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Tiivistelma

Politiikkaohjelmat ohjauskeinona
Esimerkkina terveyden edistamisen ohjelma

Valtioneuvoston poliittisen ohjauksen mahdollisuuksia ja hallinnonala-
rajat ylittdvien politiikkatoimien valmistelua ja toteutusta on viime vuosi-
na kehitetty. Keskushallintohankeen ehdotuksesta kéynnistettiin politiik-
kaohjelmien kokeiluhanke ja pddministeri Matti Vanhasen I hallituksen
aikana ne otettiin kiytt66n ensimmaéistd kertaa. Meneillddn on toinen oh-
jelma-kausi ja kéynnissd on kolme politiikkaohjelmaa. Ohjelmia voidaan
pitdé tirkeind, koska Suomessa hallinnonalarajoja on pidetty jaykkina ja
tarve véhentdd siilomaisen valmistelun ja toimenpiteiden toteutuksen
puutteita on todettu suureksi. Viimeksi asiaan on kiinnitetty huomiota
OECD:n Suomen hallinnon maa-arvioinnissa.

Tarkastuksessa selvitettiin, miten hyvin politiikkkaohjelmien avulla kye-
tddn kokoamaan hallinnonalarajat ylittdvia politiikkoja yhtendiseksi koko-
naisuudeksi ja tehostamaan hallitusohjelman toteutusta osana hallin-
nonalojen ohjausta. Télloin keskeisid kysymyksié olivat, miten politiikka-
ohjelmat kykenevét sovittamaan yhteen horisontaalisia toimenpiteitd ja
tuomaan lisdarvoa ministerididen valmistelu- ja ohjausmenettelyihin.

Politiikkaohjelmien véliton valtiontaloudellinen merkitys on suhteelli-
sen vihdinen, vaikka niiden toteutuksen yhteydessd voidaan periaatteessa
tehdd valintoja méérarahojen kohdentamisesta ja mitoituksesta. Merkitys
liittyy odotuksiin aiempaa tehokkaammasta ja monipuolisemmasta val-
mistelusta, ei niinkdan ohjelmien vilittdmisté taloudellisista vaikutuksista.

Ohjelmat eivit muodosta selvérajaista tai yksiselitteisesti hahmotettavaa
kokonaisuutta. Ne ovat ennen kaikkea poliittisen ohjauksen keinoja, joita
voidaan kiyttd4 monin eri tavoin poliittisesta tahdosta riippuen. Niitd kos-
keva normatiivinen perusta on hyvin ohut, jolloin perusteet niiden onnis-
tumisen arvioinnille ovat monella tavalla tukinnanvaraisia. Politiikkaoh-
jelmia on luonnehdittu viljiksi toimenpiteitd kokoaviksi sateenvarjoiksi
samaan aikaan kun niiden tulostavoitteita on pyritty tismentdméaan. Oh-
jelmien toteutukseen osallistuu monia eri tahoja, jotka tulkitsevat ohjel-
man pyrkimyksid, roolia ja keinoja jossain méérin eri tavoin. Tarkastuk-
sessa on pyritty kartoittamaan tulkintoja ja muodostamaan kokonaiskuvaa
ohjelmien toimivuudesta ja sen edellytyksista.

Ohjelmien toteutus on vield kesken. Nayttdd kuitenkin siltd, ettd ohjel-
mat eivit ole saaneet niille alun perin kaavailtua roolia valtioneuvoston
strategista suunnittelua ja horisontaalista kehys- ja budjettivalmistelua



integroivana instrumenttina. Niiden merkitys hallinnonalojen ohjaustoi-
minnassa on jadnyt melko vdhdiseksi eivdtkd ohjelmat ole onnistuneet
merkittdvasti kokoamaan rinnakkaisia ja limittdisid valmistelu- ja ohjaus-
toimia. Havaitut ongelmat eivit koske niinkdén ohjelmien kéytinnén to-
teutusta kuin nykyisen soveltamistavan antamia perusedellytyksid ja oh-
jelmajohdon riittiméattémia vaikutuskeinoja.

Tarkastusviraston arvion mukaan ohjelmien ministeriryhmien rooli on
jadnyt epdselviéksi eiké asioiden késittely ministeriryhméssé takaa linjaus-
ten tai sopimusten kantavuutta. Hallituksen kollektiivisen sitoutumisen
puutteet nikyvét paitsi ohjelmien voimavaroissa my0s siind, ettd ministe-
riryhmien ja koordinoivan ministerin nykyisidkdin vaikutuskeinoja ei ole
kéytetty. Ministerit eivét ole osallistuneet ohjelmien keskeisten hallin-
nonalojen budjettivalmisteluun tai budjettineuvotteluihin.

Politiikkaohjelmien toimenpiteet perustuvat hallitusohjelman yleisiin
linjauksiin, mutta niiti tismennetddn varsin hajautetusti ja ne koostuvat eri
ministerididen, virastojen ja muiden yhteistyGtahojen térkeind pitdmistd
hankkeista. Télloin ohjelmista jd4 puuttumaan sellainen strateginen ydin,
joka fokusoi toteutusta ja priorisoi kaikkein tdrkeimmdt tehtédvit. Ohjel-
masta muodostuu helposti kooste monensuuntaisista yksittdisistd toimen-
piteistd, joiden synergiahyddyt saattavat jadda vahaisiksi.

Ohjelmat ovat hyvin laajoja ja toimenpidekirjo huomattavan suuri. Oh-
jelmien sateenvarjon alle on koottu paljon sellaisia uudistushankkeita, joi-
den valmistelussa tai toteutuksessa ohjelmalla ei ole aktiivista roolia. Laa-
juutta voi perustella ohjelmien perusluonteella hallinnonaloja yhdistdvina
ja politiikkkatoimia kokoavana linkkind. Kéytdnndssd toimenpiteitd toteu-
tetaan yksittdin ja vuorovaikutus eri hankkeiden ja toteuttajien vélilld jaa
vahiiseksi. Ohjelmien toimenpiteet painottuvat ohjelmien sijoitusministe-
rididen hallinnonaloille. Varsinaisten "poikkihallinnollisten" tai muille
hallinnonaloille sijoittuvien toimenpiteiden osalta kyse on usein jo meneil-
lédédn olevien toimenpiteiden kirjaamisesta ohjelma-asiakirjoihin.

Ohjelmia kdynnistettdessd ei luotu katsausta jo kdynnissé oleviin kehit-
tdmisprosesseihin ja koottu uudistuksista ja kehittdmishankkeista koko-
naiskarttaa. Téstd johtuen politiikkaohjelman rinnalla voi olla meneilldén
kansallisia ohjelmia, periaatepaitosten toteutusprosesseja, tai muita laajoja
hankkeita, joissa kehitetddn samoja asioita. Osa hankkeista on tulkittu po-
lititkkkaohjelman toteutuskanaviksi, mutta suurelta osin rinnakkaisten oh-
jelmien toimenpiteité toteutetaan hajautetusti, kunkin erillisohjelman méaa-
rittdmalld tavalla.

Ohjelmien selvéstd limittdisyydestd huolimatta, suuri osa ohjelmien toteut-
tajista ei tunnista erityisié yhteensovittamisen tarpeita. Tarkastuksessa ei voi-
tu osoittaa, ettd limittdisyys olisi aiheuttanut suoranaisia paéllekkdisyyksid
resurssien kaytossd tai tarpeettomia kehittimistoimia. Tdstd huolimatta



rinnakkaisten ohjelmien suurta mééraé ja toimenpiteiden hajautumista voi
pitdd epitarkoituksenmukaisena. Monien 10ysésti kytkettyjen kehittdmis-
prosessien samanaikaisuus heikentdd mahdollisuuksia maarittda prioriteet-
teja, hahmottaa eri toimijoiden vastuita ja méadrittdd kunkin toimenpiteen
lisdarvo. Kehittdmisoperaatioiden limittéisyys haittaa myds paikallistason,
erityisesti kuntien kehittdmisty6td. Valtiovallan perusviestejé ja prioriteet-
teja on vaikeata tunnistaa ja lukuisten rinnakkaisten ja osin pééllekkiisten
ohjelmien verkko voi rapauttaa koko ohjelma- ja hankehallinnon uskotta-
vuutta

Ohjelmien omat resurssit ovat hyvin pienet. Vaikuttavuuden kannalta
suurempi ongelma on kuitenkin se, ettd ohjelmat ovat hyvin riippuvaisia
yhteistydministerididen varautumisesta ohjelman toteutukseen ja tarvitta-
vaan tyopanokseen. Ohjelmajohdon nakékulmasta katsoen ministerididen
asiantuntijapanos ei yleensi ole ohjelman kaytossd vaan osoitettu pddosin
niihin yksittdisiin toimenpiteisiin, joista ministerié on vastuutettu. Tama
on omiaan hajauttamaan ohjelmaa rajattujen, yksittdisten osahankkeiden
toteuttajaksi. Ohjelmilla ei ole riittdvid valmisteluresursseja tai valtuuksia
sellaisten kéyttamiseen.

Toisella ohjelmakaudella luovuttiin yrityksesté integroida toisiinsa halli-
tuksen strategia-asiakirjan laadinta, kehys- ja budjettivalmistelu seké poli-
tiikkaohjelmien toteutus. Kun ohjelmista suurelta osin karsittiin toimenpi-
teet, joilla on vélittdmid méararahavaikutuksia, ei yhteyttd kehys- ja bud-
jettisuunnitteluun enéé toisella ohjelmakaudella pidetty oleellisena. Tdma
on osaltaan vdhentéinyt ohjelmien painoarvoa.

Suuri osa ohjelmaan kirjatuista toimenpiteistd niyttdd edistyneen ohjel-
makauden aikana ja politiikkaohjelman avulla on voitu vauhdittaa joiden-
kin toimenpiteiden valmistelua. Tosin suuri osa toimenpiteista olisi toden-
nikoisesti toteutettu muutoinkin ja siksi on vaikeata arvioida politiikkaoh-
jelman merkitysta niiden edistymiselle.

Tarkastushavaintojen mukaan politiikkaohjelma ei oleellisesti muuttanut
ministerididen suunniteltua toimintaa tai asiantuntijatyon painotuksia ja
kohdentumista. Horisontaalinen yhteistyd riippuu pitkélti aiemmista yh-
teistyon kéytdnndista ja laajuudesta.

Ohjelmien lisdarvo on ennen kaikkea hallituksen tirkeind pitdmien asi-
oiden esiin nostamisessa. Hallituskauden aikana politiikkatavoitteille saa-
tu julkisuus ja syntynyt keskustelu voi vaikuttaa tuleviin paatoksentekijoi-
hin ja péadtoksiin. Tétd kulttuurista tai asenteellista muutosta on vaikeata
suoraan havaita tai osoittaa.

Politiikkaohjelmissa on varsin véhin toimenpiteitd, joissa luotaisiin py-
syvid edellytyksia politiikkatavoitteiden edistimiselle. Toimenpiteiden tu-
loksena ei joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta odoteta syntyvian uuden-



laisia yhteistoimintamenettelyjd, organisoituneita verkostoja tai yhteisen
suunnittelun ja valmistelun areenoita.

Politiikkaohjelmille on asetettu suuria toiveita hallitusohjelman toteut-
tamisessa ja valtioneuvostotason politiikkatoimenpiteiden horisontaalises-
sa yhteensovituksessa. Politiikkaohjelmien avulla on kyetty luomaan yh-
teydenpito- ja viestintdkanavia, jotka ovat lisdnneet sektorirajat ylittdvien
toimenpiteiden hyviksyntdd sekd kannustaneet ministerioitd yhteistyohon.
Nykymuodossaan politiikkaohjelmat eivit kuitenkaan kykene téyttdméén
odotuksia poliittisen ohjauksen tehostumisesta ja hallinnon sektorirajat
ylittdvan valmistelun ja politiikkatoimien toteutuksen tehostumisesta. Tar-
kastusvirasto suosittelee, ettd politiikkaohjelmien rinnalla ja niiden sijasta
horisontaaliseen valmisteluun kehitetddn myos muita integraation keinoja.
Valtioneuvoston kanslian roolia horisontaalisen integraation ja yhteenso-
vituksen keinojen kehittdmisessd on tdsmennettivd ja vahvistettava. Sa-
malla valtiovarainministerid ja valtioneuvoston kanslia on velvoitettava
tekeméén yhteistyotd poikkihallinnollisten politiikkojen integroinnissa.

Tarkastusviraston arvion mukaan politiikkaohjelmat ovat merkittavisté
puutteistaan huolimatta luoneet maaperdd ja hyvidksyntdd ministerididen
viliselle verkostomaiselle ja epdviralliselle yhteistyolle. Niiden avoimen
ja verkostomaisen toteutustavan hyvéni puolena on ohjelmahallinnon ke-
veys ja mahdollisuus toimenpiteiden joustavaan uudelleenarviointiin oh-
jelmakauden aikana. Politiikkaohjelmia ei ole toteutettu alkuperdisten
madritysten mukaan, joten ohjelmajohtamismallin kaikkia mahdollisuuk-
sia tai lopullista tehoa ei kaikilta osin ole testattu. Ohjelmatoimintaa on
kuitenkin tarpeellista kehittdd huomattavasti nykyistd tehokkaammaksi.
Kyse on yhtdiltd alkuperdisen ohjelmakonseptin perusteiden soveltami-
sesta ja toisaalta uusien ohjelmien toteutusta vahvistavien keinojen ja me-
nettelyjen luomisesta.
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Resumé

Politikprogrammen som styrningsmedel

Programmet for halsoframjande som exempel

Statsradets mojligheter till politisk styrning och beredningen och verkstél-
landet av politiska atgdrder som Overskrider grinserna mellan forvalt-
ningsomradena har utvecklats under de senaste aren. Pa forslag av projek-
tet for centralférvaltningen inleddes ett pilotprojekt med politikprogram
och under statsminister Matti Vanhanens I regerings tid togs de 1 anvind-
ning for forsta gdngen. Som bést dr den andra programperioden och tre
politikprogram pé géng. Programmen kan betraktas som viktiga, emedan i
Finland grianserna mellan forvaltningsomradena har ansetts vara stela och
man har ként ett stort behov av att korrigera bristerna i den avgrdansade be-
redningen och verkstélligheten av atgdrderna. Saken har senast uppmaérk-
sammats i OECD:s landsrapport om forvaltningen i Finland.

Med revisionen klarlades hur vdl man med hjélp av politikprogrammen
formar sammanfora politikomraden som Overskrider grdnserna mellan
forvaltningsomrédena till en sammanhéngande helhet och eftektivera for-
verkligandet av regeringsprogrammet som en del av styrningen av for-
valtningsomradena. Centrala fragor var da, hur politikprogrammen formar
samordna de horisontella atgérderna och tillfora ett mervirde i ministeri-
ernas berednings- och styrningsforfaranden.

Politikprogrammens omedelbara statsfinansiella betydelse dr forhallan-
devis liten, trots att i samband med deras verkstillande i princip kan goras
val angdende inriktningen och dimensioneringen av anslag. Betydelsen ar
forenad med forvantningarna pa en effektivare och mangsidigare bered-
ning 4n tidigare, inte s& mycket med programmens direkta ekonomiska
verkningar.

Programmen utgor inte en klart avgrinsad eller enhetligt strukturerad
helhet. De ér framfor allt verktyg for den politiska styrningen, som kan
anvéndas pad manga olika sitt beroende pa den politiska viljan. Den nor-
mativa grunden for dem dr mycket klen, varfor grunderna for en utvérde-
ring av hur de har lyckats ger rum fér médngahanda tolkningar. Politikpro-
grammen har karakteriserats som vida paraplyer som samlar dtgérder sam-
tidigt som man har velat precisera deras resultatmal. I programmens verk-
stillande deltar ett flertal olika instanser, som tolkar programmets syften,
roll och verktyg i viss méan pa varierande sétt. Vid revisionen har man gatt
in for att kartldgga tolkningarna och skapa en helhetsbild av programmens
funktionsduglighet och forutsittningarna for den.
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Verkstillandet av programmen ér &nnu pa hilft. Det forefaller emellertid
som att programmen inte har fatt den for dem ursprungligen planerade rol-
len av instrument som integrerar statsradets strategiska planering och den
horisontella ram- och budgetberedningen. Deras betydelse for styrningen
av forvaltningsomrddena har blivit tdmligen liten och programmen har
inte 1 vasentlig man formatt sammanfora parallella och Gverlappande be-
rednings- och styrningsétgirder. De observerade problemen giller inte sa
mycket programmens verkstidllande i praktiken som de fundamentala for-
utsdttningar som det nuvarande tillimpningsséittet ger och programled-
ningens otillrdckliga mojligheter att paverka.

Enligt revisionsverkets uppfattning har i programmen ministergrupper-
nas roll forblivit oklar och &rendenas behandling i en ministergrupp garan-
terar inte linjedragningarnas eller 6verenskommelsernas bérighet. Brister-
na i regeringens kollektiva engagemang syns forutom i programmens re-
surser ocksa i det, att inte ens ministergruppernas och den koordinerande
ministerns nuvarande verkningsmedel har utnyttjats. Ministrarna har inte
deltagit i budgetberedningen eller budgetférhandlingarna p& programmens
centrala forvaltningsomraden.

Politikprogrammens atgérder baserar sig pa de allménna linjerna i reger-
ingsprogrammet, men de preciseras synnerligen splittrat, dvs. bestar av
projekt som olika ministerier, &mbetsverk och andra samarbetspartners be-
traktar som viktiga. Programmen saknar darfoér en sadan strategisk kérna,
som fokuserar verkstdllandet och uppstiller de viktigaste uppgifterna i
prioritetsordning. Programmet blir l4tt en sammanséttning av méngahanda
enskilda atgirder vilkas synergiska nytta kan vara liten.

Programmen &r mycket omfattande och deras sortiment av atgirder av-
sevért stort. Under programmens paraply har sammanforts manga sddana
reformprojekt, i vilkas beredning eller verkstédllande programmet inte har
en aktiv roll. Omfattningen kan till viss del motiveras med programmens
grundldggande karaktér att vara en ldnk som forenar forvaltningsomrade-
na och binder samman de politiska dtgirderna. I praktiken verkstélls &t-
girderna enskilt och vixelverkan mellan skilda projekt och aktorer blir li-
ten. I frdga om egentliga "tviradministrativa" eller till andra forvaltnings-
omréaden hinforda atgirder &r det ofta fraga om att redan pagaende atgér-
der noteras i programdokumenten.

Niér programmen har startats har man inte gjort en dversikt av redan pa-
géende utvecklingsprocesser och sammanstillt en helhetsbild av reformer
och utvecklingsprojekt. Av denna anledning kan vid sidan av politikpro-
grammet pagé nationella program, processer for verkstéllande av princip-
beslut, eller andra omfattande projekt, med vilka utvecklas samma saker.
En del av projekten har tolkats som kanaler for verkstillande av politik-
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programmet, men till stor del forverkligas dtgirderna i de parallella pro-
grammen splittrat, pa det sétt som anges av ettvart separata program.

Trots programmens tydliga 6verlappningar noterar en stor del av pro-
grammens verkstéllare inte nagra sérskilda behov av samordning. Vid re-
visionen kunde inte pévisas, att Gverlappningarna hade lett till direkta
dubbleringar i resursanviandningen eller till onddiga utvecklingsatgarder.
Trots detta kan det stora antalet parallella program och splittringen av &t-
girderna betraktas som odndamaélsenlig. Samtidigheten for manga 16st
sammankopplade utvecklingsprocesser forsdmrar mojligheterna att slé fast
prioriteter, varsebli de olika aktdrernas ansvar och faststilla mervérdet av
respektive atgird. Overlappningarna i utvecklingsoperationerna himmar
ocksa utvecklingsarbetet pa det lokala planet, i synnerhet i kommunerna.
Det ar svart att identifiera statsmaktens fundamentala budskap och priori-
teter, och nétet av talrika parallella och delvis 6verlappande program kan
undergréiva hela program- och projektadministrationens trovérdighet.

Programmens egna resurser 4r mycket sma. Ett stérre problem med tan-
ke pé verkningarna dr emellertid, att programmen &r mycket beroende av
hur samarbetsministerierna bereder sig pa att verkstdlla programmet och
pa den behdvliga arbetsinsatsen. Ur programledningens synvinkel sett star
ministeriernas sakkunniginsats i allménhet inte till programmets forfogan-
de, utan har huvudsakligen tilldelats de enskilda atgérder for vilka mini-
steriet har alagts ansvaret. Detta dr dgnat att splittra programmet till att bli
en verkstéllare av avgrdnsade, enskilda delprojekt. Programmen har inte
tillrackliga beredningsresurser eller fullmakter att anvénda sddana.

Under den andra programperioden avstod man fran forsoket att med
varandra integrera uppgoérandet av regeringens strategidokument, bered-
ningen av ramen och budgeten samt forverkligandet av politikprogram-
men. Nér ur programmen till stor del utelimnades atgirder med direkta
inverkningar pé anslagen, ansdgs en anknytning till ram- och budgetplane-
ringen inte langre vara vésentlig under den andra programperioden. Detta
har for sin del reducerat programmens viktvérde.

En stor del av de atgirder som har inskrivits 1 programmet verkar att ha
framskridit under programperioden och med politikprogrammets hjélp har
kunnat paskyndas beredningen av en del atgirder. Visserligen hade en stor
del av étgdrderna sannolikt verkstillts ocksé annars och det dr darfor svart
att bedoma politikprogrammets betydelse for deras framétskridande.

Enligt observationerna vid revisionen adndrade politikprogrammet inte
visentligt pd ministeriernas planerade verksamhet eller pa betoningarna i
och inriktningen av sakkunnigarbetet. Det horisontella samarbetet beror
1 stor utstrdckning pa praxis for och omfattningen av det tidigare samar-
betet.
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Programmens mervérde ligger framfor allt i att de lyfter fram saker som
regeringen anser vara viktiga. Under regeringsperioden kan den offentlig-
het som politikmélsattningarna har fatt och den uppkomna debatten inver-
ka p& kommande beslutsfattare och beslut. Denna kulturella eller attityd-
méssiga fordndring dr vansklig att direkt observera eller pavisa.

I politikprogrammen ingéar synnerligen litet atgdrder med vilka skulle
skapas forutsittningar for att framja politikmalsattningarna. Som resultat
av dtgirderna forvéntas inte med ndgra fa undantag att det skall uppkom-
ma nya slags samarbetsforfaranden, organiserade nétverk eller arenor for
samfilld planering och beredning.

Pa politikprogrammen har stéllts stora forhoppningar vad géller genom-
forandet av regeringsprogrammet och den horisontella samordningen av
politikdtgirderna pa statsradsnivd. Med hjilp av politikprogrammen har
man lyckats dstadkomma kontakt- och kommunikationskanaler, som har
okat acceptansen av atgarder som Overskrider sektorgrdnserna och har
uppmuntrat ministerierna till samarbete. I sin nuvarande form formar poli-
tikprogrammen emellertid inte uppfylla forvéntningarna pé en effektivare
politisk styrning och béttre beredning och verkstédllande av politiska at-
girder som overskrider sektorgranserna i forvaltningen. Revisionsverket
rekommenderar att vid sidan av politikprogrammen utvecklas ocksa andra
sdtt for integration i den horisontella beredningen. Statsradets kanslis roll i
att utveckla den horisontella integreringen och samordningsverktygen bor
preciseras och stdrkas. Samtidigt bor finansministeriet och statsradets
kansli forpliktas att bedriva samarbete i integreringen av den tvéradminist-
rativa politiken.

Enligt revisionsverkets bedomning har politikprogrammen trots deras
betydande brister berett jordméanen och acceptans for ett ndtverksartat och
inofficiellt samarbete mellan ministerierna. Den goda sidan med det 6ppna
och nétverksartade verkstéllandet ar lattheten i programadministreringen
och mojligheten till en flexibel omprovning av atgirderna under program-
perioden. Politikprogrammen har inte genomforts enligt de ursprungliga
definitionerna, varfor programledningsmodellens alla mojligheter eller
slutliga effekt inte d&nnu har testats. Det ar emellertid nodvéandigt och mgj-
ligt att utveckla programverksamheten sa att den ar avsevirt effektivare &n
for ndrvarande, Det &r & ena sidan frigan om att tillimpa grunderna for det
ursprungliga programkonceptet och & andra sidan om att skapa nya verk-
tyg och forfaranden som stirker genomforandet av nya program.
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1 Johdanto

Valtioneuvoston poliittisen ohjauksen mahdollisuuksia ja hallinnonalara-
jat ylittdvien politiikkatoimien valmistelua ja toteutusta on kehitetty erityi-
sesti viime vuosien aikana. Keskushallintohankeen ehdotuksesta kdynnis-
tettiin politiikkkaohjelmien kokeiluhanke ja Matti Vanhasen I hallituksen
aikana ne otettiin kdyttoon ensimmaéistéd kertaa. Meneilldén on siis toinen
ohjelmakausi ja kdynnissd on kolme politiikkaohjelmaa. Ohjelmia voidaan
pitda tirkeind nimenomaan siksi, ettd Suomessa hallinnonalarajoja on pi-
detty jaykkina ja tarve vahentdd siilomaisen valmistelun ja toimenpiteiden
toteutuksen puutteita on todettu suureksi. Viimeksi asiaan on kiinnitetty
huomiota OECD:n Suomen hallinnon maa-arvioinnissa.

Politiikkaohjelmat luotiin monien selvitysten osoittamaan perusteltuun
tarpeeseen. Alun perin ohjelmille kaavailtiin hyvin merkittdvaa roolia hal-
lituksen strategisena ohjausvélineend ja uudenlaisia kehys- ja budjettival-
mistelua edellyttdviné politiikkaprosesseina. Keskushallinnon uudistuksen
myoté otettiin kdyttoon hallituksen strategia-asiakirja seurantamenettelyi-
neen seké hallituksen erikseen paittdmét politiikkaohjelmat. Tarkoitus oli
parantaa mahdollisuuksia koota poikkihallinnollisten politiikkojen toteut-
tajaksi riittdvin vahva sektori-intresseisti ja sektorihallinnosta riippuma-
ton toteutusorganisaatio tai toimenpiteiden integroitu verkosto. Hallitus-
ohjelman toteuttamisen oletettiin tehostuvan, kun toiminnoiltaan eriytynyt
hallinto saadaan muuttamaan toimintatapojaan ja kokoamaan hajallaan
olevia resursseja yhteisesti médritettyjen politiikkatoimien taakse.

Ohjelmamallin kdytdnnot ovat joiltain osin vakiintuneet, mutta niiden
voidaan katsoa edelleen hakevan paikkaansa ja rooliaan ohjausmuotojen
joukossa. Ensimmaéisen ohjelmakauden kokemusten perusteella koottiin
joukko kehittdmisehdotuksia. Uudistusten my6ta ohjelmia oli tarkoitus to-
teuttaa niin, etteivét ne aiheuta litkaa jannitteitd ohjelmien ja sektoriminis-
teriGiden valilld tai aseta haasteita resurssisuunnittelulle, mutta muutokset
toiselle ohjelmakaudelle saattoivat myds joiltain osin heikentdd ohjelmien
asemaa ja todellisia vaikutusmahdollisuuksia.'

Politiikkaohjelmiin on uutena ohjausprosessina ladattu paljon odotuksia ja
myo0s pelkoja. Suoran yhteyden hallitukseen oletettiin takaavan niille erityi-
sen aseman perinteisen linjahallinnon rinnalla. Toisaalta pelttiin, ettd nii-
den erikoisasema heikentdd pitkdjanteisen kehys- ja budjettisuunnittelun

! Téti on kisitelty Valtiontalouden tarkastusviraston selvityksessd Politiikkaoh-
jelmat. VTV tutkimuksia ja selvityksid 2009.
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edellytyksid ja luo epéselvyyttd méadrdrahojen kéyttdd koskeviin vastui-
siin. Konseptin kehittdmisen rinnalla myos skeptisyys ohjelmia kohtaan
on kasvanut. On epdilty, ettd niiden merkitys hallitusohjelman toteutuksen
ja seurannan kannalta jda toivottua vahdisemmaksi.

Joillakin sektoreilla monet vahvat sektorikohtaiset ohjelmat saattavat
syrjayttad politilkkkaohjelman merkityksen ainakin hallinnonalan ja kunti-
en ohjauksessa. Toteutetaanko politiikkaohjelmia télldin "yldtasolla" yh-
teiskunnallisen tarvekeskustelun ja yleisten tavoitteiden méérittelyn ja tés-
mentyméttd jddvien toimenpidevaihtoehtojen ja suunnitelmien piirissd?
Téalloin toimintatapoihin vaikuttavat konkreettiset valinnat ja ratkaisut
tehdddn edelleen linjahallinnon toiminta- ja méérdrahasuunnittelun puit-
teissa.

Politiikkkaohjelmien vélitdon valtiontaloudellinen merkitys on suhteelli-
sen vdhidinen, vaikka oletettaisiin, ettd niiden toteutuksen yhteydessi voi-
daan tehda valintoja méardrahojen kohdentamisesta ja mitoituksesta. Mer-
kitys liittyy enemmin niihin kohdistettuihin odotuksiin kuin ohjelmien va-
littdmiin taloudellisiin vaikutuksiin.

Ohjelmat eiviat muodosta selvirajaista tai yksiselitteisesti hahmotettavaa
kokonaisuutta. Ne ovat ennen kaikkea poliittisen ohjauksen keinoja, joita
voidaan kdyttdd monin eri tavoin poliittisesta tahdosta riippuen. Niitd kos-
keva normatiivinen perusta on hyvin ohut, jolloin perusteet niiden onnis-
tumiselle ovat monella tavalla tukinnanvaraisia.

Tarkastusta voidaan kuitenkin perustella silld, ettd tarve horisontaaliseen
politiikkavalmisteluun ja toteutukseen kasvaa ja sovellettavista menette-
lyisté ja niiden tuloksellisuudesta on saatava tietoa riittdvan nopeasti tar-
vittavien kehittdmistoimien kdynnistdmiseksi. Seuraavaa hallitusohjelmaa
laadittaessa tai vilittomésti sen jilkeen on tehtdva padtdksid politiikkaoh-
jelmien ja mahdollisesti muiden poikkihallinnollisten instrumenttien kay-
tostd. Paatoksenteon tueksi on tdrkedtd tunnistaa poikkihallinnollisen poli-
tiikkkavalmistelun edellytyksié ja esteita.

Politiikkaohjelmat on otettu kiyttd6n samaan aikaan, kun ohjelmallinen
toiminta hallinnossa on muutoinkin kasvanut. Informaatio-ohjauksen te-
hokkuudesta on esitetty kritiikkid ja politiikkaohjelmia joudutaan toteut-
tamaan moninaisten ohjausmuotojen muodostamassa ymparistossd. Siksi
on tarpeen selvittdd niiden sijoittumista ja yhteensopivuutta hallinnonalo-
jen ohjausvilineisiin mm. muuhun ohjelmatoimintaan. Valtioneuvoston
kansliassa suunnitellaan hallituksen strategisten johtamisvélineiden arvi-
ointia ja uudistamista. Tarkastus voi parhaassa tapauksessa tarjota aineis-
toa arviointiin ja kehittimistydhon.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Kohteen kuvaus

Politiikkaohjelmilla ei ole sddddsperustaa vaan ne on otettu kdyttdon po-
liittisin paatoksin kahden viimeisen hallituksen ohjelmaa hyvéksyttdessa.
Taustalla on kuitenkin monivaiheinen valmistelu ja kokeiluty6. Politiik-
kaohjelmien toimintamalli kehitettiin valtion keskushallintohankkeen yh-
teydessd. Valtiovarainministerio asetti syyskuussa 2000 osana keskushal-
linnon uudistamista® hankkeen, jonka tavoitteena oli tehdd ehdotuksia val-
tioneuvoston toiminnan paremmaksi yhteensovittamiseksi. Siihen liittyen
hankkeen tuli myds tehdé esitys valtioneuvoston kanslian strategisen val-
miuden parantamiseksi. Samaan aikaan valtiovarainministerid asetti toisen
hankkeen/tyoryhmén, jonka tehtdvéna oli tehdd ehdotuksia valtioneuvos-
ton poikkihallinnollisten kysymysten valmistelu- ja koordinaatiovastuiden
selkeyttamiseksi.

Rinnakkaisten hankkeiden tulokset tiivistettiin lopulta yhteiseksi kan-
nanotoksi’, joka perustui suurelta osin tilattuun selvitysraporttiin. Kan-
nanotossa kiinnitettiin huomiota hallitusohjelman valmisteluun ja han-
kesalkkuun. Hallitusohjelmia haluttiin tiivistdd niin, ettd ohjelmassa méaé-
riteltdisiin keskeiset politiikkka-alueet ja niiden yhteiskunnalliset vaikutta-
vuustavoitteet. Tyoryhmaét esittivét, ettd hallitusohjelma muodostuisi jat-
kossa selkedmmin politiikkakokonaisuuksista sen sijaan, ettd se olisi yksi-
tyiskohtaisesti politiikan toimeenpanoon ulottuva moniaineksinen asiakir-
ja. Hallitusohjelman konkretisoimiseksi ehdotettiin erillistd strategia-
asiakirjaa, johon koottaisiin finanssipoliittisten tavoitteiden lisdksi tér-
keimmistd tehtdvikokonaisuuksista muodostetut poikkihallinnolliset poli-
tiikkaohjelmat (ja néihin kuuluvat hankkeet). Sen liséksi asiakirja voisi si-
saltdd yksittdisten ministerididen toimialalle rajoittuvat erityisen tirkeét

? Kehittimishanke kéynnistettiin Paavo Lipposen II hallituksen aikana ja se ajoit-
tui vuosille 2000-2003. Valtioneuvosto asetti 21.6.2000 Valtion keskushallinnon
kehittdmishankkeen, jossa oli lukuisia osahankkeita mm. hallituksen strategiasal-
kun roolin mddritys, poikkihallinnollisten kysymysten suunnittelu- ja koordinaa-
tiovastuun mddrittdminen, valtioneuvoston kanslia strategisen osaamisen vahvis-
taminen, ministerididen tehtdvdjaon uudelleenarviointi.

3 Valtioneuvoston tyéskentelytavat. Valtion keskushallinnon uudistaminen. Hel-
sinki 12.6.2001. Hallituksen yhteisen poliittisen johtamisen vahvistaminen — kei-
nona ohjelmajohtaminen (2001).
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hankkeet seké yhteiskunnan perusinstituutioiden muutoksiin liittyvét mer-
kittivit siadoshankkeet.*

Kannanotossa todettiin, ettd hallituksen yhteisen valmistelun puutteena
oli mm. se, ettd budjettikehykset muodostuivat hallinnonaloittain. Tdma
johti siihen, ettd ministeriot pitivét kiinni entisistd méérarahoista, jolloin
voimavaroja ei kyetty jakamaan uudelleen piiluokkien sisilld saati niiden
valilld. Kehykset pditettiin pitkélti "historiatietojen" perusteella. Ehdotuk-
sessa kaavaillaan kehysten valmistelun uudistamista niin, ettd hallituksen
politiikkaohjelmien vuosittainen késittely liitetddn osaksi kehysmenette-
lyd. Poikkihallinnollisten ohjelmien valmistelun tulisi tapahtua ministeri-
Oiden yhteistyond ja kunkin osallistuvan ministerion tulisi sisdllyttdd oh-
jelmien vaatimat méaédrdrahat omiin kehyksiinsd. Budjetissa tai sen liittees-
sé tulisi olla tiedot poikkihallinnollisista ohjelmista ja niiden rahoituksesta
ohjelmittain. Politiikkaohjelmien seuranta ja tarkistusprosessi tulisi kytked
vuosittaisen budjetin kehysmenettelyn aikatauluun niin, ettd kerran vuo-
dessa hallitus kisittelee politiikkaohjelmia ja resurssien allokointia yhteni
kokonaisuutena. Késittely muodostaisi yhdistetyn strategia- ja kehysme-
nettelyn.

Keskeisend kysymyksené politiikkaohjelmien kehittdmisessd on pidetty
sitd, onko tarve koordinointiin ja johtamiseen enemmaén poliittisella tasol-
la vai asiantuntijatoiminnassa. Ehdotuksissa paédyttiin molempien ohjaus-
lohkojen vahvistamiseen. Yhtend vaihtoehtona olisi sijoittaa merkittavit
ohjelmakokonaisuudet valtioneuvoston kansliaan, jolloin poliittinen ohja-
us tulisi suoraan pddministeriltd. Padehdotuksena oli kuitenkin ns. yhteen
sovittavien ministerien nimedminen keskeisille ohjelma-alueille. Poliitti-
sen koordinoinnin jérjestimiseksi asioita tulisi valmistella midrdaikaisesti
asetetuissa ja koordinoivien ministerien johtamissa strategisissa ministeri-
ryhmissé. Yhteen sovittaville ministereille tulisi jérjestéa riittdvét valmis-
teluresurssit osallistuvien ministerididen toimesta. Poliittisen ohjauksen li-
séksi ohjelmilla tulisi olla virkamiestason vastuullinen koordinaattori, oh-
jelmajohtaja.

Keskushallintohanketta johtanut ministerityoryhmé ehdotti loppurapor-
tissaan’ ohjelmajohtamisjirjestelmin kiyttoonottoa hallitusohjelman toi-
meenpanon ja hallinnonalarajat ylittdvan toiminnan tehostamiseksi.

* Strategia-asiakirjaa kaavailtiin aiemman hankesalkun korvaajaksi. Ajatuksena
ndyttdd olleen, ettd strategia-asiakirja voisi rakentua suurelta osin poikkihallin-
nollisten polititkkaohjelmien varaan ja sitd tdydennettdisiin vain kaikkein tdr-
keimmilld sektorikohtaisilla hankkeilla.

’ Ministeriryhmdn loppuraportti. Valtion keskushallinnon uudistaminen. Helsinki
2002.
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Uuden mallin vilineiden kehittdmiseksi ja testaamiseksi toteutettiin
my0s ohjelmajohtamisen simulaatiohanke. Sen tehtdvana oli arvioida, mi-
ten ohjelmajohtamisen toimintamalli toimisi kdytdnndssd ja mitd mahdol-
lisia pulmia siihen voisi liittyd. Hankkeessa tdsmennettiin aiempien selvi-
tysten ja tydryhmiraporttien politiikkaohjelmille kaavailtuja elementtej.®
Ohjelmajohtamisen toimivuuden edellytyksind ndhtiin mm. se, ettd
— hallitus médrittelee hallitusohjelmassa rajatun mééran poikkihallinnol-
lisia politiikkatavoitteita

— néitd politiikkatavoitteita toteuttavien polititkkaohjelmien ohjausta,
seurantaa ja paidtoksentekoa varten luodaan uudentyyppinen hallituk-
sen strategia-asiakirja

— politiikkaohjelmien seuranta toteutetaan vuotuisessa, budjettiprosessin
kanssa yhteen sovitetussa ohjelmaprosessissa.

Hankkeen raportissa ei ehdotettu budjetin rakenteen muuttamista, mutta
arvioitiin, ettd ohjelmajohtaminen muuttaa kehysten ja budjetin valmiste-
lun menettelytapoja. Ohjelmien tavoitteet ja hankkeet tulisi kdsitelld oma-
na kokonaisuutenaan ja koordinoivalla ministerilld pitéisi olla erityisrooli
ohjelmien budjettien méérittelyssd. Kutakin ohjelmaa varten laadittaisiin
oma talousarvioehdotus.” Varsinaista talousarviota valmisteltaessa kunkin
politiikkaohjelman rahoitus ja médrdrahojen kokonaisuus esitetdén budje-
tin yleisperusteluissa.

Virallisessa kielenkdytossd ohjelmajohtamisella tarkoitetaan hallituksen
polititkkaohjelmia ja hallituksen strategia-asiakirja-menettelyd (HSA) ko-
konaisuutena. HSA:n kéyttdonotto uudisti myds hallitusohjelman toi-
meenpanon seuranta- ja arviointimenettelyn. Pdédministeri Matti Vanhasen
ensimmadisen hallituksen aikana laadittiin neljd strategia-asiakirjaa: syk-
sylla 2003 sekd kevailld 2004, 2005 ja 2006. Vanhasen toisen hallituksen
aikana on laadittu yksi HSA 2007.

Ohjelmajohtamista suunniteltaessa politiikkaohjelmille asetettiin seu-
raavat yleiskriteerit:

— selked yhteinen tavoite, johon osapuolet ovat voimakkaasti sitoutuneet

— sitoutumista korostava organisoituminen (ministeriryhmé, koordinoi-
va ministeri, ohjelmajohtaja)

— rajattu ajallinen kesto, selkeédt etenemisvaiheet ja suunnan sédanndlli-
nen arviointi

% Ohjelmajohtaminen valtioneuvostossa. Uusi menettely ja uudet asiakirjat. Valtion
keskushallinnon uudistaminen — raportti, Helsinki 2002.
7 Mainitut ehdotukset eivit ole toteutuneet.
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— eri hallinnonalojen toimenpiteiden ja osahankkeiden selked keskinéis-
kytkentd ja ketjuttaminen toisiaan tukeviksi sekd mahdollisuus vertail-
la vaihtoehtoja

— ohjelman oma identiteetti ja uudentyyppinen johtamisote.

Kutakin politiikkaohjelmaa johtaa koordinoiva ministeri, joka asetetaan
tehtdvaan hallitusneuvottelujen yhteydessd. Koordinoivalla ministerilld ei
kuitenkaan ole toimivaltaa niissd ministeridissé, joita politiikkaohjelma
koskee. Muodollinen toimivalta ja vastuu kuuluvat siis sektoriministereil-
le. Valtuutus johtaa politiikkkaohjelmaa tulee hallitusohjelmasta, hallituk-
selta ja padministerilta.

Koordinoiva ministeri johtaa politiikkaohjelman ministeriryhmaii, jonka
tehtédvind on késitelld eri ministerididen toimenpiteiden ja ohjelmatyon
valmistelua, politiikkaohjelman linjauksia, seurata ohjelman toteutumista
sekd valmistella politiikkaohjelmaa koskevia asioita koko hallituksen k&-
sittelyyn. Ministeriryhméssd késitellddn mm. hallituksen strategia-
asiakirjan tarkistukset seké koko ohjelmaa koskevia seurantatietoja.

Koordinoivia ministereitd avustavat vastuuministeridihin sijoitetut oh-
jelmajohtajat. Yhdessi he jarjestidvit ohjelmien toteutuksen haluamallaan
tavalla sekd paittavit yksityiskohtien valmistelun, toteutuksen ja seuran-
nan jérjestdmisestd. Toimenpiteiden vastuista sovitaan eri ministerididen
kanssa. Yleensd ministeriryhmét kokoontuvat melko harvoin, joten kdy-
tdnnossa linjausvastuu ja ainakin toimenpidetasoisten valintojen teko jaa
suurelta osin ohjelmajohtajalle tai virkamiehistd koostuvalle ohjausryh-
mélle.

Valtioneuvoston kanslialla on merkittdva rooli strategia-asiakirjan laa-
dinnassa ja ohjelmajohtamisen konseptin kehittdmisessd. Kanslia vastaa
politiikkaohjelmien yhteensovittamisesta ja ohjelmajohtamismenettelyn
yleisestd kehittdmisestd, strategia-asiakirjan kokoamisesta ja politiikkarii-
hid varten koottavasta arviointiaineistosta. Valtioneuvoston kanslian val-
tiosihteerin johdolla toimii myos lahinnd ministerididen kansliapééllikois-
td ja ohjelmajohtajista koostunut ohjelmajohtamisen johtoryhma.

I ohjelmakaudella vuosittaisiin budjettiesityksiin oli kunkin ohjelman
kohdalle listattu méérarahamomentteja, joista rahaa voitiin kayttda ohjel-
mien toteutukseen tai joiden kdytolla tuetaan politiikkkaohjelman toimenpi-
teiden toteutusta.® Kaikkien ministerididen padluvuissa oli médritelty
momentit, joita oli mahdollista kéyttdé politiikkaohjelmien mukaisiin me-
noihin. Néistd oli maininta sekd budjetin yleisperusteluissa ettd kunkin

¥ Midrdrahojen listaamisesta on siis luovuttu toisella ohjelmakaudella.
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momentin kohdalla erikseen. LéhtSkohtana oli, ettd kehysehdotuksiin si-
séltyvit polititkkaohjelmien médrdrahavaraukset tulee raportoida erikseen.

Suhtautuminen politiikkaohjelmien omiin kehyksiin ja budjetteihin on
koko ohjelmahallinnon ajan ollut vaihtelevaa. Osa toimintaan osallistu-
neista on arvioinut, ettd méiérdrahat antaisivat ohjelmille tarvittavat keinot
vaikuttaa tavoitteiden toteutumiseen. Suuri osa on ollut silld kannalla, ettd
politiikkaohjelmille ei ole syyté allokoida resursseja muutoin kuin kaytto-
varamielessd. Politiikkkaohjelmakohtaisten kehysten ja budjettien méérit-
tamisté ei siis pidetty tarkoituksenmukaisena. Ohjelmista tehdyn valiarvi-
on mukaan kéytint0, jossa politilkkaohjelmien menokehys kootaan oh-
jelmaan osallistuvien ministerididen budjeteista, oli toimiva. Samalla kui-
tenkin médrirahojen etukéteistd haarukointia politiikkkaohjelmien mukais-
ten hankkeiden ja toimenpiteiden toteuttamiseen olisi tullut liséta.

II ohjelmakaudella maardrahojen listaamisesta budjettiin luovuttiin ku-
ten myos ohjelmien méardrahaseurannasta. Seurantamenettelyd kevennet-
tiin ja véliarviointi tehdéén nyt vain kerran ohjelmakauden aikana. Uutena
asiana HSA:an lisdttiin hallituskauden lainsdddantosuunnitelma. Ensim-
mdisen ohjelmakauden kokemuksia koonnut tyéryhmé esitti muita peri-
aatteellisempia ehdotuksia toteutusmallin kehittimiseksi, mutta niiden
merkitys on jidnyt vihdisemmiksi.’

Politiikkaohjelmia ja ohjelmajohtamisen mallin kehittymistd on kuvattu
tarkemmin tarkastusviraston selvitysraportissa Politiikkaohjelmat.'” Ra-
portissa on kuvattu my0s polititkkaohjelmien perusluonteen eroja, niiden
kehittdmisessé esiintyneité jannitteitd sekd mahdollisuuksia arvioida poli-
tiikkaohjelmia eri ndkokulmista.

Nykyiset politiikkaohjelmat perustuvat padministeri Matti Vanhasen II
hallituksen ohjelmaan. Hallitus antoi 5 joulukuuta 2007 periaatepiditoksen
hallituksen strategia-asiakirjasta 2007. Siind on kuvattu kolme politiikka-
ohjelmaa tavoitteineen ja toimenpiteineen: Tyon, yrittdmisen ja tyoeldmén
polititkkaohjelma (TYPO), Lasten, nuorten ja perheiden politiikkaohjelma
(LNPO) ja Terveyden edistdmisen polititkkaohjelma (TEPO). Néaiden li-
siksi mukana ovat erityisseurattavat aihealueet, jotka ovat ilmasto- ja
energiapolitiikka, osaaminen ja innovaatiot, hallinnon uudistaminen,
kunta- ja palvelurakenneuudistus, sosiaaliturva, syrjdytyminen ja sosiaa-
liturvauudistus, varautuminen ikdintymiseen, laaja turvallisuus ja Suo-
men kansainvélinen asema. Strategia-asiakirja siséltdd my0s sektoritut-
kimuksen keskeiset painotukset ja teemat, lainsdédéntosuunnitelman seka

? Politiikkaohjelmat hallitustyéssd. Ohjelmajohtamisen uudistettu malli. Valtio-
neuvoston kanslian julkaisusarja 13/2006.
" Valtiontalouden tarkastusviraston tutkimuksia ja selvityksid. Helsinki 2009.
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suunnitelman eduskunnalle annettavista selonteoista ja suunnitelman hal-
lituksen periaatepaatoksista.

Hallituskauden puolivélissd toteutettiin hallitusohjelman toimeenpanon
arviointi, jossa merkittdvin kohteen muodosti ohjelmien seuranta. Valtio-
neuvoston kanslian kokoamassa julkaisussa on kuvattu ohjelmien seuran-
taan madritettyjen indikaattorien kehitystd ja ohjelmiin kuuluvia keskeisia
toimenpiteitd. Valtioneuvosto késitteli véliarviointia iltakoulussa ja erityi-
sessd politiikkariihessd 23.—24. helmikuuta 2009. Riihessd valmistui halli-
tuksen kannanotto, jossa kiinnitettiin huomiota tarvittaviin lisdtoimenpi-
teisiin sekd sellaisiin toimenpiteisiin, jotka eivét hallituksen arvion mu-
kaan olleet edenneet riittdvin tehokkaasti. Valtioneuvoston kanslia laati
kannanoton perusteella seurantataulukon, jossa toimenpiteet on vastuutet-
tu ministeridille ja joiltain osin my0s politiikkaohjelmille. Seurantatauluk-
koa pyritddn paivittimaan sddnndllisesti ja kanslia vastaa sen ylldpidosta.

2.2 Tarkastuskysymykset

Tarkastuksen padkohteeksi on valittu Terveyden edistdmisen politiikkaoh-
jelma (TEPO) ja sen toteutus. Tarkastuksen avulla pyritddn vastaamaan
yleisemminkin politiikkaohjelmien toimivuutta koskeviin kysymyksiin,
mika edellyttdd tiedon koontia myos kahdesta muusta meneillédén olevasta
politiikkaohjelmasta. Tété perustelee my0s politiikkaohjelmien osittainen
paidllekkéisyys. Esimerkkitapauksen avulla pyritddn valottamaan lisddnty-
van rinnakkaisen ohjelmatoiminnan haasteita ja ongelmia. Suhteita tarkas-
tellaan siis arvioimalla
— politiikkkaohjelman suhdetta tirkeimpiin rinnakkaisiin ohjelmiin sosi-
aali- ja terveyshallinnossa
— politiikkkaohjelman toimenpiteiden toteutusta ja toteutuksen organi-
sointia sosiaali- ja terveyshallinnon ohella etenkin opetushallinnossa,
ympdéristohallinnossa ja litkenne- ja viestintdhallinnossa.

Tapaustarkastelun taustalla ovat tarkastuksen politiikkaohjelmien toimi-

vuutta koskevat yleis- tai taustakysymykset

— mik& merkitys ja rooli politiikkaohjelmille muodostuu valtioneuvosto-
tasoisen uudistustyon koonnissa ja ohjelmiin siséllytettyjen toimenpi-
teiden toteutuksessa sektorihallinnon valmistelu- ja ohjaustoiminnan
rinnalla

— millaisia edellytyksid ohjelmien toimenpiteiden toteutukselle asettuu ja
missd médrin resursseja on kyetty uudelleen suuntaamaan ohjelmien
toimenpiteiden mukaisesti.
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Kokonaistarkastelun taustalla on laadittu ohjelmajohtamisen malli, vaikka
sitd ei voidakaan suoraan kdyttdd normatiivisena perustana. Mallissa maa-
ritellddn yleiset ohjelmajohtamisen organisointia ja toimintatapoja koske-
vat vaatimukset. Tapausanalyysin rinnalla on siis muodostettava yleisem-
paéd tulkintakehikkoa politiikkkaohjelmista erityisend integrointi- ja ohjaus-
keinona.

Tarkastuksen pddkysymys voidaan esittdd seuraavasti:

— miten hyvin politilkkaohjelma kykenee yhteensovittamaan ohjelman
toimenpiteiden yhteistd valmistelua ja ohjaamaan toimenpiteiden to-
teutusta keskeisten hallinnonalojen ohjelma- ja ohjauskanavien kautta
ja niiden rinnalla?

Terveyden edistdmisen politiikkaohjelman tarkastelussa padkysymys ja-
kaantuu osakysymyksiksi kahden ndakoékulman mukaisesti: ohjelma sekto-
rikohtaisen ohjauksen osana sekd ohjelma poikkihallinnollisen integroin-
nin tai koordinaation keinona.

I. Ohjelma muita tdydentévéni tai niitd kokoavana ohjausmuotona (verti-

kaalinen koordinointi ja ohjaus erityisesti sosiaali- ja terveyshallinnossa)

1. Millaiseksi Terveyden edistimisen politilkkaohjelman rooli muodos-
tuu muiden sosiaali- ja terveydenhuollon ohjelmien ja informaatio-
ohjauksen keinojen joukossa ja miten toimivan ohjausmuodon ohjel-
ma muodostaa muiden ohjausmuotojen rinnalla?

— miten TEPO:a ja keskeisid rinnakkaisohjelmia kéynnistettdessd on
kartoitettu jo kdynnisséd olevien tai péaétettyjen ohjelmien painopistei-
den ja toimenpiteiden sisillot

— miten politiikkaohjelman painopisteet ja toimenpiteet on otettu huo-
mioon sosiaali- ja terveyshallinnon valtakunnallisten ohjelmien sisil-
t6jd, vastuita ja toteutustapoja méadritettdessa

— milld tavoin ministerid on varannut tai suunnannut ministerion ja
alaisten laitosten asiantuntijavoimavaroja polititkkaohjelman keskeis-
ten toimenpiteiden toteutukseen''

— miten sovitaan ohjelmien kesken osatehtdvien toteutuksessa tarvitta-
vasta konkreettisesta yhteistyOstd ja tyonjaosta ja millaisia koordinointi-

" Nékékulma painottaa sitd, miten sektorihallinnossa on otettu vastaan politiik-
kaohjelma, miten on reagoitu sen mddrittdmiin vastuutuksiin, miten on resursoitu
esim. ministerion sekd hallinnonalan virastojen ja laitosten toteutusvastuulla olevat
osahankkeet?
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ja yhteensovitusmenettelyjé ohjelmien vélilld on kéytdssé (esim. yhtei-
sid ohjaus- ja suunnitteluryhmié)

2. Minkd lisdarvon politiikkaohjelmien informaatio-ohjaus tuo hallin-
nonalojen eli ldhinné sosiaali- ja terveyshallinnon muuhun informaa-
tio-ohjaukseen?

— onko politilkkaohjelmien verkostomainen valmistelu tuottanut uusia
ideoita tai ratkaisumalleja (uusia hahmotustapoja, uusia késitteitéd, uu-
dentyyppisié toimenpide-ehdotuksia tms.)

— kykeneeko politiikkaohjelma yhdessd keskeisten rinnakkaisten ohjel-
mien kanssa kokoamaan ohjaustoimia niin, ettd ohjauksen siséltdé on
selked my0s kuntien ndkdkulmasta

3. Miten hyvin toimii politiilkkaohjelman suhde sosiaali- ja terveysminis-
terion hallinnonalan resurssi- ja normiohjaukseen?

— otetaanko politiikkaohjelman voimavarojen mitoitusta koskevat paa-
tokset ja linjaukset huomioon esim. kehys- ja budjettivalmistelussa
(tai méadrdarahojen kohdennusta koskevissa ehdotuksissa), ohjelman
kannalta keskeisten méadrdrahojen kéytostd paitettiessa tai sdddosval-
mistelua suunnattaessa'”

II. Politiikkaohjelmat eri hallinnonalojen toimenpiteitd yhteen sovittavina

ja niiden toteutusta integroivina ja koordinoivina menettelyind (horison-

taalinen ulottuvuus eli ohjelman suhde muiden ministerididen toimintaan)

4. Miten hyvin politiikkkaohjelma kykenee kokoamaan ja tarvittacssa
tdydentdmaédn eri hallinnonaloilla toteutettavia toimenpiteitd sisallolli-
sesti yhdensuuntaiseksi ja kattavaksi kokonaisuudeksi?

— miten systemaattisesti ja kattavasti politilkkaohjelmassa seurataan
keskeisilld hallinnonaloilla meneilldén olevia ja suunniteltuja toimen-
piteitd, jotka osaltaan toteuttavat ohjelman keskeisid tavoitteita'

— milld keinoilla toimenpiteiden valmistelijat ja vastuuhenkil6t saate-
taan yhteen tai taataan vastuuhenkildiden vélinen tiedonkulku

2 Tissd siis oletetaan, etti keskeinen edellytys politiikkaohjelman toteutukselle
sektorikohtaisten toimenpiteiden osalta on ns. vastuuministerion aktiivisuus poli-
titkkaohjelman toimenpiteiden toteutusedellytysten varmistamisessa (on sitten ky-
se asiantuntijatyépanoksen varaamisesta tai mddrdrahojen kdyttosuunnitelmien
teosta). Vastuu politiikkaohjelman toimenpiteiden toteutuksesta ei siis olisi vain
ohjelmajohdolla tai ohjelmaorganisaatiolla.

3 Téssd on tietysti otettava huomioon, millainen strategia ohjelmassa on valittu.
Onko tarkoitus koota mahdollisimman laaja ohjelma kaikista keskeisimmistd toi-
menpiteistd vai paikallistaa ohjelmaan toimenpiteitd, jotka jddvdt muutoin vaille
huomiota.

24



5. Misséd méérin ohjelmissa kyetdin kokoamaan ja saattamaan yhteen
muissa ministeridissd olevia voimavaroja (mm. asiantuntijapanosta)
keskeisten toimenpiteiden valmisteluun ja toteutukseen?

6. Miten politiikkaohjelma kykenee hallitsemaan tavoitteiden toteutta-
mista ja tavoitteiden suuntaista etenemistd koskevaa tietoa, jota tarjo-
taan valtioneuvostotasoisen paitdoksenteon perustaksi?

— miten polititkkaohjelman kannalta keskeisistd toimenpiteistd kootaan
tietoa keskeisille ministeriryhmille (tai vastuuministereille)

— missd médrin politiikkaohjelma toimii ohjelman keskeisten toimenpi-
teiden raportointikanavana

2.3 Kriteerit

Politiikkaohjelmille ohjaus- ja koordinointimuotona ei ole saatavissa yksi-
selitteisid arviointiperusteita, koska ohjelmien normatiivinen perusta on
hyvin ohut. Onnistuneen tai toimivan politiikkaohjelman piirteitd ei ole
kovin tarkasti asetettu, vaan niille asetetaan samaan aikaan varsin erilaisia
odotuksia. Ohjelmia ei ole perusteltua arvioida suoraviivaisesti tehokkaan
ohjelma/hanketoiminnan kriteerein. Ohjelmien laajat yhteiskunnalliset
vaikuttavuustavoitteet eivit muodosta perusteita ohjelmien tuloksellisuu-
den ja tuloksellisuuden edellytysten tarkastelulle."* Tavoiteltu ohjelma-
malli, jota on hahmotettu kahdessa tai useammassa vaiheessa tarjoaa ldh-
tokohtia politiikkaohjelmien tarkoitusta ja yleisid tavoitteita maariteltdes-
sd. Ohjelmista ja HSA-prosessista toivottiin keskeistd hallitusohjelman to-
teuttamisen ja my0s vuotuisen budjettisuunnittelun tietopohjaa ja menette-
lya.

Mallissa on kuitenkin paljon idealistisia ja tavoitteellisia piirteitd. Mallin
ei voida olettaa toteutuvan kaikilta osin sellaisenaan. Misséén ei ole linjat-
tu, miten ohjelmajohtamisen mallia tulisi perusteiltaan tai soveltamistaval-
taan muuttaa, jos sen keskeisié ehtoja ei kyeta tiyttdmaén. Tallaisia ehtoja
ovat esim. HSA-prosessin ja ohjelmien véliarvioinnin asema niin kehysten
kuin budjetinkin laadinnan perustana, ohjelmajohdon todelliset mahdolli-
suudet vaikuttaa toiminnan painopisteisiin tai mairarahojen jakoon ja mi-
toitukseen, ohjelmien péétoksenteon kytkeytyminen valtioneuvoston ja
ministerididen térkeimpiin padtosprosesseihin sekd ohjelmien toimenpi-
teiden poliittinen merkitys.

" Titd néikokohtaa on kisitelty perusteellisemmin politiikkaohjelmia koskeneessa
selvityksessd. VTV selvityksid 2009.
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Politiikkaohjelmia ei tarkastuksen tai arvioinnin kohteena voi suoraan
rinnastaa perinteiseen ohjelmahallintoon. Ohjelmat eivét rakennu perintei-
sen ohjelmahallinnon mukaisesti, jolloin olisi mahdollista suoraan arvioi-
da esim. tavoitteiden ja keinojen loogista yhteyttd, ohjelman organisoitu-
mista ja vaiheistusta, toteutusprosessin hallintaa ja hankkeistamista, osa-
hankkeiden tehokasta toteutusta jne. Ohjelman kokonaisuuden kdynnis-
tymisen ajankohtaa ja pééttymistd on vaikeata miéritelld, koska useat toi-
meenpanosuunnitelman toimenpiteisté ovat kdynnistyneet ennen ohjelmaa
ja monet kehittdmisprosessit jatkuvat ohjelman paétyttyd. Ohjelmien rajat
linjahallinnon toiminnan tai muiden ohjelmien kanssa ovat episelvid, jol-
loin on tulkinnanvaraista, mitkd ovat “ohjelmaan kuuluvia™ asioita ja toi-
menpiteitd. Rajausta ei valttdmatti pidetd edes tarpeellisena.

Tarkastuksessa oletettiin kuitenkin, ettd politilkkaohjelmille asetetuista
yleistavoitteista ja niiden statusta, organisointia ja toteutusta koskevista
kuvauksista on mahdollista koota yleisid arviointi- ja tarkastusperusteita.
Sen lisdksi hyvén hallinnan ja hallintotavan perusteista voidaan johtaa tar-
kastuskriteereitd. Hyvé hallinta edellyttdd mm. ohjelmien vaikutuskeino-
jen (ml. yleisen tason vaikutusmekanismien), useiden samaa tavoitetta to-
teuttavien ja samansuuntaisten toimenpiteiden sisélldllistd ja prosessuaa-
lista koordinointia, ohjelmaprosessien ja osatehtivien selkedd vastuutusta
ja tarvittaessa toiminnallista integrointia (resurssien yhteiskdyttod, tietope-
rustan yhteisyyttd, ohjauksen siséltdjen ristiriidattomuutta ja ohjaustoi-
minnan selkeytti ja keveyttd).

Ohjelmiin siséllytettyjen toimenpiteiden yhteensovitus on yksi ohjelmal-
lisen toiminnan l&htdkohta. My0s rinnakkaisten tai limittéisten ohjelmien
vililld voi olla yhteensovitustarpeita. Niitd on yleensé sitd enemmaén, mita
enemmaén tavoitteet ovat yhtenevid ja toimenpiteet limittdisid. Integraatio
ja koordinaatiotarpeet voivat siis perustua ohjelmien/toimenpiteiden
— tavoite- ja kohderiippuvuudelle
— panos- tai resurssiriippuvuudelle
—  yhteisty0- tai kumppanuusriippuvuudelle
— prosessiriippuvuudelle tai
— tuotosriippuvuudella.

Ensimmadisessd tapauksessa ohjelmien tavoitteiden ja kohteen oletetaan
kytkeytyvén toisiinsa tavalla, joka edellyttdé tavoitteiden siséllollistd yh-
densuuntaisuutta ja tdydentdvyyttd. Toisessa tapauksessa ohjelmia/toimen-
piteitd toteutetaan ainakin osittain samoilla resursseilla esim. samojen asian-
tuntijoiden toimesta, jolloin tyopanoksen jarkevi tai optimaalinen suuntaa-
minen on keskeinen kysymys. Kyse voi olla myds siitd, ettd ilman tiivistd
yhteistydti ei toiminto tai toimenpide voi saada aikaan toivottuja vaikutuk-
sia. Ohjelmat ja toimenpiteet ovat ndin toistensa edellytyksid. Prosessi-
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riippuvuus voi tarkoittaa sité, ettd rinnakkaiset ohjelmat tai toimenpiteet

on toteutettava saman perusprosessin esim. kuntastrategian laadinnan ja

toteutuksen yhteydessa. Siksi niitd koskevia ehdotuksia ei voi tehda toisis-

taan riippumatta. Tuotosriippuvuus voi viitata siihen, ettd kahden kehitté-

mishankkeen tuottamien uudistusten onnistuneisuus punnitaan samassa

palveluprosessissa tai asiakkaille suunnatuissa palveluissa.

Integraatio- ja koordinaatiotarpeet voidaan tunnistaa seuraavilla tasoilla:

— toiminnalla/toimenpiteilld on riittdva siséllollinen yhdenmukaisuus tai
yhdensuuntaisuus (ei ainakaan olennaisia ristiriitaisuuksia)

— siséllollinen tdydentidvyys (yhteisten tavoitteiden kannalta toimintoi-
hin/toimenpiteisiin ei jad merkittdvid aukkopaikkoja)

— toimenpiteet ovat riippuvaisia samoista resursseista (esim. asiantunti-
japanos tai méérirahat)

— toimenpiteet ovat riippuvaisia samojen yhteistydtahojen mydtavaiku-
tuksesta ja tuesta

— toimenpiteitd toteutetaan samoissa valmistelu-, suunnittelu-, paatok-
senteko-, kehittdmis- ja koulutusprosesseissa, jolloin myds pééllek-
kéistd toimintaa on véltettdva

— toimenpiteiden tuotosten aikaansaanti riippuu kummankin ohjelman
tai toimenpiteen onnistumisesta, jolloin erillisiksi jaévét tuotokset
ovat keskeneriisié tai osittaisia.

Ohjelmatoimintaan yleensi ja politiikkaohjelmiin erityisesti liittyy kuiten-
kin paljon ehdollisia piirteitd, jotka luovat edellytyksid ohjelmien tuloksel-
lisuudelle tai vdhentivit niitd. Poliittiset péétoksentekijét voivat halutes-
saan antaa ohjelmille vahvan statuksen, painavat vaikuttamisen kanavat ja
vélineet seka riittdvét resurssit. Toisaalta he voivat halutessaan "keventdd"
ohjelmien painoarvoa tai suunnata niitd viestinnidn ja markkinoinnin suun-
taan. Valtiontalouden suunnittelusta ja talousarvioehdotuksen laadinnasta
vastaavat voivat niin sovittaessa hyviksyd méadrdrahasuunnitteluun muita-
kin perusteita kuin lainsdddanto ja sektorikohtainen tarvemaééritys. Sekto-
riministeriot ja erityisesti ns. vastuuministeriot voivat tulkita ohjelmat ko-
ko hallinnonalan kannalta merkittévéksi resurssien kéyttod koordinoiviksi
foorumeiksi, joiden yhteydessé pyritdén valmistelemaan kaikki keskeiset
hallitusohjelman tavoitteisiin ja hallinnonalan omiin strategioihin liittyvét
toimenpiteet. Mutta ohjelman osapuolet voivat my0s sivuuttaa politiikka-
ohjelmien méaérittelemét resurssi- ja vaikuttamistarpeet.

Kun ohjelmien tosiasialliseen merkitykseen ja toteutustapaan liittyy
monia ehdollisia valintoja, joita ei voida puhtaasti normatiivisin perustein
asettaa kyseenalaiseksi, joudutaan tarkastuskriteerien madrittelyssd ja
etenkin johtopditdsten teossa ottamaan huomioon kriteerien suhteellisuus
ja nékokulmasidonnaisuus.
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Yksittiiset politiikkaohjelmat voivat olla perusluonteeltaan' erilaisia ja
erisuuntaisten odotusten maérittdmia. Kyse on esim. siitd, missd méérin
yleisid hyvén ja tehokkaan hankehallinnon ominaispiirteitd voidaan kayt-
tdd ohjelman toteutuksen kriteereind. Ohjelmassa on suunnitelmatasolla
tehokkaan hankehallinnon piirteitd, mutta todelliset vaikutuskeinot toi-
menpiteiden toteutukseen ovat rajoitettuja.

Kun tarkastuksen kohteena on erdénlainen systeeminen kokonaisuus eli
erilaisten ohjelmien ja ohjausmuotojen suhteet, muodostuu tarkastusase-
telma védjaamattd suhteellisen avoimeksi. Normatiivisia mittapuita on
saatavissa rajoitetusti ja vertailuasetelmien sijaan tarkastelu painottuu on-
gelma-analyysiin. Ongelma-analyysi tarkoittaa tdssd avointa erilaisten ta-
voitteiden ja toimijoiden odotusten tiyttymisessd ilmenevié pullonkauloja
ja ongelmakohtia. Ongelmien méérittely on osittain kontekstikohtaista ja
perustuu useiden nidkokulmien yhtdaikaiseen punnintaan (mm. eri toimi-
joiden tilannearviot).

24 Rajaukset, aineisto ja menetelmat

Tarkastuksen péddkohteeksi kolmesta politiikkaohjelmasta valittiin Ter-
veyden edistdmisen politiikkaohjelma (TEPO). Keskeisend perusteena oli
se, ettd sen taustalla oleva ajattelu "terveys kaikissa politiikoissa" on l4h-
tokohdiltaan kaikkein laajin ja kokoaa useita eri sektoreita. Lisdksi ohjel-
maa toteutetaan ohjausymparistdsséi, jossa on meneilldin monia osin rin-
nakkaisiksi tulkittavia ohjelmia ja uudistushankkeita. Politiikkaohjelman
osalta selvitettiin ohjelman laadintaa, toimenpiteiden méérittelyd, ohjel-
man organisoitumista ja eri ministerididen osallistumista ohjelman toteu-
tukseen. Myos yksittdisten toimenpiteiden toteutusta pyrittiin selvittiméan
siind madrin kuin se jatkuvasti tdydentyvésséd ja muovautuvassa ohjelmas-
sa oli mahdollista.

