Ministerit strategisina johtajina?

Strategisen poliittisen ohjauksen kiytinnot Lipposen hallituksissa 1995-2003*

MINNA TIILI

Ministereiden toimintaympéristé on merkittavisti
muuttunut viimeisen kahdenkymmenen vuoden ai-
kana. Keskeisimpind muutoksina mainitaan usein
EU-jdsenyyden tuoma tyomaird sekd mediajulki-
suuden korostuminen. Hallinnon ja politiikan tut-
kijan ndkokulmasta yksi muutoksen aspekti on
kuitenkin jdinyt vihille huomiolle julkisuudessa.
Talld viittaan hallinnon uudistuksiin, joita alettiin
toteuttaa Holkerin hallituksessa ja joita Ahon halli-
tus jatkoi. Markku Temmes ja Markku Kiviniemi
(1997) ovat nimittineet vuosien 1987—-1995 refor-
meja uudistusaalloksi ja Ari Salminen (2001) on
kuvannut 1980- ja 1990-lukujen uudistusintoa ter-
milld reform ’industry’. Tuon ajanjakson keskei-
simpind uudistushankkeina nousevat esiin tulosoh-
jaus, liikelaitostaminen ja yhtioittdminen sekéd kun-
tien valtio-ohjauksen hoéllentiminen. Uudistusten
taustalla kansainvilisessd keskustelussa voidaan
nimetd New Public Management eli uusi julkisjoh-
taminen, NPM.

Viitoskirjassani tarkastelen strategisen poliitti-
sen ohjauksen kiytintdja NPM-tyyppisten uudis-
tusten jilkeisessd Suomessa Lipposen hallitusten
aikana 1995-2003. Tutkimusongelmaksi méiritte-
lin kysymyksen, missd méddrin ministerit ovat ol-
leet strategisia poliittisia ohjaajia vuodesta 1987
alkaen vallinneen uudistusretoriikan tarkoittamas-
sa mielessd. Tutkimuksen ldhtokohtana oli havain-
to siitd, ettd vaikka strategisen ohjaamisen tarve
tuli tulosohjauksen myoti, tulosohjauksesta ei ole
tullut niinkdin ministerin viline, vaan ministerion
ja virastojen virkamiesten vélinen ohjaussuhde,
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jolloin strategisen ohjauksen konteksti on tulkitta-
va laajemmin. Tutkimustehtdvini jaoin kolmeen
osatehtdviin:

1. Millaista roolia NPM edellyttdd poliitikoilta,
erityisesti ministereiltd?

2. Miten Suomessa on tulkittu ministereiden roo-
lia uudistettaessa hallintoa vuodesta 1987 al-
kaen?

3. Miten timé rooli on toteutunut Suomessa vuo-
sien 1995 ja 2003 vililla?

Menetelmaillisesti tutkimukseni on laadullista tut-
kimusta, jonka aineisto muodostuu puolistruktu-
roiduista haastatteluista ja dokumenttiaineistosta.
Analyysimenetelmdd voi nimittdd laadulliseksi si-
sidllonanalyysiksi. Haastattelin 14 johtavaa virka-
miestd vuonna 2002 ja 14 ministerid vuonna 2003.
Kaikki haastatellut ministerit olivat toimineet Lip-
posen toisessa hallituksessa, osa jo Lipposen en-
simmadisessd hallituksessakin. Dokumenttiaineisto
koostui strategiatyokaluihin ja hallinnon kehitti-
miseen liittyvistd asiakirjoista. Oheisaineistona
olivat ministereiden muistelmateokset, mutta nii-
den relevanssi oli vdhiinen tutkimusongelman
kannalta.

