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FORORD

Statsradets kansli har till uppgift att framja ett effektivt genomférande av regerings-
programmet och att utveckla tillvagagéngssatt for att stodja genomforandet. | anknytning till
dessa uppgifter genomférdes 15.3.2010-31.3.2011 ett utvecklingsprojekt om tillvagagangs-
satten for ett effektivt genomférande av regeringsprogrammet (det s.k. KOKKA-projektet).
Inom projektet har man infér néasta regeringsperiod berett rekommendationer for hur man
kan ga till vaga for att starka strategin, smidigheten och kunskapsunderlaget for beslutsfat-
tandet i regeringens arbete.

Denna rapport ar ett resultat av projektet och innehaller rekommendationer om de tillvaga-
gangsséatt som kan anvandas under nasta regeringsperiod for att ytterligare stirka ett effek-
tivt och strategiskt genomférande av regeringsprogrammet som helhet. | rapporten har ett
flertal utredningar och utvecklingsprojekt som pekar pa likartade utvecklingsbehov beaktats.
Rekommendationerna ar avsedda for partierna och for de parter som deltar i férhandlingarna
om nésta regering. | sista hand &ar det regeringsforhandlarna som beslutar om ett eventuellt
tillampande av rekommendationerna.

Tva externa utvarderingar har legat till grund for diskussionerna inom KOKKA-projektet. Den
utvarderingsrapport om erfarenheterna av uppfdljningen av det nuvarande regerings-
programmet och av programledningsmodellen, som gjorts av en extern sakkunnig i samband
med projektet baserar sig pa intervjuer med ledande politiska beslutsfattare och tjansteman.
En rapport som gjorts av en internationell sakkunnig kommenterar ur internationellt jam-
forande perspektiv forfarandena kring Finlands regeringsprogram och de utvecklings-forslag
som lagts fram inom KOKKA-projektet. Dessutom har statsrddets kanslis projekt for ut-
vecklande av effektbedémningen av politikatgarder (den s.k. POVI-arbetsgruppen) beaktats i
rapporten.

En beredningsgrupp vid enheten for politikanalys vid statsrddets kansli har ansvarat for
genomférandet av projektet och fungerat som sekretariat. Som stéd har beredningsgruppen
haft en uppfdljnings- och stédgrupp med uppgift att behandla och kommentera det material
som beredningsgruppen producerat, att bistd beredningsgruppen med experthjalp och
incitament samt att faststédlla en stdndpunkt och ha synpunkter pa de rekommendationer
som beredningsgruppen berett. Uppfoljnings- och stédgruppen har sammantratt tio ganger
under sin mandatperiod. Varje medlem i uppféljnings- och stédgruppen har gjort en fritt
formulerad skriftlig framstallning om sin syn pa nadgon frdga som behandlats inom projektet.
Dessa repliker finns placerade pa lampliga stallen i slutrapporten och har fatt en egen layout.

I projektets uppféljnings- och stddgrupp ingick som ordférande statssekreterare Mika Rossi
(SRK), som vice ordférande understatssekreterare Heikki Aaltonen (SRK) och som med-
lemmar kanslichef Tiina Astola (JM), Executive Advisor Jouni Backman (Tieto Abp), stats-
sekreterare Velipekka Nummikoski (FM), direktdr Anssi Paasivirta (ANM), special-medarbetare
Tarja Parviainen (ANM), understatssekreterare Jukka Pekkarinen (SRK), programdirektor
Maija Perho (Politikprogrammet for halsofrimjande), generaldirektér Tuomas Poysti (SRV),
verkstéallande direktér Suvi-Anne Siimes (Laaketeollisuus ry), kanslichef Harri Skog (UKM) och
overdirektor Tuomas Sukselainen (FM). Ordférande i berednings-gruppen var programradet
Sirpa Kekkonen (SRK). Sekretariatet bestod av specialsakkunnig Ruusa Hilakari och special-
sakkunnig Taina Kulmala. Projektsekreterare var administrativa medarbetaren Outi Hiltunen.
Direktor Petri Eerola (Talent Partners Public Oy), som utférde en extern utvardering av de
nuvarande forfarandena, stédde beredningsarbetsgruppens arbete under tiden 15.3-
31.12.2010. Under tiden 1.4-30.11.2010 stdddes gruppens arbete av den internationella
experten Jocelyne Bourgon (Public Governance International).

Rekommendationerna inom projektet har inte diskuterats enbart med uppféljnings- och stdd-
gruppen, utan aven i olika forum, bl.a. ministerarbetsgrupper, kanslichefsméten, stats-
sekreterarmdten och samarbetsgruppen for programledning. Gruppens rekommendationer
har under den forsta halften av 2011 ocksa presenterats for partierna, och nar rapporten gick
i tryck hade presentationen av rekommendationerna vid ministerierna inletts.



Slutrapporten har utarbetats vid enheten for politikanalys vid statsradets kansli. Enheten
svarar ensam for innehallet i rapporten.

Jukka Pekkarinen
understatssekreterare for ekonomiska arenden



SAMMANDRAG

Sammandrag av rekommendationerna for nasta regeringsperiod inom utvecklingsprojektet
for uppfdljning av regeringsprogrammet (KOKKA-projektet).

Varfor behovs foérandringar?

| flera farska utvarderingar, utredningar och utvecklingsprojekt som gallt centralférvaltningen
har likartade utvecklingsbehov lyfts fram: det behévs en starkare strategisk prognostiserings-
och reaktionsférméaga i regeringens verksamhet och flexibilitet i anvandningen av resurser.

Statsradets kanslis projekt rekommenderar andringar i praxis for regeringsférhandlingarna
och i processerna for regeringens arliga beslutsfattande. Syftet med rekommendationerna ar
att gora regeringsarbetet mer strategiskt, forvaltningsdvergripande och smidigt och att
forbattra regeringens kunskapsunderlag. Samtidigt synliggors politiska varderingar under
regeringsperioden tydligare an for narvarande. Styrningen av ekonomin och politiken maste
enligt projektet samordnas béttre an hittills. Detta kraver andringar i tillvagagangssatten for
regeringens planering och beslutsfattande. De plétsliga globala forandringar som berér
Finland och utvecklingen inom EU i kombination med den snabba reaktionsférmaga dessa
kraver framhaver statsministerns ledarroll och vikten av stdéd for smidiga forvaltnings-
overgripande politikhelheter.

Under nasta regeringsperiod blir det nodvandigt att fatta beslut for att minska hallbarhets-
underskottet i den offentliga ekonomin. Detta innebar att den blivande regeringen maste
kunna finansiera sina viktigaste mal genom att 6verfora resurser fran mindre viktiga funktio-
ner. De viktigaste prioriteringarna maste goéras redan vid regeringsférhandlingarna, och for
detta behovs ett gediget kunskapsunderlag och tillréackligt med tid for att faststélla de strate-
giska fragorna. Regeringsprogrammet maste fa en starkare roll nar det galler styrningen av
resursfordelningen inom statsfinanserna. Detta accentueras i och med att valet senarelagts
med en manad, nagot som resulterar i mindre tid att bereda budgeten for det ar som foljer
pa valaret.

Regeringsprogrammet maste foljas upp, utvarderas och vid behov ocksa ses 6ver. Det natur-
liga ar att regeringen samlas en gang om aret for en val forberedd utvérdering. Vid utvarde-
ringen kan man se hur programmets spjutprojekt och lagstiftningen kring dem framskrider,
utnyttja ny forsknings- och utvarderingsinformation och ge anvisningar om och lagga om den
fortsatta beredningen av olika &renden. En strategisession av detta slag forlaggs bast till
vintermanaderna och kan ocksa fungera som underlag for beredningen av ramarna och
budgeten.

Rekommendationer

Regeringsprogrammet

e Ett tillforlitligt och systematiskt kunskapsunderlag vid férhandlingarna om regerings-
programmet sakerstalls battre &n hittills. Detta innebar att regeringssonderaren och for-
handlingsparterna férses med en systematiskt sammanstalld bakgrunds-promemoria.

o Tid reserveras for effektivt organiserade regeringsforhandlingar som férs under en langre
tid an hittills.

e Forberedelserna fér regeringsférhandlingarna goérs effektivare genom att ordférandena
for de regeringsbildande partierna forst kommer Overens om den nya regeringens
ekonomiska-politiska och finanspolitiska linje. De 6vriga malen i regeringsprogrammet
avpassas efter denna linje. Regeringsprogrammet laggs upp sa att de stora strategiska
riktlinjerna och de viktiga detaljfrdgorna tydligt skiljs fran varandra.



Till de strategiska riktlinjerna hér den ekonomisk-politiska linjen och den finanspolitiska
linjen, bl.a. stabilitetsmalet for den offentliga ekonomin och den totala utgiftsnivan,
regeringens forvaltningsovergripande prioriteringar och deras finansieringsniva, invester-
ingsprojekten och beslut om vilka funktioner man ger avkall pa for att anslag ska kunna
Overforas till nya prioriteringar.

I budgetramen reserveras en storre oftrdelad anslagsreserv an hittills, som kan an-
vandas till strategienliga omdisponeringar under regeringsperioden.

Overenskommelser om de huvudsakliga riktlinjerna i regeringsprogrammet och om stra-
tegiska politikhelheter gors innan beslut fattas om ministerportféljerna och om arbets-
fordelningen mellan ministrarna.

Anslagsramen for regeringsperioden och regeringens strategidokument

Omedelbart efter att regeringen utnamnts inleds det samtidiga utarbetandet av anslags-
ramen och strategidokumentet for regeringsperioden. Dessa bildar tillsammans regering-
ens strategi, som operationaliserar riktlinjerna i den strategiska delen av regerings-
programmet.

Finansministeriet styr beredningen av den ekonomiska delen av strategin, och foér
beredningen av de Ovriga delarna ansvarar statsradets kansli, som producerar innehall
for strategin i samarbete med andra ministerier (JM och UKM).

Bada delarna av strategin bereds under stark politisk styrning, t.ex. i finanspolitiska
ministerutskottet eller via regeringspartiernas ordférande.

Innan det kombinerade ram- och budgetforslaget for det forsta regeringsaret lamnas till
riksdagen haller regeringen kombinerade strategi- och ramdéverlaggningar i borjan av
september. Resultaten av éverlaggningarna samlas i ett enda strategidokument.

Det centrala innehallet i strategidokumentet ar

o

O 0 oo

En sammanstallning av rambeslutet, inklusive riktlinjer for prioriterade teman och behov av
anslagsoéverforingar

En strategisk lagstiftningsplan (aterspeglar prioriteringarna)

En strategisk forsknings- och utvarderingsplan som stéder genomférandet av regeringsprogrammet
En beskrivning av planerade centrala redogorelser och principbeslut

Uppféljningsindikatorer for regeringsprogrammet

Den arliga strategisessionen halls i januari—februari.

Den arliga uppfdljningen och éversynen av regeringsprogrammet

Fran och med sitt andra verksamhetsar ordnar regeringen en arlig strategisession, dar
genomférandet av strategin utvarderas bade i fraiga om ekonomin och innehallet. Sam-
tidigt ses riktlinjerna vid behov déver.

I de riktlinjer som regeringen drar upp som ett resultat av strategisessionen uppdateras
den ekonomisk-politiska linjen. Samtidigt gors ett stallningstagande som styr rambered-
ningen. | detta ingar disponeringen av resurser for prioriterade politikhelheter. Rikt-
linjerna anpassas till EU:s stabilitetspakt och det nationella programmet inom Europa
2020-strategin. Samtidigt granskar man hur regeringens strategiska lagstiftningsplan
framskrider och drar upp framtida riktlinjer for planen.

Regeringens strategiska forsknings- och utvarderingsplan utgoér ett centralt kunskaps-
underlag for strategisessionen. | samband med en eventuell éversyn av den 6vergripan-
de strategin kan aven forsknings- och utvarderingsplanen ses over.

Samordning av politiken och horisontella politikhelheter
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Nar strategiska politikhelheter organiseras 6ver forvaltningsgranserna anvands olika
verksamhetsmodeller, dér forvaltningsdvergripande politikprogram &r ett av alternativen.

Det politiska malet for helheten avgor valet av organisationsform. Omfattande samhalls-
reformer kraver stark politisk styrning, t.ex. av en ansvarig minister som ansvarar for
helheten pa heltid. Den andra ytterligheten ar det forvaltningsévergripande verkstéllan-
det av den politik som redan slagits fast. For detta krévs behorig tjanstemannaberedning.




I samtliga fall maste man se till att politikhelheter i programform har ett tydligt mal och
fokus, nddvandiga resurser och befogenheter och en programorganisation som klart
skiljer sig fran den normala ministerieorganisationen.

Uppfdljningen av forvaltningsovergripande politikhelheter som ingar i regeringens strategi
sker inom ramen for regeringens arliga strategiprocess. | Ovrigt foljs regerings-
programmet upp pa den elektroniska plattformen i Senaattori-tjansten.

Kanslichefernas roll som grupp starks nar det galler att sékerstélla ett effektivt genom-
forande av regeringsprogrammet, att samordna regeringens forvaltningsover-gripande
politiknelheter och att samordna kunskapsunderlaget for regeringens arliga strategi-
session, inbegripet beredningen av strategisk lagstiftning.

Resultatstyrningen utvecklas sa att den stoder uppnaendet av regeringens forvaltnings-
overgripande mal, och genom stark koncernstyrning sékerstélls att regeringens strategi
genomsyrar forvaltningen pa alla nivaer.

Under den kommande regeringsperioden undersoks olika metoder for att forbattra reger-
ingens situationskanslighet. Med hjalp av dessa metoder kan den arliga strategisessionen
eventuellt kompletteras med en mangsidigare sammanstallning av lagesbilder i samband
med regeringens dagliga rutiner.

"



1 UTVECKLINGSBEHOV OCH DERAS AKTUALITET

| statsradets kanslis utvecklingsprojekt for ett effektivt genomférande av regerings-
programmet (det s.k. KOKKA-projektet) har infér nasta regeringsperiod utarbetats
rekommendationer om forfaranden som starker foljande mal:

Strategiskt grepp = Politisk prioritering och samverkan i regeringsarbetet:
- Tydliga forvaltningsévergripande prioriteringar och finansiering for
dem
- Medvetet beslutsfattande om vad man ger avkall pa for att fa
plats for det nya

Smidighet = Battre lagesbild, basta praxis for snabb reaktionsforméaga, effektiv
prognostisering av langsamma trender

Battre kunskapsunderlag = Ett kompetent och tillrackligt kunskapsunderlag for viktiga
politikdtgarder sakerstills, och konsekvenserna av besluten
utvarderas ocksa i efterhand.

Utvecklingsobjekten har tagits fram ur ett flertal aktuella utredningar och projekt, dar man
pekat pa likartade utvecklingsbehov. For att effektivisera samordningen mellan den innehalls-
liga och den ekonomiska styrningen laggs fokus framfor allt pa beréringspunkterna mellan
ramstyrningen inom statsfinanserna och regeringens strategiprocess.

Maéangden information som ligger bakom det politiska beslutsfattandet okar hela tiden. Lokala
och avidgsna fragor blir allt titare forknjppade med varandra. Beslut och politisk verksamhet
blir foremél fér medborgarnas och mediernas kritiska bedomning. Mitt i allt detta méste
politikerna kunna reagera pd frdgor och situationer som bdde tidsmdéssigt och geografiskt
utgor allt storre utmaningar.

Frédgan lyder: Kan processen kring det politiska beslutsfattandet stodjas béttre an hittills, och
pa ett mer forutseende sétt? Ger dagens forvaltningsstruktur och tillvdgagangssatt det bésta
stddet for det politiska beslutsfattandet?

Det dr for att losa denna fraga projektet har velat skapa verktyg.

Mika Rossi, statsministerns statssekreterare, statsradets kansli

Den offentliga férvaltningen i Finland anses allmént vara effektiv och palitlig. Anda har for-
battringsforslag lagts fram bade i nationella och i internationella utvarderingar. Det har
pastatts att de nya utmaningar som politiken stalls infor pd grund av den globala miljon
kraver fardigheter som inte hor till styrkorna i var offentliga forvaltning. Det sags ofta att var
modell for den offentliga forvaltningen praglas av stuprorstankande. De olika forvaltnings-
omradena fungerar effektivt inom sina egna stupror. | fragor som kraver samtidiga och lik-
riktade atgarder av flera forvaltningsomraden kunde handlingsférmagan vara battre. Framfor
allt nar det géller en strategisk omvardering av politiken och horisontell rérlighet i anvand-
ningen av resurser finns det rum for forbattring.

Det politiska beslutsfattandet &r ett verktyg for demokratin. Med tanke pd demokratin dr det
inte alls egalt hur de politiska processerna fungerar. Ddrav detta projekt.

Velipekka Nummikoski, statssekreterare, finansministeriet

Inom ramen for KOKKA-projektet har det konstaterats att den politiska samordningen i
Finland fungerar bra framfor allt i svara lagen. Aktuella exempel ar reaktionerna vid plotsliga
kriser, t.ex. svininfluensan, fabriksnedlaggningar och finanskrisen, som snabbt hejdades med
hjalp av ett stimulanspaket. Effektivitetsnivan &r god inom de olika sektorerna, men
sektoriseringen leder i varsta fall till deloptimering pa bekostnad av den totala nyttan. Reger-
ingen har pa sistone gétt in for nya metoder for att lagga om kursen for den politik som be-
drivs under regeringsperioden. De politiska 6verlaggningar som har forts en gang under val-
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perioden racker dock inte till for att sakerstélla att regeringen inom ramen for sin strategi
smidigt ska kunna beakta férandrade lagesbilder och de behov att Iagga om politiken som de
for med sig.

Dessa omddmen, som ytterligare forstarks av den ekonomisk-sociala och den ekologiska
miljons kanslighet for forandringar, understryker behovet av en effektivare strategisk
prognostiserings- och reaktionsformaga inom forvaltningen och en flexiblare
anvandning av resurser.

Bristerna i nuldget kan kort beskrivas som féljer:

1. Arbetet i statsradet ar fortfarande endast summan av sina delar och stuprorstankandet
leder till deloptimering. Det ar nastan omojligt att 6verfora resurser till gemensamma
prioriteringar.

=> Det behdvs alternativa tillvagagangssétt for att effektivt skota horisontella politikhelheter
=> Den politiska och den ekonomiska styrningen maste synkroniseras

2. Regeringen slapar pa ett gammalt lass som de tidigare regeringarna lamnat efter sig.
Ovanpa detta kommer nya initiativ.
=> | borjan av regeringsperioden maste beslut fattas om vad man ger avkall pA om det ska
finnas rum for nya initiativ
=> Qtidsenliga funktioner och forfaranden maste rensas bort och éverlappande funktioner dras in

3. Regeringens beslutsfattande stdds inte genom ett systematiskt kunskapsunderlag
=> Vid beredningen av omfattande politikdtgarder maste beslutsfattarna forses med basta
mdjliga forhandsinformation
=> Forsknings- och utvarderingsresurser maste effektivt inriktas pa regeringens primara
strategiska objekt

4. Statsradets arbetsformer ar tungrodda
=> Ministrarnas "verktygslada" méaste goras lattare och flexiblare
=> Farre ministergrupper som sammantrader under hela regeringsperioden. Etablerade
ministergrupper bor anvandas i politikfragor som kraver horisontella atgarder.

