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Hallintouudistusten arviointi —
uusi tyOkalu vai instituutio

Markku Temmes

1. MISTA ON KYSYMYS

Valtiovarainministerion ansiokkaassa selvityk-
sessd: Arvioinnin tila valtionhallinnossa todetaan
selvityksen osoittaneen, ettd arviointitoiminnan
kehittdmisessa on vield paljon haasteita... Ar-
vioinnin kehittdminen ndhdaan prosessiksi, jos-
sa ministerididen, virastojen ja laitosten yhteis-
ty6lla on suuri merkitys (Harrinvirta, Uusikyla ja
Virtanen, 1998, esipuhe). Nama toteamukset suh-
teutettuna viime vuosien arviointitoiminnasta saa-
tuihin kokemuksiin, kertovat hAmmennyksesta ja
erdanlaisesta hermostuneesta vélivaiheesta toi-
minnassa, jonka luulisi tulosohjausjarjestelman
peruselementtind jo olevan osan normaalia val-
tionhallinnon talousohjausjarjestelmé&. Odottelun
ja epavarmuuden ilmapiirid korostaa erityisesti se,
ettd itse tulosohjausjarjestelma otettiin kayttodn
noudattaen taysin erilaista konseptia. Sen kayt-
toonotosta ja jopa kayttddnoton aikataulusta
maarattiin kategorisesti 21.6.1990 annetulla val-
tiovarainministerion kirjeella (kts. Temmes, 1994,
liite 1, s.4). Tulosohjaukseen kuuluvan seuran-
nan organisoinnissa on sensijaan seurattu varo-
vaista, ulkopuolisen silmin jopa hapuilevaa linjaa,
vaikka seurannan ongelmat tiedetdan uuden jar-
jestelman kannalta olennaisiksi.

Kyseisen valtiovarainministerion selvityksen kir-
joittajat Markku Harrinvirta, Petri Uusikylé ja Petri
Virtanen antavat raportissaan Suomen valtionhal-
linnon arvioinnin viimeaikaisesta kehityksesta
varsin positiivisen kuvan. He mm. toteavat valta-
osan hallinnon organisaatioita (88%) toteuttaneen
arviointia ja lahes koko valtionhallinnon olevan
sitd mielta, ettd arviointitoiminta on tarpeellista.

Ongelmina tdman arviointitoiminnan eraanlai-
sen arvioinnin tekijat ndkevéat heikon kytkennén
paatoksentekoon ja oikea-aikaisen seurantatie-
don puutteet. Toisena ongelmana he esittelevat
arviointitiedon teknisyyden ja kapea-alaisuuden
ja erityisesti vaikuttavuusarvioinneissa metodo-
logiset ongelmat (Harrinvirta, uusikylé ja Virtanen,
1998, yhteenveto).

Raportin laatijoiden varovaisen ja neutraalin na-
kékulman mukaista on, ettd he eivat lahde tar-
kemmin analysoimaan syité kyseisiin ongelmiin.

Se onkin ymmarrettavaa, sillda Suomen valtion-
hallinnon arviointitoiminnan ongelmat ovat talla
hetkella seka teknisia ettd institutionaalisia. Ky-
symys on seka seurantatiedon laadusta etté sen
tuottamisen tyonjaosta.

Tassa artikkelissa on kohteena hallintouudis-
tusten arviointi, joka on erds arvioinnin spesifi
osa-alue omine ratkaisuineen ja ongeimineen.
Silla on kuitenkin my6és yhtaldisyyksia arviointi-
toimintaan yleisesti. Hallintouudistusten arvioin-
nissa naet kohtaavat toisaalta policy-analyysiin
alunperin pohjautuva evaluaatioteoria ja koke-
mustieto ja toisaalta hallinnon muutosta késitte-
leva hallintoteoria (kts. tarkemmin Ahonen 1994
ja 1998). Arvioinnin merkitys on kasvanut NPM-
tyyppisten uudistusten muutettua hallintokoneis-
tomme talousohjausjarjestelmda suuntaan, jos-
sa perinteiset hallintolegalistiset seurantakeinot
eivat enaa ole ajantasalla.

Uudistetussa talousohjausjarjestelméassa ar-
vioinnin tulisi tuottaa seurantatietoa toiminnan
vaikutuksista ja ndin suunnata toiminnan kehit-
tdmista. Hallintouudistusten arvioinnin yhteydes-
sd jalkimmainen motiivi saa korostetun merkityk-
sen. Tehokas hallinnon kehittdmistoiminta tarvit-
see tuekseen mekanismeja, joiden avulla voidaan
seuloa ja valikoida tulevia hallinnon kehittdmis-
hankkeita. Téana paivana yhéa kansainvalisemmaén
luonteen saaneet uudistusinnovaatiot eivat yksin
ratkaise hallinnonkehittamistoiminnan hankkeiden
valikoitumisen ongelmaa, vaan ensisijaisesti va-
likoituminen perustuu kotimaisen hallintokoneis-
ton tilan ja kehitystarpeiden analyysiin. Tassa
hyvin organisoitu hallintouudistusten arviointitoi-
minta voi olla ratkaisevassa asemassa.

Hallintouudistusten arviointi onkin paitsi kiintoi-
sa esimerkki arvioinnin problematiikasta myods
merkittadva esimerkki siita, miten perinteiset hal-
lintolegalistiset ohjausjarjestelméat korvanneet
manageristiset toimintatavat muuttavat hallinnon
perusratkaisuja. Tastad syystd seuraavassa kes-
kitytdankin hallintouudistusten arviointitoiminnan
institutionaalisiin muutoksiin, jotka vaikuttavat
erityisesti hallintouudistusten kohteiden valikoitu-
miseen uudistuspolitiikan peruslinjoja maarittele-
van hallintopolitiikan pohjalta. Viime kadessa
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nadmaé institutionaaliset seikat kertovat myés ar-
viointitoiminnan vaikeuksien syistéa.

