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Strateginen johtaminen valtioneuvostotason

prosessina

Minna Tiili

Strategic management in the Finnish govern-
ment

During the 1990's and early 2000's strategic
management has emerged as a tool to improve
political steering. The cabinet and the ministries
are supposed to have strategic steering capa-
city instead of detailed control towards the
government agencies. The central government
reform during the Lipponen second government
focussed on improving the strategic mana-
gement capacity of the government. As a
result of this central government reform project,
the cabinets of Jaatteenmaki and Vanhanen
adopted the programme management which is
a means to concentrate on a few strategic policy
programs.

This article deals with strategic management
practices in the Lipponen governments in
1995-2003. The data of this research covers
documentary data as well as interviews with
ministers and civil servants. The basis of stra-
tegic management in the government is the
government programme which is a plan for next
four years. In addition to the programme the
cabinet has started to collect a strategic portfo-
lio which is supposed to present the strategies
of the cabinet to implement the policies men-
tioned in the government programme. Another
strategic tool of the cabinet is the frame budge-
ting which can be used to decide the priorities
of the government. The article analyses how
strategic management has succeeded from the
point of view of these tools. The possibilities of
the programme management approach are also
discussed.

TAUSTAA

Hallituksen strategisen johtamisen paran-
taminen oli yhtend keskeisend tavoitteena
1990-fuvun hallinnon uudistuksissa (Tiihonen
2000, 353). Tulosohjauksen ja kehysohjauksen
my&ta ministereille tarjottiin mahdollisuus keskit-
tyd yhteiskuntapoliittisesti merkittaviin paatoksiin
yksityiskohtaisen paatdksenteon sijaan. Kehys-
ohjausta voidaan pitd3 yhtena merkittavimpana
uudistuksena hallituksen poliittisen ohjauskyvyn
ndkoékulmasta (Tiilhonen 2000b, 19). Varsinai-
sen hallinnon uudistusaallon jalkeen strategisen
kapasiteetin korostus on tullut n&kyviin vieldkin
selvemmin Lipposen hallituksissa. Lipposen |
hallitus otti kdyttédn niin sanotun strategiasal-
kun. Strategisen johtamisen vahvistaminen oli
voimakkaasti esilla myds Lipposen | hallituksen
periaatepdatoksessa Laadukkaat palvelut, hyva
hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta
(VNpp 1998) seki Lipposen Il hallituksen asetta-
massa keskushallintohankkeessa.

Lipposen Il hallituksen aikana valtiovarain-
ministerid tilasi keskushallinnon uudistamisen
tausta-aineistoksi  kolmelta kansainvéliseltd
asiantuntijalta arvion Suomenkeskushallinnosta.
Geert Bouckaertin, Derry Ormondin ja Guy Peter-
sin arvion perusteella suunnattiin keskushal-
lintohankkeen teemoja. Strategisen johtamisen
nakdkulmasta asiantuntijoiden arvio oli se, etta
perusta on olemassa, viitaten strategiasalkkuun
ja kehysmenettelyyn, mutta visiondarisuutta ja
strategisen prosessin edelleen kehittdmista tar-
vitaan (Bouckaert ym. 2000).

Keskushallintohanke ajoittui vuosiin
2000-2003. Yksi hankkeen kantavista teemoista
oli ohjelmajohtaminen. Sen idea esitettiin Sirpa
Kekkosen (2001) selvitysmiesraportissa ja tar-
kemmin sen toimintatavat tismennettiin ohjelma-
johtamisen simulointihankkeen raportissa (VM
2002). Ohjelmajohtamisen avulla voidaan orga-
nisoida laajoja tehtéviakokonaisuuksia eli politiik-
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kaohjelmia ja sitd kautta vahvistaa hallituksen
kokonaisjohtamista. Anneli Jaatteenmaen halli-
tus otti mallin kaytt66n ja Matti Vanhasen hallitus
on jatkanut sen toteuttamista.

Viimeistaan ohjelmajohtamisen my6ta strate-
ginen johtaminen on noussut esille poliittisen
johtamisen tehostamisvalineena. Strateginen joh-
taminen on véline tunnistaa merkittavia koko
yhteiskuntaa koskevia ongelmia ajoissa, jotta
my6s mahdollisia ratkaisuja voitaisiin miettia
hyvissa ajoin. Poliittisten paattajien eli ministerei-
den tulisi olla taman strategiaprosessin johtajia,
koska kyseesséa ovat koko yhteiskuntaan vaikut-
tavat ratkaisut. Merkittavat ongelmat ovat yha
useammin hallinnonalojen rajat ylittavia, mika
edellyttaa strategiatyéhén panostamista koko
valtioneuvoston tasolla, ei vain yksittaisilla hal-
linnonaloilla.

STRATEGINEN JOHTAMINEN KASITTEENA

Strategisen johtamisen kirjallisuus, erityisesti
yksityisen sektorin kontekstissa', on hyvin laajaa
ja siten erilaisia nakdkulmia on paljon (ks. esim.
Mintzberg ym. 1998). Kirjallisuuskatsauksen
sijaan tassa esitetaan hyvin tiivistetysti se, mista
strategisessa johtamisessa on kyse, jotta voi-
daan maaritelld, mita strateginen johtaminen val-
tioneuvoston tasolla tarkoittaa. Liikkeelle voidaan
lahtea Frieder Nascholdin ja Glenn Daleyn (1999)
tekeman analyysin pohjalta. Heidan mukaansa
useimmissa strategisen johtamisen lahestymis-
tavoissa on kyse neljan tekijan yhdistelmasta.
Nama nelja tekijaa ovat tavoite-orientoitunut
suunnittelu, mahdollisten tapahtumien ennakointi,
elementtien koordinointi ja strategisen kyvykkyy-
den kehittaminen.

Tavoiteorientoitunut suunnittelu on strategian
ydin. Suunnittelun avulla luodaan tavoiterakenne,
jossa on tavoitteita ja alatavoitteita seka maaritel-
1aan resurssit ja tarvittavat tehtavat kunkin tavoit-
teen saavuttamiseksi. Hallinnossa strateginen
suunnittelu yleensa tarkoittaa yksinkertaisesti
pitkdn tahtaimen suunnittelua, mutta Naschold
ja Daley (mt., 54) painottavat kuitenkin sita, etta
kasitteellisesti aikajannetta tarkeampaa on tavoit-
teiden ja toiminnan yhteensovittaminen.

Mahdollisten tapahtumien ennakointi osana
strategista johtamista on alun perin tarkoittanut
yritysmaailman kontekstissa tai sodassa sita, etta
on yritettava saada selville, mita vastapuoli aikoo

tehda, jotta sen aikeet voitaisiin estaa tai aina-
kin olla ennen kilpailijaa tekemassa samaa. Jul-
kisella sektorilla kilpailu ei ole samalla tavalla
suoraan lasna, vaikka voidaankin ajatella, etta
kuntien valilla on kilpailua esimerkiksi yrityksista,
matkailijoista ja poliittisesta vaikutusvallasta (mt.,
55). Samaan tapaan kilpailua on myés valtioi-
den vélilla ja koska maan hallitus tekee pastok-
sia valtion kilpailukykyyn vaikuttavista asioista,
ennakointi on tarkeaa valtioneuvoston tasolla.
Kilpailun liséaksi mahdollisten tapahtumien enna-
kointia tarvitaan sisaisten kontingenssitekijéiden,
kuten vaestéllisten muutosten, rakenteellisten
talouden muutosten, teknologisten, poliittisten ja
kulttuuristen muutosten tai jopa ilmastonmuutos-
ten vuoksi (mt., 55). Siséisten tekijéiden enna-
koiminen on erityisen tarkeaa valtioneuvoston
tasolla, silla tallaisiin tekijoihin voidaan parhaiten
vaikuttaa koko valtakunnan tasolla.

