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Esipuhe

Talouden kestdvyysvaje, vaestdn ikddntyminen, tydtehtavatasolle ulottuva globaali
kilpailu yritysten toimintojen sijoittumisesta seka kansalaisten monimuotoistuvat
palvelutarpeet ovat vain joitakin esimerkkeja suomalaisen yhteiskunnan
Iahivuosien suurista haasteista. Niihin vastaaminen edellyttda koko julkiselta
hallinnolta voimakasta uudistumista.

Suomessa on jo useamman vuoden ajan pyritty kehittamaan julkisen sektorin
konserniohjausta seka kunnissa etta valtiolla. Vahvempi konserniohjaus ja
-johtaminen on nahty yhtena tiena kohti parempaa tuottavuutta ja vaikuttavuutta.
Keskeinen ongelma on kuitenkin se, ettei yhteisia periaatteita ja strategiaa ole
onnistuttu muodostamaan: konserniohjauksen kokonaisnakemys puuttuu.
Maaratietoinen konserniohjauksen vahvistaminen on kuitenkin valttdmatonta, jotta
horisontaalista yhteisty6td, yhtendisid toimintatapoja ja poikkihallinnollista
sisdltdjohtamista saadaan edistettya. Vain nailld keinoin pystytaan tulevaisuudessa
ratkaisemaan pirullisia ja monitahoisia ongelmia, parantamaan tuottavuutta seka
hy6dyntamaan laajasti ihmisten osaamista.

Kuluvan vuoden alussa kaynnistynyt Sitran Julkishallinnon johtamisohjelma tarttui
osaltaan konserniohjauksen ja —johtamisen ongelmatiikkaan. Kehityshankkeen
tavoitteeksi asetettiin selvittda ja analysoida niitd mahdollisuuksia, joita
strategisesti ja systeemisesti johdettuun valtion konserniohjausmalliin siirtyminen
vaatisi. Hankkeen tavoitteena oli myds tuottaa tdtd koskeva Sitran esitys ja
keskustelunavaus kevaan 2011 hallitusohjelmaneuvotteluja varten. Hankkeen
aikana jarjestettiin lukuisia ministerididen ja muiden keskeisten sidosryhmien
ylimman johdon tapaamisia, analysoitiin selvityksia ja arviointeja seka teetettiin
erillisselvityksia tietopohjan kokoamiseksi. Lisdksi yhdessa keskeisten sidosryhmien
kanssa vierailtiin Tanskassa ja Ranskassa tutustumassa eurooppalaisiin
kaytantoihin.

Deloitten toteuttamassa kansainvalisessa selvityksessa tutkittiin konserniohjauksen
kehittamista seitsemdssa Euroopan maassa (Tanska, Viro, Norja, Iso-Britannia,
Ranska, Tshekki, Hollanti). Selvityksessa havaittiin, ettéd eurooppalaisen
konserniohjauksen vahvistaminen on toistaiseksi vahaista ja 16yhaa, eika valmista
konsernihallinnon mallia ole I6ydettavissa. Aktiivisella otteella Suomella nayttaisi
olevan mahdollisuus nousta kansainvaliseksi edellakavijéaksi ketteran
konserniohjauksen kehittajana.

Samanaikaisesti Sitran hankkeen aikana valmistui kevaalla 2010 OECD:n arviointi
Suomen julkisesta hallinnosta. Myés OECD edellytti arvioinnissaan Suomen
hallitukselta ja julkiselta sektorilta uudenlaista strategista ketteryytta, eli yha
monimuotoisempien ilmididen ja haasteiden ennakointia seka kykya vastata niihin
nopeasti ja tehokkaasti. Ongelmina OECD nosti esiin esimerkiksi yhdessa
rakennetun hallinnontasojen yhteisen agendan puuttumisen, hallituksen strategia-
asiakirjan ja budjettikehyksen erillisyyden seka horisontaalisen yhteistyon
heikkouden.

Hankkeen keskeiset tulokset nivotaan tiiviisti yhteen kasilla olevassa
nakemyksellisessa idearaportissa. Siind esitetdan myods konkreettinen ehdotus
valtion konserniohjauksen kehittdmiseksi. Lopputuloksena ei ole perinteinen
laatikkoleikki, jossa joitakin tehtdvia siirretdan ministeriésta toiseen. Pikemminkin
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ehdotuksessa tunnistetaan keskeiset konsernijohdettavat asiakokonaisuudet ja
kuvataan, miten niiden johtaminen yli ministeriérajojen voidaan toteuttaa
tehokkaasti nykyisilla resursseilla selkeiden vastuiden haviamatta. Esitetyn mallin
avulla voidaan valttaa useat muun muassa OECD:n esille nostamat ongelmat seka
ylipadtaan vahvistaa julkisen hallinnon vaikuttavuutta. Uuteen toimintatapaan
siirtyminen ei edellyta raskaita lainsaadannollisia muutoksia. Tarvittavat
normimuutokset voidaan toteuttaa nopeasti. Uuden toimintatavan sisdistaminen ja
hyédyntaminen edellyttdvat luonnollisesti pitkdjanteista kyvykkyyksien
kehittdmista.

Luonteva ajankohta uuteen toimintatapaan siirtymiseksi ja tarvittavien
kehittamistoimien kdynnistamiseksi on eduskuntavaalien jélkeen, jolloin uusi
hallitus aloittaa toimintansa. Sitra, ja erityisesti Julkishallinnon johtamisohjelma, on
valmistautunut antamaan osaamistaan ja muita resurssejaan tulevan kehitystyon
tueksi.

Haluamme kiittaa kaikkia hankkeeseen eri tavoin osallistuneita valtionhallinnon
asiantuntijoita seka eri raporttien kirjoittajia. Erityisesti haluamme osoittaa
kiitoksemme johtava asiantuntija Sari Heinonen-Lindqvistille, joka on
asiantuntevasti ja tavoitteellisesti vastannut hankkeesta Julkishallinnon
johtamisohjelmassa, seka toimitusjohtaja Seppo Maatadlle (Talent Partners Public
Consulting Oy) ansiokkaasta tyOsta idearaportin kirjoittamisessa.

Helsingissa, 17.11.2010

Mikko Kosonen
yliasiamies
Sitra

Juha Kostiainen

johtaja

Julkishallinnon johtamisohjelma
Sitra
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Yhteenveto

Hallitusohjelma ja sitd tdsmentavat linjaukset sisaltavat valtion konsernistrategiana
nakemyksen yhteisesta tahtotilasta, priorisoiduista policy-teemoista ja tavoitteista
sekd naiden mukaisista resurssien kohdentamisesta. Konsernistrategia vastaa
parhaimmillaan selkedsti kysymykseen siitd, mika on tavoitetilamme, mihin
tulemme erityisesti keskittymdan seka mita meidan tulee saada aikaan.
Konserniohjauksen keskeisin tehtava on tukea ja varmistaa konsernistrategian
toteutuminen.

Valtion konserniohjaus on pdéaministerin johtaman hallituksen kdytéssé oleva
véline poliittis-strategisten tavoitteiden mukaisten vaikutusten tehokkaaseen
aikaansaamiseen.

Valtion konserniohjaus siséltdd prosessit, rakenteet ja johtamismallin, joiden avulla
hallitus toteuttaa, arvioi ja paivittaa hallitusohjelmaansa sekd sité tdsmentévid
tavoitteita ja toimenpiteits. Hallinnonaloilla ja joissain isommissa virastoissa
toteutettava konserniohjaus tukee hallitusohjelman toimeenpanoa.
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Valtion konserniohjaus muodostuu seuraavista toiminnoista ja prosesseista, jotka
tukevat paaministerid ja hallituksen ministereitd hallitusohjelman toimeenpanon
johtamisessa:

- Hallitusohjelman toimeenpanon ja valtiokonsernin toiminnan ja talouden ohjaus;
- Lainvalmistelu;

- Viestintg;

- Toimintamallit ja rakenteet;

- Henkildstdvoimavarojen kehittaminen ja johtaminen;

- Konsernipalvelut;

- Omistajaohjaus.

Hallitusohjelman toimeenpanon ja valtiokonsernin toiminnan ja talouden
ohjauksen osalta ehdotetaan, ettd valtiovarainministeri6 ja valtioneuvoston kanslia
toimivat nykyista merkittdvasti kiintedmmassa yhteistydssa padministerin ja
hallituksen tukena hallitusohjelman toimeenpanon ohjauksessa seka
hallitusohjelman toteuttamista edellyttavien resurssiallokaatioiden - ja uudelleen
allokointien - valmistelussa ja vaikutusten seurannassa.

Valtiovarainministerion ja valtioneuvoston kanslian yhteisena tehtdvana on
varmistaa hallitusohjelmaan siséltyvien tavoitteiden toimeenpano hallinnonalojen
ja niiden virastojen ja laitosten tulosohjauksessa erityisesti silloin, kun
hallitusohjelman tavoitteet edellyttavat enemman kuin kahden hallinnonalan ja
niihin kuuluvien yksikdiden yhteista tekemista. Tulosohjauksen statusta tulee
nostaa merkittdvasti niin, etta valtiokonsernin yksikoille asetettavien
tulostavoitteiden sitovuutta ja toteuttamiseen liittyvaa tulosvastuuta vahvistetaan
yksikéiden toimintaan kohdennettavan rahoituksen perusteluina. Valtioneuvoston
ohjesaantd tulee paivittda vastaamaan valtiovarainministerion ja valtioneuvoston
kanslian yhteistydtyohon perustuvaa konserniohjausmandaattia. Valtioneuvoston
kanslian osaamiskapasiteettia tulee vahvistaa uuden konserniohjausroolin ja siihen
liittyvien tehtavien mukaisesti.

Lainvalmistelun osalta ehdotetaan, etta valtion konserniohjauksen ensisijainen
huomio tulee kohdistaa hallitusohjelmassa/konsernistrategiassa priorisoituihin
policy-teemoihin ja —tavoitteisiin seka niitd toteuttaviin toimenpiteisiin, joihin
sisdltyy keskeisesti saantely. Konserniohjaus ei siten ldhtokohtaisesti koske kaikkea
valtiokonsernissa valmisteltavaa ja toteutettavaa sadntelyd. Konsernistrategian
tavoitteita toteuttavien saantelykeinojen ennakolliseen arviointiin tulee sisallyttaa
lainsaddanndlle vaihtoehtoiset saantelykeinot. Naita ovat esimerkiksi suositukset,
ohjeet, toimijoiden itsesaadntely ja yhteissaantely. Strategisiin saantelyhankkeisiin
kohdistuvan konserniohjauksen kohteena tulee valmisteluprosessin lisdksi olla
saantelyn sisaltd seka saantelyn tuottamien vaikutusten seuranta ja arviointi.
Hallitusohjelmaan sisaltyvien policy-teemojen saantelytoimenpiteitd koskevan
konserniohjauksen paavastuun tulisi olla valtioneuvoston kanslialla.

Valtion konserniohjauksen tehtdavana on arvioida valtiokonsernin rakenteiden ja
toimintamallien toimeenpanokykya ja muutostarpeita erityisesti konsernistrategian
ja hallinnonalanrajat ylittdvien tavoitteiden toteutumisen nakokulmasta.
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Konserniohjauksen tehtdvana on luoda ammattimainen ja tehokas konsernin
rakenne- ja/tai toimintamallimuutosten johtamis- ja toteutusmalli. Tata mallia
sovelletaan erityisesti hallinnonalarajat ylittavissa tai muutoin hallitusohjelman
toimeenpanon kannalta tarkeissa rakenne- ja toimintamallimuutoksissa.

Henkilbstovoimavarojen kehittdmiseen ja johtamiseen kohdistuva konserniohjaus
tuo aitoa lisdarvoa, jos se onnistuu varmistamaan johtamisen ammattimaistumisen
voimakkaan kehityksen. Valtiokonsernin ylimpien johtajatehtdvien tulisi perustua
systemaattiseen tehtavakiertoon, johtamisarviointeihin sekd ammattimaiseen
johtajana kehittymiseen. Valtiokonsernin ylimman johdon johtajasopimuksiin tulee
sisallyttda hallitusohjelman/valtion konsernistrategiaan sisaltyvien tavoitteiden
toimeenpanoon liittyvat vastuut. Johtajasopimuksiin tulee kirjata myos tavoitteet
valtiokonsernin horisontaalisten toimintatapojen ja resurssien liikkuvuuden
vahvistamisesta ao. ministerion/viraston osalta.

Konserniohjauksen piiriin kuuluvia asioita tulee kasitella nykyista
systemaattisemmin erityisesti raha-asiainvaliokunnassa, talouspoliittisessa
ministerivaliokunnassa, EU-asioiden ministerivaliokunnassa seka hallitusohjelmaan
sisdltyvia policy-teemoja johtavissa ministeriryhmissa. Valtioneuvoston maaraykset
asioiden kasittelysta raha-asiain valiokunnassa ja talouspoliittisessa
ministerivaliokunnassa paivitetdan vastaamaan valtiovarainministerion ja
valtioneuvoston kanslian yhteistyétydhon perustuvaa ohjausmandaattia
hallitusohjelman toimeenpanon ja valtiokonsernin toiminnan ja talouden
ohjauksessa. Kansliapaallikkékokouksen tilalle ehdotetaan perustettavaksi valtion
konserniohjauksen virkamiesjohtoryhma, joka toimii merkittdvassa roolissa
konserniohjaukseen sisdltyvien asioiden valmistelun, koordinoinnin ja
toimeenpanon seurannan osalta.

Konserniohjauksen uudistamista koskevat keskustelut ja linjaukset kuuluvat
hallitusohjelmaneuvotteluihin. Ideoitava valtion konserniohjaus ja siihen liittyvat
toiminnot ja prosessit vaikuttavat enemman valtiokonsernin toiminta- ja
menettelytapoihin kuin sen juridiseen rakenteeseen. Mikali hallituspuolueet sopivat
hallitusneuvotteluissa konserniohjauksen sisallosta ja menettelyista, ovat
tarvittavat normimuutokset toteutettavissa varsin nopeasti. Valtioneuvostolla on
valitdn valta paattaa valtiokonsernin ohjaukseen liittyvista menettelyista.
Nopeimmillaan tdssa raportissa esitettyjen ehdotusten edellyttdmat
normimuutokset on valmisteltu, kdsitelty ja hyvaksytty valtioneuvoston toimesta
muutamissa viikossa.

Uuden konserniohjauksen liséarvon perusteeksi ei riitd ainoastaan parantunut
hallinnollinen tehokkuus, vaikka se sindnsa on myds erittdin tarkea asia.
Konserniohjauksen todellinen lisdarvo perustuu hallituksen ja valtiokonsernin
yhtendisemman toimeenpanokyvyn kautta aikaansaataviin tuloksiin ja vaikutuksiin,
jotka nakyvat kansalaisille, yrityksille ja yhteisdille. Vaalien jalkeisissa
hallitusneuvotteluissa syntyvan hallitusohjelman tavoitetaso tulee olemaan
tunnistetut haasteet huomioiden erittdin vaativa. Tulevan pa@ministerin ja muiden
hallitukseen kuuluvien ministereiden yhteisend missiona on syntyvan
hallitusohjelman ja sitd tdsmentavan valtion konsernistrategian toimeenpanon
johtaminen. Tassa tarvitaan yhtendista ja yhteistd konserniohjausmallia.
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Executive Summary

The Government Programme and the policies that further specify it include the
State's corporate strategy view on the shared strategic intent, the prioritized policy
themes and objectives, and how to allocate the resources accordingly. At best, it
clearly specifies what our goals are, what will be focused on and what must be
achieved. The primary task of State governance is to support and ensure the
implementation of the corporate strategy. Defined like this, State governance is
linked to managing the implementation of the politically specified corporate
strategy.

State governance is a tool available for the Government, led by the Prime Minister,
to efficiently achieve the effects according to the political and strategic goals.

State governance includes the processes, structures and management model
through which the Government executes, assesses, and updates its Government
Programme as well as the objectives and measures further specifying it. The
execution of the Government Programme is supported by State governance
carried out in the administrative domains and some large agencies.
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State governance comprises the following functions and processes supporting the
Prime Ministers and the Ministers of the Government in managing the execution of
the Government Programme:

- Management of Government Programme and Budgetary allocations
- Regulation

- Communications and Public Relations

- Structures and Operating models

- Development and Leadership of Human Resources

- Shared services

- State-owned Corporate Governance.

According to the proposal included in the new State governance model, the
Ministry of Finance and the Prime Minister's Office cooperate closely, supporting
the Prime Minister and the Government in steering the execution of the
Government Programme, preparing the resource allocation and re-allocation
needed to execute the Government Programme, as well as monitoring their
impact. The shared task of the Ministry of Finance and the Prime Minister's Office
is to ensure the implementation of the objectives included in the Government
Programme in the result steering of the administrative domains and their agencies
and institutes particularly when the objectives of the Government Programme
require the joint cooperation of more than two administrative domains and their
units. Concerning result steering, it is proposed that the means be found for
reinforcing the binding aspect of the result objectives set for the units of the State
group, and of the objective implementation reporting, as the basis of the funding
allocated to the organisation or function in question. The rule book of the
Government must be updated to match the State governance mandate based on
the cooperation between the Ministry of Finance and the Prime Minister's Office.
The competence capacity of the Prime Minister's Office must be reinforced
according to the new State governance role and tasks.

For regulation, it is proposed that the primary focus of State governance be on the
policy themes and objectives prioritised in the Government Programme/corporate
strategy, as well as on the measures — regulation being an essential measure —
implementing them. Therefore, State governance does not by default apply to all
regulation prepared and implemented in the State group. The advance evaluation
of the regulation methods implementing the objectives of the corporate strategy
must include means of regulation which are alternative to legislation, such as
recommendations, instructions, self-regulation by actors, and joint regulation. In
addition to the regulation process, State governance concerning strategic
regulation projects must also focus on the content of the regulation as well as the
follow-up and assessment of the impact caused by the regulation. The Prime
Minister's Office should have the main responsibility for State governance
concerning the regulation measures of policy themes included in the Government
Programme.

The task of State governance is to assess the implementation capacity of the State
group's structures and operating models, and the change needs particularly from
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the perspective of the implementation of objectives across the boundaries of the
corporate strategy and the administrative domains. The task of State governance
is to establish a professional and efficient management and implementation model
for the group's structural and/or operating model changes. This model is
particularly applied in structural and operating model changes which go across the
boundaries of administrative domains or are otherwise important for the execution
of the Government Programme.

State governance based on the development and leadership of human resources
provides real added value if it successfully ensures the rapid development of
professional leadership. The highest executive positions in the State group should
be based on systematic job rotation, leadership evaluations and professional
development as a leader. The State group's executive leader agreements must
include the responsibilities related to the execution of the objectives included in
the Government Programme/the State's corporate strategy. The leader
agreements must also include the objectives of reinforcing the mobility of the
State group's horizontal operating methods and resources in regard to the
Ministry/agency in question.

Matters related to State governance must be processed more systematically in
particular in the Cabinet Finance Committee, the Cabinet Committee on Economic
Policy, the Cabinet Committee of European Union Affairs, and ministerial groups in
charge of the policy themes included in the Government Programme. The
Government regulations for processing matters in the Cabinet Finance Committee
and the Cabinet Committee on Economic Policy are updated to match the
governance mandate based on the cooperation between the Ministry of Finance
and the Prime Minister's Office in the execution of the Government Programme
and the governance of the operations and finance of the State group. To replace
the Permanent Secretary meeting, it is proposed that a State governance
management team of state officials be established to have a significant role in the
preparation, coordination and execution of matters included in State governance.

Discussions and policy definitions concerning the updating of State governance are
part of the Government Programme negotiations. The State governance and the
functions and processes presented here have a more extensive impact on the
State group's operating methods and procedures than its legal structure. If the
ruling parties agree on the content and procedures of State governance in the
Government negotiations, the required changes to norms can be implemented
quite quickly. The Government has the immediate authority to decide on
procedures related to State group governance. In the fastest scenario, the norm
changes required by the proposals set out in this document are prepared,
processed and approved by the Government in a few weeks.

Although improved administrative efficiency is a very important thing as such, it
alone is not enough to act as the basis for added value provided by the new State
governance. The real added value of State governance is based on the results and
effects which are achieved through a more uniform execution capacity of the
Government and the State group and which are shown to the citizens, companies
and organisations. Taking into account the identified challenges, the objective
level of the Government Programme established in the Government negotiations
after the elections will be very high. The shared mission of the future Prime
Minister and other Government ministers is to manage the execution of the
established Government Programme and the State's corporate strategy further
specifying it. This will require a consistent and shared State governance model.
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1. Johdanto

Suomi ja suomalaiset eldvat muiden maiden ja niiden kansalaisten tavoin
monenlaisten tapahtumien ja myllerrysten ajassa. Jokainen kokee talouskriisin
vaikutuksia valittémasti tai siihen liittyvan epavarmuuden valillisesti. Oma tai
Iahipiirin jasenten ikdantyminen mietityttdd monia. Sama koskee myds
huolestuneessa sdvyssa kaytavaa keskustelua ilmaston muuttumisesta ja sen
seurauksista. Huoli ihmisten yhteiséllisesta ja yhteiskunnallisesta osallisuudesta tai
sen puutteesta mietityttdvat ihmisid, kuten myds lasten ja nuorten hyvinvointi ja
kehittyminen. Miten kdy verotuksen ja julkisten palveluiden, kun ajat ovat tiukat ja
valtion seka kuntien velkaantumistaso nousee huolestuttavasti? Huoli
teollisuustuotantomme rakennemuutoksen seurauksista ja palvelutuotannon
alhaisesta tasosta saa jotkut pohtimaan paivatyokseen sita, mistd Suomi ldytdisi
"uusia Nokioita”, jotka toisivat uudenlaisen sykayksen Suomen kasvuun ja
kukoistukseen, yrittémiseen ja tydllistymiseen. Newsweekin arvio Suomesta
maailman parhaana maana ja OECD:n Pisa-tutkimuksen toistuvat huippuarviot
suomalaisesta koulujérjestelmasta nostattavat hieman ylpeydentuntoa. Samalla ne
herattavat myos ihmetystd, koska asioiden ei koeta olevan hyvalla tolalla. Tai
ainakin niiden kehityssuuntaan liitetadn isoja kysymysmerkkeja: miten parjaamme
tulevaisuudessa?

Edella mainitut asiat ovat esimerkkeja teemoista ja ilmidista, jotka liittyvat vahvasti
seka tahan aikaan ettd tulevaisuuteen. Nama teemat ovat esilld vuoden 2011
eduskuntavaaleja edeltdvassa poliittisessa keskustelussa seka erityisesti vaalien
tulosten perusteella kaytavissa hallitusohjelmaneuvotteluissa. Tuleva hallitus saa ja
joutuu kiteyttdmadn omat prioriteettinsa suomalaisen yhteiskunnan
kehittamisagendaksi vuodesta 2011 ainakin neljaksi vuodeksi eteenpdin, monessa
kohtaa pidemmallekin. Prioriteettien valinta kulminoituu hallitusneuvotteluiden
myo6ta syntyvaan hallitusohjelmaan seka edelleen sitd tasmentaviin tavoitteisiin ja
toimenpiteisiin.

Taman raportin riveilld ideoidaan suomalaisen valtion konserniohjauksen sisaltéa ja
mallia. Ideoinnin ensisijainen l&dhtdkohta kiinnitetéan suomalaisen yhteiskunnan
kehityshaasteisiin ja ndihin vastaavaan, poliittisesti johdetun hallituksen ohjelmaan
seka sen sisdltamiin tavoitteisiin ja toimenpiteisiin. Tassa raportissa kutsumme tdta
myds valtion konsernistrategiaksi. Konsernistrategiassa esitetaan vastaus
kysymykseen “mihin tulee erityisesti keskittya ja mita tulee saada aikaan?”.
Kysymys siitd, “miten aikaansaannosten toteutumista johdetaan” kohdistaa
ideoinnin valtion konserniohjaukseen, jonka tehtavana on varmistaa poliittis-
strategisten tavoitteiden mukaisten vaikutusten tehokas aikaansaaminen.

Vaalien jalkeisissa hallitusneuvotteluissa syntyvan hallitusohjelman tavoitetaso
tulee olemaan tunnistetut haasteet huomioiden erittdin vaativa. Tulevan
padministerin ja muiden hallitukseen kuuluvien ministereiden yhteisena missiona
on syntyvan hallitusohjelman ja sita tdsmentavan valtion konsernistrategian
toimeenpanon johtaminen. Hyvin suunniteltu ja maaritelty strategia on viela
kuitenkin kokonaan tekematta. Ei ole lainkaan toissijainen kysymys, miten
padministerin johdolla toimiva hallitus ja sen ministerit johtavat strategian
toimeenpanoa. Sisall6ltdan vaativa konsernistrategia edellyttda tahan tasoon
viritettya toimeenpanokykya seka hallitukselta ettd sen ohjauksessa toimivilta
organisaatioilta. Toimeenpanokyvyn varmistamiseksi hallitus tarvitsee nykyista
selkeamman, yhteiseen tahtotilaan ja sitoutumiseen perustuvan valtiokonsernin
ohjausmallin.
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Raportin johdantoluvussa esitelladn konserniohjausmallin ideoinnin lahtokohdat ja
orientaatio. Luvussa kaksi avataan kasitteellisesti valtiokonsernin sisdltda seka
valtiokonsernin haasteita ja kehittdmismahdollisuuksia mm. OECD:n (2010b)
tekemadn maa-arviointiin liittyen. Luvussa kolme perustellaan poliittis-strategisten
substanssitavoitteiden toimeenpanoon perustuvan konserniohjausmallin tarve ja
lisdarvo. Luvussa esitetddn ministerididen tekemistd tulevaisuuskatsauksista
nostettuja horisontaalisia ja ilmidlahtéisia policy-teemoja, jotka simuloivat
hallitusohjelman sisaltdd. Luvussa kuvataan my6s ministerididen
tulevaisuuskatsauksissa esitettyja konserniohjauksen sisdltéelementteja. Luvussa
neljd kuvataan ja perustellaan hallituksen maarittdman ohjelman ja
konsernistrategian toimeenpanon varmistava konserniohjausmalli. Lukuun on
sisallytetty myds 12 ehdotusta konserniohjausmallin luomiseksi. Luvussa viisi
esitetddn tiivistetty tavoitetilakuvaus valtion konserniohjauksen systeemisesta
mallista.

Taman raportin toimeksiantajana toimineen Sitran ja allekirjoittaneen yhteisena
tavoitteena on ollut tuottaa nakemyksellisia ideoita valtion konserniohjauksen
sisallosta ja toteutuksesta. Raportti on saatu todennetusti aikaan, mutta vastuu ja
vapaus raportin sisallén ja ideoiden nakemyksellisyyden arvioinnista jaa lukijalle.

% X X%

“Idean ideana on rikkoa kaava, aiheuttaa hairié. Hyvé idea ottaa kantaa
menneisyyteen. Haéiritsevé idea synnyttdd kddnteen tulevaisuudessa. Tauko. Eli
n yt. ”

(Kulmala, 2009. Hyva Idea Ei Toimi)
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2. Valtiokonsernin ja sen
ohjauksen haasteet

2.1 Mika on valtiokonserni?

Otetaan alkuun hieman vauhtia ideointiimme konsernin ja konserniohjauksen
madrityksista yrityssektorilla ja kaupungeissa. Yrityskonsernin on todettu olevan
kahden tai useamman yrityksen muodostama taloudellinen kokonaisuus, jossa
emoyritykselld on madraamis- ja ohjausvalta yhdessa tai useassa konsernin
muussa yrityksessa. Konsernin toiminnan keskeinen perusta kiteytyy
konsernistrategiassa, jossa madritetaan erityisesti

1) mika on konsernin toiminnan perusta (perustehtava, tavoitetila, arvoperusta ja
strategiset padmaarat)

2) missa toiminnoissa konserni on mukana seka

3) miten ja missa laajuudessa konserniin sisaltyvat toiminnot integroidaan
keskenaan.

Konsernistrategiaa toteutetaan konserniohjauksen keinoin. Naita ovat mm.
konsernin rakenteiden arviointi ja uudistaminen, suora vaikuttaminen
konserniyksikdihin esimerkiksi tavoiteasetannan ja investointien kautta seka
vaikuttaminen konsernin yksikdiden valisiin kytkentdihin esimerkiksi yhteisesti
resursoiduilla kehityshankkeilla.