Artikkelin aineistona ovat viime vuosien hallin-
touudistusten arviointihankkeet, joissa monissa
olen ollut mukana arvioinnin suunnittelijana tai
arvioijana. Toisaalta artikkelissa verrataan 1990-
luvun hallintouudistusten arviointitoimintaa 1960-
, 1970 ja 1980-lukujen hallintouudistusten vali-
koitumisprosesseihin ja valmisteluun, joissa val-
tion komitealaitos ja keskushallinnon siséiset tyd-
ryhmét olivat paaroolissa. Kokonaisuutena tapah-
tunut muutos nayttdad merkitsevén olennaista in-
stitutionaalista muutosta hallintopolitiikan ohjauk-
sessa, uudistushankkeiden valikoitumisessa ja
uudistusten valmistelussa.

Valitun 1&hestymistavan avainsanoja ovat ar-
viointitoiminnan ohella managerismi, manageris-
min logiikka ja NPM-doktriini. Managerismilla tar-
koitetaan tass& yhteydessa liikkeenjohdon teori-
an ja kaytannén piirissa syntyneen johtamis- ja
organisaatiotietouden kayttdmisté julkishallinnon
uudistusten taustatietona. Téssa yhteydessé ma-
nagerismi on siis julkishallinnon oloihin ja vaati-
muksiin sovellettua yleistd organisaatio- ja joh-
tamistietoa. Managerismin logiikkakésitetta kay-
tetdén tdssa yhteydessé korostamaan johdonmu-
kaisuuden vaatimusta, kun manageristista tietoa
ja osaamista siirretdan julkishallinnon kaytt6on.
Jos talousohjausjarjestelma& muuttuu manageris-
tisemmaksi, niin myods esimerkiksi henkiléstéhal-
lintoa on syyt& kehittdd samaan suuntaan. Muu-
toin syntyy ohjausjérjestelmien keskeisi& jannit-
teita ja uudistuksilla tavoitellut potentiaaliset hyo-
dyt voivat jaada toteutumatta. NPM-doktriini on
ollut viimeiset vuodet hallintouudistuksia koske-
van hallintoteoreettisen kansainvélisen keskus-
telun keskeisin kasite. Sen sisalt6a ja Suomen
hallintokoneiston uudistuspolitikan suhdetta
NPM-doktriiniin on viime aikoina selostettu mo-
nessa yhteydessd (kts. Temmes ja Kiviniemi,
1997, ss. 20-22, Temmes, 1998 ja Pollitt et al.,
1997).

2. KOMITEA — SELVITYSMIES - ARVIOINTI

Suomen valtiohallinnon komitealaitoksen viime
vuosien historia poikkeaa Ruotsin vastaavasta
jérjestelmén kehityksestad. Kun Ruotsin komitea-
laitos, SOU (Statens offentliga utredningar) on
edelleen merkittdva osa ruotsalaista yhteiskun-
tapoliittista valmistelua, Suomen komitealaitoksen
merkitys on olennaisesti supistunut. Mainittakoon,
ettd 1960-luvun lopulla, jolloin alkoi sodan jélkeis-
ten hallinnon uudistustoiminnan ensimmaéinen

aalto, keskeisimmaéksi suunta-asiakirjaksi muo-
dostui paéministeri Paasion asettaman tyéryh-
maén selvitys, jonka nojalla asetettiin lukuisia or-
ganisaatiokomiteoita. Tyéryhmén puheenjohtaja-
na oli valtiovarainministerion tuleva valtiosihteeri
Paul Paavela ja jasenend mm. Kauko Sipponen
(kts. tarkemmin 1960- ja 1970-lukujen hallinnon
kehittdmisesta ja komitealaitoksen roolista siina,
Temmes, 1994, ss. 40-45 ja Péd&ministeri Paa-
sion asettama selvitys ministerididen toiminnan
tehostamisesta, syyskuu 1967).

Valtioneuvoston asettamien laaja-alaisten ko-
miteoiden ja ministerididen asettamien toimikun-
tien tilalle tulivat jo 1980-luvulla manageristisen
ajattelutavan mukaiset suppeammat ministeri6i-
den tyéryhmét ja hiukan myéhemmin selvitysmie-
het. 1990-luvun puolessa vélissd mukaan tulivat
mukaan varsinaiset arvioinnit, jotka hakevat in-
stitutionaalista paikkaansa komitealaitoksen jal-
jilté tyhjéksi jaéneelta alueelta.

Selvitysmiestoimeksiannot siséltavét jo siina
maarin arviointiselvityksen piirteita, ettd ne voi-
daan lukea manageristisen arviointitoiminnan pii-
riin. Tosin perusteellisesti suunnitellut varsinai-
set arvioinnit ulkopuolisine kotimaisine tai ulko-
maisine arvioijineen, arviointikriteereineen ja ar-
vioinneille tyypillisine metodisine ratkaisuineen
tulivat mukaan vasta 1990-luvun puolessa va-
lissa.

Muutoksen yhteisena piirteené on ollut menet-
telytapojen muutoksen yhteydet valtionhallinnon
ohjausjarjestelm&n manageristisiin muutoksiin.
Paatdksenteon joustavoituminen, nopeutuminen
ja sen vélittdomammat liitdnnéat valtiontalouden ja
tulosohjausjarjestelman kautta hallinnonhaarojen
talouteen ovat olleet osasyyna komiteatyyppisen
hitaan, monijésenisen ja korporatiivisen valmis-
telun merkityksen véhentymiseen.