Viitoskirjani etenee tutkimuskysymysten mu-
kaan siten, ettd luvussa 2 tarkastelen tutkimuksen
kannalta olennaisia késitteitd, kuten NPM:&i, stra-
tegiaa, strategista suunnittelua ja johtamista sekid
kartoitan aiempaa kirjallisuutta, joka on kisitellyt
poliitikkojen roolia strategisen johtamisen tai oh-
jaamisen kontekstissa. Luvun tarkoitus on seké
tehdd vilttdmdton kisitteellinen ja teoreettinen
taustoitus etté etsid vastausta sithen kysymykseen,
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millaista roolia NPM edellyttid politiikoilta ja eri-
tyisesti ministereiltd. Tarkastelun perusteella voi-
daan sanoa, ettd NPM:n periaatteiden mukaan
uudistetussa hallinnossa ministereiden roolina on
tehdd strategisen tason padtoksid, jolloin operatii-
viset paitokset jadvit virastotason virkamiehille.
Toisin sanoen ministereiden tulisi keskittyd pitkidn
aikavilin politiikan linjaamiseen ja yleisen tason
tavoitteenasetteluun.

Toinen tutkimuskysymykseni jatkaa téistd 1ahto-
kohdasta siirtyen tarkastelemaan suomalaista kon-
tekstia eli miten Suomessa on tulkittu ministerei-
den roolia uudistettaessa hallintoa vuodesta 1987
alkaen. Analyysin kohteena olivat keskeiset hallin-
non kehittdmisen asiakirjat, sekd pdatokset ettd
tyoryhméamuistiot vuosilta 1987-2003. Dokumen-
teista vilittyi ajatus strategisesta ohjaamisesta, joka
kuuluu poliitikoille. Tasmaéllisin médritelma polii-
tikkojen roolista 10ytyi Valtioneuvoston periaate-
pddtoksestd ja sen perustelumuistiosta vuodelta
1993 (VNpp 1993). Piitostekstin mukaan “Edus-
kunnan ja hallituksen tehtivind on asettaa valtion-
hallinnon keskeiset palvelu- ja tulostavoitteet lain-
sdddidnnossd, valtion talousarviossa ja muussa tu-
losohjausmenettelyssd”. Perustelumuistiossa mai-
nitaan niiden lisdksi kehysmenettely ja hallitusoh-
jelma ja todetaan, ettd naméi kaikki yhdessd muo-
dostavat hallinnon strategiset ohjauspéétokset.

Vuodesta 1995 alkaen hallinnon kehittdmisen
asiakirjoissa ndyttdytyi kolmipdinen strategisen
ohjauksen malli, jossa hallitusohjelman ohella kes-
keisid olivat Lipposen ensimmdisen hallituksen
kayttoon ottama hallituksen strategiasalkku ja jo
aiemmin lanseerattu budjetin kehysmenettely. Néi-
den kehittdminen on myds ollut dokumenttien tois-
tuvana aiheena.

Kéaytdnnossd strateginen poliittinen ohjaus ta-
pahtui Lipposen hallituksissa hallitusohjelman,
hallituksen strategiasalkun ja budjetin kehysmenet-
telyn kautta sekd ministeriostrategioiden avulla.
Analyysi luvuissa 4 ja 5 keskittyykin niihin kol-
meen strategiatyokaluun. Luvussa 4 analysoin hal-
litusohjelmaa, hallituksen strategiasalkkua ja ke-
hyspddtostd strategisina dokumentteina seké tar-
kastelen hallituksen roolia hankesalkun yhteydessa
ja kehyksistd pdittdmisen prosessia. Luvussa 5
vien tarkastelun ministeriGtasolle siten, ettd ana-
lyysin kohteena on ministereiden toiminta omissa
ministerioissddn suhteessa strategiasalkkuun ja ke-
hysmenettelyyn sekéd ministerididen erilaisiin stra-
tegiapapereihin.

Seuraavaksi tiivistdn tutkimuksen empiiriset ha-
vainnot. Hallitusohjelmaa voi pitdd toimivana po-
liittisen ohjauksen vilineend, mutta kovin strategi-
nen se ei ole ollut. Lipposen hallitusten hallitusoh-
jelmat kylld erosivat edeltdjistdéin siind, ettd ohjel-
massa oli johdanto, jossa hallitus mééritteli vision-
sa ja tavoitetilat, joihin koko hallitus pyrki nelivuo-
tiskaudellaan. Ongelmallista oli kuitenkin, ettd ta-
voitetiloihin ei viitattu ohjelman varsinaisissa
tekstiosissa eivitki ne ohjanneet hallituksen strate-
giasalkun valmistelua. Johdantoa seuraavat luvut
olivat kutakin toimialaa koskevia lukuja, joissa il-
maistiin mitd moninaisimpia tavoitteita hallituksen
pyrkimyksistd edistdd, kehittdd tai parantaa jota-
kin. Hallitusohjelman perusteella ministerille tus-
kin vilittyi, mihin asioihin hinen olisi huomionsa
keskitettdvd omalla toimialallaan.

