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1 Johdanto

Valtionhallinnon tulosohjausmallin arviointiraportissa on kayty lapi suomalaisen tulosoh-
jauksen tilaa ja kehittdmistarpeita. Raportissa on tiivis kansainvalisten kdytojen osio, jossa
vertaillaan Suomessa sovellettavan tulosohjausmallin perusperiaatteita neljan kansainvali-
sen vertailumaan kadytantoihin ja viimeaikaisiin kehittamistoimenpiteisiin. Samalla analyy-
sissa tunnistamaan hyvia kaytantoja, joita voitaisiin soveltaa Suomen tulosohjauksessa.

Tassa raportissa verrokkimaiden tulosohjausjarjestelmia on avattu yksityiskohtaisemmin.
Tama on tarkeas, silla tulosohjauskdytantdjen ymmartaminen edellyttaa kunkin maan
institutionaalisen jarjestelman ja ohjauskaytantdjen kuvaamista. Tallaiset kontekstuaaliset
tekijat ovat tarkeitd, kun halutaan ymmartaa miksi jokin kdytanto on koettu toimivaksi tie-
tyssa kohdemaassa tiettyna hetkena.

Tassa raportissa lahempaan tarkasteluun on valittu Iso-Britannia, Alankomaat, Kanada ja
Uusi-Seelanti. Néama maat ovat olleet vertailumaina myds aikaisemmissa valtioneuvoston
ohjausmallien kehittamishankkeissa ja niita on OECD:n vertailuissa pidetty edistyksellisina
tulosohjauksen soveltajamaina.

Tapaustutkimukset perustuvat kunkin maan saatavilla oleviin julkisen hallinnon doku-
mentteihin, kuten lainsdadantoon, oppaisiin ja raportteihin, sekd ulkopuolisiin tieteellisiin
lahteisiin. Kuitenkin tapaustutkimuksista I6ytyy erilaisia julkisen hallinnon jarjestelmien
erityispiirteista johtuvia painotuksia, ja esimerkiksi Kanadan ja Uuden-Seelannin tapauk-
sissa on tuotu esille jarjestelmien kehityshistoriaa muutosta ajavien tekijdiden tunnista-
mista varten.

Vertailu osoittaa, etta kaikissa tarkastelluissa OECD-maissa on viimeisten vuosien aikana
ollut selkea pyrkimys kohti erillisten ohjaus- ja raportointijarjestelmien integraatiota. Kay-
tannossa tama tarkoittaa sita, etta tulosohjausta, budjetointia, politiikkatoimien arviointia
seka toiminnan laadun ja vaikuttavuuden kehittamista tarkastellaan kokonaisvaltaisesti
systeemisesta nakdkulmasta. Tassa suhteessa vertailu tarjoaa hyvia evaita suomalaisen
tulosohjausjarjestelman kehittamiseen.
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2 Tulosohjaus Iso-Britanniassa

Iso-Britanniaa voidaan pitda nykyisen tulosohjauksen (results management / performance
management) mallin pioneerina. Mallin kehittely liittyi 1980-luvulla kdynnistyneeseen,
mydhemmin myds thacherismin nimelld tunnettuun uusliberalistiseen suuntaukseen,
jonka yhtena kantavana ajatuksena oli se, etta julkiset palvelut tulee hoitaa tehokkaammin
ja pienemmilla resursseilla.! Samalla julkisen palvelun laatua ja tilivelvollisuutta tuli uusli-
beralistisen ajattelun mukaan parantaa. Huomiota kiinnitettiin taman mukaisesti syottei-
den ja prosessien sijaan tuloksiin ja niiden mittaamiseen. Vuosikymmenta myéhemmin
otettiin kayttoon termi “Outcomes-based Evaluation” (Schalock). Seuraava vaihe keskus-
telussa oli Perrinin “Management by results”, jonka idean Mark Friedman asetti muotoon
“Results-based Accountability” (Friedman 2001).2

Iso-Britannian hallituksen suunnittelu- ja tulosohjauskehys koostuu monista prosesseista®:

¢ Single Departmental Plans (SDP) (ministeriokohtaiset
toimintasuunnitelmat)

¢ Spending Reviews (menokatsaukset)

® Budjetti

® Main Supply Estimates (talousarvio) on puolen vuoden valein tapahtuva
prosessi, jossa valtiovarainmisterio esittda hallituksen menosuunnitelmat.

® Annual Reports and Resource Accounts (ARA) (vuosiraportit ja
resurssikatsaukset)

1 Christopher Pollitt and Geert Bouckaert (2011): Public Management Reform: A
Comparative Analysis - New Public Management, Governance, and the Neo-We-
berian State. International Review of Administrative Sciences. 2012;78(1):180-182.
doi:10.1177/0020852312437323

2 Lowe, T, and Wilson, R. (2017): Playing the Game of Outcomes-based Performance Ma-
nagement. Is Gamesmanship Inevitable? Evidence from Theory and Practice. Social Policy &
Administration, 51: 981- 1001. doi:10.1111/spol.12205.

3 The government’s planning and performance framework. https://www.gov.uk/go-
vernment/publications/planning-and-performance-framework/the-governments-plan-
ning-and-performance-framework#Annual-Reports-and-Resource-Accounts
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¢  Whole of Government Accounts (WGA) on valtiovarainministerion vuosit-
tain valmistelema joukko julkisen sektorin tilinpaatoksia. WGA sisaltaa keskus-
hallinnon yksikot, akateemiset toimijat, hajautetut hallintoyksikot, NHS:n, pai-
kallisviranomaiset ja julkiset yritykset, kuten Englannin pankin. WGA tarjoaa
yleiskuvan hallituksen tuloista, menoista, varoista ja veloista. WGA:n avulla
voi tarkastella koko julkisen sektorin taloudellista suorituskykya ja tuloksel-
lisuutta. WGA:n merkitys julkisen talouden ja siihen liittyvien riskien tehok-
kaassa hallinnassa on korostunut: Esimerkiksi Office for Budget Responsibility
(OBR), joka on itsendinen julkista taloutta analysoiva parlamentille tilivelvolli-
nen julkinen organisaatio, tekee ennustuksia julkisen talouden kestavyydesta
vuosittaiseen kestavyysraporttiinsa WGA:ssa julkaistujen tietojen pohjalta.
Valtiovarainministeri¢ kdyttdd WGA-tietoja seuratakseen velkojen tilannetta ja
tapahtumia, jotka saattaisivat vaikuttaa valtion varallisuuden arvoon. WGA:n
julkaiseminen on lisdksi keino saattaa enemman tietoa kansalaisille.

e Public Expenditure Statistical Analysis (PESA) on parlamentille valmistel-
tava asiakirja, joka sisaltaa ministerididen budjetit, tehtavaperustaisen budje-
tin ja budjetin jaettuna palkka-, hankinta- ja maararahakuluihin.

2.1 Hallinto

Iso-Britannian hallinto on voimakkaasti keskitetty. Se kerda noin 90 prosenttia valtion ja
sosiaaliturvarahastojen tuloista, kun taas yli 70 prosenttia sen menoista suuntautuu myds
ndille kahdelle alueelle. Keskushallinnosta vastaa Iso-Britannian valtioneuvoston kanslia
(Cabinet Office), jonka ensisijaisena tehtavana on toimia hallituksen strategisena keskuk-
sena valtiovarainministerion (HM Treasury) rinnalla. Strateginen suunnittelu on valtioneu-
voston kanslian ja valtiovarainministerion vastuulla. Ne johtavat ja valvovat riviministerioi-
ta, koordinoivat politiikkaa ja sen implementointia seka pyrkivat kehittamaan valmiuksia
lapi hallinnon. Brexitin my6ta kaikki aikaisemmin EU-politiikkaelinten vastuulla olleet teh-
tavat ovat siirtyneet muiden elinten vastuulle.

Iso-Britanniassa padministeri johtaa hallitusta ja nimittaa valtiosihteerit ottamaan vastuun
kustakin ministeridsta. Jokaisella ministeri6lla ja organisaatiolla on liséksi oltava oma vas-
tuuvirkamies (Accounting Officer), joka on yleensa organisaation virka-asemaltaan kor-
kea-arvoisin/johtava virkamies (vrt. kansliapaallikkdé Suomessa). Jokainen valtiosihteeri ja
vastuuvirkamies on suoraan vastuussa parlamentille hallituksen politiikan toteutumisesta
kaytannossa. He tekevat taman valvomalla organisaationsa tuloksellisuutta hallituksen
tulosohjauskehyksen mukaisesti. Lisdksi jokaisella ministeriolla on oltava oma talousjoh-
taja (Finance Director), joka vastaa taloudellisten vastuiden johtamisesta organisaatiossa.
Talousjohtajan tulee yllapitaa vahvoja ja tehokkaita toimintatapoja resurssien kayton hal-
linnoimiseksi ministerion toiminnassa.
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Iso-Britannian valtion tarkastusvirastolla (National Audit Office = NAO) on lakisdateinen
tehtava ministerididen tilintarkastuksessa, mutta kdytanndssa tahdn tehtavaan sisaltyy
my®os politiikan tuloksellisuuden ja tehokkuuden arviointi. NAO:n tekemat puolueettomat
analyysit lisadvat tulosohjauksen uskottavuutta. Hallitus on vastuussa parlamentille, jolle
se raportoi yhdessa NAO:n kanssa suunnittelu- ja tulosohjauskehyksen mukaisesti.

Toimeenpanovirastot ovat osa keskushallintoa, mutta hallinnollisesti ne ovat siita erillisia.
Ministerididen alaisten virastojen tehtavana on toimeenpanna hallituksen politiikkaa mi-
nisterioista erillisind, mutta ne ovat sen linjauksiin sitoutuneina toimijoina. Toimeenpano-
virastoja on kahdenlaisia:

e Hallinnollisesti ministerion laheisyydessa toimivat virastot, joiden organisaa-
tion tukena on ministerion sisdiset jarjestelmat.
® Ministeridista itsendaisemmat virastot, joiden tukena on organisaation hallitus.

Viraston vastuuministeri on vastuussa parlamentille viraston toiminnasta. Vastuuministeri
vastaa poliittisesta kehyksestd, jonka puitteissa virasto toimii, viraston strategisista tavoit-
teista ja niiden hyoty-kustannussuhteesta seka viraston johtajan ja puheenjohtajan nimi-
tyksestd. Vastuuministerion paaasiallinen vastuuvirkamies (Principal Accounting Officer =
PAO), joka on usein ministerion johtava virkamies/kansliapaallikkd, vastaa parlamentille
viraston saamasta rahoituksesta. PAO:lla on neuvoa-antava tehtadva vastuuministerin suun-
taan. Vastuuministeri kuuntelee PAO:n nakemyksia siita, miten viraston tulostavoitteet on
kannattavaa asettaa niin, ettd ne ovat mahdollisimman hyvin linjassa ministerion strate-
gian ja prioriteettien kanssa. Lisaksi PAO vastaa viraston toiminnan monitoroinnista ja tar-
vittavista interventioista, olennaisen politiikkainformaation valittamisesta virastoille seka
viestimisestd vastuuministerion hallinnolle viraston suoriutumisesta.*

Ministerididen on laadittava virastonsa kanssa kehysasiakirjat, joista kay ilmi:

e Politiikka- ja resurssikehyksen paaelementit viraston kannalta. Yksityiskohtai-
nen ohjausasiakirja viraston ja ministerion valilla.

e Toimitusjohtajan, puheenjohtajan, johtokunnan, ministerin, vastuuministe-
rion kansliapaallikon (Departmental Permanent Secretary), viraston tulosoh-
jauksesta vastaavan virkamiehen (Senior Sponsor) ja viraston vastuuvirkamie-
hen (Accounting Officer) vastuualueet.

® Finanssivalvonnan kdytannot ja valtuuskunnat, tarkastukset ja riskinhallinta,
prosessit viraston toiminnan arvioinnille ja mahdolliselle hajottamiselle.

e Viraston mahdolliset suhteet muihin valtion elimiin.

4  Executive Agencies: A Guide for Departments. https://www.gov.uk/government/
publications/executive-agencies-characteristics-and-governance
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Viraston johdon on asetettava organisaatiolle sisdisen arvioinnin jarjestelma ja mekanis-
mit. Ulkoinen arviointi on NAO:n vastuulla.

Iso-Britanniassa toimii yli 300 virastoa ja muuta julkisen hallinnon elint&@®, joiden toiminta
on sidottu vahvasti keskushallintoon.® Virastot ovat joko toimeenpanovirastoja, jotka

ovat vastuussa hallituksen ministereille, tai ministerididen ulkopuolisia julkisia elimia,
jotka ovat suoraan vastuussa parlamentille tai yhdelle hajautetuista edustajakokouksista
(assemblies). Iso-Britannian keskushallinnon alaisia julkisia elimia yhdistavat samat tarkoi-
tusperat: tietyt julkisen hallinnon tehtavat on tehokkainta erottaa ministerion suorasta
yhteydesta. Tallaiset, ei-poliittiset kdadenvarren mitan periaatteen (Arm’s length) mukai-
sesti toimivat organisaatiot ovat hyddyllisia etenkin neuvonnonannon ja konsultoinnin
tehtavissa. Niilla on suurempi vapaus ja joustavuus kuin toimeenpanevilla ministerigilla.
Julkisen sektorin tilivelvollisina hallintoyksikkoina kaikkien julkisten elinten on pystyttava
osoittamaan, etta ne suoriutuvat tehtavistaan mahdollisimman taloudellisesti, tehokkaasti
ja tuloksellisesti. Vuosikertomukset ja tilinpdaatokset ovat tarkeimmat valineet tassa. Lisaksi
keskushallinnon alla toimii ministeridista erotettuja julkisia elimia (Non-Departmental
Public Body = NDPB), jotka suorittavat selkeitd, nopeita paatoksia vaativia tehtavia. Nii-
den itsendisyys antaa niille paremmat edellytykset pdivittaiseen paatdksentekoon. Vaikka
NDPB:t eivat toimi suoraan ministerion alaisuudessa, ministerit ovat kuitenkin viimeka-
dessa vastuussa niiden toiminnasta parlamentille. NDPB:den toimintaa ja tarkoituksen-
mukaisuutta arvioidaan sdanndllisesti.”

2.2 Tulosohjauksen elementit

Hallitus aloitti tydskentelyn uuden talous- ja tulosohjausjarjestelman luomiseksi pian vuo-
den 2015 vaalien jalkeen. Yleisesti oli tunnustettu tarve kattavalle ja vakaalle resurssisuun-
nittelun huomioon ottavalle tulosohjauksen ja -budjetoinnin jarjestelmalle. Hallituksen
huolenaiheena oli jo pitkdan ollut hyvalaatuisen informaation saatavuus tulosten seu-
raamiseksi. Suoritettujen evaluaatioiden tuloksia pyritaan hydodyntamaan koko budjetti-
syklin ajan. Strategisten tavoitteiden yhdistaminen valtiollisten toimijoiden paivittdiseen

5 How Government Works. https://www.gov.uk/government/how-government-works

6 OECD (2019): Government at a Glance 2019. https://www.oecd.org/gov/governme-
nt-at-a-glance-22214399.htm

7 Non-departmental public bodies: characteristics and governance. https://www.gov.uk/
government/publications/non-departmental-public-bodies-characteristics-and-governance
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toimintaan on haasteellista, silla ndma tavoitteet ovat usein monimutkaisia ja etaisia etu-
linjan kaytannon tehtavista.®

Vuonna 2015 parlamentti hyvaksyi tarkistetun budjettivastuuta koskevan peruskirjan.
Merkittavimmat muutokset olivat tulevaisuuteen katsovat tavoitteet budjettitasapainon
saralla sekd sen varmistaminen, ettd hyvinvointimenot pysyvat kestavina viiden vuoden
ennustejakson ajan.? Iso-Britanniassa tulosbudjetointi on ensisijaisesti tydkalu suoritusten
parantamiseen organisaatio- ja johtotasolla (Managerial Performance Budgeting).'® Vuotui-
nen tulosraportti raportoi edistymisesta kohti strategisten tavoitteiden saavuttamista. Val-
tiovarainministeridssa toimii jokaisen ministerion omista menoista vastaava ryhmittyma
(spending teams), jonka tehtavana on tarkastella ministerididen budjettiehdotuksia, ja var-
mistaa, ettd ndissa on hyva kustannus-hyoty suhde. Toisin kuin Suomessa, Iso-Britannian
tulosohjauskehys sisdltda yhtendiset, kansalliset indikaattorit. Lisaksi suoriutumis- ja tulos-
dataa kaytetaan hyvaksi budjettineuvotteluissa. Jos tulostavoitteita ei saavuteta, hallinnon
on puututtava tdhan poikkeuksetta. "

Julkisen sektorin padjohtaja (The Chief Executive of the Civil Service) johtaa tehokkuus-
ohjelmaa (Efficiency Programme) tydskennellen kansliapdallikdiden kanssa toimeenpan-
nen tehtavia seuraavilla alueilla:

e Saada veronmaksajien kannalta aikaan parhain sopimus julkisissa
hankinnoissa.

e Julkisten palvelujen digitalisaatio ja sen vaikutus hallinnon toimintaan.

e Varmistaa, ettd henkil6ston taidot ovat ajan tasalla koko virkamieskunnassa.

® Valtion omaisuuden (kiinteistdjen) parempi/tehokas hyddyntaminen.

¢ Hallinnoida suurhankkeita paremmin, ajoissa ja varmistaa pysyminen
budjetissa.

e Jaettujen palvelujen kdyton yleistaminen ministerididen valilla.

8 National Audit Office (2016): Government’s management of its performance: progress
with single departmental plans. https://dera.ioe.ac.uk/26967/2/Governments-manage-
ment-of-its-performance-Summary.pdf

9 OECD (2019): Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries. https://
www.oecd.org/governance/budgeting-and-public-expenditures-in-oecd-count-
ries-2018-9789264307957-en.htm

10 OECD (2019): Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019. ht-
tps://www.oecd.org/governance/budgeting-and-public-expenditures-in-oecd-count-
ries-2018-9789264307957-en.htm

11 OECD (2017): Government at a Glance 2017: Performance Budgeting. ht-
tps://www.oecd-ilibrary.org/governance/government-at-a-glance-2017/
performance-budgeting_gov_glance-2017-40-en
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Julkisen sektorin padjohtaja on julkisen sektorin lautakunnan (Civil Service Board = CBS)
jasen ja osallistuu hallituksen kokouksiin. Han tukee kansiapdallikdiden tulosohjausta. CSB
vastaa julkishallinnon strategisesta johtamisesta varmistaakseen, etté se toimii yhtenai-
send ja tehokkaana kokonaisuutena ja kykenee vastaamaan ajankohtaisiin haasteisiin nyt
ja tulevaisuudessa.'

Valtiovarainministerion julkisen kulutuksen ja rahoituksen paajohtajat (Director-Generals
of Public Spending and Finance = DGPSF) hallinnoivat julkisia menoja ja tukevat hallituksen
finanssipoliittisten tavoitteiden saavuttamista ja pyrkivat parantamaan kustannus-hyoty-
suhdetta nostamalla varainhoidon standardeja koko hallinnon saralla.”

Julkisen rahoituksen padjohtajan (Director General, Financial Services) vastuut ovat:'

® Valtiovarainministerion ohjelman toteutumisen tukeminen. Tassa etusijalla
hallituksen tavoitteet rahoitusmarkkinoiden vakauden, oikeudenmukaisuu-
den, tehokkuuden ja kilpailukyvyn edistamiseksi.

e \Valtiovarainministerion suhteiden hoitaminen ja johtaminen pankkien ja
finassimarkkinoiden valvonnasta vastaavien elinten (Prudential Regulatory
Authorityn = PRA ja Financial Conduct Authority = FCA) suuntaan seka valtio-
varainministerion edustaminen Bank of England:in finanssipolitiikkakomite-
assa (Financial Policy Committee).

® Yhteisty0 ja suhteiden yllapito ulkopuolisten sidosryhmien kanssa, kuten ku-
luttajien, teollisuuden ja rahoituslaitosten.

Julkisen kulutuksen padjohtajan (Director General, Public Spending) vastuut ovat:'

e \Valtiovarainministerion ohjelman toteutumisen tukeminen. Tassa etusijalla
hallituksen tavoitteet kustannustehokkuudessa ja kestava talouskasvu.

e \Valtiovarainministerion, pddministerin toimiston seka valtioneuvoston kans-
lian vdlisen menodialogin johtaminen.

e Ministerididen menoista vastaavien ryhmittymien (spending teams) ja White-
hallin toimijoiden valisten suhteiden edistaminen.

12 Civil Service Board. https://www.gov.uk/government/organisations/civil-service-board

13 OECD (2015): Performance Budgeting Practices and Procedures: Case Studies.
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=GOV/PGC/
SBO(2015)12&doclanguage=en

14 Katharine Braddick. https://www.gov.uk/government/people/katharine-braddick
15 Cat Little. https://www.gov.uk/government/people/cat-little
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Spending Reviews (menokatsaukset)

Menokatsaukset maarittavat, kuinka paljon rahaa valtio kdyttaa julkisiin palveluihin. Muu-
taman vuoden vilein valtiovarainministerio asettaa ministeriokohtaiset pitkan aikavalin
budjetit, jotka helpottavat ministerididen suunnitteluty6ta seka selkeyttavat hallituksen
prioriteetteja. ' Menokatsauskdytanndissa on tunnistettavissa kaksi mallia: kohdenne-

tut vuosikatsaukset (esim. Alankomaat ja Tanska) ja suhdannekierron kattavat katsaukset
(esim. Iso-Britannia). Kuitenkin Britanniassa tavoitteena on tarkastella menoja perusteelli-
semmin. Iso-Britanniassa tehdaan saanndllisia ja kattavia menokatsauksia, joiden keskei-
nen tavoite on alijadman vahentaminen ja menojen mukauttaminen uusien hallinnollisten
prioriteettien mukaisesti.

Menokatsaukset ovat valtiovarainministerion vastuulla. Valtiovarainministerio laatii meno-
katsaukset aikaisempaan nadyttoon perustuen, jota se saa Office for Budget Responsibi-
lity:1ta (OBR) ja muilta vastaavilta valtion organisaatioilta. Katsausten tarkoituksena on
uudelleenkohdentaa ministerididen budjettivarat strategisesti siten, etta yleiset sadsto-
tavoitteet toteutuvat hallituksen tavoitteiden mukaisesti. Iso-Britannian menokatsaukset
ovat perinteisesti asettaneet ylhaalta alaspain suuntautuvat rajoitukset ministerididen
menoille. Ministerididen johtajilla on siis mahdollisuus tehda menoja koskevia paatoksia
naissa ennalta maaratyissa rajoissa. Ison-Britannian jarjestelma korostaa ministerien roolia
ja vastuuta politiikkatoimien suunnittelussa ja implementoinnista omilla politiikkalohkoil-
laan ja parlamentti pitaa heita vastuullisina ndiden toimien tehokkuudesta."”

Menokatsausten julkaisua ei ole maaritelty laissa, mutta ne mielletdan olennaiseksi osaksi
hallituksen taloussuunnittelua. Ministeritille menokatsaukset antavat arvokasta tietoa
siitd, kuinka paljon rahaa niilla on kaytettavissa tulevina vuosina, helpottaen ndin ministe-
rididen pitkdn aikavalin suunnittelua. Parlamentilla ei ole virallista roolia menokatsausten
suunnittelussa, mutta yksittdiset parlamentaarikot voivat olla yhteydessa valtiovarainmi-
nisterioon ja antaa ehdotuksia julkaisun sisaltdon. Ministeriot laativat Single Departmental
Plan:it (SDP) menokatsauksista saatuun ndyttéon perustuen.

Iso-Britanniassa yli 90 prosenttia menokatsauksissa asetetuista taloudellisista tavoit-
teista on saavutettu.’ Viimeisin menokatsaus julkaistiin vuoden 2020 joulukuussa, mutta

16 The 2020 Spending Review envelope. https://commonslibrary.parliament.uk/
research-briefings/cbp-8855/

17 National Audit Office (2018): Improving government’s planning and spending fra-
mework. https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2018/11/Improving-governmen-
t%E2%80%99s-planning-and-spending-framework.pdf

18 OECD (2017): Government at Glance 2017: Spending Reviews. ht-
tps://www.oecd-ilibrary.org/governance/government-at-a-glance-2017/
spending-review_gov_glance-2017-42-en
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poikkeuksellisesti se kattoi vain yhden vuoden johtuen koronapandemiasta. Normaalisti
menokatsaukset kattavat kolmen tai neljan vuoden ajanjakson.”

Single Departmental Plans (SDP)

Valtioneuvoston kanslia ja valtiovarainministerio suunnittelivat Single Departmental Plans
-jarjestelman niin, etta se ottaisi huomioon sidosryhmien tarpeet mahdollisimman laa-
jasti ja samalla koota yhteen hallinnonalojen viliset yhteiset tavoitteet. Kokonaisvaltaisen
viitekehyksen avulla yhden jdrjestelman alle pyrittiin saamaan samanaikaisesti ministerio-
kohtaiset sitoumukset, ministerididen valiset tavoitteet, operatiiviset toiminnot, tehokkuu-
den parantaminen seka taloudelliset ohjelmat. Yhtendisen SDP-jarjestelman tavoitteena
on luoda yhtenevat ja koko hallinnon kattavat raportointikdaytannot, joka osaltaan vahen-
taisi muun muassa ministeridille kohdentuvien taydentavia tietoja koskevien pyyntdjen
maaraa.

Vuonna 2015 ministeri6ita pyydettiin muotoilemaan tarkeimmat tavoitteensa, joiden
pohjalta luotiin ensimmaiset SDP:t, jotka tahtdsivat vuoteen 2020. SDP:t kattavat virallisen
raportoinnin hallituksen tavoitteiden edistamisestd, ministerididen yhteiset, lapileikkaa-
vat tavoitteet sekd ministerididen paivittdisen toiminnan.?’ SDP on suunniteltu auttamaan
valtioneuvoston kansliaa seuraamaan hallituksen tavoitteiden toteutumisen edistymista.
Valtiovarainministerio kayttaa SDP:ta kehittaakseen ministerididen ja niiden rahankaytosta
vastaavien elimien keskindista kommunikaatiota, jotta hinta-laatusuhderiskit voitaisiin
tunnistaa ajoissa. SDP parantaa hallituksen edellytyksia seurata ministerididen kulutusta ja
tulosta seka parantaa yleista julkisen sektorin toiminnan hinta-laatusuhdetta.

Valtioneuvoston kanslian oma SDP tahtasi seuraaviin tavoitteisiin:

® |so-Britannian eheyden sdilyttdaminen, alueen turvallisuuspolitiikan koordi-
nointi tarkoituksenmukaisesti seka demokratian vaaliminen.

e Hallituksen ja paaministerin poliittisten tavoitteiden ja prioriteettien toteutu-
misen tukeminen.

e Korkealaatuisten julkisten palveluiden varmistaminen kehittamalla virkamie-
hist6ad ja parantamalla hallinnon tehokkuutta.

19 Spending Review 2020. https://www.gov.uk/government/publications/
spending-review-2020-documents/spending-review-2020

20 National Audit Office (2016): Government’s management of its perfor-
mance: progress with single departmental plans. https://www.nao.org.uk/report/
governments-management-of-its-performance-progress-with-single-departmental-plans/
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® Yhteistyd muiden ministerididen kanssa EU-eron valmistelussa, seka sen var-
mistaminen, etta ero on mahdollisimman sujuva ja hallittu.

e Tehda valtioneuvoston kansliasta parempi tyopaikka: elin, joka palvelee pa-
remmin edustamiaan ihmisia ja paikkoja.

Kaytannossa ministeriokohtaiset SDP:t tarkastetaan vuosittain ministerididen sisdisen
suunnittelun kdytantdjen mukaisesti, jotta ne heijastelisivat mahdollisimman hyvin tapah-
tuneita muutoksia prioriteeteissa ja vastuissa. Osana tulosohjausta SDP:t linkitetaan yh-
teen menoarvioinnin ja budjettiprosessien kanssa, jotta resurssien hyddyntamisen havain-
nointi helpottuisi. SDP:t sisaltavat indikaattoreita, jotka mahdollistavat tulosten toteutu-
misen havainnoinnin. SDP:sta kdy ilmi ministeriokohtaisten velvollisuuksen lisaksi ministe-
rididen jakamat yhteiset vastuualueet.

Ensimmaiset julkaistut SDP:t eivat vastanneet hallinnon lapindakyvyyden ihannetta. Liian
pieni osa raporttien sisallosta saatettiin julkisesti saataville. Vuonna 2018 ministerioita kri-
tisoitiin siita, etteivat ne huomioineet SDP:ta tarpeeksi paatoksenteossaan. Lisaksi niiden
ajattelutapa olisi kaivannut enemman tuloskeskeisyytta. Silti ministeriot nakevat SDP:t
askeleena oikeaan suuntaan, silla niiden koetaan yksinkertaistavan kommunikaatiota kes-
kushallinnon kanssa. Parlamenttikausien yli kestava jarjestelma helpottaisi tulevia hallituk-
sia saastamalla aikaa ja rahaa.

Main Supply Estimates (valtion talousarvioesitys)

Main Supply Estimates on puolivuosittainen prosessi, jossa valtiovarainministeri6 esittaa
hallituksen kulusuunnitelmat parlamentille. Prosessi koostuu kahdesta vaiheesta. En-
simmadinen vaihe on tilikauden alussa julkaistava padarvio (Main Estimate), joka sisaltaa
ministeriokohtaiset kulukatot seka vuosittain tarkastettavat, vaikeasti hallittavat kulut.
Parlamentin on hyvdksyttava paaarvio, jonka jalkeen ministeri6illa ja muille organisaati-
oilla, joita arvio koski, on paasy valtion varoihin. NAO:n tehtava on valvoa yhdessa val-
tiontalouden tarkastuskomitean (Public Accounts Committee = PAC) kanssa ettd ministe-
ri6t noudattavat arviossa ilmoittamaansa budjettia. Toinen vaihe, eli tdydentavat arviot
(Supplementary Estimates), antavat hallitukselle mahdollisuuden tehdd muutoksia paaar-
viossa ilmoitettuihin kulukattoihin saman tilikauden aikana. My6s tdydentévat arviot on
hyvaksytettava parlamentilla.
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Annual Reports and Resource Accounts (ARA)

Kaikkien Main Supply Estimates -prosessin lapikdyneiden julkisen hallinnon organisaa-
tioiden on laadittava Annual Reports and Resource Accounts (toimintakertomus) vuo-
sittain. ARA antaa yleiskuvan valtion organisaation menoista, tuloista, varallisuudesta ja
velasta. Organisaatiot valmistelevat ARA:nsa parlamentille jokaisen tilivuoden lopussa.
ARA sisaltaa tulosraportin, vastuullisuusraportin (Accountability Report) ja tilinpdatoksen
(International Financial Reporting Standards mukaisesti).

Jokainen ARA sisaltaa seuraavat tulosohjaukselliset osat:

® Raportin organisaation suoriutumisesta ja tuloksellisuudesta. Siina eritellaan
organisaation rakenne, tarkoitus ja tavoitteet, sekd se, miten organisaatio on
suoriutunut suhteessa ndihin kuluneen vuoden aikana.

e Vastuullisuusraportin, jossa kaydaan lapi, miten organisaatio on onnistunut
hyvan hallinnon periaatteissa ja riskinhallinnassa, seka se, miten organisaatio
on kayttanyt sille valtion talousarviossa osoitetut resurssit.

e Taloudelliset lausunnot.

ARA:t tarkastaa riippumaton taho sen varmistamiseksi, etta seka parlamentti etta kansa-
laiset voivat luottaa niissa esitettyihin lukuihin. ARA:a pidetaan kansainvalisesti esimerkil-
lisend kaytantona sen tarjoaman yksityiskohtaisen tiedon ja ministerididen suoriutumisen
erittelyn saralla.?’

Office for Budget Responsibility (OBR)

Office of Budget Responsibility:n tehtdviin kuuluu virallisten makrotaloudellisten ennus-
teiden valmistelu seka sen arviointi, miten hyvin julkisen hallinnon taloudellisten tavoittei-
den noudattaminen edistyy.” Iso-Britannian hallitus perusti OBR:n vuonna 2010 elimeksi,
jonka tehtava on analysoida itsendisesti julkisen talouden tilannetta. Se laatii vuosittain
kaksi viiden vuoden ennustetta maan taloudesta ja julkisista menoista. Ennusteet julkais-
taan budjettipaivana (Budget Day) ja kevatlausunnon (Spring Statement) yhteydessa.

OBR:n paatehtava ovat: 1) taloudellinen ennustaminen, 2) tulosten arviointi tavoitteita
vasten, 3) kestavan kehityksen toteutumisen ja taseen analysointi, 4) taloudellisten riskien
arviointi, 5) hyvinvointipolitiikan ja verotuksen kustannuslaskennan kriittinen tarkastelu.