Tapahtunut kehitys kohti manageristisempia
valmistelun toimintatapoja liittyy myds suomalai-
sen hyvinvointivaltion kehitysvaiheisiin. Komitea-
laitoksen kulta-aika, 1970-luku oli suomalaisen
hyvinvointivaltion varsinainen kasvun vuosikym-
men. Silloin komiteoiden, myés ns. organisaatio-
komiteoiden valmistelu kanavoi sek& hyvinvoin-
tivaltion kehityksen edellyttami& substanssiuudis-
tuksia ettéd hyvinvointivaltion tarvitseman koneis-
ton luomiseksi tarvittavia hallintouudistuksia.

Hyvinvointivaltion kriisi tuli koko laajuudessaan
Suomeen asiantuntijoillekin yllatyksellisella taval-
la kevaalla 1991 syvén taloudellisen laman va-
navedessa, vaikka itse kriisin ainekset vahitellen
kasvavan legitimaatiokriisin ja erityisesti byrokra-
tiakriisin muodossa olivat antaneet itsestdéan
merkkejé jo aiemmin. Hyvinvointivaltion sopeu-
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tumisvaiheessa eli hyvinvointivaltion kriisin hoi-
don yhteydessd omaksuttuja menettelytapoja
varjostivatkin taloudellisen laman aiheuttama krii-
sitilanne ja kiire. Toisaalta uusiin menettelytapoi-
hin turvautumista aiheutti myos poliittisessa paéa-
toksenteossa tapahtunut enemmistdparlamenta-
rismia suosiva muutos 1990-luvun alussa. Taméa
nakyi jo paaministeri Holkerin hallituksen viime
vuosina ja erityisesti paaministeri Ahon hallituk-
sen (1991-1995) kaudella, jonka aikana taloudel-
lisen laman vaikutukset olivat suurimmillaan.

Hyvinvointivaltion kriisista selviamisen hallinto-
poliittinen doktriini muotoutui 1990-luvun alkuvuo-
sina yha selvemmin kansainvalisen NPM-doktrii-
nin mukaiseksi (kts. Temmes ja Kiviniemi, 1997,
§s. 22-27 ja Temmes, 1998). Hallintouudistuk-
set tahtasivat »kilpailukykyisemman» hallintoko-
neiston luomiseen. Keinoina olivat markkinaista-
misen, tulosjohtamisen ja henkiléstépolitiikan ha-
jauttamisen ohella merkittdvat muutokset hallin-
tokoneiston rakenteissa ja ohjausjarjestelmissa
(kts. Pollitt et al., 1997). Toteutetut rakenne- ja
ohjausjarjestelmauudistukset siirsivait Suomen
muutamassa vuodessa perinteisesta hallinnollis-
ten keskusvirastojen jarjestelmasta kohti minis-
teridhallintojarjesteimaa ja keskitetysta detaljioh-
jauksesta hajautettuun talousohjausjarjestel-
maan.

Suomessa 1990-luvun alussa toteutetut hallin-
tokoneiston rakenne- ja ohjausjarjestelmamuu-
tokset ovatkin luoneet olennaisesti manageristi-
semmin ohjautuvan paatoksentekojarjestelman.
Tassa uudessa paatoksentekoymparistossa ar-
viointitoiminta hakee nyt institutionaalista ase-
maansa. Jo toteutettujen arviointien yhteydessa
on ilmennyt toisaalta menestysta ja toisaalta on-
gelmia, jotka kertovat kyseisen muutosprosessin
olevan vaikean.

NPM-tyyppisten uudistusten yhteydessa on vii-
me kadessa kysymys perinteisen hallintokoneis-
ton toimintatavan debyrokratisoinnista. NPM-
doktriinin maailmanlaajuinen menestys kehittynei-
den maiden viime aikaisena hallintopoliittisena
doktriinina on perustunut sen iimeiseen tehokkuu-
teen perinteisen byrokraattisen toimintatavan
muutoksen keinovalikoimana. Se on osoittautu-
nut myés riittdvan joustavaksi ja yleiseksi dokt-
riiniksi, jolloin kansalliset poliittiset ja kulttuuriset
erot eivat ole muodostuneet esteeksi NPM:n suo-
man keinovalikoiman soveltamiselle (kts. esimer-
kiksi Suomen osalta Pollitt et al., 1997).

NPM-tyyppisten uudistusten toteuttamisen
eraaksi ongelmaksi nayttaa kuitenkin muodostu-
van managerismin logiikan ehdottomuus. Kun itse
keinovalikoima sinallaan on joustava kokoelma

varsin erilaisia uudistusideoita, monille niiden vai-
kutuksia pohtiville nayttaa kerta kerralta tulevan
yllatyksena se, ettd managerististen keinojen
kaytto edellyttda saman logiikan huomioon otta-
mista kaikissa niissa toiminnoissa, jotka yhdes-
sa muodostavat kadytetyn johtamisjarjestelman.
Esimerkiksi pelkdn talousohjausjarjestelman
managerisointi ei takaa managerismin tuottami-
en potentiaalisten hyotyjen toteutumista, jos hal-
linnon henkiléstopolitiikkaa ei ole sopeutettu ma-
nageristiseen toimintatapaan. Tama esimerkki on
tarked, koska henkildstopolitiikka on talousohja-
usjarjestelman uudistumisen jalkeen nousemas-
sa uudistuspolitikan keskiéon (kts. Temmes ja
Kiviniemi, 1995, s. 73 ja Valtion tyonantaja- ja
henkilostopolitiikan arviointihankkeen raportti,
1998, ss. 11-16).