Kaupunkikonserni on omistus- ja hallintorakenne, jonka tarkoituksena on
mahdollistaa siihen kuuluvien yksikdiden viélinen yhteensopivuus ja yhteistyd, jolla
tavoitellaan hyétya kaupungin asukkaille ja alueelle. Kaupunki vastaa
emoyhteisdna kaupungin kehityksen ohjaamisesta seka kaupungin jarjestamien
palvelujen maarittelystd. Yhteisdja ja saatioita kdytetdan tdydentamaan
palvelutuotantoa seka hoitamaan kaupunkikonsernin tarvitsemia tukitoimintoja
kaupungin ja ulkopuolisten organisaatioiden yhteistydssa hoitamissa tehtavissa.
Kaupunginhallitus johtaa konsernia ja valvoo, etté konsernin tytdryhteisot toimivat
kaupunginvaltuuston asettamien tavoitteiden mukaisesti ja etta niiden
toimintapolitiikat ovat kaupungin paamaarien mukaiset. Tytdryhteiséjen on ennalta
hankittava konsernin johdon suostumus yhteisén normaalista toiminnasta
poikkeaviin paatoksiin. (Ks. esim. Helsingin kaupungin konserniohjaus,

http://www.hel.fi/hki/taske/fi/Konserniyhteis t/Konserniohjaus)

"Haasteena on, ettd (valtion) konserniohjaus on edelleenkin kdsitteena
kohtuullisen uusi ja vield osittain jasentymatdn. Konserniohjaus ei ole
muodostunut yhtendiseksi kokonaisuudeksi eikd yhteistd selkeda tahtotilaa ole
muodostunut... Valtiokonsernilla tai valtion konserniohjauksella ei ole olemassa
vakiintunutta yksiselitteistd madéritelméa tai sisaltoa.”

(Konserniohjauksen menetelméllinen kehittdminen, 2010. VM)

Valtiokonsernin osalta ollaan viela kehitysvaiheessa seka kasitteiden, sisaltéjen
etta kaytantdjen osalta. Tama ei johdu siitd, etta aihe sindnsa olisi uusi. Teemasta


http://www.hel.fi/hki/taske/fi/Konserniyhteis_t/Konserniohjaus
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on keskusteltu jo pitkan ajan erilaisella intensiteetilld. Jo 1990-luvun alkupuolella
esitettiin ideoita julkishallinnon konserneista ja niiden johtamisesta (Huttunen,
1994). Taméan vuosituhannen alkupuolella esitettiin keskushallinnon uudistamista
johtaneen ministeritydryhman toimesta useita poliittisesti johdetun valtiokonsernin
kokonaisuutta vahvistavia toimenpiteita (Valtion keskushallinnon uudistaminen.
2002). Valtioneuvoston controller esitti vuonna 2006, etta valtioneuvoston olisi
perusteltua tehda paatés valtion konsernirakenteen kehittamisesta. Taman
paatoksen toteuttaminen olisi voinut olla osa vuoden 2007 kevaalla aloittaneen
hallituksen agendaa. Tuota paatdsta ei kuitenkaan valmisteltu eika tehty.

Valtiokonsernin erilaisille maaritelmille on olemassa perusteita erityisesti konserniin
sisallytettavien toimijoiden ja toimintojen osalta. Seuraavassa esitetaan lyhyet
kuvaukset ensiksi juridisesta valtiokasitteeseen perustavasta
konsernimaaritelmasta, toiseksi valtiovarainministerion rooliin ja tehtdviin
perustuvasta konsernimadritelmasta seka kolmanneksi valtioneuvoston
ohjaustoimivaltaan perustuvasta konsernimaaritelmasta.

Juridisesti perustellun maaritelman mukaan valtio on maaraalueen asukkaiden
jarjestynytta yhteiseldmda saatelevien yhteiskunnallisten /aitosten kokonaisuus.
Tata maaritelmaa soveltaen valtiokonserni sisaltdisi eduskunnan
(lainsaadantdvalta), tuomioistuimet (tuomiovalta) seka tasavallan presidentin ja
valtioneuvoston (toimeenpanovalta) seka sen ohjauksessa toimivat virastot,
laitokset ja viranomaiset, liikelaitokset seka valtion omistamat osakeyhtiét ja
rahastot. Edelld mainituista toimijoista eduskunnalla, tuomioistuimilla, tasavallan
presidentilld ja valtioneuvostolla on hyvin itsendinen ja toisista toimijoista
riippumaton toimivalta. Toki valtioneuvosto on seka juridisesti ettd poliittisesti
tilivelvollinen eduskunnalle. Lainsaadanté maarittda muodolliset menettelytavat,
joiden mukaan edelld mainitut konsernitoimijat ovat yhteydessa toisiinsa.

Valtiovarainministerié on maarittédnyt valtiokonsernin koskemaan oman
ohjausroolinsa ndkdkulmasta ministeridistd sekd muista valtion virastoista,
laitoksista, liikelaitoksista ja konsernipalveluja tuottavista valtion yhtidista
koostuvaa kokonaisuutta. (Konserniohjauksen menetelmallinen kehittdminen, VM
2010). Maéarityksen piiriin ei sisallytetd eduskuntaa ja sen alaista hallintoa,
Tasavallan presidentin kansliaa eika kaikkia valtionyhtidita. Valtiovarainministerion
tehtdvaalueeseen sisdltyvaa valtiokonsernin talousohjauksen tilaa tarkastelleessa
vaitdskirjatutkimuksessa valtiokonserni rajataan koskemaan kaikkia niita
toimintoja, joiden rahoitus perustuu valtion talousarviossa mydnnettyihin
madrarahoihin ja joiden ohjauskdytanndt maarittdd yhteinen kassa (Kiveld, 2010).
Tahan valtiokonsernin maaritelmaan ei sisdllytetd rahastoja, valtion liikelaitoksia,
valtionyhtiéita ja autonomisia yksikoita (esim. KELA ja uusimuotoiset yliopistot).

Valtioneuvoston ohjaustoimivaltaan perustuva ja tassa raportissa sovellettava
valtioneuvostolahtdinen valtiokonsernin maaritelma sisaltda valtioneuvoston
(paaministeri, ministerit ja ministeriét) ja sen ohjauksessa toimivat virastot ja
laitokset, liikelaitokset ja rahastot seka valtion omistajapolitiikan piiriin kuuluvat
osakeyhtiét. Tahan maaritelmaan ei sisallytetd eduskuntaa ja Tasavallan
presidenttia. Todettakoon, etta valtion konserniohjauksen vaikutuspiiri ei palaudu
ainoastaan konserniin kuuluvien toimintojen ja toimijoiden maaritelmaan.
Valtiokonsernin ja sitd johtavan valtioneuvoston maérittdmaan konsernistrategiaan
sisdltyvat tavoitteet ja toimenpiteet ulottuvat hyvin laajalle yhteiskunnan eri osa-
alueille. Konserniin kuuluvilla toimijoilla on maaritellyt roolit ndiden tavoitteiden ja
toimenpiteiden suunnittelussa ja toteuttamisessa.
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Valtiokonsernin rakenteeseen sisaltyy ministerididen ohjauksessa olevia
hallinnonalakonserneja seka edelleen hallinnonaloihin sisaltyvia virasto- tai
laitoskonserneja (esim. verohallinto). Naita ei tarkastella tédssa yhteydessa
erikseen. Ministeritt toimivat osana valtiokonsernia ja ne vastaavat
hallinnonalojensa ohjaajina valtion konsernistrategian toimeenpanosta
hallitusohjelmassa ja sita tasmentavissa linjauksissa maaritellyin osin. Sama
koskee myds mahdollisia virasto- ja laitoskonserneja.

2.2 Valtiokonsernin nykytilan haasteita ja
kehittdmismahdollisuuksia

Taman vuosituhannen alkupuolella esitettiin keskushallinnon uudistamista
johtaneen ministeritydryhman toimesta useita poliittisesti johdetun valtiokonsernin
kokonaisuutta vahvistavia toimenpiteita (Valtion keskushallinnon uudistaminen.
2002). Nama liittyivat mm. hallitusohjelman rooliin ja sisdllén luonteeseen,
ministerididen tulevaisuuskatsauksien laatimisen hallitusohjelmaneuvotteluiden
pohjaksi ja hallitusohjelmaa konkretisoivan hallituksen strategia-asiakirjan seka
siihen sisaltyvien uusien horisontaalisten politiikkaohjelmien kayttédnottoon.
Ministeritydryhman ehdotuksiin sisaltyi myds ajatus siita, etta hallitus kasittelisi ja
tarkistaisi strategia-asiakirjaa vuosittain budjetin kehysmenettelyn yhteydessa.
Taman perusteella seka toimintaa ettd resursseja suunnattaisiin tarvittaessa
uudelleen. Viime mainittua lukuun ottamatta kaikki em. ehdotukset on sittemmin
toteutettu vuonna 2003 aloittaneessa Jadtteenmaden ja sittemmin Vanhasen
hallituksessa. Hallitusohjelman ja sita tasmentavan hallituksen strategia-asiakirjan
sekd budjetti- ja kehysprosessin yhteys ei sen sijaan ole toteutunut.

Tuoreimmat analyysit valtionkonsernin ja koko julkishallinnon haasteista on
esittanyt OECD Suomen julkishallintoa koskevassa arviointiraportissa (OECD,
2010b). Erityisend tarkastelukohteena oli arvioida Suomen julkisen hallinnon kykya
toteuttaa hallituksen tavoitteita seka sen valmiutta vastata nykyisiin ja tuleviin
horisontaalisiin haasteisiin. Lyhyesti kiteytetty johtopaatds oli, etta Suomella on
seka kansakuntana etta julkisen hallinnon osalta takanaan menestyksellinen
aikakausi, mutta edessa suuria ja vaativia haasteita, joihin vastaamiseksi on
tarpeen tehda muutoksia ja uudistuksia.

Haasteet liittyvat kansakunnan tulevaisuutta koskevan “sisdltdagendan” osalta
yhteiskunnan sosiaaliseen eheyteen ja talouden kestavaan kasvuun, kansalaisten
hyvinvointiin ja osallisuuteen sekéd elinkeinoelédman uusiutumiseen ja
kilpailukykyyn. Haasteet liittyvat myds julkishallinnon rooliin, tahtoon ja kykyyn
luoda uudenlaisia ratkaisuja ja toimintamalleja horisontaalisten policy-tavoitteiden
valmistelussa ja toimeenpanossa, julkisten palveluiden asiakaslahtoisyyden, laadun
ja kustannustehokkuuden parantamiseen seka strategisen ketteryyden
vahvistamiseen. Seuraavassa esitetadn keskeiset huomiot OECD:n analysoimista
valtiokonsernin haasteista ja kehittdmisehdotuksista.

Poliittisen tasapainon ja konsensushakuisuuden aiheuttama jaykkyys ja
prioriteettien vidlinen ristiriitaisuus

Yhteisen tahtotilan puuttuminen. Valtiokonsernin ja laajemmin koko julkisen
sektorin rakenteet, tydnjaot seka ohjauksen prosessit on mukautettu
monipuoluehallitusten malliin. Tassa mallissa paattkset tehdaan poliittisen
konsensuksen pohjalta vastavuoroisuuteen perustuvissa neuvotteluissa.
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Konsensushakuisuus voi tuottaa yleisen ja lahes itsestaan selvan vision, jonka
kaikki voivat hyvaksya. Sellaisenaan se ei ole kuitenkaan valttamatta uskottava tai
innostava.

OECD (2010a) toteaa Suomen saantelypolitiikkaa koskevassa arvioinnissaan, etta
vahvat luottamuksen ja konsensuksen rakentamisen perinteet maarittelevét
suomalaisten tapaa ldhestyd julkista kuulemista ja viestintda. Naista perinteista on
ollut Suomelle apua pyrittédessa yksimielisyyteen siitd, miten politiikkan suuriin
muutoksiin suhtaudutaan. Talla lahestymistavalla on kuitenkin myés rajoitteensa
madriteltdessa sitd, mika saattaisi olla paras ratkaisu — ei valttamatta vahiten
kiistanalainen — ratkaisu saantelyn tai laajemmin politiikan haasteisiin
vastaamiseksi.

Hallitusohjelman sisaltd voi tarjota vahvan perustan tulosten saavuttamiselle
suhteellisen vakaissa taloudellisissa ja poliittisissa olosuhteissa. Vahvan
konsensusmallin ohjaamaa ja neljan vuoden ajalle yhteisesti sovittua
hallitusohjelmaa on vaikeaa muuttaa, vaikka toimintaymparisto sita edellyttaisi.
Hallitusohjelman puolivéliarvioinnista huolimatta nayttaa silta, etta arviointia
kaytetdan ennemminkin todentamaan edistysta hallitusohjelman tavoitteiden
saavuttamisessa kuin ohjelman muutostarpeen arvioimiseksi. Hallitusohjelman
todellinen liikkumavara seka tehtyjen prioriteettien etta resurssikohdennusten
osalta on osoittautunut pieneksi. Hallitustydskentelyn ketteryytta tarkastelleessa
valtioneuvoston kanslian raportissa esitettyjen haastattelusitaattien mukaan
hallituksen ministerit kuvaavat tilanteen johtuvan sektorivastuuta korostavasta
poliittisesta kulttuurista ja monipuoluehallitusten jésenten keskindisesta kilpailusta
(Valtioneuvoston kanslia, 14/2010).

Ministerididen siilomainen tapa organisoitua ja toimia

Rajoittunut horisontaalinen yhteistyd. Suomen julkisen hallinnon rakennetta
madrittelevat yhtaalta valtionhallinnossa sen vanhat itsendiset ministeriét ja
virastot ja toisaalta kuntien itsehallinto. Téma pohjaa perustuslakiin, jossa
sdadetaan yleisestd tasa-arvosta ja ministerididen itsendisyydestd. Talla on
merkittava vaikutus valtiokonsernin rooliin, strategioiden ja toimintapolitiikkojen
muotoiluun seka kansalaisille ja yrityksille suunnattujen palvelujen tuotantoon.
Sektorikohtaisen ajattelun jatkaminen rajoittaa julkisen hallinnon kykya joustavasti
vastata sektorirajat ylittdviin tarpeisiin. Se myds estaad - tai se ei ainakaan
kannusta - yhteiseen sitoutumiseen hallitusohjelman toteuttamiseksi.
Poikkihallinnollisen yhteistydn puutteet liittyvat rakenteellisten tekijoiden liséksi
myds esimiesten kannustimiin ja prioriteetteihin seka henkildstén
likkumattomuuteen. Henkildstélle ei ole asetettu selkeita tavoitteita eika
kannustimia poikkihallinnollisen yhteistyén vahvistamiseksi tai liikkuvuuden
lisdamiseksi. Horisontaaliset prioriteetit ja tavoitteet eivat kannusta yksiloita
toimimaan yhteistydssa yli yksikko- ja ministeridrajojen.

Konsernitason johtajuuden puute

Strategisten tavoitteiden, tulosohjauksen ja budjettikehyksen erillisyys.
Toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden suuntaamisen erilliset prosessit,
erilaiset tavoitteet ja nakokulmat seka omissa siiloissaan toimivat ministeritt
rajoittavat mahdollisuutta priorisoida ja uudelleen suunnata resursseja
strategialdhtdisesti ja konsernilaajuisesti. Hallitusohjelma seka hallituksen
strategia-asiakirjassa tdsmennetyt tavoitteet ja toimenpiteet eivat ole riittavasti
mukana valtiokonsernin tulosohjauksessa. Hallituksen strategia ja tulosohjaus eivat
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toimi riittavasti kehys- ja budjettivalmistelun sisaltoperustana. Nykyinen kehys- ja
budjettivalmistelu ei mahdollista strategia- ja tuloslahtoista resurssien
suuntaamista ja uudelleen kohdentamista.

Paatosten taloudellisten resurssien allokointi, joiden kautta tulevat kannusteet ja
resurssit toimeenpannaan, ei ole linjassa hallituksen strategia-asiakirjassa
tunnistettujen poliittisten prioriteettien kanssa. Kun prioriteetit sitten muuttuvat,
ovat rahat edelleenkin siellda, minne ne on alun perin paatetty sijoittaa, eika niita
voida siirtda. Johtajuuden ja johtamisen puutteet luovat tilanteen, jossa
strategisten tavoitteiden ja tulostavoitteiden toteutumisesta tai toteutumatta
jaamisesta ei seuraa mitdan eika tilivelvollisuus toteudu aidosti.

2.3 Valtiokonsernin toimeenpanokyky,
strateginen ketteryys ja todennetun tiedon
merkitys paatoksenteossa

OECD (2010b) esittéa arvioinnissaan, etté Suomen hallitukselta ja julkiselta
sektorilta edellytetdan uudenlaista strategista ketteryytta, eli yha
monimuotoisempien ilmididen ja haasteiden ennakointia seka kykya vastata niihin
oikealla tavalla ja tasolla. Hallitustyskentelyn ketteryyttd tarkastelleessa raportissa
todetaan lukuisten ministereiden ja virkamiesjohdon edustajien haastatteluihin
viitaten, ettd nopea reagointi ja strateginen ketteryys ovat yksi tulevaisuuden
menestystekijdista myds valtiollisessa toiminnassa. Tahan liittyva yhteiskunnallinen
herkkyys on varmasti yksi ammattimaisen poliittisen johtamisen ydinosaamisia.
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Kuva 1: Valtiokonsernin toimeenpanokyky ja strategisen ketteryyden elementit
(soveltaen OECD 2010b)

OECD priorisoi strategisen ndkemyksen ketteryyden keskeisimmaksi tekijaksi. Se
vaatii kapasiteettia ja osaamista dynaamiseen seka vuorovaikutteiseen pitkén ja
lyhyen aikavalin strategiseen suunnitteluun, jonka lahtokohtana ovat julkisen
sektorin tulevaisuuden tavoitetila, yhteinen ymmarrys seka tietoperusta.
Todennetun tiedon merkitys on keskeinen strategisen nakemyksen ja
padtoksenteon perusta. Valtiokonsernin johdolla on kylld paljon tietoa
kaytettavissd, mutta sen sanotaan olevan hajanaista, suurimmaksi osaksi
sektorikohtaista seka paikoin jo syntyessaan vanhentunutta. Seka poliittinen- etta
virkamiesjohto toteavat, ettd hallitukselta puuttuvat mekanismit ja toimija, joka
kokoaisi ja tuottaisi sektorirajat ylittavaa ja samaan ilmiédn kohdistuvaa erilaista
analyysitietoa hallituksen esittdmista teemoista seka toimisi samalla hallituksen
keskustelun sparraajana (Valtioneuvoston kanslia, 14/2010).

Tarkeimmat paatoksentekotilanteet koskevat vaihtoehtoisten toimenpidevaihtojen
kustannusvaikuttavuuden tieto- ja ndkemysperusteista arviointia: milla
keinovalikoimalla — yhdelld tai yhdistelmalla — olisi mahdollistaa saavuttaa
optimaalisimmat vaikutukset. Ministereiden mukaan sektoritutkimus voisi
parhaimmillaan vastata téhan haasteeseen, mutta myds esimerkiksi
talousneuvoston sihteeristd, valtioneuvoston kanslian politiikka-analyysiyksikko,
valtiovarainministerio ja valtiontalouden tarkastusvirasto voivat olla tassa
keskeisessa roolissa (mt.). Todennettuun tietoon perustuvan paatdksenteon
varmistamiseksi on esitetty uudenlaista toimintamallia, jossa arviointi- ja
tutkimustietoa kaytettaisiin systemaattisesti uudistustarpeiden tunnistamisessa,
vaikuttavimpien politiikkatoimien valinnassa seka paatdksenteon ja sen
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valmisteluprosessin eri vaiheissa. Poliittisten prioriteettien tulee olla keskeisessa
roolissa tietotarpeiden maédrittelyssa. Toimintamalliin tulisi sisallyttda myds toimiva
vuorovaikutus arviointi- ja tutkimustiedon tuottajien ja kayttdjien kesken
(Valtioneuvoston kanslia, 06/2009).

Vaikuttavuusarviointien ja tutkimustiedon kytkeminen osaksi poliittista
paatoksentekoa on monitahoinen ja vaikea kysymys, kuten Sitran teettdmadssa
raportissa todetaan (Pivotal Consulting Oy ja Sitra, 2010). Selvitysraportin
kohdemaina olivat Alankomaat, Tanska ja Iso-Britannia. Naista maista tehdyt
havainnot liittyivat erityisesti tutkimus- ja arviointitiedon valittamiseen poliittisille
paattajille sekd ennakoivaan vaikuttavuusarviointiin. Tutkimus ja
vaikuttavuustiedon hyédyntémisessa mennaan koko ajan eteenpdin, mutta
systeemista toimintatapaa, jossa vaikuttavuustietoa hyédynnettdisiin kattavasti,
yhdenmukaisesti ja konsernijohtoisesti ei ole toistaiseksi otettu kayttéon missdan
tarkastelluista maista. Raportissa todetaan, etta kaikista tarkastelluista maista on
I6ydettavissa sellaisia kaytantdja, joista Suomella on opittavaa.

Yhteinen tahtotila haastaa parhaimmillaan koko valtiokonsernin tydskentelemaan
yhteiseen suuntaan. Valtionhallinnossa toteutettava tulosohjaus perustuu
hallinnonalojen sisalla vertikaalisesti ministerion ja sen ohjauksessa toimivan
viraston/laitoksen valiseen tulostavoitteista ja niihin kdytettavista resursseista
sopimiseen. Vertikaalista tulosyksikkéohjausta vahvistaa vield entisestaan rajaus,
jonka mukaan vaikuttavuustavoitteet maaritetdan ministeriétasolla. Virastolla tai
laitoksella ei edes valttamatta ole vaikuttavuustavoitteita vaan se keskittyy nk.
tulosprisman muihin ulottuvuuksiin. Valtiokonsernin strategisiin tavoitteisiin
kytkeytyminen ei ole ollut riittdvasti esilla tulosohjausmallia kehitettaessa ja
sovellettaessa. My0s tulosohjauksen todellinen uskottavuus on ollut usein
koetuksella, koska tulostavoitteiden saavuttamisesta tai saavuttamatta jaamisestd
ei seuraa mitdan: ei palkitsemista eika sanktioita. Tulosohjaus tulee valjastaa
tukemaan valtiokonsernin yhteisen tahtotilan saavuttamista.

Tulosohjauksen toteutukseen tulisi sisallyttad yhteiseen tavoitetilaan ja tekemiseen
ohjaavia mekanismeja, joita voivat olla esimerkiksi

- yhteinen strategia-agenda,
- yhteista tekemista tukevat kannustimet,

- konsernitoimijoiden keskindinen riippuvuus (yhteiset ja toisen resurssit ja
osaaminen) ja positiivinen win-win — asetelma,

- johdon ja asiantuntijoiden kierratys,

- yhteinen arvoperusta seka keskindiseen arvostukseen ja dialogiin perustuva
keskustelukulttuuri.

Resurssien joustavuus (uudelleen kohdentaminen) on rajallista valtiotalouden
kehysohjauksessa ja tiukkaa sektorikohtaista menokuria korostavassa
budjettikulttuurissa. Budjettikehysmenettely ei suoranaisesti esta resurssien
uudelleen kohdentamispaatdksia, mutta se ei mydskaan mitenkdan kannusta
tahan. Kehysmenettelyyn ei mydskaan sisally kannustimia sektorirajat ylittdvaan
yhteistoimintaan hallituksen linjausten ja politiikkkojen toimeenpanossa ja
kehittdmisessa.



23
Sitran selvityksis 2.1

Valtion budjetin rakenne, valtiontalouden kehysmenettelyn jaykkyys seka
ministeridittain ja virastoittain jasentyvat ja seurattavat tulostavoitteet ovat omiaan
heikentdamaan mahdollisuuksia vaikuttavaan politiikkaan poikkihallinnollisissa
kysymyksissa. Nykyinen jarjestelmdamme johtaa helposti osa-optimointiin
kokonaistavoitteen kustannuksella. (Pa@ministerin valtiosihteeri Mika Rossi,
10.11.2010, valtioneuvoston tiedote 337/2010)

Tradition my6ta kehittynyt vahva budjettikulttuuri yllapitda tiukan menokurin
toimintamallia. Talla on oma tarkea roolinsa julkisen talouden kestdvyyden
hallinnassa. Budjettimenojen sektorikohtainen (budjetin paaluokat) menojen
hallinta ei saisi kuitenkaan johtaa siihen, ettd hallituksen strategiset tavoitteet ja
niiden toteutumista edellyttdmat madrarahapanostukset ja resurssien uudelleen
kohdentamiset eivat nouse konserniohjausagendalle.

Valtioneuvoston kanslia vastaa tehtavansa mukaisesti hallitusohjelman
seurannasta ja toimeenpanosta. OECD:n (2010b) arvion mukaan
valtiovarainministerion hallinnon kehittamisosasto seka henkilosto- ja kuntaosastot
toimivat hyvin yhteen valtioneuvostonkanslian kanssa. Valtiovarainministerion
budjettiosasto sen sijaan tyoskentelee enemman itsendisesti ilman oma-aloitteista
yhteisty6ta kanslian suuntaan. Ministeriét tuottavat sektoreitaan koskien sen, mita
konsernin toiminnan ja talouden suunnitteluohjeissa ja maarayksissa edellytetdan
ja mita kehys- ja budjettiprosessissa kasitellaan. Tasta erillaan tapahtuva
hallitusohjelman toimeenpanon seuranta ei hallituksen strategia-asiakirjan osalta
ylla vakavuusasteeltaan samalle tasolle (Valtioneuvoston kanslia, 14/2010). Tahan
epaselvaan asetelmaan hallituksen politiikan sisalléllisten painopisteiden ja
resurssikehysten valisestd suhteesta kulminoituu jo vuosikausia tunnettu valtion
konserniohjauksen ongelma, jonka OECD on laajoihin haastatteluihin perustuvassa
arvioinnissaan jalleen vahvistanut. Nyt ei enda kannata pyoria ongelman ymparilla
vaan keskittya ratkaisujen luomiseen. Naihin talkoisiin tarvitaan asetelman
tasapainottamiseksi mukaan myds niita toimijoita, jotka miettivat miten tama
muutos olisi mahdollista toteuttaa.

Valtion konserniohjauksen padghuomion ei tulisi olla maardarahojen numeerisessa
suunnittelussa, jakamisessa ja kayton laskemisessa. Analyysi- ja
ohjauskapasiteettia tulisi siirtdé radikaalisti enemmdan mdéérérahojen
kohdentamisella ja kdytolld tavoiteltaviin ja todellisuudessa aikaansaatuihin
tuloksiin ja vaikutuksiin. Tulevan hallituksen ohjelmalla ja strategialla tulee olla
tassa keskeinen rooli. Taman voisi olettaa olevan tulevan hallituksen tahtotila ja
konsernistrategian toimeenpanon yksi punainen lanka.
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3. Valtiokonsernin
strategia 2011-...

Tilanne on vajaat puoli vuotta ennen kevaan 2011 eduskuntavaaleja ja uuden
hallituksen muodostamista paljolti samankaltainen kuin edellisten vaalien alla. Uusi
hallitus aloittanee toimintansa vuoden 2011 toukokuussa. Hallitusohjelma tulee
muodostamaan keskeisen perustan valtion konsernistrategialle.

Sisalléltaan todennakoisesti hyvin vaativa hallitusohjelma edellyttaa vastaavan
tasoista toimeenpanokykya, jonka ytimessa on valtion konserniohjaus. Olisi erittdin
tarkedad, etta konserniohjausta koskeva horisontaalinen tyd olisi osa
hallitusohjelmaneuvotteluiden tietopohjan valmistelua. Tama tarjoaisi
hallitusneuvottelijoille tietopohjan, jolla konserniohjauksen kehittamista ja
kayttodnottoa koskevat linjaukset ja toimenpiteet voitaisiin sisallyttaa
hallitusohjelmaan.

3.1 Hallinnonalojen tulevaisuuskatsaukset:
sektorirajojen vahvistajia vai haastajia?

Hallinnonalojen tulevaisuuskatsaukset laadittiin vuonna 2010 kolmannen kerran.
Katsaukset on valmisteltu virkamiestydna ministerididen kansliapaallikdiden
johdolla. Katsausten tavoitteena on tuottaa yhteiskunnalliseen keskusteluun ja
hallitusneuvottelujen pohjaksi kultakin toimialalta sellaisia tilanne- ja
kehitysarvioita yhteiskunnan tilasta ja keskeisista policy-teemoista, joihin
odotetaan hallitusohjelmatason linjauksia. Valtioneuvoston kanslia laatii oman
tulevaisuuskatsauksena loppusyksyn aikana. Se tullee sisaltamaan myos
yhteenvedon muiden ministerididen katsausten keskeisistd teemoista.

