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TIIVISTELMA

Valtiokonsernin talousohjauksen tila

Suomen vuosien 1987-2008 hallinnonuudistuksissa yhtendisvaltio jaettiin kolmeen
osaan: ydinvaltioon, autonomisiin osiin ja markkinaehtoisiin toimijoihin. Raken-
teellista jakoa tdgydennettiin, kun yliopistot erotettiin v. 2010 ydinvaltion talousohja-
uksesta autonomisten toimijoiden ryhmaan.

Valtioyhteison kullakin osalla on oma talousohjausjirjestelménsa. Tutkimus on
rajattu késittdméddn valtiokonsernin (ydinvaltion) talousohjausjarjestelman uudis-
tuksia ja ohjausjérjestelmén toimivuutta uudistusten jélkeen.

Kyseessd on arviointitutkimus, jossa on arvioitu ensin rakenteen ja ohjausvali-
neiden uudistuksia ja sen jdlkeen niiden toimivuutta. Rakennetutkimus perustuu
padosin uudistuskauden dokumenttiaineistoon. Rakenteiden toimivuutta on arvi-
oitu eduskunnan, hallituksen, valtiovarainministerion, ministerididen, virastojen ja
laitosten seka tarkastusviranomaisten ndkékulmasta. Toimivuuden arviointi perus-
tuu 96 ohjauksen johtavan toimijan, talousohjauseliitin henkilokohtaisiin haastat-
teluihin. Tutkimuksessa arvioinnin kohteina ovat olleet talousohjauksen péitavoite
valtiontalouden saaminen kokonaishallintaan seké tulosohjaukselle asetetut tavoit-
teet tuottavuuden parantaminen, toiminnan taloudellisuus ja vaikuttavuus. Uudis-
tusten edetessa poliittiseksi tavoitteeksi tuli lisdksi demokratian eli poliittisen ohja-
uksen vahvistaminen talousohjauksessa. Se on otettu myds arvioinnin kohteeksi.

Arvioinnissa on tukeuduttu kompleksisuusteoreettiseen kasitteistoon. Tutki-
muksen tyShypoteesina on ollut, ettd teorian Kasitteiston avulla voidaan arvioin-
nissa selittdd ja ymmartad uudistusprosesseja, uudistusten toimivuutta ja uudistuk-
sista koituneita ongelmia. Rakennetutkimuksessa arvioinnin padkriteerind on ollut
kompleksisuusteorian kasite "kaukana tasapainosta’ ja toimivuustutkimuksessa
“merkitys”-késite. Vastaavaa kompleksisuusteoriaan perustuvaa hallintotieteellistd
tutkimusta ei Suomessa ole aiemmin tehty. Tutkimuksen perusteella arvioidaan
siten myds kompleksisuusteorian soveltuvuutta uudistusprosessien ja uudistusten
toimivuustutkimukseen.

Tutkimuskysymyksend on ollut rakennetutkimuksessa, miten valtiokonsernin
talousohjausjdrjestelman ohjausrakenne on v. 1987-2008 uudistusten jilkeen tasa-
painossa uudistustavoitteiden kanssa. Toimivuustutkimuksen kysymys on kuulu-
nut, miten valtiokonsernin talousohjausjérjestelma toimii uudistusten jalkeen eri



toimijoiden nikokulmasta. Témén jilkeen etsitty vastausta kahdesta ndkokulmasta
kokoavana (triangulaatio) kysymyksend, miten talousohjausjdrjestelmdn tila -
rakenne ja toimivuus - ndyttavit olevan tasapainossa 2010-luvun néhtévissa olevien
talousohjaushaasteiden kanssa. Onko talousohjausjérjestelmén tila tuki, taakka vai
riski 2010-luvun haasteille?

Vastaukset tutkimuskysymyksiin voi tiivistdd rakenne- ja toimivuustutkimusten
aineistojen perusteella seuraavasti:

1. Talousohjauksen ytimen finanssipolitiikan ohjausrakenne ja sen toimivuus ovat
lahes tasapainossa valtiontalouden kokonaishallintatavoitteen kanssa. Téltd osin
rakenne tukee talouden kokonaishallintaa.

2. Tulosohjaukseen virallisesti liittyvit tuottavuus-, taloudellisuus- ja vaikutta-
vuustavoitteet ovat kaukana tasapainosta suhteessa talousarviolain vaatimuk-
siin. Tulosohjusrakenne on hajoamassa ja tavoitteita ei ole saavutettu johtuen
laskenta- ja arviointijarjestelmien puutteista. Téltd osin rakenne on ohjausjar-
jestelmén toimivuudelle ja talouden kokonaishallinnalle taakka.

3. Demokratian vahvistamistavoite on valtiokonsernin talousohjausrakenteen
osalta toteutunut. Rakenne on padosin niin uusi, ettd sen toimivuutta on vield
vaikea arvioida, varsinkin eduskunnan osalta. Rakenne néyttaa padosin tuke-
van talouden kokonaishallintaa, mutta siihen saattaa sisaltya kokonaishallinnan
kannalta my0s riskeja.

4. Talousohjauksen tila on 2010-luvun haasteiden nakokulmasta finanssipolitiikan
kannalta ldhes tasapainossa haasteiden kanssa, mutta valtiontalouden koko-
naishallinnan kannalta ndin ei kuitenkaan kaikin osin ole, vaan tilasta aiheutuu
kokonaishallinnalle taakkaa ja vallitsevaan tilaan liittyy ilmeisia riskitekijoita.

Tutkimuksen perusteella voi arvioida, ettd kompleksisuusteoria, joka on jdrjes-
telméteorian johdannainen, néyttdd soveltuvan dynaamisten ja kompleksisten
jarjestelmien uudistusten ja niiden toimivuuden tutkimukseen seké tarjoavan
mahdollisuuksia uudistusten onnistumisten ja epdonnistumisten selittimiseen ja
ymmartamiseen.

Avainsanat:
Valtiontalouden kokonaishallinta, tuottavuus, taloudellisuus, vaikuttavuus, demo-
kratian vahvistaminen, kompleksisuusteoria, kaukana tasapainosta ja merkitys.



ABSTRACT

Translation
Virginia Mattila, MA

Abstract of a study on the situation of financial governance in a state concern

In the administrative reforms of 1987-2008 in Finland the state as a whole was divi-
ded into three parts - the core state, autonomous parts and actors operating in market
conditions. The structural division was taken further when in 2010 the universities
were split off from the financial governance of the core state to join the autonomous
actors. Each part of the state body has its own financial governance. The study is
confined to reforms in the system of financial governance of a state concern (core
state) and the functionality of the system of governance after the reforms.

This is an evaluative study assessing first the reforms in the structure and gover-
nance tools and thereafter their functionality. The structural research is based
chiefly on documentary material from the era of reform. The functionality of the
structures is evaluated from the perspectives of Parliament, the Government, the
Ministry of Finance, the ministries, agencies and institutions and also the inspecto-
rate. The functionality evaluation is based on 94 personal interviews with actors in
charge of governance, the elite in financial governance. The object of the evaluation
was the main finances under overall control and the objectives set for management
by results of improving productivity, economy of operations and effectiveness. As
the reforms progressed, it became a political objective to strengthen democracy or
political governance in financial governance. This, too, was made a target of evalu-
ation.

The evaluation relies on the concepts of complexity theory. It was the working
hypothesis of the study that through the concepts of the theory it would be possible
to explain and comprehend reform processes, the functionality of the reforms and
the problems experienced in them. In the study of the structure the main criterion
was the complexity theory concept “far from a state of equilibrium” and in the study
of functionality the concept of “significance”. No such complexity theory based
study in the field of administrative science has so far been presented in Finland.
Thus on the basis of the study the applicability of complexity theory to the research
of reform processes and the functionality of reforms was evaluated.

In the study of structure the research question was how after the reforms of
1987-2008 the governance structure of a state financial governance system is in a
state of equilibrium with the goals of the reforms.

The question in the study of functionality was how the financial governance sys-
tem of a state concern functioned after the reforms from the perspectives of various



actors. Likewise thereafter an answer was sought in the nature of triangulation to
how the situation of the financial governance system - structure and functionality
- appear to be in equilibrium with the challenges to financial governance apparent
in the 2010s. Is the financial governance system a support, burden or risk to the
challenges of the 2010s?

In summary the answers to the research questions in light of the evaluation of
the structure and functionality data are as follows:

1. The core of financial governance, the governance structure of financial policy
and its functionality would appear to be almost in equilibrium with the goals
of financial overall administration. In this respect the structure also supports
overall financial governance.

2. The objectives of productivity, economical and efficacy in management by results
would appear to be very far from being in equilibrium with respect to the requi-
rements of the budgetary legislation (Talousarviolaki). Due to shortcomings in
accounting and evaluation systems the objectives has not been achieved. Thus
the management by results structure would appear to be a burden on financial
governance and administration of the state economy as a whole. The structure
of management by results would appear to be in a state of disintegration

3. 'Theaim of strengthening democracy through the structural reforms of the 2000s
appears to have been achieved. However, the structure is still mostly so new that
its functionality, especially as regards Parliament, is difficult to evaluate. The
structure appears mostly to support overall financial management, but this may
entail risks from the perspective of overall financial management.

4. The situation of financial governance, from the perspective of the challenges
of the 2010s would appear, as far as financial policy is concerned to be almost
in equilibrium with the policy challenges, but from the perspective of overall
financial management this would not appear to be the case in all respects; the
situation in governance is likely to require reforms and attention to the obvious
risk factors latent therein.

The study permits the evaluation that complexity theory, a derivative of systems
theory, would appear to be applicable to the research of reforms of complex systems
and their functionality and to offer opportunities to explain and comprehend the
successes and failures of reforms.

Keywords:
overall administration of state finance, productivity, economy, effectiveness, strengt-
hening of democracy, complexity theory and far from a state of equilibrium



ESIPUHE

Kun lahdin Helsingin yliopistosta vuonna 1958 vastavalmistuneena metsinhoita-
jana Metsdhallituksen palvelukseen suorittamaan virkatutkintoa ja ylimédrdisen
metsdnhoitajan arvokirjaa, oli mielessani jatko-opinnot. Eliménvirta kuitenkin vei,
mutta ajatus jii vaivaamaan. Se on ollut mielessdni lapi tydeldman. Siitd, ettd voin
“vaivastani” vapautua vield 76-vuotiaana, olen kiitollisuudenvelassa niin monille.
Teita kaikkia tassd on mahdoton kiittdd - moni on my6s nukkunut jo pois.

Viitoskirjani olisi tuskin toteutunut tdssi muodossa ilman Evan vuosiani ja esi-
miehidni Max Jakobsonia ja Kauko Sipposta. Max Jakobson avasi maailmankuvaani
ja Kauko Sipponen suositteli minua valtionvarainministerion palvelukseen. Olen
heille ja Evan kollegoilleni syvan kiitoksen velkaa.

Kiitos kuluu my6s emeritus valtiosihteeri Eino Keinéselle. Eino oli yksi uudis-
tuskauden 1987-1995 padarkkitehtejd, luotettava opastajani ja perehdyttdjini hal-
linnon sisépiirin salaisuuksiin. Niitd tietoja tarvitsin, kun pyrin ymmértdmaéin hal-
linnon sisdistd toimintaa.

Olen suuresti kiitollinen kaikille eduskunnan, hallituksen, valtiovarainministe-
rién, ministerididen, virastojen, laitosten ja tarkastusviranomaisten edustajille seka
hallinnon ammattilaisille, yhteensa lihes sadalle haastatellulleni. Kaikki ovat suh-
tautuneet haastatteluihin myonteisesti ja siten tukeneet ty6tani.

Kiitin Tampereen yliopiston professoreita Risto Harisaloa, Seppd Holttda ja
Juha Vartolaa. Risto on ohjaajani ja kustokseni. Seppo otti minut yliopiston kirjoi-
hin ja Juha on ollut tutkimukseni viisas tukihahmo. Erityisesti haluan kiittdd Ristoa
myonteisen tutkimusilmapiirin luomisesta. Sen merkitys opiskelussa ja tydelimassa
on paljon suurempi kuin yleisesti ymmarretdan.

Kiitdn tutkimukseni esitarkastajaa ja vastavaittdjadni professori Markku Tem-
mestd seka toista esitarkastajaani dosentti Seppo Tiihosta. He molemmat ovat olleet
ratkaisevia opastajiani ja tutkimustyoni tukijoita. Markku on maan ensirivin arvi-
ointitutkimuksen ja hallintoteorioiden tuntijoita ja Seppo puolestaan johtava hal-
lintohistorioitsija ja syvéllinen julkisen toiminnan ymmartéja. Molemmat tuntevat
tutkimusaiheeni sekd kokemuksensa ettd oman tutkimustyonsa kautta.

Kiitdn professori Tuomo Martikaista, yliopettaja Erja Pihkala-Béckstromia ja
dosentti Petri Virtasta tutkimustani koskevista kommenteista ja arvokkaasta opas-
tuksesta. Erja korjasi lisaksi kiitettavin perusteellisesti tutkimusraakileeni puut-
teita.



Kiitan valtiosihteeri Raimo Sailasta ja toimitusjohtaja Johnny Akerholmia kasi-
kirjotukseni kommentoinnista. Kiitdin Raimoa myds hdnen tuestaan aineistoni
kokoamisessa. Silld oli huomattava merkitys tutkimukseni onnistumiselle.

Kiitdn toimittaja Unto Héamadldistd tutkimukseni johdanto-osaa koskevasta
opastuksesta. Unton kommenttien johdosta laajensin taustani esittelyd. Kiitdn my6s
ylijohtaja Vesa Jatkolaa auliista avusta Valtiontalouden tarkastusviraston aineiston
hankinnassa kayttooni.

Kiitdn sihteeri Paula Penttildd ja julkaisusihteeri Marita Alankoa. Molemmat
ovat olleet tutkimukseni hyvid enkeleitd. Paula on tehnyt suurtyon haastatteluai-
neistoni litteroinnissa ja Marita tutkimukseni kokoamisessa julkaisukuntoon. Hei-
din apunsa on ollut senioritutkijalla tdysin ratkaisevaa laatua.

Kiitdn graafista taiteilijaa Matti Louhea, ystdvddni Rantasipi-vuosilta. Matin
tekemad kansi antaa pilkettd vakavalle asialle, jossa on kova ydin, mutta myds inhi-
millinen ulottuvuus. Kansi kertoo lisdksi tutkimuksentekijéstd outona lintuna (lati-
naksi: avis mirus) niin hallinnossa kuin hallintotieteessakin.

Kiitdn Suomalaisen Yhteiskunnan tukisaation Markkinatalousrahastoa saamas-
tani kannustavasta apurahasta tutkimuskuluihini.

Kiitdn rakasta vaimoani ja eléménkumppaniani Elise Hiidenuhma-Kivelda.
Tama tutkimus oli kolme vuotta oma projektini; miné kokosin aineistoa, kirjoitin,
elin omissa ajatuksissani ja Elise piti minusta hyvéa huolta. Tutkimuksen viimeisten
kuukausien aikana tasté tyostd on tullut meidén yhteinen projekti. Tahdoin viitelld
Talvisodan paattymisen aattona. Elise katsoi, ettd minulta loppuu aika. Han naki
tahtoni ja ryhtyi avuksi, niin olemme viimeisen kuukauden taistelleet yhdessa aikaa
vastaan. Olen kirjoittanut ja Elise on tarkastanut pisteitd, pilkkuja, viitteitd ja tekstin
sujuvuutta. Se on ollut arjen rakkautta parhaimmillaan.

Tavoitteenani on ollut tutkimuksen valmistuminen Talvisodan paattymispai-
vadn mennessd, koska olen halunnut omistaa tdmén kirjan Eero-isilleni, Manner-
heimristin ritari n:o 9:lle. Hanelle ehdotettiin ristid jo osallisuudesta Talvisodan
ensimmdiseen voittoon Tolvajarven taisteluissa. Risteja ei silloin kuitenkaan jaettu.
Hin sai sen ansioistaan Jatkosodan lépimurtotaisteluissa. Isini oli halki sotavuodet
yksi Suomen armeijan kenttdtason luottoupseereita, niitd joita siirrettiin aina sinne,
missé oli vaikeat paikat. Hinen viimeinen luottotehtévinsa sotilaana oli kahden soti-
laspiirin asekétkenta ja siitd palkkiona vuoden vankilatuomio. Omistan tdmén kir-
jan my0s vangille n:o 3212/1945. Tdtd kansaa ja maata voi palvella monella tavalla.

Tampereella 12 péaivind maaliskuuta 2010,
Talvisodan padttymisen 70-vuotispdivén aattona

Juhani Kiveld
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1 Johdanto-osa

1.1 Tutkijan lihtékohdat

Frank Fisher, arvioinnin perusteoksen (Evaluating public publicy 1995) kirjoittaja
painottaa arvioinnin tekijan syvillistd ymmarrystd yhteiskuntapolitiikan eri lohko-
jen toiminnasta ja kehittdmistoimenpiteisté, kun analysoidaan ja arvioidaan laajem-
min jonkin kohteen yhteiskunnallista merkitystd (Virtanen 2007, 101-102). Tama
Fisherin kanta antaa perustan arviointitutkimukselleni, jonka kohteena on valtion
ydinosan, valtiokonsernin talousjdrjestelman tila vuosien 1987-2007 uudistusten
jalkeen.

Oma ymmirrykseni tutkimuskohteeni osalta on kertynyt pitkdn ajan kuluessa
kéytannon kokemuksista ja eri lohkoilla toteutuneista kehittimistoimista. Laajem-
min katsoen koko kokemuspohjani tukee syvillistd yhteiskuntapoliittista ymmar-
rysta.

Olen sotilaspoikasukupolvea, jonka kokemuksiin kuluu yhteiskunnan selviyty-
minen vaikeista ajoista. Omat kokemukseni sodasta ja sodista selviytymisen ajasta
ovat sekéd vahvoja ettd erikoisia. Isdni oli Mannerheim-ristin ritari n:o 9, asekatkijd,
Valpon vanki ja kansanedustaja, jonka eduskunta danesti vankilasta vapaaksi edus-
kuntaty6hon.

Opiskeluvuoteni osuivat levottomaan aikaan. Maaliskuussa 1956 Suomessa
puhkesi yleislakko ja syksylld Unkarin kapina. Olin tuossa vaiheessa Vapauden
Akateemisen liiton (VAL) hallituksen puheenjohtaja. Minusta tuli lakkotilanteessa
perustetun ylioppilaiden lakkotoimikunnan johtaja. Toimikunnan tehtdva oli pitaa
yhdessé viranomaisten kanssa ylioppilaat rauhallisina. Toimikunta sai asiantunti-
jakseen entisen kommunistin ja silloisen sosiaalidemokraatin Arvo "Poika” Tuo-
misen. Lakkolaisten suurena mielenosoituspédivana 16.3.1956 (Mertanen 2006, 150)
seurasin mielenosoitusmarssia yhdessd Tuomisen ja VAL:in puheenjohtajan Jaakko
Nummisen (myohemmin opetusministerién kansliapdallikké ja ministeri) kanssa
Uuden Ylioppilastalon avoimesta ikkunasta. Tuominen muistutti meita siitd, ettd
nyt ollaan lahelld vallankumouksellista tilannetta. Téhdn hin lisasi mieleeni painu-

neet sanat: ~Téstd alkaa vuosien tyo, ettei toista kertaa jouduta vallankumouksen
kynnykselle”
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Nuoruus- ja opiskeluvuosieni kokemuksilla on ollut merkitysté lépi eldméni.
Ajatteluani on hallinnut kysymys, miten Suomi selviytyy maailmassa. Se on alitajui-
sesti ohjannut minua etsiessani paikkaani ja ty6tani yhteiskunnassa. Tdémén ohjaa-
van voiman merkityksen voin ndhdé nyt viiden vuosikymmenen tydurani jilkeen
litkuttuani jatkuvasti valtion ja yksityisen sektorin saumakohdissa.

Ty6urani ensimmdiset kuusi vuotta olivat kuin hakuammuntaa. Kolme vuotta
Metsahallituksessa tutustuttivat minut valtion byrokratiaan, kaksi vuotta pankissa
rahoitusalaan ja vuosi teollisuuden palveluksessa antoi ymmarrysté sen aikaiseen
metsiteollisuuden tuotantokeskeisyyteen, jolla rakennettiin hyvinvointiyhteiskun-
nan pohjaa.

Ty6urani toinen vaihe ei ollut tietoinen valintani, vaan monien sattumien
summa. Tempauduin ja minut tempaistiin 15 vuodeksi 1965-1980 kehittaimaan
maan matkailuelinkeinoa ja Rantaloma/Rantasipi Oy:td. Se oli kolmen sotilaspoi-
kasukupolven miehen maakuntaliiton johtajien Heikki Juuselan, Heikki Toikan
ja minun “jalleenrakennusprojekti” Aloitimme tyhjataskuina. Kévimme vuosina
1964-65 esittelemdssa suunnitelmiamme Helsingissd yhteensd 55 vaikuttajalle, myds
Tasavallan presidentti Kekkoselle. Esittelykierroksilla rakensimme poliitikoista, vir-
kamiehistd, pankki- ja yritysjohtajista verkoston, johon saattoi tukeutua. Pddomien
keruu oli aluksi eradnlainen kolehti, jota Suomen Pankin silloinen padjohtaja Klaus
Waris, yksi tukijoistamme kuvasi: “Uskoin poikien sinisiin silmiin” Tarvitsimme
liséksi yhtion lainojen vakuudeksi valtiontakauslain. Saimme sen aikaan padminis-
teri Virolaisen tuella v. 1966. Lain vienti ldpi virkamiesvalmistelun, raha-asiainva-
liokunnan, valtioneuvoston ja lopulta vaalikiireisen eduskunnan oli ainutlaatuinen
kokemus. Laki mahdollisti yhtion suuret riskinotot ja kasvun.

Rantasipin edustajana seurasin Liiketyonantajien keskusliiton hallituksessa val-
takunnallista tydmarkkina- ja yhteiskuntapolitiikkaa koko 1970-luvun. Ne liittyivét
kiintedsti tuolloin toisiinsa.

Matkailuelinkeinon intressit ja yhteiskunnallinen kiinnostukseni lahensivit
minua poliittiseen toimintaan. Osallistuin 1960-luvun lopulta ldhtien Keski-Suomen
kokoomusvaikuttajan Pentti Sillantauksen tukiryhmén ty6hon. Sitd kautta nousin
Kokoomuksen puoluehallitukseen vuosiksi 1975-79. Sillantauksen ympdrille poliit-
tiseksi pohdintakerhoksi syntyi ns. Arkadia-klubi, johon kuuluin sen toiminta-ajan
vuodet 1976-1990. Klubin vaiheita olen kuvannut kirjassani "Kronikka Arkadia-
klubista” ( Kiveld 2000).

Kolmas tydeldméni vaihe kasittdd vuodet 1980-89 Elinkeinoeldmén valtuus-
kunnassa EVAssa. Olin Liiketyonantajien edustajana 1970-lopulla EVAn valtuus-
kunnassa. Kun jdrjestossa vapautui johtajan paikka, kirjoitin toimitusjohtaja Max
Jakobsonille muistion siitd, ettd EVAn tulisi suuntautua seuraamaan lahemmin
julkisen sektorin kehitystd. Jakobson vakuuttui asiasta ja kiinnitti minut johtajaksi
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vastuualueenani julkisen sektorin toiminta. ”Jakobsonin koulu” (1980-84) merkitsi
minulle maailmankuvani radikaalia avartumista kansainvilistymisen suuntaan.
Sithen vaikutti loistava koulumestari itse. Sitd vahvistivat osallistumiset Hudson-
Europe-instituutin seminaareihin Pariisissa ja Lontoossa. Henley-instituutin pitka
kurssi Englannissa oli kokemus, jossa jouduin kansainvilisessd ryhmatydssa pohti-
maan jopa maailman autoteollisuuden rakennemuutosta.

Toimin Kauko Sipposen EVAssa varatoimitusjohtajana. Sipposen aika (1984-
90) antoi EVAlle uuden ulottuvuuden. Han oli kannaltani oivallinen esimies, toi-
saalta teoreetikko, julkishallinnon professori ja toisaalta kdytdnnon virkamies, enti-
nen maaherra ja presidentin kansliapaillikko. Tehtéviini kuuluivat julkista sektoria
koskevien raporttien tuottaminen ja kirjoittaminen. Olin sekd raporttien tilaaja
ettd tuottaja. Julkista yhtymad koskevassa “Isanndton raha” raportissa (EVA 1983)
kritisoin kuntien valtionosuusjdrjestelméd. Julkisen sektorin rakenteita kasittelin
“Uuteen yhteispeliin” (EVA 1987) ja aluepolitiikkaa "Kurssi muuttuu” raportissa
(EVA 1988).

V. 1988-1989 olin valtiovarainministerion asettaman johto-organisaatiotoi-
mikunnan hallinnon ulkopuolinen jédsen ja siind ominaisuudessa kirjoitin toimi-
kunnan liitteen "Ohjautua vai johtaa” (KM 1989:8). Se perustui kehitysjohtaja Antti
Hallin ja minun suorittamiin 45 johtavan virkamiehen haastatteluihin. Tutustuin
sitd kautta julkisen sektorin ajankohtaiseen tilanteeseen siséltd katsottuna.

Aivan raportin julkaisuvaiheessa sattuma puuttui peliin. Valtiovarainministe-
rigssd avautui alivaltiosihteerin virka. Paikalle oli ehdolla pdaministeri Harri Hol-
kerin poliittisena sihteerind toimiva Pekka Alanen, mutta hdn kieltaytyi. Katsoin
heti sen jélkeen, ettd paikka sopi minulle kuin rditdloitynd. Jatin hakemukseni ja
tulin valituksi. Olin "outo lintu” virkamiehistossd. Yksityiselta julkiselle puolelle
ei yleensi siirrytty sithen aikaan. Outoudesta aiheutui aluksi monia jannitteitd ja
koviakin yhteentérmayksia.

Oli siten my6s sattumaa, ettd "Ohjautua ja johtaa” raportista tuli tavallaan ohjel-
majulistukseni. Hallinnon kehittdmisosaston historian kirjoittajan Sami Karhun
mukaan Kiveldn aikana hallinnon kehittdminen sai uusia painotuksia. Hallintoa ei
endd haluttu ndhdd kansantalouden taakkana, vaan keskeisend kansallisena kilpailu-
kykytekijana yhdentyvéssd Euroopassa ja maailmantaloudessa (Karhu 2006, 294).

Ty6eldmini neljannen ja viimeisen vaiheen muodostivat vuodet 1989-99 val-
tiovarainministerion hallinnollisena alivaltiosihteerind. Vuosista tuli toisenlaiset
kuin olin odottanut. Alkuvuodet 1989-1995 olivat uudistusten ripedd toimenpanoa,
joka vield vauhdittui laman johdosta. Uudistusten valmistelun osalta tulin ldhes
valmiiksi katettuun poytadn. “Ohjautua vai johtaa” ajatusten perusteella kdynnistin
v. 1990 Sitran, Lifimin, Hallinnon Kehittamiskeskuksen ja valtiovarainministerién
yhteisprojektina Kansallisen strategian kehitysohjelman. Kauteni painopisteeksi
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muodostui kuitenkin vuodesta 1992 ldhtien hallinnon valmentaminen EU-jdsenyy-
teen ja investointi EU-verkostoihin aina elikkeelle siirtymiseeni saakka Suomen
puheenjohtajuuskauden kynnykselld v. 1999.

Vuodet 2000-2003 toimin vield kaksi vuotta valtion kiinteistoyhtio Kapiteeli
Oy:n perustamisprosessissa sen hallituksen puheenjohtajana ja vuoden varapuheen-
johtajana. Samalla kirjoitin EVAlle Suomen koulutusjérjestelmaa koskevan raportin
"Mestareita vai maistereita” (EVA 2001) ja sen jatkoksi MTK:n, PT:n ja TT:n yhteis-
projektina raportin "Koulutus - kansallinen ja alueellinen kysymys” (MTK-PT-TT
2002). Raportit perustuivat suorittamiini yli sadan koulutusalan vaikuttajan ja asi-
antuntijan haastatteluihin eri puolilla maata.

Vapauduttuani kaikista vastuistani itsendiseksi seniorikansalaiseksi kiinnos-
tuin siitd, mihin uudistukset olivat johtaneet ja miten tavoitteet olivat toteutuneet.
Toisena pohdintani kohteenani oli tulevaisuus ja siind mielessdni Max Jakobsonin
opetus:” Emme tiedd, mitd tulevaisuudessa tapahtuu, mutta me voimme ymmartaa
voimia, jotka siihen vaikuttavat.”

Vuodesta 2005 lahtien olen ollut aktiivinen tohtoriopiskelija. Opiskeluni alku-
vaiheen perusristiriita koski koulutustani. Olen akateemiselta koulutukseltani luon-
nontieteilija, metsdnhoitaja. Luonnontieteet ja yhteiskuntatieteet eroavat lahtokoh-
taisesti toisistaan. Yhteiskuntatieteellisen ajattelun sisdistaiminen on ollut aikaa
vieva prosessi.

Toinen ristiriita liittyy tutkimuksen kirjoittamiseen. Olen ollut pelkistykseen
pyrkivien raporttien kirjoittaja. Niiden taustalla on ollut tutkittua tietoa, mutta sitd
ei ole tarvinnut pieninté yksityiskohtaa mydten viitteistad. Yhteiskunnallisten tutki-
musten vaatimuksena on kirjoittaa yksityiskohtia todentaen ja laajasti toisaalta-ja-
toisaalta-nakokulmista.

Kolmas ristiriita koskee esiymmarrystdni. Taustastani johtuen minulla on
vahva esiymmarrys tutkimuskohteesta. Marja-Liisa Kakkuri-Knuuttila varoittaa
ongelmasta, joka liittyy vahvaan esiymmarrykseen. Hinen mukaansa sen voi kat-
soa tutkimukselliseksi heikkoudeksi, jos esiymmarrys on liian tulkintaa ohjaava.
Ennakkokasitykset toimivat ymmarryksen ldhtokohtana, ei sen ennalta maaréttynd
lopputuloksena (Kakkuri-Knuuttila 1998, 30).

Toisaalta Chester I. Barnard kirjoittaa nobelisti Herbert A. Simonin ” Pa&tok-
senteko ja Hallinto” kirjan esipuheessa, ettd tieto organisaatio- ja hallintotieteestd
ei koskaan pysty korvaamaan tietyssd organisaatiossa hankittua kokemusta (Simon
1979, 41).

Kokemuksellani on ollut my6s merkitystd tutkimukseni empiirisen aineiston
hankinnassa. Haastatellut (94 henkil6d), jotka edustivat ja edustavat maan parasta
asiantuntemusta, antoivat minulle kiitettavésti aikaansa ja esittivit nakokohtia, joita
nuori tutkija tuskin olisi saanut aineistoonsa. Vastaavaa ldpileikkaustutkimusta ei
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ole aiemmin tehty. Laaja aineistoni tarjoaa monenlaista materiaalia jatkotutkimuk-
sille. Pystyn vain rajallisesti hyddyntdmaan sitd timén tutkimuksen puitteissa.

Tiedostan lahtokohtiini liittyvt ristiriidat ja hallintotieteelliset puutteeni. Kat-
son kuitenkin, ettd perimmaltdan kdytinnonmiehen tekemalld karkeallakin tut-
kimuksella on lisdarvoa niille ammattitutkijoille ja opinndytteen tekijoille, joilla
on puhtaasti teoreettiset lhtokohdat. Valtiokonsernin talousohjausjdrjestelméd on
yhteiskunnan ohjauksen ydinjdrjestelma, siksi sen tutkiminen on tarkeétd. Puolus-
tan arviointitutkimustani véitoskirjatasolla, jotta valtion ohjausjarjestelmat tulisivat
tutkijapiireissd laajemman kiinnostuksen kohteiksi.

1.2 Tutkimuksen rakenne

“Emme tiedd, mité tulevaisuudessa tapahtuu, mutta me voimme ymmartaa niitd voi-
mia, jotka siihen vaikuttavat” Tdma Max Jakobsonin ajatus siivittad vditostutkimus-
tani, jonka kohde on valtiokonsernin talousohjausjirjestelmin tila - rakenne ja
sen toimivuus uudistuskauden 1987-2007 jilkeen. Niitd “tilaan vaikuttavia voi-
mia” ldhestyn talouden kokonaishallinnan, tuottavuuden ja taloudellisuuden sekd
poliittisen ohjauksen nékokulmista. Tutkimukseni kohteena olevana ajanjaksona,
joka rakennetutkimuksessa kasittda vuodet 1975-2009 ja toimivuustutkimuksena
vuoden 2008, on tapahtunut talousohjaukseen liittyvid radikaaleja kontekstin muu-
toksia.

Ensinna tutkin ohjausjarjestelman tilaa rakennetutkimuksella, jonka tutkimus-
kysymys on: Miten valtiokonsernin talousohjausjérjestelmén rakenne on v. 1987-
2007 uudistusten jalkeen tasapainossa uudistustavoitteiden kanssa?

Toiseksi tarkastelen toimivuustutkimuksella uudistetun rakenteen toimivuutta:
Miten talousohjausjdrjestelman rakenne uudistusten jalkeen toimii? Tukeeko se toi-
mijoiden tavoitteisiin tdhtddvaa toimintaa?

Kolmas kysymykseni sisdltdd johtopaitoksid: Miten talousohjausjirjestelman
tila - rakenne ja toimivuus - ndyttdisivit olevan tasapainossa 2010-luvun nahtavisséa
olevien talousohjaustavoitteiden kanssa. Onko jdrjestelmin tila tavoitteiden tuki,
taakka vai riski?

Arviointitutkimus etenee seuraavan siséltoisesti:
Luku 1 muodostaa johdanto-osan.

Kohdassa 1.1 kuvataan tutkijan taustoja ja ldhtokohtia, jotka luovat perustan
télle arviointitutkimukselle.
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Kohdassa 1.2 jasennetddn tutkimuksen etenemisté ja rakennetta.

Kohdassa 1.3 kuvataan yleispiirteisesti ja lyhyesti tutkimusajanjaksona tapah-
tuneita radikaaleja taloudellisen kontekstin muutoksia.
Kohdassa 1.4 kuvataan hallintopolitiikan viitekehys ja miten Suomen hallin-

topolitiikka on muuttunut v. 1987-2008 sekd missa vaiheessa
ollaan siirryttdessa hallitsemisesta uuteen hallintatapaan.

Kohdassa 1.5 esitellddn tutkimuksen yleiskuvaus ja tutkimuskysymykset seka
rajataan tutkimusta.

Kohdassa 1.6 kuvataan valtio-, valtioyhteiso- ja valtiokonsernikasitteita.

Kohdassa 1.7 esitellddn tutkimusmenetelmit: kvalitatiivinen, abduktiiviseen
paattelyyn perustuva arviointitutkimus.

Kohdassa 1.8 pohditaan, miksi tdma tutkimus on térkea.

Luku 2 muodostaa tutkimuksen teoreettisen osan.

Kohdassa 2.1 kuvataan tutkimuksen teoreettisia ldhtokohtia.

Kohdissa 2.2 ja 2.3 kuvataan tutkimuksen metateoriat: jarjestelma- ja sithen perus-
tuva kompleksisuusteoria.

Kohdissa 2.4-2.8  kuvataan yleispiirteisesti kompleksisuusteoriaa tdydentévi tut-
kimukseen liittyvid hallintotieteellisid erityisteorioita. joita ovat
budjetti-, byrokratia-, kontingessi- ja hajautauttamisteoriat.

Kohdassa 2.9 tarkastellaan teorioiden linkittymista toisiinsa.
Kohdassa 2.10 kootaan tutkimuksen kompleksisuusteoreettiset arviointikri-
teerit.

Luku 3 kasittdd talousohjausrakenne- ja ohjausvilintutkimuksen. Siind kuvataan
uudistusprosessi, sen lahtokohdat 1970-luvulla, sen valmisteluvaihe 1980-luvulla
ja toimeenpano ja tdydentdvat uudistukset v. 1987-2008. Tutkimuksen aineistona
on uudistuskauden valmisteluasiakirjat seké valtiontalouden tarkastusviraston arvi-
oinnit uudistusten toteutumisesta.

Dokumenttiaineistoon perustuen tutkimuksen paatteeksi esitetddn valiyhteen-
veto, siitd miten ohjaus ja vilineet ovat tasapainossa uudistustavoitteiden kanssa,
talouden kokonaishallinnan, toimivan tuottavuuden, taloudellisuuden ja vaikutta-
vuuden kanssa. Lopuksi yhteenvedossa arvioidaan miten uudistusprosessin aikana
esiin noussut demokratia-tavoite on toteutunut.

Luku 4 muodostaa tutkimuksen empiirisen osan. Se perustuu 9 kansanedustajan,

10 ministerin, 68 virkamiehen, 4 tarkastusviranomaisen, 3 uudistushistorian asian-
tuntijan tuntijan ja 2 konsulttijohtajan haastatteluun (yht. 96 haastattelua). Haas-
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tattelututkimuksessa on kysytty késityksid eri ohjaustoiminnan toimivuudesta ja
kehittdmistarpeista

Luku 5 muodostaa tutkimuksen kokoavan yhteenvedon. Siind arvioidaan rakenne-
ja toimivuustutkimuksen nakokannoista ohjausjdrjestelman tilaa, rakenteita ja vali-
neita.

Kohdassa 5.1 arvioidaan ohjausjérjestelmén tilaa, rakennetta ja toimivuutta
sekd miten uudistustavoitteet ovat toteutuneet ja miten ohjaus-
jarjestelmd niiden osalta ja kokonaisuutena toimii.

Kohdassa 5.2 arvioidaan ohjausjdrjestelman tilaa 2010-luvun nihtdvissa ole-
vien tavoitteiden ndkokulmasta.

Kohdassa 5.3 arvioidaan kompleksisuusteorian soveltuvuutta hallintotieteel-
liseen tutkimukseen.

Kohdassa 5.4 arvioidaan tutkimuksen luotettavuutta ja patevyytta.

Kohdassa 5.5 esitetddn haasteita hallintotieteelliselle jatkotutkimukselle.

Kohdassa 5.6 esitetddn tutkimuksen pédtossanat.

1.3 Tutkimusajanjakson taloudellisen kontekstin muutokset

Tutkimukseni kohteena olevana ajanjaksona 1975-2009 on tapahtunut monia
talousohjaukseen liittyvid radikaaleja kontekstin muutoksia.

Hallinnonuudistuspolitiikan juuret ovat 1970-luvulla, osin 1960-luvulla. Sor-
san IV hallitus (1983-1987) pohjusti hallinnonuudistuspolitiikan. Holkerin halli-
tus (1987-1991) sai aikaan uudistusten lipimurron, johon kuuluivat mm. valtion
talousohjausjérjestelmén radikaalit uudistukset. Niiden toimeenpano alkoi vuoden
1988 hyvien talousndkymien oloissa. Valtiovarainministeridssd uudistusten tarve
oli tiedostettu. Holkerin hallituksen pddtoksen, ns. Snellmanin pdivan perustelu-
muistion mukaan julkisia menoja ei pystyttdisi hallitsemaan tyydyttavilld tavalla
toiminta- ja taloussuunnitelmien tai tulo- ja menoarvioin avulla (VM-JOA-Ca 11,
1. KA).

Jaakko Kianderin ja Pentti Vartian mukaan talousjédrjestelmd muuttui oleelli-
sesti, kun padomaliikkeet 1980-luvulla vapautettiin ja luottojen korkosaitely puret-
tiin. Pddomaliikkeiden vapauttaminen toi talouteen uusia tekijoitd, joita ei tdysin
ymmarretty (Kiander & Vartia 1998, 60).

Suomen sodanjilkeinen kasvun kausi pattyi 1990-luvun alussa yllittden talous-
kriisiin. Monet toiveet ja suunnitelmat oli laskettu hyvan talouskehityksen varaan.
Kun kasvu loppui, asiat oli mietittdva uudestaan. Talous- ja pankkikriiseistd oli kylla
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kuultu, mutta ne tapahtuivat kaukaisissa ja meille tuntemattomissa maissa (ibid, esi-
puhe).

Talouskriisin vauhdittamalla Ahon hallituskaudella (1991-1995) vietiin suu-
ret hallinnon uudistukset nopeasti padtokseen. Valtioneuvoston ohjelmapaatok-
sen mukaan taloudelliset tosiasiat vaativat julkisessa hallinnossa nopeita paatoksia
(Vnptk 7.4.1992, 1. KA ).

Ahon ja Lipposen I hallituksen (1995-1999) lukuisat toimenpiteet nostivat Suo-
men jdlleen kasvu-uralle. Késitykseni mukaan tahén vaikuttivat my6s kolme ohja-
usjdrjestelmduudistusta: budjetti-, valtionosuus- ja liikelaitosuudistukset. Tutkijat
eivdt ole niitd havaintojeni mukaan juurikaan késitelleet kasvun nakokulmasta. Oli
sattumaa, ettd pitkdan valmistellut uudistukset saatiin toimimaan laman aikana.

Euroopan rahaliittoon v. 1999 liittyminen ja liiton kasvu- ja vakaussopimus
muuttivat talousohjauksen makrokehysté. Talouspolitiikka oli sopeutettava kasvu-
ja vakaussopimuksen puitteisiin. Vuosina 1992-2007 harjoitettu talous- ja raken-
nepolitiikka johtivat kansantalouden kasvuun aina syksyyn 2008 saakka, jolloin
tapahtui jyrkka talouden pudotus. Periaatteessa tilanne ndyttaa nyt v. 2010 siltd, ettd
olemme samassa vaiheessa kuin v. 1992. Kasvu-uralle olisi padstavd, mutta selviyty-
misen haasteet ovat erilaisia ja nayttavat vaikeammilta.

Maailma ympérillimme on ratkaisevasti yhdentyneempi ja oma sisdinen tilan-
teemme demografisista syistd hankalampi. Ulkoiset haasteet tulevat kaikkeen vai-
kuttavasta teknologisesta kehityksestd ja ymparistostd. Informaatioteknologian
1980- ja 90-luvun lapimurrot ndyttavit vahvistuneen 2000-luvun maailmantalou-
den todellisiksi voimiksi ja ympéristopolitiikan taloudelliset vaikutukset ovat vasta
alkumetreilla.

1.4 Suomen hallintopolitiikan viitekehyksen muutos v. 1987-2008

Kaikkia OECD-maita kohtasi 1980-luvulta ldhtien hallinnonuudistusten aalto.
Ulkoiset uudistuspaineet tulivat taloudesta. Sisdiset uudistustarpeet vaihtelivat (Pol-
lit & Bouckaert 2004, 24-27). OECD julkaisi v. 2005 yhteenvetoraportin jisenmai-
densa uudistuskokemuksista kahden vuosikymmen ajalta nimelld "Modernising
Government, The Way Forward”. Raportti padtyy vertailututkimuksissaan siihen,
ettd uudistukset ovat aina kontekstisidonnaisia. Vaikka kaikkia hallintoja koskevat
samat globaalit kehitystrendit, eivit yhdenmukaiset uudistamis- ja parannuskeinot
kuitenkaan oli kaikille maille soveltuvia. Historia, kulttuuri ja kehitysaste maaritta-
vét eri valtioiden uudistuksien luonteen ja painopisteet (OECD 2005, 22).

Suomi poikkesi uudistuskauden alkuvaiheessa 1980-luvulla poliittiselta hal-
lintotavaltaan selvdsti muista Lénsi-Euroopan maista. Suomi oli taloudellisesti
puoliavoin, poliittisesti YYA-rajoitteinen, presidenttijohtoisesti ja byrokraattisesti
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hallinnoitu maa. Kaikissa ndissd suhteissa ja yhteiskunnan sisdisessd kehityksessé
tapahtuneet muutokset johtivat hallinnon uudistusprosesseihin, jotka ovat jatku-
neet kaksi vuosikymmentd ja jotka jatkuvat edelleen.

Suomen poliittis-hallinnollisen jarjestelman uudistuksia ovat olleet presidentin
vallan karsinta ja keskitetyn byrokraattisen hallintomallin uudistaminen. Molem-
missa on ollut perimmaltddn kyse kansanvaltaisen jdrjestelmdn toimivuuden tur-
vaamisesta. Ulkoiset kansainvaliset hallintopolitiikan esimerkit alkoivat vauhdittaa
uudistuksia, mutta vasta 1990-luvulla, kun kansallisella tasolla 1980-luvulla tehtyjen
padtosten toimeenpano oli jo menossa.

Valtion hallitsemisen muutos

Pekka Hallberg, Tuomo Martikainen, Jaakko Nousiainen ja Pdivi Tikkanen ovat
analysoineet hallitsijanvallan ja parlamentarismin vilistd jannitettd ja sen purka-
misprosessia kirjassaan ”Presidentin valta”. Kirjoittajat katsovat, ettd Urho Kekkosen
pitkélld kaudella mentiin kansallisten selviytymisprojektien nimissa yha kauemmas
alkuperadisestd hallintakdytannost, lahelle hallitsevaa presidenttiyttd. Presidenttiy-
den korkeasuhdanteessa Kekkonen oli viimekitinen auktoriteetti, hanen julkituotu
tahtonsa pati (Hallberg ym. 2009, 387).

1970-luvulle tultaessa Kekkonen oli saavuttanut madaraavin valta-aseman niin
ulko- kuin sisdpolitiikassa. Hanelld oli luotetut miehensa virkamieskoneistossa ja
eri yhteiskunta-alojen vaikuttajista koostuva keskusteluverkosto. Poliitikot olivat
varuillaan ja pyrkivit ennakoimaan presidentin nakemyksid ja mielipiteitd, olihan
Kekkonen hallitukseen nousun ja virkamiesnimitysten portinvartijana urakehityk-
sen viimeinen lukko (ibid, 258).

Vuonna 1970 Valtiosaantokomitea aloitti perustuslain uudistuksen valmistelun.
Sen ty6 lopahti kuitenkin viiden vuoden ponnistelujen jalkeen. Tasavallan presiden-
tin arvostelua kavahtaneet puolueet vetdytyivit loitommaksi komiteassa syntyneista
kannanotoista. Kokonaisuudistushanke jaityi tdméan jalkeen hyvin pitkdksi aikaa
(Jyranki 2000, 24).

Saman kohtalon koki Keskushallintokomitea v. 1974-1978 (KM 1977:120 ja
1978:22). Kekkosen presidenttiaikana hallitusvallan korostaminen ja presidentin
vallan rajoittaminen osoittautuivat mahdottomaksi. Kun valtiosddntouudistus ei
edennyt, eivit myoskadan keskushallintokomitean asiat juuri edistyneet. Virkamies-
yhteenveto komiteasta oli: "Paljon perusteellista ty6td ja vahan valittomia tuloksia.
Keskeistd ja tirkedd on kuitenkin se, ettd lihes kaikki komitean ndkemykset menivét
lapi 1990-luvulla” (Karhu 2006, 261).

Hallinnonuudistusten esteend olivat Karhun mukaan myds valtiovarainministe-
rion finanssipoliittisen johdon vahvasti epiilevét mielipiteet jarjestelyosaston roolia
kohtaan, mistd oli jatkuvaa painetta osastoa kohtaan (ibid, 286-287).Vahvoille epii-

JOHDANTO-0SA 23



levilld mielipiteilld oli my6s perusteet. Keskushallintokomitea ehdotti raha-asiain-
valiokunnan lopettamista (KM 1978:22, 504). Se oli luonnollisesti finanssipoliitti-
selle johdolle "pyhdinhaviistys”

Keskushallintokomitean ehdotusten etenemisen tielld olivat ndkemykseni
mukaan sekd Kekkonen ettd valtiovarainministerion budjettiosasto. Kekkosen hal-
litsemiskauden viimeisind vuosina 1970-luvun lopulla Suomen puoliavoin talous ja
keskitetty ohjausjdrjestelma tulivat kddnnekohtaansa. Vuoden 1973 6ljykriisin jal-
kimainingit aiheuttivat talousahdingon v. 1976-1977. Tasavallan presidentti runnoi
vield v. 1975 yhdenasian hallituksen, ty6llisyyden htétilahallituksen, joka kuitenkin
kohta kaatui. Presidentin vallallakin oli rajansa.

EEC-vapaakauppasopimus avasi silloin taloutta. Talouden mukauttamispaineet
kasvoivat ja. Kekkosen valtajirjestelmd horjui. Sosiaalidemokraatit tavoittelivat
1970-luvun puolivélissa presidentinjarjestelmaa korvaavaa, suunnittelutalouteen ja
padomavirtojen ohjailuun perustuvaa keskitettyd yhteiskunnan ohjausta (Lipponen
2009, 415-417).

SDP joutui talouskriisin pakottamana tekemdédn kuitenkin poliittisen U-kdan-
noksen vuonna 1977. Sorsan II hallituksen (1977-79) toisen valtiovarainministerin
Esko Rekolan mukaan: "Tapahtuma oli historiallinen. Voitiin ndhda sosiaalide-
mokraattien tehneen ldhes tdyskaannoksen. Puolue suuntasi politiikkansa sosiali-
soinnista markkinatalouden tielle. Vahemman on kiinnitetty huomioita siihen, ettd
myos SKDL:n ministerit asettuivat tukemaan uutta linjaa” (Rekola 1998, 227).

Kéddnne oli ideologisesti sekd talous- sekd hallintopolitiikan kannalta huomat-
tava. Iso este tuleville markkinaléhtéisille uudistuksille poistui. Presidentin vaihdos
v. 1982 avasi lopulta tien uudistuspolitiikkahankkeille. Suomen Pankin asteittainen
rahamarkkinoiden vapauttaminen sadnnostelystd 1980-luvulla avasi maan talou-
dellista toimintaympéristod radikaalilla, mutta huomaamattomalla tavalla. Neuvos-
toliiton hajoaminen v. 1991 vapautti maan YYA-kahleista ja johti EU-jdsenyyshake-
mukseen v. 1992.

Integraatiopolitiikan virrassa ja iddnpolitiilkan menettdessd ensisijaisuuttaan
ulkosuhteet laajenivat ja monimutkaistuivat. Kun globalisoituva talous vield irrotti
talouseldmin tehokkaasta kansallisesta sddtelystd, ei jadnyt paljonkaan tilaa kansa-
kunnan polititkan ohjaamiselle yhdeltd komentosillalta (Hallberg ym. 2009, 378).

Kekkosen kausi pdattyi v. 1981 ja perustuslain osauudistusprosessi kdynnistyi
v. 1983. Uudistukset koskivat ensin eduskunnan menettelytapojen kehittdmista.
Samaan erillishankkeiden aaltoon liittyi hallitusmuodon suurehko osauudistus,
joka hyvaksyttiin v. 1987. Tuloksena oli mm. tasavallan presidentin vaalitavan muu-
tos, veto-oikeuden lieventdminen, tarkistuksia hallituksen muodostamista koske-
viin sdantoihin, lepddmadn jattamissddannoston lieventdminen ja kansandédnestys-
instituution lisédminen valtiosadntoon (Jyranki 2000, 25).
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Euroopan unioniin liittyminen v. 1995 tuotti laajoja kotimaisten valtionor-
gaanien toimivallan ja perusoikeuksien rajoituksia ylikansallisen padtoksenteon
hyviksi. Liittymissopimus saatettiin voimaan perustuslainsddtimisjarjestyksessa
hyviksytylld lailla. Samanaikaisesti tarkistettiin myds perustuslain kirjainta siirté-
malld useimmat unioniasiat tasavallan presidentiltd ministeriston toimivaltaan ja
jarjestimalld eduskuntaan ndiden asioiden ennakkokasittely (ibid, 26).

Parlamentarismin ja presidentinvallan jannitteen purku vaati kuitenkin valtio-
saannon kokonaisuudistuksen. Se antoi mahdollisuuden perustuslakirakenteiden
uudenaikaistamiseen ja sddnndsten “kausihuoltoon”. Uudistus sisélsi luopumisen
vuosisataisesta hallitsijaperinteestd ja presidentti-instituution sovittamisen osaksi
parlamentaarista vallankéyttojarjestelmad (Hallberg ym. 2009, 379).

Suomen liittyminen Euroopan unioniin v. 1995 ja perustuslain kokonaisuudis-
tus v. 2000 muuttivat valtiokésitysté ja hallintopolitiikkaa. Valtion hallitsemisesta
suunnistettiin kohti valtion asioiden hallintaa, kohti uutta hallintatapaa.

Kohti uutta hallintatapaa

Jari Stenvallin mukaan kehitysvaiheet ovat tulkintoja tietyn ajanjakson hallinnon
ainutlaatuisista piirteistd. Kehitysvaiheet voidaan maaritelld reaalihistoriallisesti eri
aikakausina vaikuttaviksi ja hallitseviksi periaatteiksi, jotka koskevat yleiselld tasolla
valtion ja yhteiskunnan suhdetta seka hallintoideologiaa. Hallinto rakentuu kerrok-
sittain. Vanhat kidytdnnot ja periaatteet jadvat usein ainakin jossain méédrin eliméén
uusien piirteiden rinnalla. Eri aikoina muotoutuneet periaatteet saatavat olla risti-
riitaisia ja aiheuttaa jannitteitd hallintokdytantoihin ja niitd koskevaan keskusteluun
(Stenvall 2000, 20).

Seppo Tiihosen mukaan perinteisen jarjestelmén muutokset, hallinnonuudis-
tukset, Suomen EU-jdsenyys ja globalisaatio ovat alkaneet rikkoa toisen maailman-
sodan jalkeen muotoutuneen keskitettyyn valtiolliseen paatoksentekoon ja ohjauk-
seen perustuneen hallitsemismallin keskeisimpia oletuksia. Uusi hallintamalli, joka
koskee kansallista hallintaa, Euroopan Unionin péitoksentekoa ja globaalihallintaa,
muuttaa Suomen poliittisten johtajien ja julkisen sektorin johtajien toimintaympa-
ristod ja tehtdvien luonnetta. Siirtyminen uudenlaiseen hallintaan perinteisestd val-
tiojohtoisesta hallitsemisesta kestda kauan. Mikali sithen suuntaan halutaan kulkea,
sen puolesta on tehtdva tyotd (Tithonen 2006, 214-216).

Nayttdd siltd, ettd Suomen hallintopolitiikassa eletidn yhden kehitysvaiheen
padttymisen ja seuraavan vaiheen alun aikaa. Voi olla, ettd kansainvalisestd hallinto-
poliittista ndkokulmasta arvioituna vuosi 2009 tullaan katsomaan kddnnekohtavuo-
deksi, siirtymiseksi globaalin hallinnan aikaan.
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Byrokraattisen ohjauksen kausi v. 1917-1987

Suomen itsendisyyden ajan hallinnollisia kehitysvaiheita on jaoteltu tutkijoiden toi-
mesta hieman eri tavoin hallinto- ja oikeusvaltio-, sotavaltio-, sekd hyvinvointival-
tiokausiksi.

Hallintoideologisesti tarkasteltuna Juha Vartolan mukaan Suomen valtionhal-
linto ja suureksi osaksi koko julkinen hallinto oli suhteellisen puhdas byrokratia
koko 1900-luvun ajan. Oikeastaan vasta 1990-luvulla on kdynnistynyt maaratietoi-
sempi debyrokratisoimispyrkimys (Vartola 2004, 80).

Temmes tarkasteli ennen uudistuspolitiikan kdynnistymista viitostutkimukses-
saan v. 1987 byrokratian ja demokratian suhdetta hyvinvointivaltion ohjausjarjes-
telmdssd. Hén katsoi, ettd hallinnon ohjauksessa oltiin tuolloin “teknobyrokraat-
tisessa” kehitysvaiheessa. Hyvinvointivaltionkauden hallintokoneiston itseintressi
ilmeni virkamiesjohtoisena suunnitteluvaltana, jonka perustana oli teknokraattinen
asiantuntemus ja sitd tukeva byrokraattinen asema (Temmes 1987, 13, 359, 361).

Ajanjakso 1970-1990 oli byrokratian kasvun kulta-aikaa, kun virkamieskun-
nan lukumaérd nousi huikeasti. 1990-luvulta nykypdivddn olemme eldneet byro-
kratian pienentdmisen ja samalla rinnakkaisten hallintajérjestelmien aikaa, elimme
yhd monelta osin byrokraattisissa tydeliman organisaatioissa. Niinpé yksi aikamme
suurista kysymyksistd on, miten hallinta- ja hallintojdrjestelmid voitaisiin uudistaa
siten, ettd ei menetettdisi byrokratian etuja ja vahvuuksia (Vartola 2009, 38).

Managerialismin aika v. 1987-2009

Jari Stenvall katsoo, ettd 1980-luvun lopulta lahtien on Suomen julkisen hallinnon
kehityksessd nakynyt siirtyminen hyvinvointivaltion kaudesta uuteen kehitysvai-
heeseen, jota hidn nimittda managerialismin kaudeksi. Kysymys on ollut kansainva-
lisestd hallinnon kehittamisen kehityssuuntauksesta. Managerialismilla tarkoitetaan
suuntausta, jonka piirteitd ovat ammatillisen johtamisen, tulossuuntautuneisuuden,
kilpailuttamisen, resurssien kiyton kurinalaisuuden ja yksityisen sektorin kaltaisten
kéytantdjen vahvistaminen (Stenvall 2000, 28).

Kehitysvaiheen muutoksessa oli kyse v. 1987 alkaneesta uudistusprosessista,
jossa managerismi haastoi byrokraattisen ohjausjérjestelmén. Kirsi Lahdesmaki on
tulkinnut suomalaista uudistuspolitiikkaa véitoskirjassaan siten, ettd NPM:n (New
Public Management) managerismin voidaan ajatella toimineen esikuvana myds
suomalaisille reformeille. Lihdesmaden mukaan kansainvalisistd esimerkeistd haet-
tiin vertailukohteita ja hyvid kokemuksia. NPM tarjosi ndihin haasteisiin sopivia
vastauksia. Han kuitenkin toteaa, ettd Suomessa on ollut muunkinlaisia uudistuksia
kuin NPM-perusteisia. Lahdesmaki kysyykin, voitaisiinko uudistuksia tulkita jol-
lain muillakin kuin NMP-doktriinilla (Lahdesmaki 2003, 230, 233).
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Tiihonen kirjoitta, ettd vuosien 1987-1995 uudistusprosessissa on ollut suurelta
osin kyse ratkaista julkisen sektorin ohjausongelmia manageristisin, yrityseliméan
opein. Hén perustelee nakemystddn silld, ettd tutkijoiden mukaan 1980-lopulla
Suomessa siirryttiin perinteisestd oikeustieteen ja byrokratiateorian méarittimastd
julkisen hallinnon doktriinista liiketaloustieteen (business management ja manage-
ment theory) suuntaamaan julkisen johtamisen (public management) doktriiniin
(Tiithonen 2006, 41).

Julkista managerismia linjattiin komiteamietinndssd ”Virastojen johtaminen”
ja sen liitteessd “Ohjautua vai johtaa” (KM 1989:8). Mietinnon liitteessd arvio sil-
loisesta johtamistilanteesta oli, ettd pysyvyyttd ja jatkuvuutta osataan hallinnoida.
Siind suhteessa suomalainen virkamies on etevé ja korkealuokkainen. Mutta muu-
toksen johtaminen on ongelmallisempaa. Sitd ei osata tai haluta tehdd. Uudista-
misen ja palvelutoiminnan johtamiseen ei ole annettu julkisella puolella riittavia
valmiuksia. Uudistajaa ei tyostadn palkita. Pdinvastoin rakenteet ohjaavat johtajia
muuttumattomuuteen. Ne tukahduttavat oma-aloitteisuutta ja ymparistoherkkyytta
(KM 1989:8, 4).

Linjauksissa erotettiin selvésti julkisen toiminnan ja yritysten erilaiset tehtévat:
Julkisen vallan - valtion ja kuntien perimmainen tehtévi on huolehtia saavutetun
perusturvallisuuden pysyvyydestd, mutta samalla on otettava huomioon kansa-
laisten muuttuvat odotukset. Julkisen organisaatiorakenteiden on siksi edustettava
pysyvyytté ja jatkuvuutta. Niiden on oltava vakaita ja kyettdva kestimaén ajan pin-
tailmididen paineet. Yhteiskunnan tyonjaossa yritysten on huolehdittava kansa-
laisten muuttuvista ja kehittyvista tarpeista. Niiden on palveltava omaa aikaansa.
Yrityksien on seurattava tarkasti yhteiskuntakehitystd, tarpeiden muutoksia ja muo-
tia. Elddkseen ja menestydkseen niiden on joustavasti muutettava rakenteitaan ajan
vaatimuksia vastaaviksi (ibid, 2).

Mietinndssa todettiin edelleen, ettd vaikeuksia on syntynyt, silloin kun julkinen
toimista on laajentunut sen perinteisistd tehtdvistd tyydyttamaan myos kansalais-
ten uudistuvia ja uusia palvelutarpeita. Yhdenmukaisesti ohjatut julkiset laitokset ja
virastot ovat olleet sellaiseen jaykkia. Jaykkyys on tuonut tehottomuutta ja aiheutta-
nut kansalaistyytymattomyyttd. Epakohtien lisddntyminen on pakottanut etsimaan
uusia ratkaisuja. Lakisidonnainen keskitetty ohjausrakenne on rajoittanut johdon
toimintamahdollisuuksia. Toisaalta se on antanut my6s suojaa ulkoisia muutosvaa-
timuksia vastaan. Useimpien julkisten virastojen toiminnassa on ollut nahtavissa
pysyvyyden, jatkuvuuden ja uudistusvaatimusten ristiriita. Pysyvyys ja jatkuvuus
ovat painottuneet selvimmin yleisessd hallinnossa, yleisessd jarjestyksessd ja turval-
lisuudessa sekd maanpuolustuksessa (ibid, 3).

Temmeksen mukaan oli sattumaa, ettd kansainvilinen kehitys tuotti hyvinvoin-
tivaltion sopeuttamisprojektille uutta keinovalikoimaa NPM-tyyppisten uudistusten
muodossa (Temmes 2008, 76). Eri maissa etenevit uudistukset ristittiin NPM-dokt-
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riiniksi vasta 1990-luvun alussa, jolloin Suomen uudistuspolitiikka oli kdytdnnossa
jo pitkalti linjattu.

Pekka Hallberg toteaa viitostutkimuksessaan, ettd toimiva oikeusvaltio on
avainasemassa rakennettaessa hyvinvointia ja kilpailukykyd kansallisella tasolla,
etsittdessd keinoja taloudellisen voiman ja toisaalta eurooppalaisten Euroopan vah-
vistamiseksi integraation tasolla sekd lopulta pohdittaessa keinoja globalisaatioke-
hityksen hallintaan.

Hallinnon toimivuus on avainasemassa oikeusvaltiokehityksessd. Valtion roolin
painottuessa kilpailuvaltion suuntaan on kriittisesti tarkasteltava myos julkishallin-
non toimintatapoja.

Kansainvilisessd vertailussa hyvan hallinnon maarittelysta kilpailee kaksi tra-
ditiota: Ensinndkin voidaan puhua demokraattisen hallinnon traditiosta, jonka
mukaan hyvi hallinto maritetddn ldhinna hallintotapana, joka palvelee demokra-
tiaa ja tasa-arvoa. Toista traditiota on luonnehdittu tehokkaaksi hallinnoksi, jonka
mukaisesti hallinto nidhddan kapeammin neoliberaalin talouspolitiikan pohjalta
julkishallinnon tuottavuutta ja tehokkuutta koskevina periaatteina (Hallberg 2006,
351-352).

Néen, ettd kahden tradition kilpailu luonnehtii myds Suomen hallinnon uudis-
tuspolitiikkaa byrokratian ja managerismin valisend kilpailuna. Byrokratia palvelee
ensisijassa demokratiaa ja tasa-arvoa ja managerismi tuottavuutta ja tehokkuutta.

Uuden hallinta-ajattelun ennakointia

Kyosti Pekonen kasitteli v. 1995 hallinta kysymysta kirjassaan “Kohti uutta hallinta-
ajattelua julkisessa hallinnossa?” Hén arvioi tilannetta jo uudistusten ensi kokemus-
ten perusteella. Pekonen katsoi, ettd hallinnon ja politiikan perinteinen tyonjako ei
endd vastannut olemassa olevaa tilannetta ja "ajan haasteita”. Pikemminkin voitiin
esittdd viite, ettd tiukka kiinnipitiminen perinteisestd tyonjaosta on jopa kehityk-
sen este. Hallinnon ja polititkan konvergoitumisen tuloksena oli syntymassa jotain
uutta jota, emme vield tiedd (Pekonen 1995, 37).

Pekonen esitti uuden hallinta-ajattelun ldhtokohdaksi muutosta organisaatio-
periaatteisiin: siirtymistd valvontaorganisaatiosta vastuuorganisaatioon. Vastuupe-
riaate edellyttdad hanen mukaansa hallinnolta "astumista yhteiskuntaan’, lihemmas
kansalaisia. Se merkitsee sitd, ettei ongelmien hallitsemiseksi riitd endd hallinnon
oma toiminta, vaan hallintaa on tarkasteltava laajemmin kuin perinteisesti on ollut
tapana. Hallinto ei yksin pysty hallitsemaan modernin yhteiskunnan uusia massii-
visia ongelmia, kuten saastumista ja ympariston tilaa.

Pekosen mukaan modernin yhteiskunnan muuttuvaa toimintaymparistod
kuvaavat erilaisuus, dynaamisuus ja kompleksisuus. Perinteiselle tavalle on ollut
ominaista pyrkimys perustaa yhd uusia elimid vastaamaan monimutkaistumisen
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haasteisiin. Téma tie on kuljettu loppuun. Keskitetty ohjaus ei toimi. Erilaistumi-
nen, dynaamisuuden lisddntyminen ja kompleksisuuden kasvu asettavat ongelmien
hallintakyvylle aivan uusia haasteita (ibid, 84).

Hallinta (governance) voidaan Pekosen mukaan ymmirtad ainakin kahdessa
eri merkityksessd. Metatason ilmiona sitd voidaan kuvata “joidenkin rajojen sisalla”
tapahtuvan jonkinlaisen “oman logiikan” omaavana tapahtumaketjuna. Prosessi
ikddn kuin itsessddn hakee jdrjestyksen ("autopoiesis”). Mikrotason ilmi6na hal-
linnassa on enemmén kyse kamppailusta, ohjauksesta, johtamisesta ja jirjestyksen
luomisesta. Hallinta (governance) “jarjestyksen” luomisena edellyttda asianosaisilta
pyrkimystd yhteisymmarrykseen tilanteessa, jolle ovat ominaisia erot, erimielisyy-
det, erilaiset pyrkimykset ja tietimittomyys. Hallintakyvyssd on kysymys jannit-
teestd ristiriitojen ja jarjestyksen vililla (ibid, 86).

Pekonen katsoo, ettd Weberin byrokratian ideaalityypin mukaan hallinto on
sitd rationaalisempi mitd rutiinistuneempi se on. Dynaamisuuden, erilaistumisen ja
kompleksisuuden lisiantymisen olosuhteissa kyse ei voi tietenkdan olla rutiineista
luopumisesta, vaan siitd, etteivét rutiinit aina yksin riitd. Organisaation johtaminen
astuu itse asiassa ndyttdmolle vasta silloin, kun rutiinistuneet ratkaisut eivét enda
riitd. Perinteisesti mielletty kontrolli ja johtaminen ovatkin “vastakkaisia” késitteita.
Rutiineille rakennettu kontrolli ei tarvitse tuekseen aktiivista johtamispanosta, vaan
asiat rullaavat ikddan kuin itsestddn. Stabiilius kuvaa parhaiten rutiinien kontrollin
tilaa. Johtamista tarvitaan tilanteen ollessa uusi, avoin ja ristiriitainen: hallinnon
ympdriston, toiminnan tavoitteiden ja keinojen ollessa muutoksen tilassa.

Johtaminen (management) pitdd ymmartaa vastuu ottamiseksi systeemin toi-
minnasta tilanteessa, jossa tiukka jatkuva valvonta kenenkadn taholta ei ole toimin-
nan ja tilanteiden kontingenttisuuden seurauksen mahdollista (ibid, 93-93).

OECD-aineistoon tukeutuen ja sitd tutkimuksillaan tdydentden Chistopher Pol-
litt ja Geert Bouckaert ovat vertailleet 12 maan hallinnon uudistuksia kahden vuo-
sikymmenen ajalta. Vertailuissa on my6s Suomi mukana. Tutkijat jaottelevat tar-
kastelemansa maat markkinoistajiin, modernisoijiin ja konservatiiveihin. Jakolinja
markkinoistajien, modernisoijien ja konservatiivien vélilld asettuu siten, ettd kaikki
anglosaksiset maat kuuluvat markkinoistajiin, ydin NPM-maihin. Manner- ja poh-
joiseurooppalaiset maat ovat joko modernisoijia tai konservatiiveja. Téssd karke-
assa vertailussa Suomi luokitellaan modernisoijien joukkoon kuuluviksi (Pollitt &
Bouckaert 2004, 98).

Pollit ja Bouckaert yhdistéviat byrokratian ja managerismin parhaat puolet esitt-
madssdadn NWS-kehyksessd (New Weberian State). Pollit jatkaa NWS-kehyksen ana-
lyysid ja padtyy siihen, ettd itse asiassa “modernisoijat” - joukossa mukana Suomi
- ovat harjoittaneet NWS-ajattelun suuntaista uudistuspolitiikkaa kukin omista léh-
tokohdistaan (Pollitt 2007, 20-22).
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NWS-kehys koostuu ensinnd weberildisistd elementeist, joita ovat:

- valtion roolin voimistaminen globalisaation, teknologisen ja demografisen muu-
toksen tuomien ongelmien ratkaisuissa sekd ymparistéuhkien torjunnassa,

- edustuksellisen demokratian voimistaminen hallintokoneiston toimien legiti-
moijana,

- hallinnollisten lakien voimistaminen - sopivasti modernisoituna - siten ettd
turvataan tasa-arvo, turvallisuus ja laillisuus,

- julkisten palvelujen, kulttuurin ja toimintatapojen erityisen aseman sdilyttdmi-
nen.

Toiseksi NWS-kehys koostuu uusista elementeistd, joita ovat:

- kédnne byrokratian sisdisestd suuntautumisesta kohti ulkoista suuntautumista
kohtamaan kansalaisten tarpeita ja toiveita,

- edustuksellisen demokratian tdydentdminen - ei korvaaminen - kansalaisnake-
mysten huomioimisella,

- johtamiskaytantdjen modernisointi kannustamalla lakipohjaisesti huomiomaan
enemman suorituksia ja tuloksia kuin pelkdstdan oikeita menettelytapoja,

- julkisten palvelujen ammattilaistaminen siten, ettd "byrokraatit” eivit ole vain
oman alueensa lakien asiantuntijoita, vaan ammattimaisia johtajia ymmarta-
méidn kansalaisten ja palvelujen kdyttdjien tarpeita (ibid, 20-21).

NPM-doktriini on hallinnut 1990-luvun alusta ldhtien kansainvilisestd hallinto-
tieteellistd diskurssia ja on voimissaan vielakin. "The Oxford Handbook of Public
Management” toteaa kuitenkin kirjan paétosyhteenvedossa, ettd ennustamattomassa
tulevaisuudessa NPM-doktriinia pidettdneen 1900-luvun jalkipuoliskon muotina ja
aikaisemmat hallinnollista pysyvyyttd ja jatkuvuutta edustavat virtaukset tullevat
jalleen takaisin (E.Ferlie & al. 2007, 728).

Eran Vidoga-Gadot katsoo, ettd NPM-liike on vastuussa monista merkittavista
muutoksista moderneissa yhteiskunnissa, mutta on todennikaistd, ettd "uudemmat”
doktriinit ovat kehittyméssa. Han arvioi, ettd NPM on jéttanyt jalkensd, mutta se on
vain yksi vaihe padttymattomassa tieteellisten saavutusten ketjussa. Vidoga-Gadot
on tutkimuksissaan pureutunut pohtimaan demokratian ja byrokratian toimivuutta
globaalissa talousymparistossd. Han katsoo, ettd kansakuntien menestykselle on
ratkaisevaa vahvan demokratian ja modernin byrokratian toimiva yhteistoiminta ja
pohtii, miten ratkaista demokratian ja byrokratian vilinen yhteistoiminnan valta-
tasapaino, demokratian ja byrokratian paradoksi (Vidoga-Gadot 2009, 24-25).

Modernissa verkostoyhteiskunnassa (Castell 1996; Weber 1978) byrokratia tur-
vaa jatkuvuuden, pysyvyyden, luotettavuuden, kansalaisten oikeudet ja oikeustur-
van ja monia muita asioita. [lman kumppaneita se ei kuitenkaan pysty ratkaisemaan
globaalissa maailmassa, verkottuneessa Euroopan unionissa ja omassa maassa
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monimutkaistuneita ja toisistaan yhd suuremmassa méadrin keskenddn yhteydessa
olevia ongelmia (Vartola 2009, 39).

Eri tutkijoiden kokoomateos “Governance, Uuden hallintatavan jasentyminen”
pohtii hallinnankasityksia kertyneiden kokemusten perusteella vuoden 2009 tilan-
teessa. Hallinnan (eng. governance) kisite nousi laajempaan keskusteluun EU:n
komission antaman "Hallinnan valkoisen kirjan” mydtd (KOM 2001, 428 fin). Hal-
linta néyttdytyy siind monimuotoisena ja monenlaisia vaikutuksia aikaansaavana eri
julkisen toiminnan konteksteissa (Karppi & Sinervo, toim. 2009, 9).

Uuden vuosikymmenen hallintapolitiikka

Pekonen ndki 1990-luvun puolivalissd, ettd hallinnon ja politiikan konvergoitumi-
sen tuloksena on syntymassd jotain uutta jota, emme vield tiedéd (Pekonen 1995, 37).
2000-luvun ensi vuosikymmenen tapahtumat ovat viitoittaneet uuden syntymisen
perusteita.

Pollittin mukaan valtion toimintojen markkinoistajat, joutuivat USA:ssa arvio-
maan uudelleen politiikkaansa ja valtion roolia kansalaistensa turvallisuuden takaa-
jana 11.9.2001 terrori-iskun johdosta. Valtion roolia ryhdyttiin vahvistamaan, koska
markkinat eivt torjuneet terrorismia (Pollitt 2007, 22).

Néikemykseni mukaan vuoden 2008 talouskriisin globaalit torjuntatoimet ja
maailman joustava organisoituminen niiden torjunnassa ovat globaalin ajan ennen
kokemattomia tapahtumia. Merkittdvaa néissa tapahtumissa Suomen kannalta on
ollut se, ettd pienenkin maan talousasiantuntemuksella on ollut kysyntia ja globaalia
kéyttod. Kriisin jalkivaikutukset valtioiden rooliin talouden ohjaukseen ovat vasta
hahmottumassa, mutta néyttda selvaltd, ettd valtioiden rooli ja yhteistyo talouden
hallinnassa vahvistuvat, toisin kuin valtioiden markkinoistajat ja liiketalousperus-
teiset konsultit 1980- ja 90-luvuilla esittivat.

Askeinen vuoden 2009 Koopenhaminan ilmastokokous, vaikka se olikin
eurooppalaisille pettymys, oli se globaalin hallinnan kannalta mielesténi edistys-
askel. Tlmastolla on kaikille valtioille yhteinen merkitys ja se tunnustetaan myos
rahassa. Kansalaisille Suomessakin selvitetdan, mitd ilmastonsuojelu maksaa per
asukas.

Tiihonen katsoi 1999, ettd Suomen hallinnon uudistusten, EU:hun liittymisen ja
globalisaation vaikutusten johdosta valtionhallintoon valtion tehtdvien monitasoi-
nen hahmottaminen on otettava tulevaisuudessa hallinnon kehittamisen léhtokoh-
daksi. Hallinnon organisointia on lahestyttavé hierarkkisesti monitasotasoteorian
perustalta. Organisaatiotasoina ovat (1) globaalitaso, kuten YK, WTO, IMF, OECD,
(2) Eurooppa-taso, kuten EU, EKP, Euroopan neuvosto, (3) kansallinen taso, (4)
alueellinen taso ja (5) paikallinen taso (Tiihonen 1999, 210).
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mukaan budjettiprosessi sisdltdd valtaa, arvovaltaa, kulttuuria, sopimista ja ris-
tiriitoja. Se néyttelee suurta osaa valtion poliittisessa eldmassd (Wildavsky/Swed-
low 2007, xi). Wildavskyn ajatusten postuumin kokoamateoksen "Budjeting and
Governing” ydinsanoma on, ettd budjetoinnin hallinta on kaiken valtionhallinnan
perusta.

Téama Wildavskyn sanoma on my®6s tutkimuskohteeni valinnan perusta. Valti-
onhallintaa, joka on ollut ja on varsinainen kiinnostukseni kohde, i voi ymmartia
ja selittdd ymmartdmatta sen ydinprosessia.

1.5 Tutkimuksen yleiskuvaus ja tutkimuskysymykset

Lennart Lundquist toteaa kirjassaan “Implementation Steering — An Actor - Struc-
ture Approach , ettd tutkijoiden piirissd néyttaa kulkevan jakolinja rakennetutki-
muksen ja toimija-analyysien vélilli. Hinen mukaansa toimeenpano-ohjauksen
ymmartamiseksi toimijoiden toimintaa ja rakenteita on analysoitava samanaikai-
sesti. Ohjausta ei voi myoskdan ymmartdd tai selittdd eristettynd kontekstistaan
(Lundquist 1987, 9). Talousohjausjérjestelmén tilaa, sen rakennetta ja toimivuutta
koskeva tutkimukseni perustuu tdlle Lundquistin ajattelulle.

Ohjausvilineet

Tutkittaessa ohjausjdrjestelman toimivuutta on kiinnitettdvd huomio seka jarjestel-
mén rakenteeseen ettd kéytettdvissa olevaan ohjausvélineistoon. Politiikkainstru-
mentit (Policy instruments) ovat hy6dyllisid ymmarrysvilineitd siind, miten halli-
tukset puuttuvat talouteen ja yhteiskuntaan (Bouckaert & al. 2000, 71).

Akateemisessa kirjallisuudessa on useita tapoja luokitella politiikkainstrument-
teja. Joukko eurooppalaisia tutkijoita (mm. Evert Vedung) katsoo, ettd hallituksilla
on kaytettdvissadn kolme padohjausvilinettd: positiiviset kannustimet, raha (carrots
- porkkanat), negatiiviset kannustimet, lait (sticks - kepit) ja moraaliset vélineet,
informaatio (sermons - saarnat) (Vedung 2005,123).

Christopher Hoodin nidkemys ohjausvilineisiin on laaja-alaisempi. Han esittaa
ns. "NATO” luokitukseen:

Nodality - or information - informaatio-ohjaus;

Authority - the use of law - laki-, asetus-, normi-, méaardysohjaus;
Treasure - the use of money — maararahat, kayttovaltuudet, takaukset;
Organisation - the use of personnel and government structures - valta-,
hallinto- ja paitosrakenteet (Bouckaert & al. 2000, 71).
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"NATO” luokitus kuvaa poliittisten padttdjien ja hallinnon kaytettévissé olevat ohja-
uksen perusvilineet.

Suomen poliittis-hallinnollisen talousohjausjirjestelman paarakenteet ja véli-
neet ovat perustuslakitasoisia. Alarakenteita sdddelladn paljolti alemmanasteisella
lainsdddannolld. Lait ovat oikeusvaltion poliittisia perusohjausvalineitd, politiikka
instrumentteja. Talousohjauksen ydinviline on yleisessé katsannossa méaarérahaoh-
jaus. Kokonaisohjauksessa vélineistod kaytetddn kuitenkin monipuolisesti hyvéksi
eri tavoin, vaikka muut vélineet jaavit julkisuudessa normaalisti rahaohjuksen var-
joon.

Koko valtioyhteison talousohjaus rakentuu v. 2000 uudistetun perustuslain ja
kutakin osa-aluetta koskevien erillislakien pohjalle. Valtiokonsernin talousohjauk-
sen puitteet madrittelee vuonna 2004 voimaan tulleet valtion talousarviosta annetun
lain muutokset (L 1216/2003) ja muutoksien perusteella annettu asetus (A 254/2004)
sekd valtiovarainministerion madraykset ja ohjeet.

Tutkimuksen yleiskuvaus

Tutkimuksen péidtarkoitus on kuvata, ymmartda ja arvioida suomalaista talousoh-
jausjdrjestelman tilaa, rakennetta ja toimivuutta. Tutkimustehtédva edellyttdd kahta
lahestymistapaa. Ensiksi tutkitaan, miten ohjausrakenne ja ohjausvilineisto ovat
muuttuneet ja miten uudistustavoitteet ovat toteutuneet. Toiseksi tutkitaan ohjaus-
jarjestelmdn toimivuutta eri toimijoiden nakokulmasta. Yhdistdmalld eri tulokset
arvioidaan jdrjestelman kokonaistilaa.

Uudistusprosessitutkimuksen padkohde on valtiovarainministeridjohtoinen
talousohjausuudistus. Sen rinnalla tutkitaan talousohjaukseen liittyvid rakenne- ja
padtoksentekouudistuksia sekd tarkastusjarjestelmé- ja perustuslakiuudistuksia.
Tutkimuksen perusasetelma on arvioida, miten v.1987 byrokraattisen yhtendisval-
tion talousohjaukselle asettamat uudistustavoitteet ovat toteutuneet v. 2008 valtio-
yhteison ydinosan, valtiokonsernin talousohjausjdrjestelman puitteissa ja toiseksi
miten ohjausjarjestelma toimii uudistusten jalkeen.

Tutkimus rajataan kasittdiméddn vain valtioyhteison valtiokonserniosan talous-
ohjausta. Rajauksen johdosta tutkimuksessa ei kisitelld koko julkisen talouden
kannalta tdrkeda kuntien valtionosuusjarjestelmaa ja sen uudistuksia, koska kun-
tasektori ei tutkimuksen késiteperusteiden mukaan kuulu uudistuksessa muodos-
tuneeseen valtiokonserniin, vaikka se kuuluu valtioyhteisén piiriin. Sama rajaus-
peruste koskee my6s Ahvenanmaata, Kelaa, yliopistoja ja valtion harjoittamaa
markkinaehtoista toimintaa.
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Kuvio 1

Tutkimustehtdvin yleiskuvaus
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Henkilostopolitiikan uudistukset vaikuttavat talousohjausjirjestelmén toimi-
vuuteen, mutta ne rajataan tutkimusekonomisista syistd tutkimuksen ulkopuolelle,
vaikka ne ovat ohjauksen toimivuuden kannalta tarkeita.

Arvioinnin kohteet

Arvioinnin kohteena ovat uudistusten padtavoitteet, jotka olivat talousohjausuudis-
tusten alkaessa:

1. Valtiontalouden saaminen kokonaishallintaan.
2. Valtion toimintojen tuottavuuden parantaminen, toiminnan taloudellisuus ja vai-
kuttavuus.

Uudistusten edetessé keskeiseksi tavoitteeksi tuli lisdksi:
3. Demokratian eli poliittisen ohjauksen vahvistaminen talousohjauksessa.

Padtavoitteet on asetettu valtioneuvoston ns. Snellmanin paivén paatoksessa (Vnptk
12.5.1988. KA). Demokratian vahvistamistavoite on selkeésti asetettu valtioneuvos-
ton periaatepddtoksissa (Vnptk 16.4.1998. KA) ja sitd on eduskunnan ndkékulmasta
tasmennetty (Eduskunnan kanslian julkaisu 7/2002). Ndma tavoitteet ovat olleet
esilld myds useissa muissa valmisteluasiakirjoissa ja paatoksissd, jota tutkimuksessa
kisitellddn eri yhteyksissa.

Tutkimuskysymykset

Rakennetutkimuksen kysymys kuuluu: Miten valtiokonsernin talousohjausjdrjestel-
midn rakenne on vuosien 1987-2008 uudistusten jilkeen tasapainossa uudistustavoit-
teiden kanssa?

Tahan kysymykseen etsitidn vastausta dokumenttiaineistoon perustuvalla
rakenneuudistuksia koskevalla tutkimuksella ja tavoitteiden toteutumista arvioi-
daan tarkastusviranomaisten ja muiden tutkimusdokumenttien perusteella. Padar-
viointikriteerind on kompleksisuusteorian keskeinen kisite “kaukana tasapainosta”

Toiseksi tutkitaan uudistetun rakenteen toimivuutta, jossa tutkimuskysymyk-
send on: Miten valtiokonsernin talousohjausjirjestelmd uudistusten jilkeen eri toimi-
joiden ndkokulmasta toimii?

Toimivuuteen etsitidn vastausta empiiriselld haastattelututkimuksella, joka koh-
distuu koko ohjusketjun keskeisiin toimijoihin. Pddarviointikriteerind on komplek-
sisuusteorian toinen keskeinen kisite “merkitys”.
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Kolmantena on tulevaisuuden arviointiin liittyvéd kysymys: Miten talousohjaus-
jdrjestelmin tila — rakenne ja toimivuus - néyttavit olevan tasapainossa 2010-luvun
ndahtdvissi olevien talousohjaustavoitteiden kanssa. Onko jdrjestelmdn tila tuki,
taakka vai riski tavoitteille?

Arvioinnin perustana on valtiokonsernin talousohjausjdrjestelman tila v.2009,
jota tutkija arvioi pitkdaikaisen kokemuksensa perusteella.

1.6 Valtio-, valtioyhteisé- ja valtiokonserni-kasitteet

Valtioyhteisosté tuli ohjauksellinen hallintokdsite sen jalkeen, kun valtioneuvosto
30.5.1996 asetti Valtioyhteison hallintopolitiikka hankkeen. Hankkeen asettamis-
muistion mukaan valtiovarainministerion uudistuspolitiikan arviointityon yhtey-
dessd on tdsmentynyt nakemys valtioyhteison eriytymisestd. Julkisia viranomaisia
ei voida johtaa samalla tavoin kuin markkinaehtoisia liikelaitoksia, yksityisoikeu-
dellisia osakeyhti6itd tai kansalaisten peruspalveluksista vastaavia palveluyksikkoja.
Kuitenkin valtioyhteisén on kokonaisuudessaan oltava kansanvaltaisen ohjauksen
ja koordinaation piirissd, vaikka julkiset organisaatiot, ohjaus ja rahoitus eriytetdan-
kin tehtdvien mukaisesti. Tavoitteena on jatkaa kdynnistettyd uudistuspolitiikkaa
erityisesti kiinnittden huomio valtioyhteison kokonaisuuden hallintaan. (Vnptk
30.5.1996, 2. KA).

Valtioyhteiso toimikunnan ehdotuksen perusteella valtioneuvosto teki periaate-
pddtoksen, jonka mukaan hallintopolitiikka eriytetddn ja hajautetaan niin, ettd val-
tioyhteison kutakin tehtdvad hoidetaan sille parhaiten sopivien organisaatiomallien
kautta ja toimintaa ohjataan ja rahoitetaan tehtavien luonteen mukaisesti (Vnptk
16.4.1998, 8. KA).

Rahoituksen nikokulmasta valtioyhteis6 voidaan eritelld:

1) Valtion toimintoihin, jotka rahoitetaan vihaisin poikkeuksin (nettobudjetointi)
valtion vuotuisella budjetilla.

2) Autonomisiin osiin, jotka kaikki saavat osarahoituksen valtion budjetista. Kun-
nat saavat lisaksi resurssinsa verotusoikeudellaan, palvelumaksuillaan ja mark-
kinaehtoisella toiminnallaan. Kela saa lisdresurssinsa rahastoistaan, yliopistot
vuodesta 2010 alkaen pddomiensa tuotosta ja markkinaehtoisesta toiminnas-
taan.
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Kuvio 2
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3) Markkinaehtoisiin toimijoihin, joiden rahoitus perustuu yksin niiden myymiin
palveluihin ja tuotteisiin markkinoilla sekd niihin verrattaviin rahastoihin, jotka
saavat rahoituksensa kullekin rahastolle lailla erikseen saadellyilla tavoilla.

Valtiokonserni — Ydinvaltio

Témén tutkimuksen kohde on valtioyhteison ydinosan, valtiokonsernin eli vain
budjettirahoitteisten toimintojen ohjausjérjestelma.

Ydinvaltiokdsitettd voidaan pitdd valtiokonsernin yleistajuisempana synonyy-
mind. Se ei kuitenkaan ole tutkimuksen kannalta tdsmallisesti maariteltavissa toisin
kuin valtiokonserni. Siksi tdssd tutkimuksessa on paadytty kayttdmadn valtiokon-
sernikdsitetta.

Valtiokonserni on omaksuttu valtiovarainministeriossd ohjauskasitteistoon
vasta 2000-luvulla pyrittdessd konserniohjauksen keinoin korjaamaan hallinnon-
uudistuksissa tulosohjaukseen ja ministeridhallintoon siirtymisestd aiheutuneita
epdkohtia. Konsernikisite on omaksuttu kdyttoon valtiovarainministerion strate-
gia-asiakirjassa (VM 2012, 9.11.2007, 9). Ministerio asetti konserniohjauksen joh-
toryhmén 13.2.2009 (VM 016:00/2009/13.2.2009.).

Valtioneuvoston controller on mallintanut valtiokonsernia raportissaan ” Valtion
konserni-rakenteen kuvauksen malli seka talous ja henkildstohallinto-organisaatio-
ton uudistaminen” (VM 2/2006). Controller esittad, etté olisi tarkoituksenmukaista
saada valtioneuvoston periaatepditos valtion konsernirakenteen kehittdmisestd
toukokuussa 2006 (ibid, johdanto). Tdtd periaatepditdsti ei ole toistaiseksi tehty.

Raportissa esitetddn valtionhallinnon organisaatiorakenteiden ohjaus- ja rapor-
tointisuhteiden kuvauksen malli ja siind kaytettavin késitteiston ongelmia (VM
2/2006, 10).

Valtioneuvosto controller on kirjoittanut muistion valtiovarainministerion kon-
serniohjaus-ryhmda varten. Sen mukaan: Konsernin téytyy olla itsendinen talou-
dellinen kokonaisuus siten, ettd silld on tai sille olisi muodostettavissa taydellinen
tuloslaskelma, tase ja rahoituslaskelma ja ettd rahoituslaskelman likvidien varojen
muutos kuvaa konsernin todellisen rahoituslaskelman muutosta. Konsernilla tulee
siten olla oma rahoitustoimi ja kassa. Konsernina ei voida pitdd saman varallisuus-
oikeudellisen oikeushenkilon toimintayksikdiden ryhmas, jolla ei ole samaa kassaa
ja riittdvad omaa tulorahoitusta ja siten tdydellistd tasetta ja rahoituslaskelmaa (Val-
tioneuvoston controller, PM/3.4.2006, 1).

Konsernimainen tapa toimia ldhtee organisaatioryhmaille yhteisestd peruskasi-
tyksestd tavoitteista ja toiminnan perimmdisistd padmaaristd. Valtionhallinnossa ja
-taloudessa padmadrat ilmaistaan yhteiskunnallisina vaikuttavuustavoitteina. Suo-
men valtiokonsernin perimmaiinen padmaara on johdettavissa perustuslain 1 §:n 2
ja 3 momentista seuraavasti: valtiosaanto ja sen mukaisesti valtiokonserni (kursivoitu
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on valtioneuvoston controllerin lisdysehdotus perustuslain tekstiin, jota ei ole tehty)
turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden ja yksilon vapauden ja oikeudet sekd edis-
tdd oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa (ibid, 2).
Valtioyhteis6-valtiokonserni-késitejakoa ei ole aiemmissa hallintotieteellisissa
tutkimuksissa kasitelty. Tamén tutkimuksen kisitejasennys perustuu siihen, ettd

1) Ulkoisesti ja sisdisesti Suomen valtio on vuoden 2000 perustuslain mukaisesti
poliittisessa ohjauksessa yksi jakamaton kokonaisuus.

2) Kansallisen tason poliittis-hallinnollisessa talousohjauksessa jérjestelma jakau-
tuu kolmiosaiseen valtioyhteiso6n, jonka ydinosa on valtiokonserni. Toisen
valtioyhteisén osan muodostavat autonomiset toimijat: kunnat, Ahvenanmaa,
KELA ja vuoden 2010 alusta yliopistot. Kahdesta sddtidyliopistosta tulee auto-
nomisia yksityisoikeudellisia toimijoita. Valtioyhteisén kolmannen osan muo-
dostavat markkinaehtoiset toimijat, rahastot ja liikelaitokset sekd yksityisoi-
keudelliset osakeyhtiot. Liikelaitokset ovat EU:n kilpailusaannosten johdosta
parhaillaan lopettamisprosessin kohteina.

Poliittis-hallinnollinen ohjausjdrjestelmé on maaritelty perustuslaissa. Vuoden 2000
perustuslaissa ei esitetd valtioyhteiso-valtiokonserni-kisitteitd, mutta ne voidaan
implisiittisesti johtaa siitd. Eduskunnalle vastuullisen hallituksen ohjausvastuu on
jakamaton. Se koskee

1) Valtion talousarviotaloutta, jota ohjataan budjetilla ja talousarviolainsdddan-
nolld ja hallintolaeilla. Perustuslain mukaan:

- Eduskunta pdittdd varainhoitovuodeksi kerrallaan valtion talousarvion, joka
julkaistaan Suomen sdddoskokoelmassa (83€).

- Valtion talousarvioon otetaan arviot vuotuisista tuloista ja médrarahat vuo-
tuisiin menoihin sekd méédrdrahojen kiytt6tarkoitukset ja muut talousarvion
perustelut. Lailla voidaan sadtdd, ettd talousarvioon voidaan ottaa joistakin
toisiinsa valittomasti liittyvista tuloista ja menoista niiden erotusta vastaavat
médrdrahat (84§) (nettobudjetointi).

2) Autonomisia yksikéitd, joita ovat kunnat, Ahvenanmaa, Kansaneldkelaitos ja
vuoden 2010 alusta yliopistot ja joita ohjataan lainsdadddnnolld ja valtion rahoi-
tusosuuksilla. Perustuslain mukaan:

- Eduskunnan alaisesta hallinnosta sdddetdan erikseen lailla (1199).

- Kansaneldkelaitos on itsendinen julkisoikeudellinen laitos, jonka hallintoa ja
toimintaa valvovat eduskunnan valitsemat valtuutetut (1§).

- Ahvenanmaata koskevat Ahvenanmaan erityislait (759).
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- Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkai-
den itsehallintoon. Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annet-
tavista tehtavista siddetadn lailla (121§).

- Yliopistoilla on itsehallinto sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdadetddn
(1239).

3) Markkinaehtoisia toimijoita, joita ovat yksityisoikeudelliset yhtiét, erityislain-
sadddnnon mukaiset liikelaitokset ja rahastot. Perustuslain mukaan:

- Lailla sdddetddn toimivallasta ja menettelystd kdytettdessd valtion osakas-
valtaa yhtiissd, joissa valtiolla on maardysvalta. Niin ikdan lailla sdddetédén,
milloin madrdysvallan hankkimiseen valtiolle tai médréysvallasta luopumi-
seen vaaditaan eduskunnan suostumus (92§).

- Liikelaitoksia koskevia tuloarvioita ja méddrdrahoja otetaan talousarvioon
vain siltd osin kuin lailla sdddetddn. Eduskunta hyviksyy talousarvion kasit-
telyn yhteydessa liikelaitosten keskeiset palvelutavoitteet ja muut toiminta-
tavoitteet (849).

- Laillavoidaan sddtaa valtion rahaston jattamisestd talousarvion ulkopuolelle,
jos valtion pysyva tehtdvan hoitaminen sité vélttamatta edellyttdd. Talousar-
vion ulkopuolisen rahaston perustamisesta taikka tallaisen rahaston tai sen
kéyttotarkoituksen olennaisesta laajentamisesta tarkoittavan lakiehdotuk-
sen hyvaksymiseen vaaditaan eduskunnassa vdhintdan kahden kolmasosan
enemmistd annetuista adnista (87§).

Valtioyhteison piiriin luetaan kaikki edelld perustuslaissa mainitut toimijat seka
valtiokonserni. Perustuslaissa ei mainita valtiokonsernia, mutta se voidaan erottaa
muista toimijoista rahoituksen ja tdsmallisimmin yhteisen kassan perusteella.

Téssd tutkimuksessa valtiokonsernikésitteen piiriin luetaan ne valtion toimin-
not, joiden rahoitus perustuu talousarviossa myonnettyihin maardrahoihin ja joi-
den ohjauskdytannot maarittaa yhteinen kassa.

Valtion talousarviossa pditetddn my6s médrdrahoista Kansaneldkelaitokselle,
Ahvenanmaalle, kunnille ja yliopistoille. Ne ovat kaikki autonomisia toimijoita,
joilla kullakin on muuta rahoitusta ja oma kassa. Sama koskee yliopistoja, jotka on
erotettu valtiontaloudesta kuitenkin vasta v. 2010 alkaen.

Liikelaitokset toimivat markkinaehtoisesti ja niilld on oma kassa. Talousarviossa
niille on asetettu vain tuloutusvelvoite. EU-kilpailulaki vaatimusten johdosta liike-
laitoksista ollaan kuitenkin luopumassa ja ne padosin yhtisitetaan.

Valtiontalouteen kuuluvat rahastot toimivat kukin erityislain mukaan ja niilla
on omat kassat.

Tarkemmin eriteltynd kukin talousarvion ulkopuolella oleva valtion rahasto on
itsendinen varallisuusoikeudellinen oikeussubjekti.
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Valtion osakeyhtiét ovat yksityisoikeudellisia toimijoita, joilla on omat kassat
eivitka ne kuulu valtion talousarviotalouden piiriin. Ne luetaan kuitenkin valtioyh-
teisopiiriin kuuluvaksi ja padosin niiden ohjaus on keskitetty valtioneuvoston kans-
lian omistajaohjausyksikkoon.

Tiihosen mukaan vanha jakamaton valtio on uudistuksissa muuttunut kasitta-
médn kolme osaa. Ensinnékin sithen kuuluvat viranomaiset, jotka vastaavat yleisesta
jarjestyksestd sekd kansalaisten perusoikeuksista ettd yhteiskunnan demokraatti-
sesta jdrjestyksestd. Keskushallinto vastaa ohjaus- ja hallintatehtdvistd. Toisen osan
muodostavat valtion liiketoiminta ja tuotannolliset tehtdvat. Naitd tehtavid hoide-
taan padasiassa markkinatalouden periaatteiden mukaisesti. Kolmanteen osaan
kuluvat julkiset palvelut, jotka on péddasiassa suunnattu yrityksille ja kansalaisille.
Kunnat vastaavat suurimmaksi osaksi palvelujen tuottamisesta. Valtioyhteiso ei ole
oikeudellinen kasite; se on omaksuttu tukemaan julkisen hallinnon ohjausta ja hal-
lintoa (Tiihonen 1999, 211). Tutkimuksen valtiokonserni on sama kuin Tiihosen
kuvaama ensimmdinen osa.

1.7  Tutkimusmenetelma

Pddtutkimusmenetelmd on kvalitatiivinen tapaustutkimus, jota kéytettddn sekd
dokumenttiaineistoon ettd empiiriseen haastatteluaineistoon perustuvassa tutki-
Musosassa.

Arviointitutkimus on aina tapauskohtaista eli kontingenttia. Valmiita arviointi-
malleja tai yleispatevid arviointikriteereitd ei ole olemassa, vaan arvioinnin tekijan
tehtdvind on rakentaa kulloiseenkin tehtdvdin paras mahdollinen arviointimalli ja
kriteeristo (Virtanen 2007, 138).

Téman tutkimuksen arviointi perustuu tyohypoteesiin, ettd kompleksisuusteo-
reettisen kasitteiston avulla voidaan selittdd ja ymmartda hallinnonuudistusproses-
seja ja arvioida uudistettujen jarjestelmien toimivuutta.

Frank Fischerin ”Evaluating public policy” (v.1995) julkisen toiminnan arvioin-
nin perusteoksessa esittdma arviointikonsepti perustuu ajatukseen, ettd arvioinnin
tekijaltd vaaditaan ymmarrysté arvioitavasta kohteesta ja ennen kaikkea tutkimus-
metodologista joustavuutta. Fischerin pdaviittdma on, ettd arviointi on aina seka
empiiristd ettd normatiivista. Kysymys on empiiristen havaintojen tuottamisesta ja
niiden tulkitsemisesta, mika tulee ottaa huomioon arvioinnin metodologisen ase-
telman muotoilussa. Arvioinnin tekijén tulee ottaa huomioon ndmé molemmat
nikokulmat. Tallaista arviointimetodologiaa Fischer kutsuu sosiaalisesti merkityk-
selliseksi metodiksi. Se perustuu avaraan tulkintaan monimetodisuudesta, jota kut-
sutaan joskus myds metodologiseksi triangulaatioksi. Fischerin arviointimallia voi
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luonnehtia askeltavaksi, koska siind arvioinnin tekijé etenee tasolta toiselle, empiiri-
sestd normatiiviseen (ibid, 100).

Askeltava prosessi koostuu kahden tasoisista analyyseista, ensimmadisen ja toi-
sen tason analyysista. Oleellista on, ettd malli edellyttda arvioinnin tekijaltd jous-
tavuutta arviointiasetelman suhteen. Arviointi tulee tehda tarkoituksenmukaisilla
menetelmilld riippuen siitd, milld arvioinnin tasolla kulloinkin ollaan. Empiirisessé
vaiheessa arvioinnin tekijin oletetaan kayttavén erilaisia maarallisid ja laadullisia
tutkimusmenetelmid, kun taas normatiivisessa eli tulkinnallisessa vaiheessa odote-
taan suhteuttamisen taitoa

Ensimmadisen tason arviointi koostuu kahdesta padvaiheesta. Arviointi kidyn-
nistyy (I) tekniselld empiiriselld analyysilla siitd, mitd ohjelmalla on saatu aikaan.
Tésséd vaiheessa keskitytddn toiminnan vaikuttavuuteen. Arviointi jatkuu (II) kon-
tekstuaalisella analyysilla, siitd ovatko arviotavan ohjelman tavoitteet olleet jarke-
vid. Fischerin termejd kdyttden arvioidaan ohjelman situationaalista validiteettia -
ohjelman aikaan ja paikkaan sidottua merkitysta.

Toisen tason arviointi edellyttdd arvioinnin tekijéltd huomattavasti enemmén
kokemusta. Situationaalisen validiteetin jilkeen arvioinnissa seuraa (III) laajempi
analyysi arvioitavan kohteen yhteiskunnallisesta merkityksestd. Tama edellyttda
arvioinnin tekijaltd syvallistd ymmarrysté yhteiskuntapolitiikan erilohkojen toimin-
nasta ja niilld toteuttavista kehittimistoimenpiteistd. Ohjelma-arvioinnin paattaa
ohjelman sisaltiman (IV) yhteiskuntapoliittisen diskurssin analyysi, miké edellyttaa
arvioitavana olevasta kohteesta vedettyjen johtopddtosten ja kehittdmissuositusten
suhteuttamista julkiseen yhteiskuntapoliittiseen keskusteluun (ibid, 101-102).

Témén tutkimuksen arviointiasetelma noudattaa joustavasti kuvattua askeltavaa
prosessia. Arvioinnin neljds taso yhteiskuntapoliittisen diskurssin analyysi rajataan
kuitenkin padosin tutkimuksen ulkopuolelle, vaikka sitd johtopaitoksissa sivutaan.

Arviointi voi olla aina ajallisesti kolmiulotteista. Arvioinnin ajalliset ulottuvuu-
det ovat etukdteisarviointi, jatkuva arviointi ja jalkikdteisarviointi. Etuliitteet kerto-
vat oleellisen: arviointia voidaan tehdd ennen toiminnan toteutetusta, sen aikana ja
sen jalkeen. My®s latinankieliset termit ovat vakiintuneet, ja silloin arviointi voi olla
ex ante (etukdteistd), ex nunc (jatkuvaa) ja ex post (jalkikateistd).

Ajallisen kolmiulotteisuuden yhteydesséd on syytd jakaa arviointi kasitteellisesti
formatiiviseen ja summatiiviseen. Formatiivinen arviointi perustuu ajatukseen
arvioinnista, jonka tavoitteena on kehitys. Formatiivisen arvioinnin avulla voidaan
tukea tarkastelun kohteena olevaa julkista toimintaa sen kdynnistdmisen ja toteutuk-
sen aikana. Formatiivisen arvioinnin motiivina on nimenomaan paikantaa paranta-
misalueita ja esittdd niihin liittyvid kehittdmissuosituksia. Summatiivinen arviointi
eroaa olennaisesti formatiivisesta. Summatiivisen arvioinnin tavoitteena on tuottaa
perusteltu arvio siitd, miten toiminta on onnistunut. Se on luonteeltaan tilintekovas-
tuullista, koska arvioinnin tekijd on ensisijaisesti kiinnostunut siitd, miten toiminta
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on tayttanyt sille aikanaan asetetut tavoitteet. Summatiivinen arviointi voi kohden-
tua my0ds toiminnan tahattomiin vaikutuksiin.

Teorialdhtoisen ohjelma-arvioinnin ajallista logiikkaa kuvaa Huey-Tsyn Chenin
esittdmd malli. Sen mukaan ohjelman toteuttaminen jakaantuu neljaan paavaihee-
seen - suunnitteluun, kdynnistysvaiheeseen, varsinaiseen toimeenpanoon ja paitos-
vaiheeseen. Mitd pitemmalle ohjelman toimeenpano etenee, sitd enemmén summa-
tiivinen vahvistuu ja formatiivinen vaistyy (ibid, 93-94).

Tutkimuksen ajalliset ulottuvuudet asettuvat aikajanalla 1) suunnittelu- ja kdyn-
nistysvaiheeseen 1970-80-luvuilla, jolloin valinneesta tilanteesta uudistuksiin on
lahdetty, 2) uudistusprosessin varsinaiseen toimeenpanoon, joka on edennyt kolmi-
vaiheisesti v. 1987-2007, todeten ja kuvaten mité ja miten on uudistettu ja mitd on
jo korjattu, 3) mihin prosessissa on v. 2008 tultu seké 4) sekd mitd on mahdollisesti
edessd? Tilld tutkimuksella on siten sekd formatiivisia ettd summatiivisia tavoitteita,
pddpaino on summatiivisissa.

Ari Salmisen mukaan térkein tutkimuksen tason valintaa jakava kisitteisto on
mikro/makrotaso. Hallinnontutkimukseen sovellettuna

- mikro-ote kisittelee yksiloitd organisaatiossa; makro-ote kasittelee organisaa-
tioita yhteiskunnan osana.

- mikro-otteella tdhddtadn pienten yksikoiden tarkasteluun; makro-otteella tih-
ditdan laajoihin jarjestelmiin.

- mikroprosessit ovat kayttdytymisen ja psykologian kautta selitettdvissd ja
ymmarrettavissd; makroprosessit ovat laajojen sosiaalisten rakenteiden ja pro-
sessien seurausta.

- mikrotasoa ilmentdd empiirisesti havaittava toiminta esim. yksikkotasolla; mak-
rotasoa ilmentévit rakennelmat, jotka on koottu yksikdiden toiminnasta ja sen
perusteista.

Kaytannon hallinnontutkimuksessa mikro- ja makrotasojen tarkastelujen raja ei ole
jyrkka, vaan pikemminkin epéselvd ja muuttuva (Salminen 2005, 198-199).

