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ESIPUHE

Valtiovarainministerio toteuttaa virastoarviointeja osana valtionhallinnon rakenteiden,
ohjausjarjestelmien ja toiminnan kehittamista. Arvioinnit toteutetaan aina vertailu-
asetelmana, eli yhteen arviointihankkeeseen sisallytetaan useampia arvioitavia virastoja.
Tavoitteena on luoda ja vakiinnuttaa menettelytapa valtion virastojen ja niiden uudistamis-
hankkeiden systemaattiselle arvioinnille. Arviointeja on toteutettu nykyiselld konseptilla
vuodesta 2020 alkaen, ja nyt toteutettu kuuden viraston arviointi oli jarjestyksessaan toi-
nen konseptin mukainen yhteishanke. Arviointihanke toi talla kertaa yhteisen arviointityon
adrelle viisi eri ministeriota seka kuusi virastoa yhteensa neljalta eri hallinnonalalta. Arvioin-
nin kohteen olleet virastot olivat Liikenne- ja viestintavirasto, Opetushallitus, Terveyden ja
hyvinvoinnin laitos, Tuomioistuinvirasto, Ulosottolaitos seka Vaylavirasto. Arvioinnin kdytan-
non lapiviennistd ja toteutuksesta vastasivat 4Front Oy ja KPMG Oy.

Arvioinnin lahestymistapa perustuu kehittavan ja kayttajalahtoisen arvioinnin periaatteisiin,
joiden mukaisesti arviointi keskittyy toiminnan kehittamiseen. Kehityskohteiden seka suo-
situsten laadinta onkin toteutettu tiiviissa vuoropuhelussa virastojen ja niitd ohjaavien
ministerididen kanssa. Arviointien yhtend tarkedna tavoitteena on siten tuottaa tietoa kulle-
kin virastolle ja ministeri6lle kunkin oman toiminnan kehittamisen tarpeisiin. Taman lisaksi
vertailuasetelman kautta saadaan samalla my6s laajemmin sovellettavaa tietoa mm. virasto-
uudistusten menestystekijoista ja uudistusten yleisimmista ongelmakohdista seka toimin-
nan tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden kehityksen kannalta olennaisista tekijoista.

Virastoarviointien ensimmaiselld kierroksella 2020-2021 keskeiset arviointityon aikana ker-
tyneet opit koottiin Valtion virastouudistusten hyvat kaytannot -listaukseksi, joka 16ytyy
osoitteesta https://vm.fi/virastoarvioinnit. Nyt toteutetulla toisella kierroksella arvioinnin
painopistetta siirrettiin uudistushankkeiden toteutuksen arvioinnista kohti uudistusten
tavoitteiden toteutumisen seka virastojen tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arviointia.
Uusia nakokulmia nousi esiin erityisesti uudistusten seurannan ja arvioinnin toteuttamiseen
liittyen. Tulevissa virastouudistuksissa tulisi nyt tehtyjen arviointien perusteella kiinnittaa
erityista huomiota henkil6stdn jaksamiseen seka virastojen sisdisten prosessien kehittami-
seen. Uudistusten tavoitteiden saavuttamiselle tulisi maaritelld selkeat vaikutuspolut ja mit-
tarit jo suunnitteluvaiheessa.

Mikko Saarinen
Finanssineuvos
Virastoarviointi 2022-2023 -hankkeen ohjausryhman puheenjohtaja
Marraskuu 2023
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1  Virastoarviointihanke lyhyesti

1.1 Arvioinnin tausta, tavoitteet ja toteutus

Virastoarviointihanke

Virastoarviointihanke 2022-2023 on jatkumoa valtiovarainministerion vuonna 2020 kayn-
nistamalle virastoarviointien kokonaisuudelle.” Virastoarviointien tavoitteena on osana
valtion virastorakenteen ja tulosohjauksen kehittamisen kokonaisuutta luoda ja vakiinnut-
taa pysyva menettelytapa valtion virastojen ja niiden uudistamishankkeiden saannélliselle
ja systemaattiselle arvioinnille. Taustalla on tarve luoda nykyista systemaattisempaa ja ver-
tailevaa, hallinnonalarajat ylittavaa tietopohjaa virastojen toiminnan tuloksellisuudesta
toiminnan kehittdmisen, ohjauksen ja johtamisen tarpeisiin.

Hankkeessa on arvioitu samanaikaisesti kuutta eri virastoa: Opetushallitus (OPH),
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL), Liikenne- ja viestintavirasto (Traficom), Tuomio-
istuinvirasto (TIV), Ulosottolaitos (UQO) ja Vaylavirasto. Osa tarkasteltavista virastoista on
kaynyt askettain lapi merkittavan virastorakenteen uudistuksen, kun taas osassa virastoja
on toteutettu yksi tai useampi sisdisen organisoitumisen uudistus. Arvioinnissa on tarkas-
teltu virastojen nykytilaa, uudistushankkeiden tavoitteiden toteutumista seka virastojen
tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta. Tavoitteena on ollut muodostaa kokonaisarvio virasto-
jen nykytilanteesta ja uudistushankkeiden onnistumisesta. Lisaksi arvioinnissa on tuotettu
vuoropuhelussa viraston kanssa toimenpidesuositukset, joiden tavoitteena on tukea viras-
ton oman toiminnan kehittamista.

Tassa raportissa on esitetty yhteenveto koko arviointikokonaisuudesta seka yleiset johto-
paatokset ja opit kaikkien kuuden viraston arvioinnista. Jokaisen kuuden viraston osalta
on laadittu myds erillinen virastokohtainen loppuraportti, jossa on kuvattu tarkemmin ko.
virastoa koskevat tulokset, johtopaatokset ja suositukset.

1 Valtiovarainministerio. Virastoarvioinnit. https://vm.fi/virastoarvioinnit. Vuosina 2020-
2021 virastoarviointi toteutettiin kolmessa virastossa (Digi- ja vdestotietovirasto,
Luonnonvarakeskus, Syyttéjalaitos). Samalla luotiin arviointikonsepti, jota on hyddyn-
netty ja kehitetty eteenpdin osana tata arviointia.
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Arviointikokonaisuuden toteutus

Arvioinnin toteutus perustuu vuosina 2020-2021 laadittuun arviointikonseptiin, jota tas-
mennettiin tdaman arvioinnin toteutuksen yhteydessa. Aikaisempaan arviointihankkeeseen
verrattuna arvioinnin painopistetta siirrettiin uudistushankkeiden toteutuksen arvioinnista
kohti uudistusten tavoitteiden toteutumisen seka virastojen tuloksellisuuden ja vaikut-
tavuuden arviointia. Arvioinnit on pyritty toteuttamaan kaikkien kuuden viraston osalta
mahdollisimman yhdenmukaisesti, kuitenkin huomioiden kunkin viraston erityispiirteet.

Arviointi toteutettiin huhti-syyskuun 2023 vélisena aikana. Arvioinnin toteuttajiksi valit-
tiin kilpailutuksen perusteella 4FRONT ja KPMG. 4FRONTin asiantuntijat ovat vastanneet
arviointikokonaisuuden suunnittelusta ja ohjauksesta seka Opetushallituksen, Tuomio-
istuinviraston ja Ulosottolaitoksen arvioinneista. KPMG:n asiantuntijat ovat vastanneet
Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen, Traficomin ja Vayldviraston arvioinneista. Arviointia
on ohjannut valtiovarainministerion, arvioitavien virastojen seka niita ohjaavien ministeri-
Oiden edustajista koostuva ohjausryhma.

Arvioinnin keskeiset tiedonkeruumenetelmat ja aineistot on kuvattu seuraavassa
taulukossa.

Taulukko 1. Arvioinnin tiedonkeruun menetelmat ja aineistot.

Menetelmat Aineiston kuvaus

Dokumenttianalyysi Tulosohjausasiakirjat, tilinpdatokset ja ministerididen kannanotot, hallituksen
esitykset, lausunnot ja aikaisemmat selvitykset.

Henkildstokysely Kysely ldhetettiin avoimena linkkind virastojen koko henkildstolle (jokaiselle
virastolle oma kysely). Tarkemmat tiedot jakelusta ja vastausmdaristd on
kuvattu raportin liitteessa 3.

Sidosryhmakysely Kysely ldhetettiin avoimena linkkind ja/tai suorana sahkdpostilinkkind jokaisen
viraston osalta tunnistetuille keskeisille sidosryhmille. Tarkemmat tiedot
vastaajien profiilista on kuvattu raportin liitteessd 3.

Haastattelut Arvioinnissa haastateltiin yhteensa 149 henkilod (19-30 henkila per virasto),
kattaen kunkin viraston avainhenkil6t, ohjaavan ministeridn edustajat sekd
keskeiset sidosryhmat. Osa haastatteluista toteutettiin ryhmdhaastatteluina.

