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PÄÄTELMÄT JA SUOSITUKSET   

Selvityksen tavoitteena oli tuottaa poliittisen johdon ja virkamiesjohdon haas-
tattelujen perusteella tiivis analyysi nykytilasta sekä tulevaisuuden vaihtoehtoja 
prosesseille, joilla varmistetaan hallitusohjelman tehokas toteuttaminen. Edel-
leen tavoitteena oli kiinnittää huomiota asioihin, joilla voidaan vahvistaa päämi-
nisterin ja hallituksen mahdollisuuksia keskittyä olennaiseen eli prioriteettitee-
moihin ja niiden tehokkaaseen johtamiseen ja toteuttamiseen. 
 
Selvityksen kohteena olivat seuraavat asiakokonaisuudet:  

- Hallitusohjelman rooli hallitustyöskentelyn ohjaamisessa sekä ennakoin-
nin ja nopean reagoinnin mahdollisuudet ja edellytykset  

- Valtioneuvoston kanslian rooli hallitusohjelman tehokkaassa toteuttami-
sessa  

- Hallitusohjelmakokonaisuuden toteutuminen suhteessa ministerien sek-
torivastuuseen ja pääministerin johtamisrooliin  

- Hallitusohjelman seuranta ja arviointi nyt ja tulevaisuudessa  

1.  Ennakointia, nopeaa reagointia ja ketteryyttä hallituskauden 
aikana  
 

� Hallitusohjelma on hallituskauden merkittävin linjausasiakirja ja hallitus-
rauhan tae. Hallitusohjelma täsmentyy käytännön hallitustyöskentelyssä hal-
lituskauden aikana. Hallitusohjelman osalta hallitukselle jää tulkinnanvaraa 
useissa kysymyksissä. Ainakin toistaiseksi hallitusohjelman joustavaa tulkin-
taa rajoittaa vaikeus kohdentaa määrärahoja uudelleen.  

� Hallituksen nopea reagointi ja ketteryys ovat kiinni poliittisesta tah-
dosta. 

� Nopea reagointi ja ketteryys sisältävät kolme elementtiä:  
� ennakoidaan uhkia, mahdollisuuksia ja tulevia kehityskulkuja  
� reagoidaan nopeasti silloin kun se on tarpeen ja välttämätöntä  
� tunnistetaan hitaasti kehittyviä ilmiöitä ja niihin liittyviä pitkän  

aikavälin uhkia ja riskejä ja toteutetaan estäviä toimenpiteitä  
� Hallitustasoisia nopean reagoinnin foorumeita on riittävästi. Niitä ovat 

hallitusryhmien puheenjohtajien palaveri (kvartetti), ministerivaliokunnat, 
ministerityöryhmät, kehysriihi, budjettiriihi, politiikkariihi, hallituksen iltakou-
lu ja hallituksen neuvottelu.  

� Hallituksen keskeisimmät reagointikeinot ovat määrärahakohdennukset, 
lainsäädännön muutokset, verotus ja informaatio.  

� Hallitustasolla tapahtuvan nopean reagoinnin mallin voi kiteyttää seu-
raavasti:  
� Signaalit => tietopohjan kokoaminen nopeasti => tulkinta ti-

lanteesta => instrumenttien valinta (esim. raha/tukitoimet, 
lainsäädäntö) => poliittinen päätös => toiminta => seuranta  
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� Ennakoinnissa ja nopeassa reagoinnissa korostuu poliittisen johdon ja 
virkamiesjohdon hyvä yhteispeli.  

� Valtioneuvostotasoisessa ennakointityössä voidaan erottaa kolme 
pää-tasoa: hallitustaso, ministeriötaso ja tulevaisuusselonteot eduskunnal-
le. Epäselväksi kuitenkin jää, mikä on edellä mainittujen ennakointi-
tasojen suhde ja keskinäinen vuorovaikutus sekä kuinka ennakointitietoa 
konkreettisesti käytetään hallituksen työskentelyssä.  

� Ministeriötasolla on otettu käyttöön innovatiivisia ennakointi- ja 
reagointimalleja, joissa yhdistyvät nopea päätöksenteko ja toimeenpano 
(esim. TEM: äkilliseen rakennemuutokseen reagointi). 

SUOSITUS 1: Valtioneuvostotasolla ja ministeriöissä panostetaan 
innovatiivisten ja tehokkaiden ennakointi- ja reagointimallien ke-
hittämiseen  

 
� Hallitustason nopea reagointi edellyttää, että tahoon ja organisaatiora-

joihin katsomatta kootaan paras mahdollinen joukkue tilanneseu-
rantaa, nopeaa analyysiä ja päätöksentekoa varten. Valtioneuvoston 
kanslian politiikka-analyysiyksikön suositellaan tekevän yhdessä mi-
nisteriöiden kanssa ministeriöiden ennakointi-, analyysi- ja reagoin-
tikeinoja selvittävän best practice -kartoituksen. Hiljattain kehi-
tettyjä hyviä käytäntöjä on syytä levittää ja soveltaa laajemmin.  
 

� Kartoitetaan, minkälaisia poikkihallinnollisia tilannearvio- ja en-
nakointitoimintoja valtioneuvostotasolla tarvittaisiin (esim. il-
mastoon ja ympäristöön liittyvä tieto, kunnista saatava tieto terveys- ja 
sosiaalipalveluihin liittyen). Olemassa olevia hallituksen foorumeita 
käytetään tehokkaammin myös tilannearvion muodostamiseen ja 
ennakointiin. Poikkihallinnollisen valmistelun ja yhteistyön merkitys ko-
rostuu.  
 

� Valtion organisaatioiden suositellaan ottavan impulsseja yksityiseltä 
sektorilta ja kansalaisyhteiskunnasta ennakoinnin ja nopean rea-
goinnin osalta.   
 

� Kansliapäällikkökokouksen rooli kirkastetaan valtioneuvostotasoi-
sessa ennakoinnissa, heikkojen signaalien tunnistamisessa ja nopeassa 
reagoinnissa.  

2.  Jämäkkää analyysiä ja tietoa  
 
� Ennakointi- ja vaikuttavuustietoa on tarjolla runsaasti. Käytettävissä oleva 

tieto on kuitenkin hajanaista, osittain vanhentunutta ja suurimmaksi 
osaksi sektorikohtaista, eikä tietoa riittävästi käytetä systeemisenä koko-
naisuutena.  
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� Hallituksella ei ole selkeää tahoa, joka tuottaisi sille päätöksenteon tu-
eksi koottua ja analysoitua tietoa sekä toimisi ”herättäjänä”. Hallitus saa 
tietonsa useista lähteistä. Sektoritutkimusta ei ole riittävän voimakkaasti 
kytketty hallituksen tavoitteiden toteuttamisen tukemiseen ja eri 
ohjauskeinojen vaikuttavuuden arviointiin.  

� Hallitus tarvitsee päätöksentekonsa tueksi eri lähteistä koottua ja 
analysoitua tietoa sekä lisäksi riittävästi reaaliaikaista informaatiota. Val-
tioneuvoston kanslian politiikka-analyysiyksiköllä ja taloudellisen tiedon osal-
ta sen talousneuvoston sihteeristöllä on tältä osin keskeinen rooli.  

� Talousneuvoston sihteeristöllä on herättäjän ja positiivisessa mielessä 
harjoitettavan politiikan kyseenalaistajan rooli, jossa korostuvat kyky 
tuottaa tietoa uusista näkökulmista, kyseenalaistamisen taito sekä kyky koo-
ta relevantti tietopohja ja sen pohjalta tilanneanalyysi erilaiset toimenpide-
vaihtoehdot ja -suositukset sisältäen.  

� Ottaen huomioon talousneuvoston sihteeristön kauttaaltaan saama myön-
teinen palaute sekä konkreettiset näytöt ja tulokset, on syytä pohtia talous-
neuvoston sihteeristön roolia tulevien hallitusten tukemisessa. Nykyinen 
niukasti resursoitu talousneuvoston sihteeristö ei mahdollista ana-
lyysikapasiteetin, tietämyksen ja kokemuksen kasvattamista. 

� Selvityksessä on tuotu esiin laajennetun analyysitoiminnon mahdolli-
suus, jonka tehtävänä olisi tuottaa hallitukselle erityisesti horisontaalisissa 
kysymyksissä päätöksenteon tueksi koottua ja analysoitua tietoa sekä mah-
dollisimman reaaliaikaista informaatiota suhteessa hallituksen päätavoittei-
den toteutumiseen.  

� Politiikka-analyysiyksikön johdolla on syntynyt verkostomaista toiminta-
tapaa, joka häivyttää hallinnonalakohtaista työtä ja edesauttaa yhteisen 
näkemyksen ja horisontaalisuuden syntymisessä (systeemisyys). 
Epämuodollinen, välitön ja keskusteleva toimintakulttuuri koetaan positiivi-
seksi ja tervetulleeksi. Lisäksi kiitetään asiantuntemusta hallitusohjelman 
seurantaprosessin eri vaiheissa. Poikkihallinnollinen yhteistyö korostuu edel-
leen tulevaisuudessa asioiden monimutkaistuessa ja kytkeytyessä toisiinsa.  

� Politiikka-analyysiyksiköllä on keskeinen rooli toteutettaessa selkeää, 
yksinkertaista ja olennaiseen keskittyvää hallitusohjelman teho-
kasta toteuttamista tukevaa seuranta- ja arviointiprosessia, joka pohjau-
tuu tutkittuun tietoon ja eri toimijoiden näkemyksiin tulevaisuuden kehitys-
kuluista. Yksiköllä on ei-poliittisena ja valtioneuvostokokonaisuutta tarkaste-
levana toimijana tilaus.  

� Parhaimmillaan valtioneuvoston kanslia yhdistää eri tasoilla käynnissä 
olevan ennakointi- ja tulevaisuustyön, talousneuvoston sihteeristön 
analyysi- ja herättäjäroolin ja olennaiseen keskittyvän hallitusohjel-
man seuranta- ja arviointiroolin yhtenäiseksi kokonaisuudeksi, joka 
tähtää kaikkinensa hallitusohjelman tehokkaaseen toteuttamiseen.   
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SUOSITUS 2: Hallituksen päätöksentekoa palvelevaa politiikka-
analyysitoimintoa vahvistetaan 
 
� On syytä harkita vahvistettavaksi valtioneuvoston kanslian analyysi-

toimintoa tavoitteena tiivis ja tehokas asiantuntijajoukko, joka 
on verkostoitunut eri tiedontuottajien kanssa (esim. kotimaiset ja kan-
sainväliset tutkimuslaitokset, viranomaiset, yliopistot). 

 
� Koko valtioneuvostoa palvelevan politiikka-analyysitoiminnon teh-

tävänä olisi tuottaa hallitukselle erityisesti hallituksen päätavoittei-
den mukaisissa horisontaalisissa kysymyksissä päätöksenteon tueksi 
koottua tietoa ja analyysejä. Samaan analyysitoimintoon kuuluisivat 
luontevasti myös politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin koordinointi-
tehtävät.  

 
� Kaikissa ministeriöissä tulisi harkita politiikka-analyysi-

toiminnon muodostamista, jonka tehtävänä olisi huolehtia yhdessä 
valtioneuvoston kanslian politiikka-analyysitoiminnon kanssa omien toi-
mialojen osalta relevantin tietoperustan olemassaolosta ja tehokkaasta 
hyödyntämisestä. Analyysitoimintojen osalta tulisi pyrkiä kevyeen or-
ganisointiin.  

 
� Valtioneuvostossa kehitetään työskentelymuotoja, joissa hyödynne-

tään nykyistä tehokkaammin politiikka-analyysitoimintoa. Tämä 
edellyttää, että tiivistetään entisestään ennakointi- ja tulevaisuustyön, 
tiedontuotannon ja analyysin sekä hallitusohjelman seurannan ja arvi-
oinnin yhteistyötä.  

 
� Sektoritutkimuskenttä kytketään vahvemmin tuottamaan tietoa 

siitä, mitä politiikkatoimia tai ohjauskeinoja hallituksen tulisi 
käyttää ja minkälaisia vaihtoehtoja ja vaikutuksia niillä on.  

3.  Yhdessä vai erikseen – Hallitusohjelmakokonaisuuden toteu-
tuminen suhteessa ministerien sektorivastuuseen ja päämi-
nisterin johtamisrooliin 

 
� Pääministerin, hallituksen ja ministerien rooleilla on vahva lainsäädännöl-

linen perusta (PL, VNL, VNOS).  
� Sektoripainotusta korostavat kehysmenettely, perustuslain ministerivas-

tuu ja olemassa oleva poliittinen kulttuuri.  
� Puolueet ja ministerit kilpailevat resursseista ja toimivallasta, mikä 

vaikuttaa osaltaan resurssien vähäiseen uudelleenkohdentamiseen.   
� Valtioneuvoston toimivaltajako on selkeyden osalta hyvä asia. Li-

säksi tarvitaan kollektiivista vastuuta ja sitoutumista hallituksen yh-
teisen politiikan toteuttamiseen eli sovittujen asioiden viemistä maaliin te-
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hokkaasti. Ministerit ovat riippuvaisia toisistaan, koska useimmat yh-
teiskunnan ilmiöt ja ongelmat eivät noudata ministerivastuiden rajoja.  

� Ministereillä on useita rooleja, jotka voivat olla myös ristiriidassa keske-
nään:  

� Valtioneuvoston/hallituksen jäsen  
� Ministeriön ja sen hallinnonalan ylin johtaja  
� Puolueen edustaja ja johtohahmo  
� Yksittäinen kansanedustaja  

� Ministeriryhmien määrä koetaan tällä hetkellä liian suureksi. Lakisää-
teisten ministerivaliokuntien ja muiden ministeriryhmien lisäksi on olemassa 
useita hallituskauden aikana perustettuja ministerikokoonpanoja sekä ad hoc 
-perusteella koottuja ministeriryhmiä, joiden määräksi nousee yli 30.  

� Horisontaalinen kulttuuri valtioneuvostossa edellyttää vahvan pää-
ministerin lisäksi ministereiltä, kansliapäälliköiltä, johtavilta virkamiehiltä ja 
erityisesti keskijohdolta uudenlaista systeemistä otetta, jossa omia toimia 
arvioidaan aina suhteessa laajempaan kokonaisuuteen.  

� Hallituksen kollektiivisuuden ja kokonaisjohtamisen vahvistamiseksi 
hallituksella on käytössään seuraavia mahdollisuuksia:  

� Yhteinen näkemys hallituksen painotuksista (hallitusohjelma, priori-
teetit)  

� Pääministerin yhteistyö- ja pelisääntölinjaus hallituskauden alussa  
� Hallitusryhmien puheenjohtajien palaverit  
� Ministerivaliokunnat ja ministeriryhmät  
� Hallituksen politiikkariihet, iltakoulut ja neuvottelut  
� Hallituksen tiedotuspolitiikka  

 
SUOSITUS 3: Ministereiden yhteisen käsittelyn käytäntöjä muute-
taan ja vähennetään ministeriryhmien määrää  

 
� Hallituksen yhteisiä foorumeita olisi syytä käyttää jatkossa vain 

laajojen ja merkittävien horisontaalisten asioiden käsittelyyn, 
mikä olisi myös ministereiden ajankäytön kannalta tarkoituksenmukais-
ta. Yhteisten foorumien suositellaan keskittyvän seuraavien asiakokonai-
suuksien käsittelyyn:  

1. Prioriteettiteemat/päätavoitteet,  
2. Laajat rakenteelliset asiat,  
3. Useaan ministeriöön vaikuttavat merkittävät asiat,  
4. Asiat, joissa erityisesti on tarpeen välttää osaoptimointia.  

 
� Selkeästi yksittäisten ministeriöiden toimialaan kuuluvat asiat 

tulisi käsitellä ministeriötasolla, jotta niillä ei tarpeettomasti kuor-
miteta hallituksen yhteisiä foorumeita. Yhden ministeriön toimialaan 
kuuluvan asian nostaminen hallitustasolle edellyttää suurta yhteiskun-
nallista merkitystä. 
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� Ministeriryhmien määrää suositellaan vähennettäväksi seuraa-
valla hallituskaudella siten, että niitä muodostettaisiin pääsääntöisesti 
hallituksen prioriteettialueille.  

 
� Suositellaan tehtäväksi selvitys niistä esteistä tehokkaalle horison-

taaliselle toiminnalle, jotka johtuvat nykyisestä lainsäädännöstä ja 
kehys- ja budjettimenettelystä.  

4.  Tavoitteet todeksi – Hallitusohjelman toteuttaminen ja  
seuranta  

 
� Hallitusohjelmakokonaisuuden tehokas toteuttaminen on pääministerin ja 

jokaisen valtioneuvoston jäsenen tärkein tehtävä. Tätä varten pääministerillä 
ja hallituksella on oltava ajassa olevat menettelyt ja välineet. Useita 
ministeriöitä koskevat asiat lisääntyvät.   

� Politiikkaohjelmat eivät ole löytäneet paikkaansa vahvan poliitti-
sen ohjauksen välineinä. Ne ovat jossain määrin vahvistaneet poikkihal-
linnollista toimintatapaa keskushallinnossa. Nykymuodossaan ne ovat toimi-
via hallinnollisen informaatio-ohjauksen välineitä. Syyt löytyvät sekä poliitti-
sesta kulttuurista että hallinnon toimintakulttuurista.  

� Hallituksen strategia-asiakirja -menettely (HSA-asiakirja, sen seuranta 
ja politiikkariihet) koetaan edelleen raskaaksi ja paperinmakuiseksi, 
joskin se on aiempaan verrattuna parantunut sisällöltään ja ajoitukseltaan. 
Poliittisen johdon kommentit ovat jossain määrin kriittisempiä kuin virka-
miesjohdon.  

� Hallitustasoisia rinnakkaisia raportointijärjestelmiä on edelleen liikaa 
ja ne ovat keskenään päällekkäisiä.  

� HSA-menettely on lapsipuolen asemassa suhteessa kehysmenette-
lyyn. Suhtautuminen kehyksen valmisteluun ja kehysneuvotteluihin on va-
kavampi kuin HSA:n valmisteluun ja siihen liittyvään päätöksentekoon. 

� Hallitusohjelman seurannan tavoitetilaksi voidaan kiteyttää selkeä, yksin-
kertainen ja olennaiseen keskittyvä hallitusohjelman seuranta- ja arviointi-
prosessi. Itse prosessin roolista ja sisällöstä on kuitenkin poliittisen joh-
don ja virkamiesjohdon keskuudessa epäselvyyttä.  

� Politiikkariihien saama palaute on kautta linjan myönteinen. Niille on 
tarve myös tulevaisuudessa.  

� Hallituskauden aikana tarvittavaa joustavuutta hallitusohjelmakokonai-
suuden ja hallituksen prioriteettiteemojen toteuttamisessa rajoittaa se, et-
tä hallituskauden taloudellinen liikkumavara sidotaan liian aikai-
sessa vaiheessa ilman hallituksen yhteistä strategista keskustelua sen jäl-
keen, kun hallitusohjelmasta ja hallitusvastuista on sovittu.  

� Uuden hallituksen työskentelyn aloitusvaihe ovat ratkaisevia sen 
kannalta, kuinka hallitusohjelman toteuttamisessa hallituskaudella onnis-
tutaan keskittymään strategisiin ja horisontaalisiin asioihin. Halli-
tuksen järjestäytymisvaihe antaa mahdollisuuden tarkastella hallitusohjel-
makokonaisuutta ja päättää menettelyistä, joilla varmistetaan kaikkein tär-
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keimpien poliittisten tavoitteiden toteutuminen ja resurssien ohjautuminen 
näihin. Tässä vaiheessa on myös oikea hetki päättää siitä, mistä toiminnoista 
kenties luovutaan.  

SUOSITUS 4: Hallituksen aloitusvaiheessa panostetaan hallitus-
kauden strategisten teemojen ja pelisääntöjen määrittämiseen 
 
� Otetaan käyttöön uudentyyppinen menettely, jolla varmistetaan 

hallitusohjelmakokonaisuuden tehokas toteuttaminen. Tavoittee-
na on vahvistaa pääministerin ja hallituksen mahdollisuuksia 
keskittyä prioriteettiteemoihin ja niiden tehokkaaseen johtami-
seen ja toteuttamiseen.  