3. HALLINTOUUDISTUSTEN ARVIOINNIN
VAIHTOEHDOT

Suomi ei ole ollut julkishallinnon arviointitoimin-
nan pioneerimaita, joten hallintouudistusten ar-
vioinnista on tata kirjoitettaessa viela suhteelli-
sen vahan kokemuksia. Bemelmans-Videc lukee
Suomen arviointitoiminnan kayttéénoton toiseen
aaltoon, joka alkoi jo 1970-luvun lopulla ja jossa
vastakohtana arvioinnin ensimmaisen aallon in-
terventionistille suunnitteluyhteyksille, arviointitoi-
minta kytkeytyy managerismin kehitykseen ja
uudistuneisiin budjettijarjestelmiin. Tassakin tar-
kastelussa Suomi asettuu perassatulijan ase-
maan (Bemelmans-Videc, 1994, ss. 149-150).

Arviointitoiminnan liikkeelle 1ahté on Suomes-
sa ollut osittain spontaania. Se on sattunut ajan-
kohtaan, jolloin hyvinvointivaltion kriisi aiheutti
voimakkaan uudistusaallon hyvinvointivaltion
sopeuttamiseksi uuteen tilanteeseen, jossa julki-
nen sektori ei voinut enaa kasvaa. Osa tosiasial-
lisista arvioinneista toteutettiin »selvitysmiesra-
portteina». Naita olivat mm. Pekka Ojalan (komi-
teanmietintd 1992:289, Jukka Hirvelan (komite-
anmietinté 1992:33), Kauko Sipposen (komitean-
mietintd 1992:34) ja Heikki Kosken (komiteanmie-
tinté 1996:16) selvitykset. Ne kaikki sisaltavat ar-
viointiselvityksen elementteja ja niita on kaytetty
paatoksenteossa seka palautetiedon etta uusien
uudistuskohteiden valikoimisen osalta kuten ar-
viointiselvityksia.

Varsinaiset hallintouudistusten arviointiselvityk-
set tai arviointiohjelmat kaynnistyivat vasta 1990-
luvun puolessa valissa hallintouudistusohjelman
ollessa jo hyvassa vauhdissa (kts. Holkeri ja
Summa, 1996). Ulkomaiset esimerkit kaynnisty-
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neistd arvioinneista (Australia, Uusi Seelanti,
Englanti ja Hollanti) ja erityisesti OECD/PUMA:n
suositukset hallintouudistusten arviointien tarpeel-
lisuudesta edesauttoivat ensimmaisten arviointi-
ohjelmien kaynnistymista. Ehk& mukana oli ripaus
myfs tarvetta nostaa suomalaisen hallinnon
uudistuspolitiikan kansainvalista profiilia.

Hallintouudistusohjelmiin kohdistuneet arvioin-
nit olivat aluksi luonteeltaan Frieder Nascholdin
tarkoittamia strategisia arviointeja (Naschold,
1995, ss. 130-132), jotka eivat suoranaisesti koh-
distuneet mihinkdan yksittiiseen virastoon tai
laitokseen tai uudistushankkeeseen. Niiden tar-
koituksena oli saada kokonaiskuva uudistuspoli-
tiilkan profiilista, vaikutuksista ja prosessuaalises-
ta onnistuneisuudesta. Merkittavin ndista arvioin-
tiohjelmista oli valtiovarainministeriSn vuonna
1994 kaynnistdma hallintouudistusten arviointioh-
jelma. Se koostui kaikkiaan 12 osahankkeesta ja
sisdlsi myds kansainvdlisen arvioinnin Suomen
hallintouudistuspolitiikasta neljddn muuhun maa-
han (Englanti, Uusi Seelanti, Tanska ja Hollanti)
verrattuna (Holkeri ja Summa, 1996 ja Pollitt et
al.,, 1997). Arviointiohjelman yhteenvetoraportti
koostui ko. osaraporttien tuloksista, mutta sisalsi
myods strategiatyyppisen yhteenvedon vuosien
1987-1995 hallintouudistusten merkityksesta ja
paavaikutuksista (Temmes ja Kiviniemi, 1997).

Hallintouudistusten arviointitoiminnan kehitys
eteni samanaikaisesti myds toisella taholla. Eraat
ministeriét kuten kauppa- ja teollisuusministerié
etunendssid ovat omaksuneet osana vuosina
1991-1995 uudistettua valtionhallinnon tulosoh-
jausjarjestelmaa kaytanndn arvioida alaistensa vi-
rastojen ja laitosten toimintaa. Nama vahitellen
yha systemaattisemmin organisoidut »virastoar-
vioinnit» sisaltavat myds ko. organisaatioiden ra-
kenteiden, johtamisen ja henkiléstéhallinnon ar-
viointia.

Ministerién nadkGkulmasta ne tuottavat mahdol-
listen hallintouudistusten tarvetta koskevaa tie-
toa. Eréissa tapauksissa ne jopa painottuivat koh-
deorganisaation rakenteiden ja johtamisjarjestel-
mien analysointiin (esimerkiksi Geologian tutki-
muskeskuksen tapauksessa, kts. New challen-
cies for geoscience in society, 1995). Tata edes-
auttoi Kauppa- ja teollisuusministerién organisoi-
missa virastoarvioinneissa kansainvalisten asian-
tuntijoiden kaytté arvioijina. Nama arvioijat olivat
padosin vastaavanlaisten virastojen ja laitosten
johtohenkilditd meidan kannaltamme relevanteis-
ta maista. Oli luonnollista, ettd ko. kansainvali-
set arvioijat tarkastelivat suomalaisten kohdevi-
rastojen hallinnon tasoa ja kehittdmismahdolli-
suuksia omista lahtdkohdistaan. Kyseinen meto-

di, jossa siirretddn hyvin konkreettisela tavalla
suomalaisen viraston tai laitoksen kannalta rele-
vanttia tietoa EU-maiden kesken, saattaa tulevai-
suudessa osoittautua merkittavaksi keinoksi la-
hentaa jasenmaiden hallintoja.

