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Tiivistelma

Taman hankkeen tarkoituksena on ollut arvioida, ovatko tulosohjaus ja sen keskeiset peri-
aatteet edelleen relevantteja muuttuneessa toimintaymparistdssa. Arvioinnissa on tarkas-
teltu tulosohjauksen periaatteita ja kdytannon toteutumista sekd maaritelty tulosohjaus-
mallin kehitystarpeita ja vaihtoehtoisia kehityssuuntia.

Arvioinnin perusteella tulosohjauksessa on tapahtunut viime vuosina selvaa, joskin
hallinnonaloittain hyvin vaihtelevaa, kehitysta. Tulosohjaus on monilla hallinnonaloilla
kehittynyt strategisempaan suuntaan, samalla kun vuoropuhelu ministeridn ja ohjattavan
viraston valilld on parantunut. Joillakin hallinnonaloilla on tehty merkittavia uudistuksia
tulosohjausprosessien ja kdaytantojen kehittamiseksi, mika nakyy selvasti hallinnonalojen
toimijoiden positiivisena suhtautumisena tulosohjauksen nykytilaan. Osaltaan kyse on hy-
vin viimeaikaisesta kehityksesta ja osa uudistuksista on ollut arvioinnin toteutushetkelld
vasta kadynnissa tai pilotoinnissa.

Positiivisesta kehityksestd huolimatta tulosohjaukseen kohdistuu kuitenkin mer-
kittavia uudistustarpeita. Suhtautuminen tulosohjauksen nykytilaan onkin enem-
man kriittinen kuin myonteinen, ja osa ndkemyksista ovat erittdin kriittisia. Seuraavassa
on esitetty arvioinnin pohjalta esiin nousseet keskeiset johtopaatokset tulosohjauksen
kehittamistarpeista.

Poikkihallinnolliset teemat haastavat perinteisen
tulosohjausmallin

Valtionhallinnon toimintaymparistd on muuttunut aikaisempaa kompleksisemmaksi, mika
edellyttaa aiempaa poikkihallinnollisempaa ja pidemman aikajanteen tarkastelutapaa
tulosohjauksessa. Kehitysta tahan suuntaan on jo tapahtunut, joskin hyvin vaihtelevasti

ja tapauskohtaisesti. Hallinnonalojen valisen yhteistyon ohjaamiseen ja poikkihallinnol-
listen ilmididen hallintaan tulosohjausmalli nykymuodossaan soveltuu lahtokohtaisesti
huonosti.
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Valtionhallinnon rakenteellinen muutos korostaa
tulosohjauksen roolin kirkastamisen tarvetta

Virastojen yhdistymiskehityksen seurauksena yksittaisella virastolla on aiempaa laajemmat
tehtavat ja tavoitteet, mika entisestaan korostaa tarvetta strategisemmalle ohjaukselle yk-
sityiskohtaisten ja toiminnallisten mittarien sijaan. Lisaksi liikelaitostamisen ja ulkoistami-
sen seurauksena varsin monia valtion tehtdvia hoidetaan valtion budjettitalouden ulko-
puolella. On todenndkdista, etta tulevaisuudessa tama valtionhallinnon "hybridisyys” ko-
rostuu entisestaan, ja samalla lisdéntyy tarve miettid uudenlaisia tapoja organisoida ja hal-
lita julkisen ja yksityisen sektorin suhteita ja rooleja. On tarkeaa, etta tulosohjauksen rooli
ja kayttotarkoitus — toisaalta suhteessa poikkihallinnollisiin ilmidihin ja toisaalta tehok-
kuusvaatimuksiin — on selkedsti asemoitu suhteessa muihin ohjauksen muotoihin, ja etta
tulosohjausta kehitetdan linjassa ja rinnakkain koko valtionhallinnon ohjauksen kanssa.

Suhde poliittiseen ohjaukseen ja budjettiohjaukseen hakee
paikkaansa

Tulosohjauksen suhde poliittiseen ohjaukseen ja erityisesti hallitusohjelmaan on varsin
tiivis ja vahvistunut tulossopimusten muuttuessa hallituskauden mukaisesti nelivuoti-
siksi. Tulosohjauksen ja hallitusohjelman valiseen rajapintaan liittyy kuitenkin haasteita.
Hallitusohjelmien kirjausten jalkauttaminen tulosohjaukseen on haastavaa, ja erityisesti
yksityiskohtaiset kirjaukset voivat olla ristiriidassa strategisuuden tavoitteen kanssa. Tulos-
ohjauksen suhde budjettiohjaukseen on niin ikdan haasteellinen. Tata rajapintaa on py-
ritty viime vuosina kehittamaan eri hallinnonaloilla, mutta paasaantoisesti tulosohjaus ja
budjettiohjaus ovat monelta osin kaksi erillista prosessia. Jatkossa on tarvetta muodostaa
yhtendisempi, jaettu kasitys tulosohjauksen roolista, kayttotarkoituksesta ja periaatteista
seka keskeisista kaytannoista ja toimintatavoista.

Yhteisymmarryksen lisaaminen ministerion ja viraston
valilla suurin lisaarvo — tarvetta yhdenmukaisemmille
kaytannoille

Tulosohjausmallin tarkeimpana lisdarvona ndyttaytyy prosessin mahdollistava vuorovai-
kutus ja dialogi ministerion ja viraston valilla. Tama toteutuu talla hetkellda melko hyvin,
mutta kuitenkin vaihtelevasti eri hallinnonaloilla. Yhteistyon ja vuoropuhelun kaytantojen
lisaksi myds painoarvo, jolla tulosohjaukseen suhtaudutaan, seka ndkemykset tulosohjauk-
sen roolista ja virastojen itsendisyydesta ovat erilaisia eri hallinnonaloilla. Ministerididen
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ja virastojen yhteistyon ja dialogin vahvistamiseksi on tarvetta edelleen kehittaa - hallin-
nonalojen erityispiirteet huomioiden - tulosohjauksen ammattimaisuutta ja yhdenmu-
kaisuutta esimerkiksi koulutuksen, vertaisoppimisen sekd ministerion ja viraston dialogia
tukevien ja fasilitoivien kaytantojen avulla.

Tarvetta selkeammalle yhteiselle viitekehykselle ja uusille
lahestymistavoille yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
mittaamiseen

Vaikuttavuutta lahestytdan eri hallinnonaloilla eri tavoin, ja tavoitteiden sekd mittareiden
maadrittelyn logiikka vaihtelee. Valtaosa tulossopimusten yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den mittareista painottuu edelleen suoritteisiin tai prosesseihin — joskin talta osin on my6s
havaittavissa kehitysta strategisempaan suuntaan joillakin hallinnonaloilla. My&s tulosmit-
tareiden tuottaman tiedon seuranta ja hyddynnettavyys on arvioinnin perusteella puut-
teellista. Varsinkin valtionhallinnon kokonaisuuden tasolla tietojen yhteismitallisuuden
puute heikentaa hydodynnettavyytta, ja esimerkiksi mahdollisuudet poikkihallinnollisten
ilmididen hallintaa ja seurantaan tulosohjauksessa kdytettyjen tavoitteiden ja mittareiden
seka niiden raportoinnin pohjalta ovat kdytanndssa talla hetkelld hyvin vahaiset. Jatkossa
on tarvetta muodostaa selkedmpi jaettu nakemys siitd, miten yhteiskunnallinen vaikutta-
vuus valtionhallinnossa ymmarretdaan. Samoin on tarvetta kehittda uudenlaisia Iahestymis-
tapoja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arviointiin osana tulosohjausta.

Tilivelvollisuus toteutuu huonosti — kannustimien
kehittaminen ja asiakasnakokulman huomioiminen
tulevaisuuden haasteena

Tilivelvollisuusnakdkulma — erityisesti liittyen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden seuran-
taan ja arviointiin koko valtionhallinnon tasolla kansalaisille ja laajemmin yhteiskuntaan
— toteutuu tulosohjausmallissa talla hetkella huonosti. Ensiksi, vaikka seurantaa ja rapor-
tointia tehdaankin ohjeistusten ja sovittujen kaytantojen mukaisesti, hyddynnetdan nain
koottua tietoa kuitenkin melko vahan ja sattumanvaraisesti. Arvioinnin nakoékulmasta on
perusteltua pyrkia [6ytamaan keinoja tulosohjauksen tilivelvollisuusndgkékulman ja ohjaus-
vaikutuksen vahvistamiseksi. Toiseksi tulosohjausmalli on talla hetkelld padsaantoisesti
"hallinnon sisdinen harjoitus”. Vaikka asiakirjat ja tiedot ovat sindnsa julkisia, ei malliin si-
sally juurikaan ulospadin (esim. kansalaisten suuntaan) suuntautuvia elementteja. Tama ns.
asiakas- ja kansalaisnakokulman (“public value”) korostaminen on arvioinnin perusteella
yksi tarkeimmista kehityssuunnista jatkossa.

10
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Tulosohjauksen tiedonhallinnassa seka sahkaisissa
jarjestelmissa paljon kehitettavaa

Yksi keskeinen kehittamiskohde tulosohjausmallissa liittyy tulosohjauksen tiedonhallin-
taan seka sahkoisiin jarjestelmiin. Nykyisessa digitaalisessa toimintaymparistossa, nama
jarjestelmat myos voimakkaasti ohjaavat itse tekemista ja sisdltod. Parhaimmillaan - ja
yhdistettyna tiedonhallinnan kdytantdjen ja johtamisen kehittamiseen — hyvin toimiva
sahkdinen alusta ja jarjestelma voisi osaltaan parantaa merkittavasti tulosohjausmallin
strategisuutta, poikkihallinnollisuutta ja tiedon hyddynnettavyytta, seka sita kautta koko
jarjestelman lisdaarvoa.

Suositukset

Seuraavassa on lueteltu lyhyesti arvioinnin suositukset. Suosituksia on avattu tarkemmin
raportin luvussa 5.2.

e Suositus 1: Vahvistetaan dialogia ja vertaisoppimista tulosohjausprosessissa

e  Suositus 2: Kehitetdan poikkihallinnollisempaa ja ilmiélahtdisempaa
vaikuttavuuden ohjausta osana tulosohjausjarjestelmaa

e Suositus 3: Paivitetdan tulosprisma ja tuloksellisuuden kasitteisto seka
kehitetadn uusia lahestymistapoja vaikuttavuuden ohjaukseen

® Suositus 4: Kdynnistetdan kokeiluja kannustinmekanismien seka asiakas- ja
kansalaisnakdkulman kaytantojen kehittamiseksi

® Suositus 5: Selkeytetdan tulosohjauksen kytkentaa budjettiohjaukseen

® Suositus 6: Vahvistetaan ennakointia ja toimintaympariston analyysia osana
tulosohjausprosessia

® Suositus 7: Kehitetdan tulosohjausprosessin sahkoisia jarjestelmia ja
parannetaan datan hyodyntamista

® Suositus 8: Kdynnistetaan kaytannonlaheiset poikkihallinnolliset kokeilut ja
kehityshankkeet suositusten eteenpdin viemiseksi

1
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1 Johdanto

1.1 Tausta ja tavoitteet

Tulosohjausjarjestelmaa on 2010-luvulla kehitetty useissa eri yhteyksissa, mutta jarjes-
telma on paapiirteissaan pysynyt samankaltaisena. Samaan aikaan valtionhallinnon
rakenne ja tehtavakenttd ovat muuttuneet merkittavasti. Tulosohjauksen kannalta yksi
keskeinen muutos on ollut esimerkiksi ohjauksen kohteena olevien toimijoiden koon
kasvu virastojen yhdistymisen kautta. Rakenteiden liséksi palvelun tuottamisen tavat ovat
muuttuneet mm. palvelukeskusten yleistymisen, verkostomaisen yhteistyon lisdéantymisen
ja sahkoisten palveluprosessien kehittymisen myd6ta. Julkisen talouden rahoituskehyksen
tiukentuminen tulevina vuosina vahvistaa perusteita tarkastella tulosohjausjarjestelman
kehitystarpeita.

Yhteiskunnan kompleksisuuden ja keskinaisriippuvuuksien lisadntyminen korostavat
entisestadn tarvetta resurssien joustavalle hyddyntamiselle. Tama puolestaan edellyttaa
tulos- ja budjettiohjaukselta mukautumiskykya seka eri hallinnonalojen rajat ylittavaa
yhteistyota.

Taman hankkeen tarkoituksena on ollut arvioida, ovatko tulosohjaus ja sen keskeiset peri-
aatteet edelleen relevantteja muuttuneessa toimintaymparistossa. Arvioinnin ensimmai-
sena tavoitteena oli arvioida tulosohjauksen periaatteita ja erityisesti sen kaytannon to-
teutumista kattavasti eri ndkdkulmista sekd suhteessa toimintaympariston vaatimuksiin.
Toinen tavoite oli maaritella tutkimustulosten perusteella tulosohjausmallin kehitystar-
peita ja vaihtoehtoisia kehityssuuntia.

Arvioinnille asetettiin seuraavat kysymykset:

1. Ovatko tulosohjauksen peruslahtokohdat ja -periaatteet sopusoinnussa ja lin-
jassa valtion nykyisen virastorakenteen ja toimintamallien (mm. virastokoon
ja valtion henkil6stomaaran muutokset, konsernipalvelut ja muut poikkihal-
linnolliset seka verkostomaiset rakenteet ja toimintamallit, digitalisaatio, au-
tomatisaatio) kanssa? Vastaako ohjausmalli rakenteen, toiminnan ja toimin-
taympariston sille asettamiin vaatimuksiin?

2. Miten Suomessa omaksutun tulosohjausmallin perusperiaatteet vertautuvat
muiden maiden omaksumiin perusperiaatteisiin? Mita keskeisia eroja tai sa-
mankaltaisuuksia on [0ydettavissa?
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3. Miten tulosohjaus vertautuu muihin kdytdssa oleviin, eri organisaatioiden
ohjausmalleihin, erityisesti omistajaohjaukseen (yhtitt) seka yliopistojen
ohjaukseen?

4. Miten tulosohjausta eri hallinnonaloilla toteutetaan, mitka ovat keskeiset
eroavaisuudet ja yhtaldisyydet seka ns. parhaat kaytannot?

5. Missa madrin tulosohjausprosessi nykyisessa muodossaan tuo valtion toimin-
taan sellaista toiminnan tuloksellisuuden tai yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den lisdarvoa, jota ei olisi mahdollista saavuttaa pelkalld saddos- ja budjet-
tiohjauksella (talousarvio ja kehysmenettely)? Miten tdma lisdarvo ilmenee ja
vastaako se tulosohjaukselle asetettuja tavoitteita?

6. Missa madrin ministerididen tulosohjaus vaikuttaa virastojen resurssien ja toi-
minnan painopisteisiin?

7. Ovatko vuoden 2012 tulosohjauksen kehittdmishankkeen' tavoitteet (erityi-
sesti hallitusohjelman, talousarvion ja tulosohjauksen tiiviimpi kytkentd; stra-
tegisuus; aito dialogi ja kumppanuus) toteutuneet? Jos ovat tai eivat ole, niin
mika on ollut syyna? Miten tulosohjauksen kehittdamishankkeen linjauksia
on viety kdytantoon ja ovatko asetetut tavoitteet relevantteja timan paivan
nakodkulmasta?

8. Minkalaisia tulosohjausmallin kehityssuuntia ja -tarpeita edelld kuvattuihin
tutkimuskysymyksiin vastaaminen nostaa esiin?

1.2 Keskeiset nakokulmat

Nakokulmat tulosohjauksen tarkasteluun

Arviointi on pyrkinyt kriittisesti tarkastelemaan tulosohjauksen asemaa osana valtion-
hallinnon ohjausjarjestelmaa ja sen soveltuvuutta taman hetken toimintaympariston
vaatimuksiin. Lisaksi tavoitteena on ollut tunnistaa mahdollisia uusia tulosohjauksen
kehityssuuntia.

Yksi keskeinen nakdkulma arvioinnissa liittyy tulosohjauksen ja strategisen ohjauk-
sen viliseen rajapintaan. Tassa korostuu ns. “tuloshallinnan” (Performance Governance)
nakokulma eli erilaisten intressien ja tavoitteiden yhteensovittaminen seka ndiden tavoit-
teiden jalkauttaminen lapileikkaavasti ministerididen ja virastojen valiseen tulosohjauk-
seen. Keskeista tdssa on strategisen ohjauksen ja tulosohjauksen aikajanteiden ja syklien

1 VM (2012a). Tulosohjauksen kehittamishankkeen loppuraportti: Kohti strategisempaa,
kevyempadg, poikkihallinnollisempaa ja yhtendisempaa tulosohjausta, s.15, valtiovarainmi-
nisterion julkaisuja 21/2012.
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yhteensovittaminen. Tulosohjauksen strategisuuden kehittdminen on tunnistettu yhdeksi
merkittavaksi haasteeksi aikaisemmissa selvityksissa ja arvioinnissa (ks. jaljempana) ja se
oli myds yksi vuonna 2012 toteutetun tulosohjauksen kehittdamishankkeen keskeisista
tavoitteista.

Toisena nakdkulmana arvioinnissa korostuu tulosohjauksen ja "tulosjohtamisen” va-
linen rajapinta. Jalkimmaiselld viitataan tassa yhteydessa ennen kaikkea virastojen ja
laitosten sisdisiin johtamisen kadytantoihin, joiden kautta tulosohjauksen tavoitteet jalkau-
tuvat eteenpadin aina henkil6tason tavoitteisiin asti. Naiden kdytantdjen kattava tarkastelu
ei ole tdman arvioinnin keskidssa, mutta tulosohjausmallin toiminnan kannalta tarkea ky-
symys on, miten strategisen tason tavoitteet valittyvat (tulosohjauksen kautta) "tulosjoh-
tamisen” malleihin. Toisaalta kyse ei ole vain yksisuuntaisesta mallista vaan yhta lailla on
tarkeda huomioida, miten jarjestelma toimii "alhaalta yls” esim. erilaisten palautemeka-
nismien kautta.

Kolmas tarked nakdkulma arvioinnissa liittyy tulosohjauksen ja muiden ohjauksen
muotojen viliseen suhteeseen seka tulosohjauksen lisdarvoon suhteessa muihin
ohjausmuotoihin. Tassa keskeinen kysymys on, miten tulosohjaus soveltuu yhteen vi-
rastoihin kohdistettavien muiden ohjauksen muotojen (erityisesti sdéaddsohjauksen ja
budjettiohjauksen) kanssa, ja mika on tulosohjauksen lisdarvo suhteessa naihin ohjauksen
muotoihin.

Neljanneksi arvioinnissa tarkastellaan yhtena nakdkulmana tulosohjausta suhteessa mui-
hin tunnistettavissa oleviin ohjausmalleihin (erityisesti omistajaohjaus ja yliopistojen
ohjaus). Tassa keskeinen kysymys on, mihin konteksteihin tulosohjaus soveltuu (tai ei so-
vellu) ja miten tulosohjaus soveltuu yhteen muiden ohjauksen muotojen kanssa. Lisaksi
tarkastellaan muiden maiden ohjauksen malleja.

Viides keskeinen ndkékulma arvioinnissa liittyy toimintaympariston muutoksen myota ko-
rostuneeseen eri hallinnonalojen vilisen yhteistyon ja ns. ilmiopohjaisuuden koros-
tumiseen valtionhallinnon ohjausjarjestelmassa. Esimerkiksi kestavan kehityksen tavoittei-
den merkitys tulosohjauksessa on tassa kiinnostava kysymys. Yhtena taustaoletuksena voi-
daankin ajatella, etta nykyinen tulosohjausmalli ja -mittarit voivat osaltaan vahvistaa sek-
toroitumista, ja jatkossa on tarkeda pystya kehittaimaan tulosohjausmallia suuntaan, joka
nykyista paremmin kannustaa eri hallinnonalojen viliseen (ilmidpohjaiseen) yhteistyohon.
Tama nakodkulma liittyy osaltaan keskusteluun siita, missa maarin tulosohjauksen avulla

on mahdollista varautua ja ennakoida erilaisia toimintaympariston muutoksia (vrt. esim.
koronapandemian kaltaisiin tilanteisiin varautuminen).

Arvioinnin asetelmaa ja edelld kuvattuja keskeisia nakokulmia on havainnollistettu seuraa-
vassa kuviossa.
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Kuvio 1. Arvioinnin ndkokulmat ja asetelma.

Strateginen taso
("tuloshallinta”)

Muuttuva Toimintaympdristd
S A Y
\,
Vaihtoehtoiset ohjauksen
<=mmp  mallit (yliopistojen ohjaus,
omistajaohjaus)

Muut ohjauskeinot
(budjettiohjaus,
saadosohjaus...)

Virastojen sisdinen taso
("tulosjohtaminen”)

Nakokulmat tulosohjauksen vaikuttavuuden ja lisaarvon arviointiin

Vaikuttavuudella tarkoitetaan arvioinnissa sitd, missa maarin tulosohjausjarjestelman tuot-
tamat vaikutukset (outcomes) vastaavat sille asetettuja tavoitteita. Vaikutukset voivat olla
lyhyen aikavalin suoria vaikutuksia (direct outcomes) tai pidemman aikavalin epdsuoria
vaikutuksia (indirect outcomes). Suorat vaikutukset voivat liittyd esimerkiksi tulosohjauk-
sen vaikutuksiin virastojen toiminnan kohdentumisessa, kun taas epdsuorat vaikutukset
ovat suorien vaikutusten kautta syntyvia laajempia yhteiskunnallisia hyotyja ja vaikutuksia.

Tulosohjauksen lisdarvo liittyy vastaavasti olennaisesti silhen, mika on tulosohjauksen
kontribuutio suhteessa syntyneisiin vaikutuksiin — eli toisin sanoen mita sellaista on tulos-
ohjauksen avulla saatu aikaan, mika muuten olisi jaanyt tapahtumatta? Olisivatko nama
tavoitteet olleet saavutettavissa vaihtoehtoisia ohjausmalleja hyddyntamalla?

Yksi keskeinen kysymys arvioinnissa liittyy tulosohjausmallin tavoitteiden ja perusperiaat-
teiden relevanssiin eli siihen, missa maarin toiminta vastaa toimintaympariston tarpeita ja
siind tapahtuneita muutoksia viime vuosina. Tassa keskeinen kysymys on muun muassa
se, miten relevantteja tulosohjausmalli ja sen keskeiset (ml. vuoden 2012 kehittamishank-
keessa maadritellyt) periaatteet ja tavoitteet ovat nykyisessa muuttuneessa toimintaympa-
ristdssa. Toinen keskeinen nakdkulma liittyy puolestaan tulosohjausmallin koherenssiin eli
toisaalta ohjausmallin sisdiseen koherenssiin (esim. yhtendisyys eri hallinnonaloilla) ja toi-
saalta ulkoiseen koherenssiin (yhteensopivuus muiden ohjausmuotojen kanssa).
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1.3 Menetelmat ja aineistot

Selvityksessa on hyddynnetty seuraavia menetelmia ja aineistoja:

e Kirjallisuuskatsaus kattaen erityisesti aikaisemmat arvioinnit ja raportit.
Katsauksen pohjalta muodostettiin kokonaiskuva tulosohjauksen
aikaisemmista kehittamishankkeista ja niiden tavoitteista seka aiemmissa
hankkeissa tunnistetuista tulosohjausmallia koskevista haasteista ja
kehittamiskohteista.

®  Eri hallinnonaloja koskevien tulosohjausta kasittelevien dokumenttien
analyysi (verkkosivut, tulosohjausasiakirjat, hallinnonalakohtaiset strategiat
ja muut asiakirjat). Dokumenttianalyysin avulla kartoitettiin erityisesti
tulosohjauksen nykytilaa ja kdytantoja eri hallinnonaloilla. Lisaksi analysoitiin
Tutkihallintoa.fi-sivuston tuloksellisuusmittareita ja toteumia koskevat tiedot
vuosilta 2016-2020.

e Tulosohjauksen nykytilaa ja kehittamiskohteita kartoitettiin seka
haastatteluilla ettd sahkoiselld kyselylla. Ensimmaisessa vaiheessa (touko-
elokuu 2020) toteutettiin eri ministerididen tulosohjauksesta vastaavien
asiantuntijoiden haastatteluja (yhteensa 21 haastattelua), joita syvennettiin
virastojen ja ministerididen johtotason henkil6iden haastatteluilla loka—
marraskuussa 2020 (yhteensd 14 haastattelua). Lista haastatelluista
henkil6ista on raportin liitteena.

e Sahkoinen kysely kohdistettiin ministerididen ja virastojen asiantuntijoille.
Kysely lahetettiin 356 henkil6lle, joista 118 vastasi kyselyyn (vastausprosentti
33 %). Kysely oli avoinna loka—marraskuussa 2020.

e Arvioinnin osana toteutettiin my6s kansainvélinen vertailu eri maiden
ohjausjarjestelmista ja kaytannaoista. Vertailuun valittiin Uusi-Seelanti,
Alankomaat, Iso-Britannia ja Kanada.

e Arvioinnin alustavista johtopaatoksista ja suosituksista jarjestettiin keskustelu
Howspace-verkkoalustalla (22.2.-5.3.2021, noin 75 osallistujaa (ml.
passiiviset)) seka virtuaalinen Teams-tyopaja 10.3.2021 (51 osallistujaa, lista
raportin liitteena).
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2 Tulosohjauksen lahtokohdat

2.1 Tulosohjauksen prosessit ja periaatteet

Tulosohjaus osana valtionhallinnon ohjausjarjestelmaa

Viime vuosina tulosohjausta on pyritty kehittamaan ja toteuttamaan vuoden 2012 kehitta-
mishankkeen periaatteiden ja tavoitteiden mukaisesti (tarkempi kuvaus kehittdamishank-
keesta jaljempana). Hankkeen loppuraportin mukaan “tulosohjauksen kantava idea on ai-
kaansaada, ettd voimavarat ja tavoitteet sekd toiminnan tehokkuus ja laatu ovat mahdol-
lisimman hyvdssd tasapainossa keskendidin, ja ettd toiminnalla saadaan kustannustehok-
kaasti aikaan halutut vaikutukset. Kantavana tausta-ajatuksena on, etté ohjaus perustuu
vahvasti vuorovaikutukseen.”?

Periaatteiden mukaisesti tulosohjaus on yksi valtionhallinnon keskeisista ohjausjar-
jestelmistad, ja silla on erityinen linkki hallitusohjelman toimeenpanoprosessiin seka
talousarvio- eli budjettiprosessiin. Ndiden kolmen ohjausprosessin tarkastelu yhtena
kokonaisuutena oli yksi kehittaimishankkeen keskeisista tavoitteista. Uudistamalla tulosoh-
jausta entista strategisempaan suuntaan on haluttu, etta punainen lanka hallitusohjelman
tavoitteista “kulkisi katkeamattomana ketjuna tasolta toiselle aina varsinaisiin toimeenpa-
nijoihin asti"?

Muita ohjauksen keinoja ovat esimerkiksi:*

e Saddosohjaus eli normiohjaus, mika pitda sisallaan lait, asetukset ja
paatokset, joiden avulla ohjataan valtionhallinnon rakennetta, tydnjakoa ja
toimintaa

¢ Rahoitusohjaus (esim. korkeakoulujen rahoitusmalli)

® Vero- ja maksupolitiikka (esim. maksullisten suoritteiden saantely)

® Yksiloiden etuudet ja kannusteet (esim. tulospalkkiot)

® Omistajaohjaus (valtionyhtididen ohjaus)

* Informaatio-ohjaus eli tiedon jakaminen ja valittaminen

2 VM (2012a),s.9.
3 VM (2012a).
4 VM (2012a).
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Tulosohjauksen keskeisia valineita ovat ministerion ja viraston vélille neuvoteltava (moni-
vuotinen) tulossopimus seka valtion talousarvio. Tulossopimuksessa on kuvattu ko. viras-
ton strategisen ohjauksen kannalta keskeiset ajankohtaiset sisallot ja tuloksellisuustavoit-
teet. Lisaksi tulossopimusneuvotteluissa sovitaan seuraavan budjettivuoden kaytettavissa
olevista resursseista ja niiden kehityksesta tulevina vuosina.

Edelld kuvattua tulosohjauksen kokonaisuutta on havainnollistettu kuviossa 2.

Kuvio 2. Tulosohjauksen kokonaisuus.®

Hallitusohjelma

f Indikaattoritja |
Tulostavoitteet mittanit : Seuranta

Virastojen ja laitosten tasolla tulosohjaus linkittyy kulloisenkin viraston tai laitoksen omiin
johtamisen kdytantoihin ja henkiloston tulospalkkiojarjestelmaan. Esimerkiksi ministerion
ja sen osaston, tai ministerion alaisen viraston ylimman johdon, vdlille solmittavien johta-
missopimusten tarkoituksena on yhdistaa johtaminen tulosohjaukseen. Ndin ollen sopi-
musten tuleekin olla yhteensopivia tulossopimuksen ja budjettikehyksen kanssa. Vuoden
2012 kehittamishankkeen tavoitteiden mukaisesti “tulos- ja johtamissopimuksia laadit-
taessa ja johtamissopimusformaattia edelleen kehitettdessd on térkedid entisestddn koros-
taa johtamissopimuksen henkilkohtaisuutta suhteessa tulossopimukseen. Tulossopimuk-
sella ohjataan ndkdkulmaa ‘Mitd? ja johtamissopimuksella nédkékulmaa ‘Miten?."®

5 VM (2012a),s. 15.
6 VM (2012a),s.21.
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Tulosohjauksen kehittamisesta vastaa talla hetkelld valtiovarainministerid. Hallitusohjel-
man valmistelusta, koordinoinnista, seurannasta ja kehittamisesta vastaa puolestaan val-
tioneuvoston kanslia.

Lainsaadannallinen viitekehys

Tulosohjauksesta ei ole saadetty erillislakia, vaan tulosohjausta koskevat sadannokset si-
saltyvat useampaan eri séadokseen. Tarkeimmat saadokset ovat perustuslain (731/1999)
ohella valtion talousarviosta annettu laki (423/1988, paivitys 17/2014) seka asetus
(1243/1992). Lisaksi on erinaisia valtiovarainministerion, Valtiokonttorin ja ministerididen
omille hallinnonaloilleen antamia maarayksia, ohjeita ja suosituksia. Kaiken kaikkiaan tu-
losohjauksen saantely on melko valjaa ja mahdollistaa erilaiset soveltamistavat, kiinnittaen
kuitenkin ohjauksen tiettyihin peruskasitteisiin ja -prosesseihin.

Perustuslain 3 §:n mukaan valtiontaloudesta paattaa eduskunta, joka paattaa valtion ta-
lousarviosta seka saataa lakeja, jotka aiheuttavat valtiolle menoja ja tuloja (verojen kautta).
Eduskunnan tehtdvana on valvoa valtion taloudenhoitoa ja valtion talousarvion noudatta-
mista, minka vuoksi eduskunnalle tilivelvollisen hallituksen on vuosittain annettava edus-
kunnalle kertomus toiminnastaan. Eduskunnassa valtion taloudenhoitoa ja talousarvioin
noudattamista valvoo tarkastusvaliokunta. Eduskunnan yhteydessa toimii myos riippuma-
ton valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV), jonka tehtdvana on tarkastaa taloudenhoi-
don laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta seka talousarvion noudattamista.’

Talousarviolaissa (423/1988) 2 saadetaan valtion talousarviosta, taloushallinnosta, varalli-
suuden- ja velanhoidosta, taloudenhoidon ohjauksesta ja sisdisestd valvonnasta seka tilin-
paatoksesta. Lain 12 §:n mukaan

"Ministeriéiden on suunniteltava toimialansa yhteiskunnallista vaikuttavuutta seké hal-
linnonalansa taloutta ja toiminnallista tuloksellisuutta usean vuoden aikavdilillé. Viras-
tojen ja laitosten on suunniteltava toimintaansa ja talouttansa sekd tuloksellisuuttaan
usean vuoden aikaviilillé. Suunnittelun on tuotettava valtion talousarvion valmistelussa
sekd valtioneuvoston johdolla muutoin tehtdvdssd valtiontalouden suunnittelussa tar-
vittavat tiedot.”

Talousarviolain 16 §:n mukaan

7 VM (2012a).

8 Finlex. Laki valtion talousarviosta, 13.5.1988/423. https://www.finlex.fi/fi/laki/
ajantasa/1988/19880423
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"Viraston ja laitoksen tulee jéirjestéid toiminnan kustannusten, toiminnallisen tulokselli-
suuden ja vaikuttavuuden seuraamista sekd muita ohjauksen, johtamisen ja tilivelvol-
lisuuden toteuttamisen tarpeita varten tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimensa
sekd muu seurantajérjestelmdnsdi siten kuin valtioneuvoston asetuksella tarkemmin
sdaddetddn.”

Tuloksellisuus- ja vaikuttavuustiedot raportoidaan osana hallituksen vuosikertomusta.
Valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta (17/2014) 17 §:ssa todetaan, etta "hal-
lituksen vuosikertomukseen otetaan valtion tilinpdcdtés ja tarpeelliset muut tiedot valtion-
talouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta sekd tiedot valtion toiminnasta ja sen
yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja tuloksellisuudesta”. Lisaksi 18 §:ssa todetaan, etta
"hallituksen vuosikertomukseen otettavien valtiontalouden ja valtion taloudenhoidon sekd
toiminnan tuloksellisuuden kuvausten tulee antaa oikeat ja riittdvdit tiedot talousarvion
noudattamisesta, valtion tuotoista ja kuluista, valtion taloudellisesta asemasta sekd tulok-
sellisuudesta (oikea ja riittdvd kuva).”

Talousarviolaissa (423/1988) saddetaan myds taloudenhoidon ohjauksesta ja sisdisesta
valvonnasta seka valtiovarain controller -toiminnosta. Sen tehtdvdna on varmistaa, etta
hallituksen vuosikertomus antaa oikeat ja riittavat tiedot valtiontaloudesta ja tuloksellisuu-
desta. Toiminto myds ohjaa, sovittaa yhteen ja kehittda valtiontaloutta ja tuloksellisuutta
koskevaa raportointia ja arviointia.

Keskeisin tulosohjauksen sisaltdd, rakenteita ja menettelyja kuvaava saados on talousar-
vioasetus (1243/1992), joka sisaltaa yksityiskohtaisemmat pykalat/maaritykset koskien
tulosohjausta. Sen mukaisesti virastojen ja laitosten talousarvioehdotusten tulee sisaltaa
mm. tavoitteet toimialan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle seka alustavat
tulostavoitteet hallinnonalan merkittavimpien virastojen ja laitosten toiminnalliselle tu-
loksellisuudelle. Lisaksi asetuksen mukaisesti ministerion toiminta- ja taloussuunnitelman
tulee sisdltda ministerion toimialan tarkeimmat suunnitelmat ja niita koskevat tulostavoit-
teet tunnuslukuineen seka arviot suunnittelukauden maararahatarpeista ja tuloarvioista.
Viraston ja laitoksen toiminta- ja taloussuunnitelman tulee vastaavasti sisaltda viraston tai
laitoksen tarkeimmat suunnitelmat ja niita koskevat tulostavoitteet tunnuslukuineen.

9 Finlex. Laki valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta, 17/2014. https://www.
finlex.fi/fi/laki/alkup/2014/20140017

10 Finlex. Asetus valtion talousarviosta, 11.12.1992/1243. https://www.finlex.fi/fi/laki/
ajantasa/1992/19921243
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Asetuksen (118) mukaisesti talousarvion hyvdksymisen jalkeen ministerion tulee "vii-
pymdittd vahvistaa tdrkeimmadit tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle
ministerién toimialalla sekd hallinnonalan ja sen merkittdvimpien virastojen ja laitosten
toiminnalliselle tuloksellisuudelle”. Tulostavoitteiden osalta todetaan ainoastaan varsin ylei-
sella tasolla seuraavasti: "Tulostavoitteet esitetdcdn kdyttdmdlld mahdollisuuksien mukaan
niitd kuvaavia tunnuslukuja, joita tédydennetddn tarpeen mukaan laadullisesti ilmaistuilla
tavoitteilla. Ministerion vahvistamat tulostavoitteet virastolle ja laitokselle voivat sisdltyd
ministeridn ja viraston tai laitoksen yhdessd allekirjoittamaan tulostavoiteasiakirjaan.”"

Muita tulosohjaukseen liittyvia saaddksia ovat mm. Valtion maksuperustelaki
(150/1992) ja asetus (211/1992), joissa saddetdan virastojen ja laitosten maksullisesta
toiminnasta, johon liittyen asetetaan usein myos tulostavoitteita. Valtiontalouden tarkas-
tusvirastosta annetussa laissa (676/2000) saddetadn tarkemmin tarkastusviraston ase-
masta ja tehtdvista. Lisaksi on olemassa joukko muita eritasoisia paatoksia ja maarayksia,
joissa on annettu tarkempia ohjeita ja suosituksia tulosohjaukseen liittyen.

Tulosohjausprosessi

Seuraavassa on kuvattu tulosohjausprosessin vaiheet vuoden 2012 tulosohjauksen kehit-
tamishankkeen pohjalta paivitetyn kasikirjan tietokorttien mukaisesti'2. Kuvaus on vain
suuntaa antava ja yksinkertaistava, mutta se antaa kuitenkin havainnollistavan yleiskuvan
tulosohjausprosessin eri vaiheista.

Tietokorttien mukainen tulosohjausprosessi sisaltda valmistelu-, toimeenpano- ja seu-
rantavaiheet. Keskeisimmat prosessissa syntyvat valtiotasoiset asiakirjat ovat hallitusoh-
jelma, valtion talousarvioesitys (TAE) ja valtion tilinpaatos. Tulosohjattavan viraston tasolla
keskeisia asiakirjoja ovat hallinnonalan ja viraston strategia-asiakirjat, tulostavoiteasiakirja
(tulossopimus) seka tilinpaatos, joka sisdltda toimintakertomuksen.

Tulossopimuksessa esitetdaan tulostavoitteet seka mittarit, joilla tavoitteiden toteutu-
mista seurataan, seka ne toimenpiteet, joilla tavoitteisiin padstaan. Mittareiden ja tun-
nuslukujen tulisi olla konkreettisia, jotta niiden perusteella voidaan tehda toiminnallisia
johtopaatoksid. Valivuosina tavoitteita ja toimenpiteita tarkennetaan strategisiin tavoittei-
siin padsemiseksi. Tulostavoitteet jaksotetaan hallituskaudelle hallinnonalan strategian
mukaisesti. Poikkihallinnollisessa tulosohjauksessa tulossopimuksia voi olla useita.

11 Finlex. Asetus valtion talousarviosta, 11.12.1992/1243.

12 VM (2012b). Kasikirja. Tulosohjaus-hanke. Valtiovarainministerio. https://vm.fi/-/
tulosohjauksen-kasikirja
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Neuvottelut tulossopimuksista ministerididen ja virastojen valilla kdynnistyvat tyypilli-
sesti uuden hallitusohjelman jalkeisend syksyna. Lahtokohtaisesti tulossopimukset neu-
votellaan koko hallituskaudelle. Ensimmaisessa tulosneuvottelussa sovitaan ensimmaisen
vuoden tulostavoitteista ja alustavista tulostavoitteista toiselle, kolmannelle ja neljannelle
vuodelle. Tavoitteita paivitetdadn ja tdsmennetdan seuraavien vuosien neuvotteluissa.
Virastot raportoivat sovittujen tulostavoitteiden toteutumisesta viraston tilinpaatokseen

kuuluvassa toimintakertomuksessa. Taman lisaksi ministeriot raportoivat koko toimi-
alansa tuloksellisuudesta osana hallituksen vuosikertomusta.

Kuvio 3. Yleiskuva tulosohjausprosessin eri vaiheista. Lahde: VM (2012b).

Tulevaisuuskatsaukset Hallitusohjelma Hallitusohjelman toteutumisen
+ seuranta (HOT)

Kehysvalmistelu Valtiontalouden kehyspaatos

Hallinnonalan strategia Hallinnonalan strategian
tarkistus

Viraston strategia Viraston strategian tarkistus

Hallituksen vuosikertomus

Ministerion tilinpaatos-
kannanotto

Tulossopimuksen valmistelu Viraston toimintakertomus
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Tulosohjauksen yhteiset periaatteet

Vuoden 2012 tulosohjauksen kehittamishankkeessa maariteltiin seuraavat tulosohjauksen
yhteiset periaatteet.” Periaatteiden toteutumisen arviointi on ollut myds yksi arvioinnin
tehtavista ja niiden toteutumiseen palataan tarkemmin mydhemmin raportissa.

e Tulosohjaus on osa valtiokonsernin ohjauksen kokonaisuutta. Tulosohjaus
on keskeinen ohjausjarjestelma valtiolla, mutta ei kuitenkaan ainoa.
On siis tarkeda pitaa huolta siita, etta tulosohjaus toimii hyvin osana
ohjausjarjestelmien kokonaisuutta ja nain parhaalla mahdollisella tavalla
tukee valtiokonsernin ohjauksen kokonaisuutta.

® Yhteiskunnallinen vaikuttavuus syntyy eri toimijoiden vidlisen yhteistyon
tuloksena. Tulosohjausprosessin eri kohdissa, kuten esimerkiksi tavoitteen
asetannassa, mittareiden valinnassa, dialogissa kumppaneiden kanssa ja
raportoinnissa on huomioitava, ettd yhteiskunnallinen vaikuttavuus syntyy
aina useiden eri toimijoiden valisen yhteistyon tuloksena.

®  Hallinnonalojen ohjaus perustuu valtionhallinnon yhteisiin linjauksiin
ja kaytdntoihin sekd hallinnonalojen omiin ohjausmenettelyihin. Eri
hallinnonaloilla ohjauksen tulee perustua valtionhallinnon yhteisiin
linjauksiin muun muassa ndihin tulosohjauksen yhteisiin periaatteisiin.
Hallinnonaloilla on niiden erilaisista luonteista johtuen my6s omia
ohjausmenettelyja. Naiden omien ohjausmenettelyjen on kuitenkin osaltaan
tuettava yhteisten linjausten toteutumista.

® Tulosohjaus keskittyy strategisesti merkittdvimpiin ja muutosta
edellyttdviin asioihin. Ohjauksen intensiivisyys vaihtelee. Tulosohjauksessa
yhtena haasteena on ollut, ettd tavoitteita on asetettu liikaa eika aina ole
keskitytty olennaisimpiin asioihin. On tarkeaa keskittya niihin kysymyksiin,
jotka ovat strategisesti merkittavimpia ja niihin, joissa tarvitaan muutosta.
Kaikkia asioita ei siis tarvitse ohjata samalla intensiteetilla.

®  Ohjaustoiminnoissa on selkedit roolit ja tehtdvdit sekd toimivat foorumit.
Tulosohjauksessa on nimensa mukaisesti kyse ohjauksesta ja silloin on
tarkeda, etta kaikille osapuolille on selvaa, mika on kunkin toimijan rooli ja
tehtava ohjausprosessissa. Niin poikkihallinnollisuuden edistamiseksi kuin
hallinnonalan ja virastojen ohjauksessakin toimivat foorumit edesauttavat
ohjauksen onnistumista.

13 VM (2012a), s. 27-28.
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® Tulosohjaus on ammattimaista ja johdonmukaista. Tulosohjaus vaatii
osaamista, ammattitaitoa ja niiden aktiivista yllapitamista valtionhallinnossa.
Tulosohjauksen onnistumisen edellytys on sen johdonmukaisuus. Ohjausta ei
voi kutsua oikeaksi ohjaukseksi, jos siitd puuttuu tdma ominaisuus.

e Tulosohjauksen perustana ovat selkedit tavoitteet, niitd kuvaavat mittarit
ja toteutumisen seuranta. Tulostavoitteet ovat tulosohjauksen ydintd ja siksi
tavoitteiden laatu ja erityisesti niiden selkeys on aivan keskeista. Tavoitteita
kuvaavat mittarit ja tavoitteiden toteutumisen seuranta ovat samoin
keskeisinta ydinta. Tavoitteiden selkeys ja seuranta ovat tulosohjauksen
punaisen langan ainekset.

e Tulosohjaus perustuu johdon ja asiantuntijoiden strukturoituun
vuorovaikutukseen, aitoon dialogiin ja kumppanuuteen. Tulosohjauksen
keskeinen ajatus jo sitd luotaessa 20 vuotta sitten oli, ettd se perustuu
vuorovaikutukseen. Vuorovaikutus ei voi olla vain rutiininomaisesti
suoritettavia keskusteluja, vaan keskeistd on aito strateginen dialogi ja
luottamus toimijoiden valilla.

® Yhteiset tietojdrjestelmdit ja vilineet tukevat periaatteiden toteutumista.
Tulosohjaus voi olla laadukasta ja uudistuksen nelja periaatetta
(strategisempi, kevyempi, poikkihallinnollisempi ja yhtendisempi) voivat
toteutua vain, jos yhteiset tietojarjestelmat ja vélineet tukevat tulosohjauksen
ja uudistuksen periaatteiden toteutumista.

Periaatteiden toteutumisen arviointi on ollut myds yksi arvioinnin tehtavista ja niiden to-
teutumista tarkastellaan tarkemmin raportin luvussa 3.4.2.

Tuloksellisuuden peruskriteerit ja tulosprisma

Tuloksellisuuden maarittelyn viitekehyksena tulosohjauksessa on sovellettu ns. tulospris-
maa. Alun perin tulosprisma ja tuloksellisuuden peruskasitteet esitettiin vuoden 2005 tu-
losohjauksen kasikirjassa'.

Vuoden 2012 kehittdamishankkeen loppuraportin mukaan tulosprisma on ollut laajasti kay-
tossa ja se on ollut "merkittava kasitteiden selkeyttdja ja suunnanndyttdja”. Loppurapor-
tissa nostettiin kuitenkin esiin tulosprisman uudistamistarve, mika pohjautuu muutoksiin

14 VM (2005). Tulosohjauksen kasikirja, valtiovarainministerion julkaisuja 2/2005.
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toimintaymparistossa. Erityisesti heikkoutena nahtiin se, etta tulosprismaan ei sisaltynyt
poikkihallinnollista ndakdkulmaa. Niin ikdadn raportin mukaan heikkoutena on “vaikutta-
vuusosion ja toiminnallisen osion rajapinnan ja yhteyden toimivuus”. Yhtena raportissa
mainittuna ratkaisuna on esitetty "katkaista tulosprisma kahtia ja kdsitella vaikuttavuusosi-
ota omana osanaan” Lisdksi haasteena mainittiin, etta "tulosprisma on myds hyvin organi-
saatiokohtainen ja koska yhteistd ndkokulmaa ei ole, tulosprisma toteuttaa heikosti valtio-
neuvoston strategisia tavoitteita tai konserniohjauksen yhteisia tavoitteita”. Muita tunnis-
tettuja kehityskohteita olivat mm. kasitteiden selkeyttdminen ja kaikkien tuotannonteki-
joiden (ei vain henkisten voimavarojen) parempi huomioiminen.'

Vuoden 2012 kehittamishankkeen yhteydessa esitettiinkin uusi paivitetty versio tulospris-
masta, tavoitteena osaltaan vastata edelld kuvattuihin haasteisiin. Paivitetyn version mu-
kaisesti tulosprisma jakautuu kolmeen peruskriteeriin: 1) Yhteiskunnallinen vaikuttavuus,
2) Toiminnallinen tuloksellisuus ja 3) Voimavarojen hallinta. Aikaisempaan tulosprismaan
verrattuna uusi tulosprisma onkin astetta selkedmpi ja yksinkertaisempi.

Kuvio 4. Vanha (2005) ja vuoden 2012 kehittamishankkeessa pdivitetty tulosprisma. Lahde: VM (2012a).

Vanha tulosprisma (2005) Péivitetty tulosprisma (2012)
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(Human resources development)

Tuloksellisuuden peruskasitteitd, kuten yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja niiden sisal-
t64, ei vuoden 2012 kehittamishankkeessa (tai myéhemmin) ole kuitenkaan uudelleen
maaritelty.

Vuoden 2005 kasikirjan mukaan yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat usein
viraston toimintaan nahden vilillisid ja niiden toteutuminen edellyttaa usein muiden toi-
mijoiden samansuuntaisia tavoitteita. Ne kuvaavat asiakkaille tai kansalaisille syntyvia

15 VM (2012a), s. 39-40; Viitattu: Joustie, H., Holkeri, K., Kuuttiniemi, K. ja Siltanen, M. (2010).
Tulosohjauksen arviointihankkeen loppuraportti. Valtiovarainministerion julkaisuja 47/2010.
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perimmaisia yhteiskunnallisia hyotyja ja vaikutuksia yhteiskunnassa (esim. valmistuneiden
sijoittuminen tydelamaan, syrjdytymisen ehkaisy). Yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet
ohjaavat toiminnallisten tulostavoitteiden asettamista. Toiminnalliset tulostavoitteet

korostavat puolestaan viraston oman panoksen merkitysta ja ovat viraston omasta toimin-
nasta johdettuja tavoitteita, joihin viraston omalla toiminnalla voidaan suoraan vaikuttaa.'®

Vuoden 2005 kasikirjan mukaan paasaantoisesti ministerididen tulostavoitteissa
painottuvat yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet, kun taas virastojen ja laitosten
tavoitteissa painottuvat toiminnalliset tavoitteet. Yhteiskunnallisen vaikuttavuustavoit-
teen asettamista yksittdiselle virastolle on pidetty kasikirjan mukaan eparealistisena, koska
virastojen vaikutusmahdollisuudet ovat rajalliset. Virastot ja laitokset voivat vaikuttaa yh-
teiskunnalliseen vaikuttavuuteen vain oman toimintansa osalta, mutta niita ei voida pitaa
tulosvastuussa esimerkiksi hallituksen asettamien yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saa-
vuttamisesta. Valtioneuvoston ja ministerididen tulosvastuu sen sijaan painottuu yhteis-
kunnalliseen vaikuttavuuteen. Vuoden 2005 tulosohjauksen kasikirjassa on kuvattu yleisia
vaatimuksia hyville tulostavoitteille. Kasikirjan mukaisesti hyvat tulostavoitteet ovat mm. "’

® viraston tai toimintakokonaisuuden perustehtaviin kytkeytyvid ja niista
johdettuja (eivat satunnaisia, yksittdisia)

e strategisia, toiminnan kannalta olennaisia ja vaikuttavia

e selkeitd, kaikille ymmarrettavia

e konkreettisia, operationaalisia (kdytanndllisia seurannan kannalta)

® arvioitavia, mitattavia ja aikaan sidottuja

* mielelldadn vertailtavia (ajallisesti ja toisaalta samankaltaisten yksikdiden
valilla)

e viraston vaikutettavissa olevia

e realistisia, mutta haastavia

e hyvaksyttavia (yhdessa muotoiltuja ja sovittuja)

e kattavat mahdollisimman suuren osan toiminnasta, mutta osoittavat toisaalta
prioriteetteja, asioiden tarkeysjdrjestysta.

Vuoden 2005 kasikirjassa todetaan lisaksi, ettd positiivisten tulos- ja vaikuttavuustavoit-
teiden rinnalla pitdisi asettaa ei-tarkoitettuja sivuvaikutuksia koskevia tavoitteita. Tulosta-
voitteet tulisi kdsikirjan mukaan asettaa ensisijaisesti tunnuslukuina ja vasta toissijaisesti
sanallisina tavoitteina, ja ettd olennaisuuden ja hallittavuuden kannalta tavoitteita tulisi
asettaa mieluiten vahan kuin paljon.'®

16 VM (2005). Tulosohjauksen kasikirja.
17 VM (2005). Tulosohjauksen kasikirja.
18 VM (2005). Tulosohjauksen kasikirja.
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2.2 Tulosohjauksen kehittaminen 2010-luvulla

Tulosohjauksen kehittamisen taustasta lyhyesti

Tulosohjauksen voidaan katsoa kdynnistyneen Suomessa valtioneuvoston vuoden 1988
periaatepdatoksen pohjalta. 1990-luvun alussa tulosohjausta vietiin eteenpain pilottihank-
keina ja budjettirakenteiden uudistamisena, jonka myota virastojen johdon toimivalta
resurssien kayttoon lisaantyi merkittavasti. Vastaavasti virastoilta edellytettiin sitoutumista
tulosneuvotteluissa ja -sopimuksissa sovittuihin tulostavoitteisiin.”

Ensimmadisen kerran tulosohjausta arvioitiin laajemmin 2000-luvun alussa. Arvioinnin pe-
rusteella ministerididen tulosohjausrooli oli jadanyt kehittymattomaksi. Ministeriot eivat
arvioinnin mukaan asettaneet tulosneuvotteluissa selkeitd yhteiskunnallisia vaikuttavuus-
tavoitteita ja vastaavasti virastojen tavoitteet eivat riittavasti tukeneet eduskunnan tieto-
tarpeita. Vuoden 2004 uudistuksessa ministerioita velvoitettiinkin muotoilemaan selkeam-
mat vaikuttavuustavoitteet niiden vastuulla oleville osa-alueille ja raportoimaan niiden
saavuttamisesta tilinpaatoskertomuksessa.?

Tulosohjauksen arviointihanke (2010) ja KOKKA-hanke

Seuraavana merkittavana virstanpylvaana tulosohjauksen kehittamisessa oli valtiovarain-
ministerion teettdma tulosohjausjdrjestelman arviointi vuosina 2009-2010% osana OECD:n
laajempaa hallinnon maa-arviointiaz

Arviointihankkeen tuloksina todettiin muun muassa, ettd vuoden 2004 tulosohjauksen ke-
hittamishankkeessa esitetty tulosprisma oli otettu laajasti kdyttoon valtionhallinnossa. Li-
saksi tuloksellisuusraportointi ja mittarit olivat arvioinnin mukaan kehittyneet, vaikka eroja
eri hallinnonalojen valilla edelleen olikin havaittavissa. Kehityskohteina arviointi nosti esiin
muun muassa poikkihallinnollisuuden sekd heikon yhteyden yhteiskunnallisten vaikutta-
vuustavoitteiden ja toiminnallisten tavoitteiden valilla. Merkittavimpana kehityskohteena
arviointi nosti kuitenkin esiin tulosohjauksen ja muiden ohjausjarjestelmien, erityisesti
strategisen ja budjettiohjauksen, yhteensovittamisen. Lisdksi haasteena tunnistettiin tulos-
ohjauksen ja politiikan/hallituksen tavoitteiden védlinen suhde.?®

19 Joustie, H.ym. (2010).
20 Joustie, H.ym. (2010).
21 Joustie, H.ym. (2010).
22 OECD (2010). Public Governance Report: Finland.
23 Joustie, H.ym. (2010).
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Samaan aikaan toteutetussa OECD:n laajemmassa hallinnon maa-arviossa tulosohjaus oli
niin ikaan yksi fokusalue. Maa-arvion mukaan Suomi oli OECD:n karkimaita tulosarvioin-
tien hyddyntamisessa, ja ministerididen ja virastojen valinen tulosohjaussuhde arvioitiin
selkedksi ja toimivaksi. Sen sijaan maa-arvion mukaan organisaatioiden toiminnallisten
tavoitteiden ja laajempien yhteiskunnallisten vaikutusten saavuttamisen yhdistamisessa ei
oltu onnistuttu ja tulosohjauksen katsottiin keskittyneen yksityiskohtaisiin prosessimitta-
reihin hallitusohjelmaa tukevien prosessimittareiden sijaan. OECD:n mukaan jarjestelma ei
mydskaan kannusta yhteiseen tahtotilaan perustuvien kokonaistavoitteiden saavuttami-
seen ja sen kytkeytyminen strategiseen suunnitteluun jaa heikoksi.?*

Strategisuuden puutteen syyna OECD:n arviossa nostettiin esiin muun muassa hallinnon
kokonaisuutta koskevan strategisen vision puuttuminen, riittamaton kokonaistavoittei-
den priorisointi seka yhteisiin strategisiin tavoitteisiin liittyvan todellisen tilivelvollisuuden
puuttuminen.?

OECD:n nakemyksen mukaan tulosohjaus ei ollut saanut riittdvaa asemaa ylemmalla poliit-
tishallinnollisella tasolla ja tulosohjausta oli kdytetty ohjausvalineena Idhinna ministerion
ja viraston valill, ei niinkdan hallituksen ja ministerididen valilla. Sen seurauksena tulosoh-
jaus ei ollut linkittanyt riittavasti viraston tavoitteita koko hallinnon tavoitteisiin ja yhtei-
seen tahtotilaan. Tama puolestaan oli OECD:n arvion mukaan johtanut siihen, ettd neuvot-
telut virastojen ja ministerididen kanssa keskittyvat enemman prosessi-indikaattoreihin,
joita on helpoin mitata.?

OECD nosti lisdksi esiin, etta valtiovarainministeriossa tulosohjauksesta ja budjetoinnista
vastaavat eri osastot, mika korostaa naiden toimintojen kytkennan puutetta. Samoin OE-
CD:n ndkemyksen mukaan valtioneuvoston kanslian ja valtiovarainministerion erilaiset
roolit ja koordinoimattomuus heikentda hallitusohjelman toteuttamista ja tulosohjauksen
kehittamista. Tulevaisuuden haasteena (seka Suomelle etta muille jasenmaille) OECD nosti
esiin sen, miten tulosohjaus jatkossa tukee paremmin poikkihallinnollisia tavoitteita sii-
lomaisen hallinnon sijaan.?’

Vuonna 2010 valtioneuvoston kanslia teetti selvityksen hallituksen johtamisen kehitta-
misesta ja hallitusohjelman seurannan uudistamisesta osana laajempaa niin sanottua

24 OECD
25 OECD
26 OECD
27 OECD
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2010); Joustie, H.ym. (2010
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KOKKA-hanketta (2010-2011)%. Hankkeessa kiinnitettiin huomiota valtiontalouden kehy-
sohjauksen ja hallituksen strategiaprosessin yhtymakohtiin, ja siten tarpeeseen tuoda uu-
denlaista otetta valtioneuvoston johtamiseen sovittamalla yhteen valtiovarainministerion
ja valtioneuvoston kanslian johtamia ohjausjarjestelmia. KOKKA-hankkeen loppuraportti
sisdlsi mm. suosituksia menettelyistd, joilla vahvistetaan hallitustydskentelyn strategi-
suutta, ketteryytta ja paatoksenteon tietopohjaa. Kataisen hallitus (2011-2013) omaksui
edelld mainittuja KOKKA-hankkeen suosituksia ja madritteli hallituksen painopistealueet ja
valmisteli erityisen hallituksen strategisen toimeenpanosuunnitelman, josta kehittyi halli-
tusohjelman seurannan ja arvioinnin pohja.

Tulosohjauksen kehittamishanke (2012)

Vuonna 2012 toteutettu tulosohjauksen kehittamishanke ja sen suositukset ovat toimineet
tulosohjauksen kehittamisen keskeisena lahtdkohtana ja ajurina aina nykypaivaan asti.
Kehittamishankkeessa esitettyihin periaatteisiin ja linjauksiin onkin taman vuoksi viitattu
laajasti jo aikaisemmissa luvuissa.

OECD:n maa-arvion pohjalta kaynnistetty tulosohjauksen kehittamishanke noudatteli niin
ikddn KOKKA-hankkeen suosituksia. Kehittamishankkeen loppuraportti (v. 2012) sisélsi yh-
teensa 12 strategista kehittamissuositusta ja toimenpide-ehdotusta.”® Ensimmainen suosi-
tus kasitteli tulosohjauksen yhteisten periaatteiden (ks. luku 2.1) kdyttdonottoa.

Kehittamishankkeen loppuraportissa todetaan, etta "tulosohjauksen kehittamisessa
strategisemmaksi keskeinen periaate on nykyista tiukempi linkitys niin hallitusohjelman
toimeenpanoon kuin ministerididen strategiatydhon” ja etta “siirryttaessa tasolta toiselle
punainen lanka ei katkea". Lisaksi todetaan, etta tulosohjaus ei saisi olla “pakkopullaa, jota
tehdaan vain ohjausjarjestelman olemassaolon vuoksi”. Uudistuksen yhtena periaatteena
korostettiin tavoitetta kevedammasta tulosohjauksesta (“parempaa tulosohjausta ja sita
kautta tuloksellisuutta nykyistd kevyemmalla prosessilla”).

Loppuraportin mukaan "yksi keskeinen tapa keventaa tulosohjausta on tehda siita yhte-
naisempad, niin etta kaikkia ohjaukseen liittyvia asioita ei tarvitse erikseen tehda jokaisella
hallinnonalalla, vaan osa voidaan aikaansaada keskitetysti” Tallaisina asioina mainitaan

28 Valtioneuvoston kanslia (2011). Hallituspolitiikan johtaminen 2010-luvulla — Tehok-
kaamman strategisen tydskentelyn vélineita. Hallitusohjelman seurannan kehittamishanke
KOKKA. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 7/2011.

29 VM (2012a).
30 VM (2012a), s. 24-25.

29



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:33

mm. yhteiset tavoitteet, mittarit, jarjestelmat ja arvosana-asteikot. Yhtendisyyden lisaksi
korostetaan tarvetta huomioida paremmin poikkihallinnollisuuden tarpeet. Lisaksi rapor-
tissa todetaan, etta (viitaten OECD:n maa-arviointiin) tulosohjauksen yhteys poliittisstrate-
giseen ohjaukseen ja talousarvio-ohjaukseen on liian irrallinen. Raportin mukaan “julkisen
hallinnon strateginen ohjaus, hallitusohjelman seuranta seka budjetti- ja tulosohjaus tu-
lisikin yhdistda nykyista kevyemmaksi, yhtenaisesti jatkuvaksi prosessiksi, jolla yhtendinen
tahtotila valitetaan koko hallintoon ja prosessien vaikuttavuus koko hallinnon toimintaan
paranee”. Yhtena keskeisena keinona tassa nahdaan valtiovarainministerion ja valtioneu-
voston kanslian yhteistyon kehittaminen.?'