 
� Menettelyn keskeisimmän vaiheen muodostaisi hallitusohjelmaa täs-

mentävä ja hallitustyöskentelyn käynnistävä politiikkariihi 
(myöh. käynnistysriihi), jossa välittömästi hallitusohjelman tultua 
vahvistetuksi hallitus täsmentäisi hallituskauden keskeisimmät ho-
risontaaliset politiikkateemat. Samassa yhteydessä hallitus määrit-
täisi toiminnot ja valmisteluelimet, joista voidaan luopua sekä 
sopisi hallitustyöskentelyn pelisäännöt hallituskauden aikana. (ks. 
kuva)  

 
� Hallituksen järjestäytymiseen liittyvässä hallituksen käynnistysriihessä ki-

teytettäisiin hallitusohjelman pohjalta enintään seitsemän keskeisin-
tä horisontaalista politiikkateemaa hallituksen keskeisimpiin tavoit-
teisiin liittyen. Näille alueille määritettäisiin toteuttamismalli, joka voisi 
vaihdella teemasta riippuen (ks. kuva alla kohdat 1.1–1.4). Hallitus pa-
laisi prioriteettiteemojensa tilanteeseen puolivuosittain tai vuo-
sittain politiikkariihessä, kehys- ja budjettikäsittelyn yhteydessä tai 
muulla parhaaksi katsomallaan tavalla. (ks. kuvio 1) 

 
� Hallituksen käynnistysriihessä määriteltäisiin myös koko hallituskau-

den kattava menettely, jolla tarkastellaan hallitusohjelmakokonaisuu-
den, erityisesti horisontaalisten politiikkateemojen tilaa ja toteutumista 
sekä mahdollistetaan harjoitetun politiikan uudelleensuuntaaminen. Tä-
mä tarkoittaa mm. päättämistä em. politiikkateemojen tarkastelurytmis-
tä, hallituskauden politiikkariihimenettelystä sekä näiden aikatauluttami-
sesta suhteessa kehys- ja budjettimenettelyyn. 

  
� On selvitettävä, kuinka tällaisen käynnistysriihen järjestäminen vai-

kuttaa valtiontalouden kehys- ja budjettiaikatauluihin ensimmäi-
senä hallitusvuotena. 

 
� Esitettyä menettelyä ja sen toteuttamismahdollisuuksia ehdotetaan 

simuloitavaksi ja kehitettäväksi syksyn 2010 aikana. Valtio-
neuvoston kanslian ja valtiovarainministeriön yhteistyö jatkoke-
hittämistyössä on tärkeää. 
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Hallitusohjelmaa täsmentävä ja hallitustyöskentelyn käynnistävä
politiikkariihi 

0.   Johdattava osio  (esim. talous, ilmasto/ympäristö/energia-asiat)  

1. Hallituksen PRIORITEETTITEEMAT hallitusohjelman pohjalta  (max 7) 
• Prioriteettiteemoista päättäminen 
• Prioriteettiteeman toteuttamisvaihtoehdosta päättäminen, esim. 

1.1 Prioriteettiteeman vastuuministerin päättäminen ja vastuuministeriä
tukevan ministeriryhmän nimeäminen  (”Vahvan poliittisen 
koordinaation malli”) 

1.2 Hallituskauden mittaisen politiikkaohjelman perustaminen 
prioriteettiteeman osalta (”Palopuhujamalli”) 

1.3 Hallituskautta lyhyemmän politiikkaohjelman perustaminen 
prioriteettiteeman osalta (”Urakkamalli”)

1.4 Komitean perustaminen prioriteettiteeman osalta (”Viisaiden malli”) 
• Prioriteettiteeman pohjalta nousevat hallituksen tietotarpeet  

(strateginen sektoritutkimuksen agenda) 

2. Asiat, joista LUOVUTAAN 
• Esim. toiminnot, ohjelmat, selonteot, periaatepäätökset, 

sektoristrategiat 

3. Hallitustyöskentelyn PELISÄÄNNÖT hallituskauden aikana, esim.  
• Ministeriryhmät  (teemat ja kokoonpanot) 
• Ennakointi- ja analyysitoiminta hallituskauden aikana 
• Jakamattoman varauksen määrä ja käyttö
• Hallitusohjelman seurannan ja arvioinnin periaatteet 

(mm. aikataulut, vastuut, indikaattorien käyttö, politiikkariihet) 
• Hallituksen kollektiivisen toiminnan ja viestinnän pelisäännöt 

Hallitusohjelma
(toukokuu)

Hallitustyöskentelyn 
käynnistävä politiikkariihi
(touko-kesäkuun vaihde)

Ensimmäinen kehys / 
budjetti (elokuu)

HSA ja sen
seurantamekanismit

• Indikaattorit, seuranta, ym.
(loka-joulukuu)

Ministeriöiden 
toiminta

Vaalit 17.4.2011

1-3 viikkoa 

Kuvio 1  Tulevaisuuden viitekehys hallitusohjelman tehokkaasta toteuttami-
sesta poliittisen johdon ja virkamiesjohdon haastatteluiden perus-
teella – hallituksen ensimmäinen vuosi. 

 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

SUOSITUS 5: Indikaattoripohjaista yhteiskunnallisen kehityksen ja 
hallituksen toimenpiteiden riittävyyden arvioimiseen keskittyvää 
hallitusohjelman seurantaa vahvistetaan edelleen 
 
� Hallitusohjelman seurannan tavoitetilaksi suositellaan asetetta-

vaksi selkeä, yksinkertainen ja olennaiseen keskittyvä seuranta- ja arvi-
ointiprosessi, jonka perusteella hallituksella on mahdollisuus tehdä 
korjaavia toimenpiteitä tai tarkistaa harjoitetun politiikan 
suuntaa. 

 
� Valtioneuvoston kanslian politiikka-analyysiyksikön suositellaan kirkas-

tavan hallitusohjelman seurannan ja arviointimenettelyn peri-
aatteet ja ”markkinoivan” ne heti hallituskauden alussa poliittiselle 
johdolle ja virkamiesjohdolle (tilannearvio indikaattori- ja trenditiedon 
perusteella => tekemisten arviointi suhteessa hallituksen tavoitteisiin 
=> tekemisten riittävyys => johtopäätökset ja toimenpidevaihtoehdot).  
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� Politiikka-analyysiyksikölle suositellaan edelleen, että se nostaisi esiin 
nykyistä vahvemmin myös kiistanalaisia asioita ja arvioita 
asiakokonaisuuksista, joissa ei ole onnistuttu tai joihin hallituksen 
tulisi aiempaa voimakkaammin panostaa.  

 
� HSA-asiakirjassa tulisi jatkossa keskittyä kokoamaan prioriteetti-

teemoihin liittyvät keskeisimmät indikaattorit, hallituskauden 
lainsäädäntösuunnitelma sekä suunnitelmat keskeisimmiksi edus-
kunnalle annettaviksi selonteoiksi ja periaatepäätöksiksi, joilla on 
liittymäpinta prioriteettiteemoihin. Tällainen hallituksen strategiaproses-
sia ohjaava asiakirja laadittaisiin hallituksen ensimmäisen toimintavuo-
den loka-joulukuussa 2011.  

 
� HSA-seuranta toteutettaisiin hallituskaudella sen mukaisesti kuin halli-

tustyöskentelyn käynnistysriihessä päätetään. HSA-seuranta keskit-
tyisi prioriteettiteemojen mukaisen kehityksen arviointiin ja toimi-
en riittävyyteen suhteessa asetettuihin tavoitteisiin.  

 
� Minimissään toteutettaisiin hallituskauden puolivälissä politiikka-

riihi poliittisen tilannearvion ja hallitusohjelman uudelleensuuntaamisen 
tekemiseksi. Hallituksen niin päättäessä, valittuja poliittisia prioriteetti-
teemoja voidaan tarkastella joko kokonaisuutena tai yksitellen esim. 
puolivuotiskausittain. Politiikkariihien valmisteluun varataan riittävästi ai-
kaa.  

 
SUOSITUS 6: Politiikkaohjelmamalli ja sen käyttömahdollisuudet 
eri tilanteissa arvioidaan uudelleen 

 
� Nykyisenkaltainen politiikkaohjelma on yksi mahdollisuus organisoida 

hallituksen strategisen prioriteettiteeman mukainen asiakokonaisuus. 
Mikäli politiikkaohjelmilla tavoitellaan vahvaa poliittista ohjausta, tulisi 
politiikkaohjelman teemalla olla selkeä poliittinen tarve, riittävät 
resurssit ja vahva poliittinen seuranta lakisääteisen ministerivalio-
kunnan tai muun ministeriryhmän kautta.  
 

� Järjestely useita ministeriöitä koskevien asiakokonaisuuksien 
hoitamiseen tarvitaan joka tapauksessa.
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SAATE 

Valtioneuvoston kanslian tehtävänä on edistää hallitusohjelman tehokasta toteu-
tumista ja kehittää tätä tukevia menettelyjä. Tähän liittyen on asetettu hallitus-
ohjelman seurantamenettelyn arviointi- ja kehittämishanke (15.3.2010–
31.3.2011), joka tähtää seuraavaa hallituskautta koskeviin suosituksiin.  
 
Hankkeen tavoitteena on, että keväällä 2011 tapahtuvan hallituksen vaihdoksen 
yhteydessä tulevalla hallituksella on mahdollisuus ottaa käyttöön hallitusohjel-
makokonaisuuden toimeenpanoa edelleen tehostavia menettelyjä. Tavoitteena 
on vahvistaa erityisesti poikkihallinnollisten politiikkakokonaisuuksien poliittista 
ohjausta sekä hallituksen mahdollisuuksia reagoida nopeasti useita hallinnonalo-
ja koskeviin politiikan tarkistustarpeisiin.  
 
Tämä selvitys on osa valtioneuvoston kanslian asettamaa hallitusohjelman seu-
rantamenettelyn kehittämishanketta (ns. KOKKA-hanke). Selvityksen on toteut-
tanut kanslian tilauksesta johtaja Petri Eerola Talent Partners Public Consulting 
Oy:stä. Se tiivistää nykymuotoisen hallitusohjelman toimeenpano- ja seuranta-
menettelyn kokemuksia ja kehittämistarpeita sekä sisältää alustavia suosituksia 
kehittämiskohteista. Raportti on esitelty KOKKA-hankkeen tuki- ja seurantaryh-
mälle. Raportin kehittämisehdotuksia työstetään edelleen hankkeessa konkre-
tisoiden niitä ja hankkeen tuloksia tullaan esittelemään poliittisilla ja virkamies-
foorumeilla syksyn 2010 ja kevään 2011 aikana. Jatkokehittämisestä vastaavat 
valtioneuvoston kanslian asettama valmisteluryhmä sekä hankkeelle asetettu 
tuki- ja seurantaryhmä.  
 
 
 
Mika Rossi  
Valtiosihteeri 
Hankkeen tuki- ja seurantaryhmän puheenjohtaja 
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1  SELVITYKSEN ORIENTAATIO, KOHDE JA TAVOITTEET   

Valtioneuvoston kanslia edistää hallitusohjelman tehokasta toteutumista ja kehit-
tää tätä tukevia menettelyjä. Tähän liittyen valtioneuvoston kanslia toteuttaa 
vuoden 2010 aikana hallitusohjelman seurantamenettelyn arviointi- ja kehittä-
mishankkeen, joka tähtää siihen, että keväällä 2011 tapahtuvan hallituksen 
vaihdoksen yhteydessä tulevalla hallituksella on mahdollisuus ottaa käyttöön 
hallitusohjelmakokonaisuuden toimeenpanoa tehostavia menettelyjä.  

 
Käsillä olevan selvityksen kohteena on hallitusohjelman seurantamenettelyn 
onnistuneisuus ja kehittäminen.  
 
Tavoitteena on tuottaa poliittisen johdon ja virkamiesjohdon haastattelujen 
perusteella tiivis analyysi nykytilasta sekä tulevaisuuden vaihtoehtoja hallitusoh-
jelman mahdollisimman tehokkaaksi toteuttamiseksi.  
 
Kohdetta on lähestytty seuraavien pääteemojen kautta:  

- Hallitusohjelman rooli sekä ennakoinnin ja nopean reagoinnin mahdolli-
suudet ja edellytykset  

- Hallitusohjelmakokonaisuuden toteutuminen suhteessa ministerien sek-
torivastuuseen ja pääministerin johtamisrooliin  

- Hallitusohjelman seurannan nykytila ja tulevaisuuden vaihtoehdot halli-
tusohjelman tehokkaaksi toteuttamiseksi  

- Valtioneuvoston kanslian rooli hallitusohjelman tehokkaassa toteuttami-
sessa  

Raportti on rakennettu pääosin näihin kokonaisuuksiin. Perehtymällä päätelmiin 
ja suosituksiin saa tilanteesta ja kehittämistarpeista yleiskuvan. Seikkaperäi-
semmät taustat ja perustelut sisältyvät raportin muihin lukuihin.  
 
Selvityksen yhteydessä on haastateltu aikavälillä helmikuu-toukokuu 
2010 ministereitä, valtiosihteereitä, eduskuntaryhmien puheenjohtajia, kanslia-
päälliköitä sekä valtiovarainministeriön, valtiontalouden tarkastusviraston ja val-
tionvarain controller -toiminnon johtoa (ks. tarkemmin liite 1).  
 
Lämmin kiitos kaikille haastatelluille selvityksen mahdollistamisesta.   
 
Toivottavasti selvitys virittää uusia ajatuksia hallitusohjelman tehokasta toteut-
tamista koskevaan jatkotyöhön. 
 
Helsingissä 27.8.2010  
 
 
Petri Eerola  
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2 NOPEAA REAGOINTIA JA KETTERYYTTÄ HALLITUS-
KAUDEN AIKANA  

”Tilanteet muuttuvat tosi nopeasti, mutta samaan aikaan meitä kohti hiipii myös 
hitaasti kehittyviä ongelmia, jotka meidän tulee ennakoida ja vastata niihin. Meil-
lä (hallituksella) tulee olla yhteiskunnallista herkkyyttä.”  Ministeri  

”Kohtaamme pommeja ja pitkän syklin asioita. Molemmissa tarvitaan valppaut-
ta.”  Ministeri 

”Jos on poliittista tahtoa, keinot nopeaan reagointiin kyllä löytyvät.”  Ministeri  

”Kun on oikeasti vakava paikka, on oltava valmius reagoida.”  Valtiosihteeri  

”Meidän tulee samanaikaisesti ennakoida ja reagoida.”  Kansliapäällikkö  

”Elvytysvaiheessa hallitus toimi pelottavan ripeästi.”  Johtava virkamies  

Suomen nykyiset julkiset organisaatiot ovat syntyneet viimeisen 200 vuoden ai-
kana melko hyvin ennakoitavaan ympäristöön, jossa lait ja asetukset ovat muo-
dostaneet julkisen toiminnan perustan. Viimeisen reilun kahdenkymmenen vuo-
den aikana huomio on kiinnittynyt vahvan lainsäädäntöpohjan lisäksi tulosjoh-
tamiseen ja julkisten organisaatioiden suorituksen arviointiin. Sittemmin keskus-
teluun ovat nousseet innovaatiot, verkostot, ennakointi, ketteryys ja  
’governance’. Olemassa olevalle vankalle perustalle on syntynyt uutta sisältöä ja 
uusia suuntauksia, joita poliittishallinnolliset organisaatiot parhaillaan omaksu-
vat. Poliittisen johdon ja virkamiesjohdon mukaan nopea reagointi ja strate-
ginen ketteryys ovat yksi tulevaisuuden menestystekijöistä myös val-
tiollisessa toiminnassa.  

Globaali talouskriisi, ilmaston lämpeneminen, tuhkapilvet, luonnonkatastrofit, 
ruokakriisit, huoltosuhteen muutos ja julkisen talouden kestävyysvaje ovat esi-
merkkejä laajoista ilmiöistä, jotka edellyttävät hallituksilta reagointikykyä ja ky-
kyä muuttaa valitun politiikan suuntaan nopeastikin. Suomen hallituksen vuonna 
2009 kokoama elvytyspaketti on esimerkki reagoinnista pakon edessä. Edellä 
kuvatut ilmiöt käyvät esimerkeistä myös tarkasteltaessa ja ennakoitaessa tule-
vaisuutta – odottamassa on joukko kriisejä, katastrofeja ja haastavia tilanteita, 
joihin on kyettävä varautumaan ainakin jollain asteella etukäteen.   
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Nopealla reagoinnilla ei tässä selvityksessä tarkoiteta päämäärätöntä 
”hötkyilyä” erilaisten signaalien perässä, vaan toimintamallia, jossa saman-
aikaisesti  

� ennakoidaan järjestelmällisesti ja eri tasoilla uhkia, mahdollisuuksia 
ja tulevia kehityskulkuja (esim. työllisyys, yritysten määrä, opiskeluajat 
huoltosuhteen muutos)  

� reagoidaan nopeasti silloin kun se on tarpeen ja välttämätöntä (esim. 
talouskriisi, kouluampumiset)  

� tunnistetaan hitaasti kehittyviä ilmiöitä ja niihin liittyviä pitkän aika-
välin uhkia ja riskejä ja toteutetaan estäviä toimenpiteitä (esim. ikära-
kenteen muutos, lasten ja nuorten mielenterveysongelmat, huos-
taanotot).  

Strategisella ketteryydellä tarkoitetaan kykyä ajatella ja toimia poikkeaval-
la ja tuoreella tavalla. Strateginen ketteryys tarkoittaa uusien asioiden ja näkö-
kulmien löytämistä, tunnistamista, käsittelyä, päätöksentekoa ja toteuttamista. 
Ketteryyden perustana on avoin vuorovaikutus, jossa eri tahot jakavat saman 
tahtotilan. Käytännössä ketteryys ilmenee kyvyssä hahmottaa ennakkoluu-
lottomasti ympäristöä, kollektiivisessa sitoutumisessa ja kyvyssä kohdentaa re-
sursseja uudelleen nopeasti ja riittävässä mittakaavassa.  

Ennen syventymistä nopeaan reagointiin ja ketteryyteen, käsitellään lyhyesti 
hallitusohjelman roolia hallitustyöskentelyn keskeisenä ohjausvälineenä.  

2.1 Hallitusohjelman rooli hallitustyöskentelyn ohjaajana  

”Hallitusohjelma on tiekartta tulevaisuuteen.” Eduskuntaryhmän puheenjoh-
taja  

”Kun maailma muuttuu niin paljon kuin olla voi, hallitusohjelman toimeenpano 
sellaisenaan on järjetöntä.”  Ministeri 

”Hallitusohjelmaneuvottelut voisivat olla paremmin valmisteltuja.”  Ministeri 

”Ohjelmaan tulee yön pimeinä tunteina omituista sälää.”  Ministeri 

”Hallitusohjelma ei saa olla tabu.”  Valtiosihteeri  

Hallitusohjelma on yhteiskuntapoliittisena linjapaperina hallituskauden 
merkittävin poliittisen ohjauksen väline. Hallitusohjelman painoarvon ja 
tarkkuustason kasvun myötä se ohjaa hallinnonalojen toimintaa yhä tarkemmin. 
Hallitusohjelman olemassaolo mahdollistaa sen, ettei politiikan sisällöistä ja lin-
jauksista tarvitse jatkuvasti neuvotella hallituskauden aikana.  
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Vaikka sekä poliittinen johto että virkamiesjohto olivat sillä kannalla, että halli-
tusohjelma on sisällöltään epätasainen, yksityiskohtainen, sektoripohjainen ja 
staattinen, koettiin hallitusohjelman muuttaminen yleispiirteisemmäksi 
talous- ja yhteiskuntapoliittisia valintoja linjaavaksi asiakirjaksi vaike-
aksi. Pääasiallisena perusteluna nostettiin esiin monipuoluehallituskoalitiot, jois-
sa erityisesti pienempien puolueiden kannalta on tärkeää saada kirjaukset mah-
dollisimman tarkoiksi. Kaiken kaikkiaan haastatellut pitivät hallitusohjelmaa tär-
keimpänä hallituskautta ohjaavana ohjausvälineenä.  