Varsinaisia hallintouudistuksiin kohdistuvia oh-
jelma-arviointeja ei Suomessa ole viela juurikaan
tehty, vaikka ohjelma-arvioinnit ovat tietynlainen
arviointitoiminnan kivijalka. Tassa nakyy suoma-
laisen arviointikulttuurin nuoruus ja ohuus. Val-
tioneuvosto on uusimmassa hallintopolitiikan lin-
japaatoksessa: Laadukkaat palvelut, hyva hallinto
ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta edellyttanyt,
ettd hallinnon uudistuksia on arvioitava. Arvioin-
nin laajuus maaraytyisi paatoksen mukaan kun-
kin osauudistuksen merkityksen perusteella (Val-
tioneuvoston periaatepaatés, 1998, s. 29). Poik-
keuksia, joissa on edetty ohjelma-arvioinnin suun-
taan ovat olleet mm. sisdasianministerién kayn-
nistdmat alue- ja paikallishallinnon arvioinnit seka
eraéat Valtiotalouden tarkastusviraston tekemét ar-
viointitutkimukset (nditd ovat: Johtokunta kolle-
gion korvaajana, VTV 1994 ja Keskushallinnon
organisaatiomuutokset, VTV tarkastuskertomus
198/54/94, 1994), mutta niissakin arviointitehta-
va on jaanyt niin yleiseksi, ettd ko. arvioinnit si-
saltavat seka strategisen arvioinnin etta ohjelma-
arvioinnin piirteita.

Kokemukset nimenomaisesti arvioinneiksi ni-
metyista hallintouudistusten arvioinneista jaavat
viela jasentymattomiksi. Toteutetut laajat arvioin-
tiohjelmat, erityisesti vuosien 1987-1995 hallin-
touudistusten arviointiohjelma voidaan mieltda
pioneerihankkeeksi, jolla itse arviointitulosten
ohella on tavoiteltu yleisemmin arviointikulttuurin
aktivoimista valtionhallinnossa. Arvioinnin johto-
paatdsten ja suositusten verraten varovainen to-
teuttaminen ja niitd koskenut vaisuksi jaanyt kes-
kustelu kertovat tasta. JatkotyGskentely, jossa
arviointeja olisi hyédynnetty tulevien uudistus-
hankkeiden valikoimisessa on jaanyt heikoksi.
Sama tullee olemaan valtion tydnantaja- ja hen-
kildstopolitiikan arvioinnin kohtalo, silld molem-
missa tapauksissa arvioinnin asettanut ministe-
rié oli osittain arvioinnin kohteena.

Hallintouudistusten arviointien ongelmat nayt-
tavat kulminoituvan arviointien johtopaatdsten ja
suositusten vahdiseen hyddynnettavyyteen.
Tama on koskenut erityisesti tdhdn mennessa to-
teutettuja laajoja luonteeltaan strategisia arvioin-
teja, joissa tulosten hyddyntdminen olisi mones-
sa tapauksessa edellyttanyt jatkoselvityksia ja ar-
vioinnin asettaneen ministerién taholta itsekritiik-
kid ja halua uudistaa omaa toimintaansa. Ar-
viointien institutionaalisen aseman nakdékulmas-
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ta ndma ongelmat liittyvat arvioinnin asettajan it-
sendisyyteen suhteessa arvioinnin kohteeseen.
Ministerididen kaynnistdmien strategisten arvioin-
tien yhteydessa tdméa kysymys tulleekin olemaan
keskeinen seké seurantatiedon hyddynnettavyy-
den ettd uudistuskohteiden valikoitumisen niko-
kulmista.

Virastoarviointien hyddynnettavyys on ollut sel-
vasti paremmalla tasolla kuin edella kuvatuissa
strategisissa arvioinneissa. Tosin tama saattaa
paljolti johtua strategisten arviointien abstraktis-
ta luonteesta, niiden keskittyessa hallintouudis-
tusten strategisiin valintoihin seka uudistusohjel-
man profiilin ja prosessuaalisen toteutuksen ar-
viointiin. Virastoarviointien konkreettisuus on
epakohtien ja uudistustarpeiden paikantajina sel-
vasti edesauttanut ndiden arviointien tulosten
hyddynnettavyyttd. Hyva toteutuksen taso on
koskenut myds naihin arviointeihin sisaltyneita
hallintouudistusehdotuksia.

Arviointien institutionaalista merkitysta hahmo-
tettaessa merkittavin nakdkohta on niiden rooli
tulevien hallintouudistustarpeiden kartoittajina.
Erityisesti talti osin tdhdnastiset kokemukset jaa-
vat epamaaraisiksi. Laajojen strategiatyyppisten
arviointien hyddynnettavyytta hallintouudistustar-
peiden kartoituksina ei ole kaytetty systemaatti-
sesti hyvaksi. Tarvittavat jatkoselvitykset, joilla
olisi voitu kartoittaa epétasaisesti kehittyneen hal-
lintokoneiston kehityksen pullonkauloja, ovat paa-
osin jadneet tekematta (kts. tarkemmin Temmes,
1998b, ss. 90-96). Virastoarvioinneissa todetut
uudistustarpeet on sensijaan hyddynnetty hyvin.