21 OECD (2019): Good Practices for Performance Budgeting. http://www.oecd.org/gov/oe-
cd-good-practices-for-performance-budgeting-c90b0305-en.htm

22 Office for Budget Responsibility: What we do. https://obr.uk/about-the-obr/what-we-do/
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Public Value Framework (julkisen lisaarvon viitekehys)

Sir Michael Barberin The Barber Review esitteli idean “Public Value” -viitekehyksestd, joka
parantaisi julkisten palveluiden politiikan kdytannon vaikutuksia kansalaisten eld-méassa.?
Se helpottaisi julkisen sektorin tulosohjausta ja toimisi ideaalisesti kansalaisten elaman-
laatua edistaen. Barber painottaa raportissaan tuloskeskeisen talousajattelun tarkeytta
julkisella sektorilla. Viitekehyksen keskiossa on laadukkaan tulosdatan saatavuus ja jatkuva
innovaatioiden hyddyntaminen. Barber totesi raportissaan, etta Public Value Framework
on tehokas vain, jos se on onnistutaan upottamaan kattavasti osaksi julkisen sektorin pai-
vittaisia rutiineja ja prosesseja.

Public Value Frameworkista on tullut SDP:den rinnalle toiseksi merkittavin tulosbudjetoin-
nin tyokalu. Perinteisesti arvioinneissa on pyritty vertaile-maan panoksia ja tuloksia. Public
Value Frameworkissa pyritadn kartoittamaan mitd kaikkea julkinen sektori voi tehda mak-
simoidakseen sen hyddyn, minka sen saamalla rahoituksella voi saada aikaan. Iso-Britan-
nian valtiovarainministerio on kehittanyt ja pilotoinut Public Value Framework -hanketta.
Viitekehyksen nelja keskeista pilaria ovat: 1) tavoitteellisuus, 2) panosten (inputs) hallinta,
3) kansalaisten osallistaminen seka veronmaksajien vakuuttaminen tuloksilla ja 4) jarjestel-
man kapasiteetin kehittdminen.

Syyskuussa 2018 kolme ministeritta osallistui pilottiin ja sitd seuraavana vuonna pilotti-
hankkeita oli kertynyt jo viisi. Vuosista 2019-2020 alkaen ministerididen tulee reflektoida
tulostaan SDP:saan Public Value Frameworkia vasten. Niiden tulee kuvailla, mitd parannuk-
sia ne ovat jo tehneet ja mitd on luvassa.?* Public Value Framework sai lampiman vastaan-
oton, ja seka nykyinen hallitus etta oppositiossa oleva Labour -puolue haluavat parantaa
julkisten palveluiden vaikuttavuutta. Institute for the Government:in mukaan nykyisen
hallituksen suuri tulosohjauksellinen haaste onkin se, etta julkisten varojen kaytto ja siihen
liittyva vastuu eivat ole keskendan oikeassa linjassa. Hallituksella ei ole riittavasti ymmar-
rysta tai kiinnostusta syventya alueellisiin asioihin niin, etta sen olisi mahdollista suun-
nitella ja ennakoida kulutuksen vaikutuksia. Tasta johtuen sijoitukset julkiseen sektoriin
suunnataan vaarin ja joskus hyodyttomasti eika hallitus perustele naita sijoituksia tar-
peeksi hyvin.

23 Barber, M. (2017): Delivering better outcomes for citizens: practical steps for unlocking
public value. HM Treasury. https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/
system/uploads/attachment_data/file/660408/PU2105_Delivering_better_outcomes_for_
citizens_practical_steps_for_unlocking_public_value_web.pdf

24 HM Treasury (2019): The Public Value Framework: with supplementary guidance. https://
assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/
file/785553/public_value_framework_and_supplementary_guidance_web.pdf
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2.3 Arvioinnit

Iso-Britanniassa politiikka-arvioinnit jaetaan kolmeen kategoriaan: tulosarviointeihin,
prosessiarviointeihin ja taloudellisiin arviointeihin.?® Arviointien keskeinen tarkoitus on
edistda nayttoon perustuvaa politiikkaa. Tata tehtavaa ohjaavat ja tukevat seuraavat
julkaisut:

® Managing Public Money: kasikirja, jossa maaritetaan Iso-Britannian julkisen
sektorin organisaatioiden resurssien kdyton pddperiaatteet. Kasikirjassa ava-
taan syita sille, miksi ohjelmien jalkeisarviointi on tarkeaa, ja korostetaan sitd,
ettd parlamentilla on oikeus varmistaa, etta organisaation hankintoja, hank-
keita ja prosesseja arvioidaan jarjestelmallisesti.?

®  Green Book: valtiovarainministerion julkaisema keskushallinnon ohjeistus
arviointien (appraisals) suorittamisesta ennen merkittavien investointien
tekemistd, ja siitd, kuinka aiempia ja nykyisia toimintoja tulisi arvioida. Julkai-
sun ohjeistusta sovelletaan kaikkiin politiikkatoimiin, ohjelmiin ja hankkeisiin.
Kaikista uusista politiikkatoimista, ohjelmista ja hankkeista on tehtdva kattava
mutta tarkoituksenmukainen arviointi.”’

®  Magenta Book: ministeridille suunnattu syvallinen opas evaluaatioiden suun-
nitteluun ja toteuttamiseen. Magenta Book on keskushallinnon opas arvioin-
tien suorittamiseen osana tulosohjausta. Magenta Book sisdltda monipuoliset
ohjeet arviointien toteuttamiseen laajuuden, suunnittelun, toteuttamisen,
hyddyntamisen ja levittdmisen kannalta. Julkaisussa neuvotaan, miten ar-
vioinnit ja niiden tulokset voidaan sisallyttaa osaksi politiikan suunnittelua ja
toteuttamista. Lisaksi siind pyritdan avaamaan sita, miten arviointien tuloksia
kannattaa tulkita ja esittda seka mita ndissa prosesseissa tulisi ottaa huo-
mioon. Magenta Book on kirjoitettu politiikkatoimien valmistelussa toimivia
ammattilaisia varten, jotka ovat vastuussa laadukkaan nayton keraamisessa
ja hyddyntamisessa. Ajatuksena on, ettd interventioiden suunnittelun ja to-
teuttamisen tulisi perustua ensisijaisesti aikaisemmista arvioinneista saatuun
ndyttdon ja ymmarrykseen.?®

25 Introduction to evaluation. https://www.gov.uk/government/publications/
evaluation-in-health-and-well-being-overview/introduction-to-evaluation

26 Managing public money. https://www.gov.uk/government/publications/
managing-public-money

27 The Green Book: appraisal and evaluation in central government. https://www.gov.uk/
government/publications/the-green-book-appraisal-and-evaluation-in-central-governent

28 Magenta Book. https://www.gov.uk/government/publications/the-magenta-book
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Arviointeja suoritetaan ainakin seuraavista syista:

e Arvioinnit tukevat interventioiden toteuttamisen riskinhallinnassa.

e Saatu ndytto auttaa kehittdmaan nykyisia interventioita paremmiksi. (tulosoh-
jauksellinen funktio)

® Arvioinnit kasvattavat yleista ymmarrysta siitd, mika toimii ja miten, tukien
nain tulevaisuuden politiikkasuunnittelua.

Arviointeja suositellaan toteutettavaksi seuraavissa tilanteissa:

e Tilanteissa, joihin on investoitu ja kaytetty resursseja merkittavasti.

e Tilanteissa, joihin sisdltyy vahingon riski.

e Kun interventio edustaa uutta testattavaa lahestymistapaa.

® Kun interventio koskettaa poliittisesti merkittavaa asiaa.

e Kun on tunnistettu merkittava aukko politiikka-aluetta koskevassa tiedossa.

Arvioinneilla ndhdaan olevan kaksi paatarkoitusta: oppiminen seka tilivelvollisuuden edis-
taminen. Arvoinnit lisddvat ymmarrysta siitd, mitka politiilkan osa-alueet ovat erityisen
onnistuneita tai epdonnistuneita seka mita on mukautettava tuloksellisuuden parantami-
seksi. Pilotit ovat tassa yhteydessa erityisen hyddyllisid, koska niiden avulla suunnittelua,
toteutusta ja tuloksia voidaan testata valvotussa ymparistossa pienemmadssa mittakaa-
vassa, ja ndin tuotetaan nadyttda laajemman poliittisen aloitteen toteuttamiseksi. Iso-Bri-
tanniaa pidetdan edellakavijana ex post-arviointien saralla. Ne ovat vakiinnuttaneet ase-
mansa osana maan arviointikdytantoja.

Magneta Book esittad ihanteen, etta politiikkaterventioiden tuloksellisuutta mitattaisiin
ja arvioitaisiin jatkuvasti. Tiedonkeruussa tapahtuvien mahdollisten virheiden ja henkil6s-
tolle aiheutuvan taakan minimoimiseksi suositellaan arviointikdaytantojen sopimista yh-
teistydssa datan keradjien kanssa. Vuonna 2013 Iso-Britannian hallitus perusti What Works
-keskusten verkoston, joka on vastuussa arvioinneista saatuja todistusaineistoja synteti-
soivien raporttien ja systeemitason arviointien tuottamisesta sellaisilta politiikka-alueilta,
joilla vastaavanlaista tietoa ei ole kaytettavissa. What Works -keskusten nimenomaisena
tehtavana on lisata edustamansa politiikka-alueeseen (policy) liittyvaa todistusaineiston
tarjontaa ja kysyntda.” Verkosto koostuu yhdeksasta itsendisistda What Works -keskuksista,
kolmesta liitanndisjasenesta (affiliate) sekd yhdesta yhteistydkumppanista (associate). Kes-
kukset tuottavat ndyttoa hydodyntamalla tiedotus- ja yhteistyostrategioita, kuten verkko-
tyokaluja ja kokeiluita, ja niiden tuotokset on pyritty raataldimaan paatdksentekijoiden

29 What Works Network. https://www.gov.uk/guidance/what-works-network
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tarpeiden mukaisesti. Keskusten toiminta ulottuu eri politiikan osa-alueille, joille kohden-
tuu julkisia varoja yhteensa yli 250 miljardin punnan arvosta.®

Oman panoksensa julkisen sektorin toiminnan seuraamiseen ja arviointiin antaa vuonna
1996 perustettu kansallisen tilastotoimisto (Office for National Statistics = ONS), joka on
tilastolautakunnan (UK Statistics Authority Board) alainen toimeenpanoviranomainen, joka
raportoi toiminnastaan parlamentille. Sen tehtdvana on edistaa julkisen hallinnon lapina-
kyvyytta ja vastuullisuutta. Se julkaisi vuonna 2020 uuden strategiansa: Statistics for the
public good. Strategian tavoitteena on toimittaa korkealaatuista tietoa nayttéon perustu-
van politiikan edistamiseksi, kansalaisten elamanlaadun parantamiseksi ja tulevaisuuden
rakentamiseksi. Lisaksi se tukee hallituksen yrityksia edistaa julkisten varojen hallintaa (va-
lue for money) lyhyella ja pitkalla aikavalilla.'

Budjettilapindkyvyys korostuu Iso-Britanniassa prioriteettina.’? Iso-Britannia julkaisee kan-
salaisille kohdennetut julkaisut, jotka helpottavat budjetin ymmartamisessa. Taman lisdksi
julkinen hallinto on julkaissut beta-vaiheessa olevan Performance-sivuston, joka tarjoaa
nakyman julkisten palveluiden tuloksellisuuden seuraamiselle. Sivuston kohdeyleis6é on
laaja ja sen tarjoama sisaltd on tuotettu julkisten palveluiden paallikot, toimittajat, tutkijat,
opiskelijat ja muut uteliaat mielessa pitaen. Julkisten palveluiden paallikot voivat kayttaa
alustaa oman tuloksellisuuden seuraamiseen seka vertailuun muihin palveluihin. Kui-
tenkin tama sivusto arkistoitiin 15.3.2021 eikd sen mahdollisesta jatkokehittamisesta ole
tietoa.®

30 “New world leading evidence centres to drive better decisions across £200 billion of
public services”. https://www.gov.uk/government/news/new-world-leading-evidence-cent-
res-to-drive-better-decisions-across-200bn-of-public-services

31 Office for National Statistics: What we do. https://www.ons.gov.uk/aboutus/whatwedo

32 Office for Narional Statistics: Transparency and governance. https://www.ons.gov.uk/
aboutus/transparencyandgovernance

33 Historical Performance Platform. https://data.gov.uk/
dataset/731b25a8-0462-4a7d-aa3f-5a5d44ae26d2/historical-performance-platform
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3 Tulosohjaus Kanadassa

Kanadan poliittinen jarjestelma perustuu perustuslailliseen monarkiaan ja parlamentaa-
riseen demokratiaan, joka tunnetaan myos Westminster-jarjestelmana. Vallan kolmija-
ko-opin mukaisesti lainsaadanndllinen kuuluu kaksikamariselle parlamentille, toimeen-
paneva valta hallituskabinetille ja tuomiovalta tuomioistuinjarjestelmalle, joka koostuu
neljasta tasosta.>* Taman lisdksi Kanadan valtiollinen rakenne pohjautuu federalismiin,
jonka osat koostuvat liittovaltiosta ja kymmenesta provinssista, joiden lainsdaadannéllinen
valta ja vastuut on maaritelty perustuslaissa®® Lisaksi Kanadan liittovaltiorakenteeseen
kuuluu kolme territoriota, jotka eivat kuitenkaan omaa itsendista lainsaadannollista valtaa
provinssien tapaan vaan harjoittavat Kanadan liittovaltion parlamentin niille delegoimaa
valtaa®®. Paikallishallinto puolestaan koostuu erityyppisistd kunnista, joita on yli kolme ja
puoli tuhatta®’.

Kanadan valtiollinen rakenne on OECD-maista kaikkein hajaantunein: esimerkiksi vuonna
2016 julkisten menojen osuus bruttokansantuotteesta oli 41,5 prosenttia, josta 76,2 pro-
senttia koostui muista kuin liittovaltion menoista. Suomessa vastaavat luvut olivat 55,7
prosenttia (julkisten menojen osuus bruttokansantuotteesta) ja 40,2 prosenttia (alueelli-
sen hallinnon osuus julkisista menoista).®

34 Marleau, Robert & Montpetit, Camille (2000): House Of Commons Procedure

and Practice. https://www.ourcommons.ca/marleaumontpetit/DocumentViewer.
aspx?Docld=1001&Sec=Ch01&Seg=2&Language=E

35 Beaudoin, Gérald (2006/2020): Distribution of Powers. https://www.thecanadianencyclo-
pedia.ca/en/article/distribution-of-powers; Federation at a glance: https://www.canada.ca/
en/intergovernmental-affairs/services/federation.html

36 Provinces and territories. https://www.canada.ca/en/intergovernmental-affairs/services/
provinces-territories.html

37 List of municipalities in Canada. https://en.wikipedia.org/wiki/
Lists_of_municipalities_in_Canada

38 OECD (2018): Subnational Governments in OECD countries: Key Data 2018 Edition. ht-
tps://www.oecd.org/regional/Subnational-governments-in-OECD-Countries-Key-Data-2018.
pdf
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Kanadan liittovaltion palveluksessa oli maaliskuussa vuonna 2019 287 978 henkil6a ja sen
toimintamenot olivat vuosina 2018-19 yhteensa 276,8 miljardia Kanadan dollaria (n.176,8
miljardia euroa). Liittovaltion rakenne koostuu erilaisista organisaatioista (yht. 158), jotka
on luokiteltu seuraavanlaisesti:

21 ministeriota (Ministerial Departments), joiden olemassaolo perustuu lakiin

ja joiden mandaatin alla on laaja politiikkakokonaisuus.

® 48 valtionvirastoa (Departmental Agencies), joiden mandaatti on ministeriodn
verrattuna suppeampi. Niiden toiminta on luonteeltaan operatiivista, niilla on
vaihteleva autonominen asema suhteessa hallitukseen ja niiden asema perus-
tuu lainsaadantoon.

e 6 parlamentin asiamiestd/virastoa (Agents of Parliament), joiden tehtdvana on
hallituksen toimien valvonta ja jotka toimivat kddenvarren mitan padssa toi-
meenpanevasta vallasta.

e 17 valtionkorporaatiota (Departmental Corporations), jotka tuottavat palve-
luita, harjoittavat tutkimustoimintaa tai toteuttavat sadntelytoimintaa ja joi-
den toimintaa johtaa usein hallitus tai johtokunta.

e 3 palveluvirastoa, joiden toimialoilla ei yleensa ole yksityisia toimijoita

® 43 valtionyhtitta (Crown Corporations).

e 12 erityistoimintavirastoa (Special Operating Agencies = SOA), jotka toimivat
ministerididen ja/tai valtionvirastojen sisalla ja joilla on jonkin verran hallin-
nollista joustavuutta, itsendisyytta seka erillinen tilivelvollisuus, mutta niilla ei
ole erillista lainsdaadantoon pohjautuvaa asemaa.

e 7 parlamentaarista kokonaisuutta (Parliamentary Entities), joista on erikseen

saadetty lailla (Parliament Act of Canada) ja jotka tukevat lainsdadannollista

valtaa.

Ylla kuvattujen julkishallinnollisten elinten lisdaksi Kanadan liittovaltiolla on yhteys erilaisiin
entiteetteihin (yht. 99), jotka eivat muodollisesti kuulu liittovaltioon. N&ita ovat esimerkiksi
korporaatiot, kansainvaliset organisaatiot ja yritykset joihin liittovaltiolla on esimerkiksi oi-
keus nimittda edustajansa ja/tai joissa silld on osaomistajan rooli.>*

39 GClInfoBase: https://www.tbs-sct.gc.ca/ems-sgd/edb-bdd/index-eng.html#start; Over-
view of federal organizations and interests. https://www.canada.ca/en/treasury-board-se-

cretariat/services/reporting-government-spending/inventory-government-organizations/
overview-institutional-forms-definitions.html
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3.1 Tulosohjauksen tausta

Kanadan julkinen hallinto on kaynyt lavitse useita reformivaiheita, joiden péaaasialliset
vaikutteet ovat tulleet muualta englanninkielisestd maailmasta (pdaosin Yhdysvalloista

ja Iso-Britanniasta) erityisesti 1970-luvun lopulta ldhtien.*® Sodanjalkeisen aikakauden
ensimmaisen huomattavan uudistuksen taustalla oli vuosina 1960-63 toiminut Royal
Commission on Government Organization, joka tunnetaan paremmin Glassco Commis-
sionin nimelld. Uudistuksen johtotahtena oli ajatus “Let managers manage” tehokkuuden
lisadmiseksi, mika kaytannossa tarkoitti auktoriteetin siirtdmista hallinnollisesta keskuk-
sesta ministeridihin, osastoihin ja virastoihin. Vastapainona desentralisoinnille asetettiin
julkisen sektorin hallinnollisena lautakuntana toimivalle Treasury Boardille rooli julkisten
organisaatioiden tilivelvollisuuden toteutumisen valvojana. Vuonna 1968 julkisen val-

lan toiminnan ja resurssien kokonaishallinnoinnin tydkaluna otettiin kayttéon Planning,
Programming Budgeting System (PPBS), joka korvattiin Policy and Expenditure Manage-
ment Systemilld (PEMS) vuonna 1978. Tand aikana kasitys julkisen hallinnon toteuttamasta
(politiikka)ohjelmasta selkiytyi siten, etta sen nahtiin olevan kokoelma aktiviteetteja, jotka
tédhtadvat samaan padamaaraan tai samoihin tavoitteisiin. Kustannustehokkuuden ja opti-
misoinnin teemojen lisdksi esille nousi ohjelmien arvioiminen, johon liittyvat ensimmai-
set viralliset toimintaohjeet ja kdytannot (Evaluation Policy) otettiin kdyttoon 1977, vaikka
ensimmainen ministerididen ja niiden hallinnoimien ohjelmien toimintatietojen seuranta-
jarjestelma (Operational Performance Measurement System = OPM) luotiin jo 1973.Vuonna
1979 perustettiin Lambert Commission, jonka taustalla olivat ilmenneet puutteet julkisen
hallinnon tilivelvollisuuden toteutumisessa, ja komission tyon seurauksena keskusvallan
harjoittamaa kontrollia vahvistettiin menojenhallinnan ja resurssien allokoinnin saralla
keskeisiksi asetettujen hallitusprioriteettien saavuttamisen varmistamiseksi.

Arviointiteemaan liittyen komissio antoi my6s suosituksen kaikkien suoraa rahoitusta
nauttivien ohjelmien arviointien toteuttamisesta viiden vuoden sykleissa mutta tama jai
toteutumatta. Kuitenkin vuonna 1978 perustettiin paakirjanpitajan toimisto (Office of
Comptroller General = OCG), jonka yhtena tehtavana oli auttaa ministeridita ohjelmiensa
arvioinneissa. Arvioinnin fokus keskittyi pienten ohjelmien tilivelvollisuuteen ja toimin-
nalliseen tehokkuuteen niiden ja suurempien ohjelmien relevanttiuden ja lopputulemien/
vaikuttavuuden evaluoinnin sijaan. Tama ilmenee vield nykyisissa kdaytannoissa, joissa
haasteena on yksittdisten ohjelmien tuotosten yhdistaminen policy-tason lopputulemiin.
Vuonna 1981 Treasury Board julkaisi toimintakdytannon, jonka mukaan parlamentin vuo-
tuisiin talousarvioesityksiin (Main Estimates) liittyviin raportteihin tuli sisaltya ohjelmien
toimintatietoja (performance information), mutta kdytannon toteutus jdi ohjelmajohta-
jien kasiin eika talloin yletetty ohjelmatasoa laajempien vaikutusten arviointiin. Jo vuonna

40 Christopher Pollitt and Geert Bouckaert (2017): Public Management Reform: A Compara-
tive Analysis - Into the Age of Austerity (Fourth Edition). Oxford University Press, s. 257-266.
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1984 Nielsenin tydryhma - jonka tehtdvana oli kdyda lavitse kaikki liittovaltion ohjelmat
— totesi, etta ministerididen teettdmat arvioinnit eivat olleet hyddyksi tydoryhmalle eivatka
ne auttaneet parantamaan ohjelmien toimintaa tai tukeneet strategista paatoksente-
koa. Vastaavanlaisia havaintoja teki myds Kanadan tilintarkastusvirasto (Office Of Auditor
General = OAG), jonka esittama kritiikki koskien toimintatietojen seurantaa, laatua ja ra-
portointia oli selvitysten toistuva teema aina 2000-luvulle saakka.*

Vuonna 1989 Kanadassa kaynnistettiin PS 2000 -niminen julkisen hallinnon uudistamis-
prosessi. Taustalla vaikutti julkisen hallinnon parissa koettu kokemus keskusvaltaisesti
johdetusta hallintokoneistosta, josta oli tullut kallis, kompleksinen, aikaa kuluttava ja jous-
tamaton. New Public Management (NPM) -ajattelu vaikutti hankkeen taustalla ja se oli
julkisen hallinnon toteuttama prosessi, jossa julkisen hallinnon keskeisista virkamiehista
koostetut kymmenen tyéryhmaa laati yli kolmesataa uudistusehdotusta koskien henki-
I6stopolitiikkaa, hallinnollisia uudistuksia ja palvelutarjontaa. Keskeisimpina tavoitteina
uudistamisessa olivat jarjestelmien ja palveluiden virtaviivaistaminen seka hallintokdytan-
toéjen modernisointi. Lisaksi pyrkimyksena oli huomion siirtdaminen prosesseista ja riskin-
vilttelysta kohti innovaatioita, palveluiden laatua ja tuloksia, mika saavutettaisiin muun
muassa saadosten keventamiselld, paatosvallan desentralisoinnilla alemmille hallinto-
tasoille, vastuiden selkeyttamisella seka edistamalla jatkuvan oppimisen kulttuuria. Uudis-
tusprosessi johti lopulta kattavaan lainsaadolliseen uudistukseen, joka tunnetaan nimella
Public Service Reform Act (1992).2

Uudistuksen onnistumisiin on luettu julkisten palveluiden palvelundkékulman korostami-
nen, julkisten organisaatioiden muutos palveluorganisaatioiksi, hallinnollisten proseduu-
rien ja kontrollimekanismien keventaminen seka henkildstohallintaan liittyvan lainsaa-
dannon uudistaminen. Keskeisimmaksi epdaonnistumisiksi puolestaan nahtiin henkil6sto-
hallinnon uudistamisen hitaus, tilivelvollisuusmekanismien toimeenpano seka keskusvi-
rastojen heikentynyt kyvykkyys arvioida toimenpideohjelmiensa vaikuttavuutta julkisessa
hallinnossa.”®

41 Barnes, Maria Paulette and Mller-Clemm, Werner J. (1997): A Historical Perspective on
Federal Program Evaluation in Canada. The Canadian Journal of Program Evaluation Vol. 12
No. 1 Pages 47-70. https://evaluationcanada.ca/system/files/cjpe-entries/12-1-047.pdf; She-
pherd, Robert P. (2018): Expenditure Reviews and Federal Experience: Program Evaluation
and Its Contribution to Assurance Provision. The Canadian Journal of Program Evaluation
32.3 (Special Issue), 347-370. doi:10.3138/cjpe.43184; Shepherd, Robert P. (2012): In Search
of a Balanced Canadian Federal Evaluation Function: Getting to Relevance. The Canadian
Journal of Program Evaluation Vol. 26 No. 2 Pages 1-45. https://evaluationcanada.ca/system/
files/cjpe-entries/26-2-001.pdf

42 Holmes, John (2001): Public Service Management Reform: Progress, Setbacks and Chal-
lenges. Ottawa, Ontario: Office of the Auditor of General of Canada; Public Service 2000. ht-
tps://en.wikipedia.org/wiki/Public_Service_2000

43 Edwards, John (2001): “Looking Back From 2000 at Public Service 2000". Ottawa, Ontario: Office of
the Auditor General of Canada.
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1990-luvun puolivalissa toteutettiin julkisen sektorin ohjelmien katselmus/menokatsaus
(Program Review), joka johti merkittaviin sdasto- ja tehostamistoimiin Kanadan liitto-
valtiossa. Vastaavanlaisia sddstojen ja tehostamismahdollisuuksien tunnistamiseen tahtaa-
via katselmuksia on toteutettu 2000-luvulla, vaikka niiden nimikkeet, kohdentumisen laa-
juus ja vaikuttavuus ovat vaihdelleet (esim. Stephen Harperin hallinnon aikana 2006-2015
toteutettiin Strategic Review, joka myohemmin nimettiin uudelleen Strategic and Ope-
rating Review:ksi, ja Justin Trudeaun aikana uutena kasitteend on noussut esille Resource
Alignment Review). Vuoden 1995 Program Review:n yhteydessa PEMS-jarjestelma korvat-
tiin Expenditure Management Systemilla (EMS), jonka tavoitteena oli saavuttaa julkisten
ohjelmien jatkuva arviointi, alijadgman kurominen umpeen ja uusien menoesitysten saatta-
minen valtionvarainministerin arvioitavaksi ja rahoitettavaksi budjettikehyksesta.* Tulok-
sellisuus korostuu EMS-jérjestelman kolmessa tukipylvaassa, joita ovat a) tulosohjautuvuus
ja julkisen lisdarvon tuottaminen kanadalaisille (Managing for Results) b) uusien ohjelmien
suunnitelmallisuus, tehokkuus ja linkittaminen hallituksen priorisointeihin seka olemassa
oleviin ohjelmiin (Upfront discipline) seka c) ohjelmien resurssienkdyton jatkuva arviointi
(Ongoing assessment)*.

90-luvulla nousi esille ajatus Treasury Boardin roolista julkisen sektorin organisaatioiden
"hallintojohtokuntana” (management board), jonka tuli osallistua aktiivisesti julkisen hal-
linnon toiminnan suunnitteluun, priorisointiin ja padamaarien asettamiseen seka niiden
madrittamista ja saavuttamista kasitteleviin prosesseihin yhteistydssa ministerididen edus-
tajien ja ohjelmajohtajien kanssa“. Uusi kehityskulku kohti tulosperusteista hallintomallia
kulminoitui vuonna 2000 julkaistussa Results for Canadians: A Management Framework

44 Dobell, Rod and Zussman, David (2018): Sunshine, Scrutiny and Spending Review in
Canada, Trudeau to Trudeau: From Program Evaluation and Policy to Commitment and Re-
sults. The Canadian Journal of Program Evaluation 32.2 (Special Issue), 371-393, doi:10.3138/
Cjpe43185; Shepherd, Robert P. (2018): Expenditure Reviews and Federal Experience: Pro-
gram Evaluation and Its Contribution to Assurance Provision. The Canadian Journal of Pro-
gram Evaluation 32.3 (Special Issue), 347-370, doi: 10.3138/cjpe.43184; Ks. myds Policy on
Results (2016), https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31300

45 Expenditure Management System. https://www.canada.ca/en/treasury-board-secreta-
riat/services/planned-government-spending/expenditure-management-system.html; Ks.
myo6s McCormack, Lee (2007): Performance Budgeting in Canada. OECD Journal of Budge-
ting, 2007 Volume 7 — No 4, https://www.oecd.org/canada/43411424.pdf

46 Shepherd, Robert P. (2012): In Search of a Balanced Canadian Federal Evalua-

tion Function: Getting to Relevance. The Canadian Journal of Program Evaluation Vol.

26 No. 2 Pages 1-45. https://evaluationcanada.ca/system/files/cjpe-entries/26-2-001.

pdf; Ks. myds Bourgon, Jocelyne (2009): Program Review: The Government of Cana-

da’s Experience Eliminating the Deficit 1994-1999: A Canadian Case Study. Centre

for International Governance Innovation. https://www.cigionline.org/publications/
program-review-government-canadas-experience-eliminating-deficit-1994-1999-canadian
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for the Government of Canada -dokumentissa®, joka loi viitekehyksen ja agendan julkisen
palvelun johtajien ohjaamista varten, ja sen vaikutus ulottuu tahan paivaan saakka. Siina
korostui Treasury Boardin rooli hallinnollisten muutosten ja parantuneen hallinnon kata-
lyyttina ja sen uusiksi toimialoiksi nousivat a) palvelut ja innovaatiot b) julkisten menojen
suunnittelu ja hallinta c) padkirjanpito d) tiedonhallinta ja siihen liittyva teknologia seka e)
henkilostoresurssien hallinta. Julkisten palveluiden jarjestamisen perustaksi nousivat seu-
raavat hallintositoumukset:

1. Kansalaisldahtoisyys:

a. Julkisen hallinnon ohjelmien ja palveluiden suunnittelu, rahoitus, to-
teuttaminen ja arvioiminen kansalaisnakokulmasta kasin (palveluiden
saatavuus).

b. Ministereiden ja virkamiesten vastuulla on huolehtia tasapainon toteu-
tumisesta seuraavan kolmen asian kesken: i) reilun, oikeudenmukaisen ja
kohtuullisen kohtelun varmistaminen kansalaisten etujen suojelemiseksi
i) tehokkaan ja reagoivan palvelun tuottaminen asiakkaille iii) palvelui-
den ja ohjelmien kustannustehokkuudesta, edullisuudesta ja kestavasta
resurssienhallinnasta huolehtiminen.

¢.  Kumppanuuksien luominen julkisen hallinnon eri tasojen kesken, kansa-
laisjarjestoihin ja yksityisen sektorin toimijoihin (riittavan tiedonsaannin
varmistaminen).
2. Arvot:
a. Demokratian kunnioittaminen (tilivelvollisuus).
b. Ammatilliset arvot (esim. puolueettomuus neuvonannossa).

c. Eettiset arvot (esim. integriteetti, luottamus ja rehellisyys).

d. Kansalaisten arvot (People values), kuten rohkeus, saadyllisyys, vastuulli-
suus ja humaanius).

47 Treasury Board Secretariat (2000): Results for Canadians: A Management Framework for
the Government of Canada. Treasury Board Secretariat, Ottawa.
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3. Tulosperusteisuus:

a. Tuloskeskeisen hallinnon ulottaminen kattamaan koko julkinen hallinto

b. Huomion siirtdminen panoksista ja tuotoksista julkisen hallinnon toimin-
nan tuloksiin ja vaikuttavuuteen.

c. Kaytantojen luominen mittaamiselle ja arvioinnille, jotka mahdollista-
vat tilivelvollisuuden toteutumisen, oppimisen ja kansalaisluottamuksen
vahvistamisen.

4. Vastuullinen resurssien kaytto:

a. Jatkuva menojen seuraaminen tulosten ja vastikkeellisuuden (Value for
Money) varmistamiseksi.

b. Ministeriondkokulma: resurssien uudelleenallokointi ja ohjelmien
uudelleenstrukturointi muuttuvia tarpeita ja prioriteetteja varten.

i. Taloudellisen ja ei-taloudellisten seurantatiedon kerddminen
kustannusten ja tulosten vélisen yhteyden selvittamiseksi.

ii. Riskinhallinta.

iii. Talousarvioehdotusten perustuminen toimenpideohjelmiin ja
ministerion toimenkuvaan ja vastuualueisiin.

iv. Julkinen tilivelvollisuus ja tata tukevat kirjanpitokaytannot.

¢. Whole-of-Government -nakokulma: rationaalinen prioriteettien asetta-
minen ja investointipaatosten tekeminen ministerididen toimintalohkot
ylittavan tiedon perusteella.

i. Olemassa olevan toimintarakenteen eheyden arviointi keratyn
seurantatiedon perusteella.

ii. Priorisointi ja parhaiden kdytantojen levittaminen keratyn seu-
rantatiedon pohjalta.

