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Vaatimus vastata yhteiskunnan ja talouden tuomiin moninaisiin haasteisiin on muuttanut myds
julkisorganisaatioiden toimintaa ja toiminnan rahoitusta aiempaa monimuotoisemmaksi, hybridimaiseksi.
Valtion budjettitalouden piiriin kuuluvaa toimintaa katetaan yha enemman valtion suoran budjettirahoituksen
lisdksi myds eri lahteistd haetulla kilpaillulla rahoituksella. Pirstaleinen ja epavarma taloudellinen kokonaisuus
heijastuu my6s organisaation toimintaa ja paatdksentekoa tukeviin jarjestelmiin. Muutostilanteessa huomio
kiinnittyy ~ etenkin riskienhallinnan jarjestelmiin. Nakemykset julkissektorin tarpeisiin  soveltuvien
riskienhallintavélineiden soveltuvuudesta ja huoli valvontatoimien heikentyneestd tasosta yhdessa
rahoitusmuutoksen kanssa johtavat kysymaan miten taloudellista epdvarmuutta julkisorganisaatioissa
hallitaan?

Etenkin laskentatoimen kirjallisuudessa on pitkdan tunnistettu organisaation virallisten jarjestelmien ohessa
toimivien vaihtoehtoisten jarjestelmien olemassaolo, mutta tutkimuksessa naiden merkitys on usein sivuutettu.
Tutkielmassa riskien hallintaa  lahestytdédn  organisaation virallisia  jarjestelmia laajemman
informaatioympariston lahtokohdasta keskittyen yhteen vaihtoehtoisten jarjestelmien tyyppiin, epamuodollisiin
jarjestelmiin (vernacular systems). Epamuodolliset jarjestelmat ovat organisaation virallisesta ohjauksesta
irrallaan, tyontekijdiden kehittamia tarpeellisiksi koettuja informaatio-, laskenta-, valvonta- ja
riskienhallintajarjestelma. Tutkielman tavoitteena on lisatd ymmarrystd organisaation virallisia jarjestelmia
laajemman informaatioympariston merkityksesta riskien hallinnan erilaisten jarjestelmien muodostumisessa.

Tutkielman teoreettinen Iahtdkohta on konstruktionismissa, jonka taustaoletuksena on tiedon ja kasitteiden
sosiaalinen rakentuminen seka teleologisessa tulkinnassa, jossa ihmistoiminta ndhdaan tavoitteellisena.
Tutkimuksen teoreettinen osa muodostuu riskinhallinnan ja ep&muodollisten jarjestelmien kasitteiden
maarittelysta seka aiemmasta tutkimustiedosta. Tutkimus toteutetaan kvalitatiivisena tutkimuksena toiminta-
analyyttisella otteella. Tutkimuskontekstiksi on valittu valtion tutkimustoiminnan rahoitusuudistuksen
murrosvaihe Suomessa. Empiirinen aineisto muodostuu kohdeorganisaatioiden tilinpaatds- ja
toimintakertomusten osioista. Aineiston analyysimetodina kaytetdan sisallonanalyysia, jota ohjaa
teoriasidonnaisuus. Analyysin lopussa muodostetaan reflektio hyddyntaen teoreettisen kehyksen lisaksi
kirjoittajan kaytanndn kokemusta valtionhallinnon tyétehtavissa.

Rahoitusmuutoksen tunnistetuista elementeistd yhteisrahoitteinen toiminta nousee keskeiseksi,
mutkistaessaan laskennan ja sisaisen valvonnan jarjestelmien suhdetta. Yhteisrahoitteinen toiminta velvoittaa
myds kehittdmaan sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan prosesseja. Uusien muodollisten jarjestelmien
kehittdminen ja kayttodnotto vievat aikaa eikd niiden avulla saada poistettua monimutkaisen
toimintaymparistdn kaikkia olennaisia tiedontarpeita. Hajautuneen tiedon koostaminen organisaation talouden
suunnittelun ja seurannan tarpeisiin pakottaa taloushallinnon ja projektihallinnon rajapinnassa tyéskentelevia
luomaan muodollisten jarjestelmien oheen erilaisia epamuodollisia tiedon- ja valvonnan jarjestelmia
taloudellisen kokonaisuuden epavarman hallitsemiseksi. Tutkimustulosten perusteella epavarmuuden
tiedostamisesta kaynnistyvat toimet ovat osa organisaation riskien hallintaa ja epamuodolliset jarjestelmat ovat
etenkin monimutkaisessa toimintaymparistdssa valttamattomia.

Tutkielmassa saadut tulokset eivat ole yleistettavissa, mutta lisdavat ymmarrysta riskien hallinnasta
organisaation laajan informaatioympariston kontekstissa. Laaja nakdkulma riskien hallintaan on tarked myods
sekd julkistalouden murrosvaiheen tiedostamattomien seurausten arvioinnissa ettad riskien arvioinnin ja
riskienhallinnan jatkotutkimukselle. Nakemystd julkishallinnon “uudesta” riskienhallinnasta voidaan
jatkotutkimuksessa kehittdd edelleen seka kasitteellisesta ettd empiirisesta lahtékohdasta.
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1 JOHDANTO

Organisaatiot toimivat alati kasvavan epdvarmuuden ympédrdimind. Esimerkiksi vuoden 2007
finanssikriisin ja sitd seuranneen talouskriisin moninaiset seuraukset ulottuvat myos julkissektorin
toimintaan. Julkisen rahoituksen supistumiseen on pyritty vastaamaan muun muassa tehostamalla
toimintaa ulkoistamalla ja keskittdméllé seka erilaisin tietojérjestelméhankinnoin. Lisdksi esimerkiksi
rauhaan, turvallisuuteen, terveyteen, koulutukseen ja kiertotalouteen liittyvét yhteiskunnalliset
haasteet ovat luonteeltaan sellaisia, ettd niiden ratkaiseminen edellyttdd teknologiaa, innovaatioita,
kumppanuuksia ja yhteistyotd yritysten, kansalaisjirjestdjen ja julkishallinnon vililld (Salminen,
2019, 10). Useat julkissektorin organisaatiot toimivatkin monitasoisessa, ainakin osittain
verkostomaisessa tai hybridimiisessd jarjestelmdssd (Bennington & Moore, 2011; Vakkuri &
Johansson 2017), jossa toimintaa rahoitetaan valtion suoran budjettirahoituksen lisdksi esimerkiksi

kilpailullisella tai maksullisen toiminnan rahoituksella.

Organisaatioiden toimintaympariston muutokset heijastuvat myds toimintaa tukevien suunnittelun,
seurannan ja valvonnan jdrjestelmiin kehittdmispaineina uudenlaisiin tarpeisiin vastaamiseksi.
Muutostilanteessa riskienhallinta ndhddédn keskeisend, koska sen kautta pyritddn ohjaamaan
organisaation toimintaa siten, ettd liialliset riskit véltetdéin, mahdollisuudet kdytetddn ja tavoitteet
saavutetaan (Kuuluvainen 2013, 45-56). Yritystoimintaan kehitellyt ja laajalti yleistyneet
riskienhallintakehykset, kuten COSO-ERM, ovat saaneet erityisesti niin sanotun uuden
julkisjohtamisen = ndkemysten  vaikutuksesta =~ vahvan  sijan  myds  julkissektorilla.
Julkisorganisaatioiden  valvontatoimien taso on kuitenkin noussut tarkastustoimialalla
huolenaiheeksi.  Yrityssektorilta  14htdisin  olevien  riskienhallintamallien  soveltuvuutta
julkisorganisaatioiden tarpeisiin on kritisoitu ja riskien hallinnan osoitettu jddvin ndenndiseksi tai

vain matalalle tasolle (esimerkiksi Oulasvirta & Anttiroiko 2017; Palermo 2014 ja Hopwood 2009).

Valtion perinteisen suoran toimintamenorahoituksen supistamistoimien seuraukset organisaatioiden
toiminnalle eivit ole tiedossa etukéteen, jolloin muutokseen siséltyy riski. Lahtokohta julkissektorin
tarpeisiin soveltuvien riskienhallintavilineiden puutteesta yhdessd hajanaisen, useista eri ldhteistd
haettavan ja kilpailullisia elementteja omaavan rahoituksen kanssa, tekee julkissektorin
riskienhallinnan tutkimuksesta kiinnostavan, ajankohtaisen ja tirkedn tutkimusaiheen. Miten

taloudellista epdvarmuutta hallitaan julkisorganisaatioissa?
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Téssd pro gradu -tutkielmassa riskien hallintaa ldhestytdéin késitteellisestd, organisaation virallisia
jarjestelmid laajemman informaatioympaériston lihtokohdasta. Laskentatoimen kirjallisuudessa on
pitkddn tunnistettu organisaation virallisten jérjestelmien ohessa toimivien “muiden” jarjestelmien
olemassaolo. Julkisorganisaatioissa virallisten jdrjestelmien rinnalla toimivista erilaisista
informaatio-, laskenta-, valvonta- ja riskienhallintajirjestelmistd on olemassa jonkin verran
kisitteellistd, teoreettista ja empiiristd tutkimustietoa (Kilfoyle, Richardson & MacDonald 2013;
Carlsson-Wall, Kraus, Meidell & Tran 2018). Yleisesti organisaation virallisille ’vaihtoehtoisista”
jérjestelmistd tiedetdéin kuitenkin vield suhteellisen vdhén. Téssd tutkielmassa keskitytdén yhteen
vaihtoehtoisten jirjestelmien tyyppiin, epdmuodollisiin jérjestelmiin (vernacular systems).
Epdamuodollisilla jarjestelmilld tarkoitetaan organisaation tyontekijoiden virallisesta ohjauksesta
irrallaan, omien tehtdviensd kautta kehittimid erilaisia, tyOtehtdvissd tarpeellisiksi koettuja

informaatio-, laskenta-, valvonta- ja riskienhallintajirjestelma.

Virallisten jérjestelmien rinnalla toimivien epdmuodollisten jérjestelmien késitteellinen ldhtokohta
avaa tutkielmalle kapeaa, johtajakeskeisti ja tilivelvollisuuden todentamiseen keskittyvai
ajattelutapaa laajemman nékokulman organisaation riskienhallinnan tutkimukselle. Epdmuodollisia
jérjestelmid tutkimalla voidaan ilmentdd niitd tietotarpeita, joita organisaatiossa kdyttoon otetut
viralliset prosessit ja jarjestelmit eivit kata. Epdmuodollisten jirjestelmien kautta péaédstdan osaksi
virallista laajempaa osaa organisaation informaatioympéristod ja tyotehtdvien kdytdnnon ratkaisuja,
jotka muovaavat organisaation toimintaa ja johtamista. Tastd syystd riskien hallinnan toimia on

tarkedd ldhestyd myds katsomalla virallisten jérjestelmien sivuun.

Tutkimuskontekstina on vuosina 2014 — 2017 toteutettu valtion tutkimustoiminnan rahoitusuudistus
Suomessa. Tutkimuksella ei pyritd yleistykseen, vaan tavoitellaan ymmérryksen lisddmistd
organisaation virallisia jdrjestelmid laajemman informaatioympériston merkityksestd riskien
hallinnan erilaisten jérjestelmien muodostumisessa. Tutkimuksen tarkoituksena ei ole mydskddn
horjuttaa virallisten jarjestelmien asemaa eikd arvioida tai kehittdd organisaatioiden tiedonhallinta-,
laskenta-, valvonta- tai riskienhallintajarjestelmid tai prosesseja. Seuraavaksi luvussa jasennetidin
tarkemmin tutkimuksen taustaa ja tavoitteita, joista tutkimuskysymys on johdettu seki esitellddn
tutkimuskontekstia ja médritelladn tutkimuksen rajaukset (1.1). Témén jélkeen taustoitetaan vield ne
teoreettiset  sitoumukset (1.2), joiden pohjalta tutkimuksen menetelmaélliset ratkaisut

tutkimusstrategialle seké aineiston muodostamiselle ja analysoinnille on tehty (1.3).



1.1 Tutkimuksen lihtokohdat

Organisaation toimintaan kytkeytyvét lukuisat erilaiset tiedon virrat muodostavat monimutkaisen
“informaatiomosaiikin”, jossa erilaisten tiedonhallinnan ja valvonnan jérjestelmien suhde asettuu
usein monimutkaiselle ja epdvarmalle pohjalle (Granlund 2007, 154-155; Nisi 2006, 64-65; Kilfoyle
2013, 382). Organisaation virallisten jarjestelmien ohessa toimivia "hiljaisia sivujérjestelmid” on
laskentatoimen kirjallisuudessa pidetty epéluotettavina ja ei-toivottuina, usein sivuuttaen tai mainiten
niistd vain ohimennen. Organisaation virallisia jirjestelmid laajempaan informaatioympéaristoon
ulottuvan tutkimuksen merkitys oli nousussa 1970-luvulla, hiipuen sitten useaksi vuosikymmeneksi.
Laajan informaatioympdriston rakenteen kaisitteellinen selkeyttiminen on kuitenkin 2010-luvulla

innostanut suuntaamaan riskienhallinnan tutkimusta organisaation virallisia jarjestelmid laajemmalle.

Kilfoyle, Richardson ja MacDonald (2013) kuvaavat tutkimusartikkelissaan virallisille
“vaihtoehtoisten” laskenta- ja valvontajédrjestelmien yleiskdsitteen purkamista modaliteetin
(kova/pehmed tieto) ja legitimiteettilihteen tason (hiearkkinen/paikallinen) ulottuvuuksilla, joista
muodostavat kisitteellisen mallin. Nelikenttdmalli sisdltdd muodollisten (virallisten) ja
epamuodollisten kovan tiedon jérjestelmien lisdksi epévirallisten ja kulttuuristen pehmedn tiedon
jarjestelmien luokat. Muodollisiksi kuvataan organisaatiohierarkiassa useimmiten ylhaalta alaspdin
suuntautuvalla ohjauksella kdyttoonotettuja virallisia jarjestelmid, joilla pyritdén vastaamaan etenkin
ulkopuolelta tuleviin  vaatimuksiin. Esimerkiksi muodollisen riskienhallintajédrjestelmén
operationalisoinnin pyrkimyksend on kuvata organisaation sisdisid prosesseja ja osoittaa

tilivelvollisuutta ulospdin (Palermo, 2014).

Organisaation epdmuodollisilla jirjestelmilld tarkoitetaan puolestaan tyontekijoiden virallisesta
ohjauksesta irrallaan, omien tehtidviensd kautta kehittimid erilaisia, tyOtehtdvissd tarpeellisiksi
koettuja informaatio-, laskenta-, valvonta- ja riskienhallintajdrjestelmé. Epdmuodollisia jérjestelmid
ovat esimerkiksi kielikuvat, dokumenttimallit ja Excel-taulukot, joita kdytetddn tyotehtdvissa
olennaiseksi koetun tiedon koostamiseksi ja vélittdmiseksi. Epdmuodollisia jarjestelmid kéytetdén
organisaatiossa pikemmin reflektiivisesti ja interaktiivisesti kuin tilivelvollisuuden osoittamiseksi.
Muodollisia ja epdmuodollisia jérjestelmid ei kuitenkaan ndhdd toisiaan poissulkevina, vaan
esiintyvdn organisaatiossa rinnakkain. (Kilfoyle ym. 2013, 382-393.) Esimerkiksi Carlsson-Wall,
Kraus, Meidell ja Tran (2018) ovat soveltaneet epdmuodollisten jérjestelmien késitettd

julkisorganisaation riskienhallintajédrjestelmien tutkimuksessaan.



Riskejd ja riskienhallintaa voidaan ldhestyé erilaisista nakokulmista, myds totutusta poikkeavasta tai
luovasti vastakkaisten ndkemysten elementtejd yhdistellen. Riskien tutkimuksen alalla virinnyt
integroiva ajattelu kannustaa kohtaamaan vastakkaisiakin nikemyksid rakentavasti sen sijaan, ettid
valittaisiin jyrkdsti vain yksi ndkemys muiden kustannuksella (Aven 2016, 2-10). Myds
laskentatoimen tutkimuksessa nidhddén tirkednd ldhestyd riskienhallintaa vallitsevaa nidkemysta
laajemmin, silld riskienhallinnan pakottaminen yleisiin viitekehyksiin on osoittanut kdytdnnossi
rajoittavan ymmarrysté todellisesta riskien hallinnasta (risk management vs. management of risks).
Riskinhallinnan yleisten viitekehysten kdyton ndhdddn pikemmin erottavan kuin yhdistdvin

riskienhallintaa osaksi koko organisaation toimintaa. (Hopwood 2009, 798-799.)

Riskienhallinnalla pyritddn vastaamaan organisaation useiden sisdisten ja ulkoisten toimijoiden
vaatimuksiin. Siksi toimivasta riskienhallinnan jarjestamisesti ei yhtd yhdenmukaista ndkemysti ole.
Sekéd riskien ettd laskentatoimen viimeaikaisessa tutkimuksessa on tunnistettu tarve kehittdd
tutkimusta laajentamalla ndkokulmaa ja haastamalla vallitsevia késityksid. Suunta julkissektorin
“uuden” riskienhallinnan maéérittelemiseen tottua laajemmasta nikdkulmasta on jo avattu. Téssa
tutkimuksessa jatketaan samalla tielld ja pyritddn vastaamaan tunnistettuun tarpeeseen riskien
kisitteellistdimisen, erilaisia ndkemyksid yhdistivélle sekd epdvarmuuden tiedostamisen

huomioivalle riskienhallinnan tutkimukselle.

Tamén tutkimuksen tavoitteena on ensinnd lisdtd teoreettista tietdmystd riskin ja epdvarmuuden
késitteiden suhteesta sekd kuvaamalla, miten epdvarmuuden hallinnan tarve vaikuttaa erilaisten
olennaisena koetun, kovan tiedon jarjestelmien luomiseen organisaatiossa. Toiseksi tutkimuksen
tavoitteena on lisdtd ymmarrystd riskienhallinnasta kéytdnndssd kuvaamalla muodollisten
jérjestelmien rinnalla toimivien epdmuodollisten jérjestelmien roolia. Tutkimustehtdvd on muotoiltu

kysymyksen muodossa seuraavasti:

Miten epdvarmuuden hallinnan tavoittelusta syntyy epdmuodollisia jdrjestelmid

muodollisten jdrjestelmien oheen julkisorganisaatiossa?

Tutkimuskontekstiksi on valittu valtion tutkimustoiminnan rahoitusuudistus Suomessa.
Valtioneuvoston periaatepddtokselld osa aiemmin suoraan valtion budjetista tutkimustoimintaan
osoitetusta méddrdrahasta poistettiin portaittain vuosien 2014 — 2017 aikana (VM 2013). Vaikka
valtion tutkimuslaitosten toimintamandaatti sdilyy edelleen organisaation ulkopuolella, laissa ja

asetuksissa, aiempaa suurempi osa valtion budjettitalouden piiriin kuuluvan toiminnan menoista tuli
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muutoksen mydtd katettavaksi muutoin kuin suoraan virastoille valtion budjetista osoitetulla

toimintamenorahoituksella.

Uudistuksella lisdttiin asteittain kilpailtavan tutkimusrahoituksen méérdd, ei supistettu valtion
tutkimustoiminnan kokonaisrahoitusta. Muutoksen seurauksena tutkimuslaitokset hankkivat
rahoitusta aiempaa enemman kilpailtuna ja useasta eri rahoitusldhteestd. Kilpaillun rahoituksen
lisddmiselld tavoitellaan tutkimustoiminnan tehostamista ja paremmin poliittista pddtoksentekoa
tukevan tiedon tuottamista. Toiminnan tehostaminen rahoitusta kilpailuttamalla on késitettivissa
osaksi uuden julkisjohtamisen ajattelutapaa, joka 1980-luvulta ldhtien on muokannut eri tavoin ja eri

tahtiin myds tiede- ja tutkimusjirjestelmid Euroopan maissa (Kirsild 2016, 354).

Kaikki valtion talousarvion kautta kulkevat menot ja tulot ovat julkista rahoitusta huolimatta siiti,
mistd rahoitus on ldhtdisin tai miten rahoitus on kiytetty (Bailey 2004, 3). Organisaation
taloudenhallinta liittyy sisdisen valvonnan ja laskentatoimen prosesseihin, jérjestelmiin ja
kaytiantoihin. Téssd tutkimuksessa riskien hallintaa ei ndhdd organisaation muusta toiminnasta
erillisend, vaan osana sisdisen valvonnan toimia, johon organisaatioin kaikki toimijat osallistuvat.
Organisaation johto vastaa sisdisestd valvonnasta ja riskienhallinnasta, mutta koko henkilosto toimii
tavoitteiden toteutumisen varmistamiseksi. Tutkimuksessa ei myoskddn nojauduta nikemykseen
riskien ja epdvarmuuden kisitteiden erottelusta, vaan julkisorganisaatioiden kontekstissa nihdédan

keskeiseksi toimintaan liittyvén epdvarmuuden tiedostaminen.

Kilpailullisen rahoituksen myo6ta julkisorganisaatioissa toiminnan taloudellisesta kokonaisuudesta on
tullut aiempaa epdvarmempi, alati muuttuva ja monimutkainen hallittava kokonaisuus.
Rahoitusmuutosten seurauksena pdatoksid joudutaan tekemién ilman tdyttd varmuutta toteutuvasta
kokonaisrahoituksesta. Menestys kilpaillun rahoituksen hauissa tai tulorahoituksen ennakoinnin
tarkkuus voivat vaikuttaa organisaation toiminnalle méiiriteltyjen tavoitteiden saavuttamiseen.
Taloudellista kokonaisuutta koskeva epdvarmuus liittyy tiedon pirstalaisuuteen epatdydellisyyteen,
luotettavuuteen, tunnettuuteen ja ennustettavuuteen (Juvonen ym. 2014). Organisaatioiden
taloudenhallintaan liittyy myos digitalisaation usein vaietumpi puoli sen rajallisuudesta vastata alati
muuttuviin ja kasvaviin tarpeisiin. Erilaisten ohjelmistojen soveltaminen on teknisesti monimutkaista
ja jarjestelmat saattava sisdltdd virhetietoa, joka vaatii toistuvaa manuaalista paivittdmistd. Toisiinsa
kytkettyjen tietoverkkojen ylldpito voi kasvattaa kustannuksia ja jarjestelmien puutteet lisdtd

kayttdjien tyytymattomyyttd organisaatiossa (Levidkangas 2019).
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Riskien hallinnan epdmuodollisia jérjestelmid tutkimalla on mahdollista ilmentdd organisaatiossa
muutoin  huomaamattomaksi jddvid toimia aiempaa monimutkaisemmaksi muuttuneen
rahoituskokonaisuuden hallinnassa, joilla pyritddn kdyttimiddn mahdollisuudet ja saavuttamaan
tavoitteen liiallisia taloudellisia riskejd valttamailla. Riskien tutkimuksen integroivan nidkemyksen
hengessd tutkimuksessa rahoitusmuutoksen seurauksia toiminnan taloudellisen epdvarmuuden
hallitsemiseksi  ldhestytddn hallitsevaa johtajakeskeisti ja  organisaation ulkopuolisten

riskiasiantuntijoiden tai tilintarkastajien nikdkulmaa laajemmin.

1.2 Sosiaalinen konstruktionismi

Tutkimuksen teoreettinen ldhtokohta on konstruktionismissa, jonka taustaoletuksena on tiedon ja
kisitteiden sosiaalinen rakentuminen. Tastd ndkokulmasta todellisuus ei ole objektiivinen ja
tulkinnasta riippumaton, vaan sosiaalisessa toiminnassa ja vuorovaikutuksessa muodostuva. Silloin
kun tutkimuksen kohteena oleva ilmid ei ole fyysisesti olemassa, se on ihmistoiminnan arvojen
synnyttimad ja madrittelemdd. Ontologisesta ldhtokohdasta méériteltynd, yhteiskunnalliset ja
organisaation kaytdnnot tutkimuskohteina ovat olemassa ainoastaan ihmistoiminnan Kkautta.

(Hirsjarvi, Remes & Sarajarvi 2009, 129-131; Koskinen ym. 2005, 37.)

Varto (1996, 30-31) tdsmentdd ontologiassa olevan kyse siitd, ettd tutkimuskohteet paljastuvat
tutkimukselle ainoastaan silloin, kun niiden olemassaolon tapa otetaan tutkimuksen ldhtékohdaksi.
Organisaatioissa luodut kéaytdnnot ndhdddn tutkimuksessa toimijoille tarkoituksellisina ja
merkityksellisind, jolloin erilaisia jirjestelmid kehitetdédn kulloisessakin toimintakontekstissa
tunnistettuihin tarpeisiin vastaamiseksi. Konkreettisimmin ontologiset erot nidkyvit ihmisten
erilaisissa sisdistetyissd maailmankuvissa, joiden pohjalta tehddén tulkintoja esimerkiksi riskeisté ja

epavarmuudesta tai tyotehtdvissd kayttavan tiedon “kovuudesta”.

Usein ymmarrys tiedon luonteesta, tiedon kovuus tai pehmeys, ndhddian pikemmin epistemologisena
kuin ettd madraava tekija olisi tiedon méarittdmisen tapa: kova informaatio esitetdan kvantitatiivisena
ja kirjallisena, pehmed kvalitatiivisena ja verbaalisena. Téssd jaottelussa on usein
julkilausumattomana asiayhteyteen liitettynd ontologisena oletuksena realismi eli kovuus tai pehmeys
tiedossa itsessddn. Muuttamalla teoreettista ndkokulmaa konstruktionismiin, fokus kadntyy
sosiaaliseen prosessiin, jossa informaatiosta tehddin “kovaa”. Tiedon mairittyminen kovaksi nojaa

siten olennaisesti informaation kayttdjin oletettuun maailmankuvaan, ontologiaan ja
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epistemologiaan. (Kilfoyle ym. 2013, 384-385.) Sosiaalisen konstruktionismin nékdkulmasta tiedon

kovuus ymmarretiin tdssd tutkimuksessa subjektiriippuvaiseksi.

