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Tutkimuksessa verrataan aikaisemmin vallalla ollutta tulosohjausmallia uudistuneeseen
tulosohjausmalliin mittaamisen nédkokulmasta. Tutkimuksen tarkoituksena on selvittéa,
mitd mittareita valtion tutkimuslaitokset ovat laatineet aikaisemman ja uudistuneen tu-
losohjausmallin aikana. Tutkimuksessa arvioidaan, ovatko tutkimuslaitokset onnistuneet
uudistuvan tulosohjauksen myota tuloksellisuuden mittaamisessa aikaisempaa parem-
min

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys koostuu Balanced Scorecard—mallista sek& arvioin-
titutkimuksesta. Balanced Scorecard—malli on vaikuttanut mittaamiseen seka julkisella
ettd yksityiselld sektorilla. Uudistuneessa tulosohjauksessa on nahtévissa piirteitd Ba-
lanced Scorecardissa. Malli auttaa arvioimaan tuloksellisuuden mittaamisen tasapainoa.
Mittaaminen liittyy myds Kkiinteasti arviointiin. Viime kadessa mittareiden avulla on
tarkoitus arvioida organisaatioiden tuloksellisuutta. Tutkimuksessa empiirisessa osassa
verrataan ensin aikaisemmin vallalla ollutta tulosohjausmallia ja sen késitteitd uudistu-
neeseen tulosohjausmalliin. Vertailun perusteella muodostetaan viitekehys mittaamisen
arviointiin. Tutkimuksessa vertaillaan valtion tutkimuslaitoksien 1996, 2001 ja 2006
talousarvioesityksissa olevia mittareita. Tutkimuksessa verrataan mittareiden kayttoa eri
tuloksellisuuden osa-alueilla ja mittareiden sisélt6d. Lisaksi selvitetddn mittaamisen
kehitysté eri kokoissa laitoksissa ja eri hallinnonaloilla.

Mittaaminen on kehittynyt uudistuneen tulosohjauksen myété, yha useampi tutkimuslai-
tos pystyy esittdmaan tuloksellisuutta koskevia mittareita. Mittareiden kaytt on laajen-
tunut méaarallisesti ja laadullisesti. Vaikuttavuuden mittaaminen ndyttéa edelleen olevan
haasteellisin osa-alue. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden, asiakasvaikuttavuuden ja laa-
dunhallinnan mittaaminen ei ole kehittynyt juuri ollenkaan tai vain hieman. Tuottavuu-
den ja tuotoksien mittaaminen on kehittynyt parhaiten. Tutkimuslaitoksien mittaaminen
painottui aikaisempina vuosina maksullisen toiminnan kannattavuuteen ja taloudellisuu-
teen. Vaikka mittaaminen tall& osa-alueella on vahentynyt, niin taloudellisuus- ja kan-
nattavuusmittareiden osuus on korkea verrattuna muihin mittareihin.
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1 JOHDANTO

1.1 Aiheen merkitys

Tutkimuksessa arvioidaan miten valtion tutkimuslaitoksien tuloksellisuuden mittaami-
nen on muuttunut uudistuvan tulosohjauksen my6ta. Mihin suuntaan uudistuva tulosoh-
jaus on mittaamista viemassa? Pystytdaanko uudistuneen tulosohjauksen myota mitta-
maan tuloksellisuutta paremmin? Tutkimusaiheen valintaan on ennen kaikkea vaikutta-
nut kaytannon kokemukseni valtion taloushallinnosta. Mittareiden ja tunnuslukujen laa-
dinta on osoittautunut yhdeksi vaikeimmista osa-alueista. Virastot ja laitokset yrittavat
I0ytaé oikeita tunnuslukuja ja mittareita, joilla kuvata toiminnan tuloksellisuutta. Tu-
losohjausta ja -johtamista on harjoiteltu 90-luvun alkupuolelta asti, mutta mittareiden
laadinta ei ole ldhtenyt odotetulla tavalla kayntiin. Kuten Méaéttd ja Ojala (1999, 64)
toteavat, tulosjohtaminen ja tulosohjaus edellyttavat mittareiden ja tunnuslukujen laa-
dintaa. Aina ei oikein tiedd mitd tulisi mitata ja miten mittarit liittyvét osaksi tulosta-
voitteita ja mitataanko sittenkdaan oikeita asioita. Julkisen sektorin henkil6sto ja johto
ovat epdilleet tulosten mittaamisen mahdollisuutta. Mittaaminen on kyseenalaistettu,
koska ei ole 16ydetty sopivia mittareita. Koska ei ole 16ydetty mittareita, on paatetty olla
mittaamatta ollenkaan. (Emt. 64.) Yha edelleen kysytaan, miten mitata tuloksia? Mit-

taaminen on tulosohjauksen aikakaudella jaanyt puutteelliseksi.

Valtiovarainministerié on uudistanut tulosohjausta vuodesta 2005 alkaen. Mittareiden
laadinta ja tunnuslukujen hyddyntaminen on yha keskeisemmalla sijalla tuloksellisuu-
den arvioimisessa. Valtion keskushallinnon uudistamista pohtinut tydryhma (2002, 23)
esitti suosituksenaan, ettd “talousarvioesityksessa ja ministerion hyvaksymissa tulosso-
pimuksissa kaytetaan ohjaukseen selkiyttamiseksi tunnuslukuja tulostavoitteiden maarit-
telemisessa. Tunnuslukuja on tarpeen kayttaa sekd yhteiskunnallisten vaikuttavuusta-
voitteiden ettd virastojen toiminnallisten tulostavoitteiden asettamisessa ja tulokselli-
suutta koskevissa raporteissa. Tulossopimuksissa tavoitteita asetetaan seka toiminnan
tehokkuudelle etta julkisten palveluiden laadulle. Tavoitteiden tulee perustua mittaami-
seen tai muuhun systemaattiseen arviointiin.” (Valtion keskushallinnon uudistaminen

2002, 23.) Mittaaminen on siis erittdin ajankohtainen aihe valtionhallinnossa nykyaan.



Vaatimukset tunnuslukujen ja mittareiden asettamisesta eivét ole vdhenemassd, vaan
painvastoin lisddntymasséd. Uudistunutta tulosohjausta sovellettiin ensimmaisen kerran
vuoden 2005 talousarvioesityksen laadinnan yhteydessa. Tutkimusaihe on siten erittéin
ajankohtainen. On téarkeéda arvioida, miten uuden mallin kayttédnotto on vaikuttanut

mittaamiseen.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet

Tutkimuksen tavoitteena on arvioida uudistuvaa tulosohjausta suhteessa aikaisempaan
tulosohjausmalliin mittaamisen nakodkulmasta. Tutkimuksen konkreettisena tavoitteena
on
— verrata uudistuvaa tulosohjausta aiempaan tulosohjaukseen mittareiden laadin-
nan nékokulmasta
— selvittdd, mitd mittareita valtion tutkimuslaitokset ovat laatineet aiemman tu-
losohjausmallin aikana ja mitd mittareita uudistuneen tulosohjauksen aikana on
kaytossa
— arvioida ovatko tutkimuslaitokset onnistuneet uudistuvan tulosohjauksen myo6téa

tuloksellisuuden mittaamisessa aikaisempaa paremmin.

Tutkimuksessa ei oteta kantaa siihen, kuinka hyvia tai huonoja tarkasteltavat mallit
ovat. Tutkimuksessa ei tarkastella sit4, pystytddnko ndiden mallien avulla arvioimaan
julkisten organisaatioiden tulosta. Tutkimuksen lahtokohtaoletuksena on se, ettd malleja
noudatetaan ja sovelletaan riippumatta siitd, millaisia ne ovat. Tutkimuksessa ei myds-
kaan tarkastella sitd, onko julkisten organisaatioiden tuloksellisuuden mittaaminen yli-

paataan mahdollista tai miten julkisten organisaatioiden tulosta pitéisi mitata.

1.3 Keskeiset kasitteet

Taman tutkimuksen keskeiset ké&sitteet ovat tulosohjaus, mittaaminen ja mittarit. "Tu-
losohjauksella tarkoitetaan niitd paatoksenteko-, koordinointi- ja sopimisprosesseja,
joilla valtioneuvosto, ministeriot sek& virastojen ja laitosten johto pyrkivat varmista-
maan, etta valtionhallinto kokonaisuutena toimii mahdollisimman tuloksellisesti eli to-

teuttaa mahdollisimman tehokkaasti eduskunnan ja valtioneuvoston tarkoitusperia. Tu-



losohjaus korostaa tulostavoitteiden sopimis- ja seurantamenettelyjd, jolloin sovituista
tulostavoitteista johdetaan resurssitarpeet ja sovitaan arviointikriteereista. Tulosoh-
jaustermia kaytetaan valtioneuvoston ja ministerididen seka ministerididen ja alaisten

hallinnon vélisessa ohjauksessa.” (Ministerio tulosohjaajana 1990, 17.)

Tulosohjaus tarkoittaa ministerion ja viraston valista ohjaussuhdetta. Tulosohjauksessa
toiminnalle asetetaan tulostavoitteet ja ndiden tavoitteiden toteutumista seurataan sovi-
tuin mittarein. Tulostavoitteiden perusteella myds laitoksen johto asettaa omat sisdiseen
johtamiseen liittyvat tavoitteensa. (Taipale 1990, 71.) Tulosohjauksessa tulostavoitteista
ja rahoituksesta péaatetadn samanaikaisesti. Eduskunnan pééattéessa talousarviosta paate-
tdan samalla toiminnan tuloksista ja siihen tarvittavasta rahoituksesta. Tulosohjauksessa
ministeriot ja sen alaiset laitokset ja virastot solmivat tulossopimuksen, jossa rahoituk-
sesta sek& aikaansaatavista tuloksista sovitaan. (Meklin 1997, 128-129.) Té&ss& tutki-
muksessa tulosohjausta tarkastellaan viraston nékokulmasta, koska se viime k&dessa

laatii mittarit, seuraa ja raportoi niista.

Lahelld tulosohjauksen kasitettd on tulosjohtaminen. "Tulosjohtamisella tarkoitetaan
niitd paatoksenteko-, koordinointi- ja sopimisprosesseja seka sité suunnittelua ja seu-
rantaa, joilla viraston johto varmistaa viraston tai laitoksen toimivan mahdollisimman
tuloksellisesti. Johtamisen perustana on viraston sisalla kunkin tason seka esimiesten ja
alaisten valilla sovitut tulostavoitteet ja niiden seuranta.” (Ministerid tulosohjaajana
1990, 17.) Tulosjohtamisella tarkoitetaan viraston sisdisten tavoitteiden asettamista ja
seurantaa. Tulosjohtamisessa voidaan kayttdd samoja mittareita kuin tulosohjauksessa-
Kin.

Tutkimuksessa tarkastellaan tulosohjausta mittaamisen nédkokulmasta. Mittaaminen liit-
tyy laheisesti arviointiin, silla mittaamista tarvitaan arviointiperustan laatimiseksi. ”Ar-
viointi kasittda aina jonkin seikan tai asiantilan vertailun tiettyyn kriteeriin seka arvioi-
van paatelman toteuttamisen talla perustella” (Ahonen 1985, 7). Arvioinnin ytimessa
osoitetaan miten asiat ovat (hyvin vai huonosti, hyddyllinen vai hyédyton, parempi vai
huonompi). Arvioinnin perustaksi tarvitaan kriteereitd, joilla asiantila voidaan osoittaa.
Néiden kriteereiden avulla tehdaén paatelmia kohteen tilasta. (Meklin 2001, 111.) ’Ar-
viointi eli evaluointi tarkoittaa, jonkin seikan tai asiantilan vertaamista tiettyyn kritee-

riin seka arvioivan paatelméan tekemista tdman perusteella. Arviointi tuottaa systemaat-



tista tietoa paatoksenteon tueksi ja sen avulla toimintaa voidaan kehittdd.”” (Tulosohja-
uksen kasikirja 2005, 115.) Arviointi on mittaamista laajempi késite. Mittaamisella tuo-
tetaan perusteita arvioinnille, mutta mittaaminen ei sisalla syy- ja seuraussuhteiden ana-
lysointia eikad johtopaatoksien tekemistd. Mittaamisella tasséd tutkimuksessa tarkoitetaan
niit4 kriteereitd, joilla arvioidaan tulosohjauksessa tulostavoitteiden toteutumista ja tu-
loksellisuutta.

Késitteilld mittarit, tunnusluvut, indikaattorit ja arviointikriteerit on usein tarkoitettu
samaa asiaa ja niita on kaytetty toistensa synonyymeina, mutta ndiden kasitteiden valilla
on pienid vivahde-eroja. ”Indikaattoreiden avulla saadaan sellaista mitattua tietoa, joil-
la voidaan tehda paatelmia siitd, onko haluttu asiantila saavutettu vai ei”” (Tulosohja-
uksen kasikirja 2005, 116). ’Mittarin avulla saadaan mitattua tietoa jostakin asiantilas-
ta. Mittari tuottaa jonkun tunnusluvun (numeerinen mittari), jolle voidaan asettaa tavoi-
tearvo ja mittaamalla sille saadaan myds toteuma-arvo.” (Tulosohjauksen kasikirja
2005, 118.) Tunnusluku on tavoitteen saavuttamista kuvaava konkreettinen mittayksik-
ko, jonka avulla voidaan arvioida, onko asetettu tulostavoite saavutettu vai ei, esimer-
kiksi kasittelyajat oleskelulupien mydntamisessa vuorokausissa mitattuna.” (Tulosohja-
uksen kasikirja 2005, 123.) Té&ssé tutkimuksessa kaytettylla mittari-késitteelld tarkoite-

taan 1dhinna edelld mainittua tunnusluvun kasitetta.

1.4 Aikaisemmat tulosohjausta ja —mittausta koskevat tutkimukset

Tulosohjausta ja —johtamista on tutkittu ja arvioitu varsin paljon eri nakokulmista. Lu-
mijarvi (1997) on tutkinut tuloksellisuusindikaattoreiden kayttoa julkisissa organisaati-
oissa. Valovirta ja Uusikyla (2002) ovat analysoineet tulosmittauksen ja tuloksellisuu-
den arvioinnin kehittdmistarpeita seka tutkineet tulosmittauksen tilaa valtionhallinnossa.
Mittauksen tilaa selvitettiin kaikille valtion tilivirastoille ja ohjaaville ministerién vir-
kamiehille tehdylld kyselylla. Liséksi kyselyn perusteella he valitsivat viisi virastoa
(Liikkuva poliisi, Taideteollinen korkeakoulu, Turvatekniikan keskus, Stakes ja Varsi-

nais-Suomen TE-keskus) tarkemman tutkimuksen kohteeksi. (Emt. 10.)

Harrinvirta (1998) on omassa tutkimuksessaan selvittdnyt tulosohjausjérjestelmén toi-

mivuutta ministeridissa ja laitoksissa ja niiden valisissa suhteissa. Tulosohjausjarjestel-



man toimivuutta arvioitiin kolmen ministerién (maa- ja metsatalousministerio, sosiaali-
ja terveysministerio ja litkenneministerio) ja yhdeksén niiden alaisen laitoksen osalta.
Tutkimuksessa selvitettiin tulosohjauksen vaikutuksia laitosten tehokkuuteen (tuotta-
vuuteen, taloudellisuuteen ja vaikuttavuuteen), ministerididen ohjaukseen seka tulosoh-

jausjarjestelmén toimivuutta virastoissa ja laitoksissa. (Harrinvirta 1998, 27-28.)

P6ll& ja Vuorela (2001) ovat osana keskushallinnon uudistamista selvittdneet ministeri-
Oiden tulosohjauksen ja tulosvastuun tilaa. Kultakin hallinnonalalta valittiin yksi virasto
tai laitos tutkimuksen kohteeksi. Tutkimuksessa selvitettiin tulossopimuksien laadintaa,
ministerididen tulosohjausvastuuta, tulosohjauksen siséltéd, tulosohjauksen ja muun
ohjauksen merkitystd. Tutkimuksessa tarkasteltiin miten tuloksellisuutta arvioitiin, mi-
ten virastojen ja laitosten tilinpaatoksia késiteltiin sekd miten tulosvastuuta toteutettiin.
(Emt. 5-6.)

Balanced Scorecard—mallin kayttdonoton myo6ta mittaamisesta on ollut viime vuosina
varsin suosittu tutkimuksen kohde. Julkisen sektorin osalta tutkimukset ovat I&hinn&
keskittyneet mallin k&yttoonottoon ja sen soveltamiseen kohdeorganisaatiossa. Suurin
osa tehdyisté tutkimuksista on ollut luonteeltaan soveltavia case—tutkimuksia, joiden
tarkoituksena on ollut auttaa kohdeorganisaatiota mallin soveltamisessa kaytantoon.

Laajempaa tutkimuskohdetta edustaa Aallon ja Vitikaisen (2000) tekemé tutkimus, jos-
sa he selvittivdt BSC—projektin l&pivientid julkishallinnon organisaatioissa. Tutkittavat
organisaatiot olivat Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskus (Stakes), Tie-
laitos, Turun kauppakorkeakoulu, Tyoterveyslaitos ja Tyo- ja elinkeinoeldman keskuk-
set (TE -keskukset). Tutkimuksessa selvitettiin haastattelututkimuksen avulla seuraavia

paakohtia:

— mitka olivat mittaristohankkeen aloittamisen syyt ja tavoitteet

— miten mittaristo on luotu

— missé laajuudessa sitd sovellettiin ja mihin tarkoitukseen (johtamisjarjestelma
vai informaatiojérjestelma)

— miké& on mittaristo tekninen toteutus ja mita resursseja prosessiin kaytettiin

— mika rooli mittaristolla on johtamisessa



— mitd hy6tya mittaristosta on saatu. (Aalto & Vitikainen 2000, 44-46.)

Tunnuslukuja ja mittaamista on tutkittu erityisesti poliisitoimeen osalta. Kujanpaa
(2001) on tutkinut poliisin l&&nitason tulossopimuksia ja etsinyt niistd tunnuslukuja,
jotka soveltuisivat BSC—mallin kehikkoon. Tutkimuksessa selvitettiin voidaanko jo
olemassa olevia tunnuslukuja kayttaa tasapainotetun mittariston kehikossa ja mita mitta-
reita tarvitaan lis&d, jotta tuloskortisto voitaisiin muodostaa (Emt. 13). Lumijarvi, Virta
ja Kujanpéé (2001) selvittivat omassa tutkimuksessaan nakyyko poliisitoimen mittaris-
tojen ryhmittelyssé ja kirjaamisessa BSC—mallin idea. Tutkimuksessa tarkasteltiin vuo-
den 2000 tuloksellisuuden arviointia. Lisaksi he selvittivat mahdollisia jatkokehittamista
ja lisdinformaatiota koskevia tarpeita. Tutkimuksessa tarkasteltiin BSC-mallia nimen-
omaan tuloksellisuuden, tulosohjauksen ja tulossopimusmenettelyn nakékulmasta. Li-
séksi tutkimuksessa verrattiin BSC—mallin kédyttod ja kokemuksia muissa eurooppalai-
sissa poliisiorganisaatioissa. (Emt. 7.) Balanced Scorecardia koskeva tutkimus on ollut
luonteeltaan hyvin pitkalle soveltavaa tutkimusta. Sen sijaan mallin teoreettinen ja Kkriit-

tinen tutkimus on jaanyt vdahemmalle huomiolle Suomen valtionhallinnossa.

Uudistuvaa tulosohjausta sovellettiin ensimmadisen kerran vuoden 2005 talousarvioeh-

dotuksen laadinnan yhteydessa. Aiheesta ei ole vield tehty tutkimusta.

1.5 Tutkimusmenetelma

Tutkimusmenetelmand téssa tutkimuksessa kaytetdan vertailua. Vertailulla selitetdan
jaltai tulkitaan kohteiden eroja ja/tai yhtaldisyyksia systemaattisesti ja kattavasti. Ver-
tailulla pyritdan etsimaan yleistettavyytta tai erityisyytta tutkittavista kohteista.” (Sal-
minen 1999, 52.) "Vertailu edellyttdd vertailtavuutta; toisin sanoen prosessia, jossa
esiintyy riittavasti samankaltaisuutta erojen tutkimiseksi tai riittavasti erilaisuutta sa-
mankaltaisuuden tutkimiseksi”” (Salminen 2000, 13). Vertaileva menetelma perustuu
ajatukselle, ettd on olemassa poliittinen, sosiaalinen ja taloudellinen muutoksen proses-
si, joka on samanlainen eri jarjestelmissa. Eri ilmitdiden kehityksest4 voidaan tehda
yleistyksid. (Salminen & Lehtinen 1982, 13.)



Vertailun tarkoituksena on selvittaa

1. onko vertailtavien jarjestelmien vélilla eroja ja yhtaldisyyksia

2. mistda mahdolliset erot johtuvat ja millaisia ne ovat luonteeltaan (kaytannolli-
sid, teknisid ja/vai periaatteellisia)

3. lisddntyvatko vai vahentyvatko jarjestelmien véliset erot seké

4. tieddmmekd ja ymmarrdmmeko jarjestelmédd paremmin vertailun jalkeen.
(Salminen 1981, 4.)

Vertailu edellyttdd kahden tai useamman kohteen vertaamista keskendan. Vertailun
mahdollistamiseksi on 16ydettédva yhteiset muuttujat. (Salminen 2000, 32.) Téssa tutki-
muksessa verrataan aikaisemmin vallalla ollutta tulosohjausta uudistuneeseen tulosoh-
jaukseen. Jotta vertailu kahden eri mallin valilla on mahdollista, tulee 16ytaa yhtalai-
syyksié aikaisemman ja uudistuneen tulosohjausmallin valilla. N&it4 yhtaldisyyksia etsi-

taén tuloksellisuuden késitteesta.

Tutkimuksessa verrataan aikaisempaa tulosohjausta ja uudistuvaa tulosohjausta mittaa-

misen nakdkulmasta. Vertailu tehdaan seuraavista lahtokohdista:

— misté tuloksellisuus koostuu
— miten tuloksellisuuden mittaaminen on kehittynyt eri aikoina
— miten mittaaminen on kehittynyt eri tuloksellisuuden osa-alueilla

— miten mittaaminen on kehittynyt eri laitoksissa ja eri hallinnonaloilla.

Varsinaiset tutkimustulokset koostuvat vertailun tuloksista. Tutkimustuloksilla haetaan
vastausta siihen, pystyvatko valtion tutkimuslaitokset mittamaan tuloksellisuutta aikai-

sempaa paremmin.

1.6 Tutkimuksen vaiheet

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys koostuu mittaamista koskevista teoriasta ja arvi-
ointiteoriasta. Mittaamista koskevaa teoriana tarkastellaan Kaplanin ja Nortonin (1996)

esittdmaédn Balanced Scorecard-mallia ja siitd johdettu tasapainoista onnistumista. Ky-



seinen malli on vaikuttanut merkittavasti organisaatioiden mittaamiseen niin yrityssek-
torilla kuin julkisella sektorillakin. My6s uudistuneessa tulosohjauksen kasitteissé on
nahtavisséd samaa kaésitteellistd jasennysta kuin BSC-mallissakin. Toisen tdman tutki-
muksen teoreettisen viitekehyksen muodostaa arviointitutkimuksen teoria. Mittaaminen
on osa arviointia. Tuloksellisuuden mittaamisella pyritadn organisaation tuloksellisuu-
den arviointiin. Arvioidaan, onko asetetut tavoitteet saavutettu, onko toiminta ollut tu-

loksellista ja tehokasta ja ovatko tavoitellut vaikutukset toteutuneet.

