KASITELTY ILTAKOULUSSA 21.5.2014

Kaytannesdannot poliittisen paatdksenteon ja virkamiesvalmistelun seka
toimeenpanon laadun parantamiseksi

Mista on kyse?

Poliittisen paatoksenteon ja virkamiesvalmistelun seka toimeenpanon valinen vuorovaikutus on
keskeinen tekija onnistuneelle paatoksenteolle. Vaikka Suomessa talta osin asiat ovat paasaantoi-
sesti kunnossa, on kaytannon arkity0 nostanut esiin muutamia kohtia, joissa on tarvetta yhteisen
toimintatavan kirkastamiselle. Toimijoiden valisiin suhteisiin ja vuorovaikutukseen ovat kiinnitta-
neet huomiota myds eduskunnan tarkastusvaliokunta, valtiontalouden tarkastusvirasto seka valtion
virkamieseettinen toimikunta raporteissaan. Naiden havaintojen ja kaytadnnon elaméan osoittamien
tilanteiden perusteella on syntynyt ajatus koota tdma muistio ja ehdottaa hyvaksyttavaksi yhteiset
kdytannesaannot, joihin sitoutumisella haetaan entistd toimivampaa ja yhtenaista toimintatapaa
poliittisten paatoksentekijoiden ja virkamiesten vélille.

Yhteisista kdytannesaannoista kaytetdan kansainvalisesti myds termia code of conduct. Kayténne-
sdantdjen madrittelyn tavoitteena on selkiyttaa poliittisten ja virkamiesten toiminnan vastuita koko
valtioneuvoston ja yksittdisten ministerididen toiminnassa. Kaytannesaannot tuovat osaltaan esiin
avoimesti sen, mita johtamisen kysymyksia esiintyy valtioneuvostossa ja ministeridissa poliittisen ja
virkamiesvalmistelun rajapinnassa. Kaytannesaanndilla halutaan kehittdd ja parantaa nykyista toi-
mintatapaa yha selkedmmaksi ja toimivammaksi.

Yhteisista kaytannesaannoista sovitaan ylimman virkamiesjohdon, poliittisten esikuntien ja ministe-
reiden kesken. Kaytdnnesaannot ovat julkisia, yhteisesti sovittuja, toimintaa ja rooleja selkiyttavia
lausumia. Kaytannesaannot ovat valine luottamuksen ja avoimuuden rakentamiseksi eri toimijoiden
valilla. Kaytdnnesaadnnot perustuvat olemassa olevaan lainsdadantoperustaan ja niilla ei lisata tai
kavenneta kenenkdan toimivaltaa. Kaytdnnesdannot taydentavat sitd miten tulisi toimia jo nykyis-
ten sdadosten mukaisesti sekéa ehdottavat uusia kaytantoja.

Kaytannesaannot tulevat todeksi vasta kun niistd on kayty yhteistéa keskustelua ja niihin kirjatut
periaatteet ovat toimijoiden yhteisesti hyvaksymia. Yhteisen hyvaksynnan jalkeen tarvitaan tahtoa
toimia sovitusti sekd mahdollisuus palata siihen, miten kdytannesaantdjen noudattaminen on to-
teutunut. Kaytannesaantdjen valmistelu on tehty VNK:n politiikka-analyysiyksikdssa kansliapaalli-
koiden kanssa ja ehdotuksessa on mukana valtiosihteereiden tapaamisessa 22.4.2014 kayty kes-
kustelu seké erityisavustajilta saatua palautetta. Kaytannesaannot kasiteltiin hallituksen iltakoulus-
sa 21.5.2014 ja ne hyvaksyttiin kaytettavaksi.

Tiivistelma

- Selkiytetdéan poliittisen esikunnan ja virkamiesten valista tydnjakoa.

- Jarjestetdan yhteinen poliittisten toimijoiden perehdytys valtioneuvoston toimintaperiaat-
teisiin.

- Valtioneuvoston ulkopuolisille toimijoille ei voida siirtda esittelijanvastuuta.