Epistemologia on vahvasti ldsnd méériteltdessa sitd, milld tavoin pédstddn kéisiksi ilmiotd koskevaan
tietoon, mikd suhde tutkijan ja tutkittavan kohteen viélilld on ja mikd asema arvoilla on ilmididen
ymmartidmisessd. Epistemologiset maaritelmait vaikuttavat sithen, milld metodisella otteella pystytdan
parhaiten ldhestymddn tutkimuskohdetta. (Hirsjarvi ym. 2009, 130.) Tdmin tutkimuksen
tarkoituksena on ilmentdd mita muutoksen jélkeen kuvataan olevan olemassa, ei havainnoida suoraan
itse tapahtumaa. Organisaation toimijoiden kuvauksissa vilittyvit tieto kuvaa ndkemystd ja

suhtautumista epdvarmuuteen ja riskeihin.

Organisaatiossa tydskentelevien tavoitteellinen toiminta ei tapahdu tyhjidssd, vaan yksilon, ryhmén
ja organisaation historia sekd toimintakonteksti vaikuttavat erilaisten tiedon hallinnan jirjestelmien
muodostumiseen. Ndma teleologiset taustaoletukset ovat keskeisessa roolissa tutkimukselle valitussa
toiminta-analyyttisessd otteessa. Teleologisen tulkinnan ndkokulmasta tiedon koostaminen,
tallentaminen ja vélittdminen erilaisissa jérjestelmissd kuvaa pddmiédrad, joka ei voi olla
objektiivisesti olemassa siten, ettd vasta jokin tulevaisuudessa tapahtuva voisi saada aikaan sen, ettd
jarjestelmilld on nyt olemassa pddmadrd. Teleologinen selittiminen perustuu ihmisten padmaériin tai
tavoitteisiin, joita he asettavat, ei objektin ja pddméérin suhteeseen, joka olisi olemassa maailmassa
itsessdén. Tiedonhallinnan jérjestdiminen ei tdstd ndkokulmasta ole varsinainen tavoite, vaan
epavarmuuden ja riskien hallinnan tavoittelu, joka voi toteutua monella eri tavalla tai jaada

toteutumatta kokonaan. (Short 2007, 100-104.)

1.3 Tutkimuksen rakenne ja menetelmiilliset valinnat

Tutkimuksessa on teoreettinen ja empiirinen osa. Teoreettinen osa muodostuu keskeisten kisitteiden
médrittelystd ja aiemman tutkimustiedon esittelystd. Nédiden pohjalta rakennetaan tutkimuksen
teoreettinen kehys. Empiirinen osio toteutetaan laadullisena eli kvalitatiivisena tutkimuksena
toiminta-analyyttiselld otteella. Yleisesti toiminta-analyyttiseen tutkimusstrategiaan liittyy vain
vdhin metodologisia normeja tai ohjeita. Toiminta-analyyttinen tutkimusote soveltuu organisaation
sisdiseen toimintaan liittyvien, vaikeasti strukturoitavissa olevien ongelmien ldhestymiseen.
Keskeistd on kohteen ja tutkijan tiivis linkittyminen seka tutkijan ymmaérrykseen perustuvat tulkinnat,

koska tutkimuskohdetta tarkastellaan syvillisesti sisdltd pdin. Tyypillisesti toiminta-analyyttisen
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tutkimuksen ongelma on holistinen ja sitd on usein vaikea jakaa osaongelmiksi. Sisdistd tarkastelua

ohjaamaan voidaan kayttda faktatietoa. (Olkkonen 1994, 72-74.)

Konstruktiivinen ja nomoteettinen tutkimusstrategia ovat ldhelld valittua toiminta-analyyttista
tutkimusotetta. Liiketaloustieteen alueella kehitetty konstruktiivinen tutkimusote on luonteeltaan
kokeellista ja pyrkii ratkaisemaan reaalimaailman ongelmia. Kuten toiminta-analyyttiselld myds
konstruktiivisella otteella on empirian kautta kiinted kytkentd kédytdntoon ja tapausten kdyttd on
tyypillistd kummallekin. Suurin ero on siind, ettd toiminta-analyyttiset tutkimukset pyrkivét
empiiristen ilmididen huolelliseen kuvaukseen ja perinpohjaiseen ymmairtdmiseen ilman
ongelmanratkaisuun tdhtddvid normatiivisia tavoitteita. Nomoteettinen ldhestymistapa on ldheisesti
sidoksissa positivistiseen tutkimustraditioon, joka nojaa kausaaliseen selitysmalliin ja tavoittelee
yleisten sddnnonmukaisuuksien 16ytdmistd tutkimuskohteistaan. (Lukka, 1991; Olkkonen 1994, 61;

76; Kasanen, Lukka & Siitonen, 1991).

Taman tutkimuksen tarkoituksena ei ole kehittdd organisaation toimintaa tai riskienhallintaa, jolloin
analyyttiseen mallintamiseen ja normatiivisuuteen keskittyvd péatoksentekometodologinen
ldahestymistapa, jonka tulokset on tarkoitettu auttamaan organisaatiota johtamistydssd, ei sovellu
tdhdn tutkimukseen. Tutkimuksen Ildhtokohta on Kkisitteellinen, mutta tutkimusta ei toteuteta
kisiteanalyyttisella otteella. Kédsiteanalyyttisen tutkimusotteen tarkoituksena on késitejérjestelman
konstruointi ja uuden tiedon tuottaminen ensisijaisesti paéttelyn metodilla. (Lukka, 1991; Olkkonen

1994, 61; 76; Kasanen, Lukka & Siitonen, 1991).

Tutkielman empiirinen aineisto muodostetaan kirjoittajan perustelemien kriteerien pohjalta valittujen
kohdeorganisaatioiden tilinpddtds- ja toimintakertomusten osioista. Aineiston analyysimetodina
kiytetddn sisdllonanalyysid. Tutkimusta ohjaa teoriasidonnaisuus ja kisitteellinen 1dhtokohta, mutta
tutkimus ei ole suoraan teoria- eikd aineistoldhtoinen. Aineistoldhtéisen analyysin lopussa
muodostettavan reflektion ohjaamisessa hyodynnetdin teoreettisen kehyksen liséksi kirjoittajan yli
15 vuoden kokemusta valtionhallinnon projektirahoituksen hallinnon tehtivissd. Tamé asetelma avaa
ndkokulmaa organisaation mikrotasolle, jonka empiirinen tutkiminen on etenkin laskentatoimen
piirissd tunnistettu tirkedksi, muta hankalaksi saavuttaa (Kilfoyle ym. 2013; Hopwood, 2009).
Vaikka organisaation keskeinen tietotarve muodostuu ja méérittyy johdon tasolla, taloutta ja
rahoitusta koskevan tiedon pirstaleisuus vaativat myoOs organisaation muiden tason toimijoilta

nikemystéd paitoksenteossa tarvittavan tiedon saavutettavuudesta ja kdyttokelpoisuudesta.
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2 TEOREETTINEN TAUSTA

Téassd luvussa tutkimuksen keskeistd késitettd, riskienhallintaa, 1dhestytddn maédrittelemélla ensin
riskin olemusta (2.1) sekid virallisten ja virallisille “vaihtoehtoisten” jdrjestelmien kisitejaottelua
(2.2). Tdmin jdlkeen esitellddn kohdeilmidon liittyvdn aiemman tutkimuksen ndkemyksié ja tuloksia
(2.3), joista keskeisimmaét kootaan taulukkoon 1. Luvun lopuksi kootaan tutkielman empiiristd

tutkimusta ohjaava teoreettinen viitekehys (kuva 2).

2.1 Riskiin sisaltyy sekid uhka etti mahdollisuus

Riskin termilld on yli 2000 vuoden takainen historia, mutta tavat, joilla riski ymmarretién vaihtelevat
niin historiallisesti kuin eri tieteenalojen vélillikin. Riskejd voidaan siten ldhestyd erilaisista
nakokulmista ja ldhtokohdista. Esimerkiksi julkishallinnon edustajilla ja kansalaisilla on todettu
olevan erilainen nékemys julkisen toiminnan riskeisté: julkisjohtamisen ndkokulmasta riskit ndhdién
hallittavina, kun taas kansalaisten ndkokulmasta riskejd tulisi valttdd (Eckerd, 2014). Ilman
riskinottoa ei kuitenkaan tapahtuisi innovaatiota. Tapa, jolla riskid kuvataan tietyssd kontekstissa,
vaikuttaa olennaisesti sithen, miten tapahtumiin ja toimijoihin reagoidaan (Aven 2016; Carlsson-Wall

ym. 2018).

Suomen kielessa riski-sanalle annettuja synonyymeja ovat usein vahingonvaara ja vahingonuhka.
Arkikielessa riskiin sisdltyy aavistus siitd, ettd jotain ikdvai voi sattua. Riskind voidaan tdlldin pitda
sitd mahdollisuutta, ettd pddmédrdksi asetettu positiivinen tavoite ei toteudu. (Juvonen 2014, §;
Suominen 2003, 9-10.) Riskin olemukseen kuuluu se, ettei tapahtumien sattumisesta voida etukéteen
tietdd. Esimerkiksi ISO 31000 standardin mééritelmédn mukaan riski on epdvarmuuden vaikutus
tavoitteisiin. Jos tapahtuman tai toimenpiteen seuraus tai tulos on tdysin ennalta tiedossa, kyseessi ei
ole riski, vaikka lopputulos olisi negatiivinen. Juvosen (2014) mukaan riskin tieteellisené
perusldhtokohtana pidetddn Koganin ja Wallachin (1964) mééritelmdd riskistd kaksitahoisena
ilmiona: toisaalta riski sisdltdd mahdollisuuden, toisaalta vaaran aspektin. Tama maééritelmé erottaa
riskin tieteellisen maéritelmén yleiskielen maaritelmastd. Tieteessd riskiin ndhdddn sisdltyvin myos

mahdollisuus jostain hyvésta.
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Tietoista riskien tunnistamis- ja arviointiprosessia kutsutaan riskianalyysiksi. Organisaation
toiminnan uhkia tarkastelevat eri tahot, esimerkiksi organisaation sisilld ylin johto ja riskipaallikot
sekd ulkopuoliset riskiasiantuntijat ja tilintarkastajat. Riskien tunnistamisessa pyritddn havaitsemaan
vaaran mahdollisuudet, etsimdin riskien syyt ja arvioimaan niistd aiheutuvat seuraukset.
Tunnistaminen perustuu saatavilla olevaan tietoon, joka voi olla kokemusperdisti, tilastotietoa tai
riskienhallinnan asiantuntijan tuottamaa. Kun riskit, mahdollisesti myods niiden alkuldhde on
tunnistettu, voidaan riskit arvioida. Riskianalyysin tehtdvdna on tunnistaa riskit ja arvioida niiden
suuruus ja sattumisen todennikdisyys, ei eliminoida tai edes minimoida riskejd. (Juvonen ym. 2014,

20-21.) Riskianalyysin tuottaman tiedon avulla pyritdén varautumaan riskeihin.

Riskejda voidaan kokemusperdisen tiedon lisdksi arvioida tapaustutkimusten avulla tai
laskennallisesti. Kun riskid arvioidaan laskennallisin menetelmin, jétetddn tapahtumiin liittyvat
odotukset usein mittaamatta. Tilastotieteessd riski merkitsee todenndkoisyyttd. Ei-toivotuille
tapahtumille voidaan historiatiedon perusteella laskea todennékoisyyksid. (Suominen 2003, 9-10.)
Todennékoisyydestd eli tapahtumaan liittyvistd epdvarmuudesta, ja tapahtumien merkittdvyydesta,
laajuudesta ja vakavuudesta voidaan médritelld yhtdlo muodossa: riski = todenndkdisyys x riskin

laajuus, merkittavyys tai vakavuus. (Juvonen 2014, 11-14.)

Silloin kun riskien médrittelyn ytimend pidetddn matematiikkaan ja todennédkoisyyksiin perustuvia
malleja, riskit ndhdddn ennakoitavissa, mitattavissa, mallinnettavissa ja arvioitavissa olevina asioina.
Matemaattiset riskin mééritelmét ovat kuitenkin aina vain osatotuuksia. Organisaation riskien
hallinnan ja johtamisen ndkokulmasta matemaattinen tarkastelutapa on siksi liian suppea. Riskien
todenndkdisyyttd arvioidaan tarkasti vain tyypillisten riskien osalta. Jos sen sijaan tarkasteltava riski
on uusi ja tuntematon, riskin todenndkdisyytta ei voida tarkkaan arvioida. Lisdksi yksittdisten pienten
merkityksettomiltd tuntuvien riskien yhteisvaikutus voi olla merkittdvd. Entd mahdollisuuksien
arviointi? Laajemmasta riskienhallinnan nédkokulmasta katsottuna keskeisti on epdvarmuuden
tiedostaminen sekéd riskien merkityksen ja niiden vaikutusten kokonaisvaltainen arviointi. (Kuusela

& Ollikainen, 2005.)

Kansainvilisen tutkimustiedon perusteella eri ihmiset arvioivat saman riskin eri tavoin. Maallikoiden
ja asiantuntijoiden keskeinen ero riskien hahmottamisessa on siind, ettd huomioon otetaan eri asioita.
Asiantuntijat arvioivat riskid huomioiden sekd riskien todenndkdisyyden ettd suuruuden.
Maallikoiden kohdalla tunnistettiin todenndkdisyyttd korostavat, todennidkdisyyden ja vakavuuden
huomioon ottavat sekd vain vakavuuteen huomiota kiinnittivit arviot. Yksildiden erilaiset arviot

perustuvat sisdistettyyn maailmankuvaan. Kun eri ihmiset arvioivat saman riskin eri tavoin, riskin
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absoluuttisen suuruuden arvioiminen on vaikeaa. Vaikka joissain tapauksissa riskinarvioinnin
ammattilaiset osaavat arvioida riskin vakavuutta maallikkoja paremmin, timé ei kuitenkaan takaa,
ettd ammattilaiset olisivat aina oikeassa. Myos riskienhallinnan ammattilaiset arvioivat riskin

suuruutta eri tavoin. (Juvonen 2014, 11-14.)

Riskin ja epdvarmuuden kuvataan toisinaan viittaavan erilaisiin asioihin, josta seuraa se, ettd paras
padtos riskien vallitessa ei ole paras padtds epdvarmuuden vallitessa (Aven 2016, 10; Gigerenzer
2015, 33-51; Carlsson-Wall 2017, 3-4). Tdmad ndkemys liittyy aiemmin edelld kuvattuun
keskusteluun siitd, tunnetaanko riskit vai ovatko riskit tuntemattomia. Jos riskit tunnetaan, hyvit
paatokset perustuvat logiikkaan ja tilastolliseen ajatteluun. Jos sen sijaan riskit ovat tuntemattomia,
hyvit paédtokset edellyttavat myos intuitiota ja nyrkkisdéntojd, joita tieteessd kutsuaan heuristiikoiksi.
Erilaiset ndkokulmat tekevit riskin késitteestd hyvin jannitteisen. Vastakkainasettelun sijaan riskien
kisitteellistimisen, arvioinnin ja hallinnan erilaisten ndkemysten yhdistiminen sekd epdvarmuuden
tiedostaminen ennakoitavuuden, mittaamisen ja mallintamisen sijaan, auttavat viemééin riskeihin

liittyvaa tutkimusta teenpdin (Aven, 2016, 10).

Riskien ja epdvarmuuden miérittelyn pohjalta tissd tutkimuksessa riskin ymmaérretdin muodostuvan
silloin, kun tapahtuman seuraukset eivit ole ennakolta tdysin tiedossa. Julkistoiminnan kontekstissa
tunnistetaan  keskeiseksi toiminnan mahdollisuuksiin ja uhkiin liittyvdn epdvarmuuden
tiedostaminen. Siksi tdssd tutkimuksessa ei nojauduta nikemykseen riskien ja epdvarmuuden
kisitteellisestd erottelusta. Tutkimuksessa riski maiéritelldin muun muassa Palermon (2014)
kdyttdimin madritelmédn mukaisesti yksildiden ja ryhmien sosiaalisten, organisatoristen ja
hallinnollisten prosessien tuottamiksi konstruktioiksi, jotka tietyssd kontekstissa koetaan riskiksi tai
epavarmuudeksi. Organisaation toimijat jasentévit havaintojaan ja ndkemyksidén aiemman tiedon,
kokemustensa ja oletustensa pohjalta. Tulkinta epdvarmuudesta tai riskisti organisaatiokontekstissa
syntyy suhteessa organisaation toimintaymparistoon ja tyotehtéviin. Téasséd tutkimuksessa konteksti

tarkentuu organisaation taloudenhallinnassa rahoitusmuutoksen riskeihin ja epdvarmuuteen.

2.2 Muodolliset ja epimuodolliset jirjestelmat

Epéamuodollisten jarjestelmin késitteen kayttd tutkimuksessa on toistaiseksi ollut vahaistd. Kilfoylen
ym. (2013, 384) mukaan termiéd vernacular on laskentatoimen alalla kiyttdnyt ensimmaéisen kerran

Hopwood julkaisemattomassa tekstissddn vuonna 1994. Tésséd tutkimuksessa termistd vernacular
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kiytetddn suomeksi termid epamuodollinen, kuvaamaan virallisesta tai muodollisesta jirjestelmésti

erillddn toimintakontekstissaan kehittyneitd kovan tiedon jérjestelmia.

Englannin kielessd vernacular viittaa tietylld alueella puhuttuun kielimuotoon, esimerkiksi jonkin
maan, maakunnan tai kaupungin asukkaiden puhumaan kieleen tai murteeseen, jolla ei ole tietoisesti
kehitettyd normistoa, ja joka tdstd syystd ndhdddn usein vastakkaisena alueen viralliseen,
normitettuun standardikieleen. Suomeksi vernacular on kddnnetty termilld kansankieli, jota on 1970-
luvulle asti kdytetty paikallismurteiden yhteisnimityksend yleis- tai kirjakieleen verrattuna. Termiin
sisdltyvd ero viralliseen kdytint6on, “kansanomaisuuteen”, tulee esille esimerkiksi termissa
kansanusko (vernacular religion, folk belief; folk religion), johon siséltyy kadytdntdjd, uskomuksia,
kertomuksia, rituaaleja ja normeja, jotka vilittyviat perinteend kayttokonteksteissaan eivitkd
muodosta keskenddn yhtendistd kokonaisuutta tai liity virallisiin oppijirjestelmiin. Viime vuosina
Suomessa kidyttoon tullutta lainasanaa vernakulaari kéytetddn esimerkiksi arkkitehtuurissa

viittaamaan kansanomaiseen rakennustaiteeseen. (TEPA).

Kilfoyle, Richardson ja MacDonald (2013) ovat méiritelleet kdsitenelikentédn virallisiin jérjestelmiin
ndhden “vaihtoehtoisten” jirjestelmien miirittelemiseksi, tunnistamiseksi ja analysoimiseksi (kuva
1). Tamin tutkimuksen kohteena on yksi virallisten vaihtoehtojen jarjestelmétyyppi, epamuodolliset
jarjestelmit. Nelikenttdmallia hyodyntden mééritelldadn muodollisten ja epamuodollisten laskenta-,
informaatio- valvonta- ja riskienhallinnan jérjestelmén késitteet sekd ilmennetddn kasitteellistd eroa

epamuodollisten ja epévirallisten jirjestelmien vélilla.

MODALITEETTI
KOVA PEHMEA
T LIS Kulttuurin ja
HIERARKINEN laskenta- ja

Sk i ryhman kontrolli
valvontajdrjestelma

LEGITIMITEETTI

Epdmuodolliset Epéaviralliset
PAIKALLINEN laskenta- ja informointi-
valvontajdrjestelmat prosessit

Kuva 1. Johdon laskenta- ja valvontajdrjestelmien muunnelmat Kilfoyle ym. 2013 mukaan.
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Kilfoylen, Richardsonin ja MacDonaldin (2013) mallissa organisaatioissa kéytetyt erilaiset laskenta-
ja valvontajirjestelmédt maéérittyvat kahden ulottuvuuden, modaliteetin ja legitimiteetin, kautta.
Modaliteetin ulottuvuudella erotetaan kova ja pehmed tieto. Modaliteetilla tarkoitetaan yksilon tai
ryhmén tilannekohtaista tulkintaa tiedon kovuudesta: tulkintaa tyOtehtdvissd tarvittavasta ja
hyodynnettdvissd olevasta tiedosta suhteessa sen olemisesta mahdollista, luvallista, todennidkdista,
toivottavaa, vélttamatonta tai pakollista. Yksilon tai ryhmén tulkinta toimintakontekstissa méérittelee
tiedon “kovuuden”. Legitimiteetin ulottuvuus puolestaan erottaa hierarkkiset paikalliseen sopimiseen
perustuvista kovan tiedon jérjestelmisti: virallisten eli muodollisten jérjestelmien kéyton oikeutus on
1dhtdisin organisaation virallisesta hierarkiasta, kun taas epdmuodollisten kovan tiedon jérjestelmien
legitimiteetti perustuu paikalliseen sosiaaliseen jarjestelméén ja yksilon asemaan tissa jarjestelméssé:
yksilon tai ryhmén perustelu valitun jérjestelmin kaytolle. Ndiden kahden ulottuvuuden kautta
médrittyy neljd erilaista laskenta- ja valvontajirjestelmidn muotoa: muodollinen/virallinen (formal),
kulttuurinen (cultural and clan control), epdmuodollinen (vernacular) ja epévirallinen (informal).

(Kilfoyle ym. 2013, 384 — 386.)

Mallissa hierarkkisen tason kovalla tiedolla viitataan s@dntdihin, joita voidaan luonnehtia
todennettavissa oleviksi, objektiivisiksi ja maérallisiksi. Hierarkkisen tason pehmeilld jéarjestelmillé
tarkoitetaan puolestaan organisaation kulttuurisen kontrollin ja subjektiivisten jarjestelmien muotoja,
jotka on integroitu osaksi virallisia prosesseja. Myos paikallistasolla on pehmeité tiedonjirjestelmia,
mutta ne eivit ole osa organisaation virallista jarjestelmad. (Kilfoyle ym. 2013, 384 — 386.) Namé
saattavat sisdltdd informaatiota, joka tukee organisaation vastakulttuureja tai julkisia salaisuuksia

(Radcliffe, 2008).

Mallissa epdmuodollisen jédrjestelmdn legitimiteetin viittaukset paikantuvat yksittdisten kayttéjien tai
tehtdviaryhmén arvostuksiin. Epdmuodolliset jérjestelmét ovat niitd, joita organisaation sosiaaliseen
jarjestelmddn osallistuvat pitdvét oikeutettuina, kovan tiedon jirjestelmind eli tyotehtdvissddn
kayttokelpoisena tai toimintaan liittyvénd, olennaisena tietona. N&itd jarjestelmid voi kayttdd yksi
yksilo tai ne voivat olla jaettuja tehtdviryhmén tai sosiaalisen verkoston kesken. Teoriassa
epdmuodolliset jéirjestelmdt voivat esiintyd mentaalisina malleina, narratiiveina, artefakteina,
pysyvyydeltiin eriasteisina teksteind tai kirjallisina tuotoksina. On todennikoistd, ettd sielld missi
epamuodolliset jarjestelmét jactaan tehtdviryhmin kesken tai toimintaympéristd on monimutkainen,

tekstimuotoisia jérjestelmid luodaan jossain muodossa. (Kilfoyle ym. 2013, 384 — 386.)
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Yksilon perustelu epdmuodollisen jirjestelmén kiytolle on avainulottuvuus siind, miten organisaation
erilaiset jarjestelmét vaihtelevat. Epamuodolliset jirjestelmét ovat organisaation toimijoiden itse
tyonsa yhteydessa kehittimia jérjestelmid, joita ei virallisesti maarita organisaatiohierarkiassa. Nama
jérjestelmdt sitovat toimintaan liittyvdd tietoa kéyttdjiensd ennakkokisitysten nédkokulmasta.
Kisitteellisen mallin perusteella kéytetyt jérjestelmit ovat heterogeenisia eri organisaatioissa,
riippuen toimijoiden taustasitoumuksista ja arvostuksista seké niistd sosiaalisista prosesseista, joissa
nakemysten on mahdollista syntyd. Esimerkiksi kirjanpitojarjestelma on organisaation hierarkkisesti
kayttoonotettu muodollinen jirjestelmi, mutta erilaisia toimintakontekstiin liittyvid “kirjanpidon
jérjestelmid” kehittyy usein irrallaan organisaation virallisista rakenteista ja virallisesta kirjanpidosta.
Se mitd yksittdinen toimija tai toimijaryhmi pitdd vélttimittoméand kovan tiedon jarjestelména
omassa tyOssddn, saattaa erota siitd, mitd organisaatiossa pidetddn virallisesti kovan tiedon

jérjestelménd. (Kilfoyle ym. 2013, 384 —386.)

Tamin tutkimuksen kohteena on riskienhallinta ja kontekstina rahoitusmuutoksen seuraukset
julkisorganisaatiossa. Tutkimukselle keskeisen teleologisen taustaoletuksen mukaa jérjestelmien
luomista ei ndhdi organisaation toimijoiden varsinaisena tavoitteena, vaan muutoksesta seuranneen
taloudellisen epdvarmuuden hallinnan tavoittelu. Toimintakonteksti ja historia vaikuttavat
organisaatiossa tyontekijéiden tavoitteelliseen toimintaan eli sithen, mista taloudellinen epdvarmuus
muodostuu. Téstd syystd tutkimuksen empiirisessd osiossa on kuvattava ensin muutoshistoriaa eli
kilpailullisen rahoituksen osuutta muutosjakson alku- ja lopputilanteessa. Toisin sanoen, on etsittdvi
niitd muuttuneita kokonaisrahoituksen elementteji, joista tavoitteet ja padmadrit epdvarmuuden ja
riskienhallinnan jarjestimiselle kumpuavat. Epdvarmuuden ja riskien hallinnan tavoittelu, voi
toteutua eri tavoin tdi jddda toteutumatta kokonaan, riippuen siitd miten muutoksen tuomaan riskiin

ja epdvarmuuteen suhtaudutaan.