Tutkimuksessa kuvataan tulosohjausmallit. Aikaisemmin vallalla ollut tulosohjausmal-
lia valtion virastot ja laitokset sovelsivat vuoden 1995 talousarvioehdotuksen laadinnas-
sa aina vuoteen 2004. Uudistunutta tulosohjausta sovellettiin ensimmaisen kerran vuo-
den 2005 talousarvioesityksien laadinnassa. Tutkimuksessa kuvataan mittaamiselle ase-
tetut vaatimukset. Tavoitteena on selvittdd mistd mallien tuloksellisuus koostuu ja miten
tuloksellisuutta tulisi mitata. Tuloksellisuuden sisaltda verrataan toisiinsa ja vertailun
perusteella muodostetaan empiirisen aineiston viitekehys. Tulosohjaus on toki siséllolli-
sesti laajempi kuin pelkk& mittaaminen, mutta tassa tutkimuksessa tulosohjausta lahes-

tytddn vain mittaamisen nakokulmasta.

Tutkimuksessa tarkastellaan mittareiden laadintaa valtion tutkimuslaitoksissa. Né&ita
laitoksia ovat Eldinlaakinta- ja elintarviketutkimuslaitos, Geodeettinen laitos, Geologian
tutkimuskeskus, llmatieteen laitos, Kansanterveyslaitos, Kotimaisen Kielten tutkimus-
keskus, Kuluttajatutkimuskeskus, Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus, Meren-
tutkimuslaitos, Metsantutkimuslaitos, Mittatekniikan keskus, Museovirasto, Oikeuspo-
liittinen tutkimuslaitos, Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos, Sosiaali- ja terveysalan
tutkimus- ja kehittdmiskeskus, Suomen ymparistokeskus, Sateilyturvakeskus, Tydterve-

yslaitos, Valtiontaloudellinen tutkimuskeskus ja Valtion teknillinen tutkimuskeskus.

Empiirisessd osassa tuloksellisuuden mittaamista tarkastellaan vuosien 1996, 2001 ja
2006 talousarvioesityksien kautta. Talousarviota pidetddn tulosohjauksen ndkokulmasta
keskeisimpand asiakirjana, sen tarkoituksena on selostaa maararahoilla aikaansaatavia
tuloksia (Valtion keskushallinnon uudistaminen 2002, 22). Talousarvion rakenne on
vakiomuotoinen, joten vertailu eri virastojen vélilld on helpompaa kuin tarkasteltaessa
toimintakertomuksia tai tulossopimuksia. Kaikkien keskeisimmaét tunnusluvut on esitet-

ty tiivistetyssd muodossa, vertailun tekeminen on siten helppoa. Tasta syysta tutkimus-



laitoksien tuloksellisuuden mittaamista tarkastellaan talousarvioesityksien valossa. Vi-
rastoissa ja laitoksissa on toki kaytdsséd muitakin tunnuslukuja kuin mitd talousarviossa
on kéytetty. Talousarvion perusteella saatu kuva viraston tai laitoksen mittaamisen tilas-

ta ei ole valttamatta kattava, mutta vertailulle se antaa riittavat lahtékohdat.

Tutkimuksessa selvitetddn millaisia mittareita valtion tutkimuslaitokset ovat kéyttaneet
aiemman tulosohjausmallin aikana ja millaisia mittareita on kdytdssa uudistuneen tu-
losohjauksen mallissa. Onko kdytdssé samoja mittareita vai onko 16ydetty uusia mitta-
reita? Onko mittareiden kaytto laajentunut? Mitd tuloksellisuuden osa-alueita pystytaan
mittamaan ja mitd ei voida mitata? Eroavatko hallinnonalat toisistaan? Millaiset laitok-
set voivat mittareita esittdd? Lopuksi arvioidaan uudistuvaa tulosohjausta tdman aineis-
ton valossa, onko tulostavoitteiden mittaaminen muuttunut aikaisempaan verrattuna ja
Jos on muuttunut, niin mihin suuntaan. Pystytdankd uudistuneen tulosohjausmallin my6-

t& mittamaan tuloksellisuutta aiempaa paremmin?
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2 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

2.1 Balanced Scorecard — mittaamisen teoriana

Mittaamista koskevaan teorian muodostukseen ja kaytdannossd tapahtuvaan mittaami-
seen on viime vuosina merkittdvimmin vaikuttanut Balanced Scorecard-malli (BSC-
malli). Balanced Scorecard muuttaa organisaation mission ja strategian mitattaviksi
tavoitteeksi, muodostaen siten strategisen mittariston ja johtamisjarjestelmén viiteke-
hyksen. Balanced Scorecard mittaa organisaation tulosta neljasta tasapainoitetusta na-
kokulmasta: talous, asiakkaat, siséiset prosessit seka oppiminen ja kasvu. (Kaplan &
Norton 1996, 2.) BSC-mallia on sovellettu seké yksityisella etta julkisella sektorilla
erittain paljon. Valtionhallintoon mallia lanseerattiin mm. nimell& tasapainoinen onnis-
tuminen. Seuraavaksi tarkastellaan sek& BSC—mallia perusmuodossaan seké siita joh-

dettua tasapainoista onnistumista.

2.1.1 Kaplanin ja Nortonin malli

Balanced Scorecard—-mallin syntyyn vaikutti perinteisid taloudellisia mittareita kohtaan
esitetty kritiikki. Pelkét talousmittarit kertovat menneista tapahtumista teollisuusajan
yrityksille, joille pitkdn ajan investointimahdollisuudet ja asiakassuhteet eivét ole me-
nestyksen kannalta kriittisia tekijoitd. Namé taloudelliset mittarit ovat riittdméattomia
tietoyhteiskunta-ajan yrityksille, joiden taytyy luoda tulevaisuuden arvoa investoimalla
lanced Scorecard tdydentdd menneisyyttd mittaavia taloudellisuuden mittareita tulevai-
suuteen suuntautuvilla mittareilla. Tavoitteet ja mittarit johdetaan organisaation visiosta
ja strategiasta. Mittarit ja tavoitteet esittdvat organisaation tuloksellisuutta neljasta eri
nakokulmasta: talous, asiakkaat, siséiset prosessit seké oppiminen ja kasvu. Nama nelja
nakokulmaa muodostavat Balanced Scorecardin viitekehyksen. Sen sijaan, ett4 mitattai-
siin lyhyen tédhtdimen ndkokulmasta taloudellista menestyst4, Balanced Scorecard mit-
taa taloudellista ja kilpailullista menestysta pitkalla tahtaimelld. (Kaplan & Norton
1996, 7-8.)
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Balanced Scorecard k&&nt&é organisaation tehtdvat ja strategian konkreettisiksi tavoit-
teiksi ja mittareiksi. Ndma mittarit ovat tasapainoissa osakkeenomistajien ja asiakkaiden
ulkoisten mittareiden ja sisdisten prosessien, innovaation, oppimisen ja kasvun sisaisten
mittareiden kanssa. Mittarit ovat tasapainossa myds suhteessa menneisyytta mittaavien
ja tulevaisuutta mittaavien mittareiden kanssa. Balanced Scorecard on tasapainossa
my0s objektiivisten, helposti kvantifioitavien ja subjektiivisten tulkittavien mittareiden
kanssa. Balanced Scorecard on enemman kuin pelkka operatiivinen mittaamisjarjestel-
ma. Se on strateginen johtamisjarjestelma, joka ohjaa strategiaa pitkélla tahtaimella.
(Kaplan & Norton 1996, 10.)

Historiallisesti mittaamisjérjestelméat ovat olleet talouslahtdisid. Yrityksen johto on kes-
Kittynyt lyhyen téhtdimen voittojen saavuttamiseen, tdma rajoittaa tulevaisuuden kas-
vumahdollisuuksien tutkimista. Lyhyen t&htdimen voiton tavoittelu rajoittaa mahdolli-
suuksia sijoittaa tuotekehitykseen, prosessien kehittdmiseen, inhimilliseen p&domaan,
informaatioteknologiaan, tietoperustaan ja jarjestelmiin, asiakkaisiin sekd markkinake-
hitykseen. (Emt. 21-22.) Taloudelliset mittarit ovat riittdmattomat opastamaan ja arvi-
oimaan organisaation kehityskaarta kilpailevilla markkinoilla. Taloudelliset mittarit
kertovat menneisté toimista. Ne eivat tuota riittdvaa tietoa nykyisista toimista, saatikka

tulevaisuuden taloudellisesta menestyksesta. (Emt. 24.)

Taloudelliset tavoitteet ja mittarit muodostavat kaikkien muiden Scorecardin nakokul-
man perustan (Emt. 47). Taloudelliset tavoitteet edustavat organisaation pitkén téhtai-
men tavoitteita eli tuottaa mahdollisimman paljon voittoa suhteessa investoituun paa-
omaan. Kaikkien muiden nakdékulmien tavoitteiden tulee liittyd ainakin yhden tai use-
amman tavoitteen osalta taloudelliseen nédkokulmaan. Talla varmistetaan se, etta kaikki
strategiat mahdollistavat ndiden taloudellisten tavoitteiden saavuttamisen. Jokaisen va-
littavan mittarin tulisi olla osa syy-seurausketjua ja paattyd taloudellisen tavoitteen saa-
vuttamiseen. (Emt. 61-62.)

Yrityksen johdolla tulisi olla selked kasitys asiakkaistaan ja liiketoimintasegmenteis-
taan, heilld tulisi olla kaytdssaan joukko néitd kuvaavia mittareita — asiakasuskollisuus,
asiakkaiden hankinta, tyytyvéisyys seka kannattavuus. Namé mittarit edustavat yrityk-
sen markkinoita, toimintaa, logistiikkaa ja tuotteita seka palveluprosesseja. Nailla mitta-

reilla on osittain samoja puutteita kuin perinteisilla taloudellisilla mittareilla. Ne ovat
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puutteellisia koska, tyontekijat eivat tiedd kuinka hyvin he toteuttavat asiakastyytyvai-
syytté tai ja mit4 heidan paivittain tulisi tehda, jotta haluttu tulos saavutetaan. Tavoitteet
ja mittarit voidaan valita kolmesta luokasta: tuotteet ja palvelut (toiminnallisuus, laatu ja
hinta), asiakassuhteet (ostokokemuksen laatu ja henkilokohtaiset suhteet) sekd imago ja
maine. Valitsemalla mittareita néistd kolmesta luokasta yrityksen johto voi varmistaa,
ettd organisaatio tuottaa lisdarvoa heidan valitsemilla asiakassegmenteilld. (Kaplan &
Norton 1996, 85.)

Siséisten prosessien ndkokulmassa yksiloidaan ne kriittiset prosessit, joiden tulee toi-
mia, jotta osakkeenomistajien ja asiakassegmenttien tavoitteet saavutetaan. Innovaatio-
prosessi on erds tarkea osa siséisten prosessien ndkokulmaa. Innovaatioprosessit liitty-
vat kiintedsti markkinasegmentin tarkeyteen ja niiden tunnistamiseen. Organisaatio toi-
voo tyydyttavansa omilla tulevilla tuotteilla ja palveluilla tiettyjen markkinasegmenttien
tarpeita. Organisaation taytyy panostaa tutkimukseen, tuotekehitykseen ja kehityspro-
sesseihin, jotka tuottavat uusia tuotteita, palveluita ja markkinoita. Myds operatiiviset
prosessit ovat tarkeitd. On tunnistettava niihin kdytetyt kustannukset, aika, laatu ja te-
hokkuus, jotta voidaan tuottaa mahdollisimman hyvia tuotteita ja palveluita tietyn seg-
mentin asiakkaille. (Emt. 115-116.)

Taloutta, asiakkaita ja siséisid prosesseja koskevien tavoitteiden saavuttaminen riippuu
organisaation kyvysta oppia ja kasvaa. Oppiminen ja kasvu tulevat kolmesta eri lahtees-
ta: tyontekijat, jarjestelmat ja organisaation rakenteet. Tuloksellisuuden saavuttaminen
vaatii tiettyja investointeja ihmisiin, jarjestelmiin ja prosesseihin, joilla organisaatio
rakentaa oman kyvykkyyden. Néitd koskevat tavoitteet ja mittarit taytyy rakentaa omak-

si osaksi Balanced Scorecardissa. (Emt. 146.)

Ne yritykset, jotka ovat k&&ntdneet strategian mittausjarjestelmaksi, pystyvat paremmin
toteuttamaan strategiaa. Ne voivat kommunikoida tavoitteistaan ja tehtdvastaan. Tama
kommunikaatio Kiinnittdd huomion Kkriittisiin tekijoihin. Toimiva Balanced Scorecard
on sellainen, joka kommunikoi strategiasta seka taloudellisilla etté ei-taloudellisilla mit-
tareilla. Balanced Scorecard kuvailee organisaation tulevaisuuden vision. Se luo koko-
naisvaltaisen strategiamallin. Malli mahdollistaa sen, ettd henkilostd nédkee kuinka he

voivat vaikuttaa organisaation menestykseen. BSC—malli keskittyy muutosvaikutuksiin.
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Jos oikeat tavoitteet ja mittarit tunnistetaan, niin strategiaa toimeenpannaan menestyk-
sellisesti. (Kaplan & Norton 1996, 147-148.)

Jokainen neljasta nakdkulmasta voi vaatia neljasta seitseméaan erillistd mittaria, mittarei-
ta voi olla enimmillaan 25 kappaletta. Tamakin voi olla liikaa, silla Balanced Scorecard
tarkoituksena tulisi olla strategian yksinkertaistaminen. (Emt. 162.) Balanced Scorecar-
dissa tulisi olla korkeintaan 15-25 taloudellista ja ei-taloudellista mittaria, joilla mita-

taan strategian toteutumista neljasta eri nakokulmasta (emt 165).

Balanced Scorecard on keskittynyt voittoa tuotavalle sektorille, mutta erityisesti johta-
mistarkoituksessa sitd voidaan soveltaa julkiselle sektorille. Taloudellinen néakoékulma
on julkisille ja voittoa tuottamattomille organisaatioille hillintdakeino tai pakko. Naiden
organisaatioiden tulee rajoittaa omaa kulutustaan budjetoituja méaarérahoja vastaaviksi.
Naiden organisaatioiden menestysta ei voida mitata silld, kuinka hyvin ne kuluttavat
budjetoidut madarérahat tai kuinka paljon ne pystyvat saastamaan. Esimerkiksi jos todel-
liset kulut ovat yli budjetoitujen kulujen, se ei kerro viela kuinka tehokkaasti ja tuloksel-
lisesti organisaatio on toiminut. Vastaavasti myoskaan budjetin alittaminen ei ole me-
nestys, jos samalla on tingitty organisaation tehtavésta ja asiakkaiden tarpeista. Julkisen
ja voittoa tuottamattoman organisaation menestystéa tulisi mitata silld, kuinka tehokkaas-

ti ja tuloksellisesti ne pystyvét vastamaan kansalaisten tarpeisiin. (Emt. 179-180.)

2.1.2 Tasapainoinen onnistuminen

Valtionhallintoon BSC-mallia ovat soveltaneet mm. Maatta ja Ojala (1999). He kaytti-
vat Balanced Scorecardista nimitystd tasapainoinen onnistuminen. Omassa sovellukses-
saan he pyrkivat ottamaan huomioon julkisen sektorin erityispiirteet. Taloudellisen tu-
loksen sijaan mitataan vaikuttavuutta: yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja asiakasvaikut-
tavuutta. Balanced Scorecard mallinhan ei tarvitse ottaa huomioon yhteiskunnallista
ulottuvuutta (Emt. 51.)

Tasapainoinen onnistuminen lahtee liikkeelle toiminta-ajatuksen maérittelystda. Toimin-
ta-ajatus on lupaus siitd mitd organisaatio on. Se kertoo olemassa olon oikeutuksen ja
aseman suhteessa muihin sekd mik& on organisaation tehtavaalue suhteessa yhteiskun-

taan, missé roolissa organisaatio toimii ja mitka ovat sen vastuut. Kun meilla on tiedos-
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sa miksi olemme olemassa, mik& on meidan vastuu, voimme laatia vision siitd millainen
me haluaisimme olla. Visio antaa strategialle suunnan. Ei riité, ett4 tehd&én se miké on
organisaation vastuulle méaratty, vaan tulee myos katsoa tulevaisuuteen, suuntaan mi-
hin halutaan menna. (Maatta & Ojala 1999, 55-57.)

Toiminta-ajatukseen ja visioon pohjautuen rakennetaan strategiat. Strateginen tarkastelu

tehdaan neljasta eri nakokulmasta:

— poliittisen paatoksentekijan, kansalaisen ja asiakkaan nakokulma (yhteiskunnal-
linen ja/tai asiakasvaikuttavuus)

— resurssien (voimavarojen) hallinnan nakdkulma (resurssit ja talous)

— organisaation suorituskyvyn ja toimivuuden nakdkulma (prosessit ja rakenteet)

— tydyhteison ja henkildston nakékulma (uudistuminen ja tyokyky). (Emt. 53.)

Néiden neljan nakokulman (vaikuttavuus, prosessit/rakenteet, talous/resurssit ja uudis-
tuminen/tyokyky) strategista ydinta Maatta ja Ojala (1999, 54) kutsuvat kriittisiksi me-
nestystekijoiksi. Naille kriittisille menestystekijoille maaritella&n arviointikriteerit, jotka
parhaiten osoittavat toiminnan onnistuneisuutta (Emt. 54). Arviointikriteerin tavoitteena
on l6ytaa mittari, valine tai keino, joka parhaiten kuvaa organisaation onnistumista suh-
teessa valittuihin kriittisiin menestystekijoihin. Arviointikriteerille asetettu tavoite voi
olla joko laadullinen tai m&éarallinen. (Emt. 64-65.)

2.2 Arviointitutkimuksen teoria

Toisen tdman tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen muodostaa arviointitutkimuksen
teoria. Mittaaminen on osa arviointia. Tuloksellisuuden mittaamisella pyritddn organi-
saation tuloksellisuuden arviointiin. Arvioidaan, onko asetetut tavoitteet saavutettu, on-

ko toiminta ollut tuloksellista ja tehokasta ja ovatko tavoitellut vaikutukset toteutuneet.

Owen ja Rogers (1999, 24) luokittelevat arvioinnin kohteet seuraaviin luokkiin: ohjel-
mat, toimintapolitiikat, organisaatiot, tuotteet ja yksilot. Ohjelma koostuu kahdesta eri
komponentista: dokumentoidusta suunnitelmasta ja suunnitelmaa vastaavasta toimin-

nasta. Monet ohjelmat ovat luonteeltaan sosiaalisia interventio-ohjelmia. Ne koskevat
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hyvinvointia, terveydenhoitoa ja koulutusta. ((Owen & Rogers 1999, 24.) Toinen arvi-
oinnin kohde ovat toimintapolitiikat. Toimintapolitiikka on yleisesti toimintaa koskeva
kuvaus, joka sisdltadd tavoitteet ja toimeenpanoa ohjaavat periaatteet. Toimintapolitiikat
madrittelevat yleiset toiminnan suunnat, mutta ne eivat kuvaile toiminnan syita. (Emt.
31-32.) Vaikuttavuuden arvioinnilla tdhdatédan juuri néihin laajoihin arviointeihin, oh-

jelmien ja toimintapolitiikan arviointiin.

Kolmas arvioinnin kohde ovat organisaatiot. Organisaatiota koskevan arvioinnin tehtava
on mééritell4 organisaation tehtdvan vaikutukset tai sen prosessien ja palveluiden te-
hokkuus tai ndiden kaikkien yhdistelma. (Emt. 31-32.) Neljas arvioinnin kohde ovat
tuotteet. Tassa lahestymistavassa tuotetaan vertailevaa tietoa ja kayttaa tata tietoa suosi-
tuksien tekemiseen (”best buy”). Tété lahestymistapaa voidaan kayttad myads resurssien
hankkimisessa, esimerkiksi tehtdessa oppikirjahankintoja ja arvioitaessa miké kirja tayt-
t44 oppimisohjelmassa asetetut tarpeet. (Emt. 35.) Viides arviointikohde ovat yksil6t.
Arviointi usein yhdistetddn organisaation henkildston suorituksen mittaamiseen. (Emt.
36.) Tuloksellisuuden arviointi on organisaatioiden arviointia, onko organisaation toi-

minta ollut tuottavaa, taloudellista ja vaikuttavaa.

Arviointi luokitellaan perinteisesti viiteen eri kategoriaan: proaktiivinen, selittavé, in-
teraktiivinen, seuranta- ja vaikutusarviointi (Emt. 40). Proaktiivinen arviointi tapahtuu
ennen ohjelman suunnittelua. Se auttaa ohjelman toimeenpanijoita arvioimaan millai-
nen ohjelmatyyppi tarvitaan. Paatarkoitus on hankkia tietoa siitd, kuinka ohjelmaa voi-
daan parhaiten kehittdd. (Emt. 41.) Selittdva arviointi keskittyy sisaisten rakenteiden ja
ohjelman tai toimintapolitiikan toiminnan selittdmiseen. Se heijastelee kausaalista me-
kanismia, joka vallitsee ohjelman toimintojen ja tavoiteltujen tuloksien vélilla. Tarve
tdman tyyppiseen arviointiin voi olla, jos ohjelmaa ei ole tarpeeksi spesifioitu tai kuvat-
tu. Arvioitavat asiat voivat olla esimerkiksi mitd ovat tavoitellut tulokset ja kuinka oh-
jelman on arvioitu saavuttavan ne, miké on perussyyt ohjelmalle, mitd ohjelmaelement-
teja tai —rakenteita tulee muuttaa, jotta ohjelma maksimaalisesti saavuttaa sille ajatellut
tulokset. (Emt. 42-44.)

Interaktiivinen arviointi tuottaa tietoa ohjelman toimeenpanosta tai valituista joukosta
toimintoja tai elementteja. Interaktiivista arviointia voidaan kéayttaa, kun halutaan paran-

taa tai dokumentoida innovaatioita tai kun halutaan auttaa henkilost6d ymmartdmaan
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miten ja miksi ohjelma toimii annetulla tavalla. Keskeiselld sijalla on tiedonhankinta
oppimis- ja paatoksentekojarjestelmasta. Tavoitteena on ohjelman parantaminen. Arvi-
ointimalli on hyddyksi myds muutostilanteissa. Tyypillisesti ké&siteltavia asioita ovat
mm. mitd ohjelmalla halutaan saavuttaa, palvelun toimivuus ja organisaation muutoksi-

en vaikutus suhteessa tehokkuuteen. (Owen & Rogers 1999, 44-45.)

Seuranta-arvioinnissa arvioinnin tehtdvand on hankkia tietoa, jolla varmistetaan, ettd
ohjelma on kaynnissa ja edesauttaa organisaation menestymistd. Seuranta-arviointi
usein yhdistetdn resurssien allokointiin ja tarpeeseen osoittaa, etta resurssit on allokoitu
viisaasti. Seuranta-arviointi on usein osa laatujohtamista ja laadun varmistusta. Julkisel-
la sektorilla arviointia on kaytetty péaatoksenteossa ja tilivelvollisuuden arvioinnissa.
Arviointiaineisto perustuu validien suorituskykya koskevien mittareiden kayttoon. Mit-
tarit tuottavat tarvittavan tiedon. K&ytossa voi olla joukko kvantitatiivisia mittareita.
(Emt. 239-240.)

