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1.

2.1.

Johdanto

Suomen valtionhallinnossa on 1990-luvun alkupuolelta Iahtien pyritty kehittamaan tu-
loksellisuutta korostavaa ohjausmallia. Tulosohjauksen kayttoonottaminen valtionhallin-
nossa on ollut pitkaaikainen ja vaiheittainen prosessi, joka on ollut myos keskeinen hal-
linnollisen kehittamis- ja tutkimustyon kohde. Viimeisin merkittavin kehitysvaihe on ollut
vuonna 2004 voimaan tulleen tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen toteuttaminen.
Tavoitteena on ollut teravoittaa tulosohjausta lisaamalla hallinnon tilivelvollisuutta ja 1a-
pinakyvyytta kansalaisten ja poliittisten paatoksentekijoiden suuntaan.

Tulosohjaus on nahty kokonaisvaltaisena ohjausjarjestelmana, jonka toteuttami-
nen on ulotettu koko valtionhallintoon. Erityisesti ministerididen asemaa ja vastuuta
hallinnonalansa strategisessa ohjaamisessa on haluttu korostaa osana tulosohjauk-
sen kaytannon prosessia. Eri hallinnonaloilla on kuitenkin erilaiset lahtokohdat tu-
losohjauksen ja sen periaatteiden toteuttamiseen. Tulosohjauksen soveltuvuutta ei
kuitenkaan voida tarkastella liikaa hallinnonalakohtaisena asiana vaan osana valtion-
hallinnon kokonaisuutta. Siten mahdollisuudet eri hallinnonalojen erityispiirteiden
huomioonottamiseen ovat rajalliset.

Taman tutkimuksen aiheena on tuloksellisuuden, tarkemmin rajattuna yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden tulostavoitteet ja niiden tuloksellisuuden seuranta puolustusministerion
hallinnonalalla paamies-agentti -teorian nakokulmasta. Puolustushallinto on lakisaateisten
tehtaviensa, toimintakulttuurin ja organisaatiorakenteensa osalta varsin erityislaatuinen
osa Suomen valtionhallintoa. Tulosohjauksen kayttoonottaminen ja kehittaminen ovat
merkinneet hallinnolle huomattavaa haastetta. Puolustushallinnon nakyvyys hallinnonala-
na, suhteellisen suuret resurssit ja tulosohjaukseen vaikuttavat osin ristiriitaiset intressit
puoltavat hallinnonalan ohjausrakenteen ja vaikuttavuuden tarkastelua.

Tutkimustehtava

Tutkimuksen tavoitteet ja rajaus

Tutkimuksen johtoajatus on seuraava: Tutkimalla puolustusministerion hallinnonalan
yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita ja niiden tuloksellisuusraportointia paamies-
agentti -teorian kautta, mahdollistetaan vaikuttavuustavoitteisiin liittyvien ongelmakoh-
tien parempi tiedostaminen ja saadaan tietoa hallinnonalan vaikutussuhteista. Tutki-
muksessa pyritaan ottamaan huomioon teoreettisen ja tieteellisen tiedonintressin lisaksi
myos tulosohjauksen kehittaminen kaytannon tasolla tuottamalla tutkimuskohteesta
hallinnonalalla hyddynnettavissa olevaa tietoa.

Tyon paatutkimuskysymyksena on: Miten yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ja
niiden tulosraportointi suhteutuvat paamies-agentti -teorian viitekehykseen? Asetet-
tuun tutkimuskysymykseen haetaan vastausta tarkastelemalla yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden kasitetta osana valtionhallinnon tulosohjausta ja suhteuttamalla se puolustus-
hallinnon tulosohjaushierarkian eri tasoille.
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Yhteiskunnallista vaikuttavuutta ei voida kasitella erillaan toiminnallisesta tuloksel-
lisuudesta. Taman vuoksi tutkimuksen kohteeksi muodostuu koko hallinnonalan tu-
losohjausprosessi Suomen valtionhallinnossa kaytetyn tulosprisman mukaisena konst-
ruktiona. Tulosprisma muodostaa perustan eri ohjausnakokulmille ja tukee analyysia.
Tulosprisman merkitys taman tyon kannalta on siind, etta se sisdltaa tuloksellisuus-
hierarkian, josta on johdettavissa tuloksellisuuden eri tasoista vastaavien toimijoiden
valiset tulosohjaussuhteet. Tata tulosprisman kautta muodostettavaa ohjausrakennetta
tarkastellaan agenttiteorian nakokulmasta ja kuvataan sen mukainen tulosohjauksen ra-
kentumisprosessi paapiirteissaan. Asetetun paatutkimuskysymyksen perustana on siten
teoreettinen tiedonintressi ja olemassa olevan teorian testaaminen.

Tutkimukseen liittyy myos tulosohjauksen kaytannon kehittamiseen liittyva tie-
dontarve, johon pyritaan vastaamaan sivututkimuskysymyksella: Millaisia haasteita
puolustushallinnon tuloksellisuuden ja siinad erityisesti vaikuttavuuden arviointiin liit-
tyy? Tavoitteena on syventad paatutkimuskysymyksessa selvitettavien agenttisuh-
teiden problematiikkaa ja vaikutuksia tulosohjauksen kaytannon toteuttamiseen.
Taman tutkimuskysymyksen kautta kiinnitetaan huomiota erityisesti tulosketjujen
toimivuuteen, hallinnonalan tilivelvollisuuden toteutumiseen, sotilaallisesti merkitta-
van tiedon salaustarpeisiin seka tuloksellisuuden todentamiseen liittyviin ongelmiin
ja niiden valisiin riippuvuuksiin.

Tulosohjaus, yhteiskunnallisen vaikuttavuuden muodostuminen ja tuloksellisuuden
osoittaminen ovat kaytannon tasolla monitahoisia ilmioita, eika niihin ole Ioydettavissa
yksiselitteisia ratkaisuja. Tutkimuksen nakokulma on makrotasolla, eika sita uloteta hal-
linnonalan organisaatioiden (ministerio, puolustusvoimat, puolustushallinnon rakennus-
laitos ja puolustusvoimien palvelukeskus) sisdiseen tulosjohtamiseen tai niiden valiseen
tulossopimusmenettelyyn.

Tyon ajallinen rajaus on asetettu vuosiin 2004-2008. Painopiste on nykytilanteessa ja
aikaisempaa kehitysta kuvataan ainoastaan silta osin, kuin se on perusteltua tulosohja-
uksen kokonaiskuvan kannalta. Tulosohjaus nahdaan jatkumona, vaiheittain etenevana
prosessing, jolla on useita liittymakohtia hallinnon eri tasoille. Aikarajauksen lahtokohtaa
perustellaan vuonna 2003 toteutetulla tulosohjauksen teravoittamishankkeella, joka on
asettanut puitteet sen jdlkeen tapahtuneelle tulosohjauksen ja tulostavoitteiston ke-
hittamiselle. Toisena keskeisena perusteena on Vanhasen ensimmaisen hallituksen toi-
mikausi 2003-2007. Talloin vaikuttavuuden tarkastelu hallitusohjelman ja hallituksen
strategia-asiakirjan (HSA) kautta voidaan toteuttaa selkedsti rajattuna kokonaisuutena.
Tulosohjauksen aikaisempia vaiheita tuodaan lyhyesti esiin valtionhallinnon tulosohjaus-
ta kasittelevassa luvussa.

Tulosohjausta tutkittaessa kohdataan useita kasitteita, jotka on kyettava maarittele-
maan ja suhteuttamaan toisiinsa. Jo tuloksellisuus on kasitteena laaja-alainen. Julkisen
hallinnon tulosohjauksessa se voidaan jakaa toiminnalliseen tuloksellisuuteen ja yh-
teiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Ministerididen tuloksellisuudessa painotetaan yhteis-
kunnallista vaikuttavuutta. Miten tata vaikuttavuutta arvioidaan? Toiminnallisen tulok-
sellisuuden osoittaminen on vield suhteellisen yksiselitteista, mutta yhteiskunnallisten
vaikutusten osalta tilanne on jo huomattavasti monitahoisempi ja vaikeammin hallitta-
vissa. Talla tutkimuksella pyritaan omalta osaltaan vastaamaan puolustusministeriossa
todettuihin tulosohjauksen ja erityisesti yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen seka tulos-
ketjuihin liittyviin kehittamistarpeisiin.
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2.2.

2.3.

Tutkimusmetodi

Tutkimus on laadullisiin menetelmiin pohjautuva tapaustutkimus. Tutkimuksessa sovel-
lettavassa laadullisen (kvalitatiivisessa) metodin kaytossa pyritaan luomaan kokonaisku-
va tarkasteltavasta ilmiosta. Toisin kuin kvantitatiivisessa tutkimuksessa kvalitatiivisessa
lahestymistavassa ei olla kiinnostuneita tilastollisista poikkeavuuksista, vaan aineiston
kokonaisvaltaisesta tulkinnasta. Erilaiset empiirisesta aineistosta esiin nousevat tutki-
muksellisesti mielenkiintoiset ja merkittavat 10ydot tulee ottaa laadullisessa analyysissa
huomioon ja suhteuttaa ne tehtyyn tulkintaan.

Mikali jokin merkittava tieto on selkeasti ristiriidassa kokonaisuudesta tehdyn tul-
kinnan kanssa, on tutkijan arvioitava johtaako se tulkinnan muuttamiseen. Tutkijan on
tiedostettava roolinsa ja pohdittava omaa vaikutustaan tekemiinsa tulkintoihin ja niiden
tieteelliseen vakuuttavuuteen.

Vaikuttavuuden maarittelemisen ja tulosohjauksen ongelmakohtien havaitsemisen
nakokulmasta laadullinen tutkimusaineisto on hyvin perusteltavissa ja silla saatiin muo-
dostettua varsin kattava kokonaiskuva asiasta, jossa on useita erityyppisia ja eri tavoin
painottuneita nakemyksia. Tutkimusaiheen kannalta tutkimushaastattelut osoittautui-
vatkin luontevammaksi ratkaisuksi kuin tarkempaa kysymysten muodostamista edellyt-
tavan kyselylomakkeen laatiminen.

Haastatteluissa toteutettiin faktanakokulmaa, eli niiden kautta pyrittiin saamaan
tietoa tutkimuskohteesta. Faktanakokulmasta huolimatta tieto on mielletty tassa tut-
kimuksessa tulkinnalliseksi, informanttien henkilokohtaiseksi nakokulmaksi puolustus-
ministerion hallinnonalan tulosohjauksesta ja sen toimivuudesta. Haastateltavat ovat
my0Os useissa kohdin itse painottaneet sitd, etta heidan antamansa vastaukset ovat
henkilokohtaisia nakemyksia haastattelijan esittamiin kysymyksiin.

Tulosprismassa painopiste on asetettu yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen, mika nah-
daan tassa tutkimuksessa tulosohjauksen toteuttamista maarittavana ylatason konst-
ruktiona. Tassa tyossa ei pyrita arvioimaan vaikuttavuustavoitteiden toteutumista tai
niiden asettamisprosessia, vaan vaikuttavuuden rakentumista tulosketjujen kautta val-
tionhallinnon tulosprisman mukaisesti.

Tutkimusaineisto

Tutkimuksen empiirinen aineisto koostuu tutkimushaastatteluista, seka tulosohjaukseen
ja puolustusministerion hallinnonalan toimintaan liittyvista asiakirjoista. Puolustusmi-
nisterion tuloksellisuutta ja sen arviointia koskeviin asiakirjoihin kuuluvat muun muas-
sa vuosittaiset tulostavoite- ja tulosseuranta-asiakirjat. Myos hallinnonalan strategiat,
kehittamisraportit ja arvioinnit ovat tutkimuksen keskeisia lahdeaineistoja. Joidenkin
hallinnonalan kehittamiseen liittyvien asioiden selvittamista on rajoittanut aineiston luo-
kittelu salaiseksi.

Asiakirja-aineiston kayttoa vaikeuttaa, etta hallinnonalan tuloksellisuusraportit ja
valtion tilinpaatoskertomukset julkaistaan huomattavasti tarkastelujakson paattymisen
jalkeen. Tulosohjauksen kehittaminen ja sen mahdollisesti aiheuttamien muutosten
vaikutukset kaytantoon ovat havaittavissa vasta jonkinlaisen viiveen jalkeen. Asiakirja-
aineiston aikanakokulma on tulosohjauksessa suuntautunut padosin taaksepain. Eteen-
pain suuntautuvaa nakokulmaa edustavat hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmat,
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puolustusministerion strateginen suunnitelma, osastrategiat, seka valtioneuvoston po-
litiikkaohjelmat, hallituksen strategia-asiakirja (HSA) ja turvallisuus- ja puolustuspoliitti-
nen selonteko.

Asiakirjojen ohella keskeisen empiirisen lahdeaineiston muodostavat tutkimus-
haastattelut. Tutkimukseen liittyen haastateltiin 11 henkildoa. Haastattelut on toteutet-
tu teemahaastatteluina, ilman yksityiskohtaista etukateen valmisteltua kysymyslistaa.
Haastateltaville toimitettiin haastatteluteeman mukainen kyselyrunko, jolla pyrittiin mah-
dollistamaan informanteille riittdva vapaus arvioida puolustushallinnon tulosohjausta ja
sen kehittamishaasteita. Tallaisella ratkaisulla pyrittiin myos mahdollistamaan tarvittaes-
sa kysymysten ulkopuolelle jaaneiden asioiden esille nostaminen haastattelutilanteessa.
Kaytannossa valinta osoittautui onnistuneeksi ja haastatteluiden kautta avautui uuden-
laisia nakokulmia, joita hyodynnettiin tutkimuksen aineistonkeruuprosessin edetessa.

Haastateltavien henkildiden valinnassa ensisijaisena kriteerina on ollut informantin
asema ja suhde tulosohjaukseen ja sen toteuttamiseen. Tavoitteena oli koota sellainen
haastatteluaineisto, jossa tulevat edustetuiksi erilaiset nakokulmat puolustusministerion
hallinnonalaan ja sen ohjaukseen.

Haastatteluaineiston kaytossa on otettava huomioon, etta niissa yhdistyvat haas-
tateltujen henkildiden edustamien instituutioiden ja toisaalta heidan omat henkilokoh-
taiset nakemyksensa ja mielipiteensa. Haastatteluiden kautta on siten perustellumpaa
puhua erilaisten subjektiivisiksi luokiteltavien nakokulmien esille nostamisesta kuin ob-
jektiivisesta tiedosta ja tieteellisesta totuudesta.

Haastatteluaineiston painottumisessa on huomattavia eroja, silla niiden maara vaih-
telee organisaatioittain yhdesta kuuteen siten, etta enemmiston haastatteluista muo-
dostavat puolustusministerion virkamiehet. Tata ratkaisua perustellaan tutkimustehtavan
rajauksella nimenomaan puolustushallintoon ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden muo-
dostumiseen, jossa erityisesti ministerion asema ja merkitys on korostunut. Haastatel-
tavien valinnalla pyrittiin myos mahdollistamaan tulosprisman mukaan muodostettujen
tuloshierarkiatasojen mukainen tarkastelu haastattelemalla ministerion, hallinnonalan
virastojen ja toisaalta valtioneuvoston kanslian, Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV)
ja poliittisen johdon edustajia. Haastattelut voidaan jakaa kohdeorganisaation mukaan
kolmeen ryhmaan: poliittinen taso (2), puolustusministerio (6), padesikunta (1), Val-
tiontalouden tarkastusvirasto (1) ja Valtiovarain controller-toiminto (1).

Haastatteluaineiston epatasainen jakauma heikentaa jonkin verran siita tehtyjen
tulkintojen luotettavuutta, koska aineiston kyllastymispisteen havaitseminen jaa talloin
todentamatta niiden organisaatioiden osalta, joista on haastateltu vain yhta tai kah-
ta henkil6a. Toisaalta haastattelujen kohdentumista voidaan perustella sill3, etta tutki-
musnakokulman painopiste on asetettu ministeriotasolle ja hallinnonalan ulkopuolisilla
henkildilla ei ole vahvaa tietopohjaa ohjaukseen vaikuttavasta substanssista. Puolustus-
ministerion ulkopuolisten henkildiden ja heidan taustaorganisaatioidensa ensisijaisena
merkityksena on ollut tuoda esiin erilaisia nakokulmia puolustusministerion hallinnonalan
tulosohjaukseen ja sen ongelmakohtiin ja ehkaista tutkimusaineiston muodostumista lii-
an kapea-alaiseksi. Haastatteluaineistoon ei ole viitattu henkilon tarkkuudella, silla osa
haastateltavista toivoi etteivat heidan antamansa tiedot olisi suoraan liitettavissa heihin.
Sen vuoksi tekstissa on viitattu lagjemmin haastatteluaineistoon. Myoskaan lahdeluette-
lossa haastatteluja ei ole edelld mainitusta syysta yksiloity.

Tutkimusongelman ja asetettujen tutkimuskysymysten kannalta haastatteluaineiston
merkitys ei noussut Iahtokohtaisista odotuksista huolimatta erityisen suureksi. Julkaistu-
jen tulosohjausasiakirjojen ja hallinnon kehittamiseen liittyvien virallisjulkaisujen asema
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voidaan nahda kokonaisuuden kannalta vahintaankin tasavertaisena ja usein jopa huo-
mattavasti merkittavampana.

Haastattelut ilmentavat todennakoisesti tulosohjauksen ja yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden maarittelyyn, mitattavuuteen ja sen kaytannon soveltamiseen liittyvia ongel-
mia. Abstraktion lisdantyessa suullisen kuvauksen tuottaminen muuttuu vaikeammaksi
ja sen maara supistuu. Tutkimushaastattelujen kautta on ollut kuitenkin erinomainen
mahdollisuus syventda tietoperustaa ja nakokulmia, joita asiakirja-aineistosta ja aihetta
koskevasta tutkimuskirjallisuudesta on ollut vaikea 16ytad. Haastattelujen kokonaismaara
vaikuttaakin asetettuun tutkimustehtavaan ja rajaukseen nahden sopivalta.

Tuloksellisuuden arvioinnista, valtionhallinnon tulosohjauksesta ja tulosjohtamises-
ta on kirjoitettu paljon. Aiheen kannalta keskeisia Iahteita ovat valtiovarainministerion
julkaisemat raportit ja selvitykset. Niissa on selkea hallinnon kehittamisnakokulma ja ne
liittyvat 13heisesti valtionhallinnossa toteutettuihin tai kaavailtuihin uudistuksiin. Valtio-
varainministerion tuloksellisuutta ja sen arviointia koskevat julkaisut edustavat tulos-
ohjauksen kannalta valtionneuvoston ja osin eduskunnan nakokulmaa, jossa pyritaan
valtionhallinnon tarkasteluun kokonaisuutena. Eri hallinnonalojen tuloksellisuutta, sen
mitattavuutta ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen liittyvia kysymyksia on kasitelty huo-
mattavasti suppeammin.

Valtiovarainministerion julkaisuista saa hyvan kokonaiskasityksen valtionhallinnon
tulosohjauksesta makrotasolla ja tuloksellisuustavoitteille, niiden mittaamiselle ja tu-
losten raportoinnille asetetuista kriteereista. Useita niista voidaan luonnehtia ohjeiksi
tulosvastuuta toteuttavalle hallinnolle siita, milla tavoin tulosvastuuta ja tilivelvollisuutta
tulisi pyrkia toteuttamaan.

Ongelmana naissa asiakirjoissa on, etta edustavat puhtaasti hallintoa ja sen na-
kokulmaa eivatka niissa esitetyt nakokulmat valttamatta ole toimivia eri hallinnon-
aloilla. Erilaisten ohjeiden ja menetelmien viemisessa kaytantoon on omat vaikeu-
tensa. Tulosohjaus toimii eri tavoin teoreettisena tyokaluna ja hallinnon kaytannon
toimintaymparistossa.

Varsinainen substanssitaso tulosohjauksessa ja siihen liittyvassa tulosraportoinnissa
on kunkin hallinnonalan ministeriolla. Valtiovarainministerioc on melko etdalla tulosohja-
ukseen liittyvista kaytannon haasteista ja ongelmista. Samoin voidaan luonnehtia myos
Valtiontalouden tarkastusvirastoa (VTV), joka toteuttaa valtionhallinnon tulosohjaukseen
liittyvaa valvontaa esimerkiksi laatimalla raportteja eri hallinnonalojen tuloksellisuudesta.

Tutkimuksen kannalta keskeisimpia yksittaisia tutkimuksia ovat Ismo Lumijarven
valtionhallinnon tulosohjausta ja tuloksellisuuden mittaamiseen liittyvia ongelmia ka-
sittelevat teokset "Tuloksellisuusindikaattoreiden kaytto julkisorganisaatioissa” (1997)
ja "Valtionhallinnon tulosohjausjarjestelma parlamentaarisen ohjauksen ja valvonnan
nakokulmasta" (1996).

Puolustushallinnon kehittamisnakokulmaa edustavat muun muassa Marco Krogarsin
tutkimukset "Tulosajattelu puolustushallinnossa” (2000) ja "Muutoksen suunta, nako-
kulmia puolustushallinnon strategisen johtamisen ajankohtaisiin haasteisiin” (2000)
Tulosohjauksen arviointinakokulman soveltamisen kannalta olennaisia teoksia ovat
Olavi Kujanpaan "Tasapainotettu mittaristo (BSC) poliisin tuloksellisuuden arvioinnissa"”
(2001), seka Risto Erdsaaren ym. toimittama "Arviointi ja asiantuntijuus” (1999). Paa-
mies-agentti -teorian osalta merkittavana yksittaisena Iahdeteoksena on Jussi Kiviston
vaitoskirja "Agency Theory as a Framework for the Government-University Relationship”,
mika kasittelee yliopistojen ohjausta osana Suomen valtionhallintoa.
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3.

Paamies-agentti-teoria

Tutkimuksen teoreettisena viitekehyksena on kaytetty paamies-agentti -teoriaa. Kva-
litatiivisessa tutkimuksessa teorian ja siita johdettujen hypoteesien merkitys ei taval-
lisesti muodostu niin vahvaksi kuin kvantitatiivisessa lahestymistavassa. Laadullisessa
tutkimuksessa aineiston asemaa on korostettu tutkimuksen rakenteen ja nakokulman
muodostumisessa. Tassa tutkimuksessa teoriaa on hyoddynnetty kysymyksenasettelun
rakentamisen apuvalineeng, seka valitun nakokulman ja analyysin teravoittajana.

Agenttiteoria on osa rationaalisen valinnan teoriaa. Agenttiteorian perusoletuksena
on kahden toimijan, paamiehen ja agentin keskindinen epaluottamus ja pyrkimys oman
valtansa maksimoimiseen. Teorian lahtokohtaa voidaan pitaa selkeana, mutta myos to-
dellisuutta voimakkaasti yksinkertaistavana. Se ei esimerkiksi huomioi paamiehen tavoit-
teiden legitiimisyytta tai herkkyytta. Markkinataloudessa mahdollisuus vetaytya vapaasti
sopimuksista tosin korjaa tata puutetta. Julkisella sektorilla poistumismahdollisuus on
huomattavasti rajatumpi tai jopa kielletty lailla. (Kivistd 2007, 186-191)

Agenttiteorialla ei voida selittaa tulosohjausperiaatteen toteuttamista, silla tulosoh-
jaus ei edellyta agenttisuhteen olemassaoloa. Sen sijaan teoriaa voidaan hyodyntaa tu-
losohjauksen sisallollisessa analyysissa ja sen onnistuneisuuden arvioinnissa.

Agenttiteoria soveltuukin varsin hyvin tulosohjauksen ja erityisesti tulosprisman ana-
lyyttiseen tarkasteluun. Tama johtuu paaasiassa siita, etta tulosohjauksen toteuttami-
nen on kiteytettavissa tilivelvollisuuden ja tulosvastuun periaatteiden toteuttamiseen ja
siind on tulossopimusten kautta maaritettavissa tuloksia edellyttava (padmies) ja tulos-
ten saavuttamisesta vastuullinen toimija (agentti).

Valtionhallinnon tulosohjausta kuvaavassa tulosprismassa tulosohjaus on jaettu ta-
soihin, joiden valista hierarkkista suhdetta korostaa mallin pyramidirakenne. Agentti-
teorian viitekehysta kaytetaan tassa tutkimuksessa tulosprisman kautta muodostetun
tulosohjausketjun kuvaamisessa ja analysoinnissa. Agenttisuhteet nahdaan ohjausfunk-
tion kautta realisoituvina tuloksia ja tavoitteita koskevana informaatiovirtana ja ohjaus-
prosessina, johon poliittiset ja hallinnolliset intressit vaikuttavat. Agenttiteoriaa hyodyn-
tamalla pyritaankin teravoittamadn puolustusministerion hallinnonalan tulosohjauksen
ja siihen liittyvien ongelmakohtien havaitsemista.

Tassa tutkimuksessa tulosprisman sisaltama tuloksellisuus- ja tulosohjaushierarkia
maaritelladan hypoteettisiksi paamies-agentti -suhteiksi. Agenttisuhteet ovat siten lahto-
kohtaisesti oletuksellisia ja niiden paikkansapitavyytta ja toimivuutta testataan empiiri-
sen tutkimusaineiston kautta. Tassa yhteydessa on vield syyta korostaa sita, etta tassa
tyossa tutkitaan erityisesti tulosketjuja: toiminnallisia tavoitteita ja niiden kautta muo-
dostettavaa yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Tuloshierarkiatasojen ja hallinnonalan (hy-
poteettisten) agenttisuhteiden tarkastelu tapahtuu asetettujen tulostavoitteiden ja tu-
losten kautta, eika nakokulmaa pyrita laajentamaan horisontaalisesti koko hallinnonalan
kaikki ohjaussuhteet kattavaksi.

My0s puolustushallinnossa voidaan tunnistaa useita erillisia paamies-agentti -suh-
teita. Erdanlaisena muut paamies-agentti -suhteet sisaltavana ylatason suhteena voi-
daan pitaa kansalaisten asemaa paamiehena ja sotilaallista turvallisuutta konkreettisesti
tuottavien puolustusvoimien roolia agenttina. Tama agenttisuhde voidaan jakaa edelleen
porrastetusti muihin paamies-agentti -suhteisiin, jotka voidaan sisallyttaa kansalaiset-
puolustusvoimat agenttisuhteen kokonaisuuteen.
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Esimerkiksi puolustusministerio on agentti suhteessa poliittisiin paatoksenteki-
joihin, mutta paamies suhteessa alaiseensa hallintoon. Talloin puolustusministerion
rooli on paamies-agentti -teorian kautta tarkasteltuna selkeasti kaksijakoinen. Hallin-
nonalansa strategisena ohjaajana ministerion tulee valvoa alaisensa hallinnon toimin-
taa ja sen tuloksellisuutta, josta yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet rakentuvat.
Tama paamies-roolin toteuttaminen on edellytyksena sille, etta puolustusministerio
kykenee toteuttamaan sille asetetut tehtavat ja tavoitteet poliittisen paatoksenteko-
jarjestelman agenttina.

Puolustusvoimat on selkeasti maariteltavissa suhteessa puolustusministerioon agen-
tiksi, mutta tama rooli ei ole kovin yksiselitteinen silla esimerkiksi asejarjestelmien kehit-
tamistarpeiden tunnistamisessa ja uusien kalustohankintojen toteuttamisessa puolus-
tusvoimilla on aloitteentekijana merkittava asema. Puolustusvoimat voidaan maarittaa
siten myos paamieheksi, jolle puolustusministerio ja poliittiset paatoksentekijat hank-
kivat tarvittavat resurssit, jotta sotilaallisen suorituskyvyn yllapitaminen ja kehittaminen
toteutuvat tarkoituksenmukaisella tavalla.

Teorian kautta on mahdollista lahestya yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden
toistaiseksi melko selkiytymatonta asemaa osana valtionhallinnon tulosohjausta ja saa-
da tietoa poliittisten paatoksentekijoiden, puolustusministerion ja puolustusministerion
hallinnonalan tilivirastojen valisista tulosohjaussuhteista ja niihin vaikuttavista tekijois-
ta. Teoria toimii tutkimuksessa analyysia ja tulkintoja teravoittavana kehyksena, mutta
vastaavasti empiirisen tutkimusaineiston kautta tarkastellaan, onko poliittisten paatok-
sentekijoiden ja puolustusministerion ja sen alaisten tilivirastojen valinen ohjaussuhde
paamies-agentti -teorian sisaltamien oletusten mukainen.
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4.

Puolustusministerion hallinnonala

4.1. Historiallinen tausta

4.2.

Puolustushallinnon tulosohjaussuhteiden, yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toimin-
nallisten tulostavoitteiden muodostamista seka niiden tulosraportointi heijastavat puo-
lustushallinnon organisaatiokulttuuria, toimintatapoja ja historiaa.

Puolustushallinnossa on sen alkuvaiheista saakka vaikuttanut voimakkaasti johta-
misen dualismi. Hallinnonala on jakautunut sisdisesti sotilaskaskyasioihin ja hallintoasi-
oihin, joiden valilla on ollut valtapoliittinen kilpailuasetelma. Sotilaskaskyasiat voidaan
maaritella sellaisiksi puolustuslaitosta tai siina palvelevia henkildita koskeviksi asioiksi,
jotka kasittelee ja ratkaisee asianomainen esimies sotilaallisen aseman perusteella. So-
tilaskaskyasioissa toimivalta on johdettu suoraan ylipaallikon vallasta ilman valtioneu-
voston vaikutusta. Hallintoasioita ovat muun muassa saddosten toimeenpanoa koskevat
maaraykset, ohjeet sotilaallisten laitosten jarjestysmuodosta ja toiminnasta, seka sopi-
musoikeudelliset ja talousarvioon liittyvat asiat. (Puukka 2001, 68-69)

Sotien jalkeiset vuosikymmenet eivat tuoneet merkittavia muutoksia hallinnonalan
rakenteisiin. llkka Puukan mukaan parlamentaarisuus on vakiintunut puolustushallinnos-
sa vasta 2000-luvun alussa, kun puolustusministerin vaikutusvaltaa sotilaskaskyasioi-
hin lisattiin uuden perustuslain mukaisesti. (Puukka 2005, 52) Vaikka parlamentaarinen
ohjaus on ollut melko heikkoa, on puolustushallinto toiminut hyvin ja kansalaisilla on
myonteinen kuva puolustusvoimista. Myos yleiseen asevelvollisuuteen perustuvalla puo-
lustusratkaisulla on edelleen laaja tuki ja suomalaisten maanpuolustustahto on kansain-
valisesti korkeaa tasoa.

Parlamentaarisen ohjauksen heikkous on luonut perustan hallintokulttuurille, jossa
tulosohjauksen toteuttaminen ja kehittaminen on haasteellista. Tulosohjausta ja siihen
litettyja tavoitteita hallinnon Iapinakyvyydesta ja tilivelvollisuuden toteuttamisesta ol-
laan taipuvaisia pitamaan hallinnollisina asioina, joiden ei tulisi ulottua sotilaskaskyasi-
oina pidettaviin sotilaallisiin suorituskykyihin ja niiden yllapitamiseen.

Puolustusministerion organisaatio ja tehtavat

Puolustusministeriossa toteutettiin vuonna 2002 pitkan, 1990-luvun puolivalista alka-
neen kehitystyon tuloksena organisaatiouudistus, jonka mukainen uusi organisaatio-
rakenne otettiin kayttoon 1.1.2003. Organisaatiorakenteeltaan puolustusministerio on
funktionaalinen linjaorganisaatio, jossa on kolme osastoa: puolustuspoliittinen, hallinto-
poliittinen ja resurssipoliittinen osasto. Osastoilla on ollut puolustusministeriossa vakiin-
tunut ja itsenainen asema, mika on aiheuttanut hankaluuksia toimintojen ohjauksessa ja
vhteistyon kehittamisessa ministerion sisalla.

Puolustusministerion organisaatioon kuuluvat edella mainittujen kolmen osaston li-
saksi hallintoyksikko, tiedotusyksikko, tarkastusyksikko ja Turvallisuus- ja puolustusasiain
komitean sihteeristo (TPAK-sihteeristd). Turvallisuus- ja puolustusasian komitea seuraa
Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa asemassa tapahtuvia muutoksia ja toimii
kokonaismaanpuolustukseen liittyvien jarjestelyiden kehittamiseksi ja yllapitamiseksi.
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Maanpuolustustiedotuksen suunnittelukunta (MTS) toimii hallintopoliittisen osaston
alaisuudessa. (Maanpuolustuskorkeakoulu 2006, 118)

Puolustusministerion osastopaallikdiden nimitysoikeus on valtioneuvostolla. Sotilaat
puolustusministerion virkoihin nimittaa tasavallan presidentti. (Puukka 2005, 50) Sotilai-
den osalta nimityskaytantd noudattaa upseerinimitysten yleisia periaatteita.

Puolustusministerion hallinnonalalla on palkattua henkilostoa yhteensa noin 18 000.
Puolustusvoimien osuus on 16 800, Puolustushallinnon rakennuslaitoksen 1 200 ja Puo-
lustusministerion 147. (Puolustusministerion www-sivut 13.3.2009) Hallintouudistuksi-
en myota myos puolustusministerion hallinnonalalla on toteutettu muutoksia, joilla on
vahennetty henkilostoa ja kohdennettu resursseja uudelleen. Puolustusvoimissa tapah-
tunutta rakennemuutosta voidaan pitaa suurimpana 1950-luvun jalkeen, kun toimin-
toja on keskitetty tehokkuuden lisaamiseksi. Vuoden 1990 jalkeen uudelleenjarjestelyt
ovat koskeneet 53:a paikkakuntaa. Vastaavana aikana henkildstoa on vahennetty Iahes
viidennes, yhteensa noin 3 900 henkil6a. Vahennykset ovat tarkoittaneet 23 aselaji-
joukko-osaston ja aselajikoulun, viiden varikon, seka sotilassairaaloiden ja sotakoulujen
lakkauttamista. (Puolustushallinnon organisaatiomuutosten alueellisten vaikutusten ar-
viointi 2007, 5). Myos puolustusministerion henkilostomaara on supistunut 1990-luvun
tasosta hallinnonalan uudelleenjarjestelyjen seurauksena.

Palkatusta henkilostosta koko hallinnonalalla miehia on 73 % ja naisia 27 %.
Sotilashenkilostosta miehia on 8 500 ja naisia 300. Siviilihenkiloston osalta suku-
puolijakauma on miltei tasan (miehia 4 800 ja naisia 4 850). (Puolustusministerion
www-sivut 13.3.2009)

Puolustusministerion toiminta-ajatus on maaritelty vuoden 2005 toiminta- ja tilin-
paatoslaskelmissa seuraavasti: "Puolustusministerio vastaa valtioneuvoston osana ja
hallinnonalansa ohjaajana kansallisesta puolustuspolitiikasta ja turvallisuudesta seka
kansainvalisesta puolustuspoliittisesta yhteistyosta.” (Puolustusministerio 2005, 6)

Puolustusministeridlle kuuluvat tehtavat (Puolustusministerio 2005, 6) ovat:

B Vastata itsendisen sotilaallisen maanpuolustuksen voimavaroista ja
muista toimintaedellytyksista

B Vastata kansainvalisen kriisinhallinnan toimintaedellytyksista ja vaikuttaa
Euroopan turvallisuusrakenteisiin kansallisten etujen turvaamiseksi

B Vastata kestavasta maanpuolustustahdosta

Puolustusministerion yhteiskunnallisena tehtavana on valittaa puolustusvoimille yh-
teiskunnan tahdon mukaiset tehtavat ja jarjestaa resurssit niiden hoitamiseksi ja toi-
saalta viestittaa puolustusvoimien tarpeet yhteiskunnalle. Puolustusvoimat saa panok-
set (inputs) yhteiskunnalta, joilla puolustusjarjestelma tuottaa turvallisuutta (outputs) ja
siihen liittyvia puolustusratkaisuja. (Puukka 2001, 69)

Puolustusministerion hallinnonalaan kuuluvat tilivirastoina puolustusvoimat, puo-
lustushallinnon rakennuslaitos ja puolustushallinnon palvelukeskus. Puolustushallinnon
budjetin osuus bruttokansantuotteesta on laskenut vuoden 1994 1,66 %:sta vuoden
2008 1,27 %:iin. Maararahat ovat kuitenkin nousseet bruttokansantuotteen kasvun seu-
rauksena. (Puolustusministerion www-sivut 13.3.2009)
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4.3. Puolustushallinnon toimintaymparisto

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kannalta on olennaista tarkastella sita toimintaym-
paristoa, jossa puolustushallinto toimii. Vaikuttavuus ei saisi olla itsessaan hallinnon
toiminnan paamaara, vaan sen tulisi kytkeytya yhteiskunnan kannalta keskeisten tavoi-
tetilojen ja paamaarien edistamiseen.

