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1 Johdanto

Monissa hallinnon kehittdimishankkeissa ja my6s VTV:n tarkastuksissa on
toistuvasti esitetty tarpeita kehittdd hallinnonalarajat ylittdvid strategioita,
toimintatapoja ja yhteistyotd. Horisontaalisessa valmistelussa, suunnitte-
lussa ja toimeenpanossa on nihty merkittdvid mahdollisuuksia hallinnon
jérkiperdistdmiseen ja toiminnan tehostamiseen. Ohjausjarjestelmié kehi-
tettdessd yhtend ongelmana on nahty myds siind, ettd mahdollisuudet hal-
linnon poliittisen ohjauksen ja tulosten seurantaan ovat puutteelliset. Hal-
linnon keskeisten ohjausjérjestelmien (TTS, kehysvalmistelu, budjettipro-
sessi, sdddosvalmistelu) on katsottu sementoivan sektorikohtaista toimin-
tatapaa, jolloin poliittisten prioriteettien ja painopisteiden méadrittelyyn jaa
liian véhén mahdollisuuksia.

Keskushallinnon uudistamisen yhteydessd pohdittiin jélleen keinoja uu-
distaa jaykistyneitd hallinnonalarakenteita ja tehostaa monia hallinnonalo-
ja samanaikaisesti koskevien politiikkojen muovaamista ja toteutusta. Hal-
litusohjelman tehokkaan toteutuksen ja valtioneuvoston kollektiivisen
tyoskentelyn on katsottu edellyttidvin valtioneuvostotasoisten ohjauskay-
tdntdjen uudistamista.

Keskushallinnon uudistamishankkeessa esitettiin idea ohjelmajohtami-
sesta ja polititkkkaohjelmien kiynnistdmisestd ratkaisuna poliittisen oh-
auksen tehostamiseen ja poikkihallinnollisen valmistelun ja toteutuksen
parantamiseen.' Politiikkaohjelmien ideaalimallista on kuitenkin pitka
matka kdytdnnon toteutustapoihin. Uuden toiminatamallin omaksuminen
ei ole ollut helppoa sen paremmin poliittisille paattdjille kuin ministerioi-
den virkamiesjohdollekaan. Keskustelussa viimeaikaisten hallitusten mi-
nisterien tydnjaosta on néhtivissé tarvetta koota uudella tavalla politiikka-
kokonaisuuksia, ministerididen perinteisistd toimivaltajaoista riippumatta.
Pitkéstd perinteestd ja valtioneuvoston toimialajaosta johtuen ministerei-
den perusorientaationa on kuitenkin sédilynyt taipumus keskittyd hallituk-
sen sisdisessd tyOnjaossa maédriteltyihin vastuualueisiin. Ministeridissa

! Hallinnollisten uudistusten tai menettelyjen kykyd muuttaa merkittivésti poliitti-
sen ohjauksen luonnetta esim. koalitiohallituksissa on toistuvasti epdilty. Politii-
kan tutkijat ovat arvioineet, ettd koalitiohallituksessa on aina epdviisasta lausua
selvid tavoitteita tai asettaa asioita tirkeysjdrjestykseen liian aikaisessa vaihees-
sa. Ohjausmenettelyjd uudistamalla ei voida merkittdvisti muuttaa tditd poliittista
dynamiikkaa, mikd taas heikentdd mahdollisuuksia kehittid hallinnon pitkdjdn-
teistd poliittista ohjausta (esim. Pollitt, Bouckaert 2004, suomessa esim. Tiili
2008).



taas poikkihallinnolliset ministerivastuut on usein tulkittu vain hallitus-
kauden kestdviksi tavaksi méadritelld rajoja osastojen tai tehtidvaalueiden
vilille.

Politiikkaohjelmat voivat periaatteessa luoda merkittivid uusia politiik-
kojen valmistelua, resurssien jakoa ja toiminnan organisointia koskevia
uudistuksia ja pysyvid menettelyitd. Toisaalta pyrkimys pitdd ne mahdolli-
simman joustavina ja muuttuvaan poliittiseen agendaan soveltuvina toi-
minatamuotoina saattaa merkiti sitd, ettd niihin siséltyvit mahdollisuudet
jaavit kayttamatta.

Politiikkaohjelmia on nyt toteutettu kahden hallituskauden aikana. Me-
neilldén on siis toinen ohjelmakausi. Ensimmaéiselld ohjelmakaudella to-
teutettiin 4 politiikkaohjelmaa ja ohjelmien toteutukseen liittyi paljon pilo-
toinnin piirteitd. Sekd ohjelmissa ettd niiden toteutusta koordinoivassa val-
tioneuvoston kansliassa etsittiin ja kokeiltiin erilaisia kdytdnnon tyovali-
neitd. Ohjelmaohjaukseen eli hallituksen strategia-asiakirjaan sekéd poli-
tiikkkaohjelmien toteutusmalliin tehtiin joitakin muutoksia toisen ohjelma-
kauden kdynnistyessd. Ohjelmat ovat yhteistd statusta ja ohjausmenettelya
lukuun ottamatta sisélloltdén hyvin erilaisia ja niiden toteutustavat vaihte-
levia.

Tamai selvitys on syntynyt Valtiontalouden tarkastusviraston toiminnan
suunnittelun yhteydessd. Viraston tarkastussuunnitelmaan voidaan valita
sellaisia laajoja tarkastusaiheita tai -teemoja, joista virasto aikoo raportoi-
da eduskunnalle tulevina vuosina. Joissain tapauksissa suunnitelmaan va-
littu tarkastusaihe on hyvin laaja ja monitahoinen, jolloin tarkastustarpei-
den médrittely on aiheellista aloittaa teemasuunnittelulla. Teemasuunni-
telma on viraston tyosuunnitelma siitd, mistd teeman aiheista tulisi seu-
raavina vuosina tehda tarkastuksia. Tavoitteena on varmistaa, ettd teeman
tarkastus on riittdvéin monipuolista ja raportointi eduskunnalle perusteltua.
Teemasuunnitelman ja tdmén selvityksen on laatinut johtava tulokselli-
suustarkastaja Terho Vuorela. Sitd ovat ohjanneet tuloksellisuustarkastus-
paallikkdé Armi Jdmsa ja ylijohtaja Jarmo Soukainen.

Tamai selvitys perustuu politiikkaohjelmia koskeneeseen teemasuunni-
telmaan. Suunnitelman laadinnan 1dhtdkohtana oli alkuperdinen tydnimi
"polititkkaohjelmien vaikuttavuus". Selvityksessd ohjelmien puitteita,
luonnetta ja mahdollisia tarkastusnédkokulmia kuvataan kuitenkin laajem-
min. Pitdytyminen kovin ahtaasti ohjelmien vaikuttavuusnidkokulmassa ei
ollut perusteltua, koska ohjelmien tosiasiallinen merkitys riippuu niiden
kaytdnnon sovellutuksista ja myds kysymys vaikuttavuudesta avautuu
vasta ohjelmien organisointia ja luonnetta tarkastelemalla. Politiikkaoh-
jelmien luonteessa ja toteutustavassa on piirteitd, jotka asettavat joiltain
osin kyseenalaiseksi systemaattisen vaikuttavuusndkdkulman soveltami-
sen.



Aluksi tarkastellaan koko ohjelmajohtamisuudistuksen ldhtokohtia ja
kuvataan ohjelmamallin peruspiirteet. Ohjelmajohtamisen kokemuksia on
tarpeen kuvata erikseen I ja II ohjelmakauden osalta, koska toteutusmalli
on jossain méérin muuttunut ja ohjelmat ovat tavoitteiltaan hyvin erilaisia.
Lisdksi I kauden ohjelmat ovat péattyneet ldhes kaksi vuotta sitten ja II
kauden ohjelmat ovat hddin tuskin elinkaaren puolivélissa. Pilottikauden
kokemuksista tehtiin erillinen selvitys ja mallia tarkistettiin nykyisen hal-
lituksen ohjelmia kéynnistettdessd. Nykyisten politiikkkaohjelmien ku-
vauksen jilkeen tarkastellaan ohjelmien luonteessa olevia peruseroja, jot-
ka vaikuttavat siihen, miten niiden onnistuneisuutta tulee arvioida. Lopuk-
si kuvataan vaihtoehtoisia tarkastusnékokulmia ja toteutusedellytyksia.



2 Politiikkaohjelmat poliittisen
ohjauksen ja horisontaalisen
koordinaation valineena

2.1 Uudistuksen lahtokohdat

Politiikkaohjelma -malli kehitettiin valtion keskushallintohankkeen yh-
teydessd. Valtiovarainministerid asetti syyskuussa 2000 osana keskushal-
linnon uudistamista® hankkeen, jonka tavoitteena oli tehdé ehdotuksia val-
tioneuvoston toiminnan paremmaksi yhteensovittamiseksi. Siihen liittyen
hankkeen tuli myos tehdé esitys valtioneuvoston kanslian strategisen val-
miuden parantamiseksi. Samaan aikaan valtiovarainministerio asetti toisen
hankkeen/ty6ryhmén, jonka tehtdvind oli tehdd ehdotuksia valtioneuvos-
ton poikkihallinnollisten kysymysten valmistelu- ja koordinaatiovastuiden
selkeyttamiseksi.

Rinnakkaisten hankkeiden tulokset tiivistettiin lopulta yhteiseksi kan-
nanotoksi,’ joka perustui suurelta osin tilattuun selvityshenkiléraporttiin.®
Kannanotossa kiinnitettiin huomiota hallitusohjelman valmisteluun ja
hankesalkkuun. Hallitusohjelmia haluttiin tiivistdd niin, ettd ohjelmassa
madriteltdisiin keskeiset politiikka-alueet ja niiden yhteiskunnalliset vai-
kuttavuustavoitteet. Tyoryhmaét esittivit, ettd hallitusohjelma muodostuisi
jatkossa selkeimmin politiitkkakokonaisuuksista sen sijaan, ettd se olisi
yksityiskohtaisesti politilkan toimeenpanoon ulottuva moniaineksinen
asiakirja. Hallitusohjelman konkretisoimiseksi ehdotettiin erillistd strate-
gia-asiakirjaa, johon koottaisiin finanssipoliittisten tavoitteiden lisdksi tér-
keimmistd tehtdvikokonaisuuksista muodostetut poikkihallinnolliset poli-
tiikkkaohjelmat (ja ndihin kuuluvat hankkeet). Sen lisdksi asiakirja voisi si-

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

 Valtioneuvoston tyoskentelytavat. Valtion keskushallinnon uudistaminen. Hel-
sinki 12.6.2001.

* Selvityshenkilond toimi Sirpa Kekkonen, joka laati raportin Hallituksen yhteisen
poliittisen johtamisen vahvistaminen — keinona ohjelmajohtaminen (2001).
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sdltdd yksittdisten ministerididen toimialalle rajoittuvat erityisen tarkeat
hankkeet sekd yhteiskunnan perusinstituutioiden muutoksiin liittyvét mer-
kittavit saadoshankkeet.’

Kannanotossa todettiin, ettd hallituksen yhteisen valmistelun puutteena
oli mm. se, ettd budjettikehykset muodostuivat hallinnonaloittain. Tdméa
johti siihen, ettd ministeriot pitivdt kiinni entisistd méérarahoista, jolloin
voimavaroja ei kyetty jakamaan uudelleen pédluokkien sisélld saati niiden
vililla. Kehykset péitettiin pitkélti "historiatietojen" perusteella. Ehdotuk-
sessa kaavaillaan kehysvalmistelun uudistamista niin, ettd hallituksen po-
litiikkkaohjelmien vuosittainen késittely liitetddn osaksi kehysmenettelya.
Poikkihallinnollisten ohjelmien valmistelun tulisi tapahtua ministerididen
yhteistyond ja kunkin osallistuvan ministerion tulisi sisdllyttdd ohjelmien
vaatimat méérdarahat omiin kehyksiinsd. Budjetissa tai sen liitteessé tulisi
olla tiedot poikkihallinnollisista ohjelmista ja niiden rahoituksesta ohjel-
mittain. Politiikkkaohjelmien seuranta ja tarkistusprosessi tulisi kytked
vuosittaisen budjetin ja kehysmenettelyn aikatauluun niin, ettd kerran
vuodessa hallitus késittelee politiikkaohjelmia ja resurssien allokointia yh-
tend kokonaisuutena. Késittely muodostaisi yhdistetyn strategia- ja ke-
hysmenettelyn.

Kannanotossa pohdittiin erilaisia vaihtoehtoja poikkihallinnollisen po-
liittisen johtamisen vahvistamiseksi. Keskeisend kysymyksena pidettiin si-
td, onko tarve koordinointiin ja johtamiseen enemmain poliittisella tasolla
vai asiantuntijatoiminnassa. Ehdotuksissa paddyttiin molempien ohjaus-
lohkojen vahvistamiseen. Yhtend vaihtoehtona olisi sijoittaa merkittavét
ohjelmakokonaisuudet valtioneuvoston kansliaan, jolloin poliittinen oh-
jaus tulisi suoraan padministeriltd. Pddehdotuksena oli kuitenkin ns. yh-
teen sovittavien ministerien nimedminen keskeisille ohjelma-alueille. Po-
liittisen koordinoinnin jérjestdmiseksi asioita tulisi valmistella maardaikai-
sesti asetetuissa ja koordinoivien ministerien johtamissa strategisissa mi-
nisteriryhmissd. Yhteen sovittaville ministereille tulisi jarjestdd riittavat
valmisteluresurssit osallistuvien ministerididen toimesta. Poliittisen oh-

? Strategia-asiakirjaa kaavailtiin siis aiemman hankesalkun korvaajaksi. Ajatuk-
sena ndyttdd olleen, ettd strategia-asiakirja voisi rakentua suurelta osin poikki-
hallinnollisten politiikkaohjelmien varaan ja sitd tdydennettdisiin vain kaikkein
tdarkeimmilld sektorikohtaisilla hankkeilla. Nykyinen asiakirja (HSA 2007) on kui-
tenkin laaja dokumentti, joka listaa politiikkaohjelmien lisdksi laajoja yhteiskun-
nallisia tehtdvdalueita kuten osaaminen ja innovaatiot, turvallisuus, Suomen kan-
sainvdlinen asema tai sosiaaliturva. Lisdksi tavoitealueina tai politiikkalohkoina
on kuvattu strategisia pitkdn aikavilin kokonaisuuksia kuten ilmasto ja energia,
varautuminen ikddntymiseen tai kunta- ja palvelurakenneuudistus.
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jauksen lisdksi ohjelmilla tulisi olla virkamiestason vastuullinen koor-
dinaattori, ohjelmajohtaja.
Ehdotuksessa esitettiin myos valtioneuvoston kansliaan muodostetta-
vaksi strateginen esikuntayksikkd, joka vahvistaisi hallituksen asiantunti-
japohjaista analyysikapasiteettia. Poliittista ohjausta voisi tehostaa myos
siirtdimdlld kansliapddllikoiden virat kansliaan, jolloin he palvelisivat
erddnlaisena strategisena "poolina".
Keskushallintohanketta johtanut ministerityéryhmé ehdotti loppurapor-
tissaan® ohjelmajohtamisjérjestelmén kayttoonottoa hallitusohjelman toi-
meenpanon ja hallinnonalarajat ylittdvan toiminnan tehostamiseksi.
Uuden mallin vilineiden kehittdmiseksi ja testaamiseksi toteutettiin
my0ds ohjelmajohtamisen simulaatiohanke. Sen tehtdvand oli arvioida, mi-
ten ohjelmajohtamisen toimintamalli toimisi kéytdnnossi ja mitd mahdol-
lisia pulmia siihen voisi liittyd. Hankkeessa tdsmennettiin aiempien selvi-
tysten ja tyoryhméraporttien politiikkaohjelmille kaavailtuja elementteji.”
Simuloinnin tuloksena korostettiin sitd, ettd ohjelmajohtaminen toimi eri-
tyisesti hallitusohjelman toteutuksen ja valtioneuvoston tyoskentelyn vali-
neend.
Ohjelmajohtamisen toimivuuden edellytyksind pidettiin mm. sitd, ettd
— hallitus méérittelee hallitusohjelmassa rajatun méaéran poikkihallinnol-
lisia politiikkatavoitteita

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

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

Simulointihankkeen yhteydessd koottiin myds aineistoa muiden maiden
hallituksen koordinointimenettelyistéd ja poikkihallinnollisten asioiden or-
ganisoinnista®. Raportin yhteenvedossa todetaan, etti ohjelmahallintoa
kaytettiin  selvityksen kohdemaista ldhinnd Irlannissa ja Isossa-
Britanniassa. Muissa maissa tukeudutaan pddasiassa muihin koordinointi-
keinoihin. Tosin Irlannissa ja Iso-Britanniassa ohjelmalla voidaan viitata
hyvin eritasoisiin ja eri tavoin toteutettuihin toimintakokonaisuuksiin.

O Ministeriryhmdn loppuraportti. Valtion keskushallinnon uudistaminen. Helsinki
2002.

7 Ohjelmajohtaminen valtioneuvostossa. Uusi menettely ja uudet asiakirjat. Val-
ion keskushallinnon uudistaminen -raportti, Helsinki 2002.

¥ Poikkihallinnollisen koordinoinnin ja ohjelmahallinnon kokemuksia Irlannissa,
Iso-Britanniassa, Alankomaissa, Ruotsissa ja Tanskassa. Valtion keskushallinnon
uudistaminen -julkaisu. Helsinki 2003.
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Laajat ohjelmat voivat muodostaa viljan ohjelmarakenteen, joka koostuu
osaohjelmista, erillisistd projekteista, tydryhmistd jne. Hallituksen tasolla
ohjelmien ohjaus on usein varsin kevyttd. Kokonaisohjelmilla ei véltté-
mittd ole ohjelmajohtajaa vaan niitd seurataan esim. hallituksen komiteas-
sa tai tyoryhmaéssd. Vastuullisiksi nimetyt ministerit kuitenkin raportoivat
edistymisesti hallitukselle.

Joissakin tapauksissa koordinoiviin ministeridihin voidaan perustaa oh-
jelman toteutukseen osallistuvia yksikoitd, joilla on omat resurssit. Talldin
ministeridt luovuttavat osan resursseistaan ohjelman kayttoon ja yksikot
raportoivat toimenpiteistdén suoraan ohjelman johtoryhmélle tai erilliselle
ministeriryhmille.’

Monissa maissa horisontaalisten kysymysten koordinointia pyritdén te-
keméddn olemassa olevien jérjestelmien ja rakenteiden kautta. Keskeisind
koordinointikeinoina vertailuselvityksessa esitettiin mm.

— budjettiprosessin ja budjettirakenteen uudistamista

— pédministerin asiantuntijaresurssien vahvistamista ja timén esikunnan
aktiivisuutta horisontaalisten asioiden koordinoinnissa

— ministerididen strategisen suunnittelun ohjaamista ja kytkemista halli-
tusohjelmaan tai hallituksen prioriteetteihin.

Simulointihankkeessa ei voitu tukeutua suoraan muiden maiden koor-
dinointimalleihin, mutta vertailusta saatiin viitteitdi mahdollisuuksista ra-
kentaa vahvempaan organisaatioon perustuvia ohjelmia. Suomessa kaa-
vailtua ohjelmajohtamisen mallia pidettiin kuitenkin sen lanseeraamisvai-
heessa varsin kunnianhimoisena.

Simulointihankkeen raportissa kiteytettiin aiemmin esitettyjd lahtokoh-
tia ohjelmajohtamiselle. Hallitusohjelmaa pitdisi kehittdd strategisempaan
ja linjaavampaan suuntaan, jolloin hallitusohjelmassa on maééritelty kes-
keisimmét politiikkatavoitteet, joiden varaan poikkihallinnolliset ohjelmat
voidaan rakentaa. Tdma puolestaan edellyttidd, ettd hallitusohjelman ta-
voitteet ovat selkeitd ja riittdvan laaja-alaisia ja muodoltaan selkeitd vai-
kuttavuustavoitteita. Alkuperdisen ajatuksen mukaan hallituksen strategia-
asiakirja HSA kokoaa ensi sijassa valtioneuvostotasoiset poikkihallinnol-
liset politiikkaohjelmat ja lisdksi tdrkeimmat ministeriokohtaiset strategi-
set hankkeet.

Ohjelmajohtamisen kéynnistysvaiheessa keskusteltiin paljon siitd, onko
uusi konsepti poliittisen vai hallinnollisen ohjauksen véline. Politiikkaoh-

? Organisointi muistuttaa tillsin perinteistid hankeorganisaatiota, jolla on oma
rajattu kehittdmiskohteensa. Vertailussa ei ollut mahdollista koota tietoa erilais-
ten koordinointikeinojen suhteellisesta tehokkuudesta.
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jelmat miellettiin keinoksi tehostaa poliittista ohjausta ja antaa hallituksel-
le viline hallitusohjelman toimeenpanoon ja toteutumisen seurantaan.
Tamaé edellytti kuitenkin keskushallinnolta uudenlaista poikkihallinnollis-
ta toimintatapaa eli ministerididen aiempaa tiiviimpad yhteisty6td. Ho-
risontaalisen koordinaation osalta toimintamalli siséltdd myds hallinnolli-
sen ohjauksen ulottuvuuden. Kéytinndssd rajanvetoa ei pidetty mahdolli-
sena ja siksi keskustelua ohjelmajohtamisen tai ohjelmien onnistuneisuu-
desta sdvyttdd tietty "poliittinen herkkyys". Ohjelmien toteutuksen ja joh-
tamisen ongelmat kédntyvét helposti keskusteluksi koordinoivien ministe-
rien kyvystd tai halusta ohjata. Ohjelmien vaikuttavuuden tarkastelua ei
voi verrata minkd tahansa policyn tai strategian onnistumisen arviointiin.
Kyse on aina hallituksen politiikan tuloksista ja hallituksen onnistumises-
ta. Siksi suurta innokkuutta ohjelmien perusteelliseen jélkiarviointiin hal-
lituskauden péattyessi ei juurikaan ole.

HSA:sta siséltdineen ja késittelytapoineen kaavailtiin uudenlaista strate-
giaprosessia entisen hankesalkun késittelyn sijaan ja ydinprosessia, joka
kokoaisi mukaan nykyisin budjettiprosessissa tapahtuvan paitoksenteon.
HSA:n uskottiin muuttavan merkittavéasti hallitusohjelman toimeenpanoa.
Ohjelmajohtamisen ylétasolla hallitus ohjaisi politiikkaohjelmia pééattaes-
sddn maardrahakehyksisté, talousarvioesityksesti ja strategia-asiakirjan si-
sallosta.

Pilottihankkeen raportissa ei ehdotettu budjetin rakenteen muuttamista,
mutta katsottiin, ettd ohjelmajohtaminen muuttaa kehysten ja budjetin
valmistelun menettelytapoja. Ohjelmien tavoitteet ja hankkeet tulisi kési-
telld omana kokonaisuutenaan ja koordinoivalla ministerilld pitéisi olla
erityisrooli ohjelmien budjettien méérittelyssd. Kutakin ohjelmaa varten
laadittaisiin oma talousarvioehdotus. '*Varsinaista talousarviota valmistel-
taessa kunkin politiikkkaohjelman rahoitus ja médrdrahojen kokonaisuus
esitetddn budjetin yleisperusteluissa. Ohjelmiin luettavat madrdrahamo-
mentit tai méadrdrahojen osat sisdllytetddn osallistuvien ministerididen
budjettipailuokkiin."’

2.2 Ohjelmajohtamisen malli ja prosessi

Virallisessa kielenkdytossd ohjelmajohtamisella tarkoitetaan hallituksen
polititkkaohjelmia ja hallituksen strategia-asiakirja-menettelyd (HSA) ko-

" Kumpikaan mainituista ehdotuksista ei ole toteutunut.
" Témdin ehdotuksen mukainen menettely ei ole endid kéytossd.

14



konaisuutena. HSA:n kéyttoonotto uudisti myos hallitusohjelman toi-
meenpanon seuranta- ja arviointimenettelyn. Matti Vanhasen ensimmai-
sen hallituksen aikana laadittiin 4 strategia-asiakirjaa: syksylld 2003 seka
kevailla 2004, 2005 ja 2006. Vanhasen toisen hallituksen aikana on laa-
dittu yksi HSA 2007. Sitd koskeva véliarviointi tehddén hallituskauden
puolivilissa erityisessa politiikkariihessd, jossa kootaan my06s mahdollisia
lisdtoimenpiteitd hallitusohjelman toteuttamiseksi.

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

Koordinoiva ministeri johtaa politiikkaohjelman ministeriryhméaé, jonka
tehtdvdnd on kisitelld eri ministerididen toimenpiteiden ja ohjelmatyon
valmistelua, politiikkaohjelman linjauksia, seurata ohjelman toteutumista
sekd valmistella politiikkaohjelmaa koskevia asioita koko hallituksen ka-
sittelyyn. Ministeriryhméssd késitelldin mm. hallituksen strategia-
asiakirjan tarkistukset sekd koko ohjelmaa koskevia seurantatietoja.

Ministeriryhmien kokoonpanossa painottuu poliittinen tasapaino eli ji-
senid ei valttdmattd valita ohjelman sisdllon kannalta tarkoituksenmukai-
simmalla tavalla. Ohjelmajohtajan tehtdvdnd on ohjelmaan siséltyvien
toimenpiteiden valmistelu ja seuranta eri ministeridissd. Ohjelmajohtaja
toimii koordinoivan ministerin ministeriossd, mutta ei hallinnollisesti ta-
min alaisuudessa. Periaatteessa ohjelmajohtaja johtaa virkamiesvalmiste-
lua koordinoivan ministerin ministerion lisdksi myos muissa ohjelmaan
osallistuvissa ministeridissd. Kdytdnnossd toimenpiteet vastuutetaan eri
ministeridille ja ohjelmajohtajan johtamis- ja vaikutusmahdollisuudet nii-
den toteutukseen ovat rajoitetut.