2.3 Aiempi tutkimustieto

Tutkimusrahoitusjarjestelmédn uudistus alkoi Euroopassa yli 20 vuotta sitten. Uudistuksen
vaikutuksista yliopistojen toimintaan ovat tutkineet esimerkiksi Auranen (2014) tuloksellisuutta ja
Tammi (2009) toiminnan erikoistumista késittelevissd véitoskirjatutkimuksessaan. Valtion
tutkimustoiminnan rahoitusuudistuksen vaikutuksista Suomessa ei kirjoitushetkelld tutkimustietoa
ole. Esimerkiksi Kirsild (2016, 352-354) on kuitenkin pohtinut muutoksen seurauksia ja nikee
tasapainoilun rahoittajien eri kriteereilld ja aikatauluilla myontdmien lyhyiden ja pitkien, suurten ja

pienten rahoitusten vililld saattavan vaikuttaa valtion tutkimuslaitosten mahdollisuuksiin hahmottaa
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strategiaansa tehdd yhteiskuntaan palvelevaa tutkimusta. Téssd tutkimuksessa ollaan kiinnostuneita

muutoksen vaikutuksista valtio-organisaatioiden taloudellisen epdvarmuuden ja riskien hallintaan.

Riskienhallinnan tutkimus omana tieteenalanaan on vielé suhteellisen nuori, 30 — 40 vuotta vanha, ja
vield sisdisesti jasentyméton. Tdmd nékyy esimerkiksi siind, ettd riskien tutkimuksen pédtehtdvin
jako yleiseen ja erityistilanteiden osa-alueeseen ei ole selked. Yleisen riskitutkimuksen késitteitd ja
vilineitd sovelletaan erityisalueilla ja kdytdnndssd erityisalueet vaikuttavat myos yleisen riskien
tutkimuksen teorioihin, viitekehyksiin, ndkemyksiin, perusperiaatteisiin, metodeihin ja malleihin,
joiden avulla ymmaérretéén, arvioidaan ja hallitaan riskejd sekd kommunikoidaan riskeisti. Riskien
tutkimuksen alalla virinnyt integroiva ajattelu kohtaa vastakkaiset nidkemykset rakentavasti sen
sijaan, ettd valittaisiin jyrkdsti vain yksi ndkemys muiden kustannuksella. Niin riskeihin liittyvaa
tutkimusta voidaan kehittdd ja muodostaa luovia ndkemyksid, jotka siséltdvit vastakkaisten ideoiden

elementtejd ilman, ettd mikdén nikemys nousee hallitsevaksi (Aven 2016, 2).

Organisaatioiden johtamisen ja sisdisen valvonnan yhteydessd riskienhallinta liitetddn vahvasti
Corporate Governance- keskusteluun, josta kéytetddn suomeksi usein termid hyvé hallintotapa ja
synonyymina tilivelvollisuudelle.  Kéytinnossd  tilivelvollisuus  merkitsee  lain  ja
viranomaisvelvoitteiden noudattamista sekd selkedd valvontaa ja vastuuta. Julkissektorin
organisaatioissa sisdinen valvonta on olennainen osa hyvin julkisen hallintotavan ja johtamisen
periaatteita (Government Governance). Hyvédn hallintotavan tavoitteena on toimia rakenteena
tavoitteille ja médriteltdessd ne keinot, joilla toimintaa johdetaan ja valvotaan. (Leino, Steiner &
Wahlroos 2005, 123-147.) Tilivelvollisuuden ajatukseen siséltyy suositus informoida ulkoisia
sidosryhmid riskeistd ja riskienhallinnan tasosta (Juvonen, Koskensyrjd, Kuhanen, Ojala, Pentti,

Porvari & Talala 2014, 38-39).

Etenkin viimeisimmaén talouskriisin seurauksena tarkastustoiminnan alalla huolenaiheeksi tunnistettu
organisaatioiden sisdisten valvontatoimien heikentynyt taso on saanut kiinnittiméin aiempaa
enemmin huomiota julkissektorin organisaatioiden riskienhallintaan. Esimerkiksi Suomessa
ailemmin valtion kirjanpitoyksikodille kuuluneiden tehtdvien keskittdminen ja siirtdiminen
palvelukeskusten hoidettavaksi seké toimintojen digitalisointi, ovat saattaneet hdmirtéa vastuita ja
osaltaan johtaa valvontatoimien heikentymiseen valtion virastoissa. (VTV 2017 ja 2018; Vuoti &
Uotila 2015, 46—49; Weckstrom & Sviili 2015, 54-55.) Riskienhallinnan korostuneen aseman myota
laskentatoimen kirjallisuudessa yleisesti viitatut yritysten kdyttoon kehitellyt riskienhallinnan mallit,
kuten COSO-ERM ja ISO 31000, ovat levinneet myos julkisen sektorin organisaatioihin.

Laskentatoimen tutkimuksessa on alettu kdyttdd termid “uusi” riskienhallinta viittaamaan yritysten
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riskienhallintaa (Enterprise Risk Management, ERM) heijasteleviin kokonaisvaltaisiin, integroituihin
viitekehyksiin. Organisaatiossa usein hierarkkisesti ylhdaltd alaspdin suuntautuvalla ohjauksella ja
ulkopuolelta asetettuihin vaatimuksiin vastaamiseksi kdyttoonotetusta yleisestd “uuden”
riskienhallinnan mallista ndhdéén tulleen uuden julkisjohtamisen (New Public Management, NPM)
ajattelun avainelementti (Palermo 2014, 339 sekd em. mukaan esimerkiksi Fone ja Youg, 2000;

Drennan ja McConnel, 2007; Collier, 2009 ja Woods, 2009.)

Esimerkiksi Stanton (2013) ldhestyy julkisorganisaation riskienhallintaa normatiivisesta
ndkokulmasta ja empiirisen tiedon valossa katsoen, ettd valtion méidrarahamuutosten vaikutuksiin
tulisi valtion virastoissa varautua aktiivisilla, systemaattisilla riskinhallinnan toimilla ja luoda
kokonaisvaltainen jarjestelmi, jonka keskioon asettuu johtaja. Stanton esittdd nidkemyksen
kansallinen viranomaisen perustamisesta arvioimaan koko valtion laajuisia olennaisia riskejd ja
saannollisesti varmistamaan riskienhallinnan vaikuttavuutta, jotta toteutetut toimet ovat todellisia
ndenndisten riskienhallintatoimien kuvausten sijaan. Suomessa valtion virastojen toimintaa valvova
ja arvioiva valtiontalouden tarkastusvirasto ei sen sijaan nde koko wvaltionhallintoa kattavaa
riskienhallintaa olevan olemassa tai valtiota sellaisena kokonaisuutena, josta normaalioloissa

muodostettaisiin kokonaiskuva riskeistd ja niiden hallinnan tilasta (VTV, 2018).

Uuden institutionalismin ndkemyksiin nojaava Palermon (2014) tapaustutkimus analysoi
julkisorganisaation onnistuneen yrityslahtdisen riskienhallintajérjestelmén kayttdonottoprosessin
elementtejd. Tutkimustulosten mukaan riskienhallinnan paitehtaviksi méirittyy tilivelvollisuuden
osoittaminen organisaation ulkopuolisille tahoille. Etenkin kilpailutilanteessa organisaatiot
omaksuvat usein muualla jo kédytdssd olevia toiminnan ojauksen vilineitd. Tutkimuksen tulosten
mukaan jérjestelmidn onnistuneessa kdyttdonotossa avainasemaan nousivat muutosprojektin
vastuuhenkilon vuorovaikutustaidot, aiempi kdytdnnon kokemus ja liiketoimintaosaaminen seké
toiminta pikemminkin muutosfasilitaattorin ja muutosviestijin kuin teknisen asiantuntijan roolissa.
Kéytannon toimet, kuten mallipohjien tekeminen tai hyvien kédytdntdjen ja kokemuksen jakaminen
organisaatiohierarkiassa myds alhaalta ylospdin, nousivat niin ik&&n merkityksellisiksi toimiksi.
Tutkimuksessa huomionarvoisena sivuldoydoksend havaittiin ulkoisen paineen ohella myo0s
sisdisdisistd tarpeista nousevan riskienhallinnan jérjestelyjd tukemaan péivittdistd tyotd. Nditd malleja

vilitettiin my0s muille verkoston toimijoille. (Palermo 2014, 339.)

Edelld aiemmin esitetty Stantonin (2013) ndkemys riskienhallinnan toimien ndenndisyydesté jactaan
muuallakin. Esimerkiksi Suomessa yritysten riskienhallintakehysten kéyton on osoitettu jddvin

aluehallinnon organisaatioissa ndennéiseksi tai matalalle etenkin silloin, kun vélineiden soveltaminen
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on ollut vapaaehtoista (Oulasvirta & Anttiroiko, 2017). My06s ruotsalaistutkimus todentaa, ettei
riskinhallinnan vélineilla ei ole kdytdnnon merkitysté julkisorganisaation johtamiselle tai toiminnalle
silloin, kun niiden kaytolla pyritdén ensisijaisesti osoittamaan toimintaa yhteiskunnassa hyvaksytylla
tavalla (Carlsson-Wall ym. 2018, 5-7; 14-15). Alun perin yritysten tarpeisiin kehiteltyjen
riskienhallintakehysten soveltuvuutta julkiselle sektorille onkin kritisoitu voimakkaasti (Palermo

2014, 322-333).

Hopwoodin (2009) mukaan tarkastustoiminnan alalla ponnekkaasti tavoiteltu riskien byrokratisointi
riskienhallinnan ja niiden yleisten viitekehysten nimissd, on osoittanut kdytinndssd suhteellisen
rajoittunutta ymmarrysta todellisesta riskien hallinnasta (visk management vs. management of risks).
Tastd ndakokulmasta “uuden” riskienhallinnan voi tulkita kdytdnnossd pikemmin erottaneen kuin
integroineen riskienhallintaa osaksi organisaation toimintaa. Kyvykkyys katsoa voimakkaasti
kansainvilistyneen ja kaupallisen tarkastustoimialan ndkemysten "’yli”, antaa mahdollisuuden haastaa
valitsevia késityksid ja kehittdd laskentatoimeen ja sithen liittyvien organisaation sisdisten

informaatio-, valvonta- ja riskienhallinnan jarjestelmien tutkimusta (Hopwood 2009, 798-799).

Nékemyksid tutkimuksen ulottamisesta organisaation muodollisten jirjestelmien ulkopuolelle on
Hopwoodin (2009, 801) mukaan esitetty jo 1970-luvulla (Jay Galbraith, 1973; Lorsch ja Allen, 1973
sekd Grinyer ja Norburn’s, 1975). Tdma tutkimusnékokulma jii kuitenkin useaksi vuosikymmeneksi
sivuun laskentatoimen tutkimuksen keskittyessd organisaation erilaisten jérjestelmien kdyttoon
erikseen, irrottaen samalla tutkimuksen organisaation laajemman informaatioympériston
nakemyksestd. Nousussa olleen tutkimusnidkokulman sivuuttamisen syyksi on arveltu etenkin kalliita
tutkimuskustannuksia (Kilfoyle ym. 2013). Informaatioympdériston holistisen nidkemyksen
sivuuttamisen seurauksena organisaatioiden muusta kuin muodollisista jérjestelmistd, suunnittelusta
ja toiminnoista tiedetdén suhteellisen vdhdn. Organisaation toiminnan tutkimuksessa abstrakti
kisitteellistiminen on tdrkedi ja monien ilmididen merkitys ilmenee ainoastaan syventymaélld niiden

monimutkaisuuteen kdytdnndssid (Hopwood, 2009).

Riskienhallintaa késittelevdssd kirjallisuudessa epdmuodollisten jérjestelmid on analysoitu
harvakseltaan, mutta niiden olemassaolon merkitykseen on kuitenkin viittauksia (Carlsson-Wall ym.
2018, 5 — 7; 14-15). Carlsson-Wall, Kraus, Meidell ja Tran (2018) ovat ottaneet ensiaskeleen ja
avanneet tutkimusvayldd kohti julkishallinnon “uuden” riskien hallinnan laajempaa maéadarittelya,
tutkimalla epdmuodollisten riskienhallinnan  jérjestelmien vuorovaikutusta muodollisten
jérjestelmien kanssa. Tdssd tapaustutkimuksessa riskienhallinnanjérjestelmien vuorovaikutuksen

lahtokohdaksi otettiin aiemman tutkimuksen pohjalta tunnistetut nelja muodollisten ja
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epamuodollisten jérjestelmien vuorovaikutustyyppid: 1) vuorovaikutus vastakkainasetteluna tai
avoimena kilpailuna, 2) hallittuna jinnitteisyytend, 3) hybridijirjestelmédnd sekd 4) toisiaan
tdydentdvind jarjestelmind. Tutkimustulosten mukaan jirjestelmien vuorovaikutusasetelma ei ole

pysyva. Muutos voi tapahtua erilaisten vaikutusten kautta:

Tapaustutkimuksessa organisaation johdon aluksi vastustama epdmuodollinen paikallisjdrjestelma
sai ajan kuluessa ymmarrysté ja hyviksyntdd, ja integroitui lopulta osaksi organisaation muodollista
jérjestelmdd, muuttaen riskienhallinnan jérjestelmien vastakkainasettelun ja jdnnitteisen
vuorovaikutuksen lopulta hybridijérjestelméksi. Témé riskienhallintajdrjestelmd kehiteltiin
paikallisesti epdmuodollisena jirjestelmédnd eikd se ollut ulkoisen tai institutionaalisen paineen
aikaansaamaa. Jarjestelmdd alettiin pitdd legitiimind aiemman muodollisen mallin sijaan.
Tutkimustulosten mukaan on kuitenkin huomioitavaa se, ettd “institutionaalisten rationaalisten
kdytintojen odotusten mukaan toimiminen” saattaa estdd jarjestelmien vuorovaikutusta: Vaikka
epamuodolliset ennuste- ja valvonta-Excel-mallit toimisivat hyvin riskienhallinnassa ja lisdisivét
yksityiskohtia muodollisten jérjestelmien ennusteisiin, ne eivit vélttdmattd koskaan paddy osaksi

organisaation muodollista jérjestelméa. (Carlsson-Wall ym. 2018.)

Kilfoyle, Richardson ja MacDonald (2013) ovat kirjallisuuskatsauksensa pohjalta méadritelleet kolme
epamuodollisen jdrjestelma kisitteellistd ideaalityyppid, jotka ovat 1) tietimysvaranto (inventory of
knowledge), 2) puolusteluldhde (defensive resource) ja 3) organisaatiokdytintd (organizational
practice). Lisdksi kullekin ideaalityypille on madriteltyd teoreettisia ehdotuksia niiden

muodostumisesta ja roolista, esimerkiksi:

Ehdotuksia tietimysvarannon ideaalityypille

Epdmuodollisia  jérjestelmid syntyy ja kéytetddn todenndkdisemmin monimutkaisessa
tehtavidymparistossd; sielld missd tyOntekijoitd rohkaistaan uuden toimintatavan etsimiseen
(muodollisen jarjestelmén ulkopuolelta); kun epdmuodolliset jarjestelmét ilmentévét toistuvasti tietoa

tehtdvaympdiristostd ja tukevat tuloksellisuustavoitteita (Kilfoyle ym. 2013, 386-389.)

Ehdotuksia puolustelulihteen ideaalityypille

Epdamuodollisia jérjestelmid syntyy organisaatiokontekstissa, jossa esiintyy moninaisia jirki- ja
arvoperdisid jarjestelmid; epdmuodolliset hybridijarjestelmit sitovat kéyttdjiensd erilaisia intresseja
muodollisia jarjestelmid tehokkaammin; kun kannustetaan yksildiden tai toimintayksikdiden viliseen
kilpailuun tai kun tarvitaan puolustusldhdettd perustelemaan tai tukemaan paikallista toimintaa

(Kilfoyle ym. 2013, 389-391).
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Ehdotuksia organisaatiokdytinnén ideaalityypille

Havaintoihin ja ennakkokésityksiin perustuvan (episteemisen) toiminnan artifakteina epdmuodolliset
jarjestelmait helpottavat ja tukevat organisaation tyontekijoiden toimintaa vihentdmalla aktiivisessa
muistissa tarvittavan tiedon miérad, luomalla kdynnistyspisteitd nopealle toiminnalle ja vihentamélla
virheiden mahdollisuutta; epdmuodolliset jirjestelmén ovat tehokkaita, jos ne muodostuvat ja niitd

kdytetddn jactun tiedon osana integroituneiden tehtdvaryhmien kesken. (Kilfoyle ym. 2013, 391-393.)

Taulukko 1. Aiempi keskeinen tutkimustieto tutkielman kohdeilmiostd

Organisaation informaatioympiiristo

Organisaation holistisen informaatioympériston merkitys Hopwood 2009

Muodollisten ja "muiden" jarjestelmien késitteellinen
maédrittely: epdmuodolliset, epéviralliset ja kulttuuriset
jérjestelmat

Kilfoyle, Richardson ja

MacDonald 2013

Johdon laskentatoimen ja siihen liittyvien erilaisten Granlund 2007
tietojérjestelmien suhteen monimutkaisuus Nisi 2006

Riskien tutkimus

Omana tieteenalana nuori ja osittain jasentymaton;
vastakkainasettelun sijaan potentiaalia integroivasta
ajattelusta: riskien késitteellistimisen, arvioinnin ja hallinnan
erilaisten ndkemysten yhdistiminen sekd epdvarmuuden
tiedostaminen ennakoitavuuden, mittaamisen ja mallintamisen
sijaan

Julkissektorin riskienhallinta

Aven 2016

Yritysten kontekstissa kehitellyt riskienhallintakehykset ns.

uuden julkisjohtamisen ajatteluun avainelementtini Palermo 2014

Nékemykset yritysten toimintakontekstissa kehiteltyjen
riskienhallintamallien ndenndisyydesté ja huonosta Oulasvirta ja Anttiroiko 2017
sovellettavuudesta julkissektorilla

Epé@muodollisten laskenta- ja valvontajérjestelmien Kilfoyle, Richardson ja

teoreettiset 1.deaah.tyyp1t §eka teoreettiset ehdotukset niiden MacDonald 2013
muodostumisesta ja roolista

Julkishallinnon uusi riskienhallinta muodollisten ja Carlsson-Wall. Kraus
epamuodollisten riskienhallintajirjestelmien muuttuvana ’ ’ 2018

Meidell ja Tran

vuorovaikutuksena

Usko ja luottamus uuden julkisjohtamisen paradigmaan ovat tuoneet uudistuksia myds Suomen
julkishallintoon (Yliaska, 2014). Organisaatioiden toimintaympdiriston heijastumat sekd tarve
kdytdnnon ongelmien ratkaisemiseksi vaikuttavat laskentatoimen ja sithen l&heisesti liittyvien
informaatio- ja valvontajirjestelmien kehittdmisen taustalla. Viime vuosikymmenind etenkin
tietojérjestelmétieteet ovat vaikuttaneet organisaatioiden valvontajirjestelmien kehittdmiseen.
Tietotekniikan ja erilaisten toiminnanohjausjirjestelmien avulla on pyritty tehostamaan etenkin

organisaation taloushallintotehtdvien jarjestelyd. Taloushallinnon tehtivien laaja kenttd vaatii
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tietotekniikalta usein joustavuutta, mutta integrointi erilaisten tietojdrjestelmien kanssa voi luoda
rajoituksia. Tietojédrjestelmiin kohdistetut odotukset voivat osoittautua liian optimistisiksi. Lisdksi
erilaisten toiminnanohjausjirjestelmien kanssa tydskenteleviltd saattaa kadota varsinainen talous- tai

laskenta-ajattelu. (Granlund 2007, 154 - 155; Nisi 2006, 64-65.)

Digitaalisten jarjestelmien epdonnistunut kdyttoonotto tai taitamaton soveltaminen saattavat johtaa
valtavaan midrdin yliméardistd tyotd, jolloin alkuperdinen tarkoitus toiminnan tehostamisesta jai
toteutumatta (Levidkangas, 2019). Laskentatoimen ja tietotekniikan suhde on siten usein
monimutkainen ja epdvarmalla pohjalla. Siksi oletukset timén suhteen yksinkertaisuudesta tulee
unohtaa ja kohdentaa tutkimusta suhteen monimutkaisuuteen. Tutkimusta tuleekin kohdentaa
analysoimaan sitd, miten organisaatiossa koordinoidaan toimintoja ja prosesseja - sitd, mista tieto- ja
toiminnanohjausjirjestelmien integraatiossa kulloinkin on kyse. (Granlund 2007, 154 - 155; Nisi
2006, 64-65.) Tadmdn tutkielman kohdeilmioon liittyva aiempi keskeinen tutkimustieto on koottu

taulukkoon 1.

Téssd tutkimuksessa riskit ymmarretdén erilaisten sosiaalisten, organisatoristen ja hallinnollisten
prosessien tuottamiksi konstruktioiksi, jotka tunnistetaan ja kuvataan organisaatiossa riskiksi tai
tiedostetuksi epdvarmuudeksi. Eroa riskin ja epdvarmuuden vilill4 ei tehdd, vaan tdssd tutkimuksessa
riskit maééritellddn tiedostettuna epdvarmuutena eli tulkittujen uhkien ja mahdollisuuksien
vaikutuksena asetetuille tavoitteille. Organisaation toimijat havainnoivat ja jasentivit epdvarmuutta
aiemman tiedon, kokemusten ja oletustensa pohjalta, tehden tulkinnan toiminnan epidvarmuutta

koskevasta kovasta tiedosta suhteessa toimintakontekstiin, organisaation toimintaan ja tyotehtaviinsa.

Organisaatioissa lisdéntyneeseen epdvarmuuteen pyritddn vastaaman luomalla erilaisia laskennan,
informaation, valvonnan ja riskienhallinnan jérjestelmid. Muodollisilla jérjestelmilld tarkoitetaan
tdssd tutkimuksessa organisaatiossa hierarkkisella ohjauksella, joko ylhdéltd alaspdin tai alhaalta
ylospdin, kéyttoonotettuja virallisia prosesseja ja ohjeistusta. Epdmuodollisilla jdrjestelmilld
puolestaan tarkoitetaan niitd jirjestelmid, jotka ovat organisaatioiden eri osissa toimivien
tyontekijoiden tai tehtdvdaryhmien kokemuksiin ja tulkintaan perustuvia, virallisesta organisaation
ohjauksesta irrallaan kéyttoon luotuja jérjestelmid. Koko henkildston tyotehtdvissddn usein
tiedostamatta toteuttamat sisdisen valvonnan toimet, eivit rajaa epdvarmuuden hallintaa vain

organisaation johtoon tai riskiasiantuntijoihin.
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Taulukko 2. Empiirinen tutkimusasetelma teoreettisessa kehyksessd

Riskienhallinta on toimintakontekstissa
tunnistetun, mutta ei etukateen taysin
tiedossa olevan epavarmuuden eli
vaarojen ja mahdollisuuksien hallintaa
suhteessa asetettuihin tavoitteisiin.

1. Rahoitusmuutoksen faktatieto: organisaation
rahoitusrakenteen elementit, jotka ohjaavat
sisdisten toimien analyysia

Teleologia: olemassa oleva tarve
kaynnistda tavoitteellista toimintaa.

2. Johdon nakemykset epavarmuudesta
kaynnistavat sisaisia valvontatarpeita

3. Sisdisen valvonnan ja tarkastustoiminnan
nakemykset muodollisten valvontatoimien
riittavyydestd, joilla tunnistettuja
muutoselementteja (1. ja 2.) hallitaan

Holistinen nakemys organisaation
informaatioymparistosta kasittaa
muodollisten ohella my&s
epamuodollisia jarjestelmia

4. Aiemmasta tiedosta (1., 2. ja 3.) seka
kirjoittajan omakohtaisista kokemuksista
muodostetaan reflektio epamuodollisten
jarjestelmien tarpeellisuudesta

Organisaation taloudellisen kokonaisuuden
hallinnan tarpeesta syntyvat erilaiset
epamuodolliset informaatio-, laskenta-,
valvonta ja riskienhallinnan jarjestelmat voivat
toimia

. tietovarantona,

e puolustusldahteend tai

e  organisaatiokdytantona

Epdamuodolliset kovan tiedon
jarjestelmat toimivat muodollisten
rinnalla vuorovaikutuksessa, joka voi
muuttua vastakkaisesta ja jannitteisesta
hybridimaisiin ja toisiaan taydentaviin
jarjestelmiin.

Paikallisorganisaatioiden tapaan voidaan valtionhallinnossa virastokohtaisesti luoda ja ottaa kidyttoon
toimintakontekstiin liittyvid, tehtdvédkohtaisia, virallisesta, hierarkkisesta rakenteesta erillddn
toimivia jdrjestelmid muodollisten jérjestelmien rinnalle. Virallisten jdrjestelmien legitimiteetti voi
perustua joko wvaltion keskushallinnon tai viraston hierarkkiseen tasoon, jota ilmentévit
valtionhallinnon yhteiset ja virastokohtaiset viralliset ohjeet, sddnndt, prosessit ja jarjestelmdt.
Organisaation ohjauksesta irrallaan toimivien jérjestelmien legitimiteetti perustuu puolestaan yksilon
tulkintaan ja sosiaaliseen sopimiseen hyviksyntddn; epdmuodollisia jérjestelmid pidetddn
merkityksellisind tyotehtdvistd suoriutumisen kannalta ja hyviksyttyind kéyttdd virallisten
jarjestelemien rinnalla. Esimerkiksi erilaiset dokumentti- tai Excel-taulukkomallit tyotehtidvissa
olennaiseksi koetun tiedon koostamiseksi ja vélittdimiseksi ovat epdmuodollisten jérjestelmien

ilmentymid. Pehmeit jérjestelmét rajataan tdmén tutkimuksen ulkopuolelle ja keskitytddn kovan

tiedon jarjestelmiin. Tutkimuksen teoreettinen kehys on koottu taulukkoon 2.
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3 VALTION TUTKIMUSTOIMINTA SUOMESSA

Tassd luvussa esitellidn ensin lyhyesti valtion tutkimustoimintaa, tutkimusrahoitusta ja
yhteisrahoitteista toimintaa (3.1) sekd mdiiritelldédn omaehtoinen rahoituksen termi (3.2). Tdmin
jéilkeen kuvataan tutkimuksen havaintokohteiden valintaa (3.3), tutkimusaineiston muodostamista

(3.4) sekd aineiston analysointimenetelméa (3.5).