5. Det produceras stora mangder pappersdokument, trots att deras betydelse kan
ifrdgasattas och att de inte i ndgon storre utstrackning foljs upp pa politisk niva
=> Farre principbeslut och strategidokument
=> Endast stora strategiska helheter bor tas upp i de forum som ar gemensamma for
hela regeringen

1.1 Aktuella utvarderingar

OECD publicerade varen 2010 sin Public Governance Review (OECD 2010) som galler
Finland. 1 denna huvudsakligen positiva utvardering uppmarksammas behovet att starka
regeringens formaga att férutse nya, mangfasetterade politikproblem och reagera pd dem
tillrackligt snabbt och pa tillrackligt bred front. Som ett sarskilt problem lyfter rapporten fram
den bristfalliga formagan att 6verfora resurser fran ett forvaltningsomrade till ett annat i takt
med att politikprioriteringarna féréandras. Enligt rapporten ar det bristfalliga sambandet mel-
lan den innehallsliga styrningen av statsforvaltningen och budgetstyrningen en bakgrunds-
faktor i denna styvhet. | praktiken marks denna brist p& horisontell flexibilitet till exempel i
bristfallig synkronisering mellan regeringens strategidokument och ramférfarandet inom
statsfinanserna.

Aven den kanadensiska experten pa offentlig forvaltning Jocelyne Bourgon har fast upp-
marksamhet vid liknande utvecklingsbehov i samband med sitt expert- och radgivnings-
arbete for statsradets kansli (Bourgon 2010). Hon understryker behovet att dka flexibiliteten,
koherensen och innovationen i statsradets arbete, utan att man for den skull gor avkall pa
styrkor som konsensus och fortroende, politisk stabilitet och en stark och tydlig férvaltnings-
modell.

Liknande rekommendationer som betonar att den horisontella flexibiliteten och férmagan att
se Over strategin maste starkas, liksom aven sambandet mellan den innehallsliga och den
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ekonomiska styrningen, kommer fram ocksa i aktuella inhemska utvarderingar. | en under-
sokning som Petri Eerola gjort for statsradets kansli (Eerola 2010) poangteras starkandet
av prognostiserings- och reaktionsformagan och de strategiska verksamhetsmodellerna.
Eerola intervjuade ett flertal centrala politiska beslutsfattare och tjanstemén. Deras utveck-
lingsforslag har mycket gemensamt.

I en rapport om statens koncernstyrning som publicerats av Sitra betonas statsministerns
och det av statsministern ledda statsradets kanslis stallning nar det géller att satta mal for
statens koncernstrategi och leda genomférandet av strategin (Sitra 2010). Sitra betonar
ocksad samarbetet mellan statsradets kansli och finansministeriet vid beredningen och upp-
foljningen av de omdisponeringar av resurser som kravs for genomférandet av regerings-
programmet.

Statens revisionsverk gjorde en grundlig utvardering av den politikprogrammodell som
under tva regeringsperioder tillampats i syfte att nd en battre horisontell samordning inom
statsradet. Enligt SRV kan politikprogrammen i sin nuvarande form inte infria forvantningarna
pa en effektivare politisk styrning och battre forvaltningsévergripande beredning och genom-
forande av politikdtgarder. Programmen har saknat en klar strategisk karna, program-
verksamhetens forhallande till andra liknande reformer har varit oklart och programmen har
haft ytterst begransade paverkansmetoder. De problem som konstaterats galler i forsta hand
inte det praktiska genomférandet av programmen, utan de grundlaggande férutsattningarna
och programledningens verktyg, som beror pa det nuvarande sattet att genomfora
programmen. Enligt revisionsverkets beddomning &r det inte motiverat att fortsatta med poli-
tikprogrammen under nuvarande forutsattningar, och revisionsverket rekommenderar att det
vid sidan av politikprogrammen utvecklas effektivare arbetsmetoder for horisontell beredning.

1.2 Det pagaende utvecklingsarbetet

Inom statsradet har man reagerat pa de problem som utomstdende bedémare lyft fram. | de
framtidsoversikter som ministerierna publicerade i hostas ingér flera synpunkter pa ett
effektivt genomférande av regeringsprogrammet och utmaningarna nar det géller att agera
over forvaltningsgranserna. Till exempel statsradets kanslis och finansministeriets framtids-
oversikter behandlar dessa fragor (FM 2010, SRK 2010). Kansliet betonar framfor allt en
starkare statsministerroll nar det galler att leda statsradet och samordna regeringspolitiken.
Ministerierna har inlett utvecklingsprojekt for att hitta lésningsmodeller fér nuvarande
problem. Utvecklandet av statens koncernstyrning och en effektivare samordning mellan
finansministeriet och statsradets kansli har tidigare behandlats i en arbetsgruppsrapport fran
finansministeriet (FM 2010b).

En av finansministeriet tillsatt arbetsgrupp har behandlat utvecklandet av ramsystemet
for statsfinanserna. Arbetsgruppen lamnade sin rapport i mars 2011 (FM 2011). | rappor-
ten behandlas bland annat mgjligheten att éverféra resurser inom anslagsramarna samt
andra fragor som galler ramforfarandets flexibilitet och omfattning. En effektivare styrning
av den kommunala ekonomin har behandlats av en annan arbetsgrupp som tillsatts av
finansministeriet. Arbetsgruppen lamnade sin rapport i oktober 2010 (FM 2010c). Kvaliteten
pa lagberedningen forbattras inom projektet Smidigare lagberedning, som dven behand-
las av en forvaltningsovergripande arbetsgrupp. Ocksa en av statsradets kansli tillsatt arbets-
grupp for utvecklande av effektbedémningen av politikdtgarder har arbetat i nara samband
med bada dessa grupper. Andra projekt som behandlar en effektivisering av statsradets
arbetsmetoder ar bland annat finansministeriets resultatstyrningsprojekt, ett projekt som
behandlat finanscontrollerfunktionen och en arbetsgrupp som behandlar en sammanslagning
av regeringens verksamhetsberattelser.

Dessa utvecklingsprojekt och deras rapporter har beaktats i statsraddets kanslis arbetsgrupp
for utvardering och utvecklande av uppféljningen av regeringsprogrammet (det s.k.
KOKKA-projektet). Att fora vidare de utvecklingsforslag som lagts fram i rapporten &r ett
satt att svara pa kritiken och forandringstrycket.
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Varfor har behovet att effektivisera statsradets strategiska styrningsférmaga bli-
vit aktuellt just nu?

I var externa miljo och i var interna ekonomiska och sociala struktur pagar férandringar som
satter den strategiska reaktionsformégan hos Finlands offentliga forvaltning pa prov under
det nya artiondet. Dessa forandringar gor det viktigt att starka ett horisontellt, férvaltnings-
évergripande beslutsfattande och verkstéllande som beaktar beroende-forhallandena mellan
olika delomraden i samhéllet. Statsministerns ledarroll och samordning av regeringspolitiken
accentueras nar det galler att trygga hallbarheten i den offentliga ekonomin, att andra
utgiftsstrukturen pa det satt som befolkningens forandrade aldersstruktur kraver, att starka
samhallsekonomins tillvaxtforutsattningar och ett effektivt beslutsfattande i statsradet aven i
krissituationer. Ocksa de politiska frdgor som blir aktuella pa EU-niva stéller krav pa stats-
radet i friga om en mer fokuserad strategisk styrning och en effektiv samordning av den
ekonomiska politiken:

e Befolkningens aldersstruktur férandras snabbt i Finland. Under de tvd narmaste artion-
dena kommer var forsorjningskvot att hora till EU-landernas samsta. Detta aktualiserar
den offentliga ekonomins hallbarhetsproblem. Vid finansministeriet, liksom inom
EU, har man beddmt att hela den offentliga ekonomin — staten, kommunerna och
arbetspensionsfonderna — sammanraknat borde na upp till ett finansieringséverskott som
motsvarar fyra procent av BNP. Detta for att den offentliga skuldens andel av BNP ska
héllas pa nuvarande nivd utan nedskarningar eller skattehojningar, trots de okade
aldersbundna utgifter som beror pa den foérsamrade forsérjningskvoten. A andra sidan
uppskattade finansministeriet i hdstas att den offentliga ekonomins strukturella under-
skott utan nya beslut star for en procent av BNP vid utgangen av den begynnande val-
perioden. Skillnaden i forhallande till det Gverskott som tryggar hallbarheten, det s.k.
hallbarhetsunderskottet, ar enligt denna uppskattning darmed kring tio miljarder euro,
alltsa cirka fem procent i férhallande till BNP.

Det bor framhéllas att uppskattningarna av hallbarhetsunderskottet ar hallbarhets-
berdkningar, inga prognoser. De baserar sig i hog grad pa osékra antaganden, dar aven
sméa avvikelser leder till stora skillnader nar man maéter hallbarhetsunderskottet. Upp-
skattningarna av hallbarhetsunderskottets storlek varierar i olika bedomningar. Finans-
ministeriets kalkyl ser ut att placera sig mellan ytterligheterna i utvarderingarna (tabell
1). Trots dessa skillnader ar kontentan av bedémningarna att vi har ett hallbarhets-
problem av stora dimensioner i den offentliga ekonomin. Fér Finlands del ar det dessu-
tom sarskilt alarmerande att hallbarhetsproblemet hos oss snabbt drivs till sin spets. Hos
oss forsamras forsorjningskvoten namligen ett par artionden foére de andra EU-landerna.
Detta beror pa att de stora arskullarna efter kriget ar pa vag att lamna arbetslivet, och
att de utgor en exceptionellt stor andel av var befolkning.

Tabell 1 Aktuella bedomningar av hallbarhetsutskottet.
Beddmare | Uppskattning av héllbarhetsunderskottet, % av BNP
OECD 8,0
Standard & Poors 8,0
IMF 6,0
Finlands Bank 6,0
Finansministeriet 50
Europeiska kommissionen 43
ETLA 3,0

Tryggandet av den offentliga ekonomins hallbarhet forutsatter i Finland skyndsamt en
konkret och trovardig riktlinje for hur snabbt och med vilka atgarder hall-
barhetsunderskottet ska minskas. Om den nya regeringen som svar pa dessa fragor
inte kan utarbeta en plan som i praktiken stracker sig 6ver hela artiondet och sitta in de
atgarder som planen forutsatter, hotas var offentliga ekonomi av en ohallbar och forr
eller senare okontrollerbar skuldspiral som leder till en finans- och samhaéllspolitisk ater-
vandsgrand.
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Den demografiska forandringen forutsatter ocksa omfattande resursoverforingar inom
den offentliga ekonomin. Pensionsskyddet och de offentliga utgifterna for vard av och
omsorg om den aldre befolkningen, vars antal kommer att fordubblas, 6kar under de tva
narmaste artiondena med Over tio miljarder euro, dvs. med ungefar ett belopp som
motsvarar hallbarhetsunderskottet. Eftersom mdgjligheten att hoja skatteuttaget &r
begransad innebar hallbarhetsgransen ett lagt tak for de totala offentliga utgifterna.
Okningen i de aldersrelaterade offentliga utgifterna maste sdledes i hog grad tackas
genom minskningar i andra offentliga utgifter och genom hdgre effektivitet och battre
resultat i det offentliga servicesystemet. Av var offentliga forvaltning kravs nu forméaga
att omdisponera resurser horisontellt och hoja produktiviteten. For att hejda
okningen i de offentliga utgifterna och for att utvidga inkomstbasen maste man samtidigt
kunna hoja sysselsattningsgraden genom att minska arbetslosheten, skjuta pa
pensioneringarna och effektivisera utbildningen.

Okningen i de &ldersrelaterade utgifterna fordelar sig relativt jamnt pa dels pensions-
utgifter, dels utgifter for vard och omsorg. | Finland ansvarar kommunerna for att ordna
offentliga valfardstjanster. Samordningen mellan centralforvaltningen och lokalforvalt-
ningen maste fungera effektivt for att kraven p& omdisponering och effektivisering av
servicesystemen ocksa ska nd kommunerna. Detta kraver andringar i finansieringen av
den kommunala ekonomin och i kommunernas interna styrsystem. Férhallandet
mellan staten och kommunerna méaste omvarderas.

Det nya artiondet a4r en utmaning inte bara nar det géller att kontrollera den demo-
grafiska forandringen, utan ocksd nar det galler att uppratthalla den ekonomiska
tillvaxten. Tillvaxtdynamiken i Finlands ekonomi &r i ett brytningsskede. Den 6kade
produktiviteten i centrala industribranscher i framkanten av den tekniska utvecklings-
nivdn baserar sig i allt hogre grad pa foretagens egna innovationer, deras effektiva
FoU-verksamhet och deras formaga att kring sin egen industriella kiarna utveckla tjanster
med hdg produktivitetsnivd. A andra sidan &r det elektrotekniska klustret kring Nokia i
svarigheter. Vi maste hitta nya tillvaxtmgjligheter som baserar sig pa hogteknologi. Det
stigande priset p& energi kastar sin skugga 6ver den framtida utvecklingen av Finlands
traditionella energiintensiva industribranscher. Hela produktionsstrukturen i ekonomin blir
mer servicebetonad i och med att strukturen i den inhemska efterfragan férandras och
behovet av framfor allt personliga tjanster for den aldrande befolkningen okar. Att under
dessa forhallanden uppréatthalla total produktivitet och en battre levnadsstandard kraver
en ny tillvaxtstrategi. 1 utvecklandet av denna strategi har ett vélfungerande offentligt
utbildnings-, forsknings- och innovationssystem en central roll.

Det gangna artiondet, framfor allt dess senaste ar, visar att den globala miljon ar instabil
och kanslig for stérningar. Den praglas ocksa av snabba strukturella forskjutningar vars
konsekvenser ar kraftiga och svara att forutse, framfor allt for en mycket specialiserad
och till sin produktionsstruktur ensidig ekonomi som Finland. Typiskt for var produktions-
struktur ar den framskjutna rollen hos ett fatal stora foretag. En utmaning ar att stora
foretag som soker tillvaxt pa den globala marknaden flyttar sina entreprenader till lander
dar marknaden vaxer. En langsiktig finans- och samhallspolitisk strategi maste vid behov
forenas med snabb reaktionsférmaga och situationskanslighet. Vi maste ocksa bli
battre pa att folja och forutse forandringar i var omgivning.

Vart eget forvaltningssystem maste anpassas till de krav som stalls av en allt tatare
europeisk integration. Europas integrationsutveckling, EU:s 6kande betydelse som
internationell aktor och tryggandet av vart eget inflytande nar det galler att I6sa problem
inom EU och euroomradet understryker betydelsen av regeringens reaktionsformaga och
samordningen av dess interna beredning. Pa sa satt accentuerar EU-dimensionen ocksa
regeringens horisontella forméga till beslutsfattande. Detta syns framfor allt i en starkare
statsministerroll.



2 FORANDRINGSTRYCK PA STATSRADET
2.1 Utgangspunkter

Sektoriseringen i Finlands offentliga forvaltning har langa anor. Den har sina rotter i Sveriges
rikes gamla forvaltningsmodell med starka centralmyndigheter. Under autonomin fick denna
tradition o6kad betydelse i Finlands interna, tjanstemannabetonade forvaltningsmodell. |
borjan av sjalvstandighetstiden starktes de sjalvstédndiga ministerierna och de ledande
tjanstemannens stallning av kortlivade minoritetsregeringar och koalitionsregeringar som
praglades av inre splittring. Stuprdrsténkandet inom den offentliga forvaltningen beféastes
ocksad genom den starka kommunala autonomin och genom att kommunerna fick ansvaret
for att ordna den offentliga servicen nar valfardsstaten borjade byggas. Aven arbets-
marknadsorganisationernas centrala stallning nar det galler att utveckla och styra social-
forsakringen har varit ett steg i samma riktning.

Under de tva, tre senaste artiondena har regeringar med stark parlamentarisk majoritet blivit
normen hos oss. Detta har dock inte nddvandigtvis starkt det strategiska greppet i stats-
radets arbete. | tider av djup kris, som under recessionen pa 1990-talet och aterhamtningen
frdn den och under de senaste arens finanskris, har majoritetsregeringarna nog lyckats
mobilisera en bred konsensus for exceptionella politikdtgéarder. De har ocksa formétt reagera
pa de manga turerna i den europeiska integrationsutvecklingen.

| tider av normal, langsammare utveckling har majoritetsregeringarnas formaga att reagera
pa strukturella forandringstryck daremot varit samre. Manga stora reformer har stott pa
forvanansvart motstand med tanke pa de ursprungliga malen.

Tre faktorer har paverkat dessa langsamma framsteg i politikprojekten under de starka
majoritetsregeringarnas mandatperioder. Den férsta ar regeringsprogrammet. Strama
riktlinjer fér majoritetsregeringarnas politik har dragits upp i de 6éverenskomna programmen.
Regeringarnas politiska handlingskraft och trovardighet har baserat sig pa att man foljer
programmet. Med tanke pa regeringsprogrammens centrala roll har de dock varit foremal for
en splittrad beredning. De har svarvats ihop snabbt och den férberedande beredningen har
inte heller varit systematisk. | de senaste regeringsprogrammen har malen i detaljfragor varit
ambitiosa, medan malen for de stora samhallsreformerna varit l6st formulerade. De stra-
tegiska fragorna och detaljfrdgorna har i regeringsprogrammet gatt in i varandra.

Inte heller ett annat historiskt drag, statsradets traditionella satt att arbeta, har bidragit
till att starka regeringens strategiska arbete. Ministrarna agerar mycket sjalvstandigt i de
fragor som ligger inom deras behérighet. | vara regeringar finns inga kabinettministrar med
bredare befogenheter eller ndgon annan officiell inre krets. Den inofficiella forhandlings-
gruppen bestdende av regeringspartiernas ordférande, senast en "kvartett", har fran fall
till fall agerat medlare i slutskedet av olika tvister. Ocksa statsministern har av tradition
haft rollen som regeringens sammanhallare och medlare. Statsministerns roll har under de
senaste aren blivit starkare i och med att presidentens maktbefogenheter till foljd av
andringar i konstitutionen inskrankts, och i och med att statsministern fatt en central status
som statschef i den politiska samordningen inom EU. Dessa férandringar har dock inte till alla
delar aterspeglats i statsministerns stallning i regeringens interna arbete och i besluts-
beredningen.

En tredje faktor som bidragit till att regeringens politiska verksamhet inte varit tillrackligt
flexibel ar styrsystemet for statsfinanserna. Ramforfarandet, som reglerar de totala
utgifterna i budgeten, har framfor allt sedan reformen 2003 blivit ett effektivt medel for att
halla styr pa utgifterna i statsfinanserna. A andra sidan har majoritetsregeringarnas interna
spelregler, dvs. att regeringen forbinder sig att félja regeringsprogrammet, i kombination
med en strikt intern revirindelning inom regeringen, lett till att man endast i liten utstrackning
har omdisponerat resurser mellan utgiftsobjekt som hor till olika ministrar. Overenskommel-
ser om viktiga omdisponeringar har i allménhet kunnat géras endast vid forhandlingarna om
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regeringsprogrammet, och aven da framst i friga om nya resurser som blivit tillgangliga till
foljd av tillvaxten i ekonomin. Den oftrdelade reserv i ramarna som man sarskilt kommer
dverens om under valperioden har inte rackt till nagra storre omdisponeringar. | detta
avseende har ocksd de separata forhandlingsrundor dar man i omdisponeringssyfte forsokt
gora inbesparingar framst i de utgifter som ministerierna kan besluta om efter prévning varit
viktiga. Har har finansministeriets roll som initiativtagare varit central. 1 évrigt har omdispo-
neringarna begransats av den stela utgiftsstruktur som vi historiskt sett haft. Denna stelhet i
utgiftsstrukturen har inte berott pa ramforfarandet i sig. | grund och botten &r det koalitions-
regeringarnas politiska villkor som har hindrat omdisponeringar inom ramarna.