Hallituksen strategia-asiakirjan laadinnan periaatteita ovat koordinaatio,
poikkihallinnollisuus ja vaikuttavuuden seuranta ja arviointi. Koordinaa-
tiolla tarkoitetaan asioiden, tehtévien, padtoksenteon jne. sovittamista yh-
teen niin, ettd hallituksen yhteiskuntapoliittiset tavoitteet toteutuvat tehok-
kaasti. Poikkihallinnollisuudella viitataan siihen, ettd hallituksen tavoittei-
den toteutus edellyttidd toimenpiteitd useilla eri hallinnonaloilla ja yhteis-
ty6td yli hallinnonalarajojen. Hallituksen strategia-asiakirjaan on tarkoitus
ottaa vain ne hallitusohjelman asiat ja tavoitteet, joihin yhden ministerion
hallinnonalalla tehtédvit toimenpiteet eivét ole riittdvid. HSA on kdytin-
nossi sisdltdnyt politiikkaohjelmien ohella suuren joukon muita poikkihal-
linnollisia asiakokonaisuuksia.

Ohjauksen ohella HSA -prosessissa on korostettu politiikan ja toimenpi-
teiden vaikuttavuuden seurantaa ja arviointia. HSA:ssa politiikkaohjelmil-
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le on asetettu yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ja niitd vastaavat in-
dikaattorit. Ajatuksena oli, ettd vuotuisen laadintaprosessin tukena olisi
palautemekanismi, joka tuottaisi tietoa toimenpiteiden onnistumisesta.

Hallitusohjelman toteutuksen seuranta on oleellinen osa padministerin
valtioneuvoston johto- ja koordinointitehtdvad. Perustuslain 66 §:n mu-
kaan pddministeri johtaa valtioneuvoston toimintaa ja huolehtii valtioneu-
vostolle kuuluvien asioiden valmistelun ja késittelyn yhteensovittamisesta.
Hallituksen johtamiseen ja hallitusohjelmaan liittyvid tehtdvét on tdsmen-
netty valtioneuvostolaissa. Valtioneuvostolain 3 §:n mukaan pdéministeri
valvoo hallitusohjelman toimeenpanoa. Ohjelmajohtamismallin on tarkoi-
tus tukea pddministerid nédiden tehtdvien hoidossa. Ensimmadiselld ohjel-
makaudella paddministeri myds johti itse yhté neljésté politiikkkaohjelmasta,
tietoyhteiskuntaohjelmaa.

Hallitusohjelman johtotehtdva ja hallitusohjelman seurantatehtdvd on
madritelty virallisesti padaministerille, mutta pddosa hallitusohjelman to-
teuttamisen toimenpiteistd valmistellaan ministeridissd. Suomen ministe-
rijohtoisessa jérjestelmissd asioiden valmistelu on varsin tiukasti rajattu
sektoriministerididen tehtdviaksi. Hallitusten toimintakulttuurina on myos
viime vuosina ollut, ettd asiat pyritddn ratkaisemaan esittelevien ministe-
ien ehdotusten pohjalta.

Valtioneuvoston yleisistunnon lisdksi hallituksen kollektiivinen ja yh-
teen sovittava tydskentely tapahtuu lakisdéteisissd ministerivaliokunnissa,
ministerityoryhmissé ja hallituksen iltakoulussa. Tarked hallituspolitiikan
toteutuksen kannalta on myds hallitusryhmien puheenjohtajien sdanndlli-
nen kokoontuminen.

Hallitusohjelmaa seurattiin aikaisemmin ns. hankesalkkumenettelyll.
Nyt strategia-asiakirjasta on paétetty vuosittain periaatepdatoksend. Sitd
on kasitelty valtioneuvoston tasolla iltakoulussa, raha-asiainvaliokunnassa
ja yleisistunnossa. Ensimmadiselld ohjelmakaudella hallituskauden puoli-
valissd jérjestettiin myos hallituksen ns. politiikkariihi, jossa kiytiin pe-
rusteellisempaa keskustelua hallituksen tavoitteiden saavuttamisesta ja jél-
jelli olevista haasteista'?. Hallituksen HSA -kisittelyi varten tuotettiin ar-
viointiaineisto toteutetuista toimenpiteistd ja politiikan vaikuttavuudesta.
HSA:n vaikuttavuusarvioinnit tehtiin vuosilta 2004 (vuonna 2005) ja 2005
(2006) seké hallituskauden padttyessd koko hallitusohjelman seurantara-
portti vuoden 2007 alussa. Toisella ohjelmakaudella toteutetaan yksi va-
liarviointi vuonna 2009 ja hallituskauden pééttyessd koko hallitusohjel-

2 politiikkariiheen valmisteltiin aineistoa hallituksen toivomista teemoista. Vain
osa niistd liittyi suoraan politiikkaohjelmiin tai muihin HSA:n poikkihallinnolli-
siin asiakokonaisuuksiin.
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man arviointi. Valtioneuvoston kansliassa on suunnitelmia muovata ar-
viointikierrosta aikaisemmista, mutta suunnitelmia ei ole vield tdsmennet-
ty.

I ohjelmakaudella sekd vaikuttavuusarviot ettdi koko seurantaraportti
laadittiin valtioneuvoston kansliassa, joka pyysi ministeri6iltd ja politiik-
kaohjelmilta tiedot ja aineistot arviointien ja kokonaisseurannan raportteja
varten. Raportit siséltdvit yleiset kuvaukset keskeisistd toteutetuista toi-
menpiteistd. Vaikuttavuuden osalta on kuvattu yhteiskuntakehityksen kes-
keisid piirteitd ao. toimialojen indikaattoritiedon avulla sekd ohjelmissa
toteutettuja toimenpiteita.

Politiikkaohjelmia johtavia ministereitd avustavat vastuuministerioihin
sijoitetut ohjelmajohtajat. Ohjelmien toteutukseen osallistuviin ministe-
ri6ihin voidaan lisdksi nimetd ohjelmien valmistelusta ja seurannasta vas-
taavia yhdyshenkil6itd. Ohjelmien osa-alueiden toteuttamista varten voi-
daan tarpeen mukaan perustaa projekti- tai asiantuntijaryhmié. Koordinoi-
vat ministerit ja ohjelmajohtajat jarjestédvit ohjelmien toteutuksen halua-
mallaan tavalla seké paattavit yksityiskohtien valmistelun, toteutuksen ja
seurannan jarjestdmisestd ja niihin liittyvistd vastuista. Yleensd ministeri-
ryhmét kokoontuvat melko harvoin, joten kiytdnnossa linjausvastuu ja ai-
nakin toimenpidetasoisten valintojen teko jdi suurelta osin ohjelmajohta-
jalle tai projektiryhmille.

Valtioneuvoston kanslialla on merkittdva rooli strategia-asiakirjan laa-
dinnassa ja ohjelmajohtamisen konseptin kehittdmisessid. Kanslia vastaa
politiikkaohjelmien yhteensovittamisesta ja ohjelmajohtamismenettelyn
yleisestd kehittimisestd, strategia-asiakirjan kokoamisesta ja politiikkarii-
hid varten koottavasta arviointiaineistosta. I ohjelmakaudella toimi valtio-
neuvoston kanslian valtiosihteerin johdolla myds ministerididen kanslia-
paallikoistd ja ohjelmajohtajista koostunut ohjelmajohtamisen johtoryhma.

Ensimmdiselld ohjelmakaudella kehittdmistyon tukena toimi kolme
teemaverkostoa: budjetoinnin, johtamisen ja prosessien verkostoryhmaét.
My®os kuluvalla ohjelmakaudella kanslian henkildstd avustaa ja opastaa
ohjelmajohtoa toimeenpanossa.

Ohjelmajohtamista suunniteltaessa politiikkaohjelmille asetettiin seu-
raavat yleiskriteerit:

— selked yhteinen tavoite, johon osapuolet ovat voimakkaasti sitoutuneet

— sitoutumista korostava organisoituminen (ministeriryhmé, koor-
dinoiva ministeri, ohjelmajohtaja)

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

— eri hallinnonalojen toimenpiteiden ja osahankkeiden selked keskindis-
kytkentd ja ketjuttaminen toisiaan tukeviksi sekd mahdollisuus vertail-
la vaihtoehtoja

17



— ohjelman oma identiteetti ja uudentyyppinen johtamisote.

Kriteerit korostavat vahvaa poliittista johtajuutta ja selkeédd, tehokasta,
projektimaista hallinnointia. Téma 14htokohta on kuitenkin elédnyt koko
HSA:n olemassaolon ajan. Rinnalla on samaan aikaan korostettu verkos-
tomaisuutta, ohjelmarajojen tarpeellista limittdisyyttd, organisaation ker-
roksellisuutta, linjahallinnon itsendisyyttd vastuullaan olevista toimenpi-
teistd, uusien ajatusten ideointia jne. Tahén lahtokohtien jénnitteeseen pa-
lataan suunnitelman muissa luvuissa.

HSA -prosessin vaiheet"

HSA -menettelyn tirkeimmit vaiheet ovat valtioneuvoston kanslian mu-
kaan: ohjeistaminen, edellisen HSA -pditoksen seuranta ja arviointi, uu-
den paitosasiakirjan valmistelu ja paitoksenteko. Ensimmdiselld ohjel-
makaudella kanslia antoi kevddn HSA -prosessin ohjeet padsddntdisesti
edellisend syksyné syys-lokakuussa. Ohjeet koskivat sekd edellisen vuo-
den vaikuttavuusarviointia ettd seuraavan vuoden HSA:ta. Vaikutta-
vuusarviointia varten polititkkaohjelmilta pyydettiin seuraavat tiedot: ku-
vaus toteutuneesta kehityksestd suhteessa HSA:ssa asetettuihin vaikutta-
vuustavoitteisiin ja hallitusohjelman tavoitteisiin, selostus keskeisistd to-
teutetuista toimenpiteisti ja arvio niiden riittdvyydestd, ehdotuksia tarvit-
tavista jatkotoimenpiteistd. Uuden HSA:n kokoamista varten politiikkaoh-
jelmilta ja ministeridiltd pyydettiin tarkistukset seuraaviin asioihin: HSA:n
vaikuttavuus- ja muut tavoitteet, HSA:n asiakokonaisuuksien toiminta-
suunnitelmat sekd ehdotukset mahdollisiksi uusiksi asiakokonaisuuksiksi.
Ohjelmat siis voivat eldd, tdydentyé ja painottua uudella tavalla toteutus-
vaiheen aikana.

Ensimmaéisen ohjelmakauden aikana HSA -prosessia pyrittiin kehitté-
miin niin, ettd valmistelu ldhenisi ministerididen toiminta- ja taloussuun-
nittelun prosessia. Télloin ministeridt voisivat tehdd HSA -valmistelun
samanaikaisesti ~ TTS-  ja  kehysvalmistelun  kanssa. HSA
-vaikuttavuusarvioinnin valmistelu tapahtui ministeridissi ja politiikkaoh-
jelmissa kunkin vuoden loppuun mennessid. Tammikuun alussa arvioinnin
valmistelu siirtyi valtioneuvoston kansliaan, jossa laadittiin varsinainen

3 Téssc kuvataan I ohjelmakauden prosessin vaiheet. Pédpiiteissédn ne ovat py-
syneet samanlaisina myos toisella ohjelmakaudella. Muutoksena on ldhinnd se,
ettd HSA laaditaan nyt kdytdnnéssd koko hallituskaudeksi ja painotus on nykyisin
seurannassa ja arvioinnissa. Toisin kuin I ohjelmakaudella viliarviointi tehdddn
nyt vain hallituskauden puolivilissd. HSA toimitetaan nykyisin tausta-aineistoksi
hallituksen kehysriiheen.
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arviointiraportti. Helmikuussa politiikkaohjelmat ja ministeriot toimittivat
uudet HSA -tekstit kansliaan.

HSA:n keskeiset poliittiset valmisteluvaiheet ajoittuivat maalis-
huhtikuulle. Talloin tehtiin myds HSA:n yhteensovitus valtiontalouden
kehyspaitokseen. Kaytdnndssd se tarkoitti HSA -luonnoksen tarkistusta
kehyspéatostd vastaavaksi. Yhteensovitus tehtiin valtioneuvoston kanslian
ja valtiovarainministerion yhteistyonid. Maaliskuun loppupuolella HSA
kasiteltiin hallituksen iltakoulussa, jossa olivat esilld sekd HSA -luonnos
ettd sen tavoitteiden toteutumista koskeva luonnos arviointiraportista.
Vuonna 2005 jarjestettiin ennen iltakoulua hallituskauden puolivilin poli-
titkkariihi.

Huhtikuun alussa olivat HSA:n viralliset késittelyvaiheet valtioneuvos-
tossa. Ennen periaatepddtoksen hyviaksymistd yleisistunnossa HSA
-luonnos hyviksyttiin valtioneuvoston raha-asiainvalio-kunnassa. Vuonna
2004 asiakirja kisiteltiin myos talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa.
HSA:n vaikuttavuusarviointiraportti julkistettiin samaan aikaan HSA-
paitoksen kanssa.

2.3 Ohjelmien suhde kehysmenettelyyn ja
talousarvioon ja niiden rahoitusseuranta

Kehysmenettely on ollut kdytossa reilut kymmenen vuotta. Alkuperdinen
ajatus oli, ettd hallitus antaa menokehykset yhteiskunnallisesti ja taloudel-
lisesti merkittévistd tehtdvakokonaisuuksista. Kehysten tuli perustua halli-
tuksen strategisten valintojen pohjalta asetettuihin yhteiskuntapoliittisiin
painopistealueisiin. Kéytdnndssi kehysohjaus muotoutui sektoripohjaisek-
si, mika ei ole edesauttanut esim. politiikkaohjelmien kaltaisten poikkihal-
linnollisten kokonaisuuksien késittelya.

Kehykset pditetddn koko vaalikaudelle, mikd on menettelynd varsin
tiukka, vaikka kehyksid voidaan tarkastaa vuosittain. Ns. menosddnnon
mukaisesti kehyksen ulkopuolelle jadvit hallitusohjelmassa mainitut me-
not, joiden mitoitus voi vaihdella merkittavésti suhdannekehityksen tai
nithin kiintedsti liittyvien tulojen myotd. Kehysrithessd painottuvat kysy-
mykset, joiden osalta ei ole saavutettu ratkaisua ao. ministeriéon ja VM:n
vilisissd neuvotteluissa. Valtiontalouden kannalta po. asiat ovat usein
marginaalisia. Valtiovarainministerion ndkemyksen mukaan koko halli-
tuksen puitteissa on erittdin vaikea tehda resurssipadtoksid. Mitd pidem-
malle hallituskausi etenee, sitd vaikeampaa on resurssien uudelleen allo-
kointi.
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Ensimmadisen ohjelmakauden alussa politiikkaohjelmat eivét "ehtineet"
mukaan kehysten laadintaan. Vuoden 2003 kehyspéédtoksessd todetaan
kuitenkin, ettd "vaalikauden kehykseen sisdltyvdt myds politiikkaohjel-
mien toteutukseen tarvittavat madrarahat. Ohjelmien rahoituksen yksityis-
kohtainen jakaantuminen eri médrdrahamomenteille vahvistetaan vuoden
2004 talousarvioesityksessa."

Vuosittaisiin  budjettiesityksiin oli kunkin ohjelman kohdalle listattu
madrdrahamomentteja, joista rahaa voitiin kéyttdd ohjelmien toteutukseen
tai joiden kaytolld tuetaan politiikkaohjelman toimenpiteiden toteutusta.'®.
Kaikkien ministerididen pddluvuissa oli mééritelty momentit, joita oli
mahdollista kéyttdd politiikkaohjelmien mukaisiin menoihin. Niistd oli
maininta sekéd budjetin yleisperusteluissa ettd kunkin momentin kohdalla
erikseen. Mikéli ohjelmien rahoittaminen edellyttdisi momenttilistaukseen
tal momenteilta maksettaviin maararahoihin muutoksia, tulisi vuosittaisis-
sa kehysehdotuksissa tehd4 niisté tarvittavat ehdotukset. Lahtokohtana oli,
ettd kehysehdotuksiin siséltyvét politiikkaohjelmien méérdrahavaraukset
tulee raportoida erikseen.

Ohjelmajohtajien mukaan toimenpiteitd tukevien momenttien listaami-
sessa oli kova tyo, vaikka muiden péddluokkien momentit eivdt missddn
vaiheessa olleet suoraan ohjelmien kéytdssd. Kokoaminen tehtiin eri oh-
jelmissa eri tavoin. Jossakin selattiin budjettikirjan momentteja ja laadit-
tiin pohjachdotus, jossakin pyydettiin ehdotukset mahdollisista momen-
teista ministeridiltd tai neuvoteltiin ministerididen talousjohdon kanssa.
Ministerididen talousjohtajat suhtautuivat kyseiseen menettelyyn vaihte-
levasti. My6s huoli ministerididen toimintamenomomentteihin kajoami-
sesta oli yleista.

Ohjelmien "omat miédrdrahat " kanavoitiin sijoitusministerion toiminta-
menojen kautta ja ne oli tarkoitettu ohjelman vélittdmiin toimintamenoi-
hin sekd erilaisten selvitys-, tutkimus- ja pilotointihankkeiden rahoituk-
seen. Ne vaihtelivat n. miljoonasta eurosta muutamiin miljooniin euroihin.

Suhtautuminen politiikkaohjelmien omiin kehyksiin ja budjetteihin on
koko ohjelmahallinnon ajan ollut vaihtelevaa. Osa toimintaan osallistu-
neista on arvioinut, ettd madrarahat antaisivat ohjelmille tarvittavat keinot
vaikuttaa tavoitteiden toteutumiseen. Suuri osa on kuitenkin ollut silld
kannalla, ettd politiikkaohjelmille ei ole syytd allokoida resursseja muu-
toin kuin kéyttovaramielessd.. Politiikkaohjelmakohtaisten kehysten ja
budjettien madrittimista ei siis pidetty tarkoituksenmukaisena. Ohjelmista
tehdyn véliarvion mukaan kdytintd, jossa polititkkaohjelmien menokehys
kootaan ohjelmaan osallistuvien ministerididen budjeteista, oli toimiva.

" Micrdirahojen listaamisesta on siis luovuttu toisella ohjelmakaudella.
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Samalla kuitenkin méirdrahojen etukéteistd haarukointia politiikkaohjel-
mien mukaisten hankkeiden ja toimenpiteiden toteuttamiseen olisi tullut
liséta.

Rahoitusseuranta I ohjelmakaudella

Politiikkaohjelmien mukaisen toiminnan rahoituskokonaisuudesta oli vai-
kea esittdd tarkkoja arvioita muutoin kuin jélkikéiteisesti rahoitusseuran-
nan kautta. Rahoitusseurantaa kehitettdessd lahtdkohtana oli, ettd myds
politiikkaohjelmissa oli tirkeédd osoittaa tavoitteiden ja kéytetyn rahoituk-
sen selked yhteys. Seurannan tavoitteena oli, ettd politiikkaohjelmien joh-
to voi tarkkailla toimenpiteiden edistymisté, hallitus hallitusohjelman to-
teutumista sekéd tilivelvollisuusraportointia eduskunnalle talousarvion
noudattamisesta.

Rahoitusseurannan malli"® perustui siihen, ettd politiikkaohjelmien kayt-
totarkoitusten mukaisten méérarahojen kayttod seurataan valtion keskus-
kirjanpidossa. Keskuskirjanpidosta saatavaa tietoa tdydennetdéin muilla
euromdirid koskevilla tiedoilla silloin, kun seuranta ei tilijaotteluun perus-
tuen ole tarkoituksenmukaista ja riittdvad. Télloin tilivirastojen tulisi jér-
jestdd laskentatoimensa siten, ettd polititkkaohjelmiin kuuluvista hank-
keista ja niihin kéytetyistd menoista saadaan riittava tieto.

Rahoitusseurantaa vaikeutti se, ettei useinkaan ollut mahdollista yksise-
litteisesti madrittdd tietyn madrdrahan kayttod politilkkaohjelman mukai-
seksi rahan kdytoksi. Ohjelmatoiminnan ja "normaalitoiminnan" vilinen
rajanveto oli hankalaa. Esimerkiksi yrittdjyyden politiikkaohjelmaa rahoi-
tettiin vuoden 2004 talousarviossa kuuden pdiluokan (KTM, SM, VM,
OPM, MMM ja TM) 37:1td momentilta. Ohjelman piiriin kuuluvien mo-
menttien méadrdrahat olivat yhteensa reilut 4,2 miljardia euroa. Politiikka-
ohjelman kytkentd niiden resurssien kéyttoon vaihteli médararahojen luon-
teesta riippuen. Suuressa osassa kytkentd oli hyvin vélillinen. Ohjelmien
mukaisia toimintoja seurattiin myds paéllekkdin, koska samoilta momen-
teilta rahoitettiin useita politiikkaohjelmia.

Tilinpaatoskertomuksissa 2004—2006 ohjelmien rahoitusta koskevat tie-
dot poikkesivat huomattavasti toisistaan. Vuoden 2006 tilinpaétoskerto-
muksessa todetaan, ettd tyollisyysohjelman mukaiseen toimintaan koh-
dennettiin 727 miljoonaa €. Miirirahat on esitetty vain pailuokittain ja
kertomuksessa todetaan esimerkiksi, ettd tyoministerion padluokassa val-
taosa tyollisyysohjelman tavoitteita tukevista méérarahoista kohdentui
tydvoimakoulutuksen hankintaan, palkkatukeen ja tydmarkkinatuen aktii-

3 Tiéstd rahoitusseurannasta on luovuttu toisella ohjelmakaudella.
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vikédyttoon. Eli kyse on tavallaan ns. normaalitoiminnan kayttdmistd ra-
hoista.

Tietoyhteiskuntaohjelmaan kuuluviin hankkeisiin kerrottiin kéytetyn
méérirahoja yhteensd 114,5 milj. € (150 eri toimenpidettd). Kansalaisvai-
kuttamisen politiikkaohjelman kohdalla on eritelty méirdrahat ja niiden
kayttd momenteittain ja paddytty yhteissummaan 25,5 miljoonaa € (josta
yksin valtioneuvoston pailuokan puoluetoiminnan tukeminen on 12,2 mil-
joonaa €.). Yrittdjyysohjelman kohdalla taas todetaan, ettd politiikkaoh-
jelmalle myonnettiin talousarviossa 1,25 milj. euron erillismidraraha
"kaytettavaksi arvoltaan pieniin tutkimus-, selvitys- ja avustuskohteisiin
(momentti 32.10.24)". Muutoin yrittdjyyden politiikkaohjelmalla ei ollut
omia méirdrahoja, mutta talousarvion yleisperusteluissa oli mainittu eri
hallinnonaloilta runsaat kolmekymmentd momenttia, jotka sisiltyivit poli-
tiikkkaohjelmaan.

Ohjelmien véliarvioinnissa todettiin, ettd rahoitusseurannan periaatteet
tulisi selkeyttdéd ja niiden lépindkyvyyttd lisdtd, jotta politiikkkaohjelmien
osalta voitiin todeta, mitd kdytetylld rahalla on konkreettisesti saatu ai-
kaan. Harkittavaksi ehdotettiin myds rahoitusseurantaa helpottavan yhte-
ndisen menettelyn tai teknisen vélineen kdyttoonottoa.
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3 Politiikkaohjelmat | ohjelma-
kaudella

3.1 Ohjelmatoiminnan Iahtokohdat ja
asema HSA:ssa

Matti Vanhasen I hallituksen ohjelmassa todetaan politiikkaohjelman roo-
lista lyhyesti, ettd "Tyo0llisyysasteen kohottamiseksi ja tyottomyyden ai-
heuttaman syrjdytymisen ehkéisemiksi hallitus kdynnistdd erillisen poik-
kihallinnollisen ohjelman." Vastaavalla tavalla esitellddn kolmen muun
polititkkaohjelman tavoitteet ja sisdltd. Edellisen hallituksen ohjelmassa
politiikkaohjelmia kuvattiin kuitenkin hieman tarkemmin kuin nykyisen
Vanhasen 11 hallituksen ohjelmassa'®. Hallitus antoi 25.9.2003 periaate-
padtoksen hallituksen ensimmaiisestd strategia-asiakirjasta 2003. Silld oli
tarkoitus tehostaa hallituksen keinoja edistdi, ohjata ja valvoa hallitusoh-
jelman toteutusta. Vuoden 2003 HSA:ssa todettiin, ettd tarkoituksena on
ollut koota ja suunnata koko valtionhallinto toteuttamaan hallituksen péa-
tavoitteita". Ensimmaéisessd HSA:ssa politiikkaohjelmat oli koottu julkai-
sun alkuun osoittamaan niille kaavailtua statusta.'’

Toisen kuvan niiden statuksesta antaa se, ettd ohjelmia ei padsdantdisesti
késitellé talouspoliittisessa ministeridvaliokunnassa, koska niihin ei sisélly
merkittdvid médrdrahapdiatoksid. Valtioneuvoston valmistelun ja paétok-
senteon kannalta taas talouspoliittinen ministeriovaliokunta on muodostu-
nut politiikanteon ydinfoorumiksi.

15 Ohjelmajohtamisen keskeisend tarkoituksena oli myés tiivistid hallitusohjelmia
tiiviiksi strategisia linjauksia sisdltdviksi dokumentiksi. Ndin politiikkaohjelmien
tasmentdamiselle ja toteutukselle jdtettdisiin riittdvisti vapausasteita. Toisaalta
hallituksen strategia-asiakirjan tuli kuvata tarkemmin politiikkaohjelmien tavoit-
teita ja painopisteitd. Yleinen arvio on, ettd Il ohjelmakaudella ohjelmien toi-
menpiteiden valintaan on jddnyt hieman enemmdn liikkumavaraa kuin I ohjelma-
kaudella. Koalitiohallitukselle tyypilliseen tapaan kuitenkin myos Vanhasen 11
hallituksen ohjelma on varsin laaja ja monilta osin yksityiskohtainen.

