansa, jotka koostuvat osastopaalli-
kosta (pj) ja yksikoiden paallikoista. Valtiovarainministeriossa kansliapaallikon apuna toimii
erityinen koordinoiva johtoryhma, joka koostuu alivaltiosihteeristd, hallinto- ja kehitysjoh-
tajasta, talouspolitiikan koordinaattorista ja viestintdjohtajasta. Koordinoivan johtoryhman
tehtdvana on sovittaa yhteen strategiatyon toimeenpanoa ja seurantaa seka kasitelld ja so-
vittaa yhteen strategiset ja ministerion kannalta tarkedt teemat ja asiakokonaisuudet, joilla
on liittyméakohtia useamman kuin yhden koordinaatioalueen piiriin tai osaston toimialaan.
VM:ssa toimii lisdksi talous- ja hallintopolitiikan koordinaatioryhmat seka kansainvalisten
ja rahoitusmarkkina-asioiden ohjausryhma. TEM:ssa toimii konsernin johtoryhmd, jonka
tavoitteena on vahvistaa yhteistd poikkiorganisaatiollista ndkemysta konsernin keskeisim-
mista asioista. Useimmissa ministeridissa on esimiesfoorumi, joka kokoaa yhteen keski- ja
ylimman johdon. Ulkoasianministeridssa on useilla ministerion substanssialueilla niita kos-
kevia johtoryhmia. Puolustushallinnossa Kaartin korttelin johtoryhma vahvistaa puolus-
tusministerion ja padesikunnan johdon yhteista nakemysta. Ymparistoministeriossa toimii
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my0ds ymparistdhallinnon aluehallinnon yhteistyd- ja koordinaatioryhma. Oikeusministe-
riossa on Euroopan unionin asioita ja muita kansainvalisia asioita kasitteleva johtoryhma.
Ministeridissa on myds muita johtoryhmia asioiden valmistelun tukena.

Esimerkki hyvin toimineesta poikkihallinnollisesta kansliapaallikkdjohtoryhmasta oli maa-
hanmuuttoasioiden kasittelyad johtanut johtoryhma. Sen puheenjohtajana toimi SM:n
kansliapaallikko ja jasenid olivat kansliapaallikot TEM:std, OM:sta ja OKM:sta. Kokonaisuut-
ta kasiteltiin saanndllisesti myos kansliapadallikkokokouksessa kaikkien kansliapaallikdiden
toimesta.

Joissakin ministeridissa on myos hallinnonalan asioita kasittelevia hallinnonalan johto-
ryhmia (ainakin VM, TEM, LVM, STM). Tahan johtoryhmdan voi kuulua my6s hallinnonalan
virastopdallikoita (LVM, TEM).

7.6  Johtoryhmatyon kehittaminen yhteisten periaatteiden
pohjalta

Valtioneuvoston johtamisjarjestelman yhteisten periaatteiden ja parhaiden kdytantdjen
toimeenpanemiseksi ja edistamiseksi ehdotetaan tueksi johtoryhmavalmennusta. Taman
valmennuksen tavoitteena olisi vahvistaa johtoryhman yhteista tahtotilaa ministerion/vi-
raston strategiasta ja sen toteuttamisesta, hyddyntden eri organisaatioiden kokemuksia ja
hyvia kaytantoja (yhteisen tavoitetilan tavoite) seka arvioida johtoryhmatydskentelyn ny-
kytilaa ja asettaa kehittamistavoitteet eteenpdin (nykytilan ja kehittamistarpeiden tavoite).
Samoin johtoryhmavalmennus voisi antaa tyokaluja ja konkreettisia ratkaisuja siitd, miten
johtoryhman palaverien valmistelu, paatdksenteko ja viestinta kannattaa tehda tuloksel-
lisesti seka miten selkeyttaa johtoryhman rooleja ja vastuista (tuloksellisen tydskentelyn
tavoite).

Valmennuksen ldhtokohtana ovat johtamisjarjestelman yhteiset periaatteet ja kokonai-
suutta tukevan asenteen vahvistaminen. Valmennuksessa paneudutaan yhtaalta johto-
ryhman yhteisen johtamistaidon kehittamiseen ja johtoryhman puheenjohtajan sparraa-
miseen, toisaalta valmennukseen sisaltyy eri organisaatioiden johtoryhmien yhteistapaa-
misia. Niiden avulla edistetadn ideoiden hyotykadyttda ja koko valtionhallinnon yhteisten
tavoitteiden toteuttamista strategian toimeenpanossa. Valmennuksen toteuttaisi HAUS ja
sen kustannuksista puolet ehdotetaan katettavan keskitetysti.
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Ehdotukset, havainnot ja parhaita kaytantoja

EHDOTUKSET:

13.

14.

15.

Laaditaan ministerien ja kansliapaallikkéjen vetamien johtoryhmien toiminnan
tueksi yhteiset reilun pelin saéannét (Code of Conduct). Tydssa hyddynnetdan
kansliapaallikkdjen yhteistyona syksylla 2016 laadittavia kansliapaallikkbkokousta
koskevia reilun pelin sd@ntoja. Pelisadntdjen yhdeksi kantavaksi periaatteeksi, etta
ministerion toiminnassa ei edusteta osastoja vaan yhteista kokonaisuutta.

Lisaksi hankeryhma toteaa, ettda ministerididen johtoryhmien toiminnan selkeyttamiseksi
on loppuraportin luvussa 5.3 ehdotettu yhtendisen kuvausmallin laatimista. Malli sisaltaa
my®ds osion johtoryhmakaytantojen yhtendistamiseksi ministeridissa.

Toteutetaan yhteisten periaatteiden toimeenpanoa tukeva johtoryhmavalmennus,
jonka tavoitteena on vahvistaa yhteista tahtotilaa ja kokonaisuutta tukevaa asennetta
ja toimijoiden valista luottamusta. Koulutuksen toteuttajana olisi HAUS ja sen
kustannuksista puolet ehdotetaan katettavaksi keskitetysti. Johtoryhmavalmennuksen
tukemiseksi valmennuksen tavoitteet huomioidaan my&s muissa valtion valmennus- ja
johtamisohjelmissa.

