Revisionsverkets stallningstaganden

Styrning av forvaltningsoverskridande atgardshelheter

Revisionen géllde de styrmedel och -strukturer som staten tillampar i
forvaltningsoverskridande atgardshelheter. Med forvaltningsoverskridande
atgardshelheter avses sadana helheter som kraver atgarder inom flera olika
forvaltningsomraden for att malen ska nas.

Statens revisionsverk anser det viktigt att statsforvaltningen stravar efter att
atgarda komplicerade samhalleliga problem med hjalp av koordinerat samarbete
mellan olika férvaltningsomraden. Den resultatstyrning som utvecklats for
styrningen till linjeorganisationen har konstaterats lampa sig daligt for att styra
detta. Vid revisionen beskrevs styrning som baserar sig pa politisk styrning med
hjalp av en forvaltningséverskridande modell for malstyrning.

Revisionen genomférdes bade med hjalp av en allman, hogre niva granskning
av forvaltningen och genom en fallgranskning. Foremal for fallgranskningen var de
forvaltningséverskridande styrstrukturerna och -forfarandena for stadspolitiken,
bekdmpningen av gra ekonomi och ekonomisk brottslighet, framjandet av cirkular
ekonomi samt fraimjandet av barns och barnfamiljers valbefinnande. Alla fall var
etablerade helheter som forekom pa politisk nivd och som berérde flera olika
forvaltningsomraden.

Regeringsprogrammet skapar grunden for de
forvaltningsoverskridande malen

Med politisk styrning avses styrning som genomférs av politiska aktérer utifran
deras vardebaserade val i olika skeden av beredningen vid ministerierna. Ett viktigt
verktyg for den politiska styrningen ar regeringsprogrammet. | enlighet med
ansvarsfordelningen i reglementet for statsradet forpliktar regeringsprogrammet
ministerierna  politiskt att framja  verkstdllandet av innehdllet i
regeringsprogrammet. Dessutom forpliktar 2 § i lagen om statsradet ministerierna
att samarbeta vid beredningen av drenden. Dessa bildar tillsammans en stark
grund och till och med en skyldighet for det forvaltningséverskridande samarbetet
som framjar regeringsprogrammets mal som berér flera forvaltningsomraden.
Detta forverkligas dock inte till alla delar i praktiken.

Anteckningarna i regeringsprogrammen varierar i fraga om huruvida de endast
géller malbilden eller om det vid regeringsbildningen har avtalats mer detaljerat
om riktlinjerna eller till och med om de atgarder som ska valjas. De detaljerade
anteckningarna i regeringsprogrammet om forvaltningséverskridande helheter
begransar forvaltningens mojligheter att paverka valet av de metoder som ar mest
andamalsenliga for att malet ska nas. Under de tva foregaende valperioderna
stoddes forvaltningens mojligheter att paverka pa s3a satt att
tjdanstemannaberedningens forslag beaktades som atgarder i handlingsplanerna
som preciserade regeringsprogrammen. Statsradets kansli samordnade
inkluderingen av férvaltningen ett ministerium at gangen, dvs. inte enligt



forvaltningsoverskridande arendehelheter. | vissa fall har regeringen Iatit
forvaltningen eller en separat sammansattning som regeringen har utsett
faststalla de narmare malen eller atgérderna for helheten och godként deras
resultat som en del av de forvaltningsoverskridande helheterna. Den
mangtydighet i enskilda anteckningar i regeringsprogrammet som upplevts vara
problematisk kan fortydligas i genomférandefasen med hjalp av dessa atgarder.

Vid revisionen bedémdes inte det vardebaserade politiska beslutsfattandet
och vaxelverkan mellan de politiska aktorerna granskades inte. Den politiska
styrningen har dock sarskild betydelse for forvaltningen nar det galler att
mojliggora den férvaltningséverskridande verksamheten i fraga om att skapa
befogenheter, resurser och en verksamhetskultur. Ett forvaltningsdverskridande
samarbete upplevs i regel inte vara majligt utan befogenhet som hérleds fran en
separat anteckning i regeringsprogrammet och det politiska engagemang som
riktar resurser. A andra sidan kan nya mal som faststéllts under regeringsperioden
eller enskilda atgarder paverka forvaltningens mojligheter att framja
forvaltningsoverskridande helheter. Den politiska styrningen kan ocksa
genomforas till exempel genom att utndmna en minister for en drendehelhet,
genom att en enskild minister ar starkt engagerad i ledningen av den
forvaltningséverskridande helheten eller genom ett starkt samarbete mellan
ministrarna i de forvaltningsomraden som deltar i den forvaltningsoverskridande
helheten. Enligt revisionen kan den politiska styrningen pa personniva vara sarskilt
viktig i de forvaltningsoverskridande helheter dar det upplevs férekomma
problem i samarbetet mellan de deltagande forvaltningsomradena.