Virastokohtaiset Arvioinnin loppuvaiheessa jarjestettiin virastokohtaiset tydpajat, joihin

tyopajat osallistui avainhenkildt virastosta ja ohjaavasta ministeriosta. Tydpajoissa
keskusteltiin ko. virastoa koskevan arvioinnin keskeisistd tuloksista seka
alustavista johtopdatoksistd ja suosituksista.

Vertaisoppimis- Virastokohtaisten tydpajojen lisaksi jarjestettiin 14.9.2023

tydpaja vertaisoppimistydpaja hankkeen ohjausryhmélle. Tydpajassa kaytiin l&pi
koko arviointikokonaisuuden yhteisid johtopdatoksid ja oppeja. Yhteenveto
tydpajasta on raportin liitteessd 2.
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Lahestymistapa ja keskeiset kasitteet

Arvioinnin lahestymistapa perustuu kehittavan ja kdyttajalahtoisen arvioinnin?
periaatteisiin, joiden mukaisesti arviointi keskittyy toiminnan kehittamiseen. Kehitys-
kohteiden seka suositusten laadinta on toteutettu tiiviissa vuoropuhelussa virastojen
kanssa.

Arvioinnin toteutuksessa on sovellettu kansainvalisiin kdytantoihin® pohjautuvaa, kuvion
1 mukaista arviointiviitekehysta ja -kriteereita, jotka ovat yhteensovitettavissa aiemmin
kehitetyn virastoarviointikonseptin seka valtionhallinnon tulosohjauksen viitekehyksen
kanssa.

Valtionhallinnon tulosohjauksen peruskasitteissa on erotettu toisistaan laaja-alainen
yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja toiminnallinen tuloksellisuus, johon viraston tai laitok-
sen johtamisella voidaan valittdmasti vaikuttaa. Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella tar-
koitetaan viraston kykya tuottaa laaja-alaisempia hyotyja asiakaskunnalle, kansalaisille
tai laajemmin yhteiskuntaan (outcomes). Toiminnallinen tuloksellisuus on jaettu kolmeen
peruskriteeriin: toiminnallinen tehokkuus, tuotokset ja laadunhallinta sekd henkisten
voimavarojen hallinta.

2 Ks.Patton, M. Q. (2010) Developmental Evaluation. Applying Complexity Concepts
to Enhance Innovation and Use. Guilford Press, New York; Patton, M.Q. (2008).
Utilization-focused evaluation, 4th edition. Thousand Oaks, CA: Sage.

3 EU:n komission ohjeistukset arviointeihin. https://ec.europa.eu/info/law/law-making-
process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regula-
tion-guidelines-and-toolbox_en sekda OECD:n ja DAC:n maarittelemat arviointikriteerit:
https://www.oecd.org/dac/evaluation/daccriteriaforevaluatingdevelopmentassistance.
htm
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Kuvio 1. Arvioinnin viitekehys ja kriteerit.
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Soveltaen OECD (2021) Applying Evaluation Criteria Thoughtfully. European Commission Better Regulation Toolbox,
Tool #46 Designing the Evaluation.

1.2 Arvioitavat virastot ja uudistukset

Opetushallitus

Opetushallitus on opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalan alaisena toimiva asian-
tuntijavirasto, jonka toimintaa ohjaa laki Opetushallituksesta (546/2016). Opetushallitus
vastaa muun muassa koulutukseen, varhaiskasvatukseen, elinikdiseen oppimiseen ja
kansainvalistymiseen liittyvista kehittamis-, viranomais-, hallinto- ja palvelutehtavista. Se
ennakoi osaamis- ja koulutustarpeita, seka edistda suomalaisen yhteiskunnan kansain-
valistymistd ja suomalaisen koulutuksen tunnettuutta ja yhteistyota ulkomailla. Lisdksi
Opetushallitus huolehtii alaisuudessaan toimivien valtion oppilaitosten tulosohjauksesta,
edistaa toimialaansa kuuluvan toiminnan tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta seka hoitaa
opetus- ja kulttuuriministerion maaraamia tehtavia. Osana Opetushallituksen hallinto-
virastoa toimii kolme riippumatonta erillisyksikkda (viranomaista): Kansallinen koulutuk-
sen arviointikeskus Karvi, Ylioppilastutkintolautakunta YTL sekd Jatkuvan oppimisen ja
tyollisyyden palvelukeskus Jotpa.

Arviointi keskittyy kahteen Opetushallituksessa ldhivuosina tapahtuneeseen uudistuk-

seen. Ensimmadinen arvioitava uudistus koskee nykyisen Opetushallituksen perustamista,
jossa edeltava Opetushallitus sekd Kansainvalisen liikkuvuuden ja yhteistyon keskus CIMO

1
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yhdistettiin uudeksi virastoksi 1.1.2017 alkaen. Toinen arvioinnin kohde on Kansallisen
koulutuksen arviointikeskuksen seka Ylioppilastutkintolautakunnan siirtyminen Opetus-
hallituksen erillisyksikoiksi 1.1.2018, ja my6hemmin myds Jatkuvan oppimisen ja tyol-
lisyyden palvelukeskuksen perustaminen Opetushallituksen erillisyksikoksi 1.9.2021.
Uudistuksia tarkastellaan erityisesti Opetushallituksen muuttuneen roolin kautta: kun
kolme tahoa siirrettiin Opetushallituksen erillisyksikdiksi, Opetushallitus ryhtyi tarjoa-
maan hallintovirastona hallinto- ja tukipalveluita. Muutosten my6ta syntyi uudenlainen
hallintovirastomalli.

Terveyden- ja hyvinvoinninlaitos

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) toiminta kdynnistyi vuoden 2009 alussa
Kansanterveyslaitoksen ja Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittamiskeskuksen (Sta-
kes) yhdistyessa laaja-alaiseksi ja monipuoliseksi asiantuntija- ja tutkimuslaitokseksi. Itse-
ndisena valtion asiantuntija- ja tutkimuslaitoksena THL vastaa ihmisten hyvinvoinnin,
terveyden ja turvallisuuden edistamisesta. Hallinnollisesti se toimii sosiaali- ja terveys-
ministerion alaisuudessa.

Viraston keskeisin tehtava on tutkimus- ja asiantuntijaty, jonka avulla ehkaistaan saira-
uksia ja sosiaalisia ongelmia, kehitetdaan hyvinvointiyhteiskuntaa seka tuetaan sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestelmaa seka sosiaaliturvaa. Ndiden tehtavien lisdksi virasto toimii
tilastoviranomaisena ja yllapitaa alan tilastoja ja rekistereita, jarjestaa valtion vastuulla ole-
via sote- ja oikeusladketieteellisia palveluja sekd vastaa sosiaali- ja terveydenhuollon kan-
sallisen tiedonhallinnan ohjauksesta.

THL:ssa ei ole viime vuosina toteutettu varsinaista organisaatiouudistusta. THL:n paa-
johtaja vaihtui vuoden 2019 alussa. Saman vuoden kevaalla THL uudisti strategiansa
yhdessa henkil6ston ja sidosryhmien kanssa. Strategian toimeenpanoa on tuettu kdyn-
nistamalla THL2021 -muutosohjelma, jonka tavoitteena oli strategisten tavoitteiden saa-
vuttamisen seka arvojen mukaisen toimintakulttuurin varmistaminen. Uudistumisen
edellytyksind tunnistettiin esimerkiksi tavoitteita tukevan organisaatiorakenteen luomi-
nen, henkildston osaamisen kehittdminen sekad tukirakenteiden ja jarjestelmien muok-
kaaminen tavoitteita palvelevaan suuntaan. Muutosohjelmalla tavoiteltiin koko THL:n
nakokulman, osastorajat ylittdvan yhteistydn ja moniammatillisen osaamisen vahvista-
mista sekd uudenlaisten prosessien ja toimintamallien uudistamista. Vdlillisena tavoitteena
oli myds resurssien tehokkaampi kaytto.
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Liikenne- ja viestintavirasto Traficom

Traficom on liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalaan kuuluva lilkenteen ja viestin-
nan lupa-, rekisteri- ja valvontaviranomainen. Virasto edistaa liilkennejarjestelman toimi-
vuutta ja turvallisuutta sekd vauhdittaa digiyhteiskunnan kehittymista. Se tukee kestavaa
kehitysta ja huolehtii, etta Suomessa on kdytettavissa laadukkaat, turvalliset ja kohtuu-
hintaiset viestintayhteydet ja -palvelut.

Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalalla toteutettiin 1.1.2019 virastouudistus.
Kyseessa oli merkittavan laaja uudistus, jonka muutokset kattoivat Iahes koko hallinnon-
alan lainsdadannon. Uudistuksessa Liikenteen turvallisuusvirasto, Viestintavirasto ja osa
Liikennevirastosta yhdistettiin Traficomiksi.

Traficomin organisaatio koostuu neljasta osaamisalueesta ja kahdesta vaikuttavuus-
verkostosta. Organisaatioon kuuluvat osaamisalueet ovat autoilijan palvelut,
liikennejarjestelmdpalvelut, digitaaliset yhteydet seka kyberturvallisuuskeskus.
Vaikuttavuusverkostoihin lukeutuvat kestavan ympariston seka datatalouden verkosto.
Osaamisalueiden ja vaikuttavuusverkostojen lisaksi organisaation yhteisiin palveluihin
kuuluvat hallintopalvelut, teknologia- ja tietopalvelut, viestinta seka turvallisuus.

Tuomioistuinvirasto

Tuomioistuinvirasto on oikeusministerion hallinnonalalla toimiva itsendinen keskusvirasto.
Tuomioistuinvirasto muodostaa yhdessa tuomioistuinten, tuomarinvalintalautakunnan ja
tuomarinkoulutuslautakunnan kanssa tuomioistuinlaitoksen.

Tuomioistuinviraston tehtdvana on huolehtia kaikkien tuomioistuinten keskushallinto-
tehtavista seka tuomarinvalintalautakunnan ja tuomarinkoulutuslautakunnan hallinnol-
lisista tukitehtavista. Kdytanndssa tehtaviin lukeutuvat muun muassa tuomioistuinten
toimitilahallinto, tietojarjestelmien ylldpito ja kehittdminen, koulutuksen jarjestaminen,
viestinnan tuki, kehittamishankkeiden toteutus seka virkajarjestely- ja virkaehtosopimus-
asiat. Lisdksi Tuomioistuinvirasto tekee oikeusministeridlle ehdotuksen tuomioistuinten ja
lautakuntien toimintamenomaadrdrahoista seka paattaa maararahojen jakamisesta tuomio-
istuimille ja lautakunnille hyvaksytyn talousarvion mukaisesti. Viraston tehtavana on mydos
seurata tuomioistuinten toiminnan tuloksellisuutta.

Oikeusministerio ja Tuomioistuinvirasto neuvottelevat ja sopivat koko tuomioistuin-
laitoksen tulostavoitteista ja niiden toteuttamiseen osoitettavista resursseista tulos-
sopimuksessa. Tuomioistuinvirasto neuvottelee tulossopimuksen erikseen jokaisen
tuomioistuimen kanssa.
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Uudistuksessa perustettiin Tuomioistuinvirasto huolehtimaan tuomioistuinlaitoksen
keskushallintoviranomaisen tehtavista. Virastolle siirtyi suurin osa niista keskushallinto-
tehtavista, joita aiemmin hoidettiin oikeusministeridssa. Oikeusministeridlle jai uudistuk-
sessa tuomioistuinlaitokseen liittyvat valtioneuvostotason tehtavat, kuten strateginen

ja taloudellinen ohjaus seka saaddsvalmistelu. Tuomioistuinvirasto aloitti toimintansa
1.1.2020.

Ulosottolaitos

Ulosottolaitos on oikeusministerion hallinnonalaan kuuluva virasto, joka hoitaa ulosotto-
toimelle laissa sille maaratyt tehtavat itsenaisesti ja rippumattomasti. Ulosottolaitoksen
tehtdviin kuuluu tuomioistuinten antamien paatosten taytantoonpano seka suoraan ulos-
ottokelpoisten saatavien, kuten sakkojen, verojen ja vakuutusmaksujen perinta.

Arvioinnissa on tarkasteltu uudistusta, jonka myo6ta ulosottotoimi organisoitiin
1.12.2020 alkaen yhdeksi valtakunnalliseksi virastoksi, Ulosottolaitokseksi. Samalla lak-
kautettiin paikalliset ulosottovirastot, Ahvenanmaan maakunnanvoudinvirasto ja
Valtakunnanvoudinvirasto.

Virastorakenteen lisaksi uudistus kohdistui taytantoonpanotehtaviin, jotka jaettiin perus-
taytantdonpanoon, laajaan taytantddnpanoon ja erityistaytantoonpanoon. Uudistuk-

sen myota muodostettiin myds uusi henkilostéryhma, ulosottotarkastajat, jotka hoitavat
perustdytantdonpanoa. Kihlakunnanulosottomiehen ja maakunnanulosottomiehen virka-
nimikkeet muuttuivat ulosottoylitarkastajiksi.

Vaylavirasto

Vaylavirasto on liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalaan kuuluva asiantuntija-
virasto, jonka tehtdviin kuuluu tie-, rata- ja meriliikenteen vaylaverkon suunnittelu, kehitta-
minen ja kunnossapito seka osallistuminen liilkenteen ja maankdyton yhteensovittamiseen
liittyviin tehtaviin. Vaylavirasto vastaa myos liilkenteenohjauksen ja talvimerenkulun
jarjestamisesta.

Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalalla toteutettiin 1.1.2019 virastouudistus.
Uudistuksessa Liikenteen turvallisuusvirasto, Viestintavirasto ja osa Liikennevirastosta
yhdistettiin Liikenne- ja viestintavirastoksi. Entisen Liikenneviraston vaylaverkosta vastaa-
vat toiminnot muodostivat uuden Vaylaviraston.
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Uudistuksen pdatavoitteina oli parantaa hallinnonalan kykya vastata asiakastarpeiden ja
toimintaympariston muutoksiin, kehittaa ja vahvistaa hallinnonalan strategista ohjausta,
saada synergiaetuja sekd parantaa hallinnon tuottavuutta ja vaikuttavuutta resurssien
monipuolisemmalla ja tehokkaammalla kaytolla.

Yhteenveto

Arvioinnin kohteena olevat virastot ovat monin tavoin hyvin erilaisia. Esimerkiksi
Tuomioistuinvirasto on uusi ja verraten pieni keskusvirasto, jonka rooli itsendisena “palo-
muurina” riippumattomien tuomioistuinten ja oikeusministerion valilla on hyvin erityis-
laatuinen suhteessa kaikkiin muihin valtion virastoihin. Ulosottolaitos on puolestaan
huomattavasti suurempi, joskin silld on samankaltaisia piirteita lainkdyttétoiminnan riip-
pumattomuuden osalta. Ulosottolaitos on myos tarkastelluista virastoista ainoa, jonka
toiminnan kautta valtio saa merkittavia tuloja perintatuloksen muodossa. Vaylavirasto ja
Opetushallitus puolestaan ovat suuria asiantuntijavirastoja, kun taas THL on luonteeltaan
asiantuntijaviraston ja tutkimuslaitoksen yhdistelma. Traficom on puolestaan kuudesta
virastosta ainoa lupa- ja valvontaviranomainen.

Arvioinnissa tarkastellut uudistukset ovat hyvin erilaisia. Esimerkiksi Tuomioistuinviraston
kohdalla kyse oli kokonaan uuden viraston perustamisesta ja uudistuksen ensisijainen
tavoite oli vahvistaa tuomioistuinlaitoksen riippumattomuutta. Ulosottolaitoksen kohdalla
uudistuksessa perustettiin uusi valtakunnallinen organisaatio ja samalla tehtiin merkittavia
muita toimintatapoihin, prosesseihin ja jarjestelmiin liittyvia muutoksia. Opetushallituksen
osalta tarkasteltiin puolestaan seka kahden viraston yhdistymista etta kahden uuden
erillisyksikon muodostamista viraston osaksi. Liikenne- ja viestintaministerion hallinnon-
alalla (Traficom ja Vaylavirasto) toteutettiin puolestaan merkittavan laaja hallinnonalan
kokonaisuudistus. Virastojen nakdkulmasta uudistus kuitenkin ajoittui ja nakyi viras-

toissa eri tavoilla. THL on virastoista ainoa, jossa ei ole viime vuosina toteutettu varsinaista
organisaatiouudistusta, vaan muutosohjelma, joka tahtaa strategisten tavoitteiden saavut-
tamiseen seka arvojen mukaisen toimintakulttuurin varmistamiseen.

Edellad kuvatut virastojen ja uudistusten erilaiset Iahtokohdat ja uudistusten luonne tulee-
kin huomioida arvioitaessa uudistusten tavoitteiden saavuttamista ja vaikutuksia.
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Taulukko 2. Perustiedot arvioinnin kohteena olleista virastoista.