HAVAINNOT:

Johdon esikuntatuki on osassa ministeriota hyvin niukka. Jos johtamista pidetdaan
tarkedna, sen tukeen on hyva panostaa riittavasti resursseja.

Osastojen maaraa on hyva tarkastella myos johtamisen nakdkulmasta. Kokemukset
maaran vahentamisesta ovat positiivisia.

Niissd ministeridissa, joissa on kaksi ministeria yhteinen ministerin johtoryhma edistda
yhtendisyytta.

Ministeridissa olisi hyva miettia oman controllerin tarvetta.

Ministerididen johtoryhman koko voi myds kasvaa toimivuuden kannalta liian isoksi. On
mahdollista my0s toimia niin, etta osittain osallistuminen on asiakohtaista eika koske
kaikkia kokouksia automaattisesti.
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PARHAAT KAYTANNOT:

Kansliapaallikon vierailu osastojen johtoryhmissa saannéllisesti on tarkeda (joissain
ministeridissa 2 x vuodessa).

Ministerin ja kansliapaallikon tapaamiselle on varattu 30-60 min viikossa. Auttaa
kokonaisuuden johtamisessa ja ajankohtaisten asioiden valmistelussa seka lisaa
luottamusta.

Ministerin johtoryhma esimerkiksi kerran viikossa, ajatuksena, etta yksi asia esittelyssa,
taustoitus ja ykkdsketju koolla.

- Ministerion KP-johtoryhman kokouksen pitdaminen heti VN/Kansliapaallikkbkokouksen
jalkeen maanantaina on hyvaksi havaittu kdytantd useammassa ministeriéssa.
Johtoryhman jasenet saavat KP-kokouksen jalkeen heti maanantaina tiedot. Tall6in se
mielletdaan osaksi “KP-kokousten toimeenpanoa”.
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8 Johtamisjarjestelma ja johtamisprosessit

Samoin kuin johtamisjdrjestelman tulee tukea organisaatiorakennetta, on organisaation
johtamisprosessin tuettava johtamisjdrjestelmaa. Sen lisdksi, ettd johtamisjarjestelma maa-
rittaa toimijoiden roolit, tydnjaon ja vastuun seka pelisaannot, se kehystaa ne puitteet,
joissa johtamisprosessi toimii.

Parhaimmillaan ministerion johtamisprosessi ohjaa ministerion muita prosesseja siten,
ettd strategiset tavoitteet toteutuvat tuottavasti ja vaikuttavasti. Nditd muita prosesseja ja
toimintoja ovat muun muassa tiedon hallinta, viestinta ja hallinto- ja muut tukipalvelut.
Johtamisprosessi ulottuu ministerion johtoryhmien strategisesta tyoskentelysta suorituk-
sen johtamiseen ja toiminnan vaikutusten arviointiin ja seurantaan. Esimiestyon nakokul-
masta suorituksen johtaminen pitaa sisallddan muun muassa yksildtasolle ulottuvan tydn-
jaon, tulos- ja kehityskeskustelut, resursoinnin, valmennuksen, seurannan ja palkinnan.

Voimakkaasti muuttuvassa ymparistdssa johtamisprosessilta edellytetaan toisaalta kykya
ennakoida muutoksia etta toisaalta vaikutusten seurannan pohjalta joustavasti suunna-

ta uudelleen organisaation toimintaa ja resursseja. Henkilostdjohtamisen ndkdkulmasta
muutoksissa on kyse muun muassa henkiléstévoimavarojen joustavasta kaytosta, oppivas-
ta organisaatiosta ja henkiloston osaamisen kehittymisen tuesta.

Johtamisprosessin eri osat ja vaiheet saadaan nakyviksi, kun eri vaiheet aikataulutetaan ja
siten kytketdan koko johtamisjarjestelmaan. Useassa valtionhallinnon organisaatiossakin
on kaytossa erilaisia kalentereita tai vuosikelloja, jotka pitavat sisallddn vaiheistuksen lisak-
si kuvauksen johtamisprosessin tydkaluista, kuten tulossopimuksista ja tavoitteiden aset-
tamisesta, budjetista, seuranta- ja raportointityokaluista ja niiden kasittelysta eri valmiste-
lu- ja paatdksentekofoorumeilla.

Yksi konkreettinen tydkalu valtionhallinnossa on johtamissopimukset. Hallituksen joh-
tamista koskevan karkihankkeen tavoitteena on, ettd kaikissa ministeridissa on kdytossa
hallinnon uudistumista edistavat johtamissopimukset vuonna 2017. Johtamissopimukset
tehdadan myos ministerididen kansliapaallikoille. Valtiovarainministerio asetti 31.5.2016
tyoryhman selvittamaan ja tekemaan ehdotukset valtionhallinnon johdon johtamissopi-

61



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 40/2016

musmenettelyn ja - mallin uudistamiseksi. Tydryhman tyon lahtdkohtana on ollut se, etta
johtamissopimuksista tulee olla selvaa hyotya ja etta menettely on tarkoituksenmukainen.
Tyéryhma ehdottaa, etté valtionhallinnon johtamissopimusmenettelya ja — kdytantoja uu-
distetaan seuraavien periaatteiden mukaisesti:

e Johtamissopimusmenettelya yksinkertaistetaan.

¢ Selkeytetaan virastojen tulossopimusmenettelyn ja johtamissopimusmenettelyn
valinen suhde.

e Valtionhallinnon yhdenmukaisuutta lisataan sisallyttamalla sopimuksiin yhteisia
johtamisen tavoitteita ja edistamalla yhdenmukaisia arviointikriteereja 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, etta ministerididen kansliapaallikdille sovelletaan yhteista perusmallia,
kuitenkin ottaen huomioon heidan tehtdvansa erityispiirteet. Tydryhma laatii luonnoksen
valtiovarainministerion kirjeeksi, jonka tavoitteena on ohjeistaa tarkemmin ja tukea minis-
teriditd johtamissopimusmenettelyn hyodyntamisessa.