3.1 Valtion tutkimuslaitokset ja yhteisrahoitteinen toiminta

Suomen valtionhallinto muodostaa kokonaisuuden, joka muodostuu keskus-, alue- ja
paikallishallinnosta. Valtion keskushallinto koostuu ministeridistd ja niiden hallinnonalalla
valtakunnallisesti toimivista virastoista ja laitoksista. Valtiokokonaisuutta voidaan ldhestya
esimerkiksi kirjanpitoyksikoittdin (64 kpl), rahastoittain (11 kpl), tulosohjattuina virastoina (171 kpl)
tai tyonantajavirastoina (234 kpl). Tutkimusrahoituksen kokonaisuudistus (TULA) kohdistui etenkin
valtion tutkimustoimintaa toteuttaviin valtakunnallisiin tutkimuslaitoksiin. Valtion budjettitalouden

piiriin kuuluu 12 tutkimuslaitosta seitsemélld hallinnonalalla (taulukko 3).

Taulukko 3. Ministerioiden alaiset valtion tutkimuslaitokset (Tilastokeskus 2019)

112 Ulkopoliittinen instituutti UPI Eduskunta
306 Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT Valtiovarainministerié
410 Luonnonvarakeskus LUKE Maa- ja metsatalousministerio
430 Ruokavirasto Maa- ja metsétalousministerié
402 Maanmittauslaitos MML Maa- ja metsatalousministerio
494 limatieteen laitos Liikenne- ja viestintdministerid
504 Geologian tutkimuskeskus GTK Tyd- ja elinkeinoministerid
Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy * Ty6- ja elinkeinoministerio
555 Sateilyturvakeskus STUK Sosiaali- ja terveysministeri
561 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos THL Sosiaali- ja terveysministerio
Tydterveyslaitos TTL Sosiaali- ja terveysministeri®
702 Suomen ympadristokeskus SYKE Ympéristdministerio

* voittoa tavoittelematon valtion erityistehtavayhtio
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Valtion tutkimuslaitoksia voi luonnehtia hybridiorganisaatioiksi, koska tutkimustoiminnan lisdksi
erilaisia asiantuntija-, koulutus-, neuvonta- ja viranomaistehtdvid, maksullista ja muuta
palvelutoimintaa tuotetaan horisontaalisesti eri hallinnonaloille, muulle julkiselle sektorille seka
yrityksille ja kolmannen sektorin toimijoille. Valtioneuvoston 5.9.2013 antamalla periaatepddtoksella
osa aiemmin suoraan valtion budjetista tutkimustoimintaan osoitetusta médrdrahasta poistettiin

portaittain vuosien 2014 — 2017 aikana (VM 2013).

Etenkin tiede-, tutkimus- ja kehittdmistoiminnassa yhteisrahoitteinen toiminta on yleistynyt.
Yhteisrahoitteisella toiminnalla tarkoitetaan “sellaista toimintaa, johon saadaan rahoitusta joko
talousarviotalouden ulkopuolelta tai toiselta kirjanpitoyksikéltd ilman velvoitetta luovuttaa
rahoittajalle vdlitontd vastiketta” (VK, 7-1). Talousarviotalouden sisdisid yhteisrahoittajia ovat
esimerkiksi Suomen Akatemia sekd ministeriot ja talousarviotalouden ulkopuolisia yhteisrahoittajia
Euroopan Unionin rakennerahastot ja puiteohjelmat. Yhteisrahoitteisessa toiminnassa ei ole koskaan
kyse maksullisesta toiminnasta eikd viraston lakisdéteisesti pakollisten viranomaistehtdvien
toteutuksesta. Tutkimusrahoituksen uudistuksessa perustettiin kaksi uutta yhteisrahoituksen muotoa:
Strategisen tutkimuksen rahoitus (STN), jota koordinoi strategisen tutkimuksen neuvosto, sekd
valtioneuvoston yhteinen selvitys- ja tutkimustoiminnan rahoitus (VN TEAS), jota koordinoi
valtioneuvoston kanslia. VN-TEAS-rahoitus on tunnistettu hallinnollisesti monimutkaiseksi ja
manuaalista ty6td vaativaksi: ”Sdahkdoisen hankehallintajdrjestelmdn kdytto yhtend keinona vihentdisi
rahoitusmuodon valmisteluun, toimenpanoon ja seurantaan liittyvdd hallinnollista tyotd ja

sujuvoittaisi prosesseja” (VTV 2018).

Valtion tutkimuslaitoksista tehdyissd useissa selvityksissd on pohdittu rahoitusrakenteen muutoksen
vaikutuksia laitosten toiminnalle. Esimerkiksi Huttunen (2004) nikee kasvavan budjettirahoituksen
ulkopuolisen rahoituksen tuovan laitoksille lisdresursseja, parantavan tutkimuksen relevanssia ja
lisddvan yhteisty6td tulosten kayttdjien kanssa, mutta riskind kilpaillun rahoituksen suuntaavan
laitoksen toimintaa perustehtdviensd ulkopuolelle. Rantanen (2008) puolestaan raportoi enemmiston
sektoritutkimuslaitoksista asettaneen suoran budjettirahoituksen ulkopuolisen rahoituksen rajan 30—
40 prosenttiin, osa “ldhempdnd markkinoita toimivista laitoksista” enintdéin 50 prosenttiin.
Viimeisimmaissd tehdyssd selvityksessd (Lankinen ym. 2012) ei endd arvioitu rahoitusrakenteen
vaikutuksia laitosten toimintaan. Kilpailu tutkimusrahoituksesta on koventunut ja samalla

hakemusten ldpimenoprosentit pienentyneet.
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3.2 Kilpailtu rahoitus on omaehtoista rahoitusta

Valtion tutkimuslaitoksen rahoitus muodostuu  vuosittain  talousarviossa —myonnetysti
toimintamenorahoituksesta, joka on kaksivuotinen siirtomiéirdraha, sekd “muusta rahoituksesta”.
Muun kuin suoran talousarviorahoituksen osuudesta neuvotellaan ohjaavan ministerion kanssa ja se
sisdllytetdén tulostavoitteisiin (Tilastokeskus 2019). Valtion virastojen toimintakertomuksessa

rahoitusrakennetta ohjeistetaan erittelemddn ja kuvaamaan sanallisesti (VK 2016, 11):

Rahoituksen sanallisessa rakenneanalyysissd tulee eritelld ja analysoida talousarvion kautta tuleva
rahoitus ja muu rahoitus. Kirjanpitoyksikon osalta analyysi sisdltid myéds selvityksen siitd, miten
kirjanpitoyksikén vastuulla olevat jakamattomat mddrdrahat on kohdennettu eri kirjanpitoyksikoiden

kaytettdviksi.

Suoran talousarviorahoituksen lisdksi toiminnan “muun” rahoituksen maéadrittely osoittautuu
jasentymadttomaksi. Kirjoittaja on havainnut termid omaehtoinen rahoitus kéytettivdn ainoastaan

yhdessé valtion toiminnan rahoitusta késittelevassd dokumentissa (VM 5/2000):

Tyoryhmd katsoi lisdksi, ettd sponsoriyhteistyon kautta saatavaan rahoitukseen tulee valtion
taloushallinnossa soveltaa samoja menettelytapoja kuin muuhunkin viraston omaehtoiseen rahoituksen

hankintaan.

Samassa dokumentissakin “muusta” rahoituksesta kiytetddn myods termid “niin sanottua suoraa

budjettirahoitusta tdydentdvd rahoitus’:

Tyoryhmd ehdotti myos, ettd ns. suoraa budjettirahoitusta tdydentdivddn rahoitukseen (sponsorirahoitus,
maksullinen toiminta, lahjoitukset ja yhteisrahoitteinen toiminta) valtion taloushallinnossa sovellettavien
periaatteiden selkeyttimiseksi ja tdsmentimiseksi asetettaisiin erillinen jatkoselvitys, joka analysoisi

tilannetta vuoden 1999 tilinpddtos- ym. tietojen perusteella.

Tilastokeskuksen (2019) midritelmdn mukaan talousarviomaérarahojen ohella tutkimuslaitoksissa
tehtavdd tutkimus- ja kehittdmistoimintaa rahoitetaan suoran budjettirahoituksen ulkopuolisella
rahoituksella, joka koostuu maksullisen palvelutoiminnan tuloista sekd muualta kuin suoraan
laitoksen omilta budjettiluvuilta tulevasta rahoituksesta. Suoran budjettirahoituksen ulkopuolinen
rahoitus tulee péddosin kilpailtuna useista ldhteistd sekd kotimaiselta julkiselta ettd yksityiseltd
sektorilta ja kansainvélisistd ldhteistd. Valtion kirjanpitoyksikdiden toimintakertomusten mukaan

valtion tutkimuslaitosten yhteistydkumppaneita rahoittajina ovat esimerkiksi kansainviliset jarjestot,
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Euroopan Unioni, pohjoismainen ministerineuvosto, ministeriét, Suomen Akatemia, kunnat, sditiot,
yritykset sekd kolmannen sektorin toimijat. Kuvassa2 on esitetty valtion tutkimus- ja
kehittdimistoiminnan kokonaisrahoituksen méérd tilastokeskuksen organisaatiojaottelun mukaan

viimeiseltd kymmeneltd vuodelta (v. 2009-2019):

Milj.€
2500,0 -
2000,0 4
1500,0 -
1000,0 4
500,0 -
0,0 -
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018* 2019*
= Yliopistot Ammattikorkeakoulut
= Yliopistolliset keskussairaalat = Suomen Akatemia
= Tekes/ Business Finland = Vation tutkimuslaitokset
= Muu rahoitus

*tiedotvoivat taydentya mydhemmin lisatalousarvioiden tms. myo6ta
*Ammattikorkeakoulut ennen vuotta 2018 luokassa Muu rahoitus

Kuva 2. Valtion tutkimus- ja kehittdmistoiminnan rahoitus 2009 — 2019 (Tilastokeskus 2019)

Yhteisestéd ohjeistuksesta huolimatta valtion virastoissa toiminnan rahoitusrakennetta voidaan kuvata
erilaisin termein ja luokitteluin. Kokonaisrahoitus voidaan jakaa varsinaisen toiminnan rahoitukseen
ja muuhun, tai toiminnalliseen rahoitukseen ja erillisrahoitukseen ja toiminnallinen rahoitus edelleen
suoraan toimintamenorahoitukseen ja toimintamenorahoituksen ulkopuoliseen rahoitukseen.
Erillisrahoituksella viitataan muiden kuin toimintamenomomentin rahoituksen kéyttoon. Erilaiset

valtion kokonaisrahoituksen méaritelméit on koottu taulukkoon 4.

Taulukko 3. Valtion rahoituskokonaisuutta kuvaavat termit ja mddritelmdit

SUORA TOIMINTAMENORAHOITUS OMAEHTOINEN RAHOITUS

talousarviomaararaha muu rahoitus kuin talousarvion kautta tuleva
talousarvion kautta tuleva rahoitus omaehtoinen rahoitus
suora budjettirahoitus suoraa budjettirahoitusta taydentava rahoitus
suora toimintamenorahoitus budjettirahoituksen ulkopuolinen rahoitus
toimintamenorahoitus ulkopuolinen rahoitus

muu budjettirahoitus
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Edelld esitettyjen kuvausten ja miéritelmien pohjalta voidaan valtio-organisaatioiden toiminnan
rahoitusrakenteen kuvaamisen havaita olevan tdsmentymitontd, epdyhtendistd ja monimutkaista.
Esitettyjen maééritelmien ja tutkimuslaitoksen rahoitusrakenteen esimerkkid hyddyntéden,

omachtoisen rahoitukseen termid havainnollistetaan taulukossa 5.

Taulukko 4.Esimerkki rahoitusrakenteen sisdllon jaottelusta

Suora toimintamenorahoitus (ns. suora budjettirahoitus) 244 43,1%

Omaehtoinen rahoitus (muodostuu alla luetellusta rahoituksesta:)

Muu kuin valtion suora budjettirahoitus yhteensd 17,2 30,4 %
Ympdristoministerién rahoitus 5,9 10,4 %
Maa- ja metsdtalousministerién rahoitus 4,4 7,8 %
Suomen Akatemian tutkimusrahoitus 2,0 35%
Strategisen tutkimuksen neuvoston (STN) rahoitus 2,6 4,6 %
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta -rahoitus (VN TEAS) 1,0 1,8%
Business Finlandin rahoitus 0,1 0,2%
Muu budjettirahoitus 1,2 2,1%
EU-rahoitus 6,5 11,5%
Muu budjetin ulkopuolinen rahoitus 40 71%
(esimerkiksi Pohjoismaisen ministerineuvoston ja sddtiéiden rahoitus) ’ ’
Maksullisen toiminnan tulot 4,5 80%
Omaehtoinen rahoitus yhteensa 32,2 56,9 %
TOIMINNALLINEN RAHOITUS 2018 YHT. 56,6 100,0 %

Taulukon 5 esimerkissd suoran toimintamenorahoituksen (43,1 %) ulkopuoliset rahoituslihteet
muodostavat omaehtoisen rahoituksen (56,9 %), joka koostuu ohjaavien ministerididen
(Ympéristoministerio 10,4 % ja Maa- ja metsdtalousministerio (7,8 %), Suomen Akatemian (3,5 %),
Strategisen tutkimusneuvoston STN:n (4,6 %), Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
(VNK) (1,8 %) ja Business Finlandin (0,2 %) rahoituksesta, Muusta budjettirahoituksesta (2,1 %)
sekd EU-rahoituksesta (11,5 %), Muusta budjetin ulkopuolisesta rahoituksesta (7,1 %), sekd
maksullisen toiminnan tuloista (8,0 %). Yhteisrahoitteista toimintaa voi esimerkissé sisédltyd kaikkiin
muihin omaehtoisen rahoituksen ldhteisiin, paitsi maksullisen toiminnan rahoitukseen. Kilpailullista

rahoitusta voi omachtoisesta rahoituksesta taas olla kaikki muu paitsi muu budjettirahoitus.

Tdssd tutkimuksessa valtion suoran toimintamenorahoituksen ulkopuolisesta, kilpaillusta
rahoituksesta kéytetddn termid omaehtoinen rahoitus. Omaehtoisen rahoituksen termin kéyttd

laskentatoimen tutkimuksessa tai valtiokontekstissa ei ole vakiintunut. Myoskddn yliopistoissa
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kaytettdvd termi tdydentévd rahoitus ei ole valtion toiminnassa vakiintunut termi. Kielitoimiston
sanakirjan mukaan omaehtoinen tarkoittaa itsestdén viridvad, oma-aloitteista, spontaania, pakotonta
ja ohjaamatonta. Kirjoittajan tulkinnan mukaan omaehtoisen rahoituksen termin kéaytté on
perusteltua, koska se kuvaa toimintaa siséltyvdd mahdollisuudesta oma-aloitteisuuteen ja
itsendisyyteen, lupaa riskinottoon, johon riskin olemuksen mukaan sisdltyy sekd mahdollisuus

onnistumisesta ettd uhka epdonnistumisesta.

3.3 Havainto-organisaatioiden valinta

Tutkimuksen havaintokohteiden valinnalle asetettiin kolme kriteerid. Ensiksi havainto-organisaation
tuli olla yksi valtion tutkimuslaitoksista, joiden toimintaan tutkimusrahoitusuudistus on erityisesti
vaikuttanut. Toiseksi tutkimuslaitoksen tuli olla kirjanpitoyksikkd, jolloin vahvistettu taloussdanto
yhdessd kirjanpitoyksikon hallinnosta annettujen sdddosten ja niiden nojalla annettujen
tyojérjestysten kanssa luovat asianmukaiset ja riittdvit perusteet sisdisen valvonnan menettelyille
(talousarvioasetus 69 b §) ja kirjanpitoyksikon toimintakertomuksessa on esitettidva oikeat ja riittavat
tiedot ja oikea ja riittdvd kuva kirjanpitoyksikkoon kuuluvan viraston toiminnasta ja taloudesta.
Kolmanneksi kirjanpitoyksikkond toimivan tutkimuslaitoksen omaehtoisen rahoituksen osuuden tuli
vuonna 2018 olla merkittdva, vdhintddan 50 % toiminnan kokonaisrahoituksesta. Vuosi 2018 on

ensimmadinen toteutetun tutkimusrahoitusuudistuksen jilkeinen vuosi.

Havaintokohteille asetetun ensimméisen valintakriteerin mukaan valtion tutkimuslaitokset ovat
helposti listattavissa, samoin toisen kriteerin perusteella kirjanpitoyksikdind toimivat
tutkimuslaitokset ovat tunnistettavissa kirjanpitoyksikon koodin avulla. Valtion budjettitalouden
piiriin kuuluvasta 12 tutkimuslaitoksesta 10 on my0s kirjanpitoyksikoitd (Tilastokeskus 2019).
Kolmas valintakriteeri osoittautuu pulmalliseksi ja odotettua tydlddmmaksi. Kirjanpitoyksikoiden
rahoitusrakennetta ohjeistetaan kuvaamaan sanallisesti (VK 2016, 11). Tietoa ei ndin ollen ole
saatavilla suoraan valtion yhteisistd raportointijirjestelmistd (VK 2019). Virastojen kuvaukset muun
kuin suoran toimintamenorahoituksen eli omaehtoisen rahoituksen osuus on siten todennettavissa
virastojen tilinpditos- ja toimintakertomuksen rahoitusrakenteen sanallisista kuvaksista. Kaikkien 10
kirjanpitoyksikkond toimivan tutkimuslaitoksen vuoden 2018 tilinpddtosanalyysin rahoituksen
rakenteen kuvauksista poimitun tiedon pohjalta kolmessa tutkimuslaitoksessa omaehtoisen
rahoituksen osuus vuonna 2018 oli yli 50 %, viidessé osuus oli vélillad 25 % - 49 % ja kahdessa alle

25 %.
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Asetettujen kolmen kriteerin perusteella tutkimuksen kohdeorganisaatioiksi valituksi tulleita
organisaatioita (MML, SYKE ja STUK) ei tutkimustavoitteen perusteella ole tarkoituksenmukaista
identifioida, vaan ne nimetdén tutkimuksessa virastoiksi A, B ja C. Kaikki kolme ovat valtion
tutkimuslaitoksia, toimivat kirjanpitoyksikdind ja niiden omaehtoisen rahoituksen osuus vuonna 2018
on viraston toimintakertomuksen rahoituksen rakenteen kuvauksessa mairitelty olleen yli 50 %.

Kaikki kolme kohdeorganisaatiota toimivat eri hallinnonaloilla.

3.4 Aineiston muodostaminen

Tutkimusaineisto muodostetaan valittujen kolmen havainto-organisaatioiden toimintakertomusten
osioista. Kirjallinen aineisto on yksinkertaisin keino pddstd kiinni monimutkaisten asioiden ja
kokonaisuuksien yksityiskohtiin. Tydssd aiemmin késitelty suoran budjettirahoituksen ulkopuolisen
rahoituksen madrittely ja toiminnan rahoituskokonaisuuden maérittely osoittautui paitsi
vakiintumattomaksi my0s monimutkaiseksi. Tutkimuskohteen syvéllinen ymmértdminen ja
kuvaaminen organisaation siséltd pdin edellyttavét siksi kdytdnnon kokemusta seké valtiontalouden
kokonaisuudesta, suunnittelusta ja prosesseista ettd valtion tutkimus- ja kehittimistoiminnan

rahoituksesta.

Toimintakertomukset ovat julkisia dokumentteja, joiden keskeisend tarkoituksena on
tilivelvollisuuden osoittaminen sekd legitimiteetin sdilyttdminen. Epéyhtendiset, kirjallisesti
kehnommat ldhteet ovat tutkijalle usein mielenkiintoisempia ldhteitd kuin hiotut, institutionaaliset
dokumentit (Koskinen, Alasuutari & Peltonen 2005, 130-153). My®ds institutionaaliset dokumentit
voivat osin olla epdyhtendisid. Ne myds pitdvit sisdlldén olennaisia aineksia ilmentéesséén aina jotain
syntyhetkestd ja -tilanteesta. Aineiston valintaa perustellaan lisdksi saatavuuden ekonomisuudella,
kohdeorganisaatioiden vertailtavuudella sekd soveltuvuudella pro gradu -tutkielman tarpeisiin.

Kirjalliset aineistot ovat tehokkaita saatavuuden, lukemisen, késittelyn ja sdilyttdmisen osalta.

Tutkimuksen kohdeorganisaatioiden valinnan yhteydessd selailun ja silmiillyn sekd Valtiokonttorin
toimintakertomuksen sisdllon laatimisesta antaman ohjeistuksen pohjalta analysoitavaksi valitaan
nelji osiota: Johdon katsaus (1), Yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuus (4.4.),
Rahoitusrakenteen muutos (7.1) sekd Sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuma (8).
Ohjeenmukainen toimintakertomuksen siséltd on kuvattu kokonaisuudessaan kuvassa 3. Seuraavassa

perustellaan lyhyesti valittuja kohtia empiirisen tutkimuksen analysointijarjestyksessa.
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Toimintakertomus
1. Johdon katsaus
2. Tuloksellisuus
3. Vaikuttavuus
3.1 Toiminnan vaikuttavuus
3.2 Siirto- ja sijoitusmenojen vaikuttavuus
4. Toiminnallinen tehokkuus
4.1 Toiminnan tuottavuus
4.2 Toiminnan taloudellisuus
4.3 Maksullisen toiminnan tulos ja kannattavuus
4.4 Yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuus
5. Tuotokset ja laadunhallinta
5.1 Suoritteiden maarat ja aikaansaadut julkishyodykkeet
5.2 Palvelukyky seka suoritteiden ja julkishyddykkeiden laatu
6. Henkisten voimavarojen hallinta ja kehittaminen
7. Tilinpaatésanalyysi
7.1 Rahoituksen rakenne
7.2 Talousarvion toteutuminen
7.3 Tuotto- ja kululaskelma
7.4 Tase
8. Sisadisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuma
9. Arviointien tulokset
10. Yhteenveto havaituista vaarinkaytoéksista
10.1 Virheita ja vaarinkaytoksia koskevat yhteenvetotiedot
10.2 Takaisinperintaa koskevat yhteenvetotiedot

Kuva 3. Toimintakertomuksen sisdllon rakenne Valtiokonttorin ohjeen mukaan

Tilinpadatosanalyysin osiossa (7) rahoitusrakenteen muutoksen (7.1) analysointi ulotetaan
tutkimusrahoituksen muutosjaksoon 2014 — 2017 seké jakson jilkeiseen ensimmadisen vuoteen 2018.
Rahoitusrakennetta ja sen muutosta kuvataan suoran budjettirahoituksen ja omaehtoisen rahoituksen
suhteellisina osuuksina. Toimintakontekstin ohella historia vaikuttaa organisaation tyontekijéiden
toiminnan tavoitteiden suuntaamiseen. Tutkimuksessa jérjestelmien luomista ei nihda organisaation
toimijoiden varsinaisena tavoitteena, vaan muutoksesta seuranneen taloudellisen epdvarmuuden
hallinnan tavoittelu. Kohdan analysoinnilla pyritddn ilmentdméain rahoitusmuutoksesta seuranneita
taloudellisen epdvarmuuden elementteji, joiden hallinnan tarve voi johtaa erilaisten riskienhallinnan
jarjestelmien luomiseen. Omachtoinen rahoitusosuuden kasvu ilmentdd kilpailullisen rahoituksen
lisddntymistd, rahoituksen pirstoutumista sekd uudenlaisia tietotarpeita. Tutkimuslaitosten
hybridiluonteinen toiminta luo odotuksen rahoitusrakenteeltaan heterogeenisia organisaatioita, joissa

rahoitusmuutokset seuraukset ilmenevit eri tavoin.

Tutkimustoiminnassa yhteisrahoitteinen toiminta on yleistd ja rahoitusuudistuksessa perustettiin
my0s kaksi uutta yhteisrahoitteista instrumenttia. Yhteisrahoitteinen rahoitus on usein myds
kilpailullista rahoitusta. Tastd syystd analyysi kohdistetaan etenkin yhteisrahoitteisen toiminnan
rahoitukseen. Koska toimintakertomuksen rahoitusrakenteen kuvaaminen ei vilttdméttd anna suoraan

tietoa tutkimustoiminnan rahoituksesta, luvusta toiminnallinen tehokkuus (4) analysoidaan
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yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuuden (4.4.) osalta yhteisrahoitteisen toiminnan
rahoituksen suhteellisen maardn kehitystd muutosjaksolla 2014 — 2017 ja sitd seuraavana vuonna

2018.

Johdon katsaus on tiivis arvio organisaation toiminnan onnistumista, kuvaus tdrkeimmisti toiminnan
tuloksista sekd toimintaympéristossd tapahtuneista muutoksista (Valtiokonttori, 2016).
Katsauksessaan viraston johdon tulee keskittyd toiminnallisen tehokkuuden, laadunhallinnan ja
henkisten voimavarojen hallinnan ja kehittdimisen tarkasteluun. Ministerididen johdon katsauksissa
painottuu toiminnan vaikuttavuus. Aineistokohdan analyysilld pyritdédn ilmentdmédn mitd
tutkimusrahoitusmuutoksen jdlkeen nimetddn toiminnan talouteen vaikuttavina haasteina,
mahdollisuuksina ja epavarmuustekijoind. Epdvarmuuden ja riskien hallinnan tavoittelu, voi toteutua
eri tavoin tii jadda toteutumatta kokonaan, riippuen siitd miten riskit ja epdvarmuus organisaatiossa
ndhddan. Koska toiminnan tuloksellisuus ei ole tutkimuksen paikohteena, tulosprisman osa-alueita
(vaikuttavuus, toiminnallinen tehokkuus, tuotokset ja laadunhallinta sekd henkisten voimavarojen
hallinta ja kehittiminen) ei valita erikseen analysoitaviksi osioiksi, vaan pdddytddn johdon

katsauksessa esitettyyn toiminnan tuloksellisuuden kuvaukseen.