Strategiseen johtamiseen kuuluu keskeisesti
myd&s elementtien koordinainti. Paikallishallintoa
kasitellessaan Naschold ja Daley (mt., 55) totea-
vat, ettd elementtien koordinoinnin vaatimus on
korostunut, kun operatiivisista yksikdista on tullut
itsendisempiad eli kun hallintoa on hajautettu,
strateginen johtaminen on tullut entista tarkeam-
maksi. Myds valtioneuvostotasolla ministerididen
alainen hallinto on muuttunut aiempaa itsenai-
semmaksi. Kun ei voida enaa yksityiskohtaisesti
ohjata alaista hallintoa, on pystyttava strategi-
seen ohjaamiseen. Tassa nakyykin strategisen
johtamisen ero strategiseen suunnitteluun: ope-
ratiivisten yksikéiden toimintaa ei voida suunni-
tella, parhaimmillaan vain johtaa (mt., 55).

Neljas strategisen johtamisen osatekija on
rakenteellinen kyky hallita epavarmuutta. Kun
strategisessa suunnittelussa varaudutaan jokai-
seen mahdolliseen tapahtumaan, strateginen
johtaminen perustuu siihen, etta pyritaan kehitta-
maan rakenteellinen kyky sopeutua satunnaisiin
tapahtumiin. Strategisen kyvykkyyden kehittami-
nen on myds New Public Management -ajatte-
lun mukaista, silla yksi sen olettamuksista on
ollut se, etta virastot voivat vastata satunnaisiin
tapahtumiin luovalla tavalla, kun ne on erotettu
liiallisen yksityiskohtaisista saanndista. Strategi-
sen kyvykkyyden luomisen haasteena on luoda
yhteys organisaation yleistentavoitteidenja orga-
nisaation rakenteen, resurssien ja tekniikkojen
tai teknologioiden valille. (Mt, 55-56.)

Alan Steissin (1985, 21) kuvaus strategisen
johtamisen osa-alueista osoittaa konkreettisesti,
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misté strategisessa johtamisessa on kyse:

1. Strategisen suunnittelun avulla maéritetdén
organisaation tavoitteet ja strategiat niihin
paasemiseksi.

2. Resurssienhallintaprosessi auttaa allokoi-
maan resurssit organisaation yksikéiden
valilla siten, ettéd suunnitelmat voidaan toteut-
taa.

3. Seurannan ja arvioinnin avulla strategioiden
toimeenpano varmistetaan.

Taman kokonaisuuden hallinta on strategista
johtamista. Kayttokelpoinen on myds Ohjelma-
johtaminen valtioneuvostossa -tyéryhméan (VM
2002, 31) maéaritelmé strategisesta johtamisesta:
"Toimintavaihtoehtojen valinta sek& toiminnan
ohjaaminen ja hallinta asetettujen tavoitteiden
saavuttamiseksi. Toiminta organisaation pitkan
aikavalin suoritustason vahvistamiseksi ja yll&-
pitamiseksi muuttuvassa toimintaympéristossa.”
Valtioneuvostotasolle ajateltuna toimintavaihto-
ehtojen valinta viittaa poliittiseen tahtoon ja toi-
minnan ohjaaminen ja hallinta poliittisen tahdon
toteutumisen varmistamiseen. Toinen strategi-
sen johtamisen aspekti, pitkan aikavélin suori-
tuskyky viittaa siihen, ettd poliitikkojen, vaikka
ovatkin tehtdvassadan kerrallaan vain vaalikau-
den, tulisi huolehtia siit3, ettei seuraavienkaan
vaalikausien aikana tai seuraaville sukupolville
tule eteensd ongelmia, jotka olisi voitu hoitaa
tai lieventad edellisten vallankayttdjien toimin-
nalla. Strateginen johtaminen valtioneuvostossa
tarkoittaa siis sitd, ettd poliitikot virkamiesten
avustuksella tunnistavat strategiset asiat, maa-
rittelevat niihin liittyvat tavoitteensa ja tekevét
linjaukset niiden hoitamiseksi sek@ huolehtivat
siitd, ettd ndin maaritelty poliittinen tahto myés
toteutuu erityisesti huolehtimalla riittavista resurs-
seista, mutta my6s seuraamalla, ettad toimeen-
pano etenee.

TUTKIMUSTEHTAVA JA AINEISTO

Edella esitetyn strategisen johtamisen méaéari-
telm&n mukaisesti voidaan esittda tasmennetyt
tutkimuskysymykset. Niitd on kolme, kun toimi-
joina ovat hallitus ja sen ministerit:

-

Miten strategiset asiat tunnistettiin?

2. Miten strategisiksi tunnistettuihin asioihin liit-
tyvét tavoitteet ja linjaukset méaéariteltiin?

3. Miten strategisten tavoitteiden toteutuminen
varmistettiin?

Kun tarkasteltavana on strateginen johtami-
nen hallituksen tasolla, keskeiseksi tutkimuksen
kohteeksi nousevat hallituksen strategiasalkku ja
kehysbudjetointi, jotka ovat hallituksen tarkeim-
mat strategiatyokalut. Hallitusohjelma puolestaan
on strategisen johtamisen perusta ja siten ana-
lyysin |&htokohta. Tutkimuksen aikarajaus maa-
rittyy Lipposen hallituksiin eli vuosiin 1995-2003.
Aikarajaus on perusteltu siitd syysta, ettad halli-
tuksen strategiasalkku otettiin kayttéén vuonna
1996, kehysmenettelya on kaytetty normaaleissa
taloudellisissa olosuhteissa vasta Lipposen hal-
lituksissa ja hallitusohjelmakin on tasmentynyt
strategista johtamista palvelevaksi samanaikai-
sesti.

Artikkeli perustuu aiemmin julkaistuihin tut-
kimusraportteihin Puoskari 2002 ja Tiili 2003.
Artikkelin tavoitteena on esitelld kyseisen tut-
kimushankkeen keskeiset tulokset strategisen
johtamisen nékoékulmasta. Tutkimuksen aineis-
tona olivat asiakirja-aineiston ohella asiantuntija-
haastattelut. Tutkija teki vuonna 2002 neljatoista
avainvirkamiesten haastattelua ja vuonna 2003
haastatteli neljaatoista ministeria. Artikkeli perus-
tuu padosin asiakirja-aineiston analyysiin. Silloin,
kun suoria haastattelulainauksia on kaytetty, ne
on osoitettu lainausmerkein.

Artikkelissatarkastellaan ensin hallituksen stra-
tegiaprosessia keskittymalla erikseen hallitusoh-
jelmaan, hankesalkkuun ja kehysmenettelyyn.
Sitten analysoidaan yhtenaisesti, miten strategi-
sen johtamisen malli on toiminut. Lopuksi esite-
tdan paatelmat ja kasitellaan lyhyesti sita, mita
ohjelmajohtaminen tuo mukanaan.

HALLITUKSEN STRATEGIAPROSESSI

Hallituksen strategiaprosessi l&htee liikkeelle
hallitusohjelmasta, joka saa lopullisen muotonsa
vaalien jalkeisissé hallitusohjelmaneuvotteluissa.
Kéytannéssa hallitusohjelman syntyprosessi on
kuitenkin pitka (ks. M&éattd ym. 2001). Ohjelmaa
valmistelee kukin puolue omilla tahoillaan. Myés
ministeridissd tuotetaan valmistelun pohjaksi
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aineistoa. Lisaksi jarjestokentta tekee omaa val-
misteluaan ja pyrkii vaikuttamaan puolueiden
ja ministerididen valmisteluun. Hallitusohjelman
muodostuminen on térkea tutkimuskohde, mutta
se rajautuu ulkopuolelle tassa, kun tarkastel-
laan niita keinoja, joita istuvalla hallituksella, kay-
tanndssé sen ministereilld, on kaytettavissaan
ohjatakseen valtioneuvostoa strategisten suunta-
viivojen mukaisesti. Hallitusohjelma otetaan siis
annettuna siind mielessa, ettd kun hallitus on
nimitetty, sen muodostavat puolueet ja ministe-
rihenkilét ryhtyvat toteuttamaan neuvotteluissa
muodostettua ohjelmaa. Tosin on mydnnettava,
ettd puolueet olivat toimijoina jo tekeméassa
ohjelmaa ja monet ministereistakin olivat ohjel-
maneuvotteluissa mukana, jos eivat tulevan
ministeridnsa toimialan, niin jonkin toisen toimi-
alan valmisteluryhmassa.