Vuoden 2010 tulevaisuuskatsaukset ovat korostetusti yksittdisten ministerididen
hallinnonaloihin kohdistuvia. Horisontaalisia policy-teemoja ei katsauksissa
juurikaan nostettu esille. Valtioneuvoston ennakointiverkosto oli valmistellut
toimintaymparistdkuvauksen ministerididen tulevaisuuskatsausten tueksi.
Katsauksista syntyy vahva vaikutelma siitd, ettd kukin ministerié on laatinut oman
toimintaymparistdkuvauksensa ja yhteiseksi tarkoitettu toimintaympéaristékuvaus
on jaanyt taustalle. Tama oli toisaalta odotettua, koska tulevaisuuskatsausten
laadintaprosessiin ei sisdltynyt horisontaalisesti tehtya yhteisten ja koko
valtiokonsernia koskevien policy-teemojen tarkastelua. Ennakointiverkoston
toimintaymparistdkuvaus on joka tapauksessa ansiokas ja mielenkiintoinen
julkaisu, jonka voi lukea tulevaisuuskatsausten valmistumisten jélkeenkin.
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Kuva 2: Yhteisestd toimintaymparistokuvauksesta erillisiin tulevaisuuskatsauksiin®

Hallinnonalojen tulevaisuuskatsaukset ovat hyvin erilaisia paitsi substanssiltaan niin
my®0s tulevaisuusorientaatioltaan. Jotkut katsauksista ovat enemman nykytilan
jatkuvuutta vahvistavia kuin mahdollisia muutoksia ennakoivia. Vain yhteen
katsaukseen siséltyy vaihtoehtoisten tulevaisuuksien ja hallitusohjelmalinjausten
jasentamista. Liikenne- ja viestintaministerion tulevaisuuskatsaus erottautui tassa
mielessa positiivisesti joukosta. Erityishuomion katsaus ansaitsee siita, etta
jokainen kolmesta liikenteen ja viestinnan hallitusohjelmavaihtoehdosta perustui
linjaukseen, jonka mukaan resurssit sdilyvat nykytasolla ja niita tultaisiin
kohdentamaan uudelleen. Katsauksen toinen positiivinen erityishuomio liittyy
valmisteluprosessiin, johon sidosryhmat on haastettu avoimesti mukaan
keskustelemaan, ideoimaan ja tekemaan ehdotuksia.

Useimmat tulevaisuuskatsaukset on laadittu hallinnonalan tehtdva- ja
instituutiopohjaisen rakenteen mukaan. Toinen mahdollisuus olisi lahestya
tulevaisuutta ilmiélahtdisesti erilaisten ja vaihtoehtoja sisaltédvien mahdollisuuksien
horisontista. Ilmidlahtdinen lahestymistapa korostaa ilmididen sisaltod, laatua ja

! Valtiovarainministerién varsinaisen tulevaisuuskatsauksen (“Hallinto hyvinvoinnin ja talouden tasapainottajana”, VM 40/2010) osalta on
huomioitu lisdksi ministerion julkaisu “Julkinen talous tienhaarassa. Finanssipolitiilkan suunta 2010-luvulla”, VM 08/2010. VM tullee
julkaisemaan paivitetyn talous- ja finanssipolitilkan tulevaisuuskatsauksen ennen kevaan eduskuntavaaleja. Tahan viitannee myos
valtioneuvosto kesakuussa 2010 eduskunnalle antamassaan tiedonannossa Paaministeri Kiviniemen hallituksen ohjelmasta: “Hallitus laatii
kahdelle tulevalle vaalikaudelle ulottuvan suunnitelman julkisen talouden vakauttamiseksi ja kestavyysvajeen umpeen kuromiseksi.”



26
Sitran selvityksis 2.1

luonnetta rakenteiden ja muotojen sijaan. IImidlahtdisyys haastaa nykyisten
instituutioiden maarittamat pelikentat ja "rootelijaot", jotka perustuvat nykytilan
sailyttamisen ja jatkuvuuden logiikalle. IImidlahtéisyyden dynamiikka perustuu
jatkuvuuden ja muutoksen valiseen jannitteeseen, jonka suuntautumista ei
madriteta nykyhetken rakenteiden ja hierarkioiden mukaan vaan ilmidsta tehtdvien
nykytilaa ja erityisesti tulevaisuutta koskevien tulkintojen, linjausten ja
arvovalintojen mukaan. Tulevaisuuskatsaus olisi parhaimmillaan ilmiéléhtdinen,
yhteiskunnan toimivuuden ja kehittymisen kannalta térkeita asioita jasentdva ja
kiteytetty tulevaisuusndakemys, johon sisaltyy seka jatkuvuus etta muutos.
Ministeriiden tulevaisuuskatsaukset eivat tdhan kokonaisuutena ylla.
IImiélahtoisyyden haaste kohdistuukin hallitusohjelmaan, joka tulee sisaltdmaan
tavalla tai toisella poliittis-strategiset valinnat ja tavoitteet valtiokonsernin
kokonaisonnistumiselle.

3.2 Yhteisen vision ja horisontaalisten
policy-teemojen lahteilla

Suurin kysymyksemme Suomelle on mistd luodaan uutta tyéta ja arvoa.
(Elinvoimainen Suomi, 2010)

IImassa on paljon epdavarmuutta ja epaselvyytta. Tulevaisuus on jalleen kerran
tehtdva itse. Vision merkitys tulevaisuuden arvoperusteista suuntaa jasentavana
tavoitetilana on erityisen térkea tilanteessa, jossa alusta kelluu ja maali liikkuu.
Demokratiaan kuuluva kansanvaali nostaa vision merkityksen oikealle paikalleen,
mikali puolueet esittdvat omat vaihtoehtonsa siitd tavoitetilasta, jonka
toteuttamiseksi he mahdollisina hallituspuolueina olisivat tekemassa tyéta. Visio voi
tarjota rakenteellisille ja henkisille uudistusprosesseille kiinnekohdan. Samalla se
pidentaa paatoksenteon aikajannetta seka parhaimmillaan vahentaa itsekkaasta
osittaisoptimoinnista aiheutuvia haittoja antamalla toiminalle laajemman
merkityksen, joka ylittda yksittdisten toimijoiden intressit. (Hamaldinen, 2007;
Maatta, 2000).

Ministerididen johdolla tehdyt tulevaisuuskatsaukset sisaltavat ehdotuksia ja
nakemyksia tulevaisuuden tavoitetilasta ja sita toteuttavista prioriteeteista.
Yksittdisina ja johonkin erityiseen sektoriin kiinnitettyind ne eivat nouse sille
tasolle, joka haastaisi tulkitsemaan sektoreiden véliset kytkennat ja yhteiskunnan
kehittémisen systeemisen haasteen. Tulevaisuuskatsaukset jattévat ilmaan
kysymyksen valtiokonsernin yhteisesta tavoitetilasta.



27
Sitran selvityksis 2.1

Osaava ja
luova Suomi

Haasteista
feiy mahdollisuuksia
(TEM)

Valtiokonsernin
Digitaalinen

yhteinen visio ?
Suomi (LVM)

Valintana tulevaisuuden
tekeminen...

Yhdesss mutta millaisen —

kestavaan tulevaisuuden? Turvallinen ja

moniarvoinen
Suomi (SM)

tulevaisuuteen
(YM)

Oikeudenmukaisuus ja hTE{'ve Ja
g yvinvoiva
luottamus kestdvan .
. Suomi 2020
vhteiskunnan perustana (STM)
(oM)

Kuva 3: Hallinnonalojen visioita — mika olisi valtiokonsernin yhteinen visio? (Lahde:
Hallinnonalojen tulevaisuuskatsausten otsikot)

Jokaisella kansalaisella, perheelld, yrityksella ja yhteisélla on oma yksildllinen
visionsa, ajatuksensa tai unelmansa huomisesta. Suomen ja suomalaisen
yhteiskunnan tulevaisuuden tavoitetilan pohtiminen on keskeinen tehtava ensi
kevaana hallituksen muodostaville puolueille. Valtiokonsernin johdossa toimivan
hallituksen haasteena on luoda uskottava tarina tulevaisuuden tavoitetilasta, joka
perustelee hallitusohjelman prioriteettivalinnat ja toimenpiteet. Parhaimmillaan
valtiokonsernin visio voi edustaa aidosti yhteista ja jaettu kasitysta tavoiteltavasta
tulevaisuudesta, jonka toteutuminen edellyttda kaikilta valtiokonsernin toimijoilta
venymista. Tulevan hallituksen tulee ottaa OECD:n esittamadsta vinkista vaari ja
panostaa aidosti valtiokonsernin yhteisen tavoitetilan tydstamiseen seka erityisesti
siihen perustuvaan johtamiseen.

Tulevaisuuskatsauksista on mahdollista tunnistaa useita policy-teemoja, jotka
ylittdvat vahintaan 3-4 ministerion hallinnonalarajat. Seuraavassa kuvassa on
esitetty ainoastaan téman raportin tarkoituksia varten ministeridkohtaisista

tulevaisuuskatsauksista simuloidut valtiokonsernitasoiset policy-teemat, jotka
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toimivat tassa esimerkinomaisina hallitusohjelman/valtion konsernistrategian
prioriteettiteemoina.
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Kuva 4: Ministerididen tulevaisuuskatsauksista simuloitu konsernistrategia —
agenda

Esimerkki yhdesta potentiaalisesta ja ilmidlahtdisesta policy-teemasta on
tutkimuksen, kysynta- ja kdyttdjaldhtoisten innovaatioiden ja kestdvéan kasvun
muodostama kokonaisuus, jossa korostuu laaja-alaisuus ja poikkisektoriaalisuus.
Tama teema koskee julkisen sektorin ohella my6s yksityisté ja kolmatta sektoria
kaikilla maantieteellisilld tasoilla: alueellinen, kansallinen ja kansainvalinen.
Kysyntalahtoisyys edellyttaa tutkimuksen kautta hankittavaa ymmarrysta siitd,
miten julkista ja yksityistd kysyntaa voidaan ohjata enemman innovatiivisiin
tuotteisiin ja palveluihin. Policy-teeman keskeiset sisaltdhaasteet liittyvat uusien
markkinoiden seka kasvun ldhteiden tunnistamiseen ja realisoimiseen. Julkinen
sektori voi edistaa talouden uusien kasvualueiden kehitysta kaynnistamalla,
tukemalla ja koordinoimalla niiden kehittamisty6ta tiiviissa yhteistydssa yksityisen
sektorin toimijoiden ja kansalaisyhteiskunnan kanssa.
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Uusien kasvualueiden luominen edellyttdd myds uudenlaisia valintoja ja
toimintamalleja:

- Strategisia valintoja ja tietoista riskinottoa (selkedt painopistevalinnat, uusien
potentiaalisten kasvualueiden kehittdminen, paikallisten vahvuuksien ja globaalien
mahdollisuuksien yhdistaminen). Strategiset valinnat edellyttévat kansallista visiota
Suomen tulevista vahvuusalueista kansainvalisessa tydnjaossa.

- Enemman aivan uudenlaisia kokeiluja ja niiden tulosten systemaattista arviointia
(avoin innovaatiomalli, uudet innovaatioalustat, avoimet tietovarannot, ...).

- Pitkdjanteistd sektorirajat ylittavaa kehittamistyota (yksityisen, julkisen ja
kansalaissektorin tiivis yhteisty®, uusien kasvualueiden tarvitsemien
erityisresurssien hankkiminen kotimaasta tai ulkomailta, yhteistydalustat ja
-prosessit). (Hdmaldinen, 2010).

Tassa esimerkkina kaytetyn policy-teeman kokonaisvaltaisuus asettaa haasteita ja
vaatimuksia valtiokonsernin eri toimijoiden valiselle yhteistydlle. Tarkeintd on
ensiksi ymmartaa policy-teemaan sisaltyva “iso kuva” seka sen muotoutumiseen
vaikuttavien tekijoiden keskindinen dynamiikka. Policy-teemaa ei tule heti pilkkoa
ministerio- ja sektorikohtaisiksi tavoitteiksi ja toimenpiteiksi. Yksittdiset ministerio-
ja sektorikohtaiset toimenpiteet eivat ole erillisina riittdvia ja vaikuttavia.
Vaikuttavuuden aikaansaaminen edellyttaa, etta tavoitteet ja toimenpiteet
madritetaan ja niité johdetaan policy-lahtdisesti. Ministeriékohtaisten
toimenpiteiden keskindinen koherenssi tulee varmistaa. Tama on
konserniohjauksen tehtava.

Hallitustydskentelyn ketteryyden nyky- ja tavoitetilaa kuvaavassa raportissa
todetaan, ettd tulevassa hallitusohjelmassa voisi olla korkeintaan seitsemén useita
ministeridita koskevaa horisontaalista prioriteettiteemaa (Valtioneuvoston kanslia,
14/2010). Koska prioriteettiteemat olisivat todenndkdisesti luonteeltaan
erityyppisid, tulisi myds eri teemojen johtamisessa ja toimeenpanossa soveltaa
erilaisia vaihtoehtoja. Jokainen prioriteettiteema olisi eradnlainen “hallituksen
prosessi”, jonka tavoitteiden toteutuminen edellyttda usean ministerién toimivaa
yhteistyota.

Tulevan hallituksen on kokoonpanosta riippumatta valmistauduttava rakentamaan
hallitusohjelmaa ja sitd tdsmentdvaa konsernistrategiaa, johon tulee sisaltymaan
seka ylos- ettd alasajoa. Erityisesti julkisten menojen sopeuttamiseen liittyvat
toimenpiteet merkitsevét alasajoa, joka on valttématonta toisilla alueilla tehtdvén
ylésajon mahdollistamiseksi. Mahdollisten julkisen talouden sopeutumistoimien
ohella on tarkead tunnistaa ne kohteet, joihin tulee investoida yhteiskunnan ja
talouden uusiutumisen ja dynamiikan vahvistamiseksi.
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Alasajoon liittyvia priorisointeja voidaan toteuttaa laskemalla joidenkin asioiden
tasoa (palvelutaso: “ylilaadusta sopivaan laatuun”; sosiaaliset etuudet, toimitila- ja
hankintakustannukset...) tai lakkauttamalla joitain asioita kokonaan. Yl6sajoon
liittyvia priorisointeja voidaan toteuttaa nostamalla joidenkin asioiden tasoa tai
luomalla joitain taysin uusia asioita (uudet palvelut, uudet T&K&I
rahoitusinstrumentit...).

Valtion konsernistrategia

LUODAAN LASKETAAN
UUTTA TASOA

ALASAJO

NOSTETAAN

TASOA LOPETETAAN

Valtion konsernistrategia

Kuva 5: Valtion konsernijohdon strategiset valinnat: ylésajoa ja alasajoa

Hallitusohjelma/valtion konsernistrategia sisaltéda kokonaisonnistumisen kannalta
tarkeind pidetyt asiat, joissa tulee onnistua. Konsernistrategiaan tulee sisdltymaan
seka supistavia etté sopeuttavia tavoitteita ja toimenpiteita (so. alasajo). Siihen
tulee sisaltymaan myos seka laajentavia etta kehittavia tavoitteita ja toimenpiteitd
(so. ylésajo). Hallitusohjelmassa/konsernistrategiassa tulee esittaa riittdvan selkedt
poliittis-strategiset prioriteetit ja tavoitteet, joiden toteutumisen tulee olla
arvioitavissa. Niiden tulee olla my0s tilanteen mukaan muutettavissa. Valtion
konserniohjausta tarvitaan poliittis-strategisen ohjelman vaikuttavan ja tehokkaan
toimeenpanon varmistamiseksi.
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3.3 Konserniohjauksen sisaltoelementteja

Kuten aikaisemmin on todettu, edellyttda korkean ambitiotason strategia
vastaavan tason toimeenpanokykya eli konserniohjausta. Kaynnissa olevan
keskustelun perusteella useat tahot pitavat konserniohjausteemaa niin tarkeana,
etta siita tulisi tehda linjaukset myos hallitusohjelmaan.

Uuden Suomen hyvinvoinnin ja menestyksen strategian muodostaminen ja sen
osana ja siihen liittyen valtioneuvoston ja koko julkishallinnon johtamisen ja
ohjausjarjestelmien uudistaminen ovat seuraavan vaalikauden tarkeimpid
tehtavia... Konserniohjaukselle ja konsernimaiselle johtamiselle on tarpeen luoda
lainsdddéanndlliset ja menetelmdlliset perusteet. (Valtiontalouden tarkastusviraston
kertomus eduskunnalle toiminnastaan varainhoitovuodelta 2009.)

Konserniohjaus on saanut paljon huomiota myds ministerididen
tulevaisuuskatsauksissa. Lahes jokaisessa katsauksessa on esitetty nakemyksia ja
ehdotuksia seka valtiokonsernin kokonaisohjauksen etta hallinnonalan ohjauksen
ja rakenteiden uudistamiseksi. Seuraavassa kuvassa on esitetty taman raportin
tarkoituksia varten ministeriokohtaisista tulevaisuuskatsauksista simuloidut teemat,
jotka voisivat toimia hallitusohjelmaan sisaltyvina valtion konserniohjauksen
prioriteettiteemoina. Esitetyt konserniohjausteemat ovat sellaisia, joita on esitetty
useamman kuin yhden ministerion tulevaisuuskatsauksessa (pl. johdonmukainen
saadospolitiikka).
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Kuva 6: Ministerididen tulevaisuuskatsauksista simuloitu konserniohjaus —agenda

Tulevaisuuskatsauksista tunnistettujen konserniohjausmekanismien joukossa on
useita ratkaisuehdotuksia luvussa 2 esitettyihin haasteisiin. Naista yksi tarkeimpia
on ajatus strategisen ohjauksen, hallitusohjelman seurannan ja budjettiohjauksen
yhtendistdminen selkeésti yhdeksi konserniohjauksen toiminnoksi ja prosessiksi.
Ehdotus johtamisosaamisen ja yhtendisen johtamiskulttuurin vahvistamisesta
korostaa ammattimaisen johtamisen ja johtajuuden merkitysta valtiokonsernin
toimeenpanokyvyn osana. Luottamus konserniohjauksen sisaltéelementting viestii
tarpeesta yllapitda ja kehittaa valtiokonsernin |apaisevaa kulttuuri- ja
arvoperustaa, joka olisi kaikille konsernin toimijoille yhteinen.
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Tulevaisuuskatsauksissa ja hallitustyoskentelyn ketteryytta kasittelevassa
raportissa (Valtioneuvoston kanslia, 14/2010) esitetyt ehdotukset kertovat siitd,
etta ministeridissa on olemassa ainakin ldhtékohtaisesti valmiuksia sellaisen
konserniohjausmallin luomiseen, joka perustuu

- sektorirajat ylittavalle yhteiselle edulle ja aidon konserniarvon luomiselle,

- yhteiseen tahtotilaan ja yhteistyéhon, joka mahdollistaa sitoutumisen
valtiokonsernin yhteisiin tavoitteisiin ja irtaantumisen resurssien
omistamisajattelusta ja

- avoimelle, todennettuun tietoon ja nakemyksellisyyteen perustuvalle
padtdksenteolle, toimeenpanolle ja arvioinnille seka tarvittaessa myds prioriteettien
ja resurssien uudelleen suuntaamiselle.

Esitetyt ehdotukset tarjoavat hyvan lahtékohdan uudenlaisen valtion
konserniohjausmallin ideointiin.
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4. Valtion
konserniohjausmallin
ideointia

Hallitusohjelma ja sitd tdsmentdvat linjaukset sisaltavat valtion konsernistrategiana
nakemyksen yhteisesta tahtotilasta, priorisoiduista policy-teemoista ja tavoitteista
seka naiden mukaisista resurssien kohdentamisesta. Konserniohjauksen keskeisin
tehtdva on tukea ja varmistaa konsernistrategian toteutuminen. Ndin maariteltyna
valtion konserniohjaus kiinnitetaan poliittisesti maaritetyn konsernistrategian
toimeenpanon johtamiseen.

Valtion konserniohjaus on paaministerin johtaman hallituksen kéytossa oleva
véline poliittis-strategisten tavoitteiden mukaisten vaikutusten tehokkaaseen
aikaansaamiseen.

Valtion konserniohjaus sisaltda prosessit, rakenteet ja johtamismallin, joiden avulla
hallitus toteuttaa, arvioi ja paivittaa hallitusohjelmaansa seka sitd tdsmentavia
tavoitteita ja toimenpiteitd. Hallinnonaloilla ja joissain isommissa virastoissa
toteutettava konserniohjaus tukee hallitusohjelman toimeenpanoa.

Valtiovarainministerion mukaan konserniohjauksella tarkoitetaan sellaisia
valtioneuvostotasoisia tai kaikki ministeridt, virastot ja laitokset kattavia ohjaus- ja
Jjohtamismenettelyja ja yhtendisid periaatteita, joilla pyritdan edistdméén
kokonaisuuksien hallintaa, poikkihallinnollisuutta, tuloksellisuuden varmistamista
sekd tuottavuutta ja kustannustehokkuutta hallinnon pédétéksenteossa ja
padtasten toimeenpanossa. Tama nakemys konserniohjauksesta korostaa ehka
enemman valtionhallinnon sisdistd nakdkulmaa kuin paaministerin ja hallituksen
johtaman hallitusohjelman toimeenpanoa.

Tassa raportissa hahmoteltavassa mallissa konserniohjauksen maaritetdan olevan
padministerin johtaman hallituksen ohjausvaline, jonka perustehtdvana on
varmistaa hallitusohjelman toteutuminen. Hallitusohjelma muodostaa
konsernistrategian ydinsisallon, jonka toimeenpanon johtamiseksi padaministerilla ja
hallituksella tulee olla kdytéssa yhteinen ja yhtendinen konserniohjausmalli.

4.1 Konserniohjauksen toiminnot ja
prosessit

Konserniohjaus on olemassa konsernitasoisesti ja laajuisesti maaritetyn strategian
ja siina@ tasmennettyjen prioriteettiteemojen ja tavoitteiden toteuttamiseksi.
Konserniohjausmalliin sisaltyvat toiminnot ja prosessit on esitetty alla olevassa
kuvassa. Niiden tarkoituksena on varmistaa konsernistrategian horisontaalinen ja
vertikaalinen toteuttaminen kaikkia hallinnonaloja koskien. Konserniohjauksella
tuetaan ja kehitetdan myds sellaista valtiokonsernin toimeenpanokykya, joka liittyy
erityisesti konsernin rakenteisiin ja toimintamalleihin, johtamiseen ja osaamisen
seka kulttuuri- ja arvoperustaan.
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Kuva 7: Valtion konsernistrategian simuloidut policyteemat seka konserniohjaukseen
sisaltyvat toiminnot ja prosessit

4.1.1 Hallitusohjelman toimeenpanon ja valtiokonsernin
toiminnan ja talouden ohjaus

Jos politikka késitetdan kamppailuksi siitd, millaisten arvostusten ja preferenssien
pohjalta tehddén péétoksia kansallisista toimintalinjoista ja painotuksista, on
budjetti erdédnlainen “tulosraportti” tuon kamppailun lopputuloksesta. (Aaron
Wildawsky, 1992)

Erds keskeisimmista valtion konserniohjauksen haasteista liittyy hallitusohjelman ja
sita tdsmentavien strategisten tavoitteiden ja budjetointiprosessissa valmisteltavien
resurssien kohdentamisen valisen erillisyyden poistamiseen. Haasteet liittyvat sekd
suunnitteluvaiheeseen (hallitusohjelmaneuvottelu ja hallitusohjelman
muodostaminen seka vuosittainen kehys- ja talousarviovalmistelu eli nk. kehys- ja
budjettiriihet) ettd toimeenpanovaiheeseen (hallitusohjelman ja talousarvion
toimeenpano ja seuranta seka hallinnonalojen tulosohjaus seka naihin liittyvat
valitarkastelut eri johtamisfoorumeilla).

Poliittisen johtamisen onnistumisen kannalta oleellista on myds, miten hyvin
pystymme toimimaan niin, etta sisallén suunnittelu ja taloudellinen ohjaus
kulkisivat paremmin kasi kadessa. Tama lahtee jo hallitusohjelmasta, jossa pitaisi
varmistaa, ettd halutuille prioriteettialueille myds kohdistetaan riittdvat voimavarat.
Vastaavasti vuotuisessa kehys- ja budjettiprosessissa pitdisi huomattavasti
nykyista joustavammin kohdentaa voimavaroja kulloisiinkin painopisteisiin.
Nykyaan hanta heiluttaa liikaa koiraa. (Paaministerin valtiosihteeri Mika Rossi,
10.11.2010, valtioneuvoston tiedote 337/2010)

Valtion konsernistrategian eli hallitusohjelman kokonaistarkastelu on tdhan saakka
kohdistunut muutamiin “pysahdyspaikkoihin”. Ensimmainen ja tarkein pysahdys on
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tapahtunut vaalien jélkeen hallitusohjelmaneuvotteluissa, kun hallitus on laatinut
ja sopinut hallitusohjelmasta. Toinen pysdhdyspaikka on liittynyt hallitusohjelman
toteutumisen seurantaan. Sitd on toteutettu valtioneuvoston periaatepaatoksena
tdman hallituksen kaudella 5.12.2007 vahvistetussa hallituksen strategia-
asiakirjassa maariteltyjen indikaattoreiden seka hallinnonalojen tuottaman tausta-
aineiston ja tutkimustiedon perusteella. Hallitusohjelman toimeenpanoa arvioitiin
hallituskauden puolivalissa helmikuussa 2009 jarjestetyssa hallituksen
politiikkariihessé. Hallitus antoi politiikkariihessa tehtyihin linjauksiin liittyvan
kannanoton, joka sisdlsi toimenpiteitd hallitusohjelman toteuttamisen
varmistamiseksi jdljella olevalla vaalikaudella seka hallituskauden kahden
ensimmaisen vuoden aikana esiin nousseiden uusien kysymysten ratkaisemiseksi.
Eli hallitusohjelmaa on kokonaisuutena tarkasteltu kaksi kertaa hallituskauden
aikana: hallituksen ohjelmaneuvotteluissa hallitusohjelmaa laadittaessa seka
hallituksen toimikauden puolivalissa hallitusohjelman toteutumisen
valitarkastelussa.

Hallitusohjelma on yhteiskuntapoliittisena linjapaperina hallituskauden merkittévin
poliittisen ohjauksen vélinen. Hallitusohjelman olemassaolo mahdollistaa sen, ettei
politiikan sisélldista ja linjauksista tarvitse jatkuvasti neuvotella hallituskauden
aikana. (Valtioneuvoston kanslia, 14/2010)

Hallitusohjelmat ovat olleet sisalléltéan varsin yksityiskohtaisia ja sektoripohjaisia.
Yksityiskohtaiset kirjaukset haastavissa poliittisissa kysymyksissa selkeyttavat
hallituksen tyéskentelyd, mutta ne my0s vaikeuttavat hallitusohjelman
muuttamista kesken hallituskauden, vaikka siihen koettaisiinkin olevan tarvetta.
Lahttkohta on, ettd se mita on sovittu hallitusohjelmaneuvotteluissa pitda koko
hallituskauden. Hallitusohjelman poliittinen likkumavara on pieni, vaikka ohjelman
muodollinen muuttaminen on alhainen. Hallitustydskentelyn ketteryytta
tarkastelevassa raportissa todetaan haastatteluihin viitaten, ettd tdma johtuu
sektorivastuuta korostavasta poliittisesta kulttuurista ja monipuoluehallitusten
jasenten keskinadisesta kilpailusta. (Valtioneuvoston kanslia, 14/2010) Toteutunut
kehitys ja tulevaisuushorisontin epaselvyys tuovat kuitenkin mieleen kysymyksen,
josko kerran laaditulla strategialla on mahdollista edeta nelja vuotta nk. yhden
pysahdyksen taktiikalla? Olisiko mahdollista ajatella, etta valtion konsernistrategian
toimeenpanon seuranta kytkettaisiin osaksi jo valtiokonsernissa py6rivaa toiminnan
ja talouden suunnittelu- ja seurantakelloa? Luodaan ensin tiivis katsaus tdman
vuosikellon kiertoon.

Valtiokonsernin resurssien allokoinnin kannalta keskeinen toiminnan ja talouden
suunnittelun ja seurannan vuosikello sisaltad myds joitain joka vuosi toistuvia
pysahdyspaikkoja, joista valtiokonsernin tasolla keskeisimmat ovat alkukevaén
kehysriihi ja alkusyksyn budjettiriihi. Naissa tarkasteluissa huomio on kiinnitetty
valtiokonsernilaajuisesti tulevaan talousarviovuoteen. Pysdhdyspaikkojen ohella
toteutetaan paaministerin johdolla kokoontuvan raha-asiainvaliokunnan toimesta
viikkotasoista kuluvan vuoden talousarvion toimeenpanon seurantaa nk.
ennakollisena finanssivalvontana. Naissa tarkasteluissa on huomion kohteena aina
jotkut yksittaiset asiat, joista aiheutuu valtiontaloudellisia vaikutuksia kahdelle tai
useammalle hallinnonalalle. Tarkasteluun tulevat myés sellaiset valtioneuvoston
periaatepdatokset ja ohjelmat, joista aiheutuu valtiontaloudellisia vaikutuksia
kahdelle tai useammalle varainhoitovuodelle. Talousarvion toimeenpanoa ja
laajemminkin valtiokonsernin kannalta periaatteellisesti merkittavid asioita
tarkastellaan my0s toisella paaministerin johtamalla foorumilla, eli
talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa, joka kokoontuu myds viikoittain.
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Hallituksella on tunnistettu tarve vahvistaa hallituksen strategiasta ohjautuvan
valtiokonsernin toiminnan ja resurssien suuntaamista (ks. Valtioneuvoston kanslia,
14/2010). Hallitusohjelman toimeenpanon seuranta voidaan sisallyttaa olemassa
oleviin prosesseihin. T&han tarvittavat foorumit ovat myds olemassa. Olisiko
perusteita ja mahdollisuuksia ottaa kayttddn prosessiltaan kevyt, mutta sisalloltaan
painava hallitusohjelman katselmointimenettely osana vuosittaista kehys- ja
budjettiprosessin kiertoa? Olisiko lisaksi perusteltua sisallyttaa viikkotasolla
tehtdvaan valtiontalouden ja/tai kansantalouden kannalta tarkeiden asioiden
tarkasteluun myds hallitusohjelman toimeenpanon nakékulma silloin, kun sen on
perusteltua?