Salminen katsoo, ettd talousohjauksen uudistusprosessia tutkitaan dokumentti-
analyysin perusteella makronakokulmasta, miké oli uudistusten lahtétilanne, miten
prosessi eteni ja mihin siind on tultu. Empiiriselld tapaustutkimuksella, mikro-
otteella tutkitaan miten ohjaus kdytdnndssd toimii vuoden 2008 rakenteilla ja vali-
neilld.

Salmisen mukaan tapaustutkimuksella on mahdollista tutkia hallintoa reaa-
litilanteessa eli miten se tosiasiassa toimii, mitkd ovat ne todelliset prosessit, joita
hallinnossa tapahtuu ja miten sielld toimivat henkilot kayttaytyvit ja reagoivat eri
asioihin. Tapaustutkimus tuo parhaimmillaan tietoa "hallinnollisen eldmén” todel-
lisuudesta eikd vain sen muodoista ja rakenteista Makro- ettd mikrondkokulmat
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yhdistdmalla on mahdollisuus koota tarjolla olevan informaation oleellisia tiivistel-
mié (ibid, 193).

Tutkimusmenetelma on kvalitatiivinen dokumentti- ja haastatteluaineistoon
perustuva abduktiivista paattelyd hyodyntéva tutkimus.

Abduktiivinen péattely perustuu Gronforsin mukaan (Gronfors 1980, 33) sii-
hen, ettd uudet tieteelliset 16ydot (teorianmuodostus) on mahdollista vain silloin,
kun havaintojen tekoon liittyy jokin johtoajatus eli johtolanka (guiding principle).
Uusi teoria ei synny pelkdstddin havaintojen pohjalta kuten induktiivisessa padtte-
lyssé oletetaan.

Peircen mukaan téllainen johtoajatus voi olla luonteeltaan varsin epdmaardinen
intuitiivinen kasitys tai se voi olla hyvin pitkéllekin muotoiltu hypoteesi. Sen avulla
havainnot voidaan keskittaa joihinkin seikkoihin ja olosuhteisiin, joiden uskotaan
tuottavan uusia nakemyksid ja ideoita, uutta teoriaa kyseisestd ilmiostd (Peirce 1958,
96-97).

Gronfors katsoo, ettd paittelyd edellyttivin johtolangan ei valttdmatta tarvitse
olla induktion tulosta, vaan se voidaan saada aiemmista teorioista, tieteellisesta tut-
kimuksesta ja jopa kaunokirjallisuudesta tai vain intuitiivisesta ajatuksesta (Gron-
fors 1980, 36).

Abduktio ottaa huomioon sen, etté tutkijan kiinnostus jostain syystd kohdistuu
joihinkin tdrkedksi oletettuihin seikkoihin. Jostain saadaan varsinaisen pattelyn
lahtokohtana oleva johtolanka, jonka antamien viitteiden mukaan sen jélkeen ede-
tddn. On mahdollista ottaa huomioon epdtavalliset ja yllattavitkin seikat ja tarkas-
tella samanaikaisesti useita johtolankoja (ibid, 37).

Tamdn tutkimuksen johtolankana ovat kompleksisuusteorian kisitteet. Tutki-
muksen ydinkisitteend on: Kaukana tasapainosta. Sithen tukeutuen analysoidaan
sekd dokumentti- ettd haastatteluaineistoa. Muita edelld kuvattuja kompleksisuus-
teoriakasitteitd kdytetddn soveltuvin osin ala-analyysivélineina.

Tutkimusteoreettisena tydhypoteesina on, ettd kompleksisuusteoreettista kasit-
teistod voidaan soveltaa molempien aineistojen ja niiden koosteen arvioinnissa selit-
tdmddn ja ymmartdmaan uudistusprosesseja, arvioimaan uudistusten toimivuutta ja
kuvamaan uudistuksista koituneita ongelmia. Hypoteesi testaa siten kompleksisuus-
teoreettisen kasitteiston soveltuvuutta hallintotieteellisessd tutkimuksen piirissa.

Uudistustavoitteiden toteutumista arvioidaan paakriteerind kompleksisuusteo-
rian keskeinen kasite "kaukana tasapainosta” ja muina kriteereini systeemilogiikka,
valta ja aika. Uudistetun jdrjestelmén toimivuutta arvioidaan paakriteerind toinen
kompleksisuus-teorian keskeinen kasite merkitys ja muina kriteereind “kaukana
tasapainosta” ja aika.

Haastattelututkimuksen runko perustuu uudistuspolitiikan tuloksena syntynee-
seen ohjausjdrjestelmadn ja -vilineistoon, jotka olen haastatteluja varten tiivistanyt
kaavion muotoon. Kaavio esitetdan toimivuustutkimuksen alussa (ks. Luku 4)
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Kaavioon tukeutuen haastatteluissa on paakysymyksend kysytty eri ohjausva-
lineiden, hallitusohjelman, hallituksen strategia-asiakirjan, kehysohjauksen, tulos-
ohjauksen, toiminta- ja taloussuunnitelmien ja tuottavuusohjauksen painoarvoa ja
merkitystd ohjausjdrjestelmassd kunkin toimijan ndkokulmasta.

1.8 Miksi tama tutkimus on tarkea

Tastd tutkimuksesta tuli késitykseni mukaan ajankohtaisempi ja tarkeampi kuin olin
ajatellut tydhon ryhtyessani vuonna 2005. Kiinnostukseni kohdistui tuolloin siihen,
miten olivat toteutuneet uudistukset, joiden toimeenpanossa olin ollut mukana.
Kysymykseni oli ohjausjdrjestelmén tila suhteessa tavoitteisiin. Aineiston kokoami-
sen jilkeen, heti vuoden 2008 syksylld tapahtui talouden romahdus, joka johdatti
minut, 1990-luvun vaiheet kokeneen arvioimaan talousohjausjirjestelmén tilaa
2010-luvun nahtévissd olevien haasteiden nakokulmasta. Nakemykseni mukaan
talousohjauksen toimivuus kriisitilanteissa korostuu ja siten sen ajankohtaisen tilan
arvioinnin tuottama tieto on merkityksellista.

Toiseksi tutkimuksen yleisté tarkeyttd lisdd se, ettd eduskunnan uusi tarkastus-
valiokunta kiinnitti heti ensi toiminaan huomionsa ohjausjarjestelmien toimivuu-
teen. Tulosohjauksen tilaa koskevan kokonaisndkemyksen muodostaminen edellytti
valiokunnan mielesta valtion tulosohjauksen ja tilivelvollisuusuudistuksen arvioin-
tia. Kuntien valtionosuusjirjestelman informaatio-ohjauksen toimimattomuuteen
oli syytd suhtautua vakavasti ja tunnustaa ohjausjirjestelmin kyvyttomyys turvata
tasavertaiset palvelut ja ldhted hakemaan sellaisia uusia ratkaisuja, joiden avulla
kansalaisten yhdenvertaisuutta pystyttdisiin parantamaan (TrVM 2/2007 vp, 2-3).

Kolmanneksi tutkimukseni kohteena on koko poliittis-hallinnollinen ohjaus
vertikaalisesti akselilla eduskunta - hallitus - valtiovarainministerié - ministeriot
- virastot ja laitokset. Vastaavaa lahestymistapaa ei ole suomalaisessa hallinnontut-
kimuksessa aiemmin sovellettu. Siten se on tutkimusotteena uusi avaus ja sellaisena
tarked.

Neljanneksi tutkimukseni teoreettisena tydhypoteesina on, ettd kompleksisuus-
teoreettiseen késitteistoon tukeutuen voidaan selittdd ja ymmartda hallinnon uudis-
tusprosesseja, niiden onnistumisia ja niiden ongelmia. Pirkko Vartiainen katsoo,
ettd kaikkein keskeisin ongelma kompleksisuusteorioiden soveltamisessa julkisen
sektoriin toiminnan analyysiin liittyy teorioiden melko nuoreen ikéédn ja eradnlai-
seen “kokemuksellisen ymmarryksen” vahdisyyteen (Vartiainen 2007, 2). Jos tdma
tutkimus pystyy lisidmédan ymmarrystd, niin sitd voidaan pitdd my6s hallintotieteel-
lisesti tarkedna.
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2 Tutkimuksen teoreettinen osa

2.1 Teoreettiset lahtokohdat

Téma tutkimus on asettanut tekijansa ldhtokohtaisesti teorian kannalta ristiriitai-
seen tilanteeseen. Ristiriita juontuu luonnontieteellisestd biologisesta peruskoulu-
tuksestani.

Laudaturtydssani (gradu) v. 1957-58 tutkin yhdessa opiskelijakollegani Matti
Ponsin kanssa vieraiden puulajien sukkessioprosessia, Siperian lehtikuusen luon-
taista uudistumista Suomessa. Sukkessio on aina pitkédjanteinen prosessi ja vierai-
den puulajien kohdalla enemman tai vihemman arvaamaton. Kaksi vuotta kesta-
nyt tutkimus oli yksinkertainen, koealoihin ja koeruutuihin perustuva empiirinen
tutkimus. Tutkimus ei tuonut itse tutkimusongelmaan mitéén uutta. Tuloksena oli
vain, ettd istutetut Siperian lehtikuuset kasvoivat kohtuullisesti, mutta Evolla sijait-
sevilla koealoilla lehtikuusi ei ndyttanyt kahden vuoden aikana uudistuvan luontai-
sesti. Tulos, nolla oli silloin pieni pettymys, koska oletimme, ettd uudistumista olisi
tapahtunut. Yli 50 vuoden jilkeen ymmarrén, ettd kyseessd on hyvin kompleksinen
ilmi6, monimutkainen prosessissa, jota ei voinut yksinkertaisella ja lyhytaikaisella
tutkimuksella selvittaa. Sithen olisi tarvittu huomattavasti enemmén aikaa.

Juha Vartola on kuvannut Weberiin tukeutuen luonnontieteiden ja yhteiskun-
tatieteiden valistd eroa. Vartolan mukaan Weberin tieteellisessd tuotannossa mer-
kittdva sija on hdnen analyyseissaan yhteiskuntatieteiden tavassa tuottaa tietoa.
Adrimmdisen pelkistetysti ilmaisten hinen “metodioppiinsa” sisiltyivét seuraavat
nakokohdat: (1) Yhteiskuntatieteet eroavat ratkaisevasti luonnontieteista, silli ne
tarkastelevat ajattelevia, tahtovia ja tavoitteellisia subjekteja. Tastd seuraa, ettd tiede
ei voi ylittaa tai sivuuttaa sitd merkityksenantoa, jonka ihmiset itse omalle sosiaa-
liselle toiminnalleen asettavat. (2) Siksi tieteen on aina ensin koetettava ymmartaa
(verstehen), miké on ihmisen omalle toiminnalleen antama merkitys (Sinn), ennen
kuin se voi koettaa selittad (erkldaren) tuota sosiaalista toimintaa — sosiaalinen toi-
minta eroaa pelkasta kdyttdytymisestd siind, ettd sithen aina siséltyy toisiin ihmisiin
liittyvd merkitys. (3) Yhteiskuntatieteiden ei tule tarkastella ihmistd vain biologi-
sena olentona, vaan ennen muuta sosiaalisena olentona. (4) Ideaalityypit eli puh-
taat tyypit ovat loogisesti perusteltavissa olevia pelkistyksid, olemisen ja toiminnan
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muotoja, jotka vai harvoin esiintyvit todellisuudessa puhtaassa muodossaan, juuri
sellaisina. (5) Yhteiskuntatiede voi yrittdd ymmirtdd todellisuutta vain ideaalityyp-
pien avulla. (6) Oikeastaan kaikki tieteelliset kdsitteet ovat luonteeltaan ideaalityyp-
pisié (Vartola 2004, 13-14).

Luonnontieteellisen perusajattelun omaajalle on ollut haastavaa koota byro-
kraattisen ohjausjirjestelman uudistusprosessin ymmartdmiseen soveltuva tulkinta-
kehys. Teoreettisena ongelmanani on ollut sen etsiminen. Monivaiheisen prosessin
kautta olen padtynyt jarjestelmdteorian pohjalle rakentuvaan kompleksisuusteori-
aan. Teoreettinen tydhypoteesini on, ettd siihen tukeutuen on mahdollista ymmar-
tdd ja selittdd uudistusprosesseja ja niihin liittyvid ongelmia.

Jaakko Virkkusen ja KaarloTuorin mukaan jérjestelmiteoria on ehkd parhaiten
tulkittavissa, ns. metateoriaksi eli tieteen ja selittimisen kasitteistoksi ja sellaisiksi
periaatteiksi, jotka auttavat jasentdmadn suunnittelun ja eri tieteenalojen tutkimuk-
sen ongelmia sekd tutkimuksen ja suunnittelun kannalta tarkeitd suhteita ja ilmidita.
Téllainen tulkinta jérjestelmiteoriasta metateoriana merkitsee kdytinndssé sitd,
ettd kussakin konkreettisessa soveltamistapauksessa jirjestelmdteorian kdsitteille on
annettava selvi erityistieteiden kdsitteistoon ja teorioihin perustuva tulkinta. Samoin
on erityistieteiden avulla kuvattava ne konkreettiset mekanismit, joiden valityksella
jarjestelmateorian kuvaamat yhteydet ja suhteet toteutuvat. Jarjestelmateoria ei siis
sellaisenaan ratkaise erityistieteiden ongelmia, mutta se ohjaa ajattelua ja ilmiéitd
ja eriteltdessd ja selitettdessd. Tdssd mielessd jarjestelmateoria ei korvaa hallintoa
tutkivien erityistieteiden piirissa syntyneitd organisaatioteorioita eika ole niihin rin-
nastettavissa (Virkkunen & Tuori 1981, 54-55).

Kompleksisuustutkija P.Cilliersin mukaan aidosti kompleksista jarjestelmaa ei
voida johdonmukaisesti analysoida yhtendisen teorian puitteissa. Kyseessd on viljd
viitekehys joka edellyttdd monitieteistd lihestymistapaa. Kompleksisuusteoriaa voi
pitad jarjestelméteorian johdannaisena sitd vield viljempéand metateoriana, jonka
tueksi tarvitaan erityistieteitd (Cilliers 1998, iix-ix).

Valtiokonsernin talousohjausrakenteen ja sen toimivuuden ymmértamiseksi
tarvitaan hallintoa tutkivien erityistieteiden teorioiden tukea ja mekanismien
ymmartdmistd. Erityisteorioiden osalta tutkimukseni kannalta ovat oleellisimpia:
budjetti-, valta-, byrokratia-, kontingenssi- ja hajautusteoriat.

Tutkimukseni teoreettinen viitekehys rakentuu siten kahdelle metateorialle
ja viidelle erityistieteiden teorialle. Seuraavassa kuvataan molemmat metateoriat,
joista kompleksisuusteoria tutkimuksen hypoteettisena teoriana esitellddn perus-
teellisemmin. Erityistieteiden teoriat kuvataan yleispiirteisesti. Tutkimuksen komp-
leksisuusteoriaan perustuva tulkintakehikko, arviointikriteerit esitetddn teoriakuva-
usten péatteeksi.
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2.2 Jarjestelmiteoria

Risto Harisalon mukaan jérjestelmateoria rakentuu kahdelle yksinkertaiselle ide-
alle. Ensinndkin se jdsentdd organisaation monet erilaiset, toisiinsa suoraan ja
epasuoraan vaikuttavat tekijat yhdeksi jarjestelméksi. Jarjestelmiteorian logiikan
mukaan organisaatiot rakentuvat monista eri tekijoisté ja niiden erilaisista yhdistel-
mista jdrjestelmiksi. Yksittdisid organisatorisia tekijoitd on mahdollista ymmartad
vain suhteuttamalla ne osaksi itseddn laajempaa jarjestelméd. Toiseksi se antaa mah-
dollisuuden tarkastella organisaatioita laajempien jdrjestelmien osana ja avaa tien
jarjestelmien analyysille (Harisalo 2008, 179-180).

Tutkimuksen kohteena oleva valtiokonsernin talousohjaus liittyy osajdrjestel-
ména valtioyhteisojarjestelméddn ja laajemmin valtioon. Virkkunen ja Tuori kat-
sovat, ettd jarjestelmdajattelu on ehkd voimakkaimmin kehittyvd mekanistista tie-
teentraditiota vastaan nousseista tieteellisen analyysin ja selittdmisen periaatteista.
Se pyrkii kokoamaan, tutkimuskohteen kaikki olennaiset puolet ja ottamaan ne
samanaikaisesti huomioon tarkastelussa. Metodiselta kannalta systeemiajattelun
merkitys on suuressa madrin kokonaisuuden ja osien vilisen erityyppisten suhtei-
den ja yhteyksien erittelyssa.

Jos jdrjestelmadajattelua verrataan mekanistis-elementalistiseen ajatteluun, sen
keskeisimpina erityispiirteind voidaan pitaa

- useiden seka tutkimuskohteen sisdisten ettd sen ympariston valisten yhteyksien
ja vaikutussuhteiden samanaikaista tarkastelua muutamien erillisten muuttu-
jien vilisten suhteiden sijasta,

- tutkimuksen kohteen tulkitsemista jdsentyneeksi kokonaismuodosteeksi sen
sijaan, ettd sitd pidettdisiin osiensa summana,

- tutkimuskohteen eri puolien tarkastelua suhteessa kokonaisuuteen ja kokonai-
suuden toimintaa koskevien sdédnnonmukaisuuksien etsimist,

- tutkittavien kohteiden sisdisen jarjestyksen ja hierarkkisen rakenteen erittelya
seka sisdisten ja ulkoisten vaikutteiden vilisten suhteiden tarkastelua tavoiteha-
kuisen toiminnan, tasapainotilan siilymisen ehtojen, ohjauksen ja informaation
kasittelyn nakokulmasta,

- pyrkimystd yhdistaa tutkittavan kohteen eri puolia koskeva tieto (Virkkunen &
Tuori 1981, 49).

Virkkusen ja Tuorin mukaisesti jarjestelmatutkimuksen yleisend tavoitteena on tut-
kittavan kohteen jdrjestelmdominaisuuksien erittely, siksi jarjestelmédteorian perus-
periaatteet ja kisitteet voidaan tulkita juuri jirjestelménd toimimista kuvaaviksi
kasitteiksi. Jarjestelmétutkimuksen ensimmaéinen ldhtokohta onkin kohteen tulkit-
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seminen kokonaisuudeksi. Kokonaisuuden painottamiseen liittyy systeemiajattelun
kokoava, monitieteellinen perusluonne.

Tarkastelun kohteena oleva jarjestelmd on erotettava ympdristdstddn. Jarjestel-
mad ei voida tyydyttavésti kuvata ottamatta huomioon sen ymparistod. Ympéris-
ton ymmarretdan kasittavan kaiken sen, mikd ei kuulu jarjestelmédn, mutta on sen
kanssa vuorovaikutuksessa. Jarjestelmateoria edellyttda siis jarjestelman tutkimista
ymparistossadn ja pyrkimystd mahdollisimman monipuoliseen ympariston eri puo-
lien erittelyyn (ibid, 50).

Virkkunen ja Tuori katsovat, ettd rakenteen erittelyssd tarvitaan kasitettd ele-
mentti. Elementti on jarjestelmédn pienin perusyksikko. sellainen jarjestelman osa,
jolla on suhteellisen itsendinen tehtéva jarjestelmassa. Elementin ominaisuudet riip-
puvat siitd, mika sen asema ja tehtévit ovat kokonaisuudessa. Jarjestelmakokonai-
suuden ominaisuudet ja toiminta yhtaaltd seka eri osien toiminnat toisaalta tulevat
ndin maaritellyksi (ibid, 50).

Katson, ettd elementit voi maarittad myds politiikkainstrumenteiksi eli ohjaus-
valineiksi. Ne jaottelen myohemmin tutkimuksessa strategisiin ja operatiivisiin
ohjausvalineisiin.

Virkkusen ja Tuorin nakemyksen mukaan jarjestelmakokonaisuuden kasitetta
tismentda yhteyden kasite, jota kaytetddn kuvattaessa elementtien vilisid suhteita.
Térkeimpid jdrjestelmdn tutkimisen kannalta ovat ne yhteydet, jotka tekevat ele-
menteistd kokonaisuutena toimivan jérjestelman eli ns. jirjestelmdn muodostavat
yhteydet. Téllaisia ovat mm. ohjausyhteydet (control), joihin sisaltyvit tietoyhteydet
ja vaikutusyhteydet. Naihin yhteyksiin liittyvid kysymyksié pohtii systeemiteoriaan
laheisesti liittyva tieteenala, kybernetiikka. Muita yhteyksien tyyppejd ovat esim.
vuorovaikutusyhteydet, rakenneyhteydet, toiminnalliset yhteydet sekd kehitysyhtey-
det, jotka muodostuvat jirjestelmédn rakenteiden ja jarjestyksen muuttuessa entistd
monimutkaisemmaksi. Ero toiminnan ja kehityksen valilld voidaan esittda seuraa-
vasti: Jarjestelma toimii samalla jarjestaytyneisyyden tasolla. Kehitys taas merkitsee
jarjestelmdn sisdisen jrjestyksen muuttumista ja monimutkaistumista niin, ettd
aiemmin jérjestelmalle mahdoton toiminnan muoto tai taso tulee mahdolliseksi
(ibid, 51).

Tutkijat ovat kuvanneet jarjestelman sisdisten ja ulkoisten yhteyksien kokonai-
suutta Kkasitteelld jdrjestelmin rakenne tai organisaatio. Ohjausyhteyksien tutkimi-
nen edellyttad myos tavoitteiden ja tavoitteellisen toiminnan analyysia. Kehittyvien
jarjestelmien kuvaamissa on lisaksi kyettdva yhdistimaan seka jarjestelman toimin-
nan ja sen kehityksen kuvaaminen. Erityisen tarked tima kysymys on silloin, kun
tutkitaan itseorganisoituvia jarjestelmid, jollaisia ovat esim. sosiaaliset jarjestelmit,
mm. hallinto-organisaatiot (ibid, 51).
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Tutkimuksessani on kyse tavoitteellisen toiminnan analyysistd, kuitenkin siind
jarjestyksessd, ettd ensin kuvataan kehitys ja sen jilkeen miten jdrjestelma toimii
vuoden 2008 tilanteessa.

Virkkunen ja Tuori viittaavat Mesarovicin, Mackon ja Takaharan kehittaiméan
teoriaan monitasoisista ja monitavoitteisista jarjestelmistd (Mesarovic, ym. 1970)
ja katsovat, ettd se on hallintoiminnan kannalta erityisen mielenkiintoinen. Moni-
tasoinen, monitavoitteinen jarjestelmd koostuu joukosta osajérjestelmid, jotka on
jarjestetty niin, ettd ylemmaén tason jdrjestelma ohjaa alemman tason jdrjestelmien
toimintaa. Monitasoisessa hierarkkisessa jarjestelméssd jokainen osajdrjestelma voi
olla osittain itsesddtoinen, jolloin se kykenee vastaamaan tiettyihin ymparistovai-
kutuksiin korjaavasti ja saavuttamaan itsendisesti tavoitteensa. Teoria monitavoit-
teisista, monitasoisista jarjestelmistd tuo esiin mahdollisuuksia rationalisoida hal-
linnollisia ohjausjérjestelmid ja osoittaa sekd osajérjestelmien ettd kokonaisuuden
joustavan toiminnan ja ohjauksen kannalta tarkoituksenmukaisimmat ohjaussuh-
teet (ibid, 52).

Tutkijoiden mukaan jdrjestelmderittely ei ole mikddn yhtendinen teoria, kasit-
teistd tai metodiikka. Jokainen tehtdva vaatii oman erityisen metodinsa, jota ei sel-
laisenaan voi soveltaa muiden ongelmien ratkaisuun. Jarjestelemaerittelyn keskei-
nen piirre on sen kiytto laaja-alaisten ongelmien kasittelyssd. Se kayttokelpoinen
erityisesti silloin, kun tyydyttavid tuloksia ei voida saavuttaa yhden organisaation,
metodin tai tieteenalan tarjoamilla keinoilla tai niiden yksinkertaisella yhdistdmi-
selld (ibid, 52-53).

Kauko Sipponen on kasitellyt jarjestelmateoriaa oikeustieteen nakokulmasta.
Hin katsoo, ettd jarjestelmadteoria voi tarjota oikeustieteelle vain vaatimuksen tar-
kastella ilmioitd kokonaisuuksina (Sipponen, 2003). Sipposen mukaan poliittisen
toiminnan tavoitteena on toteuttaa yhteiskunnallisia tarpeita ja sama tehtdvd on
oikeussaadoksilla. Téstd nakokulmasta jarjestelmateoriaa voi oikeustieteenkin kan-
nalta arvioida poliittisen jdrjestelmén viitekehyksessd. Sipponen viittaa poliittisen
jarjestelman tutkijoihin, joiden mukaan yhteiskunnan poliittinen jarjestelma perus-
tuu vuorovaikukseen. Vuorovaikutuksen osapuolia ovat valtiolliset instituutiot ja
poliittiset voimat. Sipponen lukee poliittisiin voimiin massamedian, yhteiskunnalli-
set liikkeet, etujérjestot, painostusryhmit ja poliittiset puolueet. Sen liséksi hin tar-
kastelee globalisoituneita markkinavoimia ja suuryrityksid yhteiskuntarakenteisiin
vaikuttavina ja ehtoja asettavina voimina.

Sipposen padtyy analyysissddn siihen, ettd jarjestelmdteoriaan perustuvassa tar-
kastelussa oikeustieteellisestd ndkokulmasta poliittinen jarjestelma kasittaa (1) lain-
sadddnnon, (2) lainkdyton (3) yleisten tehtdvien toimeenpanon, (4) median,(5)
poliittiset puolueet ja etujérjestot sekd (6) markkinavoimat (ibid, 366, 367).

50 VALTIOKONSERNIN TALOUSOHJAUKSEN TILA — TUKI VAI TAAKKA?



Harisalon mukaan jérjestelmdmallista voidaan johtaa neljé erilaista ideaalimal-
lia, jotka ovat primitiivinen, byrokraattinen, kilpailullinen ja muotoutuva jérjes-
telma (Harisalo 2008, 187):

Primitiivinen tarkoittaa sitd, ettd jarjestelmédn osat ja niiden viliset riippu-
vuudet ovat muuttumattomia. Jarjestelma on kuin mekaaninen kone, joka ei
edellytd korjausta eikd muutosta. Jos jarjestelmdd muutetaan, se menee rikki
ja muuttuu toimintakelvottomaksi.

Kun jdrjestelmé on byrokraattinen, se ei ole tdysin vakaa, vaan muuttuu
maltillisesti. Jarjestelman osat ovat tiedossa ja niiden keskinaiset riippuvuu-
det on mahdollista ennustaa. Tdémad mahdollistaa jirjestelman keskitetyn
ohjauksen.

Kilpailullinen jérjestelmd on ankarasti muuttuva. Jarjestelmén osat ja nii-
den keskindiset suhteet muuttuvat ennakoimattomasti. Jarjestelmaa ei voida
johtaa keskitetysti hierarkialla tai sdadnnéilld eikd péittéjilla ole kaytossddn
jarjestelmdn lainalaisuuksia tunnistavaa tietoa. Kilpailullisen jdrjestelmén
ohjauksessa valtaa ja vastuuta on hajautettava.

Ankaran muutoksen olosuhteissa ollaan tekemisissa itsestddn muotoutu-
vien (emergent) jirjestelmien kanssa. Muotoutuvat jdrjestelmdt ovat luon-
teeltaan epamadrdisid ja hdilyvid ja niitd on hyvin vaikea ja jopa mahdoton
médritelld. Muotoutuvan jérjestelmin osatekijoiden viliset suhteet kehittyvit
omalakisesti (ibid, 187-188).

Jarjestelméteoria on Harisalon mukaan monien erilaisten ja toisilleen jopa vastak-
kaisten haasteiden edessd. Niitd ovat pysyvyys ja muutos, ennustettavuus ja ennus-
tamattomuus, tavoitteellisuus ja kdyttdytyminen, tehokkuus ja jérjestelmien olemas-
saolon turvaaminen, samankaltaisuus ja erilaisuus. Ndihin haasteisiin vastaaminen
on edellyttanyt jarjestelmiteorian kehittdjiltd huomattavaa innovatiivisuutta (ibid,
194).

Kybernetiikka jirjestelmdteoriassa

Harisalo katsoo, ettd kybernetiikka voidaan luonnehtia yleisen jarjestelmateorian
sovellutukseksi tai johdannaiseksi. Kyberneettiset jarjestelmat toimivat tavoitteel-
lisesti ja sddtelemdlld omaa toimintaansa ne pystyvd oppimaan ja sopeutumaan
muuttuviin olosuhteisiin (Harisalo 2008, 184).

Harisalon mukaan kybernetiikkaa pidetdan yleisesti valvontaa teknisesti koros-
tavana kdytintond. Informaatioteknologian ja johdon informaatiojarjestelmien
kehitys nojaa voimakkaasti kyberneettiseen ajatteluun. Kybernetiikassa valvonta
korostaa toiminnan samankaltaisuutta, jatkuvuutta ja pysyvyyttd. Namé vaatimuk-
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set ovat kuitenkin jossain méérin ristiriidassa organisaatioiden mukautumis- ja
innovatiivisuusvaatimusten kanssa. Turvatakseen olemassaolonsa organisaatioiden
on jatkuvasti sdddeltdva toimintaansa, opittava, sopeuduttava ja kehityttava. Kyber-
netiikka tarjoaa rationaalisen tavan kehittdd organisaatiota jdrjestelmind ja ymmar-
tdd niiden perustavaa laatua olevaa toiminnan logiikkaa (ibid, 185-186).

Tiihosen mukaan valtion tehtdvid on tulevaisuudessa tarkasteltava hierarkki-
sesti monitasoisesti, globalisaation paineessa valtion organisaatiorakennetta ja teh-
tdvid on arvioitava uudelleen vertikaalisesti, toiminnalliselta kannalta. Globalisaatio
ja sen tarkoittama eri tasoille tapahtuva eriytyminen on hallinnon kehittamisen kes-
keinen haaste tulevaisuudessa (Tiihonen 1999, 210).

Globaalissa ympdristossd tapahtuvan valtion uuden hallintavan teoreettista
viitekehystd kybernetiikan nakokulmasta ovat kehittdneet Mihaljo D. Mesarovicn,
David L. McGinnis ja Dalton A. West raportissaan”Cybernetics of Global Change:
Human Dimension and Managing of Compleksity”. Heidin mukaansa valtioiden
hallintaa globaalissa ympéristdssé on tarkasteltava:

1) monitasoteorian,

2) moniulotteisuusteorian ja

3) inhimillisen ulottuvuuden (Human dimension) nikokulmista
(Mesarovic & al, 1996).

Tutkijat esittelevit kyberneettisen paradigman inhimillisen ulottuvuuden ymmar-
tamiseksi kaikessa globaalissa hallinnassa (ibid, 9-11). He katsovat, ettd perintei-
nen jdrjestelmiteoreettinen panos/tuotos-ajattelu tai valtio-opillinen valtion muu-
tosparadigma tarvitsee erilaisen jarjestelmien kompleksisuutta ja niiden toimintaa
ymmartdvin paradigman (ibid, 12). Pelkistetysti inhimillisen ulottuvuuden para-
digman ydin on, ettd ulottuvuus koskee kaikkea hallintaa jokaisella hallinnan tasolla
ja ulottuvuudella. Paradigmaa voi tulkita siten, ettd jokaista hallintatilannetta ympa-
r6i inhimillinen ulottuvuus. Tutkijoiden mukaan paradigma on laheisessd suhteessa
Herbert A. Simon esittdmén rajoitetun rationaalisuuden kanssa (ibid, 15).

Simon katsoo, ettd koskaan inhimillinen kdyttdytyminen organisaatioissa ei ole
tdysin rationaalista, vaikka se olisi suurelta osin sellaiseksi tarkoitettu. Organisaa-
tioissa toimiva taloudellisen ihminen (economic man) ja hallinnollinen ihminen
(admistrative man) ovat luonteeltaan ja kayttdytymiseltdan erilaisia (Simon 1978,
25-26).

Pohjoismaisten tutkijoiden Nils Brunssonin ja Johan Olsenin mukaan uudis-
tajilla on huomattavasti vihemman voimaa toteuttaa uudistuksia kuin he antavat
ymmartdd. Uudistajia ympar6i enemménkin henkisen kuin fyysisen vankilan muu-
rit. Hallinnollisia uudistuksia maérittelee suuressa maarin kulttuurilliset saannot ja
institutionaaliset arvot (Brunsson & Olsen 1993, 202).
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2.3 Kompleksisuusteoria

PirkkoVartiainen kirjoittaa kompleksisuusteoriasta Hallinnon Tutkimus (3/2007)
paakirjoituksessa "Kompleksisuustieteet hallinnon tutkijoiden kiikarissa’, ettd kaik-
kein keskeisin ongelma kompleksisuusteorioiden soveltamisessa julkisen sektoriin
toiminnan analyysiin liittyy teorioiden melko nuoreen ikdén ja erddnlaiseen ” koke-
muksellisen ymmarryksen” vahaisyyteen (Vartiainen 2007, 2).

Asian harrastajat korostavat Vartiaisen mukaan sitd, ettd kompleksisuusteo-
rioiden avulla voidaan tarttua suuriin organisaationalisiin tai yhteiskunnallisiin
ongelmiin. Kompleksisuustieteitd edustavat tutkijat korostavat usein, ettei heiddn
lahtokohtansa ole etsid vastauksia kysymykseen “miten asioiden tulisi olla’, vaan he
pyrkivét vastaamaan kysymykseen “miten asiat ovat”. Joka tapauksessa kompleksi-
suustutkimuksista voi 16ytaa esimerkiksi seuraavia tutkimuksia ohjaavia kysymyk-
sid:

- Miten muutos tapahtuu?
- Miksi sdilytimme toteuttamiskelvottomia toimintatapoja malleja?
- Mitd strateginen suunnittelu tarkoittaa suurten muutosten yhteiskunnassa?

Vartiaisen ndkemyksen mukaan ensivaiheen positiivisia vaikutuksia on se, ettd
kompleksisuustutkimuksen heréttdma tematiikka ohjaa tarkastelemaan julkisen sek-
torin organisaatioiden toimintakokonaisuutta uudella tavalla. Yksi esimerkki tastd
on kasitys, jonka mukaan epilineaariset ongelmanratkaisumekanismit soveltuisivat
moniin julkisen sektorin ongelmaratkaisutilanteisiin huomattavasti paremmin kuin
traditionaaliset lineaariset mekanismit. Lisaksi ndyttaisi siltd, ettd kompleksisuus-
teoreettinen kasitteisto saa vastakaikua myds kdytinnon johtamisen alueella (ibid,
1-2).

Témin tutkimuksen kompleksisuusteoreettinen tutkimushypoteesi sai kimmok-
keensa Geert Teismanin ja Arwin van Buuren artikkelista "Implementing NPM: a
Complexity Perspective on Public Management Reform Trajectories” (Teisman &
van Buuren 2007, 181). He arvioivat, ettd heiddn tapaansa analysoida NPM-uudis-
tusten toimeenpanoa kompleksisuusteoriaan tukeutuen ei ollut toteutettu aikaisem-
min missddn muualla (ibid, 189). Analyysi perustui tapaustutkimukseen, joka koski
monimutkaista hollantilaista vesihallintoa (ibid, 193-194).

Hallinnon Tutkimuksen artikkelit (3/2007) antoivat lisikimmoketta komp-
leksisuusteorian kaytolle. Harri Jalonen kuvasi kompleksisuusajatteluun perustuen
kunnan valmisteluprosessin sisdisid ja sen toimintaympariston vélisid vuorovaiku-
tussuhteita (Jalonen 2007, 36). Toisessa artikkelissa Antti Syvéjarvi, Jari Stenvall
& kolme muuta tutkijaa toivat esiin muutosjohtamisen kompleksisuuden ja sen
dynaamisen luonteen (Syvidjarvi & al 2007, 7).
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Jan-Thure Erikssonin esitelmd “"Oksat pois tiedon puusta” oli myds lisdsyséys
tarttua kompleksisuusteoreettiseen otteeseen (Eriksson 2004, 1). Erikssonin mukaan
kompleksisuus ei ole pelkkdd monimutkaisuutta. Se viittaa osajérjestelmien valisiin
kytkentoihin, jatkuviin muutostiloihin ja tiedonvaihtoon perustuviin muutosti-
loihin. Kompleksisuusteoria ei ole syntynyt uutena selitysrakennelmana, vaan sen
ainekset ovat kypsyneet tieteen eri haaroissa, ensisijaisesti matematiikassa ja infor-
maatioteoriassa, mutta se on selvasti hahmottumassa myds biologisissa ja sosioeko-
nomisissa jarjestelmissd. Kysymyksessd on poikkitieteellinen lahestymistapa, joka
edellyttaa niin luonnontieteiden kuin yhteiskuntatieteiden ja humanististen tietei-
den tuntemusta (ibid, 1).

Harisalo katsoo, ettd evoluutioteoria on tarjonnut hedelmillisen lahtokohdan
ajattelulle, jota kutsutaan kompleksisuustieteeksi ja jota kohtaan tunnetaan kasvaa
kiinnostusta (Harisalo 2008, 232).

Stuart Kaufmann on University of New Mexicon yhteydessa toimivan Santa Fe
instituutin perustaja ja instituutin johtava teoreetikko. Hinen mukaansa kompleksi-
suustieteet, jotka ovat kehittyneet systeemiteoriasta, kybernetiikasta, ei lineaarisesta
dynamiikasta ja kaaos teoriasta, muodostavat uuden, aidon ja nousevan tieteenalan.
Kaufmann katsoo, etté ala kristallisoitui Santa Fe Instituutissa 1980-luvun puolivi-
lissé sielld tyoskentelevien edelldkavijoiden toimesta (Kaufmann 2003, 3).

The Complexity Group at the London School of Economics on tutkinut vuo-
desta 1995 alkaen kompleksisia organisaatio-ongelmia. Ryhma ldhtee siitd, ettd jos
organisaatiot ndhdédan kompleksisesti kehittyvind systeemeind (Complex evolving
systems, CES), niin silloin tutkimuksen lahestymistapojen, tutkimusmetodien ja
-valineiden pitdd olla vastaavanlaisia. Ryhmaé on kehittanyt teorian kompleksisista
sosiaalisista systeemeistd ja samalla testannut teoriaa projekteissa. Kompleksisten
systeemien yleispiirteet ovat ryhman mukaan:

Itseorganisoituminen, emergenssi (pulpahtaminen-esiinnousu), yhteenkyt-
keytyminen, keskindisriippuvuus, palaute, kaukana tasapainosta, mahdolli-
suuksien avautuminen, todellisuus ja aika, polkuriippuvuus sekd uuden jér-
jestyksen luominen (Eve Mitleton-Kelly 2003, 55, 65).

Management Centre at the Business School of the University of Hertfordshire on
vuosina 2000-2006 tuottanut julkaisusarjan “Complexity and Emergence in Organ-
isations” Professorien Ralf Stacey ja Douglas Griffin‘in yhteistyoverkostoa voisi
jo nimittdd "Herfordshiren” kompleksisuuskoulukunnaksi. Yksi heiddn viimeisia
julkaisujaan on "Complexity and Experience of Managing Public Sector Organiza-
tions” (Stacey & Griffin 2006). Se perustuu julkisen terveydenhoito- ja koulutus-
jarjestelmien piirissd tehtyihin NPM-tapaustutkimuksiin Teismanin ja van Buuren
tapaan.
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Kansainvalisessd tiedeyhteisossa ndyttdd esiintyvan kilpailua kompleksisuusteo-
rian isyydestd ja sen kdyttoonotosta. Tahdn moniteoreettiseen lihestymistapaan on
havahduttu laajalti tieteen piirissa eri puolilla maailmaa juuri timén teorian oman
kasitteen (emergence), pulpahtaminen-kisitteen mukaisesti. Kompleksisuus on
vain pulpahtanut ldhes samanaikaisesti esiin monella eri tieteenalalla.

Kompleksisuusteoria julkisella sektorilla

Teisman ja van Buuren ovat kisitelleet kompleksisuusteorian soveltuvuutta julkisen
sektorin uudistuksien tutkimukseen tukeutuen useiden teoriaa kehitelleiden tutki-
joiden kasityksiin (Hayes 2003, White 2001, Medd, 2001 ja Cilliers 2000). Heiddn
nikemyksensd mukaan kompleksisuusteoriaa voidaan hyodyntdd analysoitaessa
julkisen sektorin reformeja ja tehtdessd johtopdatoksid uudistuskaytannoistd ja nii-
den seurauksista. Julkisia organisatioita voidaan pitdd kompleksisina, mukautuvina
systeemeina ja keskenddn vuorovaikutuksessa olevina osasysteemeind, jotka ovat
vuorovaikutuksessa toisten dynaamisessa ymparistdssd toimivien organisaatioiden
kanssa (Teisman & van Buuren 2007, 187).
Mainitut tutkijat katsovat, etté poliittis-hallinnolliset prosessit

- ovat luonteeltaan avoimia systeemejd ja toimivat kaukana tasapainoisesta
tilasta.

- muodostuvat monista elementeistd, jotka sindnsd voivat olla yksinkertaisia,
mutta jotka toimivat vuorovaikutteisesti, vaihtavat informaatiota ja vaikuttavat
voimasuhteisiin. Nditd vaikutuksia levitetddn lapi systeemin.

- aiheuttavat monia suoria ja epasuoria palautteita (feedback loops).

- sisdltdvat muistia, joka ei ole vain yhdessa paikassa, vaan hajaantunut lapi sys-
teemin ja omaavat siten historian”

- omaavat ‘emergenttisid” ominaisuuksia, mikd merkitsee sitd, ettd systeemin
kayttaytymistd madrittavat sen vuorovaikutusten luonne, ei se, minkalaisia sen
osat ovat. Koska vuorovaikutukset ovat monia, dynaamisia, palautetta tuottavia
ja ennen kaikkea eivit ole lineaarisia, systeemin kayttaytymistd kokonaisuutena
ei voida ennakoida sen osien tarkastelun perusteella.

Teismanin ja van Buuren mukaan kompleksisuusteorian tutkimuskohde on organi-
saatioiden sisdisessd luonteessa ja prosesseissa. Virastot ja laitokset ovat toimijoita,
jota ovat osia ministeridistd, jotka ovat osia keskushallinnosta, joka on osa poliittista
systeemid. Se puolestaan on osa kansainvalistd systeemid. Kaikki ovat toisistaan riip-
puvaisia ja osia monitasoisesta hallinnasta. Kaikilla toimijoilla on jatkuvat yhteydet
omaan toimintaymparistoonsé erimuotoisten verkostojen valitykselld. Tésta vuoro-
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vaikutuksesta aiheutuu jannitteitd politiikan toimeenpanossa yksittdisen organisaa-
tion ja laajempien politiikkaprosessien vililld (ibid 186).

Uudistuksia, jotka tuottavat tavoiteltuja tuloksia, ei voi kuitenkaan ymmartaa
vain sisdisen uudelleenorganisoinnin logiikalla. Kompleksisuusteorian néakokul-
masta ne riippuvat vahvasti sen kompleksisen systeemin logiikasta, jossa uudistus
toimeenpannaan. Uudistustilanteessa uudistajat ovat normaalisti perilld vallit-
sevasta tilanteesta. Tdma on kuitenkin vain tuokiokuva (snapshot). Myéhemmin
tapahtuvia vaikutuksia ei ole osattu ottaa huomioon.

Eri toimijat poliittis-hallinnollisessa jérjestelméssd toimivat omaksumansa
toimintatavan mukaisesti ja tulkitsevat ulkoisia viestejd - kuten uudistustehtévid -
vaihtelevin tavoin riippuen kunkin omasta ymmarrysprosessista. Joskus reagointi
on positiivinen vahvistaen uudistusten toimeenpanoa. Toisinaan se on vastakkainen.
Se joko muuttaa tai tukahduttaa uudistuksen alkuperdistd tarkoitusta ja muotoa.
Molemmat sekd positiiviset ettd negatiiviset palautereaktiot voivat olla samanaikai-
sia ja luoda hyvin dynaamisen prosessin samoin kuin erilaisia kdytdnnon ratkaisuja.
Tata erilaisuutta ei voi selittdd uudistustavalla, eikid institutionaalisella kontekstilla
tai uudistusohjelmalla sindnsd. Kiinnittdimalld huomio yhteensattumiin yhdessé
(coincitendal go-together), sarjaan kehityskulkuja, saadaan selittdjiksi kompleksi-
suusteorian kaksi késitettd: keskindisriippuvuus (interconnectivity) ja yhteiskehitys
(co-evolution).

Kompleksisten systeemien perusluonne on se, ettd ne ovat erittdin keskiniis-
riippuvaisia, seka sisdisesti (systeemin osat toisiinsa) ettd ulkoisesti (systeemi toisiin
systeemeihin). Siksi eri systeemit ja systeemien osat vaikuttavat toisiinsa. Komplek-
sisen systeemin kehitykselld on aina vaikutus sen kanssa yhteisevoluutiossa olevan
systeemin ja sen osien kanssa. Systeemi vaikuttaa ymparistoonsd, mutta se on myds
itse ymparistonsa vaikutuksen alainen (ibid, 86).

Harri Jalonen on soveltanut kompleksisuusteoriaa vaitoskirjatutkimuksessaan
“Kompleksisuusteoreettinen tulkinta hallinnollisen tehokkuuden ja luovuuden
yhteensovittamisesta kunnallisen paitoksenteon valmistelutydssad” (Jalonen 2007).
Jalonen katsoo, ettd vakiintuneen kdytinnén mukaan kompleksisuusteorian juuret
ovat luonnontieteissd. Lorenz (1963) mullisti perinteisen luonnon- ja sddilmididen
tutkimuksen osoittaessaan, ettd kaaos ja epdjatkuvuus eivit olleet systeemien héiri-
otiloja, vaan kuvasivat useiden systeemien normaalitilaa.

Luonnontieteellisen paradigmamuutoksen ohella kompleksisuusajattelu on vai-
kuttanut yhteiskuntatieteelliseen tutkimukseen. Harveyn (2001) mukaan tdma on
luonnollista ja vdistimatontd, koska yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen kohteet ja
ilmi6t ovat useimmiten ei-lineaarisia ja siten yksinkertaisten kausaliteettien ulottu-
mattomissa. Padsaantoisesti kehitys etenee vahittdisend ja inkrementaalisena, jolloin
osajrjestelmisséd tapahtuvat muutokset eivét vaikuta kokonaisjirjestelmaén, mutta

56 VALTIOKONSERNIN TALOUSOHJAUKSEN TILA — TUKI VAI TAAKKA?



toisinaan kehityksessd voi kuitenkin ilmetd dramaattisia siirtymia ja evolutionaa-
risia ldpimurtoja, jotka heijastuvat kokonaisjdrjestelmddn sitd muuttaen (Jalonen
2007, 150-151).

Jalonen esittelee David Byrnen "Complexity Theory and The Social Sciences”
mukaista kompleksisuusajattelua, jonka mukaan evoluutio liittyy laheisesti polku-
riippuvuuteen (path dependency), joka yksinkertaisimmillaan tarkoittaa sité, ettd
kulloinenkin asiantila riippuu historian saatossa vakiintuneista toimintamuodoista
ja rakenteellisista tekijoistd. Polkuriippuvuuden ohella kompleksisuusparadigmassa
evoluution ksitteeseen sisaltyy mahdollisuus systeemin radikaaliin muutokseen.
Evoluution ja radikaalin muutoksen mahdollisuus perustuu systeemin osien keski-
ndiseen sekd systeemin ja ympdriston valiseen vuorovaikutukseen (Byrne 2001).

Byrnen mukaan kompleksisuusajattelu kytkeytyy yhteiskunnalliseen tutkimu-
straditioon kolmella toisiinsa liittyvalld tavalla. Ensinnékin yhteiskunta itsessddn on
kompleksinen systeemi, joka muodostuu sisakkaisistd ja tosiinsa kytkeytyneistd ala-
systeemeistd (nested system), joiden keskindinen vuorovaikutus rakentuu hierark-
kisten suhteiden sijaan monensuuntaiselle vuorovaikutukselle. Olennaista mikro- ja
makrotason kytkenndissd on se, ettd ylemman tason toimintaa ei voida sellaisenaan
siirtaa yksiloiden kéyttaytymiseen.

Toiseksi Byrne korostaa, ettd sosiaaliset systeemit poikkeavat luonnon systee-
meistd erityisesti siind suhteessa, ettd ihmiselld on kognitiivista rajoitteistaan huo-
limatta ainakin jossain méérin kykya ymmértad tapahtumien kulkua ja tekojensa
seurauksia, mitd puolestaan voidaan pitdd tavoitteellisen toiminnan edellytyksena.

Kolmanneksi kompleksisuusajattelua voidaan pitaa implisiittisesti tulevaisuus-
orientoituneena lahestymistapana. Byrnen mukaan tdma tarkoittaa esimerkiksi sitd,
ettd systeemin dynaamisten vuorovaikutussuhteiden ja kytkentdjen tunnistaminen
lisad ymmarrystd vaihtoehtoisten toimintamallien seurauksista ja edistda siten myos
tarkoituksenmukaisten toimintapolitiikkojen ja kdytdntojen jasentdmista.

Uuden systeemiparadigman merkittavd edustaja on Niklas Luhmann. Hénen
mukaansa maailman ykseys on jakautunut komplekseksi moneudeksi, mikd puoles-
taan edellyttdd systeemiltd kykyéd hyodyntdd samanaikaisesti avointen ja suljettujen
systeemien toimintatapoja. Yksittdisten toimijoiden tai rakenteiden sijaan Luhmann
korostaa systeemien toiminnallisuutta, joka ilmenee kommunikaationa. Kommuni-
kaation avulla sosiaalinen systeemi kykenee ylldpitiméddn ja uudistamaan itseddn
(ibid, 152-156).

Kasitellessadn demokratian kompleksisuutta Jalonen esittid Geyerin ja Riha-
nin (2000, s.2) nakemyksen mukaan perinteisen demokratian perustavanlaatuisena
ongelmana newtonilaisen, lineaarisen maailmankuvan ja siihen liittyvin oletuk-
sen yksilostd rationaalisena oman edun tavoittelijana. Todellisuudessa yksiloiden
rationaalisuus on aina suhteellista ja yhteiskunnat kompleksisia kokonaisuuksia.
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Kompleksisessa ja keskindisten riippuvuuksien maailmassa keskeistd on, ettd myG6s
demokratia ymmarretddn evoluutiona, dynaamisena ja mukautuvana (adaptive)
prosessina, joka tuottaa optimaalisten tulosten sijaan mahdollisimman hyvid ratkai-
suja. Evoluution kannalta olennaista on, ettd demokraattiset prosessit ovat avoimia
ja tukevat osallistumista seka toimijoiden vilistd yhteisty6td. Vaihtoehtojen ja moni-
muotoisuuden liiallinen kontrollointi ehkdisee muun muassa ymparistossd kehkey-
tyvien ongelmien tai mahdollisuuksien tunnistamista.

Weberildisen byrokratian tehokkuus toimii staattisessa ja vakaassa toimintaym-
paristossd, mutta dynaamisessa ja kompleksisessa maailmassa menestyminen edel-
Iyttad epélineaarisen ajattelun hyodyntdmista. Demokratian kannalta perusongel-
mat liittyvdt toimintaympariston epdvarmuuteen, monitulkintaisuuteen ja jatkuviin
muutoksiin.

Kompleksisuusajattelun kritiikissa Harvey (2001) pohtii siihen keskeisesti sisdl-
tyvad oletusta kommunikaation ja systeemin osien vilisen vuorovaikutuksen mer-
kityksestd. Esimerkiksi kansantalouden toimintaa ei Harveyin mielesté voida selit-
tdd pelkdstddn toimijoiden vuorovaikutuksella, vaan timén liséksi sithen vaikuttaa
toimijoiden kéytettavissa olevat resurssit (ibid 156-158).

Kompleksisuusteorian kdsitteisto

Pirjo Stahle on kasitteellistinyt kompleksisuusteoriaa artikkelissaan “Itseuudistu-
misen dynamiikka, systeemiajattelu kehitysprosessien ymmartdmisen perustana’
(Stahle 2004, 222). Stahlen mukaan muutoksen dynamiikka tdytyy oppia hah-
mottamaan entistd selkedmmin, silld ilman tapahtuman kasitteellistd ymmarrysta
kehitysprosesseja on mahdoton toteuttaa tuloksellisesti. Kyse on itseuudistumisen
dynamiikasta, joka tapahtuu monen toimijan muodostaman systeemin sisiltapain
tapahtuvan muutosprosessin tuloksena (ibid, 223).

Stahle erottaa systeemiajattelussa aluksi kolme eri paradigmaa ja esittelee sen
jalkeen Luhmannin "Itseensd viittaavat systeemit” neljantend paradigmana. Ensim-
miéinen paradigma viittaa mekaanisiin jarjestelmiin ja keskittyy universaaleihin
lakeihin, sdidnnonmukaisuuksiin ja pysyvyyteen. Teorioiden mukaan systeemit nih-
dddn konemaisina jdrjestelmind, jotka toimivat ennalta maarattyjen lakien mukaan.
Perustana on Newtonin klassinen fysiikka, joka on lansimaisen tieteen peruspara-
digma.

Toinen paradigma perustuu avointen systeemien yleiseen teoriaan, jonka kehitti
von Bertalanfy. Systeemejd ei timan mukaan ndhda suljettuina tai mekaanisina
koneina vaan avoimina ja ymparistonsa kanssa jatkuvasti kommunikoivina kehit-
tyvind organismeina. Paradigma korostaa sekd systeemin vuorovaikutusta ympa-
ristonsd kanssa ettéd sen valinnaisia kehityspolkuja. Avoimet systeemit pyrkivat jat-
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kuvasti kohti tasapainoa, silld epdtasapaino tuhoaa systeemin elinmahdollisuudet.
Systeemin sisdinen prosessi koostuu input - throughput - output -palautesykleista,
joita se sadtelee sisdltapain.

Kaaos- ja kompleksisuustutkimus tuotti kolme perustavanlaatuista muutosta
aiempiin systeemiparadigmoihin:

1. Kdsitys systeemeistd muuttui.
Nédkokulma muuttui tasapainosta, pysyvyydestd ja jatkuvuudesta epétasapai-
noon, muutokseen ja epdjatkuvuuteen. Vastoin aiempaa uskomusta systeemin
olemassa olon perusedellytys ei ollutkaan tasapainon yllapito. Kaaos ei ollutkaan
ikdva poikkeustila systeemeissd, vaan useissa tapauksissa kehityksen perusedel-

lytys.

2. Kasitys systeemiin vaikuttamisesta muuttui.
Tavoitteena ei ollut endd manipuloida tai kontrolloida systeemid. Sen sijaan sys-
teemid voitiin ymmartda ja sithen vaikuttaa vain sisaltdpéin, systeemiin osallis-
tumisen keinoin. Thmisen oli oltava aktiivinen osa systeemid saadakseen siitd
tietoa. Objektiivinen, ulkopuolinen havainnointi oli harhaa.

3. Tutkimusintressi ja focus muuttuivat.
Ennen etsittiin yleisid lakeja, periaatteita, symmetriaa ja harmoniaa. Nyt tah-
dottiin ymmartdd muutoksen luonnetta, kehittymisté ja radikaaleja uusiutumis-
prosesseja ilmidind.

Kolmas paradigma keskittyy systeemin sisdiseen ja omaehtoiseen dynamiik-
kaan: Siind systeemi ndhdddn darimmdisen kompleksisena kokonaisuutena,
jonka normaalitila on tasapainoton tai kaoottinen. Paradigma korostaa a) sys-
teemin kykyé itseorganisoitua ja uudistua, b) epédjatkuvuutta, ennakoimatto-
muutta ja c) paikkariippumattomuutta.

4. Luhmannin “Itseensd viittaavat systeemit’, jonka Stahle esittelee neljantend para-
digmana.

Stahlen mukaan paradigmojen ymmértdminen antaa paljon valoa siihen, miten
kehitysprojekteja on johdettu ja johdetaan edelleenkin. Paradigmojen pohjalta voi
my0s ymmartad niitd ristiriitoja, joita paittdjien ja toteuttajien vilille syntyy ja joita
on vaikea ratkaista. Jos kehittdmisen léhtokohtana on mekaaninen paradigma, on
helppo ennakoida, miten erilainen toimintatapa ja erilaisia tuloksia saavutetaan
verrattuna tilanteeseen, jossa lahtokohtana on dynaaminen itseohjautuvuuteen
perustuva paradigma. Jo pelkdstadn ndiden erojen tiedostaminen voi antaa vélineen
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Taulukko 1
Systeemiajattelun paradigmat

Paradigma Alkuper Ominaisuus Tutkimusintressi Tavoite
I-  Suljetut Newton staattinen, periaatteet, ennustus,
systeemit deterministinen, | sdg@nnénmukaisuudet, | kontrollointi
mekaaninen lainalaisuudet
II- Avoimet von Bertalanfty | tasapainoinen, | palauteprosessit, ohjaus,
systeemit itseohjautuva, muutokset, yllapito,
elavd adaptoiminen kehitys
IIT - Dynaamiset | Lorenz epétasapaino, itseorganisoituminen, | systeemin oman
systeemit Prigogine kompleksisuus, | itseuudistuminen, dynamiikan
Maturana kaoottisuus systeemin sisdinen ymmartaminen/
Varela dynamiikka hy6dyntdminen,
radikaali muutos,
innovaatio

Mukailtu Stahle 1998, 43.

syntyvien ristiriitojen kasittelylle tai sopivan toimintatavan valitsemiselle tilanteen
mukaan (Stdhle 2004, 227-229).

Dynaamisten systeemien paradigmaa Stahle esittelee esimerkkindén Ilya Prigo-
ginen (1967) luoma itseorganisoituvan systeemin kehys. Siind Prigogine tuo esiin,
ettei itseorganisoituminen ole suinkaan poikkeusilmid, vaan itse asiassa varsin ylei-
nen systeemien ominaisuus. [lmién kuvauksen kannalta keskeisid kasitteitd ovat:

1. “kaukana tasapainosta” (far from equilibrium)
2. entropia

3. iteraatio

4. bifurgaatio

5. aika

Kaukana tasapainosta:

Itseorganisoitumista on mahdoton ymmartda ilman, ettd tietdd, mitd Prigogine
tarkoittaa epétasapainolla eli tilalla "kaukana tasapainosta”. Tasapainottomuus tar-
koittaa systeemin sisdistd ristiriitaa: esimerkiksi termodynaamisessa systeemissé
qumaa i Laisesti tai sosiaali . .
kuumaa ja kylmda samanaikaisesti tai sosiaalisessa systeemissd samaan aikaan ilme
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nevid vastakkaisia intresseja. Nama ddripaat luovat systeemiin jannitteen ja aktivoi-
vat systeemin sisdistd vuorovaikutusta. Tasapainottomuutta aiheuttaa myos se, ettd
systeemi on ulkoa tulevien paineiden kohteena, tai se, ettd systeemin sisdinen entro-
pia estéd stabiloitumisen. (Stahle 2004, 231).

Entropia:

Entropialla on Prigoginen mukaan darimmdisen tdrked tehtdvé itseorganisoitutu-
misen prosessissa. Entropialla tarkoitetaan energiaa tai informaatiota, jota systeemi
tuottaa, mutta ei voi hyodyntaa.

Korkea entropia-aste viittaa myos epéjdrjestykseen, tuhlattuihin resursseihin,
hyodyntdmattomédin informaatioon ja epdvarmuuteen systeemin sisdlld. Entropiaa
syntyy silloin, kun systeemi vaihtaa informaatiota ja energiaa yli tarpeen tai kun
informaatio on jdrjestymétontd, luokittelematonta tai ei-arvostettua.

Entropian tuottamis- ja poistamiskyky maarittdd systeemin mahdollisuuden
itseorganisoitumiseen. Sosiaalisessa systeemissd entropian lisddntyminen tarkoittaa
aina ei-arvotetun informaation runsautta. Useinhan informaatio arvotetaan hyvin
nopeasti vanhojen uskomusten tai valtarakenteiden kannalta. Télloin toimintaa
ohjaa ainoastaan sellainen informaatio, joka vahvistaa vanhoja rakenteita. Téll6in
entropian vihentdminen estetddn ja samalla vahenee myds mahdollisuus itseorga-
nisoitumisen kautta tapahtuvaan uudistumiseen.

Entropian vahentdminen merkitsee aina informaation arvottamista, luokittelua
ja valintoja. Ndiden mukana epavarmuus, himmennys ja epétietoisuus hélvenevit ja
toiminta alkaa organisoitua uudelleen. Prigoginen mukaan systeemilld on siis oltava
kyky seka tuottaa entropiaa voidakseen saavuttaa epétasapainon tai kaaoksen tilan,
ettd poistaa entropiaa kyetdkseen jarjestdytymadn uudelleen.

Sosiaaliselle systeemille entropia-kyvykkyys merkitsee kykyd a) hankkia ja kasi-
telld tietoa, b) kommunikoida, c) kasitelld vastakkaisia intressejé ja ristiriitaisia tie-
toja d) tehdd paatoksid, valita paras ja hylata hyva, focusoida, priorisoida ja e) hylata
tarvittaessa vanhat valta- ja ajatusmallit (ibid, 232).

Iteraatio:

Iteraatiolla tarkoitetaan jatkuvaa, ddrimmaisen herkkaa palauteprosessia tai toimin-
taa, jonka avulla systeemin sisdinen informaatio ja sen muodostamat mallit vélitty-
vit nopeasti kaikkialle systeemiin. Iteraation ansiosta systeemilld on kyky uudistaa
itseddn ja kopioida sisdisid mallejaan mikrotasolta makrotasolle ja pdinvastoin. Se
on tavallaan koko systeemin voimakeskus. Jotta iteraatio toimisi systeemissé, sen
sisdisen vuorovaikutuksen on tdytettdva kaksi kriteerid: ensinndkin sen on oltava
epalineaarista, ja toiseksi sen on perustuttava palautteeseen. Epélineaarisuus tar-
koittaa sitd, ettd uusi informaatio syntyy edestakaisessa vaihdossa ja perustuu edelld
lahetettyyn informaatioon.
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Sosiaalisessa systeemissd tdmd tarkoittaa kommunikaatiota ja on luonteeltaan
enemmin dialogista (joka perustuu edelld puhuttuun) kuin informointia (joka
perustuu edelld maarattyyn). Iteratiivisen palautteen on aina oltava seka positiivista,
eli kasvua tukevaa, ettd negatiivista eli kasvua estdvéd. Vain talld tavoin perusdyna-
miikasta tulee epdlineaarinen.

Iteraatio tekee systeemistd spontaanin ja muutoksille herkén. Iteraatio takaa sen,
ettd mitd tahansa systeemisséd tapahtuu, se levidd ja moninkertaistuu (ibid, 233).

Bifurkaatio ("mahdollisuuksien ikkuna”):

Bifurkaatio on vydhyke determinismin ja vapaan valinnan vililld. Bifurkaatio tar-
koittaa sitd, ettd a) systeemin eldmdssé on tiettyj aikoja, jolloin se voi tehdi aitoja
valintoja, b) nitd valintoja ei voi ennustaa ja c) valinnat ovat peruuttamattomia.
Systeemilld on mahdollisuus tehdd valinta kahden tai useamman vaihtoehdon
vililld silloin, kun se ajautuu yhd kauemmaksi tasapainotilastaan. Siten bifurkaatio
on aina uuden ratkaisun ilmentyma ja tuottaa sellaisen ratkaisun, joka ei ole edel-
lisen struktuurin looginen jatkumo. Siten bifurkaatio on tapahtumana myds inno-
vaation lahde.

Systeemin muutos uuteen tasapainotilaan tapahtuu dkkid, ikdén kuin hyppéayk-
send. Bifurkaatiopisteessd systeemi hylkdd valtavan madrdn informaatiota, jolloin
entropian méira laskee ja syntyy uusi jarjestys. Bifurkaatiopiste on avainkasite sil-
loin, kun puhutaan palautumattomista (irreversible) muutoksista itseorganisoitu-
vissa systeemeissd. Kun systeemi ajautuu yha kauemmaksi alkuperdisesté tasapai-
notilastaan, se voi tehdd valinnan vain olemassa olevien uusien mahdollisuuksien
vélilld eli paluu vanhaan on mahdoton. Bifurkaatio ei vélttimattd vaadi kaaosta,
vaan epdtasapainon tila riittdd ja se, ettd tilanne on autenttisen avoin eli ennalta
madradmaton. Systeemin tekemad valintaa ei voi ennustaa edes teoriassa.

Systeemin historiallinen polku, jonka kautta se on kehittynyt, sisdltda sarjan
vakaita vaiheita, joissa deterministiset lait vallitsevat, sekd epastabiileja vaiheita eli
bifurkaatiopisteitd, joissa systeemi voi valita useista vaihtoehtoisista mahdollisuuk-
sista. Prigoginen mukaan tdmd sekoitus vilttimattomyyksid ja mahdollisuuksia
muodostaa systeemin historian (ibid, 234).

Aika:

Aika on systeemin kannalta sekd subjektiivinen ettd objektiivinen. Subjektiivinen
aika tarkoittaa sitd, ettd systeemi luo oman historiansa omien valintojensa kautta.
Bifurkaatiot eivét luo ainoastaan uutta jarjestystd, vaan varustavat systeemin samalla
myds uusilla ominaisuuksilla ja rakenteilla. Entropian tuottaminen pakottaa sys-
teemid menemddn jatkuvasti eteenpdin, kehittymdén ja etsimddn uusia muotoja.
Téma vaatii aikaa. Tdllainen evoluutio on sisadnrakennettu systeemiin: se on sys-
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teemin olemisen tapa. Ajan kuluessa kaikki systeemin osat ja sen alasysteemit vievét
yhdessd evoluutiota eteenpdin.

Itseorganisoitumisessa entropialla on padrooli, koska entropia on paakasite myos
evoluution ja ajan ndkokulmasta. Luonnossa ja ihmiseldmassé entropia tuottaa jat-
kuvaa kehitystd ja eteenpdin menoa, jossa aina on mukana toisaalta innovatiivinen,
toisaalta deterministinen puoli. Elimme sekd vélttimattdmyyden ettd luovuuden,
sekd olemisen ettd joksikin tulemisen rajapinnoilla (Being and Becoming).

Luomisprosessissa eli siirtymisessd yhdesté bifurkaatiopisteestd toiseen oikean
ajoitus on tdrked. Bifurkaatiot ilmenevat yllatyksellisesti ja vain bifurkaatiopistei-
den mukana avautuu valinnan ja muutoksen mahdollisuus. Kaikilla systeemeilld
on oma historiansa eli palautumaton sarja tapahtumia, jotka muodostavat ainutlaa-
tuisen elimédn polun. Voidaan vdittdd, ettd jokainen prosessi aikaa myoten tuottaa
oman ainutlaatuisen mallinsa (pattern) tuloksena kaaoksen ja uuden jérjestyksen
vaihtelusta. Itseorganisoituville systeemeille tdma tarkoittaa ettd ajan hallitseminen
on olennainen asia. Entropian kumuloituminen vie aikaa, informaation vaihtami-
nen vie aikaa, iteratiivinen palauteprosessi vie aikaa - ja bifurkaatiopisteilld on oma
ilmenemisaikansa.

Bifurkaatiopisteet tuottavat sosiaalisille systeemeille, ryhmille, organisaatioille
tai verkostoille erityisen haasteen. Bifurkaatiopisteitd ei voi kontrolloida tai ennus-
taa, mutta ne voi tunnistaa. Kéytannon toiminnan kannalta on oleellista, kyetddnko
bifurkaatiopisteet tunnistamaan kyetdanké niihin reagoimaan silloin, kun on oikea
aika. Olennaista on oivaltaa oikea aika ja ostata toimia oikea-aikaisesti, ei liian myo-
hédan eika liian aikaisin (ibid, 235).

Neljis paradigma, Luhmannin “Itseensd viittaavat systeemit”

Neljantend paradigmana Stahle esittelee Luhmannin "Itseensa viittaavat systeemit”
Saksalainen Niklas Luhmann on laajentanut aiempaa luonnontieteellisestd nako-
kulmasta kehitettyd teoriaa ja soveltanut sitd sosiaalisiin systeemeihin. Luhmannin
sosiaalisten systeemien teoria on nykyisin ainoa yleinen teoria, jonka voidaan viit-
tdd esittineen uuden paradigman.

Luhmannin mukaan kommunikaatio on systeemin perusta. Sosiaaliset systee-
mit kdyttavat kommunikointia autopoieettisen uudistumisen menetelména eli vain
kommunikoimalla systeemi kykenee ylldpitdimaén ja monistamaan itseddn. Kom-
munikatiolla Luhmann viitaa toimintaan tai tapahtumaan, ei niinkéén kasiteltaviin
asioihin.

Avoimien, suljettujen ja itseorganisoituvien systeemien liséksi Luhmann esitte-
lee uuden systeemikategorian, joka on "itseensd viittaavat systeemit” (self-referential
systems). Ne voivat siddelld omia rajojaan eli ne avautuvat ja sulkeutuvat omaehtoi-
sesti ja ovat siten samalla aikaa seka suljettuja ettd avoimia.
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Taulukko 2
Itseorganisoituvat systeemit Prigoginea mukaillen

Itseorganisoitumisen | Kaukana Entropia Iteraatio Bifurkaatio
padkdsitteet tasapainosta
Ominaisuus jatkuvaa tai turhaa ylijadméd, | epilineaarista, | valttimattomyy-
ajoittaista ei voida suoraan | palautteeseen den ja vapauden
hy6dyntda perustuvaa vilissd
Ilmenemismuoto | heilahtelut, runsas informaa- | reaktio- ja palau-| oikea ajoitus
systeemin siséi- tion vaihto, teherkkyys,
set ristiriidat, epavarmuuden positiivinen ja
systeemin jahdmmennyksen | negatiivinen
ulkoiset paineet sietiminen palaute
Merkitys radikaalin uuden jirjestyk- | kumuloituva innovaatio ja
itseuudistumiselle | muutoksen sen luominen voima uudet ratkaisut
perusedellytys

Perustuu Stdhle 2004, 230-235.

Luhmannin mukaan itseuudistuminen voidaan néhdd tapahtumana, joka
perustuu ensisijaisesti kolmeen ratkaisevaan kriteeriin. Ensimmainen on kaksois-
riippuvuus. Sosiaalisten suhteiden laatu on olennaista systeemin itseuudistumisen
kyvylle eli osallistujien téytyy kohdata toisensa samalla tasolla. Molemminpuolinen
riippuvuus tdyttyy tunnustaa, riski luottamussuhteiden muodostamisesta tulee ottaa
huomioon ja osallistujien tulee toimia sen pohjalta. Kaksoisriippuvuus ei edellytd
yhteisid arvoja, symboleja tai konsensusta. Sitd vastoin vdlttdmdton ehto vuorovaiku-
tukselle on molemminpuolinen luottamus ja tunnustettu riippuvuussuhde.

Toinen kriteeri koskee informaation laatua. Informaation vaihto - kommuni-
kointi - on edellytys systeemin toiminalle, koska vain kommunikointi tuottaa toi-
mintaa. Pystyyké systeemi uudistumaan itsendisesti vai ei, riippuu sen informaation
laadusta, jota systeemin sisdlld vaihdetaan. Luhmann painottaa sellaisen informaa-
tion tdrkeyttd, josta tulee systeemin peruselementti ja kdyttovoima (“process ele-
ment). Talld Luhmann viittaa informaatioon, jota jaetaan kokemuksen diskursissa
eli informaatio liittyy kokemukseen ja herittdd samalla kokemuksen kuulijassa.
Kéaytannossa tdma tarkoittaa, ettd vaihdettu informaatio vaikuttaa niihin ihmisiin,
jotka muodostavat systeemin, ja talld tavalla samalla muuttaa systeemin tilaa. Sel-
lainen informaatio, joka ei muuta systeemin tilaa, on merkityksetontd. Systeeminen
viesti ei ole koskaan pinnallinen, vaan sen sijaan se aina koskettaa tavalla tai toisella.
(Stahle 2004, 242).
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Merkitykset

Stahlen esittdma kolmas kriteeri liittyy merkityksiin. Luhmann osoittaa, ettd mer-
kitykset luodaan kollektiivisesti systeemin sisalld, yhdessa tuotettujen tapahtumien
seurauksena. Merkitykset eivit ole koskaan tdysin valmiita, eikd niitd siten voi suo-
raan siirtdd muille. Merkityksen luonti vaatii aina kaksoisriippuvuussuhteita, jotka
vuorostaan tuottavat toimintaa. Titen merkitykset ovat systeemin rakenteellisia
peruselementtejd. Kaikki operaatiot perustuvat merkityksille ja merkitykset ohjaa-
vat toimintaa.

Luhmannin nakemyksestd on erotettavissa itseuudistumisen kriteerit, jotka ovat
itseensd viittaavan systeemin toiminnallisia perusedellytyksia:

1. yhteys toisten systeemien kanssa
- kéyttdminen referenssind

2. kaksoisriippuvuus
- symmetrinen riippuvaisuus (vallan tasapaino)
~ luottamuksen antaminen vapaaehtoisesti

3. kokemusperiinen informaatio
- tieto tapahtumana
- informaatio, joka on tuotettu kokemuksellisessa diskurssissa, jolla on
voimaa muuttaa systeemin tilaa

4. kollektiivisesti tuotettujen merkitysten luonti

Néami kriteerit ovat nahtévissa siind tavassa, jolla systeemi viittaa itseensd. Samalla
ne osoittavat, miten itseensd viittaaminen (self-reference) on se tapa, jolla systeemi
hallitsee sisdistd kompleksisuuttaan.

Systeemisen ajattelun neljés paradigma eli dynaamisuus, kaoottisuus ja itseor-
ganisoituvuus kiinnittdd huomion siihen, ettd jokaisessa systeemissd on oma sisddn
rakennettu potentiaalinsa, jota on oikeissa olosuhteissa ja oikeanlaisella toiminnalla
mahdollista hyodyntaa.

Mekaanisen ajattelun mukaan systeemin komponentit - eli vaikkapa organisaa-
tion jdsenet - voidaan valjastaa toteuttamaan ennalta asetettuja padmaarid johta-
mis- ja kontrollijérjestelmien tuella.

Innovatiivisen kehittimisen ja siten my6s organisaatioiden kilpailukyvyn salai-
suus on paljolti siind, opitaanko itseorganisoitumista hyédyntdmaén vai tuhlataanko
mahdollisuudet lijallisen kontrollin kahleisiin. Innovaation systeemiset perusedel-
lytykset keskittyvit esimerkiksi systeemin kykyyn kestaa uhkia omia valta- ja ajatus-
rakennelmiaan vastaan. Vallitsevan olotilan kyseenalaistaminen ja avoimuus uusille
mahdollisuuksille on sekd yksilo- ettd organisaatiotasolla erittdin suuri haaste.
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Taulukko 3
Itseensd viittavvien systeemien luonnehdinta

Pidkisitteet Itseensd viittaaminen | Kaksoisriippuvuus | Informaatio Merkitys
(self reference) (double contingency)
Ominaisuus muista erottuva keskindinen, kokemus - ei esitys, | systeemin
ydin tiedostettu, tapahtuma - ei fakta | toiminnan ja
positiivinen rakenteen
riippuvuus peruselementti
Imenemismuoto | itsen médrittely, tasavertaisuus, informaation vaihto, | kollektiivinen
rajojen itsesdately, | luottamus, reaktiot ja vastaukset,| prosessointi
kontaktit muiden riskinotto dialogi (kaksoisriippu-
systeemien kanssa vuussuhteissa)
Merkitys kompleksisuuden systeemin uudistumisvoima luo systeemin
itseuudistumiselle | sisdinen kontrolli sisdinen kithdytin mahdollisuudet

Mukaillen Stéhle 1998, 90, Stahle 2004, 248.

My®s itse informaation prosessointi eli entropiaa tuottava kommunikaatiopro-
sessi on vastoin kaikkea sitd jarjestystd, jonka varassa organisaatiot ovat aikojen
kuluessa oppineet toimimaan. Ensinndkin on kestettdvd epavarmuutta, joka syn-
tyy alkuvaiheen hdmmennyksestd. Jos ratkaisua ruvetaan pakottamaan, ennekuin
riittdvd mddrd entropiaa on tuotettu, itseorganisoituminen ja sen mukana uudet
ratkaisut tai innovaatiot jadvdt tapahtumatta. Toisaalta itseorganisoituminen vaatii
myos sitd, ettd bifurkaatiopisteet osataan hyodyntdd. Ratkaisut téllaisessa proses-
sissa eivdt synny ddnestimilld vaan kommunikoimalla: yleensa aineisto puhuu itse
puolestaan ja alkaa omaehtoisesti organisoitua siten, ettd seuraavat askeleet ovat sel-
kedsti ndkyvissa.

Yksilon omassa luovassa tyoskentelyssd tdma vaihe kiteytyy usein oivalluksen
hetkeen - ahaa elimykseen - jolloin ratkaisu ikdan kuin pulpahtaa esiin omasta
voimastaan. Se ndyttad tulevan tyhjdstd, mutta sitd on aina edeltdnyt laaja, tietoinen
ja alitajuinen informaation keruu.

Luhmannille itseuudistuminen on jokseenkin erilainen késite kuin Prigoginelle.
Luhmann korostaa systeemin vakiintunutta identiteettia eli systeemin kykya uusin-
taa itseddn jatkuvasti tunnistettavana itsendan. Han painotta jatkuvuutta, prosessin-
mukaista kehitystd ilman kriisejd, kun taas Prigoginen nakokulma korostaa dkilli-
sempdd ja dramaattisempaa muutosta.

Kaytannon kehittdmistydssd - tapahtuu se sitten organisaatioissa tai verkos-
toissa — kasiteltdvin tiedon laatu on merkittdvaa tulosten saavuttamiselle. Nonakan
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(1995) tunnetuksi tekemad tiedon kaksijako - explicit ja tacit -, ei Luhmannin
mukaan ole olennaista. Hin korostaa sen sijaan tiedon vaikutusta: missd muodossa
tieto sitten onkaan, siitd pitdisi muodostua systeemid muuttava voima (process ele-
ment). Jos kehittéjat vaihtavat informaatiota joko teknisin vélinein tai keskustellen,
mutta eivdt vaikutu toistensa puheenvuoroista, tieto jad merkityksettomaksi eikd
vie kehitystd eteenpdin. Stahle kysyykin, osataanko nykyisissa kehitysprojekteissa
kiinnittdd huomiota siihen, muodostuuko tieto yhteiseksi kokemukseksi vai jaiko
sen vain “kuolleeksi kirjaimeksi”. Usein rakenteisiin, jarjestelmiin ja muotoihin on
paljon helpompi puuttua kuin tarkastella aidosti sitd, mitd organisaatiossa oikeasti
tapahtuu.

Sekd Prigogine ettd Luhmann ohjaavat meitd kiinnittimadn huomion mikrota-
son kommunikaatioprosesseihin. Molempien mielestd itseuudistumisen mahdolli-
suus perustuu juuri kommunikaatioon. Se, millaiseen vuorovaikutukseen systeemi
kykenee, méirittdd samalla sen mahdollisuuden uudistumiseen, radikaaliin muu-
tokseen, innovaatioon ja vaikutusvoimaan.

Molemmat kiinnittavit huomioita niin ikddn niihin valtarakenteisiin ja vallan
ilmenemismuotoihin, jotka ohjaavat kommunikaation toteutumista. Prigoginen
nikemyksessd entropian tuottaminen edellyttdd tasavertaista informaation vaihtoa
ilman valtakeskittymid, mikd on perusedellytys itseorganisoitumiselle. Luhmann
taas korostaa kaksoisriippuvuutta ja sen edellyttdmai tasa-arvoa ja keskindistd luot-
tamusta, joita ilman merkitykset eivét voi systeemeissa kehittya.

Stahle korostaa, ettd kun pyritddn saamaan systeemin kehityspotentiaali tayteen
kédyttoon, on kiinnitettdvda huomio ennen kaikkea kommunikaatiossa ilmeneviin
valtarakenteisiin (Stile 2004, 241-251).

Keskindisriippuvuuden ja yhteisevoluution ohella emergenssi on yksi komp-
leksisuusteorian keskeisimmistd kasitteistd. Vapaasti suomennettuna emergentti
kehitys tarkoittaa esille sukeltavaa, pinnalle, tietoisuuteen sukeltavaa, tietoisuuteen
pulpahtavaa, usein tiedostamatonta kehityskulkua (Sotarauta 2004, 25).

Kompleksisuusteoreettinen kisitteisté tarjoaa hypoteesini mukaan seka raken-
teen ettd toimivuuden arviointiin sopivat kriteerit. Rakenteen arviointiin néyttaa
soveltuvan pédkriteeriksi ” kaukana tasapainosta” ja toimivuuden arviointiin mer-
kitys-kasite.

2.4 Budjettiteoria
Aaron Wildavsky on tutkinut USA:n liittovaltion ettd osavaltioiden budjettiproses-

seja ja kuvannut niité kirjassaan ”The Politics of The Budgetary Process” (Wildavsky
1964). Tutkimustensa perusteella Wildavsky on kehittinyt budjettiprosessien ver-
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tailuteorian, johon tukeutuen hdn on arvioinut neljan eri maan, USA:n, Ranskan,
Englannin ja Japanin budjettikdytant6ja (Wildavsky 1975).

Teoria rakentuu budjettiprosessin ymmarrykselle. Ensinnédkin budjetointi on
rahallisten resurssien osoittamista inhimillisiin tarpeisiin. Resurssit ovat rajallisia,
mutta inhimilliset tarpeet eivit sitd ole. Budjetti on rajallisten resurssien jakomeka-
nismi. Budjetin taustalla on aina ristiriita, toiveita ja tavoitteita on enemmén kuin
kaytettavissd olevaa rahaa.

Budjetti kuvaa mennyttd ja madrittelee tulevaa. Budjetti on nihtdvé vilineena,
jolla tavoitellaan parempaan yhteiskunnallista tehokkuutta ja pyritddn tukemaan
taloudellista kasvua. Budjetit ovat signaaleja, jotka ilmaisevat kaikkein kiytannolli-
simmin poliittisen toiminnan painopisteet.

Budjetti on vallankéyton viline. Rahasta kiyddan jatkuvaa kamppailua. Rahan
tavoittelijoilla ja rahanvartijoilla (valtiovarainministeri6lld) ovat eri motiivit. Vas-
takkaisista tavoitteista huolimatta rahan tavoittelijoiden ja vartioiden on toimittava
yhdessd. Wildavsky korostaa, ettd kamppailussa tarvitaan luottamusta, joka perus-
tuu molemminpuolisiin hiljaisesti hyvaksyttyihin kamppailun sdantihin. Budjetti-
padtokset perustuvat lopulta poliittisiin arviointeihin kdytettavissd olevista vaihto-
ehdoista.

Budjetoinnin suurin pulma on sen kompleksisuus. Budjetoijat toimivat aina
rajoitetun rationaalisesti, tdssa Wildavsky viittaa Simonin paatoksentekoteoriaan.
Budjetoijien tirkein strategia kompleksisissa paitostilanteissa on inkrementalisti-
nen toimintatapa. Se perustuu toimintaan olemassa olevalta pohjalta pienin askelin
(Wildavsky 1975, 3-5).

Inkrementalistista budjetin valmistelukulttuuria Wildavsky kuvaa tiivistden
siten, ettd budjetoinnissa médrddvand tekijand toimii edellisen vuoden budjetin
koko ja sisélto. Enin osa budjetin sisallostd perustuu aiempiin péaitoksiin. Vuosit-
tainen lilkkumavara on normaalioloissa pieni, koska méirérahat on sidottu laeilla
ja muilla sitovilla paatoksilld. Vuosibudjetti on kuin jadvuori, josta suurin osa on
pinnan alla ja ulkopuolella kenenkéddn vaikutusmahdollisuuksien (Wildavsky 1964,
13).

Valtiovarainministerion budjettivirkamies kuvasi haastattelussa suomalaista
nykykaytdntod seuraavasti:

Budjettiprosessi on niin nopea, ettd kun paperit tulee tinne ja niitd kdsitellidn,
siind vilissd ei paljon ministerididen kanssa keskustella. Sektorihenkilon ainoa
tarve keskustella on lisdselvitysten pyytdminen ja ne ei ole substanssiin liittyvid
lisdselvityksid, vaan siitd, ettd miksi joku luku on muuttunut edelliseen vuoteen
verrattuna ndin paljon. Perusta on historiassa (Vv, 83).
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Wildavskyn mukaan budjettivirkamiehet kasittelevit kiytannossé vain suhteel-
lisen pienia lisayksid tai vihennyksid entiseen pohjaan ja noudattavat kasittelyssaan
kolmea perustapaa, yksinkertaisuutta, tyydyttavyyttd ja kokeilua. Yksinkertaisuus
merkitsee yhtaldistd prosenttilisdysta kaikille, jos taloudessa on liikkumavaraa tai
jos on leikkaustarve, leikataan sama kaikilta. Budjettivirkamiehet eivdt pyri par-
haaseen kokonaistulokseen vaan tavoittelevat tyydyttdvaa ja politiikoille riittavaa
ratkaisua. Uusien menovaatimusten kohdalla budjettivalmistelijat pyrkivét hillitse-
médn menoja kokeiluilla. Rahoitetaan kokeilu ja odotetaan kokemuksia (Wildavsky
1968, 11-13).

Virastojohtaja kuvasi valtiovarainministerion toimintatapaa:

Oli selvd tarve lisdrahoitukseen, joka oli oman ministerion kanssa todettu. Val-
tiovarainministerion vastaus oli, emme usko, mutta katsotaan syksylld, jos se
on toteutunut, annetaan sitten lisdad (Vrv, 124).

Valtiovarainministeridssd budjettiesityksen valmistelu ndyttdd toimivan Wildavs-
kyn teorian mukaisesti eli inkrementaalisesti.

Budjettiteoria tarkastelee budjetin perustaa, taloudellista tilaa ja talouden enna-
koitavuutta nelikenttdanalyysilla:

Budjetin perustan analyysikehikko

1. KENTTA 2. KENTTA
Taloudellinen tila hyvé Taloudellinen tila huono
Ennakoitavuus hyvi Ennakoitavuus hyva

3. KENTTA 4. KENTTA
Taloudellinen tila hyva Taloudellinen tila huono
Ennakoitavuus huono Ennakoitavuus huono

Mukaillen Wildavskya 1975, 12.
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Wildavskyn vertailevan budjettiteorian viitekehyksen pysyvit tekijat ovat: niuk-
kuus ja kompleksisuus. Teorian padkriteerit, joiden perusteella hin arvioi budjetti-
prosesseja, ovat (1) taloudellinen tila, (2) taloudellinen ennakoitavuus, (3) menojen
taso, (4) poliittis-hallinnollinen rakenne ja (5) budjettieliitin kulttuuri (Wildavsky
1975, 16-15).

Tutkimukseni koskee Wildawskyn viitekehyksessé poliittis-hallinollisen raken-
teen muutosta ja toimivuustutkimuksen osalta budjettieliitin kulttuuria.

2.5 Valtateorioista

Wildavdskyn korostaa eri yhteyksissd budjettia yhteiskunnallisen vallan kdyton ja
hallinnan vélineend. Hanen postuumin kirjansa "Budgeting and Governing” raken-
tuu budjettivallan merkityksen korostamiseen (Wildavsky & Swedlow 2007).

Paula Tiihonen on Kkasitellyt yksityiskohtaisesti suomalaista budjettivallan kéyt-
tod kirjassaan “Budjettivalta® (P. Tithonen 1989) ja Seppo Tiihonen samaa asiaa
kirjassaan "Talouden Ylivalta” (S.Tiithonen 1990).

Hallberg, Martikainen, Nousiainen ja Tiikkanen katsovat, ettd vakaantuneen
valtioyhteison johtajuus perustuu kolmenlaisiin vallan vélineisiin muodolliseen tai
institutionaaliseen hallitsemisvaltaan, suostuttelu- ja neuvotteluvaltaan seka retori-
seen valtaan (Hallberg & al 2009, 15).

Harisalon mukaan jérjestelmateoreettisessa ajattelussa ei vain organisaatiolla
vaan my0s ihmisilld itsellddnkin on valtaa. Vaikka valta on pysynyt organisaatioteo-
rioiden ajallisessa teorioiden kehityksessd enemmén tai vahemman selvésanaisesti,
sithen pitee yhd edelleen Folletin vuonna 1925 tekemd huomio: "On tuskin toista
sanaa, jota olisi késitelty yhtd huolimattomasti ja joka tarvitsisi yhtd paljon huo-
miota kuin valta” (Harisalo 2008, 199).

Harisalo katsoo, ettd vallan merkitys on ollut pitkddn piilevdnd organisaatio-
analyysissd, vaikka esimerkiksi Weber korosti sen merkitystd analysoidessaan orga-
nisaatioiden byrokratisoitumista. Oikein ymmirrettynd valta on organisaatioille
keino eikd tavoite (ibid, 213). Poliittis-hallinnollisessa talousohjausjarjestelméssa
mielestdni valta on kuitenkin todellisuudessa seki tavoite ettd keino.

Vartolan mukaan "mukautumisessa” tai “parantamisessa’, jollaiseksi useimmat
reformitavoitteet muotoillaan, on usein kuitenkin kyse vallasta, valta-asemien saa-
vuttamisesta, sdilyttdmisestd tai vahvistamisesta. Tasmallisempi vastaus rakenteel-
lisen muutoksen ongelmiin voitaisiin saada valta-asemien muutosten analyysilla.
Rakenteellisen muutoksen selitysmalli voitaisiin konstruoida valtarakenteiden
ja organisaatiorakenteiden, so. niiden ilmipiirteiden suhdemuutosten analyysilld
(Vartola 2004, 56-57).
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Harisalo viittaa Floyd Hunterin elitismiksi kutsuttua valtateoriaa koskeviin
tutkimuksiin, joiden mukaan vallalla on taipumus keskittyd muutamille harvoille
taloudellista eliittid edustaville ihmisille. Organisaation eliitti on suhteellisen yksi-
mielinen tietyistd perusarvoista. Se ei kuitenkaan ole suljettu piiri, silld siihen voi
nousta omaksumalla eliitin arvot (Harisalo 2008, 209). Wildavskyn budjettiteoriaan
kuluu yhtend osiona budjettieliitin kulttuuri (ks. budjettiteoria).

Tutkimusekonomisista syistd olen tdssd teoriaosiossa vain viitteellisesti kési-
tellyt valtateorioiden moninaisuutta. Mistdan yhtendisesté valtateoriasta tuskin voi
puhua. Hajauttamisteoria, jota esitellddn jatkossa erikseen, on yksi monista valtateo-
rioista. Vallan merkitys on tdméan tutkimuksen kannalta oleellinen.

2.6 Byrokratiateoria

Martin Albrow on kasitellyt byrokratian historiaa, byrokratiakasitteitd ja Weberin
byrokratiateorian kehittymistd. Kasitteen osalta hén tuo esiin sen moninaisuuden.
Byrokratia kisitteelld kuvataan hallinnon virkamieskuntaa, julkista hallintoa, minka
hyvénsa hallinnon organisaation hallintatapaa, hallinnollista tehokkuutta tai tehot-
tomuutta (Albrow 1970, 130).

Albrow huomauttaa, ettd Weber itse ei koskaan maaritellyt byrokratia kasitetta.
Hin pitéd sitd yllattavana ja toteaa, ettd Weberin yleinen byrokratia teoria (his gene-
ral concept of bureaucracy) taytyy perustaa viittausten varaan, joita hén teki run-
saasti (ibid, 40).

Vartolan mukaan hallintotieteen perusteoriana pidetddn yleisesti teoriaa byro-
kratiasta. (Vartola 2009, 13). Tieteen piirissd sanaa byrokratia kdytetdan yleisemmin
tarkoittamaan erityislaatuista virkamieshallintoa (ibid, 27). Hallintotieteen perus-
teoria on Weberin tieteellisen tyohon perustuva teoria.

Vaikka Weberin teoria tunnetaan yleisesti, niin tdmankin teoriatarkastelun
yhteydessa on perusteltua tuoda esiin sen keskeisimmat piirteet, joita ovat a) ehdo-
ton lojaalisuus, joka varmistetaan virkamies-oikeudellisin sédddoksin, b) kaiken toi-
minnan perustuminen lakiin, c) korkeatasoinen tekninen asiantuntemus, seké d)
erityinen virkamiesasema, jonka keskeisind piirteind ovat viran pysyvyys ja virkaan
sisdltyvi erityinen auktoriteettiasema (ibid, 29).

Weberin byrokratiateorian mukaan virkamieheltd vaaditaan ensisijaisesti kahta
ominaisuutta, kuuliaisuutta seka tiedollista asiantuntemusta. “Kvalifioitunut byro-
kraatti” on siten kuvattavissa puolueettomaksi, hallitsevalle jarjestykselle lojaaliksi
hallinto-oikeudenosaajaksi, perustuuhan hallinto lakiin. Puolueeton, ylimmilleen
ehdottoman lojaali, lakia tiukasti noudattava ja persoonaton ja rationaalinen byro-

TUTKIMUKSEN TEOREETTINEN OSA 71



kratia takaa hallitsemisen tarkoitusperdt parhaiten, olivatpa ne millaisia tahansa.
Byrokratian rationaalisuus sisdltdd ainakin seuraavat elementit:

L.

72

Formaalisuus

Kaikki hallinto perustuu kirjoitettuun lainsdidddntoon, joka koskee samalla
tavoin kaikkia - yhtaldisesti koko maan kansalaisia ja hallinnonosalta kaikkia
virkamiehid. Lailla maaritellddn tdsmallisesti, jokaisen viraston ja yksittdisen
viraston toimivalta. Byrokraattinen hallinto muodostaa henkildistd riippu-
mattoman rakenteen. Byrokratiassa toimivaa virkamiestd, byrokraattia ohjaa
erityislaatuinen eettinen ndkemys. Hén toimii kaikessa persoonattomuuden
hengen mukaisesti "ilman vihaa tai intohimoa, ilman tunteita tai innostusta”
Byrokraatti on kuin raha markkinataloudessa, viline, joka ei kysele tarkoitus-
taan.

Tehokkuus

Téysin kehittynytta byrokratiaa voidaan tdsmallisyydessd ja nopeudessa, yksi-
selitteisyydessd, jatkuvuudessa, yhtendisyydessd sekd materiallisten ja henkilds-
tokustannusten hallittavuudessa, yhtendisyydessd verrata koneeseen. Kaikissa
ndissd suhteissa se on ylivoimainen verrattuna muihin hallinnon muotoihin
- aivan samoin kuin kone on suhteessa ei mekaaniseen tuotannon muotoon.
Tehokkuus mahdollistaa toiminnan ja tulosten laskettavuuden ja ennustetta-
vuuden. Samalla se tekee byrokratiasta korkealle kehittyneen vallan vilineen
sille, joka sitd kontrolloi.

Asiantuntemus

Mitd monimutkaisemmaksi elimén tekninen ja taloudellisen perusta tulee, sitd
tarkeimmaksi virkamiehen tekninen asiantuntemus muodostuu, ja myds se
korostaa byrokratian rationaalisuutta.

Asiallisuus, asiantuntemus, ammatillinen osaaminen ja tekninen pétevyys
ovat hyvin byrokraatin tunnusmerkkejd. Byrokratia kehittyy sitd tdydellisem-
miéksi, mitd enemman se epdhumanisoituu, mitd enemman kaikki “irratio-
naaliset’, tavalla tai toisella tunteisiin liittyvét elementit kyetddn eliminoimaan
sen toiminnasta. Byrokratian etiikka on sopeutumista, mahdolliseen mukau-
tumista. Juuri timd eetos on Weberin mukaan se tekijd, joka estdd vahvasti
arvoihin suuntautuvan, autonomisen personallisuden muodostumista. Mité
tarkedmmaén aseman tekninen asiantuntemus byrokratiassa saa, sitd vihemman
responsiiviseksi byrokraattinen organisaatio muodostuu sellaisille, joilta tima
asiantuntemus puuttuu. Yksittdinen byrokraatti on vain ratas koneistossa, jonka
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perimmadinen arviointikriteeri on sen tekninen toimivuus ja sujuvuus. Néin
ollen byrokratia avaa aina kanavat Vartolan mukaan teknokratisoitumiselle
(Vartola 2009, 31-32).

Weberin teoria oli ensimmainen perusteellinen organisaatioteoria. Se selitti, miksi,
miten ja millaiseksi tydelimdn organisaatioiden perusrakenteet olivat syntyneet.
Siksi teoriaa pidetddn hallintoa tutkivissa tieteissd alan perusteoriana. Se on teori-
ana ajattelun viline, jonka avulla voimme tutkia mité erilaisimpia organisaatioita.
Voimme verrata nykyajan hallintoja menneisiin hallintoihin, mutta voimme my®os
sen avulla verrata kehittyneiden ja kehittyvien maiden hallintoja. Se on piteva tyo-
kalu paremman hallinnon luomisessa (ibid, 32).

Weberin hahmottama byrokratia kuvaa hyvin kehittyneiden kapitalististen ldn-
simaiden hallintojérjestelmid. Jokaisella maalla on omat erityispiirteensd, peruspe-
riaateiltaan niiden hallinnot ovat byrokratian kaltaisia. Julkinen hallinto on erityi-
sesti hyvinvointivaltion kaudella ottanut hoitaakseen erilaisia palvelutehtévii ja sitd
mukaan kuin tehtdvét ovat kasvaneet, ovat myds byrokratian synnyttamat ongelmat
kasvaneet. Byrokratia ei alkujaan milloinkaan rakentunut eika sitd tietoisesti raken-
nettu kansalaisldhtoiseksi ja palvelevaksi. Byrokraattisesti tuotettujen julkisten pal-
velujen lisddntyessa kasvoi myds byrokratian kritiikki.

Byrokratiakritiikin olemus on Vartolan mukaan tiivistettdvissd kahteen olen-
naiseen luonnehdintaan. Ensiksi organisaatiotutkija Michael Crozierin toteamuk-
seen, ettd “byrokraattisia ovat organisaatiot, jotka ovat kykenemittomia korjaamaan
omaa toimintaansa”. Toinen byrokratian syvintd olemusta luonnehtiva teesi vaittaa,
ettd "byrokratia on epéluottamukseen perustuvaa hallintoa”. Perinteisesti on hallin-
non sisdlld kaikkea epailtdva, valvottava ja tarkastettava.

Vuosisataisen kulttuurisen perinnon vuoksi byrokratioille on ollut tyypillista
vahva sisdinen valvonta, mikd on selvimmin nékynyt ddrimmilleen vietyna legalis-
mina. Kaiken toiminnan on oltava lakiin, niihin perustuviin asetuksiin ja niita tay-
dentdviin viranomaisten péitoksiin ja maardyksiin perustuvaa. Hallinnon sisdinen
laillisuus- ja taloudellisuusvalvonta on ollut laajaa. Sen sijaan tarkoituksenmukai-
suus valvonta ja arviointikin on ollut toistaiseksi vahiista (ibid, 33-34).

Weberin teesi byrokratiasta rationaalisimpana ja tehokkaimpana hallinnon
muotona patee nykymaailmassa oikeastaan ja rajoitetusti valtion alkuperiisilla teh-
tavaalueilla. Nditd ovat yhteiskunnan sisdisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapito,
maanpuolustus sekd myos valtiovarainhallinto. Kaikilla niilld tehtavédalueilla yhtei-
sid piirteitd ovat virkamiehiltd edellytetty ehdoton lojaliteetti valtion etua kohtaan,
vahva normisidonnaisuus seka epaluottamukseen perustuva, vahvasti kontrollikes-
keinen toimintatapa.

Byrokratialla on suuria ongelmia yhteiskunnan hyvinvointi- ja palvelutehtivia
hoitavissa julkisissa organisaatioissa. Byrokraattinen organisaatio ja hallinto eivét
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kaiken kaikkiaan sovi modernin yhteiskunnan palvelukeskeisiin organisaatioihin,
joissa tulisi vallita kansalaisldheisyys ja asiakaskeskeisyys, palvelukyky, lojaalisuus
asiantuntemusta ja osaamista kohtaan, seka taito ja mahdollisuus uusiutua ympéa-
riston ja asiakkaiden muuttuvien tarpeiden mukaan. Nykypdivin byrokratioiden
purkamisen kolme keskeistd perussuuntaa ovat (1) hajauttaminen, desentralisointi,
(2) itseohjautuvien ja taloudellisten itsendisten julkisten organisaatioiden rakenta-
minen seka (3) virkamiesten aseman muuttamien (ibid 34).

Témién tutkimuksen osalta katson, ettd valtiokonsernin talousohjausuudistuk-
sessa manageristinen tulosohjaus haastoi perinteisen byrokraattisen ohjaustavan ja
osin myds poliittisen ohjauksen. Uudistuksia arvioin myds ndiden haasteiden néko-
kulmasta.

2.7 Kontingenssiteoria

Paul Lawrence ja Jay Lorsch kiyttivat v. 1967 "Organisation and Environment” -tut-
kimuksessaan tiettavésti ensimmadisind kasitettd kontingenssiteoria, jolla he kuva-
sivat organisaatioiden ja ympiériston vilisia vuorovaikutussuhteita. Kontingenssi-
teorian tavoitteena on ymmartad kuinka ja missd madrin erilaiset ymparistotekijat
ohjaavat organisaatioita muokkaamalla niiden sisdisid olosuhteita. Kontingenssiteo-
riaa kutsutaan myds ympéristoteoriaksi (Harisalo 2008, 217).

Teorian perusajatus on, organisaation muuttujat ovat monitahoisessa molem-
minpuolisissa vuorovaikutussuhteissa toisiinsa ja ympariston toimijoihin. Tutki-
muksissa on havaittu tarked yhteys ulkoisten muuttujien kuten ympiriston ja toi-
minnan varmuuden, vaihtelevuuden ja strategisen tilan sekd organisaation sisdisen
tilan ja ongelmaratkaisun valilld. Jos organisaation sisdinen tila ja prosessit on sovi-
tettu ulkoisiin vaatimuksiin, toimii organisaatio tehokkaasti (Lawrence & Lorsch
1967, 156-157).

"Moderni” organisaatioajattelu nojaa suurelta osin mm. Lowrencen ja Lor-
schin tiivistimédn nk. kontingenssiteoriaan organisaation ja ympériston suhteesta.
Teorian lahtokohtana on avointen systeemien teoria. Ympariston muutos pakottaa
organisaatiot eriytymadén ja etsimddn rakenteellista yhteensopivuutta ympériston
kanssa. Organisaation ylldpitdmisen ja sen tavoitteiden saavuttamisen kannalta joh-
tamisen ja hallinnon ydinongelma on tarpeellisen integraation saaminen.

Hallinnon muutoksen ongelman kannalta kontingenssiteoria merkitsee edistys-
askelta sikili, ettd se sanoutuu irti yksinkertaisen tavoite-keino-mallin ja suljetun
lahestymistavan mukaisesta reformiajattelusta ja asettaa tdrkeimmaksi muutoslah-
teeksi ympariston (Vartola 2004, 55).

Vartola katsoo, etti realistisempi tapa ymmartéd hallinnon muutoksia olisi tar-
kastella niitd alla seuraavan kuvion mukaisesti.
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Kuvio 3
Hallinnon muutoksen lahteita

POLIITTINEN MUUTOS, mm.

- puolueiden kannatuksen muutos - Suomen kansainvilisen aseman muutos:
- puolueiden suhteellisen merkityksen muutos + Euroopan Neuvosto
- puolueiden ideologian muutos + Euroopan unioni
- puolueiden toiminnan tavoitteellisuuden ja + OECD

ohjelmallisuuden muutos - EU:n maiden hallintojen harmonisointi
- puolueiden hallintoa koskevien tavoitteiden =~ - Good Governance -politiikka

ja kasitysten muutos - kansainviliset asiat

HALLINNON MUUTOS, mm.

- tehtdavien muutos - toiminnan tulosten

- lainsdadannon muutos vaikutusten muutos

- toimintaprosessien muutos - hinnan ja kustannusten
- toiminnan suhteellisen muutos

merkityksen muutos

YHTEISKUNNALLINEN MUUTOS, mm.

- vieston ikd-, elinkeino- ja alueellisen sijoittumisrakenteen muutos
L— - taloudellinen muutos: elinkeinorakenteen, sijainnin, keskittyneisyyden

eri elinkeinojen ja tuotantoyksikkojen suhteellisen merkityksen muutos
- kansalaisten organisoitumisen muutos
- eldmisen laadun muutos jne.

(Vartola 2004, 57)

Vartolan mukaan “mukautumisessa” tai “parantamisessa’, jollaiseksi useimmat
reformitavoitteet muotoillaan, on usein kuitenkin kyse vallasta, valta-asemien saa-
vuttamisesta, sdilyttdmisestd tai vahvistamisesta. Tasmallisempi vastaus rakenteel-
lisen muutoksen ongelmiin voitaisiin saada valta-asemien muutosten analyysilla.
Rakenteellisen muutoksen selitysmalli voitaisiin konstruoida valtarakenteiden ja
organisaatiorakenteiden, so. niiden ilmipiirteiden suhdemuutosten analyysilld (ibid,
56-57).
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Kuvio 4
Pollittin ja Bouckaertin kompleksinen hallinnonuudistusten analysointikehys

- N LA—
B. C. E G.
Globaalitalouden Sosiodemografinen Uudistusideat Kansalaisvaati- -
voimat —l { muutos 1 [ mukset
D. H.
Sosio-ekonomiset Puoluepoliittiset
politiikat ideat
\_ A . SOSIO-EKONOMISET VOIMAT AN E. POLIITTINEN JARJESTELMA Y,
J. ELIITIN PAATOKSENTEKO L
Mika on Sattumat, mm.
(a) tavoiteltavaa? skandaalit,
(b) toteutettavissa? onnettomuudet

4 K. HALLINNOLLINEN JARJESTELMA )

‘ L. Uudistusohjelman sisalto ‘

v

‘ M. Toimeenpanoprosessi ‘

v

N. Saavutetut tulokset ‘

(Pollitt ja Bouckaert 2004, 24)

Pollitt ja Bouckaert ovat analysoineet kahden viime vuosikymmen hallinnon
uudistuksia 12 OECD-maassa Suomi mukaan luettuna ja kehittdneet analyysia var-
ten kuvion 4 mukaisen analyysikehikon.

Siind Vartolan kuvioon tuo lisandkokulman kehikko J. Tutkijat aloittavat analyy-
sinsd kohdistamalla huomion kehikkoon ] ja katsovat, ettd uudistuksien keskiossa
on ’eliitin” paatoksenteko. Eliitin muodostavat johtavat poliitikot ja johtavat virka-
miehet. He toimivat luonnollisesti ulkoisten vaikutteiden, ideoiden ja ymparistopai-
neiden alaisena, mutta uudistukset ovat timén eliitin muotoilemia ja ne ovat "top-
down” projekteja. Uudistukset eivit johda monestikaan julkituotuihin tavoitteisiin,
koska niiden taustalla on vajaat tietopohjat, niiden toimeenpanossa on heikkouksia
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ja niiden tielld on poliittis-hallinnollisia ja monia ennakoimattomia esteitd (Pollit &
Bouckaert 2004, 25-27).