Suomen puolustusjarjestelman perusosia ovat yleinen asevelvollisuus, alueellinen
puolustus, viranomaisyhteistyo ja sotilaallinen kriisinhallinta, jotka muodostavat myos
keskeisen sisallon hallinnonalan tuloksellisuudelle ja resurssien kaytolle. Naiden osa-
alueiden keskinadiset painotukset ovat sdilyneet suhteellisen muuttumattomina tarkas-
telujakson aikana, mutta kriisinhallinnan merkitys on ollut resursoinnin osalta kasvussa
(Raitasalo 2008, 101).

Suomen turvallisuuspoliittinen ymparisté on muuttunut huomattavasti kylman sodan
paattymisen jalkeen. Tama muutos on merkinnyt haastetta Suomen turvallisuuspoliitti-
selle paatoksenteolle, kun avartunut toimintaymparistd on samalla tuonut myos puolus-
tushallinnolle aikaisempaa laajemmat toimintamahdollisuudet. Suomi on ollut mukana
muun muassa kansainvalisissa kriisinhallintaoperaatioissa, NATO:n rauhankumppanuus-
ohjelmassa (EAPC, PARP) ja EU:n nopean toiminnan joukoissa (Raitasalo 2008, 100-
101). Puolustushallinnon vaikuttavuuteen kansainvalinen ulottuvuus heijastuu paaosin
sotilaalliselle kriisinhallinnalle asetettuina tulostavoitteina.

Vaikka Suomen turvallisuuspoliittinen rooli ja toimintaymparistd ovat muuttuneet,
heijastuvat historialliset kokemukset, suomalaisten puolustuksellinen mentaliteetti ja
geopoliittinen sijainti edelleen merkittavalla tavalla Suomen maanpuolustukseen (Laiti-
nen & Nokkala 2005, 74-81). Yleinen asevelvollisuus on sailynyt meilld maanpuolustuk-
sen perustana, vaikka kehitys Euroopassa on ollut kohti vapaaehtoista asevelvollisuutta
ja ammattiarmeijoita (Laitinen & Nokkala 2005, 120-129).

Uusien uhkien merkitys on 2000-Iuvulla korostunut, tosin vanhatkaan uhkat (valtioi-
den valiset sodat) eivat ole kadonneet (Kerttunen (toim.) 2007). Tapahtunut kehitys on
vahvistanut kokonaismaanpuolustuksen kasitteen merkitysta. Kokonaismaanpuolustus
voidaan madritella seuraavasti: "Kokonaismaanpuolustuksella tarkoitetaan kaikkia niita
sotilaallisia ja siviilialojen toimia, joilla turvataan Suomen valtiollinen itsenaisyys seka
kansalaisten elinmahdollisuudet ja turvallisuus ulkoista, valtioiden aiheuttamaa tai muu-
ta uhkaa vastaan.” (VNOS 262 / 2003, 16 §)

Kokonaismaanpuolustuksessa otetaan huomioon myos laajan turvallisuuskasitteen
mukaiset uhkakuvat ja silla on kiintea yhteys yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen
turvaamiseen. (Riipinen 2008, 2-3, 42; kokonaismaanpuolustuksesta ks. myos Sallinen
2005, 36-37) Puolustusvoimien tehtavakentta on maltillisesti Iahentynyt sisdisesta tur-
vallisuudesta vastaavien viranomaisten tehtavaaluetta. (Raitasalo 2006, 211)

Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategiassa (YETT) yhteiskun-
nan elintarkeiksi toiminnoiksi on maaritelty valtion johtaminen, kansainvalinen toiminta,
valtakunnan sotilaallinen puolustaminen, sisdisen turvallisuuden yllapitaminen, talou-
den ja infrastruktuurin toimivuus, vaeston toimeentuloturva ja toimintakyky, seka henki-
nen kriisinkestavyys. (YETT 2006, 13)

YETT-strategian toimeenpano edellyttad siihen liittyvien kehittamisohjelmien va-
listen yhteyksien vahvistamista ja horisontaalisten paamaarien asettamista. Myos
strategian kokonaisseurannassa on ilmennyt haasteita. Sita ovat vaikeuttaneet toi-
mivaltakysymykset ja hallinnonalojen valiset jannitteet. (Yhteiskunnan elintarkeiden
toimintojen turvaamisen strategian arviointi 2005, 34) YETT-strategian toimeenpanon
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yhteisesta seurannasta vastaa Turvallisuus- ja puolustusasiain komitea (TPAK) yhteis-
tyossa valmiuspaallikkokokouksen kanssa. (YETT 2006, 47)

Myos valtionhallinnon kehitys ja hallintouudistukset heijastuvat puolustushallintoon
ja sen toimintaan osana valtiokonsernia. Suomessa NPM-tyyppisten piirteiden omaksu-
minen ei ole kuitenkaan enda 2000-luvulla merkinnyt radikaaleja julkisen hallinnon uu-
distuksia, vaan muutokset ovat olleet kauttaaltaan melko maltillisia. Tulosohjaus vakiin-
tui valtionhallinnossa 1990-luvun aikana jalkikateen arvioituna melko vaatimattomalle
tasolle, mika nakyi ohjauksen hajanaisuutena eri hallinnonaloilla. Kehittamista voimistet-
tiin uudelleen 2000-Iuvun alussa (Joustie 2009, 15-16).

Puolustushallinnon osalta hallinnollisiksi katsottavien uudistusten vaikutuksia on
epadilematta rajoittanut hallinnonalan kuuluminen valtion ydintehtaviin, joissa mahdol-
lisuudet esimerkiksi ulkoistamiseen ovat hyvin rajalliset. Ulkoistamistakin on kuitenkin
tapahtunut. Tasta on esimerkking vuonna 2008 tehty paatds maavoimien kaluston kun-
nossapidon siirtamisesta Millog Oy:lle. Keskeisena vaikuttimena toimintojen ulkoistami-
sessa on ollut valtionhallinnon tuottavuusohjelma ja sen mukaisten henkilotyovuosien
vahennystavoitteiden saavuttaminen. Toiminta on linjassa myos ydintoimintoihin keskit-
tymisen merkitysta painottavan ajattelumallin kanssa.

Puolustushallinnon osalta tulosohjausta vaikeuttaa hallinnonalan erityislaatui-
suus. Kaytannossa hallinnonalan tulokset liittyvat yhteiskunnan toimintakykyyn
poikkeusoloissa ja sen vuoksi niita on normaalioloissa vaikeata todentaa. Esimer-
kiksi puolustushallinnon julkisten varojen kaytto yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
edistamiseksi pitkalla aikavalilld on ollut mittauksen kannalta ongelmallista. (Krogars
2000, 38-39) Puolustushallinnossa pitkan aikavalin suunnittelun merkitys on kuiten-
kin huomattava, silla esimerkiksi uusien asejarjestelmien hankinta, kayttoonotto ja
tarvittavan henkildston koulutus edellyttavat usein jopa noin 20 vuoden tarkastelu-
nakokulmaa (haastatteluaineisto).

Puolustusministerion hallinnonalan tulee kyeta vastaamaan turvallisuusympariston
muutoksiin ja uusiin turvallisuusuhkiin, kuten kansainvaliseen terrorismiin, suuron-
nettomuuksiin ja ymparistoongelmiin (Rasanen 2001, 36-37). Toimintaymparistossa
tapahtunut kehitys ja tehtavakuvan laajentuminen lisadvat hallinnonalalle asetettu-
ja vaatimuksia ja korostavat hallinnollisen ohjauksen ja muutosvalmiuden merkitysta
(Krogars 2000, 83-84).

Vaikuttavuuden onnistunutta ja tulosindikaattoreihin perustuvaa arviointia voidaan
pitaa keskeisena edellytyksena hallinnonalan kywylle kehittaa kykydan vastata toimin-
taympariston ja suorituskykyvaatimusten asettamiin kehittamistarpeisiin. Heikkolaatuis-
ten mittareiden tuottamalla tiedolla ei ole toiminnan kehittamisen kannalta juurikaan
merkitysta (Krogars 2000, 91).
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5.1.

Tulosohjausjarjestelma valtionhallinnossa

Tulosohjauksen periaatteet valtionhallinnossa

Hallintouudistuksista on kirjoitettu paljon seka kansallisella etta kansainvalisella tasolla.
New Public Management -nimella tunnetut hallinnolliset uudistukset alkoivat 1980 -lu-
vulla. Hallintouudistuksia oli ollut aikaisemminkin, mutta uutta oli muutoksen laajuus ja
kokonaisvaltaisuus. Edellakavijoita olivat Yhdysvallat ja Iso-Britannia, joissa toteutettiin
1980-luvulla presidentti Ronald Reaganin ja paaministeri Margaret Thatcherin johdolla
uusliberalistista talouspolitiikkaa. Julkinen sektori nahtiin tehottomana, kustannuksia ai-
heuttavana ja rakenteellisesti liian suurena.

Tulosohjauksen kayttoonottaminen julkisella sektorilla liittyy uuteen julkiseen joh-
tamiseen (New Public Management, NPM) ja sen asettamiin valtionhallinnon muutos-
paineisiin. Uuden julkisen johtamisen keskeisingd piirteind on ollut parantaa hallinnon
tehokkuutta, kehittaa julkisen vallan demokraattista valvontaa ja lisata hallinnon lapina-
kyvyytta. (Pollitt & Bouckaert 2000, 6-7)

Suomessa tulosohjaushanke kaynnistettiin valtiovarainministerion aloitteesta vuon-
na 1988. Tulosohjausta kokeiltiin aluksi kolmessa virastossa, joita olivat tie- ja vesiraken-
nushallitus, patentti- ja rekisterihallitus seka tullilaitos. Valtioneuvosto teki padtoksen
valtionhallinnon tulosohjausuudistuksesta vuonna 1990 (Valtiovarainministerido 2005a,
123). Vuoden 1995 talousarviossa kaikki ministeriot, valtion virastot ja laitokset aset-
tivat tulostavoitteita ja niihin sovellettiin tulosbudjetointia. (Lumijarvi & Salo 1996) Val-
tionhallinnon tulosohjauksen voidaan Suomessa katsoa alkaneen tasta vuodesta.

Tulosohjausta tarkasteltaessa on huomioitava, ettei sen kayttoonotto ole tarkoitta-
nut nopeasti tapahtunutta, vaikutuksiltaan akillista hallinnon muutosta, vaan pikemmin-
kin pitkaaikaista kehitysprosessia, jota voidaan edelleen pitaa keskeneraisena. Kuten
hallinnon kehittamisessa yleisesti, ei tulosohjauskaan ole tavallaan koskaan valmis, vaan
on jatkuvasti muutoksen, yhteiskunnallisen toimintaympariston asettamien muutospai-
neiden, ja kehittamistyon alainen.

Markku Temmes on hahmotellut Suomen hallintopolitiikan kehitysta pitkalla aikava-
lilla. Hallinnon muutokseen vaikuttavia tekijoita ovat Temmeksen mukaan olleet julkisen
sektorin kasvu, julkisen sektorin tuottavuuden kehitys, hyvinvointivaltion kehitys, yhteis-
kunnan ja hallintokoneiston keskityksen ja hajautuksen kehitys, politiikan ja hallinnon
valisen suhteen kehitys, seka hallintokulttuurin kehitys. Naista keskityksen ja hajautuk-
sen valinen tasapaino on ollut luultavasti merkittavin pitkalla aikavalilla kehitysta ohjan-
nut tekija. (Temmes 2008, 70)

Julkisen hallinnon uudistukset ja niihin sisaltyvan tulosohjauksen omaksuminen ovat
edellyttaneet hallinnon ja siind toimivan virkamiesjohdon vastuun uudelleenmaaritta-
mista. Kaytannossa talla on tarkoitettu manageriaalisen vastuukasitteen omaksumista
yritysmaailman mukaisesti. Manageriaalinen vastuu tarkoittaa tulosohjauksen yhteydes-
sa tiettyjen toimintaraamien maarittelemista, jonka puitteissa vastuullinen viranhaltija
kantaa toiminnallisen vastuun. (Lahdesmaki 2003, 186)

Managerismin toteutuminen on Suomen julkishallinnossa edelleen keskenerai-
nen, eika johdolla ole selkeasti maariteltya vastuuta tuloksista. Palkitsemisen ja sank-
tioiden kayttd on ollut tulosohjauksessa kehittymatonta. On luonnollista, etta niiden
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puuttuminen ei kannusta tulosohjauksen kehittamiseen ja heikentaa johdon sitoutumis-
ta laajempaan tulosvastuuseen. Managerismin kehittymattomyys on havaittavissa myos
puolustushallinnossa erityisesti puolustusministerion ohjaussuhteessa puolustusvoimiin.

Managerististen kehittamisajatusten ohella palkitsemisen ja toisaalta sanktioiden
puuttumisella on vaikutuksia myods koko tulosohjausjarjestelmaan ja sen toimivuu-
teen. Tulosohjausta heikentaa myos se, ettei tulossopimuksesta saadeta laissa, vaan
se on ainoastaan valtionhallinnon ohjaukseen kaytetty neuvottelu- ja kirjaamismalli.
(Joustie 2009, 6)

Vuonna 2004 toteutettu budjettiuudistus kuuluu keskeisena osana tulosohjausjarjes-
telmaan, mutta sen sijaan tulosohjauksen kokonaisuuden perustaa ja keskeista sisaltoa
ei olla maaritelty laissa. Suomen valtionhallinnossa tulosohjaus onkin ollut erityisesti
budjettiuudistus, mika on antanut virastoille ja laitoksille enemman vapautta ja vastuu-
ta, kun menolgjibudjetoinnista on siirrytty toimintamenomomentin kayttéon (Harrinvirta
1998, 16; Puoskari 2002, 16).

Suomi on kuulunut NPM-uudistuksissa modernisoijien joukkoon. Suomalaisessa
hallintopolitiikassa NPM-uudistuksien menestys on ollut lahes samaa tasoa kuin Tans-
kassa. Ruotsissa uudistuksiin on suhtauduttu varovaisemmin, silla niiden on katsottu
vaarantavan kansalaisten tasavertaisuuden. (Temmes 2008, 72, 76) Suomessa val-
tionhallintoa on uudistettu NPM:n periaatteiden mukaisesti, mutta uudistukset ovat
olleet maltillisia suhteessa hallinnon rakenteisiin. Suomessa toteutuneita uudistuksia
voidaan kuvata kasitteella Neo Weberian State, eli uusweberildinen valtio. Siind valtion
merkitys ja rooli nahdaan edelleen voimakkaana uudistusten toteuttamisen jalkeenkin.
(Pollitt & Bouckaert 2004, 99-100; Temmes 2008, 72)

Tulosohjaukseen liittyvana ongelmana voidaan nahda poliittisen toiminnan logiikan
ja tavoitellun manageristiseen hallintarationaliteetin valinen ristiriita (Krogars 2000,
20-21). Poliittisen toiminnan perspektiivi, seka toiminnan ja tavoitteenasetannan logiik-
ka on sidoksissa voimassa olevaan poliittiseen jarjestelmaan, hallituskoalitioihin ja puo-
lueiden tavoitteisiin. Poliittisen paatoksenteon kautta hallinnolle tulevat tavoitteet eivat
valttamatta aina ole yhtenevat aikaisempien paatosten tai tavoitteiden kanssa. Politiikka
ja hallinto ovat limittyneet toisiinsa ja niiden erottaminen omiksi erillisiksi alueikseen ei
ole kaytannossa mahdollista.

Pertti Ahosen mukaan managerismin mukaisiin uudistuksiin on liittynyt ajatus, etta
politiikka ja hallinto olisi erotettava tosistaan. Poliittisluonteiset paatokset olisi sen mu-
kaisesti keskitettava valtion keskushallinnon tasolla ministeristolle ja ministeridille. Kay-
tannossa politiikka ei ole kuitenkaan kadonnut ministerioiden alaisista yksikoista ja nii-
den suhteista ministerioihin. (Ahonen 1998, 18-19)

Perinteinen vastuukasitys julkisessa hallinnossa on rajoittunut voimakkaasti legalis-
tiseen eli oikeudelliseen vastuun kasitteeseen, jolla on pitka historiallinen tausta. Le-
galistinen hallinto on painottanut hallintoprosessien juridista oikeellisuutta (Harrinvirta
1998, 15). Oikeudellinen vastuu ei kuitenkaan yksindan mahdollista toimivan tulosoh-
jauksen edellyttamaa hallinnon vastuuta kaytettavissa olleilla voimavaroilla saavute-
tuista toiminnallisista tuloksista. (Krogars 2000, 37-38)

Tulosohjauksella tarkoitetaan laajasti sita kokonaisuutta joka kattaa tuloksellisuuden
ja siihen sisaltyvat prosessit koko valtionhallinnossa. Julkishallinnon tulosohjauksella py-
ritaan laatuun toiminnassa ja tuloksissa. Keskeinen tulosohjaukseen liitetty tavoite on
kustannustehokkuus eli asetettujen tulostavoitteiden saavuttaminen hyodyntamalla toi-
mintaan osoitetut resurssit tehokkaalla tavalla. (Valtiovarainministerio 2005a, 9)
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Tulosohjaus voidaan maaritella seuraavasti: "Tulosohjaus on vuorovaikutteinen, so-
pimusajatteluun perustuva ohjausmalli. Sen toiminnallinen ydin on sopijaosapuolten ky-
vyssa loytaa oikea tasapaino kaytettavissa olevien voimavarojen ja niilla saavutettavien
tulosten valilla." (Valtiovarainministerio 2005, 9) Tulosjohtaminen voidaan maaritella
johtamisjarjestelyiksi tietyn organisaation sisalla (Kujanpaa 2001, 14). Tulosohjauksen
toteuttaminen valtionhallinnon tasolla edellyttaa kaytannossa tulosjohtamisen omaksu-
mista sen toimintakenttaan kuuluvissa organisaatioissa.

Tulosohjaus pohjautuu edelld mainitun maaritelman mukaisesti vahvasti sopimus-
ajatteluun, jossa tulostavoitteista sovitaan tilaajan / rahoittajan ja tulosvastuullisen
tahon, kuten ministerion, viraston tai laitoksen kanssa. (Valtiovarainministerio 20053,
122-123). Puolustusministerion hallinnonalalla puolustusministeri¢ tekee vuosittain
tulossopimuksen puolustusvoimien, puolustusvoimien rakennuslaitoksen ja puolus-
tushallinnon palvelukeskuksen kanssa. Puolustusministeridlld on lisaksi omat tulosta-
voitteensa tilivirastona.

Tuloksellisuus voidaan maaritella siten, etta siina on kyse siita, etta jokainen toimin-
tayksikko kayttaa rajalliset tuotantomahdollisuutensa mahdollisimman hyvin yhteiskun-
nan ja kansalaisten tarpeiden mukaisesti. Tuloksellisuuteen liittyva problematiikka on
erilainen maksullisessa ja maksuttomassa toiminnassa. Eroa voi selventaa erottamalla
tuloksen ja tuloksellisuuden kasitteet toisistaan. (Meklin 2002, 80) Seuraavaksi avataan
tulosohjaukseen liittyvia keskeisia kasitteita ja tarkastellaan niiden valisia yhteyksia.

Liiketaloudellinen tulos on keskeinen yrityksen tulos. Sita kuvaa liiketaloudellinen
kannattavuus, joka lasketaan tuotosten ja panosten arvojen eli tuottojen ja kustannus-
ten erotuksena (absoluuttinen kannattavuus). Yritysten panoksien ja tuotoksien arvot
maaraytyvat lahtokohtaisesti markkinoilla. Markkinoilla saavutettu tulos osoittaa lisaar-
voa, jonka yritys on toiminnallaan aikaansaanut. Tulos on tuolloin suoritteiden ja tuotan-
nontekijoiden arvojen erotus. (Meklin 2002, 80)

Tuloksellisuutta voidaan ajatella myos irrotettuna panoksista. Esimerkiksi urheilukil-
pailuissa tulokset julkaistaan aikaansaannosten mukaan. Niita ei suhteuteta panoksiin
eli harjoituksen maaraan. Jos ndin tehtaisiin, saattaisi tuloslista muodostua hyvinkin
toisenlaiseksi. (Meklin 2002, 81) Tallainen tulosajattelu on sovellettavissa kohtuulli-
sen hyvin esimerkiksi puolustushallinnon ja puolustusvoimien toimintaan. Sotilaallista
suorituskykya saadaan esimerkiksi suuntaamalla riittava maara resursseja puolustus-
materiaalihankintoihin, materiaalin kunnossapitoon, seka joukkojen kouluttamiseen ja
ajanmukaiseen varustamiseen. Rauhan aikana puolustushallinto joutuu kdymaan mui-
den hallinnonalojen kanssa resurssikilpailua. Talloin tavoiteltu ja toteutunut resurssi-
taso saattavat poiketa huomattavastikin toisistaan, mika heijastuu luonnollisesti myos
suorituskykyyn, jonka suhteen tulee tehda kompromisseja. Sotatilan aikana panoksilla
(resursseilla) ei ole vastaavanlaista merkitysta vaan sotilaallinen suorituskyky ja silla
aikaansaadut tulokset ratkaisevat.

Tarkasteltaessa tuloksellisuuden kasitetta julkisella sektorilla, voidaan todeta, etta siel-
Ia kaytetaan samalla tavoin rajallisia voimavaroja kuin yrityksissakin. Veronmaksagjilla on
siten oikeus odottaa vastiketta tai lisdarvoa. Selvana erona suhteessa yksityiseen sektoriin
on, etta julkisen sektorin maksuttomassa toiminnassa taloudelliset tuotot puuttuvat, joten
tulosta ei voida laskea yrityksen tavoin panosten ja tuotosten erotuksena.

Julkishallinnossa tuloksen kasite viittaakin organisaation aikaansaannoksiin eli suo-
ritteisiin ja niiden vaikutuksiin. Tuloksellisuuden kasitteella kuvataan talloin panoksia
ja tuotoksia seka niiden valisia suhteita. Suoritteet ja niiden vaikutukset yhteiskun-
taan ovat niita tuloksia, joita julkisen sektorin tulee kyeta tuottamaan. Suhteutettuna
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puolustusministerion hallinnonalalle on kiinnitettava huomiota siihen, etta suoritteet
on luokiteltu suurelta osin salaisiksi, mika luonnollisesti vaikeuttaa panoksien ja tuo-
tosten valisen yhteyden tarkastelua. Materiaalihankintojen osalta kaytetyt resurssit
tuodaan hyvinkin tarkoin esiin, mutta puolustusvoimien toimintamenojen kayttoa ja
niilla saavutettujen tulosten julkisuutta on rajoitettu.

Tulosohjauksen teravoittaminen nahtiin 2000-luvun alussa tarpeelliseksi, jotta se ei
jaisi muodolliseksi, sisalloltaan loyhaksi ja virkamiesvetoiseksi ohjausmalliksi. Valtionhal-
linnon tulosohjauksen uudistamista valmisteltiin muun muassa eduskunnan puhemies-
neuvoston asettamassa kertomusmenettelytyoryhmassa, valtion tilinpaatostyoryhmassa
ja valtiovarainministeriossa. Valtion keskushallinnon uudistamishankkeessa ja sen ministe-
rityoryhman loppuraportissa mainituilla suosituksilla oli vaikutusta uudistuksen sisaltoon.
Tilivelvollisuusuudistuksen oikeudelliset puitteet toteutettiin, kun laki valtion talousarviosta
muutettiin. Uusi laki astui voimaan 1.1.2004. (Poysti 2003, 3, 8; Joustie 2009, 3)

Uudistuksen taustalla olivat tulosohjauksesta esitetty kritiikki, taloudellisessa ja hal-
linnollisessa toimintaymparistossa tapahtuneet muutokset, seka eduskunnan budjet-
tivallan tehostaminen. Uudistuksen tavoitteet olivat jatkoa aikaisemmille julkisen hal-
linnon uudistamistoimille. Tavoitteeksi asetettiin kestava valtiontalous, voimavarojen
tehokas kohdentaminen ja kaytto, seka vaikuttavan ja tuloksellisen yhteiskuntapolitiikan
toteuttaminen. (Poysti 2003, 9)

Asetettujen kehittamistavoitteiden saavuttamiseksi uudistettiin valtiontalouden ti-
linpadtoskertomuksen rakennetta, valtiovarain controller-toimintoa, tuloksellisuuden
raportointia ja ministerion tilinpadtdskannanottoja. (Valtiovarainministerio 2005a, 10)
Hallituksen valtiontaloudellinen kertomus eduskunnalle vuodelta 2004 ja vuoden 2005
talousarvioehdotukset ja talousarvioesitys laadittiin uusien tuloksellisuutta koskevien
periaatteiden mukaisesti. (Poysti 2003, 2)

Tulosohjaus perustuu demokraattiseen vallankayttoon. Valtioneuvoston alaiset minis-
teriot toteuttavat poliittisten paatoksentekijoiden niille asettamia tehtavia ja tavoitteita.
Valtioneuvosto on vastuussa alaisensa hallinnon toiminnasta eduskunnalle. Valtioneu-
voston tulee esittaa eduskunnalle vuosittain raportti hallinnon tuloksellisuudesta ja val-
tion varojen kaytosta. (Valtiovarainministerio 2005a, 106)

Valtioneuvoston tulostavoitteiden toteutumista seurataan vuosittain julkaistavassa
hallituksen strategia-asiakirjassa (HSA). Siina hallitus arvioi toimenpiteiden ja resurssien
kayton tehokkuutta ja vaikuttavuutta. (Valtiovarainministerio 2005a, 21-22)

Tulosohjausmenettelyyn sisaltyvilla tavoitteilla tarkoitetaan toiminta-ajatusten vuosit-
taisia tai pidemman aikavalin konkretisointeja ja niilla tarkennetaan viraston toimintalinjaa.
Lumijarven ja Salon mukaan tulostavoitteet voidaan nahda resursseihin suhteutettuina il-
mauksina siita, millaisiin tuloksellisuustiloihin organisaatio pyrkii tietylla aikavalilla, esimer-
kiksi budjettivuoden aikana. Tuloksellisuustila saattaa sisaltaa myos pyrkimyksen muutok-
sen aikaansaamiseksi esimerkiksi suhteessa asiakkaisiin tai yhteisoon. (Lumijarvi & Salo
1996, 53) Puolustusministerion hallinnonalalla tulostavoitteet ovat muuttuneet sisallolli-
sesti kaytannossa melko vahan, eika uusien, lyhytaikaisten tavoitteiden mukaanottamista
hallinnonalle pideta yleisesti kayttokelpoisena (haastatteluaineisto; Puolustusministerio
2004a; 2005a; 2006a; 2007a; 2008, ks. liitteet 1-10)).

Tuloksellisuuden tekeminen havaittavaksi edellyttaa tulosten suhteuttamista asetet-
tuihin tavoitteisiin. Tavoite voidaan maaritella tulevaisuudessa saavutettavaksi tarkoite-
tuksi asiantilaksi. PAamaaraan mieltaminen asiantilaksi edellyttaa, etta se on mitattavissa
oleva eli operationaalinen. Talloin saavutuksia voidaan verrata tavoiteltuun asiantilaan.
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(Pitkanen 1969, 31) Tulostavoitteiden tulee olla sellaisia, etta niiden toteutumista voivat
seurata virkamiehet, kansalaiset ja palveluiden kayttajat (Salminen ym. 2001, 8).

Tulostavoitteiden konkretisoiminen tunnuslukujen avulla ei ole yksiselitteista, silla
niihin tulisi voida sisallyttaa esimerkiksi aikaansaatu vaikuttavuus, toiminnallinen tehok-
kuus ja laatu. (Valtiovarainministerio 2003, 41) Palveluja tuottaville valtion virastoille
tuloksellisuuden todentaminen on Iahtokohtaisesti helpompaa kuin ministeriodille, jotka
eivat ole suoraan kytkeytyneet palveluntuottamisen prosesseihin kaytannon tasolla.

Eri hallinnonalojen valillda on huomattavia eroja siind, kuinka niiden tuottavuutta ja
palveluja voidaan mitata. Tuloksellisuuden kannalta ongelmallisia aloja ovat esimerkiksi
oikeus-, poliisi- ja puolustushallinto. Naiden alojen voidaan katsoa toimivan tuloksel-
lisimmin silloin, kun niiden palveluja ei tarvita. (Lumijarvi 1988, 64) Esimerkiksi puo-
lustushallinto pyrkii Suomen puolustuskyvyn kehittamiseen ja yllapitoon ja talla tavoin
ehkaisemaan sotilaallisten uhkien syntya. Puolustuskyvyn todellista tasoa aseellisessa
konfliktissa on kuitenkin rauhan aikana vaikeata mitata ja arvioida.

Useat tutkijat ovat sijoittaneet julkisen sektorin tuloksellisuuden mittauksen histo-
rialliset I3htokohdat 1900-luvun alun taylorismiin eli tieteelliseen liikkeenjohtoon. Fre-
derick Taylor korosti esimerkiksi objektiivisten mittausmenetelmien kehittamistarvetta.
Myohemmin 1950- ja 1960-luvuilla tuloksellisuuden ja tehokkuuden kasitteita tarkastel-
tiin paatoksenteon koulukunnissa ja tavoitejohtamisen yhteydessa. Julkisen toiminnan
vhteiskunnallisen vaikuttavuuden kasite nousi keskeiseen asemaan sosiaali-indikaatto-
reiden kehittamisen seurauksena 1960-luvulla. (Lumijarvi 1997, 17-18)

Juuri tuloksellisuuden mittaamiseen liittyvat tulosohjauksen huomattavat ongelmat.
Tulosvastuun toteutumisen edellytyksena on pidetty, etta tulostavoitteet ovat yksise-
litteisia eli numeerisia (Polla & Vuorela 2001, 19). Talta kannalta erityisesti yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden arviointi on osoittautunut vaikeaksi toteuttaa. Kaikkia tuloksel-
lisuuden osa-alueita ei voida mitata kvantitatiivisilla mittareilla. Erityisesti vaikutusten
arviointi edellyttaa kvalitatiivista arviointia, eli vaikutusten kuvaamista mittaamisen si-
jaan. (Lumijarvi 1988, 65)

Valtiovarainministerion (Valtiovarainministerio 2005a, 45-46) mukaan hyvalle tulosmit-
tarille asetettuja ominaisuuksia ovat:
B mittari kuvaa toiminnan tuotosta tai aikaansaannosta eika tekemista
B mittari kuvaa todella niita asioita, joita halutaan saavuttaa tai jotka ovat
keskeisia toiminnan onnistumisen kannalta
B mittarin arvoon voidaan vaikuttaa viraston omin toimenpitein

mittarin arvoille voidaan asettaa tavoitteita

B mittaria voidaan kayttaa suhteellisen vakiintuneena (vaikka sita voidaankin
hienosaataa aika ajoin) ja tehda vertailuja ajallisesti

B mitattava asia kytkeytyy toiminnan peruspaamaariin ja strategioihin, jolloin
sen seurannalla on merkitysta toiminnan johtamiselle ja ohjaamiselle

B mittaria tulkitaan samalla tavalla niin virastossa kuin ministeriossakin

B mittaustiedot saadaan suhteellisen vahilla voimavaroilla

Edella olevaa listaa tulosmittarin ominaisuuksista voidaan pitaa lahtokohdiltaan idea-
listisena. Erityisesti yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osalta kaikki mainitut kriteerit tayt-
tavan tulosmittarin aikaansaaminen on todenndkoisesti erittain vaikeaa. Valtiovarainmi-
nisterion edellamainitut kriteerit tuloksellisuusmittarille nayttavat painottuvan selvasti
kvantitatiiviseen mittaamiseen, mika sopii huonosti laadullisiin tulostavoitteisiin.
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5.2.

Teknisten mittareiden sijaan tuloksellisuutta voidaan mitata myos systemaattisella
arvioinnilla, joka perustuu laadullisen aineiston analyysiin ja ennalta suunniteltuun tie-
donkeruuseen ja tiedon kasittelyyn. Myos laadullisen tiedon yhteys tulostavoitteisiin tu-
lee olla todennettavissa. (Valtiovarainministerico 2005a, 58-59)

Erityisesti yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden osalta systemaattinen, laa-
dulliseen analyysiin perustuva arviointiprosessi on menetelmana raskastekoinen ja
edellyttaa siihen erityisesti kohdennettuja resursseja. Hallinnon kaytannon kannalta
edella mainittujen arviointikriteereiden toteuttamisesta tuloksellisuuden seurannassa
voidaan pitaa ylimitoitettuna. Mitattavuuden liiallinen korostuminen saattaa johtaa sii-
hen, ettei tavoitteisiin ja saavuttamiseen kohdenneta riittavasti huomiota (Hyytinen
2009, 154-155).

Tuloksellisuusindikaattorin (tulosmittarin) kayttokelpoisuuden vahimmaisvaatimuksina
voidaan pitagd, etta se on relevanssi, validi ja reliaabeli. Indikaattorin tulee siis soveltua sii-
hen yhteyteen, missa sita kaytetaan. Mittarin tulee olla oikea mitattavaan vaikuttavuuteen
nahden ja sen on oltava luotettava. (Valtiovarainministerio 2005b, 5) Edella mainittuja kri-
teereita voidaan pitaa soveltuvina seka laadullisiin etta kvantitatiivisiin mittareihin. Kvan-
titatiivisten mittareiden osalta asetettujen kriteereiden toteutuminen on todennettavissa
yksiselitteisemmin kuin laadullisten mittareiden osalta, jotka ovat tulkinnallisempia.

Yhteiskunnallisten vaikutusten arvioiminen on vaikeaa mittareista huolimatta, silla
vaikutusten aikaansaaminen ja toteaminen vaativat tavallisesti melko pitkan ajan. Tuol-
loinkin voi olla hankalaa maarittaa, missa maarin havaitut vaikutukset ovat tulosta asi-
anosaisen ministerion toiminnasta ja mika osuus selittyy mahdollisilla muilla toimijoilla
tai olosuhteilla. Vaikuttavuustavoitteet on asetettu jokaiselle vuodelle erikseen, mutta
niiden toteutumisen kannalta vuosittainen seuranta ei ole toiminut kovinkaan hyvin.
Vaikuttavuutta tulisi tarkastella selkeasti pidemmalla aikavalilla ja suhteuttaa se hallin-
nonalojen pitkan aikavalin strategioihin ja strategisten tavoitteiden toteuttamiseen.