7 VNK :n teettimdissd selvityksessd todetaan, etti "politiikkaohjelmat muodostivat
strategia-asiakirjan ytimen ja noin puolet HSA:n sisdllostd". Tamdn voi katsoa
kuvastavan osaltaan myos ohjelmien statusta HSA -prosessissa. Kdytinnossd oh-
Jjelmista pdditettiin vasta hallitusneuvottelujen loppusuoralla, teemojen valinnassa
oli jossain mddrin ad hoc -piirteitd ja poliittiset pddttdjdt suhtautuivat niihin vie-
ld varauksellisesti.
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Hallitus kdynnisti 4 hyvin erilaista ohjelmaa, joiden kohde ja sisdlto
muodostivat laajoja ja rajoiltaan varsin sumeitakin kokonaisuuksia. Osa-
kokonaisuuksia ja toimenpiteitd kirjattiin suuri joukko eikd strategisia
ytimi tai selkeitd painopisteitd valttimittd madritelty.'® KiytinnGssa pa-
nokset kohdistuivat resurssien mukaan tai sen mukaan, mihin katsottiin
olevan mahdollista vaikuttaa.

Politiikkaohjelmien siséltd perustui tietysti hallitusohjelmassa esitettyi-
hin tavoitteisiin ja uudistettaviin asioihin ja aiempiin suunnitelmiin. Kéy-
tannossa politilkkaohjelman sisdlté voi muodostua esimerkiksi niin, ettd
ohjelmaa toteuttavat virkamiehet listaavat hallitusohjelmasta kaikki ne
asiat, jotka voidaan sisallyttdd polititkkaohjelmaan.

Laaja osapuolten kuuleminen ja neuvonpito pikemminkin liséé kuin kar-
sii ainesta ja toimenpiteitd. Politilkkaohjelmien kesken pyrittiin sopimaan,
mitkd rajapinnoilla olevat toimenpiteet sisdllytetddn mihinkin ohjelmaan.
Sektoriministerididen vélilld tyonjakoa sen sijaan ei tehty, koska ohjelma
toimi usein "sateenvarjona" kaikille niille toimenpiteille, joiden katsottiin
edistivin laajojen politiikkatavoitteiden toteutumista.

Monet ohjelmahallinnon toteutukseen osallistuneista ovat piténeet oi-
keaa ja riittdvén fokusoitua rajaamista keskeisend edellytyksend ohjelmien
toimivuudelle. Nakemykset ovat kuitenkin osittain ristiriitaisia. Yhtend
lahtokohtana voidaan pitda sitd, ettd politiikkaohjelmien tehtdvana on koo-
ta laajoja poikkihallinnollisia kokonaisuuksia, joihin liittyvid osatekijoita
ei muuten tarkasteltaisi koordinoidusti. Toisen ndkemyksen mukaan oh-
jelmien pitdisi olla rajattuja ja niissé tulisi keskittyéd vain sellaisiin asioi-
hin, jotka eivdt muutoin etene (esim. eivit ole selvésti kenenkién vastuul-
la) tai joihin ohjelmalla on mahdollista vaikuttaa. Kohteeksi ei haluta ottaa
poliittisesti jannitteisid asioita, koska politiikkaohjelman ei katsota tarjoa-
van kovin hyvii vélinettd ratkaista poliittisia kiistakysymyksia.

IS Pyrkimysti strategisiin painotuksiin oli ja ohjelmien jisennysti osa-alueisiin
pidettiin ilmauksena strategisista painotuksista. Rajausten ohella sisdllon jdsen-
tdminen strategisten ydintehtdvien ympdrille voikin terdvoittdd ohjelmien fokusta.
Ohjelmien kokoaminen ministerididen vuolaista ehdotuksista yleensd laajensi
niiden sisdltod. Erddn ohjelman johtajana toiminut ftotesi haastattelussa, ettd
painopisteen saattoivat muodostua toista kautta: resurssien rajallisuuden johdos-
ta oli kdytinndssd tehtdvd valintoja ja keskityttdvd joihinkin asioihin.
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3.2 Nelja erilaista ohjelmaa

Tyollisyysohjelma

Tyollisyysohjelman tavoitteena oli tydllisyysasteen nostaminen ja tyotto-
myyden alentaminen. P#dtavoitteita olivat rakenteellisen tyottomyyden
alentaminen, osaavan ty0voiman saatavuuden varmistaminen ja varautu-
minen ikdrakenteen muutoksesta johtuvaan tydvoiman niukkuuteen, tyo-
voiman pysyminen tyomarkkinoilla nykyistd pidempéén ja tyon tuotta-
vuuden lisddminen. Tavoitteisiin pyrittiin neljdn strategisen hankekoko-
naisuuden kautta, joita olivat

— julkisen tydvoimapalvelun uudistaminen,

— tyomarkkinatuen aktivointi,

— tydvoimapoliittiset aktiiviohjelmat ja

— osaamisen kehittiminen seké tyourien pidentdminen.

Hallitusohjelmassa oli asetettu tydllisyystavoitteet (100 000 tyopaikkaa
hallituskaudella ja 75 %:n tydllisyysaste). Tydllisyysohjelman mitattavina
tavoitteina olivat tyourien pidentdminen 2—3 vuodella, tyGvoiman saata-
vuutta kuvaavien rekrytointiongelmien vihentdminen ja vaikeasti tyollis-
tyvien mairin aleneminen.

Ty6llisyyden politiikkaohjelmaa johti ja koordinoi tydministeri. Yhteis-
tyoministeriot olivat OPM, KTM, STM, VM, SM, VNK, joihin nimettiin
ohjelman valmistelusta, toimeenpanosta ja seurannasta vastaavat henkilot,
jotka muodostivat myds ohjelman johtoryhmén. Johtoryhmén tehtivina
oli huolehtia siitd, ettd kunkin ministerion toimialueelle kuuluvat ohjel-
man toimeenpanosuunnitelman mukaiset toimenpiteet toteutetaan aikatau-
lussa. Johtoryhma valmisteli ohjelman mukaiset esitykset eri ministeridille
talousarvioesityksiin seké ohjasi ohjelman kéytdnnon toteutusta eri hallin-
nonaloilla.

Ohjelman toimeenpanoon osallistuivat myos Kansaneldkelaitos ja Suo-
men Kuntaliitto. Tyomarkkinajérjestot muodostivat keskeisimmén sidos-
ryhmén ja jérjestojen kanssa ohjelman toteutusta késiteltiin sddannollisesti
tyopolitiikkan neuvottelukunnassa ja sen jaostoissa.

Tyollisyysohjelmassa keskityttiin hallitusohjelman kannalta hyvin mer-
kittdviin asiakokonaisuuksiin kuten tyomarkkinatuen uudistus ja raken-
teellisen tyottomyyden alentaminen. Oikeastaan tydllisyysasiat olivat ko-
ko hallitusohjelman paiteema, jolloin politiikkkaohjelman merkitys nédiden
tavoitteiden kannalta jdi jossain médrin epdvarmaksi. Tydllisyysohjelmaa
ei myoOskddn pidetty selvisti poikkihallinnollisena vaan erityisesti tydhal-
linnon piiriin kuuluvana toimenpidekokonaisuutena, jolloin sen siséltd
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vastasi monilta osin tydministerion normaalitoimintaa. Ohjelmasta puut-
tuivat suurelta osin ty0voiman kysyntddn vaikuttavat keinot, mika saattoi
heikentdd edellytyksid saavuttaa asetettuja tavoitteita. Tehdysséd politiik-
kaohjelmien konseptia koskeneessa arvioinnissa todettiin, ettd ohjelman
avulla kuitenkin syvennettiin ministeriiden yhteistyotd."” Esimerkiksi
opetusministerio oli aktiivinen sille kuuluvissa asioissa kuten tyourien pi-
dentdmisen ja opintoaikojen lyhentdmisen tavoitealueilla.

Kuten muissakin politiikkaohjelmissa ohjelmaan kuuluvien ja siihen
kuulumattomien toimenpiteiden rajanveto oli hankalaa. Sidosryhmét kat-
soivat, ettd tyollisyysohjelman siséltod sivusi yrittdjyysohjelmaa ja ao. poli-
tiikkkaohjelmia olisikin pitényt toteuttaa kokonaisuutena. Tydllisyysohjel-
man omassa loppuraportissa todetaan, ettd ohjelmalla on ollut lisdarvoa
mm. seuraavilla tavoilla:

"Tyollisyysohjelman poliittinen painoarvo on vahvistanut ohjelman
paitavoitteen, rakenteellisen tyottomyyden alentamiseen tdhdédnneiden
uudistusten valmistelua ja toteutusta.

— Tydmarkkinatukiuudistuksessa muutettiin useiden ministerididen ja
kuntien vastuulle kuuluvaa perustoimeentuloturvan rahoitusjérjestel-
maii ja tydmarkkinatuen saannin ehtoja. On perusteltua arvioida, ettd
tyollisyysohjelmalla on ollut merkittdvd vaikutus uudistuksen toteu-
tumiseen.

— Ohjelma on vauhdittanut opetushallinnon vastuulle kuuluvia uudis-
tuksia, joilla tdhdétidén nuorten koulutusurien lyhentdmiseen (esimer-
kiksi ilman ohjelmaa ei koululaisten opinto-ohjaus olisi saanut rahoi-
tusta). Opinto-ohjauksen kehittdminen ja tyOpajatoiminnan vakinais-
taminen nuorten koulutus- ja yhteiskuntatakuun osana on vauhdittunut
tyollisyysohjelman ansiosta."

Loppuraportissa kuvataan pédasiassa tavoitealueiden ja osahankkeiden
toimeenpanoa ja toimenpiteitd. Ohjelman loppuraportissa ja HSA:n vai-
kuttavuusarvioinneissa on esitetty myds yhteiskunnallisten vaikuttavuus-
tavoitteiden kehitystd kuvaavia indikaattoreita ja tulkintoja niiden kehi-
tyksestd. Johtopéditokset ohjelman osuudesta vaikuttavuusindikaattorien
arvojen muutoksiin ovat ymmarrettivésti varovaisia tai véhaisia.

Yrittdjyysohjelma

Yrittdjyyden polititkkaohjelman tavoitteena oli varmistaa yritysten toimin-
taympériston vakaa ja ennustettavissa oleva kehitys sekd nostaa Suomi

" VNK julkaisuja 6/2005
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yrittdjyyden toimintaedellytysten suhteen Euroopan kérkimaiden jouk-
koon. Tarkoituksena oli taata markkinatalouden toimivuus ja lisatéd yritys-
ten ja yrittdjien merkitystd taloudellisen kasvun ja tyollisyyden luojina.
Yrittdjyyden politiikkaohjelman strategisia hankekokonaisuuksia olivat:

— yrittidjyyskasvatus ja yritysneuvonta,

— yritysten perustaminen, kasvu ja kansainvélistyminen,

— yritystoimintaan vaikuttavat verot ja maksut,

— alueiden yrittdjyys sekd

— yrityksid koskevat sdddokset ja markkinoiden toimivuus.

Yrittdjyyden politiikkaohjelmaa johti ja koordinoi kauppa- ja teollisuus-
ministeri. Ohjelman toteuttamiseen osallistuneisiin ministeridihin (VNK,
OM, SM, VM, OPM, MMM, KTM, STM, TM ja LVM) nimettiin yritta-
jyyden politiikkaohjelman valmistelusta ja seurannasta vastaavat henkilot,
jotka muodostivat myos yrittdjyyden polititkkaohjelman johtoryhmén. Po-
litiikkaohjelman toteutukseen osallistuivat tyovoima- ja elinkeinokeskuk-
set sekd elinkeinoeldmén sidosryhmét. Kauppa- ja teollisuusministerid
asetti myo0s eri sidosryhmien edustajista koostuvan yritysneuvottelukun-
nan, jonka tehtdvéna oli mm. edistii sitoutumista ohjelman tavoitteisiin.

Ohjelman piirissd arvioitiin, ettd yleisessd asennoitumisessa yrittdjyy-
teen oli tapahtunut olennainen muutos 1970 ja —80 lukuihin verrattuna.
Tamaé antoi hyvén ldhtokohta ohjelmalle ja sen tavoitteelle vahvistaa yrit-
tdjyyden toimintaedellytyksid. Yrittdjyysasiat olivat olleet myos edellisten
hallitusten térkeiden asioiden joukossa ja yrittdjyysohjelma olikin jatkoa
aiemmille ponnistuksille.

Huolimatta osallistuvien ministerididen lukuméérésti ohjelmaa pidettiin
varsin kapeana horisontaaliseksi ohjelmaksi. Alun perin suunnitelmissa
ollut elinkeinopoliittinen ohjelma olisi ollut aidommin poikkihallinnolli-
nen, mutta toteutusta ajatellen sité oli pidetty liian laajana.

Tyomarkkinaosapuolet pitivat niin ty6llisyyden kuin yrittdjyydenkin po-
litiikkaohjelmaa positiivisena, vaikka ohjelmat keskittyivdt suhteellisen
pieniin asioihin eivitkd tehokkaimmat keinot yrittdjyyden edistimiseksi
olleet ohjelmien piirissd. Kun talouspolitiikkaan ja verotukseen liittyvit
asiat oli rajattu politiikkaohjelmien ulkopuolelle, katsottiin ohjelmien jou-
tuneen sivuun hallituksen keskeisimmistd padtdsprosesseista.

Yrittdjyyden politiikkaohjelman omassa loppuraportissa® ei kisitelld
ohjelman tuomaa lisdarvoa, vaan todetaan vaikuttavuuden arvioinnin vai-
keus téllaisten yhteiskunnallisten tavoitteiden seurannassa. Mutta verrat-

2 Yrittdjyyspolitiikka pddministeri Matti Vanhasen hallituskaudella 2003-2007.
Kauppa- ja teollisuusministerion julkaisuja 7/2007.
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taessa yrittdjyyden politilkkaohjelmaa aiempien hallitusten pyrkimyksiin
arvioitiin asioiden edenneen nopeammin kuin ilman ohjelmaa. Politiikka-
ohjelmien konseptia koskeneessa selvityksessd”' todetaan, ettd yrittdjyys-
ohjelmassa oli mahdollista tehdd hallinnosta riippumattomia selvityksia.
Ohjelman positiivisina puolina pidettiin selkedd rakennetta, konkreetti-
suutta, ja vastuutusta. Ohjelmaa kuvattiin hallinnolliseksi hankkeeksi ero-
tuksena esim. tyollisyysohjelmasta, jota pidettiin ns. rahahankkeena, jossa
suuri osa toimenpiteistd oli kytketty resurssien kdyttoon ja kohdentami-
seen.

Tietoyhteiskuntaohjelma

Ohjelman tavoitteena oli lisétd kilpailukykya ja tuottavuutta, sosiaalista ja

alueellista tasa-arvoa seké kansalaisten hyvinvointia ja eldménlaatua hyo-

dyntamalla tieto- ja viestintdtekniikkaa koko yhteiskunnassa. Lisdksi oh-

jelman avulla pyrittiin sdilyttdmiidn Suomen asema yhtend tieto- ja vies-

tintdteknologian johtavista tuottajista ja hyddyntéjisti. Ohjelmassa oli

seitsemén strategista hankekokonaisuutta:

— tietoliikenneyhteydet ja digitaalinen televisiotoiminta,

— kansalaisten tietoyhteiskuntavalmiudet ja tietoyhteiskuntapalveluiden
kdyton tehostaminen,

— koulutus, tydeldma, tutkimus ja tuotekehitys,

— sdhkdinen asiointi julkishallinnossa,

— tieto- ja viestintdtekniikan hyddyntdminen sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa,

— s#dhkoinen liiketoiminta, sdhkdiset sisillot ja palvelut,

— valtion oma tietohallinto ja lainsdddanndlliset toimenpiteet.

Poikkeuksena muista ohjelmista ohjelmajohtaja sijoitettiin muuhun kuin
sektoriministerioon eli valtioneuvoston kansliaan ja koordinoivana minis-
terind toimi paéministeri. Tietoyhteiskuntaohjelmaa pidettiin siséllon osal-
ta ohjelmista kaikkein laajimpana. Tdma johtui osittain siité, etti tietoyh-
teiskunta-asiat olivat hajallaan eri hallinnonaloilla. Siksi haluttiin koota
toimenpiteitd yhden sateenvarjon alle. Ohjelmaa pidettiin alun perin liian
laajana ja vaikeasti hallittavana. Se muodostui kaikkiaan yli 100 hyvin eri-
tasoisesta hankkeesta, jotka olivat syntyneet eri hallinnonaloilla erilaisista
tarpeista.

Ministeriryhmissé pyrittiin ohjelman kuluessa priorisoimaan hankkeita
laatimalla ns. priorisointikriteerit, joiden avulla hankkeita listataan ja nii-

' VNK julkaisusarja 6/2005.
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den rahoitustarpeita kisitelldin:*> Ohjelmassa pyrittiin siis hallitsemaan
laajaa kokonaisuutta erottamalla ohjelman kannalta kaikkein keskeisimpia
hankkeita. Sisdltod ehdotettiin tiivistettdviksi myos niin, ettd sektorikoh-
taiset hankkeet eivét kuuluisi ohjelmaan, jolloin jdljelle jdisi useiden toi-
mijoiden yhteisid hankkeita. Titd rajausehdotusta pidettiin kuitenkin ha-
nakalana, koska suurin osa toteutettavista hankkeista oli sektoripohjaisia.
Ohjelman laatimissa toteutussuunnitelmissa tehtiviksi ja toimenpiteiksi
kirjattiin huomattava joukko hankkeita, jotka olivat kdynnistyneet jo en-
nen ohjelmaa ja joiden toteutukseen ohjelmajohdolla ei ollut juurikaan
mahdollisuutta vaikuttaa tai vaikutusmahdollisuudet kéytdnndssi olivat
vahdisid (esimerkkind téllaisista mm. digi-tv -seurantaryhmi, Noste-
ohjelma, tydeldmén kehittdmisohjelma Tykes, Netra, innovaatiojéirjestel-
min kehittdminen, kansallinen terveysportaali jne.) Ohjelmaa edistdvien
toimenpiteiden kirjo oli rajausyrityksistd huolimatta huomattavan laaja.

Laajojen ohjelmien rajaamisongelmat tulivat esille my6s VTV:n tarkas-
tusraportista® annetuissa lausunnoissa. Joissakin niissi esitettiin, etti tie-
toyhteiskuntaohjelmaa oli vastuutettu myds itsendisistd, tietyn ministerion
ohjausvastuulla olleista hankkeista. Toisaalta ohjelma oli itse halunnut ot-
taa sateenvarjonsa alle kehittimishankkeita mahdollisimman laajasti**.
Toisaalta ns. laajakaistastrategia kuului ohjelmaan, mutta tietoyhteiskun-
taohjelmalla ei ollut edustusta sen johtoryhméssi. Tietoyhteiskuntaohjel-
man toteutusta leimasi my0s kddenvddntd kahden vahvan ministerion eli
VM:n ja LVM:n viililla.

VTV:n tarkastuksessa tuli esille lukuisia ongelmia alueellisten tietoyh-
teiskuntahankkeiden toteutuksessa. Hankkeita tarkasteltiin erillisind, mut-
ta ne muodostivat osan tietoyhteiskuntaohjelmasta ja johtopéaatokset sivu-
sivat my0s ohjelman toteutusta. Kertomuksessa todetaan, ettd laajakaista-
strategian toteuttamisen yhteys tietoyhteiskuntaohjelmaan ei ollut selked.

2 Kriteereissd esitettiin mm., etti hanke-esitysten tulee olla vahvasti sidoksissa
ohjelman tavoitteisiin, lisdrahoitusta ei kohdisteta toimintamenoihin vaan ker-
tainvestointeihin ja projekteihin, valtion roolin oltava merkittivd (asiat eivit hoi-
du markkinaldhtoisesti). Ohjelman toteutuksen ns. yleisprioriteetteina kdytettiin
mm. seuraavia: horisontaalinen ja vertikaalinen yhteistyo, palvelutuotannon te-
hostaminen (tieto- ja viestintdtekniikan avulla), koulutus ja tietoyhteiskuntaosaa-
minen.

5 Alueellisten  tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus. VIV  toiminnantarkastus
158/2008.

* Koska ohjelmien kautta pyritidn ainakin periaatteessa vaikuttamaan myés mi-
nisterioiden relevantteihin kehittimishankkeisiin ja mddrdrahojen kdyttoon, on
rajapinta edelleen hdilyvd. On ilmeistd, ettd ohjelmia koskevissa tarkastuksissa
tullaan jatkossakin térmddmddn vastaavanlaisiin rajausongelmiin.
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Toisaalta niissd oli perusteettomia pééllekkdisyyksid. Alueellisten hank-
keiden valtakunnallinen koordinointi todettiin vahaiseksi, vaikka juuri tata
tehtdvéa tietoyhteiskuntaohjelman kokonaisuutena ja laajakaistastrategian
toteutuksen piti palvella. Viraston kannanotoissa edellytetdin, ettd poikki-
hallinnollisia ohjelmia toteutettaessa niitd koskevien seurantajirjestelmien
tulee olla kattavia ja seurannan jatkuvaluonteista, jotta voidaan selvittda
tavoitteiden saavuttamista ja kiytettyjen panosten kohdentumista.*

Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma

Ohjelman tavoitteena oli saada koulut ja oppilaitokset tukemaan tehok-
kaasti kasvua aktiiviseen ja demokraattiseen kansalaisuuteen, kehittdd
kansalaisyhteiskunnan oikeudelliset ja hallinnolliset toimintaedellytykset
kansalaistoiminnan kannalta ajanmukaisiksi, kehittdd perinteisid ja uusia
kansalaisvaikuttamisen kanavia ja edustuksellisen demokratian kaytantoja
kaikilla tasoilla. Ohjelma sijoitettiin oikeusministerioon.

Kansalaisvaikuttamisen ohjelman tavoitteet ja teemat olivat muita oh-
jelmia yleisempid. Taustalla ei ollut samanlaista virkamiesvalmistelua
kuin muissa ohjelmissa, mutta teema siséltyi hallitusohjelmaan. Ohjelman
kdynnistysvaiheessa tehtiin lisdksi tulkinta, ettd aihepiiriin oli Suomessa
kiinnitetty vihdn huomiota. Siksi ohjelmassa keskityttiin tilanteen kartoit-
tamiseen (tutkimukset ja selvitykset) ja "nikemyksen luomiseen".*® Taslld
perusteella monet ovat pitineet ohjelmaa aidosti "oikeana politiikkaoh-
jelmana". Ohjelmaan koottiin eri ministerididen aihepiiriin liittyvid hank-
keita, mutta sen toteutussuunnitelmassa hakkeita ei jisennetty ns. strategi-
siin alueisiin kuten muissa politiikkaohjelmissa.

Ohjelmaa toteutettiin erilaisiin vuorovaikutusmuodoin kunta- ja jérjes-
tokentélld ja se tunnettiin sielld paremmin kuin ministeridissd. On arvioi-
tu, ettd ministerien tuki ohjelmalle oli selvisti suurempi kuin esim. minis-
terididen johdon tuki. Siksi ohjelma jdi myos oikeusministerion valmiste-
lu- ja suunnitteluprosessien ulkopuolelle.

Ohjelman keskeisimmét hankkeet (Kansanvalta 2007 ja Kansalaisyh-
teiskunta 2006) kokosivat eri toimijoiden verkostoja, mutta keskittyivét

» Témdn vaatimuksen kannalta kiintoisaa on se, ettd I ohjelmakaudella kéytettd-
vissd ollut laaja mddrdarahojen seurantamalli pddtettiin jdttdd kdytostda II ohjel-
makaudella.

% Ilmaisu on perdisin ohjelmakonseptia koskeneesta selvityksesti (VNK julkaisu-
Jja 6/2005). Ohjelman omassa loppuraportissa mainitaan kuitenkin, ettd kansa-
laisten osallistumismahdollisuuksien kehittimiseen tihddnnyt tyo oli alkanut kes-
kushallinnossa jo 2000-luvun taitteessa. Monia keskushallinnon rahoittamia ke-
hittamiskokeiluja oli toteutettu jo tétd aiemmin.
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enemméinkin selvittiméddn ja arvioimaan demokratian kehitystd kuin
kaynnistimaan konkreettisia uudistuksia. Ohjelman omassa loppuraportis-
sa on listattu varsin paljon toteutettuja toimenpiteitd (esim. asetus kansa-
laisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnasta, paatds kansalaisyhteiskunta-
strategioiden valmistelusta kaikissa ministerigissd, Osallistuva oppilas
-hankkeessa koulutettiin 300 kouluttajaa jne.). Varsinaisten tulosten osalta
joudutaan toteamaan, ettd muutokset kansalaisyhteiskunnan ja demokra-
tian kehityksesséd ovat hitaita.
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4 Kokemukset ensimmaisesta
ohjelmakaudesta

4.1 Selvitys ohjelmajohtamismallin
toimivuudesta

Politiikkaohjelmien koordinaatiota varten perustettu ohjelmajohtamisen
ohjausryhmai on seurannut myds ohjelmajohtamisen toimivuutta ja arvioi-
nut kehittdmistarpeita. Keskeiset seurantatulokset ovat perustuneet valtio-
neuvoston kanslian tilaamaan/teettimién selvitykseen ohjelmajohtamisen
kokemuksista®’. Haastatteluihin perustuva selvitys toteutettiin ohjelma-
kauden puolivilissa, jolloin ohjelmien lopulliset tuotokset ja tulokset eivit
vielé olleet tiedossa.

Ohjelmajohtamisen hyvind puolina pidettiin sitd, ettd hallituksen priori-
teetit saatiin paremmin esiin ja ministerididen vilinen yhteistyd oli kehit-
tynyt. Politiikkaohjelmien ohjaaminen ministerididen kautta oli tehostanut
hallitusohjelman seurantaa. Eri hallinnonalojen toimenpiteitd oli koottu
yhteen, jolloin oli mahdollista seurata laajempia kokonaisuuksia yksittéis-
ten hankkeiden sijaan.

Mutta kiytdnnoisséd néhtiin my0s paljon kehittimisen kohteita:

— ohjelmien teemojen ja koordinoivien ministeriryhmien valinta

— ohjelmien tavoiteasettelu ja fokusointi

— ohjelmien suhde olemassa oleviin rakenteisiin

— HSA -menettelyn lisdarvo ja suhde kehys- ja budjettiprosesseihin.

Rajaamista pidettiin valttdmattdménd, mutta toisaalta tarkempi rajaus saat-
toi merkit sitd, ettd toimenpiteet palautuvat tavallaan sektoriministerioi-
den perusvastuisiin ja toimintoihin. T4ll6in politiikkaohjelma ei valttamat-
td kykene rakentamaan uusia linkkejé tai siséltjad vakiintuneille toiminta-
tavoille.