Virasto Hallinnonala
Opetushallitus OKM
Terveyden- ja STM

hyvinvoinnin laitos

Traficom LVM

Tuomioistuinvirasto ~ OM

Ulosottolaitos oM
Véyldvirasto LVM

Tyyppi (ensisijainen)

Asiantuntijavirasto
Tutkimuslaitos/
asiantuntijavirasto

Lupa-ja
valvontaviranomainen

Riippumaton
keskusvirasto

Hallintovirasto

Asiantuntijavirasto

Lahde: Tilinpaatokset, virastojen verkkosivut ja tutkibudjettia.fi.
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Perustettu
(nykymuodossa)

2017
2009

2019

1/2020

12/2020
2019

Henkilosto
(htv, 2023)

364
1286

943 (2022)

57

1137
461(2022)


https://www.tutkibudjettia.fi
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2 Arvioinnin keskeiset tulokset ja yleiset
johtopaatokset

2.1  Arviot nykytilasta

Henkiloston arviot virastojen nykytilasta ovat paasaantoisesti melko kriittisia tai korkein-
taan varovaisen positiivisia. Johdon nakemykset ovat keskimaarin muuta henkil6a posi-
tiivisempia. Uudistukset nakyvat ja tuntuvat erityisesti henkildston arjessa, mika nakyy
kriittisyytena vastauksissa. Kaiken kaikkiaan nayttaisikin siltd, ettd uudistuksissa ei paa-
saantoisesti ole riittavassa maarin huomioitu henkildston tydhyvinvointiin liittyvia
nakokulmia.

Virastojen tehtdvien ja toiminnan perustat ndhdaan selkeina ja palvelut laadukkaina niin
henkiloston kuin sidosryhmien keskuudessa. Toiminnan perustehtavat ja palveluiden laatu
nayttdisivatkin sailyneen hyvalla tasolla uudistuksista huolimatta. Sen sijaan eniten kehi-
tettdavaa koetaan olevan virastojen sisdisissa prosesseissa ja resurssien tehokkaassa hyo-
dyntdamisessd. Monessa virastossa prosessien kehittaminen uudistuksen jalkeen onkin
vield kesken ja sen edellyttama aika ja resurssi on mahdollisesti aliarvioitu.

Toisena virastojen lapikdyvana kehityskohteena arvioinneissa nousi esiin viestinta. Onkin
selvaa, etta viestintaa ei voi koskaan tehda liikaa, tai liian hyvin ja osallistavasti osana
uudistuksia.

Infolaatikko: Muutosviestinta (OPH)

Hyvana viestintaan liittyvana kdytantona arvioinnissa nousi esiin OPH:n sisai-
nen muutosviestinta.

Opetushallituksessa tunnistettiinkin kahden uudistuksen aikana viestinnan
ja vuorovaikutuksen tarkeys vahvasti. Koko henkil6stoa osallistettiin ja kuul-
tiin ennen uudistuksia seka muutosprosessien aikana, ja uudistusten syita
ja taustoja havainnollistettiin henkildstolle toimintaympariston, asiakkai-
den, ohjaavan ministerion ja viraston tasolla. Uudistusta kutsuttiin nimella
Opetushallitus 3.0, ja prosessia valietappeineen ja -tavoitteineen kuvattiin
henkilstolle erilaisten graafien avulla aktiivisesti ja saanndllisesti.

17



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:85

Virastossa tunnistettiin kahden uudistuksen myo6ta, etta muutoksen aikana
on tarkeaa korostaa sisdista viestintaa ja vuorovaikutusta: kuulla koko hen-
kiloston nakemyksid, vaalia organisaation sisdista yhteisty6td, kannustaa
uudistumisesta kiinnostuneita osallistumaan seka korostaa viestinndssa luot-
tamusta organisaation sisdaiseen osaamiseen ja potentiaaliin.

Sidosryhmat suhtautuvat keskimaarin henkilostda positiivisemmin virastojen nyky-
tilaan ja yhteistyohon. Sidosryhmien mydnteisempaa suhtautumista selittdnee osaltaan
se, ettd kaikki uudistuksiin liittyvat haasteet esimerkiksi organisoitumisessa eivat samalla
tavalla ole ndkyneet ulospain. Toisaalta monen viraston kohdalla sidosryhmat toivoivat
parempaa viestintaa tehdyista uudistuksista seka virastojen uuden tydnjaon ja vastuiden
selkeyttamista.

Virastojen nykytilaa tarkasteltaessa on huomioitava, ettd virastot ja uudistukset ovat kes-
kenadn hyvin erilaisia. Arviointien perusteella nayttaisikin siltd, ettd muutosten laajuus ja
viimeaikaisuus ndyttaisi vahvasti korreloivan kriittisyyden kanssa. Toisin sanoen kaikkein
isoimman muutoksen lapikdyneissa virastoissa, kuten Ulosottolaitoksessa ja Traficomissa,
henkiloston nakemykset ovat kaikkein kriittisempia. Vastaavasti Vaylavirastossa ja THL:ss4,
joiden henkil6sto suhtautui nykytilaan kaikkein mydnteisemmin, isoimmat muutokset oli
jo tehty aiemmin.
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Kuvio 2. Henkildston arviot virastojen nykytilasta.

Viraston tehtdvat ja toiminnan perusta ovat selkedt.

Viraston toiminta ja tuotokset (palvelut) ovat laadukkaita.

Viraston yhteistyd sidosryhmien kanssa on toimivaa ja
palvelee viraston toimintaa.

Viraston ulkoinen viestintd (asiakkaiden/sidosryhmien
suuntaan) palvelee viraston toimintaa hyvin.

Koen viraston tulostavoitteet merkityksellisiksi oman
toimenkuvani nakokulmasta.

Viraston toimintakulttuuri tukee viraston toimintaa ja
tehtdvid hyvin.

Viraston tulostavoitteet ohjaavat omaa tydténi vahvasti.

Viraston sisdinen viestinta palvelee viraston toimintaa hyvin.

Viraston johtamis- ja organisaatiomalli on onnistunut ja
palvelee viraston toimintaa.

Viraston resurssit ja voimavarat hyodynnetdan tehokkaasti.

Viraston sisdiset prosessit ja toimintatavat ovat toimivia ja
palvelevat viraston toimintaa hyvin.

Asteikko: 1 =Taysin eri mieltd ... 5 =Tdysin samaa mielta. Kaikille virastoille yhteisten vaittdmien keskiarvot (ks.
virastokohtaiset vastausmaarat liitteena).

2.2 Uudistusten tavoitteiden toteutuminen

Uudistuksille asetetut tavoitteet ovat luonteeltaan hyvin erilaisia, minka vuoksi yhteisten
johtopaatdsten tekeminen tavoitteiden toteutumisesta on jossain maarin vaikeaa. Paa-
saantoisesti nayttaisi kuitenkin silta, etta uudistuksilla ei ole toistaiseksi onnistuttu paran-
tamaan tuottavuutta tai tehokkuutta ainakaan suhteessa niille asetettuihin odotuksiin. On
kuitenkin huomioitava, etta kaikissa uudistuksissa tama ei ole ollut ainakaan ensisijaisena
tavoitteena. Arviointien yhteydessa nousikin esiin nakemyksid, joiden mukaan uudistusten
tuottavuus- ja tehokkuustavoitteet olivat jossain maarin “paalle liimattuja” suhteessa mui-
hin kehittamistarpeisiin.

Arviointien perusteella uudistukset ovat osaltaan auttaneet virastoja uudistumaan ja vas-
taamaan entista paremmin toimintaympariston muutoksiin — mika on ollut niiden ensi-
sijainen tarkoituskin. Jatkoa varten kiinnostava kysymys onkin, miten luodaan riittavan
muutoskykyinen ja "tulevaisuudenkestdva” virasto, jotta tarve suurille, rakenteellisille
uudistuksille on mahdollisimman vahainen.
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Vastausten perusteella virastojen sidosryhmat suhtautuvat keskimaarin hieman myontei-
semmin uudistuksen vaikutuksiin ja tavoitteiden toteutumiseen kuin virastojen oma hen-
kilosto. Erot vastaajaryhmien valilla eivat kuitenkaan ole merkittavia.

Kuvio 3. Henkildston ja sidosryhmien arviot uudistuksen vaikutuksista ja tavoitteiden
toteutumisesta.

33
3,1

VAITTAMIEN KESKIARVO

Viraston kyky vastata toimintaympariston haasteisiin on 3,5
parantunut. 3,4

3,6

Viraston kyky kehittyd ja kehittaa toimintaansa on parantunut. e

Viraston yhteistyd keskeisten sidosryhmien kanssa on
parantunut. (henkilstd) / Yhteistyd ja asiointi viraston kanssa
on parantunut. (sidosryhmat)

33
3,2

33

Viraston toiminnan (palveluiden) laatu on parantunut. %

Tydnjako viraston ja muiden keskeisten toimijoiden valilld on 3,0
selkeytynyt. 2,9

Viraston tehokkuus ja voimavarojen hyddyntdminen ovat
parantuneet.

