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4.2.2014

Ohjausjarjestelmien kehittaminen - hankkeen taustamuistio

Valtiovarainministerio on osana keskushallinnon uudistushanketta asettanut 16.12.2013 ohjausjar-
jestelmakokonaisuuden kehittamishankkeen. Kehittamisen tavoitteena on hallituksen strategisen
nakemyksen toimeenpanon yhteiskunnallisen vaikuttavuuden parantaminen. Tama edellyttaa oh-
jauspolitiikan periaatteiden maarittelya ohjausjarjestelmien kokonaisuuden nakékulmasta.

Hankkeen maaraaika on 30.11.2014.
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Tausta - miksi hanke tarvitaan

Valtionhallinnon ohjausjarjestelmia on uudistettu jarjestelma kerrallaan. Viime vuosina kdynnissa
on ollut muun muassa tulosohjauksen laaja uudistaminen, jossa tavoitteina on ollut uudistaa sita
strategisemmaksi, kevyemmaksi, poikkihallinnollisemmaksi ja yhtendgisemmaksi. Tulosohjauksen
uudistuksessa on haluttu kehittaa myos tulosohjauksen roolia osana ohjausjarjestelman kokonai-
suutta. Tdma on nakynyt muun muassa tavoitteena tulosohjauksen nykyista lahemmasta yhtey-
desta hallitusohjelma- ja budjettiprosesseihin.
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Tulosohjauksen uudistaminen on valttamatonta, mutta uudistusty6lla padastaan kuitenkin vain tiet-
tyyn pisteeseen asti. Tulosohjauksen uudistuksella ei voi uudistaa muita prosesseja eika tulosohja-
uksen uudistamisesta myoskdaan automaattisesti seuraa muiden prosessien uudistuminen. Tu-
losohjaus on operationaalinen prosessi, eika sen uudistus voi suoraan alhaalta yl6spain vaikuttaa
strategisten prosessien (esim. hallitusohjelmaprosessi) lahtokohtiin. Ohjausjarjestelman kokonai-
suuden tarkastelun ja uudistuksen tarve tulee selvasti esille hallinnonalojen siirryttya ja siirtyessa
tulosohjauksen nelivuotiseen sykliin (kuva alla).

Tulosohjausprosessi 4-vuotissykli 2015 ->

hallituskausi
i 5 ~

Valmistelu2014 Vuosi2015 Vuosi 2016 Vuosi 2017 Vuosi2018 Vuosi 2019
Tulevaisuuskatsaukset > Hallitusohjelma / tot.suunnitelma, kevét 2015-kevit 2019 ._‘
Kehysvalmistelu > Valtiontalouden kehykset2016-2019 ‘
Yhteiset hallinnolliset _] Kby ey
tavoitteet/ poikki-hallinnolliset _[ Kehys 2018-2021 %
LIS [ ek 20152022

N
TAE-valmistelu ¥ | TAE 2015
1 TAE2016

Toimialakohtaiset | TAE2017
strategiat [ ——
Hallinnonalanstrategialuonnos > Hallinnonalan strategia 2016-2019

yhteisettavoitteet
Viraston strategialuonnos /)

Viraston strategia 2016-2019 —_—
Tulossopimuksen valmistelu > Tulossopimus 2016-2019 I I

Tulossopimuksen tarkistus 2017-2020
[ Tulossopimuksen tarkistus 2018-
Tarkistus 2015

VALTIOVARAINMINISTERID

Strategisen ja operatiivisen ohjauksen katkos

Aiemmin on nahty ylimman poliittisen tason linjaukset (politiikan/policyjen maarittely) pitkalti
erillisena ministerididen alaisiin organisaatioihinsa kohdistamasta tulosohjauksesta. Nyt uudet
linjaukset yhdistavat nama, kun hallinnonalojen yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet johde-
taan hallitusohjelman osoittamista poliittisista prioriteeteista ja ndma seka hallinnonalojen organi-
saatiokohtaisten perustoimintojen hoitamiseen liittyvat tavoitteet muodostavat alaspain laskeutu-
vana tavoitteenasetantana tulosohjauksen ytimen.