Mitä vaikeammasta asiasta on kyse, sitä tarkempia ja yksityiskohtaisempia kirja-
uksia hallitusohjelmaneuvotteluissa on viime hallitusten aikana muotoiltu. Ai-
emmin hallitusohjelmat olivat yleispiirteisempiä. Ministerien ja eduskun-
taryhmien puheenjohtajien mukaan on tarkoituksenmukaista kirjata erityisesti 
kiistanalaisia asioita hallitusohjelmaan tarkasti, mutta toisaalta samaan aikaan 
tulee varmistaa nopean reagoinnin mahdollisuudet tilanteiden muuttuessa. Tä-
mä tarkoittaa valmiutta muuttaa harjoitetun politiikan suuntaan hallituskauden 
aikana. Haastatellut totesivat myös, että hallitusohjelmassa ei ole mahdollista 
ratkaista kaikkia asioita. Näin ollen neuvotteluja joudutaan käymään pitkin halli-
tuskautta erityisesti ministeriryhmissä ja hallitusryhmien puheenjohtajien toimes-
ta konsensuksen aikaansaamiseksi. 

Ministerien kanta oli, ettei hallitusohjelma sinänsä estä tai rajoita mahdol-
lisuuksia nopeaan reagointiin tarpeen vaatiessa. Yksityiskohtaiset hallitusoh-
jelmat ovat perusteltuja ja tarpeellisia hallitustyöskentelyn onnistumisen kannal-
ta. Virkamiesjohto puolestaan korostaa tarvetta yleispiirteisemmän hallitusoh-
jelman muotoilemiseksi liikkumavaran varmistamiseksi. Hallitusohjelman yksi-
tyiskohtaisuus todennäköisesti säilyy myös tulevaisuudessa. Tämän vuoksi huo-
mio kiinnittyy hallitusohjelman jälkeen tapahtuviin valtioneuvoston prosesseihin.  

Hallituksen reagointikykyä ja ketteryyttä voidaan lähestyä tarkemmin kahden 
ulottuvuuden kautta: hallituksen tiedollisten ja toisaalta hallituksen poliitti-
seen johtamiseen liittyvien edellytysten kautta.  

2.2 Hallituksen tiedolliset edellytykset nopeaan reagointiin 

”Poliittisten päättäjien tehtävänä on antautua runsaaseen vastakkaiseenkin in-
formaatiovirtaan ja jäsentää sen perusteella policy-näkemys. Mitä voimakkaam-
paa on tiedontuotanto, sitä haastavammaksi muodostuu policy-näkemyksen 
määritys.”  Ministeri 

”Mitkä ovat kanavat ja keinot kuunnella yhteiskuntaa; nyt kuunnellaan paljon 
hallinnon signaaleja.  Ministeri  
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”Hallituksen piirissä tulisi oppia käyttämään paremmin tutkittua tietoa hyväksi.”  
Ministeri 

”Pulmana on, että koko hallitusta palveleva tiedontuotanto on hidasta ja makro-
lähtöistä.”  Ministeri 

”Valmisteltujen vaihtoehtojen laatu vaikuttaa suoraan hallituksen keskustelun 
laatuun ja päätöksenteon nopeuteen.”  Ministeri  

”Haastavin tilanne syntyy jos kyseessä ei ole suoranainen kriisi, vaan hitaasti 
kehittyvä muutos. Ennakoidaanko näitä riittävästi?”  Eduskuntaryhmän pu-
heenjohtaja 

Hallitusohjelman valmistelun tietoperustaa on pyritty kehittämään mm. ministe-
riöiden laatimien tulevaisuuskatsausten kautta. Katsauksissa kuvataan keskei-
simpiä pitkän aikavälin haasteita sekä tilanne- ja kehitysarvioita. Niin ikään puo-
lueet tekevät tahoillaan valmistelua tulevaa hallitusohjelmaa varten. Tietoa on 
saatavilla runsaasti.  

Poliittisen johdon ja virkamiesjohdon haastattelujen perusteella päätöksenteon 
tueksi käytettävissä oleva tieto on kuitenkin hajanaista, osittain vanhen-
tunutta ja suurimmaksi osaksi sektorikohtaista, eikä tietoa riittävästi käy-
tetä systeemisenä kokonaisuutena. Haastateltavat nostivat esille sen, että 
on tärkeää, vaikkakin haastavaa osata esittää oikeita kysymyksiä, joiden pohjal-
ta analyysiä ja tutkimusta olisi mahdollisuus suunnata. Paikoin tietoa kuvattiin jo 
syntyessään vanhentuneeksi ja tilannetta pahimmillaan tämän päivän ennusta-
miseksi (”now casting”).  

Edelleen todettiin sekä poliittisen johdon että virkamiesjohdon toimesta, että 
hallitukselta puuttuu mekanismi ja taho, joka kokoaisi ja tuottaisi 
poikkisektoraalista analyysitietoa hallituksen käyttöön hallituksen edellyt-
tämistä teemoista ja toimisi samalla ”herättäjänä” ja ”kyseenalaistajana”. Poliitti-
sen johdon mukaan sektoritutkimuksen tulisi tuottaa vahvemmin tietoa siitä, 
mitä politiikkatoimia tai ohjauskeinoja käytetään ja minkälaisia vaihtoehtoja ja 
vaikutuksia niillä on. Yksin sektoritutkimuslaitosten valjastamista tuottamaan 
hallitukselle tietoa ei nähdä ratkaisuksi tilanteeseen, vaikka niidenkin tiedontuo-
tannon suuntaaminen hallituksen päätavoitteiden suuntaisesti koetaan sinänsä 
tärkeäksi. Sektoritutkimus vastaisi ministereiden mukaan parhaimmil-
laan siihen, millä ohjauskeinoilla tavoitteet on mahdollista saavuttaa 
tehokkaimmin. Ohjauskeinoilla viitattiin lähinnä rahaan, normeihin ja 
yhteistyöhön.  

Valtioneuvoston kanslian talousneuvoston sihteeristöllä on jossain määrin 
ollut tällainen herättäjän ja uusien näkökulmien tuojan rooli (vrt. esim. 
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Globalisaatio- ja Ikääntymisraportit 2006 ja 2009.) Muita keskusteluissa esiin 
nousseita analyysitahoja olivat Suomen Pankki, valtiovarainministeriö, Valtionta-
louden tarkastusvirasto, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus ja valtioneuvoston 
controller -toiminto. Edellä mainitut tahot keskittyvät pääasiassa taloudellisen 
tiedon tuottamiseen ja analyysiin. Valtioneuvostotasoisesti ei toistaiseksi ole 
tunnistettu tarvetta eikä järjestetty esimerkiksi sosiaaliseen kehitykseen liittyvää 
ennakointia.  

Laajemmin ministerit, valtiosihteerit ja eduskuntaryhmien puheenjohtajat toivat 
esille mm. seuraavia tahoja, joiden kautta hallitus saa tietoa ennakoinnin, rea-
goinnin ja ketterän toiminnan pohjaksi: 

� Ministeriöt  
� Sektoritutkimuslaitokset  
� Kansainväliset tutkimuslaitokset  
� Yliopistot ja korkeakoulut  
� Työmarkkinajärjestöt  
� Yhteiskunta ja kansalaiset  
� Yksittäiset henkilöt ja ”viisaat”, jotka ovat onnistuneet ennustamaan tu-

levaa  

Hallituskauden aikaisessa valtioneuvostotasoisessa ennakointityössä voi-
daan haastattelujen perusteella erottaa kolme toimijatasoa:  

� Hallitustasolla tapahtuva ennakointi (kvartetti, ministeriryhmät, ilta-
koulut, neuvottelut, erityisavustajapalaverit) 

� Ministeriöissä ja niiden hallinnonaloilla tapahtuva ennakointi (ministe-
riöiden johto ja virkamiehet, valtioneuvoston ennakointiverkosto)  

� Eduskunnan tulevaisuusvaliokunta (tulevaisuusselonteot) 

Jossain määrin epäselväksi kuitenkin jää, mikä on edellä mainittujen enna-
kointitasojen suhde ja keskinäinen vuorovaikutus. Eräs mahdollisuus on 
tarkastella kaikilla tasoilla tapahtuvaa ennakointityötä valtioneuvoston strategis-
ten riskien hallinnan näkökulmasta eli kysyä, missä määrin eri ennakointitasoilla 
nähdään sellaisia uhkia tai riskejä, jotka olennaisesti estävät tai rajoittavat halli-
tuksen päätavoitteiden saavuttamista tai muodostavat muutoin uhan Suomelle 
(vrt. USA:ssa Government Accountability Office GAO valmistelee uudelle kon-
gressille High Risk Paperin).  

Nopean reagoinnin käytännön tasolla erityisesti ministerit peräänkuuluttivat no-
peutta ja tiiviitä täsmäpapereita, joiden pohjalta hallitus voisi käydä keskus-
telua erilaisista reagointivaihtoehdoista. Ennakoinnin ja nopean reagoinnin koet-
tiin olevan toisiinsa tiiviissä yhteydessä eli eri tasoilla tapahtuvan ennakoinnin 
perusteella hallitustasolle (kvartetti, ministerivaliokunta, iltakoulu) nousee tee-
moja, joissa nopea reagointi ja siihen liittyvä päätöksenteko on välttämätöntä 
(esim. talouskriisin kehittyminen, elvytystoimien valmistelu, kouluampumiset). 
Talouspoliittisen ministerivaliokunnan roolia proaktiivisessa toiminnassa korostet-
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� Signaalien tunnistaminen => tietopohjan kokoaminen nopeasti 
=> tulkinta tilanteesta => instrumenttien valinta (esim. raha/ 
tukitoimet, lainsäädäntö) => poliittinen päätös => toiminta => 
seuranta 

tiin erityisesti ministereiden ja valtiosihteereiden toimesta. Hallitustasolla tapah-
tuvan nopean reagoinnin mallin voi kiteyttää esimerkiksi seuraavasti:  

 
 
 
 
 
Nopean reagoinnin mallille on käytännössä ominaista, että tahoon ja organi-
saatiorajoihin katsomatta kootaan paras mahdollinen joukkue tilanne-
seurantaa, nopeaa analyysiä ja päätöksentekoa varten. Ministerit olivat 
sitä mieltä, että näin tilanne varmasti tulee jatkossakin olemaan erityisesti erit-
täin nopeaa reagointia vaativissa asioissa.  
 
Vaikka tapauskohtaiselle reagoinnille on jätettävä oma roolinsa, on ministeriöta-
solla olemassa hyviä tuoreita esimerkkejä hiljattain kehitetyistä innovatiivi-
sista ennakointi- ja reagointimalleista. Yhtenä erinomaisena esimerkkinä 
on työ- ja elinkeinoministeriön äkilliseen rakennemuutokseen reagoinnin toimin-
tamalli ja AJOTI ajankohtaistieto.  
 
Haastatteluissa nousi esiin myös laaja kysymys siitä, kuinka valtiollisten toi-
mijoiden olisi mahdollista käyttää kansalaisia ja yhteisöjä uudella ta-
valla hyödyksi kumppaneina esimerkiksi ennakoinnin ja nopean rea-
goinnin osalta. Esimerkiksi Euroopan sisäiset tuhkapilven vuoksi tapahtuvat 
matkojen uudelleenreititykset tapahtuivat erittäin tehokkaasti tätä varten perus-
tetun Facebook -sivuston kautta. Tällaiset herättävät esimerkit pakottavat etsi-
mään uutta tasapainoa ”governmentin” ja ”governancen” välisestä suhteesta, eli 
miettimään uudella tavalla viranomaistehtävien suhdetta yrityksiin, yhteisöihin ja 
kansalaisiin. Julkisten organisaatioiden roolissa painottuvat tulevaisuudessa voi-
makkaasti erilaiset kumppani- ja mahdollistajaroolit suhteessa kansalaisiin, yksi-
tyiseen sektoriin ja yhteisöihin. Nämä roolit tulevat perinteisten lainsäädäntö-, 
verotus- ja turvallisuustoimintojen rinnalle. Roolit puolestaan edellyttävät viran-
omaisorganisaatioilta uutta orientaatiota, kansalaisyhteiskunnan itseohjautuvuu-
den ymmärtämistä, avoimuutta, laajakatseisuutta sekä ajan hermolla olemista.  
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Case TEM: Äkilliseen rakennemuutokseen reagoinnin toimintamalli  
 

Tavoitteena on, että äkilliseen rakennemuutokseen reagoitaessa toteutetaan kor-
vaavia työpaikkoja luovat toimenpiteet nopeasti ja tehokkaasti niin, ettei työttömyyttä 
eikä etenkään pitkäaikaista rakenteellista työttömyyttä pääse syntymään.  
 
Seuraavassa on kuvattu tapausesimerkkinä tehdasyksikön sulkemiseen liittyvä toimin-
ta-malli:  
1. Yrityksestä otetaan yhteys TEM:n vastuuvirkamieheen ennen tehdasyksikön sul-

kemispäätöksen julkistamista (esim. noin viikkoa ennen)  
2. Tehdään tarvittavat salassapitosopimukset eli tieto tässä vaiheessa ainoastaan 

sillä henkilöllä tai niillä henkilöillä TEM:ssä, jotka allekirjoittaneet salassapitosopi-
muksen  

3. Neuvottelut yrityksen kanssa ja aineistot Paasivirralle sen selvittämiseksi, kuinka 
laajasta asiasta on kyse ja minkälaisia seurannaisvaikutuksia asiasta on alueelle ja 
laajemmin   

4. TEM:ön toimesta tehdään tilannekuvaus ja toimintamalli eli mitä asialle olisi teh-
tävissä. Esim. alue voidaan nimetä äkillisen rakennemuutoksen alueeksi (valtio-
neuvosto nimeää kahdeksi vuodeksi)  

5. Ennakoivien toimenpiteiden suunnittelu: mitä asiassa voitaisiin tehdä korvaavien 
työpaikkojen luomiseksi  

6. Tietopohjaa ja aineistoja vaihdetaan yrityksen ja TEM:n kesken  
7. Tiedon julkistaminen: Pörssitiedote asiasta klo 9.00  
8. Paasivirta kutsunut avainministerit etukäteen neuvotteluun (yleensä hallitusryh-

mien puheenjohtajat ja Pekkarinen; ministerit eivät vielä tässä vaiheessa tiedä 
mistä asiasta on tarkemmin kysymys) 

9. Pörssitiedotteen julkistamisen jälkeen n. klo 9.05 aineisto avainministereille  
10. Avainministerit paikalle tai puhelinneuvotteluun klo 9.30 (kokous kestää noin puoli 

tuntia)   
11. Hallituksen linjasta päättäminen  
12. Tiedotustilaisuus viimeistään klo 12.00  
13. Päätöksen jälkeen rakennemuutokseen reagointi -työryhmä koolle valmistelemaan 

konkreettisia toimia  
14. Samana päivänä neuvottelu myös keskeisten työmarkkinajärjestöjen edustajien 

kanssa  
15. Yhteydet ELY-keskuksen johtajaan, jonka tehtäväksi on annettu paikallisen toi-

mintaryhmän perustaminen. Paikallinen toimintaryhmä on vastuussa paikallisten 
toimenpiteiden suunnittelusta.  

16. Työ- ja elinkeinotoimisto perustaa muutosturvatoimiston tehtaan porttien sisäpuo-
lelle.  

17. Paikallinen ryhmä, jossa on alueen keskeisten toimijoiden edustus (yritys, ELY-
keskus, TE-toimisto, kunta/kaupunki, paikallinen elinkeinoyhtiö, Finnvera jne.), 
tekee esitykset määrärahan käyttämisestä.  

18. Toimien seuranta ja arviointi TEM:n ja paikallisten toimijoiden toimesta  
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Edellä mainitussa tapauksessa on kyse mikrotason tilanteesta ja siihen liittyvästä 
nopeasta reagoinnista. Osa haastatelluista ministereistä ja valtiosihteereistä toi 
esille tarpeen saada erityisesti mikrotaloustietoa eli esim. tietoa tietyn alueen 
yritysten tilanteesta. Hallitustason tilannearvion kuvattiin lähtevän useimmiten 
liikkeelle makrolähtöisesti ja kansantalouden näkökulmasta, kun tarve olisi kat-
soa tilannetta erityisesti mikronäkökulmasta. Esimerkiksi metalli- ja konepaja-
teollisuuden yrityksistä on vuonna 2009 ollut lomautusjärjestelyjen kohteena 
noin 47 000 henkeä ja vienti romahtanut 35–40 prosenttia. Metalli- ja konepaja-
teollisuuden alihankkijat tulevat lähitulevaisuudessa kohtaamaan merkittäviä 
haasteita, eikä irtisanomisilta ja konkursseilta todennäköisesti voida välttyä. Täs-
tä syystä juuri tämän hetken ennakoivat toimet ovat ratkaisevia tulevan kehityk-
sen kannalta liittyen siihen, minkälaista uutta korvaavaa liiketoimintaa alueilla on 
mahdollista rakentaa työllisyyden varmistamiseksi.  
 
Työ- ja elinkeinoministeriössä on käytössä myös ns. AJOTI eli ajankoh-
taistieto eri toimialojen seuraamiseksi. Seuranta tapahtuu liikennevalojen 
perusteella. AJOTIssa seurataan elinkeinopolitiikkaa, työllisyyspolitiikkaa, ener-
giapolitiikkaa ja innovaatiopolitiikkaa eli sitä, minkälaista kehitystä em. politiikka-
alueilla on tapahtumassa Suomessa ja maailmalla. AJOTI käydään läpi ns. tilan-
nekuvaistunnoissa, joissa nostetaan toimialoittaisista elinkeinopoliittisista tilan-
nekuvista relevantit asiat esiin. Ministeriön johto (ministerit, esikunnat ja keskei-
set virkamiehet) käsittelee tilannetta 2–3 tuntia, muodostaa tilannekuvan ja lin-
jaa yhdessä ministerin päätettäväksi mitä tullaan tekemään (haasteet => ratkai-
su => ministerin päätös). AJOTI päivitetään välittömästi kun uutta tietoa on 
saatavilla. Jokaisella osastolla on päivittämisestä vastuussa oleva henkilö. Ohes-
sa on muutama esimerkinomainen kuva AJOTIsta.   
 
Työ- ja elinkeinoministeriön esimerkit kertovat ennakoinnista, nopeasta reagoin-
nista ja tilanneseurannasta, ajan hermolla olemisesta. Ministeriö reagoi nopeasti 
silloin kun tilanne sitä vaatii, mutta mikä tärkeätä, erityisesti ennakoi ja pyrkii 
vaikuttamaan ennalta tulevaan kehitykseen. Tässä on eräs best practice, jonka 
osalta eri ministeriöt voisivat pohtia, mitä vastaavanlaisen mallin sisältö tarkoit-
taisi niiden toimialoilla. Toinen pohdittava asia on, minkälaisia poikkihallin-
nollisia tilannekuva- ja ennakointitoimintoja valtioneuvostotasolla 
tarvittaisiin, edellä kuvatun mallin mukaisesti (esim. ilmastoon ja ympäristöön 
liittyvä tieto, kunnista saatava tieto terveys- ja sosiaalipalveluihin liittyen).  
 
Ennakoinnista, varautumisesta ja reagointimalleista ovat hyvinä esi-
merkkeinä myös valtioneuvoston tilannekuvatoiminta/yhteiskunnan elintärkei-
den toimintojen turvaamisen toimintamalli, ruokahuollon turvaaminen ja pande-
miaan varautuminen.  
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Kuvio 2 Esimerkkejä työ- ja elinkeinoministeriössä käytössä olevasta ns. 
AJOTI -ajankohtaistiedosta eri toimialojen seuraamiseksi.  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Edellä mainittujen lisäksi meneillään on ja muodostuu jatkuvasti erilaisia hi-
taasti kehittyviä ilmiöitä, kuten vaihtotaseen muutokset, lasten ja nuorten 
mielenterveysongelmat, huostaanotot, huumetilanne ja perheväkivalta. Näiden 
osalta voidaan kysyä, mikä on puuttumiskynnys ja -kyky, eli kuinka aggressiivi-
siin ja nykyistäkin pitemmälle meneviin toimiin valtioneuvoston olisi syytä ryhtyä 
kehityssuunnan muuttamiseksi. Tämän hetken tiedon valossa esimerkiksi vaihto-
taseen ylijäämillä ei ole mahdollista pitemmällä aikavälillä enää rahoittaa hyvin-
vointivaltiota, erityisesti lasten ja nuorten mielenterveysongelmat ovat lisäänty-
mässä, huostaanottojen määrä ja lastensuojelutoimenpiteiden kohteena olevien 
lasten määrä on kasvanut yli 10 vuoden ajan, alle 35-vuotiaiden työkyvyttö-
myyseläkemenot ovat reippaassa kasvussa ja huumetilanne pahenemassa uusi-
en (mm. MDPV) huumetyyppien myötä.  

