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Valtionhallinto ja paitéksenteko

— nikokulmia

VUOKKO NIIRANEN & ILMO KESKIMAKI

”Miti useampia yhteiskunnallisia suhteita valtio sdinte-
lee, sitd enemmiin eri yhteiskuntaryhmit ja intressipiirit
pyrkivit vaikuttamaan valmistelu- ja toimeenpanotys-
hoén saadakseen omat nikemyksensi ja etunsa turvattua
valmisteluprosessissa.”
(Ahlstedt ym. 1977, 15)
Valtionhallinnossa on 2010-luvulla ollut menossa
lukuisia uudistuksia, laajempia muutosprosesseja
ja toiminnan uudistamistavoitteita. Erityisesti td-
mi koskee sosiaali- ja terveyshallintoa, ja kehitys
jatkuu myds 2020-luvun alussa. Ministerididen
vilisen yhteistydn prosessit ovat jatkuneet useis-
sa eri uudistusohjelmissa jo 1990-luvulta lihtien.
Myos monet meneilldin olevat valtion keskushal-
linnon uudistamishankkeet ja -suunnitelmat ovat
olleet esilld koko 2010-luvun sosiaali- ja terveys-
palveluiden kehittimisessi. Suuri osa kehittdmis-
tavoitteista ja toteutuksesta on tosin noussut alu-
eelliselta ja paikalliselta organisaatiotasolta seki
palvelunkiyttijien tarpeista (Niiranen ym. 2019).
Tissi artikkelissa tarkastelemme ministerididen
keskindisen yhteistydn kehittdmisti ja sitd koske-
via suunnitelmia. Artikkelin kontekstina on laa-
jempi, jo pitkddn valtionhallinnon piitoksenteos-
sa esilld ollut sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
lujen kokonaisvaltainen kehittiminen ja palvelui-
den integraatio sekd myds tutkimustiedon kiytts
toimintaa koskevassa piitoksenteossa ja toimin-
nan ohjauksessa (VNK 2018; VM 2019).
Kisitykset ja mielikuvat hallinnosta ohjaa-
vat usein sitd, miten hallintoa koskevaa toimin-
taa kisitelldin. Kiytinnossi hallinto on osa so-
siaalista elimii politiikan, talouden, oikeuden,
ja kulttuurin rinnalla sekd samalla osa ihmisten
jirjestdytynyttd toimintaa yhteisten tavoitteiden
saavuttamiseksi. Kysymys on organisaatioiden toi-
mintarakenteista, ihmisten toiminnasta organisaa-
tioissa ja eri ryhmien toimimisesta yhdessi seki
jirjestelmistd, jossa on midritelty myds lainsii-

ddnnén tasolla jisenten oikeudet ja velvollisuu-
det. (Niiranen 2013.)

“Hallinto on tapa saada asiat tehdyiksi”
(Herbert Simon 1972)

Valtionhallinnon linjaukset uudistusten
taustalla

Hyvinvointipalvelut ovat julkisen hallinnon toi-
minta-alueita. On siten luonnollista, etti valtio
paitsi rahoittaa myds ohjaa niitd. Esimerkiksi val-
tioneuvoston hyviksymi julkisen talouden suun-
nitelma ja siihen sisiltyvit linjaukset ohjaavat
niin valtiontaloutta, kuntataloutta kuin esimer-
kiksi sosiaalivakuutustakin koskevaa paitcksente-
koa (VM 2018b). Valtionhallinnossa on jo pit-
kdin tavoiteltu poikkihallinnollisen tydskentelyn
ja tietoon perustuvan piitdksenteon vahvistamista
(Pakuri-hanke, VNK 2019). Toteutuessaan nimi
toimintatavat tarkoittavat valtionhallinnossa, pal-
velujen ohjauksessa ja padtcksenteossa lisidntyvid
ministerididen vilistd yhteistydtd sekd mahdolli-
sesti myds uudenlaisia urapolkuja ja tydnkiertoa
eri ministerididen ja keskusvirastojen vililld (Nii-
ranen & Zitting 2019; Tiitinen 2017).
Uudistushankkeita tarkasteltaessa on tirkedi
tunnistaa kokonaisuuden ohella se, miki korostuu
tai jidko jotain sivuun. Keskeistd on myds tunnis-
taa se, kenen tai minki tahon uudistuksia tarkoi-
tetaan ja miten erilaisten reformien yhteiskunnal-
linen ja talousvaikuttavuus pystytidin arvioimaan.
(L 1053/2016; HE 165/2016). Lainsididintomme
edellyttid moniammatillista, hallintorajat ylittdvia
yhteistydti, joten aivan uusista toimintatavoista ei
ole kysymys. Keskeisii tavoitteita julkisen sekto-
rin tihinastisissa uudistuksissa ovat olleet muun
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muassa joustavuus, monialaisuus ja moniammatil-
linen, hallintorajat ylittdvi yhteistyd. Niihin liit-
tyvit myds mahdollisuudet tydntekijoiden uuden-
laisiin urapolkuihin tydelimissi sekd uudenlaiset
nikékulmat tydyhteisdissi ja toimintaa koskevas-
sa pidtoksenteossa.