Seuranta-arvioinnissa arvioidaan

- onko ohjelma saavuttanut asetetun kohdejoukon

- huomioidaanko toimeenpanossa ohjelman tavoitteet ja kriteerit

- miten toimeenpano toteutuu eri alueilla

- miten toimeenpano toteutuu suhteessa edelliseen vuoteen

- miten voimme hienosaata ohjelmaa, jotta se toteutuisi vield tehokkaammin

- miten voimme hienosaétéé ohjelmaa, jotta se toteutuisi vield tuloksellisemmin

- onko jotain ohjelman osa-alueita, joihin pitéisi kiinnittdd huomiota, jotta voidaan

varmistaa tuloksellinen toteutus. (Emt. 250).

Tassa arviointimallissa osa tiedonkeruusta ja analyysista tulisi perustua indikaattoreille
(Emt. 250). Indikaattoreita voidaan kayttdd myods organisaation tuloksellisuuden arvi-
ointiin ja sosiaalisten vaikutuksien arviointiin. Hyvin rakennetut indikaattorit tuottavat
tietoa ohjelman johtajille ja muille. Niiden avulla he voivat arvioida ohjelman vaikutuk-
sia. (Emt. 253.) Seuranta-arvioinnilla voidaan arvioida organisaation tuloksellisuutta.
Mittareilla on keskeinen osa arvioinnissa, samalla tavalla kuin tuloksellisuuden arvioin-

nissakin. Organisaation tuloksellisuuden arvioinnin tulisi perustua mittareille.
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Vaikutuksien arviointia kdytetddn arvioimaan asetetun ohjelman vaikutuksia. Tyypilli-
nen lahestymistapa sisaltaa tietyn tavoitteiden saavutukset, mittareiden ja indikaattorei-
den tuottama tulokset tai tulkinnan tavoitelluista ja ei-tavoitelluista vaikutuksista. Arvi-
ointiin liittyvat seuraavat tekijat: onko ohjelma toimeenpantu suunnitellusti, onko asete-
tut tavoitteet saavutettu, mitd ovat ei—tavoitellut tulokset, onko toimeenpanostrategia
johtanut haluttuihin tuloksiin, miten toimeenpano vaikuttaa ohjelman tuloksiin ja onko
ohjelma ollut kustannustehokas? (Owen & Rogers 1999, 48-49.)

Monien indikaattoreiden kaytto riippuu selkeistd ja madritellyista tavoitteista, ne tulee
olla médritelty ennen kuin indikaattoreita voidaan kéayttdd. Kun avaintulokset on méaari-

telty ja ne ovat teknisesti ja loogisesti yhdistettévissa toimiviin mittareihin. (Emt. 255.)

Tiukassa taloudellisessa tilanteessa kansalaisilla on oikeus tietdd onko julkiset varat
kaytetty tehokkaaseen sosiaalisiin ja koulutuksellisiin interventioihin. Kansalaisilla on
oikeus odottaa, ettd ohjelmat saavuttavat niille asetetut tavoitteet ja eivéitkd johda nega-
tiivisiin vaikutuksiin. Vastaavasti johdolla on tarve tietdd, etta valitut strategiat ratkovat
ongelmia ja ne toimivat. Vaikutuksien arvioinnilla on vahva summaava painotus. Arvi-

ointi tapahtuu sen jalkeen, kun ohjelma on toteutettu. (Emt. 263.)

Vaikutuksien arvioinnissa arvioidaan

— Onko ohjelma toimeenpantu suunnitellusti

— Onko asetetut tavoitteet saavutettu

— Onko niiden tarpeet, joita varten ohjelma on asetettu, tyydytetty
— Mitd ovat ei-tavoitellut vaikutukset

— Onko toimeenpanostrategia johtanut tavoiteltuihin vaikutuksiin
— Miten toimeenpanossa olleet erot vaikuttavat ohjelman tuloksiin

— Mité ovat ohjelmasta saadut hyddyt annetuilla kustannuksilla. (Emt. 265.)

Tulokset ovat vaikutusarvioinnissa péakohteena. Tuloksilla tarkoitetaan osallistujien
saamia hyotyja ohjelman toteuttamisen aikana. Lopputulokset ovat verrattavissa tietoon,
taitoihin, asenteisiin, arvoihin, kayttdytymiseen, olosuhteisiin ja statukseen. Tulokset

ovat ohjelman toimintojen tuloksena syntyneita tuotteita. (Emt. 265.)
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Vaikuttavuusarviointi on kiinnostunut tietdimaén mika toimii ja miksi. Vaikuttavuusar-
viointi on arviointikaytantdjen alku — aikoinaan se nahtiin ainoaksi tavaksi tehd& arvi-
ointia. (Owen & Rogers 1999, 266.) Laajojen yhteiskunnallisten tavoitteiden arviointi
tulisi tehda vaikuttavuusarvioinnin keinoin. Vaikuttavuusarvioinnissa halutaan selvittaa

ovatko yhteiskuntapoliittiset tavoitteet toteutuneet.
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3 TULOSOHJAUS JATULOKSELLISUUDEN
MITTAAMINEN

3.1 Tulosohjauksen tausta

Valtiovarainministerié k&ynnisti vuosien 1988 ja 1989 aikana useita tulosohjaukseen
liittyvid hankkeita. Naiden hankkeiden tavoitteena oli uudistaa virastojen toimintameno-
jen budjetointia ja kehittda tulosohjauksen tueksi tunnuslukuja. (Ministeri6 tulosohjaa-
jana 1990, 14-15.) Tulosohjaushankkeen tarkoituksena oli myds tehostaa hallinnon
voimavarojen kayttoa siirtymalla resursseihin perustuvasta ohjauksesta tulosohjaukseen
(Paavola 1990, 7). Tavoitteena oli kehittdd toimintamenojen budjetointia ja tulosohjaus-
ta siten, ettd toiminnan ja talouden suunnittelun yhteydessa Kiinnitettaisiin enemmaén
huomiota virastojen tuloksellisuuteen ja niita koskeviin tavoitteisiin. Ministeritille ase-
tettiin paavastuu omien alaistensa virastojen tulosohjauksesta ja virastojen johdon tehté-
vana puolestaan oli kohdentaa saamansa maararahat asetettujen tulostavoitteiden toteut-
tamiseen. (Ministerid tulosohjaajana 1990, 15.) Kaikki valtion virastot ja laitokset siir-
tyvét tulosbudjetointiin ja -ohjaukseen vuonna 1995, kun hallitus paatti osana julkisen
sektorin uudistamista lisatd valtion virastojen ja laitosten itsendisyytté ja vastuuta tulok-

sista (Julkisen sektorin uudistaminen 1993, 2).

Perusteluina julkisen sektorin uudistamiselle ja siten myo6s tulosohjaukselle oli ennen
muuta tarve hillita julkisen sektorin menoja. Julkisen sektorin rahoitusta piti voida koh-
dentaa uudelleen ja uusista yhteiskunnallisista tarpeista tuli voida huolehtia ilman me-
nojen kasvua. (Emt. 11.) Toimivan ja vaikuttavan julkisen sektorin katsottiin olevan tae
kansantalouden ja yhteiskunnan menestymiselle kansainvélisessa kilpailussa. Julkisen
sektorin uudistuksella pyrittiin kehittdmaan kokonaistuottavuutta. Hallinnon tuli tuottaa
palveluita taloudellisesti, mutta olennaista oli myds se, minkélaisia vaikutuksia nailla
palveluilla on. Koko yhteiskunnan kannalta pyrkimys oli entistd parempaan kustannus-
vaikuttavuuteen (value for money). Julkisen sektorin tuottavuutta ja taloudellisuutta piti
voida nostaa, jotta hyvinvointivaltion perusta voitiin sdilyttada. Poliittisille paéattajille
haluttiin antaa mahdollisuudet keskittya pienten yksityiskohtien sijasta yhteiskuntapo-

liittisiin paatoksiin. Tulosohjauksen johdosta virastojen mahdollisuudet p&attdd omista
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resursseista ja muista voimavaroista lisdantyivéat. (Julkisen sektorin uudistaminen 1993,
12-14.) My06s muissa maissa kaytiin samantyyppista value for money -keskustelua. Sen
perusajatuksena on, ettd kansalaisten tulisi tietdd mitd verorahoilla aikaansaadaan ja
mita vastinetta he saavat maksamilleen veroille. Suomessa value for money — vastinetta
rahalle-termiksi vakiintui tuloksellisuus. (Polla & Eteldlahti 2002, 83.) Tuloksellisuuden
ja tulosohjauksen taustalla on ajatus voimavarojen niukkuudesta suhteessa tarpeisiin.
Jokaisen tuotantoyksikon tulisi kéyttad omat rajalliset tuotantomahdollisuudet mahdolli-
simman tehokkaasti yhteiskunnan ja kansalaisten tarpeiden tyydyttdmiseksi. (Meklin
1997, 77.)

3.2 Tuloksellisuuden sisalt6 ja mittareiden tarkoitus

3.2.1 Tuloksellisuuden kasite

Tulosohjauksessa mittaamisen tarkoituksena on viraston ja laitoksen tuloksellisuuden
osoittaminen. Tuloksellisuuden kasite ei ole yksiselitteinen ja sit4 on kdytetty monessa
eri merkityksessa. Meklin (1997, 80) erottaa tuloksellisuuskasitteestd kolme paatyyppia:
kokonaistuloksellisuus, managerialistinen tuloksellisuus seka talouden nakdkulman tu-
loksellisuus. Kokonaistuloksellisuudessa tarkastellaan julkisen sektorin toimintojen pa-
nostusta ja vaikutuksia sidosryhmien nakdkulmasta. Managerialistisessa tuloksellisuu-
dessa keskitytddn johtamiseen sekd organisaation hallinnollisiin elementeihin (sisdinen
tehokkuus, laatu, siséinen sosiaalinen toimivuus ja vaikutukset). (Emt. 80). T&td mana-
gerialistista lahestymistapaa edustaa mm. Lumijarvi (1988, 43), joka liitti tuloksellisuu-

den kasitteeseen seuraavat arviointitasot:

1. ’sisainen tuottavuus, taloudellisuus ja tehokkuus (missa maarin saas-
telidasti ja taloudellisesti voimavaroja kaytetdan suhteessa aikaansaa-
tuihin suoritteisiin)

2. sisainen sosiaalinen toimivuus (missa maarin organisaatio kykenee ot-
tamaan huomioon toiminnassaan henkildstonsa tyéelaman laatuun
kohdistamat tarpeet)

3. tuotettujen palveluiden ja suoritteiden laatu (missa maarin hyvéalaatui-

sia suoritteet ovat)
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4. toiminnan ulkoinen vaikutteisuus ja hyddyllisyys suhteessa kustannuk-
siin (miss& maarin taloudellisesti voimavaroja kaytetaan suhteessa ai-

kaansaatuihin hyotyihin ja vaikutuksiin).” ( Lumijarvi 1988, 43.)

Lumijarven (1988, 44) mukaan tuloksellisuutta tulisi arvioida siséisen tehokkuuden,
laadun, sosiaalisen toimivuuden sek& vaikutuksen nelikentalld. Tuloksellisuuden arvi-
ointiin pitdisi ottaa mukaan sosiaalinen toimivuus, tdma on tarkeéé erityisesti tulosjoh-

tamisen nakdkulmasta. (Emt. 44).

Kun tuloksellisuutta tarkastellaan talouden nakokulmasta, lahtokohtana on taloudellis-
ten voimavarojen niukkuus. Tuloksellisuutta arvioitaessa tarkastellaan aikaansaannoksia
suhteessa niihin kéytettyihin voimavaroihin. (Meklin 1997, 80). Meklin (1997, 80) lis-

taa viisi paatapaa, jolla tuloksellisuutta on talouden ndkékulmasta jasennetty:

’Sisainen tehokkuus ja ulkoinen tehokkuus
Suoritetehokkuus ja tulostehokkuus
Tekninen tehokkuus ja allokatiivinen tehokkuus

> w0 D e

Tuottavuus ja/tai taloudellisuus, vaikuttavuus, kustannusvaikuttavuus
ja palvelukyky

5. Taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus.” (Meklin 1997, 80.)

Virastojen budjetoinnin ja tulosohjauksen kehittdmishankkeessa sovittiin, etta valtion-
hallinnossa tuloksellisuus koostuu vaikuttavuudesta, tuottavuudesta ja taloudellisuudes-
ta (Taipale 1990, 74). Koska téssé tutkimuksessa tarkastellaan nimenomaan tulokselli-
suutta valtionhallinnossa, tuloksellisuudella tarkoitetaan tuottavuutta, taloudellisuutta

seka vaikuttavuutta.

Valtionhallinnossa kaytetty tuloksellisuus on perustunut Kuviossa 1 esitetylle tuotanto-
prosessimallille. Julkinen toimintayksikkd on nédhty tuotantoyksikkona, jolla on kaytds-
s&an tuotannontekijoitd. Nama tuotannontekijat muuttuvat tuotantoprosessissa suorit-
teiksi. Suoritteiden tuottamisesta aiheutuu kustannuksia ja niiden mahdollisesta myymi-
sestd kertyy tuottoja. Suoritteiden tuottamisella tyydytetddn kansalaisten ja yhteiskun-
nan tarpeita. Suoritteiden kaytto ja niiden tuottaminen saa aikaan jotain kansalaisiin tai

koko yhteiskuntaan kohdistuvia vaikutuksia.
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tuloksellisuus

!

tuottavuus vaikuttavuus
l taloudellisuus
AR
TUOTAN- TARPEET
NON- SUORIT-
TEKUAT TUOTANTO-
PROSESSI TEET
VAIKU-
v Y . » | TUKSET
KUSTAN-
NUKSET TUOTOT

(liiketaloudellinen) kannattavuus

KUVIO 1. Tuloksellisuuskasitteistd (Meklin 1997, 83)

Tatd tuotantoprosessiin pohjautuvaa ajattelutapaa on myds kritisoitu, koska aikaansaatu-
jen vaikutuksien ja suoritteiden valinen suhde saattaa jaada liian véhaiselle huomiolle.
Liséksi tarpeiden ja tuotettujen suoritteiden valinen suhde on tuloksellisuuskasitteistossa
hyvin ongelmallinen. (Meklin 1997, 82.)

Valtionhallinnossa tuloksellisuus koostuu siis tuottavuudesta, taloudellisuudesta ja vai-
kuttavuudesta. Toiminta on tuloksellista mikali namé kaikki kriteerit tayttyvat yhté ai-
kaa. (Wallin 1990, 10.) Toiminta on sit4 tuottavampaa, mitd vdhemman tuotannonteki-
JOItd kaytetadn suoritteiden aikaansaamiseksi. Toiminta on sité taloudellisempaa, mité
vahemman kustannuksia kertyy suoritteiden tuottamisessa. Toiminta on sitd vaikutta-
vampaa, mitd enemman se on asetettujen tavoitteiden tai tarpeiden mukaista. Tuloksel-
lisuuden kasitteet vaikuttavuus, tuottavuus ja taloudellisuus ovat toiminnan ohjauksen
abstrakteja késitteitd. Suunnitteluvaiheessa niille asetetaan tavoitteita ja seurantavai-

heessa niiden avulla arvioidaan toiminnan onnistuneisuutta. (Emt. 8-10.)

Tuloksellisuuden avulla pyritddn vastaamaan kahteen kysymykseen: tehddanko oikeita
asioita ja tehdaanko asioita oikein. Ensimmadiseen kysymykseen vastausta haetaan tuot-

tavuudesta ja taloudellisuudesta. Kun yksikon toimii taloudellisesti ja tuottavasti, se on
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tehnyt asiat oikein. Samassa merkityksessa on kaytetty myos siséisen tehokkuuden, suo-
ritetehokkuuden ja teknisen tehokkuuden késitteitd. Vaikuttavuuden késite pyrkii puo-
lestaan vastamaan jalkimmaiseen kysymykseen eli tehdaanké oikeita asioita, millaisia
vaikutuksia toimintayksikon tehtavalla on kansalaisiin seké yhteiskuntaan. Vaikuttavuu-
teen liittyvia l&hikasitteita ovat ulkoisen tehokkuuden, tulostehokkuuden ja allokatiivi-
sen tehokkuuden kaésitteet. (Meklin 1997, 84-85.)

3.2.2 Tulostavoitteet mittaamisen kohteena

Tulosohjaus rakentuu tulostavoitteille. Tulosohjauksessa toiminnalle asetetaan tulosta-
voitteet ja ndiden tavoitteiden toteutumista seurataan sovituin mittarein. (Taipale 1990,
71.) Tulostavoitteet asetetaan edelld mainituille tuloksellisuuden kriteereille (vaikutta-
vuudelle, tuottavuudelle ja taloudellisuudelle) tunnuslukujen muodossa. Mikéli tuloksel-
lisuutta ei voida osoittaa tunnusluvuin, tulostavoitteet tulisi kuvata tdsmallisesti, jotta
niiden toteutumista voitaisiin myéhemmin arvioida. Tulostavoitteet voidaan siis myds
asettaa sanallisessa muodossa. Yksittdisten tarkkojen tunnuslukujen asettamisen sijasta
tulostavoitteiden muutosten suunta tai suurusluokan esittdminen on tarkeampaa. (Viras-
tojen suunnittelu ja tulosjohtaminen 1990, 30-31.) Tulosohjauksessa mittarit kytkeyty-
vét tulostavoitteisiin. Mittaamisen tarkoituksena on osoittaa, ovatko tulostavoitteet to-
teutuneet vai eivat. Mittaamisella, tulostavoitteiden osoittamisella mittareiden muodos-

sa, on mahdollista paremmin jalkikateen arvioida, saavutettiinko tavoitteita vai ei.

Tulosohjauksessa ministeri0 asettaa tavoitteet alaisilleen virastoille ja laitoksille. Ndiden
tavoitteiden perusteella laitoksen johto asettaa omat sisdiseen johtamiseen liittyvét ta-
voitteensa. (Taipale 1990, 71.) Ministerion tulosvaatimukset vyorytetadédn viraston tulos-
vaatimuksiksi ja siiti edelleen viraston tulosalueille ja tulosyksikdille. Todellisuudessa
suunta kulkee yleensé alhaalta yl0s eli virasto tekee ehdotukset tulostavoitteista ministe-
riélle. Tulostavoitteista sovitaan ministerién ja sen alaisten virastojen ja laitosten tulos-
neuvotteluissa. Samalla alempi taso sitoutuu tavoitteiden toteuttamiseen ja ylempi taso
sitoutuu tarvittavien toimintaedellytyksien luomiseen. (Virastojen suunnittelu ja tulos-
johtaminen 1990, 32.) Tulostavoitteita ja niihin liittyvid mittareita tarvitaan viraston ja
laitoksen ohjaamiseen ja sen tuloksellisuuden osoittamiseen, mutta myos viraston siséis-

ten yksikdiden ohjaamiseen ja niiden tuloksellisuuden osoittamiseen.
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Tulostavoitteita ja niihin kytkeytyvid mittareita tarvitaan myos méararahatarpeiden pe-
rusteluissa. Tulostavoitteet ja madrédrahat kytketd&n yhteen vuosittain laadittavassa talo-
usarviossa. Toiminta- ja taloussuunnitelmien seka talousarvioehdotusten laadintaa kos-
kevassa maarayksessa (TM 0206 2002, 10) todetaan, ettd talousarvioehdotuksien viras-
tokohtaisissa selvitysosissa tulee esittdd yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet. Nama
tavoitteet voidaan asettaa joko koko virastolle, tulosalueille tai tehtaville. Selvitysosassa
esitettdvien vaikuttavuustavoitteiden tulee olla sellaisia, joihin virasto voi toiminnallaan
vaikuttaa. Vaikuttavuustavoitteet on esitettdva niin, ettd niiden toteutumista voidaan
seurata ja arvioida. Tutkimuslaitokset voivat esittdd tutkimuspoliittisia tavoitteita ja
toiminnan painopisteitd. (Emt. 10.)

Talousarvioesityksen lukujen selvitysosassa on esitettdva lisaksi palvelutavoitteet seka
tuottavuus- ja taloudellisuustavoitteet. Tuottavuustavoitteena esitetddn joko tyon tuotta-
vuus tai kokonaistuottavuus. Mikéli tuotosta ei voida mitata tai sitd ei ole jarkevad mita-

ta, esitetddn tulosalueittaiset tai tehtdvakohtaiset kustannukset. (Emt.10.)

3.3 Tuloksellisuuden mittarit

Valtionhallinnon tuloksellisuus koostuu vaikuttavuudesta, tuottavuudesta ja taloudelli-
suudesta. Namé tuloksellisuuden kriteerit pitéisi pystyéd ilmaisemaan mittareiden muo-
dossa. Seuraavaksi tarkastellaan jokaista Kkriteeria hiukan tarkemmin: mistad kriteerit
koostuvat, millaista tietoa niiden méérittelemiseksi tarvitaan ja mitad ongelmia kyseisen
kriteeriin liittyy. Naista kriteereista kdytetddn myohemmin nimitysté tuloksellisuuden

osa-alue.

3.3.1 Tuottavuus

Tuloksellisuudessa toiminnan katsotaan olevan tuottavaa, “kun suoritteet tuotetaan
mahdollisimman pienelld tuotannontekijoiden maaralla™ (Wallin 1990, 29). Tuottavuut-

ta kuvaava tunnusluku lasketaan kaavalla:

(1) suoritteet/tuotannontekijat
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Tunnusluvun laskemiseksi tarvitaan tietoa suoritteista ja tuotannontekijoista. (Wallin
1990, 29.) “Suoritteella tarkoitetaan tuotannon lopputuloksena syntyvia tuotteita tai
palveluita. Tuotannontekijat ovat voimavaroja, joita yhdistamalla syntyy tuotanto, ja ne
voi ryhmitelld lyhyt- ja pitkavaikutteisiin. Keskeisia lyhytvaikutteisia tuotannontekijoita
ovat tydvoima, materiaali ja energia. Keskeisia pitkavaikutteisia tuotannontekijoita ovat
kalusto, koneet sek& toimitilat. Tuotannontekijat voivat olla myds aineettomia (esimer-
kiksi tieto).” (Wallin & Etelalahti 1993, 103.)

Tuottavuuden tunnusluvun laskemisen vaikeutena on se, ettd virastossa ja laitoksessa
tuotetaan hyvin erilaisia suoritteita ja niiden tuottamiseen kéytetdan eri tuotannonteki-
joitd (Wallin 1990, 29). Tuottavuuden tunnusluvun laskemista hankaloittaakin ndiden
tekijoiden yhteismitalliseksi saattaminen. Erilaisia suoritteita ei voida laskea yhteen,
eivatkd tuotannontekijatk&én ole yhteenlaskettavissa. Suoritteen tuottamiseen tarvitaan
tyotd, tarvikkeita, koneita ja laitteita seka toimitiloja. (Poll& & Eteldlahti 2002, 86.) Suo-
ritteeseen ja tunnusluvun laskemiseen liittyvaa ongelmaa on havainnollistettu Kuviossa
2.