Valtionhallinnon tulosohjausmalli: Tulosprisma

Suomen valtionhallinnossa on kaytetty tulosohjauksen apuvalineena tulosprismaa (tu-
losprisman soveltamisesta tilivirastojen ohjauksessa ks. Eteldlahti). Tulosprisman kayt-
toonotto liittyi vuonna 2003 toteutettuun tulosohjauksen teravoittamiseen ja sen sisal-
tamaan tilivelvollisuusuudistukseen 2004. Tulosprisman rakenteen taustalla ovat olleet
liiketaloustieteen ja strategisen johtamisen teoriat. Tulosprisman muodostamisessa on
hyodynnetty myos Kaplanin ja Nortonin Balanced Scorecardia (BSC) ja sen sovellutukse-
na strategiakarttamallia. Verrattaessa BSC:n ja tulosprisman rakennetta on niiden valilla
havaittavissa tiettyja yhtalaisyyksia nakokulmien ja niiden soveltamisen valilla. (Valtiova-
rainministerio 2005b, 27-28)

Balanced Scorecardista kaytetty suomenkielinen vastine on tuloskortti. Se korostaa
onnistuneen strategian merkitysta yrityksen onnistumiselle. BSC on mielletty erityisesti
johdon apuvalineeksi. Sita voidaan kuitenkin kayttaa sovelletusti myos tulosohjauksen
apuvalineeng, erityisesti terdvoittamaan strategian ja lyhyemman aikavalin tavoitteiden
valista yhteytta ja sen havaitsemista.

Valtionhallinnossa strategisten suunnitelmien jalkauttamisessa kaytantoon on jonkinlai-
sena ongelmana toimintaymparistossa tapahtuvat muutokset ja resurssien myontaminen
vuodeksi kerrallaan. Toisaalta sama piirre koskee kaikkea pitkan aikavalin suunnittelua.

Tuloskortin (BSC) osa-alueet on jaoteltu yrityksen toiminnan mittaamiseksi talou-
delliseen, asiakas-, prosessi- , seka oppimisen ja kehittymisen nakokulmaan. Julkisella
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sektorilla tasapainoisen onnistumisstrategian viitekehyksen asettavat toiminnan luon-
ne ja erityispiirteet. Talldin tuloksellisuuskriteereita ovat vaikuttavuus, tuottavuus ja ta-
loudellisuus. Onnistumisnakokulmina ovat talloin 1. Poliittisen paatoksentekijan, kan-
salaisen ja asiakkaan nakokulma; 2. Resurssien hallinnan nakokulma; 3. Orgnisaation
suorituskyvyn ja toimivuuden nakokulma; ja 4. Tyoyhteison ja henkiloston nakokulma.
(Maatta & Ojala 1999, 23, 53)

Tulosprismassa on selkeita sisallollisia yhtalaisyyksia tuloskortin nakokulmiin, mutta
lisaksi siina on kuvattu valtionhallinnon tuloksellisuushierarkian rakenne. Tuloksellisuus
voidaan jakaa karkeasti kahteen tasoon OECD:n ja anglosaksisten maiden esikuvan mu-
kaan: 1. Yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen, jolla tarkoitetaan politiikkan tai toiminnan
lopputuloksia (outcomes), ja 2. Toiminnalliseen tuloksellisuuteen, joka muodostuu tuo-
toksista (outputs), laadunhallinnasta ja palvelutuotannon tehokkuudesta. (Valtiovarain-
ministerio 2005b, 26-27)

Yhtelskunnallinen valkuttavuus
Yhielskunnalliset

valkuttavuustavoitteet Valkuttavuus \
/ @ Miten toiminta ja talous
€2 ovatvalkuttaneet yhtels-

Toiminnalliset Toiminnallinen Tuotokset ja % kunnalliseen vaikutta-
tulostavoltteet tehokkuus laadunhallinta S

- taloudellisuus - suoritteet ja julkls- G-c_

- tuottavuus hytdykkeet T

- kannattavuus - palvelukyky Ja laatu Toiminnalliset

- kustannusvastaavuus tulokset

(jolhin johtamisella
voldaan vaikuttaa)

Henkisten volmavarojen hallinta ja kehittaminen
(Human resources development)

Kuvio 1. Tulosprisma.

Tulosprisman vaikuttavuustason alapuolella on toiminnallisen tuloksellisuuden taso. Toi-
minnan tuloksellisuus muodostuu eri osa-alueiden yhteisvaikutuksen seurauksena. Se
on jaettu tulosprismassa toiminnalliseen tehokkuuteen, seka tuotoksiin ja laadunhallin-
taan. Alimpana tulosprisman pyramidissa on henkisten voimavarojen hallinta ja kehitta-
minen. (Valtiovarainministerio 2005b, 26) Sen yhteys tuloksellisuuteen ei ole kuitenkaan
samalla tavoin konkretisoitavissa kuin edella mainitulla toiminnallisen tuloksellisuuden
tasolla. Sita voidaankin pitaa koko tulosprisman lapileikkaavana tulosalueena, mika si-
saltyy kaikkeen julkisen sektorin toimintaan.

Valtion virastojen ja laitosten tulostavoitteet ovat ministeridihin verrattuna toiminnal-
lisempia. Tallaista jakoa voidaan pitaa perusteltuna, kun ajatellaan ministerididen laaja-
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alaisempaa yhteiskunnallista merkitysta ja toimintaa ja vastaavasti erillisten virastojen ja
laitosten selvemmin rajattua toimenkuvaa. (Valtiovarainministerio 2005a, 26-27)

Ministeriot edellyttavat toiminnallisia tulostavoitteita alaisiltaan virastoilta, jotka ovat
yhdistettavissa hallinnonalan vaikuttavuustavoitteisiin. Kaytannossa tulosvastuu koh-
dentuu toiminnallisessa tuloksellisuudessa taloudellisiin tekijoihin. Ministerion tehtava-
na on muodostaa laajemmat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteet valtioneuvos-
ton esittamien poliittisten linjausten ja ministeridlle suunnattujen resurssien puitteissa.

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden maarittaminen lopputuloksiksi antaa osin harhaan-
johtavan kuvan vaikuttavuustavoitteiden sisallosta ja erityisesti mahdollisuudesta niiden
toteutumisen arviointiin. Kaytannossa vaikuttavuustavoitteet on Suomen valtionhallin-
nossa maaritelty valjemmin laajoina, toiminnan kannalta keskeisina ja yhteiskunnallisesti
tarkeina tavoitetiloina, joiden toteutumista hallinnonalat pyrkivat toiminnallisen tulok-
sellisuuden kautta edistamaan. (Valtiovarainministerio 2005b, 26-29)

Tiivistden ilmaistuna tulosprisma on malli siita, miten toiminnalliset tulokset tulisi
liittaa prisman huipulla olevaan yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Tulosprisman muoto
ilmentaa tuloksellisuuden osa-alueiden hierarkkista rakentumista. Prismassa kuvatut tu-
lostavoitteet jakautuvat yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ja toiminnalliseen tuloksel-
lisuuteen. Yhteiskunnallinen vaikuttavuus on se tavoitetaso, jota hallinnon tulee kyeta
toiminnallaan saamaan aikaan. Tulosprisma voidaan maaritelld tulosohjauksen ideaali-
konstruktioksi, joka kuvaa tulosohjauksen eri osa-alueita ja niiden keskindisia suhteita.

Tulosprisma voidaan nahda selkeana ja yksinkertaistettuna mallina tulosohjauksesta,
joka tuo esiin tulosohjauksen sisalldlliset elementit. Tulosprismassa on kuitenkin useita
sisallollisia ongelmia, jotka heijastuvat sen soveltamiseen kaytannossa. Yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden kasite on osoittautunut sisalloltaan varsin 16yhaksi ja se on myos
maaritelty usealla tosistaan poikkeavalla tavalla. Madrittelyn tasmentymattomyys on
tulosohjauksen kannalta huomattava puute, silla tulosprismassa on haluttu korostaa ni-
menomaan vaikuttavuuden tason merkitysta.

Vaikuttavuus on muodostunut hallinnossa keskeiseksi tavoitteeksi, kasitteen kayttd on
lisaantynyt ja se on ulottunut miltei kaikille yhteiskunnan alueille. Vaikuttavuuden esiin
nousu voidaan liittad tulosohjauksen kayttoonottamisen lisaksi laajempaan yhteiskunnalli-
seen muutokseen. Siihen sisaltyvat: 1. Globaalin, paikallisen ja kansallisen hallinnan muu-
tokset; 2. Globaalin kilpailutalouden ehdoin toteutuvan, uusmanageristisen hallinnoinnin
vakiintuminen julkisen sektorin toimintaan; 3. Hyvinvointivaltion toimijoiden vastuullista-
minen uudenlaisten tilivelvollisuuden kaytantojen avulla; 4. Hyvinvointivaltion taloudellisen
niukkuuden ongelma, seka 5. Vaikutusten kysymysten merkityksellisyys hyvinvointipalve-
luissa ja niiden ammatillisissa tietokulttuureissa. (Rajavaara 2007, 170, 177)

Vaikutus- ja vaikuttavuusarviointiin liittyvat motiivit voidaan yhdistaa hallintokult-
tuurin muutokseen, politiikkatoimien yhteensovittamistarpeeseen ja organisaatioiden
sisaiseen kehittamiseen. Hallintokulttuurin muutosta on ohjannut tulosohjaus- ja tu-
losvastuuajattelun omaksuminen, mika asettaa paineita resurssien tehokkaaseen koh-
dentamiseen ja tilivelvollisuuden osoittamiseen. Politiikkatoimien yhteensovittamiseksi
yksittaisten interventioiden tai organisaatioiden tavoitteet tulee liittad osaksi laajempaa
kokonaisuutta. Vaikuttavuuden arviointia voidaan lisaksi hyodyntaa organisaatioiden ke-
hittamisessa. (Kutinlahti ym. 2006, 24-26)

Vaikuttavuuden arviointi voidaan liittda myos rationalismin voittokulkuun ja us-
koon keskitetyn, tieteeseen ja jarkeen perustuvan poliittisen suunnittelun positiivi-
sesta merkityksesta. Arviointi kehittyi aikanaan osaksi radikaalia rationalismia, mutta
samalla se toimi myds reaktiona radikaalin rationalismin aarimuotoa vastaan. Arviointia
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voidaan perustellusti pitdaa oman aikamme gigatrendina. Julkisen politiikan arviointien
kautta politiikkaa tieteellistetaan yrittamalla tehda siita tulossuuntautunutta, harkittua
ja rationaalista. (Vedung 2003, 9, 15)

Seuraavaksi tuodaan esiin yhteiskunnallisen vaikuttavuuden maaritelmia ja pohdin
niiden merkitysta suhteessa tulosohjauksen toteuttamiseen. Tulosohjauksen kasikirjas-
sa yhteiskunnallinen vaikuttavuus on maaritelty seuraavalla tavalla: "Yhteiskunnallinen
vaikuttavuus kuvaa politiikalle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen astetta ja sen suh-
detta syntyneisiin kustannuksiin.” (Valtiovarainministerio 2005, 106) Yhteiskunnallinen
vaikuttavuus voidaan nahda myos laaja-alaisesti asiakaskunnalle tai kansalaisille tuo-
tettuina hyotyina ja aikaansaatuina vaikutuksina yhteiskunnassa. (Valtiovarainministerio
20053, 9, 24, 27) Naita maaritelmia voidaan pitaa tulosohjauksen kaytannon kannalta
liilan laaja-alaisina, koska niissa vaikuttavuuden kasitetta ei olla avattu vaan sita katso-
taan pelkastaan lopputuloksista kasin.

Vaikuttavuus kasitteena voidaan maaritella edellista konkreettisemmin siten, etta se
kuvaa tulosta, vaikutusta ja vaikuttamisen prosessia. Talloin vaikuttavuuden arvioinnille
keskeista on, etta prosessit ja tulokset yhdistetaan, eika tarkastella vain toista. Ajatusta
voidaan viela konkretisoida vaikuttavuuden arvioinnissa keskeisella kysymyksella: mika
vaikuttaa mihin, miten, milloin ja milla edellytyksilla? (Dahler-Larsen 2005, 7)

Jos vaikuttavuuden tulee todellakin kuvata politiikalle asetettujen tavoitteiden saa-
vuttamisen astetta, niin talloin vaikuttavuuden tulee olla sellaista, etta sita kyetaan mit-
taamaan joko numeerisesti tai muutoin osoittamaan aikaansaatu vaikuttavuus esimer-
kiksi lyhyella kirjallisella kuvauksella.

Riippumatta siita, miten vaikuttavuuden arviointi tapahtuu, on keskeisena edellyk-
sena, etta vaikuttavuus perustuu tiettyihin osoitettavissa oleviin tietoihin, eli kaytan-
nossa toiminnallisiin tulostavoitteisiin. Itse vaikuttavuuden kasitteelle ei kuitenkaan ole
asetettu tulosohjauksessa laadullisia tai maarallisia kriteereita. Myos yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden sitominen tiettyyn tarkoin maariteltyyn aikaan puuttuu. Voidaan perus-
tellusti kyseenalaistaa, voidaanko yhteiskunnallista vaikuttavuutta pitaa talloin lainkaan
tavoitteena, koska se ei tayta riittavalla tavalla tavoitteen yleista tunnusmerkistoa.

Pentti Meklinin mukaan vaikuttavuus on maaritelty kolmella tavalla: 1. Tavoittei-
den saavuttamisen asteena, 2. Palveluprosessien tai kokonaisten palvelujarjestel-
mien kykyna saada aikaan haluttuja vaikutuksia, ja 3. Vaikuttavuus samaistettuna
vaikutukseen. Naista Meklin pitaa viimeksi mainittua yleisimpana lahtokohtana vai-
kuttavuuden maarittelemiselle. (Meklin 2002, 89) Seuraavassa selvennetdan naita
vaikuttavuuden maarittelytapoja ja liitetaan ne puolustusministerion hallinnonalan
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen.

Vaikuttavuus maariteltyna tavoitteiden saavuttamisen asteena edellyttaa sen toteu-
tumisen osoittamista. Talloin edellytetaan, etta vaikuttavuustavoite on sellainen, etta
sita kyetaan mittaamaan tai arvioimaan riittavalla tarkkuudella. Kaytannossa tama tar-
koittaa tiettyjen, yhteisesti hyvaksyttyjen, validien ja reliaabeleiden mittareiden tai sel-
keiden laadullisten arviointikriteereiden olemassaoloa. (Meklin 2002, 89)

Vaikuttavuuden arvioinnissa tarvittavien indikaattoreiden muodostaminen on
osoittautunut kuitenkin haasteelliseksi tehtavaksi. Tama johtuu yhteiskunnallisten
vaikuttavuustavoitteiden heikosta yhteydesta tiettyyn, tarkasti maariteltavissa ole-
vaan tavoitetasoon. Vaikuttavuustavoitteiden rakentumisprosessin kuvaus on usein
puutteellinen tai sita ei ole tehty lainkaan.
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Vaikuttavuus palveluprosessien tai kokonaisten palvelujarjestelmien kykyna saa-
da aikaan haluttuja vaikutuksia on Iahella taloustieteen kapasiteetin kasitetta (Meklin
2002, 89). Puolustushallinnon ja puolustusvoimien toiminta voidaan nahda jarjestel-
ma- ja prosessindakokulmasta, vaikka niiden osalta kyse ei olekaan selkeasti julkisesta
palvelusta. Maaritelman mukaisesti vaikuttavuus nahdaan kapasiteettina ja mahdolli-
suutena saada aikaan vaikutuksia. Talloin tuloksellisuus on potentiaalinen, mutta se ei
sisalla varsinaisia suorituskyvysta johdettavia vaikutuksia.

Taman maaritelman etuna on, etta kywylle tai mahdollisuudelle vaikutusten saavut-
tamiseen voidaan asettaa tulostavoitteita. Niiden numeerinen mittaaminen tai arviointi
muulla tavoin on vaikeaa, koska todellinen kyky jaa helposti tulkinnanvaraiseksi. Esimer-
kiksi asejarjestelmien tai tietylle tavoitetasolle koulutettujen ja varustettujen joukkojen
suorituskykya sotilaallisessa konfliktissa ei voida rauhan ajan olosuhteissa tarkasti arvi-
oida. Puolustusvoimien maaritelmarekisterin mukaan suorituskykyyn sisaltyvat joukon,
materiaalin ja kayttoperiaatteen alueet ja naita tukevat infrastruktuuri ja tukeutumisjar-
jestelyt. Sotatilassa pyritaan luonnollisesti tuhoamaan vastapuolen jarjestelmat ja tek-
niikka ja selvittdmaan niiden ominaisuudet tiedustelun avulla (Kosola 2007, 17, 30).

Vaikuttavuuden samaistaminen vaikutukseen tarkoittaa Meklinin mukaan sita, etta
vaikuttavuus nahdaan jonkin toimenpiteen tai uhrauksen seurauksena. Vaikutus on toi-
mimisen ja toimimattomuuden, eli toiminnan jarjestamisen ja jarjestamattomyyden vali-
nen erotus. Vaikutus voi olla Meklinin mukaan muuttamista, sailyttamista tai estamista.
(Meklin 2002, 89) Esimerkiksi puolustushallinnon tavoiteltuna vaikutuksena on estaa
vieraan vallan sotilaallinen maahantunkeutuminen sailyttamalla Suomen puolustuskyky
uskottavana. Tarvittaessa vaikutuksilla voidaan tavoitella muutosta esimerkiksi tilantees-
sa, jossa suorituskyvyn ei katsota vastaavan sille asetettua tavoitetasoa.

Seuraavaksi tarkastellaan puolustushallinnon tulosohjausta ja sen osana yhteiskun-
nallista vaikuttavuutta tulosprisman kautta muodostettujen nakokulmien ja paamies-
agentti-teorian nakokulmasta.
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6.1.

Tulosohjaus Puolustusministerion
hallinnonalalla

Tassa luvussa tarkastellaan puolustusministerion hallinnonalan kolmea tulosprisman
kautta muodostettua tulosohjauksen hierarkkista tasoa, jotka ovat poliittisen ohjauk-
sen taso, ministeriotaso ja virastotaso. Ne on sisallytetty seuraaviin nakokulmiin: Hal-
linnonalan poliittinen ohjaus, tulosohjaus hallintoideologiana, seka puolustusministerio
hallinnonalansa tulosohjaajana. Edella mainittujen tasojen valisia ohjaussuhteita pohdi-
taan agenttiteoriasta johdettujen tutkimushypoteesien kautta.

Tarkastelun painopiste on asetettu tulosohjaustasojen valisten agenttisuhteiden
todentamiseen ja niiden sisallolliseen kuvaamiseen tulosohjausasiakirjojen kautta. Tal-
[0in paamies-agentti - suhteista tehdyt havainnot ja paatelmat koskevat ainoastaan
tulosohjausasiakirjoja, eivatka varsinaisesti tulosohjaukseen liittyvia instituutioita (esim.
eduskunta, valtioneuvosto, puolustusministerio, puolustusvoimat).

Reaalimaailmassa tulosohjaus ja siihen liittyvat vallankayton aspektit ovat ilmidina
monitahoisempia. Tulosohjauksen mieltaminen hierarkisena, selkeisiin ohjaussuhteisiin
jaoteltuna mallina on tutkimuksen teoreettinen apuvaline, eika silla tarkoita, etta tulos-
ohjaus noudattaisi kaytannossa nadin selkeaa ja yksiselitteista toiminnan kaavaa.

Tutkimuksessa toteutettu Iahestymistapa tulisikin mieltaa ensisijaisesti apuvalineena
konkretisoida kasitteellisesti melko vaikeasti Iahestyttavaa tutkimusaihetta. Esitettyjen
tarkastelunakokulmien tavoitteena on selkiyttaa puolustushallinnon tulosohjausproses-
sin kuvausta, seka siihen liittyvien empiirisesta tutkimusaineistosta esiinnousevien ha-
vaintojen esittamista.

Virastotason tarkastelu on kohdennettu hallinnonalan keskeisimpaan tilivirastoon el
puolustusvoimiin. Puolustushallinnon rakennuslaitos ja Puolustusvoimien palvelukeskus
eivat ole hallinnonalan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kannalta keskeisessa asemas-
sa, joten ne on rajattu tyon ulkopuolelle.

Tasojen valisia vaikutussuhteita tarkastellaan paamies-agentti -teorian nakokulmasta
ja pyritaan havainnollistamaan valtionhallinnossa kaytetyn tulosprisman rakenteen ja
toisaalta hallinnonalan erityispiirteiden ja tehtavakentan yhteensopivuutta. Huomiota
kiinnitetaan myos siihen, milla kriteereilla hallinnonalan tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta
kullakin valitulla tasolla tarkastellaan.

Hallinnonalan poliittinen ohjaus

Poliittisen ohjauksen periaate sisaltyy keskeisena edellytyksena lantiseen demokratiaan
ja parlamentaariseen paatoksentekojarjestelmaan. Valtionhallinnon tulee toteuttaa po-
liittisen paatoksentekoprosessin kautta muodostettuja tavoitteita. Politiikan ja hallinnon
suhde on ollut lagjan tieteellisen kiinnostuksen kohteena ja sita on kasitelty esimerkiksi
hallintouudistusten piirteiden ja toteuttamisen yhteydessa.

Tutkiessaan NPM-uudistusten ja politiikan valista yhteytta, Peters ja Pierre ovat
esittaneet uudistuksia kuvaavan kylamallin, mika jakautuu funktionaaliseen (The func-
tional village), hallinnolliseen (The administrative village) ja poliittisen perheen kylaan
(The political family village). Suomi sijoittuu tarkastelussa funktionaaliseen malliin, jos-
sa uudistuspolitiikalla on tahdatty siihen, etta johtajien annetaan johtaa. (Peters &
Pierre 2001, 195-198)
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Funktionaalisessa kylamallissa poliitikot ja virkamiehet ovat yhdessa hoitaneet po-
liittisia sektoreita ja verkostoja. Uskollisuus policy:lle ja sosiaalisille ryhmille on mer-
kittavampaa kuin politiikalle tai demokraattiselle prosessille. Poliitikot ja virkamiehet
ovat yhdessa kiinnittyneet omaan politiikkasektoriinsa, mika aiheuttaa koordinointion-
gelmia ja sopeutumisvaikeuksia muuttuvissa olosuhteissa. Virkamiesten ja poliitikko-
jen valilla aiheutuu jannitteita siita, kuka hallitsee strategisia politiikka-aiheita, missa
politiikan formulointi alkaa ja implementointi paattyy. (Peters & Pierre 2001, 197)
Mahdollisten poliittisten intressien vaikutusta puolustushallinnossa on vaikea havaita,
mutta siita huolimatta se on otettava huomioon yhtena tekijana tarkasteltaessa hallin-
nonalan poliittista ohjausta.

Tulosohjauksen viitekehyksessa poliittinen ohjaus on liitetty erityisesti yhteiskunnal-
liseen vaikuttavuuteen. Yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden tulee olla tiettyjen,
vhteiskunnallisesti merkittavien tavoitteiden ja toimien edistamista. Vaikuttavuustavoit-
teiden perustana puolustushallinnossa on ollut esimerkiksi turvallisuus- ja puolustuspo-
liittinen selonteko, hallitusohjelma ja hallituksen strategia-asiakirja (HSA), joihin pala-
taan myohemmin tassa luvussa.

Politiikan ja poliittisen paatoksenteon vaikutus yksittaiseenkin hallinnonalaan on
tutkimuskohteena hyvin lagja ja monitahoinen ilmid. Tassa tutkimuksessa politiikkaa
katsotaan tulosohjauksen ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kautta. Puolustusminis-
terion hallinnonalan kannalta keskeisin politiikan ala on puolustuspolitiikka. Se voidaan
maaritella seuraavasti: Puolustuspolitiikka on sotilaallisen maanpuolustuksen tehtavia ja
yleisjarjestelyja koskevaa valmistelua, paatoksentekoa ja poliittista ohjausta seka osal-
listumista kansainvalista turvallisuutta ja vakautta edistavaan toimintaan. (Maanpuolus-
tuskorkeakoulu 2006, 108)

Puolustushallinnon yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet voidaan liittaa ensisijai-
sesti puolustuspolitiikan ja siihen sisaltyvien yhteiskunnallisten intressien toteuttami-
seen, vaikka puolustusministerid osana valtioneuvostoa on tekemisissa laaja-alaisesti
myos muiden poikkihallinnollisten politiikan alueiden, kuten sisdisen turvallisuuden,
seka ulko- ja ymparistopolitiikan kanssa.

Suomen puolustusvoimien tehtdvat, sotilaallisen suorituskyvyn taso ja sen tavoitteet,
asejarjestelmien teknologinen kehitys ja materiaalin hankintatarpeet ja hintakehitys
viestivat poliittiselle johdolle resurssitarpeista, jotka heijastuvat poliittiseen ohjaukseen
esimerkiksi turvallisuus- ja puolustuspoliittiseen selontekomenettelyn kautta. Poliittisen
ohjauksen osalta nakokulman tarkentaminen suhteessa puolustushallinnon tulosohjauk-
seen nouseekin keskeiseksi vaatimukseksi. Tassa tutkimuksessa ei pyrita hahmottamaan
poliittisen tahdonmuodostuksen rakentumista, vaan poliittisen ohjauksen toteutumista
ja sen suhteutumista tulosohjaukseen puolustusministerion hallinnonalalla.

Poliittinen ohjaus on jaettu tassa tutkimuksessa keskipitkan (4-8 vuotta) ja lyhyem-
man aikavalin (0-4 vuotta) strategiseen ohjaukseen. Puolustusministerion hallinnonalan
keskeisia keskipitkan aikavalin poliittisia ohjausvalineita ovat muun muassa turvallisuus-
ja puolustuspoliittisen selontekomenettely ja yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen
turvaamisen strategia (YETT). Lyhyemman aikajanteen ohjausasiakirjoja ovat hallitusoh-
jelma ja hallituksen strategia-asiakirja (HSA). My0s talousarvioesitys ja tilinpaatosker-
tomus ovat luokiteltavissa poliittiseksi ohjaukseksi, mutta niilla ei ole suoraa yhteytta
yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden asettamiseen ja sen vuoksi ne on rajattu tar-
kastelun ulkopuolelle.
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Poliittiset ohjausmenetelmat painottuvat eri tavoin siingd, kuinka suuri merkitys niilla
on hallinnonalan toiminnan ja strategisen suunnittelun kannalta. Myos niiden sisaltamis-
sa nakokulmissa ja hallinnollisessa kohdentumisessa on eroavuuksia.

Kylman sodan aikana puolustuspoliittinen paatoksenteko rajoittui selkeasti kansal-
liselle tasolle kohdentuen sotilaalliseen maanpuolustuksen kaytettavien maararahojen
kayttoon, keskeisiin kalustohankintoihin ja varuskuntien sijoitteluun strategisen tilan-
nearvion vaatimuksien mukaisesti. Puolustuspolitiikan nakokulma on laajentunut kylman
sodan paattymisen ja Suomen EU-jasenyyden myota huomattavasti, kun kansainvalinen
nakokulma on vahvistunut. Puolustuspolitiikan linjauksissa on jouduttu ottamaan kantaa
esimerkiksi kriisinhallinnan ja kansallisen puolustuskyvyn valisiin suhteisiin ja Suomen
sotilaalliseen liittoutumiseen.

Hallinnonalan kannalta keskeisin merkitys on ollut turvallisuus- ja puolustuspoliitti-
sella selonteolla. Turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko on ohjausasiakirja, jolla
on linjattu Suomen turvallisuuspolitiikan ja sotilaallisen suorituskyvyn kehittamisen suun-
ta ja pyritty sitouttamaan poliittiset paatoksentekijat sen noudattamiseen. (Raitasalo
2008, 93-108) Vaikka selonteolla ei ole oikeudellista tai valikysymykseen rinnastuvaa
poliittista velvoittavuutta, ovat hallitukset pitkalti noudattaneet selontekojen linjauksia.
(Limnéll 2008, 2) Selonteoilla onkin ollut huomattava vaikutus esimerkiksi sotilaalliseen
maanpuolustukseen suunnattuihin resursseihin. Ruotsissa selontekomenettelyn mer-
kitys on ollut toisenlainen kuin Suomessa, silla kaytannossa sen kautta on toteutettu
tiukkaa ohjausta puolustusvoimiin ja vahennetty merkittavasti valtakunnan sotilaalliseen
puolustukseen kaytettdvia yhteiskunnan resursseja. (Sallinen 2005, 38)

Myos meilla turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon merkitys resurssien takaa-
misessa on vahentynyt ja vuosien 2001 ja 2004 selonteoissa tehtiin merkittavia linjauk-
sia puolustusvoimien toimintojen ja organisaation uudelleenjarjestelyista.

Poliittisen johdon kanta on ollut, ettei turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko
ole resurssien saamisen peruste, vaan puolustushallintoon suunnattavat resurssit maa-
ritetadn hallitusohjelmassa ja hallituskauden budjettikehyksessa (haastatteluaineisto).
Tallainen painotus on lisannyt puolustushallinnon virkamiesjohdon painetta osallistua ja
vaikuttaa aktiivisesti puolueiden ja hallituksen poliittisiin linjauksiin ja politiikkaohjelmiin.
Puoluetoimistoihin suunnattu lobbaus ja tavoitteiden saaminen hallitusohjelmaan on
noussut tarkeaksi kilpailtaessa muiden hallinnonalojen kanssa rajallisista resursseista.
Kesken hallituskauden merkittavia muutoksia resurssointiin on vaikeaa saada Iapi.

Suomessa selontekojen merkitys on ollut padasiassa puolustusvoimien kehittamis-
tarpeiden osoittamisessa ja riittavien toimintaresurssien turvaamisessa. Myos Suomessa
puolustusvoimien menoja ja toimintoja on supistettu merkittavasti edellisissa selonte-
oissa vuosina 2001 ja 2004. Puolustusvoimien 1990-luvulla alkaneen laajan rakenne-
muutoksen seurauksena on vahennetty lakkautusten ja toimintojen supistamisten seu-
rauksena noin 3 900 tyopaikkaa. Organisaatiomuutosten vaikutukset ovat koskeneet
yli 50 paikkakuntaa (Puolustushallinnon organisaatiomuutosten alueellisten vaikutusten
arviointi 2007, 5).

Turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko vaikuttaa voimakkaasti hallinnonalaan
ja tulosprismassa erityisesti toiminnalliseen tasoon. Yhteiskunnallisissa vaikuttavuusta-
voitteissa selonteoissa tehdyt linjaukset ja asetetut tavoitteet nakyvat melko vahan, var-
sinkin kun ottaa huomioon ohjausasiakirjan oletetusti merkittavan painoarvon. Esimer-
kiksi puolustusvoimien rakennemuutos on aiheuttanut selkeita vaikutuksia siihen, mitka
ovat puolustusvoimien kaytettavissa olevat resurssit hoitaa sille maaritellyt tehtavat.
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Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategia (YETT) edustaa lahes-
tymistavaltaan lagjaa turvallisuuskasitysta. Strategia on kohdennettu yhteiskunnan toi-
mintojen turvaamiseen erilaisissa poikkeustilanteissa ja se ulottuu koko valtionhallin-
toon. Poikkihallinnollisuus on strategian merkittava piirre ja strategian toteuttamisen
haaste. Puolustusministerion hallinnonalan merkitys on strategiassa keskeinen. Hallin-
nonrajat ylittavasta luonteesta huolimatta YETT-strategiaa voidaan pitaa puolustushal-
linnon tulosohjauksessa alisteisena selontekomenettelylle, koska strategiaa toteutetaan
selonteossa asetettujen linjausten puitteissa, eika silla ole samankaltaista poliittista
merkitysta kuin selontekomenettelylla.

Pidemman aikavalin poliittinen ohjaus turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonte-
komenettelyn ja yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen strategian kautta
asettavat hallinnonalan kehittamiselle ne keskeiset linjaukset, joissa lyhyemman aikava-
lin poliittista ohjausta toteutetaan.

Valtionhallinnon tulosohjauksen ja tulosprisman yhteys poliittiseen tahdonmuodos-
tukseen toteutuu padsaantoisesti hallituksen strategia-asiakirjan (HSA) kautta, jossa
maaritellaan hallinnonalojen yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet. Lisaksi HSA:n seu-
rantaprosessissa arvioidaan tavoitteiden toteutumista.

Puolustusministerion hallinnonalan tulosohjaukseen liittyvan yhteiskunnallinen vai-
kuttavuuden tulisi olla sidoksissa poliittiseen paatoksentekoon ja osoittaa politiikan ja
sen kautta maaritettyjen toimenpiteiden vaikuttavuutta. Kaytannossa vaikuttavuus tulisi
nahda pidempiaikaisena strategisten linjausten ja tavoitteiden toteuttamisena. Yhteis-
kunnallisessa vaikuttavuudessa yhdistyvat siten budjettivuoteen rajattu tuloksellisuus ja
pidemman aikajanteen paamaarat. Strategiset tavoitteet valittyvat hallitusohjelman ja
budjetin kehysmenettelyn kautta hallinnonalan kaytettavissa oleviin resursseihin, mika
asettaa raamit asetettujen tavoitteiden toteuttamiselle.

Tallaista asetelmaa voidaan pitaa jo Iahtokohtaisesti varsin ristiriitaisena, koska
strategisen tavoitteiden saavuttamisen asteen todentaminen vuositasolla on erittain
vaikeaa. Strategioiden toteutumisen arviointi edellyttaa tavallisesti useamman vuoden
seurantaa, jotta tapahtuneet muutokset kohti tavoitetilaa tulevat havaittaviksi. Yhteis-
kunnallinen vaikuttavuuden voi katsoa osoittavan kehityksen suuntaa eraanlaisena kehi-
tystrending, mutta sen vuosittainen tulosarviointi vaikuttaa talloin keinotekoiselta.

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus on tulosohjauksessa ylakasite ja sen tulee sisaltaa
hallinnonalan toiminnallisen tulokset. Politiikan ja poliittisen paatoksentekoprosessin
vaikutukset kohdistuvat parlamentaarisen ohjauksen mukaisesti vaikuttavuustavoittei-
den kautta valillisesti koko hallinnon toimintaan. Yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoit-
teiden tulisi olla se lahtokohta, josta toiminnalliset tulostavoitteet asetetaan. Yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden kasitteen problemaattisuutta on kasitelty jo aikaisemmin ja
tassa yhteydessa siihen ei palata enda tarkemmin.

Puolustusministerion hallinnonalan vaikuttavuustavoitteet ovat olleet hyvin laaja-
alaisia ja hallinnonalan ydintoimintojen kannalta selkeita. Vaikuttavuustavoitteiden yh-
teys toiminnallisiin tulostavoitteisiin nahden ei olekaan noussut kaytannossa kovinkaan
merkittavaksi, vaan toiminnallisten tulostavoitteiden asettamiselle on ollut hyvin tilaa.
Tulosohjauksen toteuttamisen kannalta tama vaikuttavuuden ja toiminnallisen tulokselli-
suuden valisen siteen heikkous on ongelmallinen tulosseurannan kannalta.

Politiikkatason ja puolustusministerion valille voidaan tulosohjauksen kautta muo-
dostaa hypoteettinen paamies-agentti -suhde, jossa poliittinen paatoksentekojarjestel-
ma on paamies ja ministerio agentti. PAamies-agentti —~suhde rajataan tarkoittamaan
poliittisten ohjausasiakirjojen ja puolustusministerion hallinnonalan tulosohjauksen,
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erityisesti yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoitteiden yhteytta. Tarkastelun koh-
teena ei siis ole poliittinen padatoksentekojarjestelma ja puolustusministerion edustama
hallinnonala subjekteina, vaan niiden valinen, tulosohjauksessa konkretisoituva ja tulos-
ohjausasiakirjoista ilmeneva ohjaussuhde.

