Resumé

Politikprogrammen som styrningsmedel
Programmet for halsoframjande som exempel

Statsradets mojligheter till politisk styrning och beredningen och
verkstéllandet av politiska atgarder som Gverskrider granserna mel-
lan forvaltningsomrédena har utvecklats under de senaste aren. Pa
forslag av projektet for centralforvaltningen inleddes ett pilotprojekt
med politikprogram och under statsminister Matti Vanhanens | re-
gerings tid togs de i anvandning for forsta gangen. Som bast & den
andra programperioden och tre politikprogram pa gang. Program:
men kan betraktas som viktiga, emedan i Finland granserna mellan
forvaltningsomradena har ansetts vara stela och man har kéant ett
stort behov av att korrigera bristerna i den avgransade beredningen
och verkstélligheten av dtgéarderna. Saken har senast uppmarksam:
mats i OECD:s landsrapport om forvaltningen i Finland.

Med revisionen klarlades hur v8l man med hjdp av politikpro-
grammen formar sammanfora politikomraden som Gverskrider
granserna mellan forvaltningsomradera till en sammanhéangande
helhet och effektivera forverkligandet av regeringsprogrammet som
en del av styrningen av forvaltningsomradena. Centrala frégor var
dd hur politikprogrammen formar samordna de horisontella &t-
géarderna och tillfora ett mervérde i ministeriernas berednings- och
styrningsforfaranden.

Politikprogrammens omedelbara statsfinansiella betydelse &
forhallandevis liten, trots att i samband med deras verkstdllande i
princip kan goras va angdende inriktningen och dimensioneringen
av andag. Betydelsen &r forenad med forvantningarna pa en effekti-
vare och mangsidigare beredning an tidigare, inte sd mycket med
programmens direkta ekonomiska verkningar.

Programmen utgor inte en klart avgransad eller enhetligt strukture-
rad helhet. De & framfor alt verktyg for den politiska styrningen,
som kan anvandas pa manga olika sétt beroende pa den politiska vil-
jan. Den normativa grunden for dem & mycket klen, varfor grunder-
na for en utvardering av hur de har lyckats ger rum for mangahanda



tolkningar. Politikprogrammen har karakteriserats som vida para
plyer som samlar atgarder samtidigt som man har velat precisera
deras resultatmal. | programmens verkstéllande deltar ett flertal
olika instanser, som tolkar programmets syften, roll och verktyg i
viss man pa varierande sétt. Vid revisionen har man gétt in for att
kartlégga tolkningarna och skapa en helhetshild av programmens
funktionsduglighet och forutséttningarna for den.

Verkstdlandet av programmen & annu pa halft. Det forefaler
emellertid som att programmen inte har fatt den for dem ursprungli-
gen planerade rollen av instrument som integrerar statsradets strate-
giska planering och den horisontella ram och budgetberedningen.
Deras betydelse for styrningen av forvaltningsomradena har blivit
tamligen liten och programmen har inte i vasentlig man formétt
sammanfora paralella och 6verlappande berednings- och styrn
ingsdtgarder. De observerade problemen géller inte s3 mycket pro-
grammens verkstéllande i praktiken som de fundamentala forutsétt-
ningar som det nuvarande tillampningsséttet ger och program-
ledningens otillrackliga majligheter att paverka.

Enligt revisionsverkets uppfattning har i programmen minister-
gruppernas roll forblivit oklar och @rendenas behandling i en minis-
tergrupp garanterar inte linjedragningarnas eller dverenskommel-
sernas bérighet. Bristernai regeringens kollektiva engagemang syns
forutom i programmens resurser ocksa i det, att inte ens minister-
gruppernas  och den koordinerande ministerns nuvarande
verkningsmedel har utnyttjats. Ministrarna har inte deltagit i
budgetberedningen eller budgetforhandlingarna pa programmens
centrala forvaltningsomraden.

Politikprogrammens atgarder baserar sig pa de allmanna linjerna
I regeringsprogrammet, men de preciseras synnerligen splittrat, dvs.
bestar av projekt som olika ministerier, ambetsverk och andra sam-
arbetspartners betraktar som viktiga. Programmen saknar darfor en
sadan strategisk karna, som fokuserar verkstéllandet och uppstéller
de viktigaste uppgifternai prioritetsordning. Programmet blir |&tt en
sammanséttning av mangahanda enskilda dtgarder vilkas synergiska
nytta kan vara liten.

Programmen & mycket omfattande och deras sortiment av atgéar-
der avsevart stort. Under programmens paraply har sammanforts
manga sadana reformprojekt, i vilkas beredning eler verkstéllande
programmet inte har en aktiv roll. Omfattningen kan till viss del



motiveras med programmens grundldggande karaktér att vara en
lank som férenar forvaltningsomradena och binder samman de poli-
tiska atgarderna. | praktiken verkstélls dtgarderna enskilt och vax-
elverkan mellan skilda projekt och aktorer blir liten. | fréga om
egentliga "tvaradministrativa' eler till andra forvaltningsomraden
hanforda atgarder & det ofta fraga om att redan pagaende atgarder
noteras i programdokumenten.

N&r progammen har startats har man inte gjort en dversikt av
redan pagadende utvecklingsprocesser och sammanstéllt en helhets-
bild av reformer och utvecklingsprojekt. Av denna anledning kan
vid sidan av politikprogrammet paga nationella program, processer
for verkstédllande av principbesiut, eller andra omfattande projekt,
med vilka utvecklas samma saker. En del av projekten har tolkats
som kanaler for verkstéllande av politikprogrammet, men till stor
del forverkligas &garderna i de parallella programmen splittrat, pa
det sdtt som anges av ettvart separata program.