Kehittamishankkeen loppuraportissa nostetaan esille myds tavoitteiden ja mittareiden
maarittelyn merkitys ja perddankuulutetaan tavoitteiden johtamista "ylhaalta alaspdin”:

"Tdrkedd on, ettd sekd tulostavoitteiden mddrittdminen ettd tuloksista raportointi muo-
dostaisivat johdonmukaisen strategisen kokonaisuuden niin, ettéd hallitusohjelmasta

ja sitd tdsmentdivdstd toimeenpanosuunnitelmasta johdetaan “alenevana ketjuna” yh-
teiset tavoitteet ja hallinnonalojen politiikkatavoitteet ja budjettitavoitteet sekd minis-
teriéiden virastoihin kohdistamat tulostavoitteet. Samoin vastaavasti vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusmittarit johdetaan ylhddltd alaspdin.”?

Raportin mukaan "nykyisellaan tyokalut ja mittarit ovat liiaksi sektori- ja osastokohtaisia
eikd nykyinen tulosohjaus huomioi riittavalla tavalla yhteiskunnan laaja-alaisia horison-
taalisia tavoitteita” ja ettd "kehitys entistd enemman yhteisten tavoitteiden suuntaan on
valttamatonta, jos halutaan suunnata toimintaa suhteessa muuttuvan toimintaympariston
haasteisiin"33

Yhtenad osa-alueena kehittamishankkeen loppuraportissa nostettiin esiin tarve tulosoh-
jausprofession tuelle, erityisesti sisallolliselle tuelle ja ohjaukselle tulosohjaajille seka tulos-
ohjausprosessissa eri rooleissa toimiville henkilGille. Yhtend keinona tdssa yhteydessa mai-
nitaan tulosohjausverkoston kehittdminen ja tulosohjauksen kasikirjan paivittdminen.?*

31 VM
32 VM
33 VM
34 VM

2012a
2012a
2012a
2012a

, 5. 28-29.
,s.30.
,S.31.
, 5. 48.

,\,\,\,\
—_ — — —
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Vuoden 2012 kehittdmishankkeen raportin suositukset

Ehdotettavat muutokset:

e Ehdotus 1: Otetaan kayttoon kaikille yhteiset tulosohjauksen periaatteet

e Ehdotus 2: Kytketaan hallitusohjelma- ja budjettiohjaus tiiviimmin yhteen
tulosohjauksessa

e Ehdotus 3: Otetaan kayttoon uusi tulosprisma ja sen kuvaustapa, joka
korostaa yhtenaisyyttd, poikkihallinnollisuutta ja yhteisia tavoitteita

e Ehdotus 4: Lisataan strategisuutta ja kevennetaan tulosohjausta
hallinnonaloilla ottamalla kdytt6on hallituskausittainen sykli

e Ehdotus 5: Otetaan kayttoon yhteisia hallinnollisia tavoitteita esimerkiksi
henkilostosta, tietohallinnosta ja tilatehokkuudesta

Ehdotettavat tukitoimet:

e Ehdotus 6: Otetaan kayttoon valtion tulostietojarjestelmaan laadittava
tulossopimuspohja

e Ehdotus 7: Toteutetaan tulosohjauksen uudistuvien kaytantojen pilotointi
* Ehdotus 8: Laaditaan uudistettu tulosohjauksen ja -johtamisen kasikirja

e Ehdotus 9: Toteutetaan tulosohjauksen valmennusohjelma ministeridille ja
virastoille

e Ehdotus 10: Vakiinnutetaan tulosohjausverkoston toiminta ja
ministeridihin nimetaan tulosohjauksen laadun ohjauksesta vastaavat

e Ehdotus 11: Ulkoisten arviointien ja itsearviointien kayttéon kannustetaan

e Ehdotus 12: Selkeytetaan tulos- ja johtamissopimuksien toisiaan
taydentavaa roolia

Vuoden 2012 kehittdmishankkeen pohjalta kaynnistettiin useita pilotteja eri hallinnona-
loilla. Esimerkkeja piloteista ovat mm. yhteisten tavoitteiden asetannan ja ohjauksen kehi-
tys LVM:n hallinnonalalla, OKM:n hallinnonalan pilottihanke ohjauksen strategisuuden, yh-
teisten tavoitteiden ja vuorovaikutuksen lisaamiseksi, sekd uusi tulossopimusmalli TEM:n
hallinnonalalla.?®

35 VM (2012¢). Kasikirja. Tulosohjaus-hanke. Tietokortit. https://vm.fi/docu-
ments/10623/1150432/Tulosohjauksen+kasikirjan-+tietokortit.pdf/af37cf8c-fceb-48d5-afe7-
19b541dbdfc8/Tulosohjauksen+kasikirjan+tietokortit.pdf
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Muita viimeaikaisia kehityshankkeita

Samanaikaisesti vuoden 2012 kehittamishankkeen rinnalla oli kdynnissa valtionhallinnon
vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma (ns. VATU)*. Sen tarkoituksena oli valmistella
koko valtioneuvostotasolle yhtendinen ohjelma, jossa otettiin kantaa muun muassa val-
tionhallinnon ohjausjarjestelmien, erityisesti tulosohjauksen, kehittamiseen.

Kataisen hallitus asetti tavoitteekseen valtion keskushallinnon uudistamistarpeiden selvit-
tamisen (ns. KEHU-hanke)?*” ja sen mukaisesti hallitus kdynnisti useita selvityshankkeita,
muun muassa asettamalla vuonna 2014 parlamentaarisen komitean arvioimaan yhtenai-
sen valtioneuvoston rakennetta. KEHU-hankkeessa selvitettiin myods keskus- ja aluehallin-
non virastouudistusta®, perustettiin valtioneuvoston hallintoyksikko (VNHY) seka selvitet-
tiin valtion yhtenadista johtamista.

Vuoden 2015 eduskuntavaalien alla valtioneuvostossa selvitettiin seuraavan hallituksen
johtamis- ja ohjausjarjestelman uudistamista ns. OHRA-hankkeessa. Tavoitteena oli so-
vittaa yhteen valtioneuvoston politiikka-, lainsdaadanto- ja resurssiohjausta rakentamalla
hallitukselle yksi strategiaprosessi.*

Helmikuussa 2016 valtiovarainministerio asetti tydryhman (ns. Valtioneuvoston kehit-
tamistyoryhma) arvioimaan ja tekemaan ehdotuksia keinoista, joilla valtioneuvoston
toimintaa voitaisiin saada yhtendisemmaksi. Tydryhma esitti joukon toimenpiteita val-
tioneuvoston toimintaedellytysten parantamiseksi (mm. nykyista yhtendisempi henki-
[6stopolitiikka, henkildston liikkuvuuden ja tyokierron seka valtioneuvoston yhteisen
palkkausjarjestelman edistaminen). Tyéryhma ei kuitenkaan ndhnyt ensisijaisena vaihto-
ehtona organisatorisesti yhtendisen valtioneuvostoviraston perustamista, eika esittanyt
rakenteellisia muutoksia valtioneuvostoon tai sen ministeridihin. Sen sijaan tydryhma piti
kannatettavana, etta hallitusohjelma toimii entista tiiviimmin strategia-asiakirjana, ja etta
hallitusohjelman laatimisen jalkeen valmistellaan poliittisessa ohjauksessa hallituksen toi-
mintasuunnitelma.® Tyéryhma tilasi tyonsa tueksi myds laajan kansainvalisen vertailevan

36 Valtiovarainministerio. Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelma. https://vm.fi/vatu

37 Valtiovarainministerio. Keskushallinnon uudistushanke. https://vm.fi/
hanke?tunnus=VM131:00/2011

38 VM (2015a). Keskus- ja aluehallinnon virastoselvityshankkeen yhteinen koon-
tiraportti. https://vm.fi/documents/10623/360852/VIRSU%20koontiraport-
ti/5a128c1d-12f2-4aca-bb9c-722b8e956a8b/VIRSU%20koontiraportti.pdf

39 Valtioneuvoston kanslia. Ohra-hanke: hallitukselle uudenlainen strategisen paatoksen-
teon malli. https://vnk.fi/ohra

40 VM (2017) Valtioneuvoston kehittamistydryhman selvitys. Yhtendinen valtioneuvosto
syntyy yhteisty6lla ja yhtenaisilla toimintatavoilla. Valtiovarainministerion julkaisu 15/2017.
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tutkimuksen®, jonka pohjalta tydryhma esitti joukon toimenpiteita yhtendisemman valtio-
neuvoston toimintaedellytysten parantamiseksi.

Sipilan hallituksen keskushallinnon uudistamisohjelman keskeinen hanke oli hallituksen
strategisen johtamisvalineiden kehittamishanke eli ns. Pakuri-hanke.”? Hankkeen tavoit-
teena oli vahvistaa hallituksen strategista johtamista ja poikkihallinnollista toimeenpanoa
niin ministeridissa kuin hallituksen tasolla. Tavoite kytkeytyi keskushallinnon muutosohjel-
massa tyostettyyn uudenlaisen ohjausmallin kehittamiseen. Hankkeessa etsittiin keinoja
uudenlaisten, tulevaisuuden haasteisiin vastaavien politiikan valmistelutapojen innovoi-
miseen ja juurruttamiseen. Virasto 2020-luvulla selvityshankkeen* tavoitteena oli puoles-
taan tunnistaa uudistustarpeet ja laatia kehittamisehdotukset valtion virastojen ja laitos-
ten toiminnallisen joustavuuden lisadmiseksi ja toimintakyvyn parantamiseksi.

2.3 Valtionhallinnon kokonaisuus ja kehitys

Valtionhallinnon kehitys ja keskeiset muutokset

Suomessa valtionhallinnon perusrakenne on historian saatossa muuttunut vain vahan;
ylimmat valtioelimet ja niiden keskindiset toimivaltasuhteet on madritelty nykyista perus-
tuslakia edeltdneessa hallitusmuodossa. Sen sijaan keskushallinnon virastotasolla muu-
toksia on ollut enemman; keskushallinnon virastojen itsendisyys ja toimivalta ovat vaihdel-
leet, virastoja ja laitoksia on yhdistetty, lopetettu ja lisdksi on perustettu kokonaan uusia
virastoja ja laitoksia.

Virastojen maara on vihentynyt viime vuosina merkittavasti. Vuonna 2007 tulosoh-
jattuja virastoja oli 332 kappaletta, mutta vuoteen 2015 mennessa niiden maara oli va-
hentynyt 206:een tulosohjattuun virastoon.* Maara on jatkanut laskuaan ja nykyisellaan
tulosohjattuja virastoja on 104 kappaletta.* Toisin sanoen virastojen maara on pudonnut
reilussa kymmenessa vuodessa hieman yli kolmannekseen vuoden 2007 tilanteeseen ver-
rattuna. Tama tarkoittaa samalla, ettd tulosohjatut virastot ovat kooltaan aikaisempaa
suurempia kokonaisuuksia niin tehtaviltaan kuin resursseiltaankin.

41 Virtanen, P, Uusikyla, P, Jalava, J., Tilhonen S., Laitinen L., Noro, K. (2016). Valtioneuvos-
ton yhtenadisyys - kansainvalinen vertaileva tutkimus, valtioneuvoston selvitys- ja tutkimus-
toiminnan julkaisusarja 49/2016, VNK.

42 Valtioneuvoston kanslia. Hallitusten strategisten johtamisvalineiden kehittamishanke
20.12.2017 - 31.12.2018, VNK009:00/2018. https://vnk.fi/hanke?tunnus=VNK009:00/2018

43 Valtiovarainministerid. Valtion keskushallinnon uudistuksen muutosohjelman toinen
vaihe 1.8.2018 - 31.3.2019; virasto 2020-luvulla tyéryhmd, VM046:00/2018. https://vm.fi/
hanke?tunnus=VM046:00/2018.

44 VM (2015a). Keskus- ja aluehallinnon virastoselvityshankkeen yhteinen koontiraportti.
45 Tutki hallintoa. https://www.tutkihallintoa.fi
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Kuvio 5. Virastojen madrdn kehitys vuosina 2007-2019.
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Virastojen madrén vahentymisen ohella toinen merkittava muutos valtionhallinnossa on
ollut ohjauksen kohteena olevien toimijoiden monimuotoistuminen, mika on nakynyt
mm. siind, ettd virastoista on muodostettu liikelaitoksia, joista suuri osa on edelleen
yhtioitetty. Lisdksi aikaisemmin selvasti virastomuodossa olleita tehtdvakokonaisuuk-
sia on organisoitu uudestaan siten, etta viranomaistehtavien tiivis ydin on jatetty virasto-
muotoon ja kaikki muut tehtavat on organisoitu yhtiomuotoon (esim. Business Finland ja
LVM:n hallinnonalalla viime hallituskaudelle toteutetut uudistukset).

Liikelaitosmallia on sovellettu sellaisen valtion liikketoiminnan harjoittamiseen, jota on yh-
teiskuntapoliittisista tai muista syista ollut tarve ohjata. Liikelaitosmallin aikana valtiolla on
ollut 16 liikelaitosta, mutta liikelaitokset on kahta lukuun ottamatta yhtiditetty ja nykyisel-
[aan lilkelaitosmuodossa toimivat ainoastaan Senaatti-kiinteistot ja Metsahallitus (joka se-
kin toimii oman erityslakinsa mukaisesti ja jonka toimintaan kuuluu myds budjettirahoit-
teisia viranomaistehtavia).*®

Virastomuotoisen toiminnan yhtena rakennemuutoksena ja tulosohjausmallin kehittamis-
suuntana on ollut valtion aluehallinnossa (aluehallintovirastot ja elinkeino-, lilkenne- ja
ympadristokeskukset) vuodesta 2010 toteutettu, lainsdddannon tasolla maaritelty ja useita
ministeridita sitouttava, poikkihallinnollinen ohjausmalli. Mallissa yleishallinnollisen

46 VM (2018) Valtionhallinnon toimintojen uudelleenjarjestamisessa noudatettavat periaat-
teet harkittaessa toiminnan yhtidittamista. Valtiovarainministerion suositus, 15.10.2018, Liite
1: Organisaatiomallin tarkastelukehikko: virasto, liikelaitos, erityistehtavayhtit (25.9.2018).
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ohjauksen ja tulosohjauksen koordinaation vastuu on yhdelld ministeri6lla ja vastaavasti
muilla ministeri6illa on valmistelemansa lainsaadannon mukaisia tehtavia mukaan lukien
toimialaohjauksen vastuu.

Rakenteiden lisdaksi palvelun tuottamisen tavat ovat muuttuneet mm. palvelukeskusten
yleistymisen, verkostomaisen yhteistyon lisddntymisen ja sahkoisten palveluprosessien ke-
hittymisen myo6td. Hallintoa on uudistettu esimerkiksi kokoamalla hallinnon asiantuntija-
ja tukipalveluita palvelukeskuksiin. Merkittavimmat valtion tukipalvelut onkin nykyisin
organisoitu keskitettyihin palvelukeskuksiin, joita ovat Valtion tieto- ja viestintatekniikka-
keskus Valtori ja Valtion talous- ja henkilostdhallinnon palvelukeskus Palkeet.

Valtion henkilostomaaran kehitys on ollut viime vuosikymmenina voimakkaasti lasku-
suuntainen. Valtion budjettitalouden piiriin lukeutuva henkilostd on vahentynyt merkitta-
vasti esimerkiksi toimintojen eriasteisen ulkoistamisen seka tuottavuuden kasvun johdosta.
Vuodesta 2010 ldhtien valtion henkil6stémaara on pienentynyt noin 1,5-2,7 prosenttia
vuosittain.*” Nykyiselldan valtionhallinnossa tydskentelee noin 75 000 henkil6&.* Henkilos-
tosta valtaosan muodostavat sisdministerion ja puolustusministerion hallinnonalat. Vertail-
taessa muihin Pohjoismaihin, Suomen valtionhallinnon henkiléstomaara on seka absoluut-
tisesti etta vakilukuun suhteutettuna kaikkein pienin. Esimerkiksi Ruotsissa valtion henki-
[6stomaara vuonna 2020 oli yli 260 000 henkil6a* ja Tanskassa noin 180 000 henkil6&>°.

Valtionhallinnon rakenne”'

Valtionhallinnon rakenne muodostuu keskus-, alue- ja paikallishallinnosta. Keskushallinto
koostuu 12 ministeridsta ja niiden hallinnonalalla olevista valtakunnallisista virastoista ja
laitoksista. Aluehallintoviranomaisina toimii kuusi Aluehallintovirastoa (AVI) seka 15 Elin-
keino-, lilkenne- ja ymparistokeskusta (ELY). Valtion paikallishallinnon viranomaisia ovat 11
poliisilaitosta, 22 ulosottovirastoa seka 15 tyo- ja elinkeinotoimistoa.

Jokainen ministerio (12) muodostaa oman hallinnonalansa. Lisaksi hallinnonaloiksi kat-
sotaan eduskunta ja tasavallan presidentin kanslia. Néama 14 hallinnonalaa jakautu-
vat 64 kirjanpitoyksikkdon, jotka puolestaan jakautuvat 104 tulosohjattuun virastoon.

47 VM (2015a). Keskus- ja aluehallinnon virastoselvityshankkeen yhteinen koontiraportti.
48 Tutki hallintoa. https://www.tutkihallintoa.fi

49 Ruotsin tilastokeskus. https://www.ssb.no/statbank/table/12623/tableViewLayout1/
50 Tanskan tilastokeskus. https://www.statistikbanken.dk/10310

51 Tassa luvussa esitetyt tarkastelut perustuvat Valtiokonttorin yllapitaman tutkihallintoa.
fi-palvelun tietoihin. Tulosohjattavien virastojen maariin lukeutuu aina mukaan my®ds itse
ministerid, ja ndma tiedot ovat vuodelta 2021. Niin ikadn taloustietojen osalta tarkastellaan
vuoden 2021 tilannetta, mutta henkildstétiedot ovat raportointijarjestelmissa kdynnissa ole-
vien uudistusten vuoksi vuodelta 2020.
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Tulosohjattujen virastojen alaisuudessa toimivat tydnantajavirastot, joita on lukumaaralli-
sesti 192 kappaletta. Myds ministeriot lasketaan omiksi virastoiksi ja ne ovat mukana esite-
tyissa luvuissa.

Hallinnonalojen valilla on merkittavaa vaihtelua tulosohjattavien virastojen maarassa. Eni-
ten tulosohjattavia virastoja on ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla, 23 virastoa.
Naista merkittavan osan muodostavat 15 Elinkeino-, liilkenne- ja ymparistokeskusta, jotka
toimivat aluehallintoviranomaisina. Toiseksi eniten tulosohjattavia virastoja on oikeus-
ministerion hallinnonalalla, yhteensa 20 kappaletta. Naihin sisaltyvat kuusi oikeusapu- ja
edunvalvontapiiria. Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla on 11 tulosohjattua
virastoa.

Muilla kuin edelld mainituilla hallinnonaloilla tulosohjattavien virastojen maara jaa

alle kymmeneen. Sisaministerion hallinnonalalla tulosohjattavia virastoja on kahdek-

san, sosiaali- ja terveysministeriolla kuusi, liikenne- ja viestintaministeriolla sekd maa- ja
metsdtalousministeriolld neljd, eduskunnalla ja ymparistoministeriolla kolme, puolustus-
ministeriolla kaksi seka tasavallan presidentin kanslialla, ulkoministeri6lla ja valtioneuvos-
ton kanslialla yksi.

Kuvio 6. Tulosohjattujen virastojen (ml. ministerio) maard hallinnonaloittain. Tilanne pdivitetty maaliskuussa
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Henkilostomaaraltdan suurin on sisdministerion hallinnonala, jossa tyoskentelee hieman
yli 15 500 tyontekijad, mika on noin 20 prosenttia valtion henkildstosta. Toiseksi suurin on
puolustusministerion hallinnonala, jossa tyontekijéita on hieman yli 13 000%2, mika vastaa
noin 17 prosenttia valtion tyontekijoista. Kolmanneksi suurin on valtiovarainministerion
hallinnonala, jonka henkil6st6 vastaa noin 16,5 prosenttia valtion koko henkildstosta. Mui-
den hallinnonalojen osuudet valtion henkilostosta ovat alle 15 prosenttia.

Kaytettavissa olevien varojen nakdkulmasta tarkasteltuna suurin hallinnonala on valtio-
varainministerion hallinnonala, jonka kaytettdvissa olevat varat ovat hieman yli neljannes
kaikista kaytettavissa olevista varoista pois lukien valtionvelan korot. Sosiaali- ja terveysmi-
nisterion hallinnonalan kadytettavissa olevat varat ovat hieman alle neljannes kaikista, ope-
tus- ja kulttuuriministerion runsas kymmenen prosenttia. Muiden hallinnonalojen osuudet
jaavat alle kymmeneen prosenttiin vaihteluvalin ollessa 0,03-9,7 prosenttia.

Taulukossa 1 on esitetty kootusti perustiedot eri hallinnonaloista.

Taulukko 1. Vertailutietoja eri hallinnonaloista. Luvut vuodelta 2020. Lahde: Hallituksen vuosikertomus ja
Tutkihallintoa.fi.

Hallinnon-  Osuus Toiminta-  Henkild- Virastot ~ Rahastot Liike- Yhtiot
ala valtion menojen tyovuodet  (kpl pl. (kpl) laitokset  (kpl)

talous- netto- minist.) (kpl)

arviosta kertyma

(m €) (m €)
VNK 313 177 691 0 0 0 30
UM 1494 303 1450 0 0 0 1
oM 1123 939 9127 20 0 0 0
M 1743 1545 15188 7 1 0 0
PLM 3805 3066 12816 2 0 0 0
M 18725 2354 12341 16 2 1 7
0KM 6701 479 2575 11 0 0 2
MMM 3161 44 4109 3 2 1 0
LVM 3927 2151 2160 3 1 0 6
TEM 3243 920 8027 22 3 0 5
STM 15161 621 3708 5 0 0 2
™ 319 113 892 2 2 0 1

52 Luku vuodelta 2020: sisaltaa PHRAKL:n henkiloston.
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Ohjattavien virastojen tehtavien ja toiminnan luonne vaihtelee. Taulukossa 2 on kuvattu
suuntaa antavasti erityyppisten virastojen jakautumista hallinnonaloilla, soveltaen ns.
VIRSU-hankkeessa kehitettya virastojen luokittelua®. Selvasti suurin osa virastoista on ns.
hallintovirastoja. Toiseksi eniten on valvonta- ja lupaviranomaisia ja kolmanneksi eniten
tutkimuslaitoksia.

Taulukko 2. Virastojen luonne eri hallinnonaloilla VIRSU-hankkeen luokitusten mukaisesti. Perustuen vuo-
den 2020 tietoihin.

Hallinto- Kehittamis- Palvelu- Tutkimus- Valvonta- ja

virasto virasto keskus laitos lupaviranomainen
LVM 75% 0% 0% 25% 0%
MMM 50 % 0% 0% 25% 25%
OKM 73 % 18 % 9% 0% 0%
oM 88 % 0% 0% 2% 10 %
PLM 67 % 0% 33% 0% 0%
M 88 % 0% 0% 12% 0%
STM 33% 0% 0% 17 % 50 %
TEM 74 % 9% 0% 4% 13%
UM 100 % 0% 0% 0% 0%
M 76 % 0% 12% 12% 0%
VNK 100 % 0% 0% 0% 0%
™ 33% 33% 0% 33% 0%

53 VM (2015b). Keskus- ja aluehallinnon virastoselvityshanke. VIRSU-hanke. https://valtio-
neuvosto.fi/documents/10623/360852/VIRSUN+esittelydiat+13.2.2015/3f1a9b27-6ccd-4c12
-8a49-9b0c66a3acda
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3 Tulosohjauksen nykytila ja
kehityskohteet

3.1 Tulosohjauksen rooli ja organisointi eri
hallinnonaloilla

3.1.1 Tulosohjauksen organisointi eri hallinnonaloilla

Seuraavissa alaluvuissa kdydaan lyhyesti lapi eri hallinnonalojen rakenne ja eritellaan tu-
losohjauksen kehittymistd, rakenteita, resursseja seka linjauksia hallinnonalakohtaisesti.
Esitetyt tiedot perustuvat hankkeessa tehtyihin haastatteluihin ja muuhun tiedonkeruu-
seen seka aiempiin selvitys- ja kehittamisraportteihin. Tarkastelu rajoittuu niihin hallinno-
naloihin, joilla on ohjattavia virastoja.

Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonala

Liikenne- ja viestintaministerion (LVM) hallinnonalaan kuuluvat limatieteen laitos, Lii-
kenne- ja viestintavirasto Traficom seka Vaylavirasto. Naiden lisaksi hallinnonalalla toimii
kuusi valtio-omisteista yhtiota: Liikenteenohjausyhtio Fintraffic Oy, Pohjolan Rautatiet Oy,
Cinia Oy, Yleisradio Oy, Turun Tunnin Juna Oy ja Suomi-rata Oy.>* Hallinnonalan toiminta
keskittyy kansalaisten toimivan arjen seka tiedon, tavaroiden ja ihmisten lilkkkumisen
mahdollistamiseen.

Vuoden 2019 lopussa julkaistussa hallinnonalan konsernistrategiassa Hyvinvointia ja kilpai-
lukykyd kestdvdsti hyvilld yhteyksilld esitetadn hallinnonalan yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den tavoitteet, jotka ovat: 1. Suomi on edelldkavija kohti hiiletonta liikennetta ja viestintas;
2. Verkot ja palvelut helpottavat arkea ja edistavat elinkeinonharjoittamista; 3. Uudet toi-
mintamallit ja innovaatiot vauhdittavat hyvinvointia ja kilpailukykya. Tavoitteita edistetaan
ministerion strategisten linjausten mukaisesti ja tavoitteiden toteuttamiseksi hallinno-
nalan virastoille asetetaan tulostavoitteet ja erityistehtavayhtioille omistajastrategiat.

Liikenne- ja viestintaministerio asetti vuonna 2011 tyoryhman kehittamaan hallinnonalan
tulosohjausta. Tydryhmatyo6ta toteutettiin vuosina 2011-2014 ja hankkeen loppuraportti

54 Liikenne- ja viestintaministerid. Hallinnonala. https://www.lvm fi/hallinnonala

55 Liikenne- ja viestintaministerio. Konsernistrategia innostaa ja antaa suuntaa. https://
www.lvm.fi/-/konsernistrategia-innostaa-ja-antaa-suuntaa-1026217
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julkaistiin vuonna 2014. Hankkeessa LVM:n hallinnonalalla tulosohjauksen haasteiksi
tunnistettiin tulosohjausprosessien kasittelyaikataulujen venyminen ja epaselvyys tulos-
ohjauksen roolituksissa seka vuorovaikutuksessa. Erityisen keskeisind haasteina pidettiin
tulosohjauksen tavoitteiden ja mittareiden maaraa ja laatua. Niiden koettiin kuvaavan liian
lyhytta aikajannetta ja niita koettiin olevan maarallisesti liikaa. Lisaksi sita, etta tavoitteita
ja mittareita ei ollut kytketty tulospalkkaukseen, pidettiin haasteellisena. Tydryhmatyon ai-
kana hallinnonalalla aloitettiin strategiakarttojen pilottikdytto ja kehitettiin tulossopimus-
mallin sisaltod, seka kevennettiin toiminnan- ja talouden suunnitteluprosessia ottaen huo-
mioon monivuotiset tulossopimukset. Strategiakarttoja kayttamalla havaittiin erilaisten
tavoitteiden olevan loogisesti "vyorytettavissa” eri tasoille ja myds toimeenpanon roolit
selkeytyivat. Niin ikaan kartat mahdollistivat prosessin kipupisteiden ja epdjatkuvuuskoh-
tien tunnistamisen, seka yksittdisten tulostavoitteiden paremman hahmottamisen suh-
teessa kokonaisuuteen. Toiminta- ja taloussuunnitelman (TTS) prosessia muutettiin siten,
ettd taydellinen toiminta- ja taloussuunnitelma tavoitteineen ja resursseineen laadittiin
vaalikauden vaihteessa, ja vdlivuosina TTS:t toteutettaisiin kevennetysti, keskittyen vain
sellaisen informaation tuottamiseen, jota hallituksen kehyspaatoksen valmistelu edellyt-
tda. Toiminta- ja taloussuunnitelman haluttiin myds entista paremmin juontuvan hallitus-
ohjelmasta ja sen toimeenpanosuunnitelmasta, lisdten ndin TTS:n strategisuutta.>®

Liikenne- ja viestintaministeriossa tulosohjauksen ensisijaisena tarkoituksena ja tavoit-
teena pidetaan hallitusohjelman seka hallinnonalan konsernistrategian ja vaikuttavuus-
tavoitteiden toteuttamista. Hallinnollisesti tulosohjauksen koordinointi ja kehittaminen
on keskitetty ministerion konserniohjausosaston ohjausyksikkdon. Yksikdssa on tulosoh-
jaustiimi, joka vastaa hallinnonalan tulosohjauksen jatkuvasta kehittamisesta. Kaytannon
tulosohjaustoimenpiteet hoidetaan samassa yksikossa ja yksikon kaytettavissa olevat re-
surssit ovat noin kaksi henkil6tyovuotta. Budjettiohjauksesta ministeridssa vastaa samalle
konserniohjausosastolle sijoitettu talouskehitysyksikko.

Arvioinnissa toteutetuissa haastatteluissa ilmeni, etta lilkkenne- ja viestintaministerion
hallinnonalan tulosohjausta pidetaan hyvana. Vuodesta 2016 lahtien, jolloin ministeri-
0Ossa toteutettiin suuri organisaatiomuutos, hallinnonalalla on kdyty yhteisia keskusteluita,
joissa on paneuduttu vaikuttavuuteen ja strategiseen kehittamiseen. Tama prosessi on
muovannut hallinnonalan virastojen keskinaisia suhteita entista keskustelevampaan suun-
taan. LVM mainitaankin useissa (myds muiden hallinnonalojen edustajien) haastatteluissa
hyvana esimerkkina. Kehitettavaa nahdaan kuitenkin edelleen mm. tulosohjauksen roolin
hahmottamisessa laajemmin hallinnonalalla.

56 Liikenne- ja viestintaministerio (2014). Liikkenne- ja viestintaministerion hallinnonalan
tulosohjauksen kehittamishanke: Loppuraportti.
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Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala

Maa- ja metsatalousministerion (MMM) hallinnonala koostuu ministerion lisdksi Luonnon-
varakeskuksesta, Maanmittauslaitoksesta ja Ruokavirastosta, seka liikelaitoksena toimi-
vasta Metsahallituksesta. Lisdaksi ministerio tulosohjaa vesitalouden osalta Suomen ym-
paristokeskusta (YM:n hallinnonala), julkisoikeudellisina organisaatioina toimivia Suomen
Riistakeskusta ja Suomen metsakeskusta seka osallistuu aluehallinnon (ELY-keskukset ja
aluehallintovirastot) tulosohjaukseen. Hallinnonala kattaa maa- ja puutarhatalouden, maa-
seudun kehittamisen, metsatalouden, eldinladkintahuollon, eldimista saatavien elintarvik-
keiden valvonnan ja kalatalouden. Ministerié hoitaa my®0s riista- ja porotaloutta, seka vesi-
varojen kdyttod etta maanmittausta.’”

Tulosohjauksen lahtokohtana lainsaadannon lisaksi ovat poliittiset linjaukset sisdltava hal-
litusohjelma, julkisen talouden suunnitelma maararahakehyksineen seka valtion talousar-
vio. Niita toimeenpantaessa kdytetdan tavoitteellisena viitekehyksena hallinnonalan stra-
tegiasta johdettuja tulostavoitteita (ns. strategiakartta). Tavoitteisto esitetdaan myos talous-
arviossa paaluokka- ja lukuperusteluissa. Ministerion ja ohjattavien toimijoiden valisesta
kdytannon tulosohjauksesta vastaavat substanssiosastot/toimialat, ja vastaavasti ohjauk-
sen koordinaatiosta, kehittamisesta sekd ohjeistamisesta ohjaus- ja talousyksikkd. Ministe-
rion ylin johto johtaa ohjausta, tehden keskeiset tavoite-, toimenpide- ja periaatelinjaukset
seka hyvdksyen sopimukset.

Tuorein hallinnonalaa koskeva strategia julkaistiin vuonna 2019. Strategiaty6ssa merkille
pantavaa oli, ettd maa- ja metsatalousministerio otti ensimmadisena ministeriona huo-
mioon YK:n kestavan kehityksen periaatteet. Strategiassa koko hallinnonalaa koskeviksi
vaikuttavuusvoitteiksi on maaritelty vastuullisen ja uudistuvan ruokajarjestelman kilpailu-
kyvyn parantaminen, uudistuvan ja kestdvan luonnonvaratalouden tuoma hyvinvoinnin
lisddantyminen ja uusiutumattomien raaka-aineiden ja energian kdaytén korvaaminen, seka
monipuolisen yritystoiminnan, menestyvan maaseudun, monipaikkaisuuden ja verkosto-
jen yhteiskuntaa vahvistava vaikutus, etta uutta liilketoimintaa mahdollistavat ja omistusta
turvaavat luotettavat ja laajakéyttoiset paikka-, kiinteisto ja huoneistotiedot.>®

Oikeusministerion hallinnonala

Oikeusministerion (OM) hallinnonala on tulosohjattavien virastojen maaralla mitattuna
toiseksi suurin hallinnonala (ministerion lisdksi 20 tulosohjattua virastoa). Ohjattavia

57 Maa- ja metsdtalousministerié. Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala. https://
mmm.fi/ministerio/hallinnonala

58 Maa- ja metsatalousministerio. Maa- ja metsatalousministerion strategia 2030 valmistu-
nut. https://mmm fi/-/maa-ja-metsatalousministerion-strategia-2030-valmistunut
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virastoja ovat mm. Oikeusrekisterikeskus, Rikosseuraamuslaitos, Syyttdjalaitos, Tuomiois-
tuinvirasto, konkurssiasiamiehen toimisto ja Ulosottolaitos. Oikeusministerion hallinno-
nala kattaa oikeusjarjestyksen ja oikeusturvan yllapidon ja kehittamisen sekd demokratian
rakenteisiin ja kansalaisten perusoikeuksiin liittyvat kysymykset. Hallinnonalalla ei toimi
yhtioita tai liikelaitoksia.

Oikeusministerion hallinnonalan yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet liittyvat oikeus-
turvaan ja kansalaisten demokraattisten vaikutusmahdollisuuksien toteutumiseen. Vaikut-
tavuustavoitteiden mukaan kansalaisten osallistumisoikeudet ja vaikutusmahdollisuudet
toteutuvat yhdenvertaisesti, oikeusjarjestys on ajanmukainen sekd kannustava, lainvalmis-
telu on luonteeltaan laadukasta turvaten hyvinvoinnin ja kilpailukyvyn edellytykset, minka
lisdksi oikeusturva on kaikkien saatavilla ja rikosvastuu toteutuu oikeudenmukaisesti.>®

Tulosohjauksen ndakdkulmasta hallinnonalaa voidaan kuvata poikkeukselliseksi, silla hal-
linnonalalla toimii useita riippumattomia toimijoita, kuten esimerkiksi tuomioistuimet ja
syyttdjalaitos, mika tuo oman erityispiirteensa ohjaukseen. Lisaksi haastatteluissa nousivat
esiin hallinnonalan vaikuttavuuden mittaamisen haasteet; hallinnonalan toimintaympaéris-
tossa korostuvat erittdin pitkalle ajanjaksolle jakautuvat tehtyjen toimenpiteiden vaikutuk-
set, joiden mittaaminen on haastavaa tulosohjausprosessin aikahorisontissa.

Oikeusministeriossa tulosohjauksen koordinaatio kuuluu hallinto- ja ohjausosastolle, joka
on yksi ministerion neljasta osastosta, joiden lisdksi ministerioon kuuluu esikunta. Hallinto-
ja ohjausosasto vastaa mm. hallinnonalan toiminnan ja talouden suunnittelusta ja rapor-
toinnista seka tulosohjauksen ja tietohallinnon kehittamisesta. Hallinnonalan virastojen
tulosohjaus kuuluu kaikille neljalle osastolle substanssivastuiden mukaisesti.

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala

Opetus- ja kulttuuriministerion (OKM) hallinnonalaan lukeutuu 11 tulosohjattavaa viras-
toa. Virastot sijoittuvat korkeakoulu- ja tiedepolitiikan toimialalle (Suomen Akatemia, Ko-
timaisten kielten keskus, Varastokirjasto, Kansallisarkisto), kulttuuri- ja taidepolitiikan toi-
mialalle (Taiteen edistdmiskeskus, Kansallinen audiovisuaalinen instituutti, Museovirasto,
Nakévammaisten kirjasto, Suomenlinnan hoitokunta). Lisaksi hallinnonalalla tulosohjatta-
via virastoja ovat Opetushallitus ja Opintotuen muutoksenhakulautakunta. Hallinnonalalla
laaditaan myds sopimukset OKM:n ja korkeakoulujen valillg, ja silld on kaksi osakeyhtitta
(Tieteen tietotekniikan keskus Oy ja Hevosopisto Oy), seka erilaisia yhteis6ja, saatioita ja
asiantuntijaelimia.

59 Oikeusministeri6. https://oikeusministerio.fi/strategia
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Hallinnonalan tuoreimmassa strategiassa ytimena on, etta hallinnonala vastaa yhteis-
kunnan sivistysperustasta. Strategiassa tuodaan esiin kolme vaikuttavuustavoitetta,
jotka ovat: 1. Kaikkien kyvyt ja osaaminen vahvistuvat; 2. Luova, tutkiva ja vastuullinen
toiminta uudistaa yhteiskuntaa; ja 3. Merkityksellisen eldman edellytykset turvataan
yhdenvertaisesti.*®®

Vuosina 2010-2011 toteutetussa hallinnonalan konsernirakennetta, ohjausta ja rahoitus-
jarjestelman kehittamista kdsitelleessa selvityshankkeessa ohjauksen osalta nousi esiin
muutamia erilaisia kehitystarpeita. Vaikuttavuuden nakdkulmasta koettiin tarkedksi, etta
ministeriolld ja ohjattavalla virastolla on yhteinen valtioneuvoston linjauksiin perustuva
strateginen kasitys ja visio toimialaa koskevista tavoitteista. Sovittujen tavoitteiden osalta
alleviivattiin niiden selkeytta ja toimivien seurantamittareiden I16ytamista. Myos tasapai-
non l6ytamista suhteessa ohjauksen yhtenaisiin kdytantoihin ja ohjattavien laitosten toi-
minnan erityispiirteiden huomioimiseen pidettiin tarkedna.s’

Nykyisellaan tulosohjauksen ensisijaisena tarkoituksena ja tavoitteena hallinnonalalla pi-
detdan hallitusohjelman, hallinnonalan vaikuttavuustavoitteiden ja OKM:n strategisten
linjausten toteuttamista. Ministeriossa toimii sdannollisesti toimiva tulosohjauksen yhteis-
tyoryhma, johon kuuluu osastojen tulosohjauksesta vastaavat ja sita koordinoivat henki-
I6t. Yhteistydryhma on asetettu tydjarjestyksella hallituskaudelle 2019-2023. Hallinnolli-
sesti tulosohjauksen koordinointi kuuluu ministeridssa edella kuvatulle yhteistydryhmalle,
osastoille ja kansliapaallikon esikunnalle. Toimialakohtaisesti virastojen tulosohjauksesta
vastaavat osastot. Kdytannossa tulosohjaukseen kdytettdvissa olevien resurssien arvioi-
daan olevan noin nelja henkil6tyovuotta.

Puolustusministerion hallinnonala

Puolustusministerion hallinnonalalla tulosohjattavia virastoja on ministerion lisaksi vain
Puolustusvoimat, joka on tosin henkilostomaarallisesti valtionhallinnon suurin tulosoh-
jattu virasto. Haastatteluissa hallinnonalan erityispiirteiksi tunnistettiin organisatorisessa
mielessa ministerion pieni koko suhteessa ohjattavan viraston suureen kokoon, seka soti-
laskdskyasioihin liittyva jaettu toimivalta valtioneuvoston ja ylipdallikkona toimivan tasa-
vallan presidentin valilla. Vaikuttavuuden aikajanne on puolustushallinnossa pitka. Esimer-
kiksi puolustusmateriaalihankintoihin kohdennetut resurssit suunnitellaan siten, etta jouk-
kojen ja jarjestelmien elinjakso on keskimadrin 25 vuotta. Hallinnonalan toimijoita voidaan
sanoa leimaavan my6s suunnitteluintensiivisyys niiden tehtavdkentasta johtuen.

60 Opetus- ja kulttuuriministerié (2019). Opetus- ja kulttuuriministerion strategia 2030.

61 Opetus- ja kulttuuriministerié (20119. Yhdessa enemman. Selvitys opetus- ja kulttuuri-
ministerion konserniohjauksesta ja -rakenteesta.
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Vuosina 2012-2015 puolustusvoimia uudistettiin merkittavasti niin kutsutussa puolustus-
voimauudistuksessa muun muassa supistamalla joukko-osastojen maaraa, keskittamalla
palveluita ja uudistamalla toimintatapoja. Valtiontalouden tarkastusviraston toteuttaman
tarkastuksen perusteella uudistus tehosti ohjausmenettelyita ja selkiytti toimintatapoja,
mutta myos lisdsi ohjauksen maaraa. Lisaantyneessa ohjauksessa ohjausmallit ovat osin
paallekkaisia ja rinnakkaisia. Puolustusministerion ja puolustusvoimien valinen ohjaus
nahtiin prosesseiltaan sujuvaksi, mutta tulostavoitteiden asettamisessa ja erityisesti tulos-
ja vaikuttavuustavoitteiden mitattavuudessa on kehitettavaa. Huomiota kiinnitettiin myos
ylemman tason tavoitteenasetteluun ja niista johdettuihin tulostavoitteisiin seka niiden
saavuttamiseen. Ongelmallisimmaksi alueeksi hallinnonalan tulosohjauksessa tunnistet-
tiin aidosti mitattavien tulos- ja vaikuttavuustavoitteiden asettaminen, johon linkittyy sa-
lassapitotarpeiden ja tulosohjauksen vaatiman lapindkyvyyden yhdistaminen siten, etta
tuloksellisuusketjut ovat uskottavasti todennettavissa.®

Haastattelujen perusteella puolustusministeriossa tulosohjaus nahdaan strategisen oh-
jauksen valineena talousarvion valmistelussa ja toimeenpanossa. Tulosohjauksen koordi-
nointi ja kehittdminen on sijoitettu hallintopoliittiselle osastolle, konserniohjausyksikkdon.
Tahan toimintaan kdytettavissa olevien resurssien arvioitiin olevan noin 1,5 henkil6ty6-
vuotta. Samalla osastolla toimii myo6s talousyksikkd, ja tulosohjauksen valmistelua toteu-
tetaan laheisessa yhteistydssa taman yksikon kanssa. Virastojen kaytannon tulosohjaus on
jakautunut eri osastoille ja siihen kdytossa olevien resurssien arvioitiin olevan noin kaksi
henkilotydvuotta. Tulosohjauksen valmistelussa hyddynnetaan ministerion ja virastojen
johdon yhteistydfoorumeita. Lisdksi hallinnonalan ohjaukseen vaikuttavat hallituskausit-
tain laadittavat puolustusselonteot.

Sisaministerion hallinnonala

Sisdaministerion hallinnonala koostuu ministeriosta ja seitsemasta tulosohjattavasta viras-
tosta. Virastojen maaralla mitattuna hallinnonala on viidenneksi suurin. Sisaministerion
hallinnonalan virastoja ovat Poliisihallitus, Maahanmuuttovirasto, Rajavartiolaitos, Hata-
keskuslaitos, Pelastusopisto, Suojelupoliisi ja Kriisinhallintakeskus CMC. Hallituskauden
2019-2022 aikana toteutettavassa konsernistrategiassa tavoitteena on korkea turvalli-
suuden tunne, ihmisten, ympariston ja omaisuuden turva, seka kansallisen turvallisuu-
den uhkien torjuminen, ettd hallittu ja yhteiskunnallisesti kestdvd maahanmuutto. Strate-
gian tarkeimpana mahdollistajana pidetadn hyvinvoivaa, ammattitaitoista ja sitoutunutta
henkil6st6a.c

62 Valtiontalouden tarkastusvirasto (2017). Puolustusvoimien ohjausjarjestelma.
63 Sisaministerid (2019). Sisaministerion hallinnonalan konsernistrategia.
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Haastatteluissa tulosohjauksen nakdkulmasta tunnistettuja hallinnonalan erityispiirteita
ovat ohjattavien toimintojen monimuotoisuus ja Rajavartiolaitoksen organisatorinen ra-
kenne, mika sisdltaa viraston itsensa lisdksi ministerion rajavartio-osaston. Kunnallisesti or-
ganisoitu pelastustoimi saa osakseen ohjausta ministeriostd, mutta ohjaus on ensisijaisesti
informaatio- ja lainsdadantoohjausta, ja pelastuslaitokset nahdaankin suhteellisen itsenai-
sind toimijoina suhteessa ministerioon.

Vuosina 2017-2018 toteutettiin sisaministerion hallinnonalalla arviointi- ja selvityshanke,
jonka tarkoitus oli arvioida sisaministerion tulosohjauksen toimivuutta ja vaikuttavuutta,
seka Poliisihallituksen perustamisen tavoitteiden onnistumista. Hankkeen mukaan sisa-
asiainhallinnon tulosohjausprosessi on kehittynyt viime vuosina hyvaan suuntaan. Keskei-
sid, hyvin kehittyneitd aspekteja ovat olleet esimerkiksi hallinnonalan entista yhtendisempi
tulosohjausprosessi ja yhtendisemmat tulossopimukset, kansliapaallikon muuttunut rooli
kohti tulosohjausprosessin aitoa omistajuutta, seka hallinto- ja kehittamisosaston perusta-
minen ja sen rooli tulosohjausprosessissa. Tulosohjausprosessin kehittamista tulee kuiten-
kin jatkaa, ja hankkeessa tunnistettiinkin useita kehittdamisehdotuksia.®*

Nykyisellaan sisaministerion hallinnonalalla tulosohjauksen ensisijaisena tarkoituksena ja
tavoitteena pidetdan hallitusohjelman toimeenpanoa. Tulosohjaus hahmotetaan strate-
gisen ohjauksen valineend, jossa korostuvat monivuotisuus seka toiminnan ja talouden
yhteensovittaminen. Tulosohjaus on sisaministerion organisaatiorakenteessa sijoitettu
hallinto- ja kehittamisosaston strateginen ohjaus ja kehittaminen -yksikkdon, jossa tulos-
ohjauksen kehittdmiseen ja koordinointiin on kaytettavissa noin kahden henkiltyévuo-
den resurssit. Hallinto- ja kehittamisosastolla sijaitsee myds talousyksikkd, ja tehdyissa
haastatteluissa todettiin ndiden keskindiseen yhteistyohon kiinnitetyn erityista huomiota,
jotta molemmat nakdkulmat — budjetti- ja tulosohjaus - ilmenisivat aina yhdessa. Virasto-
jen kaytannon tulosohjaus jakautuu kolmelle substanssiosastolle, yhteensa noin kahden
henkilotydvuoden resurssein. Ministeridssa toimii myds pysyva tulosohjauksen koordinaa-
tioryhmg, jota johtaa hallinto- ja kehittamisyksikko, ja jossa ovat edustettuina substanssi-
osastojen tulosohjauksesta vastaavat henkil6t.

Vuonna 2020 hallinnonalalla otettiin kdyttoon uusi sisdasiainhallinnon tulosohjausmalli
(STOM). Mallilla tavoitellaan vahvempaa sisaministeriokonsernia, koko hallinnonalan yh-
tendisempaa tulosohjausta, siséaministerion hallinnonalan yhteista tilannekuvaa, seka
strategisempaa ja pitkdjanteisempda suunnittelua ja ohjausta. Ohjauksessa on keskeista
toimeenpanna hallitusohjelmaa ja sisaministerion hallinnonalan konsernistrategiaa.
STOM-mallin keskitssa on tiivis vuoropuhelu sisaministerion sisalld eri osastojen ja eril-
lisyksikkojen valilla seka hallinnonalan sisalla ohjaavien osastojen ja virastojen valilla.

64 Sisaministerid (2018). Sisdasiainhallinnon tulevaisuuden ohjausmalli.

45



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:33

Vuoropuhelua kdydaan virastojen ja ohjaavien osastojen valillda muun muassa joka kuu-
kausi pidettavissa kokouksissa. Mallista on laadittu my6s kasikirja®, jossa on kuvattu tar-
kemmin mallin kdytannon toteutusta.

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalla on ministerion lisaksi viisi tulosohjattua viras-
toa ja se on virastojen maaralla mitattuna kuudenneksi suurin hallinnonala. Hallinnonalan
virastot ovat Laakealan turvallisuus- ja kehittamiskeskus Fimea, Sateilyturvakeskus, Sosi-
aali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, seka
Sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta. Toteutetuissa haastatteluissa hallinno-
nalan erityspiirteind pidettiin ohjattavien toimijoiden monipuolisuutta substanssinakdkul-
masta ja TKI-toiminnan merkittavaa roolia, jonka ohjaus on koettu haasteelliseksi ulottu-
vuudeksi. Hallinnonalan substanssista johtuen useat vaikuttavuustavoitteet eivat tapahdu
tulosohjausprosessin aikaikkunassa, vaan jakautuvat paljon pidemmialle ajalle, mika ai-
heuttaa haasteita tavoitteiden seurannassa.

Hallinnonalan tuoreimmassa strategiassa strategisiksi tavoitteiksi on maaritelty ihmisten
aktiivinen osallisuus, yhteen toimivat palvelut ja etuudet, turvallinen ja hyvinvoiva elin- ja
tyoymparistd, kestava rahoitus, sekd hyvinvointi tydn murroksessa.

Sosiaali- ja terveysministeriossa tulosohjauksen koordinointi on organisatorisesti sijoitettu
hallintoyksikkd6n, jossa toimii talousryhma. Virastojen kdytannon tulosohjaus jakautuu
substanssiosastoille. Tehdyissa haastatteluissa tulosohjausmallin katsottiin edistdneen
konserniajattelua hallinnonalalla, kun ministerion ja virastojen johdot kokoontuvat saan-
nollisesti keskustelemaan strategisen tason linjauksista. Tama on tiivistanyt monia yhteis-
tyosuhteita. Haastatteluissa ilmeni, etta hallinnonalalla on erityisesti panostettu strategi-
suuteen ja pitkdjanteisyyteen.

Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonala

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala on tulosohjattujen virastojen maaralla mitat-
tuna suurin hallinnonala. Hallinnonalalle kuuluvat 15 Elinkeino, liilkenne - ja ymparistokes-
kusta (ELY-keskukset, ml. niiden alaiset 15 tyd- ja elinkeinotoimistoa) seka ELY-keskusten ja
TE-toimistojen kehittamis- ja hallintokeskus (KEHA-keskus). Lisdksi hallinnonalan virastoja
ovat Energiavirasto, Geologian tutkimuskeskus, Innovaatiorahoituskeskus Business Finland

65 STOM - sisdasiainhallinnon tulosohjausmallin kasikirja. Dokumenttia ei julkaistu.

66 Sosiaali- ja terveysministerio. Ehed yhteiskunta ja kestdva hyvinvointi. Strategia 2030. ht-
tps://stm.fi/strategia
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(Business Finland koostuu seka yhtitsta etta virastosta), Kilpailu- ja kuluttajavirasto, Pa-
tentti- ja rekisterihallitus, Turvallisuus- ja kemikaalivirasto (Tukes) seka Huoltovarmuuskes-
kus, jonka rahoitus tulee budjetin ulkopuolelta. Lisaksi TEM vastaa yhdessa sisdministerion
kanssa Maahanmuuttoviraston tulosohjauksesta tydvoiman maahanmuuton osalta. Hal-
linnonalalla toimii virastojen lisaksi kuusi yhtiotd, jotka ovat Business Finland Oy (Business
Finland koostuu seka yhtiosta etta virastosta), Finnvera Oyj, Suomen Teollisuussijoitus Oy,
Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy, llmastorahasto Oy ja Suomen Malmijalostus Oy. Li-
saksi hallinnonalalla toimii kolme rahastoa: Huoltovarmuusrahasto, Valtiontakuurahasto
ja Valtion ydinjatehuoltorahasto. Lisaksi hallinnonalalle kuuluvat valtakunnansovittelijan
toimisto ja yhteistoiminta-asiamiehen toimisto. Huomionarvoista on myds hallinnonalalla
tapahtunut viimeaikainen kehitys, jossa virastoja on yhtiditetty ja ne ovat siten siirtyneet
tulosohjauksesta omistajaohjaukseen.

Ty6- ja elinkeinoministeri® vastaa ELY-keskusten yleishallinnollisesta ohjauksesta. ELY-kes-
kusten osalta ohjausta toteutetaan yhteistydssa muiden hallinnonalojen kanssa ja tata
yhteistyota varten on perustettu ELY-keskusten johtoryhmd, joka koostuu ohjaavien minis-
terididen kansliapaallikoista ja ELY-keskusten ylijohtajien edustajasta. Lisdksi mukana ovat
asiantuntijajasenina hallinnonalojen madraamat johtajat ja virastopaallikot. Aluehallintovi-
rastot ja ELY-keskukset jakavat yhteisen strategia-asiakirjan.®’

Ministeriossa tulosohjaus koetaan monivuotisena strategisen ohjauksen ja hallitusoh-
jelman tavoitteiden jalkauttamisen valineena. Tulosohjauksen koordinaatio ja kehitta-
minen sijoittuvat vuoden 2020 lopussa perustettuun ohjausyksikkdon, jossa toimintaan
on allokoitu noin kahden henkilotydvuoden resurssit. Talld kansliapaallikon valittomassa
alaisuudessa toimivalla ohjausyksikolla on ohjauksellinen ja yhteensovittava vastuu, joka
kohdistuu horisontaalisesti kaikkiin toimintayksikdihin. Yksikkdon on koottu ministerion
strategisen johtamisen ja ohjauksen tuki, taloussuunnittelu ja riskienhallinnan rakenteiden
yllapito ja kehittaminen seka riskien seuranta ja raportointi. Virastojen kdytannon tulosoh-
jaus jakautuu neljdlle osastolle ja yhdelle yksikolle. Lisaksi tulosohjauksessa hyodynnetdan
ohjausyksikon ja osastojen yhteisty6foorumina esikuntapéaallikdiden verkostoa. Lisaksi
parhaillaan ollaan perustamassa ohjausfoorumia, johon kuuluvat ministerion ohjaajat seka
virastojen ja yhtididen ohjausyhteyshenkilt.

TEM:n kansliapaallikon johdolla kokoontuu TEM-konsernin johtoryhmg, jonka tavoit-
teena on vahvistaa TEM-konsernin yhteistd nakemysta ja toiminnan yhdensuuntaista-
mista seka horisontaalisia toimia. Lisaksi TEM:ssa toimii digitalisaation johtoryhmg, jonka

67 Ty0- ja elinkeinoministerid. ELY-keskusten ohjaus. https://tem.fi/
ely-keskusten-tulosohjaus
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tehtdvana on yhteen sovittaa ja linjata ministerion ja hallinnonalan digitalisaatioon liitty-
vaa toimintaa.

Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla on viime vuosina tehty my6s yhtidittamisia.
Tehdyissa haastatteluissa muutokset yhdistettiin kehittamistehtavista johtuvaan ketteryy-
den tarpeeseen. Kehittdmistehtavat vaativat osakseen nopeaa ja dynaamista toimintamal-
lia, jollaisen toteuttaminen virastomallilla oli koettu haasteelliseksi. Kdytetty ohjausmalli
on siten muuttunut ndiden toimijoiden osalta tulosohjauksesta omistajaohjaukseen.

Valtiovarainministerion hallinnonala

Valtiovarainministerion hallinnonalalla toimii ministerion liséksi 16 tulosohjattua virastoa,
mika tekee siita ndin tarkasteltuna kolmanneksi laajimman hallinnonalan. Virastoja ovat
Verohallinto, Tulli, Palkeet, Valtori, Tilastokeskus, Valtiokonttori, Digi- ja vaestotietovirasto,
VATT, Rahoitusvakausvirasto, Aluehallintovirastot (6 kpl) ja Ahvenanmaan valtionvirasto.
Virastojen lisaksi hallinnonalalla toimii valtion liikelaitos Senaatti-kiinteistot seka seitse-
man valtion osakeyhtitta (DigiFinland Oy, Fingrid Oyj, Gasgrid Finland Oy, Hansel Oy, Haus
kehittdmiskeskus Oy, Suomen Kaasuverkko Oy, Tietokarhu Oy).

Ministeridssa tulosohjauksen ensisijaisena tarkoituksena ja tavoitteena nahdaan hallitus-
ohjelman, hallinnonalan vaikuttavuustavoitteiden ja VM:n strategisten linjausten toteutta-
minen. Tulosohjauksen koordinointi ja kehittaminen tehdaan kehittamis- ja hallintotoimin-
nossa, joissa toimintaan on normaalioloissa kdytettavissa 0,3 henkilotydvuotta ja vuoden
2020 kehittamishankkeen aikana 1,5 henkiltyovuotta. Virastojen kdaytannon tulosohjauk-
sen resurssit jakautuvat kuudelle substanssiosastolle, joissa on yhteensa arviolta noin 2-3
henkilotydvuoden resurssit. Ministeridossa on VM:n hallinnonalan tulosohjaus- ja talous-
suunnitteluryhma, jota vetaa koordinoiva yksikko (kehittamis- ja hallintotoiminto) ja johon
kuuluu tulosohjauksen ja/tai taloussuunnittelun vastuuhenkil® kultakin osastolta. Lisaksi
toimii laajempi tulosohjauksen ja taloussuunnittelun verkosto. Ministeridssa on toteutettu
tulosohjauksen ja taloussuunnittelun kehittamishanke vuonna 2020.

Ymparistoministerion hallinnonala

Ympadristoministerion hallinnonala koostuu ministerion lisdksi Suomen Ymparistokeskuk-
sesta ja Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskuksesta. Taman lisaksi ymparistoministerio
ohjaa oman hallinnonalansa lainsaddanndn mukaisissa tehtavissa ELY-keskuksia ja aluehal-
lintovirastoja (ns. toimialaohjaus). Virastojen lisdksi hallinnonalalla toimii valtion erityisteh-
tavayhtio A-Kruunu Oy, jonka tehtavana on rakennuttaa kohtuuhintaisia vuokra-asuntoja
suurimmille kasvuseudauille. Hallinnonalaa voidaan kuvata pieneksi, silla henkildstda on
noin 1 000 henkil64d ja sen kdytettdvissa olevat varat ovat kahdenneksitoista suurimmat,
noin 595 miljoonaa euroa.
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Hallinnonalan tulosohjauksen kehittamisesta laadittiin vuonna 2015 raportti, jossa tarkas-
teltiin tulosohjausprosesseihin tuolloin tehtyja uudistuksia. Uudistukset linkittyivat laajem-
piin tulosohjauksessa tunnistettuihin kehitystarpeisiin, joita olivat muun muassa poikki-
hallinnollisuus, strategisuus, vaikuttavuus ja keventaminen. Ymparistdministerion hallin-
nonalalla on kiinnitetty erityista huomiota tulosohjausprosessin keventamiseen, johon

on pyritty hyddyntamalla laajemmin sdahkoisia tyovalineitd ja soveltamalla valtion yhteisia
toimintatapasuosituksia.®

Tulosohjauksen ensisijaisena tarkoituksena ja tavoitteena ministeriossa pidetaan hallitus-
ohjelman ja ministerion strategian toteuttamista. Tulosohjauksen koordinointi ja kehitta-
minen on sijoitettu hallinnollisesti ymparistdministerion ohjaus- ja talousyksikkdon, jossa
koordinointiin ja kehittdmiseen on kadytettavissa noin kaksi henkildtyovuotta. Virastojen
kdytannon tulosohjauksen tydnjako ja resurssit jakautuvat kolmelle substanssiosastolle,
resursseja ollessa yhteensa noin kaksi henkilotyévuotta. Ministeridssa on pysyvana toimi-
jana tulosohjaustiimi, jota vetaa koordinoiva yksikko ja johon kuuluvat osastojen tulos-
ohjaajat. Tulosohjauksen rinnalla ymparistoministeriossa on vahvistettu informaatio-oh-
jausta, jolle on oma tiiminsa. Lisdksi ministeridssa toteutetaan sisdista tulosjohtamista.
Tulosohjauksessa on kdytdssa useita ohjausta tdydentavia jatkuvan vuorovaikutuksen vali-
neita ja toimintatapoja. Ohjausta kehitetdan pienimuotoisesti jatkuvasti.