Dessa villkor, som till sin karaktar ar politiska och som gor regeringens beslutsfattande stela-
re, ar inte latta att 4ndra pd. Det dr 4nda befogat att Gvervaga om det ar majligt att utveckla
processerna for regeringens beslutsfattande s att det "strategiska fonstret" for det
politiska beslutsfattande ar 6ppet oftare och sa att beslutsfattarna tack vare ett mer systema-
tiskt beredningsarbete ar mer beredda att utnyttja mdojligheterna att utvardera regeringens
strategi. | det foljande behandlas ur detta perspektiv tre strategiska faser i regeringens
beslutsfattande:

o Beredningen av regeringsprogrammet, kunskapsunderlaget for beredningen,
mojligheterna att omdisponera resurser och starkandet av de strategiska riktlinjerna i
programmet

o Utarbetandet av regeringens forsta rambeslut och strategidokument,
tryggandet av att disponeringen av resurser och politikprioriteringarna motsvarar
varandra och starkandet av kunskapsunderlaget for forvaltningsévergripande projekt,
strategiska lagstiftningsprojekt, sektorsforskning och annan beredning, uppféljning
och utvéardering av politiken

o Den arliga uppféljningen och éversynen av regeringens strategi samt
omdisponeringar vid ramférfarandet.

STATSMINISTERNS LEDARROLL

Statsministerns roll har utvecklats graavis och blivit central. Samma utveckling har skett i
andra med oss jamforbara lander. Fordndringen dokumenterades i den nya grundlagen. Den
fordnadring som nu vilar accentuerar ytterfigare statsministerns roll. Statsrddets ordférande,
statsministern, har fatt omfattande uppgifter och blivit ledare for regeringen, som under
parlamentariskt ansvar skoter landets angeldgenheter.

Statsministern leder statsrddets verksamhet och ser till att beredningen och behandlingen av
de drenden som hor till statsrddet samordnas. Statsministern for ordet vid statsrdadets allman-
na sammantrdde. RAtt att ge order eller rétt att fatta officiella beslut har statsministern inte.
Statsministerns verksamhet koncentreras till den politiska beredningen, det politiska ledars-
kapet. De officiella besluten fattas under ledning av statsministern av statsrddets allméanna
sammantréde och av ministerierna.

Den strategiska verksamheten over forvaltningsgrénserna understryker statsministerns roll. P4
arbetsschemat star att leda genomférandet av regeringsprogrammet, EU-beslutsfattandet, den
ekonomiska politiken, att prognostisera framtiden, att inleda reformprojekt osv. Statsministern
har pd senare tid inte kunnat klara sig utan egen beredningshjélp fran sitt kansli. Tidigare
réckte det att drendena bereddes och foredrogs fran ministerierna. Statsministern kunde som
ordforande for aftonskolan och for de permanenta ministerutskotten i tillrdcklig utstrdackning
félja och vid behov styra innehdllet i olika drenden. Framfor allt de ekonomiska drendena och
EU-drendena har dock krévt att statsministern har en egen beredningsapparat. Under de
senaste dren har stédet for statsministern ocksa utvecklats ndr det géller uppfoljningen av
sdkerhetssituationer och krisledning.

Statsministerns personliga insats dr dock fortfarande viktig i Finlands politiska system ndr det
déller att fungera som regeringens sammanhdllare, lGsa tvister och agera vdgvisare. Enbart
uppgifterna inom Europeliska unionen och andra internationella uppgifter innebdr att stats-
ministerns personliga insats accentueras | dagens kommunikationsvérld. For det dagliga stédet
star den politiska medarbetarstaben.
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Statsministern ska kunna koncentrera sig pa att leda regeringen som helhet utan att ansvara
for ndgon sérskild sektor pd detaljniva. Statsministern bor inte fa uppgifter inom en viss sektor
annat an i undantagsfall. Statsministerns ledarskap underidtias om han eller hon i varje frdga
har en ansvarig minister som bereder drendena och skdter verkstéallandet.

Statsrddets kansli &r statsministerns ministerium. Titt som tétt vill man overféra én den ena,
an den andra uppgiften till kansliet, for att ge dem storre tyngd eller for att kansliet &r en
neutral part. Fran kansliets sida har man varit dterhdllsam. Nér t.ex. statens dgarstyrning
koncentrerades till kansliet var det inte statsministern, utan en for dndamélet utnémnd minis-
ter vid kansliet, som blev ansvarig minister.

Statsministerns ministerium bor &ven i fortsdtiningen vara litet och flexibelt. Det kan tillfalligt
skdta vissa uppgifter som anses vara viktiga, men kansliet bor koncentrera sig pa sin kérmn-
uppgift: att bistd statsministern vid ledningen av statsrddet. Statsministern eller statsrddets
kansli bor inte heller forséka skdta ledningen av all samverkan mellan ministerierna, utan
metoderna for direkt samarbete och inbdrdes samordning mellan ministerierna bor utnyttjas.
Statsministern ska ha flexibla maojligheter att ingripa i olika fragor och pa motsvarande sétt att
sldppa pa tyglarna nar allt gar som det ska.

Olika drenden blir aktuella vid olika tiapunkter. De strategiska fragorna hérleds ur regerings-
programmet och dem forscker man planera med tanke pa hela regeringsperioden. Kris-
situationer gér fore andra drenden och méste skdétas omedelbart. Arenden som kommer upp
varje vecka fors in pa agendan i takt med att ministerierna far drendena férdiga och foredrar
dem. Vi saknar praxis att fore det gemensamma beslutstattandet styra denna typ av drenden,
t.ex. lagstiftningsprojekt, som &r under bereaning.

Som ledare for statsrddet ar statsministern samtidigt en galjonsfigur for personalen inom hela
statsforvaltningen. Nér det géller att motivera personalen kan statsministern agera synligare
an forr.

Statsministern &r ledare dygnet runt. Statsministern ska alltid ha de verksamhetsbetingelser
och den service som behdvs for hans eller hennes arbete och vélbefinnande.

Heikki Aaltonen, understatssekreterare, statsradets kansli

3 REGERINGSPROGRAMMET

Regeringsprogrammets betydelse som ett riktgivande dokument for mangpartiregeringarnas
politik har framhévts i takt med att regeringarna suttit hela valperioden, och det ursprungliga
programmet har varit det kitt som haller ihop koalitionen. Programmets centrala stallning
som riktgivare for politiken under hela valperioden staller stora innehallsliga krav pa det. P&
grund av bristerna i beredningsprocessen &r det dock svart att uppfylla dessa krav.

I Finland s6ker man inte stdd for regeringsprogrammet vid valet. Partierna bildar inte konkur-
rerande koalitioner fore valet med gemensamt utformade krav pa regeringsprogrammet.
Regeringskoalitionen bestams utgdende fran valresultatet. Partiernas valprogram bestéar av
olika programmal som man undviker att gora ovillkorliga krav av. Regeringskoalitionen tar
form i borjan av de regeringssonderingar som leds av valets storsta parti. Regerings-
programmet utformas forst vid interna forhandlingar som fors i snabbt tempo inom koalitio-
nen.

Beredningen och den interna strukturen i ett regeringsprogram som utformas under
sédana villkor star inte till alla delar i samklang med dokumentets centrala betydelse. Den
tid som anvands till forhandlingarna om regerinsgprogrammet har varit mycket kort.
Av tiden pa& ungefar en manad mellan valet och regeringsbildningen har bara nagra dagar
anvants till férhandlingar om sjalva regeringsprogrammet. Den beredningsfas som utgor ett
underlag for férhandlingarna om regeringsprogrammet och som inletts efter att koalitionen
klarnat har inte heller den pagatt langre an ett par veckor.
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Kunskapsunderlaget for férhandlingarna om regeringsprogrammet har varit splittrat. Par-
tierna forbereder sig var for sig for forhandlingarna om regeringsprogrammet. De utnyttjar
egna och externa sakkunniga, ministeriernas framtidsdversikter, annat material som produce-
rats som tjanstemannaarbete och férslag som olika intressegrupper lagt fram med tanke pa
regeringsprogrammet. Vid programforhandlingarna har partiernas forhandlingsgrupper sina
egna sakkunniga. De kan ocksa héra intresseorganisationer och andra grupper. Ocksa tjans-
teman kan horas fran fall till fall. Vid en beredning av detta slag har sammanstallandet av ett
omfattande kunskapsunderlag och utnyttjandet av existerande information inte nédvandigtvis
varit sa systematiskt.

Vid forhandlingarna om regeringsprogrammet har tiden for precisering av de strategiska
riktlinjerna for politiken varit knapp. Merparten av tiden gar at till diskussioner om de de-
taljfrdgor som de olika partierna staller som villkor for sin medverkan i regeringen. Nar det
galler den finanspolitiska linjen innehéll t.ex. regeringsprogrammet fér Vanhanens andra
regering ytterst detaljerade angivelser av storleken pa andringarna i beskattningsgrunderna,
som skapade spanningar mellan de huvudsakliga regeringspartierna. | frdga om utgifterna
har man gjort en nivaforhéjning i de s.k. tekniska ramar som baserar sig pa gallande beslut
som fattats av den foregdende regeringen. Den har dimensionerats s& att den dverensstam-
mer med regeringsprogrammets mal for det statsfinansiella 6verskottet och den i program-
met 6verenskomna skattelinjen endast under forutsattning att den ekonomiska tillvaxten &r
betydligt snabbare under valperioden an vad som ar utgdngspunkten i den tjanstemannabe-
domning som ar bakgrundsmaterial for férhandlingarna. 1 programmet konstateras det att en
snabbare tillvéxt kraver strukturella reformer, som dock inte konkretiseras i programmet.
Regeringarna Vanhanen och Kiviniemi har iakttagit dessa anslagsramar, som utarbetats med
tanke pa en snabb tillvaxt. 1 och med att den efterstravade snabba tillvixten uteblev ar ba-
lansen i statsfinanserna i slutet av valperioden samre &n vad som ursprungligen var malet i
regeringsprogrammet.

Beredningen av regeringsprogrammet, informationssamlandet i samband med beredningen
och ocksd de beslut man kommit éverens om vid férhandlingarna praglas av principen om
kontinuitet inom forvaltningsomradena. De omdisponeringar av resurser som gjorts vid
forhandlingarna om regeringsprogrammet har framst begransats till den marginal som hdj-
ningen av ramnivan gett upphov till. Under de tvad senaste valperioderna har man forsokt
framja reformprojekt dver forvaltningsgranserna genom forvaltningsévergripande politikpro-
gram. De har dock med tanke pa omdisponeringen av resurser inte haft ndgon stérre prak-
tiskt betydelse.

Regeringsprogrammen har inte heller varit sarskilt effektiva néar det géller att genomfoéra mer
omfattande strukturella reformer. Pa grund av bristfallig beredning och skillnader i poli-
tiskt synsatt som inte kunnat éverbryggas har man i regeringsprogrammen endast kunnat
dra upp allméanna riktlinjer for olika reformer. Fokus har framst legat pa allmanna mal for
reformerna och vissa specifika detaljfragor som stéllts som villkor vid férhandlingarna. Den
konkreta modellen for reformen har inte utformats forran vid den fortsatta beredningen.
Skillnader i synsatt och otillracklig ramfinansiering har vid den fortsatta beredningen ofta lett
till ett urvattnat slutresultat i forhallande till de ursprungliga malen. Hindret for att genomfora
strukturella reformer har darmed varit en bristféllig beredning och en svag koppling till ram-
forfarandet.

For att ratta till problemen i processen for att utarbeta regeringsprogrammet kan man ténka
sig t.ex. foljande atgarder (se sammandraget av hela processen i diagram 1)
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Diagram 1  KOKKA-projektets forslag till mojlig process och tidtabell for utarbetandet av
regeringsprogrammet och inledande fas i regeringsbildningen.

N vari74 . . i och f5 p - &
A 2011 ] Regeringsprogrammet, regeringens strategi och ramarna for statsfinanserna utarbetas j
RD-process och Regeringsférhandlingar Efter regerings- Beredn. av strategin, | A Beredn. av regeringens
regeringsforhandlingar 9-15.5 forhandlingarna Regeringen utndmns inkl. beredning av strategi
26.4-8.5 Resultat: regerings- 16-19.5 20.5 ramar och budget 16-17.8,
Resultat: Beslut om de programmet inkl. Resultat: Portfolj- Resultat: regeringen 21.5-15.8 7-8.9
regeringsférhand- prioriterade teman och fordelningen och inleder sin verksamhet Resultat: Utkast till Resultat: Beslut om
lande partierna huvudsakil. riktlinjer ministervalet godkénns strategi inkl. ramar strategin, ramarna
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omdisponeringar

FORM
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statsministern.
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ministrarna svar eden

* Beslut om ministrarnas
stallféretradare och
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POL = politisk process
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TJANSTEM
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regeringsprogrammet
styr ministeriernas
beredning

o Ett tillforlitligt, systematiskt sammanstallt kunskapsunderlag for férhandling-
arna om regeringsprogrammet sdkerstalls battre an hittills. Den information som
anvands vid forhandlingarna skulle vara mer enhetlig och heltackande och halla béattre
kvalitet om den sammanstéllning som beretts av sakkunniga organiserat och effektivt
distribuerades till forhandlarna. For narvarande &r all denna information splittrad.
Ministeriernas framtidsoversikter begransar sig framst till det egna forvaltningsomradet. |
hostas utarbetade statsradets kansli for forsta gangen en egen framtidsoversikt, dar
man ville samla de olika ministeriernas synpunkter och dessutom ta upp politikproblem
som inte beaktats i dem. Denna vidareforadling av framtidsoversikterna var dock endast
preliminar.

Grundinformation som &r nyttig med tanke pa férhandlingarna om regeringsprogrammet
produceras ocksd pa annat hall. Som ett resultat av en omfattande arbetsinsats som
pagar under hela regeringsperioden utarbetas en framtidsredogérelse med fokus pa en
horisontell problemstalining som med tanke pa de framtida riktlinjerna for politiken
bedéms vara central. Sektorsforskningen, som behandlas separat langre fram, produ-
cerar matnyttig information med tanke pa planeringen av politiken. Overlag skulle ett
mer systematiskt utnyttjande av forskningsinformation vara ett stéd for programfor-
handlingarna.

Sakkunniginformation fran olika Kkallor skulle effektivare an hittills kunna kanaliseras till
arbetet med regeringsprogrammet i form av en bakgrundspromemoria till férhand-
larna, dar man péa basis av ett neutralt sakkunnigarbete i samlad form presenterar den
information som finns i de fragor som ar centrala med tanke pa forhandlingarna. Detta
bakgrundsarbete kunde samordnas av statsradets kansli.
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Tid reserveras for regeringsférhandlingar som fors under en langre tid och
med effektivare organisation an hittills. De férhandlingar om regeringsprogrammet
som foéregar regeringsbildningen borde vara ett komprimat av en effektiv berednings-
process som kor i gang sa fort regeringskoalitionen boérjar ta form. Vid program-
forhandlingarna sys de olika delomradena av programarbetet ihop till en helhet och
I6sningar soks pa de fragor som inte fatt sin I6sning under beredningsprocessen.

En effektiv start pa beredningsarbetet skulle underlattas av att regeringssonderaren, dvs.
den sannolika statsministern, sa fort regeringssonderingarna inleds far tillgang till den
ovan beskrivna bakgrundspromemorian. Regeringssonderaren kan utnyttja promemorian
nar han eller hon formulerar de fragor som stélls vid sonderingarna och som ar avgéran-
de for vilka partier som deltar i koalitionen. De for regeringens politik centrala strategiska
frdgorna och ldsningsalternativen kan pa sa satt gestaltas pa ett enhetligare satt redan i
bdrjan av sonderingarna.

Det forberedande arbetet skulle ocksa bli effektivare om de koalitionsbildande partiernas
ordforande sa fort man fatt svaren pa sonderingsfragorna malmedvetet bérjade leda den
fortsatta beredningen. Det forsta som ordférandena bér komma dverens om vid den for-
beredande beredningen ar den nya regeringens ekonomisk-politiska och finanspolitiska
linje. Detta behov kristalliseras i malet for det statsfinansiella 6verskottet som sétts for
att trygga héllbarheten i den offentliga ekonomin. Detta och en gemensamt utarbetad
realistisk uppskattning av den ekonomiska tillvaxten maste sedan sammanjamkas med
andringarna i beskattningsgrunderna och i utgifterna. Den finanspolitiska linjen bor
dessutom innehélla principiella l16sningar atminstone i frdiga om den kommunala ekono-
min och pensionssystemet, samt centrala forvaltningsreformer. Det ar ocks& motiverat
att under den forberedande beredningen komma 6verens om de viktigaste offentliga
investeringsprojekten. For att trygga att infrastrukturen utvecklas pa ett langsiktigt
satt och att beddomningen av kostnad och nytta ar tillforlitlig, bor regeringsperiodens
investeringsplan basera sig pa en objektiv och tillforlitlig projektinventering som stracker
sig over en langre tid, t.ex. tva regeringsperioder.

Nar regeringsprogrammet bereds bor man i huvuddrag ocksd precisera regeringens
centrala forvaltningsévergripande politikhelheter (prioriterade teman) och dra upp
riktlinjer for hur de ska organiseras och finansieras. De prioriterade temana ar branscher
eller omraden inom vilka regeringen vill gora sarskilda satsningar eller vidta sarskilda
atgarder. De ar regeringens strategiska spetsprojekt, och darfor &r genomférandet (bl.a.
ett gott kunskapsunderlag, tillracklig finansiering och hdgklassig beredning) och resulta-
ten sarskilt viktiga. Till de frdgor som man kommer 6verens om vid den forberedande
beredningen hér pa ett naturligt satt ocksd huvuddragen i de reformer som galler
central-, regional- och lokalforvaltningen.

Vid den forberedande beredningen ar det vasentligt att finansieringen av reformerna
foljer anslagsramarna, som regleras av den finanspolitiska linjen. Eftersom tryggandet
av héllbarheten i den offentliga ekonomin under detta artionde kraver en exceptionellt
stram utgiftsdisciplin, kan den marginal som hgjningen av ramnivan medfor inte anvan-
das till finansiering av reformer. Finansieringen maste losas med o6verféringar inom
ramarna. Just detta behov av horisontell omdisponering accentuerar betydelsen av den
forberedande beredningen under ledning av ordférandena. Erfarenheten visar att det ar
politiskt svart att andra utgiftsstrukturen inom ramarna efter att ministerposterna for-
delats. Partiernas ministrar blir d& sina utgiftsmoments vaktare, och det lage av status
guo som rader mellan ministrarna bidrar till stelheten i hela utgiftsstrukturen.