Uuden hallintofilosofian vaikutus nakyi myos julkisen hallinnon tulosohjauksessa ja erityi-
sesti ohjelmien arviointikdytannossa, joka teki paluun 90-luvun pysdhtyneisyyden tilas-
taan uudistetun version astuessa voimaan 2001. Sittemmin arviointikdytantoja on paivi-
tetty vuosina 2009 ja 2016 niihin kohdistuneiden arviointien perusteella. Lisdksi vuonna
2006 astui voimaan Federal Accountability Act -lakipaketti, joka muun muassa korosti
ministerion johtavan virkamiehen (deputy head) tilivelvollista asemaa koskien johtamansa
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ministeridn toiminnan organisoimista hallituksen asettamia tavoitteita edistavia toiminta-
ohjelmia vasten ja ministerididen sisdisten kontrollimekanismien (auditointi) merkitysta.
Justin Trudeaun ensimmaisen hallituskauden aikana (2015-2019) perustettiin valtaneu-
voston (Privy Council Office = PCO) yhteyteen Results Delivery Unit -yksikko, jonka taustalla
vaikutti Michael Barberin lanseeraama deliverologian“® kasite ja Iso-Britannian tarjoama
esikuva tavasta jarjestaa hallitusohjelman tavoitteiden tulosseuranta. Yksikon tehtavana
oli seurata hallitusagendan toteutumista esimerkiksi pddministerin ministereilleen
osoittamissa mandaattikirjeissa asetettujen tavoitteiden toteutumisjaljittimen avulla,
mutta yksikon asema Trudeaun toisella hallituskaudella*® on epaselva. Kuitenkin otetuista
kehitysaskeleista huolimatta seuranta- ja arviointikdytantojen laadussa on todettu olevan
kehittamisen varaa, ja niita edelleen toteutetaan paasaantoisesti ohjelmatasolla, jonka
seurauksena arvioinnin vaikutus kohdistuu operationaalisiin ja monitorointiin liittyviin
asioihin. Perustavampaa laatua olevat muutokset ovat jadneet saavuttamatta eli ohjelma-
lahtoiset arvioinnit eivat tavoita laajempia policy-tason vaikutuksia eivatka tarjoa vahvoja
evaita strategiselle paatoksenteolle.>®

3.2 Tulosohjauksen elementit

Liittovaltion vuotuinen budjettisykli

Koska Kanadan liittovaltion budjetti luo kontekstin ja asettaa raamit julkisen hallinnon
tulosohjauskdytannaille, niin téssa kappaleessa esitellddn lyhyesti liittovaltion vuotuinen
budjettisykli ja sen keskeisimmat elementit.

48 Deliverologian kasitteestd ks. esim. Barber, M., Kihn, P. ja Moffit, A. (2011): Deli-
verology: From an idea to implementation. https://www.mckinsey.com/industries/
public-and-social-sector/our-insights/deliverology-from-idea-to-implementation

49 Ks. esim. May, Kathryn (2019): What ever happened to deliverology?, Policy Options. ht-
tps://policyoptions.irpp.org/magazines/may-2019/what-ever-happened-deliverology/

50 Shepherd, Robert P. (2018): Expenditure Reviews and Federal Experience: Program Eva-
luation and Its Contribution to Assurance Provision. The Canadian Journal of Program Eva-
luation 32.3 (Special Issue), 347-370. doi: 10.3138/cjpe.43184; Shepherd, Robert P. (2012): In
Search of a Balanced Canadian Federal Evaluation Function: Getting to Relevance. The Cana-
dian Journal of Program Evaluation Vol. 26 No. 2 Pages 1-45. https://evaluationcanada.ca/
system/files/cjpe-entries/26-2-001.pdf; Smith, Alex (2019): Does Reporting on Results Make
a Difference?. Publication No. 2019-04-E. Library of Parliament. https://lop.parl.ca/sites/Pub-
licWebsite/default/en_CA/ResearchPublications/201904E; Ks. myds Dobell, Rod and Zuss-
man, David (2018): Sunshine, Scrutiny and Spending Review in Canada, Trudeau to Trudeau:
From Program Evaluation and Policy to Commitment and Results. The Canadian Journal of
Program Evaluation 32.2 (Special Issue), 371-393. d0i:10.3138/cjpe43185
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Budjettia ohjaavat Kanadan perustuslaki, taloushallintolaki (Financial Administration Act =
FAA) seka parlamentin alahuoneen ja senaatin maarittamat proseduurit. Budjettivuosi al-
kaa huhtikuun ensimmadinen paiva ja paattyy maaliskuun viimeisena pdivana. Esivalmiste-
luvaiheen ja konsultaatioiden jalkeen valtionvarainministerio (Department of Finance) val-
mistelee budjetin, joka muodostaa kokonaiskuvan verotuksesta ja julkisten varojen kaytto-
prioriteeteista tulevalle fiskaaliselle vuodelle. Budjetti esitellaan parlamentin alahuoneelle
keskustelulle, joka kestda nelja pdivaa ja paattyy (luottamus)adnestykseen. Syksylla valtio-
varainministerio julkaisee taloudellisen ja fiskaalisen paivityksen, joka tarjoaa tilanneku-
van liittovaltion taloudellisesta tilanteesta ja katsauksen tulevaisuuden nakymiin. Vuonna
2006 perustettiin itsendisen parlamentin budjettiviranomaisen toimi(sto) (Parliamentary
Budget Officer = PBO), minka tarkoituksena oli parantaa hallituksen taloudellisten ennustei-
den ja budjetin suunnitteluproseduurien lapindkyvyyttd, uskottavuutta ja tilivelvollisuutta.
Parlamentaarisen budjettiviranomaiseen mandaattiin kuuluu itsendisen taloudellisen
analyysin toteuttaminen parlamentin alahuoneen ja senaatin tarpeita varten, hallituksen
talousarvioesitysten analysointi sekd pyydettdessa parlamentin paatantavaltaan kuuluvan
ehdotukset taloudellisten kustannusten arviointi.*!

Varsinaisesta lainsaddannollisesta oikeutuksesta hallitukselle koskien julkisten varojen
kayttoa paatetaan talousarviokasittelyssa (Estimates), johon sisaltyy kolme kautta vuo-
dessa. Talousarvioesityksen valmisteluvastuu kuuluu Treasury Boardille, joka on yksi kes-
kushallinto-organisaatioista yhdessa valtaneuvoston (Privy Council Office = PCO) ja valtio-
varainministerion kanssa. Nama kolme organisaatiota muodostavat yhdessa eraanlaisen
korporatiivisen keskuksen, jonka ohjaava vaikutus lavistaa koko liittovaltion rakenteen.
Talousarvio julkaistaan noin kuukausi ennen fiskaalivuoden alkua ja se koostuu kolmesta
osasta:

® Osa l: Hallituksen kayttdsuunnitelma (Expenditure Plan), joka tarjoaa yleis-
kuvan suunnitelluista menoista seka vertailun aikaisempien vuosien
suunnitelmiin.

® Osal ll: Paatalousarvio / "Sininen kirja” (Main Estimates / "Blue Book”), jossa
esitetdan tiivistetysti julkisen hallinnon organisaatioiden (ministeriot, virastot,
kruununyhtitt jne.) tarvitsemat resurssit ja niiden kayttokohteet.

e Osa lll: Ministeritiden, virastojen ja muiden julkisen hallinnon organisaa-
tioiden toimintasuunnitelmat ja -kertomukset (Departmental Plans = DP &
Departmental Results Reports = DRR), jotka tarjoavat yksityiskohtaisemman
kuvan julkisen hallinnon toiminnasta ja taydentavat paatalousarviota.

51 Smith, Alex (2015/2019): The Parliamentary Financial Cycle, Publication No. 2015-
41-E. Library of Parliament. https://lop.parl.ca/sites/PublicWebsite/default/en_CA/
ResearchPublications/201541E
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Lisaksi hallitus voi tehda lisatalousarvioita (Supplementary Estimates), joiden maaraa ei
teknisesti ole rajoitettu, mutta kdytannossa niita esitetdan kolme kertaa vuodessa.>?

Hallituksen toimintakertomuksen (The Public Accounts of Canada) tarkoituksena on tehda
selkoa hallituksen taloudellisesta asemasta ja toteutuneesta julkisten varojen kaytosta.
Toimintakertomuksen valmistelu kuuluu Receiver Generalille, jona toimii julkisten téiden
ja palveluiden ministeri (Minister of Public Works and Government Services), ja se koostuu
kolmesta osasta:

e Osa l: Liittovaltion vahvistetut taloudelliset lausunnot (consolidated financial
statements), joihin sisaltyy valtion tilintarkastajan lausunto.

e  Osa lI: Hallituksen taloudellisten operaatioiden erittely ministerididen ja orga-
nisaatioiden mukaan.

e Osa lll: Muut tdydentavat tiedot ja analyysit.

Tahan vaiheeseen sisdltyvat myos valtion tilintarkastajan suorittamat toiminnantarkastuk-
set (performance audit), koska niista raportoidaan parlamentille. Toiminnantarkastusten
maadra vaihtelee vuositasolla viidestoista kahteenkymmeneen ja niiden fokuksessa ovat
hallinnointikdaytannot, eivat esimerkiksi yksittdisen ohjelman ansiot tai tarkoituksenmukai-
suus. Toiminnantarkastuksissa arvioidaan, kuinka hyvin hallitus hallinnoi toimintojaan, vas-
tuitaan ja resurssejaan, ja erityisia tarkastelun kohteita ovat taloudellisuus, tehokkuus seka
vaikuttavuuden seuraamisen/raportoinnin kdaytannoét.>® Taman lisdksi ministeri6illa on kay-
tossadn sisdisen tilintarkastuksen kdytannot, jotka ovat Treasury Boardin maarittelemat>.

52 Smith, Alex (2015/2019): The Parliamentary Financial Cycle, Publication No. 2015-
41-E. Library of Parliament. https://lop.parl.ca/sites/PublicWebsite/default/en_CA/
ResearchPublications/201541E

53 Smith, Alex (2015/2019): The Parliamentary Financial Cycle, Publication No. 2015-41-E.

Library of Parliament. https://lop.parl.ca/sites/PublicWebsite/default/en_CA/ResearchPub-

lications/201541E; Ks. my6s. What to Expect — An Auditee’s Guide to the Performance Audit
Process. https://www.oag-bvg.gc.ca/internet/English/meth_lp_e_30860.html#hd2c

54 Policy on Internal Audit (2017). https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=16484;
Directive on Internal Audit (2017). https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=32533
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Policy and directive on results (2016)

Kanadassa lainsaadanto luo yleiset puitteet liittovaltion eri osien tulosohjauksen jarjes-
tédmistd varten, missa keskeisin toimija on of Treasury Board** ja sen hallinnollinen elin
Treasury Board of Canada Secretariat (TBS). Treasury Boardin tehtdvana on toimia erdanlai-
sena hallituksen hallintoneuvostona, jonka vastuualueisiin kuuluvat kulunvalvonta (talous-
hallinta), hallintoasioiden johtaminen, tydnantajavastuut (henkildstoresurssien hallinta)
seka regulatiivinen valvonta®. Valtaneuvoston (Privy Council Office = PCO) tehtavana puo-
lestaan on tukea hallituksen politiikan ja lainsadadannollisten agendojen kehittamista ja
toimeenpanoa, koordinoida hallituksen ja valtion toimia vastaan tulevia asioita ja ilmioita
kohtaan seka tukea hallituskabinetin tehokasta toimintaa. Sen kolme keskeisinta roolia
ovat 1) ammattimaisen ja puolueettoman neuvonnan tarjoaminen paaministerille, port-
folioministereille seka hallituskabinetille ja sen komiteoille kansallisesti ja kansainvalisesti
tarkeissa asioissa 2) varmistaa hallituskabinetin paatoksenteon sujuva toiminta ja auttaa
hallitusohjelman toimeenpanossa ja 3) vaalia periaatetta julkisen hallinnon tehokkaasta ja
vastuullisesta toiminnasta. Valtaneuvoston virkamiesjohtaja (deputy head) toimii seka hal-
lituskabinetin sihteerina etta julkisen hallinnon johtajana.’’ Yhdessa valtiovarainministe-
rion®® kanssa, jonka vastuulle kuuluvat talouspolitiikka ja liittovaltion budjetin valmistelu,
nama kolme keskusvirastoa muodostavat liittovaltion korporatiivisen keskuksen.

Treasury Board asettaa perustavat vaatimukset liittovaltion organisaatioiden toimintaan
littyvan tiedon ja sen arvioinnin toteuttamiselle menettelytapa- ja direktiividokumen-
teissa. Liittovaltion tulosohjauksen historiaa on esitelty arvioinnin nakdkulmasta aiem-
massa kappaleessa, mutta yleisesti voidaan sanoa tulosohjauksen ja siihen laheisesti
kytkeytyvan arvioinnin teravoityneen 2000-luvun aikana, mika ilmeni muun muassa
Treasury Boardin uusien ja yksityiskohtaisempien menettelytapojen ja direktiivien julkai-
semisina seka niiden toteutuksen ja vaikutusten aktiivisena seuraamisena. Yhden esimer-
kin tarjoaa vuonna 2007 voimaan astunut Policy on Management, Resources and Results
Structures (MRRS), jonka tavoitteena oli luoda selkea viitekehys julkisen hallinnon orga-
nisaatioiden toimintaohjelmien ja strategisten lopputulemien yhteyden osoittamiselle

55 Treasury Board on hallituskomitea ja sen puheenjohtaja on hallituskabinetin ja-

sen (asema verrannollinen ministeriin), minka lisaksi Treasury Boardiin kuuluu digitaali-
sen hallinnon ministeri. https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/corporate/
about-treasury-board.html

56 Treasury Board of Canada Secretariat mandate. https://www.canada.ca/en/treasury-bo-
ard-secretariat/corporate/mandate.html; Lisatietoa Treasury Boardin organisaatioraken-
teesta ks. https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/corporate/organization.
html

57 Privy Council Office (PCO): Raison d'étre, mandate and role. https://www.canada.ca/en/
privy-council/corporate/mandate.html

58 About the Department of Finance Canada. https://www.canada.ca/en/department-fi-
nance/corporate/mandate.html
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ohjelma-arkkitehtuurimallin avulla. Tassa mallissa arviointien tehtdvana oli osoittaa edelld
mainittu yhteys mutta erityisen haasteen aiheutti se, etta yhdella yksittaiselld toimintaoh-
jelmalla saattoi olla vaikutusta useampaan strategiseen lopputulemaan. Myos julkisen hal-
linnon organisaatioiden toiminnan seuraamiseen ja mittaamiseen liittyvissa kdytannoissa
havaittiin edelleen olevan puutteita, jotka vaikuttivat negatiivisesti arviointitoimintaan,
suunnitteluun ja paatoksentekoon.® Tiukentuneilla ja laajentuneilla vaatimuksilla oli myos
negatiivinen kaantépuolensa: Vuonna 2015 Treasury Board julkaisi arvioin vuoden 2009
arviointimenettelytavasta (Evaluation Policy 2009), jossa kaikkia toimintaohjelmia kosket-
tava arviointivaatimus vahintaan viiden vuoden jaksoissa aiheutti toimeenpanohaasteita
julkisen hallinnon elimille johtuen kaytettavissa olevien resurssien rajallisuudesta. Yksi-
tyiskohtaisesti standardisoiduista arviointikdytanndista ja rajallisista resursseista johtuen
arviointien tarpeellisuus ja hyddynnettavyys vaihtelivat tapauskohtaisesti (esimerkiksi
asetetuista vaatimuksista selviamiseksi ohjelma-arviointeja niputettiin yhteen, milla oli
heikentava vaikutus niiden laatuun).®® Vaikka 2000-luvun uudistukset ovat vieneet eteen-
pain julkisen hallinnon organisaatioiden tulosohjautuvuutta kaytantdjen ja vaatimusten
selkeytymisen kautta, niin sopivan tasapainon hakeminen yleisten standardien ja niiden
tapauskohtaisen sovittamisen vililla on edelleen toistuva haaste.

Viimeisin uudistus toteutettiin vuonna 2016, mika osaltaan pyrki vastaamaan ilmenneisiin
kehitystarpeisiin. Policy on Results®! seka siihen liittyva Directive on Results®? virtaviivaisti-
vat vallinneita kaytantoja korvaamalla aiemmin tulosohjausta ja arviointia ohjaavat kolme
menettelytapaa ja kaksi direktiivid. Uusi kdaytanto toi lisaa joustoja muun muassa arviointia
koskevien vaatimusten saralle, ja siind korostuu ministeriétason (department-wide) toi-

minnan mittaaminen seka hallitustason (government-wide) tulosten seurannan keskeisyys.

59 Ks. Shepherd, Robert P. (2018): Expenditure Reviews and Federal Experience: Program
Evaluation and Its Contribution to Assurance Provision. The Canadian Journal of Program
Evaluation 32.3 (Special Issue), 347-370. doi: 10.3138/cjpe.43184; Shepherd, Robert P. (2012):
In Search of a Balanced Canadian Federal Evaluation Function: Getting to Relevance. The
Canadian Journal of Program Evaluation Vol. 26 No. 2 Pages 1-45. https://evaluationcanada.
ca/system/files/cjpe-entries/26-2-001.pdf; Ks. myds MRRS:n sisdinen auditointi koskien sen
toteutumista: Office of the Comptroller General (2013). Horizontal Internal Audit of Comp-
liance with the Policy on Management, Resources and Results Structures. https://www.ca-
nada.ca/en/treasury-board-secretariat/services/audit-evaluation/horizontal-internal-audits/
compliance-policy-management-resources-results-structures.html#Toc_MRPAD

60 Centre of Excellence for Evaluation of the Treasury Board of Canada Secretariat (2015):
Evaluation of the 2009 Policy on Evaluation. https://www.canada.ca/en/treasury-board-se-
cretariat/services/audit-evaluation/centre-excellence-evaluation/evaluation-2009-po-
licy-evaluation.html; Ks. my&s Bourgeois, Isabelle and Whynot, Jane (2018): Strategic Eva-
luation Utilization in the Canadian Federal Government, The Canadian Journal of Program
Evaluation 32.3 (Special Issue), 327-346. doi: 10.3138/cjpe.43179

61 Policy on Results (2016). https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31300
62 Directive on Results (2016). https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31306
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Kuitenkin arvioinnin piirissa tdmén tason tuloksellisuuden osoittaminen on edelleen
haaste, koska arviointi on ohjelmaldhtoista. Lisaksi hallitustavoitteiden korostuminen voi
vieda huomioin pois julkisen hallinnon organisaatioiden muun toiminnan seuraamisesta®.
Toisin ilmaistuna, vaikka tavoitteeksi on asetettu irrottautuminen siiloutuneesta tulosoh-
jautuvuuden maailmasta, niin ohjelmaldhtoisyys on edelleen vahvasti ldasna uudistetussa
menettelytavassa. Vaikka Kanadassa toteutetaan poikkihallinnollisia ohjelmia (horizontal
iniatives = HI**), niin niiden logiikka noudattelee paapiirteittdin yhden organisaation hallin-
noiman onjelman rakennetta ja niitd koskeva arviointitieto todennakdisesti tyydyttaa vain
osin hallinnonrajat ylittdvaan vaikuttavuuteen liittyvan tiedontarpeen. Koska nykyinen
menettelytapa ja direktiivi ovat olleet voimassa vasta lyhyen aikaa, niin sen toimeenpa-
nosta, toimivuudesta ja vaikuttavuudesta ei vield ole saatavissa kattavia tietoja®.

Policy on Results ja siihen liittyva direktiivi kattavat laajasti liittovaltion eri organisaatiot

ja sen vaikutuksen ulkopuolelle jaavia elimia ovat esimerkiksi parlamentin agentit/viras-
tot (esim. valtion tilintarkastajan toimisto). Erityistoimintavirastojen (Special Operating
Agencies) kohdalla toimintaa ohjaavat A) viitesopimus (Framework Agreement), jossa maa-
ritelldén viraston toiminta ja tarkoitus yleiselld tasolla, B) vuosittain solmittava toiminta-
suunnitelma (Business Plan), jossa sovitaan tavoitteista ja toiminnan tuloksellisuudesta,
seka C) vuosikertomus. Erityistoimintavirastot raportoivat toiminnastaan isantaministe-
rididensa raportoinnin yhteydessa ja niiden tulosohjaus on isdantaministerididen johtavien
virkamiesten vastuulla (mm. tavoitteiden, prioriteettien ja strategisten linjausten asettami-
nen ja hyvaksyminen). Policy on Resultsissa asetettujen vaatimusten toimeenpanossa on
pyritty huomioimaan organisaatioiden erityispiirteet, minka takia sekd menettelytapado-
kumentissa ettd direktiivissa on maaritelty, mitka vaatimukset eivat pade tiettyyn kategori-
aan luokiteltujen organisaatioiden kohdalla. Keskeisin erottelu tehdaan suurten ja pienten
ministerididen ja virastojen valilld, jossa statuksen mdaraa se, onko liittovaltion budjetissa
organisaatiolle allokoitu 300 miljoonaa Kanadan dollaria tai enemman. Pdasaantdisesti
statuksen muuttuminen pienesta suureksi edellyttda, etta 300 miljoonan dollarin raja ylit-
tyy kolmena perakkaisena vuotena, ellei Treasury Boardin puheenjohtaja toisin paata.s

63 Shepherd, Robert P. (2018): Expenditure Reviews and Federal Experience: Program Eva-
luation and Its Contribution to Assurance Provision. The Canadian Journal of Program Evalua-
tion 32.3 (Special Issue), 347-370. doi: 10.3138/cjpe.43184

64 Horizontal Iniatives. https://www.canada.ca/en/government/system/finances/horizon-
tal-initiatives-database.html

65 Esimerkiksi Canadian Heritage (kulttuuriministerio) oli suorittanut kyseisen policyn toi-
meenpanoa koskevan sisdisen auditoinnin vuonna 2019. https://www.canada.ca/en/canadi-
an-heritage/corporate/publications/audits/audit-policy-results.html

66 Directive on Results (2016). https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31306; Fitz-
patrick, Tom and Fyfe, Toby (2002): Distributed Public Governance: Agencies, Authorities and
Other Autonomous Bodies in Canada. OECD Journal of Budgeting, Number 1 2002. https://
www.oecd.org/gov/budgeting/43506633.pdf; Policy on Results (2016). https://www.tbs-sct.
gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31300
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Selkedn tavoitteenasennan, tavoitteiden toteutumisen seuraamisen ja arvioinnin lisaksi
Policy on Resultsin odotetaan edistdvan resurssien tehokkaampaa allokointia tulosseuran-
nan perusteella seka tarjoavan parlamentille ja kansalaisille selked3, lapindkyvaa ja hyodyl-
lista tietoa julkisen hallinnon toiminnasta. Yleisesti Treasury Boardin tehtdvana on menet-
telytavan noudattamisen varmistaminen ja siihen liittyvan ohjauksen tarjoaminen seka
keskusjohtoisten arviointien toteuttaminen. Keskeiset roolit ja vastuut jakaantuvat seuraa-
vanlaisesti eri toimijoiden kesken:

®  Ministerin vastuulle kuuluu portfolioonsa kuuluvien ministerididen ja viras-
tojen tulosviitekehyksen (Departmental Results Framework) esittely Treasury
Boardille hyvaksyntaa varten, hyvaksynnan hakeminen Treasury Boardilta
ministerididen/virastojen ydinvastuisiin (Core Responsibility) liittyviin muutos-
esityksiin seka tuloksista raportoiminen Treasury Boardille puheenjohtajan
pyynnosta.

® Ministerion johtava virkamies (deputy head) vastaa Policy on Resultsin toi-
meenpanon kdytantojen suunnittelusta, jarjestamisesta ja niiden toteutumisen
seuraamisesta johtamassaan organisaatiossa. Keskeisimmat vastuut liittyvat
edelld mainitun tulosviitekehyksen luomiseen ja yllapitdamiseen konsultoiden
ja hakien tarvittavat hyvaksynnat (poissulkien ydinvastuut) Treasury Boardilta,
vaadittavien arviointikdytantojen jarjestdmiseen® ja noudattamiseen seka
muihin valvontaa ja raportointia koskettaviin vaatimusten toteuttamiseen.

e Treasury Boardin sihteerin (johtava virkamies) tehtavana on antaa hyvaksynta
tulosviitekehyksen tuloksiin ja indikaattoreihin esitettyihin muutoksiin seka
madritelld toiminnan mittaamisesta ja arvioinnista vastuissa olevien johta-
vien virkamiesten® patevyysvaatimukset sekd myos arviointiasiantuntijoiden.
Lisaksi sihteerin paatosvaltaan kuuluu, milloin ministerididen/virastojen tulee
kaynnistaa erityiset arvioinnit, seka keskusjohtoisten arviointien®® kdynnistami-
nen tarpeen mukaan.

e Julkisten palvelujen ja hankintojen ministerion (Ministry of Public Works and
Procurement) vastuulla on keskustaloushallintajarjestelman yllapito, johon
ohjelmatieto keratdan ja jaetaan keskusvirastojen kesken.”

67 Mm. vastuuvirkamiesten rekrytointi toiminnan mittaamista ja arviointia varten seka eri-
tyisen toiminnan mittaamis- ja arviointikomitean perustaminen, johon kuuluu ministerién/
viraston seniorijohtoa edustavia.

68 Huom. toiminnan mittaamisen (performance measurement) ja toiminnan arvioinnin
(evaluation) positiot ovat toisistaan erilliset.

69 Naiden lisaksi TBS voi kdynnistaa syklisen tai kohdennetun resurssien kohdentumisarvi-
oita (resource alignment review). Ks. esim. Management Summary and Recommendations:
Shared Services Canada Resource Alignment Review (2016). https://www.canada.ca/en/
treasury-board-secretariat/corporate/reports/shared-services-canada-resource-alignme-
nt-review.html

70 Policy on Results (2016). https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31300
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Directive on Results puolestaan tarkentaa menettelytavassa asetettuja vaatimuksia ja teh-
tavia, minka takia silla on ohjaavampi rooli kdytannon jarjestelyjen suhteen. Ministerididen
ja virastojen sisdiset roolit ja vastuun on direktiivissa maaritelty seuraavanlaisesti:

¢ Toiminnan mittaamis- ja arviointikomitean (Performance Measurement and
Evaluation Committee) tehtavana on arvioida, seurata ja tarjota neuvoja mi-
nisterion/viraston johtavalle virkamiehelle tulosviitekehystd, ohjelmainven-
taariota (Program Inventory), ohjelmien toimintatietoprofiileja (Performance
Information Profile) seka arviointitoimintaa koskettavissa asioissa.

e Toiminnan mittaamisesta vastaavien virkamiesten (Heads of Performance
Measurement) tehtavana on ohjelmainventaarioiden luominen ja yllapitami-
nen direktiivissa madritettyjen pakollisten proseduurien edellyttamalla tavalla
sekd varmistaa toimintaprofiilien toteutuminen. Lisdksi heidan vastuullaan on
toimintatiedon valittaminen Treasury Boardille pyydettdessa ja vuotuinen ra-
portointi keratyn toimintatiedon laadusta, saatavuudesta, hyddyllisyydesta ja
kaytosta seka neuvominen koskien tulosviitekehyksiin liittyvia indikaattoreita.

e Ohjelmavastaavat (Program Officials) ovat vastuussa toimintatietoprofiilien
luomisesta ja yllapitamisesta direktiivissa madritettyjen pakollisten proseduu-
rien edellyttamalla tavalla konsultoiden toiminnan mittaamisesta ja arvioin-
nista vastaavia virkamiehia. Heidan vastuulleen kuuluu toimitettujen tietojen
paikkansapitavyys.

e Arvioinnista vastaavat virkamiehet (Heads of Evaluation) ovat vastuussa
vuotuisesta arviointitarpeiden tunnistamisprosessin toteuttamisesta ja viisi
vuotta kattavan arviointisuunnitelman valmistelusta (Treasury Boardia kon-
sultoiden) edella mainitun komitean arvioitavaksi ja suositeltavaksi ja lopuksi
ministeriota johtavan virkamiehen hyvaksyttavaksi. Heidan tulee huoleh-
tia arviointiasiantuntijoiden osaamisen kehittdmisesta seka varmistaa, etta
arvioinnit tayttavat direktiivissa maaritetyn arviointistandardin edellytykset.
Lisaksi heiddn tulee tukea ohjelmavastaavia ja komiteaa arviointiin liittyvissa
kysymyksissa.

Lisaksi ministerididen/viraston talousasioista vastaava virkamies on vastuussa ohjelmain-
ventaarion ohjelmien taloustiedoista, tiedonhallinnasta vastaava virkamies tiedonkasitte-
lyyn liittyvista jarjestelmista ja henkildstoasioista vastaava virkamies puolestaan tyévoima-
resurssien liittyvien tietojen raportoinnista Treasury Boardille.”!

71 Directive on Results (2016). https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31306
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Direktiivissa on madritelty tulosviitekehyksen, ohjelmainventaarion ja toimintatietoprofii-
lien sisdltamat tiedot. Tulosviitekehykseen tulee sisaltya ydinvastuut, tulokset seka niiden
yhteys hallituksen prioriteetteihin ja padministerin mandaattikirjeisiin, ja tuloksiin liitty-
vat toimintaindikaattorit (kuvaukset seka laadullisista etta maarallisista indikaattoreista).
Ohjelmainventaarion puolestaan pitaa kattaa kaikki ministerion/viraston ohjelmat, joiden
tulee sisdltaa kuvaus toiminnasta, yhteydesta ydinvastuisiin, vaikutus tuloksiin seka osoi-
tetuista resursseista suhteessa ydinvastuisiin ja tuloksiin (jos sovellettavissa)’ Lopuksi toi-
mintatietoprofiileihin tulee sisaltya ohjelmakuvaus tdydennettyna logiikkamallilla, ohjel-
mateorialla tai muulla soveltuvalla instrumentilla, ja tietoa tuotoksista ja vaikutuksista seka
niihin liittyvista indikaattoreista (mm. metodologia, informaation tyyppi, tiedonlahteet

ja tavoitetasot). Naiden lisdksi ohjelmaprofiilista pitda kdyda ilmi direktiivissa maaritetyn
standardin vaatimukset koskien ohjelmien pakollisia tuotoksia ja indikaattoreita. Toimin-
tatietoprofiilissa esitetdan myos ohjelman arviointitarpeet seka listataan muut ohjelman
kannalta relevantit arvioinnit, tutkimukset ja muut julkisen hallinnon toiminnot, joilla on
merkitystd ohjelman kannalta. Lisaksi toimintatietoprofiileissa on huomioitava koko jul-
kista hallintoa kattavat nakemykset, kuten virallinen kielipolitiikka ja sukupuoliperusteinen
analyysi’.”

Johtuen Policy on Resultsin ja siihen liittyvan direktiivin yndenmukaistavasta vaikutuk-
sesta julkisen hallinnon ohjaukseen ja seuraamiseen eri ministerididen ja virastojen suun-
nittelu- ja raportointidokumentit noudattavat pitkalti samaa rakennetta. Toimintakerto-
musten ohella liittovaltion toimintaa kasittava tieto on myos keratty vuonna 2013 luotuun
GC InfoBaseen, joka on kaikkien avoimesti hyddynnettavissa oleva dataportaali”®. Uudis-
tusten keskeisena tavoitteena on ollut vahvistaa parlamentin roolia valvojana hallituksen
toimintasuunnitelmien ja saavutettujen tulosten suhteen muun muassa parantamalla in-
formaation laatua ja hyddyntamisen mahdollisuuksia liittovaltion budjetin eri kasittelyvai-
heissa’®. Kuitenkin puutteet koskien tiedon laatua, saatavuutta ja lapinakyvyytta (esimer-
kiksi liittovaltion budjetin, talousarvioesitysten ja ministerididen toimintasuunnitelmien

72 Jokaiseen ohjelmaan sisdltyy erillinen talousarvio ja -kertomus, joka laaditaan TBS:n
madrittamalla tavalla.

73 Ks. esim. Treasury Board of Canada Secretariat (2019): Integrating Gender-Based Analysis
Plus Into Evaluation: A Primer (2019). https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/
services/audit-evaluation/evaluation-government-canada/gba-primer.html

74 Directive on Results (2016). https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31306
75 GCInfoBase. https://www.tbs-sct.gc.ca/ems-sgd/edb-bdd/index-eng.html#start

76 Ks.Treasury Board of Canada Secretariat (2016): Empowering parliamentarians through
better information. https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/services/plan-
ned-government-spending/empowering-parliamentarians-better-information.html
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vdliset yhteydet ndhdaan heikoiksi) ovat edelleen keskeinen haaste, jonka seka parla-
mentti ettd parlamentin budjettiviranomainen ovat nostaneet esille raporteissaan”’.