Valtioneuvoston strategisen ohjauksen tavoitteena on varmistaa poikkihallinnollisten politiikka-
tavoitteiden tehokas toteuttaminen. Politiikkaohjelmat olivat kahden hallituskauden aikana yritys
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vastata horisontaalisuuden ja ilmidldahtdisyyden haasteeseen, mutta ilman maardrahoja ja toimi-
valtaa, ne jaivat paalle liimatuiksi eivatka muuttaneet valtion toiminnan ja talouden sektoroitunut-
ta jasennystd. Politiikkaohjelmat vahvistivat kuitenkin poikkihallinnollista toimintakulttuuria ja
nostivat esiin tarpeen edelleen miettia keinoja useiden hallinnonalojen yhteisia toimia vaativien
asioiden hoitamiseksi. Yhtena keinona on ollut kansliapaallikéiden yhteison kehittaminen yhteen-
sovittamisen foorumina. Ohjelmajohtamisen my6ta on budjettiprosessin rinnalle myds kasvanut
uusi, hallitusohjelmasta lahteva strateginen prosessi, ns. HSA/HOT-prosessi, jossa korostuu ilmio-
lahtoinen politiikka. Hallitusohjelman strateginen toimeenpano-ohjaus hakee vield asemaansa ja
muotoaan sekd suhdettaan budjettiohjaukseen.

Vuonna 2010 valmistuneessa Suomen hallinnon OECD-arvioinnissa todettiin yhdeksi Suomen haas-
teeksi sisalldllisen ja taloudellisin ohjauksen vilinen yhteensovitus. Valtioneuvoston kanslian
KOKKA-hankkeessa (”Hallitusohjelman tehokkaan toimeenpanon menettelyjen kehittaminen”)
vuosina 2010-2011 tehtiin tyota hallituksen strategisten prosessien kokonaisvaltaisen kehittami-
sen linjojen madrittamiseksi; osa ehdotuksista on jo toteutettu, mutta toteutumattomiin esityksiin
liittyy kysymyksid muun muassa paatoksenteon tietopohjan varmistamisesta ja sisall6llisen ja ta-
loudellisen ohjauksen valisen koordinaation tehostamisesta.

Kansliapaallikkokokous kasitteli kevaalla 2013 ohjausjarjestelmikokonaisuuden kehittamista. Ka-
sittelyssa todettiin uudistustyon ja —hankkeen tarpeellisuus.

Keskushallintohanke ja ohjaus

Keskushallinnon uudistuksen yhdeksi tavoitteeksi on maaritelty saada valtioneuvostossa tehtava
politiikka-, lainsdddanto- ja resurssiohjaus yhtendisemmaksi. Tama teema on ollut keskeinen Suo-
men kdynnistamassa viiden hallinnon (Iso-Britannia, Skotlanti, Itdvalta, Ruotsi ja Suomi) yhteisessa
Governments for the Future —hankkeessa. Hankkeen tuloksia voidaan hyddyntaa nyt kdynnistyvan
hankkeen toteutuksessa.

Ohjausta tarkasteltaessa olisi hyodyllistd tehda ero sen valilla a) milla keinoin kulloisiakin poliittisia
tavoitteita ohjataan todellisuudeksi operatiivisessa paatdoksenteossa, jolloin tulosohjaus on (vain)
yksi kaytettavissa oleva keino (operatiivinen ohjaus) ja b) milld prosesseilla itse politiikka (policyt)
maaritelldan (strateginen politiikkaohjaus).