- Hallitusohjelman ja hallituksen linjausten toimeenpano varmistetaan yhteisen ymmarryk-
sen luomisella ja sitoutumisella.

- Parannetaan linjaavan paattksenteon viestintaa hallinnon sisalla.



1. Selkiytetaan poliittisen esikunnan ja virkamiesten valista tyonjakoa.

Poliittisen esikunnan rooleissa ja ty6njaon periaatteissa virkamieskunnan kanssa on selkiyttdmisen
tarvetta. Erityisavustajilla tai valtiosihteereilla on ollut virkamiesjohdolle tai ministerille kuuluvaa
roolia asiantuntijavalmistelussa. Myds valtiosihteereiden ja erityisavustajien keskindinen tyénjako
vaihtelee ministeridittdin ja linja on epaselva. Esimerkkeind on tapauksia, joissa valtiosihteerin
vahva osallistuminen lainvalmistelun johtamiseen on voinut syrjayttad normaaleja lainvalmistelun
laatukriteereja tai valmistelusta vastaavalla osastopadllikélla ei ole ollut suoraa yhteyttd ministeriin
vaan valtiosihteeri tai erityisavustaja on ohjannut valmistelua (Tarkastusvaliokunnan mietinté 10/2013,
VTV:n kertomus toiminnastaan vuonna 2013 (K 18/2013). Kuitenkin on todennékdista, etta naissa tilanteissa
erityisavustaja tai valtiosihteeri on toiminut ministerin toimeksiannosta, mutta toimeksiannon vah-
vuus ei ole nakynyt virkamiehille. Lisdksi kaytanndt ministerididen valilla erityisavustajien osallis-
tumisessa johtoryhman kokouksiin vaihtelevat. Tavoitteena ovat nykyistd yhdenmukaisemmat kay-
tannot ja toimintatavat valtioneuvostossa.

Tausta: Valtiosihteerijarjestelman tavoitteet, HE 142/2004, yksityiskohtaiset perustelut

Ministerin toimikaudeksi nimitetty, hdnen luottamustaan nauttiva valtiosihteeri vahvistaisi ministerion poliit-
tista johtamisjarjestelmaa ja tukisi ministerid hanen tehtéaviensa hoidossa. Valtiosihteeri avustaisi ministeria
poliittisten linjausten muodostamisessa, hallitusohjelman toimeenpanossa ministerin toimialalla ja asioiden
koordinoinnissa seka edustaisi ministeria tilaisuuksissa, jotka eivat edellytd ministerin henkildkohtaista
osallistumista.

Ministerion kansliapaallikko ei olisi alisteisessa asemassa suhteessa valtiosihteeriin eika valtiosihteerilla olisi
oikeutta pidattaa itselleen kansliapaallikon eikd muiden virkamiesten ratkaistaviksi kuuluvia asioita. Kans-
liapaallikon tehtévat keskittyisivat ministerion tehtéavien tuloksellisesta hoitamisesta huolehtimiseen. Tehté-
vien jaosta valtiosihteerin ja kansliapaallikon valilla séédettaisiin tarkemmin valtioneuvoston ohjesaannds-
sa. Liséksi ministerin velvollisuutena olisi valvoa valtiosihteerin ja kansliapaallikon tehtévia seka heidan
valista tydnjakoa.

Toimenpide-ehdotuksina tyonjaon selkiyttamiseksi ehdotetaan, etta
*  Nykyiset toimijat sitoutuvat nykyiseen periaatteeseen, jonka mukaan

v' ministeri on valtioneuvoston jasen ja ministerién paallikkd ja poliittisesti vas-
tuussa oleva johtaja, joka tekee valmistelun ja toimeenpanon poliittiset linjauk-
set.

v’ valtiosihteerit ja erityisavustajat ovat poliittisia virkamiehia, jotka avustavat ja
tukevat ministerin poliittista paatoksentekoa. Valtiosihteerit ovat ministerion vir-
kamiehia ja erityisavustajat VNK:n virkamiehia.

v kansliapaallikké vastaa ministerion virkamiesjohtajana ministerion toiminnasta,
prosesseista ja valmistelutydsta seka toimeenpanee ministerin paatokset. Kans-
liapaallikkd on vastuussa myods oman hallinnonalansa toiminnasta ja tulokselli-
suudesta.