Talousarvioasetuksen (254/2004) 65§:n mukainen sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuma
(8) perustuu viraston omaan arviointiin sen sisdiseen valvontaan sisdltyvin riskienhallinnan
asianmukaisuudesta ja riittdvyydestd. Tdmédn aineistokohdan analyysi suuntautuu viraston johdon
nidkemykseen talouteen liittyvien valvonnan prosessien onnistumisessa tutkimusrahoitusmuutoksen
jilkeen. Lisdksi sisdisen tarkastuksen ja valtiontalouden tarkastusviraston huomioita sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan tilasta ja mahdollisista kehittimistarpeista voidaan esitti tdssa osiossa.
Lausumassa otetaan kantaa sithen milta osin sisdisen valvonnan osana toteutettavan riskienhallinnan
menettelyt ovat riittdvid ja tdyttdvét niille asetetut tavoitteet sekd esitetddn mahdolliset sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan olennaiset puutteet. Kohdan analysoinnilla pyritddn 10ytimééan
vastausta sithen, miten rahoitusmuutosta kasitellddn sisdisen valvonnan toimien ja riskienhallinnan

kontekstissa.

Valtiokonttorin (2016) ohjeen mukaan lausuman tulee perustua todelliseen, jdrjestelmaélliseen ja
riittdvin kattavaan sisdisen valvonnan tilan arviointiin. Lausuman taustalla olevan arvioinnin tulisi
olla dokumentoitu ja perustua soveltuvaan ja yleisesti hyvéksyttyyn sisdisen valvonnan
viitekehykseen. Tehdystd arvioinnista esitetddn keskeisimmét havainnot ja johtopaatokset.
Perusteena arvioinnille ja siitd annettavalle lausumalle ovat sisdiselle valvonnalle ja riskienhallinnalle

talousarvioasetuksen 69 §:ssd sdddetyt tavoitteet. Lausuman valmistelussa suositellaan kédytettdvan
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valtiovarainministerion julkaisemaa kehysté valtion viraston, laitoksen ja rahaston sisdisen valvonnan

ja riskienhallinnan ldhestymistavoista ja arvioinnista (arviointikehikko ja sen kdyttoohje).

3.5 Aineiston analyysimetodit

Sisdllonanalyysissa tarkastellaan tekstimuotoisia tai sellaiseksi muutettuja dokumentteja.
Dokumentilla on tdssd yhteydesséd hyvin vilja merkitys ja silld voidaan tarkoittaa esimerkiksi kirjoja,
paivikirjoja, haastatteluita, puhetta, keskusteluita, dialogia, artikkeleita, kirjeitd, raporttia ja miltei
mitd tahansa kirjalliseen muotoon saatettua materiaalia. Siséllonanalyysilld voidaan analysoida
tekstejd systemaattisesti ja objektiivisesti ja ndin saadaan koottua ja jdsennettyd aineistoa.
Sisdllonanalyysi on sovellettavissa monenlaisista teoreettisista ja epistemologisista 1dhtokohdista, ja
sitdi voidaan kéyttdd laadullisen tutkimuksen perusanalyysimenetelmind ja paitsi yksittdisend
metodina, my0s eri nimilld kulkevien laadullisen tutkimuksen analyysin véljdnd teoreettisena

viitekehyksend laadullisten aineistojen sisdllonanalyysille. (Tuomi & Sarajérvi 2018, 103-117.)

Sisdllonanalyysin ohella puhutaan joskus sisdllon erittelystd. Tuomen ja Sarajarven (2018, 119)
mukaan siséllonanalyysilla tarkoitetaan pyrkimystd kuvata dokumenttien sisdltod sanallisesti, kun
taas sisdllon erittelylld tarkoitetaan dokumenttien analyysia, jossa kuvataan kvantitatiivisesti
esimerkiksi tekstin tai dokumentin sisdltod. Rajausta pidetddn siind mielessd merkittdvand, ettd
puhuttaessa sisdllonanalyysisti ei puhuta aineiston kvantifioinnista osana sisdllonanalyysia.
Kvantifiointi kuuluu sisdllon erittelyn piiriin, mutta sitd voidaan kayttdd sisdllonanalyysin.
Sisdllonanalyysilla voidaan siten tarkoittaa niin laadullista sisdllonanalyysia kuin sisdllon méaérallista

erittelyd ja néitd molempia voidaan hyddyntdd samaa aineistoa analysoidessa.

Sisdllonanalyysissd aineistoa tarkastellaan eritellen, yhtdldisyyksid ja eroja etsien ja tiivistden.
Sisdllonanalyysi voidaan tehdd aineistoldhtdisesti, teoriaohjaavasti tai teorialdhtdisesti. Erona on
analyysin ja luokittelun perustuminen joko aineistoon tai valmiiseen teoreettiseen viitekehykseen.
Téassd tutkimuksessa analyysid ohjaavat teoreettiset kytkenndt, mutta analyysi ei perustu suoraan
teoriaan. Analyysin luokittelua tehddén aineistoldhtdisesti, mutta ennakkotieto perustetuista uusista
yhteisrahoitteisen toiminnan instrumenteista ohjaavat kohdentumista tdhdn luokkaan. Johdon
nidkemyksid rahoitusmuutoksesta seuranneesta epdvarmuudesta ja riskeistd sekd riskienhallinnan
jarjestelmien muodostumista ohjaa aiempi teoreettinen tieto riskien luonteesta ja erilaisten

jarjestelmien olemassaolosta. Suoraan aineistoldhtdisessd analyysissd aiemmilla havainnoilla,
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tiedoilla tai teorioilla tutkittavasta ilmiostd ei olisi tekemistd analyysin toteuttamisen tai

lopputuloksen kanssa (Tuomi & Sarajarvi 2005, 108 - 118).

Tuomen ja Sarajérven (2005, 121-133) mukaan teoriaohjaava analyysi on harvinainen ja esimerkiksi
yhdysvaltalaisessa tutkimusperinteessd ei puhuta teoriaohjaavasta sisdllonanalyysistd lainkaan.
Lahtokohdiltaan teoriaohjaava sisdllonanalyysi etenee aineiston ehdoilla kuten aineistoldhtéinenkin
analyysi. Empiirinen aineisto liitetdén teoreettisiin késitteisiin, jotka teoriaohjaavassa analyysissa
ovat “’jo tiedettynd” ilmidstd. Keskeistd on se, poimiiko tutkija alkuperdisestd aineistosta asioita tai
ilmauksia tietyn teoriakehyksen mukaan vai ldhestyykd aineistoa sen omilla ehdoilla ja vasta
analyysin edetessd pakottaa sen tiettyyn, sopivaksi katsomaansa teoriaan. Teorialdhtisessd
sisdllonanalyysissd aiemman tiedon merkitys ei ole teoriaa testaavaa vaan ”pikemmin uusia ajatusuria

aukova”. (Tuomi & Sarajirvi 2005, 109-110).

Tassd tutkimuksessa aineiston analyysissa edetddn aluksi aineistoldhtdisesti ja ohjaavaksi ajatuksesi
mukaan tuodaan teoreettinen kehys. Analyysin lopuksi tuotetaan teorialdhtdisesti reflektio kirjoittajan
omakohtaisista kokemuksista, joita vuodesta 2011 alkaen on valtionhallinnossa kertynyt erityisesti
tutkimus- ja kehittdmistoiminnan rahoituksen koordinoinnista, budjetoinnista ja seurannasta
taloussuunnittelijan virassa sekd aiemmin vuosina 2000-2010 ministeridissd ja ELY-keskuksessa
muun muassa EU:n  rakennerahastohankkeiden parissa tehdystd  koordinaatiotydsta.
Henkilokohtaisten kokemusten reflektointi kokoaa nikemyksen (subjective personal introspection,
SPI) (Rod, 2011) epamuodollisten jdrjestelmien roolista ja syntymekanismista sekd

vuorovaikutuksesta muodollisten jérjestelmien kanssa.

Introspektiolla tarkoitetaan oman ajattelun jarjestelmallistd tarkkailua. Menetelmdd voidaan pitda
epdsystemaattisena ajattelun kuvailuna, koska ndhddén, ettd ihminen ei pysty luotettavasti
havaitsemaan ja tarkkailemaan omaa ajatteluaan tai siind kaytettyjd strategioita (Seitamaa-
Hakkarainen 2014.) Téssd tutkimuksessa ajattelun kuvailua tehdddn teorialdhtdisesti. Vaikka
ndhdéan, ettd jélkeenpdin on vaikeaa tai mahdotonta palauttaa mieleen ongelmanratkaisuprosessin
aikana esiintyneitd yksittdisid ajatuksia tai niiden vaiheita (Seitamaa-Hakkarainen 2014), usein
toistuvina ndiden tilanteiden voidaan ndhdd luovan malleja, epdmuodollisia jdrjestelmii.
Introspektion menetelmid pidetddn usein myds liian subjektiivisena (Seitamaa-Hakkarainen 2014).
Toiminta-analyyttinen tutkimusote kuitenkin hyviksyy tutkijan subjektiivisuuden. Toiminta-
analyyttisessd tutkimuksessa ihmisten toiminnan ja ilmididen merkitysten ndhdédn rakentuvan
erilaisissa kertomuksissa. Siksi aineiston analyysissa pyritddn tdssd tutkimuksessa useamman

ndkokulman analysointiin samasta aineistosta.
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Karra ja Phillips (2008) mukaan tutkijan henkilokohtaisten kokemusten kdyttd informaatioldhteené
on monimutkainen prosessi sisépiirin ja tutkijan roolien hallitsemiseksi yhdistdessédén elementteja
tutkijan kiytdnnon kokemuksia myos muista henkiloistd. Téssa tutkimuksessa ei havainnoida suoraan
muiden ihmisten toimintaa tai organisaation toimintatapoja, kuten etnografian tai autoetnografian
menetelmilld, vaan analysoidaan kohdeorganisaation tuottamaa tietoa toiminnasta ja toimintatavoista.
(Ellis ym. 2011). Introspektion kaytossd tulee huomioida kriittisen etdisyyden puuttuminen,

mahdollinen rooliristiriita sekd sattuman asettama rajallisuus.

Ihmisten toimintaa kuvaavan tekstin siséllonanalyysissd olennaista on my6s nidkymattoméan
ymmartidminen: inhimillisen toiminnan kuvaus maailman siséltd samalla mukana tdssd maailmassa.
Kirjoittajan  kaksoisrooli tutkijana ja kohdeorganisaation tyontekijand voidaan n&hda
sillanrakentajana kahden maailman vililld. Tutkijana voi téssd roolissa ndhdd sen minkd
kokemuksensa avulla ymmartdd. Tuomen ja Sarajédrven (2002, 117) mukaan kyse on totuuden
kysymyksestd inhimillisend ajattelutapana, ei totuuden kysymyksestd sindnsd. Sisdllonanalyysilla
pyritddn muodostamaan tutkittavasta ilmiostd tiivistetty kuvaus, joka kytkee tulokset ilmidn

laajempaan kontekstiin ja aihetta koskeviin muihin tutkimustuloksiin.
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4 TULOKSET JA ANALYYSI

Tassd luvussa esitetddn keskeiset l0ydokset etsittdessd vastusta tutkimuskysymykseen: Miten
epdvarmuuden hallinnan tavoittelusta syntyy epdmuodollisia jdrjestelmid muodollisten jéirjestelmien
oheen julkisorganisaatiossa? Ensin taloudellista epdvarmuutta méidiritelldin kuvaamalla
kohdeorganisaation rahoitusrakenteen niitd elementtejé, joiden hallinnan tavoittelun tarve voi johtaa
uusien jarjestelmien luomiseen, olemassa olevien kdytdntéjen muuttamiseen tai uudistamiseen (4.1).
Rahoitusrakenteen elementteihin liittyvd hallinnan tavoittelu voi toteutua eri tavoin tdi jaada
toteutumatta, riippuen siitd, miten riskit ja epdvarmuus organisaatiossa ndhdddn. Toiseksi
kuvataankin organisaation nidkemystd rahoitusmuutosjakson jdlkeisend vuonna koetusta
taloudellisesta epavarmuudesta ja riskeistd (4.2). Tdmén jidlkeen olemassa olevia riskienhallinnan
jérjestelmid ldhestytdén analysoimalla ensin muutosjakson jdlkeisen vuoden kuvauksista sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan toimia seké tarkastuksen ndkdkulmaa tehtyjen toimien riittdvyydesté
(4.3). Lopuksi teoriakehyksen ja aiemman tietimyksen pohjalta kootaan kirjoittajan kokemuksia
reflektoiden ndkemys epdmuodollisten jirjestelmien olemassa olosta ja roolista rahoitusmuutoksesta

seuranneen taloudellisen epdvarmuuden hallitsemiseksi (4.4).

4.1 Rahoitusrakenteen elementit

Tdssd alaluvussa rahoitusuudistuksesta seurannutta taloudellista epdvarmuutta kuvataan
kohdeorganisaatioiden rahoitusrakenteen nidkokulmasta. Omaehtoisen rahoituksen suhteellisen
osuuden kasvun valtion suoran budjettirahoituksen osuuden supistuessa pirstoo organisaation
kokonaisrahoitusta. Rahoitusrakennetta ja sen muutosta kuvaamalla ilmennetéén niitd omaehtoisen
rahoitukseen elementtejd, joista toiminnan taloutta ja rahoituskokonaisuutta koskeva tarve erilaisten

informaation, valvonnan ja tiedonhallinnan jérjestelmien luomiselle kumpuaa.

Maksullisen toiminnan rahoitus

Viraston A tilinpddtdsanalyysissd kuvataan rahoitusrakennetta sanallisesti ja taulukkomuodossa

jaottelulla toimintamenorahoitus ja tulot yhteensd (taulukko 5). Tutkimusrahoitusmuutoksen

jéilkeisend vuonna 2018 viraston kokonaistulot olivat 96,9 miljoonaa euroa, koostuen suurimmalta
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osin maksullisen toiminnan tuotoista (71,7 miljoonaa euroa). Néistd 36,4 miljoonaan euroa kertyi
erityislain nojalla hinnoiteltujen suoritteiden tuotoista. Maksuperustelain perusteella hinnoiteltujen
julkisoikeudellisten suoritteiden tuotot olivat 33,4 miljoonaan euroa ja maksuperustelain mukaan
hinnoiteltujen muiden suoritteiden tuotot olivat 2,0 miljoonaa euroa. Muut toiminnan tuotot olivat
yhteensd 25,1 miljoonaa euroa, joista yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot 5,0 miljoonaa euroa. (MML

2019, 28 - 29.)

Taulukko 5. Viraston A toiminnan rahoitus v. 2014 — 2018

Menot 123026 143080 136668 140499 147651

Omaehtoinen rahoitus 73287 90 645 92 185 95 396 96 977

Suora budjettirahoitus 49 740 52 434 44 483 45 103 50 674
Yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuusluvut wvuosilta 2014 - 2018 kuvaavat

yhteisrahoituksen méédran muutosta tarkastelujaksolla (taulukko 6). Vuonna 2014 viraston saama ja
varainhoitovuodelle jaksotettu yhteisrahoitus ei tiyttdnyt Valtiokonttorin méérittelemad raportoinnin
alarajaa, jolloin siitd ei ole toteumatietoja (MML 2015, 16). Vuonna 2018 viraston yhteisrahoitteisen
toiminnan todetaan koostuvan tutkimustoiminnasta. Yhteisrahoitteisen toiminnan omarahoitusosuus

oli 49 %. (MML 2019, 18.)

Taulukko 6. Viraston A yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot v. 2014 — 2018

Rahoitus muilta valtion virastoilta 0 2872 3722 4575 3863
EU-rahoitus 0 410 522 677 610
Muu valtionhallinnon ulkopuolinen rahoitus 0 117 55 136 204
Yhteisrahoitteisen toiminnan muut tuotot 0 45 54 143 309
Tuotot yhteensa - 3444 4353 5531 4986

Tarkastelujaksolla viraston toimintamenorahoituksen suhteellinen osuus on laskenut 40 %:sta
34 %:iin. Suurin osa omachtoisesta rahoituksesta koostuu maksullisen toiminnan tuloista, mutta
maksullisen toiminnan tulojen suhteellinen osuus on muutoksessa laskenut 58 %:sta 49 %:iin.
Samalla ”"muiden tulojen” suhteellinen osuus on kasvanut 2 %:sta 17 %:iin. Rahoitusuudistuksen

jélkeiseen vuoteen 2018 mennesséd yhteisrahoitteisen toiminnan rahoituksen suhteellinen osuus on
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kasvanut raportointivelvoitteen alle jddvéstd tasosta 5,0 miljoonaan euroon. Yhteisrahoituksen
suhteellinen osuus toiminnan kokonaisrahoituksesta on kuitenkin vain 3 %. Muiden valtion virastojen
rahoitus muodostaa suurimman talousarviotalouden sisdisen yhteisrahoitteisen osuuden ja EU-
rahoitus suurimman talousarviotalouden wulkoisen yhteisrahoitteisen osuuden. Viraston
rahoitusrakenteen suhteelliset osuudet tarkastelujaksolla on koottu taulukkoon 7 aineistosta noussutta
omaechtoisen  rahoituksen jaottelua  kiyttden. Jaottelua sovelletaan myds muiden

kohdeorganisaatioiden kohdalla.

Taulukko 7. Viraston A rahoitusrakenteen suhteelliset osuudet v. 2014 — 2018

Suora budjettirahoitus 40 % 37% 33% 32% 34 %
Maksullisen toiminnan rahoitus 58 % 51% 53 % 52 % 49 %
Yhteisrahoitteisen toiminnan rahoitus 0% 2% 3% 4% 3%

Muu rahoitus 2% 10 % 11% 12 % 14 %
YHTEENSA 100 % 100 % 100% 100 % 100 %

Valtion tutkimuslaitosten suora toimintamenomiirdraha on 2-vuotinen siirtomddrdraha ja
tutkimushankkeiden tulot ja menot nettobudjetoituja. Virastossa A vuoden 2018 nettoméddrarahan
kayttd toteutui 0,8 milj. euroa suunniteltua pienempdnd. Tatd selitetddn seuraavalle vuodelle
kaytettdvaksi siirtyneelld jo saadulla hankerahoituksella sekd kasvaneen kysynnidn aiheuttamalla
tulokertymin nousulla. Viraston maksullisesta toiminnasta kertyneitd tuottoja on mahdollista
kohdentaa muutosjaksolla kasvaneen yhteisrahoitteisen tutkimustoiminnan omarahoitusosuuden
kattamiseen, jolloin suoraa budjettirahoitusta sddstyy kéytettdvédksi seuraavalla tilikaudella.
Siirtyvélld toimintamenorahoituksen erélld varaudutaan toiminnan tulorahoituksen riskiin ja valtion

keskitettyjen palvelujen kustannusten kasvuun. (MML 2019, 29 — 30.)

Yhteisrahoitteisen toiminnan rahoitus

My0s viraston B tilinpddtosanalyysin kuvaus on sanallisen lisdksi numeerista. Virastoon A verrattuna
omaehtoisen rahoituksen kuvaus on yksityiskohtaisempaa ja eritelty rahoitusldhteittdin sekd
euromadrdisesti ettd suhteellisina osuuksina. Viraston toimintamenojen rahoituksen kuvaus on
esitetty kokonaisuudessaan tutkielmassa aiemmin kuvassa 3 (s. 29). Kuvassa 4 esitetdén graafisesti

viraston toiminnan rahoitusléhteiden suhteelliset osuudet rahoittajittain tarkastelujaksolla.
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Kuva 4. Viraston B toiminnan rahoitusldhteiden %-osuudet v. 2014 — 2018

Tarkastelujaksolla viraston toimintamenorahoituksen osuus on laskenut 52 %:sta 43 %:iin. Virastolla
on sekd julkisoikeudellista ettd litketaloudellista maksullista toimintaa. Pddosa maksullisen toiminnan
tuotoista koostuu litketaloudellisesti hinnoitelluista tutkimus- ja asiantuntijapalveluista. Vuonna 2018
maksullisen toiminnan rahoitus oli 4,5 miljoonaa euroa ja julkisoikeudellisten tuottojen maira,
0,6 miljoonaa euroa. Maksullisen toiminnan osuus kokonaisrahoituksesta oli muutoskauden alkaessa
8 % ja osuus sdilyi muutoksessa ennallaan. Muun budjettirahoituksen suhteellinen osuus on kasvanut
26 %:sta 30 %:iin ja budjetin ulkopuolisen rahoituksen suhteellinen osuus 15 %:sta 19 %:iin.

Taulukkoon 8 on koottu viraston B rahoituksen toiminnan rahoitusrakenne tarkastelujaksolla.

Taulukko 8. Viraston B toiminnan rahoituksen suhteelliset osuudet v. 2014 — 2018

Menot 100 % 100 % 100 % 100 % 100 %
Toimintamenorahoitus 52 % 51% 52 % 46 % 43 %
Muu budjettirahoitus 26 % 29% 28 % 29% 30%
Budjetin ulkopuolinen rahoitus 15% 14 % 13% 17 % 19 %
Maksullisen toiminnan tulot 8% 6 % 7% 8% 8%

Muutosjakson jéilkeen viraston B menota vuonna 2018 olivat yhteensd 56,5miljoonaa euroa, josta
57 % koostui toimintamenomomentin ulkopuolisesta rahoituksesta. Omaehtoisen rahoituksen maéra

vuonna 2018 oli yhteensd 32,1 miljoonaa euroa. Suhteellisesti eniten kasvanut strategisen
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tutkimuksen neuvoston (STN) rahoitus vaikutti yhteisrahoitteisen toiminnan omarahoitusosuuden
pienenemiseen, silld STN-rahoituksessa ei edellytetd omarahoitusosuutta, vaan rahoitus kattaa 100%
hankebudjetin hyvéksytyisti kuluista. (SYKE 2019, 53 — 53.) Viraston yhteisrahoitteisen toiminnan
omarahoitusosuus vuonna 2018 oli 26 % ja laskutetuista tuotoista yhteensd 20,7 miljoonaa euroa
koostui yhteisrahoitteisesta toiminnasta. Valtion talousarvion ulkopuolisesta yhteisrahoitteisen
toiminnan rahoituksesta erityisesti EU-rahoituksen maard kasvoi uusien hankkeiden seurauksena

(SYKE 2019, 32-33).

Viraston B yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuustiedot 10ytyviat luvusta 1.4
Toiminnallinen tehokkuus (kohta 1.4.3.2, jota ei I0ydy tilinpddtds ja toimintakertomuksen
sisdllysluettelosta). Muiden valtion virastojen rahoittama osuus on laskenut, mutta on edelleen suurin
yhteisrahoitteinen erd. EU-rahoituksen midrd on kasvanut 1,2 miljoonaa euroa ja muu
valtionhallinnon ulkopuolinen rahoitus kasvanut 0,75 miljoonaa euroa. Yhteisrahoitteisen toiminnan

euromadaraiset tiedot on koottu taulukkoon 9.

Taulukko 9. Viraston B yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot v. 2014 — 2018

Muilta valtion virastoilta saatu rahoitus 12 836 9 305 11 344 11677 12 307
EU:ta saatu rahoitus 4047 2122 3254 4492 5276
Muu valtionhallinnon ulkopuolinen rahoitus 2315 1808 2552 2740 3067
Yhteisrahoitteisen toiminnan muut tuotot - - 2 2 -

Yhteensa 19 198 13235 17 152 18911 20 650

Viraston uusien EU-rahoitteisten projektien kdynnistimisen todetaan kasvattaneen budjettitalouden
ulkopuolisen rahoituksen miirdd ja Euroopan unionin rahoitusinstrumenteista rahoituksellisesti
tarkeimméksi nimetdin Horisontti 2020 -ohjelma. Rahoitusrakenteen kuvauksen yhteydessi EU-
rahoituksen kasvaneen méédrdn kuvataan aiheuttaneen muutosta sisdisille valvontatoimille:
rahoitusinstrumenttikohtaista seurantaa on tarkennettu EU-hankkeiden vastinraha-kirjausten osalta;
EU-hankerahoituksen kansallisen vastinrahan osuus on aiemmin kirjattu rahoituksen myontéjén, ei
lahteen mukaiseen rahoitusluokkaan, jolloin tiedot eivit ole tiysin verrannollisia aiempien vuosien
kanssa. Rahoitusinstrumenttikohtaisella seurannalla pyritdin rahoituksen muutosten ennakoimiseen
sekd vihentdméan muutoksista aiheutuvaa taloudellista riskid. (SYKE 2019, 53-54.) Taulukossa 10

kuvataan toiminnan rahoitusrakennetta.
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Taulukko 10. Viraston B toiminnan rahoitusrakenne v. 2014 — 2018

Suora budjettirahoitus 52 % 51% 52 % 46 % 43 %
Maksullisen toiminnan rahoitus 8% 6 % 7% 8% 8%

Yhteisrahoitteinen toiminnan rahoitus 32 % 23 % 31% 35% 37 %
Muu rahoitus 9% 20% 10 % 11% 12 %
YHTEENSA 100 % 100 % 100 % 100% 100 %

Tarkastelujaksolla viraston B suoran toimintamenorahoituksen osuuden omaehtoisen rahoituksen
osuus on kasvanut 47 %:sta 57 %:iin ja omaehtoisen rahoituksen ldhteiden miird kasvanut uusien
yhteisrahoitteisten instrumenttien myotd. Yhteisrahoitteisen toiminnan rahoituksen suhteellinen
osuus on myos tarkastelujaksolla kasvanut 32 %:sta 37 %:iin. Menestys pientd omarahoitusuutta
edellyttavissd kilpaillun tutkimusrahoituksen haiussa on myds sdédstinyt toimintamenorahoituksen
kayttod. Rahoituksen muutoksen ennakointiin seké taloudellisen riskien pienentdmiseen pyritddn

rahoitusinstrumenttikohtaisella seurannalla.

Julkisoikeudellisen toiminnan tuotot

Myos viraston C tilinpddtosanalyysissa esitetdén sanallisen kuvauksen lisdksi rahoituksen rakennetta
koskevat euromaéadriiset tiedot taulukkomuodossa ja viraston B tapaan yksityiskohtaisesti eritellen.
Kuvaan 5 on koottu rahoituksen keskeiset euromiirdiset tunnusluvut vuosina 2014 — 2018.
Tilinpdédtdsanalyysin mukaan valtion suoran budjettirahoituksen osuus laski vuoteen 2018 mennessé
31 %:1in.  Tamd Iluku kuvaa talousarviovuodelle mydnnetyn rahoituksen  madrda.
Tilinpaatosanalyysissd todetaan myds, ettd suoran budjettirahoituksen osuutta on vuoden 2017 osalta
alentanut poikkeuksellisesti vuoden 2016 méérdrahoista tehty 1,6, miljoonan euron palautus. (STUK

2019, 36.)
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Kuva 5.Viraston C keskeiset rahoitusrakenteen tunnusluvut v. 2014 — 2018

Rahoitusrakenteen ~ kuvauksista  vuosilta 2014 —-2018  kdy  ilmi, ettd  siirtyvédn
toimintamenorahoituksen erdn suuruus on noussut tarkastelujaksolla 23 %:sta 29 %:iin. Siirtyvén
méiirdrahaerdn kasvun selitetddn johtuvan pddosin maksullisesta palvelutoiminnasta kertyneisté
tuloista (STUK 2019, 26). Toiminnan kokonaisrahoituksesta omaehtoisen rahoituksen osuudet
vahentdmalld saadaan selvitettyd toiminnan kustannuksiin kdytetyn suoran budjettirahoituksen maara

tarkastelujaksolla (taulukko 11).