Yhteenveto

Tulosohjauksen organisointi eri hallinnonaloilla ja ministeridissa vaihtelee jonkin verran,
joskin perusrakenteissa ei ole havaittavissa suurta eroa. Esimerkiksi joillakin hallinnona-
loilla tulosohjaus ja budjettiohjaus ovat samassa yksikdssa, kun taas joillakin hallinnona-
loilla eri yksikdssa. Kaikilla hallinnonaloilla tulosohjaus ja budjettiohjaus ovat kuitenkin
samalla osastolla. My0s tulosohjaukseen kaytettdvissa olevat resurssit ovat paapiirteissaan
samalla tasolla eri hallinnonaloilla (eroja toki esiintyy substanssiohjauksen resursseissa oh-
jattavien virastojen madarasta riippuen).

Monilla hallinnonaloilla on toteutettu viime vuosina merkittavia kehittamishankkeita, joi-
den myota tulosohjausta on pyritty viemaan ennen kaikkea strategisempaan suuntaan.
Kyse on osin varsin viimeaikaisesta kehityksesta, jonka tulokset ovat nakyvissa vasta myo-
hemmin. Arvioinnin toteutushetkelld monet uudistukset olivat vield varsin uusia tai otettu
kayttoon ensimmaista kertaa kyseisena vuonna. Kokonaisuutena tarkasteltaessa nama
uudistukset ovat ainakin johonkin mittaan asti yhtendistaneet tulosohjauksen rakenteita

68 Ympadristoministerio (2015). Tehokas tulosohjausprosessi: Ymparistohallinnonalan tulos-
ohjausprosessin tehokkuuden ja vaikuttavuuden parantaminen.
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ja kdytantoja eri hallinnonaloilla, ja ovat olleet hyvin linjassa vuoden 2012 kehittdmishank-
keessa sovittujen yhteisten periaatteiden kanssa.

Kaiken kaikkiaan tulosohjaus nahdaan kaikilla hallinnonaloilla ensisijaisesti hallitusohjel-
man toimeenpanon ja strategisen suunnittelun tydkaluna, mika on hyvin linjassa vuoden
2012 kehittamishankkeen periaatteiden kanssa. Huomionarvoista kuitenkin on, etta tulos-
ohjauksen "tilivelvollisuusnakokulma” ei tassa yhteydessa korostunut. Kuten seuraavissa
luvuissa on kuvattu, periaatteiden toteutuminen kuitenkin vaihtelee hyvin paljon hallin-
nonaloittain, ja eri hallinnonaloilla on hyvin erilaisia nakemyksia tulosohjausmallin nykyti-
lasta. Erot ndyttaisivat kuitenkin johtuvan paaosin muista kuin rakenteisiin ja resursseihin
liittyvista tekijoista.

Yhteenveto tulosohjauksen organisoinnista eri hallinnonaloilla on esitetty seuraavassa
taulukossa.
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Taulukko 3. Tulosohjauksen organisointi eri ministeridissd. Lahde: Ministeriot.

LVM

MMM

oM

Tulosohjauksen koordinoinnin ja
kehittamisen tyonjako ja resurssit

Konserniohjausosaston ohjausyksikko
2htv

Ohjaus- ja talousyksikko

Ohjausyksikkd, ohjauksen koordinaatio-
ja kehittamistehtdvissa 1 htv

Virastojen kaytannon tulosohjauksen
tyonjako ja resurssit

Konserniohjausosaston ohjausyksikkd
vastaa tulosohjauksesta.

Konserniohjausosaston
tulosohjausresurssit (ks. edellinen
sarake).

(Politiikkaosastot vastaavat informaatio-
ohjauksesta)

2 substanssiosastoa & toimiala.
Tydpanos n. 3-4 htv. Raja muuhun
ohjaukseen liukuva.

Jakautuu kaikille neljdlle osastolle,
resurssit yhteensd arviolta noin 4-5
htv:ta

Budjettiohjaus vs tulosohjaus

Tulosohjaus konserniohjaus-
osaston ohjausyksikossa

ja budjettiohjaus
konserniohjausosaston
talouskehitysyksikossa.

Samassa yksikossa.

Molempien koordinointivastuu
ohjausyksikdssa. Sisallollinen
vastuu osastoilla, joilla sekd
budjetti- etta tulosohjaus.

Muut huomiot

Ohjausyksikdssa tulosohjaustiimi,

joka vastaa hallinnonalan
tulosohjauksen jatkuvasta
kehittamisestd.

Ohjattavia 7 organisaatiota +

aluehallinnon substanssiohjaus.

Saanndllisesti kokoontuva
hallinnonalan ohjausverkosto
koostuu ministerion ja
virastojen budjetointi- ja
tulosohjausvastaavista.
Lisaksi hallinnonalan johdon
tapaamisessa kasitelldan
saanndllisesti yhteisia
ohjausasioita.

€E:120T VravSNSIVITNM NYNNIWIOLSNWINLNL VI -SALIATIS NOLSOANINOILTVA



4%

0KM

PLM

M

STM

Tulosohjauksen koordinoinnin ja
kehittamisen tyonjako ja resurssit
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tyojarjestykselld hallituskaudelle
2019-2023.

Hallituskausittain laadittavat
puolustusselonteot hallinnonalan
ohjauksessa.

Ministeridn ja viraston johdon
yhteistyofoorumit valmistelussa.

Pysyva tulosohjauksen
koordinaatioryhma (STOM-
verkosto), jota vetda SOK ja
jossa edustettuina tulosohjaajat
substanssiosastoilta.

Tulosohjauksessa
yhteyshenkiloverkosto,
jonka puitteissa valmistelua
koordinoidaan.
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Tulosohjauksen koordinoinnin ja
kehittamisen tyonjako ja resurssit

Ohjausyksikko: Ohjauksen
koordinaatiotehtavissa 2 htv

Kehittdmis- ja hallintotoiminto
Normaalioloissa 0,3 htv

Kehittamishankkeen aikana 1,5 htv

Ohjaus- ja talousyksikkd, noin 2 htv

Virastojen kaytannon tulosohjauksen
tyonjako ja resurssit

Jakautunut 4 osastolle ja yhdelle
yksikolle.

Jakautuu kuudelle substanssiosastolle,
yhteensd arviolta noin 2-3 htv (raja
tulosohjauksen ja sushstanssiohjauksen
valilla liukuva).

Jakautuu kolmelle substanssiosastolle,
yhteensa arviolta noin 2 htv (raja
tulosohjauksen ja sushstanssiohjauksen
valilla liukuva).

Budjettiohjaus vs tulosohjaus

Molempien koordinointivastuu
ohjausyksikdssa. Sisallollinen
vastuu osastoilla, joilla sekd
budjetti- etta tulosohjaus.

Budjettiohjaus ja
tulosohjauksen koordinointi
samassa toiminnossa (KHT),
eri yksikoissd; kdytannon
tulosohjaus osastoilla.

Samassa yksikossa.

Muut huomiot

Ministerion ja virastojen/
yhtididen johdon foorumina
konsernin johtoryhma. Lisaksi
ministerion ja virastojen/
yhtididen ohjausfoorumi
valmistelussa

Hallinnonalan tulosohjaus- ja
taloussuunnitteluryhmé, jota
vetda koordinoiva yksikko (KHT)
ja johon kuuluu tulosohjauksen
ja/tai taloussuunnittelun
vastuuhenkild kultakin
osastolta. Lisaksi toimii
laajempi tulosohjauksen ja
taloussuunnittelun verkosto.

Tulosohjauksen ja
taloussuunnittelun
kehittamishanke vuonna 2020,
toimeenpano menossa vuonna
2021.

Pysyvana tulosohjaustiimi,
jota vetdd koordinoiva yksikko
ja johon kuuluvat osastojen
tulosohjaajat.®’

69 Pysyvana tulosohjaustiimi, jota vetaa koordinoiva yksikko ja johon kuuluvat osastojen tulosohjaajat. Tulosohjauksen rinnalla vahvistettu informaa-
tio-ohjausta (informaatio-ohjaustiimi). Lisaksi ministerion sisdista tulosjohtamista. Kaytossa useita, ohjausta tdydentavia jatkuvan vuorovaikutuksen
valineita ja toimintatapoja. Jatkuvaa ohjauksen pienimuotoista kehittamista.
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3.1.2 Tulosmittareiden maara ja luonne

Osana arviointia toteutettiin koko valtionhallinnon kattanut tulosmittareiden analyysi,
jossa tarkasteltiin vuosien 2016-2019 tulosmittaritietoja. Tulosmittarianalyysi pohjautuu
tutkihallintoa.fi-sivuston kautta saatavaan data-aineistoon ("mittaritiedot”), jonka pohjana
olevien tietojen ldhde on valtion tulostietojarjestelma.”® Tietoaineiston sisaltd koostuu
seuraavista tiedoista: vuosi, hallinnonala, virasto, tulosalue, tulosmittari, tulosmittarin ta-
voite ja mahdollinen toteumatieto.

Aineistossa on vuodesta riippuen tulosmittareita 75-80 kpl eri virastolle. Tulostietojen kir-
jaustilanne vaihtelee huomattavasti hallinnonaloittain. Seuraavassa kuviossa on esitetty
tilanne vuoden 2019 osalta. Luvut kuvaavat sitd, kuinka suurin osa virastoista on kirjannut
tietoja jarjestelmaan. Luvuista ei kuitenkaan kdy ilmi, milta osin tai kuinka kattavasti tietoja
on kirjattu. Myds mittareiden toteutumatietojen kirjaustilanne vaihtelee huomattavasti
hallinnonaloittain, mika kay ilmi taulukosta 4.

On huomioitava, etta luvut perustuvat jarjestelman tietoihin eika kaytettavissa ole esi-
merkiksi tietoa siitd, miten tietoja on raportoitu osana virastojen tai ministerididen
toimintakertomuksia.

Kuvio 7. Tulostietojen kirjaustilanne hallinnonaloittain vuonna 2019. Lahde: Tutkihallintoa.fi.
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70 Tutki hallintoa.fi. Tulosohjattujen virastojen tulostavoitteet ja nii-
den toteutuminen. https://www.tutkihallintoa.fi/valtio/tuloksellisuustiedot/
tulosohjattujen-virastojen-tulostavoitteet-ja-niiden-toteutuminen/
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Taulukko 4. Mittarien toteumatietojen kirjaustilanne, yhteensa vuosina 2016—2019.

Hallinnonala Mittarit yhteensa Toteuma kirjattu Toteuma ei kirjattu
(v.2016-2019)

LVM 45 98 % 2%
MMM 126 37% 63 %
OKM 864 89 % 1%
oM 189 78 % 22%
PLM 284 97 % 3%
M 309 63 % 37%
ST™M 887 92 % 8%
TEM 5303 80 % 20 %
™ 1976 88 % 12%
™M 185 82% 18 %

Analyysin tuloksissa tulee huomioida, ettd kyseinen data-aineisto ei ole taydellinen koko-
naisaineisto. Vaikka aineisto sisaltda vuosilta 2016-2019 tiedot yhteensa noin 10 500 eri
tulosmittarista, data-analyysin ja hankkeen aikana toteutettujen haastattelujen sekd muun
aineistonhankinnan perusteella voitiin todeta kirjauskdytantojen ja/tai jarjestelman tieto-
jen kattavuuden vaihtelevan merkittavastikin eri hallinnonalojen ja virastojen valilla seka
eri vuosina. Esimerkiksi yksi keskeinen ero liittyy siihen, etta eri hallinnonaloilla ja viras-
toilla on ollut erilaisia tapoja jasentada ja maaritella mittareita tulossopimuksissa (esimer-
kiksi liittyen siihen, miten sopimuksissa on maaritelty tavoitteet ja mittarit, tai mika on var-
sinaisten tulostavoitemittarien ja seurantaindikaattoreiden vélinen suhde).

Edelld kuvatusta johtuen tiedot hallinnonalojen vililla eivét kaikilta osin ole vertailukelpoi-
sia, ja analyysin tuloksia tulee tulkita ainoastaan suuntaa antavina ja muita raportissa esi-
tettyja analyyseja tdydentavana. Tulostietojarjestelman epayhdenmukaisuus nousi esille
arvioinnissa yhtena kehityskohteena ja siihen liittyvia havaintoja on kuvattu jaljempana.
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Tulosmittareiden maadra hallinnonaloittain

Mittaritietoaineistoon kirjattujen mittareiden maara vaihtelee hallinnonaloittain. Kuviossa
8 on esitetty tulosmittareiden yhteenlaskettu maara vuosina 2016-2019 jokaisella hal-
linnonalalla. Lukuihin sisdltyy kaikki tuloksellisuuden eri osa-alueiden mittarit (vaikutta-
vuus, toiminnallinen tuloksellisuus, voimavarojen hallinta). Vertailun osalta on kuitenkin
huomioitava edelld kuvatut tulkintahaasteet, mitkd johtuvat erilaisista kdytannoista maari-
telld ja kirjata mittareita.

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan hyvin suurta mittareiden maaraa selittaa jokai-
selle 15 ELY-keskukselle maaritellyt mittarit, jotka aineistossa on kaikki luokiteltu TEM:n
alle. TEM:n lisaksi ELY-keskuksia ohjaavia hallinnonaloja ovat YM, OKM, MMM ja LVM. Uu-
della strategiakaudella 2020-2023 ELY-keskusten tulostavoitteiden madaraa on supistettu
ja tavoitteita on pyritty viemaan strategisemmalle tasolle..

Myos mittareiden maaran trendeissa on hallinnonalakohtaisia eroja. Esimerkiksi valtio-
varainministerion ja sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla maara oli vuosina 2016-
2019 laskeva, siind missa opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla maara kasvoi ja
joillakin hallinnonaloilla, esimerkiksi puolustusministerion hallinnonalalla, maara pysyi tar-
kasteluajanjaksolla melko muuttumattomana.

Kuvio 8. Tulostietojdrjestelmadn kirjattujen tulosmittareiden maard hallinnonaloittain vuosina 2016—2019.
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Tietoaineiston avulla tarkasteltiin myds tulosmittareiden keskimaardista maaraa virastoa
kohti vuosittain. Analyysi toteutettiin vertailemalla hallinnonalakohtaisesti kulloisenakin
vuonna jarjestelmaan kirjattujen tulosmittareiden kokonaismaaraa vuosittaiseen virasto-
jen maaraan. Hallinnonalojen valilld ilmenee tassa tarkastelussa melko huomattavia eroja.
Keskimaarainen mittareita virastoa kohti -luku vaihtelee 8-65 valilla, tai mikali ELY-keskuk-
sien mittarit sisdltava tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonala jatetdéan huomioimatta,
valilla 8-50. Mittari-intensiivisina hallinnonaloina voidaan tunnistaa tyo- ja elinkeino-
ministerion hallinnonalan lisdksi sosiaali- ja terveysministerion ja ymparistoministerion
hallinnonalat.

Kuvio 9. Jarjestelmaan kirjattujen tulosmittareiden keskimdardinen maara virastoa kohti hallinnonaloittain
vuosina 2016—2019.
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Mittareiden jakautuminen tuloksellisuuden peruskriteereittdin ja tyypeittdin

Tulosohjauksen mittarit jakautuvat neljaan tulosprisman mukaisesti neljaan eri tuloksel-
lisuuden osa-alueeseen, joita ovat henkisten voimavarojen kehittdminen, toiminnallinen
tehokkuus, tuotokset ja laadunhallinta, seka yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Jarjestelmdaén
kirjattujen eri mittarityyppien vuosittainen osuus on pysynyt tarkasteluajanjaksolla melko
muuttumattomana siten, etta pienimman osuuden ovat muodostaneet henkisten voima-
varojen hallinta ja kehittdaminen -mittarit (keskimaarin noin 10 %). Toiseksi vahiten on toi-
minnallisen tehokkuuden mittareita (keskimdarin noin 21 %). Tuotosten ja laadunhallinnan
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mittareiden osuus on keskimaarin ollut noin 29 prosenttia, siind missa eniten mittareita
sijoittuu yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osa-alueelle, keskimadrdisen vuosittaisen osuu-
den sijoittuessa noin 39 prosenttiin.

Kuviossa 10 on esitetty soveltuvin osin jarjestelmaan kirjattujen mittareiden jakautumi-
nen eri osa-alueille hallinnonaloittain vuonna 2019. Analyysi osoittaa, ettd hallinnonalojen
valilla on huomattavia eroja. Esimerkiksi liikenne- ja viestintaministerion seka sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonaloilla huomio kiinnittyy yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
mittareiden hyvin pieneen osuuteen. Esimerkiksi STM:n hallinnonalalla onkin tehty tietoi-
nen paatos siitd, ettd vaikuttavuutta tarkastellaan vain hallinnonalatasolla eika yksittaisille
virastoille ndin ollen ole asetettu vaikuttavuusmittareita. Kdytannossa, kuten todettu jo
aiemmin, eri hallinnonaloilla onkin erilaisia tapoja ymmartaa ja tulkita tuloksellisuuden pe-
ruskasitteiden sisaltoa ja sita kautta myos jasentda mittareita. Samansuuntainen havainto
tehtiin hankkeessa toteutetuissa haastatteluissa.

Kuvio 10. Eri tulosalueiden mittareiden osuus hallinnonaloittain vuonna 2019 (MMM:n hallinnonalan tiedot
vuodelta 2018, aineisto ei sisdltanyt mittaritietoja vuodelle 2019. LVM:n hallinnonalalla ei kirjattuna
yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita).
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Yhteiskunnallinen vaikuttavuus
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Hyddynnettya data-aineistoa tdydennettiin luomalla aineistoon muuttuja kuvaamaan
tulostavoitteen tyyppia. Mittarit luokiteltiin kahteen luokkaan, jotka olivat joko "numeeri-
nen”tai “sanallinen”. Numeeriset tulostavoitteet edustivat tulostavoitteita, joissa seurattiin
mitd tahansa lukua, osuutta tai indikaattoria, kuten esimerkiksi henkildsto- tai sidosryhma-
kyselyssa mitattua tyytyvdisyyden tasoa jollakin tietylla numeroasteikolla, tai tietyn suo-
ritteen keskimadraista kasittelyaikaa virastossa. Sanalliseen luokkaan katsottiin kuuluviksi
kaikki sellaiset tulosmittarit, joiden tavoite oli esitetty sanallisesti ja joissa ei ollut numee-
risesti maariteltya tavoitetasoa, vaan enemman ohjaavaksi kuvailtava luonne (esimerkiksi

"o "o,

"kehitetaan”, "edistetaan’, "selvitetaan”).

Kuvio 11. Tulosmittareiden luokittelu vuosittainen kokonaismaara huomioiden vuosina 2016—2019. Kuvio ei
sisdlla "Ei tiedossa” -luokkaa, joita oli 0,3 prosenttia koko aineistosta.
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Toteutetun luokittelun perusteella suurin osa mittareista oli tavoitetason perusteella maa-
riteltavissa numeerisiksi mittareiksi, tallaisia oli keskimaarin hieman yli 70 prosenttia mitta-
reista, kun taas vastaavasti sanallisia mittareista oli keskimaarin hieman alle 30 prosenttia.

Osuuksien keskindinen suhde on pysynyt melko stabiilina, mutta tarkasteluajanjaksolla on
havaittavissa lieva kasvava trendi numeeristen mittareiden osuudessa.
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Hallinnonalakohtaiset erot osoittautuivat melko huomattaviksi, ja eroavaisuuksien poh-
jalta oli tunnistettavissa kolme erilaista luokkaa: padosin ainoastaan numeerisia mittareita
hyodyntavat, molempia mittarityyppeja hyddyntavat, sekd padosin sanallisia mittareita
hyddyntavat hallinnonalat. Kuviossa 12 on esitetty vuosien 2016-2019 mittareiden tyyp-
pien yhteenlaskettu jakauma hallinnonaloittain. Analyysissa tulee muistaa alkuperdisen
aineiston rajoitteet ja luokitteluun liittyva monitulkintaisuus”'.

Kuvio 12. Vuosien 2016—2019 tulosmittareiden tyyppien jakauma hallinnonaloittain.
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Sanallisia tulosmittareita analysoitiin viela tarkemmin tekstinlouhinnan keinoin. Tarkoituk-
sena oli selvittad, mitka termit ilmenevat mittareissa yleisimmin. Analyysissa huomioitiin
ainoastaan sanalliset tulosmittarit vuosilta 2016-2019 siten, etta Elinkeino-, liilkenne- ja
ymparistokeskuksista aineistoon luettiin mukaan vain aakkosissa ensimmadinen, jotta val-
tyttaisiin kaikkien ELY-keskusten mittareiden suuren maaran aiheuttamasta mahdollisesta
vinoumasta. Lisdksi tekstimassasta poistettiin numerot ja valimerkit.

71 Paaosin luokitteluprosessia voi kuvata selkedksi, silla kahden vaihtoehtoisen paaluokan
‘véliin’ sijoittuneita tapauksia ei ollut kokonaismaara huomioiden erityisen paljon. Haasteet
painottuivat luokiteltavan aineiston suureen maaraan, jolloin yhden havaintoyksikén luokit-
teluun kaytettavissa oleva aika oli vahdinen.
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Analyysin tulokset tiivistettiin niin kutsuttuun sanapilveen, jossa sanan koko ja sijoittumi-
nen kertoo sanan yleisyydesta: mitd suuremmalla ja keskemmalla sana on, sitda suurempi
sen ilmenemisfrekvenssi tekstimassassa on. Kuviossa 13 esitetystd sanapilvesta voidaan
havaita, ettd sanallisten mittareiden yleisimpid termeja olivat esimerkiksi kehittaminen,
edistaminen, palvelu-sanan eri taivutusmuodot, hydodyntaminen ja digitalisointi.

Kuvio 13. Sanapilvi sanalliseksi luokiteltujen tulosmittareiden yleisimmista termeista. Sanan koko ja
keskeisyys indikoi ilmenemisfrekvenssin suuruutta aineistossa.
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Yleisimmat termit vaihtelivat hallinnonalasta riippuen. Hallinnonaloittaisessa vertailussa
oli havaittavissa, etta esimerkiksi liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalalla keskei-
siksi nousivat termit "kehittaminen” ja "hyddyntdaminen’, siind missa opetus- ja kulttuurimi-
nisterion hallinnonalalla “maarittely” ja “palvelu” -sanojen erilaiset muodot olivat yleisid, ja
vastaavasti tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla painottui "edistaminen”.
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Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittarit

Edelld kuvattua data-analyysia tdydennettiin tarkastelemalla erikseen Tutkihallintoa.fi--
palvelun tietoja vuoden 2019 yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tulosmittareista. Analyy-
sissa mittarit luokiteltiin manuaalisesti niissa olleen vaikuttavuuslogiikan mukaisesti eri
luokkiin, tarkoituksena havainnollistaa millaisia asioita yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
mittareissa mitataan. Osa luokituksista osoittautui mittareiden muotoilusta johtuen jok-
seenkin tulkinnanvaraisiksi, joten tarkastelun antamaan kokonaiskuvaan tulee suhtautua
suuntaa antavana.

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittarit luokiteltiin niiden sisaltdaman vaikuttavuus-
logiikan ‘tason’ mukaan neljadn ryhmaan, jotka olivat tuotos/prosessi, tavoite/toiminta/
toimenpide, suora vaikutus (asiakkaisiin) ja epdsuora vaikutus (laajemmin yhteiskuntaan).
Seuraavassa kuviossa on kuvattu yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittareiden jakauma
naihin luokkiin.

Kuvio 14. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteiden mittareiden jakauma vaikuttavuustavoitteen
logiikan mukaan. N=256.

W Epésuora vaikutus (laajemmin yhteiskuntaan)

Suora vaikutus (asiakkaisiin)

M Tavoite/toiminta/toimenpide

I Tuotos/prosessi

Tarkastelu osoittaa, yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittareista suurin osa (40 %) on
luonteeltaan "toimenpidetavoitteiksi” tai “prosessitavoitteiksi” kuvailtavia tavoitteita, joissa
mittaaminen keskittyy esimerkiksi jonkin hankeen/prosessin kdynnistamiseen tai tapah-
tumien (esimerkiksi asiakaspalvelutapahtumat) maariin. Suoriin vaikutuksiin (esim. asiak-
kaisiin kohdistuviin) liittyvia mittareita oli vain 20 prosenttia kaikista mittareista ja vain 5
prosenttia mittareista kohdistui (laajemmin yhteiskunnassa ilmeneviin) epasuoriin vaiku-
tuksiin. Jakaumien tarkastelu hallinnonaloittain puolestaan havainnollisti, etta mittareiden
luonne on hyvin erilainen eri hallinnonaloilla.
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Yhteenveto ja keskeiset havainnot

Edella esitetty tulosmittareiden analyysi osoittaa, etta yleisella tasolla tarkasteltuna mitta-
reiden maarissa ei ole tapahtunut merkittavia muutoksia. Mittareiden maarat ovat pysy-
neet hallinnonaloilla suhteellisen tasaisena koko tarkasteluajanjakson ajan, pienida muu-
toksia lukuun ottamatta. Sen sijaan hallinnonalojen valilla on havaittavissa selkeita eroja
niin mittareiden maarissa kuin niiden sisalldissakin. Hallinnonalat eroavat toisistaan esi-
merkiksi siind, pohjautuuko padosa mittareista numeeriseen vai sanalliseen tavoitetasoon,
mika on mittareiden keskimaardinen virastokohtainen lukumaara ja miten yhteiskunnal-
lista vaikuttavuutta kuvaavia mittareita on maaritelty.

Tulosmittareiden osalta valtionhallinnossa on hyvin erilaisia tapoja kirjata ja jasentaa tu-
lostavoitteita. Tama voi olla seurausta hallinnonalojen luonnollisesta erilaisuudesta, mutta
toisaalta my0s erilaisista tavoista tulkita ja toteuttaa tavoitteiden mittaamista. Esimerkiksi
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittarit, ja ndin ollen ymmarrys yhteiskunnallisen vai-
kuttavuuden kasitteen sisallosta, ovat hallinnonalojen valilla melko erilaisia, jolloin yhteis-
mitallisuutta ei synny. Tulosohjauksen laajemmassa kontekstissa tulosmittareissa havait-
tava tietty epdyhdenmukaisuus ei palvele ajatusta yhtendisesta valtiokonsernista ja/tai
valtioneuvostosta.

Analyysi nosti esiin myos jarjestelman kdytettdavyyteen ja seurantatiedon hyddynnetta-
vyyteen liittyvid haasteita. Tarkkuustaso ja tavat, jolla tietoja jarjestelmaan on kirjattu, seka
tulkinnat ja maaritelmat mittareiden luonteesta vaihtelevat paitsi hallinnonaloittain myos
hallinnonalojen sisalla.

3.1.3 Tulossopimusten luonne ja kehitys

Arvioinnissa analysoitiin yhteensa 26 vuosien 2016-2019 ja 2020-2023 tulossopimusta.
Lisaksi tarkasteltiin yksittdisia vanhempia sopimuksia vuodelta 2015 (padosin yksivuotisia
sopimuksia) seka arviointihankkeen loppuvaiheessa kaytettavissa olleita tulossopimuksia
vuosille 2021-2024 (huom. jatkossa raportin tekstissa sopimuksiin viitataan vain sopi-
muskauden ensimmaisen vuoden mukaan). Tarkastelussa keskityttiin erityisesti tuloso-
pimusten yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osioihin, jotta voitiin pureutua mahdollisesti
hallinnonalojen valilld esiintyviin toisistaan poikkeaviin yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
hahmottamisen tapoihin, seka tassa tapahtuneisiin ajallisiin muutoksiin. Tarkastelu koh-
distettiin kolmeen eri teema-alueeseen: 1) tulossopimuksen ja hallitusohjelman valiseen
linkitykseen, 2) koko hallinnonalan kattavan nakékulman ilmenemiseen ja 3) esitettyjen
vaikuttavuustavoitteiden ja niiden mittaamisen logiikkaan.

Analysoidut tulossopimukset kattoivat liikenne- ja viestintaministerion, maa- ja metsa-

talousministerion, puolustusministerion, tyo- ja elinkeinoministerion, valtiovarainminis-
terion, sosiaali- ja terveysministerion, opetus- ja kulttuuriministerion, sisdministerion ja
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ympadristoministerion hallinnonalat yhden tai kahden viraston osalta. Analyysiin pyrittiin
sisallyttamaan kaikilta hallinnonaloilta kahden viraston tulossopimukset hallinnonalan
sisdisen vertailun mahdollistamiseksi, mutta tata rajoitti aineiston saatavuus avoimesta
verkosta. Tulossopimukset ovat |6ydettdvissa virastojen internet-sivuilta, mutta tyypilli-
sesti vain muutaman viime vuoden osalta. Lista analysoiduista sopimuksista on raportin
liitteessa.

On huomioitava, etta tarkastellut tulossopimukset ovat paasaantoisesti monivuotisia ja
ne laaditaan koko hallituskaudeksi (tarkennukset vuosittain). Tama muutos oli yksi vuo-
den 2012 kehittamishankkeen tavoitteista ja muutos toteutettiin jo padosin ennen vuotta
2016, eika se ndin ollen ndy vuosien 2016-2019 ja 2020-2023 tulossopimusten analyy-
sissa. Sen sijaan vuoden 2015 yksittdisten tulossopimusten analyysissa muutos on havait-
tavissa, ja talta osin suurin muutos tulossopimuksissa ndyttaisikin tapahtuneen ennen
vuotta 2016.

Linkitys hallitusohjelmiin ja sopimusten rakenne

Tulosohjauksen tavoiteasetannan voidaan katsoa lahtevan hallitusohjelmasta ja sen toi-
meenpanosuunnitelmasta. Taman vuoksi tulossopimuksista tarkasteltiin sita, missa maarin
ja milla tavoin hallitusohjelmaan on viitattu yksittdisten virastojen sopimuksissa. Yleisella
tasolla lahes kaikki tulossopimukset sisdlsivat vahintaan lyhyen viittauksen hallitusohjel-
maan. Tyypillisesti viittaukset olivat lyhyita, joissa esimerkiksi tuotiin esiin, miten virasto
"osallistuu hallitusohjelman tulokselliseen toimeenpanoon” (Maahanmuuttoviraston tulos-
sopimus 2016) tai kuinka virasto "osaltaan toteuttaa muun muassa seuraavia hallitusohjel-
man karkihankkeita” (Maanmittauslaitoksen tulossopimus 2016).

Joissakin tulossopimuksissa liitanta hallitusohjelmaan oli voimakkaampi. Esimerkiksi so-
siaali- ja terveysministerion hallinnonalaan lukeutuvien Fimean seka Terveyden ja hyvin-
voinnin laitoksen tulossopimuksiin oli tuotu otsikkotasolle kokonaisuus "hallitusohjelman
toimeenpano ja valtiokonsernin yhteiset tavoitteet”. Ndissa osioissa kuvattiin hallitusohjel-
matasoisia tavoitteita ja niiden merkitysta virastojen toiminnalle. Tallaisia hallitusohjelman
otsikkotasolla mainitsevia tulossopimuksia oli kuitenkin analysoiduista sopimuksista vain
pieni osa. Edelld kuvattua hallitusohjelman kasittelya huomattavasti yleisempaa oli tuoda
jossakin yhteydessa - tyypillisesti strategisen toimintaympariston kuvauksessa — esiin ne
hallitusohjelman karkihankkeet, jotka olivat kyseiselle virastolle kaikkein keskeisimmét ja
joihin se omalla toiminnallaan osallistui:

"Tukesin kannalta merkityksellisin hallitusohjelman kérkihankkeista on digitalisaatio,
kokeilut ja normien purkaminen (toimintatavat).” (Tukesin tulossopimus 2016)
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“Luonnonvarakeskus osallistuu erityisesti seuraaviin hallitusohjelman kdrkihankkeisiin,
jotka sisdltyvdt biotalouden ja puhtaiden ratkaisujen painopistealueelle: [...]” (Luon-
nonvarakeskuksen tulossopimus 2016)

"Hallitusohjelmassa todetaan, ettd korkeakoulujen, tutkimuslaitosten ja yritysten muo-
dostamille osaamiskeskittymille tullaan luomaan edellytyksié. Tavoite liittyy pyrkimyk-
seen vahvistaa suomalaista tutkimus-, kehitys- ja innovaatiojéirjestelmdd. SYKE tiivistcd
edelleen yhteistyétddn korkeakoulujen, muiden tutkimuslaitosten ja yritysten kanssa
TULANET-yhteenliittymdd sekd muita kansallisia ja kansainvdilisid verkostoja ja yhteis-
tydsopimuksia hyddyntéden.” (Suomen ympdiristékeskuksen tulossopimus 2020)

Hallitusohjelmien "nakyvyys” oli tarkastelun perusteella melko samankaltaista vuosien
2016 ja 2020 tulossopimuksissa, mutta tiettyja hallitusohjelmien rakenteesta ja kasitteisto
johtuvia eroja oli havaittavissa. Esimerkiksi vuoden 2016 tulossopimuksissa hallitusohjel-
maan viitattiin usein silloisen hallitusohjelman rakenteen mukaisesti "karkihankkeiden”
kautta, kun taas vuoden 2020 sopimuksissa terminologisesti viitattiin “hallitusohjelman
tavoitteisiin” tai "hallitusohjelman kokonaisuuksiin”.

Edellad on kuvattu erilaisia lahestymistapoja tulossopimuksen linkittymisesta hallitusoh-
jelmaan, mutta taman lisdksi sopimukset poikkesivat toisistaan jossain maarin siina, milla
"karjelld” sopimukset rakenteellisesti oli toteutettu. Hallitusohjelmakeskeisin tapa oli
esittda heti alkuun hallitusohjelman toimeenpanoa ja valtiokonsernin yhteisia tavoitteita
koskeva luku — ndin alkaa esimerkiksi Ladkealan turvallisuus- ja kehittamiskeskus Fimean
vuoden 2016 tulossopimus. Toisissa tulossopimuksissa sen sijaan annettiin alussa paino-
arvoa kohteena olleen viraston toiminta-ajatukselle ja tehtavien kuvaukselle. Esimerkiksi
Suomen ymparistokeskuksen vuoden 2016 tulossopimuksen ensimmaisessa luvussa kay-
daan lapi viraston toiminta-ajatus ja kuvataan tiiviisti sen perustehtavat. Hieman saman-
kaltainen ratkaisu oli 16ydettavissa Turvallisuus- ja kemikaaliviraston vuoden 2016 tulosso-
pimuksesta, jossa alussa taustoitetaan viraston toiminta-ajatus, arvot ja visio. Ndita seurasi
kuvaus viraston toimintaympariston muutoksista.

Joissakin tulossopimuksissa edelld mainittu toimintaympariston ja/tai sen muutosten
kuvaus oli yksi karjista. Esimerkiksi Verohallinnon vuosien 2016 ja 2020 tulossopimusten
ensimmainen luku kasittelee viraston strategisia tavoitteita ja toimintaympdiristéd, kun taas
maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalle lukeutuvan Maanmittauslaitoksen vuosien
2016 ja 2020 tulossopimuksissa toimintaymparistdanalyysi on liitetty tulossopimuksen
liitteeksi omaksi dokumentikseen. Kaikki tulossopimukset eivat kuitenkaan sisaltaneet toi-
mintaympadriston analyysia tai kuvausta.

Ajallisessa vertailussa mielenkiintoinen huomio on maa- ja metsatalousministerion hallin-
nonalan Maanmittauslaitoksen ja Luonnonvarakeskuksen vuoden 2020 tulossopimuksiin
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sisallytetty YK:n kestavan kehityksen tavoitteiden (SDG) nakdkulma. Maanmittauslaitoksen
sopimuksessa tuodaan esiin ne kestavan kehityksen tavoitteet, joihin virasto osallistuu, ja
joihin sen toiminnalla on vilillinen vaikutus. Luonnonvarakeskuksen tulossopimuksessa on
oma liitteensa asian kasittelylle. Kestavan kehityksen tavoitteet olivat huomioitu jo MM-
M:n strategiatydssd, ministerion oltua ensimmainen YK:n SDG-tavoitteet strategiatydssaan
esiin nostanut ministerio’2

Koko hallinnonalan nakokulma

Analysoiduissa tulossopimuksissa nakyivat hallinnonalan yhteisten vaikuttavuustavoittei-
den kokonaisuudet ja hallinnonalakohtaiset strategiat. Vuoden 2016 sopimuksista Liiken-
neviraston (sittemmin Vaylavirasto) tulossopimus sisélsi viittauksen hallinnonalan kon-
sernistrategiaan. Muissa tulossopimuksissa viitattiin usein koko hallinnonalaa koskeviin
yhteisiin tavoitteisiin. Tallaisia olivat esimerkiksi "hallinnonalan strategiset tavoitelinjauk-
set’, "hallinnonalan hallitusohjelman toimeenpanosuunnitelma”ja "hallinnonalan yhteiset
tavoitteet”. Muutamat tulossopimukset sisalsivat tassa yhteydessa viittauksia my&s mui-
hin korkean tason strategisiin dokumentteihin, kuten esimerkiksi yhteiskunnan turvalli-
suusstrategiaan (Puolustusvoimien tulossopimus 2016) tai sisdisen turvallisuuden selonte-
koon (Rajavartiolaitoksen tulossopimus 2016).

Vuosien 2016 ja 2020 tulossopimuksia vertailtaessa voidaan huomata, etta naiden vuosien
valilla on esimerkiksi sisaministerion hallinnonalalla otettu kdyttoon koko hallinnonalan
yhteiset tavoitteet sisaltdva konsernistrategia, johon vuoden 2020 tulossopimuksissa viita-
taan. Tulossopimuksista ei kuitenkaan aina kay selvaksi, vaikuttaako taustalla nimenomai-
sesti hallinnonalan konsernistrategia tai jokin muu strategiadokumentti, vaan viittaus voi
kohdistua esimerkiksi “ohjaavien ministerididen pitkan aikajanteen tavoitteisiin” (SYKE:n
tulossopimus 2020).

Analyysissa tarkasteltiin myds sitd, missa maarin yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet
koskivat ainoastaan kyseista sopimuksen kohteena olevaa virastoa tai laajemmin koko hal-
linnonalaa. Tasta nakokulmasta analysoitaessa tulossopimuksista oli erotettavissa kolme
erilaista lahestymistapaa: 1) koko hallinnonalaa koskevien vaikuttavuustavoitteiden malli,
2) yksittaiseen virastoon kohdistuvien vaikuttavuustavoitteiden malli, seka 3) naiden vali-
maastoon sijoittuva hybridimalli.

Koko hallinnonalaa koskevien vaikuttavuustavoitteiden mallista esimerkkitapauksina voi-
daan esittda Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen tulossopimukset. Esimerkiksi vuoden

72 Maa- ja metsatalousministerio. Maa- ja metsatalousministerion strategia 2030 valmistu-
nut. https://mmm fi/-/maa-ja-metsatalousministerion-strategia-2030-valmistunut
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2016 tulossopimuksessa yhteiskunnallisina vaikuttavuustavoitteina kerrotaan kaytettavan
"hallitusohjelman strategisen tavoitteen 'Hyvinvointi ja terveys’ tavoitteita, joita seurataan
myos koko valtioneuvoston tasolla” Sopimuksessa mainitaan lisdksi, etta THL:n yhteiskun-
nallista vaikuttavuutta mitataan edelld kuvattujen indikaattorien lisaksi sellaisilla karki-
hankkeiden seurantamittareilla, jotka koskettavat THL:n toimintaa ja joihin se osallistuu.
Taman jalkeen sopimuksessa yksiloidaan sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla
kaytettavat seurantaindikaattorit. Ndin yksittdisen viraston yhteiskunnallinen vaikuttavuus
sidottiin selvasti osaksi koko hallinnonalan vaikuttavuutta, ja taustalla vaikuttavaksi lah-
teeksi maariteltiin hallitusohjelma.

Kuvio 15. Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (STM:n hallinnonala) vuoden 2020 tulossopimuksessa esitetty
polku tulossopimukseen. Lahde: THL:n tulossopimus 2020.

Strategia 3+1
Toimintakyky
Toimeentulo
Palvelu

Horisontaaliset

Hallinnonalan

hallitusohjelman Tulossopimus
toimeenpano- 2020-2023
suunnitelma

Hallitusohjelma ja
hallituksen toiminta-
suunnitelma

Ohjelmat
-S0TU
-SOTE
«Tydkyky

«Tasa-arvo Muu toiminnan

kehittaminen

Toista lahestymistapaa yhteiskunnallisiin vaikuttavuustavoitteisiin edusti Verohallinnon tu-
lossopimus 2016, jossa maaritellyt vaikuttavuustavoitteet olivat selkearajaiset kohdistuen
ainoastaan virastoon itseensa, eikd tavoiteasetannassa viitattu laajemmin hallinnonalaan
tai hallitusohjelmaan. Verohallinnon tapauksessa esitettiin otsikkotasolla kolme yhteiskun-
nallista vaikuttavuustavoitetta, joita seuranneessa tekstissa tarkennettiin. Samankaltainen
lahestymistapa yhteiskunnallisiin vaikuttavuustavoitteisiin oli myos Turvallisuus- ja kemi-
kaaliviraston sopimuksessa 2016, jossa esitettiin nelja vaikuttavuuden paatavoitetta, jotka
jakautuivat erilaisiin mitattaviin indikaattoreihin ja jotka kohdistuivat suhteellisen selvara-
jaisesti Tukesiin. Turvallisuus- ja kemikaaliviraston tapauksessa vaikuttavuustavoitteet esi-
tettiin ainoastaan taulukkomuodossa ilman leipdtekstiosiota. Tama toimii myds esimerk-
kina eri tulossopimusten keskendan hyvinkin erilaisista esitys- ja kasittelytavoista.
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Erilaisissa hybridimalleissa tulossopimuksista oli luettavissa tavoiteasetannan muodostu-
minen portaittain. Esimerkiksi maanmittauslaitoksen tulossopimuksessa esitettiin koko
hallinnonalan tavoitelinjaukset, joista sopimuksessa johdettiin virastokohtaiset vaikutta-
vuustavoitteet. Samankaltainen malli oli luettavissa my6s Luonnonvarakeskuksen sopi-
muksesta, missa ensin esitettiin maa- ja metsatalousministerion toimialan tavoitelinjauk-
set, jonka jalkeen maariteltiin viraston omat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteet
seka toimet tavoitteiden toteuttamiseksi. Ndiden osioiden jalkeen sopimuksessa esiintyi
tavoitteiden toteutumista mittaavat tunnusluvut.

Yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet

Yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden ja niiden hierarkian osalta tulossopimuksista
oli loydettavissa huomattavia eroja virastojen ja hallinnonalojen valilla. Analysoiduissa tu-
lossopimuksissa moniportaisinta vaikuttavuustavoitteiden mittaamisen hierarkiaa hyo-
dynnettiin sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan virastoissa. Kyseisen hallinnonalan
vuoden 2016 tulossopimuksissa ylimpana tasona mainittiin hallituskauden strateginen
hanke "Hyvinvointi ja terveys’, jolle oli maaritelty tiettyja tavoitteita. Naita strategisen
hankkeen tavoitteita seurattiin seurantaindikaattorein (esimerkiksi “Elintapojen kehitys”).
Seurantaindikaattorit puolestaan rakentuivat monista yksittaisista mittareista. Nain ollen
tulossopimuksesta oli luettavissa useita tasoja lapileikkaava vaikuttavuuden punainen
lanka, aina hallituskauden strategisesta hankkeesta yksittaisen mittaroitavan asian tasolle.
Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitearvoja ei kuitenkaan ollut kuvattu sopimuksessa,
joissa talta osin viitattiin hallinnonalan yhteisiin vaikuttavuustavoitteisiin. Haastatteluissa
taman esitystavan kerrottiin johtuvan siitd, etta kyseessa ovat niin laajat yhteiskunnalliset
vaikuttavuustavoitteet, etta yksittdisen laitoksen/viraston osalta ei haluta antaa kuvaa, etta
virasto voisi niita yksin toiminnallaan muuttaa.

Verohallinnon tulossopimuksessa 2016 yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteet ja nii-
den mittaaminen kohdistuivat vain virastoon itseensd. Tulossopimuksen yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden ylatasona olivat kolme yhteiskunnallista vaikuttavuustavoitetta "Verotuk-
sen hairi6ton toimeenpano’, "Verovajetta pienennetdan” ja “Veronmaksajien luottamus

ja veromyonteisyys pysyvat hyvalla tasolla’, joiden alla esitettiin leipatekstissa erilaisia ta-
voitteeseen liittyvia osakokonaisuuksia ja osatavoitteita. Jokaisen ylatason tavoitteen alle
oli myds maaritetty neljasta viiteen kokonaisuuteen liittyvaa mittaria, joille oli maaritelty
tavoitearvot.
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Taulukko 5. Poimintoja analysoitujen tulossopimusten yhteiskunnallisen vaikuttavuustavoitteiden
vaikutusketjuista.

Tulossopimus

Verohallinnon
tulossopimus 2016

Turvallisuus- ja
kemikaaliviraston
tulossopimus 2016

Ladkealan turvallisuus-
ja kehittdmiskeskus
Fimean tulossopimus
2016

Rajavartiolaitoksen
tulossopimus 2016

Esimerkki vaikuttavuuden mittaamisen ketjusta

Osakokonaisuus: Verotuksen hdiriotdn toimeenpano
Mittari: Verotuksen ja tilityksen aikataulupoikkeamat (kpl)

Tavoite: 0

Tavoite 1a: Tuotteiden vaatimustenmukaisuus pysyy vahintdan ennallaan ja
henkilo-, ymparist- ja omaisuusvahingot vahenevat.

Mittari: Markkinavalvonnassa vakavasti puutteellisiksi osoittautuneiden
tuotteiden prosenttiosuuden viiden vuoden keskiarvo (%).

Tavoite: <19

Hallituskauden strategisen hankkeen Hyvinvointi ja terveys
yhteiskunnallinen vaikuttavuustavoite "Lasten ja perheiden hyvinvointi ja
omat voimavarat ovat vahvistuneet"”.

Seurantaindikaattori: "Lapsiperheiden ennalta ehkdisevat palvelut”,

mikd koostuu viidestd THL:Itd saatavasta tilastosta, kuten esimerkiksi
lastensuojelun tehostettu perhetyd (perheitd) ja SHL:n mukaiset kodin- ja
lastenhoitopalvelut (perheita).

Tavoite: Tavoitetasoja ei madritelld (vaikuttavuuden katsotaan syntyvan
yhteistoiminnassa, ei yhden viraston toiminnan tuloksena).

Rajaturvallisuuden yllapitaminen (yksi yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
tavoitteista).

Indikaattori: desimaalinumero, sopimus ei kuitenkaan sisalld indikaattorin
madrittelyd.

Tavoite: 3,9

73 Tulossopimuksessa todetaan, etta "Fimean yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet pe-
rustuvat hallitusohjelmassa maéariteltyihin yhteisiin yhteiskunnallisiin vaikuttavuustavoittei-
siin” (STM (2016). Sosiaali- ja terveysministerion ja Ladkealan turvallisuus- ja kehittamiskes-
kus Fimean valinen tulossopimus vuosille 2016-2019, tulostavoitteet 2016. s. 4.
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Tulossopimus Esimerkki vaikuttavuuden mittaamisen ketjusta
Kansallisarkiston Kansallisarkisto huolehtii yhteistydssa valtioneuvoston ja viranomaisten
tulossopimus 2020 kanssa siitd, etta Suomen asiakirjallinen kulttuuriperintd tallennetaan

digitaalisesti (yksi virastokohtaisen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
tulostavoitteista, tausta strategisissa tavoitteissa).

Mittari: Kuusi erillistd maarallista mittaria, joita ovat esimerkiksi
digitoidun aineiston kokonaismddra (milj. tiedostoa/v.) ja viranomaisilta
massadigitointiin vastaanotettavan aineiston maara (hm/v.).

Tavoite: Edelld esitettyjen kahden esimerkkimittarin osalta 114 (aineiston
kokonaismaard) ja "KA: 1000” (vastaanotettu maara).

Luonnonvarakeskuksen Hallinnonalan strategiset tavoitelinjaukset jakautuvat neljaan
tulossopimus 2020 osakokonaisuuteen. Nama osakokonaisuudet puolestaan jakautuvat
26 alatavoitteeseen. Jokaisen alatavoitteen osalta mdaritelty
Luonnonvarakeskukselle sanallinen rooli/osuus tavoitteen toteuttamisessa.

Mittari: Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden (mdaralliset) mittarit eivat
juurikaan liity edella kuvattuihin tavoitteisiin, vaan niissa keskitytaan
tieteellisten julkaisujen tietoihin (esim. tieteellisten referoitujen
artikkeleiden kappalemadar, viittaukset), media-/tunnettuusnakokulmaan
ja asiakas- seka EU-rahoitukseen.

Tavoite: Rooli/osuus-osiossa sanallisia, esimerkiksi “Osallistutaan
uusiutuvien luonnonvarojen kansainvalisen politiikan kehittamiseen”.
Madrallisissa erilaisia indikaattori- ja prosenttilukuja.

Analysoiduista tulossopimuksista 10ytyi mittaroinnin hierarkiaa tarkasteltaessa erilaisia eri-
tyistapauksia. Esimerkiksi tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalle lukeutuvan Patentti-
ja rekisterihallituksen vuoden 2016 tulossopimuksessa todettiin seuraavasti:

"PRH:n tehtdvdkentdstd johtuen viraston yhteiskunnalliselle vaikuttavuudelle on vaikea
ajatella yksittdisid mitattavissa olevia kriteerejé. Voidaan ajatella, ettd vaikuttavuus to-
teutuu viraston toiminnan tehokkuuden viilitykselld, jolloin yhteiskunnallista vaikutta-
vuutta voidaan seurata jéljempdnd asetettavien toiminnallista tuloksellisuutta koske-
villa mittareilla.” (Patentti- ja rekisterihallituksen tulossopimus 2016).

Nain ollen PRH:lle ei sopimuksessa madritelty "puhtaita” yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den tavoitteita, vaan yhteiskunnallinen vaikuttavuuden mittaaminen nivottiin yhteen
toiminnallisen tuloksellisuuden mittaamiseen. Tassa yhteydessa toisena esimerkkina
voidaan nostaa esiin Puolustusvoimien tulossopimus vuodelta 2016, jossa yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden mittareiden osalta viitattiin puolustusministerion hallinnonalan
toimintasuunnitelmaan.
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Edelld kuvatut esimerkit havainnollistavat osaltaan eri hallinnonalojen ja virastojen yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden hahmottamisen ja mittaamisen erilaisia tapoja, seka yleisem-
mallakin tasolla tulossopimusten heterogeenisyyttd. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
mittaamista toteutetaan eri hallinnonaloilla eri tavoin ja kokonaisuutena tarkasteltaessa
tulossopimusten rakenne vaihtelee merkittavastikin. Vaikka luvussa 3.1.1. esitetyssa tar-
kastelussa tulosohjauksen organisatorisessa jarjestamisessa oli havaittavissa samankaltai-
sia kaytantoja hallinnonalojen vilill, tulossopimukset vaikuttavat poikkeavan toisistaan
eri hallinnonalojen valilla. Tulossopimukset myds eldvat ajassa ja niihin virtaa erilaisia taus-
tavaikuttimia, kuten esimerkiksi hallinnonalan konsernistrategioiden vaikutukset, tai jopa
ylikansallisia strategisia elementtejd, kuten maa- ja metsatalousministerion huomioimat
YK:n kestavan kehityksen tavoitteet (SDG:t).

3.2 Tulosohjauksen kaytannot ja kehityskohteet

Seuraavissa alaluvuissa on kuvattu arvioinnin havaintoja tulosohjauksen kaytannoista ja
kehityskohteista perustuen toteutettuun sahkoiseen kyselyyn tulosohjauksen asiantunti-
joille (n=118) seka haastatteluihin.

3.2.1 Yleiskuva kaytanndista ja kehityskohteista (kyselytulokset)

Tulosohjauksen kaytannoissa paljon kehitettavaa

Arvioinnissa toteutettiin ministerididen ja virastojen edustajille sahkdinen kysely, jossa
vastaajilta (n=118) tiedusteltiin nakemyksia tulosohjauksen nykytilasta. Kysely sisalsi
muun muassa kysymyksen, jossa vastaajia pyydettiin arvioimaan eri osa-alueiden nykyti-
laa omalla hallinnonalallaan asteikolla yhdesta kuuteen, missa 1 vastasi "erittdin huonoa”, 3
"kohtalaista” ja 5 "erittdin hyvaa” (6 "en osaa sanoa”).

Yleisemmin vastaajat olivat tyytyvaisimpia tulosohjauksessa yhteistydhén ja vuoropuhe-
luun ministerion ja viraston valillg, yhteistydhon ja vuoropuheluun oman ministerion tai
viraston sisdisesti eri osastojen valilla, seka tulosohjauksen prosesseihin ja vuosikelloon.
Kriittisimmin vastaajat suhtautuivat hallinnonalarajat ylittavaan yhteistyéhon tulosoh-
jauksessa, tulosohjauksen kaytannon (sdahkaisiin) tydkaluihin ja jarjestelmiin, seka tulos-
ohjauksen ja budjetoinnin valiseen yhteyteen. Vastaukset ovat hyvin linjassa selvityksen
yhteydessa toteutettujen haastatteluiden kanssa, joiden tuloksia on kuvattu tarkemmin
jaljempana.
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Kuvio 16. Arvio tulosohjauksen eri osa-alueiden nykytilasta, kaikki vastaajat. “Arvioi seuraavien
tulosohjauksen osa-alueiden nykytilaa omalla hallinnonalallasi. Arvioi asteikolla 1-6, missa 1=erittdin huono,
2=melko huono, 3=kohtalainen, 4=hyvd, 5=erittdin hyvd, 6=en osaa sanoa). (N=118).

0% 10% 20 % 30% 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %

Yhteisty6 eri hallinnonalojen valillé (tulosohjaukseen liittyvissa asioissa) 1 1]
Toiminnan vaikuttavuuden arviointi ja seuranta ]

Tulosohjauksen kaytannon (sahkdiset) tyokalut ja jarjestelmat 1
Tulosmittareiden tarkoituksenmukaisuus I

Tulosohjauksen tuottaman tiedon hyddynnettavyys ja vaikutukset toimintaan ]
Tulosohjauksen ja budjetoinnin vélinen yhteys ]

Tulosohjauksen koordinointi ja kehittaminen ]

Tulosohjauksen ja ministerion/viraston sisdisen johtamisen valinen yhteys ]

Tulosohjaukseen kdytettavissa olevat resurssit ]

Tulosohjaukseen liittyva osaaminen - 1]

Lapinakyvyys ja tilivelvollisuus ("ulospdin”) ]

Tulosohjauksen prosessit ja vuosikello (esim. tavoiteasetanta, neuvottelut) - ]
Yhteistyd ja vuoropuhelu oman ministerion tai viraston sisdisesti osastojen valilla 1]
Yhteistyd ja vuoropuhelu ministerion ja viraston/virastojen vlilla  |ilj N D D

m Huono (1-2) = Kohtalainen (3) ~ m Hyvd (4-5) = En osaa sanoa

Virastot suhtautuvat nykytilaan ministerioita kriittisemmin

Kun arvioita nykytilasta analysoidaan ministerio- ja virastovastaajien valilld, nousee esiin
tiettyja eroja. Yleiselld tasolla voidaan havaita ministeriévastaajien arvioivan eri osa-alueita
virastovastaajia positiivisemmin; neljastatoista osa-alueesta vain kahdessa virastovastaa-
jien ndkemys oli positiivisempi. Voimakkaimmin ministerididen ja virastojen edustajien
nakemykset eroavat suhteessa yhteistyohon ja vuoropuheluun ministerion ja virastojen
valilla: ministerididen edustajat nakevat yhteistydn paremmassa valossa (KA: 4,3) kuin mita
virastojen edustajat (KA: 3,6). My6s tulosohjauksen koordinointi ja kehittaminen nahdaan
ministeridissa parempana (KA: 3,7) kuin mita virastoissa (KA: 3,0).
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Kuvio 17. Kysymyskohtaiset keskiarvot kaikkien vastaajien ja ministerio- sekd virastovastaajien parissa.
Arvioi seuraavien tulosohjauksen osa-alueiden nykytilaa omalla hallinnonalallasi. Arvioi asteikolla 1-6, missd
1=erittdin huono, 2=melko huono, 3=kohtalainen, 4=hyvad, 5=erittdin hyvd, 6=en osaa sanoa
(vastausvaihtoehto 6 luettu pois keskiarvosta). (N=118).

00 05 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Yhteistyd ja vuoropuhelu ministeridn ja viraston/virastojen valilla

Yhteistyd ja vuoropuhelu oman ministerion tai viraston sisdisesti osastojen valilla
Tulosohjauksen prosessit ja vuosikello (esim. tavoiteasetanta, neuvottelut)
Tulosohjaukseen liittyva osaaminen

Lapinakyvyys ja tilivelvollisuus ("ulospdin”)

Tulosohjaukseen kdytettdvissa olevat resurssit

Tulosohjauksen koordinointi ja kehittaminen

Tulosohjauksen ja ministerion/viraston sisdisen johtamisen valinen yhteys
Tulosohjauksen tuottaman tiedon hyddynnettavyys ja vaikutukset toimintaan
Tulosohjauksen ja budjetoinnin valinen yhteys

Tulosmittareiden tarkoituksenmukaisuus

Toiminnan vaikuttavuuden arviointi ja seuranta

Tulosohjauksen kdytdnndn (sahkdiset) tydkalut ja jarjestelmat

Yhteistyd eri hallinnonalojen valilla (tulosohjaukseen liittyvissd asioissa)

W Kaikki vastaajat = Ministeriot M Virastot

Hallinnonalojen valiset erot suuria
Aineistosta voidaan tunnistaa myds hallinnonalakohtaisia eroja. Yleisella tasolla tarkastel-

tuna parhaimmat arviot nykytilasta antavat liilkenne- ja viestintdministerion seka sisaminis-
terion edustajat. Eri hallinnonaloilla arvioidaan melko laajasti yhteistyon ja vuoropuhelun
toimivan sekd ministerion etta virastojen valilld, mutta myds ministeridn ja/tai viraston eri
osastojen valilla tulosohjauksen kontekstissa. Yleisesti jaettuja kehityskohteita ovat hallin-
nonalarajat ylittava yhteistyo tulosohjauksessa, seka tulosohjauksen kdaytannon (sahkdoiset)
tyokalut ja jarjestelmat. Viimeksi mainitussa selvana poikkeuksena on liikenne- ja viestinta-
ministerion hallinnonala. Tarkemmat hallinnonalakohtaiset keskiarvot on esitetty raportin
liitteessa 2.
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Kuvio 18. Eri hallinnonalojen edustajien vastausten jakautuminen tulosohjauksen nykytilaa koskeviin
vdittamiin (kaikkien vaittamien keskiarvot). (N=118).

| |

o | .

OKM . _I|

TEM I _-I

m N

Kaikki hallinnonalat I _-I

0 0,25 05 0,75 1

= 1 =Frittdin huono = 2=Melkohuono = 3 =Kohtalainen = 4=Hyvd m5=Frittdinhyvd ™ 6=_En osaasanoa

Positiivista kehitysta tapahtunut viime vuosina — mutta nakemykset vaihtelevat eri
hallinnonaloilla

Nykytilanteen liséksi vastaajia pyydettiin arvioimaan tulosohjauksen eri osa-alueiden ke-
hittymista heidan hallinnonalallaan viimeisten noin viiden vuoden ajalta. Yleisella tasolla
tulosohjauksen eri ulottuvuuksien voi kuvailla pysyneen melko stabiilina, silld 14 tiedustel-
lusta osa-alueesta kaikkiaan kahdeksassa yleisin vastaus oli keskimmainen vastausvaihto
“pysynyt ennallaan”. Vastausten perusteella eniten positiivista kehitystd on tapahtunut
tulosohjauksen prosesseissa ja vuosikellossa, joiden osalta kehitystd parempaan koki 63
prosenttia vastaajista. Niin ikddn sama osuus vastaajista naki yhteistyon ja vuoropuhelun
ministerion ja virastojen valilla kehittyneen parempaan suuntaan. Vahiten kehitystd suun-
taan tai toiseen vastaajat kokivat tapahtuneen yhteistyssa eri hallinnonalojen valilla. Vas-
taajista 62 prosenttia koki ao. yhteistyon tulosohjauksessa pysyneen ennallaan.

Eri osa-alueita arvioitaessa melko harva vastaaja koki negatiivista kehitysta tapahtuneen.
Vastausvaihtoehtojen "selvasti” tai "jonkin verran” huonompaan suuntaan yhteenlaskettu
osuus jdi padsaantoisesti alle 15 prosenttiin. Negatiivista kehitysta koettiin tapahtuneen
yleisemmin tulosohjaukseen kaytettdvissa olevissa resursseissa; 14 prosenttia vastaajista
koki niiden kehittyneen huonompaan suuntaan. Tulosohjaukseen liittyvan osaamisen koki
kehittyneen huonompaan suuntaan puolestaan yhdeksan prosenttia vastaajista.
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Kuvio 19. Tulosohjauksen eri osa-alueiden kehittyminen omalla hallinnonalalla viimeisen noin viiden vuoden
aikana. (N=118).