Tehdyn arvioinnin mukaan keskeinen ongelma politiikkkaohjelmissa liit-
tyy siihen, ettd ohjelmien painopisteet eivit ndy millddn tavalla kehysme-
nettelyssé ja talousarvion valmistelussa®™. Suurin osa selvityksen haastat-

7 Kyse ei ollut varsinaisesta tilaussopimuksesta vaan VNK piiityi palkkaamaan
selvityksen tekijin kansliaan.
2 VNK julkaisuja 6/2005.
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telujen vastaajista ei kuitenkaan pitdnyt tarpeellisena ohjelmien omaa bud-
jettia muutoin kuin vélittdémid kuluja koskevana kéyttomenovaroina.

Erityisesti valtiovarainministeri6 halusi korostaa, ettd ohjelmia ja maéra-
rahoja ei "pidé sekoittaa keskendédn". Alkuperdinen ajatus siitd, ettd kuta-
kin ohjelmaa varten laaditaan oma talousarvioehdotus, ei olekaan toteutu-
nut.”” Ohjelmien avulla ei ole voitu lisétd hallituksen mahdollisuuksia uu-
delleen suunnata tietyn tehtdvialueen tai politiikkalohkon méérirahoja.
Ohjelmakonseptia suunniteltaessa ja myds uudistettaessa vuonna 2006
vaalittiin pitkddn ajatusta, ettd polititkkaohjelmien tulisi kytkeytyd tii-
viimmin méérirahojen mitoitukseen. Téat4d on kuitenkin pidetty etenkin
valtiovarainministeriossd jopa virheelliseni ajatuksena, koska painopiste-
muutokset voidaan tehdd muulla tavoin kehysmenettelyn ja vuotuisen
budjettiprosessin yhteydessd. Poikkihallinnolliset kokonaisuudet saattaisi-
vat tdssd yhteydessd luoda vain vaikeasti hallittavan matriisin.

Ohjelmien yhteydessa pyrittiin tekeméaén méérarahavarauksia valtion tu-
lo- ja menoarvioon sekd seuraamaan méérarahojen kayttod. Tulos- ja me-
noarvion yleisperusteluissa oli listattu kunkin politiikkaohjelman kohdalle
ne méaidrdrahamomentit tai momenttien osat, joita voitiin kéyttdd ao. oh-
jelman toteutukseen ja toimenpiteisiin. Madrdrahoja pyrittiin seuraamaan
valtioneuvoston kansliassa tehdyn seurantasuunnitelman mukaisesti. Seu-
rantamenettelyé kritisoitiin liian raskaaksi ja sen katsottiin vééristdvén ku-
vaa ohjelmatoiminnan kéyt0ssd olevista resursseista. Suuri osa seuratta-
vista midrdrahoista ei ollut milldén tavalla ohjelman ohjauksessa vaan
niiden kéyttd perustui esim. lainsdddénnodssd tai muutoin talousarviossa
esitettyihin perusteisiin.

Politiikkaohjelmilla ei ndytd olleen merkittdvadd vaikutusta yksittdisten
miirirahojen mitoitukseen tai budjettiesitysten perusteluihin. Satunnaisia
pienid maérarahaesityksid oli saatettu "vauhdittaa" toteamalla toimenpi-
teen kuuluvan tiettyyn politiikkaohjelmaan®. Mutta ainakin ty6llisyysoh-
jelman alkuvaiheessa onnistuttiin lisddméddn rahaa ohjelman mukaisiin
toimenpiteisiin tyoministerion budjetissa.

VM:n arvion mukaan tietoyhteiskuntaohjelma aiheutti alkuvaiheessa se-
kaannusta, kun ohjelma oli listannut useita kdrkihankkeita, joille ei ollut

? Ensimmdisen ohjelmakauden talousarvioesityksissi esitetty listaus mddrdra-
hamomenteista, joista varaudutaan rahoittamaan ohjelman toimenpiteitd, ei tdtd
vield merkinnyt, koska momenttien kdytostd pdditettiin tosiasiassa linjahallinnos-
sa. Il ohjelmakaudella tdstd "varausmenettelystd" on luovuttu kokonaan.

" Haastateltu VM:n virkamies kuvasi tilannetta toteamalla, etti ministeri saa
yleensd budjettiriihessd ldvitse 1-2 hallinnonalalle tirkedd asiaa. On vaikea aja-
tella, ettd politiikkaohjelmalla olisi tissd vddnndssd kovin paljon painoarvoa
mydoskddn sektoriministerin ndkékulmasta.

33



varattu rahoitusta. Tdmédn katsottiin sotkeneen IT -investointeja ja IT
-hankkeisiin osoitettujen varojen kayttosuunnitelmia. Lopulta vain
10%:1le karkihankkeita pystyttiin jérjestdiméadn rahoitusta.

VM on pyrkinyt pitdiméén huolen siitd, etteivit politilkkaohjelmat péése
"sotkemaan" resurssien ja vastuiden peruskytkentdjd. Tdmd on hoitunut
parhaiten kytkemélld budjetin laadinnassa ministerididen tehtdvaalueen
mukaiset resurssit, tavoitteet ja seurantamenettely. Poikkihallinnolliset
vastuut ja madrdrahat voisivat sotkea tétd perusmallia.

Ensimmadiselld ohjelmakaudella ohjelmien seuranta oli vuosittaista ja
tapahtui HSA:n vaikuttavuusarvioinnin nimelld. Vaikuttavuusarvioinnit
tehtiin vuosina 2004, 2005 ja 2006. Hallituskauden ja ohjelmakauden
péittyessd tehtiin kokonaisarvio hallitusohjelman toteutumisesta. Ohjel-
mat tuottivat myds omat loppuraportit. HSA:n vaikuttavuusarviointi pe-
rustui suurelta osin yleisiin indikaattoreihin seké yksittdisten toimenpitei-
den toteutumisvaiheen listaamiseen. Ohjelmien omissa loppuraporteissa
kuvattiin toteutettuja toimenpiteitd, mutta kokonaisarvio ohjelman merki-
tyksestd tai lisdarvosta (suhteessa sithen, mité olisi toteutettu muutoinkin)
jéi vahaiseksi.

Ohjelmajohtajien kannalta valtioneuvoston kanslian rooli on merkittava,
vaikka ohjelmajohtajat valitsevatkin toimintatapansa suurelta osin itse.
VM:n nédkokulmasta kanslian rooli on selked niin kauan kuin kyse on poli-
tiikkkaohjelmien sisdisestd koordinaatiosta. Ministerion edustaja totesi
haastattelussa, etti kanslia voi kuitenkin "pahimmillaan niyttaytyé talous-
arvion laadintaa ja tilannetta sekoittavana metatarkastelijana".

Selvityksen suositukset

Selvityksen keskeisimmaét suositukset olivat seuraavat:

— ministerididen tulevaisuuskatsausten laadinta ehdotetaan vakiintuvak-
si kéytdnnoksi (tdmén uskottiin luovan pohjaa mahdollisimman rele-
vanttien ohjelmien valinnalle)

— hallitusohjelmaa tulisi kehittdd aiempaa selkeimmin yhteiskuntapoliit-
tisia valintoja linjaavaan suuntaan (tilldin on kuitenkin sovittava halli-
tusohjelman toteuttamisen edellyttimét menettelyt)

— ministeriryhmien rooli suhteessa hallituksen ministerivaliokuntiin tu-
lisi tismentdd

— koordinoivien ministeriryhmien asemaa ohjelmien linjaajana ja toi-
menpiteiden varmistajana tulisi vahvistaa
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— koordinoivan ministerin rooli olisi syytd méérittdd perinteisestd toimi-
ala- ja tehtdvivastuusta poikkeavalla tavalla®'

— ohjelmien siséllon osalta tulisi varmistaa, ettd ohjelma on aidosti ho-
risontaalinen (koskee useita ministerioitd) ja aidosti koko hallituksen
tarkednd tavoitteena

— myos jatkossa tulisi varmistaa, ettei politilkkaohjelmista muodostu
organisaatiota (tai "virastoa"), joten merkittivid toimivallan tai resurs-
sien lisdyksid tulisi vilttaa

— politiikkkaohjelmille tuli kuitenkin varata riittdvd kayttovarabudjetti
ohjelman mukaisten selvitysten, tutkimusten ja projektien toteuttami-
seen (my0s ohjelmajohdon kiytdssé olevat henkiloresurssit tulisi méa-
ritelld heti ohjelman kdynnistyessi)

— ministeridissd tulisi vahvistaa poikkihallinnolliseen toimintatapaan
liittyvdd osaamista

— HSA-, TTS-, kehys- ja budjettiprosessien keskindisié suhteita ja roole-
ja tulisi selkiyttda

— HSA:n roolia hallitusohjelman toimeenpanossa ja seurannassa tulisi
selkeyttdd ja HSA -menettelyn ohjeistusta yksinkertaistaa (HSA
-prosessi tulisi kuvata ja sen menettelyisté tulisi laatia pysyviisohje)

— valtioneuvoston kanslian profiili koko menettelyssd tulisi méaéritelld
tarkemmin ja taata sille keskeinen rooli

— ohjelmajohtamisen hankehallinnan vilineitd tulisi kehittdd ja laatia
ohjelmajohtamisen kisikirja.

Lisdksi selvityksessé ehdotettiin, ettd koko uudistuksesta tehtéisiin koko-
naisvaltainen mahdollisuuksien mukaan kansainvélinen vaikuttavuus- ja
menetelmiarvio hallituskauden lopulla tai seuraavan hallituskauden alus-
sa. Téllaista arvioita ei kuitenkaan ole tehty.”

3 Ajatuksena oli itse asiassa mddrittic koordinoivalle ministerille vastuut niin,
ettd polititkkaohjelman keskeiset toimenpiteet sisdltyisivit niihin. Ohjelmajohta-
misen alkuperdinen ajatus oli tehostaa poikkihallinnosta tyoskentelyd ilman ra-
kenteellisia tai ministericiden toimialojen tarkistuksia. Ehdotus voidaan tulkita
myos niin, ettd "rakenteellisia" keinoja sittenkin tarvitaan ohjelman tehokkaan to-
teutuksen takaamiseksi.

2 Titd osin raportin havainnot ovat osin jénnitteisid. Yleisesti ohjelmajohtajilla
ei ollut kdytossddn tehokkaita keinoja koota ohjelman tarvitsemia resursseja kes-
keisten toimenpiteiden taakse. Toisaalta esim. yrittdjyysohjelmalla oli kdytossddn
omia hankerahoja, joista erilaiset toimijat pyrkivdit saamaan hankkeidensa rahoi-
tukseen oman osansa. Erdn haastateltavan mukaan ohjelmasta saattoi néin muo-
dostua hankerahojen jakamisen organisaatio.

33 Téilli hetkelli ei vield ole tiedossa, millaisia arviointihankkeita tullaan toteut-
tamaan hallituskauden puolivilissd ja ohjelmakauden lopussa. Teemasuunnitel-
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4.2 Ohjelmajohtamisen uudistettu malli

Tehdyn selvityksen tulokset ja suositukset olivat pohjana kehittdmishank-
keelle, joka toteutettiin vuonna 2006. Hankkeen raportissa® esitetdén vir-
kamiestyona laaditut suositukset ohjelmamallin kehittdmiseksi. Lahtokoh-
tana on arvio, ettd keskeiset poliittisen agendan kysymykset, joissa halli-
tuspuolueilla on ndkemyseroja, eivit sisdlly HSA -linjauksiin tai politiik-
kaohjelmiin.

Hankkeen raportissa korostetaan, ettd ohjelmajohtaminen on ennen
muuta poliittinen prosessi ja on poliittinen pédtds, kuinka paljon painoar-
voa politiikkaohjelmille jatkossa halutaan antaa. Prosessin poliittista luon-
netta korostaa se, ettd ohjelmia tulisi kdynnistdd vain silloin, kun "tarve
poliittiseen ohjaukseen on suuri", jokaista ohjelmaa ohjaa ministerityo-
ryhmi, ohjelmajohtaja on suoraan vastuussa koordinoivalle ministerille®,
ei linjahallinnolle ja ohjelmat ovat joustavia ja keveiti (koordinointikeinot
perustuvat paljolti poliittisen tahdon viestintddn). Suositusten ldhtokohta-
na on, ettd ohjelmajohtamisesta tulisi kehittdd nykyistd joustavampi ja ke-
vyempi prosessi. Talla ldhtokohdalla on vaikutuksia niin ohjelmien oh-
jaus- ja koordinointimenettelyihin kuin ohjelmien rooliin kehys- ja budjet-
timenettelyssa.

Politiikkaohjelmien muodostaminen tulisi ratkaista osana hallitusohjel-
man kokonaisuutta ja poliittisten ministerivastuiden jakoa. Hallitusohjel-
massa polititkkaohjelmat tulisi mééritelld sangen yleisella tasolla ja jattaa
toimenpiteistd ja keinoista paittiminen ministeriryhmén ja ohjelmajohta-
jan punnittavaksi. Suosituksissa todetaan, ettd polititkkaohjelmia tulisi
kéynnistdd asioissa, joissa on merkittidvid uudistustarpeita ja joissa edelly-
tetddn eri hallinnonalojen yhteisty6td. Toisaalta ohjelmien tulisi olla me-
nettelyiltddn niin joustavia, ettd niitd voidaan kayttdd sekd suppeampien
ettd laajempien asiakokonaisuuksien hoitamiseen. Joustavuus korostaa jil-
leen ohjelmakonseptin sovittamista poliittisen tahdon ja asialistan mukai-
seksi.

maa tismennettdessd on kuitenkin otettava huomioon, ettd ohjelmakauden lopus-
sa vuonna 2010 tullaan tekemddn jonkinlainen arvio niin ohjelmien toteutumises-
ta kuin ohjelmajohtamisen toimivuudestakin.

 Politiikkaohjelmat hallitustyéssé. Ohjelmajohtamisen uudistettu malli. Valtio-
neuvoston kanslian julkaisusarja 13/2006.

3 Ohjelmajohtajat on kiytinnéssd valittu poliittisin perustein, vaikka titd ei ole
suoraan sanottu missddn ohjelmajohtamisen asiakirjoissa. Niissd korostetaan
erityisesti johtajien laajaa perehtyneisyyttd.
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Suosituksissa etsitddn koko ajan tasapainoa polititkkaohjelmien yhteis-
kunnallisen ja hallituspoliittisen painoarvon ja toisaalta niiden joustavuu-
den ja keveyden vililld. Politiikkaohjelman teeman tulisi samanaikaisesti
olla riittdvén laaja, mutta hallittava kokonaisuus, jota ei voida ratkaista or-
ganisaatiomuutoksin (tai linjahallinnon toimin) ja jolla tavoitellaan pitké-
janteistd yhteiskunnallista merkittavyyttd ja vaikutuksia.

Virkamiestyoryhméa halusi vahvistaa koordinoivan ministerin ja ohjaa-
vana ministeriryhmén roolia. Ministeriryhmén pitédisi keskittyd paatoksen-
tekoon ja koordinoivalle ministerille voitaisiin antaa toimialavastuu
useammasta ministeriosta.

Rahoituksen osalta esitetdin, ettd madrdrahakehykseen voidaan ottaa va-
raus, jota voidaan myShemmin kayttdd polititkkaohjelmien toteuttami-
seen. Hallitus paattdisi vuosittain kehys- ja budjettimenettelyssd varauksen
kohdentamisesta. Ohjelmien omaan kdyttoon osoitetaan vuosittain méaéra-
rahoja hallintomenoihin ja erilaisten tukihankkeiden rahoitukseen. Liséksi
budjetin momenttiperusteluissa voidaan médritelld ensimmaistd ohjelma-
kautta tarkemmin, missd méérin eri madrdrahoja kdytetdén politiikkaoh-
jelman tarkoituksiin. Kehittdmishankkeessa jatkettiin alkuperdistd ajatusta
koota ohjelmien toteutusta varten médridrahoja hallinnonalojen méérira-
hoista. Ongelmana pidettiin sitd, ettd vaikka ohjelmille ei ollut mééritelty
omia kehyksid talousarvioesityksissé, oli miérdrahojen kohdennus listat-
tujen madrarahamomenttien osalta jadnyt usein epéselvéksi.

Suositus ei kuitenkaan ole toteutunut toisella ohjelmakaudella, vaan ta-
lousarvioesityksissé ei ole endd edes listausta ohjelmahankkeiden tukemi-
seen tarkoitetuista momenteista. Nyt ohjelmajohtajat ovat entisti enem-
mén erilaisten neuvottelu- ja viestintdtoimenpiteiden varassa yrittdessaan
16ytdd ohjelman hankkeille rahoitusldhdettd. Muutoinkin ohjelmien bud-
jettikdsittelyd kevennettiin.

Mikéli ohjelmalle osoitetaan méérarahoja, tulisi ministeriryhméssa prio-
risoida ohjelman kannalta niistd tdrkeimmaét ja koota ne ehdotukseksi oh-
jelman maiirdrahakehyksestd. Ohjelmia koordinoivat ministerit voivat
nostaa esiin ohjelman kannalta merkittdvid rahoituskysymyksid myos
muiden hallinnonalojen osalta. Suositukset ovat ehdollisia, mutta virka-
miesty0ryhma pitdd hyvin mahdollisena, ettd ohjelmien kayttoon osoite-
taan aiempaa selvemmin méérdrahoja. Nykyisissd politiikkaohjelmissa
mahdollisuuteen ei ole tartuttu, vaan ensimmdiiseen ohjelmakauteen ver-
rattuna ohjelmien kaytdssé olevat resurssit ovat selvésti supistuneet.

Raportissa suositeltiin my0s luopumista kritisoidusta laajasta rahoitus-
seurannasta hallinnonalojen siirto- ja sijoitusmenomomenttien osalta.
Aiempi seuranta oli antanut harhaanjohtavan kuvan ohjelman vaikutetta-
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vissa olevista resursseista®®. Tyoryhmin raportissa misrirahoja kuvataan

kolmen kehén avulla:

— sisin kehé: ohjelmien omat hallintomenot ja hankerahat (joita seura-
taan ohjelman varsinaisina menoina)

— keskikehd: ohjelmaan osallistuvien ministerididen toimintamenot ja
kehittdmisrahat, joita hallinnonaloilla kiytetddn politiikkaohjelman
hankkeisiin (seurataan politiilkkaohjelmaa "tukevina menoina")

— uloin kehid: ohjelmaan osallistuvien ministerididen muut méairarahat,
jotka siséltdvit siirto- ja sijoitusmenoja ja joita voidaan kayttdd tuke-
maan ohjelman toimenpiteitd (ei késitelld suunnittelussa ja seurannas-
sa ohjelman budjettina tai menoina).

Tédmén logiikan merkitysti nykyisen ohjelmakauden seurantamenettelyille
ei vield ole tdsmennetty.

Ty6ryhma suositti hallituksen suunnittelu- ja seurantaprosessien ja asia-
kirjojen vdhentdmisti ja keventdmistd. Taltd osin tyoryhma esitti vaihto-
ehtoina, ettd nykyistd HSA -menettelyi jatketaan tai siitd luovutaan koko-
naan. Viimeksi mainittua perusteltiin silld, ettei HSA:sta tullut aiotun kal-
taista keskeistd suunnitteluasiakirjaa (vaan kehys- ja budjettimenettely oli
edelleen keskeisin hallituksen taloudellisia ratkaisuja kisittelevé prosessi)
ja hallituksella oli kdytdssdédn muitakin seuranta-asiakirjoja (kuten toi-
menpidekertomus ja tilinpaatdskertomus).

Vaihtoehtona oli myos se, ettd HSA ja kehysmenettely yhdistetdén, jol-
loin valtioneuvoston kanslia ja valtiovarainministerio valmistelevat yhtei-
sen ohjeen ja aineisto on hallituksen kéytossé kehysrithessd. Tamén vaih-
toehdon ongelmana pidettiin sitd, ettd kehysvalmistelulla ja hallitusohjel-
man toteutusprosessilla on hyvin erilaiset tehtdvit ja my0s toimijoiden
roolit ovat niissd erilaiset. Prosessien yhdistdmisen katsottiin vaativan sy-
véllisempdd valmistelua ja tdhén tyoryhmalla ei ollut mahdollisuutta.

¥ Ohjelmille rakennettu varsin perusteellinen mddrirahaseurannan malli heijasti
kdsitystd ohjelmista merkittdvind resurssien kdyttdjind tai allokoijana. Seuran-
taan oli sisdllytetty myds mddrdrahoja, joiden kdyttéon ohjelmalla ei ollut mitddn
keinoja vaikuttaa. Siksi seurantaa pidettiin ohjelmajohdon vastuiden kannalta
harhaanjohtavana. Sen paremmin kanslian tilaamassa selvityksessd kuin tyoryh-
mdn suosituksissakaan ei kdsitelty kysymystd siitd, olisiko ohjelmajohdolla pitd-
nyt olla enemmdn tdllaisia valtuuksia haluttaessa varmistaa ohjelman vaikutuk-
set. Ongelmaa tarkasteltiin enemmdn hallinnollisten menettelyjen raskau-
den/keveyden kannalta ja ongelmana ndhtiin enemmdn ohjelmajohdon kohtuut-
tomat vastuut. Ehdotuksessa haluttiin vaalia hallinnollista selkeytti sen sijaan,
ettd ohjelman kannalta keskeisii resursseja olisi voitu suunnata optimaalisesti
ohjelman tavoitteiden mukaisesti.
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Hallitukselle tarjottava seurantatieto tuli tiivistdd vain sellaiseen aineis-
toon, jota tarvitaan hallitusohjelman toteutumista varmistavassa padtok-
senteossa. Tassd yhteydessd vuosittainen arviointimenettely paitettiin lo-
pettaa. Hallituskauden puolivélissd kevéalld 2009 on kuitenkin tarkoitus
toteuttaa hallitusohjelman toteutumisen arviointi. Sen toteutustapaa ei kui-
tenkaan vield ole tarkemmin mééritelty.>” Valtioneuvoston kanslia varau-
tuu tuottamaan muinakin vuosina hallituksen tarvitsemaan seurantatietoa,
mutta sddnnonmukaisesta vuosittaisesta indikaattoreihin perustuvasta vai-
kuttavuusarvioinnista luovutaan. Hallituksen viimeisend toimintavuotena
eli 2010 kanslia tuottaa hallituksen haluamassa muodossa yhteen vetidvin
hallituspolitiikan vaikuttavuusarvioinnin.*® Tallin pitdisi mys varmistaa,
ettd politiikkaohjelmien "parhaat toimintatavat jatkuvat hallinnon normaa-
litoiminnassa."*’

Tyo6ryhmai esitti, ettd ensimmaiselld ohjelmakaudella kokeiltu hallituk-
sen politiikkariihi vakiinnutetaan. Toimintamuoto oli tehdysséd selvityk-
sessd nostettu esiin erddnd keskeisend positiivisena asiana ohjelmaohjauk-
sessa. Instrumentti tarjoaa hallitukselle mahdollisuuden 1dhinnd keskustel-
la hallituskauden lopun uusista haasteista. Se ei siis suoraan toimi poli-
tiikkkaohjelmien "véliarviointifoorumina" ja mahdollisten tehostamistoi-
mien kiynnistijana. *

Uutena asiana hankkeen raportissa esitettiin lainsdddéantosuunnitelman
liittdmistd HSA:aan. T4lld haluttiin parantaa hallituskauden aikana tehta-
vien sdddosmuutosehdotusten hallintaa. Lainsdddantdhankkeet nihtiin
keskeisend hallitusohjelman toteutuksen vélineend.

7 Tyéryhmdn esityksessi ehdotetaan, etti hallitus pddttid heti hallituskauden
alussa, miten sen ohjelman toimeenpanoa seurataan. Tarkoitus oli myds mddri-
telld seurannan kdsittelyvaiheet. llmeisesti asia jdi politiikkaohjelmista pddttimi-
sen ja HSA 2007 :n laadinnan jalkoihin.

3% Koko vaikuttavuusarviointi palvelee ennen kaikkea hallituksen omia seuranta-
tarpeita. Hallituskauden puolivilissd voidaan vield tehdd joitakin korjaavia toi-
menpiteitd. Ohjelmakauden padttyessd ohjelmien kokonaistuloksellisuutta koske-
vaa raportointia ja arviointia ei vilttimdttd pidetd tarpeellisena. Kun tiedot kdy-
tanndssd kootaan vield ohjelmien jatkuessa, ei arviointi ja raportointi kerro kovin
paljoa ohjelmien vaikuttavuudesta.

¥ Télloin oletetaan, etti ohjelmissa syntyy pysyvii verkostoja ja yhteistyomenet-
telyjd, jotka voivat helposti havitd ohjelmien pddittyessd. Tdlloin ei niinkddn viita-
ta mahdollisiin sdaddosmuutoksiin, uusiin strategisiin linjauksiin, uusien palvelu-
muotojen luomiseen tms., vaan oletetaan, ettd keskeiset hyodyt voivat olla nditd
epdformaalimpia.

“ Edelliselli hallituskaudella valtioneuvoston kanslia valmisteli tausta-aineistoa
kuudesta teemasta, jotka olivat kiinnostavia hallituksen kannalta. Vain pari niistd
liittyi selvisti myos politiikkaohjelmien toteutukseen.
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S Ohjelmajohtamisen |l kausi

5.1 Lahtokohdat ohjelmien toteutukselle

Toisen ohjelmakauden ratkaisut perustuvat suurelta osin edelld mainitun
tydryhmén suosituksiin. Alkuperdisen ajatuksen mukaan politiikkaohjel-
mat voisivat olla keinoja "saada lisda rahaa joillekin ohjelmien siséllon
kannalta tdrkeille momenteille". Ohjelmajohtajat eivét kuitenkaan tunnu
pitdvén tavoitetta tai vaikutusmahdollisuutta méadrdrahojen mitoitukseen
politiikkaohjelman kannalta kovin oleellisena. Ohjelma ndhdién enem-
mén informaatio-ohjaajana ja erdénlaisena lobbaustoimintana. Uudet oh-
jelmat néyttavat kidynnistdvan I ohjelmakautta vihemmaén sellaisia hank-
keita, joita ei muutoinkin olisi toteutettu. Ne lepéddvit suurelta osin tehtyi-
hin suunnitteluasiakirjoihin ja jo kdynnistyneisiin hankkeisiin ja toimenpi-
teisiin. Erdén ohjelmajohtajan arvion mukaan "ohjelman tehtdvana on kat-
soa, onko politiikkatavoitteiden toteuttamisessa aukkokohtia". Ndin ne
toimivat erdéinlaisena seurantaverkkona, joka voi nostaa esiin uusiakin
toimenpiteitd, jos kaikkia tarvittavia toimenpiteitd ei ole vield kdynnistet-
ty.