Viraston henkildston tyytyvdisyys ja motivaatio on parantunut.

w I
H H~
-

Virastojen keskiarvo (sidosryhmat) [l Virastojen keskiarvo (henkilostd)

Asteikko: 1 =Taysin eri mielta ... 5 =Tadysin samaa mieltd. Kaikille virastoille yhteisten véittamien keskiarvot (ks.
virastokohtaiset vastausmaarat Liitteessa 3).

2.3 Tuloksellisuuden kehitys

Virastojen tuloksellisuus on kehittynyt arviointien tarkastelujaksolla vaihtelevasti. Uudis-
tusten vaikutusta virastojen tuloksellisuuden kehitykseen on kuitenkin tdssa vaiheessa
lilan aikaista arvioida, varsinkin kun huomioidaan, ettd monessa virastossa prosessien ja
toimintojen kehittaminen on vield uudistuksen jaljilta kdynnissa. On kuitenkin nahtavissa,
ettd monessa virastossa on onnistuttu luomaan edellytyksia tuloksellisuuden kehittami-
selle, esimerkiksi luomalla valtakunnallisia toimintoja tai rakenteita. On kuitenkin selvaa,

N
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ettd tuloksellisuus ei synny uudistusten myota itsestaan tai automaattisesti vain rakenteita
yhdistamallg, vaan se edellyttaa konkreettisten tavoitteiden, toimenpiteiden, vaikutus-
polkujen ja mittareiden maarittelyd jo suunnitteluvaiheessa. Tietojarjestelmien ja sahkois-
ten palveluiden rooli tuloksellisuuden kehityksessa on hyvin keskeinen.

Infolaatikko: Tuloksellisuus ja tietojarjestelmat
(Ulosottolaitos)

Hyva esimerkki tietojarjestelmien merkityksesta ja potentiaalista tuloksel-
lisuuden kehittamisessa on Ulosottolaitos, jossa jarjestelmien kehityksen
myo6ta on onnistuttu merkittavasti parantamaan viraston tuloksellisuutta.
Arvioinnissa tarkasteltu uudistus auttoi osaltaan vahvistamaan edellytyksia
jarjestelmien uudistamiselle.

Ulosottolaitoksessa on tunnistettu, etta pelkkd mydnteinen suhtautuminen
sahkoisten palveluiden kehittamiseen ei riitd, vaan otteen on oltava aktiivi-
nen, ja osaamista tarvitaan laajasti myos viraston sisalla. Lisaksi virastossa on
tunnistettu, etta sahkoisten jarjestelmien kehittamisen tulee olla systemaat-
tista, ja kehittamista tulee johtaa sisalta pain, vaikka jarjestelmauudistusten
toteuttajana olisikin ulkopuolinen taho. Ulosottolaitoksen keskeisia tieto-
jarjestelmia ovat Uljas seka sahkoinen asiointipalvelu Ulsa, joita kumpaakin
kehitetdan jatkuvasti (tavoitteena viisi versiopaivitysta vuodessa). Jarjestel-
mien kehittamiselle on laadittu 4-vuotinen kehittamissuunnitelma.

Automatiikkaan ja tekoalyyn pohjautuvat tietojarjestelmat on otettu onnis-
tuneesti osaksi viraston toimintaa. Tietojarjestelmien kehittaminen yhdessa
rakenneuudistuksen kanssa ovat kasvattaneet viraston tuloksellisuutta usei-
den tehtavien karsiutumisen ja tehtavien nopeutumisen, seka naista synty-
neiden sdaastdjen myota. Ulosottolaitos on saavuttanut 200 htv:n sadston,
minka lisaksi tietojdrjestelmakehittamisella tavoitellaan esimerkiksi tyo-
tyytyvaisyyden kasvua.

2.4  Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella tarkoitetaan viraston kykya tuottaa laaja-alaisempia
hyotyja asiakaskunnalle, kansalaisille tai laajemmin yhteiskuntaan. Tassa suhteessa viras-
tojen rooli ja vaikutusmekanismit vaihtelevat. Esimerkiksi tutkimuslaitostyyppisissa
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virastoissa, kuten THL:ssd, yhteiskunnallisen vaikuttavuuden syntymisessa korostuu uuden
tiedon tuottaminen ja sen hyddyntaminen. Vastaavasti tyypillisissa asiantuntijavirastoissa,
kuten Vaylavirastossa ja OPH:ssa, yhteiskunnallisessa vaikuttavuudessa korostuu suun-
nitteluun ja kehittamiseen liittyvat mekanismit (esimerkiksi Vaylaviraston kohdalla vayla-
verkon kunnossapidon ja kehittamisen suunnittelu). Lupa-, valvonta- ja hallintovirastojen,
kuten Traficomin ja Ulosottolaitoksen, kohdalla vaikuttavuudessa korostuu viranomais-
tehtavien hoitamisen tehokkuus ja tasalaatuisuus seka Ulosottolaitoksen ja erityisesti
Tuomioistuinviraston kohdalla, toiminnan riippumattomuuden turvaaminen.

Arvioinnissa mukana olleilla virastoilla on hyvin erilaiset Iahestymistavat yhteiskunnal-
lisen vaikuttavuuden tavoitteiden ja niihin liittyvien mittareiden maarittelyssa. Eroja on
tunnistettavissa muun muassa terminologiassa (esim. "yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
tavoite”, "vaikutustavoite”, “tulostavoite”...), tavoitteiden asettamisen hierarkiassa ja jasen-
telyssa (esim. kuinka monen eri tason tai otsikon alle tavoitteita on jasennelty) ja mittarei-
den madrittelytavoissa (esim. tarkastellaanko viraston suoria vaikutuksia asiakkaisiin vai
laajemmin yhteiskuntaan). Lisaksi eroja on siind, milla tavoin tavoitteet linkittyvat hallitus-
ohjelmaan tai hallinnonalan yhteisiin tavoitteisiin (esim. LVM:n hallinnonalan yhteiset

tavoitteet).

Virastojen toiminnan luonteen takia on ymmarrettavaa, etta tavoitteiden maarittely ja
lahestymistapa yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ei voikaan noudattaa taysin yhden-
mukaista logiikkaa. Valtionhallinnon ohjauksen nakdkulmasta voisi kuitenkin olla eduksi,
jos valtionhallinnossa muodostuisi nykyista yhdenmukaisempi, jaettu nakemys siita, milla
tavoin virastojen yhteiskunnallista vaikuttavuutta Idhestytdan tulosohjauksessa.

Seka virastojen henkildsto etta arvioinnissa kuullut sidosryhmat suhtautuvat paa-
saantoisesti hyvin positiivisesti virastojen rooliin niille asetettujen vaikuttavuus-
tavoitteiden saavuttamisessa (keskiarvo seka henkildsto- etta sidosryhmakyselyissa 3,5).
Toisin sanoen, ajoittain kriittisistakin nakemyksista huolimatta, virastojen nahdaan suoriu-
tuneen padsdantoisesti hyvin laajempien yhteiskunnallisten tavoitteiden edistamisessa.
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Infolaatikko: Tulostavoitteiden jalkauttaminen (THL)

THL toimii esimerkkina virastosta, joka on arvioinnin perusteella onnistunut
jalkauttamaan viraston tulos- ja strategiset tavoitteet osaksi viraston arkea.
Virastossa huomattiin, etta tavoitteet eivat konkretisoituneet henkilostolle,
eivatka taten edistdneet strategiaa ja vaikuttavuutta. THL:ssa otettiin kayt-
toon korit, jotka sisaltavat tulossopimustavoitteita, organisaation sisaisia
tavoitteita ja strategisia tavoitteita, ja naista johdetaan kunkin korin vuosittai-
set toimenpiteet. Talla hetkelld koreja on virastossa nelja: 1) tieto, 2) tulkinta,
3) ratkaisut ja tuki seka 4) luottamuksen arvoinen THL. Eri koreissa nayttayty-
vat tulossopimustavoitteet, strategiset tavoitteet ja muut organisaation sisai-
set tavoitteet hieman eri painotuksilla.