Tarkastuksen tavoitteena oli tehdd johtopdétoksid yleisemmin politiik-
kaohjelmista ja niiden toteutusedellytyksistd. Ohjelmat ovat sisdlloltddn ja
edellytyksiltddn siind mééarin erilaisia, etti oli tarpeen koota aineistoa kah-
desta muusta meneillddn olevasta ohjelmasta. TEPO:n lisdksi selvitettiin
Lasten, nuorten ja perheiden politiikkaohjelman seké Tyon, yrittdmisen ja
tyoeldméan polititkkaohjelman toteutustapoja ja ministerididen roolia oh-
jelmien toimeenpanossa. Kahden muun ohjelman kohdalla ei kuitenkaan

3 politiikkaohjelmien luonteen mahdollisia eroja on eritelty tarkemmin edelli
mainitussa VTV:n selvityksessd Politiikkaohjelmat.
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ollut mahdollista selvittdd kaikkien toimenpiteiden etenemistd tai muita
laajojen ohjelmien yksityiskohtia.'®

Kaksi muuta politiikkaohjelmaa loi tavallaan analyyttisen kehikon TE-
PO:n tarkastelulle. Kun tapausanalyysia tehtiin kahden muun ohjelman
luomassa kehikossa, voitiin myds TEPO:a koskevia havaintoja suhteuttaa
mm. pyrkien erottamaan ohjelmien toteutuksen kannalta merkityksellisid
ja vihemmain merkityksellisid asioita.

Laadullinen aineisto koostuu asiantuntijahaastatteluista, ohjelman joh-
toon kuuluvien ja sen toteutukseen osallistuvien eri tahojen haastatteluista.
Taydentdvid haastatteluja tehtiin rinnakkaisia ohjelmia toteuttaville. Kos-
ka haastateltavilla on usein erilainen késitys politiikkaohjelman roolista tai
sen suhteesta muuhun uudistusty6hon, erilainen asema toteutusorganisaa-
tiossa, heijastuu tdmaé esitettyihin arvioihin. Aineiston analysoinnissa py-
rittiin tunnistamaan haastateltavien erilaisia tulkintakehikoita. Aineiston
luonteesta johtuen haastatteluja ei kuitenkaan késitelty méaéaréllisesti tai
suoraan vertaillen vaan erilaisia tulkintoja etsien.

Ohjelmien ministeritydryhmien ja ohjausryhmien pdytékirjat valottavat
ohjelmissa esilld olleita asioita ja niiden késittelyprosesseja. Ohjelmien
perusluonteesta johtuen dokumentaatio vaikutuskanavista, neuvotteluista
ja monista epéavirallisista keskusteluista on kuitenkin suhteellisen vahdista.
Tarkastuksen tarpeisiin aineisto on siis monella tavalla puutteellista.'” Oh-
jelmien yhteydenpidosta, aloitteista tai jarjestetyistd tydkokouksista ei
16ydy kattavaa tai systemaattista aineistoa. Myos vaikuttamista esim. tyo-
ryhmissé tai muissa valmisteluhankkeissa ei useinkaan ole kirjattu. Té-
ménkaltaiset puutteet vaikeuttavat erilaisen laadullisen aineiston yhdiste-
lya.

Koska TEPO:n tavoitteet ja toimenpiteet hajautuvat hyvin moniin suun-
tiin ja toimeenpanijoiksi oletetaan ministerididen ja lukuisten virastojen ja
laitosten lisdksi kuntia ja kansalaisjdrjestdjé, on aineistoa koottava monel-
ta taholta ja eri suunnista. Haastatteluja tehtiin useissa toteutusvastuita
saaneissa organisaatioissa. Terveyden edistimisen ja ohjelman sisdllon
kannalta keskeisin ohjausymparisté muodostuu kuitenkin sosiaali- ja ter-
veyshallinnosta.

'S Ohjelmia ja niité koskevia havaintoja on kuvattu liitteissd 1 ja 2.

7 Tissd on huomattava, etti ohjelmien dokumentaatiolle ei ole asetettu erityisic
vaatimuksia ja tarve mddrdytyy ldhinnd ohjelman johtamisen vdlittomistd tieto-
tarpeista. Kun ohjelmat toimivat pienin resurssein ja vaikutuskeinoissa painottu-
vat keskustelut ja tapaamiset, ei kaikkien tapahtumien kirjaaminen ole tarkoituk-
senmukaista.
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Tarkastuksessa kéytetyistéd asiakirjoista keskeisimpiéd ovat ohjelman to-
teutukseen osallistuvien ministerididen viralliset suunnittelu- ja raportoin-
tiasiakirjat sekd keskeisiin toimenpiteisiin liittyvien osahankkeiden tai
valmisteluprosessien tyOpaperit. Sosiaali- ja terveysministerion ns. rin-
nakkaisten ohjelmien seuranta-aineisto oli tirkeéd ldhde etsittéessé tietoa
koordinointitarpeista ja toimista.

Haastatteluaineisto muodosti kuitenkin keskeisen osan tarkastuksen ai-
neistosta. Ohjausmuotojen keskindissuhteita ja monia epévirallisia koor-
dinointikeinoja ei kuvata dokumenteissa. Kéytettyjen menettelyjen ja
koordinointitulosten tulkinta voi merkittdvésti riippua toimijan positiosta
ja ndkokulmasta. Siksi haastatteluaineistoa oli koottava eri tahoilta. Ai-
neiston analyysin ja koko tarkastuksen keskeinen haaste oli, miten tulkita
mahdolliset ristiriitaiset arviot tehdyisté toimista ja niiden merkityksesté.

Yleiskuvaa luotaessa ja mm. horisontaalista koordinointia koskevissa
kysymyksissd pyrittiin kokoamaan tietoa valitun politiikkaohjelman koko
toimenpidekirjosta. Koska politiikkaohjelmat yleensi ja my0s tapauskoh-
teeksi valittu ohjelma on hyvin moniulotteinen ja toimenpiteiden mééra
huomattavan suuri'®, oli tarkemmassa analyysissa (erityisesti koskien poli-
titkkkaohjelman vertikaalisen ohjauksen ja asiantuntijaresurssien kdyton
suhdetta keskeisten hallinnonalojen ohjaustoimiin) keskityttdvé ohjelman
keskeisiin tavoitealueisiin ja tirkeimpiin toimenpiteisiin. Niiden mééritte-
lyssd pyrittiin kdyttiméén apuna ohjelmadokumentteja ja ohjelmajohdon
késityksié prioriteeteista.

Aineiston ja tarkastusasetelman luonteesta johtuen analyysi oli hyvin
laadullista ja edellytti usein tarkastusteemojen kokonaiskuvan ja yksityis-
kohtien véhittédistd yhteensovitusta. Aineiston analyysia oli tehtdvd kah-
dessa péaédvaiheessa ja siksi koottiin tdydentdva haastatteluaineistoa tulkin-
tojen varmistamiseksi.

Asiakirjatasolla politiikkkaohjelmat rakentuvat selkeésti tavoitteista, nii-
den toteuttamiseksi tarvittavista keinoista, toteutuksen vastuutahoista ja
tulosten seurantamenettelystd. Monien toimenpiteiden painoarvo ja sisaltd
punnitaan vasta ohjelmakauden aikana. Ohjelmien tuloksia koskeva tieto
karttuu padosin vasta vuoden 2010 aikana, mutta tarkastuksen tiedonhan-
kinta tehtiin pddosin vuoden 2009 aikana. Ohjelmissa tehddén uusia pai-
notusvalintoja, kun tieto rinnakkaisten tai ohjelman tavoitteisiin keskeises-
ti vaikuttavien muiden uudistusprosessien sisilldistd tdsmentyy. Ohjelmat
siis elivit my0s tarkastusprosessin kuluessa.

! TEPO:ssa voidaan laskea olevan n. 22 toimenpidekokonaisuutta, n. 80 erillistd
toimenpidettd ja monikertainen mddrd osatoimenpiteitd. Toimenpiteen "sisdlld"
voi siis olla joukko osatehtdivid, jotka ovat vastuutettu eri toimijoille.
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Tarkastuksen johtopditdkset perustuvat tarkastuksen aikana koottuun
aineistoon. Aineisto ei kuitenkaan valttdmaéttd kuvaa ohjelmia tai tapaus-
kohteena olevaa TEPO:a aivan kattavasti. Aineiston tulkinnallisuus aihe-
utti myos sen, ettei padtelmii esitetd kategorisina vaan korostetaan tarkas-
tuksessa valittuja ndkokulmia ja havaintojen suhteellisuutta. Tarkastusker-
tomus on yksi puheenvuoro polititkkaohjelmien arvioinnissa.

Tarkastuksen on tehnyt johtava tuloksellisuustarkastaja Terho Vuorela.
Sitd ovat ohjanneet tuloksellisuustarkastuspééllikkd Armi Jamsa ja tulok-
sellisuustarkastusjohtaja Jarmo Soukainen.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Terveyden edistamisen
politikkaohjelma

3.1.1 Hallitusohjelman linjaukset

Terveyden edistdmisen politiikkaohjelma on yksi kolmesta pédéministeri
Matti Vanhasen II hallituksen politiikkaohjelmasta. Hallitusohjelmassa'’
todetaan politiikkaohjelman tavoitteista ja painopisteistd seuraavasti:

"Terveyden edistamisen polititkkaohjelman tavoitteina ovat vdeston ter-
veydentilan parantuminen ja terveyserojen kaventuminen. Politiikkaoh-
jelma antaa mahdollisuuden, EU:ssa myonteistd julkisuutta saaneen “Ter-
veys kaikissa politiikoissa” -ajattelun mukaisesti, vahvistaa ja tdydentéé jo
kdynnissd olevaa kehittdmistyotd yli perinteisten hallinnon sektorirajojen.
Politiikkkaohjelma antaa mahdollisuuden jatkaa Kansallisessa terveys-
hankkeessa tavoitteena ollutta, mutta vahdiselle painotukselle jadnytta ter-
veyden edistdmisen ja ennaltachkdisevén tyon kehittdmista.

Ohjelmassa on kiinnitettdvd huomiota mm. terveyden edistimisen ra-
kenteiden ja niitd turvaavan lainsdddédnnon kehittdmiseen, lasten ja nuor-
ten terveyden ja hyvinvoinnin edistdmiseen, tydikdisten tyo- ja toiminta-
kykyyn sekd tybhyvinvointiin, ikddntyvien terveyden ja toimintakyvyn
edistdmiseen, terveyden edistimisen ja ehkéisevin tyon vastuiden jakoon
ja resursointiin, litkunnan ja kulttuurin merkitykseen hyvinvoinnin edelly-
tyksend seké fyysisen ympériston terveellisyyteen."

Ohjelman perusteluissa mainitaan ratkaistavina ongelmina mm. terveys-
erojen kasvu, vdeston tyd- ja toimintakyvyn ylldpitdmien, ylipaino ja al-
koholin liikakéyttd sekd mielenterveysongelmat.

Hallitusohjelmassa viitataan aiempiin linjauksiin ja kehittdmistyohon ja
todetaan, ettid ohjelma ldhinnd "vahvistaa ja tdydentdd jo kdynnissé olevaa
kehittdmistyotd". Vahvistajan rooli on toimeenpanoprosessissa tulkittu
ennen kaikkea poliittisten tavoitteiden viestinndksi. Tédydentdmistehtdavad
ei ole erikseen maédritelty, mutta ohjelman toimenpidelistan voi olettaa
kuvaavan asioita, joissa ohjelman tuomaa tdydennysti kaivataan. Hallitus-

Y Pécministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007.
22.6.2010 ldhtien hallitusta johtaa pddministeri Mari Kiviniemi.
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ohjelmassa mainitut kehittémiskohteet muodostavat laajan ja monitahoisen
yhteiskunnallisen ilmickentén.

Hallitusohjelmassa perustellaan politiikkaohjelmaa mm. silld, ettd ter-
veysongelmat aiheuttavat mittavia kustannuksia yhteiskunnalle. Huolena
on mm. ylipainosta ja alkoholin liikakdytdstd aiheutuvien ongelmien voi-
makas lisddntyminen. Erityisesti lasten lisddntyva ylipaino ja huono kunto
vaativat huomiota. Hallitusohjelmassa viitataan siihen, ettd mielenter-
veysongelmat ovat suurin tyokyvyttdomyyden aiheuttaja ja kasvavana on-
gelmana ovat my0s erilaiset homeista aiheutuneet oireet ja sairaudet.

Ohjelmassa todetaan, ettd merkittdvad osa erilaisista ongelmista ja sai-
rauksista on ehkdistivissd terveyden edistimisen ja ehkdisevin tyon kei-
noin. Yhteiskunnan toimivuuden kannalta on ratkaisevan térkeda, ettd ny-
kyisisté lapsista ja nuorista kasvaa terveitéd ja hyvinvoivia aikuisia ja ettd
tyoikdinen vdestd haluaa pysyé tyoeldméassad nykyistd kauemmin. Tervey-
den edistdmiselld ja ehkiisevilld tyolld voidaan saavuttaa monia hyotyja
sekd yhteiskunnan etté yksiloiden kannalta.

Hallitusohjelmassa mainitaan terveyden edistdmisen politiikkaohjelman
tavoitteina vdeston terveydentilan parantuminen ja terveyserojen kaven-
tuminen. Politiikkaohjelma antaa mahdollisuuden vahvistaa ja tdydentda
”Terveys kaikissa politiikoissa” -ajattelun mukaisesti kdynnissd olevaa
kehittdmistyota yli perinteisten hallinnon sektorirajojen. Politiikkaohjelma
antaa mahdollisuuden jatkaa Kansallisessa terveyshankkeessa tavoitteena
ollutta, mutta vihiiselle painotukselle jadnyttd terveyden edistdmisen ja
ennaltachkdisevin tyon kehittdmista.

Ohjelmassa on kiinnitettdvd huomiota mm. terveyden edistimisen ra-
kenteiden ja niitd turvaavan lainsdddannon kehittdmiseen, lasten ja nuor-
ten terveyden ja hyvinvoinnin edistimiseen, tyoikéisten tyo- ja toiminta-
kykyyn sekéd tyohyvinvointiin, ikd&ntyvien terveyden ja toimintakyvyn
edistdmiseen, terveyden edistdmisen ja ehkéisevéin tyon vastuiden jakoon
ja resursointiin, litkkunnan ja kulttuurin merkitykseen hyvinvoinnin edelly-
tyksend seké fyysisen ympériston terveellisyyteen.

Politiikkaohjelman siséltdd sivuavia kannanottoja on myds kohdassa
10.3 "Kattavat ja vaikuttavat sosiaali- ja terveyspalvelut", jossa todetaan,
ettd terveet ja hyvinvoivat ihmiset ovat Suomen taloudellisen menestyksen
ja kilpailukyvyn perusta. Sosiaali- ja terveyspolitiikan tavoitteena on edis-
tad terveyttd, toimintakykyd ja omatoimisuutta sekd kaventaa eri véesto-
ryhmien vélisié terveyseroja. Samassa jaksossa todetaan, ettd tavoitteena
on esteeton yhteiskunta, jossa kaikilla on yhtéldiset mahdollisuudet.

Kohdassa 10.5 "Perheiden hyvinvointi" mainitaan, ettd lapsiperheiden
palveluja kootaan perhekeskuksiksi. Perheitd tuetaan ja palvelujen valin-
tamahdollisuuksia parannetaan lisddmalld yhteistyotéd julkisen, yksityisen
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ja kolmannen sektorin vililld. My0s parisuhde- ja perheneuvonnassa vah-

vistetaan ennalta ehkéisevai tyota.

Hallitusohjelmassa on erillisend jaksona "Paihdepolitiikka" (jakso
10.7.), jossa todetaan, ettd hallitus jatkaa kansallisen alkoholiohjelman to-
teuttamista. Siind tehostetaan ehkéisevdd pdihdetyotd vakiinnuttamalla
varhainen puuttuminen perusterveydenhuollon ja ty6terveyshuollon pysy-
viaksi toimintamalliksi. Kansanterveydellisin perustein nostetaan alkoholi-
juomien ja tupakkatuotteiden verotusta.

Liséksi kohdassa 10.8 "Muu sosiaali- ja terveyspolitiikka" viitataan sii-
hen, ettd jarjestdjen mahdollisuuksia tarjota hyvinvointia tukevaa ja syr-
jaytymistd ehkdisevdd toimintaa parannetaan. Talloin varmistetaan jérjes-
tdjen mahdollisuus toimia yleishyddyllisind voittoa tavoittelemattomina
toimijoina. Liséksi selvitetd&in mahdollisuudet parantaa kansalaisjérjesto-
jen toimintaedellytyksid muuttamalla niille annettavat lahjoitukset vero-
vapaiksi tiettyyn rajaan asti.

Hallitusohjelma on huomattavan laaja asiakirja, jossa on yhteensd 80 si-
vua. Politiikkaohjelmien osalta tekstissé on yleisid tavoitelausumia, mutta
my06s kohdealueita, jotka on sisdllytettivd ohjelmaan. On osittain ndko-
kulmakysymys, miten yleisluonteisena tai yksityiskohtaisena raamina hal-
litusohjelmaa pidetdén politiikkkaohjelmien kdytdnnon valmistelun kannal-
ta. Itse TEPO:a koskeva jakso on varsin lyhyt mutta ohjelmaan on sisélly-
tetty my0Os asioita, joista on mainintoja hallitusohjelman muissa osissa.
Joka tapauksessa hallitusohjelman viljalld muotoilulla voi olla kaksi seu-
rausta:

— ohjelma saa tarvittavan liikkumatilan, joka antaa mahdollisuuden
punnita vaihtoehtoja ja sopeuttaa ohjelmaan valittavat toimenpiteet
myds ohjausymparistdon ja rinnakkaisiin uudistusprosesseihin

— poliittisen paittdjét eivit suoraan sitoudu ohjelman painopisteisiin tai
toimenpiteisiin vaan sitoutuminen on haettava ohjelman toteutusvai-
heessa.

Hallitusohjelman kautta politilkkaohjelmalle voidaan siis asettaa monen-
suuntaisia tavoitteita ja odotuksia. Niiden perusteella ei vilttimittd suo-
raan madrity ohjelman strateginen ydin vaan pikemminkin laaja politiik-
kalohkojen kenttd, jossa pyritddn samanaikaisesti vaikuttamaan moniin eri
ongelmiin ja sisdllyttdmaén terveystavoitteita moniin yhteiskuntapolitii-
kan kehittdmiskohteisiin. Hallitusohjelman sisiltdd tdsmentdvassd Halli-
tuksen strategia-asiakirjassa on kuvattu seikkaperdisemmin politiikkaoh-
jelman sisaltod. Niitd késitellddn seuraavassa eri teemojen yhteydessa.
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3.1.2 Terveyden edistamisen politikan aiemmista
vaiheista

Terveyden edistdmisen politiikkahistoriaa voidaan jiljittdd ainakin 1970-
luvulle kansanterveystyon uudistamisen yhteydessé tehtyihin kansanter-
veyslain muutoksiin, joissa painotettiin tavoitetta siirtdd terveyspolitiikan
painopistetti ehkiisevin tyon suuntaan.” Kansainvélisen Health Promoti-
on -suuntauksen mukaisesti kehitettiin 1990-luvulla terveyden edistdmi-
sen strategiaa, jossa toiminnan painopiste siirtyi ensin poikkihallinnolli-
suuteen ja sitten vihitellen terveydenhuollon ulkopuolelle. Samalla vuosi-
kymmenelld Stakesin perustamisen yhteydessé entisen 1ddkintohallituksen
terveyskasvatustoimiston tehtdvét ja henkilOsto siirrettiin sosiaali- ja ter-
veysministerioon. Ministeridssd on siis ollut oma terveyden edistdmisen
yksikkonsd jo parin vuosikymmenen ajan. Tosin alkuvaiheessa tehtidva
ymmarrettiin nykyistd suppeampana. Terveyden edistimisen vauhdittami-
seksi vuonna 2005 sosiaali- ja terveysministeriossd valmisteltiin kuntien
tukemista koko maan kattavalla kuntakierroksella. Tdssd on mielenkiin-
toinen yhteys myds politiikkaohjelmaan, joka erityisesti toimeenpanon al-
kuvaiheessa keskittyi kuntapééttijille tarkoitettujen seminaaritilaisuuksien
jarjestdmiseen.

TEPO:n suunnitelmassa viitataan usein Suomen EU-puheenjohtaja-
kauden aikana tehtyyn lanseeraukseen Terveys kaikissa politiikoissa
(Health in All Policies = HiAP). Se oli Suomen EU-puheenjohtajuus-
kaudella vuonna 2006 kansanterveyssektorin pditeema. Lausumalla tar-
koitettiin yksinkertaistaen sitd, etté eri hallinnonalat ottaisivat mahdolliset
terveysvaikutukset huomioon ennakolta péaatoksid valmistellessaan. Lé-
hestymistapa korosti, ettd vieston terveyteen vaikuttavat myos muut kuin
terveyspalvelut. N4itd ns. terveyttd madrittdvia tekijoitd ovat esimerkiksi
ympéristd, koulutus, asuminen, liitkenne ja ty6llisyys. Tdmén vuoksi ter-
veysvaikutukset on otettava huomioon kaikissa politiikoissa ja toimenpi-
teissd sekd EU:ssa ettd jisenvaltioissa. Yksi keino oli terveysvaikutusten
ennakkoarviointimenetelmén soveltaminen.

Suomessa HiAP-teemaan keskityttiin jo syksyn 2005 aikana, jolloin So-
siaali- ja terveyskertomuksen valmistelun yhteydessé laadittiin katsaus eri
ministerididen tidrkeimmistd toimenpiteistd vdestdon terveyden ja hyvin-

2 Terveyden edistimispolitiikan vaiheita, késitteiden ja tulkintakehysten sekd oh-
Jauksen ja kehittimistyon muutoksia on kuvattu tarkemmin esimerkiksi THL.:n jul-
kaisussa "Terveyden edistdminen terveyskeskuksissa 2008" (Raportti 19/2009).
Téssd raporttia kéiytetddn keskeisend Iihteend.
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voinnin edistdmiseksi vuosina 2002—-2005. Puheenjohtajuuskauden aikana
laadittiin kirja Health in All Policies - Prospects and potentials.

EU:n terveysministerineuvosto hyviksyi Suomen ehdotuksen péatel-
miksi terveydesté kaikissa politiikoissa 30.11.2006. Paitelmisséd kuvataan,
miten toimeenpannaan perustamissopimuksen sitoumus siité, etti tervey-
den suojelun korkea taso varmistetaan kaikissa EU:n politiikoissa ja toi-
minnoissa.

Kansallisella tasolla terveyden edistdmisen strategisia linjauksia oli teh-
ty myos Terveys 2015 -kansanterveysohjelman laadinnan yhteydessd
2001°'. Ohjelman péadpainon arvioidaan olevan terveyden edistimisessi,
ei niinkddn palvelujarjestelméin kehittimisessd. Se jatkaa aiempaa kansal-
lista Terveyttd kaikille vuoteen 2000 mennessi -ohjelmaa ja sisilto ulot-
tuu yli hallinnonalarajojen. Ohjelma oli suurelta osin valmisteltu valtio-
neuvoston asettamassa Kansanterveyden neuvottelukunnassa. Terveys
2015 -kansanterveysohjelman katsotaan ulottuvan paljon laajemmalle
kuin voimassa olleen Sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaoh-
jelman (vuosille 2000-2003).

Terveys 2015 -kansanterveysohjelmassa oli keskeisend tavoitealueena
my0s terveyserojen kaventaminen. Politiikkatoimenpiteiden pohjaksi oli
Stakesin ja Tyoterveyslaitoksen (TTL) yhteistyonéd toteutettu vuodesta
20003 alkaen kehittimishanketta, jota alettiin kutsua nimelld Teroka (ter-
veyserojen kaventaminen). Hankkeen tavoitteena oli kehittid ja tdsmentda
keinoja terveyserojen kaventamiseksi. Samaan aikaan toteutettiin Suomen
Diabetesliiton koordinoimana Dehko-hanketta (Diabeteksen ehkéisy), jos-
sa kehitettiin myos malleja paikallisen poikkihallinnollisen paitdksenteon
rakenteiden ja prosessien mallintamiseksi. Kummassakin hankkeessa ta-
voitteena oli my0s levittdd kehittdmistyon tuloksia laajasti kuntakenttdan.

Terveyden edistdmisen politiikkaohjelmaa kéynnistettiesséd oli siis to-
teutettu ja meneillddn monia terveyden edistdmisté tukevia hankkeita, oh-
jelmia ja seurattu valtioneuvoston periaatepadtosten toteutusta. Terveyden
edistdmistehtédvad varten oli my0Os olemassa organisatorisia rakenteita ku-
ten sosiaali- ja terveysministerion yksikko ja Kansanterveyden neuvotte-
lukunta. Liséksi oli perustettu monia muita neuvottelukuntia, jotka liittyi-
vit laajan terveyden edistdmispolitiikan toteuttamiseen. Téllaisia ovat
mm. Terveyttd edistdvén lilkunnan neuvottelukunta, Koululiikunnan neu-
vottelukunta, Liikunnan edistdmisen neuvottelukunta, Valtion ravitsemus-
neuvottelukunta jne. Aiemman kansainvélisen yhteydenpidon ja kehitta-
mistyon tuloksena syntynyt Terve Kunta -verkosto jatkoi toimintaansa

! Valtioneuvoston periaatepdités Terveys 2015 -kansanterveysohjelmasta. STM
Julkaisuja 2001 :14.
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samoin Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) eri hankkeiden yhteis-

tyoverkostot.

Terveyden edistdmistavoitteita oli listattu my6s muissa sosiaali- ja ter-
veydenhuollon strategia-asiakirjoissa mm. sosiaali- ja terveysministerion
omassa strategiassa. Terveyden edistdmisen paikallisen pédatoksenteon ja
toteutuksen rakenteita oli kehitetty ja mallinnettu useissa Stakesin ja Kan-
santerveyslaitoksen (KTL) kehittimishankkeissa. Niiden tuloksia kiytet-
tiin hyviksi myos laadittaessa suositukset terveyden edistimisestid*. Suo-
situsten tarkoituksena oli opastaa myos hankkeiden ulkopuolisia kuntia
kdytannon ratkaisuihin johtamisrakenteiden jarjestdmisessd terveyden
edistdmistd tukeviksi.

Sosiaali- ja terveyshallinnon suosituksen ja strategioiden liséksi tervey-
den edistdmistd tukevia linjauksia oli tehty mm. terveyttd edistévén lii-
kunnan osalta jo vuonna 2002%.

TEPO kéynnistyi siis ohjaus- ja toimintaymparistossd, jossa oli meneil-
ladn eri vaiheissa ja hieman eri laajuudella kdynnistettyjd viestintd-, kou-
lutus- ja kehittdmisprosesseja ja jossa useilla hankkeilla oli jo vuosikym-
menen pituinen kehityskaari. Terveyden edistimisen politiikkaohjelmaa
kdynnistettdessd arvioitiinkin, ettei ohjelmassa ole tarpeen kehittdd varsi-
naisesti uusia vilineitd tai luoda uusia rakenteita esim. keskushallintoon
vaan "toteuttaa ohjelma olemassa olevien rakenteiden puitteissa". Télloin
viitattiin my6s keskeisten neuvottelukuntien olemassaoloon ja niiden
kayttoon ohjelman toteutuksessa. Néyttda siltd, ettd ohjelmaa kdynnistet-
tédessd tehtiin seuraavanlaisia oletuksia:

— paikalliset terveyden edistdmisen keskeiset mallit ja tydvélineet on
pédosin kehitetty ja haasteena on niiden levittiminen ja "juurruttami-
nen" osaksi kunnallisia ja ylikunnallisia tai alueellisia rakenteita (péa-
toksenteko, yhteistyd ja seurantamenettelyt)™*

— institutionaaliset puitteet tarvittavalle sektorirajat ylittdvélle toimin-
nalle ovat jo valtakunnallisella tasolla olemassa ja ohjelman toimenpi-
teet on toteutettava pddosin nykyisten organisatoristen rakenteiden ja
yhteistydmuotojen kautta

2 STM:n julkaisuja.

# Kts. myés Terveysliikunnan paikalliset suositukset. STM julkaisuja 2000:1.

* Ohjelmajohto viittasi myés koordinoivan ministerin lausumaan, jonka mukaan
"terveyden edistimisen pyordd ei pidd keksid uudestaan vaan panna pyordt pyo-
rimddn". Talléin myds mallit paikallistason uudenlaiseen yhteistoimintaan oli jo
suurelta osin kehitetty aiemmissa hankkeissa ja tarkoitus oli niiden tunnetuksi te-
keminen.
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— tdstd johtuen tavoitteena ei ole niinkdédn uusien yhteistydfoorumien tai
kanavien synnyttiminen vaan terveyden edistimisen tavoitteiden,
ajattelutapojen ja ohjaussiséltdjen levittdiminen ja vahvistaminen

— politiikkkaohjelmaa toteutetaan suurelta osin olemassa olevien tai
kéynnistyneiden kehittdmisprosessien kautta vahvistamalla niissé ter-
veyden edistimisaspektia.

Ohjelman kannalta haasteena oli kuitenkin se, ettd erilaisia informaatio-
ohjauksen keinoja (strategiset linjaukset, koulutus, pilottihankkeiden kay-
tantdjen levittdiminen, oppaat ja esitteet) oli kdytetty monissa yhteyksissé
jo aiemmin. Mitd uutta TEPO:n viestinnillisin toimenpitein voitaisiin saa-
da aikaan? Toisaalta oletus hallinnonalojen ja ministerididen vélisen yh-
teistyon kanavien ja rakenteiden riittdvyydestd voitiin asettaa kyseenalai-
seksi, koska kansallisista ohjelmista huolimatta terveyden edistdmistoimet
eivét arvioiden mukaan olleet edenneet riittdvasti. Miten tehokkaasti oh-
jelmaa siis voitiin toteuttaa olemassa olevien yhteistoimintamuotojen
kautta? Olisiko kdynnistysvaiheeseen pitinyt siséllyttdd myos kriittinen
arviointi niiden toimivuudesta ja mahdollisten puutteiden osoittamisesta?
Olisiko ohjelmaan pitinyt siséllyttdd selvemmin tavoite vakiintuneiksi ar-
vioitujen yhteistyokaytidntojen kehittdmisesti ja vahvistamisesta?

Kansallisessa sosiaali- ja terveysohjelmassa (Kaste) on korostettu laajaa
hyvinvoinnin edistimisen politiikkaa. Sosiaali- ja terveyspalveluja kehi-
tettdessd on viime vuosina ollut tavoitteena sosiaali- ja terveyspalvelujen
parempi sisélléllinen ja toiminnallinen integrointi. Siksi edistimisessd ja
ennaltachkdisyssd halutaan painottaa sekd sosiaali- ja terveyspalvelujen
ennaltachkiisevin tyon kehittdmisti kokonaisuutena ettd laajoja kansalais-
ten hyvinvoinnin edellytyksiin vaikuttavaa politiikkaa. Kaste-ohjelmassa
on haluttu painottaa hyvinvointiin vaikuttavia yleisid edellytyksié tdyden-
tdmédn monien terveysjérjestdjen sairausléhtdisid ehkédisyhankkeita. Téstd
nikokulmasta katsoen terveyden edistimisen politiikkaohjelma voi vai-
kuttaa jopa kapealta, koska siind puhutaan nimenomaan terveyttd edisté-
vistid toimenpiteistd. Painotusero voidaan tietysti tulkita enemmain késit-
teelliseksi, jolloin TEPO ei miltdén osin sulje pois sosiaalipalvelujen en-
naltaehkdisevien keinojen kehittémisti terveyspalvelujen rinnalla. Toisaal-
ta terveys- sanan korvaaminen esim. hyvinvointitermilld ei valttimatta
olisi lisdnnyt ohjelman uskottavuutta. Joka tapauksessa terveyden edista-
minen voidaan tulkita terveyssektorin mandoverind muille yhteiskuntapo-
lititkan lohkoille, mikd heikent&d ohjelman statusta. Ohjelman otsikkoa
tarkedmpada oli tietysti osoittaa perusteet, joilla muiden yhteiskuntapolitii-
kan lohkojen kehittdmistoimia tulisi suunnata.

38



3.1.3 Politiikkaohjelman suunnitelman laadinta

Tédssd kasitellddn ohjelman luonnosversiosta kaytyd keskustelua melko
laajasti, koska ohjelman sisdllon méérittely on ohjelman onnistumisen ja
toimivuuden kannalta erds kriittisimpié vaiheita. Jotkut ovat luonnehtineet
ensimmaistd suunnitelmaversiota "raakileeksi", jonka tyostdmiseen voitiin
kayttdd liian vidhédn aikaa. Keskustelu nosti kuitenkin esiin keskeisimmat
riskit, joiden toteutumista voidaan arvioida tarkastuksen muun aineiston
valossa. Vaikka seuraavaan suunnitelmaversioon tehtiin joitakin muutok-
sia, sdilyivit kdynnistysvaiheen keskustelussa esiin nostetut riskit monilta
osin samanlaisina my0s ohjelman toteutusvaiheeseen (kts. timén jakson
3.1.3 yhteenveto). Lausuntovaiheessa esitetyt riskit suuntaavat osaltaan
myds tamén tarkastuksen kohdentumista.”

TEPO:n erityiselle roolille muiden ohjelmien joukossa asetettiin odo-
tuksia eri suunnilla. Sen suora yhteys poliittiseen péddtdksentekoon oli
merkittdvad tekija. Esimerkiksi kansallisen alkoholiohjelman I vaihetta
(2003-2007) koskeneessa arviointiraportissa todetaan, ettd ohjelman lin-
jausten on néhty selkeyttdneen ministerion ja sen hallinnonalan kantaa al-
koholipolitiikkaan sekd vieneen yhteisid tavoitteita eteenpdin. Esimerkki-
nd tdstd todetaan alkoholiohjelman tavoitteiden liittiminen osaksi tervey-
den edistdmisen politiikkaohjelmaa, minkd ndhdéén merkinneen asioiden
viemistd eteenpdin strategisemmalle tasolle®. Politiikkaohjelman rooli al-
koholipolitiikkaan ja alkoholiohjelmaan liittyvissd asioissa on kuitenkin
ollut enemmén seuraajan rooli, vaikka aloitteita on tehty mm. alkoholi-
mainontaan liittyen. Alkoholiohjelmaa on jatkettu I vaiheen linjausten
mukaisesti, eivitkd "strategisen tason" ratkaisut ndytd muuttaneen niitéd
merkittidvésti ellei sellaiseksi haluta tulkita alkoholiveron korotuspadtosta,
jonka voi katsoa luovan edellytyksid muille vaikuttamispyrkimyksille.

Hallitusohjelmassa politiikkkaohjelman siséltéd ja kohdentumista oli ku-
vattu sen verran, ettei ohjelman siséllollinen tdsmentdminen voinut ldhted
aivan puhtaalta poydiltd. Luonnehdinnat jéttivat kuitenkin avoimeksi mo-
nia kysymyksid ohjelman ydintehtdvistd tai sen vaatiman toimenpidekir-
jon laadusta ja laajuudesta. Ohjelmajohtajan nimityksen jélkeen kdynnis-
tyi ideointi- ja ehdotusprosessi, jossa ohjelman todennékdiset toteuttajat ja
sidosryhmat tekivit ehdotuksia ohjelmaan siséllytettidvistd toimenpiteista.
Eri ministeriot, sosiaali- ja terveyshallinnon laitokset, Suomen Kuntaliitto

¥ Tissi on huomattava, et lausuntovaiheen keskustelukierros merkitsi eri hal-
linnonalojen kuulemista ja tuki sisdllén poikkihallinnollista tarkastelua

% Loppuarviointiraportti on pdivitty 31.1.2008. Tekijind oli Pricewater-
houseCoopers Oy.
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ja Terveyden edistdmisen keskus tekivét kukin omia ehdotuksiaan tee-
moista ja ohjelmakauden tehtdvistd. Suurin osa ehdotuksista kytkeytyi jo
kaynnistettyihin tai vireilld olleisiin valmisteluprosesseihin tai kehittdmis-
hankkeisiin. My0s aloitteita uusista hankkeista ja muista toimenpiteistd
tehtiin.

Politiikkaohjelmaa oli jo hallitusohjelmaneuvotteluissa kaavailtu varsin
laajaksi ja ehdotuksia sisdllytettdvistd toimenpiteistd tuli runsaasti. Eri ta-
hojen tirkeind pitdmien tehtévien ja osahankkeiden mukaanottoa voidaan
perustella myos silld, ettd se motivoi osapuolia ja saa tuntemaan ohjelman
omaksi. Monet haastateltavat arvioivat, ettd politilkkaohjelman kautta oli
mahdollisuus edistdd omaa térkeéksi koettua hanketta.

Ohjelman ensimmadistd versiota koottiin yhteistydssd valtioneuvoston
kanslian edustajien kanssa. Kanslian ohjelmajohtamismallin kehittdjit ha-
lusivat karsia toimenpide-ehdotuksia ja painottivat tarvetta priorisoida ja
fokusoida ohjelmaa hallittavissa oleviin toimenpiteisiin. Luonnosversiosta
annetuissa lausunnoissa tuotiin usein esille sama asia.

Koko kéynnistysvaihe muodostui ohjelman tydstdmiseen osallistuneiden
mielestd liian lyhyeksi. Sisdltokysymysten ohella laajan ministeriorajoja
ylittdvdn ohjelman haasteena ovat aina organisoitumista koskevat kysy-
mykset. Milld sitoumuksilla, velvoitteilla, valtuuksilla tai yhteistydmuo-
doilla ja seurantamenettelyilld ohjelmaa tulisi kdytdnndssé toteuttaa?

Ohjelman sisdllolliset painotukset

Ohjelman ensimmaéisen version lausunnonantajat pitivit ohjelmaa paiosin
perusteltuna ja riittivdan moniulotteisena. Joissakin lausunnoissa kiinnitet-
tiin huomiota siihen, etti ohjelmasta puuttuu terveyden edistdmistd laa-
jempi hyvinvointiulottuvuus tai sosiaalipalvelujen osuus, mikéd voi tuoda
mukanaan myds lisdd poikkihallinnollisia toimia. Toisaalta ohjelmaa pi-
dettiin liiaksi sosiaali- ja terveyshallintoon ja palveluihin painottuvana ja
sen katsottiin kaipaavan poikkihallinnollisen ndkékulman vahvistusta.
Erddssd lausunnossa ohjelman katsottiin olevan niin terveydenhuoltokes-
keinen, ettei se tue parhaalla tavalla terveys kaikissa politiikoissa — ajatte-
lua®’. Tiltd osin ohjelmassa nihtiin puutteita selvisti poikkihallinnollisten
tehtdvien madrittelyssd. Liian vdhdisen huomion kohdistuminen yhteis-
kunnallisten olosuhteiden muuttamiseen heijastui siihen, ettd ohjelmassa
oli védhén viittauksia lainsdddénnoén monipuoliseen tarkasteluun terveyden
edistdmisen nidkokulmasta.

7 Esim. Terveyden edistimisen keskuksen (Tekry) lausunto 21.9.2007.
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Toimenpiteiden kokoamistapa on saattanut osaltaan vaikuttaa siihen, et-
td terveydenhuollon palvelujen rakenteet, sdddokset ja muut kehittdmis-
toimet ovat merkittdvdssd roolissa. Niitd koskevia ehdotuksia esitettiin
hyvin paljon. Alkuperdisessd toimeenpanosuunnitelmassa on suoraan so-
siaali- ja terveyspalveluihin liittyen 26 toimenpidettd ja huomattava jouk-
ko osatehtdvid. Sen lisdksi muissa toimenpidekokonaisuuksissa sivutaan
mm. terveydenhuoltolakia, tyoterveyshuoltoa, perusterveydenhuoltoa ja
erikoissairaanhoitoa, Kaypa hoito -suosituksia, sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen palveluinnovaatiohanketta, terveyden edistdmisen maéérdrahoja, kan-
sallista rokotusohjelmaa ja monia muita sosiaali- ja terveydenhuollon kan-
sallisia ohjelmia.

Lausuntovaiheessa ohjelmaan esitettiinkin toimenpiteitd myos muilta
sektoreilta. Opetusministerio ehdotti kulttuuritoimintaa terveyden edisté-
misen tukena, joka sitten sisdllytettiinkin ohjelmaan. Ympéristoministerio
ehdotti suunnitelmaan tdydennyksid kosteus- ja homevaurioiden ehkéisys-
td ja liikkenne- ja viestintdministerio ilmaisi halunsa tdydentéé liikennetur-
vallisuusosiota.

Ohjelman laajuus ja yhtendisyys

Koontivaiheen jilkeen ohjelma muodostui lopulta moniulotteiseksi ja mo-
nihaaraiseksi. Useissa lausunnoissa ohjelman todettiin olevan toimenpi-
teiden kirjoltaan liian laajan ja kaipaavan fokusointia ja priorisointia. Oh-
jelmaan katsottiin siséltyvén litkaa yksittdisid hankkeita ja kokonaisuuden
hajautuvan liiaksi.® Ohjelmassa olisi tullut esittdd selkeimpi kytkenti
kaikkein polttavimmiksi arvioituihin ongelmiin, jolloin toimenpiteissa
voidaan keskittyéd olennaisimpiin.

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella sekd ohjelman toteut-
tajien ettd sidosryhmien nidkdkulmasta ohjelmasta muodostui liian laaja tai
hajanainen. Useiden tulkintojen mukaan ohjelmaan siséltyi sellaisia "ron-
syjd", jotka hajottavat toimeenpanoa ja resurssien suuntaamista. Joidenkin
haastateltujen mielestd ohjelmasta muodostui enemmaén "tilkkutékki", jos-
sa yritetddn vaikuttaa yhtd aikaa ldhes kaikkiin terveyden edistimisen
kannalta tarkeisiin asioihin. Perusongelma oli kuitenkin siiné, ettd ohjel-
masta puuttui hallittava strateginen ydin, jonka ympdrille yksittéisid toi-
menpiteitd olisi koottu. Tdma nékyi lausunnoissa ehdotuksina mm. toimen-
piteiden paremmasta koonnista tirkeimpien asioiden alle. Moni haastateltu

% Esim.VM:n lausunto 21.9.2007, STM talous- ja suunnitteluosasto lausunto
20.9.2007.
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epdili, voidaanko ndin laaja-alaisella ohjelmalla ja maééritellyilld resurs-
seilla saada aikaan merkittivié tuloksia.

Tédssd on syytd huomata, ettd useita toimenpiteitd karsittiin alkuperaises-
td toimeenpanosuunnitelmasta. Ministerit saattoivat myos yksiloida
hankkeita, joita ne eivét halunneet ohjelmaan. Opetusministerié katsoi,
ettei kaavailtu yhtendinen oppilas- ja opiskelijahuoltolaki tuo lisdarvoa
opetuksen kehittimiseen.” Valtiovarainministeri6 piti epdrealistisena aja-
tusta joidenkin elintarvikkeiden muita korkeammasta arvonlisédverotukses-
ta. Samoin alkoholiveron tai tupakkalain muutoksia ei pidetty tarpeellisina
sisdllyttdd ohjelmaan. Lausuntokierros kdynnisti kuitenkin my0s tdyden-
nysehdotusten teon. Lopulliseen suunnitelmaan lisittiin monia toimenpi-
teitd, joten kokonaismaiéré ei ainakaan véhentynyt.

Ohjelman kohdentuminen

Lausunnoissa viitattiin myds siihen, ettei ohjelmasta kiy kunnolla selville,
kenelle se on osoitettu. T&lldin sosiaali- ja terveysministerion ja hallin-
nonalan laitosten rooli saatettiin ndhd4 liian suureksi. Niinpd ohjelmassa
olisi tullut esittdd enemmén kunnille ja paikallisille toimijoille suunnattu-
ja, konkreettisia tulevaisuuteen tahtisvia ehdotuksia®.

Kohdentumiseen saatettiin kiinnittdd huomiota myos toisesta nikokul-
masta. Erdén lausunnon mukaan ohjelmassa tulisi painottaa nykyistd
enemmén terveyttd ja hyvinvointipolitiikkaa edistdvan yhteiskuntapolitii-
kan kehittdmisti, joka olisi kokoava teema ohjelmassa mainituille toimen-
piteille’’. Tahin kytkeytyy my®ds ajatus siité, ettéd ohjelman olisi toimittava
terveyden edistdmisen "yldtason" edellytysten ja rakenteiden kehittéjéna.
Téssd se voisi koota ja listata eri tahoilla meneillddn olevia terveytta edis-
tdvid toimenpiteitd laajemmaksi kokonaisuudeksi. Tdma tekisi mahdolli-
seksi priorisoida muutama keskeisin tavoite ja niitd tukevat toimet™.
Eréddnlaista koontitehtdvdd ohjelmalle kaivataan myos valmisteilla olevia
ja suunniteltuja lainsdddantduudistuksia, asetusmuutoksia ja keskeisia val-
tioneuvoston ohjaustoimia kokoavana toimijana.

Ohjelman katsottiin siséltdvan liian paljon yksittéisid hankkeita. Niiden
sijasta ohjelman olisi toimittava tuloksellisen toiminnan perusrakenteiden
varmistajana. Joissakin lausunnoissa arveltiin myos tarvetta keskittya

? Erillisti oppilas- ja opiskelijahuoltolakia seki huollon kehittimisti on eri vai-
heissa tarkasteltu useissa STM:n asettamissa tyoryhmissd.

0 Stakesin lausunto 24.9.2007.

3 Esim. OKM:n lausunto 1.10.2007.

2 Edelld mainittu Tekryn lausunto
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pysyvampien yhteistyorakenteiden kehittdmiseen. Toisessa todettiin, ettd
ohjelman tulisi hyodyntdd erilaisissa yhteistyohankkeissa saatuja koke-
muksia ja kehittdd ohjelman puitteissa hyvid menettelytapoja sektorirajat
ylittiville yhteistyolle.

Lausunnoissa heijastuu politiikkaohjelman laadintavaiheen ongelma:
miten yhdistdd samaan ohjelmaan kunta- tai paikallistason konkreettisten
toimintatapamuutosten aikaansaaminen ja koko terveyden edistdmisen yh-
teiskuntapolitiikan laadinnan turvaavan yhteistyorakenteen kehittéminen.
Tai miten kootaan laajasti terveyden edistdmistd tukevat (ja my0s sitd uh-
kaavat) sdddokset ja kehittdmisprosessit ja samalla kidynnistetddn uusia li-
sdarvoa tuottavia kehittdmishankkeita. Ohjelmaa kdynnistettdessd ratkai-
sut jdivit jossain méérin ilmaan, miké hajautti ohjelman fokusta.

Téssé polititkkaohjelman roolia ja valittua toimintatapaa voidaan verrata
esim. ilmastopolititkan kehittimisessd valittuun toimintatapaan. Siind on
pyritty "valtavirtaistamaan" ilmastondkokohtien huomioon ottamista eri
hallinnonaloilla ja lisddmédén keinoja tunnistaa ilmastotavoitteiden kannal-
ta relevantteja politiikka- ja tehtdvéalueita. Ns. koherenssitarkasteluissa on
etsitty eri politiikkalohkoilta asiakokonaisuuksia, joiden sééntelyssé ja oh-
jauksessa voidaan edistdd ilmastopolitiikan tavoitteita tai joissa voidaan
myo0s tehdd tavoitteita haittaavia ratkaisuja. Lisdksi on tehty ehdotuksia
institutionaalisista menettelyisté, rakenteiden ja péétosprosessien kehitté-
misestd. Tdmidnkaltainen politiikkavalintojen ja paitosrakenteiden niko-
kulma on suurelta osin puuttunut TEPO:sta, lukuun ottamatta paikallista-
son piitosrakenteiden kehittimistavoitteita.”

[Imastopolitiikan valtavirtaistamisessa yhtend keskeisend keinona on
kansainvélisten kokemusten perusteella pidetty mm. yhteisen laadintapro-
sessin ohella erityisen viitekehyksen kehittdmistd ilmastoasioiden horison-
taaliselle johtamiselle. Sen tavoitteena on luoda yhteinen jésennys poli-
tiikkatoimille ja organisoida niiden yhteydessé tehtdva toimenpiteiden va-
linta eri tason tyoryhmien johtamisen ja raportoinnin menettelyiksi.

Koska terveyden edistdmisen politiikkaa voidaan laajuudeltaan verrata
ilmastopolititkan integrointitehtdvéadn, voisi tdménkaltaisten integrointi-
muotojen kehittiminen olla my0s sen tehtdvénéd. Ohjelman kadynnistysvai-
heessa tilanne tulkittiin kuitenkin niin, ettd paatoksentekorakenteet ovat jo
olemassa ja ohjelma voi kdyttdd niitd hyviksi. Timéa ilmenee esim. siten,
ettd ohjelmaa yleensé ja joitakin nimenomaan kuntatoimijoille suunnattuja

3 Téllaisena voidaan pitdid lihinnd ehdotuksia scddosvalmisteluun sisdltyvin
ihmisvaikutusten arviointimenettelyjen kehittimisestd. Paikallistason pddtosra-
kenteita pyritddn edistimddn mm. terveydenhuoltolain muutoksen avulla ( kunnil-
le asetettavat velvoitteet ehkdisevin toiminnan jdrjestimisestd).
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toimenpiteitd on kasitelty kansanterveyden neuvottelukunnan paikallisja-
34
ostossa.

Yhteydet muihin ohjelmiin ja hankkeisiin

Monissa lausunnoissa esitettiin huomiota siité, ettd ohjelman tavoitteet ja
toimenpiteet ovat limittdisid ja padllekkdisia muiden ohjelmien kanssa.
Niissd kysyttiin, miten TEPO linkittyy esim. Terveys 2015 -kansan-
terveysohjelmaan, jonka kanssa tavoitteet ovat paljolti yhtenevid. Samalla
muistutettiin, ettd kansanterveysohjelma on toteutuskautensa puolivélissa.

Vaarana pidettiin myds sitd, ettd politiikkkaohjelmasta ja Kaste-
ohjelmasta muodostuu paillekkiiset ohjelmat®. Talloin pidettiin tirkednd
huolehtia ohjelmien samansuuntaisuudesta ja siitd, ettd TEPO laaja-
alaisuudellaan tdydentdisi Kaste-ohjelmaa. Politiikkaohjelman vaikutta-
vuuden kannalta pidettiin tirkeédnd koordinoida ohjelmia ja tehdd niiden
kanssa tiivistd yhteistyotd. Joissakin lausunnoissa katsottiin, ettd osa
suunnitelluista toimenpiteistd on sellaisia, ettd ne voidaan toteuttaa ja to-
teutetaan sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan sisdlld muissa sek-
torikohtaisissa hankkeissa ja ohjelmissa.’® Niinpa téllaisia padllekkéisid
toimenpiteitd tulisi ohjelmasta karsia ja keskittyd poikkihallinnollista yh-
teistyotd vaativaan toimintaan.”’

Politiikkaohjelmista erityisesti TEPO:n ja LNPO:n katsottiin olevan
joiltain osin padllekkiisid. Yhdessd lausunnossa arvioitiin, ettei suunni-
telmassa oltu kerrottu sen yhteydestd muihin politiikkaohjelmiin, vaikka
ne terveyden edistimisen ndkokulmasta liittyvét keskeisten olosuhteiden
luomiseen.*® Tarkastuksen haastatteluissa sama asia tuli esille. Tissikin
perdankuulutettiin tarkempaa tyonjakoa ja yhteistyota.

Valtiovarainministerion lausunnossa viitataan sosiaali- ja terveyshallin-
non yleisempiin ongelmiin, joihin kuuluu moniulotteinen ja hajanainen
hankkeiden hallinnointi- ja rahoitusjirjestelmé. Terveyden edistdmisen

3 Neuvottelukunnan viimeisen nimityksen yhteydessd ao. jaosto lakkautettiin.

3 Edelli mainittu Kuntaliiton lausunto.

3% Esim. STM/Perhe- ja sosiaaliosaston lausunto 20.9.2007.

7 Missé mddrin yhteistyon myéti on kuvattua ongelmaa voitu lieventid, siihen
palataan jaksossa 3.1.6.

¥ Tarkastuksen haastatteluissa viitattiin myés siihen, etti esim. TEPO:ssa ja TY-
PO:ssa tyéeldmdn kehittdmistavoitteet ja toimet limittyvit tavalla, jossa niitd oli-
si pitinyt paremmin integroida. TYPO:ssa keskitytddn tyohyvinvointiin tuotta-
vuustekijind ja TEPO:ssa yleisend tyontekijoiden toimintakyvyn edellytystekijd-
nd. Kyse on kuitenkin samasta ilmiéstd ja siihen vaikutetaan pitkdlti samoin toi-
menpitein.
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voimavarojen nykyistd kokonaisvaltaisempi ja koordinoidumpi kohdennus
fokusoituun ja pitkdjanteiseen toimintaan on haaste, johon my6s politiik-
kaohjelman toivotaan kiinnittdvdn huomiota.

Toisaalta rinnakkaisohjelmien toivottiin tukevan TEPO:n toteutusta.
Esimerkiksi erddn lausunnon mukaan Paras-hankkeen arviointisuunnitel-
miin tulisi sisallyttia terveyden edistymisen arviointi.”

Ohjelman organisointi, toteutustapa ja seuranta

Joissakin lausunnoissa edellytettiin selkedmpiéd ja konkreettisempia toi-
menpiteiden tuloksia kuvaavia ilmaisuja ja mitattavia tavoitteita. Lisaksi
huomautettiin, ettd politilkkaohjelman toimeenpanoon on varauduttava
kunnolla. Erdén arvion mukaan ohjelmassa oli esitetty vain kansallisen ta-
son menettelytapojen kehittdmisti ja siitd puuttuivat menettelytavat kunta-
tason toimeenpanosta. Télldin viitattiin siithen, ettd hyvien kéytdntdjen
juurruttaminen edellyttda riittdvén pitkda ja systemaattista tukemista. Tél-
16in myos poliittinen sitoutuminen toimeenpanon rahoitukseen on olen-
naista. Jotkut lausunnonantajat katsoivat, ettd varsinainen levittdminen ja
vakiinnuttaminen kuntatasolla onkin tehtdvd Kaste-ohjelman valtioavus-
tusten kautta, koska polititkkaohjelman omat resurssit ja toimintatavat ei-
vt riité.

Useissa lausunnoissa oltiin huolissaan koko ohjelman resursseista tai
yksittdisten mittavien toimenpiteiden resursseista. Opetusministerié halusi
korostaa riittdvad kehysten ulkopuolista rahoitusta ohjelmalle.

Lausunnossa viitattiin my0s siihen, ettd viestinnilliset toimet ovat si-
ninsd tédrkeitd, mutta huomautettiin mahdollisuudesta hyddyntdd "jo
kdynnissd olevia erittdin laajoja viestinnidn kehittdmisprosesseja". Ohjel-
man ei siis kannattanut rakentaa kokonaan omaa viestintdverkostoaan.

Toimenpiteiden moninaisuus ja myds keskindinen limittéisyys edellyttié
joidenkin lausujien mielesté eri tahojen yhdessé tai erikseen toteuttamien
toimenpiteiden sisdistd koordinointia. T&ll6in tiedonkulku eri hankkeiden
ja toimenpiteiden vélilla tulisi olla riittdvdd ja mahdollisten mallinnusten
tulisi tété kautta olla kaikkien hallinnonalojen kaytossa.

% Teema oli mukana hankkeesta eduskunnalle annetun selonteon pohjaksi tehdyssd
kyselyssd.
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Ohjelman suunnitteluvaiheessa tunnistettuja riskejd - yhteenvetoa
lausunnoista

Ohjelmaa koottaessa ja toimeenpanosuunnitelmaa laadittaessa tunnistet-

tiin lausuntokierrokselle useita riskeja:

— ohjelman tavoitteet ja toimenpiteet eivét kohtaa riittdvén hyvin eikd
ohjelmalla vilttdimattd ole resursseja toteuttaa toimenpiteitd tai var-
mistaa niiden toteutumista

— ohjelma kohdentuu liiaksi sosiaali- ja terveyspalveluihin ja sellaisiin
toimenpiteisiin, joita voidaan ja toteutetaan samaan aikaan sosiaali- ja
terveyshallinnon sektorikohtaisissa ohjelmissa ja hankkeissa, jolloin
on vaarana mm. paillekkdisyys tai osatoimenpiteiden erillisyys toisis-
taan

— ohjelman suhdetta muihin ohjelmiin ja uudistusprosesseihin ei ole
kunnolla méiiritelty, jolloin haasteeksi tulee yhteistyon ja tyonjaon
tdsmentdminen

— ohjelma ei kohdistu tarpeeksi sellaisiin poikkihallinnollisiin toimenpi-
teisiin, jotka parantavat terveyden edistimisen olosuhdetekijoitd mer-
kittavilla tavalla (eri sektorien lainsddddnnostd alkaen) ja jotka tuovat
lisdarvoa muulle terveyden edistdmistyodlle

— muita terveyden edistimiseen tdhtddvid tai sen toteutusedellytyksiin
vaikuttavia ohjelmia ei ole suunnattu tukemaan politiikkaohjelman
toimenpiteitd

— ohjelman painopisteet ja strateginen ydin on médritelty liian véljasti

— ohjelma hajautuu liian pieniin yksittdishankkeisiin, joiden hyvé keski-
ndinen koordinointi on vélttdméatonta (jotta voidaan koota vaikuttavik-
si kokonaisuuksiksi).

Ohjelma-asiakirjaa muokattiin jonkin verran lausuntokierroksen jilkeen.
Kokonaisuutta ja rakennetta koskevat sisillolliset muutokset eivit olleet
kovin suuria, mutta jonkin verran tismennyksid, tarkempia erittelyitd ja
my0s lisdyksid tehtiin ohjelman kaikkiin osioihin. Oleellista on, ettd muu-
tokset eivit merkittdvisti vihenténeet edelld mainittuja riskejé, vaikka joi-
takin sosiaali- ja terveyssektorin ulkopuolelle sijoittuvia toimenpiteité li-
séttiin ja tdsmennettiin. Kokonaan uutena osiona ohjelmaan tuli jérjestjen
ja vapaachtoistyotd tekevien toimintaedellytysten parantaminen. Sosiaali-
ja terveyshallinnon ulkopuolelle sijoittuviin toimenpiteisiin merkittévin li-
sdys saattoi olla kulttuurin hyvinvointivaikutuksia tukevan hankkeen
kéynnistdminen.

Maankdyton ja rakentamisen osuudessa kaavailtuja toimenpiteitd tds-
mennettiin ja joitakin erotettiin omiksi toimenpiteiksi (mm. rakennusval-
vonnan kehittdmisprojekti, kosteus- ja homevauriot selvemmin omana
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kohteena, ympéristoaltisteet uutena). Liikenteen ja liikennevéylien osuu-
den liikenneturvallisuutta koskevat toimenpiteet tismennettiin vasta lau-
suntokierroksen jilkeen (idkkdiden liikenneturvallisuus, kohtaamisonnet-
tomuuksien vdhentdminen). Elinympériston esteettomyyskohtaan tuli kak-
si lisdystd (esteettomyyttd lisddvien korjausavustusten riittdvyys, joukko-
liikkenteen esteettomyyden parantaminen). Tydoloja koskevaan kohtaan tu-
li lisdyksend tyohyvinvointifoorumin kiynnistdminen ja ty0hyvinvoinnin
kehittdmisohjelmien hyvien kéyténtdjen levittdminen.

Elintapoihin vaikuttamisen kokonaisuuteen tuli vain joitain pienid lisa-
yksid (mm. elintarvikkeiden pakkausmerkint6jen informatiivisuus, Stake-
sin pdihdetydn koulutuksen kehittimishanke).

Kuten muihinkin pééosioihin, my0s sosiaali- ja terveyspalvelujen osuu-
teen tuli lisdyksid (esim. valtakunnallisen imetysohjelman edistéminen,
koululaisten suun terveydenhuollon tehostaminen, varusmies- ja siviilipal-
veluksen keskeytténeille toimintamalli, lasten ja nuorten mielenterveys-
palvelujen vahvistaminen, suunnitelma maahanmuuttajien erityistarpeista).
Ohjelman kohdentuminen yhtdilti sosiaali- ja terveyspalvelujen ja toisaal-
ta myos muiden hallinnonalojen toimintojen kehittimiseen ei oleellisesti
muuttunut. Téssd yhteydessd on huomattava, ettd ldhes kaikissa muissakin
osioissa on paljon toimenpiteitd, joissa on kyse sosiaali- ja terveyshallin-
non tai sosiaali- ja terveyspalvelujen kehittdmisesté.

Monet lisdtyistd toimenpiteistd olivat sellaisia, joiden valmistelu tai to-
teutus oli jo kdynnissd ohjelman toimeenpanon alkaessa. Ohjelmaluon-
noksen yksittdisid toimenpiteitd karsittiin (vrt. vaara yksittdishankkeiden
suuresta mérdstd), mutta samalla moniin osioihin lisdttiin yksittéisié toi-
menpiteitd ja hankkeita, joten rakenne ei tdltd osin oleellisesti muuttunut.

Kaikkiin riskitekijoihin ei voitu vaikuttaa. Esim. muiden ohjelmien
suuntaaminen TEPO:n tavoitteiden ja toimenpiteiden tueksi ei ollut poli-
tiikkaohjelman késissd. Riittdvien resurssien varmistamiseen olisi ehké
voitu vaikuttaa, mutta polititkkaohjelmien toteutusraami oli jo linjattu
edellisen ohjelmakauden kokemusten perusteella.

3.1.4 TEPO:n strategiset tehtavat

Ohjelman siséltoa karsittiin kdynnistysvaiheessa niin, ettd osa kaavailluis-
ta toimenpiteistd jétettiin pois toimeenpanosuunnitelmasta. Samalla toi-
menpiteiden kokonaisméird ei kdytdnndssd vdhentynyt, koska lausunto-
kierroksen myoté toimenpidelistaan tehtiin myds lisdyksia.

Ohjelman keskeisimpéné tavoitteena pidettiin sité, ettd terveysnidkokoh-
dat otetaan huomioon kaikessa yhteiskunnallisessa paitoksenteossa, elin-
keinoeldmadssd, tyopaikoilla ja jdrjestdissd. Ohjelman kohteena olevien
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toimijoiden méérd on suuri: kunnat, tydpaikat, kansansairauksien ehkéisya

toteuttavat jarjestGt ja periaatteessa kaikki kansalaisryhmit (elintapaky-

symykset eri ikdryhmissa).
Politiikkkaohjelman strategiset painotukset méériteltiin kdynnistysvai-
heessa seuraavasti:

— terveyden edistdmisen yhteiskunnallisen ja taloudellisen merkityksen
omaksuminen eri padtoksentekotasoilla ja terveyttd edistivéan tiedon
levittiminen

— terveyden edistimisen rakenteiden vahvistaminen

— uudistettavassa lainsddddnnossé ja kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sen yhteydessd olemassa olevan tiedon, parhaiden kiyténtojen ja tu-
loksellisimpien hankkeiden kokoaminen, tuotteistaminen, levittami-
nen ja juurruttaminen

— osaamisen vahvistaminen erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen en-
naltaehkiisevissi toiminnassa.*’

Viimeksi strategista ydinta on tdsmennetty hallitusohjelman toimeenpanon

viliarvioinnin yhteydessi*'. Arviointiraportissa todetaan, etti tavoitteiden

saavuttamiseksi keskeiset toimenpiteet voidaan tiivistdd seuraaviin kol-

meen osioon:

1. lainsddddnndn uvudistaminen ja sen edellyttdmén hyvinvointi- ja terve-
ystietojen kunta- ja aluekohtaisen tieto- ja seurantajérjestelmin luo-

minen

2. paikallis- ja aluehallinnon keskeisiin pdéttdjiin ja virkamiehiin vaikut-
taminen

3. keskeisten kansansairauksien syntyyn vaikuttavien elintapojen muut-
taminen.

Uudessa kiteytyksessé ei erikseen mainita terveyden edistdmisen rakentei-
ta paikallistasolla, mutta sen voi katsoa siséltyvén painotuksiin. Ohjelman
yleiskuvauksessa todetaan, ettd ohjelman tavoitteiden saavuttamiseksi ter-
veyden edistdmisen rakenteiden luominen ja vahvistaminen on avainase-
massa. Téssd yhteydessd mainitaan my®ds, etti tarvitaan osaamisen vahvis-
tamista ammatillisessa ja tdydennyskoulutuksessa seki jirjestelma vaikut-

“" Ohjelmajohtaja Perhon esitys seminaarissa Asiakkaan rooli sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa 27.11.2007.

! Hallitusohjelman toimeenpanon arviointi hallituskauden puolivilissi. VNK jul-
kaisuja 14/2009.
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tavuudeltaan hyviksi arvioitujen kédyténtojen ja toimintamallien levittdmi-
seen.”

Keskeisten kansansairauksien syntyyn vaikuttavien elintapojen muutta-
mista ei suoraan mainittu ensimmaéisessa kiteytyksessd. Taménkaltaiset erot
kuvastanevat kuitenkin enemmaén esitysten kaytannollisiéd tilannekohtaisia
valintoja eikd niinkd4n ohjelman strategisen ytimen muutoksesta. Ohjelman
virallisissa painotuksissa ei ohjelmakauden aikana olekaan tapahtunut mer-
kittdvid muutoksia, mutta kdytdnnon toiminnassa ja konkreettisten tyStapo-
jen valinnassa voi havaita jonkinlaista tiivistymisté tapahtuneen. Keskeisel-
14 sijalla ovat olleet kuntapééttéjiin vaikuttaminen ja paikallisten rakentei-
den kehittiminen, sosiaali- ja terveyspalvelujen jérjestimistd koskeviin
lainsdddantomuutoksiin vaikuttaminen ja sosiaali- ja terveyspalvelujen
ennaltachkdisyn hyvien kéytintojen ja tyovilineiden levittdminen. Paino-
tuksen muutoksiin ovat ainakin osittain vaikuttaneet toimenpiteistd vas-
tuussa olevien aktiivisuus ja yksittdisten toimenpiteiden edistyminen. Ne
toimenpiteet, jotka ovat edenneet esim. THL:n ja TTL:n aktiivisuuden
myoOtd ovat saaneet luonnostaan merkittivimmaén painoarvon kuin ne toi-
menpiteet, joiden toteutus on ollut hitaampaa.

Tarkastushaastatteluissa yleinen arvio oli, ettd ohjelman strateginen ydin
on jadnyt laveaksi tai osin médrittelemétté ja selvit prioriteetit toimenpi-
delistauksen osalta ovat puuttuneet. Joidenkin asiantuntijoiden mukaan
ohjelman toimeenpano on l&dht6kohtaisesti mahdoton tehtévéa, koska sekd
resurssien vahéisyyden ettd aikajénteen takia toimenpidelista olisi pitdnyt
karsia vain muutamaan oleellisimpaan ja keskittdd huomio niihin. Tama
olisi taannut my0s vaikuttavammat ja pysyvdmmat tulokset. Ohjelmajoh-
don oman arvion mukaan, ohjelmaa olisi voinut kédynnistysvaiheessa
huomattavasti tiivistdd. Nyt mukaan on jadnyt tarpeettomia "ronsyja".

Pieneltd osin ohjelman hajanaisuutta ovat lisdnneet varsinaisen valmis-
teluprosessin ulkopuolelta ohjelmaan liitetyt toimenpiteet. Ohjelmajohdon
arvion mukaan valtioneuvoston kanslian vilittdimind ohjelmaan liitettiin
esim. valtakunnallisen imetysohjelman valmistelun ja toteutuksen tukemi-
nen tai ympiristoaltisteiden hallinta.* Merkittivi lisitoimenpide on myds
"YmpéristOperdisen sairastumisen ja tartuntatautien ehkdisy", jonka li-
sddaminen ohjelmaan heijastaa ajankohtaista huolta maailmanlaajuisen lin-
tuinfluenssan levidmisestd. Politiikkaohjelmaa laatineiden ndkdkulmasta

1 Jirjestelmdlld" voidaan tulkita viittaavaan myés pysyviin tai vakiintuneisiin
toimintatapoihin (mahdollisesti myos yhteistyomenettelyihin), joiden puuttumista
tai vihdisyyttd alkuperdisen suunnitelman vaikutuskohteena hieman kritisoitiin.

® VNK kiytinnéssd vilitti poliittisten pddttijien ja poliittisten avustajien aloit-
teet, jotka syntyivit HSA:n tekstid ldpikdytdessd.
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valmistautuminen oli jo hyvilla tolalla ja tirkeimmét osatoimenpiteet oli
jo kdynnistetty. Nama lisdtoimenpiteet heijastavat siis enemmaén poliitti-
sen tahdonmuodostuksen yksittdisid signaaleja kuin ohjelman strategista
suuntaamista.

Politiikkaohjelmaan ei toisaalta siséllytetty kaikkia sellaisia toimenpitei-
td, joita ohjelmajohto tai asiantuntijat olisivat pitineet tirkeind keinoina
tavoitteiden saavuttamiseksi. Esim. TEPO:n ja LNPO:n ohjelmajohtajat
olisivat halunneet mukaan nuorille suunnatun alkoholin mielikuva-
mainonnan selvittimisen ja mahdollisten rajoitustoimien valmistelun.**
Alkoholiverotukseen liittyvét kysymykset otettiin mukaan ohjelman toi-
meenpanosuunnitelmaan, mutta kaytdnnossd veropditdsten valmistelu oli
rajattu ohjelman ulkopuolelle mm. niiden huomattavan finanssipoliittisen
merkityksen takia. My6s muut verotukselliset kysymykset kuten makeis-
veron valmistelu tehdddn valtiovarainministerion tyoryhméssé, eikd oh-
jelmalla ole tissd merkittdvaa roolia. Kyse on sekd poliittisesti merkitté-
visté ettd valtiontaloudellisesti tarkeistd paatoksista.

Luonnollisesti hallitusohjelmaa ja poliittista tahtoa toteuttavan ohjelman
sisdltd muodostuu poliittisen késittelyn ja valintojen kautta. Hallitusoh-
jelman tahdonilmaus on ldhtokohta koko ohjelmalle. Kun toimenpano-
suunnitelmaa tarkennetaan virkamiesvalmistelussa, ei ohjelman strategis-
ten vaihtoehtojen punnintaan poliittisella tasolla ndytd kuitenkaan enéd
riittdvéan aikaa, vaikka ohjelma-asiakirja ja toimeenpanosuunnitelma hy-
vaksytiddn koordinoivassa ministeriryhméssé. Téstd syystd osa poliittisista
tarpeista voi kanavoitua my0s satunnaisina ja ohjelman ytimen kannalta
tarpeettomina lisétehtévina.