Operatiivisen ohjauksen keinoina voidaan nahda tulosohjaus, maksupolitiikka, alempi normiohja-
us, informaatio-ohjaus esim. palvelutuotannossa jne.Strategisen ohjauksen keinoiksi voidaan miel-
taa budjetti- ja kehyspdatoksenteko, hallitusohjelman strateginen toteuttaminen ja arviointi ja
saddospolitiikka (mita sdadelldan, miten sdadosten sisaltoon vaikutetaan esim. vaikutusarvioinnit)
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Strategisen ohjauksen joukkoon on nousemassa ehka myds uusia ohjausprosesseja, joilla nahdaan
olevan kasvava strateginen merkitys kuten viestintapolitiikka ja tiedolla ohjaaminen. On tarkeaa
myo6s huomata, etta jatkossa voi tarkedksi muodostua joku muu ohjauksen muoto, jota ei vield
nykytilanteessa hahmoteta.

Koska ohjausjarjestelmaa ei toistaiseksi ole tarkasteltu kokonaisuutena, hallinnon toiminta ei valt-
tamattd jasenny selkedsti maariteltyihin tavoitteisiin ja eri prosessien valille syntyy katkoksia. Ta-
man vuoksi on myds selkeytettdavd, miten nykyiset ohjausjarjestelmat sijoittuvat tdhan kahtiaja-
koon, jolloin on mahdollista selkeyttdada myos niiden keskinaisia rooleja.

Nykytila voidaan esittda yksinkertaistettuna ja ryhmiteltyna kuvana. Todellisuudessa prosessiko-
konaisuudet ovat viela sirpaloituneempia.

Yhteinen agenda
Strategiset yhteensovittamisen
prosessit
Prosessivastuu hallitus
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Luonnos 11.4.2013

Ohjauksen eri muotojen kokonaistarkastelu tahtaa keskushallintohankkeen yleiseen tavoitteeseen
vahvistaa valtioneuvoston yhteisia ja yhdistavia lahtokohtia ja varmistaa toiminnan keskindiskyt-
kentdjen synergiat. Pelkistettyna karttana voi toimia kolmijakoinen hahmotus kehittamisen koh-
teen kokonaisuudesta : Tietoprosessi (Prosessivastuu hallinto), Strategiset yhteensovittamisen
prosessit, (Prosessivastuu hallitus), Toimeenpanoprosessi (Prosessivastuu hallinto)
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Strategiset yhteensovittamisen
prosessit
Prosessivastuu hallitus

Yhteinen tieto Yhteiset toimet
Tietoprosessi Toimeenpanoprosessi
vastuu hallinto vastuu hallinto

[ Luonnos15.9.2013 |

Valtiontalouden tarkastusviraston kannanotot ohjauspolitiikan kokonaisuuden kehittamiseen

VTV:n vuoden 2012 vuosikertomuksessa eduskunnalle on kasitelty painokkaasti kehittamistyota
valtioneuvoston strategisen ohjauksen kehittamiseksi. Myonteisista kehityspiirteistda huolimatta
ohjausprosessien yhteensovitus ja vastuiden maarittely kaipaavat VTV:n mukaan edelleen kehit-
tamista ja tasmentamistd. Tarkastusviraston tarkastuksissa ja jalkiseurannoissa tehtyjen havainto-
jen perusteella voidaan arvioida nykykdaytannon olevan riittamaton erityisesti horisontaalisten po-
litiikkakokonaisuuksien johtamisen nakékulmasta.

VTV ndkee edelleen kehittamisen tarvetta poikkihallinnollisen yhteensovittamisen menettelyissa.
Viraston mukaan tarve politiikkaohjelmia korvaavan vahvemman koordinointimuodon soveltami-
selle ndyttaa ilmeiseltd. Kolmantena kehittamisen kohteena VTV nostaa esiin tietoon perustuvan
johtamisen sovellutukset, jotka ovat olleet keskeisena lahtokohtana viimeaikaisessa valtioneuvos-
ton tyoskentelytapojen kehittdmisessa. Poliittisen ohjauksen vahvistaminen lisda vadjaamatta jan-
nitetta asiantuntijavalmistelun aiempiin tutkimuksiin nojaavan tiedonmuodostuksen ja poliittisen
arvonmuodostuksen valilla. VTV peradankuuluttaa mm. toimijoiden roolien madarittelemista niin,
ettd poliittinen tahdonmuodostus ja asiantuntijoiden roolit pidetdan selvasti erillaan, koska mer-
kittdvien uudistusten valmistelussa ilmenneet kitkat heijastavat epétietoisuutta eri toimijoiden
rooleista.