Lipposen hallituksissa hallitusohjelman toi-
meenpanoa yritettiin terdvoittdd hallituksen strate-
gia- tai hankesalkulla. Hankesalkku kuitenkin syn-
tyi kokoamalla yhteen ministerididen ehdotukset
hallitusohjelmaan liittyvistd hallinnonalansa kes-
keisistd hankkeista, jolloin salkusta tuli laaja ko-
koelma hankkeita ilman strategista fokusta ja vah-
vaa poliittista ohjausta. Hallitus hyviksyi salkun
iltakoulussaan, mutta strategialdhtdinen tarkastelu
puuttui. Sen sijaan hankesalkkuun hyviksyttiin
kunkin ministerion ehdotukset, koska ministerit ei-
vit halunneet avata pelid, jossa toiset ministerit
olisivat vastavuoroisesti voineet puuttua oman hal-
linnonalan hankkeisiin. Ministeriossd ministerit
eivit haastattelujen mukaan olleet kovin vahvasti
mukana, vaan hyvéksyivit virkamiesten esitykset
hankesalkkuun, miki oli siind mielessd ymmirret-
tavad, ettd ministerit eivit vield olleet ehtineet
pddstd ministerionsd asioista kovin hyvin perille,
kun salkkua jo koottiin.

Budjetin kehysmenettely puolestaan niyttiytyi
hyvin valtiovarainministeriovetoisena eiké hallitus
ministereiden mukaan kédynyt strategista keskuste-
lua budjetin painopisteistd tai keskustellut poliitti-
sista linjauksista. Talouspoliittinen ministerivalio-
kuntakin kisitteli vain talouden reunaehtoja ja hal-
litusryhmien vetdjit kasittelivit sellaisia asioita,
joiden valmistelu oli mennyt poliittiseen umpisol-
muun. Hallituksen yhteinen keskustelu oli valtio-
varainministerin ja sektoriministerin sanailua ku-
kin vuorollaan, jota muut ministerit yleisond seu-
rasivat. Toisten ministereiden asioihin ei puututtu,
jotta omiinkaan ei puututtaisi. Tdimi vastavuoroi-
suusperiaate mainitaan monia maita koskevissa
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ministeritutkimuksissa, joten suomalaiset ministe-
rit eivdt muodosta tdssd poikkeusta.

Hallituksen nikokulmasta kehysmenettely oli
siis vain budjettikattojen asettamista, vaikka ke-
hysmenettely tarjoaisi mahdollisuudet harjoittaa
aktiivista uudelleenallokointipolitiikkaa hallituk-
sen strategisten tavoitetilojen edistdmiseksi. Omis-
sa ministeridissddn ministerit kuitenkin ottivat oh-
jat paitettdessd siitd, mihin kohteisiin ministerio
tavoittelee lisdd méadrdrahoja. Mutta koska lisdra-
hoitus on ollut marginaalista, strateginen poliitti-
nen ohjaus téiltd osin oli vihdisti.