Politiikkaohjelman sisdltod madriteltdessd joudutaan koko ajan tasapai-
noilemaan kahden erisuuntaisen pyrkimyksen vililld. Politiikkaohjelman
pitéisi olla riittdvén laaja voidakseen koota merkittivid terveyteen vaikut-
tavia olosuhdetekijoité ja niitd koskevia toimenpiteitd. Toisaalta sen pitéisi
olla riittdvdn kompakti voidakseen keskittyd todellisten muutosten aikaan-
saamiseen.

Puhe sektorirajat ylittivistd toimenpiteisté ei aina ollut aivan tdsméllista.
Silld voitiin viitata toimenpiteisiin, joiden toteutusvastuu asettuu sosiaali-
ja terveyshallinnon ulkopuolelle tai toimenpiteité, joissa tarvitaan useiden
hallinnonalojen toimijoiden yhteisty6ta sisdllon méaérittelysté ja toimenpi-
teiden valmistelusta alkaen. Erds politiikkaohjelmakonseptia koskeva
haaste on juuri siind, ettd valmistelun ja toteutuksen sektorirajat ylittdvéin

“ Sittemmin pddtettiin asettaa tyoryhmd, jossa selvitetdcn alkoholimainonnan ra-
Jjoituksia (ehdotus luovutettiin 3.6.2010). Tyoryhmdn kdynnistymisessd myos ohjel-
majohtaja on ollut aktiivinen.
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toiminnan ominaispiirteitd ei ole kunnolla tdsmennetty. Millaisen kehitté-
mis- ja ohjaustoiminnan kautta politiikkaohjelmat voivat tuoda lisdarvoa
aiempaan sektorikohtaiseen valmisteluun ja toteutukseen? Nyt politiikka-
ohjelmissa on huomattavan paljon toimenpiteitd, jotka toteutetaan hajaute-
tun vastuun mukaisesti kukin "oman" hallinnonalan toimesta. Tdhén ky-
symyksen palataan havaintoja koskevan luvun yhteenvedossa.

Joissakin tarkastuksen haastatteluissa todettiin, ettd ohjelmaan valittuja
sektorirajat ylittdvid toimenpiteitd voidaan pitdd suhteellisen rajattuina tai
vihemmén kunnianhimoisina, jos ajatellaan terveyden edistimisen koh-
teena olevien olosuhdetekijoiden tai ns. terveyden determinanttien laajuut-
ta. Asumisen ja rakentamisen kohdalla viitataan piddosin aikaisemmin hy-
viksyttyjen strategioiden toteutukseen ja liikenneturvallisuuden paranta-
misessa laaditun ja toteutusvaiheessa olevan kansallisen ohjelman yksit-
tdisiin toimenpiteisiin. Mutta merkittdvid poikkeuksiakin on. Esimerkiksi
suunnitelmavaiheeseen edennyt toimintaohjelma Taiteesta ja kulttuurista
hyvinvointia on uusi avaus, jonka toteutuksessa tarvitaan useiden tahojen
yhteistyotd. Myos pyrkimykset vaikuttaa ammatillisen koulutuksen opin-
tosuunnitelmiin terveyden edistdmistd tukevien elementtien lisddmiseksi
voivat onnistuessaan luoda pysyviisluonteisia menettelyjd ns. ldpéisyai-
heiden ja tirkeini pidettyjen sisdltdalueiden integroimiseen ja uudenlaisen
osaamisen vahvistamiseen.

3.1.5 Keskeiset toimenpiteet ja niiden rooli
politikkaohjelman osana

Ohjelman toimeenpanosuunnitelmassa on kuvattu viisi padaluetta:
terveyden edistdmisen rakenteet

terveyttd edistévit elinolosuhteet

elintapoihin vaikuttaminen

sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut

jérjestot ja kulttuuritoiminta

M

Madérillisesti eniten toimenpiteitd on kirjattu sosiaali- ja terveyspalvelujen
kehittimiseen ja vidhiten jirjestdjen toimintaedellytysten ja kulttuuritoi-
minnan kehittdmiseen. Merkittdvin aihealue on kuitenkin terveyden edis-
tamisen rakenteiden kehittdminen, jossa on viisi péddosiota: terveyden
edistiminen kunta- ja palvelurakenteessa, terveyden edistiminen valtion-
hallinnossa, terveyden edistiminen tyOeldméissé, terveyden edistdmisen
resursointi sekd osaaminen ja hyvit kiytannot.

Keskeinen nékdkulma politiikkaohjelman roolin ja merkityksen arvioin-
nissa on kysymys ohjelman panoksessa toimenpiteiden kdynnistdmisessa,
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muokkaamisessa ja toteuttamisessa ja politilkkaohjelman rooli niiden
kdynnistimisessd. Seuraavassa on kuvattu keskeisimpien toimenpiteiden
ja niiden osatehtdvien roolia ja vaihetta terveyden edistdmisen politiik-
kaohjelmien kiynnistysvaiheessa.” Symbolilla T viitataan siihen, etti
toimenpide on selvésti ohjelmaléhtdinen, TEPO:n aloitteesta syntynyt tai
sitd on merkittdvasti ohjelman my6td uudelleenmuotoiltu. Symboli U tar-
koittaa, ettd toimenpide on syntynyt tai suunniteltu TEPO:n ulkopuolella,
usein ennen sen kdynnistysté ja sitd toteutetaan osana muita toimeenpano-
prosesseja (esim. sdddosvalmistelu, ohjelma, hanke, periaatepditds jne.).
Kun taulukossa on kéytetty yhdistelmad U/T, viitataan siithen, ettd toi-
menpidekokonaisuudessa on sekd TEPO:sta riippumatta kdynnistettyji et-
td TEPO:n myotéavaikuttamia tehtévid. Yhdistelméd U (T) puolestaan mer-
kitsee, ettd TEPO:lla on ollut roolia ainakin joidenkin osa-hankkeiden
kdynnistdmisessd, mutta padosin toimet on valmisteltu TEPO:n ulkopuo-
lella.

“Toimenpiteiden listaus perustuu HSA 2007 :ssd esitettyyn jiasennykseen. Siti on
tiydennetty toimeenpanosuunnitelmassa esitettyjen osatehtdivien avulla. Arviointi
perustuu ohjelmajohtajan ja eri toimenpiteiden toteutuksen osallistuvien arvioi-
hin ja osin myés saatavilla olleisiin dokumentteihin.
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TAULUKKO 1. Politiikkaohjelmaan siséllytettyjen toimenpiteiden luonne

2.1.¢ TERVEYDEN EDISTAMISEN RAKENTEET

Toimenpide

Terveyden edistaminen kun-
ta- ja palvelurakenteessa
(Paras)

Mm. kuntien avainhenkiliden
koulutus, suositukset kuntien
johtamis- ja yhteistydjarjes-
telmaksi, selvitetdan mahdolli-
suus vahvempiin kuntia vel-
voittaviin sdadoksiin (kuntala-
ki).

Terveyden edistaminen val-
tionhallinnossa

Mm. parannetaan ihmisiin
kohdistuvien vaikutusten arvi-
ointia, tiettyjen erikseen sovit-
tujen toimenpiteiden toteutus-
ta seurataan, ymparistoperai-
sen sairastumisen ja tartunta-
tautien ehkaisyn jatkaminen,
ministerididen johdon sitout-
tamisseminaari

Terveyden edistaminen tyo6-
elaméassa

Mm. terveytta edistavan tyopai-
kan kriteeriston kehittaminen,

TEPO:n rooli

U/T joitakin konkreettisia tukiteh-
tavia (koulutustilaisuudet jne.) on

madritelty TEPO:ssa, mutta paa-

tehtava on ollut STM:n agendalla
ja toimenpiteiden kohteena jo Pa-
ras-hankkeen alusta lahtien

Kaste-ohjelmassa etsitaan konk-
reettisia ratkaisuja suositusten
soveltamiseen uusissa palvelura-
kenteissa. TEPO on osallistunut
ohjelman toimeenpanosuunni-
telman laadintaan.

Terveydenhuoltolain vastuita
maarittavia saadoksia ei mainita
TEPO:n toimenpidesuunnitel-
massa, mutta ohjelma on osallis-
tunut sen valmisteluun. Sité vas-
toin kaavailtua kuntalain muutos-
ta ei saatu kdynnistettya.

U (T) Suurinta osaa tehtavista
on toteutettu TEPO:sta riippu-
matta (vaikka ohjelma on kayn-
nistanyt keskustelua esim. arvi-
ointimenettelyjen kehittdmises-
ta).

U (T) Toimenpiteet on kaynnis-
tetty aiempien linjausten tai

suunnitelmien pohjalta. TTL on
pitkaan ollut aktiivinen kehittaja

Huomautukset

Stakesissa toteutettiin 2000-
luvulla mm. Tejo -hanketta,
jossa on pyritty luomaan
malleja terveyden edistami-
sen paatosrakenteille” ja
TedBM -hanketta. STM on
julkaissut terveyden edista-
misen laatusuositukset
vuonna 2006, jossa malleja
on pyritty jalkauttamaan
kuntatasolle. Kaste-ohjelma
jatkaa tata kehittamis- ja jal-
kauttamisty6ta.

Terveydenhuoltolain ja Sote
-palvelujen ns. jarjestamis-
lain valmistelua on jatkettu
STM:ss& aiemmin suunnitel-
lulla tavalla. Jalkimmainen
on tosin "jaadytetty".

Tartuntatautien ehkaisy on
ollut vankka osa THL:n (ai-
emmin KTL:n) toimintaa.
Tartuntatautien ehkaisyteh-
tava sisallytettiin ohjelman
toimenpidelistaan viime vai-
heessa (pandemiavarautu-
misen myo6ta). Tehtava va-
kiintuneisuudesta johtuen si-
ta ei ole pidetty ohjelman
ydintehtdvana. Ministeridi-
den johdon sitouttamissemi-
naaria ei jarjestetty.

Tybhyvinvointifoorumin pe-
rustaminen oli STM:n osuus
Tyon, yrittdmisen ja tydela-
mén politikkaohjelmaan®®.

* Taulukon kokonaisuuksien numerointi on tehty TEPO:n toimeenpanosuunni-
telman numeroinnin mukaisesti
Y7 TEJO-kuntahanke toteutettiin jo vuosina 2003-2005. Jatkohanketta on toteutet-
tu vuosina 2006-2009. Tavoitteena on ollut tuottaa suunnittelun, seurannan ja
arvioinnin tyévidlineitd ja vahvistaa kuntien strategista ja ammatillista hyvinvoin-
tiosaamista. Hankkeessa on tutkittu ja kehitetty yhdessd kuntien ja alueiden kans-
sa terveyden edistdmisen rakenteita ja johtamiskdytdntijd.

* Tosin sen perustaminen on ollut suoraa jatkoa ministerion tyéhyvinvoinnin ke-
hittamistyolle ja aiemmalle ohjelmalle. TYPO:n ja TEPO:n vdlilld on sovittu, ettd
tyoterveydenhuoltoon liittyvdit asiat ovat TEPO:ssa. Kummankin ohjelman rooli
foorumin sisdltojen mddrittelyssd on ollut vihdinen.
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tyéhyvinvointifoorumin kayn-
nistaminen, tydhyvinvoinnin
kehittdmisohjelmissa synty-
neiden kaytantdjen levittami-
nen

Terveyden edistamisen re-
sursointi

Mm. maérarahojen suuntaa-
minen strategisesti valittuihin
kohteisiin

Osaamisen, hyvien kaytan-
tojen ja viestinnan kehitta-
minen

Mm. OKM:n aktiivisuus tu-
losohjauksen, pilottien ja OPS:
ien avulla mm. opettajankoulu-
tuksessa, sosiaali- ja terveys-
alalla ja ympariston suunnitte-
lussa, terveyden edistdmisen
opetuksen riittavyyden tarkis-
taminen,

terveydenhuoltolakiin velvoite
terveyden edistamisesta tay-
dennyskoulutuksessa, palve-
luinnovaatiohankkeessa selvi-
tetdan mahdollisuutta koota
terveysalan innovaatioiden tie-
topankki, kansalaisten Ter-
vesuomi — portaalin kehittami-
sen jatkaminen,

eri tietokanavien hyddyntami-
nen terveyden edistdmisessa
(ml. media-kasvatus).

ja jatkaa aiempia kehittamis-
hankkeitaan. Laitos teki kuiten-
kin ehdotuksia uusista hankkeis-
ta juuri TEPO:a ajatellen. Tyo-
hyvinvoinnin kaytantéjen levit-
taminen on yksi Tekesiin siirty-
neen TYKES — toiminnan ja
myds TYPO:n perustehtava.

U (T) TEPO on voinut vaikuttaa
terveyden edistémisen maéara-
rahojen kayttdsuunnitelmiin,
mutta padosin linjaukset ja maa-
ritykset on tehty STM:n, Kaste-
ohjelman ja RAY:n toimesta.
Yleispaatos laajemmista hanke-
kokonaisuuksista ja strategisuu-
desta on tehty aiemmin. Sit-
temmin TEPO ja LNPO ovat yh-
dessa keskustelleet RAY:n
edustajien kanssa tulevista pai-
notuksista.

U (T) Osaamisen kehittamista
koskevia ehdotuksia ja toimenpi-
teita on tyostetty monessa yh-
teydessé ja monen muun ohjel-
man ja hankkeen toteutuksessa.
Ajatus terveyden edistamisen
osaamisen sisallyttamisesta
opetussuunnitelmien tarkistami-
seen on lahtdisin TEPO:sta,
muutoin OKM:n hallinnonala te-
kee OPS:ien tarkistuksia omien
aikataulujensa ja oman tyonja-
konsa mukaisesti. Terveyden-
huoltolain valmistelussa téayden-
nyskoulutusvelvoite on ollut
alusta lahtien mukana, mutta
erillisteemoja kuten terveyden
edistdminen ei tule lakiin.

Toimenpiteena se on muka-
na myo6s TEPO:n suunnitel-
massa, mutta yhteys ohjel-
man toteutukseen on ollut
vahainen.

Terveyden edistamisen
maararahojen kayttdsuunni-
telmia on tarkistettu vuosille
2008, 2009 ja 2010. Ne pe-
rustuvat maararahan aiem-
masta kaytosta tehtyihin ar-
vioihin. Kaste -ohjelman
hankerahoituksen perusteet
tukevat ennen kaikkea oh-
jelman omien tavoitteiden
toteutumista (osa tavoitteista
on yhtenevaisid TEPO:n
kanssa).

OKM korostaa, etta opetus-
suunnitelmien perusteiden
tarkistus tehdaan normaalis-
sa jarjestyksessa eika esim.
korkeakoulujen opetussisal-
toéihin voida ministerion
suunnalta vaikuttaa. Perus-
teiden laadinnassa taas on
otettava huomioon mm. tyo-
eldman tarpeet ja yksittaiset
teemat kuten terveyden
edistdminen voidaan sisal-
lyttda vain ns. lapaisyperi-
aatteella.

TerveSuomi -portaalin kehit-
taminen alkoi jo vuonna
2006. TEPO on yrittanyt vai-
kuttaa sen kehittamistyn
rahoitukseen

Mediakasvatus on sopimuk-
sen mukaan jatetty Lasten,
nuorten ja perheiden politiik-
kaohjelman vastuulle.

2.2. TERVEYTTA EDISTAVAT OLOSUHTEET

Toimenpide

Maankaytto ja rakentaminen

Mm. rakentamisessa hyvaan
sisailmaan vaikuttaminen
saadosvalmistelun ja infor-
maatio-ohjauksen avulla, kos-
teus- ja homevaurioiden eh-
kaisy,

rakennusvalvonnan kehitta-
misprojektin kaynnistys ja
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TEPO:n rooli

U (T) TEPO:n kautta toimenpi-
teita on liitetty laajan tervey-
den edistamisteeman alle.
Mutta kyse on aiemmin hy-
vaksytyista tai jo vireilla olleis-
ta kehittdmistoimista.

Valtakunnallisten hometalkoi-
den kaynnistaminen ei synty-
nyt TEPO:n aloitteesta, joskin

Huomautukset

Toimenpiteissa ei ole TEPO:n
myo6té maaritelty uusia sisalto-
ja, vaan ne perustuvat ympa-
ristdhallinnon aiempiin linjauk-
siin. Esim. rakennusvalvonnan
kehittamistydssa ei kaynnistet-
ty uutta projektia, vaan jatket-
tiin vakiintunutta kehittémis-
ty6ta. Samoin kuntiin suunnat-
tu koulutus jatkuu entisellaan.



valvonnan resurssien tur-
vaaminen, terveysvaikutusten
arvioinnin kehittdminen kaa-
voitusprosessissa ja ymparis-
tériskien (melu, ilman epéapuh-
taudet) pitdminen alhaisella
tasolla

Liikenne ja liikkennevaylat

Mm. valtakunnallisen liikenne-
turvallisuussuunnitelman to-
teuttaminen, idkkaiden liiken-
neturvallisuuden parantami-
nen, kohtaamisonnettomuuk-
sien vahentaminen, kevyen lii-
kenteen edellytysten paran-
taminen seka joukkoliikenteen
ja kevyen liikenteen esteetto-
myyden kehittaminen

Elinympariston esteetto-
myys

Mm. julkisten palvelujen es-
teettdmyyssuunnitelmien laa-
dinta, esteettdmyytta lisdavien
korjausavustusten riittdvyyden
varmistaminen

Koti- ja vapaa-ajan tapatur-
mien torjunta

Mm. uudenlainen saados- ja
rahoituspohja, erityisryhmien
asumisen turvaaminen, ikaih-
misille tarjottavien kotikdyntien
sisalléllinen kehittdminen

ohjelma on saattanut vauhdit-
taa sen valmistelua.

Ympaéristoriskien alhaisen ta-
son tukemisessa ei ole kayn-
nistetty uusia toimia.

U Toimenpiteet perustuvat lii-
kenneturvallisuussuunnitel-
man 20062010 toteutukseen.
lakkaiden liikkenneturvallisuus-
ongelmia kartoittanut tyoéryh-
ma sai tydnsa valmiiksi jo
vuonna 2008. Kevyen liiken-
teen nostaminen yhdeksi toi-
menpidekohteeksi on saatta-
nut saada tukea TEPO:sta.

U Korjausavustusten lisdykset
ovat perustuneet hallituksen
elvytystoimiin

Joitakin esteettdmyyssuunni-
telmia on laadittu ohjelman ai-
kana (mm. yliopistot).

U/T Politiikkaohjelma on teh-
nyt aloitteen, mutta saados- ja
rahoitusvaihtoehto ei ole
edennyt. Kehitysvammaisten
asumisen ja palvelujen periaa-
tepaatods valmisteltiin ymparis-
téministeridossa aiempien
suunnitelmien pohjalta, mutta
TEPO on myétavaikuttanut
valmistelun kaynnistymiseen.
THL:n kotikéynneista tekema
selvitys tehtiin aiempien suun-
nitelmien mukaisesti.

STM:n terveydensuojeluosas-
to on tehnyt toimenpiteissa
yhteisty6td YM:n kanssa, mut-
ta TEPO:lla ei ole ollut roolia
siind.

TEPO:n rooli on rajoittunut la-
hinna toimenpiteiden seuran-
taan, eikd esim. kohtaamison-
nettomuuksien vahentamiseen
tarvittavaa erillisrahoitusta ole
osoitettu (TEPO ei ole tehnyt
selvia aloitteitakaan).

TEPO ei ole ollut toimenpi-
teissa erityisen aloitteellinen
mm. siksi, ettd toimenpiteet
siséllytettiin ohjelmaan eraan-
laisena ylimaaraisena lisana.

Tapaturmien torjuntaa teh-
daan mm. SM:n siséisen tur-
vallisuuden ohjelmassa, kayn-
nistetyssa Lasten ja nuorten
tapaturmien ehkaisyhank-
keessa ja pysyvammin mm.
THL:ssa. Naita tehtavia toteu-
tetaan siis laitoksen ja ohjel-
mien suunnitelmien mukaan,
eika ohjelmalla ole ollut roolia
niiden muotoilussa.

2.3. ELINTAPOIHIN VAIKUTTAMINEN

Toimenpide

Painonhallinta, terveellinen
ravinto ja liikunta

Mm. periaatepaatos terveelli-
sesta liikunnasta, elintarvik-
keiden pakkausmerkintéjen
kehittdminen, terveydenti-
laselvityksiin painon seuranta,
joukkoruokailun kehittdmis-
ryhma,

likunta-alan jarjestojen ja kun-
tien yhteisen hankekokonai-
suuden kaynnistaminen, tyo-
terveyshuollon koulutuksen
kehittaminen, liikkumisreseptin

TEPO:n rooli

U/T Jotkut toimenpiteet kuten
periaatepaatos tai kouluruokai-
lusuositusten laadinta perustu-
vat aiempiin neuvottelukuntien
tai ministerididen suunnitelmiin.
Joukkoruokailun seurantaryh-
ma perustettiin kuitenkin poli-
tiilkkaohjelmaan liittyen ja sen
ehdotukset kasiteltiin ministeri-
ryhmassa. Joissakin TEPO.lla
on ollut aktivoiva rooli. Esim.
Nuoren Suomen kaynnistaman
erillishankkeen syntymiseen
TEPO on vaikuttanut.

Huomautukset

TEPO ja LNPO ovat tehneet
yhteisty6tda MMM:n suomalai-
sen ruokakulttuurin edistémis-
ohjelman kanssa mm. koulu-
ruokailun laadun parantami-
seksi (kouluruokavaalit).
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kayton laajentaminen, ika-
ihmisten liilkuntamahdollisuuk-
sien parantaminen, koululais-
ten terveellisen ruokailun edis-
tédminen, likuntapalvelujen
raatalointi erityisryhmille

Péihteiden kaytto ja tupa-
kointi

Mm. alkoholiverotuksen ja tu-
pakkalainsaadannon uudista-
minen, mini-intervention kayt-
toa lisatédan perus- ja tydterve-
yshuollossa, paihdetydn koulu-
tuksen kehittdminen, tupakoin-
nin vieroitus osaksi potilaan
hoitoa,

Koulutusoperaatiot perustuvat
osin TTL:n ja UKK-instituutin
suunnitelmiin ja vakiintunee-
seen toimintaan, mutta TEPO
on arvioinut kannustaneensa
esim. liikkumisreseptin kon-
septin levittdmiseen. Jotkut
toimenpiteet ovat jatkoa ai-
emmalle hanketoiminnalle
(mm. Voimaa vanhuuteen —
hanke ikdihmisten liikunnan
kehittamisessa, Kunnossa kai-
ken ikaa -ohjelma).

U/T Saadosvalmistelu ja saa-
désmuutokset on toteutettu
paljolti TEPO:sta riippumatta.
Myds koulutus- ja kehittamis-
toimenpiteet seka oppimateri-
aalin tuottaminen esim.
TTL:ssa ja THL:ssa perustu-
vat pitkalti niiden aiempiin
suunnitelmiin.

TEPO:lla on kuitenkin ollut
vaikutusta mm. paihdetyon
koulutuksen kehittdmishank-
keen jatkamiseen.

2.4. SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON PALVELUT

Toimenpide

Mm. suunniteltujen kehitta-
misohjelmien tukeminen (Ter-
veyskeskus 2015 -toimenpide-
ohjelma, Terveyserojen ka-
ventamisen toimintaohjelma,
Alkoholiohjelma)

Neuvola- ja perhekeskustyo
seka paivahoito

Mm. uuden neuvola-
asetuksen valmistelu, PERHE
-hankeen tulosten jalkauttami-
nen, raskaana olevien paih-
deongelmaisten naisten hoi-
don jarjestaminen, valtakun-
nallisen imetysohjelman val-
mistelu

Koulu- ja opiskelutervey-
denhuolto, varusmiehet

Mm. oppilashuoltopalvelujen
saatavuuden selvittaminen,
koulu- ja opiskeluterveyden-
huollon asetuksen valmistelu,
koululaisten suun terveyden-
huollon tehostaminen,
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TEPO:n rooli

U (T) Lahtokohtaisesti kyse on
kahdesta ohjelmasta, jotka
ovat syntyneet ennen TEPO:a
tai siita riippumatta. TEPO on
esittanyt ndkemyksidan mo-
lempien ohjelmien toimeenpa-
nosuunnitelmaa laadittaessa.

U (T) Toimenpiteet on kayn-
nistetty ja toteutettu STM:n ai-
empien suunnitelmien tai
muun ohjelmallisen toiminnan
pohjalta. TEPO:n roolina on
ollut asioiden esillapito ja seu-
ranta. Kaste-ohjelmassa lap-
siperheiden palvelujen kehit-
tédminen ja perhekeskukset ol-
leet keskeisia, mutta TEPO:n
rooli hankkeiden ohjauksessa
vahainen.

U/T Osa toimenpiteista perus-
tuu aiemmin kaynnistettyyn
valmisteluun, mutta TEPO on
aktivoinut mm. oppilashuol-
toselvityksen kaynnistamista.
TEPO on ollut kdynnistamassa
verkostoa, joka tuottaa ja levit-
ta& suun terveydenhuoltoon liit-
tyvaa tiedotusaineistoa.

Huomautukset

Terveyserojen kaventamisen
toimintaohjelma liitettiin TE-
PO:n yhteyteen ja sité on kasi-
telty ohjelman ministeriryh-
massa. TEPO:n kannalta kat-
soen ohjelma on hyvin paal-
lekkainen politiikkaohjelman
kanssa, mutta sen kaynnistys
perustui aiempiin paatoksiin.

Imetyksen edistamisen toimin-
taohjelma liitettiin TEPO:n toi-
meenpanosuunnitelmaan lisa-
kohtana. Sité on valmisteltu
TEPO:sta riippumatta.

TEPO on mm. rahoittanut va-
rusmiesten ruokailun kehitta-
miseen téahtadvan VARU -
hankkeen osahankkeita.



varusmiespalvelun keskeytta-
neille tarkoitetun "Aikalisd" -
toimintamallin laajentaminen
koko maahan, varusmiespalve-
lussa olevien terveyden edis-
tdminen

Tyoterveyshuolto ja tyotto-
mien terveydenhuolto

Mm. tyéterveyshuollon tilaajan
opas, mini-interventio osaksi
tydterveyshuoltoa, pitkaaikais-
tyottdmien terveydenhuoltoon
toimintamalli

Mielenterveystyo

Mm. kansallisen mielenter-
veys- ja paihdesuunnitelman
laadinta, ty6terveyshuoltoon
depressio — suositus, osa-
sairauspaivarahaa koskevan
lain tarkistus, lasten ja nuorten
mielenterveyspalvelujen vah-
vistaminen

Avokuntoutus

Kelan hanke riskiryhmien kun-
toutukseen

lkdihmisten palvelut

Mm. ikdihmisten laatusuosi-
tukseen uusi osio, neuvonta-
keskusten verkko laajenne-
taan koko maahan, ehkaise-
vat kotikaynnit osaksi palve-
luvalikoimaa, aikuiskoulutuk-
sen jarjestajat huolehtivat
ikdihmisten kanssa tydsken-
televien osaamisesta, vapaa
sivistystyd huolehtii seniori-
vaeston sivistyspalveluista

Maahanmuuttajien palvelut

Mm. kotouttamistoimia kehi-
tettdessa laaditaan suunni-
telma maahanmuuttajien eri-
tyistarpeista terveyden edis-
tamisessa

U (T) Toimenpiteet tai niiden
suunnittelu on kaynnistetty
paaosin ennen TEPO:a, mut-
ta uusia hanke-ehdotuksia
tehtiin myds niiden sisallytta-
miseksi ohjelmaan. Tyoter-
veyteen liittyvat kysymykset
nayttaisivat vahvistuneen
TTL:n toiminnassa, mika saat-
taa osaltaan johtua ohjelman
tuesta.

U (T) Paaosin toimenpiteet
valmisteltu TEPO:sta riippu-
matta, mutta ohjelman toteut-
tajat arvioivat osaltaan vaikut-
taneensa siihen, etta sairaus-
paivarahan tarkastus tuli mu-
kaan Sosiaaliturvan uudista-
miskomitean (Sata-komitean)
tyéhon.

U/T Kela on kaynnistanyt
suunnittelemansa uuden
hankkeen.

U (T) Laatusuositus valmistui

jo 2008. Muihin toimenpiteisiin
littyvia osahankkeita on kayn-
nistetty. TEPO on neuvotellut

niiden sisallosta.

U/T Ohjelma on ollut aloitteel-
linen, mutta tahan asti asioita
valmisteltu toimijoiden omien

suunnitelmien pohjalta.

Ohjelmajohto on sopinut TTL:n
kanssa ohjelmaan valittavista
toimenpiteista ja niitd on kasi-
telty ministeriryhmassa.

Alkuperaisesta suunnitelmasta
luovuttiin ja ohjelmajohdon ja
Kelan kanssa sovittiin harkin-
nanvaraisen kuntoutuksen
kohdistamisesta riskiryhmille.

Osa toimenpiteista on huo-
mattavan laajoja ja tavoite-
luonteisia, eikd suoraan tavoit-
teita toteuttavia keinoja ole
tésmennetty. Kaksi viimeista
lisattiin toimeenpanosuunni-
telman laadinnan loppuvai-
heessa.

Sosiaali- ja terveysministerioon
on nimetty maahanmuuttoasi-
oista vastaava, mutta ohjelman
osuutta vaikea arvioida.

2.5. JARJESTOT JA KULTTUURITOIMINTA

Toimenpide
Jarjestojen toimintaedelly-
tykset

mm. jarjestdjen toimintaa vai-
keuttavien verosaadosten

TEPO:n rooli

U/T Ohjelma on ollut aloitteelli-
nen jarjestdjen toimintaedelly-
tysten turvaamisessa, joskin
OM ja KANE ovat valmistelleet

Huomautukset

Politiikkaohjelman nakdkul-
masta on arvioitu, etta valmis-
telun tilanne oli jumiutunut ja
ohjelma pyrki vauhdittamaan
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uudistaminen, jarjestdjen to- ehdotuksia jo pitkaan. Muut paatosten tekoa.
teuttamien hyvien kaytantdjen  toimenpiteet perustuvat aiem-

koonti, edellytykset jarjestdjen  paan kehittamistydhon.

laajoille ohjelImakokonaisuuk-

sille

Kulttuuritoiminta U/T Hanketta on viritelty en-

nen TEPO:a, mutta ohjelma

on aktiivisesti myo6tavaikutta-
nut hankkeen suunnitteluvai-
heeseen (mm. tarjonnut osa-
rahoitusta) ja myos toteutus-
vaiheen kaynnistykseen.

kulttuurin terveydellisten vai-
kutusten edistdmishankkeen
kaynnistys

Suurin osa TEPO:n toimeenpanosuunnitelmassa mainituista toimenpiteis-
td on kdynnistetty tai suunniteltu ennen politiikkaohjelmaa tai valmisteltu
ohjelmasta riippumatta. Merkittivé osa on eri tahojen omiin suunnitelmiin
tai kehittdmistyon jatkumoon sisdltyvid toimenpiteitd, jotka on ehdotettu
sisdllytettdvéiksi ohjelmaan. Voi arvioida, ettd suuri osa niistd olisi toteu-
tettu tavalla tai toisella, mutta "paédsy" ohjelmaan on voinut joissakin ta-
pauksissa nopeuttaa niiden valmistelua.

TEPO:n toteutus lepdé useissa toimenpiteissd muiden ohjelmien, periaa-
tepddtosten ja hankkeiden toteutuksen varassa. Koska rinnakkaisohjelmat
ja hankkeet on linjattu TEPO:sta riippumatta, ei ohjelmalla ole ollut mer-
kittdvdd vaikutusta niiden siséltoon. Télloin ohjelman roolina on ennen
kaikkea tiedon levittiminen toimenpiteistd (mm. seminaarien ja koulutus-
tilaisuuksien avulla) ja niiden etenemisen seuranta. Seurannankin osalta
ohjelma on pédsadntdisesti sen tiedon varassa, joita toimenpiteistd vastaa-
vat tuottavat. Talloin riskind voi olla se, etté toteuttajat informoivat 1dhin-
nd myonteisesti edenneistd asioista eikd ohjelmajohto saa riittdvisti tietoa
mahdollista kitkatekijoista.

Ohjelmajohtaja on kuitenkin voinut osallistua henkilékohtaisesti moniin
tyOryhmiin ja suunnitelmien laadintaprosesseihin, jolloin hénelld on ollut
mahdollisuus mm. tarkistaa toimenpiteiden sisillon vastaavuutta ohjelman
tavoitteisiin ja tarvittaessa tehdd myds ehdotuksia tdydennyksista.

3.1.6 Politiikkaohjelman suhde muihin ohjelmiin ja
kehittdmishankkeisiin

Rinnakkaisten tai meneillddn olevien ohjelmien ja hankkeiden tilan ja
vhteyksien selvittiminen

Ohjelmaan siséllytettdvien toimenpide-ehdotusten koonti tuotti aineistoa
my0s meneilldin olevista terveyden edistdmiseen liittyvistd toimenpiteista.
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Suuri osa ehdotuksista koski jo kéynnistettyjé tai suunnitteilla olleita ke-
hittdmishankkeita. Kattavaa kuvaa monien laajojen ohjelmien sisilloisti ja
mahdollista liittymédkohdista politiikkaohjelmaan ei kuitenkaan koottu.
Osa kytkenndisté ja samansiséiltdisten toimenpiteiden kirjosta selvisi vasta
véhitellen ohjelman toteutuksen alkaessa.

Valtioneuvoston kanslian arvion mukaan kiynnistysvaiheessa olisi tar-
peen koota riittdvin kattavasti tiedot meneillddn olevista ohjelmista ja
hankkeista, jotta politiikkkaohjelmaan voidaan valita olennaisimmat toi-
menpiteet. Télloin olisi mahdollista punnita myds ohjelman peruskysy-
myksia:

— missd miirin ohjelma pyrkii toimimaan kattavana sateenvarjona eri
tahoilla meneillédén oleville kehittdmis- ja valmisteluhankkeille ja

— missd médrin ohjelman tulisi keskittyd sellaisiin "uusiin" toimenpitei-
siin, jotka ovat jiineet muiden kehittimisoperaatioiden katveeseen tai
joiden eteneminen sektoripohjaisessa hallinnossa on epdvarmaa.

Edellisessd tapauksessa ohjelma voi myds valita kohteekseen sellaiset ke-
hittdmistehtévét, joita voidaan pitdd strategisesti kaikkein térkeimpina tie-
tyssd kehitysvaiheessa ja pyrkid kaikin keinoin vauhdittamaan ja varmis-
tamaan niiden eteneminen. Samalla kaikki muut terveyden edistdmista tu-
kevat toimet ovat ldhinnid seurantakohteina. Jalkimmaiisessd tilanteessa
taas voidaan joutua punnitsemaan sitd mahdollisuutta, ettd merkittdvim-
mit valmistelut ja péitdkset tehdddn ohjelman ulkopuolella. Toisaalta
kdynnistimattd jddneisiin toimenpiteisiin keskittyminen voi kuitenkin
tuottaa selvii lisdarvoa kehittamistydlle.*

Terveyden edistdmisen politiikkaohjelmassa edelléd mainittua kysymysté
ei selvisti asetettu.’® Ohjelma sisiltdd sekd muiden ohjelmien ja valmiste-
lu- ja toimeenpanoprosessien kdynnistimid toimenpiteitd ettd omia avauk-
sia. Jalkimmdisten valinta ei valttdmaittd ole perustunut strategiseen har-
kintaan tarvittavista tdydentdvistd toimenpiteistd, vaan eri osapuolten ja
tietysti myos ohjelmajohdon yksittiisiin hankeideoihin. Tdmé nékyy sii-
nd, ettd ohjelmassa pyritddn yhtdéltd vaikuttamaan sellaisiin merkittdviin

¥ Ensimmdisen kauden politiikkaohjelmista tietoyhteiskuntaohjelmaa pidettiin
nimenomaan monilla eri hallinnonaloilla meneillddn olevien kehittimishankkei-
den kokoajana. Yrittdjyysohjelmassa tehtiin strategiavalinta, jonka mukaan oh-
jelma pyrki edistimddn ennen kaikkea sellaisia asioita, jotka muutoin olivat vaa-
rassa jdddd toteutumatta.

0 Téissi on huomattava, ettii ohjelmista ja niiden sisillostd pddtettiessd tillaista
ldpivalaisua menossa olevaan kehittimistyohon ei ylipddtdinsd tehdd. Ei siis ole
menettelyd, joka kirkastaisi uuden ohjelmallisen toiminnan merkityksen ja ase-
man eri ministerioiden toiminnassa.
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uudistuksiin kuin Paras-hanke, Kaste-ohjelma tai terveydenhuoltolaki,
liikenneturvallisuusohjelman toimeenpano’' ja toisaalta edistimééin lukui-
saa mddrad erilaisia selvitys- ja kehittdimishankkeita (joiden péddvastuu
usein THL:lla tai TTL:lla) sekd kdynnistdméaén liséksi joitakin omia yksit-
tdisid aineistohankkeita (oppaat, esitteet, koulutusaineistot jne.).

Ohjelman kdynnistysvaiheessa oli kdynnissa tai kdynnistyméissd monia
sisdltojen kannalta merkittdvid kansallisia ohjelmia ja meneillddn useiden
periaatepditdsten toimeenpanoprosesseja. Ohjelmaa kdynnistettdessd ei
tehty sellaista toimenpiteiden vertailua, jossa olisi voitu selkeésti tunnistaa
politiikkaohjelmaan kaavailtujen toimenpiteiden kehitysvaihe tai integroida
meneillddn olevien tai rinnakkaisten ohjelmien toimenpiteité politiikkaoh-
jelman toimenpiteisiin. Koko kdynnistysprosessin aikana ei mydskéén ol-
lut mahdollisuutta esittdd joidenkin rinnakkaisiksi tulkittujen ohjelmien
kdynnistyksen lykkddmistd tai tilapdistd keskeyttdmistd. Politiikkaohjel-
man edetessi olisi silloin voitu myéhemmin arvioida niiden tarve uudes-
taan ja tehdd niiden sisdltoon mahdollisia tdsmennyksid.

Politiikkaohjelman sisdllot menivét sen vuoksi limittdin monien muiden
ohjelmien kanssa ja samoja asioita edistetdén ohjelman toimeenpanovai-
heessa monissa muissa valmisteluprosesseissa. Politiikkaohjelman omassa
toimeenpanosuunnitelmassa onkin viittauksia moniin muihin ohjelmiin,
joiden sanotaan edistivin TEPO:n tavoitteita ja toimenpiteitd, joissa poli-
tiikkkaohjelma puolestaan "tukee" niiden edistymistd. Tukemisen konkreet-
tista sisdltod ei ole tismennetty. Se voi kiytinndssd vaihdella jonkinastei-
sesta osallistumisesta rinnakkaisen ohjelman ohjausryhmaéén tai vain poli-
tiikkaohjelman toimenpiteiden esittelyyn tai esillapitoon rinnakkaisten oh-
jelmien tilaisuuksissa. Usein yhteys tarkoittaa rinnakkaisen ohjelman ul-
koista seurantaa.

Politiikkaohjelman toteuttajilla ei myoskddn ole mitdin mahdollisuutta
seurata kaikkia politiikkkaohjelman tavoitteiden kannalta tirkeitd meneil-
ladn olevia toimenpiteitd. Osasyyné on tietysti terveyden edistimisen pe-
rusteiden ja politiikkaohjelman laajuus. Terveys kaikissa politiikoissa voi
laajimmillaan tarkoittaa sitd, ettd terveyden ns. determinantteihin voidaan
vaikuttaa ldhes kaikilla politiikkalohkoilla. Kun ohjelman strateginen ydin
on tulkittu varsin laveana, voi kytkentdjd ohjelman ulkopuolella tapahtu-
viin kehittdmisprosesseihin olla lukuisia.

Seurantatehtivédn edellytysten puuttuminen on merkittdvé haaste. Poli-
titkkkaohjelman kéynnistysvaiheessa sille asetettiin odotuksia juuri lainsié-
dédnnon ja ohjeistuksen kokoamisesta tai avaintoimintojen kokoamisesta ja

! Liikenneturvallisuusohjelman osalta kyse on ehki enemmdn sen toimeenpanon
seurannasta kuin tarpeesta muokata uudelleen ohjelman sisdltod tai toimenpiteitd.
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eri hallinnonaloilla tapahtuvan valmistelutydn paremmasta hahmottami-
sesta ja jisentdmisesta.

Viime kddessd ongelma heijastaa polititkkaohjelmien perusedellytysten
heikkouksia. Haastatteluissa esitettiinkin kysymys, missd méérin néiden
seurantatehtdvien hoito tai niiden varmistaminen kuuluu esim. valtioneu-
voston kanslialle ja missd méérin se on yksittdisten ohjelmien organisoi-
tumisen ongelma. Vain joiltain osin kyse on ohjelman puutteellisista re-
sursseista tai ohjelman fokusoinnissa tehdyistd valinnoista. Toisaalta fo-
kusointia ja rajauksia voidaan tehdd my0s punniten ohjelman kéytettévissa
olevia voimavaroja ja mahdollisuuksia.

Rinnakkaisia ohjelmia ja uudistushankkeita

Politiikkaohjelman kannalta keskeisimpind uudistuksina pidetién seuraa-

via:

— Paras-hanke (erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon ja myds tervey-
den edistdmisen palvelurakenteet)

— Kaste-ohjelma

— muut sektorikohtaiset ohjelmat kuten Terveyserojen kaventamisen
toimintaohjelma, Toimiva terveyskeskus -toimenpideohjelma, Alko-
holiohjelma ym.

— lainsdddéntohankkeista erityisesti terveydenhuoltolaki ja uudistettava
laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta
(ns. jérjestdmislaki), alkoholiveroa koskeva laki ja tupakkalaki (laki
toimenpiteisté tupakoinnin véhentdmiseksi)

— ammatillisen toisen asteen opetussuunnitelmien uudistus ja perusope-
tuksen tuntijaon uudistus

— kansallisen liitkenneturvallisuussuunnitelman toteutus.

Tarkeimpdnd lainsddadéntduudistuksena pidetdén uutta terveydenhuoltola-
kia, johon on esitetty siséllytettéviksi velvoite, jonka mukaan kuntien on
raportoitava kuntalaisten terveydestd ja hyvinvoinnista sekd toteutetuista
toimenpiteistd vuosittain valtuustolle. Kunnan on strategisessa suunnitte-
lussaan asetettava paikallisiin olosuhteisiin ja tarpeisiin perustuvat tervey-
den ja hyvinvoinnin edistimisen tavoitteet ja madriteltiva niitd tukevat
toimenpiteet. Lakiehdotuksen mukaan kunnan on nimettdva terveyden ja
hyvinvoinnin edistimisen vastuutahot ja eri toimialojen on tehtdva yh-
teistyotd terveyden ja hyvinvoinnin edistdmisessd. Lakiehdotuksessa on
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velvoite my0s sairaanhoitopiireille terveyden, toimintakyvyn ja sosiaali-
sen turvallisuuden edistamisesti alueellaan.™

Kaikki uudistushankkeet on mainittu my6és TEPO:n toimeenpanosuunni-
telmassa. Niiden valmistelu ja toteutus tapahtuu erillisissd prosesseissa
politiikkaohjelman ulkopuolella. TEPO:n ldhtokohtana on joko "tukea
niiden edistymistd" tai yrittd4d myds vaikuttaa niissd tehtiviin valintoihin.
Ohjelmajohtaja on osallistunut Paras-hankkeen sosiaali- ja terveysministe-
rion valmistelusta vastaavan projektin johtoryhméén ja terveydenhuolto-
lakia valmistelleen tyoryhmén tyohon. Tyoryhmaé jatti ehdotuksensa jo
2008 kesdkuussa ja tyOstdmistd on jatkettu ministerion vastuullisten sda-
dosvalmistelijoiden piirissd ja asiaa on késitelty myds Paras-hankkeen
edelld mainitun johtoryhmin kokouksissa. Muiden sdddosten valmistelu
on tapahtunut suurelta osin politiikkaohjelmasta riippumatta, vaikka esim.
koordinoiva ministeri on tietysti osallistunut niiden poliittiseen kisitte-
lyyn. Kaste-ohjelman toteutukseen on pyritty vaikuttamaan epéavirallisesti
mm. ohjelmien yhteisten asiantuntijoiden kautta ja osallistumalla valtion-
avustushankkeiden valintaan. Sosiaali- ja terveyshallinnon ulkopuolella
toteutettavien uudistusten ja ohjelmien toteutukseen vaikuttaminen on ol-
lut vélillisempaa.

TEPO:n vaikutusmahdollisuudet vahvoihin rinnakkaisiin valmistelu- ja
ohjelmaprosesseihin riippuvat paitsi ohjelman ministeriryhmén poliittises-
ta sitoutuneisuudesta myds ohjelmajohtajan verkostoista ja vaikutustai-
doista. Rakenteelliset edellytykset luodaan kuitenkin ohjelmien ja hank-
keiden keskindissuhteita madrittavissi dokumenteissa (millaiseksi ohjel-
mien keskindissuhde maédritetddn) ja siind, miten valmisteluprosesseissa
tunnistetaan tarve rinnakkaisten ohjelmien ja hankkeiden yhteistyohon ja
yhteensovitukseen. Tétd késitellddn seuraavissa jaksoissa 1dhinné sosiaali-
ja terveyshallinnon sektoriohjelmien ja hankkeiden osalta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallinen kehittimisohjelma Kaste

Kaste on sosiaali- ja terveysministerion lakisaiteinen sosiaali- ja terveyspo-
litiikkan ohjelma vuosille 2008-2011. Valtioneuvosto hyvéksyi ohjelman
31.1.2008 eli runsas puoli vuotta TEPO:n kédynnistimisen jédlkeen. Se on
jatkoa aiemmille lakisdéteisille suunnitteluasiakirjoille (kuten TATO ja sitd

2 Eduskunnalle on annettu HE 90/2010 (tiltd kannalta tirkeitd erityisesti pykiliit
11,12 ja 36).
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edeltineet valtakunnalliset suunnitelmat).” Siini on tavoitteena ehkaisti
syrjaytymistd, lisdtad terveyttd ja hyvinvointia, kaventaa terveyseroja ja pa-
rantaa palvelujen laatua ja alueellista saatavuutta. Ohjelma yhdistdd nor-
mi-, resurssi- ja informaatio-ohjausta eli silld on mahdollisuus suunnata
valtionavustuksia kuntien kehittimistyohon. Sosiaali- ja terveydenhuollon
valtionosuudesta annetun lain (733/1992) mukaan valtioneuvosto vahvis-
taa joka neljds vuosi sosiaali- ja terveydenhuollon kansallisen kehittdmis-
ohjelman.

Ohjelman valmistelu alkoi elokuussa 2007 laajalla kuulemisten sarjalla.
Ensisijaisesti kuntien sosiaali- ja terveysjohdolle tarkoitetut kuulemiset
jérjestettiin peruspalveluministerin johdolla yhdessd Suomen Kuntaliiton
ja ohjelman valmistelua ja toimeenpanoa varten nimitettyjen alueellisten
johtoryhmien kanssa. Esitys ohjelmaksi valmisteltiin sosiaali- ja terveyden-
huollon neuvottelukunnassa, joka toimii myos ohjelman ohjausryhména.

Ohjelman katsotaan antavan sekd kokonaiskuvan ohjelmakaudella kun-
tiin suuntautuvasta ohjauksesta ettd nostavan esiin ne keskeisimmét toi-
menpiteet, joihin vuosina 2008-2011 suunnataan Stakesin, Kansanterve-
yslaitoksen, Tyoterveyslaitoksen ja l44ninhallitusten tyopanosta sekd mui-
ta kehittdmistoiminnan resursseja. Ohjelma kokoaa siis keskeiset kuntiin
suuntautuvat kehittdmistoimet ja méérittad hallinnonalan keskeisten laitos-
ten tydpanoksen kohdentumista.

Ohjelman liiteosassa kuvataan kunnalliseen sosiaali- ja terveydenhuol-
toon kohdistuvat lainsdadantouudistukset vuosina 2008-2011, hallituksen
politiikkaohjelmat, muut ohjelmat ja laajat hankkeet seké listataan ne suo-
situkset ja oppaat, jotka vuosina 2008-2011 kunnille annetaan. Ohjelman
paitavoitteet perustuvat hallinnonalan keskeisiin pitkédn aikavélin strategi-
siin tavoitteisin. Terveydenhuollon osalta sen lihtdkohdat ovat suuressa
méérin Terveys 2015 -kansanterveysohjelman linjauksissa samaan tapaan
kuin TEPO:lla.

Kaste-ohjelmassa pyritddn nostamaan esiin konkreettisia, mitattavissa
olevia osatavoitteita. Tarkoitus on, ettd kunnat suuntaavat kehittdmis-
toimintaansa siten, ettd muutos osatavoitteissa olisi havaittavissa ohjelma-
kauden pééttyessd 2011. Ohjelman toimenpiteet on ryhmitelty seuraaville
osa-alueille
— ennalta ehkdisy ja varhainen puuttuminen (neljd toimenpidekokonai-

suutta),

3 STM:n haastatteluarvion mukaan Kaste-ohjelman luonnetta ja roolia ei voi
ymmdrtdd tarkastelematta sitd osana sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnalli-
sen ohjausjdrjestelmdn kehitystd.
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— henkildston riittdvyys ja osaamisen varmistaminen (kolme toimenpi-
dekokonaisuutta) seka

— sosiaali- ja terveydenhuollon ehed kokonaisuus ja vaikuttavat toimin-
tamallit (seitsemén toimenpidekokonaisuutta).

Kunnat ja kuntayhtymit voivat saada valtionavustusta kehittdmistoimin-
taan, jotka edistdvit ndiden toimenpiteiden toteuttamista. Toisella kierrok-
sella eli vuodelle 2009 sosiaali- ja terveysministerid myonsi yhteensd 34,4
miljoonaa euroa kahdeksalle kehittdmishankkeelle vuosille 2009-2011.
Suurin osa médrdrahoista suunnattiin lasten, nuorten ja perheiden palvelu-
jen uudistamiseen. Tdma ldhentdd Kaste-ohjelmaa myos lasten, nuorten ja
perheiden hyvinvoinnin politiikkaohjelmaan. Hankerahoituksen lisédksi
THL ja TTL tarjoavat kunnille asiantuntija-apua toimenpiteiden toteutta-
misessa.

Ohjelmaa toteutetaan sosiaali- ja terveydenhuollon neuvottelukunnan
ohjauksessa ja viiden alueellisen johtoryhmén kanssa. Sosiaali- ja terve-
ysministerion nimittdmien alueellisten johtoryhmien tehtévéni on edistda
omalla alueellaan ohjelman toteutumista ja tehdd mm. Kaste-ohjelmaan
perustuva alueellinen kehittdmistoiminnan suunnitelma. Kansalliselle
neuvottelukunnalle raportoidaan vuosittain ohjelman etenemisestd ja sen
perusteella sosiaali- ja terveysministerid voi tarkentaa ohjelman toimen-
piteitd. Ohjelmalla on esim. TEPO:aan verrattuna varsin laaja asiantunti-
jaorganisaatio.

Ohjelman perusdokumentissa® kuvataan Kaste-ohjelman suhdetta mui-
hin ohjelmiin. Sen mukaan ohjelmaan on siséllytetty terveyden edistdmi-
sen, lasten, nuorten ja perheiden hyvinvoinnin sekd tyon, yrittimisen ja
tyoeldmén polititkkaohjelmien olennaiset painotukset. My0s hallitusoh-
jelman mukaisesti kdynnistetty sosiaali- ja terveydenhuollon palveluinno-
vaatiohanke siséltyy Kaste-ohjelmaan. Kansallisen kehittdmisohjelman
ilmoitetaan toimivan sateenvarjona kédynnissd oleville muille ohjelmille.
Kaste-ohjelman suunnitelmassa ohjelmien keskindissuhteita on kuvattu
seuraavalla kaaviokuvalla. Asiakirjassa todetaan, ettd muiden ohjelmien ta-
voitteet ovat kansallisen kehittdmisohjelman mukaisia ja ne toimivat sitd
osin tdydentévind. Epéselviksi kuitenkin jd4 Kaste-ohjelman rooli suhteessa
TEPO:aan. Siti ei voitane pitdd ainakaan politiikkaohjelman "sateenvarjo-
na".

Kaaviokuvan yhteydessé ei esitetty selityksié ohjelmien vélisten nuolten
merkityksestd, tdsméllisempdd kuvausta ohjelmien hierarkisuudesta tai
koordinointitarpeista ja keinoista.

M STM, julkaisuja 2008:6.
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KUVIO 1. Kansallisen kehittamisohjelman suhde muihin ohjelmiin ja ohjaus-
prosesseihin (Ldhde: STM, julkaisuja 2008:6).

Kaste-ohjelmassa on paljon tavoitteita ja toimenpiteitd, jotka siséllollisesti
vastaavat tai kytkeytyvdt sekd TEPO:n ettd lasten, nuorten ja perheiden
politiikkaohjelman painopisteisiin. Téllaisia tavoitealueita ovat erityisesti
terveyden edistdmisen rakenteellinen vahvistaminen paikallis- ja alueta-
solla, kansanterveysongelmien ehkédisy, tapaturmien torjunta, lasten ja
perheiden hyvinvoinnin parantaminen, elintapoihin vaikuttaminen seki
terveydentilan ja lasten ja nuorten terveellisten eldméntapojen kehitysta
koskevan tietopohjan ja lapsivaikutusten arvioinnin kehittdminen.

Ohjelman valtakunnallisessa toimeenpanosuunnitelmassa on myds mai-
nittu yksittdisid toimenpiteitd, jotka ovat jo toisen ohjelman vastuulla.
Esimerkiksi Valtakunnallisen terveysportaalin (TerveSuomi-portaali) ke-
hittimisen sanotaan olevan yksi TEPO:n toimenpiteitd. Suunnitelmassa ei
tdsmennetd TEPO:n roolia ja osuutta yhteisten toimenpiteiden konkreetti-
sessa toteutuksessa vaan kuvataan laajasti Kaste-ohjelmassa tapahtuvaa
kehittamistyota.
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Kansallinen terveyserojen kaventamisen toimintaohjelma 2008—2011

Terveyserojen kaventamisen toimintaohjelman valmistelu aloitettiin syk-

sylld 2006 padministeri Matti Vanhasen I hallituksen sosiaalipoliittisen

ministeriryhmén toimeksiannosta. Ohjelma siséltd suunniteltiin sosiaali-

ja terveysministerion yhteydessd toimivassa kansanterveyden neuvottelu-

kunnassa. Neuvottelukunnassa ovat edustettuina useat hallinnonalat, kun-

takenttd, terveyspalvelujirjestelmd, kansalais- ja ammattijarjestot sekd

terveystutkimus. Toimintaohjelman valmistelu rakentui alkuvaiheissaan

seitsemadlle etenemissuunnalle, joiden joukossa olivat mm.

— terveys kaikissa politiikoissa -teeman vahvistaminen ja terveys-
erondkdkulman kytkeminen siithen

— terveyden ja hyvinvoinnin edistdmisen ns. hyvien kédyténtojen kokoa-
minen ja levittdminen

— terveyserojen kaventamistyon vahvistaminen kunnissa

— alkoholi- ja tupakkapolitiikka

— lasten ja nuorten terveyserojen kaventaminen ja syrjdytymisen ehkiisy

— ravitsemussuositusten mukaisten ruokapalvelujen saatavuuden paran-
taminen.

Terveyserojen kaventamisen katsotaan vaativan onnistuakseen pitkdjin-
teistd eri sektoreiden vilistd yhteistyotd. On puututtava terveyserojen taus-
pyrkiminen ja tavoitteiden saavuttamisen seuranta edellyttivét luotettavaa
tietopohjaa ja tehokasta tiedonvalitysté.

Toimintaohjelman toimeenpanosuunnitelmassa® on esitetty lukuisa
joukko toimenpiteitd. Alun perin lahtokohtana oli, ettd ohjelmaan kootaan
terveyserojen kannalta keskeisimpié toimia, joiden ei ole katsottu etene-
vén riittdvén vahvasti muualla. Toimenpiteet pyrittiin valitsemaan niin, et-
td ne voidaan aloittaa ja osin my0s toteuttaa kuluvan hallituskauden aika-
na. Toimeenpanosuunnitelman laadintavaiheessa periaatteesta luovuttiin
ja ohjelmaan koottiin paljon sellaisia toimenpiteité, joiden todetaan toteu-
tuvan esim. Kaste-ohjelmassa tai TEPO.ssa. Nédin toimeenpanosuunnitel-
masta muodostuu uusi ja rinnakkaiseksi tulkittava lista monissa muissakin
kehittimishankkeissa kohteena olevista toimenpiteistd. Ohjelman "oma"
perusluonne tulkitaan tietoa kokoavaksi.

Sosiaali- ja terveysministerid vastaa ohjelman toimeenpanosta sekd
sen seurannasta ja arvioinnista. Kansanterveyden neuvottelukunta toimii

7 Terveyserojen kaventamisen toimintaohjelman toimeenpanosuunnitelma, pdivi-
tetty 20.5.2009. Toimintaohjelma kdynnistyi kevddlld 2008.
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ohjelman ohjausryhména. Tosin sittemmin on myds tehty paétos, etté toi-
mintaohjelmaa ohjataan TEPO:n ohjausryhmén kautta. Kaksinkertainen
ohjausmenettely perustuu ajatukseen, ettd TEPO:n pédtyttyd ohjausta jat-
kaa kansanterveyden neuvottelukunta. Vaikka terveyserojen kaventamisen
toimintaohjelman toimeenpanosuunnitelma on késitelty TEPO:n ohjaus-
ryhmaéssa ja ministeriryhmaéssa, ei ohjausfunktio ole tiysin selkeytynyt.

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tutkimuslaitokset THL ja
TTL osallistuvat toimeenpanoon, seurantaan ja arviointiin. Tutkimuslai-
tosten asiantuntijatuki kanavoidaan laitosten oman Terveyserojen kaven-
tamisen yhteistyohanke Terokan kautta.

Terveyserojen kaventamisen toimintaohjelman suunnitelmassa todetaan,
ettd erillinen toimintaohjelma katsottiin tarpeelliseksi, koska terveyserot
ovat osoittautuneet vaikeaksi terveys- ja yhteiskuntapoliittiseksi ongel-
maksi. Ohjelman suunnitelmassa esitetddn kaaviokuva myos ohjelmaym-
paristostd. Kuvioon on koottu sellaiset ohjelmat ja hankkeet, joihin toi-
mintaohjelma kytkeytyy. Ohjelmien yhteistyotd, koordinointia tai tyonja-
koa ei kuvion yhteydessé tarkemmin esiteta.

‘ HALUTUSOHJELMA 2007 ‘
< 4 : ;
4 Tintin, Lasten,
) ynitamisen ja TERVEYDEN nUoItEn ja
% ryceldman EDISTAMISEN perheiden
0 politiikla- FOLITIEKA- hyvinvainnin
i ohjelma CHELMA politiikka-
7 2007-2011 2007-20m1 ohjelma
E 20072011
3
N\ ¥ 7
v TERVEYSERC|EM KAVENTAMISEN || PARAS-
E TOIMINTACH]ELMA 2008-2011 harke
[
o AV
o Sosiaali-ja Terveyskeskus SATA- Alkeholi-
= terveydenhuol-| | 2015 -toimen- komirea ohjelma
len karsallinen | | pidechjelma,
kehicimis- tereyden- Valdoneuvoston
ohjzlma hugltelain periaatepaitds terveytrd
KASTE valmistelu edistavisti likunnasta
2002-2011 ja ravinnosta

KUVIO 2. Terveyserojen kaventamisen toimintaohjelman yhteydet muihin ohjelmiin
ja hankkeisiin (Ldhde: Kansallinen terveyserojen kaventamisen toimintaohjelma
2008-2011. STM julkaisuja 2008:16, s.20).
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Toimintaohjelman sanotaan kytkeytyvén tiiviisti hallituksen Terveyden
edistdmisen politiikkaohjelmaan. Toimintaohjelma kytkeytyy my6s mo-
niin muihin eri sektoreilla meneillddn oleviin ohjelmiin ja suunnitelman
mukaan terveyseroihin vaikutetaan monissa meneilldén olevissa ohjelmis-
sa ja hankkeissa joko suoraan tai vilillisesti. Toimintaohjelma toteuttaa
osaltaan my0s terveyspolitiikkaa pitkélld aikavililld linjaavan Terveys
2015 -kansanterveysohjelman® tavoitetta, jonka mukaan ammattiryhmien
sekd koulutusryhmien vilisten kuolleisuuserojen pitdisi pienentyéd viiden-
nekselld vuoteen 2015 mennessa.

Toimiva terveyskeskus -toimenpideohjelma

Ohjelma keskittyy perusterveydenhuollon kehittdmiseen ja sen osa-alueita

ovat

— perusterveydenhuollon ohjauksen ja rakenteiden kehittiminen

— potilaiden/asiakkaiden hoitoon pddsyn parantaminen

— perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon vélisen tyonjaon ja yh-
teistyon kehittdiminen

— seurannan ja valvonnan (mm. laatu, potilasturvallisuus) kehittdminen.

Toimenpiteet jakaantuvat palvelutuotannon, johtamisen, koulutuksen ja
tutkimuksen kehittdimiseen. Ensimméiseen osioon siséltyy ehkéisevin
tyon ja terveyden edistimisen agenda, jossa keskitytddn ehkdisevdin tyo-
otteeseen kaikessa sosiaali- ja terveydenhuollossa sekd suunnitelmallisen
yhteistyon rakentamiseen kunnan muiden sektorien sekd jérjestdjen ja
elinkeinoeldmén kanssa. Etenemisen osalta tdssd viitataan myo0s tervey-
denhuoltolakiesityksen velvoitteisiin.

Ohjelmalla on oma ohjausryhm4, jota vetdd peruspalveluministeri. Sen
lisdksi toteutusorganisaatioon kuuluu johtoryhmé ja STM-tyéryhma. Toi-
menpideohjelma kéynnistyi syyskuussa 2008 ja se on tarkoitus toteuttaa
niin, ettd "kaikki keinot ovat kdytossa vuoteen 2010 mennessa."

%0 Terveys 2015 -kansanterveysohjelma on pitkin aikavilin terveyspoliittinen oh-
jelma, jonka Ildhtokohtana on "terveys kaikissa politiikoissa". Ohjelmaa toteutta-
vat useat eri tahot mm. kunnat, elinkeinoeldmd ja jdrjestot. Ohjelma sisdltid
kahdeksan eri tavoitetta sekd eri toimijoita koskevia linjauksia. Mydés sitd ohjaaja
seuraa kansanterveyden neuvottelukunta. Ohjelman perusteet hyviksyttiin valtio-
neuvostossa jo 2001. Ohjelmaa pidetddn nimenomaan terveyden edistdmisen
yleisstrategiana.
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TEPO:n suhde rinnakkaisiin sosiaali- ja terveydenhuollon ohjelmiin ja
muihin uudistushankkeisiin

Edell4 esitetyt kuviot osoittavat, ettd ohjelmia kdynnistettdessd ohjausympé-
rist6 rinnakkaisine ohjelmineen ja uudistushankkeineen on tunnistettu. Sa-
malla on muodostettu alustava kuva ohjelmien keskindissuhteesta. Graafiset
esitykset eivit kuitenkaan kerro kovin paljoa toimenpiteiden tavoitealueiden
limittdisyydestd, toimenpiteiden yhdenmukaisuudesta ja toteutuksen edel-
lyttamaésté yhteistyOsté, toteutusprosessien mahdollisesta péadllekkéisyydestad
tai jonkinlaisen tulosvastuun edellyttdméstd tyonjaosta. Itse asiassa missdén
ei ole médritelty selvasti ohjelmien keskindissuhdetta tai niiden ohjaus-, yh-
teensovitus- tai yhteistyotarpeita.

Politiikkaohjelman kannalta tarkeitd toimenpiteitd toteutetaan myos val-
tioneuvoston periaatepaétdsten ja niiden omien toteutussuunnitelmien kaut-
ta. Esimerkiksi valtioneuvoston periaatepdétos terveyttd edistdvan liikkunnan
ja ravitsemuksen kehittdmislinjoista siséltdd samankaltaisia toimenpiteitd
kuin polititkkaohjelma. Sen yhteydessd todetaan my®és, ettd "terveyden edis-
tamisen ndkokulma siséllytetddn myos hallitusohjelmassa kdynnistettyyn
suomalaisen ruoan edistimisohjelmaan." PeriaatepddtOsta toteutettaessa py-
ritdén siis huolehtimaan, etti ravitsemuksen kannalta tdrkeédssd ohjelmassa
otetaan huomioon periaatepaitoksen teemat. Samantapainen pyrkimys sisél-
tyy myos politiikkaohjelmaan.

Seuraavassa kuviossa on listattu TEPO:n toimenpiteiden siséllollisid yh-
tenevyyksid muiden ohjelmien, periaatepaétosten ja valtakunnallisten hank-
keiden kanssa. Nakokulmana ovat siis TEPO:n toimenpiteet. Jos asiaa tar-
kasteltaisiin esim. Kaste-ohjelman tai Kansallisen terveyserojen kaventami-
sen tai minké tahansa muun ohjelman toimenpiteiden kannalta, muodostuisi
kuviosta huomattavasti moniulotteisempi ja samalla vaikeammin hahmotet-
tava, koska muillakin ohjelmilla ja hankkeilla on keskenddn yhteisié tehté-
Vid.

TEPO:n ja Kaste-ohjelman yhteisidi toimenpiteiti’’

— hyvinvoinnin ja terveyden edistimisen rakenteet ja vastuita koskevat
saddokset

7 Tissd esitetty listaus perustuu Kaste-ohjelman toimeenpanosuunnitelmaan.
TEPO:sta voidaan kuitenkin loytdd samat toimenpiteet. Muut kuvion toimenpiteet
on listattu politiikkaohjelman toteutussuunnitelmasta.

Politiikkaohjelman ensimmdinen toimeenpanosuunnitelma hyvdksyttiin 28.2.2008
Jja Kaste-ohjelman vastaava suunnitelma 17.2.2009. Jilkimmdisen voidaan tulkita
Jjoiltain osin toteuttavan myés TEPO.n tavoitteita, vaikka siind on terveyden edis-
tamisen lisdksi paljon muita kehittimiskohteita.
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— kunta- ja palvelurakenneuudistuksen palvelurakenteiden muodostami-
nen sosiaali- ja terveydenhuollossa

— alue- ja kuntatason vdestoryhmien terveyden seurantajirjestelmat

— sdddosten ja suunnitelmien terveysvaikutusten arvioinnin kehittdmi-

nen

— kansansairauksien riskientekijoiden vihentdminen

— tapaturmien torjunta

— tupakoinnin ja alkoholinkéyton vihentdminen
— terveellisen ravitsemuksen lisddminen
— mini-interventiotoiminnan vakiinnuttaminen ja muut varhaisen puut-

tumisen menettelyt

— lasten, nuorten ja lapsiperheiden palvelujen kehittdminen (perhekes-

kushankkeen toimintamallit)

— yhteistyOkédytdnnot sosiaali- ja terveysministerion, opetus- ja kulttuu-
riministerion ja oppilaitosten vélilld (Kaste toimenpide 15)
— TerveSuomi-portaalin kehittdminen (toimenpide 23)

KUVIO 3. Terveyden edistamisen politiikkaohjelman toimenpiteiden siséllolliset
kytkennat rinnakkaisiin ohjelmiin ja hankkeisiin.

Tepo:n toimenpiteet

Rinnakkaiset/samanaikaiset ohjelmat
ja hankkeet

Toimenpiteet laajalti mm.

—Terveyden edistamisen nakokulma kaikissa
terveyspalveluissa ja kaikilla tasoilla
—Terveyden edistaminen ammattihenkildiden
koulutuksessa

—Terveysvaikutusten ennakkoarviointi

—Terveys 2015 -kansanterveys-
ohjelma

Huomattava osa toimenpiteistéd mm.
—Terveytta edistava likunnan ja ravinnon
saatavuus

—Tyéttdmien ja maahanmuuttajien
terveyspalvelut

—Terveyden edistdminen osaksi tydpaikan
toimintakulttuuria

—Terveyserojen kaventamisen
toimintaohjelma

Peruspalvelujen varmistaminen mm.
—lkaihmisten palvelut

—Pitkdaikaisty 6ttémien terveydenhuolto
—Koululaisten suun terveydenhuolto
—Perusterveydenhuollon henkildston
taydennyskoulutus (TE-toiminta)

—Toimiva terveyskeskus
-toimenpideohjelma
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Perhekeskustoiminan juurruttaminen

—Lasten likunnan ja terveyden edistdminen
—Lasten suojeleminen haitalliselta vakivallalta
mediassa

—Koululaisten ruokailun kehittdminen

—Asetus koulu- ja opiskeluterveydenhuollosta

—Lasten, nuorten ja perheiden
politikkaohjelma

—Tydhyvinvoinnin ja — terveyden kehittdminen
—Terveytta edistava tyopaikan kriteeristé
—Tyoéhyvinvointifoorumi

—Tyon, yrittdmisen ja tydelaman
politikkaohjelma (Tykes-toiminta)

—Terveyden edistamisen juurruttaminen osaksi
ty6paikan kulttuuria

—Ammattiryhmittaisten terveyserojen
kaventaminen

—tyoikaisten terveyslikunta

—Tyéterveyshuolto 2015 (VN:n
periaatepaatos)

—Terveytta edistava ravitsemus ja likunta
—Hankekokonaisuus ylipainoisille lapsille

—VN:n periaatepaatds terveytta
edistavasta ravitsemuksesta ja
likunnasta

—VN:n periaatepaétds likunnan
edistamisen linjoista

—Liikkuva koulu- hanke

—Lasten ja nuorten likuntaohjelma

—FErityisryhmien asumisturvallisuuden
parantaminen

—VN:n periaatepaatds ohjelmaksi
kehitysvammaisten asumis-
palvelujen jarjestamiseksi

—Ehkaisevan paihdetyon ja mielenterveystyon
osaamisen ja rakenteiden kehittdminen
—Alkoholiverotuksen uudistaminen
—Paihdehuollon mini-intervention laajentaminen

—Alkoholiohjelma
—Kansallisen mielenterveys ja

paihdesuunnitelman toimeenpano
—Masto-hanke

—Koti- ja vapaa-ajan tapaturmien torjunta

—Lasten ja nuorten tapaturmien
ehkaisyohjelma
—Sisaisen turvallisuuden ohjelma
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—Ymparistoperaisen sairastamisen ja
tartuntatautien ehkaisy

—Innokyla- hanke

—Sosiaali- ja terveydenhuollon innovaatioiden
tietopankki

—Lasten, nuorten ja perheiden
politikkaohjelma

—Tuetaan imetysohjelman valmistelua

—Imetyksen edistdminen
Suomessa - toimintaohjelma

—Joukkoruokailun kehittdminen

—Suomalaisen ruokakulttuurin
edistdmisohjelma

—Liikenneturvallisuustoimet

—mm. idkkaiden likenneturvallisuus
—kevyen liikenteen vaylat
—kohtaamisonnettomuuksien vahentéaminen

—Valtakunnallinen
likenneturvallisuussuunnitelma-
toimeenpano

—Kosteus- ja homevaurioiden ehkaisy

—Valtakunnalliset kosteus ja home
talkoot

—Ra&ataloidyt likuntapalvelut riskiryhmille
—lkéihmisten likuntamahdollisuuksien
kehittdminen

—Kunnossa kaiken ikda- ohjelma
—Voimaa vanhuuteen hanke
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Suurin osa edelld mainituista ohjelmista tai hankkeista on mainittu joko
TEPO:n ensimmdisessd toimeenpanosuunnitelmaversiossa tai vuoden
2010 alussa pdivitetyssa taulukossa. Joissakin kuvioon listatuissa toimen-
piteissd on ldhtokohtana ollut, ettd politiilkkaohjelman toimenpiteiden var-
sinainen valmistelu ja toteutus tapahtuukin rinnakkaisohjelmassa tai
hankkeessa. Osa toimenpiteistd on sellaisia, joissa riittdd tietojen koonti
niistd kehittdmisprosesseista, joissa oletetaan edistettdvéin politiikkaohjel-
man tavoitteita.