Kokoavana arvionaan tutkijat katsovat, ettd kokonaiskehikko kuvaa uudistuk-
siin liittyvid vuorovaikutussuhteita. Se identifioi sekd muutospaineita ettd muutosta
vastustavia voimia. Sen puitteissa voi tarkastella huomattavia maakohtaisia eroja,
jotka aiheutuvat siité, ettd jokainen maa aloittaa uudistukset erilaisista lahtoasetel-
mista ja omaa erilaisen poliittis-hallinnollisen kulttuurin. Siitd huolimatta kehikko
tarvitsee vield paljon tdydennystd. Se tarvitsee yksityiskohtaisempaa tietoa siitd,
mitd on tapahtumassa ja erityisesti tyypittelyd erilaisista poliittisista ja hallinnolli-
sista jarjestelmistd. Sen jilkeen kaavamainen ja heuristinen (kokeillen tietoa etsiva)
malli voi alkaa tuottaa erityisid selittavia teorioita (ibid, 38).

Kontingenssiteorian liht6kohtana on avointen systeemien teoria ja siind mie-
lessd se on yksi kompleksisuusteoriaan liittyvid erityisteorioita. Oletan, ettd komp-
leksisuuteoreettisin kisittein voi olla mahdollista arvioida Vartolan kaipaamaa
valta-asemien muutosta. Teoria voinee tarjota my6s Pollittin ja Bouckaetin koko-
naiskehikon kaipaamaa tdydennysta.

2.8  Hajauttamisteoria

Keskitys (centralization) ja hajautus (decentralization) kuvaavat paatoksenteon kes-
kityksen ja hajautuksen astetta organisaatiossa. Organisaatiot eivit ole koskaan joko
tdysin keskitettyjd tai hajautuneita. Ne ovat paatoksenteossaan samanaikaisesti sekd
keskitettyja ettd hajautuneita. Ne keskittavit ja hajauttavat samoja ja erilaisia asioita.
Niitd koskeva pédtoksenteko riippuu olosuhteiden luomista mahdollisuuksista,
haasteista ja ongelmista.

Koska monet erilaiset tekijét vaikuttavat organisaation tarpeeseen joko keskittaa
tai hajauttaa paatoksentekoa, sen on seurattava jatkuvasti ndiden vaatimusten suh-
detta ulkoisiin ja sisdisiin haasteisiinsa. Esimerkiksi muutoksen ja epavarmuuden
lisddntyminen voivat edellyttdd paitoksenteon hajauttamista. Vastaavasti selviyty-
dkseen uhkista ja kriiseistd organisaation voi olla kannattavaa keskittda padtoksen-
tekoaan. My0s organisaation omaksumat teknologiset ratkaisut vaikuttavat paatok-
senteon keskittimisen asteeseen (Harisalo 2008, 23-24).

Pollitt kuvaa viittaamalla useisiin tutkijoihin (Wollmann 2000; Birchall & Put-
man 1998; Kickert 2000; Christensen 2000) julkisen sektorin kansainvilistd keski-
tys-hajautus-tilannetta siten, ettd viimeisen neljannesvuosisadan aikana hajautus on
ollut kaikkialla lénsimaissa todellisuudessa vastustamaton suuntaus. Maastrichtin
sopimuksen v. 1992 “subsidiarity”, ldheisyysperiaate ja Euroopan unionin "Euroop-
palaisen hallinnan valkoinen kirja 2001” (White Paper on European Governance)
suosivat virallisesti hajautuspolitiikkaa. Hajautus on naytellyt myds keskeisté roolia
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aikaamme hallitsevassa NPM-ideologiassa. Han kuitenkin katsoo, ettd kun hajautus
on niin kansainvalisesti populddri, on kysyttavd my6s suuntauksen tarkoituksia ja
niiden relevanttiutta (Pollitt 2007, 371-372). Hajautustapoja on useita. Pollitt erit-
telee viisi hajautuksen muotoa:

L.

Poliittinen hajauttaminen ja /tai hallinnollinen hajauttaminen

Poliittisessa hajautuksessa on kyse keskitetyn poliittisen tason toimivallan siir-
timisestd alemmille poliittisesti valituille toimielimille ja hallinnollisessa hajau-
tuksessa vastaavasti ministerididen toimivallan hajauttaminen alemmille hal-
linnon tasoille.

Alueellinen hajauttaminen

Alueellinen hajauttaminen on néhty yhtend hajautuksen keskeisimpdna muo-
tona. Toimivaltaa on hajautettu alueille ja/tai alueellisia yksikoitd on jaettu pie-
nempiin osiin.

Kilpailullinen hajauttaminen tai ei-kilpaileva hajauttaminen

Pdamuoto kilpailullista hajauttamista on siirtdd julkisia toimintoja kokonaan
markkinaehtoisen toiminnan piiriin. Ei kilpailevassa hajautuksessa on kyse
markkinatyyppisten mekanismien soveltamisesta julkiseen toimintaan.

Sisdinen ja/tai ulkoinen hajauttaminen

Siind OECD erottaa sisdisen ja ulkoisen hajauttamisen kasitteilld "Delegation”
of power merkitsee hajauttamista hallinnon sisélld ja "Devolution” of power
merkitsee hajauttamista hallinnon ulkopuolelle. Jalkimmaisessd on kyse "eriyt-
timisestd” autonimisiksi yksikéiksi tai yksityisoikeudellisiksi toimijoiksi, jotka
ovat jonkin asteissa sopimus tai muussa yhteydessa hallintoon.

Vertikaalinen tai horisontaalinen hajauttaminen

Yleisesti on katsottu ettd hajauttamisessa on kyse vertikaalisesta hajauttamisesta.
Pollitt tuo esiin tukeutuen Mintzbergiin (Mintzberg 1979, 186), ettd vertikaali-
sen hajautuksen ohella on tarkasteltava myds horisontaalista hajautusta. Yksi-
tyisen organisaation ulkopuolisten suhteiden kannalta horisontaalinen hajautus
on merkittdvé kysymys, joka koskee verkostomaista toimitapaa ja verkostojoh-
tamista.

Dennis Rondinelli madritteli 1990-luvulla hajauttamista. Hénen kayttdimaansd
maédritelmaa siteerataan paljon madritelmén selkeyden ja yksinkertaisuuden vuoksi
(Kaarakainen 2008, 51). Rondinelli méirittelee hajauttamisen laajasti ottaen sen tar-
koittamaan julkisten toimintojen resurssien, tyotehtdvien ja paatosvallan siirtdmista
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paikallisille tai keskushallinnolta alemmille tasoille tai osittain itseniisille valtiolli-

sille organisaatiolle tai yksityiselle sektorille.

Hajauttamisen keskeiset muodot, tarkoitukset, tavoitteet ja alamuodot (mukail-
len Rondinelli 1981, 1983 & 1999):

Taulukko 4
Hajauttamisen keskeiset muodot, tarkoitukset, tavoitteet ja alamuodot

Muoto Mitd tarkoittaaa? Tavoitteena: Alamuotoja:
Poliittinen poliittisen vallan kansalaisille ja heité-
(political) siirtimiseen paikallis- edustaville paitoksen-
hallinnon tasolle tekijoille enemman
Hallinnollinen julkisia palveluita paatoksenteko ja dekonstentraatio
(administrative) (esimerkiksi tervey- toiminta lahelle (deconcentration)
denhuolto) ja niiden kayttajia valtuuttaminen
tarjoamiseen liittyvad (delegation)
vastuuta, pdtosvaltaa devoluutio
ja resurssien siirta- (devolution)
misti valtion keskus-
hallinnolta paikalli-
selle tasolle
Valtion- valtionbudjetin mahdollistaa paikal-
taloudellinen uudelleenjako niin, listen toimijoiden
(fiscal) etté valtion varoja toiminnan
siirretaan keskus-
hallinnolta paikallis-
hallinnon tasolle
Markkina- koko sovittu toiminta toiminnan tehosta- yksityistiminen
taloudellinen sekd siihen liittyvé minen (privatization)
(Market/ vastuu siirtyvat yksi- sadnnosten pur-
economical) tyisen sektorin toi- kaminen
minnaksi (deregulation)

Mukaillen Rondinelli 1981, 1983 & 1999, Kaarakainen 2008, 58.

Poliittinen hajauttaminen vaatii tavallisesti perustuslaillista tai lakiperusteista
uudistusta, pluralistisemman poliittisen jarjestelmdn kehittymistd, lainsdddanto-
elinten vahvistamista, paikallisten poliittisten yksikéiden luomista sekd tehokkai-
den kansalaisryhmien rohkaisemista (Rondinelli 1999, 2).
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Pollitt erottaa poliittisessa hajauttamisessa “normaalin” poliittisen sopeutta-
misen ja perustuslaillisen muutoksen. Hin tarkastelee poliittista ja hallinnollista
hajauttamista rinnakkaisina prosesseina, jotka eivit sulje toisiaan pois. Molempia
voidaan tehdd samanaikaisesti, mutta ne ovat erilaisia vaikutuksiltaan. Hallinnol-
linen hajautus vaikuttaa julkiseen tilivelvollisuuteen. Poliittinen hajautus vaikuttaa
koko kansallisen politiikan tekoon.

Hallinnollisella hajauttamisella tarkoitetaan julkisia palveluita ja niihin liittyvin
vastuun ja pddtosvallan ja resurssien siirtdmisté valtion keskushallinnolta paikalli-
sille yksikéille. Paikallista tasoa voi edustaa esimerkiksi keskushallinnon alueellinen
yksikkd, puoli itsendinen ajulkinen toimija, yritys, sekd alueellinen tai toiminnalli-
nen viranomaisyksikkoé (Rondinelli 1999, 2-4).

Valtiontaloudellinen hajauttaminen viittaa valtion budjetin uudelleen jakoon
niin, ettd valtion varoja siirretddn keskushallinnolta paikallishallinnon tasolle.
Taloudellinen vastuu on hajauttamisen ydin. Jotta paikalliset toimijat voivat toi-
mia tehokkaasti, taytyy heilld olla asianmukaiset taloudelliset resurssit toimintojen
toteuttamiseen sekd padtosvalta varojen kayttdmiseen (ibid, 3).

Téydellisin hajauttamisen muoto on valtion hallinnon nakékulmasta markkina-
taloudellinen hajauttaminen. Télloin koko toiminta ja siihen liittyva vastuu siirtyvat
yksityisen sektorin toiminnaksi. Tama hajauttamisen suunta voidaan jakaa yksityis-
tamiseen (privatization) ja sddnnosten purkamiseen (deregulation). Markkinatalo-
udelliseen hajauttamiseen liittyy usein taloudellinen liberalisaatio ja markkinoiden
kehityspolitiikka. Julkisen ja yksityisen vilinen yhteistyd on talléin avainasemassa.
Saannosten purkamisessa (deregulation) on kyse siitd, ettd sen avulla vihennetdan
laillisia rajoitteita yksityisele sektorille tai mahdollistetaan kilpailu yksityisten ja val-
tion omistamien monopolien kanssa (Rondinelli 1999, 4).

Pollittin esittimit yleiset argumentit hajautuksen puolesta ja vastaan:

A. Argumentteja, jotka suosivat hallinnollista hajautusta

1. Seka horisontaalinen etté vertikaalinen hajautus nopeuttaa paatoksentekoa.
Nopeampi péitoksenteko on tehokkaampaa.

2. Hajautus merkitsee sitd, ettd paatoksen tehdddn lahempédnad organisaatioiden
palveluiden/tuotteiden kayttdjid ja kuluttajia. Tamd puolestaan merkitsee
sitd, ettd kayttdjien tarpeisiin reagoidaan herkemmin.

3. Hajautus parantaa hallinnon kykyad ottaa huomioon paikalliset ja muut toi-
minnan yhteyteen liittyvit erot.

4. Hajautusta voidaan kayttdd keinona poliittisen ohjauksen vahentdmiseksi
asioissa, joissa poliittinen puuttuminen yksityiskohtaiseen ohjaukseen on
tarpeeton.
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5. Hajautus kannustaa innovaatioihin, koska uusia innovaatiota ei tarvitse vieda
hyviksyttavaksi ja paitettdvaksi ylempiin organisaatioportaisiin.

6. Hajautus parantaa johdon motivaatiota ja identiteettid. Johto voi tuntea kuu-
luvansa pienempéd ja ymmdrrettdvimpédn organisaatioon, eikd olevansa
vain pienid rattaita suuressa byrokratiassa.

B. Argumentteja, jotka suosivat poliittista hajautusta

1. Poliittisen vallan hajautus lihentdd vallankdyttd suhteessa kansalisiin.

2. Poliittisen vallan hajautus tekee vallasta nakyvampaa ja vastuullisempaa.

3. Vallan hajautus kannustaa kansalaisia aktiivisempaan rooliin demokraatti-
sissa prosesseissa.

4. Vallan hajauttaminen mahdollistaa paremman legitiimien paikallisten ja alu-
eellisten erojen julkitulon.

C. Argumentteja, jotka puoltavat poliittista ja hallinnollista keskitysta

1. Keskittiminen mahdollistaa organisaatiot hyodyntimaéin taloudellisia skaa-
laetuja.

2. Keskittiminen mahdollistaa organisaatiot pitimdédn asiantuntijoiden kriit-
tistd massaa, johon pienilld organisaatiolla ei ole mahdollisuutta.

3. Keskittdminen standardisoinnin muodossa, johtaa parempaan tasa-arvoon.
Kaikki kansalaiset ovat samassa asemassa saamaan samat palvelut.

4. Keskittaiminen helpottaa politiikkojen ja ohjelmien tdytintdonpanoa, erityi-
sesti poikkihallinnolliset hankkeiden osalta.

5. Keskittdminen tekee tilivelvollisuusvastuu selvemméksi ja ymmarrettavam-
maksi. Pitkélle hajautettujen systeemien tilivelvollisuusmallit ovat monimut-
kaisia ja sisdltavét liian monia mahdollisuuksia vastuiden hamartimiseen
(Pollitt 2007, 381).

Hallinnon uudistusten yleinen kansainvalinen suuntaus on ollut viime ajat hajau-
tus. Sen on katsottu olevan hyvi asia”. Keskitys on ollut Pollittin mukaan enem-
mén vaiettu (unspoken) vaihtoehto. Han katsoo, ettd niitd pitdisi tarkastella kui-
tenkin rinnakkain. Kun jossain osissa hallintoa hajautetaan, toisissa osissa usein
keskitetdan. Ne saattavat olla samassakin uudistuksessa toisiinsa tiukasti sidoksissa.
“Oikea” tasapaino keskityksen ja hajautuksen vililld on tavallisesti vain tilapdinen
ilmi6 (ibid, 393).

Hajauttamisteoria on keskeinen ohjausjdrjestelmien ja ohjauksen ymmarta-
misessd. Nayttdd siltd, ettd Suomessa 1990-luvun radikaali hajautus on kdantynyt
2000-luvulla uuskeskitykseksi. 1990-luku oli tulosohjauksen vahvistamisen ja eriy-
tymisen aikaa, 2000-luvulla keskitytddn yhtendisyyteen (Juhani Turunen, Tiukka
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Linja 2/2009, 16). Tutkimuksessa arvioin ohjausjdrjestelmén tilaa keskitys-hajautus
ndkokulmasta.

2.9  Tutkimuksen kompleksisuusteoreettisen tulkintakehyksen
kokoaminen

Kompleksisuustutkija P. Cilliersin nakemys siitd, ettd aidosti kompleksista systee-
mid ei voida johdonmukaisesti analysoida yhtendisen teorian puitteissa. Kompleksi-
suus merkitsee hanelle ennemminkin viljaa viitekehyst tai tulkintakehikkoa, jonka
avulla voidaan edistdd yhteiskunnallisten ilmididen ymmartdmisté ( Cilliers 1998,
ix). Tutkimukseni tulkintakehyksen kokoaminen perustuu talle Cilliersin nakemyk-
selle.

Valtiokonsernin talousohjausjdrjestelmd on aidosti kompleksinen jdrjestelma.
Wildavskyn vertailevan budjettiteorian viitekehyksen pysyvit tekijat ovat: niukkuus
ja kompleksisuus. Hanen mukaansa talouden resurssit ovat aina rajalliset, mutta
inhimilliset halut ja toiveet ovat rajattomia. Jokaisen budjetin taustalla on ristiriita.
Aina on enemmén haluja kuin rahaa. Budjetissa kohdennetaan rajalliset resurssit.
Budjetit ovat vallan kdyton vilineitd (Wildavsky 1975, 3).

Kansainviliset johtavat kompleksisuusteoreetikot eivit ole toistaiseksi kiinnitta-
neet talouteen huomiota, koska taloudelliset jarjestelmat eivit ole olleet heidén ensi-
sijaisia tutkimuskohteitaan. Harvey on kompleksisuusteorian kritiikissddn ottanut
esiin talouden merkityksen. Kansantalouden toimintaa ei Harveyn mielestd voida
selittaa pelkdstddn toimijoiden vuorovaikutuksella, vaan tdmén lisaksi sithen vaikut-
taa toimijoiden kaytettavissa olevat resurssit (Jalonen 2007, 157-158).

Talouden tila ja ennustettavuus ovat budjettiteorian mukaisesti talousohjauksen
ydinvaikuttaja. Tutkimukseni kannalta talous ja valta ovat oleellisia inhimillisen
ulottuvuuden kisitteitd, osin my0s rakenteisiin liittyvid késitteita.

Talousohjauksen tilaa koskevassa rakennetutkimuksessa on tavoitteena vastata
ensinnd sithen miten valtiokonsernin talousohjausjérjestelmén rakenne on tasa-
painossa uudistuksien pditavoitteen talouden kokonaishallintatavoitteen kanssa.
Toisena tavoitteena on arvioida valtatasapainoa demokratian vahvistamistavoitteen
nikokulmasta.

Tutkimuksessa on tarkoitus analysoida horisontaalisella ja vertikaalisella tasolla
toisiinsa liittyvissa systeemeissd tapahtuvia uudistuksia ja niiden toimivuutta lah-
tien Cilliersin késityksestd, ettei uudistuksia voida johdonmukaisesti arvioida yhte-
ndisen teorian puitteissa, vaan véljalla viitekehykselld. Tutkimushypoteesi perustuu
sithen, uudistusten arviointi on mahdollista soveltamalla joustavasti kompleksi-
suusteoreettista kdsitteistod.
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Seuraavassa esitetddn ensin yhteenvetona kompleksisuusteorian kasitteisto ja

toiseksi miten kasitteistod on ajateltu sovellettavan tdssd tutkimuksessa.

Yhteenveto kdsitteistostd

1)

2)

3)

Tutkimuksen jirjestelmien peruslogiikka, realismi (historicity)
Jarjestelmédntodellisuuteen kuluu, ettd talouden tila ja ennustettavuus vaikut-
taa jarjestelmien viliseen tasapainoon. Kolme valtiokonsernin talousohjauksen
padjarjestelmaa kay jatkuvaa kilpailua rajallisista resursseista.

Pddjarjestelmdt eroavat logiikaltaan toisistaan. Poliittiseen jdrjestelmadn
kuuluvat eduskunta ja hallitus. Niiden peruslogiikkana on resurssien hankinta
ja resurssien jako. Poliittinen jdrjestelma pyrkii resursseja hankkimalla ja jaka-
malla eri tarpeisiin tyydyttimaédn loputtomia yhteiskunnallisia vaatimuksia ja
vahvistamaan valta-asemiaan sekd uudelleenvalintojaan.

Toisena resurssikilpailua kdy ministeriojarjestelma. Sen logiikkana on resurs-
sien hankinta olemassa oleviin toimintoihin ja oman jérjestelman aseman vah-
vistaminen.

Kahden resurssikilpailua kidyvin jdrjestelman vélissd on valtiovarainminis-
terion resursseja tasapainottava jarjestelma, jota Wildavsky kutsuu "rahanvar-
tijaksi” Suomessa valtiovarainministeriélld on kaksoisrooli. Sen pédrooli on
resurssien tasapainotuksessa, mutta sen on huolehdittava myds sivuroolissa
oman hallinnonalansa resursseita.

Wildavskyn mukaan rahasta kaytavéssd kilpailussa rahan tavoittelijoilla ja
rahanvartijoilla (valtiovarainministeriolld) ovat eri motiivit. Vastakkaisista
tavoitteista huolimatta rahan tavoittelijoiden ja vartioiden on toimittava yhdessa.
Hin korostaa, ettd kamppailussa tarvitaan luottamusta, joka perustuu molem-
minpuolisiin hiljaisesti hyvéksyttyihin sadntoihin. Budjettipaatokset perustuvat
lopulta poliittisiin arviointeihin (Wildavsky 1975, 8).

Neljantend kolmen jdrjestelmédn ulkopuolisena toiminnan valvojana on
poliittis-hallinnollinen tarkastus- ja valvontajdrjestelmd, jonka logiikkana on
toiminnan seuranta, raportointi ja korjaavien vaatimusten esittiminen.

Jarjestelmien liitynndt ja vuorovaikutus (connectivity and interdependence)
Kolme piidjarjestelmdd ovat jatkuvassa kiintedssda vuorovaikutuksessa keske-
nadn. Neljannen valvonta- ja tarkastusjdrjestelman liitynnét muihin ovat ajoit-
taisia.

Kaukana tasapainosta/jinnitteet (far from equilibrium)
Tasapainottomuus tarkoittaa jérjestelman sisdistd ristiriitaa: esimerkiksi termo-
dynaamisessa jdrjestelmassd kuumaa ja kylmdd samanaikaisesti tai sosiaalisessa
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4)

5)

6)

7)

8)

9)

84

systeemissd samaan aikaan ilmenevid vastakkaisia intressejd. Nama ddripaat
luovat jannitteen ja aktivoivat sisdistd vuorovaikutusta. Tasapainottomuutta
aiheuttaa myos se, ettd systeemi on ulkoa tulevien paineiden kohteena, tai, ettd
systeemin sisdinen entropia estad stabiloitumisen. Talousohjauksessa poliittis-
hallinnollisen jarjestelmén luonteeseen kuuluu jatkuva resurssi- ja valtakilpailu.
Kokonaisjdrjestelma ei ole koskaan tdysin tasapainossa, vaikka se pyrkii siihen.

Bifurgaatio (space of possibilities)

Bifurgaatio on vydhyke determinismin ja vapaan valinnan vililld. Hallituk-
sen muodostaminen on poliittis-hallinnollisessa jarjestelmassa aina bifurgaa-
tiopiste, jolloin voi tehdé aitoja valintoja. Taloudelliset valinnanmahdollisuu-
det ovat kuitenkin aina rajalliset ja riippuvat kansantalouden tilasta, talouden
ennustettavuudesta, julkisen talouden liikkumavarasta tai supistamistarpeista.

Polkuriippuvuus (path dependence, history)
Julkisen talouden valintoja rajoittaa julkisen toiminnan lainsdddanto, rakenteet
ja kulttuuriset tekijét, historiallinen kehityspolku. Pddosa kehitystd on inkre-
mentaalista, hitaasti ja polveillen etenevéd

Emergenssi, pulpahdus (emergence)

Kompleksiset jarjestelmit siséltavit piirteitd ja mekanismeja, jotka tuottavat ylla-
tyksid, joita on vaikea ennustaa. Suomen kansatalouden riippuvuus ulkoisesta
kompleksisesta globaalitaloudesta tuotti vuonna 2008 yllittdvan emergenttisen
tilanteen. Vastaava emergenttinen taloustilanne syntyi 1990-luvun alussa enem-
mdn sisdisistd syistd. Emergenttinen tilanne luo mahdollisuuden radikaaleille
uudistuksille.

Entropia

Entropialla tarkoitetaan informaatiota, jota jarjestelmd tuottaa, mutta ei voi
hy6dyntdd. Korkea entropia-aste viittaa hyddyntamattéméin informaatioon ja
tuhlattuihin resursseihin. Aikaa myoten nouseva entropia-aste saattaa aiheuttaa
emergenttisen tilanteen, jossa radikaalitkin uudistukset ovat mahdollisia.

Iteraatio
Iteraatiolla tarkoitetaan jatkuvaa palauteprosessia tai toimintaa, jonka avulla
jarjestelmin sisdinen informaatio valittyy nopeasti kaikkialle jarjestelmaan.

Aika (time)

Entropian kumuloituminen vie aikaa, informaation vaihtaminen vie aikaa, ite-
ratiivinen palauteprosessi vie aikaa - ja bifurgaatiopisteilld on oma aikansa. Jar-
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jestelmdn kannalta on oleellista kyetddnko tilanteisiin reagoimaan silloin, kun
on oikea aika. Taitoa vaatii myos se, ettei reagoi silloin, kun aitoa valinnan mah-
dollisuutta ei vield ole.

10) Merkitys
Luhmanin mukaan merkitykset ovat jarjestelman rakenteellisia peruselement-
tejd. Kaikki toiminta perustuu merkityksille ja merkitykset ohjaavat toimintaa.

Marja-Liisa Kakkuri-Knuuttilan mukaan merkitysteoriaan kuuluu, ettd mer-
kitykset muuttuvat ja ovat tulevaisuudelle avoimia: voimme yhteis6nd muo-
kata ilmauksiemme kaytt6da paremmin tarkoitusperiemme kanssa yhteensopi-
viksi samalla kuitenkin sdilyttden tietyn jatkuvuuden aiemman kdyton kanssa.
Voimme tietenkin myos keksid uusia ilmaisuja ja merkityksia (Kakkuri-Knuut-
tila 1998, 28).

Nils Brunsson ja Johan P. Olsen korostavat merkitysten vaikutuksia organi-
saatioiden uudistuksissa. Heidin mukaansa institutionalisoituneessa ymparis-
toissd, joita valtiot ovat, uudistuksia ohjaavat pitkdn aikavilin trendien ja muo-
tivirtausten merkitykset.

Historialliset kokemukset ja kulttuuriset prosessit ovat keskeisid yhteiskun-
nallisen kehityksen ohjaajia. Niiden merkitys ei ole ohjauksessa esilld jokapai-
véisessd keskustelussa, mutta niiden merkitys vaikuttaa toimintaan valillisesti
ja usein nakymittomasti. Muutokset ndissd taustamerkityksissd tapahtuvat
hitaasti.

Lyhyen ajan vaihteluja ja muotien muutoksia tapahtuu jatkuvasti. Muodin
muutosten merkitys voi olla varsin nopea. Brunsson ja Olsen esittavit esi-
merkkind vaikuttavasta ja nopeasta merkityksen muutoksesta demokratian ja
tehokkuuden vililla tapahtuneen muutoksen. He katsovat, ettd taloudellisen ja
poliittisen eldmén keskeisid arvoja ovat demokratia ja tehokkuus, mutta tasa-
paino niiden vililld voi vaihdella suuresti ja usein lyhyessé ajassa. 1970-luvulla
useimpien uudistusten tavoitteena oli modernisoida organisaatioita aiempaa
demokraattisimmiksi. Kaiken tyyppisissd organisaatioissa ja monissa maissa
kaynnistettiin erilaisia kampanjoita osallistumismahdollisuuksien lisadmiseksi
(Suomessa huippuna "Kansanvallan péivd”). 1980-luvulla yleinen viitekehys
muuttui radikaalisti: demokratiaan ja yhteispaattamiseen liittyvistd uudistuk-
sista tuli harvinaisuuksia. Painopiste siirtyi tehokkuuden merkitykseen. Julkisen
sektorin uudistusmallien esikuvaksi tuli idealisoitu kuva yksityisista yrityksista.
Tavoitteeksi tuli parantaa tehokkuutta ottamalla kdyttd6n markkinavoimat ja
kannustaa kilpailua.

Tehokkuudesta tuli uudistushankkeiden peruste ja demokratia jéi syrjadn
(Brunsson-Olsen 1993, 10).
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Brunsson ja Olsen painottavat merkitysten tarkeyttd organisaatioiden rakenne
uudistuksissa. Niiden ohjaava vaikutus on olennainen uudistusten onnistumi-
sessa (ibid 11-12).

11) Luottamus

Luottamus ei perustu informaatioon, joka olisi raportoitua faktaa. Luottamus
annetaan aina vapaasti tilanteen mukaan eiki sitd voida pakottaa tai manipu-
loida. Jokainen jérjestelma testaa ensin luottamuksen ja vastaa sitten siirtyy pro-
sessoimaan merkityksid.

12) Valta ja valtarakenteet

Poliittis-hallinnollisessa jrjestelmassd kdydadn jatkuvaa kilpailua vallasta ja
valta-asemista. Valta kisite on keskeinen arvioitaessa poliittishallinnollisen jér-
jestelmén toimivuutta.

Johtavien kompleksisuusteoreetikkojen kirjoituksissa valtakésite ja vallan
merkitys ei ndyti toistaiseksi tulleen esille. Esimerkiksi Eve Mitleton-Kellyn toi-
mittamassa 14 tutkijan kokoomateoksessa "Complex Systems and Evolutionary
Perspctives on Organisations” (Mitleton-Kelly 2007) ei valtakriteeria kasitelld.

13) Talous

”Talous” on timén tutkimuksen kannalta oleellinen kasite. Talousohjausjdrjes-
telméssd kdyddan jatkuvaa kilpailua rahasta ja vallasta. Wildavskyn budjettiteo-
rian mukaan talouden tila ja talouskasvun ennakoitavuus médrittavit kilpailua.
Johtavien kompleksisuusteoreetikkojen kiinnostus ei ndyté toistaiseksi kohdis-
tuneen talousohjausjérjestelmiin eikd siten talous-kasitteen kuvauksiin.

Arvioinnissa sovellettavan kompleksisuusteoreettinen kisitteiston jdsennys:

1)
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Rakennetutkimusosiossa sovellettavat kisitteet:

Paakasitteend on “kaukana tasapainosta’ Sen perusteella arvioidaan, miten
rakenne on tasapainossa talous- ja demokratiatavoitteiden kanssa. Arvioinnissa
sovelletaan lisdksi

- jarjestelmalogiikka-,

- valta-,

- talous-,

- aika-,

- polkuriippuvuus- ja

- entropia-kisitteita.
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2) Toimivuustutkimusosiossa sovellettavat kisitteet:
Padkisitteind ovat “merkitys” ja “tasapaino’. Toimivuustutkimuksessa keskity-
tddn eri ohjausvalineiden merkityksen arviointiin ja sithen, miten valineet ovat
tasapainossa talous- ja demokratiatavoitteiden kanssa. Arvioinnissa sovelletaan
liséksi
- aika-,
- valta-,

talous-,

polkuriippuvuus-,

entropia-,

iteraatio- ja

luottamus-kisitteita.

3) Muutostilanteiden tulkinnassa oleellisia késitteita ovat
- emergenssi- ja
- bifurgaatio-kasitteet

Aineistojen arvioinnissa pyrin soveltamaan rakenteiden kohdalla mahdollisimman
kattavasti ja samalla joustavasti "kaukana tasapainosta”-padkasitettd ja toimivuus-
tutkimuksessa samalla tavoin “merkitys’-pddkasitettd. Muita kisitteitd sovellan
arvioinnissa tilannekohtaisesti ja joustavasti.
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3 Talousohjausrakenne, ohjausvilineet
ja kiytannot

3.1 Tutkimusmenetelma ja aineisto

Rakennetutkimuksessa etsitddn vastausta kysymykseen: Miten valtiokonsernin
talousohjausjdrjestelmdn rakenne ja ohjausvilineet ovat v. 1987-2008 uudistusten jil-
keen tasapainossa uudistustavoitteiden kanssa? Talousohjausrakenteiden ja ohjaus-
vélineiden tutkimuksen kohteena oleva uudistuskausi on rajattu tutkimuksessa kos-
kemaan aikaa 1987-2008. Uudistusten valmistelua késitellddn liséksi yleispiirteisesti
1970-luvulta lahtien ja uudistusten toteutusta aina vuoteen 2009 saakka.

Tutkimusmenetelména on kvalitatiivinen arviointitutkimus. Tutkimusaineiston
muodostavat tassd tutkimusosiossa pddosin uudistuksiin liittyvit dokumentit. Tdy-
dentdvéni aineistona on hyédynnetty myds toimivuustutkimuksen haastattelulau-
suntoja. Valmisteluvaiheen osalta aineistoa on tdydennetty kolmella valmisteluajan
asiantuntijahaastattelulla.

Arvioinnin kriteereind ovat kompleksisuusteoreettiset kisitteet. Arvioinnin paa-
kasite on “Kaukana tasapainosta’, jolla arvioidaan rakenteen osia ja kokonaisuutta
sekd ohjausvalineitd. Paakasitteen ohella arvioinnissa sovelletaan tilannekohtaisesti
jarjestelmalogikka-, valta-, talous-, aika-, entropia- ja polkuriippuvuus-kasitteita.

Dokumenttiaineisto on koottu siten, ettd se kdsittdd mahdollisimman kattavasti
uudistuksien toteutusvaiheen 1987-2008 oleellisimmat valmistelu- ja toimeenpa-
noasiakirjat ja keskeiset seurantahavainnot. Prosessin valmisteluvaihetta 1977-87
koskeva aineisto kasittdd uudistuksien taustalla olleet komiteamietinnot. Tutkimuk-
sen perusaineiston muodostavat:

1) Valtiovarainministerion tulosohjauksen oleelliset valmisteluasiakirjat, paatok-
set sekd hallinnolle annetut maéraykset ja ohjeet.

2) Hallitusohjelmat v. 1976-2007, hallituksen hallintopoliittisista periaatepaatok-
set vuosilta 1988, 1992 ja 1998, valtioneuvoston selonteot eduskunnalle v. 1990
ja v. 2005 sekd hallinnon kehittdmisen ministerivaliokuntien (Halke) ja myd-
hemmin ministeritydryhmien keskeiset paatokset v. 1988-2008.

3) Valtioneuvoston kanslian hallintopoliittista valmistelua koskevat oleelliset asia-
kirjat.
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4) Eduskunnan talousohjaukseen liittyvan kehitystyon valmistelu- ja padtdsasia-
kirjat ja uuden tarkastusvaliokunnan ensi mietinnét.

5) Valtiontalouden tarkastusviraston paaraportit v. 2002-2009.

6) Ajanjaksoon kohdistuvat tdrkeimmit ohjausjarjestelmatutkimukset.

7) Joukko lehtikirjoituksia ja uudistushistoriaan liittyvid haastattelukannanottoja.

3.2 Uudistusten taustaa
3.2.1 Taustakatsaus

Vuosien 1987-2008 uudistuspolitiika juontuu1970-luvun kehityksestd. Hyvinvoin-
tivaltion rakennusprosessi saavutti silloin vaiheen, jossa sen ongelmia alkoi tulla
esiin. Ne koskivat byrokraattisen ohjauksen vaikeuksia julkisen palvelutoiminnan
piirissd seké julkisen sektorin kasvanutta osuutta kansantaloudessa. Ulkoisista ja
sisdisistd tekijoistd johtuen hyvinvointivaltion talouden sopeuttamistarve ulkoisiin
ja sisdisiin reunaehtoihin kasvoi.

Harri Holkerin hallituksen (1987-1991) hallitusohjelman mukaan kansainva-
lisen tydjaon kehittyminen, talouden yleismaailmallinen rakennemuutos ja kan-
sainvélistyminen muuttivat elimdntapamme perustaa. Kansallisen kulttuurin ja
identiteetin sekd taloutemme perustan vahvistaminen edellyttivat kykyé vastata
rakennemuutoksen haasteisiin ja tarttua sen tuomiin mahdollisuuksiin (Pddminis-
teri Harri Holkerin hallituksen ohjelma 1987, 2).

Hallitusohjelman laajin kohta oli hallinnon kehittdmisosio, jota hallitus ryh-
tyi toteuttamaan ja kdynnisti mittavan hallinnon uudistusten toimeenpanon (ibid,
11-12). Holkerin hallituksen jalkeen uudistusprosessi eteni jatkumona tutkimuksen
ajankohtaan v. 2006-2009 saakka ja ndyttda myos selviltd, ettei jatkumo ole katkea-
massa. Vanhasen II hallitus jatkaa uudistuslinjaa. Hallinto- ja kuntaministeri Mari
Kiviniemen mukaan hallinnon uudistamisessa ovat menossa "ruuhkavuodet”. Tama
koskee niin ministerio- ja keskushallintoa, aluehallintoa kuin valtion paikallishal-
lintoakin. Samoin menneillddn on tuottavuus ja alueellistamisohjelmat (Kiviniemi
2008).

Tutkimukseni kohteena olevien talousohjausuudistusten juuret ulottuvat 1960-
luvun lopun uudistusvaiheisiin. Holkerin hallituksen koko hallinnon uudistusoh-
jelma juontui pddosin Keskushallintokomitean tyostd (KM 1975:120 ja 1978:22),
jonka kasitteli myds talousohjausta koskevia uudistustarpeita. Paula ja Seppo Tii-
honen ovat dokumentoineet talousohjausuudistusten historiallisen taustan aina
uudistusten kdynnistymisvaiheeseen saakka kirjoissaan "Budjettivalta” (Paula Tii-
honen 1989), "Talouden ylivalta” (Seppo Tiihonen 1990) ja "Keskitetyn suunnitte-
lun nousu ja tuho” (Paula Tiihonen & Seppo Tiihonen 1990).
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Historiallisesti tarkasteltuna budjettilainsdddanto on ollut vakaata. 1930-luvun
alussa sdddetyt, vuoden 1899 tilisddnndstoon nojaavat budjettilaki ja budjettiasetus
ovat olleet pienin tarkistuksin voimassa vuoden 1988 budjettilainsadddnnon koko-
naisuudistuksiin saakka (Tiihonen & Tiihonen 1990, 35). Tsaarinvallan ajalta periy-
tyvad vallitsevaa juridista kameralismia on pyritty murtamaan kolme kertaa:

1) 1940-luvulla kansantaloustieteen ajattelun sekd kdytdnnon sotatalouden tehok-
kuus- ja joustavuusvaatimusten seurauksena,

2) 1960-luvun lopussa keynesildisen talousajattelun, yhteiskuntatieteellisen suun-
nittelun seké kaytinnon hyvinvointivaltion rakentamisen pohjalta ja

3) 1980-luvun lopussa liiketaloudellisen ajattelun sekd viime vuosien kdytdnnén
hyvinvointivaltion rationalisoinnin, tehostamisen ja mahdollisen purkamisen
perustalta.

Koko itsendisyyden ajan suurin huomio on kiinnitetty budjetin yksityiskohtien
oikeudelliseen sitovuuteen. Muutoksia on saatu aikaan vain vahitellen kansantalo-
udellisin perustein kidytdnnon menettelytapoja uudistamalla sadnnoksiin tai oikeu-
dellisiin budjettiperiaatteisiin muodollisesti koskematta (P. Tithonen 1989, xiii ja
Xiv).

1960-lopussa keynesldisen talousajattelun, erilaisten suunnitteluteorioiden ja
-mallien Suomeen tulon seurauksena poliittista ja taloudellista tavoitteenasettelua
pyrittiin vahvistamaan. Hallinnossa puhuttiin tavoite- ja keinohierarkioista, pitkin-
tahtdyksen ohjelmabudjetoinnista, policy-analyysistd ja sosiaali-indikaattoreista.
Niiden kansainvilisten oppien mukaan ryhdyttiin valmistelemaan tavoite- ja ohjel-
mabudjettia. Alkuperdisend tavoitteena oli erilaisten johtamisoppien kayttdonotto
valtion hallinnossakin. Aikaa myoten ajattelu hajosi kaiken uuden yhteiskuntatie-
teellisen ajattelun omaksumisyritykseksi (ibid, xiv).

Kaytannossa budjettijuristit ja tilinpitdjat jyrdsivdt uudistushankkeet hallitus-
muodon ja perinteen alle. Lopputulos oli entistd synkempi - Suomessa siirryttiin
1970-luvulla uuslegalistiseen, valtiosddntdiseen budjettiajatteluun. Uuslegalistisen
ajattelun mukaisesti pidettiin tdrkedn, ettd eduskunta padttaa budjetissa mahdolli-
simman paljon oikeudellisesti sitovasti, vaikka paatosvalta jéisi muodolliseksi. Uus-
legalistinen budjetti ja sithen kytketyt resurssihallinnon ohjausmuodot merkitsivat
adrimmaisen raskasta, yksityiskohtaista, keskitettyd pdatoksentekoa ja valvontaa
(ibid, xiv).

Vuonna 1968 luotu keskipitkén tdhtdyksen suunnittelu nojasi kansantaloudel-
lisiin pitkédn aikavélin talouden ennustamisen tarpeisiin ja litketaloudellisiin ohjel-
mabudjetoinnin teorioihin. Sithen saatiin vaikutteita 1960-luvulla muissa Euroopan
maissa tehdyisté vastaavanlaisista uudistuksista. (Tiihonen & Tiihonen 1990, 140).

90 VALTIOKONSERNIN TALOUSOHJAUKSEN TILA — TUKI VAI TAAKKA?



Liiketaloustiede korosti ministerididen ja virastojen itsendistd asemaa uusien
tehtdvien toteuttamisessa. Yksityisen yrityksen tapaan valtion budjetin tuli toimia
my0s johdon ohjausvélineend. Téma ajattelu henkildityi valtiontalouden laskenta-
toimen keskeiseen virkamieheen (mychemmin Kauppakorkeakoulun professori),
Eero Pitkdseen. Ajattelu sai tietysti virallisessa budjettikeskustelussa vastustusta.
Budjettijuristit linnoittautuivat hallitusmuodon ja eduskunnan taakse korostamalla
budjetin oikeudellisia ja perustuslaissa saddettyjd ja siitd johdettuja piirteitd (ibid,
21).

Eero Pitkdnen opiskeli 1950-luvulla Yhdysvalloissa (Kuka kukin on 1994, 730).
Han vilitti vaikutteita USA:sta. Pitkdsen mukaan McNamara toi ohjelmabudje-
toinnin puolustusministerioon suuryrityksistd saamiensa kokemusten perusteella.
PPBS-jérjestelmén (planning-programming-budjeting system) soveltamisesta koko
liittovaltion hallinnossa annettiin méardys v. 1965. Himmastyttdvan nopeasti tapah-
tui jarjestelmdn levidminen myds muihin maihin. Uuden ldhestymistavan periaat-
teita toteutettiin eri maissa eri tavoin; Suomessa mm. keskipitkdn aikavilin suunnit-
telun ja tavoitebudjetoinnin nimelld (Pitkdnen 1975, 39).

Jarjestelmén toteuttamisessa kuitenkin epdonnistuttiin. Yritys loppui alkuunsa.
Syyt tahén olivat:

- Jarjestelmén toteuttajilta jai tajuamatta, ettd kysymys oli laajemmasta asiasta
kuin uudesta apuvalineestd politiikan muotoilussa; jarjestelma olisi edellyttanyt
myds pddtoksenteon muuttamista perusteellisia tavoitteiden ja vaihtoehtojen
analysointeja vastaaviksi; paatokset tehtiin kuitenkin entiseen tapaan turvautu-
matta selvityksiin.

- PPBS-jdrjestelmaa ei kytketty resurssien kohdentamisprosessiin; vaikka kehitta-
mistyon johdossa oli budjettiosasto, jarjestelmalld ei ollut varsinaista merkitysta
médrdrahoista pditettdessd; tdstd syystd hallintoyksikot kokivat jarjestelman
vain turhana lisdrasituksena.

- Jarjestelmd kdynnistettiin yhdelld kertaa koko hallinnossa, kaikki toimintayksi-
kot ja kaikki ohjelmat kattavana.

—  Kehittimistyohon ja jdrjestelmdn tuottaman informaation hyddyntdmiseen
kaytettiin liian vahan resursseja.

PPBS jii irti paatoksenteosta ja toiminnasta (ibid 134-135). Kaikesta huolimatta
PPBS tai monet sen rakenneosat olivat esikuvina lukuisten maiden suunnittelu- ja
budjetointimenettelyjé kehitettdessd. Suomen kohdalla suora vaikutus oli KTS:n
kéyttoonotossa vuoden 1968 budjettiuudistuksen yhteydessa.
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Ennen kuin PPB-jérjestelmésta USA:ssa virallisesti luovuttiin presidentti maa-
rasi johtamis- ja budjettiviraston (OBM) kehittdmaan uutta "management”-painot-
teista ohjausjdrjestelmad. Téman avulla oli voitava mitata saavutettuina tuloksina ja
kaytettyind resursseina sitd, kuinka hyvin liittovaltion ohjelmat toimivat sekd rapor-
toida tdstd kayttokelpoisessa muodossa avainhenkildille. Néin syntyi toiminnan
ohjausjarjestelma Performance Management System, PMS. Toimintaa kuvaaville
mitoille annetun suuren painon johdosta on kiytossd my6s nimitys Performance
Measurement System. Pitkdnen huomauttaa, ettd my6hemmin tdtd jarjestelmédd on
ryhdytty kutsumaan myos tavoitejohtamiseksi, mitd se omalla tavallaan edustaakin
(ibid, 139).

Pitkdsen mukaan jdrjestelmén lahtokohtia olivat tavoitejohtamisen ja vastuun
kohdistamisen periaatteet. Huomioita kiinnitettiin my®s siihen, ettd ndiden periaat-
teiden soveltaminen ohjelmien johtamiseen oli komplisoitua ja ettd ne timan vuoksi
tuli huolellisesti sopeuttaa ohjelmien ja organisaatioiden ominaisuuksia vastaavaksi
(ibid 140).

Pitkdnen totesi vuonna 1975, ettd PMS-jdrjestelmastd oli edelleen kaytettavissa
varsin niukasti tietoja. Jarjestelméd tai menetelmdd kehitettiin vahitellen ohjelma
ohjelmalta. Siina oli piirteitd 1950-luvun “innovaatioista” performance-budjetoin-
nista, erityisesti juuri tuotosten mittaamisponnistusten muodossa. Tuliko kehitys
kidymaan kohti kokonaisvaltaista PPS-jirjestelmédn vastinetta vai oliko tuloksena
uudistunut performance-budjetointi, jai tuolloin arvattavaksi (ibid, 146).

Ranskan hallintokorkeakoulussa ENA:ssa opiskellut Risto Volanen toimi
1980-luvulla valtiovarainministerién budjettiosastolla. Hén kisitteli USA:n mal-
lien mukaisia ranskalaisia kokemuksia. Volanen katsoi, ettd USA:n liittovaltion
hallinnon kehittdmisty6n jatkuva kdymistila ei tarjonnut kovin kiitollista kohdetta
julkisen hallinnon tuloskontrollista saatujen kokemusten tarkempaan erittelyyn.
Kéaymistilalla hdn viittasi PPBS-budjetointiin, presidentti Nixonin hallinnon tavoi-
tejohtamis- (MBO) ja presidentti Carterin nollapohjabudjetoinnin (ZBB) kdynnis-
tamisiin. Volasen mukaan kiintedmpi ja tuloksiltaan selvapiirteisempi kohde olisi
Ranskan valtionhallinto, jossa ohjelmabudjetointi ja siihen liittyvd kontrolli oli
pyritty toteuttamaan niin pitkalle kuin mahdollista (Volanen 1982, 40-41).

"Budjettivalintojen jarkeistiminen” (Rationalisation des choix budgétaires,
R.C.B.) aloitetiin Ranskassa vuonna 1968 amerikkalainen PPBS mallin pohjalta.
Sen osana aloitettu modernisointi muodostui kolmesta toisiinsa liittyvésta koko-
naisuudesta: kustannuslaskennasta, suoriteindikaattorien kehittdmisestd ja johdon
tulostaulusta. Ranskassa tormattiin samantapaisiin ongelmiin kuin Yhdysvalloissa
(ibid, 41-42). Volanen esitti ranskalaisiin ldhteisiin viitaten ongelmiin useita syita:

1. Perinteinen resurssibudjetointi sailyi tavoitebudjettien tuloskontrollin ylapuo-
lella: huomattavaa tyopanosta edellyttévastd uudesta jarjestelméstd huolimatta
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varsinainen paitoksenteko, ohjaus ja finanssikontrolli tapahtuivat perinteisen
resurssibudjetoinnin ja momenttikurin valvomisen pohjalta.

2. Julkinen hallintoyksikko oli voimakkaiden ulkoisten ja poliittisten rajoitusten
alainen: laajasta ja teknisesti oikeasta kustannuslaskennasta huolimatta jokin
sosiaalinen painostusryhma tai poliittinen tekijd saattoi saada aikaan “epdedul-
lisen” ratkaisun. Tdma taas helposti johti hallinnon kustannustietoisuuden ja
motivaation heikkenemiseen,

3. Keskittyessddn kustannustietoiseen tavoiteindikaattoreiden osoittamien tavoit-
teiden toteuttamiseen hallintoyksikét 16ivét laimin ei-mitattavia tavoitteita ja
vihensivit tuntuvasti kanssakdymisté sosiaalisten ryhmien kanssa.

Ranskassa tehdyn analyysin mukaan julkisen hallinnon tuloskontrollilla tuli olla
muita pyrkimyksid kuin yrityshallinnolla eiké sen pitdnyt epailla tehdd selvempad
eroa Kkasitteisiin, jotka se oli tdhdn asti lainannut yksityiseltd yritykseltd. Analyysin
mukaan julkisen hallinnon ja yrityshallinnon samaistamisessa tehtiin kaksi virhetta:
Ensiksi samaistettiin julkisen hallinnon tuote ja yrityksen tuote. Toiseksi, ei otettu
huomioon julkisen hallinnon paitoksentekijan erityispiirteité (ibid, 43-45).

Katsottiin, ettd julkisen hallinnon, tuloskontrollin kehittiminen edellyttaakin
kontrollin peruselementin, hallinnon tavoitteet/aikaansaannoksen tasmallistd ana-
lyysia.(ibid, 43-45) ja ettd hallinnon tuloskontrollin kannalta on keskeistd, ettd toi-
mintasdadnnét (oikeusnormit) eivét ole tuotettuja ja objektiivisesti mitattavissa ole-
via hy6dykkeitd samaan tapaan kuin esimerkiksi autot.

Analyysissa todettiin myés, ettd toimintasdantdja (ja kollektiivihyodykkeitd)
yllapitavilld hallinnonaloilla voitiin osoittaa tiettyja lukumadraltian mitattavia
aikaansaannoksia, joille voitiin myos laskea yksikkokustannus (oikeuslaitos: paa-
tosten lukumaard; poliisi esim. selvitettyjen rikosten lukumadrd; vankeinhoito:
vankipdivien lukumaéard). Ndma indikaattorit ilmaisivat toiminnan laajuutta, mutta
niiden suhde varsinaiseen tavoitteeseen oikeussaanndsten noudattamiseen oli késit-
teellisesti ja kausaalisesti erittdin vaikeasti analysoitavissa (ibid, 46).

Ruotsissa sovellettiin myds amerikkalaisia ohjausmalleja. Ohjelmabudjetoin-
tiselvityksen (SOU 1967:1) mukaan budjetointimallin tarkoituksena oli lisatd hal-
linnon tehokkuutta arvioimalla tavoitteita ja tuloksia suhteessa kéytettavissd ole-
viin resursseihin. Se otettiin kdyttoon 30 viraston kohdalla, mutta pian selvisi, ettd
tavoitteita oli vaikea muotoilla. Jarjestelma ei ottanut huomioon, kuinka politiikka ja
hallinto todellisuudessa toimivat. Ohjelmabudjetointivaihe pdattyi Ruotsissa 1978.
Silld oli merkitystd myohemmalle kehitykselle, mutta 1970-luvun lopulla yhteiskun-
tataloudelliset (samhéllsekonomiska) ja valtiontaloudelliset vaikuttimet olivat pai-
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navimpia. Budjettiohjaus liitettiin silloin laajemman hallintopolitiikan yhteyteen,
jonka puitteissa budjettiohjausta ryhdyttiin uudistamaan (Mundebo 2007, 54-55).

Ruotsalaisen vaikutteet vlittyivit Suomeen erityisesti jarjestelyosaston kiintedn
pohjoismaisen rationalisointielimen, RAKO-yhteistyon kautta. Pohjoismaiset yhte-
ydet olivat hallinnonkehittdjille tdrkeitd. Ruotsi oli monessa mallina Suomen raken-
taessa hyvinvointivaltiota. Maa oli mallina hallinnon jdrjestelyille ja uudistuksille
(Karhu 2006, 245).

Suomessa vuosien 1987-1995 talousohjausuudistusten valmistelu kdynnistyi,
kun valtiovarainministerion budjettiosastolle (BO) perustettiin v. 1977 tutkimus- ja
kehittdmistoimisto. Sen kantavaksi voimaksi tuli budjettineuvos Tauno Ylinen.

Koko hallinnonuudistuspolititkan valmistelua johti valtiovarainministerion
jarjestelyosasto (JO) ja sen paallikké virastovaltuutettu Seppo Salminen. Uudis-
tusehdotukset muotoili Keskushallintokomitea (KM 1975:120 ja 1978:22), jonka
puheenjohtaja Salminen toimi.

Salminen néki komitean tyon omana vaitoskirjahankkeenaan (Karhu 2006,
261). Titd taustaa vasten oli ymmarrettdvad, ettd komitea teetitti tyonsd pohjaksi
Tampereen yliopiston hallintotieteen laitoksella tavanomaista perusteellisemmat
taustatutkimukset. Ne koostuivat neljésta raportista, jotka olivat Osaraportti I, Ari
Salminen - Kimmo Tynkkynen: "Ministerididen johtamiseen ja organisaation ja
liittyvistd ongelmista ja kehittimismahdollisuuksista’, Osaraportti II, Juha Vartola ”
Valtionhallinnon kehittdmisperiaatteista’, Osaraportti III, Ari Salminen ja Kimmo
Tynkkynen “Ministeriétason varainhoitoprosesseihin ja yhteistoimintamuotoihin
liittyvistd ongelmista ja kehittimismahdollisuuksista” ja Osaraportti IV, Juha Var-
tola, "Ministerididen rakenteesta” (Tampereen yliopiston Julkishallinnon julkaisu-
sarjat A ja B 1976 ja 1977). Raporteissa tarkasteltiin hallinnon ongelmia ja uudistus-
tarpeita seka teoreettisista lahtokohdista ettd empiirisen aineiston perusteella.

Keskushallintokomitea otti kantaa mietinnéissadn keskeisiin talousohjauskysy-
myksiin. Komitean moniin tavoitteisiin kuului valtionhallinnon tehokkuus, talou-
dellisuus ja vaikuttavuus (KM 1978:22, 128). Budjettia koskevina linjauksina komi-
tea ehdotti, ettd eduskunnan harjoittaman ohjauksen parantamiseksi:

- tulo- ja menoarvioin sisdllon ja rakenteen uusimista ja késittelymenettelyjen
kehittdmistd mm. niin, ettd eduskunta jo kevitistuntokaudella kisittelisi budje-
tin perusteita ja yleislinjoja Talloin eduskunta voisi niin halutessaan aikaisem-
massa vaiheessa esittdd kantansa hallituksen suunnittelemasta politiikasta (ibid
492).

- sekd eduskunnan ohjausedellytysten ettd virastojen ja laitosten toiminnan kan-
nalta olisi tulo- ja menoarvion yksityiskohtaisuutta vahennettdva nykyisesta.
Tulo- ja menoarviokasittelyyn tulisi saattaa enemmin saatavilla olevaa olen-
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naista tietoa tavoitteiden ja voimavarojen suhteista ja toimintojen tuloksellisuu-
desta (ibid 496).

Keskushallintokomitean muita talousohjaukseen liittyvid ehdotuksia olivat:

- ennakollisen finanssivalvonnan saattaminen nykyistd tarkoituksenmukaisem-
maksi lopettamalla raha-asiainvaliokunta (ibid 504)

- valtiontalouden ja toiminnan tarkastuksen kehittdminen. Periaatteellisena
kannanottonaan komitea katsoi, ettd valtiontalouden tarkastustoimintaa tulisi
suunnata nykyistd enemman hallintotoiminnan tarkastukseen, ts. vaikuttavuus-
ja tehokkuusvalvontaan. (ibid, 497)

- ministerididen toimialojen tarkistaminen mm. siten, ettd keskitetddn talousasiat
valtiovarainministeriélle ja ja hallinnon kehittimis- sekd muut yleishallintoasiat
sisaministeriolle (ibid, 493)

- sen selvittaminen, oliko posti- ja lenndtinlaitoksen ja valtionrautateiden lisaksi
muita keskusvirastoja tai niiden osia jarjestettdva virastotyypiltaan liikelaitok-
siksi (ibid 515).

Komitea pohjusti monelta osin tulevaa uudistuspolitiikkaa, mutta tunkeutuessaan
ehdotuksillaan budjettiosaston toimivaltaan kuuluvalle alueelle, se kasvatti minis-
terion sisdisid budjetti- ja jarjestelyosaston valisid jannitteitd. Komitean ehdottamaa
raha-asiainvaliokunnan lopettamista voi mielesténi pitdd uudistuspolititkan kan-
nalta karkeana virheena.

Keskushallintokomitea raivasi 1970-luvulla tietd talousohjausuudistuksille, joita
oli jo 1960-luvulla, mutta katson, ettd se rakensi toisaalta esteitd omien ehdotustensa
etenemiselle.

Nykyrakenteessa talousohjausjarjestelmén ja budjettilainséddannon kehit-
timinen ovat valtiovarainministeriéon toimivaltaan kuuluvia asioita ja kuuluvat
ministerion sisdlld budjettiosastolle (BO). Vastuu valtionhallinnon muista ohjaus-
jarjestelmistd on hallinnon kehittdmisosastolla (HKO), aikaisemmalta nimeltddn
jarjestelyosasto (JO).

3.2.2 Elinkeinoeldamdn valtuuskunnan (EVA) rooli

Elinkeinoeldmin valtuuskunta (EVA) on ollut yksi Suomen yhteiskunnallisen kehi-
tyksen taustavaikuttajia 1970-luvun lopulta lahtien.
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Paavo Lipponen kasitteli muistelmissaan EVAa otsikolla "Avosuhde EVA:n
kanssa” (Lipponen 2009, 455). Lipposen mukaan kesélld 1976 EVA;n aktivismi hui-
pentui Max Jakobsonin esitykseen yhteiskuntasopimuksesta. Menetelména “yhteis-
kuntasopimus” vastasi SDP:n pyrkimyksid, niin kuin Sorsa kommentoi Jakobsonin
puhetta.

EVAn tirkeimpié oivalluksia oli Lipposen mukaan laadullisen kasvun korosta-
minen madrillisen rinnalla. Tiedon merkitys tuotannon tekijdnd kasvoi (ibid, 457).
EVA teki mm. aloitteen v. 1975 talouspolitiikan johtamiskurssien jérjestdmisesta.
Valtiovarainministerion neuvottelevana virkamiehena toiminut Jouko Loikkanen
antoi siitd varsin kriittisen lausunnon, jonka kaikki kohdat eivit ehka johtuneet
muistion huonosti harkitusta sisallostd vaan my®s siitd, ettd se oli tehty vaarassa pai-
kassa. Silloin oli 16ydettéva puolueeton ja hyviksyttdva toteuttaja, jollaiseksi osoit-
tautui Sitra (Tarkka 2002, 126).

Kurssit padsivat alkamaan ja ne “virallistuivat” kevaalld 1978, kun valtioneu-
vosto nimitti talouspolitiikan johtamiskoulutuksen neuvottelukunnan (ibid, 127).

Jukka Tarkka kasitteli EVAn historiaa koskevassa kirjassaan "Uhan alta unio-
niin” (Tarkka 2002) my6s EVAn roolia julkiseen sektoriin kohdistuvana vaikutta-
jana.

Tarkan mukaan julkisen sektorin seuranta otettiin EVAn painopistealueeksi
vuoden 1981 alussa. Taustalla oli vdhdn aikaisemmin EVAn johtajistoon nimitetyn
Juhani Kiveldn muistio, joka osoitti, ettd julkinen sektori oli kansainvilisessa ver-
tailussa keskimaardistd pienempi ja tehokkaampi, suorastaan kilpailuetu. Muistio
esitti kansalliseksi tavoitteeksi, ettd tdma hyvé tilanne séilytettdisiin, mutta totesi
myos, ettd helppoa se ei olisi. Julkisen sektorin kasvupaineet olivat rajut, silld sithen
johtanut kehitys oli automatisoitu lainsaddannolla. Julkisen sektorin kasvupaineille
tarvittiin vastapaino, jollaiseksi EVA tarjoutui (ibid, 277).

Tarkan mainitsema muistio oli raporttini “Hudson World Watch” Lontoon
5.-6.2.1981 seminaarista, jonka aihe oli:” The future of public sector: Continued
expansion or decline?” Muistiolla oli vaikutusta EVAn julkisen sektorin uudistuksia
vaativaan ja tukevaan toimintaa 1980-luvulla, siksi on perusteltua siteerata se koko-
naisuudessaan, koska se on lyhyt:

Yhteenveto seminaarin keskeisisté ajatuksista:
1. Julkinen sektori, sen osuus ja sen tehtdvat tulevat olemaan keskeinen yhteiskun-
nallinen keskustelunaihe ldntisissd markkinatalousmaissa koko 1980-luvun ja

ilmeisesti viela 1990-luvullakin.

2. Julkisen kulutuksen ei voida sallia enda kasvavan niin paljon kuin se on kasvanut
viimeisten 20 vuoden aikana.
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3. Kasvun rajoitteet ovat
- Avoimen sektorin ylijidmien supistuminen
- Verotuskaton saavuttaminen
- Lainaamismahdollisuuksien loppuun kéyttdminen
- Todellinen muutos kansalaisten enemmiston arvostuksissa ja vaatimuksissa
vahimmidisturvallisuuden saavuttamisen jilkeen.

4. TJulkinen sektori on maakohtaisesti hyvin yksilollinen. Suoria rinnastuksia ja joh-
topaatoksia tehtdessd on oltava varovainen. Ruotsin tilanteesta vallitsi kuitenkin
yksimielisyys: varoittava esimerkki, jota pitdisi sellaisena tutkia muille opiksi.

5. Lantisten hyvinvointivaltioiden julkisten sektorien ongelma on tdnéén véhin-
tddn yhtd paljon niiden tehokkuuden kriisi kuin niiden rahoitusongelma.

6. Talla hetkelld ei ole missddn selvid ajatuksia siitd, kuinka julkisen sektorin
sopeuttaminen uusiin olosuhteisiin suoritetaan. Téstd tullaan kdymédn 1980-
luvun poliittinen keskustelu, jonka lopputuloksena tulee olemaan todennékoi-
sesti, ettd
- monessa kansantaloudessa nahdéén julkisen sektorin tehokkuus tirkedm-

panad kuin ideologiset seikat. Ideologia vdistyy kdytannon tieltd. Tehokas jul-
kinen sektori on kansakuntien yksi sisdinen kilpailukeino.

7. Liitetaulukot osoittavat, ettd Suomen ldhtokohdat luoda hyvéd kansainvalistd
tasoa oleva julkinen sektori ovat hyvit. (Kiveld 1981. Tutkijan arkisto).

Keviilld 1981 EVAn valtuuskunnan puheenjohtaja Mika Tiivola esitti EVAn perus-
linjauksen julkisesta taloudesta. Tiivolan mukaan sen kasvusta oli tulossa ongelma.
Julkista taloutta ei voitu kuitenkaan moittia kaikista ongelmista. Margaret Thacherin
ja Ronald Reaganin monetaristis-liberastiset opit eivét meille sellaisenaan sopineet.
Meidin olisi kehitettavd suomalainen ratkaisu, joka siilyttdisi yhteisymmaérryksen
yhteiskunta- ja talouspolitiikan suuntaviivoista (Tarkka 2002, 277). EVAn piirissa
pohdittiin nditd suuntaviivoja lpi 1980-luvun ja niiden eteen tehtiin tyGta.

Julkisen sektorin kysymyksia késiteltiin vuosittaisilla EVA-péivilld, joille oli
kutsuttu kaikki keskeiset yhteiskunnan vaikuttajat. Niitd pohdittiin kaksi kertaa
vuodessa jérjestetyissd yhteiskuntasuhdeseminaareissa (”YSS-seminaari”), joissa
oli keskustelujen alustajina aina seka porvarillisten ettd vasemmistopuolueiden joh-
tavat henkil6t kukin erikseen. Julkisen sektorin ongelmia esiteltiin lisaksi useissa
EVA-raporteissa.
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EVA haki perspektiivid julkisen talouden selvittelylle tilaamalla professori Aatto
Prihtiltd selvityksen, jossa tarkasteltiin valtiota, kuntia, kuntainliittoja ja sosiaali-
rahastoja yhtend kokonaisuutena. Tétd rypastd Prihti kutsui julkiseksi yhtymaksi
(EVA-raportti julkisesta taloudesta: Uusi suunta vai saneeraus, EVA 1983). Laaja
tarkastelu tuotti niin himmentavid tuloksia, ettd niihin oli vaikea suhtautua vaka-
vasti, ja monet leimasivatkin sen pelkaksi pelottelupropagandaksi. Prihti tarkasteli
raportissa kansantalouden kasvuvauhdin vaikutusta tyottomyyteen ja timén vaiku-
tusta julkisen talouden tilaan (ibid, 278).

Teollisuuden keskusliiton toimitusjohtaja Timo Relander kommentoi rajusti
Prihtin raporttia. Tarkan mukaan kritiikin taustalla saattoi olla ldhinna tieteen alo-
jen valinen reviiritaistelu. Kansantalousmiehet eivét hyvaksyneet liiketalouden tut-
kijaa heidédn perinteiselle hiekkalaatikolleen. EVA oli kuitenkin tunteeton tieteen
lajien vilisessa rajakdynnissd (ibid, 297). Todellisuudessa kivi niin, ettd "Prihtin
yhtdld” toteutui kymmenen vuotta myShemmin v. 1993-1994 lahes kauhuskenaa-
rion mukaisesti.

EVAn talouspoliittinen tehtava oli 1970- ja 1980-luvuilla tukea kansantalouden
kasvua ja elinkeinoeldman toimintaedellytyksid. Téstd ndkokulmasta sen rooliin
kuului myos julkisen sektorin uudistusten tukeminen.

3.3  Uudistusten valmisteluvaihe

Vilittomasti presidentin vaihdoksen jilkeen v.1982 kdynnistyi presidentin ja parla-
mentaarisen vallan tasapainotusprosessi. Perustuslakia alettiin uudistaa osauudis-
tuksin. Monet hallitusmuodon osauudistuksista olivat vastavaikutusta Urho Kekko-
sen pitkddn kauteen ja sen aikaiseen presidentin ylivahvaan asemaan (Jyranki 2000,
25).

Hyvinvointivaltion byrokratiaongelma poliittisen kiinnostuksen kohteeksi

Presidentin vaihdosta seurasi Kalevi Sorsan III hallitus (1982-1983). Se oli vilikau-
den hallitus, jonka lyhyen ohjelman oleellinen kirjaus oli: Soveltuvin osin nouda-
tetaan edellisen hallituksen ohjelmaa. Hallintopolitiikka osiota ohjelma kuitenkin
tasmensi: Hallituksen tarkoituksena on jatkaa tehtdvien ja paitosvallan siirtdmistd
valtion keskushallinnolta véliportaan hallinnolle ja kunnille siten, ettd edistetdan
hallinnon kansanvaltaistamista ja byrokratian purkamista (vn:n verkkosivut/halli-
tusohjelmat /vanhat/sorsallII). Byrokratiaongelmat kirjattiin ndin ensimmaista ker-
taa hallitusohjelmaan.
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Valtiovarainministerion jarjestelyosastolla oli jo aikaisemmin paadytty byrokra-
tiatalkoot-ideaan: Valtiovarainministeri6 julisti (1981) kilpailun, johon haastettiin
koko hallinto mukaan. Kuten monessa muussakin rationalisointihankkeessa, byro-
kratiatalkoissakin oli ndyttava liikkeelleldhto, kohtuulliset esitykset, mutta toteutus
osoittautui ongelmalliseksi (Karhu 2006, 270).

Vuoden 1983 eduskuntavaalien jilkeen Sorsan IV hallituksen (1983-1987)
ohjelmassa hallintopolitiikan merkitys kasvoi huomattavasti, osio kasitti yli puoli
sivua.

Hallituksen tavoitteena oli, ettd hallintoa kehitetadn kaytettévissd olevien voima-
varojen puitteissa rakenteellisesti ja toiminnallisesti erityisesti valiportaan hallinnon
osalta silmilld pitden tarpeita ja mahdollisuuksia paitoksenteon kansanvaltaistami-
seen. Asetetaan komitea kisittelemaén hallinnon hajauttamista. Hallintoa hajaute-
taan siirtimalld tehtdvid ja padtosvaltaa keskushallinnosta véliportaan hallintoon
sekd paikallis- ja kunnallishallintoon selvittien samalla tarve ja mahdollisuudet
hallinnon hierarkiatasojen viahentamiseen. Tavoitteena on toimivan ja siind maa-
rin hajautetun hallintorakenteen luominen, ettd kokonaisten virastojen ja laitosten
hajasijoittamisesta voidaan luopua. Kansalaisille hallinnossa annettavaa palvelua
parannetaan ja byrokratian haittavaikutuksia poistetaan selkeyttdmalld ja yksinker-
taistamalla lainsdddéntod sekd muuttamalla toimintatapoja joustavammaksi.(vn:n
verkkosivut/ hallitusohjelmat /vanhat/sorsalV).

Hallinnon hajauttamiskomitea byrokratiaongelmaa ratkomaan

Sorsan hallitus ldhti myds kédytinnossd toteuttamaan hallintopoliittisia tavoittei-
taan. Hallitus asetti 5.1.1984 Hallinnon hajauttamiskomitean. Sen mietint6 valmis-
tui 25.4.1986. Mietinnon tiivistelméssa komitea kiteytti tavoitteensa (KM 1986:12):
Hallintokeskeisestd ajattelusta oli aika siirtyé palvelu- ja ihmiskeskeiseen hallintoon.
Yhteiskunnan kehitys oli vaiheessa, jossa oli erityisesti tarve parantaa kansalaisille
tarjottavien palvelujen laatua.

Hallinnon hajauttaminen oli ajankohtainen hallinnon kehittamisen keino, jolla
ajateltiin voitavan edistd hallinnon palvelukykya sekd nykyaikaistaa muutekin hal-
linnon toimintaa.

“Hallinto ei ole itseddn vaan ihmisid varten” (ibid 1). Komitean ty6 oli kiin-
ted jatko keskushallintokomitealle: Kansanvaltaisuus, suunnitelmallisuus, tasa-arvo
sekd tehokkuus, taloudellisuus ja vaikuttavuus olivat Keskushallintokomitean mie-
tinnossdan vuonna 1978 madrittelemia valtionhallinnon kehittamistavoitteita, jotka
olivat edelleen ajankohtaisia (ibid 9).
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Liikelaitoskomitea avaamaan tietd markkinaehtoisuudelle

Toinen Sorsan hallituksen kdynnistaima uudistus koski valtion liikelaitosten toimin-
taedellytysten laajentamista ja parantamista. Liikelaitosten toimintamahdollisuudet
ja niiden toimintaympdristot olivat kaukana tasapainosta. Valtiovaraiministerion
asettaman Liikelaitostyoryhmén (KM 1982:64) puheenjohtaja Reino Hjerppe kuvasi
1980-luvun tilannetta:

Lihtokohta oli hyvin pitkdlti se, ettd valtion liikelaitokset siihen saakka Suo-
messa toimivat voimakkaan budjettissidonnaisuuden alaisina ja olivat ihan
tavanomaisia virastoja. Ei ollut toimintavapauksia. Ymmidrsin niin, ettd lii-
kelaitosten puolelta oli tullut kylli aika lailla toivomuksia, etti haluaisivat
toimintavapauksia lisid. Ohjausjirjestelmd oli hyvin monitasoinen eli oli hal-
linnonalan ministerio ja sitten oli valtiovarainministerion listamenettely, joka
meni hyvin yksityiskohtaisiin pédtoksiin. Sen lisiksi, jos oli kysymys isommista
asioista, piti eduskunnan valiokunnat ja eduskunta ottaa mukaan eli pédtok-
sentekostruktuuri oli erittdin raskas ja tamd oli keskeinen pulma koko proses-
sissa. Markkinat oli kehittynyt Suomessa ja kilpailua oli tullut, liikelaitokset
eivit pystyneet vastaamaan tarpeisiin (RH 16.12.2008).

Liikelaitostyoryhmién tyo6td jatkamaan hallitus asetti 17.3.1983 Liikelaitoskomitean
(KM 1985:2). Sen ty6 valmistui 14.1.1985. Mietinnon perusteella Sorsan hallitus
antoi esityksen liikelaitoslaiksi (HE 137/86). Eduskunta hyvéksyi sen kertaalleen,
mutta koska laki oli sédddettavéd perustuslain mukaisessa jarjestyksessd, lain lopul-
linen hyvéksynti jai odottamaan vaalien jélkeistd hallitusta ja eduskuntaa. Liikelai-
toslaki hyvaksyttiin Holkerin hallituksen esityksend (HE 627/1987) uudessa edus-
kunnassa niin, etté se tuli voimaan 1.1.1988.

Liikelaitosuudistus pohjusti myos tulosohjauksen tuloa. Temmeksen ja Kivi-
niemen mukaan liikelaitosuudistus oli ajallisesti ja hallintokulttuurillisesti vuosien
1987-1995 rakenneuudistusten pioneerihanke, jolla oli sekd huomattava vaikutus
koko valtion hallintokoneiston rakenteisiin ettd valillisid katalysoivia vaikutuksia
manageristisen ohjausjdrjestelmén kehitykseen (Temmes & Kiviniemi 1997, 41).

Hjerpen mukaan liikelaitosajattelu oli virittdmdssd myos tulosohjausajattelua

yleisestikin virastojen suuntaan eli alettiin yhd voimakkaammin puhumaan
virastojen tuloksista ja tuloksilla ohjaamisesta (RH 16.12.2008).
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Budjettiuudistukseen virkatyond

Suomen talous oli 1980-luvun lopulla Jaakko Kianderin ja Pentti Vartian mukaan
“heikoilla jdilld”. Suomalaiset kotitaloudet ja yritykset olivat 1980-luvun loppuun
tultaessa velkaantuneet enemmin kuin koskaan toisen maailmansodan jélkeisend
aikana. Julkinen sektori oli liséksi 1980-luvun lopulla ylijgamainen ja valtion velka
Euroopan alhaisin. Eduskunnassa oli halukkuutta jakaa ylijaidmét verohelpotuksina
kansalaisille.(Kiander & Vartia 1998, 89).

1980-luvun loppuun asti nopea tuotannon kasvu piti huolen siitd, ettd kasvavan
ulkomaisen velan suhde kansantuotteeseen pysyi siedettdvind. Tuotannon kasvun
pysdhdyttyd Suomi nousi téssd suhteessa lantisten teollisuusmaiden karkeen. Vaih-
totaseen ja ulkomaisen velan ongelma oli kansalaisille, monille politiikoille ja yritta-
jillekin melko abstrakti. Useat suomalaiset ekonomistit ja my6s poliittiset paattajat
olivat tiedostaneet vaihtotaseongelmat 1980-luvun lopulla. Varoittelijat menettivat
uskottavuuttaan, kun kasvu kuitenkin jatkui. Markkinaoptimistit pitivét yksityisen
sektorin velkaantumista ulkomaille ongelmattomana. Asian kiteytti vuonna 1988
SYP:n johtoon kuulunut Bjorn Wahlroos: ”Vaihtotaseen alijddmastd en ole vahaén-
kddn huolissani ... Suomi menestyy, jos se ei murehdi... Finanssitalous hallitsee
huollon” (ibid, 91-92).

Valtiovarainministeridssd oltiin kuitenkin huolissaan. Helmikuussa 1988, kun
Talousneuvostossa kasiteltiin verouudistusta, valtiovarainministeri Liikanen varoitti
vaihtotaseongelmasta: “Léhivuosien suhdannekuva on hyvin riskialtis” (ibid, 63).

Téssd ilmapiirissd valtiovarainministerién budjettiosaston tutkimus- ja kehit-
tamistoimistossa valmisteltiin virkatyéna budjettiuudistusta. Toimiston laatiman
muistion mukaan: Julkisia menoja ei pystyttdisi hallitsemaan tyydyttavilld tavalla
toiminta- ja taloussuunnitelmien tai tulo- ja menoarvion avulla. Toiminta- ja
taloussuunnitelmia ei sitovasti sopeuteta talouspolitiikan kokonaiskehyksiin eivatka
suunnitelmat riittdvasti ennakoi tehtdvia ehdotuksia tai paatoksia.

Témén seurauksena valtion menojen kasvu toteutuu saidannénmukaisesti suu-
rempana kuin talouspolitiikan linja sallisi ja eduskunta tulo- ja menoarviossa pait-
taa.

My®ds julkisen toiminnan tuottavuuden nousu on ollut hidasta ja henkildston
madran kasvu jatkuvasti voimakasta. Virastojen ja laitosten ohjauksen katsotaan
perustuvan nykyisin liiaksi saddoksiin ja resurssien sddtelyyn eikd toiminnan tulok-
sien arviointiin ja suunnitteluun. Padhuomio valmistelussa ja paatoksenteossa kiin-
nittyy médrarahojen tarpeeseen eika sithen, mitd konkreettisia tuloksia maaréra-
hoilla saadaan aikaan (VM-JOA-Call. KA).
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Miksi uudistukset olivat mahdollisia?

Vuonna 2004 sosiologian professori Pertti Alasuutari pohti kysymystéd: Suunnitte-
lutaloudesta kilpailutalouteen — Miten muutos oli ideologisesti mahdollinen? Muu-
toksessa oli Alasuutarin mukaan institutionaaliselta kannalta kyse siité, ettd monilla
sektoreilla oli siirrytty julkishallinnon resurssiohjauksesta markkinaohjaukseen.
- Muutos oli ollut varsin laaja-alainen ja kokonaisvaltainen ja tapahtunut maassa,
jossa oli ollut voimakas sosialidemokraattinen puolue ja ammattiyhdistysliike. Tama
heritti kysymyksen miksi pitkalti uusliberalistisesta talouspolitiikasta ei Suomessa
tullut ainakaan paha kirosana, vaan radikaalit toimenpiteet vietiin lapi ilman suurta
vastarintaa (Alasuutari 2004, 3). Alasuutarin mukaan kulttuurinen kéénne ajoittui
noin 1980-luvun puolivaliin. Mikd muutoksen kdynnisti, oli hdnen mukaansa visai-
nen kysymys, mutta naytti siltd, ettd vaikutteet olivat tulleet kansainvalisesta keskus-
telusta. Esikuvina ja virittdjind olivat olleet selvdstikin Ronald Reaganin ja Margaret
Thatcherin hallitukset (ibid, 79).

Nayttad siltd, ettd Alasuutari sivuutti tutkimuksissaan uudistusten valmistelu-
vaiheen ja keskittyi arvioimaan vain sen toimeenpanovaihetta. Uudistuspolitiikan
keihddnkidrkihankkeen Liikelaitoskomitean ehdotukset olivat vahvasti ankkuroituja
ammattiyhdistysliikkeeseen. Komiteassa, jonka puheenjohtaja oli ministeri Esko
Rekola, oli kaikkien merkittdvien ammattiyhdistystahojen edustus ja sen yhtend
padtoimisena sihteerind toimi Virkamiesten ja Tyontekijdin Yhteisjarjeston (VTY)
lakimies Heikki Sipildinen (KM 1985:2, 4). Hallinnon hajauttamiskomitea oli puo-
lestaan vahvasti poliittisesti ankkuroitu. Sen puheenjohtaja oli kansliapdallikko
Aimo Pajunen ja sen jdsenind olivat toimitusjohtaja Jukka Pekka Alanen, varatoi-
mitusjohtaja Pekka Alanen, kansanedustaja Kaj Bérlund, osastopdallikké Hannu
Ettala, kansanedustaja Pentti Kettunen, padjohtaja Heikki Koski, kansanedustaja
Mauri Pekkarinen ja kansanedustaja Boris Renlund (KM 1986:12, III).

Tédman tutkimuksen aineiston perusteella katson, ettd Sorsan IV hallitus loi
Suomen hallinnonuudistusten vv. 1987-2007 pragmaattisen peruslinjan. Holkerin
hallitus tuli pddosin katettuun uudistuspdytdan uudistusten toimeenpanijaksi.

Vuoden 1987 vaalitaistelussa Kokoomus hyddynsi yleistd byrokratian vastaista
mielialaa. Puoluekokouksen mukaan julkisen vallan tehtdvéina oli palvella kansa-
laista. Hallintoa leimasi liian usein jonottaminen, asioiden hidas kisittely, paperi-
sota ja vaikeaselkoinen virkakieli. Suomen julkinen hallintokoneisto nojasi litkaa
moniportaiseen hierarkiaan ja pirstoutuneeseen kapea-alaiseen tyonjakoon. Byro-
kratian vdhentdminen edellytti myds valtion ja kuntien valisten suhteiden yksin-
kertaistamista siten, ettd valtionosuusjdrjestelma uusittaisiin kokonaan ja kunnille
annettaisiin itsendistd padtosvaltaa (Kokoomus puoluekokous 15.-16.11.1986, 44).
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Sorsan hallituksen valtiovarainministeri Esko Ollila oli my6s havainnut hallin-
nossa tsaarinaikaisia tehottomuuden kukkasia. Ollilan mukaan jatkossa vihemmalld
pitdisi saada aikaan enemmén. Nykyaikaisen litkkeenjohdon menetelmid - tehok-
kuutta, hajauttamista, palkitsemista, koulutusta, parempia palveluita - olisi saatava
hallintoon: "Nama on otettava keskeiseksi pohdinnan aiheiksi tulevissa hallitusneu-
votteluissa” (Karhu 2006, 280).

Ollilan nakékulma sopi hyvin yhteen kokoomuksen tavoitteiden kanssa.

3.4 Uudistuspolitiikka v. 1987-1995
3.4.1 Toimeenpanon alkuaika v. 1987-1991

Vuoden 1987 vaalien tuloksessa oli olennaista, ettd demarit menettivit 100 000
dantd, mutta vain yhden edustajapaikan ja saivat 56 edustajaa. Kokoomus voitti
6000 dintd ja sai 9 paikkaa lisdd, paikkaluku nousi 53 paikkaan. Keskustapuolu-
een kannatusosuus pysyi entisend, edustajapaikat kasvoivat kahdella, puolue sai 40
edustajaa. Niin selvid voittajia ja havidjid kuin oli ollut edellisissa vaaleissa, ei v. 1987
ollut (Sillantaus 1988, 144).

Vuoden 1987 vaihtoehtoja tarjonneesta hallituspoliittisesta tilanteesta, Holkerin
hallituksen synnysti ja tapahtuneesta poliittista rakennemuutosta on esitetty useita
tulkintoja. Pentti Sillantaus tulkitsi sitd tuoreeltaan kirjassaan ”Yopakkasista jéitten-
1aht66n” (ibid). Seppo Kéiridinen katsoi vaitostutkimuksessaan Holkerin hallituk-
sen merkinneen kddnnekohtaa Suomen poliittisessa historiassa (Kidridinen 2002,
241). Kdannekohtaa presidentin nakokulmasta kasitelldan Hallberg ym. kirjassa
”Presidentin valta”: "Taustalla oli presidentin saama vihi salaisesta sopimuksesta,
jonka tarkoituksena oli pyrkid porvarihallituksen muodostamiseen. Tdmé niin
sanottu kassakaappisopimus ei miellyttanyt Koivistoa, joka pusersi presidentin val-
taoikeudella, juuri valmistuneesta valtionpddmiehen valtaoikeuksia karsineen val-
tiosddntouudistuksen hengestd huolimatta viimeistd kertaa hallitusneuvotteluista
omanndkoisensd” (Hallberg ym. 2009, 288).

Juhani Suomi esitti kirjassaan "Kohti sinipunaa, Mauno Koiviston aika 1986-
1987” Holkerin hallituksen muodostamisesta laajaan tausta-aineistoon perustuvan
tulkintansa (Suomi 2008, 264-282). Siina han katsoi mm. Juhani Kivelan “nk. Arka-
dia-klubin keskeisiin hahmoihin kuuluvaksi” (ibid 265).

Arkadia-klubin nakokulmaa vuoden 1987 hallitusratkaisuun olen valottanut
kirjassani "Kronikka Arkadia-klubin vaiheista” (Kiveld 2000).

Holkerin hallituksen (1987-1991) hallintopolitiikka osion kokoaminen perustui
edellisen hallituskauden valmisteluun. Ohjelman kokoamisen ja uudistuspolitiikan
kaynnistaimisen kannalta oli merkittavéd, ettd hallitusohjelmaneuvottelujen padsih-
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teeriksi ja pdaministerin sihteeriksi (valtiosihteeria ei kansliassa vield hallituksen
kahtena ensi vuotena ollut) tuli kaupunkiliiton varatoimitusjohtaja Pekka Alanen.
Hin oli ollut Kokoomuksen edustajana Hajauttamiskomiteassa ja sitoutunut sen
ehdotuksiin.

Holkerin hallitusohjelman synnysta Alanen kertoi haastattelussa:

Minun ajattelussa keskeinen nikemys syntyi hallinnon hajauttamiskomiteassa,
joka oli jo ennen hallitusta syntynyt, eri puoluetasoilla oli yhteistd tahtotilaa ja
yhteinen tahtotila néikyi myds hallituspuolueiden neuvotteluissa.

Hallinnon kehittdmisosion loppurutistus tapahtui pienessd tyoryhmissi ja
voi sanoa, ettd kaikki se materiaali, miti kerdttiin, kdytiin ldpi ja yhteinen
esitys syntyi ja se oli osana hallitusohjelmaa - loppupddssd hyvin tirkedind
osana (se oli hallitusohjelman pisin osio). Muistan senkin, kun ministerit kavi-
vit ohjelmaa yhdessi ldpi ja sopivat sisdllostd, Kalevi Sorsa kysyi Holkerilta,
ovatko molemmat Alaset olleet tdmdn esityksen valmistelussa mukana. Holkeri
totesi, ettd kylli. Sen jilkeen Sorsa nydkkdsi hyviksyvisti ja sanoi hyvi on. Tar-
koitti Jussi-Pekka Alasta eli minun kaupunkiliiton silloista esimiestd ja minua.
- Minun ajattelussa ja minun eldmdsséini hajauttamiskomitea, se on ollut yksi
tirkeimpid komiteoita (PA, 10.12.2008).

Holkerin hallituksen hallitusohjelman hallinnon kehittdmisen johtolause oli suo-
raan hajauttamiskomitean mietinndstd: “Julkista hallintoa kehitettdessd pidetddn
lahtokohtana ihmisten tarpeiden mukaista palvelutuotantoa.” (Pdaministeri Harri
Holkerin hallituksen ohjelma 1987, 11).

Hallitusohjelman "Hallinnon kehittiminen” osio oli 12-sivuisen ohjelman laajin
osa. Sen mukaan julkishallinto oli kokonaisuus, jonka toimivuutta ja joustavuutta
tuli lisdta kaikilla hallinnon tasoilla (ibid, 11).

Térkeimpia ohjelmakohtia olivat:

- Hallinnon tuottavuuteen ja palvelukyvyn kohottamiseen kiinnitetdan erityista
huomiota yhteistydssi julkisen sektorin henkil6stén edustajien kanssa.

- Osallistumisjdrjestelmid parannetaan ja kannustavuutta kehitetaan.

- Hallintoa hajautetaan ja selkeytetddn eri hallintotasojen tehtéva- ja vastuujakoa.
Vahvistetaan erityisesti kunnallista itsehallintoa.

- Ministerididen asemaa oman hallinnonalansa yleisessd ohjaamisessa ja kehit-

tamisessd vahvistetaan. Téltad pohjalta tarkistetaan ministerididen vélinen ja
ministerididen ja niiden alaisten keskusvirastojen tyonjako ja tehtdvit. Selvite-
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tddn samalla hallinnonalalla toimivien keskusvirastojen yhdistimismahdolli-
suudet.

Alueellisen hallinnon tehtdvé- ja vastuujako selkeytetddn. Erityistd huomiota
kiinnitetddn aluejako- ja budjettivaltakysymyksiin ja suunnittelujérjestelmiin.

Kuntainliittohallinnon kokoamista tavoitteena maakunnallisesti yhtenevit alu-
eelliset kuntainliitot.

Hallitus ryhtyy toimenpiteisiin, jolla vahvistetaan kuntia yksikkdina siten, ettd
kuntalaisten tarpeet ohjaavat palvelutuotantoa ja hallinnon kehittdmista.

Hallitus kdynnistad selvityksen kuntien toiminnallisten ja taloudellisten edelly-
tysten ajanmukaisuudesta ja antaa esityksen kuntien hallintoa, talouden pitoa ja
valtionosuus- ja avustusjérjestelmia koskevasta vapaakuntakokeilusta.

Valtionosuus- ja -avustusjdrjestelmad yksinkertaistetaan ja yhdistetdan valtion
apuja selkeimmiksi kokonaisuuksiksi.

Kuntien vilisen yhteistydn muotoja kehitetdan ja edistetddn vapaaehtoista kun-
nallisenjaotuksen muutosta (ibid, 11-12).

Hallitusohjelma antoi késitykseni mukaan néin varsin viljdt ja laajat mahdollisuudet
ryhtyd uudistusty6hon. Padaministeri Holkeri kaytti lisdksi julkisuudessa puheen-
vuoroja, joita ei hallinnon kehittdmisestd ollut totuttu kuulemaan. Padministerin
mukaan kansalaisten odotukset hallintoa kohtaan olivat kasvaneet, mutta se ei ollut
kyennyt vastaamaan haasteisiin. Hallinto ei ollut riittéva toimiva eika taloudellinen,
se oli jéljessd muun yhteiskunnan kehityksesta (Karhu 2006, 282).

Vuoden 1987 tilanteen voi tulkita siten, ettd hallituksen syntyajankohtaan sattui

poikkeuksellinen poliittis-hallinnollinen momentum, hetkellinen muutosvoimien
kasautuma hallinnon uudistusten kdynnistamiseksi. Silloin avautui "mahdollisuuk-
sien ikkuna’, ja se myds hyodynnettiin. Vuoden 1987 momentum, muutosvoima
koostui:

1
2
3
4

tiedostetusta rakennemuutostarpeesta (yhteiskunnallinen muutos),
poliittisten voimasuhteiden muutoksesta (poliittinen muutos),
hallinnon sisdisten voimasuhteiden muutoksesta (hallinnon muutos) ja
tehdystd valmistelutyosta.
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Kompleksisuuskasittein tulkittuna vuoden 1987 tilanne muodostui kolmesta eri
kehityspolusta: Ne olivat liikelaitos-, hajautus- (byrokratia) ja talousohjauspolku.
Kullakin polulla erikseen oli kehittynyt tasapainottomuudesta kertovaa informaa-
tiota, entropiaa. Se oli tiedostettu seké poliittisesti ettd hallinnollisesti. Tasapainot-
tomuuksia korjaavia ratkaisuja oli ryhdytty valmistelemaan. Valmistelu oli edennyt
kolmena eri prosessina niin, ettd paatoksentekijoille avautui emergenttinen tilanne,
pulpahti eteen bifurgaatiopiste, jossa saattoi isked "kolme kirpastd kerralla”

Muutosvoimien kanavoiminen toimeenpanovoimaksi tarvitsi poliittis-hallin-
nollisen innovaation: Se oli Hallinnon kehittdimisen ministerivaliokunnan (Halke)
perustaminen 27.11.1987 ja sen organisointimalli.

Halkesta muodostui Herbert A. Simonin paatoksenteko ja hallintoteoreettisen
ajattelun mukainen empiirinen ideaaliesimerkki. Simonin mukaan hallinto on péat-
tamistd ja tekemistd. Hallintoteorian pitdisi keskittya sekd paatosprosesseihin ettd
toimintaprosesseihin (Simon 1979, 45).

Pddtosprosessia Halkessa edustivat kaikkien puolueiden ministerit. Puheen-
johtajana toimi kansliaministeri Ilkka Kanerva. Hinelld oli ensiksikin kansliami-
nisterind aikaa keskittyd hallintoon ja toiseksi hinelld oli pddministerin vahva tuki.
Poliittisesti Halken pdatokset merkitsivét kdytannossd koko hallituksen péatoksia.

Toimintaprosessia Halkessa edustivat asiantuntijajdsenind valtiovarain- ja sisi-
ministerion johtavat virkamiehet. He osallistuivat tdydelld puheoikeudella kaikkien
asioiden kasittelyyn. He saattoivat toimia esittelijoind, mutta usein esittelijét olivat
valmistelevia virkamiehia.

Pddtosprosessin ja toimintaprosessin yhdistiminen Halken puitteissa merkitsi
virkamiesjohdon vilitonté sitoutumista toimeenpanoon, ilman normaaleja hallin-
nollisia kitkoja.

Halke keskittyi ensi tyondan muokkaamaan hallitusohjelman linjaukset ja val-
mistelutyon ehdotukset toimeenpanoa varten valtioneuvoston paitoksen muotoon.
Koko hallitus teki 1988 hallintohistoriallisesti merkittavin ns. Snellmanin pdivin
uudistuspolitiikkaa laajasti linjaavan 24 kohtaa kasittavin paitoksen toimenpiteistd
hallinnon uudistamiseksi (Vnptk 12.5.1988. KA). Pditos oli ryhmitelty neljén otsi-
kon alle:

- Objausjdrjestelmien uudistaminen

- Hallinnon alojen ja virastojen johtamisedellytysten parantaminen
- Hallinnonalakohtaiset kehittaimishankkeet

- Valmistelun ohjaus

Talousohjausuudistusten tarve oli valtiovarainministerion budjettiosaston tutki-
mus- ja kehitystoimistossa ilmeinen ja toimintalinja selvd. Odotettiin vain toimeen-
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panotilaisuutta. Halkessa talousohjausuudistuspdétdsten perusteluna oli budjettio-
saton muistio "KTS:n ja TMA:n uudistamisen suuntaviivoja’ (VM-JOA-Ca 11. KA).
Sen mukaan:

Valtiovarainministerion johdolla on 1980-luvulla ryhdytty luomaan edellytyk-
sid toisaalta toimivallan ja vastuun hajauttamiselle, toisaalta julkisen toiminnan
ja menotalouden paremmalle hallinnalle.

Uudistettu budjettilainsdddanto tulee voimaan kuluvan vuonna (1988).

Budjetin yksityiskohtaisia perusteluja selkeytetddn ja uudistetaan vuodesta 1989
alkaen. Maararahoja on yhdistetty suuremmiksi kokonaisuuksiksi (moment-
tien yhdistdminen, alamomenttijaosta luopuminen, henkildston budjetoinnin
yksinkertaistaminen) ja ndin tosiasiassa hajautettu budjetin soveltamista koske-
vaa toimivaltaa ministeridille ja virastoille.

Toiminta- ja taloussuunnitelmien kasittelyd on uudistettu tavoitteena niiden
aiempaa yksityiskohtaisempi kisittely valtioneuvostotasolla.

Laskentatoimessa on aloitettu laajamittainen kehittdmistyd, jonka tavoitteena
on tukea virastojen ja laitosten tulostavoitteista johtamista ja toisaalta varmis-
taa eduskunnalle, valtioneuvostolle ja ministeriéille toiminnan ja talouden ja
arvioinnin ja suunnittelun ja médrarahojen tarkastuksen kannalta valttdmaton
tietopohja (ibid, 2-3).

Perustelumuistion uudistustavoitteet olivat:

L.

Hallituksen mahdollisuuksia hallita julkista taloutta myds kokonaisuutena
(menokehys, valtionvelka, veroaste) tulee parantaa. Siksi hallituksen tulee voida
ohjata menokehyksin eri hallinnonalojen toimintaa ja sopeuttaa ne kokonaisuu-
den vaatimuksiin.

Toisaalta tulisi ministerididen ja virastojen toimivaltaa ja myos vastuuta lisata
madrarahojen kdyttod koskevissa operatiivisissa ratkaisuissa niissd rajoissa,
jotka eduskunnan hyviaksyma tulo- ja menoarvio asettaa. Ministeriolld tulisi
olla suurempi kokonaisvastuu hallinnonalansa pysymisessd menokehyksissa ja
budjetissa, tarpeen vaatiessa pyrkimalld jopa lainsidddnnon muutoksiin meno-
jen uudelleen kohdentamiseksi.
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3. Uudistustyo tulee toteuttaa vaiheittain niin, etté valtiontalouden ja kansantalou-
den hallinta ei vaarannu eika toisaalta hallintoyksikkoja aseteta kohtuuttomien
yht akkisten muutosten eteen (ibid, 3).

Valtioneuvoston péitoksessd (Vnptk 12.5.1988. KA) ohjausjarjestelmien uudistami-
sen nelja tirkeintd kohtaa olivat:

1) Valtionhallinnon keskipitkdn aikavélin toiminta- ja taloussuunnittelua uudiste-
taan siten, ettd tehostetaan erityisesti toiminnan suunnittelua, ettd toiminta- ja
taloussuunnitelmien merkitys tulo- ja menoarvion laadinnassa kasvaa ja ettd
suunnittelulla lisitdan toiminnan tuloksellisuutta. Valtioneuvosto ottaa kantaa
toiminnan painopisteisiin ja taloudellisiin kehyksiin.

2) Valtioneuvoston mahdollisuuksia asettaa eri hallinnonalojen keskeisid hank-
keita tirkeysjérjestykseen parannetaan jalakisadteistd suunnittelua kevennetdan.
Téssa tarkoituksessa kootaan ja karsitaan erillisid lakisadteisid suunnittelujarjes-
telmid ja kytketddn hallinnonaloittain niitd keskipitkdn aikavilin toiminta- ja
taloussuunnitteluun.

3) Valtion tulo- ja menoarvion rakennetta, perusteluja ja soveltamista uudistetaan
niin, ettd hallinnon toiminnan tuloksellisuus ja taloudellisuus paranevat ja voi-
mavarojen kohdentaminen uudelleen kulloistenkin tarpeiden mukaan helpot-
tuu. Virastojen ja laitosten toimivaltaa paittda maararahojen kdytosta tulo- ja
menoarvion puitteissa lisatadn.

4) Kuntien paitosvaltaa ja vastuuta toiminnan taloudellisuudesta valtionaputehta-
vien hoitamisessa lisitddn muuttamalla kuntien valtionosuus- ja avustusjérjes-
telmid laskennallisin perustein pohjautuviksi ottaen huomioon kuntien erilaiset
olosuhteet (ibid, 4).

Kohdat 1-4 olivat lihes identtisid Keskushallintokomitean II osamietinnon ehdo-
tusten kanssa ( KM 1978:22, 235, 495, 496) .

Valtioneuvoston Snellmanin pdivd paitoksessa hallinnon alojen ja virastojen joh-
tamisedellytysten parantaminen oli 6-kohtainen. Naistd kolme tuki siirtyméa kohti
manageristista johtamista:

1) Lisitddn virastojen ja laitosten mahdollisuuksia jérjestelld joustavasti sisdistd

organisaatiotaan. Toimivalta virastojen tai laitoksen ty6jdrjestyksen vahvistami-
seen annetaan viraston paallikolle.
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2) Ministerididen seka virastojen ja laitosten toimivaltaa valtion palkka- ja henki-
l6stohallinnossa lisdtddn. Osana titd uudistusta parannetaan virastojen ja lai-
tosten mahdollisuuksia vaikuttaa henkildstonsa virka- ja palkkarakenteeseen
kehittimalld palkkaus- ja neuvottelujirjestelmid joustavampaan, tulokselli-
suutta ja tuttavuutta edistavddn suuntaan.

3) Valtiovarainministerio asettaa toimikunnan selvittimain ministerioiden alais-
ten keskushallinnon yksikéiden johto-organisaatioiden kehittimisperiaatteita
valmistelemaan tarvittavia uudistuksia. Toimikunnan tulee saattaa tyonsa paa-
tokseen 28.2.1989 mennessa. (Vnptk 12.5.1988, 3. KA).

Valtioneuvoston pdatds antoi valtiovarainministeriolle poliittisen tuen edetd uudis-
tuksissa. Kun timan padtoksen lisaksi eduskunta oli hyvaksynyt edellisen Sorsan IV
hallituksen antaman liikelaitoslakiesityksen, tie koko hallinnonuudistusprosessille
oli avattu (HE).

3.4.2 Budjettiuudistus ja sen kriittiset kohdat

Saatuaan valtioneuvostolta valtuudet valtiovarainministerio toimi ripedsti. Ministe-
rién nopean liikkeelleldhdon taustalla oli useita tekijoitd. Niitd olivat 1960-luvulla
alkanut talouden kokonaishallintaan tdhtddva kehitystyd, 1970-luvulta ldhtdisin
oleva valmistelutyd sekd ministerion sisdisessd valtakamppailussa tapahtunut muu-
tos uudistajien ja jarruttajien valilla.

Pitkdd uudistuslinjaa kuvasi uudistusten toimeenpanovaiheessa ministerion
johdossa ollut valtiosihteeri Eino Keindnen toteaa haastattelussa:

Kehysohjausprosessi lihti kdyntiin 1960-luvun lopulla. Tehtiin ns. KTS:dd ja
ajatuksena oli, ettd sitd kautta ohjataan pitkdn tihtdyksen tavoitteita ja yhteis-
kunnallista kehitystd. Sielti vedetddn trendit. Sen juurruttaminen hallintoon,
sehdn kesti vuosikausia. Sehdn oli teknistd numerosarjaleikkid ennen kuin péds-
tiin siihen, ettd alettiin vakavasti pohtia myds toimintaa. Se tuli vasta 1970-
luvun kunnolla esille. Ndhtiin, etti endd ei voida jatkaa vain jatkumoilla, vaan
pitdd tehdd painotuksia ja loytid uusia avauksia eli tehokkuutta hallintoon.
Miten sesitten tehtiin, VMssd meilld oli kehitystoimisto, jonka tehtivdnd tamd
oli. Jirjestelyosastolla kehitettiin organisatorisia asioita. Tauno Ylisen toimisto
budjettiosastolla oli varsin pieni. Sen tehtivind oli koettaa viedi KTS-ajattelua
eteenpdin ja kylld se aika pitkdlle pddsikin, vaikka eihdn sen voima riittinyt.
Se pitdd tulla hallinnosta. Kehysohjauskehittely tapahtui Taunon putiikissa
vaikkakin hitaasti. Oli johdon seminaareja, keskijohdon seminaareja, budjet-
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tiseminaareja ja budjettipdivid, jossa aloitettiin yldapddstd. Yksi tekiji oli se,
ettd hallinnon henkiloston koulutuspohja alkoi muuttua. Juristien valta pikku
hiljaa mureni. Taloustehtiviin tuli muita kuin juristeja (E.K. 17.12.2008).

Uudistuksiin vaikuttivat siten monet tekijdt - ei ainoastaan valtiovarainministerion
sisdiset prosessit, vaan my6s markkinatalousajattelun lapimurto, presidentin vaih-
dos, talouden asteittainen avautuminen sekd kansainviliset vaikutteet, jotka kaikki
muuttivat yhteiskunnan ilmapiirid. EVAn taustatoiminta tuki uudistuksia ja uudis-
tajia.

Katson, ettd valtiovarainministerién ripedn toiminnan takana oli siten seka
sisdistd tyontod ettd ulkoista vetoa. Ministerion ylimmassd johdossa tapahtui lisaksi
kerralla huomattava rakenteellinen muutos, juristit jaivat siitd sivuun. Eri tekijat
yhdessa edellyttivit nopeaa toimintaa ja samalla my6s mahdollistivat sen.

Vilittomasti Snellmanin pdivan padtoksen jalkeen 16.5.1988 valtiovarainminis-
teri6 asetti Virastojen budjetoinnin ja tulosohjauksen kehittamishankkeen. Hank-
keen tehtévi oli uudistaa virastojen toimintamenojen budjetointia ja kehittda tulos-
ohjauksen apuvilineeksi tuloksellisuutta kuvaavia tunnuslukuja siten, ettd

- tulo- ja menoarvion valmistelussa kiinnitetddn enemman huomiota virastojen
toiminnan tuloksellisuuteen ja sitd koskeviin tavoitteisiin

- toimintamenot budjetoidaan mahdollisimman harvalukuisina virastojen kan-
nalta padsaantoisesti kiinteind méararahoina

- tulo- ja menoarvion soveltamisessa virastojen vastuuta lisitadn siten, ettd viras-
ton johdon tehtéviksi tulee kohdentaa osoitetut méédrdrahat ao. ministerididen
ohjauksessa niin, ettd asetetut tulostavoitteet toteutuvat mahdollisimman hyvin

- virastojen tulosraportointia ja tulostietojen kisittelyd toimintakertomuksissa
ym. asiakirjoissa parannetaan.

Hanke oli méira toteuttaa kayttden kokeiluyksikkoina tullilaitosta, tie- ja vesiraken-
nuslaitosta sekd patentti- ja rekisterihallitusta. Kokeilu pantiinkin toimeen (Kirje
16.5.1988. /VM-JOA-Ca 12. KA).

Kokeilu jdi kuitenkin lyhytaikaiseksi. Valtiovarainministerié kdynnisti jo kesa-
kuussa 1990 koko hallinnon tulosohjaukseen siirtymisohjelman yksinkertaisesti
valtiovarainministerion valtioneuvoston kanslialle ja ministeridille osoittamalla
kirjeelld "Tulosbudjetointiin siirtyminen” (VM 21.6.1990. Tutkijan arkisto). Sen
mukaan kaikkien virastojen ja laitosten tulisi siirtyd tulosbudjetoinnin piiriin vii-
meistddn vuoden 1995 tulo- ja menoarvion laatimisen yhteydessa.

Kirjeessa todettiin, ettd tulosbudjetoinnin ja ohjauksen periaatteita oli kehitetty
nk. tulosohjaushankkeessa. Hanke tuottaisi materiaalia ja julkaisisi useita raportteja
seuraavina kuukausina. Kirjeelld viitattiin my6s kokeiluvirastoihin ja siind suosi-

110 VALTIOKONSERNIN TALOUSOHJAUKSEN TILA — TUKI VAI TAAKKA?



teltiin, ettd virastojen saamia kokemuksia voisi kdyttad hyvaksi. Kirjeen mukaan
tulosbudjetointi tarkoitti sitd, ettd nk. toimintamenot (mom. 01, 29 ja 70) tullaan
yhdistimdan yhdeksi momentiksi ja samalla tulo- ja menoarvioesityksen lukupe-
rusteluihin tulee siséllyttdd tietoa virastoille tai laitokselle asetettavista tulostavoit-
teista. My®s siirtomenojen budjetointia oli tarkoitus uudistaa vastaavasti..

Tulo- ja menoarvion laadinta seké keskipitkdntahtdimen toiminta- ja talous-
suunnittelu oli tarkoitus yhdistdd vuoden 1992 tulo- ja menoarviosta ldhtien. Ensim-
mdiset yhdistetyt suunnitelmat edellytettiin toimitettavaksi valtiovarainministeri-
olle huhtikuun lopussa 1991. Tarkoituksena oli my®s, ettd valtioneuvosto asettaisi
jatkossa hallinnonaloille sekd toiminnallisia ettd taloudellisia kehyksia (ibid, 1,2).