Ohjelmat néyttavit olevan ainakin yhtd laajoja kuin ensimmaéiselld oh-
jelmakaudella. Tyon, yrittdjyyden ja tydeldmén politiikkaohjelma vastaa
oikeastaan ensimmadisen kauden kahta ohjelmaa tai kantaa niiden perintda
eli tyollisyysohjelman ja yrittdjyysohjelman. Liséksi uutena osa-alueena
mukaan ovat tulleet tydeldmin kehittimiskysymykset. Toteuttajat tosin
arvioivat, ettd ohjelmaa keventid se, ettd yrittdjyyteen kannustavia asioita
hoidettiin edelliselld ohjelmakaudella niin monipuolisesti, ettei tille kau-
delle jadnyt niin paljoa kehitettdvaa.

Laajuus ei ehdottomasti merkitse sisillollistd yleisyyttd tai epdmédrii-
syyttd, vaan toimenpiteet voi olla valittu aiempaa kohdennetummin. Tyon
ja yrittdmisen ohjelma koostuu kolmesta osa-alueesta, joilla kaikilla on
omat asiantuntijansa. Kukin "tiimi" laatii osuutensa ohjelman asiakirjoi-
hin. My06s muissa ohjelmissa siséllon ja kohteen padjadsennys muodostaa
pohjan organisoitumiselle ja erillisille asiantuntijaryhmille.

Resurssien suhde tavoitteisiin

Ohjelmajohtajan lisdksi ohjelmissa tydskentelee yleensd 1-2 péaétoimista
ministerion virkamiestd. Lisdksi tukena voi olla 1-2 puolipéivéistéd asian-
tuntijaa ja sihteeriapua ohjelmajohtajalle. Lasten, nuorten ja perheiden po-

40



litiikkkaohjelmassa ohjelmajohtajan kayt0ssa olevat resurssit ovat vield va-
hdisemmadt: sihteeri ja tyollistimistuella palkattu avustaja. Kaikille ohjel-
mille on luvattu periaatteessa tukea myds joltain sijoitusministerion yksi-
koltd, mutta mahdollisen tydpanoksen saanti vaihtelee ministerion tydti-
lanteen mukaan.

Kun ohjelman luonne mielletdén yleisesti koordinoivaksi ja tiedon ko-
koajaksi ja vilittdjaksi, saatetaan resurssointia pitéé riittdvandkin. Yleinen
késitys ohjelmien toteuttajien piirissd ndyttdd kuitenkin olevan, etti tavoit-
teet ja resurssit ovat selvésti epdtasapainossa. Tavoitteet ovat laajoja yh-
teiskunnallisiin muutoksiin tdhtd4vid ja vélittdmit voimavarat hyvin pie-
net. Epidsuhtaa lisddvit seurannassa kaytettdviat hyvin yleiset trendi-
indikaattorit, joilla ei ole riittédvésti kytkentdd ohjelmien tosiasiallisiin
toimenpiteisiin. Myds ohjelmien laajuus ja niukat resurssit vaikeuttavat
kokonaisuuden hallintaa.

Resurssien riittdvyydestd on kuitenkin hieman ristiriitaisia késityksid ja
tulkinta riippuu siitd, millaisena ohjelmaa perusluonteeltaan pidetdan. Oh-
jelmien toteutuksessa tasapainoillaan kahden erilaisen tulkinnan valilla:

— ohjelman omien resurssien ja vaikuttamismahdollisuuksien muiden
mairdrahojen kéyttoon katsotaan olevan riittimattomia tai

— politiikkkaohjelma tulkitaan l&hinnd keinoksi muodostaa poliittinen
tahto ja yhteinen ndkemys, jolloin ohjelman "omilla" resursseilla ei
suoraan ole merkitysti tavoitteiden toteutumiseen.

Jalkimmaisen tulkinnan mukaan ministerit ja ministerididen johtavat vir-
kamiehet kanavoivat ohjelman tai politiikan vaatimat resurssitarpeet hal-
linnonalojensa budjetteihin. Keskeinen kysymys on, tarvitaanko yhteisen
ndkemyksen tai politiikan luomiseen erillistd ohjelmaa vai toimisiko esim.
avoin suunnittelufoorumi tai laajapohjainen komitea paremmin linjausten
valmistelussa ja koonnissa?

Joka tapauksessa ohjelmien omia méairdrahoja ohjelmajohtajat ja asian-
tuntijat pitivit viahéisinid. Epdsuhta korostuu, jos vertailukohtana ovat en-
simmadisen ohjelmakauden aikana kéytettdvissd olleet midrdrahat. Tadma
voi merkitd sitd, ettd ohjelma jié kaikilta osin suhteellisen hampaattomak-
si tai sen keinot jadvit lobbaustoimintaan. Jos ohjelmassa pitdd tehda jo-
kin selvitys, pyritddn neuvottelemaan ao. ministerididen oman tutkimus-
ja kehittdmisméararahan kaytostd ohjelman tarpeisiin. Tama ei valttimatta
ole helppoa, koska ndmé maéirdrahat on usein sidottu aiempiin tutkimus-
strategioihin. Ohjelman kannalta hyvina tuloksena voidaankin pitdd sit,
ettd pienikin osa tutkimusrahoista voidaan kéyttda ohjelman kannalta kes-
keisiin kysymyksiin.

Ohjelmat esittivat tille vuodelle kahden miljoonan euron méérdrahatar-
peen, mutta kullekin ohjelmalle mydnnettiin vain 300 000—-500 000 euroa.
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Tasasummaa ei ohjelmien toteuttajien piirissd pidetd perusteltuna, koska
ohjelmat ovat sisélloltdédn ja luonteeltaan erilaisia. Samansuuruisella maa-
riarahalla saatetaan korostaa sitd, ettd rahat on tarkoitettu 1dhinni vain oh-
jelmahallinnon tai "ohjelmatoimiston” valittémiin kuluihin®'.

Politiikkaohjelmien ndkokulmasta kehysmenettely merkitsee kaytdnnos-
sé sektoripohjaista tarkastelua, johon polititkkaohjelmien logiikka ei nidyti
istuvan. Ohjelmissa saatetaan pitdd tarpeellisena toteuttaa pitkdaikaisia ja
laajoja toimenpiteitd. Kédynnistimisen estéd se, ettei niitd ole sisillytetty
kehykseen. On ehdotettu, ettd ohjelmien médrdrahat tulisi koota valtio-
neuvoston kanslian toimintamenoihin, koska kehysten rakenteeseen néyt-
tdd olevan vaikeaa puuttua. Ongelmana pidetdin myo0s sité, ettd ohjelmien
menoihin ei ole tehty selvéd varausta, vaan médrédrahat myonnetédan vuo-
tuisessa budjettipadtoksessd*>. Tamsin katsotaan vaikeuttavan pitkjanteis-
td suunnittelua ja sitoutumista hankkeisiin, joista aiheutuu menoja usean
vuoden ajan.

Vastuutus ja vastuiden sisdlto

Ohjelmien toimenpidelistauksissa, joita kdytetddn myds seurannan véli-
neind, on kukin toimenpide vastuutettu jollekin ministeridlle, sen yksikol-
le tai alaiselle virastolle tai laitokselle. Joskus on myds nimetty vastuu-
henkil6. Toimenpiteet voivat kuitenkin olla varsin yleisid, jolloin voi jaa-
da epaselviksi, milld perusteilla toimenpiteen voidaan katsoa toteutuneen
ja mistd kyseinen toimija lopulta vastaa.

Voidaan myo6s kysyd, mitd toimenpiteiden osavastuutus merkitsee oh-
jelmajohdon vastuun kanalta. Kaytinnossé ohjelmajohdon vaikutuskeinot
ministeridissd tapahtuvaan valmisteluun ja toteutukseen ovat etenkin mi-
nisterion itse kdynnistdmien hankkeiden osalta varsin rajalliset. Ohjelmaa
kokonaisuutena ei kuitenkaan voitane pilkkoa lukuisten osavastuiden jou-
koksi, jossa ohjelmajohto on vain epitdsmaillisessd koordinointivastuussa.
Tosin ohjelmajohto mielellddn luonnehtii ohjelmaa esim. sateenvarjon ra-
kentajaksi, keskustelun ylldpitdjdksi tai politiikan osa-alueita koskevan
tiedon kokoajaksi.

Ohjelmien nykyiset seurantamenettelyt erityisesti ns. vaikuttavuuden
arvioinnissa kdytetyt indikaattorit eivit tue tulosvastuun méarittelyd. Lah-

I Tosin ohjelmajohtajien ja timdn sihteerin lisiiksi muiden ohjelmaan osallistu-
vien palkat maksetaan ao. ministerididen toimintamenoista.

2 Eris ohjelmajohtaja totesi, ettd vuodelle 2008 esitin mdcdrdirahatarpeena 2 mil-
Jjoonaa euroa ja ohjelmalle saatiin 500 000 euroa. Vuodelle 2009 esitin 500 000
euroa. En kuitenkaan tiedd, jdike mddrdraha lopulta 300 000 euroon.
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tokohtaisesti kaikki osapuolet tunnustavat, ettd indikaattorit ovat tarkeitd
kuvattaessa ilmiokentén kehitystd suhteessa tavoitteisiin, mutta yhteys oh-
jelman toteutukseen on vahidinen tai hyvin vilillinen.

Vaikutusmahdollisuudet ja keinot

Ohjelmien vaikutusmahdollisuudet perustuvat suurelta osin niiden suoraan
yhteydenpitoon vastuuministereihin. Tdmé tarjoaa periaatteessa suoran
vaikutuskanavan linjahallinnon hierarkiseen valmisteluun ja viestintdin
verrattuna. Ministeriryhmien toiminta ja sitoutuminen ohjelmaan ovat sil-
loin kaikkein tiarkein edellytystekija.

Ministerit ndyttdvét kuitenkin pitdvén kiinni puuttumattomuuden peri-
aatteesta, jolloin varotaan ministerivastuualueiden ylittimistd. Hallinnon
sisélld ohjelman keinot kiteytyvét pitkélti ohjelmajohtajien suorittamaan
lobbaukseen ja puhumalla vaikuttamiseen. Kuvaava on tilanne esimerkiksi
lasten, nuorten ja perheiden politiikkaohjelman kohdalla. Alkuvaiheessa
hitainta eteneminen on ollut lapsiperheiden hyvinvoinnin kehittdmisessa.
Asioiden valmistelu tapahtuu suurelta osin sosiaaliturvan kokonaisuudis-
tusta valmistelevassa SATA -komiteassa. Ohjelmajohtajan mukaan poli-
tiikkkaohjelmassa voidaan vain seurata komitean edistymisté, koska ohjel-
malla ei ole mahdollisuuksia ohjata tyotd ohjelman kannalta tirkeissa ky-
symyksissd. Komitean tyon siséllostd ei ole informoitu politiikkaohjelman
johtoa. Komitea ei myoskddn odota politiikkkaohjelmalta esityksid lapsi-
perheiden sosiaaliturvan kehittimiseksi.*

Edelliseen ohjelmakauteen verrattuna ohjelmien omat maérdrahat ovat
melko pienet*. Siksi niiden vaikuttamiskeinona korostuu tiedon jakami-
nen ja myos julkisuus. Politiikkaohjelmat eroavat muista ohjelmista (laki-
sadteiset kehittdmisohjelmat tai muut kehittimisohjelmat) juuri siind, ettd
ne ovat erityisen "poliittisia" ja vaikuttavat tavallaan poliittisen arvovallan
kautta. Ohjelmajohtaja voi periaatteessa katsoa olevansa padéministerin 1a-
hettilddnad vélittdessddn hallituksen poliittista tahtoa.

Ohjelmatoiminnan kehittdmistd ovat leimanneet jannitteet ohjelmien pe-
rusluonteen maédrittelyssd. Edelld kuvattuja jannitteitd voidaan esittdd di-

“ Ohjelmajohtaja pohti haastattelussa, onko hallituksella riittivin selvi kdsitys
siitd, mitd on tilattu politiikkaohjelmalta, mitd SATA -komitealta ja mitd joltain
muulta toimijalta. SATA -komitealta ovat sittemmin tulleet uudistusehdotukset,
jotka ovat nyt osapuolten arvioitavina.

* Tosin I ohjelmakaudella ohjelmille oli kirjattu paljon néienndisii mddrdrahoja
ts. mddrdrahoja, joiden tarve, mitoitus ja kdytto oli pddtetty muualla kuin ohjel-
mahallinnossa. Joka tapauksessa aikaisemmilla ohjelmilla oli kdytdssddn enem-
mdn omaa hankerahaa kuin nykyisilld ohjelmilla.
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kotomisesti ja yksinkertaistaen seuraavan taulukon avulla. Jannite liittyy
ainakin ohjelmien tulkintaan joko tehokkaana hankehallintona tai verkos-
toja ja informaatiokanavia kokoavina foorumeina.

ohjelmat tehokkaina maariteltyjen toimenpi-
teiden toteuttajina

ohjelmat tiedon kokoajina ja verkostomaisi-
na foorumeina

ohjelmien hallittavuuden parantaminen (vain
tarkeimmat ja vaikutettavissa olevat toimet)

toimenpiteiden maarittely kattavasti (toi-
menpiteiden koonti = poikkihallinnollisuus)

sisallon fokusointi, toimenpiteiden priorisoin-
ti seka

ohjelmien rajaaminen ja lisdarvon osoitta-
minen

ohjelmien oma identiteetti ja "omat, uudet
toimenpiteet”

ohjelmien rajoilla ei merkitysta (toimenpitei-
den limittaisyys toivottavaa)

ohjelmien verkostomaisten
huokoisuuden korostaminen

piirteiden ja

osahankkeiden suunniteltu ja tehokas toteu-
tus ja sen edellytysten vahvistaminen

ohjelmien joustavuus, muutosvalmius ja ke-
veys tavoitteena

tehokkaan, yhtenaisen johdon Iluominen, | ohjelman tulosvastuu "suhteellista”, osateh-

toimenpiteiden yksil6ity vastuutus tavien vastuiden hajauttaminen lukuisille
toimijoille

ohjelmien erityisluonteen edellyttdmien vai- | ei  tarpeetonta  kuormitusta  budjetti-

kutuskeinojen vahvistaminen (mm. yhteydet
budjettivalmisteluun, maararahojen kohden-
tamiseen, toimivaltuuksien lisddminen)

osallistuminen toimenpiteiden toteutuspro-
sesseihin linjahallinnossa

suunnitteluun, ei
tuuksia

"tarpeettomia” toimival-

tiedolla, lobbaamalla vaikuttaminen

5.2

Kolme erilaista ohjelmaa

Terveyden edistimisen politiikkaohjelma45

Terveyden edistdmisen politiikkaohjelman vaikuttavuustavoitteet jasenty-

vt viidelle osa-alueelle:

— terveyden edistdmisen rakenteiden vahvistaminen

— kansansairauksien ehkéisyyn vaikuttavien elintapamuutosten aikaan-
saaminen (lasten ja nuorten sekd tyoikdisen vdeston ylipainoisuuden
véhentdminen, péihteiden kdyton ja tupakoinnin vihentdminen)

— terveitd eldméntapa-valintoja edistdvien tyo- ja elinolosuhteiden kehit-
tdminen

# Jatkossa voidaan kéyttdic myos lyhennetti TEPO.
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— sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalvelujen vahvistaminen ja ter-
veyden edistdmisen uusien tydmuotojen kehittiminen

— jérjestdjen toiminnan ja roolin vahvistaminen terveyden edistdmisen,
erityisesti osallisuuden ja yhteisollisyyden tukena.

Osa-alueet ovat hyvin laajoja ja yleisid. Ohjelmassa on pyritty tekemain

my®0s strategisia painotuksia, joita ovat

— terveyden edistdmisen yhteiskunnallisen ja taloudellisen merkityksen
omaksuminen eri paitdksentekotasoilla ja terveyttd edistdvén tiedon
levittdminen

— terveyden edistimisen rakenteiden vahvistaminen uudistettavassa
lainsddddnnossa ja kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessa

— olemassa olevan tiedon, parhaiden kdyténtdjen ja tuloksellisimpien
hankkeiden kokoaminen, tuotteistaminen, levittdminen ja juurruttami-
nen

— osaamisen vahvistaminen.

Painotukset ovat kuitenkin hyvin moniulotteisia. Terveyttd edistetdén niin
kunnallisen palvelurakenteen ja monien palvelumuotojen kautta kuin mm.
liikkennevdylien suunnittelussa, maankéytossd ja rakentamisessa, koti- ja
vapaa-ajan tapaturmien torjunnassa, liikunnassa jne. Ohjelman toimenpi-
devalikoima koostuu monista kymmenisté erillisistd, enemmén tai vé-
hemmin konkreettisesti méaéritellyistd toimenpiteistd. Toimenpiteet kos-
kevat esim. lainsdadantotyohon vaikuttamista, selvitysten tekoa, osapro-
jektien kdynnistdmistd tai jo meneillddn olevien hankkeiden seurantaa, yk-
sittdisten strategia-asiakirjojen tai toimintaohjelmien valmistelua, kuntien
tueksi laadittavia tukiaineistoja ja konsultaatiota, koulutustilaisuuksia, ke-
hittdmistyon apuvilineitd (kuten terveyden edistimisen kriteeristojd), tu-
losohjauksen sisdltoon vaikuttamista jne.

Ohjelma-asiakirjassa viitataan moniin meneilld&n oleviin ohjelmiin
(mm. KASTE -ohjelma™, terveyserojen kaventamisen toimintaohjelma,
Terveys 2015 -kansanterveysohjelma, sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
luinnovaatio-hanke ja kapeammat erityisohjelmat kuten Kansallinen alko-

% KASTE -ohjelma on sosiaali- ja terveysministerion lakisddteinen sosiaali- ja
terveyspolitiikan ohjausviline vuosille 2008-2011. Valtioneuvosto hyviksyi oh-
jelman 31.1.2008. Siind on tavoitteena ehkdistd syrjdaytymistd, lisitd terveyttd ja
hyvinvointia, kaventaa terveyseroja ja parantaa palvelujen laatua ja alueellista
saatavuutta. Se on jatkoa aiemmille suunnitteluasiakirjoille (kuten TATO ja sitd
edeltineet valtakunnalliset suunnitelmat). Ohjelma yhdistdd normi-, resurssi- ja
informaatio-ohjausta eli silld on myds mahdollisuus suunnata valtionavustuksia
kuntien kehittdmistyéhaon.
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holiohjelma, Toimiva terveyskeskus -toimenpideohjelma, Masto
-hanke masennusperdisen tyokyvyttomyyden vdhentdmiseksi jne.) ja ke-
hittdimishankkeisiin (mm. PARAS -hanke, Terveyden edistimisen paikal-
liset rakenteet ja johtaminen -hanke) sekd sdddosmuutosprosesseihin.
Vaikka sisdllét ovat monelta osin pdillekkdisia muiden ohjelmien ja
hankkeiden kanssa, ei titd ilmeisesti ole pidetty ongelmana vaan pikem-
minkin suotuisana tilanteena edisti politiikkaohjelman tavoitteita monin
eri toimintamuodoin.

Sisdllot menevit jossain médrin limittdin myds kahden muun politiikka-
ohjelman kanssa. Tavoite terveyden edistimisen maédrdrahojen jakamises-
ta lasten, nuorten ja perheiden terveyden ja hyvinvoinnin edistimiseen li-
mittyy lasten, nuorten ja perheiden politiikkaohjelman kanssa. Terveyden
edistdminen tyOeldmaissé, jonka yhteydessd on tarkoitus mm. kdynnistda
tyohyvinvointifoorumi, liittyy tyon, yrittdjyyden ja tyoeldmén politiikka-
ohjelmaan.”” Yhteisend kehittimiskohteena on myds perhekeskusmalli,
jonka toivotaan muuttavan kdytdnt6jd kunnallisissa palveluissa moniam-
matillisten tiimien luomiseksi. Tosin téssd terveyden edistdmisen politiik-
kaohjelma vain markkinoi jo tehdyn kehittimishankkeen tuloksia. Poli-
tiikkkaohjelma halutaankin néhdé eri ohjelmissa ja hankkeissa kadynnistet-
tyjen toimenpiteiden koordinointiprosessiksi.

Huomattava osa tavoitteita edistdvistd toimenpiteistd on kdynnistetty jo
ennen ohjelmaa tai siitd riippumatta ja politiikkaohjelma pyrkii erityisesti
vahvistamaan joitakin sisillollisid painotuksia niin sddddsuudistuksissa
kuin erillisisséd hankkeissakin. Keskeisin vaikutuskohde sdddésmuutosten
osalta ovat terveydenhuoltolaki. Ohjelmalla nayttiisi ainakin toistaiseksi
olevan varsin vdahin kokonaan "omia", sen aloitteesta tai aktiivisesta myo-
tavaikutuksesta kdynnistyneiti kehittimishankkeita®.

Politiikkaohjelman perusteema juontuu EU:n hyvidksymédn periaattee-
seen "Terveys kaikissa politiikoissa". Joissakin asiantuntija-arvioissa oh-
jelman sisdllon on kuitenkin katsottu vain kokoavan aiemmissa sosiaali- ja

7 Politiikkaohjelman perusdokumentissa todetaan lisiksi, etti rinnakkainen tyén
Ja yrittdjyyden politiikkaohjelma kattaa muilta osin tyohyvinvoinnin ja terveyden
edistamisen kannalta keskeiset hallituksen toimenpiteet.

* Ohjelmassa ei pyriti ainakaan suoraan vaikuttamaan terveyden edistimisen
mddrdrahan suuntaamiseen (momentti 33.70.50), vaikka mddrdrahalla on tarkoi-
tus juuri edistdd mm. terveyden edistimisen rakenteiden, tietopohjan ja toimien
vahvistamista, pdihdehaittojen ehkdisyd ja terveellistd ravitsemusta. Politiikkaoh-
jelman toimeenpanosuunnitelmassa todetaan kuitenkin yleisesti, ettd ohjelman
painopisteet otetaan huomioon terveyden edistimisen mddrdarahan kdyttosuunni-
telman valmistelussa ja toimeenpanossa sekd STM:n ja RAY:n vilisissd tulosso-
pimusneuvotteluissa.
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terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelmissa olleita tavoitteita ja toi-
menpiteitd. Ohjelma ei vélttimaéttd ole tuonut sisdllollisesti merkittdvaa
uutta ao. politiikkoihin, vaikka saman ohjelman alle on nyt koottu myds
tavoitteita koskien maankayttod, rakentamista ja tapaturmien ehkiisyé.
Ohjelman toimenpiteisiin on kirjattu paljon myds sellaisia asioita, jotka
olivat ohjelman alussa jo kdynnissa tai toteutusvaiheessa.

Toimenpiteiden vastuutuksen kautta ohjelman uskotaan kuitenkin edis-
tdvin myos sellaisia hankkeita ja toimenpiteitd, jotka aiemmin olivat jaa-
neet suunnitelmiin. Ohjelmassa ei ohjelmajohtajan mukaan laadita uusia
selvityksid, vaan tarjotaan foorumi, jossa voidaan 16ytdd kytkennidt eri
asioiden ja toimenpiteiden valilld. Kéytdnnon tydssd ohjelmajohtaja jou-
tuu jakamaan aikaansa lukuisten erilaisten operaatioiden kesken (esim.
keskustelemalla ammattikorkeakoulujen rehtorien kanssa terveydenhoita-
jakoulutuksen siséllistd tai seuraamalla liikenteen kohtaamisonnetto-
muuksien ehkiisytyotd).

Tyon, yrittdmisen ja tyoeldmdn politiikkaohjelma49

Ohjelman taustalla on pelko tydvoiman ja tydvoimapanoksen riittdvyydes-

td demografisen muutoksen voimistuessa. Ohjelman tavoitteena on, etti

tyovoiman tarjonta lisdéntyy ja tydvoimavarat saadaan nopeasti kayttoon

avoimiin tydpaikkoihin. Politiikkaohjelman péaétoimet kohdistuvat seuraa-

ville alueille:

— huolehditaan tyovoiman tdysmidrdisestd kdyttimisestd ja tydvoiman
saatavuudesta

— edistetdén yrittdjyytta ja yritysten kasvua

— parannetaan tyoeldmén laatua ja tyon tuottavuutta.

Tarkoituksena on mm. lisdtd tydvoiman saatavuutta pidentdmaélla tyGuria,
nopeuttamalla opinnoista ty0eldmin siirtymistd, lisddmalld tyOperdistd
maahanmuuttoa. parantamalla tydvoiman kohtaantoa tyomarkkinoilla sekd
kehittdmalld tydeldmin jouston ja sosiaaliturvan tasapainoa. Yrittdjyyttd
edistetddn mm. vahvistamalla kasvuyritysten asemaa ja parantamalla maa-
ja metsétalousyrittdimisen edellytyksid. Tydeldmén laatua ja tuottavuutta
pyritdén kehittiméaén samanaikaisesti mm. tehostamalla tieto- ja viestinté-
teknologian kayttod ja tekemilld tunnetuksi onnistuneita kehittdmistoi-
menpiteitd. Kaikilla kolmella osa-alueella on omat asiantuntijansa, jotka
valmistelevat omat osuutensa suunnittelupapereihin.