8.1 Johtamisprosessien vaiheistus ministeridissa

Ministeriot muodostavat valtioneuvostokokonaisuuden ja ministerididen johtamisjarjes-
telmat muodostavat valtioneuvostotason johtamisjarjestelman ytimen. Se miten sau-
mattomasti tama ydin nivoo yhteen toisaalta valtioneuvostotason ohjauksen ja toisaalta
ministerididen ja hallinnonalojen johtamisen, on ratkaisevan tarkeaa koko hallinnon toi-
minta- ja palvelukyvyn kannalta. Sen lisdksi etta toimiva valtioneuvostokokonaisuus muo-
dostuu toimivista ja yhteensopivista osista, se tuottaa myos lisdarvoa naille osille eli minis-
terididen johtamisjarjestelmille ja johtamiselle. Kyse ei ole pelkdstadn yhdessa tekemisesta
vaan myos yhteiseksi tekemisesta ministerididen valilla.

Valtioneuvoston johtamisjarjestelman kannalta keskeiset kysymykset ovat, missa maarin
ministerididen johtamisjarjestelmat ja — prosessit vastaavat toisiaan ja missa maarin nii-
hin saadaan liitettya poikkihallinnollisia prosesseja. Jo se, ovatko johtamisprosessien eri
vaiheet eri ministeridissa aikataulutettu samoin, vaikuttaa merkittavasti valtioneuvoston
yhteisten tavoitteiden toteutumiseen. Samoin yhteisten tyokalujen kaytto, yhteinen tieto-
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pohja ja ymmarrys tilannekuvasta ja tavoitteista vahvistavat ministerididen muodostamaa
kokonaisuutta.

Valtioneuvoston toimintaa on mahdollista vahvistaa maarittelemalld ministerididen yhtei-
set valmistelu- ja paatoksentekoprosessit ja rytmittamalla ne yhteisen aikataulun mukai-
sesti. Yhteinen vuosikello tahdittaisi keskeiset johtamisprosessit ja antaen kuitenkin tilaa
ministerididen omille toiminnallisille tarpeille. Ministerididen johtamisjdrjestelmiin sisal-
lytetyt vuosikellot mahdollistavat toiminnan jatkuvan suunnittelun, seurannan ja paatok-
senteon siten, ettd yhteys valtioneuvostotason ohjaukseen ja johtamiseen tulee nakyvak-
si seka ministerion sisalla ettd ministerididen valilla. Johtamisjarjestelmien yhteinen syke
vahvistaa my0s yhteista toimintakulttuuria valtioneuvostossa.

Johtamisen vuosikellon ministeridssa tulee sisaltaa ja tahdittaa ensinndkin seuraavat val-
tioneuvostotason prosessit:

e Hallituksen toimintakertomus

e Kehysneuvottelut

e Hallituksen toimintasuunnitelma

e Julkisen talouden suunnitelma (JTS)

* Talousarvio ja alustavat tulostavoitteet

* Talousarvioneuvottelut

e Hallituksen toimintasuunnitelman padivitys

* Talousarvio eduskunnalle

¢ Kehysehdotus ja julkisen talouden suunnitelma valtiovarainministeriolle

Lisaksi vuosikelloon merkitdan seuraavat keskeiset ja yhteiset johtamisen kaytannot ja tyo-
kalut:

e Johtamiskeskustelut ja ylimman johdon johtamissopimukset sekd onnistumisen
arvioinnit

e Raportointi ja tilinpaatokset

e Kehykset virastoille

e Talousarvion valmistelu

e Tilannekuva ja seuranta

e Tulosneuvottelut virastojen kanssa

e Kehysten valmistelu

e Toiminta- ja taloussuunnitelmat

e Virastojen tulossopimukset
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Kuva 13: Johtamisen vuosikello ministeridissa (perusmalli). Osaston vuosikello on raportin liitteena 3.

JOHTAMISEN VUOSIKELLO MINISTERIOSSA — PERUSMALLI (m)

virastojen tulossopimukset johtamiskeskustelut - johtamissopimukset
Kehysehdotus ja Hallituksen
JTS VM:lle \ / vuosikertomus

toiminta- ja raportointi ja tilinpaatokset
taloussuunnitelmat Kehysneuvottelut

kehykset virastoille

tammikuu

Hallituksen toimin-
tasuunnitelma
— Julkisentalouden-

kehysvalmistelu suunnitelma (JTS)

Toiminnan jatkuva suunnittelu,

paatoksenteko ja seuranta TAE valmistelu

g
TAE = TAE
eduskunnalle ’g’ ~— alustavat tulos-
tavoitteet

tulosneuvottelut

Toimintasuunni-

telman pdivitys /

Budjettiriihi heindkuu

TAE-neuvottelut  tjjannekuva - seuranta

N TAEVMlle

johtamiskeskustelut — ‘arviointi
ja palaute

valtioneuvostotaso
ministeriotaso

VM 30.11.2016 osastotaso

Poikkihallinnollisen rytmityksen liséksi tulee lisdta syvyyssuunnassa hallinnon tasojen
prosessien sopivuutta yhteen. Suunnittelun, paatdksenteon ja toiminnan seurannan tulee
toimia saumattomasti valtioneuvostotasolta ministeridihin ja niiden osastotasolle. Johta-
misjarjestelmdn periaatteet ja prosessien tavoitteet sdilyvat samoina vaikka prosessien vai-
heistus ja tyokalut, tai niiden kayttd vaihtuisivatkin. Ministerididen yhteisesta johtamisen
vuosikellosta onkin mahdollista tehda oma sovellus seka valtioneuvostotasolle, esimerkik-
si kansliapaallikkokokouksen kayttoon ja oma sovellus ministerididen osastojen kayttoon.
Valtioneuvostotason vuosikello vahvistaisi poliittisen johdon ja virkamiesjohdon valisen
vuorovaikutuksen suunnitelmallisuutta ja hallinnon poikkihallinnollisuutta. Ministerididen
osastojen johtamisprosessien kellotus lisad toiminnan ennakoitavuutta ja lapindkyvyytta.
Lisaksi se linkittdisi johtamisjarjestelman myos lahemmaksi esimiesten ja virkamiesten jo-
kapdivaista tyota.