Kaksisivuisessa kirjeessa oli lyhyet ohjeistukset toimintatavoista ja yhteyden-
pidosta. Yleisohjeena oli, ettd silhen mennessd saatujen kokemusten perusteella
tulostavoitteita kuvaavien tunnuslukujen kehittimistyohon olisi varattava riittavasti
aikaa. Niiden virastojen ja laitosten, joiden olisi tarkoitus siirtya tulosbudjetointiin
vuoden 1992 tulo- ja menoarvion yhteydessd, pitdisi aloittaa tunnuslukujen kehitta-
misty6 viimeistadn elo-syyskuussa 1990, jolloin ty6 valmistuisi jouluun mennessa.
Myé6hemmin siirtyvien tulisi varata tunnuslukujen kehittimistyohon tatakin enem-
mén aikaa siten, ettd tyo aloitettaisiin viimeistddn vastaavan ajankohdan maalis-
kuussa (ibid, 2).

Kirjeen mukaan tulosohjaukseen siirtyminen merkitsi useita kdytantjen muu-
toksia:

- toimintamenojen laajaa yhteen kokoamista

- menojen kéyttoon aiempaa joustavampaa menettelyd

- ministerididen ja virastojen ja laitosten vilisen ohjaussuhteen muutosta sopi-
muspohjaiseksi

- mukautumista asteittain etenevadn kirjanpitouudistukseen.

Kehysohjaukseen siirtymispaatoksen valtiovarainministerio esitteli valtioneuvoston
padtettaviksi. Valtioneuvosto teki 18.10.1990 padtoksen toiminta- ja taloussuunni-
telmien sekad tulo- ja menoarvioehdotusten laadinnassa sovellettavista periaatteista
(Virallinen lehti 1990:122, 44-45). Pddtoksen mukaan laadinnan padperiaatteet oli-
vat:

- Hallitus toteaa suunnittelukauden talouspoliittiset ldhtokohdat ja maérittelee
toiminta- ja taloussuunnittelukauden finanssipolitiikan, veropolitiikan ja jul-
kisten menojen kehityksen kokonaistavoitteet sekd ohjaa toiminta- ja talous-
suunnittelua ja tulo- ja menoarvion valmistelua kehyksin ja muilla méaaréayksilla
ja ohjeilla.
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- Ministeriot laativat toiminta- ja taloussuunnitelmat seké tulo- ja menoarvio-
ehdotukset hallituksen antamien kehysten ja muiden maardysten mukaisina.
Ministerio kohdistaa hallituksen antamat kehykset edelleen aliselle hallinnolle.

- Hallinnonalojen toiminta- ja taloussuunnitelmat kasitellian ministeridissa, val-
tionvarainministeriossa ja hallituksen tulo- ja menoarvioesityksen valmistelun
yhteydessd. Toiminta- ja taloussuunnittelun suunnitelmakausi on péadsdantéi-
sesti neljd vuotta.

Hallitus ilmoitti, ettd sen tarkoituksena oli antaa ministeridille seuraavat suunnitte-
lukautta koskevat kehykset sekd muut mééraykset ja ohjeet:

- vyhteiskunnallisesti ja taloudellisesti merkittavia tehtavikokonaisuuksia (kehys-
alueita) koskevat menokehykset. Hallintomenojen ja niihin verrattavien har-
kinnanvaraisten menojen osalta annettaan koko hallinnolle padsaantoisesti yksi
menokehys,

- menokehykset erityisen merkittaville yksittdisille madrarahoille,

- valtuuksien kehykset,

- valtion henkiléstokehykset koko hallinnonalalle sekd

- kannanotot kehysalueiden keskeisiin toimintalinjoihin, tuottavuus- ja muihin
tavoitteisiin, siddosmuutosehdotuksiin sekd merkittaviin kehittimishankkei-
siin.

Edella tarkoitetut kehykset sekd muut maaraykset ja ohjeet valmistelisi hallituksen
kasittelyd varten valtiovarainministerié neuvotellen asianomaisten ministerididen
kanssa.

Jos hallitus katsoisi tarkoituksenmukaiseksi, voitaisiin kehysten antaminen siir-
tdd joiltakin osin tai kokonaan valtiovarainministerion tehtavéksi.

Periaatepaitoksen mukaan hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelma seka
tulo- ja menoarvioehdotus laadittaisiin hallituksen tai valtiovarainministerién anta-
mien kehysten ja muiden suunnittelumaéraysten mukaisiksi. Ministeriot voisivat
tehda tarvittaessa lisiksi kehyksistd poikkeavia ehdotuksia (ibid, 44-45).

Valtiovarainministerié ohjeisti ministeri6itd tulosohjaukseen ja kehysohjauk-
seen siirtymisessd "Ministeri6 tulosohjaajana” -raportilla. Ohjeistuksen mukaan
ministeri6iltd edellytettdisiin aktiivisuutta suhteessa alaiseen hallintoon

- toimintapolitiikassa,

- tuottavuuden ja taloudellisuuden edistdmisessd,

- henkildstdd ja johtamista koskevissa kysymyksissa seké
- ulkosuhteissa sovitun tyonjaon pohjalta.
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Ohjeistus katsoi, ettd uusi ohjauskulttuuri olisi toteutettava ilman uusia lainsdd-
ddannollisii ratkaisuja. Uudistuksen ldpiviennin nopeuttamiseksi tarvittiin hallin-
non sisdistd toimintaa ja hallintoyksikéiden keskinisié suhteita koskevan sdéaddston
purkamista. Toimivaltaa ja organisaation jarjestdmistd koskevissa kysymyksissa toi-
mivaltaa siirrettiin virastoille ja laitoksille. Ministerion tehtdviksi jii ohjata ja valvoa
uuden kulttuurin ldpimenoa. (Ministerio tulosohjaajana, VM 1990, 6)

Ohjausuudistuksien yhteydessd valtiovarainministerion ja ammattiministeri6i-
den suhteet muuttuisivat merkittavasti. Kun uusi kehysmenettely tulisi toimivaksi,
valtiovarainministerion resurssiohjaus (maérarahojen kéyton ohjailu, henkil6sto-
politiikka, palvelussuhdekysymykset) vahentyisi. Tulosohjausmenettely merkitsi
sitd, ettd valtiovarainministerion tarve ministerididen toimintojen yksityiskohtai-
seen ohjaukseen poistuisi. Vastaavasti muiden ministerididen itsendisyys lisdantyisi.
Ministeridille siirtyisi vastuu tuottavuuden ja taloudellisuuden edistamisest, tehta-
véstd, josta ennen uudistuksia oli vastannut valtiovarainministerio.

Raportin mukaan tuloksen, tulosalueiden, vastuiden selkeyttdminen seka tulok-
sen ja tarvittavien voimavarojen yhteyden osoittaminen olisi edessd myds ministe-
ridtasolla.

Tulostavoitteiden saavuttamisen tai saavuttamatta jadmisen olisi uskottavuuden
vuoksi johdettava konkreettisiin toimiin. Kdytdnnossd tdimédn katsottiin merkitse-
vin esimerkiksi mahdollisuutta vaihtaa johtajaa tilanteessa, jossa tulostavoitteista
jatkuvasti jaatdisiin ilman patevéd syytd. Uuteen hallintokulttuuriin siirtymisen kat-
sottiin edellyttivin sekd koulutuspanosta ettd tyotapojen ja jarjestelmien kehittd-
mistd. Pddpaino kehittdmistyossa tulisi olla keskitettyjen ratkaisujen sijasta toimin-
toyksikkokohtaisessa tyossa (ibid, 6-8).

Raportti nosti esiin myds eduskunnan, ministerididen sekd virastojen ja lai-
tosten suhteet sovellettaessa tulosohjausmenettelyd. Raportin mukaan menettelyn
puitteissa olisi pyrittdva osoittamaan toimintayksikéille mahdollisimman suuri itse-
ndisyys resurssilajien kdyttod koskevissa kysymyksissd. Eduskunnan kannalta tdma
merkitsisi padtoksentekoa olennaisesti karkeammalla tasolla.

Eduskunnan asemaa pidettiin raportissa tulostavoitteiden asettamista ajatel-
len selkiintymdttoménd. Ongelmaksi saattaisi nousta se, miten yksiselitteisesti toi-
mintalinjoista padtettdisiin ja miten selked olisi uuden ohjausmenettelyn puitteissa
asetettujen tulostavoitteiden ja eduskunnan vahvistamien toimintalinjojen yhteys.
Eduskunnan asemasta tarvittaisiin erillinen selvitys (ibid, 57-59).

Niiden pédtosten, valtiovarainministerion kirjeen (21.6.1990) ja valtioneuvos-
ton periaatepéatoksen (18.10.1990) seké valtiovarain ministerion ohjeiden mukai-
sesti valtiokonsernin talousohjaus toimi aina vuoteen 2004 saakka. Lakiperustana
oli vuoden 1988 talousarviolaki ( L 423/1988) ja sen asetus (A 424/1988). Vuoden
2003 laki- ja 2004 asetuksen muutoksia kisitelldan jatkossa.
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Budjetoinnin ja tulosohjauksen kehittdmishanke analysoi jo uudistuksien alku-
vaiheessa ”Taloushallinnon kehittaiminen” muistiossa 10.4.1989 tulosohjaukseen
liittyvid kriittisid tekijoitd (VM-JOA-Ca 12. KA). Muistion mukaan niitd oli lukui-
sia. Kriittisind tekijoind pidettiin mm. seuraavia seikkoja:

- Kansalaisvaatimukset kanavoituivat poliittiseen keskusteluun usein vain resurs-
silisdyksid painottavassa muodossa, jolloin erityisesti ministerididen johdon ja
valtioneuvoston tasolla kiytava keskustelu painottui helposti panosten suuruu-
den vertailuun eika hallinnon tuloksellisuuden muihin osatekijéihin.

- Toiminnan tuloksellisuus ei yleensd ollut ensisijainen péddtoksenteon peruste
ylimmilld hallinnon ohjauksen tasoilla. Tulo- ja menoarvioita koskevat ratkai-
sut perustuivat lahinnd méararahatasojen sdtelyyn.

- Ministerioilld ja virastoilla ei ollut todellista motiivia tuloksellisuutta kuvaavien
tietojen tuotannon tai niiden hyvaksikdyton kehittimiseen. Virastojen johtami-
nen ja laskentatoimi oli sopeutettu médrarahaohjauksen asettamiin vaatimuk-
siin.

- Yleens juuri tulosohjauksen kannalta merkittavimmit liikkeenjohdollisen las-
kentatoimen osa-alueet, kuten kustannuslaskenta ja tuloksellisuuden seuranta,
olivat heikoimmin kehittyneita.

- Huomattava osa ministerididen, virastojen ja laitosten toiminnasta oli sellaista,
ettd sen tuloksellisuuden ristiriidaton kuvaaminen ja mittaaminen oli vaikeaa.
Toiminnan tulosten mairittely edellytti lahes aina erityistd kehittimistyota.
Lisaksi tulosten yhteismitattomuus véhensi niitd kuvaavien kvantitatiivisten tie-
tojen kdyttokelpoisuutta paatoksen teon perusteena.

- Laskentatoimen kehittdmisestd tulisi muodostumaan budjettiuudistuksen
tavoitteiden kannalta kriittinen tekijd. (ibid, 5-9).

Naytti siltd, ettd kriittiset tekijat tiedostettiin, mutta budjettiuudistuksen kokonai-
suus piti saada liikkeelle. Valtiovarainministerion johto oli v. 1989 sitoutunut uudis-
tuksiin sekd hallitukseen ettd hallintoon péin.

Tulosohjauksella oli alusta ldhtien poliittinen tuki. Tulosohjaus ei kuitenkaan
kaytdnnossa politiikkoja juuri kiinnostanut (P6lla & Vuorela 2001, 10) ja tulosohjaus
jai 2000-luvulle saakka hallinnon sisdiseksi toiminnaksi. Budjettiuudistus merkitsi
kéytannossd eduskunnalle siirtymada yksityiskohtaisesta paatoksenteosta karkeam-
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malle tasolle. Se ei sinénsé supistanut kovinkaan paljon eduskunnan budjettivaltaa.
Tulosohjaus yhdessi valtionosuus- ja liikelaitosuudistuksen kanssa merkitsi kuiten-
kin eduskunnan budjettivallan selvaa siirtymad hallitukselle ja hallinnolle. Vallan
siirtymé kdynnisti 1990-luvun lopulla eduskunnan budjettivallan vahvistamispro-
sessin (Eduskunnan kanslia julkaisuja 2/2002, 5).

3.4.3 Ministeriohallintoon siirtyminen

Budjettiuudistus vahvisti ministerididen asemaa talousohjauksessa. Padtosvallan
delegointi valtioneuvostolta ministeridille ja tehdyt rakenneuudistukset lisdsivat
ministereiden valtaa hallinnollisessa ja hallinnonalojen ohjauksessa. Uudistukset
kokonaisuutena kdynnistivat kehityksen kohti ministeridhallintojérjestelmaa.

Ministeriiden taloudellisen vallan vahvistuminen
Kehysohjaus antoi ministeridille vapauksia ja mahdollisuuksia hallinnonalojen
sisdisiin resurssisiirtoihin. Tulosohjausuudistus merkitsi ministeriéille liikkuma-

tilan lisddntymistd kootumpien ja harvempien momenttien puitteissa. Muutosta
kuvaa kahdessa vuosikymmenessé tapahtunut budjetin momenttimaarien kehitys:

Budjetin momenttien lukumédardn supistuminen ministeridittdin v. 1987-2007

Momentteja 1987 2007 Vihennys %
Valtioneuvoston kanslia 24 13 - 46%
Ulkoministerio 30 15 - 50%
Oikeusministerio 61 16 -73%
Sisaministerio 63 25 -60%
Puolustusministerio 40 8 - 80%
Valtiovarainministeri6 115 40 -75%
Opetusministerio 269 81 -70%
Maa- ja metsitalousministerio 213 55 - 74%
Liikenne- ja viestintdministerio 97 33 - 66%
Kauppa- ja teollisuusministerio 153 38 -75%
Sosiaali- ja terveysministerio 175 60 - 66%
Ty6ministerio 29 21 -28%
Ymparistoministerio 90 25 -72%

Lihde: Valtion talousarvioesitykset 1987 ja 2007.
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Momenttien kayton joustavuus kasvoi, kun toimintamenomomentit muutettiin
kaksivuotisiksi siirtomadrarahoiksi.

Ministerididen hallinnollisen pddtosvallan vahvistuminen
Hajauttamiseen tdahdannyt uudistuspolitiikka koski my6s valtioneuvoston paatok-
sentekoa. Pddtosvaltaa delegoitiin vuosina 1987-2007 radikaalisesti ministeridihin

ja niiden alaiseen hallintoon. Pyoredt 4000 pditostd siirrettiin alemmalle tasolle
padtettavaksi tai karsittiin vanhentuneina kokonaan pois.

Valtioneuvoston péitokset vuosina 1987-2007

Vuosi 1987 1994 2007

Valtioneuvoston yleisistunnon péétokset: 2511 802 1017 péitosta
Presidentin padtokset valtioneuvostossa: 3278 3037 693  pditostd
Valtioneuvoston péitokset yhteensa: 5789 3839 1710  péitosta

Lihde: Valtioneuvoston kanslian selvitys tutkijalle 2009, tutkijan arkisto.

My6s henkilostohallinnon toimivaltasuhteiden muutokset lisasivit ministerididen
hallinnollista valtaa. Valtioneuvoston 7.3.1991 tekemin periaatepadtoksen ”Val-
tion henkilostopolitiikan ja -hallinnon kehittdmisestd” mukaan valtiovarainminis-
terid vastasi valtion yleisestd henkilostopolitiikasta ja henkildstohallinnosta seka
yleisistd tyonantajatehtdvistd. Ministerididen, virastojen ja laitosten toimivaltaa ja
vastuuta henkilostopolitiikasta lisattiin tulosohjaukseen mukautetulla tavalla niin,
ettd ne saattoivat toimia henkilostopolitiikassa itsendisimpind ja omaleimaisimpina.
Vastuuta henkildstokustannuksista siirrettiin virastoille ja laitoksille. Toimivalta
perustaa ja lakkauttaa ja muuttaa virkoja siirrettiin virastoille ja laitoksille (VM
329/00/91, 5).

Periaatepaitostd ryhdyttiin toteuttamaan asteittain. Viimeinen valtion virkaluet-
telo oli budjetin liitteend 1992. Henkilostomaaran saantely talousarviossa vahviste-
tuin, sitovin hallinnonalakohtaisin henkil6stokehyksin paittyi vuoden 1996 lopussa
(VM, HO, 18.3.1996. Tutkijan arkisto). Henkil6stopoliittisen toimivallan muutos
oli varsin radikaali verrattuna aiempaan kaytdntoon, jossa kaikki virat perustettiin
ja lakkautettiin budjetissa.
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Ministerididen alaisen hallinnon ohjausvallan vahvistuminen

Snellmanin péivin 1988 paatoksen perusteella valtiovarainministerio asetti 8.6.1988
Johto-organisaatiotoimikunnan (KM 1989:8). Toimikunta ehdotti keskusvirastojen
kollegioista luopumista ja niiden korvaamisesta johtokunnilla seké tihan liittyen
hallitusmuodon 87 §:n 5 kohdan uudistamista. Hallitus antoi toimikunnan ehdo-
tuksen mukaisen esityksen eduskunnalle ja se hyvéksyi esityksen (L 647/27.6.1997).
Uudistus merkitsi Ruotsin vallan ajalta perdisin olevan kollegiaalisiin keskusviras-
toihin rakentuvan hallintojarjestelmén loppua (KM 1989:8, 16).

Kollegioista luopuminen mahdollisti ministeriéille vaihtoehtoisia mahdolli-
suuksia alaisen hallinnon ohjaukseen ja vahvisti siten ministerion ohjausvaltaa suh-
teessa aiemmin varsin itsendisesti toimiviin keskusvirastoihin. Pdavaihtoehtoina
ministeri6illd oli joko johto-organisaatiotoimikunnan esittiméd johtokuntajirjes-
telma tai ministerididen suoraohjaus tulossopimuksin.

Toimikunta katsoi, ettd johtokunnan kokoonpanossa oli otettava huomioon
viraston ja laitoksen kehittdmistarpeet ja kehitysvaihe. Johtokunta oli koottava
siten, ettd se oli virastolle merkittava lisdvoimavara (ibid, kuvailulehti). Toimikun-
nan mielestd johtokunta voitiin asettaa myds erityisesti johtamaan tiettyd muutosta
virastossa ja laitoksessa. Johtokunnan kokoonpanossa tuli télloin ottaa huomioon
tehtdvin projektiluonteisuus. Tilanteen vakiinnuttua olisi mahdollisuus jilleen
muuttaa johtokunnan kokoonpanoa (ibid, 52).

Johto-organisaatiotoimikunnan yleislinjauksena oli ajatus, ettd johtokunnissa
oli ministerion edustus. Toimikunta katsoi, ettd ministerion osallistuminen viraston
tai laitoksen johtokuntaan parantaisi ministerion ja viraston vélisid suhteita, mutta
siitd huolimatta toimikunta piti vilttdmattoménd, ettd my6s muutoin parannet-
taisiin saannollistd yhteydenpitoa ministerion ja alaisten virastojen vélilld. Tdman
yhteistyon tuli olla organisoitua (ibid, 61).

Arvioni mukaan johto-organisatiotoimikunta raivasi osaltaan tietd manage-
rismille. Useiden eri uudistusten johdosta voi katsoa, ettd vuoteen 1995 tultaessa
hallinnossa oli siirrytty ministeridhallintojarjestelméén, vaikka se ei sindnsé ollut
uudistuskauden tavoite eika siitd prosessin aikana kéyty periaatteellisia keskusteluja.
Se oli vain harjoitetun politiikan tulos.

3.4.4 Hallituksen selonteko eduskunnalle v. 1990
Hallitus antoi toteutetuista uudistuksista selonteon eduskunnalle huhtikuussa 1990

(VNS 2/1990 vp). Selonteossa “Palvelevampaan hallintoon” hallitus kuvasi uudis-
tusten taustalla olevaa muutosta ja esitteli paatavoitteekseen kansalaisten palvelun

TALOUSOHJAUSRAKENNE, OHJAUSVALINEET JA KAYTANNOT 117



parantamisen, julkisen sektorin tuloksellisuuden ja tuottavuuden kohottamisen
sekd kunnallisen itsehallinnon vahvistamisen (ibid, 3).
Selonteon kolme tavoitteellista padotsikkoa olivat:

- Toimintavapaudella palvelukykya
- Tulosohjauksella tuottavuutta
- Organisaatiouudistuksilla toimivuutta(ibid, 4-5).

Selonteon mukaan hallinto-organisaatio oli uudistettava palveluajattelun pohjalta
toimivaksi. Hallinnon ohjausjirjestelmd oli muutettava tulosohjaukseksi. Tama
merkitsi taloushallinnon, tietojirjestelmien, tuottavuusmittareiden kehittdmista
seka ratkaisuvallan hajauttamista. Selonteossa korostettiin henkilostoa ja henkilos-
toasioiden hoitoa. Niitd oli kehitettdvé uutta toimintatapaa vastaavaksi. Se merkitsi
muun muassa paitosvallan voimakasta hajauttamista henkilostoasioissa. Julkisen
hallinnon oli hyddynnettdva myos teknologian kehitys toimintansa ja palvelujen
jarjestimisessa (ibid, 15). Selonteko kiinnitti huomion myés uudistusten pitkdjan-
teisyyteen. Aloitettu palvelujen ja hallinnon uudistus oli saatava jatkumaan keskey-
tymattd, jotta tulevien vuosien haasteisiin voidaan vastata. Tarpeelliset muutokset
olivat syvillisid ja koskettivat laajoja kokonaisuuksia. Oleellista oli, ettd niiden ldpi-
vienti vaati aikaa enemman kuin yhden vaalikauden (ibid, 45). Selonteossa esiteltiin
tulos-. ja kehysuudistussuunnitelmat ja niiden aikataulutus (ibid, 36-38).

Valtiovarainvaliokunta totesi selontekoa koskevassa mietinnossaan (VaVM
31/1990 vp), ettd valiokunta piti budjettiuudistuksen lahtokohtia ja tavoitteita
sindnsd oikeina. Se, kuitenkin esitti, ettd eduskunnalle annettaisiin tietoa budjetti-
uudistuksen lopullisesta tavoitteesta ja tulosohjausuudistuksen tavoitteista. Koska
budjettiuudistuksen yhteydessa eduskunnalle annettava budjetin informaatio jos-
sain méérin supistui, valiokunta piti tirkednd, ettd eduskuntaa informoitiin hallin-
non suuntalinjoista esimerkiksi saattamalla eduskunnan tietoon keskipitkdn aikava-
lin toiminta- ja taloussuunnitelmat.

Valiokunta katsoi, ettd sen saaman selvityksen mukaan budjettisadnnoksid ja
eduskunnan asemaa ei ollut tarkoitus muuttaa eikéd budjettivaltaa kaventaa.(ibid,
3).

Valtionvaraintoimikunnan puheenjohtaja Kalevi Mattila totesi mietinnon
palautekeskustelussa eduskunnassa (1990), ettd eduskunnan kannan uudistuspro-
sessiin saattoi madritelld vai eduskunta itse. Mattila huomautti, ettd eduskunta ei
tdhdn mennessd ollut pohtinut omaan asemaansa kohdistuvia muutospaineita ja
siksi valiokunta halusi osaltaan avata ovea tulevalle keskustelulle.

Huomionarvoisena erityispiirteend Mattila piti sitd, ettd eri maissa hallinto ja
hallitus keskustelivat budjettiuudistuksen tavoitteista ja konkreettisesta sisdllostd,
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mutta tuskin lainkaan kayvivit keskustelua parlamentin ja hallituksen kesken. Vas-
taavanlainen tilanne oli Mattilan mukaan meilld Suomessa (Valtiopdivdasiakirjat
1990, 3297).

Mattilan kannanotot olivat sikéli merkittavid ja ennakoivia, ettd vasta Kerto-
musmenettelytyéryhmaissd v. 2001 (Eduskunnan kanslian julkaisu 2/2002) kdynnis-
tyi eduskunnan ja hallinnon vélinen budjettiuudistuksia koskeva keskustelu.

3.4.5 Valtiovarainministerion virkamiesten strateginen viliintulo

Viikko vuoden 1991 eduskuntavaalien jélkeen valtiovarainministerion virkamies-
johto teki poikkeuksellisen intervention. Se toi julkisuuteen nikemyksensd talouden
tilasta ohjelmamuistiossaan ”Talouspolitiikan linja, VM:n virkamiesjohdon ehdotus
kansantalouden tervehdyttimistoimenpiteiksi” (VM 20.3.1991. Tutkijan arkisto).

Muistion taustalla oli uudistuspolitiikkaan liittyvé ajattelutavan muutos talou-
den lineaarisesta suunnittelusta strategiseen suunnitteluun. Uuteen ajattelutapaan
katsottiin kuuluvan virkavastuu esittdd poliittisille paattdjille virkamiesnakemys
hallituskauden haasteista. Toinen taustatekija oli virkamiesten turhautuminen. Vir-
kamiesvaroituksia taloustilanteen muutoksesta ei vuoden 1991 budjetin valmistelun
yhteydessd kuunneltu hallituksessa eikd eduskunnassa. Virkamieskannanotoilla ei
puoleen vuoteen ennen eduskuntavaaleja ollut juuri painoarvoa raha-asiain valio-
kunnassa.

Kompleksisuusteoreettisesti arvioiden valtiovarainministerién virkamiesjoh-
dossa entropia-aste nousi ja turhautuminen lisddntyi. Taloustilanne ja poliittinen
toiminta olivat "kaukana tasapainosta”. Viliintulo oli tasapainottamishanke.

Helsingin Sanomat otsikoi padkirjoituksensa "Kansallinen pelastusoperaatio” ja
kirjoitti: "Ministerion suorapuheisuus on tervetullutta, eiké se liity hallituspohjassa
ilmeisesti tapahtuvaan muutokseen. Julkisen talouden todellinen tila, se on lyhyesti
sanottuna surkea” (HS, 21.3.1991). Iltasanomat oli paakirjoituksessaan ”Virkamie-
het vallan kahvassa” toista mielta: ”Virkavaltaisuudesta on puhuttu paljon, mutta
nyt syntyy kasitys ettd tdssd tapauksessa silld oikein elimoiddan” (IS 22.3.1991).

”Talouspolititkan linjan” mukaan Suomen kansantalouden pitkdan jatkunut
nousukausi taittui edellisend vuonna ja kdantyi jyrkéksi laskuksi. Kansantalouden
ongelmat olivat erittdin vakavat; ne eivit olleet vain suhdanneluonteisia vaan myds
rakenteellisia. Talouspolitiikan keskeisend tavoitteena oli kansantalouden tasa-
painon palauttaminen ja kestdvén taloudellisen kasvun turvaaminen. Tasapainon
palauttaminen vaatisi aikaa ja kattavan ohjelman. Talouden tasapainon palauttami-
nen ei ollut toteutettavissa nopeasti.

Muistion mukaan finanssipolitiikan onnistumisen edellytyksend oli julkisten
tehtdvien rajaaminen sekd ohjausjdrjestelmén kehittiminen:
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- kuntien valtionosuusjarjestelman uudistaminen pikaisesti laskennalliseksi

- ns. sadstolakien sddtdmisjarjestyksen muuttaminen

- kuntajaotuksen kehittdminen ja kuntien yhteistyon tehostaminen

- julkisen sektorin tydn, pidomien ja toimintajirjestelmien tuottavuuden paran-
taminen

- julkisten palvelujen liikelaitostaminen ja tulosyksikéittdmisen jatkaminen

- hallinto-organisaatioiden ja niiden tasojen karsiminen

- johtamis- ja palkkausjarjestelmien kehittdminen.

Virkamiesten linjaehdotus sisalsi kaikkiaan 37 eri ehdotusta (VM 20.3.1991. Tutki-
jan arkisto)

Seppo Maitta katsoi viitostutkimuksessaan, ettd valtiovaranministerion vir-
kamiesjohto oli aloitteellinen uudenlaisen aikakauden ja ministerién aseman luo-
misessa, kun se julkaisi oman strategiapaperinsa talouspolitiikan linjasta. Tama oli
erittdin poikkeuksellinen toimenpide, joka mursi perinteisen ajattelumallin poliit-
tisen padtoksentekijén ja virkamiesten tyonjaon suhteen. Maittd siteerasi VM:n
virkamiesjohtoon kuuluvan nakemysté: ”Vuoden 1991 ylimmin virkamiesjohdon
tekemd interregnumpaperi ja julkinen esiintulo olivat keskeinen kulminaatio- ja tai-
tekohta, minka jalkeen mikadn ei ollut entisensd” (Matta 2005, 183).

Téhédn liittyen muistan valtiosihteeri Teemu Hiltusen jddhyvdiskommentin
Moisniemessa Hiltusen viimeisessdé ministerion sisdisessd budjettiriihessa 1989:
”Téhén loppui juristien valta VM:ssd” Elokuusta 1989 alkaen koko valtiovarain-
ministeriéssd ylimmassd johdossa ei ollut yhtdédn juristia. Ministerion perinteiselle
juristikulttuurille linjapaperi olisi ollut vieras.

3.5  Ahon hallitus uudistusten vauhdittajana

Ahon hallituksen (1991-1995) ohjelma noudatti hallintopolitiikan osalta Holke-
rin hallituksen selonteon linjauksia. Padpaino kehittimistydssd asetettiin hallinnon
tuloksellisuuden ja tuottavuuden lisédmiseen, hallinnon hajauttamiseen ja keven-
timiseen sekd ohjausjdrjestelmien uudistamiseen. Samalla tavoitteena oli turvata
kansalaisten peruspalvelujen saatavuus koko maassa. Ohjelman mukaan keskushal-
lintoa tuli supistaa mm. muuttamalla toiminnallisia keskusvirastoja liikelaitoksiksi
ja lakkauttamalla hallinnollisia keskusvirastoja. Keskus- ja lddninhallinnosta tuli
siirtaa toimivaltaa kuntiin ja kuntainliittoihin sekd suoraan kansalaisia palveleviin
organisaatioihin (Ahon hallituksen ohjelma 26.4.1991).

Uudistuspolititkan kannalta oli oleellista, ettd Hallinnon kehittdmisen minis-
terivaliokunta perustettiin myds uuteen hallitukseen. Prosessin jatkuvuuden var-
misti myos se, ettd valiokunnan puheenjohtajana jatkoi Ilkka Kanerva. Hanesta tuli
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tyoministeri, mutta ministeri my9s valtiovarainministerioon, jossa hanen johtoonsa
kuului hallinnon kehittdmisosasto.

Ahon hallituksen muodostamisen jélkeen tapahtui kolme politiikkaa, taloutta
ja hallintoa jarisyttavdd muutosta. Elokuussa 1991 Neuvostoliitto hajosi. Suomen
kansantalouden jyrkkd pudotus kohti suurta lamaa alkoi marraskuussa 1991. Ruot-
sin vanavedessé kevalld 1992 Suomi teki EU-jasenyyshakemuksen. Lainsddddnnon
mukauttaminen EU-vaatimuksiin tuli olemaan hallinnolle kova urakka.

Taloustilanteella ja EU-hakemuksella oli vilittomét vaikutukset hallintopolitiik-
kaan; uudistuksia oli kiirehdittavé ja hallinto oli vélittdmasti valmennettava EU-
edunvalvontaan kykeneviksi.

Kompleksisuusteoreettisesti arvioiden 1991-1992 syntyi emergenttinen tilanne,
joka tarjosi mahdollisuuden uudistusten nopeaan lapimenoon.

Valtioneuvosto teki 7.5.1992 ohjelmapéitoksen julkisen sektorin uudistami-
seksi, jonka mukaan: Taloudelliset tosiasiat vaativat julkisessa hallinnossa nopeita
muutoksia. Samalla markalla on saatava aikaan enemmén. Samalla on tuli séilyttaa
kokonaisndkemys kehityksen suunnasta (Vnptk, 7.5.1992. KA).

Pddtoksen neljd hallintopoliittista linjausta olivat:

1) Hallitus pitdd tuloksellista julkista hallintoa kansantalouden ja yhteiskunnan
keskeisend menestystekijana.

2) Kansallisen kilpailukyvyn edistimisessd julkinen ja yksityinen sektori tdydentaa
toisiaan. Hallitus tdhtda niiden lahentdmiseen ja toimivaan yhteistyohon.

3) Valtion ja kuntien toiminta uudistetaan niin, ettd kansalaisille ja yrityksille taa-
taan hyvé yhteiskunnallinen palvelu mahdollisimman taloudellisesti. Julkinen
valta vastaa palvelujen saatavuudesta. Palvelun voi tuottaa yksityinen tai julki-
nen organisaatio.

4) Euroopan yhteison jasenhakemusten johdosta kaikkien hallinnonalojen tehta-
véksi on asetettava aktiivinen kansallinen edunvalvonta Euroopan yhteisossa.
Hallinto on nopeasti valmennettava edunvalvontaan kykeneviksi (ibid, 1).

Hallitus seka kiirehti ettd tdsmensi uudistusohjelmaansa. Valtioneuvoston péitos
kasitti 10 padkohtaa ja niiden alla yhteensd 41 alakohtaa (ibid, 2-8). Paatokselld

aikataulutettiin useita hankkeita:

- Kaikki valtion virastot ja laitokset tuli siirtyd tulosbudjetointiin mahdollisim-
man ripedsti ja viimeistddn vuoden 1995 talousarviossa.
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- Valtion kirjanpitoa piti uudistaa kohti kirjanpitolain mukaista kiytantoa vuo-
desta 1993 alkaen.

- Uusimuotoinen kehys- ja tulosohjaukseen soveltuva talousarvion toimeenpano-
asiakirja tuli ottaa kdytt66n vuodesta 1993 alkaen.

- Budjettisidonnaisten liikelaitosten piti siirtyd vuonna 1993 nettobudjetointiin
tai ne muuttaa uusimuotoisiksi liikelaitoksiksi.

- Nettobudjetointi tuli aloittaa vuonna 1993 niissd virastoissa, joissa asianomai-
nen ministerio katsoi sithen olevan edellytykset.

- Kuntien valtionosuusuudistus oli méaard toteuttaa vuoden 1993 alusta (ibid,
2-7).

Pddtoksessd kasiteltiin valtioneuvoston tasolla ensi kertaa uudistuksien vaikutusta
poliittis-hallinnollisiin valtasuhteisiin, poliittisen ohjauksen, markkinaohjauksen ja
ammattijohtamisen suhteisiin ja painoarvoihin. Pddtoksen mukaan:

Siirryttdessd tulosvastuuta korostavaan hallintoon oli méériteltiva toisaalta
poliittisten paatoksentekijoiden ja toisaalta hallinnossa toimivien vastuualu-
eet. Tulosohjaus ei merkinnyt eikd saisi merkitd oleellisissa asioissa vallan
siirtoa poliittiselta tasolta hallinnon tasolle. Tulosohjaus ja johtaminen tuli
selkeyttaa ndiden kahden tason toimivallan ja vastuunjakoa.

Suomessa, kuten monissa muissa kaltaisissamme maissa, suuntauksena
oli rakentaa hallinnon sisdlle perinteisestd byrokraattisesta hallintomallista
poikkeava ammattijohtamiseen (mangerialismi) perustuva toimintamalli.
Tiettyjen yksityisen sektorin toimintatapojen soveltamisella ja markkinaoh-
jausta kannustimena kayttimalld voitaisiin ehkdistd perinteisessd hallinnolli-
sessa toimintamallissa havaittuja puutteita ja ongelmia.

Kaiken muutoksen oli tapahduttava perustuslaillisen oikeusturvajérjestel-
mén ja poliittisen vastuun puitteissa. Se, miten pitkalle uusia johtamiskaytan-
tjd voitaisiin ja oli syyté vied4, oli ratkaistava kunkin julkisen toiminnon ja
kunkin organisaation kohdalla erikseen. Kuhunkin tilanteeseen oli 16ydet-
tava sovelias tapa varmistaa poliittisen ohjauksen toteutuminen.

Hallituksen ja yksittdisten ministerien mahdollisuuksia ohjata hallintoa oli
tarpeellista jatkuvasti kehittda (ibid, 15-17).

Ahon hallituksen ohjelmapaatoksessé hallitus asetti 1990-luvun tavoitteeksi paran-
taa hallinnon tuloksellisuutta ja nostaa hallinnon tuottavuutta. Tavoitteen mukaan
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valtion palvelut yksityisille henkildille ja yhteiséille tulisi saada vuosittain keskimaa-
rin 2,5 % alemmin kustannuksin kuin edellisvuonna tai ettd kustannuksia lisddmatta
voitaisiin tuottaa vastaavia uusia palveluja. Tdtd varten ohjelmapadtoksen mukaan
ministerididen tuli kdynnistdd 1992 hallinnonkehittdmisen ministerivaliokunnan
ohjauksessa hallinnonaloillaan 1990-luvun kattavat tuottavuus- ja laatuohjelmat.
Toteutuessaan hallinnonalakohtaiset ohjelmat johtaisivat samalla henkil9stosaas-
toihin, jolloin erilliset henkilostosadstopaatokset tulisivat tarpeettomiksi (ibid, 2).

Ahon hallitus teki 17.6.1993 viela toisen hallintopolitiikkaa koskevan periaate-
padtoksen, ns. "kiirehtimispaatoksen”. Paatoksen mukaan tarkoituksena on erityi-
sesti parantaa julkisen hallinnon tuloksellisuutta ja tuottavuutta, lisdtd markkina-
ohjauksen kiyttod julkisessa toiminnassa, keventdd hallintoa ja turvata palvelujen
saatavuus ja laatu. Padtoksessd esitettiin mm, ettd keskusvirasto jérjestelma lakkau-
tetaan. Padtokseen sisdltyl uusi merkittava linjaus siitd, ettd valtion toimintayksi-
koitd ja niiden osia muutetaan liikelaitoksiksi ja yhtioksi (Vnptk 17.6.1993. KA).

Yhtivittimispaatoksestd kdynnistyi yhtidittimisaalto ja sen jilkeen useiden
yhtididen yksityistiminen, joka on eri muodoissa jatkunut ja jatkuu. Yhti6ittamis-
prosessi johti monivaiheisen kehityksen kautta 1.5.2007 omistajaohjausyksikon
perustamiseen valtioneuvoston kanslian yhteyteen (Omistajaohjausyksikén vuosi-
kertomus 2008).

Yhtiéittiminen ja yhtiopolitiikka kuuluvat oleellisena osina talousohjaukseen
piiriin pelkéstddn valtion padomien tuottavuudenkin kannalta. Olin yhti6ittamis-
prosessissa keskeinen toimija, mutta tutkimusekonomisista ja myds subjektiivisista
syistd rajasin sen tutkimuksen ulkopuolelle.

Ahon hallituksen tehtdvaksi tuli Holkerin hallituksen aloittamien uudistusten
jatkaminen, mutta myos niiden tdydentdminen. Tutkijat katsoivat, ettd Suomen hal-
linto muuttui monin tavoin v. 1987-1995 (Temmes & Kiviniemi 1997). Poliittisesti
muutosta voi pitdd Sorsan - Holkerin — Ahon hallitusten hallintopoliittisen jatku-
molinjan tuloksena.

Hallinnon kannalta Ahon hallituksen aika oli poikkeuksellisen vaativa. Uudis-
prosesseja piti viedd eteenpéin. Niiden rinnalla EU-jasenyyteen valmentautuminen
oli kuitenkin todellinen voimain ponnistus.

3.6  Uudistusten seurantavaihe
Ahon hallitus korosti jo uudistamispaatoksessdan Holkerin hallituksen edellyttimaa
jatkuvuus linjaa: Hallinnon uudistaminen oli pitkdjanteistd. Uudistukset oli raken-

nettava jatkuvuudelle ja niiden oli oltava hallittuja (Vnptk 7.51992. KA). Pddtoksen
lopussa hallitus totesi, ettd seurantatieto hallinnon uudistuksista oli puutteellista.
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Hallinnon uudistusten aktiivisessa vaiheessa korostui tarve analyyttiseen tietoon
uudistusten edellytyksistd, esteistd ja vaikutuksista (ibid, 24).

Lipposen I (1995-1999) "Tyéllisyyden ja yhteisvastuun hallituksessa” hallinnon
kehittdmistoimet jatkuivat. Ohjelma oli valtionhallinnon osalta lyhyt ja sen mukaan
hallinnon tehokkuutta, toimivuutta ja palvelualttiutta tuli lisatd. Kaikilla hallinto-
tasoilla tuli vahvistaa kansalaisten todellisia vaikutusmahdollisuuksia ja hallinnon
julkisuutta. Ministerididen, keskusvirastojen, véliportaan hallinnon ja kunnallis-
hallinnon vilinen ty6njako ja rahoitusjirjestelmd tuli selkeyttdd (Paavo Lipposen
hallituksen ohjelma 1995, 11).

Hallinnon kehittimisen ministerivaliokunnan status muuttui Hallinnon kehit-
tamisen ministeritydryhméksi. Tyoryhmain ei otettu endd johtavia kehittdmisvirka-
miehid pysyviksi asiantuntijoiksi. He toimivat tarvittaessa vain esittelijéind. Ryhma
puheenjohtajaksi tuli hallintoministerin nimikkeelld Jouni Backman. Hén toimi
ministerind sisdasiainministeridssd ja hanen salkkuunsa kuului liséksi valtiovarain-
ministerion hallinnon kehittimisosasto.

Lipposen II (1999-2003) hallituksen profiili oli edellistd hallitusta vielakin
matalampi. Hallitusohjelmasta puuttui kokonaan hallinnonkehittdmisosio.Vaikka
Lipposen kahden hallituskauden hallintopoliittinen profiili ndyttda matalalta ver-
rattuna Holkerin ja Ahon hallituskausiin, aikaa voi kuitenkin pitda talousohjauksen
jatkon kannalta merkittdvana ja hallintopoliittisesti kidnnekohtana. Lipposen kau-
den voi tulkita hallintopolitiikassa uudistusten seurannan, mutta myds poliittisen
otteen vahvistumisen ja korjaavien uudistusten valmistelukaudeksi.

Ahon hallitus oli jo 1992 todennut, ettd riippumatonta tutkimusta tulisi kayttaa
huomattavasti nykyistd enemman muun muassa julkisen keskustelun virittamiseen
(Vnptk 7.5.1992. KA, 24). Ahon hallituksen linjausta toteutettiin v. 1995-2005 kol-
men eri toimijan tutkimus- ja seurantahankkeissa:

1) Valtiovarainministerion toimesta tutkimushankkeessa
”Suomen hallinnon muuttuminen 1987-1995.

2) Valtioneuvoston toimesta kahdessa hankkeessa
Valtioyhteis6toimikunnassa 1996-98,
Keskushallintohankkeessa 2001-02.

3) Eduskunnan toimesta kolmessa eri hankkeessa
Tutkimuksessa ”Valtionhallinnon tulosohjausjirjestelméd parlamentaarisen
ohjauksen ja valvonnan nikokulmasta 1995-96,
Ty6ryhmaissa: Kertomusmenettelyn kehittiminen eduskunnan valtion talouden
valvontatoimen osana 2001-02,
Toimikunnassa: Eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustaminen 2003-05.
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3.6.1 Valtiovarainministerion seurantatutkimus

Valtiovarainministerié teetitti jo Ahon hallituksen loppuvaiheessa v. 1994 Helsin-
gin yliopiston yleisen valtio-opinlaitoksen tutkimusjohtajalla Markku Temmek-
selld hallinnon uudistusten arvioinnin edellytyksié kasittelevin raportin “Hallinto
puntarissa’ (Temmes, 1994). Raportin esipuheen mukaan meilld on kokemusta
ohjelmallisesta hallinnon uudistustydstd Suomessa kahden hallituksen ajalta, silti
kokemukset ovat edelleen niukat. Téstd syystd tarvitaan systemaattista hallinnon
uudistusten arviointia, joka ei ole vield kuulunut kehittdmistyon keinovalikoimaan.
(ibid, esipuhe).

Valtiovarainministeri6 otti arvioinnin keinovalikoimaansa ja asetti joulukuussa
v. 1995 ohjausryhmén jonka tehtdvaksi annettiin hallinnon uudistusten arvioin-
nin toimeenpanon ohjaus- ja arviointitoiminnan kehittiminen. Toisena hankkeen
taustaperusteena oli tutkijaseminaarin koostejulkaisu "Tutkimaton uudistus” (VM,
HKO, 1994).

Uudistusten arviointia ryhdyttiin toteuttamaan 12 eri arviointiprojektissa. Pro-
jektien tuloksista Markku Temmes ja Markku Kiviniemi kokosivat yhteenvetora-
portin "Suomen hallinnon muuttuminen 1987-1995” . Se sisilsi 21 kehittamiseh-
dotusta (Temmes & Kiviniemi 1997, 133-135). Arviointiraporttissa todettiin, ettd
tulevan hallintopolitiikan avainteemoja oli demokratiandakokulman nouseminen
hallintopolitiikan keskioon. Perusteluna arviolle oli se, ettd v. 1987-1995 hallinto-
uudistusten nakokulma oli asiakas- ja veronmaksajapainotteinen. Kdytdnndssd tima
painotus oli merkinnyt demokratiajirjestelmén ja laajasti orientoituvan poliittisen
ohjauksen kehittdmisen jadmisté sivuosaan. Hallinnonuudistukset olivat sen sijaan
painottuneet palvelujen parantamiseen ja veronmaksajien kannalta tehokkuus-,
taloudellisuus- ja tuottavuustekijoiden kehittdmiseen. Raportin mukaan huomat-
tava osa erityisesti tulosohjaukseen ja tulosjohtamiseen kohdistuvasta kritiikistd
painotti ndiden managerististen ohjausmuotojen heikentdneen poliittisen ohjauk-
sen voimaa (ibid, 126-127).

Tulosohjauksen kiyttoonottovaiheen paattyessa tutkijat arvioivat, ettd tulosjoh-
tamisen kdyttdonoton ongelmat ilmenivit mm. tulostavoitteiden ja madrarahojen
yhteyden puuttumisena seka tulosmittauksen kehittyméttomyytend. Ministerididen
ja virastojen ja laitosten yhteistyo oli huonoa laadittaessa tulostavoitteita. Tulosneu-
vottelut olivat muodollisia. Tulosraportointi oli puutteellista. Kannustin- ja sank-
tiojarjestelmit olivat kehittymattomid. Talousarvion rakenteet ja sisdllot nayttivat
puutteellisilta.

Ilmeinen pullonkaula tulosohjauksen ja tulosjohtamisen vakiinnuttamisessa
oli niitd tukevan seuranta- ja laskentajérjestelmén keskeneraisyys.Tulosjohtamisen
sisdistaminen ja syvéllisempi omaksuminen uutena hallintokulttuurisena ajatteluta-
pana ei vield ollut juurtunut moneenkaan virastoon ja laitokseen.
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Kokemukset tulossopimuksista olivat olleet myonteisid, mutta mm. niiden
ympdrille rakennetut neuvotteluprosessit ja niiden oikeudellinen asema olivat edel-
leen epdselvid ja osin kehittymattomia.

Kuilu poliittisen ohjauksen ja tulosohjauksen vélilla néytti nousseen keskeiseksi
tulosohjaukseen kohdistuvaksi kritiikiksi (ibid, 78-82). Hallintokoneiston ohja-
usjdrjestelmdn nykyaikaistaminen hyvéksyttiin periaatteellisesti myos poliittisten
paittdjien keskuudessa, mutta jirjestelmén katsottiin olevan vield keskenerdinen
ja vaativan toimiakseen poliittisen ohjauksen toimintamahdollisuuksia edistdvid
parannuksia (ibid, 127).

3.6.2 Valtioyhteisohanke - politiikka hallintopolitiikkaan

Jo ennen kuin Temmeksen ja Kiviniemen raportti valmistui, valtiovarainministerio
teki aloitteen valtioyhteisohankkeen asettamiseksi. Aloitteen perusteella hallinto-
politiikan jatkuvuuden linjaamiseksi valtioneuvosto asetti 30.5.1996 Valtioyhtei-
son hallintopolitiikkahankkeen ja toimikunnan sitd toteuttamaan. Toimikunnan
puheenjohtajaksi médrittiin alivaltiosihteeri Juhani Kiveld (Vnptk 30.5.1996. Tut-
kijan arkisto).

Toimikunnan ty6n painoarvon kasvaessa ministeri Backman otti toimikunnan
johtaakseen 5.2.1998 alkaen. Samalla toimikuntaa tdydennettiin poliittisilla erityis-
avustajilla (Vnptk 5.2.1998. Tutkijan arkisto).

Toimikunnan tehtdvdna oli valmistella hallintopolitiikan linjauksia ja niiden
pohjalta eduskunnalle annettavaa selontekoa seké tehdd ehdotuksia ndiden linjaus-
ten edellyttimistd uudistushankkeista. Hankkeen tavoitteena oli:

- luoda valtioyhteisod ohjaava hallintopolitiikka

- eriyttad hallintopolitiikka valtion erilaisiin tehtéviin sopivaksi
- vahvistaa valtioneuvoston ohjauskapasiteettia

- tehostaa tulosohjausta

- jatkaa hallinnon keventdmista.

Toimikunta teki ehdotuksen selonteosta eduskunnalle, mutta hallitus padtyi teke-
médn asiasta valtioneuvoston periaatepditoksen: “Laadukkaat palvelut, hyva hal-
linto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta, Hallintopolitiikan suuntalinjat” (Vnptk.
16.4.1998. KA).

Periaatepéitoksestd tuli luonteeltaan politiikkaa linjaava toisin kuin Holkerin
hallituksen Snellmanin péivén 1988 ja Ahon hallituksen vuoden 1992 periaatepéa-
tokset, joilla tdhdattiin valittoméan toimeenpanoon. Hallintopolitiikan suuntalinjat
padtostd voi pitdd hallintohistoriallisena. Vastaavaa hallintopoliittista linjausta ei
ollut aiemmin tehty.
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Hankkeen seitsemén alatydryhmén tekemit uudistusehdotukset kirjoitettiin

padtokseen periaatteellisin sanakddntein. Periaatteellisena linjauksena pddtds oli
jatkouudistusten kannalta merkittava, se:

linjasi kahden edellisen hallituskauden aikana uusimuotoisen valtioyhteison
ohjausperiaatteet.

korosti hallituksen poliittista johtamista.

toi esiin eduskunnan kaventuneen budjettivallan ja vaati sen vahvistamista.
vaati ministerididen johtamisen tehostamistaedellytti ohjaus- ja arviointijérjes-
telmien jantevoittamista.

edellytti ohjaus ja arviointijarjestelmien jantevoittamista.

Periaatepditoksessd oli viisi merkittivdid kannanottoa:

1)

Uusimuotoisen valtioyhteison ohjausperiaatteet:

Valtionhallinnossa 1980-luvun lopulla kdynnistyneet uudistukset ovat kédn-
tdneet aiemmin yhtendisten periaatteiden mukaisesti toimineen ja keskitetysti
johdetun valtionhallinnon suunnan kohti uudenlaista, aiempaa eriytyneempai
valtioyhteis6d. Eriytyneen valtioyhteison ohjaamiseen tarvitaan selkeitd poliit-
tisia linjauksia. Huomio kiinnitetdan valtioyhteison kansanvaltaisen ohjauksen
vahvistamiseen eduskunnan kautta sekd kunnallisen demokratian vahvistami-
seen.

Valtioyhteison eri osissa noudatetaan erilaisia arvoja ja periaatteita. Hyvin
hallinnon arvot ovat tarkeitd perinteisissd valtionhallinnollisissa tehtdvissa seka
peruspalveluita tuotettaessa. Muita julkisia palveluja tuotettaessa korostetaan
asiakasldhtoisyyttd ja muita palvelutoiminnan arvoja (ibid, 7).

Hallituksen poliittisen johtamisen korostaminen:

Hallitus luo menettelyjd, joiden avulla valtioyhteison eriytyessd ja markkinaeh-
toisten toimintojen lisddntyessd turvataan hallitukselle riittdva vaikutusvalta ja
luja asema maan politiikan johtajana ja kokonaisuuden yhteensovittajana. Glo-
balisoituminen ja tietoyhteiskuntakehitys korostavat hallituksen roolia kansal-
listen linjausten maarittdjana.

Hallituksen poliittiset johtamistehtdvat maarittyvét valtioyhteison yleisestd
johtamismallista. Siind yhdistyivdt valtioyhteison kansanvaltaisen luonteen
edellyttimé toimintalinjojen keskitetty ohjaus, toimeenpanon hajautus seka
herkkyys muutospaineiden tunnistamisessa.

Hallituksen toimintapoliittista johtamista uudistettaessa yhdistetaan poliit-
tiset ja hallinnolliset ndkokannat eli hallitusohjelman tavoitteet, ministerididen
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uudistushankkeet, kehysohjaus, vuotuinen budjetointi ja tulosohjaus seka nii-
den seuranta (ibid, 17).

Eduskunnan tyytymattomyys budjettivaltansa kaventumiseen

Hallituksen paatoksentekoa ja johtamista uudistetaan siten, ettd hallitus voi kol-
lektiivisesti vastata eduskunnalle valtionhallinnon méératietoisesta johtamisesta
ja valtioyhteison yleisestd ohjaamisesta. hallituksen yhteen sovittavaa roolia ja
kokonaisvastuuta painottaen (ibid, 17).

Tulosohjausmenettelyn kehittdmiselld vahvistetaan eduskunnan budjet-
tivaltaa, jonka kansanedustajat ovat katsoneet heikentyneen tulosohjauksen
my6td. Kehityksen kansanvaltaisuutta edistetddn liséksi siten, ettd hallitus
yhdessd eduskunnan kanssa kehittdd ministerididen ja eduskunnan valiokun-
tien keskindisen vuorovaikutuksen ja yhteistyén muotoja (ibid, 17).

Ministeri6iden johtamisen tehostaminen

Hallituksen poliittisen kapasiteetin perusta luodaan ministeridissa. Sielld val-
mistellaan hallituksentoimintalinjat. Ministeriot ennakoivat yhteiskunnan kehi-
tystd ja keskittyvat strategiseen tyoskentelyyn tunnistaen oman alansa ongelmia
ja luoden pitkén ja keskipitkdn aikavilin toimintapolitiikkoja.

Ministerididen johtamisen kehittimistd jatketaan strategisen johtamismal-
lin periaatteiden mukaisesti.

Koska ministeri vastaa toimialansa yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta
ja tuloksista, han on henkilokohtaisesti vastuussa ministerion tulosalueiden,
tulostavoitteiden sekd avaintulosten maarittelystd. Ministeri valvoo toimialansa
osalta hallitusohjelman tavoitteiden toteutumista.

Valtioyhteison luonteen muuttuminen, johtamisvaateiden kasvaminen seka
ministerille tulleet EU-asiat ovat heikenténeet ministerien poliittisen johtami-
sen edellytyksid. Tilanteen korjaamiseksi on vahvistettava ministerion poliitti-
sia johtamisedellytyksid. Se voidaan toteuttaa parlamentaarisen tai hallinto- eli
virkamiesmallin avulla: Joko kahden ministerin tai virkamiesmallin mukaisessa
valtiosihteerijarjestelmassi (ibid, 21)

Ohjaus- ja arviointijarjestelmien jantevoittiminen

Hallituksen budjettivalmistelun keskeisimméksi vaiheeksi muodostuneeseen
hallinnonalojen menokehysten antamiseen on kiinnitettiva aiempaa enemmén
huomioita.

Ottaen huomioon kehyspddtosten merkittdvyys hallituksen politiikan
toteuttamisen ja hallinnon ohjauksen kannalta on tirkedd, ettd koko hallitus
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osallistuu kehysvalmisteluun, jolloin se myés sitoutuu kehysten noudattami-
seen.

Hallituksen johtamisen tueksi luodaan talous- ja yhteiskuntapolitiikan toi-
mivuutta ja vaikuttavuutta kuvaava arviointijirjestelma. Se kattaa hallitusohjel-
man ohella my6s tulosohjauksen keskeiset kysymykset. Arviointi palvelee edus-
kunnan seka hallituksen tietotarpeita. Uuden arviointijarjestelmén keskeisind
periaatteina ovat tehokkuus ja keveys. Kaikille suurille uudistuksille maaritel-
ladn kuitenkin aina arviointivelvoite (ibid, 19-20).

Kun hallitus teki periaatepditoksen, hallituskausi oli lopullaan, hallitus ja hallinto
olivat keskittymédssd edessd olevaan EU-puheenjohtajuuteen. Se oli molemmille
suurponnistus ja ndyton paikka. Siind tilanteessa ei periaatepéaitoksen linjauksilla
ollut tilaa edetd kdytdnnon toimenpiteiksi. Paatés merkitsi kuitenkin selvdd muu-
tosta hallintopolitiikan tavoitteiden asetteluun. Holkerin - Ahon hallituskauden
hallintopolitiikalla oli vahva poliittinen tuki, mutta se oli perusteiltaan hallinto- ja
valtiovarainministeri6lahtoista.

Kompleksisuusteoreettisesti arvioiden vuoden 1998 periaatepdétos oli merkit-
tava linjaus uudistuspolitiikan johdosta syntyneen politiikkavajeen tasapainottami-
seksi. Implisiittisesti linjauksen tarkoitus oli rajoittaa samalla valtiovarainministe-
rién johtavaa hallintopoliittista roolia ja valtaa, vaikka sitd ei suoraan sanottu.

Periaatepéitoksen taustalla vaikutti myos laajempi politiikan ja valtiovarainmi-
nisteri6 ohjausvallan tasapainottamistarve. Vuoden 1998 tilanteessa laman hellitet-
tyd yleinen kritiikki valtiovarainministeriotd kohtaan kasvoi. Raija Julkusen mukaan
”1990-luvun kriisin aikana Suomi oli kuin yksi suuri ja yhteinen valtiovarainminis-
teri®” (Julkunen, 2001, 292).

3.6.3 Kansainvilinen tilannearvio

Vuoden 1998 periaatepditds vaati, ettd hallinnon uudistuksia oli arvioitava. Arvi-
oinnin laajuuden tulisi méérittyd kunkin osauudistuksen merkityksen perusteella
(Vnptk, 16.4.1998, 29. KA). Taman mukaisesti valtiovarainministerio paatyi tilaa-
maan keskushallinnon uudistamiseen tdhtdavin arvioinnin kolmelta kansainvi-
liseltd asiantuntijalta Geert Bouckaertilta, Derry Ordmondilta ja Guy Petersiltd
Euroopan ja muutaman sen ulkopuolisen maan ja Suomen tilanteesta. Asiantuntijat
suorittivat arvioinnin lokakuun 1999 ja toukokuun 2000 vélisend aikana. Raportti
julkaistiin nimelld “A Potential Governance Agenda for Finland” (Bouckaert ym.
2000)
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Raportti esitti Suomen hallinnolle tavoiteohjelmaa, joka sisdlsi muun muassa
seuraavia ehdotuksia:

Politiikkavisio: Yhda monimutkaisempiin nykypdivan ongelmiin vastaaminen vaatii,
ettd hallintoon saadaan uusi voimakkaasti poikkihallinnollinen kulttuuri.

Koordinoitu toimeenpano: On tirkedd, ettd hallinto pystyy my6s toimeenpanemaan
koordinoidusti ja yhtendisesti ne tavoitteet ja toimenpiteet, joita tulevaisuusvisio
nostaa esille. Jotta voidaan péittaa, viedd eteenpiin ja budjetoida poikkihallinnolli-
sia prioriteetteja, tarvitaan keskitettyja prosesseja. Yksi mahdollisuus tdhdn on vah-
vistaa padministerin kansliaa.

Tavoitteiden asettaminen: Poliittisten paatoksentekijoiden vastuulla on asettaa
tavoitteet, allokoida resurssit, arvioida paatosten tuloksia ja muuttaa ohjelmia ja
politiikkoja sen mukaisesti. Suomessa jarjestelmat, jotka tukevat poliittista paatok-
sentekoa ndissd tehtdvissd ndyttiisivit olevan epatdydellisid, niin ettd politiikan ja
hallinnon viliin jaa osittain tyhjio.

Organisaatiorakenteiden muutostarpeet: Koska hallinnot harvoin pystyvit muut-
tamaan itseddn on poliittisten paattdjien rooli tirked, kun halutaan ajoissa havaita
hallinnon muutostarpeet. Valtiolla on yleensd harvoin systemaattista tapaa arvioida
julkisten instituutioiden tulosellisuutta. Siksi on tarpeen luoda prosessi, jolla tun-
nistetaan ajoissa hallinnon organisaatiorakenteiden muutostarpeet. Padministerin
kanslian alaisuuteen tulisi luoda pieni keskeinen strateginen toiminto, joka auttaa
vastaamaan tarpeellisiin muutoksiin ja etsii uudenlaisia tapoja vieda lapi julkisia
tehtavia.

Tehokkaampi tulosohjaus: Hallinnon johtamiskapasiteettia tulisi vahvistaa entistd
tehokkaammalla tulosohjauksella, niin ettd tarkemmat ja muodollisemmat tulosso-
pimukset tehdddn paitsi hallinnon tasojen vélilld myds poliittisen ja hallinnollisen
tason valilld, niin ettd tavoitteilla on olemassa kestavampi linkki hallitusohjelmaan.
Tueksi tarvitaan lisiksi parempaa arviointitietoa saavutetuista tuloksista.

Suomi sihkoisen hallinnon ykkosmaaksi: Myos sihkoisen hallinnon ykkésmaaksi
padsyyn Suomi tarvitsee nykyistd yhtendisemmin politiikan ja tavoitteiden johta-
misen. Tarvitaan yhtendinen johdettu toimintapolitiikka ja yhteniiset jarjestelmit,
joilla varmistetaan tietojohtaminen tulevaisuuden julkisen sektorin politiikanteon
tukena.

Julkinen johtaminen: Hallinnot tarvitsevat monenlaisia tapoja, jolla vertikaalisen
putkihallinnon dominoiva vaikutus voidaan ohittaa (ibid 1-3).
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Tulosohjauksen nakokulmasta asiantuntijoiden raportti kiinnitti huomiota eri-
tyisesti ohjauksen poliittis-hallinnolliseen toimivuuteen ja néki siind merkittavia
puutteita: Suomessa hallinnon toimintaketjuissa on aukkoja paitsi strategiasalkun
ja konkreettisten projektien vililld niin myds resurssien allokoinnin ja haluttujen
tuotosten ja tulostenkin valilla.

Epatdydellinen on my®s linkki politiikkojen ja ohjelmien suunnittelun seka nii-
den toimeenpanon jalkeisen tarkastuksen ja arvioinnin valilla. Siksi olisi tarpeellista
kehittdd yhtendisempi joukko tuloksiin painotottuvia projekteja ja varmistaa poli-
tiikkojen ja ohjelmien tarkastus ja arviointi.

Samoin olisi tdhdellistd varmistaa, ettd seuraavaan budjetti- ja tavoitteiden laa-
dintaprosessiin saadaan aina mukaan palautteet ja arvioinnit edellisestd prosessista
(ibid 2).

Juhani Turusen mukaan kansainvilinen selvitystyo oli hyvin merkittiva ja sen
esiin nostamat ajatukset ja ehdotukset ovat olleet keskeiselld sijalla, kun on pohdittu
keskushallinnon uudistamisen linjauksia. Kun hallitus sopi iltakoulussaan 24.5.2000
keskushallinnon uudistamisen tavoitteista ja keskeisistd toimenpiteistd perustuivat
linjaukset huhtikuussa v. 1998 hyviksyttyyn valtioneuvoston periaatepadtokseen
sekd kansainvilisen asiantuntijaryhman ty6hon. Ryhmién ty6té tullaan hyodynté-
madn 21.6.2000 alkaneessa keskushallintohankkeessa (ibid, lukijalle).

3.7 Parlamentarismin vahvistaminen
3.7.1 Perustuslakiuudistukset

Paavo Lipposen I hallituksen aloittaessa v. 1995 Suomesta oli tullut EU:n jisenmaa.
Isot hallinnon uudistuspaatokset oli tehty ja padosa niistd myos toteutettu.

Perustuslakia oli v. 1983-1995 uudistettu osauudistuksin. Talousohjauksen kan-
nalta merkittdvid olivat vuosien 1991 ja 1992 uudistukset. Vuonna 1991 uudistettiin
valtiontaloutta koskevat perustuslainsédnnokset (mm. huomattavia viljennyksid
valtion talousarvion vuotuisuus- ja tdydennysperiaatteeseen) v. 1992 poistettiin
eduskunnan toiminnasta - erdin poikkeuksin - eduskunnan kolmanneksen mah-
dollisuus ddnestdd eduskunnan hyviksymi lakiehdotus lepadmaén yli seuraavien
eduskuntavaalien (Jyranki, 2000, 25).

Valtiontalouden kannalta v. 1992 uudistus oli ratkaiseva lama-ajasta selviyty-
misprosessissa. Suuremmat, lainsdddant6a muuttavat sadstopaatokset tulivat mah-
dollisiksi vasta sen jalkeen, kun valtiopdivdjarjestyksen médrdenemmistosadnnok-
sid oli syksylld 1992 muutettu niin, ettd sadstdistd voitiin pdattdd yksinkertaisella
enemmistolld. Aiemmin vastaavat paitokset olivat vaatineet 2/3-enemmiston ja
edellyttineet siten opposition tukea. Valtiovarainministerion arvion mukaan lama-
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vuosina tehtyjen sddstopaitosten suuruus oli laskutavasta riippuen 35-40 miljardia
markkaa; ts. ilman sddstopaitoksid menot olisivat kasvaneet paljon toteutunutta
enemman (Kiander&Vartia 1998, 148).

Euroopan unioniin liittyminen v. 1995 tuotti sangen laajoja kotimaisten valtio-
orgaanien toimivallan ja perusoikeuksien rajoituksia ylikansallisen padatoksenteon
hyviksi. Liittymissopimus saatettiin voimaan perustuslainsddtamisjarjestyksessa
hyviksytylld lailla, siis poikkeuslailla, joka ei koskenut perustuslain sanamuotoon
(Jyranki 2000, 25)

Lipposen hallitus otti ohjemaansa perustuslain kokonaisuudistuksen. Ohjel-
man mukaan perustuslakien yhtendistimisen ja ajanmukaistamisen tarve selvite-
tddn ja tdstd aiheutuvat muutokset toteutetaan. Valtiosddnté uudistusta jatketaan
tavoitteena uusi yhtendinen perustuslaki (vn:n verkkosivut hallitusohjelmat/van-
hat/lipponen).

Hallitus asetti tammikuussa 1996 parlamentaarisen komitean laatimaan ehdo-
tusta uudeksi perustuslaiksi. Komitea sai varsin niukasti tyoskentelyaikaa ja se
joutui tekemddn tyonsd kiireen alaisena, hankeen laajuuteen nihden ehki liiankin
pikaisesti. Ehdotus uudeksi perustuslaiksi valmistui kesakuussa 1997 (KM 1997:13).
Mietinn6n pohjalta hallitus antoi eduskunnalle vuoden 1998 alussa esityksen Suo-
men uudeksi hallitusmuodoksi (HE 1/1998 vp) (Jyrdnki 2000, 27).

Esitys johti uuden perustuslain sddtdmiseen (11.6.1999/731). Perustuslaki tuli
voimaan 1.3.2000. Laki vaikutti talousohjausjérjestelmdan kahdella merkittavalla
tavalla. Ensiksi laki liitti hallitusohjelman perustuslailliseksi osaksi poliittis-hallin-
nollista ohjausjérjestelmai ja sellaisena muutti jarjestelmén rakennetta my6s talous-
ohjauksen osalta: ”Valtioneuvoston on viivytyksettd annettava ohjelmansa tiedon-
antona eduskunnalle” (626).

Toinen talousohjausta koskeva huomattava rakennemuutos oli valtiontalouden
tarkastusviraston siirtdiminen eduskunnan yhteyteen: ”Valtion taloudenhoidon ja
valtion talousarvion noudattamisen tarkastamista varten eduskunnan yhteydessd
on riippumaton valtiontalouden tarkastusvirasto. Tarkastusviraston asemasta ja
tehtdvista siddetdan tarkemmin lailla” (90§).

Tarkastusjdrjestelmdn rakenteen ja aseman muutosta ohjausjarjestelmassa tar-
kastellaan jéljempéna.

3.7.2 Eduskunnan asema
Eduskunnan asema ohjausuudistuksessa tuli esille jo "Ministerio tulosohjaajana”
ohjeistuksessa. Eduskunnan kannalta tulosohjaus merkitsi paatoksentekoa nykyista

karkeammalla tasolla. Erillinen selvitys tastd kysymyksesta olisi tarpeen (Ministerio
tulosohjaajana 1990, 58-59, ).
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Tulosohjauksen vaikutuksesta eduskunnan budjettivaltaa kaventavana tekijana
alettiin keskustella eduskunnassa vuodesta 1992 alkaen. Valtiontilintarkastajat tila-
sivat 1995 Vaasan yliopistolta asiaa koskevan tutkimuksen: ”Valtionhallinnon tulos-
ohjausjdrjestelma parlamentaarisen ohjauksen ndkokulmasta® Se valmistui 1996.
Tutkimusraportissa oli 8 kehittdmisehdotusta ja joukko suosituksia jatkotutkimuk-
siksi (Lumijarvi & Salo 1996).

Tutkimuksen johtopdatoksissd tutkijat esittivdt, ettei tulosohjaukseen siirty-
minen ollut vield valmis parlamentaarisen ohjauksen ja valvonnan nakokulmasta.
Uudistus ei ollut merkinnyt siirtymistd uuteen joustavampaan tapaan ohjata hallin-
toa, vaan samanaikaisesti oli ilmennyt my6s uusohjaamattomuuden lisddntymista.
Ohjaamattomuus saattoi ilmetd esimerkiksi siten, ettd poliittisille tasolle vahvistet-
tavaksi tuotavat virastojen tulostavoitteet olivat niin viljid, etteivit ne asiallisesti
ohjanneet toimintaa eikd niiden pohjalta voitu jalkikdteen arvioida, saavutettiinko
tavoitteet. Hallinnolta oli edellytettdva tulosohjausjarjestelmdn kehittimistd niin
pitkalle, ettd se mahdollistaisi myds hallinnon poliittisen ohjauksen ja valvonnan
riittavan toteutumisen (ibid, 214).

Ohjausjdrjestelman soveltamisen kannalta problemaattisia rakenteeltaan ndyt-
tivit olevan erityisesti ministeriot, jotka olivat omia virastokokonaisuuksia samalla,
kun ne ohjaavat ja valvovat alaistaan hallintoa. Vaikeuksia ilmeni erityisesti tulosyk-
sikkorakenteissa, tuloskriteeriston identifioinnissa, tulostavoitteiden asettamisessa
seka tulosseurannan hyodyntamisessa (ibid, 212).

Tutkimuksen kehittaimisehdotukset painottivat parlamentaarisen ohjauksen ja
valvonnan voimistamista tulosohjauksen osana:

- Parlamentaaristen ohjausorgaanien olisi tiedostettava paremmin oman roolinsa
tarkeys tulostavoitteiden asettajana.

- Hallinnon seurantaa palveleva kertomusmenettely ei vastannut tulosinformaa-
tiolle asetettuja vaatimuksia. Kertomusmenettely tulisi uudistaa kokonaisuudes-
saan vastaamaan paremmin tulosohjausjérjestelmén edellyttdmia tietotarpeita.

- Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamaa tulosarviointia tulisi "1dhentad”
parlamentaariseen tilintarkastukseen. VTV:n suorittamat tilintarkastukset
antavat sellaista tietoa, mitd mikddn muu taho ei tuota. Tilitarkastuskertomuk-
sissa ilmenevat merkitykseltddan tarkedt asiat olisi voitava saattaa suoraan edus-
kunnan tietoisuuteen (ibid, 221-222).

Tutkimuksen tiivistelmén mukaan eduskunta ei ollut vield 16ytidnyt omaa rooliaan
uudessa jarjestelmassa. Erityisesti eduskunnan tulosseurantaroolia haluttiin koros-
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taa, koska néhtiin, ettd paatdntavalta on joka tapauksessa siirtynyt eri uudistusten
myota virastoihin ja laitoksiin (ibid, 209).
Tutkimus toi esiin useita ohjausjérjestelma tasapainottomuuksia:

- demokraattisen ja hallinnollisen paatoksenteon vilille muodostuneen epitasa-
painon,

- uusohjaamattomuuden, jarjestelma ei toimi tavoitteiden mukaisesti,

- ministeridongelman, ministerididen rakenteen ja kyvyn ohjata tavoitellulla
tavalla hallinnonalaansa,

- eduskuntaongelman, eduskunnan rooli suhteessa uuteen ohjaustapaan oli vield
avoin.

Raportti katsoi, ettd valtiovarainministerién rooli néytti korostuneen tulosohjauk-
sen aikakaudella ja erityisesti budjetointimenettelyn sekd menokehysohjeistuksen
yhteydessd. VM:n roolin keskeisyyttd oli lisdnnyt poikkeuksellinen valtiontalouden
tilanne. VM:n rooli ei pitdytynyt pelkdstadn menokehysten ohjauksessa, vaan néytti
ulottuvan myds ministerididen toiminnan sisiltdjen ohjailuun. Valtioneuvoston
antamat kehyspéatokset koettiin ministerioissa tirkeind, mutta niiden informaatio-
arvo jai vahaiseksi. Kehyspdatosten yhteyteen toivottiin perusteluja. Lisaksi ammat-
tiministeridissd nahtiin, ettd kehyspadtokset osin sysddvdt resurssiniukkuudesta
syntyvid vaikeita allokaatio ongelmia hallitukselta ministerididen sisélle (ibid, 209,
210).

Lumijdrven ja Salon 18.1.1996 valmistunut tutkimusraportti oli vaikutuksiltaan
huomattava, se kdynnisti eduskunnan roolin vahvistamisen talousohjauksessa.

Valtiovarainministerié reagoi raportin vaatimuksiin asettamalla 28.10.1997 ty6-
ryhman tekemédn ehdotuksen valtiontalouden tarkastuksen ja valvonnan jarjest-
misestd (VM /Dnro 3481/062/97).

Eduskunta aloitti tutkimusraportin ehdotusten pohjalta oman prosessinsa,
johon kuuluivat Kertomusmenettelytyoryhmén perustaminen 24.10.2001 (Edus-
kunnan kanslian julkaisu 7/2002) ja Valtiontalouden parlamentaarisen valvontatoi-
mikunnan asettaminen 1.10. 2003 (ibid 6/2005).

Valtiovarainministerio reagoi kertomusmenettelytyéryhmaén siten, ettd se asetti
valittomasti sen perustamisen jilkeen kaksi tyoryhmad. Ensiksi asetettiin 18.12.
2001 tyoryhma selvittimédn valtion tilinpaatosmenettelyjen kehittdmistd ja teke-
méin ehdotukset tarvittavista saiddosmuutoksista. Tydryhman raportti “Parempaan
tilivelvollisuuteen, Valtion tilinpditosuudistuksen periaatteet” valmistui 31.1.2003
(VM 2/2003).

Toinen tydryhmi asetettiin kuukautta myohemmin 15.1.2002 kehittiméaan val-
tionhallinnon tulosohjauksen kaytdntoja. Sen raportti "Tulosohjauksen terdvoitta-
minen” valmistui 24.3.2003 (VM 9/2003).
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Hallitus antoi syyskuussa 2003 eduskunta- ja valtiovarainministeriotyéryhmien
valmisteluun pohjautuvan esityksen talousarviolaista annetun lain muuttamisesta
(HE 56/2003).

Kaikkia nditd valmisteluprosesseja ja talousarviolain muutosta kuvataan tutki-
muksen seuraavissa kohdissa.

3.7.3 Valtiontalouden tarkastusviraston siirto

Vuoteen 2000 voimassa olleen Hallitusmuodon 71 §:n 3 momentin mukaan valtion
talousarvion noudattamisen tarkastusta varten oli Valtiontalouden tarkastusvirasto.
Valtiontalouden tarkastuksesta annetun lain (L 967/1947) 1 §: mukaan tarkastusvi-
rasto oli valtiovarainministerion alainen. Tarkastusviraston alistussuhde valtiova-
rainministerioon oli hallinnollinen. Toiminnallisesti tarkastusvirasto oli erillinen
riippumaton valtion taloutta hoitavista viranomaisista. Hallinnollinen riippuvuus
ilmeni siten, ettd valtioneuvosto ja valtiovarainministerio esittelivit VTV:n pda-
johtajan nimityksen Tasavallan presidentille ja viraston budjettiehdotuksen osana
talousarvioehdotusta eduskunnalle. Lisdksi valtioneuvosto saattoi méiritd VTV:n
suorittamaan tarkastustehtdvia sen tehtévaalan puitteissa.

Ohjausndkokulmasta virasto oli ennen uudistusta ulkokehdn toimija. Se tuotti
tarkastusraportteja, mutta niitd ei virallisesti esitelty, ei ministeriéille eikd eduskun-
nalle.

Hallitusmuodon 71 §: 1 momentin mukaan valtion tilintarkastajiksi valittujen
kansanedustajien tehtdvdnd on valvoa valtion talouden hoitoa ja valtion ja valtion
talousarvion noudattamista.

Valvonta oli yleistd eikd se perustunut ennalta madriteltyihin menettelytapoihin.
Valvonnan kohdentaminen perustui parlamentaariseen kokemukseen ja parlamen-
taarisiin tarpeisiin. Valtion tilintarkastajat raportoivat valvonnastaan padsaantoi-
sesti vuosittaisen kertomuksen muodossa. Kertomuksessa voitiin raportoida myds
VTV:n tarkastustoiminnan tuloksista (Vateva-tydryhméanmietint6 1997, 1. Tutkijan
arkisto).

Eduskunnan taholta oli useaan otteeseen vuosikymmenten aikana esitetty val-
tiontalouden ulkoisen tarkastusjérjestelmén uudistamista. Aloitteet eivét olleet joh-
taneet konkreettisiin uudistuksiin. Keskeisend tekijand uudistusten kariuttamisessa
oli hallitusten ja ministeriéiden, muun muassa valtiovarainministerion, vastustava
kanta. Valtioneuvoston taholta oli huomautettu silld olevan oma tarkastustiedon
tarve ja valtiontalouden tarkastusviraston siirtiminen eduskunnan yhteyteen aihe-
uttaisi tarpeen perustaa uusi tarkastuselin valtioneuvostoa varten (ibid, 6).

Viimeinen kamppailu VTV:n asemasta kéytiin Vateva-tyoryhmassa (VM /Dnro
3481/062/97. Tutkijan arkisto), jonka puheenjohtaja oli kansliapdallikké Kirsti Ris-
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sanen oikeusministeriostd ja jasenind péidsihteeri Seppo Tiitinen eduskunnasta,
padjohtaja Tapio Leskinen valtiontalouden tarkastusvirastosta ja valtiovarainminis-
terién edustajana Juhani Kiveld.

Valtiontalouden tarkastusvirastoon aseman jarjestamisen osalta tydryhmassa ei
saavutettu yksimielisyyttd yhteisestd muutosehdotuksesta. Niinpd tyoryhma esitti
harkittavaksi kahta vaihtoehtoista ratkaisua, jotka olivat tarkastusviraston siirtimi-
nen valtioneuvoston yhteyteen tai eduskunnan yhteyteen (Vateva-tydryhmamie-
tint6 1997, 4).

Valtiovaranministerion kannan mukaan yritettiin vield kompromissina siirtoa
valtioneuvoston kanslian yhteyteen. Perustuslaki 2000-komitea oli ottanut selvin
kannan. Komitea ehdotti, ettd viraston siirtoa valtioneuvoston alaisuudesta edus-
kunnan yhteyteen (KM 1997:13).

Hallituksen esitys (1998) jatti kuitenkin kiistakysymyksen avoimeksi. Eduskun-
nan perustuslakivaliokunta palautti perustuslakiin komitean kannan, jonka mukaan
koko ulkoinen finanssivalvonta jirjestetddn eduskunnan yhteyteen ja eduskunta
hyviksyi timén muutoksen (Jyranki 2000, 194). Uuden perustuslain 90 §:n mukaan
valtion taloudenhoidon ja valtion talousarvion noudattamisen tarkastamista varten
eduskunnan yhteydessé on riippumaton valtiontalouden tarkastusvirasto.

Tarkastusvirastosta annetun lain (L 676/2000) perusteella siirto tapahtui vuo-
den 2001 alusta. Antero Jyrangin mukaan siirto eduskunnan yhteyteen vahvisti
ulkoisen finanssitarkastuksen riippumattomuutta. Mutta mité sitten tarkastusvi-
raston riippumaton” asema eduskunnan yhteydessd merkitsi? Tarkastusviraston
uskottava riippumattomuus voisi merkita esimerkiksi samansuuntaista asemaa kuin
valtiontilintarkastajilla oli, mutta se olisi tuskin samanlaista kuin se ankara riippu-
mattomuus, jota tuomioistuimilta vaaditaan (Jyranki 2000, 196). Jyrangin kysymys
on mielesténi periaatteellisesti merkittava.

Neljakymmentd vuotta jatkunut valtiontalouden tarkastusta koskenut kiista
eduskunnan hallituksen vililld ratkesi vuoden 2001 alusta ldhtien eduskunnan
hyviksi.

Keskushallintokomitean mietinn6n mukaan eduskunta lausui toivomusponnes-
saan jo vuoden 1961 valtiopaivillg, ettd hallitus kiireellisesti toimittaisi tutkimuksen
siitd, olisiko valtiontalouden tarkastusta pyrittdva tehostamaan siirtamalld valtion-
talouden tarkastusvirasto eduskunnan alaiseksi tarkastuselimeksi. Asiaa selvitettiin
valtion revisiotoimikunnassa (KM 1971: A 17), joka kuitenkin padtyi esittimdan
tarkastusviraston aseman siilyttdmistd ennallaan. Kannanoton pédargumentteja
olivat monikertaisen ty6n estiminen ja viraston kiintedt yhteydet sisdiseen tarkas-
tukseen. Liheinen yhteistyo tarkastusviraston ja valtiovarainministerion valilla kat-
sottiin keskushallintokomiteassa eduksi (KM 1978:22, 198-199).

Keskushallintokomitea Kkasitteli valtiontalouden ja toiminnan tarkastuksen
kehittdmistd ja katsoi periaatteellisena kannanottonaan, ettd valtiontalouden tar-
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kastustoimintaa tulisi suunnata aiempaa enemmén hallintotoiminnan, ts. vaikutta-
vuus- ja tehokkuusvalvontaan (ibid, 497).

Valtiovarainministerién puolusti ldpi vuosikymmenet valtiontalouden tarkas-
tusviraston asemaa ministerién yhteydessa. Vateva-toimikunnan mietinnéssé val-
tiovarainministerion siirtoa vastustavat perustelut olivat samat:

1) Voidakseen vastata eduskunnalle asianmukaisella tavalla vastuunsa toteuttami-
sesta valtioneuvoston tarvitsee ulkoisen tarkastuselimen, joka suorittaa valtion
talouden ja hoidon ja talousarvion noudattamisen tarkastusta.

2) Valtioneuvoston on voitava tukeutua ulkoisen tarkastuselimen tarkastukseen,
kun valtioneuvosto seuraa ja valvoo, ettd viranomaiset noudattavat toiminnas-
saan toisaalta eduskunnan ja toisaalta hallituksen tahtoa.

3) Tulosohjausuudistus on tuonut valtioneuvostolle uudella tavalla esiin vallan ja
vastuun kysymykset hallinnossa. Valtioneuvostolla tulee olla mahdollisuus val-
voa riippumattomien selvitysten pohjalta tulostavoitteiden ja tulosbudjetoinnin
toteutumista.

4) EU-jasenyys on aiheuttanut merkittavid muutoksia valtionhallinnon toimintoi-
hin sekéd Suomen vastuun EU:lle jasenvaltiona, miké on asianmukaisella tavalla
otettava huomioon ulkoisen tarkastuselimen toiminnassa (Vateva-ty6ryhma-
mietint6 1997, 7-8).

Lopputuloksena tarkastusviraston siirrosta oli valtioneuvoston controller-toimin-
non perustaminen valtiovarainministerio yhteyteen, jota kuvataan jiljempana erik-
seen.

3.7.4 Kertomusmenettelyn uudistaminen

Lumijérven ja Salon vuonna 1996 esittimén kertomusmenettelyn uudistamiseksi
eduskunta asetti tyoryhmédn 24.10.2001. Ty6ryhmd mietintd valmistui 15.5.2002
(Eduskunnan kanslian julkaisu 7/2002). Sen mukaan useat valtiontalouden hoitoa
sekd talousarvioita koskeneet uudistukset olivat muuttaneet ja kaventaneet edus-
kunnan budjettivaltaa. Naistd merkittdvimmit olivat talousarvion muuttaminen
aikaisempaa yleisluonteisemmaksi, valtionhallinnon siirtyminen toimintameno-
jen tulosbudjetointiin ja -ohjaukseen, toimivallan delegointi sekd normiohjauksen
viheneminen. Samoin oli vaikuttanut valtion toimintojen liikelaitostaminen sekd
yhtidittiminen ja yksityistiminen sekd nettobudjetoinnin lisidntyva kaytt6. Kun-
tien valtionosuusjdrjestelmdn uudistaminen oli osaltaan vahentdnyt eduskunnan
valtiontaloutta koskevan péitosvallan alaa.
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Tulosohjauksen alaisessa valtiontalouden paitoksenteossa painottuivat aikai-
sempaa enemmén manageristiset, lilkkeenjohdosta vaikutteita saaneet toimintata-
vat. Samalla etenkin eduskunnan, mutta usein my6s ministerireiden, rooli oli jaanyt
vihiiseksi. Vastaavasti virkamiesten rooli padtoksenteossa on vahvistunut. Siten oli
tarpeen vahvistaa ministerididen tulosohjausotetta seka valtioneuvostotasolla tehtd-
véd arviointia (Eduskunnan kanslian julkaisu 7/2002, 5).

Kertomusmenettelytydryhman mukaan poliittinen ohjaus ei saanut sellaisia tie-
toja, joilla olisi aitoa merkitystd ohjauksen kannalta. Edelleen ndytti siltd, ettd resurs-
sivapaudelle ei ollut valvonnallista vastapainoa eikd kunnollista palautejarjestelmaa,
mika johtaa helposti raportoinnin rutiinimaisuuteen seka turhautuneisuuteen. Jotta
eduskunta voisi kdyttdd parhaalla tavalla kéyttad sille kuuluvaa budjettivaltaa, sen
tulisi saada sellaista ohjaustietoa, joka palvelisi toimivana ohjausvilineend ja olisi
kytkettdvissa resursseja koskevaan paatoksentekoon. Tuloksellisuustiedot ovat tar-
keitd arvioitaessa, mitd on saatu aikaan toimintaa varten myonnetyilld resursseilla
eli mikd on méardrahojen vaikuttavuus (ibid, 17-18).

Kehysbudjetointimenettelyé voitiin pitdd eduskunnan budjettivallan kannalta
parannuksena, mutta sen toimivuudessa on vield puutteita. Selontekomenettely
voisi olla tarkoituksenmukainen tapa budjettikehysten toimittamiseksi eduskun-
nalle (ibid, 48).

Ty6ryhma teki ehdotuksen uudesta tilinpaatoskokonaisuudesta. Sen tavoitteena
oli kertomusten tietosiséllon, niiden keskindisten suhteiden, aikataulujen ja edus-
kuntakasittelyn ndkokulmasta muodostua osaksi eduskunnan tehokkaampaa ja
aktiivista budjettivaltaa (ibid, 63).

Ty6ryhmdn mukaan valtioneuvoston kehyspditoksen muotoa ja informaa-
tiosisdltod oli tarpeellista kehittdd eduskuntakeskustelua varten sekd yleensdkin
finanssipolititkan ohjausta varten. Eduskunnan budjettivallan vahvistamiseksi olisi
tavoiteltavaa, ettd eduskunnalla olisi mahdollisuus ottaa kantaa budjettikehyksiin.
Téma varmistaisi sen, ettd eduskunta voisi antaa tukensa valtioneuvoston talous- ja
finanssipoliittisille linjauksille. Kehykset olisi tarkoituksenmukaista antaa eduskun-
nalle selonteon muodossa (ibid, 60)

Ty6ryhmai ehdotti, ettd tilinpadtoskertomukseksi nimitettdvd asiakirjan tulisi
sisalloltdan palvella nykyistd paremmin eduskunnan ohjaustehtdvaa. Kertomuksen
tulisi sisdltad enemmén laadullista arviointitietoa ja kannanottoja seka strategisesti
keskeistd tietoa. Siind tulisi arvioida tuloksellisuuden osalta my6s toteutumattomia
tulostavoitteita. Erityinen paino tulee olla yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvi-
oinnissa (ibid, 63).

Kertomusmenettelytyéryhma ehdotti raportissaan uudistuksia hallituksen ker-
tomukseen valtiontalouden hoidosta ja tilasta ja painotti sitd, ettd uuden tilinpaatos-
kokonaisuuden kisittelytavan eduskunnassa tulee muodostua vahvaksi (ibid, 63).

138 VALTIOKONSERNIN TALOUSOHJAUKSEN TILA — TUKI VAI TAAKKA?



Tyoryhmén raportin paatavoite oli eduskunnan budjettivallan vahvistaminen.
Talousohjausuudistukset olivat kaventaneet selvésti eduskunnan budjettivallan alaa.
Vastapainoksi tarvittiin eduskunnan valvontavallan huomattavaa vahvistamista.
Kertomusmenettelytydryhman tydssa havahduttiin vallinneeseen tilanteeseen, jossa
eduskunta oli ollut aina vuoteen 2001 saakka rakenteellisesti valtiontalouden tar-
kastuksessa ulkokehdn toimija. Valtiontalouden tarkastusviraston siirto eduskun-
nan yhteyteen ja tarkastusvirastoa koskeva lain muutos (L 676/2000) vasta liittivat
eduskunnan jilkikiteisvalvonnan talousohjausjdrjestelman kiinteaksi osaksi.

Raportin esiintuomat eduskunnan tarpeet merkitsivat paitsi kritiikkia talous-
ohjauksesta vastaavan valtiovarainministerion suuntaan toimenpidevaatimuksia
ministeriolle. Nditd valtiovarainministerié toteutti talousarviolain teravéittamis-
hankkeessa, jota kuvataan jatkossa.

Raportin toinen nakokulma oli eduskunnan oma toiminta budjettivallan kayt-
tdjand. Se ei kuulunut varsinaisesti tydryhman toimeksiantoon, mutta ryhma katsoi
kuitenkin, ettd selvittimisen kohteeksi tulisi ottaa valtiontilintarkastajien toiminnan
kehittdminen erikoisvaliokunnan tapaan toimivaksi tutkinta- ja valvontaorganisaa-
tioiksi yhdistdmalld valtiontilitarkastajat ja valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tar-
kastusjaoston toiminnot (ibid, 59).

3.7.5 Eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustaminen

Eduskunta péitti jatkaa kertomusmenettelytydryhmén tyGté asettamalla 1.10.2003
Valtiontalouden parlamentaarisen valvontatoimikunnan. Toimikunnan ty6td oli
pohjustanut selvitysmies Jouni Vainio. Toimikunnan tehtdvéina oli laatia ehdotus
valtiontilintarkastajien ja valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tarkastusjaoston
yhdistamiseksi erikoisvaliokunnan tapaan toimivaksi tutkinta- ja valvontaorgani-
saatioksi (Eduskunnan kanslian julkaisu 6/2005, 1, 11).

Toimikunta katsoi, ettd valtion taloudenhoitoon liittyvit muutokset korostavat
hallituksen tilivelvollisuutta muun muassa siksi, ettd yksityiskohtainen valtiontalo-
udellinen péitoksenteko tapahtuu yhd enemmin ministeridissd ja alemmilla hal-
linnon tasoilla ja kunnissa. Timén myotd eduskunnan budjettivallan kiyttétapaan
on kohdistunut muutostarpeita, ja toisaalta jilkikéteisvalvonnan asema on tullut
tarkeammaksi (ibid, 11).

Mainitut lahtokohdat edellyttivit parlamentaarisen valvontatoimen uudelleen
organisointia eduskunnan budjettivallan vahvistamiseksi. Toimikunta néki tarkas-
tusvaliokunnan roolin selkednd tarkastuskokonaisuudessa: sen tuli vastaa keski-
tetysti parlamentaarisesta valtiontalouden jélkikdteisvalvonnasta. Valtioneuvosto
vastaisi sisdisen valvonnan johtamisesta, mihin kuuluisi osana sisdinen tarkastus.
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Valtiontalouden tarkastusvirasto toimisi puolestaan riippumattomana ulkoisena
ammattitilitarkastajana raportoiden valvontatuloksistaan eduskunnalle. Valtiova-
rainvaliokunnalle kuuluisivat tulevaisuuteen suuntautuvat valtiontaloudelliset asiat,
kuten talousarvio, talousarvioaloitteet ja budjettiin sidottu lainsaadénto (ibid, 12).

Toimikunta ehdotti, etté tarkastusvaliokunta saisi muista valiokunnista poikke-
avan vahvemman aseman ja aloiteoikeuden. Valiokunta perustettiin toimikunnan
ehdotuksen mukaisesti perustuslain sadtamisjarjestyksessd, siten ettd se kasiteltiin
ensimmdisen kerran vuoden 2006 valtiopaivilld ja toisen kerran vélittomasti uuden
eduskunnan kokoonnuttua kevéalla 2007. Eduskunta tdydensi perustuslain 90 §:n
1 momenttia siten, ettd perustuslain mukaan: "Eduskunta valvoo valtion talouden-
hoitoa ja valtion talousarvion noudattamista. Tdtd varten eduskunnassa on tarkas-
tusvaliokunta, jonka tulee saattaa eduskunnan tietoon merkittavit valvontahavain-
tonsa” (perustuslain muutos 25.5.2007/596).

Valiokunnan ty6 alkoi syysistuntokaudella v. 2007. Tarkastusvaliokunnan perus-
taminen, valtiontalouden tarkastusviraston siirtiminen eduskunnan yhteyteen v.
2001 sekd valtioneuvoston controller-toiminnon aloitus v. 2004 merkitsivat sitd, ettd
tarkastusrakenne vastasi ensi kerran Suomessa modernin tarkastustoiminnan vaa-
timuksia. Ohjausjdrjestelmén tasapainottomuudet parlamentaarisen jalkikateisval-
vonnan poistuivat, mutta vasta vuosikymmenié kestaneen prosessin seurauksena.

3.8 2000-luvun uudistuspolitiikka
3.8.1 Keskushallintohanke - hallintopolitiikka poliittiseen johtoon

Uusi perustuslaki astui voimaan 1.3.2000. Se tdasmensi hallintopolitiikan ja talous-
ohjauksen viitekehystd. Poliittisen ohjauksen merkitys kasvoi talousohjauksessa.
Valtioneuvoston hallintopolitiikka koskevassa vuoden 1998 periaatepaitoksessi ja
kansainvilissd arvioinnissa korostettiin poliittisen ohjauksen vahvistamista, kuten
edelld on kuvattu. Kehittimisehdotusten toteuttamiseksi Lipposen II hallitus asetti
21.6.2000 keskushallinnon uudistamishankeen ja perusti sitd ohjaamaan Hallinnon
ja aluekehityksen ministeritydryhmastd erillisen ministeriryhman ministeri Suvi-
Anne Siimeksen puheenjohdolla. Erillisratkaisu korosti hankkeen poliittista mer-
kitysta.

Keskushallintohankkeen ministerityéryhman rinnalla ja yhteistydssé sen kanssa
toimi eduskunnan Kertomusmenettelytydryhma. Alisteisina molemmille ei viralli-
sesti, mutta kidytannossa tyoskentelivét valtiovarainministerion 18.12.2001 asettama
Valtion tilinpaatostyoryhma (VM 2/2003) ja 15.1.2002 asettama Tulosohjauksen
teravoittamistyoryhma (VM 9/2003).
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Keskushallintohanke organisoitiin seitsemén eri projektin muotoon, joista
kukin tuotti oman raporttinsa:

1) Hallituksen yhteisen poliittisen johtamisen vahvistaminen - keinona ohjelma-
johtaminen
) Valtioneuvoston tydskentelytavat

) Avauksia hallitusohjelmavalmistelun tieto- ja tietimysperustan kehittamiseen
4) Ministerididen maéiraaikainen kehittdmistoiminta

) Julkisen hallinnon toimivuuden ja arvioinnin kehittiminen

) Luottamus kansalaisyhteiskunnan peruskivend - kansalaisten luottamus minis-
teriéihin
7) Tulosvastuun haaste - selvitys ministeriéiden tulosohjausotteesta.

Keskushallintohanke pddttyi ministeritydryhmén 28.6. 2002 péivittyyn loppura-
porttiin. Sen tiivistelmassé oli 18 suositusta. Niistd viisi koski talousohjausta:

- Hallituksen tuli laatia hallitusohjelman toteutusta konkretisoiva ja politiikkaoh-
jelmat sisaltdva strategia-asiakirja.

- Hallinnonalojen yhteisty6td edellyttaviin politiikkaohjelmiin tuli nimittda koor-
dinoiva ministeri, hanté tukeva ministerityéryhma sekd ohjelmajohtaja.

- Hallituksen tuli kasittelld ja tarkistaa strategia-asikirja vuosittain budjetin kehys-
menettelyn yhteydessd. Tarkastelun perusteella sekd toimintaa ettd resursseja
suunnattisiin tarvittaessa uudelleen.

- Julkisten palvelujen laatua sekd toiminnan tehokkuutta koskevissa tulossopi-
muksissa ja raportoinnissa tuli kdyttaa tunnuslukuja.

- Ministeri6iden tuli antaa vuosittain kirjalliset kannanotot vastuualueensa tilin-
paatoksistd ja tulosraporteista (Valtion keskushallinnon uudistaminen, Ministe-
rityéryhman loppuraportti 2002, 6-7).

Politiikkaohjelmien ja hallituksen strategia-asiakirjan tavoitteena oli parantaa
ministeridhallintojarjestelman koordinaatiota. Koordinaatiolla tihdittiin samalla
poliittisen ohjauksen ja hallinnollisen ohjauksen tasapainottamiseen.

Ministerityoryhmén loppuraportti esitti, ettd valtiovarainministerion finans-
sipolitiikan koordinoivaa roolia tiydentdimaan tarvitaan valtioneuvoston kanslian
vahvistuvaa otetta hallituksen poliittisten tavoitteiden toteutuksen varmistamiseksi
budjettia koskevassa paitoksenteossa. Valtioneuvoston kanslian erityisend tehta-
vind oli huolehtia politiikkaohjelmia koskevan arvioivan tiedon kerddmisestd ja
jalostamisesta hallituksen yhteistd paatoksentekoa palvelevaksi ja sen sisdistd koor-
dinaatiota edistavaksi (ibid, 13) .
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Valtioneuvoston kanslian vahvistaminen tahtasi erityisesti pddministerin val-

lankdyton vahvistamiseen suhteessa valtiovarainministerioon.

Tulosohjauksen kohdalla loppuraportti suositti, etta:

Talousarvioesityksessd ja ministerion hyviksymissd tulossopimuksissa tuli
kayttdd ohjauksen selkeyttdmiseksi tunnuslukuja tulostavoitteiden miaritte-
lemisessd. Tunnuslukuja oli tarpeen kayttdd sekd yhteiskunnallisten vaikutta-
vuustavoitteiden, ettd virastojen toiminnallisten tulostavoitteiden asettamisessa
ja tuloksellisuutta koskevassa raportoinnissa.

Tulossopimuksissa tavoitteita tuli asettaa sekd toiminnan tehokkuudelle ettd
palvelujen laadulle. Tavoitteiden tuli perustua mittaamiseen tai muuhun syste-
maattiseen arviointiin.

Ministerididen tuli kasitelld vuosittain tulosvastuisten yksikoidensa tilinpaa-
tokset ja tulosraportit ja antaa niistd kirjallinen kannanotto. Ministerididen tuli
hankkia kannanoton tueksi tarvittavat tilintarkastuslausunnot tai muut asian-
tuntijamielipiteet.

Ministeriot tuli sadnnéllisin méddrdajoin virastojen tai muiden tulosvastuullis-
ten yksikkojen toiminnan kokonaisarviointi ulkopuolisilla asiantuntijoilla, jotta
tulosohjaus ja tavoitteen asettelu saadaan pidettyd ajanmukaisena (ibid, 23).

Suositusten toimeenpanemiseksi raportti viittasi valtiovarainministerion asettamiin
kahteen ty6ryhmaéin ja niiden toimeksiantoihin. Ne olivat:
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Tilinpaatosmenettelyn kehittdmistd koskevan tyoryhma. Sen tavoitteena oli
parantaa tulosvastuun ja tilivelvollisuuden toteutumista ja niiden seurantaa
saattamalla valtion tilinpddtds poliittisen tason eli valtioneuvoston yleisistun-
non kasiteltdvaksi, selkiinnyttdmaélld menettelyjd, tehostamalla ministerididen
tulosohjausta ja tilivirastojen tilinpaatosten kasittelyd. Tyéryhmén muistio val-
mistui 31.1. 2003.

Ministeriéiden harjoittaman ohjauksen terdvoittamistd koskeva hanke. Siind
keskityttiin erityisesti tulossopimusten laadinnassa ja tuloksellisuusraportoin-
nissa tarvittavien tunnuslukujen kéyttoon ja tulosvastuun esille saamiseksi tar-
vittaviin menetelmiin. Tydssé tuli paneutua myds mittaamisen ja arviointitek-
niikoiden kéyttoon osana tulosohjausta (ibid, 24). Tydryhmén muistio valmistui
24.3.2003.
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Niiden tyoryhmien valmistelu johti talousarviolain muutosesitykseen (HE
56/2003), jonka sisdltd on keskeinen timén tutkimuksen kannalta. Esitystd ja lakia
ja siihen liittyvaa asetusta késitelldan yksityiskohtaisesti luvussa ” Tulosohjauksen
terdvoittiminen.”

Merkitykseltddn Keskushallintohankkeen voi rinnastaa 1980-luvun uudistukset
pohjustaneeseen Keskushallintokomiteaan. Molemmat olivat uudistusten kannalta
ratkaisevan tirkeitd. Oleellinen ero ndiden kohdalla liittyy valtaan. Keskushallin-
tohankkeen ehdotukset ja suositukset valmisteltiin korkeimmalla mahdollisella
péittdjien tasolla, eduskunnan vaatimuksien ja ministeritydoryhman arvovallalla.
Keskushallintokomitea oli virkamiesjohtoinen, joskin silld oli poliittinen ohjaus-
ryhma. Keskushallintokomitean ehdotukset olivat paddosin oikeaan osuneita, mutta
ne vaativat jatkovalmistelua ja aikaa poliittiseen sitoutumisprosessiin. Keskushal-
lintohankkeessa vahva poliittinen sitoutuminen tapahtui valmisteluprosessissa. Val-
mistelun taustalla oli kuitenkin my®6s aikaa vaatinut uudistuksiin kypsymisprosessi.
Aikaa oli vaadittu ensimmiisistd uudistusarvioinnista korjaaviin toimenpiteisiin
lahes yhtd paljon kuin poliittinen sitoutuminen Keskushallintokomitean esittimiin
uudistuksiin kesti.

Johtopaitoksena toteutuneesta kehityksestd voi paatelld, ettd merkittavit poliit-
tis-hallinnolliset rakenteelliset uudistukset vaativat toteutuakseen pitkdaikaisen
prosessin, joka vain harvoin voidaan vieda lapi yhdessa hallituskaudella.

3.8.2 Vanhasen I hallitus — hallintopoliittinen kdcdnnekohta

Vanhasen I (aluksi Jadtteenmaen) hallitus v. 2003-2007 oli ensimmadinen uuden
perustuslain mukaisesti muodostettu hallitus. Perustuslain mukaan valtioneuvos-
ton on viivytyksettd annettava ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle (62 §). Tie-
donannon kisittelyn péitteeksi toimitetaan adnestys valtioneuvoston tai ministerin
nauttimasta luottamuksesta, jos keskustelun aikana on tehty ehdotus epaluottamus-
lauseen antamisesta valtioneuvostolle tai ministerille (44 §).

Vanhasen [ hallituksella oli kéytettavissadn 1990-luvun uudistuspolitiikasta ja
ministerihallintojdrjestelmaén siirtymisestd saatua kokemus- ja arviointitietoa. Tatd
tietoa hyddynnettiin jo Lipposen II hallituksen toimesta keskushallintohankkeessa.
Ministerityoryhmén loppuraportin suositukset (28.6.2002) ja toisaalta eduskunnan
talousohjaukseen kohdistuneet vaatimukset madrittivat Vanhasen hallituksen hal-
lintopoliittisia linjauksia.

Vanhasen I (2003-2007) hallitusohjelman valtionhallinnon kehittdmisosion
mukaan julkisen hallinnon palvelujen saatavuutta, laatua, tuottavuutta ja tehok-
kuutta lisatddn. Valtion keskushallinnon uudistamista ja sen selkeyttdmisté jatke-
taan. Ministerioitd kehitetddn niin, ettd ne keskittyvit hallituksen ja eduskunnan
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padtosten valmisteluun, strategiseen johtamiseen sekd EU-asioiden hoitoon ja kan-
sainvaliseen yhteistyohon. Hallitus jatkaa valtion keskushallinnon yksikkdjen ja toi-
mintojen alueellistamista kdyttden hyvaksi valtion keskushallinnon uudistamisen ja
henkil6ston poistuman suomat mahdollisuudet.

Ministerididen yhteistyota lisitddn ja hallituksen linjaavaa ja yhteen sovittavaa
otetta vahvistetaan. Ydintoiminnan tehostamiseksi ja hallinnon rakenteiden keven-
tamiseksi tukipalvelujen hoitoa keskitetddn siihen erikoistuneille yksikéille. Tuki-
tehtdvien alueellistamiseksi kdynnistetddn tarvittavia pilotteja.

Toimenpiteitd hallinnon verkkopalvelujen ja sahkoisen asioinnin lisadmiseksi
vauhditetaan hallituksen tietoyhteiskuntaa koskevan politiikkaohjelman mukai-
sesti. (Padministeri Matti Vanhasen ohjelma 24.6.2003, 50).

Talousohjauksen kannalta Vanhasen I hallituksen kausi oli merkittédva. Edus-
kunnassa kasiteltdva hallitusohjelma ja siihen liittyva vaalikauden valtiontalouden
menokehys merkitsivit kehyksen tuloa epasuorasti perustuslain piiriin. Poliittisessa
talousohjauksessa siirryttiin hallitusohjelmaperusteiseen kehysohjaukseen.

Hallituksen ohjausjdrjestelmaa koskevien uudistusten lista oli painava:

- Hallituksen strategia-asiakirjan (HSA) kdytt66n otto ja siihen liittyvan ohjaus-
rakenne

- Ohjelmajohtamisen ja ohjelmabudjetoinnin aloittaminen

- Kehysohjauksen tdsmentdminen

- Talousarviolain uudistaminen ja siind tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden saa-
dostaminen

- Valtioneuvoston controller-toiminnon perustaminen

- Tuottavuusohjelman perustaminen

- Paras-hankkeen, kuntien palvelu- ja rakennehankkeen, kdynnistiminen

Kun tdhén lisatddn vield poliittisen valtiosihteerijarjestelmédn siirtyminen v. 2005
ja péitds omistajaohjuksen uudelleen organisoinnista, joka toteutui tosin vasta
Vanhasen II hallituksen aloittaessa 1.5.2007, on perusteltua todeta, ettd Vanhasen I
hallituksen kausi on hallintopoliittiselta painoarvoltaan verrattavissa Holkerin hal-
lituskauteen.