De gemensamma forvaltningsstrukturerna stodde inte
styrningen av de forvaltningsoverskridande helheter som
revisionen gallde

Inom statsradet finns ett flertal forvaltningsdverskridande strukturer. De
viktigaste strukturerna for styrningen av enskilda forvaltningsoverskridande
helheter med tanke pa sammansattningen och uppgifterna eller styrmodellen ar
de ministerarbetsgrupper som tillsdtts genom statsradets beslut och som byts
varje regeringsperiod, kanslichefsmotet och systemet for samordning av EU-
drenden. Statsradets kansli och finansministeriet tillhandahaller dessutom
styrning och stéd pa statsradsniva. Informationshanteringsmetoden och andra
tekniska forutsattningar har ocksa betydelse for hur det forvaltningsoverskridande
perspektivet forverkligas i praktiken.

Antalet ministerarbetsgrupper ar begransat och de behandlar ofta ett mycket
stort antal olika teman. Da far enskilda férvaltningséverskridande helheter endast
en ringa vikt vid behandlingen av drenden. Vid revisionen observerades ocksa att
dven om ministerarbetsgruppen hade tillsatts kring en férvaltningséverskridande
helhet, gav dess strukturer och verksamhet inte ett tillrdckligt stod for
forvaltningen i den strategiska linjedragningen av den férvaltningsdverskridande
helheten och framjandet av helhetsmalen. Eftersom ministerarbetsgrupperna
vanligtvis tillsatts kring forvaltningséverskridande fragor kan de i regel identifiera
och definiera de viktigaste strukturerna for forvaltningsoverskridande helheter



samt framja helheten pa strategisk niva. Den férvaltningséverskridande
sammansattningen av ministerarbetsgruppernas tjanstemannasekretariat och ett
fungerande samarbete kan da spela en viktig roll. Ministerarbetsgruppernas
sekretariat som arbetar med forvaltningsoverskridande helheter borde sérja for
att de forvaltningsomraden som deltar i helheterna ar med och bereder drendena.

Vid revisionen framstod samarbetet mellan kanslicheferna inte som sarskilt
betydande for styrningen av de forvaltningséverskridande helheterna.
Kanslichefsmotet ar ett samarbetsorgan mellan ministerierna som enligt 10 § 3
mom. i reglementet for statsradet ska verka som stod for ledningen av statsradet.
De drenden som behandlas vid kanslichefsmotet ar dock mycket allmanna. Darfor
vore det mer dndamalsenligt att forvaltningséverskridande helheter som beror
endast nagra forvaltningsomraden skulle behandlas under ledning av
kanslicheferna for dessa forvaltningsomraden i enlighet med 45 § i reglementet
for statsradet.

Systemet for samordning av EU-drenden i Finland ar vid internationell
jamforelse exceptionellt inkluderande och darfor ett bra exempel pa hur
forvaltningséverskridande verksamhet kan forverkligas inom statsférvaltningen.
Systemet tillhandahaller stod for att bilda standpunkter i EU-drenden saval mellan
forvaltningen och intressegrupperna, mellan statsradet och riksdagen som mellan
olika forvaltningsomraden inom statsradet. Systemet for samordning
tillhandahaller ett starkt forvaltningsoverskridande stod for att bilda standpunkter
i EU-drenden. Som styrmodell ar systemet emellertid tungt och kan saledes inte
tilldmpas i mindre foérvaltningséverskridande helheter. Vid revisionen framkom
olika faktorer i anslutning till de forvaltningsoverskridande helheternas karaktar
och kontext som paverkar valet av den mest &ndamalsenliga styrstrukturen.