* Jatkossa voidaan myos kiyttid lyhennettd TYPO.
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Ohjelman katsotaan olevan jatkoa edellisen ohjelmakauden yrittdjyys- ja
tyOllisyysohjelmille. Edellinen hallitusohjelma oli kuitenkin nykyistd yk-
sityiskohtaisempi ja uudella ohjelmalla on edellisid vapaammat kidet. Se
kattaa sislloltdsn aiempien ohjelmien kehittimiskohteet™, joskin painot-
taa hieman uusia asioita kuten kasvuyrittdjyys, maatalousyrittdjyys ja tyo-
voiman tarjonnan parantaminen. Ohjelmajohtajan mukaan lisdksi halutaan
vaikuttaa yrittdjien verotukseen tai esim. konkurssilainsdddannon tulkin-
toihin (mm. yrittdjien maksukyvyttomyytti koskevat sddadokset).

Ohjelmalla on kytkent6ja myds muihin politiikkaohjelmiin. esimerkiksi
nuorten syrjdytymisen ehkéisy (erityisesti koulutuksesta syrjdytymisen
osalta) on yhteinen lasten nuorten ja lapsiperheiden politiikkaohjelman
kanssa. Tyohyvinvoinnin teema taas leikkaa terveyden politiikkaohjel-
maan.

Ohjelman siséllon kannalta merkittdvd ohjelma eli Tydeldamin kehitté-
misohjelma Tykes jatkuu vield ainakin vuoden 2009 loppuun. Kehittdmis-
ohjelman vuosibudjetti on n. 14,5 miljoonaa euroa ja sen avulla on tarkoi-
tus kdynnistdd satoja tyOpaikkakohtaisia kehittdmisprojekteja. Ohjelman
toteutuksesta vastaa yli kymmenhenkinen sihteeristd, joka on sijoitettu
Tekesiin. Politiikkaohjelman kannalta katsoen Tykes siis tekee kehitté-
mispilotteja ja polititkkaohjelma viestittéda niiden tuloksista.

Ohjelman kannalta keskeistd tavoitealuetta eli kasvuyrittdjyyttd edistad
myds tydvoima- ja elinkeinoministerion pysyva yksikko. Ohjelmajohtaja
korostaa kuitenkin, ettd vaikka tistd on synergiaetuja, ei yksikko ole oh-
jelman kiytossi oleva resurssi’'. Voidaan kuitenkin kysy4, missi méérin
tallaiselle horisontaaliselle ohjelmalle on endé tarvetta, kun tydvoima- ja
kauppa- ja teollisuusministerié on yhdistetty ja keskeiset teemat sijoittuvat
yhden ministerion toimialalle. Tosin ohjelmalla on sisélldllisid kytkentdja
sekd maa- ja metsdtalousministeriéon ja osin myo0s sosiaali- ja terveysmi-
nisterioon.

Ohjelmajohtajan arvion mukaan samaan aikaan tai ohjelman rinnalla
hallituksella on meneilldén 4—-5 suurehkoa hanketta, jotka kytkeytyvét oh-
jelman teemoihin:

— SATA -komitean tyd (sosiaaliturvan kokonaisuudistus)

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

! Timd kuvaa yleisemminkin ohjelmien ja linjahallinnon suhdetta. Ohjelman pii-
rissd voidaan seurata ao. yksikén toimintasuunnitelman tekoa ja todeta se "lu-
paavaksi", mutta teemojen kytkeytyessd ndinkin suoraan linjaorganisaatio toimii
ikddn kuin omista ldhtokohdista ja ohjelma voi vain "lobata" omia tavoitteitaan
linjahallinnon tietoon.
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— ammatillisen aikuiskoulutuksen uudistus

— suomalaisen joustoturvamallin kehittiminen

— tyOperdisen maahanmuuton edistimistoimet ja

— ns. kohtaantotyéryhmén ty6 (johon siséltyy mm. osaamisen ja alueel-
lisen tyGvoimatarpeen parempi kohtaanto, tyottomyysjaksojen pituu-
den minimointi jne.).

Ohjelman toteutuksen ja onnistumisen kannalta onkin keskeistd, missd
maérin se kykenee koordinoimaan mainittuja uudistusprosesseja politiik-
kaohjelman tavoitteiden toteutumiseksi. Missd méérin sen rooliksi jaa uu-
distustyOn seuraaminen ja tulosten raportoiminen ja viestittiminen?

Lasten, nuorten ja perheiden politiikkaohjelma52

Virallisten asiakirjojen mukaan ohjelma "vahvistaa sellaista lapsiystavél-
listd Suomea, jossa tuetaan lasten, nuorten ja perheiden arjen hyvinvointia,
vahennetddn syrjaytymistd, lisdtdén lasten ja nuorten osallistumista ja kuu-
lemista seké lasten oikeuksista tiedottamista." Politiikkaohjelmassa kehi-
tetddn myos lasten ja nuorten hyvinvoinnin seurannan tietopohjaa sekd
edistetddn pédtosten ns. lapsivaikutusten arviointia (YK:n lapsen oikeuk-
sien sopimuksen edellyttdmalld tavalla). Politiikkaohjelma jakautuu kol-
meen osa-alueeseen:

— lapsildhtdinen yhteiskunta,

— hyvinvoiva lapsiperhe sekd

— syrjaytymisen ehkdiseminen.

Lisdksi ldpileikkaavina teemoina kaikkiin osa-alueisiin sisdltyvét tavoit-
teet sukupuolten tasa-arvon ja monikulttuurisuuden edistamisesté.
Lapsildhtoinen yhteiskunta -teeman tavoitteita ovat mm. hyvinvoinnin
tietopohjan kehittdmisen, pdétdsten lapsivaikutusten arvioinnin kehittdmi-
nen, lasten oikeuksista tiedottaminen, lasten ja nuorten mediaympériston
kehittdminen ja kansalaistaitojen ja osallisuuden kehittdiminen. Teemaa
pidetddn ohjelman politiikkatason vaikutuskenttind eli téltd osin pyritddn
vaikuttamaan poliittisten pééttdjien, keskushallinnon virkamiesten ja hal-
linnon ulkopuolisten toimijoiden késityksiin ja asenteisiin. Toisella tasolla
eli lapsiperheiden hyvinvoinnin tasolla tarkoituksena on lisitd ns. matalan

72 Jatkossa voidaan myds kiyttid lyhennetti LNPO.
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kynnyksen palveluja™, lievitetidn lapsiperheiden koyhyytti, vihennetidn
perhevikivaltaa ja muuta lapsiin kohdistuvaa vikivaltaa sekd vahvistetaan
lasten ja nuorten terveellisid eliméantapoja.”* Kolmannen tason toimenpi-
teet tukevat yksikon kehitystd ja nuorten itsendistymisprosessia. Syrjdy-
tymisen ehkiisysséd keskeistd on motivoida nuoria koulutukseen, kehittdad
lasten ja nuorten harrastustoimintaa ja osallisuutta liikuntaan ja taiteeseen
sekd parantaa lasten ja nuorten rakennettua kasvuympéristéd (mm. kaavoi-
tuksen, 1dhididen viihtyvyyden lisdédmisen avulla).

Ohjelmalla on monia kytkentdjd muihin politiikkaohjelmiin erityisesti
terveyden edistdmisen politilkkaohjelmaan. Vahva rinnakkainen ohjelma
on lapsi- ja nuorisopolitiikan kehittimisohjelma 2007-2011 (LANUKE).”
Nuorisolain (72/2006) mukaisesti valtioneuvosto hyvéksyy joka neljds
vuosi nuorisopolitiikan kehittdmisohjelman. Kehittdmisohjelma siséltad
valtakunnalliset lapsi- ja nuorisopoliittiset tavoitteet sekd lddnien ja kun-
tien vastaavan ohjelmatyon suuntaviivat. Hallitusohjelmassa todetaan, ettd
kehittdmisohjelma muodostaa perustan lasten, nuorten ja perheiden poli-
tiikkkaohjelmalle, joka seuraa ja tukee kehittdimisohjelman toteutumista.
Hallituksen strategia-asiakirjaan kirjatut indikaattorit toimivat kehittdmis-
ohjelman toimeenpanon vaikuttavuusmittareina eli samat indikaattorit ku-
vaavat molempien ohjelmien vaikuttavuutta. Tdémé ei luonnollisestikaan
luo edellytyksié tarkastella erikseen kummankin ohjelman lisdarvoa. Jos
politiikkaohjelma mielletiin LANUKE -ohjelman toimeenpano-
organisaationa tai pdinvastoin, ei tarvetta niiden erillistarkasteluun véltté-
maétté olekaan.

Lapsi- ja nuorisopolitiikan kehittdmisohjelma sisiltédé ainakin otsikkota-
solla huomattavan paljon samoja asioita kuin tdssi tarkasteltu politiikka-
ohjelma. Sen kehittimiskohteita ovat mm. turvallinen mediaymparisto,
lasten ja nuorten vaikuttamis- ja kuulemisjirjestelmét, ennaltachkéiseva
kulttuuri- ja litkuntatoiminta, lapsen oikeuksista tiedottaminen, perhepal-
velujen kehittdminen (mm. perhekeskusmalli), lapsiperheiden toimeentu-
lon parantaminen, turvallinen kasvuympdristo, lapsiin ja nuorisoon koh-
distuvan vékivallan ehkdisy, asumisen ja yhdyskuntasuunnittelun kehitta-
minen lapsiystévilliseksi jne. Kehittimisohjelman keskeisid toimijoita

) Ohjelmassa tuetaan kehitteilli olevaa perhekeskusmallia, joka kokoaa yhteen
mm. neuvoloiden, pdivihoidon ja koulun palvelut ja toiminnot. Tdmd malli on
kehittimiskohteena myds terveyden edistimisen politiikkaohjelmassa.

> Myés timd tavoite on yhteinen terveyden edistimisen politiikkaohjelman kans-
sa.

> Ohjelmajohtajan arvion mukaan pddllekkéisyydet ohjelmien vililld eivit viilt-
tamdttd ole ongelma. Ne saattavat kuitenkin osittain johtua politiikkaohjelman
valmistelijoiden kiireestd hallitusohjelmaneuvottelujen loppusuoralla.
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ovat ministeriot, lddninhallitukset, kunnat, maakuntien liitot ja kansalais-
jarjestot. Kehittdmisohjelman sisdltdd arvioi vuosittain valtion nuoriso-
asiain neuvottelukunta.’® Lahtokohtana on, ettd eri ministeridt resurssoivat
kehittdmistoimia omalla vastuualueellaan. Sen lisdksi ohjelman toteutuk-
seen on varattu vuoden 2009 talousarvioesityksessd 3 miljoonaa euroa.

Osittain sisdltdjen paillekkdisyyden vadhentdmiseksi LNPO:ssa osalli-
suuden kehittdmisessd korostetaan myds monikulttuurisuutta. Ohjelma-
johdon mukaan ohjelman strateginen ydin on YK:n lasten oikeuksien so-
pimuksesta tiedottaminen, sopimuksen toimeenpano ja sen toteutumisesta
raportointi. Niinpd ohjelma voi katsoa saavuttaneensa tuloksensa, jos po-
liittinen ajattelu tiltd osin "piirun verran muuttuu".”’ Muutoin politiikka-
ohjelma on toimenpiteiltddn rajatumpi kuin LANUKE, jossa on kymme-
nid tai jopa sataméérin erilaisia toimenpiteit.

5.3 Arvioita ohjelmajohtamismallin
kehityksesta ja toimivuudesta®®

Ohjelmien luonteen ja roolin katsotaan muuttuneen ensimmdisestd kau-

desta. Eroina ovat ainakin seuraavat seikat

— nykyisten ohjelmien méérarahavaraukset puuttuvat ja valittomét kayt-
tobudjetit ovat aiempaa pienempia

— ohjelmat toteutetaan "kevyempind" (mm. midrdrahaseurantaa ei ole
pidetty tarpeellisena)

% LPN -ohjelman arviointi tapahtuu kahdessa vaiheessa: ohjelmakauden puolivi-
lissd ja sen pddttyessd ja prosessista vastaa VNK. Ohjelmaa toteutetaan nykyisten
neuvottelukuntarakenteiden puitteissa, jolloin myés sen toteutuksessa ja seuran-
nassa hyodynnetddn nuorisoasiain neuvottelukuntaa. Opetusministerion nuori-
soasiainyksikko seuraa Ildhinnd LANUKE:tta ja HSA:n kokoajat politiikkaohjel-
maa.

7 Yksi ohjelman seurannassa kiytettivd indikaattori on lasten huostaanottojen
mddrd eli tavoitteena on sen vihentiminen. Ohjelman kannalta timd ei kuiten-
kaan ole oleellinen tai kuvaava, koska ohjelmassa on tehtdvd valintoja ja keskityt-
tiva "hallittaviin kokonaisuuksiin". Tdlléin ao. mittarin arvossa tapahtuvalla
muutoksella ei vilttamdttd ole mitddn yhteyttd ohjelman toimenpiteisiin. Lausu-
massa heijastuu yleisempi ongelma politiikkaohjelmien seurannassa: indikaatto-
rit kuvastavat yhteiskunnan yleisid kehitystrendejd, joihin ohjelmien vaikutuskei-
not ovat hyvin rajalliset.

3 Jakso perustuu suurelta osin teemasuunnitelman laadintavaiheessa tehtyihin
haastatteluihin.
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— toimenpiteissd painottuvat muut vaikuttamisen keinot kuin omien pi-
lottihankkeiden toteuttaminen)

— raportointia, vaikuttavuustavoitteiden sitovuutta lievennetty (koska
tunnustetaan ohjelman vaikutuskeinojen rajallisuus suhteessa laajoihin
yhteiskunnallisiin tavoitteisiin)

— viestintii ja tiedolla ohjaamista tehdddn ehkd enemmén vastuuminis-
terion ja viranomaisten sisélld kuin ministerididen ulkopuolella (ts.
jirjestojen, kuntien, yritysten piirissi).>

Vaikka ohjelmat ovat keskendén hyvin erilaisia, niyttdisi siltd, ettd ohjel-
makonsepti ei ole kehittynyt siihen rooliin kuin ajateltiin. Ohjelmista on
tullut suurelta osin viestinnin ja tiedon vélittdmisen kanavia, mutta kéy-
tannon mahdollisuudet toteuttaa laaja-alaisia toimenpidekokonaisuuksia
ovat edellistakin kautta vahdisemmat. Ohjelmilta puuttuvat vahvat ohjaus-
ja toteutuskeinot.

Ohjelmista on pyritty tekeméddn mahdollisimman laaja-alaisia, jolloin
strategisen ytimen maédrittely on haastavaa. Siihen ei vélttamatta edes py-
ritd, koska juuri laaja-alaisuus tekee poikkihallinnollisesta ohjelmasta eri-
tyisen ja tarpeellisen. Kdytdnnon toteutuksessa painopisteitd valitaankin
enemmaén sen mukaan, mihin resurssit riittdvat ja mité ei ole selvisti muil-
le toimijoille vastuutettu.

Politiikkaohjelmien tavoitteiden luonnetta voidaan verrata muiden laajo-
jen ohjelmien tavoiteasetteluun. Esimerkiksi kansallisen terveyshankkeen
(2002-2007)* arvioinnissa todetaan, etti ohjelman kiynnistysvaiheessa ei
tehty strategisia linjanvetoja vaan tavoitteilla pyrittiin kattamaan huomat-
tavan monia keskeisid ongelmia. ongelmaksi muodostui se, ettd tavoitteet
jaivét liian yleisluonteisiksi. Tami saattoi heikentdd oleellisesti tavoittei-
den toteutumista.

Politiikkaohjelmien rajat ovat usein epéselvid, toimenpiteet joissakin ta-
pauksissa "péillekkéisid" hallinnonalojen ohjelmien tai toimintojen kans-
sa, jolloin voi syntyd paillekkdisyyksid toimenpiteiden toteutuksessa ja
resurssien kaytdssd. Tétd ei kuitenkaan ndhdd ongelmana, vaan ohjelmien
luonteeseen katsotaan kuuluvan verkostomaisuus, jossa "paillekkdisyy-
det" pikemminkin synnyttivét hedelmaéllistd dialogia ja kilpailua. Tarkko-
jen rajojen vetdminen ohjelmien vélille olisi "ajan haaskausta".

Ohjelmien siséllon médrittelyd ainakin hallitusohjelmassa on joissakin
tapauksissa leimannut kiire. Pyrkimys poikkihallinnollisuuteen on saatta-

 Téssd suhteessa ohjelmat ovat kuitenkin erilaisia.

% Arviointiselvitys vuosina 20022007 toteutetusta kansallisesta terveyshank-
keesta. Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja 2008/22.
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nut johtaa myds ohjelmien itsetarkoitukselliseen laventamiseen®'. Osittain
ohjelmien laajuus ja toimenpidekirjo johtuu niiden valmistelusta. Eri tahot
tuottavat runsaasti aineistoa ja ehdotuksia kehittimistoimista. Téstd syysta
ohjelmia ei vélttamatta pidetd tehokkaina hankeorganisaatioina.

Ohjelmia pidetddn usein 1dhinnd poliittisen tahdon ilmaisuna ja tdmén
tahdon viestintdkanavina, joiden suhde resurssien kayttoon ja sitd koske-
viin paitoksiin on vilillinen. Téll6in saatetaan myos menettié niihin sisél-
tyvé potentiaali politiikan ja tarvittavien toimenpiteiden tehokkuutta liséa-
vind vilineind. Niiden lisdarvo voi jadda yhteisen tictopohjan tuottamiseen
ja politiikkkojen yhteissuunnitteluun. Joidenkin arvioiden mukaan ohjel-
milla on varsin vdhin annettavaa ministerididen viliseen poliittiseen
koordinointiin. Talldin ne eivit toisi varsinaisesti uutta hallituksen kollek-
titviseen tyoskentelyyn.

Skeptisimpien arvioiden mukaan politiikkaohjelmat ovat jo alkuperii-
sessd merkityksessdin ja tavoitteissaan tulleet tiensd padhén. Téllainen ar-
vio saattaa kuitenkin perustua siihen, ettd poikkihallinnollista koordinoin-
titarvetta ei ndhdd hallinnossa niin suurena ongelmana kuin uudistusta
valmisteltaessa ajateltiin. Koordinoinnin katsotaan hoituvan laajojen stra-
tegiapaperien, ministerididen yhteisten tyoryhmien, epavirallisten verkos-
tojen ja selvitysmiesten avulla.

Ohjelmajohtajien vaikutusmahdollisuuksia on pidetty varsin vdhiisind
huolimatta ohjelmaa koordinoivasta ministeristd. Erddn arvion mukaan
ohjelman tehoa voisi lisdtd se, ettd ohjelmajohtajana olisi poliittinen val-
tiosihteeri, jolla olisi kdytdssédén ministerion resurssit. Koska kyseessé on
poliittisen tason instituutio, riippuu ohjelmien asema ja kaytto lopulta po-
liittisesta tahdosta.

Politiikkaohjelmamalliin sisdltyy huomattavia mahdollisuuksia seké re-
surssien uudelleen kohdentamiseen ettd vahvojen toteutusorganisaatioiden
syntymiseen perinteisen linjahallinnon rinnalle tai sisdlle. Niitd mahdolli-
suuksia ei kuitenkaan ole alkuperdisen mallin mukaisesti haluttu kayttaa.
Valtioneuvoston toimintatavoissa ja hallinnon toimialajaossa on myds pal-
jon pidikkeitd, jotka estdvat mahdollisuuksien realisoitumisen.

Ohjelmien vilitdn valtiontaloudellinen merkitys on varsin pieni. Vililli-
nen merkitys riippuu valituista toimenpiteistd ja koordinoivan ministerin
halukkuudesta vaikuttaa ohjelman kannalta tirkeisiin méardrahoihin. Ta-

" Valtioneuvoston kanslia on pyrkinyt tiivistimddn ohjelmien sisdltod, mutta ti-
md ei vilttamdttd ndy ohjelma-asiakirjoissa. Ohjelmajohtajat myontdvdt, ettd
teemojen sisdlld olisi voinut mddritelld selvemmin painopisteitd ja myds karsia
toimenpidelistaa.
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hin mennesséd ohjelmien vaikutukset médrdrahoihin ovat olleet hyvin vé-
héiset.
Ohjelmien rahoitukseen liittyy myo0s erddnlainen ristiriita. Ohjelmissa
saatetaan pitdd tavoitteena, ettd pilotointiin tai tilapéisiin hankkeisiin osoi-
tetut madrdrahat nakyisivét ohjelmakauden jilkeen toimenpiteitd toteutta-
vien organisaatioiden pysyvén toiminnan rahoituksena. Juuri tdtd valtiova-
rainministeridssd peldtddn ja siksi ohjelmille ei haluta osoittaa ylimaarais-
td rahoitusta ainakaan ohi "sektorien kehysten".
Ohjelman toteutusta helpottaa, jos sen keskeisilld sisdltdalueilla on lin-
jaorganisaatiossa tavallaan omat vastuuyksikot®. Tama taas korostaisi lin-
jaorganisaation merkitystd yksittdisten toimenpiteiden tai osa-teemojen to-
teutuksessa. Ohjelman lisdarvo voi télloin jadda ao. yksikoiden tai vastuu-
henkildiden kannustamiseen.
Politiikkaohjelmat ovat osaltaan laajemman ohjausjirjestelmamuutok-
sen heijastuksia. Ohjelmahallinnon paisumista kuvastaa hyvin Lapsi- ja
nuorisopolitiikan kehittdmisohjelmassa 2007-2011 esitetty listaus. Oh-
jelman siséllon katsotaan linkittyvan erityisesti
— sosiaali- ja terveydenhuollon kansalliseen kehittimisohjelmaan
(STM),

— lastensuojelun kehittimisohjelmaan (STM),

— alkoholiohjelmaan (STM),

— tasa-arvo-ohjelmaan (STM),

— sisdisen turvallisuuden ohjelmaan (SM),

— asuntopoliittiseen toimenpideohjelmaan (YM),

— kestdvén kehityksen kansalliseen strategiaan (YM),

— koulutuksen ja tutkimuksen kehittimissuunnitelmaan (OPM),

— kuluttajapoliittiseen ohjelmaan (KTM),

— maaseutupoliittisiin kokonais- ja erityisohjelmiin (MMM),

— kansalliseen vikivallan vastaiseen ohjelmaan (OM),

— kansalliseen tietoturvastrategiaan ja arjen tietoyhteiskuntastrategiaan
(LVM) seka

— valtakunnalliseen liikenneturvallisuussuunnitelmaan (LVM).

Pelkéstddn tdmén linkkiverkoston hallinta niin, ettd ohjelmien toimenpi-
teet ovat yhdensuuntaisia ja koordinoituja (kdytdnndn toteutusmuodot
ovat toisiaan tukevia eivitka paillekkaisid), on haastava tehtivi. Politiik-

52 Esim. tyéllisyyden, yrittijyyden ja tyéelimdin ohjelman keskeisilld sisiltéalueil-
la (tyoeldmdn laatu, kasvuyrittijyys, sdddosympdriston kehittdminen) katsottiin
olevan asioihin erikoistuneet yksikot joko tyo- ja elinkeinoministeriéssd tai sen
hallinnonalalla.
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kaohjelmien valtioneuvostotason status erottaa politiikkaohjelmat erityi-
seksi ohjelmamuodoksi muiden ohjelmien joukossa. Mutta voidaan kysy4,
miltd osin niiden toteutuksessa heijastuvat yleisemmat ohjelmahallinnon
paisumisen haasteet: mm. valittujen toimenpiteiden suhde linjahallinnon
ohjausjarjestelmiin ja toimeenpanoprosesseihin?
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6 Erot politiikkaohjelmien
luonteessa

Politiikkaohjelmien perusluonne ja tehtdva ohjausjérjestelméssd madritte-
lee niiden tarkastuksessa sovellettavia tarkastuskysymyksid. Ongelmana
on se, ettei ohjelmien perusluonteesta vallitse yksimielisyyttd. Ohjelmat
voidaan rinnastaa ldhinnd informaatio-ohjauksen keinoihin. Keskeiselld
sijalla on uuden tiedon tuottaminen ja jalostaminen seké uusien kokoavien
kasitteiden, toimenpidekokonaisuuksien ja toimintamuotojen maérittely ja
viestittdminen.