0% 10 9% 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 %100 %
Tulosohjaukseen kaytettdvissd olevat resurssit
Tulosohjauksen koordinointi ja kehittaminen
Tulosohjauksen prosessit ja vuosikello (esim. tavoiteasetanta, neuvottelut)
Tulosohjauksen kdytanndn (sahkdiset) tydkalut ja jarjestelmét
Yhteistyd eri hallinnonalojen valilla (tulosohjaukseen liittyvissd asioissa)
Yhteistyd ja vuoropuhelu ministerion ja viraston/virastojen valilla
Yhteistyd ja vuoropuhelu oman ministeritn tai viraston sisdisesti osastojen valilld
Tulosohjaukseen liittyvd osaaminen
Tulosmittareiden tarkoituksenmukaisuus
Tulosohjauksen tuottaman tiedon hyddynnettavyys ja vaikutukset toimintaan
Toiminnan vaikuttavuuden arviointi ja seuranta
Tulosohjauksen ja budjetoinnin vélinen yhteys

Lapindkyvyys ja tilivelvollisuus ("ulospdin”)

Tulosohjauksen ja ministeridn/viraston sisdisen johtamisen vélinen yhteys

Il Huonompaan suuntaan (1-2) Pysynyt ennallaan (3) [l Parempaan suuntaan (4-5) En osaa sanoa (6)

Vertailtaessa ministerio- ja virastondakdkulmia, ministerididen kasitys tulosohjauksen eri
osa-alueiden viimeaikaisesta kehityksesta vaikuttaa jossain maarin positiivisemmalta kuin
virastojen. Merkittavimmat nakemyserot liittyvat ministerion ja virastojen valisen vuoropu-
helun (ministeriot KA: 4,11; virastot KA: 3,51) seka tulosohjauksen koordinoinnin ja kehitta-
misen kehittymiseen (ministeriot KA: 4,0; virastot KA: 3,44). Sen sijaan tulosohjauksen kay-
tannon sahkoisten tydkalujen ja jarjestelmien kehittymisesta ollaan padsaantodisesti samaa
mieltd. Sekd ministerio- ettd virastovastaajista 36 prosenttia katsoi ndiden parantuneen ja
my&s keskiarvot ovat hyvin saman suuntaisia (ministeriot KA: 3,51; virastot KA: 3,42). Hal-
linnonalakohtaisessa vertailussa viimeaikaiseen kehitykseen suhtaudutaan positiivisimmin
sisaministerion ja likkenne- ja viestintdministerion hallinnonaloilla.

Nakemykset laatuun vaikuttavista tekijoista

Tulosohjauksen laatuun vaikuttavista tekijoista vastaajat nostivat voimakkaimmin esiin
tulosmittareiden heikon relevanssin, jota merkittavana tai erittdin merkittavana haasteena
tulosohjauksen laadulle piti 57 prosenttia vastaajista. Toiseksi merkittavimmaksi haas-
teeksi vastauksista nousi eri hallinnonalojen vaihtelevat kdaytannot tai nakemykset tulos-
ohjauksesta, jota merkittavana tai erittdain merkittdvana haasteena ohjauksen laadulle
arvioi yhteensa 45 prosenttia vastaajista. Vahiten haasteellisiksi tekijoiksi koettiin puoles-
taan ylimman johdon sitoutuneisuus tulosohjaukseen seka tulosseurannan ja raportoinnin
puutteellisuus.
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Kuvio 20. Vastaajien nakemys tulosohjauksen laatuun vaikuttavista seikoista. Vastaukset asteikolla 1-6,
missd 1=ei lainkaan merkittava haaste — 5=erittdin merkittava haaste, 6=en osaa sanoa. Kaikki vastaajat,
N=117.

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %
Mittareiden heikko relevanssi [ P ]
Eri hallinnonalojen vaihtelevat kaytanngt tai nakemykset tulosohjauksesta [ P |
Tulosohjauksen yhteensovittaminen muiden ohjauskeinojen kanssa [ P |
Sahkdisten vélineiden tai jarjestelmien puutteet tai kokonaan puuttuminen [ P ]
Puutteet osaamisessa - P ]
Tulosseurannan ja raportoinnin puutteellisuus [ ]
Kiire / tiukka aikataulu [ B

Henkiloresurssien riittamattomyys

Ylimman johdon sitoutuminen [ ] ]
Politisoituminen / poliittinen vaikuttaminen [ ] |
Toimintaympariston muutokset (esim. muutokset virastokentassa) I
Henkilgvaihdokset B |
B Eilainkaan merkittava haaste (1) Jokseenkin merkittava haaste (2) [l Neutraali (3)
[0 Merkittava haaste (4) B Erittdin merkittava haaste (5) [ Enosaasanoa (6)

Edella kuvatut kyselytulokset vastaavat hyvin haastatteluhavaintoja. Seuraavassa on ku-
vattu tarkemmin haastatteluissa seka kyselyn avovastauksissa esiin nostettuja kehityskoh-
teita ja hyvia kaytantoja.

3.2.2 Resurssit, osaaminen ja prosessit
Kaytettavissa olevat resurssit ja tulosohjauksen painoarvo

Tulosohjauksen resursointi ei noussut haastatteluissa esiin erityisen merkittavana haas-
teena, vaikkakin monet korostivat riittavan resursoinnin merkitysta ja yleista henkilostore-
surssien niukkuutta hallinnossa. Resurssien katsottiin riittavan “perustoimintaan”ja tulos-
ohjauksen normaaliin toteuttamiseen nykymuodossaan. Sen sijaan nykyista tiiviimpaan
vuoropuheluun ja kanssakdymiseen tai tulosohjauksen kehittdmiseen ei nykyisten re-
surssien kuitenkaan katsota riittavan. Tassa esiintyy kuitenkin selvia eroja hallinnonalojen
valilla. Osa haastatelluista mainitsi, etta tulosohjauksen resursseja on viime vuosina lisatty
kehittdmishankkeiden my6ta ja tilanne on sitd kautta parantunut.

“Viraston ndk6ékulmasta juuri mitddn kehitystd ei viime vuosina ole ollut, mikd pit-
kdlti johtuu ministerién resurssipulasta, ei tulosohjaajien osaamattomuudesta. Aika
ei tahdo kenelldkddn riittdd syvdllisempdcén pohdiskeluun ja prosessin & mittarien
kehittdmiseen.”

76



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:33

Resursointiin liittyvdna haasteena haastatteluissa tunnistetaan se, etta paatoimisia, tulos-
ohjauksen parissa toimivia henkil6itd on vahan ja tulosohjausta tehddaan muiden toimien
lomassa. Joillakin hallinnonaloilla tulosohjauksen asiantuntijat ovat pitkdan tulosohjauk-
sen parissa toimineita, kun taas joillakin hallinnonaloilla vaihtuvuus voi olla melko suurta,
varsinkin "substanssiohjauksessa”, jolloin erdan haastateltavan mukaan joudutaankin
"aloittamaan kokonaan alusta”.

Toisena resursseihin liittyvana asiana haastatteluissa ja kyselyn avovastauksessa korostet-
tiin eri ministerididen erilaista painoarvoa tulosohjaukseen suhtautumisessa. Tama nakyy
paitsi yleisessa suhtautumisessa, myos tulosohjauksen resursoinnissa ja siind, missa maarin
ministerion johto osallistuu tulosohjaukseen.

"Kaiken kaikkiaan tuntuu, ettd tulosohjaukseen ja tulossopimukseen suhtaudutaan pa-
kollisena tehtdvdind paperina, joka tehddcdn mahdollisimman pienen vaivan taktiikalla,
koska sen merkitys toiminnan ohjaamisessa kuitenkin on rajallinen.”

Tulosohjaajien osaaminen

Osaamisen kehittdmisen ja levittamisen merkitys korostui monissa haastatteluissa ja sah-
koisen kyselyn avovastauksissa. Monet kokivat tulosohjaajien osaamisen olevan hyvalla
tasolla eivatka ndahneet sen osalta erityisia kehittamistarpeita. Osa kuitenkin suhtautui
osaamisen tasoon hyvin kriittisesti ja koki osaamisen olevan hyvin epatasaista. Kritiikki
kohdistui enemman yleiseen johtamisen osaamiseen ja kokemukseen, seka kykyyn kayda
strategisen tason dialogia ja vuoropuhelua viraston johdon kanssa, ei niinkaan ohjaajien
substanssiosaamiseen. Laajasti toivottiin kuitenkin panostusta tulosohjaajien osaamiseen
kehittamiseen seka tulosohjauksen tasalaatuisuuden varmistamiseen.

Hyvina kaytantdina osaamiseen kehittamisessa mainittiin mm. henkildkierron seka vertais-
tuen lisédminen (esim. osallistuminen hallinnonalan muiden virastojen tulosohjaukseen).

"Keskeinen periaate pitdisi olla, ettdi jéirjestelmd ei ole henkilésidonnainen. Pitdisi tuot-
taa aina sama lopputulos henkiléistd riippumatta.”

Yhtena haasteena haastatteluissa nousi esiin se, ettd usein ohjattavissa virastoissa on pal-
jon parempi toimintaympariston ja substanssin asiantuntemus kuin ministeridissa, mika
voi joissakin tapauksissa asettaa haasteita yhteistyolle. Sopivien mittareiden I6ytaminen
nahtiin tassa tarkedna tekijana: ilman oikeanlaisia mittareita on risking, etta "ohjattava pyo-
rittaa ohjaajaa’, jolla on heikompi nakemys ja tilannekuva. Osa (virastojen) haastateltavista
toivoikin ministerididen ohjaukselta vahvempaa sparrausta my&s muissa kuin mittareiden
ja tavoitteiden asettamiseen liittyvissa asioissa. Joissakin haastatteluissa toivottiin myos
lisaa keskustelua toimintaymparistosta ja sen kehityksesta.
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"Jos tulosohjauksessa keskusteltaisiin enemmdn toimintaympdiristostd, olisi se kullanar-
voista myds ministeriélle, joka saa tdlldin signaaleja kentdltd.”

Tulosohjauksen koordinointi ja vuosikello

Kyselyvastaajien tavoin monien haastateltavien mielesta tulosohjauksen koordinoinnissa
on viimeisen 10 vuoden aikana tapahtunut paljon kehitysta. Eri hallinnonaloilla on otettu
kayttoon erilaisia verkostoja, jotka ovat edistdaneet tiedonvaihtoa. Tassakin tosin on selvia
eroja eri hallinnonalojen valilla.

Osa virastojen edustajista toi haastatteluissa esiin, etta virastojen suuntaan prosessin ja
koordinaation haasteena on se, ettd ministeridssa ohjausta toteuttaa useampi osasto eika
virastojen nakdkulmasta koordinointi ministerion sisalla toimi riittavasti. Lisaksi osa minis-
terididen edustajista koki, etta ministerion sisalla eri osastojen toimintakulttuurit voivat
olla hyvin erilaisia, mika voi heijastua kdaytannon tulosohjaukseen.

Haastatteluissa tulosohjausverkoston roolista ja kehittamistarpeista ei erikseen kysytty,
mutta muutama haastateltavista mainitsi verkoston hyvdna alustana ja sen kautta kayta-
van epavirallisen keskustelun ja kokemusten vaihdon erittdin tarkednd. Monet korostivat
erikseen tarvetta tulosohjausosaamisen kehittamiselle ja kdytantdjen jakamiselle, mika
puoltaisi verkoston roolia ja kehittamista jatkossakin.

"Tulosohjausverkostossa kéydddn epdvirallista keskustelua. Erittéin hyvdd ja tdrkedid
kokemusten vaihtoa.”

Myds tulosohjauksen vuosikelloon ja prosessiin liittyvat nakemykset vaihtelivat paljon hal-
linnonalojen valilla. Osa koki vuosikellon ja prosessin "erittdin toimivaksi’, kun taas osa naki
tassa runsaasti kehitettavaa. Tosin tassa yhteydessa viitattiin lahinna melko kapeasti mi-
nisterion ja viraston valiseen tulosohjausprosessiin. Esimerkiksi talouteen ja henkilostoon
liittyvien prosessien ja tulosohjauksen prosessien valisessa yhteydessa nahtiin runsaasti
kehitettavaa (aihetta kasitellaan tarkemmin jaljempéana).

"Vuosikellon sykli on hyvd, vuosikellon sisdlld toteutumisen seuranta on hiukan liian tii-
vistd, joskin Idpindikyvyyden nédkékulmasta vélttdmdtonta.”

"Vuosikello puuttuu, mutta toki kokemuksesta tiedetdcdn, mitd milloinkin tulee. Véhdn
kuitenkin epdselvdd, parantaisi suunnittelua, jos aikataulutus olisi parempaa. Vuosikel-
lossa pitdisi néikyd kaikki toiminnan ja resurssien suunnitteluun liittyvdt asiat. Muodos-
tuu erilaisista ldhteistd. Henkiléstésuunnitelman ja budjetoinnin aikataulut eivdit tue
toisiaan.”
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Hyvina esimerkkeind arvioinnissa nousivat esille SM:n ja LVM:n hallinnonaloilla tehdyt uu-
distukset ja kehitystyo (ks. 3.1.1.).

"[STM:n mallissa] vahvuus siind, ettd yhteisten tavoitteen muodostaminen tekee proses-
sista yhteisen ja ymmdirrys yhteisistd asioista kasvaa jo alkuvaiheessa, jolloin prosessi
tehokkaampi.”

"LVM:ssd on ollut itsestddinselvyytend tulosohjaustiimi, mikd katsoo prosessin perddn,
fasilitoi ja on laadunvarmistaja. Témdi ei ole itsestédnselvyys muualla.”

"SM:ssd systemaattinen selked prosessi ja aikataulutus. Ensiksi luodaan yhteinen tilan-
nekuva, sitten keskustelut. Ldhdetddn samalta viivalta prosessiin, silléi tavoin ettd kai-
killa on sama jaettu tilannekuva.”

"LVM:n tulosohjausmalliin olen tutustunut, sen vahvuutena néien ennen kaikkea sen,
ettd ohjadijilla on selked mandaatti ohjauksen tekemiseksi.”

3.2.3 Yhteistyo ja vuoropuhelu
Yhteistyo ja vuoropuhelu ministerion ja viraston valilla

Kyselyssa yhteistyo ja vuoropuhelu ministerion ja viraston valilla koettiin tulosohjauksen
yhtena parhaiten toimivana osa-alueena. Yhteisty® ministerion ja viraston valilla oli haas-
tatteluiden perusteella yksi tulosohjausmallin parhaiten toimivista osa-alueista. Monet
my0s korostivat, ettd vuoropuhelu ministerion ja viraston valilla on mennyt varsinkin vii-
meisen muutaman vuoden, tai viimeisimman tulosohjauskierroksen, aikana merkittavasti
eteenpain. Jo aikaisemmin mainitut LVM:n ja SM:n hallinnonalojen kehittamistoimenpiteet
nousivat tassakin yhteydessa esille hyvina kdytantoina.

"SM:n hallinnonalalla pitkdit perinteet tcissd, hyvd vuorovaikutus. On ollut verkostomai-
sia ryhmié hallinnonalallamme jo vuosia, ja nditd on kehittdmishankkeessa edelleen ke-
hitetty. [...] SM:n valmisteluprosessi kaiken kaikkiaan [hyvd kdytdnté]. Tehddén yhdessd
alusta ldhtien ja useaan otteeseen kokoonnutaan. Aikaisemmin SM:sscikin niin ettd
ministeri6std annettiin “mddirdys” ja virastoista tuli tulostavoite-esitykset, joista keskus-
teltiin. Nyt vuorovaikutusta selvésti enemmdin. Paljon aikaisemmin puhutaan yhdessd ja
muokataan. Kanssakdyminen parantunut. Tarkoittaa sitd, ettd ministeriossd selked kési-
tys siitd, mitd virasto tekee ja virastoissa selvit kdisitykset ministerion odotuksista.”

"Yhteydenpito ministerion ja virastojen viililld paljon tiiviimpdd kuin aikaisemmin, kuu-
kausittaista keskustelua.”
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Toisaalta seka haastatteluissa ettad varsinkin sahkdisen kyselyn avovastauksissa esitettiin
hyvin voimakasta kritiikkia yhteistydsta — etenkin virastovastaajien taholta. Nakemyse-
roihin vaikuttaa paitsi hallinnonalan yleinen kehitys ja prosessit, myds tapauskohtaiset ja
henkilotason tekijat. Erityisesti kriittisissa huomioissa korostui yksittaisten virkamiesten ta-
holta tapahtuva ohjaus ohi virallisen prosessin. Lisdksi aineistoissa oli mainintoja siita, etta
tulosohjaus ndyttaytyy enemmankin saneluna ministerién suunnalta kuin aitona vuoropu-
heluna. Taman suuntaisia mainintoja oli aineistossa useita, mutta muun aineiston perus-
teella kyse on kuitenkin enemmankin yksittdisista tapauksista kuin yleisesta tilanteesta.
Yleiskuva pikemminkin on se, ettd vuoropuhelu ministerion ja viraston valilla toimii hyvin
(ks. esim. kuvio 19).

“Viraston tulosohjauksesta vastaavalla (rivi)virkamiehellé on erittdin suuri rooli proses-
sissa. Hdn voi sanella tulossopimukseen omia lempiprojektejaan, jotka ovat tdysin mer-
kityksettomid viraston tehtdvien kannalta. (...) Joitain viraston esiin nostamia asioita
voidaan kuitenkin jéittdd pois, mutta mitédn ndistd asioista ei perustella, eikd niistd kes-
kustella. Jos asiaa nostaa esiin ministerion johdon kanssa, asia sivuutetaan.”

“Kehitysideoita ei kuunnella, tehdddn vaan samalla tavalla kuin aina ennenkin. Pitkdlti
ministerididen sanelupolitiikkaa, ei aitoa vuorovaikutusta. [...]"

Kaiken kaikkiaan ministerion ja viraston valisen yhteistyon ja vuorovaikutuksen kehittami-
nen ja tiivistaminen nahdaan edelleen tarkeana kehityskohteena. Monin paikoin dialogi
on melko vahaista ja "ohutta’, rajoittuen minimimaaraan muutamia kokouksia seka luku-
jen raportointiin tilinpdaatoksen yhteydessa. Yhtena haasteena mainittiin myos resurssin
riittavyys (ks. edelld); vuoropuhelun ja dialogin lisdédminen edellyttaisivat lisaa resursseja
tai priorisointia suhteessa muihin tehtaviin. Virastojen nakokulmasta haasteena nousi esiin
myos tilanteet, joissa asioiden eteenpdin vieminen edellyttdisi ministerion toimenpiteita
tai tiivista yhteistyota toisen viraston kanssa.

"Jos halutaan parantaa sisdltdd, niin pitdisi olla jatkuvaa keskustelua. Pitdiisi esim. ker-
ran kuukaudessa katsoa, miten menee ja pitdcké tavoitteita sddtad.”

Yhteistyo ja vuoropuhelu hallinnonalan sisélla ja eri hallinnonalojen valilla

Haastattelut vahvistavat kyselyn tuloksia siitd, ettd yhteistyo paitsi hallinnonalojen valilla
myds hallinnonalojen sisalld on yksi tulosohjausmallin selkeista heikkouksista. Joillakin
hallinnonaloilla yhteistyd hallinnonalan sisélld on edennyt ja eri virastojen vilisia tavoit-
teita on pystytty sovittamaan paremmin yhteen. Keskeisena tekijana tassa nahdaan kon-
serniajattelun vahvistuminen (esim. TEM ja LVM). Yleiskuva kuitenkin haastatteluiden ja
kyselyaineiston pohjalta on, ettd myos hallinnonalan sisdisessa yhteistydssa on runsaasti
kehitettavaa.
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"Yhteistyé [hallinnonalan sisdlld] on koko lailla vidhdistd, palautuu varmaankin siilomai-
seen ohjaukseen/rakenteeseen.”

"Nyt virastot eivdt aina edes tiedd mité hallinnonalan muissa virastoissa tehddcdn,
vaikka se vaikuttaa suoraan myds heiddn toimintaansa.”

"My6s hallinnonalan sisdisten tulostavoitteiden yhteen koordinoimiseen tai hallinnona-
lojen viilisten tavoitteiden suuntaamiseen yhteisid tavoitteita kohti ei kdytetd aikaa, eikd
siihen kannusteta.”

Eri hallinnonalojen vdilinen yhteistyd ja tulosohjausmallin taipumattomuus laajojen poikki-
hallinnollisten yhteiskunnallisten haasteiden ohjaamiseen néhtiin nykyisen tulosohjaus-
mallin yhtena merkittavimpana haasteena. Periaate hallinnonalojen valisesta yhteistyosta
ei viela toteudu (ks. luku 3.3) ja poikkihallinnollisen, ilmiélahtdisen tulosohjauksen kehitta-
minen ndhdaan yhtena tarkeimpana kehityssuuntana jatkossa (ks. luku 3.4).

"Yhteistyétd eri hallinnonalojen viililld ei kéytdnndssd juuri ole. Ohjaavat ministeriét

ja keskusvirastot eivdt juuri kdy aitoa vuoropuhelua viraston tulosohjauksesta keske-
nddn, eiviéit vdlttdmdittd edes saman ministerion sisdlld. Tulossuunnitteluun tuodaan
ne kunkin hallinnonalan omat (mahdollisesti pitkdikdiset) rakkaat mittarit kuvaamaan
tavoitteita ja niiden saavuttamista. Kun vuoropuhelua hallinnonalojen vdilillé ei kéydd,
menetetddn mahdollisuus poikkihallinnollisuuteen tavoitteissa. [...] Ohjaus on kdytdn-
ndssd siiloutunutta, vaikka paperilla muuta sanottaisiin.”

Hyvia konkreettisia kdytantoja toimivasta poikkihallinnollisesta yhteistydsta nousi haastat-
teluissa esiin hyvin vahan. Esimerkkeina toimivista poikkihallinnollisesta yhteistydsta mai-
nittiin kuitenkin turvallisuussektorin (esim. poliisi, pelastuslaitos, puolustusvoimat) seka
SM:n ja OM:n hallinnonalojen yhteisty (esim. rikosasiat). Haastatteluiden perusteella kyse
on kuitenkin enemman kadytannon yhteistydsta ruohonjuuritasolla kuin tulosohjaukseen
liittyvista kdytannoista. Toisena esimerkkina mainittiin kdynnissa olevan sote-uudistuksen
ja hyvinvointialueiden suunnittelu, jonka yhteydessa on suunniteltu ja harjoiteltu myos
poikkihallinnollista verkostomaista ohjausta. Henkilokierron lisadminen (mahdollisesti
myds hallinnonalojen valilld) seka vertaistuen lisdédminen (esim. osallistuminen muiden
virastojen tulosohjausprosesseihin) mainittiin kdytantoing, jotka voisivat auttaa lisdédmaan
yhteisty6ta hallinnonalojen sisalla ja niiden valilla.
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3.2.4 Kaytannon tyokalut ja jarjestelmat

Yleiskuva tydkaluista ja jarjestelmista

Kyselyssa vastaajilta tiedusteltiin tulosohjaukseen liittyvien kdytantojen ja tyokalujen toi-
mivuutta (asteikolla 1 = toimii erittdin huonosti tai ei lainkaan - 5 = toimii erittain hyvin/
moitteettomasti). Parhaiten toimivaksi koettiin tulosohjauksen sopimus- ja arviointira-
kenne, minka 47 prosenttia vastaajista katsoi toimivan hyvin tai erittdin hyvin/moitteetto-
masti. Negatiivisimmat arviot sai tuloksellisuustietojarjestelma (aikaisemmalta nimeltaan
Netra), jonka yli puolet vastaajista (54 %) kertoi toimivan erittdin tai melko huonosti. Kor-
keimman osuuden "toimii kohtuullisesti” vastauksia (43 %) kerasi tulosohjauksen kasikirja
ja siind kuvatut periaatteet. Tulosprisman katsoi toimivan huonosti 26 prosenttia, kohtuul-
lisesti 34 prosenttia ja hyvin 19 prosenttia vastaajista. Tulosprismaa kasitellaan tarkemmin
seuraavassa alaluvussa.

Kuvio 21. Vastaajien arvio tulosohjauksen eri kaytantdjen ja tyokalujen toimivuudesta. Vastaukset asteikolla
1-6, missa 1=toimii erittdin huonosti tai ei lainkaan; 5=toimii erittdin hyvin/moitteettomasti ja 6=en osaa
sanoa. (N=116).

0% 25% 50 % 75% 100 %

Tulosohjauksen sopimus- ja arviointirakenne (tulossopimus — viraston _.
tilinpadtos ja toimintakertomus —ministerion tilinpaatdskannanotto)

Tulosohjaus- ja virastorakenneverkosto -_

Tutkihallintoa.fi -_

Tulosprisma --

Tulosohjauksen kasikirja ja siind kuvatut periaatteet --

Kieku-jarjestelmé --

Buketti-jérjestelma (tuloksellisuustiedot) -_

Tuloksellisuustietojarjestelma (Netra) l-

M Toimii huonosti (1-2) Toimii kohtuullisesti (3) M Toimii hyvin (4—5) M En osaa sanoa (6)

Myds haastatteluissa ja kyselyn avovastauksissa kdaytannon tyokalut ja jarjestelmat olivat
osa-alue, johon kohdistui paljon kritiikkia.
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Tuloksellisuustietojarjestelma (Netra) ja Tutkihallintoa.fi-palvelu

Haastatteluissa selvasti eniten (yksinomaan kriittistd) huomiota saanut jarjestelma oli val-
tion yhteinen tuloksellisuustietojarjestelma, aikaisemmalta nimeltadn Netra. On huomi-
oitava, etta Netran kdytto lopetettiin maaliskuussa 2020 kun tietojen raportointi siirrettiin
Tutkihallintoa.fi-palveluun. Arvioinnin haastatteluiden aikaan muutos oli kuitenkin viela
uusi ja monet haastateltavat viittasivat edelleen Netra-jarjestelmaan. Tutkihallintoa.fi -pal-
velu ei ollut vield monillekaan tuttu, mika kdy ilmi myds edelld olevista kyselyvastauksista.

Paasaantoisesti haastateltavat suhtautuivat erittain kriittisesti tulostietojarjestelmaan. Jar-
jestelman kaytettavyytta pidettiin vanhanaikaisena ja kankeana, ja monet myds katsoivat,
ettd jarjestelman tietoja ei juurikaan hyddynneta ja tietojen syottaminen taman vuoksi
tuntuu turhalta. Hyodynnettavyytta heikentaa se, etta tietoja syodtetdan eri hallinnonaloilla
eri tavoin ja vaihtelevalla tarkkuudella. Lisdaksi on havaittavissa erilaisia tulkintoja siita, mita
asioita jarjestelmaan voi/tulee vieda ja milla tavoin. Erdadn haastateltavan mukaan jarjes-
telmassa pitdisi olla suora linkitys tulossopimusasiakirjoihin. Kdytettavyyden parantamista
esimerkiksi asiakirjojen ja prosessin automatisoinnille perddankuulutettiin monissa kyselyn
avovastauksissa.

"Valtion tulostietojdrjestelmd [...] ei nykyisellddn tue tulosohjauksen tarpeita, vaan on
muodostunut virastoille ylimddrdiseksi raportointitoimeksi, ja minkd tuottamaa infor-
maatiota hyédynnetddn ohjauksessa ja sen kehittdmisessd sen kerddmiseen kohdis-
tettuun tydmdcdrdn ndhden mielestdni liian véhdisesti. Ensin tulisi kiinnittcd tulosoh-
jauksen uudistamisen tavoitteita tukeva toimintamalli ja pohtia sen jélkeen toimintaa
tukeva tietojdrjestelmd. Uusi tietojéirjestelmd tulisi laatia siten, ettd se tuottaisi auto-
matisoidusti tulosohjausprosessin sivutuotteena siihen liittyvdt toiminnan ja talouden
suunnittelun ja seurannan asiakirjat. Nykyinen prosessi on asiakirjaléhtéinen, jossa hel-
posti 80 % tuntuu meneviin itse asian sijaan asiakirjojen laadintaan ja raportointiin.”

"Tdmdi [jdrjestelmien kehittdminen] ei oikein edennyt. Ajateltiin ettd Idhdetddn teke-
mddin korvaajaa Netralle, mutta nyt tullut vain pdivitys, joka ei palvele [tulosohjauksen
periaatteita]. Voisi parhaimmillaan palvella poikkihallinnollisuutta. jos sité kautta néh-
dddin selkedisti muiden alojen tavoitteet ja yhteiset tavoitteet.”

Muut jarjestelmia koskevat nakemykset ja kehitystarpeet

Haastateltavat ja kyselyyn vastanneet kokevat, etta kaytannon tydkaluja on kaytdssa hyvin
vahan, ja prosessia toteutetaan paaosin "Excelissa” tapauskohtaisesti. Monet toivoivatkin,
ettd tulosohjauksen tueksi kehitettaisiin konkreettisempia tyokaluja seka digitalisaation

ja tekoalyn hyddyntamista lisattaisiin tulosohjauksen ja vuorovaikutteisuuden kehittami-
sessa. Toisaalta korostettiin sitd, etta jarjestelmien ei tulisi olla itse tarkoitus ja jarjestelmien
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kehittamisen ei tulisi ohjata prosessia vaan painvastoin. Eras haastateltava totesi, etta
viime kadessa tulosohjauksen suurin lisdarvo on vuorovaikutteinen prosessi, jota on tur-
haa vieda liian pitkalle sahkoisiin jarjestelmiin.

"On pyritty kehittdmdidn, mutta edelleen tehddcdn luvattoman paljon manuaalista tyétd.
Esimerkiksi mdéirdrahalaskelmat Excelissd, ja keskeiset tiedot ovat erilldcin, eli vertailu ei

ole mahdollista.”

"Ei hyédynnetd tietojdirjestelmid juurikaan, soppareita ei viedd mihinkddn jéirjestelmddn.
Oli suunnitelmia tdhdn suuntaan, mutta jédtiin odottamaan yhteistd jérjestelmada.”

"Digitalisointi on vaikuttanut siihen, etté ohjausta tukevia tietojcirjestelmid tarvitaan ja
jdrjestelmien tulee olla kytkoksissd toisiinsa. Tarvitaan enemmdn analysoitua tietoa oh-
jauksen ja johtamisen tueksi. Ohjaus ei saa endd olla ylhddlté alas sanelua, vaan aitoa

vuoropuhelua ministerién ja viraston vililld.”

Haastatteluissa ndhtiin tarvetta my0s valtioneuvostotason “visuaaliselle strategiakartalle’,
joka auttaisi hahmottamaan kokonaisuutta, eri osien valisia suhteita seka hallinnonalat
ylittavia ilmio6ita. Lisaksi mainittiin tarve strukturoidummille sosiaaliselle kanssakaymiselle.

LVM:n DigiTS-jarjestelma hyvana kaytantona

Jarjestelmien osalta hyvana esimerkkind mainittiin useaan otteeseen LVM:ssa kayttoon
otettu DigiTS-jarjestelma (ks. infolaatikko). Jarjestelmaa esiteltiin tarkemmin myds tulos-
ohjaus- ja virastorakenneverkoston kokouksessa 25.11.2020, jossa se sai hyvin positiivista
palautetta osallistujilta, jossa sen kehittamista ja skaalaamista muiden hallinnonalojen
kayttoon pidettiin hyvana ajatuksena. Myos haastatellut LVM:n hallinnonalan edustajat pi-
tivat jarjestelmaa hyvin toimivana ja sen katsottiin osaltaan vahvistaneen vuoropuhelua.
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DigiTS-jdrjestelmd

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla on kaytossa sahkdinen
tulosohjaustydkalu DigiTS. Kyseinen jarjestelma on selainpohjainen
tulosohjauksen kaytannon sahkoinen tyokalu, josta 16ytyvat virastojen
tulossopimukset, hallinnonalan koko tavoitteisto ja tavoitteiden
toteutumisen seuranta. Tyokalu on toteutettu avoimella Iahdekoodilla
yhteistyOssa virastojen kanssa ja DigiTS on avoin kaikille henkil6ille koko
hallinnonalalla.

DigiTS-tyokalua kehitettaessa keskeisena ajurina on ollut tarjota tyokalu,
minka kautta kaikilla olisi sama ajantasainen tieto valmistelusta, ja tata
kautta edistettaisiin valmistelun lapinakyvyytta seka mahdollisuutta
keskusteluun. Kun kaikki tieto on keskitetysti yhdessa paikassa, prosessi
kevenee ja kokonaisuuden hallinta parantuu. Esimerkiksi erilaisten
taulukoiden ja muiden dokumenttien versionhallinta helpottuu, kun tiedot
ovat jarjestelmassa itsessaan, eivatka erillisissa tiedostoissa. Talla on suora
vaikutus myos prosessin lapindakyvyyteen.

DigiTS-jarjestelma sopii niin strategisen suunnittelun, johtamisen, viestinnan
kuin raportoinninkin valineeksi. Strategisuus nousee esiin esimerkiksi
tyokalussa hyddynnetyn strategiakartta-ajattelun kautta: kaikilla on
kaytossaan laaja ndakyma, joka ei rajoitu ainoastaan omaan virastoon, vaan
kattaa polun oman viraston tavoitteista hallinnonalan ja hallitusohjelman
tavoitteisiin. Johtamiseen tyokalu soveltuu strategian toimeenpanon ja
seurannan osalta, ja viestinnallisesti tarkasteltuna tyokalu mahdollistaa
kokonaisuuden hahmottamisen, yhtendistaa kaytetyn kasitteiston ja
mahdollistaa tavoitteiston hierarkian viestimisen. DigiTS sisaltaa myos
tavoitteiden toteutumisesta kertovat mittarit ja niiden toteuman, joten se
soveltuu raportointiin: jokaista tavoitetta seurataan liilkennevaloasteikolla ja
toteumat ovat nahtavissa jarjestelmassa.

3.2.5 Tulosprisma ja vaikuttavuuden viitekehys

Tulosprisman toimivuuteen suhtauduttiin aineistossa paaosin kriittisesti, joskin malli si-
nansa koettiin kehityskelpoisena. Tulosprisman kehittdminen oli esilld jo vuoden 2012 ke-
hittamishankkeessa (ks. luvut 2.1 ja 2.2) ja paivitetyn version katsottiinkin osaltaan vieneet
tulosohjausta strategisempaan suuntaan. Samalla osa asiantuntijoista oli kuitenkin turhau-
tunut siihen, etta tulosprisman kehittdminen on jaanyt kesken.
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Tulosprismaa pidetdan suhteellisen toimivana ja tarpeellisena yleisena viitekehyksena eri
nakokulmien huomioimiseen. Samalla monet asiantuntijat kuitenkin korostivat parannet-
tavaa esiintyvan mm. terminologian selkeyttamisen ja yksinkertaistamisen nakokulmasta.
Osa suhtautui koko tulosprisman periaatteeseen kriittisesti ja koki, etta siita tulisi koko-
naan luopua tai uudistaa merkittavasti. Kritiikki perustui siihen, etta tulosprisman "hierark-
kinen ja konemainen” [dhestymistapa virastojen toimintaan ja vaikuttavuuteen ei ole enaa
nykypaivaa ja tarvittaisiin systeemisempi tuloksellisuuden kasite ja Idhestymistapa ohjauk-
seen. Tulosprisman ei myoskaan katsottu vastaavan poikkihallinnollisuuden tarpeeseen,
vaikka se oli yksi tulosprisman paivittamisen lahtdkohta vuonna 2012.

"Tulosprisma ei oikein sovellu enddi ja sen kehittdmistd voisi miettid. Pitdisi avautua ta-
vallisille ihmisille iiman manuaalia. Jaottelu toiminnallisella puolella ei toimiva. Ohjaa
helposti pois strategisuudesta ja pieniin yksityiskohtiin. Virkamiesjargonia.”

"[Tulosprisma on liian kankea eikd ohjaa strategisuuteen. Yhteinen kdsitteisto pitdiisi
miettid nykytarpeisiin ja huomioida myés poikkihallinnollisuus ja valtioneuvostotason
yhteiset tavoitteet.”

"Nykyprisman kdsitteet on aikoinaan mddritelty, mutta ovatkohan olleet liian vaikeasel-
koisia ja monimutkaisia muistaa? Prisman laatikot muistuttavat, ettd tavoitteita pitdisi
asettaa eri ndkokulmista. Jos ei olisi mitcdn vastaavantyyppistd kehikkoa, tulossopi-
muksissa olisi ehkd nykyistd enemmdin sanahelindtavoitteita, joiden toteutuminen to-
dennettaisiin kirjoittamalla lisdd sanahelinéd.”

Arvioinnin osana jdrjestetyssa, Howspace-alustalla toteutetussa, verkkokeskustelussa ja
tyopajassa yhtena teemana oli tulosprisman ja yhteisen valtionhallinnon vaikuttavuuden
viitekehyksen kehittaminen. Yhdessa runsaasti kannatusta saaneessa Howspace-keskus-
telun kommentissa todettiin, etta: “Pitdisi vahvistaa kdsitystd siitd, ettd virastoille asetetuilla
tulostavoitteilla varmistetaan virastojen toiminnallinen tuloksellisuus. Toiminnallinen tuloksel-
lisuus puolestaan varmistaa hallinnonalan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden. Virastot toteut-
tavat tavoitteitaan niille osoitettujen voimavarojen puitteissa.”

Lisaksi keskustelussa kavi ilmi, ettad peruskasitteet esimerkiksi tuloksellisuudesta ja vaikut-
tavuudesta koettiin edelleen relevantteina ja laajalle levinneind, mutta samalla peraankuu-
lutettiin kriittista pohdintaa siita, mita tuloksilla ymmarretaan ja mika on tulosten ja vai-
kuttavuuden ero. Myds kyvykkyyksia toivottiin huomioitavan paremmin virastojen toimin-
taedellytyksissa. Samoin pyrkimys tarkastella vaikuttavuutta ilmidista kasin, huomioiden,
etta vaikuttavuus syntyy monen eri toimijan yhteistyong, sai kannatusta.
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3.2.6 Tulosmittarit, seuranta ja tiedon hyodyntaminen

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittaaminen

Tulosmittareiden tarkoituksenmukaisuus ndhtiin kyselyn tavoin keskeisena kehityskoh-
teena myos haastatteluissa. Kaiken kaikkiaan mittareihin liittyvat asiat olivat yksi haastat-
teluissa eniten kritiikkia ja nakemyksia herdttanyt osa-alue. Monet haastateltavat koros-
tivat mittareiden kehittamiseen liittyvia haasteita ja sitd, etta ylipadtadan mittaaminen on
valtionhallinnossa hyvin hankalaa. Tama koskee erityisesti yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den mittaamista. Lisaksi korostettiin eri virastojen valisia eroja; vaikka mittareiden valinta
ja kehittaminen on aina hankalaa, on se joissakin virastoissa kuitenkin huomattavasti
helpompaa kuin toisissa. Erityisen hankalana koettiin hyvin pitkalla aikavalilla nakyvien
asioiden, tai monien eri toimijoiden ja tekijoiden yhteistydn kautta tapahtuvien, asioiden
mittaaminen. Varsinkin sellaiset mittarit, joihin yksittdisen viraston voi olla itse hyvin vai-
kea vaikuttaa, koettiin turhauttavina.

"Kaikki tietdd, ettd mittareiden mddirittely on todella vaikeaa — kukaan ei ole keksinyt,
miten ratkaistaan.”

Erityisen haastavina nahtiin yhteiskunnallisten vaikuttavuuden mittareiden kehittami-
nen. Kuten mittareiden analyysi (luku 3.1.2) osoittaa, suuri osa (yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden) mittareista on luonteeltaan enemman suoritemittareita. Tama havainto sai
vahvistusta haastatteluissa ja osa haastateltavista koki, etta mittarit painottuvat edelleen
liiaksi suoritteiden ja lukumaarien mittaamiseen, ja sita kautta voivat pahimmillaan ohjata
toimintaan vaaraan suuntaan. Myds muiden osa-alueiden mittareihin liittyen nousi esiin
haasteita. Esimerkiksi erddn haastateltavan mukaan talouden kehitysta kuvaavat mittarit
eivat kuvaa riittavasti ko. viraston tilannetta ja toimintaymparistda (resurssien niukkuutta
ja vahenemista suhteessa tavoitteisiin).

"Jdrjestelmdit itsessddin ohjaavat, miten tavoitteita asetetaan. Usein tilanteita, jossa
kaikki sitd mieltd, ettd mittari ei ole mielekds, mutta tdstd saadaan tietoa ja télld men-
ndéin. Héntd heiluttaa koiraa.”

Yhtena mittareihin liittyvdana nakdkulmana useat haastateltavat toivat esiin sen, etta "mit-
tarit valitaan siten, etta niilla on taipumus toteutua”. Tassakin on tosin havaittavissa eroja
eri hallinnonalojen ja virastojen valilla, mika kdy ilmi luvun 3.1.2 mittareiden analyysista.
Esimerkiksi eraan turvallisuussektorin haastateltavan mukaan "on vaikea kuvitella tilan-
netta, jossa jokin mittari jdisi toteutumatta” Osa kyseenalaistikin sen, ettd ovatko asetetut
tavoitteet ja mittarit riittdvan kunnianhimoisia.
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Haasteista huolimatta monet haastateltavista olivat tyytyvaisia valittuihin mittareihin ja
totesivat, etta viime vuosina kehitys on mennyt positiivisempaan suuntaan (aiempaa va-
hemman ja relevantimpia mittareita). Monilla hallinnonaloilla my&s mittareiden méaaritte-
lyn prosessi on edennyt haastateltavien mukaan aiempaa vuorovaikutteisemmaksi, missa
mittareita kehitetdan aidosti yhteistydssa ministerion ja viraston valilla. Taman katsottiin
lisddvan ohjattavien virastojen sitoutumista tavoitteiden saavuttamiseen.

"Mittarit mietitcicin yhdessd ja ne ovat ndhddkseni tarkoituksenmukaisia. Mennyt paljon
eteenpdin tdlld tulosohjauskaudella. Téhdn asti ollut monenlaisia mittareita ja osa sel-
laisia, joista sovittu, ettd niitd ei seurata. Ollut turhauttavaa. ettd pidetty listaa tdllaisista
mittareista.”

"Aiemmin ongelmana oli, ettd hallitusohjelmasta nostettiin vékisin asioita virastolle.
Haluttiin, ettd jokainen [hallitusohjelman] kohta ndikyy kaikilla virastoilla. Téissd paljon
hyvdd kehitystd. Hyvdksytty ettd kaikki tavoitteet eivdit kaikilla. Ennen ollut asioita, joi-
hin ei edes voinut vaikuttaa.”

"Vaikuttavuusmittareita mietitty paljon: tuntuu, ettd eivdit silti kuvaa nykyddn viras-
ton toimintaa, vaan toimintaympdriston kehittymistd. Viraston rooli jdd védjadmdittd
ohueksi niissd. Vaikuttavuusmittarit pitdisi ndhdd myds meille/henkiléstéllemme moti-
vaattorina: minkd vuoksi toimitaan ja tehdddn asioita?”

"Valtion tulosohjaus edustamani viraston nédkékulmasta on ollut melko vaatimatonta
ja osin mittaritkin ovat olleet vaikuttavuuden kannalta vddirid. Tilanne on muuttu-
nut vuoden 2020 aikana ratkaisevasti ja ministerié on panostanut enemmdn ohjauk-
seen ja oikeanlaisten mittarien kehittdmiseen ja niitd aletaan soveltaa vuoden 2021
tulossopimuksessa.”

Konkreettisia hyvia esimerkkeja mittareista nousi aineistossa esiin varsin vahan ja mainitut
hyvat kaytannot liittyivat ennen kaikkea mittareiden maarittelyn prosessiin ja sen kehitta-
miseen entistd vuorovaikutteisemmaksi. Yhtend hyvana kaytantdna mainittiin kuitenkin
MMM:n ja SYKE:n uusimmassa tulossopimuksessa (2021)”* toteutettu analyysi toimintaym-
pariston muutoksista ja niiden merkityksesta SYKE:n nakékulmasta — huomioiden myds
strategisten tulostavoitteiden peilaus suhteessa YK:n kestavan kehityksen tavoitteisiin.

74 Maa- ja metsatalousministerion ja Suomen ympadristokeskuksen va-
linen tulossopimus vuosille 2021-2025. https://www.syke.fi/download/
noname/%7B25D38ACE-8F9F-4405-969A-F64BF20F2086%7D/165537
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Mittareiden maarittelyn haasteista johtuen osa haastatelluista ja kyselyyn vastaajista nos-

tikin esille, ettd mittareita on ryhdytty hyddyntamaan enemmankin vain seurantamittaris-
tona ja niiden rooli tulostavoitteiden asettamisessa on hyvin vahdinen. Sen sijaan tulosta-

voitteiden toteutumista on pyritty enenevdssa madrin arvioimaan laadullisten mittareiden
(esim. ulkoiset arvioinnit) kautta.

"Tulostavoitteita ei aseteta tdlld hetkelld mittaristotavoitteiden kautta. Tdmd olisi tuhoi-
saa, silld mittaritavoitteen asettaminen johtaa erittdin helposti vaikeammin kuvattavien
strategisten tavoitteitten jédmiseen vihemmdille huomiolle. Siksi vajavaisesti tulosoh-
jattavan organisaation yhteiskunnallista vaikuttavuutta kuvaavien mittareiden kéyttdd
muuna kuin seurantamittaristona tulee vdlttad.”

Hallinnonalojen yhteiset tavoitteet ja mittarit

Eri hallinnonaloja koskeviin yhteisiin tavoitteisiin (esim. henkil6std3, tietohallintoa ja tila-
tehokkuutta) monet arvioinnissa kuullut asiantuntijat suhtautuivat kriittisesti. Tavoitteiden
kayttoonoton katsottiin osaltaan lisinneen tulosohjauksen hallinnollista taakkaa ja osa
mittareista nahdaan eparelevantteina.

"Jotkut yhteiset tavoitteet ovat ihan dlyttomid. Esim. se, otetaan yhteinen tietojdirjes-
telmd. On itsestdidn selvddi, ettd se otetaan kdyttdén, jos valtiokonttori niin mddiréd.
Turhaa [ottaa mukaan tulossopimuksiin]. Samoin tilatavoitteet. Mitd yksittdinen virasto
tai laitos voi tehdé tilojen osalta, jotka Senaatin hoidossa? Tdllaisista asioista ei tarvitsisi
viisastella tulossopimuksissa.”

"Etenkin HR puolella on liséitty tulossopimuksiin asioita, joita voisi paremmin ohjata
ihan ohjauskirjeilld. Néiden asioiden lisdiéiminen tulosopimuksiin ei tuo liséarvoa. Jos
nditd halutaan sisdllyttdd tulossopimuksiin, tulisi niiden tukea sekd viraston strategiaa
ettd yhteistd valtiohallinnon tavoitetta.”

Tiedon hyodynnettavyyden ja seurannan haasteet

Tulosohjauksen tuottaman tiedon hyddynnettavyyteen seka arvioinnin ja seurannan to-
teutumiseen suhtauduttiin haastatteluissa kyselyn tavoin varsin kriittisesti. Osa haastatel-
tavista koki, etta tietoa ei hyddynneta juuri lainkaan tai sen on hyvin sattumanvaraista. Ku-
ten edella on todettu, osa koki seurantatietojen raportoinnin sahkdiseen tulostietojarjes-
telmaan turhauttavana. Tulostietojarjestelman kaytdon epayhdenmukaisuus (ks. luku 3.1.2)
asettaa myos osaltaan haasteita tiedon hyddynnettavyydelle ja kdytettavyydelle. Kuten
muissakin kaytannoissa, tassa on aineiston perusteella selvia hallinnonala- ja virastokoh-
taisia eroja.
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"Mittareita voi olla helppo keksid mutta vaikea seurata. Mitataanko sité mitd pi-
tdisi? Onko aikaa ja prosesseja siihen, ettd kun kerdtddn, niin oikeasti siirtyy
pdcdtoksentekoon?”

"Tulostavoitteiden saavuttamiselle ei ole kéytossd yhdenmukaisesti yhteisté arviointias-
teikkoa, minkd avulla voisi vertailla tavoitteiden saavuttamista — ulkopuolisen on pai-
koin mahdotonta pdcditelld tuloksista, onko tavoitteisiin pddsty ja missd mddrin.”

Oman haasteensa seurantaan ja arviointiin tuo myds tarkastelun aikajanne. Osa seuratta-
vista asioista on hyvin pitkaaikaisia, hallituskaudet ylittavia asioita ja niiden tarkastelu vuo-
sittain tulosneuvotteluissa voi aiheuttaa turhautumista - eika seurattava asia valttamatta
ole enaa seuraavan hallituksen agendalla. Toisen ddripaan puolestaan muodostavat hyvin
akuutit ja nopeaa reagointia edellyttavat asiat, jotka niin ikaan soveltuvat melko huonosti
tulosohjauksen prosesseihin. Sen sijaan viraston toiminnan tehokkuuden tarkastelussa tu-
losmittareiden tuottaman tiedon hyddynnettdvyys ja seuranta koetaan parempana.

Edelld todetusta huolimatta, monet korostivat sitd, etta tulosohjauksen suurin lisdarvo
littyy enemman prosessiin kuin mittareihin ja niiden seurantaan. Esimerkiksi erddn haas-
tateltavan mukaan mekanistinen mittareiden seuranta jaa helposti etdiseksi arkipdivan
tekemisestd, kun taas jatkuva ja vuorovaikutteinen prosessi tuo huomattavasti enemman
lisaarvoa.

3.3 Tulosohjauksen lisaarvo ja suhde muihin ohjauksen
muotoihin

Seuraavassa on tarkasteltu tarkemmin tulosohjauksen suhdetta muihin ohjauksen muo-
toihin. Kyse on samalla siitd, mihin kayttotarkoitukseen tulosohjaus soveltuu tai ei sovellu,
ja missa asioissa tulosohjaus tuo lisdarvoa. Luvun aluksi esitetaan yleiskuva nakemyksista,
miten tulosohjaus soveltuu eri tavoitteiden saavuttamiseen. Taman jalkeen kuvataan tar-
kemmin esiin nousseita havaintoja tulosohjauksen ja poliittisen ohjauksen, budjettioh-
jauksen ja informaatio-ohjauksen valilla.

Yleiskuva tulosohjauksen soveltumisesta eri tavoitteiden saavuttamiseen

Kyselyvastaajilta tiedusteltiin heidan nakemyksidén tulosohjauksen soveltuvuudesta eri
tavoitteiden saavuttamiseen. Tavoitelista oli laaja ja monet vastaajat huomauttivatkin, etta
tulosohjauksen ei ole mahdollista tai tarkoituksenmukaistakaan kattaa kaikkia mainit-
tuja tavoitteita. Kysymysta tuleekin tarkastella sita kautta, mihin asioihin tulosohjausmalli
talla hetkelld soveltuu ja tuo eniten lisdarvoa. Eras kyselyyn vastannut henkild tiivisti asian
seuraavasti:
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"Tulisi heti aluksi mddiritelld se, mihin tarkoitukseen tulosohjausta tulee ja kannattaa
kdyttdd. Mielestdni toiminnan vaikuttavuus ja yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoit-
teiden edistdminen ovat tdllaisia. Riskienhallinnalle ja palkitsemiselle yms. toiminnalle,
jonka fokuksena on muu kuin vaikuttavuuden ja tulostavoitteiden edistdminen, tulee
olla omat prosessinsa.”

Parhaiten tulosohjauksen katsottiin soveltuvan hallitusohjelman toimeenpanoon: 64
prosenttia vastaajista naki, etta tahan tulosohjaus soveltuu joko melko tai erittdin hyvin.
Toinen tavoite, johon yli puolet vastaajista katsoi tulosohjauksen soveltuvan hyvin, oli toi-
minnan vaikuttavuuden kehittdminen ja arviointi yksittdisen viraston tasolla. Varautuneim-
min vastaajat suhtautuivat sen sijaan tulosohjauksen soveltuvuuteen toiminnan vaikutta-
vuuden kehittamisessa ja arvioinnissa koko valtiokonsernin tasolla (poikkihallinnollisesti),
johon tulosohjauksen katsoi soveltuvan erittdin tai melko huonosti 51 prosenttia vastaa-
jista. Neutraaleimmin suhtauduttiin tulosohjauksen soveltuvuuteen toimintaympariston
muutoksiin reagointiin, johon 39 prosenttia vastaajista katsoi tulosohjauksen soveltuvan
ei hyvin eika huonosti.

Kuvio 22. Tulosohjauksen soveltuminen eri tavoitteiden saavuttamiseen. Vastaukset asteikolla 1-6, missa
1=erittdin huonosti tai ei lainkaan — 5=erittdin hyvin, 6=en osaa sanoa. (N=117).

0% 25% 50 % 75 % 100 %

Hallitusohjelman toimeenpano

Toiminnan vaikuttavuuden kehittdminen ja arviointi
yksittdisen viraston tasolla

Ministerion ja virastojen yhteisen tilannekuvan muodostaminen

Virastojen toiminnallisen tehokkuuden parantaminen
(mddrd, laatu, tuottavuus, taloudellisuus)

Pidemmén aikavalin (hallituskaudet ylittdvien) tavoitteiden
asettaminen ja ohjaus

Toiminnan vaikuttavuuden kehittaminen ja
arviointi hallinnonalan tasolla

Virastojen sisdisten riskien hallinta
Virastojen tavoitteiden ja resurssien yhteensovittaminen
Toimintaympériston muutoksiin reagointi

Virastojen sisdinen johtaminen ja palkitseminen

Valtiokonsernin kokonaisuuden (toiminta, resurssit, Lne.)
poikkihallinnollinen ohjaus

Toiminnan vaikuttavuuden kehittdminen ja arviointi koko
valtiokonsernin tasolla (poikkihallinnollisesti)

W Huonosti (1-2) Ei hyvin eikd huonosti (3) I Hyvin (4-5) En osaa sanoa (6)
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Ministeridissa soveltuvuus eri tavoitteiden saavuttamiseen nahtiin hieman virastoja posi-
tiivisemmassa valossa, mutta erot vastaajaryhmien vililla olivat melko pienia. Suurimmat
eroavaisuudet olivat nakemyksissa tulosohjauksen soveltumisessa virastojen toiminnal-
lisen tehokkuuden parantamiseen (mdard, laatu, tuottavuus, taloudellisuus), joka nahtiin
ministeridissa positiivisemmin (ministeridovastaajat KA: 3,4 vs virastovastaajat KA: 3,0). Sen
sijaan virastoissa tulosohjauksen katsottiin soveltuvan paremmin valtiokonsernin koko-
naisuuden (toiminta, resurssit, jne.) poikkihallinnolliseen ohjaukseen (virastovastaajat KA:
3,1 vs ministeridvastaajat KA: 2,8). Hallinnonaloittain tarkasteltuna erot vastauksissa olivat
hyvin pienia.

Yleiskuva tulosohjauksen lisdarvosta suhteessa muihin ohjauksen muotoihin

Monet haastateltavat korostivat, ettd tulosohjauksella ei ole itsessaan lisaarvoa, vaan kyse
on eri ohjausmuotojen kokonaisuudesta. Erds haastateltava tiivisti tdaman seuraavasti: "Par-
haimmillaan tulosohjaus on suppilo, joka kokoaa muut ohjauskeinot viraston suuntaan.”
Erds haastateltava kiteytti tulosohjauksen lisdarvon suhteessa muihin ohjauskeinoihin
seuraavasti:

"Jos vaihtoehtona, ettd [toimitaan] vain muiden ohjauskeinojen varassa niin mennddn
hyvin ohuella pohjalla ja hyvén tahdon varassa. Tulosohjauksen ohjausvaikuttavuus
suhteessa hallitusohjelmaan on satakertainen. Normiohjaus taas tarpeettoman raskas.
Eikdi voi jdttéd vain informaatio-ohjauksen varaan: riippuisi vain siitd kuka sattuu ole-
maan kansliapdcdillikké/henkil6stopdidllikké.”

Osa haastateltavista suhtautui tulosohjauksen lisdarvoon kuitenkin hyvin kriittisesti, ja esi-
merkiksi erds haastateltava katsoi, ettd nykymuodossaan tulosohjauksella ei ole lainkaan
lisdarvoa ja etta "mitdan ei jaisi toteutumatta”ilman tulosohjausta.

"Joillakin hallinnonaloilla ollaan tilanteessa, jossa [tulosohjaus]prosessista on enem-
mdn haittaa kuin hyétyd. [...] Tapa, jolla mittareita ja indikaattoreita kdytetddn johtaa
vddrddn suuntaan. Ohjaajan ja ohjattavan tahon roolitus synnyttdd hierarkian, jossa
tosiasiassa heikentdd ohjattavan viraston kyvykkyyttd.”

"Tulosohjauksen lisdarvo on hdmdirdn peitossa.”

"Mitd hyétyd tdstd koneistosta saadaan, erityisesti suhteessa panostukseen? Tadmd
avoin kysymys.”

Erityisen kriittisia haastatellut ja kyselyyn vastanneet asiantuntijat olivat suhteessa tulos-
ohjauksen tuomaan lisdarvoon poikkihallinnollisten tavoitteiden ohjauksessa. Toisaalta
osa haastateltavista korosti, ettd tama ei ole ollutkaan tulosohjausmallin tarkoitus, vaan se
on tarkoitettu ministerion ja viraston védlisen ohjauksen ja vuoropuhelun tyokaluksi — mi-
hin sen katsotaan hyvin soveltuvan.
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Viime kadessa nakemykset tulosohjauksen lisdarvosta liittynevatkin eri tahojen tulosoh-
jausta koskeviin odotuksiin seka erilaisiin nakemyksiin tulosohjauksen roolista. Jos odo-
tukset liittyvat tulosohjauksen rooliin yhteiskunnallisen vaikuttavuuden (poikkihallinnolli-
sessa) ohjauksessa, ndkemykset lisdarvosta ovat todennakdisesti paljon kriittisempia kuin
jos tulosohjaus ndhdaan "vain” viraston ja ministerion valisena prosessina. Keskeinen ky-
symys tulosohjauksen kehittdmisen nakokulmasta onkin se, missd maarin tulosohjauksen
odotetaan tuovan lisdarvoa myds poikkihallinnollisten tavoitteiden ja ilmididen ohjauk-
seen. Aihetta on kasitelty tarkemmin luvussa 3.5.

3.3.1 Suhde hallitusohjelmaan ja poliittiseen ohjaukseen

Aineiston perusteella tulosohjauksen yhdeksi keskeiseksi lisdarvoksi voidaan tunnistaa hal-
litusohjelman konkretisointi mitattaviksi tavoitteiksi. Tulosohjauksen lisdarvona nahdaan
sen rooli tavoiteltavien (hallitusohjelmassa tai muualla mainittujen) muutosten lapivien-
nissa virastotasolle. Tahan liittyy kuitenkin useita kdytannon haasteita ja nakokulmia, joita
on avattu tarkemmin seuraavassa.

Yhteys hallitusohjelmaan vahvistunut

Haastatteluaineiston perusteella tulosohjauksen kytkos hallitusohjelmaan on viime vuo-
sina jonkin verran vahvistunut. Tulossopimukset ovat muuttuneet nelivuotisiksi ja monella
hallinnonalalla hallitusohjelman tavoitteet viedaan tulosohjaukseen hyvin tehokkaasti

ja tulossopimuksissa on mainittu suoraan useita hallitusohjelmassa kirjattuja tavoitteita.
Linkitys hallitusohjelmaan on haastatteluiden perusteella viime vuosina myds selvasti tii-
vistynyt, ja hallitusohjelman tavoitteiden huomioiminen on keskeinen Idhtékohta kaikilla
hallinnonaloilla (ks. 3.1.1). Toisaalta tassa on havaittavissa myds merkittavia hallinnonala-
kohtaisia eroja ja kdytanndssa esimerkiksi tavat, joilla hallitusohjelmaan viitataan tulosso-
pimuksissa, vaihtelevat merkittavasti (ks. 3.1.3).

"Hallinnonaloilla suhtaudutaan erilaisella painoarvolla tulosohjaukseen, samoin
hallitusohjelmaan. Osa virastoista ei juurikaan piittaa hallitusohjelmasta, tekevdit
vain sen, mitd tulosohjauksessa mddiritelty ja jéttdd ministeriélle hallitusohjelman
jalkautumisen.”

"[uusimmassa tulossopimuksessa] Hallitusohjelma linkitettiin tulossopimuksen valmis-

teluun. Tulossopimuksen keskeiset hankkeet ovat hallitusohjelman keskeisid hankkeita,
tdlld haettiin strategisen tason tulossopimusta.”
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Tulossopimusten muuttuminen monivuotisiksi on osaltaan selvasti vahvistanut tulosoh-
jauksen ja hallitusohjelman valista kytkosta. Padasaantoisesti tulossopimusten muuttumi-
nen nelivuotisiksi koettiin hyvana ja strategisuutta vahvistavana asiana. Sen varjopuolena
nousi kuitenkin esiin se, etta nelivuotisessa mallissa voi olla vaikeampi reagoida nopeisiin
toimintaympariston muutoksiin. Toisaalta laheskaan kaikki eivat nahneet tata ongelmana
ja osa koki, ettd tarvittavia muutoksia voidaan tehda vuosittaisilla pdivityskierroksilla, ja
nopeisiin muutoksiin voidaan reagoida muulla tavoin eika siihen tarvita tulosohjausta.
Riskind nousi esiin myds se, etta hallituskausivetoisessa tulosohjauksessa korostuvat liiaksi
karki- ja kehittamishankkeet, ja viraston suorituskyvyn "kova ydin” sekd perustehtavat jaa-
vat tarkastelun ulkopuolelle.