Hallitusohjelma on siis strategiaprosessin lah-
tékohta: ohjelmassa tunnistetaan hallituskauden
strategiset asiat ja méaéaritelldaan hallituksen toi-
mintalinjat. Hallituksen nimittamisenja hallitusoh-
jelman julkistamisen jalkeen hallitus valmistelee
seuraavien vuosien budjettikehykset, jolloin silla
on mahdollisuus muuttaa edellisen hallituksen
vuoden alussa tekemia budjettikehyksia. Kehys-
menettely on budjettiprosessin ensimmainen
vaihe ja tilaisuus tehda strategisia painopiste-
valintoja valtioneuvoston tasolla. Varsinaiseen
budjettivaiheeseen mentdessa hallinnonalojen
maararahakehykset on jo madritelty ja myds
niiden sisélla on tehty ainakin alustavat resurs-
sien allokointipaatokset. Kehys- ja budjettipro-
sessi toistuu joka vuosi siten, etta hallitus antaa
kehykset kevaalla, yleensd maaliskuussa ja
budjettineuvottelut kdydaan elokuussa. Edus-
kunnalle hallituksen talousarvioesitys annetaan
syyskuussa.

Hallituksen ensimmaisind viikkoina aletaan
myds koota hallituksen hankesalkkua. Hanke-
salkun tehtavana on tasmentaa hallitusohjelman
linjaukset hankkeiksi. Hankesalkun merkitys stra-
tegiasalkkuna nakyy siten, etta salkussa on tar-
koitus esittéda strategiat eli keinot hallituksen
tavoitteisiin paasemiseksi. Hankesalkun avulla
myds seurataan hallitusohjelman toteutumista.
Seurantavélineena hankesalkku toimii budjet-
tiprosessin aikataulun mukaisesti siten, etta
hankesalkun paivitys kevaalla ajoittuu ennen
kehysneuvottelua ja paivitys syksylla tapahtuu
budjettineuvottelun jalkeen. Tdéma prosessiku-
vaus koskee siis Lipposen hallituksia, mutta

aikataulu ei ole merkittavasti muuttunut ohjelma-
johtamisen myota. Sen sijaan menettelytapoja
on pyritty kehittamaan.

HALLITUSOHJELMA

Vuoden 1991 hallitusmuodon osittaisuudistuk-
sessa hallitukselle tuli velvollisuus esittaa ohjel-
mansa viivytyksetta tiedonantona eduskunnalle.
Uudistukseen saakka hallitusohjelman laatimi-
nen ei ollut pakollista, mutta se on kuitenkin
lahes poikkeuksetta aina laadittu (Maatta ym.
2001, 9). Hallitusohjelman esittdminen tiedon-
antona merkitsee sita, etta eduskunta danestaa
hallituksen nauttimasta luottamuksesta. Samalla
hallituspuolueiden eduskuntaryhmaét sitoutuvat
hallitusohjelmaan ja sen tavoitteisiin (mt.). Hal-
litusohjelman painoarvon kasvaminen on mer-
kinnyt myds sita, etta se ohjaa hallinnonalojen
toimintaa entista tarkemmin. Sitd on palveliut
myds ohjelmien tdsmentyminen.

Aiemmin hallitusohjelma oli tiivis julistuksen-
omainen asiakirja, joka ei Jaakko Nousiaisen
(1998, 250) mukaan antanut oppositiolle ja suu-
relle yleisélle selvaa kuva hallituksen suunnitel-
mista. Enemmistéhallitusten kausina 1960-luvulta
alkaen ohjelman asema ja merkitys on kuitenkin
muuttunut. Hallitusohjelmista on tullut tasmal-
lisempia ja yksildidympia toimintasuunnitelmia,
joiden toteutumista hallituspuolueet valvovat
(mt.). Nayttaa silta, etta hallitusohjelmien laajuus
on kasvanut hallitusten pitkaikaistymisen myota.
Kun hallitus mité todennakéisimmin istuu koko
vaalikauden, ohjelmaan on tarkoituksenmukaista
kirjata mahdollisimman paljon asioita. Osaltaan
kyse on varmasti siitd, ettd sekd ministeridissa
ettd jarjestoissa halutaan omalta kannalta téar-
keét asiat kirjatuksi ohjelmaan, jos ei muuten
niin mainintana edistadmis- selvittamis- tai tur-
vaamispyrkimyksesta. Puolueiden ndkdkulmasta
hallitusohjelmien laajentuminen on sen sijaan
alkanut tuottaa vaikeuksia, kun useimmista asi-
oista ei hallitusneuvotteluissa kyetd sopimaan,
vaan ohjelma jaa yleiselle tasolle: ohjelmassa
esitelldaan hallituksen hyvat aikomukset tai jopa
vain selvityskohteet. Toisaalta hallitusohjelmiin
on niiden laajentuessa alkanut tulla myds sen-
tyyppista tasmallista aineistoa, joka on kirjattu
ohjelmaan legitimoimaan ministerién olemassa
olevia tai jo valmisteltuja hankkeita. Tamankaltai-
nen tdsmentyminen on pikemminkin haitallista,



kun suuret yhteiskuntapoliittiset linjaukset eivéat
erotu hallinnonaloittaisesta aineistosta (vrt. Kek-
konen 2001, 17-18 ja Ministerityéryhmén loppu-
raportti 28.6.2002).

Hallitusohjelma muodostuu monien tekijoiden
summana. Siita syysta sen rooli on ristiriitainen,
kun se on toisaalta valtioneuvostotason téarkein
strateginen asiakirja ja muun strategiatyon l1ahté-
kohta, mutta se on myos toiveiden tynnyri. Halli-
tusohjelmassa ovat sekaisin niin isot strategiset
tavoitteet, puolueidenkirjauttamat pikku asiat kuin
ministerididen legitimointitarkoituksessa kirjaa-
mat asiat ja sidosryhmien lobbauksen tuloksena
kirjatut asiatkin. Haastatteluissa, sekad virka-
miesten ettd ministereiden, hallitusohjelmasta
valittyikin selvimmin juuri sen moniaineksisuus.
Hallitusohjelmassa on hyvin monentyyppisiatote-
amuksia, joiden ohjausvaikutus vaihtelee, ei pel-
kastaan niiden tarkkuuden mukaan, vaan myés
sen mukaan, kenen toimesta ne ovat hallitus-
ohjelmassa ja mika on toteuttavan ministerién
ja ministerin puolueen kanta asiaan. Virkamies-
ten mielestad hallitusohjelmassa olisi kehitta-
misen varaa siind mielessa, ettd sielld voisi
olla systemaattisemmin strategisia asioita. Erityi-
sesti koettiin, ettd puolueiden kirjauttamat pikku
asiat hamartavat hallitusohjelman strategisuutta.
Ministereiden nakokulmasta hallitusohjelman
puolestaan tulisi irtautua hallinnonalojen n&ké-
kulmasta ja se pitéisi rakentaa keskeisten yhteis-
kunnallisten ongelmien ympaérille.