Nykyisilla toimintamalleilla, rooleilla ja tydnjaoilla seka politiikka-
analyysikapasiteetilla ei ole mahdollista vahvistaa hallitusohjelman
konsernilaajuista ja horisontaalista toimeenpanon ohjausta. Valtioneuvoston
nykyinen tapa toimia perustuu vahvoihin sektoreihin, minka mukaan myds valtaosa
resursseista on jaettu. Jos kuitenkin horisontaalinen, valtiokonsernin
kokonaisonnistumista korostava nakdkulma koetaan sisallollisesti tarkeaksi,
I6ytyvat myos ratkaisut hallitusohjelman toimeenpanon konserniohjauksen
kapasiteetti- ja tyonjakokysymyksiin.

Hallitusohjelmalla on keskeinen asema valtioneuvoston ja hallinnon asialistana
seka poliittisena ja strategisena ohjausasiakirjana. Silla on myds demokraattinen
legitimiteetti. Taman takia ohjausjarjestelmduudistuksen keskeiset perusteet on
tarpeen tavalla tai toisella nostaa esille hallitusohjelmassa. Hallitusohjelman kautta
voitaneen my6s hakea ratkaisuja valtioneuvoston ja hallinnon sektoroitumisen
seka voimavarojen kohdentamisen ja jaykkyyksien pulmiin. Hallitus voi sitoutua
nykyistd yhteisempaan tydskentelytapaan ja voimavarojen
uudelleenkohdentamiseen vaalikauden aikana. (Valtiontalouden tarkastusviraston
kertomus eduskunnalle toiminnastaan varainhoitovuodelta 2009.)

Hallinnonalojen toteuttamalla tulosohjauksella tulee olla merkittava rooli
hallituksen maarittdman valtion konsernistrategian toimeenpanossa. Nain on
erityisesti silloin, kun konsernistrategian tavoitteet edellyttavat enemman kuin
kahden hallinnonalan ja niihin yksikdiden yhteista tekemistd. Tulosohjauksen
todellinen merkitys ja vaikuttavuus ovat olleet keskustelun kohteena lahes koko
2000-luvun. Mihin tulosohjaus ja sen keskeisena sisaltona olevat tulostavoitteet
todellisuudessa velvoittavat valtiokonsernin toimijoita? Mita seurauksia tulee siita,
jos tulostavoitteita ei saavuteta — tai siitd, jos ne saavutetaan tai ylitetéan
merkittavasti? Juridisteknisesti valtion talousarviossa esitettavat tulostavoitteet
ovat hallituksen talousarvioesitykseen sisaltyvien maararahojen
taustainformaatiota, jolla perustellaan maararahan tarvetta. Niiden valilld ei ole
talla tavoin esitettynd mitaan sitovia ehtoja.

Ajatusleikkina voisi kuvitella, mita tapahtuisi, jos tulostavoitteet olisivatkin
padasiallisin ja samalla sitova peruste esitettdvan maararahan myontamiselle.
Saisiko hallitusohjelman toimeenpano lisévoimaa sellaisesta tulosohjauksesta,
jonka kautta kohdennetaan muiden tarkeiden tavoitteiden ohella hallituksen
madrittamien poliittis-strategisten tavoitteiden toimeenpano? Nousisiko
valtiokonsernin yksikéiden valinen horisontaalinen yhteisty6 ja yhté yksikk6a laaja-
alaisempien vaikuttavuustavoitteiden toteutumisaste, jos tulosohjaus varmistaisi
ndiden asioiden huomioimisen yksikkdkohtaisesti asetettavissa tulostavoitteissa?
Tassa esitetyt nakokulmat sisdltava tulosohjaus merkitsisi radikaalia tasonnostoa
valtiokonsernin toiminnan ja talouden ohjauksessa. Tallainen tulosohjaus olisi
dynaaminen ja erittdin tarkea osa valtion konserniohjausta. Se on paaministerin
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johtaman hallituksen kaytdssa oleva valine poliittis-strategisten tavoitteiden
mukaisten vaikutusten tehokkaaseen aikaansaamiseen. Miten tama voisi olla
mahdollista?

Ratkaisuvaihtoehtoja: hallitusohjelman toimeenpanon ja konsernin
toiminnan ja talouden uusi ohjausmalli

Nykyinen normiperusta tarjoaa valtiovarainministeriélle vahvan muodollisen
aseman seka kehys- ja budjettiperustan suunnittelussa etta talousarvion
toimeenpanon seurannassa. Valtiovarainministerio toimii kehys- ja
budjettiprosessin padvalmistelijana ja kaikkien merkittdvaa valtiotaloudellista tai
kansantaloudellista merkitysta sisaltavien asioiden arvioijana seka
talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa etta raha-asiainvaliokunnassa.
Valtiovarainministerion konserniohjausmandaatin perusta on linjattu
valtioneuvoston ohjesadnnéssa seuraavasti:

Valtiovarainministerién lausunto on hankittava silloin, kun jonkin muun ministerion
valmisteltavana olevalla asialla on huomattava kansantaloudellinen tai
valtiontaloudellinen merkitys. Ministerién on annettava valtiovarainministeriélle
kansan- ja valtiontaloudellisten seikkojen arvioinnin kannalta tarpeelliset tiedot,
ennen kuin kansan- tai valtiontaloudellisesti merkittavéd asia esitelldan
padtoksentekoa taikka raha-asiainvaliokunnan tai talouspoliittisen
ministerivaliokunnan valmistelevaa késittelyd varten, ja neuvoteltava tarpeen
mukaan asiasta valtiovarainministerion kanssa.

(Valtioneuvoston ohjesdénto, ote 31 §)

Kun liséksi huomioidaan, etté valtiovarainministerid valmistelee sihteerin roolissa
kahden keskeisen konserniohjausfoorumin, eli talouspoliittisen
ministerivaliokunnan ja raha-asiainvaliokunnan esityslistat, on silld jo olemassa
varsin vahva mandaatti konsernistrategian toimeenpanon ja mahdollisen
uudelleensuuntaamisen ohjauksessa. Todettakoon lisaksi, ettd jos raha-
asiainvaliokunta paatyy lausunnossa eri ndkemykseen kuin asian esitellyt
ministerid, ei ministerid voi tehda raha-asiainvaliokunnan lausunnosta poikkeavaa
padtdsta vaan asia on vietdva valtioneuvoston yleisistunnon paatettavaksi.
Valtiovarainministerion tehtédvana on myds toiminnan ja talouden suunnittelua
seka seurantaa koskevan konserniohjeiston yllapito ja kehittdminen. Tulosohjausta
koskevien menettelyiden konsernitason ylldpito ja kehittdminen kuuluvat myos
valtiovarainministerion tehtaviin.

Valtioneuvoston muodollinen konserniohjausmandaatti on nykyiselldan eri tasolla
kuin valtiovarainministerion mandaatti. Tosiasiallisesti kanslian mandaatti on
padministerin johtamana ministeriéna vahva, koska Valtioneuvoston kanslian
toiminta on kytketty tiiviisti paaministerin tehtdvien tukemiseen. Valtioneuvoston
kanslia vastaa paaministerin johdolla hallitusohjelman toimeenpanon valvonnasta
ja avustaa paaministerid valtioneuvoston johtamisessa. Kanslian tehtdvana on
padministerin avustaminen valtioneuvoston yleisessa johtamisessa seka hallituksen
ja eduskunnan tydn yhteensovittamisessa. Kanslian politiikka-analyysiyksikkd
tuottaa sekd ennakointi- etta seurantatietoa hallitusohjelman toteutuksen tueksi.
Kanslian rooli hallitusohjelman toteutumisen seurannassa on keskeinen. Kanslia on
vastannut hallituksen strategia-asiakirjan mukaisesta raportointiprosessin
koordinoinnista.
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IIman strategian ja talouden ohjauksen yhdistévaa ratkaisua ei voi syntya
uskottavaa konserniohjausmallia. Lahtokohtaisesti tahan olisi olemassa kolme
vaihtoehtoa:

a) vahvistetaan valtiovarainministerion roolia hallitusohjelman/konsernistrategian
toimeenpanon ohjauksessa ja seurannassa

b) vahvistetaan valtioneuvoston kanslian roolia kehys- ja budjetointiprosessin seka
siihen liittyvien resurssien allokointipaatosten valmistelussa ja seurannassa seka
tulosohjausmallin kytkemisessa hallitusohjelman toimeenpanoon

¢) luodaan sekd/etta —ratkaisuun pohjautuva malli, jossa valtiovarainministeri6 ja
valtioneuvoston kanslia toimivat nykyistd merkittavésti kiintedmmdssé yhteistybssa
koskien hallitusohjelman toimeenpanon ohjausta ja seurantaa, hallituksen
paatoksentekoa tukevaa ennakointia ja tietoperustaa seka konsernitason kehys- ja
budjettiprosessissa tehtdvaa resurssiallokaatioiden valmistelua.

Tassa raportissa tehtdva ehdotus perustuu em. vaihtoehtoon c¢). Taman mukaisesti
uuden konserniohjausmallin toimeenpano perustuu valtiovarainministerién ja
valtioneuvoston kanslian nykyista merkittavasti kiinteampaan yhteistyéhon.
Molemmat toimivat paaministerin ja hallituksen tukena hallitusohjelman
toimeenpanon johtamisessa seka hallitusohjelman toteuttamista edellyttévien
resurssiallokaatioiden - ja uudelleen allokointien - valmistelussa ja vaikutusten
seurannassa.
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Ehdotus 1:

Luodaan malli, jossa valtiovarainministeri® ja valtioneuvoston kanslia toimivat
nykyista kiinteammassa yhteistydssa koskien hallitusohjelman toimeenpanon
ohjausta ja seurantaa, hallituksen pastoksentekoa tukevaa ennakointia ja
tietoperustan valmistelua sekd konsernitason kehys- ja budjettiprosessissa
tehtavaa resurssiallokaatioiden valmistelua.

Valtiovarainministerion ja valtioneuvoston kanslian yhteisena tehtavana on
varmistaa hallitusohjelmaan sisaltyvien tavoitteiden toimeenpano hallinnonalojen
ja niiden virastojen ja laitosten tulosohjauksessa erityisesti silloin, kun
hallitusohjelman tavoitteet edellyttévat useamman kuin kahden hallinnonalan ja
niihin kuuluvien yksikdiden yhteista tekemistd. Muilta osin vastuu
hallitusohjelman toimeenpanon sisdllyttamisesta hallinnonalan tulosohjaukseen
kuuluu ao. ministeridlle.

Selvitetdan keinot nostaa merkittavasti tulosohjauksen statusta niin, etta
valtiokonsernin yksikdille asetettavien tulostavoitteiden sitovuutta ja
toteuttamiseen liittyvaa tulosvastuuta vahvistetaan yksikdiden toimintaan
kohdennettavan rahoituksen perusteluina.

Valtioneuvoston ohjesaanto paivitetdan vastaamaan valtiovarainministerion ja
valtioneuvoston kanslian yhteistyéty6hon perustuvaa konserniohjausmandaattia.
Paivityksessa voitaisiin todeta, etta kun jonkin muun ministerion valmisteltavana
olevalla asialla on huomattava hallitusohjelman toimeenpanoon ja
kansantalouteen tai valtiontalouteen liittyva merkitys, on siitd pyydettava
lausunto valtiovarainministeridlta ja valtioneuvoston kanslialta. Nama antavat
asiassa yhteisesti valmistellun lausunnon.

Lisaksi valtioneuvoston ohjesaantd paivitetddn vastaamaan
hallitusohjelman/valtion konsernistrategian ja resurssien kohdentamisen
kiintedmpaa yhteytta niin, etta valtiovarainministerion tulee pyytaa sen
valmisteluvastuulla olevista toiminnan ja talouden suunnittelua ja seurantaa
koskevista maarayksista valtioneuvoston kanslian lausunto niilta osin, kun ao.
maarays on hallitusohjelman toimeenpanon kannalta merkittava.

Hallitusohjelman toimeenpanon seurantaan ei ole olemassa vastaavaa menettelya
kuin mika talousarvion toimeenpanoon liittyva ennakollinen finanssivalvonta on.
Valtioneuvoston kanslialta ei kenenkdan ministerién tarvitse pyytaa lausuntoa
sellaisessa asiassa, jolla olisi “merkittava vaikutus” hallitusohjelman toimeenpanon
kannalta. Kanslian lausunto tulee hankkia ainoastaan silloin, kun muutetaan
ministeridsta annetun valtioneuvoston asetuksen saannoksid ministerion tehtavista
(Valtioneuvoston ohjesdanto, 29 §).
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Ehdotus 2:

Raha-asiainvaliokunnalla on tarkea tehtava talousarvion toimeenpanoon liittyvan
nk. ennakollisen finanssivalvonnan toteuttamisessa. Uuteen konserniohjausmalliin
tulisi sisallyttéa “hallitusohjelman toimeenpanon ennakollinen valvonta”. Sen
mukaisesti raha-asiainvaliokunnassa kasiteltdisiin valmistavasti my&s ne asiat,
jotka ovat hallitusohjelman toimeenpanon kannalta merkittdvia ja joista aiheutuu
valtiontaloudellisia vaikutuksia kahdelle tai useammalle hallinnonalalle, mikali
niihin ei ole nimenomaisesti varauduttu valtion talousarviossa.

Talouspoliittinen ministerivaliokunta kasittelee yhteiskunnan kokonaistaloudellista
kehitysta , yleista talouspolitiikkaa seka julkisen talouden kehityksen
padsuuntaviivoja. Myos talouspoliittisen ministeridvaliokunnan tehtaviin voitaisiin
sisallyttda eksplisiittisesti hallitusohjelman toimeenpanon ja koko valtiokonsernin
kannalta merkittavien asioiden valmistava kasittely. Talouspoliittisen
ministerivaliokunnan toteutuneiden esityslistojen perusteella téma on jo osin
kaytanto.

Valtioneuvoston maaraykset asioiden kdsittelysta raha-asiain valiokunnassa ja
talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa paivitetdan vastaamaan
valtiovarainministerion ja valtioneuvoston kanslian yhteistydty6hon perustuvaa
konserniohjausmandaattia.

Hallitustydskentelyn ketteryytta tarkastelleessa raportissa ehdotetaan, ettd
valtioneuvoston kanslian analyysitoimintoa tulisi vahvistaa. Koko valtioneuvostoa
palvelevan politiikka-analyysitoiminnon tehtavana olisi tuottaa hallituksen
paatoksenteon tueksi erityisesti hallituksen paatavoitteiden mukaisissa
horisontaalisissa kysymyksissa koottua tietoa ja analyyseja. Samaan
analyysitoimintoon kuuluisivat myds politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin
koordinointitehtavat (Valtioneuvoston kanslia, 14/2010).

Talousneuvoston sihteeristé on osa valtioneuvoston kanslian politiikka-
analyysitoimintoa. Ministereiden ja virkamiesjohdon haastatteluissa on todettu,
etta erityisesti talousneuvoston sihteeristolla on herattajén ja positiivisessa
mielessa harjoitettavan politiikan kyseenalaistajan rooli. Sihteeristdssa korostuu
kyky tuottaa tietoa uusista nakékulmista, kyseenalaistamisen taito sekd kyky koota
relevantti tietopohja. Taman pohjalta sihteeristd voi tehda tilanneanalyysin, joka
sisaltaa erilaiset toimenpidevaihtoehdot ja -suositukset (Valtioneuvoston kanslia,
14/2010, myds Talousneuvoston arviointiraportti, 2010).

Tutkimus- ja innovaationeuvosto on valtioneuvoston ja sen ministerididen
asiantuntijaelin, joka kasittelee keskeisia tutkimukseen, teknologiaan seka niiden
hy6édyntamiseen ja arviointiin liittyvia kysymyksida. Nama liittyvat esimerkiksi
tutkimus- ja innovaatiorahoituksen suuntaamiseen. Neuvoston ty6ta tukee
tutkimus- ja innovaationeuvoston sihteeristd. Talouspolitiikan seka tutkimus- ja
innovaatiopolitiikan yhteiset sisaltd- ja osaamisrajapinnat huomioiden voisi olla
perusteltua vahvistaa valtioneuvoston kanslian osaamiskapasiteettia. Tama
tapahtuisi sijoittamalla tutkimus- ja innovaationeuvoston sihteeristé kansliaan ja
osaksi sen politiikka-analyysitoimintoa.
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Ehdotus 3:

Vahvistetaan valtiokonsernin ennakointi- ja analyysikapasiteettia integroimalla
tutkimus- ja innovaationeuvoston sihteeristd osaksi valtioneuvoston politiikka-
analyysitoimintoa.

Vahvistetaan valtioneuvoston kanslian kapasiteettia kehys- ja budjettiprosessissa
tehtdvien seka hallitusohjelman toimeenpanoon liittyvien resurssien uudelleen
allokaatiotarpeiden analysoimiseksi ja tulosohjauksen integroimiseksi
hallitusohjelman toimeenpanoon.

Siirretaan valtiovarainministeriossa oleva valtioneuvoston controller -toiminto
osaksi valtioneuvoston kansliaa.

4.1.2 Lainvalmistelu

Saadosten ja saantelyn yhteiskunnallinen vaikutus on valtava. Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen tekeman tutkimuksen (Pakarinen, Tala, Hdmynen, 2010)
mukaan viimeisten kolmenkymmenen vuoden aikana on hallituksen esitysten
lukumaara pysynyt samalla tasolla, mutta niisté on tullut huomattavasti entista
laajempia sivujen, lakiehdotusten ja pykalien lukumaaran suhteen. Perustelusivuja
oli lakiesitysta kohden vuonna 1980 keskimaarin neljd, vuonna 1994 keskimdarin
13 ja vuonna 2009 keskimaarin jo 22. Uusien pykadlien maara on samaan aikaan
noussut vuoden 1980 keskimaarin kuudesta pykalasta 17 pykaldan vuonna 1994 ja
28 pykaldaan vuonna 2009. Saaddstuotannon kasvu on siten merkittavasti kiihtynyt.
Oikeudellisen saantelyn piiriin tuodaan yha uusia asioita ja yhéa uusille ongelmille
haetaan oikeudellisia ratkaisuja.

Hallitusohjelman tavoitteita toteutetaan eri tavoin ja keinoin, mutta lainsaadannon
merkitys on erityisen tarkea. Vaikka saantelyn merkitys yhteiskunnan toiminnan
seka rakenteiden yllapitdmiseksi ja kehittamiseksi on erittain tarkea, ei se ole eika
sen tule olla "helppo vastaus” kaikkiin haasteisiin. Lainvalmistelun
konserniohjauksessa tulee kiinnittaa erityistd huomiota saantelytarpeen ja
perusteiden arviointiin. Kysymys ei ole maarasta vaan laadusta, joka liittyy
saantelyn ohjausvoimaan. Sen avulla saada aikaan tavoiteltavia vaikutuksia.

Selked, ajantasainen ja toimiva lainsdadantd on yhteiskunnan perusrakenne, joka
edistda kansalaisten hyvinvointia ja yritysten Kilpailukykyd. Kansalaisille ja
yrityksille lainsdddénndssa taatut oikeudet ja edut toteutuvat vain, jos niiden
saavuttaminen ei vaadi kohtuutonta méaéaraa ajankdyttod, asiantuntija-apua ja
kustannuksia.

(Ministeri Tuija Brax, 2010)

OECD (2010a) toteaa Suomen saantelyn laatua koskevassa arvioinnissaan, etta
lainvalmistelun laadun varmistaminen tulisi liittaa tiivimmin hallituksen muuhun
toimintaan ja poliittisiin tavoitteisiin. Erikseen vield todetaan, ettd parempi saantely
ei ole pelkkaa lakitekniikkaa vaan se tulisi nahda laajemmin valtiokonsernin ja sen
ohjauksen osana. Taman mukaisesti lainsdadannon vaikutusten arviointia seka eri
sidosryhmien osallistamista ja kuulemista voitaisiin kayttaa nykyista aktiivisemmin
hyodyksi paatoksenteossa. Hyvaan lainvalmisteluun kuuluu, ettd viranomaisten
liséksi kuullaan riittdvan laajasti sellaisia ryhmia, joihin valmisteltavana olevalla
lainsaddanndlla on suoria vaikutuksia.
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Osana Sitran Julkishallinnon johtamisohjelmaa on oikeusministerion johdolla
kdynnissa “Sujuvampaan lainvalmisteluun —hanke”. Sen tavoitteena on parantaa
lainvalmisteluprosessin laatua ja tuottavuutta valtioneuvostossa ja ministeridissa
(Oikeusministerid, 2010). Hankkeessa on tehty kuvaus lainvalmistelun ongelmista
ja haasteista. Se on samanhenkinen muissa yhteyksissa tehtyjen arvioiden kanssa,
tosin ehka astetta suoremmin esitettyna:

- Lainvalmistelun poikkihallinnollinen ohjaus on takapainotteista ja sekavaa

- kaikkiin lakihankkeisiin kohdistuva sitova ohjaus tapahtuu vasta esittelylistojen
tarkastusvaiheessa

- saanndnmukaista menettelya intressien yhteensovittamiseksi ja priorisoimiseksi
ennen valtioneuvoston esittelya ei kdyteta

- lainvalmistelussa on paljon toimijoita, osittain kapeilla ja paallekkaisilla
toimialoilla

- ministerididen syvallista toimialansa asiantuntemusta ei systemaattisesti kayteta
hyvéaksi koko valtioneuvostossa

- kansliapaallikké vastaa lainvalmistelun laadusta ministeridssa, valtioneuvoston
tasolla vain kehittdmisvastuu on maaritelty selkedsti

- tukipalveluissa on panostettu eniten kdantdmiseen ja teknis-oikeudellisiin
kysymyksiin.

Lainvalmisteluprosessin konsernitasoisen tavoitetilan mukaan /ainvalmistelu on
valtioneuvoston yhteinen Iapindkyvéa prosessi, jonka yhteiskunnallinen
vaikuttavuus perustuu suunnitelmalliseen vuorovaikutukseen eduskunnan,
Euroopan Unionin sekd asiantuntijoiden, kansalaisten, yritysten ja yhteisGjen
kanssa (OM, Sujuvampaan lainvalmisteluun, 2010).

Huomioiden seka tunnistetut lainvalmisteluprosessin ongelmakohdat etta
lainsaddannon poliittis-strateginen merkitys yhteiskunnan toimivuudelle ja
kehittamiselle, on helppoa paddtya argumentoimaan vahvemman ja selkedsti
konserniohjatun lainvalmistelun puolesta. Lainvalmisteluprosessi on toimiva ja
tehokas, jos

a) siind saavutetaan sisall6llisesti ja lakiteknisesti mahdollisimman korkealuokkaiset
tulokset

b) sen tuloksena syntyy lainsaddantdd, joka toteuttaa hallitusohjelman ja
ministeridn strategisia linjauksia seka vastaa toimintaympariston ja toimijoiden
tarpeisiin mahdollisimman tasapainoisella tavalla seka

¢) se tukee suunnitelmallisuutta lainsaadantotydssa niin, etta esitykset annetaan
ilmoitettuna ajankohtana (TEM, Saadosvalmistelun kehittdminen tyo- ja
elinkeinoministeridssa —hanke, 2009).

Nykyinen hallitus on nostanut lainvalmistelun laadun kehittdmisen hallituksen
keskeiseksi tavoitteeksi. Hallituksen tavoitteet lainvalmistelun kehittdmisessa
koskevat valmisteluprosessin laatua, ei valmistelussa olevien tai valmisteltujen
saadosten sisaltda seka tavoiteltavia tai toteutuneita vaikutuksia.
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Valmisteluprosessin kehittamistavoitteet koskevat kaikkia ministeridita ja kaikkea
lainvalmistelutoimintaa. Lainvalmistelun laatuhankkeen ohella nykyhallitus seuraa
hallituksen strategia-asiakirjaan kuuluvaa lainsaadantdsuunnitelmaa ja siihen
sisaltyvien 22 merkittédvan hankkeen edistymistd. Hallitus arvioi lainvalmistelua
koskevien tavoitteidensa toteutumista toimikautensa puolivalissa kevaalla 2009.
Ehdottomasti parhaiten toteutunut tavoite oli kansallisen toimintaohjelman
laatiminen yritysten hallinnollisen taakan vahentamiseksi. Ministeri Braxin mukaan
muulta osin lainsdadannén laadun kehittdmisessa ei juuri nahty edistystd (Ministeri
Tuija Brax, Saadosvalmistelun juhlaseminaari 7.12.2009).

Laajalti tunnustettu tosiasia on, etta lainvalmistelun ja sadntelyn laadun osalta on
tarve merkittdvaan tasonnostoon. Tama on valtion konsernijohdon teht&va.
Lainvalmistelun konserniohjauksen piiriin sisaltyvat toimenpiteet liittyvat
valittémasti hallitusohjelman ja toimeenpanoon. Valtion konserniohjaus ja sen
osana lainvalmistelu on pdéministerin johtaman hallituksen kdytdssé oleva véline
poliittis-strategisten tavoitteiden mukaisten vaikutusten tehokkaaseen
aikaansaamiseen.

Valtioneuvostossa olisi perusteltua kdynnistda hallitusohjelmassa esitettévien
prioriteettien ja tavoitteiden toteuttamiseksi nykyistd laajempi ja kauemmas
tulevaisuuteen katsova strategisten saddosteemojen ja toimenpiteiden ohjelma,
Jjossa priorisoidaan ja resursoidaan tarkeimmdt kansallisen ja kansainvélisen
kehityksen johdosta tehtévéaksi tulevat laaja-alaiset hankkeet. (Valtiontalouden
tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan varainhoitovuodelta
2009.)

Valtiokonsernin laajuista sadntelypolitikan ohjausta tarvitaan silloin,
- kun valmistellaan hallituksen strategista lainsaadantéohjelmaa,

- kun kysymyksessa on hallitusohjelmassa priorisoitua policy-teemaa tai
useamman kuin kahden ministerion toimialaa koskeva asia tai tavoite, jota
suunnitellaan toteuttavaksi saantelyn keinoin,

- kun seurataan ja arvioidaan hallitusohjelman toteutumista seka paatetdan
hallitusohjelman toimeenpanoa vahvistavien, todennettuun tietoperustaan
nojaavien saantelytoimenpiteiden toteutuksesta,

- kun luodaan yhteisia lainvalmistelun toimintaperiaatteita ja menettelytapoja
toiminnallisten vaikutusten ja kustannustehokkuuden parantamiseksi,

- kun tarvitaan menettelyja intressien yhteensovittamiseen ja priorisointiin
valtioneuvoston sisalla,

- kun kehitetaan valtioneuvoston lainvalmisteluprosessia.

Hallituksen esityksen valmistelu jonkun nykyisen lain muuttamisesta tai uudesta
laista on yksi saantelyn vaihtoehto. Huomioiden toteutunut lainsdadanndn
voimakas kasvu ja monimutkaistuminen, tulisi ammattimaiseen lainvalmisteluun
sisaltya aina perustelu lain sdatamisen tarpeesta, vaihtoehtoisista
sdantelykeinoista seka niiden vaikuttavuudesta. On mahdollista, etta julkisen
vallan lakiperusteisen sadntelyn ohella - tai sijaan - vaihtoehtoiset sadntelykeinot
voivat vaikuttaa lainsaadantéa paremmin sadntelyn kohteena oleviin ongelmiin.



Sitran selvityksis 2.1

Saantely on hallitusohjelmassa priorisoituihin policy-teemoihin liittyvien
tavoitteiden keskeinen toteutuskeino. Valtiokonsernin johdon ja sen kaytdssa
olevan konserniohjauksen erityisend tehtavana on varmistaa priorisoituihin policy-
teemoihin ja -tavoitteisiin sisdltyvan saantelyn ammattimainen valmistelu,
sidosryhmien osallistaminen ja kuuleminen seka saantelyn vaikutusten arviointi
suhteessa asetettuihin tavoitteisiin.