Valtionhallinnossa lukuisat uudistukset ovat
seuranneet toisiaan, alkaen 1990-luvun kunta-
valtiosuhteiden uudistamiseen kohdistuneesta va-
paakuntakokeilusta edeten 2000-luvulle, jolloin
meneillddn ovat olleet kunta- ja palvelurakenne-
uudistus (PARAS), valtionhallinnossa eri minis-
terididen keskindisen yhteistyon lisddmiseen koh-
distunut Keskushallintouudistus (KEHU), Val-
tion keskushallinnon uudistamisen muutosohjel-
ma 2016-2019 sekd kuntien ohjausjirjestelmin
uudistamisen OHRA-hanke.

2020-luvulla keskeisiksi nousevat Valtion kes-
kushallinnon uudistamisen toinen vaihe, Viras-
to 2020 -ohjelma, Julkisen talouden suunnitelma
2020-2023, Valtiovarainministerion Kuntatalous-
ohjelma (VM 2018a) seki Hallituksen strategisten
johtamisvilineiden kehittimishanke (VNK 2019).
Monet niistd suunnitelmissa ja nyt valmisteilla ole-
vista valtion keskushallinnon hankkeista ovat olleet
myés jo 2000-luvulla nikyvissi hyvinvointipalve-
luiden alue- ja paikallistason kehittimisessi.

Palvelunkiyttijien osallistumismahdollisuudet
korostuvat professiolihtoisyyden rinnalla, ja lain-
sdddintd edellyteddkin asiakas-, kuntalais- ja kan-
salaislihtdisyyden vahvistamista. Tétd tukee myds
esimerkiksi valtiovarainministerion Avoin hal-
linto -ohjelma'. Valtionhallinnossa tarvitaan siis
jatkuvasti uutta osaamista ja nikékulmia hallin-
toon, piitdksentekoon, johtamiseen sekd toimin-
nan ohjaukseen uudistuksissa.

Uudistusten toimeenpanossa oletetaan kiytetti-
vin uutta tutkimustietoa, mutta usein seki talou-
den nopeasti muuttuvat reunachdot ettd poliitti-
sen ja my®s hallinnollisen jirjestelmin muutokset
vaikuttavat piidtoksenteon sisiltdon sekd siihen,
miten suunniteltuja uudistuksia kyetddn toteut-
tamaan. Joskus odotukset uudistusten yhteiskun-
nallisesta ja taloudellisesta vaikuttavuudesta voivat
my®ds olla keskeniin ristiriitaisia. (Pollit & Bouc-
kaert 2011, 33; Joyce & Drumaux 2014, 3—4.)

1 Ks. esim. https:/lvm.filhallinnon-avoimuus.
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Mista puhutaan - sanat, kieli, mieliku-
vat ja kielen vallan tasot

Miti tavoitellaan hallinnon ja palvelujen uudis-
tamisella? Ferdinand de Saussuren (1829-1905)
esittimi ajatus, ettd sanat ohjaavat ihmisten kisi-
tyksid ja mielikuvia pidtsksenteosta, vallan kiyt-
tdjistd ja valtamekanismeista, pitee edelleen (Mil-
kid 1998). Sanojen sisiltimit mielikuvat vaikut-
tavat myds sithen, miti asioita tai teemoja koros-
tetaan, kun puhutaan uudistuksista tai padtcksen-
teon tavoitteista, mihin kiinnitetdin huomiota ja
mitd jad ehki taustalle. Esimerkkini voidaan tar-
kastella muutoksen, uudistuksen ja kokeilun sisil-
timid merkityksii:

*  Muutos sisiledd mukautumisen, tietoisen uu-
distamisen ja myds uudistuksen seuraukset.
Sanana muutos sisiltdd usein seki ne asiat, joi-
hin yritetdin vaikuttaa, etti asiat, joihin ei voi
vaikuttaa. Muutos-sanaa kiytetdin usein myds
synonyymina uudistukselle.

o Undistus eli reformi tarkoittaa tietoista, tar-
koitettua ja tavoitteellista toimintaa eli jon-
kin asian tekemisti uudella tai aikaisemmas-
ta poikkeavalla tavalla.

*  Kokeilu ymmirretiin usein toiminnaksi, jonka
sanotaan olevan viliaikaista. Sen avulla hanki-
taan kokemusta ja tietoa tekemilld joku asia
toisin. Joskus sanaa kokeilu kiytetdin myds
vastustuksen voittamiseen, jolloin siihen liite-
tddn mielikuva viliaikaisuudesta ja tarvittaes-
sa mahdollisuudesta palata aikaisempiin toi-
mintatapoihin.

*  Kebittiminen on usein myonteinen ilmaisu,
joka sisiltdd ajatuksen tai tavoitteen siitd, et-
td toiminnassa etsitddn parempia ratkaisuja ja
toimivampia kiytintoji.

*  Asiantuntija — erityisasiantuntija: Asiantunti-
juus sisiltdd oletuksen jonkin asian tai tehti-
vin hyvistd hallitsemisesta ja kyvystd kiytedd
tictoa esimerkiksi toiminnan kehittdmisessi.
Erityisasiantuntija on osaamiseltaan vield koh-
dennetummin jonkin alan tai tehtivin spesia-
listi.

Pidcoksenteossa kiytettdvit sanat ja ilmaisut
muokkaavat toimijoiden vilistd vuorovaikutusta
ja valtarakenteita. Pditoksenteon eri tasoilla, orga-
nisaatiouudistuksissa tai eri hallinnonalojen joh-
tamisessa nousevat usein esille kysymykset asian-
tuntijuudesta, pitevyydesti ja siitd, kuka tai miki



taho saa johtaa niitd (Niiranen 2015). Valtionhal-
linnon kunta- ja aluetasolle, esimerkiksi sosiaali-
ja terveydenhuoltoon kohdistuvissa ohjausmuo-
doissa on jonkin verran my®és tiedon kiyton sisik-
kiisyyted. Esimerkiksi informaatio-ohjaukseen si-
siltyy my®s resurssiohjausta kehittimisohjelmien,
hankkeiden rahoituksen tai vaikkapa kohdennet-
tujen tutkimusohjelmien tai ohjelmien toteutusta
koskevien arviointien muodossa. Niiti ovat myds
esimerkiksi peruspalveluohjelmat seki julkisen ta-
louden suunnitelma (Nyholm & Niiranen 2017).

Valtiontalouden kehysti vuosille 2015-2018
esimerkiksi valmisteltiin hyvin vaikeassa taloudel-
lisessa tilanteessa. Hallituksen aiemmat suuret val-
tionosuusleikkaukset ovat osoittaneet, etti mer-
kittivi osa julkisen talouden sopeutustoimista on
kohdistunut ja kohdistuu nimenomaan kuntiin.
Kehyksen yhteydessi valmistui tuolloin viimeisen
kerran kuntataloutta ja -toimintaa koskeva perus-
palveluohjelma. Vuonna 2019 peruspalveluohjel-
ma on korvattu kuntatalousohjelmalla, joka on
osa julkisen talouden suunnitelmaa. (Julkisen ta-
louden suunnitelma 2020-2023; Kansallisen uu-
distumiskyvyn edellytykset 2018; Kuntatalousoh-
jelma 2019).