Strategiavdelningen vid statsradets kansli har en viktig samordnande roll nar
det géller att stodja statsministerns ledning. Da forfattningsbaserade
befogenheter saknas bygger strategiavdelningens roll i styrningen pa mjuka
styrmedel och tillhandahdllande av stéd. Da en vision om
forvaltningséverskridande helheter saknas ar avdelningens roll i koordineringen
begrédnsad till teknisk niva. Vid finansministeriet har det stod for ledningen som
statsforvaltningens utvecklingsavdelning tillhandahaller hittills inte riktats till
sadana substanshelheter som galler bara nagra forvaltningsomraden. Den
resultatstyrning som finansministeriet ansvarar for ar oandamalsenligt for
forvaltningséverskridande helheter. Ett férvaltningsdverskridande natverk i
anslutning till resultatstyrning skulle emellertid pa teknisk och praktisk niva kunna
paverka hur olika styrningssystem kan stodja de forvaltningsoverskridande
helheterna.

En bestaende samarbetsstruktur for den
forvaltningsoverskridande helheten forbattrar
forutsattningarna for samarbete

| de forvaltningsoverskridande helheterna behéver myndigheterna férutom

politisk styrning aven varandras kompetens och befogenheter for att tillsammans
I6sa svara samhalleliga problem. Revisionen visade att samarbetet mellan olika



forvaltningsomraden i basta fall skapar en verksamhetskultur som mojliggor ett
overgripande forhallningssatt samt att olika synvinklar beaktas och att mer
omfattande och effektiva I6sningar kan hittas.

De forvaltningsoverskridande styrstrukturerna erbjuder en plattform for
samarbete nar forvaltningen framjar de politiskt uppstdllda malen. De
forvaltningséverskridande styrstrukturerna ar vanligen sammansattningar som
grundas i samband med att olika projekt, strategier eller program skapas eller
genomfors. Utover myndigheterna kan de &dven bestd av aktorer utanfor
forvaltningen. Samarbete som utférs med hjalp av styrstrukturerna bidrar till att
en gemensam syn inom férvaltningen kan bildas.

En bestaende styrstruktur (i forhallande till verksamhetens varaktighet) ar av
sarskilt stor betydelse for att skapa en sadan kultur av samarbete mellan olika
forvaltningsomraden som gor verksamheten effektivare. En bestaende struktur
Okar forstaelsen for samarbetsmyndighetens verksamhet och befogenheter, vilket
underlattar samarbetet. En bestdende struktur dkar forstaelsen och fértroendet
personer emellan och sanker troskeln for samarbete dven utanfér strukturen. Den
minskar personberoendet och de risker detta medfor och tryggar kontinuiteten i
verksamheten. Om de enheter som deltar i helheten inte formar hitta
gemensamma kopplingar kan styrstrukturens forutsattningar att skapa en
forvaltningsoverskridande samarbetskultur & andra sidan férsamras. Det
ministerium som ansvarar for helheten har ett sarskilt ansvar for detta.
Forutsattningarna forsdmras ocksa av bristfalligt stod fran ledningen for de
linjeorganisationer som deltar i samarbetet. Sadana problem kan yppa sig som
obalans i standpunkterna mellan férvaltningsomradena.

Enligt revisionen har de forvaltningsdverskridande styrstrukturerna,
samarbetet, den gemensamma synen pa malen och de atgdrder som malen
forutsatter samt verksamhetskulturen ett starkt inb6rdes samband och paverkar
upplevelsen av hur effektivt samarbetet ar. Detta betyder ocksa att det finns flera
olika vagar for att etablera och forankra forvaltningséverskridande samarbetet.

Revisionsverkets rekommendationer

Utifran revisionen ger Statens revisionsverk féljande rekommendationer:

1. Statsradets kansli bor identifiera samarbetsstrukturerna i de centrala
forvaltningséverskridande helheter som redan finns inom forvaltningen.
Detta skulle forbattra forutsattningarna for det stod som statsradets kansli
tillhandahaller vid faststallandet av dtgarder som stoder uppnaendet av de
forvaltningsoverskridande malen och vid uppféljningen av helheterna.

2. De personer som ansvarar for férvaltningens samarbetsstrukturer som styr
de viktigaste enskilda forvaltningsoverskridande helheterna bor ha méjlighet
att rapportera till statsradets kansli om hur de mal som stéllts upp for
helheten framskrider. For narvarande goérs rapporteringen i huvudsak for
enskilda atgarder via de ansvariga ministerierna.
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