HALLITUKSEN HANKESALKKU

Hallituksen hankesalkun otti kdyttéon Lippo-
sen | hallitus. Idea hankesalkusta tai hallituksen
strategiasalkusta esitettiin ministerién tulosohja-
uksen kehittdmishanke ll:ssa eli niin sanotussa
Sorsa Il -tydryhméassad (VM 1995). Hankesal-
kulla tavoiteltiin hallitusohjelman ohjausvaikutuk-
sen vahvistamista: "Yhdellekdan organisaatiolle
ei riitd joka neljds vuosi laadittava toiminta-
ohjelma. Jotta hallitusohjelmasta tulisi politiik-
kaa vaikuttavasti suuntaava asiakirja, olisi se
purettava konkreettisiksi strategisen tason hank-
keiksi. Voidaan puhua erityisestad strategiasal-
kusta.” (VM 1995, 19). Strategiasalkun ajateltiin
siis edesauttavan sita, ettd ohjelma ei jaa vain
periaatejulistukseksi, vaan sillad on konkreettisia
seurauksia. Hankesalkku strategiasalkkuna viit-
taa siihen, ettd salkussa tdsmennetdan halli-
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tuksen strategiat eli keinot hallitusohjelmassa
ilmaistuihin tavoitteisiin padsemiseksi. Nimitysta
strategiasalkku ei kuitenkaan laajemmin kaytetty,
vaan alettiin puhua hankesalkusta. Salkun en-
laisten nimitysten suhde voidaan nahda siten,
ettd salkun kokoamisen jalkeen strategiasal-
kusta tulee hankesalkku, jonka avulla seurataan
hankkeiden etenemistéa. Hallitusohjelmien toteu-
tumista oli sdadnnénmukaisesti alettu seurata
Sorsan | hallituksessa (Tiihonen 1980, 78), mutta
nyt seuranta saattoi kehittyd, kun seurattavana
oli konkreettisia hankkeita, ei vain julistuksia.

Sorsa Il -tyéryhman ehdottamalla tavalla stra-
tegiasalkkukaytantd ei kuitenkaan muotoutunut,
silla tyéryhman ehdotuksessa (VM 1995, 45)
puhuttiin ohjelmista ja niiden kasittelysta kehys-
neuvottelussa sekd valmisteluvastuussa olevan
ministerin tai ministeritybryhman nimeamisesté
eli tavoitteena oli pitkdlti samansuuntainen kay-
tantd kuin ohjelmajohtamisen my6ta on otettu
kayttoon. Hankesalkusta tuli luettelo tarkeim-
mista hallituskaudella toteutettavista hankkeista.
Hankesalkkumenettely on koettu hallinnolliseksi
operaatioksi, jonka kokoaminen ja paivittdminen
eivat ole olleet tehokkaasti poliittisessa ohjauk-
sessa. Erityisesti hallituksen yhteista kasittelyad
ei ole pidetty riittdvana. Salkku on ollut myés
liian laaja ja tuottanut padosin mekanistista tietoa
hankkeiden etenemisesta ja toimenpiteista, ei
laajemmin yhteiskuntapolitiikan lohkojen kehityk-
sesta tai hallituksen politiikan vaikutuksista. Poik-
kihallinnollista analyysid ja yhteensovittamista
ei myoskaan ole tapahtunut (Kekkonen 2001,
22-23),

Hankesalkun kokoaminen on aloitettu uuden
hallituksen annettua ohjelmansa. Hankesalkku
noudattaa hallitusohjelman rakennetta. Kokoa-
misvastuu on ollut valtioneuvoston kanslialla,
jonka valtiosihteeri on lahettanyt ministeriéihin
ministereille osoitetun kirjeen, jossa hén on pyyta-
nyt esitysté hallituksen hankesalkkuun otettaviksi
hankkeiksi. Hankkeista on pyydetty iimoittamaan
hankkeen tavoitteet, osahankkeet, aikataulut ja
vastuuministerid seka osallistuvat ministeri6t.
Ehdotusten pohjalta valtioneuvoston kansliassa
on koottu luonnos, joka on kasitelty kansliapaal-
likkokokouksessa. Kansliapaallikdiden kasittelyn
jalkeen hankesalkkuluonnos on esitelty hallituk-
sen iltakoulussa. Hankesalkku on paivitetty kaksi
kertaa vuodessa. Péivitys on julkistettu helmi-
kuussa hallituksen kehysneuvottelujen alla ja
elo-syyskuussa joko ennen budjettineuvottelua
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tai sen jélkeen. Valtiosihteerin ohella kansliassa
on ollut paivityksista vastuussa oleva virkamies.
Paivitysluonnos on kasitelty kansliapaallikkoko-
kouksessa ja esitelty sen jalkeen joko hallituksen
itakoulussa tai muussa hallituksen neuvotte-
lussa. (VM 2000, 37-38.) Péivityksissé salkusta
on poistettu hankkeet, jotka on katsottu toteute-
tuiksi. Vield jatkuvien hankkeiden osalta on tés-
mennetty hallituksen aikomuksia ja selostettu,
mihin toimenpiteisiin hallitus on ryhtynyt.

Haastatteluissa kasitykset hankesalkusta olivat
samankaltaisia kuin aiemmissakin arvicinneissa
(esim. Kekkonen 2001). Osa virkamiehistd moitti
hankesalkkua hyvin voimakkaasti, jopa téysin tur-
haksitai haitalliseksi. Myos osa ministereista néki
hankesalkun ongelmallisena erityisesti sen byro-
kraattisuuden vuoksi. Hankesalkusta on muo-
dostunut "pakkopullaa”, "muotoseikan tarkistus”
ja se on alkanut eldd "omaa eldmé&énsa irti
hankkeista”. Hankesalkun hyoty néyttéytyi siis
lahinna hallinnollisen seurannan mielessa, mutta
ei tuonut ministereille tai virkamiehille suurta lisa-
arvoa. Parhaimmillaan sité pidettiin arvossa sen
vuoksi, ettd salkusta saa tietoa muiden minis-
terididen hankkeista ja sen avulla pystyy koo-
tusti seuraamaan oman ministerién hankkeita.
Ministerictasolla salkulla on siis ollut merkitysta.
Sen sijaan hallituksen tasolla salkku on ja&nyt
véhélle huomiolle. Salkun pitéisi olla kokoelma
hallituksen strategioita siitd, miten hallitusohjel-
man tavoitteet tadytetdan. Salkun kokoaminen on
kuitenkin tapahtunut niin, ettd sinne on hyvak-
sytty ministeritistd toimitetut listat eikd hallitus
ole juurikaan kdyttédnyt aikaa sen miettimiseen,
mitkd olisivat hallituskauden strategiset hank-
keet. Hankelistoja on paéivitetty kaksi kertaa vuo-
dessa ja kukin ministeri on hallituksen poydasséa
istuessaan keskittynyt omiin hankkeisiinsa. Muilla
ministereilld on kuitenkin periaatteessa ollut mah-
dollisuus kommentoida ja hallituksella kokonai-
suutena puuttua asiaan, jos hanke ei ole edennyt
suunnitellulla tavalla. Kéytannossa salkun késit-
tely on kuitenkin ollut yleenss sité, etté "jokainen
ministeri vahtii omaa sektoriaan™ (ministerihaas-
tattelut).

BUDJETIN KEHYSMENETTELY
Suomessa siirryttiin kehysohjaukseen OECD:n

budjettiyhteistyén  innoittamana  1980- ja
1990-lukujen vaihteen hallinnon uudistusten

myo6ta. Kehysohjaus aloitettiin tulosohjausuudis-
tuksen ja toiminta- ja taloussuunnittelun uudista-
misen my6téd. Ensimmaisté kertaa kehysohjausta
sovellettin vuonna 1991 eli vuosien 1992-1995
toiminta- ja taloussuunnitelmia ja vuoden 1992
budjettia laadittaessa (Harrinvirta ja Puoskari
2001, 445-6). Kehysbudjetoinnin ideana on méa-
ratd budjetin kehykset eli raamit ylh&altapain
(top-down), jotta alhaalta péin (bottom-up) tule-
vat vaatimukset eivat kasvata budjettia hallitse-
mattomasti (Harrinvirta 1998, 20-21).