Trots programmens tydliga dverlappningar noterar en stor del av
programmens verkstéllare inte nagra sarskilda behov av samord-
ning. Vid revisionen kunde inte pavisas, att Gverlappningarna hade
lett till direkta dubbleringar i resursanvandningen eller till ontdiga
utvecklingsdtgarder. Trots detta kan det stora antalet parallella pro-
gram och splittringen av dtgéarderna betraktas som odndamalsenlig.
Samtidigheten for manga 16t sammankopplade utvecklingsproc-
esser forsamrar mojligheterna att da fast prioriteter, varsebli de
olika aktOrernas ansvar och faststélla mervardet av respektive &-
gard. Overlappningarna i utvecklingsoperationerna hammar ocksa
utvecklingsarbetet pa det lokala planet, i synnerhet i kommunerra.
Det ar svart att identifiera statsmaktens fundamentala budskap och
prioriteter, och nétet av talrika paralella och delvis dverlappande
program kan undergrava hela program och projektadministra-
tionens trovardighet.

Programmens egna resurser & mycket sna. Ett storre problem
med tanke pa verkningarna & emellertid, att programmen ar mycket
beroende av hur samarbetsministerierna bereder sig pa att verkstdlla
programmet och pa den behovliga arbetsinsatsen. Ur program:
ledningens synvinkel sett st&r ministeriernas  sakkunniginsats i
allmanhet inte till programmets férfogande, utan har huvudsakligen
tilldelats de enskilda dtgarder for vilka ministeriet har dagts ans-
varet. Detta & agnat att splittra programmet till att bli en verkstal-



lare av avgransade, enskilda delprojekt. Programmen har inte till-
réckliga beredningsresurser eller fullmakter att anvanda sadana.

Under den andra programperioden avstod man fran forsoket att
med varandra integrera uppgorandet av regeringens strategidok u-
ment, beredningen av ramen och budgeten samt forverkligandet av
politikprogrammen. N&r ur programmen till stor del uteldmnades
atgarder med direkta inverkningar pa anslagen, ansdgs en anknyt-
ning till ram och budgetplaneringen inte langre vara vasentlig ur
der den andra programperioden. Detta har for sin del reducerat pro-
grammens viktvérde.

En stor del av de atgarder som har inskrivitsi programmet verkar
att ha framskridit under programperioden och med politikprogram:
mets hjdp har kunnat paskyndas beredningen av en del agarder.
Vissarligen hade en stor del av &gérderna sannolikt verkstallts
ocksa annars och det & darfor svart att bedoma politikprogrammets
betydelse for deras framatskridande.

Enligt observationerna vid revisionen @ndrade politikprogrammet
inte vasentligt pa ministeriernas planerade verksamhet eller pa be-
toningarna i och inriktningen av sakkunnigarbetet. Det horisontella
samarbetet beror i stor utstrackning pa praxis fér och omfattningen
av det tidigare samarbetet.

Programmens mervarde ligger framfor allt i att de lyfter fram sa-
ker som regeringen anser vara viktiga. Under regeringsperioden kan
den offentlighet som politikmalsittningarna har fatt och den upp-
komna debatten inverka pd kommande beslutsfattare och beslut.
Denna kulturella eller attitydmassiga forandring & varsklig att di-
rekt observeraeller pavisa.

| politikprogrammen ingdr synnerligen litet &garder med vilka
skulle skapas forutséttningar for att framja politikmal séttningarna.
Som resultat av atgarderna forvantas inte med nagra fa undantag att
det skall uppkomma nya slags samarbetsforfaranden, organiserade
nétverk eller arenor for samfélld planering och beredning.

Pa politikprogrammen har stédllts stora forhoppningar vad géller
genomforandet av regeringsprogrammet och den horisontella sam+
ordningen av politikétgirderna pa statsrddsnivd Med hjdlp av
politikprogrammen har man lyckats astadkomma kontakt- och
kommunikationskanaler, som har 6kat acceptansen av dtgarder som
Overskrider sektorgranserna och har uppmuntrat ministerierna till
samarbete. | sin nuvarande form formar politikprogrammen



emellertid inte uppfylla forvantningarna pa en effektivare politisk
styrning och béttre beredning och verkstéllande av politiska &
géarder som Overskrider sektorgrénserna i forvaltningen. Revisions-
verket rekommenderar att vid sidan av politikprogrammen utveck-
las ocksa andra sétt for integration i den horisontella beredningen.
Statsradets kandis roll i att utveckla den horisontella integreringen
och samordningsverktygen bor preciseras och stérkas. Samtidigt bor
finansministeriet och statsrédets kandli forpliktas att bedriva samar-
bete i integreringen av den tvaradministrativa politiken.

Enligt revisionsverkets beddémning har politikprogrammen trots
deras betydande brister berett jordmanen och acceptans for ett nat-
verksartat och inofficiellt sasmarbete mellan ministerierna. Den goda
sidan med det 6ppna och nétverksartade verkstallandet &r |attheten i
programadministreringen och mgjligheten till en flexibel om:
prévning av &tgéarderna under programperioden. Politikprogrammen
har inte genomférts enligt de ursprungliga definitionerna, varfor
programledningsmodellens alla mgjligheter eller dutliga effekt inte
annu har testats. Det & emellertid nddvandigt och mgjligt att ut-
veckla programverksamheten sa att den & avsevart effektivare an
for narvarande, Det &r & ena sidan frégan om att tillampa grunderna
for det ursprungliga programkonceptet och & andra sidan om att
skapa nya verktyg och foérfaranden som starker genomférandet av
nya program.