Useiden samanaikaisesti toteutettavien ohjelmien olemassaolo on siis
tunnistettu ja polititkkaohjelmassa on ldhtokohtaisesti tukeuduttu niissi
tehtdvain kehittdimistyohon. Politiikkaohjelman sisdllostd péaétettdessd on
ainakin periaatteessa oltu tietoisia esim. meneillédén olevasta Terveys 2015
-kansanterveysohjelmasta, kidynnistyméssd olevasta Terveyserojen kaven-
tamisen toimintaohjelmasta tai tulevasta Innokyld-hankkeesta. Lisdksi
esimerkiksi Alkoholiohjelmaa ja Terveyserojen kaventamisen toimintaoh-
jelmaa on sittemmin péitetty ohjata polititkkaohjelman "sateenvarjon al-
la", sen ohjausryhmén kautta. Rinnakkaisuus tarkoittaakin téssd samaan
aikaan toteutettavia ja politiikkaohjelmasta erillisessd valmistelussa syn-
tyneitd hankkeita ja ohjelmia. Useimpien "rinnakkaisten" ohjelmien perus-
teet ja linjaukset on alun perin laadittu politiikkkaohjelman painopisteistad
riippumatta ja suurelta osin myos ennen politiikkaohjelman kdynnistdmis-
td.

Kuvio heijastaa ennen kaikkea asioiden ja toimenpiteiden valmistelun ja
toteutuksen hajautuneisuutta, toteutuksen eritahtisuutta sekd ohjelmien
keskinéis- ja ohjaussuhteiden tulkinnanvaraisuutta ja episelvyytta. Yksit-
tdisten toimenpiteiden kohdalla "rinnakkaisuus" ei merkitse valttamatta
kehittimistyon pééllekkdisyyttd vaan ohjelmien sisdllon limittdisyyttd ja
my0s osittaista epdselvyyttd esim. toteutus- ja tulosvastuista.

On epéselvdd, mitd politiikkaohjelmasta riippumatta kdynnistetyille oh-
jelmille ja hankkeille merkitsee se, ettd joitakin niiden toimenpiteitéd on si-
joitettu myos politiikkaohjelman kehikkoon. Kéaytdnnossé erillisten han-
keorganisaatioiden harkintaan ja4, missd méérin ja miten niisséd otetaan
huomioon politiikkaohjelman tavoitteet ja painotukset, koska siséllon
valmistelu on kédynnistetty kunkin kehittimiskohteen omista 1&htokohdista
eikd politiikkaohjelmalla ole keinoja suoraan ohjata rinnalla toteutettavia
ohjelmia. Politiikkaohjelmalla ei myoskédn ole keinoja hallita tai koordi-
noida koko ohjelmakenttéa.

Koska erillisohjelmien ja politiikkaohjelman keskindissuhdetta ei ole
selvisti médritelty, sisédltyy kuvioon yksittdisten toimenpiteiden kohdalla
tiettyd monitulkintaisuutta. Joku toimenpide on poimittu kdynnissé ollees-
ta ohjelmasta myos politiilkkaohjelman toimenpiteeksi. Toisessa tapauk-
sessa sama toimenpide ndyttdd ilman pédtdksid tyonjaosta tai selkedstd
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toteutusvastuusta sisdltyvén rinnakkaisen ohjelman suunnitelmiin. Kol-
mannessa toimenpiteessd kyse voi olla politiikkaohjelman jonkinlaisesta
syOtteestd jo toteutusvaiheessa tai suunnitteilla oleville ohjelmille. Lisaksi
politiikkaohjelman jilkeen on saatettu kdynnistdd muissa yhteyksissa so-
vittu erillisohjelma, joka siséltdd samoja toimenpiteitd kuin TEPO:n suun-
nitelma.

On myos tapauksia, joissa rinnakkainen ohjelma voidaan tulkita synty-
neen polititkkaohjelman kautta. Siksi listaan ei ole sisdllytetty esim. han-
ketta Kulttuurin hyvinvointivaikutusten edistdmisesté, vaikka se on eril-
lishankkeena ideoitu jo ennen TEPO:n kidynnistymistd. Sen voidaan kat-
soa kiynnistyneen politilkkaohjelman myotavaikutuksella ja ainakin jos-
sain médrin ohjelman koordinoimassa valmistelussa.

Linkkejd ohjelmien ja hankkeiden vélilld voidaan piirtdd huomattavasti
enemmankin, koska niissi on usein samoja tavoitteita ja uudistuskohteita.
Siksi on merkillepantavaa, ettd suurin osa politiikkaohjelman tai sosiaali-
ja terveyspalvelujen rinnakkaisohjelmien toteuttajista ei nde ohjelmien
kesken erityisid integrointi- tai koordinointitarpeita. Ohjelmilla ei my0s-
kddn katsota olevan hierarkisia suhteita, vaikka esim. politiikkaohjelma on
mdadritelty suoraan hallitusohjelmassa ja sen tarkoituksena on koota eri
hallinnonaloilla tapahtuvaa terveyden edistémistyotd. Polititkkaohjelman
toimeenpanosuunnitelman maininnat siité, ettd monia toimenpiteité toteu-
tetaan jonkin rinnakkaisen ohjelman kautta, ei myOskdin nédytd luovan
riippuvuussuhteita tai sellaisia kytkent6jd, jotka edellyttdisivét erityisid
menettelyjd ohjelmien siséltdjen, resurssien tai panosten yhteensovittami-
sessa.

Ohjelmia pidetédén sisdllollisesti yhdensuuntaisina ja "toisiaan tukevina",
ettei niissd ole vaaraa esim. toimenpiteiden merkittaviin tulkintaeroihin.
Samaan aikaan kunkin ohjelman tarvetta perustellaan sen omalla erityisel-
1a ndkokulmalla. Myds TEPO:n nidkokulmasta katsoen muut ohjelmat to-
teuttavat politiikkaohjelman tavoitteita ja sille méaaritettyja toimenpiteita
ilman suurempaa ohjaustarvetta esim. toimenpiteiden sisillon varmistami-
seen. Vaikka terveyden edistdmisen tavoitteista ja padsuunnista vallitsee
suuri yksimielisyys, voi eroja syntyé asioiden tarkeysjérjestyksesté.

Kéytianndssa polititkkaohjelma pyrkii 1dhinnd seuraamaan toimeenpano-
suunnitelmassa mainittujen toimenpiteiden edistymisti. Osassa yhteisié tai
siséllollisesti kytkeytyvid toimenpiteitd on pyritty pitdméan yhteyttd mui-
den ohjelmien ja hankkeiden toteuttajiin. Muita yhteensovituskeinoja ei
ole pidetty tarpeellisina.®

% On myés saatettu ajatella, etti ohjelmarakenteessa voidaan tukeutua yhteensovi-
tukseen korkeimmalla mahdollisella tasolla eli ministeriryhmdssd. Nykymuotoisena
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Ainoat tunnistetut koordinaatiota vaatineet seikat liittyvét joidenkin
viestinnéllisten toimien ja tilaisuuksien jarjestimiseen Esimerkiksi ns.
maakuntakierrokset on pyritty rytmittdmaén niin, ettei ajallista paallekkai-
syyttd TEPO:m ja Kaste-ohjelman vélilld pddse syntyméédn. Sekd Kaste-
ohjelmassa ettd TEPO:ssa on toteutettu alueellisten tilaisuuksien sarja,
joissa on esitelty ohjelmien tavoitteita ja toimenpiteitd. TEPO:ssa toteutet-
tiin laaja kierros syksylld 2008 ja Kaste-ohjelmassa puolestaan keviilla
2009.

Integrointi- ja koordinointitarpeiden véhiisyytté selitetddn sillé, ettd rin-
nakkaisissa ohjelmissa ja hankkeissa toimii samoja asiantuntijoita, jolloin
esimerkiksi erityistd viestintdd kunkin ohjelman perusluonteesta tai toi-
menpiteiden siséllosté ei tarvita. Asiantuntijat edistévét omalla tyolldén ja
omien vastuutehtdviensé kautta kunkin ohjelman tavoitteita.

Edes resurssien pééllekkiisyyttd ei pidetd ongelmana, koska samat asi-
antuntijat valmistelisivat samoja toimenpiteitd ja ndin edistdisivit muu-
toinkin ohjelmien tavoitteita. Nayttdd siltd, etteivdt ohjelmat juurikaan
muuta asiantuntijatyon siséltod vaan muodostavat sille vain véljan institu-
tionaalisen kehikon. Kun ohjelmien vilille ei ole haluttu luoda mydskadan
niiden kokonaishallintaa tai -rakennetta tukevia médrittelyja™ tai sopi-
muksia, riippuu yksittdisten toimenpiteiden tulkinta ja sisdllon méérittely
pitkédlti kunkin asiantuntijan omasta késite- ja toimintakehyksestd. Luon-
nollisesti asiantuntijoiden epéaviralliset yhteiset keskustelut vahvistavat
tulkintojen yhdensuuntaisuutta.

My®ds ohjelmien raportointivelvoitteet voidaan hoitaa varsin informaali-
sesti®, jolloin edes seurantatehtéivin ei katsota aiheuttavan lisatyGti tai
haitallista paillekkaisyyttd. Pienend ongelman haastateltavat nakivat kui-
tenkin sen, ettd samoista asioista joutuu raportoimaan monille eri tahoille.

Yleiselld tasolla moni haastateltava pitikin lukuisten rinnakkaisten oh-
jelmien ja periaatepédétOsten toteutus- ja seurantaprosessien olemassaoloa
epidtarkoituksenmukaisena ja pikemminkin kehittdmisty0td hajottavana
kuin kokoavana. Télloin ohjelmien ja poliittisten paittdjien prioriteettien
viélittyminen ei vélttdméttd onnistu.

ministeriryhmdn mahdollisuudet tihdn ovat kuitenkin rajatut. Téhdn palataan jak-
sossa 3.1.7.

* Midrittelyksi on riittinyt esim. Terveys 2015 -kansanterveysohjelman tavoite-
lausumat ja yleiset linjaukset

% Tarkastusprosessin kuluessa ndytti siltd, etti esim. politiikkaohjelmassa seu-
ranta-aineistoa koottiin jossain mddrin sitd mukaa, kun tarkastaja osasi sitd ky-
syd. Vuoden 2010 alkuun mennessd seurantatiedon vdlittiminen oli kuitenkin va-
kiintunut osaksi ohjelman toteutusta.
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Lausumien ristiriitaisuutta voi selittdd se, ettd ohjelmien tarkkoja sisélto-
ja (kdytannollisine tehtdvineen) ei missddn vaiheessa ole kunnolla vertailtu
keskenddn. Toisaalta politiikkaohjelmaa ei sen luonteen vuoksi ole pidetty
rinnakkaisena tai asettuvan "samalle viivalle" muiden ohjelmien kanssa.
Etenkin sosiaali- ja terveyshallinnon ohjelmien ja hankkeiden toteuttajat
pitivdt politiikkaohjelmaa "yldtason" poliittisen viestinndn vélineend ja
oman hallinnonalan ohjelmia konkreettisen valmistelun ja hanketyon to-
teuttajina.

Haastatteluissa politiitkkaohjelman roolista esitettiin ainakin seuraavia
tulkintoja:

— se on hallituksen poliittisen viestin lanseeraaja

— se on erddnlainen vilji sateenvarjo muilla ohjelmille ja erityisesti eri
sektoreilla tehtdville sddddsvalmistelutyolle

— politiikkkaohjelma sysii liikkkeelle muita toimijoita ja muiden ohjelmien
toteuttajia

— se kéyttdd muita ohjelmia viestintd- ja kampanjointikanavinaan vie-
dékseen terveyden edistdmisen tavoitteita ja toimintatapoja eri tasojen
toimijoille

— politiikkkaohjelma pyrkii suostuttelun ja informaatio-ohjauksen kei-
noin vaikuttamaan muiden ohjelmien ja hankkeiden toteutukseen pai-
nottamalla terveyden edistdmisen kannalta tdrkeimpid toimenpiteita

— se luo muille ohjelmille forumin tai viestintdkanavan, jonka kautta
muiden ohjelmien ja erityisesti yksittdisten hankkeiden toimenpiteita
voidaan markkinoida ja néin luoda niille statusarvoa

— politiikkkaohjelma luo muille ohjelmille yliméardisen kanavan poliitti-
seen péaidtdksentekoon ministeriryhménsa kautta

— kun aikaisempien kehittdmishankkeiden ongelmana on ollut toimeen-
panon tai hyvien kdytdntdjen "jalkauttamisen puute", jatkaa politiik-
kaohjelma juuri hyvien kéytintojen vakiinnuttamista erityisesti kunta-
kentin toimintatavoiksi.”'

Erilaisissa kasityksissd heijastuu politiikkaohjelman luonteen vakiintumat-
tomuus. TEPO:n suunnitelmissa tai muissa dokumenteissa ei perusluon-
teeseen ole otettu kantaa. Yleensd hallinnollisissa ohjelmissa roolin ja pe-
rustehtdvan tulkinta madrittdd myos ohjelmassa kédytettyjd toimintatapoja.
Joissakin toimenpiteissd luontevana tehtdvdnd on terveyden edistimisen
mahdollisuuksista tiedottaminen. Toisissa yhteyksissé toteutukseen osal-
listuvilla voi olla perusteettoman kunnianhimoisia odotuksia politiikka-

" Ohjelmaa koordinoiva ministeri totesi, ettii "kentdlle jalkautuminen on erityi-
sen tarkedd politiikkaohjelmassa”.
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ohjelman suhteen. Esim. hyvien kéyténtdjen juurruttaminen ei voine olla
suoraan polititkkaohjelman vastuulla, vaikka se téllaista toimintaa voi eri
tilanteissa tukea. Tehtdvastd voidaan suoriutua vain tekemalld yhteistyota
muiden ohjelmien kanssa. Toimintatavat néyttdvit madrittyvan osin tilan-
nekohtaisten ja osin rinnakkaisten ohjelmien tarjoamien mahdollisuuksien
kautta. Jos rinnakkaisohjelma tarjoaa mahdollisuutta osallistua sen ohjaus-
ryhméén, on yksi uusi vaikuttamisen keino kéytettdvina. Politiikkaohjel-
malla ei kuitenkaan ole keinoja asettaa vaatimuksia muiden kehittdmis-
hankkeiden organisoitumiselle tai tydtavoille.

Terveyden edistimisen rakenteiden kohdalla erds keskeisimpid yhteis-
tyotahoja on Kaste-ohjelma. Sen yksi painoalue liittyy terveyden edista-
miseen ja my0s paikallisten rakenteiden kehittimiseen. Nama haluttiin si-
sallyttdd ohjelmaan, koska asiaa ylipdatdnsa pidettiin téssd vaiheessa ter-
veyspolitiikan kannalta tarkednd. Niiden sisdltymistd myds TEPO:oon ei
pidetty ongelmana, koska ohjelmien katsottiin vaikuttavan "eri tasoilla".
Ainoastaan Kaste-ohjelmalla arveltiin olevan konkreettisia keinoja saada
aikaan muutoksia kuntien johtamiskdytdnndissd. Se on lakisddteinen val-
takunnallinen ohjelma ja liséksi silld on kédytossddn kehittdmistyota tuke-
vaa hankerahoitusta. TEPO:n kannalta on siis erityisen tirkedd, miten ra-
hoitettavat hankkeet tukevat terveyden edistdmisen tavoitteita. Hankera-
hoituksen perusteissa on mainittu Kaste-ohjelman painopisteet, joissa ter-
veyden edistimien on mukana. Kaikki perusteet eivét vilttimattd tue
poikkihallinnollisen kehittdmistyon kdynnistdmisti. Esimerkiksi vaatimus
hankkeiden kiinteéstéd yhteydestd kunnan sosiaali- ja terveydenhuoltoon
voidaan tulkita liian kapeasti.

Kéytdnnossid ohjelma ohjautuu myds alueellisten hakemusten mukaan.
Ensimmadisend alueellisten ohjelmien rahoitusvuotena 2008 ei saatu ha-
kemuksia, joissa terveyden edistdminen olisi ollut merkittdvand sisiltona.
Seuraavaksi vuodeksi saatiin hankesuunnitelmia, jossa teema oli jollain
tavalla mukana. Téll6inkin hanke saattoi keskittyd kansansairauksien eh-
kéisyyn ja terveydenhuollon toimenpiteisiin ehkdisyssd. Laajemmat sekto-
rirajat ylittdvdt toimenpiteet ovat olleet mukana vasta viimeisissd hank-
keissa kuten Terveempi Pohjois-Suomi, jossa tavoitteena on hyvinvoinnin
ja terveyden edistdmisen rakenteiden luominen, tietopohjan ja seurantajar-
jestelmédn kehittiminen sekd terveyden edistdmisen johtamisen uudistami-
nen osana kuntien kokonaisjohtamista. Muissakin hankkeissa on sivuttu
politiikkaohjelman sisdltimié teemoja kuten lasten ja nuorten hyvinvoin-
nin edistdminen ja varhaisen puuttumisen menettelyt sekd kroonisten kan-
sansairauksien ehkéisy ja varhainen hoito (esim. Pohjois-Savon sairaan-
hoitopiirin hanke).

Kaste-ohjelman toteuttajat arvioivat, ettd terveyden edistdmisen paikalli-
sia rakenteita kehittdneiden hankkeiden osuus on ollut noin viisi prosenttia
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vuosittaisesta ohjelman hankerahoituksesta ja noin puolet on suuntautunut
hankkeisiin, joissa paddpaino on lasten, nuorten ja lapsiperheiden palvelu-
jen kehittimisessd®. Joka tapauksessa TEPO:n ohjelmajohtajalla on ollut
mahdollisuus sanoa mielipiteensd Kaste-hankkeiden siséllon ja laadun ar-
viointiin ja rahoitettavien hankkeiden valintaan. Toisaalta on muistettava,
ettd Kaste-ohjelma ei ole ainoa rahoituskanava paikalliseen terveyden
edistdmistoimintaan.

Rinnakkaisten ohjelmien koordinaatiokysymykset eivit valttimattd nou-
se esiin pdivittdisen asiantuntijatyon kautta. Mutta esim. suunnittelussa ja
organisoinnissa voi syntyd epétietoisuutta tarkoituksenmukaisista jarjes-
tdmistavoista. Politiikkaohjelman ohjelmajohtaja arvioi, ettd terveyserojen
kaventamisen toimintaohjelman toimeenpanosuunnitelmassa mééritellyt
toimenpiteet olivat "80 prosenttisesti samoja kuin politiikkaohjelmassa"®.

Toimintaohjelmasta paatettiin jo edellisen hallituksen aikana. Ohjelma
perustui THL:n ja TTL.n yhteishankkeeseen (Teroka -hanke), jossa oli
hankittu tietoa terveyserojen luonteesta ja kehitetty niiden seurannan véli-
neitd. Aluksi toimintaohjelmaa ohjattiin kansanterveyden neuvottelukun-
nan toimesta. Sittemmin sosiaali- ja terveysministerio ja laitokset sopivat,
ettd toimintaohjelmaa ohjaa TEPO:n ministeriryhmd. Yhtend perusteena
oli se, ettd terveyserojen kaventamistavoitteet olivat keskeiselld sijalla
my0s politiikkkaohjelmassa. Toisaalta politiikkaohjelman arveltiin luovan
nakyvyyttd ja maaperdd toimintaohjelman tavoitteiden ja toimenpiteiden
etenemiselle. Liséksi toimintaohjelma on luonteeltaan paljolti my6s uuden
tiedon tuottamista ja kokoamista®.

Toimintaohjelman toteutuksesta ja toimenpiteiden koordinoinnista vas-
taa THL, jossa ohjaussuhteet tulkitaan niin, ettd toimintaohjelman opera-
tiivinen ohjaus tapahtuu sen omassa ohjausryhmassé ja strateginen ohjaus
ministeriryhméssé. Virallisten dokumenttien mukaan toimintaohjelmaa
ohjaa kuitenkin kansanterveyden neuvottelukunta. Neuvottelukunnan
asemaa perustellaan sen tuomalla jatkuvuudella. Politiikkaohjelma jatkuu
vain hallituskauden loppuun, kun taas neuvottelukunta jatkaa toimintaansa
senkin jilkeen. Ohjausmenettelyjé ei kuitenkaan ndhda péallekkédisina.

% Haastattelu STM 16.2.2010

% Ohjelmajohtajan haastattelu 26.5.2009.

% STM:ssd esitetyn arvion mukaan terveyserojen kaventaminen olisi pitinyt sisdl-
Iyttdd ldpdisyperiaatteella kdynnissd oleviin ohjelmiin ja uudistuksiin kuten Toi-
miva terveyskeskus -toimenpideohjelma, Sata-komitean valmistelu jne. Koska oh-
jelmasta oli tehty valtioneuvoston pddtos edelliselld hallituskaudella, ei siitd luo-
pumisesta voitu tissd yhteydessd keskustella.
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Omalta osaltaan ohjelmien ja niiden toimenpiteiden vyyhtid kuvaa se,
ettd monet toimintaohjelman toimenpiteistd on vastuutettu (ainakin osit-
tain) TEPO:lle. Yhtdaltd terveyserojen kaventamisen toimintaohjelma siis
toteuttaa monia TEPO:n toimenpiteitd ja toisaalta TEPO huolehtii toimin-
taohjelman monien toimenpiteiden toteutuksesta. Tulkinta verkostomai-
sesta toiminnasta voi siis saada muotoja, jotka hdmaértdvat ohjelmien to-
teutus- ja tulosvastuita. Pahimmillaan se aiheuttaa epitietoisuutta siité,
missé ja kenen ohjauksessa kédyténnon toimeenpanotehtévié lopulta toteu-
tetaan.

Koska toimintaohjelmasta oli tehty valtioneuvoston péitds edelliselld
hallituskaudella, ei siitd luopuminenkaan néyttinyt tulleen kysymykseen.
Nyt on kuitenkin keskusteltu, onko sille tarvetta endd seuraavalla kaudel-
la. Asiasta tehddén arvio vuoden 2010 lopussa. Huolena on se, miten hy-
vin suunnitellut toimenpiteet etenevét, jos niitd yritetddn toteuttaa hyvin
hajautettuina.

Jos TEPO:n tehtdvénd on kéyttdd rinnakkaisia ohjelmia kanavina edistié
hyvien kéytdntdjen juurruttamista, pitdisi sen tehdi tiivistd yhteistyota
ndiden ohjelmien kanssa. Haastattelujen perusteella ndyttda siltd, ettd yh-
teydenpito Kaste-ohjelmaan on ollut jossain miirin muodollista eika tieto
aina néytd kulkeneen molempiin suuntiin. Osapuolilla on asiasta kuitenkin
hieman erilaisia késityksid. Yhteistyon hahmottamista vaikeuttaa myds se,
ettd Kaste-ohjelman toteuttajat eivdt halua kommentoida TEPO:n roolia
"yhteisten" tai sisdllollisesti kytkeytyvien toimenpiteiden toteutuksessa.
Ohjelmien kdytdnnon yhteistyotd arvioidaan kuitenkin helpottavan sen, et-
td samoja asiantuntijoita toimii molemmissa ohjelmissa.

Toimiva terveyskeskus -toimenpideohjelman ja padosin myos Terveys-
erojen kaventamisen toimintaohjelman kohdalla TEPO on ldhinné seuraa-
jan roolissa, ei erityinen vauhdittaja. Jdlkimmaéisen sisdltoihin politiikka-
ohjelman taholta on tehty esityksid, mutta varsinaisia velvoitteita tai tis-
mennyksid esim. toimenpiteiden toteutustavasta tai -vastuista ei ole voitu
esittdd. Alkoholiohjelman kanssa konkreettinen yhteistyd on koskenut sen
tuottamien oppaiden lisipainosten rahoittamista.®

Politiikkkaohjelmaan siséltyy hankkeita, joiden pddasiallinen raportointi
tapahtuu politiikkaohjelman toimesta. Niiden osalta ei katsota tarvittavan-
kaan erityistd yhteistyotd muiden ohjelmien kanssa. Politiikkaohjelman
tehtéviksi ei ole médritelty rinnakkaisten tai sektorikohtaisten ohjelmien

% Alkoholiohjelmalle ei perustettu omaa ohjausryhmdd vaan TEPO:n johtoryhmd
hoitaa virallisen ohjaustehtdvin. Tdmd organisointiratkaisu tehtiin TEPO:n oh-
jelmajohdon aloitteesta.
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tai periaatepaitosten toimenpiteiden koontia.*® Luonnollisesti ohjelmajoh-
taja pyrkii mahdollisuuksien mukaan olemaan selvilld eri puolilla tehtivis-
td toimenpiteistd. Varsinainen seuranta- ja raportointitehtdva on kuitenkin
kullakin itsendiselld kehittimishankkeella.

3.1.7 TEPO:n resurssit, organisointi ja valtioneuvoston
kanslian tuki

TEPO:n resursseista

Politiikkkaohjelman méérdrahat ovat suhteellisen pienet. Ohjelmakauden
alkaessa valtiovarainministerion ja valtioneuvoston kanslian kesken oli
sovittu, ettd ohjelmat toteutetaan linjatun méararahatason mukaisesti eikéd
niiden yhteydessd tehdd muita resurssivarauksia. Silld on ollut vaikutuk-
sensa niin ohjelman toimenpiteiden valintaan kuin toteutustapoihinkin.

Politiikkkaohjelmien kohdalla ei voida puhua aidosta budjettisuunnitte-
lusta. Ohjelmien kdynnistyessd oli laajalti tiedossa, ettd vuosittainen oh-
jelmakohtainen mééraraha tulee olemaan noin 300 000— 400 000 euroa.
Padtokseen sisdltyy siis oletus, ettd kaikki ohjelmat ovat samanlaisia ja
niiden rahoitustarve on yhtéldinen. Ajatus ei perustu analyyttiseen budjet-
tisuunnitteluun vaan pikemminkin oletukseen, ettd kaikki ohjelmat ovat
lahinnd viestinndllisid ja perustuvat vain ohjelmajohdon tydpanoksen
kéyttoon.

Kéaynnistysvuotta varten méaérarahavaraus oli tehty kdytdnnossa vain oh-
jelmajohdon palkkaukseen. Hallituksen ensimmdiseen kehys- ja budjetti-
padtokseen ohjelmat eivét ehtineet tehdd méaardrahaehdotuksia. Kun tdma
ns. suunnitteluikkuna oli laitettu kiinni, vdhenivit mahdollisuudet oleelli-
sesti vaikuttaa méériarahoihin seuraavina vuosina. Ohjelmajohtajat tekivét
vield vuodelle 2009 yhteispddtoksend esityksen kaikille ohjelmille tarvit-
tavasta 2 miljoonan euron méisrirahasta.”’” Sekéin ei perustunut todellisten
rahoitustarpeiden erittelyyn. Ehdotus ei edennyt budjettineuvotteluihin.

% Missd mddrin tillainen koonti- ja seurantatehtivi voidaan katsoa kuuluvan so-
siaali- ja terveysministeriolle, on epdselvid. Yleiselld tasolla osasto ja ministerio
raportoivat terveyden edistdmisen tavoitteiden edistymisestd ministerion toimin-
takertomuksessa ja hallitusohjelman seurantaraportissa sekd neljin vuoden vdi-
lein myos Sosiaali- ja terveyskertomuksessa. Tdahdn asti raportointi ei ole antanut
kovin tarkkaa kuvaa eri ohjelmissa ja eri hallinnonalojen kehittimishankkeissa
syntyneiden toimenpiteiden ja uudistusten merkityksestd ja tuloksista terveyden
edistimisessd. Viimeisessd sosiaali- ja terveyskertomuksessa on kuitenkin rapor-
toitu myos muiden hallinnonalojen toimenpiteistd.

7 Asia oli esilld myés kaikkien ohjelmien ministeriryhmissd.
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Politiikkaohjelmille ei ainakaan rahoitusmielessd ole annettu erityisase-
maa.

Monien sektoriohjelmien ja uudistushankkeiden maérdrahatarve on ar-
vioitu huomattavasti suuremmaksi. TEPO:n méérdrahoja voidaan verrata
esim. sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan muiden keskeisten oh-
jelmien ja hankkeiden méaararahoihin.

TAULUKKO 2. TEPO:n ja erdiden sosiaali- ja terveydenhuollon ohjelmien maararahat
vuonna 2009%

Ohjelma tai hanke

Maararahat ohjelman toimeenpanoon ja
hankkeisiin

Kaste

Tyobterveys 2015 -toimeenpanosuunnitelman
toteuttaminen

Terveys 2015 -kansanterveysohjelma
Toimiva terveyskeskus -toimenpideohjelma

TEPO

n. 22 800 000 €%°+ 4 000 000€ + 500 000 €

700 000

380 000
300 000

300 000 € + 160 000 €7°

Politiikkaohjelman voimavarat ovat siis keskitasoa verrattuna sosiaali- ja
terveydenhuollon kansallisten ja useita vuosia kestdvien ohjelmien méaara-
rahoihin. Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallisen kehittimisohjelman
midrirahat ovat vertailussa omaa luokkaansa. Toimeenpanoon osoitetut
midrirahat eivit kuitenkaan anna oikeaa kuvaa ohjelmien resursseista.
Suuren osan muiden ohjelmien voimavaroista muodostavat toimeenpa-
noon virkatyond osallistuvien palkkamenot, joita ei ole mahdollista jyvit-
tdd ohjelmittain. Sosiaali- ja terveysministeriossd, THL:ssd ja TTL:ssd

% Tiedot saatu pédosin sosiaali- ja terveysministeriosti 20.4.2010.

% Kyse on valtion talousarviossa esitetysti arviosta alueellisten hankkeiden val-
tionavustuksista. Lisdksi ohjelman rahoitukseen sisdltyy mddrdraha pitkdaikai-
sasunnottomien tukipalveluihin sekd hallinnointiin (ml. koulutus, neuvonta ja oh-
Jjaus) varattiin mainitut 0,5 milj. €. Kaste-ohjelman aluehankkeita tai niihin liitty-
vid jdrjestjen hankkeita rahoitetaan lisiiksi RAY:n varoista. Jotkut hankkeet voi-
vat saada rahoitusta myds TEKESin SOTE-ohjelman kautta.

" Politiikkaohjelmalle on varattu 160 000 € ohjelmajohtajan ja avustajan palk-
kakustannuksiin. Muissa ohjelmissa esim. palkkamenot ovat pddosin ministerion
toimintamenomomentilla. Niiden suuruusluokkaa on vaikeata arvioida, koska
kunkin ohjelman toteutukseen osallistuu lukuisa joukko virkamiehid joko pddtoi-
misesti tai osa-aikaisesti.
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esim. Kaste-ohjelman toteutukseen osallistuu huomattava joukko asian-

tuntijoita.

Politiikkaohjelman mahdollisuudet levittdd ja vakiinnuttaa terveyden
edistdmisen kéytintdja laajamittaisesti esim. kuntiin ovat huomattavasti
Kaste-ohjelmaa vdhdisemmat. Voi jopa kysyé, ovatko tdménkaltaiset ta-
voitteet tdysin realistisia TEPO:n toimenpitein. Ainakaan tiedotuskampan-
joita ei pidetd rakenteellisten muutosten kannalta kovin tehokkaina.

TEPO:n kohdalla lisémaériarahoja olisi haluttu saada erityisesti koulu-
tuksellisten toimenpiteiden toteuttamiseen. Niiden avulla olisi voitu koota
eri toimijoiden (mm. kuntaverkostot, terveydenalan jérjestdt, ammattiop-
pilaitokset, THL ja muut sosiaali- terveyshallinnon toimijat) ponnistuksia
esim. yhteiseksi kattavaksi koulutus- ja kehittdmistilaisuuksien sarjaksi.

Politiikkkaohjelman hankerahoistaan rahoittamia hankkeita ovat seuraa-
vat:

— Kouluruokavaalit -kampanja (haastoi kunnallisvaaliechdokkaita, kun-
tapdattdjid ja ddnestdjid allekirjoittamaan kouluruokailun kohentami-
seen liittyvéd vetoomus)

— Neuvokas perhe -ohjausmenetelmén kehittdiminen (apuvéline erityi-
sesti terveydenhoitajille lapsiperheiden liitkunta- ja ravitsemusohjauk-
seen osana ditiys- ja lastenneuvolakdynteja)

— Wellou opetuskokonaisuus (joka tukee ravitsemukseen, liikuntaan ja
lepoon liittyvien aihealueiden opetusta)

— Valtimoterveyttd kaikille -projekti (toteutti valtakunnallisen seminaa-
rikiertueen ja tuotti opasaineistoa).

— Aids-tukikeskuksen nuorisokampanja (ilmoituskampanja lehdissa, le-
vitettiin seksuaaliterveyteen liittyvén materiaalin levitys)

— Varusmiesten painonhallinta ja terveyden edistdminen sotilaskodeissa
— hanke (tavoitteena on laajentaa sotilaskotien leipomoiden tuotevali-
koimaa terveellisempiin vaihtoehtoihin)

— Taiteesta ja kulttuurista hyvinvointia -toimintaohjelmaehdotuksen
laadinta (yhdessd opetusministerion kanssa)

— Téyskddnnos terveyteen -ohjelmasarjan tekeminen (esitettiin kevéalla
2009 ja 2010 Ylen aamu-tv:ssd).

— Kahdeksan tienviittaa terveyteen -hanke (pyrkii levittiméiéan eri toimi-
joiden kayttoon hyvié kdytdntdjd, joilla terveyttd voidaan edistdd)

— Hyvén mielen koulu -koulutuspéivé (vahvistaa oppilashuoltoryhmien
mielenterveystaitoja) sekd tukee koulun sisdisen yhteistyon rakentu-
mista.

— Julkaisu Innovaatioita terveyden edistimiseen mielenterveys- ja pdih-
dety0ssd (yhdessd THL:n kanssa)
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— Tupakatta tyoeldméédn -oppaan laadinta ja sitd tukevan koulutuksen
jarjestdminen (toisen asteen ammatillisten oppilaitosten opiskelijoiden
terveyden edistdimishanke, ns. Amis-hanke)

— Voimakaksikko-kampanja (tarkoituksena innostaa liikkumaan tervey-
den kannalta riittavésti)

— Asiantuntijaopas Tules — sairauksien tunnistamiseen ja seulontaan

— Terveyden edistimisen suun terveydenhuollossa -verkoston toiminta.

Hankkeet keskittyvét tiedottamiseen, kampanjointiin ja koulutuksen tuki-
aineistojen tuottamiseen. Léhtokohtana oli, ettd ohjelmassa ei pidetty tar-
peellisena kdynnistdd laajamittaisesti kokonaan uusia kehittdmis- tai tut-
kimushankkeita. Téhan wvaikutti oleellisesti rahoitusraami, mutta myos
tulkinta siitd, ettd tdrkein tehtdvd on aiempien hankkeiden tulosten levit-
tdminen. Ohjelmajohtajan ndkokulmasta ohjelman omien méérirahojen ja
sen hallinnassa tai vaikutuspiirissd olevien méirdrahojen taso kuvastavat
osaltaan sen poliittista statusta ja todellista roolia.

Ensimmadiselld ohjelmakaudella pyrittiin rakentamaan politiikkaohjel-
mien kytkentdd TTS-suunnitteluun, kehysmenettelyyn seki talousarvion
madrirahojen kayttodn ja seurantaan. Kaavailuissa oli jopa, etti HSA ja
kehysprosessi voitaisiin yhdistda, jolloin myés HSA:n seuranta- ja arvi-
ointimenettelysté olisi muodostunut pohja kehysten tarkistuksille. Tiivistd
yhteyttd ei kuitenkaan saatu aikaan, vaan politiikkkaohjelmat toimivat paé-
osin omien rajattujen méararahojensa turvin. Toisen ohjelmakauden kdyn-
nistyessd titd kytkentdd oli jo ohjelmakonseptin méérittelyssd huomatta-
vasti kevennetty. ”'

TEPO:n kuten muidenkin politiikkaohjelmien suhde kehyspaétokseen ja
talousarvion maardrahojen mitoitukseen on hyvin etdinen ja vilillinen.
TEPO:lta ei ole odotettu miirdrahatarpeita koskevia ehdotuksia (omia
hankerahojaan lukuun ottamatta) eiké se juurikaan ole sellaisia tehnyt’.
Koska ohjelmilta ei odoteta ehdotuksia médrdrahatarpeista tai uudelleen
kohdennustarpeista, ei niille ole jérjestetty yhteyksid budjettichdotusten
valmisteluun tai perusteluaineiston koontiin. Politiikkaohjelmat eivét siis
nykymuodossaan haasta keskipitkdn aikavélin suunnittelua tai kehys- ja

! Katso tarkemmin esim. Politiikkaohjelmat, VIV selvityksiii 2009, Politiikkaoh-
jelmat hallitustyéssd, VNK julkaisuja 13/2006

2 Vuoden 2009 budjettiesitysti ajatellen ohjelmajohtaja toi ministeriryhmdidn tii-
viin listan muutamien mddrdrahojen korostustarpeesta. Listassa oli mainittu mo-
mentteina mm. jdrjestojen valtionavustukset (ammatillinen lisdkoulutus ja vapaa
sivistystyo), maaseudun kehittiminen (kyldtoiminta) ja terveyden edistiminen.
Ministerivyhmd merkitsi asian tiedoksi. Esitykselld ei ollut vaikutusta budjetti-
neuvotteluihin.
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budjettivalmistelua”. Titd on pidetty valtiovarainhoidon nékokulmasta
onnistuneena valintana. Politiikkaohjelmien toteutuksen kannalta niukat
resurssit ovat jossain maarin olleet rajoitteena. Ohjelmien toimenpiteet on
kuitenkin suunniteltu sellaisiksi, ettei suoraa madrarahatarvetta ole. Oh-
jelmajohtajien huoli on ldhinnd siind, miten tavoitteiden kannalta térkeét
madrarahat kehittyvit esim. ohjelmakauden jalkeen.

TEPO:n organisointi

Politiikkaohjelman toteuttamiseksi nimettiin 19.4.2007 alkaen ministeri-
ryhma ja koordinoivaksi ministeriksi peruspalveluministeri Paula Risikko.
Ohjelmajohtajaksi valittu Maija Perho aloitti tyonsi 3.8.2007"* Ministeri-
ryhmééin kuuluvat sosiaali- ja terveysministeri, opetusministeri, kulttuuri-
ja urheiluministeri, maa- ja metsdtalousministeri seké oikeusministeri. Oh-
jelmajohtaja toimii ministeriryhmén sihteerind ja ryhmén tukena on myos
kolme wvaltioneuvoston kanslian ohjelmajohtamisen asiantuntijaa. Ohjel-
man poikkihallinnollista tehtdvékenttdd ajatellen ministeriryhmaéstd puut-
tuvat mm. asuntoministeri ja lilkenneministeri. Ryhméssi ei mydskéén ole
valtiovarainministerid, minkd on osaltaan arveltu heikentdvin ohjelman
mahdollisuuksia vaikuttaa hallituksen rahapditoksiin eli kehys- ja budjet-
tivalmisteluun tai talous- ja raha-asiainvaliokunnan toimintaan.

Ministerididen toimintaa kokoavaan ja toimenpiteiden seurantaa toteut-
tavaan ohjausryhmiin kuuluu virkamiehid kaikista keskeisistd ministeri-
Oistd, sosiaali- ja terveyshallinnon tutkimuslaitoksista, sekd keskeisisté si-
dosryhmistd kuten Terveyden edistimisen keskus ja Kuntaliitto. Virka-
miehet ovat sekéd ylijohtaja- ettd asiantuntijavirkamiestasoa. Ohjausryh-
missid on mukana myos valtiovarainministerion virkamies. Ohjelmajohta-
jalla on tukenaan tekninen sihteeri. Asiantuntijasihteeriston puuttumista
pidettiin monissa haastatteluissa puutteena. Téllin tilannetta verrattiin
tyOn, yrittdmisen ja tydeldmén politiikkaohjelmaan, jossa ohjelmajohtajan
tueksi on nimetty kolmihenkinen asiantuntijaryhma4.

73 Ohjelmajohtajilla on tietysti mahdollisuus esim. eduskunnassa lobata tiettyjen
mddrdrahojen puolesta ja jossain mddrin tdtid mahdollisuutta he ovat myos kdiyt-
tineet.

™ Valintaa on yleisesti pidetty onnistuneena. Entiselld ministerilld on realistinen
kuva poliittisen ohjauksen kdytinnoistd, jo ennestddn laajat kontaktit ja verkostot
sekd hyvd sosiaali- ja terveysalan tuntemus. Sitd vastoin haastatteluissa kannet-
tiin huolta siitd, voiko ndin laaja-alaisen politiikkaohjelman teemoja lopulta ku-
kaan hallita. Siksi jotkut pitivit tarpeellisena asiantuntijasihteeristéd ohjelmajoh-
tajan tukena.
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Ministeri- ja ohjausryhmé ovat kokoontuneet muutaman kerran vuodes-
sa keskustelemaan kullakin hallinnonalalla meneillddn olevista ohjelmaa
tukevista hankkeista ja toimenpiteisti. Ryhmien kokouksista pidetddn
poytékirjaa ja mahdolliset paédtokset ilmentdvit osapuolten yhteisid pyr-
kimyksid. Méédrdrahoja tai eri hallinnonalojen toiminnan painopisteitd
koskevia péétdksid ei tehdd. Suurelta osin kyse on seurantakokouksista,
jossa kootaan meneilldin olevien hankkeiden ajankohtaistilannetta.

Ohjausryhmé kokoontui vuonna 2009 nelja kertaa ja edellisend vuonna
viisi kertaa. Ohjausryhmaéssé késiteltiin 1dhinnéd ohjelman toimenpiteiden
edistymisté ja uusia hankeideoita. Jossain kokouksessa voitiin esitelld rin-
nakkaisen ohjelman etenemistd (esim. Terveyserojen kaventamisen toi-
mintaohjelma tai Kaste-ohjelma).

Joidenkin haastatteluarvioiden mukaan ohjausryhméssa késitelldén pal-
jon ohjelman yksittdisten toimenpiteiden edistymisti ja mahdollisia uusia
ohjelman rahoittamia hankkeita. Politiikkatoimenpiteiden kokonaisuuksia
ei juurikaan tarkastella. Késittely on toteavaa eikéd varsinaisia "vaintoja"
toimenpiteiden eri tahoille asettamien vaatimusten siséllostd kdyda. Yksit-
tdisten toimenpiteiden roolia eri hallinnonalojen politiikkakontekstissa ei
késitelld. Késittely ei siis varsinaisesti pyri uudenlaisten jdsennysten tai
toimenpiteiden méadrittelyd koskevien tuotosten aikaansaamiseen.

Ministeriryhmén kokouksia oli sunnilleen saman verran kuin ohjaus-
ryhmén kokouksia. Ohjelman toteuttajien nikokulmasta ongelmana on ol-
lut se, etteivdt ministerit useinkaan ennéttineet kokouksiin. Heidén puo-
lestaan kokoukseen osallistui usein ministerin poliittinen avustaja tai val-
tiosihteeri. Tdma kuvastanee osaltaan ministerien aikataulupaineissa aset-
tamia prioriteetteja ja ohjelman asemaa valtioneuvoston péétdksenteossa.

Monissa ministeriryhmén poytékirjoissa todetaan, ettd ministerit sitou-
tuvat edistdmédn asiaa tai toimenpidettd omilla hallinnonaloillaan. Kun
kokouksissa ei varsinaisesti laadita sopimuksia yhteisistd aloitteista esim.
madrarahaehdotuksiksi, sdddosvalmistelun linjaamiseksi tai konkreettisia
padtoksid uusien valmisteluprosessien kdynnistdmisestd, voi poliittinen si-
toutuminen kéytdnndssé jaddd heikommaksi kuin ohjelmajohtaja toivoisi.

Ohjelmajohdon arvion mukaan tirkeimpié asioita ovat olleet sosiaali- ja
terveysalan ja muiden terveyttd edistdvien jdrjestojen toimintaedellytysten
turvaamiseen liittyvit asiat. Ryhmaéssa oli késitelty mm. Kansalaisyhteis-
kuntapolititkan neuvottelukunnan (KANE) valmisteluaineistoa. Oikeus-
ministerion hallinnonalalla toimiva neuvottelukunta aloitti tyonsé syksylld
2007 ja yhtend sen tydryhmdné on toiminut mm. verojaosto. Neuvottelu-
kunnassa ovat laajasti edustettuina eri alojen kansalaisjérjestét. TEPO:n
ministeriryhma péétti pyytééd verojaoston ehdotusten késittelyd hallituksen
iltakoulussa. Ministeriryhma késitteli myos KANE:n yleishyddylliset pal-
velut — tydryhmén ehdotuksia yleishyodyllisyyden mairittelystd. Samalla
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ministeriryhmén jésenet lupasivat edistdd rahapelimonopolin sdilyttamisté,
mikd on jirjestdjen taloudellisten toimintaedellytysten kannalta tarked
asia.

Ryhméissi ei ole kisitelty muita sosiaali- ja terveyspolitiikan tai tervey-
den edistdmisen kannalta merkittévid asioita tai ainakaan tehty niitd kos-
kevia paitoksid.” Koordinoiva ministeriryhmd ei toimikaan muiden va-
liokuntien tai ministeriryhmien tapaan varsinaisena pddtdksenteon tai so-
pimisen menettelynd. Sosiaali- ja terveyspolitiikan ja terveyden edistdmi-
sen kannalta kaikkein merkittdvimpien asioiden késittely tapahtuu mm.
sosiaalipoliittisessa ministerivaliokunnassa ja muissa hallituksen vakiintu-
neissa valiokunnissa. Sosiaalipoliittisen ministerivaliokunnan késittelemat
ja paattdmat ratkaisut etenevét valtioneuvoston yleisistunnossa yleensé va-
liokunnan kannan mukaisesti. Politiikkkaohjelman ministeriryhmén kan-
nanotot hyvin harvoin etenevit koko valtioneuvoston kisittelyyn. Ohjel-
maa koordinoiva ministeri ja muut ministeriryhmén jisenet osallistuvat
tietysti valtioneuvoston muiden valiokuntien tyohon ja voivat vaikuttaa
politiikkaohjelman tavoitteiden mukaisesti myds edelld mainituissa asiois-
sa. Kdytdnnossé tdma jad ohjelmajohtajan toiveiden varaan.

Politiikkaohjelma ei osallistu ainakaan suoraan esim. alkoholi- ja tupak-
kaverotusta tai epéterveellisind pidettyjen elintarvikkeiden verotusta kos-
kevaan valmisteluun ja péétoksentekoon tai Paras-hankkeen palveluraken-
teita koskevaan valmisteluun. Polititkkaohjelmalta ei pyydetd niistd ka-
nanottoa tai lausuntoa, vaikka terveyden edistdmisen rakenteelliset edelly-
tykset kytkeytyvét tiiviisti palvelurakenneratkaisuihin. Ohjelmajohtaja
kuuluu kuitenkin sosiaali- ja terveysministerion asettamaan Paras-
hankkeen johtoryhmaééan.

Ministeriryhmén rooli on kokonaisuudessaan jédnyt epdselviksi. Kes-
keinen kysymys koskee sitd, missd médérin sen tulisi olla sitova péditoksen-
teon orgaani ja miltd osin yhteistd poliittista linjaa luotaava keskustelu-
areena. Ministeriryhmén status ja rooli eivit vélttimatti ole selvid myos-
kddn ohjelman virkamiesjohdolle tai ohjausryhmélle. Ohjelman toteutuk-
seen osallistuvien mielestd ohjausryhméssé saatetaan keskustella tirkeisté
asioista, mutta varsin vdhidn keskustellaan siitd, mitd asioita kannattaisi
viedd ministeriryhméédn. Parhaimmillaan ministeriryhmén arvioitiin tuo-
van ohjelmaan kirjatuille hankkeille ja valmistelutyolle poliittista uskotta-
vuutta ja selkdnojaa. Tété ei kuitenkaan kyetty konkretisoimaan. Ministeri-

” Ohjelmajohdon mukaan ministeriryhmdssi on kuitenkin keskusteltu mm. 90-
luvun laman vaikutuksista, nykyistd taantumaa koskevista johtopdiditoksistd, alko-
holipolitiikasta ja pitkdaikaistyottomien terveydenhuollosta.
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ryhmissd kéytyjen keskustelujen ja lupausten todellista poliittista merki-
tystd on vaikeata arvioida.

Valtioneuvoston kanslian tuki

Valtioneuvoston kanslia on pédvastuullinen politiikkaohjelmakonseptin
kehittdmisesti ja soveltamisesta osana valtioneuvoston kokonaistoimintaa.
Kanslia ohjaa erityisesti ohjelmien kdynnistysvaiheessa ohjelmajohtajien
sijoittumista tehtdvdinsd ja tarjoaa tietoa valtioneuvoston ja ministeridi-
den seki ohjelmien johtamisen tydtavoista.

Kanslia nimittd4d ohjelmajohtamisen yhteistyoryhmén, joka toimii oh-
jelmajohdon tukena ja pyrkii huolehtimaan ohjelmien yleisistd toteu-
tusedellytyksistd. Kanslia vastaa myos HSA:n laadinnasta ja koko HSA-
prosessista seurantamenettelyineen.

Ohjelmajohtamisen yhteistydoryhméssd on voitu jakaa kehittdmisideoita
ja keskustella ohjelmien toteutuksen jokapdivéisistd ongelmista. Ryhma
tai kanslia ei kuitenkaan ole voinut tarjota konkreettista tukea politiikka-
tavoitteiden tai toimenpiteiden edistimiseen.”®

Valtioneuvoston kanslia ylldpitdd HSA-yhdyshenkiloverkostoa, jonka
tehtdvand on ennen kaikkea koota HSA:n seurannassa tarvittavia tietoja ja
aineistoa hallitusohjelman toteutumisen puolivéilin arviointiin. Kansliassa
seurataan yleisesti ohjelmien toimenpidetaulukkoja, mutta varsinainen
seurantatehtdvi on ohjelmilla itsellddn. Tarvittaessa kansliassa my0os koo-
taan tilastoaineistoa raporttiin. Perustekstit ohjelmien tavoitteiden mukais-
ten indikaattorien tulkinnasta ja ohjelman toimenpiteiden etenemisesti on
laadittu ohjelmien toimesta. Ohjelmajohdon arvion mukaan lopulliseen
arviointiraporttiin teksti muuttui ministerin kanssa kdydyssa keskustelussa
alkuperdistd huomattavasti kuvailevammaksi (I1&hinné alkoholi- ja pdihde-
polititkkan osalta). Télloin valtioneuvoston kanslian perdankuuluttamia
kriittisid nékokohtia ja selvid kannanottoja kaipaavia kohtia pyoristeltiin.
Kanslia laatii kuitenkin politiikkariiheen listoja HSA:n toteuttamisen kan-
nalta kriittisistd asioista ja toimenpiteistd sekd niistd toimenpiteistd, joita
pitéisi vahvistaa, jotta tavoitteet voidaan saavuttaa.

Politiikkaohjelmalle politiikkariihi voi olla térked etappi késitelld oh-
jelman tavoitteita ja ydintehtdvid koko hallituskollektiivin voimin. Poli-
titkkariihtd valmistaneessa hallituksen iltakoulussa oli tilaisuus keskustella
politiikkaohjelmien etenemisesté, kun ohjelmajohtajat olivat sielld kutsut-
tuina asiantuntijoina. Tdmé oli sikéli tdrkedd, ettd politiikkarithen teemat

75 On kuitenkin tapauksia, joissa valtiosihteeri on vienyt joitakin ohjelmien asioi-
ta ministerien tietoon.
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ja uudet aloitteet eivit vilttdmattd perustu puolividlin arvioinnin aineis-
toon.

Politiikkariihessd syntyi hallituksen kannanotto hallituskaudella tarvit-
tavista lisdtoimista. Niissd painottuivat kokonaan uudet avaukset mm.
tyGurien pidentdmisestd ja eldkejérjestelmén tarkistuksista. Kannanoton
perusteella valtioneuvoston kansliassa tehtiin listaus yhteensd 134 toi-
menpiteestd, joista osa vastuutettiin myos TEPO:lle. Toimenpiteet koski-
vat mm. Toimiva terveyskeskus -toimenpideohjelman edistdmisté, perhe-
keskusmallin laajentamista valtakunnallisesti, kansalaisten oman vas-
tuunoton tukemista terveyden edistdmisessd, kansalaisjirjestéjen toimin-
nan tukemista tai hyvien kdytintdjen tukemista mm. terveydenhuoltolail-
la. Kyse on suurelta osin sellaisista toimenpiteisti, jotka on jo kirjattu po-
lititkkkaohjelman alkuperéiseen toimeenpanosuunnitelmaan. Riihen tarkoi-
tuksena onkin vauhdittaa sellaisia toimenpiteitd, jotka eivét ole hallitus-
kauden tavoitteita ajatellen edenneet riittdvan nopeasti. Epdselvii kuiten-
kin on, missd méérin niiden kirjaaminen politiikkarithen kannanottoon
asettaa prioriteetteja ohjelman loppukaudelle ja miltd osin se tehostaa nii-
den toteutusedellytyksid. TEPO:a ei useinkaan ole asetettu péadvastuulli-
seksi vaan yleisemmin sosiaali- ja terveysministerid on osoitettu tdhin
rooliin. Télté osin politiikkariihen kannanotto ei valttdmétté vahvista poli-
tiikkaohjelman roolia.

Kansliassa laadittiin sdhkoinen asiakirja politiikkarithen kannanoton
seurantaa varten. Toimenpiteiden toteuttajien on maéiréd paivittdd seuranta-
asiakirjaa sddnnollisesti. Kanslia seuraa siis rithen kannanoton toteutumis-
ta erityisen tarkasti. Haastatteluissa esitettiinkin kysymys, pitéisiko kans-
lialla olla tillainen seuraajan rooli koko ohjelmakauden ajan ja kaikkien
politiikkaohjelmien toimenpiteiden osalta. Tdma voisi jantevoittdd myos
ohjelmaan osallistuvien seurantatiedon koontia ja lisétd ohjelmien vélistid
tiedonkulkua.

Valtioneuvoston kanslia tehtdvénd on seurata politiikkaohjelmien toimi-
vuutta hallitusohjelman toteuttajina. Kanslia toteuttikin kevaélla 2009 oh-
jelmien yhteisen seminaarin, jossa pyrittiin méadrittiméén toteutuksen
kriittisié kohtia ja ideoimaan kehittdmissuuntia. Nykytilanteelle vaihtoeh-
toja etsittiin avoimesti, mutta samalla pyrittiin 10ytdméén nykyisille oh-
jelmille parempia edellytyksid. Keskeisiksi teemoiksi nousivat silloin mm.
ministeriryhmén roolin uudelleenmééritys, ohjelmien sijoittuminen
("omassa" ministeriossd tai esim. VNK:ssa), ohjelmien asema toteutuk-
seen osallistuvissa ministeridissd jne. Ndihin teemoihin palataan timén
luvun yhteenvetojaksossa.
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3.1.8 TEPO:n toteutus vastuuorganisaatioissa

Ministerioiden varautuminen ohjelman toteutukseen

Politiikkaohjelman omien valmisteluresurssien pienuuden takia, ohjelman
toteutuksessa kriittiseksi kohdaksi muodostuu ohjelmaan osallistuvien mi-
nisterididen valmius ottaa vastaan politiikkaohjelman linjaamia tehtéavia.
Ohjelmaan varautuminen olisi tehtdvd toimintasuunnitelmissa, yksikko-
kohtaisissa tydajan kayttod koskevissa padtoksissd ja my0s asiantuntijoi-
den tehtidvikuvauksissa.

Sosiaali- ja terveysministerid on varannut toimintasuunnitelmassaan
TEPO:n toteutukseen 3—4 vuoden tyOpanoksen vuosittain. Useita asian-
tuntijoita on tavalla tai toisella kytketty ohjelman toimenpiteiden valmiste-
luun ja toteutukseen. Ministerion asiantuntijoiden toimenkuvia ei kuiten-
kaan ole tilapdisestikddn muutettu niin, ettd nimetyilld henkil6illd olisi
tehtdvina osallistua ohjelman toteutukseen. Téllaisia vastuutuksia on kui-
tenkin tehty hallinnonalan omien sektoriohjelmien osalta. Asiantuntijoi-
den pysyvit vastuualueet vastaavat useilta osin politiikkaohjelman sisalto-
alueita ja ministerion esittdimén yleisarvion mukaan politiikkaohjelma on
saanut kaiken pyydetyn tuen ja tarvittavan asiantuntija-avun.

Politiikkkaohjelman ja sen toimenpiteiden toteuttajien nidkokulmasta ti-
lanne ei kuitenkaan ndytd aivan samanlaiselta. Haastatteluarvioiden mu-
kaan ohjelma ei kaikilta osin ole saanut tarvitsemaansa valmistelutukea.
Télloin viitataan siihen, etti politilkkaohjelmalla ei ole valtuuksia kayttda
ministerion asiantuntijoita "omien" suunnittelu- ja valmistelutehtéviensa
hoitamiseen. Ministerion asiantuntijaresurssien arvioidaan olevan 18hto-
kohtaisesti kiinnitetty toteuttamaan ministerion toimintasuunnitelmia ja
hallinnonalan omia ohjelmia, eivitkd ne voikaan olla suoraan ohjelman
kéytossd. Tarkeimmat ohjelmat ovat Terveys 2015 -kansanterveysohjelma
ja Kaste.”’

Nékemyseroja voi selittdd se, ettd ministerié on ainakin laskennallisesti
varautunut siihen, ettd politiikkaohjelma tyollistdd henkilostod. Kyse on
kuitenkin enemmén yleissuunnitelmaan tehdysti varauksesta kuin varsi-
naisesta aikabudjetoinnista. Ohjelman toteutus edellyttdd paitsi listattujen
toimenpiteiden toteutukseen osallistumista my0s sellaista taustavalmiste-
lua, jota ei ohjelman kédynnistysvaiheessa ole aina mahdollista méaritella.
Ministerid ei ole aktiivisesti tarjonnut asiantuntija-apua ohjelman kéytt66n
esim. nimedmalld asiantuntijaryhméé ohjelman tueksi. Politiikkaohjelman

77 Joissakin haastatteluissa viitattiin erddnlaiseen mustasukkaisuusdraamaan sek-
toriohjelman ja politiikkaohjelman toteutuksen vdlilld.
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kannalta voimavarojen saanti on kiinni ohjelmajohtajan kyvystd motivoi-
da asiantuntijoita. Silti etenkin ohjelman alkuvaiheessa terveyden edisté-
misen yksikoltd saatua tukea pidettiin hyvin tarkeédna.

Viime aikoina politiikkaohjelma ei ole pitényt tarpeellisena esittdd toi-
veita valmistelupanoksesta vaan pyrkinyt suoriutumaan ohjaustydstd omin
voimin. Ohjelmassa on myds pyritty tulkitsemaan oma tehtévi niin, ettei
laajaa valmistelua yleensé tarvita. Varsinainen valmistelu esim. sdiddos-
muutosten osalta tehddén ministeriossd normaalina virkatyond ja esim.
tiedotuksellisiin toimiin on saatu apua tiedotusyksikosté. Liséksi ohjelman
toimenpiteiden osalta on luotettu siihen, ettd kaikki nimetyt vastuutahot
tekevét odotetut tehtdvit ja toimenpiteiden sisdltokin tdsmentyy luonte-
vasti kunkin hankevastaavan asiantuntemukseen perustuen.

Muissa ohjelmaan osallistuvissa ministeridissd varautuminen ei ndy
suunnitteluasiakirjoissa.” Ministeriosti on kuitenkin pyritty 16ytimééin
asiantuntijat, jotka voivat osallistua politiikkaohjelman yhteydenpitoon ja
yksittdisten toimenpiteiden seurantaan. Yleinen késitys on, ettd politiikka-
ohjelma ei ole muuttanut valmistelutyon siséltojd tai tydtapoja. Uusia
prioriteetteja ei ole asetettu ja polititkkaohjelman toteutukseen osallistuvat
virkamiehet saattoivat kokea "jddneensd yksin omassa ministeriossddn".
Vaikka ministeridssd on nimetty koordinaatiovastuussa oleva henkil6, on
toimenpiteiden toteutus yleensd hajautettu niin laajalle, ettd kokonaisku-
van saanti osoittautui myos tarkastuksen tiedonhankintaa ajatellen tyo-
ladksi. Politiikkaohjelma muodostaa asiantuntijoille vain uuden foorumin,
jossa oman tyon siséltdjd on aika ajoin tarpeen esitelld ja jossa saada myos
tietoa muilla hallinnonaloilla tehtdvistd hankkeista. Varsinaista aiemmin
madritettyjen tehtdvien uudelleen tulkintaa se ei edellyta.

Ministerididen omat valinnat voivat merkittdvastikin vaikuttaa yksittais-
ten toimenpiteiden edistymiseen. Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministe-
1id ei ole pitdnyt oman hallinnonalansa oppilaitosten ohjaamista terveyden
edistdmisen ndkokohtien siséllyttdmisesséd tutkintosuunnitelmiin toimiva-
na tai perusteltuna ratkaisuna. Korkeakoulujen osalta ohjelmajohtajaa on
kehotettu kaéntyméaan rehtorien neuvoston Arenen puoleen. Ammatillisten
II asteen oppilaitosten osalta on viitattu meneilldén olevaan prosessiin,
jossa opetussuunnitelmien perusteet tarkistetaan kaikilta osin. Téll6in on
haluttu luottaa siihen, ettd my0s terveyden edistdmisen nédkokohdat tai tar-
vittavat taidot tulevat tarpeen mukaan siséltyméén opetussuunnitelmiin.

78 HSA 2007 asiakirjaan on kirjattu periaatteena, ettd politiikkaohjelmien tulisi
ndkyd kaikkien osallistuvien ministerididen toimintasuunnitelmissa ja tulosoh-
Jausasiakirjoissa.
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Toisenlainen esimerkki on opetus- kulttuuriministerion rooli laadittaessa
toimintaohjelmaa Taiteesta ja kulttuurista hyvinvointia. Ministerio rahoitti
selvitys- ja suunnitteluvaiheen tyo6té, jarjesti julkisuutta saaneen tiedotusti-
laisuuden ja on muutoinkin toiminut ohjelman toteutuksen puolesta.” Tit#
voi selittdd ainakin osittain se, ettd ministerio itse ehdotti timénkaltaista
toimenpidettd ohjelmaan.

Haastatteluissa esitettiin useita arvioita siitd, ettd ministeriot eivit varau-
tuneet polititkkaohjelman toteutukseen kovin hyvin. Niilld oli usein omia
sektorikohtaisia ohjelmia tai hankkeita. Siltd osin, kun kyse oli jo meneil-
laén olevista tai ministerion pééttdmistd hankkeista, ei toteutusvastuullis-
ten nimedmisessd yleensd ollut ongelmia. Mutta niissd toimenpiteissa,
joissa oli tehtdva paidtoksid uusista hankkeista tai oli sovittava panoksesta
ohjelmassa kaavailtuihin, uudella tavalla maéériteltyihin valmisteluteht-
viin, ei konkreettista tukea toimenpiteiden toteutukselle aina I6ytynyt.

Ohjelmajohdolla néyttdd olevan hyvin rajatut mahdollisuudet vaikuttaa
tulkintaan siitd, miten terveyden edistdmisen tavoitteita ja tyovélineitd pi-
tdisi sisdllyttdd eri ministeridissd jo kdynnistettyihin toimenpiteisiin tai
valmistelutyohon. Talloin ei mydskddn ole mahdollista selvittid, tarvi-
taanko avuksi politiikkalinjauksiin perustuva poikkihallinnollinen kehys
tai kokonaiskuvaus. Riippuu paljon ohjelmiin kytkettyjen asiantuntijoiden
omasta hankesalkusta ja motivaatiosta, miten politiikkaohjelman odotuk-
siin vastattiin. Ongelma ei tietystikddn ole asiantuntijoiden omassa vas-
tuuntunnossa vaan koko organisaation valmistautumisessa linjaorganisaa-
tion rinnalle tuleviin valmistelutehtéviin.

Tulosohjaus ja sosiaali- ja terveysalan laitokset

Sosiaali- ja terveysministerion mukaan polititkkaohjelman toimenpiteet on
otettu huomioon hallinnonalan tulossopimuksissa. Kirjaukset ovat padosin
varsin yleisid ja niissd viitataan esim. siihen, ettd THL tai TTL osallistuvat
nimeltd mainittujen ohjelmien toteutukseen. Joitakin konkreettisempia
tehtdvid on myds esitetty. Esimerkiksi KTL:n tulossopimuksessa vuodelle
2008 todetaan mm. kohdassa Tuki terveyden edistdmistydlle, ettd "toimin-
ta vakiinnutettu tapaturmien ehkisytydssd" tai kohdassa Terveyden seu-
ranta, ettd "KTL rakentaa kuntia tukevan terveyden seurantajérjestelmén
yhteistyossd Stakesin kanssa". Samalle vuodelle Stakesin kanssa laaditus-
sa tulossopimuksessa on erikseen osio, jossa annetaan laitoksen tuki TE-
PO:lle. Konkreettisena tulostavoitteena on, ettd Stakes tuotteistaa sosiaali-

7 Tosin tarkastuskertomusta laadittaessa ohjelman toteutuksen rahoitus oli vield
monilta osin auki.
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ja terveysvaikutusten arviointimenetelmén. Kaste-ohjelman edellyttdmat
tehtdvit ja myos Lasten, nuorten ja perheiden politiikkaohjelman tehtivat
on yleisesti esitetty eritellymmin.

Myds vuoden 2009 tulossopimuksessa on yleinen maininta THL:n tuelle
politiikkaohjelmalle ja Terveys 2015 -kansanterveysohjelmalle. Sopimuk-
sessa on nyt erotettu sellaisia tehtdvid kuin terveyden ja hyvinvoinnin
edistdmisen rakenteet, lasten, nuorten ja perheiden hyvinvoinnin edista-
minen, terveyttd edistéva litkunta ja ravinto, jotka kaikki ovat tirkeitd po-
lititkkkaohjelman toimenpiteiden toteutuksessa.

TTL:n vuoden 2009 tulossopimuksessa mainitaan vain yleisesti osallis-
tumisen TEPO:n toteutukseen. Lisdksi mainitaan joitakin terveyden edis-
tdmiseen liittyvid tehtdvid kuten terveyttd edistidvén tyopaikan kriteeriston
luominen, mini-intervention vakiinnuttaminen tai toimet terveyserojen
kaventamiseksi (tdssd yhteydessd mainitaan erityisesti Terveyserojen ka-
ventamisen toimintaohjelma), jotka ovat polititkkaohjelman toimenpide-
listalla. Kaste-ohjelman vaatimista toimenpiteisté on esitetty oma luettelo.

Muilla keskeisillad hallinnonaloilla (OKM, YM, LVM) ei tulosohjauksel-
le politiikkaohjelman toimenpiteiden edistdjind ole ndhty tarvetta. Ope-
tusministeriossd tehtiin ohjelmakauden alussa periaatelinjaus, jonka mu-
kaan tulossopimuksiin ei ole tarvetta siséllyttdd politiikkaohjelman toi-
menpiteitd.”

Yleisesti voi todeta, ettd tulosohjausta ei kdytetd kovin vahvana instru-
menttina hallinnonalan laitosten ohjaamisessa siltd osin kuin on kyse oh-
jelmien toimenpiteiden toteutuksesta. Tulossopimuksissa 1dhinné kirjataan
ohjelmasuunnitelmassa tai muutoin sovitut tehtavét ja hankkeet. Tulosso-
pimukset ldhinnd vahvistavat politiikkaohjelman toimeenpanosuunnitel-
massa tehdyt yleiset vastuutukset. Niissd ei juurikaan tdsmennetd kunkin
toimijan aloitteellisuutta tai roolia tietyn toimenpiteen toteutuksessa.”’