SUORITETYYPIT

Massasuoritteita Yksilollisia

SUORITELAJIEN MAARA
| |

Yksi Useita
! ! v
Yksinkertaiset Tunnuslukujen tai Ei voida laskea,
tunnusluvut suoritteiden yhteis- kaytettdva muita
mitallistamiseen lahestymistapoja

perustuvat menetelméat

KUVIO 2. Tunnuslukulaskennan kokonaisuus (Wallin & Eteldlahti 1993, 44)

Tuottavuuden laskeminen on helppoa silloin, kun tulosyksikolla on vain yksi suoritelaji.
Talléin tunnusluku on mahdollista esimerkiksi tyon tuottavuuden kautta kaavalla suorit-
teet/tydaika. Tyon tuottavuuden tunnusluku kertoo, kuinka monta suoritetta on tuotettu

yhté tyoaikayksikkoa kohden. Mikali tulosyksikko tuottaa useita suoritteita, voidaan
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tyon tuottavuuden tai taloudellisuuden tunnusluvut laskea, jos suoritteet ovat luonteel-
taan massasuoritteita. Talléin on mahdollista kdyttaa erilaisia tunnuslukujen tai suorit-
teiden yhteismitallistamisen painokertoimia. (Wallin & Etel&lahti 1993, 43.) "Massa-
suoritteilla tarkoitetaan suoritteita, joita tuotetaan runsaasti ja joiden tuottaminen vaa-
tii suoritetta kohden yhta paljon tuotannontekijoita ja kustannuksia (esim. rutiinipaa-
tokset)”” (Wallin & Etelalahti 1993, 103).

Mikali tulosyksikko puolestaan tuottaa yksilollisia suoritteita, tyon tuottavuuden eiké
taloudellisuudenkaan tunnuslukuja ei voida laskea (Emt. 44). "Yksilollisia suoritteita
ovat sellaiset suoritteet, jotka ovat kukin ainutlaatuisia ja ainutkertaisia (esim. tutki-
mukset ja konsultointipalvelut)” (Wallin & Etelalahti 1993, 103). Talléin tunnuslukujen
laskemisen sijasta tuottavuutta ja taloudellisuutta pitaa arvioida muulla tavalla. Toimin-
nan taloudellisuuden kehitysta voidaan kuvata talldin kokonaiskustannuksien ja ty6ajan
kehityksena pitkalla aikavalilla, mutta talldinkin suoritemadrien tulisi pysya samana.
Tata tietoa voidaan tadydentdd muilla indikaattoreilla ja arvoilla toiminnan laajuudesta.
(Emt 44.) Naita indikaattoreita voivat olla esimerkiksi kapasiteetin kdyttdaste (erilaisiin
kayttotarkoituksiin varatut resurssit suhteessa todelliseen kayttoon) tai hallinnollisen
tyon tehokkus (aikataulussa pysyminen, méardajassa toteutetut tehtavét suhteessa kaik-
Kiin tehtaviin tai késittelemattomat asiat suhteessa késiteltyihin) (Lumijérvi 1988, 60).

Tuotosten eli suoritteiden laskemisen lisdksi oma hankaluutensa on panosten eli tuotan-
nontekijoiden laskemisessa. Tuottavuutta on kokonaistuottavuuden laskemisen sijasta
tarkasteltu osittaistuottavuuden mittoina. Osittaistuottavuudessa tuotosta tarkastellaan
yhden tuotannontekijdn suhteessa. Naitd osittaistuottavuuden mittoja ovat mm. tydn
tuottavuus, pddoman tuottavuus, energiatuottavuus ja raaka-ainetuottavuus. (Ahonen
1985, 25.) Kokonaistuottavuudella puolestaan tarkoitetaan ndiden kaikkien erityyppis-
ten panosten yhteisvaikutuksien arvioimista tuotoksen aikaansaamisessa (Lumijérvi
1988, 57). Julkisen toiminnan tuottavuustilastointia pohtineen kehittdmisprojektin lop-
puraportissa (1999, 25) todetaan, ettd kaytannossa suositeltavampaa olisi mitata koko-
naistuottavuutta, koska se antaa luotettavamman tuloksen kuin osittaistuottavuuden mit-
tarit. Osittaistuottavuuden ongelmana on se, etté tarkasteltavan panostekijén lisaksi tuot-
tavuus on riippuvainen muista tuotannontekijoistd (Emt. 25). Esimerkiksi tyon tuotta-

vuutta laskettaessa on vaikea eristad muiden tuotannontekijoiden vaikutuksia, silld tuot-
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tavuuteen vaikuttavat samanaikaisesti mm. padoma, kaytettavissa olevat laitteet, inno-

vaatiot, koulutus, ammattitaito ja infrastruktuuri (Lumijérvi 1988, 58).

Tuottavuuden mittaaminen siis edellyttdd tuotosten (suoritteiden) ja panosten (tuotan-
nontekijoiden) mitattavuutta (Meklin 1997, 85). Tuottavuutta tarkasteltaessa tarvitaan
suoritemaaréatietojen lisaksi tietoa tuotannontekijoiden kéytostd, erityisesti tydajan kay-
tosta (Laskentatoimi ja tulosjohtaminen 1991, 20-21). Tuottavuuden tunnusluvun las-
keminen ei pelkastaan riita, vaan tuottavuuden tunnuslukua pitaa vertailla eri ajanjakso-
jen, yksikoiden sek& toimintojen valilla varsinaisen mittavuuden aikaansaamiseksi. Tal-
I6in tuottavuus voidaan suhteuttaa paremmuusjarjestykseen, tuottavuudella kun ei ole
absoluuttista nollapistettad. (Meklin 1997, 85.)

Yhteenvetona tuottavuuden osalta voidaan todeta, ettd se, millaista tuottavuuslukua tai
mitd voidaan tuottavuuden osalta laskea, riippuu pitkalti viraston toiminnasta ja tehta-
vastd. Tuottavuuden mittaamiseksi viraston on méaéariteltavé toimintansa lopputuotokset
ja rakennettava seurantajérjestelmét, joilla naihin lopputuotoksiin kaytettyja panoksia
voidaan seurata. Selkeiden loppusuoritteiden puuttuessa viraston on ainakin pystyttava

laskemaan kustannuksia esimerkiksi tulosalueittain tai tehtavittain.

3.3.2 Taloudellisuus ja suhde tuottavuuteen

Taloudellisuus ilmaistaan usein kustannuksien ja suoritteiden vélisend suhteena ja pyr-
kimyksené& on tuottaa suoritteet mahdollisimman véhin kustannuksin tai tuottaa mahdol-
lisimman paljon suoritteita samoilla kustannuksilla (Meklin 1997, 86). Taloudellisuutta

kuvaava tunnusluku lasketaan kaavalla:

(2) suoritteet/kustannukset

Yleensé taloudellisuutta kuvaava tunnusluku lasketaan edellisen kaanteislukuna, jolloin

se kuvaa suoritteen yksikkokustannusta. (Wallin 1990, 30.)

Taloudellisuuden laskemiseen liittyy samoja ongelmia kuin edelld kuvatun tuottavuu-
denkin laskemiseen, liittyen suoritteiden yhteismitallistamiseen (Emt. 31). Taloudelli-

suuden laskeminen on helppoa silloin, kun tulosyksikolla on vain yksi suoritelaji (kts.



28

Kuvio 2). Talléin on mahdollista laskea suoritteen omakustannusarvo, joka kertoo kuin-
ka paljon kustannuksia yhden suoritteen tuottamisesta on aiheutunut. Mikali tulosyksik-
ko tuottaa useita massasuoritteita, tunnusluvun laskemisessa voidaan kayttéa erilaisia
yhteismitallistamisen painokertoimia. Mikali tulosyksikkd tuottaa yksilollisia suorittei-
ta, el tunnuslukua ole mahdollista laskea, vaan tunnuslukujen sijasta tarkastellaan koko-
naiskustannuksien kehityst4. Vertailuasetelma edellyttd kuitenkin sit, etta suoriteméaa-
rat pysyvat samoina. (Wallin & Etelé&lahti 1993, 43-44.)

Taloudellisuutta koskevaa seurantaa varten kaytossa tulisi olla suoritteiden maaratiedot
ja kustannustiedot tai vahintaan pitaisi pystyéd laskemaan tulosaluekohtaisia kustannuk-
sia, jos mitattavat suoritteet puuttuvat (Laskentatoimi ja tulosjohtaminen 1991, 20-21).
Myos taloudellisuuden tunnusluku on suhteellinen mitta, ja se edellyttdd tuottavuuden

tavoin vertailuasetelmaa (Meklin 1997, 86).

Seké taloudellisuuden etta tuottavuuden kasitteet liittyvat siséiseen tehokkuuteen. Toi-
minnan taloudellisuus riippuu kaytetyista tuotannontekijoista ja niiden hinnoista. Talou-
dellisuuden avulla voidaan seurata sek& tuotannontekijoiden méaraa ettd naiden edulli-
suutta. Tuottavuus puolestaan on riippuvainen yksinomaan tuotannontekijoiden méaris-
t4. Taloudellisuus on tuottavuutta kattavampi ja siksi sen seuraamisen tulee olla ensisi-
jaista. Taloudellisuuden seuraaminen on myds vélttdmatontad. Tuottavuuden seuraami-
nen on luonnollisesti tarkedd, koska kustannussadstdja saadaan ennen kaikkea tuotan-
nontekijoiden maarédd vahentdmalla. Tydvaltaisissa organisaatioissa tuottavuuden ja
taloudellisuuden vélinen yhteys on erittain korkea. Tyon tuottavuus voi télldin jopa kor-
vata taloudellisuuden mittarina. (Wallin 1990, 23-24.) Myos P6lla ja Etelalahti (2002,
86) pitavat taloudellisuutta parempana tunnuslukuna kuin tuottavuutta. Syyna tdhan on
erilaisten tuotannontekijoiden mittaaminen rahaméaérdisend, taloudellisuudessa ne muu-
tetaan yhteismitallisiksi ja ne ovat yhteenlaskettavissa. Taloudellisuuden tunnusluku
huomioi tuotannontekijéiden hinnoissa tapahtuvat muutokset, kun taas tuottavuuden

tunnusluvussa néin ei ole. (Emt. 86-87.)

Taloudellisuus ja tuottavuus ovat keskendan samanlaisia kasitteitd. Molempien tarkoitus
on tehda asioita oikein eli kayttdd niukkoja resursseja mahdollisimman taloudellisesti.
Taloudellisuus ja tuottavuus eivat kerro sitd, tehtiinko oikeita asioita tehokkaasti ja ta-

loudellisesti. Tuotetut palvelut voivat olla laadullisesti huonoja tai kukaan ei niita tarvit-
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se. (Meklin 1997, 86.) My0s taloudellisuuden tunnusluvun laskeminen edellyttaa sita,
etta virasto voi méaéritelld lopputuotoksena syntyvét suoritteet ja pystyy laskemaan suo-
ritekohtaisia kustannuksia. Mikali viraston ei voi laskea suoritekohtaisia kustannuksia,
olisi kuitenkin pystyttava laskemaan véhintaan tulosalueittaisia tai tehtavékohtaisia kus-
tannuksia. Taloudellisuuden tunnusluvun laskenta edellyttdd kustannuslaskennan kehit-

tamista.

3.3.3 Vaikuttavuus

Viraston ja laitoksen toiminta on vaikuttavaa, kun toiminnan “vaikutukset ovat yhteis-
kunnan ja asiakkaiden tarpeiden ja naiden pohjalta asetettujen tavoitteiden mukaisia”
(Wallin 1990, 27). Vaikuttavuutta kuvaavan tunnusluvun tulisi ainakin periaatteessa
kattaa seka tarpeet ja tavoitteet. Vaikuttavuutta kuvaava tunnusluku voidaan ilmaista
kaavalla:

(3) vaikutukset/(tarpeet tai tavoitteet)

(Emt. 27.) Vaikuttavuuden tunnusluku edellytt&d tietoa tavoitteista, tarpeista ja hallin-
non toimenpiteiden vaikutuksista. Vaikuttavuudella on tarkoitettu tavoitteiden saavut-
tamisastetta. N&itd konkreettisia tavoitteita toiminnalle ovat asettaneet esimerkiksi po-
liittiset paattajat. Vaikuttavuutta on talldin tavoitteiden suuntaiset toimenpiteet. (Meklin
1997, 87.) Vaikuttavuuden arvioinnissa ja mittaamisessa ongelmana on se, ettd kaikKi
tavoitteet eivat valttamatta ole julkilausuttuja tai julkilausutut tavoitteet eivat valttamatta
ole niitd mitd todella halutaan toteuttaa. Tavoitteet saattavat olla erilaisten koalitioiden
muodostamia kompromisseja, joita kukaan ei taysin tue. Tavoitteet eivét siis ole yksise-
litteisid. Tavoitteen asettelussa saattaa lyhyt aikavali ja nékyvien ratkaisujen hakeminen
korostua suhteessa pitempéén aikavaliin ja vaikeimpiin ratkaisuihin. (Ahonen 1985, 78—
79.)

Vaikuttavuudella on tarkoitettu myds kansalaisten tarpeita tyydyttavia vaikutuksia. Pe-
rimmaéltaan vaikuttavuudessa on kysymys yhteiskunnan ja sen jasenten ja julkisyhteiso-
jen viélisesta suhteesta. Vaikuttavuuteen on liitetty sellaisia kasitteita kuin palvelutaso,

palvelujen laatu, mééara ja saatavuus seké julkishallinnon kyky tuottaa asiakkaiden kan-
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nalta riittdvasti suoritteita, niin ett4 ne vastaavat asiakkaiden tarpeita ja odotuksia (res-
ponsiivisuus). (Meklin 1997, 87.)

Vaikuttavuus on jaettavissa yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ja asiakasvaikuttavuu-
teen (Kuvio 3). Asiakkaiden tarpeet kohdistuvat suoritteisiin (riittdvyyteen, jakaumaan
ja laatuun). Koko yhteiskunnan tarpeet kohdistuvat valillisiin ja vélittdmiin hyvinvoin-
tivaikutuksiin. (Wallin 1990, 9.)

VAIKUTTAVUUS

YHTEISKUNNALLINEN ASIAKASVAIKUTTAVUUS
VAIKUTTAVUUS ELI PALVELUKYKY
palveluiden « Suoritteiden riittavyys
V?I!tt.omat ja * Suoritteiden jakauma
vélilliset
hyvinvointi- * Suoritteiden tekninen laatu
vaikutukset o .

* Toiminnallinen laatu
suhteessa (eli palvelutaso)
yhteiskunnan P
tarpeisiin ja suhteessa asiakkaiden tarpeisiin
tavoitteisiin

KUVIO 3. Vaikuttavuus (Wallin 1990, 9).

Asiakasvaikuttavuutta koskevia tietoja yleensa saadaan suoritteiden maarista ja muista
yksittéisista asiakasvaikuttavuuden osatekijoistd. Kattavasti asiakasvaikuttavuudesta
saadaan tietoja erilaisista asiakasrekistereista tai tekemalla erilaisia asiakaskyselyité tai
—haastatteluita. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioimiseksi yksikon pitdisi kerété
tai hyddyntdd omaa toimialaa kuvaavia tilastotietoja. Nama tilastotiedot voivat kuvata
yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Vaikutusketjun alkupéassd olevat vaikutukset ovat
helpommin kuvattavissa kuin loppupadssa olevat, vaikutukset ovat helpommin kohden-
nettavissa ja todennettavissa. Ketjun loppupdan vaikutustiedot ovat tulkinnanvaraisia,
mutta ne kuvaavat yleensd paremmin niitd perimmaisid vaikutuksia, joihin virasto toi-
minnallaan pyrkii. Vaikuttavuutta tulisi mitata sill& perusteella, mika on viraston merki-

tys kyseiselle yhteiskunnalliselle ilmidlle. Mit& suurempi merkitys viraston toiminnalla
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on, sitd suuremmalla syyll& tulisi k&yttaa vaikuttavuusketjun loppupééssa olevia tietoja
ja painvastoin. (Laskentatoimi ja tulosjohtaminen 1991, 20-21.)

Molemmat vaikuttavuudet ovat osa toiminnan ulkoista tehokkuutta. Valtionhallinnon
tavoitteena on viime kddessd saada aikaan yhteiskunnallisten tarpeiden mukaisten vai-
kutuksia, joten yhteiskunnallinen vaikuttavuus on siten aina ensisijaista. Yhteiskunnal-
lista vaikuttavuutta ei ole mahdollista arvioida jatkuvalla seurannalla, koska vaikutukset
syntyvat pitkan aikavalin kuluessa ja ne ovat vaikeasti mitattavissa. Yhteiskunnallinen
vaikuttavuus liséksi syntyy monen eri toimijan yhteistuloksena, siten kohdentaminen
yksittaiselle virastolle voi olla vaikeaa. Luotettavasti yhteiskunnallista vaikuttavuutta
voidaan arvioida evaluoinnilla ja laajoilla tutkimuksilla. Asiakasvaikuttavuus on hel-
pommin ratkaistavissa kuin yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Asiakasvaikuttavuutta voi-
daan kayttaa eradnlaisena yhteiskunnallisen vaikuttavuuden korvaavana tekijand. Tasta
huolimatta yhteiskunnallista vaikuttavuutta olisi aika ajoin arvioitava, eikd sitd saa
unohtaa. Lisaksi tulee muistaa, ettd asiakkaiden tarpeet ja yhteiskunnalliset tarpeet eivét
aina ole samansuuntaisia, vaan ne voivat liséksi olla ristiriidassa keskenaan. (Wallin
1990, 23.)

Asiakasvaikuttavuudenkin selvittdminen voi olla ty6l&std, se voi vaatia perusteellista
tutkimusta ja jatkuvan tunnusluvun tuottaminen saattaa olla liian hankalaa. Mahdollises-
ti joudutaan tyytymaan siihen, ettei vaikuttavuutta voida taysin kattavasti ottaa tunnus-
lukujarjestelman piiriin. Eras ratkaisu tah&n on pelkist&é vaikuttavuutta kuvaava tunnus-
luku kaikkein olennaisimpaan, esimerkiksi yhteen asiakasvaikuttavuuden komponent-

tiin. Silloinkin tulee aika ajoin tehd& perusteellisempaa tutkimusta. (Emt. 28-29.)

Vaikuttavuuden tunnuslukujen tulisi kattaa vaikutukset, yhteiskunnan ja asiakkaiden
tarpeet ja niiden perusteella asetetut tavoitteet. Tunnuslukujen tavoitearvo perustuu teo-
reettisesti parhaaseen mahdolliseen suoritukseen tai vertailukelpoisen yksikén suorituk-
seen, aikaisempaa toteumaan, oletuksin laskettuun arvoon, tuntumaan tai arvaukseen.
Vaikuttavuuden tunnuslukua koskevan tavoitteen asettaminen ei ole viraston tai johdon
paatettavissd, vaan se kuuluu l&hinna poliittisille paatoksentekijoille tai ministeridlle.
Tavoitteen asettamisen perustana ovat yhteiskunnalliset tarpeet ja arvot. (Emt. 32.) Vai-
kuttavuutta ei voida Pollan ja Eteldlahden (2002, 87) mielesta arvioida laskentatoimen

keinoilla, korkeintaan voidaan tuottaa tietoa asiakasvaikuttavuuden seurantaan.
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Vaikuttavuuden mittaamisesta voidaankin todeta, ettd yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
mittaaminen ja arviointi kuuluisi ministeridtasolle ja asiakasvaikuttavuuden arviointi
virastoille. Se millaisia vaikuttavuuden mittareita virastot laativat, riippuu niiden toi-
minnasta. Siksi tdssa yhteydessa ei voida esittda tarkkoja vaikuttavuusmittareita, vaan

jokaisen viraston on analysoitava omaa toimintaansa.

3.3.4 Tuloksellisuuden mittaaminen

Toiminta on tuloksellista silloin, kun vaikutukset ovat yhteiskunnan tarpeen mukaisia ja
vaikutuksien aikaansaamiseen on kaytetty vahan kustannuksia (Wallin 1990, 26). Tu-

loksellisuuden tunnusluku lasketaan kaavalla:

4) vaikutukset: tarpeet/kustannukset

Tallaista tunnuslukua ei kuitenkaan lasketa tai sen kaytto olisi ongelmallista kahdesta
syystd. Ensinnakin toiminnan vaikutukset syntyvét pitkélla aikavélilla ja eri ajanjaksoi-
na kuin niiden tuottamiseen vaaditut kustannukset. Toiseksi téllainen tunnusluku on
vaikeasti tulkittavissa ja ymmaérrettavissa. (Emt. 26.) Toinen mahdollisuus tarkastella
tuloksellisuutta on laskea se kaavalla:

(5) vaikutukset/kustannukset

Téllaista tunnuslukua tulisi kayttad vain silloin, kun vaikutukset samansuuntaisia tarpei-
den kanssa. Yleisesti tuloksellisuutta on tyydytty tarkastelemaan kahden eri osatekijén

avulla, vaikuttavuuden ja taloudellisuuden. (Wallin 1990, 26-27.)

Vaikuttavuuden, tuottavuuden ja taloudellisuuden yhdistdminen samaksi mittariksi on
hankalaa. Koska tuottavuus ja taloudellisuus ovat helposti maariteltavissd, saattaa niiden
merkitys painottua liikaa tuloksellisuuden tarkastelussa vaikuttavuuden kustannuksella.
Taloudellisuus ja tuottavuus eivat myoskaan aina ole samansuuntaisia vaikuttavuuden
kanssa. Meklin (1997, 88) toteaakin, etté taloudellisuutta ja tuottavuutta ei pitdisi laskea
yhteen vaikuttavuuden kanssa, koska ne eivat ole samassa mittayksikdssa. Sen sijaan

naiden eri tuloksellisuuskomponenttien arvioiminen on péattajien tehtava (Emt. 89).
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Vaikuttavuus on mittaamisen kannalta kaikista vaikein tuloksellisuuskomponetti. Tuot-
tavuus ja taloudellisuus sitd vastoin ovat helpompia, koska tuotannontekijoiden maarit-
tely ja mittaaminen eivat ole ylivoimaisen vaikeita. Suoritteiden madrittely voi tuottaa
ongelmia. Osa julkisyhteisdjen suoritteista on selkeitd loppusuoritteita ja niitd voidaan
mitata, mik& sen sijaan on esimerkiksi maanpuolustuksen loppusuorite tai miten sité
voidaan mitata? Vaikutukset ja kansalaisten tarpeiden tyydyttdminen ovat myos hanka-
lasti madriteltavid ja mitattavia asioita. Onko aina tiedossa se, miké on kansalaisille ja
yhteiskunnalle parasta? (Meklin 1997, 88.)

Vaikuttavuus tarkastelee toiminnan ulkoista tehokkuutta ja taloudellisuus siséistéa te-
hokkuutta. Ulkoista tehokkuutta, vaikuttavuutta voidaan lisdtd kustannuksia lisdamalla,
mutta vastaavasti siséinen tehokkuus, taloudellisuus, kérsii talloin. Sisdista tehokkuutta
voidaan edistdd karsimalla tuntuvasti kustannuksia, mutta vastaavasti ulkoinen tehok-
kuus ja suoritteiden laatu talloin saattaa heikentyd. Taloudellisuus ja vaikuttavuus tay-
dentdvat toisiaan, siksi molemmat on otettava tunnuslukujarjestelmaan mukaan. Vaikut-
tavuuden seurannalla varmistetaan, etta suoritteet vastaavat asiakkaiden tarpeita ja ta-
loudellisuutta seuraamalla varmistutaan siitd, ettei niiden tuottamiseen ole kéytetty koh-
tuuttomasti resursseja. (Wallin 1990, 24.) Yht& tuloksellisuuden tunnuslukua ei siis ole
mahdollista muodostaa. Tuloksellisuutta on mitattava eri kriteereiden kautta, jotka voi-

vat olla jopa ristiriidassakin kesken&an.