Haasteita hallitusohjelman ja tulossopimusten yhteensovittamisessa

Monet haastateltavista toi esiin hallitusohjelman ja tulosohjauksen tiivimpaan kytkentdan
liittyvia haasteita. Toisaalta nahdaan, ettd hallitusohjelmat ovat muuttuneet aikaisempaa
strategisemmaksi, minka vuoksi osa hallitusohjelman kirjauksista on varsin yleisella tasolla
ja niiden jalkauttaminen tulosohjaukseen on vaikeaa, silld voi olla vaikeaa muodostaa yh-
teista nakemysta kirjausten tavoitteista. Osa tavoitteista voi haastateltujen mukaan olla
myaos ristiriidassa keskendan, eika tavoitteiden linkittymista toisiinsa ole pohdittu. Toisaalta
nahdaan, etta hallitusohjelmiin sisdltyy runsaasti (paikoin aiempaan enemman) yksityis-
kohtaisia kirjauksia, joissa madritelldan tavoitteiden sijaan myds toteutusta varsin konk-
reettisesti. Haasteena mainittiin myos se, etta hallitusohjelmiin voi sisaltya "muoti-ilmi6ita”,
jotka voivat olla hyvin perusteltuja tavoitteita, mutta joiden toiminnallistaminen osaksi
tulosohjausta voi olla haastavaa. Tulosohjauksen ndakodkulmasta kyse on jonkinlaisesta pa-
radoksista, jossa hallitusohjelmat ovat toisaalta aikaisempaa strategisempia (yleisemmalla
tasolla) ja toisaalta aikaisempaa yksityiskohtaisempia, mika asettaa merkittavia haasteita
tulosohjaukselle.

"Haasteena on nykyinen ilmiéldhtéinen ja [samalla] liian yksityiskohtainen hallitusoh-
jelma. Strategisemmat tavoitteet on tdytynyt rakentaa [jdlkikcteen].”

"Hallituksen strategisten tavoitteiden toiminnallistaminen tulossopimuksiin todella vai-

keaa. Menee aika paljon niin, ettd virasto itse tulkitsee hallitusohjelmaa ja muita strate-

gisia tavoitteita ja esittdd ne ministeridlle. Ministeribissd ei resursseja ja tietotaitoa viedd
tavoitteita yksittdisten virastojen sopimuksiin.”

"Hallitusohjelman ja tulossopimusten viililld on *dilitila; jota ei ylitetd.”

"Hallitusohjelman tavoitteet todella kapea tapa katsoa viraston tekemistd. Joutuu vdiki-
sin keksimddn, miten saadaan tavoitteet sopimaan ndiden alle.”
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"Hallitusohjelman toimeenpanon seurannassa on vield kehittdmisté esimerkiksi
siind, miten se jaetaan osatavoitteiksi tai miten eri hallinnonalat ylittévdt tavoitteet
jalkautetaan.”

Arvioinnin osana jdrjestetyssa verkkokeskustelussa pohdittiin lisaksi sita, miten tulosoh-
jaus voidaan tosiasiallisesti kiinnittdaa hallitusohjelmaan, joka on itsessaan epamaaraisesti
saddelty ja muodoltaan vaihteleva eldva dokumentti. Talta osin todettiin, ettd todennakai-
sesti on jatkossakin vain pyrittava mukautumaan ndihin muutoksiin ja kehittamaan vuo-
ropuhelun kadytantoja, jotta hallitusohjelman pohjalta muodostuu yhteinen ymmarrys ja
kehikko tulosohjaukselle.

Yksi merkittava haaste tulosohjauksen ja hallitusohjelman tavoitteiden yhteensovitta-
misessa liittyy tulosohjauksen aikajanteeseen. Monet tulosohjauksen kannalta relevantit
asiat ovat sellaisia, joissa vaikuttavuus nakyy pitkalla aikavalilla (esim. 10 vuoden aikajan-
teelld) - eli toisin sanoen tavoitteet eivat vield ehdi nakya yhden hallituskauden aikana, ja
seuraava hallitus mahdollisesti tekee paatoksia, jotka vievat kehitysta toiseen suuntaan.
Toisaalta parhaimmillaan tulosohjaus voi erdan haastateltavan mukaan auttaa saamaan
"laivan kulkemaan haluttuun suuntaan” myos hallituskausien yli.

"Jos hallituspolitiikan suunta muuttuisi, niin silloin oltaisiin t6rmdyskurssilla, koska [seu-
rauksena olisi] paljon uponneita kustannuksia ja investointeja.”

"Pitkdjéinteisyyden kannalta [tulosohjauksen kytkentd hallitusohjelmaan] poukkoilevaa.
Ehkad pitdisi olla jonkinlainen yhdistelmd hallitusohjelman tavoitteiden toteuttamista

ja laajempaa kehittdmistd ja ohjausta. Hallitusohjelman rinnalle pitkdjédnteisempid
tavoitteita.”

"Nden yhdeksi peruspulmaksi aikajéinteen. Hallitusohjelman aikajénne, neljd vuotta, on
"strategiseksi” aikajcinteeksi varsin lyhyt. Useiden virastojen ja laitosten perustehtdivien
aikajdnne on yleensd pidempi - jopa 20-30 vuotta. Nykyisen hallituksen ohjelmassa ai-
kajénne on osin kymmenen-viisitoista vuotta, mikd helpottaa hallitusohjelman tavoit-
teiden viemistdi sisdlle tulosohjaukseen.”

Yhtena konkreettisena keinona tulosohjauksen ja hallitusohjelman linkittamiseksi esitet-
tiin valtioneuvostotason (digitaalisella alustalla toteutetun) strategiakartan kdyttoonottoa,
missa esitettdisiin seka hallitusohjelmasta johdetut tavoitteet etta ohjaukseen sisallytet-
tavat toiminnalliset tavoitteet (valtioneuvostotason yhteiset tavoitteet). Strategiakartan
pohjalta kukin hallinnonala voisi puolestaan laatia oman strategiakarttansa. Strategiakar-
tan kehittaminen oli esilla my&s vuoden 2012 kehittdamishankkeen yhteydessa, mutta sen
kehittdminen ja kayttdonotto on arvioinnin perusteella jaanyt kesken.
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Poliittista ohjausta tapahtuu myos tulossopimusten ohi

Hallitusohjelman ja tulosohjauksen vdlisen suhteen lisdksi aineistossa nousi esille muita
tulosohjauksen ja poliittisen ohjauksen rajapintaan liittyvia haasteita. Yksi tallainen esiin
noussut haaste on hallitusohjelman ja tulosohjausprosessin ohi tapahtuva poliittinen oh-
jaus, joka joissain tapauksissa on nadhty ristiriitaisena suhteessa hallitusohjelman tavoittei-
siin. Haastatteluissa mainittiin my0s yksittaisia tilanteita, joissa esitetyt mittarit tormasivat
poliittisen johdon vastustukseen.

"Poliittinen ohjaus on irrallaan siitd, mitd ministeriét sopineet virastojen kanssa. Ohivir-
tausta tulee todella paljon. Nékyy hyvin erityisesti isoissa ministeribissd.”

Toinen poliittisen ohjauksen ja tulosohjauksen rajapinnan haaste liittyi poikkihallinnollis-
ten tavoitteiden asettamiseen. Osa haastateltavista koki, etta poliittinen ohjaus vaikeut-
taa poikkihallinnosta ohjausta. Esimerkkeina mainittiin tilanteita, joissa poliittinen johto
on suoraan kieltdnyt hallinnonalaa valmistelemasta toisen hallinnonalaan kuuluvia asioita
taustalla olevien poliittisten erimielisyyksien vuoksi. Erddn haastateltavan mukaan tallaiset
tilanteet heijastuvat suoraan tulosohjaukseenkin.

Kaiken kaikkiaan haasteena mainittiin, etta poliittiseen jarjestelmaan ei sisally kannusti-
mia poikkihallinnolliseen yhteistyohon (mika puolestaan heijastuu myos tulosohjaukseen).
Niin ikdan haastatteluissa nahtiin haasteena poliittisen johdon ymmarrys ja osaaminen
liittyen valtionhallinnon ohjauksen kokonaisuuteen ja perdaankuulutettiin vahvempaa po-
liittisen johdon perehdyttamista. Talla voitaisiin vahentaa edelld kuvattua "ohivirtausta” ja
lisata poliittisen johdon luottamusta jarjestelmaa kohtaan.

"Poliittisen pddittdjdn ei tarvitse olla kiinnostunut siitd, miten konepellin alla toimiva
tulosohjaus toimii. Kyse virkamiesjohdon tehtdvdstd. Poliittisen pddtdksenteon pitdd
kuitenkin luottaa siihen, ettd moottori hyrrdd. Moottoria Idhdetddn itse sérkkimddin, jos
koetaan ettd se ei toimi.”

“[pitdisi selkeyttddi sitd] Mikd on poliittisen tahdonmuodostuksen asia ja miké virka-
miesvalmistelun asia ja mikd siind vdilissd tapahtuvan vuorovaikutuksen asia. Nyt tdmd
osittain toimii ja osittain ei.”

3.3.2 Suhde budjettiohjaukseen seka talouden ja resursoinnin
suunnitteluun

Nakemykset tulosohjauksen ja budjettiohjauksen suhteesta vaihtelevat

Asiantuntijoiden ndakemykset tulosohjauksen ja budjettiohjauksen yhteyden nykytilasta ja-
kautuivat. Osa suhtautui asiaan kriittisesti ja osa taas koki yhteyden olevan hyvalla tasolla.
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Yleiskuva kuitenkin on, etta tulosohjauksen ja budjettiohjauksen vdlinen suhde on edel-
leen hyvin ohut ja paasaantoisesti tulosohjaus ja budjettiohjaus ovat hyvin kaukana toisis-
taan. Taltakin osin on kuitenkin havaittavissa hallinnonalakohtaisia eroja ja osa haastatelta-
vista katsoi, ettd yhteys on viime vuosina parantunut.

Erot nakemyksissa johtuvat todennakdisesti osaltaan siitd, ettd asiantuntijoilla oli erilai-

sia nakemyksia siitd, mika tulosohjauksen ja budjettiohjauksen valinen suhde tulisi olla.
Valtaosa asiantuntijoista oli sita mieltd, etta yhteytta tulisi ilman muuta vahvistaa, mutta
aineistossa esiintyi myds pdinvastaisia ndkemyksia ja osa koki, etta prosessit tulisi pitaa
(jatkossakin) selkedsti omina prosesseinaan, toki sisallot yhteensovittaen. Toisin sanoen on
nahtavissa, etta suhde budjettiohjauksen ja tulosohjauksen valilla ei ole selvasti maaritelty
valtionhallinnossa.

"Keskeinen haaste ja kehittiimiskohde ollut ja on edelleen se, miten tulosohjausmalli in-
tegroituu ja sopii yhteen perinteisen taloussuunnittelun kanssa. Strateginen suunnittelu
kulkee eri polkua kovan taloussuunnittelun kautta. Ndiden aito yhteensovittaminen on

edelleen tdrked kehittdmiskohde, vaikka onkin kehittynyt.”

"Tulosohjaus- ja mddrdrahapuoli eiviit keskustele keskendidin. Talouteen liittyvd sdédds-
kehikko ei tunne strategisempaa ohjausta. Talouspuolen pitdisi myds siirtyd strategi-
sempaan ja pidempikestoisempaan otteeseen.”

"Tulosohjauksen ja budjetoinnin vdlinen yhteys ei ole yhteensovitettu. [...] Aiheuttaa kit-
kaa ja ylimddrdistd energian kdyttéd asioihin.”

"Talousarvion rooli typistynyt siihen, ettd tulee liscid rahaa, joka joko néikyy tai ei ndy
tulossopimuksessa. Pitdiisi olla niin ettd alustavat tavoitteet talousarviossa ja samat ta-
voitteet tarkennettuna tulossopimuksessa.”

Verkkokeskustelussa erdaan paljon kannatusta saaneen ndakemyksen mukaan tulosohjaus
tulisi ndhda pitkan tahtaimen strategisena ohjauksena ja budjettiohjauksen tehtdavana on
varmistaa virastojen vuosittainen lakisaateinen toiminta. Tavoitteiden sitomista tiukasti
budjettiin ei pideta tarkoituksenmukaisena, silla se voisi mm. estaa strategisten, pitkajan-
teisten tavoitteiden asettamista.

Tulosohjauksen ja budjettiohjauksen rajapinnan haasteita

Yhtena konkreettisena haasteena tulosohjauksen ja budjettiohjauksen yhteensovittami-
sessa mainittiin ndiden erilainen aikajanne ja "jalkijattoisyys” liittyen erityisesti operatii-
visen tason mittareihin. Erddn haastateltavan mukaan talousarvioon ei sen "jaykkyyden”
vuoksi tulisikaan sisallyttaa lainkaan operatiivisia mittareita.
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"Talousarviossa mittareiden tavoitearvoina kdytetdcén viraston huhtikuussa antamia lu-
kuja, joita ei pdivitetd syksylld, vaikka silloin olisi toteumiin perustuen parempaa tietoa.”

"Virastoilta pyydetddn ehdotukset talousarvioon ja tunnuslukuihin kevddilld. Ehdotukset
kdsitellddin kesdlld, syksylld tarkistus, jonka jdlkeen eduskunta hyvdksyy. Tulossopimus
laaditaan loppuvuodesta. Voidaanko tdssd vaiheessa [kdytdnnéssd] ohittaa eduskun-
nan budjettivalta, jos todetaan, ettd osa mittareista ei endid relevantteja?”

"Kaikissa tapauksissa on vaativaa hallita tehtédvien muutostilanteiden rahoitus. Var-
sin usein todellisuus ei vastaa suunniteltua, jolloin budjettirahoituksen "jéykkyys” voi
aiheuttaa pulmia niin pidemmdin kuin lyhyemmdinkin aikajéinteen toimenpiteiden
toteuttamisessa.”

Yhtena tarkeana tekijana tulosohjauksen ja budjettiohjauksen valisen rajapinnan kehitta-
misessd nahtiin organisaatiorakenne (esim. tukeeko osasto- ja yksikkdrakenne strategisen
suunnittelun ja taloussuunnittelun valista yhteisty6td). Osa haastateltavista toi esille tu-
losohjauksen ja budjettiohjauksen vélisen henkildsidonnaisuuden; yhteisty6 toimii, mutta
se perustuu hyviin henkildsuhteisiin eikd niinkdan virallisten prosessien tai instituutioiden
varaan.

"Yhteys [tulosohjauksen ja budjettiohjauksen viililld] on heikko, tavoiteasetanta ei koh-
taa budjettia. Tavoitteet ja resurssit eivdt ole virastotasolla balanssissa.”

"Julkisen talouden budjettiprosessi ei anna ty6kaluja resurssiohjaukseen osana
tulosohjausta.”

"Aiemmin tulosohjauksessa asetettavat tavoitteet saattoivat poiketa merkittdvdistikin
keltaisesta kirjasta. Nyt ollaan pddsemdissd siihen, ettd tavoitehierarkia synkronoituu
tulosohjauksen kanssa.”

"Esimerkiksi talouden, henkildstén ja hankintojen suunnittelu linkittyvdit tulosohjauk-
seen, mutta niihin liittyvdt prosessit eivdt ole sovitettu yhteen tulosohjauksen kanssa.”

Kaytantoja tulosohjauksen ja budjettiohjauksen yhteensovittamiseen

Hyvina kaytantdina haastatteluissa nousi esille SM:n hallinnonalalla vuonna 2020 kayt-
toon otettu sisdasianhallinnon tulosohjausmalli (ks. luku 3.1.1), jossa yhtena tavoitteena
on linkittaa tulosohjaus kiinteammin osaksi JTS- ja talousarvioprosessia. Haastattelu- ja ky-
selyaineiston perusteella kokemukset mallista ovat myonteisia. Toisena kdytantona nousi
esiin Verohallinnon malli, jossa strateginen suunnittelu on pyritty yhdistamaan tiiviimmin
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osaksi talouden ja toiminnan suunnittelua. Ndiden kaytantdjen laajempaa soveltuvuutta ei
tassa arvioinnissa ollut kuitenkaan mahdollista analysoida tarkemmin.

VM:n hallinnonalan virastojen tulosohjauksessa on puolestaan pyritty aiempaa enemman
huomioimaan tavoitehierarkiaa, joka kytkee budjettiprosessia ja tulosohjausprosessia
yhteen. Tulossopimuksiin on otettu nakyviin talousarvion paaluokkaperustelujen yhteis-
kunnalliset vaikuttavuustavoitteet, lukuperustelujen naita tukevat tavoitteet seka virasto-
jen toimintamenomomenttien toiminnallisen tuloksellisuuden tavoitteet. Vaikka talousar-
vio tehddan yhdeksi vuodeksi kerrallaan, kohdistuvat vaikuttavuustavoitteet pidemmadlle
aikajanteelle.

Suhde virastojen sisaiseen johtamiseen ja ohjausvaikutus virastoissa

Tulosohjauksella katsottiin padsaantdisesti olevan paljonkin vaikutusta virastojen toimin-
taan. Puutteistaan huolimatta tulosohjauksen katsottiin “tuovan ryhtid” virastojen sisai-
seen johtamiseen, ja tulosohjauksen kautta esimerkiksi keskeiset kehityshankkeet saadaan
vietya eteenpadin tai "pidettya agendalla” virastoissa. Osa katsoikin, ettd ohjausvaikutus
virastojen toimintaan on varsin suuri ja sisdiset hyddyt viraston kannalta ovat selkeita.
Enemmankin kyse on siitd, etta ohjaako tulosohjaus konsernin (tai valtionhallinnon) kan-
nalta oikeaan suuntaan.

"Mahtava tyékalu johtamisessa, jos sisdisid uudistuksia ja kytketty tulosohjaukseen. Vi-
puvarsi, jolla asiat tapahtuu ja tiedetddn ettd ollaan tosissaan [jos asia mainittu sopi-
muksessa]. Arvokas asia johtamisen kannalta.”

"Kokonaisuudessa [tulosohjauksen] lisdarvona on sen tuomat reunaehdot: “nditd
asioita tulee saada aikaan’. Raamittaa siis tydtdmme vahvasti. Se miten tyé tehddcdin,
niin siind voisi olla my6s enemmdn meilld sananvaltaa. Ohjauksen tiukkuus/yksityiskoh-
taisuus vaihtelee ministeriéittdin.”

“Viraston operatiivisen johtamisen kannalta todella hyvdd se, ettd sovitaan keskeiset ta-
voitteet. Tuo selkédnojan virastolle. Antaa legitimiteettié asettaa sisdisid tulostavoitteita
ja seurata niita.”

"Tulostavoitteet muuntautuvat viraston sisdlld hyvin toiminnaksi ja niistd on paljon si-
sdistd tsekkausta, ettd miten tdmd ja tdmd etenee. Ministeridn kanssa tdmd on vdhem-
mdn systemaattista ja satunnaista. Heidédn (kanssaan) pitdisi huomioida toimintaym-
pdristé enemmdn.”

“[Tulossopimuksella on] iso vaikutus siihen, mihin virastot Iéhtee panostamaan ja ke-

hittémddn osaamistaan. Jos on sovittu, ettd virasto ldhtee kehittdmddn jotain tiettyd
toimintoa, niin virastot ottavat témdén vakavasti.”
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Kdytannon kytkenta virastojen sisdiseen johtamiseen ja esimerkiksi johtamissopimuksiin
sen sijaan vaihtelee haastatteluiden perusteella hallinnonaloittain. Osa haastatelluista
koki, ettd tulossopimukset ja sisdiset tulospalkkiojdrjestelmat ovat hyvin linjassa, kun taas
osa koki, etta jarjestelmat ovat tdysin irrallaan toisistaan.

”

"Tulospalkkiojdrjestelmd pohjautuu pitkdlti tulostavoiteasiakirjassa sovittuihin asioihin.

"Johtamissopimuksia kehitetty. Tulossopimuksesta nousee tavoitteita johtamissopimuk-
siin. Palkkioasiaa ei kuitenkaan ole vield kdsitelty.”

"Johtajasopimuksia pilotoitu tulosohjauksen rinnalla, mutta ilmeisesti vdhdn jdcényt
sivuraiteille.”

"Johtamissopimusten ja tulosohjauksen vdilinen yhteys ei ole selked. Linkkaus on ole-
massa, mutta se mitd laitetaan kumpaankin ja miten ne tukevat toisiaan ei ole selvdd.”

3.3.3 Informaatio-ohjaus ja tilannekuvan rakentaminen
Tulosohjauksen ja informaatio-ohjauksen valinen rajapinta ei selkeasti maaritelty

Yleisesti informaatio-ohjauksella tarkoitetaan “sellaista tiedon jakamista ja viilittdmistd, jolla
pyritddn vaikuttamaan ohjauksen kohteena olevaan toimijaan. Tietoa vdlitetdicin esimerkiksi
tutkimusten, suositusten, suunnitelmien, raporttien ja periaatekannanottojen kautta. Infor-
maatio-ohjaukseen ei sindlldidn liity mddrdyksid, eikd pakottavia velvoitteita tai sanktioita,
vaan se on luonteeltaan ei-sitovaa.”

Tulosohjauksen ja informaatio-ohjauksen vélinen rajapinta nousi arvioinnissa selvasti va-
hemman esille kuin tulosohjauksen suhde poliittiseen ohjaukseen tai budjettiohjaukseen.
Osaltaan kyse on todennadkadisesti siitd, ettd informaatio-ohjaus itsessaan ei ole selkeasti
madritelty, eika ole olemassa selkeda yhteistd nakemysta siitd, mita informaatio-ohjauk-
sella tarkoitetaan — erityisesti suhteessa tulosohjaukseen. Toisaalta voidaan ajatella, etté
viraston ja ministerion valinen vuoropuhelu, yhteisen tilannekuvan luominen seka tulos-
sopimuksissa madritellyt (seuranta)mittarit ovat jo itsessdan informaatio-ohjausta. Lisaksi
tulossopimuksissa on my6s enenevdssa maarin toimintaympariston ennakointiin ja analy-
sointiin liittyvaa sisaltoa.

75 Stenvall, J., & Syvajarvi, A. (2006). Onks tietoo? valtion informaatio-ohjaus kuntien hyvin-
vointitehtdvissa. Valtiovarainministerio.
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Toisaalta tulosohjaus on kuitenkin muutakin kuin "vain” informaatio-ohjausta. Joiltakin
haastateltavilta tiedusteltiin heidan ndkemyksiaan siita, missa maarin pelkalla informaa-
tio-ohjauksella voitaisiin korvata tai tdydentda tulosohjausta. Talta osin vastaukset olivat
enimmadkseen epadilevaisia ja haastatellut kokivat, etta tulosohjaukseen piiriin kuuluvia
asioita ei voisi jattda vain informaatio-ohjauksen varaan.

Lisaarvona ministerion ja viraston vélinen dialogi ja yhteinen tilannekuva —ei
kuitenkaan toteudu poikkihallinnollisesti

Arvioinnissa kuultujen asiantuntijoiden mukaan nykyisen tulosohjausmallin keskeinen
lisdarvo on ennen kaikkea prosessin myo6ta tapahtuva vuoropuhelu ja dialogi ministerion
ja viraston valilla. Tata kautta voidaan muodostaa yhteinen tilannekuva ja yhteisymmarrys
viraston toiminnasta, edellytyksistd, toimintaymparistosta ja tarkeimmista kehityssuun-
nista. Monet korostavakin prosessin ja tiedonvaihdon merkitysta lopputulosta (tulosoh-
jausasiakirjaa ja mittareita) tarkeampand. Tulosohjauksen katsotaan nykyiselldan toimivan
padsaantoisesti hyvin virastojen perustoiminnan seurantaan ja kehittamiseen.

“Lisdarvo on se, ettd ministerio tietdd, mitkd prioriteetit, joita viraston johto vie eteen-
pdin. Vastaavasti viraston johto tietéd, mitkd virastolle keskeiset odotukset. Tadmdi lisd-
arvo varmasti jossain mddrin toteutuu.”

"[Tulosohjauksen lisdarvona on] kdytdnnén menettelyt liittyen talouden ja tulosohjauk-
sen yhteistyohon, keskustelut ja vuorovaikutus, miké liséié kunkin osapuolen ymmdir-
rystd ja tilannekuvan muodostamista.”

"Auttaa rakentamaan yhteisté ndkemysté ministerion ja viraston vililléa.”

"Lisdarvo nykyisellddn siind, ettd on joku prosessi missd kéydddin vuorovaikutusta. Yh-
teinen keskustelu siitd, mikd olennaisempaa kuin joku toinen. Tdmd hyvd asia. [Tulosoh-
jausprosessi] Synnyttdd tdmdn tyyppisen foorumin.”

"Tulosohjauksella ei tulisi lyddd toimenpiteitd kiinni, vaan keskittyd tavoitteisiin ja nii-
den yhteiseen ymmdirtdmiseen vuoropuhelun kautta.”

Joidenkin asiantuntijoiden mukaan tata edelld kuvattua (prosessin tuomaa) lisdarvoa ei
aina kuitenkaan ymmarreta etenkaan ylimmassa johdossa, missa osa ndakee prosessin vain
pakollisena byrokraattisena prosessina. Erddn haastateltavan mukaan tulosohjaus pitaisi-
kin pystya “myymadan paremmin”ylimmalle johdolle.
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Siind missa tulosohjauksen katsotaan tuovan lisdarvoa yhteisen tilannekuvan rakentami-
seen ministerio- ja virastotasolla, ei vastaavaa voida sanoa koko valtionhallinnon tasosta
ja poikkihallinnollisista teemoista. Taltékin osin tulosohjausmalli soveltuu toisin sanoen
huonosti poikkihallinnollisten teemojen ja ilmididen ohjaamiseen. Monet toivoivatkin
tulosohjauksen tueksi erilaisia (valtionhallinnon tason) kokonaistarkasteluita siitd, miten
madrdrahat kohdistuvat erilaisiin poikkihallinnollisiin teemoihin. My0s tulostietojarjestel-
man puutteet ja seurannan haasteet (ks. luku 3.2) heikentdvat osaltaan taman tavoitteen
toteutumista.

Ennakointi ja toimintaympariston muutosten analysointi vahvemmin osaksi
tulosohjausta

Eri yhteyksissa tuotiin esille tarve integroida ennakointi ja toimintaympdriston muutosten
analysointi paremmin osaksi tulosohjausta. Nakemysten mukaan tulosohjauksessa tulisi
nykyista enemman kdyda keskustelua ja analysoida paitsi kansallisia, myds globaaleja, ja
Euroopan tason kehityskuluja ja niiden merkitysta hallinnonalan ja viraston toimintaan.
Esimerkkeina kehityskuluista mainittiin digitalisaatio ja teknologian kehitys, ilmastonmuu-
tos ja luonnon monimuotoisuuden heikkeneminen sekd vaeston ikdantyminen etta val-
tionhallinnon rakenteelliset muutokset. Joillakin hallinnonaloilla (esim. YM) ennakointiin ja
toimintaympariston analyysiin liittyvia kdytantoja onkin jo kehitetty (ks. luku 3.2).

"Yhteisen tulevaisuuskuvan luominen niin, ettd sekd virasto ettd ministerio tuo-
vat silhen omat néikemyksensd tulevasta kehityksestd ja prioriteeteistd on minusta
kylld hyvén tulosohjauksen perusta ja hyvdn dialogin mahdollistaja.” (kommentti
verkkokeskustelussa)

Arvioinnin osana jarjestetyssa verkkokeskustelussa nousi esiin nakemys siitd, etta vaikka
ennakointi on lisaantynyt ja siitd puhutaan paljon, on siihen liittyvaa osaamista melko va-
han. Kannatusta saaneen nakemyksen mukaan toimintaymparistdanalyysit ja ennakoinnit
jaavat usein liian yleiselle tasolle ja irrallisiksi. Keskustelussa toivottiinkin tukea asiantunti-
joille ennakoinnin menetelmien tuntemukseen ja hyddyntamiseen. Yhtena paljon kanna-
tusta saaneena kdytannon keinona keskustelussa esitettiin toimintaympariston muutosten
tarkastelun lisdaamista osana tulosohjauksen prosessia. Tama tarkoittaisi sita, etta ei vain
"toisteta virallisia trendikuvauksia vaan pysdhdytddn hetkeksi ja tarkastellaan, miten tunnis-
tetut muutokset vaikuttavat, missé mddirin niihin voi vaikuttaa, missd mddrin hy6édyntdd ja
missé mddrin niihin on ‘vain’ sopeuduttava’.
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3.4 Vuoden 2012 kehittamishankkeen tavoitteiden ja
periaatteiden toteutuminen

Arvioinnin yhtena tavoitteena oli tarkastella sitd, miten vuoden 2012 tulosohjauksen kehit-
tamishankkeessa (ks. luku 2.2) asetetut tavoitteet ja yhteiset periaatteet ovat toteutuneet.
Seuraavassa on tiivistetysti tarkasteltu tavoitteiden ja periaatteiden toteutumista. Monia
niihin liittyvia kehityskohteita on tuotu esiin tarkemmin raportin muissa osioissa.

3.41 Yhteisten tavoitteiden toteutuminen
Nakemykset tavoitteiden toteutumisesta

Kyselyvastaajilta tiedusteltiin, miten hyvin heiddn mielestadn vuonna 2012 tehdyn tulos-
ohjauksen kehittamishankkeen pohjalta asetetut yhteiset tavoitteet ovat toteutuneet.
Kaikkien vastaajien mielesta parhaiten on toteutunut strategisuuden lisdaminen ja tulos-
ohjauksen keventaminen hallituskausittaisen syklin kayttdon ottamisella. Puolet vastaa-
jista arvioi taman tavoitteen toteutuneen melko tai erittdin hyvin. Toiseksi positiivisimmin
suhtauduttiin henkildstoon, tietohallintoon ja tilatehokkuuteen liittyneiden yhteisten
hallinnollisten tavoitteiden kayttdonottoon; hieman alle 40 prosenttia vastaajista katsoi
tdman toteutuneen melko tai erittdin hyvin. Kriittisimmin vastaajat suhtautuivat tulos- ja
johtamissopimusten toisiaan taydentavan roolin selkeyttdmiseen; noin 30 prosenttia vas-
taajista koki taman tavoitteen toteutuneen erittdin tai melko huonosti. Lisaksi on huomioi-
tava, ettd neljannes vastaajista ei osannut ottaa kantaa tdman tavoitteen toteutumiseen.

Kuvio 23. Vuoden 2012 kehittamishankkeen pohjalta asetettujen yhteisten tavoitteiden toteutuminen.
(N=117).
0% 25% 50 % 75% 100 %

Lisatadn strate%isuutta ja kevennetdan tulosohjausta
hallinnonaloilla ottamalla kdyttdon hallituskausittainen sykli.

Otetaan kayttdon yhteisid hallinnollisia tavoitteita esimerkiksi
henkildstostd, tietohallinnosta ja tilatehokkuudesta.

Kytketdan hallitusohjelma- ja budLettiohjaus _
tiiviimmin yhteen tulosohjauksessa.
Ulkoisten arviointien ja itsearviointien kdyttdon kannustetaan. _

Vakiinnutetaan tulosohjausverkoston toiminta ja ministerigihin
nimetdan tulosohjauksen laadun ohjauksesta vastaavat.

Otetaan kayttoon kaikille yhteiset tulosohjauksen periaatteet.

Selkeytetddn tulos- ja johtamissopimuksien toisiaan
tdydentdvaa roolia.

= Huonosti Kohtalaisesti = Hyvin En osaa sanoa
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Vastaajaryhmittdin tarkasteltuna ministeridvastaajien ja virastovastaajien arviot vuoden
2012 tavoitteiden toteutumisesta olivat hyvin saman suuntaiset: ministeriévastaajien
kaikkien vastausten keskiarvo oli 3,2, kun taas virastovastaajien keskiarvo oli 3,1. Huomat-
tavimmat eroavaisuudet ryhmien vililla ilmenivat strategisuuden lisdéamisen ja tulosoh-
jauksen keventamiseen tahdanneen hallituskausittaisen syklin toteutumisessa. Siind missa
ministeridvastaajien keskiarvo oli tdssa tavoitteessa 3,8, virastovastaajilla se jdin 3,1:een.
Toiseksi eniten nakemykset erosivat tulosohjausverkoston toiminnan vakiinnuttamista

ja tulosohjauksen laadusta vastaavien nimittamista koskevan tavoitteen toteutumisessa,
missa ministeridvastaajien keskiarvo oli 3,4, ja vastaavasti virastovastaajien keskiarvo jai
hieman alle kolmeen.

Kuvio 24. Nakemykset vuoden 2012 kehittamishankkeen yhteisten tavoitteiden toteutumisesta kaikkien
vastaajien, ministerio- ja virastovastaajien parissa (1=ei lainkaan/erittdin huonosti — 5=toteutunut erittain
hyvin).

0,0 0,5 1,0 15 2,0 2,5 3,0 3,5

Lisatadn strategisuutta ja kevennetddn tulosohjausta hallinnonaloilla
ottamalla kdyttdon hallituskausittainen sykli.

Otetaan kayttoon yhteisia hallinnollisia tavoitteita esimerkiksi
henkildstostd, tietohallinnosta ja tilatehokkuudesta.

Kytketddn hallitusohjelma- ja budjettiohjaus tiiviimmin Khteen
tulosohjauksessa.

Vakiinnutetaan tulosohjausverkoston toiminta ja ministerigihin
nimetdan tulosohjauksen laadun ohjauksesta vastaavat.

Ulkoisten arviointien ja itsearviointien kdyttdon kannustetaan.

Otetaan kayttoon kaikille yhteiset tulosohjauksen periaatteet.

Selkeytetddn tulos- ja johtamissopimuksien toisiaan
tdydentévad roolia.

B Kaikki vastaajat Ministeriot Il Virastot

Hallinnonaloittain tarkasteltuna oli havaittavissa jonkin verran eroja siind, miten yhteisten
tavoitteiden toteutumista arvioitiin. On tosin huomioitava, etta erot olivat pienempia kuin
esimerkiksi tulosohjauksen nykytilaa koskevissa kysymyksissa. Yleisesti myonteisimmin
tavoitteiden toteutumiseen suhtautuivat LVM:n hallinnonalan edustajat (vadittamien kes-
kiarvo 3,4) ja kriittisimmin ryhman "Muut” hallinnonalat (vaittamien keskiarvo 2,9). Huo-
mionarvoista on, ettd LVM:n hallinnonalan edustajat suhtautuivat erittdin myonteisesti
tavoitteeseen "Lisatdan strategisuutta ja kevennetdan tulosohjausta hallinnonaloilla ot-
tamalla kdyttoon hallituskausittainen sykli” (keskiarvo 4,5 vs kaikkien vastaajien keskiarvo
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3,4). Sen sijaan LVM:n hallinnonalan edustajat olivat kaikkein kriittisimpia tavoitteen "Sel-
keytetdan tulos- ja johtamissopimusten toisiaan tdydentdvaa roolia” toteutumiseen (keski-
arvo 2,1 vs kaikkien vastaajien keskiarvo 2,8). Tarkemmat hallinnonalakohtaiset keskiarvot
on esitetty raportin liitteessa 2.

Yhteenveto tavoitteiden toteutumisesta

Seuraavassa on esitetty tiivistetysti eri aineistoihin pohjautuvat havainnot vuoden 2012
kehittdmishankkeen yhteisten tavoitteiden toteutumisesta.

Taulukko 6. Arviot vuoden 2012 kehittamishankkeen tavoitteiden toteutumisesta.

Vuoden 2012 kehittamishankkeen
tavoite

Otetaan kayttoon kaikille yhteiset
tulosohjauksen periaatteet.

Kytketddn hallitusohjelma- ja
budjettiohjaus tiiviimmin yhteen
tulosohjauksessa.

Lisatadn strategisuutta ja kevennetddn
tulosohjausta hallinnonaloilla
ottamalla kayttoon hallituskausittainen
sykli.

Otetaan kdyttoon yhteisia hallinnollisia
tavoitteita esimerkiksi henkildstosta,
tietohallinnosta ja tilatehokkuudesta.

Vakiinnutetaan tulosohjausverkoston
toiminta ja ministeridihin nimetdan
tulosohjauksen laadun ohjauksesta
vastaavat.

Ulkoisten arviointien ja itsearviointien
kdyttoon kannustetaan.

Selkeytetdan tulos- ja
johtamissopimuksien toisiaan
tdydentdvda roolia.

Arvio ja havainnot

Toteutunut osittain (periaatteita tarkasteltu tarkemmin
jaljempana).
Toteutunut vaihtelevasti. Myonteistd kehitystd,

mutta edelleen paljon kehitettavaa ja prosessit erillisia.
Hallinnonalakohtaiset erot suuria.

Toteutunut hyvin. Strategisuudessa nahdaan edelleen
paljon kehitettdvdd, mutta hallituskausittainen

sykli toteutunut ja parantanut nakemysten mukaan
strategisuutta, vahentanyt yksityiskohtaista ohjausta ja
keventdnyt tulosohjausta.

Toteutunut, mutta tavoite saa kritiikkia. Yhteisia
tavoitteita otettu kdyttoon tulossopimuksissa, mutta monet
suhtautuvat niihin kriittisesti.

Toteutunut. Tulosohjausverkosto (nyk. tulosohjaus- ja
virastorakenneverkosto) toiminnassa, verkostossa mukana
noin 120 henkilda ministeridistd ja noin 30 henkilod
virastoista.

Toteutunut jossain maarin. Kyselyssa ndkemykset
jakautuvat. Merkkeja ulkoisten arviointien ja itsearviointien
roolin korostumisesta joillakin hallinnonaloilla.

Ei toteutunut. Kyselyyn vastanneet ja haastatellut
asiantuntijat suhtautuvat tavoitteen toteutumiseen hyvin
kriittisesti. Linkitys vield satunnaista ja hallinnonalojen
véliset erot suuria.
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Yhteisten periaatteiden toteutuminen

Vuoden 2012 tulosohjauksen kehittamishankkeessa maariteltiin yhteisten tavoitteiden li-
sdksi tulosohjauksen yhteiset periaatteet. Seuraavassa on tarkasteltu ndiden periaatteiden
toteutumista. Ensin on esitetty kyselytulosten perusteella yleiskuva ndkemyksista, jonka
jalkeen on kuvattu tarkempi arvio eri periaatteiden toteutumisesta.

Yleiskuva nakemyksista

Kyselyssa vastaajia pyydettiin arvioimaan, kuinka hyvin ndma periaatteet ovat sittemmin
kdytannossa toteutuneet. Pddosin vastaajat katsoivat periaatteiden toteutuneen kohtalai-
sesti tai hyvin: kuuden periaatteen osalta melko tai erittdin hyvin vastanneiden osuus oli
yli 40 prosenttia. Seitseman periaatteen osalta yli 70 prosenttia vastaajista koki periaatteen
toteutuneen kaytanndssa vahintaan kohtalaisesti (kohtalaisesti, melko hyvin tai erittdin
hyvin). Poikkeuksen tahdan muodosti periaate yhteisten tietojarjestelmien ja valineiden
tukemasta periaatteiden toteutumisesta, jonka ldhes puolet (48 %) vastaajista katsoi to-
teutuneen joko erittdin huonosti tai melko huonosti. Toiseksi negatiivisimman arvion sai
periaate yhteiskunnallisen vaikuttavuuden syntymisesta eri toimijoiden valisen yhteis-
tyon tuloksena. Tdmdn periaatteen katsoi toteutuneen huonosti 28 prosenttia vastaajista.
Muiden periaatteiden osalta toteutumisen huonoksi arvioineiden osuus jai korkeintaan
viidennekseen vastaajista.
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Kuvio 25. Vuoden 2012 tulosohjauksen kehittamishankkeessa madriteltyjen tulosohjauksen yhteisten
periaatteiden toteutuminen vuoden 2012 jalkeen vastaajien nakemyksen mukaan. Vastausasteikko 1-6, missd
1=ei lainkaan tai erittdin huonosti — 5=erittdin hyvin, 6=en osaa sanoa. (N=117).

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90 % 100 %
Hallinnonalojen ohjaus perustuu valtionhallinnon Khteisiin linjauksiin
ja kdytantdihin seka hallinnonalojen omiin ohjausmenettelyihin.
Tulosohjaus keskittyy strategisesti merkittavimpiin ja muutosta
edellyttaviin asioihin. Ohjauksen intensiivisyys vaihtelee.
Tulosohjaus perustuu johdon asiantuntijoiden strukturoituun
vuorovaikutukseen, aitoon dialogiin ja kumppanuuteen.

Tulosohjaus on ammattimaista ja johdonmukaista. _

Ohjaustoiminnoissa on selkedt roolit ja tehtdvét sekd
toimivat foorumit.
Tulosohjauksen perustana ovat selkedt tavoitteet, niitd kuvaavat
mittarit ja toteutumisen seuranta.
Yhteiskunnallinen vaikuttavuus syntyy eri toimijoiden vélisen
yhteistyn tuloksena.
Yhteiset tietojdrjestelmat ja vdlineet tukevat periaatteiden
toteutumista.

W Huonosti (1-2) Kohtalaisesti (3) I Hyvin (4-5) En osaa sanoa (6)

Periaatteiden toteutuminen nahtiin positiivisemmassa valossa ministeridissa, kun taas vi-
rastoissa suhtauduttiin niiden toteutumiseen jossain maarin varautuneemmin. Huomatta-
vin ero vastauksissa liittyi periaatteeseen "Tuloshjaus keskittyy strategisesti merkittévimpiin
ja muutosta edellyttdviin asioihin. Ohjauksen intensiivisyys vaihtelee.”, jonka ministeridvas-
taajat katsoivat toteutuneen melko selvasti virastovastaajia paremmin (ministeriovastaajat
KA: 3,9 vs virastovastaajat KA: 2,9). Myos ohjaustoimintojen selkeda roolitusta, tehtavia ja
toimivia foorumeita koskeneen periaatteen osalta ndkemykset ryhmien osalta poikkesivat
toisistaan keskiarvoltaan. Sen sijaan periaatteen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden synty-
misessa eri toimijoiden valisen yhteistyon tuloksena arvioitiin toteutuneen ministeri6- ja
virastovastaajien nakokulmasta hyvin samankaltaisesti.

Hallinnonaloittain tarkasteltuna erot nakemyksissa olivat paasaantoisesti hyvin pienia

(vaittamien keskiarvot 3,1 ja 3,2 valissd), merkittavana poikkeuksena kuitenkin LVM:n hal-
linnonalan edustajien selvasti positiivisempi suhtautuminen periaatteiden toteutumiseen
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(keskiarvo 4,1). Huomionarvoista kuitenkin on se, ettd LVM:n hallinnonalan vastaajat suh-
tautuivat kaikkein kriittisimmin periaatteen "Yhteiskunnallinen vaikuttavuus syntyy eri toi-
mijoiden vélisen yhteistyon tuloksena” toteutumiseen (keskiarvo 2,5 vs kaikkien vastaajien
keskiarvo 3,0).

Periaatteet edelleen tarkeita kehityskohteita

Kyselyssa tiedusteltiin vastaajilta heidan nakemyksiaan siitd, miten tarkeina kehityskoh-
teina he nakevat 2012 kehittdamishankkeen perusteella vahvistetut tulosohjauksen yhtei-
set periaatteet tulevaisuudessa.

Keskimaarin kyselyvastaajat pitivat kaikkia periaatteita edelleen tarkeina tai erittdin tar-
keina. Tarkeimmaksi kehityskohteeksi vastaajat kokivat tulosohjauksen keskittamisen
strategisesti merkittavimpiin ja muutosta edellyttaviin asioihin. Taman naki tarkeaksi tai
erittdin tarkedksi perdti 94 prosenttia vastaajista. Lahes 60 prosenttia vastaajista piti myos
erittain tarkedana kehityskohteena sitd, etta tulosohjauksen perustana ovat selkeat tavoit-
teet, niitd kuvaavat mittarit ja toteutumisen seuranta. Samoin ldhes 60 prosenttia vastaa-
jista piti yhteiskunnallisen vaikuttavuuden syntymista eri toimijoiden valisen yhteistyon
tuloksena erittdin tarkeana kehityskohteena.

Kuvio 26. Tulosohjauksen yhteisten periaatteiden tarkeys. (N=116-117).

0% 25% 50 % 75% 100 %
Tulosohjaus keskittyy strategisesti merkitta'vimpiin ja muutosta __I
edellyttaviin asioihin. Ohjauksen intensiivisyys vaihtelee.
Tulosohjauksen perustana ovat selkedt tavoitteet, __I
niitd kuvaavat mittarit ja toteutumisen seuranta.
Yhteiskunnallinen vaikuttavuus syntyy eri toimijoiden __I
vdlisen yhteistyon tuloksena.
Tulosohjaus on ammattimaista ja johdonmukaista. | [ NN
Tulosohjaus perustuu johdon asiantuntijoiden strukturoituun _—.
vuorovaikutukseen, aitoon dialogiin ja kumppanuuteen.
Ohjaustoiminnoissa on selkedt roolit ja tehtdvat _—|

sekad toimivat foorumit.

Yhteiset tietojarjestelmat ja vdlineet tukevat I _—|

periaatteiden toteutumista.

Hallinnonalojen ohjaus perustuu valtionhallinnon Khteisiin linjauksiin _—I

ja kdytantdihin seka hallinnonalojen omiin ohjausmenettelyihin.

M Eilainkaan tarked (1) Jonkin verran tarked (2) WM Tarked (3) M Erittdin tarked (4) M En osaa sanoa (5)

Ministerio- ja virastondkdkulmaa tarkasteltaessa voidaan havaita, etta ndkemykset eri
kehityskohteiden tarkeydesta ovat melko samansuuntaisia ts. ryhmakohtaiset keskiar-
voerot ovat padosin hyvin pienia. Ainoan poikkeuksen tdhdan muodostaa suhtautuminen
periaatteeseen "Hallinnonalojen ohjaus perustuu valtionhallinnon yhteisiin linjauksiin ja
kaytantoihin seka hallinnonalojen omiin ohjausmenettelyihin’, missa ministeridvastaajien
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keskiarvo asettuu 3,4:3an, virastovastaajien keskiarvon ollessa hieman alle kolme.
Hallinnonaloittain tarkasteltuna erot nakemyksissa olivat melko pienia (kaikkien vaitta-
mien hallinnonalakohtaiset keskiarvot vaihtelivat 3,2-3,7 valilla).

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus syntyy eri toimijoiden vélisen yhteistyon tuloksena

Arvio: Ei toteutunut. Yhteistyén kehittdminen (poikkihallinnollisesti) eri toimijoiden vdililld
edelleen térked ja keskeinen kehityskohde.

Nakemykset periaatteen toteutumisesta vaihtelivat seka kyselyssa etta haastatteluissa.
Kuten luvussa 3.2.4 on tuotu esiin, erityisesti poikkihallinnollisessa yhteistydssa on monien
nakemysten mukaan vield runsaasti kehitettavaa. Joillakin hallinnonaloilla hallinnonalojen
sisdlld tapahtuvassa yhteisty0ssa on kuitenkin padsty eteenpdin, mutta osa nakee hallin-
nonalan sisdlla tapahtuvan yhteistyon edelleen varsin ohuena. Seka haastatteluissa etta
kyselyssa (ks. tarkemmin liite 2) ndkemykset periaatteen toteutumisesta vaihtelivat selvasti
eri hallinnonalojen valilla.

Pullonkauloina yhteistydn kehittamiselle haastatteluissa nousi esiin poliittinen ohjaus (ks.
luku 3.2.5), mittareiden kehittamisen haasteet (luku 3.2.4) seka yleisesti valtionhallinnon
rakenne ("ministerididen siiloutuminen”) ja talousarvion (ministeriokohtainen) rakenne.
Monet vastaajat olivatkin sitd mieltd, etta periaatteen toteutuminen edellyttaisi kokonais-
valtaisempaa valtionhallinnon rakenteen ja ohjauksen uudistamista.

Osa katsoi, ettda koronapandemian myota tarve poikkihallinnolliselle koordinaatiolle on
tullut paremmin nakyvaksi myos tulosohjauksen tasolla.

"[Havaittavissa] organisaatiokohtaista osaoptimointia. Tulosohjauksen tavoitteet suo-
rastaan kannustavat toimimaan itsendisesti eikd tekemdcdn yhdessd. Tavoitteet eivit tue
yhteistyotd.”

“Tulosohjaus ei edes yhden hallinnonalan sisdlld ohjaa yhteisty6hén. Tavoitteet asete-
taan niin, ettd koskevat vain yhtd vastuutahoa ja yhtd virastoa sen sijaan ettd kontribu-
oisivat johonkin yhteiseen.”

"Ministeriéiden sisdlld olevat siiloutumiset monistuu virastojen siiloutumiseksi ja heiken-
tdd kokonaisvaltaisempaa ja vaikuttavampaa asioiden kehittédmistd ja johtamista.”

"[Periaatteen toteutuminen] vaatii tuekseen mddrdrahaa tai lainsddddntdd, joka pakot-

taa muun hallinnon mukaan. Pelkén tulosohjauksen keinoin poikkihallinnollisen muu-
toksen aikaansaaminen ei onnistu.”
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Hallinnonalojen ohjaus perustuu yhteisiin linjauksiin ja kaytantoihin

Arvio: Ei toteutunut. Kdytdnnét ja linjaukset eri hallinnonaloilla vaihtelevat. Yhteisten
kdytdntojen kehittdminen edelleen téirked kehityskohde, kuitenkin hallinnonalojen
erityispiirteet huomioiden.

Kyselyssa periaate ohjauksen perustumisesta yhteisiin linjauksiin ja kdytantoihin oli vas-
taajien mukaan parhaiten toteutunut, mutta erot eri hallinnonalojen vililla ovat kuitenkin
suuria. Haastatteluissa ja kyselyn avovastauksissa periaatteen toteutumiseen suhtaudut-
tiin padsaantoisesti kriittisesti. Erityisesti virastojen edustajat suhtautuivat periaatteen to-
teutumiseen ministerididen edustajia kriittisemmin. Syyna eroihin voi olla se, etta viras-
toissa erot hallinnonalojen valisissa kaytannoissa ja toimintakulttuureissa tulevat parem-
min esille. Erityisesti tdma korostuu tilanteissa, joissa yhdella virastolla on useampi ohjaava
ministerio.

“Toimii hyvin epdtasaisesti. Hyvd pyrkimys ollut pédstd yhtendisempddn ajatteluun.
Tosiasiassa kdytdnndt ja toimintakulttuurit hyvin erilaisia eri hallinnoilla. Myés hallinno-
nalojen sisdlld vaihteluvdili erittdin iso.

"Kahden ministerién malli [viraston tulosohjauksessa] ei ole toimiva, koska ministeriot
eivdit keskustele keskendidin. Esimerkiksi ministeriot tulkitsevat hallituskauden mittai-
suutta eri tavalla.”

"Monet ohjattavat asiat menevdt usean ministerion alle - sieltd puuttuu yhteistyé. Miten
toimitaan toisen hallinnonalan kanssa. Lisdksi erikseen toimijat, jotka moniohjattuja.
Niiden tulossopimuksissa jokainen tuo oman palansa eikd keskustele keskenddn.”

Haastatteluissa nousi esiin my6s runsaasti kriittisia huomioita ja kehitystarpeita periaat-
teen toteutumiseen liittyen. Monet haastateltavat erityisesti virastoista olivat sita mielta,
ettd kaytannot ja toimintakulttuurit eri hallinnonaloilla vaihtelevat huomattavasti. Eroja oli
tunnistettavissa hyvin periaatteellisissa asioissa kuten siind, mika on ylipaataan tulosoh-
jauksen rooli (esim. suhteessa hallitusohjelmaan).

"Asiassa ei ole valtakunnallista yhteistd koordinaatiota. Kokonaiskuva hdmdird, arvuut-
telua mihin kokonaisuuteen asiat liittyvdt. Ministerididen keskindinen reflektointi tulos-
tavoitteissa on erittdin huonoa.”

“Ei ole ollenkaan selvéd mitd [yhteiset linjaukset ja kdytdnnét] tarkoittavat ja mitd se on.
Muodollisuudet kuten sopimukset, tavoitteiden asettaminen, jne. kylld tehddcdn mutta
mitd sen sisdlld niin paljon eroja eri hallinnonaloilla. Myés [hallinnonalan] sisdlld hyvin
heterogeenista. Hahmottumaton kenttd.”
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"Hallinto hyvin siiloutunut ja kdytdnndt myds siiloutunuteita. Pirstaloitunut. Liittyy sii-
hen, miten tulosohjausta toimeenpannaan ja siihen, ettd [tulosohjauksessa on] vdhdn
kokonaiskoordinaatiota.”

"Ei yhteismitallista ohjausta. Vaikuttaa siltd, ettd se milld tavoin toimeenpannaan tu-
lousohjausta on hyvin hallinnonalariippuvaista, jopa henkilériippuvaista. [...] Ei aitoa
priorisointia tai johtamista.”

Syind kdytantojen heterogeenisuuteen nahtiin paitsi yleisesti hallinnonalojen ja vi-
rastojen véliset erot, myds kokonaiskoordinaation puuttuminen seka tulosohjauksen
henkil6riippuvaisuus.

Tulosohjaus keskittyy strategisesti merkittavimpiin ja muutosta edellyttaviin asioihin

Arvio: Tulosohjauksen strategisuus edennyt vaihtelevasti eri hallinnonaloilla. Strategisuu-
dessa edelleen paljon kehitettdvdd ja tdrked kehityskohde myds jatkossa.

Tulosohjauksen strategisuus oli arvioinnin yhteydessa yksi eniten keskustelua heratta-
neista kysymyksistd. Kuten muissakin osa-alueissa, myos strategisuuden kehittymisen
osalta ndkemykset vaihtelevat paljon eri hallinnonalojen vililla. Yleiskuva ndkemyksista
onkin, etta strategisuus on joillakin hallinnonaloilla selvasti lisddntynyt, mutta osa arvioi,
ettd strategisuus ei ole kdytdnndssa juurikaan lisaantynyt. Osin kyse on haastatteluiden
perusteella hyvin viimeaikaisesta (vuoden 2020 aikana) tapahtuneesta kehityksestd, joka
nakyy vasta kaikkein uusimmissa tulossopimuksissa.

"Monta vuotta oli tilanne, ettd puhuttiin ettd tarvitaan keskustelua ja strategisempaa
ohjausta. Viime vuosina vasta Idhdettiin viemddin tédhdn suuntaan. Pitkdn aikaa oli
sanahelindd.”

"Paljon tekemistd edelleen, mutta téind vuonna [2020] otettiin iso loikka strategisuuden
suuntaan.”

Monet korostivat, ettd muutos kohti strategisempaa ohjausta on hyvin merkittava ja vaatii
vield aikaa. Kaiken kaikkiaan varsinkin koko valtionhallinnon tasolla strategisuuden vahvis-
tamisessa on vield paljon kehitettdavaa ja strategisuuden vahvistaminen ndhdaan yhtena
tulosohjauksen tarkeimmista kehityssuunnista myos jatkossa (ks. luku 3.5).

"Strategisuus on vienyt siihen suuntaan, ettd vaatinut yhteistd keskustelua hallinno-
nalan strategisista asioista. Mietitty aika tarkkaan kukin viraston rooli strategisten ta-
voitteiden saavuttamisessa. Virastojen motivaatio on lisddntynyt tdmdn seurauksena
ja virastot ovat I6ytdneet itsensd ja toisensa uudella tavalla. esim. hallitusohjelman
saavuttamisessa.”
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"Strategisen tulosohjauksen malli oli aiempaan verrattuna iso ajattelutavan muutos,
joka ei ole vield kaikilta osin mennyt Idpi.”

"Aikaisempi malli oli yksityiskohtaista, tydnohjauksellista ohjausta. Tdstd siirtyminen
strategiseen malliin ei ole ollut helppoa ministeridissd ja virastoissa eikd se ole vield téy-
sin kaikkialla toteutunut.”

Tulossopimusten muuttuminen nelivuotisiksi (ks. luku 3.1.3) on monien haastateltavien
mukaan selvasti vahvistanut strategisuutta ja vahentanyt yksityiskohtaista ohjausta, seka
samalla keventanyt tulosohjausprosessia. Yhtena haasteena nelivuotisuudessa nahtiin
kuitenkin se, etta nelivuotiskauden viimeisena vuonna sopimus on kaytannossa yksivuoti-
nen "kun vain odotellaan uutta hallitusohjelmaa”. Erdan haastateltavan mukaan tasta tulisi
padsta yli siihen, ettd ainakin osa asioista "voisi aidosti pyoria neljan vuoden syklilld".

"Siirrytty yksivuotisista asiakirjoista nelivuotisiin. [...] Léhtokohtana on, ettd
kun hallitus vaihtuu niin katsotaan ohjelma ja sen tavoitteet. Niiden pitdd ndkyd
tulostavoiteasiakirjoissa.”

"Kun menty uuteen malliin, jossa mddiritelldéin pidemmdin ajan tavoitteita, joita tar-
kennetaan vuosittain - tuonut sen ettd tavoitteet muuttuneet strategisempaan suun-
taan. Ei endd niin paljon yksityiskohtiin menevdd ohjausta. Ennen ollut pienid asioita ja
yksityiskohtia.”

“Nelivuotisuus on hyvd, téstd ei varmaan kukaan halua luopua. Tarvetta voisi olla
vieldkin pitkdjdnteisemmidille [sopimukselle]. Nyt tulee suvantovaihe hallituksen
vaihdosvuodessa.”

Erds haastateltava korosti my0s tassa yhteydessa henkiloriippuvuutta ja sita kautta ohjauk-
sen strategisuuden tempoilevuutta:

“[Ohjauksen strategisuus] menee kehityskaarissa. Vélilld menee operatiivisemman oh-
jauksen ja mittareiden suuntaan, vdlilld taas toiseen suuntaan, strategisempaan vai-
kuttavuusmittareita korostavaan suuntaan. Kun mittaaminen osoittautuu vaikeaksi,
palataan yksittdisiin operatiivisiin mittareihin. Aaltoliikettd tavoitteiden asettamisessa
ja mittaamisessa. Henkildtason vaihdokset vaikuttavat paljon.”

Muiden periaatteiden toteutuminen

Taulukossa 7 on esitetty yhteenveto havainnoista koskien muiden vuoden 2012 kehitta-
mishankkeessa madriteltyjen periaatteiden toteutumista. Periaatteisiin liittyvia kaytantoja
ja kehityskohteita on kuvattu tarkemmin raportin luvun 3.2 eri alaluvuissa.
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Taulukko 7. Vuoden 2012 kehittamishankkeen muiden periaatteiden toteutuminen.

Periaate

Ohjaustoiminnoissa on
selkedt roolit ja tehtdvat
seka toimivat foorumit.

Tulosohjaus on
ammattimaista ja
johdonmukaista.

Tulosohjauksen perustana
ovat selkeit tavoitteet,
niitd kuvaavat mittarit ja
toteutumisen seuranta.

Tulosohjaus perustuu
johdon asiantuntijoiden
strukturoituun
vuorovaikutukseen,
aitoon dialogiin ja
kumppanuuteen.

Yhteiset tietojarjestelmat
ja valineet tukevat
periaatteiden
toteutumista.

Arvio ja havainnot

Kyselyn ja haastatteluiden perusteella periaate toteutunut melko hyvin.
Eri hallinnonaloilla perustettu hallinnonalan verkostoja ja foorumeita.
Tulosohjausverkoston toiminta aktivoitunut. Tarvetta kehittamiselle
nahdaan edelleen.

Periaatteen katsotaan toteutuneen kohtuullisesti, mutta prosesseissa ja
johdonmukaisuudessa nahdaan myds paljon kehitettavad. Tulosohjaajien
osaaminen myos tarkea kehityskohde. Tulosohjauksen painoarvo eri
hallinnonaloilla vaihtelee.

Kehitysta jonkin verran tapahtunut ja mittareita kehitetty
strategisempaan suuntaan, mutta mittareiden kehittaminen haastavaa
ja edellyttdd paljon kehittamista jatkossa. Myds mittareiden seurannassa
ja tiedon hyddyntamisessa paljon kehitettavaa.

Vuoropuhelu ja dialogi ministerién ja viraston valilld nahdaan tarkeana
lisdarvona ja kehitys viime vuosina ollut mydnteista. Toteutuu
kuitenkin edelleen vaihtelevasti ja tarked kehityskohde myds jatkossa.
Joillakin hallinnonaloilla erityisesti virastojen nakemys periaatteen
toteutumisesta hyvin kriittinen.

Ei toteutunut. Yhteiset tietojarjestelmat puutteellisia, eivatka tue
periaatteiden (esim. poikkihallinnollisuus, strategisuus) toteutumista.

Nakemykset tulosohjausmallin kehityssuunnista

Tassa luvussa on kuvattu arvioinnin eri yhteydessa (haastattelut, kyselyn avovastauk-
set, Howspace-verkkokeskustelu ja tydpaja) esiin nousseita ndkemyksid tulosohjaus-
mallin tulevaisuuden kehityssuunnista. Luvun keskidssa ovat suuremmat ja periaatteel-
lisemmat kysymykset seka tulosohjausmallin soveltuvuus suhteessa muuttuneeseen
toimintaymparistoon.