» Poliittiset esikunnan toimijat (valtiosihteerit ja erityisavustajat) toimivat aina ministerin
mandaatilla.

»  Kansliapaallikélla on yleinen linjavastuu ja toiminnan johto-oikeus seka vastuu valmistelun
laadusta.



« Nykyiset toimijat sitoutuvat periaatteeseen, ettd ministeri ohjaa strategisesti ja kanslia-
paallikkod operatiivisesti hallinnonalansa virastoja. Ohjauksen keinoina kaytetaan tulosoh-
jausta ja muita sdadettyja keinoja.

« Nykyiset toimijat sitoutuvat periaatteeseen, etta poliittiset esikunnat antavat suuntaa ja
ohjausta asiantuntijavalmistelulle, mutta he eivéat johda suoranaisesti asiantuntijavalmiste-
lua. He_toimivat poliittisen tason johto-, ohjaus- ja tukiryhmiss& ministerin apuna tai mi-
nisterin kannan valittdjana ministerin mandaatilla.

* Nykyiset toimijat sitoutuvat periaatteeseen, ettd ministeri ei voi antaa esikunnalle tehtavia
joihin sisaltyisi muodollista paatdsvaltaa tai esimiesasemaa suhteessa linjahallinnon virka-
miesvalmistelijoihin. Valtiosihteeri toimii ministerin apuna ja edustajana ja voi ohjata mi-
nisterin apuna asioiden valmistelua ministerin toimialalla.

* Nykyiset toimijat (hallitus, valtiosihteerit ja kansliapaallikot) sopivat yhdenmukaisen mallin
valtiosihteerin asemaan ministeridssa (organisaatiokaaviot).

*  Ministeridissa tehdaéan tarvittavat muutokset tydjarjestyksiin koskien valtiosihteereiden
roolia.
v’ Esitetdan harkittavaksi, etta vuodesta 2015 alkaen valtiosihteereiden virat olisi-
vat VNK:n virkoja, kuten erityisavustajien osalta on talla hetkella.

» Selvennetdan nykyisten toimijoiden kesken periaatetta, etta valtiosihteerilld ei ole esi-
miesasemaa eika sitd voi hanelle delegoida. Suositellaan, etteivat poliittiset valtiosihteerit
toimi esittelijoina (ei koske kansliapaallikkona toimivia valtiosihteereitd).

o Lisatdan avoimuutta seka yhteisesti valtioneuvostossa ettd ministeridissa avaamalla tar-
kemmin hallinnon sisélla erityisavustajien tehtavakenttien painotuksia.

»  Sovitaan ministereiden sijaistuskaytannoista nykyisen kaytdnnén mukaan seuraavasti:

v"Hallituksen neuvottelussa ministeria voi sijaistaa valtiosihteeri.

v Hallituksen iltakoulussa ministeria voi sijaistaa valtiosihteeri

v Talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa jokaisella hallituspuolueella on mah-
dollisuus saada lasndolo-oikeus valtiosihteerille, mikali kyseista hallituspuoluetta
edustavilla ministerivaliokunnan jasenilla on este kokoukseen osallistumiselle.
Talloin valtiosihteeri ei kuitenkaan sijaista kyseisia jasenia.

v Hallituspuolueiden puheenjohtajien kokousten sijaisuusjarjestelyt on sovittava
aina erikseen paaministerin poliittisen erityisavustajan kanssa.

v/ Otetaan kaytannoksi, etta valtiosihteeri voidaan kutsua EU-minvaan asiantunti-
jaksi siind asiakohdassa, jossa kasitellddn hanen ministerinsa vastuullaan olevaa
asiaa, jonka seuraaviin kasittelyvaiheisiin EU:ssa ja eduskunnassa valtiosihteeri
tulee osallistumaan.