Tuloksellisuuden mittaaminen riippuu siitd, miten asiakkaille tuotetut suoritteet ja nii-
den vaikutukset ovat mitattavissa. Konkreettiset suoritteet, niiden valikoiman runsaus
sekd saman suoritteen ominaisuudet ja laadun hajonta ovat olennaisia suoritteen mitat-
tavuuteen liittyvia kysymyksia. (Laskentatoimi ja tulosjohtaminen 1991, 11.) Tulosten

mitattavuus vaihtelee eri yksikdiden valilla, kuten Kuviossa 4 on esitetty.
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Valtio- Hallinto- Tutkimus-  Hallinnolli Tyo- Liike- Osake-
elimet virastot laitokset sia . virastot laitokset yhtiot
palveluita
tuottavat
yksikot
0 . .
mittavuusakseli 100%

KUVIO 4. Mittavuusakseli (Laskentatoimi ja tulosjohtaminen 1991, 12)

Toki samassa yksikdssé voi olla erilaista toimintaa, td4ssd mielessé kuvio yksinkertaistaa
asioita. Kvantitatiivisen mittaamisen rinnalla on siten hyvaksyttavd myos kvalitatiivinen
arviointi. Mittaukseen liittyvia ongelmia ei saa kayttaa perusteluina, joilla torjutaan tu-

loksiin kohdistuvat tietotarpeet. (Laskentatoimi ja tulosjohtaminen 1991, 11-12.)



35

4  UUDISTUVA TULOSOHJAUS JA
TULOKSELLISUUDEN MITTAAMINEN

4.1 Uudistuvan tulosohjauksen tausta

Tulosohjausuudistuksen taustalla on valtioneuvoston 21.6.2000 asettama keskushallin-
non uudistamishanke, jonka padmaarana oli vahvistaa valtioneuvoston paatoksentekoa
ja teravoittad ministerion roolia hallinnonalansa ohjaajina. Tavoitteena saada kéayttéon
uusia menettelytapoja ja tyokaluja seka parantaa paatoksenteon pohjana olevan tiedon
laatua. Yhtend uudistamisen kohteena oli laatia ehdotus tulosohjauskaytantojen teravoit-
tdmiseksi. (VM:n tiedote 21.6.2000.)

Valtion keskushallinnon uudistamista ohjannut ministeritydryhmé (2002, 22) totesi, etté
tulosohjaus on vaikuttanut myonteisesti palveluiden laatuun ja niiden tuottamisen te-
hokkuuteen. Tulosohjauksessa on ollut myds puutteita, mm. eduskunnalle annettu tu-
losinformaatio on ollut yleispiirteistd ja tulosvastuuajattelu on kehittynyt hitaasti valti-
onhallinnossa. Ty6ryhméan antamissa suosituksissa esitettiin, ettd valtion talousarvion
rakennetta selkeytetdan tulostavoitteiden osalta ja tunnuslukujen kayttéa laajennetaan.
(Emt. 22-23.) ”’Talousarvioesityksessa ja ministerion hyvaksymissa tulossopimuksissa
kaytetdan ohjaukseen selkiyttdmiseksi tunnuslukuja tulostavoitteiden maarittelemisessa.
Tunnuslukuja on tarpeen kayttaa seka yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden etta
virastojen toiminnallisten tulostavoitteiden asettamisessa ja tuloksellisuutta koskevissa
raporteissa. Tulossopimuksissa tavoitteita asetetaan seka toiminnan tehokkuudelle etta
julkisten palveluiden laadulle. Tavoitteiden tulee perustua mittaamiseen tai muuhun
systemaattiseen arviointiin.” (Valtion keskushallinnon uudistaminen 2002, 23.) Valtio-
varainministeri0 asetti kaksi hanketta edistdm&&n ndiden suositusten toimeenpanoa.
Toinen hanke pohti tilinpaatésmenettelyjen kehittdmista ja toinen hanke selvitti ministe-

rididen harjoittaman ohjauksen teravoittamista. (Emt. 23-24.)

Tulosohjaukseen uudistamistarpeet kohdistuivat monenlaisiin asioihin. Eduskunnan
nakokulmasta nykyiset valtion taloutta ja tuloksellisuutta koskevat tilinpaétds- ja kerto-

musasiakirjat ja menettelyt eivat palvele budjettivallan ja siihen liittyvan valtiovallan
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kayttoa (HE 56/2003, 21). Budjetointia sekd talouden ja toiminnan suunnittelua koske-
vat ohjausjarjestelman muutokset ovat korostaneet eduskunnan asemaa. Muuttunut toi-
mintaymparisto ja uudet ohjausjérjestelmét asettavat aikaisempaa suurempia vaatimuk-
sia myos tilinpaatdsraportoinnille ja muulle tuloksellisuutta koskevalle raportoinnille.
Tilivelvollisuutta koskevia asiakirjoja ja menettelyitd on vastaavasti kehitettava parem-
min tarpeita ja haasteita vastaavaksi. NyKkyisill& raporteilla eduskunta ja valtioneuvosto
eivét saa riittdvan selkedd kokonaiskuvaa hallinnon vaikuttavuudesta ja sen kehityksesta
seka yhteydestéa taloudellisiin ja henkisiin voimavaroihin ja niiden kayton tehokkuuteen.
Eduskunnan budjettivaltaa voidaan vahvistaa, parantamalla oikea-aikaiseen, arvioivaan
ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen liittyvaa raportointia. Raportoinnissa tulisi liséta
Kriittistd arviointia tulostavoitteiden toteutumisesta ja hallituksen tasolla tehtévia johto-
paatoksia tulisi myos lisatd. Tilivelvollisuudesta raportointi tulisi liittdd osaksi valtionta-

louden budjetointi- ja kehysprosessia. (Emt. 22-23.)

Toiseksi ministerididen tulosohjaus ja tulostavoitteiden asettaminen vaativat teravoitta-
mistd. Tulosohjausjarjestelmassé ongelmana on ollut ministerididen heikko ote tulosta-
voitteiden asettamisessa, siséisesséd valvonnassa ja tilinpaatos- ja tuloksellisuusrapor-
toinnissa sek& tulosvastuun toteuttamisessa. Tulosohjauksen menettelyitd ja tulosvas-
tuun arviointiin ja toteuttamiseen liittyvia menettelyitd olisi kehitettdva ministerididen
toiminnan teravoittamiseksi. Nykyista tarkemmin maaritellyt tuloksellisuusraportointia
koskevat normit ja niissé esitetyt arviointiperusteet mahdollistaisivat tdiman. Tulosohja-
uksen ongelmana on se, etté tulostavoitteet eivét ole riittdvan selkeitd. Niista raportointi
ei ole riittdvan terdvad ja hallintoa ohjaava tulospalaute on "ympéripydread”. Kolman-
neksi myos tulostavoitteet vaativat teravoittamista. Tavoitteet asetetaan lilan epaméaarai-
send, ne ovat jonkin asian selvittdmista tai kehittamistd koskevia toimeksiantoja tai vi-
raston ja sen laitoksen toiminta-ajatuksen esittelyd. Olennaista olisi ilmaista haluttu
muutoksen suunta, miten tulostavoitteet liittyvat laajempiin strategioihin. Talousarvios-
sa paaluokkaperusteluissa saatetaan esittad teknista toimintaa ja suoriteméaaria koskevia
tavoitteita ja vastaavasti virastolle ja laitoksille saatetaan asettaa sellaisia vaikuttavuus-
tavoitteita, joihin ei yksittdisen viraston toimenpiteill4 voida vaikuttaa. Tulosindikaatto-
rit ja niiden avulla asetetut tavoitteet eivét ilmaise mihin suuntaan tuloksellisuutta halu-
taan kehittdd. Vaikuttavuustavoitteet ovat irrallisia suhteessa tuottavuus- ja taloudelli-

suustavoitteisiin. (Emt. 28-29.)
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Neljantend kohtana tulosohjaukseen kohdistuvassa kritiikissa on ollut raportointi. Tulos-
tavoitteiden raportoinnissa ja asettamisessa tulisi kdyttd4d samaa perusjasentelyé ja ra-
kennetta. Eri tuloksellisuuden tasot pitdisi pystya jasentdmaan. Olennaista olisi kertoa,
mihin suuntaan tuloksellisuus on kehittynyt. Raportoinnissa tulisi kayttaa indikaattoreita
ja niité tdydentdvié laadullisia arviointeja. Raportointi tulisi yhdistéda sek& talousarvio-
esityksessa esitettyihin tulostavoitteisiin ettd lopullisiin tulostavoitteisiin. Lisaksi tarvi-
taan kriittisista arviointia tulostavoitteiden toteutumisesta. Tuloksellisuuden raportoin-
nissa olennaisten asioiden ja tuloksellisuuden kehittymissuunnan esittdminen on puut-
teellista. Tulostavoitteiden ja saavutettujen tavoitteiden vertailu puuttuu jopa kokonaan.
Liséksi indikaattoreita ei ole kéytetty ja tulosraportoinnin yhteys talouteen on jaényt
heikoksi. Tuloksellisuusraportoinnin taso vaihtelee erittdin paljon eri hallinnonalojen ja
virastojen ja laitoksien vélilla. (HE 56/2003, 29-30.)

Viidenneksi uudistuvan tulosohjauksen myd6té tunnuslukujen kayttdmista tulisi laajen-
taa. Uudistuvan tulosohjauksen tarkoituksena on ollut tulosten arvioinnin selkeyttami-
nen. Tuloksia pitaisi mahdollisuuksien mukaan kuvata tunnuslukuina. Tunnuslukujen
kayttoa puoltaa niiden selkeys, todennettavuus ja havainnollisuus. Tunnuslukujen kéaytto
on myos tulosvastuun kehittymisen ndkodkulmasta tarkedd. Tunnuslukujen tulisi olla
mahdollisimman monipuolisia ja niiden tulisi kattaa kaikki tuloksellisuuden nédkokulmat

(vaikuttavuus, tehokkuus, laatu ja henkiset voimavarat). (Emt. 30.)

Lopuksi myds tuloksellisuuden késitteistoa tulisi uudistaa. Tulosohjaukseen liittyvéa
kasitteistod ei ole tunnettu tai sen soveltaminen on ollut ongelmallista. Tuloksellisuuden
seurannassa ja raportoinnissa on ollut puutteellisuuksia. Vaikuttavuus ja muut tuloksel-
lisuutta koskevat kasitteet ovat sekoittuneet keskendan tulossopimuksissa ja raportoin-
nissa. Myds hallinnonalojen valilla on ollut merkittavia eroja. (Valtion tulosohjaus- ja
tilivelvollisuusuudistus 2003, 49.) Jotta toiminta olisi tuloksellista, tulisi kaikkien kri-
teereiden (vaikuttavuus, tuottavuus ja taloudellisuus) toteutua yhdessa. Perusjaotteluun
tulisi vield liittdd maksullisen toiminnan kannattavuus. Kriteerit tulisi maaritella uudella
tavalla. Uutta mé&érittelyd tarvitaan tulosohjauksen ja tulosvastuun teravoittamiseksi.
Myos aikaisemmat kokemukset tulosohjauksesta puoltavat kriteerien maarittelytarvetta.
Aikaisempi jaottelu vaikuttavuuteen, tuottavuuteen ja taloudellisuuteen ei sisalla laatua,
joka on toiminnan kannalta keskeinen kriteeri. Laatu on sivuutettu, eika siita ole erik-

seen raportoitu. Aikaisempi tulosohjaus on keskittynyt maéarallisiin suoritteisiin. Laatu
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on kuitenkin asetettu julkisen toiminnan tavoitteeksi. Laaja-alainen yhteiskunnallinen
vaikuttavuus on sekoittunut asiakasvaikuttavuuden ja palvelukyvyn kasitteen kanssa.

(Valtion tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistus 2003, 50.)
Kritiikki harjoitettua tulosohjausta kohtaa on ollut laajaa. Tulosohjausuudistuksessa on

kysymys hyvin mittavasta kokonaisuudistamisesta, mutta téssé tutkimuksessa tarkastel-

laan vain vaikutuksia mittaamiseen ja laadittaviin tunnuslukuihin.

4.2 Uudistuvan tulosohjauksen mittaamisen kohde ja tarkoitus

4.2.1 Uudistunut tuloksellisuuden kasite

Valtion tilinpdatdsuudistusta pohtinut tyéryhmé (Parempaan tilivelvollisuuteen 2003,
64) esitti, ettd tuloksellisuuden peruskriteereitda muutettaisiin. Uudet tuloksellisuuden

peruskriteerit on kuvattu Kuviossa 5.

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus
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- Taloudellisuus| - pPalvelukyky ja
- Tuottavuus laatu

- Kannattavuus

Henkisten voimavarojen hallinta
ja kehittdminen

KUVIO 5. Tuloksellisuuden peruskriteerit (Parempaan tilivelvollisuuteen 2003, 64)

Tuloksellisuus (outcomes) koostuu yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja toiminnalli-
sesta tuloksellisuudesta seké henkisten voimavarojen hallinnasta ja kehittdmisesta. Yh-

teiskunnallinen vaikuttavuus kuvaa toimenpiteiden vaikutuksia kokonaisvaltaisesti. Ta-
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voitteena on tyydyttad yhteiskunnan eri intressipiirien tarpeet, varmistaa yhteiskunnalli-
nen rauha ja vakaus seka varmistaa taloudellinen kasvu ja hyvinvointi. Téllaisia seikko-
ja ovat esimerkiksi kestdvan kehityksen mukainen ympéristd, tasapuolinen tulonjako,
kestéva talous ja finanssipolitiikka seka tyollisyys. Yksittaisen viraston ja laitoksen vai-
kutusmahdollisuudet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden saavuttamiseksi ovat rajalliset ja
ne voivat vaikuttaa tavoitteiden saavuttamiseen vain oman toimintansa osalta. Vastuu
yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta on valtioneuvostolla. Vaikuttavuutta tarkkaillaan
erilaisten tunnuslukujen avulla. Raportoinnissa nditd tunnuslukutietoja taydennetéén

tulkitsevalla analyysilla. (Parempaan tilivelvollisuuteen 2003, 62—63.)

Toiminnallinen tuloksellisuus (output) jakaantuu kahteen peruskriteeriin: toiminnalli-
seen tehokkuuteen ja laadunhallintaan. Tahan tuloksellisuuden Kriteeriin yksittaisella
virastolla ja laitoksella on mahdollista vaikuttaa omalla johtamisellaan. Toiminnallinen
tehokkuus koostuu taloudellisuudesta ja tuottavuudesta sekd kannattavuudesta. Kannat-
tavuudella tarkoitetaan maksullisen toiminnan kannattavuutta. Laadunhallinta puoles-
taan koostuu suoritteista, palvelukyvysta ja laadusta. Laatu pitaa sisallaan asiakasvaikut-
tavuuden/kohdevaikuttavuuden seka asiakastyytyvaisyyden. Liséksi se siséltdd madaritel-
Iylla laatukriteeristolla ja laatuun vaikuttavien prosessien kautta madritellyn laadun.
(Emt. 63.) My6hemmin toiminnalliseen tehokkuuden kasitteeseen on lisatty yhteisra-
hoitteisen toiminnan kustannusvastaavuus. Laadunhallinta ndkdkulma on laajennettu

muotoon tuotokset ja laadunhallinta.

Neljas tuloksellisuuden peruskriteeri on henkisten voimavarojen hallinta ja kehittdmi-
nen (Human resources development). Se tarkastelee henkildston rakennetta, henkildsto-
kustannuksia, henkildstén mééra ja henkilotydvuosia, henkiléston edustamaa osaamista
ja sen kehittymistd sek& viraston hallinnassa olevaa inhimillistd pddomaa ja sen kehit-
tymistd. (Emt. 63.) Henkisten voimavarojen hallinta otetaan erikseen osaksi tulokselli-
suuden kriteeristoa. Tulevien vuosien elakditymiskehityksen johdosta, henkisten voi-
mavarojen hallinta on erityisten tarkeéda. (\Valtion tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistus
2003, 23.)

Uudistuvan tulosohjauksen kasitteistolld on tarkoitus kuvata eri vastuutasoja, teravoittaa
tulosohjausta, tuottaa parempaa ja hyodyllisempaa tuloksellisuustietoa. Tuloksellisuus

kuvaa toiminnan vaikutuksia ja onnistumista taloudellisesti tehokkaalla tavalla, huomi-
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oiden kaytettavissa olevat taloudelliset resurssit ja henkiset voimavarat. Tuloksellisuu-
della tarkoitetaan tavoitteiden saavuttamisen eli aikaansaannosten ja niiden tuottami-
seen, toteuttamiseen tarvittavien taloudellisten ja henkisten resurssien mahdollisen op-
timaalista kdyttod. Voimavarat ja saavutettavat tavoitteet tulee asettaa mahdollisimman
hyvaan tasapainoon keskendan. Taloudellisen niukkuuden tulee heijastua tavoitteiden ja
niiden tarkeysjarjestykseen asettamisessa. (HE 56/2003, 42-43).

Hyvin toimivassa tulosohjauksessa tunnuslukuja kéytetddn ja niitd asetetaan kaikille
tuloksellisuuden osa-alueille (Tulosohjauksen teravoittdminen 2003, 25). Kukin virasto
raportoi kattavasti tuloksellisuuden peruskriteereistd, kullekin peruskriteerille on kehi-
tettdva mittarit. Mittarit sisaltdvat myos numeerisia indikaattoreita ja niissa hyddynne-
taan tilinpaatoksestéd ja muusta laskentatoimesta saatavaa tietoa. Lisaksi peruskriteerei-
den toteutumista arvioidaan sanallisesti. Hyvéssa tulosohjauksessa tunnuslukuja kaytta-
en asetetaan tavoitteet toiminnallisen tehokkuuden osa-alueille (taloudellisuus, tehok-
kuus ja tuottavuus) seké syntyvien suoritteiden yhteiskuntataloudelliselle kannattavuu-
delle, laadunhallinnan eri osa-alueille (suoritteiden maard, palvelukyky ja laatu) seka

henkisten voimavarojen hallinnalle. (Parempaan tilivelvollisuuteen 2003, 65-66.)

4.2.2 Talousarvion merkitys mittaamisessa

Tuloksellisuuden peruskriteereitda sovellettaisiin siten, ettd talousarvioasiakirjojen ta-
voitteenasettelu, tulossopimukset ja niiden perusteella vahvistetut tulostavoitteet muo-
dostaisivat selkedn, johdonmukaisen ja ymmarrettdvdn kokonaisuuden. Talousarvio-
asiakirjat muodostaisivat tilivelvollisuuden ja tuloksellisuuden perustan. Tulostavoitteet
tulisi jatkossa asettaa tuloksellisuuden eri kriteereille. (Valtion tulosohjaus- ja tilivelvol-
lisuusuudistus 2003, 24.)

Tulosohjauksen keskeisin asiakirja on valtion talousarvio. Talousarvion tarkoituksena
on selostaa méérarahoilla aikaansaatavia tuloksia, yksityiskohtaisten panoksien ja niiden
k&yton kuvaamisen sijasta. Talousarvio kuvaa toimivallan ja vastuun jakaantumista po-
liittisten toimijoiden ja toimeenpanijoiden vélilla. Hallituksen ja ministerion vastuulle
kuuluu strateginen ohjaus ja tavoitetilojen méérittely. Palveluiden tehokas tuottaminen
kuuluu puolestaan virastoille ja laitoksille. (Valtion keskushallinnon uudistaminen

2002, 22.) Talousarvioesityksessa méaararahan perustelut esitetddn paaluokka-, luku ja
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momenttitasolla. Hallinnonalakohtaiset perustelut esitetd&dn padluokissa, siten tdman
perusteluosan tavoitteet ovat yleisié ja laajoja vaikuttavuustavoitteita. Kaikille keskeisil-
le tehtdva- ja tulosalueille on asettava yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet. Nama
tavoitteet yhdistavat eri virastojen ja laitoksien tulostavoitteet hallinnonalan perustehté-
viin. Tunnuslukuihin perustuvia tavoitteita on syytd kayttd4 verbaalisten ja laadullisten
tavoitteiden rinnalla. (Tulosohjauksen teravoittaminen 2003, 18.)

Talousarvioehdotuksen paaluokka perusteluissa esitetdadn tavoitteet yhteiskunnalliselle
vaikuttavuudelle ja sen kehitykselle. Lukuperusteluissa esitetddn politiikkasektoreita
koskevat tavoitteet toiminnalle ja yhteiskunnalliselle vaikuttavuudelle. Momenttiperus-
teluissa esitetddn tavoitteet viraston ja laitoksen toiminnalliselle tehokkuudelle. (VM
0402 2004, 6.) Tulostavoitteet tulee esittdd mahdollisuuksien mukaan vuosittaisina mit-
taamiseen tai muuhun systemaattiseen arviointiin perustuvina tunnuslukuina. Tulosta-
voitteet tulee esittdd mahdollisuuksien mukaan trendeind aikaisempien vuosien rinnak-
kaisvertailujen tai muutosprosenttien muodossa. (Emt. 6—7.) Toimintamenomomentin
selvitysosassa tulee olla taulukko tai teksti, jossa esitetdan tulojen ja menojen lisaksi
tarkeimmat tulostavoitteet taloudellisuudelle, tuottavuuden kehitykselle ja maksullisen
toiminnan kannattavuudelle (toiminnallinen tehokkuus). Tavoitteet tulee asettaa myds
suoritteiden mééralle ja aikaansaataville julkishyddykkeille seka palvelukyvylle ja suo-
ritteiden ja julkishyodykkeiden laadulle samoin kuin vaikutuksille yhteiskunnalliseen
kehitykseen (tuotokset ja laadunhallinta) seké tarvittaessa henkisten voimavarojen hal-
linnalle (Emt. 9.) Uudistuneessa tulosohjauksessa talousarvion merkitys ohjauksen véli-

neend on nostettu aiempaa selkedmmin esille.

4.3 Uudistuvan tulosohjauksen mittarit

Uudistuneen tulosohjauksen mallin mukaisesti tuloksellisuus koostuu vaikuttavuudesta,
toiminnallisesta tehokkuudesta, tuotoksista ja laadunhallinnasta sek& henkisten voima-
varojen hallinnasta. Seuraavaksi tarkastellaan nait4 kriteereitd ja millaista tietoa ndiden

kriteereiden mittaamiseksi tarvitaan.
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4.3.1 Vaikuttavuus

Vaikuttavuus korostaa poliittisia tavoitteita, niiden saavuttamista ja kustannuksia eli
politiikan ja sen toimeenpanon onnistumista, kustannustehokkuutta tai kustannusvaikut-
tavuutta (HE 56/2003, 43). "Vaikuttavuus kuvaa tavoitteiden ja aikaansaatujen vaiku-
tuksen valista suhdetta (pidemmalla aikavalilld). Yhteiskunnallinen vaikuttavuus kuvaa
sitd, missa maarin yhteiskuntapolitiikalle asetetut tavoitteet on saavutettu. Yhteiskun-
nallinen vaikuttavuus kuvaa yhteiskuntapolitiikan onnistumisen astetta. Se kuvaa toi-
menpiteiden vaikutuksia verraten laajoihin kokonaisuuksiin ja yhteiskunnallisiin tavoit-
teisiin, kuten riittdva sosiaaliturva, tehokas ja laadukas terveydenhuolto, tasapuolinen
tulonjako ja tyollisyys. Vaikuttavuudella pyritddn vastaamaan yhteiskunnan tarpeisiin
ja varmistamaan sosiaalinen kehitys, taloudellinen kasvu, ty6llisyys jne. Yhteiskunnalli-
nen vaikuttavuus on siten osa tuloksellisuutta, johon yksittdinen virasto tai laitos voi
vaikuttaa oman toimintansa osalta. Valtioneuvoston ja ministerididen vastuu painottuu
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen.” (Tulosohjauksen kasikirja 2005, 125.) Yhteiskun-
nallinen vaikuttavuus kuvaa yhteiskuntapolitiikan tai sen lohkon laaja-alaista onnistu-
mista ja suhdetta kustannuksiin sek& kaytetyista keinoista ja menettelyista seuranneisiin
muihin vaikutuksiin” (HE 56/2003 36).