Yleiskuva nakemyksista

Kyselyssa vastaajille esitettiin joukko vaittamia tulosohjauksen mahdollisista kehitys-
suunnista ja -kohteista. Vastaajat olivat eniten samaa mielta seuraavan vaittaman kanssa:
"Tulosohjauksessa tulisi painottaa selvdsti enemmdn pidemmdn aikavdlin (hallituskaudet
ylittdvid) vaikuttavuustavoitteita”. Vaittaman kanssa taysin samaa mielta oli 44 prosenttia
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vastaajista ja jokseenkin samaa mielta 38 prosenttia vastaajista. Nain ollen perati 82 pro-
senttia vastaajista oli sita mielta, etta tulosohjauksessa tulisi painottaa selvasti enemman
pidemman aikavalin vaikuttavuustavoitteita. Enemman samaa mielta vastaajat olivat ai-
noastaan vdittamasta "Tulosohjauksessa hyddynnettdvid kaikille yhteisid (sdhkoisid) vdlineitd
ja jdrjestelmidi tulisi kehittdid voimakkaasti” (samaa mielta olevien osuus 83 prosenttia).

Selva enemmisto (68 prosenttia) vastaajista oli sitéa mieltd, etta tulosohjausta tulisi kehittdd
selvdsti “ilmioléhtéiseen” ja eri hallinnonalojen yhteisid tavoitteita korostavaan suuntaan tai
ettd tulostavoitteista ja niiden toteutumisesta tulisi nykyistd avoimemmin viestid myés ulos-
pdin (76 prosenttia samaa mieltd). Enemmist6 vastaajista myos koki, etta tulosohjauksen
tulisi kytkeytya selvasti nykyista enemman talouden ja toiminnan suunnitteluun ja talous-
arvioprosessiin, ja ettd tulosohjauksen tulisi olla selvasti joustavampi ja pystya reagoimaan
toimintaymparistdn muutoksiin (lyhyemmalla kuin vuoden aikavalilld).

Vahiten samaa mieltd vastaajat olivat vaitteestd, jonka mukaan tulosohjaus tulisi kytkea
ensisijaisesti hallitusohjelmassa asetettuihin tavoitteisiin (eri mielta olevien osuus 46 pro-
senttia vastaajista), ja vaitteestd, jonka mukaan nykyinen tulosohjausmalli toimii paapiir-
teissaan hyvin eika vaadi merkittavaa paivittamista (eri mielta olevien osuus 45 prosent-
tia). Toisin sanoen suurempi osa vastaajista kokee, etta nykyisessa tulosohjausmallissa on
merkittavia paivitystarpeita.
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Kuvio 27. Nakemykset tulosohjauksen kehityssuuntia koskevista véittamistd. (N=117).

Nykyinen tulosohjausmalli toimii paapiirteissadn hyvin eikd vaadi
merkittavaa paivittamista.

Tulosohjaus tulisi kytked ensisijaisesti hallitusohjelmassa
asetettuihin tavoitteisiin.

Tulosohjaus pitdisi kytked tiiviimmin eri hallinnonaloilla
tehtdvadn arviointitoimintaan.

Tulostavoitteiden ja -mittareiden asettamisen ja arvioinnin
kdytantdja tulisi yhdenmukaistaa merkittdvasti.

Tulosohjausta tulisi toteuttaa jatkossa selvasti yhdenmukaisemmin eri
hallinnonaloilla (yhtendisempi ohjausmalli ja viitekehys seka
kdytdnnot ja prosessit).

Tulosohjausmallin tulisi sisaltda huomattavasti enemman
kannustimia (esim. palkitseminen tulosten saavuttamisesta).

Tulosohjauksen tulisi olla selvésti joustavampi ja pystyd reagoimaan
toimintaympériston muutoksiin (lyhyemmalld kuin
yhden vuoden aikavalilld).

Tulosohjauksen tulisi kytkeytyd selvésti nykyistd enemman talouden
ja toiminnan suunnitteluun ja talousarvioprosessiin.

Tulostavoitteista ja niiden toteutumisesta tulisi nykyistd avoimemmin
viestid myds ulospdin (kansalaisille, yrityksille ja
laajemmin yhteiskuntaan).

Tulosohjausta tulisi kehittdd selvasti “ilmidlahtdiseen” ja eri

hallinnonalojen yhteisia tavoitteita korostavaan suuntaan.

Tulosohjauksessa tulisi painottaa selvdsti enemmén pidemman

aikavalin (hallituskaudet ylittdvid) vaikuttavuustavoitteita.

Tulosohjauksessa hyddynnettévia kaikille yhteisia (sahkdisid) valineitd

ja jdrjestelmid tulisi kehittaa voimakkaasti.
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Hallinnonaloittain tarkasteltuna oli havaittavissa jonkin verran eroja vastaajien valilla. Kes-
kimaarin erot olivat kuitenkin melko pienia ja tulivat nakyviin lahinna yksittdisten vaitta-
mien kohdalla. Esimerkiksi LVM:n hallinnonalan vastaajat olivat keskimaaraista enemman
sitd mieltd, ettd nykyinen tulosohjausmalli toimii padpiirteissaan hyvin (keskiarvo 3,4) kun
taas VM:n hallinnonalan vastaajat olivat keskimaardista enemman eri mielta vaittaman
kanssa (KA 2,2). Ministerididen ja virastojen edustajien valilla kyselyvastauksissa ei ollut
merkittavaa eroa.

Kehityssuunta oikea, mutta edelleen paljon kehitettavaa

Arvioinnin osana jdrjestetyssa verkkokeskustelussa (Howspace) ja tyOpajassa kaytiin kes-
kustelua tulosohjauksen kehityssuunnasta arviointitiimin laatiman havainnekuvan poh-
jalta (Kuvio 28). Kuviossa on vaaka-akselilla virastotason ja koko valtionhallinnon ohjaus ja
vastaavasti pystyakselilla operatiivinen ohjaus ja strateginen vaikuttavuuden ohjaus. Asi-
antuntijat olivat varsin yksimielisia siitd, etta esitetty nakemys tulosohjauksen nykytilasta
ja kehityssuunnasta on oikeanlainen. Tulosohjausmalli painottuu talla hetkelld enemman
virastotason ohjaukseen kuin koko valtionhallinnon ohjaukseen ja hieman enemman ope-
ratiiviseen kuin strategiseen vaikuttavuuden ohjaukseen. Kehityksessa on kuitenkin eroja
eri hallinnonalojen valilla ja osa hallinnonaloista on etenkin strategisuuden osalta selvasti
pidemmialla.

Nuolen osoittamasta kehityssuunnasta asiantuntijat olivat myds samaa mielta, toisin sa-
noen tulosohjaus on mennyt tai menossa kohti strategisempaa ohjausta. Tama kehitys
nahtiin edelleen perusteltuna ja toivottavana, ja pikemminkin kyse on siitd, milla tavoin
tata - jo vuoden 2012 kehittamishankkeessa linjattua — kehitysta voitaisiin jatkossa vauh-
dittaa. Talta osin on myds huomioitava, ettd kyse ei ole vain tulosohjauksen kehityksesta,
vaan laajemmin koko valtionhallinnon ohjauksen kehityksesta - ja keskeista onkin tunnis-
taa, mika on eri ohjausjarjestelmien rooli eri "dimensioissa”.

"Arvio on varmaan osuva. Tulosohjaus suuntautuu liikaa yksittdisten virastojen tarpei-
den ja resurssien ohjaukseen eikd strategisesti térkeiden ilmididen ohjaukseen. Valtion-
hallinto on edelleen liian sektorimaista, jotta pddstdisiin poikkihallinnolliseen ohjauk-

seen ratkaisukeskeisesti.” (kommentti verkkokeskustelussa)
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Kuvio 28. Havainnekuva tulosohjauksen nykytilasta ja kehityssuunnasta.

A

' Strateginen vaikuttavuuden ohjaus

. “llmidpohjainen ja
Virastotason , poikkihallinnollinen ohjaus”
straginen ohjaus
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Kohti strategisempaa vaikuttavuuden ohjausta

Haasteena strategisuuden lisddmisessa nousi esiin mm. hallitusohjelmien yksityiskohtai-
suus. Lisaksi peradnkuulutettiin selkedmpaa (valtionhallinnon yhteistd) maarittelya siita,
mita strategisuudella ja strategisella tulossopimuksella tarkoitetaan. Nayttaisikin silta, etta
strategisuus ymmarretadn viela eri tavoin eri hallinnonaloilla. Tama nakyy mm. siind, etta
osa kokee strategisuuden liittyvan ennen kaikkea hallitusohjelmaan ja poliittiseen ohjauk-
seen, kun taas osa mieltaa, etta strategisuudessa on kyse viela pidemman aikavalin strate-
gisista tavoitteista.

Padosin strategisuuden lisadmisen ndhdaan edellyttavan nykyista pidempijanteista, hal-
lituskaudet ylittavaa ohjausta. Yhtena ratkaisuna tahan nahtiin jonkinlainen yhdistel-
mamalli, jossa on mukana hallituskaudet ylittavia pidemman aikavalin tavoitteita seka
erikseen suoraan hallitusohjelmaan liittyvia kehittamistavoitteita. Nakemysten mukaan
on tarvetta tehda selkedmpia ja priorisoidumpia valtioneuvoston strategisia painotuksia,
jolloin myds hallinnonaloilla on helpompi linjata toimintaa suhteessa valtioneuvostota-
son strategisiin tavoitteisiin. Kaytdanndssa tama edellyttaisi nykyista vahvempaa valtioneu-
vostotason dialogia ja hallitusohjelman tavoitteiden konkretisointia. Talla hetkelld onkin
nahtavissa, etta hallitusohjelman ja hallinnonalakohtaisen tulosohjauksen valilta puuttuu
prosessi tai menettelytapa, jossa hallitusohjelman tavoitteet purettaisiin selkedmmin val-
tioneuvostotason yhteisiksi tavoitteiksi.

“Silloin kun valtioneuvostotason strategiset painotukset on selkedisti mddiritelty (ja pri-
orisoitu) on myds hallinnonalojen helpompi pohtia miten itse linjaavat oman toimin-
tansa suhteessa “isoon kuvaan”. Nyt metsd hédmdrtyy puilta, kun Idhdetddn liian opera-
tiiviselta tasolta mittarien ja indikaattorien ohjaamana liikkeelle.”
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Kdytannossa strategisuuden vahvistaminen edellyttda aineistossa esitettyjen ndkemysten
mukaan muun muassa ministerion ja viraston valisen strategisen tason vuoropuhelun ja
kaytantojen vahvistamista (esim. ennakolliset keskustelut), tuloksellisuuden ja vaikutta-
vuuden kasitteiston seka tulosprisman selkeyttamista, tavoitteiden ja mittareiden maa-
rittelyyn liittyvan osaamisen kehittamistad, seka strategisuutta tukevia tietojarjestelmia ja
tyokaluja (esim. valtioneuvostotason strategiakartat).

Vaikka strategisuuden lisdamisen tarkeydesta oltiinkin varsin yksimielisia, nostettiin ai-
neistossa esiin myos siihen liittyvia riskeja. Esimerkiksi joidenkin haastateltavien mukaan
on havaittavissa riski siitd, etta ohjauksessa mennaan liian strategiseen suuntaan, jolloin
konkretia ja suhde viraston kaytannon tekemiseen jaavat lilan ohueksi.

Miten voidaan vahvistaa poikkihallinnollista ja ilmidlahtoista ohjausta?

Tulosohjauksen strategisuuden ohella arvioinnin eri aineistoissa korostuivat nakemykset
siitd, etta tulosohjausmallia tulisi paivittad, ennen kaikkea viela enemman poikkihallin-
nollista vaikuttavuutta ja ilmiolahtoisyytta korostavaan suuntaan. Kaiken kaikkiaan, kuten
edelld on todettu, vuoden 2012 kehittamishankkeen periaatteet - erityisesti liittyen strate-
gisuuden vahvistamiseen ja poikkihallinnollisuuteen - nahdaan edelleen varsin relevant-
teina tavoitteina ja kysymys on 1dhinna siitd, miten naihin periaatteisiin paastaan nykyista
tehokkaammin.

Toimintaympariston ndhddan muuttuneen aikaisempaa kompleksisemmaksi, mika edel-
Iyttda tulosohjaukselta poikkihallinnollisempaa ja pidemman aikajanteen tarkastelutapaa.
Monet myds katsoivat, etta tahdn suuntaan ollaan jo menossa talla hetkelld, vaikka kehi-
tys on hidasta ja kehittamistd on edelleen paljon. Eri hallinnonalat ovat myds talta osin eri
kehitysvaiheessa.

"Tulosohjaukseen tulee liscidntyvdssd mddirin ilmiétason asioita, budjettindkdkulmasta
nditd voi olla haasteellista hallita.”

"Kestdvd kehitys uusin merkittévd muutos [tulosohjauksessa]. Koko valtiota koskeva
haaste. Yhd enemmcdin tuodaan kestdvdén kehityksen yhteisid teemoja ja tavoitteita syk-
syn tulosneuvotteluihin ja sopimuksiin.”

“llmiépohjaisuus on vaikuttanut merkittdvdsti. Uudistetussa [hallinnonalan] strate-
giassa tunnistettiin useita muutostekijoitd, jotka vaikuttavat toimintakenttddn, ja mie-

tittdvd viraston ohjauksessa. Paljon ristiinkytkentoja.”

"Toimintaympdristdd tarkastellaan nykyisin enemmdn ilmidldhtéisend, tavoitteita ase-
tetaan enemmdn muutokselle eikd normaalitoiminnalle.”
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Edelld kuvatusta huolimatta monet asiantuntijat korostivat, etta kaikkia hallitusohjelman
ilmioita tai poikkihallinnollisia vaikuttavuustavoitteita ei ole tarpeen (tai mahdollista) ottaa
mukaan tulosohjaukseen, vaan keskeista olisi tunnistaa sellaiset poikkihallinnolliset ko-
konaisuudet, joita voidaan nimenomaan virastojen toiminnalla edistda ja saavuttaa. Tassa
yhteydessa olisi samalla tarpeen pohtia, mikd on muiden ohjauskeinojen ja mekanismien
rooli ko. ilmidihin vastaamisessa. Lisaksi monet korostivat sitd, etta korostettaessa ilmiolah-
toisyytta ja poikkihallinnollisuutta, ei tulisi unohtaa jokaisen hallinnonalan omaa itsenai-
syytta ja erityispiirteitd. Poikkihallinnollisuutta tulisi vahvistaa vain niissa kysymyksiksissa,
missa se on tarkoituksenmukaista (esim. ilmastotavoitteet). On myds huomioitava, etta
ilmiolahtoisyytta ja poikkihallinnollisuutta korostava tulosohjaus vaatii paljon enemman
tulosmittareilta ja tekee mittareiden maarittelysta aikaisempaa vaikeampaa.

Monet asiantuntijat korostivat, ettd tavoitteet poikkihallinnollisuuden ja ilmidlahtdisyyden
edistamisesta eivat onnistu vain tulosohjausta kehittamalla niin kauan kuin koko valtio-
neuvosto (perustuslain tasolla) seka talousarvio on rakennettu hallinnonalakohtaisesti.
Erdan haastateltavan mukaan tama kulminoituu ilmiélahtdisyytta korostavan VNK:n ja
hallinnonalakohtaisesti talousarviota tarkastelevan VM:n vilisiin “kulttuurieroihin”. Toisen
haastateltavan mukaan VNK ja VM "katsovat eri karttaa”. Nahtiin myos tarkedna, etta ilmioi-
hin liittyva ohjaus on selkeasti vastuutettu, vaikka kyse on monen toimijan valisesta yhteis-
tyosta. Erdan verkkokeskustelussa paljon kannatusta saaneen nakemyksen mukaan yksi
avain ilmiélahtoisyyden lisadmiseen olisi ilmididen avaaminen mm. tavoitteen asetannan
kautta jo poliittisen paatoksenteon vaiheissa (hallitusohjelma) sekda muutostavoitteiden
selkedmpi kuvaaminen (esim. "nyt ollaan tasolla x, ja kolmen vuoden kuluttua halutaan
olla tasolla x+5").

“llmiépohjaiseen poikkihallinnolliseen tyéhdn on haastavaa osallistua, jos rahat jae-
taan sektorikohtaisesti. Koetaan ehkd, ettd tarjoamalla resursseja toisen hallinnonalan
hankkeisiin edistédn vain sen tuloksia, enkd oman hallinnonalan.”

"Vastuuttaminen on olennainen asia, silldi ilmiét eivéit esim. palkkaa ketddin toihin tai
osta palveluita tms. eli tarvitaan jokin organisaatio kdytédnnén toimiin.”

[Imi6lahtoisyyden vahvistamisessa tarkea nakokulma liittyy myos tulosohjauksen ja infor-
maatio-ohjauksen valiseen rajapintaan. Aihe ei sindnsa ole uusi, ja haaste on jo aikaisem-
min tunnistettu ja sithen on myds pyritty hakemaan ratkaisuja esimerkiksi ilmiépohjaiseen
budjetoinnin kautta’s. Tallaisten poikkihallinnollisten “kokonaistarkastelujen” vahvistami-
selle ja integroimiselle osaksi tulosohjausta ndhtiin yha enemman tarvetta.

76 VM (2019) limidpohjaiseen budjetointiin liittyvid nakdkohtia selvittavan tydryhman ra-
portti. Valtiovarainministerion julkaisuja 2019:9, Valtiovarainministerio.
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Onko tarvetta lisata tulosohjausmallin joustavuutta?

Strategisuuden ja ilmiolahtoisyyden lisdksi kolmas "dimensio” tulosohjauksen kehityssuun-
tia pohdittaessa liittyy siihen, miten joustava ja “reagointikykyinen” tulosohjausmallin tu-
lisi olla. Monissa haastatteluissa korostui tarve aiempaa ketterammialle ja joustavammalle
tulosohjaukselle. Nakemysten mukaan nykyinen "hierarkkinen” ja "konemainen” tulosoh-
jausmalli soveltuu jo perusldhtokohdiltaan huonosti nykyiseen toimintaymparistdon, jossa
tarvitaan joustavuutta ja kykya reagoida nopeastikin toimintaymparistossa tapahtuviin
muutoksiin. Osa asiantuntijoista perddankuuluttaakin mallin kehittdmista suuntaan, jossa
tulosohjaus yhdistyy paremmin myos kehittdmistoimintaan.

"Sisdllollisesti tulosohjaus on nykymuotoisena instrumenttina mielestdni liian hitaasti
reagoiva toiminnan tarpeisiin. [...] Ldhtdoletuksena voisi tulevaisuudessa mielestdni
olla ketterdin kehittdmisen metodit, joissa ldhtdkohtaisesti kehittdminen ja toimeenpano
tapahtuvat samanaikaisesti”

"Tulosohjaus on oman aikansa lapsi. Maailma oli silloin véihemmdn kompleksinen ja
tarve ketteryydelle oli pienempi.”

"Mallina [tulosohjaus] on pikkuisen hidas ja kankea ja soveltuu vain poliittisen harmo-
nian tilanteeseen, jossa kaikki ovat samaa mielta.”

"Toimintaympdiristén monimutkaistuminen ja muutosnopeus [tarkoittaa sitd, ettd] pi-
tdisi olla mahdollisuus kdydd Idpi muutoksia ja mitd on tapahtumassa. Pitdiisi ottaa liu-
kuvasti huomioon ohjauksessa.”

"Vaikka tulosohjausmalli saattaisi sinéinsd joustaa, niin valtioneuvostossa ei ole yhdessd
sovittu, kuinka ketteryys tulosohjauksessa kdytdnndéssd hanskataan.”

Toisaalta osa haastateltavista koki, ettd tulosohjauksen ei tulisikaan pyrkia reagoimaan
(esim. koronapandemian kaltaisiin) poikkeustilanteisiin, jolloin tavoitteiden pdivittaminen
kerran vuodessa riittdisi. Tulosohjauksen "reagointikyvyn lisddmisessa” riskina nahtiin se,

etta tulosohjauksesta tulisi poukkoilevaa ja huomio kohdistuisi vuoden aikana "ad hoc

”

-asioihin, jolloin isommat, pidemman aikavalin asiat jaisivat taka-alalle.

Erds haastateltava naki mahdollisena ratkaisuna tilanteeseen jonkinlaisen yhdistelma-
mallin, joissa tiettyja asioita olisi mahdollista pystya jatkuvasti muokkaamaan/keskus-
telemaan, mutta pidemman aikavalin tavoitteet olisi kuitenkin kiinnitetty — mieluiten
hallituskaudet ylittavaksi “pohjantahtitavoitteiksi”. Yhtena ratkaisuna nahtiin myds stra-
tegisen tason ohjaukseen keskittyva "luottamusperusteinen tulosohjaus’, jossa keskity-
tdan rakentamaan yhteinen ymmarrys tavoitteista, mutta jatetdan virastoille riittavasti
vapauksia miettia keinoja tavoitteiden saavuttamiseen. Tallaisen mallin katsottiin my&s
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vahvistavan virastojen sitoutumista tavoitteiden toteutumiseen ja sitd kautta parantavan
vaikuttavuutta.

Joustavuuden ja resilienssin vahvistamisessa yhtena kehityssuuntana nousi esille tulosoh-
jauksen kohdistuminen tulosten ja suoritteiden mittaamiseen sijaan enemman kyvykkyyk-
sien kehittdmiseen eli varmistamaan, ettd hallinnolla on kyky kehittya ja selvitd myos en-
nakoimattomista kehityskuluista. Osa nakeekin suoritteiden mittaamiseen perustuvan tu-
loksellisuusmallin vanhanaikaisena ja kompleksiseen ymparistoon huonosti soveltuvana.

"Pitdisi eldd ajassa ja huomioida toimintaympdristén muutos. Ajatus "vesiputouksesta”
tai siitd ettd kun kaikki purot lasketaan yhteen niin synty konemaisesti hieno lopputulos
ei toimi. Tdmdi ei todellisuutta. Ei vastaa nykyistd toimintaympdirist6d. Pitdisi keskittyd
oikeasti enemmdn kyvykkyyksien kehittdmiseen. Lisdtddn kykyd selvitd vaikeasti enna-
koimattomista asioista ja lisdtddn resilienssid julkisen hallinnon toiminnassa.”

Kohti yhtendisempaa tulosohjausta, mutta miten ja milta osin?

Joustavuuteen liittyvana teemana arvioinnin yhteydessa nousi esille tulosohjauksen yhte-
naisten kaytantojen ja yhtendisyyden kehittaminen. Kuten luvussa 3.2 on todettu, yhtei-
sissd kaytannodissa nahdaan runsaasti kehitettdvaa. Samalla tulisi kuitenkin sailyttaa hal-
linnonalojen erityispiirteet ja mallin joustavuus. Jatkossa keskeinen kysymys onkin, missa
maadrin ja milta osin kdytantoja tulisi kehittaa, ja milta osin tulisi mahdollistaa hallinnonalo-
jen omat erityispiirteet.

Kaiken kaikkiaan monet asiantuntijat perdankuuluttavat sita, etta tulosohjauksessa tulisi
sdilyttaa hallinnonalakohtainen joustavuus sekd huomioida eri hallinnonalojen ja viras-
tojen valiset erot. Monet toivoivatkin, ettd tulosohjauksessa ei (jatkossakaan) mentaisi
jaykkaan ja yhdenmukaiseen toimintatapaan, vaan luotaisiin edellytyksia hallinnonalojen
omalle kehittamiselle.

Yhtenadisyytta kuitenkin kaivataan muun muassa siihen, miten tulosohjaus valtionhallin-
nossa ymmarretaan ja mika on sen rooli ja asema valtionhallinnossa, seka siihen, miten
tulosohjaus asemoituu suhteessa muihin ohjausmuotoihin (ks. luku 3.3). Kuten aiemmissa
luvuissa on tullut ilmi, ndkemykset tulosohjauksen roolista ja kdyttotarkoituksesta, seka
painoarvot, joilla tulosohjaukseen suhtaudutaan, voivat vaihdella paitsi eri hallinnonalojen
valilla myds niiden sisalla (ja jopa yksittdisten henkildiden valilld). Selkeammat ja lapinaky-
vammat linjaukset siitd, mikd on yhteistd ja missa asioissa kukin voi toimia omalla taval-
laan, voisivat ndkemysten mukaan parantaa tilannetta. Kaiken kaikkiaan ministerididen
valilla on suuria kulttuuri-/ndkemyseroja sen suhteen, kuinka itsendisia virastot ovat niille
annetuissa tehtavissadn. Lisaksi ndhtiin tarvetta yhtendistaa tulkintoja ja ndkemyksia siitd,
mitd vaikuttavuudella tarkoitetaan ja miten vaikuttavuutta jasennetdan valtionhallinnossa
(ks. luku 3.2.5).
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"Keskeinen, ja tulosohjauksen kannalta kriittinen, asia on se, miten ‘yhteiskunnallinen
vaikuttavuus’ ja vaikutusten muodostuminen ymmdirretddn. Erot kdsitteen tulkinnassa
johtavat erilaisiin ‘vaikuttavuustavoitteisiin.”

"Valtiokonsernin kokonaisuuden nédkdkulmasta olisi arvokasta, ettd olisi myos tiettyjd
yhteisié painopisteitd ja toisaalta valtionhallinnon yleiseen kehittdmiseen liittyvié yhtei-
sid linjauksia. Myds prosessin osalta [tulosohjauksen olisi hyvd olla] tasalaatuisempaa
kuin nykyisin.”

Lisaksi monet toivovat, etta tulosohjauksessa olisi mukana (hallinnonalakohtaisen ja viras-
tokohtaisen ohjauksen rinnalla) joitakin valtioneuvoston tason poikkihallinnollisia vaikut-
tavuustavoitteita ja niihin liittyvid mittareita, mahdollisesti hallinnonaloittain tai viras-
toittain raataloityna. Vaikka ndiden mittareiden kehittaminen koetaankin hyvin vaikeaksi,

tulisi monen mielesta tdhan kuitenkin pyrkia.

"Helppo oikotie, ettd tehdddn vain kaikille samat mittarit, mutta ei toteudu niin. Vaatisi
ison tydn, ettd tehdddn hallinnonalakohtainen modifiointi: mitd [eri hallinnonaloilta]
odotetaan? Edellyttdisi varmasti jonkinlaista muodollista prosessia. Vapaaehtoisuu-
della pddstdcdn vain johonkin asti. VNKn pitdisi varmaankin ottaa prosessin omistajan
rooli tdssd. [Tai vaihtoehtoisesti] kolleegio, jolle mydnnetddn mandaatti [mittareiden
suunnitteluun].”

"Tulosohjausmallia tulisi muuttaa vaikuttavuusohjauksen suuntaan. Liséksi tulisi olla
jokin toimiohje tai ohjausasiakirja, joka kertoo, millaiseen vaikuttavuuteen tulisi pyrkid
ja miten sitd seurataan. Tarvitaan kéytdnndssd enemmdn vuorovaikutteisuutta, yhteistd
tilannekuvaa ja yhteinen ymmdirrys poikkihallinnollisista kysymyksistd. Virastot mietti-
vdt itse kuinka vaikuttavuuteen pyritddn ja laativat toimintasuunnitelmansa.”

"Kannatan periaatteessa yhtendisempid tulostavoitteiden ja -mittareiden asettamisen
sekd seurannan kdytdntéjd. Samalla suhtaudun hyvin varauksellisesti tavoitteeseen
kdytdnnén tasolla. Pelkddn erityisesti sitd, ettd yhtendistdminen johtaisi vaikeasti mdd-
riteltdvien ja vield vaikeammin tulkittavien numeeristen tavoitteiden asettamiseen.”

Yhtena mahdollisena ratkaisuna tahan esitettiin, ettd koko valtionhallintoa koskevat vai-
kuttavuustavoitteet keskitetaan hallituksen paatoksiksi ja samalla poistetaan ministerioi-
den tuloksellisuuden kuvaukset hallituksen vuosikertomuksista, tarkentaen tulosohjausta

vain ministerion ja virastojen valisiin tavoitteisiin.
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Pitaisiko tulosohjausmalliin sisaltya nykyista enemman kannusteita?

Arvioinnin yhteydessa nousi esiin kysymys siitd, missa maarin tulosohjaukseen sisaltyy tai
tulisi sisdltya kannusteita. Aihetta kasiteltiin arvioinnin aikana useissa keskusteluissa.

Suurin osa asiantuntijoista oli sita mieltd, etta nykyisellaan tulosohjausmalliin ei sisally
minkadnlaisia kannusteita - tai kuten erds haastateltava karjisti: "Ainoa kannuste on, ettd
mddrdrahoja vihennetddn, jos tavoitteet saavutetaan”. Kannusteiden puuttumisen (seka
positiivisten etta negatiivisten) nahtiin olevan yksi keskeinen tulosohjauksen tilivelvolli-
suutta heikentava tekija.

"Tulosohjauksesta puuttuu kannusteet, jdd yldtasolle. Ei positiivisia eikd negatiivisia seu-
rauksia. Tulosohjaus keinotekoista.”

"Pitdisi olla sellainen kannustin, ettd virastot ja laitokset tietdvdit, ettd jos jatkuvasti epd-
onnistuvat niin tulee ndkyviin resursseissa.”

"Jos asetetaan tavoitteita, niin pitdisi kulkea kdsikddessd resurssien kanssa. Ndin ei kui-
tenkaan ole. Téitd olisi térked tuoda esiin.”

“[Tulosohjausmallin ongelmana on ettd] operatiivisissa mittareissa ei ole kannustinele-
menttejd. Jdlkikdteen vain todetaan, ettd tavoite saavutettu tai ei. Ohjausvaikutus kdy-
tdnnossd olematon.”

Haastateltavat olivat melko yksimielisia siita, etta yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tasolla
kannusteiden rakentaminen on todella vaikeaa tai mahdotonta (johtuen siitd, etta yksit-
taisen viraston kontribuutiota ndihin tavoitteisiin on hyvin vaikea todentaa). Sen sijaan osa
haastateltavista perddankuulutti kannusteita operatiivisemman tason toimintaan, kun taas
osa oli sita mieltd, ettd minkaanlaisia kannusteita ei tarvita, ja kaikenlaisten kannusteiden
tai palkitsemiskdytantojen kdyttoonotossa esiintyy haasteita.

“Tulosohjauksen kytkeminen palkitsemiseen tuo haasteita tavoiteasetantaan: tavoitteet
on taipumus asettaa liian helpoiksi saavuttaa, jotta saadaan vihred liikennevalo ja bo-
nukset. Virastojen tulostavoitteita ei tule kytked viraston sisdisiin tulospalkkioihin. Emme
saa asioita eteenpdin, jos tavoitteet tiedetddn jo ennakolta saavutettaviksi. Tavoitteista
pitdd uskaltaa ottaa myds punaista liikennevaloa ja kertoa, ettd kyseinen tdrked asia ei
ole edennyt.”

Kaiken kaikkiaan on selvad, etta vaikka kannusteille ndahdaan tarvetta, liittyy niiden kehit-
tamiseen useita kdytannon haasteita. Haasteet liittyvat mm. siihen, etta ne asettavat enti-
sestadn paineita mittareiden kehittamiselle sekd seurannan luotettavuudelle. Riskind myds
on se, etta tavoitteet ja mittarit asetettaisiin "varman paalle”, mista on jo viitteita nykyi-
sessa mallissa (ks. luku 3.2.6).
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Osa asiantuntijoista toi myos esille, ettd kannustinelementteja sisaltyy virastojen johtamis-
sopimuksiin ja tulospalkkiomalleihin (ks. myds edellinen luku). Toisaalta samassa yhtey-
dessa tuotiin esille, ettd johtamissopimusten ohjausvaikutus on vdhdinen siind mielessg,
ettd jos tavoitteita ei saavuteta, mitdan seuraamuksia ei kuitenkaan synny.

"Mitataan asioita ja tuotetaan tietoa, mutta missddn ei mikddn véréhdd [mittareiden
tuottaman tiedon pohjalta]. Mittareita ei aidosti hyddynneté ohjausnédkdkulmasta,
vaan pddpaino uusissa tarpeissa, selvityksissd, strategioissa, tyéryhmissd... Ei aidosti
pysdhdytd pohtimaan, etté mité voidaan oppia. Kukaan ei jéd kiinni aiemmasta tydstd
eikd kukaan saa noottia, joka perustuisi mittareihin. Kaikkia kiinnostaa vain tuleva.”

Miten vahvistetaan tilivelvollisuutta kansalaisten suuntaan?

Tulosohjauksen lapinakyvyyteen ja tilivelvollisuuden toteutumiseen "ulospdin” (esim.
kansalaisten suuntaan) suhtauduttiin niin ikaan kriittisesti seka kyselyssa (ks. edelld) etta
haastatteluissa. Osa haastateltavista koki, etta tilivelvollisuus toiminnan tuloksellisuu-
desta kansalaisten suuntaan ei nykyiselldan toteudu juuri lainkaan, ja tulosohjaus on
"hallinnon sisdinen harjoitus’, vaikka tavoitteiden toteutumisesta toki raportoidaan osana
toimintakertomuksia.

"Tuloksellisuuden ndkyvdksi tekeminen kansalaisille on erittdin térkedd. Hallituksen
vuosikertomuksen kautta viesti ei selkecind vdlity. Olisi hyvdi viestinndllisesti selkedsti ja
ymmdirrettdvdllé tavalla nostaa pddpointteja esille.” (kommentti verkkokeskustelussa)

Enemmist6 arvioinnin yhteydessa kuulluista asiantuntijoista toivoi, etta tilivelvollisuusna-
kokulmaa vahvistettaisiin selvasti. Osa kuitenkin suhtautui tahan skeptisesti johtuen siitd,
ettd tulostavoitteiden viestinta ulospdin ilman laajempaa hallinnonalan ja toimintaympa-
riston tuntemusta ei todennakdisesti palvelisi tarkoitustaan. Toisin sanoen tilivelvollisuu-
den vahvistaminen ulospdin ja parempi viestinta kansalaisten suuntaan todennakdisesti
edellyttaisi tulosohjausmallin ja laajemman yleisdn suuntaan suunnattujen mittareiden
kehittamista. Lisaksi pitaisi erikseen pohtia, mitka tiedot (ja missa muodossa) ovat sellaisia,
joita olisi mielekasta viestid laajemmalle yleisolle.

Yhtend mahdollisena kdytantona lapindakyvyyden ja tilivelvollisuuden parantamiseksi
mainittiin vaikuttavuuden havainnollistaminen konkreettisin esimerkein ("mittaritiedon”
raportoinnin sijaan). Lisaksi kehitysaskeleena nahtiin se, etta tiedot valtionhallinnon tu-
loksellisuudesta koottaisiin nykyistd yhdenmukaisempaan ja paremmin hyddynnettavaan
muotoon (ei vain virastokohtaisesti osana hallituksen vuosikertomusta).

Arvioinnin yhteydessa nousi esiin ehdotus, ettd vaikuttavuustavoitteet pitadisi kirjata jat-

kossa my0s talousarvion varsinaiseen, juridisesti sitovaan paatdsosaan (nyt tavoitteet
kirjattu vain ns. paaluokkaperusteluihin, jotka eivat ole juridisesti sitovia). Tahan kuitenkin
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nahtiin liittyvan merkittavia ongelmia, silla se tarkoittaisi, ettd ko. viranomaisen on edus-
kunnan paatoksen mukaisesti saavutettava paatdososassa asetetut tavoitteet. Mikali ndin ei
toteutuisi, viranomainen voisi saada jopa laillisuushuomautuksen, mika (varsinkin toistu-
vana) johtaisi arviointiin virkamiesten toiminnan laillisuudesta. Lisaksi tuotiin esille, etta
koska vaikuttavuustavoitteet tyypillisesti edellyttavat esim. muutoksia kansalaisten toi-
minnassa, tarkoittaisi tavoitteiden kirjaaminen paatososaan sitd, ettd eduskunta tekisi paa-
toksen kansalaisten kayttaytymisesta.
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4 Vertailu muihin ohjausmalleihin

Arvioinnin yhtend tavoitteena oli tarkastella sitd, miten tulosohjaus vertautuu muihin kay-
tossa oleviin, eri organisaatioiden ohjausmalleihin, erityisesti omistajaohjaukseen seka
yliopistojen ohjaukseen. Vertailun tarkoituksena oli analysoida ja havainnollistaa tulosoh-
jausmallin erilaisia ominaispiirteitd. Yhteenveto vertailusta on esitetty luvussa 4.1, seka tar-
kemmat kuvaukset yliopistojen ohjauksesta ja omistajaohjauksesta raportin liitteessa 3.

Arvioinnissa tarkasteltiin my6s, miten Suomen tulosohjausmalli vertautuu suhteessa ver-
rokkimaiden tulosohjauksen malleihin. Vertailujen tarkoituksena oli auttaa ymmartamaan
tulosohjausmallin erityispiirteitd seka tunnistaa mahdollisia kehityssuuntia. Keskeiset opit
vertailusta on kuvattu tassa raportissa, tarkemmat kuvaukset verrokkimaiden jarjestel-
mista on esitetty raportin rinnalla julkaistussa erillisessa julkaisussa’’.

4.1 Tulosohjaus suhteessa yliopistojen ohjaukseen ja
omistajaohjaukseen

Tulosohjauksen vertailu suoraan omistajaohjaukseen ja yliopistojen ohjaukseen on han-
kalaa, silla — kuten tastakin raportista kdy ilmi —yhtenaisen kuvan muodostaminen tulos-
ohjauksesta on haaste. Sama patee omistajaohjaukseen ja yliopistojen ohjaukseen, joiden
sisalla on niin ikdan erilaisia kdaytantoja. Yleisella tasolla voidaan kuitenkin nostaa esiin seu-
raavia huomioita:

® Omistajaohjaukseen ja yliopistojen ohjaukseen verrattuna tulosohjauksen
voidaan katsoa muodostavan ko. vaihtoehtoja suoremman
ohjausmekanismin ohjaajan ja ohjattavan valilla. Toisaalta tulosohjaus on
kuitenkin vdhemman muodollinen ohjausmekanismi kuin omistajaohjaus.

e Tulosohjaus on muita ohjausmalleja vuorovaikutteisempi. Varsinaisten
tulossopimusten rinnalla kdydaan usein jatkuvaa ja tiivistakin
epamuodollista dialogia viraston ja ohjaavan ministerion valilla, mika
tarkoittaa, ettd tulosohjaukseen on usein yhdistetty tiedolla johtaminen
(informaatio-ohjaus).

77 Uusikyld, P, Lintinen, U. & Djakonoff, V. (2021) Valtionhallinnon tulosohjausmallin
arviointi. Kansainvaliset kdytannot. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisu-
sarja 2021:35.

126



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:33

® Ohjattavan kannalta suorempi ohjaus tarkoittaa vahemman
liikkumavapautta ja itsenadisyytta paatoksenteossa (tilivelvollisuus). Tama voi
heikentda virastojen joustavuutta ja itseohjautuvuutta.

® Ministerion konsernistrategia voi asettaa hallinnonalan yhteiset strategiset
puitteet ja tavoitelinjat riippumatta siitd, ovatko ohjattavat yksikot
tulosohjauksen tai omistajaohjauksen piirissa.

® Tulosohjaus korostaa virastojen tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta, mutta
samankaltaisia kaytantdja on myds omistaja- ja yliopisto-ohjauksessa.

* Yliopistojen ohjaus korostaa tulosohjausta enemman organisaation
autonomiaa (hallinnollista ja taloudellista autonomiaa). Yliopistojen
tulosperusteinen rahoitusmalli kannustaa yliopistoja mm. tehokkuuteen,
laatuun, yhteistyohon ja strategisiin valintoihin. Perusrahoitusta taydentaa
kotimainen ja kansainvdlinen kilpailtu ulkoinen rahoitus, joka ohjaa
tutkimustoimintaa kohti laatua ja relevanssia.

¢ Tulosohjaus on rahoituksen kannalta muita malleja suoraviivaisempi,
ja budjettiohjaus (lihtokohtaisesti) tukee tulosohjausta.
Omistajaochjauksessa ja yliopistojen ohjauksessa rahoitusmallit ovat
usein vaihtelevia ja monimuotoisia. Niissa budjettiohjauksen keinot
ovat vélillisempia (heikompia), vaikka esim. yliopistojen ohjauksessa
maardrahaohjaus on keskeinen ohjauskeino.

Taulukko 8. Tulosohjauksen, omistajachjauksen ja yliopistojen ohjausmallien keskeiset piirteet.

Tulosohjaus Omistajaohjaus Yliopistojen ohjaus

Juridinen puite Virastojen

tilivelvollisuus

Osakeyhtiolaki Saatiolaki, yliopistolaki, laki

Laki valtion maanpuolustuskorkeakoulusta

yhtidomistuksesta ja
omistajaohjauksesta

Talousarviolaki

Ohjauksen kohde Valtion virastot Valtio-omisteiset 13 +1 yliopistoa:
jamuoto ja niiden yritykset; maddrdrahaohjaus (OKM) +
tulossopimukset yhtiokokoukset ym. MPKK tulosohjaus
Muodollinen ohjaus.
Ohjattavan Kiinted osa valtio- Itsendinen juridinen [tsendinen juridinen henkild,

juridinen asema

oikeushenkilod

henkild (oyj)
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Paaasialliset
rahoituslahteet

Ohjausmekanismit

Ohjauksen
luonne ja yhteus
johtamiseen

Tavoitteiden
asetanta ja
seuranta

Insentiivit

Ohjauksen
aikajanne

Tulosohjaus

Ministerio(ide)

n perusrahoitus +
muut mahdolliset
rahoitusldhteet
valtion talousarvion
kautta

Virastojen
voimavarojen

ja tavoitteiden
asettaminen
sellaiseen
tasapainoon,

jolla saadaan
mahdollisimman
kustannustehokkaasti
halutut vaikutukset.

Vuorovaikutteinen,
sopimusajatteluun
perustuva ohjausmalli

Julkiset
tulossopimukset ja
ohjausasiakirjat

Vilillinen kytkenta
budjettiohjaukseen

Neljan vuoden
sopimusjaksot, joissa
vuosittainen seuranta

Omistajaohjaus

Padomitus,
tulorahoitus ja
investointirahoitus
(lainat/takaukset)
yhtiosta riippuen

Valtion danioikeuden
kdyttdminen
yhtiokokouksissa

+ vaikuttaminen
yhtion hallintoon ja
toimintaperiaatteisiin

Muodollinen, sitova

Omistajan edustus
yhtion hallituksessa,
joka seuraa ja ohjaa
toimintaa.

Ei suoraan. Erilliset
tulospalkkiomenettelyt
tms.

Vuosittainen tai
tarvittaessa tiiviimpi
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Yliopistojen ohjaus

Tarkein ministerion
lakisadteisiin tehtaviin
kohdentama perusrahoitus.
Osa tutkimusrahoituksesta
kilpailtua ulkoista rahoitusta.

Lisaksi erityistehtavat. Myds
ulkoista, kilpailtua rahoitusta.

Perusrahoitus +
lisarahoituksen ohjaus sovitulla
viitekehykselld, insentiiveilld ja
seurantamittaristolla.

Suuri taloudellinen ja
hallinnollinen autonomia,
mutta tulosperusteinen
rahoitusmalli ohjaa
voimakkaasti. Keskinainen
kilpailu tutkimusrahoituksesta.

Ministerion ja kunkin
yliopiston sopimus tavoitteista
ja perusrahoituksen
kohdistumisesta, sekd ndita
koskevista mittareista.
Sopimuksissa huomioidaan
yliopistojen strategiat

ja profiloituminen
valtakunnallisten tavoitteiden
rinnalla.

Rahoitus sidottu vahvasti
tulosindikaattoreihin.

Neljan vuoden sopimusjaksot,
vdlitarkastelu kerran kaudessa,
vuosittainen seuranta ja
vuorovaikutus
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Tulosohjaus Omistajaohjaus Yliopistojen ohjaus
Ohjaushaasteet/ Vaihtelevat kdytdnnt ~ Markkinahadiriot, Yhteiskunnan
kehitys Tehokkuus vs politiikka Tnon.me?lset odo't.u‘ksg.t
ja toimintaympdriston

vaikuttavuus
muutokset.

Rutinoituminen ) .
Rahoituksen painopisteen

Yhteys siirtyminen kilpailtuun ja
pdatoksentekoon ulkoiseen rahoitukseen.

Ulkoisen rahoituksen
lyhytjanteisyys ja
hajautuminen.

Kansainvalinen vertailu

Tulosohjauksen kansainvélisessa tarkastelussa on vertailtu Suomessa sovellettavan tulos-
ohjausmallin perusperiaatteita neljan vertailumaan kdytantoihin ja viimeaikaisiin kehitta-
mistrendeihin. Samalla on pyritty tunnistamaan hyvia, Suomeen sovellettavissa olevia kady-
tantoja. Verrokkitarkasteluun valittiin Iso-Britannia, Alankomaat, Kanada ja Uusi-Seelanti.
Nama maat ovat olleet vertailumaina myds aikaisemmissa valtioneuvoston ohjausmallien
kehittamishankkeissa, ja niita on OECD:n vertailuissa pidetty edistyksellisina tulosohjauk-
sen soveltajamaina. Vertailumaiden valinnat tehtiin hankkeen ohjausryhman kanssa. Tar-
kemmat kuvaukset valituista verrokkimaista on esitetty erikseen julkaistussa raportissa’.

Kansainvalisessa vertailussa laadittiin yleiskatsaus eri maiden ohjausmalleista, mika perus-
tui yhteenvetoon aikaisemmista selvityksista ja raporteista. Yleiskatsauksen lisdksi toteu-
tettiin neljan maan rinnakkainen vertaileva tapaustutkimus (benchmarking), jonka keskei-
simmat havainnot ja opit esiintyvat tassa alaluvussa. Tapaustutkimukset perustuvat kunkin
maan saatavilla oleviin julkisen hallinnon dokumentteihin, kuten lainsaadantoon, oppai-
siin ja raportteihin, seka ulkopuolisiin tieteellisiin ldhteisiin. Tapaustutkimukset (ks. erilli-
nen raportti) on pyritty esittdmaan yhtendisen rakenteen avulla, jotta niista valittyisi riitta-
van kattava kuva kunkin maan julkisen hallinnon ohjaamis- ja ohjautuvuuslogiikasta. Kui-
tenkin tapaustutkimuksista 16ytyy erilaisia julkisen hallinnon jarjestelmien erityispiirteista
johtuvia painotuksia, ja esimerkiksi Kanadan ja Uuden-Seelannin tapauksissa on tuotu
esille jarjestelmien kehityshistoriaa muutosta ajavien tekijoiden tunnistamista varten.

78 Uusikyld, P, Lintinen, U. & Djakonoff, V. (2021).
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Vertailumaista Iso-Britannia, Kanada ja Uusi-Seelanti jakavat yhteisen historian ja ne kuu-
luvat brittildisen imperiumin pohjalta kehittyneeseen Kansainyhteis66n, mika ilmenee
muun muassa parlamentaaristen periaatteiden perustumisena niin sanottuun Westmins-
ter-malliin, sekad aktiivisena oppien ja kdytantojen valittymisena maiden valilla, jossa
Iso-Britannia on useimmiten toiminut esikuvana muille. Kuitenkin yhdistavista piirteista
huolimatta Kansainyhteis6on kuuluvat vertailumaat ovat kehittaneet omanlaisensa julki-
sen hallinnon jarjestelmat, jonka takia tulosohjauskdytannoissa on havaittavissa erilaisia
painotuksia ja soveltamistapoja. Vertaileva tapaustutkimus tuokin oivallisesti esille sen,
kuinka monipuolisesti yleiset periaatteet voivat konkretisoitua erilaisissa olosuhteissa.
Alankomaat edustaa tdssa poikkeusta. Westminster-mallin vahvasta keskushallinnosta
poiketen maan tulosohjauskaytdntoja leimaa vahva konsensushakuisuus ja hajautettu, ho-
risontaalinen hallinto. Tassa yhteenvetokappaleessa nostetaan esiin keskeiset vertailumai-
den analyyseista esiin nousseet havainnot, jotka voidaan jakaa seuraavalla tavalla: 1) tulos-
ohjauksen lahtokohdat ja perusteet, 2) yhtendinen valtioneuvoston ja hallinnon "konser-
niohjaus’, 3) julkisen palvelun lisaarvonakokulma, 4) tuloksellisuuden seuranta ja arviointi,
5) julkisen hallinnon toiminnan vaikuttavuus jarjestelmatasolla.

41.1 Keskeiset havainnot ja opit
Tulosohjauksen lahtokohdat ja perusteet

Tarkastelluissa vertailumaissa julkisen hallinnon tavoitteiden muodostamisen ja ohjauksen
elementit (asetetut poliittiset tavoitteet, budjetti ja organisaatiokohtaiset tulostavoitteet),
niiden roolit ja hierarkiasuhteet ovat paapiirteittain samat kuin Suomessa. Vastaavasti
tulosohjauksen kaytantojen madrittamisessa on tunnistettavissa eri tasoja, jotka voidaan
asettaa velvoittavuutensa mukaan seuraavan jarjestykseen: 1) lainsdadanto 2) julkista hal-
lintoa koskettavat sitovat menettelytavat (policy), direktiivit ja standardit ja 3) muu hyvia
kaytantoja ja toimintamalleja koskeva ohjeistus, joka on usein julkisen asiantuntijaelimen
tuottamaa (esim. tilintarkastusvirasto).

Edelld mainittujen tasojen merkitys tulosohjauksen kdytannon jarjestamisessa vaihte-
lee vertailumaiden kohdalla. Esimerkiksi Kanadassa lainsaadantd luo yleisen viitekehyk-
sen, jonka sisalla Treasury Boardilla” on merkittava rooli ja liilkkumavara tulosohjauk-
sen kaytantojen madrittdmisessda muun muassa sisaltévaatimusten maarittdjana kos-
kien toimintasuunnitelmia ja -raportteja. Uudessa-Seelannissa puolestaan edelld maini-
tun kaltaiset sisaltévaatimukset on eritelty yksityiskohtaisemmin jo lainsaadannaossa, ja

79 Treasury Board of Canada Secretariat (TBS) on eradnlainen valtiovarainministerion kans-
lia, joka toimii julkisen hallinnon hallinnollisena johtokuntana. Talouspolitiikka ja liittovaltion
budjetinvalmistelu puolestaan kuuluvat erilliselle ministeriolle (Department of Finance).
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valtiovarainministerion vastuulle kuuluukin julkista taloudenhoitoa koskevan lain toi-
meenpanosta huolehtiminen. Kuitenkin Kanadassa esimerkiksi tulosohjausasiakirjojen
rakenteet ovat kaikkein yhdenmukaisempia erilaisten organisaatiomuotojen valilla. Alan-
komaissa puolestaan tulosohjauksen toimeenpanoa on vastuutettu ministeridtasolle ja
jarjestelma on hajaantuneempi, vaikka muun muassa valtiovarainministerion ja tilintarkas-
tusviraston (Court of Audit) valmiuksia toimia yli hallinnollisten sektorirajojen on vahvis-
tettu lainsdadannossa.

Kaiken kaikkiaan julkisen hallinnon toimintaa ohjaavista elementeista syntyy omanlai-
sensa ekosysteemi, jossa eri osa-alueiden ja tekijoiden viliset hierarkia- ja vuorovaikutus-
suhteet poikkeavat toisistaan. Siksi tulosohjauksen toimivuuden ja kehittamisen kannalta
olisi suotavaa, etta tulosohjauksella olisi selkedsti maaritelty omistaja(t), jolla olisi systee-
mitason nakdkulma prosessin tilaan seka edellytykset sen kehittamiseen.

Yhtendinen valtioneuvoston ja hallinnon “konserniohjaus”

Erdanlainen julkisen hallinnon konserniohjauksen ajattelumalli korostuu niin Iso-Britan-
nian, Kanadan kuin Uuden-Seelannin kohdalla, kun taas Alankomaissa noudatetaan ha-
jautetumpaa mallia, jossa tulosohjauksen toimeenpano keskittyy vahvemmin ministerio-
tasolle. Konserniohjauksen mallissa julkisen hallinnon systeemitason johtajuuden roolit
jakautuvat yhden tai useamman ministerion tai vastaavan tasoisen organisaation harteille,
joita kutsutaan my0s keskusvirastoiksi tai kollektiivisesti korporatiiviseksi keskukseksi. Kon-
serniohjauksen vahvistumisajattelun taustalla vaikuttaa muun muassa New Public Mana-
gement -ajattelun hengessa tehtyjen uudistusten — joilla oli myds positiivisia vaikutuksia
erityisesti toiminnan tehostamisen saralla - seuraukset, jotka toivat esiin huolet julkisen
hallinnon hajanaisuudesta, strategisuuden puutteesta seka tarpeesta siirtda huomio tuo-
toksista (output) lopputulemiin (outcomes), tuloksiin (results) ja pidemman aikavalin vai-
kuttavuuteen (impacts) asti.

Yleisesti ottaen Westminster-maiden keskusvirastojen ohjaava vaikutus kattaa koko jul-
kisen hallinnon, mika tyypillisimmin ilmenee politiikka-, politiikkaohjelma- ja budjet-
tiohjauksen kautta. Naiden lisdksi julkisen sektorin organisaatioiden toimintatapojen ja
kyvykkyyden kehittaminen, ohjeistaminen ja seuraaminen voi kuulua keskusvirasto-or-
ganisaatiolle, kuten Kanadassa Treasury Boardille ja Uudessa-Seelannissa Public Services
Commissionille (julkisten palveluiden komissio). Konserniohjausmallin etuihin lukeutuu
ensinnakin mahdollisuus luoda ajantasainen tilannekuva julkisen hallinnon tilasta, toimin-
takyvykkyydesta ja kehittdmismahdollisuuksista. Toiseksi konserniohjausmalli voi osaltaan
edistaa hallitusohjelmatasolla asetettujen tavoitteiden suoraviivaisempaa valittymista
julkisen hallinnon eri organisaatioiden pariin. Nailla organisaatioilla on rooli hallituspolitii-
kan toimeenpanijoina, huomioiden kuitenkin mahdollisen kddenvarren mitan periaatteen
asettamat rajoitteet virastojen tai vastaavien organisaatioiden kohdalla.
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Konserniohjausmallin haittapuoliin puolestaan lukeutuvat yhden mallin aiheuttamat hal-
linnolliset jaykkyydet ja haasteellisuus huomioida riittavasti kunkin hallinnonalan erityis-
piirteita. Alankomaissa onkin omaksuttu hajautetumpi ldhestymistapa, koska lahempana
asiakasrajapintaa toimivilla julkisilla organisaatioilla katsotaan olevan paremmat edellytyk-
set jarjestaa tulosohjaus toiminnan tehokkuuden ja vaikuttavuuden aikaansaamiseksi. Yh-
den mallin sijasta konserniohjaukseen ja keskusvirastojen rooleihin olisikin syyta siséltya
joustomahdollisuuksia muun muassa tarveharkintaan perustuen (esimerkiksi ohjattavan
organisaation tai politilkkkaohjelman merkittavyys hallinnoimien resurssien ja/tai riskiar-
vioinnin perusteella). Lisdksi julkisen hallinnon eri organisaatioiden toiminnan saman- tai
yhdenmukaisuutta suhteessa politiikkatavoitteisiin voidaan edelleen vahvistaa poliittisen
ministerin aktiivisella roolilla strategisessa tavoitteenasettamisessa, joka esimerkiksi Kana-
dassa, Uudessa-Seelannissa ja Britanniassa toteutuu portfoliomallin kautta. Talléin virasto-
jen ja poliittisen ministerin valilla vallitsee erdaanlainen “"suora” ohjaussuhde, jossa ministe-
rion virkamiesten rooli on luonteeltaan enemman neuvoa antava, tukeva ja/tai valvova.

Yhtenadista konserniohjausmallia noudattavissa verrokkimaissa ndkemys keskusvirastojen
funktiosta on muuttunut siten, ettei niiden ensisijaisena roolina ole ainoastaan varmis-
taa tai hallinnoida yhteisen tulosohjausmallin toteutumista, vaan niilta odotetaan myos
ohjeistavampaa ja entista opastavampaa ja toimeenpanoa tukevaa otetta tulosohjauksen
jarjestamiseen julkisen hallinnon eri organisaatioiden parissa. Uudistuksilla ndytetaankin
tavoiteltavan sellaista ihannetilannetta, jossa julkisen hallinnon konserniohjaus mahdol-
listaa systeemitason tulosohjauksen ja -tavoitteiden yhteensovittamisen hallinnonalalah-
toisten tarpeiden ja erityispiirteiden kanssa. Taman tavoitteen saavuttamiseksi keskeiseksi
valineeksi on tunnistettu selkean roolijaon rinnalla keskustelevan vuorovaikutussuhteen
luominen tulosohjausosapuolten vilille.

Julkisen palvelun lisaarvonakokulma

Etenkin Isossa-Britanniassa on viime vuosien aikana korostettu vahvasti julkisen palvelun
lisdarvoa. Tama ei ole sama asia kuin vaikuttavuus. Lisdarvo viittaa nimenomaan siihen,
mita julkisten interventioiden kautta on saatu aikaiseksi, ja mita markkinapuutetta tai epa-
taydellisyytta ne paikkaavat. Samalla palveluvirastojen johdon on kyettdva osoittamaan,
ettd virastoihin allokoidut veronmaksajien rahat ovat olleet hyddyllisessa kaytossa. Tata
varten Isossa-Britanniassa on vuodesta 2018 lahtien pilotoitu Michael Barberin kehitta-
maa Public Value Framework -tydkalua, jolla tavoitellaan julkisten investointien tuotta-
mien hyotyjen ja vaikuttavuuden maksimointia. Public Value Frameworkin nelja peruspi-
laria ovat 1) tavoitteellisuus, 2) panosten hallitseminen, 3) kansalaisten osallistaminen ja
vakuuttaminen tuloksilla seka 4) julkisen hallintojarjestelman kapasiteetin kehittaminen.
Uudessa-Seelannissa korostuu puolestaan eraanlainen investointiajattelumalli (Investment
Management and Asset Performance System = IMAP), jonka tavoitteena on optimoida
uusien julkisten interventioiden tai investointien, ja jo kdytdssa olevien voimavarojen,
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tuottama lisdarvo. Tama ilmenee erilaisten politiikkaohjelmien ja -projektien suunnitte-
luun ja toimeenpanon laadunvarmistamiseen kohdistuvien vaiheiden ja tyckalujen run-
sautena, joihin lukeutuvat muun muassa merkittaviltd investoinneilta edellyttaman Better
Business Cases -valmistelumallin® noudattaminen ja merkittavien investointien avainpaa-
toksentekohetkiin kohdentuvat Gateway -arviot.

Naissa erilaisissa malleissa ja toimintatavoissa konserniohjauksesta vastaavalla keskusvi-
rastolla (yleensa valtiovarainministerio tai vastaava elin) tai virastoa valvovalla "isantami-
nisteriolld” on erdanlainen haastajan tai sparraajan rooli, jonka tarkoituksena on edistaa
merkittavien politiikkaohjelmien ja -projektien tunnistamista, toteuttamiskelpoisuutta
seka onnistumismahdollisuuksia maaritettyihin odotuksiin nahden. Myds ne tukevat osal-
taan julkisen hallinnon eri osien toiminnan suuntautumista kohti hallituksen tavoitteita,
hyvin hallittujen ja tehokkaiden toimitapojen noudattamista, resurssien parempaa koh-
dentumista ja tilivelvollisuuden toteutumisen seurantaa.

Tuloksellisuuden seuranta ja arviointi

Kaikissa vertailumaiden tulosohjausmalleissa on 2000-luvun alusta lahtien ollut esilla tie-
toinen pyrkimys harmonisoida erilaisia tuloksellisuuden seurannan ja arvioinnin viiteke-
hyksia ja kaytantoja. Tyypillisesti ohjelma-arvioinnissa keskeisimmat teemat ovat ohjel-
man relevanssi (relevance), vaikuttavuus (effectiveness) ja tehokkuus (effiency), ja niiden
jarjestamisvastuu kuuluu usein politiikkaohjelmien (ja -projektien) omistajille. Kanadassa
vaikuttavuuden kokonaisvaltaisessa arvioinnissa ollaan kaikkein pisimmall3, ja esimer-
kiksi politiikkaohjelmien jalkiarviointia ohjaavat sitovat kaytannot (policy), direktiivit ja
standardit. Myds Alankomaissa noudatetaan saannoéllista politiikka-alueisiin kohdistuvaa
Policy Review -arviointikdytantod, minka lisaksi Alankomaiden julkisissa organisaatioissa
ovat vahvasti ldsna samanaikaisesti seka ulkoisen etta sisdisen arvioinnin ja tarkastuksen
mekanismit.