On selvaa ettei poliittinen ohjaus ole pelkistettavissa tulosohjaukseen, vaan on tata
huomattavasti laaja-alaisempi ja moniulotteisempi ilmio. Kaikki poliittinen ohjaus ei va-
lity tulosohjauksen kautta ja suuri osa poliittisesta ohjauksesta ja ohjausmekanismeista
jaa tassa tutkimuksessa joko kokonaan ulkopuolelle tai niita sivutaan hyvin suppeasti.
Perustelen ratkaisua silla, etta tutkimus on rajattu tulosohjaukseen ja rakenteellisesti
tulosprismaan ja sen mukaiseen tuloshierarkian tarkasteluun. Seuraavaksi tarkastelen,
miten poliittisen ohjauksen ja puolustusministerion hallinnonalan tulosohjausasiakirjojen
kautta ilmeneva ohjaussuhde tayttaa paamies-agentti -teorian edellytykset, joita ovat
informaation epasymmetria ja paamaarakonflikti.

Puolustusministeri on kaytannossa hyvin voimakkaasti sitoutunut hallinnonalansa
etujen ajamiseen valtioneuvostossa. Kilpailu resursseista on tiukkaa ja edellyttaa hyvia
perusteluja ja madratietoisuutta. Talloin ei kuitenkaan olla varsinaisesti tulosohjaukseen
liittyvassa tematiikassa, vaan nakokulma liittyy huomattavasti laajemmin yhteiskunnan
toimintaan ja kehitykseen.

Poliittinen taso rinnastuu tulosprismassa yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Po-
litilkan merkitys on valittaa hallinnolle poliittisen tahdonmuodostuksen mukaiset yh-
teiskunnalliset tavoitteet. Tulosohjauksen toiminnallisen tuloksellisuuden osalta poliit-
tisen tason vaikutus ei ole kovinkaan suuri. Tama on sopusoinnussa tulosohjauksen
vastuuajatuksen kanssa, joka korostaa ministerididen asemaa hallinnonalansa stra-
tegisina ohjagjina ja antaa hallinnolle toimintavapautta siind, miten se toteuttaa sille
asetetut tulostavoitteet.

Informaation epasymmetria voidaan osoittaa siing, ettei ministerilla tai eduskunnalla
ole puolustusministerion hallinnolliseen substanssiin liittyvaa asiantuntemusta. Hallin-
nossa toimivien virkamiesten merkitys on alan asiantuntemuksen osalta tarkea. Paa-
maarakonfliktin osalta tilanne on huomattavasti vaikeampi todentaa, silla ministeri edus-
taa ministeriotaan ja sen tehtavakenttaad valtioneuvostossa ja eduskunnassa.

Ministerin ja ministerion etuja voidaan pitaa varsin pitkalle yhtenevina. Puolustusmi-
nisteri hankkii hallinnonalalle tarvittavat resurssit poliittisen paatoksenteon ja hallinnon-
alojen valisen resurssikilpailun kautta. Ministerin voidaan katsoa toimessaan toteuttavan
oman hallinnonalansa ohella puolueensa tavoitteita valtioneuvostossa ja eduskunnassa.
Myo6s henkilokohtaiset intressit ja motiivit ovat yhteydessa ministerin tehtavan menes-
tykselliseen hoitamiseen.

Aina hallinnonalan edut eivat kuitenkaan ole yhtenevat poliittisen tahdonmuo-
dostuksen ja paatoksenteon kanssa. Poliittinen vallankayttd nousee keskeiseksi
silloin, kun mennaan selkeammin alueelle, jossa poliittiset intressit tulevat koros-
tuneemmin esille. Kaytannossa tallaisia ovat olleet esimerkiksi puolustusvoimien
joukko-osastojen lakkauttamiset ja uudelleensijoitukset, joilla on huomattavia alue-
poliittisia vaikutuksia esimerkiksi tyopaikkoihin. Sen kautta niilla on myos poliittista
merkitysta. Myos akilliset kriisinhallintaoperaatiot voivat asettaa hallinnolle uusia
tavoitteita ja saada aikaan odottamattomia resurssitarpeita. Poliittiset tavoitteet ja
intressit saattavat olla vaikeuttamassa hallinnonalan toimintaan liittyvien rationali-
sointitavoitteiden toteuttamista silloin, kun ne ovat ristiriidassa uudistusten kanssa.
(haastatteluaineisto)
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Resurssien myontamisen kautta politiikka asettaa hallinnonalalle ja sen toiminnal-
le tietyt reunaehdot ja vaikuttaa siihen, millaista suorituskykya ollaan rakentamassa.
Uusien asejarjestelmien hankinta ja kayttoonotto ja puolustusjarjestelman kehittaminen
edellyttavat pitkan aikavalin suunnittelua ja resurssien saatavuuden turvaamista. Poliit-
tisen paatoksenteon kannalta keskeinen hallituskauden tarkastelunakokulma on siihen
suhteutettuna varsin lyhyt. Turvallisuus- ja puolustuspoliittisilla selonteoilla rakennetaan
jatkuvuutta myos hallituskauden yli ja pyritaan poliittiseen konsensuksen aikaansaami-
seen valtakunnan turvallisuus- ja puolustusasioita koskevissa linjauksissa.

Hallituksenvaihdosten myota ei voida Iahtea akillisesti muuttamaan valittua suuntaa
ilman huomattavia kielteisia seurannaisvaikutuksia. Puolustusjarjestelman kehittaminen
edellyttaa jatkuvuutta ja strategisen tason suunnittelua, seka Suomen turvallisuusympa-
riston seurantaa ja analysointia. Hallinnonalan resurssit joudutaan kuitenkin hakemaan
vuosittain uudelleen, eika taytta varmuutta pitkan aikavalin kehittamishankkeiden edel-
lyttamista resursseista ole olemassa. Poliittisten paatoksentekijoiden nakokulma rajau-
tuu neljdaan vuoteen, joka on normaalioloissa yhden hallituksen taysimittainen toimikau-
si. (haastatteluaineisto)

Puolustuspolitiikan, pitkan aikavalin kehittamislinjausten ja puolustushallinnon kes-
keisten resurssitarpeiden ja suorituskykyjen turvaaminen on haasteellista yhteensovittaa
tulosohjauksen kanssa. Ongelmat johtuvat suurelta osin vaikeuksista muuntaa laadulli-
sia tavoitteita mitattavaan, eli tavallisesti numeeriseen muotoon. Indikaattorin kehitta-
minen edellyttaa riittavaa suunnittelua ja mittarin soveltuvuuden monipuolista arviointia
ja kokeilua. llman niita mittari ei todennakoisesti tayta hyvalle tulosindikaattorille ase-
tettuja kriteereita.

Mittarin kehittamiseen voivat vaikuttaa haitallisesti ohjaavan tahon tuloksellisuudelle
asettamat kriteerit ja tulostavoitteet. Tulosohjauksen vaarana on, etta tavoitteiden aset-
tamisen ja niiden saavuttamisen helppous alkavat ohjata tavoitteenasettelua (Valtiova-
rainministerio 2005a, 107). Mittarilla saatetaan pyrkia tuottamaan halutunlaista infor-
maatiota ilman, etta mittari kytkeytyisi riittavalla tavalla mitattavaan asiaan.

Tassa tutkimuksessa ei tarkastella koko Suomen puolustus- ja turvallisuuspoliittista
paatoksentekorakennetta, vaan poliittinen ohjaus on rajattu strategisten asiakirjojen ja
toisaalta tulosprisman sisaltaman yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja tilivelvollisuuden
toteuttamisen nakokulmiin.

Tulostavoitteet ilmoitetaan vuosittain laadittavassa hallinnonalan tulostavoiteasiakir-
jassa, johon sisaltyvat myos tilivirastokohtaiset tavoitteet. Tulosohjauksen poliittisessa
ohjausnakokulmassa keskeisida ovat puolustusministerion hallinnonalalle asetetut yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden tulostavoitteet tarkastelujaksolla 2004-2008 (ks. liitteet 1-5).

Tutkimuksellinen mielenkiinto kohdistuu vaikuttavuustavoitteiden sisallon ja toisaalta
niiden ja puolustushallintoa koskevien strategisten linjausten, seka hallituksen strate-
gia-asiakirjojen vdliseen yhteyteen siten kuin se on kaytetyn tutkimusaineiston kautta
havaittavissa. Toisin sanoen analysoidaan sita, milla tavoin poliittinen ohjaus valittyy
puolustushallinnon yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden sisaltoon ja sita kautta
hallinnonalan tulosohjausprosessiin.

Tarkasteltaessa puolustushallinnon yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita ja niiden
vhteytta poliittiseen paatoksentekoon ja ohjausasiakirjoihin, muodostuu tulostavoite-
asiakirjojen kokonaisuudesta varsin hajanainen ja osin jopa epatasapainoinen kuva.
Puolustushallinnolle asetettujen yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden maara on
vaihdellut vuosittain hyvin voimakkaasti (2004: 9; 2005: 15: 2006: 7; 2007: 3: 2008: 4)
Vaikuttavuustavoitteiden kokonaismddraa voidaan pitaa tulosohjauksen toteuttamisen
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kannalta eritoten tarkastelujakson alkupuolella liian suurena, mutta lukumaaran kehitys
on kulkenut parempaan suuntaan. Se on selkiyttanyt hallinnonalan ydintoimintojen mer-
kityksen ja keskeisten vaikuttavuustavoitteiden havaitsemista.

Lagjuudeltaan ja yhteiskunnalliselta merkittavyydeltaan vaikuttavuudelle asetetut tu-
lostavoitteet eroavat tarkastelujaksolla huomattavasti toisistaan. Osa tavoitteista on sel-
keasti hallinnonalan sisaisia ja sen toiminnan kehittamiseen liittyvia, eika niilla ole selkeaa
yhteytta vaikuttavuuteen. Hallinnollisiksi luokiteltavien tavoitteiden mukanaolo on luulta-
vasti osoitus tulosohjauksen kehittamisvaiheista, silla niiden osuus vahenee tarkastelujak-
son loppua kohden, eika niita ole enaa hallinnonalan vuodelle 2008 asetetuissa tavoitteis-
sa. (Puolustusministerio 2004a; 2005a; 2006a; 2007a; 2008, ks. liitteet 1-5)

Poliittisen paatoksenteon yhteys vaikuttavuustavoitteisiin jaa melko yleisluontoiseksi
ohjausasiakirjoissa linjattujen tavoitteiden toistamiseksi. Hallitusohjelmaan tai hallituk-
sen strategia-asiakirjaan (HSA) liittyvia tulostavoitteita on asetettu, mutta niita ei ole
eroteltu omiksi kokonaisuuksikseen. Myos YETT-strategian nakyvyys vaikuttavuustavoit-
teissa jaa hyvin yleiselle tasolle.

Agenttiteorian nakokulmasta puolustusministerion vaikuttavuustavoitteet eivat
sisalla poliittisen paatoksenteon ohjausasiakirjoihin verrattaessa paamaarakonflik-
tia tai informaation epasymmetriaa, eritoten kun selkeasti hallinnolliset asiat ovat
poistuneet vaikuttavuustavoitteista. Puolustushallinnon yhteiskunnalliset vaikutta-
vuustavoitteet noudattavat tarkoin poliittisia linjauksia, kuten parlamentaarisessa
jarjestelmassa tuleekin.

Tulosohjauksen kannalta vaikuttavuustavoitteita olisi kuitenkin konkretisoitava
enemman, jotta ne voisivat ohjata ja tukea toiminnallisten tulostavoitteiden asettamista.
Politiikalla asetetaan suunta hallinnon toiminnalle, mutta tulosohjauksen nakokulmas-
ta pelkka asetettuun suuntaan kulkeminen ilman tarkempia tavoitteita ei ole riittavaa.
Puolustushallinnon tulisi nykyista selkeammin operationalisoida poliittisia linjauksia ta-
voitetiloiksi ja hallinnonalan vaikuttavuudeksi. Toteutuessaan se helpottaisi tulosketjujen
ja syys-seuraus-suhteiden rakentamista ja heijastuisi positiivisesti myos hallinnonalan
tulosraportointiin.

Tulosohjauksen haasteellisuus ja siihen sisaltyvat rajoitukset tunnustaen olisi myos
puolustushallinnon vaikuttavuustavoitteissa huomioitava selkeammin tavoitteiden yh-
teys toiminnan laadulliseen kehittamiseen tai yhteiskunnan kannalta merkityksellisten
lopputulosten aikaansaamiseen. Yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita tarkasteltaes-
sa muodostuu kasitys puolustushallinnosta helposti passiiviseksi toimijaksi, jolla ei ole
kiinnostusta katsoa asioita eteenpain ja muodostaa aitoja tulostavoitteita, joihin sisaltyy
myds epdonnistumisen riski.

Yleisena havaintona voidaan todeta puolustusministerion hallinnonalan yhteiskun-
nallisten vaikuttavuustavoitteiden suorittamiseen painottuva luonne: Vaikuttavuustavoit-
teet eivat juuri sisallollisesti ilmenna yhteiskunnan kannalta toivottavia lopputiloja tai
sisalla parannusta keskeiseksi koettuun asiaan. Hallinnonalan vaikuttavuustavoitteista
huomattava osa on suorittamiseksi luokiteltavia. Vuoden 2004 tulostavoitteissa (Puolus-
tusministerio 2004a) lopputulos ilmenee seuraavista tavoitteista:

1.) Saatetaan loppuun vuoden 2001 selonteon rakennemuutoksen
edellyttamat toimet;

2.) Puolustushallinnon yhteistoimintaa lisdtdan muun yhteiskunnan kanssa toiminnan
kehittamisvaatimusten ja ohjelmajohtamisen kehittamisperiaatteiden mukaisesti.
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3.) Varmistetaan tehtdvien vaativuuden ja henkilokohtaisten suoritusten arviointiin
perustuvan palkkausjarjestelman kayttoonotto puolustushallinnossa.

4.) Selvitetdan hallinnonalan budjetin vaikutukset hallituksen
aluepolitiikkaan liittyen maan eri osissa.

Edelld mainituista tulostavoitteista kohdat 3 ja 4 ovat hallinnollisia, eika niilla ole
laajempaa yhteiskunnallista vaikutusulottuvuutta. Vuoden 2005 osalta suorittava piirre
korostuu niin, etta vaikuttavuustavoitteissa esiintyy kylla kehittaminen ja parantaminen,
mutta niihin ei sisally tarkempaa sisdllollista maarittelya, eika selkeasti ilmaistua tavoite-
tasoa, johon toteutumaa voitaisiin verrata. (Puolustusministerio 2005a, ks. liite 2)

Vuodelle 2006 asetetuissa vaikuttavuustavoitteissa tavoitetila on esitetty, mutta ta-
voitteilta puuttuvat edelleen seurannan, mittaamisen tai laadullisen arvioinnin edellytyk-
set. (Puolustusministerio 2006a, ks. liite 3) Vuoden 2007 osalta linja jatkuu samanlai-
sena, silla ainoastaan kohta: Puolustusjarjestelmaa kehitetaan valtioneuvoston vuoden
2004 turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon mukaisesti siten, etta toiminnan
tuottavuus ja kustannustehokkuus paranevat, on yksiselitteinen ja mitattavissa oleva
tavoite. (Puolustusministerio 2007a, ks. liite 4)

Vuodelle 2008 asetetut vaikuttavuustavoitteet on edellisvuosien tapaan ilmaistu laa-
dullisina, puolustushallinnon ydintehtavien kehittamisena ja parantamisena, mutta ilman
Iahto- ja tavoitetasojen esittamista. Tasta huolimatta vaikuttavuustavoitteille on asetettu
numeeriset tavoiteluvut, mika vaikuttaa erikoiselta tavoitteiden sisaltamat mitattavuu-
teen liittyvat puutteet huomioonottaen. (Puolustusministerio 2008, ks liite 5)

Poliittisen ohjauksen nakyvyys tulosohjausasiakirjoissa vaikuttaisi vuosien 2004-
2008 aikana lisaantyneen. Tama johtuu padosin selvasti hallinnollisten tavoitteiden kar-
siutumisesta vaikuttavuustavoitteiden ulkopuolelle. Hallinnolliset tavoitteet ovat pudon-
neet virastotasolle ja yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat alkaneet vakiintua,
mika tuo tulosseurantaan kaivattua ajallista jatkuvuutta ja vertailutietoa.

Hallintoideologinen nakokulma tulosohjaukseen

Tulosohjaus muodostaa hallintomallin, jota voidaan pitaa tietynlaisena hallintoideolo-
giana. Hallintoideologialla tarkoitetaan: "Tiettyna ajankohtana vallitsevia hallintofunkti-
oiden jarjestamisen lahtokohtina olevia periaatteita. Hallintoideologiat voivat perustua
tulkintaan hallinnon toiminnan luonteesta (esimerkiksi tarkoituksenmukaisuudesta ja
tehokkuudesta) tai julkisen hallinnon ja yhteiskunnan valisista suhteista.” Se ilmenee
esimerkiksi hallinnon kehittamisen kielessa, jossa painottuvat rationaalisuus ja ehdotet-
tujen toimenpiteiden tyonjaon tehokkuutta ja toimenpiteiden tarkoituksenmukaisuutta
lisadava merkitys. Rationaalisuuden korostaminen on ollut eri aikakausien hallintoideolo-
gioita yhdistava piirre. (Stenvall 1995, 65, 68)

Tulosohjaus on liitettavissa myos hallinnon hallintaan ja siihen liittyvaan problema-
tiikkaan. Hallinta merkitsee tassa yhteydessa, etta hallintoon kyetaan vaikuttamaan
niin, etta se toimii halutulla tavalla (kyky kontrolloida, ohjata ja yhteensovittaa). Hal-
lintaan on kiinnitetty huomiota kaikissa keskushallintoa koskevissa kehittamisehdotuk-
sissa, joissa on pyritty I6ytamaan tarkoituksenmukaisempia ja aikaisempaa parempia
hallinnan ratkaisuja. Hallinta kytkeytyy valtaan ja keskushallinnon kehittamisehdotuk-
sia onkin tyypillisesti perusteltu pyrkimyksella vahvistaa poliittisen hallinnan mahdolli-
suuksia. (Stenvall 1995, 67)
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Hallinnon kehittamisessa luodaan mielikuvaa hallittavasta hallinnosta, joka mahdol-
listaa sen toiminnan ennustettavuuden ja tarkoituksenmukaisuuden hallitsijan intressien
toteuttamiseksi. Kehittamisehdotuksien argumentoinnilla toteutetaankin weberildisen
herruusjarjestelman ideaalia. (Stenvall 1995, 67)

Hallinnon hallittavuus ei kuitenkaan valttamatta toteudu kaytannossa. Esimerkiksi
tulosohjauksessa tulosten ja tulossopimusten kaytannon merkitys saattaa poiketa huo-
mattavastikin siita, millaiseksi se on hallinnossa tarkoitettu. Tulosohjaus voidaan nahda
Treuthardtin mukaan myos muotina ja seurusteluna, jossa muista erottautumisella ja
rituaaleilla on merkitysta (Treuthardt 2005, 207-226).

Tassa luvussa puolustusministerion hallinnonalan tulosohjausta tarkastellaan val-
tionhallinnon tulosohjausta koskevien tavoitteiden ja kriteeriston kautta. Nakokulmana
on siten tulosohjausjarjestelma seka ideaalina etta kaytannon ohjausmallina. Edel-
lisessa luvussa poliittista ohjausta ja sen toteutumista katsottiin sen kautta, miten
poliittisissa ohjausasiakirjoissa asetetut tavoitteet ilmenevat puolustushallinnon tulos-
tavoitteissa. Tassa luvussa puolustushallinnon tuloksellisuusrakennetta verrataan tu-
losohjauksen ideaalimalliin, milla pyritaan tuomaan esille keskeiset ohjaukseen liittyvat
haasteet ja ongelmat.

Hallinnon tehtavana on poliittisen tahdonmuodostuksen kautta ilmaistujen tavoit-
teiden toteuttaminen. Tulosprismassa poliittisen tason vaikuttavuustavoitteiden kautta
ilmenevan poliittisen tahdon tulisi valittya alimmalle tasolle saakka. Poliittinen tahdon-
muodostus on tulosprismassa ainoa vallankayton muoto, mika on legitiimia ja nakyvaa ja
konkretisoituu tulostavoitteiden asetannassa. Kaytanndssa myos hallinnonaloilla on omia
intressejaan ja tavoitteitaan, joita ne pyrkivat edistamaan. Niiden voi katsoa ilmenevan
erityisesti toiminnan tasolla, siina mita hallinto todellisuudessa tekee ja mihin tavoitteisiin
se aidosti sitoutuu tulosohjauksen kautta (Valtiovarainministerio 2005b, 30).

Hallinnon ja virkamieskunnan vallankayttd on kuitenkin tavallisesti piilevaa, eika
sen todentaminen ole siten helppoa. Paamies-agentti - teorian nakokulmasta hallin-
nollinen nakdkulma tulosohjaukseen muodostuu kahtalaiseksi: Kyse on seka hallinnon
sitoutumisesta asetettujen vaikuttavuustavoitteiden toteuttamiseen etta tulosohjauk-
seen valtionhallinnon ohjausmallina. Naista edellinen sivuaa aikaisemmin kasiteltya
poliittista ohjausta.

Hallintonakokulmassa tutkimuksellinen mielenkiinto kohdistuu siihen, miten tulosoh-
jausprosessi itsessaan toimii: onko tavoitteiden ja toiminnan yhteys selkea ja millainen
on tuloksellisuuden todennettavuus? Talloin keskeiseksi tarkastelun kohteeksi nousevat
tavoitteiden ja toiminnan valinen yhteys (tulosketjut) ja tuloksellisuuden seurantameka-
nismit (mittarit, arviointi).

Tassa palataan jalleen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden maarittelyyn ja siihen sisal-
tyviin haasteisiin puolustusministerion hallinnonalalla. Toiminnalliset tulostavoitteet ja
aikaansaadut tuotokset voidaan teknisesti hyvin liittaa yhteiskunnallisiin vaikuttavuusta-
voitteisiin. Ongelmana ei olekaan toiminnan ja haluttujen vaikutusten valinen yhteys. On
selvaa, etta esimerkiksi uuden asejarjestelman hankkiminen tai henkiloston kouluttami-
nen sotilastehtaviin liittyy erittain voimakkaasti hallinnonalan ydintehtaviin ja myos sen
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen.

Sen sijaan kun tama toiminnan ja vaikuttavuuden valinen suhde halutaan saada mi-
tattavaan muotoon ja tarkastella kaytettyjen resurssien yhteytta niilla saavutettuihin
tuloksiin, ollaan Iahtokohtaisesti ongelmallisessa tilanteessa. Miten tulisi mitata suo-
rituskykya, jonka mittaaminen rauhan ajan olosuhteissa on Iahtokohtaisesti vaikea to-
teuttaa ja johon liittyy huomattavia sotilaalliseen turvallisuuteen liittyvia salaustarpeita?
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Vaikuttavuustavoitteissa ei voida paasta yksiselitteiseen mitattavuuteen ilman, etta vai-
kuttavuustavoitteet maaritellaan, arvioidaan ja rajataan nykyista tarkemmin.

Tavoitteen tulisi olla selkeasti maaritelty tietyn toiminnan lopputulos, jolle on asetet-
tu laadulliset tai maaralliset kriteerit. Talla hetkella vaikuttavuustavoitteet ovat kuitenkin
prosessimaisia, johonkin haluttuun tavoitteeseen liittyvaa suorittamista. Talloin vaikut-
tavuustavoitteet eivat tayta tavoitteen tunnusmerkistoa ja niiden saavuttamiseen riittaa
periaatteessa se, etta on saatu aikaan niihin liittyvia toiminnallisia suoritteita. Talloin
vaikuttavuustavoitteet voidaan katsoa saavutetuiksi, kunhan kyetaan osoittamaan, etta
on toimittu niiden edistamiseksi. Voidaan esittaa kysymys, onko tallainen tuloksellisuus
sellaista, mita tulosohjausuudistuksilla on lahdetty hakemaan? Kyseessa on tulosoh-
jauksen toteuttaminen Iahinna rituaalimaisena velvoitteena, jossa pyritaan tayttamaan
tulosohjausperiaatteita silla tasolla kuin se on valttamatonta (Rituaaleista tulosohjauk-
sessa ks. Treuthardt 2005, 207-226).

Tama on mahdollista mm. siksi, ettei valtionhallinnossa ole toistaiseksi tuloksellisuu-
teen liittyvaa selkeda palkitsemis- tai sanktiomenettelya. Tulostavoitteiden toteutumatta
jaaminen ei siten aiheuta asianomaiselle ministeriolle tai virastolle haitallisia seuraamuk-
sia. Myoskaan hyvasta tuloksesta tai tulosraportoinnista ei palkita ja siten motivaatio tu-
loksellisuustavoitteiden saavuttamiseen tai tulosohjauksen tehokkaaseen kehittamiseen
ei ole ollut kovin suuri.

Kaytannossa hallinnon tilivelvollisuus ja vastuu poliittiselle paatoksentekojarjestel-
malle ja kansalaisille tulosohjauksen toteutumisen ja raportoinnin osalta tapahtuu valil-
lisesti erillisen ohjaus- ja valvontamekanismin kautta. Vastuu tulosohjausprosessista ja
sen oikeellisuudesta on jokaisen hallinnonalan ministerion lisaksi tarkastusluonteisilla
instituutioilla, kuten valtiovarain controller-toiminnolla ja valtiontalouden tarkastusviras-
tolla (VTV). Lopullinen hallinnonalojen ja koko valtionhallinnon vastuu tuloksellisuudesta
on kuitenkin valtioneuvostolle ja eduskunnalle.

Paamies-agentti - teorian kannalta on ongelmallista, etta tulosohjauksen toteutu-
mista seuraavat tahot esittavat kylla tulosohjaukseen liittyvia suosituksia ja korjauseh-
dotuksia, mutta niilla ei ole todellista valtaa tai ohjaussuhdetta ministerioihin ja niiden
edustamiin hallinnonaloihin. Sen vuoksi paamieheksi on maaritelty koko valtionhallinnon
tulosohjaus teoreettisena, osin idealistisenakin tavoitemallina.

Agenttina on puolustusministerion hallinnonala rajattuna tulosohjausprosessiin, ei
siis ministerio tai hallinnonala hallinnollisena subjektina. Talldin agenttina nahdaan tu-
losohjaus sellaisena kuin se hallinnonalalla kaytannossa toteutuu. Ministerion tulee to-
teuttaa tulosohjausta osana valtionhallintoa, mutta silla on siita huolimatta omia intres-
seja valvottavanaan, mitka saattavat olla ristiriidassa tulosohjauksen yksityiskohtaisen,
osin idealistisena pidettavan toteuttamisen kanssa.

Tulosohjauksessa havaittavat puutteet eivat kuitenkaan valttamatta ole osoitus nai-
den intressien olemassaolosta ja tarkoituksellisesta edistamisesta, vaan tulosohjaus-
mallin kaytantoon soveltamiseen liittyvista vaikeuksista ja haasteista. Rajanveto naiden
valille on kaytannossa erittain hankalaa ja olen sen vuoksi paatynyt puolustusministerion
hallinnonalan ja tulosohjauksen eriyttamiseen siten, etteivat tulosohjauksesta tehtavat
havainnot ja paatelmat ole rinnastettavissa suoraan puolustusministerion hallinnonalan
rooliin poliittisen paatoksenteon ja valtionhallinnon tulosohjausta ohjaavien instituutioi-
den (esim. Valtiontalouden tarkastusvirasto, Valtiovarain controller-toiminto) agenttina.

Se miksi hallintonakokulma on tassa tutkimuksessa haluttu ottaa erillisen alaluvun
aiheeksi, johtuu siita, etta se on tulosohjausprosessin kannalta konkreettinen ja aset-
taa tulosohjauksen teoreettisen ja kaytannon tasot keskindisen vertailun ja pohdinnan
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kohteeksi. Talloin paastaan lahemmas hallinnonalan tulosohjausta ja voidaan peilata sita
tulosohjaukselle asetettuihin tavoitteisiin. Hallinnon nakokulmaa edustavat tassa tut-
kimuksessa Valtiontalouden tarkastusvirasto ja Valtiovarain controller-toiminto, joiden
tehtavat liittyvat valtionhallinnon tulosohjaukseen ja tuloksellisuutta koskevaan rapor-
tointiin ja sen kehittamiseen.

Myos valtiovarainministerion hallinnon kehittamisosasto ja sen tuottamat tulosoh-
jaukseen liittyvat raportit ja asiakirjat voidaan sisallollisesti lukea kuuluvaksi yleiseen
valtionhallinnon kehittamis- ja ohjausnakokulmaan. (Temmes 2008, 69)

Tulosohjauksen soveltaminen kaytantoon on osoittautunut haasteelliseksi ja aikaa
vievaksi prosessiksi, jossa kaytannossa toimivien pitkaaikaisten ratkaisujen [0ytaminen
on usein vaikeaa. Voidaan tietysti perustellusti esittad, etta talla tavoin toteutetaan jat-
kuvan kehittamisen ajatusta ja ehkaistaan tulosohjauksen muuttumista stabiiliksi tilak-
si, joka heikentaa valillisesti hallinnon kykya vastata yhteiskunnan muutoksiin ja niiden
asettamiin haasteisiin.

Kuten edellisessa luvussa osoitettiin, ei poliittisten ohjausasiakirjojen ja puolustus-
hallinnon asettamien vaikuttavuustavoitteiden valilla ollut havaittavissa tukea paamies-
agentti -suhteen osoittamiseksi, ellei asetettujen vaikuttavuustavoitteiden suorittavaa
luonnetta pideta osoituksena informaation asymmetriasta ja agentin (ministerio) ta-
voittelemasta informaatioedusta. Paamaarakonfliktia ei ainakaan kaytettavissa olevalla
tutkimusaineistolla ollut havaittavissa. Nayttaakin silta, etta tulosohjausasiakirjoissa po-
liittista paatoksentekojarjestelmaa voimakkaampana paamiehena toimii itse hallintoko-
neisto ja sen edellyttama tulosohjauksen toteuttaminen. Tulosohjauksen toteuttamisen
ja kehittamisen kannalta Valtiontalouden tarkastusvirastolla ja Valtiovarain controller
-toiminnolla on keskeinen merkitys. Niiden roolit ja tehtavat painottuvat eri tavoin ja
my0s niiden asemassa suhteessa tulosohjaukseen on eroja.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on hallinnollisesti osa eduskuntaa, mutta toimin-
nallisesti siita riippumaton. Sen tehtavana on tarkastaa valtion taloudenhoidon lailli-
suutta ja tarkoituksenmukaisuutta seka valtion talousarvion noudattamista. Sen sijaan
tarkastusviraston tehtaviin ei kuulu tarkastaa eduskunnan taloudenhoitoa, eduskunnan
vastattavina olevia rahastoja, Suomen Pankkia eika kansaneldkelaitosta. Tarkastusviras-
ton oikeudesta tarkastaa Suomen ja Euroopan yhteisojen valisia varainsiirtoja saadetaan
erikseen. (Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 14.7.2000 / 676)

VTV:n tarkastustoiminta jakautuu tilintarkastukseen ja toiminnantarkastukseen. Tas-
sa tutkimuksessa keskitytaan toiminnantarkastukseen ja jatetaan tilintarkastustoiminta
kasittelyn ulkopuolelle. Tarkastusvirasto antaa tarkastuksesta laaditun tarkastuskerto-
muksen tiedoksi ja tarvittavia toimenpiteita varten tarkastetulle ja ministeriolle, jonka
toimialalle tarkastettu kuuluu, seka tiedoksi eduskunnan tarkastusvaliokunnalle ja val-
tiovarainministeriolle. Tarkastetun ja ministerion, jonka toimialalle tarkastettu kuuluu,
on ilmoitettava tarkastusvirastolle, mihin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa esi-
tettyjen huomautusten johdosta on ryhdytty. (Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta
14.7.2000 / 676, 5 § / 25.5.2007 / 597)

Salassapitoa koskevat saannokset eivat ole esteena tarkastuskertomuksen antami-
selle tarkastetulle virmnomaiselle ja muille 1 momentissa tarkoitetuille viranomaisille.
Tarkastusvirastolla on oikeus antaa tarkastusta suoritettaessa saatuja salassa pidettavia
asiakirjoja ja muita tietoja viranomaisille ja eduskunnan asianomaiselle valiokunnalle,
jos se on tarpeen tarkastushavaintojen edellyttamien toimenpiteiden suorittamiseksi tai
muutoin niiden tehtavan hoidon kannalta perusteltua. (Laki valtiontalouden tarkastusvi-
rastosta 14.7.2000 / 676, 5 §)
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Tarkastusvirasto antaa eduskunnalle vuosittain syyskuun loppuun mennessa ker-
tomuksen toiminnastaan ja tarvittaessa erilliskertomuksia. Eduskunnan asianomai-
sella valiokunnalla on oikeus saada tarkastusvirastolta sen kertomusten kasittelyssa
tarvitsemiaan tietoja tarkastustoiminnasta. (Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta
14.7.2000 / 676, 6 §)

Valtiovarain controller-toiminto (VVC) on hallinnollisesti osa valtiovarainministeriota,
mutta toiminnallisesti siita riippumaton. Keskeisena erona valtiontalouden tarkastusvi-
rastoon on, etta controller-toiminto toimii valtioneuvoston osana. VVC ei ole sisainen tai
ulkoinen tarkastaja. Valtiontalouden tarkastusvirasto vastaa ulkoisesta tarkastuksesta ja
sisainen tarkastus on jokaisen viraston vastuulla. VVC:n tulosohjaukseen liittyvia perus-
toimintoja ovat:

1.) Ohjausjarjestelmien laadunvarmistus ja kehittaminen, seka ennakollinen
finanssivalvonta valtioneuvoston raha-asiain valiokunnassa.

2.) Valtion tilinpaatoskertomuksen tietojen laadunvarmistus (oikeiden ja riittavien
tietojen varmistaminen). Huipentuu valtioneuvoston controllerin lausumaan
valtion tilinpaatoskertomuksen tietojen oikeellisuudesta ja riittavyydesta.

3.) Valtion tilinpaatos- ja tuloksellisuusraportoinnin, seka tuloksellisuuden ja
johdon laskentatoimen ohjaus ja kehittaminen.

4.) Valtiontaloutta ja tuloksellisuutta koskevan arviointitoiminnan ohjaus
ja kehittaminen.

5.) Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan ohjaus ja kehittaminen.