Politiikkaohjelman toimeenpanosuunnitelmassa esitetyt hankkeet ja teh-
tavit vastuutuksineen ohjaavat laitoksia ohjelmien toimeenpanoon tehok-
kaammin kuin suhteellisen yleisluonteiset tulossopimukset. Kaytannossa
ohjelmajohdon ja yksittdisten hankevastaavien seka laitosten ns. koordinaat-

% Opetushallituksen tulossopimuksesta vuosille 2007-2009 (tarkistukset vuosille
2008-2009) loytyy kuitenkin maininta muutamista politiikkaohjelmien yksittdisis-
td hankkeista, joihin organisaatio osallistuu.

' Hallinnonalan tulossopimusten laadinnassa on yleisemminkin pyritty strategi-
sempaan otteeseen, jolloin laajojen vaikuttavuustavoitteiden rinnalla sopimuk-
seen kirjataan vain strategiset painopisteet ja ydintehtdvit. Ne taas perustuvat
hallinnonalan ja ministerion strategiaan. Tulossopimukseen on vaikeata listata
toimenpiteiden resursointia vaan panosten mddrittely kuuluu jo ldhtokohtaisesti
laitokselle itselleen.
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torien yhteydenpito ja ohjelman seuranta (raportointi) toimii padasiallisena
ohjausmenettelyna.

Ohjelman sisdinen koordinointi

Edelld todettiin, ettei integrointitarvetta eri ohjelmien vililld ole pidetty

merkittdvani, eikd ohjelmien toteutuksen yhteydessd ole pidetty tarpeelli-

sena kehittdd ja miaritelld erityisid koordinointikeinojakaan. My®ds ohjel-

man sisélld toimenpiteiden yhteensovituksen uskotaan onnistuvan ohjaus-

ryhmén kautta ja sisdisen viestinnén avulla. Joitakin potentiaalisia yhteen-

sovittamisen menettelyji ohjelman sisilld voidaan kuitenkin tunnistaa.™

Tallaisia voivat olla

— ohjelman toimeenpanosuunnitelman laadinta ja siind méériteltyjen
toimenpiteiden seuranta (jos toimenpidekokonaisuudet on mééritelty
riittdvan kokoavasti)

— ohjelman oma organisaatio eli ohjausryhmai ja ministeriryhma

— ohjelmajohtajan koolle kutsumat tydkokoukset, joissa on voitu la-
veammin keskustella osapuolten yhteistyOstd tai tietystd ohjelmaan
kuuluvasta kehittdimishankkeesta

— ohjelmajohtajan osallistuminen ministerididen asettamiin tyoryhmiin
tai muiden organisoimiin tyokokouksiin

— erilaiset vapaamuotoiset keskustelut esim. politiikkaohjelmien ohjel-
majohtajien kesken

— keskeisessé toteutusvastuussa olevien organisaatioiden kuten TTL ja
THL siséinen "koordinointivastuutus"™.

TEPO voi kéyttdd hyvikseen myos olemassa olevia yhteistydofoorumeita
kuten kansanterveyden neuvottelukunta ja periaatteessa myos muut neu-
vottelukunnat. Keskeisiltd osin koordinointimenettelyji voi luonnehtia
viestinnéllisiksi ja tiedonvaihtoa tukeviksi. Sisdllollistd yhteensovitusta
tehddéin 1dhinna yksittdisten toimenpiteiden toteutukseen osallistuvien roo-
leista sopimalla. Ohjelmajohtajan neuvottelut esim. TTL:n ja THL:n asi-
antuntijoiden kanssa voivat koskea my0s vastuuorganisaation eri hankkei-
den keskindisié yhteyksia.

52 Téssc on syytd huomata, etti ne voivat haluttaessa edesauttaa myés TEPO:n ja
muiden ohjelmien yhteensovitusta.

% THL.ssi timd vastuutus saatiin aikaan vasta vuoden 2009 syksylld. Siti ennen
esim. tietoja hankkeiden edistymisestd piti koota hyvin laajalta alueelta organi-
saatiosta.
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Ohjelmajohdolla ei kdytinnossd ole keinoja vaikuttaa esim. eri ministe-
rididen sisdlld tehtdvan valmistelutyon ja hankkeiden keskindiseen yh-
teensovitukseen. Politiikkaohjelmalla ndyttda kaikesta huolimatta olevan
varsin niukasti vélineitd toimenpiteiden keskindiseen yhteensovitukseen
(esim. ohjausvaltuuksiin perustuvia tai yhteistyokaytdntojd ja ajankdyttod
sddtelevid keinoja). Konkreettisten vilineiden puuttumista ei korvaa se, et-
td ohjelmajohto pyrkii lukuisten epdvirallisten kontaktien ja tapaamisten
kautta luomaan yhteisti tietopohjaa.

Osasyynd ongelmaan on se, etté ohjelma on sisélldllisesti eriytetty itse-
néisiksi hankkeiksi, joiden toteutuksesta vastaa padosin yksi toimija.**
Tamén vastuulla on myds mahdollisten hankekohtaisten yhteistydmenette-
lyjen méérittely. Haastateltavat arvioivat yleisesti, ettd politiikkaohjelman
toivomaa yhteistyotd tehdddn ldhinnd politiikkaohjelman tai jonkin rin-
nakkaisohjelman johto- tai projektiryhméssa.

Asiantuntijoiden yhteisty0 eri organisaatioiden tai hallinnonalojen viélil-
14 ei ohjelman mydté ole oleellisesti lisddntynyt. Kéyténnon yhteisty6td on
tehty pédosin erilaisten tilaisuuksien jarjestdmisessd tai nimetyissd tyo-
ryhmissd. My0s politilkkaohjelman rahoittamissa "omissa" hankkeissa yh-
teisty6td on tehty hankkeiden ohjausryhmissé. Niilld tehtdvialueilla, joilla
yhteistyd on rakentunut aiempien hankkeiden varaan, on voitu tiivistdi ai-
empaa yhteistyot.

Yhteistyomenettelyt ohjelman kehittimiskohteena

Politiikkaohjelman toteutus rakentuu yksittdisten hankkeiden, uudistusten
sekd tiedotus- ja koulutustilaisuuksien organisointiin. Kaikki toimenpiteet
ovat tavallaan kertaponnistuksia. Niiden toteutuksessa voi syntyd uusia
pysyvidkin yhteistyOsuhteita tai yhteistyd voi hiipua ohjelman paatyttya.
Huolimatta kdynnistysvaiheen keskustelusta, ohjelman tavoitteeksi ei
asetettu keskushallinnon uusien yhteistyokdytintojen tai yhteistyéfooru-
mien kehittdmistd (alkaen ministerididen tulevaisuuskatsausten laadinnas-
ta, HSA:n lainsdddantésuunnitelman kokoamiseen, terveyden edistdmi-
seen liittyvin sdddosvalmistelun menettelyistd ministerididen ja laitosten

¥ Toimeenpanosuunnitelmassa on useimpien toimenpiteiden kohdalla mainittu
useampia toimijoita, mutta kdytinnéssd vastuun kantaa se taho, jolle se virallisen
tyonjaon mukaan kuuluu. Varsinaisia uudenlaisia hallinnonalojen rajapintaan tai
harmaalle vyohykkeelle sijoittuvia toimenpiteitid ohjelmassa ei ole vaan osatoi-
metkin on yleensd vastuutettu yhdelle toimijalle.
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yksikéiden yhteydenpitokiytintsihin)®. Lihtokohtana oli, ettid esim. kan-
santerveyden neuvottelukunta ja muut ohjelman kannalta tirkeét neuvotte-
lukunnat muodostavat toimivan yhteistydverkoston. Neuvottelukuntien
méérd onkin viime vuosien aikana kasvanut nopeasti ja pelkdstién sosiaa-
li- ja terveyshallinnossa toimii laskentatavasta riippuen 30—40 neuvottelu-
kuntaa. Kansanterveyden neuvottelukunta on tdhin asti mm. seurannut
Terveys 2015 -kansanterveysohjelman toimeenpanoa ja pyrkinyt toimi-
maan terveyden edistdmiseksi. Politiikkaohjelmassa ei kuitenkaan oteta
kantaa siihen, pitéisikd neuvottelukunnan roolia, tehtdvié ja vaikuttamis-
keinoja vahvistaa, jotta terveyden edistdmisen politiikkatavoitteiden huo-
mioon ottaminen voidaan varmistaa polititkkaohjelman pééttymisen jal-
keenkin,

Sosiaali- ja terveysministeriossd toimivalla terveyden edistdmisen yksi-
kolla ei vield ole selvédd strategiaa hallinnonalojen vélisen yhteistyon li-
sdamiseksi ja yhteistydon toimintamuotojen vakiinnuttamiseksi. Ministe-
rién edustajien haastatteluissa todettiin, ettd yhteisty on tdhdn mennessa
ollut tapauskohtaista ja tarvetta sen muotojen kehittdmiseen olisi.

Kuntatasolla yhtend keskeisend kehittdmistyon muotona pidetddn ns.
vertaiskehittdmistd, jossa kunnat jakavat kokemuksiaan ja oppivat toisil-
taan. Terveyden edistimisen hyvien kdytdntdjen jakamiseen on syntynyt
Terve Kunta -verkosto, jota politilkkaohjelmakin kéyttédd yksittdisten toi-
menpiteiden edistimisessd. Ohjelmassa ei kuitenkaan ole pidetty tavoit-
teena verkoston roolin tai timénkaltaisen pysyvédn yhteistyohon perustu-
van toimintatavan vahvistamista. Verkosto toimii tietysti itsendisten kun-
tien omana kanavana, mutta ohjelmassa olisi voitu pohtia keinoja tai in-
sentiiveji tukea tillaista terveyden edistdmisfunktiota.®

Ohjelman toteutukseen vahvasti osallistuvalla THL:114 on omien kehit-
tamishankkeidensa kautta muodostuneita kuntaverkostoja ja myds oppilai-
tosyhteyksié, joissa voidaan kehittdd terveyden edistdmisté ja terveellisid
elintapoja tukevien oppisisiltojen kehittdmisti. Politiikkaohjelman yhtend
toimenpiteend on vaikuttaa erityisesti ammattitutkintojen siséltéihin niin,
ettd osaaminen terveyden edistimistehtdvissa lisdéntyisi. Oppilaitosyhteyk-
sien ja verkostojen kehittiminen ja niiden tydtapojen vakiinnuttaminen
olisi saattanut olla yksi keino vaikuttaa myds tuleviin tutkintosuunnitel-
miin.

% Erdcdnlaisena pysSyvyyttd tuovana integroivana toimintamuotona ohjelmassa
pyritddn kehittimddn sdddosvalmistelun ihmisvaikutusten arviointia (johon siis
sisdltyvdt myos terveysvaikutukset).

% Verkoston kehittimistarpeita koskeva keskustelu on ohjelmajohdon arvion mu-
kaan kuitenkin virinnyt esim. THL:n edustajien kanssa.
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Edelld mainitut ovat hypoteettisia esimerkkejé sellaisista toimenpiteisti,
joilla terveyden edistimisen rakenteita voidaan vahvistaa. Vakiintuneita
toimintatapoja voidaan tietysti saada aikaan esim. lainsddadannon kautta tai
esim. tietopankkeja ja niiden kayttod lisaamalld ja ylipddtinsa terveellisid
valintoja tukevan viestinnén lisdéintymiselld. Joka tapauksessa ohjelman
loppuarvioissa on vield palattava kysymykseen laajojen valtion keskushal-
lintoon asti ulottuvien péitdksentekorakenteita koskevien uudistusten ja
aloitteiden tarpeellisuudesta.”’

Tepon toteutus kuntakentdlld

Ty6- ja elinkeinoministerién teettiméssd selvityksessi® ja valtiovarain-
ministerion julkaisemassa Paras-hankkeen yhteydessé toteutetun Kuntien
parhaat palvelukiytinnét -hankkeen loppuraportissa®’ viitataan siihen, etti
kuntapalveluiden kehittimisessd etenkin sosiaali- ja terveydenhuollossa
on haasteena hankeviidakko. Raportissa todetaan, ettd “hanketeollisuuden
laajuudesta, hankkeita koskevien perustietojen pirstaleisuudesta ja jalki-
seurannan ja hyvien kdytdntéjen markkinoinnin puutteesta voi seurata se,
ettd samoja asioita keksitddn hieman muunneltuina uudelleen eiké tutki-
mus- ja kehittdmistuloksia osata hyddyntaa tai ottaa kayttoon. Esimerkiksi
kunnallisiin palveluihin liittyvid tutkimus- ja kehittimishankkeita on pe-
rusteltu niiden rahoituksenhaku- ja kdynnistysvaiheessa siten, ettd niiden
tuloksista hyotyvét kunnat tai kuntalaiset laadullisesti parempina palvelui-
na ja sddstyneind kustannuksina. Alueellisia ja muita pilottihankkeita on
usein kuvailtu siten, ettd niiden tuloksia voidaan soveltaa muualla maassa
tai muissa vastaavissa palveluissa. Harvoin kukaan on kuitenkaan seuran-
nut tai kontrolloinut, kuinka ja missi laajuudessa hankkeiden tuloksia tai
niissd saavutettuja hyvid kiytintdjad on otettu kdyttoon." Tassd yhteydes-
sé on todettava myos Kaste-ohjelman arvioinnin I véliraportissa esitetyt

% Esimerkiksi Ilmastopolitiikan tavoitteiden lipdisemistd ja politiikkaintegraatio-
ta suunniteltaessa on pohdittu erilaisia keinoja vahvistaa ilmastopoliittisten ta-
voitteiden huomioon ottamista eri sektoreilla. Keinoina on esitetty monia institu-
tionaalisia menettelyitd alkaen uudenlaisten yksikkdjen perustamisesta tulosoh-
Jjauksen tehostamiseen tai yhteisten politiikkakehikkojen ja seurantamenettelyjen
kehittimiseen. Térkedtd on myos luoda mekanismeja, joilla jatkossakin tunniste-
taan ilmastopolitiikan kanssa ristiriitaisten toimenpiteiden valmistelu. Politiikka-
ohjelmassa on ollut taipumusta pikemminkin vaimentaa mahdollisia ristikkdisid
tavoitteita politiikkainstrumenttien vdlilld.

5 Lith 2009

% Kohti tulevaisuuden palveluja. Kuntien parhaat palvelukiytinnét -hankkeen
loppuraportti. Valtiovarainministerion julkaisuja 21/2009.

96



tulokset, joiden mukaan kunnissa on yleishuomiona todettu tarve integ-
roida valtionhallinnon toimintaohjelmia.

Tastd tilanteesta seuraa merkittdvid haasteita myés TEPO:lle. Kunta-
paéttdjien motivointi ja kouluttaminen on ollut keskeisimpid TEPO:n toi-
menpiteistd. Syksylld 2008 jérjestettiin seitsemén alueellista "Hyvinvoiva
ja terve kunta” ministerin tyokokousta korkeimmalle luottamushenkil6- ja
virkamiesjohdolle. Vuonna 2009 toteutettiin lddnien, THL:n, kansanter-
veyden neuvottelukunnan ja TEPO:n yhteistyond maakunnallisia tilai-
suuksia em. kohderyhmélle sekd lautakuntien johdolle. Liséksi ohjelma-
johtaja on osallistunut lukuisiin muihin kuntien paittdjille tarkoitettuihin
koulutustilaisuuksiin ja seminaareihin. My0s yksittdisiin kuntiin on tehty
vierailuja. Ohjelmassa on tuotettu erilaista tukimateriaalia, joita toivotaan
kéytettdvan kunnissa.

TEPO:on siséltyvissd muissa toimenpiteissd on tuotettu aineistoa kunta-
strategioita ja johtamisen tietojirjestelmid varten mm. Terveyden edisté-
misen vertailutietojédrjestelmén kehittdmistydssd (TedBM) ja Kouluter-
veyskyselyssé. Politiikkaohjelma on hyddyntényt terveyden edistdmisen
toteutumista kasitelleiden selvitysten” tuloksia ja jossain mdirin voinut
my0s kommentoida selvitysten tiedonkeruun tietosisdltdja. Viimeksi mai-
nitut ovat pidosin suunniteltu tai vakiintuneet jo ennen ohjelmaa ja sen
toimenpiteit.

THL:ssd tehdyn tutkimuksen mukaan suurin osa terveyskeskusjohtajista
pitad terveyden edistimisen sisiltod edelleen moniselitteisend.”’ Tutki-
muksen empiirinen aineisto koottiin syksylla 2008. Politiikkaohjelmaa oli
sithen mennessd toteutettu noin vuoden ajan. Vastausten jakautuma oli
pysynyt ennallaan vuoden 2005 kyselyyn verrattuna.

Tutkimuksen tekijit viittaavat siihen, ettd kyselyn toteuttaminen on tul-
kintaerojen vuoksi vaikeaa. Vastaajat ovat saattaneet tulkita terveyden
edistdimisen kisitteistod ml. terveyden edistimisen rakenteet, terveyden
edistdmisen osaaminen ja menetelmien hallinta, terveyskeskusten mahdol-
lisuudet vaikuttaa terveyteen jne. eri tavoin. Nédin ollen terveyskeskusten
vililld voi olla sellaisia eroja, joita on vaikeata havaita. Ongelman muo-
dostaa késitteiden yleisyys ja retorinen kaytto.

Politiikkaohjelmassa oletettiin, ettd terveyden edistdmisen tavoitteet, kes-
keiset keinot ja toimijatahot suurelta osin tunnetaan. Terveyden edistimisen

% Paras-hankkeen selontekoa varten tehdyssi kuntakyselyssi oli muutama kysy-
mys terveyden edistdmisen tilasta kunnissa. THL:n toteuttaman terveyskeskus-
kyselyssd oli keskiossd terveydenedistimistyd, mutta sen sisdlté oli mddritelty
Stakesin ja KTL:n aiempien tutkimussuunnitelmien pohjalta.

! Terveyden edistiminen terveyskeskuksissa 2008, THL raportti 19/2009.
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siséltod oli tdsmennetty monissa valtakunnallisissa suunnitelmissa ja ke-
hittdmishankkeissa. Myos laatusuositus terveyden edistdmiseen kunnissa
oli laadittu.”* Ohjelma saattoi siis keskittyd jo médriteltyjen toimenpitei-
den toteutukseen ja tiedossa olleiden menetelmien levittdmiseen.

Peruskaisitteiden epéselvyys voi kuitenkin merkittévésti vaikeuttaa vies-
tinnillisen ohjelman tavoitteiden saavuttamista. Viestinnillisti roolia voi-
daan yhtdiltd pitdd perusteltuna ja toisaalta riittdmattoméand, ellei tiedon-
vilityksessd padstd konkreettisiin ratkaisuihin ja vuorovaikutteiseen kehit-
tamistapaan.” Nayttia siltd, ettd opasaineistoille ja erilaisille terveyden
edistamistyon konkreettisille malleille on edelleen tilausta. Toisaalta poli-
titkkkaohjelma ei varsinaisesti ole tunnistanut késitteellistd monitulkintai-
suutta vaan viestinndssd on uskottu tarvittavan ldhinni toiminnan yleisen
merkityksen osoittamista ja kuntatason eri toimijoiden sitouttamista. Siksi
on vaikeata arvioida, missd méaérin polititkkaohjelma on selkiyttinyt edel-
14 kuvatun raportin esittiméd kuvaa peruskisitteiden ja tarvittavien ele-
menttien sisallosta.

Tarkastuksessa ei ollut kiytettdvissé laajaa kunta-aineistoa, johon perus-
tuen voitaisiin kattavasti selvittdd kuntien suhtautumista politiikkaohjel-
maan ja sen arvioituun merkitykseen. Terveyden edistdmisen keskus to-
teutti viime vuonna kuntakyselyn, joka on jatkoa vuosittain tehdylle kyse-
lylle jossa luodataan terveysjohtajien ja kuntajohtajien nékemyksid.** Ra-
portissa todetaan, ettd terveyden edistimisen tulevaisuuden ndkymét kun-
nissa olivat kahteen edelliseen vuoteen verrattuna jonkin verran synkempid.
Syyné oli taloudellisten nékymien heikkeneminen. Barometrissa tiedustel-
tiin ensimmaéistd kertaa my0s kuntapééttdjien nikemyksid Terveyden edis-
tamisen politilkkaohjelmasta.”> Noin 60 prosenttia kyselyyn vastanneista

%2 Liséiksi terveyden edistimistyén ja ohjelman tueksi valmisteltiin syksyn 2008
koulutuskierrosta varten opas kunnissa tehtdvddn tyéhon: Hyvinvoiva ja terve
kunta. Tukiaineistoa kuntajohdolle. THL 2008.

3 Yleensd ns. hyvien kéytintdjen levittiminen ja juurruttaminen edellyttdd inten-
siivisid kehittdmistoimia, jossa yleismalleja voidaan sovittaa paikallisiin olosuh-
teisiin ja edellytyksiin. Tdmd on huomattu myos THL:n (entisen Stakesin ja
KTL:n kuntahankkeissa), joissa pyritddn vahvistamaan juuri vakiinnuttamisen
elementtid.

* Terveyden edistimisen barometri 2009. Terveyden edistimisen keskuksen jul-
kaisuja 3/2009.

? Kyselyssi tiedusteltiin odotuksia politiikkaohjelmalle ja ndiiden odotusten to-
teutumista eli muutoksista ohjelman painopistealueilla. Kysymykset eivit suoraan
koskeneet TEPO:n toimintaa ja tuloksia. Kysymykset esitettiin strukturoituina
vdittamind. Kysely toteutettiin vuoden 2009 tammi-maaliskuussa, jolloin politiik-
kaohjelma oli kdytinndssd toiminut vajaat puolitoista vuotta. Kyselyd edeltinee-
nd syksynd oli kuitenkin toteutettu alueellisten koulutustilaisuuksien sarja.
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arvioi, etti terveyden edistimisen nékyvyys oli parantunut edellisvuoteen
verrattuna. Kolmannes vastaajista katsoi, ettd poikkihallinnollinen yhteis-
tyd ja my0Os seutuyhteistyd oli kohentunut. Suurin osa vastaajista arvioi,
ettd politiikkkaohjelman painopistealueilla tilanne ei ollut muuttunut oh-
jelmakaudella (55-71% painopistealueesta riippuen). Suuri osa terveys-
johtajista katsoi, ettd ylipainoisuuden vihentdmisessi tilanne oli heikenty-
nyt. Mutta merkittiva osa terveysjohtajista (38 %) arvioi, ettd terveyden
edistimisen uusien tyomuotojen kehittdmisessad tilanne oli parantunut.
Kuntajohtajat ja jarjestdjohtajat eivét tunnistaneet muutosta samassa mi-
tassa. Kuntajohtajista noin 30 prosenttia arveli terveitd elintapoja edistévi-
en olosuhteiden kehittdmisessé tapahtuneen positiivista muutosta.

Tarkastuksessa tehdyt kuntahaastattelut osoittivat puolestaan, ettd poli-
tiikkkaohjelma tunnetaan nimeltd, mutta sen tarkempi sisdlté huonommin.
Toisaalta sitd pidettiin 1dhinnd keskushallintoon sijoittuvana ohjelmana,
jonka vilittomét yhteydet kuntiin ovat vihéiset. Siltd osin kuin ohjelman
sisélto oli tuttu, pidettiin tavoitteita ja painopisteitd perusteltuina. Ohjel-
man toimenpidekirjoa pidettiin kuitenkin liian suurena. Haastateltavien
mukaan kuntien kdytdnnon kehittimistydssd pitdd edetd askel askeleelta
kehittdimiskohteet huolella valiten. He kaipaisivat konkreettisia tydkaluja
yleisten periaatelinjausten sijaan.

Periaatteessa kuntajohdon asenteisiin vaikuttamista pidettiin térkeéna,
mutta samalla epdiltiin, ettd valtio kdynnistii liian helpolla uusia ohjelmia
viemittd aiemmin aloitettuja kunnolla padidtokseen niin, ettdi muutokset
myo0s kuntatasolla varmistettaisiin. Laajan polititkkaohjelman uhkana néh-
tiin se, padstddnko ohjelmassa lainkaan ns. implementaatiovaiheeseen.

Ohjelmaviidakkoa pidettiin vaikeana hahmottaa ja sijoittaa eri kehitté-
mistoimia ohjelmien piiriin.”® Toisaalta haastateltavat arvioivat, ettei poli-
tiikkaohjelma kykene merkittdvésti "sekoittamaan" ohjauskenttds, koska
ohjelman linjauksia ja toimenpidelistauksia voidaan kéyttda valikoidusti
my0s kunnallisessa viestinndssi. Politiikkaohjelman ei katsota lunastavan
odotuksia ohjelma- ja hankeviidakon toimenpiteiden koonnista ja prio-
risoinnista. Ohjelmien suuri méérd voi lisdtd kehittdmisskeptisyyttd, jos
samoja asioita pyOritetddn monissa rinnakkaisissa hankkeissa.

% Toisaalta haastateltavat esim. keskushallinnon kehittimisorganisaatiossa kuten
THL:ssd ndkivit, ettd kunnissa palvelujen kehittdmistyétd pitdisi tehdd paljon ny-
kyistd koordinoidummin. Esimerkiksi lapsiperheiden palvelujen kehittimistd teh-
dddn monissa eri hankkeissa, jolloin tulokset eivit ole kokonaisuuden kannalta
optimaalisia. Tdstd syystd myos valtakunnallisten tutkimus- ja kehittdmisorgani-
saatioiden tulisi hankkeistuksessa ja viestinndssd koota samanaikaisia kehittimis-
toimia.
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Kunnissa toivottiin ohjelmilta yleensé ja myds politiikkaohjelmalta kay-
tannollisid perusteita terveyden edistimistoimien taloudellisesta kannatta-
vuudesta ja toimenpiteiden kustannus-hyotysuhteesta. Lisdksi toivottiin
sellaisia kehittdmiskonsepteja, jossa kuntien taloudellisen tilanteen heik-
keneminen voidaan ottaa huomioon ts. miten téssi tilanteessa muuttaa
budjetin painopisteitd niin, ettd terveyden edistdmiseksi tarvittavat toimet
voidaan ottaa huomioon ja samalla tyydyttdd valittoméat palvelutarpeet.
Yleiset terveyden edistimisen rakenteet eivat valttimattd riitd antamaan
vastauksia.

3.1.9 Toimenpiteiden toteutus

TEPO:n kaikkein konkreettisimpia tuotoksia ovat olleet erilaiset esitteet,
oppaat ja opintomateriaalit. Ne on suunnattu niin vdestéryhmille kuin ter-
veydenhuollon ammattilaisille kunnissa, oppilaitoksissa ja jérjestoissé.
Viimeksi valmistunut vihkonen "Kahdeksan tienviittaa terveyteen" koko-
aa ohjeita ja kdytdnt6jd lasten ja nuorten terveyden edistdmiseen ja se on
tarkoitettu kaikille vanhemmille ja lasten kanssa tydskenteleville. Nama
ovat syntyneet politiikkaohjelman omien hankkeiden kautta ja suurelta
osin ohjelman méaérdrahojen turvin. Muilta osin dokumentoitua tietoa oh-
jelman tuotoksista on niukalti. Niihin siséltyy mm. opasaineistoa, semi-
naariohjelmia, koulutustilaisuuksien puheenvuoroja, radio-ohjelmia jne.
Ohjelman tuotokset ovatkin suurelta osin epdvirallista vaikuttamista, pu-
humista ja kannanottojen esittdmistd lukuisissa seminaareissa ja tyokoko-
uksissa, ty0ryhmissé ja neuvottelukunnissa.

Ohjelman itsearviointia

Valtioneuvoston kanslia kokoaa hallituskauden puolivélissé tehtdvén hal-
litusohjelman ja HSA:n toteutumisen véliarvioinnin. Téssd yhteydessé po-
lititkkkaohjelmat kokoavat ohjelmaindikaattoreista ja toimenpiteiden edis-
tymisestd omat tekstiosuudet kanslian toimittamaan arviointiraporttiin.
Valtioneuvoston kanslian ohjeistuksessa painotetaan, ettd (itse)arvioinnin
yhteydessa esitetddn myos ndkemyksid siitd, miten hallituskaudelle asetet-
tujen tavoitteiden uskotaan toteutuvan hallituskauden aikana ja millaisia
asioissa tarvitaan lisdtoimia. Tdssd ohjelmien toivotaan olevan mahdolli-
simman avoimia ja kirjaamaan my0s ohjelmakauden loppuvaiheen haas-
teet, jotta tarvittavat lisdtoimet voidaan osoittaa. Nayttdd kuitenkin silté,
ettd ohjelmien raportoinnissa painottuvat aikaansaannokset ja raportoin-
nissa halutaan ennen kaikkea valaa luottamusta ohjelmien etenemiseen.
Myos TEPO:n raporttiosuudessa nostetaan esiin sellaisiakin kehittdmis-
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tai valmisteluprosesseja, joita ei mainita toimeenpanosuunnitelmassa tai
joissa ohjelman rooli on ollut vdhdinen, mutta joiden voi tulkita vievin
eteenpiin ohjelman laveita tavoitteita’”.

Viliarvioinnissa on nostettu esiin melko yleisié haasteita terveyden edis-
tdmisen tavoitteita ajatellen. Kun ohjelmakausi on puolivilissd, voi olettaa
tarvittavan varsin konkreettisia ehdotuksia jatkotoimille. Lasten ja nuorten
terveyden ja hyvinvoinnin kehityksen todetaan polarisoituneen, mutta teh-
tiavéksi todetaan vain, ettd "toimenpiteitd on tarpeen suunnata erityisesti
ammatillisiin oppilaitoksiin"®®. Edelleen todetaan, etti "ifkkdin vieston
toimintakyvyn edistimiseksi on syytd lisdtd ikdihmisille raatdloityja edul-
lisia litkuntapalveluja". Tassd yhteydessd ei kuitenkaan tdsmennetd, miten
asiassa tulisia edetd, kenen pitéisi ottaa aloite késiinsd tai kenen pitdisi
kéytdnnossé jarjestdd lisdd palveluja. Raportin mukaan eri ammattiryhmis-
sd on tarkedd lisatd valmiutta ottaa puheeksi terveyslitkuntaan ja terveelli-
seen ravintoon liittyvid asioita. Tdssd yhteydessa ei esitetd, miten ja kenen
asiassa tulisia edetd. Raportoinnin ongelmat eivdt ole niinkdén ohjelman
itsearvioinnin laadussa kuin raportoinnin luonteessa. Kohteena on koko
HSA:n sisélto ja politiikkaohjelmat ovat vain osa siti.”

Raportissa kuitenkin nostetaan esiin joitakin voimavarakysymyksid. Esi-
merkiksi huostaanottojen vidhentdmiseksi tarvitaan panostusta perheiden
kodinhoitaja- ja perhetyontekijoiden palveluihin ja TerveSuomi.fi-portaalin
ja sdhkoinen Terveyskirjasto edellyttivit ndiden verkkopalvelujen kehit-

" Téllaisina voidaan pitid esim. mainintoja Stakesin kéiynnistimdn TEJO-
hankkeen tulosten vdlittimisestd kansalliseen kehittdmistyéhon mm. Kaste-
ohjelmaan, tartuntatautilakiin lisdtyt muutokset, THL:n ja Eviran yhteistyo epi-
demioiden selvittimisessd, koko vdestolle suunnatut influenssarokotteet, Kaste -
ohjelman rahoitukseen tarkoitetut mddrdrahat, mielenterveyden edistimisen
ProMenPol -projektin toteutus, ministerien yhteistyé rattijuopumuksen torjumi-
seksi ja ajonopeuksien hillitsemiseksi jne. Tulkinta riippuu tietysti tulkintakehi-
kosta. Jos politiikkaohjelma ymmdrretdidn hyvin laajasti terveys kaikissa politii-
koissa -ajattelun edistimiseksi, voidaan suuri osa yhteiskunnallisista uudistuksis-
ta tulkita politiikkaohjelman tavoitteiden edistimiseksi ja siksi puolivdlin arvi-
oinnissa raportoitaviksi asioiksi. Voidaan myos ajatella, ettd politiikkaohjelman
tarkoituksena on koota tietoa eri sektoreilla tehtdvin toiminnan vaikutuksista tai
merkityksestd terveyden edistimiselle.

% Téllsin ei tuoda esiin ohjelmakauden puolivilissd jo havaittavissa olevaa haas-
tetta, miten tehokkaasti esim. opetushallinto pyrkii ja pystyy vaikuttamaan amma-
tillisten oppilaitosten oppisisdltéihin ja oppilashuoltoon.

% Kunkin ohjelman tilannekuvaus on esitettivdi hyvin tiiviisti. Voidaan kuitenkin
kysyd, onko yleisten vaikuttavuusindikaattorien kehityskuvaus tdssd vdlttamdton-
td. Ne eivit kerro mitddn politiikkaohjelman tai edes koko HSA:n toimenpiteiden
vaikutuksista. Niiden késittely vie TEPO:n kuvaukseen kdytetyistd sivuista reilusti
vli puolet.
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tdmisen resurssien turvaamista. Epdselvdd on, onko néilld maininnoilla ol-
lut ainakaan vield vaikutusta toimintojen resursointiin.

Toimenpiteiden toteutusta kuvattaessa ja arvioitaessa on otettava huo-
mioon, ettd ohjelmajohdon suhde toimeenpanosuunnitelmaan kirjattuihin
toimenpiteisiin voi vaihdella intensiteetiltddn. Suhdetta toimenpiteiden to-
teutukseen ja erilaisia vaihtoehtoja voi havainnollistaa seuraavan jdsen-
nyksen avulla:

TAULUKKO 3. Politiikkaohjelman vaikutusmahdollisuudet erilaisiin toimenpiteisiin

Vaikuttamisen /osallistumisen intensiteetti

Toimenpiteiden

A. Mahdollisuus itse to-  B. Mahdollisuus vai- C. Mahdollisuus

"etdisyys" . )

hiel teuttaa tai suoraan oh- kuttaa "ulkoapain” seurata (ja saada
ohjelman jata (esim. omat hank- tietoa)
ytimesta keet)

A. Strategiset ydin-
tehtavat

Esim. kuntapaattajille
suunnatut koulutusti-
laisuudet

Esim. terveyden edis-
tamisen rakenteiden
vahvistaminen kun-

Esim. alkoholivero-
tuksen ja tupakka-
lain muutokset?

nissa (mm. Kaste-
ohjelman ja THL-
hankkeiden kautta)

Esim. idkkaiden lii- ??
kenneturvallisuuden
parantaminen

Esim. Nuoren Suomen
kanssa toteutettava
selvitys

B. Muut toimeen-
panosuunnitelmaan
kirjatut toimenpiteet

C. Muut ohjelman s s
tavoitteita tukevat

keskeiset politiikka-

toimet

Esim. kevyen lii-
kenteen vaylien ra-
kentamiseen osoi-
tetut maararahat

Tétd erottelua ei toimeenpanosuunnitelman toimenpiteiden osalta ole ai-
nakaan eksplisiittisesti tehty. LahtGkohtana ndyttdd olevan, ettd ohjelma
voi vaikuttaa kaikkiin toimenpiteisiin ja osallistua kunkin tehtédvén valmis-
teluun ja kdytdnnon toimiin. Vaikutusmahdollisuudet ja kidytdnnon toteu-
tustilanne vaihtelevat tilannekohtaisesti mm. sen mukaan, miten selkeiti ja
konkreettisia toimenpiteet ovat ja miten itsendisesti eri vastuutahojen voi-
daan olettaa toteuttavan niille osoitettuja tehtévid sekd missé asioissa oh-
jelmajohto haluaa pitdé otteen itsellddn. Erittelyn puuttuminen voi kuiten-
kin vaikeuttaa ohjelman tyopanoksen kohdentamista (tdrkedt/vihemmaét
tirkedt toimet) ja seurannan systemaattisuutta.

Seuraavaan taulukkoon on koottu toimenpiteet ohjelman oman jédsen-
nyksen mukaisesti. Niiden etenemisti on kuvattu toimenpidekokonaisuuk-
sin ja padosin vuoden 2009 loppuvaiheen tilanteen mukaan. Tiedot perus-
tuvat seké ohjelmajohdolta ettd toimenpiteistd vastuutettujen ministerididen
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ja laitosten edustajien haastatteluihin ja toimenpiteitd koskeviin doku-
mentteihin.

Toimenpiteiden edistymisessd ei arvioida suoraan politiikkaohjelman
vaikutuksia vaan yksittdisen toimenpiteen kehitysté ja yleisesti politiikka-
ohjelman roolia sen toteutuksessa. Vaikutusarviointi ei tdsséd vaiheessa
(ohjelman toteutusprosessi kesken) tai tdmén tarkastuksen osana ollut
mahdollista. Ohjelman rooli ja vaikutuskeinot vaihtelevat toimenpiteittdin
eikd siksi ole myoskdan mahdollisuutta arvioida, mikd merkitys esim. eri
tilaisuuksissa esitetyilld ndkemyksilld tai keskusteluilla on ollut kunkin
toimenpiteen tdsmentymiseen tai edistymiseen. Keskusteluja ja mahdolli-
sia johtopédtoksid ei ole dokumentoitu ja usein ohjelmajohdolla ja toi-
menpiteen toteuttajilla on myos erilainen késitys ohjelman tarjoamien foo-
rumien tai ohjelmajohdon esittimien ndkemysten merkityksesta.

TAULUKKO 4. Terveyden edistamisen politiikkaohjelman toimenpiteiden edistyminen
vuoden 2009 loppuun mennessi'®

2.1. Terveyden edistamisen rakenteet ja johtaminen

Terveyden edistaminen kunta- ja palvelu- Toimenpiteiden luonteesta

rakennehankkeessa Toimenpiteet ovat kohteeltaan, merkityksel-

Mm. terveyden edistamistoiminnan roolin tur-  tdan ja vaativuudeltaan hyvin erilaisia. Lain-
vaaminen Paras-hankkeen luomissa uusissa s@adantoon ja ns. rakenteisiin vaikuttaminen

rakenteissa, kuntien avainhenkildiden koulu- ovat vaativia ja laajakantoisia tehtavia. Yh-
tus, suositukset kuntien johtamis- ja yhteis- teistydssa toteutettavien koulutustilaisuuksien
tydmenettelyiksi (ns. rakenteiden kehittami- jarjestdminen voi olla tydlasta, mutta kerta-
nen), selvitetddn mahdollisuus vahvempiin luonteisena suhteellisen helposti hallittavaa.
kuntia velvoittaviin sdadoksiin Kunnallisten johtamisjarjestelmien kehittami-

sen tueksi on kaavailtu tuotettavan lisdaineis-
toa, joka oli jo syntymassa mm. THL:n vertai-
lutietojarjestelman kehittdmistydssa (TedBM).

Eteneminen

Konkreettiset toimet kuten koulutustilaisuudet ovat toteutuneet suunnitellusti. Tilaisuuksia on
toteutettu vuonna 2008 7 kpl ja 2009 4 kpl. Lisaksi ohjelmajohtaja on osallistunut lukuisiin mui-
hin alueellisiin ja paikallisiin tilaisuuksiin ja tapaamisiin.

TE -rakenteiden kehittdminen on tukiaineiston tuottamisen lisaksi tapahtunut Kaste-ohjelman
aluehankkeissa, joihin on vasta viimeisella rahoitushakukierroksella saatu selvasti tahan liitty-
via hankkeita. Ohjelmajohtaja ei ole osallistunut Kaste-ohjelman hankkeiden valintaan, mutta
on voinut keskustella niista. Epavirallista yhteistydta on voitu tehdd mm. Terve Kunta — verkos-
ton kuntien kanssa hyvien kaytantéjen esiin kaivamisessa ja viestinnassa. Lisaksi ohjelmajoh-
taja on osallistunut lukuisiin koulutustilaisuuksiin ja seminaareihin.

" Taulukon jésentely perustuu politiikkaohjelman rakenteeseen eli tarkastelu ta-
pahtuu toimenpidekokonaisuuksittain. Taulukossa on useita osia ja osioiden vd-
lissd kuvataan tarkemmin toimenpiteiden luonnetta ja edistymistd sekd ohjelman
roolia. Taulukon viimeinen osio on esitetty sivuilla 117-118.
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Kuntalain muuttaminen ei onnistunut suunnitellusti ja ohjelma onkin sen jalkeen osallistunut
terveydenhuoltolain valmisteluun, joka on edennyt useiden vaiheiden kautta. Kuntia velvoitta-
via sdanndksia on tulossa lakiin, joka annetaan eduskunnalle kevdan 2010 aikana. Kuntien ja
jarjestdjen yhteisty6ta on kannustettu mm. koulutustilaisuuksissa.

Terveyden edistaminen valtionhallinnossa Toimenpiteiden luonteesta

mm. parannetaan ihmisiin kohdistuvien vaiku- Toimenpiteet ovat varsin yhteismitattomia:
tusten arviointia, tiettyjen erikseen sovittujen toi-  yhtaaltéd on seminaarin jarjestaminen, toi-
menpiteiden toteutus, ymparistoperaisen sai- saalta on viitattu pysyvaisluonteisen tehta-
rastumisen ja tartuntatautien ehkaisyn jatkami- van eli tartuntatautien ehkaisyn jatkami-

nen, seminaari yhteistydministerididen johdolle seen. Tehtava ilmeisesti aktualisoitui pan-
demiavaaran takia, mutta politiikkaohjelma
ei alun perin suunnitellut tdhan erityisia
toimenpiteita. Ihmisiin kohdistuvien vaiku-
tusten arvioinnin kehittdmisté eri tasolla
tehtavassa paatdksenteossa ovat jotkut
haastatelluista asiantuntijoista pitaneet oh-
jelman strategisena tehtavana.

Eteneminen

THL on jatkanut KTL:n tartuntatautivalmiutta ja ohjannut mm. sikainfluenssarokotuksia. Tartun-
tatautirekisterin ja epidemiaseurantajarjestelmat ovat THL:n lakisaateista toimintaa. "Erikseen
seurattavia”" toimenpiteita ei ole vielé raportoitu eiké ministerididen johdon seminaaria jarjestet-
ty. Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointia on kehitetty THL.ssa pitkdjanteisena tyona ja
OM on sisallyttanyt asian lainsaadannon valmistelijoille tarjottuun koulutukseen kuten ennen-
kin. THL on jatkanut 2002 kaynnistetyn TEJO -hankkeen kolmatta vaihetta (2006—09) ja kehit-
tanyt pilottikunnissa 1&hinna ns. rakenteita koskevia ratkaisuja, mutta arviointimallien kehitta-
misty6ta on tehty IVA-hankkeessa (2003—07) ja viimeksi lapsivaikutusten osalta erillishank-
keessa. Uuteen terveydenhuoltolakiin on tarkoitus siséllyttda kuntien arviointivelvoite yleisessa
muodossa (HE 90/2010). Sita vastoin eri toimijoiden keskindista tyonjakoa siita, kenelle kuuluu
paavastuu eri tasolla tarvittavien arviointimallien (ihmisvaikutukset, lapsi- ja perhevaikutukset,
terveysvaikutukset jne.) kehittdmisesta ja koordinoinnista, ei ole saatu aikaan. Suurelta osin
toimenpiteita on toteutettu TEPO:sta riippumatta.

Terveyden edistaminen tyoelamassa Toimenpiteiden luonteesta

mm. terveytta edistévan tydpaikan kriteeriston Toimenpiteet muodostavat oman erillisen
kehittdminen, tydhyvinvointifoorumin kaynnis- kokonaisuutensa, jonka yhteys taman toi-
taminen, tydhyvinvoinnin kehittdmisohjelmissa menpidekokonaisuuden muihin osioihin on
syntyneiden kaytantdjen levittdminen hieman ongelmallinen. Tosin toimijoina

ovat paaosin valtionhallinnon yksikét. Toi-
menpiteissa on kyse tydeldman hyvien kay-
tantdjen levittdmisesta yrittajille ja tydpai-
koille seka rajatuin erillishankkein etta tie-
donvalityksen ja koulutuksen avulla. Toi-
menpiteet limittyvat osittain TYPO:n toi-
menpiteiden kanssa. Ohjelmien valilla on
pyritty sopimaan myds tyonjaosta, mutta
tdma ei ole kaikilta osin tdsmentynyt. TEPO
pyrkii ennen kaikkea vaikuttamaan tyoter-
veyshuollon sisaltdihin.

Eteneminen

TTL kantaa paavastuun osion toimenpiteista. Se jatkaa aiempaa kehittamistyétaan, mutta ter-
veellisen tyopaikan kriteeristd on laadittu uudessa hankkeessa. STM kaynnisti Tyéhyvinvointi-
foorumin 2008 ja se jarjestdd mm. alueellisia seminaareja. Toiminta on suoraa jatkoa paatty-

104



neelle ohjelmalle ja se on maaritelty myds tyon, yrittamisen ja tydelaman politikkaohjelman
toimenpiteeksi. TTL:n on tuotteistanut yrittdjille suunnattuja valineita ja niiden levittdminen on
kaynnisséd mm. pilottihankkeiden, koulutuksen ja viestinnan avulla. TYPO:n yhteydessa jatke-
taan TYKES-ohjelman toimintaa hyvien kaytantojen levittamiseksi. TYPO:n tavoitteena on tyo-
hyvinvoinnin ja tuottavuuden nakékulmien yhdistdminen. Tahan mennessa rinnakkaisissa yh-
teistyd politiikkaohjelmissa tehtévan hyvien kaytantéjen edistdmistydn ja toimijoiden valilla on
ollut sangen vahaista. Haasteena on nyt politikkaohjelmien keskindisen yhteistyon tiivistami-
nen.

Terveyden edistamisen resursointi Toimenpiteen luonteesta

Resursointi voi viitata useisiin maararahoi-
hin eli ainakin terveyden edistamisen maa-
rarahaan (33.70.50), Kaste-ohjelman kautta
maksettaviin valtionapuihin (33.60.31) tai
RAY:n avustuksiin.

mm. maararahojen suuntaaminen strategisesti
valittuihin kohteisiin painopisteena lasten, nuor-
ten ja perheiden terveyden edistdminen (liséksi
painopistealueelle kuuluvat mielenterveyden
edistaminen, ikdihmisten osallisuus seka terve-
ysongelmien kannalta riskiryhmat)

Eteneminen

Ohjelma on pyrkinyt epavirallisesti vaikuttamaan terveyden edistamisen maararahan kaytto-
suunnitelman perusteisiin niin, ettd hankerahoituksen perusteissa nakyisivat ohjelman paino-
pisteryhmat. Kayttdsuunnitelmassa on yleisesti mainittu keskeisimpien ohjelmien ml. politiikka-
ohjelman tavoitteet ja joitakin toimenpiteitd myds. Kayttdsuunnitelman perusteissa ei suoraan
ndy mainittuja painopisteryhmia. Ainoastaan mielenterveys on aihealueena seitseman muun
aihealueen joukossa. Kaste-ohjelman rahoitusta pyritdan suuntaamaan ohjelman omien tavoit-
teiden mukaisesti. Valtionavustuksen suuntaamisen osalta mainitaan lasten, nuorten ja perhei-
den palvelujen kehittdminen ja syrjdytymisen ehkaisy. Suuntaamisperusteita ei kuitenkaan ole
tarkistettu esim. politikkaohjelman painopisteiden mukaisesti. Sita vastoin ohjelmajohtaja on
voinut osallistua yksittaisten hankkeiden avustushakemusten kasittelyyn. RAY:n avustustoimin-
taan TEPO ei kdytanndssa ole vaikuttanut.

Merkittdva muutos oli kuitenkin se, etta vastoin politiikkaohjelman kantaa terveyden edistami-
sen maararaha pilkottiin tavallaan kolmeen osaan. kaksi miljoonaa siirrettin THL:n toiminta-
menomaararahoihin ja 3,2 miljoonan osalta rahoitusvastuuta RAY:lle. Politiikkaohjelman ja
mm. jarjestdjen arvion mukaan muutos heikentaa vahitellen jarjestdjen hankkeiden rahoitus-
mahdollisuuksia ja sita kautta terveyden edistdmisen rahoitusta kokonaisuutena.

Osaamisen, hyvien kadytantojen ja viestinnan
kehittdminen

Toimenpiteiden luonteesta

Toimenpiteiden joukko on sangen moniulot-
teinen ja toteutus hajautuu monelle taholle.

Osaamisen kehittamista koskevia ehdotuk-

sia ja toimenpiteita tyostetdan mm. opetus-

hallinnon opetussuunnitelmien perusteita

mm. OKM:n aktiivisuus tulosohjauksen, pilottien
ja OPS: ien avulla mm. opettajankoulutuksessa,
sosiaali- ja terveysalalla ja ymparistdn suunnit-
telussa, terveyden edistdmisen opetuksen riit-

tavyyden tarkistaminen,

terveydenhuoltolakiin velvoite terveyden edis-
tdmisesta tdydennyskoulutuksessa,

osana palveluinnovaatiohanketta selvitetdan
mahdollisuutta koota terveysalan innovaatioi-
den tietopankki, kansalaisten Tervesuomi.fi —
portaalin kehittdmisen jatkaminen, eri tieto-
kanavien hyddyntaminen terveyden edistami-
sessa (ml. media-kasvatus)

Eteneminen

koskevissa hankkeissa ja tuntijakopaatok-
sen valmistelussa. Terveyden edistamisen
nakokulma on vain yksi lapaisyteema mui-
den joukossa (terveystiedon oppiainetta lu-
kuun ottamatta). Terveydenhuoltolain vel-
voite ja internetportaalin kehittdminen ovat
yksittaisia kehittamistoimia.

TEPO on ollut jarjestamassa tapaamisia korkeakoulujen edustajille ja esittanyt pyyntdja, etta
terveyden edistdminen otetaan huomioon opetussuunnitelmissa. My0s yleissivistavan ja am-
mattikoulutuksen edustajille tavoitteita on valitetty. OPH on antanut ohjeen, jossa linjataan
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terveytta ja tydkykya vahvistavien osioiden sisallyttamista ammatilliseen peruskoulutukseen.
Kyse on kuitenkin osin eri asiasta kuin yleisen terveyden edistamisen osaamisen lisdamisesta.

Opetus- ja kulttuuriministerid ei ole kayttanyt tulosohjausta eika erityisia pilottihankkeita osaa-
misen sisaltjen kehittdmiseen. Tulosohjauksen puute on voinut vaikuttaa siihen, etta kaikkia
opetushallinnon toimijoita ei ole saatu toivotulla tavalla yhteistyéhén. Ammattioppilaitosten
opettajista koostuva terveyden edistamisen verkosto on osaltaan pyrkinyt edistamaan ohjel-
man tavoitteita. TEPO ei ole erityisesti pyrkinyt vahvistamaan verkoston asemaa ja toimintaky-
kya. Terveyden edistdmisen sisaltdjen osuudesta tutkinnoissa ei tdssa vaiheessa kenelldkaan
ollut selkeata kokonaiskuvaa. Mutta terveydenhoitoalan koulutukseen nayttaisi tulevan lisaa
mm. ravitsemustietoa ja lahihoitajakoulutukseen joitakin uusia osioita. TEPO on esittanyt tay-
dennyskoulutusta koskevaa velvoitetta terveydenhuoltolakiin, mutta lain valmistelussa on paa-
tetty, etta erityisteemoja ei tdhan kohtaan sisallyteta. Innovaatiohankkeessa on tarkoituksena
kehittéa tavoiteltu tietopankki suunnitellusti. TerveSuomi.fi -portaalin kehittdmistyo jatkuu huo-
limatta sen rahoituksen epavarmuuksista. Mediakasvatusta koskevat toimenpiteet toteutetaan
osana LNPO:a. Alkoholimainonnan muutostarpeita selvitetdan perustetussa tyéryhmassa.

Rakenteiden kehittdmisen perusjdsennys nayttdisi kuvaavan paatoksente-
ko- ja johtamisrakenteiden kehittdmistd niin kunnallisessa hallinnossa
kuin valtionhallinnossakin. Tétd voidaan pitdd merkittdvand painotuksena,
koska juuri rakenteiden kehittymisen kautta voidaan jattdd pysyvia jalkia
terveyspoliittiseen johtamiseen hallinnon eri tasoilla. Mutta valtionhallin-
non osalta toimenpiteet eivét valttimaitta viittaa pysyvien menettelyjen tai
toimintatapojen kehittimiseen vaan osin kertaluonteisiin viestinnéllisiin
operaatioihin ja osin vakiintuneiden organisaatiokohtaisten toimintojen yl-
lapitoon ja kehittimiseen. Horisontaalisen pysyvian menettelyn kehittdmi-
seen voidaan kuitenkin lukea ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin
osaamisen ja kdyton laajentaminen.

Toimenpiteiden méérittelyn taustalla on ajatus, ettd keskushallinnon ta-
solla ei tarvita uusia orgaaneja tai muodollisia yhteistoimintajérjestelyja.
Kansanterveystyon neuvottelukunta ja osin muut neuvottelukunnat ovat jo
luoneet riittdvit yhteistyon foorumit. Neuvottelukuntien todellista merki-
tysté ei ole vield arvioitu, vaikka instituution voimaan niytetdin uskovan.
Pelkéstddn sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla on yhteensd yli
30 neuvottelukuntaa ja lisdksi huomattava miérd erilaisia lautakuntia.
Neuvottelukunnat voivat 1&hinné jakaa tietoa ja tehdi aloitteitta. Valmiste-
lun rakenteita kehitettdessd voidaan kysyé: voisiko esim. kansanterveyden
neuvottelukunnalla olla nykyistd vahvempi rooli terveyden edistdmis-
tehtévissd? Téaménkaltaisiin kysymyksiin politiikkaohjelmassa ei ole nih-
ty tarvetta.'"'

Pyrkimys vaikuttaa Paras-hankkeen jatkovalmistelun sisdltoon on mer-
kittdva tavoite, mutta ohjelman kaytettdvissd olevat keinot ovat rajalliset.

" Tarkastuksen haastatteluissa esitettiin nikékohtia, joiden mukaan asiasta on
keskusteltu epdvirallisesti STM:n sisdlld.
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Politiikkaohjelmassa on viittaus Paras-hankkeen yhteydessé tehtévien rat-
kaisujen seuraamiseen ja terveyden edistimisen kannalta suotuisten palve-
lurakenteiden muodostumiseen. Haaste on tulkittu viestinnéllisend ja sii-
hen vastataan osallistumalla keskusteluun eri foorumeilla. Kysymykseen
siitd, tarvitaanko uudessa tilanteessa yhteistoiminta-alueiden ja myohem-
min ehkd ns. sosiaali- ja terveysalueiden ja peruskuntien tyonjakoa, vas-
tuita ja yhteistydmuotoja kehitettdessd myds uudenlaisia ratkaisumalleja,
ei ohjelmassa suoraan ole esitetty ratkaisuja.'”

Varsinainen Paras-hanke etenee pitkélti valtionvarainministerién oh-
jaamana. Sosiaali- ja terveyspalvelujen alueellisten rakenteiden ja perus-
palvelujen yhteistoiminta-alueiden kehittdminen tapahtuu sosiaali- ja ter-
veysministeridssd osahankkeen kautta. Kehittdmistyon yhteydessd minis-
terid on esittdnyt huolensa terveyden edistdmisen organisoinnin vaikeu-
tumisesta yhteistoiminta-alueiden syntymisen my6td. Kun suurin osa sosi-
aali- ja terveyspalveluista siirtyy peruskuntien ulkopuolelle, voi yhteistyon
rakentaminen kunnan muiden toimialojen kanssa olla aiempaa vaikeam-
paa.'” Paras-uudistuksesta eduskunnalle annetussa selonteossa ja kunta-
kyselyissd on todettu, ettd perusongelmaan ei vield ole 16ydetty ratkaisua.
Tilaus konkreettisten ratkaisujen kehittdmiseen on siis olemassa ja my0s
Kaste-ohjelman aluehankkeissa on toivottu niitd loytyvén.

Ministeriossd on valmisteltu erilaisia malleja alueellisten palveluraken-
teiden jatkokehittelyyn. Itse asiassa sosiaali- ja terveysministeri ja perus-
palveluministeri esittivit omat mallinsa pohjaksi myds lainsdddannon uu-
distamiselle. Politiikkaohjelma ei ole voinut esittdd asiaan terveyden edis-
tamistehtdvan mukaista ratkaisua eiké tarjota kehikkoa, jonka piirissé rat-
kaisua voitaisiin hakea. Ministerion ja ohjelmajohdon késityksen mukaan
tehtdva kuuluu ministerivetoiseen prosessiin eiké politiikkaohjelmalle. Li-
sdksi terveyden edistimistehtévén jarjestiminen on vain yksi ulottuvuus
palvelurakennemalleissa, joissa on otettava kantaa mm. perusterveyshuol-
lon ja erikoissairaanhoidon tydnjakoon ja sosiaali- ja terveyspalvelujen
integraatioon. Kiistan poliittinen ulottuvuus sai aikaan sen, ettd kaavailtu
sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestémislain valmistelu tai hallituksen esi-
tyksen antaminen siirtyi ja kaavaillut terveyden edistdmista koskevat pyké-
lat siirrettiin takaisin terveydenhuoltolakiin. Siitd ne oli aiemmin siirretty
juuri jarjestamislakiluonnokseen, johon niiden arvioitiin paremmin istuvan.

192 Ohjelmajohdon mukaan ohjelman taholta on kuitenkin useissa yhteyksissd esi-
tetty asiaa koskevia ndkemyksid ja tuotu esiin mm. Tejo-hankkeen kokemuksiin
perustuvia malleja.

1% Katso STM:n kirje kunnille 11.5.2007.
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Terveyden edistdmisen politiikkaohjelman keinovalikoima on paikallis-
ten pddtosrakenteiden kehittimisessd hajautettu suurelta osin Kaste-
ohjelmalle, sosiaali- ja terveyshallinnon laitoksille (THL; TTL) ja, Kan-
santerveyden neuvottelukunnalle, Kuntaliitolle ja Terveyden edistimisen
keskukselle (Tekry). Merkittdvid tuloksia odotetaan Kaste-ohjelmalta,
jonka hankerahoituksen perusteissa paikallisten rakenteiden kehittiminen
on nostettu yhdeksi kriteeriksi. Tdhdn mennesséd paikallisten johtamisra-
kenteiden kehittdiminen on selvisti kohteena vasta muutamissa viimeksi
hyvéksytyissd hankkeissa.

Sosiaali- ja terveysministerion valmisteltavana olleen terveydenhuolto-
lain uskotaan ratkaisevan monet alueellisten palvelurakenteiden kehitta-
misesti esitetyt haasteet.'” Ministerié asetti vuoden 2009 maaliskuussa
uuden projektin, jonka tehtidvéni on tukea kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksen toimeenpanoa sosiaali- ja terveydenhuollossa sekéd valmistella eh-
dotus sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmistd koskevaksi lainsdddan-
noksi. Terveyden edistdmisen politiikkkaohjelman ohjelmajohtaja on pro-
jektin virkamiestason johtoryhmén jédsen. Valmistelutyd hidastui, kun kiis-
ta sosiaali- ja terveyspalvelujen alueellisesta jirjestimisestd syntyi,'” mut-
ta valmistelu on sen jilkeen jatkunut ao. tyoryhmassa.

Kuvatun toimenpidekokonaisuuden avulla halutaan myos parantaa
osaamista tai varmistaa terveyden edistdmisen voimavaroja. Terveyden
edistiminen tyOeldméssé sijoittuu kohteena osin julkisen sektorin ulko-
puolelle, mutta toimenpiteet on valittu niin, ettd ne padosin jatkavat aiem-
paa julkisin voimavaroin toteutettua tyoterveyshuollon kehittdmistyota.

Tyo6hyvinvoinnin hyvien kdytidntdjen kehittéminen ja levittdiminen on ol-
lut Tykes-ohjelman ja sittemmin Tekesin Tykes-toiminnan kohteena. TY-
PO:ssa hyvien kdytintojen levittdmistyd perustuu osin Tykes-toiminnassa
saatuihin kokemuksiin. TEPO:ssa keskeinen toimija ndissd toimenpiteissé
on TTL, jonka yhteistyd Tykesin kanssa ei ole ohjelman kuluessa lisdénty-
nyt. Kyse on myos siitd, miten TYPO:ssa on ldhdetty kehittiméén toimin-
tamalleja, joissa tyShyvinvoinnin kehittimiskokemuksia vilitetddn ja mil-
lainen rooli Tykes-toiminnalle siind on haluttu antaa. Joka tapauksessa tii-
viimmalle yhteisty6lle on TTL:n haastateltujen mukaan tarvetta.

1% Terveydenhuoltolaista on valmistunut hallituksen esitys (HE 90/2010).

5 Tavallaan paradoksaalista on, etti politiikkaohjelman vaikutusmahdollisuudet
valintoihin ndyttdvdt olevan sitd pienemmdt, mitd selvemmin kuvaan tulevat ni-
menomaan poliittiset tavoitteet ja linjaukset. Tdmd on havaittu jo edelliselld oh-
jelmakaudella ja siksi ohjelmia ei suositellakaan tilanteissa, joissa vallitsee po-
liittinen erimielisyys tarvittavista toimenpiteistd.
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Ohjelman vaikutusmahdollisuudet mddrdrahoihin

Politiikkaohjelman toimeenpanosuunnitelmassa on niukasti méérarahoja
koskevia mainintoja. Ne eivit siis ole ohjelman keskiossd, mutta kuvasta-
vat osaltaan ohjelman vaikutusmahdollisuuksia ja terveyden edistimiseksi
tarvittavien toimenpiteiden jatkuvuutta ohjelmakauden jalkeenkin.'®*Ma-
rdrahojen sijaan ohjelman tavoitteiden uskottiin edistyvdn mm. lainsié-
dénnon, uuden ajattelutavan omaksumisen ja hyvien mallien jalkautuksen
myoOta.

Terveyden edistimisen méairdrahaan tehtiin eduskunnassa tasokorotus
vuodelle 2007'. Tissd yhteydessi eduskunta muutti oma-aloitteisesti ta-
lousarvioehdotusta, koska korotusta oli pidetty tarpeellisena jo useiden
vuosien ajan. Lisdksi vuodelle 2008 maédrarahaa nostettiin vield 300 000
euroa. Tétd korostusta pidettiin kuitenkin tiettyyn tarkoitukseen osoitettu-
na ja kertaluonteisena eiké sitd siséllytetty budjettikehykseen, joten vuo-
delle 2009 esitettiin edellisvuoteen verrattuna 300 000 euroa vihemmaén.

Vuoden 2010 budjettiesityksessd terveyden edistimisen miéirdrahasta
siirrettiin 2 miljoonaa THL:n toimintamenomomentille. Siirtoa perustel-
tiin silld, ettd aiemmin méérdrahasta oli rahoitettu myos THL:n kunta-
hankkeita ja jérjestelyd oli kritisoitu mm. Valtiontalouden tarkastusviras-
ton tarkastuskertomuksessa'®. Nyt timi osa midrdrahasta pastettiin siirtad
suoraan THL:n toimintamenoihin toimijoiden roolien selkiyttdmiseksi.

Maiérarahasta pédtettiin myds kohdentaa uudelleen 3,2 miljoonaa euroa
siirtimélld jarjestdjen terveyden edistdmishankkeiden rahoitusvastuuta
Raha-automaattiyhdistykselle (RAY). Perusteena oli se, ettd ndin RAY
pystyy kisitteleméédn jarjestdjen avustuksia (toiminta-avustukset ja han-
keavustukset) kokonaisuutena. Ministerion tulkinnan mukaan terveyden
edistimisen rahoitus sdilyi méadréllisesti ennallaan ainakin l&dhivuosien

19 politiikkaohjelman luonnosversion lausuntovaiheessa erityisesti VM:n taholta
esitettiin kriittisid huomiota mddrdrahoja tai resurssien tarvetta koskeviin ohjel-
makohtiin. Niitd jdtettiinkin pois ohjelman lopullisesta toimeenpanosuunnitelmas-
ta.

7 Terveyden edistimisen mddriraha oli vuonna 2007 7,5 miljoonaan euroa ja
lisdystd vuodelle 2008 tuli 1,8 miljoonaa euroa.

' Terveyden edistimisen mddrdrahalla toteutetut hankkeet. VIV:n tarkastusker-
tomus 160/2008. Tarkastuksessa havaittiin, ettd mdcdrdrahalla rahoitettiin mm.
tutkimus- ja kehittdmisluonteista toimintaa useissa valtion virastoissa ja laitok-
sissa. Valtionavustuksella rahoitettu toiminta ei aina ollut erotettavissa toimin-
nallisesti yksikon omien tehtdvien mukaisesta toiminnasta. Kertomuksessa tuotiin
esille, ettd yleisten mddrdrahoja koskevien sddnndosten mukaan valtion virastot
Jja laitokset eivit voi olla valtionavustusten saajia. Terveyden edistimisen mddrd-
rahan kdyttotarkoitus ja kdyttétapa tuli tdmdn vuoksi selkeyttdd.
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osalta. Eduskunnassa jotkut kansanedustajat ja myos valtiovarainvalio-
kunta tulkitsivat kuitenkin, ettd muutos merkitsee jarjestdille suunnattujen
avustusten kokonaismédrdn vdhenemistd mainitulla 3,2 miljoonan euron
summalla, koska RAY:n rahoituspotin jakajien méairé lisdéntyy ja tervey-
den edistdmisen hankerahojen taso jdd osittain riippuvaiseksi RAY:n
avustussumman kertyméstd. THL:n toimintamenoihin puolestaan siirretty
osuus taas voi ajan myo6td "hukkua" laitoksen muihin toimintamenoihin.

TEPO:n ndkokulmasta oleellista ratkaisussa on kuitenkin se, ettd poli-
tiikkkaohjelman kantaa budjettiesitykseen ja méérarahojen siirtoon ei var-
sinaisesti kysytty. Ohjelmajohtaja viestitti kylli oman nikemyksend mm.
eduskunnan valtiovarainvaliokunnalle. Politiikkaohjelman tavoitteena on
ollut jérjestdjen toimintaedellytysten parantaminen ja ohjelman kannalta
tirkedn médrdrahan tason sdilyminen véhintddn ennallaan. Huolimatta ter-
veyden edistdmisen statuksesta, ei se tdssd kyennyt vaikuttamaan erdén
keskeisen méérirahan tason tai jakokanavan sailymiseen.'”

Kaste-ohjelman rahoitus voidaan ainakin osittain katsoa olevan lisdysté
terveyden edistimistyon rahoitukseen. Mutta se on luonnollisesti valiai-
kaista. Tdssd yhteydessd on myos todettava, ettd Kaste-ohjelman yhtey-
dessd on keskusteltu useiden rinnakkaisten rahoituskanavien tarkoituk-
senmukaisuudesta. Esimerkiksi ohjelman tavoitteita toteuttavia aluehank-
keita rahoitetaan lisdksi terveyden edistimisen mdéirdrahoista, RAY:std
(jarjestojen kdynnistdmit hankkeet), Tekesin SOTE -ohjelman kautta ja
vahiiseltd osin my0s ESR-ohjelman kautta. Ministeriossd on kéyty kes-
kustelua, miten rahoitusta voitaisiin koota niin, ettd se tukisi mahdolli-
simman hyvin ohjelmallisten painopisteiden mukaista kehittimistyota.
Terveyden edistdmisty0 kokonaisuudessaan kaipaisi rahoituksen koontia
tai koordinointia.""® Than ei politiikkaohjelman puitteissa ole voitu vai-
kuttaa, eikd se myOskéain ole ollut ohjelman asialistalla.

TEPO:n vaikutus terveyden edistdimisen médrdrahoihin ei niytd olleen
kovin vahva. Muissakaan resurssitason turvaamista koskeneissa asioissa
ohjelman tavoitteet eivit ainakaan kaikilta osin ole toteutuneet. Ohjelman
yhtend tavoitteena oli liikenteen kohtaamisonnettomuuksien védhentdminen.

% Ministerion edustaja kuvasi haastattelussa, etti "meiddt TEPO:n piirissd ylld-
tettiin tdssd asiassa housut kintuissa ". Tdlld viitataan siihen, ettd muutoksen
valmistelusta ei informoitu TEPO:n johtoa ja asia tuli esille vasta budjettiesityk-
sen yhteydessd.

"0 Ministerion asettamassa t&ki-toiminnan kehittimistyoryhmdssé selvitetidn
mm. nditd asioita (HARE nro STM036:00/2009). Ministerio on myds asettanut
yhteistyoryhmdn, jossa linjataan rahoitusta jopa hanketasolla yhdessd Tekesin
kanssa (HARE nro STM009:00/2010). STM.n hankerahoitusta ja hanketoiminnan
koordinointia on kisitelty myés VIV:n tarkastuksissa 117/2006 ja 147/2007
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Tiehallinto on laatinut toimenpiteistd suunnitelman, mutta erillisrahoitusta
ei ole voitu osoittaa. Rakennusvalvonnan resurssien turvaamisesta ei ole
voitu tehdd paatoksid. TerveSuomi.fi -portaalin kehittdmisen ja ylldpidon
rahoitus on edelleen epdvarmaa, vaikka télld hetkelld se on kaavailtu saa-
tavan THL:n toimintamenomaéérédrahoista. Ennaltachkdisevdn pdihdetyon
hankkeen jatkorahoitus on epidvarmaa. Laaditun toimintaohjelman Tai-
teesta ja kulttuurista hyvinvointia rahoitus ndytti ainakin maaliskuussa
2010 olevan hieman epéselvdéd. Sen sijaan terveyttd edistdvén liilkunnan
hankkeisiin voitiin vuonna 2009 myontiéd aikaisempia vuosia enemmén
valtionavustusta.

2.2. Terveytta edistavit olosuhteet

Maankaytto ja rakentaminen

mm. rakentamisessa hyvaan sisail-
maan vaikuttaminen sdadoésvalmiste-
lun ja informaatio-ohjauksen avulla,
kosteus- ja homevaurioiden ehkaisy,

rakennusvalvonnan kehittdmisprojektin
kaynnistys ja valvonnan resurssien tur-
vaaminen, terveysvaikutusten arvioin-
nin kehittdminen kaavoitusprosessissa
ja ymparistoriskien (melu, iiman epa-
puhtaudet) pitdminen alhaisella tasolla

Eteneminen

Toimenpiteiden luonteesta

Toimenpiteet liittyvat padosin ymparistohallinnon alu-
eelle ja tarkoitetut kehittdmistoimet viittaavat usein va-
kiintuneisiin ohjaustoimiin ja jo pidempaan jatkuneisiin
kehittamisprosesseihin. Toimenpiteiden oletetaan
edistyvan STM:n ja YM:n yhteistyona ja hallinnonalo-
jen laitosten tiedonvaihdon kautta. Politikkaohjelman
toimesta ei ole kaynnistetty uusia toimenpiteitd. Minis-
teriryhmassa on kasitelty kosteus- ja homeongelmaa.