4. ARVIOINTI OSANA NPM-TYYPPISTA
OHJAUSJARJESTELMAA

Seuraavaksi itaudumme hetkeksi hallintouu-
distusten arvioinnin erityiskysymyksisté ja tarkas-
telemme yleisemmin arvioinnin roolia tulosohja-
tussa hallintokoneiston ohjausjarjestelméssa. Pe-
riaatteessa taman roolin tulisi olla merkittava osa
toiminnan suunnittelun ja toimeenpanon seuran-
taa. Arviointi kattaisi valvonnan siltd osin, kun
tarvitaan normaalista rutiinivalvonnasta ja seuran-
nasta poikkeavia analyyseja tai on tarvetta har-
kita merkittavia muutoksia toimintaan. Arviointi
olisi siis luonteeltaan ajoittaista ja normaalia seu-
rantaa perusteellisempaa.

Missa maarin arviointi on saavuttanut tai on
Suomen hallinnossa saavuttamassa kyseisen
kaltaisen roolin paatoksentekoa tukevana toimin-
tana? Vastaus tahan kysymykseen riippuu siita,
miten julkisen hallinnon toimintojen valvontaa ja

seurantaa koskeva vastuun jako tulee kehitty-
maan lahivuosina. Managerismin logiikan mu-
kaan yleinen vastuu tulosohjatun hallinnonalan
toimintojen valvonnasta ja seurannasta kuuluu
asianomaiselle ministeridlle, koska sille kuuluu
kokonaisvastuu hallinnonalansa ohjauksesta.
Vastaavasti varsinaisesta toiminnasta vastaava
virasto tai laitos vastaa ko. yksikdn alayksikdiden
toiminnan valvonnasta ja seurannasta. Vastuut
jakautuvat samoin alue- ja paikallistasolla. Ma-
nagerismin logiikan mukainen vastuujako perus-
tuu siihen, ettd valvonta ja seuranta eivat ole
mitdan tukitoimintoja, vaan olennainen osa paa-
toiminnan ohjausvastuuta.

Arvioinnin osalta edelld ilmaistu periaate mer-
kitsee sitd, ettd ministerididen tulee aika ajoin
suunnata arviointihankkeita alaisen hallintonsa
virastojen ja laitosten toiminnan arvioimiseksi ja
kehitystarpeiden kartoittamiseksi. Vastaavasti
virastojen tulee vastata toimintansa ohjelma-ar-
vioinneista ja suunnata tarvittaessa arviointihank-
keita alayksikkdihinsa.

Edelld kuvatun vastuunjaon mukaista kehitys-
ta onkin ollut nahtavissa erdilla hallinnonaloilla,
erityisesti kauppa- ja teollisuushallinnossa ja ope-
tushallinnossa (kts. tarkemmin Kekkonen ja Hy-
vonen, 1996). Vastuunjako ei ole kuitenkaan va-
kiintunut, koska useimmat ministeriét ovat edel-
leen olleet varsin passiivisia organisoimaan hal-
linnonalallaan kattavaa arviointiohjelmaa. Lisak-
si Valtiontalouden tarkastusviraston asemaa vaih-
toehtoisena arvioinnin jarjestajana eri ole rat-
kaistu.

Hallinnonalojen epatasainen kehitys johtuu
osaksi tulosohjausuudistuksen erilaisista aikatau-
luista sekd hallinnonalojen differentioitumiskehi-
tyksesté (kts. Temmes ja Kiviniemi, 1997, ss. 51—
63), jonka seurauksena hallinnonalojen arviointi-
tarpeet ovat varsin erilaisia. On ilmeista, etta ar-
viointitoiminnan epétasaisuus tullee tulosohjauk-
sen vakiintumisen mydéta tasoittumaan.

Valtiontalouden tarkastusviraston aseman yh-
teensovittaminen arviointitoiminnan kanssa koko-
naisuuden kannalta mielekkaaksi saattaa suoma-
laisen perinteisen hallintolegalistisen hallintokuit-
tuurin oloissa osoittautua vaikeammaksi. Valtion-
taloutta on tarkastettu perinteisesti tihan tehta-
vaan erikoistuneen keskusviraston, Valtiontalou-
den tarkastusviraston toimesta. Virastolla on teh-
tavansa tueksi aina valtiosdanndsta johdettavis-
sa oleva erityisasema. Valtiontalouden tarkastus
on perinteisesti ollut toiminnan laillisuustarkastus-
ta ja tulo- ja menoarvion noudattamisen tarkas-
tusta. Toimintojen arvioiva tarkastus on tullut vi-
raston valikoimaan vasta 1980-luvulla eikd se
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toisin kuin Ruotsissa ole saavuttanut keskeista
asemaa viraston tavoitteiden asettelussa. Suo-
malaisella valtion revisiovirastolla ei ole myos-
kaan toisin kuin ruotsalaisella kollegaorganisaa-
tiollaan roolia valtion talousohjausjarjestelman ke-
hittadmisessa.

Vasta viime vuosien kehityksen myota tulos-
ohjausuudistuksen jalkeen ja hallinnonalojen ar-
viointitoiminnan vahitellen kdynnistyessa on syn-
tynyt tilanne, jossa Valtiontalouden tarkastusvi-
raston arviointiluontoinen toiminta kilpailee minis-
terididen arviointitoiminnan kanssa. Erdissa ta-
pauksissa se on kilpaillut myds keskitetysta ke-
hittdmistoiminnasta vastaavien valtiovarainminis-
terién ja sisdasiainministerién organisoimien ar-
viointien kanssa (mm. edelld mainitut johto-orga-
nisaatioita ja keskushallinnon organisaatiomuu-
toksia koskeneet tarkastukset).