Julkisen hallinnon organisaatioiden tulee toteuttaa vuosittain arviointikatsaus, jonka ta-
voitteena on selvittda arviointitarpeet, -kattavuus ja tarvittavat resurssit. Lisaksi suurien
ministerididen ja virastojen tulee laatia juokseva viisi vuotta kattava arviointisuunnitelma,
johon tulee sisaltyd muun muassa lainsadadannon edellyttamat arviot, ohjelma- tai projek-
tisuunnitelmissa tehdyt arviointisitoumukset ja Treasury Boardin johtamat tai kaynnista-
mat arvioinnit sekd muut Treasury Boardin arviointeja tukevat toiminnat. Padasaantoisesti
ohjelmat, joiden keskimaaraiset kulut ovat vuositasolla 5 miljoonaa dollaria tai enemman
viiden vuoden ajanjaksolla, tulee arvioida vahintaan viiden vuoden valein. Taman rajan
alle jaavien ohjelmien arviointi perustuu tarveharkintaan, johon vaikuttavat esimerkiksi
riskitaso, hallituksen tai ministerion prioriteetit, tietotarpeet ja eri ministerididen yhteis-
arvioinnit. Nykyiseen direktiiviin sisaltyy myos erikseen maaritelty arvioinnin standardi,
jossa keskeisimmiksi arviointikriteereiksi nostetaan relevanssi (arvioitavan ohjelman vas-
taavuus suhteessa maaritettyyn tarpeeseen tai hallituksen prioriteetteihin), vaikuttavuus
ja tehokkuus (resurssien kaytto). Taman lisdksi itse arviointitoiminnan on kaytava lavitse
neutraali arviointi viiden vuoden vilein. Valmistuneet arviot kasitelldan aluksi organisaa-
tioiden sisalla (ministerion/viraston johtaja ja arviointikomitea) ennen lopullisen version
toimittamista Treasury Boardille. Arvioinnissa esitettyihin suosituksiin ministerién/viras-
ton tulee laatia vastaukset seka suositusten toimeenpanosuunnitelma(t). Treasury Board
odottaa, etta arviointiraportteja hyddynnetaan esimerkiksi sille osoitetuissa ohjelmaehdo-
tuksissa (Treasury Board Submission), joilla ministeriot hakevat lupaa tai oikeutusta uusien
ohjelmien ja projektien kaynnistamista varten (jos niiden kdynnistamiseen ei ole aiemmin
myonnettya valtuutusta). Treasury Board seuraa arviointiraporttien hyddyntamisen tilaa
muun muassa Management Accountability Frameworkilla (MAF), josta kerrotaan enem-
man seuraavassa kappaleessa.”

77 Office of the Parliamentary Budget Officer (2019): The Government’s Expenditure Plan
and Main Estimates for 2019-2020. https://www.pbo-dpb.gc.ca/web/default/files/Docu-
ments/Reports/2019/Main_estimates_2019_20/The%20Government%E2%80%995%20
Expenditure%20Plan%20and%20Main%20Estimates%20for%202019-20_EN.pdf.pdf; Report
of the Standing Committee on Government Operations and Estimates (2019): Improving
Transparency and Parliamentary Oversight of the Government’s Spending Plans. https://
www.ourcommons.ca/DocumentViewer/en/42-1/0GGO/report-16

78 Ks. Treasury Board Submissions. https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/
services/treasury-board-submissions.html; Horisontaaliset ohjelmaehdotukset puolestaan
ovat kahden tai useamman ministerion tai muun organisaation yhteishankkeita ja niiden
logiikka on padpiirteittdin samanlainen kuin Treasury Board Submissionilla. Ks. Horizontal
Iniatives. https://www.canada.ca/en/government/system/finances/horizontal-initiatives-da-
tabase.html

79 Directive on Results (2016). https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31306; Po-
licy on Results. https://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-eng.aspx?id=31300
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3.3 Muut arvioinnit

Management Accountability Framework (MAF)

Vuonna 2003 Kanadan liittovaltion organisaatioiden parissa otettiin kayttéon Manage-
ment Accountability Framework (MAF), joka on Treasury Boardin hyédyntama hyvan hal-
linnon viitekehys, ja se asettaa odotukset kestaville hallintokdytanndille ja niista suoriutu-
miselle. MAF tukee osaltaan ministerididen/virastojen johtajien hallintoon liittyvan tilivel-
vollisuuden toteutumista seka hallintokaytantdjen kehittymista julkisen hallinnon elinten
parissa. MAF:lla on viisi tavoitetta®:

e Tuottaa tietoa Treasury Boardille menettelytapojen toimeenpanon ja kaytan-
tojen tilasta.

e Tukea ministerididen ja virastojen johtajien tilivelvollisuuden toteutumista
hallintokapasiteettiin liittyvan tiedontuotannon kautta.

e \Viestia koko julkista hallinnonalaa koskettavista hallintoprioriteeteista seka
seurata niiden kehittymista.

e Tuottaa koko julkisen hallinnon alan kattava tilannekuva hallintokdytannoista
ja siihen liittyvasta suoriutumisesta vahvuuksien ja kehittamistarpeiden tun-
nistamista varten.

® Parantaa jatkuvasti hallintokapasiteettia, vaikuttavuutta ja tehokkuutta.

MAF-viitekehyksen odotetaan A) lyhyella tahtaimella lisaavan tietoa, lapinakyvyytta, yh-
teistyota ja arviointimahdollisuuksia koskien hallintokdytantdjen toimeenpanoa ja niiden
toimivuutta, B) keskipitkalla tahtaimella sen odotetaan parantavan hallintokaytantoja ja
niihin liittyvan Treasury Boardin tarjoamaa ohjeistusta kertyneen evidenssin perusteella
ja C) pitkalle tahtaimelld sen odotetaan varmistavan hyva julkinen hallinnointi keskeisilla
politiikka-alueilla. MAF-viitekehysta on kehitetty eteenpdin vuosina 2009, 2013 ja 2017
tehtyjen arviointien perusteella. Viimeisin arviointi vahvisti MAF:n tarpeellisuuden eri-
tyisesti Treasury Boardille ja valtaneuvostolle (PCO) tapana kerata tietoa kattavasti julki-
sen hallinnon tilasta ja politiikkaohjelmien toimeenpanosta mahdollistaen taten muun
muassa ministerididen johtajien toiminnan arvioimisen, mutta yleisesti tiedon hyédyn-
nettavyys ja siihen liittyvat mahdollisuudet vaihtelivat kohdeyleisdjen kesken. Esimerkiksi
joissakin tapauksissa MAF-viitekehysta kaytettiin organisaatioiden "terveydentilan” tarkis-
tuksen valineend mutta toisissa tapauksissa se ei tarjonnut uutta tietoa organisaatiosta.
Vaikka MAF-viitekehityksen nahtiin saavuttaneen paaosin lyhyen tahtaimen tavoitteensa

80 Management Accountability Framework. https://www.canada.ca/en/treasury-board-se-
cretariat/services/management-accountability-framework.html; Lisdtietoa MAF:n historiasta
ks. Treasury Board of Canada Secretariat (2009): Five-Year Evaluation of the MAF - Final Re-
port. https://www.tbs-sct.gc.ca/maf-crg/implementation-implementation/fye-eq/fye-eq00-
eng.asp
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seka aikaansaaneen edistysta myos keskipitkan ja pitkan aikavalin tavoitteiden saralla,
niin hyddyllisyytta voitaisiin edelleen parantaa esimerkiksi huomioimalla viitekehyksessa
paremmin kunkin organisaation erityispiirteet ja toimintakonteksti seka ajoittamalla se
paremmin yhteen muiden paatoksentekosyklien kanssa (oikea-aikaisuus tulosten hyo-
dynnettavyyden parantamiseksi). Lisaksi MAF-viitekehyksen hyédyntama metodologia
koettiin padosin luotettavaksi, vaikka eroja eri arviointialueiden ja indikaattoreiden valilla
katsottiin olevan, ja itse MAF-prosessin toivottiin virtaviivaistuvan edelleen tehokkuuden
parantamiseksi, vaikka sita oli jo aiempina vuosina kevennetty merkittavasti esimerkiksi
laskemalla arviointikysymysten lukumaara 685:td 199:een.®'

MAF perustuu vuosittain julkisen hallinnon organisaatioille suunnatuille kyselyille ja nii-
den pohjalta koostettuun todistusaineistoon. Kyselyt jasentyvat maariteltyjen seitseméan
hallintoalueiden (Area of Management) perusteella, jotka edelleen jakautuvat kahteen
luokkaan:

A. Julkisen hallinnon yhteiset ydinhallintoalueet
a. Taloushallinta
b. Tiedon- ja tietotekniikanhallinta
c. Tulosten hallinta
d. Henkilostohallinta

B. Organisaatiokohtaiset hallintoalueet
a. Hankittujen palveluiden ja varojen hallinta
b. Turvallisuushallinta
c. Palveluhallinta

Kaikki organisaatiot vastaavat ydinhallintoalueisiin liittyviin kyselyihin mutta organisaatio-
kohtaisten hallintoalueiden kyselyt koskettavat erikseen valikoituja organisaatiota rele-
vanttiuden perusteella. Edelleen pienia ministeridita ja virastoja varten on laadittu keven-
netty MAF, jossa kasiteltdvien hallintoalueiden maara on suppeampi. Jokainen hallintoalue
koostuu indikaattoreista, joita vasten organisaatioiden toimintaa arvioidaan, ja joka vuosi
Treasury Board julkaisee hallintoaluekohtaiset kysymyspatterit, jotka sisaltavat kuvauksen
muun muassa hyddynnetysta metodologiasta, aineistolahteistd, vastausdokumenteista,

81 Treasury Board of Canada Secretariat (2017): Evaluation of the Management Accounta-
bility Framework. https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/corporate/reports/
evaluation-management-accountability-framework.html
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yhteyksista relevantteihin menettelytapoihin ja tulosten kayttotarkoituksista.®? Kuitenkin
vuoden 2017 arvioinnissa kiinnitettiin huomiota siihen, etta vuosittain vaihtuva metodo-
logia voi vaikeuttaa luotettavien aikasarjojen luomista ja etta hallintoalueiden indikaat-
torit kertoivat enemman maarattyjen menettelytapojen noudattamisesta kuin toimin-
nan tehokkuudesta. Yleisesti MAF-viitekehysta pidettiin hyodyllisena valineena erilaisten
hallintoasioiden ja riskien esilletuomisessa mutta sen toimintaa kehittava vaikutus koettiin
heikommaksi.2* MAF:in tuottamista tuloksista julkaistaan koko hallinnonalan yhteinen ra-
portti ja siihen liittyva data, minka lisaksi liittovaltion virkamiehilld on mahdollisuus hy6-
dyntaa organisaatiokohtaisia tuloksia®. MAF:n tulokset muodostavat yhden osa-alueen
julkisen hallinnon virkamiesjohtajien tulossopimus- ja palkitsemisjarjestelmaa, jossa muita
arvioitavia osa-alueita ovat politiikkaohjelmien tulokset, osoitettu johtajuus ja korporatii-
visten prioriteettien saavuttaminen®,

82 MAF Assessment Process. https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/ser-
vices/management-accountability-framework/assessment-process.html; MAF Methologies.
https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/services/management-accountabili-
ty-framework/maf-methodologies.html

83 Treasury Board of Canada Secretariat (2017): Evaluation of the Management Accounta-
bility Framework. https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/corporate/reports/
evaluation-management-accountability-framework.html

84 Management Accountability Framework. https://www.canada.ca/en/treasury-board-sec-
retariat/services/management-accountability-framework.html

85 Performance Management Program. https://www.canada.ca/en/privy-council/pro-
grams/appointments/governor-council-appointments/performance-management.html
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4 Tulosohjaus Uudessa-Seelannissa

Kuten Iso-Britannian ja Kanadan poliittiset jarjestelmat, Uuden-Seelannin valtiojarjestys
perustuu perustuslailliseen monarkiaan, jossa noudatetaan Westminster-mallina tunnet-
tua parlamentarismia. Kuitenkin Uusi Seelanti poikkeaa muista brittildisen kansanyhteison
valtiosta muun muassa siing, etta heilla on kayttssaan yksikamarinen parlamentti, moni-
puoluejarjestelma ja kolmen vuoden pituiset edustajakaudet.® Uuden-Seelannin valtio
koostuu 32 ministeridsta (Department) ja neljasta valtionvirastosta (Departmental Agency).
Naiden lisaksi julkiseen hallintoon luetaan kuuluviksi erilaisia ei-julkisia palveluorganisaa-
tiota (Non-Public Service Department), kuten poliisi, parlamentin lakitoimisto ja puolustus-
voimat, seka erityyppiset kruununentiteetit (Crown Entities®’), valtionyritykset ja koulutus-
laitokset.®® Kaikkiaan julkisen hallinnon parissa tyoskenteli vuonna 2020 429 500 henki-
164, joista valtaosa (88 prosenttia) tydskenteli valtionhallinnon parissa ja loput aluehallin-
nossa®. Vuonna 2019 julkisen hallinnon osuus bruttokansantuotteesta oli noin 40 prosent-
tia, ja vaikka koronapandemian vaikutuksesta tdméan osuuden ennustetaan nousevan yli
46 prosenttiin vuonna 2021, niin pidemmalla aikavalillda osuuden odotetaan laskevan alle
40 prosenttiin®.

86 Department of the Prime Minister and Cabinet (2017): Cabinet Manual 2017. https://
dpmc.govt.nz/our-business-units/cabinet-office/supporting-work-cabinet/cabinet-manual

87 Lainsaadantoon perustuvia kruununentiteettikategorioita ovat kruununagentit (Crown
Agents), autonomiset kruununentiteetit (Autonomous Crown Entities = ACE) ja itsendiset
kruununentiteetit (Independent Crown Entities = ICE). Ne eroavat tosisistaan siind, kuinka
Iahella tai itsenaisia ne ovat suhteessa hallituksen ohjaukseen eli toimeenpanevatko ne ak-
tiivisesti tai valikoidusti hallituspolitiikka vai ovatko ne sen suhteen itsendisia. Muita kruu-
nunentiteettikategorioita ovat kruununentiteettiyhtiot (Crown Entity Companies), muiden
kruununentiteettien hallitsemat yhtiot (Crown Entity Subsidiaries) seka erilaiset koulujen
lautakunnat ja tertiaariset koulutusinstituutiot. Ks. State Services Commission (2009/2014):
Guidance for Statutory Crown Entities: Crown Agents, Autonomous Crown Entities, Indepen-
dent Crown Entities (excluding District Health Boards and Corporations Sole). https://www.
publicservice.govt.nz/resources/governance-manuals-guidance-statutorycrownentities/

88 A Guide to New Zealand's State Sector Agencies (July 2020). https://www.publicservice.
govt.nz/assets/A-Guide-to-New-Zealands-State-Sector-Agencies.pdf

89 The composition of the wider public sector. https://www.publicservice.govt.nz/
our-work/workforce-data/the-composition-of-the-wider-public-sector/

90 New Zealand: Ratio of government expenditure to gross domestic pro-
duct (GDP) from 2015 to 2025. https://www.statista.com/statistics/436523/
ratio-of-government-expenditure-to-gross-domestic-product-gdp-in-new-zealand/
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4.1 Tulosohjauksen tausta

Derek Gill (2008) on jaksottanut Uuden-Seelannin julkisen hallinnon historian kolmeen
vaiheeseen: 1) vuosia 1912-1984 luonnehti hierarkioiden hallinto 2) vuosia 1984-1999
puolestaan markkinoiden ja sopimusten hallinto ja 3) vuosia 1999-2008 verkostoista, hie-
rarkioista ja yhteisoista koostuva hallinto®'. 1980-luvun lopulla Uusi-Seelanti kavi lavitse
perustavan taloudellisen reformin, jonka taustalla vaikuttivat korkea kansallinen velka,
seisahtanut talous ja julkisen hallinnon tehottomuus. Erityisena kritiikin kohteena oli pa-
noksiin (input) perustunut informaatiosysteemi, joka ei palvellut tehokasta paatdksente-
koa ja joka kannusti kasvattamaan julkista kulutusta. Reformin tavoitteena oli fokuksen
siirtaminen resurssien tehokkaaseen kayttamiseen, tilivelvollisuuden parantamiseen ja en-
nen kaikkea valtion politiikkaohjelmien (policy) lopputulemiin. Nama tavoitteet ovat New
Public Management -ajattelun keskeisimpia piirteita, joiden toteuttamisen mallimaana
on pidetty Uutta-Seelantia. Merkittavimmat lainsaadannolliset uudistukset olivat: Public
Finance Act 1989 (PFA), joka uudisti budjetoinnin periaatteet (from cash-based to accrual
accounting) ja loi vuosiraportointivelvoitteet julkisen hallinnon elimille; State Sector Act
1988, joka vahvisti ministerididen ja virastojen paatoksentekovaltaa ja tilivelvollisuutta
koskien niille osoitettujen resurssien hallintaa (“Let managers manage” -periaate); seka
State Owned Enterprises Act 1986, joka loi perustan valtionyhtigille ja niiden toiminnan
tuloksellisuuden hallinnalle.

Uuden-Seelannin uudistuksia on pidetty menestyksekkaina ja niiden vaikutuksesta valtion
luottoluokitus nousi AAA-luokkaan alle neljdssa vuodessa. Uusi-Seelanti on jopa kyennyt
lisddmaan nettoarvoaan vuoden 2008 talouskriisin jalkeen. 1980-luvun uudistukset ovat
parantaneet valtiontalouden ja paatoksenteon lapinakyvyytta sekd parantaneet tuot-
tavuutta. Juuri tulossopimusajattelun implementaation laajuuden ja syvyyden suhteen
Uutta-Seelantia on pidetty yhtena pisimmalle edenneista valtioita. Kuitenkin kehittamis-
tarpeita ilmaantui pian muun muassa pitkan aikavalin suunnittelun ja strategian saralla,
mika oli seurausta huomion keskittymisesta lyhyen aikavalin tuotoksiin (outputs). Puuttei-
siin pyrittiin reagoimaan erilaisilla uudistuksilla: Esimerkiksi vuonna 1994 astui voimaan
Fiscal Responsibility Act (FRA), joka velvoitti hallituksen esittelemaan keskipitkan aikavalin
(kolmen vuoden) fiskaalisen strategiansa, johon sisaltyi yleisten strategisten prioriteettien
madrittaminen, vuosittaisessa budjettilausunnossaan (Budjet Policy Statement) ja tama
osaltaan edisti erddnlaisen monivuotisen budjettiraamin kehittymista vuosittain paatet-
tavan valtionbudjetin rinnalle. Lisdksi vuonna 1994 Uudessa Seelannissa otettiin kayttoon
Strategic Results Areas (SRAs) / Key Results Areas (KRAs) -viitekehys, jossa hallitus maarit-
taa (ja vastaa) koko julkista hallintoa koskettavat strategiset tulosalueet ja jossa ministeriot

91 Gill, Derek (2008): By ACCIDENT or DESIGN: Changes in the Structure of the State of New
Zealand. Policy Quarterly - Volume 4, Issue 2 - June 2008.
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puolestaan vastaavat niihin liittyvista (mitattavista) avaintuotosalueista. Kuitenkin SRA/
KRA -viitekehyksen kaytosta luovuttiin 1990-luvun lopulla johtuen toteutumatta jadneista
odotuksista koskien tuotosten ja strategisen hallinnon paranemista seké niin sanotun tar-
kistuslista-asenteen syntymisesta viitekehysta kohtaan.*?

1990-luvun edetessa julkisen hallinnon uudistusyritykset muuttuivat luonteeltaan inkre-
mentaalisemmiksi ja vaatimattomammiksi. Vuosituhannen taitteessa agendalle nousi jul-
kisen hallinnon fragmentoitunut luonne, joka tuotiin esille esimerkiksi Labour -puolueen
vaaliohjelmassa vuonna 1999. Aiheeseen kiinnitettiin huomiota julkisten palveluiden ko-
mission (State Services Commission = SSC) vuonna 2001 julkaisemassa raportissa (Review
of the Centre), jossa kehittdmistarpeita havaittiin integroidumman palvelutuotannon
luomisessa erityisesti useita toimialoja poikkileikkaavien asioiden parissa, hajautuneen
julkishallinnon rakenteen ja sen toimintojen yhteensovittamisessa seka koko julkisen hal-
linnon kattavan perspektiivin (Whole-Of-Government) sisallyttaminen osaksi virkamiesten
tyoskentelykulttuuria®®. Raportissa esitettiin useita kehittamissuosituksia, joista yksi huo-
mionarvoisimmista oli keskusvirastojen (paaministerin ja valtioneuvoston kanslia, valtio-
varainministerio ja julkisten palveluiden komissio) johtajuuden vahvistaminen erityisesti
koko julkista hallinnonalaa koskevissa asioissa, silla tama poikkesi selkeésti 80- ja 90-luvun
taitteen uudistusfilosofiasta ja kertoi strategisen ohjauksen ja systeemisen lahestymista-
van vahvistamisen tarkeydesta (kuitenkaan muutos ajattelumallissa ei sisdltanyt ehdotusta
paluusta 'vanhaan maailmaan’) .

Osittain tdman raportin vaikutuksesta Uudessa-Seelannissa aiempaa lainsaadantoa uu-
distettiin muutoksilla ja lisayksilla, jotka edistivat pitkan tahtaimen perspektiivin huo-
miointia muun muassa fiskaalisen raportoinnin ja toiminnan strategisen suunnittelun
saralla. Esimerkiksi edelld mainitun FRA-lain keskeisimmat periaatteet sisallytettiin osaksi
Public Finance Act:id, minka lisaksi uusiksi velvoitteiksi nousivat muun muassa vahintaan
kymmenen vuotta kdsittdvan fiskaalisia tavoitteita kuvaavan ajanjakson sisallyttaminen

92 McGuinness Institute Working Paper 2016/01: History of Strategy Stewardship in the
New Zealand Public Service 1980-2016; Schick, Allen (August 1996): The Spirit of Reform:
Managing the New Zealand State Sector in a Time of Change. State Services Commission
and the Treasury of New Zealand; Schnatz, Julia (September 2019): New Zealand’s Public Fi-
nancial Management Reforms, https://www.centreforpublicimpact.org/case-study/new-zea-
lands-public-financial-management-reforms/; Ks. my&s Schick, Allen (August 2001), Reflec-
tions on the New Zealand Model. New Zealand Treasury.

93 Ministerial Advisory Group (November 2001): Report of the Advisory Group on the Re-
view of the Centre. State Services Commission.

94 Lisatietoa Uuden-Seelannin keskusvirastojen, jotka muodostavat julkisen hallinnon “kor-
poratiivisen keskuksen’, roolista ja sen muutoksista ks. esim. Norman, Richard (2008): At the
CENTRE or IN CONTROL? Central Agencies in Search of New Identities. Policy Quarterly — Vo-
lume 4, Issue 2 — June 2008.
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fiskaaliseen strategiaan seka vahintdan neljan vuoden valein julkaistava lausunto koskien
valtion pitkan tahtdimen fiskaalista asemaa, jonka tulee kattaa vahintdan neljankymme-
nen vuoden ajanjakso. Samoihin aikoihin saddettiin erillinen kruununentiteetteja kasit-
televa laki (Crown Entities Act 2004), joka osaltaan selkeytti tehtdvid, vastuita ja suhteita
erilaisten kruununentiteettien ja niiden johtokuntien, vastuuministereiden, niita valvovien
ministerididen ja parlamentin valilla. Lisaksi vuonna 2002 kdynnistyi Management for Out-
comes -ohjelma (MFO), jonka tavoitteena oli vahvistaa tulospohjaista julkista hallintoa siir-
tamalla huomiota tuotoksista lopputulemiin. Kuitenkin MFO-ohjelmaa ei taysin onnistuttu
toimeenpanemaan ja keskeisimmaksi ongelmaksi muodostui tuotosten ja lopputulemien
suoran linkittdmisen kompleksisuus seka se, ettd yhden tietyn lopputuleman aikaansaa-
minen saattoi edellyttaa tuotoksia useilta julkisilta organisaatioilta. Lisaksi ohjelma osal-
taan hamarsi tuotoksiin ja lopputulemiin liittyvaa tilivelvollisuuden kasitettd, silla se naytti
siirtavan vastuuta lopputulemista poliittisilta ministereilta johtaville virkamiehille. Kuiten-
kin MFO edesauttoi joidenkin hallinnonalojen yhteishankkeiden kehittymista ja esimer-
kiksi vuonna 2009 otettiin kdyttdon julkisten palveluiden komission luoma Performance
Improvement Framework (PIF), jonka tavoitteena oli parantaa julkisen hallinnon elinten
toiminnan arviointia, tilivelvollisuuden toteutumista ja hallituksen asettamiin prioriteettei-
hin reagointia. Tahan viitekehykseen palataan tarkemmin myohemmassa kappaleessa.*

2000-luvun uudistusten toimeenpanoon liittyvia haasteita koskien tulosohjausta ja sii-
hen liittyvaa raportointia ei-taloudellisten tietojen saralla on kasitellyt muun muassa Ke-
vin Brady, joka toimi tuolloin Uuden-Seelannin tilintarkastusviraston johtajana (Auditor
General), ja hdnen nakemyksensa mukaan julkisen hallinnon organisaatioiden strategioi-
den ja vuositason toimintasuunnitelmien valilla vallitsi heikko yhteys, joka ilmeni tuotoksia
(output) ja lopputulemia (outcome) koskettavien viitekehyksien koherenttiuden puutteina
sekd heikosti maariteltyina toimintamittareina/-standardeina. Bradyn mukaan strategian
ja operatiivisen toiminnan valisen yhteyden vahvistaminen on tarkeaa paitsi tilivelvolli-
suuden toteutumisen myds toiminnan arvioinnin ja tulevien suunnitelmien kehittamisen
kannalta, ja yleisesti toiminnan tuloksellisuuden seuraamisen (performance information)
parantaminen edellyttaa selkeitd ja johdonmukaisia politiikkatavoitteita (policy), vahvaa

95 Lewis, Karen (2007): The Paradox of Managing for Outcomes. Policy Quarterly — Volume 3,
Number 3 - 2007; McGuinness Institute Working Paper 2016/01: History of Strategy Steward-
ship in the New Zealand Public Service 1980-2016; Ministerial Advisory Group (November
2001): Report of the Advisory Group on the Review of the Centre. State Services Commis-
sion; Morrison, Al (2014): Picking up the Pace in Public Services. Policy Quarterly - Volume
10, Issue 2 — May 2014; The Treasury (November 2019): A Guide to the Public Finance Act;
Whitcombe, Judy (2008): Contributions and Challenges of ‘New Public Management’: New
Zealand Since 1984. Policy Quarterly — Volume 4, Issue 3 — September 2008; Lisatietoa Ma-
naging for Outcomes -ohjelmasta ks. esim. Cook, Anne-Louise (2004): “Managing for Out-
comes”in the New Zealand Public Management System (Working paper 04/15). Wellington:
Treasury.
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keskushallinnon harjoittamaa johtamista ja ohjausta, hyvia vakiintuneita hallintokaytan-
toja seka lopputulemiin suuntautuvaa tilivelvollisuutta.®

2010-luvun julkisen hallinnon uusiin luomuksiin lukeutui valtiovarainministerion (The
Treasury) vuonna 2011 kehittama Living Standards Framework -viitekehys (LSF), joka on
materiaalisista ja ei-materiaalisista tekijoista seka subjektiivisista ettd objektiivisista hy-
vinvointia kuvaavista indikaattoreista koostuva elintasoviitekehys ja jonka funktiona on
auttaa ja tukea politilkkkaohjelma-analyysin (policy) ohjaamista. LSF-viitekehys pohjautuu
paaoman varanto-virtaus-malliin, jossa pddomia on neljaa lajia: 1) taloudellinen ja fyysinen
paaoma (esim. varallisuus, asuminen ja infrastruktuuri) 2) ihmispadoma (esim. terveys ja
taidot) 3) sosiaalinen padaoma (esim. instituutiot ja luottamus) ja 4) luonnonpadaoma (esim.
ympadristo ja biodiversiteetti). Edella mainitut pdaomavarannot luovat erilaisia virtauksia,
kuten tyollisyytta kulutusta, innovointia, vapaa-aikaa ja turvallisuutta, ja nama virtauk-

set puolestaan vaikuttavat takaisin padomavarantoihin. Kuitenkin LSF-viitekehysta ei ole
tarkoitettu paatoksentekovalineeksi eikd se korvaa muita syvallisempia (sektorikohtaisia)
politiikkaohjelma-analyyseja, vaan se pikemminkin toimii politiilkkaohjelmia koskevan
keskustelun ja kehittamisen tukijana tarjoamalla laajemman tai systeemisemman kuvan
hyvinvoinnin tilasta seka edistamalla siihen liittyvaa yhteisymmarrysta.”” LSF-viitekehysta
on kehitetty vuosien varrella, ja elintason sijaan siina korostuu nykyaan sukupolvet ylittava
hyvinvointi, jonka kolme ulottuvuutta ovat i) nykyinen hyvinvointi ii) tuleva hyvinvointi ja
iii) riskit ja resilienssi®. Viitekehyksen tueksi valtiovarainministerié on kehittanyt erillisen Li-
ving Standard Framework Dashboardin, joka koostuu LSF-viitekehyksen kahtatoista hyvin-
vointialuetta ja neljan padoman lopputulemiin liittyvista indikaattoreista®. Dashboard on
avoimesti kaikkien kiinnostuneiden hyddynnettavissa oleva sivusto'®, jota hyddynnettiin
muun muassa vuoden 2019 hyvinvointibudjetin (Wellbeing Budget) ja sen prioriteettialuei-
den valmistelussa.

96 Brady, Kevin (2008): Forecasting and Reporting Performance: the Search for the Holy
Grail? Policy Quarterly — Volume 4, Issue 2 — June 2008.

97 Gleisner Ben, Liwellyn-Fowler Mary & McAllister Fiona (2011): Broadening Our Unders-
tanding of Living Standards Treasury’s New Policy Framework. Policy Quarterly — Volume 7,
Issue 3 - August 2011, Lisatietoa ja materiaalia LSF-viitekehyksesta saa Uuden Seelannin val-
tiovarainministerion sivuilta "Our living stardards framework”: https://www.treasury.govt.
nz/information-and-services/nz-economy/higher-living-standards/our-living-standards-fra-
mework; LSF-viitekehys perustuu OECD:n kehittdmaan malliin, joka on osa Better Life Iniati-
vea. https://www.oecd.org/statistics/measuring-well-being-and-progress.htm

98 Ks. Hall, David (2019): New Zealand’s Living Standards Framework. What might Amartya
Sen Say? Policy Quarterly — Volume 15, Issue 1 - February 2019.

99 Lisdtietoa Dashboardista ks. Smith, Conal (June 2018): Treasury Living Standards Fra-
mework Dashboard: Monitoring Intergenerational Wellbeing. The Treasury of New Zealand.