Taulukko 11. Viraston C toiminnan rahoitus v. 2014 — 2018

Toiminnan rahoitus (1 000 eur)

2014 2015 2016 2017 2018
Kokonaisrahoitus 40 831 39361 39946 37471 39078
Julkisoikeudelliset valvontatulot 22700 22 706 22 747 21184 20957
Maksullisen palvelutoiminnan tulot 5839 2104 4700 4070 6 865
Ulkopuolinen rahoitus yhteishankkeisiin 1125 1150 538 267 251
Yhteistoiminnan kustannusten korvaukset 66 56 30 25 199
Muut tulot ja rahoitus 34 1 64 48 78
Toimintamenorahoitus 11 067 13 344 11 867 11877 10728

Viraston rahoitusrakenteen siséllonanalyysin perusteella tarkastelujaksolla suurin osa toiminnan
rahoituksesta muodostuu julkisoikeudellisen valvontatoiminnan tuloista (yli 50 %). Toiseksi suurin

osa rahoituksesta muodostuu maksullisen palvelutoiminnan tuloista. Yhteisrahoitteisen toiminnan
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kustannusvastaavuustiedoista (luku 1.2.4) ilmenee, ettd viiden vuoden tarkastelujaksolla 2014 — 2018
yhteisrahoitteinen toiminta on vdhentynyt olennaisesti: yhteisrahoitteisten projektin kustannukset

ovat vihentyneet 76 % (kuva 6):

20—
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Kuva 6. Viraston C yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot ja kustannukset v. 2014 — 2018 (milj. euroa)

Tilinpaatosanalyysissd todetaan viraston toiminnan tuottojen kasvaneen toiminnan menoja enemman.
Rahoitusmuutoksen jdlkeisen vuoden 2018 osalta kasvua edellisvuoteen on noin 2,8 miljoonaa euroa.
Lisdys on johtunut “kansainvilisten projektien tilanteesta”. EU-rahoitus palvelutoiminnan
rahoituksessa on puolestaan vihentynyt useiden projektien pdittymisen myd6td. Viraston toimintaan
liittyvien “vakiopalveluiden” tuotot ovat my0s kasvaneet, mutta valtiolta ja elinkeinoeldmalti saatuja
tuloja kuvataan laskeneen se, etti tiettyjd toimintoja ei endi luokitella palvelutoiminnaksi. Néin olen
muut toiminnan tuotot ovat nousseet. (STUK 2019, 36- 37). Viraston C yhteisrahoitteisen toiminnan
(ulkopuolinen rahoitus yhteishankkeisiin) suhteellinen osuus rahoitusrakenteessa on hyvin pieni:
suurimmillaan suhteellinen osuus tarkastelujaksolla on 3 % ja vuonna 2018 osuus on 1%

kokonaisrahoituksesta.

Omaehtoisen rahoituksen suhteellinen osuus tarkastelukaudella on noussut 6 % virastossa A ja 9 %
virastossa B. Virastossa C ei ole tapahtunut muutosta. Tutkimusrahoituksen muutoskauden jélkeen
vuonna 2018 virastossa A kokonaisrahoituksesta 66 % on omachtoista rahoitusta, joka koostuu
padosin maksullisesta toiminnasta (49 %) yhteisrahoitteisen toiminnan ollessa véhiistd (3 %).
Virastossa B kokonaisrahoituksesta 57 % on omaehtoista rahoitusta, josta yhteisrahoitteisen
toiminnan suhteellinen osuus on tutkimuksen kohdeorganisaatioista suurin, 37 %, maksullisen
toiminnan tuottojen ollessa puolestaan véhdiisin, 8 %. Virastossa C omacehtoisen rahoituksen osuus
on pysynyt samana, 73 %:ssa muodostuen ldhes yksinomaan maksullisen toiminnan tuotoista (72 %),
ja ainoana kohdeorganisaatioista yhteisrahoitteisen toiminnan rahoituksen suhteellinen osuus on
laskenut tarkastelujaksolla ollen vuonna 2018 vain 1% toiminnan rahoituksesta Yhteenveto

rahoitusrakenteen kuvausten sisidllonanalyysisté esitetdéin taulukossa 12:
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Taulukko 12. Kooste virastojen rahoitusrakenteen muutoksesta v. 2014 — 2018

Virasto Virasto Virasto Virasto Virasto Virasto

Rahoitusrakenteen muutos seurantajaksolla (%)

A A B B C C

2014 2018 2014 2018 2014 2018
Toiminnan rahoitus yhteensa 100% 100% 100% 100% 100% 100 %
Toimintamenorahoitus 40 % 34 % 52 % 43 % 27 % 27 %
Omaehtoinen rahoitus 60 % 66 % 48 % 57 % 73 % 73 %
Maksullisen toiminnan tuotot 58 % 49 % 8% 8% 70 % 71%
Yhteisrahoitteisen toiminnan tuotot 0% 3% 32% 37% 3% 1%
Muut tuotot 2% 14 % 8% 12 % 0% 1%

Rahoitusmuutoksesta seurannut taloudellinen epdvarmuus ilmenee kohdeorganisaatioissa eri tavoin.
Kohdeorganisaatioiden rahoitusrakennetta ja sen muutosta erittelemalld ja pelkistimaélld keskeisiksi
elementeiksi suoran toimintamenorahoituksen lisdksi aineistosta nousee kaksi omaehtoisen
rahoituksen luokkaa: maksullisen toiminnan rahoitus ja yhteisrahoitteinen toiminnan rahoitus.
Maiiriteltyjen elementtien avulla paédstdén 1dhemmaksi rahoituskokonaisuuden epavarmuustekijoitd

ja epdvarmuuden hallinnan tiedontarpeita.

Kohdeorganisaatioista suhteellisesti suurin yhteisrahoitteisen toiminnan rahoituksen osuus (37 %) on
virastossa B, jossa yhteisrahoitteisen toiminnan suhteellinen osuus on myds kasvanut eniten
muutosjakson aikana (+ 5 %). Viraston analyysi paljastaa sen, ettd eniten mahdollisuuksia sisiltdva
yhteisrahoitteisen toiminnan rahoitusinstrumentti lisdd myds sisdisten valvontatoimien tarvetta.
Rahoitusinstrumenttikohtainen seuranta pirstoo taloudellista tietoa, mutta instrumenttikohtaisella

seurannalla pyritddn ennakoimaan rahoitusmuutoksia ja vihentdmédén taloudellisen riskin uhkaa.

Yhteisrahoitteinen toiminta vaikuttaa myos virastolle mydnnetyn suoran toimintamenorahoituksen
kayttoon. Yhteisrahoitteiseen toimintaan liittyvd omarahoitus ja sen osuuden vaihtelu ovat
merkityksellisid muuttuvia tietotarpeita ja toiminnan talouden suunnittelun ja seurannan
epavarmuustekijoitd. Usein yhteisrahoitteisen tutkimustoiminnan kustannuksia ja sithen siséltyvaa
omarahoitusosuuden osuutta voidaan kattaa maksullisesta toiminnasta kertyneilld tuotoilla.
Virastossa A maksullisen toiminnan osuus toiminnan rahoittamisesta on 49 %, virastossa B 8 % ja
virastossa C 79 %. Osa yhteisrahoitteisen toiminnan rahoituksesta ei edellytd omarahoitusosuutta
lainkaan. Menestymisen ndissé tai vain pientd omarahoitusosuutta edellyttivissd yhteisrahoitteisen
toiminanna rahoitushauissa vaikuttaa toimintamenorahoitusta sdéstdvésti. Yhteisrahoitteiseen
toimintaan myonnetty rahoitus on kiaytettdvd sovitusti eikd rahoitusta voi kohdentaa mihinkédén

muuhun viraston toimintaan.
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Maksulliseen toimintaan puolestaan kuvataan liittyvén tulorahoituksen riski, johon pyritddn
varautumaan sddstyvélle suoran toimintamenorahoituksen erélld, joka on siirrettdvissa kaytettavaksi
myontovuoden jdlkeisille kahdelle tulevalle vuodelle tulossopimuksen mukaisesti. Tunnistettu
yhteisrahoitteisen ja maksullisen toiminnan rahoituksen hallinnan tavoittelun tarve voi johtaa
organisaatiossa muodollisten jérjestelmien luomisen ja kehittimisen ohella my6s epamuodollisten

jéarjestelmien luomiseen.

4.2 Johdon nikokulma taloudellisesta epivarmuudesta

Téhin alalukuun on koottu kohdeorganisaatioiden johdon nédkemykset rahoitukseen liitetystad
epavarmuudesta. Ndkemyksid riskeistd ja epdvarmuudesta analysoidaan teoreettisen viitekehyksen
pohjalta uhkien ja mahdollisuuksien ulottuvuuksilla. Johdon nédkemys taloudellisen epavarmuuden

hallinnan tarpeesta ohjaa muodollisten jirjestelmien kdyttoonottoa.

Toiminnan rahoitus vasta tulevana kehityskohteena

Viraston A johdon katsauksessa toimintaympdriston ja muutosten, kuten fuusioiden, sekd
tuloksellisuuden ja ldhitulevaisuuden kehittymisndkymien teemoja hallitsevat IT-palveluihin ja
digitalisaatioon liittyvdt haasteet ja mahdollisuudet. Toimintamaardrahan supistuminen liitetddn

suoraan rekrytointihaasteisiin 10ytdd tarvittavaa osaamista IT-alan vaativiin asiantuntijatehtiviin:

Mittavien mddrdrahaleikkausten vuoksi laitoksen rekrytointeja on toteutettu erittdiin maltillisesti viime
vuosina. Henkiloston luontaisen poistuman ja toiminnassa tapahtuvien muutosten takia laitoksessa on

pula osaajista erdissd tehtivissd. (MML 2019, 2.)

Erityisesti vaativiin IT-asiantuntijatehtdviin on ollut vaikeaa Ioytdd ja rekrytoida oikeanlaista osaamista

(MML 2019, 2).

Virastossa vuosien 2015—-2019 aikana tehdyilli ja tekeilld olevilla fuusioilla, kuten IT-
palvelukeskusten perustamisella, pyritdén vastaamaan ohjaavan ministerion asettamaan tavoitteeseen
lapindkyvistd ja avoimesta toiminnasta mahdollistamaan tehokasta ja tietohallintolain edellyttaimaa

tietohallinnon ohjausta koko hallinnonalalla:
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Julkiselta hallinnolta odotetaan kustannustehokasta, innovatiivista ja asiakastarvetta vastaavaa
palvelutoimintaa. IT-toiminta on muuttunut digitaalisten julkisten palvelujen kehittyessd tukitoiminnasta
kiintedksi osaksi ydintoimintaa. Digitalisaatiotavoitteiden toteuttaminen vaatii ennen kaikkea toiminnan
muutoksia. Tietojdrjestelmdt ja teknologiset ratkaisut ovat vilineitd. Parhaiten menestyvissdi

organisaatioissa IT- ja ydintoiminta toimivat saumattomassa yhteistyossd. (MML 2019, 1.)

Lainsdadéantd ja esimerkiksi EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen soveltaminen vaikuttavat viraston
toimintaan ja synnyttdvdt hankkeita, joissa selvitetddn palveluiden jatkokehittdmistarpeita.
Toimintaympdariston asiakkaiden palvelutarpeet muuttuvat nopeasti ja palveluketjujen ja verkostojen
merkitys kasvaa. Digitalisaatio avaa uusia mahdollisuuksia, mutta muuttaa esimerkiksi tapaa olla

yhteydessé asiakkaisiin:

on varauduttava EU-laajuisten palveluiden tuottamiseen osana kansainvilisid digitaalisia
palveluketiuja yhdessd kumppaneiden kanssa sekd nykyistd laajemmin varautua asiakassuhteen
hoitamiseen myos muualta kuin EU:n alueelta tulevien - - osalta ja ldhitulevaisuudessa linjaamaan mm.
englanninkielisten palvelujen laajuuden ja kdytettdvit asiakkaiden tunnistamisen ja valtuuttamisen

ratkaisut. (MML 2019, 4.)

IT-palvelukeskuskokonaisuuden strategista kehittdmistd kohdennetaan ulkoiseen asiakastarpeeseen
vastaamisen ohella myo0s sisdisiin asiakastarpeisiin, vahvistamalla teknologista osaamista ja
yhtendistdmalld palveluntuotannon prosesseja ja tdmdn kautta tehokkuutta. Yhdeksi strategiseksi
tavoitteeksi mainitaan projektitoiminnan kehittdminen sekd osaamisen vaihto ja laajentaminen.
Keskeisend haasteena ndhdddn erityisesti tietojarjestelmien yhteensovittaminen ja toimivuus sekd IT-

palveluiden tarkoituksenmukainen tuotantotapa.

. toimintaa kehitetddn asiakkaiden tarpeiden pohjalta ja strategiset kehittdmishankkeet painottuvat
digitaalisiin palveluihin. Yhd suurempi osa kehittdmishankkeista ja tehtivistd hoidetaan yhteistyéssd ja

verkostoissa, joissa laitos on yksi toimija. Kansainvdlinen yhteistyd tulee lisddntymddn. (MML 2019, 3.)

Digitalisaation yksi perusedellytys on tietojen yhteen toimivuus, jotta data liikkuisi joustavasti ja

turvallisesti niin, ettd datan laatu ei heikkene (MML 2019, 2).

Jatkuvien palveluiden vaatimukset on myds otettava entistd paremmin huomioon jo projektien
suunnittelu- ja toteutusvaiheessa, jotta palveluiden elinkaaren hallinnassa sekd palvelutuotannossa

pystytddn tayttdmddn asiakkaiden palveluodotukset (MML 2019, 3).

Lisdksi nimettiin kehitystoimisto, joka vastaa projektien ja laajavaikutteisten muutosten keskitetystd
valmistelusta, kehittimiseen liittyvistd tukipalveluista sekd kehittimisen laitostasoisesta koordinoinnista.

tietohallintomalli ajantasaistettiin - mm. vastaamaan kehittdmistoiminnan ohjausmalliin tehtyjd
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muutoksia sekd tietohallinnon tukiprosessiin perustettuja uusia toimijoita ja niiden vastuita. (MML 2019,

2)

Johdon katsauksen perusteella viraston toiminnan padpaino on julkisten palveluiden tuottamisessa.
Toimintamenoméérarahan (eli valtion suoran budjettirahoituksen) supistamisen vaikutukset nakyvit
kuvauksessa  toiminnan  tehostamispyrkimyksind. =~ Toiminnan  tavoitteina  mainitaan
asiakaspalvelutoiminnan kehittdminen, kustannustehokkuus, innovatiivisuus, ldpindkyvyys,
avoimuus sekd lain edellytysten tdyttdminen. Néihin tavoitteisiin vastaamalla osoitetaan
tilivelvollisuutta, hyvaa julkista hallintotapaa, ja pyritdén yllapitimadn legitimiteettid eli vastaamaan

viraston ulkopuolelta asetettuihin vaatimuksiin.

Sisdisiksi kehittdmiskohteiksi johdon katsauksessa nimetdin palvelutoiminnan prosessien
yhtendistdminen sekd projektitoiminnan kehittdminen. Digitalisaation mahdollisuudet ndhdédén
olennaisena sisdisen ja ulkoisen palvelutoiminnan tehostamisen edellytyksend. Palveluiden
digitalisaation myo6td IT-osaaminen on noussut virastossa tukitoiminnosta kiintedksi osaksi viraston
ydintoimintaa. Samalla miirarahasupistusten seurauksena digitalisaatioon liittyvd osaamistarve on
aitheuttanut epdvarmuutta: rekrytoinnit on jouduttu pitdmddn maltillisina ja tarvittavan osaamisen
l6ytiminen on ollut haastavaa. Viraston A johdon katsauksessa ei kisitelld lainkaan
tutkimustoimintaa tai tutkimusrahoitusta. Viraston perustehtdvét ja niiden rahoitus on tunnistettu
keskeisiksi 1dhitulevaisuuden uudistamis- ja kehityskohteiksi, jolloin niihin voi tulkita liittyvén

epavarmuutta.

Taloudellinen riski

Viraston B johdon katsaus on jaettu toiminnan tuloksellisuuden sekd toimintaympariston muutosten
ja tulevaisuuden ndkymien teemoihin. Midrdrahan merkittdvd supistaminen ja viraston talouden

tasapainon sdilyttiminen nousevat esille heti ensimmaisessé kappaleessa:

Vuoden 2018 lopulla viraston talous on tasapainossa huolimatta vuosina 2014 — 2017 tehdysti

toimintamenorahoituksen merkittivistd leikkauksista (SYKE 2019, 5).

Johdon katsauksen mukaan sekd kotimaiset ettd eurooppalaiset rahoittajat edellyttdavit tutkimus- ja
kehittimishankkeilta aiempaa enemmén yhteiskunnallista vaikuttavuutta politiikkatasolla. Toisin

sanoen, rahoittajien vaatimuksiin vastaaminen on yksi toimintaan liittyvd epdvarmuustekija.
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Rahoittajien vaikuttavuusvaatimukseen on pyritty vastaamaan esimerkiksi osallistumalla kestévien ja
innovatiivisten julkisten hankintojen osaamiskeskuksen (KEINO) toimintaan hankintastrategian
kehittimiseksi. Muita toimintaympaéristostd tunnistettuja rahoitukseen liitettyjd epavarmuustekijoitd
ovat kansallisella tasolla aluehallintouudistus ja EU-tasolla tutkimus-, kehittdmis- ja
innovaatiotoiminnan rahoituksen méarén ja kohdennusten ldhivuosien muutokset. Mittavasta suoran
budjettirahoituksen supistumisesta huolimatta johdon nidkemys ldhitulevaisuudesta on myonteinen,
koska virasto ja sen yhteistyoverkostot tuottavat sekd kansallisesti ettd maailmanlaajuisesti

hy6dynnettdvia tietoa:

Laaja yhteistyéverkosto mahdollistaa osaamisen ja voimavarojen joustavan hyodyntimisen tdssd tydssd

(SYKE 2019, 7).

Esimerkiksi iso-Britannian ero sekd unionin budjettia ja tutkimuspolitiikkaa koskevat linjaukset tulevat
vaikuttamaan EU:n tutkimus- ja kehittdmisrahoituksen mddrddn ja kohdistumiseen erityisesti vuoden

2020 jiilkeen (SYKE 2019, 7).

Virastoon A verrattuna, virastossa B johto kuvaa taloutta huomattavasti yksityiskohtaisemmin,
esimerkiksi toiminnan tuloksellisuuden yhteydessd: valtion suoran budjettirahoituksen miirda on
vahentynyt virastossa useiden vuosien ajan, jo ennen tutkimusrahoitusuudistusta. Vastaavasti samalla

omacehtoisen rahoituksen maéara on kasvanut:

... perusrahoituksen kdytto viheni vuonna 2018 lievdsti, kun taas ulkopuolinen rahoitus kasvoi 10 %.

Ulkopuolisen rahoituksen osuus toiminnan rahoituksesta nousi 57 %iin. (SYKE 2019, 6.)

Perusrahoitukseen vuosina 2008 — 2018 kohdistunet leikkaukset edellyttivit, ettd perusrahoitusta
edellyttivid velvoitteita arvioidaan ja niiden toteutukseen haetaan tehokkaita ja tarkoituksenmukaisia
toimintatapoja. Keskeistd on, ettd toimintamenorahoituksen kdyttéd voidaan supistaa hallitusti ja
ulkoisen rahoituksen kannattavuutta edelleen parantaa. Aluehallinnon uudistuksen toimeenpanon
yhteydessd on tarpeen mddritelld selkedsti, mitkd kansalliset erityistehtivdt sdilyvit virastolla, ja

varmistaa kyseisten tehtdvien erillisrahoitus. (SYKE 2019, 7.)

Suoran toimintamenorahoituksen supistuessa toimintatason sdilyttiminen aiemmalla tasolla, on
edellyttanyt onnitumista kilpaillun rahoituksen hauissa. Johdon katsauksessa toiminnan taloudellisten
riskien kasvu todetaan kuitenkin suoraan. Liséksi suoran budjettirahoituksen supistuminen on
edellyttdnyt hallinnosta sekd toimitiloista aiheutuvien kulujen pienentdmistd. Toiminnan
rahoitukseen jo pitkddn siséltyneestd epdvarmuudesta huolimatta taloudellisen tilanteen nakymé

kuvataan vakaaksi. (SYKE 2019, 7.):
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... tavoitteena on ollut véihentdd hallinnosta ja toimitiloista aiheutuvia kustannuksia vuosien 2016 —2018
aikana kahdella miljoonalla eurolla. Merkittivd osa sddstoistd saatiin aikaan jo vuonna 2016. (SYKE

2019, 7.)

Viraston B johdon katsauksesta vilittyy kuva valtion tutkimuslaitoksesta, jossa pddpaino on
tutkimustoiminnassa. Kun virastossa A johto kuvaa toiminnan ja rahoituksen muutokset
lahitulevaisuuden asiaksi, on virastossa B suoran budjettirahoituksen supistuminen jo yli 10 vuoden
ajan aiheuttanut toiminnalle taloudellista epdvarmuutta: ulkopuolinen rahoitus ei ole staattista, vaan
siind tapahtuu muutoksia niin kansallisella kuin kansainviliselldkin tasolla. Lisdksi rahoittajien
taholta on noussut vaatimuksia tutkimus- ja kehittimistoiminnan vaikuttavuudesta politiikkatasolla.
Henkiloston osaamisen ei ldhitulevaisuudessa liitetd kehittdmistarpeita. Sen sijaan esiin nousee

méiirdrahamuutosten seurauksena toteutettu tukitoimintojen supistaminen.

Toiminnan rahoitukseen liittyvéstd epdvarmuudesta huolimatta viraston B johto ndkee talouden
tasapainoisena ja tulevaisuuden optimistisena. Riskejd ja mahdollisuuksia kuvataan hallittavan
viraston yhteisistd kdytdnnoistd koostuvan toimintajirjestelmin (ISO 9001) avulla. Tdmé kuvaa
muodollista jérjestelmdd ja viestii etenkin ulkopuolelle viraston valvonnan olevan jirjestetty
hyviksytylld tavalla. Kuvatut organisaatiorakenteen muutos ja strategian pdivitys eivét poista

toiminnan monimutkaisuutta, mutta muutoksilla on pyritty selkeyttdd valvontaa ja vastuita virastossa.

Rahoitus palvelutoiminnan ylijadamdilli

Viraston C johto jdsentelee katsauksensa organisaatio ja tulostavoitteet sekd vaikuttavuus -osioihin.
Nékemyksensd mukaan virasto “saavutti tulostavoitteensa erinomaisesti” (STUK 2019, 4). Johdon
katsauksen mukaan virastossa on kdynnistetty strategiauudistus, jonka paitavoitteena on henkiloston
osaamisen ja tyOhyvinvoinnin parantaminen, toimintaan liittyvdn valvonnan riskitietoinen
kohdentaminen seka riskeihin liittyvin ymmaérryksen lisddminen. Vuoden 2018 aikana virastossa on
tehty toimenpiteitd tukemaan ja varmistamaan tarvittavan osaamisen kehittdmistd ja tuettu

ministerion ty6td EU:n ja kansallisen tason tehtévissé ja sdddosvalmistelussa.

Virasto C on kuvauksensa perusteella viraston A lailla palvelutoimintaa tuottava valtion
tutkimuslaitos. Viraston A lailla, myds viraston C johto késittelee katsauksessaan henkildston

osaamista kehittdmiskohteena. Virastosta A ja B poiketen, viraston C johdon katsauksessa ei kuvata
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milldén lailla valtion rahoitusmuutosta tai siitd seuranneita taloudellisia haasteita tai epdvarmuutta
toiminnalle. Viraston johto toteaa katsauksessaan palvelutoiminnan ylijadmin mahdollistaneen

tutkimustoiminnan rahoittamisen aiempaa selvistd enemman:

Taloudenpito ja erityisesti  asiantuntijapalveluiden hyvd tuotot mahdollistivat oman ja

yliopistoyhteistyossd tehtdvin tutkimuksen rahoittamista selvdsti aiempaa enemmdn” (STUK 2019, 4).

Johdon katsaus jatkuu 10-sivuisena toiminnan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kuvaamisena

(STUK 2019, 5-16), mutta tima osio aineistoa on rajattu tissé tutkimuksessa analyysin ulkopuolelle.

Kohdeorganisaatioiden toiminta ja rahoitusrakenne vaikuttavat osaltaan siihen, millaisen toimintaan
liitetty epavarmuus nédkyvit tutkimusrahoitusuudistuksen jilkeisend vuonna 2018. Palvelutoimintaan
keskittyvissd virastossa suoran toimintamenorahoituksen muutos liitetddn vahvasti tarvittavien
osaamisresurssien turvaamiseen, joita digitalisaation mahdollisuuksien hyddyntdmisen kadyttoonotto
vaatii. Tutkimus- ja kehittimistoiminnataan keskittyvissa virastossa puolestaan muutokseen liitetdan
selkedsti taloudellinen riski. Viraston toiminta ja rahoitusrakenne voivat myds sallia toiminnan

kasvaneiden tuottojen kohdentamisen tutkimustoimintaan.