Valtioneuvoston johtamisjarjestelman eheys on riippuvainen keskeisten yhteisten proses-
sien samantahtisuuden lisdksi paatoksenteon lapindkyvyydesta ja eri foorumien ja toimi-

joiden roolista prosessien eri vaiheissa. Johtamisprosessien kalenterointi lisaa seka eri toi-
mijoiden keskinadista luottamusta ja yhteisty6ta toiminnan rajapinnoissa. Se mahdollistaa
myds toiminnan paremman seurannan ja vastuullisuuden toteutumisen.
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Ehdotukset, havainnot ja parhaita kaytantoja

EHDOTUKSET:

16. Kukin ministerio ottaa kayttoon yhteisen mallin pohjalta laaditun johtamisen vuosikellon.

Siind madritelldan ja sovitetaan yhteiseen aikatauluun seka valtioneuvostotason
ohjausprosessit etta keskeiset ministeridtason johtamisprosessit ja niihin sisaltyvat
tyokalut ja kdytannot.

HAVAINNOT:

Valtioneuvoston johtamisjdrjestelmda on mahdollista vahvistaa ottamalla kdyttéon
valtioneuvostotason johtamisprosessien vuosikello, joka rytmittaa ja tekee

nakyvaksi yhteiset suunnittelu-, paatoksenteko- ja seurantaprosessit esimerkiksi
kansliapaallikkokokouksen tydssa. Ministeriot voivat tehostaa ohjauksen vaikuttavuutta ja
johtamisen johdonmukaisuutta soveltamalla johtamisen vuosikelloa omien osastojensa
toiminnassa. Tama mahdollistaa my6s johtamisjarjestelman selkedmman kytkeytymisen
suorituksen johtamiseen ja kdytannon esimiestyohon.

PARHAAT KAYTANNOT:

Seka kokonaisuuden ettad yksittaisten ministerididen kannalta parhaaseen lopputulokseen
padstaan, jos ministerididen keskeiset johtamisprosessit:

madritelldan yhteisten kasitteiden ja rajausten pohjalta.

vaiheistetaan yhteisen vuosikellon mukaisesti.

tehdaan lapinakyviksi myos muille ministerigille siten, ettad johtamisprosesseihin
osallistuvat toimijat, kaytetyt resurssit ja tietopohja seka tuotokset ovat selkeita ja
dokumentoitavissa.

Johtamisprosessien kdytannon toimivuutta voidaan tukea seka valtioneuvoston yhteisilla
pelisaannailld (Code of Conduct) ettd edistamalla johtajien ja henkildstén valmiuksia ja
vastuuta toimia ammattimaisesti ja eettisesti korkeatasoisesti. Yhtendisemmat johtamisen
kdytannot ministeriotasolla edellyttavat myos yhteista viestintda ja johtamisvalmennusta
ministerididen kesken.
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9 Ennakointi, riskienhallinta ja arviointi

9.1 Ennakointi

Suomen hallinto on kansainvalisesti tunnettu hyvasta ennakointi- ja tulevaisuustydstaan.
Suomessa tehdaan tulevaisuusselontekoja eduskunnalla, eduskunnalla on tulevaisuus-
valiokunta ja ennen vaaleja valmistellaan ministerididen tulevaisuuskatsaukset. Vahvasta
pohjasta huolimatta ndma eri osa-alueet jaavat osin irrallisiksi ja yksittdisiksi. Ne eivat kyt-
keydy osaksi saanndllista toimintaa tai perusprosesseja.

OECD nosti esille tdmdn huomion sekd vuoden 2010 ettd vuoden 2015 arvioinneissaan.
Suomi on edelldkavija, mutta paatoksenteon tietopohjan vahvistamisessa ja ennakoinnin
kytkemisessa osaksi keskeisia prosesseja ja johtamista on viela tyésarkaa. OECD jaottelee
ennakointi- ja tulevaisuustyon kolmeen ajallisesti eri kategoriaan. Nama ovat pitkan aika-
valin (yli 10 vuotta) ennakointi, keskipitkan aikavalin (3-10 vuotta) strateginen suunnittelu
ja lyhyen aikavalin (1-2 vuotta) valitonta paatoksentekoa tukevaan tietoon. Alla olevassa
taulukossa OECD on nostanut esille esimerkkeja kustakin ndistd. Johtamisjarjestelmien
nakokulmasta nama kaikki kolme kategoriaa ovat sellaisia, joiden tulisi nakya osana johta-
misjarjestelmaa esimerkiksi johtoryhmien tydssa.
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Taulukko 4: OECD Working together to sustain success (2010).

Analyyttinen tarve

Ennakointi
(Pitka aikavali
>10 vuotta)

Strateginen suun-
nittelu

(Keskipitka aikavali:
3-10 vuotta)

Paatoksenteko
(Lyhyt aikavali: 1-2
vuotta)

Piirteet

Ennakointi ja valmistautuminen
seka ndhtavissa oleviin ettd poik-
keaviin ja vahingollisiin trendei-
hin, ml. tulevaisuuden kustan-
nukset tdman pdivan paatoksista

Ennakointi, odotukset ja valmis-
tautuminen nahtévissa oleviin
muutoksiin; priorisointi; ml.
tulevaisuuden kustannukset ta-
man pdivan padtoksista, riskien
hallinta

Reagointivalmiudet; nopeus, tili-
velvollisuus; kyky paattad, milla
tasolla paatokset tulee tehda;

Tarpeet

Jatkuva skannaus ja konsultoin-
ti, toistuvien kaavojen tunnis-
taminen, heikkojen signaalien
tunnistaminen ja analysointi,
tulevaisuuden tutkimus, yhteis-
ymmarrys

Analyysit, historia- ja aikasarja-
data; vertailutieto- ja analyysi 13-
pi hallinnon, kuulemiset arvoista
ja valinnoista

Nopea pddsy relevanttiin tietoon
ja analyysiin; uudelleenallokoi-
ntikapasiteetti; yleiskuva sidos-
ryhmien nakemyksistd

Esimerkit

Tulevaisuusselonteko, tulevai-
suuskatsaukset esim. ilmaston-
muutoksesta, pitkan aikavalin
budjettiarviot, skenaariosuun-
nittelu

Hallitusohjelma; julkisen talou-
den suunnitelma, henkilstd-
suunnittelu; tila & pddomain-
vestointisuunnittelu, innovaa-
tiostrategiat