100 Living Standards Framework — Dashboard. https://Isfdashboard.treasury.govt.nz/
wellbeing/
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Vuonna 2011 perustettiin myos julkisen hallinnon uudistusta pohtiva neuvottelukunta
(The Better Public Services Advisory Group). Neuvottelukunnan tuottamassa raportissa'®
todetaan, ettd vaikka kansainvalisissa vertailuissa Uuden-Seelannin julkinen hallinto sijoit-
tui hyvin, niin haasteita aiheuttivat julkisen hallinnon eri osien toiminnan heikko koordi-
nointi ja hajanaisuus, heikko asiakaslahtdisyys, matalat kannustimet tavoitella skaalau-
tuvuusetuja (esim. ICT-palvelujen kohdalla) sekd muutoksen ja innovoinnin hidas ete-
neminen. Muutoksia tarvittiin julkisten palveluita tuottavien virastojen toiminnan kehit-
tamiseksi kohti systemaattisempaa ja paremmin asiakkaiden tarpeet huomioivaa mallia
johtajuuden selkeyttdmiseksi ja vahvistamiseksi (myos paatdksentekovaiheiden vahenta-
miseksi), Value for Money -ajattelun nostamiseksi ohjaavaksi periaatteeksi seka tydympa-
riston muokkaamiseksi jatkuvaa oppimista ja innovointia tukevammaksi. Raportissa koros-
tettiin poliittisten paatostentekijoiden roolia selkeiden prioriteettien asettajina, silld taman
ndhtiin mahdollistavan tehokkaamman ja systeemisemman julkisen hallinnon toiminnan
asetettujen tulostavoitteiden saavuttamiseksi. Vastaavasti julkisen hallinnon keskusviras-
tojen (valtiovarainministeri®, paaministerin ja valtioneuvoston kanslia seka julkisten pal-
veluiden komissio) tuli syventda yhteisty6taan, jotta niista kehittyisi aito korporatiivinen
keskus. Esimerkiksi neuvottelukunnan nakemyksen mukaan valtiovarainministerion tulisi
omaksua koko hallinnonalan kasittava perspektiivi yksittaisten organisaatioiden tarkaste-
lun sijasta ja julkisten palveluiden komission roolia vahvistaa erityisesti poikkihallinnollis-
ten (horisontaalisten) asioiden, kuten ICT-, valtionomaisuus- ja hankintakysymysten, jar-
jestamisen ja johtamisen parissa. Julkisen hallinnon fragmentoituneeseen luonteeseen ja
siita aiheutuvien kustannusten vahentamiseksi niin sanotuksi yleiseksi ratkaisuksi neuvot-
telukunta ei kuitenkaan esittanyt padasialliseksi ladkkeeksi toimintojen ja organisaatioiden
uudelleenjarjestelyja, silla ne saattoivat osoittautua kalliiksi ja toimintaa hajottaviksi rat-
kaisuiksi ainakin lyhyella tahtdimelld'®2. Pikemminkin uudelleenjarjestelyja tulisi toteuttaa
tapauskohtaisesti, minka lisaksi huomiota tulisi kiinnittda enemman esimerkiksi vaihto-
ehtoisten palvelutuotantotapojen ja sektorildhtoisten tydryhmittymien kehittamiseen,
joka puolestaan edellyttaa tata tukevan tyokulttuurin vahvistamista. Lopuksi neuvottelu-
kunta korosti raportissaan, etta itse uudistusehdotusten toimeenpano ei itsessdan tuo

101 Better Public Services Advisory Group (November 2011): Better Public Services Advisory
Group Report.

102 Vastaavanlainen havainto uudelleenjarjestelyjen vaikutuksista on esitetty myds artik-
kelissa Gill, Derek (2008): By ACCIDENT or DESIGN: Changes in the Structure of the State of
New Zealand. Policy Quarterly — Volume 4, Issue 2 — June 2008; Lisaksi Simon Schapplen (2019)
mukaan turvautumista uudelleenjarjestelyratkaisuihin on myo6tavaikuttanut NPM-teoriaan
laheisesti yhteydessa oleva managerialismin aate, joka korostaessaan (erityisesti ylimman
johdon) hallinnoijaroolia on osaltaan heikentanyt julkisen hallinnon organisaatioiden subs-
tanssiosaamisen tasoa ja vahvistanut lyhyen tdhtdimen toimintaa (esim. maaraaikaisten ja
mahdollisesti politisoituneimpien johtajasopimusten kautta). Ks. Schapple, Simon (2019):
From Mandarin to Valet Public Service? State sector reform and problems of managerialism
in the New Zealand public service. Political Quarterly — Volume 15, Issue 4 - November 2019.
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merkittavia sadstoja julkisen hallinnon toimintojen tehostamisen kautta, vaan ne realisoi-
tuvat vasta julkisen hallinnon toimintojen synnyttamien lopputulemien kohdalla (esim.
vdeston tyollisyyden ja terveydentilan paranemisena).’®

Yhtena seurauksena neuvottelukunnan raportista, siind tunnistetuista haasteista ja sen
sisaltamista ehdotuksista kdynnistyi Better Public Services -ohjelma (BPS), joka kesti vuo-
desta 2012 vuoteen 2018'. Ohjelman yleisiin tavoitteisiin kuuluivat kymmenelle priori-
teettialueelle maaritettyjen tulostavoitteiden saavuttaminen, joka edellytti poikkihallin-
nollista yhteisty6ta (esim. hyvinvointipalveluriippuvuuden ja rikollisuuden véhentdminen,
taitojen ja tyollisyyden kohentaminen seka julkisten palveluiden tavoitettavuuden paran-
taminen), poikkihallinnollisen johtajuuden vahvistaminen (Functional Leadership), julkisen
hallinnon johtajuuden ja siihen liittyvien kyvykkyyksien kehittdminen seka tarvittavien
lisdysten ja muutosten tekeminen olemassa oleviin lakeihin.'® Vuonna 2013 toteutetut
lainsaadannolliset muutokset kohdistuivat aiemmin mainittuihin State Sector Act:iin (SSA),
Public Finance Act:iin (PFA) ja Crown Entities Act:iin (CEA)'%:

SSA:

e Julkisten palveluiden komissaarin tehtavaan sisaltyi eksplisiittisemmin systee-
misen tason johtajuus ja valvonta koskien valtion tarjoamia julkisia palve-
luita, mika piti sisalladn myos valtionhallinnon seniorijohdon osaamisen ja
hallinnollisen kyvykkyyden kehittamisen. Julkisen hallinnon organisaatioiden
johtajien kohdalla puolestaan korostui heidan kollektiivinen intressinsa (ja
vastuu) jaettujen lopputulemien tavoittelemisen saralla sekd heidén johta-
juusroolinsa (stewardship) muutos, jossa korostui heidan johtamiensa orga-
nisaatioiden toimintakyvykkyydesta huolehtiminen keskipitkalla ja pitkalla
tahtaimella.

103 Better Public Services Advisory Group (November 2011): Better Public Services Advisory
Group Report.

104 BPS-ohjelmasta ei ole laadittu loppuraporttia ja tietoa yksittdisista saavutuksista
[0ytyy vaihtelevasti julkisen hallinnon nettisivuilta. Ks. Better Public Services. https://
www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/collaboration/
better-public-services

105 Better Public Services. https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-se-
ctor-leadership/collaboration/better-public-services; McGuinness Institute Working Paper
2016/01: History of Strategy Stewardship in the New Zealand Public Service 1980-2016; Ks.
myos Policy Quarterlyn erikoisnumero “Special Issue: Better Public Services” liittyen BPS-oh-
jelmaan. Policy Quarterly — Volume 8, Issue 3 - August 2012.

106 McGuinness Institute Working Paper 2016/01: History of Strategy Stewardship in the
New Zealand Public Service 1980-2016; The Treasury of New Zealand (28 June 2013): State
Sector, Public Finance and Crown Entity Legislative Changes Overview and Summary.
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PFA:

CEA:
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Ministerididen yhteydessa toimivien mutta operationaalisesti autonomisten
virastojen (Departmental Agency) luominen. Ne olivat uusi vaihtoehto uu-
sien ministerididen tai kruununentiteettien luomiselle, jonka tarkoituksena
oli vahentaa julkisen hallinnon fragmentoitumista. Lisaksi ministerididen
johtavien virkamiesten mahdollisuuksia delegoida toimintoja ja valtuuksia
soveltuvammille toimijoille (mm. kansalaisjarjestoille ja yksityiselle sektorille)
lisattiin.

Talousarvioesityksiin (Estimates) tuli sisaltya tadydentavaa tietoa siita, mita
kulloisellakin maararahalla tavoitellaan, miten suoriutumista (performance)
arvioidaan sekd kuka on vastuussa raportoinnissa ja missa dokumentissa ra-
portointi suoritetaan (loppuvuoden raportoinnissa — toimintakertomuksessa
- painotus on nimenomaan tuloksissa).

Toimintasuunnitelmien (Statement of Intent = SOI) laatimisen joustavoittami-
nen ja strategisuuden vahvistaminen muuttamalla ne kolme vuoden ajanjak-
son kattaviksi. Kuitenkin niitd voitiin (ja taytyi) paivittda vakavan muutoksen
(esim. hallituksen vaihtuminen) takia tai ministerin vaatimuksesta (jota saattoi
edeltaa parlamentaarisen talous- ja kulukomitean suositus).

Ministerididen johtavien virkamiesten vastuun selkeyttdminen koskien, mita
ministeridille osoitetuilla ja hallinnoimilla maararahoilla saatiin aikaan.

Kruununentiteettien johtokuntien tuli pyrkia huolehtimaan yhteistyosta
muiden kruununentiteettien kanssa tilanteissa, joissa se oli kdytanndssa
mahdollista.

Kruununentiteettien valikoivampi ohjaaminen yhteishallinnollisen (whole of
government) toiminnan ja tavoitteiden saavuttamisen parantamiseksi kui-
tenkin vaarantamatta niiden lainsdddantdon perustuvaa itsendistd asemaa ja
kadenvarren mitan periaatteen vaarantumista.

Kruununentiteettien raportoinnin joustavoittaminen siten, etta toiminta-
suunnitelmat (SOI) olivat strategisempia luonteeltaan ja pystyivat kattamaan
kolmen vuoden jakson (sama periaate kuin PFA:ssa). Kuitenkin vuositason
operatiivisemmat tiedot siirrettiin SOl:sta uuteen dokumenttiin, joka oli
eraanlainen tulostavoiteasiakirja (Statement of Performance Expectations). Li-
saksi loppuvuoden raportointitapoja (toimintakertomus) joustavoitettiin sen
suhteen, mita tietoja ne pitivat sisadllddn ja missa dokumentissa ne raportoitiin
(esim. osana tiettya sektoria kokonaisuutena kasittelevassa raportissa).
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Vuonna 2020 Uuden-Seelannin julkisen hallinnon toimintaa ohjaavaa lainsdadanto
uudistettiin perustuvanlaisesti, minka seurauksena aiempi State Sector Act (SSA 1989)
korvattiin kokonaan uudella lainsdadanndlla nimeltdan Public Service Act 2020, jonka
yhtena seurauksena State Services Commissionin (SSC) nimi muuttui Public Services
Commissioniksi'?.

Uudistusta edelsi SSC:n valmistelema vaikuttavuusarviointi SSA:n uudistuksesta, joka jul-
kaistiin marraskuussa 2019'%, Tassa raportissa keskeisimmaksi haasteeksi nousi yhtendisen
hallinnonalojen rajat ylittavan toiminnan aikaansaaminen, silla jarjestelma kannusti yk-
sittdisia julkisen hallinnon toimijoita keskittymaan yksin omien tuotosten (output) tuotta-
miseen jaettujen lopputulemien (outcome) tavoittelun sijasta (vertikaalisuus vs. horison-
taalisuus). Tama haaste on ollut tiedossa jo pitkan aikaa ja siihen on pyritty pureutumaan
useiden uudistusten kautta vaihtelevin tuloksin. Raportissa todettiin, etta Uudessa-See-
lannissa nimenomaan lainsdaadanto on vaikuttanut negatiivisesti (erityisesti ei-lainsaa-
dannollisten) reformien onnistumiseen, silla se rakentuu vahvasti vertikaalisten tilivelvol-
lisuuksien varaan hidastaen taten horisontaalisemman toiminnan kehittymista, vaikka
lainsadadanto sindlladn ei esta eri sektoreiden toimijoita harjoittamasta yhteistyota. Ver-
tikaalisuus ilmeni esimerkiksi raportoinnin parissa siten, etta asiakirjat olivat tyypillisesti
ministerio- tai virastolahtoisia ja lyhyeen aikavaliin keskittyvia. Erityisia puutteita ilmeni
pitkan aikavalin trendien ja muutosajurien seka poikkihallinnollisen raportoinnin (koskien
erityisesti julkisen hallinnon tilaa) saralla. Tunnistettujen puutteiden korjaaminen edistdisi
strategista paatoksentekoa ja keskustelua politiikkavaihtoehdoista, minka takia uudet ra-
portointivaatimukset tulisi kirjata lakiin. Raportti sisdlsi kaikkiaan 28 ehdotusta, jotka oli
valikoitu vertailemalla esiin nousseita vaihtoehtoja (joita sidosryhmat esittivat), ja niiden
tavoitteena oli edistaa julkisen hallinnon kykya reagoida kansalaisten tarpeisiin ja vastata

107 Lainsdaadanndllisen uudistuksen merkityksen tuo esille se, ettd edellinen perustava uu-
distus toteutui vuonna 1989 ja tdta ennen vastaavanlaisia muutoksia oli tehty vuosina 1962
ja 1912. Ks. esim. Martin, John R. (2012): Better Public Services. The Advisory Group Report.
Policy Quarterly — Volume 8, Issue 3 — August 2012.

108 State Services Commission (November 2019): Regulatory Impact Statement: Impact
Statement: State Sector Reform. https://www.treasury.govt.nz/publications/risa/regulato-
ry-impact-assessment-impact-statement-state-sector-act-reform; Ks. myds Uuden-Seelannin
tuottavuuskomission (New Zealand Productivity Commission) valtionsektorin johtajien haas-
tatteluraportti koskien julkisen sektorin tehokkuutta ja suoriutumista. Pickens, David (2017):
Effiency and Performance in the New Zealand State Sector: Reflections of Senior State Se-
ctor Leaders. https://www.productivity.govt.nz/assets/Documents/c4ad52dd41/Efficien-
cy-and-Performance-in-the-New-Zealand-State-Sector-Pickens.pdf
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poikkihallinnollisiin asioihin, kehittda julkisen hallinnon yhteensovitusta ja toimivuutta
seka luoda kayttaytymis- ja kulttuuriset perusteet yhtendisemalle julkiselle hallinnolle.'®

Elokuussa 2020 voimaan tulleen Public Service Act:in aiheuttamista muutoksista uusi
Public Service Commission on tuonut esille seuraavat viisi teemaa''®:

1. Yhtendinen julkinen hallinto

a. Julkisen hallinnon tarkoitus laissa madriteltyna: “The public service sup-
ports constitutional and democratic government, enables both the cur-
rent Government and successive governments to develop and imple-
ment their policies, delivers high-quality andefficient public services, sup-
ports the Government to pursue the long-term public interest, facilitates
active citizenship, and acts in accordance with the law.”

b. Yhteiset julkisen hallinnon arvot ovat puolueettomuus, tilivelvollisuus,
luotettavuus, kunnioittavuus ja responsiivisuus. Naiden lisdksi yhteiset
julkisen hallinnon toimintaa ohjaavat periaatteet ovat poliittinen neut-
raalius, vapaa ja suora neuvonanto (policy advise) ministereille, ansioihin
perustuvat nimityskdytannot, avoin hallinto ja johtajuus (stewardship).

i.  Arvot ja periaatteet koskevat myds kruununagentteja'’, minka tar-
koituksena on tuoda ne ladhemmaksi julkista hallintoa jaetun identi-
teetin kautta muuttamatta kuitenkaan niiden lainsaadantoon perus-
tuvaa asemaa.

109 State Services Commission (November 2019): Regulatory Impact Statement: Impact
Statement: State Sector Reform. https://www.treasury.govt.nz/publications/risa/regulato-
ry-impact-assessment-impact-statement-state-sector-act-reform;Keskustelua ja pohdintaa
julkisen hallinnon uudistamishankkeesta kaytiin my6s vuoden 2019 Policy Quarterlyn "Fo-
cus on Public Service Reforms” -erikoisjulkaisussa. Policy Quarterly — Volume 15, Issue 4 — No-
vember 2019.

110 Public Service Act 2020: Public Service Act 2020 Factsheets. https://www.publicservice.
govt.nz/our-work/reforms/public-service-reforms-factsheets?e5920=action_viewall

111 Kuuluvat osaksi kruununentiteettien ryhmas, jotka toimeenpanot hallituspolitiikkaa
huolehtimalla lahella asiakasrajapintaa toteutuvasta palvelutuotannosta. Kruununagentteja
on yhteensa 46 ja niihin lukeutuvat mm. alueelliset terveyslautakunnat ja Uuden-Seelannin
liilkennevirasto.
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2. Valtion ja maorien vilisen suhteen vahvistuminen112

a. Julkisen hallinnon tulee eksplisiittisesti huomioida maorien tarpeet ja
kulttuuriset arvot esimerkiksi paatoksenteossa, rekrytoinneissaan ja
palvelusuunnittelussa.

3. Rekrytointi- ja henkilostopolitiikka

a. Uuden lain odotetaan edistdvan jaetun julkisen hallinnon identiteetin ke-
hittymista, parantavan tydvoiman monimuotoisuuden ja inklusiivisuuden
huomioimista seka helpottavan tyontekijoiden siirtymisia ministeridista
toiseen.

4. Johtajuus

a. Systeemitason johtajuuden toteuttamiseksi perustetaan ministerioi-
den johtavista virkamiehista (myds kruununentiteettien johtajia voidaan
kutsua mukaan) koostuva ja julkisten palveluiden komissaarin johtama
ryhma (Public Service Leadership Team), jonka tehtdvana on tukea yhte-
ndista julkista hallintoa ja mahdollistaa systeemitason asioiden pureutu-
miseen kohdistuva yhteisty6. Kuitenkaan tama ei muuta johtavien virka-
miesten vastuuta ministeridistaan.

b. Uusi laki mahdollistaa ministerididen johtavien virkamiesten nimeami-
sen systeemijohtajiksi poikkihallinnollisten asioiden (esim. digitaalisuus
ja terveys) koordinointia ja toimeenpanoa varten, ja heilld on valtuudet
esimerkiksi julkaista sitovia ohjeistuksia ja standardeja. Taman lisdksi jul-
kisten palveluiden komissaari voi nimittaa hallituksen antaman hyvaksyn-
nan jalkeen funktionaalisia johtajia (Functional Chief Executive'') sellais-
ten hallituksen prioriteetteihin lukeutuvien asioiden hoitamista varten,
jotka edellyttavat esimerkiksi merkittdvaa teknista asiantuntijuutta ja ko-
kemusta. Funktionaaliset johtajat toimivat isantaministeriossad, jotka huo-
lehtivat vaadittavien resurssien jarjestamisestd, mutta he ovat suoraan ti-
livelvollisia ministerille. Tarvittaessa my0s funktionaalinen johtaja voidaan
nimeta ja valtuuttaa tietyn systeemitason tehtavan hoitamista varten.

112 Taustalla vaikuttaa Uuden Seelannin perustamiseen johtanut Waitangin sopimus
(1840), joka solmittiin brittien ja maoripaallikdiden kesken, ks. https://nzhistory.govt.nz/
politics/treaty/the-treaty-in-brief

113 Pohjimmiltaan funktionaalinen johtajamalli tarjoaa kevyemman vaihtoehdon
ministerion alaisen viraston perustamiselle. Lisatietoa Public Service Commission,

What is a Functional Chief Executive? https://www.publicservice.govt.nz/resources/
mog-organisational-forms/
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¢. Julkisten palveluiden komissaarin tehtaviin kuuluu julkisen hallinnon se-
niorijohdon johtajuusstrategian kehittaminen yhteistydssa johtavien vir-
kamiesten kanssa, minka tarkoituksena on tukea osaamista ja liikkkuvuutta
hallinnonalojen valilla. Julkisten palveluiden komissaari toimii myos
ministerididen ja niiden yhteydessa toimivien virastojen esimiehena/
tyonantajana.

5. Julkisen hallinnon joustavammat organisointimallit

a. Virastojen (departmental agency'*)kohdalla ministerien harkintavalta li-
saantyy sen suhteen, i) tuleeko virastojen toimia oman vain isdntaministe-
rién strategian alla, ii) missa maarin virastot voivat hyodyntaa isantaminis-
terididen korporatiivisia palveluita ja iii) paattavatko virastot itsendisesti
taloudellisista resursseistaan, mika tuo mukanaan myds vastuun niiden
hallinnasta.

b. Poikkihallinnollisten asioiden hoitamista varten uusi laki luo uusia muo-
dollisia organisointitapoja, jotka aiemmin perustuivat vapaaehtoisuuteen
(tasta johtuen niita oli vaikea rahoittaa ja yllapitaa). Uusia poikkihallinnol-
lisia jarjestelymalleja on kaksi:

i.  Ministerididen vdlinen toimi (interdepartmental venture), joiden
tarkoituksena on mahdollistaa kahden tai useamman ministerion/
viraston vastuulle kohdistuvan palvelu- tai sadantelytoiminnan toi-
meenpano. Hallitus padattaa niiden perustamisesta ja ministerididen/
virastojen johtavat virkamiehet kuuluvat automaattisesti niiden joh-
tokuntiin, jonka puheenjohtajan nimeaa julkisten palveluiden komis-
saari ja joilla on muun muassa valta paattaa kollektiivisesti resurssien
kaytosta. Johtokunnat ovat vastuussa soveltuvalle ministerille.

ii. Yhteisoperationaaliset sopimukset (joint operational agreements),
joiden tarkoituksena on luoda yhteistyojarjestelyt kahden tai useam-
man julkisen hallinnon organisaatioiden vilille yhteisen tavoitteen
edistamiseksi. Sopimukset eivat kuitenkaan saa muuttaa johtaville
virkamiehille tai lautakunnille kuuluvia velvoitteita suhteessa minis-
teriin tai ministeriodnsa/virastoonsa. Johtavien virkamiesten taytyy
my®os jdrjestaa tarvittava rahoitus yhteistyon toteuttamista varten.

114 Lisatietoa Public Service Commission: What is a Departmental Agency? https://www.
publicservice.govt.nz/resources/mog-organisational-forms/
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¢. Lisdksi uusi laki mahdollistaa ministerididen valisen toimeenpanevan
johtokunnan perustamisen (interdepartmental executive board'") ja nii-
den tehtdvana on koordinoida strategista politiikkaohjelmaa (policy), sen
suunnittelua ja budjettivarojen kadyttoa koskien kahta tai useampaa mi-
nisteriotad/virastoa koskevissa poikkihallinnollisia asioita. Hallitus paattaa
tallaisen johtokunnan vastuualueelle kuuluvista ministeridista/virastoista,
joiden joukosta julkisten palveluiden komissaari nimeda johtokunnan
jasenet ja sen puheenjohtajan, ja johtokunta on vastuussa soveltuvalle
ministerille.

Ylla kuvattujen muutosten lisaksi ministerididen johtavien virkamiesten vastuihin lisattiin
pitkan aikavalin kehitystrendeja koskevan selostuksen laadinta, joka tulee laatia vahintdan
kolmen vuoden vdlein itsendisesti suhteessa ministereihin. Sen tulee sisaltaa tietoa tule-
vaisuuden trendeista, riskeista ja mahdollisuuksista, joilla on yhteiskunnallista vaikutusta,
seka tarjota analyyseja politiikkaohjelmavaihtoehdoista kuitenkaan esittamatta suosituk-
sia tehtdvista valinnoista.® Lisaksi julkisten palveluiden komissaarin tulee laatia vahintdan
kolmen vuoden vilein systeemitason katsaus julkisen hallinnon tilaan, jossa tulee arvioida
muun muassa julkisen hallinnon toiminnan ja kyvykkyyden tasoa asetettuihin tavoitteisiin
ja periaatteisiin nahden, julkiseen hallintoon kohdistuvia riskeja ja mahdollisuuksia seka
muita komissaarin relevantteina pitamia asioita'"”.

Public Service Act:iin my6ta myds Public Finance Act:iin tehtiin muutoksia ja taydennyksia,
sillda ndma kaksi lakia ohjaavat yhdessa julkisen hallinnon toimintaa. Huomionarvoisim-
pana lisdyksena on hyvinvointitavoitteiden, jotka voivat olla esimerkiksi sosiaalisia, talou-
dellisia, ympadristollisia tai kulttuurisia, ja niiden edistamista koskevan selityksen sisallytta-
minen osaksi hallituksen laatimaa fiskaalista strategiaa ja budjettilausuntoa. Taman lisdksi
valtiovarainministerion tulee laatia erillinen hyvinvointikertomus (Wellbeing Report) vahin-
taan neljan vuoden vélein ja siita tulee kdyda ilmi A) hyvinvoinnin tila B) kuinka hyvinvoin-
nin tila on muuttunut ajan kuluessa ja C) hyvinvoinnin tilan kestavyys ja siihen kohdistuvat
riskit.'® Laissa ei erikseen madritelld hyvinvointi-indikaattoreita mutta yhtena mahdolli-
suutena on hyodyntaa LSF-viitekehysta. Joka tapauksessa, ndiden muutosten tavoitteena
on soveltaa hyvinvointinakdkulmaa strategiseen paatdksentekoon.'"

115 Lisatietoa Public Service Commission: What is an Interdepartmental Executive Board?
https://www.publicservice.govt.nz/resources/mog-organisational-forms/

116 Long-term Insights Briefings. https://www.legislation.govt.nz/act/public/2020/0040/la-
test/LMS356994.html

117 Public Service Act 2020, Schedule 3.
118 Public Finance (Wellbeing) Amendment Act 2020.

119 The Treasury (September 2018): Discussion Document: Embedding wellbeing in the
Public Finance Act 1989.
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Luonnollisesti uudistusten toimeenpano ja uusien kdytantojen kehittyminen vie aikansa
ennen kuin uuden mallin vaikutukset nousevat esille. Kuitenkin lan Ball (2019) esitti Policy
Quarterlyn kirjoituksessaan joitakin varauksia uudistussuunnitelmia kohtaan ja niista
kolme on erityisen huomionarvoisia. Ensinndkin hyvinvointiraportin indikaattoreista paat-
tamisesta voi muodostua hankala poliittinen kysymys, jonka seurauksena valtiovarain-
ministeridn neutraalius voi asettua kyseenalaiseen valoon. Toiseksi hyvinvointiraportin
laatimissykli poikkeaa hallituskauden pituudesta, joka on kolme vuotta, ja tdma vaikeuttaa
eri hallitusten paatdsten hyvinvointivaikutusten arviointia (kenelle kuuluu ansio?). Lisaksi
neljan vuoden sykli rajoittaa raportin hyddynnettavyytta yksittdisen hallituksen poliittisten
paatosten vaikutusten ja suunnan tarkistamisessa. Kolmanneksi ja viimeiseksi Ball haas-
taa lopputulemista liikkeelle [ahtevan julkisen hallinnon ohjausmekanismin soveltuvuu-
den erdanlaiseksi yleisratkaisuksi, silla hdnen mukaansa rutiininomaisen ja erikoistuneen
toiminnan ohjaukseen soveltuu paremmin tuotoksiin perustuva ohjaus (output-focused
specialisation) kuin lopputulemia korostava ohjaus (outcome-focused collaboration), joka
on omimmillaan kompleksisten ilmididen ja yhteistyota edellyttavien ongelmien parissa.
Kysymykseksi jadkin, voisiko kaksi erilaista ohjausjarjestelmaa elda rinnakkain.’?°

4.2 Tulosohjauksen elementit

Investment Management and Asset Performance System (IMAP) ja
valtion budjettisykli

Aivan aluksi esitetaan lyhyt kuvaus Uuden-Seelannin valtion vuotuisesta budjettisyklista,
johon liittyvat vaatimukset perustuvat Public Finance Act:iin 1989 ja joka koostuu viidesta
vaiheesta. Strateginen vaihe kestaa tyypillisesti kesakuusta joulukuuhun ja téna aikana
kehitetdan yleinen budjettistrategia, johon sisdltyvat strategiset prioriteetit ja tavoiteta-
sot menoille, tuloille, ennustetulle fiskaaliselle ylijdamalle ja velkaantumiselle. Strategiset
linjaukset tuodaan esille vuosittaisessa budjettilausunnossa (Budget Policy Statement),
joka on jatettava parlamentille maaliskuun loppuun mennessa (jatetadan paasaantoisesti
joulukuussa yhdessa puolivuosittaisen taloudellisen ja fiskaalisen budjettipaivityksen
kanssa). Paatosvaihe puolestaan kestdaa tammikuusta huhtikuun, jolloin ministerit jattavat
talousarvioesityksensa valtiovarainministerion arvioitavaksi, jonka pohjalta laaditaan suo-
situs ministereille tuettavista esityksista. Syntynyttd ehdotusta kdydaéan lavitse erilaisissa
ministeriryhmissa ja lopulta budjettiministerit (padministeri, varapaaministeri, valtiova-
rainministeri ja kaksi apulaisvaltiovarainministerid) valmistelevat budjettipaketin hallituk-
sen pdatettavaksi. Budjetin tuottamisvaiheessa valtiovarainministerio ja muut julkisen

120 Ball, lan (2019): Public Financial Management and Reforms to the State Sector Act. Po-
licy Quarterly — Volume 15, Issue 4 — November 2019.
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hallinnon organisaatiot valmistelevat vaadittavat dokumentit, joihin lukeutuvat muun
muassa talousarvioesitys, taloudellinen ja fiskaalinen budjettipdivitys, fiskaalinen strategia
ja lapsikdyhyysraportit. Lainsaddantovaiheessa budjetti menee parlamentaaristen komi-
tean tutkittavaksi, jotta budjetille saataisiin parlamentin tuki. Toimeenpanovaihe puo-
lestaan kasittaa kaikki budjettiin tehtavat muutokset, kuten lisatalousarviot. Edelld kuvat-
tujen vaiheiden rinnalla kulkevat myds meneilldén olevan ja kuluneen resurssien kaytén
seuranta- ja tarkastus prosessit.'”'

Uudessa-Seelannissa julkisen hallinnon ohjelmia ja projekteja ohjaa erityinen investointien
hallinnointi- ja voimavarojen suoriutumisjarjestelma (Investment Management And Perfor-
mance System = IMAP), jonka tarkoituksena on optimoida uusien julkisten investointien

ja kdytdssa olevien voimavarojen tuottama arvo nykyisille ja tuleville sukupolville. IMAP
perustuu elinkaariajatteluun ja sen yllapitamisessa valtiovarainministeriolla on systee-
mijohtajan rooli, johon sisaltyvia tehtavia ovat muun muassa ohjeistaminen ja valvonta,
tiedonvalitys, arviointikdytantojen luominen ja jarjestelman toimintaa koskeva raportointi.
Julkisten palveluiden komissio puolestaan keskittyy julkisen hallinnon johtajien toimin-
nan johtamiseen, tukemiseen ja arviointiin. Poliittiselle johdolle (hallitus, hallituskomiteat
ja ministerit) kuuluu paatosvalta merkittavista investoinneista, niiden maarittamisesta ja
priorisoinnista; ministerididen johtavien virkamiesten (ja osin myds kruununentiteettien
ja -yhtididen johtokuntien seka funktionaalisten johtajien) vastuulla on poliittisen joh-
don paatoksenteon tukeminen ja investointien hallinnoinnin jarjestaminen. IMAP-jarjes-
telmaan kohdistuvat odotukset on maaritelty erikseen hallituksen paimenkirjeessd, jossa
IMAP maaritellaan julkisen talouden jarjestelman alaosaksi ja se koostuu investointien
elinkaaren hallinnointia ohjaavista prosesseista, sdannoista, kyvykkyyksistd, informaatiosta
ja kdyttaytymismalleista. Saavuttaakseen tavoitteensa jarjestelman tulee i) mahdollistaa
merkittavien investointien priorisointi ja koordinointi pitkan tahtdaimen prioriteettien mu-
kaisesti ii) maarittaa, julkistaa ja toimittaa jokaiselta investoinnilta sovittu arvo iii) edistaa
julkisten varojen johtajuutta iv) mahdollistaa se, etta julkisen hallinnon toimijat voivat to-
teuttaa erityisia roolejaan joustavasti ja tehokkaasti seka v) hyodyntda systeemisesti kerty-
nyttd toimintatietoa investointien hallinnoinnissa ja paatoksenteossa.'?

IMAP-jdrjestelma jakaa investointien elinkaaren neljaan vaiheeseen: 1) Ideointi / Thinking
2) Suunnittelu / Planning 3) Tekeminen / Doing ja 4) Arviointi / Reviewing. Ideointivaiheen
tarkoituksena on tunnistaa sellaiset investointimahdollisuudet, jotka voisivat hyodyttaa
kansalaisia, seka niita koskevat lahestymis- tai toteuttamisvaihtoehdot ja edellytykset

121 Guide to the Budget process. https://www.budget.govt.nz/budget/quide/process.htm

122 Cabinet Office circular: CO (19) 6: Investment Management and Asset Performance
in the State Services; Investment management system. https://www.treasury.govt.nz/
information-and-services/state-sector-leadership/investment-management-system
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tavoitellun lopputuleman saavuttamiseksi. Lisdksi tdssa vaiheessa on huomioitava ole-
massa olevat strategiset suunnitelmat ja hallituksen investointiportfolio, minka lisaksi on
suoritettava merkittdvia investointeja koskeva riskiprofiiliarviointi (Risk Profile Assessment
= RPA), joka rakentuu 26 kysymyksen varaan ja joka on uusittava, mikali ohjelmaan tai
projektiin kohdistuu merkittavia muutoksia. Jos ehdotetun investoinnin riski maaritellaan
keski- tai korkeatasoiseksi, niin valtiovarainministerion IMAP-tiimi ottaa sen tarkempaan
kasittelyyn ja paattda mahdollisista lisaarvioinneista ennen lopullista paatosta ehdotuksen
jatkosta. Suunnitteluvaiheessa kehitetaan ja arvioidaan eri investointivaihtoehtoja, joita
tarkastellaan muun muassa ministerién/viraston, systeemin, sektorin ja koko hallinnon
(all-of-government) nakékulmista. Keskeisimmat kysymykset koskettavat julkisen hallin-
non toimijoiden tai markkinoiden toimeenpanokyvykkyytta ja -kapasiteettia, skaalautu-
mis- vaiheistus- ja vakiinnuttamismahdollisuuksia, vaihtoehtoisia rahoituskanavia seka
niiden vaikutusta investoinnilta odotettavaan arvoon. Perimmaisena tavoitteena on tukea
valintojen tekemista sellaisen investointiportfolion luomiseksi, joka koostuu koko hallin-
non ndkdkulmasta (all-of-government) eniten arvoa tuottavista investoinneista. '

Valtiovarainministerio on kehittanyt erilaisia tyokaluja suunnittelu- ja valmisteluvaihetta
varten, joihin lukeutuvat esimerkiksi kustannus-hyotyanalyysi (CBAx'?*), ja Better Business
Cases -malli (BBC'?), jonka noudattamista edellytetdan merkittavilta investointiehdotuk-
silta (sekd ohjelmilta ettd projekteilta) ja sitd suositellaan noudatettavaksi myds muiden
projektien ja ohjelmien kohdalla. Se perustuu Iso-Britanniassa kehitettyyn viiden peruste-
lun malliin (Five Case Model'?®) ja BBC-mallissa perustelut on maaritelty seuraavanlaisesti:
1) Strategisuus: Mikda on muutoksen perustelu ja mita etuja se tuottaa? 2) Ekonomisuus:

123 Cabinet Office circular: CO (19) 6: Investment Management and Asset Performance
in the State Services; Investment management system; Risk profile assessment. https://
www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/investment-ma-
nagement/think-investment-possibilities/risk-profile-assessment; Think: Investment pos-
sibilities. https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/
investment-management/think-investment-possibilities

124 The Treasury’s CBAx Tool. https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/sta-
te-sector-leadership/investment-management/plan-investment-choices/cost-benefit-ana-
lysis-including-public-sector-discount-rates/treasurys-cbax-tool; Lisdtietoa CBAx -tydkalun
vaikuttavuudesta ks. Jensen, Kirsten & Thompson, Christopher (2020): VALUING IMPACTS:
the contribution of CBAx to improved policy practices. Policy Quarterly — Volume 16, Issue

1 - February 2020; Ks. myds Uuden seelannin valtiovarainministerion opas ja muu materi-
aali koskien hy6tyjen hallinnointia, jossa hydty maaritelladn jostakin tietysta investoinnista/
lopputulemasta (outcome) aiheutuvaksi mitattavaksi parannukseksi tai hyodyksi. Benefits
Guidance. https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/
investment-management/plan-investment-choices/benefits-guidance

125 Better Business Cases (BBC). https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/
state-sector-leadership/investment-management/better-business-cases-bbc

126 Ks. Five Case Model. http://fivecasemodel.co.uk/
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Mitka ovat vaihtoehdot ja mika niistd on paras Uudelle-Seelannille? 3) Kaupallisuus: Onko
hankinta taloudellisesti mahdollinen ja kykenevatké markkinat toimittamaan? 4) Rahoi-
tuksellisuus: Onko investointiehdotukseen varaa ja kuinka se rahoitetaan? 5) Hallinnol-
lisuus: Kuinka projekti/ohjelma organisoidaan jotta se voidaan toteuttaa onnistuneesti?
BBC-mallia on raataloity erityyppisia projekteja (riski/skaala) varten ja valtiovarainministe-
rié tukee ministerididen BBC-osaamista muun muassa jarjestamalla koulutusta virkamie-
hille seka klinikoita korkean riskin projektien valmistelua varten.