Uudistamisteemojen jatkumo
valtionhallinnossa

Kokonaisuus, jossa sosiaali- ja terveydenhuol-
lon uudistusta on rakennettu jo pitkdin, ulot-
tuu koko 2000-luvun ajalle. Valtioneuvoston ja
keskushallinnon kehittimisen tavoitteena on ol-
lut muun muassa yhteniisen valtioneuvoston ke-
hittiminen erityisesti toimintatapoja uudistamal-
la seki valtionhallinnon muutosten aikaansaami-
nen ja digitalisoinnin hyddyntiminen kehitti-
milld johtamisen rakenteita ja kiytintsji. Di-
gitalisoinnin onnistuminen edellyttdd myos sitd
tukevaa strategista johtamista, johtamisen kehit-
timistd sekd yhdenmukaisten menettelytapojen
kiyttimisti.

Valtion virastojen ja laitosten tavoitteena on ol-
lut yhteistyon lisddminen ja toimintatapojen ke-
hittiminen siten, etti valtionhallinto muodostaa
yhdessi muun julkisen hallinnon kanssa yhteni-
sen digitaalisen palvelualustan. Tihin liictyy myos
valtionhallinnon organisaatiorakenteita koskevien
yhteisten periaatteiden kehittdminen ja erilaisten
valtionhallinnon uudistusten yhteensovittaminen

(VM 2019).

Hallitusten vaihtumisesta huolimatta valtion-
hallinnon uudistusten tavoitteet ovat muodosta-
neet 2000-luvulla jatkumon, jossa painotukset
ovat saattaneet vaihdella, mutta peruslinja on sii-
lynyt kutakuinkin samanhenkiseni.

Valtionhallinnon uudistaminen kuului my®s
pddministeri Juha Sipilin hallituksen (2015-
2019) ohjelmaan, ja se oli yksi ohjelman kuudes-
ta reformista, sote- ja maakuntauudistusten, tule-
vaisuuden kunnan, julkisen sektorin kustannus-
ten karsimisen ja elikeuudistuksen rinnalla. My®s
pidministeri Antti Rinteen hallituksen ohjelmas-
sa valtionhallinnon uudistamisen teema on esil-
14 muun muassa strategisen hallitusohjelman joh-
tamisessa, strategisissa ministerityoryhmissi, lin-
jauksessa julkisen hallinnon strategian valmiste-
lusta ja hallicuksen viestintdstrategiasta (Osallis-
tava ja osaava Suomi, 2019). Jatkuvuutta kehicti-
mislinjauksissa edustaa my®és se, ettd ne valmistel-
tiin suurelta osin edellisen hallituksen aikana Hal-
lituksen strategisten johtamisvilineiden kehitti-
mishankkeessa (ns. Pakuri-hanke) ( VNK 2019).
Sinilliin menettelytapa ei ole uusi, ja esimerkiksi
Sipildn hallituksen ajatus strategisesta linjaavam-
masta hallitusohjelmasta ehdotettiin edellisen hal-
lituksen aikana Valtion ohjausjirjestelmin kehit-
timisen OHRA-hankkeessa (Piztoksisti muutok-
siin 2014).

Mista keskushallintouudistuksessa ja
valtioneuvoston kehittamistyossa olisi
kyse?

Tavoitteena valtionhallinnon uudistuksissa on
kestivd muutos, jonka toteuttaminen jatkuu edel-
leen.

Vaikka kaikkia kehittdmisohjelmien tavoittei-
ta ei olekaan saavutettu, niin kuitenkin niyttii-
si siltd, ettd valtionhallinto on kehittymissi ohjel-
missa hahmoteltuun suuntaan. Ideaalimallina ke-
hityksen pdissi hahmottuu strategisia linjauksia
tehokkaasti toteuttava yhteniinen keskushallinto,
jossa ministerididen vilinen yhteisty on monia-
laista, joustavaa ja hallintorajat ylittivid. Myos vi-
rastojen henkildstévoimavarojen kiyttd on jousta-
vaa. Tydntekijoilld on uudenlaisia urapolkuja, joi-
hin sisiltyy aiempaa enemmin tyokiertoa eri mi-
nisterididen ja virastojen vililla.

Edelleen tavoitteena on valtionhallinnon oh-
jauksen tehostuminen ja aiempaa yhdenmukai-
sempi eri ministerididen ohjauksen koordinaatio.
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Julkisen talouden ohjauksessa malli on suhteelli-
sen pitkille toteutunut koordinoiden julkisen ta-
louden suunnittelun, hallitusohjelmat, hallitusten
toimintasuunnitelmat, kuntataloussuunnitelman
ja budjettisuunnittelun yhteiseen prosessiin, jos-
sa Euroopan unionin talouspoliittisen ohjausjak-
son puitteista lihtien edetidin vaiheittain kuntien
menotalouden ohjaamiseen.