Ramforfarandet inom statsfinanserna har under arens lopp i praktiken fjarmat sig fran
den ursprungliga tanken, som bl.a. var att faststalla utgiftsramar for stoérre uppgiftsom-
raden. Pa senare tid har man lyft fram behovet att i ramstrukturen fokusera dven pa
uppgiftsomraden och inte enbart pa forvaltningsomraden, i enlighet med den ursprungli-
ga tanken.



Infér de kommande férhandlingarna om regeringsprogrammet har man som tjanste-
mannaarbete inlett en utgiftsinventering (spending review) i tva faser i den offentliga
ekonomin. Syftet med detta projekt, som genomférs i samarbete mellan ministerierna, ar
att skapa ett kunskapsunderlag for politiska beslut som géaller éverféringar inom budget-
ramarna. Som en del i projektet ingar redogorelser som utarbetas inom varje forvalt-
ningsomréde och som samordnas av kanslichefsmétet. Ett annat delprojekt samordnas
av ekonomiska radets sekretariat och genomfors i samarbete mellan finansministeriet och
statsradets kansli. Fokus i detta delprojekt ligger pa mojligheterna att hoja effektiviteten
och forbéattra resultaten i vissa centrala och i hog grad horisontella politikhelheter. Ocksa
resultaten av analyser av de enskilda forvaltningsomradena kan utnyttjas i detta arbete.
Det material som produceras i dessa tva projekt kommer i sammanfattad form att ingd i
den bakgrundspromemoria som de som férhandlar om regeringsprogrammet férses med.

En effektiv forberedande beredning skapar en grund fér de egentliga férhandlingarna
om regeringsprogrammet. For att man ska ha tillrdckligt med tid att precisera
programmet vore det motiverat att reservera en langre tid, t.ex. en vecka, for férhand-
lingarna om regeringsprogrammet an vad som varit praxis hittills. Nar férhandlingarna
inleds bor de strategiska riktlinjer som beretts under ledning av ordférandena forst slas
fast. Forst darefter kan man komma 6verens om antalet ministrar, arbetsfordelningen
och férdelningen av ministerposter.

En effektiv férberedande beredning skapar férutsattningar for ett regeringsprogram som
ocksa till sitt innehall ar klarare an hittills (diagram 2). De huvudsakliga riktlinjer i
regeringsprogrammet som beskrivits ovan kan da sammanstallas till en koncis strate-
gisk del i regeringsprogrammet, dar man kommer dverens om

o den huvudsakliga linjen for den ekonomiska politiken och finanspolitiken
(balansmalet, ramregeln och den totala nivan pa utgifterna, beloppet av den
oftrdelade reserven, centrala skatteriktlinjer)

o centrala investeringsprojekt under regeringsperioden
de viktigaste strukturella reformprojekten, modellen for hur de ska genomféras,
den forvaltningsdvergripande ansvarsfordelningen och finansieringen (en
uppskattning av det finansieringsbehov som ingar i ramarna och av de interna
Overforingar som detta forutsatter)

o centrala reformer i den offentliga férvaltningen
antalet ministrar, arbetsfordelningen och foérdelningen av ministerportfoljer.

23



Diagram 2  KOKKA-projektets rekommendationer om regeringsprogrammets struktur.

Regeringsforhandlingarna (9—15.5.2011)

Battre kunskapsunderlag

Bakarundspromemoria fér regeringssonderaren och férhandlarna

: = Det ekonomiska laget och utsikterna

i« Utgiftsinventering

: e Utgangslaget pa basis av rapporteringen om valperioden 2007-2011 (inkl. indikatorer)
¢ e Preliminéra prioriterade teman

Forberedande beredning av partiledningarna och langre forhandlingstid
Fragor som ska 6verenskommas
I STORA STRATEGISKA RIKTLINJER

1. RIKTLINJERNA FOR DEN EKONOMISKA POLITIKEN OCH FINANSPOLITIKEN
= de huvudsakliga riktlinjerna for ramarna
. Balansmalet

Den totala nivan pa utgifterna

Centrala skatteriktlinjer

Nivan pa den oférdelade anslagsreserven

2. Regeringens PRIORITERADE TEMAN (max. 7), finansiering och modeller for
genomforande

Forvaltningsovergripande politikhelheter.
¢ Alternativa satt att organisera teman;
utvecklade politikprogram som ett alternativ

W- Finansiering

' II  Tydligare fokusering
e  Storleken pa den finansiering som (genast eller senare) reserveras for 3

de prioriterade temana (bilaga i regeringsprogrammet med uppgifter om de
storsta resurséverforingarna till prioriterade teman)
. De viktigaste investeringsprojekten

3. Element som man GER AVKALL PA eller helt omorganiserar
. Till exempel funktioner, program, redogdrelser, principbeslut,
sektorsstrategier och centrala omorganiseringar i férvaltningen

Il DETALJERNA I REGERINGSPROGRAMMET

111 MINISTERPORTFOLJER, ANTALET MINISTRAR OCH MINISTRARNAS
ARBETSFORDELNING

: e« Ocksa "entreprenader" som ar kortare an

¢ en regeringsperiod

Behandling i etablerade

¢ ministerarbetsgrupper (finanspol., socialpol.)

De enskilda detaljer som till stor del bestdr av de olika partiernas minimivillkor och som ar
politiskt betydelsefulla kan samlas till en egen helhet i programdokumentet. En sadan
tudelning av innehéllet i regeringsprogrammet gor det lattare att uttala, folja upp och

utvardera den regeringspolitiska linjen.

4 RAMEN FOR REGERINGSPERIODEN OCH REGERINGENS

STRATEGIDOKUMENT

Landets néasta regering utndmns enligt den prelimindara tidtabellen den 20 maj 2011.
Omedelbart darefter bor regeringen utgéende fran regeringsprogrammet ge anvisningar om
utarbetandet av regeringens strategidokument och anslagsramar foér regeringsperioden.
I regeringens strategi operationaliseras riktlinjerna i den strategiska delen av
regeringsprogrammet, dels med tanke pa resurserna, dels med tanke pa uppnaendet,

uppfoéljningen och utvarderingen av de innehéllsliga méalen.

Rambeslutet och budgetférslaget for 2012 bereds under varen och sommaren, och rege-
ringen godkénner dem samtidigt i borjan av september. For beredningen av rambeslutet och
budgeten ansvarar finansministeriet, och fér beredningen av de &vriga delarna av strategi-
dokumentet ansvarar statsradets kansli. Bada delarna bereds under stark politisk styrning,
t.ex. i finanspolitiska ministerutskottet eller via regeringspartiernas ordférande. For att de
innehéllsliga detaljerna i rambeslutet och regeringsprogrammet ska stamma &verens
sinsemellan méaste dessa ministerier ha ett nara samarbete nar regeringsprogrammet genom-

fors i praktiken.
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Tidtabellen for uppgorandet av ramen for regeringsperioden och den innehdllsliga strategin
ar stram det ar da regeringen bildas, eftersom budgetpropositionen ska vara fardig i slutet av
augusti. For att tidtabellen ska hélla maste det strategiska avsnittet i regerings-
programmet innehalla tillrackligt entydiga anvisningar for beredningen, bade nar
det géller utgiftsstrukturen, viktiga overforingar, prioriterade projekt och finansieringen av
dem samt den ofdrdelade reserven. Regeringens strategidokument sammanfattar
huvuddragen i utgiftsramarna och de detaljerade innehallsliga riktlinjerna i
regeringsprogrammet i ett enda dokument.

Det centrala innehallet i strategidokumentet ar

(0]

O O O O

en sammanstéllning av rambeslutet, inklusive riktlinjer for prioriterade teman och behov av
anslagsoverforingar

en strategisk lagstiftningsplan (aterspeglar prioriteringarna)

en strategisk forsknings- och utvarderingsplan som stéder genomférandet av regeringsprogrammet
en beskrivning av planerade centrala redogdrelser och principbeslut

uppfoljningsindikatorer for regeringsprogrammet.

Sammanfattning av rambeslutet

Med tanke pa ett konsekvent genomférande av regeringsprogrammet ar det vasentligt
att rambeslutet, som preciserar resursfordelningen, och strategidokumentet, som inne-
haller riktlinjerna for det innehallsliga genomférandet av regeringsprogrammet, bereds
utgaende fran regeringsprogrammet. P& sa satt tillgodoses balansen mellan de innehalls-
liga mélen och de tillgangliga resurserna. | strategidokumentet ingar en bedomning av
hur samstammiga malen for de prioriterade temana och finansieringen &r och av de
viktigaste omdisponeringarna av anslag, liksom aven en plan fér uppféljningen och
effektbedémningarna av omdisponeringarna.

Precisering av de prioriterade temana i regeringsprogrammet samt planen for
genomfdrande och uppfdljning

Under de tva senaste regeringsperioderna har regeringen i genomférandet av sina
horisontella reformprojekt provat pé& férvaltningsovergripande politikprogram. Den
allménna bedémningen ar att denna verksamhetsmodell inte har levt upp till forvant-
ningarna, eftersom malen och resurserna for programmen inte har varit i balans (t.ex.
Eerola 2010, OECD 2010, SRV 2010). Malen och de politiska prioriteringarna i program-
men har inte heller varit tillrackligt klara och fokuserade. Det har ocksa funnits brister i
den politiska styrningen. | KOKKA-projektet har man dragit slutsatsen att man i stallet for
en enda modell av nuvarande slag borde tillampa olika slags organisationssatt vid
genomférandet av forvaltningsdvergripande politikhelheter. Programmens varaktighet
kan ocksd vara flexiblare an hittills. Programmen kan enligt forslaget genomféras
antingen under en hel valperiod eller som kortare programhelheter. Genomférandet
av forvaltningsévergripande helheter maste pa det satt som anges i regeringens strategi
avgoras fran fall till fall. I samtliga alternativ maste man battre &n hittills se till att projek-
tet har tillrackligt precisa mal och villkor, att det har stor politisk tyngd och att det i
ramarna reserveras tillrackliga resurser for genomférandet. Ocksd uppféljningen av
projektet pa politisk niva maste ordnas, t.ex. genom att projektet understélls ett existe-
rande ministerutskott och genom regelbundna rapporter till hela regeringen om hur
projektet framskrider. Att faststdlla exakta uppfdljningsindikatorer ar en viktig del av
politikuppféljningen.

Styrningen av lagstiftningspolitiken och lagstiftningsplanen

En bromsande faktor i genomférandet av regeringsprogrammet har ansetts vara bristen
pa prioritering av resurser i forfattningsberedningen, som kan leda till forseningar i
projekten. Ocksa kvaliteten pa lagberedningen har kritiserats. 1 samband med atgards-
programmet for en effektivare reglering har man under den gangna valperioden utveck-
lat tillvagagangssatt for att forbattra kvaliteten pa forfattningsberedningen och for att
effektivisera den politiska styrningen (diagram 3). | utvecklingsarbetet har man forsokt
definiera lagstiftningspolitiken som helhet och styrningen av den.
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Diagram 3  Styrningen av lagstiftningspolitiken och referensramen for verkstéllandet.
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ATT GORA GOD LAGSTIFTNING AV POLITIKEN

Det politiska beslutsfattandet. Lagstiftningen &r ett sdtt att genomfora regeringens poli-
tiska mal och riktlinjer, som anges framfor allt i regeringsprogrammet, men ocksa i andra stra-
tegiska dokument. Mélen och genomfdrandet av dem styrs av de ekonomiska resurserna, och
ddrmed ocksd av regeringens ram- och budgetforfarande.

Eftersom lagstiftningen bara dr en metod bland manga borde man i regeringsprogrammet och
/ andra strategiska dokument alltid évervdga pd vilket sétt olika mal bast och effektivast kan
nds. Det kan ocksa vara dndamélsenligt att variera lagstiftningsmetoderna. Lagar ska inte
stiftas pa kort sikt, och konsekvenserna och resultaten maste alltid beddomas noga.

Med styrning av lagstiftningspolitiken avses riktlinfer, forfaranden och arrangemang som
ska sdkerstdlla att den politiska viljan formedias pa rétt sétt i den egentliga lagstiftnings-
processen. Resultatet ar en lagstiftning som fullféljer de politiska malen.

Riktlinferna for forfattningspolitiken kan dras upp i en sdrskild lagstiftningsplan. Den kan inne-
hélla allménna uppgifter om mdélen for all lagstiftning (t.ex. minskad administrativ bérda for
smé och medelstora foretag, forebyggande av grd ekonomi), men ocksa en forteckning dver
de viktigaste projekten som fullfoljer politiska mal och som krédver gemensamt engagemang.

Samoradning av lagberedningen vid olika ministerier behovs ocksa. Genom styrning kan man
sdkerstdlla framfor allt genomférandet av forvaltningsévergripande projekt (bl.a. resurser, tid-
tabeller och en kiar, konsekvent och kontrollerbar lagstiftning) och dverse statsrddets interna
och externa forfaranden for samrad och konsultation.

Dessutom behdver statsrddet gemensamma strukturer och arrangemang som stéder lagstift-
ningsprocessen. Med hjélp av dem kan man dels stédja en god lagberedning, dels se till att de
gemensamma spelreglerna folfs.

Lagstiftningsprocessen. De olika faserna i en enhetlig process som foljs av hela statsrddet
garanterar ett gott lagstiftningsresultat. Det politiska beslutsfattandet styr processen alltifran
den informationsbaserade forberedande bedémningen och beredningen énda till verkstéllandet
och beddomningen av de realiserade effekterna. Det handlar om den grundmodell (idealmodell)
for den egentliga lagberedningen som tilldmpas i all forfattningsberedning, men som bor till-
lampas i praktiken pa det sétt som passar i varje enskilt projekt.

Tiina Astola, kanslichef, justitieministeriet
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Med styrning av lagstiftningspolitiken avses ledningsforfaranden och riktlinjer som pa-
verkar ministeriernas verksamhet. Syftet ar att genomféra regeringens politiska riktlinjer
pa ett konsekvent och enhetligt satt med hjalp av lagstiftning, och att skapa en smidig
lagstiftningsprocess som féljer principerna for en effektivare reglering.

Styrningen av lagstiftningspolitiken framjar

o en andamalsenlig anvandning av lagstiftning och andra styrmedel,

o en dvergripande kontroll av regleringen och dess samhélleliga effekter,

o en rattidig koppling mellan forfattningsberedningen och riktlinjerna for den offentliga
ekonomin,

prioritering och resursférdelning i férfattningsberedningen,

beddmning av centrala konsekvenser,

kvaliteten p& forfattningsberedningen,

resultaten av verkstéallandet,

ett effektivt och gemensamt utnyttjande av information och kunnande i lagberedningen, och
en enhetlig och konsekvent rattsordning.

O 0O 0O 0 o0 o

| fortsattningen bor regeringen i sin strategi precisera den lagstiftningsplan som ar en
forutsattning for genomforandet av politikprojekten. Lagstiftningsplanen ska innehalla
ett forfattningspolitiskt avsnitt och en forteckning over strategiska projekt. Inom ramen
for denna plan ska de olika forvaltningsomradenas och olika intressegruppers synvinklar
sammanjamkas, kvaliteten pd lagstiftningsprocessen Gvervakas och de gemensamma
tjanster for statsradet som ar en forutsattning for en fortsatt hog kvalitet tryggas. Dessu-
tom ska regeringen regelbundet folja hur den med tanke pa regeringsprogrammet stra-
tegiska lagstiftningen framskrider, och med jadmna mellanrum, t.ex. vid den strategises-
sion som presenteras nedan, stamma av laget i de projekt som ingér i lagstiftningsplanen
och se om de fortfarande &ar aktuella, samt vid behov géra &ndringar i de projekt som
ingar i planen.

Forsknings- och utvarderingsplanen och sektorsforskningen som stéd for
regeringsprogrammet (diagram 4).

Under den gangna valperioden har man under styrning av den delegation for sektors-
forskning som inréattats forsokt se dver den sektorsforskning som utférs som ett stod for
regeringens prioriteringar. Slutsatsen av en utvardering (Harrinvirta 2010) av reformen
och forsknings- och innovationsradets riktlinje for 2011-2015 (forsknings- och inno-
vationsradet 2010) &r att reformen inte har lyckats nd sitt mal, &ven om man inom
ramen for delegationens sektioner fatt goda resultat. Enligt forsknings- och innovations-
radets riktlinjer borde delegationen for sektorsforskning, som bestar av representanter
for ministerierna, ersattas med ett nytt organ pa hog niva. Det nya organet bor besté
av aktorer som utnyttjar forskningsinformation och representanter for forskningsinstitu-
tioner och innovationsorganisationer. Organet ska ha till uppgift att, med hjalp av en till-
racklig finansiering som bér anvisas organet, organisera det forsknings- och utvarde-
ringsarbete som regeringen har behov av och att bereda ett verksamhetsprogram som
stracker sig fram till 2020. Programmet géller det strukturella utvecklandet av sektors-
forskningen och férdelningen av resurser for forskningen. Beslut om tillracklig finansie-
ring bor fattas som en del av regeringens strategi, utgiftsram och budgetférslag. Som
stod behdver det nya organet ett sekretariat som forses med tillrdckliga resurser.
Beslut om var sekretariatet ska placeras maste fattas separat och pa placeringen inverkar
flera olika faktorer. Med tanke pa att den strategiska forskningen i anslutning till
genomfdrandet och uppfdljningen av regerings-programmet betonas i forsk-
nings- och utvarderingsplanen vore det naturligt att placera sekretariatet vid statsradets
kansli.

Uttver det horisontella styrorganet pa hég niva ar det motiverat att se till att forsk-
ningssamarbetet mellan ministerierna fortsatter i liknande form som fér narvaran-
de. Hittills har samarbetet skett i de olika sektionerna i delegationen for sektorsforskning.
Ett natverk for forskningssamarbete som bestar av de forskningsansvariga vid minis-
terierna skulle eventuellt tjana detta syfte bast. Natverket kan organiseras enligt samma
principer som de tidigare sektionerna. Dessa natverk kan tillsammans med eventuella
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projektbundna ledningsgrupper vara ett stod for organet pa hog niva nar det géller att
genomféra den strategiska forsknings- och utvarderingsplanen som anknyter till
regeringsprogrammet. Natverkets forhallande till statsradets prognostiseringsnatverk bor
samtidigt faststéllas.

Diagram 4  Sektorsforskningen och den strategiska forsknings- och utvarderings-
planen — tankbar organisation.

Nytt organ som ersatter
delegationen for sektors-
forskning

Ministerierna

Strategisk forsknings-
och utvarderingsplan
som stdder
regeringsprogrammet

Strukturell utveckling
av sektorsforskningen

Forskningsfaltet for sektorsforskning

For att den strategiska forsknings- och utvarderingsplanen ska kunna vara ett effektivt
stod for genomforandet och uppféljningen av den nya regeringens program ar det néd-
vandigt att beredningen och organiseringen av planen kan inledas s& fort regeringen
bildats. Detta forutsatter att organets sammansattning, uppgifter och resurser anges till-
rackligt detaljerat redan i regeringsprogrammet. Organet ska ocksa regelbundet rappor-
tera till statsrddet om forskningsverksamhet som stoder regeringsprogrammet och om
hur omstruktureringen framskrider. Det faller sig mest naturligt att detta gérs i samband
med strategisessionen, som beskrivs nedan.