VTV toteaa ohjausta koskevan kehittamistyon koordinointitarvetta seuraavasti: “Kehittamistyota po-
liittisen ohjauksen ja hallitusohjelman toteutuksen tehostamiseksi tehdaan useissa laajoissa hankkeissa. Hankkeiden

tavoitteet ja myos osahankkeet menevat osin paallekkain. Tasta syysta valtiovarainministerit on laatinut erillisen lau-
suman selkiyttdmaan hankkeiden keskindissuhdetta
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ja kunkin erityista roolia ja fokusta. Kehittamistyd on kesken ja edellyttda valmistelunkoordinointia. ”

VTV on pdatynyt esittamaan kokonaisvaltaista ohjauspolitiikan maarittamista: ”Keskeinen kehittamis-
suunta valtioneuvoston ohjauskdytantdjen kehittdmisessa on maaratietoisen ohjauspolitiikan kehittiminen. Kysees-
sa olisi harkittu linjaus eri ohjauskeinojen kaytosta ja se kattaisi niin normiohjauksen, taloudellisen ohjauksen, infor-
maatio-ohjauksen kuin yhtenadisten tietojarjestelmien kautta tapahtuvan ohjauksen. Hallitus linjaisi, milla perusteilla ja
miten erilaisia vaihtoehtoisia ohjausmuotoja kdytetdan ja tarvittaessa maarittelisi olosuhteet ja hallitusohjelman tavoi-
tealueet, joissa vaihtoehtoinen ohjausmuoto tai niiden harkittu yhdistelma voi parhaiten tuottaa toivottuja yhteiskun-
nallisia vaikutuksia. Tall6in otetaan kantaa my®os siihen, mitka hallitusohjelman prioriteetit tai toimenpidekokonaisuu-
det voidaan parhaiten toteuttaa ohjelmallisella rakenteella ja prosesseilla.”

Tavoitteet

e Keskushallinnon uudistushanke KEHU:n toimeksiannon mukaisesti
e saada valtioneuvostossa tehtdva politiikka-, lainsadadanto- ja resurssiohjaus yhtenai-
semmaksi,
e tukea nykyistd paremmin hallituksen strategisen nakemyksen toimeenpanoa ja vai-
kuttavuutta julkisessa hallinnossa ja yhteiskunnassa.
e seka lisdksi ohjausjarjestelmakokonaisuuden selkeyttaminen

Tehtavat ja tulos
Kaynnistettavan hankkeen tehtdvana on ohjauspolitiikan periaatteiden hahmottaminen, johon
kuuluu suositusten valmistelu seuraavista:

* Tietoprosessikokonaisuuden kehittaminen (yhteinen tietopohja)
* Strategisten yhteensovittamisen prosessien tiiviimpi yhteenkytkeminen (yhteinen agenda)
* Toimeenpanoprosessikokonaisuuden kehittdminen (Yhteinen toiminta)
e Valtioneuvoston keskeisten ydinprosessien kansantajuinen kuvaaminen seka kdytettavien
kasitteiden selventaminen hyodyntamalla lainsdadantohjauksesta tehtyd mallinnustyota
e Ohjausjarjestelmiin liittyvien valineiden kuten linjausasiakirjojen, foorumeiden, ohjelmien
ohjausotteen ja vaikuttavuuden parantaminen
e valmistelemalla linjaus, jonka pohjalta strategiat, periaatepaatokset ja muut vastaa-
vat linjaus-asiakirjat ovat jatkossa maaraajaksi eli niiden tulee siséltda paattymisaika
e |uomalla julkinen periaatepaatosrekisteri ja selvitetddan mahdollisuus yhdistaa se
hankerekisteriin sen kehittamisen yhteydessa.