Hallinnollisen taakan keventamiseksi ja arviointien laadun parantamiseksi Kanadassa

on paadytty malliin, jossa sdaannoélliset arvioinnit kohdentuvat (resursseiltaan) merkitta-
viin politiikkaohjelmiin kun taas muiden arviointien kdynnistamisessa esiintyy enemman
harkinnanvaraa. Tulosseurantaa varten Kanadassa on kehitetty kaikille avoin GC InfoBase
-alusta, johon kerataan laajasti liittovaltioon liittyva vuotuinen informaatio julkisten orga-
nisaatioiden resurssien kaytostad ja toimintasuunnitelmissa maaritettyjen tulostavoitteiden
toteutumisesta. Tiedonkeruuta ja -vertailtavuutta ovat osaltaan edistaneet varsin yhtenai-
set kdytannot vuosisuunnittelussa ja -raportoinnissa, mitka noudattavat samaa logiikkaa

80 lIso-Britannissa kehitetty The Five Case Model toimi Uuden-Seelannin mallin
lahtokohtana.
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ja rakennetta. Kuitenkin alustan hyédynnettavyyden ja tulosseurannan saralla haasteita
aiheuttavat puutteet tiedonkeruussa ja muutokset indikaattoreissa, jotka rajoittavat pit-
kan aikavalin perspektiivin kehittymista julkisen organisaation toiminnasta ja heikentavat
tietoon perustuvaa paatoksentekoa. Tulosseurantaan liittyvan tiedon laadullinen heikkous
on vihelidginen ongelma, joka on toistuvasti noussut esille Kanadan julkisen hallinnon toi-
mintaa kasittelevissa selvityksissa. Myos Iso-Britannia on julkaissut beta-vaiheessa olevan
oman avoimen Performance-alustansa, joka tarjoaa nakyman julkisten palveluiden tilan-
teen ja tuloksellisuuden seuraamiseksi.

Iso-Britannia ja Uusi-Seelanti ovat enenevissa maarin kiinnittaneet huomiota arviointi-
tiedon tarkeyteen politiikkaohjelmien vaikuttavuuden, paatoksenteon ja suunnittelun
nakokulmasta, ja maat ovatkin pyrkineet edistdmdéan arviointikdaytantojen kehittymista
erilaisin keinoin. Britanniassa hallituksen kevaalla 2020 julkaisema julkisten politiikkaohjel-
mien arviointimanuaali, niin sanottu Magenta Book, on hyva esimerkki tasta, ja vastaavasti
Uudessa-Seelannissa hallitus on ohjeistanut virkakoneistoa hyddyntamaan arviointitietoa
aktiivisemmin toiminnan kehittamisessa. Arviointitiedon hyddyntamisen tukena Isos-
sa-Britanniassa toimii vuonna 2013 perustettu What Works -keskusten verkosto, joka muun
muassa koostaa yhteen eri arviointien tuottamaa tietoa, tuottaa systeemitason arviointeja
ja edistaa hyvien kaytantojen leviamista.

Myds Alankomaiden kokonaisvaltainen arviointimalli pitda sisalladn niin ex ante kuin ex
post -arvioinnit ja kytkee ne budjettikehysten valmisteluun. Ennakkoarviointikdytannot,
kuten kustannus-hyotyanalyysit, kohdistuvat kansallisesti merkittaviin hankkeisiin ja ne
tuottavat tietoa julkisen intervention aiheuttamista kustannuksista, vaikutuksista seka
vaihtoehtoisista toimintasuunnitelmista. Vuosittaiset kdytantokatsaukset puolestaan pal-
velevat harjoitetun politiikan ja sen toteuttajien toiminnan johdonmukaisuuden tarkis-
tamista suhteessa asetettuihin yhteiskunnallisiin tavoitteisiin, minka pohjalta toimintaa
pyritdan parantamaan esimerkiksi resurssien kayttda tehostamalla. Lisdksi Alankomaissa
edellytetaan, etta erillisia politiikkalohkoja (policy article) arvioidaan perusteellisemmin
4-7 vuoden valein (Policy Review) ja ndiden arvioiden keskipisteessa on kunkin politiik-
kalohkon (netto)vaikutukset. Kuitenkin erilaisten arviointien hyddynnettavyytta systee-
mitasolla rajoittaa se, ettd niiden toteutus on suurelta osin yksittdisten ministerididen
vastuulla eika niilla ole kannustimia osallistua yhteiseen tiedonkoontiin. Tahan vaikuttaa
myos heikot systeemitason ohjauksen edellytykset, silld esimerkiksi valtiovarainministerio
koordinoi arvioinnin suunnittelua ja maarittaa saantoja, mutta silla itselldan ei ole kdytossa
arviointi-instrumentteja.

Politiikkaohjelmien ja -projektien arviointien rinnalla on olemassa erillisia julkisten orga-
nisaatioiden politiikkaohjelmien, sekd maariteltyjen hallintokaytantdjen toimeenpanon
ja kyvykkyyden arviointiin ja kehittamiseen keskittyvia malleja, kuten Kanadan Manage-
ment Accountability Framework (MAF) ja Uuden-Seelannin Performance Improvement
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Framework (PIF). Molemmat arvioinnit ovat keskusvirastoksi maaritellyn organisaation
jarjestamia ja niiden kohdentuminen tai syvallisyys perustuu arvioitavan organisaation
kokoon (resurssit). Lisdksi Uudessa-Seelannissa on kehitetty valtiovarainministerin vetama,
kolmen vuoden vilein toistuva investointi-intensiiviseksi luokiteltuihin julkisiin organisaa-
tioihin (merkittavia resursseja hallinnoivat) kohdistuva Investor Confidence Rating -arvi-
ointiprosessi, joka perustuu mennytta toimintaa ja tulevaisuuteen suuntautuvaa toimin-
takyvykkyytta arvioiviin indikaattoreihin. Tulos kertoo arviointikohteeseen kohdistuvasta
luottamuksen maarasta koskien kykya hallinnoida resursseja ja saavuttaa sille asetettuja
tavoitteita. Tuloksesta riippuen arviointikohteen autonomisuus ja resurssit voivat lisdantya,
vahentya tai pysya samoina. On kuitenkin syyta mainita, etteivat ohjelma- ja organisaatio-
arviot ole korvanneet tilintarkastusvirastojen suorittamia tuloksellisuustarkastuksia (per-
formance audit), vaikka ne joissakin kohdin toisiaan sivuavatkin.

Julkisen hallinnon toiminnan vaikuttavuus jarjestelmatasolla

Kaikille neljalle liitteissa yksityiskohtaisemmin kuvatulle mallille on tunnusomaista vahva
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden korostaminen tulosohjauksessa. Pisimpaan tata ajatte-
lua on vaalittu Kanadassa ja Alankomaissa. Myds Uudessa-Seelannissa huomio on siirtynyt
tuotoslahtoisesta (output) ajattelusta kohti lopputulemia ja vaikuttavuutta korostavaa mal-
lia, jonka on toivottu lisddvan julkisen hallinnon toiminnan strategista ulottuvuutta. Bri-
tanniassa padpaino on ollut palveluiden laadun ja saatavuuden arvioinnissa. Vaikuttavuu-
dessa on erotettu selkedsti ministerion tai sen alaisuudessa toimivan viraston kontribuutio
vaikutusten saavuttamisessa. Kdytannossa tama tarkoittaa ymmarrysta siitd, etta julkisen
sektorin interventioilla yksin ei voida aikaansaada laajoja yhteiskunnallisia vaikutuksia,
mutta niilla voi olla oikein ja oikea-aikaisesti kohdennettuina merkittava rooli vaikuttavuu-
den lisdamisessd. Kuitenkin tilivelvollisuuden toteutumisen seuraamisen kannalta siirtyma
tuotoslahtoisesta kohti lopputulemia painottavaan ajattelumalliin ei ole ollut taysin ongel-
maton, johtuen muun muassa poliittisen ja virkamiehen valisen vastuun rajan hamarty-
misestd. Myos lopputulemia korostavan ajattelun dominoivaan asemaan tulee suhtautua
kriittisesti, ja sen sijaan onkin arvioitava kahden edelld kuvatun ajattelumallin yhteensovit-
tamisen tai rinnakkaiselon mahdollisuuksia.

Vertailumaissa yksi keskeisimmista haasteista on osoittaa yhteys julkisen hallinnon yksit-
taisten toimijoiden tuottaman kontribuution ja vaikuttavuustavoitteiden valilla. Syy liittyy
ndiden tekijoiden kompleksiseen suhteeseen. Lisdksi hallinnolliset sektorirajat ylittavaa yh-
teistyota hidastaa Westminster-mallia noudattavissa vertailumaissa tilivelvollisuuden kes-
keisyys, joka toteutuu vertikaalisesti ja joka ilmenee myds tulosohjauksessa. Vaikka poikki-
hallinnollisen yhteistyon tarve tunnistetaan ja siihen aktiivisesti kannustetaan, on ongelma
osoittautunut sitkedksi eika ratkaisua ole viela 16ydetty. Esimerkiksi Uudessa-Seelannissa
on vuoden 2020 lainsdadantouudistuksen yhteydessa luotu lisad uusia eriasteisia yhteis-
tydmuotoja ministeridille, mutta ne voidaan tulkita eraanlaisiksi kompromissiratkaisuiksi
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tilivelvollisuuden, organisaatiolahtoisen tulosohjauksen ja monialaisten toimintaohjel-
mien vaatimusten valilla. Kuitenkin vaikuttavuuden roolia on pyritty vahvistamaan Uudes-
sa-Seelannissa kahdella muulla lainsdadanndlliselld uudistuksella. Julkista taloudenhoitoa
kasittelevaa lainsaddantoa taydennettiin siten, ettd budjetin esittelyn yhteydessa halli-
tuksen tulee esitelld erityiset "hyvinvointitavoitteet”, jotka asettuvat lopputulemien (out-
comes) tasolle, minka lisdksi tulee madritelld kuinka ne ohjaavat valtion taloudenhoitoa.
Tahan liittyen valtiovarainministerille uutena tehtavana on laatia vdahintaan neljan vuoden
valein hyvinvoinnin tilaa, muutoksia ja tulevaisuudenndkymia kasitteleva raportti (Well-
being report), jonka odotetaan palvelevan poliittista paatoksentekoa.

4.1.2 Yhteenveto kansainvalisista kokemuksista

Verrokkimaiden kaytannoista on paljon opittavaa, vaikka poliittishallinnollisissa jarjestel-
missa tai hallintamalleissa olisikin eroavaisuuksia Suomeen verrattuna. Seuraavassa on
nostettu esiin muutamia keskeisid oppeja suhteessa Suomen jarjestelmassa tunnistettui-
hin heikkouksiin. On kuitenkin huomioitava, etta tarkastelussa on pyritty tunnistamaan
erilaisia hyvia kaytantoja, ja tarkastelu on perustunut pdaosin julkisesti saatavilla oleviin
dokumentteihin seka arviointeihin. Nain ollen kriittisemmat havainnot jarjestelman sisalta
eivat valttamatta nouse vertailussa esiin. Vastaavasti Suomen jarjestelmassa on epaile-
mattd useita sellaisia piirteitd, joista verrokkimaissa voisi olla opittavaa.

OECD:n Suomen hallinnon maa-arvioinneissa on kiinnitetty huomiota siihen, etta tulos-
ohjauksen yhteys valtionhallinnon strategiseen suunnitteluun on heikko, eika se linkita
virastojen toiminnallisia tavoitteita riittavasti koko hallintoa koskeviin yhteiskunnallisiin
vaikuttavuustavoitteisiin. Samoin esiin on nostettu ongelma siitd, etta tulosohjauksen
kautta ei kyetd hahmottamaan resurssien priorisointia. Suomen jarjestelmaa leimaa edel-
leen sirpaleisuus ja yhtendisen valtioneuvostotason (whole-of-government) ohjausotteen
puute. Tassa suhteessa edelld kuvatut vertailumaat ovat Suomea kehittyneempia. Erityi-
sind edistyksellisyyden kriteereind voidaan pitda tulosohjauksen ja budjettiohjauksen pa-
rempaa integraatiota, poliittisen ohjauksen ja tilivelvollisuuden selkeyden korostamista,
tulosseurannan ja arviointitoiminnan yhteensovittamista seka julkisen sektorin lisaarvon
ja vaikuttavuuden korostamista.

Suomessa arviointia ja tulosohjausta pyrittiin kehittdmdan 1990-luvun lopulla seka
2000-luvun alussa. Taman jalkeen kokonaisuudet ovat eriytyneet omiksi toiminnoikseen ja
saaneet varsin vahvan ministeridldhtéisen muodon eli yhtendiset virastojen ja politiikka-
ohjelmien arviointikdytannot ja menettelytavat puuttuvat valtioneuvostotasolla. Yhtenai-
nen arviointikehikko olisi omiaan lisaamaan Suomen julkisen sektorin tuloksellisuuden

ja vaikuttavuuden selvittamista ja tata kautta vahvistamaan demokraattisen jarjestelman
avoimuutta ja lapindkyvyytta.
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Suomen tulosohjausjarjestelmassa tilivelvollisuusnakokulma on jaanyt kehittamis- ja ko-
keilutoiminnan varjoon. Kehittaminen ja tilivelvollisuus eivat ole toisiaan poissulkevia,
vaan monella tapaa toisiaan tukevia. Etenkin virastotasolla timan nakékulman soisi koros-
tuva myds Suomessa.

Suomessa kaytdssa olevassa tuloskortti- tai tulosprismamallissa vaikuttavuus on yksi kes-
keinen tekija. Myos tulosohjauksen kehittamisessa eri hallinnonaloilla on viime aikoina eri
korostunut juuri vaikuttavuusnakoékulma tulos- ja tuotosnakokulmien sijasta. Ongelmaksi
on muodostunut se, ettd ministeriot ja virastot eivat ole kyenneet raportoimaan luotetta-
valla tavalla vaikuttavuuden edistamisen tavoitteiden toteuttamisesta. Myds raportoinnin
pohjana olevien vaikuttavuustavoitteiden tosiasiallinen sisaltd vaihtelee erittdin paljon
toimijoittain. Yksi ratkaisumalli voisi olla vaikuttavuustavoitteiden nostaminen kokonaan
esimerkiksi osaksi vain hallitusohjelman seurantaa, jolloin ministerididen seka virastojen
tuloksellisuusraportoinnissa esitettaisiin ainoastaan kontribuutio naihin.
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5 Johtopaatokset ja suositukset

5.1 Johtopaatokset

Tulosohjauksessa on tapahtunut viime vuosina selvaa, joskin hallinnonaloittain hyvin
vaihtelevaa, kehitystd. Tulosohjaus on monilla hallinnonaloilla kehittynyt strategisempaan
suuntaan, samalla kun vuoropuhelu ministerion ja ohjattavan viraston valilla on paran-
tunut. Joillakin hallinnonaloilla on tehty merkittavia uudistuksia tulosohjausprosessien

ja kdytantojen kehittamiseksi, mika nakyy selvasti hallinnonalojen toimijoiden positiivi-
sena suhtautumisena tulosohjauksen nykytilaan. Osaltaan kyse on hyvin viimeaikaisesta
kehityksestd ja osa uudistuksista on ollut arvioinnin toteutushetkelld vasta kdaynnissa tai
pilotoinnissa.

Positiivisesta kehityksestd huolimatta tulosohjaukseen kohdistuu kuitenkin merkitta-
vid uudistustarpeita. Suhtautuminen tulosohjauksen nykytilaan onkin enemman kriit-
tinen kuin mydnteinen, ja osa nakemyksista ovat erittdin kriittisia. Seuraavassa on esi-
tetty arvioinnin pohjalta esiin nousseet keskeiset johtopaatokset tulosohjauksen
kehittamistarpeista.

Poikkihallinnolliset teemat haastavat perinteisen tulosohjausmallin

Valtionhallinnon toimintaymparisté on muuttunut aikaisempaa kompleksisemmaksi, mika
edellyttaa aiempaa poikkihallinnollisempaa ja pidemman aikajanteen tarkastelutapaa tu-
losohjauksessa. Kehitysta tahan suuntaan on jo tapahtunut, joskin hyvin vaihtelevasti ja
tapauskohtaisesti.

Tulosohjaus on padsadntoisesti edelleen virastokohtaista, ja tiivis yhteistyo tulosohjauk-
sessa hallinnonalan sisdlld (virastojen valilld), on enemmankin poikkeus kuin saanto. Hallin-
nonalojen viilisen yhteistyon ohjaamiseen ja poikkihallinnollisten ilmididen hallintaan tu-
losohjausmalli nykymuodossaan soveltuu lahtékohtaisesti huonosti — pahimmillaan jopa
vahvistaen eri hallinnonalojen vilisia raja-aitoja. Tulosohjausmallin yhtena suurimpana
heikkoutena ndyttaytyykin sen puutteet poikkihallinnollisten ja laajojen yhteiskunnallis-
ten ilmididen huomioimisessa. Taustalla on koko valtionhallinnon rakenteiden (ja talous-
arvion) sillomaisuus, johon pelkastaan tulosohjauksen kautta on vaikea vaikuttaa. Tulosoh-
jaukseen on kuitenkin mahdollista, ja suositeltavaa, luoda nykyista poikkihallinnollisempia
kaytantoja (ks. suositukset). Tallaisten kaytantdjen luomiselle on lahtokohtaisesti hyvat
mahdollisuudet, silld tulosohjaus perustuu vahvan sdantelyn sijaan yhteisesti omaksuttui-
hin kdytantoihin ja suosituksiin. Yhteisten poikkihallinnollisten kaytantojen kehittamiselle
on myos olemassa selva yhteinen tavoitetila valtionhallinnossa.

138



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:33

Toinen toimintaympariston haaste liittyy tulosohjauksen mahdollisuuksiin reagoida no-
peastikin tapahtuviin, esimerkiksi koronapandemian kaltaisiin, muutoksiin toimintaympa-
ristdssa. Tahan tulosohjausmalli taipuu niin ikddn huonosti. Toisaalta voidaan perustellusti
kysyd, missa madrin tulosohjauksen edes tulisi taipua ko. tarpeeseen. Tulosohjausmallin
joustavuuden vahvistaminen on kuitenkin hyvin perusteltu kehityssuunta. Taltakin osin
tulosohjausta olisi perusteltua kehittda suuntaan, jossa korostetaan suoritteiden sijaan
enemman toimintaymparistdon muutosten ennakointia ja kyvykkyyksien vahvistamista.

Valtionhallinnon rakenteellinen muutos korostaa tulosohjauksen roolin kirkastamisen
tarvetta

Keskushallinnon sisdisessa toiminnassa viimeaikainen kehityssuunta on ollut valtionviras-
tojen maaran vahentyminen ja vastaavasti virastojen koon kasvaminen. Tulosohjauksen
kannalta virastojen koon kasvaminen merkitsee sitd, etta virastoissa on samanaikaisesti
entistd useampia toimintaprosesseja, joiden tuloksellisuuden tavoitteet, prosessit ja tuo-
tokset poikkeavat toisistaan. Taman kehityssuunnan seurauksena yksittaiselld virastolla on
aiempaa laajemmat tehtdvat ja tavoitteet, mika entisestdan korostaa tarvetta strategisem-
malle ohjaukselle yksityiskohtaisten ja toiminnallisten mittarien sijaan. On myds vaarana,
ettd mittarit eivat muodosta yhteismitallista kokonaisuutta ja voivat jossakin tilanteissa
johtaa kokonaisuuden kannalta haitalliseen "mittariahkyyn”.

Toisena rakenteellisena muutoksena on huomioitava, etta liikelaitostamisen ja ulkois-
tamisen seurauksena varsin monia valtion tehtavia hoidetaan valtion budjettitalouden
ulkopuolella. On todenndkoista, etta tulevaisuudessa tama valtionhallinnon "hybridisyys”
korostuu entisestdan, ja samalla lisdantyy tarve miettia uudenlaisia tapoja organisoida ja
hallita julkisen ja yksityisen sektorin suhteita ja rooleja. Miten jatkossa valtionhallintoa or-
ganisoidaan ja ohjataan tehtdvissa, joita tosiasiallisesti toteutetaan julkisen ja yksityisen
vuorovaikutuksena? Esimerkiksi erilaiset vaikuttavuusinvestoimisen mallit ja tulosperustei-
set sopimukset tulevat todennakdisesti yleistymaan, ja niiden sovittaminen yhteen tulos-
ohjauksen kanssa on viela ratkaisematta.

Liséksi on huomioitava, etta tulevaisuudessa valtiontalouden haasteet - joita koronapan-
demia on osaltaan merkittavasti korostanut — tulevat todenndkgisesti johtamaan siihen,
ettd tulosohjausta toteutetaan tilanteessa, jossa tehokkuuden ja tuottavuuden tarve ko-
rostuu entisestadn. Ndin ollen on tarkeada, etta tulosohjauksen rooli ja kayttotarkoitus —
toisaalta suhteessa poikkihallinnollisiin ilmidihin ja toisaalta tehokkuusvaatimuksiin — on
selkedsti asemoitu suhteessa muihin ohjauksen muotoihin. On tarkeda, etta tulosohjausta
kehitetaan linjassa ja rinnakkain koko valtionhallinnon ohjauksen kanssa.
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Suhde poliittiseen ohjaukseen ja budjettiohjaukseen hakee paikkaansa

Tulosohjauksen suhde poliittiseen ohjaukseen ja erityisesti hallitusohjelmaan on varsin
tiivis. Tama kytkos on vahvistunut tulossopimusten muuttuessa hallituskauden mukai-
sesti nelivuotisiksi. Joillakin hallinnonaloilla tama kytkds on vield suorempi kuin toisilla,
mutta kaiken kaikkiaan hallitusohjelman painopisteet ja kirjaukset viedaan varsin katta-
vasti tulosohjaukseen. Monet nakevatkin tulosohjauksen ennen kaikkea hallitusohjelman
jalkauttamisen tyokaluna, mihin sen my6s katsotaan paasaantoisesti toimivan hyvin. Tu-
losohjauksen ja hallitusohjelman véliseen rajapintaan liittyy kuitenkin haasteita. Hallitus-
ohjelmien kirjausten jalkauttaminen tulosohjaukseen on haastavaa, ja erityisesti yksityis-
kohtaiset kirjaukset voivat olla ristiriidassa strategisuuden tavoitteen kanssa. Vahva kytkos
poliittiseen ohjaukseen (hallitusohjelmaan) voi tehda tulosohjauksesta poukkoilevaa, ja
hallituskausittaisten tavoitteiden lisaksi tulosohjauksessa on tarve huomioida hallituskau-
det ylittavia tavoitteita.

Tulosohjauksen suhde budjettiohjaukseen on niin ikdan haasteellinen. Tata rajapintaa on
pyritty viime vuosina kehittamaan eri hallinnonaloilla, mutta padsaantoisesti tulosohjaus
ja budjettiohjaus ovat monelta osin kaksi erillista prosessia. Prosessien suhde ja liittyma-
pinta suhteessa toisiinsa myds ymmarretaan tai ainakin sanoitetaan hallinnonaloilla eri
tavoin. Nakemykset siitd, milta osin ja milla tavoin prosesseja on mahdollista yhtendistaa,
vaihtelevat. Riskina jarjestelmien erillisyydessa on se, etta tulosohjausmallin kehittdminen
poikkihallinnolliseen suuntaan vesittyy budjettiohjauksen luomiin hallinnonalojen rajoi-
hin. Talloin tulosohjauksen rooli voi pahimmillaan jaada vain symboliseksi rituaaliksi.

Hallinnonaloilla tulee jatkossakin sailyttda niiden mahdollisuus raataldida tulosohjausta
ja kdytantoja omiin tarpeisiinsa soveltuvaksi. Samalla on kuitenkin tarvetta muodos-
taa yhtenaisempi, jaettu kasitys tulosohjauksen roolista, kayttotarkoituksesta ja periaat-
teista seka keskeisista kaytannoista ja toimintatavoista. On tarkeaa, etta tulosohjausta
kehitetddn osana laajempaa ohjauksen kokonaisuutta, jossa tulosohjaus on integroitu
muihin ohjauksen, seurannan ja arvioinnin kaytantoihin nykyista systemaattisemmin ja
yhdenmukaisemmin.

Yhteisymmarryksen lisaaminen ministerion ja viraston valilla suurin lisdarvo — tarvetta
yhdenmukaisemmille kdytannoille

Tulosohjausmallin tarkeimpana lisdarvona nayttaytyy prosessin mahdollistava vuorovai-
kutus ja dialogi ministerion ja viraston valilla. Parhaimmillaan tulosohjausprosessi auttaa
rakentamaan "institutionalisoidun foorumin”, jonka yhteydessa ministerio ja virasto voivat
kayda keskustelua toimintaympariston muutoksista, tavoitteista ja viraston roolista tavoit-
teiden saavuttamisessa. Toisin sanoen prosessi on monin tavoin lopputulosta (mittarit, oh-
jausasiakirjat) tarkeampi.
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Edelld kuvattu lisdarvo ja vuoropuhelu toteutuu arvioinnin perusteella talla hetkelld paa-
saantoisesti melko hyvin, mutta kuitenkin vaihtelevasti eri hallinnonaloilla. Yhteistyon ja
vuoropuhelun kdytantojen lisdksi myds painoarvo, jolla tulosohjaukseen suhtaudutaan,
seka ndkemykset tulosohjauksen roolista ja virastojen itsendisyydesta ovat erilaisia eri
hallinnonaloilla.

Ministerididen ja virastojen yhteistyon ja dialogin vahvistamiseksi on tarvetta edelleen ke-
hittda — hallinnonalojen erityispiirteet huomioiden - tulosohjauksen ammattimaisuutta ja
yhdenmukaisuutta esimerkiksi koulutuksen, vertaisoppimisen sekd ministerion ja viraston
dialogia tukevien ja fasilitoivien kaytantojen avulla (ks. suositukset).

Tarvetta selkeammalle yhteiselle viitekehykselle ja uusille Iahestymistavoille
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittaamiseen

Vaikuttavuutta lahestytdan eri hallinnonaloilla eri tavoin, ja tavoitteiden sekd mittareiden
maadrittelyn logiikka (esim. tavoitellun muutoksen aikajanne) vaihtelee. Valtaosa tulossopi-
musten yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittareista painottuu edelleen suoritteisiin tai
prosesseihin — joskin talta osin on myds havaittavissa kehitysta strategisempaan suuntaan
joillakin hallinnonaloilla. Vaikka strategisuuden vahvistaminen tulosohjauksessa on tarkea
ja perusteltu tavoite, asettaa se samalla haasteita mittareiden maarittelylle. My6s tulosmit-
tareiden tuottaman tiedon seuranta ja hyddynnettavyys on arvioinnin perusteella puut-
teellista. Varsinkin valtionhallinnon kokonaisuuden tasolla tietojen yhteismitallisuuden
puute heikentad hydodynnettavyyttd, ja esimerkiksi mahdollisuudet poikkihallinnollisten
ilmididen ohjaukseen ja seurantaan tulosohjauksessa kdytettyjen tavoitteiden ja mittarei-
den seka niiden raportoinnin pohjalta ovat kdytanndssa talla hetkelld hyvin vahaiset.

On selvag, etta eri hallinnonaloilla ja virastoissa tarvitaan erilaisia mittareita ja eri virasto-
jen toiminnan luonne ja erityispiirteet on huomioitava mittareiden maarittelyssa. Tavoittei-
den ja mittareiden tulee luonnollisestikin heijastaa kunkin viraston toimintaa ja tehtavia.
Samalla on kuitenkin tarkead, etta valtionhallinnossa on vahvempi yhteinen ndakemys siita,
miten yhteiskunnallista vaikuttavuutta lahestytdan, tai millaiset mittarit ovat “strategisia”
mittareita. Tama edellyttaa selkedmpaa jaettua ndkemysta siitd, miten yhteiskunnallinen
vaikuttavuus valtionhallinnossa ymmarretaan. Samoin on tarvetta kehittaa uudenlaisia Ia-
hestymistapoja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arviointiin osana tulosohjausta.

Tilivelvollisuus toteutuu huonosti — kannustimien kehittaminen ja asiakasnakokulman
huomioiminen tulevaisuuden haasteena

Tilivelvollisuusnakokulma - erityisesti liittyen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden seuran-
taan ja arviointiin koko valtionhallinnon tasolla kansalaisille ja laajemmin yhteiskuntaan -
toteutuu tulosohjausmallissa talla hetkelld huonosti. Tilivelvollisuudella tarkoitetaan mm.
tavoitteiden saavuttamiseen liittyvia raportoinnin, seurannan ja arvioinnin kaytantoja,

141



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:33

joiden avulla varmistetaan ja osoitetaan, etta viraston toiminta on ollut tuloksellista ja koh-
distunut oikeisiin asioihin. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteiden ja mittareiden
toteutumisen seuranta ja arviointi on yksi osa tata prosessia. Vaikka seurantaa ja raportoin-
tia tehdaankin ohjeistusten ja sovittujen kaytdntojen mukaisesti, hyddynnetdan ndin koot-
tua tietoa kuitenkin melko vahan ja sattumanvaraisesti. Lisaksi, kuten edella on todettu,
tietojen yhteismitallisuuden puute johtaa siihen, ettad koko valtionhallinnon tason vaikut-
tavuutta ja ketjua virastojen toiminnasta hallitusohjelman tavoitteisiin on hyvin vaikea,
ellei mahdoton, arvioida. Taman kritiikin yhteydessa on kuitenkin huomioitava, etta tu-
losohjausmallin suurin lisdarvo liittyykin enemman itse prosessiin ja vuoropuheluun kuin
mittareihin ja niiden seurantaan.

Vaikka valtionhallinnon ohjausjarjestelmissa onkin olemassa erilaisia kannustimia esimer-
kiksi johtajasopimuksissa olevien tulospalkkioiden muodossa, ei tulosohjausmalliin sisally
lainkaan kannustin- tai sanktiomekanismeja. Toisin sanoen tavoitteiden saavuttamisesta
ei palkita, mutta niiden toteutumatta jadmisestakaan ei aiheudu sanktioita. Nakemykset
mahdollisuuksista ja tarpeista sisallyttda kannustinelementteja tulosohjausmalliin vaihte-
levat. Osa nédkee kannustimien puuttumisen tulosohjausmallin suurimpana ongelmana,
kun taas osa ndkee, etta tallaisia malleja ei tarvita - tai niiden kayttdonotto ei ole realis-
tista. Kannustinmekanismien kehittamiseen liittyykin runsaasti erilaisia kysymyksia, eika
kannustimien linkitys esimerkiksi virastojen resursseihin ole todennakdisesti realistinen ja
jarkeva vaihtoehto. Arvioinnin nakdkulmasta on kuitenkin perusteltua pyrkia 16ytamaan
keinoja tulosohjauksen tilivelvollisuusnakdkulman ja ohjausvaikutuksen vahvistamiseksi.

Toinen tilivelvollisuuteen ja tiedon hyddyntamiseen liittyva nakokulma liittyy siihen, etta
tulosohjausmalli on talla hetkelld padsaantoisesti "hallinnon sisdinen harjoitus”. Vaikka
asiakirjat ja tiedot ovat sindnsa julkisia, ei malliin sisally juurikaan ulospdin (esim. kansa-
laisten suuntaan) suuntautuvia elementtejd. Tama ns. asiakas- ja kansalaisnakdkulman
("public value”) korostaminen on arvioinnin perusteella yksi tarkeimmista kehityssuunnista
jatkossa.

Tulosohjauksen tiedonhallinnassa seka sahkaisissa jarjestelmissa paljon kehitettavaa

Yksi keskeinen kehittamiskohde tulosohjausmallissa liittyy tulosohjauksen tiedonhallin-
taan seka sahkoisiin jarjestelmiin. Kuten edella olevissa johtopaatoksissa on todettu, on
tuloksellisuustiedon hyddyntamisessa ja yhteismitallisuudessa puutteita. Kyse on pal-

jolti tiedonhallinnan ja sen johtamisen kdytanndista, mutta myos teknisista alustoista ja
jarjestelmista, joihin kohdistuukin voimakasta kritiikkia. Nykyisessa digitaalisessa toimin-
taymparistossa, nama jarjestelmat myos voimakkaasti ohjaavat itse tekemista ja sisaltoa.
Parhaimmillaan - ja yhdistettyna tiedonhallinnan kaytantojen ja johtamisen kehittami-
seen - hyvin toimiva sdhkdinen alusta ja jarjestelma voisi osaltaan parantaa merkittavasti
tulosohjausmallin strategisuutta, poikkihallinnollisuutta ja tiedon hyddynnettavyyttd, seka
sitd kautta koko jarjestelman lisdarvoa.
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5.2 Suositukset

Suositus 1: Vahvistetaan dialogia ja vertaisoppimista

tulosohjausprosessissa

Tulevaisuudessa on tarkeda pyrkia edelleen vahvistamaan aitoa dialogia seka keskinaista
luottamusta ja oppimista lisddvia kdytantoja osana tulosohjausprosessia — seka horison-
taalisesti (eri virastojen ja hallinnonalojen vililla) etta vertikaalisesti (ministerion ja viraston
valilld). Lahtokohtana tulisi olla malli, jossa keskitytadan rakentamaan yhteinen ymmarrys
tavoitteista, mutta jatetdan virastoille riittavasti vapauksia miettia keinoja tavoitteiden saa-
vuttamiseen. Kdaytanndssa prosessin kehittaminen edellyttaa tiiviimpaa, osallistavampaa ja
avoimempaa vuorovaikutusprosessia ministerion ja viraston valilla. Mahdollisia toimenpi-
teitda ovat muun muassa:

e Lisdtadn osaksi tulosohjausprosessia ministerion ja viraston vdlinen
keskustelu siitd, mika on ohjauksen intensiteetti eri asioissa eli mitka asiat
ovat tarkasti ohjattavia ja mitka sellaisia, joissa virasto voi toimia itsendisesti.

e Lisataan ennakollisia keskusteluja viraston ja ministerion valilla (erityisesti
osana tilannekuvan madrittelya ja strategista asemointia).

e Lisatdaan panostusta tulosohjausprofession ja tulosohjaajien osaamisen
kehittamiseen esimerkiksi lisdadmalla koulutusta seka vertaisoppimista (esim.
tulosohjaus- ja virastorakenneverkoston puitteissa).

® Luodaan yhteisia kdytantoja tukemaan ja yhdenmukaistamaan
tulosohjausprosessia (esimerkiksi strukturoidut mallit ja pohjat
tulosohjausprosessin eri vaiheisiin, tulosohjauksen kasikirjan paivitys).

® Luodaan poikkihallinnollisia vertaisoppimisen prosesseja ja malleja, joiden
kautta tulosohjaajat ja virastojen edustajat pystyisivat osallistumaan muiden
virastojen ohjaukseen.

e Selkeytetaan tulosohjausprosessin ja sen kehittamisen omistajuutta
kansainvalisia esimerkkeja hydodyntamalla (ks. luku 4.2).

e Kehitetadn yhteista tiedonhallintaa seka siihen perustuen yhteisia sahkoisia
jarjestelmia ja alustoja (my6s) dialogin ja vertaisoppimisen lisddmiseksi (ks.
suositus 7).

Suositus 2: Kehitetaan poikkihallinnollisempaa ja ilmiolahtoisempaa
vaikuttavuuden ohjausta osana tulosohjausjarjestelmaa

Yhteiskunnallisten haasteiden ja ilmididen ohjaus edellyttaa poikkihallinnollisten element-
tien merkittavaa vahvistamista tulosohjausmallissa. Kaytannossa tata voitaisiin edistaa
erottamalla selkedmmin ilmidlahtoiset ja poikkihallinnolliset tavoitteet omiksi kokonai-
suuksiksi. Naiden tavoitteiden tulisi olla luonteeltaan pidemman aikavalin, hallituskaudet
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ylittavia, tavoitteita. Yhteisten poikkihallinnollisten tavoitteiden mittarointi, seuranta ja
ohjaus tapahtuisi paaosin valtionkonsernin tasolla. Talla hetkella tallaista kokonaiskuvaa
kokoavaa toimintoa ei tulosohjausmallissa ole, ja sen kehittdminen edellyttaisi muodol-
lista prosessia sekd uudenlaisia mandaatteja ja parlamentaarisen ohjauksen muotoja. Kyse
on kaiken kaikkiaan hyvin merkittavasta ja kokonaisvaltaisesta uudistuksesta, johon liittyy
useita avoimia kysymyksid. Onkin suositeltavaa, ettd asiaa edistetdan asteittain. Ensim-
maisessa vaiheessa olisi esimerkiksi tarkeda tunnistaa ja koota jo talla hetkella olemassa
olevat poikkihallinnolliset ja ilmidtason kdytannot ja prosessit (esim. tulevaisuuskatsauk-
set, ilmiolahtoisen budjetoinnin kaytannot) sekd maaritelld niiden suhde tulosohjaukseen
selkedammin.

Valtionkonsernin tasoisen vaikuttavuuden ohjauksen erottaminen omaksi kokonaisuudek-
seen mahdollistaisi sen, ettd virastokohtaisessa tulosohjauksessa voitaisiin keskittya maa-
rittelemaan viraston kontribuutio pidemman aikavalin tavoitteiden saavuttamisessa. Mit-
tareiden maarittelyssa olisi talldin mahdollista keskittya valittomien (asiakasrajapinnassa
tapahtuvien) tulosten ja vaikutusten mittaamiseen seka viraston kyvykkyyksien kehitta-
miseen. Lisdksi tulossopimuksissa voisi olla oma osio, jossa on madritelty ja tunnistettu
hallitusohjelman kannalta keskeiset kehittdimistavoitteet seka sovittu niiden seurannasta ja
arvioinnista. Tahan suuntaan menevia toimintamalleja onkin jo eri hallinnonaloilla kehi-
tetty, mutta mallin tulisi olla yhdenmukainen koko valtionhallinnossa. Suosituksen osalta
on kuitenkin huomioitava, etta jarjestelmdtason vaikuttavuusketjujen lisdksi virastotasolla
voi olla mahdollista ja perusteltua asettaa naihin liittyvia tavoitteita. On tarkeda varmistaa,
ettd valtiokonsernin tason vaikuttavuuden ohjaus ja virastotason ohjaus ei liiaksi eriydy
toisistaan.

Taman nakdkulman kehittamiseksi tulosohjausmallissa on mahdollista hyodyntaa kan-
sainvalisia verrokkeja. Esimerkiksi Uudessa-Seelannissa hallituksen tulee sisallyttaa hyvin-
vointitavoitteet (wellbeing objectives) osaksi fiskaalista strategiaansa ja vuotuista budjet-
tilausuntoaan seka selittda, kuinka tavoitteet edistavat kansalaisten hyvinvointia pitkalla
tahtdaimella ja kuinka ne ovat ohjanneet budjetinvalmistelua. Taman lisaksi Uuden-Seelan-
nin valtiovarainministerion tulee laatia véhintdan neljan vuoden vélein "hyvinvointikerto-
mus (Wellbeing Report), josta kdy ilmi hyvinvoinnin tila, tapahtuneet muutokset, kestavyys
ja siithen kohdistuvat riskit.

Suositus 3: Paivitetaan tulosprisma ja tuloksellisuuden kasitteisto seka
kehitetaan uusia lahestymistapoja vaikuttavuuden ohjaukseen

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus mielletaan talla hetkelld hyvin eri tavoin hallinnonalasta
riippuen. Jatkossa on tarkead muodostaa selkeampi jaettu ndkemys siitd, mita yhteiskun-
nallisella vaikuttavuudella ja tuloksellisuudella tarkoitetaan (riippumatta siitd, toteutuuko
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edellinen suositus vai ei). Kaytdnnossa tama edellyttaisi tulosprisman ja vaikuttavuuden
kasitteiston pdivittamista ja jalkauttamista, minka tueksi tarvitaan ministerididen ja viras-
tojen osaamisen kehittamista (esim. strategisen tavoitteiden muotoiluun) ja hyvien kay-
tantojen jakamista. Tulisi myds maaritella selkeasti, mika taho vastaa jatkossa ndiden kay-
tantojen levittamisestd, kokoamisesta ja kehittamisesta.

Viitekehyksen paivittamisen lisdksi tulisi kokeilla ennakkoluulottomasti erilaisia uusia 13-
hestymistapoja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arviointiin ja ohjaukseen maarallisten
tulosmittareiden sijaan/rinnalla. Vaikuttavuuden ohjauksen vahvempi irrottaminen omaksi
kokonaisuudekseen (edellinen suositus), auttaisi osaltaan ratkaisemaan tata haastetta.
Lisaksi tulisi kehittaa ja hyodyntaa nykyista systemaattisemmin tulosohjauksen osana
laadullisia arviointeja, joiden avulla pyritdan havainnollistamaan ja todentamaan viraston
kontribuutioita.

Esimerkiksi Kanadan MAF- ja Uuden-Seelannin PIF-viitekehykset tuottavat tietoa julkisten
organisaatioiden toimintakyvykkyydesta. Alankomaissa puolestaan ovat kaytdssa vuosit-
taiset kaytantokatsaukset ja pidemmalla aikavalilla toteutettavat Policy Review't.

Suositus 4: Kaynnistetaan kokeiluja kannustinmekanismien seka
asiakas- ja kansalaisnakokulman kaytantojen kehittamiseksi

Tulosohjausmallissa yhdeksi keskeiseksi periaatteeksi ja Iahtokohdaksi tulisi ottaa tili-
velvollisuuden vahvistaminen. Kaytdannossa tama edellyttaa, ettd tulosohjaus kytketdan
tiiviimmin osaksi arvioinnin ja seurannan kaytantoja. Tilivelvollisuutta tulisi pyrkia vahvis-
tamaan kehittamalla ja kokeilemalla erilaisia kannustinmekanismeja osana tulosohjausta
(vrt. ns. "alykkaat kannustimet”®'). Taloudellisten kannustimien sijaan kannustimet voisivat
liittya esimerkiksi ohjauksen intensiteettiin (tiukempi vs. |ldyhempi ohjaus).

Lisaksi on tarpeen vahvistaa tulosohjausmallin tilivelvollisuutta ulospain eli laajemmin yh-
teiskunnan ja kansalaisten suuntaan seka kehittaa tahan liittyvia kdaytantdja. Muun muassa
Isossa-Britanniassa hyddynnetdan Public Value Framework -mallia, joka tahtaa julkisten
interventioiden tuottaman lisdarvon maksimoimiseen kansalaisille. Nykyisten tulosohjaus-
mittareiden viestinta hallinnon ulkopuolelle laajemmalle yleisélle ei ole mielekdstd, mutta
esimerkiksi laadullisemmat kuvaukset ja konkreettiset vaikuttavuusesimerkit voisivat olla
kokeilemisen arvioisia kdytantoja (vrt. hyvinvointikertomukset Uudessa-Seelannissa).

81 Annala, M. ym. (2021). Néyran ohjauksen malli. Policy Brief, valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminta. https://tietokayttoon.fi/julkaisu?pubid=37501
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Tulossopimuksissa olisi my6s mahdollista pyrkid tunnistamaan asioita, joiden kehityksesta
kommunikoidaan laajemman yleisén suuntaan.

Suositus 5: Selkeytetdan tulosohjauksen kytkentaa budjettiohjaukseen

Arvioinnin perusteella tulosohjauksen ja budjettiohjauksen vélinen suhde vaihtelee eri
hallinnonaloilla, eika talla hetkella ole jaettua nakemysta siita, milla tavoin nama proses-
sit kytkeytyvat toisiinsa (esim. onko kyse hierarkkisesta vai rinnakkaisesta prosessista).
Arvioinnin perusteella on suositeltavaa, etta tulosohjauksen ja budjettiohjauksen valista
kytkentaa tiivistetadn ja tahan liittyvia prosesseja yhdenmukaistetaan koko valtionhallin-
nossa. Ensimmaisend toimenpiteena olisi tarpeen koota ja analysoida systemaattisesti eri
hallinnonalojen kaytdannot ja opit, sekd muodostaa yhteinen ndakemys ja linjaus tulosoh-
jauksen ja budjettiohjauksen valisesta suhteesta. Lisaksi tulosohjauksen ja budjettiohjauk-
sen valinen rajapinta tulisi huomioida osana sahkdisten jarjestelmien kehittamista.

Suositus 6: Vahvistetaan ennakointia ja toimintaympariston analyysia
osana tulosohjausprosessia

Toimintaympadriston analyysi ja ennakointi on viime vuosina tullut vahvemmin osaksi tu-
losohjausta. Tata tulisi jatkossa edelleen korostaa seka samalla kytkea tulosohjaus nykyista
systemaattisemmin hallinnonaloilla tapahtuvaan ennakointitoimintaan, ja hyodyntaa
ennakoinnin tuottamaa tietoa tulostavoitteiden maarittelyssa. Esimerkiksi Alankomaissa
erilaisia ennakkoarviointiprosesseja hyddynnetaan kansallisesti merkittavien hankkeiden
kohdalla ja kustannus-hydtyanalyysin rinnalla ne tarjoavat usein arviot vaihtoehtoisista
toimintasuunnitelmista.

Suositus 7: Kehitetaan tulosohjausprosessin sahkoisia jarjestelmia ja
parannetaan datan hyodyntamista

Tuloksellisuustietojarjestelmaa kohtaan kohdistuu runsaasti kritiikkia ja jarjestelma tulisi-
kin padivittaa vastaamaan tulosohjauksen tarpeita. Tuloksellisuustietojarjestelman kehit-
tamisen ohella/rinnalla on tunnistettavissa tarve jarjestelmalle, joka nykyista paremmin
tukee eri toimijoiden valista vuoropuhelua ja dialogia, tavoitteiden asettamista ja rapor-
tointia seka tiedon hyddynnettavyyttd myos hallinnonalojen rajojen yli. Esimerkiksi poikki-
hallinnollisen tiedolla johtamisen saralla yhden mallin tarjoaa Ison-Britannian What Works
Network, joka on luotu eri politiikka-alueita koskevan paatoksenteon tietoperusteisuuden
vahvistamiseksi. Lisaksi on tarvetta sahkdiselle tyokalulle, jonka avulla voidaan visuali-
soida eri hallinnonalojen ja virastojen tavoitteiden kokonaisuus (ns. strategiakartta). LVM:n
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hallinnonalalla kdyttoonotettu DigiTS-jarjestelma on saanut eri yhteyksissa hyvaa palau-

tetta ja se voisi toimia kehittamistyon lahtokohtana. Myds Kanadassa kdytossa olevaa GC
InfoBasea voidaan hyddyntda vertailukohteena sdahkoisesta alustasta, joka kokoaa yhteen
kattavasti julkisen sektorin organisaatioiden tuloksellisuustiedot ja esittda ne visuaalisesti
ymmarrettavassa muodossa niin poliittisten paattdjien hyddynnettavaksi kuin kansalais-

ten tietotarpeiden tyydyttamiseksi.

Jarjestelmien kehittamisen osana tulisi tarkemmin selvittaa teknologian ja datan hyédyn-
tamismahdollisuuksia tulosohjauksessa. Esimerkiksi olisi tarpeen selvittad, milta osin tulos-
ohjausprosessia ja tietojen kokoamista voidaan automatisoida, sekd miten muiden jarjes-
telmien tuottamaa dataa voidaan hyddyntaa tulosohjauksessa.

Jarjestelmien kehittamisen rinnalla tulisi maaritella selkea tuloksellisuustiedon hallinta-
malli valtioneuvostotasolla ja talle omistaja.

Suositus 8: Kaynnistetaan kaytannonlaheiset poikkihallinnolliset
kokeilut ja kehityshankkeet suositusten eteenpdin viemiseksi

Monet raportissa esitetyt suositukset ovat luonteeltaan varsin laajoja ja kompleksisia. Nain
ollen yksittdisen suuren kehittdmishankkeen sijaan kehittamisen tulisi perustua kaytan-
nonlaheiseen poikkihallinnolliseen vuoropuheluun, konkreettisiin kokeiluihin ja hyvien
kaytantojen levittamiseen ja skaalaukseen. Tassa kehittamistydssa tulisi olla mukana laa-
jasti eri ministerididen seka virastojen edustajia ja huomioida resurssien riittavyys kehitta-
mistyon tarpeisiin. Taman arvioinnin ndkdkulmasta ensimmaisessa vaiheessa kehittamis-
tyon painopisteen tulisi kohdistua tulosprisman ja tuloksellisuuden kasitteiston selkeyt-
tamiseen seka sen rinnalla tapahtuvaan tiedonhallinnan kaytantojen ja sahkoisten jarjes-
telmien kehittamiseen. Naiden tavoitteiden toteuttamisessa keskeisia ministerioita ovat
erityisesti VM, VNK ja LVM (DigiTS-jarjestelmdn kokemusten ja oppien hyddyntaminen).
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Liite 1: Lista haastatelluista ja tyopajoihin
osallistuneista henkildista

Haastattelut:

Anna Simila

Merja Ekqvist
Taito Vainio

Jussi Kaurola
Marcus Merin
Miikka Rainiala
Sanna Ruuskanen
Jukka Nummikoski
Pasi Valli

Juha Saunamaki
Miika Snellman
liris Patosalmi
Olli-Pekka Heinonen
Petri Vahakangas
Teija Orn

Eero Mantere
Sanna Poutiainen
Harri Martikainen
Kati Korpi

Tiind Mannikko
Jaana Koski

Mikko Staff

Pasi Pohjola

Siru Nylén-Karo
Harri Juvonen
Minna Tukiainen
Peter Westerstrahle
Seppo Maatta
Anna-Liisa Pasanen
Sami Vuorinen
Tytti-Yliviikari
Juha Halonen
Ritva Kujala

Virpi Anttila

Ismo Tiainen

Liikenne- ja viestintaministerio
Etela-Suomen AVI
Hatakeskuslaitos

[Imatieteen laitos

Liikenne- ja viestintaministerio
Liikenne- ja viestintaministerio
Liikenne- ja viestintaministerio
Maa- ja metsatalousministerio
Maa- ja metsatalousministerio
Oikeusministerio
Oikeusministerio

Opetus- ja kulttuuriministeri®
Opetushallitus

Padesikunta

Padesikunta

PRH

Puolustusministeri®
Sisaministrio

Sisaministrio

Sisaministrio

Sosiaali- ja terveysministerio
Sosiaali- ja terveysministeri®
Sosiaali- ja terveysministeri®
Sosiaali- ja terveysministerio
SYKE

Ty6- ja elinkeinoministerio
Valtioneuvoston kanslia
Valtioneuvoston kanslia
Valtiontalouden tarkastusvirasto
Valtiontalouden tarkastusvirasto
Valtiontalouden tarkastusvirasto
Valtiovarainministerio

Valvira

Vaylavirasto
Ymparistoministerio

Pirkko Qilinki-Nenonen Ymparistdministerio
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Verkkokeskusteluun ja tyopajaan ilmoittautuneet henkilot

Seuraavat henkil6t osallistuivat 10.3.2021 jarjestettyyn tyopajaan ja verkkokeskusteluun,
jossa kasiteltiin arvioinnin alustavia johtopaatoksia ja suosituksia.

Ala-Harja Marjukka (VM)

Ari-Pekka Manninen (Vaylavirasto)
Avolahti Jaana (TEM)

Eronen-Jarva Hanna (YM)

Eskola Sari (TEM)

Forsstrom Tomas (STM)

Hamari, Pirjo (Museovirasto)

Hanna Koskela (4FRONT)

Harry Anttila (Rikosseuraamuslaitos)
Hattinen Timo (VM)

Holkeri Heidi (YM)

Holkeri Katju (VM)

Jan-Erik Johanson (Tampereen yliopisto)
Jari Stenvall (Tampereen yliopisto)
Jarmo Vakkuri (Tampereen yliopisto)
Jarvinen Kimmo (Valtiokonttori)
Juha Kettinen (4FRONT)

Juha Madetoja (Tulli)

Kaleva Ulla (LVM)

Karlsson Pirta (Verohallinto)
Kaunisto Tiina (LVM)

Kimmo Halme (4FRONT)

Kirsi Heinonen (MMM)
Kurki-Suutarinen Matleena (LVM)
Kurri llari (Suomenlinnan hoitokunta)
Kuuttiniemi Kirsi (VM)

Laamanen Tapio (OM)

Ljungqvist Miia (OM)

Maatta Seppo (VNK)

Maijala Juha-Pekka (YM)

Marttila Anna-Maija (VM)

Merin Marcus (LVM)

Mustonen Esko (VM)

Nousiainen Anu (VM)
Oilinki-Nenonen Pirkko (YM)
Patosalmi liris (OKM)

Petri Uusikyla (Frisky & Anjoy)
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Piispa Minna (OM)

Pirhonen Riitta (VM)
Poutiainen Ulla (Ruokavirasto)
Saarimaa Elina (PLM)
Saarinen Mikko (VM)
Saunamaki Juha (OM)

Teemu Lehti (Hatakeskuslaitos)
Toppila Jussi (TEM)

Tukiainen Minna (TEM)

Valli Pasi (MMM)

Vesa Salminen (4FRONT)
Vihma Mirja (OKM)

Vuorinen Sami (VTV)
Yli-Viikari Tytti (VTV)
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Liite 2: Sahkoisen kyselyn taustatiedot ja
tarkemmat tulokset

Vastaajien taustatiedot

Tulosohjauksen toimivuutta ja tehokkuutta tarkasteltiin tulosohjauksen parissa toimiville
henkildille toteutetulla kyselylla. Kysely lIdhetettiin 356 henkildlle, joista kyselyyn vastasi
118 (vastausprosentti 33 %). Ministeridvastaajia oli 55 henkilda, ja vastaavasti virastovas-
taajia 59 henkilda (jokin muu -vaihtoehdon valinneita nelja vastaajaa).

Kuvio 1. Vastaajien taustaorganisaatio. (N=118).

0% 10 % 20% 30% 40 % 50 % 60 %

Ministerio
Virasto

Muu, mika?

Maarallisesti eniten vastauksia saatiin tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalta (n=32,
28 % kaikista vastaajista), toiseksi eniten valtiovarainministerion hallinnonalalta (n=18,
16 % kaikista vastaajista) ja kolmanneksi eniten liikkenne- ja viestintdministerion hallinno-
nalalta (n=11, 9 % kaikista vastaajista). Vastaajamaarat ja -osuudet hallinnonaloittain on
esitetty taulukossa 1, harmaalla pohjalla olevat hallinnonalat on myéhemmissa analyy-
seissa yhdistetty ryhmaksi “muut” analyysin luotettavuuden parantamiseksi.
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Taulukko 1. Vastaajien hallinnonalakohtainen jakauma, kaikki vastaajat (N=116). Harmaalla pohjalla olevat
hallinnonalat on analyyseissa yhdistetty ryhmaksi “muut” matalien osajoukkovastaajamadrien vuoksi.

Hallinnonala N Osuus
Tyo- ja elinkeinoministerio (TEM) 32 28%
Valtiovarainministerio (VM) 18 16 %
Liikenne- ja viestintaministerio (LVM) 1 9%
Opetus- ja kulttuuriministerio (OKM) 10 9%
Sisaministerid (SM) 10 9%
Ympdristoministerio (YM) 9 8%
Puolustusministerio (PLM) 7 6 %
Sosiaali- ja terveysministerio (STM) 6 5%
Maa- ja metsatalousministerio (MMM) 5 4%
Oikeusministerio (OM) 5 4%
Valtioneuvoston kanslia (VNK) 3 3%
Ulkoministerio (UM) 0 0%

Vastaajista hieman noin kolmannes (32 %) kuvasi omaa tulosohjaukseen liittyvaa rooliaan
valitsemalla vastausvaihtoehdon "johto/tulosohjauksen kokonaisvastuu (esim. osastopaal-
likk®, padjohtaja)”. Vastaajista 23 % tydskenteli kehitystehtavien parissa ja 17 % puolestaan
viraston tai laitoksen ohjaus- tai raportointitehtavissa. Yli puolella (53 %) vastaajista oli il-
moituksensa mukaan yli kymmenen vuoden kokemus tulosohjauksesta, 30 prosenttia ker-
toi omaavansa 1-5 vuoden kokemuksen ja 17 prosenttia 6-10 vuoden kokemuksen.

Kuvio 2. Vastaajien rooli tulosohjaukseen liittyen. (N=118)

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%

Johto / tulosohjauksen kokonaisvastuu
(esim. osastopdallikkd, padjohtaja)

Hallinto (esim. talous- tai henkildstohallinnosta vastaava)

Viraston / laitoksen ohjaustehtdvit tai raportointitehtdvat

Kehitystehtdvat (toiminnan suunnittelu,
koordinointi tai kehittaminen)

Asiantuntija

Jokin muu, mika?
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Kuvio 3. Vastaajien kokemus tulosohjaukseen liittyvistd tehtavista.

0% 10 % 20 % 30 % 40 % 50 % 60 %

Alle 1 vuotta
1-5 vuotta

6-10 vuotta
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Hallinnonalakohtaiset jakaumat

Seuraavassa on esitetty tarkemmin hallinnonalakohtaiset keskiarvot sahkdisen kyselyn
keskeisiin kysymyksiin koskien tulosohjauksen nykytilaa ja kehityssuuntia.

Taulukko 2. Arvio tulosohjauksen eri osa-alueiden nykytilasta, keskiarvot hallinnonaloittain. “Arvioi seuraa-
vien tulosohjauksen osa-alueiden nykytilaa omalla hallinnonalallasi. Arvioi asteikolla 1-6, missd 1=erittdin
huono, 2=melko huono, 3=kohtalainen, 4=hyvd, 5=erittdin hyvd, 6=en osaa sanoa). (N=118).

Kaikki LVYM VM  TEM OKM SM Muut
Tulosohjaukseen kdytettdvissd olevat resurssit 3,4 4,2 33 33 2,8 3,6 34
Tulosohjauksen koordinointi ja kehittaminen 34 46 3,1 3,2 3,2 3,8 3,3

Tulosohjauksen prosessit ja vuosikello (esim.

tavoiteasetanta, neuvottelut) &/ £ e2 e2 e £l o

Tulosohjauksen kdytanndn (sahkdiset) tyokalut

ja jarjestelmat 28 4,2 24 2,6 2,5 3,2 2,7

Yhteistyd eri hallinnonalojen valilld
(tulosohjaukseen liittyvissa asioissa)

Vhieistvs i helu ministerién i

hteistyd ja vuoropuhelu ministeridn ja 40 39 38 35 40 40
viraston/virastojen valilla
Yhteistyo ja vuoropuhelu oman ministerion tai
viraston sisdisesti osastojen valilld

2,7 2,6 29 2,6 2,2 3,1 29

3,8 3,8 33 39 3,7 4,2 39

Tulosohjaukseen liittyvd osaaminen 3,5 39 3,5 3,5 3,3 3,6 3,5
Tulosmittareiden tarkoituksenmukaisuus 3,1 4, 2,9 3,1 2,8 2,9 3,1

Tulosohjauksen tuottaman tiedon
hyddynnettavyys ja vaikutukset toimintaan

31 39 3,2 3,1 29 29 3,2
Toiminnan vaikuttavuuden arviointi ja seuranta 3,0 3,5 2,9 3,0 2,9 2,7 3,0
Tulosohjauksen ja budjetoinnin valinen yhteys 31 4,2 2,7 29 24 38 3,2
Lapindkyvyys ja tilivelvollisuus ("ulospdin”) 3,5 40 3,3 3,5 3,3 3,7 3,2

Tulosohjauksen ja ministerion/viraston sisdisen

johtamisen valinen yhteys 3329 32 34 29 35 34
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Taulukko 3. Ndkemykset vuoden 2012 kehittamishankkeen tavoitteiden toteutumisesta hallinnonaloittain.
(Asteikko: 1=ei lainkaan/erittdin huonosti — 5=toteutunut erittdin hyvin).

Kaikki LVM VM TEM OKM  SM Muut

Otetaan kayttoon kaikille yhteiset

tulosohjauksen periaatteet. 30 33 34 30 30 30 29

Kytketdan hallitusohjelma- ja
budjettiohjaus tiiviimmin yhteen 3,2 3,5 29 3,5 2,7 33 3,1
tulosohjauksessa.

Lisatdan strategisuutta ja
kevennetddn tulosohjausta
hallinnonaloilla ottamalla kdyttdon
hallituskausittainen sykli.

34 34 33 3,7 3,6 29

Otetaan kdyttoon yhteisid
hallinnollisia tavoitteita esimerkiksi
henkildstostd, tietohallinnosta ja
tilatehokkuudesta.

33 39 33 33 3,8 3,0 3,0

Vakiinnutetaan tulosohjausverkoston
toiminta ja ministerigihin nimetaan
tulosohjauksen laadun ohjauksesta
vastaavat.

3,2 3,6 31 3,0 34 3,5 3,0

Ulkoisten arviointien ja itsearviointien

kdyttoon kannustetaan. el B 3 32 35 29 4

Selkeytetddn tulos- ja

johtamissopimuksien toisiaan 2,8 29 28 33 2,7 25
tdydentdvad roolia.
Keskiarvo 31 34 32 31 34 31 29
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Taulukko 4. Ndkemykset vuoden 2012 kehittamishankkeen yhteisten periaatteiden toteutumisesta hallinno-
naloittain. (Asteikko: 1=ei lainkaan/erittdin huonosti — 5=toteutunut erittdin hyvin).

Kaikki LvM VM TEM  OKM SM Muut

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus syntyy eri

toimijoiden valisen yhteistyon tuloksena. 30

wo
<
—

33 2,9 3,2 2,8

Hallinnonalojen ohjaus perustuu
valtionhallinnon yhteisiin linjauksiin ja
kdytantoihin seka hallinnonalojen omiin
ohjausmenettelyihin.

3,5 34 35 3,5 3,2 33

Tulosohjaus keskittyy strategisesti
merkittdvimpiin ja muutosta edellyttaviin 34
asioihin. Ohjauksen intensiivisyys vaihtelee.