Erillistd rakennusvalvonnan kehittdmisprojektia ei ole kdynnistetty, vaan on jatkettu kuntakoulu-
tusta ja viestintaa aikaisempaan tapaan. Rakennusvalvontaa on YM:n toimesta kehitetty myos
sahkdista asiointia helpottamalla ja sahkoista arkistointia selkiyttamatta. Ymparistéministerin
aloitteesta kaynnistettiin politiikkariihen yhteydessa valtioneuvoston paatdksellad Valtakunnalliset
kosteus- ja hometalkoot (2009—2013). Tuloksia ohjelmasta voitaneen siis odottaa vasta muuta-
man vuoden kuluessa. Talkoohanke liittyy politikkaohjelman tavoitteisiin, mutta ohjelman rooli

sen kaynnistdmisessa on ollut vahainen.

Kaavoitusprosessin vuorovaikutteisuutta ja arkilikunnan olosuhteita on kehitetty YM:n ja OKM:n
yhteishankkeella. Terveyteen liittyvien vaikutusten arviointi ei hankkeessa ole etusijalla. Ymparis-
toriskien pitaminen alhaisella tasolla ei ole kaynnistanyt uusia toimenpiteitd. THL:ssa on kuitenkin
alettu panostaa melun ja meluhaittojen tutkimukseen uutena tutkimusalueena.

Liikenne ja lilkennevaylat

mm. valtakunnallisen liikenneturvalli-
suussuunnitelman toteuttaminen, iak-
kaiden liikenneturvallisuuden paranta-
minen, kohtaamisonnettomuuksien va-
hentaminen, kevyen liikenteen edelly-
tysten parantaminen seka joukkoliiken-
teen ja kevyen liikenteen esteettomyy-
den kehittaminen

Toimenpiteiden luonteesta

Ne perustuvat pitkalti Liikkenneturvallisuussuunnitel-
man 2006—-2010 toteutukseen. LVM:n ja TEPO:n neu-
votteluissa sovittiin joidenkin erityiskysymysten nos-
tamisesta politiikkaohjelman toimeenpanosuunnitel-
maan. TEPO:n rooli on rajoittunut Iahinna toimenpitei-
den seurantaan.
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Eteneminen

Liikenneturvallisuusohjelman toteutusta on jatkettu suunnitelman mukaisesti. Tassa yhteydessa
on mm. laadittu mm. Alykk&éan liikenteen selvitysmiehen raportti, uusittu koulukuljetusopas ja
laadittu alkolukkoja koskeva laki. Lisaksi suurin osa laaninhallituksista ehti paivittaa likennetur-
vallisuussuunnitelmansa. Toimenpiteilla ei ole valitonta liittymaa TEPO:n toimeenpanosuunnitel-
man toimenpiteisiin, vaikka tietysti laajasti ottaen liikenneturvallisuuteen liittyvatkin. lakkaiden lii-
kenneturvallisuusongelmia kartoittanut tyéryhma sai tydnsa valmiiksi jo vuonna 2008 (lékasoh-
jelma). Ehdotettujen toimenpiteiden toteutusta on askel kerrallaan jatkettu.

Tiehallinto on laatinut suunnitelman kohtaamisonnettomuuksien torjumiseksi, mutta kohtaa-
misonnettomuuksien vahentamiseen tarvittavaa erillisrahoitusta ole osoitettu (TEPO ei mydskaan
ole tehnyt selvaa aloitetta). Kevyen liikenteen edistamiseen ei mydskaan ole voitu osoittaa lisa-
rahoitusta.

Elinympariston esteettomyys Toimenpiteiden luonteesta

mm. julkisten palvelujen esteettdomyys-  Toimenpiteet liittyvat erityisryhmien likkumisen helpot-
suunnitelmien laadinta, esteettdmyyttd ~ tamiseen. TEPO ei ole ollut toimenpiteissa erityisen
lisdavien korjausavustusten riittavyy- aloitteellinen. Eri tahojen toimenpiteitd on seurattu.
den varmistaminen

Eteneminen

THL on valmistellut ohjetta julkisten tilojen suunnitelmien laatimiseksi. Joitakin esteettémyys-
suunnitelmia on laadittukin ohjelman aikana (mm. yliopistot). Korjausavustusten lisdykset talous-
arviossa ovat perustuneet hallituksen elvytystoimiin, eivat politikkaohjelmaan.

Koti- ja vapaa-ajan tapaturmien tor- Toimenpiteiden luonteesta

junta Tapaturmien ehkaisyyn tahtaavaa kehittamistyota
mm. uudenlainen saados- ja rahoitus- tehdaan samaan aikaan monissa muissa ohjelmissa
pohja, erityisryhmien asumisen tur- ja vakiintuneessa toiminnassa (esim. THL). Politiikka-
vaaminen, ikaihmisille tarjottavien koti- ~ ohjelman aloite merkitsisi kuitenkin uudenlaista saa-
kayntien sisall6llinen kehittaminen doskehikkoa torjuntatydlle.

Muut toimenpiteet ovat yksittaisia palvelujen kehitta-
mistoimia.

Eteneminen

Politiikkaohjelma on tehnyt aloitteen uudenlaisen saadds- ja rahoitusvaihtoehdon selvittamisesta,
mutta selvitystyd ei ole edennyt. STM:n vakuutusosasto ei pida jarjestelmaa mahdollisena.
THL:ssa on kuitenkin valmistunut tietokantaratkaisu tapaturmien seurantaa varten.

Kehitysvammaisten asumisen ja palvelujen periaatepaatds hyvaksyttiin hallituksessa 21.1.2010.
Se muodostaa pohjan ohjelmalle (2010-2015), jossa on tarkoitus parantaa asumispalvelujen laa-
tua. Samaan aikaan valmistui SM:n asettaman tyéryhman selvitys hoitolaitosten ja erityisryhmien
asumisyksikkdjen paloturvallisuudesta. THL:n ennaltaehkaisevista kotikaynneista tekema selvitys
valmistui ja tapaturmavaarojen kartoituksesta valmistuivat ohjeet.

Terveyttd edistévit toimenpiteet kohdistuvat merkittéviin julkisen sektorin
ohjaamiin ja rahoittamiin infrastruktuurin alueisiin. Toisaalta viitataan laa-
joihin jo kdynnissd oleviin uudistuksiin kuten liikenneturvallisuusohjel-
maan ja toisaalta yleisesti rakentamisen terveyttd uhkaaviin tekij6ihin. Po-
lititkkkaohjelmaan kirjatut toimenpiteet ovat osin hajanaisia eikd ohjelma
ole tuonut uutta siséltéd niihin poikkihallinnollisiksi miellettyihin toimen-
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piteisiin. Siltd osin kuin aiemmassa kehittdmistydssd on mahdollisesti ol-
lut puutteita sisdltdjen madrittelyssa tai toimenpiteiden valinnassa, ei poli-
tiikkkaohjelma ole merkinnyt uutta tulkintaa

Liikenneturvallisuusohjelman toteutusta ei ole erityisesti suunnattu TE-
PO:n listaamiin toimenpiteisiin. My0s rakennusvalvonnan edellytysten
turvaamista sekd kosteus- ja homeongelmiin liittyvaa tutkimus- ja kehit-
tdmistyOtd on tehty suurelta osin entiseen tapaan.

Liikenne- ja viestintdministerion ja ympéristoministerion edustajat ar-
vioivat haastatteluissa, ettd politiikkaohjelma on tuonut mydnteisté status-
ta litkenneturvallisuustyohon ja maankdyton ja rakentamisen kehittdmis-
tyohon. Se ei kuitenkaan ole vaikuttanut oleellisesti toimenpiteiden sisél-
l6n maédrittelyyn, niiden painotuksiin tai toteutuksen aikatauluihin. Lii-
kenneministerin aloitteesta kéynnistettiin neljgn ministerin yhteistyd
(LVM; OM; SM; STM) syksylla 2007, jossa on sovittu useista toimenpi-
teistd mm. rattijuopumuksen torjumiseksi ja ajonopeuksien hillitsemiseksi.
Haastatteluarvioiden mukaan télld on ollut paljon merkittdvampi rooli lii-
kenneturvallisuuden kehittdmisessd kuin TEPO:lla tai sen ministeriryh-
malla.

Politiikkaohjelman tavoitteiden kannalta on kuitenkin ollut merkittavaa,
ettd Kosteus- ja hometalkoot -ohjelma kéynnistettiin hallituskauden puoli-
vilissé ja korjausrakentamiseenkin on voitu lisdtd méérarahoja. Viimeksi
mainitussa on kuitenkin kyse suhdannepoliittisista panoksista, joiden taso
ei valttamatta sdily elvytyskaudenkauden jélkeen.

Uudessa toimenpideohjelmassa kartoitetaan ongelman laajuus ja tar-
kemmat syyt, jo tehtyjen toimenpiteiden vaikuttavuutta arvioidaan. Siihen
sisdltyy myos alan koulutuksen kehittdminen sekd kattava viestinti- ja
koulutusohjelman laadinta.

2.3. ELINTAPOIHIN VAIKUTTAMINEN

Painonhallinta, terveellinen ravinto ja lii-
kunta

Toimenpiteiden luonteesta

Elintapoihin vaikuttamiseksi tehdaan tyota hyvin

mm. periaatepaatds terveellisesta liikun-
nasta, elintarvikkeiden pakkausmerkintdjen
kehittdminen, terveydentilaselvityksiin pai-
non ja vyétarénymparyksen seuranta,
joukkoruokailun kehittamisryhma, kehite-
tédan toimintamalleja ammattikuljettajien
tydaikaisen ruokailun parantamiseksi,

likunta-alan jarjestdjen ja kuntien yhteisen
hankekokonaisuuden kaynnistaminen,
tyoterveyshuollon koulutuksen kehittami-
nen, likkumisreseptin kaytdn laajentami-
nen, ikaihmisten liikuntamahdollisuuksien

monella taholla. Valtionhallinnossa toimii useita
alan neuvottelukuntia ja ohjelmia. TEPO:n toi-
menpiteiden maara on varsin suuri ja vaihtelee jo
sovitun periaatepaatoksen hyvaksymisesta liik-
kumisreseptin kaytan laajentamiseen. Toimenpi-
teista ei erotu selvaa ydintehtdvaa vaan ajatukse-
na on ollut edeté useilla eri osa-alueilla selkeasti
rajattujen valineiden tai operaatioiden avulla. Oh-
jelmaan tehdyt lisdykset kuten koululaisten ter-
veellisen ruokailun edistdminen tai riskiryhmien
liikuntapalvelujen raataldinti ovat kuitenkin ylei-
sempia tavoiteluonteisia linjauksia.
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parantaminen, koululaisten terveellisen Koulutusoperaatiot perustuvat osin TTL:n ja UKK-

ruokailun edistaminen, liikuntapalvelujen instituutin suunnitelmiin ja vakiintuneeseen toimin-

raatalointi erityisryhmille taan, mutta TEPO on kannustanut esim. liikkumis-
reseptin konseptin levittdmiseen. Jotkut toimenpi-
teet ovat jatkoa aiemmalle hanketoiminnalle (mm.
Voimaa vanhuuteen -hanke ikaihmisten likunnan
kehittamisessa).

TEPO ja LNPO ovat tehneet yhteistytd MMM:n
suomalaisen ruokakulttuurin edistdmisohjelman
kanssa (kouluruokavaalit).

Eteneminen

Ensimmainen valtioneuvoston periaatepaatds Terveytta edistavasta liilkunnasta tehtiin jo vuonna
2002. Politikkaohjelman alkuvaiheessa laadittiin kevaalla 2008 uusi paatds, joka sisalsi myos
ravitsemuksen ja jonka valmistelua oli tehty Terveyttéd edistéavan liikunnan neuvottelukunnassa.
My®ds toteutus tapahtuu neuvottelukunnan ohjauksessa. Sosiaali- ja terveysministerié asetti toi-
mikaudeksi 1.8.2008-30.10.2009 tyéryhman, jonka tavoitteena oli seurata ja kehittda joukkoruo-
kailua. Tyéryhman teki raportissaan esityksen tarvittavista toimenpiteista.

Elintarvikkeiden pakkausmerkintdjen selvitysty6ta ei ole kaynnistetty. Terveydentilaselvityksiin ei
laadita erillisid painon seurannan suosituksia, vaan ne on Kaypa hoito -suosituksissa sisallytetty
osaksi verenpaineen ja lihavuuden hoitosuosituksia. TTL on toteuttanut koulutusta tyéterveys-
huollolle ty6ikaisten terveysliikunnasta ja UUK-instituutti on jarjestanyt koulutusta Liikkumis-
reseptiin liittyen. TTL.ssé& on toteutettu myds hanketta ammattikuljettajien ruokailumahdollisuuk-
sien parantamiseksi.

NuoriSuomi — jarjeston hanketta, jossa selvitetdan ylipainoisten lasten ja nuorten likuntaa, on
rahoitettu terveyden edistamisen ja OKM:n maararahoista. OKM myoéntaa vuosittain terveyslii-
kunnan valtionavustuksia lasten, nuorten, idkkaiden ja erityisryhmien liikuntahankkeisiin. RAY
puolestaan on tukenut Ikainstituutin Voimaa vanhuuteen -hankkeen tulosten levittdmista. Kun-
nossa kaiken ikda ohjelman rahoitus jatkuu ainakin vuonna 2010 ja sen yhteydessa on menossa
"SuumiMies seikkailee" -hanke. Ohjelmaa on toteutettu jo vuodesta 1995 alkaen. Joidenkin
haastateltujen mukaan, politikkaohjelmaa kaynnistettdessa olisi ollut syyta arvioida, onko tarvet-
ta jatkaa tamankaltaisten ohjelmien toteutusta TEPO:n ja Kaste-ohjelman rinnalla. Koululaisten
ruokailun kehittdmisessa TEPO ja LNPO ovat tehneet yhteistyétda MMM:n vetdaman suomalaisen
ruokakulttuurin edistdmisohjelman kanssa ja toteuttaneet yhdessé Kouluruokavaalit -kampanjan.

Paihteiden kaytto ja tupakointi Toimenpiteiden luonteesta

mm. alkoholiverotuksen ja tupakkalainsda-  Mainittuja saadoksia on pidetty hyvin keskeisena
dannoén uudistaminen, mini-intervention keinona vaikuttaa kansansairauksien ehkaisyyn.
kayttoa lisataan perus- ja tydterveyshuol- Siksi saadosvalmistelu ja saadosmuutokset ovat
lossa, paihdetydn koulutuksen kehittami- merkittavia toimenpiteitd. Kaytannéssa. TEPO ei
nen, tupakoinnin vieroitus osaksi potilaan ole osallistunut niiden valmisteluun. Mini-

hoitoa, interventiota ja tupakoinnin vieroitusta koskevat

toimenpiteet taas liittyvat yksittaisiin tyovalineisiin
potilastydssa.

Eteneminen

Alkoholiveroa on korotettu hallituskauden aikana kolmasti. THL on toteuttanut alueelliset mini-
interventiokoulutukset. Tupakoinnista vierotukseen on valmistunut koulutusmateriaalia. Stakes
toteutti paihdehuollon koulutuksen kehittdmishankkeen vuosina 2006—-08 ja hanketta jatkettiin
vuodelle 2009. Oleellisinta olisi kuitenkin saada valineita koskevat koulutussisallét pysyvasti ter-
veydenhuollon ammattilaisten koulutukseen. Tassa tydssa nayttda olevan edelleen haasteita.
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Elintapoihin vaikuttamisessa on ohjelman toimenpiteisiin kirjattu yhtaalta
laajoja sdddostason ja politiikkatason linjauksia (alkoholivero, tupakkala-
ki, terveyttd edistdvan liikunnan periaatepditds, joukkoruokailun seuran-
ta), joita ohjelma on voinut ldhinni pitdd esilld ja seurata niiden etenemis-
td. Toisaalta on haluttu kehittdd ja laajentaa tiettyjen tyovélineiden kéyttod
tyoterveydenhuollossa ja perusterveydenhuollossa. Konkreettisina toimina
on jatkettu aiempia koulutushankkeita ja kdynnistetty myos uutta koulu-
tusta. Lisdksi on toteutettu pari erillishanketta osin TEPO:n rahoituksella.
Merkittdvimmét toimenpiteet ovat suurelta osin edenneet omalla painol-
laan (aiempien linjausten mukaisesti).

Terveysliikuntaan sekd lasten ja nuorten litkuntaan on valtion talousar-
viossa varattu vuosittain yhteenséd noin 5—-6 miljoonaa euroa. Ohjelmajoh-
taja teki ministeriryhmélle vuoden 2009 budjettivalmistelua ajatellen esi-
tyksen méadrdrahan lisddmisestd. Ministeriryhmd merkitsi ehdotuksen tie-
doksi, mutta ei tehnyt varsinaisia paatoksid talousarviovalmisteluun. Ope-
tusministerion tekemisséd tukipdétoksissd on kuitenkin pyritty ottamaan
huomioon TEPO:n tavoitteet ja toimenpiteet.

2.4. SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON PALVELUT

Muun muassa olemassa olevien ja suunni-  Toimenpiteiden luonteesta
teltujen kehittdmisohjelmien tukeminen
(Terveyskeskus 2015 -toimenpideohjelma,
kansallinen terveyserojen kaventamisen
toimintaohjelma)

L&htokohtaisesti kyse on kahdesta ohjelmasta,
jotka ovat syntyneet ennen TEPO:a tai siita riip-
pumatta. Ensimmainen on jatkoa aiemmille kan-
sallisille terveysohjelmille ja se kdynnistettiin syk-
sylla 2008. Toinen ohjelma kaynnistyi jo edellisen
hallituksen (Vanhanen I) aikana, joskin sen toteu-
tussuunnitelman mukainen toiminta on kunnolla
kaynnistynyt vasta vuoden 2009 aikana.

Eteneminen

Terveyskeskus 2015 ohjelma on kéynnistynyt hieman hitaasti, mutta sen toimeenpanosuunnitel-
ma on nyt vimeistelty. Kansallinen terveyserojen kaventamisen ohjelma on 1ahdéssa liikkeelle ja
tutkimuksen osalta 1. tiedonkeruu toteutetaan kevaalla 2010. Kuten edella todettiin, ohjelmassa

painottuu tietopohjan vahvistaminen. Muutoin siind on toistettu paljon samoja toimenpiteita, joita
on jo muissa ohjelmissa mm. TEPO:ssa.

Neuvola- ja perhekeskustyo seka pai- Toimenpiteiden luonteesta

vahoito Toimenpiteet ovat heterogeenisia ja kohdistuvat

mm. uuden neuvola-asetuksen valmistelu, hyvin erilaisiin palveluprosesseihin. PERHE -
PERHE -hankeen tulosten jalkauttaminen, hankkeen tulosten jalkauttamista lukuun ottamatta

raskaana olevien paihdeongelmaisten ne sisaltavat kuitenkin ennen kaikkea keskushal-

naisten hoidon jarjestaminen, valtakunnal- linnossa tehtavaa linjausten ja toimenpiteiden

lisen imetysohjelman valmistelu valmistelua. Silti TEPO:n rooli niiden laadinnassa
on ollut vahainen ja ne on kaynnistetty ennen oh-
jelmaa.
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Eteneminen

Asetus annettiin 28.52009 ja se tuli voimaan vuoden 2009 heindkuun alusta. Paihdeongelmais-
ten naisten hoitoa koskeva tyéryhmaraportti valmistui helmikuussa 2009. STM tekee sosiaali- ja
terveydenhuollon pakotteita koskevan lainsaadanndn selvitystyéta ja sdaddsvalmistelu alkanee
kevaan 2010 aikana. Imetyksen edistamisen toimintaohjelma julkaistiin lokakuussa 2009. PER-

HE-hankkeen tuloksia kehitelladn edelleen ja levitetdan Kasteen hankkeissa.

Koulu- ja opiskeluterveydenhuolto, va-
rusmiehet

mm. oppilashuoltopalvelujen saatavuuden
selvittdminen, koulu- ja opiskeluterveyden-
huollon asetuksen valmistelu, koululaisten
suun terveydenhuollon tehostaminen,

varusmiespalvelun keskeyttaneille tarkoite-

Toimenpiteiden luonteesta

Osa toimenpiteista perustuu aiemmin kaynnistet-
tyyn valmisteluun, mutta TEPO on aktivoinut mm.
oppilashuoltoselvityksen kdynnistamista. TEPO
on osallistunut joidenkin toimenpiteiden kehittami-
seen omalla hankerahoituksella (mm. suun ter-
veydenhuolto, varusmiespalvelussa olevien ruo-

tun "Aikalis@" -toimintamallin laajentaminen kailutottumukset).

koko maahan, varusmiespalvelussa olevi-
en terveyden edistaminen

Eteneminen

Tavoitteena oli alun perin saada aikaa yhtenainen ja laaja-alainen oppilas- ja opiskelijahuoltolaki,
jota STM oli ehdottanut sen ja OKM:n yhteisessa oppilashuollon tyéryhmassa. OKM oli jo ohjel-
maluonnoksesta antamassaan lausunnossa vienyt ajatukselta pohjaa ja todennut, etta tallainen
laki ei tuo lisdarvoa opetuksen kehittdmiseen. Sen mukaan ongelmana oli, ettd ehdotuksessa ei
maaritelty, mika taho kantaa kokonaisuudesta vastuun ja miten vastataan uuden lainsaadannén
aiheuttamista kustannuksista. Asia on edennyt hitaasti, mutta OKM on nyt asettanut tydryhman
selvittdmaan asiaa. Opiskeluterveydenhuollon jarjestamisté selvittdneen tydryhman raportti val-
mistui joulukuussa 2009 ja on OKM:n asettamassa lakitydryhmassa jatkovalmistelussa.

Useampia palveluja koskeva asetus neuvolatoiminnasta, koulu- ja opiskeluterveydenhuollosta
seka lasten ja nuorten ehkaisevasta suun terveydenhuollosta valmistui ja se tuli voimaan
1.7.2009. Koululaisten suun terveydenhuollon tueksi on tehty ehdotus yhteistydverkoston toi-
minnan kaynnistamisesta.

"Aikalis@" toiminatamallia varusmiespalveluksen keskeyttaneille on levitetty entiseen tapaan. Va-
rusmiesten terveellisté ruokailua edistévia hankkeita on toteutettu ja meneilladn. TEPO on ollut
myos rahoittamassa VARU-projektia.

Tyoterveyshuolto ja ty6ttomien tervey-
denhuolto

Toimenpiteiden luonteesta

Kokonaisuus liittyy sisall6llisesti edelld mainittuun

mm. tyéterveyshuollon tilaajan opas, mini-
interventio osaksi tyoterveyshuoltoa, pitka-
aikaistyottdmien terveydenhuoltoon toimin-
tamalli

Eteneminen

osioon "Terveyden edistdminen tydelamassa".
Tassa on kyse lahinna tydterveyshuollon yksittai-
sistd menetelmista. Pitkaaikaistyottdmien tervey-
denhuollon mallia on kehitetty vuodesta 2007 1ah-
tien THL:n hankkeessa.

TTL on toteuttanut mini-interventiokoulutusta ja laatinut oppaan. Menetelmien vakiintumisesta ei
viela ole tietoa. THL:n kehittdmishankkeessa on meneilldadn uuden mallin "juurruttamisvaihe".

Mielenterveystyo

mm. kansallisen mielenterveys- ja paihde-
suunnitelman laadinta, tyéterveyshuoltoon
depressio —suosi-tus, osasairauspaivara-

haa koskevan lain tarkistus, lasten ja nuor-
ten mielenterveyspalvelujen vahvistaminen
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Toimenpiteiden luonteesta

Kaikki toimenpiteet perustuvat muissa hankkeissa
tai valmisteluprosesseissa syntyviin tuotoksiin.
Sosiaali- ja terveysministerio asetti jo ennen poli-
tiikkaohjelmaa (toimikaudelle 1.4.2007—
30.12.2008) Mieli 2009 -tydryhman valmistele-



maan kansallista mielenterveys- ja paihdesuunni-
telmaa. Depressio-suositukset on tehty osana
Masto — hanketta ja my&s niitd koskeva koulutus
tapahtuu hankkeessa. Osasairauspaivarahan muu-
toksia valmisteltiin Sata-komiteassa. Lasten ja
nuorten mielenterveyspalveluja kehitetdan Kaste-
ohjelman hankkeissa.

Eteneminen

Kansallinen mielenterveys- ja paihdesuunnitelma julkaistiin helmikuussa 2009 ja toimenpano-
suunnitelma maaliskuussa 2010. Depressiosuositus on valmistunut jo 2008 ja sen levittamiseksi
TTL on jarjestanyt koulutusta. Osasairauspaivarahaa koskevat muutokset astuivat voimaan vuo-
den 2010 alusta. Kaste-ohjelmassa on viisi hanketta, joissa kehitetddn mielenterveyspalveluja.

Avokuntoutus

Kelan hanke riskiryhmien kuntoutukseen

Ikdihmisten palvelut

mm. ikdihmisten laatusuositukseen uusi
osio, neuvontakeskusten verkko laajenne-
taan koko maahan, ehkaisevat kotikaynnit
osaksi palveluvalikoimaa, aikuiskoulutuk-
sen jarjestajat huolehtivat ikaihmisten
kanssa tyoskentelevien osaamisesta, va-
paa sivistysty6 huolehtii seniorivaeston si-
vistyspalveluista

Maahanmuuttajien palvelut

kotouttamistoimia kehitettédessa laaditaan
suunnitelma maahanmuuttajien erityistar-
peista terveyden edistdmisessa

Eteneminen

Toimenpiteiden luonteesta

Hanke on toteutettu Kelan ja muiden rahoittajien
tuella.

Toimenpiteiden luonteesta

Paaosa toimenpiteista koskee periaatteessa hyvin
laajoja muutoksia, joiden todentaminen on vaati-
vaa. Poikkeuksena on laatusuositus, jonka val-
mistelu oli pitkalla, mutta ohjelmalla oli mahdolli-
suus vaikuttaa sen sisaltoon.

Toimenpiteiden luonteesta

Suunnitelman laadinnan yhteydessa viitataan
myo6s kaavailtuun SM:n valmistelemaan kotout-
tamisen ja etnisten suhteiden puiteohjelmaan ja
STM:n toimintaohjelmaan maahanmuuttajien ter-
veydesta. Ne eivat ole toteutunut kaavaillussa
muodossa.

Kela:n hanke on toteutettu suunnitellusti. Ikdihmisten hoitoa koskeva suositus on julkaistu. Ika-
neuvo -hankkeessa kehitetdan ikdihmisten neuvontakeskuksia ja ennaltaehkaisevia kotikaynte-
ja. Neuvontakeskukset sisaltyvat myos terveydenhuoltolakiesitykseen. Kaikilta osin laajojen ja
yleisten toimenpiteiden edistymisesta ei ole tasmallista tietoa. Erityistéd suunnitelmaa maahan-
muuttajien erityistarpeista terveyden edistamisessa ei ole viela tehty. THL on kuitenkin toteutta-
massa tutkimusta, jonka uskotaan antavan tietopohjan toimenpiteille.

2.5. JARJESTOT JA KULTTUURITOIMINTA

Jarjestojen toimintaedellytykset

mm. jarjestdjen toimintaa vaikeuttavien ve-
rosaaddsten uudistaminen, jarjestdjen to-
teuttamien hyvien kaytantojen koonti, edel-
lytykset jarjestdjen laajoille ohjelmakoko-
naisuuksille

Toimenpiteiden luonteesta

Jarjestdtoiminnan edellytysten turvaamisessa oh-
jelma on toiminut yhteisty6ssd KANEN kanssa,
jolla on asiantuntemusta jarjestoasioihin. Politiik-
kaohjelma on voinut tarjota yhden vaylan neuvot-
telukunnan ehdotusten kasittelyyn Muut toimenpi-
teet ovat lIahinna Tekryn varassa.
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Eteneminen

VM:n asettaman verotyéryhman esitys valmistui syksylla 2009. Sen ehdotuksia ja KANE:n muita
ehdotuksia on kasitelty hallituksen iltakoulussa helmikuussa 2010. Tekry on toteuttanut osana
Tervesuomi.fi -portaalia terveyden edistdmisen kansalaisjarjestétoimintaa koskevan portaalin.

Kulttuuritoiminta Toimenpiteen luonteesta
kulttuurin terveydellisten vaikutusten edis- Selvityksen ja ohjelman laati selvityshenkild. Poli-
tdmishankkeen kaynnistys tiilkkaohjelma osallistui selvitystydn kustannuksiin

yhdessa OKM:n kanssa.

Eteneminen

Selvitys ja ohjelma Taiteesta ja kulttuurista hyvinvointia valmistui tammikuussa 2010. Seuranta- ja
koordinaatiotydryhma on asetettu ja pohdittavana on mm. ohjelman rahoitus. Ministerié on myds
paattanyt myontaa valtionavustuksia kulttuurin terveydellisia ja hyvinvointivaikutuksia edistaviin
hankkeisiin (erityisavustukset).

Oikeusministerion demokratiayksikon yhteydessd toimiva Kansalaisyh-
teiskuntapolitiikan neuvottelukunta (KANE) kokoaa laajan joukon erilaisia
jarjestoryhmittymid. Monet jérjestéjen toimintaympéristoon liittyvét asiat,
esimerkiksi yleishyddyllisyyden mééritteleminen ja verotuskysymykset,
koskettavat kaikkia jérjestosektoreita. Ne ovatkin olleet ensimmdiisend
KANE: tydlistalla. Téltd osin neuvottelukunta on siis jatkanut aiempaa
tyotadn. Politiikkaohjelma oli aloitteellinen valtiovarainministerion vero-
tyOoryhmén perustamisessa, joskin sen syntyyn on vaikuttanut KANE:n
aloitteista kdyty keskustelu. Kulttuurin hyvinvointiohjelma tuli politiik-
kaohjelman agendalle opetus- ja kulttuuriministerion aloitteesta ja mi-
nisterion on ollut aktiivinen sen kdynnistimisessi.

Yhteenvetoa

Suurin osa toimenpiteisté on edennyt ohjelmakauden aikana. Haasteita on
ollut suuremmissa ja periaatteellisimmissakin kysymyksissd, kuten lain-
sdddantod ja maidrirahoja koskevissa asioissa. Erityisesti sosiaali- ja ter-
veyshallinnon laitosten vastuulla olevat hankkeet ovat edenneet pédosin
suunnitellulla tavalla.

Nayttdd siltd, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen kehittdmisessd ovat toi-
menpiteet saaneet konkreettisimpia muotoja. On mahdollista, ettd myds
sosiaali- ja terveyshallinnon rinnakkaisohjelmien kautta osa toimenpiteisti
saa lisdvauhtia. Muillakin sektoreilla on tehty kehittdmistyota (jatkettu oh-
jelmien toteutusta, tehty selvityksid ja kdynnistetty my0s uusia hankkeita),
mutta se on tapahtunut osin politiikkaohjelmista riippumatta.

Monien haastatteluarvioiden mukaan polititkkaohjelma ei ole tuonut
merkittdvia uutta oman hallinnonalan tai tehtédvikentén toimenpiteiden to-
teutukseen. Niin néyttdisi olevan erityisesti sosiaali- ja terveyshallinnon
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ulkopuolella. Siltd osin kuin toimenpiteet esim. ohjelmat tai hankkeet on
kdynnistetty jo ennen politiikkaohjelmaa tai sen aloitteellisuudesta riip-
pumatta, on ohjelman merkitys jadnyt melko vahaiseksi.

Kaikkein merkittidvin rooli TEPO:lle halutaan ndhdé sosiaali- ja terveys-
huollon laitoksissa, joissa politilkkaohjelman statuksen uskotaan vahvistavan
yksittdisten kehittdmishankkeiden tunnettuutta ja poliittista painoarvoa.
Politiikkaohjelma tarjoaa selkdnojan tai kehikon, johon voi tarpeen mu-
kaan vedota hankkeen toimeenpanoa vauhditettaessa. Liséksi politiikka-
ohjelma tarjoaa véylén toteuttaa hankkeita, joita ei ehkd muutoin olisi saa-
tu kdynnistettya.

Ohjelman merkityksen uskotaan olevan enemmain terveyden edistdmi-
sen politiikan periaatteiden ja laaja-alaisen ndakokulman nostamisessa kes-
kusteluun. Toki my0s yksittéisissd kehittdmistoimissa politiikkaohjelman
rooli voi olla merkittdvd. TEPO osallistui esim. opetus- ja kulttuuriminis-
terion asettaman kulttuurin hyvinvointihanketta koskeneen selvityksen te-
kemiseen ja myotévaikutti sen kdynnistymiseen. Hanketta oli ideoitu ope-
tushallinnossa jo aiemmin, mutta politiikkaohjelman mydta sen valmistelu
toden teolla alkoi.

On selvii, ettd ohjelmajohdolla ja eri ministeridissd toteutukseen osal-
listuvilla virkamiehilld voi olla erilainen késitys ohjelman merkityksesta
tai kunkin ministerion vastuulla olevien toimenpiteiden tehokkaasta toteu-
tuksesta. Ohjelmajohto saattaa odottaa vastuuministerioltd aktiivisempaa
roolia ja sen vastuulla olevien toimenpiteiden parempaa kytkentdd poli-
tiikkkaohjelman kokonaisuuteen. Ministerididen vastuuhenkildsto taas ha-
luaa painottaa toimivansa asiantuntijaroolissaan nimenomaan politiikka-
ohjelman tavoitteiden ja toimenpiteiden vaatimien panostusten mukaisesti.

3.2 Johtopaatokset politikkaohjelmien,
erityisesti Terveyden edistamisen
ohjelman toteutusedellytyksista

3.2.1 Politiikkaohjelmien yhtalaisyyksista ja eroista

Politiikkaohjelmat ovat sisédlloltddn ja osin toteutusymparistoltddn hyvin
erilaisia. Niiden toimenpiteiden sisdltoon ja ratkaisujen muodostumiseen
vaikuttavat aiempi kehittdmishistoria ja osallistuvien ministerididen ja
asiantuntijoiden kasitteet, viitekehykset ja perinteet. Téssd ohjelmien yh-
talaisyyksid ja eroja tarkastellaan vain tarkastuksessa asetettujen kysy-
mysten ndakdkulmasta. Tyon, yrittdmisen ja tydeldmén politiikkkaohjelman
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toteutusta on kuvattu liitteessd 1 ja Lasten, nuorten ja perheiden politiik-
kaohjelmaa liitteessa 2.

Ohjelmat on pddosin organisoitu samalla tavalla ja varustettu samanlai-
sin edellytyksin ja vaikutuskeinoin. Kaikki ohjelmat ovat huomattavan
laajoja ja koostuvat lukuisista yksittéisistd toimenpiteistd. Ohjelmien péé-
asiallinen vaikutuskeino on informaation levittdminen, eri tason paittdjien
lobbaus ja tirkeind pidettyjen linjausten markkinointi. Ohjelmien toimen-
piteiden maédérittely tapahtui hieman eri tavoin. TEPO:ssa toimenpide-
ehdotuksia koottiin hyvin laajasti ja hajautetusti osallistamalla toteutuk-
seen todenndkoisesti myotivaikuttavia tahoja. TYPO:ssa luettiin erityisen
tarkkaan hallitusohjelman kirjaukset, jotka liittyivdt politilkkaohjelman
perustavoitteisiin tai ohjelman térkeimpiin osa-alueisiin. Toimenpiteet
syntyivét pidosin niitd tdsmentdmailld ja tyo- ja elinkeinoministerion asi-
antuntijoita kuullen. My®6s yhteistyoministerididen tulkintoja tarvittavista
toimista otettiin huomioon. Kaikkiin ohjelmiin tuli mukaan my6s element-
tejd ja toimenpiteitd perusvalmistelun "ulkopuolelta" eli pddosin valtio-
neuvoston kanslian kautta. Kyse oli kdytdnnossa hallituspuolueiden tahol-
ta tehtyjen ehdotusten vilittdmisesta.

Kaikissa ohjelmissa toimenpiteet sisiltdvét paljon asioita, joiden valmis-
telu tai toteutus oli aloitettu jo ennen ohjelmaa. Lisdksi niissi on toimenpi-
teitd, joissa ei alun alkaenkaan ollut tarkoitus olla erityisen aloitteellinen
vaan joiden valmistelua ja etenemisti seurataan ohjelman kuluessa. TY-
PO:ssa oli selvimmin pyrkimystd ohjelman fokusointiin ainakin laajojen
osa-alueiden sisélld. Ohjelman laajuuteen vaikutti kuitenkin se, etté koko-
naisuuden katsottiin yhdistdvén kahden aiemman politiikkaohjelman laa-
jan sisdllon, jota vield "tdydennettiin" tyoeldmin laatuasioilla. Kaikkien
ohjelmien sisdllosséd painottuu sijaintiministerion hallinnonalaan kuuluvat
asiat ja toimenpiteet. TYPO:n kohdalla ohjausympéristdd luonnehtii se, et-
td tyOministerion ja kauppa- ja teollisuusministerion yhdistdmien kokosi
rakenteellisesti suuren osan politiikkaohjelman asioista saman hallin-
nonalan piiriin. Toisaalta uuden ministerion kdynnistysvaihe saattoi poli-
tiikkkaohjelman alkuvaiheessa vaikeuttaa yhteistyokumppanien ja yhteis-
tyOsiséltdjen madrittelya.

Kaikkia ohjelmia ohjataan ministerityhmén ohella virkamiesjohtoryh-
mén avulla, jonka puheenjohtajana ohjelmajohtaja toimii. TYPO:ssa ohja-
uksen tukena on myo0s laaja neuvottelukunta, jonka tarkoituksena on toi-
mia tiedotuskanavana ja sitouttaa eri toimijoita ohjelman tavoitteisiin.
LNPO:ssa toimii kullakin osa-alueella ("lapsildhtéinen yhteiskunta, hy-
vinvoiva lapsiperhe ja syrjdytymisen ehkédiseminen") oma ty6ryhma, joka
koostuu padosin asiantuntijavirkamiehistd ja my0s jarjestdjen edustajista.
Ministeriryhmén rooli ja toimintatavat ovat ohjelmissa pddosin samanlaisia.
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Politiikkkaohjelman sijainti ministeriossd on péédosin samankaltainen.
Ohjelmien toteuttajat tulkitsevat asemaa kuitenkin hieman eri tavoin.
LNPO:n tulkitaan sijaitsevan suoraan ministerin yhteydessd, TYPO:n mi-
nisterion esikunnassa kansliapaéllikon yhteydessd ja TEPO:n hyvinvoin-
nin ja terveyden edistdmisen osaston yhteydessd. TEPO:n kohdalla sijain-
tia perustellaan silld, ettd terveyden edistiminen on ollut kiinted osa ao.
osaston toimintaa ja siksi ohjelman katsottiin sopivan osaston yhteyteen.
Ohjelmien vililld voi olla kulttuurisia eroja siind, miten luontevaa ja help-
poa ohjelmajohtajan on keskustella suoraan esim. kansliapaallikon tai mi-
nisterin kanssa.

Kaikilla ohjelmilla sijaintiministerion rooli on ohjelmien siséltdjen ja
toimenpiteiden kannalta keskeinen. TYPO:n yhteydessé on esitetty arvioi-
ta, ettél tyo- ja elinkeinoministeridon perustaminen merkitsi ohjelman péési-
sdllon kannalta sellaista rakenteellista kokoamista, ettd uusi ministerio kat-
taa suurimman osan politiikkaohjelman toimenpiteistd. Kullakin ohjelmalla
on sijaintiministeriossd pédasiallinen yhteistyokumppani (LNPO:1la nuori-
soyksikkd, TEPO:lla terveyden edistdmisen yksikkd, TYPO:lla erityisesti
kasvuyrittdjyysyksikko ja tyoeldmén laatuyksikko), joka voi parhaimmil-
laan tukea ohjelman toimenpiteiden toteutusta mutta joissain tilanteissa
myos "leimata" sen siséltod todellista kapeammaksi.

TYPO:lla on kuitenkin sijaintiministerion toimesta jérjestetty pysyvé
asiantuntijatuki, joka mm. helpottaa ohjelmajohtajan yhteydenpitoa ja
viestintdd sekd mahdollistaa ohjelman toteuttajien ydinryhmén osallistu-
misen mahdollisimman monien toimenpiteiden valmisteluun (esim. tyo-
ryhméjdsenyyksin).

Ohjelmien omat méidrarahat ovat olleet samansuuruiset. Myos rooli kes-
keisten hallinnonalojen budjettivalmistelussa tai ohjelman kannalta kes-
keisten méérarahojen varmistamisessa on ollut kaikissa ohjelmissa melko
véahdinen. Merkittidvid vaikutuksia médrdrahojen tasoon tai kohdennuksiin
ei ohjelmilla ole ollut. My0s ohjelmien mahdollisuudet vaikuttaa ministe-
rididen toiminta- ja taloussuunnitelmiin tai yksikéiden tulossuunnitelmiin
ovat olleet vdhdiset. Ohjelmissa on yhteisend ldhtokohtana se, ettd toi-
menpiteet ovat varhaisessa vaiheessa vastuutettu eri tahoille ja periaattee-
na on luottamus asioiden etenemiseen: "kukin hallinnonala ja vastuutaho
vastaavat omista asiakokonaisuuksista".

Kaikkien politiitkkaohjelmien tavoitteita ajatellen keskeisid uudistuksia
tehddén ohjelman ulkopuolella erillisisséd uudistushankkeissa. Ohjelmien
suorat vaikutusmahdollisuudet niihin ovat rajoitettuja eikd ohjelmille ole
asetettu tehtdviksi niiden edistymisen raportointia eli laajemman kokonai-
suuden aktiivista seurantaa. Luonnollisesti kaikissa ohjelmissa pyritddn
kuitenkin saamaan tietoa merkittdvimpien uudistusten etenemisesté.
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Ohjelmien toimenpiteitd tai niihin liittyvid toimenpiteitd toteutetaan rin-
nakkaisten ohjelmien tai valtakunnallisten uudistushankkeiden kautta. Se-
kd TEPO:lla ettd LNPO:lla on rinnallaan vahvoja sektoriohjelmia. Niitéd
myos toteutetaan osin rinnakkaisten ohjelmien kautta, koska toimenpiteet
ovat yhteisid tai limittdisid. TYPO:n kohdalla ei ole selvid rinnakkaisia
ohjelmaprosesseja, mutta myos se on riippuvainen muiden laajojen ja oh-
jelmasta riippumattomien uudistusten linjauksista ja etenemisestd. Ohjel-
man toteutussuunnitelmassa viitataan moniin rinnakkaisiin uudistuksiin
(mm. Sata-komitea, Tydperdisen maahanmuuton toimenpideohjelma,
Kansallinen innovaatiostrategia, Normitalkoot -hanke, Manner-Suomen
maaseudun kehittimisohjelma). TYPO:lla on kahdesta muusta ohjelmasta
poiketen takanaan ohjelmahistoriaa, joka antaa sille ainakin keskeisilld
osa-alueilla muita paremmat toteutusedellytykset, vaikka uuden ohjelman
toimenpiteet painottuvat hieman eri tavoin kuin aiemmissa ohjelmissa.

Missddn ohjelmassa ei ole ollut mahdollisuutta tehdd systemaattista kar-
toitusta meneilldén olevista ohjelmista ja hankkeista, joilla on liittymékoh-
tia polititkkaohjelmien siséltoon. Jossain méérin tllaista pyrittiin tekemédén
TYPO:aa kéynnistettdessd, mutta tarvetta uudistusten tarkempaan koor-
dinointiin tai integrointiin ei siindk&4n nihty tarpeellisena. Ohjelmien seu-
ranta tapahtuu kaikissa ohjelmissa toimeenpanosuunnitelmaa péivittdmél-
148 ja kerddmdlla tiedot kunkin toimenpiteen vastuutahoilta. Seurantataulu-
kon paivitetyt tiedot on kédytossd ainakin 1dhimmilld yhteistyokumppaneil-
la ja osin my0s internetissa.

Ohjelmien toimenpiteet ovat edenneet vaihtelevasti, mutta niissid on voi-
tu vauhdittaa ainakin yksittdisid valmistelutehtdvid. Kaikki ohjelmat voi-
vat osoittaa joitakin ohjelmien aloitteisiin perustuvia tai kokonaan "omia"
tuotoksia, mutta suurelta osin toimenpiteiti on toteutettu ministerididen tai
valtioneuvoston aiempien suunnitelmien ja péétosten pohjalta. Ohjelmien
kokonaistuotoksia tai lisdarvoa on tdssd vaiheessa vaikea arvioida. Toi-
saalta ohjelmien tulosvastuuta ei ole selkedsti méaéritelty, vaikka seuran-
nassa on kéytetty mm. HSA:an kirjattuja indikaattoreita.

3.2.2 Ohjelmien perusluonne ja vaikutuskeinojen
maarittely

Néyttad siltd, ettd politilkkaohjelma on pelkilld olemassaolollaan myoté-
vaikuttanut terveyden edistdmistd koskevaan keskusteluun. Terveyden
edistiminen laaja-alaisena kokonaisuutena on tullut entistd hyvéksytta-
vammaksi. Tille nosteelle voi tietysti olla monia muita selityksid. Tervey-
den edistdmisen kehittdmistydssd on monien ohjelmallisten toimenpitei-
den jilkeen hyviksytty tavoitteiden perusteltavuus. Toinen asia on, missa
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méérin uusia tai eri hallinnonaloja motivoivia ja aktivoivia perusteluja tai
insentiivejd ohjelma on kyennyt tuottamaan. Jo ohjelmaa kdynnistettaessa
oletettiin, ettd HiAP-politiikan perusteet ja osin keinotkin ovat yleisesti
hyviksyttyjd. Haasteena on vain kehittdmisperiaatteiden merkityksen ja
mahdollisuuksien ymmértdminen eri tahoilla ja hallinnon eri tasoilla.

Ohjelma on toiminut suhteellisen ndkyvisti ainakin valtion keskushal-
linnossa. Politiikkaohjelmaan ja sen tavoitteisiin suhtaudutaan paasiintoi-
sesti positiivisesti. Ohjelman kuluessa on syntynyt myos uusia kontakteja
ja ainakin ohjelmakauden kestévid keskusteluareenoita. Useat politiikka-
ohjelman toimenpiteet ovat edistyneet, vaikka toteutusympdéristd on huo-
mattavan laaja ja haastava. Lisdksi on muistettava. ettd ohjelmilla on vield
tarkastuksen aineistoa koottaessa tydskentelyaikaa jéljelld. Monia yksittéi-
sid toimenpiteitd pidetdén hyodyllisind ja niiden katsotaan edistévén ter-
veyttd tai luovan edellytyksié terveyden edistdmistoimille.

Resursseihin ndhden voi arvioida, ettd ohjelmassa on toteutettu huomat-
tava madrd verkostoyhteyksid palvelevia tilaisuuksia ja tapaamisia seké
myotévaikutettu yksittéisten hankkeiden edistymiseen ja joissakin tapauk-
sissa uusien kdynnistymiseen.

TEPO:n ja my6s muiden politiikkaohjelmien puutteita tai heikkouksia
selittdd suurelta osin niille annettu rooli, mééritellyt ohjelmasisillét, toteu-
tukseen osallistuneiden eri tahojen aktiivisuuden aste ja toteutusympéris-
ton hallittavuus. Suurimmat puutteet ovat siis ohjelmien toteutusedelly-
tyksissd, vihemmassd méarin toteutuksessa.

Tarkastuksessa ei ollut tarkoitus selvittdé politilkkaohjelmien merkitysté
poliittisen ohjauksen vahvistamisessa. Sitd voidaan tarkastuksessa arvioi-
da vain vilillisesti. Nayttda kuitenkin siltd, etteivdt ohjelmat merkittavasti
vahvista poliittisen ohjauksen keinoja. Kyse on sekd ohjelmaorganisaation
luonteesta, ohjelmille muodostuneesta roolista eri hallinnonalojen toimin-
tojen ohjaajana ja yhteen sovittajana ettd poliittisten padtoksentekijoiden
tavasta kéyttdd ohjelmaorganisaatiota hallitusohjelman tavoitteiden toteut-
tamiseen. Ministeriryhmien ja ohjelmajohdon asema ei takaa ohjelmalle
tehokasta vaikutuskanavaa, eikd ohjelmilla ole juurikaan keinoja sovittaa
eri hallinnonalojen toimenpiteitd ajallisesti ja siséllollisesti yhteen. Poli-
tiikkkaohjelmat eivit ole saaneet jalansijaa tirkeimmissd valtioneuvoston
yhteen sovittavissa padtosprosesseissa.

Ohjelmaan sisdltyvien yksittéisten hankkeiden toteuttajat voivat katsoa
saaneensa ohjelmasta tukea omien hankkeidensa toteutusedellytyksiin.
Tama ei valttimattd merkitse konkreettisia panoksia vaan legitiimiéd ase-
maa oman yksikkonsd hankkeiden joukossa. Kun hanke sisdltyy politiik-
kaohjelmaan, on siihen tehty ty6 helpompi perustella omassa organisaati-
ossa. Lisdksi hanke voi saada tété kautta lisdd ndkyvyyttd. Toimenpiteiden
toteutuksesta vastaavat arvioivat kuitenkin, ettei ohjelmakehykselld ole

123



ollut suurtakaan vaikutusta heidin organisaationsa toimintaan. Meneilldén
olevat hankkeet olisi todenndkdisesti toteutettu muutoinkin ja jotakuinkin
samansisiltoising. '

Ministeriryhmésti ei ole muodostunut sellaista poliittista areenaa, jossa
tehtdisiin sitoumuksia merkittévistd linjauksista, resursseista tai valmiste-
lutydn suuntaamisesta. Ministeriryhmissd ei kisitelld merkittdvid resurs-
sikysymyksid eikd sdddosmuutostarpeita. Ministerien osallistuminen ryh-
mien kokouksiinkaan ei aina ole kovin aktiivista. Ryhmét ovat jaéneet py-
syvien tai vakiintuneiden ministeriryhmien varjoon. Ministeriryhmé ei
kaytdnndssd voi seurata yhdessé tehtyjen suullisten sopimusten jatkotoimia
eri ministeridissi. Eikd koordinoivalla ministerilld ole roolia politiikkaoh-
jelmaa toteuttavien eri hallinnonalojen budjettineuvotteluissa.

Yksi kriittisimpid vaiheita ohjelman aseman ja statuksen muotoutumi-
sessa on tavoitteiden, ohjelman perusluonteen toimenpiteiden ja yhteis-
tyokumppanien roolien ja vastuiden méérittely. Perusluonteella viitataan
sithen, ettd polititkkaohjelman tavoitteita ja vaikuttamisen tapoja pitéisi
eritelld riittdvén tarkasti parhaiden toteutustapojen valitsemiseksi. Toimin-
tatavat muodostuvat erilaisiksi riippuen siitd, onko ohjelma ennen kaikkea
jo tiedossa olevien toimivien toimenpiteiden tehokasta toteutusta vai poli-
tiikkatoimenpiteiden ideoimista ja méérittelyd, onko ohjelma poliittisen
tahdon ja tavoiteltavien asioiden viestintid vai uusien toimintatapojen
juurruttamista osaksi kohdetoimintaa, onko kyse eri tahoilla meneilldén
olevien politiikkatoimenpiteiden laaja-alaista koontia yhteisen sateenvar-
jon alle vai uusien katveeseen jddneiden toimenpiteiden muotoilua ja
kéynnistdmista.

Esimerkiksi TEPO:a on luonnehdittu yhtailtd poliittisen voiman koko-
ajaksi eri tahoilla toteutettavien toimenpiteiden taakse, keskushallinnon
strategia- ja politiikkasuunnitteluun vaikuttajaksi (terveyden edistdmisen
tavoitteet kaikissa yhteiskuntapolitiikan lohkojen suunnitelmissa mm. tu-
levaisuusselonteot, strategiat tai periaatepditokset, TTS, kehysvalmistelu
jne.) ja terveyden edistdmistoimien kokoajaksi. Toisaalta ohjelman katsot-
tiin olevan kuntapdittéjien kouluttaja, kuntatason valmistelu- ja paétosra-
kenteiden ja terveyden johtamistapojen uudistaja (tuloksena konkreettiset
uudistukset kunnissa) ja hyvien palvelukdytantdjen levittdja.

Kaikkien niiden ohjelmaominaisuuksien siséllyttdminen yhté aikaa poli-
tiikkkaohjelmaan on osoittautunut vaikeaksi. Konkreettista toimenpidelis-
taa voidaan rakentaa ja sen toteuttavuutta arvioida vasta sen jilkeen kun

" politiikkaohjelmista néyttdid puuttuvan sellainen poliittisesti mddritelty strate-
ginen ydin, joka suuntaisi toimenpiteet kaikkein merkittdvimpiin uudistuksiin. Td-
héin palataan kohdassa "ohjelmien strateginen ydin".
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vaikuttamisen kohde, keskeiset vaikuttamisen mekanismit (esim. tiedo-
tus/viestintd, lobbaus, osallistuminen olemassa oleviin kehittdmisproses-
seihin ty6ryhmiin jne., uusien tyovélineiden innovointi, kouluttaminen
jne.) on riittdvén konkreettisesti luonnehdittu. Kéytéinnossa vaikutusme-
kanismeja ja kanavia méadritellddn rinnakkain toimenpiteiden valintaa teh-
tdessd. Ohjelman toteutuksen vaatimia resursseja tai eri toimintatapojen
tehokkuutta on kuitenkin mahdotonta arvioida ennakoimatta jollain tavoin
myoOs erilaisten operaatioiden perusluonnetta ja niissé tarvittavaa tyo-
panosta.

Suunnitteluvaiheessa ohjelmien perusluonnetta, keskeisimpien toimen-
piteiden vaatimia toimintatapoja ja vaikuttamiskanavia tulisi eritelld tar-
kemmin, jotta ohjelmien toteuttamiskelpoisuutta voidaan myos arvioida ja
tarpeen mukaan tehdd muutoksia ohjelman toimeenpanosuunnitelmaan.
Tata edellyttdd myos se, ettd ohjelmien voimavaratarpeen arviointi ja suun-
nittelu voi perustua aitoon budjettisuunnitteluun. Nythin kaikille ohjelmille
on mekaanisesti myonnetty sama méérdraha punnitsematta milléén tavoin
niiden luonteen eroja ja todellisia resurssitarpeita.

Jos tarkastellaan politiikkaohjelmien koko toimenpidekirjoa, ovat oh-
jelmat valinneet suurelta osin tiedottajan, seuraajan ja tiedon kokoajan
roolin. Merkittdvind syynd ovat olleet my0s tiedossa olleet resurssit. En-
nakoitava resurssiraami on osittain vaikuttanut toimenpiteiden valintaan ja
ohjelman kéytdnndn toteutustapoihin. Toisaalta on voitu valita toimenpi-
teitd, jotka ovat jo meneilldén ja joiden resursoinnin voi olettaa olevan si-
ten varmistettu. Toisaalta ohjelman "omiksi" uusiksi toimenpiteiksi on
usein valittu yksittdisid tiedotuksellisia ja koulutuksellisia operaatioita.
Seurannan rinnalla esim. TEPO:ssa viestinti terveyden edistimisen merki-
tyksestd, hyvistd pyrkimyksistd sekd epévirallinen vaikuttaminen valta-
kunnalliseen uudistusty6hon ja paikallisten toimijoiden toimintatapoihin
ovat vaatineet suuren méérin tyopanosta.

Ohjelmakauden aikana ei politilkkaohjelman omin resurssein ole kui-
tenkaan mahdollista taata konkreettisia muutoksia esim. kuntatasolla tai
muuten pysyvyyttd esim. hyvien kdytintojen levittimisessd. Ohjelman ta-
voitteiden edistyminen on riippuvainen siitd, millaisia konkreettisia véli-
neitd ohjelmien lukuisilla osahankkeilla on kdytdssdén ja miten niilld
varmistetaan hyvien kdytantdjen vakiintumista.

3.2.3 Ohjelmien strateginen ydin ja toimenpiteiden
"poikkihallinnollisuus"

Hallitusohjelmassa on jo maédritelty politiikkaohjelman eri tavoitealueita
ja myo0s siihen sisdllytettdvid teemoja. Toimenpiteiden valinta tapahtuu
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ohjelman kdynnistysvaiheessa kuitenkin pééosin hajautetusti, joskin téssi
ndyttdd olevan eroja ohjelmien valilld. Ohjelmajohtaja joutuu kdytdnnon
syistd organisoimaan toimenpiteiden koonnin varsin nopealla aikataululla.
Ohjelmateksti on saatava valmiiksi hallitusohjelmaa toteuttavaan HSA:an
ja toimenpiteet vastuutuksineen maédriteltyd ennen hallituskauden ensim-
mdisid kehys- ja budjettipaédtoksid. Hallitusohjelman perusteella pyritdan
johtamaan ohjelman keskeiset osa-alueet, mutta varsinaisesti ohjelman
strateginen ydin néyttda jaévén laveaksi tai niin monitahoiseksi, ettei ydin-
td endd ole loydettivissa.

Keskeiset organisaatiot niyttidvit tekevin ehdotukset ohjelmaan sisélly-
tettdvistd osahankkeista ja toimenpiteistd. Tadssd korostuu yksikkokohtai-
nen tulkinta ohjelman sisdlloistd. Luonnollisesti ehdotukset perustuvat
kunkin organisaation tirkeind pitdmiin asioihin ja usein kyse on organi-
saation aiemman kehittimistyon jatkamisesta. Tadmi voi vaikuttaa my0s
toimenpiteiden méaéritykseen hallinnonalakohtaisesti. Kun strateginen
ydin jai véljaksi, kertyy toimenpiteisté helposti lista monensuuntaisia yk-
sittdisid toimenpiteitd, joiden synergiahyodyt saattavat jdddé suhteellisen
véhiisiksi.

Ohjelmien toimenpiteiden maard on huomattavan suuri ja jossain méérin
hajanainen. Tahén voi vaikuttaa my0s se, ettd kdynnistysvaiheessa eri ta-
hoja on motivoitava ohjelman toteutukseen siséllyttdmaélld eri toimijoiden
tarkeind pitimiéd "omia" asioita ohjelmaan. Laajuus ei kuitenkaan paranna
ohjelman toteutusedellytyksid vaan pikemminkin heikentdd niitd, koska
niin ohjauksen kuin toteutuksenkin voimavarat hajaantuvat liian moniin
yksittéisiin tekoihin. Toimenpiteiden méérdi ja kirjoa voidaan tietysti pe-
rustella politiikkaohjelman perusluonteella. Tarkoituksena on saattaa yh-
teen eri hallinnonalojen toimijoita, jotka eivét sithen mennessé ole toimi-
neet tiiviissd yhteistydssd yhteisten tavoitteiden ohjaamina. Kéyténnossa
toimenpiteitd kuitenkin toteutetaan yksittdin ja keskustelu toteuttajien vé-
lilld jaa vdhaiseksi. Vaikka keskustelua kaytéisiinkin, riippuu toimenpitei-
den siséltd aiemmasta toteutushistoriasta. Hallinnonalojen vélinen yhteis-
ty0 riippuu siitd, missd maérin esim. liikenneturvallisuustoimenpiteiden
suunnittelua, rakennusvalvonnan kehittdmista tai kosteus- ja homevauri-
oiden ehkdisyd on jo ennen ohjelmaa toteutettu eri hallinnonalojen asian-
tuntijoiden yhteistydssd. Kun toimenpiteet on mééritelty hallinnonaloittain
ja organisaatioiden omien ehdotusten pohjalta, ei politiikkaohjelman to-
teutustapa muuta aiempia tulkintoja toimenpiteiden ydinsisillostd, asioi-
den tirkeysjarjestyksesta tai tarvittavista pysyvistd yhteistydmuodoista.

Virkamiesvalmistelun kuluessa saadaan lausuntoja keskeisiltd yhteis-
tyokumppaneilta (ministeriot, laitokset, jérjestot) ja toimenpiteitd voidaan
vield arvioida uudelleen. Prosessi ei nédytd kuitenkaan tuottavan kiteyte-
tympédad toimeenpanosuunnitelmaa vaan pikemminkin lisdyksid toimen-
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piteiden listaan. Valtioneuvoston kanslia pyrkii yhtdiltd tiivistimdin ja
fokusoimaan ohjelmien suunnitelmia, mutta joutuu samaan aikaan teke-
méén lisdysehdotuksia poliittisten paittdjien toiveiden mukaisesti. TAma
ei kuitenkaan merkitse sité, ettd siséllon fokusointia ja ydintehtdvien méaa-
rittelyd ohjaisi selvé poliittinen prosessi ja prioriteettien méérittely. Téta ei
muuta se, ettd laaja toimeenpanosuunnitelma késitellddn ja hyviksytdan
ohjelman ministeriryhméssa. Sielldkin hyviksyntdin voi vaikuttaa se, et-
td4 ministerin tai ministerion omat lisdykset siséltyvit toimeenpanosuunni-
telmaan. Ohjelman toimeenpanosuunnitelman moniaineksinen siséltd
muotoutuu siis padosin hajautetun virkamiestason valmistelun tuloksena.

Terveyden edistdmisen politiikkaohjelman ei katsota tuoneen mitéén
uutta aiempiin terveys- ja hyvinvointipoliittisiin linjauksiin ja siséltoihin.
Tdméa ei kuitenkaan ollut ohjelman tarkoituskaan vaan tavoitteena oli
paastd kdytdnnon toimenpiteisiin jo tehtyjen linjausten perusteella. Téta
perusteli myds se, ettd aiemmissa kansallisissa ohjelmissa erityisesti
terveyden edistdmisen rakenteet ja kiytdnnon toimet olivat jédéneet toivot-
tua vihdisemmiksi. Ohjelman toimenpiteiden koonti hajautetusti on saat-
tanut vaikuttaa siithen, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen kehittdmiseen
tahtddvid toimenpiteitd on ohjelmassa mukana huomattava mééra. Ter-
veyden edistdmisen rakenteidenkin kehittdiminen tapahtuu paéosin sosiaa-
li- ja terveyshallinnon omien kehittdmishankkeiden kuten Kaste-ohjelman,
Toimiva terveyskeskus -toimenpideohjelman tai Paras-hankkeen sosiaali-
ja terveyspalvelujen jirjestimistd koskevien linjausten kautta. Myos Elin-
tapoihin vaikuttaminen -osiossa on paljon toimenpiteitd, jotka toteutetaan
sosiaali- ja terveyspalveluja kehittdmalla.

Varsinaisten "poikkihallinnollisten" tai muille hallinnonaloille sijoittu-
vien toimenpiteiden osalta kyse on hyvin usein jo meneillddn olevien toi-
menpiteiden kirjaamisesta ohjelmakehikkoon. Tdmé johtuu osittain oh-
jelman muodostamistavasta. Kaikkein aktiivisimpia toimenpiteiden esitté-
jid olivat sosiaali- ja terveyshallinnon laitokset ja alan jirjestot. Kuitenkin
terveyden edistimisen haasteiden voi olettaa olevan kaikkein suurimpia
juuri muilla kuin sosiaali- ja terveyssektorilla, jossa ehkdisevéin tyon mer-
kitys on tunnistettu pitkdén. Politiikkaohjelma ei siis vélttimattd keskity
niihin tehtdviin, joissa sen lisdarvo muun kehittdmistyon rinnalla ja sen
ohjaajana voisi olla suurin.

Politiikkaohjelmien poikkihallinnollisuus voi parhaimmillaan merkiti
sitd, ettd niilld politiikkalohkoilla ja politiikkatoimissa, joissa ei aiemmin
ainakaan selkeésti ja johdonmukaisesti ole sovellettu terveyden edistdmi-
sen tavoitteistoa ja viitekehystd, voidaan ohjelman kuluessa rakentaa uu-
denlaisia tulkintoja toimenpiteiden sisdllostd ja parhaimmillaan sovittaa
yhteen erisuuntaisia tavoitteita. Eri ammattialojen tutkintoja kehitettdessa
ei yleensd piétavoitteena ole terveyden edistimistd tukevan osaamisen
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vahvistaminen (lukuun ottamatta tietysti ennaltachkiiseviin sosiaali- ja
terveyspalveluihin koulutettavia tms. ammatteja) vaan opetussisiltéjen
kehittdmisessd joudutaan punnitsemaan monenlaisia ammattitaitovaati-
muksia. Yhdyskunta- ja liikennevéylien suunnittelussa taas on otettava
huomioon monia toimintojen sujuvuuteen, ekologisuuteen jne. liittyvié ta-
voitteita turvallisuus- ja terveysndkokohtien ohella. Politiikkaohjelmat ei-
vit siis ndytd tuovan esiin eri sektorien toimenpiteisiin mahdollisesti sisél-
tyvid jannitteité tai tarjoamaan mahdollisuuksia ratkaista niitd. Pikemmin-
kin toimenpiteitd koottacssa ja niiden sisdltdjd maédritettdessd pyritdén
vahvistamaan joskus perusteetonta yhteisymmarrystid toimenpiteiden yh-
densuuntaisuudesta.

3.2.4 Suhde kaynnissa oleviin ja rinnakkaisiin
politiikkatoimenpiteisiin

Ohjelmia ka@ynnistettdessd ei ole pidetty tarpeellisena luoda katsausta jo
kdynnissd oleviin kehittimisprosesseihin ja koota uudistuksista ja kehit-
tamishankkeista kokonaiskarttaa, joka voisi osoittaa aiemmin kédynnistet-
tyjen valmistelu- ja kehittimisprosessien roolin kokonaisuudessa. Téstd
johtuen ohjelmissa ei mydskéén selvitetd, missd méérin jo péadtetyissi oh-
jelmissa tai kansallisissa kehittimishankkeissa on samoja toimenpiteitd
kuin kdynnistettavdsséd polititkkkaohjelmassa. Tdmé puolestaan johtaa sii-
hen, ettd politiikkaohjelman rinnalla voi olla meneilldén kansallisia oh-
jelmia, periaatepditosten toteutusprosesseja tai muita laajoja hankkeita,
joissa kehitetdin samoja asioita. Joissain tapauksessa tavoitteet ja keinot
voivat olla yhtenevid, joissain samoja tavoitteita toteutetaan hieman eri
keinoin tai toimenpiteet on médritetty hieman eri késittein.

Yksi tapa vahvistaa poikkihallinnollisuutta olisi koota esim. terveyden
edistdmistd tukevat sdddosvalmisteluhankkeet, ty6ryhmaét, toteutusvai-
heessa olevat periaatepdétokset, ohjelmat ja merkittavimmat kehittdmis-
hankkeet kokonaisuudeksi, jossa niiden sisdltdjd arvioitaisiin nimenomaan
terveyden edistimisen tavoitteiden kannalta. Talloin saattaisi olla mahdol-
lista tunnistaa myds vaikuttavia ja tehottomiakin toimintatapoja. Samalla
olisi mahdollista tehdd ehdotuksia toimenpiteiden ja hankkeiden yhdisté-
misestd tai joskus politiikkaohjelman kannalta pééllekkéisten ohjelmien
tai hankkeiden karsimisesta. Poikkihallinnollisuus niytt4d4 usein ohjelmien
yhteydessdkin merkitsevin sitd, ettd kdynnistetddn aina uusia poikkihal-
linnolliseksi maéiriteltyjd toimenpiteitd ilman, ettd arvioidaan kriittisesti
niiden tai aiemmin kdynnistyneiden tuloksia ja tarpeellisuutta.

Terveyden edistdmisen politilkkaohjelman rinnalla on meneilldén useita
ohjelmia ja hankkeita, joissa on samoja tai samankaltaisia toimenpiteitd tai
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jotka muutoin sisélldllisesti kytkeytyvit toisiinsa. Itse asiassa politiikka-
ohjelmien siséllotkin voivat olla keskendédn limittédisid kuten TEPO:ssa ja
LNPO:ssa (mm. terveyden ja hyvinvoinnin edistdminen erityisesti lasten,
nuorten ja perheiden piirissd, perhekeskusmallin levittiminen). Politiikka-
ohjelmien keskindinen yhteisty0 ja my0s tyOnjaosta paittiminen ndyttad
kuitenkin olevan helpompaa kuin muiden ohjelmien kanssa.

Huolimatta ohjelmien selvéstd limittdisyydestd, suuri osa ohjelmien to-
teuttajista ei tunnista erityisid yhteensovittamisen tarpeita. Ohjelmien kat-
sotaan olevan l1dht6kohdiltaan ja luonteeltaan erilaisia. Esimerkiksi Kaste-
ohjelma on lakisditeinen, toistuva sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
kehittimisohjelma, kun taas TEPO on ensi sijassa hallituksen poikkihal-
linnollinen poliittisen ohjauksen ja viestinnén kanava. Kun eri ohjelmissa
on mukana samoja asiantuntijoita, arvellaan joustavan tiedonkulun takaa-
van sen, ettd samojakin toimenpiteitd osataan késitelld eri ohjelmien ta-
voitteiden toteuttajina aina tilanteen mukaa. Mahdollinen koordinointi
hoituu siis yksittdisten asiantuntijoiden oman tyon kautta. Vain raportoin-
tia ja samojen asioiden késittelyd on tehtdvé useiden ohjelmien ohjauseli-
missd, mutta tatd pidetddn pienend haittana.

Vaikka tarkastuksessa ei voitu osoittaa, ettd yhteensovitustarpeet olisivat
aiheuttaneet suoranaisia resurssien kdyton paillekkdisyyksié tai tarpeet-
tomia kehittdmistoimia, voi rinnakkaisten ohjelmien suurta méérié ja lu-
kuisten toimenpiteiden hajautumista pitdéd epatarkoituksenmukaisena. Voi
olettaa, ettd pelkdstddn ohjelmien valmistelu, toimenpiteiden méérittely eri
konteksteissa, vastuutuksista sopiminen ja rinnakkaisten ohjelmien ete-
nemisen seuranta eri seurantaorganisaatioissa aiheuttaa asiantuntijatyo-
panoksen kdytossd tehottomuutta. Samalla viestintd ohjelmajohdolle ja
poliittisille johdolle voi olla katkonaista. Monien 16ysésti kytkettyjen ke-
hittdmisprosessien samanaikaisuus heikentdd mahdollisuuksia maéadrittaa
prioriteetteja, erottaa tirkedt vihemmaén térkeistd asioista. Talloin on han-
kalampaa hahmottaa kunkin toimijan vastuita ja méérittdd kunkin toimen-
piteen lisdarvo.