Viimeisend kokonaisuutena tarkastelin ministe-
rididen strategiavalmistelua. Haastattelujen perus-
teella ministerin rooli ei tyypillisesti ollut kovin
vahva. Koko ministerion kattavat strategiat koettiin
virkamiesvetoisiksi kun taas erilaisten alastrategioi-
den kohdalla poliitikkojen kiinnostus oli voimak-
kaampaa. Siltikin vain harvat haastatelluista minis-
tereistd aktiivisesti johtivat ndiden alastrategioiden
valmisteluprosesseja. Niilld poikkeuksellisilla mi-
nistereilld joko oli aiempaa ministerion toimialan
asiantuntemusta tai he olivat muutoin kiinnostu-
neita osallistumaan konkreettiseen valmisteluun
olipa kyse strategiaprosesseista tai muista valmis-
teltavana olevista asioista. Tyypillinen ja perintei-
sesti orientoitunut yleispoliitikko ei automaattises-
ti pitdnyt strategiaprosesseja ajan ja energian uh-
raamisen arvoisina, vaan he toimivat ministerin
“perinteisessd” roolissa eli virkamiehet esittelivit
ministerille strategiavalmistelun etenemisen tulok-
sia, viimeistidin loppuvaiheessa. Talloin ministeril-
14 oli mahdollisuus lausua oma késityksensa.

Kaiken kaikkiaan empiiriset havainnot johtavat
sithen pédtelmiin, ettd strateginen poliittinen oh-
jaus oli hyvin vaatimatonta, erityisesti, kun tar-
kastellaan koko hallituksen tasoa, mutta myos mi-
nisterit omissa ministeridissddn eivit olleet otta-
neet kovin vahvaa roolia ja harva pyrki omaa roo-
liaan haastatteluissa korostamaan. Pidemmiille
menevinid johtopddtoksend esitdn, ettd yksittdiset
poliitikot voivat osoittaa strategisen visionidrin tai
johtajan taitoja, mutta on epitodenndkoistd, ettd
hallintoa ja menettelytapoja uudistamalla kaikista
ministereistd kehittyisi strategisia johtajia. Yksi-
tyiskohtaisen pédidtoksenteon mahdollisuuksia on
kylla merkittavisti kavennettu, mutta aktiivisessa
mielessi strateginen poliittinen ohjaus ei ole kehit-

tynyt hallinnon uudistajien toivomalla ja NPM-
mallin edellyttimaillé tavalla. Mielestéini tima tar-
koittaa sitd, etti NPM-malli on ollut epérealistinen
sovittaessaan strategisen johtajan viittaa poliitik-
kojen harteille.

Etsiessi syitd heikkoon strategiseen poliittiseen
ohjaukseen voidaan ensinnikin kiinnittdd huomio-
ta politiikan luonteeseen. On viitetty, ettd menes-
tyvédn ministerin keskeisimpii taitoja on kyky neu-
votella, sopia ja tehda vaihtokauppoja, jolloin olisi
poliittisesti epéviisasta lausua selvid tavoitteita ja
asettaa asiat tiarkeysjirjestykseen taktisesti liian ai-
kaisessa vaiheessa. Tamai politilkan ominaispiirre
on vahvimmillaan koalitiohallituksissa. Koalitio-
hallituksissa my0s poliittiset erimielisyydet ja
kompromissit vesittdvit strategisen tavoitteen aset-
telun ja toisaalta, vaikka tavoitteista oltaisiin yhta
mieltd, keinoista voidaan olla erimielisid. Politii-
kan luonteeseen ja koalitiohallitusten asettamiin
vaikeuksiin liittyvien rajoitteiden lisdksi ministerit
kohtaavat konkreettisempia rajoitteita eli suhteelli-
sen lyhyen aikajidnteen vaalikauden muodossa ja
uudelleenvalinnan paineen. Poliitikkojen aikajidnne
on tyypillisesti vain vaalikauden mittainen ja uudel-
leenvalintaa tavoitellessaan moni poliitikko turvau-
tuu lyhytnikoiseen politikointiin. Lisédksi ministe-
reitd vaivaa jatkuva kiire. Voitaisiin tietysti vaatia,
ettd ministereiden on raivattava aikaa strategiseen
pohdintaan, mutta oleellista on huomata, etti edel-
14 esitetyn perusteella ministereillé ei ole kannusti-
mia siithen. Kaiken kaikkiaan nédissd oloissa on
melko sattumanvaraista, miké asia milloinkin nou-
see strategiseksi asiaksi ja se on tietylld tapaa poli-
titkkan ominaispiirre, jonka edessd hallinnon uudis-
tajat ovat voimattomia.
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