Kolme koreista (tieto, tulkinta, ratkaisut ja tuki) ovat kytkoksissa viraston
missioon ja visioon, ja neljas kori (luottamuksen arvoinen THL) toimii toi-
minnan edellytysten ja toimintakyvyn korina, ja tavoitteet liittyvat enimmak-
seen toimintakulttuuriin ja johtamiseen. Korien tavoitteet keskustellaan lapi
ohjaavan ministerion kanssa ajoissa, ja tavoitteet ja toimenpiteet johdetaan
asiantuntijoiden arkeen. Tassa tarkedna valineena on lapinakyva ja kaksi-
suuntainen viestinta eri ohjaustahojen, johdon ja asiantuntijoiden valilla.
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3 Opitja suositukset

3.1 Virastouudistuksia koskevat opit ja suositukset

Seuraavassa on kuvattu arvioinnissa tunnistetut opit ja suositukset liittyen virasto-
uudistusten toteuttamiseen. Tarkoituksena on tdydentda aikaisemman virastoarviointi-
hankkeen pohjalta tunnistettuja oppeja, jotka on kuvattu raportin liitteessa 1 (tarkemmat
kuvaukset valtiovarainministerion verkkosivuilla®).

Aiemmin tunnistettujen oppien toteutuminen

Edellisessa virastoarviointihankkeessa keskityttiin erityisesti uudistusten suunnitteluun
ja toteutukseen. Tassa arvioinnissa on keskitytty ensisijaisesti uudistusten tavoitteiden
toteutumisen ja vaikutusten arviointiin. N&in ollen arvioinnissa tunnistetut opit ja suosi-
tukset liittyvat padasaantoisesti uudistusten vaikutusten seurantaa ja arviointia koskeviin
seikkoihin.

Tavoitteiden toteutumisen nakokulmasta keskeista on, etta toiminnan kehittamista jat-
ketaan systemaattisesti myos varsinaisen uudistusvaiheen jalkeen, kiinnittden huomiota
organisaatiokulttuurin systemaattiseen vahvistamiseen. Samoin henkildston jaksamiseen
ja hyvinvointiin on kiinnitettava erityista huomiota. Nama opit oli tunnistettu jo edellisessa
virastoarviointihankkeessa, mutta niiden merkitysta on syyta korostaa viela vahvemmin.

Seurannan ja arvioinnin nakdkulmasta keskeisena kehityskohteena arviointien myota
nousee esiin vaikutusten seurannan ja arvioinnin suunnittelu. Kdytanndssa tama tarkoit-
taa esimerkiksi sitd, ettd uudistuksille laadittaisiin selkeét ja konkreettiset seuranta- ja
arviointisuunnitelmat jo uudistusten suunnitteluvaiheessa. Suunnitelmissa kuvattaisiin,
milld tavoin ja mill kriteereilld uudistusten vaikutuksia tullaan seuraamaan ja arvioimaan
mydhemmin. Uudistusten vaikutusten arviointi jalkikateen ilman selkeasti maariteltyja
kriteereita ja mittareita seka systemaattisesti kerattya seuranta-aineistoa on haastavaa.

4 \Valtiovarainministerid. Virastoarvioinnit. https://vm.fi/virastoarvioinnit.
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Taulukko 3. Uudistusten seurantaa ja arviointia koskevat aiemmin tunnistetut opit seka niiden

toteutuminen.

Aiemmin tunnistettu oppi

Uudistusta jatketaan suunnitelmallisesti
myos viraston toiminnan kdynnistyttya.

Organisaatiokulttuurin kehittamiseen
kiinnitetdan tietoisesti huomiota.

Ensimmainen kokoava ulkoinen arviointi
toteutetaan noin kaksi vuotta uudistuksen
voimaantulon jalkeen.

Seurannan ja arvioinnin keskeisina
nakokulmina ovat uudistuksen tavoitteiden
toteutumisen arviointi ja toiminnan
tuloksellisuuden kehityksen arviointi.

Taman arvioinnin opit ja arvio toteutumisesta

Toteutunut, mutta ei riittavdssa maarin. Prosessien
ja toimintatapojen kehittamiseen vaadittava aika ja
resurssit huomioitava suunnittelussa.

On huomioitu, mutta ei riittavasti. Edellyttaa
konkreettista ja systemaattista suunnitelmaa.
Aikajanne (vahintdan 5 vuotta) huomioitava.

Uudistusten toteutusta arvioitu padsaantdisesti hyvin
ja kattavasti virastoissa. Vaikutusten arviointi kahden
vuoden jdlkeen on kuitenkin liian aikaista.

Toteutunut tassa arvioinnissa. Tavoitteiden
toteutumisen seurannalle ei ole asetettu

selkeita mittareita ja kriteereita. Arviointi- ja
seurantasuunnitelma tulisi laatia osana uudistusten

valmistelua.

Taman arvioinnin opit ja suositukset

Seuraavassa on kuvattu taman arvioinnin perusteella laaditut yleiset opit ja suositukset
liittyen virastouudistusten suunnitteluun, toteutukseen ja seurantaan (virastokohtaiset
suositukset on esitetty virastokohtaisissa raporteissa). Opit on laadittu erityisesti uudistus-
ten tavoitteiden toteutumisen ja vaikutusten nakékulmasta.

1. Henkildstdn hyvinvointi sekd osaamisen varmistaminen on olennaista (myds)
tavoitteiden toteutumisen ja tuloksellisuuden kehityksen varmistamiseksi.
Kokonaisuus on huomioitava keskeisena tekijana uudistuksissa ja niihin
liittyvissa ennakkoarvioinneissa (ml. konkreettinen suunnitelma ja resurssit).

2. Suunnitelmiin tulee sisallyttaa konkreettinen suunnitelma, resurssit ja
mittarit toimintatapojen ja -kulttuurin kehittamiseksi uudistuksen jalkeen.
Toimintatapojen ja -kulttuurin merkitys ja kehittdamiseen vaadittava aika on
huomioitava uudistusten suunnittelussa ja tavoitteiden asetannassa.

3. Uudistuksen vaikutukset tehokkuuteen ja tuloksellisuuteen helposti
yliarvioidaan, ainakin lyhyella aikavalilla. Tehokkuuteen liittyville tavoitteille
tulisi maaritella selkeat ja konkreettiset vaikutuspolut ja mittarit.

4. Sisdinen ja ulkoinen viestinta on avainasemassa uudistusten tehokkaassa
toimeenpanossa ja uudistusten myota tavoiteltavan tuloksellisuuden ja
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laajemman vaikuttavuuden varmistamisessa. Siksi on tarkeda, etta viestinta
huomioidaan nykyista selkeammin olennaisena osana uudistuksia.

5. Sahkdisten jarjestelmien ja palveluiden kehittdminen on keskeista
tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden parantamiseksi. Pitkdjanteinen ja
riittavasti resursoitu jarjestelmien kehitys tulisi huomioida olennaisena osana
kaikkia (erityisesti tuloksellisuuteen liittyvid) uudistuksia. Ennen uudistusta
tulisi arvioida uuteen organisaatioon siirtyva "kehitysvelka” ja tehda
suunnitelma tdman velan korjaamiseksi tulevina vuosina.

6. Uudistusten lyhyen ja pitkan aikavalin vaikutukset tulee huomioida osana
viraston ja ministerion valista tulosohjausta (erilliset mittarit uudistusten
tavoitteiden toteutumiselle).

7. Uudistusten tavoitteiden toteutumiselle tulisi laatia konkreettiset seuranta-
ja arviointisuunnitelmat jo suunnitteluvaiheessa. Seurantaa ja arviointia
ei voida jattda vain ulkoisen arvioinnin vastuulle. Taulukossa 4 on esitetty
arvioinnin perusteella laadittu alustava ehdotus virastouudistusten seuranta-
ja arviointimalliksi.

Taulukko 4. Ehdotus virastouudistusten seuranta- ja arviointimalliksi.

Vaihe Arviointi
Suunnittelu / Seuranta- ja arviointisuunnitelman laatiminen, sisdltden uudistuksen
valmistelu vaikutusmallin (interventiologiikka), kriteerit ja mittarit tavoitteiden

toteutumiselle ja vaikutusten arvioinnille.

Lahtotilanneanalyysi ja vaikutusten ennakkoarviointi (esim. osana hallituksen

esitysta).
Toteutus Seurantatiedon keruu systemaattisesti suunnitelman mukaisesti (pddosin viraston
sisdisend tyond).
Uudistuksen Sisdinen arviointi / itsearviointi uudistuksen toteutuksesta (ml. uudistuksesta
pdattyessa aiheutuneet kustannukset). Seurantatiedon keruu jatkuu suunnitelman mukaisesti.
Noin 2 vuotta Ulkopuolinen/sisdinen arviointi edellytyksista tavoitteiden saavuttamiselle
pdattymisesta ja vaikutuksille (vrt. tdmad arviointi). Mahdollisesti kustannushydtyanalyysi

pohjautuen aiemmin koottuun tietoon toteutuneista kustannuksista.
Seurantatiedon keruu jatkuu suunnitelman mukaisesti.