VVC:n tehtavana on edella mainittujen perustoimintojen mukaisesti valvoa tuloksel-
lisuutta ja varainkayttoa, seka palvella valtioneuvostoa ja ministerididen ylinta johtoa
toimimalla neuvonantajana, hallinnon ohjaajana ja toiminnallisesti riippumattomana val-
vontaviranomaisena. (Valtiovarainministerio 2007, 3-8, haastatteluaineisto)

Valtiovarain controller-toiminnon tavoitteena on valtiontalouden, toiminnanohjauk-
sen ja raportointijarjestelmien laadun varmistaminen ja kehittaminen. Controller-toimin-
non tehtaviin kuuluu myos varmistaa, etta tilinpaatoskertomuksessa on annettu oikeat
ja riittavat tiedot valtiontaloudesta ja tuloksellisuudesta. (Valtiovarainministerio 2007,
3-8, haastatteluaineisto)

Valtiovarain controller-toiminto ohjaa ja kehittaa tuloksellisuutta ja valtiontaloutta
koskevaa raportointia ja arviointitoimintaa. Lisaksi sen tehtdviin kuuluu huolehtia sisai-
sen valvonnan ja sen riskienhallinnan yhteensovittamisesta, ohjauksesta ja kehittami-
sesta, seka valtion vastuulle kuuluvien EU-varojen valvonnasta valtioneuvoston tasolla.
Valtiovarain controller-toimintoa johtaa valtioneuvoston controller. (Valtiovarainministe-
rio 2007, 3-8, haastatteluaineisto)

Valtiovarain controller-toiminnolla on hyvin vahan paatdsvaltaa, mutta se voi ottaa
laajasti kantaa, seka tehda ja esittdaa havaintoja hallinnon toiminnasta. Valtion tilinpaa-
toskertomukseen liittyvat tiedot ja niiden arviointi ovat VVC:n keskeinen prosessi, joka
kulminoituu lausuntoon valtion tilinpaatoskertomuksen oikeellisuudesta ja riittavyydes-
ta. Nakokulma painottuu tietojen kaytettavyyteen eduskunnan ja valtioneuvoston nako-
kulmasta. Tietojen oikeellisuuden toteaminen on lahtokohtaisesti hankalaa, koska VWC ei
toteuta tilintarkastustyyppista toimintaa. (haastatteluaineisto)

Valtiovarain controller-toiminto on pyrkinyt yhtendistamaan hallinnon ohjausraken-
teita, kuten valtion tilinpaatoskertomusta ja talousarviota. Talousarvion merkitys on
keskeinen suunniteltaessa rahankdyttda ja isoja vaikuttavuustavoitteita. Vastaavasti
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tilinpaatoskertomuksessa tulisi raportoida niiden toteutumisesta hallinnonaloittain.
Valtion tilinpaatoskertomus on laadittu nykyisessa muodossaan vuodesta 2004 Iahtien
ja se on kehittynyt parempaan suuntaan. (haastatteluaineisto)

Etenkin alkuvaiheessa tilinpaatoskertomusten ongelmana oli, etta tuloksista oli liilan
vahan tietoa. Sen sijaan kuvailevaa, tekemiseen painottunutta tekstia oli paljon. Tulok-
sista oleva tieto oli liilan detaljoitua ja sita oli liilan paljon, jotta tilinpaatoskertomus olisi
toiminut aidosti eduskuntatason paatoksentekoasiakirjana. Tilinpaatosasiakirjaa on saa-
tu tiivistettya ja kuvailevan tekstin maaraa on karsittu. Myos rakenne on muuttunut jama-
kammaksi ja se noudattaa selkeammin talousarvioesityksen rakennetta. Myos ylatason
vaikuttavuustavoitteiden raportointi ja yhteys talousarvioon on kehittynyt paremmaksi.
Tilinpadtoskertomuksessa on kuitenkin edelleen kehittamista. Esimerkiksi ministerididen
osioissa on viela liikkaa vaihtelua. (haastatteluaineisto)

Talousarvion rakenteen kehittaminen on luonut ongelmia tuloksellisuusraportointiin,
koska on haluttu raportoida vanhalla suunnitelmalla, vaikka talousarvioesityksen raken-
ne on mennyt eteenpdin. Esimerkiksi liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalalla on
raportoitu ratapolkkyjen lukumaarasta, jota eduskunnan ei tarvitse tietad. Tallaisia tieto-
ja ei saisi laittaa budjettiin, eika raportoida valtion tilinpaatoskertomuksessa, vaan niiden
paikka on virastotasolla. (haastatteluaineisto)

Talousarvioesityksen iso rakenne on haluttu yhdenmukaistaa paaluokittain, siten,
etta se on jatkossa jaoteltu politiikka-alueittain, eika rahankayttéa enda arvioida yksi-
tyiskohtaisesti. Talousarvioesityksesta on haluttu karsia yksittaisia pienia momentteja ja
menna laajempiin kokonaisuuksiin. (haastatteluaineisto)

Tulosohjauksen toteuttamisen nakokulmasta on tarkeaa, etta talousarvio kohdistuu
nimenomaan keskeisiin tulosalueisiin ja niiden mukaisiin tavoitteisiin. Resurssiohjausta
ja tulosohjausta ei haluta yhdistaa. Se tarkoittaa, ettei samaan aikaan voida laittaa vai-
kuttavuustavoitteita ja maaritella hyvin tarkkaan sita, kuinka paljon maararahaa momen-
teille osoitetaan. (haastatteluaineisto)

Momenttien lukumaaraa on karsittava, lukujen maaraa rajoitettava ja tavoitteenaset-
telua selkiytettava. Ylatason yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ilmaistaan ensisi-
jaisesti paaluokassa, lukutasolla voidaan olla vahan tarkempia. Tuotostavoitteet pitaisi
jattaa ministerion ja viraston valisiin tulossopimuksiin. Eduskunnan ei tarvitse ottaa tal-
laisiin kantaa. Se on toteutusta, josta vastuun tulee olla ministeriolla ja loppujen lopuksi
virastolla. (haastatteluaineisto)

Vuonna 2004 voimaan tulleen uuden talousarviolain periaatteissa on hyodynnetty
liiketoiminnan malleja. Tavoitteellinen gjattelumalli soveltuu liiketoiminnan ohella myos
valtionhallintoon. Valtionhallinnon tulee pyrkia toimimaan tavoitteellisesti ja kyeta osoit-
tamaan kansalaisille, mita hyvaa yhteiskunnan resursseilla saadaan aikaan. On myos
tarkeaa, etta hallinnon toiminnan ja resurssienkayton kehitysta on mahdollista seurata
ja talla tavoin kyetadan hahmottamaan sen suuntaa. (haastatteluaineisto)

Hallinnonalat ovat erilaisia ja siita aiheutuu vahan ongelmia. Ei niinkaan lahestymis-
tavan soveltuvuuden, vaan sen kaytantoonviemisen kanssa. Jotkut hallinnonalat ovat
sellaisia, etta sielta pystyy helpommin hahmottamaan sen, mita yritetaan saada aikaan,
mita on saavutettu ja mita resursseja on kaytetty. Esimerkiksi ulkoasiainministerion hal-
linnonalalla on ollut tassa hankaluuksia. (haastatteluaineisto)

Puolustusministerion hallinnonala voidaan sijoittaa valimaastoon. Puolustushallinnol-
ta on ollut valilla vaikeata saada etenkin yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita. Puo-
lustus kayttaa kuitenkin paljon resursseja ja niita kohtaan esiintyy melko usein paineita
molempiin suuntiin. Puolustushallinnon intressien mukaista on pystya suunnittelemaan
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ja raportoimaan siita, mita hyotya resurssien kaytosta on yhteiskunnalle. Resurssien
kayttd on kyettava perustelemaan saavutetuilla tuloksilla. Mikali yhteytta resurssien ja
hallinnon toiminnan, seka silla saavutettujen hyotyjen valilla ei kyeta osoittamaan, voi-
daan resurssejakin vastaavasti vahentaa. (haastatteluaineisto)

Tilinpadtoskertomukset mielletaan hallinnossa usein pakkopullana, josta ei ole mi-
taan iloa tiedon tuottajalle. On kuitenkin toimijan intressissa kertoa eduskunnalle, miksi
on jarkevaa kayttaa kaksi miljardia euroa puolustushallinnon toimintaan, kun siita kah-
desta miljardista kilpailevat my6s muut hallinnonalat. (haastatteluaineisto)

Puolustusministerion hallinnonalan vaikuttavuus on siin@ mielessa abstrakti, etta
toivotaan ja uskotaan, etta vaikuttavuustavoitteet ovat hypoteettisia tavoitteita. Tasta
voidaan ottaa esimerkiksi valtakunnan sotilaallinen puolustaminen, jolla ehkdistaan so-
tilaallisia uhkia. Kukaan ei ainakaan toivo, etta paastaisiin testaamaan sita, etta onko
tahan liittyva hallinnonalan vaikuttavuus ilmoitetulla tasolla. Tamantyyppisia tietoja on
hyvin vaikea todentaa ja heraa helposti kysymys siita, missa maarin ne ovat ravistettuja
tietoja. Tata on kuitenkin hyvin vaikea todellisuudessa tietad. (haastatteluaineisto)

Puolustushallinnolla on viela se lisapiirre hyvin moneen muuhun hallinnonalaan ver-
rattuna, etta aika usein tiedot eivat voi olla kovin julkisia. Jos lahdetaan kaivamaan, mista
osatekijoista numeerinen tulos muodostuu, niin aika pian tullaan siihen, missa menee
julkisen tiedon raja, jota syvemmalle ei paase. (haastatteluaineisto)

Puolustushallinnon tuloksellisuudessa ja sen arvioinnissa on tiedostettava teoreetti-
suuden ongelma, mutta toisaalta puolustushallinto on yksi kaikkein selkeimmin rajattuja
hallinnonaloja Suomen valtionhallinnossa. Toimintasektori on ainakin vield aika yksise-
litteinen, jos sita verrataan esimerkiksi sisaasiainministerioon, tyo- ja elinkeinoministeri-
00n tai ymparistoministerioon. Niiden sfaari, jolla toimitaan, on huomattavasti laajempi.
(haastatteluaineisto)

Puolustuksen tuotokset ovat suuria ja konkreettisia. Hallinnonala voi osoittaa tulok-
sellisuutensa esimerkiksi kayttamalla tuloksellisuushierarkiaa, vaikuttavuus-tuotoskay-
raa tai resurssikaaviota. Niista on mahdollista todeta, etta vaikka se yhteiskunnallinen
vaikuttavuus on vahan abstraktia ja sita on vaikea hahmottaa, niin resursseja kayte-
taan tiettyihin toimintakokonaisuuksiin, joiden uskotaan tukevan yhteiskunnallista vai-
kuttavuutta. Toimintakokonaisuuksista 16ytyy kylla hyvin helposti raportoitavaa tietoa.
Olennaista on hahmottaa selkealld tavalla, miten asiat liittyvat toisiinsa. Puolustus-
hallinnolta toivottaisiin vahan enemman toimintakokonaisuuksiin liittyvaa tulostietoa.
(haastatteluaineisto)

Konkreettinen esimerkki on, kun jokunen vuosi sitten puolustusministerid pyysi li-
satalousarviossa lisarahaa eduskunnalta lentopolttoaineeseen. Perusteluna oli poltto-
aineen hinnannousu, mika johti siihen, etta polttoainekustannuksiin budjetoitu raha
todettiin riittamattomaksi ja Hornetien tavoiteltu lentotuntimaaraa oli vaarassa jaada
toteutumatta. Tama oli hyvin intuitiivinen ja selked asia ja eduskunta myonsi lisarahan.
Hornetien lentotuntimaaraa ei kuitenkaan oltu tavoitteena koskaan ilmoitettu eduskun-
nalle, eikd sita myoskaan toteutumana raportoitu eduskunnalle julkisissa asiakirjoissa.
Tassa tapahtui sellainen tulosohjauksen epaloogisuus, etta lisatalousarvio toteutti tulos-
ohjauksen prinsiippia. (haastatteluaineisto)

Tulosohjauksen tulee perustua siihen, etta tavoitteet ja niihin tarvittavat resurssit
ilmoitetaan eduskunnalle, joka paattaa ovatko tavoitteet toivottavia ja myonnetaanko
niihin tarvittavat resurssit. Puolustushallinnon osalta huomattava osa resurssien kayttoa
koskevista tiedoista jaa ilmoittamatta talousarviossa ja myos tilinpadtoskertomuksessa.
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Molemmissa asiakirjoissa on hyvin detaljoitua tietoa esimerkiksi uusista kalusto-
hankinnoista, mutta hyvin vahan tietoa suorituskyvyn yllapitamisesta. Paasaantoisesti
siina ei pitaisi olla minkaanlaista salassapidettavaa tietoa. Esimerkiksi Hornetien len-
totuntimaarat |oytyvat Ruotuvaki-lehdesta, kun tietoa vahan aikaa etsii. Suomi jou-
tuu myos raportoimaan kansainvalisesti hyvinkin tarkkaan ja selkeasti luokiteltuina
esimerkiksi eri aselajien suorituskykytietoja. Kotimaan paattgjille tammoista tietoa ei
edes vylatasolla ainakaan normaalissa suunnittelu- ja seurantaprosessissa kuitenkaan
raportoida. (haastatteluaineisto)

Jaa vahan epaselvaksi, miksei olisi mahdollista suunnitella ja raportoida esimerkiksi
sita, etta mika on kaluston ja joukko-osastojen maara, mika pystytaan yllapitamaan. Ei
detaljitasolla, mutta esimerkiksi merkittavimpien kaytettavyystietojen osalta. Esimerkiksi
lentojen osalta on hyvin vaikea vaittaa, etteivatkd Hornetien lentotuntimaarat olisi ihan
eduskunnankin nakokulmasta keskeisia tavoitteita erityisesti kun otetaan huomioon,
kuinka paljon rahaa on kaytetty Hornetien hankintoihin, yllapitoon ja paivittamiseen.
(haastatteluaineisto)

Tulosohjauksen kannalta on mielenkiintoista todeta, etta ministerididen on vaikea-
ta saada tietoa ulos vaadituissa raporteissa. Sen sijaan esimerkiksi selonteoissa mo-
tivaatio tuottaa tietoa on Iahtokohtaisesti suurempi. Ministerididen ehdotukset eivat
ole niin hyvia kuin ne voisivat olla. On todettu, etta hyvaa ja kayttokelpoista tietoa on
tuotettu vapaaehtoisesti. Hyva esimerkki voi olla, etta ministerio on tuottanut ihan
vaan omasta innostuksestaan hallinnonalan nelivariesitteen tai raportin, jossa kerro-
taan mita hyvaa tama ministerid on hallinnonalalla saanut aikaan. Talousarvioesitys
tehdaan jotenkin huonosti. Pahinta on, etta tieto on jo olemassa ja se on aikaisemmin
pystytty hyvalla tavalla ja selkeasti esittamaan alaspdin, mutta sita tietoa ei ole onnis-
tuttu siirtamaan talousarvioesitykseen, vaan siihen se tehdaan jotenkin ihan omalla
prosessillaan. (haastatteluaineisto)

Erillisilla selvityksilla tai ministeridvaliokunnan kannanotoilla ei saada rahaa, vaan
resurssit tulevat talousarvion kautta. Esimerkiksi liikennehankkeista voi olla joitakin
infrastruktuurityoryhman linjauksia siita kuinka paljon rahaa ja mille hankkeelle seu-
raavan kymmenen vuoden aikana tulisi laittaa. Siihen on kuitenkin kokemuksen kaut-
ta opittu, ettei sellaiseen erilliseen listaukseen kannata sataprosenttisesti luottaa.
(haastatteluaineisto)

Tulosohjausjarjestelman toimivuuden kannalta ongelmia on ollut myos tiedon kay-
t0ssa. On ymmarrettavaad, etta menettelyn toistaminen vuosittain ei ole motivoivaa, mi-
kali tiedon tuottajat hallinnossa eivat usko, etta tulostiedolla ja sen tuottamisella on
merkitysta ja kayttoa. Esimerkiksi hallinnonaloittain vuosittain laadittava toiminta- ja
taloussuunnittelu-asiakirja (TTS) vaaditaan kehysehdotusten yhteydessa. Paatoksen-
teossa TTS:sta hyddynnetaan ainoastaan rahapuoli ja tekstissa kuvattuja hallinnonalan
tulostavoitteita ei olla huomioitu juuri lainkaan. Siita huolimatta myos ne on vaadittu
sisallyttamaan TTS:aan. (haastatteluaineisto)

Toiminta- ja taloussuunnitelman merkitysta valtioneuvostotasolla on pohdittu ja
tiedostettu siihen liittyvat ongelmat. Vaihtoehtoina on esitetty TTS:n nykyista laa-
jempaa huomioon ottamista tarkastelemalla maararahakehyksia ja tavoitteita koko-
naisuutena. Toisena mahdollisuutena on todeta, ettei TTS:aa koeta tarpeelliseksi val-
tioneuvostotasolla, vaan se voidaan jattaa ministerididen ohjausvalineeksi suhteessa
hallinnonalaansa. (haastatteluaineisto)

Tilinpaatoskertomuksella ja sen hyodynnettavyydella pitaisi olla vahvempi yhteys
eduskunnan paatoksentekoon. Eduskunnan tarkastusvaliokunnan perustamisella on

Puolustusministerio, 2009



pyritty liittamaan valtion tilinpadtoskertomuksen tiedot osaksi budjettikasittelya. Tal-
[6in eduskunnalla olisi paremmin kaytettavissaan tieto siitd, mita maararahoilla on
saatu aikaan. Jos yhteys tulosraportoinnin ja eduskunnan paatoksenteon valilla saatai-
siin tiivimmaksi, lisdisi se hallinnonalojen motivaatiota tuottaa kayttokelpoista tietoa.
(haastatteluaineisto)

Toinen merkittava haaste tiedon kayton lisaksi ovat useat paallekkaiset suunnittelu-
ja raportointiprosessit. Tama hamartaa sita, mihin raportointiin kannattaa panostaa. Esi-
merkiksi hallituksen strategia-asiakirjaan liittyva arviointi ja politiikkaohjelmat ovat usein
paallekkaisia normaalitoiminnan kanssa. Talloin tulee helposti kysymys, raportoidaanko
hallinnon tavallisesta toiminnasta vai politiikkaohjelmasta. Raportointi tyollistaa ja valilla
vaaditaan sellaisia asioita, joilla ei ole kovin suurta merkitysta. (haastatteluaineisto)

Tulosohjauksessa kohdataan usein tavoitteita, jotka ovat horisontaalisia. Niihin vai-
kuttavat useat hallinnonalat ja niita saattaa olla sen vuoksi vaikeata arvioida. Naita ovat
esimerkiksi liikenneturvallisuus ja syrjaytyminen. Numerotiedon saaminen tallaisista asi-
oista saattaa osoittautua hankalaksi ja talloin vaaditaan enemman kvalitatiivista nako-
kulmaa. (haastatteluaineisto)

Vastuu tuloksellisuuden arvioinnista on hajautettu eri hallinnonaloille, mutta myos
keskitetty arviointiresurssi voisi olla eras mahdollisuus. Tallainen on kaytdssa esimerkiksi
Ruotsissa. Jos tuloksellisuuden arviointi on hajautettu, niin tulisi olla yhtenaisia arvioin-
tiperiaatteita, jotta varmistetaan tiedon uskottavuus. Tilinpaatokseen liittyvaa ohjausta
lukuun ottamatta tallaista ei kuitenkaan ole kaytossa. Suomen hallintokulttuuri vierastaa
sita, etta keskitetysti lahdettaisiin haarailemaan eri hallinnonaloille. Ministerididen kat-
sotaan vastaavan omasta hallinnonalastaan. (haastatteluaineisto)

Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV) tekemat toiminnantarkastukset ovat arvioin-
titoimintaa ja tayttavat aika monia arvioinnin kriteereita. VTV arvioi olennaisia, usein
poikittaisuutta sisaltavia asioita, eivatka ne ole sidottuja ministeridjakoon. VTV:lIa on
toiminnantarkastukseen kaytettavissa kohtuullisesti resursseja ja se on valtioneuvoston
ulkopuolella. Valtioneuvosto ei voi tilata silta arviointeja, vaan VTV arvioi mita se hyvaksi
katsoo. (haastatteluaineisto)

Puolustushallintoon liittyy tulosohjauksen kannalta erityispiirteita, joita kaytetaan
valillda vaarin hyvaksi, mutta paljon pitada myos paikkansa. Puolustus on erityinen hal-
linnonala ja sita ei voi katsoa samasta nakokulmasta muiden kanssa. Tulosohjausmallin
pitaisi kuitenkin olla sellainen, etta se patee mihin tahansa toimintaan, johon kaytetaan
yhteiskunnan resursseja ja jolla tavoitellaan jotain. Vaikeudet tulevat sen kaytannon to-
teuttamisessa. (haastatteluaineisto)

Tulosraportoinnin voi tiivistaa hallinnonalan tahtoon ja kykyyn kertoa, mita hyvaa
se on saanut aikaan. Mikali sen kertominen osoittautuu vaikeaksi, voidaan asia ilmaista
myOs niin pain, etta mita haittaa siita sitten on jos otetaan resursseja pois. Puolustus-
hallinnon tuloksellisuutta ei voi osoittaa pelkastaan silla, ettei maa ole joutunut soti-
laalliseen konfliktiin ja alueita ei ole jouduttu luovuttamaan kenellekaan. Tama tavoi-
te toteutuisi todenndkoisesti seuraavana vuonnakin, vaikkei hallinnonalalle annettaisi
lainkaan resursseja. Yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat perusasia, mika patee
riippumatta organisaatiosta, toiminnasta, ajasta ja paikasta. Tuloksellisuus tulee kyeta
kertomaan, mikali halutaan kayttaa yhteiskunnan resursseja. (haastatteluaineisto)

Puolustusministeriossa on hyvin selkea maararahan jakauma, eika voida vedota sen
monimutkaisuuteen. On lahdettava isoista kokonaisuuksista ja pohdittava niita teki-
joita, jotka edesauttavat asetettujen vaikuttavuustavoitteiden saavuttamista. Tulosoh-
jauksen pitdisi antaa kasitys myos resurssienkaytosta ja niilla saavutetuista asioista.
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6.3.

Puolustushallinnon tilinpaatdsraportoinnissa materiaalihankinnat on kuvattu melko yk-
sityiskohtaisesti. Sen sijaan toimintamenoja, joita on reilu miljardi, ei avata juuri lain-
kaan. Tama antaa lukijalle puutteellisen kasityksen puolustushallinnon resurssienkay-
tOsta. Toisaalta Puolustusvoimien palvelukeskuksesta (PVPK) kerrotaan melko paljon,
vaikka tama tieto on eduskunnalle suurien maanpuolustustavoitteiden kannalta aika
eparelevanttia. Palvelukeskuksessa on kyse puhtaasti hallinnosta ja sen toiminnasta.
(haastatteluaineisto)

Puolustushallinnon tulisi kertoa joukko-osastojen madria ja kuvata laatua, jolla puo-
lustusta ja sen tavoitteita toteutetaan. Kuitenkin taytyy jaada myos sellaista tietoa, jota
ei ole jarkevaa ilmoittaa. Esimerkiksi alueelliseen kattavuuteen ja reagointikykyyn liittyvat
tiedot tulee edelleen pitda salaisina. Kuitenkin puolustushallinnon taytyy antaa riittava
Jja oikea kuva kahden miljardin maararahan kaytosta. Puolustuksestakin indikaattoritietoa
on |dydettavissa runsaasti. Maara ei kuitenkaan ole keskeisin asia vaan keskeisimpien
tuloksellisuuden osoittavien tietojen ilmoittaminen. (haastatteluaineisto)

Tulosohjaukseen liittyvat kehittamishaasteet vaikuttavat lagja-alaisilta ja ne kosket-
tavat kaikkia hallinnonaloja. Vaikuttavuustiedoissa ilmenevat ongelmat ovat sailyneet
paadosin ennallaan. Epakohtina on pidetty esimerkiksi syy-seuraussuhteiden liiallista yk-
sinkertaistamista, kasitteiden maarittelemattomyytta tai nilden moniselitteisyytta. Lisak-
si haitallisia tai negatiivisia vaikutuksia on sivuutettu, eika riskinakokulmaa tai muiden
toimijoiden vaikutusta ole riittavasti huomioitu. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2005;
2006, 27-28; 2007a, 9-10; 2008, 14, 19) Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt
koosteen vuosina 2002-2006 tehdyista tarkastushavainnoista. Niiden perusteella tulos-
ohjauksen tilasta saatava kuva muodostuu varsin heikoksi. Ministerididen tulosohjaus-
ote, tulostavoitehierarkia ja laskentatoimen tila todettiin heikoksi useissa tarkistuksissa.
(Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007b, 60-68)

Puolustusministerio hallinnonalansa tulosohjaajana

Kolmantena puolustushallinnon tulosohjauksen tarkastelunakékulmana on puolustusmi-
nisterion rooli hallinnonalansa strategisena ohjaajana. Tulosohjauksessa vastuu hallin-
nonalan tilivirastojen ohjauksesta on asianomaisella ministeriolla. Ministerio laatii tu-
lossopimukset virastojen kanssa ja esittaa arvion niiden tuloksellisuudesta vuosittain
yhdella valiraportilla ja loppuraportilla.

On edelleen syyta korostaa, ettei puolustusministerion toteuttamaa hallinnonalan
ohjausta tule nahda erillaan aikaisemmin kasitellyista poliittisesta ohjauksesta tai hallin-
nollisesta nakokulmasta. Puolustusministeri valtioneuvoston jasenena on ministerion ja
hallinnonalan linkki poliittiseen vallankayttoon ja ohjaukseen.

Poliittinen ohjaus ja sen kautta muodostettu tahtotila valittyy valtioneuvoston, minis-
terin ja ministerion virkamiesjohdon kautta hallinnonalan tilivirastoille. Vastaavasti tama
vaikutusketju voidaan nahda myos alhaalta ylospain esimerkiksi hallinnonalan tiliviras-
tojen resurssitarpeiden viemisena valtioneuvoston ja eduskunnan tietoon. Eri ohjaus- ja
tavoitetasot siis limittyvat voimakkaasti toisiinsa. Tuloksellisuuden perusta muodostuu
kuitenkin ministerion alaisessa hallinnossa, joka vastaa padosin hallinnonalan toiminnal-
lisista tuloksista.

Tulosohjausta toteutetaan tilivirastokohtaisilla tulossopimuksilla, joissa on sovittu hal-
linnonalan toiminnallisista tulostavoitteista. Hallitusohjelma ja kehysbudjetointimenettelyn
kautta maarittyvat hallinnonalan kaytettavissa olevat resurssit ja samalla ne puitteet, joi-
den asettamissa raameissa tulosohjausta toteutetaan. Hallinnonalakohtainen toiminta- ja
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taloussuunnitelma (TTS) on hallinnonalan sisdinen suunnittelun valine, jossa nakokulma
kohdistuu hallinnonalan resurssien kayttoon ja sisaiseen ohjaukseen.

Puolustusministerion toiminta- ja taloussuunnitelma (TTS) on laadittu vuosittain
ja sen tarkastelujakso on nelja vuotta. Siind on ilmoitettu ministerion ja hallinnonalan
yhteiskunnallisen vaikuttavuustavoitteet ja tilivirastojen toiminnalliset tulostavoitteet.
Toiminta- ja taloussuunnitelma on suunnitteluasiakirja, eivatka siina ilmoitetut tulos-
tavoitteet ole hallinnonalaa sitovia. Siina kuitenkin ilmoitetaan hallinnonalan asettamat
yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet suunnittelukaudelle. Talla tavoin luodaan tulos-
ohjaukseen jatkuvuutta ja korostetaan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden merkitysta hal-
linnonalan kokonaisonnistumista kuvaavana kehitystrendind. (haastatteluaineisto)

TTS on poistunut kaytosta ja sen tilalle on otettu kahdesta neljaan vuoteen ulottuva
toimintasuunnitelma. Pidemman aikavalin suunnittelu kytketaan puolustushallinnossa
hallinnonalan kehittamissuunnitelmaan (KESU). Siita on yhteys hallinnonalan strategi-
seen suunnitteluprosessiin, puolustusministerion strategiaan ja osastrategioihin, seka
niissa esitettyjen linjausten toteuttamiseen.

Tulosohjauksen toimivuus edellyttaad sen tiivista yhteytta hallinnonalan suunnitte-
luun. Tulosohjaus ei ole hallinnonalan suunnittelusta erillinen prosessi, vaan luontainen
jatkumo suunnittelun ja johdon linjausten kautta nousevien tavoitteiden toteuttamiseksi
kaytannossa. Suunnitteluasiakirjat eivat yleensa ole selkeasti toimijoita sitovia. Hallin-
nonalan tulosohjausmenettelyyn sisaltyvilla tulossopimuksilla asetetaan suunta seka
konkreettiset tavoitteet toiminnalle. Tulosraportoinnissa arvioidaan tavoitteiden toteutu-
mista ja liitetaan saavutetut tulokset kustannuksiin. Parhaimmillaan tulosohjaus tuottaa
tietoa, jota voidaan hyodyntaa laaja-alaisesti hallinnonalan tavoitteiden seurannassa,
kehittamisessa seka tilivelvollisuuden osoittamisessa eduskunnalle.

Tulostavoitteiden asettamisessa ja seurannassa tulee pyrkia muutaman vuoden
aikajanteeseen. Talla tavoin mahdollistetaan vuosittaisten tuloksellisuustietojen ver-
tailukelpoisuus ja riittava aikaresurssi asetettujen vaikuttavuustavoitteiden toteutta-
miselle. Tulosohjauksen nakokulma on sovitettava puolustushallinnossa tehtavaan
suunnitteluun ja sen aikataulutukseen, jotta voidaan varmistua siita, etta ollaan te-
kemassa oikeita asioita.

Suunnittelun ja tulosohjauksen valisen yhteyden tekee haasteelliseksi hallinnonalan
tulevien tavoitteiden ja tarpeiden ennakointi muuttuvassa toimintaymparistossa. Suun-
nittelun ohella tilannetietoisuudella ja siihen liittyvalla joustavuudella on huomattava
merkitys hallinnonalan kehittamisessa ja ohjauksessa. Puolustushallinnon ydintehtavien
suunnitteluperusteet ovat suhteellisen pysyvia, mutta niiden perustalta toteutettavan
suunnitteluprosessin on oltava jatkuva ja kyettava reagoimaan muutoksiin.

Tulosohjaukseen liitettyna puolustushallinnon strategian ja kehittamissuunnitelman
tulisi antaa perusteet erityisesti yhteiskunnallisille vaikuttavuustavoitteille ja vaikutuksille.
Tassa on selkea mahdollisuus irtautua hallinnonalan lakisadteisten tehtavien mieltami-
sesta yhteiskunnalliseksi vaikuttavuudeksi ja nostaa niiden sijaan muita, yhteiskunnalli-
sesti merkittavia puolustushallinnon toimialaan kuuluvia tavoitteita. Vaikuttavuustavoit-
teiden tulisi myos edustaa jatkuvuutta ja olla sisallollisesti riittavan valjasti muotoiltuja
jotta niihin voidaan sisallyttaa laaja-alaisesti ja joustavasti niiden toteutumista edistavia
toiminnallisia tavoitteita.

Puolustusministerion strategisessa suunnitelmassa esitetyt tehtavat ja kywyt tulee
huomioida johdon tekemien linjausten mukaisesti hallinnonalan kehittamissuunnitel-
massa (kesu). Hallinnonalan keskipitkdan aikavalin kehittamistarpeet ja tavoitteet on
kyettava viemaan kehittdmissuunnitelmasta osaksi toimintasuunnitelmaa (tosua) ja
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tulosohjausta. Toimintasuunnitelman aikavalia (n.2 vuotta) voidaan pitaa liian lyhyena
puolustushallinnon vaikuttavuustavoitteiden asettamisen kannalta. Sen sijaan se so-
veltuu hyvin useisiin toiminnallisiin tulostavoitteisiin, jotka ovat vaikuttavuustavoitteita
huomattavasti konkreettisempia ja rajatumpia. Toiminnallisten tulostavoitteiden asetta-
misessa tulee painottaa niiden toteutumisen todennettavuutta nimenomaan mitattavina
tuloksina. Aikaisemmin on jo todettu, etta tavoitteiden suorittava, prosessinkaltainen
luonne ei ole yhteensopiva tulosohjauksen kanssa.

Puolustushallinnon suunnittelu muodostaa ajallisesti ja sisallollisesti hierarkkisen ko-
konaisuuden, jossa eri suunnitteluasiakirjat ja niiden tiettyyn tarkastelujaksoon sidotut
nakokulmat ovat limittyneet toisiinsa. Hallinnonalan tulosohjausperiaatteen mukaisesti
esille nousevat kehittamis- ja toiminnalle asetetut tavoitteet tulee sisallyttaa tulossopi-
muksiin. Tulossopimukset, joihin on kirjattu ministerion ja puolustushallinnon virastojen
tavoitteet, sitouttavat toimijoita valittujen tavoitteiden toteuttamiseen. Tulossopimuk-
sissa tulee kyeta konkretisoimaan vaikuttavuustavoitteet toiminnallisiksi tavoitteiksi,
joiden toteutumista voidaan arvioida noin yhden vuoden aikajanteelld. Lyhyt aikaulot-
tuvuus korostaa toiminnallisten tavoitteiden konkreettisuutta ja rajattavuutta. Vaikutuk-
set ja vaikuttavuus ovat niista poiketen valjempia, pidemmalla aikavalilla toteutettavia,
hallinnonalan ja yhteiskunnan kannalta merkityksellisia tavoitteita.

Tuloksellisuuden osoittamisessa arvioinneilla on keskeinen merkitys. Hallinnon olisi
kyettava arvioimaan tulostavoitteiden toteutumista ja sen lisaksi vuosittain tilinpaatos-
kertomukseen liitettdvaa erityisteemaa. Arvioinnit olisi suunniteltava ja toteutettava si-
ten, etta arvioinnin kohteet olisivat tiedossa hyvissa ajoin ennen tilinpaatoskertomusta.

Vaikuttavuusarvioinnissa on kyse tiedon tuottamisesta ja rakentamisesta, seka toi-
saalta tiedon palauttamisesta kaytantoon. Hyvin suunniteltu ja toteutettu arviointitoi-
minta mahdollistaa puolustushallinnon ennakoivan ja tuloksellisen toiminnan seka te-
hokkaan resurssien kayton. Se tukee ministerion toteuttamaa hallinnonalan ohjausta ja
yleista toiminnan, valmistelun ja paatoksenteon kehittamista.

Puolustushallinnon arviointitoiminta on ollut suhteessa muuhun valtionhallintoon
varsin laajaa. Kehittamistarpeita on kuitenkin erityisesti arviointitiedon hyodyntamises-
sa. Yksittaisten arviointihankkeiden tulokset tulee kytked osaksi puolustushallinnon tie-
tovarantoa ja kokonaiskehittamista. Arviointihankkeista ja niiden tuloksista tiedottamista
tulee edelleen kehittaa, jotta niiden vaikuttavuutta saataisiin lisattya.

Arviointitoiminta tulee Suomen valtionhallinnossa Iahitulevaisuudessa kehittymaan
luultavasti yha voimakkaammin vastuullistavan arvioinnin suuntaan. Taman arviointityy-
pin taustalla on ajatus hallinnon tilivelvollisuusperiaatteesta. Sen avulla pyritaan edis-
tamaan toimijoille ja toimintamuodoille (ml. rahoitusmuodot) asetettujen tavoitteiden,
vaatimusten ja tarpeiden mukaista seurantaa. Vastuullistavan arvioinnin painopisteina
ovat tavallisesti toiminnan vaikuttavuus ja sen keskeiset edellytykset. Talloin arvioin-
tiprosessit tulee kytkea osaksi padatoksentekoprosesseja ja niiden tietotarpeita, joita
voivat olla esimerkiksi toiminnan yhteiskunnalliset perusteet, uudistamistarpeiden maa-
rittely, maararahojen kayttoon liittyva seuranta seka politiikkalinjauksiin ja niiden paino-
pisteisiin liittyva arviointi.

Osana tulosohjausta ja sen kehittamista tulee huomioida riskienhallintanakokul-
man merkityksen kasvu. Riskienhallintanakokulma tulee luultavasti osana toiminnan
ja resurssien kayton suunnittelua vahvistumaan valtionhallinnossa ja myos puolustus-
hallinnon tulee kyeta omalta osaltaan tunnistamaan hallinnonalaan ja toimintaympa-
ristoon kohdistuvat riskit ja arvioimaan niiden seurannaisvaikutuksia. Talla on tiivis yh-
teys hallinnonalan strategiseen suunnitteluun ja puolustuspoliittiseen vaikuttamiseen.
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Riskienhallinnalla on my0s selkea kytkenta tuloksellisuuteen ja sita kautta tulosohjauk-
seen: Mitka ovat riskit, jos tiettyyn ennalta asetettuun tulostavoitteeseen ja sen mukai-
seen tavoitetilaan ei paasta? Tulosohjausta voidaan talloin ajatella kaanteisena: riskit
tulevat toteutumattomista tavoitteista ja ei-toivotuista vaikutuksista, jotka voivat seka
ulkoisia etta hallinnonalan sisaisia.