Nämä ”hitaat kuolemat” vaativat osakseen yhtä lailla huomiota, kuin 
yksittäisten tehtaiden lakkauttamiset. Näistä hitaista kuolemista saattaa pi-
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temmällä aikavälillä muodostua merkittävä uhka Suomen kansantalou-
delle, mikäli kehitystä ei ajoissa saada kuriin. Riskinä on reagoimattomuus hi-
taasti kehittyviin ongelmiin, jonka seurauksena tilanteet pääsevät kehittymään 
vaikeasti ratkaistaviksi tai jopa hallitsemattomiksi.   

2.3 Hallituksen poliittiseen johtamiseen liittyvät edellytykset  
nopeaan reagointiin 

”Lainsäädäntö on yksi merkittävä ennakointi- ja reagointikeino. Tällä hallitus-
kaudella on tuotettu ketterästi yli 10 000 lakipykälää joista useat liian nopeasti ja 
kehnolla valmistelulla.”  Ministeri  

”Nopea haasteisiin vastaaminen on paikoin vaikeaa. Liian paljon kuluu aikaa 
päävastuullisen ministeriön määrittämiseen, joka puolestaan ottaa aikaa pois 
varsinaisesta ongelmanratkaisusta.”  Valtiosihteeri 

”Saavutetuista resursseissa ei helposti luovuta. Resurssien uudelleen kohdenta-
minen on vaikeaa.”  Johtava virkamies  

Hallitusohjelman todellinen liikkumavara koettiin haastateltujen keskuudessa 
melko pieneksi, vaikka ohjelman muodollinen muuttamiskynnys onkin alhainen. 
Tilanteen kuvattiin johtuvan sektorivastuuta korostavasta poliittisesta kulttuuris-
ta ja monipuoluehallitusten jäsenten keskinäisestä kilpailusta. Ministerit ja val-
tiosihteerit kuvasivat hallitusohjelman tuovan vakautta ja ennustettavuutta, 
mutta toisaalta taas, että radikaalien muutostarpeiden edessä ei kuiten-
kaan välttämättä reagoida riittävän voimakkailla keinoilla. Lisäksi tuotiin 
esiin, että reagointi tapahtuu pääasiassa hallituskausitasolla, vaikka samalla näh-
tiin tarve pitemmän aikavälin ennakoinnille.  

Muutamat poliittisen johdon ja virkamiesjohdon edustajat ehdottivat, että eräs 
vaihtoehto olisi kirjata hallitusohjelmaan toteamus hallitusohjelman tarkistami-
sesta hallituskauden aikana muuttuneisiin olosuhteisiin perustuen. Toisaalta 
useimmat ministereistä, eduskuntaryhmien puheenjohtajista ja valtiosihteereistä 
totesivat, että mikään ei estä hallitusohjelman tarkistamista, uudelleenar-
viointia ja hallitusohjelmasta poikkeavia päätöksiä hallituskauden aikana.  

Poliittinen johto ja virkamiesjohto olivat yhtä mieltä siitä, että hallituksen käy-
tössä olevia nopean reagoinnin foorumeita on käytössä riittävästi. Näitä 
ovat esimerkiksi hallitusryhmien puheenjohtajien palaveri (kvartetti), ministeriva-
liokunnat, ministerityöryhmät, kehysriihi, budjettiriihi, politiikkariihi, hallituksen 
iltakoulu ja hallituksen neuvottelu. Reagointi ja ketteryys eivät ole kiinni foo-
rumeista, vaan ennen kaikkea poliittisesta tahdosta ja relevantin tietope-
rustan olemassaolosta.  
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Esimerkkejä kuluvan hallituskauden aikana toteutetuista, hallitusohjelmaan sisäl-
tymättömistä, uudistuksista nostettiin esiin mm. KELA-maksun poisto, vuoden 
2009 elvytyspaketti ja ympäristöverojen kiristäminen hallitusohjelmassa mainit-
tua enemmän.  

Erityisesti valtiovarainministeriön johdon toimesta suositeltiin, että ns. jakama-
ton varaus jätettäisiin hallituskauden aikana eteen tulevien yllättävien 
ja rahaa vaativien toimenpiteiden toteuttamiseksi. Ongelmaksi on koettu, 
että poliittisella johdolla on tarve jakamattoman varauksen nopeaan kohdenta-
miseen hallituskauden alkuvaiheessa, jopa jo hallitusneuvotteluissa. Näin ”syö-
dään” hallituksen tilannekohtaisen toiminnan mahdollisuuksia hallituskauden 
aikana. Sekä poliittisen johdon että virkamiesjohdon osalta nostettiin esille ns. 
jakamattoman varauksen määrän kasvattaminen hallituskauden aikaisen nopean 
reagoinnin varmistamiseksi. Tämän käytännön toteutus on kuitenkin lähivuosien 
taloustilanteessa erittäin haastavaa.  

Hallituksen keskeisimmiksi reagointikeinoiksi koettiin määrärahakoh-
dennukset, lainsäädännön muutokset, verotus ja informaatio. Lainsää-
dännön laatu ja erityisesti sen parantaminen nousivat useissa keskusteluissa 
esiin. Ministereiden mukaan uusia lakeja saatetaan valmistella liiankin ketterästi, 
jolloin niiden laatu ja taso vastaavasti heikkenevät. Eräs ministeri nosti esiin, 
että erityisesti talouspoliittisissa päätöksissä päätöksenteon ja siitä tiedottamisen 
vaihe on tärkeä, vaikka itse toimeenpanovaihe tulisi myöhemmin. Päätös kuiten-
kin on viesti markkinoille ja asiakkaille ja ohjaa käyttäytymistä (esimerkiksi vero-
ratkaisut).  

Ministerit korostivat erityisesti nopean reagoinnin osalta selkeitä vastuita eli asi-
oilla tulee olla selkeät omistajat. Mikäli asialla ei ole selkeää omistajaa tai 
siitä on epäselvyyttä, tulee pääministerin esittää valtioneuvostolle toimivaltaises-
ta ministeriöstä päättämistä. Tältä osin poliittisen johdon haastatteluissa nostet-
tiin esiin tilanteita, joissa päävastuullisen ministeriön määrittämiseen ja ministe-
riöiden välisiin ”vääntöihin” on mennyt tarpeettomasti aikaa varsinaisen 
ongelman tai tilanteen hoitamisesta. Lisäksi ministerit korostivat ministeriryhmi-
en roolia ennakoinnissa ja nopeassa reagoinnissa ja ehdottivat, että tulevaisuu-
dessa kaikille tärkeimmille alueille muodostettaisiin ministeriryhmät, mutta kai-
ken kaikkiaan ministeriryhmiä tulisi olla nykyistä vähemmän. Eräänä esimerkkinä 
tulevaisuudessa korostuvista teemoista käytettiin energia- ja ilmastoasioita 
ja verotusta.  

Ennakoinnissa ja nopeassa reagoinnissa korostuu poliittisen johdon ja vir-
kamiesjohdon hyvä yhteispeli. Erityisesti kansliapäälliköiden toimesta nos-
tettiin esiin kansliapäällikkökokouksen roolin yleinen kirkastaminen, mut-
ta myös rooli valtioneuvostotasoisessa ennakoinnissa, heikkojen signaalien tun-
nistamisessa ja nopeassa reagoinnissa. Selkeinä ehdotuksina kansliapäälliköt 
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nostivat esille kansliapäällikkökokoukseen liittyvät seuraavat asiat, joiden jou-
kossa on sekä sisällöllisiä että teknisiä kehittämisehdotuksia:  

- Laaja-alaisten ja kaikkia ministeriöitä koskevien asioiden tuominen ko-
kouksen käsiteltäväksi (mm. iltakoulun ja talouspoliittisen ministerivalio-
kunnan asioiden esivalmistelu ja ministeriöiden keskinäisen koordinaa-
tion varmistaminen) 

- Aito keskustelu ja pohdinta valtiokonsernin tulevaisuuden kannalta mer-
kittävistä teemoista   

- Huolellinen valmistelu ja raskaiden muistioiden käsittelyn vähentäminen  
- Kiertävä puheenjohtajuus  
- Työskentelytapojen uudistaminen 

Useat kansliapäälliköt korostivat, että kansliapäällikkökokouksesta olisi 
mahdollisuus rakentaa merkittävää lisäarvoa ja johdon yhtenäisyyttä tar-
joava, ennakointia sekä nopeaa reagointia ja päätösten tehokasta toimeen-
panoa tukeva foorumi. Kahden ministerin ja useamman kansliapäällikön toi-
mesta nostettiin esiin myös tarve selvittää kokemukset poliittisten valtio-
sihteerien järjestelmästä.  

Edellä kohdassa 2.2 kuvatussa työ- ja elinkeinoministeriön ennakointi- ja rea-
gointiesimerkissä poliittinen johtaminen ja virkamiesjohtaminen yhdistyvät ra-
kentavalla tavalla yhteisen tavoitteen ja siihen vastaamisen kautta. Molemmilla 
on toki omat roolinsa, mutta tavoite on yhteinen. Useissa tapauksissa päätökset 
ja niiden toimeenpano sekä näihin liittyvät poliittisen johdon ja virkamiesjohdon 
roolit käsitetään toisistaan erillisiksi ja irrallisiksi, vaikka tosiasiassa näillä on tiivis 
yhteys.  
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 3 YHDESSÄ VAI ERIKSEEN – HALLITUSOHJELMA-
KOKONAISUUDEN TOTEUTUMINEN SUHTEESSA  
MINISTERIEN SEKTORIVASTUUSEEN JA  
PÄÄMINISTERIN JOHTAMISROOLIIN  

”Kollegiaalista keskustelua pelätään turhaan. Isojen linjojen vetämiseen tarvi-
taan kollegiaalinen kontribuutio.”  Ministeri   

”Jokainen ministeri elää lähtökohtaisesti omaa elämäänsä. Kun järjestetään yh-
teisiä keskusteluja, ei orientaatio tahdo millään nousta oman tontin yläpuolelle.”  
Ministeri 

”Nyt tarvitaan strategista poliittista johtajuutta, joka ulottuu pitkälle tulevaisuu-
teen – yli hallituskausien.”  Eduskuntaryhmän puheenjohtaja  

”Toivoisin, että sektoriministereidenkin vastuuta kannettaisi kollektiivisemmin. 
Kehysmenettelyn hyvä puoli on, että se on tuonut sektoriministeriölle liikkuma-
varaa. Toisaalta se on heikentänyt kollektiivista vastuuta.”  Eduskuntaryhmän 
puheenjohtaja  

”Sektoriministerien vastuu ja rooli on kasvanut. Melko vähän ministerit puuttuvat 
toisten ministereiden tonteille. Samaan aikaan yhteiskunnalliset haasteet koske-
vat useita ministeriöitä.”  Valtiosihteeri   

Syntyykö hallitustyöskentelyn voima hallituksen kollektiivisen työskentelyn vai 
sektoriministeriöiden työskentelyn kautta? Vastaus on varmasti sekä että. Seu-
raavassa luodaan ensin lyhyt katsaus hallituksen, pääministerin ja sektoriminis-
terien rooleihin lainsäädännön pohjalta ja sen jälkeen tarkastellaan käytännön 
hallitustyöskentelyä haastattelujen valossa. Edelleen pyritään löytämään toimia, 
joiden kautta hallituksen kokonaisjohtamista olisi mahdollista vahvistaa perus-
tuslain mukaisessa ministerivastuun hengessä.  

3.1 Hallituksen, pääministerin ja ministerin roolit  

Hallituksen (valtioneuvoston) työskentely realisoituu lakisääteisten muodol-
listen ja lukuisten epämuodollisten foorumien kautta. Valtioneuvoston yleisistun-
to on muodollinen päätöksentekoelin, jonka päätökset on valmisteltu etukäteen 
muilla foorumeilla. Merkittävimpiä valmistelufoorumeita ovat lakisääteiset minis-
terivaliokunnat, ministerityöryhmät, hallituksen iltakoulu ja neuvottelu ja hallitus-
ryhmien puheenjohtajien palaveri (kvartetti).  
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Kaikki valtioneuvostolle kuuluvat asiat on säädetty jonkin ministeriön toimialalle. 
Jos on epäselvyyttä siitä, mille ministeriölle tietty asia kuuluu, ratkaisee sen val-
tioneuvosto pääministerin esittelystä. Perustuslaissa säädetään valmistelupakos-
ta eli siitä, että valtioneuvostolle kuuluvat asiat on valmisteltava asianomaisessa 
ministeriössä (PL 67§).   

Pääministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa ja huolehtii valtioneuvostolle 
kuuluvien asioiden valmistelun ja käsittelyn yhteensovittamisesta (PL 66§). 
Pääministeri johtaa asioiden käsittelyä valtioneuvoston yleisistunnossa ja toimii 
valtioneuvoston valiokuntien ja lukuisten muiden valmisteluelimien puheenjohta-
jana, valtioneuvoston kanslian johtajana, tasavallan presidentin sijaisena ja 
edustaa Suomea Eurooppa-neuvoston kokouksissa. 

Pääministerillä on keskeinen asema valtioneuvoston muodostamisessa, joka ra-
kentuu pääministerin valinnan ympärille ja jossa pääministeriksi valittu tekee 
ehdotuksen muiksi ministereiksi.  

Ministerit ovat virkatoimistaan sekä poliittisessa että oikeudellisessa vastuussa 
eduskunnalle. Ministeriön päällikkönä on ministeri. (PL 60 ja 68§.) Perustuslain 
perusteluissa todetaan edelleen, että kukin ministeri johtaa määritellyn tehtävä-
jaon mukaisesti ministeriön toimintaa omalla toimialallaan. Ministeriön päällikkö-
nä toimiva ministeri ei voi puuttua samaan ministeriöön nimitetyn toisen ministe-
rin omalla toimialallaan tekemiin päätöksiin. Kukin ministeri käsittelee toimi-
alaansa kuuluvat kansainväliset (myös EU-asiat) asiat sekä virkanimitys- ja hen-
kilöstöasiat. Samoin kukin ministeri johtaa taloussuunnittelua ja talousarvioiden 
ja muiden yhteisten asioiden valmistelua toimialallaan.  

Vaikka asioiden valmistelu voidaankin hoitaa useiden ministeriöiden yhteistyönä, 
pääsääntö on, että päätöksen tekee tai esittelee aina se ministeri, jonka toimi-
alaan asia kuuluu. Poikkeuksena on, että valtioneuvosto määrää jonkun tietyn 
laajakantoisen tai periaatteellisesti tärkeän asian tai asiakokonaisuuden, joka 
kuuluu usean ministeriön toimialalle esiteltäväksi yleensä siitä ministeriöstä, jos-
sa asia on valmisteltu (VNK 10§).  

Toisena poikkeuksena on, että mikäli asia liittyy olennaisesti toisen ministeriön 
toimivaltaan kuuluvaan asiaan tai asiakokonaisuuteen niin, että valmistelu sekä 
esittely on tarkoituksenmukaista hoitaa kokonaisuutena, tulee esittelevän minis-
teriön pyytää toimivaltaiselta ministeriöltä esittelylupa ennen asian esittelyä 
(VNOS 32 §). Jollei lupaa saada, ratkaisee asian yleisistunto (VNOS 8 §).  
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3.2 Hallitustyöskentely käytännössä  

”Yhteistyössä on kyse kahdesta asiasta, ensinnäkin ministerin omasta johtajuu-
desta, ja toiseksi, hallitusryhmien vetäjien johtajuudesta eli ymmärretäänkö ja 
uskalletaanko antautua sektorirajat ylittävään työskentelyyn.”  Ministeri  

”Joillakin ministereillä oma ministeriö tulee liian nopeasti liian rakkaaksi. Politii-
kan tulisi olla ensisijaista.”  Ministeri  

”Ministeriryhmiä on aivan liikaa. Pienillekin asioille halutaan usein perustaa mi-
nisteriryhmä.”  Ministeri   

”Pienissä asioissa tapellaan usein turhaan; se syö aikaa ja työvoimaa. Voisimme 
ehkäistä tätä sillä, että löydetään yhdessä todelliset vaikutusmahdollisuudet.”  
Ministeri  

”Yhteiset illat jossain metsän takana olisivat tarpeen, jotta ministerit oppisivat 
tuntemaan toisensa.”  Eduskuntaryhmän puheenjohtaja 

”Pääministerin persoona ja johtamistyyli vaikuttavat erittäin paljon. Hallituksen 
neuvottelua ei saa keskustelevaksi, jos kaikilla ei ole tasapuolisia vaikutusmah-
dollisuuksia.”  Valtiosihteeri 

Ministerit kuvasivat käytännön hallitustyöskentelyä melko fragmentoitu-
neeksi eli kukin ministeri vastaa lähtökohtaisesti omasta alueestaan ja tontis-
taan. Tämä on lähtökohtana myös perustuslaissa, jossa ministereiden toimivalta-
rajat on paalutettu (60§ ja 68§). 

Toimivaltajaon selkeyttä pidetään ministereiden keskuudessa hyvänä 
asiana, koska viime kädessä kaikille valtioneuvostotasolla vastuutetuille asioille 
on löydyttävä vastuuministeri (vrt. kohta 2.3 ”selkeät omistajat”). Selkeän työn-
jaon ja vastuiden ohessa ministerit kuitenkin painottivat kollektiivista vas-
tuuta hallituksen politiikan toteuttamisesta. Useat ministerit kokivat ole-
vansa riippuvaisia toisistaan, koska useimmat ilmiöt ja ongelmat eivät nou-
data ministerivastuun rajoja. Näin ollen jokaisen ministerin toimialalla on 
asioita, joita on vaikeaa tai mahdotonta viedä eteenpäin ilman muiden ministe-
reiden tukea.  

Ministerit toivatkin esille ministereiden välisen melko tiiviin yhteydenpidon, joka 
harvoin välittyy julkisuuteen. Erilaiset ad hoc -ministeriryhmät, yli 20 muun mi-
nisteriryhmän lisäksi, ovat yksi ilmentymä taustalla tapahtuvasta yhteistyöstä. 
Eräs ministeri kuvasi Lipposen hallituksista tutun ”toisten tontteihin puuttu-
mattomuuden periaatteen” eräänlaiseksi keskinäisen työrauhan julistamisen  
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illuusioksi, joka ei kuitenkaan käytännössä estänyt tai vähentänyt ministereiden 
välistä yhteistyötä. Keskinäistä neuvottelua ja tiedonvaihtoa ministerit kuvasivat 
tapahtuvan jatkuvasti.  

Ministerit pitivät ministeriryhmien määrää liian suurena. Tällä hetkellä 
lakisääteisten ministerivaliokuntien ja muiden ministeriryhmien lisäksi on ole-
massa useita hallituskauden aikana perustettuja ministerikokoonpanoja sekä ad 
hoc -perusteella koottuja ministeriryhmiä, joiden määräksi nousee yli 30. Minis-
terit pitivätkin ryhmien määrän karsimista ja niiden keskittämistä erityisesti prio-
riteettialueille tarkoituksenmukaisena kehityssuuntana. Ministereiden aikataulu-
paineiden vuoksi sijaisten käyttäminen ministeriryhmissä lisääntyy, mikä puoles-
taan pahimmillaan heikentää ministeriryhmien painoarvoa.  

Ministerien roolit hahmottuivat selvityksessä seuraavasti:  
1. Valtioneuvoston/hallituksen jäsen  
2. Ministeriön ja sen hallinnonalan ylin johtaja  
3. Puolueen edustaja ja johtohahmo  
4. Yksittäinen kansanedustaja  

Nämä roolit ovat paikoin ristiriidassa keskenään. Valtioneuvoston jäsenenä 
yksittäinen ministeri on päättämässä esimerkiksi menoleikkauksista, jotka kos-
kettavat omalla vastuulla olevaa ministeriötä ja sen hallinnonalaa tai vastaavasti 
perustelemassa tiukasti ministeriön resurssitason säilyttämistä toiminnan häiriöt-
tömän jatkumisen edellytyksenä. Haastavan päätöksenteosta tekee se, että 
taustalla vaikuttavat sekä puolueen linjaukset että kunkin ministerin omat henki-
lökohtaiset näkemykset ja painotukset. Yhteiseksi tavoitteeksi useat ministerit 
kuitenkin nostivat oman vastuualueensa yläpuolelle nousemisen ja asioi-
den näkemisen laajemmassa yhteiskunnallisessa kokonaisuudessa, 
systeemisesti. ”Sitä varten olen tähän tehtävään tullut”, eräs ministeri totesi.  