IMAP-jarjestelméan kolmannessa tekemisvaiheessa on kyseessa projektin tai ohjelman toi-
meenpano, jossa keskidssa on suurimman mahdollisimman hyddyn realisoiminen. Tata
varten voidaan hyddyntaa erilaisia laadunvarmistamis- tai riskinhallintatydkaluja, kuten
valtiovarainministerion johtamia Gateway Review -arviointeja'? tai niita tukevia syvalli-
sempia projektinhallintalahtoisia IQA-prosesseja'® (Independant Quality Assurance). Julki-
sen hallinnon elinten odotetaan noudattavan "kolmen linjan puolustusta” toimintojensa
laadunvarmistuksessa, joista ensimmainen linja koostuu projektin tai ohjelman toteuttajan
omista riskinvalvontakaytannoistd, toinen linja valvovasta tahosta (policyn ja proseduu-
rien maarittdja) ja kolmas linja itsendisten arviointien toteuttajista (esim. auditoinnit).'*
Lopuksi IMAP-jarjestelmdn viimeisessa arviointivaiheessa tarkastellaan tehtyjen investoin-
tien varsinaista suoriutumista suhteessa odotuksiin ja nykyisiin ja/tai ilmeneviin (emerging)
tarpeisiin, minka tavoitteena on tunnistaa uusia keinoja julkisen hallinnon palvelutuo-
tannon ja voimavarojen suoriutumisen optimoimiseksi. Erilaisten investointeihin liitty-
vien raportointivelvoitteiden ohella yksi keskeisimmista tyokaluista on julkisen hallinnon

127 Better Business Cases: Overview of the five-case model. https://www.treasury.
govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/investment-management/
better-business-cases-bbc/overview-five-case-model

128 Gateway Review on mentorointiin tai valmennukseen pohjautuva vertaisarviointipro-
sessi, joka toteutetaan korkean riskitason (tai ministerin pyynnostd) ohjelman tai projek-
tin avainpaatoskohdissa (joita on kaikkiaan viisi). Sen tavoitteena tuottaa arvio ohjelman
tai projektin onnistumisen todenndkdisyydesta viisikohtalaisella liikennevaloasteikolla
(arvio itsessdan ei johda projektin tai ohjelman keskeytykseen) seka tarjota kehittamis-
suosituksia. Ks. Gateway reviews. https://www.treasury.govt.nz/information-and-ser-
vices/state-sector-leadership/investment-management/review-investment-reviews/
gateway-reviews

129 IQA:n ja Gateway Review:n vilisistd eroista ja suhteesta ks. The Relationship Between
Gateway Perr Review and IQA. https://www.publicservice.govt.nz/assets/Legacy/resources/
relationships-between-gatewaypeerreview-and-iqa.pdf

130 Cabinet Office circular: CO (19) 6: Investment Management and Asset Performance

in the State Services; Investment management system; Risk profile assessment; Do: In-
vestment Implementation. https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/sta-
te-sector-leadership/investment-management/do-investment-implementation; Three
lines of defence. https://oag.parliament.nz/good-practice/audit-committees/what-works/
three-lines-of-defence
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organisaatioiden toimintaa ja kyvykkyytta arvioiva Investor Confidence Rating -arviointi-
prosessi (ICR), johon palataan myohemmassa kappaleessa.'®!

Suunnitteluasiakirjat, roolijako ja raportointi

Uudessa-Seelannissa tulosohjauksen perustan luo lainsdaddanto (ensisijaisesti Public
Finance Act 1989, jota tadydentaa Public Service Act 2020), jossa maaritellaan minimi-
vaatimukset julkisen hallinnon eri organisaatioiden noudattamille kdytannoéille koskien
esimerkiksi toiminnan suunnittelua ja siita raportointia. Keskeisin toimintaa ohjaavista
asiakirjoista on Strategic Intentions -dokumentti (Sl), jota voidaan luonnehtia strategiseksi
toimintasuunnitelmaksi. Sl:n paaasiallisena tavoitteena on maarittda ne strategiset tavoit-
teet, jotka julkinen organisaatio aikoo saavuttaa tai joiden saavuttamiseen se antaa panok-
sensa. Toisin ilmaistuna, SI:t kytkevat yhteen hallituksen asettamat prioriteetit ja julkisen
hallinnon osien toiminnat, joilla tavoitellaan ennalta maariteltyjen lopputulemien toteu-
tumista, ja ne myds muodostavat pohjan vuosiraportoinnille. Sl:n ajallisen viitekehyksen
tulee olla vahintdan neljan vuoden pituinen ja se pitda paivittda vahintaan kolmen vuoden
vdlein, minka lisdksi ministeriot voivat halutessaan laatia myds vuosittaisen toimintasuun-
nitelman (Output/Business Plan). Lisaksi Sl:ta tulee paivittaa ministerin vaatimuksesta tai
toimintaymparistossa tapahtuneen merkittdvan muutoksen takia, kuten hallituksen vaih-
tumisen, mutta poikkeuksellisissa olosuhteissa ministeri voi mydntaa korkeintaan vuoden
pidennyksen Sl:n paivittamisella ministeridille tai kolmen vuoden vapautuksen ministeri-
oiden alaisille virastoille oman Sl:n laatimisesta, jolloin niiden toiminta asettuu isantami-
nisterion Sl:n raameihin. Sl:t ovat julkinen dokumentti, joka vieddaan parlamentille tiedoksi
ministerin toimesta (esim. erillisend dokumenttina tai osana vuosiraporttia) ja joka julkais-
taan organisaation nettisivuilla. Sl:n tulee luoda erdanlainen toimintanarratiivi, jonka tulee
kertoa seuraavat asiat:

e  Selittda ministerididen tai muun julkisen organisaation toimintojen luonne ja
kattavuus seka suunnittelut operaatiot.

e Tunnistaa maaritellyt organisaatiomuodot (departmental agencies, interde-
partmental ventures ja interdepartmental executive boards), joiden isanta- tai
vastuuministeriona kyseessa oleva ministeri6 toimii (muiden organisaatioi-
den on puolestaan nimettava isanta- tai vastuuministerio).

e Selittaa, kuinka ministerio tai muu julkinen organisaatio aikoo hallita toimin-
tojaan ja operaatioitaan strategisten tavoitteiden saavuttamiseksi.

131 Cabinet Office circular: CO (19) 6: Investment Management and Asset Perfor-
mance in the State Services; Investment management system; Risk profile assessment;
Review: Investment reviews. https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/
state-sector-leadership/investment-management/review-investment-reviews
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°  Madrittaa ja selittdad muut asiat, jotka ovat valttamattomia strategisten tavoit-
teiden ja niihin liittyvien kyvykkyyksien ymmartamisen kannalta tai jotka mi-
nisteri on erikseen tuonut esille.

Public Service Act:ssa madritellaan erikseen sellaiset organisaatiot, jotka toimivat isanta-
tai vastuuministerididensa Sl:den ulkopuolella ja ovat taten velvollisia laatimaan omat
Sl:nsd. Muussa tapauksessa organisaatioiden toimintaa ohjaa isanta- tai vastuuministerion
Sl, jota vasten ne myds raportoivat toiminnastaan.'*? Lisaksi ndma organisaatiot vastaavat
toiminnastaan padsaantoisesti suoraan vastuuministerilleen, vaikka ministerididen yhtey-
dessa toimivien virastojen (departmental agencies) kohdalla organisaatiomuoto vaikuttaa
isdntaministerien velvoitteisiin jonkin verran':. Myods kruununentiteeteilld on velvoite laa-
tia strateginen toimintasuunnitelma nimeltad Statement of Intent (SOI), josta on erikseen
saadetty Crown Entitities Act:ssa ja jonka funktio on paapiirteittdin sama kuin Sl:l1a. Myos
SOI:n on katettava neljan vuoden jakso ja sen paivittamisessa noudatetaan samanlaisia
kaytantoja kuin Sl:den kohdalla. Sama patee myos SOl:den sisdltévaatimuksiin, joihin tulee
lisaksi sisdltya tietoa muun muassa kruununentiteettien suunnitelmista koskien organisa-
torisen terveyden ja kyvykkyyden ylldpitoa sekd toiminnan arviointia. Kruununentiteet-
tien SOI:t ovat niin ikaan julkisia dokumentteja, jotka julkaistaan niiden internet-sivuilla ja
jotka vastuuministeri esittelee parlamentille. SOL:n lisdaksi kruununentiteettien on pitanyt
laatia vuosittain Statement of Performance Expectations -niminen dokumentti (SPE), joka
oli seurausta vuonna 2013 toteutuneista lainsaddannoéllisista muutoksista ja erityisesti
SOI-dokumentin aikajanteen pidentymisesta. SPE on pohjimmiltaan tulossopimus, joka
mahdollistaa ministerin osallistumisen kruununentiteetin tulostavoitteiden asettamiseen,
valittda tiedon parlamentille kruununentiteetteihin kohdistuvista odotuksista seka luo pe-
rustan toiminnan arvioimista varten. Kruununentiteettien SOl:den sisall6t poikkevat toisis-
taan muun muassa rahoituksesta ja raportointipoikkeuksista johtuen ja niilla on liikkkuma-
varaa rakenteiden suhteen mutta niiden ydinsisallot ovat seuraavat:™*

e Tunnistaa jokainen raportoitava tuotosluokka (class of output) ja niihin liitty-
vat raportointivapautukset.

e Kuvata jokaisen tuotosluokan kohdalla tiiviisti i) mita niilld tavoitellaan saavu-
tettavaksi, i) millaisia tulo- ja meno-odotuksia niihin kohdistuu ja iii) kuinka
niiden toimintaa tullaan arvioimaan.

132 Public Finance Act 1989; Ks. my6s The Treasury (November 2019): A Guide to the Public
Finance Act; The Treasury (December 2015): Public Finance Act: Strategic Intentions Guide.

133 Machinery of Government — Organizational Forms. https://www.publicservice.govt.nz/
resources/mog-organisational-forms/

134 Crown Entities Act 2004; The Treasury (December 2015): Crown Entities Act: Statement
of Intent Act; The Treasury (December 2013), CEA: Statement of Performance Expectations
(SPE).
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Kruununentiteettien toiminnan ohjaus toteutuu omassa viitekehyksessa “It takes three:
operating expectations framework’, jossa osapuolia ovat vastuuministerit, kruununenti-
teetit ja valvovat ministeriot. Viitekehys rakentuu neljén periaatteen varaan ja ne ovat 1)
selkedt roolit ja vastuut 2) strateginen yhteen linjaus 3) tehokas ja vaikuttava monitorointi
ja 4) luotettava vuorovaikutus.’ Edellda mainittujen kolmen osapuolen vastuut perustuvat
Crown Entities Act:iin ja niiden keskeisimmat sisdllot ovat seuraavat:

e Vastuuministeri'®: valvoa ja hallinnoida valtion etuja suhteessa portfolioon
lukeutuviin entiteetteihin (parlamentaarinen vastuu); johtokunnan jasenten
nimittaminen/erottaminen; osallistua strategisen suunnan ja vuosittaisten ta-
voitteiden asettamiseen; kdyda lavitse kruununentiteettien toiminta ja tulok-
set; antaa poliittista ohjausta koskien hallitustavoitteita (ohjauksen sitovuus
riippuu kruununentiteetin statuksesta) ja hallinnoida riskeja valtion puolesta.

e Kruununentiteettien johtokunnat'¥: kruununentiteettien hallintoelimena toi-
miminen ja siihen liittyvien tehtdvien hoitaminen ja velvollisuuksien noudat-
taminen. Tilivelvollisuus vastuuministeria kohtaan.

e Valvova ministerio'®: Avustaa vastuuministeria tehtavienhoidossa, hallin-
noida kruununentiteeteille osoitettuja budjettimaararahoja ja lainsaadan-
to4, tarjota neuvontaa (policy advise) vastuuministerille (esim. koskien uuden
kruununentiteetin perustamista) ja huolehtia muista lainsaadantoon perustu-
vista tehtavista.

Valtiovarainministeri ja julkisten palveluiden komissio ovat yhdessa vastuussa Crown
Entities Act:in toimeenpanosta ja ne tarjoavat ministereille opastusta kruununentiteettien
hallinnointia varten'®°.

135 State Services Commission (June 2014): Statutory Crown Entities. It Takes Three: Opera-
ting Expectations Framework.

136 Lisatietoa State Services Commission (June 2014): Statutory Crown Entities: A Guide for
Ministers.

137 Lisatietoa State Services Commission (2009/2014): Guidance for Statutory Crown En-
tities: Crown Agents, Autonomous Crown Entities, Independent Crown Entities (excluding
District Health Boards and Corporations Sole).

138 Lisdtietoa State Services Commission (June 2014): Statutory Crown Entities: A Guide for
Departments.

139 State Services Commission (June 2014): Statutory Crown Entities: A Guide for Depart-
ments. Esimerkiksi vuonna 2019 molempien ministerididen ministerit julkaisivat uuden
kruununentiteeteille osoitetun ohjaavan kirjeen (Enduring Letter of Expectations), jonka mu-
kaan kruununentiteettien tulee noudattaa toimissaan yhtenaisen julkisen hallinnon periaat-
teita, huomioida suhteet maoreihin ja sisallyttdaa hyvinvointindkékulma toiminnan suunnit-
teluun. My6s vastuuministerit voivat osoittaa kruununentiteettien johtokunnille vastaavan-
laisia odotuskirjeita.
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Aiemmin ministeriot ja muut investointi-intensiivisiksi luokitellut organisaatiot'* laati-
vat my0s erilliset vuosittain paivitettavat neljan vuoden suunnitelmat (Four Year Plans =
4YP*), jotka sisalsivat kuvauksen tavoitellusta neljan vuoden paahan asettuvasta organi-
saation tilasta (visio) ja syvallisemman kuvauksen strategisista valinnoista ministerion/or-
ganisaation toimintakontekstissa. Ne oli tarkoitettu ensisijaisesti sisdiseen kayttoon, mutta
niista luovuttiin vuonna 2019, silla niiden laatimisesta aiheutuvat kustannukset todettiin
hyotyja suuremmiksi. Samalla investointi-intensiivisiltd organisaatioilta poistui velvoite
laatia pitkan aikavalin (véh. kymmenen vuotta kasittava) ja kahden vuoden valein paivi-
tettava investointisuunnitelma (Long Term Investment Plan = LTIP'*?), jonka tarkoituksena
oli kuvata ministerion potentiaalinen investointipolku siihen sisdltyvine valintoineen, pe-
rusteluineen, seurauksineen ja jonka laatu vaikutti ministerion ICR-luokitukseen. Naiden
muutosten taustalla vaikutti vuonna 2018 tehty selvitys, jonka mukaan julkisen hallin-
non keskeisimpiin haasteisiin lukeutui vaikeus keskittya keskipitkan ja pitkan tahtdimen
ajatteluun. Strateginen suunnittelu oli usein erillddn paatdksenteosta ja toimeenpanosta,
minka lisaksi se koettiin aliarvostetuksi aktiviteetiksi. Kuitenkin strategiseen suunnitteluun
liittyvasta velvoitteesta ei luovuttu Uuden-Seelannin julkisen hallinnon piirissd, vaan hal-
lituksen yleiset odotukset strategista ajattelua ja suunnittelua kohtaan sisaltavat nykyaan
seuraavat elementit: 1) sukupolvien vélisen hyvinvointindkdkulman omaksuminen 2) stra-
tegisten vaihtoehtojen potentiaalisten vaikutusten huomioiminen 3) yhteistyo 4) keskit-
tyminen toteutukseen 5) tiekartan laatiminen 6) edistymisen seuraaminen ja 7) olemassa
olevien tydkalujen hyddyntaminen. Lisaksi parhaillaan on kdynnissa pilotointivaihe uusien
strategisten suunnittelukdytantjen luomiseksi osana julkisen talouden modernisointia.'

Vuosikertomusten (Annual Report) tarkoituksena on kertoa kansalaisille ja parlamentille,
mita julkisen hallinnon organisaatiot ovat tehneet ja kuinka ne ovat suoriutuneet asetet-
tuihin tavoitteisiin ndhden kuluvana vuotena. Ministerididen vuosiraporttien tulee lain
(PFA) mukaan sisaltaa yleisen toimintakuvauksen lisaksi tiedot muun muassa seuraavista
asioista:

140 Uudessa Seelannissa julkisen hallinnon organisaatiot jaetaan kahden tason in-
vestointi-intensiivisiin ryhmiin hallinnoimiensa resurssien merkittavyyden mukaan
(kolmannen muodostavat kaikki muut organisaatiot). Investment Intensive Agen-
cies. https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/
investment-management/review-investment-reviews/investment-intensive-agencies

141 Four Year Plans. https://www.publicservice.govt.nz/our-work/four-year-plans/

142 Long Term Investment Plans. https://www.treasury.govt.nz/information-and-ser-
vices/state-sector-leadership/investment-management/think-investment-possibilities/
long-term-investment-plans

143 The Treasury (December 2020): Cabinet’s general expectations for strategic planning.

62


https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/investment-management/review-investment-reviews/investment-intensive-agencies
https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/investment-management/review-investment-reviews/investment-intensive-agencies
https://www.publicservice.govt.nz/our-work/four-year-plans/
https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/investment-management/think-investment-possibilities/long-term-investment-plans
https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/investment-management/think-investment-possibilities/long-term-investment-plans
https://www.treasury.govt.nz/information-and-services/state-sector-leadership/investment-management/think-investment-possibilities/long-term-investment-plans

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:35

® Arvio ministerion operaatiosta.
®  Arvio ministerion edistymisesta suhteessa Sl:ssa asetettuihin tavoitteisiin.
—  Erikseen myos tiedot (ml. tieto suoriutumisesta talousarvioesityk-
sessa madritettyyn tavoitteeseen) budjetissa ministeridlle osoitetuista
madrarahoista.
e Tietoa ministerion hallinnosta koskien sen organisatorista terveyttd ja
kyvykkyytta.
e Erilaiset tiedot, lausunnot ja tilintarkastuskertomus koskien ministerion talou-
dellista resurssienhallintaa.
e Sellaisten julkisten organisaatioiden tunnistaminen, joiden isanta- tai vastuu-
ministeriona ministerio toimii.
e Tietoa muista relevanteiksi katsotuista ja raportointia edellyttavista asioista
® Ministerion johtavan virkamiehen allekirjoittama vastuulauseke, jossa vakuu-
tetaan esitettyjen tietojen paikkansapitavyys.

Lisaksi Public Service Act:in vaikutuksesta ministerididen ja muiden maaritettyjen orga-
nisaatioiden tulee myos sisallyttad vuosikertomuksiinsa erillinen monimuotoisuuden ja
inklusiivisuuden edistamista kasitteleva osio. Myds ministerididen alaisuudessa tai ohjauk-
sessa toimivat eri organisaatiomuodot ovat velvollisia laatimaan toimintaansa kuvaavat
vuosikertomukset, joiden lakiin perustuvat sisaltovaatimukset ovat samankaltaiset kuin
ministerididen (kuitenkin molemmat osapuolet raportoivat toiminnastaan itsendisesti eril-
lisissa vuosiraporteissa). Vuosiraportin viitekehys puolestaan maarittyy sen mukaan, minka
isdntaministerion Sl-raameihin sen toiminta sijoittuu vai onko silla kaytdssaan oma SI.™
Edelld kuvattujen asioiden lisaksi julkisen hallinnon eri osien odotetaan my0s raportoivan
palvelutuotannon kannalta kriittisten voimavarojen (esim. kiinteistdomaisuus, informaa-
tio ja ICT) hallinnasta ja niihin liittyvista indikaattoreista (esim. hyddyntamisaste, kunto

ja toiminnallisuus tarkoitukseensa nahden), mitka vaikuttavat muun muassa ICR-luoki-
tukseen. Myos kruununentiteetit ovat velvollisia raportoimaan toiminnassaan Crown
Entities Act:ssa asetettujen vaatimusten mukaisesti, jotka ovat yhtenevaisia ministerioita ja
niiden alla toimivien organisaatioiden ohjaavien periaatteiden kanssa. Erityisesti SPE-do-
kumentissa asetetuista tulostavoitteista tulee raportoida erikseen omassa Statement of
Performance -osiossa lukuun ottamatta valtiovarainministerin (Minister of Finance) myon-
tamia raportointivapautuksia.’®

144 Public Finance Act 1989; Public Service Act 2020; The Treasury (August 2020): Year End
Reporting: Departmental Annual Reports and End-Of-Year Performance Information on
Appropriations.

145 Cabinet Office circular: CO (19) 6: Investment Management and Asset Performance in
the State Services; The Treasury (August 2017): Annual Report Guidance for Departments.
Asset Performance Indicators.

146 Crown Entities Act 2004; The Treasury (August 2020): Preparing the Annual Report and
End-Of-Year Performance Information on Appropriations. Guidance for Crown Entities.
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Yleisesti toimintatietojen (performance information) raportoinnissa julkisen hallinnon or-
ganisaatioiden tulee noudattaa yleisesti hyvaksyttyja kirjanpitokaytantoja, joihin sisaltyy
ulkoisen raportoinnin lautakunnan (External Reporting Board = XRB) vuonna 2017 julkai-
sema julkisten organisaatioiden (1. ja 2. tason investointi-intensiiviset) palvelutoimintaa
(service performance) kasittelema standardi. Standardi astuu voimaan vuonna 2022 ja sen
sisaltdmat neljd padperiaatetta on maaritelty seuraavanlaisesti:

e Organisaation tulee esittaa palveluita koskevat toimintatiedot, jotka ovat hyo-
dyllisia tilivelvollisuuden ja paatdksenteon kannalta, samassa raportissa kuin
taloudelliset lausunnot samalta ajanjaksolta.

e Edelld kuvattujen tietojen esittaminen samassa raportissa mahdollistaa orga-
nisaatioiden arvioimisen.

e Raportoitavia toimintatietoja valittaessa tulee kiinnittad huomiota laadullisiin
ominaisuuksiin (relevanttius — uskollinen representaatio — ymmarrettavyys —
ajantasaisuus - vertailtavuus — varmennettavuus) ja rajoitteisiin (materiaali-
suus — kustannushyoty - laadullisten ominaisuuksien valinen tasapaino).

e Laadullisten ominaisuuksien soveltaminen ja rajoitteiden tasapainottaminen
johtaa kayttdjien kannalta soveltuvaan ja hyodylliseen palveluita koskevaan
toimintatietoon.

Edellad kuvattujen periaatteiden lisdksi raportoivien julkisten organisaatioiden odotetaan
taustoittavan toimintaansa riittavasti (toimintatarkoitus seka pitkan aikavalin yleiset ta-
voitteet ja niihin liittyvat toimenpiteet) seka selittdvansa raportointikauden toimintaansa
suhteessa asetettuihin pdamaariin. Lisaksi organisaatioiden tulee tuoda esille ne paatokset
(myds muutokset), jotka ovat keskeisesti vaikuttaneet raportoitavien tietojen valintaan, ja
paattaa, asettuuko raportoinnin painopiste tuotoksiin vai vaikutuksiin/lopputulemiin.™”

4.3 Arvioinnit

Uuden-Seelannin julkisen hallinnon toiminnanohjauksessa painopiste on asettunut eri-
laisiin ex ante -kdytantdihin ja niita tukeviin tydkaluihin, jotka korostavat muun muassa
suunnitelmallisuuden, vaikutusten ennakkoarvioinnin ja skenaarioajattelun merkitysta
paatoksenteossa. Nailla on ohjaavaa vaikutusta myds toiminnan (ex post) arviointikaytan-
toihin, joka ilmenee erityisesti Sl:den ja vuosiraporttien valilla. Kuitenkin suunnitteluun
verrattuna arviointikdaytannot eivat ole yhta jarjestaytyneita tai vakiintuneita, vaan niitd on

147 External Reporting Board (2017): Public Benefit Entity Financial Reporting Standard 48
Service Performance Reporting (PBE FRS 48); The Treasury (December 2020): Improving ex-
ternal performance reporting.
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toteutetaan ad hoc -henkisesti. Vuonna 2010 julkaistussa raportissa koskien julkisen hal-
linnon politiikkaohjeistuksen tilaa (policy advice) todettiin arviointitiedon hyddyntamisen
olevan rajallista ja laadun vaihtelevaa. Erityisia haasteita aiheuttivat i) arviointien kohdistu-
minen yksittdisiin toimintaohjelmiin (program) ja satunnaisesti politiikkaohjelmiin (policy)
(jotka kuuluivat yksittaisten ministereiden portfolioihin), ii) niiden rajoittuminen politiik-
kaohjelmien toimintoihin, joka johtui puutteellista vélineista arvioida nettovaikutuksia,

ja iii) arviointien puutteista tukea eteenpdin katsovaa politiikkaohjeistusta (eli ne olivat
lahtokohdiltaan menneisyyteen suuntautuneita).’® Kuitenkin arvioinnin asema on hiljal-
leen vahvistunut julkisessa hallinnossa, jossa eri organisaatiot ovat kehittaneet tai ovat
kehittdmdssa omia arviointikdytantdjaan ja luoneet niille yhteyksia muihin raportointikay-
tantoihin, jotta kuva toiminnasta taydentyisi entisestadn. Myos valtiovarainministerio kan-
nustaa ministeriditd, virastoja muita organisaatioita hyodyntamaan erilaisia evaluointeja
aktiviteettien ja ohjelmien laadun, vaikutusten ja tuottaman arvon arvioimiseksi, minka
takia se suositteleekin arviointien sisallyttamista osaksi uusia ohjelmia ja hankkeita jo
suunnitteluvaiheessa.'*

Julkisen hallinnon organisaatioiden toimintaan kohdistuviin arvioiviin kdytantoihin
lukeutuvat esimerkiksi tuloksellisuustarkastukset (performance audit), Performance
Improvement Framework (PIF) -viitekehys ja Investor Confidence Rating (ICR) -arviot.
Tuloksellisuustarkastukset perustuvat lainsaadantéon ja niita toteuttaa itsendinen parla-
mentin agentteihin lukeutuva tilintarkastusvirasto (The Controller and Auditor-General).
Tuloksellisuustarkastukset eivat arvioi politiikkaohjelmia (policy), vaan niiden fokuksessa
on julkisen organisaation toiminnallinen suoriutuminen, ja tall6in tarkasteltavia asioita
ovat esimerkiksi julkisen organisaation toiminnan tehokkuus ja vaikuttavuus, suoriutumi-
nen lainsaadannollisiin velvoitteisiin nahden ja taloudellisten resurssien kayttoon liitty-
vat puutteet. Laaditut tuloksellisuustarkastusraportit esitetdan parlamentille ja niiden
tarkoituksena on tuoda esille hyvat kdaytannot, esiin nousseet puutteet ja niihin liittyvat
kehittdmisehdotukset.™°

PIF-viitekehys otettiin kaytt6on vuonna 2009, minka taustalla vaikutti aiemmassa kappa-
leessa kuvattu BBC-ohjelma. Se on julkisten palveluiden komission hallinnoima arviointi-
tyokalu, jolla arvioidaan organisaation tarkoituksenmukaisuutta (fit for purpose) nyky-
paivaan ja tulevaisuuteen nahden, ja sen johtokysymyksena on "Minkalaista panostusta

148 The Treasury (2010): Improving the Quality and Value of Policy Advice; Politiikkaneu-
vonnan tukemista varten valtioneuvoston kanslia yllapitda erityista The Policy Project -oh-
jelmaa, joka mm. tukee erilaisten tydkalujen kehittdmista ja hyvien kadytantojen levittamista.
The Policy Project. https://dpmc.govt.nz/our-programmes/policy-project

149 The Treasury (December 2020): Improving external performance reporting.

150 Performance audits. https://oag.parliament.nz/about-us/our-work/about-auditing/
performance-audits
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Uusi-Seelanti odottaa kyseiselta organisaatiolta keskipitkalla aikavalilla?”. Tahan kysy-
mykseen vastaamisen tarkoituksena on tunnistaa ne kriittiset puutteet ja mahdollisuu-
det, jotka ovat vallitsevan ja toivottavan asiantilan valissa koskien organisaation suoriu-
tumista ja kyvykkyyttd. Taman pohjalta syntynytta strategista narratiivia kutsutaan neljan
vuoden erinomaisuushorisontiksi (Four-Years Excellence Horizon). PIF-viitekehyksen funk-
tiona on my0s auttaa johtavia virkamiehid edistaimaan parannuksia organisaatioiden ja
organisaatioiden valisessa toiminnassa, vakuuttaa ministeriot, sidosryhmat ja kansalai-
set jarjestelman toiminnasta ja kehittamisesta seka luoda keskusvirastoilla organisaatiot
ja koko jarjestelman kattava tilannekuva parannustarpeiden priorisointia ja edistamista
varten.'!