On kuitenkin hyvi muistaa, etti valtiohallin-
non uudistaminen ei ole uusi asia. Valtionhal-
linnon kehittdmistd ehdotti jo vuonna 1944 vi-
rastovaltuutettu Urho Kekkonen, vuonna 1967
virastovaltuutettu Seppo Salminen, ja myds
1970-2000-luvuilla oli useita valtionhallinnon
kehittimishankkeita.

Nakokulmia valtionhallinnon ohjaustoi-
mintaan ja ministerididen keskindiseen
yhteistyohon

Sosiaali- ja terveydenhuolto on ollut Suomes-
sa jo pitkdin murrosvaiheessa ja erilaisten kehit-
timistavoitteiden kohteena. Valtion ohjausmuo-
dot ja -mekanismit monialaistuvat. Yhteisty$ eri
ministerididen ja virastojen kesken ja suhtees-
sa kuntiin edellyttdd meneilldin olevien proses-
sien tunnistamista ja uudenlaista osaamista. Mil-
laisia piirteitd ja tulevaisuuden odotuksia sisiltyy
eri ministerididen omaan substanssiosaamiseen?
COPE-WP5-osahankkeeseen sisiltyy ministeris-
ja keskusvirastotason tutkimusosuus. Sen tulosten
mukaan ministerididen vilisen yhteistydn lisidn-
tyminen edellyttid myds aikaisempaa enemmin
horisontaalista yhteistydtd. Henkildston urapol-
kujen odotettiin lisd4intyvin ja esimerkiksi ty6n-
kiertoa eri ministerididen vililli pidettiin toivot-
tavana. (Niiranen & Zitting 2019.)

Miten kuntakentin uudistukset sitten ji-
sentyvit keskushallintouudistuksen
Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksessa kun-

rinnalla.

nat ovat luonnollisesti olleet keskitssd ja osittain
uudistuksen toteuttamisen kysymykset ja myds
ongelmat nikyvit kunnissa. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon uudistukset mairittivit kuntien ase-
man ja tehtivii jatkossakin uudella tavalla. Tdmin
viistimittomyyden kanssa on oltu tekemisissi PA-
RAS-hankkeesta lhtien. Sosiaali- ja terveyspalve-
lut kattavat keskimiirin noin puolet kuntien me-
noista, ja kuten jo padministeri Sipilin hallituksen
sote-uudistuksen valmistelussa todettiin, palvelu-
jen jdrjestimisen ja rahoituksen muutoksilla on
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monensuuntaisia vaikutuksia kuntien toimintaan,
elinvoimatekijdihin ja rahoitusasemaan. Toisaal-
ta kuntien ja valtion vilinen suhde on vaihdellut
historiassa aiemminkin ja kunnat ovat roolissaan
litkkkuneet valtion agenttista kansallisen politiikan
toteuttajana neuvotteluosapuoleksi suunnitelmi-
en toteuttamisessa (Nyholm & Niiranen 2017).

Sipilin hallituksen loogisena vastinparina maa-
kunta- ja sote-reformeille oli luonnollisesti kun-
tauudistus eli "Tulevaisuuden kunta”. Tavoittee-
na oli miiricedd kuntien rooli, asema ja tehtivit ja
suhde maakuntiin seki valtionosuusjirjestelmin
uudistaminen. Reformin toteuttaminen jii pit-
kilti selvitysten ja suunnitelmien asteelle. Samat
haasteet on tunnistettu myds Rinteen hallituksen
ohjelmassa, vaikkakin loivemmin sanankiintein
(Osallistava ja osaava Suomi 2019, 104).

Maakuntapohjainen sosiaali- ja terveydenhuol-
tojirjestelmi niyttdytyy suoraviivaisena ratkai-
suna siihen, miten keskushallinto voi ohjata jul-
kista sektoria nykyisti tilannetta tehokkaammin.
Erityisesti maakuntien suora valtionrahoitus lisii-
si valtionhallinnon mahdollisuuksia kontrolloi-
da julkisen talouden kehitystd kuntien sosiaali- ja
terveysmenojen siirtyessi valtion budjettisuunnit-
telun piiriin. Maakuntapohjainen sote-uudistus
ndyttdytyykin luontevana jatkumona valtionhal-
linnon uudistustavoitteille.