Ministerit kuvasivat ristiriitaisten tai kiistanalaisten asioiden käsittelyprosessia 
melko vakiintuneeksi: mikäli ministereiden välisissä keskusteluissa ei löydetä 
yhteistä linjaa tai ratkaisua kiistanalaiseen kysymykseen, sitä voidaan yrittää 
ratkaista ministeriryhmässä ja viime kädessä hallitusryhmien puheenjohtajat ot-
tavat asian ratkaistavakseen. Hallituksen kannalta on tärkeää, että asiat lähtevät 
hallituksesta eduskuntaan yksimielisenä tai riittävän yksimielisenä. Vaikeita asioi-
ta valmistellaan niin pitkään, että sitoutuminen voidaan varmistaa ennen lopullis-
ta päätöksentekoa.  

Mikäli kävisi niin, ettei ministeri noudattaisi päätöksissään hallituksessa sovittua 
linjaa, valtioneuvosto voi pääministerin esittelystä siirtää ministerin toimivaltaan 
kuuluvan asian yleisistunnossa päätettäväksi (VNL 14 §). Jos ministeri "pelaisi 
aikaa" pääministeri voi määrätä ajankohdan, johon mennessä asia on esiteltävä 
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(VNL 22 §:n 2 mom). Nämä ovat pääministerin konkreettisia keinoja varmistaa 
hallitusohjelman tehokasta toteuttamista.  

Ministerit nostivat esille myös erään sektorikohtaisuutta korostavan piirteen halli-
tuksen työskentelyssä, joka liittyy pääministerin rooliin esittelevän ministerin 
kannan tukemisessa. Käytännössä pääministeri lähes aina tukee esittele-
vän ministerin kantaa ja tämä puolestaan on omiaan johtamaan siihen, ettei-
vät hallituksen muut ministerit juuri perehdy tai ota kantaa toisen ministerin 
toimialaan kuuluviin asioihin. Käytäntö lienee perusteltu ja tarkoituksenmukainen 
erityisesti silloin, kun kyseessä on selkeästi tietylle sektorille kuuluva asia, eikä 
asialla ole liittymäpintoja muihin ministeriöihin. Ministerit korostivat voimakkaasti 
pääministerin johtamistyylin merkitystä hallituksen kollektiivisen toiminnan kan-
nalta.  

Seuraavaksi pohditaan erilaisia toimia, joilla hallituksen kollektiivisuutta ja koko-
naisjohtamista voidaan vahvistaa, ministereiden toimivaltajakoon puuttumatta.  

3.3 Hallituksen kollektiivisuutta ja kokonaisjohtamista  
vahvistavat toimet  

”Hallituksen kollektiivista työtä tarvitaan ilman muuta. Tällä on kuitenkin rajansa. 
Kaikkea ei voida tehdä yhdessä.”  Ministeri  

”Sektorivastuu on periaatteessa hyvä asia. Samalla tarvitaan liimaa, jolla poruk-
ka (hallitus) pidetään kasassa.”  Ministeri 

”Kollektiivisuutta on korostettava ennen kuin ministerit uppoavat uomiin.”  
Kansliapäällikkö  

”Vain vahva pääministeri voi edellyttää ministereiltä, että he luopuvat tiukasta 
sektoriajattelusta.”   Kansliapäällikkö  

Poliittisella johdolla ja virkamiesjohdolla on vahva luottamus sektoreihinsa 
ja niiden rooliin tiedon tuotannossa ja kokoamisessa sekä päätösten toteuttami-
sessa. Samaan aikaan nähdään selvä tarve hallituksen yhteisiä, erityisesti poikki-
sektoraalisia, tavoitteita koskeville keskusteluille, linjauksille ja päätöksille. Halli-
tuksen kollektiivisuuden ja kokonaisjohtamisen vahvistamiseksi hallituksella on 
käytössään seuraavia mahdollisuuksia: 

� Yhteinen näkemys hallituksen painotuksista (hallitusohjelma, prioriteetit)  
� Pääministerin yhteistyö- ja pelisääntölinjaus hallituskauden alussa  
� Hallitusryhmien puheenjohtajien palaveri  
� Ministerivaliokunnat ja ministeriryhmät  
� Hallituksen politiikkariihet, iltakoulut ja neuvottelut  
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� Hallituksen tiedotuspolitiikka  

Hallitusohjelmasta neuvotteleminen ja yhteisen näkemyksen luominen hal-
lituksen prioriteettialueista muodostavat vahvan pohjan hallitusyh-
teistyölle. Hallituksen päätavoitteiden käsittely ja niitä koskevat linjaukset si-
touttavat ministereitä tarkastelemaan oman sektorin toimintaa suhteessa halli-
tuskokonaisuuteen ja muihin sektoreihin.  

Pääministerin yhteistyö- ja pelisääntölinjaus hallituskauden alussa. Halli-
tuksen alkuvaiheen pelisääntökeskustelulla on merkittävä rooli hallituskauden 
työskentelyn linjaamisessa. Pääministerillä on mahdollisuus edesauttaa sitoutu-
mista hallituksen yhteisiin tavoitteisiin ja kollektiivisuuden henkeä erityisesti halli-
tuksen aloittaessa ja ensimmäisten kuukausien aikana.  

Hallitusryhmien puheenjohtajien palaveri (nyk. kvartetti) on hallituksen 
toiminnan tehokkuuden ja nopeuden kannalta keskeinen foorumi, jossa ratko-
taan tyypillisesti kiistanalaisia kysymyksiä tai asioita, joiden käsittelyyn ei ole 
muutoin löytynyt sopivaa ministeriryhmää tai muuta foorumia. Toisaalta vaikka 
puheenjohtajien palaveri vahvistaa hallituksen kokonaisjohtamista ja tehokkuut-
ta, se voi myös osaltaan rajoittaa kollektiivisuutta koska ministerit ovat alisteisia 
oman puolueensa puheenjohtajalle. Mikäli päätös on jo linjattu puheenjohtajien 
palaverissa, harvalla ministerillä on halua kyseenalaistaa päätöstä. Tällaisissa 
tilanteissa tiedon kulun merkitys hallitusryhmien sisällä korostuu.  

Ministerivaliokunnat ja ministeriryhmät tarkastelevat hallituksen kannalta 
merkittäviä asiakokonaisuuksia poikkihallinnollisesti. Parhaimmillaan ministerit 
ovat perehtyneet toistensa alueisiin ja voivat antaa toisilleen näkemyksiä ja 
konkreettisia ehdotuksia asioiden tehokkaampaan ja vaikuttavampaan hoitami-
seen ja tätä koskevaan päätöksentekoon. Vaikka ryhmien kokoonpanoissa hae-
taan poliittista tasapainoa, tulisi sen ohella varmistaa ministereiden sisällöllinen 
kiinnostus teemaan ja todelliset vaikutusmahdollisuudet teeman osalta (toimival-
ta).  

Hallituksen politiikkariihet hallituksen politiikan arvioimiseksi ja uudelleen-
suuntaamiseksi ovat olleet onnistuneita ja niistä saadut poliittisen johdon viesti-
mät positiiviset kokemukset ovat tästä hyvä esimerkki. Ministerit saavat hyvän 
kuvan hallituspolitiikan kokonaisuudesta, onnistumisista ja heillä on mahdollisuus 
suunnata politiikan suuntaa uudelleen yhteisen harkinnan tuloksena. Niin ikään 
mitä tahansa iltakoulua tai hallituksen neuvottelua on mahdollisuus käyttää 
kollektiivisuutta edistävänä ja hallituksen kokonaisjohtamista vahvistavana foo-
rumina.  

Hallituksen tiedotuspolitiikalla luodaan myös yhteenkuuluvuuden tunnetta. 
Useita ministeriöitä koskevissa teemoissa tiedotus voi tapahtua useamman mi-
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nisterin voimin, hallitusryhmien puheenjohtajien toimesta tai koko hallituksen 
toimesta.  

Myös kansliapäällikkökokouksella kuvattiin olevan merkitystä hallituksen koko-
naisjohtamista edistävänä foorumina, erityisesti sen keskittyessä entistäkin vah-
vemmin käsittelemään valtiokonsernin yhteisiä ja ministeriöiden välisiä keskei-
simpiä asioita (”strategisuus”, ”fokusointi”).  

Haastattelujen perusteella hallituksen toiminnassa tulisi yhdistyä sekä koko halli-
tuksen yhteiset sen päätavoitteisiin liittyvät keskustelut ja päätökset sekä sekto-
rivastuun piiriin kuuluvat asiat ja päätökset. Ministerien ja eduskuntaryhmien 
puheenjohtajien taholta esitettiin, että koko hallituksen yhteiseen käsitte-
lyyn nostettaisiin seuraavantyyppisiä asiakokonaisuuksia:  

1. Prioriteettialueet/päätavoitteet 
2. Laajat rakenteelliset asiat 
3. Useaan ministeriöön vaikuttavat merkittävät asiat  
4. Asiat, joissa erityisesti on tarpeen välttää osaoptimointia  

Ministerit korostivat edelleen pääministerin merkittävää roolia hallituksen kollek-
tiivisen sitoutumisen varmistajana ja valtioneuvostokokonaisuuden johtajana. 
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4 TAVOITTEET TODEKSI – HALLITUSOHJELMAN  
SEURANNAN TILA  

”Jonkun tulisi katsoa hallitusohjelman kokonaisuutta jatkuvasti ja hallituksen 
tulisi palata prioriteetteihinsa esim. iltakoulussa vähintään puolen vuoden vä-
lein.”  Ministeri     

”Tarvitsemme tietoa siitä, mihin olemme menossa.”  Ministeri  

”Olennaisin kysymys on, mitä tapahtuu seurannan perusteella.”  Valtiosihteeri 

Hallitusohjelmaa on seurattu Vanhasen II hallituksessa hallituksen strategia-
asiakirjalla (HSA), joka hyväksyttiin valtioneuvoston periaatepäätöksenä joulu-
kuussa 2007. Hallitusohjelman toimeenpanoa arvioitiin hallituskauden puolivälis-
sä järjestetyssä hallituksen politiikkariihessä 23.–24.2.2009. Politiikkariihessä 
esillä olleet teemakokonaisuudet valittiin käytännössä hallitusryhmien puheen-
johtajien palaverissa ja varmistettiin lopullisesti iltakoulussa 11.2.2009. Valtio-
neuvoston kanslia on toteuttanut kirjallisen arvion hallitusohjelman toimeenpa-
nosta hallituskauden puolivälissä (Hallituksen strategia-asiakirjan seuranta). Ra-
portin tarkoituksena oli arvioida kehitystä hallitusohjelman keskeisissä tavoitteis-
sa ja sitä, miten hallitusohjelman tavoitteita ollaan saavuttamassa. Hallituksen 
strategia-asiakirjan seuranta-aineiston lisäksi raportti sisälsi hallituksen politiikka-
riihen kannanoton 24.2.2009 ja politiikkariihessä käsitellyn tausta-aineiston ta-
louden tilanteesta ja hallituksen talousstrategiasta.  

Hallitusohjelman seurannan tavoitetilaksi voidaan poliittisen johdon ja 
virkamiesjohdon haastattelujen perusteella kiteyttää selkeä, yksinkertainen 
ja olennaiseen keskittyvä hallitusohjelman seurantaprosessi. Selkeällä 
tarkoitetaan ymmärrettävää, poliittiselle johdolle ja virkamiesjohdolle hahmottu-
vaa kirkasta kuvaa hallitusohjelman seurannasta. Yksinkertainen viittaa siihen, 
että seuranta koostuu rajatusta määrästä foorumeita ja asiakirjoja, joiden roolit 
on kuvattu. Olennaiseen keskittyvä puolestaan tarkoittaa, että seurannassa kes-
kitytään merkittävimpien teemojen eli hallituksen prioriteettien seurantaan ja 
toteutumisen onnistuneisuuden arviointiin.  

Seuraavassa käydään läpi käsityksiä hallitusohjelman seurannan ja arvioinnin 
tämänhetkisestä tilasta ja kehittämistarpeista sekä lyhyesti valtiontalouden ke-
hysmenettelyn suhdetta HSA-menettelyyn ja käsityksiä politiikkaohjelmien tule-
vaisuuden näkymistä. Varsinainen selvityksen aikana kiteytynyt, edellä mainitut 
kriteerit täyttävä, tavoitemalli hallitusohjelman tehokkaaksi toteuttami-
seksi ja seuraamiseksi esitetään raportin luvussa 6.  
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4.1 Hallituksen strategia-asiakirjamenettely hallitusohjelman 
seurannan välineenä; käsitykset nykytilasta   

”Tällä hetkellä poliittiset prioriteetit hukkuvat tavoiterunsauteen.”  Ministeri 

”HSA ei ole koskaan avautunut.”  Ministeri  

”HSA-asiakirja ei ole poliittisen johdon työkalu.”  Ministeri  

”Yksityiskohtien politiikka valuu ylhäältä alas.”  Kansliapäällikkö  

”Politiikkariihet ovat HSA-menettelyn toimivin ja poliittisesti hyödynnettävin osa.”  
Ministeri  

Matti Vanhasen ensimmäisen hallituskauden HSA-menettely koettiin sekä poliitti-
sen johdon että virkamiesjohdon näkökulmasta liian nopearytmiseksi ja raskaak-
si. Vaikka menettelyjä on selkeästi kevennetty suhteessa edelliseen hallituskau-
teen, erityisesti poliittisen johdon käsityksissä painottuu edelleen menette-
lyn raskaus ja paperinmakuisuus erityisesti HSA-asiakirjan laadinnan ja sen 
seurannan osalta. Hallituskauden puolivälissä tapahtunut politiikkariihen ta-
voitetarkennus on sen sijaan koettu poliittisen johdon toimesta onnistu-
neeksi kokonaisuudeksi. HSA-menettely koostuu kolmesta kokonaisuudesta:  

1. HSA-asiakirja  
2. HSA:n seuranta  
3. Politiikkariihet   
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Taulukko 1 Poliittisen johdon ja virkamiesjohdon käsitykset hallituksen  
strategia-asiakirja -menettelyn toimivuudesta (HSA). 

 
Poliittinen johto Virkamiesjohto HSA-

menettely 

+ – + – 

1  
HSA-asiakirja 

Suuntaa mahdollisesti 
ministeriöiden työtä.  
Sisältää tärkeät  
sisällölliset asiat.  

Rasittava. Turha.  
Ei poliittisen johdon  
työkalu.  
Ei hyödynnetä.  
Ei vaikuta työhön. 
Hahmottaminen vaikeaa.  
Suhde hallitusohjelmaan? 

Ohjaa ministeriöiden toi-
mintaa jossain määrin 
HO:n suuntaisesti.  
Laadinta-aikataulu paran-
tunut ja sisältö jäsentynyt.
Sisältää lainsäädäntö-
suunnitelman ja selonteot 

Raskas. Työläs.  
Kuormittava.  
Yksityiskohtien politiik-
ka valuu ylhäältä alas.  
Tosiasiallinen merkitys 
ohjausvälineenä vähäi-
nen.    

2  
HSA:n  
seuranta  

Tuo lisäelementin puolu-
eessa tapahtuvaan HO-
seurantaan.  
Seuranta sisältää lain-
säädäntö- ja muut  
tärkeät asiat  

Huomion kiinnittäminen 
tekemiseen, ei seuranta-
paperin tuottamiseen. 
Paperipuolen kevennys 
tarpeen.  

Seurantaprosessi ja sen 
käytännön toteuttaminen 
keveämpi kuin aiemmin. 
Seurannan laatutaso jon-
kin verran parantunut. 
HSA-verkosto vaikuttaa 
muidenkin asioiden suju-
vaan hoitoon.  

Kokonaisvaltainen 
näkökulma ja priori-
sointi puuttuu.  
Liian monen seuratta-
van asian kokonaisuus. 
Ei tavoiteltua ohjaus-
vaikutusta.  

3  
Politiikkariihet  

HSA-menettelyn toimivin/ 
hyödyllisin osa. Tosiasial-
linen uudelleensuuntaa-
misen ja päätöksenteon 
paikka.  
Erittäin hyvä ’checkpoint’ 
taakse ja eteen. Luonteel-
taan poliittinen. Luova ja 
hyvin valmisteltu käsitte-
ly. Hyödyllinen seuranta-
raportti. 

Mitä politiikkariihistä 
seuraa?  
Taustakeskustelut ja  
-valmistelut olisi voitu 
tehdä vieläkin huolelli-
semmin. 

Merkittävä linjausfoorumi. 
HSA-menettelyn paras osa. 
Hallituksen mahdollisuus 
suunnata aidosti politiik-
kaa uudelleen hallituskau-
den aikana.   

 -  

 

Näkemykset HSA-asiakirjasta   

Poliittisen johdon näkökulmasta HSA-asiakirjan todetaan mahdollisesti 
suuntaavan ministeriöiden toimintaa. Lisäksi asiakirjan todetaan sisältävän tär-
keitä asioita. Toisaalta HSA-asiakirjaa kuvattiin mm. termeillä ”rasittava”, ”tur-
ha”, ”ei ole koskaan avautunut”. Erityisesti sen suhde hallitusohjelmaan ei hah-
motu selkeällä tavalla. Edelleen tuotiin esille kysymys, onko HSA-asiakirjan sisäl-
lettävä asioita jokaisesta ministeriöstä.  

Valtiosihteerien taholta nostettiin esille myös poliittisen ohjauksen merkitys HSA-
asiakirjan valmistelussa. Valmistelun kuvattiin olevan paljolti virkamiesprosessi, 
jonka loppuvaiheeseen erityisesti valtiosihteerit ja erityisavustajat osallistuvat. 
Tällöin kyse on lähinnä sen tarkistamisesta, ettei asiakirjassa ole puolueelle tai 
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ministerille ”vaarallisia” asioita. HSA-asiakirja on poliittisesti päätetty ohjausasia-
kirja, jolla on valtioneuvoston periaatepäätöksen status. Näin ollen myös siihen 
sisältyvä politiikan seurantaindikaattoreiden valinta on poliittinen prosessi. Tosi-
asiassa asiakirjan tullessa valtioneuvoston käsittelyyn, siitä käytävä keskustelu 
on suhteellisen niukka, koska poliittiset prosessit ovat edenneet tätä ennen eri-
tyisesti hallitusryhmien puheenjohtajien erityisavustajien kesken.   

Virkamiesjohdon näkökulmasta HSA-asiakirja ohjaa jossain määrin ministe-
riöiden toimintaa hallitusohjelman suuntaisesti. HSA:n laadinta-aikataulun ja -
tiheyden todettiin merkittävästi parantuneen suhteessa edelliseen hallituskau-
teen. Sisällön osalta parannusta suhteessa aiempaan ovat tuoneet erityisseurat-
tavien teemojen, lainsäädäntösuunnitelman, eduskunnalle annettavien selonte-
kojen ja hallituksen periaatepäätösten sisällyttäminen asiakirjaan.  

Toisaalta useampi kansliapäällikkö ja johtava virkamies toi esille, että asioihin 
olisi panostettu muutoinkin ilman HSA-asiakirjaa. Virkamiesjohto oli sillä kannal-
la, että HSA-asiakirjan laadinta on edelleen raskas, työläs ja kuormittava ja että 
yksityiskohtien politiikka valuu hallitusohjelmasta edelleen ministeriöihin. Tosi-
asiallinen merkitys ohjausvälineenä koettiin vähäiseksi.  

Tulevaisuuden HSA:sta tai vastaavasta toivottiin selvästi tiiviimpää ja 
olennaisiin poikkihallinnollisiin asioihin keskittyvää kokonaisuutta, jos-
sa toimintaa kuvailevat osiot, ministeriökohtaiset ja keskushallinnon normaaliin 
toimeenpanotehtäviin kuuluvat asiat on kokonaan poistettu. Indikaattoreiden 
osalta esitettiin toive, että indikaattorien valinta tehtäisiin huolella, niitä olisi ra-
jallinen määrä ja ne kuvaisivat aidosti asiaintilojen kehitystä. Niin ikään indikaat-
torien määrää esitettiin vähennettäväksi (tällä hetkellä 323 kpl). Ristiriitaisen 
tilanteesta tekee se, että ministeriöt itse tuottavat aineistot ja vaikuttavat tässä 
yhteydessä aineistojen laajuuteen sekä käytettävien indikaattoreiden ja mittarei-
den määrään.   