Ehdotus 4:

Valtion konserniohjauksen ensisijainen huomio tulee kohdistaa
hallitusohjelmassa/konsernistrategiassa priorisoituihin policy-teemoihin ja —
tavoitteisiin seka niitd toteuttaviin toimenpiteisiin, joihin sisaltyy keskeisesti
saantely. Konserniohjaus ei siten koske lahtokohtaisesti kaikkea valtiokonsernissa
valmisteltavaa ja toteutettavaa saantelya.

Konsernistrategian tavoitteita toteuttavien saéntelykeinojen ennakolliseen
arviointiin tulee sisallyttéa lainsdadannon vaihtoehtoiset saantelykeinot, kuten
suositukset, ohjeet, toimijoiden itsesadntely/"self-regulation” ja
my6ta-/yhteissadntely/"co-regulation”.

Strategisiin saantelyhankkeisiin kohdistuvan konserniohjauksen kohteena tulee
valmisteluprosessin liséksi olla séantelyn sisaltd seka sadntelyn tuottamien
vaikutusten seuranta ja arviointi. Huomio on talléin siing, etta onko toteutettu
saantely saanut aikaan hallitusohjelman tavoitteiden mukaisia vaikutuksia. Jos
tulevalla hallituksella tulisi olemaan esimerkiksi 25 strategista saantelyhanketta,
tulisi lainvalmisteluun kohdistuvan konserniohjauksen lisdarvoa arvioida
ensisijaisesti ndiden hankkeiden onnistuneen valmistelun seka aikaansaatavien
vaikutusten perusteella. Tavoitteena tulee olla, ettd kaikki toteutettavat
saantelyhankkeet on valmisteltu erinomaisesti ja niiden vaikuttavuus on
tavoitellun mukainen.

Konserniohjausta sovelletaan hallitusohjelmaan sisdltyvan strategisen
saaddsohjelman ulkopuolella oleviin hankkeisiin silloin, kun niihin liittyy
merkittdvaa valtion- tai kansantaloudellista tai poliittis-strategista merkitysta.

Lainvalmistelu tulee siséllyttaa valtion konserniohjauksen ytimeen. Hallituksen eli
valtion konsernijohdon intressissd on varmistaa, etta sadnnokset toimivat
kdytannossa ja niiden vaikutukset kansalaisille seka yrityksille ovat tavoitteiden
mukaisia ilman, etta niistd aiheutuu kohtuutonta hallinnollista taakkaa.
Lahtékohtana tulee olla, etta erityisesti lainsaddannon tulisi olla kenen tahansa
kansalaisen ymmarrettdvissa. Konserniohjauksen ja ammattimaisen lainvalmistelun
tehtdvana on saadosten kielellisen ymmarrettavyyden varmistaminen (ks.
Kotimaisten kielten tutkimuslaitos, 2010). Tassa parhaita asiantuntijoita ja
laadunvarmistajia ovat sadntelyn kohteeksi tulevat tai kohteena olevat yritykset,
yhteisot ja kansalaiset, joiden ndkemyksia tulee hyddyntaa seka
valmisteluprosessien aikana ettd sdantelyn vaikutuksia arvioitaessa.
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Ehdotus 5:

Valtion konserniohjaus ja sen osana lainvalmistelu ovat pdaministerin johtaman
hallituksen kdytdssé olevia valineita poliittis-strategisten tavoitteiden mukaisten
vaikutusten tehokkaaseen aikaansaamiseen. Taman mukaisesti lainvalmistelun
konserniohjaukseen sisdltyvia tehtdvia ovat

- hallitusohjelman toimeenpanoon liittyvan strategisen lainsaadantéohjelman
valmistelu, toimeenpanon ohjaus, seuranta ja arviointi,

- strategiseen lainsaddantdsuunnitelmaan sisaltyvien hankkeiden
asettamispdatdsten valmistelu tavoitteiden, organisoinnin ja resursoinnin osalta
yhteistydssa ao. ministerididen kanssa,

- sidosryhmien kuulemiseen ja osallistumiseen liittyvén toimintamallin integrointi
osaksi strategiseen sadddsohjelmaan sisaltyvien hankkeiden toimeenpanoa
(valmistelu — toimeenpano - arviointi),

- saaddsvaikutusten arviointimallin (ex ante — ex post) luominen ja
toimeenpanon varmistaminen hallituksen strategiseen sadddsohjelmaan
kuuluvissa hankkeissa.

Hallitusohjelmaan sisaltyvien policy-teemojen sadntelytoimenpiteitd koskevan
konserniohjauksen padvastuu tulisi olla valtioneuvoston kanslialla.
Valtioneuvoston kanslian ohjauskapasiteettia tulee vahvistaa taman mukaisesti.

Oikeusministeri® vastaisi edelleen valtioneuvoston lainvalmistelun yleisesta
kehittamisesta ja EU-oikeudellisesta neuvonnasta.

Lahtokohtana tulee luonnollisesti olla se, ettd kaiken valtiokonsernin tuottaman
saantelyn tulee tayttaa hyvan valmistelun ja vaikuttavan saantelyn kriteerit. Tahan
liittyen tulee erikseen tédsmentaa yhteiset menettelyt hallituksen esitysten
suunnittelulle ja aikataulutukselle. Samoin tulee tdsmentda menettelyt ja vastuut
valtiokonsernin yhteisen saaddsvalmistelun hankety®- ja prosessimallin
kayttodnotosta ja kdytdn varmistamisesta, sadntelyosaamisen kehittdmisesta seka
lainvalmistelun tukipalveluiden ohjauksesta. Naissa asioissa oikeusministeridlla on
jo nykyiselladn keskeinen ja valtiokonsernin kattava horisontaalinen rooli.
Ministeri6t vastaavat toimialaansa kuuluvasta saantelysta ja sen valmistelun
ohjauksesta huomioiden valtiokonsernin saantelya ja lainvalmistelua koskevat
linjaukset ja periaatteet.

4.1.3 Viestinta

Valtioneuvoston kanslia on julkaissut juuri tuoreen valtiohallinnon
viestintdsuosituksen. Se tarjoaa useita tuoreita ja hyvid ndkokulmia myds tdman
raportin aihealueeseen. Nakdkulmana ovat valtiokonserni ja sen ohjaus seka
viestintd, joka on koko valtiokonsernin lapdiseva prosessi (Valtioneuvoston kanslia,
02/2010).
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Valtionhallinnon viestinnan erityispiirteisiin kuuluu, ettd sen tavoitteet ja
toimintaperiaatteet pohjautuvat perusoikeuksiin, kuten sananvapauteen,
osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksiin, oikeusturvaan, oikeuteen omaan kieleen ja
kulttuuriin sekd opetusta ja sivistysta koskeviin perusoikeuksiin. Keskeisin
perusoikeus on valtionhallinnon viestinnan kannalta oikeus saada tietoja
viranomaisten julkisista paatoksista ja niiden valmistelusta.

Viestintasuosituksen mukaan valtionhallinnon viestinta

1) informoi valtionhallinnon toiminnasta ja muista kansalaisten hyvinvointiin,
oikeuksiin ja velvollisuuksiin seka yritysten, jarjestojen ja yhteisdjen toimintaan
vaikuttavista tekijoista

2) neuvoo julkisten palveluiden kaytdssa ja asioimisessa

3) antaa tietoja viranomaisten valmistelemista ja paatettavaksi tulevista asioista
seka

4) yllapitaa ja kehittaa viestinnan vuorovaikutteisia keinoja
osallistumismahdollisuuksien luomiseksi ja turvaamiseksi.

Viestinnalld luodaan perusedellytykset sille, etta kansalaisilla ja muilla toimijoilla on
mahdollisuus osallistua asioiden suunnitteluun ja paatéksenteon valmisteluun.
Viestinnalla tehddan hallinto ja sen tehtavét tutuiksi eri sidosryhmille sekd luodaan
edellytykset kansalaisten, yhteiséjen ja hallinnon vuorovaikutukselle.

Hallitusohjelman (valtion konsernistrategia) toimeenpanon ndkdkulmasta relevantti
kysymys on se, miten valtiokonsernin viestintd yhtend konserniohjauksen
toimintona ja prosessina tukee hallitusohjelman toimeenpanoa? Lahtokohtaisesti
viestinta voi tukea hallitusohjelman toteutumista avaamalla sen siséltdja viestinnan
keinoin. Erilaisia keinoja ja kanavia on lukuisia, kuten seuraavassa kuvassa nakyy.

Poliittinen viestinta
Kansalaisviestintd Wkt

& Valtioneuvoston kanslian maaraykset, ohjeet ja suositukset ‘ 22010 SO’S Ia a | inen med Ia

ot G\ Valtionhallinnon
2 viestintdsuositus Maineenhallinta
B i
) @ 9.__—

Sidosryhmi- ja asiantuntijaviestints ~ Kansainvalinen viestinta
EU-viestinta

Omistajaohjausviestinta
Sisdinen viestinta ja tiedonkulku

Kuva 8: Valtionhallinnon viestinnén toteuttamiskeinot ja —kanavat (Valtioneuvoston kanslia,
02/2010)
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Suunnitelmallinen ja systemaattinen viestintatoiminto kuuluu valtion
konsernijohdon eli paaministerin ja hallituksen ministereiden vastuulle. Tassa
tehtavassa konsernijohtoa tukee valtioneuvoston kanslia, joka vastaa
padministerin ja hallituksen viestinndsta seka sovittaa yhteen valtiokonsernin
viestintda. Kanslia tiedottaa valtioneuvoston paatoksistd, hallituksen
neuvotteluista, iltakouluista ja ministerivaliokunnista seka jarjestaa paaministerin
ja koko hallituksen tiedotustilaisuuksia.

Valtion konserniviestinnan ennakoiva ja dynaaminen rooli edellyttaa viestinnan
strategista suunnittelua. Valikoimiin sisdltyy informointi, neuvonta,
kansalaiskeskustelu ja osallistumisen edistéminen, markkinointi seka
maineenhallinta. Tarkeda on myds tiedostaa, missa laajuudessa valtiokonsernin
viestintaa voidaan suunnitella ja missa maarin ei.

Valtioneuvostotason viestinnassa korostuu kansalaisten ja yhteistjen
yhteiskuntapoliittiseen suunnitteluun ja keskusteluun sekd paatdksentekoon
osallistumista palveleva viestinta. Viestinnan tehtévéna on luoda edellytykset sille,
ettd kansalaisilla ja muilla toimijoilla on mahdollisuus osallistua asioiden
suunnitteluun ja paatdksenteon valmisteluun. Tama on aivan erinomainen linjaus,
joka tulisi sisallyttaa koko valtiokonsernissa niin policy- ja strategiavalmisteluun,
lainvalmisteluun kuin myés palveluiden kehittamiseen ja tuottamiseen.

Hiljan Suomessa vieraillut Ruotsin kruunuprinsessa Victoria ja miehensa prinssi
Daniel saivat aikaan valtavan mediamyllytyksen. Miten hallitus ja sen tukena
toimiva valtiokonsernin viestinta onnistuisivat tuomaan yhteiskunnalliseen
keskusteluun jonkun poliittisesti téarkean teeman, joka vetdisi paikalle 180
toimittajaa erilaisista medioista ja joka innostaisi kansalaiset osallistumaan
aiheesta kdytavaan keskusteluun? Perinteinen tiedotuspolitiikka ei tdhan kykene.

Suomen valtiokonsernin ja tulevan hallituksen keskeinen haaste liittyy
valtiokonsernin tulevaisuuden vision perusteltavuuteen ja uskottavuuteen.
Viestinnalla tulee olla taman haasteen ratkaisemisessa keskeinen rooli. Kysymys ei
ole mitaansanomattomien iskulauseiden markkinoinnista vaan sisalléllisesti
uskottavan tavoitetilakuvauksen luomisesta ja viestimisesta eri keinoin, eri
kanavissa ja eri sidosryhmia aktiivisesti kuunnellen ja osallistaen. Tama ei saa
tarkoittaa sitg, ettd tavoitetila esitetdan toteavalla tavalla tyyliin “mita tullaan
tekemaan”.

Erityista huomiota on kiinnitettdva siihen, miksi jotakin on tarpeen tehda ja tahan
littyen mitd vaikutuksia tekemisellé tulee saada aikaan. Ammattimaiseen ja
vastuulliseen valtiokonsernin viestintdan kuuluu myos se, ettd aikaansaatujen
tulosten ja vaikutusten ohella viestitddan myds siitd, missa asioissa ei ole onnistuttu
padsemaan eteenpain. Valtiokonsernin viestinnan tulee perustua todennettuun
tietoperustaan.
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Ehdotus 6:
Valtiokonsernin viestinndssa tulee kiinnittda huomiota seka ulkoisiin sidosryhmiin
etta konsernin sisdiseen viestintaan.

Viestinnan tulee olla aina aktiivisessa roolissa, jos ja kun valmistellaan,
kommunikoidaan ja toteutetaan

- hallituksen priorisoimia policy-teemoja ja niihin liittyvia toimenpiteits,
- hallituksen priorisoimia saantelyhankkeita

- laaja-alaisia ja kansalaisiin seka yrityksiin vaikuttavia palvelurakenteiden
uudistuksia

- laajoja valtiokonsernin toimintaan ja rakenteisiin kohdistuvia uudistuksia.

Valtiokonsernin viestinnan tehtavana on erityisesti hallitusohjelmaan/
konsernistrategiaan sisédltyvien policy-teemojen osalta varmistaa, etta
kansalaisilla ja muilla toimijoilla on mahdollisuus osallistua asioiden suunnitteluun
ja paatdksenteon valmisteluun. Valtiokonsernin viestinnan tulee perustua
todennettuun tietoon.

Valtion konserniohjaukseen kuuluvasta viestinnasta vastaa valtioneuvoston
kanslia. Kanslia toimii yhteistydssa muiden ministerididen kanssa.

Seka tuore valtion viestintasuositus etta erityisesti tulevan hallitusohjelman
ennakoitu vaativuustaso edellyttavat valtiokonsernin viestinnan toimeenpanokyvyn
merkittdvaa tasonnostoa. Viestinnan kytkeminen kiintedksi osaksi valtion
konserniohjausta luo téhan hyvan ldhtékohdan.

4.1.4 Rakenteet ja toimintamallit

Valtion konserniohjauksen keskeinen rooli liittyy konsernin rakenteiden ja
toimintamallien arviointiin ja muuttamiseen. Rakenteiden osalta tdma voi tarkoittaa
toimialojen, organisaatioiden lakkauttamisia, perustamisia ja/tai yhdistamisia.
Joskus todetaan olevan perusteltua yhtidittaa tai liikelaitostaa joku konserniin
kuuluvista toiminnoista tai yksikdista.

Konsernitason toimintamallimuutokset eivat vaikuta valttamatta valittdmasti
organisaatiorakenteisiin. Toimintamallien uudistamisessa keskitytaan
organisaatiorakenteita enemman tunnistamaan uudenlaisia tapoja ja
toimintamalleja eri organisaatioilla olevan osaamisen yhteiseen hyddyntédmiseen.
Nama voivat liittya uudenlaiseen tapaan jasentda ja valittaa palveluja asiakkaille
tai kehittaa palveluita kayttajalahtdisesti. Toimintamallien uudistamisen osalta
kysymykseen voi tulla my6s joidenkin konsernilaajuisten prosessien,
tietojarjestelmien tai kdytéantéjen muuttaminen.

Rakenteiden tai toimintamallien elinkaaret lyhenevat myds valtiokonsernissa.
Valtiokonsernissa tulee madaltaa teknista ja erityisesti kulttuurista kynnysta
rakenne- ja toimintamallimuutosten tekemiseen. Sisaltdléhtoiset vaatimukset
rakenteille ja toimintamalleille asettaa valtion konsernistrategia. Valtiokonsernin
valmiutta ja osaamista vaativienkin rakenne- ja toimintamalliuudistusten
toteuttamiseen tulee vahvistaa. Mita paremmin kuvatut, maaritellyt ja johdetut
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valtiokonsernin prosessit ovat, sitd helpompaa ja tehokkaampaa on toteuttaa
erilaisia rakenne- ja toimintamallikokeiluja sekd saataa niita edelleen
arviointitietoon perustuen paremmin toimiviksi.

Konserniohjauksen rooli ja aktiivisuus rakenteiden ja toimintamallien
uudistamisessa riippuu toimenpiteiden kohteesta, laajuudesta ja konsernitasoisesta
merkityksesta. Silloin, kun kyseessd on useamman kuin yhden ministeritn
toimialaa koskeva rakenne- ja/tai toimintamallijarjestely, on perusteltua, ettd
konserniohjauksen toimijat ovat mukana operaatiossa. Jos kyseessa on jonkun
ministerion hallinnonalan sisdlla toteutettava muutos, hoitaa ministerié taman
lahtdkohtaisesti itse, mutta talldinkin konsernin tuen tulee olla sen kdytettdvissa.
Konserniohjauksella tulee olla merkittava rooli silloin, jos kyseessa on
hallitusohjelman toimeenpanon kannalta merkittava rakenne- tai
toimintamallimuutos.

Valtiokonsernin IT -toimintojen ohjaus sisdllytetdan osaksi rakenteiden ja
toimintamallien konserniohjausta. Valtiokonsernin erilaiset tieto- ja
jarjestelmaarkkitehtuurit ovat tarked alue konsernin rakenteisiin ja erityisesti
toimintamalleihin liittyen. Ne voivat toimia merkittévassa roolissa
toimintamalliuudistusten mahdollistajina ja vauhdittajina. Rakennemuutoksissa
niiden toimivuuden varmistaminen on kriittinen edellytys uuteen rakenteeseen
perustuvan toiminnan jatkumiselle tai tehokkaalle kaynnistymiselle.

IT -toimintojen ohjauksessa ja kehittémisessa sovellettu
kokonaisarkkitehtuuritarkasteluun pohjautuva lahestymistapa soveltuu hyvin myés
laajemmin konsernin rakenteen ja toimintamallien ohjaukseen ja kehittamiseen.
Kokonaisarkkitehtuuri on kuvaus organisaation muodostaman kokonaisuuden ja
sen osien rakenteesta ja osien valisista suhteista. Kokonaisarkkitehtuuri kuvaa,
kuinka organisaation toimintaprosessit, organisaatioyksikdt, tiedot ja jarjestelmat
toimivat kokonaisuutena. Léahtokohtana ovat valtiokonsernin visio ja strategia,
jotka ohjaavat arkkitehtuurin kehittamista.
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Kuva 9: Valtionhallinnon kokonaisarkkitehtuuri (Valtiotason arkkitehtuurit —hanke,
16.6.2010)

Valtionhallinnon kokonaisarkkitehtuurissa toiminta-arkkitehtuuri jakautuu
organisaatioiden ydintoimintaan ja ydintoimintaa tukevaan yhteiseen
konserniarkkitehtuuriin. Ydintoiminnan prosessit ilmentdvat kunkin organisaation
perustehtdvad. Yhteiseen konserniarkkitehtuuriin kuuluvat yhteiset toiminnot ja
tukiprosessit. Yhteiset toiminnot ovat valtionhallinnon ydintoimintaan liittyvia
toimintoja tai prosesseja, jotka ovat yhteisia useille eri toimialoille. Hyva esimerkki
tasta on saadosvalmistelu. Ne ovat kunkin toimijan omaa ydintoimintaa, mutta
toiminta on kaikilla toimijoilla samankaltaista. Téllaiset yhteiset ydintoiminnot on
perusteltua luoda yhteisesti seka toteuttaa yhteisilla tietojarjestelmaratkaisuilla.

On erittdin tarkead, ettd valtiokonsernin tietohallinnon ja tietojarjestelmien

kehittdminen on toiminta- ja kdyttajalahtoista eika rakenne- tai teknologialdhtdista.

Valtionhallinnon kokonaisarkkitehtuuri on otettava huomioon hallinnonaloilla
tapahtuvassa toiminnan ja tietojarjestelmien kehittamistydssa.
Arkkitehtuuriperiaatteet ovat linjauksia, joita valtiokonsernin organisaatioiden on
noudatettava toimintansa ja tietojarjestelmiensa kehittamisessa. Nama ovat
konserniohjauksen piiriin kuuluvia linjauksia. Kokonaisarkkitehtuurin maarittelyn
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keskeiset hyodyt liittyvat organisaation tilanteen tunnistamiseen seka
paatoksenteon pohjana kdytettavan tiedon parantumiseen. Rakenteita
tunnistamalla ja kuvaamalla kokonaisarkkitehtuuri toimii valineena, joka lisaa
mahdollisuuksia organisaatiorajat ylittdvan tiedon ja osaamiseen yhteiseen
hyddyntamiseen.

Valtiokonsernissa tehtava ty® on erittdin tietointensiivista. Konsernin tehokkaan ja
vaikuttavan toiminnan kannalta tiedon ja tietovirtojen jakelu, kaytt6 ja hallinta
ovat kriittisen tarkeitd. Tiedon hallinnan, tietohallinnon ja tietojérjestelmien
konserniohjauksella voidaan saavuttaa todella merkittavia hyétyja seka
kustannustehokkuuden, mutta erityisesti toiminnan laadun ja vaikuttavuuden
osalta. Tama tarkoittaa parempaan, tehokkaampaan, ajantasaisempaan ja
laadukkaampaan tietoperustaan pohjautuvaa valmistelua, paatéksentekoa ja
toimeenpanoa toimintapoliitikoissa, saantelyssa, kehityshankkeissa ja
valtiokonsernin tuottamissa palveluissa.

Ehdotus 7:
Vaalitaan ja vahvistetaan edelleen toimintalahtdisyytta valtiokonsernin
kokonaisarkkitehtuurin kehittamisessa ja ohjauksessa.

IT —toimintojen lisdarvo maarittyy niiden kyvysta tukea valtiokonsernin
perustehtavan toteuttamista. IT-toimintojen konserniohjauksella on
saavutettavissa seka merkittdvid mittakaavaetuja (kustannustehokkuus) ettd
toiminnallisia skaalaetuja (vaikuttavuus). On tarkedd, etta molemmat
lisdarvokriteerit huomioidaan IT-toimintojen kehittdmisessa.

Integroidaan valtiokonsernin IT-toimintojen johtaminen kiintedksi osaksi valtion
konserniohjausmallia.

Merkittavien rakenne- ja toimintamalliuudistusten osalta toimitaan jo nykyisin niin,
ettd ne tayttavat kriteerin valtiontaloudellisesti térkeina asioina, joista tulee pyytaa
valtiovarainministerion lausunto. Merkittdvat muutokset kasitelldan myds
talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa tai raha-asiainvaliokunnassa seka
edelleen nykyisen hallituksen alueiden ja hallinnon kehittdmisen
ministeritydryhmassa.



53
Sitran selvityksis 2.1

Esimerkkeja talouspoliittisen ministerivaliokunnan tekemistd linjauksista valtiokonsernin
toimintamalli- ja rakennemuutoksista:

*Talouspoliittinen ministerivaliokunta puolsi 18.2.2010 valtiovarainministerién séhkdisen asioinnin ja
demokratian vauhdittamisohjelman (SADe) toteuttamiseksi tekemdd esitystd valtion konserniohjauksen

vahvistamisesta.

eTalouspoliittinen ministerivaliokunta puolsi ténddn 6.3.2009 valtiovarainministerién liikelaitoshankkeen

vdliraportissaanehdottamaa etenemistapaa valtion liikelaitosten uudelleen arganisoinniksija ohjaukseksi.

eTalouspoliittinen ministerivaliokunta kdésitteli 5.2.2010 valtion hallinnon tuottavuusohjelmaa wuosille 2012 —
2015. Hallituksen talouspoliittinen  ministerivaliokunta seuraa valtionhallinnon  tuottavuusohjelman

toimenpiteiden valmistelua ja toteuttamista.

sTalouspoliittinen ministerivaliokunta puolsi 28.5.2010 yhteisen talous- ja henkildstohallinnon tietojéirjestelmdén
kéyttéonottoa kaikissa virastoissa ja laitoksissa sekd kdyttoonoton aloittamista valmistelutehtdvilld vaiheittain

tammikuusta 2011 alkaen.

sTalouspoliittinen ministerivaliokunta linjasi valtion tietohallinnon konserniohjauksen osalta 16.6.2009, ettdi
valtion konsemiohjausta tietohallinnon kehittédmisessé tiivistetddn strategisen ohjauksen, informaatio-
ohjauksen, hankkeiden ja hankintojen ohjauksen ja normiohjauksen keinoin. Valtion tietojéirjestelmédhankkeille

hankkeet voivat edetdi vain, jos arviointitoiminto puoltaa hankkeen jatkamista.

Kuva 10: Esimerkkeja talouspoliittisen ministerivaliokunnan tekemista valtiokonsernin
toimintamalli- ja rakennelinjauksista

Suomessa on tuoreita kokemuksia siitd, mitka asiat ovat tarkeita esimerkiksi
ministerididen ja virastojen lakkauttamisessa, yhdistamisessa ja uusien
perustamisessa. Ty6- ja elinkeinoministerion, aluehallintovirastojen ja elinkeino-,
likenne- ja ymparistokeskusten perustamiset ovat olleet nykyisen hallituksen
toteuttamia laajoja ja vaativia seka hallinnonalarajat ylittavia rakenne- ja
toimintamalliuudistuksia. Tuottavuusohjelman toimeenpano sekéd toimintojen ja
yksikdiden alueellistaminen ovat myds esimerkkeja lapimenevista
muutostoimenpiteista. Mikali ensi kevaan hallitusohjelmassa olisi tavoitteet ja
linjaukset joistain rakennemuutoksista, tulisi konsernijohdon tukena olla olemassa
toimintamalli, jonka mukaan muutoksia johdetaan, suunnitellaan, toteutetaan ja
vakiinnutetaan. Muutoksen toimintamalliin tulee siséltya selkedt etenemis- ja
valmistelumallit mm. lainsaadanndn valmisteluun ja paivittamiseen,
talousarviovaikutusten analyysiin ja uuden organisaation talousarvion laadintaan,
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hyvan ja vastuullisen henkildstopolitiikan toteuttamiseen, riskien hallintaan,
sidosryhmien osallistamiseen, johdon ja henkiléston sijoittumis- ja
valintaprosessiin, uuden kulttuurin rakentamiseen jne.

Perustamisen suunnittelu ) Perustamisen toteutus ',“ Vakiinnuttaminen )

Perustamisprosessin johtaminen: Perustamis-
Hanke- " s - o prosessin hanke-
suunnitelma I Ohjaus- ja johtoryhmien toiminta organisaation
II Hanketoimisto purkaminen
THL
III Uuden laitoksen Johtoryhmé- e
strategiaperusta — - %%gfyegvﬂ %
Sisaltéryhmat | 2
f et
Tf;’l tzgminnan ja & -
IV Organisaatiorakenne ja s LI T £
= S = R . S
johtamisjarjestelma #M /¢11_ ’gl-s)soplmus £ s
Lo
Perustamisryhmﬁt> %
2
Keskijohdon ja g
Ylimman johdon henkilostén
valintaprosessi __ valinta-ja
sijoittumisprosessi
Yhteisen kulttuuri- ja arvoperustan luominen Yuden laitoksen kulttuuri-
V Kulttuurianalyysi Henkilstityopajat > Jja arvoperustan luominen
> Systemaattinen sisdinen ja ulkoinen viestinta >
04/2008 05/2008 06/2008 08-09/2008 10-12/2008 01-04/2009 2010/2011

—

Kuva 11: Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen perustaminen: esimerkki vaativan muutoksen
jasentamis- ja toteutusmallista (Maatta, 2010)
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Ehdotus 8:

Valtion konserniohjauksen tehtdavana on auttaa hallitusta ja sen ministereita
seka vastuullista virkamiesjohtoa johtamaan muutoksia tehokkaasti ja
vaikuttavasti niin, ettd uudet rakenteet ja toimintamallit tukevat valtion
konsernistrategian onnistunutta toimeenpanoa.

Valtion konserniohjauksen tehtavana on arvioida valtiokonsernin rakenteiden ja
toimintamallien toimeenpanokykya ja muutostarpeita erityisesti
konsernistrategian ja hallinnonalanrajat ylittévien tavoitteiden toteutumisen
nakodkulmasta.

Konserniohjauksen tehtavana on luoda ammattimainen ja tehokas konsernin
rakenne- ja/tai toimintamallimuutosten johtamis- ja toteutusmalli. Tata mallia
sovelletaan erityisesti hallinnonalarajat ylittavissa tai muutoin hallitusohjelman
toimeenpanon kannalta tarkeissé rakenne- ja toimintamallimuutoksissa.

Rakenne ja toimintamallimuutosten toteutusmalliin tulee sisallyttda muutoksen
vaikuttavuusarviointi. Oppimisen ja tietoperustan laajentamisen
mahdollistamiseksi tulee merkittaviin muutoshankkeisiin liittéd mukaan korkean
tason seurantatutkimus yhteistydssa kansallisten ja/tai kansainvalisen
tutkimusorganisaatioiden kanssa.