Sisilléllisen ohjauksen puolella on Sipilin halli-
tuksen ehdottama kaikkien ministerididen yhtei-
nen monialainen valtion lupa-, ohjaus- ja valvon-
tatehtivit kokoava Luova-virasto, joka olisi yhdis-
tinyt nykyisten Aluehallintovirastojen ja Valviran.
Se vaikuttaa my®s luontevalta jatkeelta keskushal-
lintouudistuksen tavoitteille yhteniisesti valtion-
hallinnosta ja ministerididen toiminnan parem-
masta koordinaatiosta.

Johtopaatokset ja pohdinta

Miksi keskushallintouudistusta on haluttu toteut-
taa ja miksi sitd on suunniteltu? Koko yhteiskun-
nan nikdkulmasta esimerkiksi ”uusi yhtendisem-
pi valtioneuvosto” -uudistus liittyy sekd keskus-
hallinnon kehittdmiseen etti tavoitteisiin, joiden
mukaan kansalaisia voitaisiin palvella paremmin
demokraattisesti valitun eduskunnan ja hallituk-
sen pidtdsten mukaisesti. Yhteistyd muiden toi-
mijoiden kanssa korostaa tarvetta yhteniisyyteen,
hyvinvointivaltion yllipitoon seki tulevaisuuden
muutoksiin varautumiseen. Erityistd optimaalis-



ta ministeridrakennetta esimerkiksi on vaikea 15y-
ti4, silli monet julkisen hallinnon asiat ja niistd
pddttdmisen prosessit ovat jatkuvassa muutokses-
sa. Hallituksen toiminnan nikokulmasta tavoit-
teena voisi olla hallituksen strategisten nikemys-
ten sujuva toteuttaminen myds niin, ettd paatds-
ten painopisteet ja kohteet voivat muuttua halli-
tuskauden aikana.

Taloudellisten resurssien helpompi siirtiminen
ja henkiléstén sujuvan liikkkumisen edistiminen
korostuvat kehittdmisessi, samoin piitdsten laa-
japohjainen valmistelu ja uudistusten toteuttami-
nen taloudellisesti kestdvilld tavalla. Arjen suju-
vuutta palveluissa edistivit yhteiset tietojirjestel-
mit, yhteiset tyokalut ja toimiva tuki. Henkilds-
ton litkkuvuus mahdollistuu paremmin, kun lih-
tokohtana ovat ammattitaito ja kokemus. Lisdksi
tarvitaan uusia moniammatillisia verkostoja, jois-
sa yhdistyvit erityyppinen tarvittava tieto, osaami-
nen ja yhdessi tekeminen.

Uudistusten toteuttaminen ei ole automatiik-
kaa; uusia toimintatapoja kehitetdin sekd valtion-
hallinnon tasolla, ministerididen vililla, julkisten
palvelujen ohjauksessa ettd kunta- ja aluetasolla
tydyhteisdissi.

Sosiaali- ja terveydenhuollosta ja sithen koh-
distuvista uudistustavoitteista voidaan todeta, et-
td “hallituksen strategisen nikemyksen helpom-
pi toteuttaminen” on keviilld 2019 piittyneen
hallituskauden lopulla johtanut my®és siihen, et-
td kokonaisvaltaisen — ja hyvinvointipalveluiden
lakis#dteisten tavoitteiden mukaisen — uudistami-
sen idea jdi ehki sivuun. Uudistuksen mahdolli-
suuksista ja hyddyistd kiinnostuneiden eri toimi-
jatahojen intressit nousivat pinnalle, jolloin taus-
talle jdivit esimerkiksi palveluiden ja toiminnan
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uudistamiseen liittyvi, tutkimustietoon perustuva
pidtoksenteko, samoin kuin lainsididinnén hen-
keen sisiltyvit palveluiden saatavuuden ja saavu-
tettavuuden lihtskohdat. Niitd puutteita on to-
ki mahdollista korjata nyt uuden, kesikuun 2019
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