Uppfoéljningsinformation om regeringsprogrammet

Utover strategisk forskning och utvardering behdver regeringen som stod for sitt
program och for att kunna férutse forandringar i omvarlden och nya politiska utmaningar
aktuell, strukturerad indikatorinformation. Utdver de indikatorer pa ekonomisk utveck-
ling som fatt stor spridning bor system utvecklas for sa aktuell och systematisk upp-
foljningsinformation som mdjligt, aven i fraga om sociala forhallanden, miljons utveckling
och sakerhetsrisker. Rapporteringen med hjalp av indikatorer har utvecklats pa olika hall
inom statsradet, och indikatorinformationen finns samlad bl.a. i Statistikcentralens webb-
tjanst Findikator.

For att man ska f& aktuell information om hur genomférandet av regeringsprogrammet
framskrider bdr man ytterligare utveckla den elektroniska uppfdljningen av
regeringsprogrammet, som mojliggér samtidig information i realtid for alla statsradets
aktorer om hur regeringsprogrammets mal framskrider, om ansvar och tidtabeller och om
arenden som kommer till beslut. Den tidigare uppféljningen av regeringens strategi-
dokument erséatts darmed direkt av en aktuell uppféljning av hur malen i regerings-
programmet genomfors.



INFORMATIONSLEDNING MINSKAR BEHOVET AV LEDNING

Dagens informationsledning handlar egentligen inte alls mera om ledning. Nér redskapen for
informationsledning fungerar optimalt producerar de inte ldngre information enbart for organi-
sationsledningen, utan for hela organisationen. Med hjélp av gemensam, aktuell information
fungerar organisationen utan egentlig hierarkisk uppfdljning eller order uppifran. Vi héller
alltsd pa att overga fran automatisk informationsbehandling till automatiska organisationer.

Automatiserad verksamhet betyder att arbetstagarna hela tiden kan folja den information de
sjélva och andra producerar och uppdaterar i modernt sammanstélld och presenterad form.
Var och en kan pa eget initiativ reagera pa olika situationer utan traditionell chefsstyrning, som
ofta sker med en viss efterslapning. Och ledningen kan koncentrera sig pd den strategiska
ledningen.

Nér det géller den offentliga forvaltningen &r det viktigt att ocksa meadborgarna har tillgang till
aktuell information. Att uttyda den offentliga informationen, ocksa for vidare bearbetning, &r
en central aspekt av informationsledningen. De egentliga ledarna i en demokrati &r ju med-
borgarna.

Medborgarna dr ocksad kunder, och dérfor borjar systemen for informationsledning inom den
offentliga forvaltningen likna séljstodssystem. Tyvérr ar den offentliga forvaltningen ordentligt
pa efterkélken hér jamfort med den privata sektorn, framfor allt nar det géller séljstédssyste-
men. Det ar knappt s& man har ett kundregister, for att inte tala om CRM-system.

Med informationsférvaltning menar man ofta bara IT-forvaltning. Informationsférvaltning i
ordets rétta bemérkelse borde dock innebdra kompetens inom klassificering, analys och
presentation av information, inte informationsteknik. Vi kan inte prata om ett informations-
samhélle om vi bara samlar information for arkiven. Informationen méste utnyttjas. Borjar det
inte vara dags att pa allvar inse att information &r en central produktionsfaktor som forbéttrar
produktiviteten, ocksa inom den offentliga sektorn?

Jouni Backman, Executive Advisor, Tieto Abp

5 DEN ARLIGA UPPFOLININGEN OCH OVERSYNEN AV
REGERINGSPROGRAMMET

Under statsminister Vanhanens forsta regering utvarderades regeringsprogrammet efter
halva regeringsperioden. Det viktigaste beslutet var da att inleda Paras-projektet. Vanhanens
andra regering sammantradde varvintern 2009 for politiska verlaggningar, dar den centrala
frdgan var tryggandet av en hallbar ekonomi. Erfarenheterna av dessa etappkontroller har
varit positiva. Ministrarna anser att regelbundna strategiska lagesbedémningar ar nédvandiga
(t.ex. Eerola 2010).

Det ar mojligt att utveckla tillvagagangssatten for dessa prelimindra utvarderingar. Den ovan
beskrivna strategiska del som bildar kérnan i regeringsprogrammet bildar tillsammans med
strategidokumentet, som preciserar avsnittet i frdga om innehdll, genomférande och upp-
foljning, en god grund fér detta.

De strategiska lagesbeddmningarna nar det galler genomférandet av regeringsprogrammet
maste géras med tatare intervall. Efter halva valperioden 2007-2011 gjordes en lages-
bedémning, men den infoll onddigt sent under regeringens arscykel. Da pégick t.ex. redan
ramberedningen fore budgeten for valperiodens tredje ar. En enda strategisk lagesbedom-
ning under regeringsperioden racker éver huvud taget inte till fér att man ska kunna utvarde-
ra hur malen i regeringsprogrammet uppnatts eller for att man ska kunna planera och satta
in korrigerande atgarder. Regeringens strategiprocess och ramprocess bor kopplas tatare
samman under hela regeringsperioden.

I framtiden maste vi ocksa bereda oss pa att regeringen i sin strategi maste lagga storre vikt
vid de krav som samordningen av den ekonomiska politiken pa EU-niva och situationen i
euroomradet staller. Inom EU har man kommit éverens om en "europeisk termin". Inom
ramen for den europeiska terminen forvantas medlemslanderna arligen, enligt en parallell
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tidtabell, bereda justeringar bade till sitt stabilitetsprogram, som syftar till att trygga hallbar-
heten i den offentliga ekonomin, och till sitt strukturella atgardsprogram (det s.k. nationella
programmet inom Europa 2020-strategin). Kommissionen och radet féljer utarbetandet av de
nationella programmen och ger aterkoppling pd dem. For sikerstallande av att regeringens
program, eventuella justeringar av programmet och de nationella riktlinjer som stakas ut i
samband med samordningen av den ekonomiska politiken pad EU-nivd overensstammer
med varandra &r det befogat att géra en gemensam nationell lages-beddémning av dessa
processer.

Till féoremalen for uppfoljningen och dversynen av strategin hor givetvis ocksa lagesinforma-
tion om pagaende politikprojekt, en bedémning av hur den centrala lagstiftningen i samband
med projekten framskrider och uppféljning av vasentlig forsknings-, sakkunnig- och indikator-
information.

Dessa utvecklingsbehov i samband med regeringens strategiska planering och utvardering
kan tillgodoses genom foljande reformer, som anknyter till regeringens arsklocka (jfr diagram
5).

Diagram 5 KOKKA-projektets forslag till arsrytm for regeringens strategiarbete.
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e Regeringen ordnar fran och med sitt andra verksamhetsar en arlig strategisession.
Den arliga 6versynen av strategin forbattrar kontinuiteten i uppféljningen och utvarde-
ringen av regeringsprogrammet och skapar en starkare grund for planeringen, genom-
forandet och uppféljningen av atgarder som ar avsedda att korrigera eller komplettera
regeringsprogrammet.

Nar det galler tidpunkten for strategisessionen maste flera olika synpunkter beaktas.
Eftersom ett nara samband mellan planeringen av innehdll och resurser &r av storsta vikt
vid genomférandet av strategin, maste den arliga lagesbedémningen goras vid en tid-
punkt som tillater att resultaten kan beaktas vid foljande ram- och budgetberedning. For
tillfallet 6vervager man att &ndra tidtabellen for ramberedningen, vilket i s& fall aven pa-
verkar tidpunkten for strategisessionen. P& grund av valet bereds ramarna och budgeten
samtidigt 2011. Detta kan bli gangse kutym. Detta forslag, som lagts fram i syfte att
effektivisera beredningen och behandlingen av budgetpropositionen, innebdr om det
genomfors att den naturliga tidpunkten for strategisessionen infaller i manads-
skiftet januari—februari.
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Att gora en lagesbeddmning pa vintern har ocksd andra fordelar. Tidpunkten passar
bra ihop med tidtabellen for EU-samordningen av den ekonomiska politiken, eftersom ut-
arbetandet av de nationella programmen och EU-kommentarerna infaller just under var-
vintern och den tidiga varen. En stram tidtabell &r med tanke p& beredningen motiverad
eftersom det da finns tillrackligt med tid for forberedande beredningsarbete mellan
budgetpropositionen, som fardigstalls i borjan av september, och strategisessionen pa
vintern. Ocksa tryggandet av ett enhetligt kunskapsunderlag for strategi- och budget-
beredningen talar fér en stram tidtabell.

Strategisessionen far en mer framskjuten roll om ram- och budgetberedningen slas ihop.
Om den arliga ram- och budgetrundan inte forbereds med en samlad beddémning av
strategin, riskerar beredningen att bli en alltmer mekanisk nedifrdn-och-upp-process, dar
strategin hamnar i bakgrunden.

Strategisessionen behandlar bl.a.

o behovet att uppdatera och se éver den ekonomiska-politiska linjen

o ett stallningstagande som styr ramberedningen och omdisponeringar av anslag inom de nya
ramarna

o ett stallningstagande som anger riktlinjerna fér beredningen av EU:s stabilitetsprogram och
det nationella programmet inom Europa 2020-strategin

o hur centrala férvaltningsovergripande politiska teman framskrider och behovet att se éver dem

o slutsatser om hur den strategiska forsknings- och utvarderingsplanen och programmet for
strukturellt utvecklande av sektorsforskningen framskrider och om deras resultat, samt
eventuella innehéllsliga dndringar i dem

o hur den strategiska lagstiftningsplanen framskrider och uppdatering av planen.

REGERINGSPERIODENS ARSKLOCKA — RYTMEN FOR ETT KONSEKVENT OCH FLEX-
IBELT BESLUTSFATTANDE

Ramférfarandet har skapat en ekonomisk ryggrad — utgiftsregeln — som Styr verksamheten
under regeringsperioden. En stark orientering pa medellang och lang sikt dr en forutséttning
for en stabil utveckling och for att vi ska nd vdra samhéllspolitiska mal i en osaker vérld. Lang-
siktigheten blir allt viktigare i takt med att konsekvenserna av att befolkningen dldras bérjar
synas konkret i den offentliga ekonomin och i takt med att samordningen av den ekonomiska
politiken inom Europa blir allt starkare.

P4 regeringsnivd har cykeln borjat efter valet med rambeslutet, som foljer av regerings-
programmet, och sedan fortsatt med budgetpropositionen i augusti—september till nédsta ram-
beslut i mars och fdljande budgetproposition i augusti-september. Tilldggsbudgetar och
politiska éverldggningar efter halva regeringsperioden har hort till drscykeln. Att riksdagsvalet
senarelagts med en manad leder till att rambeslutet och budgetpropositionen bereds sam-
tidigt. For detta forfarande finns inga alternativ 2011. Med tanke pa den framtida arsrytmen &r
det bdst att se vilka erfarenheter man far under dret och utvédrdera dem noga, bl.a. med
héansyn till de faktorer som férts fram i denna rapport.

De nya forfaranden for samordning av den ekonomiska politiken som introduceras inom EU
anger rytmen och ramarna for beredningen av den ekonomiska politiken och finanspolitiken
I alla medlemsldander. Den nya europeiska samordningen prdglas av ett starkare grepp om
substansen &n tidjgare. Den nya europeiska terminen forutsétter att stabilitetsprogrammen
hddanefter ldmnas in till kommissionen i april. De nationella programmen inom Europa 2020-
Strategin, vilka syftar till att forbdttra forutséttningarna for tillvéxt och sysselséttning, ldmnas
in samtidigt. Bdda bereds i finanspolitiska ministerutskottet for beslut | statsrddet. For att
unavika dverlappande arbete mdéste de utformas till en stromlinjeformad helhet ocksa for
inhemska behov.

Rambeslutet, som fattas i mars, och de europeiska programmen, som anpassas till rambesl/u-
tet i april, utgor en logisk och konsekvent politisk helhet vid skotseln av den offentliga ekono-
min och strukturpolitiken. D3 finns det ocksa tillréckligt med tid — dnda fram till sensommaren
— for beredningen av foljande fas, den detaljerade drliga budgeten. Efter att budgetproposi-
tionen dverldmnats dr det aterigen mdjligt att sétta sig in i den mangfasetterade beredningen
pa langre sikt.
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Hur kan vi 6ka det strategiska tdankandet och anpassa det till arsrytmen? Behover vi en separat
arlig strategisession, eller kan innehéllet i ram- och budgetberedningen stérkas? Det har talats
framfor allt om behovet av smidighet och flexibilitet. Jag tror att ndr det verkiigen galler &r vi
nog bade smidiga och flexibla. Kanske det mest vésentliga och verkningsfulla med tanke pd
malen vore att trygga en langsiktig och konsekvent verksamhet och en vél underbyggd riktlinje
for skatte- och utgiftsstrukturerna i skarven mellan regeringsperioderna och att fokusera pa
genomforandet av regeringsprogrammet under mellandren?

Vi mdste unavika nya faser av processen och snarare stérka de nuvarande. En alltfor stor be-
toning pa smidighet kan ta sig uttryck i oberéknelighet och tvekan. Vi maste géra det vi upple-
ver som viktigt, och vi maste gora det med ordentlig beredning. Vi maste kunna skilfa pa tillfél-
ligheter, konjunkturer och utvecklingstrender. Samtidigt &dr det forstds befogat att ha en viss
rorelsefrihet med tanke pa overraskningar och halvférdig beredning. Strategin och besluten om
resurser maste till vdsentliga delar ingd i samma process. For beslut om resurser finns veder-
tagna forfaranden. Nya element bor fogas till de befintliga forfarandena. De finanspolitiska och
ddrmed dven samhallspolitiska utmaningarna ar stora 2011-2015. De huvudsakiiga riktlinjerna
maste anges i regeringsprogrammet. For att vi konsekvent ska kunna genomféra riktlinferna
madste ansvarsfordelningen vara kilar. De element som fungerar bra far inte urvattnas.

Tuomas Sukselainen, dverdirektor, finansministeriet

= Riktlinjerna for den ekonomiska politiken

Strategisessionen, som halls i samband med ramberedningen och den darmed forknippa-
de budgetberedningen, ar ett lampligt tillfalle att utvardera hur regeringens ekonomisk-
politiska linje fullféljs och fér en eventuell 6versyn av den. Strategisessionen ar ett tillfélle
att foélja framstegen i strukturella reformer som skrivits in i regerings-programmet, t.ex.
for att hoja sysselséttningsgraden eller hdja produktiviteten, att utvardera resultaten av
reformerna och vid behov att satta in nya atgarder.

En central aspekt av riktlinjerna for den ekonomiska politiken galler beddémningen av
huruvida malet for det statsfinansiella Overskottet, som hérleds ur hallbarhets-
problemet i den offentliga ekonomin, ar tillrackligt och kan uppnas. Hallbarhetsproblemet
inom den offentliga ekonomin géaller hela den offentliga ekonomin — staten, kommunerna
och socialskyddsfonderna. Slutsatserna om den ekonomiska politiken galler dock framst
statsfinanserna och de atgarder som regeringen kan vidta for att indirekt paverka kom-
munernas eller socialférsakringssystemens situation. Framfér allt kommunernas skyldig-
heter, de andringar som foreskrivs i dem och kommunernas statsandelar har har en
central roll. Utgangspunkten for en sadan Gvergripande behandling av den kommunala
ekonomin ar basserviceprogrammet.

For de korrigerande atgarder som galler den offentliga ekonomins héllbarhet bor minimi-
villkor stallas. Det hallbarhetsproblem som den demografiska forandringen medfor ar hos
0ss sa stort att det ar befogat att satta in de korrigerande atgarderna 6ver en langre tid
an en valperiod, for att de inte ska skada den ekonomiska utvecklingen alltfér mycket.
For en gradvis anpassningsstrategi talar ocksa det faktum att uppskattningarna av hall-
barhetsproblemets omfattning &r osakra och beroende av flera faktorer som &r svara att
forutse och som paverkar utgdngen pa olika satt. Vid uppskattningen av hallbarhets-
underskottet kan stora forandringar ske som kan beaktas vid lages-beddmningen. Risken
med en gradvis anpassning ar & andra sidan att hallbarhets-problemet visar sig vara
vérre an vantat och i kombination med en forsvagad offentlig ekonomi leder till en ater-
vandsgrand i den ekonomiska politiken. For att Idsa ett problem av denna omfattning kan
man inte langre undvika anpassningsatgarder som skakar strukturerna i den offentliga
ekonomin och hela samhéllsekonomin.

Dessa risker med varierande utgang kan beaktas genom att anpassningsstrategin i den
forsta fasen gors asymmetrisk. Endast tilliggsatgarder som starker den strukturella
balansen kan da komma i fraga nar det galler att se Gver tidtabellen for en aterstélld hall-
barhet i den offentliga ekonomin. Om det déaremot visar sig att den strukturella balansen



i den offentliga ekonomin utvecklas béattre an véantat, tidigarelaggs tidtabellen for ett
minskat hallbarhetsunderskott, och 6verskottsmalet justeras pd motsvarande satt uppat.

Vid en utvardering av ekonomisk-politiska linjen ar det ocksa pa sin plats att se pa det
allménna ekonomiska laget, t.ex. utrikeshandeln, sysselsattnings-, pris- och kost-
nadsutvecklingen och konkurrenskraften. Vid strategisessionen aktualiseras da ocksa
atgarder for att stabilisera ekonomin efter det rddande konjunkturlaget. Karnan i de
nuvarande bestdmmelserna om den ekonomiska politiken utgérs av rambestammelserna,
som galler hela valperioden. Denna utgangspunkt skapar klarhet i beslutsfattandet under
strategisessionen och gor att rambegransningen ar trovardig. Samtidigt begréansar den i
frdga om statens utgifter metoderna for konjunkturreglering till den automatik som
praglar konjunkturkansliga utgifter utanfér ramarna, och till tidigare- eller senarelaggning
av utgifter inom ramarna, framst investeringsutgifter. Den primara metoden inom
konjunkturpolitiken blir d& framst tidpunkten for andringar i beskattningsgrunderna. En
sadan prioritering av metoderna inom konjunkturpolitiken ar motiverad, inte bara med
tanke pa trovardiga utgiftsramar utan ocksd med tanke pa att okningar i de offentliga
utgifterna tenderar att bli bestdende och 6ka storleken pa den offentliga ekonomin och
skattebelastningen med tiden.

Utgangspunkten for den arliga strategisessionen bor vara att utvarderingen galler interna
overforingar inom ramarna, inte den totala nivdn pd ramutgifterna. Det har pastatts att
ramsystemet i alltfor stor utstrackning begrénsar verktygen inom konjunkturpolitiken. Det
mojliggjorde dnda forhallandevis omfattande stimulansatgarder t.ex. under recessionen
efter finanskrisen 2009. Det ar dock motiverat att fraga om man borde frangd rambe-
gransningen om den totala efterfrigan minskar exceptionellt mycket. Eventuella
bestammelser om undantagsforfaranden borde dock ingd i sjalva rambestammelserna.
Det maste preciseras genom vilket slags forfaranden, t.ex. genom att hora ett i forvag
utsett sakkunnigorgan, man identifierar exceptionella situationer, vilket slags special-
atgarder man kan tillgripa och hur atgarderna ska avvecklas nar laget normaliserats. For
att spelreglerna inom den ekonomiska politiken ska vara klara ar det motiverat att man
kommer Overens om séarskilda forfaranden som ska tillampas ndr man Gvervager ett
sadant undantagsforfarande, och att de inte hor till de ordinarie arendena under strategi-
sessionen.