Valtion konserniohjaukseen sisaltyvasta rakenteiden ja toimintamallien
arvioinnista ja ohjauksesta vastaa valtiovarainministerio.

Valtioneuvoston kanslia osallistuu hallitusohjelman toimeenpanon kannalta
merkittavien toimintamalli- ja rakenneuudistusten valmisteluun seka
toimeenpanon seurantaan.

Valtiovarainministerion tulevaisuuskatsauksessa (VM, 40/2010) esitetadn ehdotus
muodostaa valtioneuvostosta rakenteeltaan, resursseiltaan ja prosesseiltaan yksi
yhtendinen organisaatio hallinnollisesti itsendisten ministerididen sijaan.
Lahtokohtaisesti ehdotuksen toimeenpano merkitsisi yhden ja yhtendisen
valtioneuvoston syntymistd. Tassa mallissa harjoitettava konserniohjaus ei kohtaisi
enaa nykyisenlaisia toimivaltarajoja, koska niita ei enda yhtendisesti johdetussa
valtioneuvostossa olisi. Sindansa ehdotus ei automaattisesti poistaisi toimialarajoja,
mutta se tekisi niiden ylittdmisen ja erityisesti muuttamisen nykyista helpommaksi.
Ehdotus on mielenkiintoinen ja sita tulisi tdsmentda edelleen sisallollisesti.

4.1.5 Henkilostévoimavarojen kehittdminen ja johtaminen

Valtiokonsernin palkkalistoilla olevan henkilostdn maéra on vahentynyt pagosin
toimintojen uudelleenjarjestelyjen vuoksi 215 000 henkiléstd 88 000 henkiléon
vuodesta 1988 vuoteen 2010. Muutosten puhureiden puhaltaessa on
henkiléstdvoimavarojen kehittémisesta ja johtamisesta tullut valtiokonsernin
johdolle yha tarkedampi, mutta my6s vaativampi haaste. Valtiokonsernin vield
ilmeisesti voimassa olevan henkildstépolitilkan tavoitetila palautuu vuoteen 2001,
jolloin valtioneuvosto teki periaatepdatdksen valtion henkildstopolitiikan linjasta.
Tata seuraavina vuosina on laadittu erilaisia tavoiteohjelmia ja henkildston ja
johtamisen kehittdmismalleja. Vuoden 2008 valtioneuvoston periaatepaatos
valtionhallinnon johtajapolitiikasta on tuorein valtiokonsernilaajuinen linjaus.
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Onnistuakseen pétevén tydvoiman saannissa valtion on oltava esimerkillinen
tybnantaja ja huolehdittava yleisesta tyGnantajakuvastaan, tehtavien
houkuttelevuudesta, kannustavien palkkausperusteiden ja — jarjestelmien
kehittamisestd, kannustavasta tybilmapiiristd sekd henkiloston asemasta ja
osaamisen kehittymisestd. Haasteena on henkildstdjohtamisen kehittédminen osana
tulosohjausta ja toimintojen strategista johtamista. Modernien
Jjohtamisjérjestelmien ja - tydkalujen liséksi tarvitaan ammattimaista
Jjohtamisotetta, nédkemyksellistad johtajuutta ja uutta kannustavaa
Jjohtamisilmapiirid. TyOyhteisGjen voimavarat kasvavat jokaisen yksilon
osaamisesta, luovuudesta ja hédnen yksilollisyytenséd kunnioittamisesta.
(Valtioneuvoston periaatepéétos valtion henkildstopolitiikan linjasta, 30.8.2001)

Valtiolta puuttuu valtiokonsernin siséltdagendaan ja toiminnan kehittdmiseen
kytkeytyva tulevaisuuden henkildstdpolitiikan kehittdmisstrategia, jossa luotaisiin
valtiolle yhteisesti periaatteet ja pelisaannét henkiléstonakdkulman vahvistamiseksi
osana valtiokonsernin strategista suunnittelua. Miltei kymmenen vuoden ikdinen ja
silloisen hallituksen vahvistama henkiléstopolitiikan kokonaislinjaus on merkittavin
osin edelleen pateva, kuten edella olevasta sitaatista kdy ilmi. Tuleva
valtiokonsernin henkildstdstrategia tulee kuitenkin kiinnittaa aikaisempaa
selkeammin valtiokonsernin perustehtavaan, strategisiin tavoitteisiin ja
toimintamalleihin.

Ehdotus 9:

Valtiokonsernilla tulee olla ajassa oleva ja tulevaisuuden tavoitetilan toteuttamista
tukeva henkildstostrategia, jonka sisaltd ja toimenpiteet tukevat valtiokonsernin
tavoitetilan toteutumista.

Valtiokonsernin henkilGstostrategian ja sitd toteuttavien toimenpiteiden valmistelu
ja toimeenpanon konserniohjaus ovat valtiovarainministerion tehtavia.
Valtioneuvoston kanslia osallistuu hallitusohjelman toimeenpanon kannalta
merkittavien toimenpiteiden valmisteluun ja toimeenpanon seurantaan.

Taman idearaportin alussa kuvatut valtiokonsernin haasteet yhteisen tahtotilan ja
resurssien (ml. henkildstéresurssien) joustavuuden puuttumisesta palautuvat paitsi
valtiokonsernin organisaatioiden siiloutumiseen niin myos henkiléstén ja johdon
sektoroitumiseen seka vahaiseen liikkuvuuteen. Valtionhallinnossa tunnettu
esittelijamenettely perustuu pitkdaikaiseen traditioon. Sen mukaan esimerkiksi
ministeridissa on erikseen nimetyt henkil6t, jotka voivat toimia esittelijéinad
valtioneuvoston paatdsvaltaan kuuluvissa asioissa. Esittelijavastuu ja —valta on
aina yksilollg, ei yhteisolla. Esittelijamenettelyyn perustuva yksin tekemisen
kulttuuri ei koske kaytanndssa ainoastaan valtioneuvoston paatettavaksi
madriteltyja asioita vaan se on laajentunut aikojen kuluessa myds kaikkiin muihin
ministeridssa valmisteltaviin ja paatettaviin asioihin. Asiantuntija-alueet on jaettu
ja kohdistettu useimmiten yksittaisille henkil6ille. Tama muistuttaa varsin paljon
1900-luvun alun “rootelijarjestelmaa”, jossa jokaiselle silloisen Senaatin
virkamiehelle osoitettiin oma tarkasti rajattu tehtdvaalue. Yhteiseen tahtotilaan ja
yhdessa tekemiseen sitoutuminen on erittdin vaikeaa, jos vuosia kestéaneen
prosessin tuotoksena muotoutuneita ja kehittyneitd asiantuntemusalueita pidetaan
Iahes henkilokohtaisena omaisuutena. Vaikeuksia tuo myos se, jos asiantuntijoiden
kannusteet perustuvat enemman oman reviirin suojeluun kuin tiedon ja
osaamiseen jakamiseen seka sektorirajat ylittavaan yhteistyohon. Vallitsevat
nakemykset ja kaytanndét ovat pitaneet johtamisty6ta enemman asioiden kuin
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asiantuntijoiden johtamisena. Ne ovat tukeneet ja yllapitaneet “yksindisten
ratsastajien” toimintamallia. (ks. laajemmin Maatta, 2005)

Johdon liikkuvuus ja henkildston systemaattinen tehtavékierto ovat erittain
tehokas ja vaikuttava valtiokonsernin toimiala- ja yksikkorajat ylittévan
toimintakulttuurin vakiinnuttaja. Systemaattinen tehtdvakierto ja sen tarjoamat
uudet tulkintahorisontit vahvistavat yhteista ymmarrysta ja ndkemysta
valtiokonsernin eri osa-alueiden toiminnasta, keskinaisista rajapinnoista ja
synergiamahdollisuuksista (so. strateginen nakemys). Nykyisten sektorikohtaisten
tavoitetilojen raja-aidat haalenevat ja tekevat tilaa "“ison kuvan” ja yhteisen
tavoitetilan esiinnousulle (so. yhteinen tahtotila). Tyéskentely erilaisissa tehtdvissa
ja ymparistdissa luo luontevat edellytykset ja kulttuurisen perustan yhdessa
tekemiselle. Tavoitetilassa tehtdvakierto laajentaa yksilétason osaamisperustaa
seka vahvistaa valtiokonsernin kykya toimia aidosti verkostona, jossa eri
toimialojen, yksikéiden ja yksildiden valinen yhteisty®d perustuu itseohjautuvuuden
dynamiikkaan (so. resurssien joustavuus).

Valtion konserniohjauksen kautta on mahdollista luoda uudenlaiset mekanismit ja
kaytanndt henkiloston osaamisen kehittdmisen ja hyddyntamisen laajentamiseen
yli nykyisten rooteli- ja organisaatiorajojen. Tassakin kysymys on tahtotilasta ja
kyvysta edetd kaytanndssa seka tahtotilan mukaisesti. Tastd on olemassa
valtiokonsernin sisdlld positiivisia ja kdytanndssa toimivia esimerkkeja. Poliisin,
tullin ja rajavartiolaitoksen nk. PTR-yhteisty6 on vakiintunut yhteistyon malli, joka
toimii seka valtakunnallisesti etta alueellisesti. Horisontaaliseen yhdessa
tekemiseen ja moniammatilliseen tiimitydhon perustuva toimintamalli ei perustu
ainoastaan tietojen ja kokemusten vaihtoon vaan sen avulla on onnistuttu
tehostamaan merkittévasti vakavan ja rajat ylittavan rikollisuuden valvontaa
(Sisdasiainministerion tulevaisuuskatsaus, 2010).

Ehdotus 10:

Konserniohjauksen tulee luoda hallitusohjelmaan sisaltyvien policy-teemojen
tavoitteiden toteuttamiseen kdytannén toimintamalli, jossa eri ministerididen
asiantuntijat tekevat yhdessa ty6ta. Kysymys ei ole vain satunnaisesti
tapahtuvasta kokoustydskentelystd vaan saanndéllisesta yhdessa tekemisesta.
Tahan voidaan sisallyttad myods systemaattinen tehtavakierto, joihin liitetddn
riittdvan motivoivat kannustimet ja kunnianhimoiset tavoitteet.

Yhdessa tekemisen konkreettiset toimenpiteet voidaan aloittaa tassé raportissa
tehtyjen ehdotusten edellyttamien henkildstéresurssien siirtamiselld
valtioneuvoston kanslian vastuulle ja ehdotettuihin konserniohjaustehtaviin.
Paasaantona tulisi olla, etta valtiokonsernin ohjaustehtaviin ei tarvita yhtaan uutta
virkaa tai lisdhenkiléresurssia vaan konserniohjauskapasiteetin vahvistaminen
hoidetaan valtiokonsernissa olevia osaamis- ja henkiléresursseja uudelleen
kohdentamalla.

Tassa esitetyn ehdotuksen mukaisen konsernilinjauksen ja sita toteuttavien
toimenpiteiden valmistelu ja toimeenpanon konserniohjaus on
valtiovarainministerién tehtdva. Valtioneuvoston kanslia osallistuu
hallitusohjelman toimeenpanon kannalta merkittavien toimenpiteiden
valmisteluun ja toimeenpanon seurantaan.
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Erdan suuren suomalaiskonsernin paajohtaja totesi seminaarialustuksessaan, etta
hanen tarkein tehtavansa konsernijohtajana on johtaa yrityksen kulttuuria seka
I6ytad tédhan avuksi sellaiset ihmiset ja johtotiimin jasenet, joiden kanssa han voi
yhdessa rakentaa menestyvan yhteisén kulttuurin. Esimerkkia mukaillen voitaisiin
todeta, etta valtiokonsernin ylimman poliittisen ja virkamiesjohdon yhteisena
tehtdvana on johtaa omalla esimerkillaan ministeridita, virastoja ja laitoksia kohti
kulttuuria, jonka ytimessa on yhdessa tekeminen, keskindinen arvostus seka
tekemisen ja aikaansaamisen meininki. Tahan sopii edelleen erittdin osuvasti
seuraavassa sitaatissa oleva valtioneuvoston esittédma tavoite vuodelta 2001:

Valtioneuvoston tavoitteena on muuttaa johtamisilmapiirié selkedsti
innovatiivisuutta sekd luottamukseen perustuvaa vuorovaikutusta, yhteistyots ja
ihmissuhdetaitoja korostavaksi. Se rohkaisee virkamiesjohtoa ndkemykselliseen
Johtajuuteen ja muutosten esimerkilliseen toteutukseen. Se edellyttas
virkamiesjohdolta henkilbkohtaista vastuunkantoa ja sitoutumista valtioyhteisén
tavoitteisiin. Johtajien ja esimiesten suoritusten ja osaamisen arviointia kehitetéén
osana tulosvastuuta.

(Valtioneuvoston periaatepdétos valtion henkildstdpolitiikan linjasta, 30.8.2001)

Valtiokonsernin virkamiesjohdossa tulee tapahtumaan useita henkilévaihdoksia
tulevan hallituskauden aikana. Ylimmasta virkamiesjohdosta poistuu palveluksesta
yli 60 prosenttia vuoteen 2011 mennessa ja kaytannossa kaikki vuoteen 2020
mennessa (Valtiovarainministerid, 2008). Valtiokonsernin haasteena on olla
riittévan kilpailukykyinen saadakseen palvelukseensa osaavia, kehittymiskykyisia ja
motivoituneita johtajia. Ammattimaisen johtamisosaamisen laatu korostuu
vaativissa muutostilanteissa. Valtiokonsernin tulee kyeta tarjoamaan
palveluksessaan olevalle henkildstolle korkealaatuisia johtamispalveluita,
mahdollisuuksia kasvuun ja itsensa toteuttamiseen. Johtamistyon suurena
haasteena on luoda edellytykset sekd aikaansaavalle ettd onnelliselle
valtiokonsernille. Aikaansaavuus vahvistaa ulkoista uskottavuutta ja onnellisuus
sisdista eheytta.
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Hallinnoivasta ja oman toimen
ohella johtamisesta

Ammattimaiseen ja
ldsnaolevaan johtamiseen

1.  Tyoén velvollisuudesta tydn
mielekkyyden velvollisuuteen

Mika on toimintamme tarkoitus,
itsedmme suurempi tehtava?

«  Millaisia merkityskokemuksia
ihmiset haluavat, mitd voimme ja
haluammetarjota?

. Mita asioita arvostamme, mika
on sallittua ja mika kiellettya?

* Millaisen palaute- ja

2. Suomion henkisen
tydpaikkavakivallan karkimaa
ja ndin ei voi jatkua

3 Johtamiskulttuurimme on 60- vuorovaikutuskulttuurin
70 -luvuilta, sita on haluamme luoda?
uudistettava *  Miten saamme ihmiset
innostumaan, uudistumaan ja
Sitoutumaan?

4.  Viivan alle pitaa jaada
muutakin kuin euroja - tai
vahennettyja henkilotyévuosia

*  Miten luomme tekemisen
meiningin ja aikaansaamisen
kulttuurin =» hyodtya asiakkaalle
ja onnellisuutta tydyhteiséon?

Soveltaen:Hyvén Tydn Manifesti 2009, TEM !

Kuva 12: Kohti aikaansaavaa ja onnellista valtiokonsernia

Yhteiseen tahtotilaan ja rajat ylittdvaan yhteistyohon sitoutuminen edellyttavat
johdolta uudenlaisia valmiuksia seka osaamisen ettéd motivaation osalta.
Valtiokonsernilta tama edellyttda uusia keinoja johtajien sitouttamiseen,
kehittdmiseen ja kannustamiseen. Valtiokonsernin ketteryyden kehittdmisen ja
ylldpitamisen merkittavdna mekanismina toimisi johtajien liikkuvuus
johtamistehtavasta toiseen. On erittdin todennakdista, ettd horisontaalinen
yhdessa tekeminen lisadntyisi merkittdvasti systemaattisesti toteutetun
johtajakierron myoéta.
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Ehdotus 11:

Valtiokonsernin ylimpien johtajatehtavien tulisi perustua systemaattiseen
tehtavakiertoon, johtamisarviointeihin sekd ammattimaiseen johtajana
kehittymiseen.

Valtiokonsernin ylimman johdon johtajasopimuksiin tulee sisdllyttaa
hallitusohjelman/valtion konsernistrategiaan sisdltyvien tavoitteiden
toimeenpanoon liittyvat vastuut. Johtajasopimuksiin tulee kirjata myds tavoitteet
valtiokonsernin horisontaalisten toimintatapojen ja resurssien likkuvuuden
vahvistamisesta ao. ministerion/viraston osalta. Johtajasopimuksiin tulee
sisallyttda myos tavoitteiden toteutumiseen kytketty palkitsemismalli.

Hallitusohjelmaan sisdltyvien policy-teemojen johtamistehtavat on erinomainen
mahdollisuus johdon systemaattisen tehtavakierron aloittamiselle.
Horisontaalisten policy-teemojen johtajien tulisi edustaa valtiokonsernin
tulevaisuuden johtajuutta, jonka arviointikriteerina toimii johtajien kyky luotsata
porukkaa yhteisen tavoitetilan suuntaan seka luoda henkiléstolle tilaa ja aitoja
mahdollisuuksia osaamiskapasiteettinsa hyddyntamiseen.

Henkilostovoimavarojen kehittdmiseen ja johtamiseen kohdistuva konserniohjaus
tuo aitoa lisaarvoa, jos se onnistuu varmistamaan johtamisen
ammattimaistumisen voimakkaan kehityksen. Kovan "markkinatestin” Iapi on
menty silloin, kun ammattimaisesti johdettu valtiokonserni on kyennyt
aikaansaamaan poliittis-strategisten tavoitteiden mukaiset vaikutukset
kustannustehokkaalla tavalla toimien.

Téssa esitetyn ehdotuksen mukaisen konsernilinjauksen ja sita toteuttavien
toimenpiteiden valmistelu ja toimeenpanon ohjaus ovat valtiovarainministerion
tehtavia.

Valtioneuvoston kanslia osallistuu hallitusohjelman toimeenpanon kannalta
merkittavien toimenpiteiden valmisteluun ja toimeenpanon seurantaan.

Korkea lahtdvaihtuvuus johtajatehtavissa on haaste valtiokonsernille. Nopealla
aikavalilla poistuu paljon nakymatonta tietoa, kokemusta ja syvéllista osaamista.
Samalla se on kuitenkin my&s mahdollisuus. On erittdin tarkeaa, ettd
valtiokonsernissa on tehty ennakkoon linjaukset siitd, millaiseen osaamis- ja
johtamisndkemykseen perustuvia johtajia valtiokonserniin tullaan rekrytoimaan.
Naita linjauksia tarvitaan jo téndan ja yha lisadntyvassa maarin tulevan
hallituskauden aikana.
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4.1.6 Konsernipalvelut

Valtio on tehnyt viime vuosina merkittavia investointeja valtiokonsernin yhteisten
tuki- ja palvelutoimintojen kehittamiseksi. Hajautetusti hoidettuja tehtavia ja
palveluita on koottu suurempiin konsernipalveluyksikdihin, joiden tavoitteena ovat
merkittavat mittakaavaedut. Vahva perusoletus on, ettd palveluihin liittyvien
prosessien yhtendistaminen mahdollistaa seka tehokkaan palvelutuotannon etta
toimintamallien ja palveluiden kehittémisen. Jotkut konsernipalveluista ovat olleet
jo pitkadn toiminnassa. Joidenkin uudempien palveluiden yl6ésajo ja kehittamisty®
ovat osin vield kesken.

Tavoitteena on, ettd palvelukeskukset tuottaisivat palveluja
kustannustehokkaammin kuin vastaavat markkinatoimijat. Lisaksi tavoitteena on,
etta virastojen ja laitosten tarve resursoida naihin palveluihin ja toimintoihin
vahenee tavoitellusti ja palvelujen tasalaatuisuus varmistuu koko ketjun osalta.
Valtiovarainministerion valmistelema valtioneuvoston periaatepaatos (02/2010)
valtion pysyvien toimintamenosadstdjen aikaansaamisesta on merkittava
konsernitason ohje, jota konserniin kuuluvien yksikéiden tulee noudattaa. Taman
konserniohjeen tavoitteena on konsernipalveluiden kdytdn voimakas lisédminen
valtiokonsernissa.
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Kuva 13: Valtiokonsernin linjaus konsernipalveluiden kdytdn laajentamisesta
(Valtioneuvoston periaatepaatos 02/2010)

Konsernipalveluja tuottaville yksikgille on organisaatiomuodosta tai ohjauskeinoista
riippumatta yhteista se, etta ne tuottavat lainsaadantédn perustuen tiettyja
rajattuja palveluja konsernin muille toimijoille. Jokaisen konsernipalveluja
tuottavan yksikdn taustalla on ajatus siitd, ettd niiden hoitamien tehtavien
kokoaminen yhteen on valtiokonsernin tasolla kannattavaa.
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Valtiovarainministerion vastuulla on, ettd valtion konsernipalveluiden tuottajien
kustannustehokkuutta kehitetaan siten, etta yhteiset palvelut takaavat
valtiokonsernille selkedn tuottavuuden nousun ja kustannussaastot.
Valtiovarainministerid seuraa palvelujen kustannuksien ja laatutason kehitysta seka
vertaa niitd mahdollisuuksien mukaan vastaaviin markkinoilta ostettuihin
palveluihin.

Konsernipalveluja kdyttdvien valtion virastojen ja laitosten nakdkulmasta
konsernipalvelut on silloin jarjestetty hyvin, kun ne ovat laadukkaita ja tehokkaasti
toteutettuja ja jokaiselle palvelulle on selked vastuutaho. On tarkeaa, etta
asiakkaan dani kuuluu konsernipalveluita kehitettdessa, tuotettaessa ja myds
arvioitaessa. Palvelutuottajat toimivat paaosin monopoliasemassa, jolloin
asiakkaalta tulevan paineen merkitys on viela suurempi. Palvelukeskusten
konserniohjauksesta vastaavan toimijan tehtavana on hankkia vertailutietoa
markkinoilla toimivista ao. toimialan yrityksistd seka tata kautta luoda
markkinapainetta toiminnan kehittamiselle ja tehostamiselle.

Palvelukeskusmallin toimivuus edellyttda palvelukeskuksen ja virastoasiakkaan
valisen rajapinnan saumatonta toimivuutta. Kysymys siitd, missa laajuudessa
konsernipalveluita tuotetaan valtiokonsernin omien yksikdiden toimesta ja missa
madarin palvelut ulkoistetaan, ovat konserniohjaukseen piiriin kuuluva asia.
Konsernipalveluiden tuottavuushy6tyjen realisoituminen edellyttdd, etta palveluita
ei enda tuoteta paallekkain seka palvelukeskuksessa etta virastossa. Toisen eli
konsernipalveluiden liikkkuessa yldspain, toisen eli viraston aikanaan rakentaman
palvelukapasiteetin tulee liikkua alaspain. Konserniohjauksen tulee varmistaa, ettei
samoihin palvelukokonaisuuksiin jaa paallekkadisyyksid, joiden hinnan maksaa
veronmaksaja.

Ehdotus 12:
Paivitetddan valtion konsernilinjaus (valtioneuvoston periaatepaatos 4.3.2010)
koskien valtiokonsernin yhteisten palveluiden kdyttda ja kehittamista.

Paivitettavdan konsernilinjaukseen tulee sisdllyttda kaksi ndkékulmaa:

1) Valtiokonserniin kuuluvilla yksikoilla on velvollisuus kayttaa tai siirtya
kdyttamaan valtion konsernipalveluita. Samalla tulee ottaa kantaa siihen, onko
valtiokonserniin kuuluvilla yksikéilld mahdollisuus kadyttaad konsernin ulkopuolisia
palveluita niilld alueilla, joissa valtiokonserni tarjoaa palvelun. Konserniyksikdiden
tulee toteuttaa konsernipalveluiden kayttddnottoon liittyvat ja omaa toimintaansa
koskevat uudelleenjarjestelyt osana tulossopimuksen toimeenpanoa.

2) Valtion konsernipalveluiden asiakaslahtdisyys seka hinnoittelun Iapindkyvyys ja
kilpailukyky on varmistettava. Konsernipalveluita tarjoavien yksikdiden tulee
parantaa asiakaslahtdisyyttd seka omaa suorituskykyaan niin, ettd ne ovat aidosti
kilpailukykyisia vastaavien ulkoisten palvelutarjoajien kanssa.

Valtiovarainministeri6 vastaa konsernilinjauksen paivityksen valmistelusta ja
toimeenpanon seurannasta yhteistydssa muiden ministerididen kanssa. Kukin
ministeridn vastaa konsernilinjauksen toimeenpanosta oman hallinnonalansa
osalta.
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Konsernipalveluiden toimivuudessa on vield merkittavia haasteita. Asiakkaan aanta
tulee kuunnella seka konserniohjauksen ettd palvelutuottajan puolella.
Palvelutuottajille tulee luoda kannustimet hyvaan asiakaspalveluun ja palveluiden
toimivuuden ja laadun seka my6s kustannustehokkuuden varmistamiseen.
Palveluita kayttavien konserniyksikdiden tulee sopeuttaa oma toimintansa
vastaamaan tilannetta, jossa konsernipalveluiden laajempi kdytté vahentaa
merkittavasti yksikbiden omaa tuotantoa tai konsernin ulkopuolelta hankittujen
palveluiden kayttoa.

4.1.7 Omistajaohjaus

Omistajaohjaus on yksi valtion konserniohjaukseen siséltyva toiminto, jonka piiriin
kuuluvat valtion kokonaan tai osittain omistamat osakeyhtiét. Suomen valtio omisti
vuoden 2010 alussa osakkeita kaikkiaan yli viidessakymmenessad merkittavassa
yhtidssa. Naistd noin kaksi kolmasosaa on markkinaehtoisesti toimivia
valtioenemmistgisia yhtidita tai valtion osakkuusyhtigitd. Jalkimmaisissa valtio on
vahemmistdomistajana. Muut yhtiét ovat ns. erityistehtavayhtioitd, joilla on joko
tietty valtion niille osoittama tehtava tai jokin sellainen erivapaus, jonka vuoksi ne
eivat toimi kilpailullisessa ymparistdssa.

Omistajapolitiikan ja omistajaohjauksen keskeiset tavoitteet ja toimintatavat on
ilmaistu valtioneuvoston periaatepaatoksissa, talouspoliittisen ministerivaliokunnan
kannanotoissa seka omistajapolitiikasta vastuullisen ministerion suosituksissa.
Nama ovat julkisesti saatavilla. Téssa esitettavat valtion omistajaohjausta koskevat
nakokohdat ja linjaukset perustuvat valtion omistajapolitiikkaa koskevaan
valtioneuvoston periaatepaattkseen (Vnp 7.6.2007 + liitteet).

Padosa valtionyhtidistd ja valtion osakkuusyhtidista toimii markkinaehtoisesti.
Markkinaehtoisuus merkitsee, etta yhtididen toimintaperiaatteiden,
rahoitusrakenteen ja tuottotavoitteiden tulee olla vertailukelpoisia samalla
toimialalla toimiviin yhtidihin verrattuna. Markkinaehtoisesti toimivissa yhtioissa
omistajaohjauksen tavoitteena on kulloinkin parhaan taloudellisen
kokonaistuloksen saavuttaminen. Markkinaehtoisesti toimivien yhtididen osalta
valtio ei edellyta eika ota itselleen erivapauksia, eikd puutu yhtion hallituksen ja
toimivan johdon paatdksentekoon. Valtion omistajaohjaus perustuu itsendiseen
omistajastrategiseen seurantaan ja valmisteluun, jonka perusteella valtio ottaa
tarvittaessa kantaa yrityksen strategisiin ja taloudellisiin kysymyksiin.

Markkinaehtoisesti toimivien yhtididen joukossa on sellaisia yrityksid, joihin valtiolla
on nk. strateginen intressi: esimerkiksi perus- tai yleispalvelutehtavat,
infrastruktuuriin liittyvat toiminnot tai huoltovarmuuden kannalta merkitykselliset
tehtdvat. Strategisen intressin omaavissa yhtidissa on aina kyse sellaisista
tehtavista tai toiminnoista, jotka ovat merkityksellisié valtion perustehtédvien
hoitamisen kannalta. Omistajaohjauksessa tarvitaan saanndllista yhteisty6ta
markkinaehtoisesti toimivien yhtididen omistajaohjauksesta vastaavan
valtioneuvoston kanslian seka strategisen intressin kannalta keskeisen ministerion
valilla. Talla varmistetaan, etta valtioneuvoston kanslia ottaa kyseisen intressin
riittdvasti huomioon omistajaohjausta koskevissa toimissaan.