Arviointitoiminnan ja hallinnonalan tulosohjauksen kehittaminen ovat pitkaaikaisia
tavoitteita, mika korostaa vaiheittaista etenemista osatavoitteiden kautta. Kehittaminen
tulisi nahda vaiheittaisena, jatkuvana prosessina, jossa tuloksia saavutetaan pitkajantei-
sella ja suunnitelmallisella tyolla. Tulosohjaukseen liittyvassa suunnittelussa tulee var-
mistaa KESUn yhteys TOSUun, jossa on haasteena kehittaa samanaikaisesti rakennetta
ja sisaltéa johdonmukaisella tavalla ja suhteuttaa kehittaminen valtiokonsernitasolta ja
toisaalta puolustushallinnon sisalta nouseviin tarpeisiin ja vaatimuksiin.

Puolustusministerion hallinnonalan tulosohjauksen kannalta nykytilan vahvuuksiksi
voidaan luokitella hallinnonalan toimintojen selkeys, voimakas ja perinteisiin nojautuva
toimintakulttuuri, seka myonteinen julkisuuskuva. Ulkoapain puolustusministerion hallin-
nonalaa voidaan pitaa tulosohjauksen toteuttamisen osalta periaatteessa melko hyvin
soveltuvana juuri sen selkeyden ja tarkasti rajattujen tehtavien vuoksi.

Puolustushallinnossa tulosohjauksen kayttokelpoisuuteen on sen sijaan suhtauduttu
kriittisemmin. Sita on pidetty ongelmallisena juuri hallinnonalan luonteen ja tulokselli-
suuden, erityisesti vaikuttavuuden osoittamisen kannalta. Nama nakokulmaerot liittyvat
merkittavalta osin erilaisiin nakemyksiin hallinnonalan tuloksellisuustietojen julkisuusas-
teesta, mutta taustalla on havaittavissa myos ministerion haasteet hallinnonalan viras-
tojen ohjauksessa. (haastatteluaineisto)

Tulosohjauksen perustana on tulossopimus, jossa sovitaan tulostavoitteista ja nii-
den seurannasta. Puolustusministerio tekee vuosittain tulossopimukset puolustusvoi-
mien, puolustushallinnon rakennuslaitoksen ja puolustusvoimien palvelukeskuksen
kanssa. Tavoitteiden toteutumista seurataan osavuosiraportilla ja koko budjettivuotta
koskevalla vuosiraportilla.

Ministeriossa tulossopimukset laaditaan kansliapaallikon, osastojen ja erillisyksikoi-
den valille. Myds puolustusministerion tuloksellisuutta arvioidaan yhtena hallinnonalan
tilivirastona ja ministerio asettaa itselleen toiminnallisia tavoitteita. Seuraavaksi kuvaan
puolustusministerion ja puolustusvoimien tulossopimusten sisaltoa 2004-2008 ja erityi-
sesti niista ilmenevaa tavoitehierarkiaa tutkimuksen tehtavanasettelun mukaisesti.

Kuten edellisessa, poliittista ohjausta koskevassa luvussa todettiin, on hallinnonalan
vaikuttavuustavoitteiden maara 2004-2008 vaihdellut huomattavasti. Tarkasteltaessa
hallinnonalan yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita ja puolustusvoimien toiminnallisia
tulostavoitteita, kiinnittyy huomio asetettujen tavoitteiden suureen lukumaaraan. Yh-
teiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden suuri maara vie liiaksi huomiota niiden mitatta-
vuuden ja merkityksen pohdinnalta.

Vuoden 2005 tulostavoitteissa puolustushallinnon yhteiskunnallinen vaikuttavuus
jaettiin valtioneuvoston ja ministerion asettamiin tavoitteisiin. Tama jako loi edelleen
epaselvyytta siihen, mita vaikuttavuus hallinnonalalla on tai tulisi olla. Puolustusmi-
nisterion omia vaikuttavuustavoitteita ei voida juurikaan perustella ainakaan tulosoh-
jauksen toimivuuden nakokulmasta. Vaikuttavuustavoitteissa on vuosina 2004-2008
hyvin nahtavissa tulosohjauksen kehittymattomyys ja erityisesti vaikuttavuus-kasitteen
epaselvyys, silla tulossopimukset ovat sisdltaneet huomattavan paljon tulosohjauksen
kannalta eparelevanttia tietoa. Vuoden 2008 tulossopimuksessa vaikuttavuustavoitteet
ilmentavat temaattisesti hyvin hallinnonalan yhteiskunnalle tuottamaa vaikuttavuutta,
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mutta eivat edelleenkaan ole riittavan konkreettisia hallinnonalan ohjauksen kannalta.
(Puolustusministerio 2008, kts. liite 5)

Puolustusvoimien toiminnalliset tulostavoitteet ovat hallinnonalan vaikuttavuusta-
voitteita edistavia, mutta niiden valilla ei ole tulossopimusasiakirjassa osoitettua to-
dellista yhteytta. (Puolustusministerio 2004a; 2005a; 2006a; 2007a; 2008, kts. liitteet
1-10) Yhteiskunnalliselle vaikuttavuudelle asetetut tavoitteet eivat ohjaa riittavalla ta-
valla toiminnallisten tulostavoitteiden muodostamista. Hallinnonalan vaikuttavuusta-
voitteiden suorittamista painottava piirre ei lisaksi edista vahvan tuloksellisuushierakian
muodostamista ja kayttoa.

Tulosohjausasiakirjojen perusteella vaikuttaa silta, etta puolustusvoimien toiminnal-
liset tulostavoitteet on asetettu erillisingd hallinnonalan vaikuttavuustavoitteista. Lisaksi
tulostavoitteissa on mukana huomattavan paljon tilivirastokohtaisia yksittaisia tietoja,
joita ei tulisi sisallyttaa tulossopimuksiin. Hallinnonalan vaikuttavuustavoitteiden tavoin
puolustusvoimien toiminnallisten tulostavoitteiden puutteena on ollut niiden suorittami-
seen painottuva muoto. Vain muutamat tulostavoitteista ovat olleet selkeasti johonkin
tiettyyn konkreettiseen lopputulokseen tai laadulliseen kehittamistavoitteeseen sidottu-
ja. (Puolustusministerion 2004a; 2005a; 2006a; 2007a; 2008, kts. liitteet 1-10)

Puolustusvoimien esittamat toiminnalliset tulostavoitteet ovat selkeasti resurssiohja-
ukseen viittaavia, silla useissa tavoitekohdissa tuloksellisuutta osoitetaan tulosalueelle
suunnatuilla resursseilla, kuten maararahoilla ja henkilotyovuosilla. (Puolustusministeri-
On 2004a; 2005a; 2006a; 2007a; 2008, ks. liitteet 1-10) Resurssien kaytolla ei kuiten-
kaan ole tulosohjausajattelun mukaisesti suoraa yhteytta tuloksellisuuteen. Indikaattorit
olisi kyettava muodostamaan siten, etta ne kertovat saavutetuista tuloksista, jotka voi-
taisiin viela liittaa niihin kaytettyihin resursseihin.

Puolustusministerion ohjausote puolustusvoimiin nayttaytyy tulostavoitteiden kautta
melko heikkona. Agenttiteorian nakokulmasta hallinnonalalle asetetut vaikuttavuusta-
voitteet eivat toteuta hallinnonalan etua paamiehena, koska niihin ei sisally todellista
velvoitetta agentille saavuttaa sille madritellyt tulokset. Puolustusministerion ohjausta
suhteessa puolustusvoimiin vaikeuttaa lisaksi vaihtoehtoisten agenttien puuttuminen.
Se kasvattaa agentin potentiaalista kykya ja mahdollisuutta toteuttaa omaa etuaan ja
vahentaa paamiehen keinoja valvoa agentin toimintaa. Toisaalta voidaan myos pohtia
sita, onko puolustusministeriolla tulosohjauksen viitekehyksessa aitoa intressia toimia
paamiehena puolustusvoimille? Tahan kysymykseen kaytettavissa oleva tutkimusaineis-
to ei anna vastausta. Sen vuoksi tassa tyossa oletetaan, etta ministeriolla on intressi
vastata hallinnonalansa tulosohjauksesta ja tuloksellisuudesta.

Haasteena tulosohjauksen toteuttamisessa ministeriosta alaiseen hallintoon voidaan
pitaa sita, etta padesikunta ja sen johtamat puolustusvoimat on selvasti merkittavin
yksittainen virasto, jonka toiminnan ja yllapitamisen ymparille koko hallinnonalan ole-
massaolon perusta rakentuu. Puolustusvoimien rakennuslaitoksella ja palvelukeskuksella
ei ole kaytannossa juurikaan merkitysta itsendising tilivirastoina, vaan niiden tehtavat
ovat hallinnonalan ydintoimintoja tukevia. Kaytannossa hallinnonalan yhteiskunnallinen
vaikuttavuus, toiminnalliset tulostavoitteet ja niiden toteuttaminen ovat erittain voimak-
kaasti sidoksissa paaesikuntaan ja puolustusvoimiin. Hieman karjistaen voidaan todeta,
etta hallinnonalan toiminnalliset tulokset tuotetaan puolustusvoimissa, jolla on myos
keskeisin merkitys hallinnonalan tulosohjauksen toteuttamisessa.

Puolustusvoimien asema tulosohjattuna virastona on kiistatta vahva. Se on
seurausta puolustusvoimien erityisesta asiantuntemuksesta hallinnonalalle maa-
riteltyjen lakisaateisten tehtdvien ja sotilaallisten suorituskykyjen tuottamisessa.
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Substanssitason asiantuntemuksen kohdentuminen sotilasprofessioon ja informaa-
tiota koskevat rajoitukset heikentavat ministerion siviilitaustaisten vikamiesten ase-
maa. Toisaalta upseerikoulutuksen saaneet sotilastaustan omaavat ministerion vir-
kamiehet Iahentavat ministerion ja puolustusvoimien intresseja, mika heijastuu myos
ministerion toteuttamaan ohjaukseen.

Puolustusvoimilla on ollut Suomessa historiallisesti poikkeuksellisen itsenainen asema
suhteessa parlamentaariseen ohjaukseen. Vuonna 2000 voimaan tullut uusi perustus-
laki vahensi presidentin valtaoikeuksia, mutta jatti siita huolimatta presidentin aseman
edelleen vahvaksi ulkopolitiikassa ja sotilaskaskyasioissa. Vuonna 2008 voimaantullut
laki puolustusvoimista lisasi parlamentaarisen paatosvallan ulottuvuutta sotilaallisissa
kysymyksissa (sotilaskaskyasiat). (Laki puolustusvoimista 11.5.2007 / 551, 29§, 32 §)
Parlamentaarisen ohjausotteen vahvistaminen tulee kuitenkin nahda pitkaaikaisena ke-
hittamisprosessina, mika edellyttaa pitkan aikavalin muutoksia myos puolustusvoimien
organisaatiokulttuurissa.

Padesikunnan ja puolustusvoimien merkitysta korostaa sotilaalliseen suoritusky-
kyyn liittyvan osaamisen lisaksi selkeat valtakunnan etujen turvaamiseen liittyvat
salattavuustarpeet, jotka rajoittavat tiedon saatavuutta ja kayttOperiaatteita myos
hallinnonalan sisalla. Sotilaalliset suorituskykytiedot on rajattu varsin tiukasti sotilas-
professioon, mika vahvistaa puolustusvoimien asemaa agenttina ja vastaavasti rajoit-
taa ministerion paamiehena toteuttamaa ohjausta. Salattavuuden ja tulosohjaukseen
keskindiseen suhteeseen ja siihen liittyvaan problematiikkaan palataan tarkemmin
seuraavassa luvussa.

Puolustushallinnon tulosohjauksen haasteet ovat osoitus myos koko valtionhal-
linnon tulosohjauksen ongelmista. Esimerkiksi tulosvastuun heikkous, mika johtuu
muun muassa tuloksien saavuttamiseen liitettavien kannustimien ja sanktioiden
puuttumisesta, on koko valtionhallintoa koskeva piirre. Puolustusministerion kannan-
otoissa puolustusvoimien osavuosi- ja vuosiraportteihin on kiinnitetty huomiota ra-
portoinnissa ilmeneviin puutteisiin. Kehittavaa on ollut esimerkiksi tulosanalyysissa,
johtopaatososiossa ja kokonaisvaltaisessa arviossa tulostavoitteiden saavuttamisen
asteesta. (Puolustusministerio 2004b; 2005c¢; 2006b; 2007b) Siita huolimatta sel-
vaa ja pysyvaisluonteista muutosta tulosraportoinnin laadussa ei ole tapahtunut.
On todennakoista, ettei tulosohjausta toteuttavilla virastoilla ole todellista motiivia
sitoutua tulosohjaukseen ja sen kehittamiseen, koska se ei vaikuta niiden toimintaan
tai resursseihin kaytannon tasolla.

Tulosohjauksen toteuttamiseen vaikuttaa valillisesti myos puolustusministerion
organisaatiorakenne. Ministerio on selkeasti funktionaalinen, tulosyksikoittain jarjes-
taytynyt linjaorganisaatio. Puolustusministerion osastot ovat olleet perinteisesti hyvin
itsenaisia toiminnassaan. Niiden valilla ei ole ollut toimivaa keskinaista koordinointia
tulostavoitteiden asettamisessa ja tulosraportoinnissa. Hallinnonalan toiminnalliset
tulostavoitteet tuotetaan kaytannossa ministerion osastoilla ja padesikunnassa. Tulos-
ohjauksen toteuttamisen kannalta tallainen menettely on ongelmallista, silla se johtaa
siihen, etta toiminnan merkitys korostuu ja ylatason tavoitteiden merkitys jaa kokonai-
suuden kannalta liilan heikoksi.

Tulosyksikkdorganisaation sijaan matriisi- tai prosessiorganisaatio lisaisivat mah-
dollisuuksia vaikuttavuustavoitteiden merkityksen korostamiseen hallinnonalan tu-
losohjauksessa. Puolustusministeriossa on siirrytty prosessimaiseen toimintatapaan
1.1.2009 alkaen. Tulosyksikkdorganisaatio on sailytetty, mutta toiminta on jaettu
ydinprosesseiksi ja niiden alaisiksi osaprosesseiksi. Tavoitteena on yhteistyon ja
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7.1.

koordinaation lisadminen ministerion eri osastojen ja yksikoiden valilla. (Prosessijoh-
tamisesta ks. Wennberg; Virtanen 2005)

Uudistuksen yhteys tulosohjaukseen on epaselva, mutta luonnollisesti toiminnan ja-
sentaminen prosesseittain sisaltaa myos tulosohjaukseen liittyvia vaikutusulottuvuuksia.
Erds toivottava piirre olisi strategisen nakokulman vahvistuminen ja parempi nakyvyys
tulosohjauksessa muun muassa toiminnallisten tavoitteiden asettamisessa. Ministerios-
sa on laadittu runsaasti strategioita eri toimintasektoreille, mutta niiden hyddyntaminen
toiminnan suunnittelussa ja arvioinnissa on ollut toistaiseksi vahaista.

Toiminnalliset tulostavoitteet tulisi asettaa hallinnonalan yhteiskunnallisten vaikutta-
vuustavoitteiden kautta, jotta niiden valille kyettaisiin muodostamaan selkea yhteys. Jos
yhteytta ei ole tai se jaa heikoksi, ei tulosprismassa esitetyn tuloksellisuushierarkian mu-
kaista ohjausta voida aidosti toteuttaa. Tamanhetkinen tilanne on sellainen, etta yhteis-
kunnalliset vaikuttavuustavoitteet muodostetaan ikaan kuin jalkikateen ja niiden asema
tulosohjauksessa jaa vahaiseksi. Tata piirretta selittaa osaltaan vaikuttavuustavoitteiden
vaikea mitattavuus, mutta myos edella mainittu ministerion organisaatiorakenne, kes-
kindisessa koordinoinnissa ilmenevat paallekkaisyydet, tiedonkulun ongelmat ja niiden
vaikutukset tulostavoitteiden asettamiseen ja tulosseurantaan.

Nakokulmia tulosohjauksen kehittamiseen

Tuloshierarkian uudistamisella toimivampaan
tulosohjaukseen

Edella on tuotu laaja-alaisesti esiin tulosohjaukseen, erityisesti tulosprismaan ja yhteis-
kunnalliseen vaikuttavuuteen liittyvia teoreettisia ja kaytannon soveltamiseen liittyvia
ongelmia. Niiden olemassaolo on suurelta osin tiedostettu jo aikaisemmin tulosohjaus-
ta kasittelevassa kirjallisuudessa ja useissa valtionhallinnon kehittamisraporteissa. (ks.
esim. Valtiovarainministerio 2003; 2005a; 2005b) Toistamatta liikaa aikaisemmin esitet-
tyd, on perusteltua tuoda kootusti esiin keskeisimmat tahanastiset havainnot tulevan
pohdinnan lahtokohdaksi.

Tulosohjauksen tarkastelu jaettiin edella kolmeen nakodkulmaan: poliittiseen, hallin-
toideologiseen ja ministerion ohjausnakokulmaan, seka niiden kautta muodostettuihin
paamies-agentti — suhteisiin. Niissa kiinnitettiin huomiota tulosohjausasiakirjojen kautta
ilmenevaan ohjausprosessiin ja siihen vaikuttaviin tekijoihin puolustusministerion hal-
linnonalalla. Eri ohjaustasojen valisia suhteita ja niiden piirteita kuvattiin agenttiteorian
viitekehyksesta, jolla toteutettiin tutkimuksen teoreettista tiedonintressia. Tassa luvussa
paapaino on asetettu tulosohjauksen kaytannon kehittamismahdollisuuksien kuvaami-
seen ja niiden analyysiin.

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja sen arviointi on tunnustettu puolustushallinnossa
haasteelliseksi (haastatteluaineisto). Vaikuttavuustavoitteet muodostetaan hallinnonalan
ydintehtavien, hallituksen strategia-asiakirjan ja turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa
selonteossa mainittujen linjausten pohjalta. Yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden
sisalléllinen lagjuus on mahdollistanut sen, etta niiden alle voidaan sisallyttaa varsin
vapaasti toiminnallisia tuloksellisuustavoitteita ilman, etta niilla on selvasti todennet-
tavaa vaikutusta yhteiskunnalliseen vaikuttavuustavoitteeseen. Vaikuttavuustavoitteet
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ovat lisaksi olleet sisalldllisesti sellaisia, etta niiden toteutumista edistava toiminta on
voitu katsoa riittavaksi tulokseksi. Kyse onkin ollut enemman tekemisesta kuin mitatta-
vissa olevasta tavoitetilasta tai tuloksesta.

TOIMINNALLISET TULOKSET
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Kuvio 2. Vaikuttavuuden rakentuminen toiminnallisista tulostavoitteista yhteiskunnalli-
seen vaikuttavuuteen.

Tulosprisman kaantaminen ylosalaisin (ks. kuvio) havainnollistaa ohjauksen kehit-
tamistarpeita ja kiinnittaa huomiota tulostavoitetasojen valisiin suhteisiin. Tulosprisma
voidaan talloin nahda "tulossuppilona”, jossa toiminnalliset tulokset muodostavat ai-
kaan saatujen vaikutusten kautta vaikuttavuutta ja toteuttavat hallinnon tilivelvollisuutta
suhteessa eduskuntaan ja kansalaisiin. Tulossopimuksissa vaikuttavuudelle asetettujen
tavoitteiden kautta maaritelladn toiminnalliset tavoitteet, mika vahvistaa tulostasojen
valista yhteytta ja toiminnan suunnitelmallisuutta.

Yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden maarittelemisessa on kyettava hahmot-
tamaan erot toiminnallisen tuloksellisuuden, vaikutusten ja vaikuttavuuden valilla. Tulos-
ketjun nakokulmasta vaikuttavuus-kasitteen nykyista tarkempi sisallollinen rajaaminen
saattaisi kuitenkin heikentaa yhteiskunnallisen vaikuttavuuden asemaa laaja-alaisena
poikkihallinnollisena politiikkatason tavoitteena.

Puolustushallinnon tulosohjauksen kehittamisessa vaikuttavuustavoitteet eivat
sinansa ole ongelmallisia. Ne kuvaavat keskeisia hallinnonalan ydintoimintoihin liit-
tyvia, yhteiskunnallisesti merkittavia asioita, joihin puolustushallinto voi yhteistyos-
sa muiden hallinnonalojen kanssa vaikuttaa. Hallinnonalan tilivirastojen (puolustus-
ministerio, puolustusvoimat, puolustusvoimien rakennuslaitos ja puolustusvoimien
palvelukeskus) toiminnallisten tavoitteiden ja tulosten kautta edistetaan asetettujen
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vaikuttavuustavoitteiden toteutumista. Useiden toiminnallisten tulostavoitteiden tu-
losraportointi on selkeaa ja kohtuullisen hyvin osoitettavissa, tosin ongelmana on
niissakin tavoitteiden painottuminen suorittamiseen lopputuloksien sijaan (ks. liit-
teet 6-10).

Konkreettisempien, paremmin mitattavissa olevien yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
tulostavoitteiden asettaminen ja tuloksellisuuden arviointi on puolustushallinnolle haas-
teellista. Puolustushallinnon vaikuttavuudessa on painotettu hallinnonalan ydintehtavia
ja niiden kytkeytymista poikkeusoloihin ja niissa toimimiseen, jolloin vaikuttavuus raja-
taan jo lahtokohtaisesti suhteellisen kapealle alueelle. Puolustushallinnossa on ollut osin
tasta johtuen myos pyrkimysta kyseenalaistaa yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoittei-
den mielekkyys ja erityisesti niiden mitattavuus (haastatteluaineisto). Siita huolimatta
vaikuttavuustavoitteille on asetettu numeeriset tavoitteet ja niiden toteutumista arvioi-
daan asteikolla 1-5. Numeerinen arvio vaikuttavuustavoitteiden toteutumisesta on kylla
suuntaa-antava, mutta se ei perustu riittavassa maarin tulosindikaattoreihin ja niiden
kautta muodostettavaan tietoperustaan.

Vaikuttavuuden arviointi on haasteellista, koska puolustushallinnon tavoitteet ovat
laaja-alaisia ja usein poikkihallinnollisia. Miten tallaisten tavoitteiden toteutumista voi-
daan vuosittain seurata ja raportoida? Lahtokohtana on, ettei vaikuttavuudesta voida
esittaa vakuuttavasti kovinkaan tarkkoja arvioita. Vaikuttavuustavoitteet tulisikin nahda
enemman yhteiskunnan kannalta merkityksellisten asiantilojen edistamisprosessina, jo-
hon hallinnon toiminta ja siina saavutetut konkreettiset tulokset ovat liitettavissa.

Keskeiset tulosohjauksen toimivuuden haasteet ovat siina, miten toiminnalliset tu-
lostavoitteet liitetaan yhteiskunnallisiin vaikuttavuustavoitteisiin. Puolustusministerion
hallinnonalalla yhteys toiminnallisten tulosten ja vaikuttavuustavoitteiden valilla jaa erit-
tain heikoksi, mika heijastuu hallinnonalan tulosraportointiin vaikeuksina esittaa yhden-
mukaisesti ja tiettyihin indikaattoreihin perustuvia arvioita saavutetuista tuloksista.

Valtionhallinnon tulosohjauksessa kaytetyn tulosprisman rakennetta voidaan pitaa
ongelmallisena eritoten tulosketjujen muodostamisen kannalta. Etdisyys toiminnallisen
tuloksellisuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden valilla on lilan suuri. Konkreettisia
hallinnossa aikaansaatuja tuloksia on erittain vaikeata liittaa suoraan parhaimmillaankin
varsin abstraktiin yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen.

Tulosprisman taydentaminen kolmannella, vaikutusten tasolla olisi keino parantaa toi-
minnallisen tuloksellisuuden liittamista yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Vaikutusten taso
sijoittuisi tulosprismassa yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden
valiin (ks. Kuvio 2). Vaikutukset ovat vaikuttavuutta helpommin maariteltavia ja myos tu-
loksellisuuden osalta konkreettisempia ja helpommin mitattavia. Toiminnalliset tavoitteet ja
tulokset voidaan todentaa luontevammin niiden kautta saavutetuilla vaikutuksilla.

Kaytannossa tulosketjut voitaisiin rakentaa toiminnan ja odotettujen tulosten / vai-
kutusten kausaalisuhteiden perustalle. Koko tulosketjun tulee olla mahdollista pilkkoa
kausaalisuhteiksi, joissa toiminta ja sen kautta aikaansaadut tuotokset liittyvat tiettyyn
lopputulokseen eli vaikutukseen / vaikuttavuustavoitteeseen. Argumentointisdantojen
mukaisesti yhteiskunnallista vaikuttavuustavoitetta voidaan tarkastella johtopaatokseng,
joka on totta silloin kun vaitelauseet eli premissit ovat tosia. Tulosohjauksessa vaikutus
(johtopaatos) on totta, kun siihen liitetyt toiminnalliset tulostavoitteet (premissit) ovat
tosia (toteutuneet).

Kausaalisuhdemallia voidaan kayttaa tukena asetettaessa tulostavoitteita ja pohditta-
essa niiden yhteyttd haluttuun tuotokseen /vaikutukseen / vaikuttavuustavoitteeseen. Tu-
losohjauksen kannalta mallin etuna voidaan pitad sita, etta toiminnalliset tulostavoitteet
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asetetaan tavoiteltujen vaikutusten nakokulmasta. Vaikutusten tulee puolestaan olla liitet-
tavissa tietyn vaikuttavuustavoitteen mukaisen tavoitetilan tai lopputuloksen edistamiseen.
Puolustushallinnon useiden vaikuttavuustavoitteiden sisaltama laadun ja suorituskyvyn ke-
hittaminen ilman tavoitetason maarittelya ei olisi tulosohjauksen kannalta ongelmallista,
mikali tavoitteet konkretisoitaisiin vaikutusten kautta.

Peter Dahler-Larsen on esittanyt oman vaikuttavuusarvioinnin mallinsa, jossa lah-
tokohtana ovat tarkat ja selkeat kasitykset siita, miten ja miksi jokin tietty interventio
vaikuttaa. Kasitys muodostaa ohjelmateorian, jossa selitetaan miten tietty interventio
muutetaan tuloksiksi. Vaikuttavuuteen sisaltyy vaikuttaminen prosessina ja prosessin
seuraus eli vaikutus. Vaikuttavuuden arvioinnissa rakennetaan yhteys prosessien ja vai-
kutusten valille. (Dahler-Larsen 2005, 23)

Hyva ohjelmateoria muodostuu seuraavista osista (Dahler-Larsen 2005, 33-34):

a) Intervention kuvaus on pilkottu yksityiskohdiksi, joissa kerrotaan mita ollaan
tekemassa.

b) Intervention ja tulosten valissa odotettavissa olevien ei-toivottujen ja toivottujen
etappien kuvaaminen.

c) Toivotut tulokset kuvataan yksityiskohdiksi pilkottuina. Kasitykset tuloksista
litetaan tiiviisti kasityksiin prosesseista.

d) Intervention mahdollisten tahattomien vaikutusten kuvaaminen.

e) Ketjun ratkaisevien lenkkien toimivuuden edellytysten kuvaus.

Fyysiset muutokset \

Yhteistyd konsult-
tiyrityksen kanssa

: Vihemmin
Pedagogiset muu- Vihemmin kuormituk-
tokset — | kuormitusta sesta Johtgvlla

sarrauspéivii

Johtamiseen liittyviit
\ muutokset

KUVIO 3. Esimerkki ohjelmateorian muotoilusta (Dahler-Larsen 2005, 31)

Esimerkiksi puolustusvoimien toiminnallisena tulostavoitteena ilmatorjunta-asejarjestel-
man hankinta tai miehiston kouluttaminen sen kayttoon aiheuttaa vaikutuksena tietyn
joukko-osaston tai kohteen ilmatorjuntasuojan laadullisen tai maarallisen parantumisen.
Jos asevaikutuksen ulottuvuus on uudella asejarjestelmalla aikaisemmin kaytossa ollutta
suurempi, voidaan vaikutukseksi tassa esimerkkitapauksessa nimeta kaukotorjuntakyvyn
vahvistuminen. Se puolestaan on liitettavissa uskottavaan puolustuskykyyn yhteiskun-
nallisena vaikuttavuustavoitteena.

Vaikuttavuuden osoittaminen mittareilla on vaikeaa, mutta toiminnallisilla tuloksilla
saavutettavien vaikutusten mitattavuus on lahtokohtaisesti helpommin toteutettavissa.
Vaikutustavoitteet tulisikin rakentaa siten, etta niita olisi useampi yhta yhteiskunnal-
lista vaikuttavuustavoitetta kohti. Vaikutustavoitteiden toteutumisesta voitaisiin johtaa
yhteiskunnallisen vaikuttavuustavoitteen laadullinen (kirjallinen tai numeerinen) arvio.
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Vaikutusten yhteiskunnallista vaikuttavuutta paremmat mittaamis- ja arviointimah-
dollisuudet mahdollistaisivat hallinnonalalle soveltuvien, kaytannossa toimivien tulos-
indikaattoreiden kehittamisen ja selkiyttaisivat hallinnonalan tuloksellisuusraportointia.
Tuloksellisuuden parempi arvioitavuus ja indikaattoreiden laajempi kayttd vahvistavat
tulosohjauksen toteuttamista ja teravoittavat valillisesti myos yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden arviointia ja hallinnonalan tilivelvollisuuden toteutumista.

Vaikutustason konkreettisuus saatetaan kuitenkin kokea myos ongelmallisena, koska
talléin toiminnallinen tuloksellisuus tulee nakyvammaksi, kun sita ei enda voida liittaa
suoraan heikosti maariteltyyn yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Talloin toiminnallisten
tavoitteiden toteutumisella on vaikutusta koko tulosketjuun. Yhteiskunnallisten vaikutta-
vuustavoitteiden saavuttamisen todentaminen on vaikutustasoon verrattuna huomatta-
vasti tulkinnallisempi, mika on jattanyt tulosohjaukseen huomattavaa valjyytta.

Linkki vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden valilla on ollut vaikeasti to-
dennettavissa, mika on mahdollistanut sen, etta periaatteessa kaikki yhteiskunnallisen
vaikuttavuustavoitteen toteutumista edistavat toimenpiteet on voitu katsoa vaikutta-
vuustavoitteen toteutumisen kannalta edullisesta nakokulmasta. Ongelmaa on koros-
tanut toimivien tulosindikaattoreiden puuttuminen, mika on johtanut yhteiskunnallisten
vaikuttavuustavoitteiden summittaiseen arviointiin.

Puolustushallinnon tulosohjauksen kehittamisella on useita etuja. Tehokkaammal-
la tuloksellisuuden arvioinnilla saadaan vahennettya hallinnonalan riskeja, jotka koh-
distuvat toiminnallisen tuloksellisuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden heikkoon
yhteyteen. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mitattavuuden ongelmat saattavat johtaa
puutteelliseen tai jopa virheelliseen kuvaan hallinnonalan kokonaisonnistumisesta ja ke-
hityksen suunnasta. Tulosohjauksella on siten yhteys myos puolustushallinnon riskien-
hallinnan kehittamiseen ja riskien ennaltaehkaisemiseen. (tulosprisman ja riskienhallin-
nan yhteydesta ks. Valtiovarainministeric 2005b, 31-32)

Merkittavana riskitekijana nykytilanteessa on vaikuttavuudessa tapahtuvien epa-
edullisten muutosten havaitseminen. Vaikutuksia ja vaikuttavuuden arviointia tulisi-
kin tarkastella myos kaanteisesti: Mitka ovat vaikutukset, jos asetettuun tulostavoit-
teeseen ei paasta?

Vaikuttavuuden maarittaminen kehitystrendiksi on riskienhallinnan nakokulmasta ris-
tiriitainen. Miten ja missa vaiheessa vaikuttavuuden mahdollinen epaedullinen kehitys
tulee havaittavaksi ja mitka ovat sen seuraukset? On luultavaa, etta nykyisessa tulosoh-
jausmallissa, jossa vaikuttavuustason arviointi jaa muodolliseksi, kehitystrendissa tapah-
tuvien muutosten havaitsemis- ja ennakointikyky ei ole riittavalla tasolla.

Toiminnallisen tuloksellisuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden yhdistaminen
vaikutustasolla lisaisi vaikuttavuusarvioinnin konkreettisuusastetta ja parantaisi lisaksi
vaikuttavuudessa tapahtuvien muutosten havaittavuutta. Toiminnallisten tulostavoit-
teiden saavuttamatta jattaminen heijastuisi talloin suoraan vaikutuksiin ja sita kautta
vhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen antaen johdolle signaalin mahdollisista kehittamis-
tarpeista. Sotilaallisen suorituskyvyn rakentumista ja sen yhteytta hallinnonalan yhteis-
kunnalliseen vaikuttavuuteen voidaan havainnollistaa oheisen kuvion avulla.
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Kuvio 4. Panosten, tuotosten ja vaikuttavuuden suhde. Lahde: Anagboso & Spence
2009, 48, mukaillen.

Aitoon tavoitteeseen sisaltyy aina mahdollisuus siita, etta se jaa jostakin syysta saa-
vuttamatta tai toteutuu ainoastaan osittain. Tulosohjauksessakin tulisi aidosti hyvaksya
mahdollisuus, ettei asetettuihin tavoitteisiin valttamatta padsta. Mikali tulostavoitteet
ovat sellaisia, ettei niissa ole todellista mahdollisuutta epaonnistumiseen, jaa tulosoh-
jaus vain muodolliseksi ja kaytannon tasolla heikosti toteutuvaksi ohjausperiaatteeksi.
Asetettujen tavoitteiden "riskiasteen” nostamisella saattaisi olla myos kokonaisvaltai-
sempaa vaikutusta hallinnonalan ohjaukseen ja myos tilivirastojen sisaiseen tulosjohta-
miseen. Seuraavalla kuviolla voidaan havainnollistaa tiivistetysti tulosohjauksen proses-
si, siihen vaikuttavat tekijat ja eri tavoitetasojen valiset yhteydet.
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Kuvio 5. Tulosohjauksen prosessikaavio.

Tulosprisma on yleinen malli, eika siina ole luonnollisesti huomioitu eri hallinnonalojen
erityispiirteita ja niiden vaikutuksia tulosohjauksen soveltamiseen kaytannossa. Ajatus
vaikutustasosta tuloksellisuuden osana ei ole uusi, mutta sen merkitys on kuitenkin
jaanyt vahaiseksi. Periaatteessa vaikutusten taso sisaltyy tulosprismaan eradnlaisena
olettamana, mutta sita ei kuitenkaan tuoda siina erityisesti esille.

Eras puolustushallinnon tulosohjauksen kehittamismahdollisuus olisi ottaa huomioon
nykyista enemman hallinnonalan strategiat. Strategioiden jalkauttaminen keskipitkan ja
lyhyen aikavalin suunnitelmiin ja kaytannon toimintaan tulisi tapahtua tulosohjauksen ja
tulostavoitteiden asettamisen kautta. Kaytannon tasolla tassa voidaan soveltaa esimer-
kiksi BSC-mallia ja sen pohjalta tehtyja sovelluksia.