Noin 5 vuotta Uudistusten vaikutusten ulkopuolinen arviointi (hyodyntden mm. uudistuksen
paattymisestd aikana kerdttyd seurantatietoa).
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3.2 Opit arviointikonseptin kehittamiseksi

Arvioinnin toteutus perustui vuosina 2020-2021 laadittuun arviointikonseptiin, jota tas-
mennettiin tdman arvioinnin toteutuksen yhteydessa (ks. luku 1.1). Seuraavassa on
kuvattu kokemukset arvioinnista ja opit arviointikonseptin kehittamiseksi.

Arviointiasetelma

Useamman viraston sisallyttaminen samaan arviointiin tarjoaa hyvéan ldhtokohdan viras-
toarviointien toteuttamiselle jatkossa, silla se mahdollistaa arviointiin osallistuville vertais-
oppimisen ja kokemusten vaihdon muiden viraston kanssa. Asetelma auttaa nostamaan
esiin yhteisia / lapileikkaavia havaintoja ja johtopaatoksia, joita on kuvattu tdssa raportissa.

Asetelman kaantdpuolena on, ettd arvioinnissa ei ole mahdollista syventya yhta tarkasti
virastokohtaisiin erityiskysymyksiin, kuin olisi ollut mahdollista vain yhteen virastoon kes-
kittyvassa arvioinnissa. Tassa arvioinnissa mukana oli kuusi virastoa, mika teki kokonaisuu-
desta hyvin laajan ja haastavan.

Jatkossa suositeltavaa olisikin rajoittaa arviointiin osallistuvien virastojen maaraa esi-
merkiksi neljaan. Lisaksi, mikali mahdollista, arviointiin kannattaisi sisallyttaa sellaisia
uudistuksia, jotka ovat luonteeltaan mahdollisimman samankaltaisia (esim. uuden viraston
perustaminen vs. virastojen yhdistdminen vs. strategiset muutosohjelmat), jotta vertais-
oppimiselle olisi paremmat edellytykset.

Yhtena mahdollisuutena voi harkita kehittavan arvioinnin (developmental evaluation®)
lahestymistapaa, jossa ulkopuolinen arvioitsija kulkee koko uudistuksen ajan rinnalla
"kehittdjakumppanina”. Kehittavan arvioinnin lahestymistapa soveltuu hyvin virasto-
uudistusten kaltaisiin monimutkaisiin ja epavarmoihin tilanteisiin, joissa kehittava arviointi
voi auttaa ohjaamaan toimintaa perinteisempaa arviointia ketterammin.

5  Ks.esim. Patton, M. (2010). Developmental evaluation applying complexity concepts to
enhance innovation and use. New York, NY: Guilford Press.
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Toteutustapa ja aikataulu

Arvioinnin aloituskokous pidettiin huhtikuun alussa® ja hanke paattyi lokakuussa 20237.
Arvioinnin aikataulu oli kokonaisuuden laajuuteen ndhden (kuusi virastoa) haasteelli-
nen, etenkin kun huomioidaan kesdlomien ajoittuminen arvioinnin tiedonkeruun nako-
kulmasta hankalaan ajankohtaan (esim. kyselyiden toteutus kesdakuussa). Jatkossa
suositeltavaa olisikin harkita jo lahtokohtaisesti pidempaa hankeaikataulua (esim. 8-9 kk)
ja pyrkia ajoittamaan arvioinnin kdynnistyminen esimerkiksi elokuulle.

Hieman suppeampi kokonaisuus (esim. nelja virastoa) helpottaisi myds hankkeen kaytan-
non toteutusta esimerkiksi ohjausryhmatyoskentelyn nakékulmasta (ajankaytto, yhteisten
aikojen I6ytaminen, jne.).

Aineistot ja menetelmat

Arvioinnin toteutus pohjautui ensisijaisesti laadulliseen haastattelu- ja kyselyaineistoon
seka analysoituun mittaritietoon, joka pohjautuu virastojen tulossopimuksen edellytta-
maan raportointiin.

Haastattelu- ja kyselyaineistot ovat varmasti jatkossakin tarkea osa virastoarviointeja, jotta
eri ndkemykset ja ndkdkulmat huomioidaan kattavasti. Aineistoihin liittyy kuitenkin aina
rajoitteita, silla kyse on kuitenkin subjektiivisista nakemyksista ja esimerkiksi uudistus-

ten vaikutusten erottaminen muista tekijoista voi olla vastaajille hyvin vaikeaa. Oma haas-
teensa on myds riittdvan vastausmaaran saaminen erityisesti sidosryhmakyselyihin. Tassa
arvioinnissa paddyttiin — osin kokonaisuuden laajuuden ja vertailtavuuden vuoksi - toteut-
tamaan sidosryhmakyselyita laajemmalle joukolle sidosryhmia kuin se olisi ollut mahdol-
lista vain haastatteluiden kautta. Sidosryhmakyselyiden toteutus onnistui vaihtelevasti.
Joihinkin kyselyihin vastauksia saatiin hyvin/kohtuullisesti, mutta joissakin tapauksissa
vastausmaadrat jaivat hyvin alhaisiksi. Jatkossa sidosryhmakyselyiden toteutusta kannattaa
harkita tapauskohtaisesti.

Virastojen tulossopimusten ja niissa raportoitujen mittaritietojen analysointi on niin ikaan
tarked osa arviointia. Niiden osalta on kuitenkin huomioitava, ettd mittaritietojen avulla
on hyvin vaikea paasta kiinni uudistusten vaikutuksiin ainakaan lyhyella aikavalilla. Uusien
virastojen tai merkittavien organisaatiomuutosten kohdalla mittaritiedot eivat usein ole
vertailukelpoisia uudistusta edeltdneen tilanteeseen. Tdman arvioinnin kohdalla on myds

6  Tatd olijo edeltanyt ohjausryhman kokouksia, jotka liittyivat arvioinnin suunnitteluun.

7  Alkuperdisen suunnitelman mukaan hankkeen oli maara paattya jo syyskuussa, mutta
aikataulua jatkettiin kuukaudella.
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huomioitava, etta uudistukset tai niiden toimeenpano ajoittuvat samaan aikaan korona-
pandemian kanssa, joka vaikutti merkittavalla tavalla virastojen toimintaan. Nain ollen
uudistusten vaikutusten arviointi mittaritiedon pohjalta oli entistakin haastavampaa.

Ideaalitilanteessa arviointien kdytossa olisikin haastattelu- ja kyselyaineistoa seka
tuloksellisuustietoja tdydentava kattavampi, uudistusten alusta asti systemaattisesti
koottu seuranta-aineisto pohjautuen uudistuksen suunnitteluvaiheessa maariteltyihin
indikaattoreihin (vrt. suositukset luvussa 3.1).
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Liite 1: Aiemmin tunnistetut opit

Seuraavassa on lueteltu aikaisemman virastoarviointihankkeen pohjalta tunnistetut opit.
Tarkemmat kuvaukset ovat valtiovarainministerion verkkosivuilla®.

Uudistuksen suunnittelu ja valmistelu

— Uudistuksen suunnittelu ja padtdksenteko perustuvat tietoon.

— Uudistuksen perustelut ja tavoitellut hyodyt esitetdan lapinakyvasti ja
ymmarrettavasti.

— Uudistuksen tavoitteet maaritellaan strategisella otteella kunnianhimoisiksi ja
inspiroiviksi mutta realistisiksi ja johdettaviksi.

— Uudistuksen perustelut ja tavoitteet viestitaan lapi koko organisaation
henkildston sitouttamiseksi.

— Uudistuksen aikataulu asetetaan kunnianhimoiseksi mutta realistiseksi.

— Mikali uudistuksella tavoitellaan kustannussaastoja, jaksotetaan saastot siten,
ettd ne eivat kohdistu valittdmasti uudistusta seuraaville kahdelle vuodelle.

— Hyvin aikaisessa vaiheessa ennakoidaan ja suunnitellaan, aiheutuuko
uudistuksesta tarve uuden palkkausjarjestelman luomiseen tai merkittaviin
ICT-muutoksiin.

— Uudistuksen toteuttamiseen budjetoidaan oma, riittdva rahoituksensa.

— Lainsaddantomuutokset valmistellaan siten, etta ne voidaan hyvaksya
eduskunnassa keskeisiltd osin viimeistadan noin yhdeksan kuukautta ennen
uudistuksen voimaantuloa.

Uudistuksen toimeenpano

—  Ministeri6 sitoutuu vahvasti hankkeen ohjaamiseen.

— Viimeistaan toteutusvaiheessa nimetaan hankejohtaja johtamaan
operatiivista toteutusta ja hankkeen laajuudesta riippuen perustetaan hanen
tuekseen hanketoimisto.