Valtion erityistehtavia toteuttavissa yhtidissa valtiolla on omistajana ensisijaisesti
yhteiskunnallisia tavoitteita. Myds ndissa yhtidissa on yleisena tavoitteena
kannattava toiminta. Erdistd yhtidistd on sdddetty erillislailla, joka maarittda myods
valtion omistajapolitiikkaa ja omistajaohjauksen hoitamista. Valtion erityistehtavaa
hoitavien yhtididen tulee sailya valtion yksinomistuksessa tai vahintaan valtion
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maaraysvallassa. Ndissa yhtidissa valtion omistajapoliittiset tavoitteet perustuvat
mahdollisimman hyvaan yhteiskunnalliseen ja taloudelliseen kokonaistulokseen,
jota arvioidaan ensisijaisesti sen perusteella, miten ja minkalaisilla kustannuksilla
kyseinen yhti6 toteuttaa niitd tavoitteita ja tehtavid, jotka kyseisen tehtdvanalan
hallinnosta vastaava ministeri6 on sille asettanut.

Erityistehtdvaa hoitavassa yhtidssa valtio on aktiivinen omistaja, joka maarittelee
erityistehtavan sisallon ja sen merkityksen yhtidlle asetettaville tavoitteille.
Yrityksen liiketoiminnallisen strategian maarittelevat yhtidn johto ja hallintoelimet.
Liiketoiminnallisen strategian ja erityistehtavan yhteensovittaminen edellyttavat
vastuuministerion seka yhtion johdon yhteistoimintaa. Tuottotavoitteen ja muiden
tavoitteiden suhteesta paattaa vastuuministerio.

Valtioneuvoston kanslia vastaa omistajaohjauksen linjausten valmistelusta ja
omistajaohjauskaytantdjen johdonmukaisuudesta. Kansliaan on keskitetty
markkinaehtoisesti toimivien yhtiéiden omistajaohjaus. Joitain yhtidita ohjataan
valtioneuvoston paatokselld muiden ministerididen toimesta. Valtion
omistajapolitiikan linjaukset koskevat myds naita yhtidita. Markkinaehtoisesti
toimiviin yhti6ihin liittyvien strategisten intressien arviointeja varten on perustettu
tydryhmadt, joiden jasenina ovat valtioneuvoston kanslian edustajat ja kyseisen
strategisen intressin kannalta keskeisen ministerion edustajat. Tyoryhmien jasenet
toimivat myds yhdyshenkildina yhtidita ja niiden omistajaohjausta koskevissa
kysymyksissa. Tyoryhmien tulee arvioida vuosittain, minkalainen strateginen
intressi valtiolla yhtidissa on sek& miten se tulee ottaa huomioon yhti6t
omistajaohjauksessa ja omistajan kannanotoissa.

Valtion erityistehtdvéda hoitavien yhtididen omistajaohjauksesta vastaa kyseisistd
erityistehtavistd vastaavat ministeriot. Vastuuministerio kayttaa valtion
omistajavaltaa yhtidssa erillislakien, valtioneuvoston paatdsten seka
talouspoliittisen ministerivaliokunnan hyvaksymien linjausten mukaisesti.
Valtioneuvoston kanslia seuraa valtion omistajapolitiikan yleisten linjausten ja
corporate governance —kaytantdjen toteutumista erityistehtdvayhtidissa ja avustaa
tarvittaessa vastuuministeriotd omistajavallan kayttdon liittyvissa kysymyksissa.
Erityistehtdvayhtididen omistajaohjausta varten ovat olemassa vastuuministerion
ja valtioneuvoston kanslian yhteiset tydryhmat, jotka kokoontuvat lahtékohtaisesti
kaksi kertaa vuodessa.

Vuoden 2007 kevaasta saakka toiminutta valtiokonsernin omistajaohjausmallia
tultaneen arvioimaan osana hallitusohjelmavalmisteluita. Yksi keskeisista
kysymyksista liittyy omistajaohjauksen johtamis- ja toimintamallin toimivuuteen ja
tyonjakoihin eri kategoriaan kuuluvissa yhtidissa:

a) markkinaehtoisesti toimivat yhtiét / omistajalla sijoittajaintressi,
b) markkinaehtoisesti toimivat / omistajalla strateginen intressi ja
c) erityistehtavayhtiot.

Onko kaytdssé oleva yhtididen segmentointi- ja tyénjakomalli ohjattavuuden
kannalta selke&? Voisiko segmentoinnin pelkistaa kahteen ryhmaan:
markkinaehtoisesti toimivat yhtiét ja erityistehtdavayhtiot? Kuka arvioi
valtiokonsernin nakékulmasta, etta millaisiin kriteereihin perustuen yhtié voidaan
sijoittaa erityistehtavayhtiot —-ryhmaan? Olisiko perusteltua keskittaa kaikkien
markkinaehtoisesti toimivien yhtididen (ml. strategisen intressin yhtict) ohjaus
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valtioneuvoston kansliaan ja erityistehtavayhtididen ohjaus toimialaministeridille?
Omistajapolitiikan suuntaviivat ja linjaukset seka operatiiviset vastuut valtion
omistajapolitiikan konserniohjausta koskevista rooleista ja tehtavista maaritetadn
tulevan hallituksen toimesta.

4.2 Hallitusohjelman toimeenpanon ohjaus
ja johtaminen

Tassa raportissa ideoitava valtion konserniohjaus ja siihen liittyvat toiminnot seka
prosessit vaikuttavat enemman valtiokonsernin toiminta- ja menettelytapoihin kuin
sen juridiseen rakenteeseen tai perustuslaissa ja ministeridkohtaisissa laeissa
maadriteltyihin ministerididen tehtdviin. Valtion konserniohjauksen uudistamiseen ja
toimeenpanoon liittyviin ehdotuksiin sisdltyy muutosehdotuksia laeista
alempiasteisiin normeihin saakka. Jalkimmaisia ovat esimerkiksi asetukset
ministerididen tehtavistd, valtioneuvoston ohjesaantd, eraat valtioneuvoston
maaraykset seka talousarvioasetukseen perustuvat valtiovarainministerion
madrayksenanto-ohjeet. Kaikki taman tasoiset normit maarittévat valtiokonsernin
tapaa toimia ja asioiden valmistelu- ja kasittelyprosesseihin liittyvia menettelyita.
Valtioneuvostolla on valta paattda valtiokonsernin ohjaukseen liittyvista
menettelyista.

Konserniohjauksen uudistamista koskevat keskustelut ja linjaukset kuuluvat
hallitusohjelmaneuvotteluihin. Mikali hallituspuolueet sopivat hallitusneuvotteluissa
konserniohjauksen sisalléstd ja menettelyistd, ovat tarvittavat normimuutokset
toteutettavissa varsin nopeasti. Nopeimmillaan tassa raportissa esitettyjen
ehdotusten edellyttdmat normimuutokset on valmisteltu, kasitelty ja hyvaksytty
valtioneuvoston toimesta muutamissa viikoissa. Toki ehdotukset edellyttdvat tassa
esitettya yksityiskohtaisempaa valmistelua. On kuitenkin perusteltua korostaa, etta
valtion konserniohjaukseen liittyvien muutosten toteutus on merkittavin osin
valtioneuvoston omissa kasissa ja valittoméassa paatdsvallassa.

Seuraavassa esitetdan edelld tehtyihin esityksiin liittyvat valtiokonsernin johtamis-
ja ohjausroolit ja -vastuut seka konserniohjauksen toimeenpanon keskeiset
foorumit ja niiden tehtavat.

4.2.1 Valtion konsernijohdon roolit ja tehtavat

Valtiokonsernin ministeridisté muodostuva perusrakenne nojaa sektori- ja
toimialajakoon, jossa ministeritlla on laaja ja itsendinen toimivalta omalla
tehtdvaalueellaan. Téman mukaisesti ministeriot vastaavat toimialansa osalta heille
osoitettujen tehtdvien hoitamisesta. Ne myds toteuttavat toimialallaan
hallinnonalansa konserniohjausta. Valtioneuvostolaissa nimetdan olemassa olevat
ministeriot. Valtioneuvoston ohjesd@nndssa ja valtioneuvoston asetuksissa
madritelladn ministerién toimiala ja ministerion tehtavat. Valtioneuvostolla on
toimivalta muuttaa seka valtioneuvoston ohjesddntda ettd ministerikohtaisia
asetuksia. Naitd on tehtdva esimerkiksi tehtdvamuutosten tai — siirtojen johdosta.

Valtiokonsernissa on myds sektoriministeriéiden paalla toimiva taso, jolla operoi
valtioneuvosto ja sita johtava paaministeri. Ministerit ovat seka linjavastuussa
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toimivia ministerididen paallikéita etta valtiokonsernin asioista yhteisvastuullisesti
paatoksia tekevan valtioneuvoston jasenia®.

Padministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa ja huolehtii valtioneuvostolle
kuuluvien asioiden valmistelun ja kasittelyn yhteensovittamisesta. Paaministeri
johtaa asioiden kasittelya valtioneuvoston yleisistunnossa. Paaministeri on kaikkien
lakisaateisten ministerivaliokuntien puheenjohtajana. Valtioneuvoston
lakimaaraiset valiokunnat ja yleisistunto kokoontuvat joka viikko.

Ministeri toimii seka valtioneuvoston jasenena ettd nimetyn ministerion ja/tai
ministeridssa olevan tehtdvaalueen johtajana. Ministerilla on ministerion
paallikkéna merkittavasti itsendista paatdsvaltaa. Hanella on kuitenkin myds useita
ministeridn toimialaan kuuluvia asioita, jotka tulee esitella ennen padtdksentekoa
esimerkiksi raha-asiainvaliokunnassa tai talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa.
Riippuen asiasta ja valmistelevien ministerivaliokuntien linjauksista, on paatdsvalta
Q0. asiassa joko yksittaiselle ministerilld tai valtioneuvoston yleisistunnolla.

Kansliapdéllikko vastaa ministerin alaisuudessa toimivana korkeimpana ministerion
virkamiehena ministerién ja sen hallinnonalan toiminnan johtamisesta,
kehittamisesta ja valvomisesta.

Poliittinen valtiosihteeri toimii ministerin apuna poliittiseen ohjaukseen ja asioiden
valmisteluun liittyvissa tehtdvissd. Han avustaa ja edustaa ministeria taman
ohjeiden mukaan poliittisten linjausten muodostamisessa seka ministeriéiden
vdlisessa asioiden ja kantojen yhteensovittamisessa.

Edella esitettyjen toimijoiden voidaan sanoa muodostavan valtion konsernijohdon
niiden asioiden valmistelussa, paatdksenteossa ja toimeenpanossa, jotka koskevat
useampaa kuin yhta ministeriéta tai joiden merkitys
hallitusohjelman/konsernistrategian toimeenpanon, valtiontalouden tai
kansantalouden kannalta on merkittéva. Tassa tehtdvassa heita tukee
konserniohjaus, jonka osat muodostavat kokonaisuuden ja systeemin, joka
varmistaa hallitusohjelman vaikuttavan ja tehokkaan toimeenpanon.

2 Ministeri vapautuu valtioneuvoston yhteisestd paatdsvastuusta, mikéli han esittaa asiassa paatosesityksesta eridgvan mielipiteen.
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4.2.2 Valtiokonsernin ohjausfoorumit

Meilla on Suomessa olemassa jo pitkaltd ajalta konsernimaista toimintaa tukevia
rakenteita johtamisfoorumeita, joista osa sisaltyy viralliseen jarjestelmdan ja osa
on epavirallisia ilman muodollista asemaa. Esimerkkeja naista ovat mm.

-valtioneuvoston yleisistunto, jossa ratkaistaan laajakantoiset ja merkittdvat asiat

- lakisaateiset ministerivaliokunnat (tdssa yhteydessa erityisesti talouspoliittinen
ministerivaliokunta, raha-asiainvaliokunta ja EU-ministerivaliokunta)

- erikseen perustetut ministeriryhmét, joita ovat nykyisessa padministeri
Kiviniemen hallituksessa esimerkiksi ilmasto- ja energiapolitiikan
ministeritydryhma, sosiaalipoliittinen ministerityéryhma, peruspalveluohjelman
ministerityéryhma, hallinnon ja aluekehittdmisen ministerityéryhma, paremman
saantelyn ministeritydryhma seka terveyden edistamisen politiikkaohjelman
ministeriryhma

- epdvirallisemmat valmistelufoorumit, esimerkiksi hallituksen iltakoulu ja
hallituksen neuvottelut.

Nykyiselldan lakisagteisten ministerivaliokuntien ja muiden ministeriryhmien lisaksi
on olemassa useita hallituskauden aikana perustettuja ministerikokoonpanoja seka
satunnaisesti koottuja ministeriryhmia. Naiden foorumien yhteismaara on yli 30.
Hallituksen ketteryyttd tarkastelleessa raportissa todetaan, etta ministerit pitavat
erilaisten ministeriryhmien maaran karsimista ja fokusoimista erityisille
prioriteettialueille perusteltuna (Valtioneuvoston kanslia, 14/2010).

Valtioneuvoston yleisistunto

Valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneuvoston yleisistunnossa tai
ministeridssa. Yleisistunnossa ratkaistaan tasavallan presidentille tehtavat
ratkaisuehdotukset, valtioneuvoston asetukset, eduskunnalle annettavat
valtioneuvoston tiedonannot, selonteot ja kirjelmat samoin kuin sellaiset Euroopan
unionissa kasiteltavat asiat ja muut asiat, joiden yhteiskuntapoliittinen tai
taloudellinen merkitys sitd edellyttédvét. Edellisen lauseen loppulause mahdollistaa
minkd tahansa yhteiskuntapoliittisesti tai taloudellisesti merkittavan asian
kasittelyn valtioneuvostossa. Téma mahdollistaa hallitusohjelman toimeenpanon
kannalta keskeisten asioiden kasittelyn valtioneuvostossa.
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Raha-asiainvaliokunta

Paaministerin johtama raha-asiainvaliokunta kasittelee asioita valmistelevasti nk.
ennakollisen finanssivalvonnan nimissa ja valtiovarainministerion koordinoiman
valmistelun pohjalta. Valtiovarainministerion valtiosihteeri toimii
ministerivaliokunnan sihteerind. Raha-asiainvalokunnassa kasitelldan esimerkiksi
seuraavia asioita:

- asioita, joista aiheutuu valtiontaloudellisia vaikutuksia kahdelle tai useammalle
hallinnonalalle, mikali niihin ei ole nimenomaisesti varauduttu valtion
talousarviossa

- valtioneuvoston periaatepdatokset ja ohjelmat, joista aiheutuu valtiontaloudellisia
vaikutuksia kahdelle tai useammalle varainhoitovuodelle

- asiat, joilla on huomattavia taloudellisia vaikutuksia muuhun kansantalouteen tai
joihin sisaltyy poikkeuksellinen taloudellinen periaatekysymys

- liikelaitosten palvelu- ja muiden toimintatavoitteiden, tulostavoitteiden ja
tilinpaatoksen vahvistaminen seka voiton tuloutus

- valtion omistajapolitiikkaa koskevat yleiset tavoitteet, paatokset ja
periaatepaatokset.

Valtioneuvoston yleisistunto voi poiketa raha-asiainvaliokunnan lausunnosta, mutta
ministerio ei saa ratkaisua tehdessdan poiketa raha-asiainvaliokunnan lausunnosta.
Mikali ministerié haluaisi ndin tehda, asiaa koskeva paatdksenteko siirtyy
yleisistunnon ratkaistavaksi. Tassa raportissa ehdotetaan, ettd uvuteen
konserniohjausmalliin tulisi siséllyttéad “hallitusohjelman toimeenpanon
ennakollinen valvonta”, jonka mukaan raha-asiainvaliokunnassa kdsiteltdisiin
valmistavasti myds ne asiat, jotka ovat hallitusohjelman toimeenpanon kannalta
merkittdvid ja joista aiheutuu valtiontaloudellisia vaikutuksia kahdelle tai
useammalle hallinnonalalle, mikali niihin ei ole nimenomaisesti varauduttu valtion
talousarviossa.

Talouspoliittinen ministerivaliokunta

Paaministerin johdolla toimiva talouspoliittinen ministerivaliokunta kasittelee
kokonaistaloudellista kehitystd ja yleista talouspolitiikkaa, julkisen talouden
kehityksen padasuuntaviivoja seka paaministerin maaraamia muita talouspoliittisia
toimenpiteitd vaativia asioita. Esimerkkeja kasitellyistd asioista ovat yritysten t&k-
menojen verokannustinjarjestelma, valtion tietohallinnon konserniohjauksen
vahvistaminen, valtionhallinnon tuottavuusohjelma, valtion liikelaitosten uudelleen
organisointi ja ohjaus seka sahkoisen asioinnin ja demokratian
vauhdittamisohjelma. Valtiovarainministerién budjettiosaston osastopaallikké toimii
ministerivaliokunnan sihteerina. Talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa on
kasitelty konserniohjauksen kannalta merkittavia asioita. Tata voitaisiin
systematisoida edelleen niin, ettd talouspoliittisen ministeribvaliokunnan tehtaviin
sisdllytettaisiin eksplisiittisesti hallitusohjelman toimeenpanon ja koko
valtiokonsernin kannalta merkittévien asioiden valmistava kasittely.
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EU-ministerivaliokunta

Paaministerin johtama EU-ministerivaliokunta kasittelee valmistelevasti Euroopan
unionissa péaétettavat asiat, jotka paaministeri tai se ministeri, jonka toimialalle
asia kuuluu, saattaa kasiteltdvaksi valiokunnassa taikka joiden kasittelemista
valiokunnassa muutoin pidetdan aiheellisena. Ministerivaliokunnassa sovitaan
Suomen toimintalinjat muun muassa kaikkiin Euroopan unionin neuvoston
virallisiin ja epavirallisiin kokouksiin.

Kansainvalinen talous- ja rahoituskriisi sekd euroaluetta koskeva velkakriisi ovat
ajankohtainen esimerkki varmasti korkean prioriteettitason policy-teemasta, jota ei
ole ennakoitu millddn tavoin nykyisen hallituksen - tai minkdan eurooppalaisen
hallituksen - alkuperdisessa hallitusohjelmassa. Talouspolitiikan koordinaation
tarve EU:ssa on lisdantynyt olennaisesti vuonna 2008 alkaneet talouskriisin myota
seka Lissabonin sopimuksen tultua voimaan 2009 erityisesti euroalueen osalta.
Myds EU 2020 strategia lisda tata tarvetta. Talouspolitiikan koordinaation
tiivistamista koskevat suositukset hyvaksyttiin Eurooppa-neuvostossa lokakuussa
2010. Tama kehitys korostaa Eurooppa Neuvoston ohjaavaa roolia talouspolitiikan
koordinaation vahvistamisessa. Eurooppa Neuvoston valmistelun
yhteensovittaminen tapahtuu Suomessa EU-ministerivaliokunnassa, jonka merkitys
EU:n talouspolitiikkaan liittyvien kansallisten tavoitteiden ohjaus- ja
linjausfoorumina on em. kehityksen myota korostunut. Euroalueen vakauteen ja
EU:n talouspolitiikan koordinaation liittyvien hallituksen tavoitteiden toimeenpano
ja Suomen vaikuttavuuden varmistaminen EU-tasolla edellyttavat tiivista
horisontaalista yhteisty6ta valtioneuvoston kanslian ja valtiovarainministeritn
valilla. Konserniohjauksen toimintoja, prosesseja ja ohjausfoorumeita tulee
soveltaa myds niissa hallitusohjelmaan sisaltyvissa prioriteettiteemoissa ja
tavoitteissa, joita koskeva paatoksenteko tapahtuu Euroopan unionin tasolla.

Talléin tulee aina huomioida eduskunnan ja sen suuren valiokunnan keskeinen
rooli EU:n paatoksenteossa. Suomen perustuslain mukaan hallituksen on
annettava eduskunnalle tietoja asioiden valmistelusta EU:ssa. Hallituksen on myés
kuultava eduskuntaa unionissa kasiteltavissa ehdotuksissa seka perusteltava
eduskunnalle hallituksen toimintalinja eri EU-asioissa.

Erikseen perustettavat ministerityéryhmat

Kullakin valtioneuvostolla on ollut tapana perustaa erilaisia ministeritydryhmia.
Ministeritydryhmadsta paatetdan yleensa hallituksen neuvottelussa ja se asetetaan
valmistelemaan jotain asiaa tai asiakokonaisuutta. Hallitusohjelman toimeenpanon
nakokulmasta olisi perusteltua, etta hallitusohjelmaan valittaville
prioriteettiteemoille asetetaan ministeritydryhmat, jotka vastaavat ao. policy-
teeman tavoiteasetannasta seka tulosten ja vaikutusten aikaansaamisen
johtamisesta. Priorisoitavat policy-teemat voivat olla erilaisia paitsi sisalléltéaan niin
myos laajuudeltaan ja ajalliselta kestoltaan.
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Hallitustydskentelyn ketteryytta tarkastelevassa raportissa (Valtioneuvoston
kanslia, 14/2010) esitetdan seuraavat nelja vaihtoehtoista policy-teeman
toteuttamismallia:

1) Vahvan poliittisen koordinaation malli: jokainen prioriteettiteema vastuutettaisiin
yhdelle ministerille, jonka tukena toimisi ministeriryhma, johon osallistuisivat ne
ministerit joiden toimialaan prioriteettiteemalla on kytkentd. Prioriteettiteeman
vastuuministeri toimisi oman vastuualueensa liséksi ns. prosessivastaavana ollen
vastuussa prioriteettikokonaisuuden koordinoinnista. Prioriteettiteeman
ministeriryhmassa jasenena olevien ministereiden tulisi vastata ministeriryhmassa
linjattujen asioiden toteuttamisesta omilla toimialoillaan. Paaministerilla olisi ylin
seurantavastuu. Mikali asiat eivat edistyisi toivotulla ripeydella tai asioista olisi
kiistaa ministereiden tai ministerididen valilla, voisi padministeri kayttaa
mahdollisuuttaan esittda ministerién toimivaltaan kuuluvan asian siirtémista
valtioneuvoston yleisistunnon toimivaltaan.

2) Palopuhujamalli: kullekin prioriteettiteemalle perustettaisiin hallituskauden
mittainen politiikkaohjelma, jota johtaisi ohjelmajohtaja tai valtiosihteeri.
Prioriteettiteemalle perustettaisiin ministeriryhma tai kaytettaisiin olemassa olevaa
lakisdateista tai muuta ministeriryhmaa. Kyseinen toteuttamisvaihtoehto on lahelld
nykymuotoista ohjelmajohtamismallia.

3) Urakkamalli: prioriteettiteemalle tai muulle tarkedksi katsotulle teemalle
perustettaisiin hallituskautta lyhyemmaksi ajaksi politiikkaohjelma, jonka
kaytannon toteuttamisesta olisi vastuussa selvityshenkil6 tai maardaikainen
ohjelmajohtaja. Tassakin toteuttamismallissa kdytettdisiin olemassa olevaa
ministeriryhmaa tai sita varten erikseen perustettua maaraaikaista
ministeriryhmaa.

4) Viisaiden malli: prioriteettiteemalle perustettaisiin komitea, jonka vetajaksi
valittaisiin arvostettu asiantuntija. Komitealla olisi tukenaan perustettava
ministeriryhma tai olemassa oleva lakisadteinen ministerivaliokunta tai muu
ministeriryhmaa. Uudenaikaisen komitean mallia kaytettdisiin esimerkiksi
asiakokonaisuuksissa, jotka vaativat vahvaa tietoperustaa tuekseen.

Erilaisten policy-teemojen toimeenpanoon tarvitaan erilaisia toiminta- ja
toteutusmalleja. Edella esitetyt ovat mielenkiintoisia ja pohtimisen arvoisia.
Ministeriryhman rooli ja toimivuus johtamis- ja ohjausfoorumina on erittdin tarkea
policy-teeman onnistumisen ja vaikuttavuuden kannalta.

Jotta policy-teemoihin sisdltyvat tavoitteet ja toimenpiteet on mahdollista
toteuttaa, tulee niille kohdentaa sisaltda vastaavat raha- ja henkiloresurssit. Tata
perustelevat myds viimeisten kahden hallituksen aikana toteutetuista
politiikkaohjelmista tehdyt arvioinnit, joissa raportoitiin niiden toimeenpanoon
liittyvista resurssihaasteista ja toteutuskeinojen "keveydestd” (esim.
Valtiontalouden tarkastusviraston tutkimuksia ja selvityksid, 2009). Jos ao. policy
on hallituksen ohjelmassaan aidosti priorisoima valinta, tulee tdman nakya myos
resursoinnissa. Tama ei saa missadn tapauksessa tarkoittaa sitd, etta policy-
teemat institutionalisoidaan omiksi “resurssilaatikoiksi” muiden laatikoiden rinnalle.
Policy-teemojen toimeenpanossa tulee hyddyntda valtiokonsernista I10ytyvaa
parasta osaamista, jonka kaytto tulee mahdollistaa kohdentamalla asiantuntijoiden
tybaikaa policy-teeman tavoitteiden toimeenpanoon (ks. edella
henkildstovoimavarojen kehittaminen ja johtaminen).
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Konserniohjauksen tehtdvana on luoda ja tukea policy-teemoille riittévén vahvat
toimintaedellytykset sekd osaltaan varmistaa se, ettd policy-teemaan sisaltyvat
horisontaaliset tavoitteet ja toimenpiteet todella etenevat kdytannéssa. Samoin
arvioinnit mahdollisesta resurssien uudelleenkohdentamisesta tulee ottaa
aktiiviseen kasittelyyn ja valmisteluun. Policy-teeman etenemiseen tai uudelleen
suuntaamiseen liittyvid kannanottoja ja linjauksia voidaan esimerkiksi resurssien
uudelleen kohdentamisen osalta ja uuden ohjausmallin mukaisesti kdsitelld
valmistelevasti raha-asiainvaliokunnassa ja edelleen pastdsasiana yleisistunnossa
silloin, kun asia on hallitusohjelman toimeenpanon kannalta merkittéva.

Kansliapaallikkokokouksesta valtion konserniohjauksen
virkamiesjohtoryhma

Kerran kuukaudessa kokoontuva valtioneuvoston kansliapaallikkékokous
valmistelee ja koordinoi kaikille ministeridille yhteisia asioita. Se ei tee padtoksia.
Padministerin nimittama valtiosihteeri toimii kansliapaallikkdkokousten
puheenjohtajana. Valtiosihteerilla on apunaan valtioneuvoston kanslian sihteeristo.

Kansliapaallikkdkokouksen rooli on ollut aika ajoin epaselva ja siella kasitellyt asiat
ovat olleet satunnaisesti valittuja. Kokouksissa on ollut esilld useita valtiokonsernin
toimintaan ja ohjaukseen liittyvia valikoituja teemoja kuten tuottavuusohjelma,
lainvalmistelun laatu, aluekehityksen tulevaisuus ja kansalaisten tasapuolinen
kohtelu. Kansliapaallikkdkokous toimii myds kriisijohtamisen pysyvana
yhteisty6elimena.

Kansliapaéllikkdkokous voisi olla erittdin tarked valtion ylimman virkamiesjohdon
osaamisen kokoava horisontaalinen foorumi. Uuden konserniohjauksen osana se
voitaisiin nimeta valtion konserniohjauksen virkamiesjohtoryhmdksi. Silla tulisi olla
nykyista selkedmpi rooli valtiokonsernin ohjauksen keskeisten teemojen
kasittelijana ja valmistelijana. Erityisesti teemat, jotka liittyvat valtiokonsernin
rakenteisiin ja toimintamalleihin, henkiléstévoimavarojen kehittdmiseen ja
johtamiseen seka konsernipalveluihin, olisi perusteltua kasitella
kansliapaallikkdkokouksessa. Kansliapaallikkdkokous voisi myds tunnistaa policy-
teemoja, joiden osalta olisi perusteltua keskustella ja valmistella mahdollisia
konsernilaajuisia toimenpiteita.

Myds sellaiset sisallblliset policy-asiat, jotka eivat ole vield tulossa
valtioneuvostotason kasittelyyn ministerivaliokunnassa tai yleisistunnossa, olisi
perusteltua kasitella kansliapaallikkokokouksessa. Kokouksissa voitaisiin myds
katselmoida keskeisten hallitusohjelmaan sisaltyvien policy-teemojen
toimenpiteiden ja tavoitteiden etenemistd. Virkamiesjohtoryhman keskindisen
yhtendisyyden ja sitoutumisen vahvistamiseksi olisi perusteltua sisallyttaa
kansliapaallikbiden johtajasopimuksiin myds horisontaalisia, hallitusohjelman
horisontaaliseen toimeenpanoon ja valtion konserniohjauksen toimivuuteen liittyvia
tavoitteita. Nama tavoitteet tulisi sisallyttaa myés palkitsemisjarjestelman
perusteisiin.
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Tassa kuvatut ohjausfoorumit ovat olleet olemassa jo kauan. Niiden merkitys
hallituksen toiminnan yhtendisyyden ja toimeenpanokyvyn kannalta on ollut
erittdin keskeinen. Ehka naiden eri foorumeiden systeeminen (kokonaisvaltainen)
jasentaminen voisi vahvistaa valtion konserniohjauksen toimivuutta. Seuraavassa
kuvassa on esitetty esimerkinomaisesti valtiokonsernin seka vuosi- etta
viikkokellon muotoon jasentyvia foorumeita ja niissa kasiteltavia asioita.
Vuosikellon ideana on jasentda kokonaisuus ja hallitusohjelman toimeenpanon
johtamisen kannalta keskeiset pysahdys- ja arviointipaikat.