Vaikutustason kayttoonottaminen tulosraportoinnissa mahdollistaisi ministerion yh-
teiskunnallisen vaikuttavuustavoitteiden merkityksen kasvattamisen toiminnallisten tu-
lostavoitteiden maarittamisprosessissa, kun talla hetkella vaikeasti maariteltavat ja laajat
vaikuttavuustavoitteet kyettaisiin pilkkomaan suppeammiksi vaikutuksiksi. Samalla tama
merkitsisi mahdollisuutta ministerion ohjausotteen vahvistamiseen, kun toiminnallisilla
tuloksellisuustavoitteilla ja niiden saavuttamisasteella olisi konkreettisempi yhteys yh-
teiskunnallisiin vaikuttavuustavoitteisiin.

Vaikutusten ja vaikuttavuuden osoittaminen edellyttaa hallinnonalalta tahtoa tilivelvol-
lisuuden nykyista laaja-alaisempaa toteuttamiseen ja salattavuusperiaatteiden valjentami-
seen. Hallinnonalalla ei kuitenkaan nayttaisi olevan laajaa kiinnostusta Iahtea avaamaan
toiminnallista tuloksellisuutta enda merkittavasti nykytasoa pidemmalle (haastatteluai-
neisto). Tulosohjauksen kehittamiselle tama merkitsee huomattavaa haastetta.

Puolustusministerio, 2009



7.2.

Salattavuuden ja tilivelvollisuuden nakokulmien
tasapainottaminen

Puolustushallinnolla on omat, laajasti tunnustetut erityispiirteensa hallinnonalana,
jotka vaikuttavat tulosohjauksen toteuttamiseen. Tulosohjauksen soveltaminen puo-
lustushallinnossa on tayttanyt tulosohjaukselle asetetut muodolliset vaatimukset ja
se on kehittynyt laadullisesti parempaan suuntaan. Tulosohjauksen toteuttamisessa
on kuitenkin edelleen huomattavia kehittamistarpeita, jotka tulisi huomioida osana
hallinnonalan kokonaiskehittamista.

Hallinnonalan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoitteet ovat suhteellisen sel-
keasti johdettavissa esimerkiksi sille maaritellyista lakisaateisista tehtavista, hallituksen
strategia-asiakirjoista ja turvallisuus- ja puolustuspoliittisista selonteoista. Kuten edella
on osoitettu, on poliittisilla ohjausasiakirjoilla selkead yhteys hallinnonalan yhteiskunnal-
lisiin vaikuttavuustavoitteisiin.

Vaikuttavuustavoitteet ovat linjassa poliittisen paatoksenteon ja linjausten kanssa,
mutta ne painottuvat edelleen liiaksi suorittamiseen ja tiettyjen, yhteiskunnan kannalta
tavoiteltavien paamaarien edistamiseen ilman niiden yksityiskohtaisempaa maarittelya.
Talloin vaikuttavuuden kehittymisen seuranta ja vertailu eivat ole mahdollisia ja tulosoh-
jaus rajoittuu suurelta osin vuosittaiseksi rutiininomaiseksi prosessiksi ilman pidemman
aikavalin tarkastelunakokulmaa.

Tulosohjaus on omaksuttu hallinnonalan ohjausperiaatteena, mutta sen teravoit-
taminen ja kehittaminen pidemmalle on tuottanut vaikeuksia. Tulosohjaus- ja tilivel-
vollisuusuudistuksen vaikutukset tulosohjaukseen ovat asettaneet hallinnonalan tilan-
teeseen, jossa sen tulisi kyeta samanaikaisesti avaamaan toimintaansa ja resurssien
kayttoaan aikaisempaa enemman julkisuudelle ja toisaalta turvaamaan sotilaallisesti
tarkeiden tietojen salattavuus.

Puolustushallinnon tulosohjaukseen vaikuttaa kaksi keskendaan samanaikaista ja toi-
siinsa limittyvaa perspektiivia: poikkeusolot ja yhteiskunta normaalioloissa. Molemmilla
nakokulmilla on perusteensa ja niiden mukaiset intressit on kyettava yhteensovittamaan.
Puolustusministerion hallinnonalalla tahan liittyvana haasteena on ollut myos avata eri-
tyisesti puolustusvoimien tuloksellisuutta ja lisata siten toiminnan lapinakyvyytta ja tili-
velvollisuuden toteutumista.

Padesikunta on suhtautunut kriittisesti siihen, etta tietoja puolustusvoimien rahan-
kaytosta tuotaisiin selvasti nykyista enemman julkisuuteen. Vaarana on nahty, etta ulko-
vallat voivat kayttaa tietoja hyvakseen arvioidessaan Suomen sotilaallista suorituskykya
ja sen kehittymista. Vaikka suuri osa sotilaallisesti tarkeasta tiedosta jaisi edelleen sala-
tuksi, voidaan my0s ensivaikutelmaltaan harmittomia tietoja kayttaa hyvaksi ja yhdistella
Suomen etua vahingoittavalla tavalla. (haastatteluaineisto)
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Kuvio 6. Puolustushallinnon tulosohjaukseen vaikuttavat intressit.

Puolustushallinnon tulosohjausta ja siihen vaikuttavia intresseja voidaan tarkastella ohei-
sen kuvion avulla. Tulosohjauksen ideaalin kannalta optimaalisin tilanne on, kun tulosoh-
jaus yhdistyy mahdollisimman korkeaan mitattavuuteen. Vastaavasti resurssiohjauksen
piirteet liitettyinad salattavuusnakokulmaan ovat etadlla tulosohjauksen ideaalimallista,
mutta saattavat olla joiltakin osin hallinnonalan edun ja tavoitteiden mukaisia. Kaytan-
nossa tulosohjaus ei ole kummankaan daripaan mukaista, vaan siita on loydettavissa
useita eri nakokulmia ja ominaisuuksia, jotka sijoittuvat asteikon eri kohtiin.

Tilivelvollisuuden osalta salaustarpeet ovat ristiriidassa tulosohjauksen toteutta-
misen kanssa. Valtion tilinpaatoskertomuksissa hallinnonalan kayttamilla resursseilla
saavutettuja tuloksia ei kaytannossa avata juuri lainkaan. Tama ei luonnollisesti tarkoi-
ta, etteikd puolustushallinto toimisi tuloksellisesti. Sen sijaan tulosohjauksen kannalta
keskeinen tulosten, vaikuttavuustavoitteiden ja kustannusten yhteys jaa muun muassa
hallinnonalalla keskeisesti vaikuttavien salattavuusperiaatteiden vuoksi melko heikoksi.
Puolustushallinnon toiminnan kustannustehokkuutta on sen vuoksi hankala arvioida ja
siten myos kustannustehokkuuden toteutumiseen liitettavaa maararahojen kohdenta-
mismahdollisuutta tulosohjauksen kautta ei tosiasiallisesti ole eduskunnan kaytettavissa.

Tata tilivelvollisuuden ongelmaa korostaa puolustusministerion hallinnonalan varsin
suuri vuosittainen maararahan kayttd. Tulosohjauksen ideaalimallin mukaisesti voidaan
katsoa, etta eduskunnalla ei ole ollut lain edellyttamia oikeita ja riittavia tietoja hallin-
nonalan tuloksellisuudesta ja sen yhteydesta kustannuksiin.

Agenttiteorian nakokulmasta tuloksellisuus- ja tulostavoitetietojen julkisuusasteen
rajoitukset vahvistavat puolustusvoimien asemaa agenttina ja vastaavasti heikenta-
vat esimerkiksi puolustusministerion ja valillisesti myos poliittisten instituutioiden ja
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kansalaisten roolia paamiehend. Sotilaallisen suorituskykytiedon osalta toteutuvat
agenttiteorian oletukset paamaarakonfliktista (tulosohjaus vs. salaustarpeet) ja infor-
maation epasymmetriasta (suorituskykytieto ensisijaisesti agentilla). Myos asetetut
hypoteesit voidaan katsoa talta osin paikkansapitaviksi: 1.) Mita suurempi epaselvyys
keinojen ja tavoitteiden valilla on, sitd suurempi on agentin informaatioetu; ja 2.) Mita
suurempi on agentin informaatioetu, sita korkeammat ovat paamiehen informaatio-
kustannukset.

Hallinnonalan tulosohjauksen kehittamisessa on vahitellen avattu sotilaalliseen suo-
rituskykyyn liittyvaa tietoa. Talousarvioesityksen uudistamistyoryhman loppuraportissa
on ensimmaista kertaa kaytetty kvantitatiivisia tulosindikaattoreita ja niille on asetettu
selkeat tavoitteet. Uudistukset koskevat vuoden 2008 talousarvioesitysta mutta ne ovat
ainakin toistaiseksi rajautuneet suorituskykyindikaattoreiden numeeristen tavoitearvojen
ilmoittamiseen ilman niiden rakenteen avaamista. (Puolustusministerio 2007c¢, 14)

Tulosindikaattoreiden sisaltod ja koostumus jadvat edelleen padesikunnan ja puolus-
tusvoimien sisaiseksi asiaksi, koska niiden katsotaan sisaltavan sotilaallisesti salattavaa
tietoa. Voidaan kuitenkin esittaa kysymys, onko tallaisista indikaattoreista todellista hyo-
tya hallinnonalan kannalta ja parantavatko ne tulosohjauksen laatua tilivelvollisuuden
toteutumisen nakokulmasta?

Indikaattoreiden taustalla olevien tietojen salaamisen vuoksi voidaan todeta, ettei
hyvan tulosindikaattorin tunnusmerkisto tayty riittavalla tavalla. Esimerkiksi indikaattorin
reliabiliteetin ja validiteetin arvioiminen on pelkan numeerisen arvon perusteella mah-
dotonta. Toisaalta indikaattoria voidaan kuitenkin arvioida myos sen suhteen, mihin se
kohdentuu ja mita tuloksellisuuden osa-aluetta silla mitataan. Muutos aikaisempaan tu-
loksellisuuden osoittamiskaytantoon on kuitenkin jaanyt tosiasiallisesti hyvin vahaiseksi
ja vaikutuksiltaan muodolliseksi.

Numeroina ilmoitettava suorituskyky ilman tietoa sen tarkemmasta koostumuksesta
ei ratkaise hallinnonalan tilivelvollisuuden osoittamiseen liittyvia puutteita. Sen sijaan
hallinnonalan ja puolustusvoimien salattavuusintressien osalta tallaista menettelya voi-
daan pitaa perusteltuna. Indikaattorit on muodostettu puolustusvoimissa ja siella on
luonnollisesti myos tieto niiden tarkemmasta rakenteesta.

Tieto suorituskyvysta ja siina tapahtuneista muutoksista palvelevat puolustusvoimien
kehittamista ja suunnittelua ja indikaattorit ovat siihen varmasti kayttokelpoisia. On kui-
tenkin olemassa myos mahdollisuus, ettd indikaattoreita kaytetaan tarkoitushakuisesti
esimerkiksi osoittamaan puolustusvoimien resurssitarpeita ja muodostamaan kehitta-
misen painopisteita. Tulosohjauksen kannalta tiedon tulisikin kulkea pidemmalle ja olla
myOs resursseista paattavien tahojen ja kansalaisten kaytettavissa.

Salattavuustarpeilla ja tilivelvollisuusnakokulmalla on kummallakin oikeutuksensa.
On selvaa, ettei kaikki sotilaalliseen suorituskykyyn liittyva tieto voi olla julkista. Toi-
saalta hallinnonala kayttaa varsin paljon yhteiskunnan resursseja ja niiden kohden-
tuminen tulisi kyeta osoittamaan ainakin periaatteessa samalla tavoin kuin muillakin
hallinnonaloilla. Hankintamenot on ilmoitettu tarkasti, mutta puolustusvoimien toimin-
taan kaytetyt resurssit ja ennen kaikkea niilla saavutetut tulokset jaavat epaselviksi.
Ongelmaan ei ole loydettavissa nopeaa ja yksiselitteista ratkaisumallia, silla tulosohja-
uksen ideaali ja sotilaalliseen maanpuolustukseen liittyvat salaustarpeet ovat vaikeasti
yhteensovitettavissa.

Hallinnonalan tulosohjaus onkin talla hetkella selkedsti eraanlainen kompromissi, jos-
sa pyritaan ottamaan huomioon seka tulosohjausperiaatteiden etta salattavuustarpei-
den nakokulmat. Tama ratkaisu nayttaisi toimivan suhteellisen hyvin, koska hallinnonalan
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erityispiirteet on laagja-alaisesti ymmarretty, eika hallinnonalaan nayttaisi kohdistuvan
taman osalta huomattavia paineita. Hallinnon ja puolustusministerion mahdollisuudet
tulosohjauksen kehittamiseen lisaamalla tuloksellisuustietoa puolustusvoimien toimin-
tamenojen kaytosta ja niilla saavutetuista tuloksista vaikuttavat talla hetkella varsin ra-
jallisilta, eika siihen ole valttamatta edes todellista kiinnostusta.

Nykytilanteessa kayttaytymisperustainen agentin toiminnan kontrollointi toimin-
tamenojen osalta vaikuttaisikin sopivan hallinnonalalle paremmin kuin tuloksellisuutta
korostavat toimintamallit, silla tulosohjauksen pilkkomista eri hallinnonaloille raataloityi-
hin, erillisiin malleihin ei pideta mahdollisena. Tama on ymmarrettavaa tulosohjausmallin
omaksumisen ja myds sen piiriin kuuluvien toimijoiden tasavertaisuuden nakokulmas-
ta. Taustalla voidaan nahda myos potentiaalinen mahdollisuus tulosohjauksessa tahan
mennessa saavutettujen tulosten osittaisesta romuttumisesta ja tulosohjauksen koko-
naiskuvan pirstaloitumisesta, kun hallinnonalojen keskindinen vertailtavuus, tai parem-
minkin sen teoreettinen mahdollisuus heikkenisi oleellisesti.

Vaikutustason lisaaminen tulosprismaan vahvistaa hallinnonalan tilivelvollisuusperi-
aatteen toteuttamista, mutta on salattavuusperiaatteen kannalta ongelmallinen. Puo-
lustusvoimien tulisi muiden hallinnonalan tilivirastojen tavoin keskittya nimenomaan
vaikutusten aikaansaamiseen. Vaikuttavuustavoitteet on kyettava operationalisoimaan
konkreettisiksi toiminnallisiksi tulostavoitteiksi ja vaikutuksiksi, joiden toteutumista voi-
daan seurata relevanttien tulosindikaattoreiden avulla.

Edellyttaen, etta yhta hallinnonalan vaikuttavuustavoitetta kohden on useam-
pia vaikutustavoitteita, taytyy myos toiminnallisten tulostavoitteiden ja vaikutusta-
voitteiden maaran olla keskenaan oikeassa suhteessa. Vaikutustason kayttoonotto
edellyttaa lisaksi toiminnallisten tulostavoitteiden painopisteyttamista siten, etta tu-
loksilla on tietty painoarvo vaikutustavoitteen toteutumisessa. Se voidaan ilmaista
esimerkiksi prosentuaalisesti ja ottaa sen mukaisesti huomioon vaikutustavoitteen
toteutumista arvioitaessa.

Toiminnalliset tulostavoitteet kuvaavat nimensa mukaisesti tiliviraston toimintaa
ja sille asetettuja tavoitteita. Ellei salattavuustarvetta arvioida hallinnonalalla uudel-
leen ja avata toimintamenojen kayttda nykyista enemman, voidaan toiminnallisia
tavoitteita kuitenkin edelleen asettaa ja raportoida niiden toteutumisesta. Tilivel-
vollisuusajattelun mukainen tulosten yhteys kaytettyihin resursseihin jaa kuitenkin
tuolloin edelleen heikoksi.
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Johtopaatokset

Tassa tutkimuksessa on kasitelty puolustushallinnon tulosohjausta paamies-agentti
- teorian nakodkulmasta. Paatutkimuskysymyksena oli: Miten yhteiskunnalliset vai-
kuttavuustavoitteet ja niiden tulosraportointi suhteutuvat paamies-agentti -teorian
viitekehykseen? Sivututkimuskysymyksena oli: Millaisia haasteita puolustushallinnon
tuloksellisuuden ja siina erityisesti vaikuttavuuden arviointiin liittyy? Paapaino on ol-
lut asetettujen tutkimuskysymysten mukaisesti yhteiskunnallisessa vaikuttavuudessa
ja tulosohjauksen prosessin kuvauksessa. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden katsot-
tiin valtionhallinnossa kaytetyn tulosprisman mukaisesti sisaltavan koko tulosohja-
usprosessin. Tulosprismaa kaytettiin tyon jasennyksen tukena ja tuloksellisuusnako-
kulmien muodostamisessa.

Agenttiteorian kautta johdettiin kaksi tyohypoteesia, jotka olivat: 1.) Mitd suurempi
epaselvyys keinojen ja tavoitteiden valilla on, sita suurempi on agentin informaatioetu;
ja 2.) Mita suurempi on agentin informaatioetu, sita korkeammat ovat paamiehen infor-
maatiokustannukset. Tulossopimuksissa ensimmadisen hypoteesin katsottiin toteutuvan,
mikali asetetuilla tulostavoitteilla ei ollut selkeaa yhteytta tuloksellisuushierarkian ylem-
paan tasoon. Heikon tulosketjun katsottiin siten ilmentavan agentin informaatioetua ja
olevan paamiehen etujen vastainen.

Toinen hypoteesi kohdistui myos tulostasojen ja - ketjujen vdliseen yhteyteen ja
niiden toimivuuteen. Informaatiokustannukset aiheutuvat tulosraportoinnin vaikeudes-
ta yhdistaa toiminnalliset tulokset vaikuttavuuteen, mikali niiden valilla ei ole todellista
(kausaalista) yhteytta. Informaatiokustannukset kohdistuvat kaytannossa ministerioon,
joka vastaa hallinnonalansa ohjauksesta ja osana valtioneuvostoa toiminnan tulokselli-
suudesta eduskunnalle.

Tulosohjauksen kayttoonottaminen ja kehittaminen on tapahtunut Suomen val-
tionhallinnossa inkrementalistisesti, pienin edistysaskelin. Tulosohjauksen kayttoon-
ottoa 1990-luvun puolivalissa seurasi ohjausmallin kehittamisessa hiljaisempi ajan-
jakso, jolloin useat tavoitteet jaivat keskeneraisiksi. Tilannetta pyrittiin korjaamaan
2000-luvun alussa. Vuonna 2003 toteutettiin tulosohjauksen teravoittamishanke ja
2004 taloussaantouudistus, jotka ovat vieneet ohjausta ja tulosraportointia aikai-
sempaa tehokkaampaan suuntaan.

Puolustushallinto on lakisaateisten tehtaviensa ja ydintoimintansa osalta varsin eri-
tyislaatuinen osa valtionhallintoa. Keskittyminen poikkeusolojen toimintaan ja varau-
tumiseen asettaa hallinnonalan fokuksen sellaiselle alueelle, missa tuloksellisuuden
osoittaminen normaalioloissa on lahtdkohtaisesti vaikeampaa kuin muilla hallinnon-
aloilla. Puolustushallinnon tulosohjauksen toteuttaminen on osoittautunut haasteelli-
seksi erityisesti yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kannalta. Tama tulisikin jo Iahtokoh-
taisesti hyvaksya ja maaritella vaikuttavuus riittdvan valjasti ja joustavasti yhteiskunnan
kannalta tarkeiden tavoitteiden ja tavoitetilojen yllapitamisena ja edistamisena puo-
lustushallinnon osalta.

Toisaalta voidaan myos pohtia, tulisiko poikkeusoloihin varautumisen sijaan pyrkia pai-
nottamaan enemman yhteiskunnan normaalioloissa tapahtuvaa toimintaa ja sen tulok-
sellisuutta? Nain siita huolimatta, etta toiminnan perimmaisena tarkoituksena on tuottaa
suorituskykya ja valmiuksia yhteiskunnan toimintaan ja sen turvaamiseen kriisin aikana.
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Kuten tassa tutkimuksessa on osoitettu, on hallinnonalan vaikuttavuustavoitteis-

sa mahdollisuus niiden konkreettisempaan maarittelyyn vaikutusten kautta. Tata voi-
daan myos pitaa edellytyksena toimivammalle tulosohjaukselle. Puolustushallinnon
erityistarpeet ja -piirteet on tunnustettava ja otettava tulosohjauksessa huomioon.
Ne eivat kuitenkaan voi olla peruste sille, ettei tulosohjausta kehiteta ja sovelleta
aidosti hallinnonalan tilivirastoihin ja niiden toimintaan. Poikkeusoloihin varautumi-
sen vastapainona ovatkin tulosohjauksen nakokulmasta hallinnonalan varsin tarkoin
rajatut tehtavat, jotka mahdollistavat suhteellisen selkean ja yksiselitteisen tavoit-
teenasetannan.
Puolustushallinnon tulosohjaushierarkiaa tarkasteltiin hypoteettisina paamies-agentti
- suhteina ja analysoitiin niiden piirteitd ohjausasiakirjojen, erityisesti niissa ilmoi-
tettujen tulostavoitteiden nakokulmasta. Kaikilta osin teorialle ei ollut l16ydettavissa
riittavaa empiirista tukea. Agenttiteoriaa ei ulotettu koko hallinnonalaan ja sen toimin-
taan. Talldin myos teorian selitysvoima rakentuu ainoastaan tulosohjausasiakirjojen
perustalle, eikd niista ole mahdollista tehda laajempia, hallinnonalan ohjaussuhteita
koskevia tulkintoja.

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden horisontaalinen, useita hallinnonaloja ja toimijoita
koskeva piirre korostuu voimakkaasti juuri ulko- ja puolustusministerion hallinnonaloilla,
joiden toiminnan onnistuneisuuteen vaikuttaa useita niista riippumattomia tekijoita. Tu-
losohjauksessa tama nakyy esimerkiksi (puolustus)poliittisten tavoitteiden varsin yleisel-
le tasolle jaavina kuvauksina ja tavoitteina.

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja sen madritteleminen eivat kuitenkaan ole lopul-
takaan tulosohjauksen toteuttamisen kannalta suurin haaste. Tassa tydssa osoitettiin,
etta puolustushallinnon vaikuttavuustavoitteiden yhteys poliittiseen paatoksentekoon
ja valtioneuvoston ohjausasiakirjoihin (hallitusohjelma, hsa, valtioneuvoston turvalli-
suus- ja puolustuspoliittinen selonteko) on tulosohjauksen kannalta riittava. Asetetut
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoitteet liittyvat Iaheisesti hallinnonalan ydin-
toimintoihin ja lakisaateisiin tehtaviin. Niiden voi myos katsoa olevan yhteiskunnan
edun mukaisia laaja-alaisia tavoitteita, joiden toteutumista puolustushallinto omalla
toiminnallaan edistaa.

Agenttiteorian nakokulmasta puolustushallinnolle asetetut vaikuttavuustavoitteet
eivat olekaan sisallollisesti ristiriidassa poliittisten ohjausasiakirjojen kanssa. Sen si-
jaan poliittisen ohjauksen ja paatoksentekoprosessin kautta valittyvia tavoitteita tu-
lisi pyrkia puolustushallinnossa konkretisoimaan nykyista selkeammin sellaisiksi, etta
niiden kautta tapahtuva hallinnonalan vaikutustavoitteiden ja toiminnallisten tulosta-
voitteiden asettaminen olisi toimivampaa. Erityisesti vaikuttavuuden suorittamiseen
painottuvaa piirretta ilman sitoutumista tiettyyn laatu- tai maaratavoitteeseen tulisi
pyrkia vahentamaan.

Tulosohjaussuhde ja tulossopimuksista ilmeneva agenttisuhde puolustusministeri-
Osta puolustusvoimiin on tulosohjausasiakirjojen valossa huomattavasti poliittista oh-
jaustasoa moniulotteisempi. Yleisvaikutelmaksi muodostuu, etta puolustusvoimien tu-
lostavoitteet on asetettu selkeasti puolustusvoimien nakékulmasta, eika niilla ole vahvaa
yhteytta hallinnonalan yhteiskunnallisiin vaikuttavuustavoitteisiin. Asetelmaa korosta-
vat puolustusvoimien omat vaikuttavuustavoitteet, jotka ovat osin paallekkaisia hallin-
nonalan vaikuttavuustavoitteiden kanssa. Tallainen rakenne luo epaselvyytta tulokselli-
suushierarkiaan, heikentaa hallinnonalan vaikuttavuustavoitteiden asemaa ja ministerion
roolia tulosohjauksen toteuttamisessa.
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Puolustusvoimien tulosraportoinnin jasennys ja laadullinen taso on vaihdellut vuosit-
tain voimakkaasti, eika tuloksellisuusraportoinnilla ole siten selkeda ajallista jatkuvuut-
ta. Myos vertailtavuus tulostavoitteiden seurantatiedoissa on heikko. Puolustusvoimi-
en asema agenttina nayttaytyykin tulosohjausasiakirjojen ja myos haastatteluaineiston
kautta vahvana.

Agenttiteorian hypoteesit paamaarakonfliktista ja informaation asymmetriasta to-
teutuvat kaytetyn tutkimusaineiston perusteella. Puolustusvoimilla on tulosohjattavana
tilivirastona (agenttina) informaatioetu suhteessa puolustusministerioon (paamieheen).
Puolustusministerion informaatiokustannukset ovat todettavissa hallinnonalan tulosoh-
jauksessa aitojen tulosketjujen puuttumisena, mika heijastuu kielteisesti hallinnonalan
kykyyn osoittaa tuloksellisuutensa valtioneuvostolle ja eduskunnalle.

Asetetut puolustusvoimien tulostavoitteet ilmentavatkin enemman resurssiohja-
usta kuin tavoitteellista tulosohjausta, jossa on sitouduttu tiettyihin lopputuloksiin.
Erityisesti tavoitteiden ilmaisu henkilotyovuosina ja kaytettyina maararahoina on sel-
vasti tulosohjauksen periaatteiden vastainen. Resurssit tulee kylld ilmoittaa, mutta
tuloksiin sidottuina, jolloin saavutetut tulokset voidaan suhteuttaa niiden vaatimiin
resursseihin.

Agenttiteorian sisaltama oletus paamaarakonfliktista voidaan osoittaa siing, miten
hallinnonalan ja erityisesti puolustusvoimien salaustarpeet ja tulostavoitteet maaritel-
|aan. Puolustusvoimien suhteellisen rajallinen valmius tuloksellisuustiedon julkistamiseen
voidaan puolestaan liittaa agenttisuhteeseen sisaltyvaan ehtoon informaation epasym-
metriasta. Rajoittamalla tiedon saatavuutta puolustusvoimat pitaa ylla omaa informaa-
tioetuaan agenttina ja heikentaa tulosohjauksen toteuttamismahdollisuuksia ja paamie-
hen ohjausotetta.

Merkille pantavaa on, etta informaatioedun yllapitaminen on nahtavissa myos tavoit-
teenasetannassa edella mainittuina resurssien kaytolle asetettuina tavoitelukuina. Tama
osoittaa, etta tulossopimusten laatimisvaiheessa puolustusvoimat ei ole lahtokohtai-
sestikaan sitoutunut aidosti tuloksiin edes tavoitteiden tasolla, vaan eriteltyjen resurs-
sitarpeiden mukaiseen resurssien kayttoon. Resurssien kayttohan ei kerro varsinaisesti
saavutetuista hyodyista tai toiminnan tehokkuudesta.

Puolustusministerio vastaa osana valtioneuvostoa hallinnonalansa sisdisesta ohjauk-
sesta. Ministerion tulisi siten myos edellyttaa hallinnonalan virastoilta voimakkaampaa
sitoutumista tuloksiin ja tulosohjauksen mukaiseen tavoitteiden asettamiseen ja rapor-
tointiin. Tulosohjausasiakirjoissa ministerion ohjausote ja asema paamiehend nayttayty-
vatkin varsin heikkoina. Puolustusministerio on toistuvasti kiinnittanyt lausunnoissaan
huomiota tulosraportoinnin laadussa ilmeneviin puutteisiin, mutta kaytannossa niiden
laatu ei nayta merkittavasti parantuneen.

TyOssa selvitettiin myos mahdollisuuksia tulosohjauksen kehittamiseen. Poliittisten
paatoksentekijoiden ja tulosohjauksen ideaalimallin nakokulmasta puolustusvoimien
tuloksellisuutta tulisi avata kertomalla avoimemmin maararahan kaytosta, erityises-
ti toimintamenoista jotka muodostavat yli puolet hallinnonalan budjetista. Puolustus-
voimissa tietojen salausta on perusteltu muun muassa sotilaallisen suorituskykytiedon
salaamistarpeella ja siihen liittyvalla kansallisella turvallisuudella. Puolustusministerion
virkamiesten nakemyksista |0ytyy tukea molemmille nakokulmille: puolustusvoimien tar-
peita ymmarretdaan varsin pitkalle, mutta toisaalta myos tulosohjaus ja tilivelvollisuuden
osoittaminen kansalaisille nahdaan tarkeana.
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Tulosohjauksessa tulosketjut ja niiden mukaisesti rakennettu mittaristo muodosta-
vat perustan, johon hallinnonalan ohjaus ja tilivelvollisuusnakokulman toteuttaminen
voidaan rakentaa. Vaikuttavuus jaa puolustushallinnon osalta vaistamatta melko abst-
raktiksi, eika siihen juuttuminen ei ole kannattavaa. Toiminnallisten tulosten ja niiden
vaikutusten osoittamisella kyetaan vastaamaan tulosohjauksen kriteereihin varsin hyvin,
eika vaikuttavuutta tarvitse maaritella nykyista yksityiskohtaisemmin.

Tulosketjujen heikkous tai jopa puuttuminen ovat nykytilanteessa huomattavimpia
ongelmia tulosohjauksen toteuttamiselle. lIman eri tuloksellisuustasojen vdlista yhteytta
on tuloksellisuuden osoittaminen kaytannossa erittain vaikeata, erityisesti mikali tieto-
jen tulee perustua numeerisiin mittareihin. Myos laadullinen arviointi jaa ilman riittavaa
tietoperustaa ja vakuuttavuutta.

Tuloksellisuuden todentaminen ja siina ilmenevien puutteiden korjaaminen ovat olen-
nainen osa tulosohjauksen toteuttamista. Se ei saa kuitenkaan vieda huomiota toimin-
nan yhteiskunnalliselta merkitykselta ja tavoitteilta. Tulosohjaus ei ole itsessaan muuta
kuin ohjausvaline, jolla tavoitellaan tuloksiin sitoutunutta, kustannustehokasta hallintoa,
joka toiminnallaan edistaa yhteiskunnallisesti merkityksellisiksi katsottuja asioita ja nii-
den mukaisten tavoitteiden toteutumista.

Puolustusministerion hallinnonalan tulosohjauksen tarkastelussa eras jatkotutkimus-
mahdollisuus olisi verrata eri maiden kaytantoja ohjata ja arvioida puolustushallinnon
tuloksellisuutta. Toisaalta vaikuttavuuden ja tuloksellisuusarvioinnin tarkastelu laaja-
alaisemmin Suomen valtionhallinnossa voisi myOs olla eras mielenkiintoinen ja ajankoh-
tainen tutkimusaihe.
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Puolustusministerion hallinnonalan
tulosohjauksen kehittamissuositukset

1. Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuushierarkiaa selkiytetaan ja tavoitteiden
asettamisprosessia kehitetaan. Toiminnallisten tulostavoitteiden ja yhteiskunnallisten
vaikuttavuustavoitteiden valista rakenteellista ja sisallollista yhteytta tiivistetaan. Ase-
tettujen tulostavoitteiden painoarvo ilmoitetaan tulossopimuksissa. Tulostavoitteiden
toteutumista voidaan talloin arvioida johdonmukaisemmin ja liittaa yksittaiset tavoitteet
selkeammin osaksi hallinnonalan laajempia tulostavoitteita.

2. Puolustusministerio selvittaa mahdollisuudet ohjelmateorian hyddyntamiselle hallin-
nonalan tulosohjauksessa. Tarvittaessa ohjelmateoriaa sovelletaan hallinnonalan tulos-
tavoitteiden asettamisessa. Sita kehitetaan ja sen toimivuutta arvioidaan saannollisesti.

3. Puolustushallinnon tulostietojen salaustarpeet arvioidaan ja tietojen salaaminen on ky-
ettava tarvittaessa perustelemaan. Pohditaan salattavuus- ja tilivelvollisuusnakdkulmien
parempaa yhteensovittamista hallinnonalalla.

4. Riskienhallinta huomioidaan selkeammin osana hallinnonalan kokonaissuunnittelua ja
tulosohjausta. Tulostavoitteita kehitetaan sisalloltaan kunnianhimoisemmiksi ja niiden
suorittamispainotteisuutta ilman selkeasti ilmaistua tavoitetasoa vahennetaan. Samalla
parannetaan tuloksellisuuden arviointi- ja mittaamismahdollisuuksia.

5. Tulossopimukset liitetaan selkeammin hallinnonalan suunnittelu- ja ohjausasiakirjoi-
hin, pitkan aikavalin tavoitteisiin ja niiden edistamiseen. Stratsu — Kesu — Tosu —
tulossopimukset.

6. Tulosohjaus liitetaan osaksi puolustusministerion prosessimaista toimintatapaa ja johta-
mista. Prosesseissa edistetaan hallinnonalan tulostavoitteiden toteutumista ja toteute-
taan myos rajoitetusti tavoitteiden seurantaa.
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LIITE 1. Puolustushallinnon tulostavoitteet vuodelle 2004.

PUOLUSTUSHALLINNON VUODELLE 2004
ASETETUT TULOSTAVOITTEET

Osallistutaan valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon
valmisteluihin ja kehitetaan puolustusjarjestelmaa selontekojen mukaisesti.

Kehitetaan Suomen kansainvalista puolustuspoliittista ja sotilaallista yhteistoiminta- ja
kriisinhallintakykya Euroopan unionin tavoitteiden PARP-prosessin ja pohjoismaisen
vhteistyon periaatteiden mukaisesti. Osallistutaan Euroopan unionin yhteisen turvallisuus- ja
puolustuspolitiikan kehittamiseen.

Puolustusmateriaalihankkeissa noudatetaan vuonna 2003 uudistettua puolustushallinnon
materiaalipoliittista ohjelmaa ja yleisia hankintaperiaatteita.

Puolustusvoimista annetun lain ja asevelvollisuuslain kokonaisuudistuksen
valmistelua jatketaan. Uudistustyo on kiinteasti sidoksissa valtioneuvoston
turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon valmisteluun.

Saatetaan loppuun vuoden 2001 selonteon rakennemuutoksen edellyttamat toimet.

Puolustushallinnon yhteistoimintaa lisataan muun yhteiskunnan kanssa toiminnan
kehittamisvaatimusten ja ohjelmajohtamisen kehittamisperiaatteiden mukaisesti.

Puolustusministerion hallinnonalan keskushallinnon uudistamista jatketaan
vuonna 2003 laadittujen selvitysten perusteella.

Varmistetaan tehtavien vaativuuden ja henkilokohtaisten suoritusten arviointiin
perustuvan palkkausjarjestelman kayttoonotto puolustushallinnossa.

Selvitetaan hallinnonalan budjetin vaikutukset hallituksen aluepolitiikkaan liittyen
maan eri osissa.

Puolustusministerio, 2009




LIITE 2. Puolustushallinnon vaikuttavuustavoitteet vuodelle 2005.