3.8.3 Hallituksen strategia asiakirja (HSA)-ohjaus

Keskushallintohankkeen ehdottama uusi ohjausviline oli Hallituksen strategia-
asiakirja (HSA). Hallitus teki siitd 25.9.2003 periaatepddtoksen. Samalla julkaistiin
ensimmadinen asiakirja, johon sisiltyivét politiikkaohjelmat ja hallituksen politiikat.
Strategia-asiakirjan tavoitteena oli tehostaa hallituksen keinoja edistad, ohjata ja val-
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voa hallitusohjelman toteutusta. Tulevina vuosina strategia-asiakirja tullaan tarkis-
tamaan kehyspddtosten yhteydessd ja sen laadinta sovitetaan yhteen vuosittaiseen
talousarvioprosessiin (Hallituksen strategia-asiakirja 2003, kuvailulehti).

Vanhasen II hallituksen strategia-asiakirjan mukaan hallitusohjelman tavoit-
teiden tehokkaaksi toteuttamiseksi hallitus maarittdd asiakirjassa keskeisimmit
politiikkahankkeet ja — prosessit sekd hallitusohjelman toteutumisen seurannassa
kaytettavit indikaattorit. Politiikkatoimien vaikutusten arvioinnin yleisen vaikeu-
den ja erityisesti vaikutusten viiveiden vuoksi indikaattoreiden ei voi olettaa kuin
poikkeustapauksissa kuvastavan itse hallitusohjelman toteuttamisen vaikutuksia.
Témén vuoksi osa indikaattoreista on politiikkatoimenpiteiden etenemistd kuvaa-
via prosessi-indikaattoreita (Hallituksen strategia-asiakirja 2007, VNKn julkaisu-
sarja 18/2007,9).

Keskushallintohankkeen suosituksena oli strategia-asiakirjaohjaukseen liittyen,
ettd kanslian erityisend tehtdvana on huolehtia politiikkaohjelmia koskevan arvioi-
van tiedon kerddmisestd ja jalostamisesta hallituksen yhteistd paatoksentekoa palve-
levaksi ja sen sisdistd koordinaatiota edistavaksi (Ministeritydryhmén loppuraportti
2002, 13).

Suositus johti siihen, ettd valtioneuvoston kansliaan perustettiin 1.5.2007 Van-
hasen II hallituksen toimesta politiikka-analyysiyksikko. Analyysiyksikossa toimii
omana vastuualueenaan erillinen yksikkd, joka vastaa hallitusohjelman seurannasta.
Muut analyysiyksikon vastuualueet ovat talousneuvoston sihteeristona toimiminen
ja valtioneuvoston ennakointityd. Tatd ennen hallitusohjelman seurannasta huo-
lehti kansliassa “poliittisen johdon asiantuntija sihteeristd”, joka oli vuodesta 2003
alkaen vastannut ns. HSA-menettelystd (Kekkonen 2009. Tutkijan arkisto). V. 2007
perustettu politiikka-analyysiyksikko ja sen hallitusohjelman seurantayksikko ovat
kéytannossd rakenteellisia lisdtoimijoita talousohjauksessa.

Politiikka-analyysiyksikko tuotti hallituksen helmikuun 2009 politiikkariihtd
varten arviointiraportin, joka perustui ministeriéiden ja politiikkaohjelmien kerryt-
tdmédn laajaan tunnuslukuaineistoon, toimenpiteidenkuvauksiin seka télta pohjalta
tehtyihin arvioihin (VNK 14/2009, Kuvailulehti).

Raportissa esitettiin kultakin seurannan osa-alueelta keskeiset hallitusohjelman
tavoitteet, toteutunut kehitys, hallituksen keskeiset toimenpiteet ja lopuksi arvio
tavoitteiden saavuttamisesta. Indikaattoritietoa saatiin monelta osin viiveelld, jol-
loin tavoitteiden saavuttamista koskevat paitelmét olivat luonteeltaan saatavilla ole-
vaan tietoon perustuvia nakemyksid. (ibid, 5). Seurattavia osia raportissa oli 135
ja vain yhdesta puhuttiin politiikkariihen jalkeen julkisuudessa: eldkeidstd ja sen
nostotarpeesta (Kekkonen 2009. Tutkijan arkisto).

HSA-asiakirja on nahtdva ensisijaisesti hallitusohjelmatavoitteiden jalkautu-
misvélineend. HSA-vilinettd on sovellettu kdytant6on vasta niin lyhyen ajan, ettei
dokumentoitua arviointitietoa sen kiyttokelpoisuudesta ollut tutkimusajankohtaan
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mennessa kertynyt. Sen kayttokelpoisuuden arviointi perustuu siten jatkossa toimi-
vuustutkimushavaintoihin.

3.8.4 Kehysohjauksen tismentdminen

Talousohjausjérjestelmé perustui vuodet 1991-2003 kehysohjauksen osalta val-
tioneuvoston 18.10.1990 periaatepddtoksessa valtiovarainministeridlle antamaan
yleisvaltuuteen. Valtiovarainministerio esitteli saamansa valtuuden perusteella vuo-
sittain muille ministeri6lle budjettivalmistelun pohjaksi ja hallituksen hyviksytta-
viksi ministeriokohtaiset rahakehykset vuodesta 1991 ldhtien. Ne olivat puhtaasti
rahakehyksid, toimintalinjauksia niissé ei esitelty.

Muistan ensimmadisen valtiovarainministerion kehysesittelyn 1991 Ahon hal-
litukselle, jossa olin mukana. Holkerin hallitus oli hyviksynyt muodollisesti kuu-
kautta ennen vaaleja valtiovarainministerion kehysehdotuksen. Sen mukaisesti
Ahon hallitus paitti niistd kohta muodostamisensa jalkeen rutiiniluontoisena asiana
lyhyessé esittelyssd. Valtiovarainministeri6 suoritti vuoden 1992 budjettivalmiste-
lun esiteltyjen kehysten mukaisesti. Asiasta syntyi syksyn 1991 budjettiriihessa riita,
kun valtiovarainministerién valmistelu tukeutui kehyksiin ja sosiaali- ja terveysmi-
nisteridssd elettiin kehyksettomassa kulttuurissa. Ministeri Eeva Kuuskoski syytti
valtiovarainministerion valmistelijoita valehtelusta, josta silloinen apulaisbudjet-
tipaallikko Erkki Virtanen tulistui. Kehysten merkityksesta kaytiin korkeaddninen
periaatekeskustelu.

Vuotta 1992 koskeva kehyspaétos oli hallituksen kehysbudjetoinnin karkea aloi-
tus. Vuosien 1993-1995 kehyspaitokset olivat lama-ajan varjostamia ja niissd eri
leikkauspaitoksia sopeutettiin kehyksiin.

Lipposen I hallituksen 1995 ohjelman lisipoytékirjaan otettu kehyspaatos v.
1995 oli kdytanndssd “leikkauskehys™: ”Vuoden 1996 talousarvio valmistellaan siten,
ettd talousarvion loppusumma on noin 193 mrd. mk. Tédhin padsemiseksi toteute-
taan noin 10 mrd. markan valtion menojen leikkaukset. Hallitus antaa toimintansa
alettuaan ministeridille timdn mukaiset budjettikehykset.” Témin jélkeen lisapoy-
takirjassa oli 23 kohtaa kasittava yksityiskohtainen markkamééréinen leikkauslista
(Lipposen hallituksen ohjelma 1995, 16-17).

Lipposen II hallituksen1999 kehyspéitos oli yksinkertaisempi: Valtion menot
pidetddn koko vaalikauden ajan reaalisesti enintddn vuoden 1999 varsinaisen
talousarvion tasolla. Tama edellyttdd saastavaisyyttd valtiontalouden hoitamisessa.
Hallitusohjelmassa mainitut toimenpiteet, joihin ei ole osoitettu lisarahoitusta,
toteutetaan menokehysten puitteissa (vn:n verkkosivut/hallitusohjelmat/vanhat/
lipponenlI).
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Eduskunnan Kertomusmenettelytyoryhma otti vuonna 2002 kantaa toteutu-
neeseen kehysbudjetointiin. Tyéryhmédn mukaan valtioneuvoston kehyspéitosten
muotoa ja informaatiosisltdd oli tarpeellista kehittdd eduskuntakasittelyd varten
sekd yleensdkin finanssipolitiikan ohjausta varten. Eduskunnan ndkékulmasta olisi
tavoiteltavaa, ettd kehysasiakirja yleisesti ottaen sisaltdisi taloustilanteen arvion seka
hallituksen talouspolitiikan keskeiset strategiset linjanvedot seuraavalle budjetti-
vuodelle.

Eduskunnan budjettivallan vahvistamiseksi olisi tavoiteltavaa, ettd eduskun-
nalla olisi mahdollisuus ottaa kantaa budjettikehyksiin. Tdma varmistaisi sen, ettd
eduskunta voisi antaa tukensa valtioneuvoston talous- ja finanssipoliittisille linjauk-
sille. Kehykset olisi tarkoituksenmukaista antaa eduskunnalle selonteon muodossa.
Sen sijaan tiedonantoa on pidettdva liian vahvana menettelytapana kehysten anta-
misessa (Eduskunnan kanslian julkaisu 7/2002, 60).

Vuodesta 1991 kaytdssd ollut valtiontalouden kehysjérjestelmd uudistettiin
perusteiltaan hallituksen aloittaessa vuonna 2003 (VM-julkaisuja 5a/2007, 11). Van-
hasen I hallituksen ohjelman mukaan kehyspaitos merkitsi menokehysten aseman
vahvistumista valtiontalouden ja julkisen hallinnon kehittimisessi. Lisdtalousarviot
siséllytettiin kehyksiin. Suhdanneherkat sekd muut paljolti hallituksen paatoksista
riippumattomasti muuttuvat muut menot samoin kuin hallinnollisista jarjestelyista
tai budjettiteknisistd muutoksista johtuvat menot olisivat menoperusteiden muu-
toksia lukuun ottamatta menosédnndn ulkopuolella. Téllaisia menoja ovat:

- ty6ttdomyysturvamenot, asumistuki ja siirtomenot Kansanelakelaitokselle. Mai-
nitut menot luetaan kuitenkin menosdannon piiriin niiden perusteisiin tehtyjen
muutosten menovaikutusten osalta,

- korkomenot,

- valtion péittimien veromuutosten mahdolliset kompensaatiot muille veronsaa-
jille,

- sosiaaliturvamaksujen muutoksista johtuvat Kansaneldkelaitokselle maksetta-
vien siirtomenojen muutokset,

- Euroopan unionilta saatavia tuloja vastaavat menot,

- veikkausvoittovaroja ja Raha-automaattiyhdistyksen tuloutusta vastaavat
menot,

- finanssisijoitusmenot.

Kehyssuunnitelmiin paatettiin siséllyttdd aiempaa enemman toiminnallisia linjauk-
sia ja vahvistaa hallituksen poliittista ohjausta suunnitelmien laatimisessa. Ohjel-
man mukaan kehysmenettelyn integroimista ministerididen toimintasuunnitelmiin
kehitetddn tavoitteena jarjestelmd, jossa voimavarojen painopisteitd ministerididen
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sisdlld ja niiden valilld voidaan ohjata hallituksen yhteisin paatoksin (Vanhasen hal-
lituksen ohjelma 24.6.2003, 10).

Eduskunnan hallintovaliokunta otti kantaa kehysmenettelyyn hallituksen ”
Parempaa palvelua - Tehokkaampaa hallintoa” (VNS 2/2005 vp) selontekoa kos-
kevassa mietinndssddn. Siind valiokunta totesi mieltdvansa valtiontalouden kehys-
menettelyn tarkeyden talouspolitiikan hoidossa. Mietinnon mukaan kehyksilld oli
talouspolitiikan uskottavuuden kannalta erityinen merkitys ja sellaisenaan menet-
tely koski vain menokehyksid eikd ottanut esimerkiksi myonteistd tulokehitystd
huomioon. Kehysmenettelyd olisi tarpeen kehittdd muun muassa niin, ettd siind
voidaan ottaa huomioon vaalikauden aikana esiin nousevia tarpeellisia ja ainakin
valttaimattomid menoja lisddvid toimenpiteitd myds ilman muihin menoihin kohdis-
tuvia leikkauksia. Se seikka, ettd kehykset asiallisesti ratkaistaan varsin nopeatem-
poisessa prosessissa koko vaalikaudeksi, tuskin muutoinkaan mahdollistaa riittdvan
analyyttista tarkastelua (HaVM 2/2006 vp,16).

Valtiovarainministerié antoi ministeridille talousarvioesitysten perusteluiden
laadinnasta uudet ohjeet (VM 11/01/2006), joissa madriteltiin valtiontalouden
kehyspaitos seuraavasti:

Valtiontalouden kehyspéitos on hallituksen paatés menojen enimmaismaa-
ristd sekd voimavarojen kohdentamiseen ja kayttoon liittyvistd linjauksista.
Kehyspdatokseen otetaan toiminnan suuntaamista ja painopisteitd koskevat
tarkeimmat linjaukset. Samoja asioita késitellddn myds TAE:ssa seuraavan
varainhoitovuoden osalta.

Kehyspéitos ei luo oikeuksia valtion varojen kayttoon kuten talousarvio.
Kehyspddtos on hallituksen ohje talousarvioehdotusten valmisteluun. Samalla
kehyspéitos muodostaa perustan eduskunnan informoimiseen selonteolla
valtiontalouden tilasta ja suunnitelluista keskeisimmisté valtiontalouteen liit-
tyvistd ratkaisuista. Kehyspddtos sisdltdd myos tietoja kuntatalouden tilasta
(Ohjeen kohta 1.10.4.).

Valtioneuvoston strategia-asiakirjan mukaan talousstrategian toteuttamisessa
uudistettu valtiontalouden kehysmenettely ja tuottavuusohjelman toteuttaminen
ovat keskeisid politiikkakokonaisuuksia. Hallitus antaa asiakirjan mukaan eduskun-
nalle vuosittain selonteon valtiontalouden kehyksistd kevitistuntokaudella (VNK:n
julkaisusarja 18/2007, 99).

Perustuslailla ja Vanhasen hallituksen selontekopaatoksilld kehysohjus on
rakenteellisesti liitetty kiintedksi osaksi talousohjausjarjestelmaa.
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Kehysohjauksen arviointia

Hallitusohjelmaperusteinen kehysohjaus on ollut vuodesta 2003 ldhtien talouden
kokonaishallinnan paaviline. Valtiontalouden tarkastusviraston kasityksen mukaan
valtiontalouden kehykset ovat olennainen osa finanssipolitiikan tavoitteiden saavut-
tamiseksi tarvittavaa valtion menojen hillintdd ja merkittdva ohjausvéline (VTV, K
10/ 2008 vp, 20).

Suomessa tilld hetkelld sovellettava valtiontalouden kehysmenettely on valtion-
talouden tarkastusviraston késityksen mukaan perusteiltaan ja menettelyiltian sel-
ked, kun sitd verrataan eri maissa kiytossd oleviin finanssipolitiikan monivuotisiin
saantoihin ja tavoitteisiin. Valtiontalouden kehysmenettelyyn on laajalti sitouduttu
poliittisesti, mikéd on koko kehysmenettelyn toimivuuden perusta ja turvaa finans-
sipolitiikan tuloksellisuutta, jos tavoitteenasettelu on valtiontalouden hoidon kan-
nalta jarkevaa (ibid, 22).

Valtiovarainministerié arvioi “Kehyksen puitteissa” raportissa kehyksen 2003-
2007 toimivuutta ja kehysjdrjestelmdd. Raportin mukaan vuodesta 1991 kéytossa
ollut valtiontalouden kehysjdrjestelma uudistettiin perusteiltaan hallituksen aloitta-
essa 2003. Hallitus sitoutui silloin pysymédn koko vaalikaudeksi asettamansa meno-
katon puitteissa. Uudistettu kehysjarjestelmd on toiminut varsin hyvin. Osittain
onnistumista ovat tukeneet suotuisat olosuhteet. Merkittdvin tekija on kuitenkin
ollut eduskunnan ja hallituksen sitoutuneisuus menokehyksessd pysymiseen (VM
5a/2007, 11).

Raportti kuitenkin katsoi, ettd arviointikauden ongelmana oli ldhtokohtavai-
heesta juontunut olematon liikkumatila menokehysten puitteissa. Varsinkin tilan-
teissa, joissa oli ilmennyt yllttdvid tai muuten uusia menotarpeita, timé oli tuot-
tanut vaikeuksia. Onnistuminen kehyksessd pysymisessé johtui merkittéavilta osin
hyvistd talouskehityksestd ja suotuisista satunnaistekijoistd. Yllattavid lisdimenoja
oli voitu kompensoida yllattavilld sadstilla. Raportin mukaan olisi kuitenkin varau-
duttava siihen, ettd heikommissa olosuhteissa voi tulla etupddssa pettymyksid eli
ennakoimattomia lisimenoja, jolloin kehys murtuu ilman liikkumatilaa (ibid, 12).

Varainhoitovuoden 2007 tilinpaatoskertomuksen yhteydessa hallitus raportoi
ensimmdisen kerran kehysten noudattamisesta. Tilinpaatoskertomuksen mukaan
vuoden 2007 varsinaisessa talousarviossa toteutunut menotaso on ollut vuonna
2003 paitetyn menokehyksen mukainen (VTV, K 10/2008, 21).

Tarkastusvaliokunnan mielestd menokehysanalyysin tarve korostuu hallitusten
vaihdon yhteydessd, kun uusi hallitus mitoittaa kautensa menot kehyspaatoksessa.
Kestdvén ja pitkdjanteisen finanssipolitiikan kannalta on aivan keskeistd, ettd meno-
jen kehitystd ja kehysmenettelya arvioidaan luotettavalla tavalla vuodesta ja hallitus-
kaudesta toiseen (TrVM 1/2007 vp, 4).
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Uudistuspolitiikalle asetettu talouden kokonaishallintatavoite ndyttad doku-
menttien mukaan toteutuneen ensimmadiselld hallitusohjelmaperusteisella kehys-
ohjauskaudella, Vanhasen I hallituksen aikana hyvin, toisin suotuisista olosuhteista
johtuen. Lipposen I hallituksen vaikeissa olosuhteissa soveltama ”leikkauskehyskin”
toimi aikanaan onnistuneesti. Sithen vaikutti kisitykseni mukaan my6s padminis-
terin taitavuus.

Wildavskyn budjettiteorian nakékulmasta hallitusohjelmaperusteiseen kehys-
ohjaukseen vaikuttaa aina yleinen taloudellinen tilanne. Jirjestelmdlogiikan ndko-
kulmasta hyvina taloudellisina aikoina painottuu poliittisen jakosysteemin ja ahtaina
aikoina valtiovarainministerion tasapainottavan systeemin asema ohjauksessa

Aikakriteerilld arvioiden voi katsoa, ettd jérjestelméstd on saatu hallinnollisia
kokemuksia jo kahdelta vuosikymmeneltd ja niiden perusteella se on osoittautu-
nut hallinnollisesti toimivaksi. Poliittisen ohjauksen nakokulmasta hallitusohjelma-
perusteista kehysohjausta on sovellettu kuitenkin vasta kahdella hallituskaudella.
Vanhasen II hallituksen kokema yllattava taloustilanteen muutos ja sen kokemukset
nayttdisivat edellyttdvin, ettd ohjauksen poliittisen osio otettaan arvioinnin koh-
teeksi. Sitd tarkastellaan lihemmin toimivuustutkimusaineiston perusteella.

3.8.5 Tulosohjauksen “terdviittiminen” v. 2003-04

Tulosohjauksen “terdvoéittamisessd” oli kdytanndssé kyse valtion tulo- ja menoarvi-
osta annetun lain (L 423/1988) ja asetuksen (A 424/1988) uudistamisesta. Saman-
aikaisesti kun talousarviolain muutosta valmisteltiin, valtiovarainministerio ryhtyi
keskittdmadn tulosohjauksen oleellista osatekijad, tuottavuutta omaan ohjaukseensa.
Tulosohjausuudistusta valmisteltiin ldhtokohtaisesti ristiriitaisessa tilanteessa. Sii-
hen ei kuitenkaan ndy dokumenttihavaintojen perusteella kiinnitetyn huomiota.
Kummatkin hankkeet etenivit omaa raidettaan. Téssd tutkimuksessa arvioidaan
tuottavuusohjausta tulosohjauksesta eriytettynd omana hankkeenaan.

Tulosohjauksen teravoéittamisprosessin taustalla oli ndhtdvissd eduskunnan
budjettivallan vahvistamistavoite, lisidntynyt poliittinen kiinnostus vaikuttavuutta
kohtaan ja lisaksi kehittdjavirkamiesten turhautuminen tulosohjauksen takkuiluun
hallinnossa.

Eduskunnan budjettivalta nousi esiin jo valtiovarainministerién uudistusten
valmistelutyossd. Tulosohjausohjeistuksen laatineen tyéryhmén mukaan eduskun-
nan olisi edelleen kisiteltavé joitakin madrarahoihin liittyvid kysymyksia yksityis-
kohtaisemmin kuin mitd tulosohjauksen yleislinja ndytti edellyttdvan. Ty6ryhmén
mukaan erillinen selvitys tdstd olisi tarpeen. Ohjeistus katsoi kuitenkin, ettd uusi
ohjauskulttuuri olisi toteutettava ilman uusia lainsaddannollisia ratkaisuja (Ministe-
ri6 tulosohjaajana 1990, 58-59. Tutkijan arkisto).
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Valtioneuvoston Palvelevampaan hallintoon (VNS 2/1990) selonteon palaute-
keskustelun pddpuheenvuoron kayttinyt valtiovarainvaliokunnan puheenjohtaja
Kalevi Mattila totesi, ettd valiokunnan mielestd hallinnon kehityssuunnan viitoit-
taminen tulisi kaikilla tasoilla sdilyttaa kansainvaltaisessa, poliittisessa ohjauksessa
(Valtiopéivaasiakirjat 1990, 3296).

Budjettivaltakysymys oli useasti esilld eri muodoissa uudistusten edetessa.
Ahon hallituksen ohjelmapéitoksen mukaan tulosohjaus ei merkitse eika saisi mer-
kitd oleellisissa asioissa vallan siirtoa poliittiselta tasolta hallinnon tasolle (Vnptk
7.5.1992, 15. KA). Lipposen I hallituksen Hallintopolitiikan suuntaviivat periaate-
pdatos korosti valtioyhteison kansanvaltaista ohjausta eduskunnan kautta ja hal-
lituksen poliittista johtamista. Hallitus katsoi, ettd hallinnon uudistukset olivat
lisinneet hallinnon virkavaltaisuutta (Vnptk 16.4.1998, 7-8. KA). Eduskunnan
kertomusmenettelytyéryhmén mukaan useat talousarviota koskeneet uudistukset
olivat muuttaneet ja kaventaneet eduskunnan budjettivaltaa (Eduskunnan kanslian
julkaisu 7/2002, 5).

Tulosohjaukseen liittyvit demokratiaongelmat tulivat esiin myds kahdessa seu-
rantatutkimuksessa (Lumijérvi & Salo 1996 sekd Temmes & Kiviniemi 1997), joita
on kuvattu edelld (ks. Valtiovarainministerion seurantatutkimus ja Eduskunnan
asema).

Poliittisen kiinnostuksen kohdistuminen vaikuttavuuteen ja siten tulosohja-
ukseen on 2000-luvun ilmié. Se sai kimmoketta erityisesti EU:n taholta tulleista
vaatimuksista. Vaikuttavuudesta tuli EU-tasoinen tavoite, kun avoin koordinaa-
tiomenetelmad kirjattiin Lissabonin Eurooppa-neuvoston péitelmiin maaliskuussa
2000 osaksi EU:n strategiaa kilpailukyvyn kohentamiseksi (strategia tycllisyydesta,
talousuudistuksista ja sosiaalisesta yhteenkuuluvuudesta) (VM/KO 73/2005, 12).
Avoin koordinaatiomenetelma esitetddn Euroopan unionin uutena hallinnan muo-
tona (Blomqvist 2007, 26).

Kolmantena tekijind tulosohjauksen teravéittamisen takana oli kehittdjavirka-
miesten turhautuminen tulosohjaustilanteeseen. Se tuli esiin haastatteluissa mm.
seuraavasti:

Yleisarvio 2000-luvulla, kun tehtiin analyysid tulosohjauksesta, oli se, etti
ministeriot hoitivat tonttinsa huonosti. Ministerididen rooliin olisi kuulunut
se, ettd niiden pitdisi kertoa virastoille selkedmmin, mitd virastoilta odotetaan.
Meiddn mielesti kertominen tapahtuu silli tavalla, ettd ministerion pitdisi
kertoa yhteiskuntapoliittiset tavoitteensa ja purkaa ne tulossopimuksissa viras-
tojen operatiivisiksi tavoitteiksi. Tamd on ollut meiddn heikkous tissd systee-
missd. Tassi on korostunut operatiiviset, palikkatavoitteet. Virastot ovat olleet
taitavia rakentamaan tunnuslukuja erilaisille asioille. Meilld on epdbalanssi.
Meilld on pddssyt rydstiytymiddn liian paljon tulosohjauksen painopiste jirjes-
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telmdn alareunaan. Sielld on ollut manageristista intoa ja valmiutta pyorittid
tunnuslukuja ja indikaattoreita, mutta niiti on tehty liikaa ja vddrille asioille.

Kova ydin, joka on se, etti valtiokone on yhteiskuntapoliittisia vaikutuksia
aikaansaava kone ja ministerividen erityinen vastuu olisi tulla julkisuuteen,
ulos niiden tavoitemddrittelyineen, se ei ole toiminut. Me olemme miettineet,
mistd se johtuu. Osittain se johtuu siitd, ettd ministeriot eivdt ajattele asioista
samalla tavalla, kuin me ohjausmallin kehittdjat (Vv, 43).

EU-jisenyys 90-luvun puolivilissi lopetti energiankdyton tulossopimusten
kehittamiseen. Oli hiljainen kausi, korpivaellus, jota kesti 2000-luvun alkuun
asti. Ei tapahtunut juuri mitddn. Se oli siind mielessd paha, ettd juuri ministe-
rividen aika meni EU-hanskaamiseen. Ne jdttivit hunningolle hallinnonalansa
ohjaamisen. Edelleenkin on pulmana se, ettd ministerididen pitdisi olla vaa-
tivampia. Ministeriot ovat yltidliberaaleja tai jos sanoo rehellisesti, laiskoja.
Niiltd ei tahdo riittdd energiaa hiomiseen. Tassikin on pulmana liian suuri
variaatio (W, 44).

Tulosohjauksen teravoittdiminen oli yksi valtiovarainministerion asettaman kes-
kushallintohankkeen osahankkeista (VM, asettamispditos 12.9.2000. Tutkijan
arkisto).

Keskushallintohanke teetitti tulosohjaustilanteesta kaksi tutkimusta. Kaisa
Polld jaTerho Vuorela tekivit selvityksen ministerididen tulosohjausotteesta nimelld
“Tulosvastuun haaste” (Polld & Vuorela 2001). Ville Valovirran ja Petri Uusikylin
selvitys oli nimeltddn “Osaoptimoinnista tulosketjuihin® (Valovirta & Uusikyld
2002).

Polldn ja Vuorelan selvityksen tavoitteena oli toteutuneen tulosohjauksen arvi-
ointi. Arvioinnilla pyrittiin muodostamaan Kkasitys siitd, miten tulosvastuu hal-
linnossa oli ymmadrretty ja mika oli tulosvastuun tila. Tutkimus keskittyi tarkas-
telemaan ministerididen ja virastojen vilistd tulosohjausprosessia. Tutkimuksen
keskeisid havaintoja oli, ettd ensinnékin poliittisen ohjauksen rooli tulossopimusten
laadinnassa oli vihainen (P6lla & Vuorela 2001, 10).

Selvityksen mukaan tavoitteiden ja resurssien vélisen yhteyden marittelyyn ei
ollut juurikaan ollut vélineitd. Seurantajarjestelmit eivét antaneet perusteita resurs-
sien ja tulostavoitteiden vilisen yhteyden maarittelyyn. Kehysohjauksen periaattei-
den mukaan hallinnonalan ja virastojen ja laitosten méédrdrahakehykset maériteltiin
ensin ja tulostavoitteet sovitettiin kehyksiin sen jélkeen. Kehysten mitoitus ei naytta-
nyt perustuvan tulosanalyysiin, vaan enemmin budjettihistoriaan (ibid, 14-15).

Tulosvastuun toteamisen edellytyksend piti olla se, etté tulostavoitteet oli méa-
ritelty yksiselitteisesti. Tavoitteet olivat yksiselitteisia silloin, kun ne olivat numee-
risia (yliopistojen tutkintotavoitteet, tuomioistuinten ratkaistut asiat) tai yksittdisia
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hankkeita tai toimenpiteitd. Télloin tavoitteet koettiin myos helpommin velvoitta-
viksi ja niistd otettiin suurempi vastuu (ibid, 19).

Pollan ja Vuorelan mukaan todellinen tulosvastuu voisi toteua usein vasta use-
amman vuoden aikajanteelld. Missdan case-virastossa ei ollut selvid madrittelya
sille, mitd tulosvastuu kdytdnndssd oman toiminnan kohdalla tarkoittaisi ja mitd
seuraisi tulostavoitteiden ylittdmisestd tai alittamisesta. Joissakin virastoissa oli kéy-
tossd tulospalkkiojdrjestelmid, mutta ne olivat enemman sisdisen johtamisen vili-
neitd kuin merkityksellisid ministerié-virasto-ohjaussuhteessa. Jotkut haasteltavat
epailivat, ettd hyvastd tuloksesta ei seuraisi palkkiota, vaan tavoitteiden kiristymista.
Hyvén taloudellisen tuloksen, esimerkiksi maararahojen sadstymisen epéiltiin joh-
tavan kehyksen supistumiseen seuraavalla kierroksella (ibid, 20).

Pollé ja Vuorela katsoivat, ettd vaikuttavuustavoitteiden osalta ei ehkd koskaan
paastd eikd ole ehka syytd pyrkidkdan yksiselitteisesti 16ytimdan yhden viraston
tulosvastuuta. Tuottavuus- ja taloudellisuustavoitteiden osalta yksiselitteinen totea-
minen ja tulosvastuun maérittely on helpompaa (ibid, 19).

Valovirta ja Uusikyld tekivit "Osaoptimoinnista tulosketjuihin® (Valovirta &
Uusikyld 2002) selvityksessaan kaikkiin valtion tilivirastoihin kohdistuneen loma-
kekyselyn seké sen perusteella tapaustutkimushaastattelut viidessd eri hallinnonalan
virastossa.

Tutkimuksen kohteena oli tuloksellisuuden mittaaminen. Se muodosti tutki-
joiden mukaan tulosseurannan kovan ytimen ja ilman luotettavaa seurantatietoa
tulosohjausmallin avulla ei kyettdisi luomaan toivottua ohjausvaikutusta. Valovir-
ran ja Uusikyldn mielestd tulosseurannan ja -arvioinnin kehittdmisessa tulisi ottaa
samanaikaisesti huomioon sekéd toiminnan ohjauksen ja johtamisen manageriaali-
nen nakokulma ja asiakaspalvelunakokulma ettd laajempi tilivelvollisuuden nako-
kulma (ibid, 9).

Tutkimuksen kantava teema oli huomion kiinnittiminen kokonaistulokselli-
suuteen yksittdistulokseen perustuvan osaoptimoinnin sijaan. Johtopdatoksendan
tutkijat suosittavat tulosketjumallia, jossa kokonaistuloksellisuus olisi johdettu tuo-
tantotaloudesta lainatun arvoketjumallin kautta (ibid, 11).

Tutkijoiden mukaan tulosohjauksen avulla oli kyetty luomaan taysin uudenlai-
nen hallintokulttuuri, jossa ministeriét eivt endd néyttaneet ohjaavan alaisia viras-
tojaan ja laitoksiaan yksityiskohtaisen normi- ja budjettiohjauksen kautta, vaan
soveltavat informaatio-ohjauksen mallia. Tdstd huolimatta tulosohjaus ei ndyttanyt
toimivan parhaalla mahdollisella tavalla (ibid, 85).

Keskushallintohankkeen ministeritydryhmén antoi eduskunnan vaatimusten,
aiempien tutkimusten sekd teettamiensa selvitysten perusteella suositukset valtiova-
rainministerion asettamille Tulosohjauksen teravoittdmis- (VM 9/2003) ja Parem-
paan tilivelvollisuuteen tyéryhmille (VM 2/2003). Ministerit katsoivat, ettd
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- talousarvioesityksessd ja ministerion hyvéiksymissa tulossopimuksissa tulisi
kéyttdd ohjauksen selkeyttimiseksi tunnuslukuja tulostavoitteiden maarittele-
misessd. Tunnuslukuja olisi tarpeen kéyttda sekéd yhteiskunnallisten vaikutta-
vuustavoitteiden, ettd virastojen toiminnallisten tulostavoitteiden asettamisessa
ja tuloksellisuutta koskevassa raportoinnissa.

- tulossopimuksissa tavoitteita tulisi asettaa sekd toiminnan tehokkuudelle ettd
palvelujen laadulle. Tavoitteiden tulisi perustua mittaamiseen tai muuhun sys-
temaattiseen arviointiin.

- ministerididen tulisi késitelld vuosittain tulosvastuisten yksikoidensa tilinpaa-
tokset ja tulosraportit ja antaa niistd kirjallinen kannanotto. Ministeriiden teh-
tdvand olisi hankkia kannanoton tueksi tarvittavat tilintarkastuslausunnot tai
muut asiantuntijamielipiteet.

- ministerididen tulisi teettdd sadnnollisin méddrdajoin virastojen tai muiden tulos-
vastuullisten yksikkojen toiminnan kokonaisarviointi ulkopuolisilla asiantunti-
joilla, jotta tulosohjaus ja tavoitteen asettelu saataisiin pidettyd ajanmukaisena
(Ministerityoryhmén loppuraportti 2002, 23).

Hallitusneuvos Heikki Joustien johdolla toiminut Tulosohjauksen teravoéittamis-
tyéryhma totesi raportissaan, ettd tulosohjausta on valtionhallinnossa sovellettu ja
kehitetty jo runsaan vuosikymmenen ajan. Tyoryhmai katsoi, ettd tulosohjaus oli
lisannyt hallinnon kustannustietoisuutta ja tehostanut virastojen ja laitosten toimin-
taa monin tavoin. Tulostavoitteiden asettaminen oli auttanut voimavarojen kohden-
tamisessa. Samoin virastojen ja laitosten sisdistd johtamista, toiminnan ohjausta ja
henkildstopolitiikkaa oli kehitetty. Ministerididen ohjauskaytdnnét ja yhteistyon
muodot olivat kehittyneet kaiken aikaa (Tyoryhmadmuistioita VM 9/2003, 13).

Tyoryhmi toi esiin kuitenkin, ettd tulosohjauksessa oli tehtyjen selvitysten
perusteella edelleen puutteita ja ongelmia mm. seuraavissa asioissa:

- tulossopimukset olivat rakenteeltaan ja sisdlloltddn kirjavia, tuloksia koskevat
prioriteetit eivét valttimattd ndkyneet, tavoitteet koskivat usein tekemisti ja toi-
menpiteitd ei tuloksia,

- tulostavoitteiden ja resurssien valistd yhteyttd ei sopimuksissa useinkaan ollut
ilmaistu selkedsti,

- tulosarvioinnissa kéytettiin vain vahan yhteisia tunnuslukuja tai arviointikritee-
reitd,

- analyyttistd arviointia toiminnan onnistumisesta tai tulostavoitteista poikkea-
misista tehtiin vahdn
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- ministerididen palaute virastoille ja laitoksille oli vahistd
- tulostavoitteiden saavuttamisesta tai saavuttamatta jadmisestd ei ole ollut erityi-
sid seurauksia, tulosvastuu jaa teoreettiseksi.

Ty6ryhmén mukaan ohjausjdrjestelma ei ollut toiminut toivotulla tavalla. Se oli tur-
hauttanut kehittédjdt ja tulosohjauksesta vastaavat, koska samat puutteet tuntuivat
sdilyvan kehittdmistoimista ja suosituksista huolimatta (ibid, 13-14).

Neuvotteleva virkamies Tuomas Poystin johdolla toimineen Valtion tilinpaa-
tostyoryhmin lahtokohtana olivat keskushallintohankkeen ministerityéryhmén
suositukset ja tilinpdatosryhmadn tehtdvind oli ottaa huomioon eduskunnan ker-
tomusmenettelytyéryhmén ehdotukset ja toimia yhteistydssd valtiovarainministe-
rién tulosohjauksen terdvéittamistyoryhmén ja vuoden 2001 budjetointityéryhman
kanssa (Tyoryhméamuistioita VM 2/2003, 19).

Tilipdatostyoryhman tekemien ehdotusten tarkoituksena oli yleisesti luoda
perusteita tehokkaasti hoidetulle valtion taloudelle seké teravoittdd tulosohjausta
ja tulosvastuuta samoin kuin vahvistaa valtioneuvoston johtamista ja ohjausta seka
sitd koskevaa parlamentaarista vastuuta eduskunnalle (ibid, 20).

Tilinpaatossiséltjen osalta tydryhma ehdotti tuloksellisuuden peruskriteerit
madriteltavaksi uudella tavalla. Uusia tuloksellisuuden peruskriteereitd kaytettaisiin
tulosohjauksessa ja budjetoinnissa sek tilinpaatdsraportoinnissa. Tulostavoitteiden
asettamista ja varsinkin tuloksellisuusraportointia koskevat yleiset saannokset val-
tion talousarviosta annetussa laissa ja asetuksessa oli tarkoitus selkeyttdd ja muuttaa
vastaamaan uudistettua peruskriteeristod (ibid, 21).

Tyoryhméehdotusten perusteella valtiovarainministeriossa valmisteltiin Poys-
tin johdolla ehdotus valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta. Hallituksen
esitys (HE 56/2003), joka annettiin eduskunnalle syyskuussa 2003.

Talousarviolain muutosehdotuksen tavoiteperustelujen mukaan uudistuk-
sen keskeisend tarkoituksena oli teravoittad tulosohjausta ja sen menettelyitd sekd
luoda perusteita tulosbudjetoinnin kehittdmiselle. Uusilla sadnnoksilla oli tarkoitus
luoda lainsddadannolliset perusteet tulosohjaukseen kuuluville tuloksellisuusrapor-
toinnin ja -arvioinnin menettelyille ja tulosvastuun arvioinnille ja toteuttamiselle
(HE 56/2003, 24). Tavoitteena oli saada aikaan laintasoiset perusteet laskentatoimen
kehittdmiselle palvelemaan uudistuvan tulosohjauksen ja tilinpaatosraportoinnin
tarpeita (ibid, 27).

Tulosohjauksen turhautuneet kehittdjat nayttivit uskovan, ettd lainvoimalla
tulosohjus saataisiin toimimaan sen alkuperisten tavoitteiden mukaisesti.

Lakiesitys kisiteltiin valtiovarainvaliokunnassa. Valiokunta katsoi, ettd esityk-
sen taustana oli eduskunnassa useassa yhteydess esitetty yleinen huoli eduskunnan
budjettivallasta ja ennen muuta tyytymattomyys eduskunnan saamaan jélkikateis-
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raportointiin. Asiassa oli siten perimmaltdén kyse kansanvaltaisuuden toteutumi-
sesta budjettiprosessissa (VaVM 30/2003, 1).

Valtiovarainvaliokunta oli tyytyvdinen hallituksen esitykseen. Se piti perustel-
tuna tuloksellisuuden kuvauksen oikeiden ja riittdvien tietojen vaatimusten nos-
tamista lakitasolle niiden periaatteellisen merkityksen korostamiseksi. Valiokunta
katsoi, ettd raportointivelvollisuus oli ollut ennen lakia ministerididen paatettavissa.
Lakitasoinen velvoite oli perusteltu, kun otetaan huomioon jérjestelman selkeyteen
ja tarkeyteen liittyvdt ndkokohdat (ibid, 3).

Valtiovarainvaliokunta viittasi mietinndssdan my®os siihen, ettd se oli jo aikai-
semmissa kannanotoissaan (VaVM 22/2003 ja 29/2003) todennut laskentatoimen
keskeisen aseman raportoinnin kehittdmisessa ja tulosohjausjdrjestelmalle asetettu-
jenasetettujen tavoitteiden saavuttamisessa. Se katsoi, ettd hallituksen esityksessd oli
sisdistetty, ettd laskentatoimi oli tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden teravoéittimisen
sekd tehokkuuden nostamisen kriittinen menestystekijé. Julkisella sektorilla lasken-
tatoimi oli my6s oleellinen tulosinformaation tuottamisen ja raportoinnin perusta
(ibid, 4).

Valiokunta katsoi, etté esityksen merkittdvyys perustui siihen, ettd talousarvio-
jarjestelmad ja talousarvio ovat valtionhallinnon toiminnan ohjauksen kannalta erit-
tain merkittavia asioita. (ibid, 2).

Valiokunta pohti mietinndssadn myos tulosohjauksen ongelmia ja katsoi, ettd
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitys oli pitkikestoista. Valtiontaloudessa se
on myos usean eri ministerion hallinnon alojen aikaansaannosten yhteissumma,
joka aiheuttaa ongelmia tilivelvollisuusraportoinnille. Valtiontalouden toiminnassa
olisi otettava huomioon myds sivuvaikutukset; tiettyyn pdamaéaraén pyrkiminen voi
aiheuttaa myds sellaisia vaikutuksia, joita toiminnassa ei tavoiteltu. Toiminnallinen
tuloksellisuus tulisi asettamaan ministeridille ja yksittaisille virastoille ja laitoksille
sekd ennen muuta niiden johdolle uusia vaatimuksia. Yhtendisten raportointimuo-
tojen kehittdminen hyvinkin erilaisille organisaatioille tulisi olemaan haasteellinen
tehtdva (ibid, 2).

Valtiovarainvaliokunta ehdotti, ettd lakiehdotus hyviksytddn muuttamattomana
ja ndin myos tapahtui. Lain muutoksessa (1216/2003):

1) Toiminta- ja taloussuunnittelu pykaldan (12§) lisattiin vaatimus: ” Ministeri-
oiden on suunniteltava toimialansa toiminnan vaikuttavuutta ja toiminnallista
tuloksellisuutta usean vuoden aikavalilld”

2) Laskentaa koskevaan pykiladn (16§) tehtiin vastaava tdydennys: ” Viraston ja lai-
toksen tulee jarjestda toiminnan kustannusten, toiminnallisen tuloksellisuuden
ja vaikuttavuuden seuraamista sekd muita ohjauksen, johtamisen ja tilivelvol-
lisuuden toteuttamisen tarpeita varten tuloksellisuuden ja johdon laskentatoi-
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mensa sekd muu seurantajirjestelmansa siten kuin valtioneuvoston asetuksella
tarkemmin sdadetddn””

3) Valtion tilipadtoskertomuspykala (179) oli sisalloltadan kokonaan uusi. Pykaldssa
oli muun ohella vastaavat vaatimukset kuin edellisissd pykalissa: ~Tilinpaatos-
kertomukseen otetaan valtion tilinpditds ja tarpeelliset muut tiedot valtionta-
louden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta seka tiedot valtion toiminnan
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden kehityk-
sen kannalta tarkeimmistd seikoista samoin kuin tarkeimmit yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden kehityksestd ministerididen
toimialoilla”

Talousarvioasetuksen 1 b §:ssa (254/.2004) saddettiin tulostavoitteiden esittimisestd
talousarvioehdotuksessa: ”Talousarvioehdotusten tulee sisaltaa:

1) ehdotukset talousarvioesitysten selvitysosiin otettaviksi valtioneuvoston asetta-
miksi tavoitteiksi valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden kehitykselle asianomaisen ministerion toimialalla;

2) ministerion alustavat tulostavoitteet valtion toiminnan ja rahoituksen yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle toimialallaan;

3) ministerion alustavat tulostavoitteet hallinnonalan merkittdvimpien virastojen
ja laitosten toiminnallisen tuloksellisuuden tirkeimmille seikoille.

Tulostavoitteet tuli esittdd kdyttdmilld mahdollisuuksien mukaan tunnuslukuja,
joita oli tarpeen tdydennettava laadullisesti ilmaistuilla tavoitteilla (65 §) .

Eduskunnan talousarviokasittelyssd péitetddn eri hallinnonaloille ja niiden
lakisadteisiin ja harkinnanvaraisiin tehtdviin annettavista médrdrahoista. Maarara-
hat niiden kayttotarkoitus ja kdyton rajoitteet on kirjattu talousarvion paatososaan.
Pddtososa on laintasoinen, oikeudellisesti valtioneuvostoa ja hallintoa sitova. Maa-
rarahojen kdytt6 on virkavastuunalaista ja rikkomuksista on rikosoikeudelliset seu-
raamukset.

Tulosohjaustavoitteet madritellddn talousarviopaatoksen selvitysosassa. Selvi-
tysosa ei ole laintasoinen. Se on informatiivinen ja hallintoa velvoittava, mutta ei
ole oikeudellisesti sitova. Tulostavoitteiden saavuttamatta jattdmisesté ei koidu lain-
tasoisia sanktioita.

Tiliviraston tilinpaatokseen kuuluvan toimintakertomuksen tulee sisaltdd ase-
tuksen mukaan (A 254/2004, 65%):
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toiminnan taloudellisuutta ja tuottavuutta, maksullisen toiminnan tulosta ja
kannattavuutta ja yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuutta sekd nii-
den kehitystd koskevat tirkeimmat tiedot (toiminnallisen tehokkuuden tiedot);

suoritteiden mddrdd ja aikaan saatuja julkishyodykkeitd koskevat tdrkeimmdt
tiedot sekd palvelukykyd, suoritteiden ja julkishyodykkeiden laatua ja niiden
kehitysté koskevat tarkeimmit tiedot samoin kuin selvitys toiminnan vaikutuk-
sista yhteiskunnalliseen vaikuttavuuden kehitykseen (tuotos- ja laadunhallin-
nan tiedot);

nédiden kahden kohdan lisiksi asetuksessa on seitsemidn muuta vuosittaiseen
raportointivelvoitteeseen kuuluvaa tuloksellisuuden osa-aluetta.

Tuloksellisuutta koskevien tietojen tulee sisdltaa vertailut vahvistettuihin tulostavoit-
teisiin seka selvitykset poikkeamista ja niiden olennaisimmista syista (ibid, 659).

Ministerididen toimialan toiminnan kuvauksesta sdidettiin ministeridille omat

vaatimukset. Ministerio toimialan kuvauksen tulee sisiltad (68 b §):

1)

katsaus ministerion toimialan toimintaan ja siind tapahtuneisiin tarkeimpiin
muutoksiin sekd arvio yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehityksesta ja minis-
terion hallinnonalan toiminnallisen tuloksellisuudesta varainhoitovuoden
aikana;

katsaus toimialan toimintaympériston merkittdvimmistd muutoksista ja ris-
keistd sekd arvio niiden merkityksestd valtion toiminnan ja rahoituksen yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden sekd ministerion hallinnonalan toiminnallisen
tuloksellisuuden kehitykselle samoin kuin hallinnon alan riskienhallinnan jér-
jestamiselle;

tarkeimmit tiedot valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden kehityksestd ja toimenpiteiden kustannustehokkuudesta ministerion
toimialalla;

tarkeimmat tiedot ja arviot ministerié hallinnonalalla myonnettyjen siirtome-
nojen vaikuttavuudesta seka niilld rahoitetun toiminnan toiminnallisesta tulok-
sellisuudesta.

Niiden neljan kohdan lisdksi ministerididen tuli raportoida kuudesta muusta tulok-
sellisuustekijéstd. Asetuksen mukaan tuloksellisuustiedot esitetdan mahdollisuuk-
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sien mukaan kiyttamalld asianmukaisia tunnuslukuja, joita tdydennetdin tarvitta-
villa laadullisilla selvityksilld. ( 68§ b).

Valtiovarainministerié antoi yleisohjeet uusien talousarviosaadosten soveltami-
sesta 125-sivuisessa ”Tulosohjauksen kasikirjassa” (Valtiovarainministerio 2/2005).
Tulosohjauksen kisikirjassa asetuksen tulostavoitevaatimukset on esitetty havain-
nollisesti Tulosprisma kuvan muodossa:

Kuvio 8
Tuloksellisuuden peruskriteerit

Yhteiskunnalliset Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

vaikuttavuustavoitteet

& Vaikuttavuus
& A
o i O o . . [0} Miten toiminta ja talous ovat
Toiminnalliset S Toiminnallinen Tuotokset ja (( vaikuttaneet yhteiskunnalliseen
tulostavoitteet N tehokkuus laadunhallinta %, vaikuttavuuteen
& - taloudellisuus - suoritteet ja jul- OO
- tuottavuus kishyodykkeet @
- kannattavuus - palvelukyky ja Toiminnalliset tulokset
- kustannus- laatu (joihin johtamisella voidaan
vastaavuus vaikuttaa)

Henkisten voimavarojen hallinta ja kehittiminen

Lihde: Valtiovarainministeri, Tulosohjauksen kasikirja 2/2005, 26.

Kasikirjan mukaan tulosohjaus on vuorovaikutteinen sopimusajatteluun perustuva
ohjausmalli. Se toiminnallinen ydin on sopijapuolten kyvyssé 16ytaa oikea tasapaino
kaytettavissd olevien voimavarojen ja niilld saavutettavien tulosten valilla. Tulos-
ohjauksen perusideana on, ettd voimavarat ja tavoitteet sekd toiminnan tehokkuus
ja laatu olisivat mahdollisimman hyvin tasapainossa keskendin ja ettd toiminnalla
saataisiin kustannustehokkaasti aikaan halutut vaikutukset (ibid, 9).

Kasikirja katsoi, ettd vain selkedt ja mitattavat tulostavoitteet antavat mahdolli-
suuden vastata tirkeimpédn ohjauksen kysymykseen: Oliko tulostavoitteet saavu-
tettu tai ylitetty, oliko aihetta palkita tuloksellisesta toiminnasta vai tarvittaisiinko
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konkreettisia kehittdmis- ja korjaustoimenpiiteitd ja tarvittaessa myds sanktioita
tulosvastuullisille? (VM 2/2005, 19).

Tulosohjauksen kasikirjan mukaan tulosohjauksen ajatuksellinen perusta ja
perusideat on lainattu yritystoiminnan ohjauksesta. Késikirja katsoi, ettd termi tulos-
vastuu on melko ldheinen yritysten laskentatoimessa kaytettaville tilivelvollisuuden
kasitteelle (VM 2/2005, 92). Valovirta ja Uusikyldkin suosittavat tulosketjumallia,
jonka he ovat lainanneet tuotantotaloudesta (Valovirta ja Uusikyld 2002, 11).

Lakiuudistuksen jalkeistd tilannetta kehittdjavirkamies kuvasi seuraavasti:

Nyt on syntynyt asetukseen perustuva kutyymi, etti jokaisen ministerion on
annettava ja julkistettava kannanotto alaisensa viraston tilinpdditokseen sisil-
tyvistd tuloksellisuusraportista. Joka vuosi on otettava kantaa siihen, onko
tulokset saavutettu. Kaikki tulossopimukset, tulostavoitteet ja raportit tiyttyy
julkistaa. Se luo painetta laadun parantamiseen. Siind on tietysti lain ja asetuk-
sen ravistelu ministerion ja viraston johdon nendn alla. Se ei johda vilttamdtti
hyviin tuloksiin (Vv, 45).

Hallitus totesi vuoden 2005 hallintopoliittisessa selonteossaan, ettd eduskunta on
kritisoinut budjettien ja raporttien muodossa annetun tulosinformaation yleispiir-
teisyyttd ja loysyyttd. Yleisimminkin on arvioitu tulosvastuuajattelun kehittyneen
hitaasti valtionhallinnossa. Hallitus arvioi, etta tilivelvollisuus ja johdon tulosvastuu
kuitenkin terdvéityvit alkuvuodesta 2004 voimaan tulleiden talousarviolain ja -ase-
tuksen muutosten johdosta. (Vnptk, 8.4.2005, 10, tutkijan arkisto).

Selontekoa koskevassa mietinndssddn eduskunnan hallintovaliokunta ei ottanut
vield mitadn kantaa tuoreeseen tilivelvollisuusuudistukseen (HaVM 2/2006).

Valtiontalouden tarkastusviraston tulosohjauksen arviointia

Valtiontalouden tarkastusvirasto on kiinnittinyt kasvavaa huomiota tulosohjauk-
sen toimivuuteen sen jilkeen kun virasto siirrettiin valtiovarainministerion yhtey-
destd eduskunnan yhteyteen v. 2001. Témé kay ilmi tarkastusviraston kertomuksista
eduskunnalle (K 11/2002 vp, K 13/2003 vp ,K 12/2004 vp, K 13/ 2005 vp, K 13/2006
vp, K/14/2007 vp).

Tarkastusvirasto laati yhteenvetokatsauksen ”Tulosohjauksen tila” viraston tar-
kastushavaintojen 2002-2006 perusteella (VIV 150/2007). Raportin mukaan toi-
minnantarkastuksen tarkastushavainnoista selvésti yli 90 prosenttia oli kriittisia tai
negatiivisia suhteessa tulosohjauksen toimivuuden vaatimuksiin. Tilintarkastuksen
havainnot olivat kokoomatietoja vallitsevasta tilasta (ibid, 7).

Katsauksen mukaan havainnot kohdistuivat lahes kokonaisuudessaan asiakir-
joihin ja dokumentteihin. Havaintoja tulosohjauksen ja tulosjohtamisen tilasta suh-
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teessa johtoon ja muuhun henkildstoon ei kdytdnndssé ollut lainkaan. Olennainen
osa tulosohjauksen tilan kokonaiskuvasta puutui tistd syystd. Tarkastusvirasto kat-
sokin, ettd laajemman kokonaiskuvan muodostaminen tulosohjauksen valtionhal-
lintoon soveltamisen tilasta olisi tarpeellinen. Uudistuksen alkuvaiheesta oli kulunut
noin 15 vuotta. Viraston mukaan ajanjaksoa voi pitda sellaisena, ettd ohjausjérjestel-
mén toimivuuden kannalta keskeisiin kriittisiin tekijéihin olisi pitanyt 16ytda tehté-
véansa hyvin tayttavat ratkaisut (ibid, 8, 16).

Tarkastusviraston kasityksen mukaan ministeriot ovat merkittivassa asemassa
hallinnonalansa kokonaisuuden ohjaamisessa ja tulosjohtamisen toimivuuden var-
mistamisessa. Ndin ollen ministerididen onnistuminen roolissaan oli keskeista koko
jarjestelman toimivuudelle. Tarkastushavainnot antoivat varsin lohduttoman kuvan
keskeisen toimijan osuudesta koko prosessissa. Tarkastusviraston yhteenveto minis-
terididen tulosohjausotteesta oli, etté ote néytti olevan heikko (ibid, 27, 66).

Tarkastushavaintojen mukaan keskeisid tulosohjauksen ongelmia olivat mm.
seuraavat (ibid, 8-9):

- Tavoitteet ja resurssit eivét ole kytkeytyneet toisiinsa. Tulosohjauksen lisaksi val-
tionhallinnossa sovellettiin edelleen varsin laajasti resurssi- ja normiohjausta.

- Tavoitteet eivit olleet mitattavia. Tavoitteiston muodostamisen mekanismi oli
epaselvé. Tavoitteisiin liittyi merkittavid puutteita. Ne eivdt muodostaneet loo-
gista hierarkkista kokonaisuutta. Aidot ja toimivat tuottavuus- ja taloudellisuus
tavoitteet puuttuivat usein lahes kokonaan. Oli epdselvdd mitd seuraamuksia
organisaatiolle oli tavoitteiden saavuttamisesta tai saavuttamatta jadmisesta.

- Laskentatoimen tila oli varsin huono. Seurantajdrjestelmi ei ollut, tai niissé oli
merkittavid puutteita. Ohjaus- ja johtamisvastuussa olevat eivit olleet kokeneet
tarvitsevansa laskentatoimen tuottamaa informaatiota siind laajuudessa kuin
asianmukainen tulosohjaus ja tulosjohtaminen valttimattd olisivat edellytta-
neet.

Yleishavaintonaan kehityssuunnasta tarkastusvirasto katsoi, ettd tavoitteiden asetta-

misessa tai tulosten raportoinnissa ei ollut tapahtunut oleellista paranemista viiden

vuoden aikana vuodesta 2002 vuoteen 2006.

"Tulosohjauksen tila” -raportti esitti hallinnolle tarkastushavaintojen huomi-
oon ottamista ja antoi kuusi suositusta:

1) Tulosohjauksen toimivuudelle olisi aivan olennaista saada organisaatiot, seka
johto ettd henkilosto motivoitua tulosohjaukseen ja tulosjohtamiseen.
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2) Valtionhallinnon eri tavoin rahoitetuille ja eriluonteisille toiminnoille olisi pyrit-
tava kehittimdan niihin parhaiten sopivat tulosohjausmallin sovellutukset.

3) Tulosohjausjérjestelmén tarkeimmén perustekijan, tuloksellisuuden laskenta-
toimen, kehittimista olisi teravoitettava.

4) Ministerididen olisi yhdessd hallinnonalansa virastojen ja laitosten kanssa
kéytava lapi niiden toiminta siten, ettd ne padsisivdt yhteiseen, perusteltuun ja
dokumentoituun nikemykseen siitd, miten toiminnan tuloksellisuudelle koko-
naisuutena tulisi asettaa tavoitteita ja miti tietoja tulisi esittdd oikean ja riittdvin
kuvan antamiseksi toiminnan tuloksellisuudesta.

5) Olisi luotava selked toimintatapa, jonka mukaan tavoitteisto muodostuu.

6) Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden todentamiseksi olisi valttimatontd kehit-
tdd arviointitoiminta ldhivuosina keskeiseksi osaksi tavoitteiden asettamista ja
tuloksellisuuden kuvausta (ibid, 67, 68).

Virasto totesi tulosohjauksen valtionhallintoon soveltamiseen liittyvdn monia vai-
keasti ratkaistavia asioita. Joiltakin osin ohjausmalli nédytti soveltuvan valtionhallin-
toon varsin huonosti (ibid, 9).

Valtiovarainministerié kommentoi ”Tulosohjauksen tila” -raporttia sen luon-
nosvaiheessa kirjeellaan (VM 3/034/2007. Tutkijan arkisto). Siind valtiovarainminis-
teri6 kasitteli resurssi- ja normiohjauskysymysta: Valtiovarainministerion mukaan
tarkastusvirasto pitdé yhtend tulosohjauksen soveltamisen ongelmana sitd, ettd sen
ohella sovelletaan varsin laajasti resurssi- ja normiohjausta. Valtiovarainministerion
ohjausjdrjestelmien kehittdmisestd vastaaville on selvdd, etté jo valtiosddntdoikeu-
dellisista syistd normiohjauksella on merkittdva rooli myds jatkossa. Kysymys on
paljolti eduskunnan, hallituksen, ministerididen ja virastojen asteellisen paitdstoi-
mivallan jdrjestimisestd, johon tulosohjausajattelu on sovitettava.

Noudatettavalla finanssipolitiikalla on ollut ja tulee olemaan resurssien kayttoa
ohjaavaa vaikutusta, joka on otettava huomioon tulostavoitteita asettelussa. Tama
on ajankohtaista varauduttaessa demografisen muutoksen haasteisiin ja tyévoiman
tarjonnan niukkuuteen.

Kirjeen mukaan vuonna 2004 uudistetun tulosohjausuudistuksen yhtend kes-
keisend ideana oli kiinnittdd tulossopimuksissa huomio julkisen palvelutuotannon
tuottavuuskehitykseen. Valtiovarainministerion vastuulla olevan tuottavuuden toi-
menpideohjelman yhtend tavoitteena on saattaa tuottavuustavoitteet elimelliseksi
osaksi tulossopimuksia. Tama edellyttdd ministerididen ohjausroolin selvad teré-
voittdmistd nykyisesta.
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Valtiovarainminiterié myonsi, ettei laskentatoimi valtionhallinnossa ollut kehit-
tynyt toivotulla tavalla. Erityisesti timd kritiikki koski liikekirjanpidon vajavaista
hy6dyntamistd kustannuslaskennan tarpeisiin. Hallinnossa oli edelleen suurena
haasteena hahmottaa virastojen toiminta “tuotteiksi ja suoritteiksi’, joiden maa-
rdn muutosta voitaisiin seurata tuotannon tehokkuutta mitata kustannuslaskennan
avulla. Valtiovarainministerion arvion mukaan nykyinen kaksoisjarjestelma kirjan-
pidossa ja raportoinnissa aiheuttaa sen, ettei liikekirjanpidon sovellutuksia ole lah-
detty riittavélla voimakkuudella kehittdmadn. Ministerio tunnusti, ettd mitattavien
tavoitteiden asettamiseen liittyy edelleen ongelmia.

Kirjeesta tulee ilmi, ettd todellisuudessa valtiovarainministerién ohjaus on
resurssiohjausta. Valtiovarainministerién voimassa olevan 2008-2012 strategian
”Taloudellisesti kestdva hyvinvointi” tavoitteena on, ettd julkisen sektorin kasvua
tulee hillitd mm. budjettipolitiikan ja resurssiohjauksen keinoin (VM 2012, 6). Siind
on huomionarvoista se, ettd strategia kuvauksessa, joka on 15-sivuinen, ei ole mitaan
mainintaan tulosohjauksesta eiké sen kehittdmisesta.

Nayttdisi siltd, ettd valtiovarainministeriossd oltaisiin luopumassa nykymuotoi-
sesta tulosohjauksesta. Talousarviolaki, asetus ja ministerién ohjeistus velvoittavat
hallinnon kuitenkin toimimaan vield jarjestelman mukaisesti.

V. 2008-2009 tarkastuksissa valtiontalouden tarkastusvirasto on kohdistanut
huomionsa tulosohjauksen pédtavoitteeksi asetettuun vaikuttavuuteen. Vaikutta-
vuustavoite kuului muodollisesti tulosohjaustavoitteistoon tilivelvollisuusuudistuk-
seen saakka. Silld ei ollut kuitenkaan kdytannollistd ohjausmerkitystd ennen vuotta
2004. Siita alkaen lain ja asetuksen maardysten mukaisesti hallinnon oli ryhdyttava
esittimédn budjetissa vaikuttavuustavoitteita ja osoittamaan, miten tavoitteisiin oli
vuosittain padsty tai miten niissd oli edistytty.

Tarkastusvirasto arvioi v. 2008 vaikuttavuuden toteutumista hallinnossa ja kat-
soi, ettd toimijat eivét pysty erottelemaan oman toimintansa vaikutuksia syy-seu-
raus-suhteiltaan monimutkaisessa kentdssd. Yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoit-
teita ei ollut viraston mukaan mydskddn pystytty sovittamaan aikaperiodiin (VTV,
K 10/ 2008, 14).

Valtiovarainvaliokunta kiinnitti samoihin ongelmiin jo késitellessaan talousar-
violain muutosehdotuksia. Valiokunnan mukaan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
kehitys oli pitkdkestoista. Toiseksi valiokunta néki, ettd vaikuttavuus koostuu usein
my0s usean eri hallinnonalan toimintojen yhteissummana, joka aiheuttaa ongel-
mia tilivelvollisuusraportoinnille. Yhtendisten raportointimuotojen kehittdéminen
hyvinkin erilaisille organisaatioille tulisi olemaan haasteellinen tehtavd (VaVM
30/2003, 2).

Polld ja Vuorela katsoivat taustaselvityksessddn, ettd heiddn havaintojensa
mukaan todellinen tulosvastuu voi toteutua vain useamman vuoden aikajénteelld.
He katsoivat, ettei vaikuttavuustavoitteiden osalta ehké koskaan paasta eikd ehka ole
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syytakadn pyrkid yksiselitteisesti 1oytdmédan yhden viraston tulosvastuuta (Polld &
Vuorela 2001, 20).

Vuosien 2005 ja 2006 tuloksellisuustietojen tarkastuksissa oli havaittu eri minis-
terididen toiminnan ja erityisteemojen vaikuttavuustiedoissa ja niiden esittamisessa
samankaltaisia yleisid puutteita. Ndiden suhteen ei ole tapahtunut parannusta vuo-
den 2007 tilinpaatoskertomuksessa.

Téllaisia yhteiskunnallisten vaikuttavuustietojen kayttokelpoisuutta ja luotetta-
vuutta haittaavia epdkohtia ovat edelleen

- syy- ja seuraussuhteiden liiallinen yksinkertaistaminen

- kaytettyjen kisitteiden maarittelemattdmyys tai moniselitteisyys

- negatiivisten tai haitallisten vaikutusten sivuuttaminen

- toiminnan riskien ja varaumien seka vaikutusten pysyvyyden huomiotta jaami-
nen

- mittarien ja tunnuslukujen epakohdat

- toimintaympéristossa tapahtuneiden ja muiden kuin omien toimien vaikutus-
ten huomioimatta jattiminen.

Tarkastusvirasto katsoi, ettd vaikuttavuustavoitteet ja niiden tirkeys ja yhteiskun-
nallinen viitekehys oli toki tunnistettu, mutta kdytinndssa laaja-alaisten ja monin
osin monitulkintaisten tavoitteiden konkretisointi ei ollut onnistunut silld tavoin,
ettd niiden saavuttamisesta tai niiden suuntaisesta kehityksesta olisi voitu yksiselit-
teisesti varmistua (VTV, K 15/2008, 20).

Tuoreimmassa kertomuksessaan eduskunnalle vuoden 2008 tarkastuksistaan
(VTV, K 12/2009) tarkastusvirasto esitti, etta virasto oli kolmena edellisend vuonna
tarkastanut valtion tilinpaatoskertomuksen yleistd vaikuttavuustietoantia ja toden-
nut, etteivét esitetyt tiedot olleet toivotulla tavalla antaneet kayttokelpoista yhteis-
kunnallista vaikuttavuustietoa. Vaikuttavuustiedon tarkastuksessa mukana olleet
erityisteemat olivat suurelta osin heikkotasoisia. Vuoden 2008 tilinpadtoskertomus
oli viides uusimuotoinen kertomus, joten kysymyksessé ei endd voinut olla aiempaa
vaativamman tiedon harjoitteluvaiheesta. Virasto piti riskind, ettd vaikuttavuustie-
don riittdméton laatutaso jaa pysyvaksi ilmioksi (ibid, 16).

Dokumenttihavaintojen perusteella voi arvioida, ettd valtiovarainministerion
budjetoinnin ja tulosohjauksen kehittdimishakkeen muistiossa 10.4.1989 esitetyt
(VM-JOA-Cal2, KA, 5-8) tulosohjaukseen liittyvit oleelliset riskitekijat olivat kéy-
tinndssa realisoituneet.

Kehittimismuistion mukaan tulosohjauksen onnistumisen edellytyksend oli
se, ettd madrarahat ja tavoitteet olin sovitettu yhteen (ibid, 13). Oleellisina riskeind
muistio naki, ettd
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- poliittisen ja ministeridjohdon keskustelu painottuu panosten suuruuteen eika
hallinnon tuloksellisuuteen,

- ministeri6illd ja virastoilla ei ollut ndissd olosuhteissa todellista motiivia tulok-
sellisuuteen.

- osa ministerididen, virastojen ja laitosten toiminnasta oli sellaista, etté tuloksel-
lisuuden ristiriidaton kuvaaminen ja mittaaminen oli vaikeaa,

- tulosohjauksen kriittiseksi tekijand oli heikosti kehittynyt laskentatoimi (ibid,
8).

Toisaalta Temmes ja Kiviniemi arvioivat ohjauksen alkuvaihetta 1997, ettd koke-
mukset tulossopimuksista ovat olleet myonteisid, vaikka mm. niiden ympdrille
rakennetut neuvotteluprosessit ja niiden oikeudellinen asema ovat edelleen epésel-
vid ja osin kehittymattomid. Tulosjohtamisen sisdistiminen ja syvéllisempi omak-
suminen uutena hallintokulttuurisena ajattelutapana ei ole vield juurtunut moneen-
kaan virastoon ja laitokseen. Kuilu poliittisen ohjauksen ja tulosohjauksen valilld
ndyttad nousseen keskeiseksi tulosohjaukseen kohdistuvaksi kritiikiksi (Temmes &
Kiviniemi 1997, 78-82).

Valovirta ja Uusikyld katsoivat v. 2002, ettd tulosohjauksen avulla on kyetty luo-
maan tdysin uudenlainen hallintokulttuuri, jossa ministeriot eivét endd ohjaa alaisia
virastoja laitoksia yksityiskohtaisen normi- ja budjettiohjauksen kautta, vaan sovel-
tavat informaatio-ohjauksen mallia. Téstd huolimatta tulosohjaus ei vieldkéédn toimi
parhaalla mahdollisella tavalla (Valovirta & Uusikyld 2002, 85).

Dokumenttihavaintojen perusteella arvioituna tulosohjaukselle asetetut tavoit-
teet ja niiden toteutuminen nayttdisivit olevan kaukana tasapainosta. Toisaalta
ndyttiisi siltd, ettd uudistuksella olisi ollut myonteisidkin vaikutuksia.

Arvioitaessa tasapainondkokulmasta tulosohjausta dokumenttiaineiston perus-
teella ndyttaa siltd, ettd

1) Talousarviolain uudistus ei ole tasapainossa ydinvaltiotoimintojen tuottavuus,
taloudellisuus ja vaikuttavuustavoitteiden ohjaustarpeiden kanssa. Lain ajatuk-
sellinen perusta on jo lahtokohtaisesti ristiriitainen. Se rakentuu liike- ja tuotan-
totaloudelliselle ajattelulle, jota on vaikea sovittaa kollektiivisia palveluja tuot-
taviin ydinvaltiotoimintoihin (ks. Volanen, uudistusten tausta). OECD-maita
1990-luvun hallinneen New Public Management (NMP) doktriinin johtaviksi
guruiksi mainitut David Osborne ja Ted Gaeblerkin painottivat kirjasaan "Rein-
venting Government’, ettei hallinnon organisaatioita voida johtaa kuten yrityk-
sid. Ne ovat tdysin erilaisia. Hallituksien ja hallinnon missio on “tehda hyvag”
Yrityksien missio on tehdd rahaa (Osborne & Gaebler 1992, 20-21).

Yritystaloudesta perdisin olevat ajatukset: yhteismitallisuus ja mittarit; pel-
kistetyt tunnusluvut ja vuosittaisten laskentaan perustuvien tulosten esittdminen

TALOUSOHJAUSRAKENNE, OHJAUSVALINEET JA KAYTANNOT 165



eivdt toimi ydinvaltiotoimintojen kohdalla.Ydinvaltiotoimintoja ei kyeta esitté-
médn laskennallisina suureina, niitd voidaan vain arvioida.

2) Tulosohjauksen “sateenvarjomittauksen ” alle kootut tuottavuus, taloudellisuus
ja vaikuttavuustavoitteet ovat lisdksi eriyttimisprosessin alaisina:

- Valtiovarainministerid on siirtdnyt tuottavuusohjauksen omaan ohjauk-
seensa.

- Vaikuttavuuden seurannasta on tullut tulosohjausta monitahoisempi ja
monitasoisempi poliittisen ohjauksen kysymys. Valtioneuvoston kanslia on
kokoamassa vaikuttavuusohjausta omaan ohjaukseensa.

- Ministeri6iden ohjaukseen olisi jadmassé taloudellisuus. Avoin kysymys kos-
kee kansalaisille tarkedd toimintojen laatua, joka on toistaiseksi ollut tulosoh-
jauksessa tdysin aliarvostetussa asemassa. Miten laadun ohjaus vastuutetaan,
on oleellinen kysymys.

3) Tulosohjaustavoitteita ei ole mahdollista saada toimimaan voimassa olevan lain
avulla. Laki oli kaukana tasapainosta jo sen sddtdmisvaiheessa.

Tulosohjaukseen nayttdisi liittyvdn useita ratkaisemattomia ongelmia, jotka ovat
taakka hallinnon tehokkaalle toiminnalle ja toimivat toimijoiden motivaatiota hei-
kentédvind ja siten ohjauksen tavoitteiden vastaisesti.

3.8.6 Vaikuttavuus tulosohjausta laajempi kysymys

Valtioneuvoston periaatepadtoksessé jo 1998 edellytettiin, ettd hallituksen johtami-
sen tueksi tulisi luoda talous- ja yhteiskuntapolitiikan toimivuutta ja vaikuttavuutta
kuvaava arviointijarjestelma. Sen tulisi kattaa hallitusohjelman ohella myés tulos-
ohjauksen keskeiset kysymykset. Pddtoksen mukaan arvioinnin tulisi palvella edus-
kunnan ja hallituksen tietotarpeita. Uuden arviointijirjestelmén keskeisind periaat-
teina tulisi olla tehokkuus ja keveys. Kaikille suurille uudistuksille tulisi maaritelld
aina arviointivelvoite (Vnptk 16.4.1998. KA).

Arviointeja on tehty ja tehddan, mutta tavoiteltua tehokasta ja kevyttd arvioin-
tijarjestelmaa ei ole saatu toistaiseksi toteutettua. Tarkastusvirasto vaatiikin, ettd
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden todentamiseksi on valttimétontd kehittdd arvi-
ointitoiminta lahivuosina keskeiseksi osaksi tavoitteiden asettamista ja tuloksel-
lisuuden kuvausta (VTV 150/2007, 68). Vaikuttavuus oli myds keskeinen tavoite
eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustamisessa (Eduskunnan kanslian julkaisu
6/2005, 9).
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Vaikuttavuus omaksuttiin hallituksen strategia-asiakirjamenettelyssa 2003 poli-
tiikkaohjelmien ja politiikkojen péitavoitteeksi (VNK 11/2004, kuvailulehti). Val-
tioneuvoston kanslia aloitti HSA-asiakirjaan ja indikaattoreihin perustuvan vaikut-
tavuusarvioinnin 2004. Ensimmadinen arviointi HSA-arviointi valmistui 2005 (VNK
2/2005) ja seuraavana oli hallituksen ohjelman seuranta-arvio (VNK 6/2007).

Vanhasen II hallituksen HSA-asiakirjassa tuotiin jo esiin indikaattoriohjauksen
ongelmia. Politiikkatoimien vaikutusten arvioinnin yleisen vaikeuden ja erityisesti
vaikutusten viiveiden vuoksi indikaattoreiden ei voi olettaa kuin poikkeustapauk-
sissa kuvastavan itse hallitusohjelman toteuttamisen vaikutuksia. (VNK 18/2007,
9).

Valtiovarainministerion kansantalousosasto on kosketellut vaikuttavuusmitta-
uksen ongelmia keskustelualoitteena “Indikaattorit ohjauksen ja seurannan vali-
neind” (Kansantalousosasto n:o 73/2005). Valtioneuvoston kanslia on kehittdnyt
yhteistyossd Tilastokeskuksen kanssa "Findikaattori ” indikaattorisysteemin ja saa-
nut siitd jo OECDn palkinnonkin (Hallinto 6/2009, 34).

Valtioneuvoston kanslian raportti ”Politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin
kehittdminen” on laadittu hallituksen politiikkariihen 24.2.2009 paitdosten perus-
teella. Raportin laatineen tydryhmén mukaan sen ehdotukset kohdistuvat valtio-
neuvostasoisen padtoksenteon valmistelun ja tietopohjan parantamiseen. Myo-
hemmissé vaiheissa on mahdollista huomioida lisaksi myds ministeridissa tehtava
politiikkatoimien tietopohjan nédkokulma (VNK 6/2009, 5,8).

Suomessa vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioinnin EU-ndkokulma vahvistui,
kun valtioneuvosto antoi 1.11.2007 ohjeet sdéddosehdotusten vaikutusten arvioinnista.
Niiden pohjana oli EUn komission julkaisema vaikutusarviointiohjeistus (Impact
Assesment Guidelines, SEC (2005) 791) (Oikeusministerio Julkaisu 2007:6, 13).

Vaikuttavuudesta ja vaikuttavuuden arvioinnista, joka perustuu tilastoihin ja
indikaattoreihin on tullut 2000-luvun monitasohallinnan oleellinen véline. Kan-
sainvaliselld tasolla OECD kerdd runsaasti vertailukelpoista tietoa ja tilastoja jasen-
maiden ja myo6s erdiden ulkopuolisten maiden kehityksesté globaali- ja jaisenmaiden
hallinnan tarpeisiin. Jarjeston Public Governance Commiteen (PGC) uusin hanke
on "Governement at a Glance”, jossa keskeiselld sijalla vaikuttavuus ja vaikuttavuu-
den arvioinnit (Hallinto 6/2009, 31)

Vaikuttavuus néyttdd nousseen aivan uudella painolla poliittisen kiinnostuksen
kohteeksi. Usealla taholla ja tasolla on ryhdytty yhtd aikaisesti vaatimaan nayttoa
kéytettavissa olevilla resursseilla aikaan saatavasta vaikuttavuudesta:

1) Eduskunta ja sen uusi tarkastusvaliokunta edellyttavit vaikuttavuusinformaa-
tiota. Lain mukaan hallinto on tulosohjauksen nimissa velvollinen vuosittain
asettamaan vaikuttavuustavoitteita ja esittdmdan, miten ne ovat vuosittain
toteutuneet.
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2) Poliittiset puolueet ovat hallitusohjelmassa sitoutuneet toteuttamaan ohjelman
tavoitteita ja hallituksen strategia-asiakirjassa sopineet miten vaikuttavuusta-
voitteita arvioidaan. Hallitus seuraa ja valvoo oman toimintansa vaikuttavuutta
lagjalla indikaattoriohjelmalla. Seurannan tuloksien ilmoittamisesta eduskun-
nalle ei ole kuitenkaan vield paatetty eikd saddetty mitddn.

3) EU-taholta tulee pakollisia yhteisolakien piiriin kuuluviin asioiden sekd avoi-
men koordinaatioon liittyvid vaikuttavuuden seurantavaatimuksia.

4) Kansainviliset yhteistydjdrjestot edellyttavit Suomelta eritasoista vaikuttavuus-
indikaattori-informaatiota.

Dokumenttien perustella voi arvioida, ettd yksin tulosohjauksen puitteissa niihin
vaatimuksiin ei kyetd vastaamaan, vaikka laki sithen muodollisesti velvoittaisikin.

Vaikuttavuudesta on tulossa poliittisen ohjauksen "kuuma kysymys”. Valtio-
varainministerion ja talousohjauksen nakokulmasta silld ei ndyttédsi olevan kovin
suurta merkitystd, mutta se on tulosohjaukseen liittyva avoin ongelma ja siind mie-
lessd koskee valtiovarainministeriotd ja talousarviolakiuudistuksia. Laki ja kdytan-
n6t ndyttavat olevan myos vaikuttavuuden osalta kaukana tasapainosta.

3.8.7 Tuottavuusohjauksen keskitys

Hallituksen selonteossa 1990 eduskunnalle (VNS 2/1990) esittima tavoite, ettd
tulosohjauksen avulla ja hajauttamalla toimivaltaa olisi voitu parantaa tuottavuutta,
osoittautui toimimattomaksi. Pdinvastoin v. 2002 ndytti siltd, ettd hajauttamistoimet
olivat johtamassa tuottavuutta heikentdvédn suuntaan. Johtopéitoksenaén valtiova-
rainministeri6 katsoi, ettd oli palattava strategisten resurssien keskitettyyn tuota-
vuusohjaukseen ja tdma piti tehdd vélittomasti. Edessé oli jo politiikassakin reaa-
lisena ndkyva 2010-luvun demografinen kehitys. Kansatalouden kasvua ei voitaisi
endd 2010-luvulla perustaa lisddntyvan tyopanoksen varaan, vaan hyvinvointival-
tion tulevaisuuden turvaamiseksi tarvittaisiin tuottavuuden kohottamista tukevia
toimia.

Tuottavuusaloite tehtiin valtiovarainministerion budjettineuvotteluissa 2002.
Neuvotteluissa todettiin mukana olleen virkamiehen mukaan:

Tuottavuuden suhteen hallinnossa ei ollut tapahtunut muutamaan vuoteen
mitddan (W, 41).

Valtiovarainministerion ndkokulmasta vélittomyys merkitsi sité, ettd oli vahennet-

tavd henkiloston madrad. Perusteluna oli my6s 2010-luvun eldkditymiskehityksen
hy6dyntdminen. Tuottavuuspaitokseen osallistuneen virkamiehen mukaan:
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tamd oli ihan pakko tehdd, koska muuten vain olisi kuviteltu tekemdmme jotain.
Henkilostomddri oli ainoa konkreettinen ndkokulma, mihin saattoi pddstd
kiinni. On ansaittua kritiikkid se, ettd htv-nikdkulma on varsin kapea, mutta
kun henkilostomenot ovat siti luokkaa kuin ovat, menoja oli "kouraistava”(Vv,
40).

Budjettineuvottelujen havainto olisi asetettava "tapahtumattomuuden ajan” v. 1996-
2002 viitekehykseen. Valtiovarainministerio pyrki v. 1990-1995 tuottavuuden
kohottamiseen useilla keskitetyilld toimilla (1) budjettiuudistuksella, (2) siirtdmalla
markkinaehtoisia toimintoja ensin liikelaitosmuotoon ja mydhemmin yhtiéiksi,
(3) valtionosuusuudistuksella, hajauttamalla tuottavuusvastuu kunnille sekd tulos-
ohjauksen nimissd ministerioille ja (4) lisdksi kdyttdmalld budjetoinnissa lamavuo-
sina henkil6stoon ja toimintamenoihin kohdistuvaa “juustohdyldd”

Tulosohjauksen kayttoonottoon liittyi ajatus, ettd resurssien kayttovapauden
antaminen ministerioille johtaisi parempaan tuottavuuskehitykseen. Valtiovarain-
ministerion ohjeistuksen mukaan ministeriolle siirtyi tulosohjauksessa vastuu tuot-
tavuuden ja taloudellisuuden edistimisestd, tehtavéstd, josta aiemmin on vastannut
valtionvarainministerié (Ministerié tulosohjaajana VM 1990, 6).

Olin 1990-luvulla osavastuussa valtiovarainministerion tuottavuusohjauksesta.
Esittelin valtiovaraministerion 1990-luvun tuottavuuspolitiikkaa esitelmasséni Kan-
santaloudellisessa Yhdistyksessa 14.11.1989. Tarkastelin esityksessini tuottavuuden
kohottamismahdollisuuksia ohjausrakenteiden nakékulmasta. Kiinnitin huomiota
budjetin ja budjettiuudistuksen merkitykseen. Sen jéilkeen kéavin ldpi niitd mahdol-
lisuuksia, joita liittyi organisaatiorakenteisiin, johtamisjarjestelmiin, henkil6stépo-
litiikkaan, tietojérjestelmiin, pddomien kayttoon seka yksityisen ja julkisen sektorin
vilisen tyonjakoon. Lopuksi toin esiin lakien merkityksen tuottavuuden kohottami-
sessa (Kiveld 1989, 1-12. Tutkijan arkisto).

Valtiovarainministerion harjoittaman politiikan tuloksia v. 1987-1995 tuotta-
vuuden ja henkildstopolitiikan nakokulmasta kuvasi valtiovarainministerion henki-
16stdosaston muistio 14.6.1995 ”Valtiotydnantajan henkildstomenolinjaus vuosille
1996-1999”:

Valtion henkiloston tyévoimakustannukset olivat vuosina 1989-1995:
vuonna 1989 30,7 mrd mk

vuonna 1991 25,8 mrd mk

vuonna 1995 (arvio) 23,2 mrd mk

Valtion budjettitalouden henkilostomaaran kehitys vuosina 1989-1995 oli:

vuonna 1989 noin 212 000 henkil6a (uudistusten alkutilanteessa)
vuonna 1991 noin 146 000 henkiloa
vuonna 1995 alle 130 000 henkiloa
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Henkil6nmaaran vahennys oli vuosina 1989-1995 yhteensd 82 000 henkil6a. Vahen-
nyksistd suurin osa johtui liikelaitostamisesta ja yhtidittamisestd. Budjettitalouden
virastojen rationalisoinnilla toteutettu henkilostomddaran véhennys oli yhteensd
11 000 henkil6d (muistio 14.6.1995. Tutkijan arkisto).

Henkilostoosaston muistion mukaan vuoden 1993 talousarviossa siirryttiin
henkilostomenojen ns. suoriin leikkauksiin (*juustohdylddn”). Vuodelle 1993 leik-
kaus oli 4 % ja vuodelle 1994 lisdksi 1,5 %. Vuoden 1995 talousarviossa vihennettiin
vield noin 0,1 %. Mitoitusta ei muutettu tammikuun 1995 palkkaratkaisun johdosta,
joka lisasi henkilostomenoja 1,3 %:lla. Vuoden 1995 henkiléstomenojen leikkaus oli
siten kdytandssé 1,4 %.

Muistio esitteli lisaksi seitsemén palvelussuhteen ehtojen muutosta, joilla alen-
nettiin valtion ty6voimakustannuksia, niistd viidelld oli myds tuottavuusvaikutuk-
sia. Nditd olivat:

- Palkkojen sopimuskorotuksia ei tehty 1.5.1991-28.2.1995 vilisend aikana.

- Vuonna 1994 lomarahasta 38% vaihdettiin palkattomaksi vapaaksi, minka sds-
tovaikutus oli 1,9%; lomarahan vapaaehtoinen vapaaksi vaihtaminen oli ollut
mahdollista vuodesta 1992 alkaen.

- Tybaikaa pidennettiin poistamalla kesédtydaika vuodesta 1994 lhtein; timén
tyopanosta lisadva vaikutus oli virastotydaikamuodossa 2,7% ja koko budjetti-
taloudessa 1,5%.

- Valtion eléke-etuuksien taso harmonisoitiin 1.1.1993 voimaan tulleella lailla
TEL-etuisuuksien kanssa.

- Palkansaajan eladkemaksun kéyttoonottamisesta johtuen virastojen yleisté elake-
maksua alennettiin vuosina 1993-1995 5,5%:1la (ibid, 2).

Henkil6stdosaston muistion johtopéitosten mukaan valtion henkilostémenojen
leikkauksissa tasasuuruisin vihennyksin ja palvelussuhteen heikennyksillé oli tultu
adrirajoille (ibid, 3).

Jalkikiteen voi katsoa, ettd v. 1995 lidhtien valtiovarainministeriossa alkoi tuot-
tavuusmielessa tapahtumattomuuden aika. Tuottavuutta parantaneet suuret raken-
teelliset uudistukset oli tehty vuoteen 1996 mennessa. Valtiovarainministeriossa
ja ministeridissd uudistusten toimeenpanon rinnalla tyon painopiste oli siirtynyt
asteittain v. 1992 alkaen valmentautumiseen EU-jdsenyyteen ja kohta sen jélkeen
EU-puheenjohtajuuteen. Valtiovarainministerion erityishaasteena oli lisaksi EU-
rahaliittoon (EMU) liittyminen 1999 ja Euron kayttéonotto 2002. Tuottavuuden
seuranta jdi valtiovarainministeriossa EU-prosessin jalkoihin ja ministeridssd tuot-
tavuusvastuu jéi kasitykseni mukaan kuolleeksi kirjaimeksi. Kdytdnndssd ministe-
riot hyodynsivét tulosohjauksen liittyvid vapauksista, mutta siihen liittyvaa tuotta-
vuusvastuuta ne tuskin sisdistivat.
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Uusi tuottavuusohjelma kdynnistyi virallisesti v. 2003 Vanhasen [ hallituksen
toimesta. Hallitusohjelman hallintoa koskeva johtolauseen (Ohjelman kohta 16)
mukaan julkisen hallinnon ja palvelujen saatavuutta, laatua, tuottavuutta ja tehok-
kuutta lisatddn. Strategia-asiakirjassaan v. 2003 hallitus katsoi, ettd valtiovarain-
ministerién tehtdvana oli kdynnistdd hallituskauden mittainen julkisen hallinnon
ja palvelujen tuottavuuden toimenpideohjelma. Valtiovarainministerio asetti sen
perusteella tuottavuushankkeen ajalle 3.11.- 31.12.2007 (HSA, 2004, 93).

Asettamispaatoksen perusteluina esitettiin:

- julkisten palvelujen kasvavat kustannukset ja muuta kansantaloutta alhaisempi
tai laskeva tuottavuuskehitys,

- tyovoimakilpailun kiristyminen suurten ikdluokkien jaddessd kiihtyvaan tahtiin
elakkeelle,

- vdestd- ja aluekehityksen julkiselle palvelutuotannolle asettamat muutospai-
neet

~- valtionhallinnon osalta perusteena on myds jatkaa 90-luvulla toteutettua tuotta-
vuuden ja lisidmiseen tahtdavaa kehityslinjaa.

Ohjelman lahtékohtana oli varmistaa riittavien tuottavuutta ja tehokkuutta lisda-
vien uudistusten valmistelun ja toteutuksen jatkuminen ja uusien uudistusten kiyn-
nistyminen. Valtiovarainministerién tehtavind oli selvittdd yhdessd kunkin hal-
linnonalan kanssa tuottavuuden kehittimismahdollisuudet. Viiden hallinnonalan
ohjelman valmistelu tuli aloittaa vélittomasti ja muiden hallinnonalojen osalta
vuonna 2004. Ohjelmien toteuttaminen oli siséllytettdva vuosista 2005-2007 ldhtien
kehys- ja talousarvioehdotuksiin (VM 121:00/2003, 1-2).

Tuottavuusohjelma kytkettiin osaksi kehysprosessia vuoden 2006 budjetissa.
Samalla ohjelman johto siirrettiin valtiovarainministerién hallinnon kehittamis-
osastolta budjettiosastolle. Ohjelmasta tuli ndin kiinted osa talouden ohjausta.

Vanhasen II hallituksen ohjelmassa 2007 tuottavuus mainittiin eri yhteyksissa
yhteensd 28 kertaa. Siitd tuli yksi hallituksen painopisteitd. Hallituksen kehyspaa-
toksen mukaan tavoitteena oli, ettd uusilla toimenpiteilld tuottavuus paranee ja
valtion henkilostomadra supistuu edelleen 4800 henkil6tyévuodella vuoden 2006
kehyspdatoksessa paatetyn 9645:n lisaksi (VM 17/01/2007, 2).

Tuottavuusohjauksen arviointia
Eduskunnan tarkastusvaliokunta otti kantaa tuottavuusohjaukseen v. 2008 ensim-
mdisessd mietinndssdan (TrVM 1/2008 vp). Valiokunnan mukaan tuottavuushank-

keen perusteita ei ole riittdvésti selvitetty hanketta kdynnistettdessa. Hankkeen
muuntaminen valtiovarainministerion toimesta henkilostovahennyksiin perustu-
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vaksi oli aiheuttanut sen, ettd aidot tuottavuushankkeet olivat jadneet tosiasiassa
marginaaliseen asemaan tuottavuuden kehittdmisessd samalla kun tuottavuutta on
ryhdytty arvioimaan henkildstovahennyksié kiyttden ja tuottavuuden kasitettd vir-
heellisesti tulkiten.

Hallinnonalat pitivit tuottavuusohjelman tavoitteiden perusteluja heikosti kom-
munikoituina ja koko prosessia ennustamattomana ja tempoilevana. Henkilotyo-
vuosivihennyksien taustalla olevia laskennallisia perusteluita pidettiin epéselvina ja
niissé ei ollut riittavésti tietoa siitd, mihin vahennykset perustuivat. Tarkastusvalio-
kunta korosti, ettd tuottavuuden seurannassa tulee jatkossa huomioida valtion toi-
mintojen toisistaan poikkeavat hallinnonalakohtaiset ja virastokohtaiset suoritteet.
Koska kokonaistuottavuutta on vaikea tai mahdoton mitata kaikkien valtion toi-
mintojen osalta yhteismitallisesti, on tuottavuuden arvioinnissa kéytettdva vastedes
my0s toiminnan taloudellisuutta kuvaavia tunnuslukuja ja laskelmia..

Tarkastusvaliokunnan mielestd tuotavuusohjelman painopiste tulisi siirtda
mekaanisista henkilostovihennyksistd tuottavuuden kehittdmishankkeisiin, joissa
huomioidaan tietotekniikan tarjoamat mahdollisuudet sekd palvelujen vaikutta-
vuus ja laatu. Valiokunta katsoi, ettd summittaiset ja tuottavuushankkeista irralliset
henkilostovihennykset johtaisivat todennékoisesti tuottavuuden alenemiseen eri-
tyisesti lyhyells aikavalilla (ibid, 19-21).

Hallintovaliokunta tdhdensi lausunnossaan tarkastusvaliokunnalle tuottavuus-
hankkeissa aitoa tuottavuusty6td, jossa tuottavuutta arvioitaisiin tehtdvén tai palve-
lun vaikuttavuuden kannalta. Valiokunta katsoi, ettd tuottavuustyotd koordinoivan
valtionvarainministerion olisi parannettava olennaisesti omaa osaamistaan (HaVL
9/2008 vp).

Valtiovarain controller tilasi véliarvioinnin tuottavuusohjelman toteutumisesta.
Arviointi valmistui toukokuussa 2008. Sen ensimmadinen suositus oli, ttd valtion
konserniohjausta ja -johtamista tulee tehostaa luomalla valtionhallintoon nykyistd
selvempi konserniohjausfunktio. Konserniohjauksen kehittiminen on keskeinen
mekanismi tuottavuushankkeiden lapiviennissa. Valtiovarainministerio katsoi vas-
tauksessaan suositukseen, ettd se perustui suppeaan aineistoon ja viittasi siihen, ettd
lahtotilanteessa on vallinnut hyvin hajautettu yleishallinnon toimintamalli (VM
103/09/2008, 4. Tutkijan arkisto). Ministeri6 valtti kannanoton konserniohjaus-
funktioon ja totesi, ettd arvioidaan ja selvitetdan tarve ja mahdollisuudet selkiyttad
ja tdsmentdd valtion konserniohjaus- ja palvelupolitiikkaa ja -strategiaa seki toteut-
tamistapoja ja vastuita (ibid, 5).

Valtiontalouden tarkastusvirasto kasitteli toimintakertomuksessaan vuodelta
2008 eduskunnalle tuottavuutta valtiolla. Viraston mukaan tuottavuuden mittaami-
nen julkisessa toiminnassa ohjauksen ja johtamisen kannalta mielekkailla tavalla
oli varsin vaikeaa. Johtopdatoksinddn arvioinnistaan virasto esitti, ettd tuotavuuden
parantamisen tarpeesta on helppo saavuttaa yksimielisyys, mutta olennaisesti vai-
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keampaa oli 16ytdd kdytdnnon johtamisessa toimivat keinot tuottavuuden aitoon ja
ajallisesti kestdvddn parantamiseen. Valtion tuottavuusohjelmassa huomio oli viras-
ton mielesta lilaksi kiinnittynyt tyon tuottavuuteen ja henkilotyovuosien vihentd-
miseen (VTV K, 15/2009 vp,19).

Tarkastusviraston mukaan valtion tuotavuusohjelmassa ja yleensa julkisen toi-
minnan tehokkuuden ja vaikuttavuuden parantamisessa olisi voimakkaammin kiin-
nitettdvd huomioita tehokkuuteen kokonaisuutena. Tama tarkoitti, ettd aikaisempaa
selvdsti mddrdtietoisemmin on ohjattava ja johdettava toiminnan taloudellisuutta ja
kokonaistuottavuutta, pidoman tuottavuutta ja muita tuottavuuden ulottuvuuksia
kuin yksinomaan tyon tuottavuutta. Valtion toimintayksikoissa tarvittaisiin entistd
ammattimaisempaa ja pitkdjanteistd johtamista (ibid, 22).

Tasapainondkokulmasta arvioiden tuottavuushankkeesta saatavilla olevien ensi
dokumenttien perusteella ndyttaa siltd, ettd tuottavuustavoitteet ja valtiovarainmi-
nisterion toimintatapa ovat vield kaukana tasapainosta.

3.8.8 Konserniohjauksen kdynnistys

Valtiovarainministerio on asteittain 2000-luvulla keskittanyt strategisiksi katsomi-
aan resursseja keskitettyyn ohjaukseensa. Konserniohjaus sisallytettiin ministerion
vuonna 2007 tehtyyn VM 2012 strategiaan Neljastd palveluja koskevasta strategi-
sesta teemasta kaksi koski konserniohjausta. Strategisena tavoitteena on:

- Konserniohjauksen syventdminen seka toimintatapojen ja yhteisten palvelujen
kehittiminen

- Tietohallinnon yhteen toimivuuden ja konserniratkaisujen kehittiminen (VM
2012,9.11.2007, 9).

Tuottavuusvastuun keskitys vuodesta 2003 lahtien valtiovarainministerioén mer-
kitsi sitd, ettd tuottavuusohjelmasta tuli konserniohjauksen padhanke ja samalla
tuottavuuden asema valtiovarainministerion tavoitteistossa vahvistui. Siihen on
vaikuttanut tuottavuuden painoarvon kansantaloudellisen merkityksen lisadntymi-
nen.

Asteittaista etenemispolkua kuvaa se, ettd vasta 13.2.2009 valtiovarainminis-
terid asetti konserniohjauksen johtoryhman. Asettamispdatoksen mukaan konser-
niohjauksen piiriin kuuluvat mm. seuraavat kokonaisuudet:

—  Tulos- ja talousohjaus

- Tuottavuuden kehittiminen
- Strateginen henkildst6johtaminen ja henkildstovoimavarojen hallinta

TALOUSOHJAUSRAKENNE, OHJAUSVALINEET JA KAYTANNOT 173



- Hallinnon rakenteiden ja prosessien uudistaminen
- Konsernitason IT-ohjaus

- Konsernin toimitilastrategian toteuttaminen

- Konsernitasoisen hankintastrategian toteuttaminen
- Konsernipalvelujen ohjaus

Konserniohjaukseen voidaan ministerién paitoksen mukaan mychemmin liittdd
muitakin toimintoja, mikali niiden katsotaan edistavén tehokasta toimintaa ja tuot-
tavan konsernitason hyétyja (VM 13.2.2009. Tutkijan arkisto).

Konserniohjauksen johtoryhmdn puheenjohtaja Juhani Turunen katsoi, ettd
1990-luku oli tulosohjauksen vahvistamisen ja eriyttdmisen aikaa, 2000-luvulla kes-
kitytadn yhtendisyyteen. Sektoroituminen vihenee, ja yhteisid intressejd lahestytaan
yhteisend rintamana. Entistd enemman ymmarretddn, ettd meilld on tietyissd arjen
asioissa yhteinen intressi: IT-kysymyksissd, hankinnoissa ja kiinteistdasioissa. Kon-
serniajattelun kannustimina toimivat erityisesti tuottavuus, ikddntyvan tyévoiman
haasteet sekd tydvoiman saatavuuteen liittyvét tekijat (Tiukka Linja 2/2009, 16).

Konserniohjauksen johtoryhmin perustaminen ja ohjauksen suunniteltu laaja-
alaisuus olivat periaatteellisesti ja kdytannollisesti merkittavd. Tulosohjauksessa
ministerioille ja virastoille annettuja toimintavapauksia on paétoksen perusteella
tarkoitus ryhtyd méaratietoisesti keskittimadn. Valtiovarainministerié on palaa-
massa toimintojen resurssiohjaukseen. Ero 1980-luvun ennen uudistuksia vallin-
neeseen yksityiskohtaiseen resurssiohjaukseen nayttdisi olevan se, ettd nyt keskite-
tddn konsernin kannalta strategisia resursseja. Ministeriiden ja virastojen kannalta
tulosohjauksella ja hajauttamispolitiikalla annettu toiminnallinen liikkumavara
ndyttad selvésti supistuvan.

Valtiovarainministerion virkamies kuvasi haastattelussa konserniohjausongel-
maa seuraavasti:

Olen miettinyt valtion sisdisten konsernipalvelujen kannalta tulosohjausta.
Mielestini on mielenkiintoista arvioida sitd, ettd miten paljon virastot ovat
autonomisia suhteessa valtion sisdisen toiminnan johtamiseen. IT-strategiahan
on tormdnnyt ihan suoranaisesti sithen, samoin kuin meidéin hankintastrate-
gia, ettd valtion sisdisid toimintoja ei voi johtaa konsernimaisesti ilman, ettd
silld on lainsddddntopohjaa eli virastot on niin autonomisia, ettd niitd ei voi
pakottaa mihinkddn. Ongelma on se, miten kehittid niitd tapoja, joilla konser-
nistrategioita voi jalkauttaa. Tulosohjauksella ei sitd saada toimimaan. Niihin
tiytyy aina olla joku laki, jolla voidaan virasto pakottaa siihen, ettd se toimisi
niin, kuten konserni haluaa (W, 56).
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Tuottavuushanke on ollut tahén asti nékyvin konserniohjauskohde. Hankintoja oli
keskitetty jo sitd aikaisemmin. Tuotavuusperustein valtiovarainministerio on kdyn-
nistdnyt valtion talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskusten perustamisen.

Palvelukeskusten perustamishankkeita koordinoimaan ministerio asetti7.7.2004
ohjausryhman. Ryhma katsoi, ettd valtion talous- ja henkildstohallinnon tehtavien
tehostamiseen ja valtion talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskusten perusta-
miseen liittyvd hanke on osa hallituksen tuottavuusohjelmaa (VM 6/2007, 15).

Raportin mukaan palvelukeskuksista kehitetddn palveluskeskusverkosto. Ver-
koston kehittdminen edellyttda kuitenkin keskitettya ohjausta. Tydryhmén esityksid
ryhdyttiin toteuttamaan nopeasti siten, ettd valtioneuvoston kehyspaitoksessddn
esitti (8.3.2007 VM/7/214/2007) ettd koko valtionhallinto siirtyy kayttiméaan kehys-
kaudella talous- ja henkildstohallinnon sahkoisid, yhdenmukaisia prosesseja ja pal-
velukeskusmallin mukaista palvelujen tuottamistapaa. Toiminnan tuli kattaa koko
valtionhallinnon vuoden 2009 loppuun mennessa (ibid, 20).

Vuosina 2005-2009 hallintoon perustettiin nelja palvelukeskusta, oikeushallin-
non, sisdasiainhallinnon ja puolustushallinnon palvelukeskukset seka valtiokontto-
rin tulosyksikkona toimiva keskus. Vuoden 2010 alusta keskukset koottiin yhdeksi
virastoksi, jonka kutsumanimeksi tuli "Palkeet”. Yliopistojen palvelukeskus ei ole
mukana yhdistimisessd (vim:n verkkosivut/hankkeet/ 029/palvelukeskushanke/).

Ty6ryhmi oli madritellyt palvelukeskuksen ominaisuudet ja piirteet seuraa-
vasti:

- Palvelukeskus on asiakasorganisaatiostaan erillinen tulosohjattu, nettobudje-
toitu virasto.

- Palvelukeskus tuottaa asiakkailleen palveluja noudattaen tilaaja-tuottaja-mal-
lia.

- Kaikkien palvelukeskusten palvelut ovat standardisoituja, tuotteistettuja ja tar-
kasti madriteltyja.

- Talous- ja henkilostohallinnon palvelujen kehittiminen toteutetaan keskite-
tysti.

- Palvelut ovat maksullisia. Asiakasorganisaatioilta peritddn maksu, joka perus-
tuu palvelujen tuottamisesta aiheutuviin kustannuksiin (omakustannusarvo).

- Palvelukeskus tuottaa palveluja valtionhallinnon virastoille ja laitoksille (in-
house organisaatio)

- Tehostuneen toiminnan kautta vapautuneet voimavarat jaavat asiakasviraston ja
sitd ohjaavan ministerion vastuulle. Kehysmenettelyssi ja valtion talousarvion
laatimisen yhteydessd padtetddn uudistuksen tuottavuushydtyjen kohdentami-
sesta (VM 6/2007, 27-28).
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Valtioneuvosto teki 15.6.2006 periaatepéitoksen valtionhallinnon IT-toiminnan
kehittdmisestd (vm/ verkkosivut/julkaisut ja asiakirjat/muut asikirjat/2006). Péaa-
toksen mukaan valtionhallinnon IT-toiminnan tulee tukea valtionhallinnon tuot-
tavuuden parantamista, poikkihallinnollista toimintaa ja rakennemuutoksia.
IT-ympadristostd tulee luoda yhtendinen ja turvallinen seka teknisesti ja tietosisallol-
lisesti yhteentoimiva. Valtioneuvoston yhteisten jarjestelmien kehittdminen ja ylla-
pito tullaan keskittdimaén valtiovarainministerioon ja valtiovarainministerio vastaa
valtion yhteisen toiminnan kehittdmisestd ja ohjauksesta. (ibid, 4 ja 8).

Muutos on selvasti ristiriidassa tulosohjauksen periaatteiden kanssa. Toimival-
lan jakoa voidaan valtioneuvoston paitoksin muuttaa nopeasti, kuten nyt tehdéén,
mutta tdyskddnnos hajautetusta jarjestelmasta keskitettyyn yhteistoimintaan vaatii
toimintavapauksia saaneessa ministerichallinnossa ja virastoissa aikaa.

Ennen kaikkea kdannos ndyttaa edellyttivin haastetta valtiovarainministerion
ohjausrakenteelle. Jo tuottavuusohjelman kohdalla on tullut esiin ohjausresurssien
niukkuus. Eduskunta ja valtiontalouden tarkastusvaliokunta ovat kiinnittdneet huo-
miota valtiovarainministerién heikkoon ohjauskykyyn (ks. Tuottavuusohjauksen
keskittaminen).

Virastondkokulmasta valtiovarainministerion ohjaustilanne néytti haastattelu-
jen mukaan siltd, ettd

valtiovarainministeridssd ei ole toissd yhtddn ihmistd, joka olisi ammatillisesti
perehtynyt ohjausjdrjestelmiin (Vrv, 92).

Valtiovarainministerion uuden hallinto- ja kehitysjohtajan Paivi Nergin mukaan
valtiovarainministerion hallinnonalan ohjaus on ihan selkedsti asia, johon on pakko
tarttua. Ohjaus ndyttdd haimmastyttavan sekavalta (Sentti 2/2009, 11).