Tata tilannetta on pyritty perustelemaan |ahin-
na juridisin argumentein siten, etta Valtiontalou-
den tarkastusviraston erityisasema ja valtuudet
tekisivat sen toiminnasta erityislaatuista ja siten
perusteltua, vaikka se sisalléltaan lomittuisikin
ministerididen organisoiman arviointitoiminnan
kanssa. Managerismin logiikan Iahtékohdista tar-
kastellen nama argumentit eivat ole pitavia. Ky-
symyksessa on juridisesta taustasta riippumatta
tukitoiminnan luonteisesta interventiosta, joka
ulottuu ministerididen ydintoimintojen alueelle ja
aiheuttaa vastuiden sekaantumista. Manageris-
min logiikan mukaan tukitoiminnat tulee alistaa
varsinaisille toiminnoille.

On selvaa, ettd managerismin logiikan ohella
arviointitoimintaa koskevaan vastuunjakoon vai-
kuttavat myds oikeusvaltion rakenneperiaatteet.
Talla perusteella valtiontalouden laillisuusvalvon-
ta lieneekin syytd sailyttda itsendisen viraston
toimivallassa. Tosin virastojen kehittyva manage-
rismi tarvitsisi tuekseen myds virastojen johtoa
tukevan tilintarkastusfunktion, jota Valtiontalou-
den tarkastusvirasto ei ole roolinsa vuoksi voi-
nut tarjota virastoille. Toisaalta ko. tilintarkastus-
palveluja, jotka virastojen kannalta ovat tukipal-
veluja on ostettavissa alan yrityksilta, mika saat-
taakin olla managerismin logiikan mukainen rat-
kaisu tdhan ongelmaan.

Hallintouudistusten arviointitoiminnan vastuun-
jaot seuraavat edelld mainittuja linjoja. Paavas-
tuu on varsinaisesta toiminnasta vastaavilla hal-
linnonaloilla ja palvelujarjestelmia ym. julkista
toimintaa yllapitavilla virastoilla ja laitoksilla. Tama
koskee myds organisaatiorakenteiden ja ohjaus-
jarjestelmien kehittamista eli ensisijainen organi-
saatio- ja kehittamisvastuu kuuluu varsinaisesta
toiminnasta vastaavalle hallinnolle. Tama mana-

gerismin logiikan mukainen johtopaatés kyseen-
alaistaa myos keskitetysti toimivien ns. hallinnon
kehittamisyksikdiden perinteista toimintaa. Niiden
roolia voidaankin perustella vain hallituksen tar-
peella ohjata hallintokoneiston kehitysta ja koko-
naisuuden kannalta tarpeellisella strategiatydlla,
jota on rationaalista organisoida keskitetysti.
Nama tarpeet kulminoituvat ns. hallinnon kehit-
tamisen strategisiin hankkeisiin, joista keskitetyn
hallinnon kehittamisorganisaation tulisi vastata.

Hallintouudistusten arviointitoiminnalla on pe-
riaatteessa managerististen uudistusten luomas-
sa uudessa vastuunjaossa merkittava rooli. Ne
ohjaavat keskitettya ja hajautettua hallinnon ke-
hittdmista. Arvioinnin erityisenad tehtavana voisi
olla potentiaalisten uudistustarpeiden kartoitus ja
ohjata uudistusten valikoitumista. Tahan paase-
miseksi arviointitoiminnan tulisi myos strategia-
tasolla kehittya systemaattisemmaksi ja analyyt-
tisemmaksi ja perustua arvioinnin kohteiden kan-
nalta valtuutukseen, jossa arvioinnin tilaaja olisi
selvassa ohjaus- ja kehittdmisvastuussa arvioin-
nin kohteena olevaan organisaatioon.

Kun arviointitoiminta on ottamassa komitealai-
toksen paikkaa hallintopolitikan suuntaamisessa
tarvittavan valmistelun erdana keskeisena vali-
neena on paikallaan kartoittaa arvioinnin etuja ja
haittoja tallaisena instituutiona.

Arvioinnin edut perustuvat joustavuuteen ja sii-
hen tiedolliseen perustaan, jonka policy-analyy-
siin ja evaluaatioteoriaan perustuva laaja kirjalli-
suus ja kaytantd tuovat. Arviointi mahdollistaa
myds ulkomaisen asiantuntuntemuksen kayttami-
sen silloin, kun ulkomaiset kokemukset ovat re-
levantteja. EU-ymparistdssa tdma saattaa olla
tarkea argumentti. Tulosohjausjarjestelmaan so-
vitettuna arviointi jantevadittaa erityisesti hallinnon-
alojen ja organisaatioyksikéiden johdon vastuun-
alaisuutta ja tehostaa nain ohjausjarjestelmaa.

Arvioinnin ongelmat perustuvat sen epaselvaan
asemaan perinteisessa hallintolegalistisessa oh-
jausjarjestelmassa, jossa sen asema on edelleen
paaosin maarittelematén kuten edella olevat esi-
merkit osoittavat. Arvioinnin asema ei hahmotu
riittdvan selvasti ellei vastuunjakoja ministeri6i-
den, Valtiontalouden tarkastusviraston ja hallin-
non kehittamisen organisaatioiden kesken maa-
ritella nykyista selvemmin. Jalkimmaisessa suun-
nassa tuore valtioneuvoston paatdés (Valtioneu-
voston periaatepaatés, 1998, s. 29) antaa hallin-
touudistusten arviointitoiminnan organisointivas-
tuun asianomaiselle ministeridlle ja hallintouudis-
tusten kokonaisuutta koskevien arviontien osal-
ta valtiovarainministeriélle. Tama on hyva alku,
mutta ei viela ratkaise tyénjako-ongelmia.
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Arviointitoiminnan voidaan katsoa olevan ke-
hityksensa alkuvaiheessa. Jarjestelma ei ole val-
mis ja sen kehitystaso on jaljessa muun tulosoh-
jausjarjestelman kehitystasosta. Kuten edella to-
dettiin, Suomihan ei ole aikaisemminkaan ollut
arviointitoiminnan kehittyneita maita ja vasta vii-
me vuosina kaynnistyneet arvioinnin kehittamis-
toimet ovat siis viela pioneerivaiheessa. Monet
arvioinnin vastuunjakoihin, toimintatapoihin ja
jopa arvioinnin tuomiin moraalisiin ja eettisiin
saantaihin liittyvat kysymykset ovat Suomen vas-
ta uudistuneessa tulosohjausjarjestelmassa vie-
13 auki (kts. Fran sanningssokande till styrmedel,
1995).