PIF-viitekehys perustuu kahden ldhestymistavan yhdistelmaan: ensinnakin se on tuotok-
siin perustuva raportointivaline arviointiin perustuvine liilkennevaloluokitteluineen ja toi-
seksi se on strategisempi ja keskustelevampi tapa yhteisesti sovittujen muutostarpeiden
ja -tapojen l6ytamiseksi. Ennen varsinaista ulkopuolista arviointia organisaation edelly-
tetdan suorittavan PIF-itsearviointi, joka voidaan myds suorittaa sellaisenaan esimerkiksi
strategisten suunnitelmien paivittamisen tukemiseksi. Ulkopuolisen PIF-arvioinnin toteut-
taa organisaation ulkopuolinen paneeli, johon kuuluvat ulkopuolisen auditoijan lisdksi
kaksi kilpailutuksen kautta valittua itsendista johtoarvioitsijaa. Paneeli keskityttyy arvioi-
maan organisaation suoriutumista hallituksen asettamien prioriteettien saavuttamiseen ja
ydintehtaviinsa (esim. lainsdddannollisten) ndhden seka organisatorisesta hallinnoinnista.
Arviointiprosessin tuloksena syntyy loppuraportti (neljan vuoden erinomaisuushorisontti),
jossa esitettyihin suosituksiin organisaatio laatii vastauksensa. Tarvittaessa voidaan toteut-
taa myos 12-18 kuukauden paasta seuranta-arviointi toiminnan kehittamisen edistymisen
seurantaa varten. Vuonna 2017 PIF-viitekehyksen toimivuudesta suoritettiin ulkopuolinen
arviointi, jonka mukaan PIF on toimiva ja uskottava organisaatioiden toimintaa parantava
tyokalu joka osaltaan edistda strategista ajattelua. Sen onnistumista ovat edesauttaneet
jatkuva poliittinen tuki ja kehittdminen. Jatkuvan uudistamisen (ml. PIF-arvioitsijoiden am-
mattitaidon kehittdminen) ohella arvioinnissa suositeltiin kiinnittdmaan huomiota, kuinka
PIF asemoituu muiden arviointikdytantojen ekosysteemiin, ja tuomaan selkeammin esille
PIF-prosessin hyodyt organisaatioille esimerkiksi menestystarinoiden avulla.™

151 Kawa, Deborah Te & Guesrin, Kevin (2012): Provoking Deabte and Learning Les-
sons: it is early days, but what does the Performance Improvement Framework chal-
lenge us to think about? Policy Quarterly — Volume 8, Issue 4 - November 2012; Per-
formance Improvement Framework. https://www.publicservice.govt.nz/our-work/
performance-improvement-framework/

152 State Services Commission (2015): Performance Improvement Framework. Core Guide
1: What is the Performance Improvement Framework?; State Services Commission (2015):
Performance Improvement Framework. Core Guide 2: Undertaking a Performance Improve-
ment Framework (PIF) Self-review; School of Government: Victoria University of Wellington
(2017): Independent Review of the Performance Improvement Framework.
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Vuonna 2015 kdyttoon otettu The Investor Confidence Rating (ICR) -arviointi on valtiova-
rainministerion kolmen vuoden valein vetama prosessi, joka kohdistuu investointi-intensii-
visiksi maariteltyihin organisaatioihin. Sen tarkoituksena on selvittda, kuinka organisaatiot
selviytyvat resurssiensa ja voimavarojensa hallinnasta. ICR-prosessissa arvioidaan yhdek-
saa indikaattoriosa-aluetta, jotka ovat 1) voimavarojen hallinnointimaturiteetti 2) NZ3PM
-maturiteetti'> 3) pitkan aikavalin investointisuunnitelmien laatu'>* 4) hankintaosaaminen
5) organisatorisen muutoksenhallinnan maturiteetti 6) ohjelmien ja projektien tuotta-
mien hyotyjen realisoiminen odotuksiin ndhden 7) projektien ja ohjelmien toteuttaminen
suunnitelmiin ndhden (aikataulu, laajuus ja kustannukset) 8) organisaation voimavarojen
toimivuus (hyodynnettavyys, kunto ja toimivuus) ja 9) systeemitason linjausten mukai-
nen toiminta. Jokaiselle indikaattoriosa-alueelle on annettu prosentuaalinen painoarvo
ICR-luokituksen maarittelyssa ja ne muodostavat kaksi luokkaa: i) ennakkoindikaattorit
(lead indicators) kertovat organisaation tulevaisuuteen suuntautuvista toimintavalmiuk-
sista ja niihin kuuluvien indikaattoreiden (1-5) yhteenlaskettu painoarvo on 55 prosent-
tia ii) viiveindikaattorit (lag indicators) puolestaan kertovat organisaatioiden menneisyy-
teen perustuvasta suoriutumisesta ja niihin kuuluvien indokaattoreiden (6-9) painoarvo
on 45 prosenttia. Indikaattoritietojen perusteella organisaatio saa luokituksen asteikolla
A-E, jossa A merkitsee erinomaista suoriutumista, C status quo:ta ja E merkittavaa tukemi-
sen ja ohjauksen tarvetta. Valtiovarainministerion virkamiehet yhteisty0ssa arvioitavien
organisaatioiden edustajien ja joidenkin indikaattoriosa-alueiden kohdalla ulkopuolisten
asiantuntijoiden kanssa laativat ICR-raportin ministereille. Lopulta hallitus paattaa yhdessa
organisaation ICR-luokituksesta ja siihen liittyvista seuraamuksista, mika viestii hallituksen
ja ministerin luottamuksen tasosta koskien organisaation kykya saavuttaa sille osoitet-
tuihin investointeihin liittyvat tavoitteet. Hyvasta ICR-luokituksesta organisaation auto-
nomisuus ja taloudelliset valtuudet vahvistuvat monitoroinnin ja raportointivaatimusten
keventyessd; heikko ICR-luokitus puolestaan johtaa valtuuksien vahentymiseen ja korpo-
ratiivisten vaatimusten lisadantymiseen. ICR-syklin puolivalissa suoritetaan kevyt valitarkis-
tus (Outlook Discussion), jonka tarkoituksena on tarkastella organisaation edistymista ICR:n
indikaattoriosa-alueilla.'*® Kuitenkin talla hetkelld ICR-arviointiprosessin uudistaminen on
meneillddn ja vuonna 2021 kaynnistyy yksityiskohtainen uudelleensuunnitteluvaihe'®.

153 Organisaation kyky ja kypsyys toteuttaa projekteja, ohjelmia ja portfolioita.
154 Tama on poistettu ICR-indikaattoreiden joukosta.

155 Investor Confidence Rating (ICR). https://www.treasury.govt.nz/information-and-ser-
vices/state-sector-leadership/investment-management/review-investment-reviews/
investor-confidence-rating-icr

156 The Treasury (December 2020): Cabinet’s general expectations for strategic planning.
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5 Tulosohjaus Alankomaissa

Alankomaiden hallintoa leimaa vahva konsensuksenhakuisuus ja tdma nakyy my®s maan
tulosohjauskdytanndissa. Poiketen Westminster-mallin jarjestelmista julkisen hallinnon
vastuu on jaettu niille organisaatiotasoille, joilla on parhaat edellytykset paatoksen vaiku-
tusten seuraamiseen. Jokainen yksittdinen ministeri on vastuussa omasta kentdstaan ja
budjetistaan. Keskushallinnon rahoitusjdrjestelma on laajasti hajautettu: esimerkiksi rivi-
ministerit ovat vastuussa omasta budjettiosuudestaan ja perustelevat budjettinsa parla-
mentille. Politiikkasuunnittelussa korostuu tulosohjaus, josta jokaiselle ministeri6lle toimi-
tetaan kirjalliset ohjeet.

5.1 Tulosohjauksen tausta

1980-luvun toisella puoliskolla New Public Management (NPM) -kehitys johti keskushallin-
non vallan ja paatoksentekoprosessien hajauttamiseen. Ideana oli pienentaa keskushallin-
non kokoa ja siirtaa tehtavia niin yksityiselle sektorille kuin aluehallinnolle. Alankomailla
on yhdenmukaiset paikallis- ja Iadninhallitukset. Alueellinen taso ei ole kansallisen hallin-
non uloke, vaan sillda on omat vastuunsa ja politiilkkansa. Alankomaita onkin luonnehdittu
hajautetuksi yhtendisvaltioksi johtuen alueiden vahvasta itsehallinnollisesta asemasta.
Lahes 90 prosenttia paikallishallinnon tuloista on riippuvaista valtionhallinnosta, mutta
kaikessa muussa kunnilla on huomattava autonomia. Julkinen hallinto koostuu kolmesta
tasosta: keskushallinnosta, maakunnista ja kunnista, joiden tehtava on toteuttaa yhdessa
hallituksen politiikkaa. Kunnilla ja maakunnilla on valta omiin politiikka-aloitteisiin seka
omiin saadoksiin. Tama tarkoittaa, etta niilla on my&s vahva toimeenpanovalta.'’

Alankomaiden julkisten palveluiden organisaatiomallit ovat darimmaisen fragmentoi-
tuneet.’® Tama johtuu alueellisten hallintojen vahvasta asemasta seka siitd, ettd monet
julkiset palvelut, kuten koulutus ja terveydenhuolto, sijoittuvat ns. “puolijulkiselle

157 National Academy for Finance and Economics (2013): Public Finance in the Netherlands.
Kappaleessa Constituent elements of the annual budget (s. 23-34). https://rijksacademie.nl/
uploads/files/page/public-finance-in-the-netherlands.pdf

158 Ministry of the Interior and Kingdom Relations: The Dutch Public Service 2016. https://
www.government.nl/documents/reports/2016/01/19/the-dutch-public-service
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sektorille” eli julkisten ja yksityisten palveluiden viliin. Kansainvalisissa vertailuissa Alanko-
maissa korostuu kansalaisten tyytyvaisyys julkisiin palveluihin.'*®

Hallinto

Alankomaiden julkinen hallinto koostuu kolmesta tasosta, joihin kuuluu yksitoista minis-
teriota, kaksitoista provinssihallintoa ja 393 kunnallishallintoa. Alankomaiden hallintomalli
on erdanlainen keskitetyn ranskalaisen hallintomallin ja federalistisen belgialaisen ja sak-
salaisen mallin valimalli. Alankomaat nostetaan kansainvalisissa arvosteluissa esimerkiksi
maasta, jossa hallintoa on supistettu, toimintaa tehostettu ja palvelujen laatua parannettu.

Suomesta poiketen, Alankomaissa paaministerin kanslialla on poikkeuksellisesti vastuu
vain viestinndsta ja koordinoinnista mutta ei hallituksen ohjelmavalmistelusta ja politiikka-
analyyseista.’® Se ei vastaa mydskaan hallituksen politiikan seurannasta. Jokainen minis-
teri on vastuussa oman ministerionsa budjetin laatimisesta ja toimeenpanosta. Budjetti
kattaa ministerion menot, mukaan lukien valtionvelasta maksettavat korot.

Ministerit muodostavat yhdessa ministerineuvoston, joka kokoontuu viikoittain. Lisaksi
kuningas ja ministerit voivat kdyda erillisia poliittisia neuvotteluja. Neuvostoon kuuluu
kahdenlaisia ministereita: niita, joilla on oma salkkunsa ja julkisen palvelun organisaa-
tionsa, seka niita, joille on annettu yksittainen vastuualue, kuten asuminen. Molemmilla on
oma lukunsa hallituksen budjetissa. Ministerineuvosto on tarkein foorumi hallinnon politii-
kan luomisessa. Suurin osa hallituksen politiikasta muotoillaan viralliseksi lainsaddannoksi.
Tarked osa lainsaadantdprosessia on neuvoa-antavan toimijan pakollinen kuuleminen.
Useimpien ministerididen alaisuudessa toimii ainakin yksi virasto ja yhteensa virastoja on
kolmekymmentd. Virastot ovat toiminnassaan itsendisempia kuin muut ministerién toimi-
jat mutta ne kuitenkin toimivat ministerin vastuulla. Virastot voivat olla Suomen mallin ta-
paan joko itsenadisia tilivirastoja tai kuulua osaksi ministerién organisaatiorakennetta.

Alankomaissa on tunnistettavissa kaksi hajautetun hallintoelimen tyyppia'":

® |tsendiset hallintoviranomaiset (Zelfstandig bestuursorgaan = ZBO)
® Ministerididen alaiset virastot (Baten-lastendienst tai Agentschap)

159 OECD (2019): Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019. ht-
tps://www.oecd.org/governance/budgeting-and-public-expenditures-in-oecd-count-
ries-2018-9789264307957-en.htm

160 OECD(2019): Government at Glance 2019: Roles and responsibilities of the centres of
government. https://www.oecd.org/gov/government-at-a-glance-22214399.htm

161 Verzelfstandigingen. https://www.rijksfinancien.nl/
verzelfstandigingen?language_content_entity=nl
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Itsendiset hallintoviranomaiset saavat erillisen budjetin hajautettujen julkisten tehtdvien
suorittamiseksi. Julkisoikeudelliset ZBO:t perustetaan parlamentin toimesta lailla, kun taas
yksityisoikeudelliset ZBO:t luodaan toissijaisella lainsaadannolla. Ne kehitettiin padasiassa
siksi, ettd autonomiansa ansiosta ne voivat nopeasti ja sujuvasti tehda paatoksia pienem-
man mittakaavan asiosta ilman poliittista puuttumista, toisin kuin ministerididen alaiset
virastot (esim. ajokokeiden toteuttaminen). Yksi peruste ZBO:n perustamiselle on se, etta
jokin alue vaatii erityisosaamiseen perustuvaa riippumatonta arviointia. ZBO:t suorittavat
hallituksen tehtavia. ZBO:illa on erityinen asema valtakunnallisen hallinnon tasolla: Ensin-
nakin ZBO:t kayttavat yleensa julkista valtaa. Tama tarkoittaa, ettd ZBO:lla on hallinnollinen
vapaus kieltad, madrata tai tilata asioita. Toiseksi ne ovat itsendisia eivatka hierarkkisesti
ministerin alaisia. Vaikka ZBO:t ovat itsenaisid, ministerilld on niihin jotain vaikutusvaltaa.
Ministeri on vastuussa ZBO:sta edustajainhuoneelle ja senaatille, ja hanelld on valtuudet
nimittaa ja erottaa ZBO:iden johtajat sekd maarittaa heidan palkat.

5.2 Tulosohjauksen elementit

Tuloshudjetointi

Alankomaiden budjettiprosessi koostuu menoarvioista, evaluaatioista ja seurannasta.
Budjetin laatimisprosessi toteutuu Alankomaissa kahdessa erillisessa vaiheessa. Ensim-
maisessa vaiheessa uusi hallitus madrittelee yleisen budjettipolitiikan suuntaviivat toimi-
kautensa ajaksi. Milladan puolueella ei ole maaraenemmistod Alankomaiden parlamentissa,
joten kahden tai useamman puolueen vililla solmitaan koalitiosopimus. Budjettipolitiikka
on koalitiosopimusten keskeinen painopiste, ja neljalle vuodelle sovitaan vahvat budjetti-
poliittiset tavoitteet. Vaikka nailla sopimuksilla ei ole oikeudellista asemaa, ne ovat poliitti-
sesti sitovia sitoumuksia ja asettavat menokaton neljalle tulevalle vuodelle. Alankomaiden
valtiovarainministerion rooli on suhteellisen heikko verrattuna muihin maihin, erityisesti
Westminster-parlamenttimalleihin. Jokainen ministeri on ikddn kuin oman ministerionsa
valtiovarainministeri eika valtiovarainministerilla yleensa ole kdytdssaan valtaa pakottaa
muita ministeri6ita toimiin. Tata rakennetta vahvistaa vahva keskipitkan aikavalin menoke-
hys (MTEF), jota tukevat koalition poliittiset sitoumukset.'®?

162 OECD (2019): Budgeting Governance in Practice: The Netherlands. https://
www.oecd.org/governance/budgeting-and-public-expenditures-in-oecd-count-
ries-2018-9789264307957-en.htm
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Hallitus noudattaa suhdanteisiin perustuvaa finanssipolitilkkkaa Alankomaiden lainsaadan-
toon sisaltyvien eurooppalaisten budjettisopimusten rajoissa.’s®* Alankomaiden kansalli-
seen budjettikehykseen sisdltyy monivuotinen menokatto, joka asetetaan vahintaan halli-
tuskauden keston ajaksi'®. Budjetointijarjestelma on suunniteltu tukemaan hallitusta sen
keskipitkan aikavalin tavoitteiden saavuttamisessa. Taman nahdaan edesauttavan poliittis-
ten prioriteettien mukaisten toimien toimeenpanoa. Tulosbudjetoinnin mekanismeja on
kehitetty vuosien ajan malliksi, joka sisaltdd monipuolisesti erilaisia indikaattoreita ja jatku-
van palauteyhteyden politiikan valmistelijoille. Parlamentti ei ole kovin aktiivinen toimija
vuotuisessa budjettiprosessissa eikd parlamentin ddnestys budjetista automaattisesti mit-
taa sen luottamusta hallitukseen. Vaikka parlamentti tekee muutoksia hallituksen talousar-
vioesitykseen vuosittain, nama ovat yleensa vahaisia. Muutokset tehdaankin ensisijaisesti
hallituspuolueiden koalitiosopimusten kautta.

Budjetin hyvaksymisen prosessia tukevat erilliset riippumattomat laitokset, kuten Alan-
komaiden taloustutkimuksen instituutti (Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis
= CPB), tilastokeskus (Statistics Netherlands) ja tilintarkastusistuin (Netherlands Court of
Audit). Nama takaavat prosessien lapinakyvyyden, lukujen paikkansapitavyyden sekd bud-
jettiarviointien saanndllisyyden. Ndiden tukevien toimijoiden rooli on vakiintunut ja ar-
vostettu Alankomaiden poliittisessa jarjestelmassa, ja niita pidetaan esimerkillisina vertai-
luissa muihin OECD-maihin. Court of Auditin rooli on ensisijainen tulosbudjetoinnissa. Sen
tehtavana on tarkastaa ja parantaa valtiollisten elinten toiminnan sdaanndllisyytta, tehok-
kuutta, vaikuttavuutta ja tarkoituksenmukaisuutta. Court of Audit keskittyy toiminnassaan
perinteisiin taloudellisten linjausten noudattamisen tarkastuksiin seka kustannustehok-
kuuden tarkastuksiin. Nama tuloksellisuustarkastukset vastaavat kysymyksiin hallituksen
rahankayton kohteiden tarkoituksenmukaisuudesta seka siihen, olisiko kaytantdja mah-
dollista tehostaa niin, etta samat tulokset saavutettaisiin pienemmin panostuksin.

Alankomaiden budjetit yhdistavat menojen ja tulosten suunnittelun. Vuodesta 2006 lah-
tien tulosraportointi on toteutettu mukautuvassa tai selittdvassa muodossa (comply or
explain basis). Asiasta paatettiin sen jalkeen, kun yleisesti todettiin ettd indikaattoreita ei
ollut maaritettavissa kaikilla hallituksen toiminta-aloilla. Vuonna 2010 noin 50 prosenttia
budjettikohdista sisalsi tulosindikaattorin ja noin 80 prosenttia lopputulemia mittaavan in-
dikaattorin (output- ja -outcome-indikaattorit). Haittapuolena tulosraportoinnin todettiin

163 Hauke Vierke and Maarten Masselink (2017) The Dutch Budgetary Fra-
mework and the European Fiscal Rules. European Economy Economic Brief
027 / May 2017. https://ec.europa.eu/info/publications/economy-finance/

dutch-budgetary-framework-and-european-fiscal-rules_en

164 OECD (2015): The State of Public Finances 2015 Strategies for Budgetary Consolida-
tion and Reform in OECD Countries. https://www-oecd-ilibrary-org.libproxy.helsinki.fi/
governance/the-state-of-public-finances-2015_9789264244290-en
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aiheuttavan huomattavan hallinnollisen taakan ministeridille. Vuonna 2011 Accountable
Budgeting (Verantwoord Begroten) -uudistuksen yhteydessa omaksuttiin uusia saannok-
sid tulosperusteisen budjetointijarjestelman merkittavimpien ongelmien ratkaisemiseksi.
Muutokset tahtasivat arvioinnin (policy evaluation) prosessien yksinkertaistamiseen ja
sujuvoittamiseen. Uudistus toteutettiin tiiviissa yhteistydssa Court of Auditin kanssa ja sen
oli tarkoitus johtaa lyhyempiin, faktuaalisempiin talousarviodokumentteihin.

Court of Audit on hallituksesta ja parlamentista riippumaton elin, jonka asema on maari-
telty perustuslaissa. Sen toimivalta on maaritelty Government Accounts Act:ssa. Joka vuosi
Court of Audit arvioi kunkin ministerion toimintaa ja analysoi julkisten varojen keruuta ja
kohdentamista. Se tutkii liséksi hallituksen politiikan tehokkuutta ja vaikuttavuutta seka
seuraa julkisia varoja saavia organisaatioita. Parlamentti voi ainoastaan pyytda Court of
Auditia suorittamaan jonkin arvioinnin. Yleensa Court of Audit suostuu parlamentin pyyn-
toon. Paallekkaisyyksien valttamiseksi Court of Audit seuraa ja hyddyntda mahdollisimman
paljon Alankomaiden keskustilintarkastuspalvelun (Central Audit Service) tyota ja tarkistaa
saannollisesti omaa toimintaansa. Alankomaiden tarkastus- ja arviointikoneistojarjestelma
toimii hyvin: arvioinneissa keskushallinnon rahankaytto saa lahes poikkeuksetta taydet
pisteet.’s> Court of Auditin missio on parantaa Alankomaiden keskushallinnon instituu-
tioiden suorituskykya ja toimintaa. Central Audit Service puolestaan suorittaa tarkastuksia
ministerididen puolesta. Vuodesta 2012 alkaen se on ollut osa valtiovarainministerita toi-
mien padasiassa keskushallinnon jaettuna palveluorganisaationa. Aikaisemmin jokaisella
ministerilla oli oma sisdisen tarkastuksen osasto.

Alankomaiden edustajainhuoneen vaalit kdayddan neljan vuoden valein. Vuosi ennen vaa-
leja valtiovarainministeri pyytaa talouspoliittista neuvontaa finanssipolitiikan neuvon-
taryhmalta (Advisory Group on Fiscal Policylta / Studiegroep Begrotingsruimte). Se toimii
valittdjana, joka pienentaa kuilua hallituksen ja ulkoisten asiantuntijoiden valilla (esim.
CPB ja Alankomaiden keskuspankki). Neuvontaryhma koostuu kuudesta avainministe-
ristd seka CPB:n ja keskuspankin edustajista ja se Group toimii taysin politiikasta irrallaan.
Valtiovarainministerin tehtavana on toimia neuvontaryhman raporttien esittelijana parla-
mentille.’®® Alankomaiden poliittisella kentalla yleinen kdytanto on, etta puolueet ja hal-
litus pyytavat CPB:ta analysoimaan taloudellisten vaalilupausten mahdollisia vaikutuksia
seka hallituksen talouspolitiikkaa. CPB:Ila on suuri vaikutus hallituksen talousstrategiaan.
Esimerkiksi suurien investointien yhteydessa turvaudutaan CPB:n kustannus-hyotyanalyy-
seihin. CPB tuottaa aina uudelle hallitukselle neljan vuoden ennustuksen taloudellisista

165 National Academy for Finance and Economics (2013): Public Finance in the Netherlands. Kap-
paleessa Auditing, reporting and rendering account (s. 41-45). https://rijksacademie.nl/uploads/files/
page/public-finance-in-the-netherlands.pdf

166 Bos, Fritz (2008): The Dutch Fiscal Framework: History, Current Practice and the Role of
the Central Planning Bureau. OECD Journal on Budgeting. https://www.oecd-ilibrary.org/
governance/the-dutch-fiscal-framework_budget-v8-art1-en
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nakymistd. CPB laskee olemassaolevien suuntalinjojen pohjalta vaadittavan budjetin laa-
juden tuleville vuosille, mika luo perustan hallitusohjelmalle. CPB:n roolia Alankomaiden
talouspolitiikassa ei voi vahatelld, koska analysoimalla hallituksen toimintaa se luo kehikon
ndyttdon perustuvien kdytantdjen kehittamiselle (evidence-based policy-making).

Perustuslain mukaan valtiovarainministerion on esitettava hallituksen uusi talousarvioesi-
tys syyskuussa eduskunnalle budjettipdivana (Budget Day). Edustajainhuone ja senaatti
keskustelevat ja paattavat vuosittain julkisista menoista ja valtion tuloista. Parlamentin
oikeus hyvdksya talousarvio on kirjattu Alankomaiden perustuslakiin. Sen lisaksi touko-
kuussa on erillinen tilivelvollisuuspaiva, jolloin edeltdvan vuoden budjetin implementoin-
tia arvioidaan. Tassa arviointiprosessissa tarkea rooli on valtiovarainministerion Central
Audit Servicelld seka itsendiselld Court of Auditilla. Court of Audit raportoi tyostaan par-
lamentille kerran vuodessa toukokuussa tilivelvollisuuspdivana ja sen antamaa lausuntoa
parlamentti voi perusteena vastuuvapauden myontamiselle hallitukselle.’s”

Spending Reviews (menokatsaukset)

Menokatsauskaytantdjen kohdalla Alankomaissa noudatetaan kohdennetuja vuosikatsa-
uksia. Kohdennettu menokatsaus tarkastelee tiettyd ennalta maaritettya luetteloa tarkas-
teltavista asioista.'®® Joka vuosi valtiovarainministerion aloitteella Alankomaissa tuotetaan
menokatsauksia. Poiketen muista katsauksista niiden tavoite on ideoida vaihtoehtoisia
kaytantoja olemassa olevien tilalle. Vaihtoehtoja esitellddn nimenomaan kustannussaasto-
jen takia. Menokatsaukset ovat itsenaisid, politiikasta riippumattomia katsauksia. Hallitus
antaa suoritettavaksi vuosittain menokatsauksia useilla politiikan aloilla, jotka ministeri6i-
den viliset tyoryhmat suorittavat. Vuosittaiset menokatsaukset sisaltavat aina seuraavat
elementit.’®

® Tarkoitus - kehittaa vaihtoehtoja nykyiselle hallituksen politiikalle.

® Menetelmat - hyddynnetddn sekd ministerididen etta ulkopuolisten toimijoi-
den dataa ja kokemusta.

e Riippumattomuus - rilppumaton puheenjohtaja, joka ei ole vastuussa tarkas-
teltavasta toimintalohkosta ja johon ei voida vaikuttaa poliittisesti.

167 The House of Representatives (2013): The House of Representatives at work. House of
Representatives of the Netherlands (Tweede Kamer der Staten-Generaal). https://www.hou-
seofrepresentatives.nl/sites/default/files/content/house_of_representatives_at_work_ap-
ril2013.pdf

168 OECD (2017): Government at glance 2017: Spending Review. https://www.oecd-ilibrary.
org/governance/government-at-a-glance-2017/spending-review_gov_glance-2017-42-en

169 National Academy for Finance and Economics (2013): Public Finance in the Nether-
lands. Kappaleessa Fiscal policy in the Netherlands (s. 15-22). https://rijksacademie.nl/up-
loads/files/page/public-finance-in-the-netherlands.pdf
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Valtiovarainministeri vastaa menokatsausten ohjauksesta tavalla, joka on yhdenmukai-
nen valtiovarainministerion asettamien ja hallituksen hyvaksymien tehtdvien ja prosessien
kanssa. Menokatsaukset ovat tehokkaita Alankomaissa osittain siksi, koska ne taydenta-
vat institutionaalisia vahvuuksia ja heikkouksia muilla budjetointijarjestelman osa-alueilla.
Maalla on pitkat perinteet julkisten menojen tarkastelussa ja arvioinnissa. Vuosina 2008--
2016 Alankomaiden hallitus suoritti julkisia menoja koskevia katsauksia vuosittain: yhden
kattavan katsauksen ja kahdeksan kohdennettua menotarkastusta, joissa tarkastelu on
rajattu yhteen politiikkaohjelmaan tai ministeri6on, jonka osuus julkisista menoista on
enintdan viisi prosenttia.'”® Alankomaissa menokatsausten aikana ennalta maaritellyt mi-
nisterididen menokatot hajauttavat kilpailua resursseista ja mahdollistavat paremmin yh-
teistyon varoja kayttavan ministerion ja hallinnoivan valtiovarainministerion valilla. Lisaksi
hajauttaminen mahdollistaa taloudellisten valmiuksien kehittamisen ministeridissa, mika
luo ministeridihin ndenndisen sisdisen “valtiovarainministerion”.

Tuloslahtoinen johtamismalli

Virastot toimivat tuloslahtoisen johtamismallin (result-oriented management model) mu-
kaisesti, jossa keskeista on jako asiakkaan, toimeksisaajan ja omistajan rooleihin.”" Kes-
kushallinnon poliittiset paaosastot tai ulkopuoliset kolmannet osapuolet toimivat asiak-
kaina. Virastot ovat toimeksisaajia ja viraston vastuuministerion paasihteeri toimii yleensa
omistajan roolissa. Naihin rooleihin kuuluvat vastuut maaritellaan viraston saannoksissa.
Nama kolme osapuolta laativat etukdteen sopimuksen koskien suorituskykya, laatua ja
riskeja. Omistajan tehtdvana on valvoa viraston toimintaa ja varmistaa, etta hallintomalli
toimii tarkoituksenmukaisesti. Osapuolten vastuut ovat seuraavat:

Omistajan vastuut:
e Hallinnon jarjestaminen niin, etta se mahdollistaa virastoa koskevien saadok-
sien toteutumisen.
e \Viraston pitkaikdisen toiminnan varmistaminen.
e Talousarvion ja vuosisuunnitelman arviointi ja hyvaksyminen.

Asiakkaan vastuut:
e Tehtdvien muotoilu ja niiden avulla tavoiteltujen tulosten mahdollisimman
tarkka kuvailu.
e Tulosindikaattorien asettaminen ja toimeksisaajan konsultointi siten, etta
asiakas voi valvoa tehtavien toteutumista.

170 OECD (2017): Government at a Glance 2017: Country Fact Sheet (Netherlands). https://
www.oecd.org/gov/gov-at-a-glance-2017-netherlands.pdf

171 Regeling agentschappen. https://wetten.overheid.nl/BWBR0040286/2018-01-01
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Toimeksisaajan vastuut:
e Sisaisen organisaation kestavyys
e Toimeksisaajan, asiakkaan ja omistajan valilld solmitun sopimuksen noudatta-
minen tehokkaasti ja laadukkaasti.
e Taloudellinen vastuu virastosta.

Tuloslahtoisen johtamismallin uskotaan tehostavan kansallisen hallituksen tuloksellisuutta
ja edesauttavan virastoja suoriutumaan tehtavistdan laadukkaasti ja kustannustehok-
kaasti. Virastot ovat osa keskushallintoa, mutta niiden toimintatehokkuuden parantami-
seksi niilla on erilainen hallinto- ja rahoitusrakenne. Toisin kuin itsendiset hallintoviran-
omaiset, ne ovat oman riviministerinsa alaisia. Siina missa itsenaiset hallintoviranomaiset
voivat yleensd pdattad omasta talousarviostaan, ministerididen alaisten virastojen budjetti
on osa parlamentin hyvaksymaa tietyn ministerion budjettia. Virastot perustetaan toissi-
jaisella lainsaadannolla hallituksen hyvaksynnalld ja parlamentin suostumuksella. Tallaiset
virastot luotiin NPM:n vanavedessa 1990-luvulla.

Ministerididen alaiset virastot perustettiin seuraavien ideoiden pohjalle:
e Tulosperusteinen hallintorakenne.
e Integroidun kustannuslaskentamallin soveltaminen, perustuen homogeeni-
siin mitattavissa oleviin tuotteisiin ja palveluihin.
e Suoriteperusteisen kirjanpidon soveltaminen, antaen virastoille luottolimiitin
ja mahdollisuuden omaan padoman kayttoon. Lisaksi malliin sisaltyy lisaanty-
nyt autonomia virastojen operatiivisessa johtamisessa.

1990-luvulla Government Account Act:id muutettiin niin, ettd Court of Auditille annet-
tiin vahvempi rooli politiikkaohjelmien tehokkuuden varmistamisessa. Government
Accounts Act:in my6ta valtiovarainministerilla on erityinen asema budjettiprosessissa,
silld hdnelld on ensisijainen vastuu hallituksen yleisesta budjettipolitiikasta. Court of Au-
dit'”? maaritellddn perustuslaissa riippumattomaksi hallituksesta ja parlamentista. Sen
toimivallasta sdddetdadan Government Accounts Act:ssa. Court of Auditilla on laillinen man-
daatti suorittaa tulostarkastuksia (value for money) julkisen hallinnon tehokkuudesta.
Tulokset raportoidaan parlamentille saanndllisesti hallitusten hallinnon ja toiminnan
tehokkuudesta.

Vuoden 2011 Accountable Budgeting -uudistus pyrki lisdédmaan tietoisuutta tulosten
taustalla vaikuttaneista toimijoista tulosbudjetoinnin tehostamiseksi. Se pyrki lisédamaan
seka valtiovarainministerion valmiuksia sisdisessa arvioinnissa etta parlamentin valmiuksia

172 Fact sheet: The Netherlands Court of Audit. https://english.rekenkamer.nl/publications/
publications/2020/03/24/fact-sheet-the-netherlands-court-of-audit
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valtion menojen valvomisessa. Lisdksi tulosindikaattoreille luotiin tiukemmat ehdot, joi-
den mukaan niiden tuli olla tarkoituksenmukaisempia hallituksen vastuun kannalta.

5.3 Arvioinnit

Suomessa arviointikdytantdjen tarkastaminen ja pdivittdminen ei ole minkaan julkisen or-
ganisaation vastuulla. Arvioinnin suuntaviivoista paattda Suomessa paaministerin kanslia
mutta Alankomaissa molemmat vastuualueet kuuluvat valtiovarainministeridlle. Valtio-
nalaiset riippumattomat elimet ndahdaan Alankomaissa tarkeaksi tydkaluksi rahoitusjar-
jestelman lapinakyvyyden varmistamiseksi seka ulkoisten poliittisten ja henkil6kohtaisten
intressien vaikutuksen minimoiseksi. Tarkeita Alankomaiden hallitusta neuvovia ja arvioi-
via elimid ovat muun muassa:

¢ Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis (CPB): Alankomaiden ta-
louspoliittisen analyysin toimisto.

e Statistics Netherlands (CBS): Alankomaiden tilastokeskus. Vastuussa valtion
menojen ja tulojen riippumattomasta laskemisesta.

®* De Nederlandsche Bank NV (NVB): Alankomaiden keskuspankki

¢ Environmental Assessment Agency (PBL): Alankomaiden ymparistdarvioin-
tien virasto suorittaa strategisia politiikka-analyyseja ympariston, luonnon ja
aluesuunnittelun aloilla.

® Netherlands Institute for Social Research (SCP): Yhteiskunnallinen tutki-
muslaitos, on valtion virasto, joka tutkii kaikkien hallituksen politiikan yhteis-
kunnallisia ja sosiaalisia nakdkohtia.

e Advisory Council on Government Policy (WRR): WRR: n tehtdvédna on neu-
voa Alankomaiden hallitusta ja parlamenttia strategisissa kysymyksissa, joilla
on todennakdisesti merkittavia poliittisia ja yhteiskunnallisia seurauksia.

¢ The Council of Public Health & Society (RVS): Riippumaton, neuvoa-antava
elin jonka tehtavana on neuvonanto hallitukselle ja parlamentille.

e Social and Economic Council (SER): SER neuvoo Alankomaiden hallitusta ja
parlamenttia sosiaali- ja talouspolitiikassa.