Konserniohjaushankkeet olivat tutkimusajankohtana vield tdysin alkuvaihees-
saan, joten mitddn arvioitavia dokumentteja tuottavuusohjausta lukuun ottamatta
ei ollut tutkimusajankohtana kéytettavissd. Valtiovarainministerion monitahoinen
konserniohjaus koskee koko ydinvaltiota ja silld on siten suoria ja vilillisid vaiku-
tuksia ydinvaltiotoimintoihin. Valtiovarainministerién ohjauskyvylld on siten laajat
vaikutukset. Ohjauksen ndkokulmasta néayttdisi siltd, ettd valtiovarainministerién
ohjausrakenne on pelkdstddn tuottavuusohjauksen kannalta selvésti epdtasapai-
nossa ohjauksen vaatimusten kanssa. Vastuiden lisddntyessé tasapainottomuus riski
kasvaa.
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3.8.9 Valtioneuvoston controller-toiminnon perustaminen

Talousarviolain uudistukseen (HE 56/2003) liittyen hallitus esitti, etté valtionvarain-
ministerioon perustettaisiin valtionvarain controller-toiminto. Toiminnon padasi-
allisena tehtdvina oli valmisteltaessa valtion tilinpaatoskertomus valtioneuvostolle
esittelyd varten varmistaa kertomukseen otettavien tietojen oikeellisuus ja riittavyys.
Toiminnon toisena padasiallisena tehtdvé oli ohjata valtion tilinpaétosraportointia,
arviointitoimintaa ja sisdisen valvonnan jarjestamistd ja kehittdd niiden laatua sekd
lisaksi edistdd valtiontalouden ja toiminnan ohjaus- ja raportointijirjestelmien toi-
mivuutta. Toiminnon tehtéva oli lisdksi valtion vastuulla olevien Euroopan unionin
varojen hallinnollisen valvonnanyhteensovittaminen ja ohjaus (HE 56/2003, padasi-
allinen sisalto).

Uudistusesityksen taustalla oli Valtiontalouden tarkastusviraston siirtoa selvi-
telleessd tyoryhmassa esitetty vaatimus, ettd valtioneuvostolla ja ministeritilld tulee
olla mahdollisuus valvoa riippumattomien selvitysten pohjalta tulostavoitteiden
yms. tulosbudjetoinnin toteutumista (VM 1997, Vateva, 7). Tdmin valtiovarainmi-
nisterion tyoryhmassa esittiman vaatimuksen lisdksi toinen vahintdan yhtd painava
peruste controller-toiminnolle oli EU-rahoitukseen liittyvin tarkastustoimen jar-
jestiminen. Se koettiin ongelmalliseksi jo omana virka-aikanani.

Valtiovarainvaliokunta katsoi mietinndssddn, ettd controller-yksikkod voidaan
perustella ministeridtason tuen lisadmiselld taloushallinnossa. Samoin yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden ja sen muutoksen arviointi puoltavat tarvetta tarkastella
ministerididen toimialat ylittdvid kokonaisuuksia.

Valiokunta totesi, ettd valtiovarainministeriélld on jo nyt controller-tyyppisia
tehtdvid, jotka ovat kuitenkin hajallaan ja piti hyvéni, ettd ne kootaan yhteen. Cont-
roller toiminto oli tarkoitettu ministeriéiden asiantuntijatueksi laskentatoimen hyo-
dyntdmisen kehittdmisessd ja jarjestdmisessd. Valiokunnan mukaan oli kuitenkin
nahtdvissd, ettd uudistus lisdd my6s muiden hallinnonalojen tyéméirad. Valiokunta
epdilikin toiminnon vaikutuksia yksittdisten ministeriéiden resurssien riittavyyteen
(VaVM 30/2003, 3-4).

Valtioneuvoston controller-toiminnon perustamiseen hyviksyttiin talousar-
violakiuudistuksen yhteydessd (L 1216/2003). Lain 24 e §:n mukaan: Valtiovarain-
ministeriéssd on valtion talouden ja toiminnan ohjaus- ja raportointijarjestelmén
laadun ja tilivelvollisuuden varmistamista ja kehittimistd varten valtiovarain cont-
roller-toiminto ja siind valtioneuvoston controller seké tdimén apuna ja sijaisena val-
tioneuvoston apulaiscontroller, jotka valtioneuvosto nimittaa.

Uuden Valtioneuvoston controller-toiminnon tehtévit ovat seuraavat:
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1. Objausjdrjestelmien laadunvarmistus ja kehittdminen sekd ennakollinen finans-
sivalvonta valtioneuvoston raha-asiain valiokunnassa.

2. Valtion tillinpaatoskertomuksen tietojen laadunvarmistus(oikeiden ja riittdvien
tietojen varmistaminen)

3. Valtion tilinpdatds- ja tuloksellisuusraportoinnin seké tuloksellisuuden ja joh-
don laskentatoimen ohjaus ja kehittdminen.

4. Valtiontaloutta ja tuloksellisuutta koskevan arviointitoiminnan ohjaus ja kehit-
taminen

5. Siséisen valvonnan ja riskienhallinnan ohjaus ja kehittdminen

6. EU:n varojen ja taloudenhoidon valvonnan ohjaus ja kehittiminen ja valvonta.

7. EU:n petostentorjunta ja yhteistyd Euroopan petostentorjuntaviraston OLAF:n
kanssa

8. EU:n rakennerahasto-ohjelmien mukainen tarkastusviranomainen.

Controller-toiminto on sijoitettu hallinnollisesti valtiovarainministerioén. Se on
yhteisesti koko valtioneuvoston kiytettavissa ja lakisdateisissa tehtdvissddn toimin-
nallisesti riippumaton valtiovarainministerién muusta johdosta (VM, Valtiovarain
controller-toiminto 13.2.2007, 5, 7,8).

Controller-toiminnon perustaminen v. 2004 oli toinen askel tarkastusrakenteen
uudistuksessa. Ensimmadinen oli ollut Valtiontalouden tarkastusviraston siirto edus-
kunnan yhteyteen v. 2001. Kolmas askel eduskunnan aseman vahvistaminen toteu-
tui tarkastusvaliokunnan perustamisella v. 2007, joita on kuvattu edelld.

Tarkastusjdrjestelmdn voi arvioida olevan uudistusten jilkeen rakenteellisesti
tasapainossa tarkastustarpeiden kanssa. Jrjestelmdn epétasapainon korjaaminen
on ollut huomattavan pitkd prosessi, joka sellaisena ansaitsisi oman erityistutki-
muksensa. Tutkimusajankohtana uudistetun rakenteen mukainen toiminta oli vasta
kaynnistymisvaiheessa ja siten sen toimivuudesta ei ollut dokumentoitua tietoa.

3.8.10 Laskenta- ja arviointijirjestelmd

Valtiovarainministerion budjettiuudistuksen valmistelumuistiossa kasiteltiin laajasti
laskentatoimen kysymyksid ja tuloksellisuuden mittaamisen ongelmia. Kehittimis-
muistion mukaan talousjohdon asema ei ole yleensé sellainen, ettd se loisi riittavat
edellytykset laskentatoimen kehittdmisen kdynnistimiseen ja suuntaamiseen tulos-
johtamisen vaatimalle tasolle. Muistiossa arvioitiin, ettd laskentatoimen asiantun-
tijoiden vdhaisyys sekd taloushallinnon perinteet vain rutiiniasioita hoitavina yksi-
koind rajoittaa mahdollisuuksia aktiiviseen johtamista palvelevan laskentatoimen
kehittimiseen (VM-JOA- Ca 12, 8. KA).
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Ongelma ei kuitenkaan ollut muistion mukaan yksin laskentatoimen asiantunte-
muksen puutteessa, vaan my®s siind, ettd huomattava osa ministerididen, virastojen
ja laitosten toiminnasta on sellaista, ettd sen tuloksellisuuden ristiriidaton kuvaami-
nen ja mittaaminen on vaikeaa. Lisdksi tulosten yhteismitattomuus vdhentdd niitd
kuvaavien kvantitatiivisten tietojen kayttokelpoisuutta paatoksenteon perusteena.
Laskentatoimen kehittdmisestd muodostuu néin ollen budjettiuudistuksen tavoit-
teiden kriittinen tekija (ibid, 8-9).

Valtioneuvosto katsoi periaatepaatoksessadn v.1998, ettd hallituksen tueksi tulisi
luoda talous- ja yhteiskuntapolititkan toimivuutta ja vaikuttavuutta kuvaava arvi-
ointijarjestelmad. Sen tulisi kattaa hallitusohjelman ohella myds tulosohjauksen kes-
keiset kysymykset (Vnptk 16.5.1998, 20. KA).

Kisitellessddn talousaviolain muutosehdotusta v. 2003 valtiovarainvaliokunta
viittasi mietinndssddn myos siihen, ettd se oli jo aikaisemmissa kannanotoissaan
(VaVM 22/2003 ja 29/2003) todennut laskentatoimen keskeisen aseman raportoin-
nin kehittamisessé ja tulosohjausjérjestelmille asetettujenasetettujen tavoitteiden
saavuttamisessa. Valiokunta katsoi, ettd hallituksen esityksessd oli sisdistetty, ettd
laskentatoimi oli tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden terdvéittamisen sekd tehok-
kuuden nostamisen kriittinen menestystekija. Julkisella sektorilla laskentatoimi
oli myds oleellinen tulosinformaation tuottamisen ja raportoinnin perusta (VaVM
30/2003, 4).

Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi v. 2007, ettd tulosohjauksen nakokul-
masta. laskentatoimen tila oli varsin huono. Seurantajarjestelmii ei ollut, tai niissd
oli merkittdvia puutteita. Ohjaus- ja johtamisvastuussa olevat eivit olleet kokeneet
tarvitsevansa laskentatoimen tuottamaa informaatiota siiné laajuudessa kuin asian-
mukainen tulosohjaus ja tulosjohtaminen vélttimitta olisivat edellyttineet. Yleisha-
vaintonaan kehityssuunnasta tarkastusvirasto katsoi, etté tavoitteiden asettamisessa
tai tulosten raportoinnissa ei ollut tapahtunut oleellista paranemista viiden vuoden
aikana vuodesta 2002 vuoteen 2006. Virasto vaati, ettd tulosohjausjérjestelmén tér-
keimman perustekijan, tuloksellisuuden laskentatoimen, kehittdmisté olisi terdavoi-
tettavi (VTV 150/2007, 8).

Vastineessaan tarkastusvirastolle valtiovarainminiterié my®onsi, ettei lasken-
tatoimi valtionhallinnossa ollut kehittynyt toivotulla tavalla. Erityisesti tima koski
liikekirjanpidon vajavaista hyddyntdmistd kustannuslaskennan tarpeisiin. Hal-
linnossa oli edelleen suurena haasteena hahmottaa virastojen toiminta “tuotteiksi
ja suoritteiksi’, joiden médardn muutosta voitaisiin seurata tuotannon tehokkuutta
mitata kustannuslaskennan avulla. Valtiovarainministerion arvion mukaan nykyi-
nen kaksoisjdrjestelma kirjanpidossa ja raportoinnissa aiheuttaa sen, ettei liikekir-
janpidon sovellutuksia ole lahdetty riittdvalld voimakkuudella kehittaimaan. Minis-
terid tunnusti, ettd mitattavien tavoitteiden asettamiseen liittyy edelleen ongelmia
(VM 3/074/2007. Tutkijan arkisto).
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Valtiovarainministerio on v. 2007 asettanut Talousarviolainsddddnnon kehitta-
mishankkeen. Hanke on rajannut toistaiseksi tulosohjuksen ja tilivelvollisuusuudis-
tuksen tarkastelunsa ulkopuolelle (VM 27/2008, toimeksianto). Hankkeen raportti
on kuitenkin tulosohjauksenkin kannalta kiintoisa. Raportti toteaa, ettd siitd missa
madrin liikekirjanpito soveltuu tai on tarkoituksenmukainen julkisyhteisoille, ei ole
olemassa yksimielisyyttd. Soveltuvuutta on kritisoitu teoreettisin perustein. Lyhyesti
sanoen kyse on kuitenkin siitd, ettd julkisyhteisdjen rahaprosessi ei heijasta niiden
reaaliprosessia (ibid, 64).

Laskentajdrjestelma katsottiin tulosohjauksen kriittiseksi tekijaksi tulosohjaus-
uudistusten alusta lahtien. Laskentajarjestelmdd ei ole saatu toimimaan kahdessa
vuosikymmenessd eikd arviointijarjestelmaa ole saatu aikaiseksi.

Lyhyesti arvioiden voi katsoa, ettd nayttdisi siltd, ettd valtiovarainministerion
sisalla vallitsee varsin ristiriitaisia nakemyksid laskentajérjestelman mahdollisuuk-
sista tukea laskennallisesti tulosohjusta. Toiset nayttavét uskovan liikekirjanpitoon
ja pyrkivéit hahmottamaan kollektiivipalveluja tuotteiksi ja suoritteiksi tuotantota-
louden mukaan. Toiset eivdt tihan usko. Ristiriitaisesta tilanteesta néyttiisi aiheutu-
van vaikutuksia mys tulosohjauksen tilaan.

3.9 Viliyhteenveto talousohjausrakenteesta ja ohjausvélineistostd

Tutkimuskysymyksené rakenteen ja viélineiston arviointitutkimuksessa on: Miten

valtiokonsernin talousohjausjirjestelmdn rakenne ja ohjausvilineet ovat v. 1987-2008

uudistusten jilkeen tasapainossa uudistustavoitteiden kanssa?
Talousohjausuudistusten paitavoitteet olivat uudistusten alkaessa:

1) Valtiontalouden saaminen kokonaishallintaan. Arvioinnin kohteena on miten
rakenne ja ohjausvilineet ovat tasapainossa kokonaishallinta tavoitteen kanssa

2) Valtion toimintojen tuottavuuden parantaminen, toiminnan taloudellisuus ja vai-
kuttavuus (tulosohjaustavoitteet). Arvioinnin kohteena ovat tavoitteet eriytetysti
ja tulosohjauskokonaisuutena miten rakenne ja ohjausvilineet ovat tasapainossa
kunkin tavoitteen ja tulosohjauksen kanssa.

Uudistusten edetessa keskeiseksi tavoitteeksi tuli lisaksi:

3) Demokratian eli poliittisen ohjauksen vahvistaminen talousohjauksessa. Arvioin-
nin kohteena on kokonaisrakenne, miten rakenne on tasapainossa demokratia-
tavoitteiden kanssa.
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Pddarviointikriteerind on kompleksisuusteorian keskeinen kasite “kaukana tasapai-
nosta”. Poliittisen ohjauksen arvioinnissa myos valtakasite on oleellinen. Rakennetta
ja ohjausvilineitd arvioidaan lisaksi aikakasitteelld.

3.9.1 Uudistusprosessin etenemisen kuvaus

Dokumenttiaineistoon perustuen olen jasentdnyt v. 1987-2007 uudistusprosessin
tulkintatarkoituksessa eri kehitysvaiheiksi. Uudistuksien tietyt kddnnekohdat ovat
madritettavissd tdsmallisesti, mutta prosessindkokulmasta kyse on padosin ajallisesti
limittdin etenevistd kehityspoluista. Uudistuksia ei aloitettu v. 1987 suinkaan puh-
taalta poydaltd, vaan niitd oli pohjustettu ja valmisteltu 1970-luvun puolestavilistd
alkaen, talousohjausuudistusten osalta osin jo 1960-luvun hankkeissa.

Tulkintaa palveleva uudistusprosessin jasennys on seuraava:

1) Tutkimukseni kohteena olevien hallinnon uudistusten pohjustusvaihe ajoittuu
padosin 1970-luvulle. Vaiheeseen kuluu kaksi tirkedd komiteavalmistelua. Ne
ovat Valtiosddnto-, ja Keskushallintokomitean tyot. Molempien komiteiden
ehdotukset loivat pohjaa talousohjausuudistuksille.

Talousohjausuudistuksien valmistelu kdynnistyi virkaty6nd valtiovarainmi-
nisterion budjettiosastolle v. 1977 perustetussa kehittdmistoimistossa.

2) Uudistusten valmistelu vauhdittui yhteiskunnan ilmapiirin muuttuessa 1970-
luvun lopulla ja muutosta edisti presidentin vaihdos v. 1982. Valmisteluvaiheen
avainty6t tekivdt Liikelaitos- ja Hallinnon hajauttamiskomiteat ja budjettiosas-
ton kehittdmistoimisto. Valtiovarainministerién ”"Byrokratiatalkoilla” oli poliit-
tista ilmapiirid muokkaavaa vaikutusta ja taustalla yhteiskunnallista ilmapiiria
talousohjusuudistuksia tukevaksi muokkasi Elinkeinoelimén valtuuskunta
(EVA).

3) Uudistuspolitiikan lapimurto tapahtui 1987 Holkerin hallituksen toimesta. Siitd
kaynnistyi 1987-1995 uudistusten toimeenpanokausi. Uudistusten toimeenpa-
noa vauhditti Ahon hallituksen aikana koettu lamakausi 1992-1995.

4) Limittdin uudistusten ja talouslaman kanssa kdynnistyi EU-integroitumisvaihe
ensin jasenyyshakemuksella v. 1992, jasenyydelld v. 1995, EU-puheenjohtajuu-
della v. 1999 ja Euroopan rahaliittoon liittymiselld v. 1999 ja Euron kéyttoon-
otolla v. 2002.

5) Limittdin integroitumisvaiheen kanssa vuodeta 1995 alkaen ryhdyttiin vuoden
1987-1995 uudistuksia arvioimaan eduskunnan, valtiovarainministerion ja val-
tioneuvoston toimesta eri hankkeilla.
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Kuvio 9
Hallinnonuudistusprosessin vaiheet

HALLINNON UUDISPROSESSIN 1970-2008 VAIHEET

"RUUHKAVUODET”

Uudistuskohteina 2007-2010
Valtionosuus — Aluchallinto — Ministeriot - Yliopistot
Paras-hanke — Alueellistaminen — Konserniohjaus
Perustuslakitarkistukset — Palvelukeskukset

A

DEMOKRATIAN VAHVISTAMISKAUSI  2000-2007

Uusi perustuslaki 1.1.2000 - VT V:n siirto 2001
Eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustaminen 2007
Talousohjauksen “terdvoittiminen” lakiuudistus 2003
Hallituksen strategisen ohjauksen (Hsa) kiynnistiminen

t

EU - INTEGROITUMISVAIHE

Hallinnon EU-koulutus 1992-99
Peruslaki 2000 komitea
Uudistusten arviointi — Valtioyhteisohanke 1996-98

1992 -1995 - 1999

i

UUDISTUSTEN TOIMEENPANO 1987-1995

Holkerin hallitusohjelma, ministerivaliokunta (HALKE)
Ahon hallitusohjelma, HALKE jatkaa, lama vauhdittaa
Toteutetut paauudistukset:

Liikelaitos — Budjetti - Valtionosuus — Johtamisuudistukset
MANAGERISMI TYONTYY HALLINTOON

T

UUDISTUSTEN VALMISTELU

Liikelaitoskomitea - Hajauttamiskomitea -
1982-88

Budjettiuudistus

1980-LUKU

- Byrokratiatalkoot
1983-88

1983-85 1984-86

UUDISTUSTEN POHJUSTUS

Valtiosaintokomitea -

1970-74- 1974-78

1970-LUKU

Keskushallintokomitea - Kehittimistoimisto

BO:lle 1977




6) Limittdin integroitumisvaiheen kanssa eteni myos perustuslakiprosessi. Vuonna
1992 siirryttiin enemmistdparlamentarismiin, poistettiin eduskunnan kolman-
neksen mahdollisuus ddnestda lait yli vaalien. EU:hun liittymissopimus saatet-
tiin voimaan perustuslainsadtdmisjarjestyksessa poikkeuslailla v. 1995. Perus-
tuslain kokonaisuudistus astui voimaan v. 2000.

7) Perustuslakiuudistukset alkoivat 1980-luvulla ja paittyivit vuoden 2000 perus-
tuslain kokonaisuudistukseen, joka oli valtiollinen ja hallintopoliittinen kéan-
nekohta. Se vahvisti parlamentarismia ja demokraattista ohjausta. Vanhasen
ensimmadisen hallituksen ohjelma 2003 ja sen toimenpano merkitsivit kdanne-
kohtaa hallinnon ja talouden poliittisessa ohjauksessa

8) Valtiovarainministeri6 kdynnisti tuottavuuden nimissd v. 2003 konserniohja-
uksen ja ryhtyi keskittimaan resurssien ohjausta. Uudistuspolitiikan suuntaa
kddntyi 1990-luvun hajautuksesta valtiokonsernin kohdalla kohti strategisten
resurssien keskitysta.

9) Vanhasen II hallituksen hallintopoliittinen ohjelma on vaativa. Se on johtanut
toimeenpanossa “ruuhkavuosiin’, joita parhaillaan eletddn ja jotka eivit siten ole
vield arvioitavissa.

Uudistusprosessia voi aikandkokulmasta arvioida siten, ettd 1990-luvulla uudis-
tuksissa painottuivat enemman valtiovarainministerion tavoitteet ja 2000-luvulla
poliittiset tavoitteet.

3.9.2 Talousohjausjirjestelmdn rakenteen vdiliarviointi

Talousohjausjérjestelman tilan arvioimiseksi olen jasentinyt uudistetun rakenteen
kaavion muotoon. Sen puitteissa arvioin rakennetta ja ohjausvilineitd edelld esitet-
tyjen tutkimushavaintojen perusteella kdyttamatta valiarvioinnissa aineistoviitteita.

Talousohjauksen tilaa arvioin tasapainokriteerilld kahdesta nakékulmasta,
ensin ohjauksen toimeenpanorakenteen ja sen jilkeen ohjauksen kokonaisraken-
teen nakokulmasta.

1) Valtiokonsernin taloutta ohjataan finanssipolitiikalla, informaatio-ohjauksella
ja tuottavuuspolitiikalla sekd niiden ohjausrakenteilla ja vélineilld. Finanssipo-
litiikan ohjusviline on raha, informaatio-ohjauksen vilineend on ollut tulos-
ohjaus ja tuottavuuspolitiikan rakenne ja vilineistd ovat parhaillaan kehitteilla.
Ennen 1990-luvun budjettiuudistusta finanssipolitiikan ohjaus oli keskitettys,
yksityiskohtaista budjettiohjausta. Tuottavuusohjaus oli keskitettyd yksityis-
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kohtaista resurssien ohjausta. Informaatio-ohjausta ei ennen uudistuksia ollut.
Uudistuksissa finanssipolitiikan ohjausrakenne jaettiin strategiseen ja operatii-
viseen ohjaukseen ja informaatio-ohjaus otettiin kayttoon. Informaatio-ohja-
ukseen tukeutuen tuottavuuspolitiikan ohjaus hajautettiin ja samalla sen avulla
ryhdyttiin hajautettuun taloudellisuuden ja vaikuttavuuden ohjaukseen.

2) Talousohjauksen kokonaisuutta arvioin neljan eri tekijin 1) eduskunnan pai-
toksenteon 2) poliittis-hallinnollisen toimeenpanon, 3) ohjauksen tukijarjestel-
mén ja 4) jalkikiteisvalvonnan vélisend tasapainona.

Finanssipolitiikan ohjausrakenne ja vilineisto

Finanssipolitiikkaa koskevassa ohjausuudistuksessa budjettiprosessi jaettiin v.1990
strategiseen kehysohjaukseen ja operatiiviseen budjettiohjaukseen. Hallitusohjel-
maperusteiseen kehysohjaukseen siirtyminen v. 2003 tdydensi finanssipoliittisen
ohjausrakenteen poliittis-hallinnolliseksi. Hallitusohjelman jalkauttamis- ja seu-
rantavilineeksi rakenteeseen liitettiin hallituksen strategia-asiakirja v. 2003. Hal-
lituksen kehysselontekomenettelyn kayttdonotto v. 2008 vahvisti finanssipolitiikan
poliittista ohjausta.

Budjettiuudistuksessa perustuslain mukainen vuosittainen budjettiohjaus ei
muuttunut mitenkddn. Uudistus koski vain siirtymistd budjetissa kootuimpiin ja
harvempiin momentteihin ja siten eri toimijoiden toimintavapauksien lisadnty-
mistd. Vastapainona vapauksille katsottiin, ettd vastuu tuottavuudesta, taloudelli-
suudesta ja vaikuttavuudesta siirtyy ministerioille, virastoille ja laitoksille.

Toiminta- ja taloussuunnitelma, TTS-ohjaukseen eikd ennakolliseen finanssi-
valvontaan uudistuksissa puututtu.

Ohjausvilineitd arvioitaessa nayttaa silté, etté hallitusohjelmaperusteinen kehys-
ohjaus on perusteiltaan ja menettelyiltddn selked ja kehysmenettelyyn on sitouduttu
poliittisesti. Sen toimivuudesta on jo kertynyt kokemuksia ja vilinettd on pystytty
my0s uudistamaan saatujen kokemusten perusteella.

Toisaalta nayttaa siltd, ettei véline olisi kuitenkaan tdysin tasapainossa erityisesti
nopeasti vaihtuvissa taloustilanteissa.

Hallituksen strategia-asiakirjan kayttokelpoisuudesta ei tutkimusajankohtaan
mennessd ollut dokumentoitua arviointitietoa. Asiakirja on ollut kdytossa vasta
kahdella hallituskaudella. Sen kayttokelpoisuuden arviointi jad siten toimivuustut-
kimushavaintojen varaan.

Perinteinen budjettiohjaus ja ennakollinen finanssivalvonta ja TTS-ohjaus ovat
varmistaneet sen, ettd operatiivinen talousohjaus on toiminut. Finanssipoliittisen
ohjauksen jakaminen strategiseen ja operatiiviseen ohjaukseen ndyttdd onnistu-
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neelta toimenpiteeltd. Finanssipolitiikan rakenne ja vilineuudistuksilla néyttaa
padstyn tasapainoon talouden kokonaishallintatavoitteen kanssa.

Informaatio-ohjausrakenne

Informaatio-ohjaus liitettiin talousohjausjarjestelmadan budjettiuudistuksessa 1990.
Informaatio-ohjauksen vilineeksi tuli tulosohjaus ja budjettiohjausta ryhdyttiin
hallintokielessd kutsumaan tulosohjaukseksi.

Tulosohjausuudistukseen kuului, ettd ministerididen virastojen ja laitosten tuli
esittdd budjettiehdotuksissaan tavoitteet 1) tuottavuudelle, 2) taloudellisuudelle ja
3) vaikuttavuudelle. Uudistus lahti siitd, ettd tavoitteiden esittdjat olivat tulosvas-
tuussa tavoitteiden toteutumisesta. Budjetoinnin piti tapahtua siten, ettd toiminnal-
lisia tavoitteita ja maararahoja tarkasteltaisiin yhdessd ja ettd ne olisivat tasapainossa
keskenddn.

Tulosohjauksella pyrittiin siihen, ettd tavoitteiden toteutumisesta saatavaa infor-
maatiota voitaisiin hyddyntdd budjetoinnissa, tuottavuus- ja taloudellisuus ohjauk-
sessa sekd tukea vaikuttavuus informaatiolla poliittista paatoksentekoa.

Niihin tavoitteeseen uskottiin pédstavian tuotteistamalla ydinvaltion kollek-
tiivihyodykkeet vuosittain numeroilla mitattaviksi toiminnoiksi ja hyodyntamalla
numeraalisia tuloksia ohjauksessa.

Tutkimusaineisto osoittaa, ettd kollektiivihydodykkeiden mittaamista ja nume-
raalista esittdmistd ei saatu vuosikymmenessd valtiovarainministerion ohjeistuksella
toimimaan. Vuonna 2003 talousarviolain uudistuksessa tulosinformaatiovelvoite
otettiin lakiin. Lain voimalla tulosohjausta on yritetty saada tasapainoon ohjausta-
voitteiden kanssa, mutta ndyttaa siltd, ettei siindkdén ole onnistuttu.

Valtiovarainministeri kdynnisti yhtdaikaisesti talousarviolainmuutoksen
kanssa keskitetyn tuottavuusohjauksen ja siirsi v. 2003 paavastuun tuottavuudesta
omaan ohjaukseensa osaksi muotoutuvaa konserniohjausta. Vaikuttavuuden poliit-
tisen painoarvon kasvaessa valtioneuvoston kanslia ryhtyi vastaavasti ottamaan vai-
kuttavuusohjausta osin omaan ohjaukseensa. Tulosohjausrakenne on ndin hajoa-
massa. Korvaavan informaatio-ohjausrakenteen suunnittelua ei ole kuitenkaan
aineiston mukaan toistaiseksi aloitettu.

Mittaamisongelmien ja hajoamassa olevan ohjausrakenteen johdosta tulosoh-
jaus nayttda olevan kaukana tasapainosta sille asetettujen tavoitteiden kanssa. Toi-
saalta dokumenttiaineisto antaa viitteita siitd, tulosohjuksella on ollut mydnteisia
ohjausvaikutuksia. Niitd ja tulosohjauksen kokonaistilaa arvioidaan toimivuustut-
kimus osassa.
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Tuottavuuspolitiikan ohjausrakenne

Tuottavuusohjauksen keskittaminen valtiovarainministerioon ja konserniohjauksen
ohjaustavat, joilla pyritadn tuottavuuden parantamiseen, ovat vasta muotoutumassa.
Konserniohjausfunktio ja sen tehtdvét nayttavat olevan vasta selvitysvaiheessa.

Talouspalvelujen palvelukeskukset, IT-ohjaus, hankinnat ja toimitilaohjaus oli-
vat tutkimusajankohtana niin alkuvaiheessa, ettei niistd ei ollut kéytettavissa arvi-
oinnin pohjaksi dokumentoitua tietoa.

Keskitetyn tuottavuusohjauksen padhanke henkilostoon kohdistuva ja kehyk-
seen sisallytetty henkilostomaddrien leikkausohjelma nayttdd finanssipoliittiselta
sadstoohjelmalta. Sellaisena se ndyttdisi olevan kaukana tasapainosta aidon tuotta-
vuuden kanssa ja antaa samalla viitteitd konserniohjaukseen liittyvista ongelmista.

Valtiovarainministerion ohjausrakenteen kokonaisuus

Uudistusten tuloksena finanssipolitiikan ohjausrakenne on tasapainossa valtiova-
rainministerién paatavoitteen talouden kokonaishallinnan kanssa. Informaatio-
ohjauksessa tulosohjauksella ei ole paasty tavoitteisiin ja tulosohjauksen rakenne on
hajoamassa. Tulosohjaus kuuluu valtiovarainministerién vastuulle, mutta ministe-
ri6 ei ole toistaiseksi ryhtynyt toimenpiteisiin informaatiorakenteen uudistamiseksi,
vaan se jadnyt odottamaan vireilld olevan OECD:n maatutkinta -arvioinnin tulok-
sia. Tuottavuuspolitiikan uutta rakennetta vasta kehitellaan. Kolmesta ohjausndko-
kulmasta arvioituna valtiovarainministerién ohjausrakenne niyttda télld hetkelld
olevan epdtasapainossa ministeriolle kuuluvien kokonaisvastuiden kanssa.

Talousohjausrakenteen kokonaisuus

Eduskunnan talousohjausvilineind ovat perustus- ja talousarviolait sekd vuosittai-
nen valtion talousarvio eli budjetti. Eduskunta hyvéksyy hallituksen tiedonantona
hallitusohjelman ja kehyksen hallituskauden alussa sekd kasittelee informaatio-
ohjauksen tapaan hallituksen vuosittaisen kehyselonteon. Uudistusten jélkeen
talousohjausrakenne néyttdd eduskunnan osalta olevan tasapainossa edellyttden,
ettd lainsdddanto on tasapainossa. Peruslain osalta se on valtiokonsernin kannalta
tasapainossa, mutta talousarviolain vaatimukset ja hallinnon mahdollisuudet toteut-
taa niitd nayttavat olevan kaukana taspainosta.

Toimivuuden kannalta on oleellista, ettd talousohjauksen padohjaajan valtiova-
rainministerién hallintoon suuntautuva ohjaus tukee ohjustavoitteita. Ministerién
ohjausrakenteen nykytilan tasapainottomuudet heijastuvat koko ohjausjérjestel-
méin ja aiheuttavat siten jarjestelmadn epdtasapainoa.
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TALOUSOHJAUSJARJESTELMAN RAKENNE 2008

Laki — Asetus — Mairdys — Ohjaus

Perustuslaki 2008 - Talousarviolaki 2003 - Asetus 2004

Finanssipolitiikan Informaatio-ohjaus- Tuottavuuspolitii-
ohjausrakenne rakenne kan ohjausrakenne
Hallitusohjelma- Toimintojen
perusteinen strateginen ohjaus
kehysohjaus 2003
STRATEGINEN Hallituksen HASA-seuranta
TASO strategia-asiakirja Hallitusohjelman

(HSA) 2003 vaikuttavuus 2007
Vuotuinen
kehysselonteko
eduskunnalle 2008
TTS-ohj

onjans Henkilostomairit
Budjettiohjaus Tulosohjaus 1990 IT-ohjaus

OPERATIIVINEN ) ) J
TASO (Tulosohjaus 1990) Tilivelvollisuus
2004 Talouspalvelut
Ennakollinen Hankinnat
finanssivalvonta
Kiinteist6t ym.
Ohjauksen tuki
Laskentajirjestelma Arviointi-indikaattorit

Tilivelvollisuus eduskunnalle

Laillisuusvastuu

Informaatiovelvollisuus

VTV - eduskunnan yhteyteen 2001 - VN-controller 2004 - Tarkastusvaliokunta 2007




Ohjauksen tukijdrjestelmén, laskennan ja arvioinnin toimivuus on ollut uudis-
tuksien alusta lahtien kriittinen tekija. Laskentajdrjestelmda ei ole saatu toimimaan
tulosohjaustavoitteiden mukaisesti eikd ydinvaltiotoimintojen arviointijarjestelmaa
ole saatu toteutettua. Perusta toimivalle informaatio-ohjaukselle on siten toistaiseksi
puuttunut.

Tarkastus- ja eduskunnan jélkivalvontarakenne on saatu muodostettua pitkdn
kehitysprosessin tuloksena ja se ndyttad olevan tasapainossa sille asetettujen tavoit-
teiden kanssa. Toisaalta rakenteen toimivuuteen vaikuttaa ratkaisevasti laskenta- ja
arviointijarjestelman tila. Taltd osin jalkivalvonnan tavoitteet ja mahdollisuudet
ovat epdtasapainossa.

Dokumenttiaineiston perusteella voi arvioida, ettd talousohjausjdrjestelmén
rakenne ja vélineist6 ovat finanssipolitiikan kannalta tasapainossa asetettujen tavoit-
teiden kanssa. Kokonaisuutena ohjausrakenne on kuitenkin kaukana tasapainosta
informaatio-ohjaukseen liittyvien ongelmien, tulosohjausrakenteen hajoamisen ja
laskentajérjestelmén puuteiden johdosta. Tuottavuuspoliittisen ohjauksen tila, joka
on vasta muotoutumassa lisad kokonaisohjauksen epitasapainoa. Aika tekijoistd
johtuu lisaksi tasapainottomuuksia, koska osa uudistuksista on vasta sisddnajovai-
heessa. Talousohjaus kokonaisuudessaan on ndin puolittain tasapainossa. Finanssi-
politiikan rakenne tukee ohjustavoitteita. Muilta osin ohjausrakenteen tasapainotto-
muudet ovat taakkana ohjaukselle.

3.9.3 Demokratian vahvistaminen

Demokratian vahvistamistavoite perustui uudistuskauden alun epétasapainoihin.
Silloin poliittinen hallitseminen oli vield puolipresidentillistd. Presidentin valta
suhteessa parlamentarismiin oli ylivahva. Hyvinvointivaltioajan "teknobyrokratian”
asema koettiin politiikan piirissa liian vahvaksi.

Tulosohjaus, valtionosuus- ja liikelaitosuudistukset kavensivat edelleen edus-
kunnan yksityiskohtaista budjettivaltaa. Tulosohjauksella valtaa siirrettiin hallin-
nolle, liikelaitosuudistuksella ja yhtidittdmiselld markkinaehtoiseen ohjaukseen.
Kuntien valtionosuusjérjestelmédn uudistaminen siirsi valtaa lahidemokratian pii-
riin.

1990-luvun laman johdosta jarjestelmalogiikan mukaisesti tapahtui vallansiir-
toa valtiovarainministeriolle. Ensin uudistusten johdosta ja sitten laman vaikutuk-
sesta voi katsoa, ettd 1990-luvulla edettiin yli vuosikymmen vastoin demokratian
vahvistamistavoitetta.

Vuoden 1992 ohjelmapédtoksessddn valtioneuvosto kasitteli ensi kerran uudis-
tusten vaikutuksia valtatasapainon muutoksiin: “Siirryttdessd tulosvastuuta koros-
tavaan hallintoon on méiriteltdva toisaalta poliittisten paatoksentekijoiden ja toi-
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saalta hallinnossa toimivien vastuualueet. Tulosohjaus ei merkitse eikd saa merkita
oleellisissa asioissa vallan siirtoa poliittiselta tasolta hallinnon tasolle.”

Vuoden 1998 valtioneuvoston periaatepddtos toi esiin syntyneen tasapainot-
tomuuden ja vaati, ettd hallitukselle turvataan riittdvd vaikutusvalta ja luja asema
maanpolitiikan johtajana ja kokonaisuuden yhteen sovittajana. Kansainviliset
asiantuntijat painottivat 2000 raportissaan erityisesti pdaministerin ja hallituksen
koordinaatiokapasiteetin vahvistamista: Suomessa jarjestelmit, jotka tukevat poliit-
tista padtoksentekoa ndissa tehtdvissa ndyttdisivét oleva epatdydellisid niin, ettd poli-
tiikan ja hallinnon véliin jaa osittain tyhjio.

Talouslama 1990-luvulla vaikutti painavammin kuin talousohjausuudistukset
valtatasapainon kddntymiseen valtiovarainministerion hyvéksi ja vastaavasti muun
hallinnon tappioksi. Se ei kuitenkaan merkinnyt pdaministerin vallan supistumista,
ehkéd paremminkin péinvastoin poliittinen valta keskittyi akselille padministeri-
valtionvarainministeri. Erityisesti Lipposen molempien hallitusten aikana, lamasta
nousussa ja Euroon liityttdessd strategista talousohjusvaltaa kéyttivat ensin Lippo-
nen ja Viinanen ja sitten Lipponen ja Niinistd. Voimakaksikoiden valta suhteessa
muuhun hallitukseen kasvoi.

Laman hellitettyd alkoi kompleksisuusteorian mukainen vastavaikutus. Ohja-
usjdrjestelmdn poliittinen osapuoli ryhtyi tasapainottamaan ja vahvistamaan val-
taansa. Hallintopoliittiset tavoitteet hallitus linjasi valtioyhteisotoimikunnan valmis-
telemassa v. 1998 periaatepddtoksessd. Uudistusten toimeenpanoa valmisteltiin seké
eduskunnan ettd hallituksen toimesta, jota on yksityiskohtaisesti kuvattu edella.

Perustuslain kokonaisuudistus vuonna 2000 oli merkittavé valtaa tasapainottava
tekijd. Perustuslaki parlamentarisoi hallituksen muodostamisen ja hallitusohjelman
sisdllon. Kun hallitusohjelmaan liittyi vaalikauden valtiontalouden menokehys,
my0s talousohjauksen parlamentarisoitiin.

Eduskunnan talouden jilkikéteisvalvonta vahvistui eduskunnan vaatimuksilla
hallitukselle ja eduskunnan omilla toimilla. 2000-luvulla eduskunnan valvontaval-
lan rakenne uudistettiin.

Vanhasen molempien hallitusten toimin valtioneuvoston ja pddministerin ase-
maa on 2000-luvun uudistuksissa rakenneratkaisuilla ja uusilla ohjausvalineilld
vahvistettu. Valtioneuvoston koordinaatiokapasiteettia on lisaksi huomattavasti
lisatty. Demokratian vahvistamistavoite on rakenteiden kannalta kahdessa vuosi-
kymmenessd toteutunut, vaikka demokraattinen ote hallinnosta valtiokonsernin
osalta 1990-luvulla joksikin aikaa heikkeni. Politiikan ja hallinnon voi arvioida ole-
van lahelld tasapainoa ehka rakenteellisesti enemman politiikan hyvaksi.

Aika nakokulmasta tarkasteltuna eduskunnan ja valtioneuvoston nyt kéytetta-
vissd oleva ohjausvalineistd on kokonaisuutena niin uusi ja osin vasta "sisddnajossa’,
ettd sen kdytdnnon toimivuudesta dokumenttiaineisto ei vield anna kuin viitteita.
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4 Talousohjausjirjestelmin toimivuus

4.1 Tutkimusmenetelma ja aineistot

Talousjérjestelmén toimivuutta on kartoitettu tdssa tutkimuksen osiossa teemahaas-
tatteluin, joissa tavoitteena on ollut etsid vastausta toiseen tutkimuskysymykseen:
Miten valtiokonsernin talousohjausjdrjestelmd toimii uudistusten jilkeen eri toimi-
joiden nikdkulmasta? Mikrotason toimivuustutkimuksen aineisto koostuu 96 puo-
listrukturoidusta haastattelusta eli teemahaastattelusta.

Kohdennetun teemahaastattelun ominaispiirteet ovat seuraavat:

- Tiedetdin, ettd haastateltavat ovat kokeneet tietyn tilanteen

- Tutkija on alustavasti selvitellyt tutkittavan ilmion oletettavasti tarkeitd osia,
rakenteita, prosesseja ja kokonaisuutta. Tdmdn sisallon- ja tilanneanalyysin
avulla tutkija on pddtynyt tiettyihin oletuksiin tilanteen madradvien piirteiden
seurauksista siind mukana olleille

- Tilanneanalyysin perusteella tutkija kehittad haastattelurungon

- Haastattelu suunnataan tutkittavien henkildiden subjektiivisiin kokemuksiin
tilanteista, jotka tutkija on ennalta analysoinut. (Hirsijarvi & Hurme 2006,
47-48).

Haastateltavat on valittu siten, ettd he edustavat talousohjausprosessin jokaista toi-
mijatasoa ja myds uusia prosessitoimijoita. Lisdksi aineistoa tdydennettiin konsult-
tihaastatteluilla. Kaikki haasteltavat olivat kokeneet tutkittavan ilmion kdytinndssa
jossain vastuunalaisessa tehtdvéssd. Haastateltujen koostumus on seuraava:

Eduskunta (9): eduskunnan puhemies, valtiovarainvaliokunnan ja tarkastus-
valiokunnan puheenjohtajat ja 6 kansanedustajaa, joista 4 oli tarkastusvalio-
kunnan jasentd. Viidelld haastatelluista oli ministerikokemus. Haastatellut
edustivat 3 Kokoomusta, 2 SDP:td, 2 Keskustaa, 1 Vihreitd ja 1 Vasemmis-
toliittoa.

Ministerit (10), joista edustivat 5 Kokoomusta, 3 Keskustaa, 1 Vihreitd ja
1 RKP:ta.

Ministerididen kansliapallikot (13)
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Valtiovarainministerié (21), 6 johdon ja 15 asiantuntijan edustajaa.
Ministeriot (12), 12 asiantuntijan edustajaa
Virastot (22), virastojen johdon edustajia

Tarkastusviranomaiset (4), valtiontalouden tarkastusviraston , valtioneuvos-
ton controller-toiminnon ja tarkastusvaliokunnan edustajia

Konsultit (2), konsulttijohtajia

Uudistushistorian tuntijat (3).

Yhteensd haastateltuja toteutui 96. Haastattelusuunnitelma onnistui ldhes taydelli-
sesti. Vain yksi ministeri ei vastannut koskaan toistettuun haastattelupyynt6on.

Tutkimuksen alkuperdinen tavoite oli n. 50 haastattelua. Tutkimus laajeni kui-
tenkin ldhes kaksinkertaiseksi kolmesta eri syystd. Ensinnékin tavoite oli varmistaa
tulosten luotettavuus useita tasoja kasittavéssd prosessissa. Toinen syy oli, ettd lisa-
haastatteluissa, joiden saanti osoittautui vaivattomaksi, saattoi 16ytyd aineistoa jat-
kotutkimusaiheisiin. Kolmanneksi haasteltavien avoin kiinnostus tutkittavaa ilmi-
otd kohtaan kannusti jatkamaan. Se oli vihje siitd, ettd tutkimustuloksilla saattaisi
olla kdytannon kysyntaa.

Haastattelut suoritettiin padosin kevaalld 2008 siten, ettd ensimmdinen haas-
tattelu tapahtui 16.1.2008. Virkamieshaastattelut saatiin paatokseen huhtikuussa.
Ministeri- ja kansanedustajahaastatteluista 6 suoritettiin elo-syyskuussa. Viimeinen
ministerihaastattelu oli 1.10.2008.

Tutkija hahmotti dokumenttien ja oman kokemuksensa perusteella tutkittavan
ilmi6n ja sen liitynnidt kokonaisuuteen valtioyhteison ohjausjarjestelmaa kuvaavaksi
seuraavan sivun kaavioksi.

Kaaviokuvan perusteella laadittu haastattelurunko ohjasi haastatteluja seuraa-
vasti:

Pddosalle haastateltavia ei lahetetty kysymyksid edeltd kdsin. Sihteereille tai suo-
raan haastateltaville esitetyn haastattelupyynnon yhteydessd kerrottiin haastattelun
aihe ja se, ettd, haastattelu tapahtuu esiteltdvan kaavion pohjalta. Kaavio toimisi
haastattelujen alustuksena. Menettely toimi, koska useimmat sihteerit tunnistivat
haastattelijan nimen ja entisen aseman. Aikavarauspyynto oli 45 minuuttia.

Haastattelun aluksi kysyttiin haastateltavan aikataulua. Sen jélkeen esiteltiin
kaavio, jos haastateltavan aikavaraus antoi vain siihen tilaisuuden. Kysymyksen
asettelu eteni esittelyssd esiin tulleiden haastateltavan kiinnostuskohteiden perus-
teella vapaamuotoisesti. Jokaista haastattelutilannetta varten oli laadittu myos erilli-
nen kysymysrunko siltd varalta, jos haasteltavan aikataulu tai kiinnostus ei mahdol-
listaisi kaavioon perustuvia kysymyksia.
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Haastattelut toteutuivat n. 80 prosentin osalta 45 minuutissa. Lyhimmat haastat-
telut kestivét puoli tuntia, pisimmat puolitoista tuntia.

Haastattelukysymyksien péitavoite oli koko talousohjausjirjestelman ongel-
mien, mutta erityisesti dokumenttitutkimuksessa esiin nousseiden tulosohjauson-
gelmien kartoitus eri toimijoiden nakokulmasta. Kysymyksen asettelua rdataloitiin
jonkin verran eri toimijoiden nikokulmaan soveltuviksi, vaikka haastatteluja ylei-
sesti ohjasi esittelykaavio.

Eduskunnan puhemiehelle ja ministereille lihetin kysymykset kirjallisina,
koska arvioin, ettd heidédn tiukkojen aikataulujensa puitteissa kaavion esittely olisi
ollut epévarmaa.

Kansanedustajien kohdalla kysymykset koskivat eduskunnan roolia ja odotuk-
sia sekd erityisesti uuden tarkastusvaliokunnan asemaa ohjausjarjestelmassa.

Ministereille esitetyt kirjalliset kysymykset olivat:

1. Ministerin ohjausvilineet ovat hallitusohjelma, hallituksen strategia-asiakirja
HSA, kehysohjaus, budjetti/tulosohjaus seka hallinnonalan strategiset ohjelmat
ja suunnitelmat.

Mitka ndistd ovat ministerin kannalta tarkeimpia ty6vilineita?

2. Miki on tulosohjauksen painoarvo hallinnonalan johtamisessa ministerin kan-
nalta?

3. Miten osallistutte ministeriénne tulosohjausprosessiin?

4. Mika on poliittisten valtiosihteereiden rooli hallinnonalan ohjauksessa?

5. Miten kayttokelpoisia ovat Hallituksen strategia-asiakirja ja sen indikaattorit
ohjausvalineina?

6. Ovatko hallinnon ohjauksen ongelmat olleet missdédn muodossa esilld ministe-
ritasolla?

7. Mikd on kasityksenne Vm-johtoisesta tuottavuusohjauksesta?

8. Tarkastusvaliokunnan/eduskunnan kiinnostuksen kohde on ministeri6iden toi-
minnan vaikuttavuus. Miten vaikuttavuuden seuranta suhteessa eduskuntaan
tulisi ministerién nakokulmasta jarjestaa?

Ministeridissi haastattelujen padkysymys kohdistui koko ohjausvalineistoon: Mikad
painoarvo kaavion eri ohjausvalineilld on ministerion tydssa? Sen jalkeen kysymyk-
sissd edettiin haastateltavien vastausten perusteella vapaamuotoisesti ohjausvili-
neestd toiseen.

Ministeridissa toisen kysymysryhmén muodosti alaisen hallinnon ohjaus: Miten
tulosohjaus, tulossopimusmenettely toimii hallinnonalalla?

Ministerididen kolmannen kysymysryhmin muodosti ministerididen sisdinen
johtaminen: Miten poliittinen johto on integroitunut ministeridjohtamiseen? Mika
on ministerididen strategioiden asema ohjauksessa? Miten tulosohjausjdrjestelma
on jasentynyt ministeridorganisaatioon?
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Virastoissa haastattelujen paakysymykset kohdistuivat tulosohjaukseen toimivuu-
teen: Miten sopimusjérjestelma toimii ministerié - virasto akselilla? Mikd on tulos-
tavoitteiden ja méédrarahojen yhteys? Miké on laskentajdrjestelman tila? Milld muilla
ohjausmuodoilla on painoarvoa virastotasolla?

Haastattelut taltioitiin digi-tallentimella. Kolmen haastattelun kohdalla tallentimessa
oli ongelmia ja niiden kohdalla turvauduttiin késivaraisiin muistiinpanoihin.

Kaikki tallennukset litteroitiin purkamalla ne puhutun mukaisiksi raakateks-
teiksi, jotka sellaisenaan muodostavat tutkimuksen empiirisen osan perusaineis-
ton.

Empiirinen aineisto on esitelty toimivuustutkimusosiossa siten, ettd haastatte-
lukannanotot on kursivoitu. Ne ovat tasmallisid lainauksia litteroiduista haastatte-
luista kuitenkin silld poikkeuksella, ettd mikali tdsmallisestd lainauksesta olisi tul-
lut ilmi lausunnon antajan nimi, se on hiivytetty. Kolme uudistushistorian tuntijaa
mainitaan nimilta.

Lausunnoista selvidd haastattelun antajan tausta seuraavasti: (Ke) on kansan-
edustaja, (M) ministeri, (Vv) valtiovarainministerién viranomainen, (Mv) ministe-
rién virranomainen (Vrv) ja (Trv) tarkastusviranomainen.

Haastattelujen litteroinnit on koottu yhteen kansiokirjaan ja numero asianomai-
sen jaljessd viittaa litterointikoosteen sivuun.

Tutkimuksen reliaabelius (luotettavuus)

Tutkimuksen luotettavuuden arvioinnissa voidaan kdyttdd monia erilaisia tapoja.
Tutkimuksen reliaabelius tarkoittaa mittaustulosten toistettavuutta. Mittauksen tai
tutkimuksen reliaabelius tarkoitta siis sen kykyd antaa ei sattumanvaraisia tulok-
sia. Reliaabelius voidaan todeta usealla tavalla. Esimerkiksi, jos kaksi arvioijaa paa-
tyy samanlaiseen tulokseen, voidaan tulosta pitdé reliaabelina (Hirsjarvi ym. 2007,
226).

Tésséd tutkimuksessa luotettavuus pyrittiin varmistamaan aineiston laajuudella
siten, ettd eri toimijaryhmien otos oli vahintddn kolme, ulkopuolisten konsult-
tien haastatteluissa tyydyttiin kahteen haastatteluun. Wildavskyn budjettiteorian
mukaan budjettiohjauksen yksi muuttuja on budjettieliitin kulttuuri (ks. budjetti-
teoria). Kokonaisuutena otos edustaa Suomen budjettieliitin ydinosaa ja haastattelut
kuvastavat siten myos ajankohdan budjettieliitin kulttuuria.

Tutkimuksen validius (patevyys)

Validius tarkoittaa tutkimusmenetelmén kykyd mitata juuri sitd, mitd on tarkoi-
tuskin mitata. Pétevyys on pyritty varmistamaan kayttdmalld triangulaation peri-
aatetta. Se on alun perin tarkoittanut sitd, ettd vasta kun eri menetelmilld saadaan
sama tulos, sithen voidaan luottaa (Hirsjérvi & Hurme 2006, 31).

194 VALTIOKONSERNIN TALOUSOHJAUKSEN TILA — TUKI VAI TAAKKA?



Téssé tutkimuksessa triangulaatio perustuu makrotason dokumenttitutkimuk-
seen ja mikrotason tapaustutkimukseen. Hirsijarvi ja Hurme viittaavat Holstain
ja Gubriumin tutkimusseen ja katsovat, ettd siitd huolimatta tapaustutkimuksen
pitevyyttd arvioitaessa ei voida olettaa, ettd yhdessa tilanteessa annetut vastaukset
toistavat toisessa tilanteessa annettuja, koska ndma ovat perdisin eri tuottamisolo-
suhteista (ibid, 185).

Laadullisen tutkimuksen léhtokohta on tutkijan avoin subjektiviteetti ja sen
myontdminen, ettd tutkija on tutkimuksensa keskeinen tutkimusvéline. Kvalitatiivi-
sessa tutkimuksessa luotettavuuden kriteeri onkin tutkija itse ja ndin ollen luotetta-
vuuden arviointi koskee koko tutkimusprosessia (Eskola & Suoranta 2005, 210). Se
ei ole tutkijan itsensd arvioitavissa.

4.2 Haastattelututkimushavaintojen arviointi

Haastattelututkimuksen tavoitteena oli etsid vastausta tutkimuksen toiseen tutki-
muskysymykseen: Miten valtiokonsernin talousohjausjirjestelmd uudistusten jilkeen
eri toimijoiden nikokulmasta toimii?

Toimivuusarvioinnin pédkriteerind on kompleksisuusteorian merkityskdsite.
Luhmanin mukaan merkitykset ovat systeemin rakenteellisia peruselementteja.
Kaikki operaatiot perustuvat merkityksille ja merkitykset ohjaavat toimintaa.

Toisena kriteerind on teorian tasapainokdsite, miten toiminta on tasapainossa
arvioinnin tavoitteiden ja niiden merkitysten kanssa.

Kolmantena kriteerind on valtakdsite. Uudistuksissa on ollut kyse vallan uusja-
osta, miten toimijat kokevat sen.

Neljantend kriteerind on aikakdsite. Lisaksi arvioinnissa tukeudutaan soveltuvin
osin muihin kompleksisuusteorian kisitteisiin.

4.3  Hallitusohjelmaperusteinen kehysohjaus

Hallitusohjelma on hallitukseen osallistuvien puolueiden hyvaksyma toimintasuun-
nitelma, jossa on sovittu hallituksen tarkeimmista tehtdvéalueista. Jokainen hallitus
muodostaa oman ohjelmansa, jolla ei ole vakiorakennetta (VM 2/2005, 116). Valtio-
neuvoston on viivytyksettd annettava ohjelmansa tiedonantona eduskunnalle (PL
629). Tiedonannon kasittelyn padtteeksi toimitetaan ddnestys valtioneuvoston tai
ministerin nauttimasta luottamuksesta, jos keskustelun aikana on tehty epéluotta-
muslauseen antamisesta valtioneuvostolle tai ministerille (PL 44§).

Valtiontalouden kehyspéités on hallituksen padtds menojen enimmaismadarista
sekd voimavarojen kohdentamiseen ja kdyttoon sekd toiminnan suuntaamiseen liit-
tyvistd tarkeimmistd linjauksista (VM 2/2005, 125).
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Hallitus on péittényt, ettd se antaa vuosittain kevitistuntokaudella eduskunnalle
selonteon rullaavasti aina seuraavan ja sitd seuraavan kolmen vuoden valtiontalou-
den kehyksistd (VNK 18/ 2007, 99).

Valtiontalouden menokehys ja kehysohjaus ovat finanssipolitiikan padohjaus-
valineet. Niistd ei ole lain eikd asetuksen tasolla kuitenkaan siadoksid. Kehysoh-
jaus oli 1990-luvulla valtiovarainministerion kehittdima ja sen kédyttima talouden
kokonaishallinnan strateginen ohjausviline. Perustuslakiuudistuksen jalkeen hal-
litusohjelma muodostaa hallitusohjelmaperusteisen kehysohjauksen, jolla ohjataan
poliittis-hallinnollisesti sekd toimintaa ettd hallitaa valtiontalouden kokonaisuutta.

Hallitusohjelmaperusteisen kehysohjauksen idea on menotason sopiminen
koko vaalikaudeksi. Menokehys perustuu toteutuneeseen menopohjaan, aiemmista
paatoksistd johtuviin menopaineisiin ja hallitusohjelmassa sovittujen uudistusten
tai leikkausten menovaikutuksiin. Tulopohja perustuu ensinna talouden kehitysar-
vioihin ja toiseksi verotukseen ja velanottoon, jotka ovat joustavia poliittiseen har-
kinnan vilineitd menojen ollessa kiinni.

Kompleksisuusteoreettisessa tulkinnassa hallituksen muodostaminen ja hal-
litusohjelmasta sopiminen ovat bifurgaatiotila, vyohyke determinismin ja vapaan
valinnan valilld. Suomen poliittisessa jarjestelmassé kaksi kilpailevaa padpuoluetta
tekevdt monen ulkoisen tekijén ja polkuriippuvuuden rajoittamat paavalinnat. Ohja-
usjdrjestelmdauudistusten jalkeen poliittisten intressien tasapainotus on tapahtunut
hallitusohjelmaprosessissa neljaksi vuodeksi kerrallaan.

Muutos oli talouden hallinnan ja myds kdytdnnén politiikan kannalta huo-
mattava verrattuna ennen uudiskautta vallinneeseen tilanteeseen. Talouden tasa-
painotus tapahtui ennen uudistuksia vuosittaisessa budjettiprosessissa. Hallitus-
ohjelmaperusteisesta kehysohjauksesta on tullut politiikan ja talouden hallinnan
ydinprosessi.

Jadtteenmden/Vanhasen I hallitus (2003-2007) oli ensimmainen uuden perus-
tuslain mukaisesti muodostettu hallitus. Se joutui esittelemddn ohjelmansa tiedon-
antona eduskunnalle. Uutta oli my6s ohjelmaohjauksen omaksuminen ja hallituk-
sen stregia-asiakirjan (HSA) virallinen kdyttéonotto ohjausvélineend. Uudistuksien
sisddnajo tapahtui Vanhasen I hallituksen toimesta.

Vanhasen I hallituksen ohjelmasta tuli uudistuksen johdosta yksityiskohtai-
nen ja pitkd. Vanhasen II hallituksen ohjelmaan tuli liséd sekd yksityiskohtia ettd
pituutta. Ohjelma on politiikkaohjelmineen - niitd on kolme - 86 sivua pitkd. Hol-
kerin hallituksen ohjelma oli 10 sivun pituinen vuonna 1987, Ahon hallituksen
ohjelma 12-sivuinen. Lipposen I hallitus aloitti 20 sivun ohjelmalla ja Lipposen II
hallitus jatkoi 25-sivuisella ohjelmalla

Pdaministeri Vanhanen kuvasi lehtihaastattelussa tapaansa ottaa hallinto joh-
toonsa: “Johtamistavassani hallitusohjelman toteuttaminen on tietty kokonaisuus,
jolla hallitus saavuttaa tavoittelemiaan tuloksia. Yksittéiset paatokset ovat osa koko-
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naisuutta. Sen takia on darimmadisen tdrkeda, ettd ohjelmasta tehddén kokonaisuus
ja sitd pyritddn toteuttamaan johdonmukaisesti. Sen avulla saavutetaan vaikutta-
vuustavoitteet, jotka ovat hallitusta muodostettaessa olleet mielessd. - Punamulta-
hallitus oli rakennettu kompromissi kompromissin péille: yksi asia demareille, toi-
nen asia keskustalle. Kun pelisddntojd noudatettiin, se toimi hyvin ja tuotti tuloksia”
(Vanhanen, HS-Kuukausiliite 9/2009, 37-39).

Seuraavat eri toimijoiden hallitusohjelmaa ja sen merkitysta koskevat kannan-
otot kohdistuvat tilanteeseen, jossa uudistukset on toteutettu, mutta uusien kdytan-
tojen hioutuminen on vasta menneilldén.

Kansanedustajien kdsityksid hallitusohjelman merkityksestd

Merkityksen nakokulmasta arvioiden voi katsoa, ettd eduskunnassa on tiedostettu
hallitusohjelmaperusteisen ohjauksen merkitys. Suhtautuminen uuteen jdrjestel-
médn ndyttad eduskunnassa olevan kansanedustajakannanottojen perusteella risti-
riitainen. Toisaalta sitd kannatettaan ja halutaan kehittda ja toisaalta sithen suhtau-
dutaan epailevisti.

Kehysmenettely on ratkaiseva osa budjettiprosessille. Kun puhutaan kehyksistd,
hallituksen liikkumavara kehysriihessi on suhteellisen pieni, koska kehyshdn
pohjautuu hallitusohjelmaan (Ke, 4).

Kaikki tietdd ja toteaa kehyksen merkityksen, mutta nyt se on johtanut siihen,
ettd sitd enemmdnkin kirotaan silld tavalla, kun tullaan budjettiriihivaiheeseen
ja kaikki onkin pddtetty ja ei voi vaikuttaa. Kun se on ollut tietoinen idea, ettd
kehys on se politiikan tekoviline, joka ryhdittid ja ryhmittdd sitd, ei vain talo-
utta vaan toimintaa. Ei silloin pitdisi haukkua sitd, mikd on itse pddtetty, vaan
ryhtyd toimimaan sen mukaisesti (Ke, 8).

Aikanani kannatin kehysajattelua, koska se koettiin niissi olosuhteissa kurinpi-
dollisena toimena, mutta yhd enemmdn olen alkanut ajattelemaan ja kuunnel-
lessani hallituksen kommentteja, joista esimerkiksi tyypillisesti voi sanoa, etti
on pelivaraa tehdd sitd ja sitd vuonna 2010. Jos kysytdcdn, mikd pelivara, kehyk-
sen pelivara, toteutumaton pelivara, suunniteltu. Kovin kiinted kehysajattelu
ei sittenkddn sovellu, ottaen huomioon, ettd maailman meno muuttuu entistd
nopeampaan tahtiin (Ke, 121).

Valtandkokulma on oleellinen arvioitaessa uudistuksia koko eduskunnan kannalta.

Yksityiset kansanedustajat arvioivat uudistuksia, miten ne tukevat uuden vaalikau-
den toimintaa ja sitd edeltdvéa vaalikampanjaa.
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Eduskunta kiyttdd budjettivaltaa, eduskunta haluaa mddritelld ne prioritee-
tit, mihin satsataan, mutta valitettavasti eduskunnan mddrdysvalta on viime
vuosina hyvin vihdinen ajatellen, ettd budjettivalta on hallituksella ja sielld
taustalla tietysti budjettivaltaa kdyttid - jos ei aivan suvereenisti niin ldhestul-
koon - valtiovarainministerio. Sen seinien sisdlld mddritellddn se, ettd mitkd
Suomessa on prioriteetit ja mihin, esimerkiksi hallinnonalojen vililld on ddrim-
maisen vaikea vaalikauden kuluessa siirtdd varoja niiden vdlilld. Ainoa milloin
se voi tapahtua on hallitusohjelma (Ke, 10).

Meiddn pitdisi olla paitsi muutosvalmiita, herkkid tekemddn vaalikauden
aikana, jopa aika merkittividkin muutoksia ja se ei ole tdmdin kehysmenettelyn
aikakaudella mahdollista (Ke, 10).

Meille on tullut hyvin tiukat ja tarkat hallitusohjelmat, jotka ovat nelivuoti-
sohjelmia. Miten loydetidn mekanismi, ettd se voisi vaikuttaa sen seuraavan
tulevan hallituksen linjanvetoihin (Ke, 8).

Tasapainondkokulmasta arvioiden uuden ohjusjirjestelmdn tavoite, poliittisesti
strategisempi talousohjaus on vaikeasti sovitettavissa eduskunnan toimintatapaan,
jota hallitsee vuotuinen budjettikasittely. Se on talousohjauksen perustuslaillinen
ydinprosessi, jossa eduskunta tekee todellisia paatoksid. Budjettiprosessi tyollistdd
lisaksi eduskuntaa ldhes ympdri istuntokausien, koska useasta lisibudjetista on
tullut ldhes vakiokdytdnto. Budjetti on oikeudellisesti hallitusta ja hallintoa sitovaa
varojen tai valtuuksien myontdmistd. Budjetin jokaisen noin 450 momentin paa-
tdsosa on verrattavissa lakiin. Kehysselontekoihin liittyva eduskuntakeskustelu on
hallitusta ohjeistavaa poliittista keskustelua. Sen ohjeistava rooli néyttaa toistaiseksi
hakevan asemaansa.
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Budjettihan on tddlld péadnumero, koko syksy puidaan budjettia. Kehyksisti
keskustellaan mydskin, mutta valitettavasti se kehyskeskustelu useimmiten
menee alustavaksi budjetti toiveiden keskusteluksi. Sellainen kokonaistalouden
aspekti jdd siind suhteellisen vihdlle (Ke, 121).

Meilld pitdisi muuttaa eduskuntaryhmien eli poliittista vuosikalenteria ja me
eletddn tdssd suhteessa historiallisten jddnteiden kanssa, ettd meilld ryhmit
kokoontuu edelleen kaksipdivdisiin kesdkokouksiin tilanteessa, jossa budjetti
on kdytinnossd kiinni ja sitten taas kehyskdsittely menee muutaman tunnin
ryhmdkokouksessa. Sama synti koskee myds hallitusryhmid eli kun kehys on
poliittisesti paljon merkittivampi asia kuin miti on varsinainen budjetti, joka
on kehyksen kiytinnon toimeenpanoa. Kylld vuosikalenteri pitdisi muuttaa
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siten, ettd suuruusluokkana helmikuussa olisi paljon vahvempi poliittinen val-
mistautuminen ja kdsittely siihen kehysprosessiin. Pikku hiljaa siihen on tul-
lut elementteji mukaan sekd muodollisia ettd epdmuodollisia, niin hallituksen
puolelle ja hallituksen toimesta eduskuntaan pdin kuin eduskunnan sisdisessd
prosessissa, mutta aivan liian vihin (Ke, 8).

Johtopddtoksend eduskunnan suhteesta hallitusohjelmaperusteiseen ohjaukseen voi
katsoa, ettd uudistuksesta on kulunut ensinndkin varsin lyhyt aika. Toiseksi se ei ole
jarkyttanyt eduskunnan talousohjauksen ydinprosessia, budjetista padttamistd kuin
valillisesti. Uudistuksen tdstd osasta ei ole kidyty merkittdvaa eduskuntakeskustelua.
Se odottaa vield tulemistaan, vain eduskunta itse voi pddttdd, miten se hyodyntda
uudistuksia. Uuden viélineen merkitystd on arvioitava osana kokonaisuutta, jonka
arvioinnin esitdn jatkossa.

Hallitusohjelmaperusteisen kehysohjaus on hallituksen, valtiovarainministe-
rién ja ministerididen yhteinen strateginen tydvéline politiikan toimeenpanossa ja
talouden hallinnassa. Ministerit, valtiovarainministerion ja sektoriministerididen
virkamiehet ovat tiedostaneet ja sisdistaneet timan poliittis-hallinnollisen ohjusva-
lineen yleisen merkityksen.

Ministerien arviointia hallitusohjelman ja kehyksen merkityksestd:

Ministerin tdrkein tyovdline on kehysbudjetti. Totta kai hallitusohjelma on tér-
kein, mutta mihin usein viitataan ja minkd toteutumista seurataan, on kehys.
Se on viline, jossa pystyy liikuttelemaan suurimpia palikoita, rahallisia erid.
Kehys on jatkuvasti omassa mielessd, kun miettii mitd pitid tehdd toisin. Aina
miettii, paljonko kehyksessi on varaa ja paljonko sinne pitdisi tehdd varaa ja
mistd se tehdddn. Kehys on oikeastaan tdrkein. Hallitusohjelma on tietenkin
tirked, mutta kun hallitusohjelma on kertaalleen ajettu sisiin kehykseen pdd-
sddntoisesti. Hallitusohjelma on tyhjennetty kehykseen ja siti seurataan (M,
17).

Ilman muuta hallitusohjelma on kaikkein keskeisin, mitd siihen on kirjattu ja
siind olevat hankkeet. Toisena tulee kehyspddtdkset. Namd ovat ministerin tyon
kannalta keskeiset (M, 19).

Ministerin tehtivi on toteuttaa hallitusohjelmaa ja hankkia hallinnonalalle

riittdvi rahoitus ja siitd pddtetddn kehysneuvotteluissa. Sen jilkeen lisdrahoi-
tus on vidntod VMn kanssa (M, 18).
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Ainoa, jonka koen ndistd ohjausvilineistd omalta kannaltani merkittdviksi,
on hallitusohjelma ja kehysohjaus. Hallitusohjelmassa kerrotaan, mitd pitdd
tehdd. Se on tietyn tyyppinen ministerin raamattu ja se pitid toteuttaa ja sen
mukaan olen pyrkinyt organisoimaan touhuni tidlld (M, 31).

Kehysohjaus on tirkein, koska kuitenkin iso osa toimenpiteistd vaatii rahaa, se
on tietenkin se, jossa yhteen sovitetaan toiveet ja tarpeet olemassa oleviin reali-
teetteihin, jolloin joudut vikisin tekemdcdn painopisteen valintoja (M, 31).

Kylld se on tirkedd, mihin hallitus sitoutuu vaalikautensa alussa, minkdlaista
finanssipolitiikkaa noudatetaan. Se tietysti on tirkedd ja silloin kai on ilman
muuta selvid, ettd kehys nousee arvoon arvaamattomaan. Jos on pddtetty, etti
kehykset on tillaiset, vaatii erityisii perusteita ryhtyd katsomaan niiti uudes-
taan (M, 13).

Valtiovarainministerion virkamiehilld on kehysohjauksen kehittdjénd yli kahden
vuosikymmenen nidkékulma ohjausjirjestelmidn merkityksen arviointiin:
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Hallitusohjelman merkitys on kasvanut tavattomasti ja se otti maksiminsa
vuosi sitten. Kehyksistd on tullut tietylld tavalla tirkedmpi kuin budjetista ja
vield niin, etti ainakin viimeisimpien kokemusten mukaan hallitusohjelma jo
pitkdsti lyo lukkoon suoraan kehyksetkin monien merkittivien asioiden osalta.
Budjetin valmistelu on monelta osin kirjaamista. Todetaan, mitd neuvoteltiin ja
pannaan eurot momentille, ei kauttaaltaan, mutta pitkdlti ndin. Jos kehyksistd
tulee ns. jumalan sanaa, ei voida virheiti korjata, vaikka ne virheiksi todettai-
siin. Se alkaa kangistaa julkisen talouden hoitoa tavalla, joka ei ole kenenkdin
intressissd (Vv, 38).

Kehysten merkitys on kasvanut valtavasti ja kehysten sitovuus on erinomainen
asia, joka on merkinnyt sitd, ettd myos kehysten arvostus ja noudattaminen ja
sitovuus on kasvanut kkaiken aikaa. Aika poikkeuksellista on se, ettd tehdddin
merkittivid kehyksen ylitysyrityksid tai ehdotuksia. Kylld silld on ollut hyvi
vaikutus jirjestelmdin hallittavuuteen. Nyt kun tihdn kehykseen liittyy tuotta-
vuuselementtientistd voimakkaammin, se merkitsee sitd, ettdi kehysprosessi on
vahva (Vv, 39).

Hallitusohjelma vaikuttaa huomattavasti, jos ajattelee nykyisen hallituksen
ohjelmaa. Siind tapahtui useilla sektoreilla painopistemuutoksia, jos vertaa
aikaisemman hallituksen ohjelmaan. Hallitusohjelmalla on suuri vaikutus.
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Kehysten asema tai se rooli ei ole mitenkddn tarkasti sddnnelty missddn laki-
tasolla ja tdmdn on tietddkseni tietoinen ratkaisu, ettei ole haluttukaan tehdi
kehyksisti aina samalla tavalla sovellettavaa menettelyd, vaan se on poliittinen
tyokalu, jota voidaan soveltaa eri tavalla, sen mukaan kuin hyviksi ndhdidn
(Vv 63).

Ministerididen virkamiehet ovat hallitusohjelman ja kehyksen soveltajia:

Hallitusohjelman merkitys on meille erittdin iso. Siind nikee, ettd 20 vuoden
aikana on tapahtunut iso muutos. Ne on hyvin tarkkoja. Hallitusohjelman
toteutumista seurataan hyvin tarkasti. Hallitukset pitid huolta siitd, ettd hal-
litusohjelmatavoitteet toteutuu. Seuranta varmistaa sitd, ettd joutuu raportoi-
maan onko asialla tehty ja miti on tehty (My, 127).

Muutoshan on suunnaton, meilldhin oli 90-luvun alussa sellainen hallitusoh-
jelma, jossa ministerion asioita oli tasmdlleen yksi kappale. Se oli ainoa ohja-
uskuvio hallitusohjelmassa. Nyt kenttd on aika tavalla katettu ja koko hallitus-
ohjelman syntyprosessi on sellainen, ettd voi sanoa, etti kaikki hallinnonalan
olennaiset nikokulmat nikyy hallitusohjelmassa (Mv, 219).

Kehykset, lainsddddnto ja budjetti, niiden pitdisi muodostaa kolmio, joka pelaa
koko ajan yhteen. Jos siihen halutaan strategiaa mukaan, se pitdisi saada syn-
kattua tihdn olemassa olevaan kovaan ohjausjdrjestelmddn eikd yrittdd jotain
muuta. Kehysmenettely on saanut sen roolin, etti kun hallitus luo ekat kehyk-
sensd niin tosiasiassa niiden mukaan mennddn (Mv, 162).

Kylld ldhtokohta on se, etti kaikki tehdidn nykyisin kehyksen sisdlld. Jos on
kysymys hallituksen pddttimdstd priorisoinnista, VM vetoaa kehyksiin. Tér-
kein pddtds on, ettd kehysohjaus pitdd. Kun hallitus tulee ja pddttid uudet
kehyksensd, sithen on vaikea saada muutosta. Siind on pieni liikkkumavara.
Kyllihdn kehyksiin vetoaminen ja sen merkitys on iso. Se on VMn peruskanta
(M, 127).

Jos ottaa arviotavaksi tamdin kehysohjauksen, joka on VM:n ja hallituksen kes-
keinen finanssipoliittinen ohjausvilinen, kylldhin se asettaa meille rajat. Se on
kaikkein keskeisin (Mv, 219).

Eri hallitusten aikana poliittinen tahto toteuttaa hallitusohjelman asioita

tapahtuu eri tavoin, eli riippuu hallituskoalitiosta ja ministerioistd, miten voi-
makas poliittinen kdsiohjaus on eri asioissa on (Vrv, 175).
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Kehysohjausta on harjoitettu neljé hallituskautta, hallitusohjelmaperusteista ohja-
usta kuitenkin vasta vajaat kaksi kautta. Kaikki ohjausosapuolet tunnustavat kehys-
ohjauksen merkityksen ja toimivat sen mukaisesti.

Hallitusohjelmaperusteinen kehysohjauksen ansiota on ensiksi sen tuoma pit-
kéjdnteisyys, toiseksi sen antama tyorauha. Toisaalta on katsottu, ettd se jaykistda
toimintaa.

Ministerin mielesti kehysohjauksessa on kaksi erityistd haastetta. Ensimmiii-
nen niistd liittyy siihen, etti vaikka useammalle vuodelle eteenpdin tapahtuva
kehysohjausmenettely on tuonut paljon hyvid ja hallittavuutta, se toisaalta
uhkaa kaavoihinsa kangistaa niiden inputtien, niihin reagoimisen, jotka tulee
hallinnon sisdltd tai toimintaympdristostd. Téstd syystd sekd kehysohjauksessa
ettd budjettiproseduurissa pitii pystyd mahdollisimman aikaisin varautu-
maan niihin uusien vilttdmdittomyyksien tunnistamiseen, jotka haluaa tai
pitdd saada lipi vilttdmittd. Joskus ne on tehtavissd hallinnonalan sisdlld, jos-
kus ne vaativat rahaa enemmdn. Vield vihdn aikaisemmin kuin ennen piticd
tunnistaa tirkedt asiat, jotka tarvitaan vuotta 2010 silmdlld pitden. Asioiden
hoidon ministerion isojen linjojen tulosohjausmetodiikan on uusi kehysmenet-
tely pannut uusiin puihin. Kehysmenettely on olennainen, etti pitdisi katsoa
pidemmiille, milli tavalla voimavaroja laitetaan (M, 24).

Koko hallituskaudeksi padtetyn ohjelman ja kehyksen antamalla ty6rauhalla tai ehka
paremminkin aikaresursseilla on huomattava merkitys ministerien tyossd, jotka
joutuvat jakamaan aikansa sekd kotimaan ettd EU-asioihin ja my6s yhd useammin
monen ministerin kohdalla globaalitason asioihin. Toisaalta kiinteélld ohjelmalla on
kddntopuolensa, se heikentdd reagointikykya.

Ministerille ohjausjirjestelmdt on myds sellaisia, jotka tuo tiettyd tyorauhaa.
Kun ne on kerran pditetty, niisti on kerran sovittu, niiden taustalla on jokin
logiikka, sen jilkeen niistd ei tarvitse jatkuvasti napista. Ainahan siti pientd
keskustelua on, mutta kylld se myds rauhoittaa tilannetta (M, 17).

Hallitusohjelman merkitys on kasvanut entisestddn. Kun on saavutettu poliit-
tinen yhteisymmdrrys enemmistohallituksen hallitusohjelmasta, sitd kdiyte-
tdadn keskeisend ikddn kuin vetoomuspohjaisena asiakirjana. Siind pysytddn,
mitd hallitusohjelmassa on sovittu, ettei se ole ikuista venkoilua. Siitd on tullut
entistd keskeisempi poliittisella puolella (M, 13).

Ministerin ohjausvilineend yksi on ylitse muiden ja se on hallitusohjelma. Kau-
den alussa ja matkan varrella kylld itse henkilokohtaisesti palaan katsomaan
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niitd hallitusohjelman kirjauksia ja kdydidn ldpi sitd, milli tavalla ja milld
vauhdilla olemme lihteneet toteuttamaan niitd uusia avauksia, joita hallitus-
ohjelmaan sisdltyy. Hallitusohjelmaa noudatetaan, se on lihtokohta. Kun on
itse ollut hallitusohjelmaa tekemdssd, koettaa katsoa myds muille tonteille, etti
sitd noudatetaan (M, 28).

Hallitusohjelmaperusteisen kehysohjauksen hallinnollinen ongelma on, ettd useat
hallitusohjelmassa paatetyt tavoitteet ovat poikkihallinnollisia, mutta kehykset ovat
ministeriokohtaisia, poikkeuksena ovat kolmelle ns. politiikkaohjelmalle myonne-
tyt rahat.

Kehysohjaus on tuonut paljon hyvid, mutta kehysohjauksen mydtdi sektorirajo-
jen yli katsominen on heikkoa tilld hetkelld (Vv, 87).

Monet keskeiset tavoitteet esim. lasten ja nuorten hyvinvointi, terveyden edis-
taminen ja yrittdjyys, jotka on asetettu hallituksen yhteiseksi tavoitteeksi, milld
tavalla voidaan katsoa, etti kaikki ministeriét toimii yhdensuuntaisesti ja teh-
dddn toimia, ettd vaikka ministerit tapaa kokouksissa, riittiiko se. Kaiken
kaikkiaan miten hallituksen strategiat saadaan toimimaan, se huolestuttaa (M,
21).

Tyypillinen poikkihallinnollinen esimerkki on ilmasto- ja energiakysymykset
ja Itdmeri vahvana teemana. Vendji esiintyy hyvin monella tavalla muutoin
kuin meidin néikokulmasta. Meiddn pitid asettaa tavoitteet, jotka voidaan a)
saavuttaa meiddn toiminnalla ja b) ne voidaan saavuttaa tavalla, jota me
voidaan arvioida tavalla tai toisella. Pelkdistdcdn tdmdn toteaminen, on paljon
sanottu, koska siihen ei ole totuttu ja kaiken tamdn poliittisen tahdon ilmauk-
sen, jonka varassa toimimme, sen muuttaminen kdytdnnon toimenpiteiksi, on
vaativa tehtdvi (Mv, 117).

Valtandkokulmasta katsottuna uudistuksessa siirtyi sekd strategista ettd erityisesti
operatiivista taloudellista toimivaltaa ja ministerille ja ministeriéille. Toimivallan
kéytossa nakyy vield olevan omaksumisongelmia sekd ministeriissé ettd valtiova-
rainministeriossa.

Ministerin mukaan on sanottava, etti kun kehysvidnto on tehty, sen jilkeen
pyritidn noudattamaan loppusummaa, joka kehyksessi on mddritelty ja liik-
kumavara on aika pieni. On hyvin vaikeaa, ettd oman kehyksen puitteissa ja
sisdlld tehtdisiin merkittdvid muutoksia ja painopistevaihdoksia. Téissd kylld
itsednikin soimaan, ettd kylli niin paljon helpommin menndcdn kuitenkin teke-
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milli pienid viilauksia, mutta mennddin aika paljon vanhoilta pohjilta. Koen,
ettd kuitenkin ministerion loppusumman sisdlld ministeriolld olisi mahdolli-
suus tehdd radikaalimpiakin painopistemuutoksia, mutta sisdisestd langanve-
dosta johtuen ne on vaikean takana (M, 29).

Ministerididen sisdisessd langanvedossa on helppo vedota myos valtiovarainminis-
terion vaihtelevaan toimintatapaan. Néyttaa siltd, ettd valtiovarainministerio ei kai-
kin osin toimi, kuten se opettaa:

Yritin sopia VMn kanssa, etti puhutaan aidosti kehyksisti. Laitetaan tietty
summa, jonka puitteissa voitaisiin katsoa, mitd laitosten kanssa tehdddn. Tosi-
asiallinen tilanne on se, ettd mitdin kunnollista muutosta ei saada aikaan
sisdisin siirroin kehysneuvotteluissa. Koko kehysmenettely on tavallaan toinen
budjettikierros. VMn puolella on paljon opittavaa (Mv, 187).

VMn rooli on vddrd, ettd he rupeavat ronkkimaan virastoja ja virastossakin
vield yksittdisid toimintoja. VMn pitdisi pysyd omalla pddtoksentekotasollaan
kehyksissd, mutta ei se tahdo pysyd (Mv, 128).

Uuden ohjaustavan yleisongelmana néyttdisi olevan suhtautuminen perushal-
lintoon. Sen ongelmat eivit politiikkoja tunnu kiinnostavan ja silloin voimavarat
perushallinnolle jakaa valtionvarainministerio perinteisilla kaavoillaan.

Kehysmenettely ei oikein tahdo ymmdrtdd perushallintoa. Painopisteiti hae-
taan juuri ydinvaltiotehtivien ulkopuolelta ja henkilostopainotteiset tehtivit
ovat vaikeuksissa. Inflaatiotyyppiset hintatekijit syo titd meiddn pohjaa, se on
meiddn suuri dilemma, josta on aika vaikea poliittisella tasolla puhua. Ei ole
kovin raflaavia kysymyksid tamdantyyppiset kustannuspaineet ja niiden selvit-
taminen Viked joudutaan koko ajan vihentimddn ja virastojen liikkumava-
ran kapeneminen on pitkd trendi (Mv, 220).

Talousohjauksen nakékulmasta voi kuitenkin arvioida, ettd kehysmenettely on koh-
tuullisen hyvin tasapainossa sille asetetun kokonaishallintatavoitteen kanssa. Sithen
liittyvdt ongelmat ovat toiminnallisia, eivdt rakenteellisia.
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Kehyspolitiikan uudistaminen, siitd aina puhutaan paljon ja olen sitd mietti-
nyt, mutta en ole pddssyt johtopdcdtokseen, pitddkd siti uudistaa ja miltd osin.
Eduskunta on lausunut, etti kehykset pitdisi tulla joka toinen vuosi eiki joka
vuosi. Siind on oma jirkensd, mutta toisaalta néihdddn, ettd osa hallitusoh-

VALTIOKONSERNIN TALOUSOHJAUKSEN TILA — TUKI VAI TAAKKA?



jelman kirjauksista, kuten esimerkiksi ilmasto- ja energiapoliittinen ohjelma.
Silléi ei ole kehysmerkintdd vield ja se valmistuu silloin, kun valmistuu ja jos se
sy0 rahaa, sille pitid pystyd tekemddin kehykseen tilaa ja sen takia vuotuinen
kehystarkastelu on tissd mielessd perusteltu.

Kehysten kohdalla siitd aina keskustellaan, onko ne liian jiykkid, jaykistdiko
ne talouspolitiikkaa, mutta ei kovin paljon kuitenkaan. Periaatteessa kaikki
tietdd, ettd poliittisilla pédtoksilli ratkaisuja voidaan muuttaa, mutta kaikki
myds tietdd, ettd se ei ole helppoa ja se ei ole autuaaksi tekevd asia, jos jotain
mittaria muuttaa, tulopuolella pitdd olla jirkevi odotusarvo, fundamentit ovat
taysin muuttuneet (M, 17).

Kehysten asema tai se rooli ei ole mitenkddn tarkasti sadnnelty missdin laki-
tasolla ja tamdhdn tietddkseni tietoinen ratkaisu, ettei ole haluttukaan tehdi
kehyksisti aina samalla tavalla sovellettavaa menettelyd, vaan se on poliittinen
tyokalu, jota voidaan soveltaa eri tavalla, sen mukaan kuin hyviksi nihdddn
(W, 63).

Valtiovarainministeriossd ollaan Vanhasen II hallituksen ohjelmaprosessiin kehyk-
sen osalta tyytyvaisid:

Esitimme kehykseen useita tarkistuksia ja kylld niistd pddosa tuli uuteen halli-
tusohjelmaan. Joitakin asioita tuli vihdn toisin tai jii tulematta, pidosa tuli sen
mukaan, mitd ehdotettiin ja on tdhin saakka toiminut hyvin. Finessejd vihdn
muutettiin, osakemyyntitulo muuttui toisenlaiseksi, vihdn summia muuteltiin,
mutta mitdidn merkittivid eroa ei ole. Joustonvara pikkuisen supistui, me esi-
tettiin 300+300, niin siihen tuli alun perin 300+200. Periaatteessa esitys on
viety kdytintoon. Olemme tyytyviisid (Vv, 50).

Tasapainondkokulmasta arvioituna hallitusohjelmaperusteisen kehysohjauksen
suurin ongelma nayttdisi liittyvan hallitusohjelman kokoamisprosessiin. Se vaikut-
taa vield olevan kaukana tasapainosta ohjelman merkityksen kanssa. Itse prosessiin
ndyttdisi liittyvan ongelmia, jotka heijastuvat seurausvaikutuksina ohjelmaan ja siltd
osin koko vaalikauden hallitustyohon.

Hallitusohjelmalla on mydskin sellainen rooli, etti hallituskauden alussa, kun
poly Sddtytalolta on laskeutunut, huomataan, ettd sinne on livahtanut joitakin
erikoisuuksia, mutta siitd huolimatta kynnys siihen, ettd jdtettdisiin toteutta-
matta tai toteutetaan toisella tavalla hallitusohjelmassa aika selkedisti sanottu
joku toimeksianto, kynnys on erittdin korkea (M, 28).
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Aikaisemmin hallitusohjelmia tehtiin, mutta ne tehtiin enemmdn ikddn kuin
ministeriossd valmistelun alla olevien suunnitelmien legitimointia ajatellen ja
poliittisten puolueiden kontribuutio oli kommentoida ja ottaa lukuun, mitd
ministeriissi oli seuraavaa vaalikautta varten valmisteltu ja se oli hyvin
ministerio ja virkamiesvetoisempaa hallitusohjelman eri osioiden kohdalla.
Niissi dskeisissi hallitusneuvotteluissa edelliskevdidltd ensimmaisti kertaa se
Asta Ohin valmisteltiin hallituspuolueiden keskeisissi neuvotteluissa. Tieddn
myds muiden sektoreiden osalta ndin olleen asianlaidan, ettd puolueissa tapah-
tunut valmistelutyo oli keskeisemmdssi roolissa kuin aikaisemmin (M, 14).

Hallitusohjelma asiakirjana on ongelmallinen, koska sen syntytapa on edelleen-
kin hyvin sattumanvarainen. Siihen vaikuttaa hyvin monenlaiset tekijit, jotka
eivit kumpua traditionaalisesta suunnitteluajattelusta ja jatkuvuudesta. Sinne
kirjataan eri hallinnonalojen tavoitteita epdyhtendiselld tavalla (My, 118).

Voisi sanoa, ettd hallitusohjelma sisdltid hyvin monenlaisia elementtejd, joilla
on merkitystd ministeriolle. Sielld on enemmdn tai vihemmdn tarkasti ja
yksityiskohtaisesti kirjoitettu osuus, joka néyttdisi koskevan yksinomaan yhtd
ministeriotd. Kaikissa muissa jaksoissa on tavoitteita, jotka koskevat enemmdn
tai vihemmdn muita hallinnonaloja kuin niitd joihin se ensisijaisesti tarkoi-
tettu (Mv, 117).

Hallitusohjelman merkityksen kasvu on muuttamassa kokoamisprosessin luon-
netta. Ministeridissd on tiedostettu muutos ja se ndyttaa vaikuttaneen my6s minis-
terididen strategiatyGhon.
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Hallitusohjelma on sekd ministeriolihtoistd ettd politiikkaldhtoistd. Poliittiset
puolueet aina kysyy, mitd on ajankohtaista ja tavallaan ottaa vauhtia siitd jat-
kumosta, joka monissa asioissa on, Itdmerikysymykset ja ilmasto-ongelmat ja
ndamd ongelmat eivdt poistu hyvin dkkid esityslistalta. Silloin taustaksi selvite-
tddn, missd mennddn nyt (My, 153).

Ministerion tehtivind on tuottaa perusteltuja pohjapapereita hallitusneuvotte-
luja vartena. Poliittiset puolueet kiyvit keskusteluja silti pohjalta. ministerion
tehtdvi on tuottaa niin paljon kuin mahdollista tilannetietoa ja tietoa siitd,
mitd on tehty. Ohjelmassa voidaan néihdd aika lailla sitd mikd on ministeriossd
tuotettua, mutta muutettuna poliittiseksi pédtokseksi (Mv, 217).
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Kaikissa ministeridissd tehdddn strategiatyotd, mutta se on kuitenkin suhteellisen
uutta. Ministerididen erilaisista tehtdvistd ja tyén uutuudesta johtuen eri ministeri-
oiden valmiudet tukea hallitusohjelmaprosessia vaihtelevat.

Virkamiestyond on valmistunut pitkin tihtdyksen strategia, jota on uudistettu
aika ajoin. Se haarukoi meidin sektorin erinomaisella tavalla. Seuraava on
hallitusohjelma. Siind on se hyvd puoli, ettd ne on viimeisten hallitusten aikana
olleet sellaisia, ettd niitd noudatetaan ja toteutumista valvotaan. Kaikessa toi-
minnassa ldhdemme siitd, ettd strategia on siind taustalla, joka kestid kaikki
hallitusohjelmat, hallitusohjelmassa on painotukset, joita viedddn eteenpdin
(M, 187).

Meillikin on tehty strategiatyotd 2000-luvun taitteesta ja kylli strategiatyon
tulokset tuodaan hallitusohjelmaprosessiin jo sitd kautta kun puolueet tekevit
vaaliohjelmaa. Seuraavassa vaiheessa ainesta vilitetddn puolueille erityisesti
hallitusneuvotteluvaiheessa hallituksen muodostajapuolueille hyvin aktiivisesti.
Se on strategiatyon hedelmid. Aina tulee ilman muuta jonkun verran ainesta
ja tdsmentdvdd ainesta ja kaikkea muuta poliittiselta taholta, mutta on ndhty,
ettd virkamieskoneiston tulee tuottaa keskustelun pohjaksi ne asiat, jotka néh-
dddn ministeriossd tdrkeiksi ja keskeisiksi (Mv, 220).

Ministerion pitdisi kyetd hahmottamaan strategiaansa aina, ehkd kaksi hal-
lituskautta on sopiva, ehkd puhutaan kymmenen vuoden aikahorisontista.
Strategia ei voi olla staattinen asiakirja, vaan sitd pitdisi tarkastella jatkuvasti
ja jos tulee jotain esim. toimintaympdristo shokkeja, strategia pitid tarkistaa,
joka vuosi. Ongelma on, mikd on ministerion strategia. Meilld on suunnittelun
taustalla meidin strategia-asiakirjat, jossa on hallitusstrategia ja siihen liitty-
vit alastrategiat eli pitkin aikavilin, joka tilld hetkelld ulottuu vuoteen 2025
(My, 145).

Ministerion strateginen suunnittelujinne on kaksivaiheinen. Suunnitelmaa
tarkistetaan joka toinen vuosi. Toimintaympdriston muutosten arvio ylisem-
min 10-15 vuotta. Siind ei muutama vuosi paljon tee. 2015 on esim. ollut sel-
lainen vuosi, jota kdytettiin vield pari vuotta sitten, nyt kéytetddn jotain vuotta
2020-2025 (Mv, 182).

Ministerididen ohella eduskunnassa on nahty muutoksen merkitys, kuten edelld

olevista kansanedustaja lausunnoista ilmenee. Kansanedustajat avustajineen pyrki-
vét osallistumaan mahdollisimman levealld joukolla hallitusohjelman valmisteluun.

TALOUSOHJAUSJARJESTELMAN TOIMIVUUS 207



Niyttaa kuitenkin siltd, ettd todella voimakas vaikutuspaine hallitusohjelmaan tulee
suurten etujdrjestdjen taholta.

Ministeri Wallinin mukaan neuvotteluihin osallistuvien ihmisten ja heiddn
edustaminen tahojen maard on kokoajan kasvanut. Varsinaiset hallitusneuvottelija-
ryhmat ovat laajentuneet, osittain tydryhmatydskentelyn myots, ja taustajoukoissa
on aikaisempaa enemmén sekd kansanedustajia ettd eturyhmien edustajia. Vanha-
sen II hallituksen ohjelmaneuvotteluissa oli tyémarkkina- ja joillekin muille suu-
remmille jarjestdille jarjestetty ensimmadistd kertaa myds omat yhteiset tilat, joista
kédsin asiantuntija- ja “vaikuttamispalveluja” tarjottiin suoraan hallitusneuvotteli-
joille” (Wallin 2008, 108).

Ministeri Wallin, jolla on kokemusta molemmista Vanhasen hallituksista, kisit-
teli Kanavassa (2/2008) Vanhasen II hallituksen nykyista hallitusohjelmaa kysymyk-
sen muodossa: "Hallitusohjelma - tiekartta vai hirttosilmukka?” Wallinin mukaan
”Vanhasen I hallituksen 60 sivua pitkad ohjelmaa pidettiin pituutensa osalta kipupa-
perina. Vanhasen toisen hallituksen ohjelma on 86 sivua pitkd. Ohjelma muodostaa
niin massiivisen, tavoitteista ja eritasoisista lupauksista muodostuvan kokonaisuu-
den, ettd niiden tayttdminen on haasteellisempaa kuin koskaan.

Taustalla on tietysti raha. Hallitusohjelmissa kéytetyimpid sanoja ovat “kehit-
tdd’, "vahvistaa” ja “parantaa’. Lilan moni téllainen kohta jai kuitenkin - myos
aikasyistd - ilman yksildityd kustannusarvioita tai tarkempaa erittelyd siitd, mitd
parantamisella tarkoitetaan - Poliittisessa toimintaympéristossa tapahtuu jatkuvasti
nopeitakin muutoksia, jotka vaativat niin henkil6- ja aikaresursseja kuin poliittista
liitkkumatilaa. Liian monisanaisesta hallitusohjelmasta tulee télloin riippakivi (Wal-
lin 2008, 109).

Hallitusohjelmaperusteisen kehysohjauksen arviointia

Triangulaation mukaisesti arvioituna ndyttdd siltd, ettd haastattelututkimuksen
havainnot ovat linjassa rakenne- ja vélinetutkimusosion havaintojen kanssa. Tastd
voi padtelld, ettd kehysohjausmenettely on kohtuullisen hyvin tasapainossa sille
talouden kokonaishallintatavoitteen kanssa.

Ohjausvilineen hallitusohjelmaosioon nayttdisi sen sijaan liittyvdn joitakin
ongelmia ja siltd osin ohjausviline kokonaisuudessaan ndyttdsi vaativan kehittdmis-
toimia.

Aikandakokulmasta arvioituna Vanhasen II hallitus on kokenut kovan ymparis-
toshokin. Hallitus aloitti hyvan taloudellisen ajan hallituksena, mutta aika muuttui
dramaattisesti talouskriisiksi. Hallitus yrittad kuitenkin pitdd ohjelmastaan tiukasti
kiinni. Politiikkariihessa (23.-24.2. 2009) hallitus kisitteli toimenpiteitd, joita tar-
vitaan hallitusohjelman hyvaksymisen jélkeisen toimintaympériston muutoksen
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vuoksi sekd hallitusohjelman tavoitteiden toteutumisen varmistamiseksi (VNK
14/2009, 5). Budjettiriihessaan elokuussa 2009 hallitus ratkaisi ruuan arvonlisdvero-
kysymyksen pitden ohjelman sanasta kiinni "luovalla tavalla” Hallitusohjelma nyky-
tavalla sovelluttuna ndyttéisi olevan epétasapainossa ajassa tapahtuvien muutosten
kanssa.

Pdaministeri Vanhanen pohti marraskuussa 2009 kehysten merkitystd Verkko-
apilan haastattelussa. Vanhasen mukaan valtion menokehykset ovat toimineet viime
vuosina kohtuullisen hyvin valtion menojen kasvun hillitsemisessd. Toisaalta ne
ovat hanen mielestdan suorastaan epé-alyllinen valine talouspolitiikan johtamiseen
kriisitilanteessa. Vanhanen katsoi, ettd seuraavaa vaalikautta ajatellen kehyksistd
olisi hyva kdydd keskustelua. Kesken vaalikautta sddnt6jd ei kuitenkaan muuteta,
varsinkin kun juuri saimme luottoluokittajilta parhaan mahdollisen arvosanan, joka
takaa meille satoja miljoonia halvemmat korkokulut kuin olisi, mikili linjamme
johdonmukaisuutta epiiltdisiin (Verkkoapila 28.11.2009). Padministerin lausuntoa
on vaikea ymmartdd. Kehyshédn on téysin poliittinen ohjausvaline samoin kuin hal-
litusohjelma.

Viikkoa myohemmin Tasavallan presidentti Halonen katsoi, ettd "hallitusoh-
jelmasta on tullut pysyvampi kuin perustuslaki ja tuntuu, ettd vaikka maailmassa
tapahtuisi mitd, tdytyy menné tdimén ohjelman mukaisesti. Vahin pienempi tark-
kuus voisi olla eldmélle liheisempad” (SK 49, 4.11.2009).

Hallitusohjelman muodostamisprosessiin nayttdisi sen merkityksen kannalta
liittyvdn vield liian paljon sattumanvaraisuuksia. Hallitusohjelman muodostaminen
on vapaa, poliittiseen harkintaan perustuva tilannekohtainen prosessi. Siitd huoli-
matta olisi ehkad perusteltua jasentdd prosessille ohjeellinen rakenne.

Ministerien nakokulmasta hallitusohjelma on ensisijassa hallituksen poliitti-
nen ohjausvéline. Se pitdisi kuitenkin nahdd hallituksen poliittis-hallinnollisena
strategisena ohjausvalineend. Tdma kokonaisnakokulma ndyttda jaavan ohjelman
kokoamisprosessissa vield toisarvoiseen asemaan. Hallitukset toimivat vaalikau-
den tavoitteilla ja hallinto vahintdan 2-3 hallituskauden aikajinteelld. Virkamiesten
mukaan ministerion pitdisi kyetd hahmottamaan strategiaansa aina, ehka kaksi hal-
lituskautta on sopiva, ehkd puhutaan kymmenen vuoden aikahorisontista. Hallitus-
ohjelman muodostamiseen liittyy poliittis-hallinnollinen perusjénnite hallituksen
ajankohtaisten tavoitteiden ja ministerididen jatkuvuustavoitteiden valilld. Jannit-
teen yhteensovittaminen ndyttaa toistaiseksi olleen sattumanvaraista.

Hallitusohjelmaperusteisesta kehysohjuksesta kiytéaville keskustelulle antaa
vertailupohjaa my6s Minna Tiilin véitdstutkimus "Ministers as strategic leaders?
Strategic steering after NPM reforms in Finland” (Tiili 2008), Se koski Lipposen hal-
lituksen kausia v. 1995-2003. Tiilin mukaan kaiken kaikkiaan Lipposen hallitusten
ohjelmat olivat laajoja ja moniaineksisia eikd niissd ollut systemaattista pyrkimysta
esittdd kunkin politiikkalohkon strategista tavoitetta. Analysoimalla strategisen
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poliittisen ohjauksen dokumentteja voidaan vetdd se johtopddtos, ettd hallituk-
sella ei ollut tietoista pyrkimystd tehdd strategisia valintoja. Strategisen ohjauksen
perusta on hallitusohjelmassa, joka ei kyennyt erottelemaan strategisia tavoitteita.
Hallitusohjelman johdanto kylld nosti esiin keskeisimmit tavoitetilat keskeisimmat
tavoitetilat, mutta niitd ei kasitelty hallituksen strategiasalkussa tai kehysmenette-
lyssa (Tiili 2007, 5).

Viitostutkimuksensa péatteeksi Tiili viittaa ensin kansainvélisiin tutkijoihin:
“Pollitt and Bouckaert (2004, 156) have stated, There is an absence of evidence con-
serning the willingness to become the ‘strategic managers’ of their portfolios” ja paa-
tyy loppuarvioon: “The present study has explored the Finnish case in detail and
no evidence was found to overrule this general statement by Pollitt and Bouckaert”
(Tiili 2008, 130).

Tiilin tulkinta on linjassa hdnen haastatteluhavaintojensa kanssa. Tiililtd jai
puuttumaan tutkimuksessaan kuitenkin avainministerien haastattelut, ne olisivat
todennékoisesti muuttaneet tulkintaa jonkin verran toiseksi. Tiilin tutkimus on
sikali merkittdva, ettd se kuvaa hallituksen johtamista ennen v. 2003 muutosta.

Seuraavan hallituksen kokoamisvaiheessa ollaan talouspoliittisesti vaikeam-
massa tilanteessa kuin Vanhasen molempien hallituksia muodostettaessa. Toisaalta
ohjelman kokoajilla on kéytettavissadn kehysohjauskokemusta Lipposen I hallituk-
sesta ldhtien ja Vanhasen kahden hallituksen ajalta hallitusohjelmaperusteista ohja-
uksesta. Kokemukselliset lahtokohdat toimivan ohjausvélineen muodostamiseen
ovat olemassa.

4.4 HSA - Hallituksen strategia-asiakirjan merkitys

Hallituksen strategia-asiakirja (HSA): Hallituksen strategia-asiakirja on hallitusoh-
jelman toimeenpanon ja seurannan véline. Strategia-asiakirjaan sisaltyvat politiik-
kaohjelmat ja muut hallituksen poikkihallinnolliset politiikat sekd vuosittaiset suun-
nitelmat ja toimenpiteet hallitusohjelman toteuttamiseksi. Strategia-asiakirja korvaa
aiemmin hallitusohjelman seurannassa kaytetyn hankesalkun. Strategia-asiakirja
liittyy ohjelmajohtamismalliin, jolla uudistetaan hallitusohjelman toimeenpanoa
ja seurantaa. Strategia-asiakirja sisdltda politiikkaohjelmien ja muiden poikkihal-
linnollisten politiikkojen tarkennetut ja seurattavissa olevat vaikuttavuus- ja muut
keskeiset tavoitteet ja konkreettiset toimenpiteet tavoitteiden toteuttamiseksi (VM
2/2005, 116). Hallituksen strategia-asiakirjassa maaritellyt toimenpiteet toteutetaan
annetun vaalikauden médrarahakehyksen puitteissa (VNK 18/2007, 9).

Hallituksen strategia-asiakirjaa ei ole lain eikd asetuksen tasolla sdddetty.

HSA on sisddnajovaiheessa. Se otettiin ensi kerran kdyttoon Vanhasen I halli-
tuksen toimesta ja se tdsmentyi Vanhasen II hallituksen strategia-asiakirjassa.
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Virkamiesndkokulma nykyisen HSA:n syntyyn:

Hallituksen strategiaohjauksessa on kokeiltu strategia-asiakirjan laajennettua
versiota, jossa purettiin iso osa toiminnasta poikkihallinnolliseksi. Siind kdytto-
kelpoisuus kehyksen mdirittelyn rinnalla osoittautui hankalaksi. Sitd tiivistet-
tiin niin, ettd mddritelldin keskeisille hallitusohjelman lohkoille tulosindikaat-
torit tai tavoiteindikaattorit, joilla pyritddn seuraamaan olemassa olevan ja
tihdn tarpeeseen rakennetun tilastollisen ja muun hallinnollisen tietoprosessin
pohjalta indikaattorit, joiden perusteella voidaan arvioida, onko pddsty etene-
madn hallitusohjelman suunnassa. (M, 111).

HSA:n sisillon ja rakenteen maddrittely lihtee hallituksen muodostamisen jdl-
keen siind vaiheessa, kun pddministeri allekirjoittaa ohjeen siitd minkdlaista
tietoa hallitus haluaa oman hallitusohjelmansa toimeenpanon konkretisoimi-
seksi ja tulosten seuraamiseksi. Ohjekirjeessi ministeriditd pyydetddn esittd-
maddn valtioneuvoston kanslialle, mitkd ministerididen mielestd olisivat niitd
relevantteja indikaattoreita, jotka kuvaavat hallituksen keskeisten poliittisten
tavoitteiden toteutumista. Toimivaltaisesti menee niin, ettd ministeriot tekevit
esityksid ja kansliassa se lopullisesti valitaan, miti ehdotetaan hallitukselle.
Ehdotuksen pohjalta hallitus tekee HSA:sta valtioneuvoston periaatepddtok-
sefl.

Se mikd ei ole yleisesti tiedossa, on, etti taustalla on poliittinen prosessi.
Ennekuin asiakirja viedddn valtioneuvostoon, pddministerin ykkdsavustaja
hoitaa prosessin ja pyytid ministerien kaikilta erityisavustajilta kanslian luon-
nokseen. Taustalla on erityisprosessi vm:n budjettiosaston kanssa, ettei me
kansliassa sanota pehmeitd. Jos syntyy ristiriitoja, viime kidessd nelji eritys-
avustajaa kantaa poliittisen vastuun, ja me (esittelijit) noudatamme sitd.

HSA:n seurantaidea lanseerattiin jo viime hallituskaudella, mutta nyt on
selked ero juuri tdmd indikaattoripainotteisuus. Siitd on ihan selked hallituksen
pidtds (M, 114.)

Ministerien kannanotot strategia-asiakirjaan jakaantuvat. Osa ministereistd nakee
HSA:n positiivisen merkityksen ja mahdollisuudet:

Ministeriolldni on pitki perinne indikaattorien kiytdssi ja olemme siindkin
suhteessa olleet edellikdvijoitd. HSA:n rooli ohjausinstrumenttina liittyy olen-
naisesti hallitusohjelman toimeenpanoon, samoin indikaattorit tavoitteiden
seurannassa. Ministeridssi on pyritty johdonmukaisuuteen seki asiakirjoissa
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ettd indikaattoreissa, ts. kiytetidn samoja indikaattoreita niin tulosohjauk-
sessa, budjetissa kuin HSA-seurannassa (M, 26).