5. JOHTOPAATOKSIA

Arviointi on hakemassa paikkaansa Suomen
hallinnon tulosohjatussa ohjausjarjestelmassa.
Sisdanajo-ongelmia on kaikilla hallinnon tasoil-
la: ministenoissa, virastoissa ja laitoksissa, alue-
hallinnossa ja kunnallishallinnossa. Ongelmien
luonne kuitenkin vaihtelee. Jarjestelman kesken-
erdisyydesta kertoo se, ettei ole edes muodos-
tunut selvaa kuvaa siita, mitka ovat ne valtion-
hallinnon organisaatiokokonaisuudet eli yhtymat,
joiden muodostamaa kokonaisuutta kussakin ta-
pauksessa tulisi arvioida (kts. valtion tyonantaja-
ja henkildostopolitikan yhtymien osalta Henkilos-
topolitiilkan uusi tuleminen, 1998).

Ministendiden kdaynnistamat hallinnonalansa vi-
rastojen ja laitosten arviointiohjelmat ovat olleet
arviointikulttuurimme kehityksen karkea. Hallin-
touudistusten arvioinnin kannalta ministeriéiden
kaynnistamat virastoarvioinnit ovatkin muodostu-
massa hallintouudistusten tarvetta selvittavaksi
perusjarjestelmaksi. Tata kehitysta kannattaisi
myds keskitetysta hallinnon kehittdmisesta vas-
taavien ministendiden tukea, silla perustasolla ao.
ministendilla on virastojensa suhteen seka kehit-
tamisvastuu ettd kehityksen arviointivastuu.

Valtioneuvoston tuore periaatepaatds hallinto-
politikan suuntaviivoista edellyttaa valtiovarain-
ministerion eli keskitetyn hallinnonkehittamisyk-
sikdn vastaavan hallintouudistusten kokonaisuu-
den kattavasta arvioinnista (Valtioneuvoston pe-
riaatepaatos, 1998, s. 29). Tehtava soveltunee
ammatillisesti hyvin keskitetylle kehittamisorga-
nisaatiolle. Tallaisessa jarjestelyssa aiheutuu kui-
tenkin ongelmia selkean tilaaja-tuottaja sovellu-
tuksen jaadessa helposti toteutumatta valtiova-
rainministerion organisoidessa hallintouudistus-
ten arviointiohjelmia, joissa arvioidaan myas mi-
nisterion omia aikaansaannoksia. Taman ongel-

man ratkaisuna voisi olla l1aheinen yhteistyd paa-
ministerin johtaman hallituksen ohjelmatyasken-
telyn kanssa. Myds hallinnon kehittamisen minis-
terivaliokunta voisi tulla kysymykseen tilaajaor-
ganisaationa. Erdissa tapauksissa puolueetto-
muus voitaisiin turvata kayttamalla ulkomaisia
arvioijia.

Valtiontalouden tarkastusviraston asema arvioi-
jana ja arviointien organisoijana kaipaa myds tas-
mentamista. Ratkaisuksi saattaisi muodostua I&-
heinen tydnjaollinen yhteistyd ministerididen ja
hallinnon kehittdmisesta vastaavan valtiovarain-
ministeridn kanssa ja ulkopuolisten asiantuntijoi-
den kayttaminen tdydentdmaan viraston asian-
tuntemusta. Jos tilaaja-tuottaja-mallin mukaista
toimintatapaa ei juridisista syistd nidhda mahdol-
liseksi sovittaa yhteen viraston erityisaseman
kanssa, tama linjavalinta vaajaamattémasti oh-
jannee viraston pysyttelemaan julkisen toiminnan
laillisuusvalvonnan parissa.

Systemaattisen arviointijarjestelman ulottami-
nen aluetasolle ja erityisesti arviointiin perustu-
van vuoropuhelun luominen valtiohallinnon ja
kunnallishallinnon valille nayttda muodostuneen
vaikeaksi ongelmaksi. Ovathan ensimmaiset yri-
tykset seurata ruotsalaista esimerkkia antamalla
laaninhallituksille kuntien palvelutuotannon ar-
viointitehtavia, jyrkasti torjuttu kunnallishallinnon
taholta. Pohjoismaisen kunnallisen itsehallinnon
vahva perinne ei voine kuitenkaan ole esteena
kansalaisten saamien julkisten palvelujen arvioin-
nille, mika on tulosohjatun ja pitkalle hajautetun
hallintokoneiston keskeinen keino seurata palve-
lutason kehitysta ja puuttua ongelmiin. Vastaava
ongelma koskee myds Kansanelakelaitoksen ja
valtionhallinnon arviointiyhteistoimintaa.

Ministerididen arviointitoiminnan vahvistamisen
ohella kuntien palvelujen systemaattisen arvioin-
nin seka kuntien hallintouudistusten arvioinnin te-
hostaminen ja systematisoiminen ovatkin keskei-
sid suomalaisen julkishallinnon arviointikulttuurin
edessa olevia haasteita.
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