Politiikkaohjelmat voidaan ymmaértda ainakin seuraavilla tavoilla:

1. ohjelmat suunnittelun vélineind eli politiikkalinjausten ja politiikka-
toimenpiteiden sisdllon kehittdjind (vrt. ns. think thank)

2. ohjelmat valtioneuvostotason tiedonhallinnan vilineind (politiikkoja
toteuttavien toimenpiteiden kokonaisuuden maéirittely ja sitd koskevan
seurantatiedon kokoaminen)

3. ohjelmat toimeenpanokoneistoina tai hankehallintona (vrt. tavoitteel-
lisesti ohjattu ja suunniteltu projektihallinto) ja sektorihallinnon kehit-
tdmishankkeita tehokkaasti ohjaavana vélineena

4. ohjelmat verkostojen ja eri osapuolten vuorovaikutusfoorumien raken-
tajina (kevyind monisuuntaisen lobbauksen kanavina)

5. ohjelmat hallituksen poliittisten viestien lanseeraajina seka (jo sovit-
tujen tai suunniteltujen) kehittimistoimien ja uudistusten vilisen tie-
donvaihdon foorumeina

6. ohjelmat hankerahoittajina (rahanjakajina) tai resurssien/ maararaho-
jen uudelleenallokoijina

a. Taman tulkinnan mukaan politiikkaohjelman tehtédvana on koota erilais-
ta asiantuntemusta (ml. tutkijat, kansalaisjirjestot, yritykset jne.), usein
epamuodollisten menettelytapojen avulla ideoimaan ja tuottamaan sisalto-
ja runkomaisten politiikkalinjausten tai yleistavoitteiden konkreettiseksi
sisélloksi. Niissd voidaan laajasti luodata tavoitteiden edellyttimien keino-
jen valikoimaa ja erilaisten toimenpiteiden tarvetta ja luoda néin tietopoh-
jaa politiikan hallinnonalarajat ylittdvista tarpeista. Tamén tehtdvén toteut-
tamisessa ohjelmassa voivat painottua erilaiset tutkimukset, selvitykset ja
ideoita kehittelevit keskusteluareenat. Tuloksena syntyy siis uudenlainen
késitys poliittisten tavoitteiden toteuttamiseksi tarvittavista toimenpiteistd,
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jotka voidaan jantevdn suunnittelujarjestelmén kautta vastuuttaa eri hal-
linnonalojen ja toimijoiden vastuulle.

b. Ohjelmia ja koko HSA -prosessia voidaan pitéé valtioneuvostotasoisena
tiedonhallinnan muotona. HSA -asiakirja (ja sen "vaikuttavuusarviointi"
-raportit) kokoaa yksiin kansiin koko hallitusohjelman keskeiset poikki-
hallinnolliset politiikka-alueet tavoitteineen ja seurantatietoineen. Samalla
tavoin politiikkaohjelma kokoaa eri hallinnonaloilla (my0s ohjelmista
riippumatta) kaynnistetyt kehittdmishankkeet, sdddosvalmisteluhankkeet
ja toimintatapojen uudistukset. Politiikkaohjelmat antavat hallitukselle ja
ministerididen johdolle aiempaa paremman tietopohjan hahmottaessaan
tiettyjen poikkihallinnollisten politiikkatavoitteiden edistymistd ja kootes-
saan ainakin muodollisesti koordinoiden toimenpiteet yhteisen sateenvar-
jon alle. Politiikkaohjelmien merkitys kiteytyy siis tiedon jalostukseen ja
tiedonhallintaan.

c. Toisaalta politiikkaohjelmat voidaan ymmaértdd selvépiirteisten ja tie-
dossa olevien toimenpiteiden tehokkaaksi toimeenpanorakenteeksi ja pro-
jektiorganisaatioksi, jolloin korostetaan toimenpiteiden keskindistd integ-
rointia, oikeaa toteutusjdrjestystd ja tehokasta tydjakoa. Hyvéssd politiik-
kaohjelmassa viltetddn resurssien ja toimenpiteiden paéllekkéisyys linja-
hallinnon toiminnan ja hankkeiden kanssa ja toimenpiteet sovitetaan yh-
teen optimaalisesti. Eri sektorit saadaan toteuttamaan niille vastuutetut
hankkeet ohjelmahallinnon ohjauksen mukaisesti. Ohjelman tuloksena
syntyy tavoiteltuja yhteiskunnallisia vaikutuksia tai ainakin mééritellyt
toimenpiteet suunnitellulla tavalla.

d. Ohjelman tirkeimmaiksi tehtdviksi voidaan monien ohjelmajohtajien
tavoin tulkita hyvien asioiden ja tavoitteiden puolesta vaikuttaminen ja
lobbaaminen eri suuntiin. Ohjelman puitteissa ja sen tavoitteiden mukai-
sesti pyritddn vaikuttamaan sdddosvalmisteluhankkeisiin, kdynnissd ole-
viin uudistushankkeisiin, tydryhmissa esille otettuihin yksittdisiin asioihin
jne. Vaikuttamisen kohteena voidaan nihdd myo6s kunnat ja kansalaisyh-
teiskunnan muut toimijat. Téllainen lobbausorganisaatio on kevyt, toimin-
tatavat painottuvat viestintdén ja erilaisten kontaktien ja verkostojen luo-
miseen. Onnistuneena ohjelma rakentaa erilaisia yhteisty0suhteita ja ver-
kostoja (jotka voivat jiddd eldméddn ohjelman jidlkeenkin) ja saa dénensd
kuuluviin térkeini pidetyistd asioista.

Ohjelmat voivat kuitenkin muodostaa tirkeén (informaatio)ohjauksen
kanavan, jonka kautta ohjataan suoraan joitakin ohjelmien "omia" hank-
keita sekd sektorihallinnon kéynnistimié kehittimishankkeita ja sektorioh-
jelmia. Télloin se voi muodostua uudeksi "ohjauskanavaksi" muiden oh-
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jelmien ja informaatio-ohjauksen menettelyiden rinnalle. Epdonnistues-
saan tdma voi sekoittaa ohjaustoimintaa, mutta parhaassa tapauksessa yh-
denmukaistaa tai sisdllollisesti kiinteyttdd tieto-ohjausta.

e. Jos edellistd tulkintaa tiivistetdén, voidaan ohjelmat mieltdé ldhinné hal-
lituksen poliittisen viestin kannattajaksi, jolloin keskeinen vaikutuskanava
onkin julkisuus (joukkotiedotus ja erilaiset vakiintuneet foorumit). Poli-
tiikkkaohjelman avulla tehdién tunnetuksi niitdkin hallituksen tirkeiné pi-
tdmii asioita, joihin ei voida suoranaisesti suunnata lisdresursseja tai jois-
sa ei voida edetd suoraan uusien toimenpiteiden toteutukseen. Onnistunut
ohjelma saa aikaan positiivista julkisuutta politiikkatavoitteille.

f. Ohjelmilla voisi ainakin periaatteessa olla kéytettdvissddn keinoja vai-
kuttaa suoraan toimintojen rahoitukseen esim. rahoittamalla uusia hank-
keita tai vaikuttamalla suoraan ohjelman prioriteettien mukaisesti maara-
rahamomenttien euromdiriin tai rahojen kiyttdperusteisiin (esim. kehit-
tdmisrahojen jakoperusteisiin). Adrimuodossa ohjelmasta voisi tulla jopa
rahanjakokanava ja sen toteutusta leimaisi rahoitushakemusten kisittely ja
rahoituspéadtosten teko. Tuloksellinen ohjelma nidkyisi rahoitettavien
hankkeiden ja toimintojen tarkoituksenmukaisuudessa ja tuloksissa tai re-
surssien uudelleen suuntaamispaatoksina.®

Ohjelmien perusluonne on tietysti empiirinen, kdytdnndllinen kysymys.
Edelld mainitut tulkintatavat voidaan siis ymmartda erdénlaisiksi ideaali-
malleiksi, joita yksikddn ohjelma ei sellaisenaan vastaa. Kéytinndssi oh-
jelmat muodostuvat ideaalimallien kombinaatioina ja esitetyt tulkinnat
muodostavat tdlldin erilaisia ndkokulmia ohjelmien tarkasteluun. Tosi-
asiassa ohjelmat lienevit sekd ideointifoorumeita ettd toimenpiteiti toteut-
tavia ja niitd markkinoivia kokonaisuuksia.

Téllaisen avoimen moninidkokulmaisen tarkastelun ongelmana on kui-
tenkin kriteerien moniulotteisuus ja monilta osin niiden ristiriitaisuus.
Tédma ilmeni varsin hyvin VTV:n Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden
toteutusta® koskevan tarkastuksen palautteessa ja kiydyssé keskustelussa.
Tietoyhteiskuntaohjelman johtaja ja osin my0s muut palautteen antajat
katsoivat, ettd polititkkaohjelma ei voinut olla vastuussa niistd esim. sisé-
asiainministerion vastuulla olleista alueellisista hankkeista, joiden tuloksia
tarkastuksessa oli arvioitu. Néilld hankkeilla oli taustalla omat valtakun-

% Tillaisia piirteitd teemasuunnitelmaan haastellut nikivit esim. edellisen oh-
Jjelmakauden yrittdjyyshankkeessa.
VTV toiminnantarkastuskertomukset 158/2008.
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nalliset paatokset ja oma ohjaus- ja hankerahoituksen valvontaorganisaa-
tionsa. Palautteessa kiinnitettiin huomiota ohjelman tosiasiallisiin vaiku-
tuskeinoihin ja resursseihin sekéd ohjelman luonteeseen kehittdmistoimia ja
-hankkeita koordinoivana tietokanavana. Osa palautteen antajista katsoi
siis, ettd ohjelmaa oli arvioitu véérin perustein, koska kyse ei ollut perin-
teisestd projekti- tai hankeorganisaatiosta.
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7 Politiikkaohjelmien arvioinnin ja
tarkastettavuuden
mahdollisuuksista

7.1 Vaihtoehtoiset nakokulmat

Politiikkaohjelmien luonteen tulkinta vaikuttaa niin mahdollisuuksiin tuot-
taa uutta ja myos eduskuntaa kiinnostavaa tietoa kuin tarkastusnidkokul-
mien madrittelyyn. Jos politiikkaohjelmat mielletdén erityisend politiikan
ja hallinnollisen rajapinnan ldhentdmisen keinona tai hallituspolitiikan
strategisen valmistelun ja kisittelyn toimintakonseptina, korostuu politiik-
kaohjelmien rooli poliittisena instrumenttina ja erityisend keinona toi-
meenpanna hallitusohjelmaa. Tdmd poliittisen tahdonmuodostuksen ja
hallituspuolueiden kannalta keskeinen nédkdkulma on rajattava tarkastuk-
sen ulkopuolelle. Tarkastuksella ei ole mahdollisuutta kisitelld instrumen-
tin "poliittista" toimivuutta. Kysymys ei ole valtion taloudenhoidon tar-
koituksenmukaisuuden kannalta relevantti.

Politiikkaohjelmat ja HSA voidaan tulkita tai rajata ennen kaikkea po-
liittista paatoksentekoa tukevaksi hallinnolliseksi ohjausjérjestelmiksi, jo-
ka tuo uusia koordinointimenettelyjd kehys- ja budjettivalmisteluun, mi-
nisterididen véliseen yhteistyohon ja hallitusohjelman seurantaan. Talloin
sitd voidaan tarkastella muiden ohjausmenettelyjen rinnalla ja niihin kyt-
keytyvénd ohjausprosessina. Fokusointi "hallinnolliseen" ohjausmenette-
lyyn ei vélttdméttd merkitse koko padtdsprosessin (hallinnollinen valmis-
telu, poliittinen paatoksenteko ja ohjaus sekd hallinnollinen toimeenpano)
katkaisemista, mutta suhdetta poliittiseen késittelyyn tarkastellaan hallin-
nollisten edellytysten kautta. Rajapinta jdd kiytinnOssd jossain miérin
sumeaksi.

Tarkastuksen suuntaamisessa voidaan tdmén fokusoinnin jélkeen tunnis-
taa seuraavia vaihtoehtoja:

1. Nykyisen ohjelmajohtamismallin tai politiikkaohjelmakonseptin toi-
mivuuden arviointi (koordinointikeinona valtioneuvostotasoisessa oh-
jauksessa)

2. Politiikkaohjelmien (ja HSA:n) merkitys ja lisdarvo hallitusohjelman
toteutusedellytysten luomisessa erityisesti politiikkojen sisdllon val-
mistelussa ja kehittdmistoimenpiteiden mddrittelyssd

3. Polititkkaohjelmat hallinnonalojen a. sisdisen (verikaalisen) ja b. nii-
den vilisen (horisontaalisen) toiminnan ohjauksen yhtend ohjausvdli-
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neend. Ohjelmien suhde muihin sektorikohtaisiin ohjausmuotoihin ku-
ten normi- ja resurssiohjaus sekd muu ohjelmaohjaus seké toisaalta
rooli hallinnonalojen vilisen koordinaation ja yhteistyon vilineend

4. Politiikkaohjelmien foteutus itsendisind ohjelmina ja hankkeina

5. Politiikkkaohjelmien vélittdmét tulokset ja niiden vaikuttavuus eli a.
niiden vélittomat hallinnon sisdiset ja b. ohjelmien yhteiskunnalliset
vaikutukset.

Vaihtoehdot eivit ole tarkkarajaisia tai selvésti toisensa poissulkevia. Niil-
14 on kuitenkin erilainen fokus ja erilaiset tarkastuskysymykset. Seuraa-
vassa kuvataan tarkemmin vaihtoehtojen padkysymyksid ja ndkdkulmien
riskeja.

1. Ohjelmamalli tai konsepti

Péaakysymykset koskevat siti,

— Miten hyvin nykyinen malli tayttda sithen poliittisen ohjauksen vah-
vistamista koskevat odotukset ja koordinointitarpeet?

— Missd méérin toteutettu malli vastaa alkuperdisid tavoitteita ja sille
asetettuja odotuksia?

— Miten politiikkkaohjelmat kykenevit koordinoimaan valtioneuvosto-
tasoista uudistustydtd, hallitusohjelman mukaisten toimenpiteiden to-
teutusta ja toimenpiteiden resurssisuunnittelua (kehys- ja budjettival-
mistelussa)?

— Missd miirin malliin sisdltyvid koordinoinnin ja resurssien uudelleen
suuntaamisen mahdollisuuksia on kéytetty hyviaksi?

— Mitka seikat erityisesti ministerididen toiminnassa ja niiden ohjaus-
kaytannoissd ovat vaikuttaneet siihen, ettei mahdollisuuksia kaikilta
osin ole kaytetty?

Tarkastelu kohdistuu eritellysti ohjelmaohjausprosessin ja -organisaation
eri elementteihin nimenomaan valtioneuvostotasolla. Lahtokohtana on
laadittu ohjelmajohtamisen malli, sen toimivuus ja mallin toimeenpano.
Politiikkaohjelmien kehittdmisen keskeinen peruste on ollut juuri poikki-
hallinnollisten politiikkojen toteutuksen parantaminen ja sektorikohtaisten
toteutustapojen ylittdminen. Periaatteessa tarkastus voi kohdistua koko
HSA -prosessiin (ml. HSA:n kaikki ns. poikkihallinnolliset tee-
mat/politiikat ja niiden seurantamenettelyt) tai nimenomaan politiikkaoh-
jelmiin ja niiden toteutusrakenteeseen ja -prosessiin. Koko HSA:n otta-
mista tarkastuskohteeksi voidaan perustella silld, ettd politiikkaohjelmien
rooli ja toteutusedellytykset riippuvat merkittdvasti koko HSA -prosessin
toimivuudesta.
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Konseptin arviointi voi pitdytyd mallin toimivuudessa yleensi tai sitid
voidaan laajentaa tarkastelemalla my0s syité tai esteitd, jotka ovat vaikut-
taneet mallin soveltamisessa valittuun "varovaiseen linjaan". Politiikkaoh-
jelmat eivét vélttdméttd nykyiselldén toimi niin tehokkaina koordinointi-
keinoina kuin alun perin toivottiin.

2. Politiikkaohjelmat politiikkojen ja toimenpiteiden sisdllon valmistelussa

Paakysymykset koskevat sité,
Missd mérin politiikkaohjelmat ovat kyenneet tuottamaan uutta sisél-
tod perinteisille sektoripolitiikoille tai poikkihallinnollisille politiikoil-
le?

— Onko politiikkaohjelmien verkostomainen valmistelu tuottanut uusia
ideoita tai ratkaisumalleja (uusia hahmotustapoja, uusia késitteitd, uu-
dentyyppisid toimenpide-ehdotuksia)?

Politiikkaohjelmat voidaan ndhdi ennen kaikkea uuden tiedon tuottamisen
ja jalostamisen kanavina, jotka perinteisen sektoriperusteisen viranomais-
valmistelun sijaan kokoavat erilaisia ajatuksia ja ideoita ja parhaimmillaan
uudistavat sektorikohtaisten politiikkkojen ja toimenpiteiden sisdltod maa-
rittelemélld uudella tavalla yhteiskunnalliset ongelmat, palvelutarpeet ja
samalla osoittamalla uudet ratkaisutavat. Kaytdnnossd ohjelmat voisivat
siis nékyd uusina sisiltdind strategia-asiakirjoissa ja vahitellen myos uusi-
na sdddoshankkeina, ehdotuksina resurssien uudelleen kohdentamiseksi
tai palvelumuotojen kehittdmistoimina.

3. Politiikkaohjelmat koordinointi ja ohjauskeinoina

a. Vaihtoehtoisena tai muita tdydentdvénd ohjausmuotona (vertikaalinen
koordinointi)

Paakysymykset koskevat sité,

Millaiseksi politiikkaohjelmien rooli muodostuu muiden ohjelmien ja
ohjausprosessien joukossa ja miten toimivan ohjausmuodon ohjelmat
muodostavat muiden ohjausmuotojen rinnalla?

— Miten hyvin politiikkaohjelmat ja niiden siséltimait toimenpiteet ovat
siséllollisesti ja prosessin osalta integroitu muihin ohjausmuotoihin
(muihin ohjelmiin, kehittdmishankkeisiin, resurssi- ja normiohjauk-
seen jne.)?

— Missd miirin politilkkaohjelmat luovat muut ohjausmuodot ylittdvan
tai niiden ulkopuolelle jdévin "oman" tilapdisen ohjausputken (missé
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maérin politiikkaohjelman kautta tapahtuva ohjaus sekoittaa ohjauk-
sen kenttda)?

— Minkd lisdarvon politiikkaohjelmien informaatio-ohjaus tuo hallin-
nonalojen muuhun informaatio-ohjaukseen?

Taméd vaihtoehto laajentaa 1. ndkokulman tarkastelua kysymaélld ohjaus-
muodon suhdetta muihin pddasiassa sektorikohtaisiin ohjausmuotoihin ja
-siséltoihin. Talloin oletetaan, ettd kyse ei ole ensi sijassa valtioneuvosto-
tasoisesta politiikkojen valmistelufoorumeista vaan hallitusohjelmassa tai
politiikkaohjelman toimenpidelistauksessa maédriteltyjen toimenpiteiden
toimeenpanosta ohjaamalla alaista hallintoa (keinoina ldhinni informaa-
tio). Liséksi ohjelmaprosessit (toimenpiteiden toteutusprosessit) voivat
kytkeytyd muihin eritasoisiin ohjaus- ja toteutusprosesseihin. Esimerkiksi
kuntien ndkdkulmasta politiikkkaohjelmat voivat ndyttaytyd vahdmerkityk-
sellisind ylatason keskusteluina, muita ohjelmia ja resurssiohjausta tuke-
vina toimenpiteind tai ohjelmaviidakkoa ja hankehallintoa lisdévand uute-
na menettelyna.

b. Polititkkaohjelmat hallinnonalojen toimenpiteitd yhteen sovittavina ja
niiden toteutusta koordinoivina menettelyiné (horisontaalinen ulottuvuus)

Tastd ndkdkulmasta voidaan kysya

— Miten hyvin politiikkaohjelmat kykenevét tunnistamaan, kokoamaan
ja tdydentdmain eri hallinnonaloilla toteutettavat toimenpiteet sisallol-
lisesti yhdensuuntaiseksi ja kattavaksi kokonaisuudeksi?

— Miten hyvin varmistetaan keskeisten toimenpiteiden sisill6llinen re-
levanssi tavoitteiden toteutusta ajatellen?

— Missd midrin ohjelmassa kyetddn yhdistimaan sisélloltddn samanlai-
set osahankkeet tai toimenpiteet (tai tyydytddn keskittyméén vain sel-
laisiin yksittéisiin toimenpiteisiin, jotka muutoin jéisivdt kdynnisté-
méttd ja vastuuttamatta)?

— Missd méadrin saadaan aikaan toimenpiteisiin nimettyjen asiantuntijoi-
den yhteistyoti ja sopimuksia tarkoituksenmukaisesta tyonjaosta?

Téssd vaihtoehdossa politiikkaohjelmien tarkastellaan sisdllollisend koor-
dinaatiovélineend, joka kokoaa ja sovittaa yhteen tarvittavat toimenpiteet,
varmistaa toimenpiteiden yhdensuuntaisuuden ja koordinoi asiantuntija-
resurssien kayttda niin, etti tarvittaessa toimenpiteitd voidaan myos yhdis-
tdd. Nakokulma laajentaa 2. vaihtoehdon tarkastelua nimenomaan toimen-
piteiden sisdllollisen toteutuksen suuntaan ja eri hallinnonalojen ponnis-
tuksia koordinoiviin menettelyihin. Tdssd ei ole kyse endd uusien ideoiden
tuottamisesta, politiikan sisdllon tai tarvittavien toimenpiteiden madritte-
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lystd. Keskiossd on sektorihallinnossa eri vaiheissa meneillddn olevien
toimenpiteiden keskindisen tiedonvaihdon ja optimaalisen resurssien kiy-
ton varmistaminen erityisesti keskushallinnon ohjaustoiminnassa.

4. Politiikkaohjelmien foteutuksen hallinta

Nékokulman yhteydessé padkysymykset koskevat sité,

— Miten hallitusti ja johdonmukaisesti politiikkaohjelmat ja niihin sisil-
tyvét toimenpiteet on toteutettu itsendisind hankkeina ja osahankkei-
na?

— Miten loogisesti yksittdiset toimenpiteet (selvitykset, aloitteet, kehit-
tdmishankkeet jne.) toimivat ohjelman toteutuskeinoina ja miten joh-
donmukaisesti ja tehokkaasti ne on organisoitu, resurssoitu ja toteutet-
tu?

— Miten hyvin ohjelma kykenee kokoamaan kaikki relevantit toimenpi-
teet loogiseksi toimenpiderakenteeksi (vrt. suunniteltu implementaa-
tiorakenne)?

Politiikkkaohjelman toteutusorganisaatio suunnitelmallisena kehittdmis-
hankkeena ja kéytetyt toimintatavat muodostavat perusedellytykset ohjel-
mien vaikuttavuudelle silloin, kun tavoitteet ovat selkedt ja tarvittavat
toimenpiteet ovat perusteltuja tai niistd vallitsee suuri yksimielisyys. Oh-
jelmaa voidaan tarkastella myds sen oman loogisen toimintamallin avulla
tai perinteisemmin hyvin hankehallinnon periaatteita vasten. Oletuksena
on, ettd ohjelmalle ja osahankkeille voidaan asettaa riittdvan selkedt ta-
voitteet, médritelld tarvittavat toteutuskeinot ja toimeenpanna ne tehok-
kaasti. Nakokulma korostaa kunkin ohjelman erillistd tarkastelua, jolloin
kohteena ovat erityisesti tietyn ohjelman ohjelmaorganisaatio, resurssien
tehokas kiyttd ja aikaansaadut toimenpiteet®.

O VTV:n tarkastus koski Vanhasen I hallituksen tietoyhteiskuntaohjelmaa, ohjel-
man toteutusmuotoja ja sen tavoitteiden toteutumista. Kertomusta koskevassa
keskustelussa kysyttiin, oliko siind tehty oletus ohjelmasta tehokkaana hankehal-
lintona kaikilta osin perusteltu (esim. tehtdvd eri hallinnonaloille vastuutettujen
ja itsendisesti toteutettujen osahankkeiden sisdllollisestd koordinoinnista ja re-
surssien kdyton valvonnasta). Kaikki ohjelmien toteutukseen osallistuneet eivit
nédhneet tehokkaan hankehallinnon kriteerien kdyton tekevin ohjelmalle oikeutus-
ta. Monet sateenvarjo-ohjelmaan sisdllytetyistid hankkeista toteutettiin selvdsti
tietyn hallinnonalan vastuulla.
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5. Ohjelmien tavoitteiden toteutuminen, ohjelmien tuotokset ja vaikutukset
Keskeiset kysymykset ovat:

a) Missd maérin ohjelmassa ja erityisesti sen osahankkeissa on saatu ai-
kaan toivottuja tuotoksia ja tuloksia **?

b) Miten politiikkaohjelma edistdd ohjelmien tavoitteita tukevien toimen-
piteiden ja kehittimishankkeiden sisdllon médrittelyd ja toteutusta (mika
lisdarvo ohjelmalla on eri hallinnonalojen vastuulla olevien uudistushank-
keiden toteutukselle®’, resurssien uudelleen kohdentamiselle tai uusien
toimintatapojen syntymiselle)?

¢) Millaisia yhteiskunnallisten tavoitteiden suuntaisia muutoksia ohjelmil-
la ja niiden keskeisimmilld toimenpiteilld saadaan aikaan?

Viimeisessd kohdassa on kyse ohjelmien yhteiskunnallista vaikutuksista
(ohjelmien "ulkoinen" vaikuttavuus), joiden kohdalla tarkastus voi tarkoit-
taa ldhinnd ohjelmien oman vaikuttavuusarvioinnin metatarkastelua (ja
sen tdydentdmistd omalla karkealla tilasto- ja haastatteluaineistolla). B-
kohdassa pitidydytddn hallinnon sisdisissd vaikutuksissa, jotka koskevat
suunnittelua, painopistevalintoja, toimintamuotoja ja palvelumuotojen
muutoksia. Ndakokulmaa ja vaikuttavuustarkastelun rajaamista voidaan pe-
rustella silld, ettd ohjelmien yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat
usein hyvin laajoja eik niiden realisoitumisesta esim. ohjelmakauden mit-
taisella seurannalla voida varmistua. Toisaalta ohjelmien luonteesta joh-
tuen (kevyet koordinointi- ja viestintimenettelyt) niilld on konkreettisia
vaikutuksia 1dhinnd valmistelun ja kehittdmistyon painotuksiin ja toimen-
piteiden vauhdittamiseen.

Ohjelmien yksittdisilld toimenpiteilld voi parhaassa tapauksessa olla
konkreettisia ja havaittavia tuloksia myds hallinnon ulkopuolella. Ongel-
mana on, missd maérin linjahallinnon kd@ynnistimét ja toteuttamat osa-
hankkeiden tulokset voidaan kirjata koko ohjelman tuloksiksi.

9 Ensimmdiselld ohjelmakaudella ohjelmien loppuraportit sisdlsivit pdcdosin lis-
tauksia toteutetuista hankkeista ja toimenpiteistd sekd niiden tuloksena syntyneitd
tuotoksia (jotka koskivat mm. uusia osastrategioita, toimivia yhteistyokdytdntojd
tutkimustuloksia tai uusia palvelumuotoja).

7 Kyse voi olla seki ohjelman myétd kiynnistetyistd ettd uudistusprosesseista ja
hankkeista, jotka on kdynnistetty ohjelmasta riippumatta, mutta jotka edistdvdt
ohjelman tavoitteiden saavuttamista.
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7.2 Nakokulmien perusteista ja ongelmista

Seuraavassa kuvataan yksittdin edellisessd jaksossa esitettyjen ndkokul-
mien perusteluja ja niihin siséltyvid ongelmia.

1. Ohjelmamalli tai konsepti

Politiikkaohjelmamallin tarkastelu on perusteltua sikili, ettd kyse on uu-
desta valtioneuvostotasoisesta koordinointimenettelystd, jossa on sekd
konkreettisia uusia ohjauselementteji ettd intentioita uudenlaisiin yhteis-
tyomuotoihin. Mallin prosessuaalinen yhteensovittaminen mm. kehys- ja
budjettisuunnittelun kanssa on eréds keskeinen kriittinen tekijé uuden oh-
jausmenettelyn vakiinnuttamiseksi. Politiikkaohjelmat voidaan ndhda hal-
lituksen strategiaprosessin keskeisend osana, jonka merkitys kulminoituu
paitoksenteon tietopohjan vahvistamisessa ja valtioneuvoston kollektiivi-
sen tyoskentelyn tehostajana.