Kyllii koen, ettd strategia-asiakirja rytmittid tyotd. Meilld on keskeiset tavoit-
teet sovittu. Voidaan mitata, mennddnko tiettyyn suuntaan. Sovitaan, ettd
tietyt asiat tehdddn. Kylld sen pitdd rytmittdd, tasmentdd ja ohjata sitd, ettd
kohdennetaan voimavaroja tiettyihin asioihin. Yhi enemmdn hallitus tarvitsee
sellaisia vilineitd, ettd pakotetaan ministerit katsomaan yli hallinnon rajojen
eikd tuijottamaan omaa budjettia eikd omia asioita, koska kaikkein tirkeim-
mit asiat on rajapinnalla yhteisesti. Vaikea arvioida HSA-asiaa, mutta kylld
se tasmentdd ja vauhdittaa, tekee tehokkaammaksi. Tietysti pitid vilttid sitd,
ettd ei tehdd paperia ja byrokratiaa ja oikeasti ei tapahdu mitdidn (M, 15).

HSA-indikaattorit, kylld ne on ihan hyvid. Se jid néhtdviksi, kuinka oikeaan
osuvia ne ovat olleet ja mittaavatko ne oikeita asioita, ohjaako ne oikealla
tavalla ja johtaako se joihinkin tuloksiin. Lihtokohtana piddn sitd, ettd indi-
kaattoreita kehitetddn ja otetaan kdyttoon, koska se luo ryhtid toimintaan. Se
pakottaa miettimdcdn toimenpiteitd, niiden toimivuutta, koska tiedetddn, ettd
tuloksiakin voidaan seurata. Kylld se on titd pdivid ehdottomasti (M, 17).

Osa ministereistd nayttaa olevan HSA:n toimivuuden suhteen odottavalla kannalla:
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Kylld se on hyvi ja tirked asiakirja silld edellytykselld, ettd tamd jirjestelmdi
toimii muiltakin osin. On olemassa valtioneuvostotasoinen organisoituminen
tavalla, joka varmistaa aktiivisen kaikenaikaisen kritiikin tihdn asiakirjaan
ndhden. Aktiivista vuoropuhelua tarvitaan (M, 23).

Hallituksen strategia-asiakirjalla ei ole meidin hallinnonalalla kéytdnnon
merkitystd (M, 18).

Toki tilld hallituksen strategia-asiakirjallakin on jonkin verran merkitystd,
mutta sekin juontaa hallitusohjelmasta. Indikaattorit itse asiassa, ne ovat vield
kehityksen alaisina, joten on vield tissi vaiheessa aikaista antaa arviota niiden
todellisesta merkityksestd (M, 19).

Strategia-asiakirja on sovellutus ja se ei voi olla ristiriidassa. Ei poliittisen lin-

jan eikd taloudellisen ehdon kannalta katsottuna, mutta se tulee poliittisessa
aakkosjirjestyksessd selvdsti hallitusohjelman jilkeen (M, 13).

VALTIOKONSERNIN TALOUSOHJAUKSEN TILA — TUKI VAI TAAKKA?



Erdit ministerit toivat esiin epailyksiddn strategia-asiakirjaa kohtaan:

Itse strategia-asiakirja ei ole sellainen, ettd se hiirenkorville kuluisi ministerin
kdsissd, mutta se heijastuu erilaiseen konkreettiseen tyohon, jonka kanssa aina-
kin itse ole ollut viime aikoina erittdin paljon naimisissa. Téiyttyy sanoa, etti
tieteelliseen tyohon pitdd olla tinkimdttomdin rehellinen, ettd hyvin vihin ne
indikaattorit ovat itselleni vastaan tulleet. Selvisti ne on jddnyt poytilaatik-
koon (M, 29).

Tilld hetkelld itselldni on pienid pelkoja, kuinka ohjelmajohtamisessa tullaan
onnistumaan. Pidministeri on erittdin huolestunut siitd, kuinka koordinaatio
toimii. Kysymys on myoskin siitd, ettd muodostuvatko ndmd nyt hallituksen
omaksumat indikaattorit aidoiksi. Nien vaaran, ettd se pddtyy yhdeksi uudis-
tusliikkeeksi. Yhdeksi, joka otetaan ohjaukseen lisid, mutta joka tuottaa enem-
mdn tai vihemmdn paperia ja jid vieraaksi kdytinnélle. Se on ongelma-alue,
jota seuraan, mutta johon en osaa vield ottaa kantaa (M, 15).

Nden ison osan kaikesta ohjauksesta valtavan paljon aikaa vievind byrokra-
tiana, joka ei luo mitddn lisdarvoa ja ylityollistdad ihmisid, joilla on muutenkin
liikaa tehtdvid. Tahdn liittyy ongelmia, ndihin asiakirjoihin. Meilld on virka-
mieskoneisto, joka on hyvin luova ja osaava muotoilemaan asiakirjoja silld
tavalla, ettd niissd ei ole sitd pihvid. Ymparipyoreitd, ollaan kaikkien kauniiden
asioiden puolesta, mutta ne ei ohjaa mihinkddn, ne ei aseta prioriteetteja, ne ei
selkedsti ohjaa, mitd pitid tehdd. Sen takia hallitusohjelma on se, joka asettaa
prioriteetit (M, 31).

Ministeri Wallin kisitteli hallituksen strategia-asiakirjaa Kanavassa (2/2008, 108-
109) seuraavasti: "Meiddn mukana olevien on uskallettava itsekriittisesti kysyd,
onko jirjestelmd saamassa tai jo saanut kontraproduktiivisia piirteitd. Uusimmassa
hallituksen strategia-asiakirjassa (5. joulukuuta 2007) on noin 350 indikaattoria.
Konkreettisuudeltaan ndmé vaihtelevat esimerkiksi ’15-34-vuotiaiden miesten ja
naisten kuolleisuudesta itsemurhiin’ (terveyden edistimisen politiikkaohjelma)
"Suomen kansainvilisen aseman vahvistumiseen’(erityisseurattava aihe: turvalli-
suus). Jos ohjelmat tdstd vield pitenisivdt, niiden seikkaperdinen seuranta veisi yhd
enemman resursseja ja toteuttamisvaikeudet nakertaisivat poliittista uskottavuutta.
Hallituspolitiikasta ei saisi tulla oman ohjelman hallinnointia ja ministereista virka-
miehid.”

Virkamiesndkokulma strategia-asiakirjaan néyttdisi selkedmmaltd kuin minis-
terien. Virkamiehilld on jo kokemusta Lipposen I hallituksen hankesalkusta ja Lip-
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posen II hallituksen strategiasalkusta, jota kansliapaallikot kokouksissaan seurasivat
valtioneuvoston kanslian valtiosihteerin johdolla:

HSA on saanut viimeisen hallituksen vaihdoksen myoti selkedmmdn roolin.
Muistan kun oli hallituksella strategiasalkku. Mind sitd vihin moitiskelin, ettd
se on kuin strategiamatkalaukku, koska sinne oli ladattu kaikki, mitd hallin-
nonalalta l6ytyy. Nyt tdssd asiakirjassa on pddsty suppeampaan muotoon, siind
on jopa nditd painotuksia hallituksen toiminnassa ilman, ettd sinne ladataan
ja lastaan ihan kaikki. Meilld tehdddn HSA:n toteuttamiseen tarvittavat toi-
menpiteet, identifioitiin, miki on meiddn, sitten pyrittiin kuvaamaan yksinker-
taisia selkeitd mittareita. Sitd jalkautettiin organisaatioon ensimmdisen kerran.
Siiti on tullut reaalinen ohjausviline (Mv, 212).

HSAn vaikutus tulee sitd kautta, ettd kun tehddin omaa strategiaa ja haetaan
keskeisid pddmiddrid, totta kai hallitusohjelma siihen vaikuttaa. Jos on jotain
yksityiskohtaisempaa, joka ei nouse ikddn kuin yleisiin strategiatasoihin, kylld
kiydddn HSA-asiakirja aika tarkkaan ldpi. Kylld silld vaikutusta on (My,
163).

Uusimuotoinen strategia-asiakirja, nyt kun siti uudistettiin, ettd sielld on lain-
sddddntoohjelma ja sisillollisesti muutenkin. Se on hyvi kattavuudeltaan. En
voi sanoa vield, ettd se varsinaisesti olisi meille se tirkein ohjusviline. Kylli se
hallitusohjelman perusteksti on meille kaikkein tirkeintd (Mv, 127).

Virkamiesjohdossa ymmarretddn, ettd HSA on tuullut jaddakseen. Sitd ei sinansd
ohjausvilineend epdilld, mutta tutkimusajankohtana osa virkamiehistd oli vield
HSA:n merkityksen suhteen odottavalla kannalla:
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On aika vaikea sanoa, miki on HSAn rooli, mutta se vdlittid hallitusohjelmaa.
Se on ollut hyvin pitkdlle niin, ettd kaikki se aines, mikd hallitusohjelmassa
meiti koskee, on dokumentoitu HSAhan yksityiskohtaisesti (Mv, 219).

Ohjelmaohjaus on ihan hyvd suuntaus, mutta jos ajatellaan perinteistdi ohjaus-
jdrjestelmdd, lainsiddintod, kehysmenettelyd, budjettia ei se vield ole noussut
samalle tasolle. Kylld vanhat ovat pitineet vield voimansa. Ohjelmat ovat hyvii
yrityksid, Jos namd vanhat on mestaruussarjan ohjausjdrjestelmid, niin ne on
piirikunnallisella tasolla, pyrkivit nousemaan kansalliselle tasolle, mutta eivit
ole vield pddsseet. HSAlla ei ole merkitystd. Se on keinotekoinen lisuke, joka
tyollistid, mutta ei vaikuta (M, 162).
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HSAn suhteen me oletamme, ettd poliittinen tavoite menee pitkdlld tahtiimelli
yhteen strategiamme kanssa. Strategiamme on sen tyyppinen ettd se kestdd hal-
litusohjelmat, se ei voi mennd yksityiskohtaiselle tasolle. Kaikki ohjausasiakir-
jat menee saman jaottelun mukaan (My, 187).

Strategia-asiakirjalla ei ole juuri mitddn vaikutusta ministerion kdytinnon
tavoitteisiin toistaiseksi. Nyt asiakirja keskittyy enemmdn strategisiin kysymyk-
siin, mutta poliittinen palaute ja se hallituksen keskustelu strategia-asiakirjan
ymparilld, siitd ei ole vield tullut paljon palautetta (My, 153).

HSA ndkyy olevan ministerille tirked. Titd ohjausta on niin peevelisti. En huo-
mannut viime vaalikaudella sen merkitystd. En pida sitd kovin tdrkednd (My,
170).

Hallituksen strategia-asiakirjan arviointia

Hallituksen strategia-asiakirja liitettiin ohjusrakenteeseen, kun valtioneuvoston
kanslian politiikka-analyysiyksikon yhteyteen perustettiin sitd varten oma ohjaus-
toiminto. Se vastaa valmistelevasti strategia-asiakirja-ohjauksesta yhdessa poliittis-
ten valtiosihteerien ja poliittisten avustajien kanssa. Asiakirja on ldhtokohtaisesti
poliittinen ohjausvéline, jolla jalkautetaan hallitusohjelma ja seurataan sen toteut-
tamista.

Asiakirjan kokoamisen ja sisdllon merkitys ndytti olevan tutkimusajankohtana
ministereille ohjausvélineend osittain jasentyméton ja osin ristiriitainen. Taltd osin
ndyttdisi vallitsevan epdtasapaino, joka vaatisi kokoamisen jasentdmistd ja sisallon
selkeyttamistd. Ilman nditd koskevia selvid poliittisia kannanottoja ohjaustoimin-
non tyé muodostuu hapuilevaksi, josta saattaa johtua pulmia hallituksen strategis-
ten ohjelmatavoitteiden toimeenpanossa.

Aikandkokulmasta tarkasteltuna strategia-asiakirja on kuitenkin vasta sisddn-
ajovaiheessa ja sen todellista merkitystd on vaikea vield arvioida. Toisaalta siitd
ndyttdisi kertyneen kokemuksia, joita voidaan hyodyntda vilineen ohjausvilineen
hiomisessa toimivaksi.

Rakenteen ndkokulmasta tarkasteltuna strategian asiakirja néyttdisi tdydenta-
vén talousohjausrakennetta ja se olisi rakenteen kannalta tasapainossa.

4.5 TTS - Hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelma
Toiminta- ja taloussuunnittelmasta (TTS) on médrdykset talousarviolaissa (L

1216/2003) ja asetuksessa (A 254/2004). Toiminta- ja taloussuunnittelma on hallin-
nollinen ohjausviline toisin kuin kehysohjaus.
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Tulosohjauksen kasikirjan mukaan TTS on tulosohjauksen ja toiminnan johta-
misen suunnitteluasiakirja, joka laaditaan neljaksi vuodeksi kerrallaan. TTS toimii
valtiontalouden ja toiminnan ohjausvilineeni ja sisdltdd hallinnonalan toimintalin-
jat, toiminnan painopisteet ja pddmaarit ja on perustana yhden vuoden talousar-
vion laatimisessa. TTS:n laadinnan perustana on valtiontalouden kehyspaitos (VM
2/2005, 116).

Kasikirjan madritelmdn mukaan TTS:1d on monta eri merkitystd, sen tulisi
olla

1) suunnitteluasiakirja

2) valtiontalouden ja toiminnan ohjusvéline, madrittad toimintalinjat, painopisteet
ja paamadrat

3) perusta yhden vuoden talousarvion laatimisessa

4) valtiontalouden kehyspéitokseen perustuva.

Késikirjan maaritelmd antaa TTS:n merkityksestd kaikenkattavan ristiriitaiselta
ndyttavan kuvan. TTS:n tulisi madritelmén vaatimusten mukaan olla seka strategi-
nen ettd operatiivinen valtiontalouden ohjausvaline. Sellaisena esitetyt vaatimukset
soveltuvat vaikeasti uudistettuun ohjausjarjestelmaén.

TTS:n merkitys ohjausjdrjestelmassa ndyttdisi lahtokohtaisesti jasentymatto-
maltd. Tarkastusviranomainen toi jasentymattomyyden esiin haastattelussa:

Jos mietitidn talousarviolakia ja asetusta. Sielld ei kuvata koko prosessia koko-
naisuudessa ollenkaan. Sielld hdivihtdd sellaisia pdtkidg, josta voi pédtelld, ettd
tuollaista ja tuollaista on. Miki niiden rooli varsinaisesti on, miten ne liittyy
toisiinsa, sitd sielld ei ole tuotu esille. Titd tulosohjausta, kehysohjausta, TTS-
ohjausta, niiden keskindisti suhdetta ei ole edes laissa selkedsti kirjoitettuna.
Hallinnonalojen pitdd suunnitella toimintaa ja talouttakin, mutta tilld hetkelld

se menee niin pdin, ettd on laitettava suu sikkid myoten ja mennddin kehykset
edelld (Trv, 36).

TTS oli alkujaan 1960-luvun taloudellisen suunnitteluideologian tuote (silloin KTS).
Tuon ajan ajattelu perustui tasaisena jatkuvalle kasvulle ja sen pohjalle rakentuvalle
keskipitkdntdhtdyksen suunnittelulle (ks. Eino Keindsen haastattelu ja Keskitetyn
suunnittelun nousu ja tuho, Tithonen & Tiihonen 1990).

Toiminta- ja taloussuunnittelun aloittaminen oli 1960-luvun valtiontalouden
suurimpia uudistuksia. KTS:n tarkoitus méiriteltiin sen kdyttoon oton yhteydessd
vuoden 1967 budjettiasetuksessa yleisesti (A 361/67, 3 §). Laadintamenettelystd
ei sdddetty budjettiasetuksessa vaan menettelytavat ovat sen jalkeen olleet kay-
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tinnon muovaamia. 1980-luvulla KTS-ohjeet ovat olleet paljolti samanlaisia kuin
1970-luvullakin. Hallitus ei ole kasitellyt KTS:ia (Tithonen 1990, 149, 153).

TTS:4dn ei ole 1990-luvun uudistuksissa ja v. 2003 talousarviolaissa tullut muu-
toksia. Se on pysynyt puhtaasti hallinnollisena ohjausvélineena eiké sen roolia ei ole
missddn vaiheessa tarkasteltu ohjausuudistuksissa. TTS on saanut eldd omaa eld-
médnsé yhtend kerrostumana ohjausjérjestelmassa,

Vasta nyt eri toimijat ovat herdnneet pohtimaan sen merkitystd ja sitd ettd suun-
nitteludokumenteissa pitidisi padstd selkeyteen ja yksinkertaisuuteen.

Kansliapdillikot antoivat tehtdviksi suunnittelu- ja seurantajirjestelmdn sel-
keyttamisen ja yksinkertaistamisen ja sen yhteydessi piddyttiin siihen, ettd
TTS:n merkitys on tietylld tavalla muuttunut. Lihdettiin siitd, ettd kehysten
merkitys on kasvanut, TTS toimii hallinnonalan kehysehdotuksena. Se toimii
vaihtelevalla tavalla. Kansliapdillikkoryhmd lihti siitd, ettd hallinnonalojen on
syytd tehdd pitkdnaikavdlin suunnittelua, mutta sen ei vilttdmittd tarvitse olla
TTS:n muotoinen, vaan se voi olla muunkinlainen asiakirja. Jotta ei pyoriteti
jarjestelmdd jdrjestelmdn vuoksi, vaan silld on merkitystd kehyksen kannalta
(W 39).

Valtiovarainministeriossd kehys on kaikki kaikessa ja TTS:n merkitys nayttaa jaa-
neen tdysin kehyksen varjoon, mika tulee esiin ministerion virkamiesten kannan-
otoissa:

TTS-sellaisena kuin se on ollut, se on pitkdlti menettinyt merkityksensd. En
oikein tiedd mikd rooli silli on eri ministeridissa (Vv, 38).

TTS:n painoarvo tind pdivind, ettd kun se on asetuksessa niin se pitdd tehdd ja
hallinto purnaa ja tekee vihdn eri tavalla. Joku perusteltu paperi tiytyy kehyk-
sid varten tuottaa. En ole pystynyt oikein mieltdmddn, miten TTS olisi joku
itsellinen asiakirja. Minusta se ei ole endd mitddn muuta kuin kehyksen perus-
telumuistio ja sellaisenaankin vihin huono. Jos eldisin ihanne maailmassa,
luopuisin nimityksestd TTS ja kehittdisin kehysehdotukset sellaisiksi, ettd teks-
tiosuus vastaisi TTSdd mutta siten, ettd se olisi huomattavasti tiiviimmin kyt-
kettynd ndihin kehyseuroihin (Vv, 56).

TTShdn on ministerididen ja hallinnonalojen ohjausasiakirja. Sitd vaihtelevasti
kéytetdcdn hallinnonalojen ohjauksessa ja se luo pohjan kehysvalmistelulle. Siitd
tulee perusaineisto kehysvalmisteluun. Joka vuoden vaihteessa VM:n kehysval-
mistelun pohjaksi toimitetaan yhteenveto TTSstd. Ministeridt ottavat uuden
kehyspdtoksen huomioon uusissa TTS:ssd niin kuin ottavat. Sitd ei mitenkddn
yhtendisesti kontrolloida. Se on heidin ohjausasiansa.
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Emme ole pitineet hyvind sitd, ettd hypdtdcdn sellaiseen maailmaan, missd ei
ole mitddn kokonaissuunnitelmaa. Mutta jos nimi hdiritsee ja jos siind on jotain
sellaisia osia, jotka ovat huonoja, varmaan pitdd tutkia mitd pitid voidaan
tehdd toisin. Meilldi on se ldhtokohta, ettd se on ministerididen hallinnonalojen
asia tehdd siitd toimiva ohjausviline (Vv, 50).

TTSdd yritetidn jatkossa kehittid jirkevimpddn suuntaan. Siind on menossa
ja tulossa hankkeita, joilla arvioidaan sen rooli. Tind pdivind se on sellainen,
ettd ministeriot ja virastot voivat rakentaa sitd omilla lihtokohdilla. Se ei ole
niin mddrdmuotoinen ja niin selkedsti VMstd ohjattu kuin aikaisemmin. Sen
rooli on ollut kautta historian vihin vaihteleva. Tand pdivindg kehysohjauk-
sen maailmassa kysymys on siitd miten keskeiset luvut tuotettaan, mitki ovat
keskeisid. TTS-prosessissa ne pitdisi tuottaa ja se on ydinsisilto. Kuinka paljon
siind on turhaa prosessointia ja turhaa raskautta, on keskeinen kysymys (My,
53).

TTS-suunnitelma on siind mielenkiintoinen, ettd se koetaan tilld hetkelld pak-
kopullaksi, joka pitid VMlle toimittaa. Sehdn ei ole sen alkuperdinen tarkoitus,
vaan tarkoitus on, ettd hallinnonalat ja virastot suunnittelisivat toimintaansa
pitemmidlli aikavililli. Hallinnonalat tekevit omia strategioita. Syntyy monta
erilaista paperia. Hallinnonalojen sisill eri osastot tekeviit strategioita. Tamd
on hajanainen jirjestelmd, mutta siitd ollaan loppujen lopuksi yksimielisid, ettd
joku paperi pitdd olla sellainen, missd hallinnonalan kaikki tavoitteet ja rahat
on yhdistetty. VM tarvitsee kehyspohjan ja miti kehys on sisidnsd syonyt, mitd
maddrdrahojen taustalla on, mitd niilld aiotaan tehdi (Vv, 55).

Jotenkin nden TTS:n roolin kehysvalmistelussa suhteellisen kaukaisena. Pro-
sessi on niin tiivis, ettd et hyppdid koskaan TTSddn asti — puhun omasta koke-
muksesta - kdytdt kehyksen perustelumuistioita perusmateriaalina omaa pé-
toksentekoa suunniteltaessa (Vv, 83).

Minulla on sellainen kdsitys, ettd TTS-ohjaus on keventynyt voimakkaasti ja se
ajatus, ettd siind voitaisiin peilata hallinnonaloja rinnakkain ja katsoa vihdn
laajemmin, on hukkunut (Vv, 87)

Ministeriovirkamies kuvasi TTS:dén liittyvan ongelman osuvasti. Pulma liittyy stra-
tegisen ajattelun, suunnittelun ja johtamisen muuttumiseen hallinnossa 1990-luvun
alusta ldhtien aiempaa strategisemmaksi:

Ministerididen kansliapddllikoiden vaatimus TTS:n uudistamiseen johtuu stra-
tegisen ajattelun iskostumisesta hallintoon. Miten pitdisi integroida oma stra-
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teginen suunnittelu TTS:n ja kehyksen kanssa. Aikajinnetti on mietitty, mutta
luulen, ettd aika harvat ihmiset on miettinyt silli lailla, kun sitd pitdisi miettid.
Strategia ei voi olla staattinen asiakirja, vaan sitd pitdisi tarkastella jatkuvasti,
ja jos tulee jotain esim. toimintaympdriston shokkeja, strategia pitid tarkistaa
mahdollisesti joka vuosi. Siind missd TTS ja kehykset ovat jatkuvasti kehittyvid
asiakirjoja, strategian pitdisi olla samalla tavoin pdivitettdvd mutta niin, ettd
sen aikaperspektiivin pitdisi olla pitempi, jotta se olisi todellinen (Mv, 117).

Aikandkokulmasta katsottuna strategisen ajattelu on hallinnossa suhteellisen uutta
ja se on levinnyt asteittain hallintoon. Strategisen ohjauksen poliittis-hallinnollinen
lapimurto tapahtui siirryttdessd hallitusohjelmaperusteiseen kehysohjaukseen v.
2003. Strategisen ohjauksen omaksumisprosessi ministeridissa on nostanut esiin
kysymyksen TTS:n roolista. Kysymyksen ovat esittineet ministerididen kansliapdal-
likot, ei valtiovarainministerio.

Ministerion strateginen suunnittelu on kaksivaiheinen. TTS-suunnittelujdnne
on yksi, mutta sitten on yleisemmin 10-15 vuoden toimintaympdriston muu-
tosten arvio. Siind ei muutama vuosi paljon tee. 2015 on esim. ollut sellainen
vuosi, jota kiytettiin pari vuotta sitten ja nyt kéytetddn jotain vuotta 2020-
2025. TTS meitd ohjaa, silld janalla tarkasti suunnittelemme. Se pitid meiti
kiskoilla. Nythin se on tarkoitus lakkauttaa (Mv, 5.182).

Me kuljemme tdlld hetkelld normaalia vuosikellon mukaista TTS/TAE-jdr-
jestelmdd. Se on samanlainen kuin kaikilla muillakin. Taustalla on meidin
strategia-asiakirjat, jossa on hallitusstrategia ja siihen liittyvit alastrategiat eli
pitkin aikavilin, joka ulottuu talli hetkelld vuoteen 2025 (My, 5.145).

TTS:ssid on meilld sovittu kehys pohjana .Suunnitteluohjeessa ilmoitetaan
jokaiselle yksikille ne isot asiat ja isot tavoitteet, jotka ministerio tulee vaati-
maan, ettd ne sisiltyy TTS-asiakirjaan ja seuraavan vuoden tulostavoitteisiin.
Sitten se laskee virastovalmisteluun ja palaa syyskaudella takaisin ministeri-
oon. Aikapula on kylld sellainen, ettd arki vie mennessd. En saanut edelliselld
hallituskaudella enkd tahdn mennessikddn saanut ministereitd istumaan alas,
ettd kdytdisiin huolella lapi yhdessd (M, s.127).

Kyllihdn TTS valmistellaan, niin kuin ohjeet on, mutta ehkd siind TTS:ssd vield

tavallaan esitetddn niitd puutteita tai toiveita, lisdtarpeita, jotka menee yli rea-
listisen kehystason. TTS:ssd keskitytdcdn sellaisiin toiveisiin, jotka menisi niiden
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yli ja siind mielessd vaikutus ohjaukseen on sellainen, ettd jos se on joulupukin
lista, silld ei ole hirvedsti merkitystd, kun rahoitusta ei ole olemassa (M, 148).

TTS:n merkitys virastoille ja laitoksille néyttéisi olevan toinen kuin ministeriéille.
Virastojen ja laitosten asema ohjausjarjestelméssd poikkeaa ministeridistd. Ne ovat
operatiivisen tason yksikéitd, joille tehtavit on annettu lailla ja rahat tehtévien hoi-
toon annetaan nykyisin budjetissa padosin yhdelld momentilla, joka on kdytdnnossa
virastojen ja laitosten kehys.

Virastojen toiminnan suunnittelussa strateginen liifkkumavara on pieni. Viras-

tot toimivat lain antamissa puitteissa ja niiden painopiste on operatiivisen toimin-
nan suunnittelussa. TTS-ohjaus néyttiisi soveltuvan virastojohtajien kannanottojen
mukaan virastoille kohtuullisen hyvin:
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TTS-ohjaus on aidosti kokenut renessanssin meilld siind mielessd, ettd silli
madritellddn hyvin pitkdlle menevid linjauksia. Oli pitkddn sellainen aika, TTS
koettiin muodollisuudeksi. Se on nimenomaan strategisen ohjauksen tasolla.
Kehys on se, mikd mddrittelee sen mikd vuosittainen resurssointi tulee olemaan
ja mddrittelee sitd, miten strategisia linjauksia pystytddn kunakin vuonna toi-
meenpanemaan. Se on kaikkein konkreettisin silld tasolla. TTS:ssi koemme,
ettd meilld on enemmin vaikutusta sithen sen muotoiluun. Kehys tulee hyvin
pitkdlle annettuna (Vrv, 158)

TTS, joka periaatteessa on meill viiden vuoden paperi ja joustava sellainen,
siind mddritellddn toiminnan linjaukset ja siind on mm. ministerion pitkin
tihtdimen linjaukset. TTS on hyvin oleellinen elementti meille ohjauksessa.

Meilld se lihtee siitd, ettd meilli on talon strategia ja sen jilkeen TTS perustuu
sithen ja tietysti kehykset. Ministerio mddrittelee meille kehykset (Vrv, 95).

Kun on kehysohjaus ja TTS, mehin ollaan aika tiukasti viime vuosina pitdy-
dytty siind, mitd ollaan jo TTS-vaiheessa todettu meiddin rahakehykseksi. TTS
on meilld pitkin ajan asiakirja. Kun kehysohjaus on valtiolla, sen takia meilld
on TTS, jossa on useammat vuodet ja sielli kehykset (Vrv, 92).

Ohjausongelma on, ettd ei ole ministeridssi pystytty asettamaan prioriteetteja.
Olen kymmenen vuotta esitelmdinyt, ettd kun sanotaan, ettd tamd on tirkedd,
vihintidn yhtd tirkedd on sen signaalin antaminen organisaatiolle, mikd ei
ole tirkedd, minkd voitte jdttdd vihemmiille tai voitte jittid kokonaan pois.
Tamdn pitdisi ndkyd sekd TTS:ssd etti vuosisuunnitelmassa (Vrv, 89).
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Arviointia TTS:n asemasta ohjausjirjestelmdssd

TTS on laki- (L 1216/2003, 129) ja asetus- (A 254/2004, 8-9$) perusteisesti liitetty
ohjausrakenteeseen. Ne velvoittavat ministeri6t laatimaan toiminta- ja taloussuun-
nitelmat. Toisaalta valtiovarainministerio vaatii ministeridiltd kehysehdotusten
perustelumuistioita, mutta niiden sisaltoa ei toistaiseksi ole tasmallisesti méaritelty.

Toimivuutta merkityksen ndkokulmasta arvioitaessa eri toimijoiden haastattelu-
kannanottojen mukaan TTS:11d ndyttdd olevan valtiovarainministeriélle, ministeri-
oille ja virastoille ja laitoksille selvasti erilainen merkitys. Valtiovarainministeriossa
toiminnan painopiste on strategisessa kehysohjauksessa ja ministeriossa katsotaan
yleisesti, ettd TTS on pitkalti menettanyt merkityksensa.

Sektoriministeridille TTS:n merkitys on ongelmallinen. Ministeriot toimivat
ristiriitaisessa tilanteessa. Toisaalta talousarvioehdotuksiin tarvitaan perustelu-
muistiot ja toisaalta pitdisi laatia lain edellyttdmat TTS-suunnitelmat.

Virastoissa ja laitoksissa TTS:11d ndyttdd olevan selked ja tarked merkitys. Se on
useimmille virastoille toimiva ohjausvaline.

Tasapaino-néakokulmasta arvioituna TTS:dén liittyvd ongelma on epitasapaino,
joka vallitsee valtiovarainministerion toimintatavan ja toisaalta lain ja asetuksen
ministeridille asettamien vaatimusten valilld. Ajankohtaiset kansliapaallikdiden
vaatimukset ohjausjérjestelmén selkeyttdmiseksi johtuvat vallitsevasta epétasapai-
nosta.

Virastojen nakokulmasta TTS on hyvin tasapainossa virasto-ohjauksen tarpei-
den kanssa.

Aika-ndkokulmasta katsottuna siitd on kertynyt kokemusta usealta vuosikym-
meneltd. Kokemusten pitdisi antaa aineistoa vaadittaville TTS-ohjauksen tdsmenti-
miselle toimivaksi osaksi ohjausjarjestelmad. TTS on puhtaasti hallinnollinen véline
ja sellaisena sen korjaaminen ei pitdisi olla ongelma.

Sekava tilanne aiheuttaa ylimadrdista hallinnollista taakkaa, joka on yleisesti
tyypillistd monille uudistuksille. Uusi jarjestelma ajetaan vanhan péille, mutta van-
han ja uuden vaikutuksia ei tarkastella yhdessa.

4.6  Teravoitetty tulosohjaus
Tulosohjauksen teravoittamisessd, talousarviolain (L 1216/2003) ja asetuksen (A
254/2004)asetuksen muutoksilla tulosohjauksesta tuli lakiméédrdinen. Yhteiskun-

nallinen vaikuttavuus asetettiin uudistuksissa ohjauksen péitavoitteeksi. Valtiova-
rainministerid irrotti samanaikaisesti v. 2003 tuloksellisuuteen kuuluvan tuotta-
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vuuden omaan keskitettyyn ohjaukseensa. Tulosohjauksen rakenne muuttui ndin
oleellisesti.

Seuraavat toimivuuskannanotot ja arvioinnit koskevat teravoitettya tulosohja-

usta, josta on erotettu tuottavuus, jota késitellddn erikseen.

Lakimuutos ja sen mukainen tilivelvollisuus vahvistivat eduskunnan asemaa

ohjausjdrjestelmdssé ensin periaatteellisesti ja tarkastusvaliokunnan v. 2007 tapah-
tuneen perustamisen jilkeen myos kdytdnnossd. Kansanedustajien kannanotot
kuvasivat muutoksen merkitysta seuraavasti.

222

Ensimmiisind asioina kdsiteltdessd 2006 hallituksen tilinpddtoskertomusta
ja VTV:n kertomuksia on kiinnitetty huomiota erdisiin suuriin kysymyksiin
ja niistd ehkd kaikkein merkittivin ja suurin on tulosohjauksen merkitys tai
sen toimintakyky, tulosohjauksen sisdlto, toimiiko se toivotulla tavalla ja saako
eduskunta riittdvisti, budjetin ja tilinpddtoksen yhteydessd tietoa eri eduskun-
nan tekemien pddtosten vaikuttavuudesta.

Kysymys on siitd, meneekd veronmaksajien varat niihin tarkoituksiin, saa-
daanko niilld se hyity, jota on silloin kun pddtokset tehdddn , on toivottu tai
esitetty. Se on keskeinen elementti. Se on puuttunut suomalaisessa parlamen-
taarisessa jdrjestelmdssd. Helposti ollaan tamdn sadan vuoden aikana tehty
pddtoksid, lisitty mddrdrahoja johonkin olemassa olevaan toimintoon tietd-
mattd, ettd onko rahan kdytto, onko silld vaikutettu myonteisesti siten kuin
padtosti tehtdessd ja esitystd annettaessa on perusteltu. Tihdn asiaan tarkas-
tusvaliokunta haluaa pureutua ensimmdisend. Valiokunnassa tullaan kdymddn
lapi kaikki mittaamisen tavat, mallit ja haetaan kansainvilistd vertailua, etti
syntyy kdsitys, miten yleensi mitataan (Ke, 12).

Tulosohjaus on ihan hyvi asia, mutta siind tiytyy erittdin tarkkaan katsoa,
mitd tehdddn. Jos se on pelkkd numeroilla pelaava jirjestely eikd mitddn muuta,
se ei nykyaikana ole se oikea linja. Se jdd armottomasti puolitiehen. Olennaista
on se, ettd mitd tehdddn, mikd on tekemisen vaikuttavuus. Se on kaikkein olen-
naisin asia tulosohjauksessa.

On paljon ministerioitd, joille tulosohjaus ollut pakkopullaa, sielld ei ole
tavoitteita, mihin pyritddn, ei sisdistd arviointia puhumattakaan, etti olisi
sanottu, ettd kylli me jotakin yritettiin, mutta ei siitd tullut mitddin. Eduskun-
nan suhtautuminen tihdn asiaan on ollut sellainen, ettd vaikuttavuus on olen-
naista (Ke, 5).

Jotta tulosohjausta voidaan valvoa, tarvitaan mittareita, josta voidaan selvit-
tdd vaikuttavuutta. Mieleen tulee kaksi aikajdnnettd, vuosittain talousarvion
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yhteydessd pyrimme siihen, etti saisimme edellisen vuoden tilinpddtoksen kdsi-
teltyi kevitistuntokaudella, jotta saataisiin sieltd tehdyt havainnot, puutteet ja
korjaustarpeet huomioitua seuraavan vuoden budjetissa. Siind mielessd vuo-
sijinne on tirked. Koko hallituskauden mittari, jotta nihdddn, mikd kehys on
(Ke, 7).

Resurssointi pitdd hyvin tarkkaan suunnitella sen mukaan, etti vaikuttavuus
maksimoidaan ja eduskunnan tahto toteutuu. Se tahto on ilmaistuna toimek-
siannossa ja toisaalta tarkastustoimessa katsotaan, miten on kdynyt. Edus-
kunta on tarkastusvaliokunnan ja VTVn siirtymisen myotd ottanut aivan
uuden otteen ndihin asioihin (Ke, 6).

Yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta on tullut eduskunnassa ja laajemminkin
poliittisen kiinnostuksen kohde. Aika nakokulmasta tarkasteltuna kyseessd on uusi
ilmi6. Sen todellinen merkitys eduskunnan tulosohjauksen jalkikateisvalvonnassa
ei ole vield arvioitavissa.

Tulosohjauksen toimivuus ministerien niakokulmasta

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus tulosohjaustavoitteena askarrutti my6s ministereita.
Erds ministereistd pohti asiaa laajemmin ja toi esiin tulosohjauksen merkitykseen
liittyvan oleellisen asian intressien jakaantumisesta, vaikuttavuuden mittaamisen
vaikeudet sekd median kasvaneen roolin politiikan ohjaajana:

Tulosohjauksessa VM:n intressi on katsoa taloudellista tehokkuutta. Nyt edus-
kunta on tullut mukaan, sen intressi on poliittinen vaikuttavuus. Intressit jollain
tavalla jakaantuvat. Namd ovat ne korulauseet, joita eduskunnan puolelta tar-
jotaan. Oikeastihan on kyse vallankdiytostd ja siitd, ettd pddstidn sorkkimaan
hallituksen uraa ja paljastamaan epdkohtia ja kiusaamaan hallitusta, jos joku
ei suju. Jos oikeasti olisi kysymys siitd, ettd johdonmukaisesti ja jirjestyneelld
tavalla vaikuttavuutta arvioitaisiin, niin hyvd. Se koetaan ongelmalliseksi, sen
mittaaminen on vaikeaa, se on arviointikysymys ja kuka sen jirjestdd. Se ei ole
mediaseksikdstd, ellei pystytd osoittamaan, etti kaikki mennyt metsddn tai on
vddrinkdytoksid. Sehdn tissi on haaste. Eihdn ndmd hallinnolliset asiat kiin-
nosta mediaa, mutta niilld vaikutetaan tdhdn toimintaan (M, 31).

Ministerien haastatteluissa esittdmien kannanottojen mukaan tulosohjauksen mer-
kitys ministereille ndyttad vahaiseltd. Pddosa ministereistd katsoi, ettd tulosohjaus
kuluu virkamiehille. Ministereiden suhtautumisen taustalla on jo tulosohjauksen
kdynnistysvaiheessa esiintuotu kriittinen nakokohta, ettd kansalaisvaatimukset
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kanavoituvat poliittiseen keskusteluun vain resurssilisdyksia painottavassa muo-
dossa. Téstd johtuen ministerididen johdon ja hallituksen tasolla kdytava keskustelu
painottuu panosten suuruuden vertailuun eika hallinnon tuloksellisuuden muihin
osatekijoihin. Tasapaino ndkokulmasta arvioituna ministerien kannanotot naytta-
vét olevan epdtasapainossa tulosohjauksen yhteiskunnallisen vaikuttavuustavoit-
teen kanssa.
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Tulosohjauksella ei ole suurtakaan painoarvoa faktisessa ministerin tydssd,
mutta toki sillé on merkitystd koko hallinnon alan osalta. Totta kai sitd edel-
Iyttid ministering, ettd tulosohjaus toimii virkamiestasolla, mutta kylli se
on enemmdn virkamiesten tyoviline. Yleisesti voi todeta, ettd ehkd tulosoh-
jaus nikyy kaikkein selvimmin virastojen tyossd kuin niinkddn ministerididen
tydssd (M, 19).

Itse tieddn ja tunnen tulosohjausfilosofian ja taustat ja synnyt valtionhallin-
nossa kohtuullisen hyvin ja sanoisin, ettd ehkd se tulosohjaus on jossain mitassa
parhaat pdivinsd elinyt. Se ei metodina ole ehkd niin relevantti, kuin on alun
perin ajateltu. Tulosohjauksen kirjain on vihdn kuollut tai se ei tavoita sitd
kéytinnon haastetta, johon ministeriot joutuvat etsimddn tuoreita ratkaisuja
Kokeneimmat ministerit ndkevdt tulosohjauksessa selvemmin heikkouksia.
Kriteeristot, indikaattorit ja mittatikut eivit vilttamdttd kata eldmdn todelli-
suutta. Haettaessa yhtd tavoitetta saattaa kaksi muuta seurausvaikutustavoi-
tetta mennd yleisen polititkan kannalta metsidn. Jos numeroilla yksinomaan
voitaisiin asioita hoitaa, politiikka olisi aika yksinkertaista, mutta kun ei voida,
nditi indikaattoreita ei pitdisi ottaa liian tosissaan. Pitid olla taloudellisesti
selvd linja ja sille politiikalle tavoitteet ja kriteerit, mutta jos se pilkotaan liian
pieniin osiin ja aletaan katsoa siti kautta todellisuutta, politiikan tulos ei ole
sitd, mitd politiikan johto haluaa (M, 13).

Tulosohjaus on ollut ministeriossi raskas prosessi. Yritdmme nyt kansliapidl-
likon kanssa siti keventid. Asia on niin, ettd jos ministeri ei vaadi, mitddn
uudistuksia ei tamdn suhteen tapahdu. Hallinto kylld pyorittid papereita,
mutta konkreetista ei tapahdu (M, 15).

Nden ison osan kaikesta ohjauksesta valtavan paljon aikaa vievindg byrokra-
tiana, joka ei luo mitddn lisiarvoa ja ylityollistid ihmisid, joilla on muutenkin
liikaa tehtivid. Téhdn liittyy ongelmia, ettd nditd asiakirjoja on meilli teke-
massd virkamieskoneisto, joka on hyvin luova ja osaava muotoilemaan asiakir-
joja silld tavalla, ettd niissd ei ole sitd pihvid. Niihin kulutetaan jdrjeton mddrd
aikaa. Niilld ei ole oikeastaan mitdin merkitysti (M, 31).
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Onhan tulosohjaus merkittivd viline, koska se pakottaa mittaamaan asetet-
tuja tavoitteita, toimenpiteiden vaikuttavuutta ja toisaalta tuo ryhtid hallin-
toon. Itse osallistun tulosohjausprosessiin aika vihdn. Siltd osin kun puhutaan
vaikkapa tuottavuusohjelmasta, silti osin osallistun, mutta aika vihdn minis-
terion sisdiseen (M, 17).

Ministerin tehtdvd on hankkia hallinnonalalle riittivi rahoitus. Se tapahtuu
kehysneuvotteluissa. Lisirahoitus sen jilkeen on vidntod VM:n kanssa. Tulos-
tavoitteilla ja tulosohjauksella ei ndissi neuvotteluissa ole mitdidn roolia. Tulos-
ohjauskysymyksiin en ole syventynyt, mutta tavoitteenani on, ettd ryhdyn nii-
hin perehtymdd (M, 18).

Ministerion oman tulosohjauksen kannalta, toimintaympdriston muutok-
sen kannalta kysymys kuuluu, ettd onko ministerion oman ministeriokohtai-
sen ohjauksen metodiikka kunnossa, vastaako se siti todellisuutta, mitd aika
monen muunkin ministerion johtaminen ja ohjaaminen on. Tosiasiassa kaik-
kien ministerididen perinteinen osastojakosysteemi oli selvempi. Nyt monien
seikkojen summana ndilld kaikilla on hirvein paljon keskindisti tekemisti
ja miten varmistaa sen, ettd paitsi sen tehtdvin maksimaalinen tulos aikaan,
myds hyvi konsernikohtainen tulos (M, 24).

Tulosohjaus toteutetaan ensi sijassa virkamiestasolla. Ministerion hallinnon
alalla prosessi toimii siten, ettd tulostavoitteista sovitaan koko hallituskau-
deksi., vuosittain tehdddn tarkistukset. Ministerion a.o. ylijohtaja vastaa alai-
sen laitoksen tulosohjauksesta. Kevidlld sovitaan virkamiestasolla laadintaohje
seuraavalle kierrokselle. Se sisdltid myds tavoitteet sekd niitd mittaavat indi-
kaattorit. Tulossopimuksen allekirjoittaa nykyisin ministeri, jolla korostetaan
poliittista ohjausta (M, 26).

Ministerin osallistuminen tulosohjausprosessiin on hyvin ohutta. Se tapahtuu
jossakin mddrin johtoryhmiityoskentelyn vililld. Tulosohjaus tapahtuu hyvin
pitkille erilaisissa substanssiasioissa ja niihin liittyvissd ratkaisuissa. Tamd
koneisto itse toteuttaa prosessin ja vain joitakin linjauksia ja substanssiin liitty-
vid pddtoksid tulee ja vain joitakin linjauksia ja substanssiin liittyvid pédtoksid
tulee tddltd. Varsinaista tuloskeskustelua ministeri ei oikeastaan kiy kuin oman
esikuntansa kanssa. Nyt on tarkoitus, ettd tehdddn ministerin ja kansliapdalli-
kon vilinen entistd tarkempi tulosohjausmenettely (M, 28).

Ministerien suhtautumisella hallinnonalansa operatiiviseen ohjaukseen ja tulosoh-
jaustavoitteisiin on merkitystd ensinndkin ministereille itselleen. Ministeriét ovat
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paallikkovirastoja ja ministeri on poliittisessa vastuussa koko hallinnonalansa toi-
minnasta. Sen vuoksi ministerien pitdisi olla jo oman etunsakin vuoksi yleispiirtei-
sesti selvilld alansa operatiivisesta toiminnasta, my®s siitd miten hallinnonala toimii
ja toteuttaa aiemmin tehtyjd padtoksid ja pysyvyys ja jatkuvuustehtdvidan eikd vain
hallitusohjelman uusista asioista.

Toiseksi jos hallinnonalan pallikko ei ohjaa toimintaa, silld on suuri merkitys
organisaation motivaatioketjuun. Kun eri selvityksissa keskeinen tulosohjauskri-
tiikki kohdistuu ministerididen heikkoon tulosohjausmotivaatioon ja ohjausottee-
seen, niin voi perustellusti kysyd mika osuus tdhdn on ministereilld tai ehkd parem-
min koko julkisuus-, eduskunta - hallitus — ministeri -ketjulla.

Tasapainondkokulmasta arvioiden voi havaita epétasapainon lain edellyttimien
ja eduskunnassa heranneiden tulosohjauksen vaikuttavuusvaatimusten ja ministe-
reiden toiminnan vililld. Toisaalta aikandkokulmasta katsoen kyseessd on niin uusi
ilmio, ettei se tule kdytdnndssa ilmi.

Tulosohjaus valtiovarainministerion virkamiesten nikokulmasta

Valtiovarainministerié on toimivaltainen valtion talousohjausjérjestelman yllapitdja
ja kehittdjaviranomainen. Ministerion paatavoite on valtiontalouden kokonaishal-
linta ja se, ettd ohjausjdrjestelmd tukee titd padtavoitetta.

Talouden kokonaishallinnan nakékulmasta valtiovarainministerié on onnistu-
nut strategisella kehysohjausuudistuksella paitavoitteessaan, mutta operatiivisen
tulosohjauksen kohdalla tilanne néyttaa toiselta. Tulosohjaus ei ole valtiovarainmi-
nisteriossa painopistealue, vaikka sen kehittiminen on ministerion vastuulla. Ohja-
uksen terdvoittiminenkin johtui eduskunnasta tulleista paineista, kuten edelld on
kuvattu.

Tulosohjauksen nykytilaan vaikuttaa valtiovarainministeriossé toisaalta minis-
terien ja hallituksen kiinnostus sitd kohtaan ja toisaalta tuottavuusohjauksen
irrottaminen tulosohjauksen piiristd suoraan valtiovarainministerion vastuulle ja
sisdllyttiminen kehysohjaukseen ja konserniohjauksen piiriin. Vaikuttavuus ei ole
kuulunut valtiovarainministerién varsinaisiin tavoitteisiin, se ollut ministeriolle
toisarvoinen asia.

Valtiovarainministerion yleistd asennetta tulosohjausta kohtaan kuvaavat seu-
raavat haastattelukannanotot:

Tulosohjaus ja tulosohjausmittarit on pitkdlti hallinnonalan ja ministerididen
vastuulla. Niiden oikea mitoitus ja valinta. Ndissi kdsittelyissd mitd meilld on
tai hallituksen tasolla, harvemmin niitd aletaan muuttamaan. Ei se mahdo-
tonta ole. Ei se ole painopistealue, tavallaan luotetaan siihen, ettd se on hallin-
nonalojen oman ohjauksen barometri ja niiden pitdisi kdyttid sitd ja harkita,
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mille tasolle he asettaa nditd mittareita. Viime kddessd se tulee siitd, ettd ei
eduskunta- ja hallituskdsittely painotu ndiden mittareiden kdsittelyyn vaan
sithen, mihin raha riittid ja miten verotetaan. Resurssien kdyton painotuksia
ja tasoa. Toisaalta mistd se raha otetaan, verotuksen rakennetta ja tasoa (Vv
51).

Tulostavoitteet ovat periaatteessa siind materiaalissa, jota budjettikdsittelyssi
kaydddn ldpi myds meiddn osaston kdsittelystd ldhtien aina hallituksen kdsitte-
lyyn saakka, mutta keskustelu painottuu mddrdrahoihin ja valtuuksiin ja vero-
politiikkaan. Harvemmin puhutaan tulostavoiteasetannasta. Luultavasti ne on
kytketty pohjavalmistelussa, virastojen ja hallinnonalojen pohjavalmistelussa,
ettd ne on yhtd paria. Sehdn on heiddn vastuullaan, etti pddstidnké niihin
tavoitteisiin ja niilld madrdrahoilla, mitd he esittivit ja ldhtokohta on se, ettd
he tarkistaa tavoitteita sen mukaisesti (Vv, 50).

Tulosohjaus on kirjava, on hyvin eritasoisia, erilaisia kdytintojd hallinnossa.
Adrilaidoissaan jossain silli on muodollinen merkitys ja jossain vahva merki-
tys ja kaikkea siltd vililtd. Se on pddssyt kirjavoitumaan pitkilti sen takia, etti
meillikdcdn ei ole ollut riittdvdsti harrastusta, voimaa ja resursseja paneutua
tihdn silli tarmolla kuin varmasti olisi pitdnyt (Vv, 38).

Meidin hallinnonalalla ja varmasti muillakin hallinnonaloilla problematiikka
on siind, ettd tulosohjauksen osaaminen on aika ohutta. Jirjestelmd on omak-
suttu kayttoon, mutta sen sen sisdistdminen on jdcdnyt kesken. Myoskin se, miti
meiddn hallinnonalalla ja muiltakin on kuultu, ettd ministeridohjaus on aika
kapeilla hartioilla (Vv, 39).

Lausunnoista tulee esiin valtiovarainministerion oleellinen tulosohjaukseen suhtau-
tuminen, jolla on heijastusvaikutuksia koko hallinnon motivaatioon.

Ensinndkin ministerién asenteen taustalla on olematon poliittinen kiinnostus
tulosohjausta kohtaan. Eduskunnan vaikuttavuusvaatimukset ovat valtiovarainmi-
nisterion ndkokulmasta sektoriministerididen vastuulla.

Toiseksi valtiovarainministerio ohjaa kokonaisuutta kehykselld, operatiivista
toimintaa perinteiseen tapaan budjetilla ja ennakoivalla finanssivalvonnalla eli vii-
koittaisella raha-asiain valiokuntakasittelylld. Nailld valineilld se pystyy toteutta-
maan omat tavoitteensa.

Tulosohjauksella ei ole ollut valtiovarainministeriolle sen strategisesta ohjaus-
nikokulmasta suurtakaan merkitystd. Siitd seuraa, ettd tulosohjauksen ongelmiin ei
ministeriossé ole paneuduttu.
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Nykyistd budjettiprosessia kuvaavat seuraavat lausunnot:
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Budjettikdsittely on edelleen sitd, ettd euroja syyndtidn ja henkilotyovuosia
katsotaan varsinkin, kun on tuottavuusohjelma pddlld (Vv, 66).

Madirirahojen mitoituksen yhteydessi en ole havainnut, etti tulostavoitteita
olisi aidosti tarkasteltu yhdessi. Kuvaavaa on se, etti sitd mukaa kun rahat
muuttuvat, vilttamitti ei edes prosessin yhteydessi haluta tulostavoitteita
ajantasaistaa. Jos tulee miljoona taikka vaikka 4 miljoonaa euroa lisid, se ei
ndy tulostavoitteissa missddn kohtaa. Ne ovat selkedsti irrallaan (Vv, 83).

Liikaa seurataan titd rahaa ja sitd, kuinka paljon menoja aiheutuu ja liian
vihdn sitd, minkdlaisia tuloksia laadullisesti ja kuinka paljon saadaan aikaan.
Tilivelvollisuus, johon tamd kiintedsti liittyy ja uudistukset, jotka on ollut pape-
rilla reippaita askelia eteenpdin, eihdn niitd kiytdnnossd ole saatu toimimaan
(W, 68)

Ydinvaltioministerididen hallinnonalojen tavoitteiden pistdminen mittareiksi
on vaikeaa. Se on hyvin hankalaa keksid tayloristisesta perinteestd johtuvaa
mittaustapaa, jonka johdosta tulosohjauksen tavoitteen asetanta ja seuranta
on vaikeaa (W, 74).

Tulostavoitteita ei mddrirahojen mitoituksessa kdsitelld. Rahoihin ne eivit vai-
kuta. Mittarit ovat ympdripyoreitd. Tarkoitus kai on ollut asettaa konkreettisia
tavoitteita, mutta kuka niitd lisiksesi seuraa, on eri asia. Tarkoitushan on tilin-
pditoskertomusta parantaa. Ehkd VT V:ssid - kun sinne on mennyt pontevia
harrastajia - ehkd (Vv, 56).

Prosessi on niin nopea, niin tiukka ja lukusidonnainen, népertelysidonnainen,
ettda on ollut hyvin vaikea pitid mielessd niitd tulostavoitteita. Ymmadrrdin
sen hyvin miten sen pitiisi mennd, mutta sitd on hyvin vaikea saada niky-
viin omassa tyossd. Kun paperit tulee tinne, siind vilissd ei paljon ministerion
kanssa keskustella. Sektorihenkilon ainoa tarve keskustella on lisdselvitysten
pyytiminen ja ne ei ole substanssiin liittyvid lisdselvityksid, vaan siitd ettd
miksi luku on muuttunut edelliseen vuoteen verrattuna niin paljon. Perusta
on historiassa. Jos perusprosessi tavalla tai toisella menee liian nopeasti, siihen
ei ehditd paneutua eiki asettaa tavoitteita oikeassa kohtaa, ei tulosprismakaan
voi toimia muuten kuin pitkdn ajan kuluttua, jolloin palaset asettuu keskendin
(W, 83).
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Kannanotot osoittavat, ettei valtiovarainministerion budjettiprosessi ole muuttunut
tulosohjauksen toiminnallisen ydintavoitteen mukaisesti siten, ettd etsittdisiin tasa-
painoa kaytettdvissd olevien voimavarojen ja niilld saavutettavien tulosten valilla.
Budjettiprosessi on sdilynyt luonteeltaan muuttumattomana valtiovarainministe-
ridn ja sektoriministerididen vilisessd resurssikamppailussa. Tulostavoitteet ovat
siind merkityksettomid. Budjettiprosessia ohjaa historia ja kehys.

Toisaalta kannanotoissa tuli esiin tulosohjauksen periaatteellinen hyvaksynta,
mutta ongelmina nahtiin kdytdnno6t. Kdytdnnoissakin on paasty eteenpdin ja kehit-
tajavirkamiesten nakokulmasta kysymys on ajasta. Aikandkokulma on tarked, mutta
aika ei hoida ongelmia ellei niihin tartuta. Eduskunnan vaikuttavuusvaatimukset
asettavat osaltaan haasteita valtiovarainministericlle.

Tulosprismassa ndkyy se, ettd meidin perustehtdvi on tuottaa yhteiskunnal-
lista vaikuttavuutta. Mennd siihen suuntaan, kuin poliitikot haluaa, ettd jul-
kista hallintoa ja julkisia palveluja ja yhteiskuntaa kehitetdcdn. Siind mielessd
se ohjaa hyvin, mutta miten se saataisiin kdytdnndssd toimimaan. Siind on
tietty ristiriita. Ohjauksen kannalta vaaditaan selvempid ja yksinkertaisim-
pia tapoja. Mutta jos katsot kaikkea, mitd prisma vaatii, sehdn vaatii sellaisen
madrdn hommia, ettei se mydskddn ohjaa endd mitddn (Vv, 57)

Tihin asti tulostavoiteasiakirja, on budjetin tiytintoonpanoasiakirja, se on
jalkikdteinen prosessi. Siind ikddn kuin eduskunnan myontimd resurssi siind
vaiheessa vasta ohjataan tiettyihin tavoitteisiin. Budjetin pédluokkaperuste-
luita ja lukuperusteluita on ryhdytty kdsittelemddn juuri sen takia, ettd sielld
on nditi vaikuttavuustavoitteita. Tulosprisma ja tilivelvollisuusuudistus on
aika tuore vield, ettd tavallaan se on muotoutumisvaiheessa. VM:n osalta se ei
ole vield lihelldkddn hyvid, mutta, mutta se hyvin paljon parempi kuin ennen
Tilve-uudistusta, koska se pakottaa osapuolet tarkastelemaan asiaa saman
mallin mukaisesti. ja etsimddn niitd tavoitteita ja painopisteiti oikealla tavalla
(W, 83).

Meilli on menneillddn talousarviolainsiddinnon uudistamishanke. Siindg on
pohdittu tiliorganisaatioita. Laskennallinen arviointi tulee budjettihistoriasta.
Se tulee hyvin karkeana tiedon ja sen karkean tiedon mukaan joudutaan eld-
mddn (Vv, 84).

Virastoissa on ollut manageristista intoa ja valmiutta pydorittii tunnuslukuja
ja indikaattoreita, mutta niiti on tehty liikaa ja vidrille asioille. Sen sijaan
politiikan kerroksessa, ennen kaikkea ministeridissd ei ole ollut valmiutta eik
ndkemystd siitd, ettd pitdisi yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita myos
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tehdi konkreettisiksi, indikaattoreihin perustuviksi muuksi sellaiseksi. Se on
lihtenyt liikkeelle, mutta tamd on pitki marssi (V, 43.)

Kaksi vuosikymmentd tulosohjausta, jos tiivistid niin se oli kokonaan uutta 20
vuotta sitten. Ei se niin nopeasti ole toteutunut kirkkaana. Siitd on puuttunut
virallisuus, joka on yksi tapa mddritelld asiat, laki ja asetus, se vie aina nope-
ammin asioita. Se on inhimillistd toimintaa. Sitten ylipddnsi valtion toimin-
nan mittaamisen vaikeus. Tavoitteen asettelu on vaikeata. Mittareiden etsimi-
nen on vaikeata. Arvioiminen on vaikeata ja epdkiitollistakin hommaa. Se on
aika tirkedtd. On eri asia yritystoiminnassa, jossa katsotaan ylipddnsd tuottoa
(W, 112).

Olen tehnyt 20 vuotta ohjausjdrjestelmdn muutosta. Tieddn, ettd on pddsty
eroon panosohjauksesta ja asetuttu aivan uudelle tasolle paremmalle tasolle
yritykselld saada aikaan tuloksiin perustuvaa hommaa. Ne, jotka ei ole eld-
neet panosohjausaikaa, néikevit vain kummallisuudet ja epitasapainon, mikd
tihdn liittyy (Vv, 45).

Hallinnon pitdisi motivoitua tulosohjaukseen. Nyt se nihdddn vain vilineend,
jolla pyritidn johonkin. Hallinnossa sotaviki tekee niin kuin kisketddn. Ei aja-
tella onko siind mitddn jarked. Kaskytys ei ole selvid (Vv, 84).

Tasapainondkokulmasta arvioiden valtiovarainministerion toimintatapa suhteessa
lain ja asetuksen velvoitteisiin ja Tulosohjauksen kisikirjan ohjeisiin nayttdisi ole-
van kaukana tasapainosta. Haasteena ndyttda olevan, ettd molempia pitéisi korjata.
Kyse ei ole kuitenkaan yksin valtiovarainministerioon ja tulosohjaukseen kohdistu-
vasta haasteesta vaan laajemmin poliittis-hallinnollista jarjestelmaa koskeva haaste.

Tulosohjauksen toimivuus ministerididen virkamiesndikokulmasta

Tulosohjauksen teravoittimisen tavoite oli lain voimalla parantaa ministerididen
tulosohjausotetta. Tavoitetta perusteltiin useassa kohdissa lain perusteluja (HE
56/2003 vp). Valtiovarainvaliokunta katsoi lakia koskevassa mietinndssaan, ettd asi-
aan on liittynyt ministeriéiden heikko ohjausote ja tavoitteiden puuttuminen kos-
kien tuloksellisuuden osa-alueita (VaVM 30/2003 vp, 3).

Tulosohjauksen merkitys ndytti nelja vuotta lain voimaan tulon jilkeen ministe-
rididen johtavien virkamiesten kannalta edelleen ongelmalliselta:

Ongelmana on ollut pitkilti se, ettd emme ole tunteneet olevamme kotona tissd
harjoituksessa. Me olemme pyrkineet sopeutumaan siihen, koska suomalaiseen
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virkamieskulttuuriin ja hyviin tapoihin kuuluu se, ettd mennddn siind jdrjes-
tyksessi kun kdsketddn. Yritysmaailmasta ja yksityiselti puolelta tullut malli,
jota VM nyt rautaisella otteella istuttaa meiddn pdille, istuu huonosti meille.
Meillii on visiot ja strategiat paikallaan, organisaatiouudistus kdynnissi. Sen
puolesta on tehty tyotd. Mutta kun tullaan managementtiin ja mittausproble-
matiikkaan, ne yritysmaailman opit, sielld alkaa tokkimddn (Mv .114).

Kun tulosohjaus otettiin kdyttoon, lihdettiin ensimmiisend liikkeelle. Me ei
ole hirvedsti pddsty eteenpdin. Mittarikehitys on kaikkein heikoin tulosalue
meilld. Toisaalta on niin, ettd jos titd mittarityoti olisi tehty systemaattisesti
tissd ajassa, kylld me eri tasolla oltaisiin. Kerta kaikkiaan kyse on siitd, ettd
se ldhtee vaikuttavuustavoitteista, jotka on aika mutkikkaita meiddn sektorilla
(M, 219).

Vaikuttavuus on tosi ongelmallinen kdsite. Itse asiassa luulen, etti vaikutta-
vuuskdsitteisto on tutkimuksen kannalta hirvein hyvd, mutta kéytinnon bud-
jetointia ja toimintojen kehittdmistd ajatellen se on liian raskas ja se kohdistaa
huomion védriin asioihin. Yritetddin kehittdd sellaisia mittareita, jotka eivit
ohjaa ollenkaan ja ne kehittid aikalailla jannitteitd. Tulosohjauksen kriittisin
tekijd on se, ettei meilld tehdd tarpeeksi aitoa tutkimusta, se johtaa siihen, ettei
tiedetd, misti puhutaan. Ei ole keinoja pddstd vaikuttavuuteen asti oikeasti
monipuolisesti. Jotta siihen pddstdisiin, pitdisi olla paljon tutkimusta. Tulos-
ohjaus ei ole todellista. Se on jonkinlainen ndytelmd. Siltd odotetaan paljon
enemmdn, kuin mitd se on (Mv, 201).

Osataanko tulosohjata aidosti, sitd voi aidosti kritisoida. Nythdn meilld on
tulosprismat, mielettomit tulosmassat, josta ei endd saa selvid, mitd tehdddn.
Kukaan johtaja ei kykene. Meilldkin on VMn meilti vaatima tulosprisma-
aineisto, se sisdltdd vastaukset jokaiseen kysymykseen. Kuka poliitikko tai edes
kansliapddllikko jaksaa 50-sivuisen asiakirjan, jossa tuloksen ja toteuman tie-
toja kaydddn lipi. Siitd ei 16ydd endd mitddn. Olen vakuuttunut, ettd poliitti-
nen johto, ei edes vilkaise niiti. Pitdisiko mennd harvemmilla selkedmmilld
tavoitteilla, jotka pureutuu sithen, mikd on ongelma (Mv, 127).

Tulosprisman kohdalla tormdtddn mittaamisen ongelmiin ja tihdn vaikeuteen,
ettd kdsitteet sinkoilee, puhutaan yhteiskunnallista vaikuttavuudesta, taloudel-
lisesta toiminnallisesta tehokkuudesta. Se on haasteellista osata kdyttdid tieteel-
listd metodia arkipdivin eldmdssd. Tamd on hallintotieteen estetiikkaa timd
tulosohjaus. Varmasti on helppo 1oytid kaikista toiminnoista mitattavia asi-
oita. Ongelma on se, etti kuvaako ne sitd, mitd halutaan (M, 170).
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Timda ongelmallinen homma on ollut 15 vuotta eli meidin tulostavoitteet on
ollut huonompia tai vihemmdn huonoja ja ollut sellaisia sanallisia, joilla ei
ole todellista sisiltod. Se on johtanut siihen, ettd tulostavoitteet on ollut jonkin
tukitoiminnon tehokkuutta, mutta ydinhomma on ollut mustana laatikkona.
Selkedn kytkenndn aikaansaaminen rahoista tavoitteisiin, se on hdamdrd ja
puutteellinen. On se ongelmallista (Mv,148).

Jos lihdetddn vaikuttavuustavoitteista liikkeelle, on ongelmia sen mittauksen
kanssa, ei niinkddn, etteiko voida asioita mitata, mutta sen relevanssi siihen,
mikd on oman toiminnan relevanssi siihen mitattavaan suureeseen ja loytdd
sellainen, ettd silld on olennainen vaikutus, se on selvd haaste. Mittareita on,
haaste on loytid oikeat mittarit (Mv, 163).

Tulosohjaukseen liittyvissi motivaatio-ongelmassa on aika paljon kysymys
siitd, jos siitd tulee kovasti raskas ja tekijdt eivdt itse mielld sitd, ettd silld on
oikeata vaikutusta ohjaukseen, siiti tulee pakkopullaa ja silloin silli ei ole moti-
vaatiota (Mv, 163).

Paperit saadaan kylli kuntoon, hallinto tekee, jirjestelmd pyorii. Se miten
ihmiset sen tekee, siitd pitdisi olla vuoden mittaan enemmin aitoa keskustelua
(My, 127).

Kannanotot viittaavat siihen, ettd tulosohjauksen merkitys on useimmille minis-
teridille kdytdnnén ohjauksen kannalta vahéinen. Yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den puristaminen vuosittain budjetissa esitettdviksi mittareiksi ndyttdd enemmsén
kuin haasteelliselta. Hallinnolliselta kannalta lakia pyritddn toteuttamaan siten, ettd
budjetin muodolliset tulostavoitteet tdyttavdt lain minimivaatimukset. Todellinen
ongelma ndyttaisi koituvan siité, ettd muodolliset tavoitteet niistd aiheutuvan hallin-
nollisen taakan lisaksi saattavat ohjata toimintaa vddardan suuntaan.

Tasapainondkokulmasta arvioiden ministerididen ohjausmotivaatiota ratkaise-

vasti heikentéva tekija on Tulosohjauksen késikirjan ja valtiovarainministerion kéy-
tinnon toimintatavan valinen epdtasapaino, joka tuli esiin kananotoissa eri muo-
doissa:
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Ohjauksen heikoin lenkki on ehkd jdrjestelmdn sisdinen ongelma se, ettd tulos-
ohjaus ja budjetti kulkee valtioneuvostossa ja VM:ssi eri raidetta. Budjetissa
tekstilld ei ole mitddn merkitystd, sen sijaan momenteilla, rahoilla on kaikki
merkitys. VM:sti kuulee hyvin ristiriitaisia Gdnid, kaikki tietdd BO:n dGdni on
tirkein, silti meiltd edellytetidn monenlaisia asioita, joihin ei kuitenkaan ole
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tyokaluja siksi, ettd varsinainen budjettiprosessi ei ole muuttunut mihinkddn.
Budjettineuvotteluissa ei puhuta tavoitteista (Mv, 117)

Tavoitteiden ja resurssien pitdisi olla paksulla kettingilld toisiinsa sidottuja..
Mutta ndin ei ole. Missddn vaiheessa tulosohjauksen aparaatti ei toimi silli
tavalla, ettd joku tavoite lievenee tai tyo vihenee, ettd voitaisiin resursseja irrot-
taa jollekin toiselle virastolle ja erittdin harvinaista on se, ettd lisddntyville toille
ohjattaisiin lisdd resursseja. Jaamme koko budjettiohjausketjussa sitd samaa
resurssia samaan paikkaan ja jos toiti tulee lisid kovin paljon, viraston johdon
on keksittdva, mitd jdtetidn vahemmille. Olennaista tosiasiallista tietoa siitd,
miten paljon mihinkin toimintoon tarvitaan resursseja, sitd erittdin heikosti
saa. On joitakin jdrjestelmid, mutta ne ei vield pelaa. Miten kovaa ddntd lihtee
potilaasta, sen mukaan lidkitystd lisdtédn (M, 182).

Tulostavoitteilla on ministeriotasolla yhteyttd kiytinnon mddrdrahoihin, mutta
silld tavalla, ettd se vaikutta tavoitteiden toteutusaikatauluihin. On pitemmin
aikavilin tavoitteita, joihin resurssit vaikuttaa, miten nopeasti edetddn. Tamd
on keskeinen haaste, ettd pitid saada resurssisuunnittelu ja tulossuunnittelu
paremmin sopimaan yhteen. Tulosohjauksen yksi heikkous on se, ettd tulos-
madrittely tahtoo jdddd puolitiehen. Ei olla oikeasti tulosorientoituneita, ollaan
prosessiorientoituneita. Tamd laskentajdrjestelmd on yksi ongelma, ettei se vie
asioita harhateille, ettd mitataan vddrid asioita (Mv, 153).

Lausunnoista kdy ilmi, ettd budjettiprosessi valtiovarainministeriossé ei ole muut-
tunut miksikddn, mutta se mikd on muuttunut, on siirtyminen kehysohjaukseen.
Ministerididen kannalta on siten oleellista ymmartda tulosohjaus kehyksen puit-
teissa tapahtuvana hallinnonalan ja omien vaikuttavuustavoitteiden ja alaisen hallin-
non tulostavoitteiden asettamisena. Vuotuisella operatiivisella budjetointiprosessilla
ja tulosohjaustavoitteilla ei ndyté olevan valtiovarainministerié - sektoriministerio
akselilla mitdan tekemista.

Alaisen hallinnon ohjauksessa ministerididen ohjausote néyttdd vaihtelevan
ministerioittdin.

Alaisen hallinnon ohjausjdrjestelmdassi tulosohjaus on meiddn maailmassa
kaikkein voimakkain. Ollaanko perilld vai ei, se on kuitenkin ohittanut perin-
teisen juridisen ohjauksen ja budjettiohjauksen. Jos mennddn vaikuttavuus-
maailmaan ja tulosprismamaailmaan, kylli ne vaikuttavuustavoitteet ovat
enemmdn ja vihemmin keinotekoisia tai teoreettisia. Ei ole mittareita (Mv,
162).
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Tulosohjaus on keskeinen instrumentti ministeridssd, jolla alaista hallintoa
ohjataan. Ministerididen osastojen ohjauksessa se on enempi vihempi epd-
relevantti. Minulla on kriittinen ndkemys siitd, miten se kdytdnndssd toimii.
Alaisessa hallinnossa ei oikein pystytd ytimiin menemddn. Sielld on paljon
lukumassaa ja erilaisia indikaattoreita. Ei tdlli tulosohjuksella ole asiallisesti
pystytty ohjaamaan. Sitd on uudistettava. Periaatteessa ok., mutta kdaytinto-
kuva erittdin kriittinen. Sielld on erilaisia suoritemittareita tulosohjaus tdyn-
ndnsd, tehdddn suoritteita ehkd tavoitteenasetteluja, minkdlaisista asioista
pitdd saada jotain aikaan, mutta ne vaikuttavuusindikaattorit on melkein
olemattomat (Mv, 167).

Ministerididen ohjausote alaiseen hallintoon néyttaa vaihtelevalta. Hyvénkin otteen
omaavassa parissa ministeridssa ongelmana tuntuu olevan vaikuttavuuden arvi-
ointi. Useimmilla ministerioilld ndyttaa ohjausote ohuelta.
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Meidin hallinnonalalla ja varmasti muillakin hallinnonaloilla problematiikka
on siind, ettd tulosohjauksen osaaminen on aika ohutta. Jirjestelmd on omak-
suttu kdyttoon, mutta sen sisdistaminen on jddnyt kesken. Myoskin se miti
meidin hallinnonalalta on ja muiltakin on kuultu, ettd ministeridohjaus on
aika kapeilla hartioilla. Se ei ole vilttamdttd aina niin kuin kansliapddllikko ja
osastopdillikotkddn ohjauksen sisdistineet, vaan se on jollain esittelijlld. Toi-
sella puolella on sitten pédjohtaja ja iso joukko asiantuntijoita, joka on tehnyt
hyvit paperit. Esittelijaparka on aika heikoilla. jos silli ei ole taustajoukkoja ja
tukea. Kylli héntd heiluttaa koiraa, se on ihan selvid. Meilld on kdynnissd ryh-
tiliike, jossa vahvistetaan hallinnonalan ohjauksen osaamista ja levennetddn
hartioita. Silli hallinnonalan ohjauksella, se on selkedsti vastuutettu ministeri-
ossd, vastuu kulkee ministerion johtoon. Silld on kasvot ja armeija, joka valmis-
telua tekee. Mikd on tdrkedd, on se, ettd roolit on selvit (Vv, 39).

Tulossopimusprosessia yritetddn kddntdd niin, ettd sopimuspohjat tulee minis-
teridstd, mutta kylld kaytinto on pitkdlti niin, ettd virastot ovat avainasemassa.
Ministerio aidosti asettaa strategiset tavoitteet ja ottaa siihen sellaisia asioita,
jotka ovat tirkeitd konsernin ja koko hallinnonalan nikékulmasta. Sehin edel-
Iyttid hyvid osaamista tddltd. Meiddn tdytyy tuntea virastomaailma. Talld
hetkelld tasapaino osaamisen kannalta on huono. Sen takia meiti on helppo
viedd. Tdamda on kova haaste. Tulossopimukset ovat vihdn kuin juosten tehtyjd.
Aito pyrkimys on rakentaa selked sisdllollinen ohjaus, mutta se vaatii paljon
kehittimistd. Jos ajatellaan, ettd ministerio ohjaa hallinnonalaa, ministerion
strategiset tavoitteet ja viraston strategiset tavoitteet ei vilttamdttd ole yksid
(W, 53).
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Virastojen tehtdvit annetaan laeilla ja resurssit budjetilla. Ne muodostavat ohjaus-
jarjestelman kovan perustan. Tulosohjaus vaatimukset ovat informatiivisia. Talous-
arviolain ja -asetuksen informaatio vaatimukset nayttdvat erityisesti vaativuuden
osalta joidenkin ministerididen kohdalla vaihtelevan haasteellisilta, kuten virka-
mieskannanotto osittaa:

Kun tehddcdn tulosohjausta, se tehdddn siind, kun laitoksia ja virastoja koskeva
lainsdddinto kirjoitetaan. Mitkd ovat niiden tehtdvit. Siind on se ydin. Toinen
on budjetti, mitd voimavaroja sinne annetaan. Kolmantena on informaatio-
ohjauksen viline. Tulosohjaus on tietylld tavalla laivan kurssin tarkistamista
aina oletettujen hallitusohjelmien ja muiden mukaisesti. Jos ne ei pelaa tiytyy
mennd lainsddddnnon uudistamiseen ja resurssien uudelleenohjaamiseen, jos
halutaan muutoksia tehdd. Lihtokohta on hyvd, siini on ne elementit. Kieltd-
mittd tdlld tasolla vaikuttavuus on sellaista, ettd se tulee 20-30 vuoden kulut-
tua, se asettaa tiettyjd haasteita (Mv, 187).

Tavoitteet ja resurssit kohtaavat ja eivit kohtaa. Pitid lihted siitd, ettd mikd on
lainsddddanndssi merkitty tehtivi. Kun teemme tulosohjausta laitosten kanssa,
ilmoitamme minne pitdd satsata. Tosiasia on, ettd merkittivid muutoksia ei
saada tulosohjauksen kautta, vaan lainsddddnnon ja budjettiohjauksen kautta.
(My, 188).

Tulosohjauksen toimivuus virastojen nikokulmasta

Virastoille ja laitoksille tulosohjauksella ndyttdd olleen todellista merkitystd. Ne saa-
vat tulosohjauksen johdosta rahansa paasaintoisesti yhdeltd momentilta, jota voi
pitdd virastojen kehyksend. Tamén “kehysmomentin® puitteissa virastoilla on ollut
vapaudet jarjestdd lakisadteisen tehtdvinsa varsin vapaasti ja palkata tarvitsemansa
henkildsto. Tuottavuusohjauksella kdynnistynyt konserniohjaus on alkanut kuiten-
kin rajoittaa tulosohjauksella saavutettuja vapauksia vuodesta 2003 lahtien.

Virastoissa ja laitoksissa ollaan periaatteessa tyytyviisid tulosohjaukseen. Toi-
saalta vaikka ohjussuhde ndyttasi joidenkin ministerididen ja virastojen vililla toi-
mivalta, niin monia ongelmiakin tuli esiin. Yksi peruspulma oli monialavirastojen
ja/ tai monen ministerion ohjaus. Ndma jo koetut ongelmat tulevat todennakdisesti
esille 1.1.2010 aloittavassa kuuden aluehallintoviraston ja 15 elinkeino-, liikkenne-
ja ympéristokeskuksen ohjauksessa, joka tapahtuu useiden ministeriéiden yhteis-
tyona:

Tulosohjaus on toiminut tietyntyyppisten virastojen ohjauksessa varsin hyvin
ikddn kuin tdsmentinyt sen odotuksen, mitd ministeriolli on olemassa viraston
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toimintojen suhteen. Sitten kun tullaan monitoimialavirastojen, kuten meiddn
kohdalle, ministeriossi ei vield selkeytetty, miki asema tulosohjauksella on.
Vililli on menty tismdlliseen ohjaukseen, joka ei ole tulosohjausta, vaan se on
tekemisen ohjausta. Vililli on menty hyvin viljidn tulosohjaukseen, jossa ei
ole asetettu tavoitteita. Nykyinen tilanne on kulkenut tdsmentdviin suuntaan,
jossa on monisivuisesti kirjoitettu tulossopimusta. Ei silld ohjausvaikutusta ole.
Haasteena on se kuinka ministerio toimisi koottuna todellisena vastuullisena
omistajaohjaajana ja nykyinen tilanne ei vastaa sitd. Ministeridssd on useita
yksikaitd, jotka ohjaavat, on useita virkamiehid osastojen sisdlld, jotka ohjaa-
vat virastoa. Ohjaus ei ole mielestini sellaista tytd, johon osallistuu kymmenid
virkamiehid, Punaista lankaa ei [6ydy (Vrv, 196).

Monialaviraston ongelma on tulossopimusten ja resurssien erillisyys. Yhdesti
ministeri0std tulee rahat ja sitten tehdddn tulossopimus yleishallinnollisista
tavoitteista. Olen kokenut, ettd virastopddllikon rooli on tuoda substanssimi-
nisteridille esille yleistd linjaa, minkd puitteissa voidaan toimia, kun kaydddn
tulossopimusneuvotteluja substanssiasioista. Jokaisella ministeriolld on omat
tapansa ja erilaiset neuvottelujoukot kiydd nditi neuvotteluja. Erityisesti jot-
kut ministeriot ovat sitd mieltd, ettd voimavarat ja tulossopimus eivit vastaa
toisiaan. Mutta ei tulossopimuksissa voi sopia mitddn sellaista, miti annetuilla
voimavaroilla pystytd toteuttamaan. Kylld sopimusten valmistelutyoti tehdddn
aika paljon meilld. Sitten tulee mittariongelma. Julkisella puolella yleensdkin
mittaristo on hitaasti kehittynyt ja mitattavuus. Tulosprismavaatimukset, se on
uusi asia ja aivan hakusassa (Vrv, 99).

Kylld tulosohjaus voisi toimia, mutta nykyisellidn se ei mielestdni toimi. Se
palvelee jirjestelmdd, mutta se ei palvele tuloksen tekemistd. Sopimusrunko
tulee ministeriostd ja alhaalta kirjoitetaan toiminta, mitd on ajateltu tehtdvin.
Kuunnellaan, mutta muutoksia ei tule. Vaikka kuinka hyvidn ohjelman teki-
sit ja olisit hyvin toteuttanut aikaisemmin, resurssit menee tietyn jakosddnnon
mukaan. Se ei toimi sen takia, jos katsotaan koko juttua. Tulosohjaukseen ei
tule riittdvin tarkkaa fokusta ja tehdi sellaisia strategisia valintoja, miti teh-
dddn ja mitd ei tehdd. Jos tamd padstdisiin tekemddn, ettd katsottaisiin ydin-
asioita, mittareiden mddrdikin - niiden mddrd on valtava, se on kuin DC-10n
ohjaamo, et ehdi niitd kaikkia katsomaan. Ei ole helppo juttu (Vrv, 168).

Tulosohjaus soveltuu meidin toihin. Aika paljon kysymykset, joita meilld hoi-
detaan, on laajempia valtakunnallisia ja kansainvilisid kysymyksid ja vaikka
me toimitaan aluetasolla, kuitenkin toimeenpannaan valtakunnallisia pddtok-
sid tai kansainvdlisid sopimuksia. Me kdydddn tulosneuvottelut kahden minis-
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terion kanssa. Tulosprisma on tuttu kisite, mutta se ei ole lyonyt itsedin lipi.
Niiti ei ole osattu jalkauttaa. Me tehdidn ehdotus, tulossuunnitelma, joka
kdsitellddn neuvotteluissa ja sen pohjalta tehddcdn tulossopimus kahden minis-
terion kanssa. Molempien kanssa erikseen. Toisen kanssa vuosittain ja toisen
kanssa kaksivuotisesti. Toisen kanssa on aidompi neuvottelu. Toisen kanssa on
vaikeampi kiiydd varsinaista neuvottelua. Resursseista ei keskustella ollenkaan.
Saadaan ennakkotietona, miti saadaan. Liikaa mennddn edellisen vuoden
mukaan (Vrv, 160).

Kun tulosohjaus on samanaikaisesti automaatiokehityksen kanssa meilld voi-
makkaasti toimintaa ohjaava ja muuttava tekijd, tulosohjauksemme voimak-
kain muutosajuri on henkilotyovuosikehys. Kun samanaikainen automaa-
tion muutos mahdollistaa jossain mddrin sen, ettd pystymme selviytymiidn
perustehtivistdmme vihemmdlld henkilostolld, ndkisin, ettd samanaikaisuus
tavallaan tukee toisiaan. Siind mielessi olen kokenut tulosohjauksen pédosin
positiivisena. Meilld pitdisi pystyd muuttamaan kulttuuria, asenteita siihen
suuntaan, ettd voidaan seurata yksilollistd tuloksellisuutta. Tdlld hetkelld se on
vain tydajan seurantaa, mihin tyoaikaa on kiytetty ja sehdn ei ole vastinpeluri
tulosohjaukselle. Se on toisaalta heikkous (Vrv, 101).

Toivottaisiin, ettd tulosohjaus olisi enemmdn strategista, ettd meitd ohjaava
taho ndkisi sellaisia tavoitteita, jotka ovat riittdvin pitkdjinteisid ja antaisi
meille mandoveritilaa siind, ettd miten tavoitteet saavutetaan. Meidin ohjaus
on ollut hankeohjausta. Sanotaan, ettd jos tulossopimuksessa on vuodelle 84
hanketta, niin kylld se on vihdn irvikuva tulosohjauksesta. Ministeriéltd tulee
tulossopimustarjous ja sitten me lidhdetddn siitd neuvottelemaan. Ongelmana
on ollut se, ettd me ollaan ministeridssikin monen osaston alaisia, ministerion
poyddssi on paljon toimijoita ja aiemmin ne on olleet eri mieltd keskendin
ndissd tulossopimusneuvotteluissa. Ministeriolli ei ole ollut selvid omaa kan-
taa. Sopimukset allekirjoittaa kansliapddllikko, mutta se oli muodollisuus.
Nykyinen on enemmdn mukana (Vry, 191).

Olemme organisaationa ikédn kuin sektoritutkimuslaitoksen ja viraston yhdis-
telmd. Tulostavoitteiden ja mddrdrahojen yhteys on meille tirkedd tietysti sen-
kin puoleen, etti koska meiddn resurssi, joka on kiytettivissd erilaisiin tehtd-
viin, se koostuu sekd budjettirahasta ettd siitd, joka tulee ulkopuolelta ja usein
sithen lisdnd jotain ministerion ns. sitomatonta. Meilld on tulossopimus ja pal-
velusopimus. Ne on rinnan. Niiden ero on, etti palvelusopimuksessa sovitaan
pysyvdisluontoisista tehtivistd. Kaikki jatkuvaa toiminnan virastotehtdvit on
palvelusopimuksessa. Se on ollut useamman vuoden kolmivuotinen. Tutkimus-
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tehtdvit, jonka rahoitus vaihtelee, tulee eri lihteistd ja jonka sisdlto vaihtelee
vuosittain tai ainakin muutaman vuoden tihtdykselld. Ne on tulossopimuk-
sessa, joka tehdidn vuosittain. Kun meilld on ulkopuolista rahoitusta (n. 30%
koko rahoituksesta ulkopuolista), meidin tdyttyy olla selvilli rahoitustilan-
teesta ja budjetointi tiytyy olla silld tavalla tarkkaa (Vrv, 158).

Tulosohjaus on tydssini hyvin oleellinen asia. Piddn erittdin hyvind siind mie-
lessd, etti teen pddjohtajan kanssa kerran vuodessa tulossopimuksen, jossa
tarkastellaan toiminta, sen tavoitteet ja raamit kokonaisuutena. Ongelma on
se, ettd sopimus ja mddrdrahat ovat liiaksi erilliset. Yhteydet pitdisi olla tavoit-
teiden ja resurssien vililld paremmat. Tulosprisma on ollut puheen asteella,
mutta emme ole jaksaneet tidlld odottaa sitd. Olemme kehittineet itsellemme
tasapainotetun mittariston BSC:n. Tilld hetkelld ruvetaan taloon kehittimdcdn
omaa tuloskorttiaan. Téssd mielessd tulosprisman kdyttdonotto on ollut vihdn
turhan sitkasta. BSC on hyvin sukulaissuhteessa tulosprismaan. En tiedd, miten
pdrjdisin ilman siti ( Vrv, 179).

Tulosopimuksen ja kdytinnon vdlilli ei ole suoraa korrelaatiota. Tulossopimus
on niin hieno paperi, ettd kun sen rautalangaksi vidnnetddn, siitd osa tippuu
pois. Tulossopimuksella ei yhti dkkid muuteta mitdidn, viime vuonna oli samat
asiat kuin nytkin. Tulosopimuksen sisillossd meilld on liikaa tavaraa (Vrv,
144).

Osa virastojen tulosohjauskritiikistd kohdistuu ohi ministeriéiden suoraan valtio-
varainministerioon:
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VM tuhosi tulosohjauksen tdlli alalla tietoisella pakollisten menojen alibudje-
toinnilla. Kun oli asetettu kehykset ja tilanne oli selvdsti muuttunut, jota ei oltu
ennakoitu ja johon meilld ei ollut mitidn mahdollisuutta vaikuttaa. Ministe-
rion kanssa pystyttiin osoittamaan, ettd tillainen tarve olisi. VMn viesti oli
se, ettd emme usko, mutta katsotaan syksylld, jos se on toteutunut, annetaan
sitten lisdd. Jotta tulosohjaus voisi toimia, pitdisi olla realistinen raha kéytettd-
vissd. Se on keskeinen motivaatiokysymys. Vasta pakon edessd tulee lisid, se vie
uskon tulosohjauksen toimivuuteen (Vrv, 125).

Periaatteessa nien tulosohjausjdrjestelmdn hyvind ja toimivan jdrjestelmdnd,
mutta jos vuoden alusta tiedetidn, etti kyseisend toimintavuonna ei tulla
resurssien puolesta selviytymidn, silloin ldhtoasetelma vesittid koko tulosoh-
jausjdrjestelmdn periaatteet. Jos tiedetidn, ettei toimintavuodesta tulla selviy-
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tymddn muutoin kuin pitdmdlli virkoja auki, menetetidn koko hyvi periaate
(Vry, 140).

Midrdrahojen ja tavoitteiden yhteenkuuluvuudesta ei ole mitddn havaintoa.
Substanssiministeriot ovat kiinnostuneita sisdlloistd ja vaikutuksista. Madrdra-
hat otetaan, mitkd saadaan. Samalla lailla VMn substanssiosastot ovat kiinnos-
tuneita sisilloistd ja vaikutuksista, mutta niilld ei ole valtaa resurssien suhteen.
Resurssit ovat kokonaan BOn hallussa ja budjettiosastoa ei ndyttdisi kiinnos-
tavan sisdlto ja vaikutukset ollenkaan. Niitd kiinnostaa vain resurssimddrd,
euromddrd tai henkilostovuosimddrd. Tulosohjausjdrjestelmdn heikoin lenkki
on VMssi. Ministeriossd ei kdsitykseni mukaan ole toissd yhtidn ihmistd, joka
olisi perehtynyt ohjausjdrjestelmiin. (Vrv, 89).

Konserniohjaus oli haastatteluajankohtana vasta laajentumassa tuottavuusohjauk-
sesta strategisten resurssien ohjaukseen, mutta se heritti jo joissakin virastoissa
perusteltuja pelkoja tulosohjausjirjestelmén tulevaisuuden suhteen.

Tulosohjaus on olennainen osa viraston toimintaympdristod. Se otetaan ihan
totena tddlld ja valmistellaan tulostavoiteasiakirjat ja pyritddn niihin tavoit-
teisiin mitd itse on asetettu. Pidin tulosohjauksen kriittisend tekijdnd ja ehkd
riskitekijind, vaaratekijing, uhkatekijind nykyisti suuntausta nykyisti suun-
tausta, ettd ruvetaan valtiokonsernia ohi ministeridjaon tai ministeristojaon
toimintakohtaiseen ohjaukseen. On yksi sektori, joka ohjaa IT-jdrjestelmdd, on
konserniohjaus silld alueella, on tuottavuusohjelma, joka on kutistunut siihen,
etti henkilostod pitid vihentdd. On yhteisten jirjestelmien ohjaus, talous- ja
henkilostohallintojirjestelmien keskittdminen jonnekin. Heti kun tillainen
tulee, se sekoittaa tulossopimusjirjestelmdd, koska meilld se on kokonaisuus.
Jos asetetaan eri sektoreille erillisid henkilostotavoitteita ja resurssitavoitteita,
sehdn menee sekaisin koko jdrjestelmd (Vrv, 95).

Tulosohjauksen kaikki vaiheet kokenut virastojohtaja kiinnitti huomion koko jar-
jestelmdn aikaansaaman muutoksen merkitykseen ja toisaalta sen ongelmiin:

Tulosohjausjdrjestelmdd ei voi arvioida pelkdstddn tilanteen kannalta, mikd
sen merkitys on tinddn. Kannattaa katsoa myos sitd, minkd vaikutuksen tulos-
ohjauksen lipivieminen on hallinnon toimintatapoihin ja rakenteisiin aiheut-
tanut. Tulosohjaus alkuvuosina muutti ajattelutapaa, muutti toimintatapaa,
alkoi kiinnittid huomiota vaikutuksiin ja kustannuksiin, mitkd oli aikaisem-
min tarkastelun ulkopuolella. Hirvein paljon paperia. Nien kaksi suurta
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ongelmaa, jotka ovat estineet jirjestelmdn edelleen kehittamisen. Ministerid ei
ole koskaan vastuussa minnekddn siitd, onko saatu aikaan vaikutuksia ja onko
tulossopimukset tuottaneet kansalaisille niiti palveluja ja hyotyjd, joita sovit-
tiin. Toinen ongelma on, etti vaikka se on mekanismin paras alue, ministerion
ja toteuttavan viraston vilinen suhde. Tamd on alue se, jossa koko pitkdssd
ketjussa ohjaus omimmillaan, valtiolta puuttuu keinot toimia, puuttuu pédtok-
sentekomekanismi, puuttuu reagointimekanismi, puuttuu arviointimekanismi,
puuttuu siihen liittyvit tuet ja jdlkihoidot, joita tarvittaisiin silloin, kun sovittu
asia ei ala toteutua. Sitten ollaan tassut pystyssd (Vrv, 88).

Toinen pitkdn virkauran tehnyt virastopaillikko kuvasi muutosta seuraavasti:

Reilut 30 vuotta sitten, kun aloitin virkaurani, oli helppoa, ei tarvinnut kuin
istua ja kun rahat loppui, tilata lisid. Ei ollut tavoitteita, joiden puolesta olisi
pitdnyt mietiskelld eikd mydskddn sitd mitd tehddcdn rahoilla, jotka oli saatu.
Se oli tavoitteetonta. Se, etti meilli on selvi tulosvastuu, edellytetddn tiettyji
asioita, edellytetiin tulosvastuun toteuttamista niilld mddrdrahoilla ja resurs-
seilla, jotka meille annetaan. Se pakottaa miettimddn. Se on tuonut johtami-
selle uuden ulottuvuuden (Vrv, 143).

Tulosohjauksen toimivuus tarkastusviranomaisten ndkokulmasta

Valtiontalouden tarkastusviraston raporttien pohjalta on tulosohjausta edella kasi-
telty laajasti. Tulosohjauksen tila yhteenvetoraportin mukaan tulosohjauksen valti-
onhallintoon soveltamiseen liittyy monia vaikeasti ratkaistavia asioita. Joiltakin osin
ohjausmalli soveltuu valtionhallintoon varsin huonosti (VTV 150/2007, 9).

Haastatteluissa tarkastusviranomaiset kuvasivat ohjausmallin merkitystd seu-

raavasti:
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Tulosohjauksen painoarvo ohjausjdrjestelmdssi on ristiriitainen. Periaatteessa
ja virallisissa asiakirjoissa sen pitdisi olla keskeisin ohjausjdrjestelmd ja kat-
taa koko valtiokonsernin toiminta virastojen ja laitosten ohjauksen perusvili-
neend ja lisiksi sen pitdisi taustalla ohjata budjetointia eli puhutaan tulosin-
formoidusta tai tulostietoisesta budjetoinnista. Periaatteessa tulosohjauksen ja
sithen liittyvin tulosvastuuajattelun piirissi pitdisi olla kaikki valtion toimin-
not. Kéytinndssd tamd on toteutunut muodollisesti ottaen kattavasti. Meilld
kaikki virastot tekevdt tulossopimuksia, tilinpddtoksid, tulossopimuksia, tilin-
pddtoksid, tulostavoitteita mddritellddn kattavasti, talousarvion perusteluissa
on pitkdlti tulostavoitteita. Ongelma on se, ettd jos ajatellaan tulosohjaukselle
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ajateltua kovinta ydintd, sen piti olla sopimusta muistuttava menettely, missd
tulee yhteinen kdsitys sekd resursseista ettd mitd niilld saadaan aikaan, tissi
ongelmat alkavat.

VTV on tulosohjauksen vahtikoirana katsonut sitd onko taloudellisuudelle
asetettu kattavasti tavoitteita, toteutuuko resurssien ja tavoitteiden kohtaanto.
Siind on merkittivdsti ongelmaa. Sama pdtee tuottavuustavoitteisiin, tuotosten
suhde panoksiin ei ole kattavasti tulostavoitteiston piirissi. Erilaisia vaikut-
tavuustavoitteita ja niitd koskevaa raportointia systeemissi on, mutta ongel-
mana on, ettd ei ole johdonmukaisesti arvioitu, kuinka olennaista se on. VTV
on sanonut, ettd taloudellisuus tuottavuustavoitteiden asettamisen puutteiden
takia meilld ei tosiasiallisesti olla tulosohjauksen piirissi (Trv, 32).

Teravoittimisuudistuksen tavoite oli yhteiskunnallisen vaikuttavuuden painotta-
minen resurssien kdytossd ja vuosittainen tilivelvollisuus siitd, miten vaikuttavuus
tavoitteissa on edistytty. Vaikuttavuusinformaatio on kuitenkin vaikeasti toteutetta-
vissa lain edellyttimalld tavalla. Tarkastusviraston viimeisen raportin mukaan ris-
kind on, ettd vaikuttavuustiedon riittimaton laatutaso jad pysyvaksi ilmioksi (VTV
K '12/2009 vp, 16). Vaikuttavuustavoitetta tarkastusviranomainen selvensi haastat-
telussa ndin:

Vaikuttavuuden kohdalla tiytyy ensiksi mieltdd, mitd vaikuttavuus on ja miksi.
Se on lisdarvoa, miti kansalainen ja yhteiskunta saa julkisen sektorin toimin-
nasta kokonaisuudessaan tai viraston toiminnasta. Silloin sen pitdisi olla kes-
keinen henkilostod motivoiva tekiji. Tulosohjaus ei ole ainoa ohjauksen muoto.
Meilli on erittiin keskeiselld sijalla sddddosohjaus siltd osin kuin on kysymys
kuntien, osittain kansanelikelaitoksen, tulevaisuudessa yliopistojen ohjauk-
sesta, sielld vaikuttavuus liittyy sdddosprosessiin, sadddosvalmisteluun. Samassa
hengessi sekd talousarvioasiakirjoissa ettd siddosesitysten perusteluissa pitdisi
maddritelld se, mikd on se yhteinen hyvd, mitd tilld saddokselld ja normituk-
sella haetaan. Toinen osa on tulosohjauksessa enemmdn strateginen ote siitd,
miksi jonkun viraston pitdd olla olemassa ja miksi valtion pitdd sitd yllapitda.
Ndihin kahteen kysymykseen olevat vastaukset kiteytettyind ovat vaikuttavuus-
tavoitteita. Sadnnollisin mddrdajoin pitdisi kysyd, tekeekd valtio oikeita asioita
muuttuneissa olosuhteissa, jolloin vaikuttavuustavoitteiden asetanta olisi sitd,
ettd perustavaa laatua oleva strateginen pdivitys. Tarkistetaan julkisen tehtd-
vin oikeutus ja onko se paras mahdollinen toimintatapa yhteiskunnan ja kan-
salaisten kannalta. Samoin siti aika-ajoin arvioidaan kustannusten ja kan-
salaisten tarpeiden ndkokulmasta. Ministeridilli pitdisi olla hallinnonalansa
osalta arviointipolitiikka ja suunnitelma siiti (Trv, 33).
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Vaikuttavuuden kohdalla pitisi olla selvdd, ettd madrarahoilla aikaansaatavaa yhteis-
kunnallista vaikuttavuutta on lahes mahdoton esittda lain ja siitd johdettujen tulos-
ohjausohjeiden mukaisina pelkistettyind numerollisina tavoitteina. Vaikuttavuuden
todentamiseksi tarvitaan arviointia, jonka tueksi tarvitaan erilaisia laskennallisia
indikaattoreita. Jo valtiovarainministerion vuoden 1989 taloushallinnon kehittamis-
muistion mukaan tulisi kehittddd sellaisen informaation tuottamista, jonka nojalla
voitaisiin arvioida eri toimintojen vaikuttavuutta. Tamd edellyttdisi kehittdmis-
panosta kapeasti ymmadrretyn laskentatoimen ulkopuolelle jadville alueille, kuten
vaikuttavuuden arviointiin ja palvelutason mittaukseen. Erityisesti ministeri6tason
harjoittaman ohjauksen parantamiseksi olisi kehitettdvd vaikuttavuuden arvioimi-
sen menetelmid (VM-JOA-Ca 12, VNA, 16. KA). Mihin téssd ty6ssd oli vuoteen
2008 mennessa paisty, sitd kuvaa tarkastusviranomaisen lausunto:

Meilldhin on vaikuttavuuden arviointeja tarkasteltu. Vaikutusten arviointi on
vaikea kokonaisuus kdsitteellisesti ja mddritelmallisesti. Siind on hirvittdvdsti
ongelmia ja arvotettavia kysymyksid. Vaikuttavuusarviointien osalta EU-maa-
ilma on lisinnyt arviointien tekemistd. Niitd tehdddn hirvittdvit mddrdt. Var-
sinkin EU-hankkeissa se arvioija, konsultti ei tee kriittistd arviota, jotta saisi
loppujaksonkin arviointityon itselleen. Sielti tulee ympdripyoreiti lausuntoja
ja lausumia, jolla varmistetaan omaa jatkotydti. Ongelmana on lisiksi se, etti
vaikka arviointeja tehdidn, mutta niiti ei kdytetd pddtoksenteossa lainkaan
hyviksi (Trv, 34).

Tarkastusviranomaisten toimesta on jo useassa yhteydessi ja pitkdn aikaa tuotu esiin
tulosohjausohjauksen ongelmia ja ilmeisid tasapainottomuuksia suhteessa tavoittei-
siin. Tasapainondkokulmasta herdd kysymys, miksi korjaaviin toimenpiteisiin ei ole
ryhdytty. Tarkastusviranomaiset katsovat, ettd ongelma on valtiovarainministerién
organisaatiossa:

Meillii on sellainen kisitys, joka koskee sekd tarkastusvirastoa etti controlleria,
ettd budjettiosasto on pudonnut kehittdjien kelkasta. Heilld pitdisi olla vastuu
kehittid kustannuslaskentaa, laskentajirjestelmdd ja raportointijdrjestelmdd.
Se on tyhjentynyt kehittdjistd ja nekin jotka sielli vield ovat, on tyillistetty
muilla asioilla. Héintd heiluttaa koiraa. Pitdisi ensin miettid informaatiotar-
peet, rakenteet ja sen pddlle luoda jirjestelmd (Vrv, 35).
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Arviointia tulosohjauksen toimivuudesta

Rakenne- ja ohjausvilinetutkimuksen havaintojen mukaan tulosohjausta ei ole saatu
toimimaan sellaisena kuin se esiteltiin uudistusten alkuvaiheessa. Lakiuudistuksella
sitd on yritetty saada toimimaan, mutta dokumenttien mukaan sillikdan ei ndytd
toistaiseksi padsty asetettuihin tavoitteisiin.

Tulosohjauksen merkitys ndyttaa haastatteluaineiston perusteella eri toimijoille
varsin erilaiseksi. Eduskunnalle silld nayttdisi olevan herddvaa merkitystd erityisesti
vaikuttavuuden nakokulmasta. Ministereitd tulosohjaus ei nayttéisi juuri kiinnos-
tavan ja sen merkitys on siten ministereille vdhdinen. Valtiovarainministeriolle
tulosohjauksella ei ndytd mydskaan olevan kovin suurta merkitystd. Ministerié saa
talouden kokonaishallintatavoitteensa toteutettua kehysohjauksella ja katsoo, ettd
tulosohjaus on sektoriministerididen asia. Sektoriministeriéille tulosohjauksen
merkitys on yleisesti vihdinen, koska budjettiprosessi valtiovarainministeriossa ei
ole muuttunut tulosohjaustavoitteiden mukaiseksi. Valtiovarainministerio kasittelee
vain rahoja, ei sitd, mitd myonnetyilld rahoilla on saatu aikaan tai tarkoitus saada
aikaan.

Virastoille tulosohjaukseen siirtymiselld ndyttdisi olevan selvdd myonteistd
merkitystd. Tulosohjauksen antamilla toimintavapauksilla ja virastoille yhdelld
momentilla annetulla rahoituksella on ollut sekd palvelutoimintaa parantavaa ettd
ajattelutapaa taloudellisemmaksi muuttavaa vaikutusta. Ehka parhaana kansalai-
sille ndkyvéni ja tuntuvana esimerkkind on Verohallituksen palvelukyvyn radikaali
paraneminen.

Merkityksen nikokulmasta kokonaisuutena arvioiden tilanne néyttaa ristiriitai-
selta. Toisaalta ohjaustavoitteet ovat kaukana tasapainosta. Toisaalta tulosohjukseen
ollaan virastotasolla tyytyvdisid, tosin vaihtelevasti.

Tutkimuksen edelld esitetty laaja haastatteluaineisto antaa yksityiskohtaisem-
min tulkittuna kasitykseni mukaan perustaa tulosohjausta koskeville valttimatto-
mille uudistuksille. Tutkimuksen osoittama ristiriitainen tilanne tulisi saada korja-
uksen alaiseksi.

4.7  Tuottavuusohjaus

Tulosohjauksen yksi padajatus 1990-luvun alussa oli, ettd antamalla ministeridille,
virastoille ja toimintavapauksia, se johtaa parempaan palveluun ja nostaa hallinnon
tuottavuutta (VNS 2/1990, 4-5). Kdytdnndssa hallinto ei ole kuitenkaan ole toimi-
nut timén tavoitteen mukaisesti. Vuonna 2003 valtiovarainministerié palautti tuot-
tavuusvastuun takaisin itselleen ja aloitti keskitetyn tuottavuusohjauksen.
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Tuottavuusohjaus on ensimmdinen osa valtiovarainministerion konsernioh-
jaushanketta. Uudistuspolitiikan nakokulmasta konserniohjauksen tavoitteena on
korjata tulosohjausuudistuksen epdonnistumista ja ministerichallintoon siirtymis-
ongelmia.

Tuotavuuden parantamistavoite on mainittu jossain muodossa ldhes kaikissa
hallinnon uudistusasiakirjoissa 1970-luvulta ldhtien, mutta vasta 2000-luvun Suo-
men demografinen kehitysnakyma on antanut tuottavuudelle poliittista painoarvoa,
joka tulee esiin Vanhasen II hallituksen ohjelmassa. Siind tuottavuuden merkitys on
esilld yhteensd 28 kohdassa.

Nayttdd myos siltd, ettd sen merkitys ja ohjauksen tarve ymmaretdén lapi poliit-
tis-hallinnollisen ohjausjarjestelmén eduskunnasta virastotasolle saakka:

Eduskunnan nikokulmasta

Johtopdiitos on se, ettd pitdisi loytdd tavat valtion toiminnoissa, eri ministeridille
erilaisia tapoja nostaa tuottavuutta julkishallinnossa ja ne eivit ole mekaani-
sia. Tamd on yksi suuri kysymys, johon on eduskunnan kaikissa kdsittelyissi
kiinnitetty huomiota (Ke, 12).

Jos tuottavuusohjelmalla aidosti pystytidn parantamaan tuottavuutta niin,
ettd ihmisten kyky tehdd tyotidn paremmin ja tehokkaammin kuin tihdn
saakka, ettd sitd nyhdetddn ihmisten selkdnahasta, silloin se on ihan ok. Jos sen
tarkoituksena on vain saada alasajettua valtion tuottamien julkisten palvelu-
jen tuotantoa ja siirrettyd siti entistd enemmdn markkinaperusteiseksi, silloin
en kovin suurella limmolld sithen suhtaudu. Hyvit yleiset tavoitteet hyviksyn,
mutta kéytinnon toteutus on ollut sellaista, ettd arveluttaa (Ke, 9).