= Det behovs mer flexibilitet inom ramarna

Genomforandet av regeringens strategiska prioriterade teman maste stodjas genom ram-
forfarandet. 1 samband med regeringsprogrammet fattas beslut inte bara om nivan pa
utgiftsramarna utan &ven om de storsta dverforingarna av resurser inom ramarna under
valperioden. For att man ska kunna bevara den rorelsefrinet som behdvs med tanke
p& en senare dversyn av strategin ar det nodvandigt att den arliga oférdelade reserv i
budgetramarna som kan anvandas till omdisponeringar ar stdrre an hittills. Anvandningen
av den oftrdelade reserven kan utstakas vid strategisessionen, som styr rambered-
ningen. Dessutom bor man 6vervaga om forvaltningsomradena kan forpliktas att i sin
egen beredning reservera en viss andel av ramarna for fordelning vid strategisessionen.
Om regeringen inte fattar andra beslut om anvéndningen av dessa reserver, far de
disponeras fritt av respektive ministerium.

Ett satt att oka mojligheterna att omdisponera resurser inom ramarna &ar en utgifts-
inventering som gors regelbundet i samband med forberedelserna for strategisessio-
nen. En s&dan inventering pagar for tillfallet som stod for forhandlingarna om regerings-
programmet. Att gora detta forfarande till en regelbundet terkommande inventering kan
kanske eliminera den "dodvikt" som uppstar nar ett utgiftsprogram som en gang inletts
fortsatter av egen tyngd, trots att det inte langre &r motiverat. Till exempel i Kanada har
man goda erfarenheter av regelbundna utgiftsinventeringar, dar malet ar en minskning
av forvaltningsomradenas utgifter med fem procent.

33



34

For att betydande omdisponeringar av detta slag ska lyckas behdvs ett starkt politiskt
stod bade under forhandlingarna om regeringsprogrammet och under regeringsperioden.
Att forhandlingarna om regeringsprogrammet struktureras pa det satt som beskrivs ovan
forbattrar forutsattningarna fér omdisponeringar, eftersom besluten fattas innan minis-
terportfoljerna delas ut. Vid den strategisession som halls under regeringsperioden finns
inget sddant maktvakuum. Den grupp, liknande den nuvarande kvartetten, som bestar av
regeringspartiernas ordforande bor ha politisk styrka att sa att saga kora éver enskilda
ministrar, om finansieringen av centrala prioriteringar sa kraver. Det ar anda fraga om en
ny politisk kultur, som inte ar latt att Astadkomma i en mangpartiregering.

Ocksd en oversyn av ramforfarandet kan underlatta omdisponeringarna. | den farska
rapporten Finanspolitikens institutioner foreslar Timo Viherkenttd en analys av den
modell som tillampades p& 1990-talet. Ramarna fordelades da inte efter forvaltnings-
omréde som nu, utan hade storre tonvikt pa uppgiftsomréden. Detta skulle skapa béttre
forutsattningar for en genuin diskussion om prioriteringar inom regeringen.

= Strategisk lagstiftning, forskning och utvardering

Den arliga strategisessionen ar ocksa ett forum dar det ar naturligt att folja upp och styra
framskridandet av det lagstiftningsarbete som ar centralt med tanke pa regerings-
programmet. Samtidigt kan regeringen géra en samlad utvardering av konsekvenserna
av regeringens politik och av de behov att se dver politiken som foljer av forandringar i
omvarlden. Man kan da i samlad och systematisk form utnyttja resultaten av regeringens
strategiska forsknings- och utvarderingsprogram och annan sakkunniginformation som éar
viktig med tanke pa regeringens politik. Rapporteringen om den lagstiftning och forsk-
ning som &r central med tanke pa regeringsprogrammet och om effektbedémningen av
politikatgarderna gors som en del av regeringens strategi. Den rapportering till regering-
en som samordnas av statsradets kansli bereds av separata organ pa hdg nivd som
ansvarar for styrningen av dessa funktioner. Dessa organ kan ta upp olika behov av
oversyn och omdisponering.

= Beredningen av strategisessionen boér styras av finanspolitiska minister-
utskottet

En god beredning ar en forutsattning for en lyckad strategisession. Beredningen kan i
princip ske under styrning av den karngrupp, "kvartett" eller motsvarande som bestar av
regeringspartiernas ordforande. Detta inofficiella organ har dock inte haft ndgon institu-
tionell stélining vid den forberedande beredningen av olika beslut. En uppgift av det héar
slaget kan dessutom forsvara ordforandegruppens andra etablerade roll som medlare i
regeringens interna tvistefragor. Gruppen har inte heller ndgon egen beredningsapparat.

Ett annat alternativ, som fungerar battre i praktiken, ar att finanspolitiska ministerutskot-
tet agerar politiskt styrorgan for beredningen. Detta lagstadgade ministerutskott har en
central roll i styrningen av statsfinanserna. Utskottet har etablerade forfaranden for
beredningen av drenden. En preliminar behandling av de drenden som behandlas under
den arliga strategisessionen stéller nya krav pa utskottets beredning, dar man av tradi-
tion framst behandlat enskilda projekt. P4 agendan for strategisessionen finns ocksa
arenden som galler t.ex. forfattningsberedningen. Finanspolitiska ministerutskottets
ordinarie sammansattning racker inte till for behandlingen av dessa arenden. Véasentligt
med tanke pa en lyckad strategisession ar ocksa ett nara samarbete mellan statsminis-
tern och finansministern. Detta samarbete stdds av det gemensamma beredningsarbete
som ministrarnas sakkunniga utfor.

Vid behandlingen av strategiska riktlinjer accentueras statsministerns roll som ordférande
for ministerutskottet. Detta forutsatter att statsministern intensivt kan félja beredningen
av sessionen. Statsministerns roll i samordningen av den ekonomiska politiken och
sammanjamkandet av strategiska val accentueras framfor allt av tryggandet av en
hallbar offentlig ekonomi, den forandring i den offentliga utgiftsstrukturen som befolk-



ningens forandrade aldersstruktur kraver, starkandet av tillvaxtforutsattningarna for
samhallsekonomin och behovet av strategisk styrning pa EU-niva.

Vid behov kan ocksa kanslichefsmotena och statssekreterarmotena delta i beredningen
av omfattande forvaltnings- och lagstiftningsfrdgor och politiska utvarderingar som
behandlas under strategisessionen.

= Riksdagens medverkan

Den ekonomisk-politiska linjen, som godkéanns av strategisessionen och som tillsammans
med de centrala omdisponeringsbesluten ar utgangspunkt for ram- och budgetrundan,
kan liksom sessionens beddmning av hur regeringsprogrammet genomfdrs aven delges
riksdagen under varsessionen. Riksdagen bor i detta sammanhang ocksa beredas tillfalle
att diskutera regeringens riktlinjer. Ett lampligt tillvagagangssatt kunde vara att riktlinjer-
na fran strategisessionen laggs fram for riksdagen pd samma satt som vid det nuvarande
forfarande dar rambeslutet laggs fram i form av en redogdrelse. En redogdrelse som ar
mer detaljerad an hittills och som utdver utgiftsramarna dven sager nagot om riktlinjerna
i den kommande budgetpropositionen gor det ocksa mojligt att jamna ut riksdagens
lagstiftningstidtabell.

6  SAMORDNING AV POLITIKEN, HORISONTELLA LOSNINGAR
OCH SMIDIGHET I PRAKTIKEN

6.1  Regeringens strategiprocess i praktiken

Omedelbart efter att regeringsprogrammet har slagits fast inleder kansliet arbetet med
att konkretisera malen i regeringsprogrammet och bestdmma om ansvars-
fordelningen. Kansliet strukturerar regeringsprogrammet i atgarder som konkret kan féljas.
Regeringen kommer redan vid forhandlingarna om regeringsprogrammet eller under reger-
ingens forsta strategisession dverens om ansvarsfordelningen i fraga om prioriterade teman.
Kanslichefsmotet kommer 6verens om ansvarsfordelningen nér det galler att folja upp hur
olika delar av regeringsprogrammet genomfors, och ministrarnas ansvar fér samordningen av
mal som galler flera forvaltningsomraden preciseras. Detta motsvarar praxis nar det galler
stallningstagandet fran de politiska 6verlaggningarna i Vanhanens andra regering.

En noggrann ansvarsfordelning gor uppféljningen av regeringsprogrammet effektivare och
mojliggor en latt uppfoljning av genomforandet av programmet pa en elektronisk plattform.
Det elektroniska forfarandet utvecklas vidare under den kommande valperioden. Med hjalp
av den elektroniska uppfoljningen kan regeringsprogrammet fran det att valperioden inleds
styra verksamheten pa ett smidigt satt, i och med att alla samtidigt kanner till hur olika
atgarder framskrider och vem som ansvarar for och deltar i genomférandet av de olika
malen. Uppfoljningen av regeringsprogrammet kan ocksa innehdlla uppgifter om finansie-
ringen av olika atgarder (moment eller liknande). Denna information knyter direkt ansvar och
verksambhet till regeringsprogrammet och till den finansiering som ramarna tillater.

De uppgifter om bl.a. forumen och tidpunkterna for den politiska behandlingen och om hur
olika lagstiftningsprojekt framskrider som f6ljs upp elektroniskt effektiviserar upp-
foljningen av hur programmet genomférs och mojliggér en béttre planering av 6vergripande
atgarder an hittills. 1 uppfoljningen ingar ocksa indikatorinformation om hur olika fenomen
som anknyter till ett &tgardsobjekt utvecklas samt lankar till rapporter och undersékningar i
amnet. For att underlatta uppfdljningen kan det vara bra att anvanda fargkoder (trafikljus)
som ger en allman bild av hur beredningen framskrider och som anger beredningsfasen.
Detta kunskapsunderlag kan utnyttjas som ett grundlaggande underlag vid regeringens stra-
tegisession och som en del av planeringen av regeringens och ministeriernas arbete (diagram
6).
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Diagram 6 Tabell éver uppféljningen av regeringsprogrammet i Senaattori.

Mal i Ansvarig Genomfoérande Finan- Politiskt Indikatorer Anmark- Fas Uppfodljning
regerings- instans och | Fas, t.ex. siering beslutsfattande ningar efter typ
program- centrala uppskattad tid (moment (tidpunkt och (t.ex. -RP

met deltagare for foredrag- eller forum) projekt, -RPilags

ning av RP annan (aftonskola, program, tiftn.planen
finan- regeringsfor- forskning - SRR
siering) handlingar, etc.) - Principbeslut
minister-
arbetsgrupp)
Regerings- Efter att regering- | Informationen Kopplar Majliggér uppfélj- | Indikator- T.ex. Fargkod
programmet | en konstituerat sig | uppdateras flexi- direkt ihop ning av processer information om | relaterade som anger
styr verk- faststalls ansvars- | belt under arets ansvar och och planmassiga hur relaterade projekt, fas i bered-
samheten forhallandena och | lopp och enligt verksamhet helheter, komplet- | fenomen ut- lankar till ningen
fran det att de centrala delta- | overenskommelse | med terar informatio- vecklas, and- forskning, (trafikljus)
valperioden | garna. arligen regerings- nen om RP- ringar i finan- anmarkningar
inleds Alla vet vem som programmet | listning och bidrar | sieringen etc., 0sV.
ar ansvarig och och resur- till att eliminera lankar till
var arendet serna 6verlappande databaser,
bereds, t.o.m. pa behandling Findikator etc.
avdelnings-, Anges atmin-
enhets- och stone for priori-
personniva terade teman

Systemet kan genomforas med befintlig teknik i statsrddets gemensamma tjanst Senaattori,
som é&r tillganglig for alla ministerier och dven for riksdagen (se diagram 6). Den tekniska
plattformen mdojliggdr att alla ser samma information samtidigt. Alla anvandare kan redigera
och uppdatera informationen, som kan kategoriseras efter ministerium eller fas i beredning-
en. Detta kan minska pd ministeriernas behov av egna, dverlappande uppféljnings- och
rapporteringssystem. Att alla samtidigt kan se samma information minskar pa det oGver-
lappande arbetet.
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MALBILDEN FOR STATSRADETS PLANERING OCH RAPPORTERING 2011-2015

Statsrddets planering skapar en gemensam syn pa de centrala atgdrder som behdvs for att
nationen ska kunna lotsas in i en béttre framtid. Statsradets planering overfor regeringens
gemensamma framtidssyn till konkreta och konsekventa verksamhetsmodeller och projekt
inom forvaltningen och dess samarbetsnatverk. En informationsbaserad planering gor framtida
generationers roster hdrda i dagens debatt och beslutsfattande. Konsekvenserna for komman-
de generationer dr en vésentlig aspekt av statsrddets planering. | statsradets planering ses
statsrddet, den underlydande statsforvaltningen, hela den offentliga forvaltningen och ekono-
min och samhallspolitiken som en helhet, att styra denna helhet dver sektors- och organisa-
tionsgranserna kallas politik- och koncernstyrning. Statsrddets planering &r koncernplanering,
dér ekonomin och verksamheten planeras samtidigt. Planeringen av lagstiftningspolitiken och
lagberedningen ger riksdagen en mdjlighet till lagstiftningsarbete med vélplanerade tidtabeller
samtidigt som lagberedarna far kiara prioriteringar att folja.

Ekorrhjulet i planeringen stoppas. Statsrdadet bor koncentrera sig pa planer som ar viktiga med
tanke pa den offentliga forvaltningens gemensamma strategi for Finland. Dessa planer utgor
samtidigt regeringens strategi. Till regeringens strategi hdr ramarna for statsfinanserna i form
av mer omfattande ramar for den offentliga ekonomin, det stabilitetsprogram som Europeiska
unionen kréver av Finland, regeringens lagstiftningsplan, som anger riktningen for regeringens
lagstiftningspolitik och forfattningsprojekt, samt basserviceprogrammet, som styr forhallandet
mellan stat och kommun och utvecklandet och finansieringen av den basservice som kommu-
nerna ansvarar for. De sektorplaner som forts till statsrddet frangds i huvudsak. Statsrddets
principbeslut dterfar sin status av starka styrningsbeslut som utstakar regeringens strategi
inom flera ministeriers verksamhetsomraden. De utfdrdas séllan och endast nér regeringen vill
ara upp viktiga gemensamma riktlinfer. Resultatmalen i motiven till budgetoropositionen ar ett
aktivt medel for konkretiseringen av regeringens strategi. Statsrddets strategiska planering &r
ajarv och konkret: mélen sétts med hfélp av kriterier och nyckeltal som kan utvérderas. Krite-
rierna och nyckeltalen indikerar en genuin politisk prioritering av vad man verkligen vill uppna.
Statskoncernens koncern- och dgarstyrning skots av en egen minister, "kansliministern” vid
statsradets kansli, som &r ett nara stod tifl statsministern.



Statsrddets rapportering stoder i vésentliga fragor regeringens strategiska och politiska styr-
ning och den operativa koncernstyrningen av statsforvaltningen och den offentliga férvaltning-
en. For rapporteringen utvecklas och infors utgaende fran portalerna Findikator och Netra ett
informationssystem med uppdaterad information. Olika anvédndare far olika vyer av de gemen-
samma Informationsilagren i informationssystemet. Uttolkade strategiska rapporter behandlas
vid regeringens och dess ministerutskotts ldgesbildsoversikter, och separat vid kanslichefernas
ldgesbildsoversikter.

Statsrddets rapportering ar ett levande bidrag till den finlindska demokratin och den parla-
mentariska debatten. Ur statsradets rapporteringssystem ar det Itt att for riksdagsutskottens
behov ta fram goda informationsoversikter i frdgor som &r intressanta for riksdagen. Regering-
ens dtgdrds- och bokslutsberéttelse, som ges ut i fornyad och kombinerad form, &r en infor-
matfonstat sammanstéllining som intresserar allméanheten och riksdagen. | den beréttar reger-
ingen om hur strategin genomférts, om framgangar och misslyckanden i politiken samt om
natfonens tillstind och om den offentliga ekonomin med hfdlp av indikatorer och uttolkad
information. Statens koncernbokslut é&r en del av beréttelsen. | beréttelsen om dgarstyrningen
rapporteras om statskoncernens dgarpolitik och om resultaten av politiken. Berdttelsen omfat-
tar alla statskoncernens intressebolag, affarsverk och fonder.

Tuomas Pdysti, generaldirektor, Statens revisionsverk

6.2  Ansvaret for strategiska forvaltningsovergripande politikhelheter

De olika satten att organisera forvaltningsdvergripande politikhelheter bér behandlas
omsorgsfullt redan nar beslut fattas om regeringsprogrammet och om fdrvaltnings-
Overgripande prioriteringar. Det ar befogat att tillampa fler olika slags organisations-
former an hittills, beroende pa innehéll och samordningsbehov. Det politikprogramkoncept
som tillampats under de tva senaste valperioderna ar ett av alternativen. Beroende pa inne-
hallet kan den forvaltningsovergripande aspekten starkas ocksd med andra arrangemang,
antingen pa politisk niva eller pa tjanstemannaniva. Som en del av regeringens strategiska
verksamhetsprinciper ar det motiverat att faststalla principerna fér den forvaltningséver-
gripande samordningen och vilka roller de olika aktdrerna har. Detta kan goéras vid behov och
fran fall till fall.

Vi har erfarenheter av forvaltningsovergripande politikprogram under tva regerings-
perioder. Det har ansetts att politikprogrammen i sin nuvarande form har varit ett alltfér
kraftlost satt att samordna horisontella helheter, och darfér bér och kan programmen utveck-
las s& att de blir avsevart effektivare an hittills. Politikprogrammen och deras olika varianter
kan da i framtiden vara ett lampligt redskap nar man vill genomféra genuint forvaltnings-
overgripande helheter och inkludera aktoérer dven utanfor statsforvaltningen, eller nar man
vill paverka samhaéllet och dess aktorer med hjalp av program.

Pa basis av farska bedomningar kan och bor organisations- och verksamhetsformerna for de
forvaltningsovergripande politikprogrammen starkas pa olika satt. En forutsattning for lycka-
de politikprogram och andra férvaltningsévergripande politikhelheter ar att de har tillrackligt
klara malsattningar, som det rader politisk enighet om. Politikprogram ar inte det ratta
verktyget for att losa svara enskilda politiska tvister. Med hjalp av politikprogram kan man
agera Over sektorsgranserna och identifiera och ta upp nya fragor, teman och uppgifter till
debatt. Nar man slar fast de huvudsakliga malen for politikprogram och liknande helheter bor
man beakta att "varldsomfamnande" stora fragor eller frdgor som galler en enda sektor inte
ar lampliga teman nar man organiserar politikhelheter. Fokus bor i stallet ligga pa fragor som
ar klart avgransade och i princip horisontella, och som vid behov gar snabbt att genomfora.