Viitteet: Tarkastusvaliokunnan mietintd 10/2013, VTV:n kertomus toiminnastaan vuonna 2013 (K 18/2013).

2. Jarjestetaan yhteinen poliittisten toimijoiden perehdytys valtioneu-
voston toimintaperiaatteisiin.

Hallituksen aloittaessa tarvitaan uusien poliittisten toimijoiden perehdytysta valtioneuvoston toi-
minnan periaatteisiin. Tassa yhteydessa on mahdollisuus kdyda yhteista keskustelua ylimpien vir-
kamiesten, ministereiden, valtiosihteereiden ja erityisavustajien kesken eettisistéa kaytanndista ja
rooleista valtioneuvoston toiminnassa. Esimerkiksi hallitusneuvotteluiden pitkittyessé kesalla 2011,
ei uudelle hallitukselle pystytty jarjestamaan perehdytyskoulutusta eikd yhteistd keskustelua kuin



teknisista asioista. Kukin ministeri perehdytettiin pelkdstaan ministeritéssa ja puolueessa, ei osana
valtioneuvostoa.

Toimenpide-ehdotuksina yhteisten toimintatapojen selkiyttamiseksi ehdote-
taan, etta
e Valtioneuvoston kanslia valmistelee yhdessa ministerididen kanssa valtioneuvoston toimin-

taperiaatteita sisaltavan perehdytyskokonaisuuden yhteisista asioista (mm. budjetti- ja
kehysvalmistelu, lainvalmistelu, EU-asiat) ministereille, valtiosihteereille ja erityisavustajil-
le. Perehdytys toteutetaan vaalikauden alkaessa yhteisesti ja henkildiden vaihtuessa tar-
peen mukaan. Uusi hallitus sitoutuu perehdytyksen lapikaymiseen. Kukin hallinnonala pe-
rehdyttaa lisaksi itsenaisesti oman ministerinsé/ministerit ja heidan esikuntansa.

e Uuden vaalikauden alussa osana ministereiden perehdyttamista kaydaan yhteinen keskus-
telu ylimpien virkamiesten ja hallituksen seka ministereiden esikuntien kesken rooleista ja
eettisista kaytannoista.

Viite: Virkamieseettisen toimikunnan suositusten pohjalta tehty havainto ja ehdotus.

3. Valtioneuvoston ulkopuolisille toimijoille ei voida siirtda esittelijan-
vastuuta.

Ministerin erityiset toimeksiannot VN:n ulkopuolisille poliittisille toimijoille saattavat sekoittaa hal-
linnossa tapahtuvaa valmistelua ja hamartaa siihen liittyvaa vastuuta. Esittelijan ja ministerin vas-
tuu sdilyy, vaikka valmisteluun osallistuu eri toimijoita valmistelun eri vaiheissa.

Toimenpide-ehdotuksina kaytantojen ja periaatteiden selkiyttamiseksi ehdote-
taan, etta
« Koska asiat paatetadan esittelysta, vastuuvirkamiehen on oltava riittavasti tietoinen poliitti-
sesta valmistelusta ja vastattava virkamiesvalmistelusta.

e Valmisteluvastuu on hallinnossa ja vain poikkeustapauksissa linjaavaa valmistelua siirre-
taan valtioneuvoston ulkopuolisille toimijoille valmistelun loppusuoralla. Poliittisessa val-
mistelussa tehdyista linjauksista informoidaan selkeésti asian esittelysta vastaavia virka-
miehia.

» Parlamentaaristen tyéryhmien ja komiteoiden perustamisesta informoidaan ennalta halli-
tusta kokonaisuutena ja tiedot perustetuista parlamentaarisista tydryhmistéa ja komiteoista
seké& niiden toimeksiannoista kootaan valtioneuvoston verkkosivuille.