Alun perin hallituksen tarkoituksena oli antaa
menokehykset yhteiskunnallisesti ja taloudelli-
sesti merkittavista tehtdvakokonaisuuksista (ks.
VNp 1990). Na&in tehtiin vain ensimmaisella
kehyskierroksella vuonna 1991, jolloin Holkerin
hallitus antoi kautensa p&atteeksi kehykset, joihin
siséltyihallinnonalojen sisdiset merkittévéat kehys-
alueet (VM 1997, 1-2). Kehysalueiden taustalla
oli ajatus siitd, ettd kehysten mitoitus perustuisi
hallituksen asettamiin yhteiskuntapaliittisiin pai-
nopisteisiin, joista hallitus k&visi strategisen
keskustelun. Tata yritettin ensimmaiselléd kehys-
kierroksella, mutta kehysalueita oli liikaa, useita
kymmenia eika painopistealueita maaritelty hal-
lituksen poliittisessa keskustelussa, vaan ne
muotoutuivat l&hinnd valtiovarainministerién ja
yksittdisten ministereiden ja ministerididen
kesken k&ydyisséd neuvotteluissa (Kekkonen
2001, 22). Kun valtiontalous vield seuraavina
vuosina ajautui taloudelliseen kriisiin, huomio
keskittyi kokonaismenotason hallintaan ja pysy-
véksi kdytdnnoksi muodostui kehysten antami-
nen vain hallinnonalatasolla. Myds aikataulun
osalta kehysten késittely jai niukaksi: ne kasitel-
tiin vain kevailld eika tarkistettu enda vuoden
mittaan. Muotoutunut kaytdntd kirjattiin valtio-
neuvoston paitokseen 21.6.1995, "jolloin oltiin
etdannytty jo varsin kauas alun perin tavoitteena
olleista kaytanngista™ (VM 2003, 29).

Kehysbudjetoinnin yhteydessé on Suomessa
paatetty vuosittain neljan vuoden méaéréraha-
kehyksistd. Kaytdnndssad merkitystd on kuiten-
kin vain ensimmaisen vuoden kehykselld, mita
kuvastaa se, ettd kehykset laaditaan joka vuosi
ikddn kuin puhtaalta poydaltd kuluvan vuoden
talousarvion ja uusien oletusten pohjalta eiké
perustuen edellisen vuoden kehyspaatokseen
(VM 2003, 33-34). Kehysvalmistelu alkaa toi-
minta- ja taloussuunnitelman eli TTS:n valmiste-
lulla syksylla. Ministerié kokoaa hallinnonalansa
TTS:n, jonka pohjalta se tekee kehysehdotuk-
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sen ja toimittaa ehdotuksensa sekd TTS-yhteen-
vedon valtiovarainministeriéén vuoden loppuun
mennessa. Vuosi alkaa valtiovarainministeriéssé
kehysluonnostenkasittelyllaja helmikuun tienoilla
valtiovarainministerié toimittaa kantansa kehys-
luonnokseksi ministeri6ihin. Helmikuun aikana
kdydaan myds valtiovarainministerién ja minis-
terididen valiset kehysneuvottelut, joissa ovat
paikalla valtiovarainministeri ja sektoriministeri
virkamiehineen. Maaliskuussa kehysluonnos on
valmiina jaettavaksi hallituksen jasenille, jotta hal-
litus voi neuvotella kehyksesta hallituksen kehys-
neuvottelussa, niin sanotussa kehysriihessa.
Kehysneuvottelu on normaalisti vain aamupaivan
pituinen hallituksen neuvottelu, jossa on minis-
tereiden liséksi mukana valtiovarainministerién
virkamiehia kuten budjettiriihessakin. Kehysneu-
vottelussa nousevat yleensa esiin ne asiat, joista
ei paasty sopuun kahdenvalisissa neuvotteluissa
jajoissaministerio ei tyydy valtiovarainministerién
kantaan. Neuvottelun jalkeen esitys kasitelldan
vield raha-asiainvaliokunnassa ja valtioneuvos-
ton yleisistunnossa, jonka jalkeen tuloksena on
hallituksen kehyspaatés.

Kehysten valmistelu hoidetaan pitkalti valtio-
varainministeriévetoisesti. Valtiovarainministerié
kdy kahdenvélisid neuvotteluja ministerididen
kanssa ja valtiovarainministeri sektoriministerin
kanssa ennen kuin kehysehdotus tulee koko hal-
lituksen kasiteltavaksi. Hallitus kokonaisuutena ei
ole valmistellut kehyspaatdsta. Joinakin vuosina
valtiovarainministeri on kuitenkin pitanyt hallituk-
sen neuvottelussa lahtékohtatilanteen esittelyn
siind vaiheessa, kun ministerién toiveet on las-
kettu yhteen, jolloin tilaisuuden tarkoituksena on
yleensé ollut ministereiden vakuuttaminen leikka-
ustarpeesta (ministerihaastattelut). Nayttaa silta,
ettd talouspoliittista ministerivaliokuntaakin on
kéaytetty vain yleisesti menotason hallinnan apu-
vélineena. Hallitusryhmien vetdjien palaverissa
on puolestaan kasitelty joitakin yksityiskohtia,
mutta ei laajemmin painopisteiden asettamista.
Keskustelua kdydaan Iahinna puolueiden sisalla
niiden pohtiessa painotuksiaan kehysneuvottelua
varten. Myé&s puolueiden eduskuntaryhmét evas-
tavat ministeriryhmia. (Ministerihaastattelut.)

Ministereiden mukaan kehysmenettelyn yhte-
ydesséd on kayty vain niukasti keskustelua
hallituksen painopisteiden asettamisesta ja toi-
mintalinjoista. Keskustelu kdydaan niistd asi-
oista, jotka ovat riitautuneet valmisteluprosessin
aikana. Vaikka koko hallitus on paikalla, kes-
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kustelu ja& kaytdnndssa valtiovarainministerin
ja sektoriministerin véaliseksi. Periaatteena on,
ettd kukin ministeri taistelee yksin valtiovarain-
ministerid vastaan: "Varsinaiset kehyskeskus-
telut ovat minusta olleet enemmé&n semmoisia
valtiovarainministerié vastaan ministeri matseja
eikd niinkaan rakentavia painopistekeskuste-
luja.”; "Kaytannossa se oli kylla aika paljon valtio-
varainministerin sanelua.”; "...kehyskeskustelu
ei kylla tayttanyt keskustelun vaatimuksia. Se oli
enemmankin sitten vuoropuhelua VM:n ja asian-
omaisen ministerin valilla.” (Ministerihaastatte-
lut.) Jos valtiovarainministerin ja sektoriministerin
kiista ei saa ratkaisua, pdaministerin roolina on
neuvotella ratkaisu.

Keskustelun puute koskee seka budjettineu-
vottelua ettd kehysneuvottelua. Syin4 keskus-
telun niukkuuteen ministerit nakivat ensinnakin
yleisen toimintakulttuurin, jossa kukin huolehtii
vain omista asioistaan. Toiseksi reviirinvarjelu
juuri resursseista paatettdessa saa aikaan "kaik-
kien sota kaikkia vastaan” asetelman, kun minis-
terit joutuvat pohtimaan, uskaltavatko ottaariskin
oman rahapottinsa pienentymisesta, jos tukevat
muiden esityksid. Lievempi versio tastd pelosta
on se, ettd toisen ministerin vaatimuksen tukemi-
nen vdhentéa kokonaissummaa, joka on kéytet-
tavissd menonlisayksiin. Vahvemmin tdma pelko
voidaan ilmaista niin, ettd jos ministeri tukee
toisen ministerin vaatimuksia, valtiovarainminis-
teri kysyy, paljonko ministeri on valmis luopumaan
omasta budjetistaan. Toisen ministerin vaatimuk-
sia ei my&skaan kannata vastustaa, silla sopivan
tilaisuuden tullen kyseinen ministeri todennakéi-
sesti vastavuoroisesti kommentoisi omia vaati-
muksia.