For att sakerstalla ett effektivt genomférande av politikprogram och liknande helheter och fér
att undvika overlappningar mellan olika program boér man i samband med de teman man valt
gora en Oversikt av de projekt och program som &r i startgroparna eller som redan pagar.
Beslut om det narmare innehéllet i politikprogrammen bor fattas forst efter att regeringen
utnamnts, t.ex. i samband med regeringens strategi. Programmen bor dock fa officiell status
och grund senast i det strategidokument som preciserar regeringsprogrammet. Konceptet
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med politikprogram maste goras flexiblare, och programmen bér inte bindas t.ex. till hela
regeringsperioden, utan de ska stodja regeringens behov att snabbt och effektivt reagera pa
nya behov. Man ska alltsa flexibelt kunna starta nya politikprogram ocksd under valperioden,
och dessutom bér mojligheten till program som strécker sig 6ver flera valperioder évervagas.

Centrala faktorer med tanke pa en lyckad forvaltningsovergripande politik ar en lyckad foku-
sering och finansiering av programhelheten. | fortsattningen maste fokus, mal och
behov av resurser beaktas battre nar finansieringen slas fast for forvaltningsovergripande
helheter. En mojlighet ar att man av regeringsperiodens ofrdelade reserv avsatter
finansiering for forvaltningsévergripande politikhelheter. Detta gor det mdjligt att inleda nya
program aven under regeringsperioden. Av programmen kan man ocksa forutsatta omdispo-
neringar och effektivare anvandning av resurser.

Problemet med de nuvarande politikprogrammen har varit att hitta resurser for projekt éver
sektorsgranserna, eftersom programbudgetarna har varit sm&. Beslut om sektors-
Overskridande omdisponeringar av resurser som behdvs for politikprogram och liknande hel-
heter bor fattas av regeringen, om det rader enighet om prioriteringarna av malen i politik-
programmen och om resurserna. Den politiska samordningen av politikprogrammen boér helst
behandlas i existerande samarbetsorgan pa ministerniva och inte sa att projekten far sarskil-
da ministergrupper.

Med tanke péa resultaten av politikprogrammen b6r man i framtiden dvervaga hur man battre
kan sporra forvaltningsomradena till horisontellt arbete och hur resultatuppfoljningen i sam-
band med olika projekt kan utvecklas s& att den stoder uppnaendet av de horisontella malen.
Det ar viktigt att malen i politikprogrammen knyts till ministeriernas och ambetsverkens
resultatmal och att malen ingar i resultatavtalen. Detta bor foljas upp battre i framtiden.

De forvaltningsovergripande politikhelheterna kan organiseras pa olika satt (jfr
diagram 7). Det vésentliga vid valet av organisationsmodell &r vilken karaktéar man vill ge
politikhelheten och vilket dess politiska mal ar. Malet och verksamhetens karaktar definierar
hur den politiska beredningen och sakkunnigberedningen bér ledas och samordnas, men
ocksa vilka resurser politikhelheten behéver och vilka befogenheter den ansvariga organisa-
tionen behover. Situationen varierar beroende pa om det &r fraga om

e en omfattande reform eller atgarder for att I6sa ett betydande samhalleligt problem

e att framja ett samhalleligt mal och starka utvecklingen, eller

e att genomfora befintliga riktlinjer (som faststallts t.ex. i regeringsprogrammet) pa

konkret niva.

Beredningen och genomférandet av omfattande samhalleliga reformer kraver ett starkt
politiskt grepp. Detta kan framjas genom att politikhelheten entydigt handhas av en viss
minister och &ar hans eller hennes centrala uppgift. En programminister pa heltid kan ocksa
Overvagas. | linje med detta kan tjanstemannaberedningen ledas av programministerns
statssekreterare, vilket ocksa betonar den politiska aspekten av styrningen. Statssekreteraren
kan bistas av en projektchef pa tjanstemannaniva. De fragor som galler ledningen av refor-
mer av detta slag, t.ex. behovet av formella befogenheter och finansiering, varierar fran fall
till fall beroende pa utgangslaget for beredningen. For att man ska fa till stdnd konkreta
resultat behdvs sannolikt befogenheter att féredra budgetforslag och férfattningsandringar.
En verksamhetsmodell av detta slag kan kallas en programministermodell. Ett exempel pa
detta slag av organisering &ar t.ex. den omfattande totalreformen av halsovarden, atgarder
som kravs fér en omfattande reform av produktionsstrukturen etc. Lésningar och finansie-
ringsbeslut som géller flera ministeriers verksamhetsomraden kan foredras som helheter av
programministern med hjalp av det s.k. forfarandet med foredragningstillstand. Ett sadant
forfarande ar mojligt inom ramarna for gallande bestammelser.
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Diagram 7  Olika satt att organisera forvaltningsdvergripande politikhelheter.
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Ett program med syfte att framja ett allmant mal liknar till sin karaktar de nuvarande poli-
tikprogrammen. Vid organiseringen av en sddan helhet gér det bra att anvanda den nuva-
rande organisationsmodellen for politikprogram, forstéarkt med bl.a. en klar fokusering och
finansiering. Politikprogrammet kan paga hela regeringsperioden eller en kortare tid. | ett
politikprogram som pagéar hela regeringsperioden framhavs programdirektérens person och
hans eller hennes formaga att mobilisera aktorer inom olika sektorer for att framja det
gemensamma malet, att vara galjonsfigur for programmet och att motivera varfér program-
met ar viktigt, bl.a. i offentligheten. Fér denna verksamhetsmodell ar den basta benamningen
kanske "inspiratorsmodellen”. Ett exempel p& tema for en modell av detta slag &r t.ex. att
framja foretagsamhet. | inspiratérsmodellen torde formella befogenheter t.ex. att anvéanda
omfattande anslag inte vara ett absolut villkor.

Politikprogram som pagar en kortare tid 4n en hel regeringsperiod praglas av deras
karaktar av entreprenad. | entreprenadmodellen behovs sannolikt snabba &tgarder, som
forutsatter nodvandiga befogenheter i fraga om resurser och genomforande. Ett exempel pa
ett program i entreprenadform ar t.ex. det strategiska skogsprogram som genomférts under
den gangna valperioden. | vissa lagen kan det finnas en vilja att gora vasentliga framsteg i
en viss fraga som lange stampat pa stallet, t.ex. nar det géller att férena arbete och familjeliv
eller att minska halsoskillnaderna. Ocksa i denna modell har tjanstemannaledningen en
nyckelstallining. Anda &r det bra om ett entreprenadprogram som galjonsfigur har en minister
som utdver sin egen portfolj har det politiska ansvaret for att fragan avancerar.

Entreprenadmodellen liknar tanken om ett atgardsprogram. Har ar det fraga om ett politik-
tema, dar det t.ex. i regeringsprogrammet eller i tidigare principbeslut etc. redan finns rikt-
linjer som anses vara tillrackliga. Verksamheten gar ut pa att genomfora riktlinjerna i prakti-
ken, och for detta behdvs ocksa anslag.

Ovan har olika alternativa verksamhetsmodeller beskrivits i forenklad form. Ett politik-
tema kan ocks& genomforas genom att man kombinerar drag fran olika modeller. Det vasent-
liga vid valet av metoder &r vilka resultat man véntar sig av programverksamheten. Ett poli-
tiktema som galler t.ex. arbetskraftsinvandring kan laggas upp dels sa att malet ar att gjuta
grunden for framtida utveckling pa lang sikt, dels med tanke pa att man vill fatta snabba
beslut i frdgan. Ett nytt politiktema, t.ex. naturresurspolitiken, kan emellertid samla existe-
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rande funktioner, och bor d& snarare karakteriseras som ett atgardsprogram. En annan
mojlighet ar att man vill inleda atgarder av ett helt nytt slag, och d& liknar programmet
snarast ett entreprenadprogram. Programhelheten maste utformas sd att den motsvarar
forvantningarna.

Nar regeringsprogrammet ger upphov till sddana férvaltningsovergripande politikhelheter som avses har
méste man i alla lagen se till att de har
ett klart mal och fokus

(o]

o tillrackliga resurser

o en ledning med ratt status och tyngd

o en tydlig programspecifik organisation, som skiljer dem fran den normala ministerieférvaltningen.

Ocksa den traditionella kommittémodellen bor vara ett alternativ nar det géller att organi-
sera forvaltningsovergripande politikhelheter. En kommitté kan till sin sammansattning ut-
tryckligen vara politisk, t.ex. en parlamentarisk kommitté, eller ha storre tonvikt pa sakkunni-
ga. | samtliga fall bér kommittén som stod for beredningen ha ett sekretariat som represen-
terar olika synsatt. En annan mojlighet ar ett organ med sakkunniga pa hdg niva, ett slags
"de vises kommitté", som dryftar en enskild fraga. Detta kan bli aktuellt nar temat t.ex. ar
alltfor komplicerat och mangfasetterat och behovet av innovationer accentueras.

6.3  Organiseringen av politikprogram och motsvarande

Fragan om vilken status de som leder forvaltningsovergripande politikhelheter, t.ex. pro-
gramdirektorerna, har &ar central med tanke pa genomférandet av programmen. Programdi-
rektorerna for de nuvarande politikprogrammen anser utgéende frén sina erfarenheter att en
politiskt utnamnd foérvaltningsovergripande statssekreterare som programdirektdr kan vara en
fungerande losning. En sammanséattning dar den statssekreterare som ar programdirektor
bar ansvaret for den férvaltningsovergripande helheten och dar den minister som ansvarar
for politikprogrammet skoter programhelheten som en del av sin ministerportfélj hojer poli-
tikprogrammens status och fortydligar mandatet att delta i den centrala beredningen av pro-
grammet.

Vid utnamningen av ansvarig minister for politikprogrammet kan man vara mer kreativ an
hittills, och en tydlig sektoranknytning ar inte alltid nédvandig. Benamningarna fér de ansva-
riga ministrarna kan folja samma maonster som hittills (jAmstalldhetsminister, &garstyrnings-
minister osv.). Direkt under programledningen bor fér beredningen och styrningen av pro-
grammet battre an hittills stallas behovliga sakkunnigresurser fran ministerierna och vid be-
hov fran andra instanser. En mojlighet ar modellen med s.k. virtuella ministerier, som testats
i Holland.

Med tanke pa genomforandet av politikprogram och liknande politikhelheter ar det inte helt
egalt hur programmet placeras organisatoriskt. De nuvarande politikprogrammens placering
vid sektorsministerierna minskar deras horisontella karaktar, men ger substansen storre djup.
A andra sidan &r en placering s& néra den styrande ministern som méjligt en férdel som man
bor halla fast vid. P& ministerieniva kan politikprogrammen visserligen i en del fall upplevas
som ett hot nar det géller resurser och behov. Om programdirektdrens status i fortsattningen
ar statssekreterare, kan en naturlig placeringsplats ur forvaltningssynvinkel ocksa vara stats-
radets kansli. Ocksa i detta fall kan politikprogrammet och programmets funktioner fysiskt
placeras i den ansvariga ministerns ministerium. Personalresurserna foér politikprogrammen
kan ocksa ordnas s& att man samlar personal fran olika ministerier. Personalen arbetar da
dels for politikprogrammet eller motsvarande, dels for sitt sektorsministerium. Personalen ar
da berattigad och skyldig att satsa p& programmet, vilket gor att man inte ar sa beroende av
ministeriernas engagemang for stunden.
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SAMORDNINGEN AV DEN FORVALTNINGSOVERGRIPANDE POLITIKEN

Stuprorsténkandet inom forvaltningen &r ett faktum som hindrar genomférandet av méanga
gemensamma mal och syften. Att olika frégor drar ut pa tiden beror inte pa illvilja, utan pa att
en tillrdckligt stark gemensam agenda saknas, pa bristféllig prioritering och pé ett naturligt re-
virtdnkande i samband med knappa resurser.

Det samhélleliga medvetandet och identifierandet av centrala sociala och ekonomiska problem
ligger sakert pa hog niva vid alla ministerier. Man vill I6sa problem genom att starta program
och projekt med det egna forvaltningsomrddet som utgangspunkt. S& uppstar en samling pro-
gram som delvis overlappar varandra, vars "dgarskap" pa gemensamma omraden inte ar kiart
och som I vérsta fall skapar svartsjuka.

Detta problem kan l0sas med hjélp av kiara prioriteringar i regeringsprogrammet, med hjalp av
de ekonomiska resurser och personalresurser som reserveras for att l6sa problemen och med
hjélp av en tydlig ansvarsfordelning. Vem dr den ansvariga ministern, vilken &r den ansvariga
ministergruppen och vilken &r beredningsprocessen? Det kan vara ett politikprogram, en ar-
betsgrupp som leds av en statssekreterare eller ett annat forfarande som ldmpar sig for syftet.
Regeringsforhandlarna mdste veta vilken beredning som redan gjorts eller inletts i samband
med prioriteringarna i programmet.

Inom statsrddet maste man under hela regeringsperioden ha en kiar uppfattning om vilka for-
valtningsovergripande program eller projekt man har for avsikt att inleda utéver de beslut som
fattats redan i regeringsprogrammet eller senare vid de politiska dverldggningarna. Kansliche-
ferna ar en fungerande forjury som med jémna mellanrum — t.ex. tvd ganger per ar — kan ga
igenom de centrala och omfattande program- och projektplanerna vid sina ministerier, samti-
digt som de samordnar planerna och rensar bort onddiga dverlappningar.

Maija Perho, programdirektor, politikprogrammet for halsofrdmjande

6.4 Samordning av politiken pa politisk niva och tjanstemannaniva

Med tanke pa samordningen pa regeringsnivd anges de formella och vedertagna till-
vagagangssatten for regeringens gemensamma politiska beslutsfattande, dvs. samman-
tradesforfarandena, i lagstiftningen. Regeringens aftonskola och fdrhandlings-férfarandet
anvands nar det behdvs principiell politisk samordning fore det formella beslutsfattandet. De
mest omtvistade och kontroversiella politiska fragorna samordnas numera mellan regerings-
partiernas ordforande utan formella forfaranden och féredragningar. Som en del av KOKKA-
projektet har man diskuterat mer systematiska och 6ppnare sammantrdden mellan
regeringspartiernas ordférande, under denna valperiod inom det s.k. kvartettférfarandet.

For behandlingen av forvaltningsévergripande fragor har regeringen flera forum, t.ex. de
lagstadgade ministerutskotten och de etablerade ministergrupperna. Under KOKKA-projektet
har det dock visat sig att det finns ett tryck att minska p& de regelbundna samarbets-
grupperna pa ministerniva, bl.a. pd grund av pressade tidsscheman. Detta aktualiserar fragan
om statssekreterarnas roll och om ett ndrmare samarbete mellan dem for att samordna
olika fragor. For att starka det forvaltningsovergripande samarbetet maste ocksd samarbets-
och samordningsformerna pad tjanstemannaniva starkas. Den mest centrala gruppen &r
kanslicheferna.

Kanslichefernas samordningskapacitet som grupp kan utnyttjas effektivare &n hittills. Detta
kraver att samarbetet intensifieras, t.ex. genom att kanslichefernas regelbundna méten ut-
okas (for narvarande traffas kanslicheferna en gang i manaden, i fortsattningen t.ex. en gang
i veckan), eller genom att kanslicheferna regelbundet traffas i olika grupperingar kring ett
visst tema. Dessutom har man tagit upp fragan om ordférandeskapet i kanslichefsgruppen,
och som ett alternativ har man foreslagit roterande ordférandeskap.

Kanslichefernas roll nar det géller att konkretisera regeringens strategi kan starkas med hjalp
av den ovan beskrivna uppféljningen av regeringsprogrammet. Dessutom har kanslicheferna
en viktig roll nar det galler att komma 6verens om ansvaret for beredningen av olika
forvaltningsovergripande helheter och sammanstéllandet av ett kunskapsunderlag.
Kanslicheferna kan ocksad organisera sakkunnigberedningen och sakkunnigsamordningen av
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den strategi som harleds ur regeringsprogrammet och koppla den till organisationens évriga
verksamhet. De kan ocksa skoéta den tidsmassiga planeringen av regeringsperiodens strate-
giska agenda.

Att samordna beredningen av regeringens arliga strategisession ar en naturlig gemensam
uppgift for kanslicheferna i samarbete med statsradets kansli och finansministeriet. | detta
ingar ocksad en samordnande behandling av de strategiska lagstiftningsprojekten i lagstift-
ningsplanerna och effektbedomningarna av politikdtgarderna. For att kanslichefs-gruppens
arbete ska kunna starkas maste naturligtvis dess beredningskapacitet och sekretariatets
resurser och organisering starkas.

I samordningen av politiken ingar ocksd statens koncernstyrning. Med statens koncern-
styrning avses enligt en farsk arbetsgruppsrapport sddana styr- och ledningsprocesser och
gemensamma principer pa statsradsniva, dvs. alla ministerier, verk och inrattningar, som
syftar till att férbattra hanteringen av helheter, framja det férvaltningsévergripande greppet,
séakerstélla resultaten samt hoja produktiviteten och kostnadseffektiviteten i beslutsfattandet
inom forvaltningen och i verkstéllandet av besluten. Statsradets kansli och finansministeriet
ar enligt denna definition centrala koncernstyrningsinstanser. Till statsradets kansli hor bl.a.
samordningen av den politiska styrningen, sakerstéllandet av ett effektivt genomférande av
regeringspolitiken och uppféljningen av regeringsprogrammet. Till finansministeriet hoér
statens koncernstyrning i fraga om ekonomi och férvaltning. Kanslichefsmétet har en central
roll i samordningen av koncernstyrningen.

Diagram 8 Koncernstyrningens nuléage.

Riksdagen
Regeringen

SRK — Politisk styrning — regeringsprogrammet — uppféljn. av reg.prog.

SRK samordnar och dvervakar den politiska styrningen och ansvarar t.ex. for
uppfoljningen av regeringsprogrammet och for dgarstyrningen (koncernfunktion)

FM — statens koncernstyrning — styrning av ekonomin och férvaltningen
Styrobjekt
- centraliserad intressebevakning och arbetsgivarverksamhet, personalledning
- utveckling av informationsférvaltningen och 1T-verksamheten

- forvaltningsstruktur och organisationer

- ekonomi- och personalférvaltningens stodtjanster

- planering av verksamheten och ekonomin /budgeten

- produktivitetsprogrammet

- upphandlingar, lokaler

- servicestruktur och kvalitet

- intern dvervakning och riskhantering, koncernens redovisningsskyldighet

malsattning
redovisningsskyldighet

Kélla: Finansministeriet.

| OECD:s landsrapport om Finlands férvaltning har man fast uppmarksamhet vid att reger-
ingens strategiska och ekonomiska styrning &r separata processer och vid att resultat-
styrningen ar separat frdn den strategiska planeringen. Aven om man inom den
offentliga forvaltningen har fast stor vikt vid den strategiska planeringen, leder bristen pa
forvaltningsovergripande samarbete i utformningen och tillampningen av prioriteringar till att
det gemensamma engagemanget i planeringen blir sdmre. | resultatstyrningen samlas
information in fran &mbetsverken, inrattningarna och ministerierna inte bara om avkastning-
en, utan ocksa om effekterna, men informationens anvéandningssyfte ar oklart. Resultat-
styrningen knyter inte i tillracklig utstrackning ambetsverkens verksamhetsmal till de sam-
halleliga effektmal som styr hela forvaltningen. Enligt OECD:s landsrapport leder bristerna i
resultatstyrningen och stuprérstankandet inom forvaltningen i varsta fall till deloptimering av
verksamhetens resultat pa bekostnad av den totala nyttan.
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Bristen pa samband mellan processen for utarbetande av regeringsprogrammet, budget-
processen och resultatstyrningen ar ett missforhallande som
e har skapat en klyfta mellan definierandet av strategiska politikmal och genomféran-
det av dem, begransar formagan att styra resurser till de omraden som ar viktigast
for regeringen och leder till att anslagen finns dar man ursprungligen har beslutat att
de ska finnas, ocksa nar prioriteringarna andras
e hindrar ett effektivt genomférande av malen och reformerna i regeringsprogrammet,
vilket leder till att man inte nar basta moéjliga effekt.