PUOLUSTUSHALLINNON VUODELLE 2005 ASETETUT
YHTEISKUNNALLISET VAIKUTTAVUUSTAVOITTEET

Puolustus-
politiikka

Valtioneuvoston asettama yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoite

Puolustusvoimia kehitetaan vuoden 2001 turvallisuus- ja
puolustuspoliittisen selonteon mukaisesti (alustava tulostavoite
talousarvioesityksessa). Valtioneuvoston vuonna 2004 antaman
turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon tultua hyvaksytyksi
eduskunnassa puolustusvoimia kehitetaan sen linjausten mukaisesti.

Ministerion esittama yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoite

Turvataanvaltiojohdolle mahdollisimman laaja turvallisuuspoliittinen
toimintavapaus:

e yllapitamalla ja kehittamalla uskottavaa kansallista puolustuskykya,
joka mahdollistaa liittoutumisen

e jatkamalla valmiuksien luomista sotilaalliseen yhteistyohon
erilaisissa kriisitilanteissa
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Sotilaallinen
maanpuolustus

Valtioneuvoston asettamat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
tulostavoitteet

e Kansallisessa varautumisessa ja maanpuolustuksen kehittamisessa
otetaan huomoon myos uudenlaiset riskit ja uhat.

e Suomen omaa puolustusvalineteollisuutta tuetaan.

e Asevientipolitiikassa noudatetaan EU:n yhteista saannostoa.

Ministerion esittamat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoitteet

Parannetaan uskottavaa puolustuskykya jatkamalla strategisen iskun
ennaltaehkaisy- ja torjuntakyvyn luomista:

e Aloitetaan puolustusvoimien yhteisen iTV)-jarjestelman kehittaminen
luomalla vuoden 2005 aikana yhteisen integroidun tietoverkon
ja kansainvalisen yhteentoimivuuden vaatimusten mukainen
arkkitehtuuri.

e Jatketaan maavoimien valmiusprikaatien varustamista ja koulutusta
siten, etta valmiusyhtymat ovat operatiivisesti valmiina vuoden
2008 loppuun mennessa. Vuoden 2005 aikana otetaan tarkeimmat
uudet jarjestelmat koulutuskayttoon.

e Kehitetaan merivoimien kykya meriyhteyksien suojaamiseen
yllapitamalla merivoimien pintatorjuntakykya, kehittamalla liikkuvaa
rannikkopuolustusta ja aloittamalla miinantorjuntakyvyn luominen.
Vuoden 2005 aikana jatketaan Laivue 2000:een liittyvia hankintoja,
modernisoidaan meritorjuntaohjuskalusto seka aloitetaan
miinantorjuntakyvyn kehittamiseen liittyvien jarjestelmien hankinta.

e Kehitetaan ilmavoimien havittajatorjunnan ja ilmapuolustuksen
tulenkayton johtamisjarjestelman suorituskykya ja
tukeutumisjarjestelman taistelunkestavyytta. Vuoden 2005 aikana
jatketaan torjuntahavittajakaluston yllapitopaivitysta, kehitetaan
johtoportaiden kriisigjan tilannetietoisuutta ja johtamiskykya seka
parannetaan paatukikohtien taistelunkestavyytta.

Jatketaan puolustusvoimille eurooppalaisia kriisinhallintatavoitteita
vastaavan kyvyn kehittamista ottaen huomioon EU:n kriisinhallinnan
kehittamista koskevat paatokset. Vuoden 2005 aikana laaditaan
suunnitelma nopean toiminnan kyvyn luomiseksi ja lisaamiseksi
kansainvalisiin valmiusjoukkoihin.

e Yllapidetaan yleista asevelvollisuutta. Pyrkimyksena on,
etta ikaluokasta koulutetaan kaikki varusmiespalvelukseen
terveydentilansa puolesta sopivat miehet. Kertausharjoituksissa
koulutetaan 30 000 henkiloa.

e Aloitetaan toimintavuonna toienpiteet, joilla puolustusvoimien
henkilostomenot kaannetaan laskuun kohti vuoden 2004 tasoa
vuode 2008 loppuun mennessa.

e VYllapidetaan kansalaisten kestavaa maanpuolustustahtoa siten, etta
kansalaisista 76-80 % katsoo, etta mikali Suomeen hyokattaisiin,
suomalaisten olisi puolustauduttava aseellisesti kaikissa tilanteissa,
vaikka tulos nayttaisi epavarmalta.

Puolustusministerio, 2009




Kokonaismaanpuolus-
tuksen yhteensovitta-
minen

Ministerion esittama yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoite

Kehitetaan ja yllapidetaan kokonaismaanpuolustuksen
yhteensovittamisella yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisen
edellyttamaa suorituskykya takaamaan valtiojohdolle toimintavapaus
erilaisissa kansallista turvallisuutta uhkaavissa tilanteissa:

e seuraamalla miten ministeriot sisallyttavat kehittamisohjelmat
hallinnonalansa talousarvioehdotuksiin ja toiminta- ja
taloussuunnitelmiin

e jarjestamalla valtionhallinnon valmiusharjoitus VALHA 2005.

Sotilaallinen kriisinhal-
linta ja rauhanturvaa-
mistoiminta

Valtioneuvoston asettama yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoite

Puolustusvoimien mahdollisuuksia osallistua kansainvalisiin
kriisinhallinta- ja rauhanturvaamistehtaviin kehitetaan ottaen huomioon
myos kansallisen puolustuksen tarpeet.

Ministerion esittama yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoite

Vahvistetaan pohjoisen Euroopan vakautta ja lisatdan kansainvalista
turvallisuutta osallistumalla kriisinhallintaoperaatioihin valtiojohdon
paatosten mukaisesti seka yllapitamalla valmiutta osallistua uusiin
operaatioihin lyhyellakin varoitusajalla.

Hallinnon organisaati-
on ja toimintatapojen
kehittaminen ja tutki-
mustoiminta

Ministerion esittama yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulostavoite

Hallinnonalan toiminnan ja rakenteiden kokonaiskehittamista jatketaan.
Suuntalinjoina korostuvat uusien joustavien verkottumiseen perustuvien
toimintamallien kehittaminen seka tietohallinnon uudelleenjarjestelyt.

Tutkimustoiminta tukee hallinnonalan strategista paatoksentekoa ja
kehittamista tuottamalla relevanttia tutkimustietoa. Painopisteena on
valmistella ja kaynnistaa turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon
edellyttamat tutkimustehtavat.

Tuloksellisuuden haaste o Antti Karila
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LIITE 3. Puolustushallinnon vaikuttavuustavoitteet vuodelle 2006.

PUOLUSTUSHALLINNON VUODELLE 2006 ASETETUT
YHTEISKUNNALLISET VAIKUTTAVUUSTAVOITTEET

Uskottavan puolustuskyvyn yllapitaminen ja kehittaminen, sotilaallisten turvallisuusuhkien ennaltaehkaisy ja
—torjuntakyky seka yhteistoimintakyky muiden yhteiskunnan turvallisuusviranomaisten kanssa.

Sotilaallisen huoltovarmuuden turvaaminen.

Keskeisen sotilaallisen maanpuolustuksen lainsaadannon seka puolustushallinnon tehtavien ja
hallintojarjestelman ajanmukaisuus.

Sotilaallisen maanpuolustuksen yleinen hyvaksyttavyys ja kestava maanpuolustustahto.

Toimintaymparison muutosta vastaava kriisinhallintakyky.

Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaaminen kaikissa tilanteissa sovittamalla yhteen julkisen sektorin
eli valtioneuvoston, valtion viranomaisten ja kuntien seka yksityisen sektorin toimenpiteet ja kansalaisten
vapaaehtoinen toiminta.

Valtakunnan itsenaisyyden ja kansalaisten elinmahdollisuuksien turvaaminen omalta osaltaan.

Puolustusministerio, 2009



LIITE 4. Puolustushallinnon vaikuttavuustavoitteet vuodelle 2007.

PUOLUSTUSHALLINNON VUODELLE 2007 ASETETUT
YHTEISKUNNALLISET VAIKUTTAVUUSTAVOITTEET

Kansallista puolustusta yllapidetaan ja kehitetaan niin, etta se vastaa muuttuvan turvallisuusympariston
vaatimuksiin. Tahan liittyen parannetaan uskottavaa puolustuskykya seka sotilaallisten turvallisuusuhkien
ennaltaehkaisy- ja torjuntakykya. Puolustusjarjestelmaa kehitetaan valtioneuvoston vuoden 2004
turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon mukaisesti siten, etta toiminnan tuottavuus ja
kustannustehokkuus paranevat.

Puolustusministerion hallinnonalan yhteistoimintaa ja vuorovaikutusta kehitetaan muun yhteiskunnan
ja viranomaisten kanssa hallinnon eri tasoilla yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen ja kohteiden
turvaamiseksi.

Puolustushallinnon kykya kansainvaliseen yhteistoimintaan ja kansainvaliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan
kehitetaan. Sotilaallista kriisinhallintakykya parannetaan kansainvalisten sitoumusten ja toimintaympariston
vaatimusten mukaisesti. Sotilaallisen kriisinhallinnan painopiste on EU:n taisteluosastoihin osallistumisessa ja
siihen liittyvan suorituskyvyn luomisessa.

Tuloksellisuuden haaste o Antti Karila
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LIITE 5. Puolustushallinnon vaikuttavuustavoitteet vuodelle 2008.

PUOLUSTUSHALLINNON VUODELLE 2008 ASETETUT
YHTEISKUNNALLISET VAIKUTTAVUUSTAVOITTEET

2008 tavoite
Vaikuttavuus
asteikolla 1-5

Puolustuspolitiikka, jolla edistetaan Suomen etua,

mukaisesti. Sotilaallisen kriisinhallinnan painopiste on
EU:n taisteluosastoihin osallistumisessa ja siihen liittyvan
suorituskyvyn luomisessa.

kriisinhallintaan

Puolustus- maaritetaan sotilaalliselle maanpuolustukselle
politiikka tarkoituksenmukaiset perusteet ja tuotetaan tarvittava 4,0
ohjaus hallinnonalan virastoille.
Valtakunnan Valtakunnan sotilaallinen puolustaminen, jolla ehkaistaan ja
sotilaallinen torjutaan Suomeen kohdistuvat sotilaalliset uhkat.
puolustaminen 3.4
Yhteiskunnan Puolustusministerion hallinnonalan yhteistoimintaa
elintarkeiden ja vuorovaikutusta kehitetdan muun yhteiskunnan ja 35
toimintojen viranomaisten kanssa hallinnon eri tasoilla yhteiskunnan U
turvaaminen elintarkeiden toimintojen ja kohteiden turvaamiseksi.
Puolustushallinnon kykya kansainvaliseen yhteistoimintaan ja
. . kansainvaliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan kehitetaan ja
Osalll_stuIn_Inen sotilaallista kriisinhallintakykya parannetaan kansainvalisten
kans_alnva_lllseen sitoumusten ja toimintaympariston vaatimusten
sotilaalliseen 3,2

Puolustusministerio, 2009




LIITE 6. Puolustusvoimien tulostavoitteet vuodelle 2004.

PUOLUSTUSVOIMIEN TULOSTAVOITTEET VUODELLE 2004

1. Suorituskyky

o Puolustusvoimien tilannekuva pidetaan ajantasaisena siten, etta se mahdollistaa
puolustussuunnittelun ja oikea-aikaisen paatoksenteon siten, etta aluevalvontalain ja
puolustusvoimista annetun lain mukaiset tehtavat kyetaan tayttamaan.

e Puolustusvoimien valmius ja suorituskyky muodostavat ajantasaisen ja turvallisuusymparistoa
vastaavan ennaltaehkaisevan sotilaallisen pidakkeen.

e Maa-, meri- ja ilmavoimien valmiusyhtymia kehitetaan valtioneuvoston selonteon linjausten
mukaisesti.

e 2010-luvun puolustusjarjestelman suuntaviivat vahvistetaan valtioneuvoston seuraavassa
turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa.

e  Osallistutaan puolustusvoimista annetun lain ja asevelvollisuuslain kokonaisuudistuksen valmisteluun
valtioneuvoston selonteon laatimiseen liittyen.

e  Saatetaan paatokseen vuoden 2001 selonteon rakennemuutoksen edellyttamat toimet.

o Puolustusvoimien tutkimustoimintaa kehitetaan ministerion antaman ohjauskirjeen mukaisesti.

2. Resurssit ja varojen kaytto

Puolustusmateriaalihankkeissa otetaan kayttdon vuonna 2003 uudistettu puolustushallinnon
materiaalipoliittinen ohjelma ja yleiset hankintaperiaatteet, joiden osalta painotetaan erityisesti
materiaalin kansainvalista yhteensopivuutta, hankeyhteistyota EU-maiden ja Pohjoismaiden kanssa
seka hankittavan materiaalin riittavaa toiminnallista luotettavuutta.

Tilausvaltuuksien valmistelussa otetaan kotimainen teollisuus mukaan prosessiin viimeistaan
hankkeen esiselvitysken aikana, jolloin tulee myos arvioida ja selvittaa teollisuuden roolia sellaisissa
ulkomaisissa hankkeissa, joihin tulee sisaltymaan teollisen yhteistyon velvoite. Kotimaiselta
teollisuudelta tehtavien hankintojen johdosta vahintaan puolet puolustusmateriaalihankintoihin
kaytettavissa olevista maararahoista kohdistetaan kotimaahan ottaen huomioon vastakaupat ja
materiaalin elinjaksokustannukset.

Puolustusmateriaalin hankintamaararahoista vuodelle 2005 siirtyvien erien suuruus on enintaan

15 % varainhoitovuonna kaytettavissa olevista maararahoista ja sitomaton osuus voi olla korkeintaan
5 % varainhoitovuonna kaytettavissa olevista maararahoista. Vuodelta 2002 siirtyvat erat on
kaytettava 1.6.2004 mennessa. Vuodelta 2003 siirtyneista puolustusmateriaalimaararahoista
kaytetaan 1.6.2004 mennessa 40 %, 1.9.2004 mennessa 65 % ja 31.12.2004 mennessa kaikki.
Maararahat kaytetaan myontamisvuosijarjestyksessa. Tilausvaltuuksien kokonaismaarista tulee olla
sidottu valtuuden myontamisvuonna vahintaan 80 %.

Puolustusvoimien toimintamenomaararahoista vuodelle 2005 siirtyvien erien suuruus on enintaan
3,5 % varainhoitovuonna kaytettavissa olevista maararahoista ja ko. momentin selvitysosassa
eriteltyjen maararahojen kayttotarkoituksen osalta varainhoitovuonna suunnitellun ja toteutuneen
maararahojen kayton poikkeama on korkeintaan 5 %.

Puolustusvoimat jatkaa lahisvuosina poistuvaan kalustoon liittyvan ampumatarvikemateriaalin
nopeutettua poistamista.

Puolustusvoimien maksuperustelain mukaisen toiminnan liikketaloudellinen ylijgama on vahintaan 4 %.
Alueita ja toimitiloja kehitetaan kiinteistdalan maararahakehysten puitteissa toiminnallisten
muutoksien ja varuskuntasuunnitelmien mukaisesti. Painopisteena ovat selonteon 2001

toimeenpano, valmiusyhtymien ja johtamisjarjestelmien kehittaminen seka puolustusministerion
rajahdepaatokseen ja tilausvaltuuksiin liittyvat hankkeet.
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3. Henkilosto

3 Puolustusvoimien henkilostorakennetta kehitetaan vastaamaan kriisin ja rauhan ajan
henkilostotarvetta. Henkilostovoimavarat tasapainotetaan vastaamaan puolustusvoimien tehtavia ja
kehitettavia osaamisalueita. Henkilostojarjestelmaa kehitetaan puolustusvoimien henkilostostrategian
linjausten ja PTS:n tarkennusten mukaisesti. Puolustusvoimien henkilostostrategia paivitetaan vuonna
2004.

e Joukkotuotantoyksikdiden varusmiesten koulutustaso on vahintaan 3,5 (tulosyksikdiden
laadunarviointi asteikolla 1-5).

e  Kertausharjoituksissa koulutettavien maara on 35 000. Kertausharjoituksissa koulutettavien
reservildisyksikoiden koulutustaso on vahintdan 3,5 (tulosyksikoiden laadunarviointi asteikolla 1-5).

e Vapaaehtoista maanpuolustuskoulutusta kehitetaan puolustusvalmiuden lahtokohdista siten, etta
tuetaan erityisesti paikallispuolustuksen valmiutta.

e Puolustusvoimien henkiléstévoimavarojen suunnittelu (urasuunnittelu ja seuraajapolut) ja uusi
palkkausjarjestelma saatetaan vastaamaan toisiaan.

4. Kansainvalinen toiminta

e  Jatketaan kansainvalisiin kriisinhallintatehtaviin tarkoitettujen joukkojen varustamista siten, etta
Euroopan unionille ilmoitettu joukkojen valmius toteutuu. Suunnitelma tarkistetaan helmikuun
loppuun mennessa.

e Puolustusvoimien kansainvalista yhteistoimintakykya ja kriisinhallintavalmiutta yllapidetaan ja
kehitetaan Euroopan unionin joukkotavoitteiden, PARP:n suoritevaatimuksien ja NORDCAPS:n
periaatteiden mukaisesti.

e Osallistutaan EU:n voimavaratyoryhmien tyoskentelyyn, aloitetaan toimenpiteet paatetylla tavalla ja
kaynnistetaan niiden edellyttamat hankkeet.

e Tuetaan kansainvalista yhteistyota turvallisuuden ja vakauden vahvistamiseksi, mukaan lukien
asevalvonta- ja aseriisuntajarjestelyjen toimeenpanon edistaminen puolustushallintoa koskevilta
osilta.

Puolustusministerio, 2009




LIITE 7. Puolustusvoimien tulostavoitteet vuodelle 2005.

PUOLUSTUSVOIMIEN TOIMINNALLISET TULOSTAVOITTEET VUODELLE 2005

Tulosalue 1. Strateginen ja operatiivinen suunnittelu ja johtaminen, tilannekuvan yllapito,
aluevalvonta ja sotilastiedustelu

1. Puolustusvoimien tilannekuva pidetaan ajantasaisena siten, ettd se mahdollistaa
puolustussuunnittelun ja oikea-aikaisen paatoksenteon siten, etta aluevalvontalain ja
puolustusvoimista annetun lain mukaiset tehtavat kyetaan tayttamaan.

2. Puolustusvoimien valmius ja suorituskyky muodostavat ajantasaisen ja turvallisuusymparistoa
vastaavan ennaltaehkaisevan sotilaallisen pidakkeen.

3. Kaynnistetaan vuoden 2004 selonteon rakennemuutoksen edellyttamat toimet.

- Tulosalueelle suunnitellut htv:t 2017

Tulosalue 2. Asevelvollisten yllapito ja koulutus

Toteutetaan asevelvollisten koulutus vuonna 2005.

Varusmieskoulutus ja naisten vapaaehtoinen asepalvelus, muonitus, terveydenhuolto ja
muu asevelvollisten yllapito

e Saapumiserien koulutetut 23000

e Joukkotuotantoyksikdiden varusmiesten koulutustaso on vahintaan 3,5

o Palvelusvuorokauden hinta, euroa 40

e Tulosalueelle suunnitellut htv:t 5491

e Tulosalueelle suunnitellut Meurot 428,080

Reservildiskoulutus

e Kertausharjoituksissa koulutetaan vahintaan 30000

o Kertausharjoituksissa koulutettavien reservildisyksikoiden koulutustaso on vahintaan 3,5
o Kertausharjoitusvuorokauden hinta 117

e Vapaaehtoisissa harjoituksissa koulutetut (kpl) on vahintddan 12000

3 Tulosalueelle suunnitellut htv:t 5491

Tulosalue 3. Puolustusvoimien palkatun henkiloston koulutus

Toteutetaan erikseen kaytetyt perus-, jatko- ja taydennyskurssit laadukkaasti.

Puolustusvoimat valmistelee palkatun henkiloston koulutus- ja osaamistarpeiden mitoittamisen
seka toiminnan ja resurssien seuraamisen edellyttamat toimintatavat ja mittarit osana osaamisen
hallinta —hanketta.

Puolustusvoimat toteuttaa henkilostonsa osaamiskartoituksen ja ottaa kayttoon henkildkohtaisen
osaamisen kehittamisen suunnittelun osana kehittamiskeskustelun toimintatapamallia.

Taydennyskoulutusjarjestelmaa kehitetaan puolustushaara- ja toimialakohtaisen tarpeiden
mukaisesti ottaen huomioon sotilasammattihenkiloston laajenevat tehtavat.

Peruskoulutetut

e  sotatieteiden maisterit 105

e  sotatieteiden kandidaatit 121

e maaraaikaiset reservin upseerit 60
e upseerin tutkinto 0

e opistoupseerit 0

Taydennyskoulutetut EuK 55

e MpKK 769

3 Tohtorin tutkinto 2

e Opistoupseerin jatkokurssi O
Tulosalueelle suunnitellut htv:t 680
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Tulosalue 4. Puolustusvoimien materiaalinen valmius
(materiaalin kaytto, huolto, hankinta, kehittdminen ja luopuminen)

¢ Maavoimien, ilmavoimien ja merivoimien hallinnassa oleva materiaali on kohdennettu sodan
ajan joukoille operatiivisen suunnitelman mukaisesti.

e Materiaalin varastointijarjestelmaa kehitetaan tehokkaasti siten, etta vuoden 2012
loppuun mennessa varastoinnissa on otettu huomioon sodan ajan joukoille asetetut
valmiusvaatimukset seka annetut PRP-maaraykset.

e Puolustusvoimien kehittamisohjelmiin sisallytetaan materiaalin elinjakson hallinta sisaltaen
kunnossapitoon ja materiaalista luopumiseen liittyvat asiat.

3 Tulosalueelle suunnitellut htv:t 5551

Tulosalue 5. Kansainvalinen yhteistyo ja sotilaallinen kriisinhallinta

1. Osallistutaan valtiojohdon padtosten mukaisesti kansainvaliseen kriisinhallintaan ja
rauhanturvaamistoimintaan.

¢ Valmiusjoukon toimeenpanovalmius (1-5) yllapidetadn tasolla (ml. materiaalinen
valmius) 4

e Tulosalueelle suunnitellut htv:t 140
Toimeenpannaan PARP-prosessissa hyvaksytyt kumppanuustavoitteet.

Osallistutaan EU:n puolustusmateriaali., voimavara- ja tutkimusviraston toiminnan
kaynnistamiseen ja toimintaan.

4. Valmistaudutaan EU-puheenjohtajakauteen.

Tulosalue 6. Tutkimus ja kehittaminen

Tulosalueelle suunnitellut htv:t 295

Tulosalue 7. Maanpuolustustahdon yllapito ja vapaaehtoisen maanpuolustuksen tukeminen

Kansalaisten maanpuolustustahtoa ja myonteista suhtautumista puolustusvoimiin yllapidetaan ja
edistetaan.

e Varusmiesten maanpuolustustahto on tasolla 4
e Reservildisten maanpuolustustahto on tasolla 3
e Tulosalueelle suunnitellut htv:t 353

Puolustusministerio, 2009




LIITE 8. Puolustusvoimien tulostavoitteet vuodelle 2006.

PUOLUSTUSVOIMIEN TOIMINNALLISET TULOSTAVOITTEET VUODELLE 2006

Tulosalue 1. Strateginen ja operatiivinen suunnittelu ja johtaminen

e VNS2004 toimeenpanon toteutus PLM:n ohjauskirjeen mukaisesti.
e  Tulosalueelle suunnitellut htv:t 500

¢ Tulosalueelle suunnitellut Meurot 59,448

Tulosalue 2. Tutkimustoiminta ja kehittaminen

. Tulosalueelle suunnitellut htv:t 440

¢ Tulosalueelle suunnitellut Meurot 94,594

Tulosalue 3. Asevelvollisten yllapito ja koulutus

e Joukkotuotannossa olevien sa-yksikoiden koulutustaso on vahintaan 3,5

e SA-joukkoihin koulutetaan ikaluokasta kaikki terveydentilansa puolesta sopivat miehet

o Kertausharjoituksissa koulutettujen maara suhteessa tarpeeseen (maara/tarve ml. vapeht)
e indeksi 17 %

¢ Asevelvolliskoulutetun vuorokausikustannukset (keskiarvo kokonaismenoista) 40

¢ Asevelvollisten koulutuksen tyon tuottavuus yht koul asevelv:t (vm, res, vapeht) / htv:t ka 11,4
koulutettua / kouluttaja

o Tulosalueelle suunnitellut htv:t 5491

. Tulosalueelle suunnitellut Meurot 428,080

Tulosalue 4. Puolustusvoimien palkatun henkiloston koulutus

e Perus- ja jatkokoulutettujen koulutustaso (L) 3,5

e Perus- ja jatkokoulutuksen tyon tuottavuus yht (peruskoulutetut / htv:t) 0,3

o Perus- ja jatkokoulutettujen kustannukset suhteessa koulutettuihin (Tu) 288,5
e Tulosalueelle suunnitellut htv:t yhteensa 841

3 Tulosalueelle suunnitellut Meurot 79,303

Tulosalue 5. Puolustusvoimien materiaalinen valmius: materiaalin kaytto, huolto hankinta,
kehittaminen ja luopuminen

o Kunnossapidon tehokkuus

e Varastoinnin tehokkuus

e Hankintatoiminnan tehokkuus

e Tulosalueelle suunnitellut htv:t 6 657

¢ Tulosalueelle suunnitellut Meurot 1104,676

Tulosalue 6. Maanpuolustustahdon yllapito ja yhteiskuntasuhteet

e Asevelvollisten maanpuolustustahto on tasolla 4
e Palkatun henkildston maanpuolustustahto on hyvalla tasolla
e Tulosalueelle suunnitellut htv:t 152

3 Tulosalueelle suunnitellut Meurot 28,953
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Tulosalue 7. Tilannekuvan yllapito, aluevalvonta ja sotilastiedustelu seka virka-apu

e Puolustusvoimien tilannekuva pidetaan ajantasaisena siten, etta se mahdollistaa
puolustussuunnittelun ja oikea-aikaisen paatoksenteon siten, etta aluevalvontalain ja
puolustusvoimista annetun lain mukaiset tehtavat kyetaan tayttamaan.

e Tilannekuvan taso 4
e Tulosalueelle suunnitellut htv:t 1986

3 Tulosalueelle suunnitellut Meurot 162,170

e Toteutetaan virka-apuvelvoitteet laadukkaasti
e Pyydettyjen ja annettujen virka-apukertojen maara (toteuma)
e Tulosalueelle suunnitellut htv:t

3 Tulosalueelle suunnitellut Meurot

Tulosalue 8. Kansainvalinen yhteistyo ja sotilaallinen kriisinhallinta

e Osallistutaan kriisinhallintaoperaatioihin valtiojohdon paatosten mukaisesti, jatketaan
puolustusvoimille eurooppalaisia kriisinhallintavelvoitteita vastaavan kyvyn kehittamista ja
yllapidetaan valmiutta osallistua uusiin operaatioihin lyhyellakin varoitusajalla.

e Suomen kansainvaliset valmiusjoukot 30 vuorokauden lahtovalmiudessa, EU:n nopean
toiminnan joukot 5 vrk:n lahtovalmiudessa 1.1.2007 alkaen.

Puolustusministerio, 2009




LIITE 9. Puolustusvoimien tulostavoitteet vuodelle 2007.

PUOLUSTUSVOIMIEN TOIMINNALLISET TULOSTAVOITTEET VUODELLE 2007

Tulosalue 1. Strateginen ja operatiivinen suunnittelu ja johtaminen

VNS2004 toimeenpanon toteutus PLM:n ohjauskirjeen mukaisesti.
Tulosalueelle suunnitellut htv:t 492

Tulosalueelle suunnitellut Meurot 53,9

Tulosalue 2. Tutkimustoiminta ja kehittaminen

PV:n tutkimusohjelman tutkimustoiminnan onnistuneisuus 3,9

Tekninen tutkimus, tuotekehitys ja hankintavalmistelun onnistuneisuus (TTK, PROTO, STALVA)
3.9

Tulosalueelle suunnitellut htv:t 433

Tulosalueelle suunnitellut Meurot 27,2

Tulosalue 3. Asevelvollisten yllapito ja koulutus

Joukkotuotannossa olevien sa-yksikodiden koulutustaso on vahintaan 3,5

SA-joukkoihin koulutetaan ikaluokasta kaikki terveydentilansa puolesta sopivat miehet 23 000
Kertausharjoituksissa koulutettujen maara suhteessa tarpeeseen (maara/tarve ml. vapeht)
indeksi 17 %

Asevelvolliskoulutetun vuorokausikustannukset (keskiarvo kokonaismenoista) 40

Asevelvollisten koulutuksen tyon tuottavuus yht koul asevelv:t (vm, res, vapeht) / htv:t ka 11,4
koulutettua / kouluttaja

Tulosalueelle suunnitellut htv:t 5 184

Tulosalueelle suunnitellut Meurot 438,5

Tulosalue 4. Puolustusvoimien palkatun henkiloston koulutus

Perus- ja jatkokoulutettujen koulutustaso (L) 3,5

Perus- ja jatkokoulutuksen tyon tuottavuus yht (peruskoulutetut / htv:t) 0,35
Perus- ja jatkokoulutettujen kustannukset suhteessa koulutettuihin (Tu) 305,2
Tulosalueelle suunnitellut htv:t yhteensa 827

Tulosalueelle suunnitellut Meurot 80,4

Tulosalue 5. Puolustusvoimien materiaalinen valmius: materiaalin kaytto, huolto,

hankinta, kehittaminen ja luopuminen

Sotavarustuksen kaytettavyys (arvio)
Tulosalueelle suunnitellut htv:t 6 546

Tulosalueelle suunnitellut Meurot 564,3
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Tulosalue 6. Maanpuolustustahdon yllapito ja yhteiskuntasuhteet

e Asevelvollisten maanpuolustustahto on tasolla 4
e Palkatun henkiloston maanpuolustustahto on hyvalla tasolla
e Tulosalueelle suunnitellut htv:t 149

3 Tulosalueelle suunnitellut Meurot 29,0

Tulosalue 7. Tilannekuvan yllapito, aluevalvonta ja sotilastiedustelu seka virka-apu

e Puolustusvoimien tilannekuva pidetadan ajantasaisena siten, etta se mahdollistaa
puolustussuunnittelun ja oikea-aikaisen paatoksenteon siten, etta aluevalvontalain ja
puolustusvoimista annetun lain mukaiset tehtavat kyetaan tayttamaan.

3 Tilannekuvan taso 4
¢ Tulosalueelle suunnitellut htv:t 1 953
3 Tulosalueelle suunnitellut Meurot 130,2

e  Toteutetaan virka-apuvelvoitteet laadukkaasti
e Pyydettyjen ja annettujen virka-apukertojen maara (toteuma)
e Tulosalueelle suunnitellut htv:t

e Annetun virka-avun milj. eurot

Tulosalue 8. Kansainvalinen yhteisty0 ja sotilaallinen kriisinhallinta

e Osallistutaan kriisinhallintaoperaatioihin valtiojohdon paatosten mukaisesti, jatketaan
puolustusvoimille eurooppalaisia kriisinhallintavelvoitteita vastaavan kyvyn kehittamista ja
yllapidetaan valmiutta osallistua uusiin operaatioihin lyhyellakin varoitusajalla.

e Suomen kansainvaliset valmiusjoukot 30 vuorokauden lahtovalmiudessa, EU:n nopean
toiminnan joukot 5 vrk:n lahtévalmiudessa 1.1.2007 alkaen.

o Tulosalueelle suunnitellut htv:t 297

e Annetun virka-avun milj. eurot 14,1

Puolustusministerio, 2009




LIITE 10. Puolustusvoimien tulostavoitteet vuodelle 2008.

PUOLUSTUSVOIMIEN TULOSTAVOITTEET VUODELLE 2008

1. VAIKUTTAVUUSTAVOITTEET

VALTAKUNNAN SOTILAALLINEN PUOLUSTAMINEN

TILANNEKUVA

ALUEVALVONTA

VALMIUS

Puolustusvoimat yllapitaa tilannekuvaa, joka mahdollistaa riittavan strategisen
tason ennakkovaroituksen saamisen.

Puolustusvoimat yllapitaa aluevalvontajarjestelmaa, joka kykenee alueellisen
koskemattomuuden valvontaan ja alueloukkausten torjumiseen.

Maavoimat

Maavoimien tulee kyeta puolustukseen koko valtakunnan alueella seka sotilaallisten
hyokkaysten ennaltaehkaisyyn ja torjumiseen muiden puolustushaarojen tukemana.
Maavoimien joukkotuotanto- ja liikekannallepano-organisaation tulee mahdollistaa
joukkojen joustava perustaminen tilanteen edellyttamassa laajuudessa.

Merivoimat

Merivoimien tulee kyeta meriyhteyksien suojaamiseen ja meritse tapahtuvien
hyokkaysten torjuntaan yhteistoiminnassa muiden puolustushaarojen kanssa.
Merivoimien joukkotuotanto- ja liilkekannallepano-organisaation tulee mahdollistaa
joukkojen joustava perustaminen tilanteen edellyttamassa laajuudessa.

llmavoimat

lImavoimien tulee kyeta ilmahyokkaysten torjuntaan, kauaskantoiseen tulenkayttoon
ilmasta maahan seka lentokuljetuksiin. llImavoimien joukkotuotanto- ja
liikekannallepano-organisaation tulee mahdollistaa joukkojen joustava perustaminen
tilanteen edellyttamassa laajuudessa.

Paaesikunta

Padesikunta, joka voi keskittya puolustusvoimien kokonaiskehittamiseen ja
puolustushaarojen yhteisoperaatioiden suunnitteluun ja johtamiseen.

Valtakunnan sotilaallisen puolustamisen suorituskyky
o - Tilannekuva 4

o - Aluevalvonta 3

. - Valmius / maavoimat 3

. - Valmius / merivoimat 3

. - Valmius / ilmavoimat 4

e - Valmius / paaesikunta 3

MUIDEN VIRANOMAISTEN TUKEMINEN

Puolustusvoimien tulee kyeta yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen ja kohteiden
suojaamiseen seka virka-avun antamiseen muille viranomaisille.

o Maavoimat 3,5
. Merivoimat 3,5
o llmavoimat 3,5
. Padesikunta 3,5

SOTILAALLISEN KRIISINHALLINNAN TUKEMINEN

Puolustusvoimien tulee kehittaa sotilaallisen kriisinhallinnan edellyttamia kykyja ja
kyeta varustamaan kriisinhallintajoukot.

o Maavoimat 3
o Merivoimat 3
o llmavoimat 2
. Padesikunta 3
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2. TOIMINNALLISET TULOSTAVOITTEET
TOIMINNALLINEN TEHOKKUUS

TALOUDELLISUUS

Menot tulosalueittain (1000 euroa)

Tilannekuva ja aluevalvonta 142 496
Valmius / maavoimat 869 772
Valmius / merivoimat 230 907
Valmius / ilmavoimat 435 352
Valmius / padesikunta 238 375
Valmius / yhteiset 162 441
Muiden viranomaisten tukeminen 828
Sotilaallinen kriisinhallinta 24 450
Yhteensa 2104 621
TUOTTAVUUS

Henkilotyovuodet tulosalueittain (htv)

Tilannekuva ja aluevalvonta 1826
Valmius / maavoimat 7 675
Valmius / merivoimat 1 659
Valmius / ilmavoimat 2 156
Valmius / padesikunta 1714
Valmius / yhteiset -
Muiden viranomaisten tukeminen 2
Sotilaallinen kriisinhallinta 570
Yhteensa 15 602
KANNATTAVUUS

Maksuperustelain mukaisen maksullisen toiminnan kustannusvastaavuus -%
on vahintaan 106

Henkisten voimavarojen hallinta ja kehittaminen

Tyotyytyvaisyys (1-5) 3,8

Puolustusministerio, 2009