Keskustelun valttdminen kehyksistad paéatet-
tédessad on ensisijaisesti valtiovarainministerién
tavoite, silla budjettivaiheessa toimiminen helpot-
tuu, kun suurin osa asioista saadaan ly6tya luk-
koon jo kehysvaiheessa. Sama tavoite on myés
paaministerilla hallituksen tyéskentelykulttuurin
nakokulmasta, silld jos auki olevia asioita on
paljon, hallituksen tyoskentely vaikeutuu. Kes-
kustelun mahdollisuutta hillitsee myés valtiova-
rainministerién kamreerimainen asenne, milla
erds ministeri tarkoitti sits, ettd ollaan kiinnostu-
neita vain vuosibudjetin loppusummasta eivatka
sellaiset perustelut pade, ettd menonlisdykset
nyt séastaisivdt rahaa myéhempinad vuosina.
"Kamreerimeiningistd” valtiovarainministeri6 sai
moitteita my6s virkamiesten haastatteluissa. Kes-
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kustelun vahdisyys ja sen keskittyminen vain
valtiovarainministerin ja sektoriministerin kdden-
vaantdon yksittdisissd asioissa saa aikaan sen,
ettd suurin osa maararahoista jaetaan historial-
listen tietojen perusteella eiké hallitus systemaat-
tisesti tee suuria painopistevalintoja.

HALLITUKSEN STRATEGIAPROSESSI
STRATEGISEN JOHTAMISEN NAKOKUL-
MASTA

Strategisten asioiden tunnistaminen

Kuten hallitusohjelmasta edelld todettiin, se
on monien ristiriitaisten tavoitteiden ja toiveiden
summa. Strategisia tavoitteita ja toimeenpano-
tyyppista hankeaineistoa on sulassa sovussa- tai
ristiriidassa. Lipposen hallitusten ohjelmat olivat
kuitenkin kehittyneita siind mielessa, ettd niiden
aluksilistattiin hallituskauden tarkeimmat linjauk-
set. Lipposen | hallituksen ohjelmassa lueteltiin
yhdeksan kehittdmislinjaa, jotka olivat tavoiteti-
loja vuosituhannen vaihteeseen mennessa. Naita
tavoitteita siivitti toteamus, joka viittaa strategi-
seen johtamiseen: "Nopeiden muutosten maa-
ilmassa tulevaisuudelle on annettava suunta ja
siséltd.” Lipposen Il hallituksen ohjelmassa esi-
tettiin visio: "Oikeudenmukainen ja kannustava -
sosiaalisesti ehed Suomi”. Ohjelmassa lueteltiin
kymmenen kehittdmislinjaa, jotka olivat hallitus-
kauden aikana saavutettavia tavoitetiloja. Naiden
hallitusohjelman aloittavien osioiden perusteella
voitaisiin tulkita, ettd hallitus tai pikemminkin
sen muodostamat puolueet olivat hallitusoh-
jelmaneuvotteluissa tunnistaneet hallituskauden
strategiset asiat ja samalla lyhyesti linjanneet
tavoitteensa ndissa asioissa. Varsinaisesti stra-
tegisia asioita ei missdan lueteltu saati asetettu
prioriteettijarjestykseen, vaan edettiin suoraan
tavoitteisiin siitd huolimatta, ettd Lipposen Il
hallituksen ohjelman aluksi todettiin: "Talouden
kasvundkymat ovat hyvat, tydllisyys on vahvistu-
massa. Tulevaisuuteen voi katsoa toiveikkaasti,
vaikka nakopiirissd on myds uhkatekij6itd ja
suuria ongelmia ratkaistavaksi.” Tama toteamus
viesti vahvuuksien, heikkouksien, mahdollisuuk-
sien ja uhkien (SWOT) analyysista, mutta naita
tekijoita ei kuitenkaan julkilausuttu. "Uhkatekijoi-
den ja suurien ongelmien” erittely olisi ollut askel
kohti hallituskauden strategisten asioiden sel-
kedmpaa tunnistamista.

1

Hallitusohjelman varsinaisissa substanssiosi-
oissa strategiset asiat eivat nousseet esiin.
Useimmissa sektoriluvuissa on ilmaistu yleisluon-
toinen tavoite, jota voidaan nimittaa strategiseksi
tavoitteeksi. Strategisten asioiden tunnistami-
sesta ei kuitenkaan ollut kyse siind mieless3,
ettd olisi tunnistettu maan tulevaisuuden kan-
nalta strateginen asia, linjattu tavoitteet kysei-
sessd asiassa ja madaritelty hallituksen linjaukset.
Sen sijaan todettiin, mika on suuri linja, jota hal-
litus kyseiselld sektorilla noudattaa. Tédma toi-
mintatapa on siind mielessa oikeansuuntainen,
ettd valtioneuvostotasolla strategisten asioiden
tunnistaminen pitdisi tapahtua kokonaisuuden
tasolla, ei siten, ettd kultakin hallinnonalalta
nostetaan esiin yksi tai useampi strateginen
asia. Strategisten asioiden tunnistaminen ohjel-
man sektoriluvuissa korostaisi sektoroitunei-
suutta entisestaan.

Hallituksen hankesalkku on hallitusohjelman
jalkeen toinen tilaisuus tunnistaa strategisia asi-
oita, mutta se on kuitenkin riippuvainen hallitus-
ohjelmasta siten, ettd tarkoituksena on nostaa
salkkuun hallitusohjelman asioita. Hankkeiden
lukumaéra salkussa on ollut niin suuri, ettd on
vaikea puhua strategisten asioiden tunnistami-
sesta. Lipposen | hallituksen salkussa hankkeita
oli 42 ja Lipposen Il hallituksen salkussa 41, ala-
hankkeet mukaan lukien 60 hanketta (Puoskari
2002, 50).

Strategisia asioita voidaan tunnistaa my&s bud-
jettiprosessin yhteydessd, vaikka varsinaisesti
budjetti onkin valine vasta strategisiin asioihin
littyvien tavoitteiden toteuttamisessa. Budjetin
kehysmenettely olisi oikea vaihe pidemman aika-
vélin haasteiden tunnistamiseen. Hallituksen kes-
kusteltavaksi asti ovat kuitenkin nousseet vain ne
asiat, joissa sektoriministeriélla ja valtiovarain-
ministeriélla on riitaa, eivat minkdan prosessin
kautta tarkeiksi tunnistetut politiikkalohkot. Sama
menettelytapa toistuu elokuun budjettiriihessa.
Lisaksi hallitus tekee maararahoihin vaikuttavia
paatoksia pitkin vuotta erilaisissa yhteyksissa ja
tdma hallitsemattomuus onkin valtiovarainminis-
terion nakdkulmasta epatoivottavaa. Budjettipro-
sessin ulkopuolella toimiminen on perusteltua
silloin, jos voidaan osoittaa, ettd kyse on sel-
laisiin strategisiin asioihin vastaamisesta, jotka
vaativat valittomia toimia rutiiniprosessien ulko-
puolella (vrt. Bryson 1995, 32).
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Strategisten tavoitteiden méadrittely ja linjaukset
tavoitteiden saavuttamiseksi