Den situation som kommer att rada inom den offentliga forvaltningen inom 6verskadlig fram-
tid kraver inte bara stark politiksamordning utan ocksd béattre forandrings- och verkstallig-
hetsforméga i forvaltningen. Styrmetoderna — framfor allt resultatstyrningen — maste utveck-
las s& att de blir flexiblare och ger ett battre stod for férvaltningsévergripande verksamhet.
Grunden for en gemensam vilja skapas genom regeringsprogrammet och genom att reger-
ingens centrala varderingar uttalas. En avgorande faktor nar det géller att nd en gemensam
vilja &r att stodja forandringar anda fram till ett lyckat genomférande. Detta kraver
en smidigare och fortldpande kontakt mellan strategi-, budget- och resultatstyrningsproces-
serna, och dessutom en starkare koncernstyrning. | en fungerande koncernstyrning och
koncernledning maste man for att uppnd overgripande effekter pa samhallsniva i hogre grad
franga det perspektiv som betonar olika forvaltningsomraden och nivaer.

Ett effektivt omvandlande av regeringens strategi till praktiska atgarder kraver att

e den strategiska styrningen av den offentliga forvaltningen, uppféljningen av reger-
ingsprogrammet och budget- och resultatstyrningen kopplas ihop till en lattare,
kontinuerlig process. Med hjalp av denna process formedlas den gemensamma viljan
till hela forvaltningen.

e resultatstyrningen i framtiden &r mer strategisk, mer forvaltningsévergripande, stoder
ett effektivt genomférande av regeringsprogrammet och regeringens strategi och blir
en systematisk del av den helhet som styrsystemen utgor.

Regeringsprogrammet ger i basta fall klara instruktioner som kan anvandas som utgangs-
punkt ocksa for de strategiska atgarder for att utveckla forvaltningen, strukturerna och styr-
ningen som behdvs for att starka det strategiska och horisontella greppet och smidigheten
under regeringsperioden.

6.5 Prognostiseringsformaga, situationskanslighet och smidighet

Forhallandena forandras allt snabbare i samhallet. Globala fenomen, mekanismer inom eko-
nomin och en varld som baserar sig p& natverk orsakar svara situationer for beslutsfattarna.
Nya och Overraskande situationer kraver att man reagerar snabbt.

Regeringens arliga strategiprocess innebér i fortsattningen en mojlighet att atminstone en
gang om aret utgdende fran valberedd situationsinformation se 6ver de eventuella behoven
att andra och justera regeringsprogrammet. Dessutom bor situationskansligheten forbattras
aven i ovrigt. Beredskap behdvs dels for plotsliga forandringar (Iagesbilder), dels for att
identifiera och beddma forandringsfaktorer pa langre sikt (trender, svaga signaler,
alternativa utvecklingsbilder), bade nar det géller Finland och den internationella miljon.

Prognostiseringsarbetet pad medelldng och lang sikt innebar analys av existerande infor-
mation och uppskattningar av framtida utveckling. Syftet med prognostiseringen ar att
gestalta de stora framtida utvecklingslinjerna och att identifiera svaga signaler, risker och
mojligheter. Att arbeta med lagesbilder innebér arbete med aktuell information, dvs.
information om det befintliga (statistik, databaser, medier osv.). Fokus ligger pa nuet och det
forflutna.
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Statsradets kunskap om framtiden har grundat sig inte bara pa utvarderingar, prognoser och
undersokningar som gjorts pa olika hall i vart land, i internationella organisationer och i andra
lander, utan ocksad pa resultaten av ministeriernas prognostiseringsverksamhet och pa stats-
radets framtidsredogorelser. Med hjélp av prognostiseringen forbattras formagan att bereda
sig for och paverka framtida utveckling och nya fenomen. Prognostiseringen blir allt viktigare
pa grund av instabiliteten i den internationella miljon, som kraver en allt stérre smidighet av
Finland for att vi ska kunna utnyttja méjligheterna och bekdmpa hoten. Behovet av prog-
nostisering accentueras bl.a. i EU-politiken. Utvecklingen inom de olika politikomradena i de
andra EU-medlemsstaterna och i EU-institutionerna maste féljas for att beslutsfattandet i
Finland ska vara effektivt och besluten fattas i ratt tid.

I Finland finns for narvarande vissa relativt etablerade former for beredningen och behand-
lingen av prognostiseringsinformation. En gang per valperiod utarbetas regeringens framtids-
redogorelse for riksdagen. Statsradets prognostiseringsnatverk, som bestar av representanter
for ministerierna, arbetar regeringsperiodsvis, och ministerierna bereder sina framtidséversik-
ter infor regeringsskiftet. Ministeriernas strategiska arbete ar en beddémning av utvecklingen
pa lang sikt. Jamfort med vissa andra lander ar var formaga att fanga upp svaga signaler
annu ganska outvecklad, vilket dven galler bedémningen av signalerna. Detta hor till vara
framtida utvecklingsobjekt.

I REGERINGSARBETET BEHOVS ETT NYTT SLAGS PROGNOSTISERING OCH
SITUATIONSKANSLIGHET

Vad borde vi bereda oss pa nu, nér tillvéixtadynamiken i Finlands ekonomi &r i ett brytnings-
skede?

Som prognostiseringsinformation duger inte ett svarsmalt informationspaket som bestar av ett
omfattande material. | stéllet behdver vi ett vél genomtankt, lattillgangligt och lattforstaeligt
material som baserar sig pa olika ldgesbilder. Fordndringarna i den globala ekonomiska miljon
madste bedomas i realtid. Detta géller ocksa utvecklingen av Finlands ekonomiska konkurrens-
kraft och fordndringarna i produktionsstrukturen. Dessutom maste de springande punkterna i
den sociala utveckiingen bedémas. Med hjélp av prognostisering kan man skapa forutséttning-
ar for genomférandet av strukturella reformer. Hittills har den bristande féreberedande bered-
ningen och sektoriseringen lagt hinder i végen for detta. En dppen nétverksberedning dr en
forutsattning for en lyckad prognostisering.

Situationskénslighet och smidighet med hjélp av ett nytt koncept

Den globala miljon forblir helt enkelt inte ofdrédndrad i fyra ar. Att med skygglappar for dgonen
genomfora ett regeringsprogram som hastigt skrivits ihop for fyra ar framat &r en kvarleva fran
en svunnen tid. Detsamma géller den tvangstrdja som den ekonomiska ramen utgor. Vi maste
komma ifrdn sektoriseringen och principen om kontinuitet inom férvaltningsomrédena. | stéllet
behover vi en regering med formaga till smidigt, horisontellt beslutsfattande som gér over
forvaltningsgrédnserna och som beaktar beroendeforhallandena mellan samhéllets olika del-
omraden. Vi behdver ocksa en ny tillvéxt- och utvecklingsstrategi som utvérderas kontinuerligt.
Vid regeringens drliga strategisession (i manadsskiftet januari—februari) kontrolleras lédges-
bilden och fattas de beslut som ett snabbt reagerande kréver. Vid behov, om det sker radikala
fordndringar i omvérlden, sammankallas regeringen omedelbart till en ldgesbildssession. Det
nya, mangsidiga politikprogramkonceptet utveckias till en smidig apparat for horisontell bered-
ning, som ocksa ges resursbefogenheter. Med hjélp av den oférdelade reserven i anslags-
ramen skapas forutséattningar for smidiga atgérder.

Anssi Paasivirta, direktdr, arbets- och néringsministeriet

En arbetsgrupp som behandlade mdjligheterna att utveckla statsradets framtids-
redogorelsearbete ansdg 2007 bl.a. att behandlingen av centrala framtidsfrdgor som en dia-
log mellan riksdagen och regeringen &r ett koncept som det ar motiverat att fortsétta med
och stéarka, och att det ar bra att &ven i fortsattningen anvanda sig av redogorelse-
forfarandet. Framtidsredogdrelsen bor fokusera pa en central framtidsfraga, eller en grupp av
frdgor, som &r av 6vergripande karaktar och berdr manga samhallssektorer och forvaltnings-
omraden. Framtidsredogorelsen ska presentera regeringens langsiktiga vision, omfattande
atminstone en langre tid an valperioden, om den foreteelse som undersoks och presentera
de strategier och riktlinjer for &tgarder som behovs for att malen ska kunna uppnas. Fram-
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tidsredogorelsen bor dverlamnas till riksdagen senast pa hdsten under det andra regerings-
aret. Redogorelsen kan da vara ett redskap for att rikta politiken efter att halva regerings-
perioden forflutit.

Statsradets prognostiseringsnatverk har varit ett forum for prognostiseringssamarbetet
mellan ministerierna. Natverket har bl.a. utarbetat en gemensam omvérldsbeskrivning bl.a.
for ministeriernas framtidséversikter. Prognostiseringsnatverkets arbete har ansetts vara till
nytta for ministerierna, och det har rekommenderats att dess arbete ska fortsétta. Prognosti-
seringen ar viktig inte bara for forskningen och utvarderingen, utan ocksd som en central
funktion som betjanar planeringen, beslutsfattandet och ledningen. Natverkets roll nar det
galler att samordna ministeriernas prognostiseringsverksamhet bor starkas. Det har konstate-
rats att beredningen av omvarldsbilden bor fa stérre resurser an hittills, oavsett om nétverket
har huvudansvaret eller ett delansvar for den.

Ministeriernas framtidsoversikter har utarbetats sektorsvis. | fortsattningen lénar det sig
att géra dem mer kompatibla och horisontella med hjélp av bl.a. anvisningar och gemensam
beredning.

Att identifiera och analysera allmanna utvecklingsfaktorer pa lang sikt och identifiera svaga
signaler, dvs. s.k. framtidsspaning (horizon scanning), ar en uppgift som bor skétas i sam-
arbete med andra aktdrer som arbetar med nationell prognostisering. Det &r viktigt att séker-
stalla att informationen ar aktuell. Genom ett brett samarbete kan man inkludera sakkunskap
fran olika aktorer, samtidigt som man effektivt kan anvanda nationellt och internationellt
informationsmaterial och pa sa satt lagga grunden for en innovativ utformning av politiken.

I den situationsmedvetenhet som kraver snabba reaktioner av regeringen ingar en uppdate-
rad gemensam lagesbild. Fér narvarande ligger tyngdpunkten i regeringens situations-
medvetenhet pa sdkerhet, men behovet av mer omfattande nuldgesinformation har lyfts
fram. Inom vissa sektorer har man tillgang till nulagesinformation som uppdateras regel-
bundet, men sadan sektorspecifik information ar ofta tillganglig endast for en mindre krets.

Nagon heltackande lagesinformation sammanstalls for tillfallet inte for regeringen ur nagot
annat an sakerhetsperspektiv, t.ex. om produktionsstrukturens konkurrenskraft eller om den
sociala utvecklingen. Dock ar perspektivet i de lagesrapporter som galler sakerhetsfragor ofta
vidare och begransar sig inte enbart till sékerheten. Problemet med det nuvarande arbetet
med lagesbilder ar att mojligheterna att analysera den information som sammanstéllts pa ett
behorigt satt &r begransade. Informationen utnyttjas i begransad utstrackning och det finns
inga regelratta och fungerande forfaranden och forum dar man kan behandla informationen
och dra slutsatser av den.

Statsradets arbete med lagesbilder av sékerheten, som utvecklats relativt nyligen och som
hela tiden utvecklas vidare, ger dock goda erfarenheter och bakgrundsinformation for utveck-
landet och utvidgandet av en motsvarande verksamhet i framtiden. | arbetet med lagesbilder
bor analyserad myndighetsinformation kombineras med analyserad offentlig information.
Beredskapen att behandla den information som producerats bor utvecklas inom statsradet.
Lageshilden ska vara likadan for alla medlemmar av regeringen och tillganglig samtidigt. Det
hor till statsradets kanslis uppgifter att sammanstalla informationen och distribuera en lages-
bild av sakerheten nar kansliet bistar statsministern i den allmanna ledningen av statsradet
och i samordningen av statsradets allmanna verksamhetsbetingelser under alla forhallanden.

Under nasta regeringsperiod bér man narmare understka behovet att utveckla férfaranden
for att ge regeringen nulagesinformation ur ett bredare perspektiv. Frdgor som maste
utredas ar bl.a. huruvida man utéver den arliga strategisessionen behover ett separat for-
farande for en lagesbildssession inom regeringen, antingen regelbundet i anknytning till de
sammantradesforfaranden som &terkommer varje vecka, eller fran fall till fall na&r man noterat
en situation som kraver sarskild uppméarksamhet.
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Pa ett Gvergripande plan ar det viktigt att situationskansligheten ar nara forknippad med
regeringens strategi i statsradets verksamhet. Den information som lagesbilden férmedlar
maste analyseras i forhallande till strategin. Ocksa smidigheten i verksamheten maste vara
strategisk. Situationskanslighet ar en del av den strategiska formagan att reagera och priori-
tera.

AVSLUTNINGSVIS

Den demografiska utvecklingen, problemen i ekonomins strukturella utveckling, den oftrut-
sagbara omvarlden och den europeiska integrationsutvecklingen stéller stora krav pa det
strategiska beslutsfattandet i nasta regering. Den offentliga sektorn férvantas med fog satsa
pa att l6sa problemen och 6ppna nya utvecklingsmoéjligheter. Det finns emellertid inte sarskilt
stora mojligheter till detta utan att den offentliga ekonomins hallbarhet dventyras. Eftersom
ocksa mojligheterna att hoja det totala skatteuttaget med tanke pa hallbarhetsunderskottets
storlek ar sma, maste de nya utgiftsbehoven finansieras genom att dvriga utgifter minskas.
Eftersom den externa miljon férandras hela tiden och det pagar ett brytningsskede i EU:s
integration, forvantas regeringen vid behov snabbt kunna omvérdera strategin och gora
andringar i handlingslinjen.

Huruvida man kan svara pa& dessa utmaningar beror i grund och botten pa regeringens poli-
tiska handlingsformaga och ledarskap, men ocksa processerna for beslutsfattande, utforman-
det av regeringens agenda och beredningen av den ar av betydelse. Inom statsradets kanslis
KOKKA-projekt har man forsokt definiera strategiska etappkontroller dar man kan behandla
regeringsprogrammet, hur det genomfdrs och vilka nya initiativ som behdvs, liksom &ven
finansieringen av omfattande férvaltningsdvergripande projekt och omdisponeringar av
resurser. Centrala "strategiska fénster” ar regeringsprogrammets struktur och processen fér
utarbetandet av programmet, samt den arliga 6versynen av regeringsprogrammet, dvs. stra-
tegisessionen, som bereds under styrning av finanspolitiska ministerutskottet eller en grupp
som motsvarar den nuvarande kvartetten.

Vasentligt med tanke pa finansieringen av forvaltningsovergripande projekt och omdispone-
ringar inom ramen for den offentliga ekonomins hallbarhet ar ett nara samband mellan de
innehallsliga malen i regeringsprogrammet och den offentliga ekonomins styrsystem. Ramfor-
farandet inom statsfinanserna tillater i sig 6verféringar inom ramarna. For att denna mojlig-
het verkligen ska utnyttjas, behovs politisk vilja och styrning. Besluten méaste beredas
omsorgsfullt och sa att de ekonomiska begransningarna och de innehallsliga malen gar hand
i hand. Regeringsprogrammet ska innehalla en klar och trovardig riktlinje for hur hallbarheten
i den offentliga ekonomin ska aterstallas. Pa s& satt uppstar ett mal for éverskottet inom den
offentliga ekonomin. Detta ska samordnas med inkomst- och utgiftsgrunderna inom stats-
finanserna och inom hela den offentliga ekonomin, inbegripet statens utgiftsramar. Vid reger-
ingens arliga strategisession bedéms genomforandet av denna finanspolitiska linje, utveck-
lingen i den ekonomiska miljon och behovet av nya atgarder.

Den strategiska delen av regeringsprogrammet ska i frdga om centrala forvaltningsreformer
innehélla strukturella reformer, 6verforingar av anslag och en finansieringsplan for omfattan-
de forvaltningsévergripande projekt och investeringar i infrastruktur, &ven nar det galler
beskattningen och socialskyddssystemet. For att trygga den horisontella rorelsefrinet som &ar
en forutsattning for omdisponeringar bor den strategiska delen av regeringsprogrammet slas
fast innan ministerplatserna férdelas.

Vid den arliga strategisessionen, vars naturliga tidpunkt infaller under vintermanaderna, upp-
dateras den ekonomiska och sociala utvecklingsbilden, utvarderas genomfoérandet av reger-
ingsprogrammet och utstakas riktlinjer for den begynnande ram- och budgetberedningen fér
foljande ar och for andrade prioriteringar i beredningen. For att forutséattningarna for om-
disponeringar ska vara battre bor ramarna innehalla en storre oférdelad reserv an hittills.
Med hjalp av en regelbunden utgiftsinventering bér man aven pa ett mer systematiskt satt an
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hittills beddma om man ska fortsatta med befintliga utgiftsprogram, samtidigt som effekterna
och resultaten av programmen bedéms.

Som stdd for utarbetandet, genomférandet, utvarderingen och &versynen av regeringens
strategi behovs ocksa effektiv forfattningsberedning och systematisk forskning och utvérde-
ring. Vid den arliga strategisessionen bor aven laget, resultaten och utvecklingsbehoven i
friga om dessa relaterade processer behandlas utgaende frdn en separat, Gvergripande
sakkunnigberedning.

Ett konsekvent genomférande av regeringens strategi forutsatter ett smidigt samarbete
mellan statsministern och finansministern. Statsradets kansli och finansministeriet ska
samordna strategidokumentet och beredningen av rambeslutet for strategisessionen sa att
prioriteringarna i regeringsprogrammet kan genomféras inom de befintliga ramarna. Inom
overskadlig framtid kraver detta avsevarda andringar i utgiftsstrukturen. Det faller sig mest
naturligt att finanspolitiska ministerutskottet ansvarar fér den politiska styrningen av bered-
ningen av sadana strategiska fragor inom den offentliga ekonomin.

Eftersom vi star infor ett stort behov av omdisponerade resurser ar det av storsta vikt att
verktygen for regeringens forvaltningsévergripande arbete utvecklas. For genomférandet av
politikprioriteringar behévs utdver de politikprogram som tillAmpats under de senaste val-
perioderna ocksa vidareutvecklade tillvagagangssatt for forvaltningsovergripande beredning.
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