Hankkeessa hyodynnetaan kansainvalista viitekehystd, ennen muuta kdynnistymassa olevaa
OECD:n maatutkintaa seka Governments for the Future-hankkeen jatkotyota. Tyohon kytketdan
kansainvalista asiantuntemusta.

Hankkeen tuloksena on suosituksia seuraavalla hallituskaudella noudatettavista menettelyista ja
toiminnan pelisddanndistd. Tuotos palvelee valtiovarainministerion hallintopoliittisen tulevaisuus-
katsauksen valmistelua seka valtioneuvoston kansliassa tehtavaa hallituspolitiikan toimeenpanoa
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tukevan prosessin kehittdmista. Se tuottaa osaltaan aineistoa keskushallinnon kokonaisuudistuk-
sen prosessiin.

Organisointi

Hanke tuottaa kirjallista raportointiaineistoa. Taman rinnalla keskeisena toimintamallina on toteuttaa eri
osapuolia osallistava kehittamis- ja innovointiprosessi, joka itsessaan ja jo prosessin aikana pyrkii aikaan-
saamaan muutoksia valtioneuvoston yhtendisemman ja avoimemman toimintakulttuurinsuuntaan. Ajatuk-
sena on hyodyntaa kokonaistarkastelussa jo kaynnissa olevia kehittamistoimia ja —selvityksid. Naita ovat
ennen muuta Keskushallintohankkeen muut kohteet, tulevaisuuskatsausten kehittamisprosessi, valtioneu-
voston tutkimus-, ennakointi- ja arviointiverkoston tyo, saadospolitiikan kehittamistyo seka hallituksen
vuosikertomuksen uudistus.

Hankkeen valmistelutyosta vastaa pieni valmisteluryhma, joka tekee tyota tiiviissa yhteistyossa mahdolli-
simman laajasti olemassa olevia foorumeita, ryhmia ja verkostoja hyédyntden ja niille keskusteluaineis-
toa valmistellen(kansliapaallikkkokous, HOT-verkosto, TEA-verkosto, tulosohjausverkosto, KEHU-hankkeen
muut ryhmat, sdadospolitiikan kehittdmisryhma, valtioneuvoston muutosagentit). Hankkeelle asetetaan
myos valmisteluryhmaa tukeva tukiryhma, jossa ovat edustettuina poliittisen paatdksenteon ja politiikan
arvioinnin asiantuntemus. Ryhmat voidaan pitaa pienind, koska tarkoitus on kasitella hankkeen ehdotuksia
ja tuloksia niiden edetessa laajasti eri foorumeilla.

Yhteydet muihin hankkeisiin

Ohjausjarjestelmakokonaisuuden kehittdminen on osa keskushallinnon uudistushanketta (KEHU), jonka
muihin osa-alueisiin hankkeella on tiivis yhteys.

Marraskuussa 2013 kdynnistyvd Suomen ja Viron yhteinen OECD-arviointi, jonka teeman Whole-of-
Government Approach in Practice yhtena alateemana on Strategy process(es) in government. Tama tyo
tukee suoraan nyt kaynnistyvaa ohjausjarjestelmahanketta. Toiminnan ja talouden ohjauksen parempaa
yhteensovittaminen ja horisontaalisuus ovat olleet keskeisia aiheita Governments for the Future —
hankkeen tydssa, jonka hankkeen jatko tukee ohjausjarjestelmatyota.

Avoin hallinto — hankkeen toimeenpanosuunnitelman yhtena toimenpiteena on valtioneuvoston keskeis-
ten prosessien kansantajuinen kuvaaminen, joka nyt voidaan toteuttaa tdman hankkeen kautta.

Hankkeen tavoitteisiin on liitetty hallituksen rakennepoliittisen ohjelman kohdan 3.9 valmistelussa esille
nousseita tarpeellisia uudistuskohteita. Hankkeessa tydstettavat suositukset toteuttavat osaltaan hallituk-
sen tulevaisuuselonteossa esiin nostettuja kehittamiskohteita.
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