Näkemykset HSA:n seurannasta  

Poliittisen johdon mukaan HSA-seurannassa positiivista oli, että se tuo yhden 
lisäelementin puolueissa tapahtuvaan hallitusohjelman seurantaan. Samalla puo-
lestaan tuotiin heikkoutena esille mittava paperintuotantoprosessi, jonka sijaan 
toivottiin panostusta huomion kiinnittämiseen tekemisiin, epäkohtiin ja asiaintilo-
jen muutokseen.  

Valtiosihteerien taholta nostettiin esille, että HSA:n tulisi keskittyä lopputuloksiin 
lakien, asetusten ja työryhmien asettamisen toteamisen sijaan. Toisaalta tuotiin 
esille ja tiedostettiin, että päätösten viimekätisiä vaikutuksia on monissa asiako-
konaisuuksissa vaikea arvioida yhden hallituskauden aikana.  
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Virkamiesjohdon näkökulmasta HSA:n seurannan tulisi entistä enemmän 
nostaa esiin epäkohtia, jotka kaipaavat ratkaisua. Seurantaprosessin kuvattiin 
kehittyneen myönteiseen suuntaan sen ajallisen jaksotuksen väljentymisen seu-
rauksena. Edelleen tuotiin esille HSA-verkoston olemassaolon positiivinen vaiku-
tus poikkihallinnollisten asioiden hoitoon ylipäänsä.  

Eräs kansliapäällikkö kiteytti hallitusohjelman seurannan periaatteen, että ”Halli-
tusohjelman seurannassa ei kannata tavoitella paikalleen osuvaa mallia.”  Tämä 
tuo haasteen valtioneuvoston kanslialle jatkuvasti arvioida tilanteiden muuttues-
sa kulloinkin parasta mahdollista eli selkeää, yksinkertaista ja olennaiseen keskit-
tyvää seurantaprosessia. 

Erityisesti virkamiesjohdon suunnalta esitettiin toive hallitusohjelman seurannan 
osalta siitä, että sitä ei toteutettaisi paperikeskusteluna, vaan sen kiinteänä osa-
na olisivat vapaamuotoiset, luottamukselliset ja epäviralliset keskuste-
lut, joiden kautta tosiasiat saataisiin paremmin esille. Epäonnistumisten esiin 
nosto kuvattiin muutoin vaikeaksi. ”Paperilla asioiden halutaan näyttävän hienol-
ta”, kuten eräs kansliapäällikkö asian ilmaisi.  

Edelleen toiveena valtioneuvoston kanslian suuntaan HSA-seurannan 
osalta on erittäin vahva priorisointi eli seurannan kohdentaminen hallitusoh-
jelman ja hallituksen kannalta olennaisimpiin prioriteetteihin. Tämä edellyttää 
hallitukselta prioriteettiteemojen selkeää määrittelyä.  

Sekä poliittisen johdon että virkamiesjohdon näkemyksen mukaan hallituskau-
den puolivälissä tapahtuva seuranta ja hallituskauden lopulla tapahtuva seuranta 
olisivat ajallisesti riittäviä. Lisäksi toive seurantaraporttien selkeästä sisäl-
löllisestä keventämisestä on poliittiselle johdolle ja virkamiesjohdolle 
yhteinen. Tällä hetkellä puoliväliseurannan raportti on 283 sivua ja edellisen 
hallitusohjelman toteutumisen seurantaraportti 268 sivua.   

Erityisesti virkamiesjohdon haastatteluissa nostettiin esille myös HSA:n vaikutta-
vuusarvioinnin, hallituksen toimenpidekertomuksen ja tilinpäätöskertomuksen 
keskinäiset päällekkäisyydet.  

HSA:n vaikuttavuusarviointiraportti on valtioneuvoston kanslian politiikka-
analyysiyksikössä valmisteltu hallituksen itsearviointia tukeva virkamiesnäkemys 
eri politiikkalohkojen kehityksestä sekä toteutetun politiikan vaikuttavuudesta ja 
tuloksellisuudesta. Sen näkökulmana on politiikkaohjelmien ja hallituksen poikki-
hallinnollisten asiakokonaisuuksien arviointi. Hallituksen toimenpidekerto-
mus puolestaan on valtioneuvoston kanslian istuntoyksikön valmistelema halli-
tuksen selvitys eduskunnalle toiminnastaan ja hallitusohjelman toteutumisesta 
edellisenä vuotena sekä kuvaus toimenpiteistä joihin hallitus on ryhtynyt. Näkö-
kulmana on hallituksen toiminnan yleinen arviointi. Valtion tilinpäätöskerto-
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mus on valtioneuvoston controller -toiminnon valmistelema kuvaus ja arviointi 
valtiontalouden tilasta ja kehityksestä, talousarvion toteutumisesta sekä yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden, taloudellisuuden ja tehokkuuden toteutumisesta eri 
hallinnonaloilla. Näkökulmana on valtioneuvoston tilivelvollisuus eduskunnalle.  

Em. menettelyjen yhdistämiseksi on käynnistetty työ ja valtioneuvoston control-
lerin mukaan seuraava valtion tilinpäätöskertomus ja hallituksen toimenpideker-
tomus on todennäköisesti yksi kokonaisuus. Tässä selvityksessä kuitenkin noste-
taan edelleen esille sekä poliittisen johdon että virkamiesjohdon näkemys siitä, 
että hallitustasoisia rinnakkaisia raportointijärjestelmiä on edelleen 
liikaa ja ne ovat keskenään päällekkäisiä. Esimerkiksi NETRAn käyttömah-
dollisuutta HSA-seurannassa tulisi vielä pohtia tarkemmin. Keskitetty raportointi-
järjestelmä eri tietojen raportointiin vähentäisi parhaimmillaan päällekkäistä työ-
tä. Tarkemmat suositukset ja käytännön toimenpide-ehdotukset edellä mainittu-
jen raportointiprosessien osalta ovat luonteva osa valtioneuvoston controller -
toiminnon roolia ja tehtäviä.  

Näkemykset politiikkariihistä  

Poliittisen johdon mukaan politiikkariihet ovat HSA-menettelyn toimi-
vin ja poliittiselle johdolle selkeää lisäarvoa tuottava osa. Politiikkarii-
hessä on mahdollista arvioida ja suunnata harjoitetun politiikan suuntaa uudel-
leen hallituskauden aikana. Politiikkariiheä kutsuttiin myös hyväksi ’check poin-
tiksi’ taakse ja eteen. Niin ikään poliittinen valmistelu sai positiivista palau-
tetta. Myös politiikkariihen seurantaraportti, ns. liikennevaloraportti sai muihin 
asiakirjoihin (HSA-asiakirja, HSA:n seuranta) verrattuna selkeästi positiivisimman 
arvion havainnollisuutensa ja selkeytensä vuoksi.  

Toisaalta muutamat ministerit nostivat esille, että politiikkariiihi olisi pitänyt val-
mistella vieläkin huolellisemmin eli tarkasteltavat erityisteemat olisi tullut valita 
aikaisemmin ja pohjapapereihin perehtymiseen ja kommentointiin olisi pitänyt 
käyttää enemmän aikaa. Tulevien politiikkariihien osalta suositeltiin hallitukseen 
yhteiseen keskusteluun ja käsittelyyn tulevien asioiden määrän vähentämistä ja 
syvällisempää käsittelyä sekä pohja-aineistojen toimittamista ministereille hyvis-
sä ajoin etukäteen (esim. 2 viikkoa etukäteen).  

Virkamiesjohdon kannat politiikkariihien osalta olivat samansuuntaisia poliitti-
sen johdon kanssa. Politiikkariihtä kutsuttiin merkittäväksi linjausfoorumiksi ja 
politiikan uudelleensuuntaamisen mahdollisuudeksi. Politiikkariihi koettiin 
HSA-menettelyn onnistuneimmaksi osaksi. Mahdollisuus toteuttaa politiik-
kariihen kannanoton seuranta valtioneuvoston Senaattori-intranetin kautta koet-
tiin tervetulleeksi.  
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Hallituksen vuotta 2009 koskevassa toimenpidekertomuksessa eduskunnalle to-
detaan mm. että ”Moni toimenpide ja asiakokonaisuus sai uutta vauhtia, kun 
politiikkariihen jälkeen valtiontalouden kehyksistä päätettäessä ja vuoden 2010 
talousarviota valmisteltaessa päätettiin linjausten mukaisesta rahoituksesta.” 
Sekä poliittinen johto että virkamiesjohto olivat sillä kannalla, että politiikkarii-
hille on tilaus myös jatkossa.  

4.2 Valtiontalouden kehysmenettelyn suhde HSA-menettelyyn  

”Kehys on huonoinakin aikoina hyvä perälauta, joka tuo ryhtiä ja luotettavuutta 
myös Suomen rajojen ulkopuoliseen viestintään.”  Ministeri  

”Kehysmenettely on kasassa pitävä voima. Joku ankkuri pitää olla.”  Kanslia-
päällikkö 

”Suhtautuminen kehysriiheen on vakavampi kuin HSA-asiakirjan valmisteluun.”  
Valtiosihteeri  

”HSA-menettely jää nykyisellään vaikuttavuudeltaan heikoksi.”  Kansliapäällik-
kö 

Valtiontalouden kehykset ovat hallituksen päätös valtion menojen enimmäismää-
ristä sekä voimavarojen kohdentamiseen ja käyttöön liittyvistä linjauksista. Ke-
hykset ovat hallituksen strategisen johtamisen ja finanssipolitiikan väline. Ensisi-
jaisena tarkoituksena on valtion menokurista huolehtiminen.  

Periaatteessa olisi mahdollista sopia kokonaiskehyksen puitteissa siitä, että voi-
mavaroja siirretään ministeriön A kehyksestä ministeriön B kehykseen. Valtiova-
rainministeriön ja valtiontalouden tarkastusviraston johdon mukaan uudelleen-
kohdennukset ovat kuitenkin olleet pieniä. Muodollisia esteitä siirroille ei 
ole, mutta ministereiden ja ministeriöiden keskinäinen kilpailu vaikutusvallasta ja 
resursseista menojen lainsäädäntösidonnaisuus johtavat käytännössä uudelleen-
allokaatioiden vähäisyyteen. Myöskään politiikkaohjelmien koordinoivat ministerit 
eivät ole käyttäneet oikeuttaan osallistua sektoriministeriöiden ja valtiovarainmi-
nisteriön välisiin kehys- ja budjettineuvotteluihin siltä osin, kun rahoitustarve on 
liittynyt politiikkaohjelman mukaisiin teemoihin. Tätä käytäntöä ei myöskään ole 
tietoisesti rakennettu osaksi budjetin valmisteluprosessia. Merkittävät uudelleen-
kohdennukset olisi siis tehtävä hallitusohjelmassa tai viimeistään hallituksen en-
simmäisessä kehyspäätöksessä. 

Muodollisia esteitä kokonaan poikkihallinnolliselle kehysrakenteelle ei ole. Esi-
merkiksi vuoden 1990 kehysuudistuksessa päätettiin budjetin rakenteen muut-
tamisesta tehtäväpohjaiseksi. Tavoitteena oli horisontaalisesti määritetty useam-
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pivuotinen kehys, jonka määrittämisen yhteydessä käytiin hallituksen ”kunnolli-
nen arvokeskustelu”, kuten yksi haastateltava asian ilmaisi. Vuonna 1991 laadit-
tu kehys muodostui 52 tehtäväalueesta. Suomen vajoaminen lamaan oli merkit-
tävin syy horisontaalisesta kehyksestä luopumisesta.  

Suhtautumista kehysten valmisteluun ja kehysriiheen kuvattiin vaka-
vammaksi kuin HSA-asiakirjan valmisteluun. Tällä kannalla olivat sekä 
poliittinen johto että virkamiesjohto. Ensimmäisen kehysriihen kuvattiin toteutu-
van suoraan hallitusohjelmaneuvottelujen pohjalta. Myöhemmillä kierroksilla asi-
oiden hahmottuminen myös HSA-asiakirjan kautta lisääntyy. Poliittista johtoa ja 
osaa virkamiesjohdosta askarruttaa kehyksen suhde politiikan sisältöön, jota 
kuvataan melko epäselväksi. Edelleen kehyksen liikkumavaraa kuvataan erittäin 
tiukaksi ja edelleen tiukentuvaksi. Kehyksen merkityksen suhteessa HSA:n laa-
dintaan arvioidaan viime vuosina edelleen kasvaneen.  

Ministerit totesivat, että hallituksen prioriteettialueille löytyy rahoitus tavalla tai 
toisella. Tämän prosessin kuvattiin kuitenkin jossain määrin vaikeutuvan mitä 
pidemmälle hallituskausi on edennyt. Hallituksen prioriteettien suhdetta kehys- 
ja budjettimenettelyyn käsitellään myös luvussa 6.  

4.3 Politiikkaohjelmat  

”Politiikkaohjelmat ovat nostaneet asioita laajempaan keskusteluun.”  Ministeri  

”Politiikkaohjelmat ovat rakentaneet painetta ministeriöihin.”  Ministeri  

”Ohjelmien tulisi olla fokusoituja ja teräviä.”  Ministeri  

”Vaikka politiikkaohjelmia, tarvitaan joku järjestely, joilla ministeriöitä linkitetään 
yhteen.”  Ministeri  

”Politiikkaohjelmat eivät ole löytäneet paikkaansa koneessa.”  Valtiosihteeri  

”Politiikkaohjelmien tuloksista ei tiedetä eduskunnassa.”  Eduskuntaryhmän 
puheenjohtaja  

”Malli kannattaa miettiä vakavasti jatkossa.”  Valtiosihteeri   

”Hallituksen horisontaaliset muut ministeriöiden yhteiset verkostomaiset toimin-
tamuodot ovat nousemassa yhä vahvemmin hallinnonalan oman, lakisääteisiin 
ydintehtäviin keskittyvän toiminnan ja ohjauksen rinnalle.”  Kansliapäällikkö  
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Politiikkaohjelmista on tekeillä arvio valtiontalouden tarkastusviraston toimesta. 
Koska haastatteluissa sivuttiin politiikkaohjelmien roolia, tilaa ja kehittämistarpei-
ta, tuodaan asia tiiviisti esille myös tässä selvityksessä.  

Sekä poliittisen johdon että virkamiesjohdon suhtautuminen nykymuotoiseen 
politiikkaohjelmakonseptiin on varsin kriittinen. Politiikkaohjelmien todettiin 
nostaneen niiden teemojen mukaisia asioita yleisempään keskusteluun, mutta 
toisaalta ohjelmien rooli koettiin epäselväksi – ovatko ne vahvan poliittisen ohja-
uksen vai hallinnollisen informaatio-ohjauksen välineitä? Toisena esiin nostettu-
na kysymyksenä olivat politiikkaohjelmien tulokset ja aikaansaannokset. Keskus-
telua herätti se, onko politiikkaohjelmien tarkoitus koota meneillä olevat tee-
maan liittyvät asiat ohjelman puitteisiin vai keskittyä niihin asioihin, jotka ovat 
vaarassa jäädä katveeseen ministeriöiden väliin, ja joiden osalta tavoitteet ovat 
vaarassa jäädä saavuttamatta. Kolmas asiakokonaisuus oli politiikkaohjelmien 
fokus tai sen puute. 

Sekä ministerit, valtiosihteerit että virkamiesjohto olivat sillä kannalla, että poli-
tiikkaohjelmien rooli ja käyttömahdollisuudet olisi arvioitava uudelleen. 
Mikäli seuraavat hallitukset ottavat politiikkaohjelmia käyttöön, niistä olisi saa-
tava vahvemmin aitoja poliittisen ohjauksen välineitä. Edellytyksiä tälle 
ovat ainakin seuraavat:   

1) Politiikkaohjelmat ovat tiukasti kiinni hallituksen prioriteeteissa,  
2) Politiikkaohjelmien teema-alueista sovitaan hallitusohjelmaneuvotte-

luissa ja teema-alueet täsmennetään nopeasti hallitusohjelmasta 
päättämisen jälkeen 

3) Ohjelmat ovat sisällöltään riittävän rajattuja ja koskettavat useita 
ministeriöitä,  

4) Ohjelmalle voidaan osoittaa riittävät resurssit (€/henkilöt),  
5) Ohjelmamalli on joustavampi (esim. hallituskautta lyhyemmäksi 

ajaksi perustettavat politiikkaohjelmat)  
6) Ohjelmalla on vahva poliittinen seuranta.  

Tiivistettynä edellä mainittu tarkoittaa hallituksen prioriteeteista johdettua sel-
keää tarvetta, resursseja ja vahvaa poliittista seurantaa. Vahvalla poliit-
tisella seurannalla haastatellut ministerit ja valtiosihteerit viittasivat esimerkiksi 
lakisääteisiin ministerivaliokuntiin. Hyvänä esimerkkinä edellä mainitut kriteerit 
täyttävästä ohjelmasta käytettiin kansallista metsäohjelmaa, jossa poliittinen 
ohjaus ja seuranta toteutuvat talouspoliittisen ministerivaliokunnan kautta. Eril-
listä ohjelman ministerityöryhmää ei ole perustettu.  

Poliittiselta johdolta tullut ehdotus politiikkaohjelmien kehittämiseksi on, että 
instrumentti irrotettaisiin hallituskaudesta. Politiikkaohjelmat olisivat näin 
ollen käytettävissä aina kun hallitus katsoo tietyn asiakokonaisuuden vaativan 
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ohjelmarakennetta tuekseen. Tämä lisäisi osaltaan myös joustavuutta ja kette-
ryyttä hallituksen toiminnassa.  

Edelleen ehdotuksena nostettiin esille, että esimerkiksi ministerin poliittinen val-
tiosihteeri voisi toimia politiikkaohjelman vetäjänä, vahvan poliittisen ohjauksen 
varmistamiseksi. Politiikkaohjelmien mahdollisuuksiin ja rooliin hallitusohjelman 
toteuttamisessa palataan luvussa 6.  

Vaikka suhtautuminen politiikkaohjelmiin oli varsin kriittistä, sekä poliittinen joh-
to että virkamiesjohto korostivat, että jonkinlainen järjestely useita minis-
teriöitä koskevien asiakokonaisuuksien hoitamiseen tarvitaan joka ta-
pauksessa.   
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5 JÄMÄKKÄÄ ANALYYSIÄ JA TIETOA –  
VALTIONEUVOSTON KANSLIAN ROOLI HALLITUS-
OHJELMAN TEHOKKAASSA TOTEUTTAMISESSA 

”VNK:lla tulisi olla herättäjän rooli. Nopeallakin aikataululla on saatava aikaan 
strategista pohdintaa.”  Eduskuntaryhmän puheenjohtaja  

”Kiistat, paineenalaiset asiat ja myös epäonnistumiset olisi nostettava vieläkin 
paremmin esille.”  Ministeri 

”Esikunta voisi tuottaa vieläkin vahvemmin arvioita, missä asioissa ei ole onnis-
tuttu.” Ministeri  

”On uskomatonta, miten vähän on tietoa tarjolla hallituksen kannalta tärkeissä 
teemoissa. Kuinka olemassa oleva tutkimus ja politiikkatarve saadaan yhteen?”  
Eduskuntaryhmän puheenjohtaja  

”Onko käymässä niin, että gallup-maailma ohjaa poliittisia päätöksiä. Eriytyvätkö 
vakava tutkimus ja poliittinen päätöksenteko toisistaan.”  Eduskuntaryhmän 
puheenjohtaja 

”Pääministeriä tukeva rooli on selkeästi nähtävissä.”  Valtiosihteeri 

”VNK olisi moottori, joka ajaa ja sponsoroi yliministeriaalista yhteistyötä. Aktiivi-
sen vaikuttajan rooli.”  Kansliapäällikkö   

Valtioneuvoston kanslian tehtävänä on pääministerin avustaminen valtio-
neuvoston yleisessä johtamisessa (VNOS 12§) sekä hallitusohjelman 
toimeenpanon seuranta (asetus valtioneuvoston kansliasta 1§). Valtioneuvos-
ton yleiseen johtamiseen sisältyy olennaisena osana hallitusohjelman tehokkaan 
toteuttamisen varmistaminen. Hallitusohjelman toteuttamisen tukeen ja seuran-
taan liittyvät tehtävät toteutetaan valtioneuvoston kanslian politiikka-
analyysiyksikössä (esim. vastuu HSA-menettelyn toteuttamisesta). Yksikkö muo-
dostuu hallitusohjelman seurantatoiminnosta, talousneuvoston sihteeristöstä ja 
tulevaisuustyötoiminnosta. Seuraavassa esitetyt näkemykset koskevat 
erityisesti valtioneuvoston kanslian politiikka-analyysiyksikköä.  