Ministerit olivat kannanotoissaan padosin sitoutuneet tuotavuuden edistdmiseen:

Tuottavuusohjelma on erinomaisen tervetullut ja hyvi harjoitus. Totta kai
siitd kitistddn joka puolella. Vaikka sen voisi tehdd jollain fiksummalla tavalla,
niin realiteetti on, ettd se ei onnistu ilman, ettd VM vetid sitd ja varsin kovalla
kidelld. Ideaalimaailmassa se voisi toimia muullakin tavalla, mutta en usko
sithen. Sen takia VM:lld pitdd olla riittdvin kova paine ja sitten katsotaan
viimeiselld viivalla, johtaako se kohtuuttomuuksiin ja sitten pitid osata vetdd
myds vihdn takaisin pdin (M, 31).

Olen itse kokenut sen niin, ettd VMn rooli on tissd kiytinndssd vihdn kirveelld
veistetty rooli, varjellaan keskeistd tavoitetta, kuunnellaan rutinoita. Tallainen
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iso organisatorinen muutos, joka vaatii, ei pelkdstddn htv-vihennyksid, vaan
toimintatavan muutoksia, aika pitkdlle pitdd mennd halki, poikki ja pinoon
linjalla, ennen kuin pystytidn nikemddin, missi se muutos ei ole mahdollinen
ja missi se on mahdollinen. On vidlttdmdtontd, ettd saadaan liikkeelle kaikki
mahdollinen jdrkevi uudistus ja myohemmin voidaan katsoa, ettd onko se joil-
tain osin liian tiukka ja voidaanko sitd uudelleen rakentaa (M, 17).

VM:n tavoitteet ovat ymmdrrettivid. VM:n on saatava jonkinlainen ote tuot-
tavuuteen. Htv ndyttdisi olevan jotenkin toimiva. Se on kuitenkin samalla
ongelmallinen viline. Esimerkiksi ulkoistamalla toimintoja saadaan henkilo-
tydvuosia siirrettyd yhtidihin, mutta jos ulkoistetaan monopoliasemaan jdii-
ville yhtidille, yhtividen palvelujen laskutuksesta riippuu, mikd on lopputulos
(M, 18).

Ymmarrdn sen, ettd tuottavuusohjaus on tuhannen taalan mahdollisuus ja se
toimii hyvin, kun se saadaan toimimaan uudella tavalla. Olemme joutuneet
uudistamaan toimintatapoja ja sellainen ala, jossa on uudistettu toimintata-
poja, mutta tehtivit lisddantyvit huomattavasti, se on vaikeaa. Meilld on kysy-
mys tdstd, toimiala on muuttamassa luonnettaan (M, 16).

Valtionhallinnon osalta piddn jdrkevind, ettd meilld on tuottavuusohjelma.
Perusperiaatteena on se, ettd valtiovalta miettii mitd tekee ja purkaa pddllek-
kdisyyksid ministerididen vililld. Mielestini hallituksen pitdisi uudelleen arvi-
oida sitd, miten se toteutetaan. Tullaan tosi vaikeuksiin, kun todelliset vuodet
tulee. Pitdd olla edellytyksid, ettd karsitaan edellisii toimintoja ja keskitytddin
olennaiseen. Ndin suuri aparaatti tarvitsee tiukan jonkin velvoitteen. Ongel-
mallista on erityispiirteiden huomioonottaminen (M, 21).

Valtiovarainministerié piirissa tuottavuuden merkitys on virkatyohon liittyva itses-
tadn selvyys:

Tuottavuustyé on ajanut itsensi tihdn koko meiddn ajatteluun sisddn silli
tavalla, sitd ei tarvitse ajatella endd omana prosessina. (Vv, 39).

Meilldhin on nyt erikseen tuottavuusohjelmaksi nimitetty ohjelma. Sen paris-
sahan me paljon puuhataan. Onko se tuottavuutta vai ei, se on mdadritelmd-
kysymys. Siindhin on kysymys siitd, ettd tyovoimantarvetta pitdisi vihentdd
keskushallinnossa tai valtionhallinnossa ja hyvi, jos se voidaan tehdd niin, ettd
tuottavuus paranee (Vv, 51).
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Tuottavuusohjelman haaste on se, ettd milld tavoin se voidaan kytked ndihin
prosesseihin. Me ei voida pydrittid talous- ja tulosohjaukseen liittyvien pro-
sessien lisiksi kolmatta, joka pyorii omanaan ja hyokkdi aina vililld jossain
kohtaa htv-vihennyksin. Siind meilld on tehty nyt muutoksia, ettd saataisiin se
integroitua (Vv, 5.68).

Tuotavuushankehan on noussut arvoon arvaamattomaan. On menossa uusi
kierros, jossa etsitidn ratkaisua missd vihennetddn henkilotyovuosia ja mdd-
rirahoja mutta silld perusteella, ettd ministeridille tulisi intensiivid tehdd sitd,
ettd he saavat pitid osan mdadrdrahoista omalla momentilla. Pienistd euromdid-
ristd on puhe, enemmdnkin on taistelu htv-mddristd (Vv, 77).

Raha ei ole kauheasti kiinnostanut, monet ministeriot ja virastot rakastavat
virkoja. Budjetointi pelaa logiikalla, ettd mitd suuremman osan menoista pys-
tyt ankkuroimaan lakisddteisiksi tai muulla tavalla kiintedksi menoksi, sen
paremmin pdrjddt (Vv, 61).

Tuottavuuden merkitys ministerididen virkamiesjohdossa ymmarretaan, mutta
jokaiseen ymmartavaankin kannanottoon néyttaa sisaltyvin jotain kritiikkia valtio-
varainministerion toimintatapaa kohtaan:
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Ministeriolld ei ole mitddn erityistd perustetta sanoutua irti tuottavuusajat-
telusta silli perusteella, etti olemme pieni hallinnonala. Néen sen niin, ettd
meidin uskottavuutemme toimijana valtion keskushallinnossa on osaltaan
kiinni siitd, miten hyvin kykenemme toteuttamaan hallinnon yleisii kehittd-
mistavoitteita. Niihin kuuluu, ettd henkiloston kehitys on kddnnettdva supis-
tuvaan suuntaan. Siitd seuraa monenlaisia asioita, mutta se ei ole katastrofi
(M, 117).

Tuottavuusohjelma on teknisesti katsoen sidstoohjelma. Saada aikaan raken-
teellisia jdrjestelyjd, joilla samat asiat tuotetaan halvemmin. Se on jossain
mielessd tuottavuusohjelma. Tuottavuus on viime kddessi suhdeluku. Tulosin-
dikaattorin ja panoksen vaikea mddrittely kdytinnossi on VM:ssi johtanut sii-
hen, etti se antaa henkiloston kautta mddriteltdvit sddstotavoitteet. VM lihtee
siitd, ettd jos sddstetddn niin ja niin monta sataa htv:td, kuitenkin samat tehtd-
viit hoidetaan paremmin. Kukaan ei pysty lopullista tuottavuutta mittaamaan.
Kun kamikatse hyokkdys VMstd tulee, niin jokaisessa ministeridssd joudutaan
miettimddn, mitd tehdddn. Paine sindnsd voi luoda tuottavuutta, teknisesti
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katsoen siind ei mitata panoksen ja suoritteen vilisti suhdetta. Télld metodilla
voidaan saada tuottavuusjuttuja aikaan (Mv, 111).

Meidin tuottavuusohjelman tekeminen lihti sikdli janndsti, ettd me oltiin mie-
titty tietyt hallinnon kehittamiskuviot. Namd kehittdmisohjelmat tuli osaksi
meiddn tuottavuusohjelmaa. Meille asetetut 250 htvn tavoitteet oli tarkoitus
saavuttaa ndill rakenteellisilla uudistuksilla. Tuli uusi hallitus ja meilld on nyt
pallo hukassa, kun on iso aluehallintohanke. Se johtanut siihen, ettei kumpaa-
kaan kehittdmishanketta ole voitu viedd, koska ne on kiinni ALLU-ratkaisusta
(My, 155).

Tuottavuushanke sindnsd ei ole tuottavuushanke, vaan valtion henkildston
vihentimishanke. Alun perin sovittiin VMn kanssa, ettd kun henkilostovi-
hennyksid tehdddn tuottavuusohjelman nimen alla, syntyvistd sddstostd puo-
let palautetaan hallinnon kiytettiviksi tuottavuushankkeisiin. Rakennettiin
yksittdinen momentti, jolle tuo raha palautettaan. Sen jilkeen ministerio itse,
kansliapddllikko pyytid hallinnonalalta tuottavuushankkeita, ehdotuksia. Teh-
dddn oikeasti tuottavuuden parantamishankkeet, on ne sitten tietojenkdsitte-
lyi tai muuta. Me on muutettu sindnsd vihdn holmo hanke voitoksi, eli silld
rahalla, mitd saadaan, todella tehdddn tuottavuushankkeita. Nyt kun katso-
taan viimeistd tuottavuuspddtdstd, siind tasavallan hallitus ilmoitti, ettd myos
muiden ministerididen pitdisi ottaa kdyttoon tamda meilli alun perin kiyttoon
otettu keskitetty tuottavuusrahan kdyttaminen aitoihin tuottavuushankkeisiin.
Me olemme ainoa ministerid, jolla on keskitetty tuottavuusrahan palautusmo-
mentti (Mv, 5.162).

Tuottavuusohjaus on vihdn erikoinen kuvio. terve jdrkihin sanoo, tehddin
jokin hanke joka onnistuessaan lisid tuottavuutta. Nyt se on, ettd vihennetddn
niin ja niin monta nuppia, keksikdd keinot. Se on aika haasteellinen kommu-
nikoitava henkiloston kanssa. Ymmdrrin tavoitteen ja me olemme sitoutuneet
sithen. Mielellddn tehtdisiin temput ja siiti seuraa jotakin. Kylld me pystytidn
tuottavuutta parantamaan (Mv, 170).

Virastojen johdon ndkokulma on sama kuin ministerididenkin, tuottavuuden mer-
kitys ymmarretaan, mutta myonteisesti suhtautuvat virastopaallikét eivat ole tyyty-
véisia ohjelman toteuttamistapaan:

Luulen, ettd ottaen huomioon systeemin, on pakko olla numeerinen ilmaisu,
mitd rationalisointi tarkoittaa. Jos siti ei ole, kaikki jatkuu ennallaan. Se on
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hyvi raami siihen, etti mitd se tarkoittaa, ettd hommat hoidetaan pienem-
malld porukalla. Viraston tasolla ajatuksen ldpivienti, se vaatii vuosia, ettd
ymmirretidn, ettd meilld on resurssi x ja sen puitteissa hoidetaan hommat ja
mahdollisimman jirkevdlld tavalla (Vrv, 5.99).

Mehin nihtiin tilanne, me ollaan ikddntyneitd. Koko Suomi ikddntyy. Alettiin
tehdd strategisen kehittdmisen ohjelmaa ja toimia sen mukaisesti. Me ollaan
vihennetty vuodesta 2003 yhteensd 350 htv:td ja tavoite on vield 600 vuoteen
2012 mennessd. Ministerio haluaisi, ettd me vield enemmdn saisimme aikaan,
mutta me olemme vasta tarjouksena esitetty, lainsddddnndlle pitid myos tapah-
tua (Vrv, 92).

Tuottavuuskehitysti pitdisi koko ajan edesauttaa. Se mitd on tuottavuusohjel-
masta tullut, tdssi on luotu uusi lisdsddtelyn muoto, joka tulee htv-sddtelyn
kautta. Se on omiaan sotkemaan kaiken. Kun se ajaa vihennyksiin ja mdd-
rdrahavihennyksiin pddamddrd on hyvd. Menetelmdt ovat vidrid. Kun se on
generoitu ylhddltdpdin tulevilla tuotavuustavoitteilla, ne on yhtd kuin pelkds-
tadn henkiloston vihentimistavoitteita. Se johtaa siihen, ettd valtionhallin-
nossa asetetaan yhteiset tavoitteet ja ne jaetaan normaalilla tavalla alaspiin
hierarkisessa organisaatiossa sidstotavoitteina ja silld ei ole mitddn tekemistd
tuottavuuden kanssa. tamd ei voi johtaa hyvidn tilanteeseen (Vrv, 196).

Ymmarrin tuottavuusohjauksen perusteet, mutta yksittdisen viraston niko-
kulmasta ndkisin tuottavuuden vaikkapa tietojirjestelmien saamisina, mitkd
toisivat aitoa helpotusta kdytinnon arkeen. Tuotavuus ndhdddn nyt morkond,
koska keskustellaan vai siiti paljonko henkilditi pitid vihentdd. Nyt ollaan
vain antamassa eikd saamassa mitddn (Vry, 140).

Tuottavuusohjelman toteutukseen liittyy lapi ohjausketjun kovaa kritiikkid. Edus-
kunnan nakokulmasta:
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Eduskunta on kokenut, ettd tuottavuusohjelmasta on tullut ulosohjausohjelma.
Olemme pddttineet tarttua tihdn kysymykseen ja mennd vihdn syvemmiille
ja selvittdd onko niin, kuin erdissd asiantuntijalausunnoissa, eduskunnan
mietinndissd ja tarkastusviraston kertomuksissa on voitu havaita, ettd niilld
mekaanisilla toimenpiteilld, jotka lidhtevit pddasiassa VMn maailmasta, ei ole
valtioneuvostasolla loydetty vield mekanismeja, joilla aidosti voitaisiin nihdd,
mitkd ovat sopivia keinoja tuottavuuden kohottamiseksi.
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Tuottavuusohjausta pidetddin tddlld lihes tdysin epdonnistuneena. Meidin
mielesti tuottavuusohjelma pitdd rédtiloidd joka ikisessi hallintoyksikossd sen
tarkoituksen luonteen ja teknisen toteutuksen viitekehyksessd, miten vaikutta-
vuus saavutetaan parhaiten. Pelkkd numeerinen tarkastelu ja ohjaus on kuol-
leena syntynyt ajatus. Mitd kansanedustajille tulee hallinnollista palautetta,
tilld hetkelld siitd 99,7% on tuottavuusohjelmakritiikkid (Ke, 5).

Edelleen se perusidea ndyttdid olevan kaavamainen vien vihentiminen. Vilt-
tamdttd viked vihentamdlld jollakin sektorilla ei tuottavuus ollenkaan parane,
mutta vilttamdttd jollakin sektorilla taas viked lisadmdlld ei tuottavuus parane
(Ke, 10).

Ministerit katsovat:

Kasitykseni on, ettd lahtokohta on tdhdellinen. Ei voi olla niin ettd ensi vuo-
sikymmenelli melkein kaikki nuoret pestataan julkiselle sektorille, tiytyy pys-
tyd tekemddn tdssd jotakin. Se on aika raju, aavistuksen verran liiankin raju.
Tuntuu, etti ei ole aina loppuun asti mietitty perusteita, mistd tulee tietty
luku jollekin sektorille. Siind on kaksi puutetta. Ensimmdinen on se, ettd se on
lihtenyt htv-lihtdisesti, kun pitdisi lihted ensin toimenpiteistd, jotka oikeasti
parantaa tuottavuutta ja siti kautta ehkdi tekevit 16ysid htv-puolella. Toinen
puute, mikd on ollut, katsotaan hallinnonalaa putkena, sielli ei parhaimmat
tuottavuushaasteet tai parhaimmat mahdollisuudet olekaan, vaan kylld ne hal-
linnonalojen vilimaastossa. Niilld vilipinnoilla, joilla tehdddn pédllekkdisti ja
tuplatyotd (M, 5.29).

Tuottavuusohjelmakin on sellainen asiakokonaisuus, ettd lantissa on kaksi
puolta. Tuottavuusohjelman tavoitteet hyviksyn, mutta alleviivaan sitd, ettd
ministeriot eivit ole oikein olleet kypsid vaatimaan itselleen riittdvid jousta-
vuutta niiden soveltamisessa, kuinka ne tehdidn, milld aikavdlilli ja miten
se tapahtuu. Sen soveltaminen on ministeridissd vihdin hakusessa. Aletaan
haukkua tavoitteiden hérkdpdistd ldpiajoa, kun pitdisi katsoa, etti on eri teitd
pddstd sithen tuottavuustavoitteistoon (M, 14).

Tuottavuusohjelma keskittyy radikaalisti vain siihen tapaan, milld joku juttu
pitdd saada lipi, kuten henkiloston vihentdminen. Se keskittyy liian totaalisesti
valtion hallinnon paisumisen estimiseen ja supistamiseen. Se on yhdenlaista
ohjausmenettelyd, mutta ei se ole ison politiikan ohjausmetodinen vilinen, se
poikkeaa kaikista muista (M, 24).
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Valtiovarainministerion edustajien kriittiset kommentit ovat luonnollisesti vaimeita,
mutta niitdkin tuli esiin:

Tuottavuushankkeen suunta ja tavoite on oikea, mutta kiytinnon toteuttami-
nen on ollut ddrimmdisen tuskallista. Tuntuu, ettd on tehty mieleton mddrd
turhaa tyotd. Ymmadrrdn sen, miksi siihen on jouduttu. Se on pakollinen, se on
jotenkin puolin ja tosin hallinnon alat ja VM huomioon ottaen tehty niin vai-
kealla tavalla, ettd en voi sitd aina hyviksyd. Koska ldhden kuitenkin siitd, ettd
hallinnonaloillakin on ymmdrrys ja hyviksyntd sen tavoitteen toteuttamiseen
(W, 81).

Tuottavuusohjelmassa on niin paljon sellaista, jotka on kerran nihnyt, ele-
menttejd, vaikkakaan aivan tillaisena ei tuottavuusohjelmia aiemmin tehty.
Juuri se pyrkimys saada tuottavuuden paranemista aikaan, ettd vaikutetaan
vilittomdsti padlukuun, sehin on tuttu juttu 90-luvulta ja 70-luvulta. Se tar-
koittaa tietynlaista siirtymistd mddrdllisen resurssiohjauksen puolelle eli van-
haan maailmaan (W, 38).

Ministerididen virkamiesjohdon kritiikki tuottavuusohjuksen toteuttamistapaa
kohtaa oli jakaantunut siten, ettd kovan kritiikin esittdjid oli puolet, kun toinen puoli
haastatelluista tyytyi pehmedmpéan arvosteluun.
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Tuottavuusohjelman suhteen on surullista. Vaatimukset kasvaa koko ajan.
Lainsddtdja sddtdd eldkelain, jolla kannustetaan lahoa puuta pysymdin
talossa. Samanaikaisesti tulee toisella kddelld tuottavuusohjelma, jossa kehote-
taan vihentdmddin viked. Porkkanat, joilla nyt viked koetetaan pitid 68 vuo-
tiaaksi asti ovat voimakkaammat kuin ne porkkanat, joilla todella tuottavaa ja
nuorta pystyttdisiin palkkaamaan. Meilld roikkuu tidlld jengid, joka on todella
lahoa puuta. Pitii vakansseja hallussaan ja asettaa konkreettisen tulpan nuo-
remmille, joita entisti enemmdn lihtee talosta pois (Mv, 114).

Kun puhutaan tuottavuudesta, pitdisi katsoa kokonaisuus. Kun ei saada
mihinkddn hinnankorotukseen ja ennen kaikkea vuokrakuluihin lisdd, ne on
itse asiassa meille kovempi juttu se, ettd vuokrankorotuksiin ei saada indeksi-
tarkistuksia, kun on tuottavuusvaade. Nimdi kolminkertaistaa se tuottavuus-
vaateen. VM sanoo ihan avoimesti, etti se on totta, ettd vuokrankorotuksiin
ei ole osoitettu kymmeneen vuoteen mitidn korotuksia. Se toimii tasapdisend
leikkurina. Se on 7% vuodessa, mitd vuokrat kohoaa Senaatin hinnoittelupoli-
titkalla (Mv, 127).
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Tuottavuusohjauksessa VM:n rooli on siindg mielessd vidrd, ettd on palattu
sellaiseen vanhaan ajatteluun - kai tuottavuuden nimissi - , ettd rupeavat
ronkkimaan virastoja ja virastoissakin vield yksittdisid toimintoja. Sielti tulee
epdonnistuneita ehdotuksia, asiantuntemattomia ehdotuksia, ettei valmistelija
oikein tiedd eikd ole perilld hoitamansa hallinnonalan asioista. Sielld tehdddn
kohtuullisen epdonnistuneita ehdotuksia (Mv, 128).

Tuottavuusohjaus tuli alun perin sivusta ndihin normaaliprosesseihin ja joten-
kin tuntuu, ettd se on tullut hallitsemattomana ja suunnittelemattomana. Se
on ristiriidassa timdn tulosohjauksen kanssa. Kylli se on vihin sekavaa. Tamd
jatkuu ja pahenee, kun sieltd tulee nditd konsernimaisia juttuja. Sieltd tulee
ITtd, talous- ja henkilostohallintoa, ja tutkimustoimintaa. Kylld se on aika sot-
kuista tima tilanne (Mv, 148).

Tuottavuusohjelma ndyttdd olevan kaksijakoinen. Toiset ovat lihoneet, mutta
me jotka olemme jo pitkddn trimmanneet, meille laitetaan lisdtehtivid. Jossa-
kin kulkee se raja, etti pystymme tehtivimme suorittamaan. Tiamd on tulossa
vastaan (My, 145).

Tuottavuusohjelmiin pitdisi liittyd se, ettd mikd sovitaan, se pidetddn. Mutta
ei niin, ettd kun me toteutamme, meille lisitidn kuormaa. Se on VMn syntej.
Téllainen oikullisuus pddtoksenteossa VMn puolelta heikentdid sitd. Meilld on
kokemusta siitd, ettd saada sitd puolta tuottavuushyodystd, niin kuin sovittu.
Sanotaan, etti onkin joku muu peruste viedd se pois, kun tehdddn joku iso
sddsto. Siirtyvid erid leikataan pois, vaikka niilld siirtyvilld erilli on ajateltu
rahoittaa tulevaisuutta (Mv, 127).

Se argumentaatio, mikd on tuottavuusohjelman takana, on kannatettava. Niin
kuin sanottiin, ettd kdytetddn suurta elikoitymisaaltoa hyviksi, nyt ei kiytetd,
tuli hétd housuun ja ruvetaan viittd vuotta etukdteen ulosmittaamaan tulevaa
eldkeaaltoa. Se on demoralisoivaa ja se tekee meidit johtajat - puhumattakaan
alaisista - hyvin kyynisiksi kaikkeen uudistamiseen. Piddn sitd hyvin valitet-
tavana. Historiallinen hyvi tilaisuus, sen maine pilattiin jo ennen kuin ollaan
siind aallossakaan (Mv, 182).

Tuottavuusohjelma tokkii ldhinnd dlyllisessi puolessa. Pitid olla joku tolkku,
etti se on aidosti ensin toimintamallin parantaminen eikd puhuta ensin htv:n
vihentimisestd. Nyt se on kiteytynyt htv-vihennykseen. Huippuesimerkki on
se, ettd laitoksien ulkopuolista rahoitusta kohdellaan samalla tavalla kuin bud-
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jettirahoitusta. Meilld on laitoksia, jotka saavat ulkopuolelta aika paljon erilai-
sia hankkeita, niiden pitdisi vihentdd henkilotyovoimaa ja ottaa ulkopuolelta
tulevaa rahoitusta. Se on tdysin idioottimaista. Sielldhin on markkinatestaus
(My, 188).

Téssd pitdisi olla myds poliittista ohjausta mukana. Onko mitddn jirked, etti
tasapdisesti sddstetddn. Sadstamistd pitdisi katsoa myos politiikan kannalta.
Ei niitd aloja kannata pakottaa sidstimiseen, jos tiedetidn, etti joka tapa-
uksessa tarvitaan lisid resursseja. Toisaalta on aloja, joita voitaisiin supistaa
reippaamminkin, mutta siihen tarvitaan poliittisia pédtoksid. Meilld ei tehdd
tillaista ollenkaan. Tdmd menee kaikille samalla prosentilla yhtd paljon riip-
pumatta seurauksista. Vanha kunnon juustohdoyld (M, 129).

Virastopaillikdiden valtiovarainministeriotd kohtaan suuntautunut arvostelu oli
samantapaista kuin ministeri6tasollakin:
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Minusta olisi rehellisempdd sanoa, ettd tuottavuusohjelma on henkiloston
vihentimisohjelma, koska se on irvikuva tuottavuudesta. Siind mielessd tamd
ajatus on hyvi asia, ettd tdytyy pdrjita silli véelld mitd annetaan ja priorisoida
toimintoja (Vrv, 191).

Tuottavuusohjelma markkinoitiin huonosti. Siitd on tullut vahvasti henkiloston
vihentdmisohjelma ja se on profiloitunut sellaiseksi. Kysymys pitdisi olla siitd,
ettd sen sijaan. ettd laitetaan vielle enemmdn tehtdvid, niitd pitid vihentdcd
ja tehdd toisella tavalla ja siti kautta saada mahdollisuutta henkilotyovoiman
vihentimiseen. Kylld tamd on vaikea ala, kun se on ihmissuhdetydtd ja vuoro-
vaikutustyotd (Vrv, 125).

Tuottavuusohjelma rassaa meitd ddrimmadisen paljon. Téssd on historia takana.
Olemme rakentaneet isoa lainsiddintouudistusta ja sen rinnalla organisaa-
tiouudistusta tavoitteena parempi vaikuttavuus ja toiminta. Pédlle annettiin
tuottavuusohjelma. Nimd lyo toisiaan korville. Tiamd on ristiriitaista ohjausta
(Vry, 124).

Tuottavuusohjelma, miten se ensimmdisend ilmeni, on se, ettd mentiin neu-
votteluihin ja meille ilmoitettiin, ettd miinus 2% lihtee toimintarahoista ja on
sithen sopeuduttava. Henkilostotavoitteetkin annettiin. Ylhddltd alaspdin ja
raaalla tavalla. Ikdrakenne on aika idkdstd. Sopeuttaminen ei periaatteessa ole
vaikeata, mutta se tahtoo tulla vidriin kohtiin, se on se hankala (Vrv, 185).
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Tuottavuusohjelmaan liittyy sama kuin tulosohjauksen alkuvaiheisiin eli kun
Armada on niin suuri kuin valtiolla on, niin saadakseen sen liikkeelle mihin-
kidn yhteen suuntaan, tdytyy tyontid kovaa. Mutta kenelti hyvinsd hallin-
nossa kysyy, tuottavuusohjelman toteuttamistavasta ja sisillostd saa negatii-
visia repliikkejd. Sen toteuttaminen on ollut taitamatonta. Ammattimainen
johtajuus puuttuu kokonaan. Se on epiherkkd vaikutuksille. Se on ylimielinen
ja kuulematon kommenteille. Se on suuri ongelma, mutta ongelmat ei sulje pois
sitd, ettd se on vilttdmdton. Se olisi pitinyt johtaa ammatillisten johtajien voi-
min eikd diletanttimaisten temppujen, joita VM on ollut pakotettu tekemddn,
kun on toimittava niilld resursseilla, mitd itselld on (Vrv, 89).

Tuottavuuden merkitys tarkastusviranomaisten nakokulmasta:

Tuottavuusohjaus pitdisi oppikirjan mukaan ajaa sisddn tulosohjauksen kautta.
Tulosohjausjdrjestelmdssd pitdisi olla panos/tuotos- samoin kuin kustannus-
vaikuttavuustavoitteet. Tuottavuusohjelmassa on yritetty pakottaa hallintoa
ajattelemaan, ettd valtion toissi voi olla jatkossa vihenevi mddrd tyévoimaa,
miten se tekisi oikeita asioita. Kdytinndssa kun tulosohjaus on jddnyt minis-
teriotasolla heikoksi ja epdyhtendiseksi, se on jouduttu korvaamaan. muulla
menetelmdlld. Kun hallinto ei vapaaehtoisesti toimi, niin lasketaan henkildsto-
maddrdn vihennykset ja lasketaan sille hinta ja pannaan kehyksiin ja leikataan
rahoja. Ndin jouduttiin tekemddn. Se alkaa vaikuttaa juustohdyldityyppiseltd
(Trv, 33).

Tuottavuusohjaus on kytketty ikédn kuin kehyksiin. Se on kehysten alaohjaus-
sektori. Onko tdssd noudatettu hyvin hallinnon ja tulosohjauksen periaatteita,
niin vastaus taitaa olla, kaikilta osin ei, koska htv-vihennykset tulee VM:std ,
jolloin mennddn tihdn vanhakantaiseen resurssiohjaukseen. Ne ei lihde sieltd
hallinnonaloilta ne toiveet ja ajatukset siitd, mitd tehdddn ja mitd voisi tehdd
paremmin, vaan ne tulee VM:std. Se on paluuta vanhaan kulttuuriin (Trv,
36).

Arviointia tuottavuuden merkityksestd
Dokumenttitutkimuksessa tuli selvisti esiin, ettd tuottavuuden parantamisen tar-
peesta on helppo saavuttaa yksimielisyys, mutta olennaisesti vaikeampaa on 16ytaa

kéytannon johtamisessa toimivat keinot tuottavuuden aitoon ja ajallisesti kestédvaan
parantamiseen.
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Merkityksen nakokulmasta tdmén haastattelututkimuksen perusteella voi tulla
samaan johtopddtokseen. Tuottavuuden merkitys tunnustetaan kaikilla ohjausta-
soilla, mutta kritiikki valtiovarainministerion tuottavuusohjausta kohtaan on kovaa.
Lihes yksimielisesti ollaan sitd mieltd, ettd ohjelman toteuttamistapa on ollut alylli-
sesti taitamatonta.

Arvioni mukaan tuottavuusohjauksen soveltamisessa on tultu kriittiseen vai-
heeseen. Ohjauskritiikkia olisi ryhdyttavd kuuntelemaan ja analysoimaan. Nayttaisi
siltd, ettd jos ohjausta jatketaan vield "halki, poikki ja pinoon” linjalla tuottavuus-
ohjaus kddntyy itseddn vastaan ja sen seuraukset tulevat olemaan pitkdaikaisia ja
negatiivisia.

Linjan valinta ndyttdisi olevan paljolti poliittinen kysymys. Hallituksen sitoutu-
minen tuotavuusohjelmaan ndyttdd olevan niin vahva, ettei kapea-alaista toiminta-
tapaa pystytd ilman hallituksen kannanottoja uudistamaan.

4.8  Tilivelvollisuus - jalkikéteisvalvonta

Tulosohjauksen kisikirjan mukaan tilivelvollisuus tarkoittaa vastuuta lakien ja méa-
rdysten noudattamisesta taloudenhoidossa seké vastuuta kayttdd annetut voimava-
rat mahdollisimman tehokkaasti ja tuloksellisesti ja raportoida niiden kaytostd ja
tuloksellisuudesta (VM 2/2005, 121).

Tilivelvollisuus on talousarviolain muutoksen yhteydessa lakiin (L 1216/2003)
tullut lisdys, jonka tavoitteena on parlamentaarisen budjettivallan vahvistaminen,
jota eduskunta on vaatinut.

Tilivelvollisuusuudistukseen liittyy valtiontalouden tarkastusjarjestelman
rakenteellinen uudistus ja osana sitd perustettu eduskunnan tarkastusvaliokunta,
joka aloitti toimintansa v. 2007. Tarkastusjarjestelmdn koko uudistus on kuvattu
edelld uudistusprosessi osassa.

Vuodesta 2004 voimassa ollut tilivelvollisuusuudistus realisoitui eduskunta-
tyossd vasta tarkastusvaliokunnan aloitettua tyonsa v. 2007. Tarkastusmielessé
vuosina 2004-2007 eduskunnassa elettiin valivaihetta. Valtiontilintarkastajien toi-
mintaa oltiin lopettamassa ja uusi valiokunta, joka oli perustettava perustuslain
sadtamisjdrjestyksessd kahdessa eduskunnassa. odotti vield tuloaan. Tdssé esitetyt
tarkastusvaliokunnan jasenten, muiden kansanedustajien sekd ministerien kannan-
otot perustuvat vajaan vuoden toiminnasta saatuihin kokemuksiin ja enemmankin
jalkikiteisvalvonta odotuksiin:

Kaikkein ongelmallisin on minusta eduskunnassa, mutta muuallakin se, etti

sithen, miten todella kivi eli jalkiseurantaan ei kukaan tunnu kiinnittdvin
kovin paljon huomiota, ne on toisarvoisia asioita. Valtion tilinpdcdtoksen sta-
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tusta haluaisin nostaa, koska se antaa ehki enemmdn mahdollisuuksia yleista-
louspolitiikan keskusteluun kuin ennakoivat budjetit, joissa ne toiveet helposti
sekaantuu kokonaisuuteen.

Jilkiseuranta tarkoittaisi nimenomaan yleisempdd taloudellista ja talous-
poliittista keskustelua, koska silloin on varmaa tietoa, miten kivi. Pystyy myos
tekemdidn vertailua, miten ennakoimme, miten kdy ja miten kdvi, joka on myads
yksi viisaus seuraavaa ennakointia varten. Saattaa olla, ettd tddlld ei ole kau-
heasti kiinnostusta, mutta eipd ole mediassakaan.

Ei tilinpddtoksistd ole kiinnostusta paljon mitddn verrattuna budjettiin, epd-
suhta on mielettomdn suuri (Ke, 121).

Pitdd sanoa, etti se uudistus, joka tehtiin, jossa kertomusmenettelyd uudistet-
tiin ja tuotiin se ajankohtaisemmaksi, ettd se ei ole niin usean vuoden takaa
tapahtuvaa asioiden jilkikdteistarkastusta, se oli merkittivd asia. Siihen saakka
eduskunnalla ei ollut paljon kiinnostusta ksitelld sellaisia muodollisia asiakir-
joja, joissa otettiin kantaa asioihin, jotka olivat jo useasti edellisen hallituksen
asioita. Tdssd suhteessa se, ettd aikajinnettd on lyhennetty, on tuonut poliit-
tisesta nikokulmasta enemmdn merkitystd ja sitd kautta myos kiinnostusta,
koska arvioidaan yleensd istuvan hallituksen toimintaa. Kertomusmenettelyn
uudistaminen oli jollain tavalla kidnteentekevi tissd eduskunnan roolissa. Nyt
se on todellisempaa (Ke, 8).

Meilld on mielletty tarkastustoimi enemmdnkin numeroiden talouden tarkas-
tuksena ja siindkin vield enemmdn muodollisjuridisena tarkastuksena, etti
onko toimittu annettujen ohjeiden ja pddtosten mukaisesti ja onko se muo-
dollisesti oikeata pddtoksentekoa. Se, miti eduskunta on halunnut ja joka oli
lihtokohta uudelle valiokunnalle, oli enemmdn tdllainen poliittinen, osittain
jopa tarkoituksenmukaisuusvalvonta ja tarkastus.

Uusi tarkastusvaliokunta on tullut oikeastaan timdin ajattelutavan perus-
teella. Eduskunnan toimesta on mahdollista tehdi akuutimpaa tarkastustoi-
mintaa ja puuttua hallituksen toimintaan myos poliittisesti. Nykyjirjestelmdss
on enemmdn mielenkiintoa kuin aiemmin. (Ke, 12).

En ole kiytdnndssd vield tarkastusvaliokunnan roolia kauheasti nihnyt. koska
sehdn on aloittanut vasta tehtivinsd, mutta intoa tuntuu olevan aika paljon
(Ke, 122).

Tilinpaatosuudistuksen yksi tavoite ja odotus on, ettd tilinpaatdsraportointia aikais-

tamalla saataisiin perusteita seuraavan vuoden budjettikasittelylle. Tama tavoite tuli
esiin kannanotoissa:
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Aikaisempi menettelyhin oli se, etti edellisen vuoden tilinpddtoskertomus oli
padllekkdin budjettikdsittelyn kanssa. Tdhdn haluttiin muutos ja todettiin, ettd
ehdottomasti tiytyy aikaistaa tilinpdditoskertomusmenettelyi ja se haluttiin
saada kevitistuntokaudelle eduskunnassa, jolloin edellisen vuoden kertomus-
tiedot voisivat antaa mydskin suuntaa seuraavan vuoden budjettikdsittelylle.
Timad oli se idea. Timd oli eduskunnan kannanotto tarkastusvaliokunnan mie-
tinnon pohjalta. Se myds toteutui, ehdittiin antamaan tarkastusvaliokunnan
mietintd ennen kuin eduskunta lihti kesdlomalle.

Tilinpddtoskertomuksen aikaistamiseen liittyy edelleen aikatauluongelmia.
Sen asianmukainen kdsittely edellyttid sen antamista heti toukokuun alussa.
Tihin aikatauluun ei vield tdmdn kertomuksen osalta pddsty (Ke, 12).

Kansanedustajilla ei ole kauheasti kiinnostusta tillaiseen perinteiseen tilin-
tarkastukseen, joka on parempi antaa asiantuntijoille ja silld tavalla ainakin
organisaationa ulkopuoliselle ja eduskunta taas enemmdn keskittyisi toimin-
nalliseen tarkastukseen. Se heikkous on, etti sen yhdistdminen tulosohjausme-
nettelyyn ei vield toimi. En tiedd, onko se tosiasiallinen ongelma, mutta ainakin
henkinen ongelma se on, koetaan, ettd hallitus on se, joka tulosohjaa. Jos toinen
osapuoli eduskunta tarkastaa, onko tulostavoitteet tdytyneet, se on epdsuhta
(Ke, 8).

Tulostavoitteiden tarkastukseen liittyvd toinenkin aikaongelma tuli esiin kannan-
otoissa:
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Kun meille on tullut hyvin tiukat ja tarkat hallitusohjelmat, jotka on nelivuo-
tisohjelmia, kylld tarkastelundkokulman pitdisi pystyd olemaan sen hallitus-
kauden ja hallitusohjelman tarkastelua, miten sen tavoitteet tdyttyy. Nyt se on
vihin turhauttavaa, kun se tehdddn vuosittain, jolloin ei ole nakopiirissd kum-
maltakaan puolelta pitempdd aikajdnnettd. Vuodessa ei kovin paljon tapahdu.
Toisaalta, jos mennddn sellaiseen pitempijdnnitteiseeni, miten loydetddn sel-
lainen mekanismi, ettd se voisi vaikuttaa sen seuraavan, tulevan hallituksen
linjanvetoihin (Ke, 8).

Vuodessa ei kovin paljon tapahdu. Sen takia on ollut keskeinen sija kehyksilli
ja silld ettd vaalikaudeksi madritellddn kehykset. Koko hallituskaudellekin tar-
vitaan mittareita, jotta nihdddn, mikd kehitys on. Hallitusohjelmassa mdd-
rdtyt asiat ja painotukset on otettu esille ja niille on annettu resurssit. Pitdisi
seurata mitd on panostettu ja mitd on saatu hallituskaudella aikaan. Varmaan
on tarvetta pidemmdllikin periodilla seurata kehitystd. Tarpeenkin arviointi
pitdisi pystydi tekemddn.
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Vuosijiannekin on tirked, kun pyrimme siihen, ettd saisimme edellisen vuoden
tilinpdctoksen kdsiteltyd kevitistuntokaudella, jotta saataisiin tehdyt havain-
not, puutteet ja korjaustarpeet huomioitua seuraavan vuoden budjetissa (Ke,
10).

On mietitty puolivilitarkastelua, ettd silloin on mahdollista reivata itse hallitus-
ohjelmaa. Onko neljd vuotta liian pitkd aika sitoa politiikkaohjelmia. Mikd on
tarkastustoiminnan merkitys, kun sitd katsoo poliittisena tarkasteluna. Yhteys
pitdisi olla tulosohjaukseen siten, ettd ennen kuin voi asettaa uusia tavoit-
teita, pitdisi pystyd tietdmddn aiemmat tulokset, muuten ollaan aika hyllyvilld
suolla. Asetetaan uusia tavoitteita ilman, ettd tiedetddn, miltd vanhalta tulos-
pohjalta lihdetidn. Eduskunnan kannalta hallituskauden viimeinen syksy on
niin taynnd eduskunnassa, ettd se menneen arviointi syvillisesti ei ole mieless
ja sille ei jdd riittdvdsti aikaa. Suosittelisin edeltivdd kevitti (Ke, 8).

Haastateltavat toivat eri tavoin esiin, ettd valiokunnan ty6 on vasta kdynnistysvai-
heessa, se etsii vield muotojaan:

Minusta tarkastusvaliokunta ei ainakaan vield ole mddritellyt varsinaista pai-
nopistettd, vaan kaikki suuret kokonaisuudet ovat edelleen rinta rinnan. En
lihtisi tarkastusvaliokunnan puolesta arvioimaan mikd on tirkein pontti.

Meillii on rajattomat tiedonsaantioikeudet ja se tuo myds vastuuta. Tassi
vaiheessa kun valiokunta on toiminut vasta viime syksystd alkaen ja oli erittdin
tyontiyteinen syksy kun oli kdsittelyssi budjetti ja kertomukset. Piddn sitd tir-
kedind, ettd valiokunnassa kdydicdn kehityskeskustelu ja omalla tavallaan tulos-
keskustelu, mitd varten olemme, mihin keskitymme (Ke, 10).

Sithen menee tdmd eduskuntakausi, ettd saadaan kdytinnot muotoutumaan.
Nayttid siltd, ettd tilinpddtoskdsittely pitdisi saada kdsiteltyd ennen kesdlo-
malle lihtod. Ruuhkaa on. On paljon pddllekkdisyyksid. Aikataulujen kanssa
on jdrjestelemistd (Ke, 7).

Eduskunnan lausumiin on suhtauduttu hyvin erilailla eri ministeridissd. Ne on
vihdan inflatoituneet. Me haluaisimme titd maailmaa muuttaa. Taytyy jollain
tavalla valvoa myos sitd, etti eduskunta tekee pddtoksid entistd tarkemmin.
Silloin kun se lausuu, lausuu harvemmin, mutta tarkoittaen totta. Valvomme,
ettd se toteutuu.
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Meisti tulee erddlld tavalla VT V:n osa, jossa on iso tarkastusresurssi ja
ammattitaito ja sitd pitdd kehittdd. Pystytidn hyodyntimddn titd tarkastusai-
neistoa, jota sieltd syntyy (Ke, 2).

Ministereitéd askarruttivat samat tarkastustoiminnan kdynnistysongelmat kuin kan-
sanedustajiakin paillimmaisena olivat aikataulukysymykset ja vaikuttavuus:
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Olen puhunut tarkastusvaliokunnan jdsenten kanssa siitd, ettd olisi hyvd, jos
eduskunnassa olisi tilaisuus, vaikkapa tilinpddtoksen yhteydessi kiydd lipi
tarkastusvaliokunnan arviota. Tilipddtoshin ei herdtd mitidn mielenkiintoa,
mutta tarkastusvaliokunnan tulokset joidenkin hallinnonalojen tuloksellisuu-
desta, onnistumisesta tai epdonnistumisesta voi herdttdd ja niiden pitdisikin
herdttdd. Tissd on ollut aikataulullisia ongelmia, ldhinndg milloin tilinpddtos
valmistuu ja milloin se debatti eduskunnassa voitaisiin kiydd. Tamda keskustelu
meiddn pitdisi kiydd eduskunnassa ja nostaa se riittdvin vakavalle tasolle. Jos
ei nyt aivan budjettikeskustelun veroista tai kehyskeskustelun veroista, kuiten-
kin aikalailla merkittiva, koska kylld pitid myds seurata. Se on yhtd tirkedd
kuin rahan jakaminen, miten se raha sitten toimii. Téhdn tdytyy saada jokin
yksinkertainen rakenne. Rakenteeseen tdytyy liittyd, etti se saadaan ajankoh-
taistettua. Se mikd on vanhaa, se ei endd kiinnosta (M, 17).

Jalkikdteisvalvonta ja vaikuttavuus, se on hirvedn haasteellinen homma. Tds-
sihdn on sellainen eduskunnan kannalta ongelma, johon puhemieskin kiinnitti
huomiota, ettd kun nditd raportteja ja arviointeja tulee, ne menee sukkana
ldpi, niihin ei kiinnitetd huomiota, kansanedustajat eivit ole kiinnostuneita
menneestd vaan tulevasta. Kyllihdn tamdn uuden valiokunnan perustaminen
osoittaa, ettd ollaan kiinnostuneempia myos siitd, miti ja miten on tehty ja se
on hyvi asia. Kylld vaikuttavuutta pitid arvioida ihan samalla tavalla kuin
sitd, mitd tulevaisuudessa tehdidn. Jotta saadaan jotain aikaan, arviointi on
todella tirkedd (M, 19).

Vaikuttavuus on ongelmallinen kdsite sekd ministerin etti eduskunnan kan-
nalta. Nden, ettd vuorovaikutuksen ja suullisen informaation lisidminen voisi
olla parempi kuin paperi-informaation (M, 18).

Tarkastusvaliokunta hakee minusta vield tdysin rooliaan. Minulle ei ole vieli
selvinnyt se asia, hakeeko tarkastusvaliokunta sitd, ettd valtioneuvostosta kdsin
vaikuttavuudet arvioidaan analyyttisemmin ja he tarkastelevat sitd, mitd tdstd
tulee vai pyrkiiko valiokunta mddrittelemddn kriteerit, milld se itse tarkastelee
valtioneuvoston toimintaa ja poliittisen jdrjestelmdn toimia. Tamd on aikalailla
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hakusessa. Mitd tarkastusvaliokunta edellyttii vaikuttavuuden arvioimiseksi.
Pitdisi loytid yhteinen jdrjestelmd, jolla valtioneuvosto ja valiokunta tarkaste-
levat niitd esityksid, mitd ministeridissi tehdddn (M, 24).

Vaikuttavuutta ei voi mitata vuositasolla, kun ollaan tekemisissi luontoproses-
sien kanssa. Luonnossa ei hyvit ja huonot muutokset vuodessa ndy. Ehka pitdisi
silld tavalla katsoa, ettd kun on isoja, esim. vesiensuojelun suuntaviivaohjelma
hyviksytty jokunen vuosi sitten, joka tihtid 2015 asti katsottaisiin isoja koko-
naisuuksia tai kun tehddcdn pddtokset ilmasto- ja energiastrategiasta, katsottai-
siin niitd neljin viiden vuoden periodilla. Vuodessa ei tapahdu sellaista, joka
ndkyisi ja kertoisi meiddn toimenpiteistd tuon taivaallista. Siksi pitid katsoa
prioriteetti kokonaisuutta ja joku jarkevimpi aikamitta ottaa vaikuttavuuden
analysointiin (M, 29).

Ministerit esittivét epiilyjd jarjestelman merkityksen ja toimivuuden suhteen:

Reagoiko timd uusi jdrjestelmd yhteiskunnalliseen puoleen. En pysty sano-
maan, ollaanko kyetty loytamdin metodi, ettd se pystyy siihen reagoimaan.
Varmaan uusi jirjestelmd tulee vaatimaan sisidnajoa. Ymmdrsin, ettd tilli
systeemilld haetaan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden merkitystd enemmdin
kuin poliisimentaliteetilla tapahtuvaa jilkikdteisvalvontaa. Niin sen ymmdir-
sin, mutta toimiiko se tdssd suhteessa, en ole kompetentti siti arviota antamaan
pitavisti (M, 14).

Tarkastusvaliokunta on minulle vield avoin asia. Saa nihdd, sen lihto on tois-
taiseksi ollut hapuilevaa. En osaa sanoa, tuleeko siiti klassinen oppositio vai
tuleeko silli olemaan todella jotakin vaikuttavuutta. Aika ndyttia (M, 15).

Suhteessa tarkastusvaliokuntaan en ole mieltdnyt sen funktiota, tarvitaanko
tarkastusvaliokuntaa. En osaa sanoa. Ne etsii itsekin rooliaan. Tamdn tyyp-
piset kysymykset eri toimenpiteiden ja kdytettyjen resurssien vaikuttavuus
lyhyelld, keskipitkdlld tai pitkdlli aikavililli ne on valtavan vaikeita, dlyllisesti
haastavia asioita. Joskus on dlyttomdn vaikea loytdd oikeita mittareita. Yleinen
ilmapiiri tulkitsee eri asioiden syys- ja seurausasioita tietoisesti tai ymmdrt-
mattomyyttddn usein vidrin. Se on vaikeaa. Sille on kysyntdd, on se taho VM,
tarkastusvirasto, eduskuntaa tai miki tahansa, ettd jollain jasentyneelld koko-
naisvaltaisella tavalla arvioidaan sitd, ettd miten eri toimenpiteiden, varsinkin
raha-asioiden panostukset, mikd niiden vaikuttavuus on ollut. Kun koetaan
ongelmaksi mittaamisen vaikeus, niin se silloin on arviointikysymys. Kuka sen
jdrjestdd. Se ei ole hyvin mediaseksikdstd, ellei pystytd osoittamaan, ettd kaikki
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mennyt metsidn tai on vidrinkdytoksid tai muuta. Sehdn téssd on haaste (M,
31).

Arviointia jilkikdteisvalvonnan merkityksestd

Jalkikateisvalvonnan kohdalla ollaan tilanteessa, jossa rakenne on saatu tasapainoon
valvonnan merkityksen kanssa.

Miksi jélkikateisvalvonnan merkitys tulee ohjusjarjestelmassa muodostumaan
riippuu monista eri seikoista. Niitd ovat vaikuttavuus arvioinnin jarjestiminen,
tulosohjausongelmien ratkaisut ja viime kddessa eduskunnan tuleva kiinnostus jal-
kikdteisvalvontaa kohtaan. Ne olivat kaikki tutkimusajankohdan avoimia kysymyk-
sid.

4.9 Laskentajérjestelman toimivuus

Valtiontalouden tarkastustusvirasto esitti vuonna 2007, ettd tulosohjausjarjestel-
mén tirkeimmaén perustekijan, tuloksellisuuden laskentatoimen, kehittimistd on
terdvoitettava. Sitd varten tulisi hallinnon kehittdmisvastuussa olevien kdynnistaa
hanke, jossa olisi tarpeen kayttdd myés valtionhallinnon ulkopuolista asiantunte-
musta. Myds kansainvilinen panos olisi syytd hyodyntaa.

Tarkastusviraston mukaan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden todentamiseksi
on vélttimatontd kehittdd arviointitoimintaa lihivuosina keskeiseksi osaksi tavoit-
teiden asettamista ja tuloksellisuuden kuvausta (VITV 150/2007, 68).

Vuonna 1989 tulosohjauksen kaynnistysvaiheessa VM:n muistio ”Taloushal-
linnon kehittdminen” kirjasi budjettiuudistuksen kriittiseksi “noidankehaksi” epa-
luottamukseen perustuvan ohjauskulttuurin - byrokraattisen johtamisen ja kapea-
alaisen laskentatoimen (VM/10.4.1989, 6).

Noidankehdanalyysin perusteella johtopddtoksena oli, ettd tulosohjauksen toteu-
tumisen esteet kytkeytyvit toisiinsa, ja ettd laskentatoimen kehittdmisestd muodos-
tuu budjettiuudistuksen tavoitteiden toteutumisen kannalta kriittinen tekija.

Hallinnollisen kirjanpidon jdrjestelmét ja toteutus ovat virastoissa yleisesti
ottaen tyydyttavasti jarjestetyt. Sen sijaan sisdinen kirjanpito samoin kuin muut
tulosten, suoritteiden ja niistd aiheutuvien kustannusten seurannan jérjestelmat
ovat usein puutteellisia tai puuttuvat kokonaan.

Muistiossa tuotiin selkedsti esiin edessé olevat ongelmat; Huomattava osa minis-
terididen, virastojen ja laitosten toiminnasta on sellaista, ettd sen tuloksellisuuden
ristiriidaton kuvaaminen ja mittaaminen on vaikeaa. Toiminnan tulosten maarittely
edellyttaa lahes aina erityistd kehittamistyota. Lisdksi tulosten yhteismitattomuus
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vihentdd niitd kuvaavien kvantitatiivisten tietojen kayttokelpoisuutta paitoksen-
teon perusteena (ibid, 8-9)

Hallinnonohjauksen kehittdmisen tavoitteena on myds toiminnan tarkoituksen-
mukaisuuden arvioiminen ja resurssien uudelleen kohdentaminen. Néin ollen on
kehitettdvd myos sellaisen informaation tuottamista, jonka nojalla voidaan arvioida
eri toimintojen vaikuttavuutta ja niiden tuottamia hy6tyja. Tama edellyttaa kehitta-
mispanosta kapeasti ymmarretyn laskentatoimen ulkopuolille jadville alueille, kuten
vaikuttavuuden arviointiin ja palvelutason mittauksiin. Erityisesti ministerididen
harjoittaman ohjauksen parantamiseksi on kehitettdvé vaikuttavuuden arvioimisen
menetelmia (ibid, 16).

Laskentajérjestelman tilaa valtiovarainministerion virkamiehet kuvasivat haas-
tatteluissa esiin seuraavasti:

Virastokohtainen laskentatoimi, siind on kirjavuutta. En oikein usko, ettd juuri
missidn on pddsty idealistisiin tavoitteisiin, joita aikanaan asetettiin. Moni-
kohan virastopddllikko oikeasti katsoo laskentatoimensa tuottamia tuloksia.
Kylld se on mddrdrahojen riittavyys (Vv, 38).

Laskentajdrjestelmdn tila on varmasti vaihteleva. Kdsittidkseni se on paikoin
hyvissd tilassa ja paikoin sitd ei taida olla. Toisaalta on niinkin, etti kaikilla
virastoilla ei voi olla huippuluokan laskentatointa. Nyt on nojauduttu pal-
jolti siihen, etti tulee palvelukeskuksia, joissa talous- ja henkilostohallinnon
ammattilaisten osaaminen keskitetddn ja virastot kdiyttiad niiden palveluja.
Se voi parantaa erilaisten virastojen mahdollisuuksia kéyttid laskentatoimen
huippuosaamista paremmin hyviksi. Sehdn on virastojen johdon asia, missd
mddrin ne haluaa kdyttdd ja osaa kayttii (Vv, 50).

Jirjestelmd vaihtelee virastoittain. Yleiseltd kannalta kustannuksia ei lasketa, ei
tuotteisteta, ei lasketa, paljonko timd tekeminen meille maksaa. Ei johdeta silld
tavalla, etti katsottaisiin — puhun nyt yleiselld tasolla - varmaan on sellaisia
virastoja, jossa timd tehdddn tosi hyvin, mutta keskimddrdiselld tasolla ei var-
maan tehdi ollenkaan hyvin, jossain ei tehdd millédn tavalla (Vv, 56).

Meilli on taloushallinnon organisaatio sellaisessa sekavuuden tilassa ja siti
ollaan miettimdssd sen uudistamista. Meiddn pitdisi saada raportointi silld
tasolla mikd on toiminnallinen virasto, se itsendinen virasto, joka hankkii tuo-
tantopanokset ja vastuussa niistd tehtavistd. Tilivirasto ja toiminnallinen orga-
nisaatio eivit yhdy, raportointi ei ole relevanttia (Vv, 57)
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Laskentajdrjestelmdstd puuttuu tuloksellisuuden seuraamisen elementit koko-
naan. Se ei ole kunnossa. Toimimattomuus kdy ilmi monesta asiasta, me ei
esimerkiksi tiedetd, jos joku firma pddttid rahoittaa jotain valtion sektori-
tutkimuslaitosta. Vaikka meilld on liikekirjanpito kiytdssd, sen takana oleva
laskentatoimi on tosi vaatimattomalla tolalla edelleen. Nyt on tekeilld valtion
taloushallintojdrjestelmdn uudistaminen, joka sisiltdd myds tietojirjestelmd-
ratkaisun. Uudistamistarpeita selvitetidn ja voi olla, ettd siind on laskentatoimi
sen osana (W, 60).

Tilivelvollisuusuudistukset, johon laskenta kiintedsti pitdisi liittyd ja jotka ovat
olleet paperilla reippaita askeleita eteenpdin, ei niitd kdytinndssi ole saatu toi-
mimaan (Vv, 68).

On rinnakkain useampia tapoja laskea asioita, se on hankalaa. Sanotaan, etti
historiallisesta kehityksesti johtuen budjettijirjestelmdt ovat olleet juridispitoi-
sesti rakennettuja hallinnon tarkoituksenmukaisuuden kannalta kuten budje-
tissa, jolla haetaan valtuus eduskunnalta. Se on toisin kuin yritysmaailmassa.
Ollaan yritetty lihestyd liiketaloudellista kirjanpitojirjestelmdd, se ei nyt tihdn
budjettiajatteluun kuitenkaan sovi (W, 80).

Laskennallinen arviointi budjettiin tulee budjettihistoriasta. Se tulee hyvin kar-
keana ja sen karkean tiedon mukaan joudutaan eldmddn. Sen heikkous siind,
ettd ei ole silloin kykyd arvioida virastojen ja laitosten tekemid ehdotuksia, joi-
den kaiken jirjen mukaan pitdisi perustua laskentaan, erilaisen taloudellisen
tiedon tuottamiseen ja arviointiin ja yksikkdtiedon tuottamiseen (Vv, 83).

Meiddn laskenta perustuu suoraan budjettijdrjestelmdcdn. Ministerio tuottaa
excel-taulukoissa menokehysluvut, ne meilld viedddn perusjirjestelmddn, jolla
me budjettia kasitellddn. Budjetti tulee excel-taulukoilla ja tekstiosat wordilla
(W, 78).

Ministeridissd ja virastoissa laskentajarjestelman tilaa kommentoitiin seuraavasti:
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Budjetissa on oma laskentajdrjestelmdnsd. Perusdatojen toiminnassa on niin,
ettd kaikki tiedontuotannon perusrekisterit toimivat meilld loistavasti. Ongel-
mana yhteensovituksessa on, ettd VM:lld on eri ohjelmistot (Vrv, 188).

Laskentajrjestelmd se on aikamoinen haaste sekin, Titd asiaa on virastossa yri-

tetty panna jirjestykseen. Ei olla maalissa vield. On kehitytty monella tavalla,
mutta vihdn vield pyorittelen padtd. Taitaa olla monimutkainen ja vaikeasti
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hallittavissa. Onko siihen tehty panos tehokkuuden kannalta jirkevdd. Siind on
turhaa byrokratiaa (Vrv, .179).

Mistd meilli on yksikoissd valitettu, etteivit he saa itse helposti reaaliaikaista
rahatilannettansa esiin. Sen kylld saa, mutta siihen tarvitaan hallinto-osaston
talousasiantuntijoiden apua (Vry, 158).

Laskennassa meilli on Potti-jirjestelmd, jossa meilld on omia tilastopattereita
hirvittavd mddrd. Tietoa on ja se on kirjattu myos ongelmaksi. Meilld on tietoa
liikaa. Pitdisi pystyd keskittymddn oleelliseen (Vrv, 143).

Laskentajdrjestelmien kehittdminen on ollut hitaampaa kuin, mitd olisi toi-
vottu. Sielld on Netra, sinne laitetaan olemassa olevia budjetti-TTS-tietoja ja
tulosasiakirjoja. Mutta sielld on muita jirjestelmid tulossa talous- ja henkilos-
tohallinnon alueella, ne on puolitiessidn. Niistd ei apua meille ollut. Jirjestelmd
jota ne suunnittelee, ettd sinne tulisi tavoitteet, olisi mittarit ilmaistu. Se on
suunnitelmana paperilla hieno, mutta ei ole néhty, miten se litisi toimimaan
(My, 112).

Meilld 80:std tilivirastosta on noin 20 sellaista, jolla sisdinen laskentatoimi on
silld tasolla, etti kykenevit oikealla tavalla kuvaamaan omat kustannuksensa
(Vry, 88).

Valtiovarainministerié ja valtiokonttori ovat kehittédneet erityisesti tulosohjausta
palvelevaa internetpohjaista seurantajirjestelmad. Nayttad siltd, ettd toistaiseksi sii-
hen tehdyt investoinnit eivit ole tuoneet ohjaukseen merkittavaa lisiarvoa. Tekni-
silld ratkaisuilla tulosohjauksen laskentaongelmia ei pystyta ratkaisemaan:

Netra on julkisuustyokalu (Valtioneuvoston internetraportointi, joka tarjoaa
erityisesti valtioneuvoston tarpeisiin informaatiota valtioneuvoston toimin-
nasta, resursseista ja tuloksellisuudesta) Olen kovasti kannattanut Netraa, tie-
tien, ettd se on vaikeaa, etti sen kdyttoonottaminen on hankalaa. Se edellyttidi
laskentajirjestelmdn olemassaololta sitd, miti papereissa lukee, mutta hyvin
harva siti toteuttaa. Netra on pakottava. Netra ei niele mitd tahansa. Netra
on ollut pitkdcdn vaikeuksissa. Se on kansalaisten nikokulmasta hankala (Vrv,
89).

Netra on keskenerdinen ja minusta se on erittiin hieno idea. Se, ettd sellai-

nen on olemassa ja kaikki tulossopimukset, tulostavoitteet ja raportit tiytyy
julkistaa. Se luo painetta laadun parantamiseen. Siind tietysti lain ja asetuksen
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ravistelu ministerion ja viraston johdon nendn alla ei johda vlttimdttd hyviin
tuloksiin (Vv, 43).

Netrahan on hyvi konsepti. Siind on ollut ongelmia matkan varrella. On kes-
kusteltu siitd, tuleeko siitd liian raskas ja onko sielld turhaa lastia. Sielld on
keskeisti aineistoa koottuna, kunhan se vain teknisesti toimii ja pysyy ajan
tasalla. Milld pdivitys varmistetaan? Kun on pieni ja tehokas hallinto, se ei
jaksa joka suuntaan pdivitelld kaikkia nettisivuja ja Netroja, kun pitdisi viedd
asioita eteenpdin (Vv, 50).

Minun kannaltani katsottuna Netran hankaluutena on se, ettd se raportoi kylli
hyvin tietoa, mutta se tieto ei ole kaikilta osin relevanttia. Se perustuu tiliviras-
toihin ja tilivirastot eivit ole niiti virastoja, jotka tekevdt taloudellisia pédtok-
sid, vaan ne ovat raportointivirastoja (Vv, 57).

Tarkastusviranomainen kuvasi ajankohtaista laskennan toimivuutta ja tilaa néin:

Laskentajdrjestelmd ei tue ohjaustoimintaa eli siindg olisi mitd ilmeisimmin teh-
tavi nopeitakin muutoksia. Nyt on tilinpddtoskertomus, siind esitetddn kolme
valtion taloudellista tulosta, kansantalouden tilinpidon mukaan, liikekirjanpi-
don mukaan ja budjetin toteutuman mukaan. Mikd ndistd on oikea tulos eli
miten valtiolla meni edellisend vuonna, kaikki on totta. Ehkd sen verran pitdisi
nahdi vaivaa, etti meilld on yksi kdsitys, miten meilld meni. Pédtoksentekiji
on aika onnettomassa tilanteessa. Valtion aseman muutos on sellainen tirked,
kun mietitddn sukupolvien vilisti oikeudenmukaisuutta. Siihen ei riitd, ettd
me tiedetddn valtionhallinnosta, siind pitdd olla koko julkinen sektori, johon
kuuluu kunnat ja rahastot tietyiltd osin, kaikki ndmd paikat, joiden vililli
rahaa siirretddn. Se on levidllddn kuin Jokisen evddt (Vrv, 36).

Arviointi laskentajdrjestelmdn toimivuudesta

Laskentajdrjestelmén merkitys ymmarrettiin uudistusten kdynnistysvaiheessa 1989
yhdeksi tulosohjauksen kriittiseksi tekijaksi. Kaikista jarjestelmaan liittyvistd uudis-
tushankkeista ja investoinneista huolimatta voi lausuntojen perusteella paatelld, ettei
laskentajérjestelmén suhteen ole paljonkaan edistytty. Suurinvestointi Netraankin
ndyttad ohjausmielessd toistaiseksi olevan vailla ajateltua merkitystd. Tavoitteiden ja
saavutusten tasapaino on todella kaukana. Yhta tulosohjuksen peruspilareista ei ole
kyetty aikaansaamaan.
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Jos nyt uskotaan, ettd palvelukeskusten "huippuosaajat” ratkaisevat jérjestelméin
ongelmia, niin todenndkdisesti siind erehdytddn. Osaajat lahtevit toteuttamaan
ontuvan jirjestelmdn mukaista toimintaa vain keskitetysti. Jos palvelukeskukset
vield yhtiotaan, kuten on suunniteltu, niin tuskin tilanne siitd paranee.

Valtion laskentajdrjestelmén puitteissa on tehty valtava tyomaard kahden vuo-
sikymmenen aikana. Jarjestelméa ei ole kuitenkaan saatu toimimaan ja katsoisikin,
ettd laskentajirjestelman uudistukset olisi aihetta ottaa ulkopuolisen tutkimuksen
kohteeksi ja selvittad, miksi jatkuvista yrityksistd huolimatta tavoitteissa on epdon-
nistuttu.
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5 Kokoava yhteenveto

5.1 Tutkimuskohde ja tutkimuskysymykset

Tutkimus koskee vuosia 1987-2008, jolloin Suomen yhtendisvaltio-rakenne jaettiin
hallinnonuudistuksilla kolmiosaiseksi valtioyhteisoksi, joka kisittdd ydinvaltion,
autonomiset osat ja markkinaehtoisen toiminnan. Rakenneuudistus jatkui vield,
kun vuonna 2010 yliopistot erotettiin ydinvaltion talousohjauksesta autonomisiksi
taloustoimijoiksi.

Kullakin toimijaryhmalld on uudistuksien jilkeen oma talousohjausjérjestel-
ménsi. Valtiokonsernin (ydinvaltion) talousohjausperusteet médritellddn perustus-
ja talousarviolaeissa. Valtiokonsernin toiminnot rahoitetaan paasaantoisesti valtion
vuosittaisella budjetilla. Valtiokonsernin eli budjettitalouden henkil6ston piiriin
kuuluu vuoden 2010 alusta 88 000 henkil6d, kun vastaava luku uudistusten alkaessa
oli 212 000.

Olen rajannut tutkimukseni vuosien 1987-2008 valtiokonsernin talousohja-
usjarjestelman uudistuksiin. Kyseessd on arviointitutkimus, joka kohdistuu ensin
talousohjausjérjestelmédn rakenne-uudistuksiin - sithen miten vuoden 2008 raken-
teeseen on tultu ja miten se vastaa asetettuja tavoitteita. Rakennetutkimusosio
perustuu padosin dokumenttiaineistoon. Toisena kohteena on rakenteen toimivuus
vertikaalisesti, miten se toimii eduskunnan, hallituksen, valtiovarainministerion,
ministerididen, virastojen ja tarkastusviranomaisten nakokulmasta. Toimivuuden
arviointi perustuu 96 ohjausjdrjestelma johtavan toimijan, talousohjauseliitin haas-
tatteluihin. Toimivuustutkimusosio olisi vaatinut tdydennykseksi rinnalleen vield
saman ajanjakson henkildstopolitiikka-arvioinnin. Se oli kuitenkin tutkimusekono-
mista syistd rajattava tutkimuksen ulkopuolelle.

Arviointitutkimukseni tydhypoteesi lahtee siitd, ettd kompleksisuusteoreettiseen
kasitteistoon tukeutuen voidaan selittdd ja ymmartda uudistusprosesseja, uudistus-
ten toimivuutta ja uudistuksista koituneita ongelmia. Rakennetutkimuksessa arvi-
oinnin padkriteerind on kompleksisuusteorian padkasite "kaukana tasapainosta” ja
toimivuustutkimuksessa kasite “merkitys”.

Tutkimuskysymyksend on rakennetutkimuksessa: Miten valtiokonsernin talous-
ohjausjdrjestelman ohjausrakenne on vuosina 1987-2008 toteutettujen uudistus-
ten jalkeen tasapainossa uudistustavoitteiden kanssa? Toimivuustutkimuksella on
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etsitty vastausta kysymykseen, miten valtiokonsernin talousohjausjarjestelma toi-
mii uudistusten jilkeen eri toimijoiden nakékulmasta. Tamin jilkeen kokoavalla
kysymykselld etsin vastausta sithen, miten talousohjausjérjestelman tila - rakenne
ja toimivuus - ndyttavat olevan tasapainossa 2010-luvun ndhtavissi olevien talous-
ohjaushaasteiden kanssa. Onko jérjestelmn tila tuki, taakka vai riski 2010-luvun
haasteille?

Yhteenveto on kokoava uudistusten keskeisten tavoitteiden nikokulmasta. En
viittaa endd aiemmin esitettyihin lahteisiin.

Talousohjausuudistusten paitavoitteena oli valtiontalouden saaminen koko-
naishallintaan ja toisena tavoitteena oli tulosohjauksen kautta parantaa valtion toi-
mintojen tuottavuutta, toiminnan taloudellisuutta ja vaikuttavuutta. Ndiden talou-
dellisten tavoitteiden rinnalle nousi uudistusten edetessa kolmas poliittinen tavoite,
demokraattisen ohjauksen vahvistaminen talousohjauksessa.

Uudistettu ohjausjdrjestelman rakenne, jota on kuvattu jo edelld, esitetdan tassa
yhteenvetoarvioinnissa kokonaisuuden hahmottamiseksi toistamiseen sivulla 268.

5.2 Valtiontalouden kokonaishallintatavoite

Valtiovarainministerion tavoitteena oli 1980-luvulla uudistuksiin ldhdettdessd val-
tiontalouden saaminen kokonaishallintaan. Ennen uudistuksia poliittis-hallinnolli-
nen talousohjaus oli operatiivista, yksityiskohtaista resurssiohjausta, jonka ainoana
vilineend oli budjetti. Valtiovarainministerio valvoi budjetin toimeenpanoa enna-
kollisella finanssivalvonnalla. Hallinnollisena talouden suunnitteluvélineend oli
TTS, toiminta- ja taloussuunnitelama. Yksin nailld vélineilld ei valtiovarainministe-
ri6 kyennyt talouden avautuessa hallitsemaan valtiontalouden kokonaisuutta.
Valtiovarainministerié pyrki saamaan valtiontalouden kokonaisuuden hallin-
taan vuonna 1990 toteutetun budjettiuudistuksen avulla. Siind ministeri jakoi bud-
jettiprosessin strategiseen kehysohjaukseen ja operatiiviseen tulosohjaukseen.
Kehysohjaus otettiin ensi kerran kdyttoon Ahon hallituksen aloittaessa vuonna
1991. 1990-luvun vaikeissa olosuhteissa my6s Lipposen I hallitus kiytti kehyksia
talouden kokonaishallinnan vilineend. Sen lisdksi hallitus kaytti edelleen aiempia
rakenteellisia uudistuksia, joista merkittavimmat olivat kuntien valtionosuusuudis-
tus sekd toimintojen siirto markkinaohjauksen piiriin. Lipposen II hallituskauden
kasvuoloissa kehys osoitti my6s toimivuutensa, vaikka kehykselld ei ollut vield sitd
poliittista merkitystd, jonka perustuslakiuudistus sille antoi.
Jadtteenmaen/Vanhasen I hallituksen aloittaessa kehysohjauksen luonne muut-
tui. Perustuslakiuudistuksen johdosta hallituksen tuli antaa ohjelmansa tiedonan-
tona eduskunnan hyvaksyttaviksi. Hallituskauden menokehyksen katsottiin kuu-
luvan tiedonannon yhteyteen. Vuonna 2007 hallitus padtti ryhtyd antamaan lisaksi
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vuosittain kehysselonteon eduskunnalle. Ndiden uudistusten kautta Suomessa siir-
ryttiin hallitusohjelmaperusteiseen kehysohjaukseen.

Vanhasen I hallituskaudella hallitusohjelmaperusteinen kehysohjaus toimi suo-
tuisan talouskehityksen olosuhteissa finanssipolititkan hallinnan kannalta hyvin.
Valtiovarainministerié kirjasi julki tyytyvéisyytensd kehyksen toimivuuteen. Van-
hasen II kausi alkoi vuonna 2007 myds suotuisten talousndkymien olosuhteissa ja
hallitusohjelmaperusteiseen kehykseen siséllytettiin merkittavid menouudistuksia.

Vuoden 2008 syksylld alkoi talouden ylldttava ja jyrkkd pudotus, jonka jalkeen
julkisuudessa on virinnyt keskustelu Vanhasen II hallituksen hallitusohjelmaperus-
teisen kehyksen toimivuudesta. Padministeri on itse kdyttanyt ohjaustapaa koskevan
kriittisen puheenvuoron ja Tasavallan presidenttikin on kiinnittanyt huomioita hal-
litusohjelman jaykkadn soveltamiseen.

Hallituksen sitoutuminen yksityiskohtaiseen hallitusohjelmaan ja kehykseen on
osoittautunut taloustilanteen muuttuessa ongelmalliseksi. Epéilevid kehyskannan-
ottoja esittivit kansanedustajat jo ennen taloustilanteen muutosta - tosin eri perus-
tein. Toiset katsoivat, ettd jaykka ohjelma estad uudet rahoituskohteet. Toiset naki-
vit jaykkyyden estdvan menojen hillintad. Kokonaisuuden kannalta ohjausvalineen
tiukka soveltaminen ei ndytd olevan tasapainossa jatkuvassa muutoksessa olevan
ympdriston kanssa.

Toimivuustutkimuksesta tulee esiin epétasapaino hallitusohjelman kokoami-
sen ja sen merkityksen vililld. Vanhasen II hallituksen ohjelman kokoamisprosessi
ndyttdd olleen erittdin kiireinen ja viime vaiheen ymparille ndyttdd ryhmittyneen
etujdrjestojen edunvalvojien armeija. Tdstd johtuen ohjelmaan tuli hyvin eritasoisia
aineksia ja sattumanvaraisuuksia. Kaikki olisi pitanyt sovittaa taloudellisiin reuna-
ehtoihin, mutta siihen ei kiireessd ollut mahdollisuuksia eikd my6skaén aikaa pohtia
eri tahoilta tulevien ehdotusten yhteiskunnallisia vaikutuksia. Epdtasainen ja sat-
tumanvarainen ohjelma néyttdd néin olleen jo léhtokohdiltaan jonkin verran epa-
tasapainossa. Epdtasapaino syvenee, jos hallitus pitdd ohjelmastaan tiukasti kiinni,
vaikka talousympiristossé tapahtuu muutoksia

Tutkimushavaintojen perusteella néyttiisi siltd, ettd ohjelman jaykkyyteen ja
ohjelman kokoamiseen liittyvit tasapainottomuudet eivdt olisi ylivoimaisia rat-
kaista, jos on poliittista tahtoa ja hallitusosapuolten vililld luottamusta. Hallitus-
ohjelmaperusteinen kehys on talous-ohjauksen poliittis-hallinnollinen ohjusvéline.
Kaytannossd se on poliittinen viline, jota koskee vain lakimaardinen tiedonantovel-
voite eduskunnalle hallituksen aloittaessa ja harkinnanvarainen vuosittainen kehys-
selonteko. Muilta osin hallitus voi sen puitteissa toimia tai muuttaa sen sisdltod har-
kintansa mukaan.

Rakenne- ja toimivuusaineiston perusteella voi katsoa, ettd finanssipolitiikan
hallinnan kannalta hallitusohjelmaperusteinen kehys on osoittautunut asteittain
tdsmennettynd toimivaksi ja ettd ohjauksen kovan ytimen finanssipolitiikan nako-
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kulmasta ohjausrakenne on tasapainossa uudistustavoitteiden kanssa. Ohjauksessa
havaitut tasapainottomuudet liittyvét toimijoiden toimintatapoihin, eivét rakentei-
siin. Uudistusten jélkeen finanssipolitiikan ohjausrakenteet tukevat talouden koko-
naishallintaa.

5.3  Tulosohjaus- ja informaatio-ohjaustavoitteet

Tulosohjaus on ymmarretty laajasti hallintokielessd talousohjauksen operatiiviseksi
padvilineeksi, joka on korvannut perinteisen, panoksiin perustuvan budjettiohja-
uksen.

Budjettiuudistuksessa valtiokonsernin operatiivinen talousohjaus katsottiin
1980-luvulla voitavan toteuttaa tulosohjuksen avulla: samalla kun kun ministeri-
oille, virastoille ja laitoksille annettiin toimintavapauksia, samalla niille siirtyi vas-
tuu toimintojen tuottavuudesta, taloudellisuudesta ja vaikuttavuudesta.

Tulosohjausuudistuksien lahtokohtana oli, ettd nditd kolmea tavoitetta voitaisiin
mitata vuosittain numeroilla liiketalouden tapaan ja ettd vuosittaisia numeraalisia
tuloksia voitaisiin hyddyntda budjettivalmistelussa resursseista paatettdessa. Lisaksi
katsottiin, ettd ndiden objektiivisten mittareiden perusteella olisi mahdollista palkita
johtoa ja henkilostod hyvisté suorituksista. Tulosohjauksen toiminnallinen ydin oli
16ytdd tasapaino kéytettavissa voimavarojen ja niilld saavutettavien tulosten valilla.
Virallinen tulosohjaus rakentuu niille lahtokohdille edelleen.

Kun tulosohjausta ei saatu vuosina 1990-2003 toimimaan tavoitteiden mukai-
sesti valtiovarainministerion ohjeistuksella, niin sitd “teravoitettiin” vuonna 2004.
Tuottavuus-, taloudellisuus- ja vaikuttavuustavoitteista ja niiden informaatiovelvol-
lisuudesta tehtiin lakisdateisid. Hallinnolle asetettiin lailla velvoite esittdd eduskun-
nalle, miten kolme tavoitetta oli kunkin vuoden aikana saavutettu. Yhteiskunnal-
linen vaikuttavuus asetettiin ohjauksen paatavoitteeksi ja tavoitteiden lukumaarad
lisattiin siten, ettd virastoille tuli vuosittain raportoitavia tavoitteita yhdeksén ja
ministerioille kymmenen.

Uudistuksen kriittisind onnistumisen edellytyksind pidettiin alusta lahtien
tulostavoitteiden mittaamista, laskentaa ja laskentajirjestelmien tilaa.

Mittareita ja laskentajdrjestelmia on yritetty keskitetysti kehittdd, mutta niitd
ei ole saatu toimimaan tavoitteiden edellyttimalld tavalla. Vaikuttavuuden suhteen
tilanne ndyttdd olevan tdysin avoin. Vaikuttavuutta on lihes mahdoton mitata, sitd
voidaan arvioida, mutta arviointijarjestelmai ei ole saatu aikaiseksi.

Virastoissa ja laitoksissa on ollut luovuutta ja niissd kehitetty erilaisia mittareita.
Tulosohjauksen kokonaisuuden kannalta niillé ei ole ollut yleistd merkitystd, joskin
néyttad, siltd, ettd joissakin virastoissa niilld on ollut ohjausarvoa.
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Mitattavuusongelmista johtuen ydinvaltiotoiminnoille ei ole tulosohjauksen
edellyttaimaa laskennallista perustaa. Lain vaatimusten mukaisesti hallinto esittdd
muodollisesti tulosohjaustavoitteita talousarviossa, mutta niilld ei ole juuri kdy-
tinnon merkitystd. Muodollisesti saadaan néyttdmain, ettd ollaan tulosohjauksen
piirissd, mutta todellisuudessa tulosohjaus ndyttdd enemmin “naytelmaltd” Laki,
tulosohjausretoriikka ja kdytannét ndyttavit olevan karkeassa epatasapainossa.

Ristiriitaisesti teravoittimisuudistuksen kanssa valtiovarainministerio erotti
v. 2003 tuottavuuden tulosohjausrakenteesta omaan keskitettyyn ohjaukseensa ja
kéynnisti samalla konserniohjauksen. Tavoitteena oli keskittdd valtiovarainminis-
teridn strategisina pitdmid toimintoja valtiovarainministerién omaan ohjaukseen.
Niin tulosohjauksen puitteissa ministerididen, virastojen ja laitoksien 1990-luvulla
saamaa toimintavapautta ja vastuuta ryhdyttiin supistamaan. Tulosohjauksen raken-
teellinen pohja alkoi murentua samalla kun tulosohjausta teravoitettiin.

Vaikuttavuus- ja tuottavuustavoitteiden painoarvo on kasvanut oleellisesti
2000-luvulla verrattuna uudistusten alkuvaiheeseen. Tuottavuusvaatimusten ohella
vaikuttavuusvaatimukset ovat kasvamassa. Usealla tasolla on ryhdytty yhtd aikai-
sesti vaatimaan vaikuttavuusnayttoja:

1) Eduskunta ja sen uusi tarkastusvaliokunta edellyttavit vaikuttavuusinformaa-
tiota. Lain mukaan hallinto on tulosohjauksen nimissa velvollinen vuosittain
asettamaan vaikuttavuustavoitteita ja esittdmaén, miten ne ovat toteutuneet.

2) Hallitus on ryhtynyt hallituksen strategia-asiakirjassa seuraamaan ohjelmansa
vaikuttavuutta laajalla indikaattoriohjelmalla.

3) EU-taholta tulee pakollisia yhteisolakien piiriin kohdistuvia seké avoimen koor-
dinaation piiriin kuuluvia vaikuttavuuden seurantavaatimuksia.

4) Kansainviliset yhteistyojérjestot edellyttavat Suomelta eritasoista vaikuttavuus
informaatiota.

Tulosohjauksen keinoin ndihin vaatimuksiin ndyttdd olevan vaikea vastata. Kyse on
tulosohjausta laajemmista ohjausjérjestelmaa koskevista vaatimuksista. Vaikutta-
vuudella ja tuottavuudella ei tulosohjauksessa ole ollut mitddn merkitysta.

Taloudellisuus-tavoitteen kannalta toimivuustutkimuksen havaintojen perus-
teella nayttdd kuitenkin siltd, ettd tulosohjauksella on ollut merkitystd virastoille
ja laitoksille taloudellisen ajattelutavan edistamisessé ja palvelujen kehittdmisessa.
Virastojen ja laitosten nakokulmasta tulossopimusprosessi sellaisenaan koetaan tar-
kedksi ja usein ainoaksi yhteydenpitovalineeksi ministeriiden ja alaisen hallinnon
vélilld. Se on ohjausarvo sindnsd. Tulotavoitteiden kirjaaminen budjettikirjaan ja
tulossopimuksiin on vaikuttanut myonteisesti hallinnon ajattelutapaan ja on siten
ohjannut hallintoa taloudelliseen toimintaan.
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Talouden ohjausjdrjestelmdssé tulosohjaus on katsottava informaatio-ohjauk-
seksi ja sellaisena sitd ei ole saatu toimimaan tuotavuuden, taloudellisuuden eikd
vaikuttavuustavoitteen nakékulmasta. Informaatio-ohjauksen ydinongelmana ovat
néytot. Talousarviolain tavoittelemilla yhdenmukaisilla nayttétavoilla tilanne tuskin
paranee, kun laskentajérjestelma ei tue ohjausta ja arviointijarjestelma puuttuu.

Liiketalousperusteinen, yhdenmukaisiin numeraalisiin néyttoihin pyrkiva
tulosohjaus on tutkimushavaintojen perusteella ja kasitykseni mukaan tullut tiensd
paahidn. Monitavoitteisen poliittis-hallinnollisen talousohjauksen ja sen jalkikateis-
valvonnan informaatio- ja ndyttGtarpeet eroavat taysin liiketoiminnan tarpeista.

Uuden informaatio-ohjausjarjestelmén luominen tulosohjauksen tilalle on
valttaimatontd ja ajankohtaista. Sen tulisi perustua tarveanalyysille. Ohjaus ja val-
vontatarpeet tulisi arvioida eriytetysti poliittisen-, valtiovarainministerio- ja minis-
teridjarjestelman, strategisen ja operatiivisen ohjauksen seki lisaksi aikatekijan kan-
nalta.

Kokonaisuutena arvioiden nayttaa selvaltd, ettei ohjausuudistuksen tuottavuus-,
taloudellisuus- ja vaikuttavuus-tavoitteita ole saavutettu, vaikka taloudellinen ajat-
telutapa hallinnossa onkin vahvistunut. Talousarviolain vaatimukset ja kdytinnon
mahdollisuudet toteuttaa niitd néyttavit olevan kaukana tasapainosta. Hallinto yrit-
tdd muodollisesti tayttdd vaatimuksia. Sellaisenaan laki ndyttad aiheuttavan turhaut-
tavaa, hallinnollista taakkaa.

5.4 Demokratian vahvistamistavoite

Yhteiskunnallisten tarpeiden ja niiden rahoituksen vililld vallitsee aina epdtasa-
paino. Kdytettdvissd oleva rahoitus on aina niukempi kuin yhteiskunnasta tulevat
odotukset ja vaatimukset. Se merkitsee jatkuvaa kilpailua, resurssien tasapainotusta
ja valintoja kilpailevien intressien vililld. Kilpailu heijastuu ohjausjérjestelmdan.
Jarjestelmétoimijat pyrkivit séilyttimaan kilpailu- ja valta-asemansa tai mieluim-
min vahvistamaan niitd. Poliittis-hallinnollinen talousohjausjérjestelméd on siten
aina jossain médrin tasapainottomassa tilassa kompleksisuusteorian nakokulmasta
“kaukana tasapainosta”
Poliittis- hallinnollisen talousohjausjdrjestelman paajarjestelmat ovat:

Poliittinen jarjestelma ‘ VM-jdrjestelma ‘ Ministeriojédrjestelma

Resursseja jakava ‘ Resursseja tasapainottava ‘ Resursseja hakeva
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Demokratian vahvistamisessa talousohjauksessa on kyse poliittisen jérjestel-
mdn valta-aseman lujittamisesta. Eduskunnan tavoitteena on budjettivallan vah-
vistaminen suhteessa hallitukseen ja hallintoon. Valtioneuvoston, paaministerin ja
ministerien tavoitteena on valta-aseman vahvistaminen suhteessa valtiovarainmi-
nisterioon.

Talousohjausjérjestelmén uudistuksien tavoitteena ei ollut poliittisen ohjausval-
lan heikentdminen, vaikka aluksi néin kuitenkin kavi. 1990-luvun talouskehitys ja
uudistukset yhdessa vaikuttivat sithen, ettd erityisesti eduskunta koki budjettival-
tansa kaventuneen merkittavésti.

1990-luvun hallituksien yksi tavoite oli vallan hajauttaminen ministeri6ihin ja
kuntiin. Valta-nikokulmasta ongelmaksi muodostui 1990-luvun lama. Sen johdosta
hallituksen rooli muuttui resurssien jakajasta resurssien leikkaajaksi. Jarjestelmélo-
giikan mukaisesti leikkausvalmistelu on kdytinndssa valtiovarainministerion vir-
katyotd, vaikka lopulliset paatokset tekeekin hallitus. Valmisteluvaltaa siirtyi 1990-
luvun olosuhteissa valtiovarainministeriélle.

Hallintouudistuksien ja laman vaikutukset kdynnistivét laman hellitettya vasta-
vaikutuksena kompleksisuusteorian mukaisesti demokratian vahvistamisprosessin.
Parlamentaarisen ja poliittisen ohjauksen lujittamisesta tuli 2000-luvulla merkittava
tavoite.

Eduskunnan taloudellista ohjausvaltaa vahvistettiin useilla rakenteellisilla
uudistuksilla. Perustuslakiuudistus merkitsi siirtymista hallitusohjelmaperusteiseen
kehysohjaukseen vuodesta 2003 alkaen. Valtiontalouden tarkastusvirasto siirrettiin
eduskunnan yhteyteen vuonna 2001. Talousarviolain uudistuksella tulosohjauksesta
tuli lakisddteinen. Yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta tuli ylin poliittinen tulosoh-
jaustavoite vuonna 2004. Eduskunta perusti laajoilla valtuuksilla toimivan tarkas-
tusvaliokunnan vuonna 2007 ja hallitus ryhtyi eduskunnan vaatimuksesta vuodesta
2008 lahtien antamaan eduskunnalle vuosittaisen kehysselonteon.

Verrattuna vuoden 1987 lihtokohtaan 2000-luvun uudistukset ovat vahvista-
neet eduskunnan parlamentaarista talousohjausvaltaa merkittavésti ja taltd osin
demokratiatavoite on toteutunut. Arvioni koskee vain talouden ohjausjarjestelmaa
- ei kaikkia hallinnon uudistuksia.

Aika-nakokulmasta arvioituna uudistukset ovat kuitenkin niin uusia, ettd nii-
den merkitys eduskuntatydlle on vasta muotoutumassa. Eduskunnan budjettikasit-
telyyn perustuva kulttuuri on niin vahva, ettd uusien ohjaustapojen omaksuminen
ndyttdisi toimivuustutkimuksen perusteella olevan hidas prosessi. Eduskunnan
valta-asema talousohjauksessa riippuu lopulta siitd, miten se pystyy uutta ohjaus-
vélineistd kdyttimaan.

Hallituksen valta-aseman kannalta uudistuksien vaikutus oli kaksisuuntainen,
toisaalta sen asema suhteessa eduskuntaan tuli aiempaa alistetummaksi ja yhteis-
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tyotd vaativaksi ja toisaalta suhteessa valtiovarainministerion sen asema vahvistui,
kuitenkin vasta 2000-luvulla.

Hallituksen kannalta merkittavin sen ohjauskykyé vahvistanut uudistus on ollut
hallitusohjelmaperusteisen kehysohjaus. Se on yhdistanyt rakenteellisesti poliittiset
tavoitteet ja valtiontalouden reaaliset resurssit. Siitd on tullut hallituksen strategisen
talousohjauksen pééviline, joka on tuonut toimintaan pitkajanteisyytta ja poliittista
ty6rauhaa.

Strategista ohjausta tdydentdmddn on vuodesta 2003 alkaen omaksuttu kéyt-
toon hallituksen strategia-asiakirja (HSA). Sen tarkoituksena on hallitusohjelman
jalkauttaminen ja ohjelman vaikuttavuuden indikaattoriperusteinen seuranta.
Pddministerin ohjauskapasiteettia on vahvistettu uudella valtioneuvoston kans-
lian politiikka-analyysiyksikolld. Valtioneuvoston kiytt66n on perustettu talouden
controller-toiminto vuonna 2004. Hallituksen koordinoivaa ohjausta on tehostettu
perustamalla poikkihallinnollisia ohjelmia. Markkinaehtoisen toiminnan omistaja-
ohjaus on keskitetty kanslian omistajaohjusyksikkoon v. 2007. Poliittista ohjusta on
tukevoitettu vuodesta 2005 alkaen poliittisella valtiosihteerijarjestelmalld ja samalla
hallinnollista ohjauskykyd heikennetty ryhtymalld nimittdimdan hallinnollista joh-
toa yhé lyhyemmiksi méarédajoiksi.

Aika-ndkokulmasta arvioiden uudistuskokonaisuus on hallituksen kannalta
vield varsin nuori. Rakenteen toimivuus hakee vield uomiaan vertikaaliakselilla
eduskunta, hallitus, valtiovarainministeri6, ministeriét ja virastot.

Kokonaisuutena arvioiden rakenneuudistukset ovat vahvistaneet valtiokon-
sernin osalta demokratiaa sekd eduskunnan ettd hallituksen kannalta. Poliittisen
talousohjauksen mahdollisuudet ovat vahvistuneet merkittavésti. Tutkimuksessa ei
ole kasitelty "tasapainoa” koko valtioyhteison kannalta.

5.5 Objausjdrjestelmédn 2010-luvun riskejé

Suomi on 2010-luvulla mittavien taloushaasteiden edessid. Téstd selviytyminen
ndyttdd huomattavasti vaativammalta verrattuna 1990-lukuun. Jotkut ekonomis-
tit ovatkin todenneet: “Suomalaiset suuryritykset kylld selviytyvit, mutta kuinka
Suomi selvida?”

Arvioitaessa tastd eteenpdin 2010-luvun haasteita nayttaakin selvaltd, ettd talou-
den kokonaishallinta tulee nojaamaan finanssipolitiikan ohella aiempaa enemmén
myds rakenne- ja tuottavuuspolitiikkaan, koska

- finanssipoliittisen ohjauksen tavoitteena korostuu valtiontalouden velkaantu-
miskierteen katkaisu ja kansantalouden saattaminen kasvu-uralle
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- tuottavuuden painoarvo talouden kokonaishallinnassa kasvaa véeston ikadnty-
misen ja huoltosuhteen heikkenemisen johdosta ja tuottavuusohjauksen asema
muuttuu vastaavasti aiempaa strategisemmaksi.

Valtiovarainministerio pyrkii keskitetyin konserniohjauksen keinoin tuottavuuden
parantamiseen. Sen rinnalla koko ohjausjérjestelmén rakenne ja toimivuus ovat
oleellisia tuottavuustekij6itd. Ne joko tukevat tuottavuutta tai ovat sille taakkana.
Jarjestelmédn rakenteeseen ja toimivuuteen liittyy ympéristomuutosten ja uudistus-
prosessien yhteydessé aina myos riskejd. Tamédn tutkimuksen aineiston perusteella
arvioin, ettd ainakin seuraavat riskit tulisi ottaa huomioon:

1) Tuottavuusohjuksen aiheuttamat pitkdn aikavdlin riskit, jotka tulevat nékyviin
hitaasti. Oleellisin niistd ndyttdisi liittyvan lainvalmistelukapasiteettiin. Jos se
puristetaan tuottavuuden nimissé liian pieneksi, silld on vililliset kielteiset vai-
kutukset tuottavuuteen. Tama riski ndyttdisi havaintojen mukaan jo nyt ilmei-
selta.

2) Konserniohjaukseen liittyvit riskit koskevat keskityksen ja hajautuksen tasapai-
noa. Talloin on huomattava valtiovarainministerion toimintakulttuurissa pii-
levd riski: Keskitys voi olla liiallista.

3) Valtiovarainministerion ohjausrakenteeseen ndyttiisi myds liittyvin merkittividi
riskejd. Ministerion ohjausrakenne on selvdssd epdtasapainossa ministerion
kasvaneiden vastuiden kanssa: Konserniohjauksen ohella valtiovarainministe-
rion vastuulle on siirretty kuntatalouden valtionohjaus sekd uuden viranomais-
aluehallinnon ohjaus. Valtiovarainministerion keskeisen talousohjausroolin
vuoksi ministerion ohjauskyky vaikuttaa koko hallinnon toimintakykyyn.

4) Henkilostopolitiikkaan ndiyttdd liittyvin riski, jotka aiheutuu hallituksen omak-
sumasta linjasta nimittad ylimmat virkamiehet yha lyhyemmiksi maaraajoiksi.

5) Vaikuttavuuteen liittyvit riskit kasvavat, koska vaikuttavausvaatimukset ja toi-
saalta hallinnon mahdollisuudet toteuttaa vaatimuksia ovat kaukana tasapai-
nosta. Riski johtuu siitd, miten tasapainotus toteutetaan, aiheutuuko siitd hal-
linnolle kohtuutonta taakkaa?

Ylld mainituista riskeistd nelja koskee suoraan valtiovarainministeri6td ja viides

vilillisesti. Ongelmallista riskien tiedostamissa ndyttdd olevan se, etteivit riskit ndy
suoraan momenteilla. Kun valtiovarainministerion ydinalueen finanssipolitiikan
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ohjausrakenne on saatu uudistuksilla lahelle tasapainoa, niin ministerion ohjauksen
kokonaisrakenne ei ndytd saaneen toistaiseksi sitd painoarvoa, jota tuottavuuspoli-
tilkan ja ministerion oma ohjausjérjestelma edellyttaisivit.

Ensimmdinen edessd oleva riski koskee johdon nimityksid. Valtiovarainminis-
terién yli johto on vaihtumassa. Valtioneuvoston valtionhallinnon johtajapolitiik-
kaa koskevassa periaatepaatoksessé todetaan, ettd laissa on jdtetty nimittdvan viran-
omaisen harkintaan, onko virkaan syytd nimittd toistaiseksi vai maarétyksi ajaksi.
Periaatepddtoksen mukaan: “ylimmén johdon virkaa tdytettdessd on joka kerran
harkittava, olisiko virkaan nimitettdva madraajaksi. Nimitettdessa virkaan ensim-
maisen kerran on yleensd tarkoituksenmukaista, ettd médrdaika on yli viisi vuotta
ja enintddn seitsemdn vuotta. Ylimmalld johdolla tarkoitetaan tdssd paatoksessd
ministerididen kansliapaallikoitd, alivaltiosihteereitd, osastopaallikéitd ja virka-ase-
maltaan vastaavia virkamiehid sekd virastojen paallikoitd” (Vnptk 30.4.2008. KA).

Valtiovarainministerién ylin johto on nimitetty aiemmin aina virkaansa tois-
taiseksi. Hallitus ndyttdd omaksuneen viimeaikaisessa nimityspolitiikassaan nimi-
tykset viideksi vuodeksi. Valtiovarainministerién tehtévin ja 2010-luvun vaativien
haasteiden kannalta lyhytaikaiset nimitykset olisivat kokemukseni mukaan minis-
terién johtamisen ja poliittis-hallinnollisen talousohjauksen kannalta epdvarmuus-
tekijd ja riski, jota ei kannattaisi ottaa.

5.6  Yhteenvedon tiivistelma

Kokoavan kysymyksen, "Miten talousjdrjestelman tila ndyttiisi olevan tasapainossa
2010-luvun ndhtavissd olevien taloushaasteiden kanssa?”, vastaukset rakenne- ja
toimivuusaineistojen (triangulaation) arvioinnin perusteella osoittavat tiivistettyni,
etta

1. Talousohjauksen ytimen finanssipolitiikan ohjausrakenne ja sen toimivuus ovat
lahes tasapainossa valtiontalouden kokonaishallintatavoitteen kanssa. Téltd osin
rakenne tukee talouden kokonaishallintaa.

2. Tulosohjaukseen virallisesti liittyvét tuottavuus-, taloudellisuus- ja vaikutta-
vuustavoitteet ovat kaukana tasapainosta suhteessa talousarviolain vaatimuk-
siin. Tulosohjusrakenne on hajoamassa ja tavoitteita ei ole saavutettu johtuen
laskenta- ja arviointijérjestelmien puutteista. Taltd osin rakenne on ohjausjér-
jestelmdn toimivuudelle ja talouden kokonaishallinnalle taakka.

3. Demokratian vahvistamistavoite on valtiokonsernin talousohjausrakenteen
osalta toteutunut. Rakenne on pddosin niin uusi, ettd sen toimivuutta on vield
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vaikea arvioida, varsinkin eduskunnan osalta. Rakenne néyttaa padosin tuke-
van talouden kokonaishallintaa, mutta siihen saattaa sisltya kokonaishallinnan
kannalta my0s riskeja.

4. Talousohjauksen tila on 2010-luvun haasteiden nakokulmasta finanssipolitiikan
kannalta ldhes tasapainossa haasteiden kanssa, mutta valtiontalouden koko-
naishallinnan kannalta niin ei kuitenkaan kaikin osin ole, vaan tilasta aiheutuu
kokonaishallinnalle taakkaa ja vallitsevaan tilaan liittyy ilmeisid riskitekijoita.

5.7  Kompleksisuusteorian soveltuvuus

Kasitykseni mukaan tutkimukseni kokonaisuus osoittaa, ettd kompleksisuusteoria
soveltuu hallinnonuudistusten selittimiseen ja ymmartimiseen ja myos uudistus-
ongelmien analyysiin.

Jo uudistusten ldpimurtotilanne on ymmaérrettdvissa kompleksisuusteoriaan
tukeutuen. Tulkitsin edelld vuoden 1987 tilannetta siten, ettd Holkerin hallituksen
syntyajankohtaan sattui poikkeuksellinen poliittis-hallinnollinen momentum, hetk-
ellinen muutosvoimien kasautuma hallinnon uudistusten kdynnistamiseksi. Silloin
avautui “mahdollisuuksien ikkuna’, ja se myds hy6dynnettiin. Vuoden 1987 muu-
tosvoimat koostuivat:

1) tiedostetusta rakennemuutostarpeesta (yhteiskunnallinen muutos),

2) poliittisten voimasuhteiden muutoksesta (poliittinen muutos),

3) hallinnon sisdisten voimasuhteiden muutoksesta (hallinnon muutos) ja
4) tehdysta valmistelutyosta.

Kompleksisuuskasittein tulkittuna vuoden 1987 tilanne muodostui kolmesta eri
kehityspolusta: liikelaitos-, hajautus- (byrokratia) ja talousohjauspolut. Kullakin
polulla erikseen oli kehittynyt tasapainottomuudesta kertovaa informaatiota, ent-
ropiaa. Se oli tiedostettu seké poliittisesti ettd hallinnollisesti. Tasapinottomuuksia
korjaavia ratkaisuja oli ryhdytty valmistelemaan. Valmistelu oli edennyt kolmena
eri prosessina niin, ettd paitoksentekijoille avautui emergenttinen tilanne, pulpahti
eteen bifurgaatiopiste, jossa saattoi isked "kolme karpasta kerralla”

Demokratian vahvistamistavoite voidaan myos tulkita kompleksisuusteoreetti-
sesti. Lapi 1990-luvun valtaa siirtyi uudistuksien johdosta ja myds laman johdosta
eduskunnalta hallitukselle ja jarjestelmélogiikan mukaisesti valtiovarainministeri-
olle. 2000-luvun budjettivallan tasapainottamisvaatimukset ja sen mukaiset uudis-
tukset olivat eduskuntaldhtoisia. Niité ei ajanut varsinaisesti valtiovarainministerio,
ne sopivat kuitenkin kehittdjavirkamiesten ajatteluun. Kyseessd oli jrjestelmalo-
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giikan mukainen eduskunnan taholta tullut vastavaikutus. Vastavaikutus alkoi voi-
mistua jo valtioyhteis6toimikunnan tydssa v. 1998, kun jouduin virkamiehena teke-
méin tilaa toimikunnan johdossa ministerille ja samalla toimikuntaan nimitettiin
poliittiset erityisavustajat.

Toimivuustutkimuksessa tulee esiin useita esimerkkeja merkitys-kasitteen vai-
kutuksista toimintaan. Haastattelulausunnoista ilmenee, ettd tulosohjauksella on
aivan eri merkitys valtiovarainministerion budjettiosastolle kuin virastojohtajille.
TTS-ohjauksen kohdalla tilanne on samanlainen.

Aika-kasite on oleellinen uudistusten uudistusprosessien ymmaértdmisessa.
Téman tutkimuksen aineiston kasittely tukee nakemysténi, ettd kompleksisuusteo-
reettinen kisitteiston avulla on mahdollista ymmartda ja selittdd hallinnon ohjaus-
jarjestelmien toimivuutta ja ongelmia. Teoria ndyttéisi soveltuvan hyvin ennen kaik-
kea pitkdn aikavilin uudistusprosessien selittdmiseen ja ymmartdmiseen.

Pirkko Vartiainen toteaa pédkirjoituksessaan “Kompleksisuustieteet hallin-
non tutkijoiden kiikarissa” (Hallinnon Tutkimus 3/2007), ettd kaikkein keskeisin
ongelma, joka on liittynyt kompleksisuusteorioiden soveltamiseen julkisen sek-
toriin toiminnan analyysiin, koskee teorioiden melko nuorta ikéi ja eradnlaista
kokemuksellisen ymmarryksen” vahaisyyttd. Tutkimukseni tuo kokemuksellista
ymmarrystd jopa niin paljon, ettd se ja aineistoni tarjoaa pohjaa teoreettisesti suun-
tautuneille tutkijoille soveltaa kompleksisuusteoriaa hallintotieteen piirissa.

5.8  Jatkotutkimussuositukset

Tutkimustani voi pitdd sekd teorian ettd poliittis-hallinnollisen lahestymistavan kan-
nalta "luurankotutkimuksena” joka avaa lukuisia uusia tutkimusmahdollisuuksia.
Tutkimusaineistossani on enemmin aihioita kuin olen kyennyt itse hyddyntdmaan,
joten siitéd voisi johtaa useita suosituksia. Esitdn tdssd vain nelja jatkotutkimussuo-
situsta:

1) Katsoisin, ettd edelld mainitsemani kompleksisuusteorian kiyttokelpoisuustut-
kimus olisi tdrked toteuttaa, koska teoria ndyttda olevan kansainvilisessd tie-
deyhteisossé levidmassa poikkitieteellisend teoriana. Sité tulisi tarkastella my6s
suomalaisen hallintotieteen piirissa.

2) Tutkimustani tdydentamédan tarvittaisiin valtion henkildstopolitiikan muutosta
1987-2009 koskeva vertikaalinen tutkimus. Jouduin sen rajaamaan tutki-
musekonomisista syistd tutkimukseni ulkopuolelle. Se tdydentisi tutkimustani
ja tuottavuusohjauksen nakokulmaa. Tuottavuusohjukseen liittyy kasitykseni
mukaan riski: Kun ydinvaltion jo supistettua henkilostod vahennetdan mekaa-
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nisesti, vaikutukset heikentdvit ratkaisevalla tavalla ydinvaltiota ja erityisesti
sen oikeusvaltioperustaa.

3) Konserniohjauksen kaynnistyttyd keskitys—hajautus-kysymys on noussut ohja-
uspolitiikan keskioon. Valtiovarainministerion keskityshankkeet olisi perustel-
tua ottaa arviointitutkimuksen kohteeksi toimintojen ja eri toimijoiden naké-
kulmasta, toimivan tasapainon etsimiseksi keskityksen ja hajautuksen valilla.

4) Talousohjauksen kannalta valtion markkinaehtoisen toiminnan ohjaus on tul-
lut aiempaa tdrkedmméksi. Sen piirissd on tapahtunut monipolvista kehitysta
ja omistajaohjausta koskevalla uudistusprosessi- ja toimivuustutkimuksella olisi
merkitysté seké talousohjauksen ettd yleisen yhteiskuntapolitiikan kannalta. Se
tulisi ottaa tutkimuskohteeksi.

5.9 Paatossanat

Aloittaessani tita tutkimusta oli mielessiani Max Jakobsonin sanat: ’Emme tieds,
mitd tulevaisuudessa tapahtuu, mutta voimme ymmértéd niitd voimia, jotka sithen
vaikuttavat.”

Julkisella sektorilla rakenteet ovat merkittavid voimia, jotka vaikuttavat tulevai-
suuteemme. Ne ovat myds voimia, joihin voimme globalisaationkin aikana itse vai-
kuttaa, jos niin haluamme. Se ei ole kuitenkaan yksinkertaista. Se vaatii rakenteiden
ja kokonaisuuksien ymmartamisté sekd ennen kaikkea pitkdjanteisté tyota.

Valtiosihteeri Teemu Hiltunen totesi ldksidisevéstyksenddn Moisniemessd
vuonna 1989: "Pitdkda huolta armeijasta. Se on perusasia, jota poliitikot eivdt aina
muista” Puurtaessani tutkimukseni parissa olen muistanut nuo sanat ja niiden
sisaltd on pelkistynyt mielessani: Hallinnon rakenteetkin ovat perusasioita. Ne ovat
vieraita kansalaisille ja politiikoille, siksi virkamiehilld on pédvastuu pitdd huolta
rakenteista.

Omia ldhtoajatuksiani esitin viimeisten virastopaallikkopdivieni padtossanoissa
19.11.1998. Silloinen ndkemykseni on timén tutkimuksen my6td vahvistunut:
”Ydintoimintoihinsa keskittyvéd, vahvaa valtiota tarvitaan edelleen. Maailman kehi-
tystd ei voi padstdd yha lyhytjannitteisemmin toimivien markkinavoimien armoille.
Ennennakemattémalld voimalla etenevin globalisaation aikana tarvitaan toiminta-
kykyisid valtioita ja niiden yhteistoimintaa pitimaén ja rakentamaan maailman jar-
jestystd sekd huolehtimaan kansalaisten ja yhteiskuntien pitkdjanteisistd tarpeista.

Vahva valtio - Suomessa vahva valtioyhteiso, joka kisittdd koko julkisen toimin-
nan - ei kuitenkaan ole endd sama kuin suuri julkinen sektori.”
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