3,4 31 3,6 33 33

Ohjaustoiminnoissa on selkedt roolit ja

tehtdvat sekd toimivat foorumit. i

31 3,2 2,9 3,6 34
Tulosohjaus on ammattimaista ja

johdonmukaista. 33

3,2 3,0 34 33 34
Tulosohjauksen perustana ovat selkeat

tavoitteet, niita kuvaavat mittarit ja 3,3
toteutumisen seuranta.

33 31 3,2 33 3,0

Tulosohjaus perustuu johdon asiantuntijoiden
strukturoituun vuorovaikutukseen, aitoon 3,5
dialogiin ja kumppanuuteen.

34 3,6 3,5 3,2 31

Yhteiset tietojarjestelmat ja valineet tukevat
periaatteiden toteutumista.

Keskiarvo 3,2 41 3,2 3,1 3,2 3,2 3,1
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Taulukko 5. Ndkemykset tulosohjauksen kehityssuuntia koskeviin vdittamiin hallinnonaloittain.
(1=Tdysin samaa mieltd — 4 = Taysin eri mieltd).

Kaikki LVM VM TEM  OKM  SM Muut

Nykyinen tulosohjausmalli toimii

paapiirteissaan hyvin eikd vaadi merkittavad =~ 2,6 34 2,4 2,6 2,9 2,7
péivittamista.

Tulosohjausta tulisi toteuttaa jatkossa selvasti
yhdenmukaisemmin eri hallinnonaloilla
(yhtendisempi ohjausmalli ja viitekehys seka
kdytannot ja prosessit).

29 3,0 31 3,0 2,9 2,7 2,6

Tulostavoitteiden ja -mittareiden
asettamisen ja arvioinnin kdytantoja tulisi 29 24 31 3,0 29 2,7 2,6
yhdenmukaistaa merkittavasti.

Tulosohjauksessa hyodynnettavia kaikille
yhteisid (sahkdisid) valineitd ja jarjestelmid 3,3
tulisi kehittda voimakkaasti.

Tulosohjauksessa tulisi painottaa
selvasti enemman pidemman

aikavdlin (hallituskaudet ylittavia) 33

vaikuttavuustavoitteita.

Tulosohjauksen tulisi olla selvasti joustavampi

ja pystyd reagoimaan toimintaymparistdn 29 23 29 32 31 28

muutoksiin (Iyhyemmalld kuin yhden vuoden
aikavalilla).

Tulosohjausta tulisi kehittda selvasti
"ilmidlahtdiseen” ja eri hallinnonalojen
yhteisid tavoitteita korostavaan suuntaan.

33 28 31 2,6

Tulosohjaus tulisi kytkea ensisijaisesti

hallitusohjelmassa asetettuihin tavoitteisiin. 26 23 26 24

Tulosohjauksen tulisi kytkeytya selvasti
nykyistd enemman talouden ja toiminnan
suunnitteluun ja talousarvioprosessiin.

28 31 29 3,0

Tulosohjausmallin tulisi sisaltaa
huomattavasti enemman kannustimia (esim.
palkitseminen tulosten saavuttamisesta).

24 2,5

Tulosohjaus pitaisi kytkea tiiviimmin
eri hallinnonaloilla tehtavdan 3,0 2,8 3,1 3,0 2,8 3,0 3,1
arviointitoimintaan.

Tulostavoitteista ja niiden toteutumisesta
tulisi nykyista avoimemmin viestia myos
ulospdin (kansalaisille, yrityksille ja
laajemmin yhteiskuntaan).

31 3.2 31 33 2,6 29
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Liite 3: Analysoidut tulossopimukset

Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonala:
e Hallitusohjelmaa toteuttava liikenne- ja viestintaministerion ja
Liikenneviraston valinen tulossopimus (2016)
e Hallitusohjelmaa toteuttava liikkenne- ja viestintaministerion ja Vaylaviraston
valinen tulossopimus 2020-2023

Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala:

® Maa- ja metsatalousministerion ja Maanmittauslaitoksen tulossopimus
2016-2020

® Maa- ja metsatalousministerion ja Luonnonvarakeskuksen tulossopimus
2016-2020

®  Maa- ja metsdtalousministerion ja Maanmittauslaitoksen tulossopimus
2020-2024

® Maa- ja metsatalousministerion ja Luonnonvarakeskuksen tulossopimus
2020-2024

Puolustusministerion hallinnonala:
®  Puolustusvoimien tulossopimus (2016)
®  Puolustusministerion ja Puolustusvoimien tulossopimus 2020

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala:
e Patentti- ja rekisterihallituksen tulostavoiteasiakirja 2016-2019
e Turvallisuus- ja kemikaaliviraston tulostavoiteasiakirja vuosille 2016-2019
e Turvallisuus- ja kemikaaliviraston tulostavoiteasiakirja vuosille 2020-2023

Valtiovarainministerion hallinnonala:
e \Valtiovarainministerion ja Verohallinnon valinen tulossopimus vuodelle 2016
sekd ennakolliset tavoitteet vuosille 2017-2019
e \Valtiovarainministerion ja Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen
tulossopimus 2016 seka ennakolliset tavoitteet vuosille 2017-2019
® Valtiovarainministerion ja Verohallinnon valinen tulossopimus vuodelle 2020
seka ennakolliset tavoitteet vuosille 2021-2023
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Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala:

® Sosiaali- ja terveysministerion ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
tulossopimus vuosille 2016-2029 ja tulostavoitteet 2016

e |adkealan turvallisuus- ja kehittamisvirasto Fimean tulossopimus vuosille
2016-2019 ja tulostavoitteet 2016

® Sosiaali- ja terveysministerion ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
tulossopimus vuosille 2020-2023 ja tulostavoitteet 2020

e Sosiaali- ja terveysministerion ja Ladkealan turvallisuus- ja kehittamisvirasto
Fimean tulossopimus 2020-2023 ja tulostavoitteet 2020

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala:
®  Opetus-ja kulttuuriministerion ja Arkistolaitoksen vélinen tarkistettu
tulossopimus vuosille 2013-2016 ja voimavarat vuodelle 2016
® Opetus-ja kulttuuriministerion ja Kansallisarkiston valinen tulossopimus
vuosille 2020-2023 ja voimavarat vuodelle 2020

Sisaministerion hallinnonala:
e Rajavartiolaitoksen tulostavoiteasiakirja 2016
e Maahanmuuttoviraston tulostavoiteasiakirja 2016
® Rajavartiolaitoksen tulossopimus vuodelle 2020 (suunnittelukausi
2020-2024)
®  Maahanmuuttoviraston tulossopimus vuodelle 2020 seka toiminta- ja
taloussuunnitelma kaudelle 2021-2024

Ymparistoministerion hallinnonala:
®  Ymparistdministerion ja Suomen ympadristokeskuksen valinen tulossopimus
vuosille 2016-2019
®  Ympdristdministerion ja Suomen ymparistokeskuksen valinen tulossopimus
vuosille 2020-2023
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Liite 4: Kuvaus yliopistojen ohjauksesta ja
omistajaohjauksesta

Yliopistojen ohjaus
Tausta

Suomalainen yliopistokehitys voidaan jakaa kolmeen eri aikakauteen: aikakauteen ennen
1960-lukua, 1960-1980 valiseen ajanjaksoon seka 1980-luvulla alkaneeseen vaiheeseen.
Nykyaikaisen yliopiston kehitys alkoi 1960-luvulla. Tuo vuosikymmen oli alueellisen laajen-
tumisen vuosikymmen; yliopistojen maara lahes kaksinkertaistui, ja uudet sijoituspaikat
olivat perinteisten yliopistopaikkakuntien, Turun ja Helsingin, ulkopuolella. 1970-luku oli
yliopistojen valtiollistamisen vuosikymmen. 1960-1980-luvulla valtio toteutti yliopistolai-
toksessa hallinto- ja tutkintouudistukset yliopistojen voimakkaasta vastustuksesta huoli-
matta. Prosessi lisdsi valtiovallan roolia yliopistojen toimintojen ohjaajana. Ajanjakson kor-
keakoulupolitiikkaa leimasi maaran korostaminen; tavoitteena oli vdestdn koulutustason

nostaminen.®?

Laatu tuli maaran rinnalle 1980-luvulla. Laajentunut yliopistolaitos vaatii yhda enemman
resursseja, ja valtiolla oli paineita lisata resurssien tehokkaampaa kaytt6a.® 1980-luvun
puolivadli merkitsi siirtymista vahitellen normiohjauksesta ja menolajibudjetoinnista kohti
tulosohjausta ja toimintamenobudjetointia. Nama yliopistojen rahoitus- ja tulosohjauk-
sessa tapahtuneet muutokset heijastelevat uuden julkisjohtamisen (New Public Manage-
ment) mukanaan tuomaa ajattelua, joka korostaa julkisten palvelujen taloudellista ja toi-
minnallista tehokkuutta seka tilivelvollisuutta suhteessa toimintaa rahoittavaan valtioon ja
sen kansalaisiin. Muutokset eivat ole Suomessa poikkeuksellisia, vaan uusi julkisjohtami-
nen on vaikuttanut laajalti julkisten palvelujen kehittamiseen OECD-maissa jo 1990-luvulta
alkaen.®

82 Ks. esim. Nevala, A. (1999). Korkeakoulutuksen kasvu, lohkoutuminen ja eriarvoisuus
Suomessa. Bibliotheca historica 43. Helsinki: Suomen historiallinen seura; Nevala, A., &
Rinne, R. (2012). Korkeakoulutuksen muodonmuutos. Teoksessa P. Kettunen & H. Simola
(toim.), Tiedon ja osaamisen Suomi: kasvatus ja koulutus Suomessa1960-luvulta 2000-lu-
vulle. Helsinki: Suomalaisen kirjallisuuden seura.

83 Nevala, A, & Rinne, R. (2012). Korkeakoulutuksen muodonmuutos. Teoksessa P. Kettunen
& H. Simola (toim.), Tiedon ja osaamisen Suomi: kasvatus ja koulutus Suomessa1960-luvulta
2000-luvulle. Helsinki: Suomalaisen kirjallisuuden seura.

84 Ks. esim. Nenonen, M. (2020). Tulokset paranevat, miten kdy laadun? Tulosperustainen
rahoitusmalli koulutuksen tuloksellisuuden ja laadun kehittdjana ammattikorkeakouluissa.
Publications of the University of Eastern Finland, Dissertations in Education, Humanities, and
Technology NO 157; Seuri, A., Vartiainen, H. (2018). Yliopistojen rahoitus, kannustimet ja ra-
kennekehitys. Talouspolitiikan arviointineuvoston taustaraportti. Tammikuu 2018.
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Vuoteen 2010 saakka yliopistot olivat osa valtionhallintoa ja kuuluivat valtion budjettita-
louden piiriin. Yliopistoille osoitetut toimintamenot (mdararahat) budjetoitiin nettomaa-
rdisena opetusministerion hallinnonalalle kaksivuotisena siirtomaararahana. Esimerkiksi
valtion talousarvioesityksessa vuodelle 2005 (HE 151/2004 vp) oli yliopistoille asetettu
seka maarallisia (mm. tutkintotavoitteet) etta laadullisia tavoitteita (mm. opiskelijavalin-
tojen kehittdminen). Talousarvioesitykseen siséltyi alustava kadyttdsuunnitelma yliopisto-
madrdrahan jaosta eri yliopistoille. Korkeakoululaitoksen suunnitteluinstrumenttina toimi
valtioneuvoston suunnitelma korkeakoululaitoksen kehittamisesta, joka hyvaksyttiin joka
neljds vuosi ja joka kattoi hyvaksymisvuoden liséksi viisi seuraavaa kalenterivuotta (laki
korkeakoululaitoksen kehittamisesta 1052/1986). Yliopistoilla oli vuoden 1997 yliopistolain
mukaan oikeus ottaa vastaan lahjoitus- ja testamenttivaroja. N&illa varoilla voitiin myos
palkata henkilokuntaa ja perustaa virkoja. Muilla yliopistoilla kuin Helsingin yliopistolla ja
Abo Akademilla ei kuitenkaan ollut mahdollisuutta kayttaa hallinnassaan olevia rahastoja
itsendisesti yliopiston johdon tuloja tuottavana taloushallinnon vélineena. Yliopistolain
muutoksella vuoden 2007 alussa (1453/2006) yliopistojen taloudellista itsehallintoa lisat-
tiin antamalla kaikille yliopistoille mahdollisuus omaan, valtion talousarviotalouden ulko-
puoliseen omaisuuteen seka siihen liittyvaan oikeushenkildllisyyteen. Muun kuin rahasto-
taloutensa osalta yliopistot sdilyivat edelleen valtion talousarviotalouden tilivirastoina.

Tulosohjauksen “lahtolaukauksen” antoivat korkeakoululaitoksen kehittamislaki vuonna
1986 (L 1052/1986), sen valmisteluaineistona ollut niin kutsuttu Linnan tydryhman muistio
(OPM 1983) seka lakiin liittynyt valtioneuvoston periaatepdatts (VNp 1986). Periaatepaa-
toksella kaikkien yliopistojen piti ottaa kdyttoon toiminnan tuloksista kertovat arviointijar-
jestelmat ja raportoida saannollisesti tuloksistaan. Lisaksi yliopistojen rahoituspaatoksissa
huomioitiin saavutetut tulokset. Vuonna 1994 laadittiin ensimmaiset varsinaiset tulossopi-
mukset, ja samalla yliopistot siirtyivat toimintamenobudjetointiin.®® Yliopistojen ja valtion
valiset sopimusneuvottelut oli aloitettu jo vuonna 1988, ja talldin voidaan katsoa alkaneen
tulosohjauksen vaiheittainen implementaatio. Samalla otettiin ensimmaisen kerran kayt-
t6o6n rahoituksen mydntaminen tuloksellisuuden perusteella, joskin tuloksellisuusrahoi-
tuksen osuus pysyi lahes kymmenen vuotta 2-5 prosentissa kokonaisrahoituksesta.®

Vuonna 1997 aloitettiin asteittainen siirtyminen perusrahoituksen "inkrementalistisesta”
mallista, jossa neuvottelut kdydaan edellisvuoden toteuman paalle tehtavista lisayksista,
laskennalliseen malliin, jossa rahoituksen lahtokohtana ovat mitattavat resurssit, suorit-
teet, tai vaikutukset. Ensimmaisessa mallissa (v. 1998-2000) n. 90 % budjettirahoituksesta
koostui perusrahoituksesta, loput hankerahoituksesta ja mm. valmistuneiden tydllistymi-
seen tai huippuyksikdihin sidotusta tuloksellisuusrahoituksesta. Perusrahoituksen osalta

85 Seuri, A., Vartiainen, H. (2018).
86 Ks. esim. Seuri, A., Vartiainen, H. (2018).
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malli jakoi koulutusmaararahat maisterin tutkintojen tavoitemadrien mukaan kustannus-
kertoimet huomioiden, ja vastaavasti tutkimusmaararahat tohtorin tutkintojen tavoite-
maarien mukaan, mutta ilman kustannuskertoimia. Taman jalkeen mallia on kehitetty mm.
muuttamalla asteittain tutkinnoista myonnettavat maararahat toteumiin perustuviksi, ja li-
saamalla malliin rahoituskriteeriksi ajankohtaisia korkeakoulu- ja tiedepolitiikkaan liittyvia
tekijoitd, kuten kansainvalistymismittareita, opiskelijatyytyvaisyytta, opintojen etenemists,
laatupainotettuja julkaisumadaria seka valmistuneiden tyollistymista. Yliopistolain muutok-
sen myo6tad vuonna 2010 siirryttiin nykyisen kaltaiseen rahoitusmalliin.®”

2000-luvulla useat tahot, mukaan lukien tiede- ja teknologianeuvosto® seka Suomen in-
novaatiojarjestelman kansainvalinen arviointi®’, toivat esille, ettd Suomen korkeakoulujar-
jestelman kehityskohteita ovat laadun parantaminen, selkeampi profiloituminen ja pienet
yksikkokoot. Yliopistouudistuksella mahdollistettiin yliopistojen taloudellinen ja hallinnol-
linen autonomia, jolloin yliopistot pystyivat itsendisesti tekemaan paatoksia ja suuntaa-
maan rahoitustaan niin, ettd kansainvalisen tason saavuttaminen mahdollistui.*®

Yliopistolain muutoksen (v. 2010) keskeinen tavoite oli vahvistaa yliopistojdrjestelmaa
omilla vahvuusalueillaan kansainviliselle tasolle. Yliopistojen toivottiin profiloitumisen
kautta nostavan tasoaan kansainvalisesti, ja parantavan niin laatuaan, yhteiskunnallista
vaikuttavuuttaan kuin tehokkuuttaankin. Keinoiksi tavoitteen saavuttamiseksi nahtiin
yliopistojen reagointiherkkyyden ja joustavuuden vahvistaminen siten, ettd ne pystyvat
monipuolistamaan rahoituspohjaansa ja kohdentamaan tutkimusresurssejaan omille vah-
vuusalueilleen. Liséksi haluttiin parantaa yliopistojen kykya kilpailla kansainvalisesta tut-
kimusrahoituksesta seka tehda yhteistyota ulkomaisten yliopistojen ja tutkimuslaitosten
kanssa.”"

87 Seuri, A., Vartiainen, H. (2018).
88 Tiede- ja teknologianeuvosto (2006). Tiede, teknologia, innovaatiot. Helsinki.

89 Veugelers, R., Toivanen, O. & Tanayama, T. (2009). Education, research, and the economy.
Chapter in Veugelers (ed.): Evaluation of the Finnish National Innovation System - Full Re-
port. Taloustieto OY.

90 ks. esim. Niinikoski et al. (2012). Yliopistolakiuudistuksen vaikutusten arviointi. Opetus-
ja kulttuuriministerion julkaisuja 2012:21.

91 Ks. esim. Opetus- ja kulttuuriministerio (2011). Laadukas, kansainvalinen, profiloitunut ja
vaikuttava yliopisto - ehdotus yliopistojen rahoitusmalliksi vuodesta 2013 alkaen. Opetus- ja
kulttuuriministerion tydryhmamuistioita ja selvityksia.
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Juridiset puitteet

Yliopistoja koskeva lainsdadanto uudistettiin 1.1.2010 alkaen. Uudistuksen myota yliopis-
tot irrotettiin valtio-organisaatiosta ja niille luotiin itsendinen oikeushenkildasema joko
julkisoikeudellisen yliopiston tai saatidyliopiston muodossa. Yliopistojen oikeushenki-
I6asema merkitsi niiden taloudellisen ja hallinnollisen autonomian huomattavaa vahvis-
tumista. Yliopistot saivat suuremman paatantavallan tehtaviensa toteuttamisessa seka
selkedsti enemman vastuuta oman toimintansa ja taloutensa jarjestamisesta. Yliopistojen
strategisen tavoitteenasettelun ja johtamisen merkitys korostui. Niiden toivottiin moni-
puolistavan rahoituspohjaansa ja kohdentavan tutkimusresurssejaan vahvuusalueilleen
seka vahvistamaan tutkimus- ja opetustoimintansa laatua®.

Yliopistoihin luetaan myds Maanpuolustuskorkeakoulu (MPKK), joka on puolustusvoimiin
kuuluva sotatieteellinen korkeakoulu. MPKK on puolustusvoimain komentajan alainen, ja
muista yliopistoista poiketen Maanpuolustuskorkeakoulun toimintaa saataa Laki Maan-
puolustuskorkeakoulusta.®* Koska Maanpuolustuskorkeakoulua ohjataan tulosohjauksen
kautta, eika se siten eroa muista tulosohjattavista virastoista, jatetadn taho tdman tarkaste-
lun ulkopuolelle.

Yliopistojen toiminta perustuu itsehallinnolle ja tieteen vapaudelle. Korkeakoulujen itse-
hallintoon kuuluu paatoksenteko-oikeus sisdiseen hallintoon kuuluvista asioista. Yliopistot
ovat itsendisia julkisoikeudellisia laitoksia (11 kpl) tai saatioita (2 kpl). Yliopistojen ja am-
mattikorkeakoulujen vilisid konsernirakenteita on syntynyt usealla paikkakunnalla (esim.
Tampere, Lappeenranta, Rovaniemi ja Oulu). Ammattikorkeakoulut ovat juridiselta ase-
maltaan osakeyhtiditd, ja monilla paikkakunnilla yliopistot ovat yksi ammattikorkeakoulun
omistajataho.

Opetus- ja kulttuuriministerion ja yliopistojen valisessa strategisessa vuoropuhelussa
korostuu korkeakoulujen autonomia ja yhteiskuntavastuu. Vuorovaikutus ministerion ja
yliopistojen valilla on systemaattista. Ministerion yliopisto-ohjaus voidaan jakaa sopimus-
ohjaukseen, maararahaohjaukseen ja muihin ohjauksen muotoihin, kuten informaatio-oh-
jaukseen ja koulutusvastuupdatoksiin. Ohjausmuodoista maararahaohjaus on keskeisin.

92 Opetus- ja kulttuuriministerio (2011).
93 Maanpuolustuskorkeakoulun kasikirja 2016.

165



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:33

Yleinen toimintaperiaate

Yliopistot ja ministerio kdyvat nelivuotisen sopimuskauden alussa neuvottelut, joissa so-
vitaan yliopiston yhteiset tavoitteet, keskeiset yliopistokohtaiset toimenpiteet, yliopiston
tehtava, profiili, vahvuusalat ja uudet nousevat alat, seka tutkintotavoitteet etta niiden
perusteella kohdennettavat madrarahat. Sopimuksessa maaritelldaan myos tavoitteiden to-
teutumisen raportointi. Sopimuskauden aikana ministerio toteuttaa valitarkastelut, jotka
rakentuvat vuoropuhelulle. Vilitarkastelujen tavoitteena on yliopiston strategisen
tyon tukeminen ja strategian toimeenpanon seuranta.

Sopimusohjauksen roolista korkeakoulusektorilla on keskusteltu paljon. Erityisesti yli-
opistojen rakenteellisen uudistumisen ja profiloitumisen edistaminen ainoastaan so-
pimuksellisin keinoin on osoittautunut haasteelliseksi. Ministerid onkin lisénnyt pro-
filoitumista tukevia rahoitusinstrumentteja (mm. yliopistojen profilointirahoitus,
lippulaivarahoitus).

Maararahaohjaus on oleellinen osa yliopistojen ohjausta. Valtio rahoittaa korkeakoulu-
jen toimintaa lukuisia kanavia pitkin, mutta niista tarkein on yliopistojen laskennallinen
perusrahoitus, jonka suuruus maaraytyy rahoitusmallien kautta. Rahoitusmallien perus-
teella jaetaan talousarviossa paatetyt maararahat yliopistojen kesken niiden suoritteiden
ja muiden rahoitusmalleissa maariteltyjen tekijéiden mukaan. Yliopistot siis kilpailevat kes-
kenaan perusrahoituksesta, ja rahoitusmallin kautta jaettava summa on ennalta maaritetty
valtion budjetissa.

Rahoitusosuuden laskennassa kdytetdan kolmen viimeisimman kaytettavissa olevan
vuoden laskentaperusteiden keskiarvoa. Esimerkiksi osa yliopistojen vuoden 2020 rahoi-
tuksesta myonnetaan vuosien 2016-2018 tutkimusjulkaisujen perusteella. Rahoitusmal-
lit asetetaan sopimuskausittain (nykyaan nelja vuotta). Tamanhetkinen sopimuskausi on
2021-2024.

Ministerion muilla ohjauskeinoilla, kuten informaatio-ohjauksella ministerio pyrkii kan-
nustamaan ja sitouttamaan yliopistoja muihin keskindista vuorovaikutusta edellyttaviin
asioihin. Yliopistojen, ja muiden seurantietoa tarvitsevien, kaytdssa on Vipunen-tietopal-
velu, jossa yksityiskohtaisen tilastoaineiston lisdksi esiintyy vuosittain paivittyvat tiedot
korkeakoulujen asemoitumisesta korkeakoulukentdssa. Ministerio tuottaa maaravalein
korkeakoulutuksen ja tutkimuksen tilannekuvasta katsauksen, seka antaa korkeakouluille
korkeakoulukohtaista palautetta sopimusneuvottelun yhteydessa ja sopimuskauden vali-
tarkastelun aikana. Tilastoaineistoa hyddynnetaan myos korkeakoulujen sopimustavoittei-
den toteutumisen seurannassa. Lisaksi Suomen Akatemian avoimet tietovarannot tukevat
yliopistojen toiminnan kehittamista. Keskeiset toimenpiteet ja ndihin liittyva valmistelu
ovat esilla korkeakoulujen strategisen ja operatiivisen johdon kokouksissa, alakohtaisissa
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kokouksissa ja teemakohtaisissa seminaareissa. Keskinaisen vuorovaikutuksen vahvistami-
seksi pddosaan tilaisuuksista osallistuu my6s keskeisten sidosryhmien edustajia.

Ohjauksen luonne ja yhteys johtamiseen

Valtio rahoittaa yliopistoja useiden eri kanavien kautta (yliopistojen perusrahoitus, muu
budjettirahoitus, Suomen Akatemian ja Business Finlandin kautta kulkeva rahoitus) ja

eri tavoilla (maararahat ja pddomittaminen). Perusrahoitus kanavoidaan rahoitusmallin
kautta. Muu budjettirahoitus pitaa sisalldan esim. Sipildn hallituksen yliopistoille suuntaa-
mat karkihankerahoitukset. Suomen Akatemian rahoitus ja Business Finlandin tutkimus-
organisaatioille myontama rahoitus on puolestaan kilpailtua rahoitusta, josta yliopistojen
rinnalla kilpailevat tutkimuslaitokset ja ammattikorkeakoulut. Suomen Akatemian kautta
jaettu rahoitus yliopistoille on viime vuosina hieman kasvanut ja Business Finlandin vas-
taavasti pienentynyt. Valtio ohjaa nailla instrumenteilla yliopistojen toimintaa sellaisiin
kohteisiin (esim. ilmastonmuutos, korona) ja sellaisiin toimintamuotoihin (esim. strategi-
sen tutkimuksen rahoitus ja profiloitumisrahoitus), jotka palvelevat yhteiskunnan kannalta
keskeisia kehityskulkuja.

Valtion lisaksi yliopistot hankkivat ns. taydentavaa rahoitusta EU:sta ja yrityksilta. Yliopis-
tojen yrityksiltd saama rahoitus on viime vuosina vahentynyt, kun taas EU-rahoitus on
jonkin verran kasvanut. Yliopistoja on padomitettu vuosina 2008-2020 valtion toimesta
yhteensa 7 014 miljoonalla eurolla. Valtio on liséksi varautunut pddomittamaan yliopistoja
vastinrahaan oikeuttavan varainhankinnan perusteella 67 miljoonalla eurolla vuonna 2022.
Padomittamisen avulla pyrittiin vahvistamaan yliopistojen kyvykkyytta panostaa strategi-
sesti tarkeiksi katsomilleen toiminnan osa-alueille.

Yliopistojen rahoitusmallin (ks. Kuvio 1) koulutus- ja tutkimusmaararahat jaetaan suorit-
teiden perusteella. Tutkintojen osalta rahoitusmalli kuitenkin palkitsee suoritteista tulos-
sopimuksissa neuvoteltuihin enimmaismaariin saakka. Tutkintojen enimmaismaéarilla on
merkittava ohjausvaikutus rahoitusmallin toimintaan. Koska muut koulutusindikaattorit
ovat epdsuorasti kytketty tutkintotavoitteisiin, voi ministerio naita saatamalla kaytannossa
madrata ne puitteet, joissa yliopisto voi ansaita koulutuksellaan. Kilpailtu tutkimusrahoitus
jaetaan erikseen ulkomaisen (9 %) ja muun, eli kotimaisen (6 %), rahoituksen mukaan. Kou-
lutus- ja tutkimusosioiden maararahat jaetaan eri tavoin, ja tutkimusosion voidaan nahda
tasapainottavan rahoitusmalliin liittyvia puutteita.

Koulutus- ja tutkimusrahoitusosuuksien ohella on kdytossa strategiaperusteinen rahoi-
tusosuus, josta sovitaan ministerion ja yliopistojen sopimusneuvotteluissa. Vuodesta 2021
alkaen strategiaperusteinen rahoitus jakautuu ohjelmapohjaiseen osuuteen ja korkea-
koulujen omaa strategiaa ja uudistumista tukevaan osuuteen, joista paapaino on jalkim-
maisella osuudella. Lisdksi rahoitusmallissa otetaan huomioon yliopistojen valtakunnallisia
tehtavid, kuten Kansalliskirjaston ja harjoittelukoulujen yllapito ja kehittaminen.
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Rahoitusmalli on sindnsa neutraali suoritteiden suhteen, mutta se pyrkii ottamaan huo-
mioon alakohtaiset erot valtakunnallisissa tehtavissa seka sisdanrakennettuna tutkinto-
jen rahoitusosuudessa. Lisaksi alojen valiset erot on huomioitu julkaisujen luokittelussa
(jufo-luokitus).

Kuvio1. Yliopistojen rahoitusmalli 2021-2024.

42 ‘y 30% Suoritetut al ja ylemmat korkeakoulututkinnot
0 Koulutus e Josta ylemmat kk-tutkinnot 19 % ja alemmat kk-tutkinnot 11 %
* Kertoimet tavoiteajassa valmistumiselle, toiselle saman tasoiselle kk-tutkinnolle
ja alojen kustannusrakenteen eroille
¢ Tutkintomaaran rahoitusrajat ylempien kk-tutkintojen alakokonaisuuksille

5% Jatkuva oppiminen
* Josta yhteistydopinnot 1 %

4% Tyoéllistyminen ja tyéllistymisen laatu
* Josta tydlliset vuosi valmistumisen jalkeen 2% (yrittdjyytta painottaen), uraseuranta 2 %

3% Opiskelijapalaute

8% Suoritetut tohtorintutkinnot
34 % Tutkimus °

J

14 % Julkaisut
* Kertoimet (0,1-4) Julkaisufoorumin tasoluokkien 0-3 vertaisarvioiduille julkaisuille ja muille julkaisuille (0,1)
e Lisdkerroin (1,2) avoimesti saatavilla oleville vertaisarvioiduille julkaisuille

12 % Kilpailtu tutkimusrahoitus
* Josta kansainvalinen kilpailtu tutkimusrahoitus 6 %
* Josta kotimainen tutkimusrahoitus seka kotimainen ja kansainvélinen yritysrahoitus 6 %

o/ Koulutus- ja 15 % Strategiaperusteinen rahoitus
24 A) tiedepolitiikan * Osio A. Yliopiston strategiaa tukevat toimenpiteet ml. profiilinmukainen kansainvalisyys
tavoitteet ¢ Osio B. Hallitusohjelmasta ja valtioneuvoston tavoitteista Iahtevat korkeakoulu- ja tiedepoliittiset tavoitteet
* P3apaino osiolla A

S\

9% Valtakunnalliset tehtavat
* Valtakunnalliset erityistehtavat, harjoittelukoulut, Kansalliskirjasto, Taideyliopisto, yliopistokeskukset

Rahoitusmallin avulla jaettava perusrahoitus kohdennetaan yliopistoille yhtena kokonai-
suutena. Koska yliopistot ovat taloudellisesti ja hallinnollisesti autonomisia, ne paattavat
itse rahoituksen sisdisesta kohdentamisesta omien strategisten valintojensa pohjalta. Iso
osa yliopistoista kayttaa rahoitusmallia joko sellaisenaan tai soveltaen omien tulosyksi-
koidensa (esim. tiedekunnat) ohjauksessa®*.

Nopealla tarkastelulla nadyttaisi siltd, ettd yliopistojen keskeinen ohjausmalli eli rahoitus-
malli toimii hyvin toimintaa ohjaavana. Rahoitusmalli on selked ja ymmarrettdva, joten se
on helposti sisdistettavissa yliopistojen henkildston piirissa.

Mallin vahvuudet ja heikkoudet

Yliopistouudistuksen vaikutusten arvioinnissa vuonna 2018 todettiin, etta rahoitusmallilla
on suuri ohjaava vaikutus ja se on osaltaan vaikuttanut tuloksellisuuden paranemiseen

94 Seuri, A., Vartiainen, H. (2018).
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lahes kaikilla kdytetyilld indikaattoreilla. Yliopistot eivat kuitenkaan ole uudistuksen ta-
voitteiden mukaisesti pystyneet monipuolistamaan rahoituspohjaansa ja kilpailemaan
paremmin kansainvalisesta tutkimusrahoituksesta. Vaikka ministerion perusrahoituksen
osuus kokonaisrahoituksesta on jonkin verran laskenut, yliopistojen rahoitusrakenne ei
ole merkittavasti muuttunut. Arvioinnin johtopdatosten pohjalta voidaan todeta, etta ra-
hoitusmallin kautta pystytdan selkedsti parantamaan tuloksellisuutta niissa toiminnoissa,
joihin se suoraan kohdentuu, mutta rahoitusmallien ulkopuolelle jadvien toimintojen ja
niihin epdsuorasti liittyvien osa-alueiden osalta mallin avulla ei ole saavutettu tavoiteltua
muutosta.”

Arvoinnissa tuotiin my®os esiin, etta uudistus muodollisesti vahvisti yliopistojen autono-
miaa. Koska yliopistojen rahoitus tulee kuitenkin paasaantoisesti valtiolta ja rahoitusta
ohjataan yksityiskohtaisella indikaattoriperusteisella rahoitusmallilla, on yliopistojen
tosiasiallisessa autonomiassa tapahtunut toistaiseksi verrattain vahan muutosta. Tulos-
ohjaussyklin piteneminen on osaltaan tukenut lain tavoitteita yliopistojen autonomian
vahvistamisesta.*

Arvioinnissa nousi esiin, etta raportoinnin maara ja yksityiskohtaisuus ministeridlle on uu-
distuksessa kasvanut. Tulossopimukset koetaan joiltain osin my®ds liian yksityiskohtaisiksi.
Yliopistoissa taman nahtiin liittyvan erityisesti tutkintoihin, valintajarjestelmaan ja yliopis-
tojen profilointiin liittyviin kysymyksiin.?”

Tulosperustaista rahoitusta hyddynnetaan korkeakoulujen rahoituksen maaraytymisessa
myds useissa muissa maissa, kuten Norjassa, Ruotsissa, Isossa-Britanniassa, Belgiassa,
Tanskassa ja Yhdysvalloissa. Suomessa tulosperustaisen rahoituksen osuus on kuitenkin
kansainvalisesti tarkasteltuna huomattavan korkea ja painottaa koulutuksen tuotoksia
(output).

Omistajaohjaus
Tausta

Suomi kuuluu niihin harvalukuisiin EU:n jasenvaltioihin, joissa valtion osakeomistajuus
yhtidissa on edelleen huomattavaa. OECD:n vertailujen mukaan Suomeen rinnastuvat tal-
ta osin muista EU-maista lahinna Ranska ja Itavalta. Suomessa valtio on vuosikymmenten

95 Wennberg et al. (2018). Korkeakoulu-uudistusten vaikutusten arviointi, Opetus- ja kult-
tuuriministerion julkaisuja 2018:33.

96 Wennberg et al. (2018).
97 Wennberg et al. (2018).
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varrella paatynyt tai jattaytynyt osakkeenomistajaksi yhtidihin monista syista. Toisen maa-
ilmansodan jalkeen valtion yhtiGomistusten keskeisena intressina oli tarve kehittaa ja mo-
dernisoida Suomen teollisuutta.?® %

Valtionyhtioille keskeinen ominaisuus on kannattavuusvaatimus, eli ne kattavat tuloillaan
kulunsa. Yhtiot noudattavat osakeyhtitlakia. Monet niistd on perustettu valtion budjet-
titalouden piirissa aiemmin hoidetuista tehtavista. Kun toimintoja on avattu kilpailulle ja
toimialan saadoksia muutettu mahdollistaen my6s yksityiset toimijat, on avattu toimiala
kilpailulle. Toimialasadadoksilla on turvattu alan yritysten toiminnan yhteiskunnallinen na-
kokulma. Mita enemman markkinat toimivat, sitd enemman yhtidita on myyty ja valtio on
luopunut omistuksestaan.

Valtion omistuksia eri yhtidissa kehitetaan pohjautuen kunkin omistuksen perustana ole-
viin tavoitteisiin. Ndita ovat erityisesti strateginen omistusintressi, finanssi-intressi seka
pyrkimys edistaa kasvua, tyollisyytta ja kestavaa kehitysta valtio-omistajuuden keinoin.
Valtionyhtididen tulee ottaa paatoksenteossaan taloudellisten tekijéiden lisaksi huomioon
toiminnan sosiaaliset, alueelliset ja ymparistolliset vaikutukset.'®

Valtion yhtidomistuksen piiriin kuuluu 66 yhtiota. Valtion suoraan ja valillisesti (Solidium
Oy) omistamien pdrssinoteerattujen yhtididen yhteenlaskettu markkina-arvo on noin 27
miljardia euroa. Yritykset, joista valtio omistaa vahintaan 50 prosenttia, tyollistavat Suo-
messa noin 52 000 henkil6a. Valtion viime vuosien keskeisena omistajapoliittisena linjauk-
sena onkin ollut valtio-omisteisten yhtididen toiminnan ja omistaja-arvon kehittdminen.'’

Valtion omistajaohjauksen rakenne on uudistunut merkittavasti viimeisen vuosikymme-
nen aikana. Keskeisimmat uudistukset ovat liittyneet yhtaalta valtion omistajaohjauksen
toimeenpanon keskittamiseen, ja toisaalta tiettyjen valtio-omistusten ohjauksen hajautta-
miseen holding-yhtion vastuulle. Valtion Kehitysyhtié Vake Oy:n ohjaus siirtyi 21.12.2020
valtioneuvoston kansliasta tyo- ja elinkeinoministerioon, ja samalla yhtié muuttui valtion
erityistehtavayhtio lImastorahasto Oy:ksi. lImastorahasto keskittyy ilmastonmuutoksen

98 OECD (2014). The size and sectoral distribution of SOEs in OECD and partner countries.
https://www.oecd.org/daf/ca/size-sectoral-distribution-soes-oecd-partner-countries.htm

99 Hakala, J. (2019). Selvitys valtion sijoitusyhtidista.

100 Valtioneuvoston kanslia. Valtion omistajapolitiikkaa koskeva periaatepaatos, 8.4.2020.
https://valtioneuvosto.fi/paatokset/paatos?decisionld=0900908f80699a87

101 Tuominen M., et al. (2019). Valtion omistajaohjauksen arviointi, Valtioneuvoston selvi-
tys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2019:54
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torjumiseen kdynnistamalla liiketoimintaa ja tekemalld sijoituksia listaamattomiin
yrityksiin.'%

Kuvio 2. Valtion omistajaohjauksen rakenne. Lahde: Valtioneuvoston kanslia.

Talouspoliittinen
ministerivaliokunta

Omistajaohjausministeri
3
Valtion omistal'aohjauksen

neuvottelukunta

tioraportointi L
_________ > Muut ministeriot

Suorat
omistukset /
Muut

Suorat
omistukset /
VNK

lImasto-
rahasto Oy

Suomen omistajaohjauksen rakenteet ja organisoituminen poikkeavat pikemmin eduk-
seen kuin haitakseen muista tarkastelluista EU-maista. Suomessa on viimeisen 10 vuoden
aikana panostettu selkedsti hyvan hallintotavan ja johtamisen periaatteisiin. Suomi nayt-
taytyy Ruotsin ohella edelldkavijana myos yhteiskuntavastuun sisallyttamisessa omistaja-
ohjauksen periaatteisiin.'

Juridiset puitteet

Valtion omistajapolitiikkaa ja omistajaohjausta maarittavat lainsaadanto, valtioneuvoston
paatokset seka hyva hallintotapa. Omistajapolitiikan linjauksia maaritellaan myos hallitus-
ohjelmassa seka omistajaohjauksen keskeisia periaatteita esiin tuovissa valtioneuvoston
periaatepdatoksissa.

Lakia valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta (21.12.2007/1368) sovelle-
taan yhtidomistusta koskevaan paatoksentekoon. Lisaksi lakia noudatetaan valtion

102 Ty6- ja elinkeinoministerid. liImastorahasto Oy vauhdittaa vahahiilisyytta ja edis-
taa digitalisaatiota. Tyo- ja elinkeinoministerion tiedote, 27.10.2020. https://tem.fi/-/
ilmastorahasto-oy-vauhdittaa-vahahiilisyytta-ja-edistaa-digitalisaatiota

103 Valtioneuvoston kanslia. Valtion omistajapolitiikkaa koskeva periaatepaatos, 8.4.2020.
https://valtioneuvosto.fi/paatokset/paatos?decisionld=0900908f80699a87
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omistajaohjaukseen valtioenemmistdisissa yhtidissa, valtion osakkuusyhtidissa, valtion
kehitysyhtididen suoraan omistamissa yhtidissa seka valtion liikelaitoksista annetussa
laissa (1062/2010) tarkoitettujen valtion liikelaitosten hallinnassa olevissa vastaavissa
osakeyhtidissa.

Viimeisen vuosikymmenen aikana tapahtuneista merkittavimmista uudistuksista yksi kes-
keisimmista on valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosaston perustaminen. Val-
tioneuvoston vuonna 2007 antamassa omistajapolitiikan periaatepaattksessa todettiin,
ettd markkinaehtoisesti toimivien yhtididen omistajaohjaus keskitetadn valtioneuvoston
kanslian omistajaohjausosastolle 1.5.2007 alkaen ja samalla valtion erityistehtavaa hoita-
vien yhtididen omistajaohjaus sdilyy edelleen kyseisista erityistehtdvista vastaavilla minis-
terioilld. Myohemmin vuoden 2016 periaatepaatdksessa todettiin, etta 1.5.2007 toteutettu
omistajaohjauksen keskittdminen varmisti sen, etta kilpailullisessa ymparistossa toimivien
yhtididen omistajaohjaus on erotettu sdantelytehtavista.'®*

Vuonna 2016 annetun valtion omistajapolitiikkaa koskevan periaatepdaatoksen myota
omistajapolitiikan painopiste ndyttda muuttuneen. Vuoden 2016 periaatepaatdksen kes-
keisin viesti oli se, etta valtio-omistuksesta tulisi tehda yhteiskunnan aktiivisen uu- dista-
misen valine eri keinoin. Periaatepadtoksessa esitettiin, ettd padomia irrotetaan valtion
yhtidomistuksista uuden synnyttamiseksi ja nimenomaan taloudellisen kasvun ja tyollisyy-
den tukemiseksi.'®

Vuoden 2020 huhtikuussa omistajaohjausta koskeva periaatepaatds nosti teemana kes-
tavan kasvun ja kehityksen valtionyhtididen strategioihin ja ohjaukseen. Aivan erityisesti
se kuitenkin huomioi valtionyhtididen tehtavat poikkeusoloissa ja niiden jalkeen. Akuutin
koronakriisin hallitsemisessa valtionyhtiot pystyivat nyt joustamaan omista tulostavoitteis-
taan, ja niiden toivottiin pitaytyvan my®os irtisanomisista.'® Valtionyhtidille asetettiin rooli
kansakunnan jaalleenrakentamisessa kriisiajan jalkeen, ja ne sitoutettiin yhtidina valtio-
neuvoston hyvaksymiin ilmasto- ja ymparistotavoitteisiin.

104 Valtioneuvoston kanslia. Valtion omistajapolitiikkaa koskeva pe-

riaatepaatos 7.6.2007 https://vnk.fi/documents/10616/7193949/
Valtion+omistajapolitiikkaa+koskeva+valtioneuvoston+periaatepdatos+2007

105 Valtioneuvoston kanslia. Valtion omistajapolitiikkaa koskeva pe-

riaatepdatos 13.5.2016. https://vnk.fi/documents/10616/5661433/
Valtion+omistajapolitiikkaa+koskeva+periaatepdaatos+2016

106 Valtioneuvoston kanslia. Ministeri Tytti Tuppurainen: “Kriisissa tarvitaan aktiivista omis-
tajuutta” - hallitus hyvaksyi valtion omistajapolitiikan periaatepdatoksen. https://vnk.fi/-/
ministeri-tytti-tuppurainen-kriisissa-tarvitaan-aktiivista-omistajuutta-hallitus-hyvaksyi-val-
tion-omistajapolitiikan-periaatepaatoksen
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Taulukko 1. Vuosien 2007-2020 valisend aikana annettujen omistajaohjausta koskevien periaatepdatsten
keskeiset uudistukset. Lahde: Valtioneuvosto.

2007 uudistukset

Omistajaohjauksen

rakenteellinen uudistus

Omistajaohjausosaston
perustaminen
Solidium Oy:n
perustaminen

Omistusintressien
madrittely

2011 uudistukset

Valtio-omistusten
hallittu alentaminen

Yhteiskuntavastuu
osaksi
omistajaohjausta

Palkitsemislinjausten
vahvistaminen

2016 uudistukset

Valtio-omistusten
padomien uudelleen
suuntaaminen

VAKE:n perustaminen

Parlamentaarisen
neuvottelukunnan
perustaminen

Yhteiskuntavastuu
perusarvoksi

Palkitsemisen uudet
ohjeet

2020 uudistukset

Vastuullisuuden
merkityksen
korostuminen

Akuuttien
kriisitilanteiden
huomiointi (myos
taloudellisissa
tavoitteissa) seka
kansakunnan
jalleenrakentaminen

[Imasto- ja digiasiat
ldpikdyvinad teemoina

ja tavoitteina (mm.
Pariisin sopimukseen
sitoutuminen)

Yleinen toimintaperiaate

Valtio-omisteisten yhtididen omistajaohjauksen operatiivinen ohjausvastuu jakaantuu
kahdeksalle eri ministeridlle sekd vdhemmistdomisteisten porssiyritysten osalta Soli- dium
Oy:lle. Omistajaohjaus jakaa yhtiot kolmeen paaryhmaan: finanssi-intressin tai strate-
gisen intressin yhtidihin seka valtionhallinnon erityistehtavia toteuttaviin yhtiéihin.
Finanssi-intressi ei ole luonteeltaan pysyva omistuksen peruste. Valtion omistajapolitiikkaa
koskevan periaatepdatoksen (v. 2016) mukaan pelkan finanssi-intressin yhtididen padomat
tulisi parhaana mahdollisena ajankohtana allokoida vauhdittamaan tehokkaammin kan-
santalouden kasvua. Strategisten valtio-omistusten intressina kansallinen turvallisuus seka
huoltovarmuuteen liittyvd omavaraisuus ja peruspalveluvelvoite ovat keskeisia peruste-
luita. Erityistehtavayhtididen osalta valtio-omistuksia perustellaan yleisen edun nakokul-
milla, kuten alkoholipoliittisilla, viestintapoliittisilla, aluepoliittisilla tai muilla nakokohdilla.
Esimerkiksi sadntelyyn liittyvien haasteiden vuoksi julkinen monopoli on usein nahty par-
haana vaihtoehtona. Erityistehtavaa toteuttavissa yhtioissa valtiolla on yhteiskunnallisia
tavoitteita, joiden organisoimiseksi yhtiomuoto on koettu hyvaksi vaihtoehdoksi. Omis-
tajapolitiikkaa koskevan valtioneuvoston periaatepaatoksen mukaan valtio-omistuksen
yhtena intressina voi olla myds suomalaisen omistamisen puolustaminen, jolloin valtion
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omistajuus on yksi vdline tdman turvaamiseksi. Tall6in omistamisella tahdataan yritysten
pitkdjanteiseen arvon kasvattamiseen erona sijoitustoiminnalle, jolle on leimallista tuotto-
jen vuosittainen optimointi.'”’

Kaupallisesti toimivien yhtididen omistajaohjaus on keskitetty valtioneuvoston kansli- aan
omistajaohjausosastolle. Ei-strategisiksi maariteltyjen (finanssi-intressi) valtion porssino-
teerattujen yhtididen (pl. Altia) omistajaohjauksesta vastaa holdingyhtio Soli- dium Oy,
jonka osakekannan valtio omistaa taysimaaraisesti. Erityistehtavayhtioita koskevan omis-
tajaohjauksen toimeenpano on jakaantunut usean eri ministerion vas- tuulle. Valtioneu-
voston kanslian omistajaohjausosasto vastaa kahdeksan erityistehtd- vayhtion omistajaoh-
jauksesta, kun taas muiden osalta vastuunjako on jakaantunut eri substanssiministeridille.
Omistajaohjauksesta vastaavia ministeridita ovat lilkenne- ja viestintaministerio, opetus- ja
kulttuuriministerio, sosiaali- ja terveysministerid, tyo- ja elinkeinoministerio, ulkoministe-
rig, valtiovarainministerio seka ymparistoministerio. Naiden ohjaukseen kuuluu yhteensa
37 yhtiota.'®

Vuoden 2019 arvioinnin mukaan nykyisten vastuutoimijoiden osaaminen palvelee hyvin
nykyisen rakenteen mukaista tyonjakoa. Valtioneuvoston kanslian osalta yhtiot nakevat
osaamisen vahvuutena liikketoiminnan kehittamiseen ja yritystoimintaan liittyvan subs-
tanssiosaamisen, kun taas ministeridista 16ytyy erityistehtavayhtididen "omaan politiik-
ka-alaan” kuuluvaa yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen liittyvaa substanssiosaamista.

Ohjauksen luonne ja yhteys johtamiseen

Omistajaohjaus tarkoittaa yhtion omistajan taholta yhtioon kohdistuvaa ohjausta. Keskei-
sind omistajaohjauskeinoina valtio kayttaa danioikeutta yhtiokokouksissa, jonka rinalla se
osallistuu hallitusjasenten valintaprosessiin (mikali omistusosuus tahan oikeuttaa) seka
hyddyntda muita hyvan hallintotavan ohjauskeinoja. Muita valtion omistajaohjauksen kes-
keisia sadntely- ja ohjausvalineita ovat valtioneuvoston periaatepaatokset valtion omista-
japolitiikasta, erilliset yhtitita koskevat toimintaohjeet seka talouspoliittisen ministeriva-
liokunnan kannanotot.

107 Valtioneuvoston kanslia. Valtion omistajapolitiikkaa koskeva
periaatepdatos 13.5.2016. https://vnk.fi/documents/10616/5661433/
Valtion+omistajapolitiikkaa+koskeva+periaatepaatds+2016

108 Tarkempaa tietoa yhtidista: Valtioneuvoston kanslia. Valtion omistajaohjaus. Yhtiot.
https://vnk.fi/omistajaohjaus/yhtiot
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Kuvio 3. Valtion omistajaohjauksen vdlineet. Lahde: Tuominen-Thuesen et al. VNK, 2019.

Juridiset puitteet: Ohjausvalineet: Yhtidkohtaiset valineet: Tiedonvaihto:
Laki valtion yhtidomistuksesta + Hallitusohjelma «  Kénioikeuden kayttaminen «  Saannolliset tapaamiset
ja omistajaohjauksesta +  Valtioneuvoston omistajapoliittiset yhtidkokouksissa valtio-omisteisten yhtididen
Osakeyhtiolaki periaatepdatokset « Yhtion hallitusjasenten ylimman johdon ja hallitusten

EU:n kilpailuoikeudelliset «  Frilliset toimintaohjeet nimitykset kanssa
ja valtion tukia koskevat « Talouspoliittisen +  Yhtion tilannekuvan
oikeusnormit ministerivaliokunnan kannanotot analysointi

Isommissa, enemman ohjattavia yhtidita sisaltavissa ministeridissa omistajaohjaus on pit-
kalti organisoitu tiimirakenteen muotoon. Tall6in omistajaohjauksen kokonaisuu- desta
vastaavat nimetyt vastuuhenkildt, jotka voivat hoitaa suoraan yhtiokohtaisia ohjausvas-
tuita tai delegoida niita toisille vastuuvirkamiehille. Ohjausvastuullisten henkiléiden tu-
kena toimii substanssiasiantuntijoita tai analyytikoita yrityskategoriasta riippuen. Niissa
ministeridissa, joilla ohjausvastuulla on vain vahan, tai vain yksittaisia, yhtioita, omistaja-
ohjausvastuu on kokonaisuudessaan keskitetty yksittdisten virkamiesten vastuulle.

Valtioneuvoston periaatepdatoksessa (v. 2016) on hyvin selkedsti madritelty omistajaoh-
jauksen keinot ja sisallot. Periaatepaatoksessa todetaan, etta: "Omistaja-ohjaus perustuu
itsendiseen omistajastrategiseen vaikuttamiseen ja taloudelliseen analyysiin sekd ndihin pe-
rustuvaan valmisteluun. Ndiden perusteella valtio ottaa tarvittaessa kantaa yrityksen strate-
gisiin ja taloudellisiin kysymyksiin. Valtio on aktiivinen omistaja. Hallitusnimitysten kautta voi
huolehtia siitd, ettd valtio-omistajan tavoitteet saavutetaan parhaalla mahdollisella tavalla...
Yhtién hallitus ja toimiva johto ovat vastuussa siitd, ettd ne keskustelevat merkittévien omis-
tajien kanssa omistaja-arvon kehittymiseen liittyvistd tai muutoin merkittdvistd omistajia kos-
kettavista asioista. Valtio omistajana keskustelee yhtididen kanssa aktiivisesti lainscdddnnén
rajoissa muut omistajat huomioon ottaen. Omistajaohjauksen kannalta keskeinen pddtdksen-
tekoelin on yhtion hallitus. Hallitusjdsenyyksien keskeisid perusteita ovat ehdokkaiden koke-
mus ja asiantuntemus, hallitusten yhteistyékyvyn ja monipuolisen osaamisen varmistaminen
sekd valtioneuvoston asettamien tasa-arvotavoitteiden noudattaminen.”'®

Vuonna 2019 julkaistun valtion omistajaohjauksen arvioinnin havaintojen perusteella
omistajaohjauksen operatiivinen toimeenpano on viimeisen vuosikymmenen aikana
muuttunut johdonmukaisemmaksi, laadukkaammaksi, seka omistajan ja yhtion ylimman
johdon vuorovaikutusta ja dialogia korostavaksi ohjaukseksi. Vuorovaikutus yhtididen
hallituksen ja operatiivisen johdon kanssa on arviointihaastatteluiden perusteella saan-
ndénmukaista ja toimivaa. Dialogia yritysten ja omistajaohjauksesta vastaavien tahojen
valilld kuvataan strategiseksi ja sparraavaksi. Eri yhtididen tilannekuvaa pdivitetaan myos

109 Valtioneuvoston kanslia. Valtion omistajapolitiikkaa koskeva periaatepaatés 13.5.2016
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aktiivisesti ministerididen sisalla omistajaohjauksen operatiivisesta toimeenpanosta vas-
taavien henkildiden valilla.'®

Valtioneuvosto on johdonmukaisesti linjannut eri aikoina annetuissa periaatepaatok- sis-
sdaan valtio-omisteisten yhtididen palkitsemisjarjestelmiin ja palkkaukseen liittyvia asioita.
Syyskuussa 2009 hallituksen talouspoliittinen ministerivaliokunta antoi kannanoton, jolla
linjattiin uudelleen valtio-omistajan ohjeistusta yritysjohdon palkitsemisesta seka ela-
ke-etuuksista.'” Kannanoton keskeinen linjaus oli, etta yritysjohdon palkitsemisessa on
pystyttava yhdistamaan yritysten kyky kilpailla parhaista osaajista ja kohtuullisuus.

Mallin vahvuudet ja heikkoudet (omistajaohjauksen
arviointiv. 2019)

Omistajaohjauksen arvioinnin yhteydessa esiin nousseiden valtion omistajuuden tuomien
hy6tyjen ja haasteiden kirjo yhtididen liiketoiminnalle ja kehitykselle oli hyvin laajaa. Val-
tio-omistuksen vaikutukset yhtion toimintaan ovat keskeisesti riippuvaisia yhtion ydinlii-
ketoiminnasta ja toimintaympariston kehityksesta. Yleisesti ottaen arvioinnin perusteella
kavi ilmi, ettad valtio omistajana nayttaytyy hieman kaksijakoisena eri yhtiille. Stabiilin
toimintaympariston yhtidissa valtio nayttaytyy hyvin vakaana ja maltillisena omistajana,
jonka asettamat tavoitteet ja/tai tuottovaatimukset ovat tasapainossa yhtididen toimin-
nan kannalta. Stabiilin toimintaympariston yhtidissa valtio-omistuksen hyotyina tuotiin
esiin valtion vakaus, ammattimaisuus ja pitkdjanteisyys omistajana. Toimintaympariston
muutostilanteissa ja yhtididen nopeaa reagointikykya vaativissa isoissa uudistuksissa val-
tio-omisteisuuden ndhdaan ajoittain heikentdvan yhtion mahdollisuuksia toteuttaa tarvit-
tavia uudistuksia nopealla aikataululla. "2

Omistajaohjauksen arvioinnin mukaan nykyinen, vuoden 2007 periaatepaatoksen pohjalta
laadittu, operatiivinen omistajaohjauksen rakenne toimii talla hetkella tarkoituksenmukai-
sella tavalla. Eri intressiryhmien (valtio-omisteiset yhtiot, omistajaohjauksesta vastaavat
virkamiehet seka poliittiset toimijat) nakemyksien mukaan nykyinen omistajaohjauksen
operatiivinen rakenne ja vastuunjako nahdaan hyvin toimivana kokonaisuutena. Nykyinen
yhtididen luokittelu ja ohjauksen tydnjako valtion omistajaohjausrakenteessa nayttaytyy

110 Tuominen-Thuesen, M. ym. (2019). Valtion omistajaohjauksen arviointi. Valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2019:54.

111 Talouspoliittisen ministerivaliokunnan kannanotto palkit-
semisesta, 8.9.2009. https://vnk.fi/documents/10616/5661433/
Talouspoliittisen+ministerivaliokunnan+palkitsemiskannanotto+2009

112 Tuominen-Thuesen, M. ym. (2019).
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eri toimijoille selkedna ja perusteltuna. Operatiivisen rakenteen sisdlld esiintyy kuitenkin
pienid tarpeita rakenteiden edelleen kehittamiselle tai vahvemmalle omistajaohjaukseen
liittyvélle osaamisen kehittamiselle. Vuonna 2016 annetun valtioneuvoston omistajapoliit-
tisen periaatepdatoksen myota perustettu parlamentaarisesti koottu valtion omistajaoh-
jauksen neuvottelukunta on arvioinnin havaintojen perusteella lisannyt omistajaohjauk-
seen liittyvien asioiden lapinakyvyytta ja tiedonsaantia eduskunnassa.’

Arvioinnissa todetaan, etta valtion omistajaohjauksen ammattimaistuminen on nahtavilla
kaikissa vastuuministeridissa. Vuonna 2007 annetun periaatepaatoksen myota perustettu

valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosasto on aktiivisesti pyrkinyt kehittamaan omis-
tajaohjauksen tyokaluja ja raportointia, seka kouluttamaan omistajaohjauksesta vastaavia
muiden ministerididen virkamiehia ja omistajaohjauksen kohteena olevien yhtididen joh-
toa hyvaan hallintotapaan seka tarkastelemaan valtion omistajapoliittisiin painopisteisiin

liittyvia kysymyksia."

Keskeiset omistajaohjaukseen liittyvat haasteet korostuvat arvioinnin perusteella ta-
pauksissa, joissa valtion substanssipolitiikassa tavoiteltavat uudistukset kohdistuvat
valtio-omisteisiin yhtidihin. Kdytannossa kyse on usein taloudellisten vaikutusten seka
toisaalta substanssipoliitikoiden sisaltamien yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden
valisista ristiriidoista. Rakenteelliseksi ongelmaksi asia muodostuu siten, etta eri intresse-
ja ajavat toimijat (ministeriot) ovat pitkalti siloutuneet omien tavoitteidensa ajamiseen,
ja rakenteelliselta kokonaisuudelta puuttuu mahdollisuus tehda kokonaisvaltaisia paa-
toksia. Kaytdannossa tama johtaa valtionhallinnon ja poliittisen paatoksenteon vaikeuteen
muodostaa yhtenadista valtion omistajapoliittista tahtotilaa. Omistajaohjauksen tunniste-
tut haasteet koskevat erityisesti tilanteita, jossa substanssipoliittisissa uudistuksissa ei ole
huomioitu riittdvasti niiden heijastusvaikutuksia valtio-omisteisiin yhtiéihin. '

Operatiivisen tason haasteina arviointi nostaa esiin valtion palkitsemiseen liittyvat linja-
ukset seka ohjeiden joustamattomuuden tiettyjen yritysten osalta. Haasteellisimmaksi
valtion palkitsemislinjaukset on koettu kaupallisilla markkinoilla toimivissa yhtitissa, joissa
valtiolla on enemmistéomistus. Palkitsemislinjaukset ovat vaikeuttaneet haastatteluiden
perusteella yhtididen johdon rekrytointeja. Yhtididen toimintaan ovat vaikuttaneet myds
toimintaymparistdssa tapahtuvat muutokset, yhtididen kansainvalistyminen seka yleinen
kiristynyt kilpailu tydmarkkinoilla, jotka ovat lisdnneet paineita palkitsemisen joustavuu-
teen. My®os yksittaisissa erityistehtayhtidissa tai rajoitetuilla markkinoilla toimivissa strate-
gisissa yhtidissa on koettu vastaavia palkitsemislinjauksiin liittyvia haasteita.''®

113 Tuominen-Thuesen, M. ym. (2019).
114 Tuominen-Thuesen, M. ym. (2019).
115 Tuominen-Thuesen, M. ym. (2019).
116 Tuominen-Thuesen, M. ym. (2019).
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