Luvussa 4 on esitetty tarkemmin näkemyksiä HSA-menettelystä ja sen kehittä-
misestä. Niitä ei tässä luvussa toisteta, vaikkakin ne liittyvät tiiviisti valtioneuvos-
ton kanslian rooliin hallitusohjelman toteuttamisen tukemisessa.  
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5.1 Käsitykset valtioneuvoston kanslian roolista ja tehtävistä   

”Talousneuvoston sihteeristössä on tuotettu hyvää taustatietoa ja informaatiota 
päätöksenteon pohjaksi.”  Ministeri  

”Kuluvalla hallituskaudella prosesseja on kevennetty ja otettu käyttöön uusia 
sähköisiä välineitä hallitusohjelman seurantaan.”  Kansliapäällikkö  

”Kevyt systeemi ja selkeät pelisäännöt hallitusohjelman seuraamiseen ja tämä 
tiedoksi hallitukselle heti sen aloittaessa.”  Johtava virkamies  

”Valtioneuvoston kanslialla on tärkeä rooli politiikkariihien valmistelussa.”  Val-
tiosihteeri  

”Ovatko paksut pumaskat paras toimintamalli? Ei lisäresursointia ainakaan pape-
rin tuottamiseen.”  Kansliapäällikkö  

”Ei ole kyse asiakirjoista, vaan sisällöistä ja vuoropuhelusta.”  Kansliapäällikkö  

”Seurannan indikaattoreita valittaessa tulisi pyrkiä rajoitettuun joukkoon arvioi-
tavan tavoitteen toteutumista todella kuvaavia indikaattoreita.”  Kansliapääl-
likkö  

Valtioneuvoston kanslian roolia hallituksen ”herättäjänä” korostettiin erityisesti 
ministereiden, valtiosihteerien ja eduskuntaryhmän puheenjohtajien ta-
holta. Herättäjän roolissa korostuvat kyky tuottaa tietoa uusista näkökulmista, 
kyseenalaistamisen taito sekä kyky koota relevantti tietopohja ja sen pohjalta 
tilanneanalyysi erilaiset toimenpidevaihtoehdot sisältäen. Erityisesti talousneu-
voston sihteeristön rooli tämänkaltaisena tiedon tuottajana tuotiin positiivisessa 
mielessä esiin useimmissa poliittisen johdon haastatteluissa. Voimakkaimmissa 
ilmaisuissa käytettiin termiä ”radikaalin kyseenalaistajan rooli”.  

Poliittinen johto toi esille myös toiveen politiikkatarpeen ja tutkimuksen 
tiiviimmästä yhteydestä. Usea ministeri ja eduskuntaryhmän puheenjohtaja 
korostivat tutkimustietoa olevan tarjolla sinänsä runsaasti, mutta ihmettelivät 
samalla kuinka rajallisesti tietoa on saatavilla hallituksen kannalta monissa tär-
keissä teemoissa. Tätä kuilua joudutaan hallituskauden aikana kuromaan um-
peen. Samaan teemaan liittyen osa kansliapäälliköistä toi esiin oman hallin-
nonalansa tutkimusresurssien riittämättömyyden. Valtioneuvostotasolla kyse on 
yli miljardin euron tutkimusresurssista. Ministerit ja valtiosihteerit toivat esille, 
että sektoritutkimuksen uudistaminen on todennäköisimmin seuraavan hallituk-
sen ohjelmassa. Edelleen poliittinen johto koki huolta siitä, että erilaiset gallupit 



 50 

saattavat etäännyttää poliittista päätöksentekoa ja vakavasti otettavaa 
tutkimusta toisistaan.  

Ministereiden toimesta valtioneuvoston kanslian tärkeimmäksi tehtäväksi 
nähtiin pääministerin johtamisroolin tukeminen ja edellytysten luominen 
sille. Valtioneuvoston kanslian roolin suhteessa muihin ministeriöihin nähtiin pai-
nottuvan erityisesti prosessijohtamiseen, ei substanssijohtamiseen. Tämän jaon 
kuvataan toimineen varsin hyvin viime vuosina.  

Ministerit toivoivat valtioneuvoston kanslian nostavan esiin nykyistä vahvem-
min myös kiistanalaisia asioita ja arvioita asiakokonaisuuksista, joissa 
ei ole onnistuttu. Tämän tiedon perusteella hallituksella olisi mahdollisuus 
pohtia keinoja ja tehdä päätöksiä, joiden kautta kehityssuuntaa olisi mahdolli-
suus muuttaa. Kyse on myös päätösten vaikutusten kokonaisvaltaisesta arvioin-
nista. Tähän liittyen talousneuvoston toimintaa koskevassa arvioinnissa on esi-
tetty politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin koordinointivastuuta 
keskitettäväksi valtioneuvoston kanslian politiikka-analyysiyksilölle. Halli-
tusohjelman seurannan osalta ministerit esittivät toiveen keskittyä hallituksen 
kannalta olennaisimpiin asioihin tiiviissä muodossa.  

Erityisesti kansliapäälliköiden ja virkamiesjohdon toimesta valtioneuvoston 
kanslian roolin arvioitiin kehittyneen hallitusohjelman seurantaan ja arvioin-
tiin liittyvissä tehtävissä varsin toimivaksi, HSA-menettelystä esitetty palaute 
huomioon ottaen. Valtioneuvoston kanslian johdolla kuvattiin syntyneen ver-
kostomaista toimintatapaa, joka häivyttää hallinnonalakohtaista työtä ja 
edesauttaa yhteisen näkemyksen ja horisontaalisuuden syntymisessä. Epä-
muodollista, välitöntä ja keskustelevaa toimintakulttuuria sekä asian-
tuntemusta seuranta- ja raportointimenettelyn eri vaiheissa pidettiin niin ikään 
positiivisina ja ministeriöiden arkipäivän työssä näkyvänä. Poikkihallinnolli-
sen yhteistyön koettiin tulevaisuudessa edelleen lisääntyvän.  

Muutamissa poliittisen johdon ja virkamiesjohdon haastatteluissa tuotiin esille 
hallituksen nopean reagoinnin ja ketteryyden sekä tietoperustan ja analyysika-
pasiteetin varmistamiseksi mahdollisuus perustaa valtioneuvoston kanslian 
yhteyteen nykyistä laajempi analyysitoiminto, johon koottaisiin asiantunti-
joita valtioneuvoston kanslian lisäksi Suomen Pankista, Valtiontalouden tarkas-
tusvirastosta, valtioneuvoston controller -toiminnosta ja valtiovarainministeriös-
tä. Kyseessä olisi joko verkostomaisesti toimiva toiminto tai yksikkö. Samalla 
kuitenkin tuotiin esille, että nykyistä joukkoa ei tulisi merkittävästi kasvattaa. 
Toiminnon tai yksikön tehtävänä olisi tuottaa hallitukselle erityisesti ho-
risontaalisissa kysymyksissä päätöksenteon tueksi koottua ja analy-
soitua tietoa sekä reaaliaikaista informaatiota suhteessa hallituksen 
päätavoitteiden toteutumiseen. Toiminto tai yksikkö kokoaisi tietoja tai tilai-
si tutkimuksia kansainvälisiltä ja kotimaisilta tutkimuslaitoksilta, ministeriöiltä, 
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virastoilta, laitoksilta ja muilta keskeisiltä tahoilta. Toiminnon ehdotettiin toimi-
van suoraan pääministerin ohjauksessa. Kyse olisi tavallaan laajennettu versio 
nykymuotoisesta talousneuvoston sihteeristöstä. Nykymuotoisen niukasti resur-
soidun ja tehokkaan sihteeristön kapasiteetti ei tällaiseen rooliin yksin riitä.  

Kaiken kaikkiaan poliittisen johdon ja virkamiesjohdon näkemykset valtioneuvos-
ton kanslian roolista parhaimmillaan tämän selvityksen valossa voidaan tiivistää 
seuraavasti:  

1. Pääministerin johtamisroolin tukeminen  
� Nopea tiedon tuottaja, analysoija, kokoaja ja tiivistäjä poliittisen 

päätöksenteon pohjaksi ja tueksi   
� Hallituksen prioriteettien esillä pitäjä  
� Hallituksen linjausten kyseenalaistaja ja herättäjä  
� Valtioneuvoston jäsenten keskinäisen vuorovaikutuksen tukija  
� Hallituksen yhteisten foorumien valmistelija  

 
2. Hallitusohjelman toteuttamisen varmistaminen  

� Hallituksen päätavoitteiden toteutumisen tarkkailija  
� Ilmiöiden ja teemojen liittymäpintojen näkijä ja yhteistyön edis-

täjä 
� Ministereiden ja ministeriöiden ”sparraaja”  
� Epämuodollisten ja avointen keskustelujen kävijä   
� Tehokkaan ja jatkuvasti kehittyvän seurantaprosessin omistaja  

Valtioneuvoston kanslian politiikka-analyysiyksikön tavoitteeksi voi kiteyttää 
selkeän, yksinkertaisen ja olennaiseen keskittyvän hallitusohjelman 
tehokasta toteuttamista tukevan seuranta- ja arviointiprosessin, joka 
pohjautuu tutkittuun tietoon ja eri toimijoiden näkemyksiin tulevaisuuden kehi-
tyskuluista.  

Parhaimmillaan valtioneuvoston kanslia yhdistää eri tasoilla käynnissä olevan 
ennakointi- ja tulevaisuustyön, talousneuvoston sihteeristön analyysi- ja herättä-
järoolin sekä olennaiseen keskittyvän hallitusohjelman seuranta- ja arviointiroo-
liin yhtenäiseksi kokonaisuudeksi, joka tähtää hallitusohjelman tehokkaaseen 
toteuttamiseen ja tätä kautta Suomen pitemmän aikavälin onnistumisen varmis-
tamiseen. 
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6  VISIO – HALLITUSOHJELMAN TEHOKAS  
TOTEUTTAMINEN TULEVAISUUDESSA  

”Ministereiden kiinnittymistä toisiinsa on lisättävä. Yksikään ministeri ei enää 
nykyään pärjää yksin.”  Ministeri   
 
”Tarvitsemme temaattista keskustelua ennen päätöksiä rahasta.”  Ministeri  
 
”Hallituksen yhteiselle prioriteettien pohtimiselle hallitusohjelmalähtöisesti on 
tilaus.” Valtiosihteeri  
 
Hallitusohjelmakokonaisuuden tehokas toteuttaminen on pääministerin ja jokai-
sen valtioneuvoston jäsenen tärkein tehtävä. Tätä varten pääministerillä ja 
hallituksella on oltava ajassa olevat menettelyt ja välineet. Seuraavas-
sa on hahmoteltu tulevaisuuden viitekehystä hallitusohjelman tehok-
kaaksi toteuttamiseksi ministereiden, valtiosihteereiden ja virkamiesjohdon 
kanssa käytyjen keskustelujen pohjalta. Viitekehyksessä otetaan annettuna puo-
lueissa, etujärjestöissä, ministeriöissä ja sidosryhmissä tapahtuva hallitusohjel-
man valmisteluun liittyvä työ ja lähdetään liikkeelle hetkestä, jolloin puolueet 
ovat sopineet hallitusohjelmasta.  
 
Hallitusohjelma on hallitustyöskentelyn lähtökohta. Se sisältää linjakysymysten 
ja prioriteettien lisäksi lukuisia yksittäisiä asioita ja kirjauksia. Hallituksen yhtei-
sen näkemyksen ja sitoutumisen varmistamiseksi hallitusohjelman tavoitteista, 
niiden priorisoinneista ja pelisäännöistä, joilla hallitus kollektiivina toimii on 
noussut esiin tarve hallituksen yhteiseen politiikkasisältöjä koskevaan keskuste-
luun. Tätä keskustelua kutsutaan selvityksessä hallitusohjelmaa täsmentä-
väksi ja hallitustyöskentelyn käynnistäväksi politiikkariiheksi (myöh. 
käynnistysriihi), joka olisi hallituksen ensimmäinen politiikkariihi. Käynnistysriihi 
pidettäisiin 1–3 viikkoa hallitusohjelmasta sopimisen jälkeen; mahdollisimman 
pian sen jälkeen kun presidentti on nimittänyt hallituksen. Riihi olisi osa hallituk-
sen järjestäytymistä. Seuraavassa kuvataan riihen sisältöä tarkemmin.  
 
Pääministerin ja jokaisen valtioneuvoston jäsenen intressissä on keskittyä olen-
naisimpiin asioihin. Tästä syystä käynnistysriihen ensimmäisenä kokonaisuu-
tena, yhteisen johdattavan osion jälkeen, olisi hallituksen prioriteettiteemojen 
määrittäminen hallitusohjelmalähtöisesti. Tavoitteena olisi kiteyttää korkein-
taan seitsemän useita ministeriöitä koskevaa keskeisintä horisontaa-
lista prioriteettiteemaa ja määrittää samalla näiden asiakokonaisuuksien to-
teuttamismalli. Malleja on kuvattu tässä neljä erilaista, mutta käytännössä niitä 
on useampiakin.  
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Hallitusohjelmaa täsmentävä ja hallitustyöskentelyn käynnistävä
politiikkariihi 

0.   Johdattava osio  (esim. talous, ilmasto/ympäristö/energia-asiat)  

1. Hallituksen PRIORITEETTITEEMAT hallitusohjelman pohjalta  (max 7) 
• Prioriteettiteemoista päättäminen 
• Prioriteettiteeman toteuttamisvaihtoehdosta päättäminen, esim. 

1.1 Prioriteettiteeman vastuuministerin päättäminen ja vastuuministeriä
tukevan ministeriryhmän nimeäminen  (”Vahvan poliittisen 
koordinaation malli”) 

1.2 Hallituskauden mittaisen politiikkaohjelman perustaminen 
prioriteettiteeman osalta (”Palopuhujamalli”) 

1.3 Hallituskautta lyhyemmän politiikkaohjelman perustaminen 
prioriteettiteeman osalta (”Urakkamalli”)

1.4 Komitean perustaminen prioriteettiteeman osalta (”Viisaiden malli”) 
• Prioriteettiteeman pohjalta nousevat hallituksen tietotarpeet  

(strateginen sektoritutkimuksen agenda) 

2. Asiat, joista LUOVUTAAN 
• Esim. toiminnot, ohjelmat, selonteot, periaatepäätökset, 

sektoristrategiat 

3. Hallitustyöskentelyn PELISÄÄNNÖT hallituskauden aikana, esim.  
• Ministeriryhmät  (teemat ja kokoonpanot) 
• Ennakointi- ja analyysitoiminta hallituskauden aikana 
• Jakamattoman varauksen määrä ja käyttö
• Hallitusohjelman seurannan ja arvioinnin periaatteet 

(mm. aikataulut, vastuut, indikaattorien käyttö, politiikkariihet) 
• Hallituksen kollektiivisen toiminnan ja viestinnän pelisäännöt 

Hallitusohjelma
(toukokuu)

Hallitustyöskentelyn 
käynnistävä politiikkariihi
(touko-kesäkuun vaihde)

Ensimmäinen kehys / 
budjetti (elokuu)

HSA ja sen
seurantamekanismit

• Indikaattorit, seuranta, ym.
(loka-joulukuu)

Ministeriöiden 
toiminta

Vaalit 17.4.2011

1-3 viikkoa 

Ensimmäisen toteuttamismallin (kuvassa kohta 1.1) tarkoituksena on, että jo-
kainen prioriteettiteema vastuutettaisiin yhdelle ministerille, joka saisi 
tuekseen ministeriryhmän, johon osallistuisivat ne ministerit joiden toimialaan 
prioriteettiteemalla on kytkentä. Myös olemassa olevan lakisääteisen tai muun 
ministeriryhmän käyttö saattaisi olla perusteltua teemasta riippuen. Prioriteetti-
teeman vastuuministeri toimisi oman vastuualueensa lisäksi ns. prosessi-
vastaavana ollen vastuussa prioriteettikokonaisuuden koordinoinnista. Priori-
teettiteeman ministeriryhmässä jäsenenä olevien ministereiden tulisi vastata mi-
nisteriryhmässä linjattujen asioiden toteuttamisesta omien sektoreidensa osalta. 
Mallia kutsutaan ”vahvan poliittisen koordinaation malliksi”.  
 
Kuvio 3 Tulevaisuuden viitekehys hallitusohjelman tehokkaasta toteuttami-

sesta poliittisen johdon ja virkamiesjohdon haastatteluiden perus-
teella – hallituksen ensimmäinen vuosi. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Pääministerillä olisi ylin seurantavastuu. Mikäli asiat eivät edistyisi toivotulla ri-
peydellä tai asioista on kiistaa ministereiden tai ministeriöiden välillä, pääminis-
teri voisi käyttää mahdollisuuttaan esittää ministeriön toimivaltaan kuuluvan asi-
an siirtämistä valtioneuvoston yleisistunnon toimivaltaan (VNL 10§ ja 14 §). 
Pääministerin väliintulo tullee kyseeseen tilanteissa, joissa yksittäinen ministeri 
vastustaa tai jättää toteuttamatta prioriteettiteeman ministeriryhmässä päätetyn 
linjauksen. Sektoriministerin perustuslain (60§ ja 68§) mukainen valta on vahva, 
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mutta toisaalta jokainen yksittäinen ministeri on sitoutunut hallituksen prioriteet-
tien toteuttamiseen hallitusohjelmassa ja hallituksen käynnistysriihessä.  
 
Toisessa toteuttamismallissa (kuvassa kohta 1.2) perustettaisiin hallituskau-
den mittainen politiikkaohjelma prioriteettiteemalle, jota johtaisi ohjelma-
johtaja tai valtiosihteeri ja jolle perustettaisiin ministeriryhmä tai käytettäisiin 
olemassa olevaa lakisääteistä tai muuta ministeriryhmää. Kyseinen toteuttamis-
vaihtoehto on lähellä nykymuotoista ohjelmajohtamismallia. Mallia kutsutaan 
”palopuhujamalliksi”. 
 
Kolmannessa toteuttamismallissa (kuvassa kohta 1.3) perustettaisiin hallitus-
kautta lyhyemmäksi ajaksi politiikkaohjelma prioriteettiteemalle tai erik-
seen määriteltävälle nopeaa reagointia vaativalle teemalle. Kyseessä olisi urak-
katyyppinen toimeksianto, jonka käytännön toteuttamisesta olisi vastuussa selvi-
tyshenkilö tai määräaikainen ohjelmajohtaja. Myös tässä toteuttamisvaihtoeh-
dossa käytettäisiin olemassa olevaa ministeriryhmää tai sitä varten erikseen pe-
rustettua määräaikaista ministeriryhmää. Mallia kutsutaan ”urakkamalliksi”. 
 
Neljännessä toteuttamismallissa (kuvassa kohta 1.4) perustettaisiin komitea 
prioriteettiteemalle. Komitean vetäjäksi valittaisiin arvostettu asiantuntija ja 
komitealla olisi tukenaan ministeriryhmä tai käytettäisiin olemassa olevaa laki-
sääteistä tai muuta ministeriryhmää. Uudenaikaisen komitean mallia käytettäisiin 
esimerkiksi asiakokonaisuuksissa, jotka vaativat vahvaa tietoperustaa tuekseen. 
Mallia kutsutaan ”viisaiden malliksi” (esim. SATA-komitea). 
 
Koska hallituksen prioriteettiteemat tulevat todennäköisesti olemaan luonteel-
taan erityyppisiä, eri teemoilla olisi luontevaa käyttää erilaisia toteuttamisvaih-
toehtoja.  
 
Jokainen prioriteettiteema olisi eräänlainen ”hallituksen prosessi”, jonka 
tavoitteiden toteutuminen edellyttää usean ministeriön toimivaa yhteistyötä.  
 