Toimeenpanotoimenpiteet; vuo-
tuinen talousarvio ja JTS; vasta-
ukset kriiseihin

Ennakointitydn puutteet nousivat myos esille kansliapaallikdiden haastatteluissa: " yleinen
ennakointi ei kohta arkitodellisuutta” Esimerkiksi tulevaisuuskatsaukset nahtiin hyviksi

ja nahtiin, ettd kun niihin panostetaan, on niillda myos vaikuttavuutta. Kansliapaallikdiden
yhteinen kiperien ongelmien tarkastelu nahtiin hyvaksi, mutta ongelmaksi nahtiin, ettei se
ole johtanut mihinkdan pysyvaan eika siihen ole palattu. Uusi kierros vaikuttaa aina alka-
van aivan tyhjalta poydaltd. Ministeridilla on kuitenkin hyvaa yhteista ennakointia eri alu-
eilla. Esimerkkina tallaisesta mainittiin koulutusta koskeva ennakointi, jossa mukana ovat
OKM, TEM, STM ja VATT.

Valtioneuvoston kanslialla on kdynnissa ministerididen ennakointity6ta tukeva projek-

ti, jonka tavoitteena on, etta yhteinen ja jatkuva ennakointityd muodostuisi strategisek-

si voimavaraksi. Projekti antaa ministerididen johtoryhmille yhtendisen viitekehyksen ja
yhteisen kielen ennakoinnin kasitteisiin ja metodeihin liittyen ja tata kautta myos yhteisen
kielen ministerididen yhteiseen ennakointiin.

Johtamisjdrjestelman yhteisilla periaatteilla ja yhteisilla tyovalineilla kuten vuosikellolla tu-
etaan ennakoinnin nivoutumista paremmin osaksi jatkuvia prosesseja.
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9.2 Sisdainen valvonta, riskienhallinta ja sisainen tarkastus
Sisdisen valvonnan menettelyilld varmistetaan

— talouden ja toiminnan laillisuus ja tuloksellisuus;

— varojen ja omaisuuden turvaaminen;

— johtamisen ja ulkoisen ohjauksen edellyttdmat oikeat ja riittavat tiedot viraston ja
laitoksen taloudesta ja toiminnasta.

Sisdisen valvonnan asianmukaisuudesta vastaa organisaation johto.

Riskienhallinnan avulla varmistetaan tavoitteiden saavuttaminen seka turvataan toimin-
nan jatkuvuus ja toimintaedellytysten sdilyminen. Riskienhallinta on systemaattista ja jat-
kuvaa toimintaa, jonka avulla tunnistetaan, analysoidaan, arvioidaan, kdsitellaan ja seura-
taan riskeja.

Sisaisen tarkastuksen tehtava selvittaa johdolle sisdisen valvonnan asianmukaisuus ja riit-
tavyys. Sisainen tarkastus arvioi sisdisen valvonnan toimivuutta ja tehokkuutta seka tukee
asiantuntijana organisaation kaikkia tasoja jarkevan ja systemaattisen riskienhallinnan to-
teuttamisessa!

Riskienhallinta linkittyy tiiviisti ennakointiin. Ennakointi voi auttaa nostamaan esille tietoa
ja ymmarrysta riskeista. Se voi auttaa myos kartoittamaan paremmin tuntemattomampia
riskeja. Johtamisjarjestelman kehittdmisen kannalta on tarkeda, etta ennakoinnin vahvis-
tamisella osana johtamisfoorumeiden kuten kansliapaallikkokokouksen ja ministerididen
johtoryhmien toimintaa pyritdaan vahvistamaan myds riskienhallintaa. Ennakoinnin ja riski-
en hallinnan nivominen osaksi perusprosesseja on siksi tarkeda. Haasteena on, miten pys-
tytdan yhdistamaan pitkan ajan ennakointinakokulma keskipitkan ajan riskienhallinnan
ndkokulmaan ja lyhyen ajan valmistautumiseen ldhiajan karjistyviin tilanteisiin ja kriisien-
hallintaan.

9.3 Johtamisjarjestelmien arviointi

Niin kuin kaikessa kehittamisessa, niin myos johtamisjarjestelmien kehittdmisessa on tar-
keda arvioida tuloksia ja niiden pohjalta analysoida mahdollisia lisdtoimenpiteita tai kehit-
tamisen suuntaa. Ei ole kuitenkaan tarkoituksenmukaista luoda raskasta erillista arviointia,
vaan mahdollistaa arviointi ja kehittamisen tyon jatkoa parhaalla mahdollisella tavalla osa-
na ministerididen yleista toiminnan arviointia.

68



YHDESSA VAIKUTTAVAMPAA - JOHTAMISJARJESTELMAHANKKEEN LOPPURAPORTTI

Johtamisjdrjestelmien kehittdmisen arvioinnissa voidaan hyddyntaa CAF-itsearviointimal-
lia, joka toimii johtamisen, hallinnonalan ohjauksen seka tulosohjauksen ja kehittamisen
tukena. CAF-malli ottaa huomioon eri ndkokulmat laajasti ja auttaa kehittdmishaastei-
den priorisoimisessa sekd organisaatioiden tasapainoisessa uudistamisessa. CAF-malli on
suunniteltu julkiselle sektorille ja siksi siind on huomioitupoliittis-hallinnollisen rajapinnan
tuomat erityispiirteet. CAF on kayt6ssa laajasti Euroopassa ja maailmalla ja se on vapaasti
kaytettavissa ilman maksua. Lisdksi se on ajankaytollisesti kustannustehokas. Eri ministeri-
0Oissa ja hallinnonaloilla CAF on kaytdssa. Yhtend parhaana esimerkkind on sisaministerion
hallinnonala, jossa on kattavasti toteutettu CAF-itsearviointi kaikissa hallinnonalan viras-
toissa ja otettu kehittamiskohteet huomioon tulosohjauksessa.

Keskushallinnon virastorakenneselvityksen loppuraportissa “Yhteisilla periaatteilla kohti
tulevaisuuden virastorakennetta” (Valtiovarainministerion julkaisuja 3/2015) suositellaan
vertailukehittamisen hyddyntamista kaikille virastoille. Suositus on, etta sisdinen itsearvi-
ointi toteutettaisiin 2-3 vuoden valein, ja aika ajoin my&s ulkoinen arviointi.