Strategisten asioiden tunnistaminen tapahtui
Lipposen hallituksissa 1ahinnd hallitusohjelman
aloittavassaosiossa. Ongelmana strategisen joh-
tamisen ndkdkulmasta oli kuitenkin se, ettd jos
mainittuja asioita todella pidettiin strategisina
kysymyksind, niiden kdsittely erityisind asioina
unohtui jatkossa. Niihin liittyvid kohtia oli hallitus-
ohjelmassa kaiken muun joukossa. Hallitusohjel-
man ohella tavoitteiden maarittely ja linjaaminen
voitaisiin tehdd hankesalkussa. Siind merkityk-
sessd hankesalkku on kuitenkin jaényt niukaksi.
Erityisesti ensimmainen, Lipposen | hallituksen
hankesalkku, oli vain toimenpideluettelo, jossa
tavoitteita oli maaritelty hyvin niukasti. Toinen,
Lipposen |l hallituksen salkku sisalsi jo enem-
man tavoitteita, mutta strategisen johtamisen
ndkdkulmasta ongelmana oli se, ettd hankkei-
den kokoaminen salkkuun ei perustunut hallitus-
ohjelman alussa esitettyihin tavoitetiloihin, vaan
kukin ministerié kokosi salkkuun omia hankkei-
taan omista hallitusohjelmaluvuistaan lahtien.
Hankkeiden yhteyttd hallitusohjelman alkuluvun
tavoitetiloihin ei julkilausuttu eika siihen todenna-
kéisesti oltu edes pyritty. Myds kehysmenettelyn
yhteydessa hallituspolitikan linjanveto on jaényt
niukaksi. Hallituksen kehyspaatoksessa ilmoite-
taan vain kunkin hallinnonalan kehys ja lyhyesti
mainitaan suurimmat menonlisdykset.

Hallitusohjelman ensimmaisen luvun strategi-
set asiat olivat jo valmiiksi tavoitetilan muodossa,
joten tavoitteiden maarittely tapahtui osittain jo
siind yhteydess4, tosin hyvin yleiselld tasolla. Se,
mika jai puuttumaan, oli hallitusohjelman linjaus-
ten yhdistaminen alussa lausuttuihin tavoitetiloi-
hin. Toisaalta tavoitetilat olivat niin yleisid, etta
voitaisiin todeta, ettd koko hallitusohjelma oli lin-
jausta ndihin tavoitteisiin padsemiseksi.

Strategisten tavoitteiden toteutumisen varmista-
minen

Strategisten tavoitteiden toteutumisen varmis-
tamisessa olennaista on resurssien turvaami-
nen. Kehysmenettelya ei kuitenkaan ole kaytetty
strategisten asioiden budjetin turvaamiseen. Hal-
litusohjelman tai hankesalkun keskeisten toimin-
nallisten linjausten saattamista toiminnaksi ei ole
resurssipdétosten yhteydessd kasitelty. Silloin,
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kun asia ei ole yhden hallinnonalan hoidettavissa,
ennen ohjelmajohtamisen kayttédnottoa ei ollut
vélinettd, joka pakottaisi tarkastelemaan politiik-
kalohkon rahoitusta kokonaisuutena. Ne ministe-
riét, joilla ei ollut padvastuuta hankkeesta, eivat
olleet halukkaita rahoittamaan omasta kehykses-
taan yhteisia hankkeita.

Resursseista paattamisen ohella poliitikkojen
vastuulla on strategisten hankkeiden toteutumi-
sen seuranta, kun toimeenpano operatiivisella
tasolla ja&@ virkamiesten vastuulle. Hallituskau-
den aikana hallitusohjelman seuranta on toteu-
tettu hankesalkun muodossa. Jos oletettaisiin,
ettd kaikki yli 40 hankesalkun hanketta ovat olleet
strategisia asioita, niiden seuranta ei ole saanut
hallituksen tasolla sitd huomiota, mita strate-
gisten asioiden seuraaminen olisi edellyttéanyt.
Hankesalkun seuranta on jaényt enimméakseen
valtioneuvoston kanslian hallinnolliseksi operaa-
tioksi eikd ministeridissd ole tuotettu riittavaa
tietoa hankkeiden vaikutuksista. Enemméan on
oltu kiinnostuneita siitd, voidaanko hanke jo pois-
taa salkusta ja siten todeta, etta hallitus on saanut
aikaan sen, mita pitikin.

Paaministeri Paavo Lipposen |l hallituksen
ohjelman seurantaraportissa 5.2.2003 palattiin
hallitusohjelman ensimmaisessa luvussa esitet-
tyihin hallituskauden keskeisiin linjauksiin, jotka
edelld tulkittiin hallituskauden strategisiksi asi-
oiksi. Seurantaraportissa lueteltin samaan
tapaan ranskalaisin viivoin kuin itse linjaukset-
kin oli lueteltu, mitd kussakin asiassa on tehty.
Seurantaraportin sdvy oli toteava: "tyéttomyys
on alentunut”, “on panostettu®, "on kannustettu®,
"lahtékohtana on ollut®, "ovat perustuneet’, "on
pyritty vahvistamaan®, on ollut keskeisid paino-
pisteitd”, "on saavutettu merkittédvia tuloksia”, "on
toimittu aktiivisesti”. Naiden toteamusten perus-
teella nayttaisi siis siltd, ettd hallitus on toteutta-
nut kaikki keskeiset tavoitteensa. Toteamusten
uskottavuutta heikentdad kuitenkin se, ettei
tavoitetiloihin eksplisiittisesti kiinnitetty huomiota
hallituskauden aikana hankesalkussa tai resurs-
sipaatdsten yhteydessa.

Strategisten kokonaisuuksien hallinta

Valtioneuvoston muodostavat ministerit ja
heidan alaisensa ministeriét. Ministerigita on kol-
metoista, joista yksi on valtioneuvoston kanslia.
Valtiovarainministeriélld on oma erityisroolinsa
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madradrahojen vartijana. Loput yksitoista minis-
teribtd ovat niin sanottuja sektoriministeritita tai
substanssiministeri6itd. Kullakin sektoriministe-
riblla on vahva oman reviirinséd varjelun tarve.
My6s ministeri omaksuu sektoriajattelun hyvin
nopeasti, vaikka han useimmiten tuleekin minis-
teriddnsa yleispoliitikkona (Puoskari 2002b ja Tiili
2003, 13). Ministeri on riippuvainen virkamiehis-
tdan. Se on paallimmaisin syy, miksi poliitikko,
joka ei useimmiten ole toimialan asiantuntija,
samaistuu voimakkaasti ministeriéénsa ja saat-
taa alkaa ajaa ministeriénsa linjaa, ei hallituksen
linjaa. Toinen syy on se, ettd ministerin toimin-
taa arvioidaan sen mukaan, miten hdn menes-
tyy oman hallinnonalansa asioiden hoitamisessa.
Ministerin kannustimet siis ohjaavat keskittyméaan
omaan sektoriin ja sen puolustamiseen. Kolmas
syy sektoriajattelun korostumiseen on se, ettd
hallituksen toiminnan kannalta on pidetty tar-
kednd, ettd kukin ministeri keskittyy vain oman
tonttinsa hoitamiseen.