Jokaisen prioriteettiteeman osalta nostettaisiin esiin keskeisimmät tiedontarpeet 
eli ne aihealueet, joiden osalta ei vielä ole riittävästi tarjolla relevanttia tutkittua 
ja analysoitua tietoa. Nämä tiedontarpeet muodostaisivat hallituskauden stra-
tegisen sektoritutkimuksen agendan. Näin valtion sektoritutkimuslaitokset 
keskittyisivät nykyistä paremmin hallituksen tiedontarpeiden toteuttamiseen hal-
lituksen päättämistä teemoista (keskusteluissa oli esillä mm. seuraavia teemoja: 
päätösten taloudelliset vaikutukset ja sosiaaliset vaikutukset, kestävä luonnonva-
rojen käyttö, köyhyyteen liittyvä tieto, lapsiperheiden hyvinvointi, terveyden 
edistäminen).  
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Hallitustyöskentely käynnistysriihen toisen kokonaisuuden muodostai-
sivat asiat, joista luovutaan tai jotka lakkautetaan. Tällöin voivat olla ky-
seessä esim. toiminnot, ohjelmat, selonteot, periaatepäätökset tai laajemmatkin 
asiat, joissa hallitus katsoo lopettamisen tai lakkauttamisen olevan perusteltua 
tai asiat, joista aika on ajanut ohi. Merkittävänä haasteena lakkautettavien asioi-
den osalta on niiden valmistelu. Ministerit, valtiosihteerit ja virkamiesjohto toivat 
haastatteluissa esille seuraavia vaihtoehtoja valmistelutahoiksi: kansliapäälliköt, 
valtiovarainministeriö, valtioneuvoston kanslia, valtiontalouden tarkastusvirasto 
ja valtioneuvoston controller. Kaikkiin näihin liittyy käytännön haasteita objektii-
visuuden ja riittävän tietopohjan osalta. Edelleen aikataulu hallitusohjelman ja 
hallituksen käynnistysriihen välillä on erittäin tiukka, joka lisää haastetta entises-
tään. Mikäli relevanteista pohjatyötä tekevistä tahoista löytyy yhteisymmärrys, 
olisi lopetettavien ja lakkautettavien asioiden valmistelu aloitettava jo hyvissä 
ajoin ennen hallituksen vaihdosta. Lakkautettavien asioiden valmistelume-
nettely on syytä pohtia huolellisesti. Arviointikriteereitä voivat olla mm. ta-
loudellisen intressin suuruus valtion kannalta (ei merkittävä – erittäin merkittä-
vä), pitemmän aikavälin toimivuus (heikko – vahva), arvio valtion intressistä asi-
an osalta (ei kuulu valtion tehtäviin – kuuluu valtion tehtäviin). Mikäli toimintoja 
ei arvioinnin perusteella kokonaan lakkautettaisi, arviointi voisi antaa pohjaa ja 
perusteita toimintojen merkittävälle supistamiselle ja tarvittavien säästökohtei-
den tunnistamiselle. Kyse olisi eräänlaisista ”siivoustalkoista”. 
 
Hallituksen käynnistysriihen kolmannen kokonaisuuden muodostaisi-
vat hallitustyöskentelyn pelisäännöt hallituskauden aikana, joihin kuuluisi-
vat esimerkiksi  

� Ministeriryhmät ja niiden kokoonpanot   
� Ennakointi- ja analyysitoiminta hallituskauden aikana  
� Jakamattoman varauksen määrä ja käyttö  
� Hallitusohjelman seurannan ja arvioinnin periaatteet (mm. aikataulut, 

vastuut, indikaattorien käyttö)  
� Hallituksen kollektiivisen toiminnan ja viestinnän pelisäännöt 

Hallituksen käynnistysriihen yhteydessä tulisi samalla päättää prioriteettien 
seuranta- ja arviointimalli hallituskauden aikana. Seurannan osalta esille 
nostetut päävaihtoehdot ovat:  

1. Yksi prioriteettiteema käsittelyssä jokaisessa hallituksen iltakoulussa  
2. Puolivuosittain tapahtuva hallituksen yhteinen prioriteettiteemoihin kes-

kittyvä käsittely ennen hallituksen kehysriihtä ja ennen budjettiriihtä  
3. Vuosittain ennen kehysriihtä tapahtuva yhteinen käsittely  
4. Hallituksen puolivälissä tapahtuva yhteinen käsittely  

Tarkkaa mallia tärkeämpää on, että pääministeri ja koko hallitus saisivat riittä-
vän reaaliaikaista tietoa prioriteettialueiden kehityssuunnasta ja voivat tehdä 
korjaavia toimenpiteitä ja päätöksiä riittävällä nopeudella. Hallituksen prioriteet-
titeemojen määrittäminen tarjoaa pääministerille tehokkaan johtamisvälineen.  
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Pääministerin ja hallituksen kannalta tärkeä kysymys on, kuinka prioriteetti-
teemoja johdetaan. Tällöin korostuvat:  

� Poliittinen strateginen johtaminen Suomen edun mukaisesti  
� Pääministerin vahva johtamisote prioriteettiteemojen osalta  
� Prioriteettiteemasta koordinointivastuussa olevan ministerin vahva ver-

kosto- ja prosessijohtamisote  
� Prioriteettiteeman ministeriryhmään osallistuvien ministereiden tahto ja 

halu viedä tehokkaasti käytäntöön ryhmässä linjatut ratkaisut omien 
toimivaltojensa puitteissa 

� Ministereiden ja kansliapäälliköiden hyvä tiedonvaihto ja toimiva yhteis-
työsuhde prioriteettiteemojen tehokkaan toteuttamisen varmistamiseksi  

� Ministeriöiden virkamiesten tahto ja kyky viedä prioriteettiteemojen mu-
kaiset asiat käytäntöön.  

Hallitustyöskentelyn käynnistysriihi tarjoaisi pääministerille mahdollisuu-
den kutsua hallitus koolle heti sen alkumetreillä prioriteettien läpi-
käymiseksi ja vastuuttamiseksi. Käynnistysriihi ja siellä päätettyjen priori-
teettiteemojen toteuttamisen seuranta olisivat parhaimmillaan vahva johtamisen 
väline, jolla pääministeri voisi toteuttaa perustuslain (66 §) mukaista rooliaan 
valtioneuvoston toiminnan johtajana ja valtioneuvostolain (3 §) mukaisen roolin-
sa hallitusohjelman toteuttamisen valvojana.  
 
Vaikka edellä on esitetty erilaisia vaihtoehtoisia malleja hallitusohjelman toteut-
tamiseksi prioriteettititeemojen osalta, kunkin hallituksen tarpeista lähte-
välle spontaanille organisoitumiselle ja johtamiselle on jätettävä liik-
kumatilaa.  
 
Välittömästi vaalien jälkeen suurimpien puolueiden puheenjohtajilla ja sittemmin 
hallitusryhmien puheenjohtajilla on erittäin keskeinen rooli prioriteettiteemojen 
määrittelyssä. Edellä hahmotetun viitekehyksen keskeinen haaste on priori-
teettiteemojen kiteyttäminen ja niiden johtamismallista sopiminen 
tilanteessa, jossa ministerisalkut on jaettu hallitusohjelmaneuvottelu-
jen yhteydessä. Viitekehyksen mukaista menettelyä ja sen toteuttamismahdol-
lisuuksia ehdotetaankin simuloitavaksi ja kehitettäväksi syksyn 2010 aikana. 
 
Hallituksen prioriteettiteemat kehyksessä, budjetissa ja ministeriöiden 
toiminnassa 
 
Uuden keväällä 2011 aloittavan hallituksen ensimmäisen kehyksen ja budjetin 
valmistelu alkaa toukokuussa. Siltä osin, kun käynnistysriihen mukaisissa 
prioriteettiteemoissa on rahoitustarvetta, ne olisi mahdollista ottaa 
huomioon kehyksen ja budjetin valmistelussa. Tämä vaihe on kriittinen 
pelkästään ajallisista paineista johtuen. Käytännön syistä lienee tarkoituksenmu-
kaista toteuttaa hallituksen vaihtumisvuonna kehys- ja budjettikäsittely sa-
manaikaisesti elokuussa 2011.  
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Ministeriöiden toimintaan hallituksen prioriteettiteemojen mukaiset linjauk-
set ja valinnat vaikuttaisivat hallituksen ensimmäisen kehyksen ja budje-
tin kautta sekä edelleen hallinnonaloihin tulossopimusten kautta. Hallituk-
sen prioriteettiteemat tulisi ottaa lähtökohdaksi ohjeistettaessa ja laadittaessa 
hallinnonalojen toiminta- ja taloussuunnitelmia sekä tulossopimuksia ministeriöi-
den ja virastojen välillä.  
 
HSA-menettelyn rooli  
 
Nykyisen HSA-asiakirjan rooli muuttuisi jonkin verran ja se keskittyisi 
lähinnä kokoamaan prioriteettiteemoihin liittyvät indikaattorit, hallituskauden 
lainsäädäntösuunnitelman sekä suunnitelmat keskeisimmiksi eduskunnalle an-
nettaviksi selonteoiksi ja periaatepäätöksiksi, joilla on liittymäpinta prioriteetti-
alueisiin.  
 
HSA-seuranta puolestaan keskittyisi prioriteettiteemojen mukaisen ke-
hityksen arviointiin ja toimien riittävyyteen suhteessa asetettuihin ta-
voitteisiin. HSA-seuranta olisi tarkoituksenmukaista toteuttaa hallituskauden 
puolivälissä ja nykyistä tiiviimpänä asiakirjana. Hallitusohjelman katta-
vampi seuranta olisi tällöin perusteltua toteuttaa hallituskauden lopussa. 
Yleisenä periaatteena hallitusohjelman seurannan osalta tulisi olla, että se tukee 
hallitusohjelman tehokasta toteuttamisesta ja valtioneuvoston yleistä johtamista. 
Seurannan osalta tavoitteeksi tulisi asettaa täysin sähköinen seurantajärjestel-
mä.  
 
Politiikkariihet puolestaan muodostaisivat hallituksen prioriteettiteemojen kä-
sittelyä ja niihin liittyvien toimenpiteiden uudelleenkohdentamista koskevan kä-
sittelyfoorumin.  
 
Yhteenveto  
 
Edellä kuvatun prosessin onnistumisen kannalta suurin merkitys on hallitusoh-
jelmaa täsmentävällä ja hallitustyöskentelyn käynnistävällä politiikkariihellä eli 
käynnistysriihellä ja sen linjauksilla. Nämä linjaukset vaikuttavat koko halli-
tuskauden painotuksiin. Lisäksi tapa ja malli, jolla valtioneuvoston eri tasoilla 
tapahtuva ennakointi tuodaan osaksi hallitusohjelman tehokasta toteu-
tusprosessia, on ratkaiseva. Tällöin korostuvat hallitustasolla tapahtuvan, mi-
nisteriöissä tapahtuvan ja temaattisten kokonaisuuksien osalta toteutettavan 
ennakoinnin keskinäiset yhteydet. Valtioneuvoston kanslia olisi luonteva näiden 
eri ennakointitasojen yhteennivoja, jonka avulla voitaisiin vältyttyä päällekkäisel-
tä turhalta työltä ja joka tukisi eri tasoilla ja toimijoilla olevan tiedon välittämistä.  
 
Edellä kuvatun perusteella tässä selvityksessä suositellaan, että seuraava 
hallitus ottaisi käyttöön edellä kuvatun viitekehyksen mukaisen hallitusoh-
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jelman toteuttamisprosessin, joka alkaisi välittömästi hallitusohjelmasta so-
pimisen ja hallituksen nimittämisen jälkeen hallitustyöskentelyn käynnistysriihes-
sä ja jatkuisi läpi hallituskauden. Prosessin ytimenä olisivat hallituksen yhdessä 
hallitusohjelman pohjalta määrittämät prioriteettiteemat. Hallitus palaisi 
hallituskauden mittaan säännöllisesti prioriteettiteemoihinsa ja suuntaisi poli-
tiikkaansa uudelleen tarpeen vaatiessa (puolivuosittain tai vuosittain tapahtuva 
hallituksen yhteinen prioriteettiteemoihin keskittyvä käsittely ennen hallituksen 
kehysriihtä tai ennen budjettiriihtä). Hallituksella olisi käytössään erilaisia toteu-
tusvaihtoehtoja prioriteettiteemojensa toteuttamiseen vastuullisista ministereistä 
ja ministeriryhmistä politiikkaohjelmiin ja komiteoihin. 
 
Tämä muutos ei tarkoittaisi hallitusohjelman seurannan uusia asiakirjoja tai 
lisätyötä, pikemminkin päinvastoin. Pääministerin ja hallituksen mahdolli-
suuksia keskittyä olennaiseen, eli prioriteettiteemoihin ja niiden tehokkaaseen 
johtamiseen ja toteuttamiseen, vahvistettaisiin. Hallitusohjelman tehokkaan to-
teuttamisen prosessi ei myöskään olisi paperiprosessi, vaan poliittisen joh-
don keskustelu-, tulkinta- ja päätösmenettely, jonka sisällöstä poliittinen 
johto olisi itse vastuussa.  
 
Hallitusohjelman tehokkaan toteuttamisen prosessissa on pyritty yhdistämään 
poliittisen johdon ja virkamiesjohdon selvitykseen liittyvissä haastat-
teluissa korostamat teemat, joissa on merkittäviä yhtäläisyyksiä myös 
OECD:n toukokuussa 2010 julkaiseman maa-arvion kanssa.   
 

1. Pääministerin vahva rooli hallituksen johtajana  
2. Hallituksen yhteinen strateginen näkemys hallitusohjelman ja hal-

litusohjelmaan pohjautuvien prioriteettialueiden kautta  
3. Hallituksen yhteinen keskustelu ja päätökset prioriteettiteemoihin 

liittyen  
4. Ministereiden keskinäiset kytkennät prioriteettiteemojen vastuumi-

nistereiden ja ministeriryhmien kautta, sektoriministerien rooli säilyttäen  
5. Hallituksen vahva ennakointi- ja reagointikyky  

Tiivistetysti kyse on hallitustyöskentelyn ketteryydestä, hallituksen yhteises-
tä voimasta tavoitteiden saavuttamiseksi ja relevantista tietopohjasta, joka 
sisältää tietoa menneestä, nykytilasta ja tulevaisuuden mahdollisuuksista. Li-
säksi tarvitaan keskushallinnon vahvaa yhteistyö- ja toimeenpanokult-
tuuria eli kykyä viedä sovitut asiat yhdessä tehokkaasti maaliin.  
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LIITE 1 HAASTATELLUT HENKILÖT  

Pääministeri Matti Vanhanen    valtioneuvoston kanslia  

Valtiovarainministeri Jyrki Katainen   valtiovarainministeriö   

Työministeri Anni Sinnemäki    työ- ja elinkeinoministeriö 

Elinkeinoministeri Mauri Pekkarinen  työ- ja elinkeinoministeriö  

Oikeusministeri Tuija Brax   oikeusministeriö  

Peruspalveluministeri Paula Risikko  sosiaali- ja terveysministeriö 

Valtiosihteeri Heljä Misukka    opetusministeriö  

Valtiosihteeri Mika Rossi    valtiovarainministeriö  

Valtiosihteeri Katariina Poskiparta   työ- ja elinkeinoministeriö 

Valtiosihteeri Marcus Rantala   opetusministeriö  

Erityisavustaja Tarja Parviainen    työ- ja elinkeinoministeriö 

Kansliapäällikkö Tiina Astola    oikeusministeriö 

Kansliapäällikkö Harri Skog   opetusministeriö 

Kansliapäällikkö Erkki Virtanen   työ- ja elinkeinoministeriö 

Kansliapäällikkö Kari Välimäki   sosiaali- ja terveysministeriö  

Kansliapäällikkö Kari Rimpi   puolustusministeriö  

Kansliapäällikkö Hannele Pokka   ympäristöministeriö 

Valtiosihteeri Raimo Sailas   valtiovarainministeriö 

Alivaltiosihteeri Juhani Turunen   valtiovarainministeriö 

Budjettipäällikkö Hannu Mäkinen   valtiovarainministeriö 

Valtioneuvoston controller Soili Vasikainen  valtiovarainministeriö 

Pääjohtaja Tuomas Pöysti    VTV Valtiontalouden tarkastus
      virasto 

Johtaja Anssi Paasivirta     työ- ja elinkeinoministeriö  

Kansanedustaja Timo Kalli    Keskustan eduskuntaryhmä 
      (pj.) 

Kansanedustaja Ulla-Maj Wideroos Ruotsalaisen kansanpuolueen 
eduskuntaryhmä (pj.) 

Kansanedustaja Pekka Ravi  Kansallisen kokoomuksen eduskunta-
ryhmä (pj.) 

Kansanedustaja Tarja Filatov Sosialidemokraattinen eduskunta-
ryhmä (pj.) 

Kansanedustaja Ville Niinistö Vihreän puolueen eduskuntaryhmä 
(pj.) 
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LIITE 2 AVAINSANOJEN MÄÄRITTELYT  

Hallituksen strategia-asiakirjamenettely (HSA) = hallituksen strategia-
asiakirja kokoaa ja suuntaa koko valtionhallintoa toteuttamaan hallituksen stra-
tegisia päätavoitteita. HSA on hallitusohjelman tarkennus ja sen keskeinen seu-
ranta- ja päätösasiakirja. HSA-menettely koostuu kolmesta kokonaisuudesta: 1) 
HSA-asiakirja, 2) HSA:n seuranta, 3) Politiikkariihet.  

Hallitusohjelma = hallitukseen osallistuvien puolueiden hyväksymä toiminta-
suunnitelma, jossa on sovittu hallituksen tärkeimmistä tehtäväalueista ja toi-
menpiteistä.   

Ketteryys (strateginen ketteryys) = kyky ajatella ja toimia poikkeavalla ja tuo-
reella tavalla; kyky löytää, tunnistaa ja käsitellä uusia näkökulmia sekä toimia 
niiden mukaisesti. Ketteryyden perustana on avoin vuorovaikutus, jossa eri tahot 
jakavat saman tahtotilan. Käytännössä ketteryys ilmenee kyvyssä hahmottaa 
ennakkoluulottomasti ympäristöä, kollektiivisessa sitoutumisessa ja kyvyssä koh-
dentaa resursseja uudelleen nopeasti ja riittävässä mittakaavassa. Määritelmä 
on peräisin Mikko Kososen ja Yves Dozin kirjasta Nopea strategia. 

Käynnistysriihi = hallitusohjelmasta sopimisen jälkeen 1-3 viikon aikana pidet-
tävä hallitusohjelmaa täsmentävä ja hallitustyöskentelyn käynnistävä politiikka-
riihi, jossa 1) hallitus sopii enintään seitsemästä prioriteettiteemasta, 2) määrit-
tää asiakokonaisuuksia ja toimintoja, joista luovutaan sekä 3) sopii hallituskau-
den aikaisista pelisäännöistä.  

Nopea reagointi = koostuu tässä yhteydessä kolmesta kokonaisuudesta, 1) 
ennakoidaan järjestelmällisesti ja eri tasoilla uhkia, mahdollisuuksia ja tulevia 
kehityskulkuja, 2) reagoidaan nopeasti silloin kun se on tarpeen ja välttämätön-
tä, 3) tunnistetaan hitaasti kehittyviä ilmiöitä ja niihin liittyviä pitkän aikavälin 
uhkia ja riskejä ja toteutetaan estäviä toimenpiteitä.  

Politiikkaohjelma = väline, jolla hallitus varmistaa, että eri hallinnonaloilla 
käytettävissä olevat mittavat resurssit käytetään tehokkaasti, toteutettavat toi-
menpiteet ovat mahdollisimman yhdensuuntaisia ja eri hallinnonalojen yhteis-
työstä saatavissa olevat edut käytetään täysimääräisesti hyödyksi.  

Politiikkariihi = hallituksen yhteinen foorumi, jossa on mahdollisuus arvioida 
harjoitetun politiikan suuntaan ja tehdä sitä koskevia täsmennyksiä. Ollut käy-
tössä 2003–2007 ja 2007–2011 vaalikausilla.  

Prioriteettiteema = hallituksen keskeinen tavoite tai asiakokonaisuus, jonka 
osalta hallitus tavoittelee muutosta tai kehitystä.   
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Prosessivastaava = tässä yhteydessä ministeri, jolla on sektoripohjaisen toi-
mivaltansa lisäksi johdettavanaan hallituksen poikkihallinnollinen prioriteettitee-
ma.   

Systeeminen = lähestymistapa, jossa yhden tahon toiminnan vaikutuksia arvi-
oidaan suhteessa muihin tahoihin ja laajempaan kokonaisuuteen.  

Valtiontalouden kehykset = hallituksen päätös valtion menojen enimmäis-
määristä sekä voimavarojen kohdentamiseen ja käyttöön liittyvistä linjauksista.  
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