CAF-mallin perusajatuksena on kokonaisvaltainen laadunarviointi, jossa tarkastellaan pait-
si eri tulosalueita, myos organisaation toimintatapoja, joilla mahdollistetaan hyvien tulos-
ten syntyminen. CAF on tarkoitettu helppokayttoiseksi tydkaluksi julkisen sektorin organi-
saatioiden suorituskyvyn arviointiin ja kehittdmiseen ja silld on nelja paatavoitetta:

1. Helpottaa laatujohtamisen menetelmien kdyttoonottoa julkisella sektorilla.
Itsearviointi on keskeinen osa perinteista PDCA -kehittamissyklia [PDCA =
suunnittele (plan), toteuta (do), arvioi (check), kehita (act)].

2. Auttaa paikantamaan julkisen sektorin organisaatioiden vahvuuksia ja
parantamisalueita.

3. Yhdistaa erilaisia kaytossa olevia laadunhallintamenetelmia.

4. Edesauttaa julkisen sektorin organisaatioidenvalista vertailukehittamista.

CAF tarjoaa organisaatiolle kokonaisvaltaisen viitekehyksen, jonka avulla se voi seurata
oman toimintansa kehittymista. Malli mahdollistaa: ndytt6on perustuvan arvioinnin, kor-
kean suoritustason saavuttamisen ja sen todentamisen, yhteisen ja kestavan kasityksen
muodostamisen siitd, mita tarvitaan organisaation toiminnankehittamiseksi, saavutetta-
vien tulosten ja ne mahdollistavien toimintatapojen valisen riippuvuuden hahmottamisen,
henkildston osallistumisen toiminnan arviointiin ja kehittamisen suunnitteluun, hyvien
kaytantdjen jakamisen oman organisaation sisdlld ja muiden organisaatioiden kanssa, eri-
laisten kehittamishankkeiden nivomisen osaksi normaalia johtamista ja kehittymisen seu-
rannan, kun itsearviointi toistetaan samalla kriteeristolla saannollisesti.
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Organisaatiokohtaisten hyotyjen lisdksi CAF-itsearviointimallin kdytté ministerididen
oman toiminnan arviointivalineena mahdollistaa my6s vertailukehittamisen ministerioi-
den kesken ja haluttaessa muun muassa kansliapaallikdiden valiset keskustelut ministeri-
on johtamisen kehittamisesta arviointitulosten pohjalta. CAF-mallin kdytt6a johtamisjar-
jestelmien arvioinnin tukena tullaan edistamaan myos laajemmin valtionhallinnossa ja mi-
nisterit voisivat tdssa osaltaan olla esimerkkina hallinnonalojensa virastoille. CAF-arviointi
ei siis kuitenkaan ole vain johtamisjarjestelmien arviointiin, vaan on koko organisaation
kokonaisvaltainen arviointimalli, jota voidaan lisaksi hyddyntdaa myos johtamisjarjestelmi-
en kehittdmisen arviointiin. Ndin valtytddn luomasta erillista arviointirakennetta johtamis-
jarjestelmien kehittamiseen.

9.4 Ehdotukset, havainnot ja parhaita kdytantoja

EHDOTUKSET:

17. Ministeriot tekevat saanndlliset itsearvioinnit CAF-mallilla. Arviointien tuloksia
toiminnasta ja ministerion toiminnan tuloksista hyddynnetaan johtamisjarjestelmien
jatkokehittamiseen.

HAVAINNOT:

- Ministerididen CAF-itsearvioinnit mahdollistavat my&s johtamisjarjestelmien
vertailukehittamista ja yhteista keskustelua valtioneuvostotasolla (esim
kansliapaallikkokokous/kansliapaallikdiden epaviralliset tapaamiset) johtamisjarjestelmien
kehittamisen keskeisista haasteista ja tuloksellisista kaytanndista.

- Johtamisjdrjestelman kehittdmisen kannalta on tarkedd, ettd ennakoinnin vahvistamisella
osana johtamisfoorumeiden kuten kansliapaallikkokokouksen ja ministerididen
johtoryhmien toimintaa pyritdan vahvistamaan my®os riskienhallintaa.

- Johtamisen tuloksellisuuden nakékulmasta on hyva painottaa, etta ministerididen tulee
arvioida ja seurata virastojen johtamista osana hallinnonalojen virastojen tuloksellisuutta.
Johtamisen kokonaiskuvan muodostaminen edellyttaa nykyisilla kdytannoilla
poikkihallinnollista yhteistyota.
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10 Hallinnonalojen ohjaus

Kukin ministerio vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta

ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Yksi ministerion paatehtavista on sen hallinno-
nalan strateginen ohjaus. Ministerio ohjaa ja valvoo hallinnonalansa virastojen ja laitosten
toimintaa ja seuraa ndiden kehitysta. Ohjauksen keinoina ovat muun muassa vuosittain
asetettavat tulostavoitteet seka tavoitteiden toteutuksen ja mddrarahojen kdyton seuran-
ta. Tulosohjauksessa tulostavoitteista ja kdytettdvista resursseista sovitaan monivuotisissa
tulossopimuksissa. Ministerion vastuulla on myds hallinnonalansa valtion erityistehtavayh-
tididen omistajaohjaus.

Ohjauksen ja sitd tukevan johtamisjdrjestelman nakdkulmasta haasteena voi olla se, miten
ministerion osastojen ja yksikkdjen erilaiset tavoitteet jalostuvat viraston strategiseksi ta-
voitekokonaisuudeksi. Viraston nakdkulmasta tavoitteet voivat ndyttaa toisistaan irrallisina
ja jopa osin toisilleen vastakkaisina. Johtamisjdrjestelman tulee jatkossa edistaa ministeri-
on yhtendisen ja valtion kokonaisetuun perustuvan strategisen ohjausotteen syntymista
virastoja ohjattaessa.