Yhteiskunnalliset tavoitteet kuvaavat laajoja koko asiakaskunnalle tai kansalaisille tuo-
tettuja hydtyja tai aikaansaatuja muutoksia. Ne kuvaavat toiminnan perimmaista tarkoi-
tusta, kuten markkinoiden toimivuus, valmistuneiden sijoittuminen ty6eldmaan, syrjay-
tymisen ehkaisy jne. Laajojen yhteiskunnallisten tavoitteiden asettaminen yhdelle viras-
tolle on epérealistinen tavoite, koska tavoitteen saavuttaminen saattaa tarvita usean eri
toimijan toimenpiteitd. Yhteiskunnalliset tavoitteet ovat yksittdisiin palvelutavoitteisiin
nahden valillisi ja kansalaiset, palvelun saajat voivat myds omilla toimillaan vaikuttaa
tavoitteen saavuttamiseen. Esimerkiksi vastavalmistuneiden tyollisyystilannetta edistéa
se, ettd he itse aktiivisesti hakevat uusia tyopaikkoja. Tuotoksia ja suoritteita kuvaavat
tavoitteet ovat sen sijaan konkreettisia ja vélittomid toiminnan tuloksia. Esimerkiksi
erilaiset lupapééatokset, kasitellyt hakemukset edustavat téllaisia tuotoksia. (Tulosohja-
uksen teravoittdminen 2003, 24.)

Yhteiskunnalliset tulostavoitteet ohjaavat myds viraston toimintaa. Naista laajoista tu-

lostavoitteista on maariteltavissa myos vaikutustekijoitd, jotka kytkeytyvét viraston ja
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laitoksen toimintaan. Téallaisissa tapauksissa on syytd kayttdd myods yhteiskunnallisia
vaikuttavuustavoitteita viraston tulostavoitteissa. Virastojen tulostavoitteista voidaan
todeta, etté sellaisia vaikuttavuustavoitteita, jotka ovat yleisia ja kaiken kattavia, ei tulisi
asettaa yksittaisen viraston tulostavoitteiksi. Tulosohjauksen perusajatuksena on lisaar-
von tuottaminen viraston asiakkaille ja yhteiskunnalle, pelkka tekemiseen liittyva ku-
vaaminen ja suoritteet eivat riitd tuloksellisuuden kuvaamiseksi. Tavoitteiden tulisi ni-
voutua toimintaan. Tavoitteiden saavuttaminen tulisi olla riippuvainen viraston ja lai-
toksen toiminnasta. Myos ei-tarkoitettuja sivuvaikutuksia voidaan asettaa tulostavoit-
teiksi. Tulostavoitteet voivat kohdistua myds vélittdmiin toimenpiteisiin, kuten erilais-
ten kehittdmishankkeiden kaynnistamiseen. (Tulosohjauksen terévoittdminen 2003, 26—
27.)

Yhteiskunnallista vaikuttavuutta ei voida tarkastella yksinkertaisilla mittareilla, vaan
tarvitaan pidemman aikavalin kattavaa ja laaja-alaista arviointia. Varainhoitovuosi on
lilan lyhyt aika tarkastella yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja siina tapahtunutta kehitys-
td. Uudistuvassa tulosohjauksessa yhteiskunnallista vaikuttavuutta arvioitaisiin erikseen
arviointitoiminnan avulla ja vuosittain tarkasteltaisiin arviointien tuloksia tilinpa&tos-
asiakirjoissa. (HE 56/2003, 36.) Uudistuvassa tulosohjauksessa korostuu ministerididen
vastuu yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta. Tdma nakyy myos talousarvion uudistu-
neessa rakenteessa, kun yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteet asetetaan pééaluok-
ka- ja lukuperusteluissa. Aikaisemmin vaikuttavuustavoitteet esitettiin viraston toimin-
tamenojen selvitysosassa. Virastoilta ja laitoksilta ei edellytetd yhteiskunnallista vaikut-

tavuutta kuvaavien mittareiden laadintaa.

4.3.2 Toiminnallinen tehokkuus

Uudistuvassa tulosohjauksessa kasitteet taloudellisuus ja tuottavuus korvataan toimin-
nallisen tehokkuuden kasitteelld. ’Toiminnallinen tehokkuus on viraston resurssien kay-
ton ja toimintojen jarjestamisen tehokkuutta tarkasteleva kokonaisndkokulma, joka
muodostuu taloudellisuudesta, tuottavuudesta sek& maksullisen toiminnan kannattavuu-
desta seka viraston ja muiden rahoittajien yhteisesti rahoittaman toiminnan kustannus-
vastaavuudesta™ (Tulosohjauksen kasikirja 2005, 121). Taloudellisuudessa tarkastellaan
suoritteita ja niiden tuottamisesta aiheutuneita kustannuksia. Tuottavuudessa puolestaan

suoritteiden tuottamiseen tarvittavia panoksia. Laajempi tehokkuuskasite pitad siséllaén
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my0s johtamisen tehokkuuden ja organisaation toiminnan tehokkuuden. Tuottavuus ja
taloudellisuus siséltyvét ndihin kasitteisiin. Tulosajattelussa tuloksellisuutta arvioidaan
yhteiskunnallisten hyétyjen ja voimavarojen tehokkaan kéyton nakokulmasta. Tuloksel-
lisuus edellyttad, ettd toivotut vaikutukset saadaan aikaan resursseja tuhlailematta ja

tehokkaasti, mutta myos laatu huomioiden. (Tulosohjauksen terdvoittdminen 2003, 35.)

Taloudellisuus on kustannuksien ja tuotoksien valinen suhde, joka mittaa kustannuste-
hokkuutta. Toiminta on sitéd taloudellisempaa, mita vahaisimmilla kustannuksilla suorit-
teet aikaansaadaan.” (Tulosohjauksen kasikirja 2005, 120.) ~Tuottavuus on toiminnan
tehokkuuden mitta, joka maaritelldan toiminnan tuotoksen ja sen aikaansaamiseksi kay-
tetyn panosten suhteena: tuotosmaard/panosmaara = tuottavuus. Kun tuotos jaetaan
kokonaiskustannuksilla, saadaan kokonaistuottavuus. Kun tuotos jaetaan tydvoima-
panosten maaralld, saadaan tyon tuottavuus.” (Tulosohjauksen kasikirja 2005,124.)
Taloudellisuutta ja tuottavuutta voidaan kuvata euroa/suorite tai suoritteet/henkildstén

tydpanos mittareilla (Tulosohjauksen teravoittaminen 2003, 42-43).

Tehokkuustietojen esittdmista on jonkin verran vierastettu. Suoritteiden yksikkokustan-
nuksia arvioidaan monissa virastoissa ja laitoksissa sdéannollisesti. Tehokkuuden osalta
haastavimpana on pidetty tuottavuuden mittaamista. Tilastokeskuksessa Julkisen tuotta-
vuustilastoinnin kehittdmisen yhteydessa on laskettu eri virastojen tuottavuuskehityksid,
monet virastot ja laitokset ovat ottaneet nama Tilastokeskuksen tuottavuuslaskelmat ja
tuottavuusmittarit omaan kayttoonsa. Yliopistojen laskelmissa tuotoksina on kaytetty
mm. tutkintoja, julkaisuja ja opintoviikkoja. Tutkimuslaitokset ovat omina tuotoksina
esittdneet julkaisuja ja muita asiakastuotteita, joita on painotettu tydaikapanoksen suh-
teessa. (Emt. 43).

Tuottavuustavoitteiden ja -mittareiden puuttumisen esteend on ollut ty6panokset ja ni-
menomaan ty6aikaseurannan puuttuminen. Koko laitosta voidaan tarkastella henkil6-
tydvuosilla. Panosten eriyttdminen on kuitenkin tarpeellista, jos tuottavuuslaskelmat
kattavat vain osan virastojen ja laitosten suoritteista. Valtionhallinnossa pitaisikin pa-
nostaa kustannuslaskennan kehittdmiseen parempien mittareiden aikaansaamiseksi.
(Emt. 43).
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Laajennuksena aikaisempaan tuloksellisuuden kasitteeseen, uudistunut tuloksellisuuden
kasite sisaltdd myos maksullisen toiminnan kannattavuuden ja yhteisrahoitteisen toi-
minnan kustannusvastaavuuden. "Maksullisen toiminnan kannattavuutta mitataan suo-
ritteista saatujen myyntituottojen ja tuotannontekijoista aiheutuneiden kustannuksien
erotuksena (kustannusvastaavuus) ja suhteena (kustannusvastaavuusprosentti)” (Tu-
losohjauksen kasikirja 2005, 117). Yhteisrahoitteisella toiminnalla tarkoitetaan sellaista
vapaaehtoista toimintaa, jota virasto itse rahoittaa omilla maarérahoilla ja jota rahoite-
taan myos viraston ulkopuolisella rahoituksella (Emt. 125). Yhteisrahoitteista toimin-
nasta on tullut merkittavé rahoituksen muoto, erityisesti valtion tutkimuslaitoksien odo-
tetaan hankkivan toiminnan rahoitukseen myds ulkopuolista rahoitusta. Y hteisrahoittei-
sen toiminnan sisallyttdminen tuloksellisuuden kasitteeseen on ainakin valtion tutkimus-

laitoksien nakokulmasta erittdin tarkeaa.

4.3.3 Tuotokset ja laadunhallinta

Tuloksellisuuteen kuuluu toiminnan laatu ja laadun hallinta seka tuotokset. ”Laatu on
yleisesti tuotteen tai palveluprosessin ominaisuuksien virheettomyytta ja siihen kohdis-
tuvien eri sidosryhmien odotusten- ja vaatimustenmukaisuutta. Laatu kuvaa esimerkiksi
viraston aikaansaannosten ja sisaisten prosessien ominaisuuksia seka erityisesti sitd,
miten tuotteet ja palvelut vastaavat ominaisuuksiltaan niille lainsdadannéssa ja yhteis-
kunnan ja asiakkaiden odotuksissa asetettuja vaatimuksia ja kriteerejd.”” (Tulosohjauk-
sen kasikirja 2005, 118.) Toiminnan laadulla tarkoitetaan sek& toiminnan siséisté laatua
(tehokkuus) ettd ulkoista laatua (vaikuttavuus). Jalkimmaiselld tarkoitetaan lopputuot-
teen laatua, tyypillinen mittari talléin on asiakastyytyvéisyyskysely ja asiakkaiden tyy-

tyvéisyys saamaansa palvelun laatuun. (Tulosohjauksen teravoittdminen 2003, 36.)

Toiminnan ja palveluiden laatua voidaan arvioida asiakkaan saamana hyo6tyna ja liséar-
vona seka erilaisten vaatimuksien tayttymisend. Toiminnan kehittymisen ja jatkuvuuden
kannalta organisaation tulee jatkuvasti toimia laadukkaasti. Viraston toiminnalta edelly-
tetdan, ettd strategiat perustuvat huolellisesti tehtyihin analyyseihin toimintaympéristos-
t4 ja asiakkaiden tarpeista. Toiminnan johtaminen perustuu systemaattiseen tietoon ja
johto toimii itse esimerkkind. Asiakastietoa hytdynnetddn ja prosessit ovat sujuvia,

my06s henkildstdpolitiikasta huolehditaan. Kaikki nama vaatimukset muodostavat orga-
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nisaation laadun ja ne luovat edellytykset tulokselliselle toiminnalle, jonka arvioinnissa
voidaan kayttaa laatupalkintomalleja. (Tulosohjauksen teréavoittdminen 2003, 39.)

Laadunhallinnan tulisi kattaa kaikki laadun osa-alueet eli laatu on laajasti ymmarrettyna
kokonaislaatua. Tah&n kokonaislaatuun katsotaan kuuluvan tuotteiden laatu (palvelun
vastaavuus suhteessa tarpeisiin), palveluprosessin laatu (palvelun vastaavuus suhteessa
asiakkaan odotuksiin), tuotantoprosessin laatu (palveluprosessin tuotantotehokkuus ja
ammatillisten vaatimuksien tayttdminen), palvelujarjestelmén laatu (palveluiden riitta-
vyys, kohdentuminen ja saatavuus), toimintatapojen laatu (johtaminen, strategiat, toi-
mintatavat jne.) sekd henkilgston osaaminen, innovatiivisuus ja tyokyky. (Emt. 39-40.)
Néille kaikille osa-alueille tulisi asettaa mittarit, jotta laadunhallintaa voidaan tarkastella

kattavasti.

Suoritteiden ja tuotosten méaaréa voidaan kuvata esimerkiksi tuotettujen tutkintojen tai
tehtyjen ratkaisujen méaarilla (Emt. 42—-43). Tuotoksien esittdminen edellyttdd, etté viras-
to maadrittelee omat loppusuoritteensa. Tutkimuslaitoksissa tutkimustoiminnan loppu-

suoritteina on esitetty usein julkaisuiden maaraa erilaisilla jaotteluilla.

Tulosohjauksen kannalta laatua ja sen kehittdmistd koskevat tavoitteet ovat viraston ja
laitoksen johdon vastuulla. Tulosten kannalta tarkeé&a on tarkastella julkisten palvelui-
den yhteisia laatutekijoitad. Naita laatutekijoitd ovat mm. asiakastyytyvaisyys, palvelui-
den saatavuus, luotettavuus, turvallisuus, oikeudenmukaisuus ja oikeusturva, asiakkai-
den tasapuolinen ja yhdenvertainen kohtelu, luottamuksellisuus, tiedon tarkkuus ja ajan-
tasaisuus sekd virheiden korjaaminen, asiakkaan osaamis- ja vaikuttamismahdollisuu-
det, asiallisuus ja ystavéllisyys palvelutilanteissa seka henkildston koulutus, ammattitai-

to, kustannustehokkuus ja asioiden hoito viivytyksettd. (Emt. 45.)

Yhteisia ja kaikille soveltuvia laatukriteereitd on vaikea esittdd. Esimerkiksi tutkimus-
laitoksien julkaisujen laatua voidaan kuvata aihepiirin relevanttiudella, uutuusarvolla,
tiedon kysynnalla ja julkaisujen myynnilld eli kuinka paljon tietoa hyddynnetaan. Val-
vontaan liittyvéa laatua voidaan mitata uusien tarkastuskohteiden maaralla tai kirjallis-
ten huomautusten maaran vahentymiselld. Laadun mittaaminen ja arviointi voi perustua
mya0s erilaisiin standardeihin ja suosituksiin. Laatua tulisi tuloksellisuuden yhteydessa

tarkastella my0s asiakkaiden nédkokulmasta. Mittareina voidaan kayttaa esimerkiksi k&-
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sittely- ja odotusaikoja. Palvelun laatu liittyy l&heisesti asiakasvaikuttavuuden kasittee-
seen. Asiakasvaikuttavuus pitdd laadun liséksi sisalladn myds asiakkaan saaman hyo-
dyn. Usein kaytetty mittari on asiakastyytyvaisyys. Mittaria kdytettdesséd huomioita tuli-
si kiinnittaa palvelun siséltoon ja sen eri laatutekijoihin. Mittarin kdytdssa on syyté olla
tarkka ja sen tulkita voi usein olla vaikeaa, koska asiakkaan laatukokemuksiin saattavat
vaikuttaa useat eri tekijat. Yhtend laatumittarina on kéytetty myo6s virheiden maaréa,
asioiden kasittelyaikaa tai asiakkaiden odotusaikoja. Laadun mittaamisen osalta voidaan
todeta, ettd kdytettavissa on hyvin monenlaisia eri mittareita, mutta se mita mittaria kay-
tetaan, riippuu pitkalti viraston toiminnasta. Jos viraston toiminta painottuu asiakaspal-
veluun, silloin tdmén tyyppisid mittareita voidaan laadun mittaamisessa kayttaa. Erilai-
sia paatoksia tekevat virastot voivat laadun osalta mitata paatoksentekoaikoja. Tutki-
muslaitoksen osalta laatua mittaa tulosten hyddynnettavyys ja kaytettavyys, kuinka pal-

jon ja miten tietoa hyddynnetdan. (Tulosohjauksen terdvoittaminen 2003, 45-46.)

4.3.4 Henkisten voimavarojen hallinta

Tulokset pitadd aikaansaada kayttdmalla henkildstévoimavaroja viisaasti ja kehittdmalla
osaamista. Toimintajarjestelmi& ja resursseja on jatkuvasti parannettava. Tulokselli-
suuskasitteistd kattaa myos organisaation siséisen toimivuuden eli osaavan motivoitu-
neen ja tyokykyisen henkiloston nakdkulman. (Tulosohjauksen terévoittdminen 2003,
35-36.) "Henkisten voimavarojen hallinta kuvaa osaamista, johtamista ja aineetonta
padomaa. Siina tarkastellaan mm. henkiloston méaaraa ja rakennetta, henkilostokustan-
nuksia, tietopddomaa, henkildston osaamista, uudistumiskykyd, verkostoja ja organi-

saatiokulttuuria.” (Tulosohjauksen kéasikirja 2005, 116.)

Henkisten voimavarojen hallinta on tulevina vuosina entista keskeisemméll4 sijalla. Sen
vuoksi se tulisi tilinpaatostydryhmén (Parempaan tilivelvollisuuteen 2003, 63) mielesté
ottaa mukaan tuloksellisuutta koskevaan kriteeristoon. Henkisten voimavarojen hallin-
taa ei pideta talousarvion laadinnan yhteydessd pakollisena mittarina, tavoitteet ja tun-
nusluvut voidaan asettaa, mikéli se on mahdollista. Uudistunutta tulosohjausta tarkaste-
levassa kirjallisuudessa henkisten voimavarojen hallintaa on tarkasteltu hyvin suppeasti
ja joissain tarkasteluissa se on jatetty vain maininnan asteelle. Henkildstdvoimavaroihin
puuttuminen tulosohjauksen keinoin on koettu ongelmalliseksi, siksi ndkdkulman tar-

kastelu kirjallisuudessa on jaanyt véhaiselle huomiolle. Virastot ja laitokset laativat
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vuosittain henkilOstotilinpadtoksen, jossa esitetadn erilaisia henkisten voimavaroihin ja
henkildstoon liittyvid tunnuslukuja. N&ité tunnuslukuja on mahdollista kayttaa tuloksel-

lisuuden mittaamisessa.
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5 TULOSOHJAUSMALLIEN VERTAILU JA
VERTAILUASETELMA

5.1 Tuloksellisuuskriteerien vertailu

Tassa tutkimuksessa verrataan aikaisempaa tulosohjausta uudistuneeseen tulosohjauk-
seen mittauksen nakokulmasta. Miten aikaisempi tulosohjaus ja siihen liittyva mittaa-
minen eroaa uudistuneesta tulosohjauksesta? Mité yhtaldisyyksia ndiden kahden mallin
valilla on? Vertailua eri mallien valilla tehdaan tuloksellisuuskriteereiden kautta. Vertai-
lussa tarkastellaan, miten edell& kuvatut tuloksellisuuskriteerit ovat muuttuneet ja mité
vaikutuksia muutoksella on ollut mittaamiseen. Vertailun perustella muodostetaan em-

piirisen aineiston vertailukehikko.

5.1.1 Vaikuttavuudesta yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen

Aikaisemmin vallalla ollut tuloksellisuuden kaésitteistd (Luku 3.3.3) kasitteli vaikutta-
vuutta hyvin laajasti. Vaikuttavuuden kasite piti sisalladn sekd asiakasvaikuttavuuden
ettd yhteiskunnallisen vaikuttavuuden, kun taas uudistunut tulosohjaus vaikuttavuutta
tarkasteltaessa rajoittautuu yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen (Luku 4.3.1). Sen vuoksi
vertailussa ensin tarkastellaan yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Asiakasvaikuttavuus
sisdltdd enemman tuotoksiin ja laadunhallintaan liittyvid elementtejd, joten sité verra-

taan tuotoksien ja laadunhallinnan kasitteeseen (Luku 5.1.3).

Aikaisemmassa tulosohjausmallissa vaikuttavuus madriteltiin siten, ettd viraston ja lai-
toksen toiminta on vaikuttavaa, kun toiminnan “vaikutukset ovat yhteiskunnan ja asiak-
kaiden tarpeiden ja ndiden pohjalta asetettujen tavoitteiden mukaisia” (Wallin 1990,
27). Ensinndkin vaikuttavuudella on tarkoitettu tavoitteiden saavuttamisastetta, naité
konkreettisia tavoitteita toiminnalle ovat esimerkiksi asettaneet poliittiset paattajat. Vai-
kuttavuutta talloin ovat tavoitteiden suuntaiset toimenpiteet. Toiseksi vaikuttavuudella
on tarkoitettu kansalaisten tarpeita tyydyttavid vaikutuksia. Perimméltd&n vaikuttavuu-
dessa on kysymys yhteiskunnan ja sen jasenten ja julkisyhteisdjen vélisesta suhteesta

(responsiivisuus). (Meklin 1997, 87.) Uudistuneessa tulosohjuksessa vaikuttavuus maa-
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ritell&&n tavoitteiden ja aikaansaatujen vaikutuksien valiseksi suhteeksi. Yhteiskunnalli-
nen vaikuttavuus kuvaa yhteiskuntapolitiikalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista ja
yhteiskuntapolitiikassa onnistumista. Vaikuttavuus tarkoittaa toimenpiteiden vaikutuk-
sia suhteessa laajoihin ja yhteiskunnallisiin tavoitteisiin. (Tulosohjauksen kasikirja
2005, 125.) Kun asiakasvaikuttavuus rajataan ulos vaikuttavuuden ké&sitteestd, voidaan
todeta, ettd vaikuttavuus ei ole kasitteend muuttunut siirryttdessé uudistuneeseen tu-
losohjausmalliin. Vaikuttavuus on laaja-alaista ja tahtaa yhteiskuntapoliittisten tavoit-

teiden saavuttamiseen.

Aikaisemmassa tulosohjauksen ja uudistuneen tulosohjauksen vaikuttavuustavoitteen
asettamisessa ei ole tapahtunut muutosta. Aikaisemman tulosohjauksen mallissa katsot-
tiin, ettd vaikuttavuuden tunnusluvun tavoitteen asettaminen ei ole viraston tai johdon
paatettavissa. Tavoitteiden asettaminen kuuluu 1&hinn& poliittisille p&&atoksentekijoille
tai ministeriolle. Tavoitteiden perustana ovat yhteiskunnalliset tarpeet ja arvot. (Wallin
1990, 32.) Myds uudistunut tulosohjaus katsoo, ettd laajojen yhteiskunnallisten tavoit-
teiden asettaminen yhdelle virastolle on epérealistinen tavoite, koska tavoitteen saavut-
taminen saattaa tarvita usean eri toimijan toimenpiteitd. Yhteiskunnalliset tavoitteet ovat
yksittéisiin palvelutavoitteisiin nahden valillisid ja kansalaiset, palvelun saajat voivat
my0ds omilla toimillaan vaikuttaa tavoitteen saavuttamiseen. Tuotoksia ja suoritteita
kuvaavat tavoitteet sen sijaan, ovat konkreettisia ja valittémia toiminnan tuotoksia. Tal-
laisia tuotoksia ovat esimerkiksi erilaiset lupapéaatokset ja kasitellyt hakemukset. (Tu-
losohjauksen teravoittaminen 2003, 24.) Néille konkreettisille loppusuoritteille on mah-

dollista asettaa mitattavat tulostavoitteet.