Ohjelmakonseptin tarkastelu johtaa kuitenkin helposti siithen, ettd tar-
kastus toistaa tai pdivittdd valtioneuvoston kanslian aikaisempia kehitta-
misselvityksié, joissa voidaan parhaimmillaan osoittaa teknisid ja toteu-
tusprosessiin kuuluvia ongelmakohtia ja niiden kehittdmistarpeita. Missd
madrin tarkastus ottaa silloin kanslia roolin konseptin kehittdjana?

Mikili tarkastelua tdydennetddn selvittdmilld koordinointimahdolli-
suuksien tdysimédrdistd hyodyntdmistd tai sen tielld olevia esteitd, voi-
daan jo pédstd syvemmalle niisséd sektorihallinnon ja -ohjauksen ongel-
missa, jotka voivat ehkdistd muutkin politiikkatasoiset koordinointiyrityk-
set ja valtakunnallisten ohjelmien tehokkaan toteutuksen. Mahdollisilla es-
teilld (jotka voivat liittyd mm. taloussuunnittelun ensisijaisuuteen, kehys-
valmistelun jaykkyyksiin, valtiovarainministerion rooliin, ministerivastui-
den joustamattomuuteen, ministerididen asiantuntijoiden yhteistyoval-
miuksien puutteisiin tms.) on myos oleellisia valtiotaloudellisia merkityk-
sid, vaikka niitd ei voidakaan suoraan euromaaraistaa.

2. Merkitys politiikkojen sisdllon valmistelussa

Politiikkaohjelmien organisointitapa, resurssit ja asema hallituspolititkan
toteutuksessa voi monista kdytdnnon syistd johtuen vaikuttaa siihen, ettd
ohjelmista muodostuu ennen kaikkea yhteiskuntapolitiikan sisiltdjen tuu-
lettajia, uusien ideoiden ja sisdltdjen tuottajia, uudenlaisia asioiden val-
mistelun katalysaattoreita. Yhtddltd ohjelmat toistavat jo monissa aiem-
missa politiikkalinjauksissa ja periaatepddtoksissd esitettyjd teesejd. Toi-
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saalta ne luovat uudenlaisia tarkastelukehikoita, ongelmanmaérityksia ja
yhteistyon foorumeita.

Politiikkaohjelmat ovat kuitenkin erilaisia. Esimerkiksi 1. ohjelmakau-
den tyollisyysohjelma kanavoi merkittivid resursseja alueellisten tyovoi-
man palvelukeskusten perustamiseen ja kdyttoon sekd uudisti tydvoima-
toimistojen palvelumallia. Osallisuusohjelma taas keskittyi mm. selvitta-
miin osallistumattomuuden esteitd ja ideoimaan erilaisia kansalaisten tie-
donsaannin ja -vaihdon foorumeita. Jotkut ohjelmat ovat siis selvemmin jo
tehtyjen toimenpidelinjausten tai toimenpidemééritysten toimeenpanoa ja
jotkut taas erilaisia ja tasoisia polititkkoja yhteen sovittavia ideapajoja.
Nékokulma ei siis sovellu samalla tavalla kaikkiin politiikkaohjelmiin ja
voi joidenkin kohdalla kaventaa tarkastelua perusteettomasti.

3. Ohjelmat koordinointi- ja ohjauskeinoina

Koska ohjelmien oma organisaatio on kevyt ja resurssit vihéiset, muotou-
tuvat ne merkittdvassd médrin sektorihallinnon valmistelu- ja ohjausorga-
nisaation kautta. Kiinnittymistd korostaa my0s se, ettd ohjelmiin nimetyt
ovat ohjelmajohtajaa lukuun ottamatta ministerididen virkamiehid ja oh-
jelmien toteutukseen osallistuu tyéryhmissd myos muita ministerididen ja
virastojen virkamiehia.

Koska mahdollisuudet rahoitusohjaukseen ovat véhéisié, on kaytossa 14-
hinnd informaatio-ohjauksen keinoja. Ohjelmien merkitys operatiivisella
tasolla voi tilloin kuitenkin jaddd véhaiseksi.®® Politiikkaohjelmien kes-
keinen tehtdvd on koordinoida ja integroida laajalla kentélld politiikkaa
tukevia toimenpiteitd. Kéytdnnossi ne joutuvat "kilpailemaan" huomiosta
ja painoarvosta sektorikohtaisten toimenpiteiden kanssa ja vaikutukset
hallinnon perustason toimintaan riippuvat siitd, miten hyvin ne osaavat

% Esim. sosiaali- ja terveydenhuollossa on meneilléidn lakisdcteinen kansallinen
kehittimisohjelma (KASTE) ja lukuisa joukko muita ohjelmia (mm. Kansallinen
terveyserojen kaventamisen toimintaohjelma 2008-2011). Terveyden edistimisen
politiikkaohjelma on joiltain osin nditd laajempi (mutta terveydenhuoltoa ajatel-
len rajatumpi), mutta sisdllét menevdt monilta osin pddllekkdin. Lasten nuorten
ja perheiden hyvinvoinnin politiikkaohjelman rinnalla on meneillddn Lapsi- ja
nuorisopolitiikan kehittimisohjelma. Jos muilla kehittdmisohjelmilla on kdytés-
sddn niin taloudellisia kuin muitakin resursseja, voivat politiikkaohjelmat jdddd
niiden rinnalla merkityksettomiksi. Teemasuunnitelmaa varten tehdyissd haastat-
teluissa esitettiin, ettei politiikkaohjelmia vdlttimdttd edes tunneta kuntakentdlldi
tai niiden ei katsota koskevan omaa tehtdvialuetta. On myos mahdollista, ettd ne
pikemminkin aiheuttavat sekaannusta ohjauksen sisdlloissd kuin kokoavat tavoit-
teiden suuntaiset toimenpiteet johdonmukaiseksi kokonaisuudeksi.
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kayttdd hyvékseen sektorikohtaisia ohjausprosesseja ja tuoda niihin uusia
sisaltoja.

Ensimmaéiseen nikdkulmaan verrattuna tissi tarkastelukehikossa on hy-
vénd puolena se, ettd nyt voidaan ottaa huomioon politiikkaohjelmien to-
teutuksen erot eri sektoreilla ja tunnistaa ohjausmuodon toimivuuden edel-
lytyksid erilaisissa ohjausymparistdissd. Ongelmana voi olla se, ettd ana-
lyysi hajautuu liian monelle sektorille (polititkkaohjelmat koskettavat
useita hallinnonaloja) ja sivuuttaa jossain méérin ohjelmien integroivan
tehtdvin. Koska ohjelmat ovat rakenteeltaan kevyiti ja keskittyvét infor-
maatio-ohjaukseen voidaan helposti myds liioitella niiden ohjauksellista
merkitystd kuntiin, valtion alue- ja paikallishallintoon ja osin myos viras-
toihin ja laitoksiin.

4. Ohjelmat tehokkaina hankkeina

Politiikkaohjelmien tarkastelu selvérajaisina ja tehokkaasti organisoituina
hankkeina on ldhtdkohtaisesti perusteltua taloudenhoidon ja resurssien
kayton ndkokulmasta. Ohjelmien toteutukseen on pyritty myos saaman
suunnitelmallisuutta, keinojen tarkempaa maéérittelyd (toimenpidelistauk-
set), resurssipanoksen suunnittelua, tyonjakoa ja vastuita koskevia maari-
tyksid. Viime kéddessd ohjelmien voidaan tulkita olevan vastuussa ainakin
niistd toimenpiteistd, jotka on kdynnistetty ohjelman aloitteesta tai joita to-
teutetaan ohjelmajohtajan tai ohjelmaan nimettyjen virkamiesten johdolla.
Toisaalta toimenpidelistat siséltivdt myods hankkeita, joiden toteutus on
tiettyjen ministerididen tai laitosten vastuulla ja jotka on kdynnistetty jo
ennen politiikkaohjelmaa tai siité riippumatta.

Tarkastelun tuloksena voidaan saada merkittdvid havaintoja ohjelmien
puutteellisesta ohjauksesta, resurssien kdyton epédtarkoituksenmukaisuu-
desta sekd osahankkeiden péillekkdisyyksisté tai puutteellisista tuotoksis-
ta ja tuloksista®. Toisaalta kaikkia ohjelmia ei voida tarkastella puhtaasti
perinteisend toimeenpanohankkeena vaan enemminkin politiikkojen val-
mistelun ja tiedonmuodostuksen ja tiedonvaihdon verkostoina. Ohjelmien
rajat ovat myos monella tavalla hdilyvit, miké edellyttdd myos tarkastuk-
sessa herkkyyttd méadriteltdessd osahankkeiden rooleja ja toteutusvastuita.
Hanketarkastelun 1ahtokohdaksi ei vélttimattd voida ottaa virallisia tavoi-
te- ja keinorakenteita, koska ohjelmilla saatetaan ainoastaan luoda maape-
rdd ja paineita tietynsuuntaisten toimenpiteiden kéynnistdmiseen.

% Tillaisia tuloksia saatiin tietoyhteiskuntaohjelmaa koskeneessa tarkastuksessa
(VTV /toiminnantarkastuskertomus 158/2008).
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Koska ohjelmat koostuvat hyvin monentyyppisistd toimenpiteistd (esim.
uusien toimintaohjelmien valmistelu, tyoryhméraporttien laadinta, selvi-
tysten ja tutkimusten toteutus, siddosvalmisteluun osallistuminen, pysyvit
ja tilapdiset yhteistydverkostot, uudenlaisten palvelukonseptien méérittely,
paikallisten pilottihankkeiden toteutus, hyvien kdyténtdjen koonti jne.), on
tarkastelua eriytettdva, kohteeksi valittavia toimenpiteitd priorisoitava ja
kyettidva suhteuttamaan keskenién erilaisten toimenpiteiden tuloksia. Oh-
jelmien kattava tarkastelu on haastavaa ja tyoldsta.

Suurin ongelma on kuitenkin siind, ettd ohjelmia on tarkasteltava yksit-
tdin, jolloin yhteenvedon tekeminen koko polititkkaohjelmamallin osalta
on hankalaa. Tillaiset case-tarkastelut eivét valttiméttd kerro koko poli-
tiikkkaohjelmamallista. Edellytyksend ohjelmakohteiden valinnalle on ai-
nakin se, ettd ohjelmia kyetdin jollain tavoin tyypittelemédin. Kovin ylei-
nen tyypittely taas ei riitd, vaan politiilkkaohjelmista tulisi tunnistaa eri-
tyyppisid tavoitteita ja niitd toteuttavia prosesseja. Tdméd saattaa karkean
luokittelun sijaan johtaa enemménkin erddnlaiseen matriisityyppiseen
luonnehdintaan, jolloin ohjelmissa oletetaan olevan vaihtelevassa madrin
esim. uuden tiedon tuottamisen, strategioiden péaivityksen tai uudelleen
muotoilun, uusien toimintatapojen ja jo sovittujen kehittimishankkeiden
midritietoisen toteutuksen piirteitd.”

70 Ohjelmahallintoa ja -johtamista koskevassa kirjallisuudessa on kdsitelty san-
gen vihin ohjelmien sisdllollistd tyypittelyd. Usein ohjelmien eroja kuvataan
formaalien ulottuvuuksien avulla kuten ohjelmajohtajan valtuudet, ohjelmaan
kuuluvien organisaatioiden mddrd, pddamddrdn joustavuus/pysyvyys jne. Projekti-
toiminnan asiantuntija saattaa myés erottaa toisistaan "heikon" ja "vahvan" oh-
jelman, jonka tulkitaan olevan hyvin lihelld projektia, koska siind tavoitteet ovat
selkedt ja muuttumattomat, ohjelmajohtajalla on riittivdsti valtaa tarvittavien
toimenpiteiden johtamiseen, toimenpiteet on selkedsti kirjattu ja aikataulutettu
suunnitelmaan jne. Tdlléin esimerkkind "heikosta" ohjelmasta ovat juuri valtio-
neuvoston politiikkaohjelmat, joissa "ohjelmajohtamista hydodynnetddn hyvin eri
tavoin kuin esim. suurissa investointiohjelmissa (esim. Haukka 2007). Suomen
Kuntaliiton laatimassa ohjelmajohtamisen oppaassa tirkeind ohjelmien eroja
luonnehtivina piirteind on esitetty mm. tavoiteltava muutos (onko kyseessd palve-
lujen kehittiminen, rakenteiden ja organisaation kehittiminen vai suorituskyvyn
kehittiminen), sisdllon laajuus (vksi toimiala vai monta toimialaa), muutoksen
voimakkuus (rajatun alueen perusteellinen vai laajan alueen painopisteiden muu-
tos)tai ohjelman sisdltdmdt toimenpiteet (tutkimus, toimintatapojen kehittdminen,
tuotteiden kehittdminen, yhteistyon kehittdminen, innovatiiviset kokeilut, inves-
toinnit tms.). Eroilla todetaan olevan vaikutusta ohjelman johtamiseen, mutta op-
paassa ei kuitenkaan ole tarkemmin eritelty titd vaikutusta vaan kdsitelty yleises-
ti ohjelmajohtamisen periaatteita (Ohjakset kisissd — opas kuntien ohjelmien joh-
tamiseen. Suomen Kuntaliitto, Helsinki 2007.). Ohjelmien ja hankkeiden tyypitte-
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5. Ohjelmien tulokset ja vaikutukset

Ohjelmien lisdarvo, tulokset ja vaikutukset ovat tietysti toiminnan onnis-
tumisen kannalta kaikkein tirkeimpid. Kyse onkin siitd, missd tuloksia ja
vaikutuksia voidaan olettaa syntyvéin ja miten niitd voidaan havainnoida.
Ohjelmahallintoon sisédltyy oma seuranta- ja arviointimenettelynsd. Oh-
jelmat raportoivat itse omista tuotoksistaan ja tuloksistaan. Lisdksi valtio-
neuvoston kanslia laatii HSA:n seurannan yhteydessd padosin indikaatto-
reihin ja ohjelmien toimittamiin tietoihin perustuvan arvion niiden onnis-
tumisesta.

a. Tuotokset ja vilittomdt tulokset

Ohjelmien luonnetta ajatellen realistisinta on kiinnittdd huomiota ohjel-
mien kdynnistdmiin kehittdmistoimiin ja niiden vilittdmiin tuotoksiin,
koska nelivuotiset ohjelmat saattavat prosessin aikana jossain maédrin
muuttaa valitsemiaan painopisteitd ja tiivistdd vaikuttavia toimenpiteitd
vasta ohjelmien loppuvaiheessa. Niiden péittymisen jdlkeen varsinaiset
yhteiskunnalliset vaikutukset syntyvit hitaasti ja kehittdmistoimet kietou-
tuvat muihin sektoripolitiikkoja toteuttaviin toimenpiteisiin. Ohjelmien
toimenpiteiden kartoitus ja tuotosten laadun arviointi voi suppeimmillaan
antaa melko ohuen kuvan ohjelmien merkityksesti. Tarkastuksella ei vélt-
tdmattd kyetd tuottamaan merkittévésti uutta tietoa varsinkaan, jos tuotok-
set on dokumentoitu perusteellisesti ohjelmien omissa raporteissa.

b. Hallinnon sisdiset vaikutukset

Ohjelmien voidaan olettaa aikaansaavan parhaimmillaankin valittomia ja
havaittavia vaikutuksia politiikkojen siséllossd ja hallinnollisissa menette-
lyissd (hallinnon "sisdiset vaikutukset"). Tosin tdssékin ohjelmat eroavat
toisistaan. Esimerkiksi edellisen kauden kansalaisvaikuttamisen politiik-
kaohjelma oli suurelta osin tutkimuksellinen ja valistuksellinen, joka tuotti
padasiassa uutta tietoa julkiseen keskusteluun.

Yhteiskunnallisten vaikutusten sijaan varsinkin toisen ohjelmakauden
ohjelmien kohdalla on perusteltua tarkastella niihin sisdltyvien toimenpi-
teiden edistymistd ja laatua, koska ohjelmien perustavoitteet realisoituvat
suurelta osin vasta myohemmin. Toisaalta toimenpiteiden ja tavoitteiden
vilinen yhteys ei ole mitenkdédn selvd. On siis olemassa varsin vahén tie-

lyd on tehty kontekstikohtaisesti esim. Tekesin teknologiaohjelmien osalta tai
EU:n sosiaalirahasto-ohjelmien hankkeiden tasolla.
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toa siitd, missd madrin valittujen toimenpiteiden avulla todella voidaan pe-
rustellusti odottaa syntyvén toivottuja vaikutuksia.

Kéaytinndssd vaikutusten tarkastelua joudutaan hallinnon sisdistenkin
vaikutusten osalta tekeméédn ohjelmittain. Lisdksi kohteeksi on valittava
kaikkein keskeisimmaét tavoitteet ja toimenpiteet, koska ohjelmien sisiltd
on hyvin lavea ja toimenpiteiden kirjo suuri.

Hallinnon sisdisen vaikuttavuuden osalta ohjelmien merkitysti ei oi-
keastaan ole tarkasteltu missédn seuranta-asiakirjassa, ellei tillaisena halu-
ta pitdd ohjelmajohtajien raportointia ohjelmaan kirjattujen toimenpiteiden
edistymisestd. Riskind on 1dhinné se, ettd vaikutuksia tai merkitystd hal-
linnon uudistusprosesseille (esim. selvitysten kdynnistiminen tyoryhmé-
valmistelu jne.) on hankala jéljittdd, kun keinot muodostuvat vaikkapa oh-
jelman virkamiesten tyoryhméjasenyyksistd, tehdyisti aloitteista tms. Tar-
kastusaineiston ydin saattaa helposti koostua I&hinna eri tahojen enemmaén
tai vihemmin subjektiivisista késityksista.”

¢. Yhteiskunnalliset vaikutukset

Ohjelmien oman vaikuttavuuden arviointi on niiden luonteesta johtuen
erityisen haastavaa, koska vaikuttavuustavoitteet ovat hyvin laajoja ja oh-
jelmien vélittdmaisti kontrolloitava keinovalikoima melko kevyt (vélilli-
sesti kytkeytyvilld toimenpiteilld kuten esim. sdddosmuutoksilla voi olla
merkittdvidkin seurauksia). HSA -prosessissa pyritddn arvioimaan ohjel-
man tavoitteiden kannalta relevantteja kehityskulkuja mm. tilastoaineisto-
jen avulla, vaikka mydnnetdén, etteivét trenditiedot kerro suoraan ohjel-
mien lisdarvosta tai merkityksesté. Tilastollisen aineiston ohella arviot pe-
rustuvat pitkalti ohjelmien omiin raportteihin.

Tarkastuksessa voidaan siis tehdd meta-arviointi koko HSA:n vaikutta-
vuusarviointimenettelystd ja arviointitulosten luotettavuudesta sekd tdy-
dentdé analyysia omalla tilasto- ja haastatteluaineistolla. Téalldin voidaan
myd0s selvittdd, onko ohjelmien seurannassa otettu huomioon kaikkein il-
meisimpid negatiivisia tai ei-tarkoitettuja vaikutuksia. Viliarvioinnit on
tehty palvelemaan hallitusohjelman seurantaa ja tarvittavien tarkistustoi-
menpiteiden tarvetta. Hallituskauden jélkeen tehdylld vaikuttavuusarvi-
oinnille taas ei ole tilausta, koska paéatté;jid kiinnostaa enemmaén tulevan tai
jo muodostetun hallituksen ohjelmalliset tavoitteet.

Vaikka virallisia arviointiraportteja voidaan pitdd jossain méérin perus-
teettoman optimistisina, ei metatarkastus valttdmattd tuota uutta tietoa

! Dokumenttianalyysilla voidaan jossain mddrin tukea tai haastaa esim. haastat-
telu tms. aineiston kuvaa tuloksista.
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seurantamenettelyjen puutteista. Jos politiikkaohjelmien viliton valtionta-
loudellinen merkitys nédyttdd supistuvan ohjelmien hallinnointikuluihin, ei
ehka ole jarkevéa vaatia kovin tyoldsta vaikuttavuusarviointiakaan. HSA:n
vaikuttavuusarvioinnin puutteet ja tulosten perusteeton optimismi tunnus-
tetaan yleisesti.

Ohjelmissa on hankeorganisoinnin periaatteiden mukaisesti pyritty maa-
ritteleméén strategisia painopisteitd, listaamaan ohjelmaan kuuluvia toi-
menpiteitd, aikatauluttamaan ja vastuuttamaan toimenpiteiden toteutus.
Tamd mahdollistaa ohjelmien hahmottamisen enemmain tai vdhemméan
konkreettisista osista koostuvina kokonaisuuksina. Ohjelmien luonteesta
johtuen (mm. laajuus, toimenpiteiden suuri kirjo, toteutusvastuun hajau-
tuminen jne.) vaikuttavuuden edellytystekijoiden méérittely on hyvin vai-
keaa. Ohjelmissa ei ole maédritelty toimenpiteiden toteutusmalleja (vai
vaikutusketjuja) edes kaikkein keskeisimpien toimenpiteiden osalta.” Oh-
jelman yksittdisen toimenpiteen tai toimenpidekokonaisuuden tuotosten ja
vaikutusten jasentiminen taas on vaativa tehtivi.”

Kaikissa ndkokulmavaihtoehdoissa politiikkaohjelmia voidaan periaat-
teessa tarkastella yhtend kokonaisuutena. Politiikkaohjelmat ovat kuiten-
kin yleisroolistaan tai rakenteellisesta asemastaan huolimatta hyvin erilai-
sia. Koska ohjelmien sisélto ja onnistuminen riippuvat suurelta osin kon-
tekstista ts. siitd, miten hyvin ne vastaavat juuri tietyn politiikkalohkon
koordinointitarpeisiin, tai uudistavat/ haastavat méaéarittyjen sektoripoli-
tiikkojen sisdltoja, pitdisi niitd tarkastella my0s yksittdisind erityisind poli-
tiikkatoimenpiteind. Nékokulmista 2 ensimmadistd painottaa politiikkaoh-
jelmien kokonaisuutta ja kaksi viimeistd edellyttdd kunkin ohjelman tar-
kastelua erikseen. Jos kohteeksi valitaan ohjelmien hallinnolliset vaiku-
tukset (5b), voidaan analyysin tuloksia tietylld yleisyystasolla esittdd myds

2 VTV:n tietoyhteiskuntaohjelman alueellisia hankkeita koskevassa tarkastukses-
sa voitiin yksittdisid kehittdmishankkeiden rahoitusta, organisointia ja valvonta-
menettelyitd arvioida yleisen hanketoiminnan periaatteiden valossa. Kohteet oli-
vat varsin selvdpiirteisid valtion rahoittamia kehittimisoperaatioita, joilla oli
konkreettisia tulostavoitteita. Jos ohjelmat ymmdrretddn, kuten usein ndyttdid pe-
rustellulta, enemmdn ohjauksen, tiedonhallinnan ja koordinoinnin ndkékulmasta,
pitdisi toimenpiteitd erilaisia tarkastella niiden oman toteutuslogiikan ndkékul-
masta.

7 Esimerkiksi I ohjelmakauden tyéllisyysohjelman yhti keskeisti toimenpidetti
tyovoiman palvelukeskusten perustamista (ja tyovoimapalvelujen eriyttimistd) on
arvioitu erillisessd arviointitutkimuksessa (Valtakari 2008). Siind kdytettiin mo-
nimuuttujamallia, johon koottiin neljd selitettdvdd tavoiteindikaattoria ja 12 selit-
tavdd toimenpiteitd ja tuotoksia kuvaavaa syyindikaattoria.
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koko ohjelmatoimintaa koskevina. Mutta tdlldinkin aineisto on koottava
ohjelmittain ja kdytdnndssd my0s toimenpiteittiin.

Ohjelmien erityisluonteeseen liittyy my0ds kysymys niiden ajankohtai-
suudesta. Ensimmaéinen ohjelmakausi pééttyi reilusti yli vuosi sitten ja uu-
det ohjelmat ovat vasta muotoutumassa. Ensimméisen ohjelmakauden yk-
sittdisten ohjelmien tulokset tai onnistuminen eivit valttdmattd ole kovin
kiinnostavia edes tarkastuskohteena, jossa asioita aina tarkastellaan vii-
peelld. Toisaalta voidaan myds ajatella, ettd merkittdvimpien ohjelmien
tulokset ovat edelleen kiinnostavia, koska ne eivit kerro ainoastaan yhden
hallituskauden aikaansaannoksista vaan tiettyjen ohjelmiin sisdltyvien
toimenpiteiden onnistuneisuudesta ja merkityksestd politiikkatavoitteiden
toteutuksessa.” Tarkasteluun pitdisi saada mukaan my6s yleisempid ai-
neistoa tdmankaltaisten ohjelmien tuloksellisuudesta ja sen edellytyksista.

Toisen kauden ohjelmien toimenpidelistaukset on koottu, mutta kaytin-
nossd ne etsivit vield painopisteitddn ja vuorovaikutuskeinojaan. Niiden
tuloksia tai vaikutuksia ei téssd vaiheessa ole mahdollista tarkastella muu-
toin kuin edellytysten tdyttymisen osalta. Voidaan siis selvittdd, miten
johdonmukaisesti keskeisimmaét toimenpiteet toteuttavat péatavoitteita ja
miten madritietoisesti ndiden toimenpiteiden toteutus on vastuutettu ja or-
ganisoitu.

™ Silti on vaikeaa arvioida, missi mdirin esim. eduskunnalla olisi kéyttod tie-
doille Vanhasen I hallituksen tyollisyysohjelman tuloksista, kun tyéllisyyskehitys
yleisesti (hallituksen talouspolitiikan tai tyéllisyystoimenpiteiden vaikutukset ko-
konaisuudessaan?) on tiedossa. Rajautuuko kiinnostus laajimmillaankin vain op-
positiopuolueisiin?
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