4. Hallitusohjelman ja hallituksen linjausten toimeenpano varmistetaan
yhteisen ymmarryksen luomisella ja sitoutumisella.

Hallitusohjelman ja hallituksen linjausten toimeenpanon priorisointi ja linjausten yhteinen ymmar-
rys seka sitouttaminen linjauksiin puuttuu usein poliittisten ja hallinnon toimijoiden valilla. Tahan
liittyy paitsi ministeribkohtainen ty0 myos toiminta koko valtioneuvostona.

Hallitusohjelman ja hallituksen linjausten toimeenpanon varmistamiseksi ehdo-
tetaan, etta



Hallituksen ja kansliapaallikdiden seka asiantuntijatason kesken sekd ministerioittain kay-
daan uuden hallituksen aloittaessa lapi mita asioita priorisoidaan, miten valmistelu toteu-
tetaan ja milla aikataululla asiat valmistellaan.

Kun hallitus antaa uusia linjauksia hallitus ja kansliapaallikot kayvat lapi asioiden sisallot ja
priorisoinnin. Linjauksista laaditaan tarvittaessa valtioneuvostossa/valtioneuvoston kansli-
assa, mutta useimmiten ministeriossa, alaiselle hallinnolle selkea paatos.

Hallitusvaihdoksen tueksi kootaan lista hallituksen tyGtapoihin ja siséisiin toimintatapoihin
liittyvista asioista, joista olisi sovittava hallitusneuvotteluiden yhteydessa tai pian sen jal-
keen. Ty0- ja toimintatapojen listaus periytyy edelliselté hallitukselta VNK:n virkamiehille,
jotka toimittavat neutraalin listauksen vaihtoehtoineen hallitusneuvottelijan kayttoon.

5. Parannetaan linjaavan paatoksenteon viestintda hallinnon sisalla.

Viestit hallituksen linjauksista tai niiden taustoista eivat ole aina tavoittaneet hallinnon sisélla oikei-
ta tahoja riittavan nopeasti eik& keskeisia viesteja ole avattu riittavasti kokonaisuuksien selkiytta-
miseksi. Ministerin ja/tai erityisavustajan rooli hallituksen ratkaisujen ja toimeksiantojen tiedotta-
misessa virkamiehille on epéaselva. Hallituksen padtésten toimeenpanoa on vaikeuttanut toisinaan
hidas tiedonkulku.

Valmistelun ja paatoksenteon viestinnan parantamiseksi hallinnon siséalla ehdo-
tetaan, etta

Hallituspuolueiden puheenjohtajien kokouksista/neuvotteluista viestitdan neuvotteluissa
sovitun mukaisesti paikalla olleen erityisavustajan, valtiosihteerin tai esittelijan toimesta
kaikkien keskusteluun osallistuneiden hyvéksyttya viestin. Viesti pyritaan kirkastamaan
kokouksen/neuvottelun aikana. Viesti toimitetaan asiaan liittyville kansliapaallikéille neu-
votteluissa sovitulla tavalla keskeiset linjaukset sisaltaen.

Hallituksen iltakoulujen ja hallituksen neuvottelujen tuloksista viestitaan, sikali kun ne
edellyttavat toimeenpanoa, hallinnon sisalla nopeasti ja tiiviisti, hallinnon sisdiseen kayt-
toon tarkoituksenmukaisella tavalla. Viestinnan valmistelee ja toteuttaa VNK/paaministerin
viestinta yhdessa istuntoyksikosta tulevan sihteerin kanssa.

Ministerit, valtiosihteerit ja kansliapaalliktt sopivat ministeridissa yhteiset periaatteet siita,
kuka tiedottaa mistakin asioista ministeriosta ulospain.

Ministerin toimeksiantojen tulisi ohjautua paasaantdisesti kansliapaallikbn ja vahintéaan
osastopaallikon kautta.

Osastopadllikdiden ja vastuullisten virkamiesten vastuulla on informoida asianmukaisesti
esimiehiaén toimeksiannoista.