Sektoriajattelu johtaa siihen, etté valtioneuvos-
totasolla on vaikea hahmottaa strategisia koko-
naisuuksia ja huolehtia sellaisten strategisten
asioiden hoitamisesta, jotka koskettavat useam-
paa hallinnonalaa. Hallituksen tasolla tdma nakyy
kéaytdnndssa siten, ettd ministereiden toivotaan
pysyttelevdn omalla tontillaan eikd puuttuvan
toisten ministereiden asioihin. Yhteista keskuste-
lua asioista kdydaan harvoin (ks. tarkemmin Tiili
2003, 56, 75-78). Néin ollen poikkihallinnollisten
asioiden kasittely on vaikeaa, kun oletuksena on
se, ettd kukin ministeri hoitaa omat asiansa. Hal-
linnon tasolla poikkihallinnollisen toiminnan vai-
keus ndakyy muun muassa madrdrahapaatdsten
yhteydessd. Maardrahat ajatellaan omina pot-
teina, jolloin yhteisten hankkeiden rahoittaminen
on pois omasta rahapotista. Merkitystad on vain
silld, kenelld on muodollisesti ottaen paavastuu
hankkeesta. Ne ministeriét, joilla ei ole paavas-
tuuta, eivét ole halukkaita rahoittamaan hanketta
omasta potistaan. Reviirikiistojen ohella véhin-
tdan yhtd suuri ongelma onkin se, ettd poik-
kihallinnollisten asioiden vaarana on jaada ei
kenenkdan maalle eli kokonaan hoitamatta.

Strategisen johtamisen kannalta reviirirajatovat
todellinen ongelma. Kun yksi strategian tehtavista
on fokusoida organisaation toimintaa ja koordi-
noida eri yksikdiden toimia niin, etté kaikki tavoit-
televat samoja paamaaria (Nutt ja Backoff 1992,
68-59), nayttaa silts, ettei strategiaa tassa mer-
kityksessa ole sisdistetty. Kun ministeritt pitavat
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kiinni omasta kapeasta nakdkulmastaan, koko-
naisndkemysta ei synny. Hallitusohjelmassa sek-
toriajattelu nékyy siten, etta sita ei ole rakennettu
kyseisend ajanjaksona havaittujen keskeisten
yhteiskunnallisten ongelmien ympérille, vaan hal-
litusohjelmaluvut ovat enimmakseen sellaisia,
ettd niiden alla luetellut asiat ovat yhden minis-
terién vastuulla. Samaa lukujaottelua noudattaa
my&s hankesalkku. Sektoriajattelu on kaikkein
voimakkainta kehysmenettelyssa, jossa anne-
taan kullekin hallinnonalalle oma kehys eik
ennen ohjelmajohtamisen kayttéonottoa mietitty
sitd, mitd sellaisia poikkihallinnollisia politiikka-
lohkoja olisi, joita pitdisi rahoittaa useamman
ministeridn kehyksestd. Hankesalkussa vastuu-
ministeriét lueteltiin, mutta hankesalkun ja bud-
jetoinnin valilla ei ollut yhteytta.

PAATELMAT

Strategisten asioiden tunnistaminen tapahtuu
hallituksen strategiaprosessissa padosin hallitus-
ohjelmassa. Hallitusohjelman aluksi on yleiselld
tasolla hahmoteltu kymmenisen tavoitetilaa, jotka
voidaan tulkita hallituskauden strategisiksi asi-
oiksi. Hallituksen strategisalkkuun ndma tavoi-
tetilat eivat suoraan heijastu, vaan hankesalkku
on rakennettu hallinnonalakohtaisten hallitus-
ohjelmalukujen pohjalta ilman viittauksia koko
hallitukselle yhteisesti asetettuihin tavoitetiloi-
hin. Hallitusohjelman substanssiluvuthan voidaan
ajatella kullekin sektorille annettuina tavoitteina,
joista kukin ministeri vastaa.

Strategisten asioiden tunnistamisesta strategi-
sen johtamisen seuraavaan vaiheeseen, strate-
gisten tavoitteiden maérittelyyn ja linjaamiseen,
ei ole systemaattisesti edetty. Jos hallitusohjel-
man ensimmaisessa luvussa esiin nostettuja asi-
oita todella pidettiin strategisina kysymyksiné,
niiden kasittely erityisind asioina unohtui jat-
kossa. Niihin palattiin uudestaan vasta hallitusoh-
jelman seurantaraportissa, jossa ne sivuutettiin
kukin yhdellé lauseella. Strategisten tavoitteiden
toteutumisen varmistaminen on pitkélti resurssien
allokointiin liittyvd kysymys. Kehysmenettelyd
ei kuitenkaan ole kaytetty strategisten asioiden
budjetin turvaamiseen. Hallitusohjelman tai han-
kesalkun keskeisten toiminnallisten linjausten
saattamista toiminnaksi ei ole resurssipaatdsten
yhteydessa kasitelty.

Kaiken kaikkiaan voidaan vetdd se johtopaa-
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tos, etta strategisten asioiden tunnistaminen
on ainakin jollakin tasolla tehty. Sen jalkeen
punainen lanka on kuitenkin kadonnut. Jotta
strategisen johtamisen malli voisi toimia, strate-
gisten asioiden tunnistaminen pitaisi tehda perus-
teellisemmin ja ilmaista strategiset asiat niin
eksplisiittisesti, ettd niihin liittyvien tavoitteiden
asettaminen, linjausten maarittely ja toteuttami-
nen eivat voi jaada sivuseikaksi. John Brysonin
(1995, 31) mukaan strategisten asioiden iimaise-
miseen pitaisi kuulua kolme elementtia. Ensinna-
kin strategiset asiat on ilmaistava ytimekkaasti,
mieluiten yhdessa kappaleessa. Toiseksi pitaisi
kstata ne tekijat, jotka tekevat asiasta perustavaa
laatua olevan haasteen eli mika tekee siita orga-
nisaatiolle strategisen asian, kun otetaan huo-
mioon organisaation mandaatit, missio, arvot,
sisaiset vahvuudet ja heikkoudet seka ulkoiset
mahdollisuudet ja uhat. Naiden tekijdiden listaa-
misesta on hyGtyd, kun kehitetddn strategiaa.
Kolmanneksi pitdisi todeta, mita siita seuraa, jos
asiaa ei pystyta hoitamaan. Jos asian hoitamatta
jaAmisesti ei seuraa mitaan, kyseessa ei voi
ofa strateginen asia. Jos taas seuraukset olisivat
er?2n haitaliset, on todellakin kyse tarkeasta
strategisesta asiasta, joka on hoidettava viipy-
m3tsa

Chjeimajohtaminen ndyttaa olevan avainsana
usemmpin tikimuksen aikana esiin tulleisiin
onzskmian strategisessa johtamisessa. Ohjelma-
tammnen tuo mukanaan systemaattisen mallin,
jossa ohjelmitie nimetaan vastuuministeri, jolla
on koor&nastovaitiudet seka ohjelmajohtaja ja
mnst=eisid koostuva seurantaryhma. Malliin
kuukrg, €23 halziss nimeaa hallitusohjelmassaan
mean f2man politikkachjelman, jotka se tasmentsa
haituksen strategia-asiakirjassa. Strategia-asia-
Kijan kisizely kyiketaan budjettiprosessiin, jossa
ohjetnia tarkssiensan kokonaisuutena ja siten
tayctzan poitkode alempaa paremmat mah-
doi'sund=t 2seti=3 tarkeysjarjestyksia ja myos
MLk~ a2 niza mythenmn arviointiiedon perus-
teela Mali t2k23 sen, eld strategisten koko-
rESLASEN vesiu on maaritelty, mutta samalla
mxcan cis=at ovat sioutuneet ohjelmiin,
£n ruden baxfetkehysa k3ytetdan ohjelmien
reholzmseen Muiderion ki vastuuministendn
VIkETiEesEn seolt resxs haThuksen ohjelmiin
FTeree. Kaxen k=Xiczan ohjelmajohtaminen
tg st ciksen sThen, €23 hatus keskittyy muu-
t=mazn sctagsexsi havailian asiaan, m3antte-
lee niiss3 he L ksen irjzuksan ja organisoi sen
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ohjelmaksi, jolle se turvaa resurssit ja jonka toi-
meenpanon seurannasta se huolehtii. Nain ohjel-
majohtaminen siis periaatteessa toimii, mutta
analyysi sen todellisista vaikutuksista valtioneu-
vostotason strategiseen johtamiseen on vield
ennenaikaista.
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