Politiikkaohjelmien luonteesta johtuen niiden limittdisyyttd muihin oh-
jelmiin ei ndhdd ongelmana, koska ohjelmia néyttdd ohjaavan erdénlainen
médrdn logiikka. Kun ohjelman sanomaa pyritdén levittimiin mahdolli-
simman laajalle ja monien tahojen ulottuville, pidetdan kaikkea viestin si-
saltdvad toimintaa lisdarvona. Silloin kaikki raportit, oppaat, seminaarit ja
tapahtumat tukevat viestinnéllisid tavoitteita. Mitd suurempi mééra erilai-
sia hankkeita tavallaan kantaa ohjelman térkeind pitdmid asioita sitd pa-
remmin tai todenndkdisemmin se varmistaa sanoman perillemenon. Tata
uskoa ei ndytd horjuttavan sekdin, ettd niin keskushallinnon kuin kunta-
tasonkin toimijat eivét kaipaa tavoitelausumia vaan konkreettisia ratkaisuja
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ja tyovélineitd sekd joissakin tapauksissa my0s voimavaroja niiden kayt-
toonottoon.

Suurin ongelma rinnakkaisten ohjelmien ja hankkeiden suuresta maarés-
td ja ohjelmien keskindissuhteen puutteellisesta méérittelystd aiheutuu po-
liittisen johdon seurantaprosessille. Kokonaisuuden hahmottaminen vai-
keutuu ja usein voi olla epédselvdéd, minkd ohjelman vastuulla mitkékin toi-
menpiteet ovat, missd asioissa kukin ohjelma etenee tuloksellisimmin ja
minké ohjelman kautta pitéisi turvata hyvien yhteistyokayténtdjen tai ver-
kostojen jatkuvuus. Rinnakkaisten ohjelmien suuri midrd synnyttdd hel-
posti poliittiseen ohjauksen vajeita ja heikentd erityisesti hallitusohjel-
maan perustuvan politiikkaohjelman mahdollisuutta kanavoida poliittista
ohjausta ja raportoida kokonaisuutena tietyn politiikka-alueen tavoitteiden
toteutumisesta.

Monien kehittdmisoperaatioiden limittdisyys vaikeuttaa kuntien kehit-
tdmistyotd silloin, kun ohjelman toimenpiteiden on ajateltu toteutuvan
kunnissa tehtdvien uudistusten kautta. Kunnilla on vaikeuksia tunnistaa
valtiovallan asettamia prioriteetteja ja 10ytdd sopiva vdyld ja yhteistyo-
kumppani omille kehittimishankkeilleen. Kehittdmiskentdn epéselvyyk-
sistd huolimatta kunnissa arvioidaan, ettd moni TEPO:nkin tirkedna pité-
mistd toimenpiteistd on saanut vastakaikua kuntatasolla.

3.2.5 Ohjelmien organisointi, resurssit ja kytkenta
vakiintuneisiin suunnittelu- ja ohjausprosesseihin

Politiikkaohjelman sijoittaminen tiettyyn vastuuministerioon voi jossain
méérin leimata ohjelmaa yhden hallinnonalan tavoitteiden toteuttajaksi.
Sijaintiministerioté oleellisempaa saattaa kuitenkin olla se, ettd mahdolli-
nen asiantuntijatuki on helpoimmin saatavissa juuri sijaintiministeriosta ja
toimenpiteiden sisdllollisestd painotuksesta johtuen ao. hallinnonalan vi-
rastoista. Asiantuntijatuen painotus voi siis vaikuttaa sekd ohjelman toi-
menpiteiden siséltoon ettd niiden saamaan huomioon ohjelman toteutus-
vaiheessa. Sijaintiministerié voi olla suurempi ongelma silloin, kun minis-
terid on samaan aikaan kdynnistdnyt jonkun tai useita rinnakkaisia ohjel-
mia eiké ohjelmien tyonjakoa ole méadritelty.

Politiikkaohjelmilla ei ole mahdollisuuksia vaikuttaa siihen, miten mi-
nisteriot varaavat ohjelmien toteutukseen resursseja. Joissakin tapauksissa
sijaintiministerid on nimennyt asiantuntijapanosta suoraan ohjelman ja oh-
jelmajohdon kdyttoon. Ministerididen muu varautuminen ohjelman toteu-
tukseen vaihtelee. TEPO:n kohdalla sosiaali- ja terveysministeriéo on va-
rannut toimintasuunnitelmassaan henkil6tyévuosia politiikkaohjelman to-
teutukseen. Ohjelmajohdon nékdkulmasta katsoen ministerididen asian-
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tuntijapanos ei kuitenkaan ole ohjelman kdytdssd vaan parhaimmillaan
osoitettu niihin yksittdisiin toimenpiteisiin, joista ministerid on vastuutet-
tu. Tdméd on omiaan hajauttamaan ohjelmaa kdynnistysvaiheessa sovittu-
jen yksittdisten osahankkeiden toteuttajaksi. Resursointi ei tarjoa mahdol-
lisuutta toimenpiteiden integrointiin, uusiin avauksiin tai tue kadynnistys-
vaiheessa yleisesti muotoiltujen toimenpiteiden jalostamista.''>

Ohjelmien méararahat ovat hyvin pienet niiden tavoitteisiin suhteutet-
tuina. Monet rinnakkaiset hallinnonalakohtaiset ohjelmat ovat paremmin
resursoituja. Laajemmissa kansallisissa ohjelmissa paikallisia, alueellisia
tai muita pilottihankkeita on voitu tukea valtionavustuksin tai muiden
hankerahojen avulla. Politiikkaohjelmissa méiéréirahoilla on voitu kdynnis-
téd vain pienid yksittdisid selvitys-, ja aineistohankkeita ja rahoittaa koulu-
tuksellisia ja viestinnillisid toimia. Omat méadrdrahat eivét kuitenkaan ole
ohjelmien resursoinnin merkittdvin ongelma. Sitd vastoin ohjelman kéy-
tossd oleva asiantuntijapanos ja vaikutusmahdollisuudet ohjelmien kannal-
ta merkittdviin médrérahoihin ovat huomattavasti tirkedmpid niiden vai-
kuttavuutta ajatellen.'"

Ohjelmien hankkeiden ei uskota voivan "juurruttaa" uudenlaisia toimin-
tatapoja esim. kuntiin tai alueellisiin toimijoihin, koska pilottihankkeet
ovat esim. kuntakenttdd ajatellen suppeita ja pelkkd informaatio-ohjaus ei
riitd uusien toimintatapojen syntymiseen. Niinpd esim. TEPO:ssa usko-
taan terveyden edistimisen rakenteita koskevien kaytdnnon ratkaisujen
syntyvian esim. Kaste-ohjelman tai Toimiva terveyskeskus -toimenpide-
ohjelman kautta. Sen lisdksi térked edellytystekijd on uusi lainsédddéntd,
joka asettaa riittdvésti velvoitteita uusien toimintatapojen etsimiseen.

Useat toimenpiteet on pyritty pilkkomaan osatoimenpiteiksi niin, etti
kustakin operaatiosta vastaa paddosin yksi toimija. Silloin, kun toimenpide
on maédritelty vdljisti ja vastuutahoiksi useita organisaatioita, ei useinkaan
ndytd olevan selvdi, kenen kuuluisi olla aloitteellinen toimenpiteen sisél-
I6n tidsmentdmisessd. Toisaalta toimenpiteiden pilkkominen toisistaan

"2 OECD:n tuoreessa Suomen hallinnon maa-arvioinnissa todetaan, etti poikki-
hallinnolliset linjaukset eivdit heijastu ministerididen toimintasuunnitelmiin tai
yksikkdjen tydskentelyssd. Ministeridiltd ja niiden henkilostoltd puuttuvat kannus-
timet yhteistyolle. Ministry of Finance Publications 18/2010. Finnish Public Go-
vernance — A background Report.

3 Mainitussa OECD arvioinnissa todetaan, etti politiikkaohjelmien erillisyys
budjettiprosessista on vahva viesti prioriteeteista. Politiikkaa johtavalla ministe-
rilld ei ole varaa henkilostoon eikd vilineitd vaatia muita osallistuvia ministerioi-
td jakamaan resurssejaan. Ministerioilld on tulosvastuu oman sektorinsa priori-
teeteista, jotka ohittavat epdmddrdisemmdit poikkihallinnolliset tarpeet. Raportin
mukaan ei siis ole ihme, jos poikkihallinnollisille ohjelmille ei ole resursseja.
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erillisiin osiin heti ohjelman k&ynnistyessé ei edistd uudenlaisen yhteis-
tyOon syntya.

Ohjelmien virkamiesjohtoryhmét voivat olla tarked yhteistyota virittava
foorumi. Haastatteluarvioiden mukaan ryhmien rooli jd4 usein tavoiteltua
vihdisemmaéksi, koska niissd ei voida sopia merkittévistd resurssien uudel-
leen suuntaamisesta tai ministerididen tyOpanoksen kiytostd. Myoskéaan
ministeriryhmiin liittyvid odotuksia ei ole kyetty lunastamaan. Ryhmat ei-
vit ole tarjonneet paikkaa uusien poliittisten sitoumusten syntyyn.

Koska ohjelmista on suurelta osin karsittu toimenpiteet, joilla on vilit-
tomid méédrarahavaikutuksia, ei yhteyttd kehys- ja budjettisuunnitteluun
ole endi toisella ohjelmakaudella pidetty oleellisena. Ainoastaan kdynnis-
tysvaiheessa hallituksen ensimmaéisen kehyskierroksen osalta arvioitiin,
ettd ohjelmat eivit ehtineet tehdd omia ehdotuksiaan ennen "kehysikkunan
sulkeutumista". Tdmén jilkeen ohjelmat tyytyivdt 1dhinnd vuosittaiseen
toimintamenoja koskevan méérdrahan esittimiseen budjettivalmisteluun.
Tyon, yrittimisen ja tydeldmén politiikkaohjelmassa listattiin alkuvai-
heessa mairdrahamomentteja, joilla katsottiin olevat yhteyksiéd ohjelman
toimenpiteiden toteuttamiseen. Téastdkin luovuttiin ensimmaéisen vuoden
jalkeen, kun ohjelma toteuttajat arvioivat, ettei listalla ollut mitéén kéyttoa
budjettineuvotteluissa.

Ohjelmajohto toimii pitkélti sen varassa, ettd eri vastuutahot ovat sisil-
lyttdneet ohjelmaan osallistumisen toimintasuunnitelmiinsa, yksikdiden
tyosuunnitelmiin ja tulossopimuksiin. Ohjelmilla ei kuitenkaan ole mah-
dollisuutta suoraan vaikuttaa ndiden asiakirjojen siséltoihin ja resurssien
puuttuessa ei aina haluakaan. Usein mainintoja ei 10ydy tai ne ovat melko
valjid. Ndissd suunnitelmissa ja ohjausasiakirjoissa méadritelldén suurelta
osin my0s asiantuntijoiden tyopanoksen suuntautuminen. Yksi mahdolli-
suus vaikuttaa ohjelmaan osallistuvien panokseen ja toimintojen tirkeys-
jérjestykseen on asiantuntijoiden toimenkuvien muokkaaminen. Ministe-
ridissd on asiantuntijoita, joiden toimenkuvaan on lisétty esim. kansallis-
ten sektorikohtaisten ohjelmien toteutustehtivid. Téllaisia toimenkuvien
tarkistuksia ei kuitenkaan ole tehty politiikkaohjelmien osalta lukuun ot-
tamatta TYPO:lle méériteltyd asiantuntijapanosta.

3.2.6 Toimenpiteiden edistyminen ja ohjelmien lisaarvo

Suuri osa ohjelmaan kirjatuista toimenpiteistd nayttdd edistyneen ohjel-
man aikana. Monia sdddésmuutosehdotuksia on laadittu, tyoryhmié asetet-
tu ja niiden ty0std raportoitu, valtioneuvoston periaatepadtoksid aikaansaa-
tu, selvityksid tehty, seminaareja toteutettu ja opasaineistoja laadittu. Suu-
ri osa toimenpiteistd olisi hyvin todennékoisesti toteutettu muutoinkin ja
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siksi on vaikeata arvioida politiikkaohjelman merkitysté niiden edistymi-
selle. Voidaan kuitenkin osoittaa toimenpiteitd, joita ohjelma on ainakin
vauhdittanut ja joissa ohjelma on alun perin ollut aloitteellinen. Yksittdiset
kehittdimishankkeet ja aineistojen laadinta- ja levittdmistoimet ndyttavét
saaneen tukea politiikkkaohjelmalta.

Nayttda siltd, ettd ne toimenpiteet, joista vastaavat pddosin sijaintiminis-
terion yksikot ja vastuuministerion hallinnonalan laitokset, ovat edenneet
kaikkein varmimmin ja my0s ohjelman ohjauksessa. Sitd vastoin juuri po-
lititkkkaohjelmille térkedt poikkihallinnolliset tai muille hallinnonaloille
padosin sijoittuvat toimenpiteet ovat edenneet joko hitaammin tai muutoin
ohjelmasta riippumatta. Ohjelmalla on ollut vaikeuksia sitouttaa juuri néi-
td toimijoita ohjaamaan vastuullaan olevia toimenpiteitd ohjelman toivo-
malla tavalla. Toisaalta hyvin edenneet toimenpiteet on usein toteutettu
hallinnonalojen omien kehittdimisohjelmien osana ja joissakin tapauksissa
suhteellisin vdhin voimavaroin. Ohjelmajohdon on ollut helpompi seurata
sijaintiministerion hallinnonalalla tehtdvdd kehittdmisty6td kuin muilla
hallinnonaloilla monessa eri vaiheessa edennyttd kehittimistyota.

Toimenpiteiden kirjo ja mééard on niin suuri, ettd ohjelmajohtajan on
vaikeata kiytdnnossd ohjata toimenpiteiden toteutusta tai edes seurata nii-
den edistymistd, ainakaan kovin yksityiskohtaisesti. Ohjelmajohdon on
suurelta osin luotettava eri vastuutahojen toimintaan. Hallitusohjelman
puolivélin arviointi toimi kuitenkin hyvin seurantavilineen ja politiikka-
rithessd kirjattiin paljon toimenpiteitd sekd ohjelmien ettd ministerididen
vastuulle. Osa niisté oli kuitenkin aiemmin ohjelmiin sisdltyneité tehtévi.
Riihipédtdksen seuranta on ollut valtioneuvoston kanslian vastuulla ja seu-
rantaa pyritdidn tekemddn systemaattisesti ja jatkuvin pdivityksin. Ohjel-
mien alkuperdisten toimenpiteiden kannalta riskind voi olla se, ettid poli-
tiikkariihessd kirjattujen toimenpiteiden seuranta ohittaa ohjelmien mui-
den toimenpiteiden seurannan ohjelmien loppukaudella. Seurantavilinei-
den rakenne ei valttdmattd tue politiikkakokonaisuuksien seurantaa. Seu-
rannassa korostuvat joko yksittdiset toimenpiteet tai yleiset indikaattorit,
jotka ovat hyvin "etddlld" toteutuksesta.

Politiikkaohjelmien rooli kaikkein merkittdvimpien politiikkatoimenpi-
teiden toteutuksessa ndyttdd olevan varsin vdhdinen. Osittain ndmé val-
mistelu- ja uudistusprosessit on rajattu kokonaan ohjelmien ulkopuolelle
tai ne on organisoitu itsendisiksi hankkeiksi, joihin politiikkaohjelman ei
odoteta suoraan puuttuvan. Terveyden edistimisen ohjelmassa on kuiten-
kin mainittu joitakin sellaisia kuten alkoholiverotusta ja tupakointia kos-
kevat sdddésmuutokset, vaikka ohjelman osuus niiden valmistelussa on
védhidinen. Politiikkaohjelmien rooliksi jéd usein yksittdisten, osin sirpa-
leisten hankkeiden toteutuksen varmistaminen. Yksittdisten erillishank-
keiden ja ohjelman laajojen vaikuttavuustavoitteiden vélinen kuilu voi
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jéada suureksi. Vaikka ndmé yksittdishankkeet etenisivdt ohjelmakauden
aikana, voi olla vaikeata arvioida, mikd merkitys niilli on ohjelman pe-
rimmdisten tavoitteiden etenemiselle, tavoiteltujen muutosten kattavuudel-
le ja pysyvyydelle. Samalla voi olla vaikeata arvioida, minkd hankkeiden
toteutusta kannattaa jatkaa ja mitkd toiminnot vakiinnuttaa ohjelmakauden
jalkeenkin.

Ohjelmien omat hankkeet tai toimet ovat yleensi pienid ja toimenpide-
kokonaisuuksien kannalta hyvin rajattuna. Niilld ei erillisyydestd johtuen
néytd olevan kovin suurta merkitystd ohjelmien perustavoitteiden kannalta,
vaikka ne saattavatkin tuottaa selvisti havaittavia "omia tuloksia" ja tukea
yksittdisid toimenpiteita.

Ohjelmien lisdarvoa on mahdotonta méérittdd myds sen vuoksi, ettd suu-
rin osa toimenpiteistd toteutetaan ohjelmasta riippumatta ja useat osa-
hankkeet perustuvat ennen ohjelmaa tehtyyn suunnitteluun. Politiikkaoh-
jelmissa ei siis ole keskitytty niiden "omiin" toimenpiteisiin vaan koottu
laajalla haravalla erilaisia kehittdmistoimia ohjelman alle.

Ohjelmien lisdarvo on ennen kaikkea hallituksen tirkeind pitdmien asi-
oiden esiin nostamisessa. Hallituskauden aikana politiikkatavoitteille saa-
tu julkisuus ja syntynyt keskustelu voi vaikuttaa tuleviin paatoksentekijoi-
hin ja péaatoksiin. Tatd kulttuurista tai asenteellista muutosta on kuitenkin
vaikeata suoraan havaita tai osoittaa. Esimerkiksi TEPO:ssa nadhdaén mie-
luusti, ettd ilmapiiri terveyden edistimiselle on muodostunut suotuisam-
maksi. Terveyden edistdmistoimia esitellddn ja tehtyjd ehdotuksia perus-
tellaan tavoitteen nimissa.

Politiikkaohjelmissa on kuitenkin varsin véhin toimenpiteitd, joissa luo-
taisiin pysyvid edellytyksid politiikkatavoitteiden edistimiselle poikkihal-
linnollisessa suunnittelussa ja valmistelussa. Niissd saatetaan puhua vil-
jasti eri tahojen verkostoitumisesta, mutta toimenpiteiden tuloksena ei
odoteta syntyvén uudenlaisia yhteistoimintamenettelyjd, organisoituneita
verkostoja, yhteisen suunnittelun tai valmistelun areenoita tai prosesseja
tai vastaavia. Toimenpiteet ovat keskittyneet tiettyjen valmistelutoiden,
uudistushankkeiden ja pilottien edistimiseen, ei yhteistyokdytintdjen ke-
hittymiseen. Poikkeuksena on tietysti TEPO:n tavoite luoda paikalliselle
tasolle pysyvid poikkihallinnollisia péétosrakenteita. Kun ohjelmakausi
paittyy, joudutaan kuitenkin kysyméén, mitd pysyvéa politiikkaohjelmista
jad. Jotkut sdadosmuutokset, jotka useissa tapauksissa olisi valmisteltu jo-
ka tapauksessa, jéttavit tietysti pysyvit jalkensd kuten osa tydoryhmien ja
selvitysten raporteista. Itse asiassa timénkaltaisen painotuksen puuttumis-
ta pidettiin selviand puutteena jo TEPO:sta kdynnistysvaiheessa annetuissa
lausunnoissa.

Politiikkaohjelmat tarjoavat tietysti itse véliaikaisen rakenteen ja foo-
rumin eri tahojen yhteistydn kehittymiselle. Siksi niiden pitéisi pyrkia
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varmistamaan — ei ohjelman jatkumista — vaan syntyneiden verkostojen ja
vuorovaikutusmenettelyjen jatkuminen ja kehittyminen myds ohjelman
jalkeen.

Politiikkaohjelmat ovat listanneet joukon erillisid toimenpiteitéd, joiden
toteutumista ohjelman aikana voidaan seurata ja tarpeen mukaan vauhdit-
taa. Niiden sisdiset yhteensovitusmenettelyt eivdt kuitenkaan kokoa toi-
menpiteitd jantevéksi kokonaisuudeksi, vaikka toimeenpanosuunnitelmas-
sa esitetty teemoittainen jésennys yksittdisten toimenpiteiden roolia sel-
ventddkin. Politiikkaohjelmissa ei ole rakennettu politiikkatavoitteita ja
keinovalikoimaa kokoavaa késitteellistd ja toiminnallista kehikkoa (pysy-
vine valmisteluvastuineen), jota on pidetty yhtend tirkednd integraation
vélineend pyrittdessd kokoamaan ja ohjaamaan laajoja politiikkakokonai-
suuksia ja "valtavirtaistamaan" politiikkoja eri hallinnonaloille.

Ohjelmista néyttéisi puuttuvan elementti tai viline, jonka avulla tunnis-
tetaan meneillddn olevista ja my0s tulevista politiikkatoimista ne, jotka
voivat tukea esim. terveyden edistdmisen tavoitteita. Télloin niiltd puuttuu
myos viline tunnistaa toimet, jotka voivat vaikuttaa politiikkatavoitteiden
vastaisesti. Terveyden edistiminen pidemmaélld aikavélilla edellyttdd pait-
si pysyvid yhteistyon rakenteita myds rohkeutta ja keinoja huomata, mil-
loin esim. verotukselliset, elinkeinopoliittiset tai palvelurakenteita koske-
vat ratkaisut voivat olla ristiriidassa terveyden edistimistoimien kanssa.
Sdddosvalmistelun tueksi kaavaillut vaikutusten arviointimenettelyt (ih-
misvaikutukset, terveysvaikutukset) voidaan tietysti tulkita osaratkaisuna
tahén.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Politiikkaohjelmat otettiin kadyttoon padministeri Matti Vanhasen I halli-
tuksen aikana ja meneillddn on toinen ohjelmakausi. Ohjelmia oli ehdotet-
tu keskushallinnon uudistamishankkeessa vuonna 2001 tarkoituksena te-
hostaa poliittista ohjausta ja hallitusohjelman toimeenpanoa seké parantaa
hallinnon poikkihallinnollista valmistelua ja toteutusta. Haasteena pidet-
tiin sitd, ettd yhteiskunnalliset ongelmat vaativat entistd useammin hallin-
nonalarajat ylittdvé4 asioiden valmistelua ja uudenlaisten poikkihallinnol-
listen toimenpiteiden maédrittelyd. Hallituksen strategia-asiakirjan ja poli-
tiikkkaohjelmien toimeenpanon oletettiin kytkevén hallitusohjelman, ke-
hysvalmistelun ja talousarvion laadinnan aiempaa kiinteimmin toisiinsa.

Tarkastuksessa selvitettiin, miten hyvin politiikkaohjelmien avulla kye-
tddn kokoamaan hallinnonalarajat ylittdvié politiikkoja yhtendiseksi koko-
naisuudeksi ja tehostamaan hallitusohjelman toteutusta osana hallin-
nonalojen ohjausta. Télloin keskeisid kysymyksié olivat, miten politiikka-
ohjelmat kykenevit sovittamaan yhteen horisontaalisia toimenpiteitd ja
tuomaan lisdarvoa ministerididen valmistelu- ja ohjausmenettelyihin.

Politiikkaohjelmat ovat nimensd mukaisesti poliittista ohjausta palvele-
via, politiikkatoimia suuntaavia ohjelmallisia vilineitd, jotka eivdt muo-
dosta selvérajaista toiminnallista kokonaisuutta. Niitd on luonnehdittu
toimenpiteitd kokoaviksi sateenvarjoiksi samaan aikaan kun niiden tulos-
tavoitteita on pyritty tdsmentdméén. Ohjelmien toteutukseen osallistuu
monia eri tahoja, jotka tulkitsevat ohjelman pyrkimyksié, roolia ja keinoja
jossain madrin eri tavoin. Tarkastuksessa on pyritty kartoittamaan tulkin-
toja ja muodostamaan kokonaiskuvaa ohjelmien toimivuudesta ja sen
edellytyksisté.

Ensimmadisen ohjelmakauden kokemuksia arvioitiin jo valtioneuvoston
kanslian tilaamassa selvityksessd ja uudistustarpeita pohtineessa tyoryh-
méssid. Télloin korostettiin, ettd ohjelmajohtaminen on ennen kaikkea po-
liittinen prosessi ja ohjelmien painoarvo riippuu poliittisesta tahdosta. Sen
ohella ndhtiin tarvetta parantaa hallinnollista yhteensovitusta. Haasteiksi
ndhtiin muun muassa ohjelmien méaéirirahatarpeiden ja kehyksen maaritte-
ly, ohjelmien laajuuden ja hallittavuuden yhteensovitus, ohjelmien verkos-
tomaisen toimintatavan "riittdvyys" ilman muodollista organisaatiota ja
ministerididen osaaminen poikkihallinnollisessa toiminnassa.

Tarkastuksen havainnot perustuvat toisen ohjelmakauden aikana saatui-
hin kokemuksiin. Ohjelmien toteutus on vield kesken, mutta nayttda silt,
ettd ohjelmat eivdt ole saaneet niille alun perin kaavailtua roolia valtio-
neuvoston strategista suunnittelua ja horisontaalista kehys- ja budjetti-
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valmistelua integroivana instrumenttina. Niiden merkitys hallinnonalojen
ohjaustoiminnassa on jadnyt melko vdhiiseksi eivitkd ne ole onnistuneet
kokoamaan rinnakkaisia ja limittdisid valmistelu- ja ohjaustoimia. Tarkas-
tuksessa havaitut ongelmat eivit koske niinkdén ohjelmien kéytdnnon to-
teutusta vaan nykyisen soveltamistavan antamia perusedellytyksid ja oh-
jelmajohdon riittiméattémia vaikuttamiskeinoja.

Edellytykset poliittiselle ohjaukselle ja ohjelmien perusluonteen mddrittely

Tarkastuksen havaintojen mukaan ohjelmien ministeriryhmien rooli on
jaanyt epdselviksi eikd asioiden késittely ministeriryhméssé takaa linjaus-
ten tai sopimusten kantavuutta. Ohjelmat eivét virallisesta asemastaan ja
hallitusohjelmakirjauksestaan huolimatta ole nousseet hallituksen tér-
keimpien tehtdvien joukkoon. Hallituksen kollektiivisen sitoutumisen
puutteet nikyvét paitsi ohjelmien voimavaroissa my0s siind, ettd ministe-
riryhmien ja koordinoivan ministerin nykyisidkdin vaikutuskeinoja ei ole
kéytetty. Ministerit eivét ole osallistuneet ohjelmien keskeisten hallin-
nonalojen budjettivalmisteluun tai budjettineuvotteluihin. Ohjelmien mééa-
rérahoja koskevilla aloitteilla tai listauksilla ei ole ollut oleellista merki-
tysté talousarvion laadinnassa.

Ohjelmien perusluonnetta ja roolia ei ole mééritelty selkeésti. Sen sijaan
on haluttu korostaa ohjelmien verkostomaista ja poliittista luonnetta. Oh-
jelmien tehokas toteutus edellyttdd kuitenkin niiden perustehtdvien, vaiku-
tusmahdollisuuksien, -keinojen ja -kanavien tdsmentédmistid ohjelman tyo-
suunnitelmaa varten. Yhtdiltd ohjelmat pyrkivit toimimaan monessa roo-
lissa ja vaikuttamaan samaan aikaan monilla péétoksentekotasoilla ja lu-
kuisissa valmisteluprosesseissa. Toisaalta niiden kdytdnnon toimissa ko-
rostuu markkinoijan ja toimenpiteiden seuraajan roolit. Tdma juontuu seka
resurssien niukkuudesta ettd ohjelman toimenpiteiden hajautetusta toteu-
tuksesta.

Ohjelmien strateginen ydin ja sisdllén painotukset

Toimenpiteiden valinta perustuu hallitusohjelman yleisiin linjauksiin,
mutta tapahtuu varsin hajautetusti eli koostuu eri ministerididen, virasto-
jen ja muiden yhteistydtahojen tirkeind pitdmistd hankkeista. Ohjelmista
puuttuu sellainen strateginen ydin, joka fokusoi toteutusta ja priorisoi
kaikkein tdrkeimmaét tehtdvit. Kun strateginen ydin jai valjaksi, muodos-
tuu ohjelmasta helposti kooste monensuuntaisista yksittéisistéd toimenpi-
teistd, joiden synergiahyodyt saattavat jaddd viahdisiksi. Téhén vaikutta-
nee osaltaan se, ettd ohjelmien tavoitteiden kannalta merkittavit yhteis-
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kunnalliset uudistukset valmistellaan pitkélti ohjelmien ulkopuolella tai
erillisissd hankkeissa.

Ohjelmat ovat hyvin laajoja ja niiden toimenpidekirjo huomattavan suu-
ri. Ohjelmien sateenvarjon alle on koottu paljon myo6s sellaisia uudistus-
hankkeita, joiden valmistelussa tai toteutuksessa ohjelmalla ei ole aktiivis-
ta roolia. Laajuutta voi joiltain osin perustella ohjelmien perusluonteella
hallinnonaloja yhdistdvénd ja politiikkatoimia kokoavana linkkind. K&y-
tdnnossd toimenpiteitd toteutetaan yksittdin ja vuorovaikutus eri hankkei-
den ja toteuttajien valilld jaa vahaiseksi. Kun toimenpiteet on mééritelty ja
vastuutettu hallinnonaloittain ja organisaatioiden omien ehdotusten poh-
jalta, ei politiikkaohjelman toteutustapa muuta aiempia tulkintoja toimen-
piteiden ydinsisdllosté, asioiden tdrkeysjérjestyksestd tai tarvittavista py-
syvistd yhteistydmuodoista.

Ohjelmien toimenpiteet painottuvat yhdelle hallinnonalalle eli ohjelmien
sijoitusministerididen hallinnonaloille. Esimerkiksi terveyden edistiminen
mielletddn helposti sosiaali- ja terveyshallinnon asiaksi, vaikka perusta-
voite on juuri muiden hallinnonalojen aktivointi yhteisiin toimiin. Hajau-
tettu valmistelu tuottaa eniten ehdotuksia juuri siltd hallinnonalalta, jossa
politiikkatoimenpiteitd on jo aiemmin suunniteltu terveyden edistdmista-
voitteiden mukaan. Varsinaisten "poikkihallinnollisten" tai muille hallin-
nonaloille sijoittuvien toimenpiteiden osalta kyse on hyvin usein jo me-
neillddn olevien toimenpiteiden kirjaamisesta ohjelma-asiakirjoihin. Tar-
kastusviraston arvion mukaan ohjelmien perustavoite siséltdjen ja toimen-
piteiden hallinnonalarajat ylittdvistd tulkinnasta ja niiden valmistelusta
horisontaalisen yhteensovituksen kautta, ei néyté toteutuvan.

Ohjelmien suhde kdynnissd oleviin ja rinnakkaisiin politiikkatoimiin

Ohjelmia kéynnistettdessa ei luotu katsausta jo kdynnissé oleviin kehitté-
misprosesseihin eikd koottu uudistuksista ja kehittdmishankkeista koko-
naiskarttaa. Téllainen koonti voisi kuitenkin selvittdd, missd médrin ai-
emmin pédtetyissd ohjelmissa tai kansallisissa kehittimishankkeissa on
samoja toimenpiteitd kuin kdynnistettdvissd politiikkkaohjelmassa. Tésté
johtuen politiikkaohjelman rinnalla voi olla meneillddn kansallisia ohjel-
mia, periaatepadtosten toteutusprosesseja tai muita laajoja hankkeita, jois-
sa kehitetdéin samoja asioita. Osa ndistd on polititkkaohjelman suunnitel-
massa tulkittu sen toimenpiteiden toteutuskanaviksi, mutta suurelta osin
rinnakkaisten ohjelmien yhtenevid toimenpiteitd toteutetaan hajautetusti,
kunkin erillisohjelman méérittdmalla tavalla ilman, ettd ohjelmien kes-
kindissuhdetta tai toimenpiteiden toteutusvastuuta on selvisti méaéritelty.
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Politiikkaohjelmalla ei ole merkittavésti keinoja koota tai integroida eril-
lisohjelmia ja niiden politiikkaohjelman kannalta keskeisid toimenpiteita.

Ohjelmien selvdstd limittdisyydestd huolimatta, suuri osa ohjelmien to-
teuttajista ei tunnista erityisid yhteensovittamisen tarpeita. Yhteensovitus-
tarvetta néyttdd vdhentdvin myos ohjelmien toteutuksessa vallalla oleva
mairin logiikka. Ohjelmien toteuttajat arvioivat, ettd mitd suurempi maara
erilaisia operaatioita "kantaa" ohjelman tirkeind pitdmié asioita, sitd pa-
remmin sanoma menee perille.

Tarkastuksessa ei voitu osoittaa, ettd limittdisyys olisi aiheuttanut suo-
ranaisia paéllekkéisyyksié resurssien kdytossi tai tarpeettomia kehittdmis-
toimia. Tdstd huolimatta rinnakkaisten ohjelmien suurta miirdi ja toi-
menpiteiden hajautumista voi pitdd epétarkoituksenmukaisena. Monien
loysésti kytkettyjen kehittdmisprosessien samanaikaisuus heikentdd mah-
dollisuuksia méadrittdd prioriteetteja, hahmottaa eri toimijoiden vastuita ja
madrittdd kunkin toimenpiteen lisdarvo. Rinnakkaisten kehittdmishank-
keiden suuri méérd heikentéa erityisesti polititkkaohjelman mahdollisuutta
kanavoida poliittista ohjausta ja raportoida kokonaisuutena tietyn politiik-
ka-alueen tavoitteiden toteutumisesta.

Monien kehittdmisoperaatioiden limittdisyys haittaa myos paikallista-
son, erityisesti kuntien kehittdmistyoti. Valtiovallan perusviesteja ja prio-
riteetteja on vaikeata tunnistaa ja lukuisten rinnakkaisten ja osin pééllek-
kéisten ohjelmien verkko voi rapauttaa koko ohjelma- ja hankehallinnon
uskottavuutta

Ohjelmien organisointi, resurssit ja suhde keskeisiin pddtosprosesseihin

Ohjelmien omat resurssit ovat hyvin pienet, mutta se ei kuitenkaan ole
suurin resursoinnin ongelma. Ohjelmien vaikuttavuutta ajatellen kéytossi
oleva asiantuntijapanos ja vaikutusmahdollisuudet ohjelmien kannalta
merkittdviin madrdrahoihin ovat huomattavasti suurempi ongelma. Oh-
jelmat ovat hyvin riippuvaisia yhteistyOministerididen varautumisesta oh-
jelman toteutukseen ja tarvittavaan tyOpanokseen ja ministerididen varau-
tuminen politiikkaohjelman tarpeisiin vaihtelee. Esimerkiksi muista oh-
jelmista poiketen Tyon, yrittdmisen ja tydeldmin politiilkkaohjelman tuek-
si sijoitusministerid on osoittanut kolme pysyvéé asiantuntijaa, mika pa-
rantaa oleellisesti ohjelman toteutusedellytyksié.

Ohjelmajohdon ndkokulmasta katsoen ministerididen asiantuntijapanos
ei yleensd ole ohjelman kéytossd vaan parhaimmillaankin osoitettu niihin
yksittéisiin toimenpiteisiin, joista ministerié on vastuutettu. Tima on omi-
aan hajauttamaan ohjelmaa rajattujen, yksittédisten osahankkeiden toteutta-
jaksi. Resursointi ei tue toimenpiteiden integrointia, uusia avauksia tai
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kéynnistysvaiheessa melko yleisesti muotoiltujen toimenpiteiden jalosta-
mista. Ohjelmilla ei ole riittdvid valmisteluresursseja tai valtuuksia sellais-
ten kdyttdmiseen.

Toisella ohjelmakaudella luovuttiin yrityksestd integroida toisiinsa
HSA:n laadinta, kehys- ja budjettivalmistelu sekd politiikkaohjelmien to-
teutus. Kun ohjelmista suurelta osin karsittiin toimenpiteet, joilla on vilit-
tomid méédrarahavaikutuksia, ei yhteyttd kehys- ja budjettisuunnitteluun
enéd toisella ohjelmakaudella pidetty oleellisena. Tdmé on osaltaan va-
hentédnyt ohjelmien painoarvoa. Ministeriryhmien kautta on esitetty toivei-
ta joidenkin méadrdrahojen varmistamisesta, mutta tilla ei ole ollut sanot-
tavaa vaikutusta.

Toimenpiteiden edistyminen, ohjelman lisdarvo ja tulosten pysyvyys

Suuri osa ohjelmaan kirjatuista toimenpiteistd ndyttdd edistyneen ohjel-
makauden aikana ja politiikkaohjelman avulla on voitu vauhdittaa joiden-
kin toimenpiteiden valmistelua. Tosin suuri osa toimenpiteista olisi toden-
nikoisesti toteutettu muutoinkin ja siksi on vaikeata arvioida politiikkaoh-
jelman merkitystd niiden edistymiselle. Ohjelmissa on huomattavan paljon
toimenpiteitd, joiden valmistelu tai toteutus on kdynnistynyt ennen ohjel-
maa ja joiden toteutusprosessiin ohjelma ei edes pyri merkittdvésti vaikut-
tamaan. Nayttdd siltd, ettd suuri osa toimenpiteitd toteutetaan ohjelmasta
riippumatta ja sisillollisesti aiemmin kaavaillun mukaisesti.

Tarkastushavaintojen mukaan politiikkaohjelma ei oleellisesti muuttanut
ministerididen suunniteltua toimintaa tai asiantuntijatyon painotuksia ja
kohdentumista. Myoskéddn uudenlaisia yhteistyOsuhteita ei ole merkitta-
visti syntynyt. Horisontaalinen yhteisty0 riippuu pitkdlti aiemmista yh-
teistyon kaytdnnoistd ja laajuudesta. Téltd kannalta katsoen ohjelmien li-
sdarvo jai rajatuksi, vaikka ne parhaimmillaan voivat rikastuttaa valmiste-
lua valittdmailla tietoa rinnakkaisista toimenpiteisté ja luomalla ainakin ti-
lapdisid foorumeita eri hallinnonalojen asiantuntijoiden keskusteluihin.

Nayttda siltd, ettd ne toimenpiteet, joista vastaavat pddosin sijaintiminis-
terion yksikot ja sen hallinnonalan laitokset, ovat edenneet kaikkein var-
mimmin ja my0s ohjelman muita tiiviimméssd seurannassa. Sen sijaan
juuri politiikkaohjelmille tirkedt poikkihallinnolliset tai muille hallin-
nonaloille pddosin sijoittuvat toimenpiteet ovat edenneet joko hitaammin
tai muutoin ohjelmasta riippumatta. Ohjelmalla on ollut vaikeuksia sitout-
taa juuri nditd toimijoita ohjaamaan vastuullaan olevia toimenpiteitd poli-
tiikkkaohjelman erityistavoitteiden mukaisesti.

Ohjelmien lisdarvo on ennen kaikkea hallituksen tirkeind pitdmien asi-
oiden esiin nostamisessa. Hallituskauden aikana politiikkatavoitteille saatu
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julkisuus ja syntynyt keskustelu voi vaikuttaa tuleviin padtoksentekijoihin
ja paatoksiin. Tatd kulttuurista tai asenteellista muutosta on vaikeata suo-
raan havaita tai osoittaa.

Politiikkaohjelmissa on varsin véhin toimenpiteitd, joissa luotaisiin py-
syvid edellytyksid politiikkatavoitteiden edistamiselle. Toimenpiteiden tu-
loksena ei muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta odoteta syntyvian uu-
denlaisia yhteistoimintamenettelyjd, organisoituneita verkostoja tai yhtei-
sen suunnittelun ja valmistelun areenoita. Kun ohjelmakausi paittyy, jou-
dutaan kuitenkin kysyméén, mitd pysyvédd ohjelmista jad horisontaalisen
politiikkavalmistelun osalta.

Kehittimistarpeita

Politiikkaohjelmille on asetettu suuria toiveita hallitusohjelman toteutta-
misessa ja valtioneuvostotason politiitkkatoimenpiteiden horisontaalisessa
yhteensovituksessa. Politiikkaohjelmien avulla on kyetty luomaan yhtey-
denpito- ja viestintékanavia, jotka ovat lisénneet sektorirajat ylittédvien toi-
menpiteiden hyviksyntdd sekd kannustaneet ministeriditd yhteistyohon
niiden valmistelussa ja toteutuksessa. Nykymuodossaan politiikkaohjel-
mat eivit kuitenkaan kykene tdyttimédn odotuksia poliittisen ohjauksen
tehostumisesta ja hallinnon sektorirajat ylittdvén valmistelun ja politiikka-
toimien toteutuksen parantamisesta. Tarkastusvirasto suosittelee, etté poli-
tiikkkaohjelmien rinnalla horisontaaliseen valmisteluun kehitetddn myos
muita integraation keinoja ja tilloin kdytetdan hyvéksi sekd kansallisia et-
td kansainvélisid esimerkkejd. Nayttda silté, ettd erdissd muissa ohjelmissa
integroinnin edellytykset ovat paremmat kuin politiikkaohjelmissa (esim.
Metsdalan strateginen ohjelma). Myos kansainviliset kokemukset poli-
tiikkkojen horisontaalisesta integroinnista tai sisdltéjen "valtavirtaistami-
sesta" voivat antaa pohjaa uusien vélineiden kéyttdonotolle. Integraatio
voi tilanteen mukaan edellyttéé erilaisten "viitekehysten" kéyttod, valmis-
teluvastuiden mairittelyd, budjettitoimien ja méérdrahojen horisontaalista
kokoamista ja ohjaamista, tilapdisten tai pysyvéisluonteisten toimielinten
perustamista ja joskus my0ds komiteatyyppisen valmistelun kéyttod. Val-
tioneuvoston kanslian roolia horisontaalisen integraation ja yhteensovituk-
sen keinojen kehittdmisessd on tdsmennettivd ja vahvistettava. Samalla
valtiovarainministerid ja valtioneuvoston kanslia on velvoitettava teke-
méén yhteisty6td poikkihallinnollisten politiikkojen integroinnissa.
Tarkastusviraston arvion mukaan politiikkaohjelmat ovat nykyisistéd
merkittdvistd puutteistaan huolimatta luoneet véhitellen maaperad ja hy-
vaksyntdd ministerididen viliselle verkostomaiselle ja epaviralliselle yh-
teistydlle. Niiden avoimen ja verkostomaisen toteutustavan hyvéné puolena
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on ohjelmahallinnon keveys ja mahdollisuus toimenpiteiden joustavaan
uudelleenarviointiin ohjelmakauden aikana. Politiikkaohjelmia ei ole to-
teutettu alkuperdisten madritysten mukaan, joten ohjelmajohtamismallin
kaikkia mahdollisuuksia tai lopullista tehoa ei vielé ole testattu. Ohjelma-
toimintaa on kuitenkin tarpeellista ja mahdollista kehittdd huomattavasti
nykyistd tehokkaammaksi. Kyse on yhtdiltd alkuperdisen ohjelmakonsep-
tin perusteiden soveltamisesta ja toisaalta uusien ohjelmien toteutusta
vahvistavien keinojen ja menettelyjen luomisesta.

Joissakin tilanteissa politiikkkaohjelmia voidaan kdyttad viestittimaéén ja
valittdiméaan hallituksen tarkeind pitimié yhteiskuntapoliittisia tavoitteita ja
linjauksia. Tarvetta on ldhinnd silloin, kun ohjelma on perusteltua raken-
taa mm. tehokkaille koulutuksellisille ja eritasoisia viestintidkeinoja kayt-
taville keinoille. Muuten nykyisenlaiset periaatepédétokset ja selonteot to-
teutussuunnitelmineen ja seurantavelvoitteineen voivat riittdd tdhin tarkoi-
tukseen. Politiikkaohjelmien toimivin rooli voi olla sisdllon tdsmentidmi-
nen sellaisessa politiikassa, jonka ydintehtdvid ei voida suoraan osoittaa
yhdelle ministeriolle ja jossa on ilmeisid katvealueita toimenpiteiden
suunnittelussa. Aidosti horisontaalisten tietotarpeiden maéérittely ja vas-
taavien toimenpiteiden valmistelu voi tapahtua politiikkaohjelman avulla.

Kaikissa tilanteissa politiikkaohjelmien siséllon pitdd perustua hallitus-
ohjelman keskeisimpiin ja tdrkeimpiin tavoitteisiin ja linjauksiin. Ohjel-
mista ei kannata muodostaa hallitusohjelman tai HSA:n tiytettd. Ohjel-
man valmistelutybhén ja ohjaustoimiin on ohjelmajohdon vélittoméaéan
alaisuuteen irrotettava tarvittavat asiantuntijaresurssit ministeridistd ja
mahdollisesti myOs muista tahoista. Kyse ei vélttdméttd ole laajoista pro-
jektiyksikoistd, mutta oleellista on, ettd ohjelman toteutus ei saa olla ko-
konaan riippuvainen sektoriministerididen valmiudesta tai halukkuudesta
tukea ohjelmatydtd. Samalla koko valtioneuvoston ja ministerididen sitou-
tumista ohjelman toteutukseen ja toimenpiteiden valmisteluun on vahvis-
tettava ennen ohjelman varsinaista toteutusvaihetta. Valtioneuvoston
kanslian roolia ohjelmien vilittomdnd ohjaus- ja raportointikanavana ja
mahdollisesti my0s sijoituspaikkana on tarkennettava. Kanslian rooliin voi
myo0s kuulua kdynnistysvaiheessa meneilldén olevien ja politiikkaohjel-
man tavoitteita tukevien uudistushankkeiden ja ohjelmien kartoitus ja
mahdollisten karsinta- tai tyonjakoehdotusten tekeminen pééllekkdisen
ohjelmatoiminnan vélttdmiseksi.

Nykyisten erillisten ministeriryhmien sijaan ohjelmista vastuulliset mi-
nisterit voivat kayttdd vakiintuneita ministerivaliokuntia ja tyoryhmii ja
joissakin tapauksissa ministerien "tehtdvisalkku" voi muodostua pédédosin
politiikkaohjelmien vaatimista tehtévistd. Tdméa korostaa ohjelmien paina-
vaa roolia hallitusohjelman toteutuksessa.
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Ohjelmajohtaja Marjaana Aarnikka 9.10.2009

Valtioneuvoston kanslia 27.4.2009, 29.9.2009, 10.2.2010 ja 20.6.2010

Sosiaali- ja terveysministerié 17.3.2009, 2.6.2009, 23.6.2009, 16.2.2010,
26.2.2010, 14.4.2010 sekd 21.4.2010

Opetusministerio 25.5.2009 ja 12.10.2009

Liikenne- ja viestintdministeri6 28.5.2009
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Y mpéristoministerid 26.1.2010 ja 1.2.2010
Valtiovarainministeri6 18.6.2009

Ty6- ja elinkeinoministeri6 21.9.2009 ja 9.10.2009
Suomen Akatemia 30.4.2009

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 18.5.2009, 8.2.2010 ja 18.2.2009
Tyoterveyslaitos 25.1.2010 ja 27.1.2010
Terveyden edistimisen keskus 13.5.2009
Adnekosken kunta 11.6.2009

Laukaan kunta 12.6.2009

Jarvenpéin kaupunki 16.6.2009

Jyviskylén yliopisto 3.6.2009 ja 30.3.2010
Kuopin yliopisto 3.9.2009

Talent Haus oy 20.6.2010

Tarkastuksessa kaytettiin hyvaksi my0s haastatteluja, jotka tehtiin tarkas-
tusta edeltdneen selvityshankkeen tiedonhankintaa varten (Politiikkaoh-

jelmat, VTV tutkimuksia ja selvityksid 2009).

Toteutukseen osallistuvilta ministeridiltd pyydettiin liséksi kirjallisia ku-
vauksia toimenpiteiden etenemisestd ja joitakin tdydennyksid aiempiin

haastatteluihin (helmi-huhtikuu 2010).
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Liitteet

Liite 1. Tyon yrittdmisen ja tydelaman politiikkaohjelma
Tavoitteet ja painopisteet

Ohjelman tavoitteena on, ettd tydvoiman tarjonta lisdéntyy ja tydvoimava-

rat saadaan nopeasti kayttoon avoimiin tydpaikkoihin. Politiikkaohjelman

padtoimet kohdistuvat seuraaville alueille:

— huolehditaan tydvoiman tdysméérdisestd kéyttdmisestd ja tydvoiman
saatavuudesta

— edistetddn yrittdjyytti ja yritysten kasvua

— parannetaan tydeldmain laatua ja tyon tuottavuutta.

Tarkoituksena on mm. lisétd tyovoiman saatavuutta pidentdmaélld tySuria,
nopeuttamalla opinnoista tydeldmdin siirtymistd, lisddmaélld tyOperdistd
maahanmuuttoa, parantamalla tydvoiman kohtaantoa tydomarkkinoilla seka
kehittdimalld tyoeldmin jouston ja sosiaaliturvan tasapainoa. Yrittdjyyttd
edistetddn mm. vahvistamalla kasvuyritysten asemaa, parantamalla maa-
ja metsétalousyrittdmisen edellytyksid ja keventdmaélld yritysten hallinnol-
lista taakkaa. TyOeldmin laatua ja tuottavuutta pyritddn kehittdmiin sa-
manaikaisesti mm. tekemaélld tunnetuksi onnistuneita kehittimistoimenpi-
teitd, vakiinnuttamalla Tekesin ja Tykesin (tydeldmén kehittdimisohjelma)
yhteisty0 ja tehostamalla tieto- ja viestintdteknologian kayttoa.

Ohjelman on katsottu osittain olevan jatkoa edellisen ohjelmakauden
yrittdjyys- ja tyollisyysohjelmille. Uusi ohjelma tavallaan kattaa siséllol-
tdén aiempien ohjelmien kehittimiskohteet''?, joskin painottaa hieman uu-
sia asioita kuten tydvoiman tarjonnan lisédminen, kasvuyrittdjyys, maata-
lousyrittdjyys ja yritysten hallinnollisen taakan keventdminen ja tyoelé-
min laadun parantaminen'”. Ohjelmajohtajan mukaan lisiksi halutaan

" Toteutuksessa mukana oleva virkamies kuvasi ohjelmaa "tavattoman laajaksi",
koska se kantaa kahden aiemman ohjelman perintod ja liscksi sisdltdd uusiakin
osa-alueita kuten tyohyvinvoinnin ja tyon tuottavuuden kehittimisen.

" Yrittdjyyden politiikkaohjelman loppuraportissa on listattu seuraavalle halli-
tuskaudelle jatkuvia ohjelmia ja hankkeita. Tdllaisia ovat mm. korkeakoulupoh-
Jjaisen yrittdjyyden edistimisen tyoryhmd, maaseudun yrittdjyyden(mm. mikroyri-
tysten) kehittiminen, naisyrittdjyyden neuvontapalvelut, yrityspalvelujdirjestelmdn
kehittiminen (ml. Yritys-Suomi -verkkopalvelu), yritysvaikutusten arviointihank-
keen (SAVY-hanke) jatko, yrittdjien sosiaaliturvan kehittdminen, yritysten vero-
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vaikuttaa yrittdjien verotukseen ja esim. konkurssilainsdédddnnon tulkin-
toihin (mm. yrittdjien maksukyvyttomyyttd koskevat sdddokset).

Ohjelman toimenpiteet muodostettiin lukemalla tarkasti hallitusohjel-
maa ja listaamalla asioita, jota voidaan sijoittaa politiikkkaohjelmaan.
Haastatteluarvioiden mukaan ohjelmasta tuli huomattavan laaja, koska
tyovoiman saatavuudesta huolehtiminen ja yrittdjyyden kasvun edellytys-
ten tukeminen ndhtiin tarpeelliseksi integroida. Hallitusohjelmassa viita-
taankin uudenlaisten yhteensovittamismallien kehittdmiseen. Hallitusoh-
jelmassa todetaan mm, ettd "uudella suomalaisella mallilla pyritdan 16y-
tdmadn nykyistd paremmin toimiva yhteys tydeldmén turvallisuuden ja
joustavuuden vilille. Ndiden tavoitteiden samanaikainen ja tasapainoinen
lisddminen tukee sekd tydnantajan ettd tyontekijén tarpeita. Ohjelma val-
mistellaan ja toteutetaan yhteistyond tyOmarkkina- ja yrittdjdjarjestdjen
kanssa. Valmistelussa huomioidaan tyoministerion tydryhmén esitys tuot-
tavuuden ja tydeliman laadun kehittimisestd."''® Namd ovat varsin mitta-
via haasteita ohjelmalle, jonka omat resurssit laajojen asioiden valmiste-
luun ovat védhiiset. Ohjelman laajuus johtuu my®ds siité, ettd sen tavoitteet
kytkeytyvét koko hallitusohjelman paitavoitteisiin.

Ohjelmaa pyrittiin alkuvaiheessa my0s rajaamaan ja tiivistimiin. Vuo-
sille 2008-2009 hyviksytyissd painopisteissd''’ on pyritty korostamaan
ohjelman strategista ydintd. Kokonaisuuksia on edelleen paljon ja uudis-
tuskohteet ovat laajoja, mutta fokusointia on alkuperdiseen toimeenpano-
suunnitelmaan verrattuna jossain maarin tehty.

Ty6voiman tdysiméérdisen kdyttdmisen teemasta on nostettu esiin nelja
teemaa. Ty0Ossd olevien osaamisen kehittimisen osalta on mainittu mm.
ammatillisesti suuntautuneen aikuiskoulutuksen kokonaisuudistus, tyossi
olevien tyovoimakoulutuksen kohdentaminen, joustoturvamallin kehitta-
minen. Vaikeasti tyollistyvien sijoittumisen osalta mainitaan mm. véli-
tyomarkkinoiden toimivuuden parantaminen ja Sata-komitean ehdotukset
sosiaaliturvan kannustavuuden lisddmisesté. Ikdéntyneiden tydssi pysymi-
sen edistdmisen osalta viitataan paljolti Sata-komitean tyohon. Tyoperdi-
sen maahanmuuton lisédmiseksi on laadittava maahanmuuttopoliittinen

tilijdrjestelmdn kdyttoonotto, yrittijyyskatsauksen jatkaminen. Namd kaikki ovat
mukana uudessakin ohjelmassa. Tyéllisyysohjelman loppuraportissa on mainittu
ohjelman toimenpiteind mm. aikuiskoulutuksen kehittiminen, nuorten tyourien
pidentiminen, tydeldmdn laadun parantaminen. Ndmd teemat ovat mukana myos
uudessa ohjelmassa.

16 Péidiministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007.

"7 Tyén, yrittimisen ja tyéelimdn politiikkaohjelman painopisteet v. 2008-2009.
Muistio pdiviitty 14.3.2008.
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ohjelma vuosille 2009-2011, jossa linjataan my0s eri toimijoiden vastuut
ja yhteiset pelisdannét.

Yrittdjyyden kehittimisessd padpaino on kasvuyrittdjyyden edellytyksis-
sé (rahoitusmahdollisuuksien kartoitus, verotukselliset keinot kasvuhaluk-
kuuden tukena, julkiset yrityspalvelut) ja yritysten hallinnollisen taakan
keventimisessd (mm. SAVY-hankkeen toimenpiteiden jatkaminen ja sih-
koisen asioinnin edistiminen).

Tyoeldmén laadun kehittdmisessé tdrkeimpind tehtdvind néhddin mm.
Tykes-Tekes yhdistymisen seuranta, tydeldmépalveluiden sisdllyttiminen
yrityspalveluihin seki viestintd tuottavuuden ja tyoeldmén laadun yhteyk-
sistd ja kehittdmishankkeiden tuloksista.

Maa- ja metsdtalousyrittdjyyden kehittdminen tuli ohjelmaan valtioneu-
voston kanslian kautta tai "takakautta", kuten asia haastatteluissa ilmais-
tiin. Asiasta oli sovittu hallituksen sisélld. Osio on kirjattu politiikkaoh-
jelmaan, mutta toteutus tapahtuu hyvin itsendisesti maa- ja metséitalous-
ministeriossé.

Ohjelman toimeenpanosuunnitelmaan on koottu paljon ohjelman kdyn-
nistyessd meneillddn olleita tai suunniteltuja vudistushankkeita. Talld ha-
luttiin varmistaa ohjelmalle relevantti siséltd. Samalla myOnnetdén, etta
moniin uudistuksiin ohjelmalla ei ole mahdollisuuksia suoraan vaikuttaa
vaan péadvastuu on esim. tyoryhmén tai hankkeen asettaneella ministeriol-
4. Monet tydvoiman saatavuutta turvaavista uudistuksista perustuvat suo-
raan hallitusohjelmaan ja TYPO:n roolina on niiden seuraaminen. Yritti-
jyyden edellytysten kehittdmisessé ja tyoeldméan laadun kehittdmisessd oh-
jelmalla on kéytdnnollisempi rooli, koska toimenpiteisté vallitsee poliitti-
nen yksimielisyys ja niiden taustalla voi olla esim. kansainvélisid si-

toumuksia''®.

Organisointi, resurssit ja toteutus vastuuministerioissd

Ohjelma on sijoitettu tyo- ja elinkeinoministerioon ja sitd ohjaavat minis-
teriryhmad ja virkamiehistd koostuva johtoryhmé. Lisdksi ohjelman tueksi
on perustettu neuvottelukunta, jossa on mukana mm. tydmarkkinaosapuo-
let sekd keskeisid elinkeinoeldmin ja tydeldmain jarjestdjd. Neuvottelukun-
ta toimii osapuolten vilisend tiedotuskanavana ja sen tehtdvana on sitout-
taa osapuolia keskeisten toimenpiteiden taakse. Lisdksi ohjelman ehdotuk-
sesta perustettiin erillinen viestintdfoorumi, jonka avulla pyritdén jakamaan

18 Esimerkiksi yritysten hallinnollisen taakan keventiminen perustuu EU:n kiyn-
nistamddn uudistukseen ja Suomen ohjelma on vastaus kansainvdlisiin velvoittei-
siin.
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osapuolille tietoa viestinnéllisistd toimenpiteistd ja muista ajankohtaisista
hankkeista.'"

Ministeriryhmén roolista ja sitoutuneisuudesta on toteutukseen osallis-
tuvilla hieman erilaisia késityksid. Yleisesti myOnnetién, ettd pysyvammét
ministerivaliokunnat (esim. talous- ja sivistysvaliokunta) ovat tirkeimpien
toimenpiteiden osalta ministeriryhméad merkittdvimpid poliittisia fooru-
meita. Puutteena pidetddn sitd, ettd valtiovarainministerion edustus puut-
tuu ministeriryhméstd. Koordinoivan ministeriryhmén asemaa voi heiken-
tdd mm. se, ettd samoja asioita saatetaan késitelld hallituksen muissa mi-
nisteriryhmissd. Ohjelman toteuttajat arvioivat, ettd ministerin ei ole help-
poa siirtyd ohjelman poikkihallinnolliseen rooliin. Ohjausrakenne ei ole
merkittdvésti muuttanut poliittista kulttuuria tai ohjausta. Jotkut haastatel-
tavat pitivét ristiriitaisena tilannetta, jossa ohjelman pitdisi edistdd poliit-
tisten ratkaisujen syntyéd, mutta kdytdnnon vilineend on noin nelja kertaa
vuodessa pidettdvi runsaan tunnin mittainen ministeriryhmén kokous.

Toteuttajien mukaan pitkélti samat asiat késitelldédn ohjelman johtoryh-
méssi, neuvottelukunnassa ja ministeriryhméssi. Ohjelman orgaaneille ei
siis ole asialistojen perusteella muodostunut omaa roolia, vaan kaikissa
pyritddn keskustelun avulla jakamaan tietoa ja "sitouttamaan" toimijoita
ohjelman toimenpiteiden taakse.

Ty6- ja elinkeinoministerid on nimennyt ohjelmajohtajan tueksi yhden
kokopéivédisen asiantuntijavirkamiehen ja osoittanut kaksi muuta asiantun-
tijaa, jotka ovat toimineet ohjelman kdytdssd. Talloin asiantuntijoiden
toimenkuvaa on siis muutettu tai tdydennetty ohjelmakauden ajaksi. Oh-
jelman asiantuntijaresursseja pidetddn riittdvind, koska vastuuministerioi-
den uskotaan resursoivan vastuulleen tulleiden toimenpiteiden valmistelun
ja toteutuksen.

Ohjelmaa pidettiin kuitenkin edellisen ohjelmakauden ohjelmiin verrat-
tuna hieman "hampaattomana", koska silld ei ole mahdollisuuksia rahoit-
taa laajempia kehittimishankkeita. Télldinkin halutaan korostaa sité, ettd
mahdollinen rahoitus pitdisi saada osaksi olemassa olevien organisaatioi-
den toimintaa.

Erityisesti uuden tiedon hankinnan arvioidaan edellyttdvén enemmén re-
sursseja. Ohjelmassa olisi haluttu kdynnistdd enemmain uusia tutkimuksia
ja myoOs suunnitella joitakin koulutuksellisia toimia. Ministerion tutki-
musméérdrahojen hyddyntdminen olisi ohjelman kannalta tirkedd. Jos

' Viestintifoorumin kéynnistiminen perustui edellisen ohjelmakauden yrittd-
Jjyysohjelman opetuksiin. Silloin eri tahot saattoivat mm. jdrjestid pddllekkdisid
seminaareja samoista asioista. Nyt foorumin avulla pyritidn saamaan yhteis-
hankkeita esim. esitteistd, koulutuksesta jne.
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TYPO pitdd merkittdvina jotain selvitys- tai tutkimushanketta, pyrkii se
neuvottelemaan "oman" ministerion kanssa rahoituksesta. Ongelmana on
kuitenkin se, ettd ministerién omat tutkimusta koskevat suunnitelmat sito-
vat resurssit pdéosin muihin tutkimuksiin. Esimerkiksi kasvuyrittdjyysyk-
sikdn tutkimusten pitéé olla ennen kaikkea linjassa ministerién oman stra-
tegian ja tietotarpeiden kanssa.

Ohjelman kannalta merkittdvand pidetdén sité, ettd ldhes kaikilla pééteh-
tavilld on tukena oma tyd- ja elinkeinoministerion yksikko eli tyoeldmén
laatuyksikko, kasvuyrittdjyysyksikko ja sdédosvalmistelun kehittdmisyk-
sikkd. Viimeksi mainittu on tukenut mm. yritysten hallinnollisen taakan
vihentdmisen tidhtddvad valmistelua. Néin sijaintiministerion organisaati-
osta muodostuu suora yhteys ohjelman kannalta keskeisiin toimijoihin.

Ty06- ja elinkeinoministerién perustaminen on koonnut ohjelman keskei-
sid sisdltdjd saman ministerion ja hallinnonalan piiriin. Haastatteluissa esi-
tettiin kysymys, onko téllaiselle hallinnonalarajoja ylittiméan pyrkivélle
ohjelmalle enéd tarvetta, kun asiat on jo koottu rakenteellisesti. Vaikka
ohjelmassa on my6s opetus ja kulttuuriministerion, sosiaali- ja terveysmi-
nisteridon sekd maa- ja metsidtalousministerion toimialoille sijoittuvia asioi-
ta, kytkee ohjelman sisélt6 sen tiiviisti yhden ministerion yhteistyohon.

Vaikka uuden ministerién perustaminen on tukenut ohjelman toimeen-
panoa, kéytiin ministerion sisélld ainakin ohjelman alkuvaiheessa keskus-
telua sen sisdltdjen "liiallisesta" tunkeutumisesta eri sektoreille. Ohjelma-
johdon nédkokulmasta katsoen tyo- ja elinkeinoministerion yksikot toimi-
vat ennen kaikkea ministerion omien suunnitelmien ja linjausten mukai-
sesti eivitkd ole "ohjelmajohdon kéytettdvissd". Joka tapauksessa ilman
niiden tukea ohjelman toteutusedellytykset olisivat merkittdvasti heikom-
mat. Esimerkiksi kasvuyrittdjyysyksikké on tehnyt itsendisesti substanssi-
valmistelua, mutta politiikkaohjelman toteuttajat ovat voineet osallistua
sen tehtdvien ideointiin.

Yrittdjyysosaston arvioidaan my0s tukevan ohjelman toteutusta. On-
gelmana on kuitenkin se, ettd yrittdjyysasioita hoidetaan hajanaisesti mi-
nisterion sisélld. Ohjelman toteuttajien arvion mukaan kukaan ei koor-
dinoi kokonaisuutta, jolloin eri ryhmissé ja tiimeissa ei vélttdméttd tunneta
muissa ryhmissa tehtdvédé yritystoiminnan edellytyksiin liittyvad valmiste-
lua. Ohjelman arvion mukaan yrittdjyysasiat pitdisi selvemmin koota ja
vastuuttaa ministerion sisdlld. Téhén politiikkaohjelma ei ole kyennyt té-
hdn mennessd merkittdvésti vaikuttamaan. Toisaalta ohjelma ei halua
puuttua ministeridn tai sen osaston toiminnan organisointiin.

Ohjelman perustehtdvini pidetddn ennen kaikkea keskustelun yllapité-
mistd. Samalla puutteena pidetdén sité, ettd ohjelmalla ei ole omaa valmiste-
lumandaattia eiké — resursseja. Se ei voi kdynnistdi toimenpiteiden tdsmen-
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tdmisen edellyttimdi taustavalmistelua. Joidenkin arvioiden mukaan tal-
laista ei tarvita, koska tarvittava valmistelu tehddén linjahallinnossa.

Ohjelman toteuttajien piirissd ndyttdd olevan hieman erilaisia nakemyk-
sid ohjelman tarpeesta ja mahdollisuudesta vaikuttaa sijaintiministerion eli
ty0- ja elinkeinoministerion sisdisiin ja hallinnonalan laitoksiin kohdistu-
viin ohjausprosesseihin. Yhden ndkemyksen mukaan ohjelmalla ei ole
tarvetta mennd "ministerion sisddn" vaan jattda toteutusvastuu ministerion
pysyville organisaatiolle ja erilaisista ohjausmuodoista vastaaville (mm.
tulos- ja informaatio-ohjaus). Toisen ndkemyksen mukaan niin suuri osa
toimenpiteistd koskee tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalan asioita ja
toimintoja, ettd yhteistyon politiikkaohjelman ja muiden ohjausmuotojen
vililld tulee olla "valitontd" niin, ettd toimenpiteet mahdollisimman hyvin
tukevat toisiaan. Télloin TYPO:n piirissékin on oltava kiinnostuneita tyo-
ja elinkeinoministerion hallinnonalan ohjaussisélloistd ja niiden yhden-
suuntaisuudesta TYPO:n toimenpiteiden kanssa.

Joka tapauksessa ohjelmalla ei ole roolia yksikon tai ministerion osasto-
jen resurssien kohdentamista koskevassa suunnittelussa tai tulosopimusten
teossa. Yleisesti néitd ohjausvilineitd pidetddn ministerion "sisdisind asi-
oina", joihin ohjelman ei ole syytd puuttua.

Ohjelman luonteesta ja toteuttajien toimintatavoista

Ohjelmaa luonnehditaan "lobbaustoimistoksi", joka markkinoi asioita,
pyrkii hankkeistamaan niitd ja seuraamaan niiden edistymistd. Ohjelman
piirissd toimenpiteet luokitellaan periaatteessa seuraavasti:

— ohjelman omalla vastuulla olevat (ohjelman puheenjohtajuudella toi-
mivat ryhmét, kdynnistimit tutkimukset, selvitykset, konsultointi-
hankkeet)

— ohjelman osallistumisen kautta vaikutettavat (esim. tyoryhmai jése-
nyydet)

— seurattavat toimenpiteet, joihin pyritddn vaikuttamaan, jos asiat eivit
etene.

Politiikkaohjelman "oma" paévastuu rajoittuu tiettyihin itse kiynnistettyi-
hin tai rahoitettuihin hankkeisiin. Kéytinnossé yksittdisen toimenpiteet ei-
vit aivan ndin selvisti sijoitu omiin luokkiinsa. Vastuiden erot eivit esi-
merkiksi ndy ohjelman toimeenpanosuunnitelman seurantataulukossa.
Tassékin suhteessa ohjelman toteutus on "joustavaa". Toimenpiteen muo-
vautuminen esim. osallistumista vaativaan luokkaan voi perustua enem-
mén onnistuneeseen lobbaukseen ja satunnaisiin tekijoihin kuin suunni-
telmalliseen strategiaan.
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Ohjelma tukeutuu suurelta osin meneilldin olleisiin uudistushankkeisiin
ja osin edellisen ohjelmakauden polititkkaohjelmien "perintéon". Ohjel-
massa ei toteuttajien arvion mukaan ole samassa méérin yksittdisid hank-
keita kuin edeltineessa yrittdjyysohjelmassa.

Ty6- ja elinkeinoministeridon toimintasuunnitelmassa vuosille 2009—
2012 todetaan, ettd "tavoitteiden toteuttamiseksi politilkkaohjelma seuraa
ja osallistuu merkittivimpien valmisteluhankkeiden tyohon. Tdssd yhtey-
dessd pyritddn huolehtimaan eri hankkeiden toteutuksen tarpeellisesta yh-
teensovituksesta. Ohjelman tehtdvini on toimia aloitteentekijani ja huo-
lehtia siitd, ettd asianomaisilla tahoilla hallinnossa kdynnistetdén sellaiset
hankkeet, joilla ohjelman tavoitteet voidaan toteuttaa". Toimintasuunni-
telmassa ei kuitenkaan ole tdsmennetty, milld edellytyksilld ja vélineilld
ohjelma voi varmistaa hankkeiden kéynnistymisen.