10.1 Tulosohjaus

Tulosohjauksesta on viime vuosina kehitetty aikaisempaa strategisempaa, kevyempaa,
poikkihallinnollisempaa ja yhtenaista ohjausjdrjestelmaa. Tulosohjauksen kehittamisen
haasteena on ollut selkeasti ilmaistujen yhteisten tavoitteiden puuttuminen. Koska ei ole
ollut prosessia, josta selkeat yhteiset tavoitteet olisivat tulleet tulosohjaukseen, on poik-
kihallinnollisuuden tuominen tulosohjaukseen ollut vaikeaa. Hallituksen uuden strategia-
kokonaisuuden my6ta syntyy mahdollisuus viestia myos tulosohjauksen ndkokulmasta
yhteisista tavoitteista. Uudessa strategisen paatoksenteon -mallissa hallituksen yhteiset
poliittiset tavoitteet asetetaan hallitusohjelmassa ja hallituksen toimintasuunnitelmassa.
Tulosohjaus tukee, etta halutut muutokset saadaan oikeasti toimeenpantua ja tavoiteko-
konaisuus valittyy kaikille toimijoille.
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Kansliapaallikkdjen kanssa kdydylla keskustelukierroksella ilmeni, ettd kansliapaallikkojen
ndkokulmasta hallinnonalojen ohjaus tulosneuvotteluineen toimii varsin hyvin. Virastojen
strategisista tavoitteista ja niiden toteuttamisen edellyttamista resursseista saadaan sovit-
tua osana tulosneuvotteluja.

Tulosohjaus on ministerididen ja virastojen valilla ohjausjarjestelma ja ministerididen sisal-
Ia johtamisjarjestelma. Tulosohjaus ministerion ja sen hallinnonalalla toimivien virastojen
strategisten tavoitteiden ja niiden toteuttamisen edellyttamien resurssien hallintavdlinee-
na toimii varsin hyvin. Tulosohjaus mahdollistaa my&s poikkihallinnollisten tavoitteiden
asettamisen ja niiden seurannan. Se ei esta yhteisty6ta tai jaettuja vastuita ministerididen
ja virastojen valilla. Kdytannossa haasteet liittyvat siihen miten hallinnonaloja ohjataan ja
johdetaan tavoitteiden saavuttamiseksi. Tulosohjaus ei itsessaan ratkaise helppoja tai vai-
keita yhteiskunnallisia ongelmia, vaan on valine ministerididen ja virastojen johtamiseen.
Se tarjoaa johtamiselle tyovalineen strategisia valintoja tehtaessa ja yhdistaa valinnat kay-
tettdvissa oleviin resursseihin. Tuloksellisuus ja vaikuttavuus syntyvat tai jadvat syntymatta
niissa politiikkatoimissa, jotka paatetaan toteuttaa. Politiikkatoimenpiteiden toteuttami-
nen edellyttdd ministerididen vahvaa ohjausta ja johtamista eika tulosohjaus ohjausjarjes-
telmana pysty korjaamaan niita puutteita, joita politiilkkatoimenpiteen toteuttamisessa tai
tavoitteiden saavuttamisessa on.

10.1.1 Hallituksen yhteiset tavoitteet

Hallituksen yhteiset tavoitteet ovat hallitusohjelmassa ja sen toimintasuunnitelmassa ase-
tettuja tavoitteita, joita ministeriot toteuttavat omassa toiminnassaan ja toisaalta asettavat
tavoitteiksi myos virastoille. Tulosohjauksen nakdkulmasta on nahty tarpeelliseksi edistda
hallituksen strategisten tavoitteiden toteutumista sekd parantaa sita koskevaa tulokselli-
suusraportointia. Tulosohjauksen kautta hallituksen tavoitekokonaisuus saa myds aikai-
sempaa paremman nakyvyyden virastokentdssa. Naista syista tulosohjauksella tullaan
jatkossa tukemaan hallituksen tavoitekokonaisuuden nakyvyyttd ja toteutumista yhden-
mukaisesti viestimalla ja raportoimaan tavoitteiden toteutumisesta osana tulostietojarjes-
telman seurantaa.

10.1.2 Uusi konsernitietokokonaisuus

Uudella konsernitietokokonaisuudella luodaan edellytyksia kehittaa hallinnon toiminnan

taloudellisuutta ja tuottavuutta ja parantaa paatoksenteon taustalla olevaa tietoaineistoa.
Samalla pyritddn rakentamaan parempi konserniohjauksen tilannekuva seka tuottamaan

tietoja ministerion ja viraston johdolle viraston suoriutumisesta valituilla konserniohjauk-
sen alueilla. Tietoa voidaan hyddyntaa virastojen johtamisessa ja ohjaamisessa.
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10.2 Ehdotukset, havainnot ja parhaita kaytantdja

- Hankeryhma esittda havaintona, etta ministerididen tulisi vahvistaa johtamistaan
hallinnonaloja ohjatessaan. Tulosohjausjarjestelma on vakiintunut menetelma
tulostavoitteista ja resursseista sovittaessa ja sellaisena se toimii varsin hyvin. Toiminnan
tuloksellisuus ja vaikuttavuus edellyttavat virastojen aitoa ohjausta ja johtamista.
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11 Liitteet

Raportti sisaltda seuraavat liitteet:

Liite 1: Kokonaiskuva Valtioneuvoston johtoryhmat ja rakenne

Liite 2: Ministeriokohtaiset kuvat johtoryhmista ja ministerididen rakenteesta
Liite 3: Osaston vuosikello

Liite 4: Valtioneuvoston johtamisjarjestelman mallikuvaus
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Kokonaiskuva Valtioneuvoston johtoryhmat ja rakenne

Liite 1
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Liite 2: Ministeriokohtaiset kuvat johtoryhmista ja
ministerioiden rakenteesta

Valtiosihteerin jory

Osastojen johtoryhmat

Ministerin jory

KP:n johtoryhma

Osastojen johtoryhmat
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Ministerin jory

KP:n johtoryhma

Osastojen johtoryhmat

Ministerin jory

KP:n johtoryhma

Osastojen johtoryhmat
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Ministerin jory

KP:n johtoryhma

Osastojen johtoryhmat

Ministerin jory

KP:n johtoryhma

Osastojen johtoryhmat
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Ministerin jory