Tarkasteltaessa yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen liittyvaa vastuuta, on uudistuneen
tulosohjauksen ja aikaisemman tulosohjauksen valill4 on tapahtunut muutos. Ministeri-
0illa katsotaan olevan vastuu yhteiskunnallisen vaikuttavuuden saavuttamisessa. Viras-
tojen ja laitoksien vaikutusmahdollisuudet laajoihin yhteiskunnallisiin ongelmiin ovat
rajalliset. Vaikutus syntyy usean eri toimijan toiminnan kautta. ”Yhteiskunnallinen vai-
kuttavuus on siten osa tuloksellisuutta, johon yksittéinen virasto tai laitos voi vaikuttaa
oman toimintansa osalta. Valtioneuvoston ja ministerididen vastuu painottuu yhteiskun-

nalliseen vaikuttavuuteen.” (Tulosohjauksen kasikirja 2005, 125.)
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Uudistuvassa tulosohjauksessa korostuu ministerididen vastuu yhteiskunnallisesta vai-
kuttavuudesta. Tamé nakyy myds talousarvion uudistuneessa rakenteessa, kun yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden tavoitteet asetetaan péaluokka- ja lukuperusteluissa. Viras-
toilta ja laitoksilta ei edellytetd yhteiskunnallista vaikuttavuutta kuvaavien mittareiden
laadintaa. Aikaisemmin toiminta- ja taloussuunnitelmien ja talousarvioehdotuksien laa-
dintamaarayksissa (TM 0206 2002, 10) todettiin, etta talousarvioehdotuksien virasto-
kohtaisissa selvitysosissa tulee esittdd yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet. Nama
tavoitteet voidaan asettaa joko koko virastolle, tulosalueille tai tehtaville. Selvitysosassa
esitettavien vaikuttavuustavoitteiden tulee olla sellaisia, joihin virasto voi toiminnallaan
vaikuttaa. Vaikuttavuustavoitteet on esitettava niin, ettd niiden toteutumista voidaan
seurata ja arvioida. Tutkimuslaitokset voivat esittdd tutkimuspoliittisia tavoitteita ja
toiminnan painopisteitd. (Emt. 10.) Uudistuneen tulosohjauksen my6ta vaikuttavuusta-
voitteiden asettaminen ei ole viraston vastuulla, vaan tavoitteet asetetaan politiikkasek-
toreille. Talousarvioehdotuksen péaaluokka perusteluissa esitetddn tavoitteet yhteiskun-
nalliselle vaikuttavuudelle ja sen kehitykselle. Lukuperusteluissa esitetdéan politiik-
kasektoreita koskevat tavoitteet toiminnalle ja yhteiskunnalliselle vaikuttavuudelle.
Momenttiperusteluissa esitetdan tavoitteet viraston ja laitoksen toiminnalliselle tehok-
kuudelle. (TM 0402 2004, 6.) Vaikuttavuustavoitteita ei enda aseteta virastotasolle,
vaan ministerion eri politiikkasektoreille. Virastot voivat toki omalla toiminnallaan vai-

kuttaa ndiden tavoitteiden toteutumiseen.

Aikaisemman tulosohjauksen mallissa virastolla ajateltiin olevan mahdollisuuksia keré-
t& vaikuttavuutta koskevia tietoja. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioimiseksi yk-
sikon pitdisi keratéd tai hyodyntdd omaa toimialaa kuvaavia tilastotietoja. Nama tilasto-
tiedot voivat kuvata yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Vaikuttavuutta tulisi mitata silla
perusteella, mik& on viraston merkitys kyseiseen yhteiskunnalliseen ilmiéon. Mité suu-
rempi merkitys viraston toiminnalla on, sitd suuremmalla syylla tulisi kdyttaa vaikutta-
vuusketjun loppupadssa olevia tietoja ja péinvastoin. (Laskentatoimi ja tulosjohtaminen
1991, 20-21.) Myos aikaisemman tulosohjausmallin mukaan vaikuttavuuden mittaami-
nen katsottiin vaikeaksi. Jatkuva seurantaa ei katsottu mahdolliseksi, koska vaikutukset
syntyvét pitkan aikavalin kuluessa ja ne ovat vaikeasti mitattavissa. Yhteiskunnallinen
vaikuttavuus liséksi syntyy monen eri toimijan yhteistuloksena, kohdentaminen yksittéi-
selle virastolle voi olla vaikeaa. Luotettavasti yhteiskunnallista vaikuttavuutta voidaan

arvioida evaluoinnilla ja laajoilla tutkimuksilla. (Wallin 1990, 23.) My6s uudistuneen
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tulosohjauksen mallissa ollaan samoilla linjoilla. Yhteiskunnallista vaikuttavuutta ei
voida tarkastella yksinkertaisilla mittareilla, vaan tarvitaan pidemmén aikavélin kattavaa
ja laaja-alaista arviointia. Varainhoitovuosi on liian lyhyt aika tarkastella yhteiskunnal-
lista vaikuttavuutta ja siind tapahtunutta kehitystd. Uudistuvassa tulosohjauksessa yh-
teiskunnallista vaikuttavuutta arvioitaisiin erikseen, arviointitoiminnan avulla ja vuosit-

tain tarkasteltaisiin arviointien tuloksia tilinpaattsasiakirjoissa. (HE 56/2003, 36.)

Tarkasteltaessa aikaisemman tulosohjauksen yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja uudis-
tuneen tulosohjauksen vaikuttavuutta voidaan todeta, ettd vaikuttavuuden sisaltd on
sama. Uudistuneessa tulosohjauksessa vaikuttavuuden vastuu on siirtynyt virastoilta
ministeridille. Tama nakyy myos talousarvion rakenneuudistuksena. Mittaamisessa ja
vaikuttavuuden arvioinnissa on yha samat haasteet kuin 90-luvun puolessa valissékin.
Vertailtaessa vuosien 1996, 2001 ja 2006 talousarvioesityksid on vaikuttavuuden méa-
rittely uudistuneen tulosohjausmallin mukainen, rajoittuen yhteiskunnalliseen vaikutta-

vuuteen.

5.1.2 Tuottavuus ja taloudellisuus toiminnalliseksi tehokkuudeksi

Uudistuneessa tulosohjauksessa tuottavuus ja taloudellisuus ndhd&én toiminnallisen
tehokkuuden osana. Toiminnallinen tehokkuus koostuu taloudellisuudesta, tuottavuu-
desta seka maksullisen toiminnan kannattavuudesta ja yhteisrahoitteisen toiminnan kus-
tannusvastaavuudesta. (Tulosohjauksen kasikirja 2005, 121.) Aikaisemmin vallalla ollut

tulosohjaus kattoi vain taloudellisuuden ja tuottavuuden késitteet.

Toiminnan katsottiin olevan tuottavaa, kun suoritteiden tuottamiseen tarvittiin mahdolli-
simman vahén tuotannontekijoita (Wallin 1990, 29). Tama laskentatoimen peruskésite
on uudistuvassa tulosohjauksessa sailynyt samansisaltdisend. “Tuottavuus on toiminnan
tehokkuuden mitta, joka maaritellaan toiminnan tuotoksen ja sen aikaansaamiseksi kay-
tetyn panosten suhteena: tuotosmaaré/panosméara = tuottavuus. Kun tuotos jaetaan
kokonaiskustannuksilla, saadaan kokonaistuottavuus. Kun tuotos jaetaan tyévoima-

panosten maaralla, saadaan tyon tuottavuus.” (Tulosohjauksen kasikirja 2005, 124.)

Taloudellisuus ilmaistaan usein kustannuksien ja suoritteiden vélisena suhteena, pyrki-

myksena on tuottaa suoritteet mahdollisimman vahin kustannuksin tai tuottaa mahdolli-
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simman paljon suoritteita samoilla kustannuksilla (Meklin 1997, 86). Yleensa taloudel-
lisuutta kuvaava tunnusluku lasketaan suoritteiden yksikkdkustannuksina (Wallin 1990,
30). Myos uudistuneessa tuloksellisuusmaéarittelyssé taloudellisuuden kasite on pysynyt
samana. "Taloudellisuus on kustannuksien ja tuotoksien vélinen suhde, joka mittaa kus-
tannustehokkuutta. Toiminta on sité taloudellisempaa, mita vahaisimmilla kustannuksil-

la suoritteet aikaansaadaan.”” (Tulosohjauksen kasikirja 2005, 120.)

Laajennuksena aikaisempaan tuloksellisuuden késitteeseen uudistunut tuloksellisuuden
kasite sisaltdd myds maksullisen toiminnan kannattavuuden ja yhteisrahoitteisen toi-
minnan kustannusvastaavuuden. Talousarvioehdotuksien laadinnan yhteydessa maksul-
lisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelmia on aikaisemminkin laadittu, mutta varsi-
naiseen tuloksellisuuden kasitteeseen se ei ole siséltynyt. Mik&an uusi ajatus maksulli-
sen toiminnan kannattavuuden siséllyttdminen tuloksellisuuteen ei ole, 90-luvun lopulla
kayty keskustelu tuloksellisuuden sisallgsta sisalsi myos maksullisen toiminnan kannat-
tavuuden, mutta valtionhallinnossa kaytettavasta tuloksellisuuskésitteestd se jai pois.
Yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelmia ja kustannusvastaavuustie-

toja ei ole sisdltynyt aiemmin tuloksellisuuden kasitteeseen.

Uudistuneen tulosohjauksen kasitteisté on laajempi kuin aikaisemmin vallalla olleen
tulosohjauksen kasite. Uudistunut tulosohjaus siséltéda aikaissmman tulosohjauksen ké-
sitteet taloudellisuuden ja tuottavuuden. Empiirisessa osiossa maksullisen toiminnan
kannattavuutta tarkastellaan my6s vuoden 1996 ja 2001 talousarvioesityksissd, koska
maksullisen toiminnan kannattavuuslaskelmia on aikaisemmin niihin siséllytetty. Sa-
moin yhteisrahoitteiseen toimintaan liittyvét mittarit huomioidaan myoés kyseisten vuo-
sien talousarvioesityksista, jotta voidaan todeta, miten mittaaminen on muuttunut uudis-

tuneen tulosohjausmallin myota.

5.1.3 Tuotokset, laadunhallinta ja asiakasvaikuttavuus

Uudistunut tulosohjaus nostaa uutena maéarittelynd tuloksellisuuteen tuotokset ja laa-
dunhallinnan. Mistdan uudesta ké&sitteestd ei kuitenkaan ole kysymys. Myos aikaisem-
min vallalla ollut tulosohjaus tunnisti laadunhallintaan ja tuotoksiin liittyvid asioita,
mutta se kaytti niistd nimitysta asiakasvaikuttavuus. Aikaisemmin vallalla ollut tulosoh-

jaus puhui vaikuttavuudesta, joka on jaettavissa yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ja
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asiakasvaikuttavuuteen (Kuvio 6). Asiakkaiden tarpeet kohdistuvat suoritteisiin niiden
riittdvyyteen, jakaumaan ja laatuun (Wallin 1990, 9).

VAIKUTTAVUUS

YHTEISKUNNALLINEN ASIAKASVAIKUTTAVUUS
VAIKUTTAVUUS ELI PALVELUKYKY
palveluiden « Suoritteiden riittavyys
vgl!tt_omat Ja * Suoritteiden jakauma
vélilliset
hyvinvointi- * Suoritteiden tekninen laatu
vaikutukset - .

* Toiminnallinen laatu
suhteessa (eli palvelutaso)
yhteiskunnan P
tarpeisiin ja suhteessa asiakkaiden tarpeisiin
tavoitteisiin

KUVIO 6. Vaikuttavuus (Wallin 1990, 9)

Uudistunut tulosohjaus laajensi ja tarkensi laadunhallintaa koskevia asioita. ”Laatu on
yleisesti tuotteen tai palveluprosessin ominaisuuksien virheettomyytta ja siihen kohdis-
tuvien eri sidosryhmien odotusten- ja vaatimustenmukaisuutta. Laatu kuvaa esimerkiksi
viraston aikaansaannosten ja sisdisten prosessien ominaisuuksia seka erityisesti sitd,
miten tuotteet ja palvelut vastaavat ominaisuuksiltaan niille lainséadanndssa ja yhteis-
kunnan ja asiakkaiden odotuksissa asetettuja vaatimuksia ja kriteereja.” (Tulosohjauk-
sen kasikirja 2005, 118.) Laatutekijoitd ovat mm. asiakastyytyvaisyys, palveluiden saa-
tavuus, luotettavuus, turvallisuus, oikeudenmukaisuus ja oikeusturva, asiakkaiden tasa-
puolinen ja yhdenvertainen kohtelu, luottamuksellisuus, tiedon tarkkuus ja ajantasaisuus
sekd virheiden korjaaminen, asiakkaan osaamis- ja vaikuttamismahdollisuudet, asialli-
suus ja ystavallisyys palvelutilanteissa seké henkiléston koulutus, ammattitaito, kustan-
nustehokkuus ja asioiden hoito viivytyksettd. (Tulosohjauksen teravoittaminen 2003,
45))

Palvelun laatu liittyy laheisesti asiakasvaikuttavuuden késitteeseen. Asiakasvaikutta-
vuus pitad laadun liséksi sisalladn myos asiakkaan saaman hyoédyn. Usein kaytetty mit-

tari on asiakastyytyvaisyys. Toiminnan ja palveluiden laatua voidaan arvioida asiakkaan
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saamana hyotynd ja lisdarvona seké erilaisten vaatimuksien tayttymisend. Uudistunut
tulosohjausmalli kasitti asiakasvaikuttavuuden hieman suppeampana kasitteend. Laa-
dunhallinnan tulisi kattaa kaikki laadun osa-alueet eli laatu on laajasti ymmarrettyna
kokonaislaatua. Téhan kokonaislaatuun katsotaan kuuluvan tuotteiden laatu, palvelupro-
sessin laatu, tuotantoprosessin laatu, palvelujarjestelmén laatu, toimintatapojen laatu
sek& henkildston osaaminen, innovatiivisuus ja tyokyky. (Tulosohjauksen teravoittami-
nen 2003, 39-40.)

Aikaisemmin vallalla ollut tulosohjaus ja siihen sisaltynyt asiakasvaikuttavuuden kasite
tarkastelivat my0s suoritteiden jakaumaa mahdollisena mittarina (Kuvio 6). Uudistuvas-

sa tulosohjauksessa tuotokset siséltyvat niin ikaan tuloksellisuuskriteeristoon.

Verrattaessa nditd kahta kasitettd, asiakasvaikuttavuutta ja tuotoksia ja laadunhallintaa,
voidaan niiden vélilla todeta paljon yhtéalaisyyksié. Kasitteiden sisallolliset vivahde-erot
ovat niin véhdisia, ettd vertailu vuosien 1996 ja 2001 asiakasvaikuttavuuden ja 2006

tuotoksien ja laadunhallinnan valilla on mahdollista.

5.1.4 Henkisten voimavarat mittauksen kohteeksi

Tuloksellisuuskasitteistd kattaa myds organisaation sisdisen toimivuuden eli osaavan,
motivoituneen ja tyokykyisen henkiloston nédkokulman (Tulosohjauksen terévoittami-
nen 2003, 35-36). "Henkisten voimavarojen hallinta kuvaa osaamista, johtamista ja
aineetonta padomaa. Siina tarkastellaan mm. henkiléston maaraa ja rakennetta, henki-
|6stokustannuksia, tietopadomaa, henkildston osaamista, uudistumiskykya, verkostoja ja
organisaatiokulttuuria.” (Tulosohjauksen kasikirja 2005, 116.) Aikaisemmin vallalla
ollut tulosohjauksen kasitteist0 ei pitanyt sisalla&n henkisten voimavarojen hallintaa tai
organisaation sisdista toimivuutta. Henkisten voimavarojen sisallyttaminen tulokselli-
suuteen ei ole uusi asia. Managerialistinen ldhestymistapa tuloksellisuuteen sisaltaa
mya0s sosiaalisen toimivuuden eli miten organisaatio ottaa huomioon henkildstonsa tar-
peet tydeldméan suhteen. Tuloksellisuuden arvioinnissa yhtend elementtind on sosiaali-
nen toimivuus. (Lumijarvi 1998, 43-44.) 90-luvun alussa valtionhallinnossa kayttoon
otettu tuloksellisuuskasitteisto ei kuitenkaan tatd ndkdkulmaa huomioinut, vaan pééatet-
tiin ettd valtionhallinnossa tuloksellisuus koostuu tuottavuudesta, taloudellisuudesta

sekd vaikuttavuudesta.
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5.2 Tutkimuksen vertailuasetelma

Tuloksellisuuden sisalté ei ole muuttunut niin olennaisesti, siten vertailu ajallisesti eri
tulosohjausmallien vélilla on mahdollista. Taulukosta 1 n&dhddan miten aikaisemmin

vallalla ollutta tulosohjausta ja uudistunutta tulosohjausta voidaan vertailla keskenaan.

TAULUKKO 1. Vertailukehikko

Vaikuttavuus Toiminnallinen Tuotokset ja laadun-| Henkiset voimaval
tehokkuus hallinta rat
— Yhteiskunnallinen | — Tuottavuus
Aikaisempi vaikuttavuus — Taloudellisuus
tulosohjaus — Asiakasvaikutta-
vuus
— Yhteiskunnallinen | — Tuottavuus — Tuotokset — Henkisten
Uudistunut vaikuttavuus — Taloudellisuus | — Laadunhallinta voimavarojen
tulosohjaus — Kannattavuus hallinta
— Kustannusvas-
taavuus
— Yhteiskunnallinen | — Tuottavuus — Tuotokset — Henkisten
Vertailu vaikuttavuus — Taloudellisuus | — Laadunhallinta voimavarojen
kehikko - Kannattavuus | — Asiakasvaikut- hallinta
— Kustannusvas- tavuus
taavuus

Kuten edella totesimme, vaikuttavuus (yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja asiakasvaikut-
tavuus) on supistunut yhteiskunnallisen vaikuttavuuden késitteeksi. Tuottavuus ja talou-
dellisuus, jotka ennen olivat osa tuloksellisuutta, ovat uudistuneessa tulosohjauksessa
osa toiminnallista tehokkuutta. Tatd kasitettd on laajennettu vielda kannattavuuden ja
kustannusvastaavuuden kasitteilla. Asiakasvaikuttavuus voidaan nahdé osana uudistu-
nutta tuotoksien ja laadunhallinnan késitteistod. Henkisten voimavarojen hallinta sen

sijaan on uusi tuloksellisuuden ulottuvuus.

Tutkimuslaitoksien tuloksellisuusmittareiden vertailu eri vuosien valilla on mahdollista.

Késitteiden vélilla ei ole merkittdvia eroja. Uudistunut tulosohjaus on laajempi ja se
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pitdd sisallaadn aikaisemman tulosohjauksen kasitteet. Tutkimuslaitoksien tulokselli-
suusmittariston vertailu perustuu Taulukossa 1 esitettyyn vertailukehikkoon. Vertailu-
kehikkoa kayttdmalla voidaan havaita, jos tutkimuslaitos on aikaisemmassa tulosohja-
uksessa kayttanyt uudistuneen tulosohjausmallin edellyttamié tuloksellisuusmittareita.
Pelkan aikaisemman tulosohjauskasitteiston kayttdminen ei antaisi oikeaa ja riittavaa

kuvaa mittaamisen kehittymisesta verrattuna uudistuneeseen tulosohjaukseen.
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6 VALTION TUTKIMUSLAITOKSIEN
TULOKSELLISUUSMITTARISTO

6.1 Tutkimusaineiston keruu ja luokittelu

Tutkimuksessa tarkastellaan valtion tutkimuslaitoksien talousarvioesityksissa vuosina
1996, 2001 ja 2006 esitettyj@ mittareita. Tutkimuksessa mukana olleet virastot ovat
Elainlaakinté- ja elintarviketutkimuslaitos, Geodeettinen laitos, Geologian tutkimuskes-
kus, lImatieteen laitos, Kansanterveyslaitos, Kotimaisen Kielten tutkimuskeskus, Kulut-
tajatutkimuskeskus, Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus, Merentutkimuslaitos,
Metséntutkimuslaitos, Mittatekniikan keskus, Museovirasto, Oikeuspoliittinen tutki-
muslaitos, Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos, Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja
kehittdmiskeskus, Suomen ympéristokeskus, Sateilyturvakeskus, Tyoterveyslaitos, Val-
tiontaloudellinen tutkimuskeskus ja Valtion teknillinen tutkimuskeskus. Vuonna 2001
Maatalouden tutkimuskeskus ja Maatalouden taloudellinen tutkimuslaitos yhdistettiin
samaksi tutkimuslaitokseksi, my6hemmin nimi muutettiin Maa- ja elintarviketalouden
tutkimuslaitokseksi. Vuosien 1996 ja 2001 osalta on huomioitu Maatalouden tutkimus-
keskuksen ja Maatalouden taloudellinen tutkimuslaitoksen talousarvioesitykset ja niisséa
esitetyt havainnot on raportoitu Maa- ja elintarviketaloudellisen tutkimuslaitoksen yh-
teydessd. Vuonna 2006 Eldinlaakinta- ja elintarviketutkimuslaitos yhdistettiin osaksi
Elintarviketurvallisuusvirastoa, joten vuoden 2006 mittarit perustuvat kyseisen uuden

viraston talousarvioesitykseen.

Tutkimuksessa vertailutaulukkoon koottiin kyseisten vuosien talousarvioesityksissé ja
virastojen toimintamenomomentin selvitysosissa olleet mittarit. Vuoden 2006 osalta
vaikuttavuusmittarit koottiin budjetin rakennemuutoksen mukaisesti toimintamenoja
koskevasta lukuperustelusta. Koska tutkimuksen kohteena ovat mittarin muodossa esi-
tettdvat tunnusluvut, tiedot keréttiin vain néistad. Ei mitattavia tavoitteita, sanallisia ta-

voitteita ja toimintaa kuvailevia tavoitteita ei tutkimuksessa otettu huomioon.

Tutkimuslaitoksien mittaamista verrattaan tuloksellisuuden eri osa-alueilla ajallisesti eli

milla tuloksellisuuden osa-alueella (vaikuttavuus, taloudellisuus, tuottavuus, kannatta-
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vuus, kKustannusvastaavuus, tuotokset, laadunhallinta ja henkisten voimavarojen hallin-
ta) laitokset olivat esittdneet mittareita. Seuraavaksi verrattaan eri tuloksellisuusmitta-
reiden kehittymistd, mink& tyyppisid mittareita oli esitetty ja olivatko mittarit muuttu-
neet. Koska tutkimus on luonteeltaan vertailevaa tutkimusta, tdssé tutkimuksessa ei otet-
tu kantaa siihen, kuinka relevantteja mittarit ovat mittamaan kyseista tuloksellisuuden
osa-aluetta. Lopuksi verrattaan mittaamisen kehittymisté eri kokoissa tutkimuslaitoksis-

sa seka eri hallinnonaloilla.