8 Valtiovarainministerid. Virastoarvioinnit. https://vm.fi/virastoarvioinnit.
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— Mikali uudistuksessa fuusioidaan useampia virastoja, uudistushankkeen
omistajana ei toimi mikaan uudistuksen kohteena olevista organisaatioista.

— Uuden viraston henkilst6 osallistuu mahdollisimman tiiviisti uudistuksen
mahdollistamaan tydprosessien uudistamiseen.

— Jos hanke viivastyy, asetetaan uusi aikataulu siten, ettd voidaan olla varmoja
sen pitdvyydesta.

— Uuden viraston ylin johto rekrytoidaan siten, etta silla on mahdollisuus olla
mukana tekemadssa uuden viraston organisointia koskevia ratkaisuja.

— Toiminnan jatkuvuus my0s laajamittaisissa hairidtilanteissa ja poikkeusoloissa
uudistuksen aikana varmistetaan.

— Toimeenpanovaiheen aikana arvioidaan jatkuvasti myos lainsaddannén
paivittamistarpeita.

— Odotustenhallintaa toteutetaan suunnitelmallisesti.

Seuranta ja arviointi

— Uudistusta jatketaan suunnitelmallisesti viraston toiminnan kdynnistyttya.

— Organisaatiokulttuurin kehittamiseen kiinnitetaan tietoisesti huomiota.

— Ensimmainen kokoava ulkoinen arviointi toteutetaan noin kaksi vuotta
uudistuksen voimaantulon jdlkeen.

— Seurannan ja arvioinnin keskeisina nakokulmina ovat uudistuksen
tavoitteiden toteutumisen arviointi seka toiminnan tuloksellisuuden
kehityksen arviointi.
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Liite 2: Yhteenveto vertaisoppimistyopajasta

Hankkeen ohjausryhman (virastojen johdon ja ministerididen edustajien) seka
arviointiimin kesken jdrjestettiin vertaisoppimistydpaja 14.9.2023. Tydpajan tavoitteena oli
esitella kysely- ja haastattelutulosten perusteella laaditut yleiset havainnot, johtopaatokset
ja alustavat kehittamissuositukset (kuinka uudistukset ovat onnistuneet, missa ja millai-
set ovat tyypilliset haasteet) seka tunnistaa oppeja ja hyvia kdytantoja virastojen uudistus-
hankkeiden ja muutosprosessien toteutukseen ja toimeenpanoon. Tilaisuudessa esiteltiin
yhteenvedot ja vertailut virastokohtaisista kyselyista.

Kaiken kaikkiaan todettiin, etta nakemykset virastouudistusten onnistumisesta ovat melko
kriittisia tai korkeintaan varovaisen positiivisia. Johdon nakemykset ovat keskimaarin
muuta henkildstda positiivisempia. Samoin sidosryhmat ja johto ovat keskimaarin positii-
visempia kuin muut henkil6ston edustajat. Uudistukset nakyvat ja tuntuvat erityisesti hen-
kiloston arjessa, mika nakyy kriittisyytena kyselyvastauksissa.

Lisaksi todettiin, etta on tarkead huomioida uudistusten ja virastojen erilaiset taustat ja
aikajanteet. Muutosten laajuus ja viimeaikaisuus ndyttdisi korreloivan kriittisyyden kanssa.

Yleisena huomiona oli, etta toiminnan perustehtavat ja palveluiden laatu ovat sailyneet
hyvalla tasolla uudistuksesta huolimatta. Sen sijaan virastojen sisaisissa prosesseissa ja
resurssien tehokkaassa hyodyntamisessa nahdaan runsaasti kehitettavaa. Kaiken kaikkiaan
virastojen kyky vastata toimintaympariston muutoksiin on parantunut.

Yleisista havainnoista ja opeista kdydyssa yhteisessa keskustelussa nostettiin esiin, etta
pari vuotta on lyhyt aika uudistuksen vaikutusten arviointiin. Keskustelussa tuotiin esiin
vaihtoehto kevytarvioinnista, joka tehtdisiin pari vuotta uudistuksen jalkeen, ja varsinai-
nen vaikutusarviointi vasta hieman myéhemmin. Keskustelussa nousi esiin myos sidos-
ryhmien ja asiakkaiden suhteellisen rajallinen kasitys ja tuntemus virastojen uudistuksista.
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Virastokohtaisia hyvia kdytantoja tai oppeja nostettiin esiin seuraavasti:

Taulukko 5. Vertaisoppimistyopajassa esiin nostetut kaytannot ja opit.

Virasto / hallinnonala Teema

OPH / OKM « Sisainen viestinta / muutosviestinta

¢ Uuden viraston kdynnistdminen & koronahaasteen kadntaminen

TIV/OM mahdollisuudeksi

« Tuottavuus ja tietojarjestelmat

uo/om
« Sisdinen selvitys
THL/STM « Tulostavoitteiden integrointi / jalkauttaminen
« Seuranta ja arviointi, toimintasuunnitelmat
Traficom / LVM
« Hallinnonalan uudistus ja tulosohjaus
Vayla / LVM « Hallinnonalan uudistus ja tulosohjaus

Erilliset esitykset uudistusten toteutumisesta ja nostetuista hyvista kdytannoista kuultiin
tyOpajassa Ulosottolaitokselta (tuottavuus ja tietojarjestelmat), LVM:n hallinnonalan viras-
tojen kehityksestd, sekd THL:n tulostavoitteista.

Pienryhmakeskusteluissa pohdittiin mita asioita olisi uudistuksessa voinut tehda toisin
tai paremmin, ja millaisia oppeja prosessista on johdettavissa vastaisuuden varalle. Muun
muassa seuraavia nostoja tehtiin tyoryhmissa:

— Muutoksen tai uudistuksen valmisteluun ja toimeenpanoon tulee varata
riittavasti resursseja. Resurssit aliarvioidaan usein.

— Osallistavaa viestintaa ei voi olla liikaa ja sitd tulee toteuttaa seka sisdisesti
ettd ulkoisesti. Monikanavainen viestintd on tarkeaa.

— Datan tarve on ilmeinen virastojen tietojohtamisessa ja niiden toiminnan
kehittdmisessa. Kattavaa datan kerd@mista tulee suunnitella. Dataa tulisi myos
hyddyntaa ja jakaa avoimesti.

— Pitaisiko tulosohjauksen olla strategisempaa? Mihin tulosohjauksessa voi
puuttua ja mihin se tulisi kohdentaa?

— Valtiovarainministerion tulisi tarjota kdytannon ohjeistusta tai tukea, mita
organisaatiouudistuksessa tai viraston perustamisessa tulisi ottaa huomioon.
Esimerkiksi konkreettisia hyvia esimerkkeja sekd rakenteellinen runko
organisaatiomuutoksille. Lisaksi ministerion tulisi sparrata virastoja ja tarjota
enemman virastokohtaista raatalointia.
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Uutta organisaatiota luodessa, tulisi luoda my&s uusi toimintakulttuuri.
Henkiloston edustajat ovat tarkead viiteryhma. Myds johdon on tarkeaa olla
nakyva osa uudistusta.

Kun muutos on kdynnissd, vallitsevat reunaehdot (esim. korona) tulee
huomioida ja hyvaksya. Painoarvon tulisi olla siind, mika vie eteenpain.
Virastoarviointikonseptin raataloitavyys on ollut puutteellista ja aikataulu on
ollut liian tiukka. Arvioitsijoille olisi pitanyt kertoa enemman.

Kehittava arviointi tukee uudistuksen lapivientia.
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Liite 3: Sahkoisten kyselyiden vastausmaarat

Kyselyjen vastausprosentit ovat vain suuntaa antavia, silla kyselyt jaettiin padsaantoisesti
avoimena linkking, eika tarkkaa vastaanottajamaara ole kaikissa tapauksissa tiedossa.
Henkilostokyselyiden vastausprosentit perustuvat koko viraston henkilostomaariin. Kyse-
lyiden vastaajaryhmia ja toteutusta on kuvattu tarkemmin virastokohtaisissa raporteissa.

Taulukko 6. Sahkoisten kyselyiden vastausmaarat.

Virasto Henkilostokyselyn ~ Henkilostokyselyn ~ Sidosryhmaékyselyn  Sidosryhmakyselyn
vastaajamaara vastausprosentti vastaajamaara vastausprosentti

Opetushallitus 99 n.28 % 358 n.9%

Terveyden- ja 556 n.43 % 80 n.19 %

hyvinvoinnin

laitos

Traficom 445 n.48 % 8 n.21%

Tuomioistuin- 34 n. 60 % 93 n.3%

virasto

Ulosottolaitos 566 n. 50 % 14 n. 17 %

Véylavirasto 175 n.38% 2 n.5%
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