¢ Netherlands Court of Audit: itsendinen tilintarkastusistuin joka auditoi halli-
tuksen resurssienkayttoa tehokkuuden ja legitiimisyyden nakdkulmasta
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Alankomaiden arviointikdytantojen keskidssa on Central Planbureau (CPB) eli Netherlands
Bureau for Economic Policy Analysis.'”®* CPB perustettiin jo vuonna 1945 tehtdvanaan tuot-
taa tutkimustietoa valtion talouspolitiikan tueksi.””* CPB tuottaa vuosittain nelja talouslas-
kelmaa sekad Alankomaiden etta globaalista ndkokulmasta. Tarkeimmat ndista ovat ennus-
teet koskien nykyisia politiilkkaohjelmia (Central Economic Plan = CEP) ja makrotaloudel-
lista nakymaa (Macro Economic Outlook = MEV). CPB:n ndkemykset muodostavat pohjan
valtion budijetille.

1990-luvun lopussa Court of Auditin ja Public Expenditure Committeen tydn pohjalta
kaynnistettiin ohjelmapohjaisen budjetoinnin hanke "From Policy Budgets to Policy Ac-
countability” (VBTB). VBTB-operaation aikana keskushallinnon budjetin rakenne kavi

lapi mittavan muutoksen kohti tulosperusteisuutta. Kdytannossa tama tarkoitti sita, etta
vuodesta 2000 alkaen ministerididen budjettien tuli perustua seuraaville kysymyksille:
Mita haluamme saavuttaa? Miten aiomme saavuttaa tavoitteemme? Miten paljon kay-
tdmme tavoitteeseemme? Ndin ollen vuosikatsausten tulisi vastata seuraaviin kysymyk-
siin: Saavutimmeko tavoitteemme? Teimmekd mitd sanoimme tekevamme? Kaytimmeko
resursseja sen verran, mitd sanoimme kayttavamme?

Arvioinnit tukevat tulevaisuuden politiikkaa ja niiden tarkoituksena on selvittad, tekeeko
hallitus oikeanlaista politiikkaa oikeanlaisten tavoitteiden eteen. Ministerit huomioivat
arviointien tulokset tydssaan ja pyrkivat tehostamaan toimintaansa. Arviointeja suorite-
taan muun muassa ulkopolitiikassa, puolustuksessa, infrastruktuurin ja vesistojen hallin-
nassa, sosiaaliasioissa, tyollisyydessd, oikeuden ja turvallisuuden parissa seka finanssi-
politiikassa.'”® Jalkiarviointia koskevassa lainsdaddanndssa vahvistettujen erityissadantojen
lisaksi Alankomaiden jarjestelma edellyttad myos ennakkoarviointia, vaikkakin vahemman
kattavalla tasolla. Hallitus vaatii ennakkoarviointeja infrastruktuurihankkeiden ja
kansallisesti merkittavien hankkeiden yhteydessa. Ennakkoarviointimenettelyista tai
-menetelmista ei ole lainsaadantda tai asetusta. Ottaen huomioon ennakkoarviointia edel-
lyttdmat hanketyypit niita suorittaa useimmiten infrastruktuuri- ja ymparistoministerio.
Ministeriot tarjoavat kustannus-hyotyarvioita ehdotetuista hallituksen interventioista ja
nama tarkastelut tarjoavat yleensa myos vaihtoehtoiset toimintasuunnitelmat seka analyy-
sin vaihtoehdoista.

173 CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis: The Dutch mediumterm budge-
tary framework and the role of CPB. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-fi-
nance/dutch_medium-term_budgetary_framework.pdf

174 OECD (2017): Budget Transparency Toolkit: Practical Steps for Supporting Openness, In-
tegrity and Accountability in Public Financial Management. http://www.oecd.org/gov/bud-
geting/budget-transparency-toolkit.htm

175 Rijksoverheid — Evaluaties. https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/
evaluaties-van-beleid/evaluaties
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Saannollinen arviointi on pakollista. Arvioinnin ohjeet I0ytyvat julkistalouden tilinpi-
tolaista (2001)' ja saanndllisen arvioinnin tutkimussaanndista (2012)'”7. Laki yleisesta
hallinto-oikeudesta'”® sisdltdd maarayksia koskien tukien arviointimenettelya. Ministerit
ilmoittavat arviointisuunnitelmista budjeteissaan ja ne raportoivat arviointien tuloksista
vuosikertomuksissa.

Keskeisia hallituksen arviointimuotoja on kolme: 1) Kaytantokatsaukset, 2) vaikutusten ar-
vioinnit ja 3) sosiaalikustannusanalyysit (SCBA).'”

Vuosittaiset kdytantdkatsaukset (Beleidsdoorlichtingen) esittavat yhteenvedon politii-
kan vaikuttavuudesta. Katsauksissa tarkastellaan politiikan ja sen harjoittajien toimin-
nan johdonmukaisuutta sosiaalisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Poliittisten kaytan-
tojen ja suuntaviivojen arviointi on pakollista. Ministerididen on saanndllisesti tarkis-
tettava politiilkkaansa ja pyrittdva sen parantamiseen. Ministerididen on ilmoitettava
talousarvioinnissa arviointia koskevan suunnitelmansa. Arvioinnit tahtdavat toiminnan
tehokkuuden ja vaikuttavuuden kartoittamiseen, mika edistaa resurssien kayton jarke-
voittdmistd. Arvioinneilla on tarkea funktio oppimisen valineend, joiden pohjalta tulevaa
politiikkaa voidaan parantaa. Ex ante -luonteisten sosiaalisten kustannus-hy&tyanalyysien
tarkoitus on kartoittaa ehdotuksen (policy proposal) vaikutuksia. Kulut ja hyodyt pyritaan
ilmaisemaan euroissa, myos sellaisten asioiden kohdalla, joilla ei ole erillista hintalappua,
kuten turvallisuus.

Ex post -arviointeja edustaa Alankomaissa Policy Review -prosessi. Sddnnéllisen arvioinnin
kehys (RPE)' vaatii, ettd jokaista politiikka-artikkelia tai -lohkoa (policy article) arvioidaan
joka neljas-seitsemas vuosi. Ideaalina on, etta uuden Policy Review:n valmistelu alkaa heti
kun aikaisempi on saatu paatokseen. Aloite Policy Review:n toteuttamiselle tulee yleensa
sen ministerion johdosta, jossa kyseinen politilkkaohjelma (policy) kehitettiin. Policy Re-
view -prosessin aloituskokouksessa on suositeltavaa asettaa erillinen arvioinnin laatua val-
vova toimikunta. Policy Review:n perustelut ja lahtékohdat on tehtdva selvaksi edustajain-
huoneelle. Taméd antaa edustajainhuoneelle mahdollisuuden esittaa kysymyksia arvioinnin
toteuttamista sekd ehdottaa muutoksia tai lisdyksia. Kun edustajainhuone on hyvaksynyt

176 Comptalibiliteitswet 2001. https://wetten.overheid.nl/BWBR0013891/2016-07-01

177 Staatscourant van het Koninkrijk der Nederlanden (2012). https://zoek.officielebekend-
makingen.nl/stcrt-2012-18352.html

178 Algemene wet bestuursrecht. https://wetten.overheid.nl/
BWBR0005537/2020-04-01#Hoofdstuk4_Titeldeel4.2_Afdeling4.2.1_Artikel4:24

179 Rijksoverheid - Evaluaties en beleidsdoorlichtingen. https://rijksbegroting.nl/
beleidsevaluaties/evaluaties-en-beleidsdoorlichtingen

180 Regeling Periodiek Evaluatieonderzoek. https://www.rijksbegroting.nl/system/files/6/
regeling-periodiek-evaluatieonderzoek-rpe-2015.pdf
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suunnitelman, Policy Review -prosessin implementointi kdynnistyy. Tama vaihe voidaan
joko ulkoistaa tai toteuttaa itse. Ulkoistaminen edellyttaa palveluiden kilpailuttamista.
Policy Review:n tulokset ja johtopdatokset julkaistaan ministerion vuotuisessa rapor-
tissa. On mahdollista, etta kabinetin ja/tai edustajainhuoneen kommentit koskien Policy
Review:td johtaa sen muokkautumiseen ja peruuttamiseen. Jatkotoimenpiteet on sisally-
tettava vuosikertomukseen seka asiaa koskeviin Policy Letter -asiakirjoihin.

Edistadkseen tehokkuutta koskevan tiedon saatavuutta, Alankomaat on perustanut kat-
tavan itsearvioinnin jarjestelman. 1990-luvulla lakia yleisesta hallinto-oikeudesta muutet-
tiin niin, etta Court of Auditille annettiin vahvempi rooli politiikkaohjelmien tehokkuuden
varmistamisessa. Valtiovarainministerio velvoittaa ministeritt arvioimaan erillisia politiik-
kalohkoja neljén-seitseman vuoden vilein (ylla kuvattu Policy Review -prosessi), minka li-
saksi ministerididen on my0s ilmoitettava Court of Auditille suoritettavista arvioinneista ja
niiden tuloksista. Valtiovarainministeriolla on arvioinneissa koordinoiva rooli eli se vastaa
niiden yleisesta suunnittelusta ja sadntojen asettamisesta. Kuitenkin kdytannossa valtiova-
rainministerio on erilladn arviointiprosessien toimeenpanosta. Valtiovarainministeriolla ei
ole omia keskitetysti suunnattuja arviointi-instrumentteja, joten arviointien analyyttinen
tyd, ajoitus ja painopiste nojaavat hajautetusti yksittaisten ministerididen harkintaan ja
ohjaukseen. Resursseja kayttavilla ministeri6illa on vain vdhan kannustimia jakaa tietojaan
valtiovarainministerion kanssa, mika luo valtiovarainministerion kannalta vaikean dyna-
miikan, silla valtiovarainministerion kannalta on tarkoituksenmukaista, etta ministeriot py-
syvat ylhaalta alaspain suuntautuvien budjettitavoitteiden sisalla.

Vuonna 2002 otettiin kdyttoon lainsaadanto, joka maarittaa tulos- ja arviointitiedon keraa-
mista ja toteuttamista koskevat kdaytannot. Lainsaddannon paatavoite oli taata arviointitoi-
mintojen ylldpito ja toimivuus seka se, etta politiikkaohjelmien tuloksellisuutta koskeva in-
formaatio olisi saatavilla budjettisuunnittelua varten. Tama lainsdadanto on luonut pohjan
Alankomaiden nykyisille tulosohjauskaytdanndille.’® Alankomaiden budjetointijarjestelma
on hajautettu, joten ministeri6illa on valtiovarainministerioon nahden etu tiedonsaannissa
koskien politiikkaohjelmien vaikuttavuutta ja paremmat edellytykset kustannustehok-
kaampien vaihtoehtojen suunnittelussa. Alankomaat ei hydédynna suoriutumista koskevaa
dataa niilla osa-alueilla, joilla syy-yhteys rahan ja tulosten valilla on liian heikko. Sen sijaan
tulosbudjetoinnissa keskitytaan sellaisiin ohjelmiin ja toimintalinjoihin, joissa tulokset ja
niiden takana vaikuttavat tekijat voidaan tunnistaa. Toisin sanoen, jos syy-seuraussuhdetta
rahan ja tulosten valilld ei voida kohtuullisella varmuudella muodostaa, niin tulosbudje-
tointia ei koeta tarkoituksenmukaiseksi.

181 de Jong, M., I. van Beek and R. Posthumus (2013). “Introducing accountable budgeting:
lessons from a decade of performance-based budgeting in the Netherlands”. OECD Journal
on Budgeting, Vol. 12/3. https://doi.org/10.1787/budget-12-5k455r12vs37
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6 Yhteenveto

Tarkastelluissa vertailumaissa julkisen hallinnon tavoitteiden muodostamisen ja ohjauksen
elementit (asetetut poliittiset tavoitteet, budjetti ja organisaatiokohtaiset tulostavoitteet),
niiden roolit ja hierarkiasuhteet ovat paapiirteittdin samat kuin Suomessa. Vastaavasti
tulosohjauksen kaytantojen maarittamisessa on tunnistettavissa eri tasoja, jotka voidaan
asettaa velvoittavuutensa mukaan seuraavanlaiseen jarjestykseen: 1) lainsdadanto 2) jul-
kista hallintoa koskettavat sitovat menettelytavat (policy), direktiivit ja standardit ja 3) muu
hyvia kdytantoja ja toimintamalleja koskeva ohjeistus, joka on usein julkisen asiantuntija-
elimen tuottamaa (esim. tilintarkastusvirasto).

Edelld mainittujen tasojen merkitys tulosohjauksen kdytannon jarjestamisessa vaihtelee
vertailumaiden kohdalla: esimerkiksi Kanadassa lainsdadanto luo yleisen viitekehyksen,
jonka sisalla Treasury Boardilla' on merkittava rooli ja liilkkumavara tulosohjauksen kay-
tantdjen maarittdmisessa muun muassa sisaltovaatimusten maarittajana koskien toimin-
tasuunnitelmia ja -raportteja. Uudessa-Seelannissa puolestaan edelld mainitun kaltaiset
sisdltovaatimukset on eritelty yksityiskohtaisemmin jo lainsdaadanndssa ja valtiovarain-
ministerion vastuulle kuuluukin julkista taloudenhoitoa koskevan lain toimeenpanosta
huolehtiminen. Kuitenkin Kanadassa esimerkiksi tulosohjausasiakirjojen rakenteet ovat
kaikkein yhdenmukaisempia niin erilaisten organisaatiomuotojen kesken. Alankomaissa
puolestaan tulosohjauksen toimeenpanoa on vastuutettu ministeridtasolleja jarjestelma
on hajaantuneempi, vaikka muun muassa valtiovarainministerion ja tilintarkastusviras-
ton (Court Of Audit) valmiuksia toimia yli hallinnollisten sektorirajojen on vahvistettu
lainsaadannodssa.

Erdanlainen julkisen hallinnon konserniohjauksen ajattelumalli korostuu Iso-Britannian,
Kanadan ja Uuden-Seelannin kohdalla, kun taas Alankomaissa noudatetaan hajautetum-
paa mallia, jossa tulosohjauksen toimeenpano keskittyy vahvemmin ministeriétasolle.
Konserniohjauksen mallissa julkisen hallinnon systeemitason johtajuuden roolit jakau-
tuvat yhden tai useamman ministerion tai vastaavan tasoisen organisaation harteille,
joita kutsutaan myos keskusvirastoiksi tai kollektiivisesti korporatiiviseksi keskukseksi.

182 Treasury Board of Canada Secretariat (TBS) on erdanlainen valtiovarainministerion kans-
lia, joka toimii julkisen hallinnon hallinnollisena johtokuntana. Talouspolitiikka ja liittovaltion
budjetinvalmistelu puolestaan kuuluvat erilliselle ministeriolle (Department of Finance).
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Konserniohjauksen vahvistumisajattelun taustalla vaikuttaa muun muassa New Public Ma-
nagement -ajattelun hengessa tehtyjen uudistusten - joilla oli myds positiivisia vaikutuk-
sia erityisesti toiminnan tehostamisen saralla - seuraukset, jotka toivat esille huolet julki-
sen hallinnon hajanaisuudesta, strategisuuden puutteesta seka tarpeesta siirtad huomio
tuotoksista (output) lopputulemiin (outcomes), tuloksiin (results) ja aina pidemman aikava-
lin vaikuttavuuteen (impacts).

Yleisesti ottaen, keskusvirastojen ohjaava vaikutus kattaa koko julkisen hallinnon, mika
tyypillisimmin ilmenee politiikka-, politiikkaohjelma- ja budjettiohjauksen kautta. Naiden
lisaksi julkisen sektorin organisaatioiden toimintatapojen ja kyvykkyyden kehittaminen,
ohjeistaminen ja seuraaminen voi kuulua keskusvirasto-organisaatiolle, kuten Kanadassa
Treasury Boardille ja Uudessa-Seelannissa Public Services Commissionille (julkisten palve-
luiden komissio). Konserniohjausmallin etuihin lukeutuu ensinndkin mahdollisuus luoda
ajantasainen tilannekuva julkisen hallinnon tilasta, toimintakyvykkyydesta ja kehittamis-
mahdollisuuksista. Toiseksi konserniohjausmalli voi osaltaan edistda hallitusohjelmatasolla
asetettujen tavoitteiden suoraviivaisempaa valittymista julkisen hallinnon eri organisaa-
tioiden pariin, joilla on rooli hallituspolitiikan toimeenpanijoina huomioiden kuitenkin
mahdollisen kddenvarren mitan periaatteen asettamat rajoitteet virastojen tai vastaavien
organisaatioiden kohdalla.

Konserniohjausmallin haittapuoliin puolestaan lukeutuvat yhden mallin aiheuttamat hal-
linnolliset jaykkyydet ja haasteellisuus huomioida riittavasti kunkin hallinnonalan erityis-
piirteitd. Alankomaissa onkin omaksuttu hajaututempi lahestymistapa, koska lahempana
asiakasrajapintaa toimivilla julkisilla organisaatioilla katsotaan omaavan paremmat edel-
lytykset jarjestaa tulosohjaus korkeamman toiminnan tehokkuuden ja vaikuttavuuden
aikaansaamiseksi. Yhden mallin sijasta konserniohjaukseen ja keskusvirastojen rooleihin
olisikin syyta sisaltya joustomahdollisuuksia muun muassa tarveharkintaan perustuen
(esimerkiksi ohjattavan organisaation tai politilkkkaohjelman merkittavyys hallinnoimien
resurssien ja/tai riskiarvioinnin perusteella). Lisaksi julkisen hallinnon eri organisaatioiden
toiminnan saman- tai yhdenmukaisuutta suhteessa politiikkatavoitteisiin voidaan edelleen
vahvistaa poliittisen ministerin aktiivisella roolilla strategisessa tavoitteenasettamisessa,
joka esimerkiksi Kanadassa, Uudessa-Seelannissa ja Britanniassa toteutuu portfoliomallin
kautta. Tall6in virastojen ja poliittisen ministerin valilla vallitsee erdanlainen "suora” oh-
jaussuhde, jossa ministerion rooli on luonteeltaan enemman neuvoa antava, tukeva ja/tai
valvova.

Kaiken kaikkiaan, yhtendistd konserniohjausmallia noudattavissa verrokkimaissa nakemys
keskusvirastojen funktiosta on muuttunut siten, ettei niiden ensijaisena roolina ole ainoas-
taan varmistaa tai hallinnoida yhteisen tulosohjausmallin toteutumista, vaan niilta odote-
taan my0s opastavampaa otetta tulosohjauksen jarjestamiseen julkisen hallinnon eri or-
ganisaatioiden parissa. Uudistuksilla ndytetaankin tavoiteltavan sellaista ihannetilannetta,
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jossa julkisen hallinnon konserniohjaus mahdollistaa systeemitason tulosohjauksen ja -ta-
voitteiden yhteensovittamisen hallinnonalalahtoisten tarpeiden ja erityispiirteiden kanssa.
Taman tavoitteen saavuttamiseksi keskeiseksi valineeksi on tunnistettu selkedn roolijaon
rinnalla keskustelevan vuorovaikutussuhteen luominen tulosohjausosapuolten vilille.

Etenkin Britanniassa on viime vuosien aikana korostettu vahvasti julkisen palvelun lisa-
arvoa.Tama ei ole sama asia kuin vaikuttavuus. Lisdarvo viittaa nimenomaan siihen mita
julkisten interventioiden kautta on saatu aikaiseksi, mita markkinapuutetta tai epataydel-
lisyytta ne paikkaavat ja samalla palveluvirastojen johdon on kyettdva osoittamaan, etta
virastoihin allokoidut veronmaksajien rahat ovat olleet hyodyllisessa kaytossa. Tata varten
Iso-Britanniassa on vuodesta 2018 lahtien pilotoitui Michael Barberin kehittamaa Public
Value Framework -tydkalua, jolla tavoitellaan julkisten investointien tuottamien hyotyjen
ja vaikuttavuuden maksimointia. Public Value Frameworkin nelja peruspilaria ovat tavoit-
teellisuus, panosten hallitseminen, kansalaisten osallistaminen ja vakuuttaminen tuloksilla
seka julkisen hallintojarjestelman kapasiteetin kehittdaminen. Uudessa-Seelannissa puo-
lestaan korostuu erddnlainen investointiajattelumalli (Investment Management and Asset
Performance System = IMAP), jonka tavoitteena on optimoida uusien julkisten interventioi-
den tai investointien ja jo kdytossa olevien voimavarojen tuottama lisdarvo. Tama ilmenee
erilaisten politiikkaohjelmien ja -projektien suunnitteluun ja toimeenpanon laadunvar-
mistamiseen kohdistuvien vaiheiden ja tydkalujen runsautena, joihin lukeutuvat muun
muassa merkittavilta investoinneilta edellyttaman Better Business Cases -valmistelumal-
lin'® noudattaminen ja merkittdvien investointien avainpaatoksentekohetkiin kohdentu-
vat Gateway Review -arviot.

Naissa erilaisissa malleissa ja toimitavoissa konserniohjauksesta vastaavalla keskusviras-
tolla (yleensa valtiovarainministerio tai vastaava elin) tai virastoa valvovalla "isdantami-
nisteriolla” on erdanlainen haastajan tai sparraajan rooli, jonka tarkoituksena on edistaa
merkittavien politiikkaohjelmien ja -projektien tunnistamista, toteuttamiskelpoisuutta ja
onnistumismahdollisuuksia maaritettyihin odotuksiin nahden. Myds ne tukevat osaltaan
julkisen hallinnon eri osien toiminnan suuntautumista kohtien hallitustavoitteita, hyvin
hallittujen ja tehokkaiden toimitapojen noudattamista, resurssien parempaa kohdentu-
mista ja tilivelvollisuuden toteutumisen seurantaa.

Kaikissa vertailumaiden tulosohjausmalleissa on 2000-luvun alusta lahtien ollut esilla tie-
toinen pyrkimys harmonisoida erilaisia tuloksellisuuden seurannan ja arvioinnin viiteke-
hyksia ja kaytantoja. Tyypillisesti ohjelma-arvioinnissa keskeisimmat teemat ovat ohjel-
man relevanssi (relevance), vaikuttavuus (effectiveness) ja tehokkuus (effiency), ja niiden

183 Iso-Britannissa kehitetty The Five Case Model toimi Uuden-Seelannin mallin
lahtokohtana.
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jarjestamisvastuu kuuluu usein politiikkaohjelmien (ja -projektien) omistajille. Kanadassa
vaikuttavuuden kokonaisvaltaisessa arvioinnissa ollaan kaikkein pisimmalld, jossa esimer-
kiksi politiikkaohjelmien jalkiarviointia ohjaavat sitovat menettelytavat (policy), direktiivit
ja standardit. My6s Alankomaissa noudatetaan saanndllista politiikka-alueisiin kohdistu-
vaa Policy Review -arviointikdytantoa, minka lisaksi Alankomaiden julkisissa organisaa-
tioissa ovat vahvasti lasnd samanaikaisesti seka ulkoisen etta sisdisen arvioinnin seka tar-
kastuksen mekanismit.

Hallinnollisen taakan keventamiseksi ja arviointien laadun parantamiseksi Kanadassa on
paadytty malliin, jossa saanndlliset arvioinnit kohdentuvat (resursseiltaan) merkittaviin
politiikkkaohjelmiin kun taas muiden arviointien kdynnistamisen suhteen on enemman
harkinnanvaraa. Tulosseurantaa varten Kanadassa on kehitetty kaikille avoin GC InfoBase
-alusta, johon kerdtdan laajasti liittovaltiota koskeva liittyva vuotuinen informaatio kos-
kien julkisten organisaatioiden resurssienkdyttoa ja toimintasuunnitelmissa maaritettyjen
tulostavoitteiden toteutumista. Tiedonkeruuta ja -vertailtavuutta ovat osaltaan edistdaneet
varsin yhtendiset kaytannot vuosisuunnitelmien ja -raportointien saralla, mitka kaikki nou-
dattavat samaa logiikkaa ja rakennetta. Kuitenkin alustan hyddynnettavyyden ja tulos-
seurannan saralla haasteita aiheuttavat puutteet tiedonkeruussa ja muutokset indikaat-
toreissa, jotka rajoittavat pitkan aikavalin perspektiivin kehittymista julkisen organisaa-
tion toiminnasta ja heikentdvat todistusaineistoon perustuvaa paatoksentekoa. Kuitenkin
tulosseurantaan liittyvan tiedon laadun heikkous on vihelidinen ongelma, joka on toistu-
vasti noussut esille Kanadan julkisen hallinnon toimintaa kasittelevissa selvityksissa. Myos
Iso-Britannia julkaisi beta-vaiheessa olevan avoimen Performance-alustansa, joka tarjosi
nakyman julkisten palveluiden tilanteen ja tuloksellisuuden seuraamiselle, mutta vuonna
2021 kyseinen sivusto arkistoitiin.

Iso-Britannia ja Uusi-Seelanti ovat kiinnittdneet huomiota enenevissa maarin arviointi-
tiedon tarkeyteen politiikkaohjelmien vaikuttavuuden, paatoksenteon ja suunnittelun
nakokulmasta ja ne ovatkin pyrkineet edistamaan arviointikdytantdjen kehittymista erilai-
sin keinoin. Britanniassa hallituksen kevaalla 2020 julkaisema julkisten politiikkaohjelmien
arviointimanuaali niin sanottu Magenta Book on hyva esimerkki tastd, ja Uudessa-Seelan-
nissa hallitus on ohjeistanut virkakoneistoa hyddyntamaan arviointitietoa aktiivisemmin
toiminnan kehittamisessa.Arviointitiedon hyédyntamisen tukena Iso-Britanniassa toimii
vuonna 2013 perustettu What Works -keskusten verkosto, joka muun muassa koostaa yh-
teen eri arviointien tuottamaa tietoa, tuottaa systeemitason arviointi ja edistaa hyvien kay-
tantojen leviamista.

My6s Alankomaiden kokonaisvaltainen arviointimalli pitda sisalladn niin ex ante kuin ex
post -arvioinnit ja kytkee ne oivallisella tavalla budjettikehysten valmisteluun. Ennakko-
arviointikdytannot, kuten kustannus-hyotyanalyysit, kohdistuvat kansallisesti merkitta-
viin hankkeisiin ja ne tuottavat tietoa julkisen intervention aiheuttamista kustannuksista,
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vaikutuksista sekd vaihtoehtoisista toiminta suunnitelmista. Vuosittaiset kaytanto-
katsaukset puolestaan palvelevat harjoitetun politiikan ja sen harjoittajien toiminnan
johdonmukaisuuden tarkistamista suhteessa asetettuihin sosiaalisiin tavoitteisiin, minka
pohjalta toimintaa pyritdan parantamaan esimerkiksi tehostamalla resurssienkayttoa. Lo-
puksi Alankomaissa edellytetdan, etta erillisia politiikkalohkoja (policy article) arvioidaan
perusteellisemmin 4-7 vuoden vélein (Policy Review) ja ndiden arvioiden duomion keski-
pisteessa on kunkin politiikkalohkon (netto)vaikutukset. Kuitenkin erilaisten arviointien
hyddynnettavyytta systeemitasolla rajoittaa se, ettd niiden toteutus on pitkalti yksittdisten
ministerididen vastuulla eikd niilld ole kannustimia osallistua yhteiseen tiedonkoontiin.
Tahan vaikuttaa myos heikot systeemitason ohjauksen edellytykset, silla esimerkiksi valtio-
varainministerio koordinoi arvioinnin suunnittelua ja maarittaa saantoja mutta silla itsel-
[aan ei ole kdytdssa arviointi-instrumentteja.

Politiikkaohjelmien ja -projektien arviointien rinnalla on olemassa myds erillisia julkisten
organisaatioiden politiikkaohjelmien ja maariteltyjen hallintokdytantoihin toimeenpa-
non seka ja kyvykkyyden arviointiin ja kehittamiseen keskittyvia malleja, kuten Kanadan
Management Accountability Framework (MAF) ja Uuden-Seelannin Performance Impro-
vement Framework (PIF). Molemmat arvioinnit ovat keskusvirastoksi maaritellyn organi-
saation jdrjestamia ja niiden kohdentuminen tai syvallisyys perustuu arvioitavan organi-
saation kokoon (resurssit). Liséksi Uudessa-Seelannissa on kehitetty valtiovarainministerin
vetdma kolmen vuoden vdlein toistuva investointi-intensiiviseksi luokiteltuihin julkisiin
organisaatioihin (merkittavia resursseja hallinnoivat) kohdistuva Investor Confidence
Rating -arviointiprosessi, joka perustuu mennytta toimintaa ja tulevaisuuteen suuntau-
tuvaa toimintakyvykkyytta arvioiviin indikaattoreihin. Tulos kertoo arviointikohteeseen
kohdistuvasta luottamuksen maarasta koskien kykya hallinnoida resursseja ja saavuttaa
sille asetettuja tavoitteita., Tuloksesta riippuen arviointikohteen autonomisuus ja resurssit
voivat lisadntyd, vahentya tai pysya samoina. Lopuksi on syyta kuitenkin mainita, etteivat
ohjelma- ja organisaatioarviot ole korvanneet tilintarkastusvirastojen suorittamia tuloksel-
lisuustarkastuksia (performance audit), vaikka ne joissakin kohdin sivuavat toisiaan.

Kaikille neljalle liitteissa yksityiskohtaisemmin kuvatuille malleille on tunnusomaista vahva
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden korostaminen tulosohjauksessa. Pisimpdan tata ajatte-
lua on vaalittu Kanadassa ja Alankomaissa. Myds Uudessa-Seelannissa huomio on siirty-
nyt tuotoslahtodisesta (output) ajattelusta kohti lopputulemia ja vaikuttavuutta korostavaa
mallia, jonka on toivottu lisddvan julkisen hallinnon toiminnan strategista ulottuvuutta.
Britanniassa paapaino on ollut palveluiden laadun ja saatavuuden arvioinnissa. Vaikutta-
vuudessa on erotettu selkedsti ministerion tai sen alaisuudessa toimivan viraston kont-
ribuutio laajemmasta attribuutiosta. Kaytannossa tama tarkoittaa ymmarrysta siitd, etta
julkisen sektorin interventioilla yksin ei voida aikaansaada laajoja yhteiskunnallisia vaiku-
tuksia, mutta niilld voi olla oikein ja oikea-aikaisesti kohdennettuina merkittava kontribuu-
tio vaikuttavuuden lisdamisessa. Kuitenkin tilivelvollisuuden toteutumisen seuraamisen
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kannalta siirtyma tuotoslahtoisesta lopputulemia painottavaan ajattelumalliin ei ole

ollut taysin ongelmaton johtuen muun muassa poliittisen ja virkamiehen vastuun vali-

sen rajan hamartymisesta. Myos lopputulemia korostavan ajattelun korottamista yhdeksi
dominoivaksi malliksi tulee suhtautua kriittisesti ja onkin arvioitava kahden edelld kuvatun
ajattelumallin yhteensovittamisen tai rinnakkaiselon mahdollisuuksia.

Myds vertailumaissa yhdeksi keskeisimmista haasteiksi on tunnistettu julkisen hallinnon
yksittdisten toimijoiden tuottaman kontribuution yhteyden osoittaminen vaikuttavuus-
tavoitteisiin johtuen ndiden kompleksisesta suhteesta. Lisaksi hallinnolliset sektorirajat
ylittavaa yhteistyota hidastaa Westminster-mallia noudattavissa vertailumaissa tilivelvolli-
suuden keskeisyys, joka toteutuu vertikaalisesti ja ilmenee myds tulosohjauksessa. Vaikka
poikkihallinnollisen yhteistyon tarve tunnistetaan ja siihen aktiivisesti kannustetaan, niin
ongelma on osoittautunut sitkeaksi eika hopealuotia ratkaisuksi ole vielad [oydetty. Esimer-
kiksi Uudessa-Seelannissa on vuoden 2020 lainsaddantouudistuksen yhteydessa luotu
lisad uusia eriasteisia yhteistydmuotoja ministeridille mutta nevoidaan tulkita erdanlai-
siksi kompromissiratkaisuiksi tilivelvollisuuden, organisaatiolahtdisen tulosohjauksen ja
monialaisten toimintaohjelmien vaatimusten vililla. Kuitenkin vaikuttavuuden roolia on
pyritty vahvistamaan Uudessa-Seelannissa kahdella muulla lainsaddannéllisella uudistuk-
sella: Ensinndkin, julkista taloudenhoitoa kasittelevaa lainsaadantoa taydennettiin siten,
ettd budjetin esittelyn yhteydessa hallituksen tulee esitella erityiset "hyvinvointitavoitteet”,
jotka asettuvat lopputulemien (outcomes) tasolle, ja selittda, kuinka ne ohjaavat valtion ta-
loudenhoitoa. Tahan liittyen valtiovarainministerille uutena tehtdvana on laatia vahintaan
neljan vuoden vdlein hyvinvoinnin tilaa, muutoksia ja tulevaisuudennakymia kasitteleva
raportti (Wellbeing report), jonka odotetaan palvelevan poliittista paatoksentekoa.
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