T Fekunta |
[ Ecikunta | Ministerin jory

KP:n johtoryhmat

Koordinoiva jory

tori tori Talouspol koordinaatioryhma

Hallintopol koordinaatioryhma

Osastojen johtoryhmat

Ministerin jory

Osastojen johtoryhmat

79



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 40/2016

Ministerin jory

KP:n johtoryhma

Osastojen johtoryhmat

Ministereiden jory

KP:n johtoryhma

Osastojen johtoryhmat
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Ministerin jory

Ministerin jory

KP:n johtoryhma

Osastojen johtoryhmat

Ministerin jory

KP:n johtoryhma

Osastojen ja tulosalueiden
johtoryhmat
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Ministerin jory

KP:n johtoryhma

Osastojen johtoryhmat
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Liite 3: Osaston vuosikello

JOHTAMISEN VUOSIKELLO MINISTERIOSSA — PERUSMALLI (o)

tulos- ja kehityskeskustelut
- tulostavoitteet

toiminnan kalenterointi,

: mm. johtoryhmatyo
Kehysehdotus ja Hallituksen

JTS VM:lle \ vuosikertomus

toiminta- ja
taloussuunnitelmat

raportointi

o Kehysneuvottelut
B osallistuminen virastojen

ohjaukseen
Hallituksen toimin-

tasuunnitelma
Julkisentalouden-
suunnitelma (JTS)

tammikuu

osallistuminen

kehysvalmisteluun - : .
Toiminnan jatkuva suunnittelu,

paatoksenteko ja seuranta

osallistuminen
TAE valmisteluun

=7
c
:zflskunnalle g TAE
<1 f —— alustavat tulos-
osallistuminen = tavoitteet

tulosneuvotteluihin
Toimintasuunni-

telman paivitys /

Budjettiriihi o heindkuu
TAE-neuvottelut

N TAEVMlle

seuranta, mm.:Vmbaro

palaute johtamisesta,

kehittyminen toiminnan:itsearviointi, valtioneuvostotaso
tarvittaessa mm. CAF ministeridtaso

osastotaso

VM 30.11.2016

83



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 40/2016

Liite 4: Valtioneuvoston johtamisjarjestelman mallikuvaus
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Valtioneuvoston tavoitteet Johtamisfoorumit

- = Ministermabounnat *  YasikkOuokoukset

- m" mmm - msmae s - YT -

3 atxset (riky) = A ROk ou : ‘“".i""i. -

= Varioneuroston strategie *  Virkamiesiontoryhma = Mot yhteiset foonumit
i i_i ) - = ot

. EUeesiet
= Kv-asiat
Sohtamisroolit Johtamista ohjaava saadasviitekehys,
ja -vastuut paaprosessit ja tyovalineet
W - Veitionewvoston hellntoyksikon (VNK)
. 1 Ministeri = VNnomessantd mmm
* 2 Ministeri frySojscsts sovitt * Veminewcston ssetus - apeers
nailitusts muddostettaesss) minsteriosts = AN 2 Kinzamopeias
*  Ministeria poliittinen vertiosintees = Ministenion tydjanjestys * Kaaemor s oelpshelt
madratyash kOKONSISUUKSEsE = Feltuctysimm o s ®  Tunvalias o varsutumnen
= Kanshepddlikkd toimintasuunniternsn Mot tydvilineet )
. Alattiostteeri toteuttaminen ja seurants *  Ministeridn strateginen hankessiou
* Mot mancoliset jontajet *  Bugjettiprosessi TS, TAE) = Osastojen tomintasaunniteimat jo
- e Toiminnen jo talouden susnittel tuiossopmkoet
«  Yesikdn padiiced ek tusonjsus (Relinmoneis, *  Koxomsisarikitentuuri
ministerid) *  Nopesa reagointia vastivat prosest
*  Haltuksen vuosikertomus jo vaimistenst
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Liite 1: Ministerin johtoryhman tarkoitus ja paatehtavat

Keitd varten
jory on olemassa

TySskentelytapa

Ministerin johtoryhm3 (voi olla myds ministerien yhteinen) tukee ministerid hanen toimialansa
asiciden valmistelun ohjaamisessa. Johtoryhman tySskentelyss3 painopiste on kokonaisuuden
halinnassa efi hallitusohijeiman toteuttaminen, VN-tason hankkeiden seid halinnonalan 3
ministerion chjaus, toiminnan 3 talouden raamit sekd polfittista padtSksentskoa ja finjausta
vaativat asat.

Valtioneuvosto

Ministerid ja sen halinnonals

Ministerin vastuulla olevien politikialohkojen valmistelu ja idecinti ministerin ohjauksessa
Halitusohjeiman 3 sen toimintasuunniteiman muiden valtioneuvostokokonaisuuisien
toteuttaminen 3 seuranta

3. Ministecidn ichtam i

4. Halinnonalan ohiaus

+  Ministeridn 3 witioneuvoston yhteistd etua 3ava

S S e S htyvs ja ratiaisukesied

*  Korkes lucttamuspidoma

= Ao keskustelu- 3 valmistelufoorumi (kehittyvd johtoryhmi)

~No
i 1

Liite 2: Ministerion virkamiesjohtoryhméan tarkoitus ja paatehtavat

Keitd varten
jory on olemasss

loPtonyhend kisitteiee j8 S0V PMteen Mnistensdn toMInNSn LaANSIE kesieisia Yhieisid DiIMntabpos sekd
jontamists js sisiista Ralintos. Minisierion kooromonen jontoryhman ja virkemiesiontoryheman lsaksi
ministendasd vOi toMmia LIeits Mmuits ohjEus- 8 vaimsteluryhmid (L0 seursee Sl

p—_—
Jonto ja esimienet
A==

Vaimistells asist minsteriphtorynmasn

Ministeridn strategisten taroiteiden vamistelu ja niden tomeerpand

Tomntaianos, OTeTEE (8 532513 N2Nt0s Kostesen IR EIen Insusten Kasiey 2 AR stostumem
Ministeridn tOMNNaN LePttAmMIngn, VOBV EIO/en SUINTSEMINGN j8 MEnetily v oY pMmInen
Strategispenusieisen toimntaympRrisdn tigneityan MUOCOSTAMInGN [8 E7NALOINTI 01ans DiMnee
WMMIWW

N O s
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Liite 3: Muut mahdolliset keskeiset ohjaus- ja valmisteluryhmat
- ministerictaso
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