4.3 Muodolliset valvontatoimet

Téssd alaluvussa esitetddn sisdisen valvonnan ja tarkastustoiminnan ndkemykset rahoitusmuutoksen
jélkeisend vuonna sovellettavien valvontatoimien riittdvyydestd. Sisdisen valvonnan toimivuudesta
johdon antamaa arviointi- ja vahvistuslausumaa ohjaa muodollinen arviointikehys, joka kuvaa
organisaatiohierarkiassa kayttoonotettuja virallisia valvontajarjestelmid. Organisaation muodollisten
jérjestelyjen tarkoituksena nihdddn ennen muuta pyrkimys vastata organisaation ulkopuolelta
asetettuihin hyvén julkisen hallintotavan ja legitimiteetin vaatimusten odotuksiin. Organisaation

sisdistd valvontaa tukemaan voidaan kéyttda sisdisen tarkastuksen tukitoimintoa.

Sisdisen tarkastuksen huomiot riskienhallinnasta

Virastossa A johto toteaa toiminnan taloudellisuutta ja tuloksellisuutta koskevat varmistavat

menettelyt, jirjestelyt, prosessit ja vastuut riittdviksi ja tehokkaiksi (MML 2019, 32). Vaikka

rahoitusuudistuksen jilkeisend vuonna 2018 yhteisrahoitteisen toiminnan suhteellinen osuus oli
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toiminnan viraston kokonaisrahoituksesta vain 3%, sisdinen tarkastus on tunnistanut EU:n

yhteisrahoitteisen toiminnan hallinnoinnissa kehittdmistarpeita:

EU-rahoituksella rahoitetun toiminnan edellyttimid vidrinkdytoksid vastaajat eivit osanneet arvioida,
joten EU -varojen riittdvdstd ja yhteison ja kansallisten sddnnésten mukaisesta hallinnoinnista ei tehdyn
arvioinnin perusteella saatu riittdvdd varmuutta. Kehittdmistoimenpiteend sisdinen tarkastus suosittaa

tarkastuksen ja sisdisen valvonnan kohdistamista EU-rahoitteiseen toimintaan. (MML 2019, 33.)

Sisaisen tarkastuksen arvioinnin mukaan EU-rahoitteisen toiminnan riskien hallinta ei ole riittdvalla
tasolla. Sisdinen tarkastus on antanut EU-rahoitteisen toiminnan riskienhallinnasta erillisen

suosituksen seka esittdnyt kehittdmistoimenpiteisiin ryhtymisti riskienhallinnan parantamiseksi:

Viraston on otettava huomioon/arvioitava vddrinkdytosten mahdollisuuksia arvioidessaan tavoitteiden
saavuttamiseen liittyvid riskejd. Kehittdmistoimenpiteend sisdinen tarkastus suosittaa, ettd laitoksessa
ryhdytddn toimenpiteisiin riskienhallinnan tason ja osaamisen parantamiseksi. Ylimmdn johdon tulee
huolehtia siitd, ettd esimiehilld on riittdvd tietdmys ja ymmdrrys riskienhallinnasta sisdistd valvontaa
seurataan, arvioidaan ja ongelmat viestitddn johdolle, mutta havaitut puutteet/toimimattomuudet jédvdt

korjaavien toimintojen osalta liian usein vaille toimenpiteitd. (MML 2019, 32.)

Johdon toimet ja huomiot riskienhallinnan kehittimisestdi

Virastossa B sisdistd valvontaa kuvataan arvioitavan sdinnollisesti osana laitoksen muuta seuranta-
ja arviointitoimintaa. Viraston johto arvioi rahoitusuudistuksen jdlkeisend vuonna 2018 sisdisen
valvonnan tdyttdvdn sdddetyt tavoitteet padsddntdisesti hyvin. Valtiontalouden tarkastusviraston
(VTV) edellisvuonna esittimat huomiot liittyen kdyttdomaisuuden ja ostolaskujen kisittelyyn sekéd
Kilpailu- ja kuluttajaviraston huomautus koskien julkisten hankintojen Kkilpailuttamisprosessin
oikeellisuutta, on huomioitu sisdistd valvontaa toteuttavien prosessien ohjeistuksessa. Edelleen
talousprosessien arvioinnissa on todettu tarpeen tarkentaa tulojen laskutusprosessia hyviksyjian roolin

ja ajoituksen osalta: laskutuksen hyvéksyntd ennen laskutustapahtumaa. (SYKE 2019, 56.)

Viraston B sisdisen valvonnan toimissa keskeiseksi teemaksi nostetaan projektinhallinta.
Rahoitusuudistuksen jdlkeisen vuoden 2018 aikana virastossa on viimeistelty uuden

projektinhallintajédrjestelman kayttoonottoa toteutettavaksi alkuvuodesta 2019:

Uusi projektinhallintajdrjestelmd auttaa sekd projektien talouden suunnittelussa ettd sen seurannassa.

Se tulee olemaan erityisesti projektipddllikéiden, mutta myos heitd tukevien taloushenkiloiden tyékalu.
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Projektinhallintajirjestelmdn  kdyttoonoton  ennakoidaan  auttavan  tulojen  seurannassa ja

ennustamisessa. (SYKE 2019, 57.)

Vuoden 2018 aikana viraston toimintajarjestelmd on sertifioitu ISO 9001:2015 -standardin
mukaisesti. Toimintajdrjestelmididn kuvataan sisdltyvdn ISO 31 000 -standardiin  pohjautuva
jarjestelmillinen menettely riskien ja mahdollisuuksien tunnistamiseksi ja arvioimiseksi sekd
tarvittavien toimenpiteiden maarittdmiseksi. Vuonna 2018 riskien arviointeja on jatkettu strategisten
riskien ja mahdollisuuksien osalta. Organisaatiomuutoksen yhteydessd toteutettuja vastuita ja
valtuuksia on tarkennettu uudessa tyojdrjestyksessd, jossa huomiota kiinnitettiin erityisesti
taloudellisia sitoumuksia koskeviin valtuuksiin. Lisdksi vuoden 2018 sisdisessd budjetoinnissa
selkeytettiin toimintayksikdiden tavoitteet rahoitukselle, kulukertymélle ja investoinneille.
Tulorahoituksen ja kulujen kehitystd kuvataan késitellyn sddnnollisesti johtoryhmien kokouksissa.

(SYKE 2019, 57.)

Sisdinen valvonta osana pdivittiiisen toiminnan ohjausta

Sisdistd valvontaa kuvataan viraston C jokapdivdiseen toimintaan sisdltyvéna ja jatkuvana toiminnan
ohjauksena, joka sisdltyy prosesseihin ja sitd toteuttavat johtajat, esimiehet, projektipaéllikot ja muut
henkil6t vastuualueidensa ja tyOprosessinsa osalta. Sisdistd valvontaa tukee sisdinen tarkastus osana
sisdisid auditointeja. Tarkastusten toteuttamisesta vastaa laatupaallikkd apunaan sisdisten auditoijien
koulutettu ryhmai, talousyksikké ja ulkopuolisia asiantuntijoita. Suurissa tutkimus- ja
palveluprojekteissa riskienhallinta on vakiintunut kdytdntd. Virastossa on kdytdssd hallinnonalan
yhteinen riskienhallintaohjelma ja riskejd kuvataan hallittavan suunnittelun, koulutuksen,

ohjeistuksen ja hyvén johtamisen avulla. (STUK 2019, 37.)

Péddosin viraston C sisdinen valvonta on asianmukaisesti jdrjestetty ja voidaan pitdd riittdvin
systemaattisena ja jatkuvana. Vaikka johtamisjirjestelméin toimintaa ja sisdistd valvontaa tukevan
tiedon hankkiminen, tuottaminen ja kdyttdminen sekd siitd viestiminen todettiin hyvin toimivaksi,
myOs puutteita ja kehittimiskohteita havaittiin. Eniten kehitettivdad havaittiin tavoitteiden
saavuttamiseen liittyvien riskien arvioinnissa ja hallinnassa, mm. vaarinkéytosriskien osalta. Vuoden

2019 aikana on sovittu toteutettavan riskienhallinnan kehittdmisprojekti. (STUK 2019, 37.)
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Kolmen kohdeorganisaation valvonnan nikokulman analyysin perusteella yhteisrahoitteinen toiminta
tuo mukanaan vaatimuksia sisdisen valvonnan jirjestelyille. Tdma ilmenee erityisen hyvin viraston
A kohdalla, jossa yhteisrahoitteisen toiminnan suhteellinen osuus on rahoitusmuutosjaksolla kasvanut
raportointivelvoitteen ylittéville tasolle ollen nyt 3 %; sisdisten valvontatoimien ja riskienhallinnan
kehittdmisen tarve on heti tunnistettu tarpeelliseksi. Virastossa B yhteisrahoitteisen rahoituksen osuus
on ollut pitkddn suhteellisen suuri ja kohdeorganisaatioista suurin (37 %), ja riskien hallinnan

muodollisia toimia ja sisdisen valvonnan prosesseja kuvataan kehitetyn jatkuvasti aktiivisesti.

Virastossa C toiminnan rahoitus koostuu ldhes yksinomaan maksullisen toiminnan tuotoista,
yhteisrahoitteisen toiminnan osuus oli vain 1 %, mutta projektitoiminnassa riskienhallinnan todetaan
olevan vakiintunut kdytdntd. Viraston tavoitteiden saavuttamiseen liittyvien riskien arvioinnissa ja
hallinnassa viaérinkdytosriskien osalta on tunnistettu kehittdmistarvetta ja paitetty riskienhallinnan
kehittamisprojektin toteuttamisesta. Vaikka johdon ja valvonnan ndkemyksissd ilmenee eroja
riskienhallinnan tasosta, kaikkien virastojen johto on tunnistanut toimintaan liittyvé rikseja ja kuvaa
riskejd hallittavan. Kahdessa kohdevirastossa mainitaan kdytossd olevan jokin riskienhallinnan

ohjelma tai kehys.

Tutkimusaineiston analyysin perusteella valtion suoran budjettirahoituksen muutosten seurauksena
etenkin lisddntyneen yhteisrahoitteisen toiminnan myotd, sisdisen valvonnan jarjestiminen
nédyttdytyy julkisorganisaatioissa aiempaa monimutkaisemman kokonaisuuden hallintana. Valtion
talousarviosta annetun lain (24 b §:n) mukaan johto on vastuussa viraston sisdisen valvonnan
jarjestimisestd, asianmukaisuudesta ja riittdvyydestd sekd riskienhallinnasta, mutta sisdisen
valvonnan toimia toteuttaa koko organisaation henkildstd vastuualueidensa ja tydprosessien osalta.
Muodollisten jérjestelmien ohella toimivien epdmuodollisten jirjestelmien avulla pyritddn myds
tukemaan johdon vastuulla olevaa viraston tehokasta ja tarkoituksenmukaista toimintaa sekd
luotettavaa raportointia sopimuksia, lakeja ja sdddoksid noudattaen. Analyysin viimeisen luku

kisittelee epdmuodollisia jarjestelmia.

4.4 Epamuodollisten jirjestelmien tarve

Téssd alaluvussa kirjoittajan kokemusta erilaisista epdmuodollisten tiedon, laskennan ja valvonnan
jarjestelmien roolista ja muodostumisesta vuorovaikutuksesta muodollisten jdrjestelmin kanssa

reflektoidaan tutkimuksen teoriakehyksen ja aiemman tiedon pohjalta. Tutkimuksen teoreettisessa
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viitekehyksessd muodollisille jérjestelmille on maiiritelty kolme ideaalityyppid: tietimysvaranto,

puolustelulihde sekd muotoutunut organisaatiokaytanto.

Teoreettisen oletuksen mukaan monimutkainen toimintaympéristd edistdd epdmuodollisten
jérjestelmien syntyéd (Kilfoyle ym. 2013, 386 — 389). Kilpailtu rahoitus ja toiminnan rahoituksen
hakeminen useasta eri ldhteestd on esimerkki toimintaympériston monimutkaistumisesta. Viraston
kokonaisrahoitus muodostuu valtion suorasta budjettirahoituksesta ja “muusta rahoituksesta”, jota
tassd tutkimuksessa kutsutaan omaehtoiseksi rahoitukseksi. Omaehtoisen rahoitusosuuden myd6té osa
viraston rahoituksesta koostuu useista erillisistd sitoumuksista. Organisaation on kyettdvé vastaamaan
rahoittajan  asettamiin vaatimuksiin ja esimerkiksi todennettava luotettavasti kullakin
rahoitussitoumuksella katetut toteutuneet tyotunnit sekd kustannukset. Epdvarman ja monimutkaisen
taloudellisen kokonaisuuden hallintaan pyritddn vastaamaan sisdisen valvonnan toimilla, esimerkiksi
ohjeilla ja  vastuita tdsmentdméilld sekd projektinhallintajirjestelmidn  kayttoonotolla.
Kohdeorganisaatioiden analyysin perusteella omaehtoisesta rahoituksesta etenkin yhteisrahoitteisen

toiminnan rahoitus lisda sisaisen valvonnan kehittdmisen tarvetta.

Organisaatiossa epdmuodollisia tietimyksen varantoja luodaan todenndkoisimmin silloin, kun
muodolliset jirjestelmét eivdt sisdlld tyoOtehtivissd vilttdmattomiksi koettua tietoa. Viraston ja
keskushallinnon toiminnan tasot eroavat usein sekd informaatio- ettd valvontatarpeiden osalta
(Kilfoyle ym. 2013, 386 — 389.) Valtionhallinnon yhteinen, virallinen Kkirjanpito- ja
henkilostohallinnon jérjestelmi (Kieku) on jaettu taloushallinnon ja henkildstohallinnon erillisiin
osiin, jotka sdilyvét virastotasolla kdyttdoikeuksien myontdmisen kautta. Kun valtion muodollinen
kirjanpito- ja henkilostohallinnonjirjestelmad ei sisélld tai ei mahdollista tarvitun tiedon
hyodyntédmisti, joka yhteisrahoitteisen toiminnan rahoitussitoumusten kokonaisuuden suunnittelu- ja

seurantatydssd on kuitenkin vélttdmétontd, on luotava virastokohtaisia jirjestelyja.

Jokaiseen yhteisrahoitteiseen sitoumukseen kuuluu useita vaiheita, alkaen rahoittajan rahoitushaun
avaamisesta, aikatauluttamisesta, rahoituskriteereiden méiérittelysté, ohjeistamisesta ja hakuvaiheesta
neuvontoineen, kustannuslaskentoineen ja budjetointeineen, paityen paitoksentekoon, toteutukseen
ja lopulta, raportointiin, laskutukseen ja dokumenttiaineiston arkistointiin. Epdmuodollisten
Jdrjestelmien luominen saattaa juontua vallitsevista organisaatiokdytdnnoistd. Organisaatiossa on
esimerkiksi laadittava sisdinen budjetti, mutta muodollisista jirjestelmid tiedon tuottamiseksi ei ole
maédritelty. Yhteisrahoitteisten sitoumusten suunnittelu, toteutus ja kdyttd ovat osa viraston meno- ja
tuloarviota, tulossopimusta ja sisdistd vuosibudjetointia ja sen toteutumisen seurantaa. Virastotasolla

lukuisat erilliset rahoitussitoumukset pirstovat toiminnan henkilotyokuukausien ja eurojen
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suunnittelun, seurannan ja raportoinnin  tasolle. Pirstaleiseen ja alati muuttuvaan
rahoituskokonaisuuden hallinta on lukuisten tietovirtojen koordinointia ja koostamista, yksittdisen
sitoumuksen suunnittelun, toteutuksen seurannan ja raportoinnin tason ja koko organisaation

toiminnan tasojen valilla.

Tiedontarpeeseen vastaamiseen liittyy epdvarmuutta, joka ei todenndkdisimmin ratkea yhden
integroidun, muodollisen jarjestelmén avulla. Tiedontarpeet eri organisaatioyksikdiden valilla eivit
myoOskddn ole vélttdméttd identtiset. Esimerkiksi toiminnan rahoitus kilpaillulla ja suoralla
budjettirahoituksella ei jakaudu organisaatioyksikdille samassa suhteessa. Tasté seuraa se, ettd saman
organisaation sisdlld tilannesidonnainen vaihtelu johtaa heterogeenisten jérjestelmien kehittymiseen
sen mukaan, mitd kukin yksilo tai ryhma pitdd vastuulleen kuuluvissa tyotehtiavissa merkityksellisend
tietona. (Kilfoyle ym. 2013.) Tutkimuksen kohdeorganisaatioidenkin kuvaksissa esiin noussutta
digitalisaatiota pyritddn hyddyntiminen toiminnalle asetettuihin tavoitteisiin vastaamiseksi.
Digitalisaation avulla pyritddn myos tehostamaan virastojen taloudenhallinnan prosesseja seka
ratkaisemaan pirstoutuneen rahoitustiedon haasteita. Tutkimuksen kohdeorganisaatioiden kuvausten
pohjalta on myods todennettavissa se, ettd muuttuneiden tilanteiden tarpeisiin vastaaminen
konkretisoituu hitaasti muodollisiksi riskienhallinnan, sisdisen valvonnan tai projektinhallinnan

prosesseiksi.

Usein organisaation muodolliset jérjestelmét, kuten kirjanpito- tai projektinhallintajdrjestelma,
toimivat pikemmin datan kuin tarvittavan jalostuneemman tiedon eli varsinaisen tietimyksen
varastoina. Vaikka uusi muodollinen projektinhallintajarjestelmé saadaan kdyttoon, se ei valttamatta
sisdlld kaikkea organisaation eri tasoilla tai prosessien eri vaiheiden tyotehtévissa tarvittavaa tietoa.
Silloin kun epdmuodolliset jérjestelmét aidosti tukevat toimintaa monimutkaisessa ja muuttuvassa
ympdristdssd, niitd myds todenndkodisimmin kehitellddn (Kilfoyle ym. 2013, 386-389). Kun
organisaation muodollisista jdrjestelmistd ei saada tarvittavaa tietoa, muodostuu tarve
epamuodollisen jarjestelméin luomiselle. Nidmd epdmuodolliset jirjestelmdt toimivat tietimyksen

varantoina.

Organisaation kontekstissa monimutkainen, pirstaleinen ja alati muuttuva rahoituskokonaisuutta
koskeva tieto vaatii tyontekijoitd luomaan virallisten jarjestelmien oheen erilaisia omia dokumentti-
ja Excel-tiedostojen jdrjestelmid olennaiseksi koetun tiedon koostamiseksi ja valittdmiseksi
tyotehtdvistd selviytydkseen. Teoreettisten oletusten mukaan epdmuodollisiin jarjestelmiin kiinnittyy
tehokkaammin kiyttdjien erilaisia intressejd koskevaa tietoa kuin virallisen hierarkian jérjestelmiin

(Kilfoyle ym. 2013, 389-391). Esimerkiksi silloin kun yksittdisen projektin toteutuneet tyotunnit ja
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kustannukset eivdt ole todennettavissa reaaliaikaisina muodollisista jdrjestelmistd tai
hankekonsortion budjettia el voida kokonaisuutena kasitella virallisessa
projektinhallintajdrjestelmdssd, on luotava epdmuodollisia laskelmia ja seurantataulukoita, jotta
vaadituista tyotehtdvistd on mahdollista suoriutua. Suorasta budjettirahoituksesta ja omaehtoisesta
rahoituksesta muodostuvan monimutkaisen taloudellisen kokonaisuuden suunnittelu ja seuranta
vaativat muodollisten jérjestelmien sisdltimédn tiedon ohella myds epdmuodollisiin jirjestelmiin

koottua tietoa.

Valtion suoran toimintamenorahoituksen muutoksen myo6té lisddntynyt kilpailullinen rahoitus saattaa
lisdtd myOs organisaation sisélld kilpailullista ilmapiirid. Epamuodollisia jérjestelmid voidaan tilloin
luoda ja kayttdd esimerkiksi organisoimaan tai osoittamaan oman toimintayksikon aktiivisuutta ja
ponnisteluja rahoituksen hankkimisen eteen, jos tieto ei muutoin halutulla tavalla tule esiin
organisaation muodollisten jérjestelmien kautta. Teoreettisten oletusten mukaan erilaisia
epdmuodollisia suojaavia tai estivid puolustusresursseja kootaan etenkin organisaatiossa, joissa

kannustetaan sisdiseen kilpailuun (Kilfoyle ym. 2013, 389-391).

Organisaation toiminnassa tarvittava tieto on usein helpommin méériteltdvissi kuin se, miten tieto on
tuotettavissa. Epdmuodollisten jirjestelmien luomisen tarvetta on kirjoittajan omalla kohdalla
ohjannut kussakin organisaatiossa ja tyotehtdvissd kdytdannon kokemus sekd aiemman tietdmyksen
kautta muodostunut mielikuvamalli siitd, millaista tietoa esimerkiksi toimintamenomomentin
seurannassa, sisdisen budjetoinnin suunnittelussa ja seurannassa tai projektiportfolion hallinnassa
yleensd tarvitaan. Kédytdnnon tarvetta verrataan siihen, mitd virallisista jérjestelmistd, kuten
kirjanpitojédrjestelmaisté, tai prosesseista, on saatavilla. Kéytdnnon kautta kertynyttd tietimystd on
sovellettu eri organisaatioissa ja tehtivissé tunnistetun tarpeen pohjalta. Esimerkiksi ministeridtasolla
rahoituksen seuranta keskittyy myontdmomentin tasolle, kun taas virastotasolla rahoituksen seuranta

ulottuu maédritellyn seurantakohteen, kuten projektikoodin, tasolle.

Yhteisrahoitteisessa toiminnassa rahoittaja- ja rahoitusinstrumenttikohtaiset erot kustannusten
tukikelpoisuudessa tai rahoituksen raportoinnin vaatimusten osalta vaihtelevat. Kirjoittajan luomat
epdmuodolliset jarjestelmit ovat usein Excel-muotoisia taulukoita, luetteloja, laskelmia ja ennusteita.
Esimerkiksi projektikohtaiset laskelmat ja seurantatiedot koskevat hankekonsortioiden
kokonaisrahoitusta, partneriosuuksia, tulojen jaksotukseen liittyvid osituksia tai valuuttamuunnoksia,
listoja henkildoiden tyosopimusten kestoista, virkavapaista, bruttopalkasta, syntymévuodesta eli
lyhyesti sellaisia tietoja, joita esimerkiksi rahoittajakohtainen seuranta ja raportointi edellyttivit,

mutta joita ei nde suoraan mistddn kaytossd olevasta muodollisesta tai virallisesta jarjestelmésta.
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Omachtoisen rahoituksen ja etenkin yhteisrahoitteisen toiminnan osuuden kasvaessa epamuodollisia
jarjestelmid on luotava esimerkiksi sisdisen talouden suunnittelun ja seurannan tarpeisiin, jotta
pyritddn estdimddn liiallisten taloudellisten riskien muodostuminen. Pirstaleisesta omaehtoisesta
rahoituksesta suurin haaste liittyy tulorahoitusta koskevan ennustetiedon koostamiseen ja ennusteiden
tarkentamiseen. Kokonaisuus koostuu usein niin monesta osasta, ettei pelkdstddan muodollisten

jérjestelmin avulla ole mahdollista muodostaa kokonaiskuvaa taloudellisesta tilanteesta.

Teoreettisten ndkemysten mukaan edelld mainitut epamuodolliset jdrjestelmdt ovat ennakoidun
toiminnan ilmentymid. Niiden perimmadisend pyrkimyksené on koota taloudellista tietoa, joka estidd
taloudellisen riskin muodostumista liian suureksi. Kadytdnnossd ne myos vahentdvét tarvetta sdilyttaa
tyOtehtdvissd tarvittavaa tietoa muistinvaraisena. Ne my0s luovat tietovarantoa etenin rajattujen
médrdaikojen puitteissa tehtdville tyolle ja vihentdvit samalla syntyvien virheiden todennékdisyytta.
Kilfoylen ym. (2013, 387-389) mukaan epamuodolliset jarjestelméit ovat tehokkaita, jos ne syntyvét
ja niitd kédytetddn osana yhteistd, jaettua tietimystid. Kirjoittajan kayttimét epdmuodolliset
jérjestelmdt ovat usein sellaisia, ettd niitd ei jaeta saman tehtdviaryhmén sisélld. Tdma liittyy siihen,
ettd tiedontarpeet vaihtelevat paitsi organisaation eri tasoilla myods toimintayksikdiden viélilla.
Toisaalta kirjoittaja on jakanut luomiaan pohjia esimerkiksi uusille kollegoille kdyttoon. Namé mallit
eivit kuitenkaan ole organisaatiossa virallisesti hyviksyttyjé tai niiden sisdltdd yhteisesti madrétty.

Niitd voidaan kdyttdd, muokata tai olla hyodyntdmatta lainkaan.

Organisaation toimijoiden on koottava tilannekohtaisesti ja ennakkokésitystensd pohjalta erilaisia
tietovarantoja tdyttddkseen tyohonsa liittyvét olennaiset tietotarpeet ja koostettava hajautunutta
informaatiota silloin, kun tarvittavaa tietoa ei ole saatavilla minkdan muodollisen jirjestelmén kautta.
Tyossd olennaiseksi koetun tiedon tarve pakottaa kehittelemdidn omia epdmuodollisia jarjestelmid
tyotehtiviin kuuluviin vastuiden tarpeita vastaaviksi. Omat epdmuodolliset jirjestelmét lisdavét
tietimyksen maard, mutta niité ei valttimaittd voida sellaisenaan soveltaa muissa tehtdvissa tai toisissa

organisaatioissa.
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5 JOHTOPAATOKSET JA ARVIO

Suomen valtiontalouden toimintaympéristd on viime vuosina kokenut suuren murroksen. Tassd pro
gradu-tutkielmassa valtion toiminnan rahoitusmuutoksia on ldhestytty riskien tutkimuksen
integroivasta ja organisaation informaatioympdriston muodollista laajemmasta ldhtokohdasta.
Tutkielmassa on etsitty vastausta tutkimuskysymykseen: Miten epdvarmuuden hallinnan
tavoittelusta ~ syntyy  epdmuodollisia  jdrjestelmid  muodollisten  jdrjestelmien  oheen
Julkisorganisaatiossa? Tutkielman pyrkimyksena on ollut lisdtd ymmarrystd epavarmuuden ja riskien
hallinnan erilaisten jirjestelmien olemassaolosta ja merkityksestd. Tutkimuskontekstiksi valittiin
Suomen valtion tutkimustoiminnan rahoitusuudistus. Tdssd luvussa kootaan ensin tutkimuksen
johtopédtokset (5.1 ja 5.2), arvioidaan sitten tehtyé tutkimusta (5.3) ja esitetdén lopuksi ndkemyksia
jatkotutkimukselle (5.4).