Asia:

Hallitusohjelman kokonaiskatselmointi
(politiikkariihi) ja kehyspddtos (kehysriihi)
Asia:

Hallitusohjelman kokonaiskatselmointi +
budjettiriihi

Asia:

Strategisen sdddésohjelman katselmointi

Asia:
Policyteemojen (1-2) erilliskatselmointi I

Asia:
Policyteemajen (3-4) erilliskatselmointi II

Asia:
Policyteemojen (5-6) erilliskatselmointi IIT

Konsernin virkamiesjohtoryhma (kerran
kuukaudessa)

Talouspoliittinen ministerivaliokunta

Raha-asiain ministerivaliokunta

Valtioneuvoston yleisistunto

EU-ministerivaliokunta

Kuva 14: Valtiokonsernin vuosi- ja viikkokellon ideointia
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5. Valtion konserniohjauksen
systeeminen malli

Valtion konserniohjaus on paaministerin johtaman hallituksen ja sen jasenina
toimivien ministereiden kaytdssa oleva valine poliittis-strategisten tavoitteiden
mukaisten vaikutusten tehokkaaseen aikaansaamiseen. Konserniohjauksen
olemassaolon perusta on hallitusohjelma ja sité tasmentavat tavoitteet ja
toimenpiteet, jotka muodostavat valtion konsernistrategian. Konserniohjaus
sisaltaa maaritellyt toiminnot ja prosessit, rakenteet ja johtamismallin, joiden
avulla hallitus toteuttaa hallitusohjelmaansa seka sitd tdsmentdvia strategisia
tavoitteita.

Kansalaiset Yritykset Yhteisot

Vaikuttavuus
———

Hallitusohjelman toimeen-
panon ja valtiokonsernin
toiminnan ja talouden ohjaus

&
a

b T
tg Q
g |Lainvalmistelu Policy — Hallitusohjelmassa priorisoidut horisontaaliset policyteemat §
8 ministeriryhmat (6-8) seké ndihin liittyvét tavoitteet ja toimenpiteet 5
“ o
O |Viestints >
2 Viestintad 75'
E T §
'E Rakenteet ja toimintamallit S
S )
m 1 o,
X |Henkilostévoimavarojen Ministerit ja Hallitusohjelmassa priorisoidut toimialakohtaiset i
.8 |kehittiminen ja johtaminen hallinnonalat  poficyteemat seké néinin liittyvét tavoitteet ja toimenpiteet 3
= 3
8 - i B ~ ’ B = 3
g Konsernipalvelut Q)
17

S

X |Omistajaohjaus

Valtiokonsernin ohjaus
— e

Valionenveston kansla *Valtioneuvoston yleisistunto

Beanisiert g balitusts * Talouspoliittinen ministerivaliokunta
fukevana Paaministeri *Raha-asiainvaliokunta

"konserniohjausyksikkona” *EU-ministerivaliokunta

*Konserniohjauksen virkamiesjohtoryhma

Konserniohjauksen foorumit

Hallitusohjelma valtion konsernistrategi

Kuva 15: Valtion konserniohjauksen systeeminen malli
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5.1 Hallitusohjelma valtion
konsernistrategiana: mita tulee saada
aikaan?

Systeemisen konserniohjausmallin lahtdkohtana on hallituksen maérittdmdé
hallitusohjelma ja sitd tdsmentavdét tavoitteet ja toimenpiteet, joita kokonaisuutena
kutsutaan tdssa raportissa myos valtion konsernistrategiaksi. Kaikkien valtion
konserniohjauksen piiriin kuuluvien asioiden tulee olla merkittdvia hallitusohjelman
toimeenpanon kannalta. Asiat, jotka eivat sisally hallitusohjelmaan tai hallituksen
konsernilaajuisiin prioriteetteihin, toteutetaan asianomaisten ministerididen
toimesta sen paattamien toimintamallien mukaisesti.

Hallitusohjelman toimeenpano tapahtuu kaytédnndssa seka horisontaalisiin etta
toimialapohjaisiin policy-teemoihin sisallytettavien tavoitteiden ja toimenpiteiden
kautta. Hallitusohjelmaan voi sisdltya horisontaalisia eli usean ministerion toimialan
kattavia tavoitteita ja toimenpiteitd. Hallitusohjelmaan voi sisaltyd myos
vertikaalisia eli vain jonkun ministerién toimialaan sisadltyvia tavoitteita ja
toimenpiteita.

Tassa raportissa ei ole lahdetty esittamaan ehdotuksia tulevan hallitusohjelman
sisaltéteemoista. Mahdollisia teemoja on simuloitu perustuen ministerididen
laatimiin tulevaisuuskatsauksiin. Tehdyn simuloinnin tarkoituksena oli korostaa ja
konkretisoida substanssildhtdisen hallitusohjelman ensisijaista merkitysta
konserniohjausmallin ideoinnissa. Hallitusohjelma on valtion konsernistrategiana
systeemisen konserniohjausmallin ensimmainen ja tarkein ldhtokohta.
Konserniohjauksen lisdarvo mitataan sen kyvyssa tukea padministeria ja hallitusta
hallitusohjelmaan vaikuttavassa ja tehokkaassa toimeenpanossa.

5.2 Konserniohjauksen johtamisroolit ja
-foorumit: kuka ohjaa ja kuka johtaa
hallitusohjelman toimeenpanoa?

Konserniohjauksen keskeisissa johtamisrooleissa toimivat paaministeri, ministerit,
kansliapaallikét seka ministereitd avustavat poliittiset valtiosihteerit. Padministeri
johtaa valtioneuvoston toimintaa seka kaikkia merkittévia konserniohjauksen
linjaavia ja paattavia ohjausfoorumeita. Naihin sisallytetdan konserniohjauksen
yhteydessa seuraavat: valtioneuvoston yleisistunto, talouspoliittinen
ministerivaliokunta, raha-asiainvaliokunta ja EU-asioiden ministerivaliokunta.

Hallituksella on myds muita epavirallisia valmistelufoorumeita kuten hallituksen
iltakoulu ja hallitusryhmien puheenjohtajien kokoukset. Nailld on tarkea merkitys
hallituksen toiminnan ja toimeenpanokyvyn kannalta.

Raportissa on aikaisemmin ehdotettu, etta nykyisen kansliapaallikkokokouksen
tilalle perustetaan konserniohjauksen virkamiesjohtoryhmd, jonka jasenina
toimivat ministerididen kansliapaallikét. Puheenjohtaja voisi olla valtion
konserniohjauksesta vastaava henkild valtioneuvoston kansliasta.
Virkamiesjohtoryhman tehtavéna olisi toimia hallitusohjelman toimeenpanon
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horisontaalisena keskustelufoorumina seka erityisesti valtion konserniohjauksen
toimivuuden varmistajana.

P&dministerilla on erittdin keskeinen rooli hallituksen toiminnan ja hallitusohjelman
toimeenpanon ohjauksessa. Kuten alla olevasta kuvasta nakyy, han toimii
puheenjohtajana kaikissa keskeisissa konserniohjauksen foorumeissa.

Kuva 16: Valtion konserniohjauksen keskeiset ohjausfoorumit

Konserniohjauksen ja siitd kokonaisuutena vastaavan konserniohjausyksikén
tehtdvand on tukea pdaministerid ja hallitusta hallitusohjelman toimeenpanon
ohjauksessa. Konserniohjaus vastaa hallitusohjelman toimeenpanoon ja
seurantaan liittyvien asioiden valmistelun ohjauksesta mainituilla
konserniohjauksen foorumeilla. Raportissa on aikaisemmin tehty ehdotus, jonka
mukaan talouspoliittisen ja raha-asiainkunnan valiokuntien ohjeistus muutetaan
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vastaamaan ideoitua konserniohjauksen mallia. Téman mukaisesti néilld
foorumeilla késitelldéan valtion ja/tai kansantalouden kannalta merkittavien
asioiden ohella myds hallitusohjelman toimeenpanon kannalta merkittévié asioita.
Naihin voi sisdltya myds resurssien uudelleenkohdentamiskysymyksia, joita
koskevasta valmistelusta vastaavat konserniohjausmallin mukaisesti
valtioneuvoston kanslia ja valtiovarainministerié yhdessa.

Nykyisten normien mukaisesti lakisaateisten ministerivaliokuntien kokoukseen
osallistuvat puheenjohtajana toimivan paaministerin ja nimettyjen
ministerijasenten lisdksi kanslian viestintapaallikkoé seka raha-asiainvaliokunnassa
sihteerind toimiva valtiovarainministerion valtiosihteeri tai hanen sijaisensa seka
talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa sihteerina toimiva valtiovarainministerion
budjettiosaston paallikkd. Ehdotetun ohjausmallin mukaisesti on perusteltua, ettd
valtion konserniohjauksesta kokonaisuutena vastaavalla valtioneuvoston kanslian
henkil6lld (ministeri/poliittinen valtiosihteeri/virkamiesjohtaja) olisi
osallistumisoikeus ministeriévaliokunnan kokouksiin silloin, kun esilld olevat asiat
liittyvat hallitusohjelman toimeenpanoon.

Hallitusohjelman toimenpanon johtaminen

Jokainen ministeri, hanen apunaan tydskenteleva poliittinen valtiosihteeri ja
kansliapaallikkd toimivat omissa rooleissaan seka toimialavastuullisina johtajina
ettd jonkun valtiokonsernin ohjausfoorumin jasenind. Nama toimijat kohtaavat
toisensa sdaanndllisesti erilaisilla ohjausfoorumeilla viikoittain tai kuukausittain.
Jokaisella foorumilla on oma tehtavansa hallitusohjelman toimeenpanon
ohjauksessa. Toimeenpanon johtaminen tapahtuu joko horisontaalisten policy-
teemojen tai kunkin ministerion toimialaan sisaltyvien policy-teemojen kautta.

Horisontaaliset policy-teemat

Hallitusohjelmaan sisaltyvien horisontaalisten policy-teemojen osalta tulee ensin
paatettavaksi se toimintamalli, joka maarittad teemaan sisaltyvien tavoitteiden ja
toimenpiteiden johtamis- ja toteutustavan. Policy-teemat tullevat olemaan
sisallollisesti niin merkittavia, etta kuhunkin teemaan nimetdan vastuullinen
ministeri ja ministeriryhma riippumatta siitd, mika on policy-teeman
toteutusaikataulu. Jotta myés policy-teemaan siséltyvien toimenpiteiden
toteuttaminen saadaan tehokkaasti kdyntiin, on perusteltua nimittaa teeman
operatiivisesta johtamisesta vastaava virkamies. Teeman sisdllosta ja laajuudesta
riippuu se, millaisia muita resursseja tarvitaan. Kyseeseen voi tulla malli, jossa osa
henkiléresursseista toimii taysipdivaisesti ja osa osapaivaisesti policy-teeman
toteutuksessa. Resursointi perustuu ldhtokohtaisesti olemassa olevien
henkildresurssien uudelleen kohdentamiseen. Resursointi voidaan tehdé teeman
asettamisen yhteydessa esimerkiksi 6 - 12 kk eteenpdin. Yhden policy-teeman
toteutuksessa voi olla osaajia useista ministeridista tai virastoista. Myos
valtiokonsernin ulkopuolisia verkostoja voidaan hyddyntaa policy-teemojen
toteutuksessa.

Jokaisessa tapauksessa on ehdottoman tarkeda tehda selkedt paatdkset policy-
teeman kaytt6on tulevista raha- ja henkiléresursseista. Hallitusohjelman
toimeenpanon vuosikelloon sisaltyvissa policy-teemojen katselmointikokouksissa
voidaan tehda uusia linjauksia ja paatoksia seka teemojen tavoitteiden
suuntaamisesta etta resursoinnista.
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On tarkeaa korostaa, etta policy-teemaa toteuttavat henkilot ovat toteuttamassa
teeman tavoitteita, eivat valvomassa oman kotiorganisaationsa etua. Yhteisen
tahtotilan ja sitoutumisen vahvistamiseksi policy-teeman tavoitteet tulee sisallyttaa
ao. henkildiden "kotiorganisaatioiden” ja myés henkilén omiin tulostavoitteisiin,
suorituksen arviointiin ja palkitsemisperusteisiin.

Konserniohjausyksikké vastaa horisontaalisten policy-teemojen yldsajon
ohjauksesta ja tukemisesta. Se huolehtii myds policy-teemojen katselmointien
valmistelusta yhdessd teeman johdon kanssa. Konserniohjauksen tehtdvénd on
varmistaa se, ettd hallitusohjelmaan sisaltyvien asioiden ja tavoitteiden
toimeenpanolle on olemassa hyvét edellytykset. Mikali resursointi tai muu
edellytystekija ei syysta tai toisesta toimi hyvin, tulee asia kdsitelld ja ratkaista
nopeasti jollain edelld kuvatuista ohjausfoorumeista.

Toimialapohjaiset hallitusohjelmatavoitteet ja toimenpiteet

Hallitusohjelmaan tullee sisdaltymaan myos erilaisia toimialapohjaisia policy-
tavoitteita ja toimenpiteitd. Naiden osalta johtamis- ja toteutusvastuut noudattavat
vahvistettuja ministereiden ja ministerididen valisia tyonjakoja. Toimivaltainen
ministeri vastaa toimialaansa koskevien hallitusohjelmatavoitteiden
toteuttamisesta. Ministeri tekee myds paatokset tavoitteiden toimeenpanosta ja
resursoinnista. Mikali asia on erityisen merkittdva hallitusohjelman toimeenpanon
kannalta, voidaan toimenpiteistd ja niiden resursoinnista tarvittaessa pyytaa
valtioneuvoston kanslian ja valtiovarainministerion yhteinen lausunto. Asia voidaan
my0s kasitella valmistelevasti raha-asiainvaliokunnassa. Tavoitteiden
toimeenpanon resursointi tulee huomioida hallinnonalan kehyksessa.
Hallitusohjelmatavoitteiden toimeenpanoon liittyvia resursointikysymyksia voidaan
tarkastella periaatteessa milloin tahansa, kun asialle on olemassa todennetut
perusteet. Paaministerin johtamat ohjausfoorumit kokoontuvat viikoittain.

Vaikka jotkut hallitusohjelman tavoitteet kohdistuisivatkin jollekin yhdelle
toimialalle, on silti perusteltua pitaa huolta valtiokonsernin yhteisesta tavoitetilasta
ja resurssien liikkuvuudesta seka toimialan sisalld etta myds toimialojen valilla.
Harva asia rajoittuu kuitenkaan selkedsti yhden toimialan rajojen sisdlle.
Hallitusohjelman toimeenpanon aikana tulee eteen uusia tilanteita, joihin liittyy
seka uhkia ettd mahdollisuuksia. Niiden tunnistamisessa voi hyddyntaa koko
valtiokonsernin osaamiskapasiteettia.

Konserniohjausyksikké vastaa myds toimialapohjaisten hallitusohjelmatavoitteiden
ja toimenpiteiden ohjauksesta ja tukemisesta. Se vastaa tavoitteiden
toteutumiseen liittyvien katselmointien valmistelusta yhdessé ao. toimialan
ministeriGjohdon kanssa. Konserniohjauksen tehtédvana on varmistaa se, ettd
hallitusohjelmaan sisaltyvien asioiden ja tavoitteiden toimeenpanolle on olemassa
hyvit edellytykset. Mikéli resursointi tai muu edellytystekija ei syysta tai toisesta
toimi hyvin, tulee asia késitelld ja ratkaista nopeasti jollain edelld kuvatuista
ohjausfoorumeista.
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5.3 Konserniohjauksen toimintojen ja
prosessien roolit ja vastuut: miten
aikaansaaminen varmistetaan?

Konserniohjaukseen sisdllytetaan esitetyssa mallissa seitseméan eri
toimintoa/prosessia. Kukin ndistd konserniohjaukseen sisaltyvista
toiminnoista/prosesseista kohdistuu asioihin, jotka varmistavat ja luovat
edellytyksia hallitusohjelman vaikuttavalle ja tehokkaalle toimeenpanolle.

Konserniohjaukseen kuuluvien toimintojen ja prosessien tehtava- ja vastuujaossa
on periaatteessa olemassa kolme vaihtoehtoa:

1) konserniohjausta hoidetaan seka prosessien etta sisaltdjen osalta yhdesta
paikasta

2) konserniohjauksen toimintoja ja prosesseja hoidetaan usean ministerididen
toimesta

3) konserniohjaus vastuutetaan yhdelle “konserniohjausyksikélle”, joka vastaa eri
toimintojen ja prosessien muodostamasta kokonaisuudesta. Jotkut ministeriot
voivat olla osa konserniohjausyksikkda toimintojen ja prosessien sisaltéosaamisen
osalta.

Ideoidun valtion konserniohjausmallin yhtena lapileikkaavana teemana on
vahvistaa paaministerin edellytyksid koko valtioneuvoston toiminnan ja
hallitusohjelman toimeenpanon johtamisessa. Tata toteuttaa parhaiten kolmas
em. vaihtoehdoista. Taman mukaisesti valtion konserniohjaukseen sisaltyvia
toimintoja hoidettaisiin osin verkostomaisesti toimivan ”konserniohjausyksikén”
toimesta. Fyysisesti konserniohjausyksikkdna toimisi padministerin ja hallituksen
tukena toimiva valtioneuvoston kanslia. Valtiovarainministerio olisi osa
konserniohjausyksikkoda vastaten kiintedssa yhteistydssa kanslian kanssa
valtiokonsernin toiminnan ja talouden ohjauksesta, rakenteiden ja toimintamallien
ohjauksesta, henkildstovoimavarojen kehittdmisen ja johtamisen seka
konsernipalveluiden ohjauksesta.

Valtioneuvoston kanslia vastaa em. lisaksi hallitusohjelman toimeenpanon
ohjauksesta (yhteistydssa valtiovarainministerién kanssa), lainvalmistelun
konserniohjauksesta, valtiokonsernin viestinnasta ja valtion kokonaan tai osittain
omistamien yhtididen omistajaohjauksesta. Konserniohjausyksikolld ja sen osana
olevalla valtioneuvoston kanslialla seka valtiovarainministeriolla on vahva
yhteistydvelvoite muiden valtiokonserniin kuuluvien ministerididen kanssa.

Seuraavassa taulukossa esitetdan yhteenvetona konserniohjaukseen sisaltyvien
toimintojen ja prosessien roolit ja vastuut seka nykytilanteessa etta tassa
raportissa esitetyssa tavoitetilassa.



Sitran selvityksis 2.1

Konserniohjauksen

toiminto/prosessi

Hallitusohjelman
toimeenpanon ja
valtiokonsernin
toiminnan ja
talouden ohjaus

Nykytila

- Valtioneuvoston kanslia avustaa
paaministeria valtioneuvoston johtamisessa
ja hallitusohjelman toimeenpanon
seurannassa.

- Valtioneuvoston kanslia ei osallistu
valtiokonsernin toiminnan ja talouden
ohjaukseen (ml. kehys- ja
budjettivalmistelu, raha-asiainvaliokunta,
talouspoliittinen ministerivaliokunta pl. VN:n
viestintdjohtaja)

- Valtiovarainministerié vastaa valtion
talousarviokehysten ja talousarvioesityksen
valmistelusta seka talousarvion
toimeenpanon seurannasta (ennakollinen
finanssivalvonta) seka valtiokonsernin
toiminnan ja talouden suunnittelun ja
seurannan ohjauksesta (ml. tulosohjaus).
VM toimii raha-asiainvaliokunnan ja
talouspoliittisen ministerivaliokunnan
sihteerina.

Ehdotettu tavoitetila

- Valtioneuvoston kanslia ja valtiovarainministerio toimivat
kiintedssa yhteistyossa paaministerin ja hallituksen tukena
hallitusohjelman toimeenpanon johtamisessa seka
hallitusohjelman toteuttamista edellyttavien
resurssiallokaatioiden - ja uudelleen allokointien - valmistelussa
ja vaikutusten seurannassa.

- Valtioneuvoston kanslia vastaa hallitusohjelmaan mahdollisesti
sisaltyvien horisontaalisten policy-teemojen valmistelusta
erikseen nimetyn vastuuministerin ja vastuuvirkamiehen tukena
(ml. policy-teemojen raha- ja henkiléresurssien allokointi).

- Valtiovarainministerié osallistuu valmisteluun.

- Valtioneuvoston kanslia vastaa hallitusohjelmaan mahdollisesti
sisaltyvien toimialapohjaisten policy-teemojen valmistelusta ko.
ministerion toimialasta vastaavan ministerin ja
vastuuvirkamiehen tukena (ml. policy-teemojen raha- ja
henkildresurssien allokointi). Valtiovarainministeri6 osallistuu
valmisteluun.

- Valtiovarainministerion ja valtioneuvoston kanslian yhteisena
tehtdvana on varmistaa hallitusohjelmaan sisaltyvien
tavoitteiden toimeenpano hallinnonalojen ja niiden virastojen ja
laitosten tulosohjauksessa silloin, kun hallitusohjelman
tavoitteet edellyttédvat enemman kuin kahden hallinnonalan ja
niihin kuuluvien yksikdiden yhteista tekemista.

- Valtioneuvoston ohjesdanto sekd maaraykset raha-
asiainvaliokunnassa ja talouspoliittisesta ministerivaliokunnassa
kasiteltavista asioista paivitetaan vastaamaan
valtiovarainministerion ja valtioneuvoston kanslian
yhteisty6tyohon perustuvaa konserniohjausmandaattia.

- Vahvistetaan valtioneuvoston kanslian uusien
konserniohjaustehtdvien edellyttamaa osaamista ja resursseja.

valtionhallinnon rakenteiden,
ohjausjarjestelmien ja toiminnan
kehittdminen

- aluehallinnon, lukuun ottamatta
maakunnan liittojen yhteistoiminta-alueita,
ja valtion paikallishallinnon toimialuejaot ja
niiden yhteensovittaminen

- valtionhallinnon tietohallinnon ohjaus,
sahkdisen asioinnin ja tietoturvallisuuden
yleiset perusteet, valtioneuvoston yhteinen
tietohallinto.

Lainvalmistelu - Oikeusministerio vastaa valtioneuvoston - Hallitusohjelmaan sisaltyvien policy- teemojen
sadddsvalmistelun kehittamisesta ja EU- sadntelytoimenpiteitd koskevan konserniohjauksen padvastuu
oikeudellisesta neuvonnasta tulisi olla valtioneuvoston kanslialla.

- Valtioneuvoston kanslia vastaa - Vahvistetaan valtioneuvoston kanslian uusien

lainvalmistelun kaanndspalveluista konserniohjaustehtdvien edellyttamaa osaamista ja resursseja.
- Oikeusministerio vastaisi valtioneuvoston lainvalmistelun
yleisestd kehittamisestd ja EU-oikeudellisesta neuvonnasta.

Viestinta Valtion konserniohjaukseen kuuluvasta Valtion konserniohjaukseen kuuluvasta viestinndsta vastaa
viestinnasta vastaa valtioneuvoston kanslia. | nykytilan mukaisesti valtioneuvoston kanslia.

Toimintamallit ja Valtiovarainministerio vastaa seuraavista: - Valtion konserniohjaukseen sisdltyvasta rakenteiden ja

rakenteet - julkishallinnon yleinen kehittéminen sekd | toimintamallien arvioinnista ja ohjauksesta vastaa

valtiovarainministerio.

- Valtioneuvoston kanslia osallistuu hallitusohjelman
toimeenpanon kannalta merkittavien toimintamalli- ja
rakenneuudistusten valmisteluun ja toimeenpanon seurantaan.
- Vahvistetaan valtioneuvoston kanslian uusien
konserniohjaustehtavien edellyttdmaa osaamista ja resursseja.
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Konserniohjauksen

Nykytila

Ehdotettu tavoitetila

toiminto/prosessi

Henkilosto-
voimavarojen
kehittaminen ja
johtaminen

Valtiovarainministerio vastaa seuraavista:
valtionhallinnon tydnantaja-, henkildsto- ja
tyomarkkinapolitiikka, henkiléston
oikeudellinen asema, elakkeet ja muut
palvelussuhteen ehdot.

- Valtiovarainministerion vastaa valtiokonsernin
henkiléstévoimavarojen ja johtamisen kehittamisen
konsernilaajuisten toimenpiteiden valmistelusta ja ohjauksesta.
- Valtioneuvoston kanslia osallistuu hallitusohjelman
toimeenpanon kannalta merkittavien toimenpiteiden
valmisteluun ja toimeenpanon seurantaan.

- Vahvistetaan valtioneuvoston kanslian uusien
konserniohjaustehtdvien edellyttdmaa osaamista ja resursseja.

Konsernipalvelut

Valtiovarainministerio vastaa konsernin
palveluyksikgille asetettujen tavoitteiden
mukaisesta konsernipalveluiden
ohjauksesta.

- Valtiovarainministerio vastaa konsernin palveluyksikdille
asetettujen tavoitteiden mukaisesta konsernipalveluiden
ohjauksesta.

- Valtioneuvoston kanslia osallistuu hallitusohjelman
toimeenpanon kannalta merkittavien toimenpiteiden
valmisteluun ja toimeenpanon seurantaan.

Omistajaohjaus

Valtioneuvoston kanslia vastaa valtion
omistajapolitiikan valmistelusta ja
toimeenpanosta seka yhtididen
omistajaohjauksesta. Nk. strategisen
intressin omaavien yhtididen ja nk.
erityisyhtididen omistajaohjaus on ao.
toimialan ministeriélla. VNK osallistuu
ndissakin omistajaohjaukseen.

Nykytilan mukaisesti valtioneuvoston kanslia vastaa valtion
omistajapolitiikan valmistelusta ja toimeenpanosta seka
yhtididen omistajaohjauksesta. Huom! Mahdollisesti tehtdva
arviointi omistajaohjauksen toimivuudesta ja tyénjaoista.

Kuva 17: Konserniohjauksen roolit ja vastuut nyky- ja tavoitetilassa

Valtioneuvoston kanslian konserniohjausyksikkd toimii paaministerin tukena
hallituksen toiminnan ja hallitusohjelman toimeenpanon johtamisessa. Voitaneen
olettaa, ettd paaministeri ei itse johtaisi konserniohjausyksikkoa.
Konserniohjauksen kokonaisuuden johtamisesta vastaa erikseen nimettéva henkild.
Kyseeseen voinee tulla “konserniohjausministeri”, poliittinen valtiosihteeri,
virkamiesjohtaja tai ndiden jonkinlainen yhdistelma.

Konserniohjausmallin maarittdma uusi rooli olisi merkittava ja vaativa muutos
nykyiselle valtioneuvoston kanslialle. Téssa ideoitua konserniohjausmallia ei voi
kiinnittda suoraan nykyisen valtioneuvoston kanslian tehtaviin, profiiliin ja
rakenteeseen. Padministerin kanslian uusi rooli ja uudet tehtavat edellyttavat
kanslian rakenteen ja toimintamallin uudistamista seka osaamiskapasiteetin
merkittavaa vahvistamista. Viime mainittu tulisi toteuttaa Iahtokohtaisesti
valtiokonsernin sisdisen liikkuvuuden ja henkiléresurssien uudelleen

kohdentamisen kautta.
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Lopuksi... ja aluksi...

Uuden konserniohjauksen lisdarvon perusteeksi ei riita ainoastaan parantunut
hallinnollinen tehokkuus, vaikka se sindnsa on myds erittdin tarkea asia.
Konserniohjauksen todellinen lisdarvo perustuu hallituksen ja valtiokonsernin
yhtendisemman toimeenpanokyvyn kautta aikaansaataviin tuloksiin ja vaikutuksiin,
jotka nakyvat kansalaisille, yrityksille ja yhteisdille.

Tassa raportissa on pyritty etsimaan ja luomaan ndkemyksellisia ideoita.
Kirjoitustydta on inspiroinut aiheen ajankohtaisuus seka eteenpdin suuntautuva
ratkaisuhakuisuus. Tulevalla hallituksella on edessaan todella vaativa, mutta
mahdollinen tehtava. Mahdolliseksi tehtdvan tekee ajatus siita, etta
valtiokonsernissa toimittaisiin idealla yksi kaikkien ja kaikki yhden puolesta.

Mutta edelleenkin hyvin suunniteltu on vield kokonaan tekematta.
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