Keskeisimmaét yhteistydministeriot ohjelmalle ovat tyo- ja elinkeinomi-
nisterid, opetus- ja kulttuuriministerid, sosiaali- ja terveysministerid ja
maa- ja metsitalousministerid. Yhteistyd sujuu hyvin erityisesti tyo- ja
elinkeinoministerion kanssa, koska keskeiset politiikkalinjaukset ovat yh-
teisid. Maa- ja metsdtalousministerio toimii hyvin pitkélti "omillaan" eika
sen vastuulla oleviin toimenpiteisiin katsota liittyvdn niin paljon yhteis-
tyGtarpeita kuin muihin toimenpiteisiin. Haasteena pidetéén edelleen yh-
teistyon kehittymisté sosiaali- ja terveysministerion ja opetus- ja kulttuu-
riministerion suuntaan. Ohjelman toteuttajien nékokulmasta tarkastellen
kaikki toimenpiteet eivit ole edenneet ohjelman toivomalla tavalla.

Ohjelman uskotaan saavan aikaan tuloksia hyvélld organisoinnilla. Télla
viitataan siihen, ettd yksittdiset toimenpiteet on selvisti méaritelty, erotel-
tu ja vastuutettu eri ministeridille. Ohjelmassa ei ole kartoitettu, miten eri
ministeriot ovat varautuneet ohjelman toteutukseen tai varanneet siihen
resursseja. Perusajatus on, ettd kukin ministerio hoitaa "omat" toimenpi-
teenséd ja TYPO seuraa aktiivisesti niiden toteutumista. Politiikkaohjelma
ei voi eikd valttdmattd haluakaan puuttua ministerididen valmisteluresurs-
sien kéyttoon tai esim. tulosohjauksen siséltéihin, vaan sitd pidetdin vas-
tuullisen ministerion tehtdviand. Lisdksi voidaan luottaa siihen, ettd suurin
osa ohjelman kehittdmishankkeista ja toimista on valmisteltu ennen oh-
jelmaa ja siitd riippumatta, jolloin niille on todennékdisesti varattu riitta-
vt resurssit.

Ohjelma pyrkii pitdimdén osahankkeiden toteuttajat ajan tasalla muista
hankkeista mm. viestintdfoorumin avulla sekéd suoralla yhteydenpidolla.
Koordinointitarpeita toimenpiteiden valilld ei kuitenkaan pidetd niin oleel-
lisina, ettd ohjelma voisi tuottaa siind lisdarvoa. Ohjelmajohdossa luote-
taan siihen, ettd eri toimenpiteiden vastuulliset seuraavat tarvittavassa
méérin muiden hankkeiden ja valmisteluprosessien etenemistéi ja hankki-
vat kaiken relevantin tiedon.
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Jos asia ei etene suunnitellusti, voi ohjelma pitéé asiaa esilld. Esimerkiksi
ohjelma on pyrkinyt viestittiméién korkeakouluopiskelun nopeuttamiseksi
tarvittavista toimista. Samalla myonnetdén, ettd on viime kadesséd vastuu-
ministerién asia, miti asialle tapahtuu ohjelmakauden aikana'*’,

Ohjelman tarkka tyonjako néyttdé ulottuvan paitsi hankkeista vastuullis-
ten ministerididen suhteisiin myds ohjelman sisddn. Ministerion osoitta-
mat asiantuntijatkaan eivat pidd valttdmattomand perehtyd toisen sisalto-
alueen toimenpiteisiin kovin tarkasti. Alkuvaiheessa tehty tyonjako koros-
taa toimenpiteiden erillisyyttéd ja hallintaa hyvén tyonjaon avulla. Téll6in
erityisid koordinointitoimia ei katsota tarvittavan. Toisena selityksend on
resurssein niukkuus. Ohjelman piirissd ei ole mahdollista tehdd konkreet-
tista analyysia eri toimenpiteiden yhteensovittamistarpeista eikd koordi-
naatiossa voida menni yksityiskohtiin.'*’

Ohjelmajohtaja on ollut jisenend mm. Sata-komitean rahoitus- ja kan-
nustavuusjaostossa ja joustoturvaa pohtineessa hankkeessa (ansioturvaja-
osto). Liséksi ohjelmajohtaja on jdsenend hallinnollisen taakan keventé-
misohjelman ohjausryhméssd. Toteuttajien arvion mukaan joku neljastd
(ohjelmajohtaja, asiantuntijat) on jdsenend keskeisimmissd tydryhmissa.
Tosin AKKU-uudistuksen (ammatillisen aikuiskoulutuksen uudistus) val-
mistelussa ei olla suoraan mukana eikd my0skddn maa- ja metsétalous-
ministerion asettamissa tyoryhmissd ole ohjelman edustusta. Muilta osin
muodollisia vaikutus- tai ohjausvaltuuksia ei ole pidetty tarpeellisina.

Ohjelman tehtdvand pidetddn erdénlaista metatarkastelua: kun ohjelma
saa tiedon uudistushankkeiden etenemisesti, siitd pyritdén tarpeen mukaan
raportoimaan ministeriryhmélle, joka seuraa erityisesti uudistushankkei-
den tavoitteita ja tuotoksia. Tassd yhteydessd hankkeiden toimintatavat ei-
vit ole kiinnostavia. Kdytdnnossé roolin miiritys voi merkitd myos sité,
ettd toimenpiteiden yhteydessd syntyvien yhteisten valmisteluprosessien
vakiinnuttaminen ei ole ohjelman kiinnostuksen kohteena.

Ohjelman kéytossd oleva toimeenpanosuunnitelma ja sen jatkuva paivi-
tys on periaatteessa viline toimenpiteistd vastuussa olevien ja niitd val-
mistelevien yhteydenpitoon. Suurempi merkitys néhdéddn kuitenkin vir-
kamiesten yhteistyoverkostoilla, jotka voivat tuottaa tuloksia pidemmaéllad

120 OKM on teettinyt tyéryhmdraportin, jossa ehdotetaan mm. pddsykoejdrjes-
telmdn uudistamista ja ylioppilastutkinnon painoarvon lisddmistd.

2! Ohjelman toteutukseen osallistuva virkamies totesi, etti "ei meilld ole mahdol-
lisuutta kdsitelld asioita sen yksityiskohtaisemmin kuin toimenpiteiden edistymi-
sestd kirjataan toimeenpanosuunnitelmaan”. Ohjelmajohdon arvion mukaan osaa
seurantataulukon asioista kdsitellddn varsin tarkastikin. Seurantataulukon tdyt-
timinen on pddosin kustakin toimenpiteestd vastaavan ministerion vastuulla,
mutta myés ohjelman toimesta seurantataulukkoa pdivitetddn..
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aikavililld. Niiden syntymistd tai muotoa ei kuitenkaan haluta erityisesti
ohjata tai maarittaa.

Ohjelmassa uskotaan verkostomaiseen, avoimeen ja joustavaan yhteis-
tyohon. Sen pelisdéntdjen rakentamisesta ei katsota olevan hydtyd vaan
tirkeintd on "yhteisen tahdon aikaansaaminen". Siksi ohjelmassa ei pyritd
vaikuttamaan erityisesti uusien yhteistydmuotojen rakentamiseen. Téstd
haastateltavilla oli kuitenkin hieman erilaisia késityksié. Joka tapauksessa
ennakointitoiminnassa on pyritty tyonjaon, vastuiden ja yhteistydmuoto-
jen kehittdmiseen. Tdhdn palataan toimenpiteiden etenemistd kuvaavassa
jaksossa.

Ohjelma ei ole tehnyt merkittdvid budjettialoitteita. Yhtdalta niitd ei ole
pidetty toimenpiteiden toteutumisen kannalta vélttdméattomind. Toisaalta
véliintuloa budjettiprosessiin on pidetty siind méérin hankalana, ettei
aloitteilla uskota olevan vaikutusta talousarvioesityksen valmisteluun. Oh-
jelman toteuttajat pitdvit ongelmallisena vaikuttaa muiden ministerididen
médrdrahojen kéyttoon, koska valtuudet puuttuvat. Téstd huolimatta he
ovat yrittineet muistuttaa budjettivalmistelun yhteydessd, ettd tietyt mo-
mentit ovat myos ohjelman toteutuksen kannalta térkeitd. Esim. kun Ty-
kes -toiminta siirrettiin Tekesiin, pyrittiin ohjelman toimesta varmista-
maan sille riittdvét resurssit.

Ohjelman alkuvaiheessa laadittiin valtioneuvoston kanslian kehotukses-
ta lista madrdrahoista, joiden kaytto liittyy politiikkaohjelman tavoitteisiin
ja toimenpiteisiin. Listasta luovuttiin, kun huomattiin, ettei silld ollut vai-
kutusta budjettineuvotteluihin. Politiikkaohjelmien yhteiselld sopimuksel-
la esitettiin vuodelle 2009 miljoonan euron méarérahatarvetta, mutta esi-
tys ei mennyt neuvotteluissa lavitse.

Suhde rinnakkaisiin ohjelmiin ja hankkeisiin

Politiikkaohjelman rinnalla ei ole toteutettu sen sisiltdja ajatellen rinnak-
kaisia kehittdmisohjelmia. Sen sijaan ohjelman siséllon kannalta merkitté-
vid uudistusten valmisteluhankkeita on huomattava méaéra. Voidaan arvi-
oida, ettd ohjelman tavoitteiden kannalta merkittdvimpien uudistusten
valmistelutyd tehdédén ohjelman "ulkopuolella". Ohjelmajohtajan arvion
mukaan samaan aikaan tai ohjelman rinnalla hallituksella on ollut meneil-
laan 5-6 suurehkoa hanketta, jotka kytkeytyvit ohjelman teemoihin:

— Sata-komitean ty0 (sosiaaliturvan kokonaisuudistus)

— ammatillisen aikuiskoulutuksen uudistus

— suomalaisen joustoturvamallin kehittiminen

— tyOperdisen maahanmuuton edistdmistoimet

157



— ns. kohtaantotydryhmén tyd (johon siséltyy mm. osaamisen ja alueel-
lisen tyGvoimatarpeen parempi kohtaanto, tydttdmyysjaksojen pituu-
den minimointi jne.)

— elékejérjestelmédn liittyvét uudistukset (tydvoiman tarjontaan liittyen)

Joustoturvatyoryhmaéssé hyvéksyttiin kesélld 2009 Suomen yhteiset jous-
toturvaperiaatteet ja tyotd jatketaan tydryhmdissd. Tyduran pidentdmisen
yhtend toimenpiteend mainitaan sosiaali- ja terveysministerion asettama
Tyohyvinvointifoorumi'?, joka perustuu ministerion aiempaan tydturval-
lisuuden ja tyéterveyden ohjelmalliseen kehittdmiseen. Lisdksi ohjelman
tavoitteita tdltd osin edistdd sosiaali- ja terveysministerion asettama Mas-
to-hanke (masennuksesta aiheutuvan tyokyvyttomyyden ehkdisy)'®. Li-
séksi tyourien pidentdmiseen tdhtddvien toimenpiteiden valmistelu on ta-
pahtunut Jukka Rantalan vetdméssid eldkeneuvotteluryhméssid ja Jukka
Ahtelan vetdmaissd tyOelaméiryhméssd. Politiitkkaohjelmalla ei ole ollut
roolia ndiden tyOoryhmien ty0ssé, joskin niiden edistymistd on pyritty seu-
raamaan.**

Ty6voimareservin kéyttdon saamisen toimenpiteitd ovat mm. pitkdai-
kaistyGttomien saaminen tyohon avoimille tyomarkkinoille. Sata-komi-
tean loppuraportissa on esitetty useita ehdotuksia kuten tydpankkikokeilu,
tyollistdmissetelikokeilu ja tydmarkkinatuen tarveharkinnasta luopumi-
nen. Vuoden 2010 ensimmdisessé lisdtalousarviossa esitettiin toimenpitei-
td ja rahoitusta nuorten tydllisyystilanteen parantamiseksi. Ndmé toimet
valmisteltiin korjaamaan suhdannetilanteen pahentamaa nuorisotyotto-
myytté ajatellen. Politiikkaohjelmalla ei ole ollut merkittidvéa roolia niiden
valmistelussa.

Uudistukset on mainittu politiikkaohjelman toimeenpanosuunnitelmas-
sa, mutta ohjelman haasteena ei varsinaisesti ole koota kaikkien rinnak-
kaisten uudistusten toimenpiteitd ohjelman tavoitteiden seurantaa palvele-
vaksi kokonaisuudeksi. Siksi voidaan kysyé, miten hyvin TYPO:n tekema
seuranta vastaa tarvetta hahmottaa kokonaisuutena keskeisten tavoitteiden
ja uudistusten etenemistd. Nayttdd siltd, ettd uudistusten pddasiallinen ra-
portointi tapahtuu muita kanavia myéten.

Kun ohjelma on laaja ja koskee hallitusohjelman keskeisid asioista, voi
olettaa merkittdvimpien uudistusten edistyvdn ohjelmasta riippumatta.
Ohjelman lisdarvo valmistelulle tai valmisteluprosessien integroinnille voi

122 Sama toimenpide on TEPO:n toimeenpanosuunnitelmassa.
1% Toimenpide on myés TEPO:n suunnitelmassa.

124 politiikkaohjelman edistymisesti kts. ohjelmajohtajan tilannekatsaus huhti-
kuussa 2010. http://www.tem.fi/index.phtml?s=2493
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télloin jadda varsin védhdiseksi. Ohjelman toteutuksessa on kuitenkin ha-
luttu korostaa poliittista vastuullisuutta. Kyse on viime kéddessd koor-
dinoivan ministerin ja ministeriryhmén poliittisesta tahdosta edistdd oh-
jelman tavoitteita ja tarvittavaa integrointia uudistusten kesken.

Ohjelmilla tai uudistushankkeilla ei katsota olevan merkittivii tai aina-
kaan erityisen haitallisia pddllekkéisyyksid. Erityisid koordinointitarpeita
ei ole tunnistettu vaan tiedon vilittdmistd hankkeiden vélilld on pidetty
riittdvand. Monien uudistusprosessien yhtéaikaisuus ja omat raportointi-
kanavat saavat kuitenkin aikaan sen, ettd syntyy osin paéllekkiistd ja
koordinoimatonta raportointia useille eri tahoille. Haastatteluarvioiden pe-
rusteella voidaan todeta, ettd ohjelmasta ei vilttdmattd ole muodostunut
sellaista keskeistd tiedon koonnin, raportoinnin ja uudistusten etenemisen
késittelyfoorumia, joka kokoaisi tyollisyys, yrittdjyys- ja tydeldmin laa-
dun kannalta keskeisimmét uudistukset.

Ohjelmalla on kytkentjad myds muihin politiitkkaohjelmiin. Esimerkiksi
nuorten syrjdytymisen ehkéisy (erityisesti koulutuksesta syrjdytymisen
osalta) on yhteinen lasten nuorten ja lapsiperheiden politiikkaohjelman
kanssa. Tyohyvinvoinnin teema taas leikkaa terveyden edistimisen poli-
tiikkkaohjelmaa ja masennuksesta aiheutuvan tyokyvyttomyyden ehkéise-
minen taas leikkaavat terveyden politiikkaohjelmaan ja my6s muihin sosi-
aali- ja terveyshallinnon sektoriohjelmiin.

Toimenpiteiden edistyminen ja ohjelman lisdarvo

Ohjelman toteutusta on helpottanut se, ettd edellisen ohjelmakauden yrit-
tdjyysohjelma valmisteli ja osin toteutti jo monia yrittdjyyden edellytyk-
siin liittyvid uudistuksia. Silloin mm. rahoitettiin useita kasvuyrittdjyytta
koskevia tutkimuksia.

Ohjelmaa laadittaessa keskeisend oletuksena oli tydvoiman ja tyovoi-
mapanoksen riittdvyyden ja saatavuuden ongelma. Taloudellisen taantu-
man seurauksena tdmin pidemmaén aikavélin kehityspiirteen esilld pitdmi-
nen muodostui kuitenkin haasteeksi. Joitakin toimenpiteitd on lykétty,
koska akuutti ongelma koski ty6ttdmyyden kasvua ja tydvoiman kysynnén
hiipumista. Téstd huolimatta ohjelman piirissé tulkittiin, ettd oletukset ja
ohjelman tavoitteet ovat edelleen perusteltuja, eikd ohjelmaa ole syyta ta-
loudellisen tilanteen vuoksi muuttaa.

Ty0perusteisen maahanmuuton edistdiminen ei ole edennyt, koska vas-
tuuministeridsséd ei ndhty tarvetta viedd sitd eteenpiin téssd suhdanne-
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tilanteessa. Muutoksista laadittiin virkamiesvalmisteluna suunnitelmia'®’,
mutta poliittisia padtoksid ei haluttu tehdd. My6s kohtaantotydryhmén tyo
on ollut pysdhdyksissé taloustilanteen vuoksi.

Monen toimenpiteen valmistelu on edennyt ohjelman tavoitteiden suun-
taisesti. Monien merkittdvien asioiden kohdalla eteneminen on perustunut
hallitusohjelman suoraan "toimeksiantoon" valmistelevalle ministeridlle
tai budjettiprosessiin. Esim. teemassa "Nuorten kiinnittyminen tyomark-
kinoille" on tehty useita toimenpiteitd. Ammatillisen koulutuksen aloitus-
paikkoja on lisétty elvytystoimiin perustuen. Samoin nuorten yhteiskunta-
takuun kehittiminen on edennyt. Kumpikin pdités on syntynyt budjetti-
valmistelun yhteydessé, eikd TYPO:lla ole ollut merkittdvéa roolia niissa.

Ohjelmaan siséltyvénd toimenpiteend on kirjattu opinnoista tyohon siir-
tymisen nopeuttamiseksi opintorahan korotus 15 prosenttia 1.8.2008 luki-
en ja opiskelijoiden omia tulorajoja korotus 30 prosenttia vuodesta 2008
lukien. Kumpikin uudistus on valmisteltu jo ennen politiikkaohjelmaa.
Samaan teemaan liittyen on valmistunut opetusministerion tyoryhmaéra-
portti "Ei paikoillenne, vaan valmiit, hep!"'*® Opetusministeri6 on lisiksi
helpottanut perusopetuksen paattaneiden sijoittumista muun muassa kehit-
tamalla perusasteen oppilaan ohjausta ja lisdadmaélld opetuksen tukitoimia,
kéynnistdmalld niin sanotun ammattistarttikokeilun ja ammatillisen perus-
koulutuksen opiskelijapaikkoja. Tyopaikalla tapahtuvan opiskelun tuke-
miseksi on mm. lisétty oppisopimuskoulutuksena jarjestettdvan ammatilli-
sen lisdkoulutuksen kiintiGtd ja jatkettu tyOssd oppimisen tukiohjelmaa.
Toimenpiteet perustuvat ennen kaikkea suhdannetilanteen myo6td kéynnis-
tettyihin elvytystoimiin.

Ty06- ja elinkeinoministerié asetti 7.10.2008 laaja-alaisen seurantatyd-
ryhmén avustamaan kasvuyritys- ja omistajayrittdjyyspolitiikan suunnitte-
lussa, valmistelussa, toteutuksessa ja seurannassa. SeurantatyOryhmé sai
tehtévikseen valmistella hallitusohjelman vélitarkistukseen arvion halli-
tusohjelman omistaja- ja kasvuyrittdjyyspoliittisten toimenpiteiden toteu-
tumisesta.

Yritysten hallinnollisen taakan keventdmiseksi on asetettu oma kansalli-
nen toimintaohjelma, jonka valtioneuvosto hyviksyi maaliskuussa 20009.
EU on edellyttinyt tdllaisen ohjelman kdynnistdmistd kaikissa jasenvalti-
oissa. Ohjelman painopistealueena on yritysten sihkoisen asioinnin kehit-
tdminen, jonka tueksi on asetettu erillishanke.

125 SM:n asettama tyéryhmd on valmistellut maahanmuuton nopean tyéllistymisen
toimenpideohjelmaa. TYPO on kdsitellyt asiaa myés ministeriryhmdssd.

126 Koulutukseen siirtymisti ja tutkinnon suorittamista pohtineen tyéryhmdn mie-
tinté. OPM tyéryhmdmuistioita ja selvityksid 11/2010.
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Tyoeldmén laadun osalta ohjelman alussa kdynnistettiin yhteistyohanke
tyomarkkinajarjestdjen kanssa. Sen tuloksena syntyi ehdotus erillisestd
viestintdkampanjasta. Teeman osalta keskeinen toimintatapa on ollut yri-
tysneuvojien alueellisten koulutustilaisuuksien jirjestdminen. Tarkoituk-
sena on ollut levittdd tydeldmin kehittdmishankkeiden tuloksia ja saada
tyoeldmén laatu ja tuottavuusasiat osaksi yritysten neuvontapalveluja.
Tyoeldmén kehittdmisohjelman Tykesin toiminnan siirto Tekesiin on
mahdollistanut my6s Tekesin uuden Hyvé tydeldméd — hankkeen kehitté-
misen. Témé politiikkkaohjelman kannalta merkittéva ohjelma jatkui vuo-
den 2009 loppuun ja viimeiset ohjelman rahoittamat hankkeet pééttyvit
vuonna 2011."* Politiikkaohjelman kannalta katsoen tyonjako on se, etti
Tykes tekee kehittdmispilotteja ja politilkkaohjelma viestittdd niiden tu-
loksista.'*®

Joissakin asioissa ohjelma on yleisen kannustuksen, lobbauksen ja seu-
rannan ohella ollut aloitteellinen. Yhtend ohjelman konkreettisena tulok-
sena on pidetty ennakointityéryhmén tyotd. Ohjelmassa haluttiin ottaa asia
erityskohteeksi, koska ennakoinnin tulkittiin ja&ivin ministerion viliselle
harmaalle alueelle, eiki sille ollut ilmeistd "kotipesdd". Tyoryhmé kokosi
kuvauksen ennakointityohon osallistuvien tehtdvisté ja laati yleiset ehdo-
tukset toimijoiden tyOnjaosta ja ennakointityon aiempaa paremmasta in-
tegroinnista. Toimenpidettd voidaan luonnehtia yritykseksi kehittdi ja va-
kiinnuttaa yhteisty0kédytdntdjd ja myds institutionalisoida eri toimijoiden
tehtivia.

Tydryhmin raportissa'”® ehdotetaan mm. etti valtioneuvostotason séznte-
lyssé opetus- ja kulttuuriministerion ja tyo- ja elinkeinoministerion enna-
kointitehtdvat otetaan huomioon ja lisdksi sovitaan eri toimijoiden rooleista
ennakointitiedon tuottamisessa. Myds VATT:n rooli tyomarkkinoiden ra-
kenne-ennusteen tuottamisessa halutaan vakiinnuttaa. Politiikkaohjelman
roolia ja merkitysti tyonjaon vakiinnuttamiseksi tehtyjen péétosten kannalta
on arvioitu eri tavoin. Joidenkin haastateltujen mielestd tydjakoa koskevat
sopimukset on pitkilti tehty tyo- ja elinkeinoministeriéssid aiempien tyo-

127 Kehittimisohjelman vuosibudjetti on ollut 14,5 miljoonaa euroa ja sen avul-

la on kdynnistetty satoja tyopaikkakohtaisia kehittimisprojekteja. Vuonna 2009
Tekes irrotti 12 miljoonan euron arvosta myontovaltuuksia ohjelmalle. Ohjelman
toteutuksesta vastasi yli kymmenhenkinen sihteeristo, joka on ollut sijoitettuna
Tekesiin. Tykes-ohjelman rahoitushaun pddttymisen jilkeen Tekesissd valmistel-
tiin ja aloitettiin uusi tyoeldmdn laadun TYKES -rahoituspalvelu.

128 Téhdn liittyvind toimenpiteind toteutettiin Kauppalehdessd ilmestynyt Laatu-
homma-liite ja Laadukkaasti tulosta - esite.

1% Osuvuutta pienentyvien ikéluokkien koulutukseen. TEM julkaisuja 21/2009.
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ryhmélinjausten mukaan. Uusimman tydryhmén jélkeen merkittdvid uusia
paatoksid ennakointitoiminnan yhteensovituksesta ei vield ole tehty.

Ohjelman "omana" hankkeena pidetddn my0s yrittdjyyskatsauksen laa-
dintaa. TYPO:n tavoitteena on ollut vakiinnuttaa sen laatiminen osaksi
ty0- ja elinkeinoministerion normaalitoimintaa, kun se aiemmin on ollut
ohjelman vastuulla.””. TYPO pyrki vauhdittamaan my6s YritysSuomi.fi -
palvelun ja sdhkoisen asioinnin kehittdmistd, kun niiden toteutuksessa il-
meni ongelmia."'

Ohjelma teki oikeusministeridlle aloitteen yrittdjien maksukyvyttomyys-
lainsdddannon uudistamisesta. Aloitetta tuki myos politiikkariithen kan-
nanotto, jossa asiaan kiinnitettiin huomiota. Oikeusministerié asetti syk-
sylld 2009 tydryhmé pohtimaan asiaa.

Ty06- ja elinkeinoministerio on kdynnistanyt TYLA-hankkeen tydeldmén
laadun ja tuottavuuden parantamiseksi. Sen tavoitteena on jérjestia tyo- ja
elinkeinoministerion hallinnonalan toiminta siten, ettd se tukee tydeldmén
pitkdjanteistd ja systemaattista kehittdmistd. Asiakkuusprosessien kautta
pyritdén vaikuttamaan siihen, ettd mahdollisimman monella tydpaikalla
osataan hyodyntdd olemassa olevaa tietoa tyoeldmén laadusta. Tarkedd on
my0s varmistaa, ettd yritysneuvontatyotd tekevilld asiantuntijoilla on riit-
tdvésti osaamista tydeldmén laadun ja tuottavuuden asiakokonaisuudesta.
Siksi hankkeessa laaditaan pitkén tdhtdyksen koulutussuunnitelma yritys-
neuvojille osana seudullisten yrityspalveluiden koulutuksia.

Tatd toimenpidettd, joka ei ollut mukana ohjelman alkuperéisissd toi-
meenpanosuunnitelmissa, voidaan pitdd esimerkkind yrityksestd vakiin-
nuttaa tydeldmin laatua koskevan tiedon vilittdmisen osaksi pysyvéaa yri-
tyspalveluorganisaatiota. Tdménkaltaisia toimenpiteitd ei politiikkaohjel-
maan ole juurikaan sisédltynyt mainittua ennakointitoiminnan yhteistyora-
porttia lukuun ottamatta.

30 Evdis haastateltu totesi, ettd titd pidetdcn tirkednd, jotta ohjelmakaudesta jé
Jjélkeen jotain pysyvdd.

B Valtioneuvosto teki 18.5.2006 periaatepddtiksen, jolla kiynnistettiin valta-
kunnallisen Yritys-Suomi -palvelujdirjestelmdn toimeenpano vuosina 2006—2008.
Periaatepdcditos asetti puitteet sille, miten julkisen hallinnon kokonaan tai pddosin
rahoittamien organisaatioiden yrityspalvelut tulee tuottaa yhteistyossd asiakas-
ldhtoisesti.
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Liite 2. Lasten, nuorten ja perheiden politiikkaohjelma (LNPO)

Tavoitteet ja painopisteet

Ohjelman tavoitteena on "vahvistaa sellaista lapsiystévéllistd Suomea,
jossa tuetaan lasten, nuorten ja perheiden arjen hyvinvointia, vidhennetdan
syrjaytymistd, lisdtddn lasten ja nuorten osallistumista ja kuulemista sekd
lasten oikeuksista tiedottamista." Politiikkaohjelmassa kehitetéén lasten ja
nuorten hyvinvoinnin seurannan tietopohjaa seké edistetdén paétosten ns.
lapsivaikutusten arviointia (YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen edellyt-
tdmalla tavalla). Politiikkaohjelma jakautuu kolmeen osa-alueeseen:

— lapsiléhtdinen yhteiskunta,

— hyvinvoiva lapsiperhe seké

— syrjdytymisen ehkdiseminen.

Lapsildhtoinen yhteiskunta -teeman tavoitteita ovat mm. hyvinvoinnin tie-
topohjan kehittdmisen, péaitdsten lapsivaikutusten arvioinnin kehittdmi-
nen, lasten oikeuksista tiedottaminen, lasten ja nuorten mediaympériston
kehittiminen ja kansalaistaitojen ja osallisuuden kehittdminen. Teemaa
pidetddn ohjelman politiikkatason vaikutuskenttdnd eli tiltd osin pyritddn
vaikuttamaan poliittisten pééttédjien, keskushallinnon virkamiesten ja hal-
linnon ulkopuolisten toimijoiden késityksiin ja asenteisiin. Toisella tasolla
eli lapsiperheiden hyvinvoinnin tasolla tarkoituksena on lisdtd ns. matalan
kynnyksen palveluja'*?, lievittid lapsiperheiden koyhyyttd, vihentds per-
hevikivaltaa ja muuta lapsiin kohdistuvaa vékivaltaa seké vahvistaa lasten
ja nuorten terveellisid elimintapoja.”*® Kolmannen tason toimenpiteet tu-
kevat yksikon kehitystd ja nuorten itsendistymisprosessia. Syrjaytymisen
ehkéisyssé keskeistd on motivoida nuoria koulutukseen, kehittdd lasten ja
nuorten harrastustoimintaa ja osallisuutta liikuntaan ja taiteeseen sekd pa-
rantaa lasten ja nuorten rakennettua kasvuympéristod (mm. kaavoituksen,
lahididen viihtyvyyden lisddmisen avulla).

Liséksi lapileikkaavina teemoina kaikkiin osa-alueisiin siséltyvét tavoit-
teet sukupuolten tasa-arvon ja monikulttuurisuuden edistimisestd. Tama
moniulotteistaa muutoinkin laajaa ohjelmaa.

32 Ohjelmassa tuetaan kehitteilli olevaa perhekeskusmallia, joka kokoaa yhteen
mm. neuvoloiden, pdivihoidon ja koulun palvelut ja toiminnot. Tamd malli ja so-
vellutusten levittiminen on kehittimiskohteena myés terveyden edistimisen poli-
titkkaohjelmassa ja Kaste -ohjelmassa.

"33 Tavoite on yhteinen terveyden edistimisen politiikkaohjelman kanssa.
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Hallitusohjelmassa on esitetty joitakin peruslinjauksia ohjelmalle. Oh-
jelman kdynnistysvaiheessa koottiin koko hallitusohjelmasta muitakin lin-
jauksia ja toimenpiteitd, jotka liittyivat lasten, nuorten ja perheiden hyvin-
voinnin kehittdmiseen. Toimenpidekokonaisuutta valmisteltiin lisdksi eri
tahojen yhteistyni. Ohjelmasta muodostui huomattavan laaja.”** Kyse on
lasten ja perheiden hyvinvoinnin tietopohjan kehittdmisestd, osallisuuden
lisddmisestd, lapsiperheiden palvelujen kehittdmisestd, lapsiperheiden
kdyhyyden vdhentédmisestd, lapsiin kohdistuvan vékivallan vihentdmises-
td, terveellisten eldméntapojen vahvistamisesta, lasten ja nuorten syrjdy-
tymisen ehkiisysté ja lasten ja nuorten harrastustoiminnan kehittdmisesta.

Ohjelman alkuvaiheessa ministeriryhméssa pyrittiin tekeméén toimenpi-
teiden priorisointia. Kéytdnndssé alkuvaiheen ydintehtdviksi muodostui
pitkalti lasten ja nuorten oikeuksista tiedottaminen. YK:n Lasten oikeuk-
sien sopimuksesta tiedotettiin vuonna 2009 monin tavoin. Vuoden aikana
jérjestettiin sopimuksen 20-vuotisjuhlavuoden viestintd- ja vaikuttamis-
kampanja "Lapsilla on omat oikeudet". Ohjelmassa on vahva painostus
lasten hyvinvoinnin tietopohjan ja lapsivaikutusten arvioinnin kehittdmi-
sestd.

Myos osallisuuden kehittdmistd pidettiin ohjelman alkuvaiheessa kes-
keisend osa-alueena. Painopisteet ovat muuttuneet jossain méérin ohjel-
man toteutuksen aikana."’ Viimeisin on liittynyt syrjaytymisen mm. eh-
kédisyyn ja siind erityisesti etsivdn nuorisotyon kehittimiseen. Ennen kaik-
kea tarkoituksena on kuitenkin muuttaa pitkdn aikavilin lapsi- ja nuoriso-
ja perhepolitiikkaa eli luoda perusteita téllaiselle politiikalle. Siksi kes-
keisten piéttdjien ajattelun siirtyminen "edes piirun verran ohjelman ta-
voitteiden suuntaan, on riittivd tulos ohjelmalle.""**Tahdn tihtdd myos
selvitys lapsi- ja perheasioiden hallinnollisesta kokoamisesta (tdstd enem-
mén jaksossa Toimenpiteiden eteneminen).

3 Jotkut haastateltavat arvioivat, ettd LNPO on kaikkein laajin nykyisestd poli-
titkkaohjelmasta. Laajuuden mittaamiseen ei kuitenkaan ole yksiselitteisid vili-
neitd. Politiikan osa-alueiden mddrd, osatehtivien lukuisuus, toimenpiteiden
kompleksisuus, siséillollisten kytkentojen mddrd ja laatu vaikeuttavat kaikkien po-
lititkkaohjelmien hallintaa.

133 Ohjelmajohdon mukaan painopiste riippuu jossain médrin myés kéiytinnélli-
sistd seikoista. On helpompi panostaa asioihin, jotka saavat vastakaikua ja ete-
nevdt kuin sellaisiin, joissa vastuutahoksi mddritelty ministerio suhtautuu nihke-
dsti toimenpiteen valmisteluun.

136 Ohjelmajohtajan haastattelu 25.6.2008.
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Organisointi ja resurssit

Ohjelma sijoitettiin opetus- ja kulttuuriministerioén. Ministeri- ja johto-
ryhmé on muodostettu samaan tapaan kuin muissakin ohjelmissa. Johto-
ryhmén jdsenet ovat padosin yksikon johtajia ja oman ministerionsa asian-
tuntijavirkamiehid. Kuhunkin kolmeen pdidteemaan on lisdksi koottu vir-
kamiehisté ja jérjestojen edustajista asiantuntijaryhmaét, joiden tehtidvina
on edistdd ja ohjata osa-alueen toimenpiteiden toteutusta. Lahtokohtana
oli my0s kéyttdd olemassa olevia neuvottelukuntia viestintd- ja neuvotte-
luareenoina (lapsiasiain neuvottelukunta, nuorisoasiainneuvottelukunta ja
lasten ja nuorten terveyden ja hyvinvoinnin neuvottelukunta). Perusresurs-
sit ovat samanlaiset kuin terveyden edistimisen politiikkaohjelmassa.'*’

Johtoryhmén keskustelut tarjoavat mahdollisuuden késitella laajasti oh-
jelman tavoitteita ja toimenpiteiden tulkintaa. Ryhmén tydskentely koko-
naisuutena ei ohjelman toteuttajien nikokulmasta ole onnistunut parhaalla
mahdollisella tavalla. Jasenilld on usein taipumus edustaa oman hallin-
nonalansa nikokulmia ja intressejd. Téalloin motivoituminen ja sitoutumi-
nen yhteisten tulkintojen, tehtdvien ja toteutustapojen etsintdén ei aina on-
nistu. Johtoryhmén jésenten puutteellinen sitoutuminen on ohjelman to-
teuttajien arvion mukaan hidastanut joidenkin toimenpiteiden etenemisté.
Toisaalta ministerion edustajilla ei aina ole mandaattia viedd asiaa eteen-
pédin omassa ministeridssd.””® Siksi erddt haastateltavat pohtivat johtoryh-
mén sijaan mahdollisuutta kayttdd esimerkiksi kansliapéddllikkdkokousta
ohjausryhména.

Parhaimmillaan ministeriryhmé on ollut hyva tuki haettaessa poliittista
tukea ohjelman hankkeille tai toimenpiteille. Ministeriryhméédn on viety
my0s politiikkaohjelman ulkopuolella tehtdvid asioita kuten Lapsiasiain-
valtuutetun toimintakertomus tai Lapsi- ja nuorisopolitiikan kehittdmisoh-
jelma 20072011 eli Lanuke:n tilannearvioita."” Ministeriryhmén merki-

57 Tarkastuksen toisessa haastattelussa (15.9.2009) ohjelmajohtaja oli eniten
huolissaan ohjelman hallittavuudesta ja resursseista. Siitd huolimatta, ettd oh-
jelman tehtivd mielletddn lobbaukseksi ja viestinndksi eikdi kaikkia toimenpiteitd
voida edistdd rahan avulla.

3% Haastattelujen mukaan ongelma saattaa nékyd mm. siind, etti ohjelmajohta-
Jjan odotetaan lihettivin virallisen pyynnén ao. ministeriélle sen sijaan, ettd joh-
toryhmdn jdsen veisi itse asiaa eteenpdin omassa ministeriossddn. Yksi esimerkki
asioiden hitaasta etenemisestd on moniammatillisen yhteistyon lakisddteistimi-
nen, jota on kdsitelty useaan otteeseen ministeriryhmdssd, mutta valmistelu ei ole
tahtonut edetd. Jotkut haastateltavat pohtivakin, pitdisiko johtoryhmdnd olla
kansliapddllikkokokous tai vastaava, jotta tehdyt sopimukset paremmin jalkautui-
sivat eri ministeriGihin.

3% Ohjelmien suhteeseen palataan jaksossa Suhde rinnakkaisiin ohjelmiin.
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tyksestd néyttdd kuitenkin vallitsevan epétietoisuutta. Ministeriryhmén pe-
riaatteellinen tuki ei ndytd olevan tae toimenpiteiden tai valmistelun kdyn-
nistymiselle. Esimerkiksi moniammatillisen yhteistyon lakisdéteistdiminen
on ollut useita kertoja esilld ministeriryhméssé ja asian viemisestéd eteen-
pdin sivistyspoliittiseen ministerityoryhméan on tehty pdétds, mutta oh-
jelmajohto ei ole havainnut asian vield konkreettisesti etenevén.'*’

Opetus- ja kulttuuriministeriossa ohjelman tarkein organisatorinen tuki
on saatu nuorisoyksikosté. Sen rooli Lanuke:n valmistelun ja toteutuksen
vastuutahona on tarjonnut politiikkkaohjelman kaipaamaa asiantuntijatu-
kea. Toisaalta kahden rinnakkaisen ohjelman toteutus on merkinnyt sité,
ettd nuorisoyksikon on arvioitu keskittyvdn ennen kaikkea kehittdmisoh-
jelman toteutukseen. Télloin politiikkaohjelman tarvitsemaan tilannekoh-
taiseen tai Lanuke:n rajat ylittdvien toimenpiteiden valmistelutydhon ei
ole voitu ohjata resursseja.

Ohjelman luonteesta ja toteuttajien toimintatavoista

Tarkastushaastattelujen mukaan ohjelmassa on luonnollista panostaa nii-
hin asioihin, jotka etenevit'*' Niin kohdentumisvalinnat voivat perustua
prosessin etenemiseen ja todellisiin vaikutusmahdollisuuksiin. Ohjelman
toimenpiteissd korostuvat erilaiset tiedotukselliset ja koulutukselliset teh-
tavét. Tarkoituksena on tuottaa myds uutta tietoa selvitysten ja tyoryhma-
ehdotusten kautta. Muutenkin halutaan vahvistaa lasten ja nuorten eldmii
ja hyvinvointia kuvaavaa tietopohjaa ja indikaattoreita.

Politiikkkaohjelma on pyrkinyt ministerinryhménsa kautta vaikuttamaan
joihinkin budjetin méirirahoihin, mutta télld ei ohjelmajohtajan mukaan
ole ollut vaikutusta. Esimerkiksi vuoden 2009 talousarviovalmistelussa si-
joitusministerion nuorisoyksikko esitti tukensa joillekin ehdotuksille, mut-
ta ainoastaan etsividn nuorisotyon rahoitus ja nuorten tunnustuspalkinnon
rahoitus etenivit. Viimeksi mainittu ei ollut politiikkaohjelman prioriteet-
tilistan kérjessd. Eniten ohjelmajohtoa on huolestuttanut se, saadaanko
mahdollisen moniammatillisen yhteistyon lisdidmiseen rahoitusta.

LNPO kokosi alkuvaiheessa keskeisten ministerididen toiminta ja talous-
suunnitelmista toimenpiteitd, joiden arvioitiin liittyvén ohjelmaan tai tuke-
van sen toteutusta. Politiikkaohjelmalla ei kuitenkaan ole ollut mahdolli-

0 Ohjelmajohdon havainto on syyskuulta 2009. Toimenpide ei sisdltynyt ohjel-
man alkuperdiseen toimeenpanosuunnitelmaan tai seurantataulukkoon. Asiaa
koskeva tyéryhmd asetettiin jo 5.9.2008 ja tyoryhmdraportti on julkaistu.

4 Eris haastateltava totesi, " ettei kannata hakata pddtdnsd seinddn, vaan kes-
kittyd siithen, missd voi saavuttaa jotain".
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suutta vaikuttaa ministerididen vuosittaisiin tulossuunnitelmiin tai TTS:n
linjausten tulkintaan.

Ohjelman kannalta ongelmana on se, ettei ole olemassa mitddn menette-
lytapaa, jolla ministerit esittdisivit asioita esim. tulossopimuksiin ja tyo-
suunnitelmiin. Ohjelmajohdon kannalta olisi hyvé, jos ministeriot esittdi-
sivit, miten paljon ja millaisia resursseja ne varaavat ohjelman ja sen toi-
menpiteiden toteutukseen. Ohjelmajohto ei katso saaneensa kaikista toteu-
tukseen osallistuvista ministerigistd riittdvasti tietoja niiden osuudesta.
Esim. ympéristoministerion toimenpiteiden yhteyksistd politiikkaohjel-
maan ei tieto ole aina kulkenut.'* Sosiaali- ja terveysministerion kanssa
yhteisty0 on joiltain osin toiminut hyvin, tosin joissakin asioissa varsin
muodollisesti.

Toisaalta ministeridt itsessdéin ovat hyvin laajoja ja koostuvat eriytyneis-
td tehtdvistid. "Oman" ministerion laajuutta kuvaa se, ettd koulutuksen yk-
sikoOistd on ajoittain ollut vaikeuksia saada tietoja hankkeiden ja muiden
valmisteluprosessien etenemisestd. Kysymys on nimenomaan tiedon ku-
lusta, koska monet ohjelmaa tukevat hankkeet kuten KivaKoulu -hanke
ovat edenneet suunnitellusti.

YK:n lasten oikeuksia koskevassa tiedottamisessa ja koko tiedotuskam-
panjan organisoinnissa etenkin Lapsiasianvaltuutetun taholta tullut tuki on
ollut merkittéva. Siltd osin kuin Lanuke:n toimenpiteet vastaavat politiik-
kaohjelman toimenpiteitd, on yhteistyd polititkkaohjelman ndkdkulmasta
katsoen ollut hyddyllistd ja myds tuloksellista. Lapsi- ja nuorisopolitiikan
kehittdmisohjelmaa koordinoiva nuorisoyksikkd on voinut jakaa rahoitus-
ta paikallisiin hankkeisiin. Rahoitus auttaa osaltaan kehittdmisohjelman
toimenpiteiden etenemisti ja titd kautta tukee myos politiikkaohjelman
tavoitteita.

Politiikkkaohjelman nikokulmasta katsoen toimenpiteiden toteutus La-
nuke:n kautta voi rajata liikaa niiden siséltod. Néyttaa siltd, ettd Lanuke on
omassakin ministeriossd leimautunut nuorisopolitiikan ja -yksikon ohjel-
maksi. Yhteistyon rakentaminen yleissivistivin koulutuksen toimintojen
kanssa ei ohjelmajohdon mukaan ole ollut yksinkertaista.

Lanuke:n toteuttajat arvioivat, ettd politiikkaohjelman mahdollisuudet
toimenpiteiden kattavaan toteutukseen ovat puutteelliset, koska siltd puuttuu

"2 Ympiristoministeriossd arvioidaan, ettd kaikkiin konkreettisiin tietopyyntéihin
on vastattu. Nikemyserot saattavat heijastaa laajan ja lukuisista osahankkeista
koostuvan ohjelman hallinnan haasteita. Edellytykset tehokkaaseen tiedonkul-
kuun ja toimenpiteiden jatkuvaan pdivitykseen eivit helposti tiyty ohjelmassa, jo-
ka nojaa eriytyneiden osahankkeiden "verkostomaiseen" yhteydenpitoon ja jota
Jjoudutaan ohjaamaan hyvin niukin resurssein.
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monia sellaisia edellytyksid joita Lanuke:n toteutuksessa on. Esim. Lanu-
ke:lla on koordinoivan nuorisoyksikon resurssit, perusteellisen valmiste-
luvaiheen my6ta syntyneet sitoumukset muista ministeridistd sekd hanke-
rahat paikallisen kehittdmistyon tukemiseen.

Suhde rinnakkaisiin ohjelmiin ja hankkeisiin

Ohjelmalla on monia kytkentdjd muihin politiikkaohjelmiin erityisesti ter-
veyden edistimisen politiilkkaohjelmaan. Tétd on késitelty kertomuksen
jaksossa 3.1.4. ja 3.1.6. Ohjelmien siséltdjd luonnehdittiin haastatteluissa
mm. "tarpeettoman ldheisiksi."'* Ohjelmat ovat sopineet keskeniin, etti
esim. lasten ja nuorten liikuntaan liittyvét asiat kuuluvat LNPO:lle ja muu
terveyden edistiminen pédosin TEPO:lle. Tamé ei kuitenkaan tee tyonja-
osta kovin selvirajaista. Joissakin asioissa onki pyritty tekemédan myds yh-
teisid operaatioita ja tukemaan samoja hankkeita (esim. ns. Aikalisi -
toiminta). Ohjelmien toteutukseen osallistuvat ministeriét eivit kaikilta
osin tunnista ohjelmien vélistd tyonjakoa, mikd voi joissain tapauksissa
vaikuttaa valmistelun etenemiseen.

LNPO:N vahva rinnakkainen ohjelma on lapsi- ja nuorisopolitiikan ke-
hittdmisohjelma 2007-2011 (Lanuke). Nuorisolain (72/2006) mukaisesti
valtioneuvosto hyviksyy joka neljds vuosi nuorisopolitiikan kehittdmisoh-
jelman. Kehittdmisohjelma sisiltédé valtakunnalliset lapsi- ja nuorisopoliit-
tiset tavoitteet seké ldanien ja kuntien vastaavan ohjelmatydn suuntaviivat.
Hallitusohjelmassa todetaan, ettd kehittimisohjelma muodostaa perustan
lasten, nuorten ja perheiden politiikkkaohjelmalle, joka seuraa ja tukee ke-
hittdmisohjelman toteutumista.

Lapsi- ja nuorisopolitiikan kehittdmisohjelma siséltdd ainakin otsikkota-
solla huomattavan paljon samoja asioita kuin LNPO. Sen kehittimiskoh-
teita ovat mm. turvallinen mediaympéristo, lasten ja nuorten vaikuttamis-
ja kuulemisjérjestelmét, ennaltachkdisevd kulttuuri- ja liikuntatoiminta,
lapsen oikeuksista tiedottaminen, perhepalvelujen kehittdminen (mm. per-
hekeskusmalli), lapsiperheiden toimeentulon parantaminen, turvallinen
kasvuympéristd, lapsiin ja nuorisoon kohdistuvan vékivallan ehkiisy,
asumisen ja yhdyskuntasuunnittelun kehittdminen lapsiystévilliseksi jne.
Kehittimisohjelman keskeisid toimijoita ovat ministeridt, lddninhallituk-
set, kunnat, maakuntien liitot ja kansalaisjérjestdt. Kehittimisohjelman

3 Ohjelmajohtajan arvion pédllekkdisyydet ohjelmien saattavat osittain johtua
politiikkaohjelman valmistelijoiden kiireestd hallitusohjelmaneuvottelujen loppu-
suoralla.
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sisiltod arvioi vuosittain valtion nuorisoasiain neuvottelukunta.'* Lihto-
kohtana on, ettd eri ministeriot resursoivat kehittdmistoimia omalla vas-
tuualueellaan. Sen lisdksi ohjelman toteutukseen on varattu vuoden 2009
talousarvioesityksessd 3 miljoonaa euroa paikallisin kehittdmishankkei-
siin.'¥?

Politiikkaohjelman toimeenpanosuunnitelmassa on systemaattisesti viit-
taukset Lanuke:n vastaaviin toimenpiteisiin. Ohjelmien limittdisyys ja
paéllekkiisyys on ollut selvilld politilkkaohjelman alkuvaiheesta ldhtien.
Osittain siséltdjen padllekkiisyyden lieventdmiseksi LNPO:ssa esim. osal-
lisuuden kehittdmisessd korostetaan my6s monikulttuurisuutta. Ohjelma-
johdon mukaan LNPO:n strateginen ydin on YK:n lasten oikeuksien so-
pimuksesta tiedottaminen, sopimuksen toimeenpano ja sen toteutumisesta
raportointi. Tdméd painostus erottaa sen Lanuke:sta. Nuorisopolitiikan
osalta politiikkaohjelma on toimenpiteiltdén rajatumpi kuin Lanuke, jossa
on sataméérin erilaisia toimenpiteita.

Lanuke:n suunnittelu kidynnistyi edelliselld hallituskaudella uuden nuo-
risolain voimaan tultua 2006. Ohjelmaa valmisteltiin laajapohjaisesti (mu-
kana mm. 40 jarjestod ja muita toimijoita). Eri ministeriot halusivat myos
esittdd ohjelmaan omia tarkeitd pitdmiddn asioita. Ensimmdiisen version
toimenpiteitd muokattiin poliittisessa kasittelyssé, jossa niiden arvioitiin
muuttuneen yleisemmiksi. Opetus- ja kulttuuriministerion nuorisoyksikko
toimi kiytdnnon organisaattorina. Ohjelmalle saatiin poliittinen tuki halli-
tuksen iltakoulussa syksylld 2007.

Hallituksen vaihtuminen ohjelman valmisteluvaiheessa toi kuitenkin uu-
sia elementtejd ohjelmalliseen toteutukseen. Uusi hallitus halusi politiik-
kaohjelman, jossa lasten ja nuorten elinolojen ohella kiinnitetdén huomio-
ta koko perhepolitiikkaan. Taustalla oli my0s visioita perhepolitiikan laa-
jemmasta rakenteellisesta kokoamisesta. Politiikkaohjelman sisélto (HSA
2007) ja Lanuke hyvéksyttiin 1&hes samaan aikaan.

Hallitusohjelmassa todetaan, ettd "politiikkaohjelman eri hallinnonalat
ylittdvdn perustan luo valtioneuvostossa nuorisolain mukaisesti vuoden
2007 loppuun mennessd hyviksyttavd lapsi- ja nuorisopolitiikan kehitté-
misohjelma. Politiikkaohjelma samalla seuraa ja tukee tdimén ensimmadisen

" politiikkaohjelman arviointi tapahtuu kahdessa vaiheessa: ohjelmakauden
puolivilissd ja sen pddttyessd ja prosessista vastaa VNK. Ohjelmaa toteutetaan
nykyisten neuvottelukuntarakenteiden puitteissa, jolloin myés sen toteutuksessa ja
seurannassa hyédynnetddn nuorisoasiain neuvottelukuntaa. Opetus- ja kulttuuri-
ministerion nuorisoasiainyksikké seuraa ldhinnd Lanuke:a ja HSA:n kokoajat po-
lititkkaohjelmaa.

45 Sen lisciksi ohjelma voi ainakin osittain tukeutua muihin nuorisotoiminnan
harkinnanvaraisiin valtionavustuksiin.
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valtioneuvoston lapsi- ja nuorisopolitiikan kehittdmisohjelman toteutumis-
ta vaalikauden aikana."

Lanuke:a toteuttavien kannalta ohjelmien keskindissuhde ei hallitusoh-
jelman yleisestd méadrityksestd huolimatta ollut selvé. Politiikkaohjelman
kannalta ongelmana on ollut se, ettd keskeinen potentiaalinen yhteistyo-
kumppani eli ministerion nuorisoyksikké on sitoutunut toteuttamaan ni-
menomaan toista eli perusteellisesti valmistelemaansa lakisdéteistd ohjel-
maa. Se ei laajuudestaan huolimatta kata kaikkia politiikkaohjelman toi-
menpiteitd. Nuorisoyksikostd halutaan korostaa, ettd LNPO voi tukeutua
nuorisoyksikén sitoutumiseen ohjelmien yhteisten tavoitteiden edistdmi-
sessd. Molemmissa ohjelmissa mukana olevien ministerididen kannalta
voi kuitenkin syntyéd epétietoisuutta siind, minkd ohjelmaorganisaation
kautta esim. toimenpiteiden valmistelua tydstetién.

Tarkastuksen haastatteluissa nostettiin esiin ohjelmien paillekkdisyys.
Perustyonjaoksi on muodostunut se, ettd etenkin paikallisen tason toimin-
taa ohjataan suurelta osin Lanuke:n kautta ja politiikkaohjelma keskittyy
laajemmin tietopohjan vahvistamiseen, valtakunnalliseen tiedottamiseen
ja poliittisen késittelyn valmisteluun. Lanuke raportoi politiikkaohjelmalle
toimenpiteiden etenemisesté ja niitd kdsitellddn politiikkkaohjelman minis-
teriryhméssé. Lanuke:n toteuttajat katsovat hyotyneensd LNPO:n tarjoa-
masta kanavasta poliittiselle areenalle.

Hallituksen strategia-asiakirjaan kirjatut indikaattorit toimivat kehitté-
misohjelman toimeenpanon vaikuttavuusmittareina eli samat indikaattorit
kuvaavat molempien ohjelmien vaikuttavuutta. Tama ei luonnollisestikaan
luo edellytyksid tarkastella kummankin ohjelman lisdarvoa. Jos Lanuke
mielletddn politiikkaohjelman toimeenpano-organisaationa tai péinvas-
toin, ei tarvetta niiden erillistarkasteluun vélttimétta olekaan. Kyse olisi
silloin organisatorisesti yhdesté ohjelmasta. Ohjelmien valmisteluhistoria
ja erilaiset painotukset eivét kuitenkaan takaa ndin yksikertaista toiminta-
mallia.

LNPO:lla on kytkent6jd myds muihin ohjelmiin, erityisesti sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalan ohjelmiin kuten Kaste ja Alkoholiohjel-
ma. Erityisesti ns. perhekeskusmallin soveltaminen ja kéyton edistdminen
on yhteinen toimenpide Kaste-ohjelman kanssa. Kéytdnndssd varsinainen
kehittdmistyd kuten kuntakohtainen pilotointi koulutustoiminta tapahtuu
Kaste-ohjelman kautta, koska LNPO:lla ei ole tdhdn soveltuvaa toimeen-
pano-organisaatiota.

Politiikkaohjelman toimeenpanosuunnitelmassa ja seurantataulukossa
on mainintoja useista ohjelmakauden aikana kdynnistetyistd ohjelmista
mm. Lastenkulttuuripoliittinen ohjelma, Kansainvélisyyskasvatus 2010 -
ohjelma, Suomalaisen ruoan edistimisohjelma, Kuluttajapoliittinen oh-
jelma 2008-2011, Toimintaohjelma lapsille ja nuorille turvallisemman
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viestinnédn ympériston kehittémisestd, Lahidohjelma 2008-2011. Kdytan-
nossd LNPO ldhinnd seuraa ohjelmien etenemistd, vaikka rinnakkaisissa
ohjelmissa on polititkkaohjelman kannalta tarkeitd asioita.

Politiikkkaohjelman raportoinnissa hallitusohjelman puolivilin arvioin-
tiin viitataan myos NETARI-hankkeeseen, joka kehittéé tietoverkoissa ta-
pahtuvaa nuorisotyotid. Tdmén taustalla toteutetaan vuonna 2008 kédynnis-
tettyd sisdisen turvallisuuden ohjelmaa, joka on '"ratkaisevassa asemassa
lapsiin ja nuoriin kohdistuvan vékivallan vihentdmisessd". Ohjelma sisél-
tad yli 70 toimenpidettd ja politiilkkaohjelma pyrkii tekeméén yhteistyota
my0s tdméan rinnakkaisen ohjelman kanssa.

Politiikkaohjelman rinnalla erds keskeinen uudistushanke oli Sata-
komitea, jonka merkitystd erityisesti lapsiperheiden kdyhyyden vdhenté-
misen kannalta pidettiin keskeisend. Politiikkaohjelman nékdkantoja ei
uudistustydssé ole kysytty, mutta ohjelman piirissa laadittiin oma muistio,
joka toimitettiin komitealle. Ohjelman toteuttajien kannalta tiedonkulu ei
kuitenkaan toiminut parhaalla mahdollisella tavalla eikd politiikkaohjelma
katsonut voivansa vaikuttaa komitean tyohon.

Komitean lisdksi merkittdva uudistus ohjelman kannalta on ollut koulu-
terveydenhuollon ja oppilashuollon kehittiminen, jonka linjoista vastuu-
ministerit sopivat. Kehittdmistyd on tapahtunut politiikkaohjelman ulot-
tumattomissa.

Toimenpiteiden eteneminen ja ohjelman lisdarvo

Ohjelmaan siséllytetyt toimenpiteet ovat edenneet hyvin eri tahtia. Syrjiy-
tymisen ehkdisyyn liittyvét asiat ovat edenneet muita hitaammin. Lasten ja
nuorten osallisuutta tukevat toimenpiteet ovat tuottaneet tukiaineistoa,
mutta merkittdvit avaukset puuttuvat. Osasyynd on se, ettei ohjelmajoh-
don aika ole riittdnyt kaikkiin osa-alueisiin samalla tavalla. Juuri néissi
toimenpiteissd vastuutahoina on myo0s muita ministeriditd ja opetus- ja
kulttuuriministerion muita osastoja tai hallinnonalan virastoja.

Jotkut tietopohjan vahvistamiseen tdhtddvéat toimet ovat edenneet, jois-
sakin edistyminen on ollut hitaampaa. Lasten hyvinvoinnin indikaattorityd
on kédynnissd, mutta hanke on edennyt varsin hitaasti. Ohjelman omat toi-
met tiedotuksessa ja koulutuksessa ovat toteutuneet suunnitellusti, mutta
esim. lasten kanssa tydskentelevien perus- ja tdydennyskoulutuksen sisil-
toihin ei ole kyetty vaikuttamaan. Lapsiperheiden kdyhyyteen ei ohjelma
ole erityisesti vaikuttanut, vaikka onkin kirjannut joitakin etuuksien muu-
toksia tavoitteiden edistdmisessa.

Mairérahoista ei juuri ole tehty ehdotuksia. Etsivdédn tyOparitoimintaan
suunnattua lisérahoitusta on kuitenkin pidetty LNPO:n saavutuksena.
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Vuoden 2009 talousarviossa toimintaan varattiin 2,5 miljoonaa euroa ja
vuodelle 2010 4,65 miljoonaa. Summat ovat olleet paljon pienempid kuin
politiikkaohjelman ja nuorisoyksikén ehdotuksessa. Kadytdnnossa etsivaa
tyOparitoimintaa on kehitetty yhteistyossd Lanuke:n kanssa ja taustalla on
ollut myds ministerién asettama tyoryhmé sekd aiemmasta kokeiluvai-
heesta tehty arviointi. Verkkonuorityéhon on ohjelmakauden aikana ohjat-
tu lisdrahoitusta, mutta se on perustunut edelld mainitun sisdisen turvalli-
suuden ministeriryhmén linjauksiin.

LNPO on pyrkinyt vaikuttamaan medianeuvoston perustamiseen ja ope-
tus- ja kulttuuriministerion vuoden 2010 budjettiesitykseen on onnistuttu
sisdllyttdiméén ehdotus kahden asiantuntijan saamisesta perustettavan neu-
voston valmistelijoiksi. Neuvosto on tarkoitus perustaa uudistettavan elo-
kuvatarkastamon yhteyteen. Ohjelmassa medianeuvoston perustamisesta
on tullut tdrked asia, vaikka asian eteneminen on ollut hidasta.

LNPO on pyrkinyt vaikuttamaan joihinkin organisoitumista ja vastuu-
tuksia koskeviin asioithin, mutta néissé ei toistaiseksi ole saavutettu toivot-
tuja tuloksia. Lapsivaikutusten arvioinnin vastuutus on vield avoinna'*,
samoin ministerididen vastuut lapsen oikeuksista tiedottamisessa jatkos-
sa'" tai viranomaisten koordinointivastuu lasten ja nuorten turvallisen
mediaympiristn kehittimisessd.'* THL:44n ei ole muodostettu yksikkoi
lahisuhde- ja perhevékivallan ehkéisyé varten tai lapsivaikutusten arvioin-
tia varten ohjelman toiveiden mukaisesti. Sitd vastoin valtion elokuvatar-
kastamon toimintojen muutos mediakasvatukselliseen tyohon on edennyt,
vaikka onkin vaikeata arvioida politiikkaohjelman merkitysté siin4.

Mielenkiintoinen toimenpide, jota ei sisélly ohjelman toteutussuunni-
telmaan, mutta jonka syntyyn ohjelma on vaikuttanut, on hallituksen poli-
tiikkarithen kannanottoon perustunut hallinnon rakenteita selvittdva tyo-
ryhmaé. Sen tehtdvané on laatia selvitys ja ehdotus "hallinnon rakenteiden
kehittdmisestd vastaamaan lasten ja nuorten hyvinvoinnin kokonaisvaltai-
seen hoitamiseen varhaislapsuudesta tydelimédn".'* Tyoryhmin tueksi
laadittiin selvitys lapsi- ja nuorisopolitiikan koordinaation vahvistami-
sesta.'”’ Raportissa viitataan politiikkaohjelmiin ja muihin kansallisiin

M5 Ministeriét ovat sittemmin kyenneet sopimaan arvioinnin pilottien kdynnistd-
misestd.

"7 Ohjelmassa on tosin valmisteltu suositukset siitd, miten sopimuksesta ja sen
toteutumisesta voidaan jatkossa viestittdd.

"5 LVM on lupautunut laatimaan asiaa koskevan toimintaohjelman.

% Opetus- ja kulttuuriministerié asetti tyéryhmdn 1.10.2009

0L apsi- ja nuorisopolitiikan koordinaation vahvistaminen — lastensuojelulain ja
nuorisolain lasten ja nuorten kasvua ja hyvinvointia edistivien yleisten sddnnosten
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ohjelmallisiin toimiin ja todetaan, ettd kansallisten hyvinvointipoliittisten
ohjelmien suhde toisiinsa aiheuttaa epatietoisuutta kunnissa. Tama heiken-
tad merkittavasti erillisten ohjelmien taytdntdonpanoa ja ohjausvaikutusta
mm. lapsi- ja nuorisopolititkan kehittdmisohjelman osalta. Toimenpide-
ehdotuksissa esitetddn mm. lapsi-, nuoriso- ja perhepoliittisen ministeri-
tyoryhmén asettamista ja sille valmisteluryhméé, joka koostuu ministeri-
Oiden ja muiden tarpeellisten toimijoiden edustajista. Liséksi ehdotetaan,
ettd lasten ja nuorten hyvinvoinnin neuvottelukunnalle perustetaan valmis-
telua varten sihteeristo.

Selvityksessd on siis arvioitu hallinnollisten rakenteiden puutteita, oh-
jelmatoiminnan koordinoimattomuutta ja konkreettisia keinoja tukea ho-
risontaalista valmistelua Tdméd heréttdd kysymyksen, onko politiikkaoh-
jelman toteutusvaiheessa havaittu sellaisia horisontaalisen yhteistyon
puutteita, joihin politiikkaohjelman suostuttelevat ja vapaaehtoista verkos-
tomaista toimintaa korostavat toimet eivét riitd, vaan politiikan integroin-
nin edellytyksid on luotava myos rakenteellisin muutoksin.

kehittiminen ja yhteensovittaminen. OPM tyoryhmdmuistioita ja selvityksid
2010:15.
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Tuloksellisuustarkastukset vuodesta 2005 lahtien

92/2005

93/2005

94/2005
95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005

101/2005

102/2005

103/2005

104/2005

105/2005

106/2005

107/2005

108/2005
109/2005

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005

116/2005
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EU:n jasenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen jéljitysketjusta mukaan

lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus
Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikéiden
toimitilahankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistdjen kiinteistonhoitopalvelujen hankinnat
— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kéyttd puolustushallinnossa
Tyo6voimakoulutuksen tyollisyysvaikutukset
Verosaatavien perinnédn tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltaminen
kaytdnnon kehitysyhteistyOssi

Hirvikannan séitelyjarjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998-2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyodyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen
tarjontatukien suuntaamisessa

Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksintdtoiminnan edistimiseen myonnettyjen valtionavustus-
ten kéytto

Ympéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Tyo6voimatoimistojen tehtivit tydttomyysetuuksien
hallinnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojarjestelmdhanke

Suomen ja Venédjén vilinen velkakonversio
Tyollistdmistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympéristotuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten
myOntdminen ja kaytto

Ty6hyvinvointi valtionhallinnossa



117/2006

118/2006
119/2006

120/2006
121/2006
122/2006

123/2006
124/2006

125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006
131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006

137/2006
138/2006

139/2006

140/2007
141/2007

142/2007

Raha-automaattiavustukset kansansairauksien
ennaltaehkdisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys

EU-séddosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin

kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kdyttokustannusten
valtionosuusjéarjestelma

Kaéréjaoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jalkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistdiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiot ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimédt valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Ty6ministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kdytté

Y mpéristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahastojen
epasaannonmukaisuuksien ilmoittamismenettelysta
Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja
pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus
Natura 2000 -verkoston valmistelu

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen

Paikallisen yhteistyon méaararahan tarkastus
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143/2007

144/2007
145/2007

146/2007
147/2007
148/2007

149/2007

150/2007

151/2007
152/2007
153/2007
154/2007
155/2007
156/2007
157/2008
158/2008
159/2008
160/2008

161/2008

162/2008

163/2008

164/2008

165/2008

166/2008

167/2008
168/2008
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Virkamatkustaminen

—ohjausjdrjestelmdt ja taloudellisuus

Jadluokat ja viyldmaksut

Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteisty0)

— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

Nuorten syrjdytymisen ehkéisy

Hankerahoitus ohjausvilineend

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan
tuloksellisuusraportointi eduskunnalle
Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Tulosohjauksen tila

— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
2002-2006 perusteella

Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat
Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004—2006
Sotu-kokeilun vaikutukset

Valtio etsinté- ja kaivostoiminnan edistéjédna
Kalatalouden kehittdminen

Kuluttajahallinnon toimivuus

T&k-arviointitoiminta

Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus
Ratavéylien kunnossapito

Terveyden edistimisen médrirahalla toteutettavat
hankkeet

Tunnistuspalveluiden kehittdminen ja kéytto julkisessa
hallinnossa

Metsidhallitus

— litkelaitoskonsernina ja ympdristoministerion
ohjaamana luonnonsuojelijana

Vidrinkaytokset valtionhallinnossa
Huoltovarmuuskeskus

Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hyddyntdminen

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta tyollisyyden alueella
Hoitotakuu

Valtion kassanhallinta



169/2008 Hallinto-oikeudet

170/2008 Kehitysyhteistyon lépileikkaavat tavoitteet

171/2008 Koulutuksen méaéréllinen ennakointi, mitoitus ja kohdentaminen
— erityiskohteena nuorten ammatillinen peruskoulutus

172/2008  Alueellisten kehittdmisohjelmien vaikutukset

173/2008 Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan ohjaus-
jarjestelma

174/2008 Julkisen tyonvilityksen asema ja painopisteet

175/2008 Maatalouden ravinnepadstojen vahentdminen

176/2008 Valot paalla Pohjolassa
Pohjoismainen sihkdhuollon valmiusyhteisty6

177/2008 Tydterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkéisy

178/2008 Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

179/2008 Valtion velanhallinta

180/2009 Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiain-
ministeridssi

181/2009 Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuus-
jarjestelmén lapindkyvyys

182/2009 Vesivaylien kunnossapito

183/2009 Alueelliset ymparistokeskukset tavoite 2 -ohjelman
toteuttajina

184/2009 Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen
ohjaus ja hallinto

185/2009 Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

186/2009 Taloushallinnon muutokset ministeridissa, virastoissa ja
laitoksissa

187/2009 Sisdasiainhallinnon palvelukeskus

188/2009 Ammattikorkeakoulutuksen tydeldmalahtoisyyden
kehittdminen

189/2009 Yritysten liiketoiminnan sdhkdistimisen edistdminen

190/2009 Maa- ja metsédtalousministerion hallinnonalan harkinnan-
varaiset tukijérjestelmét

191/2009 Puoluetuki

192/2009 Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelma

193/2009 Ladkinnéllinen kuntoutus

194/2009 Mielenterveyspalveluja ohjaavan lainsdddannon toimivuus

195/2009 Autoverotus

196/2009 Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma

197/2009 Oikeusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma

198/2009 Merenkulkulaitoksen erdiden toimintojen liikelaitostaminen
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199/2009
200/2009
201/2009
202/2010
203/2010
204/2010

205/2010
206/2010
207/2010
208/2010

209/2010
210/2010
211/2010
212/2010
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Maatalouden kannattavuuden laskenta

Paastokauppa — Kioton joustomekanismit

Kainuun hallintokokeilun tila

Tyoturvallisuus valtion tyGpaikoilla

Téaydentivyys kehitysyhteistydssd

Valtion maérdysvallassa olevien yhtididen ja valtion liike-
laitosten antama vaali- ja puoluerahoitus 2006—2009 ja
omistajaohjaus

Valtion lainananto asuntotuotantoon

Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinta
Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen

Valtio tonttitarjonnan lisdédjana ja yhdyskuntarakenteen
cheyttdjana

Teollisen yhteistyon rahasto Oy:n (Finnfund) toiminta
Sadtididen valtiontuki ja valvonta

Viyldhankkeiden toteuttamisen perustelut
Politiikkaohjelmat ohjausvélineend — esimerkkiné Terveyden
edistdmisen ohjelma
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