5.1 Epéivarman tulorahoituksen ennakoinnin haasteet

Kaikki valtion talousarvion kautta kulkeva tulorahoitus on julkista rahoitusta (Bailey 2004, 3).
Valtion viraston muu kuin suora toimintamenorahoitus, josta tissd tutkielmassa kiytetddn termid
omachtoinen rahoitus, on osa valtion budjettitaloutta, johon kohdistuu erilaisia organisaation
ulkopuolisia velvoitteita ja kussakin organisaatiossa médriteltyd sisdisid kontrollijarjestelmia,
ohjeistusta menettelyistd ja prosesseista sekd omaechtoisen rahoituksen mydtd myods useiden eri
rahoittajien asettamia vaatimuksia. Tutkimuksen kohdeorganisaatioissa valtion budjettitalouden
piiriin kuuluvan toiminnan kustannuksista 57 — 73 % rahoitettiin omaehtoisella rahoituksella. Suuri
omachtoisen  rahoituksen  osuus aiheuttaa  organisaatiossa  epdvarmuutta  toiminnan
kokonaisrahoituksen suunnittelulle ja seurannalle. Tutkimuksen kaikki kohdeorganisaatiot ovat
valtion tutkimuslaitoksia, mutta toiminnoiltaan ja rahoitusrakenteeltaan erilaisia. Siten omaehtoisen

rahoitukseen liittyvd epdvarmuus ilmenee organisaatioissa eri tavoin.

Tutkimustulosten mukaan yhteisrahoitteinen toimina on rahoitusuudistuksen jdlkeen selked
kokonaisrahoituksen elementti, joka paitsi avaa toiminnalle uusia mahdollisuuksia, tuo mukanaan
myos sisdisid ja ulkoisia vaatimuksia suunnittelu- ja seurantatarpeita. Uudet ulkoiset vaatimukset
liittyvdt  rahoittajien  todentamis- ja  raportointivelvoitteisiin  sekd  yhteiskunnallisiin

vaikuttavuusvaatimuksiin.  Yhteisrahoitteisen toiminnan kasvun my0td myds organisaation
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védrinkdytosriskin  arvioiminen ja hallinta tunnistettiin olennaiseksi kehittamiskohteeksi.
Yhteisrahoitteinen toiminta edellyttdd usein omarahoitusosuutta, jota tutkimustulosten mukaan
katetaan ainakin osittain viraston maksullisen toiminnan tuotolla. Yhteisrahoitteisen toiminnan
rahoitus on sen sijaan sidottu siihen toimintaan, johon rahoitus on myonnetty. Yhteisrahoitteisessa
toiminnassa omarahoitusosuuden suuruudella sekd sen kattamistavalla on merkitystd. Jos vaadittu
omarahoitusosuus on 0%  kokonaiskustannuksista,  virastolle suoraan  mydnnetysté
budjettirahoituksesta ei kohdenneta osuutta yhteisrahoitteiseen toimintaan. Tutkimustulosten mukaan
sadstynyttd rahoituserdd kéytetddn varautumiskeinona toiminnan tulorahoitukseen liittyvédn riskiin

seuraavana tilikautena.

Useasta eri ldhteestd koostuva, kilpailullinen, yhteisrahoitteinen rahoitus lisdd organisaation
taloudellista riskid ja monimutkaistaa kokonaistalouden hallintaa. Kasvava omaehtoisen rahoituksen
osuus luo toiminnalle epdvarmuutta ja pirstoo rahoituskokonaisuuden osiin. Epdvarman taloudellisen
tiedon sisdisiin tarpeisiin pyritddn vastaamaan tiedon hallinnan ja koordinoinnin erilaisilla
jarjestelyjd. Tutkimustuloksissa riskienhallinnan toimien riittivyyden arvioinnin seki digitalisaation
hy6dyntdmisen mahdollisuuksien ohella keskeiseksi teemaksi nousee projektihallinnan kehittdminen
vastaamaan organisaation sisdisiin taloudenhallinnan tarpeisiin. Laskentatoimen ja tietotekniikan
usein monimutkainen suhde mutkistuu entisestdd, kun organisaation taloustiedon koordinointiin
tuodaan mukaan projektinhallinnan ulottuvuus. Erilaisten tietojirjestelmien integrointi vaatii usein
kdytettdvissd olevaa suurempaa mukauttamismahdollisuutta (Granlund 2007, 154 - 155; Nési 2006,

64-65).

Kilpailullista rahoitusta koskeva tieto kiinnittyy organisaation jdrjestelmiin, prosesseihin ja
kdytantdihin.  Yksittdisten projektien hallinnan lisdksi organisaatiossa tarvitaan tietoa
kokonaisrahoituksen ennakoinnissa, suunnittelussa ja seurannassa. Pirstalaisen omaehtoisen
rahoituksen ennakointi ja seuranta ilman reaaliaikaista tietoa aiheuttaa epdvarmuutta padtoksenteolle.
Kokonaistaloutta koskeva tieto voi olla epétidydellistd, vanhentunutta, ei saatavilla olevaa tai ei
luotettavasti arvioitavissa olevaa. Valtiolla ei kdytdssd yhteistd jérjestelyd yhteisrahoitteiseen
toiminnan rahoituksen edellyttimin tiedon hallintaan. Kilpailullisen rahoituksen kasvaessa korostuu
talloin yksitdisen viraston vastuu taloudelliseen kokonaisuuteen liittyvéin epdvarmuuden ja
jatkuvuuden hallinnan jarjestdmisessd. Organisaation sisdiset (johdon ja sisdisen valvonnan ja
tarkastuksen) ja ulkoiset (rahoittajat ja tilintarkastajat) ndkemykset tarvittavasta tiedosta eivét ole aina

yhdenmukaisia, miki saattaa heijastua my0s ndkemyksissé tarvittavia resursseja kohtaan.
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Tutkimustuloksissa rahoitusmuutoksen jélkeisessd tilanteessa henkildston osaaminen nousee sekd
mahdollisuudeksi ettd tunnistetuksi epdvarmuustekijéksi. Etenkin digitalisaation hyddyntidmiseen
liitettyjd mahdollisuuksia tunnistetaan, mutta resurssia tarvittavan osaamisen hankkimiseksi ei suoran
budjettirahoituksen supistamisen jidlkeen ole ollut kéytettdvissd. Tukipalveluita on jouduttu
vihentdimédn. Tutkimustuloksissa digitalisaation kéyttdonoton myodtd ICT-ammattilaisten rooli
nousee tukipalveluista osaksi ydintoimintaa johdon tirkeédna kumppanina ulkoisiin asiakastarpeisiin
vastaamisessa. Talousasiantuntijoiden rooli organisaatiossa nousee tutkimustuloksissa esiin ’hyvassi
taloudenhallinnassa”  sekd  organisaation  projektinhallintajirjestelmdd  tulorahoituksen
ennakointitydssddn hyddyntdvind ammattiryhméni. Sisdisen budjetoinnin prosessien ja
tulorahoituksen ennakoinnin kehittdmiseksi on kuitenkin tunnettava valtiontalouden rakenteita ja
rahankdyton ehtoja, valtiontalouden suunnittelun kokonaisuutta, budjettiprosessia ja sen

lainsdadénnollisid periaatteita.

Valtion tutkimusrahoitusuudistuksen vaikutus nidkyy organisaatioiden rahoitusrakenteen kuvauksissa
faktatietona. Sen sijaan kdytdnnon vaikutuksia ja taloudellista riskid ne eivét suoraan kuvaa. Lisdtystd
kilpailullisesta rahoituksesta huolimatta, toiminnan taloudellisista riskeisti ja epidvarmuudesta
puhutaan kuitenkin suhteellisen vdhdn yhteisrahoitteisen toiminnan yhteydessi. Tdhdn vaikuttanee
se, ettd kilpailullisen rahoituksen tuomaan riskiin ei liity ainoastaan uhkia, vaan myds
mahdollisuuksien ulottuvuus (Kogan ja Wallach 1964). Julkisjohtamisen nédkokulmasta riskit
nidhdiin hallittavina (Eckerd 2014), mutta riskien ja epavarmuuden kokemus syntyy erilaisten
sosiaalisten, organisatoristen ja hallinnollisten prosessien vaikutuksesta. Yksittdisen organisaation
toimintakontekstissa suhtautuminen taloudelliseen epdvarmuuteen vaikuttaa siten tarpeeseen luoda
erilaisia sisdisid tiedon, laskennan, valvonnan ja riskienhallinnan jarjestelmid (Aven 2016; Carlsson-

Wall ym. 2018).

Kuten aiemmassakin tutkimuksessa on havaittu (Palermo 2014), paine epdvarmuuden ja riskien
hallinnan jérjestimisen tavoittelulle seka riskien hallintaa tukevien kontrollijirjestelmien ja ohjeiden
tarpeelle, voi nousta organisaation ulkopuolelta asetettujen tarpeisin vastaamisen lisdksi myds
organisaation sisdisitd tarpeista. Valtion budjettirahoituksen muutosten seurauksena organisaatioiden
tukitoimintoja on kuitenkin jouduttu supistamaan. Useasta eri rahoitusléhteesti muodostuva ja
kilpailullinen rahoitus lisdé toiminnan taloudellista riskié ja vaatii organisaatiolta sisdisen valvonnan
lisddmistd. Riskienhallintajdrjestelmén kayttoonoton onnistumisessa korostuvat vuorovaikutteisuus,
kokemus ja toimialaosaaminen sekd muutosviestintd teknisen asiantuntijuuden sijaan (Palermo 2014,
339). Tutkimustulosten pohjalta jad mietityttdméén se, onko valtion virastoilla riittdvésti resursseja

tukea virallisten jarjestelmien kdyttoonottoa, kiyttdd ja kehittimista?
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5.2 Epiamuodollisten jéirjestelmien valttimittomyys

Riskienhallinta on yksi organisaation perustehtivisté, keskeinen sisdisen valvonnan osa-alue, josta
johto vastaa ja jota koko henkildsto pdivittdin tyGssddn toteuttaa. Riskienhallinnassa on kyse
organisaation toiminnan ohjaamisesta siten, ettd liialliset riskit véltetddn, mahdollisuudet kiytetdin
ja tavoitteet saavutetaan. (Kuuluvainen 2013, 45-56.) Julkissektorilla muodollisella riskienhallinnalla
pyritdin ennen kaikkea hyvén hallintotavan osoittamiseen organisaation ulkopuolisille tahoille (esim.
Palermo 2014). Myo6s tdmdn tutkimuksen kohdeorganisaatioissa kuvataan otetun kayttoon
muodollisia riskienhallinnan jérjestelmid. Kaytdnnossd tilivelvollisuus, tai hyvd hallintotapa,

merkitsee lain ja viranomaisvelvoitteiden noudattamista seké selkedd valvontaa ja vastuuta.

Keskittymaélld sisdisen valvonnan ja vastuun osa-alueeseen, tullaan ldhemmaiksi organisaation siséisté
toimintaa tilivelvollisuuden osoittamisen sijaan, siihen, millaisena organisaation riskienhallinnan
jarjestelyt nayttaytyvit. Johdon ja sisdisen tarkastuksen toiminnon ohella kaikki organisaation
talouden hallintaan, suunnitteluun ja seurantaan osallistuvat tydtehtévidén toteuttaessaan vastaavat
myo0s osaltaan onnistuneiden valvontatoimien toteuttamisesta. Yksilon ja ryhmien késityksiin
perustuva tulkinta tyotehtdvissd tarvittavasta tiedosta, vaikuttaa epdmuodollisten jdrjestelmien

muodostumiseen organisaation muodollisten jarjestelmien rinnalle.

Kéaytannon ongelmien ratkaisemisemisen tarpeet vaikuttavat erilaisten tiedon ja valvontajirjestelmien
kehittimisen taustalla. Tdmén tutkimuksen tulosten mukaan projektinhallintajirjestelméd auttaa
viraston tuloarvion ennakoinnissa ja seurannassa. Jarjestelmien kdyttoonotto ja kéyttd vaativat
aktiivista toimintaa. Projektinhallintajérjestelmd voi toimia tyokaluna, poistamatta kuitenkaan
kaikkia olennaisia organisaation eri tasojen toimijoiden tiedontarpeita. Projektinhallintajérjestelmésti

saatava tieto saattaa myo0s olla puutteellista, osittain virheellista tai lisdtd manuaalista tyota.

Tutkimustulosten mukaan herdte organisaatiossa sisdisen valvonnan riittivyyden tarkastelulle tulee
usein sisdisen tarkastuksen suosituksista tai ulkoisen tilintarkastuksen palautteen yhteydessi. Tdméan
tutkimuksen tuloksissa organisaation johto ndkee kaytossd olevat sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jérjestelyt riittivind ja toimivina, mutta tarkastajat l0ytdvét niistd puutteita ja
kehittamiskohteita. Tietoisuuden heréttdminen ei myOskddn tarjoa ratkaisuja kaytdnnon
valvontatoimien toteutukselle. Tutkimustuloksista ilmenee myos se, ettd uusien jérjestelmien, kuten

projektinhallintajdrjestelmin kehittely ja kdyttoonotto vievét aikaa.
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Tédmin tutkimuksen tuloksista on paiteltivissa, ettd omaehtoisen rahoituksen kasvaessa hajautunutta
rahoituskokonaisuutta koskevan tiedon hallinta toteutuu organisaatiossa muodollisten ja
epamuodollisten jirjestelmien erilaisena vuorovaikutuksena. Epdmuodollisia jirjestelmid syntyy
muodollisten jérjestelmien oheen organisaatiokontekstissa koettujen tiedontarpeiden ja niihin
vastaamisen vuorovaikutuksessa. Yhteisrahoitteisen toiminnan rahoittajat edellyttavdn virastoilta
projektikohtaista seurantaa ja riskienhallintaa. Samalla organisaation sisdiset tiedon tarpeet
edellyttdvéin tulorahoituksen kokonaisuuden koordinointia ja ennakointia.
Projektihallintajérjestelmén tiedot on tarkoitettu organisaation sisdiseen kayttdon, kun taas kirjanpito-
ohjelman raportteja kdytetddn virastosta myos ulospdin raportoitaessa. Epdmuodollisilla jérjestelmin
voidaan tidydentdd muodollisen jdrjestelmien puutteita tai yhdistelld eri jirjestelmien tietoja

pyrittdessd vastaamaan erilaisiin tietotarpeisiin (Carlsson-Wall ym. 2018).

Tutkimustulosten pohjalta muodollisten jérjestelmien rinnalla toimivien epdmuodollisten
jarjestelmien kiyttd on ajoittain jopa vilttdmatontd. Toiminnan talouteen liittyvdn epdvarmuuden
tiedostamisesta kdynnistyneet toimet ovat osa organisaation riskienhallintaa. Riskianalyysin
tuottaman tiedon avulla pyritddn varautumaan riskeihin. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
laajasta ndkokulmasta ymmarrettynd, riskien ja epdvarmuuden hallinta on hajaantunut organisaation
kaikille tasoille. Useat organisaatioiden tyontekijoiden kéytdnndssd toteuttamat sisdisen valvonnan
toimet ovat tiedostamattomia. TyOtehtidvét vaativat tiettyja tietoja, laskelmia tai kontrolleja ilman,

ettd sitd on erikseen méadritty tai maéritelty osaksi organisaation riskienhallintaa.

Kéytinnon kokemuksen jakaminen tukee pdivittdistd tyotd (Palermo 2014, 339). Silloin kun
organisaation sisdiset prosessit eivit ohjaa kiinnittdimédan huomiota haluttuihin poikkeamiin, saattaa
olennaista tietoa jaddd kuitenkin huomamatta. Jos tehtyjd havaintoja ei huomioida tai kasitelld
organisaatiossa  lainkaan,  tarkastustoimialan  tunnistama  huoli  julkisorganisaatioiden
valvontatoiminen tasosta voi toiminnan monimuotoistuessa ja  rahoituskokonaisuuden

monimutkaistuessa olla aiheellinen.

Riskeistd sen enempddn kuin toimivasta riskien hallinnan jarjestimisestd ei yhtd yhdenmukaista
nidkemystd ole. Riskien ja epdvarmuuden hallinnalla pyritddn vastaamaan useiden sisdisten ja
ulkoisten toimijoiden odotuksiin. Yhtddltd riskienhallinta voidaan esittdd yhdenmukaisena,
kontekstistaan irrallisena, yleistekniikkana, muodollisena, hierarkkisesti johdettuna prosessisina, joka
tarjoaa etenkin organisaation ulkopuolisille yhteisdille todisteen riskienhallinnasta. Toisaalta riskien
hallinta voidaan ndhda kontekstisidonnaisena, joustavasti kdyttdonotettavana ja eri organisaatio-osien

tarpeet huomioiden. (Palermo 2014, 338.) Osana sisdisen valvonnan toimia, riskien hallinta pyrkii
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kohti valtionhallinnon yhteisid pddmairid, viraston yhteisen kriteeriston ja jalkautetun strategian
ohjaamina. Julkisen sektorin kontekstissa hyvd hallintotapa voidaan ndhdd osana virkavastuuta.
Kaytinnossd riskien ja epdvarmuuden hallintaa tapahtuu organisaatiossa laajemmin kuin
muodollisten jérjestelmien hierarkkisen maéérittelyn myotd, johdon, riskiasiantuntijoiden tai
ulkopuolisten tarkastajien toimesta. Kun muodollisten rinnalla toimiviin “muihin” jarjestelmiin ei

kiinnitetd huomiota, myos epamuodollisten toimien olemassaolo merkitys jaa huomaamatta.

5.3 Tutkielman arviointi

Tédmin tutkimuksen kolmen tapausorganisaation tutkimustuloksia ei voida yleistdd, eikd tdmi ole
ollut tutkimuksen pyrkimyksenikddn. Kasvaneen epavarmuuden hallinta voi organisaatiossa olla
asetettu tavoite ja toteutua monella eri tavalla tai jadda toteutumatta. (Short 2007, 100-104). Kun
yleisten riskien hallinnan viitekehysten soveltaminen on johtanut kaytinnodssd rajoittamaan
ymmérrysté riskien hallinnasta ja erottanut riskien hallinnan organisaation toiminnasta (Hopwood
2009, 798-799) tamén tutkimuksen pyrkimyksend on ollut laajentaa ymmarrysta riskeisté ja riskien

hallinnasta.

Varton (1992, 17) mukaan tutkimuksella ollaan yhd selvemmin ratkaisemassa hallinnollisia
kysymyksid: Se mitd esitetdén tutkimustyon tuloksina, kietoutuu osaksi yleistd merkitysten maailmaa
ja tapaa ymmartdd koettua. Siksi on hyvid tiedostaa, ettd tutkimuksen lopputulokset ohjaavat
elamismaailmamme ymmartdmistd ja asettavat eettisid vaatimuksia kaikelle sellaiselle tydlle, joka
tulkitsee ihmisten maailman merkityksié. Sosiaalisen konstruktionismin ldhtokohdista tehty tutkimus
ei pyri yhden totuuden tavoitteluun. Yleisen ndkemyksen mukaan organisaatioissa kéytetdén
muodollisten jdrjestelmien rinnalla ”vaihtoehtoisia” jéarjestelmid, joista tdhédn tutkimukseen on valittu
epamuodollisten jédrjestelmien luokka. Tutkimuksen kolme tapausta ndhddin ainutlaatuisina, jolloin
pyrkimyksend ei ole yleistdd saatuja tuloksia. Muutaman tapauksen analysointi paljastaa jotain
riskienhallinnan luonteesta tutkimuskontekstissaan ja auttaa ymmartdmain organisaation laajemman

informaatioympariston olemassaoloa ja merkitysta.

Validiteetti, eli se onko tutkimus pétevi ja perusteellisesti tehty, liittyy keskeisesti sithen, millaisena
sosiaalinen todellisuus ndhdaén. Kirjoittajan ndkemykset ja kysymykset vaikuttavat saatujen tulosten
ja tehtyjen péiatelmien perusteluihin. Tédssd tutkimuksessa validiteetti voidaan ymmartda
uskottavuudeksi ja vakuuttavuudeksi; Kuinka hyvid konstruktioita on tutkijana onnistunut

rakentamaan ja kuinka hyvin tekemidin ndmid ymmarrettdviksi. Taloudelliseen epdvarmuuteen
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paéstiin kiinni rahoitusrakenteen muutoksen faktatiedon kautta. Vaikka valtion virastoja ja laitoksia
ohjeistetaan yhteisesti kuvaamaan tietoa sanallisesti, tietojen esittimisen tapa kuitenkin vaihtelee.
Tama kuvaa, kuinka vaikeaa moninaista, monenlaisia intressejd kohtaavaa toimintaa on kuvata
annetussa raamissa. Julkinen toiminta on aina my0s polititkan sévyttdméd ja “ronsyt” voivat olla
kiinnostavia, ilmentdessdén organisaation toimijoiden nédkemyksistd. Siten tutkimusaineiston
rajaaminen valittuihin kohtiin kokonaisen aineiston analyysin sijaan saattaa kitkea tietoa, joka ei tdssd

tutkimuksessa tule ilmi.

Tieteellisen perinteen vaatimuksen mukaisesti tutkimustyontekijan on pidettidva itsensd selkedsti
erillddgn tutkimuskohteestaan. Toiminta-analyyttinen tutkimusote kuitenkin sallii tutkijan
subjektivisuuden ja siksi kirjoittajan omakohtaisen kokemuksen hyddyntdminen on sallittua.
Tutkimuksen  reliabiliteetti  eli  luotettavuus, ja  etenkin  laadullisen  tutkimuksen
objektiivisuusvaatimus ja arvovapausvaatimus ovat ongelmallisia (Varto 1992, 20). Tutkimuksen on
oltava arvovapaa, jolloin tutkija- tai tyOyhteison pyrkimykset eivédt saa vaikuttaa tutkimuksen
lopputuloksiin. Samoista ldhtokohdista ldhdettdessd tutkimuksella tulisi péédstd samaan
lopputulokseen. Yksiloiden erilainen kokemusmaailma voi antaa erilaisen ldhtokohdan jésentéa
todellisuutta, mutta tutkimiseen ja tutkimukselle asetettaviin vaatimuksiin timé ei kuitenkaan
vaikuta: tutkimuksen vaatimukset ovat kaikille samat. Erilaiset arvoldhtokohdat tai filosofiset
taustaoletukset saattavat kuitenkin johtaa erilaisiin tuloksiin. Thmistieteille on leimallista se, ettad

tutkimustulokset liittyvit suoraan kokemustodellisuuteen. (Varto 1992, 12 -14.)

Laadullisessa tutkimuksessa ollaan harvoin tekemisissdé muuttumattomien objektien kanssa.
Tutkimustuloksiin on siksi hyva suhtautua kriittisesti. Tehdyn havainnot eivit vélttimatta nayttaydy
samanlaisina toisessa ajankohdassa. Valtion suoran budjettirahoituksen murrosvaiheessa ei vield
tiedetd tulevaa muutoksen suuntaa. Siten tdhdn aikaan sijoittuvat ndkemykset saattavan aukoa

ndkymid useisiin suuntiin osoittamatta kuitenkaan tulevaa suuntaa.

Sisdllon analyysin ja itsereflektion kéyttd tutkimusaineiston analyysin metodina on haastavaa, mutta
tamén tutkimuksen tarpeisiin luotettava, koska tiedon ldhde on tunnettu. Johdonmukaisuutta on
kehystetty teoriatiedon ja aiemman tutkimustiedolla. Tekstien analysoimisessa on pyritty tekeméédn
perusteltuja ja kirjoitettu auki kategoriointeja. Lisdksi on pyritty erottelemaan mahdollisimman hyvin
tutkijan luomat ja kayttdmait kasitteet tutkimuskohteiden kisitteistd. Kirjoittajan reflektio auttaa
kiinnittiméddn kohdeilmidssd huomiota my0s sithen, mitd tutkimusaineistosta ei suoraan paljastu:
Kilpailtu rahoitus edellyttdd organisaatioilta huomattavan méérdn sisdisen valvonnan toimia- ja

jarjestelyja.
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5.4 Jatkotutkimus

Niin sanotun uuden julkisjohtamisen ndakékulma on tuonut vahvasti yritystoimintaan suunniteltujen
riskienhallinnan vélineitd osaksi julkisen sektorin organisaatioiden riskienhallinnan ajattelua.
Erilaisia ndkemyksié yhdistdva integroivan ajattelun ndkdkulma riskienhallinnan jatkotutkimuksessa
lahtokohtana auttaa viemddn riskien arvioinnin ja riskienhallinnan tutkimuksen vield nuorta
tutkimusalaa eteenpdin sekd kehittimaddn ndkemystd julkissektorin “uudesta” riskienhallinnasta
totuttua laajemmin. Valtion rahoituksen murrosvaiheessa jatkotutkimusta olisi tdrkedd kohdentaa
my0s julkisenjohtamisen leadership-ulottuvuuteen, sithen miten julkisen toiminnan monitasoisuus,
monimutkaistuminen ja digitalisaatio ovat vaikuttaneet henkildstdjohtamiseen ja henkildston

tukemiseen organisaation voimavarana.

Julkisen rahoituksen murrosvaiheessa sekd teoreettinen ettd kdytdnnon tutkimus muutoksen
seurauksista on myos ajankohtainen aihe jatkotutkimukselle. Kisitteellisten kysymysten esittdminen
on olennaista, koska ndin on mahdollista lisétd ymmaérrystd ilmiéiden moninaisista seurauksista, jotka
muutoin saattava jaddd huomaamatta, vaikka kdytdnnossd vaikuttavat organisaation toimintaan ja
johtamiseen. Kilpailullinen toiminta on yksi julkisen rahoituksen muutoksen ilmentyma4, joka haastaa
julkisorganisaatioiden toimintaa ja taloutta. 1.1.2020 voimaan tullut laki velvoittaa
julkisorganisaatioita erottelemaan kilpailluilla ja muilla kuin kilpailluilla markkinoilla tapahtuvaa
toimintaa.  Kilpailuneutraliteetti  voisi  esimerkiksi olla  kiinnostava tutkimuskonteksti

julkisrahoitukseen liittyvélle jatkotutkimukselle.
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