6.2 Tuloksellisuusmittariston kaytto eri vuosina

Tutkimuksessa verrataan aluksi mittareiden kayttéa eri tuloksellisuuden osa-alueiden
valilla (vaikuttavuus, taloudellisuus, tuottavuus, kannattavuus, kustannusvastaavuus,
tuotokset ja laadunhallinta sekd henkisten voimavarojen hallinta). Mittariston kayttoa
verrataan vuosina 1996, 2001 ja 2006.

6.2.1 Kannattavuuden mittaaminen padosassa 1996

Vuoden 1996 talousarvioesityksessd valtion tutkimuslaitokset eivét olleet esittdneet
yhteiskunnallista vaikuttavuutta koskevia mittareita. Toiminta- ja taloussuunnitelmien
sekd talousarvioehdotusten laadintaa koskevassa maardyksessa (TM 0206 2002, 10)
todetaan, etta talousarvioehdotuksien virastokohtaisissa selvitysosissa tulee esittdad yh-
teiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet. Ndmaé tavoitteet voidaan asettaa joko koko viras-
tolle, tulosalueille tai tehtaville. Selvitysosassa esitettdvien vaikuttavuustavoitteiden
tulee olla sellaisia, joihin virasto voi toiminnallaan vaikuttaa. Vaikuttavuustavoitteet on
esitettdva niin, ettd niiden toteutumista voidaan seurata ja arvioida. (Emt. 10.) Sanallisia
tavoitteita yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta oli esitetty, mutta mittareiden muodossa
esitettyjd tavoitteita ei ollut. Henkisten voimavarojen hallinta ei aikaisemman tulosoh-
jausmallin mukaisesti kuulunut tuloksellisuutta koskevaan maarittelyyn, myoskaan mit-

tareita henkisten voimavarojen hallintaa koskien ei ollut esitetty.

Vuonna 1996 tuloksellisuuden mittaaminen painottui maksullisen toiminnan kannatta-

vuuteen sekda taloudellisuuteen, kuten Kuviosta 7 voidaan havaita.
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Vaikuttawuus

Henkiset voimavarat Taloudellisuus

Tuottawuus

Laadunhallinta

Tuotokset Kannattavuus

Kustannusvastaawuus

KUVIO 7. Mittarit osa-alueittain 1996

Kuviossa 7 jokainen yksittainen mittari edustaa yhtd mittarihavaintoa. Esimerkiksi jos
taloudellisuutta kuvaavana mittarina oli esitetty seké tulojen ettd menojen jakauma tu-
losalueittain, niistd muodostui kaksi erillistd mittarihavaintoa. Yhteenlaskettuna talou-
dellisuutta kuvaavia mittareita tutkimuslaitokset olivat esittdneet 21 kappaletta. Tuotta-
vuusmittareita kertyi yhteensa 6 kappaletta. Vaikka maksullisen toiminnan kannattavuus
ei siséltynyt varsinaiseen tuloksellisuuskasitteistoon, sitd koskevat mittarit painottuivat
vuoden 1996 talousarvioesityksessd huomattavasti. Mittareita talle tuloksellisuuden osa-
alueelle oli esitetty 47 kappaletta. Suuri mittari selittyy silla, ettd maksullista toimintaa
kuvattiin maksullisen toiminnan tunnuslukutaulukkona. Tunnuslukutaulukko piti sisal-
l&4&n erittdin paljon mittareita (tulot, kustannukset, kaytt6jaamé % tuloista, ylijaa-
ma/alijadma % tuloista, tulot % kustannuksista ja investoinnit % tuloista). Kustannus-
vastaavuutta eli yhteisrahoitteista toimintaa kuvaavia mittareita oli myods esitetty, yh-
teensd niit4 oli 6 kappaletta. Tutkimuslaitokset olivat esittdneet myos asiakasvaikutta-
vuuteen eli tuotoksiin ja laadunhallintaan liittyvia mittareita. Tuotosmittareita oli 13

kappaletta ja laadunhallintaan liittyvia mittareita oli esitetty 6 kappaletta.

Vuoden 1996 tuloksellisuuden mittaristoa ei voida pitda tasapainoisena. Tasapainoisella
mittaristolla tarkoitetaan sitd, ettd mittareita olisi esitetty kaikilla tuloksellisuuden osa-
alueilla suurin piirtein yhta paljon, kuten Kaplan ja Norton (1996, 165) BSC—mallia
koskien esittdvat. Tarkasteltaessa valtion tutkimuslaitoksen mittaristoa kokonaisuutena
voidaan todeta, ettei mittaristo ei tuota tietoa kaikista tuloksellisuuden osa-alueista. Mit-

taristoa vinouttaa erityisesti maksullisen toiminnan painottuminen. Kun tarkasteluun
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otetaan vield mukaan taloudellisuutta koskevat mittarit, voidaan todeta, ettd mittaristo

on hyvin talouspainotteista.

6.2.2 Kannattavuuden mittaaminen syvenee 2001

Vuoden 2001 talousarvioesityksissa tuloksellisuusmittareiden kayttd muuttui jonkin
verran. Tutkimuslaitokset eivat edelleenkdén esittaneet vaikuttavuutta koskevia mittarei-
ta toimintamenojensa selvitysosissa. Myoskaan henkisten voimavaroja koskevia mitta-
reita ei oltu esitetty. Henkisten voimavarojen mittaaminen ei vuonna 2001 viel& kuulu-
nut tuloksellisuuskasitteistoon. Taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevien mittareiden
madré oli ldhes ennallaan. Taloudellisuutta kuvaavia mittareita esitettiin yhteensa 20
kappaletta, kun niitd aikaisemmin oli 21 kappaletta. Tuottavuutta kuvaavia mittareita oli
edelleen 6 kappaletta.

Merkittdvimmat muutokset tapahtuivatkin neljalla muulla tuloksellisuuden osa-alueella,

kuten Kuviosta 8 voidaan havaita.
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KUVIO 8. Mittarit osa-alueittain 2001

Vuoden 2001 aikana maksullisen toiminnan eli kannattavuuden osuus mittareista entis-
tdan kasvoi. Kaikkiaan maksullista toimintaa kuvaavia mittareita oli esitetty 130 kappa-
letta, kun vuoden 1996 talousarvioesityksissa niité oli 47 kappaletta. N&in laaja mittaris-
ton kaytto selittyy maksullisen toiminnan tunnuslukutaulukolla. Sen sisaltéa oli mones-

sa tutkimuslaitoksessa laajennettu. Tunnuslukutaulukkoon oli otettu uusina mittareina
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erilaisia muutoksia kuvaavia mittareita (hintojen muutos %, yhteiskustannuksien muu-
tos %, investointien muutos % seka volyymin muutos %). Lisaksi useampi tutkimuslai-
tos oli ottanut maksullista toimintaa kuvaavan tunnuslukutaulukon omaan talousarvio-
esitykseensd. Vuonna 1996 7 tutkimuslaitosta on esittdnyt omassa talousarviossaan
maksullisen toiminnan tunnuslukutaulukon, kun vuonna 2001 néita tutkimuslaitoksia oli
13. Selitystd ndin voimakkaalle maksullisen toiminnan painottumiselle voidaan hakea
laadintaméaarayksista eli tietystd pakollisuudesta. Valtionvarainministerion seka ministe-
rididen talousarvion laadintaa koskevat méardaykset saatelevat virastojen talousarvioeh-
dotusta. Koska tunnuslukutaulukot ovat samansiséltoisié, voidaankin olettaa, etta kysei-
nen tunnuslukutaulukko on siséllytetty kyseisen vuoden laadintaméaarayksiin. Tutkimus-
laitokset ovat olleet pakotettuja ottamaan kyseiset taulukot ja niihin siséltyvat mittarit
omaan talousarvioesitykseensa. Toisaalta maksullisen toiminnan mittariston painottu-
mista voidaan selittdd laskentatoimen kehitykselld. Koska maksullinen toiminta ja sii-
hen siséltyvat mittarit kuuluvat osaksi viraston laskentatointa, niiden laadinta on muita
mittareita helpompaa. Maksullisen toiminnan suoritteet ovat méariteltyja ja mitattavissa
olevia ja kustannukset ovat laskettavissa. Tamén tuloksellisuuden osa-alueen mittaami-

nen on mahdollista.

Maksullisen toiminnan lisaksi myds yhteisrahoitteista toimintaa (kustannusvastaavuus),
tuotoksia ja laadunhallintaa koskevien mittareiden kaytto laajeni. Kustannusvastaavuut-
ta kuvaavien mittareiden méaara kasvoi 12:sta mittariin (vuonna 1996 6 kappaletta). Tuo-
toksia kuvaavia mittareita oli 26 kappaletta (vuonna 1996 13 kappaletta) ja laadunhal-

lintaa kuvaavia mittareita puolestaan 13 kappaletta (vuonna 1996 6 kappaletta).

Vuoden 2001 tuloksellisuuden mittaristo osittain tasapainottui ja osittain vaaristyi enti-
sestadn. Tuloksellisuuden mittaaminen laajeni muille tuloksellisuuden osa-alueille. Mit-
tareiden méaréllad mitattuna voidaan todeta, ettd taloudellisuuden, tuottavuuden, kustan-
nusvastaavuuden, tuotoksien sek& laadunhallinnan mittaaminen oli edellist4 vuotta tasa-
painoisempaa. Toisaalta voidaan todeta tuloksellisuuden mittaamisen vééristyneen enti-

sestddn, kun mittaaminen painottui entisestddn maksulliseen toimintaan.
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6.2.3 Kohti tasapainoista mittaamista

Vuoden 2006 talousarvioesitykset laadittiin uudistuneen tulosohjauksen mallin mukai-
sesti. Vertailtaessa mittareiden kaytto eri tuloksellisuuden osa-alueilla, siirtyminen uu-
distuneeseen tulosohjausmalliin nakyy mittariston tasapainottumisena, kuten Kuviosta 9

voidaan havaita.
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KUVIO 9. Mittarit osa-alueittain 2006

Vaikuttavuutta koskevat mittarit esitettiin lukuperusteluissa toimintamenojen selvi-
tysosien sijasta. Vaikuttavuuden madrittelyssa ja vastuissa tapahtunut muutos nékyy
my06s mittareissa. Yhteensa laskien vaikuttavuusmittareita oli kdytdssa 17 kappaletta.
Mistaén laajasta vaikuttavuuden mittaamisesta ei kuitenkaan ole kysymys. Vaikutta-
vuuden mittareita oli vain maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalla ja sielldkin
vain kahta tutkimuslaitosta (Elintarviketurvallisuusvirasto ja Metsantutkimuslaitos)
koskien. Valtion teknillinen tutkimuskeskus oli omassa talousarvioesityksen selvi-
tysosassa esittdnyt vaikuttavuuden tunnuslukuina tuotoksiin ja henkisten voimavaroihin
liittyvid mittareita. Naitd mittareita olivat mm. kansainvélisten tieteellisten julkaisuiden
madrd, voimassa olevat patentit ja uudet keksintoilmoitukset sek& kansainvélinen tutki-
javaihto ja tutkijoiden osuus koko henkildstostd. Muilla tutkimuslaitoksilla on kéytossa
samantyyppisia mittareita, mutta ne on esitetty tuotoksiin ja henkisten voimavaroihin
liittyvind mittareina. Vertailtavuuden vuoksi Valtion teknillisen tutkimuslaitoksen mit-
tarit on sijoitettu vastaaville tuloksellisuuden osa-alueille. Kokonaisuudessaan voidaan

todeta, ettd vaikuttavuuden mittaaminen on viela verrattain vahaista.
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Sekaé taloudellisuutta ettd tuottavuutta koskevien mittareiden kaytto laajeni. Taloudelli-
suutta koskevia mittareita oli kéytossd 33 kappaletta, kasvua vuoteen 2001 verrattuna
oli 13 mittarin verran. My0s tuottavuutta koskevien mittareiden kaytt6é laajeni huomat-
tavasti vuoteen 2001 verrattuna. Kun aikaisempina vuosina mittareita oli esitetty 6 kap-

paletta, niin vuoden 2006 talousarvioesityksessa niita oli 21 kappaletta.

Maksullisen kannattavuuden osalta mittaristo tasapainottui huomattavasti. Mittareita
esitettiin nyt 47 kappaletta. Edellisen vuosien maksullisen toiminnan tunnuslukutauluk-
ko tiivistyi. Maksullisen toiminnan tunnuslukuina esitettiin tuottoja, kokonaiskustan-
nuksia ja kustannusvastaavuutta koskevia tunnuslukuja. Yhteisrahoitusta kuvaava kus-
tannusvastaavuus otettiin tuloksellisuuskasitteistoén uudistuneen tulosohjausmallin
myo6td. Kustannusvastaavuutta koskeva mittaristo laajeni. Yhteisrahoitteista toimintaa
kuvaavia mittareita oli esitetty jo vuoden 1996 ja 2001 talousarvioesityksisséd. Vuoden
2006 talousarvioesityksessa yhteisrahoitteista toimintaa kuvaavat tunnusluvut perustu-
vat paédosin yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelmaan (tulot, koko-
naiskustannukset, tulot — kustannukset ja kustannusvastaavuusprosentti). Kustannusvas-

taavuutta kuvaavia mittareita oli talousarvioesityksissa yhteensa 27 kappaletta.

Tuotoksia ja laadunhallintaa kuvaavien mittareiden kaytto laajeni vuoden 2006 talous-
arvioesityksissé. Tuotoksia kuvaavia mittareita oli 29 kappaletta ja laadunhallintaa ku-
vaavia mittareita oli 19 kappaletta. Aikaisemman tulosohjausmallin aikana tuotosmitta-
reita oli kaytossa 13 kappaletta ja laadunhallintaan liittyvia mittareita oli 6 kappaletta.
Seké tuotosmittarit ettd laadunhallintamittarit riippuvat hyvin paljon laitoksen toimin-
nasta, pelkdn lukumaaréan sijasta mielenkiintoisempaa onkin tarkastella mittareiden si-
séllollistda muuttumista ja erityisesti sitd kuinka yhtenevaisia mittarit ovat toisiinsa nah-
den. Esimerkiksi yliopistot mittaavat tuotoksia tutkintojen maarid, niin tieteellinen jul-

kaisutoiminta voisi olla vastaavan tyyppinen mittari tutkimuslaitoksille.

Henkisten voimavarojen hallinta tuli uutena kasitteend mukaan tuloksellisuuteen. Aikai-
sempina vuosina henkisia voimavaroja kuvaavia mittareita ei ole esitetty. Henkisten
voimavarojen hallintaa kuvaavina mittareina voidaan kayttdd mm. henkildston maaraa
ja rakennetta, henkilostokustannuksia, tietopddomaa, henkildston osaamista, uudistu-
miskykyéd, verkostoja ja organisaatiokulttuuria (Tulosohjauksen kasikirja 2005, 116).

Vuosina 1996 ja 2001 tutkimuslaitokset olivat kédyttaneet henkilotyévuosia koskevia
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mittareita tuottavuusmittareina. Tallaisia mittareita ovat mm. henkildtydvuodet tehtdva-
alueittain tai tulosalueittain. N&itd mittareita on t&ssé vertailussa tarkasteltu edelleen
tuottavuusmittareina vertailtavuuden séilyttdmiseksi. Henkisten voimavarojen mittarit
on koottu talousarvioesityksessd kyseisen otsikon alla esitetyistd mittareista. Vuoden

2006 talousarviossa néité mittareita oli yhteensa 64 kappaletta.

Kun tarkastellaan mittaamisen kehittymista vain mittariméarien kehityksena eri tulok-
sellisuuden osa-alueilla, uudistuneen tulosohjausmallin my6td mittareiden kéytté on
lisdantynyt aikaisemmin vahan mitatuilla tuloksellisuuden osa-alueilla. Mittaristo on
my06s tasapainottunut edellisiin vuosiin verrattuna. Kannattavuuden mittaamisesta on
siirrytty kohti tuloksellisuuden mittaamista. Talousarvioesityksessa on esitetty mittarit
hyvin tiivistetyssd muodossa. Tutkimuslaitoksissa voi toki olla k&ytdssd muitakin mitta-
reita. Talousarvioesityksien valossa kuten nayttaa silté, ettd mittareiden laadinnassa on

onnistuttu paremmin kuin aikaisemman tulosohjausmallin aikana.

Kun verrataan vuoden 2006 mittaristoa BSC-malliin, voidaan todeta, ettd tasapainoa ei
ole vield saavutettu (Kuvio 10.). Balanced Scorecardissa tulisi olla 15-25 taloudellista
ja ei-taloudellista mittaria, jolla mitataan neljaa eri ndkokulmaa (Kaplan & Norton 1996,
165). Kuviossa esitetty BSC—malli sisaltdd kolme mittaria nakokulmaa kohden, kun
tutkimuslaitoksia on 20 kappaletta, niin ideaalinen mittarimaaré voisi olla 60 mittaria.
Tutkimuslaitoksien kdyttamét mittarit on yhdistetty tuloksellisuuden nelikenttaan. Toi-
minnallinen tehokkuus pitaa sisallaan taloudellisuuden, tuottavuuden, kannattavuuden ja
kustannusvastaavuuden. Tuotokset ja laadunhallinta on yhdistetty yhdeksi nakokulmak-
si. Kuvion perusteella voidaan todeta, ettd toiminnallista tehokkuutta ylimitataan. Vai-
kuttavuuden ja tuotoksien ja laadunhallinnan osalta mittaristossa olisi eniten kehittami-

sen tarvetta. Henkiset voimavarojen mittareiden maéra nayttéisi olevan tasapainossa.
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KUVIO 10. Mittariston tasapaino

Kuviossa 10 on laskettu tutkimuslaitoksien yhteen laskettua mittarimaarg, joten se ei
kerro yksittdisen laitoksen tilanteesta, vaan mittaamisen kokonaisuudesta valtion tutki-
muslaitoksissa. Kokonaisuuden osalta voidaan todeta, etta perinteiset taloudellisuus- ja
tehokkuusmittarit ovat méaréavéssd asemassa mitattaessa valtion tutkimuslaitoksien

tuloksellisuutta.

6.3 Tuloksellisuusmittariston kaytto eri osa-alueilla

Mittariméaarien tarkastelun liséksi tutkimuksessa tarkastellaan myds yksittaisten mitta-
reiden kehitystd. Onko vuosien 1996, 2001 ja 2006 talousarvioesityksessa kéytossa ol-
leet samat mittarit? Miten mittaaminen on yksittdisten mittareiden valossa kehittynyt?

Mittariston kehitysté tarkastellaan kullakin tuloksellisuuden osa-alueella erikseen.
6.3.1 Vaikuttavuuden mittarit
Ensimmaiset vaikuttavuuden mittarit otettiin kdyttoon vuoden 2006 talousarvioesityk-

sissd. Mittareita oli esitetty kahden maa- ja metsatalousministerion hallinnonalan tutki-

muslaitoksen osalta. Vaikuttavuutta koskevat mittarit on esitetty Taulukossa 2.
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TAULUKKO 2. Vaikuttavuusmittarit vuonna 2006

Tutkimuslaitos Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

- vaarallisten t. helposti levidvien eldintautien maéré

- uusia vaarallisia kasvintuhoojia pysyvésti

- todetut elintarvikevélitteiset tautitapaukset ihmisella
(yleisimmat ja vakavimmat tartunnanaiheuttajat)

- salmonellan esiintyvyys (eldimissa ja elintarvikkeissa
seké rehuissa)

- eldimistd saatavien elintarvikkeiden vierasaineval-
vonnassa havaitut ongelmat%

- rikkomukset tuotantoeldinten EU-tarkastuksissa (%
merkinté&an liittyen, % hyvinvointiin liittyen)

- rikkomukset elintarvikkeiden sisdkaupassa %, sie-
menkaupassa%, lannoitteisiin liittyen %, torjunta-
aineisiin liittyen %, luonnonmukaisessa elintarvike-
ketjussa%, muuntogeenisiin tuotteisiin liittyen %

Elintarviketurvallisuusvirasto - eldinlddkareiden tavoitettavuus sairaustapauksissa h

- hakkuukertymén nostaminen hakkuumahdollisuuksi-
en tasolle, milj. m 3

- hyvan metsanhoidon suositusten mukaisten taimikoi-
den osuus perustetuista taimikoista %,

- nuoren metsan hoidon méaara 1 000 ha/v,

- arvokkaiden elinympéristdjen ominaispiirteiden sai-

Metsantutkimuslaitos lyminen ennallaan tai lahes ennallaan %

Kuten Luvussa 6.2.3 todettiin, Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen vaikuttavuusmit-
tarit on sijoitettu tuotoksien ja laadunhallinnan sekéd henkisten voimavarojen tulokselli-
suusalueille. Koska vaikuttavuuden mittareita ei ole aikaisemmin esitetty, mittariston

kehityksen vertaileminen eri vuosien vélill4 ei ole mahdollista.

6.3.2 Taloudellisuusmittarit ja niiden kehitys

Vuonna 1996 taloudellisuutta koskevia mittareita oli k&ytdssa kaiken kaikkiaan 21 kap-
paletta. Yhteensa viisi tutkimuslaitosta oli esittanyt taloudellisuutta koskevina mittarei-
na tulosalueittaisia menoja ja kolme tutkimuslaitosta esitti liséksi tulosalueittaisia tuloja.
Muut kaytdssa olleet taloudellisuutta kuvaavat mittarit olivat laitoskohtaisia. Metséntut-
kimuslaitos oli esittdnyt nettomenojen osuutta tulosalueilla, eri toimintojen prosent-
tiosuuksia kokonaiskustannuksista ja tuloista. Suomen ymparistokeskuksen taloudelli-
suutta koskevat mittarit olivat rahoitusosuusprosentteja eli kuinka monta prosenttia ra-
hoituksesta on budjettirahoitusta, maksullista toimintaa, muilta virastoilta saatavaa yh-
teistyorahoista sekd muuta ulkopuolista yhteistydrahoitusta. Tyoterveyslaitos oli liséksi
esittanyt tulosalueittaisia valtionapuja. Valtion teknillinen tutkimuskeskuksen taloudel-

lisuutta koskevana tavoitteena oli kuinka monta prosenttia menoista katetaan maksulli-
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sesta ja yhteisrahoitteisesta sopimustutkimuksesta saatavilla tuloilla. Nama mittarit ovat
osittain valillisid eivatka todellisuudessa kerro tutkimuslaitoksen taloudellisuuden kehi-

tyksesta.

Vahimmadisvaatimuksena taloudellisuutta koskevana tunnuslukuna on pidetty tulosalu-
eittaisten kustannustietojen esittdmistd, vain kaksi tutkimuslaitosta (Kansanterveyslaitos
ja Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos) oli kyseiset tunnusluvut esittanyt. Riista- ja
kalatalouden tutkimuslaitos oli esittdnyt varsinaisia taloudellisuutta koskevia tunnuslu-
kuja (yksikkokustannukset mk/maétilitra ja mk/poikasyksikkd). Liséksi taloudellisuutta
koskevana tavoitteena oli esitetty, ettd naita yksikkékustannuksia pitéisi alentaa 3 pro-

senttia.

Vuonna 2001 taloudellisuutta koskevia tunnuslukuja oli esitetty yhteensé 20 kappaletta.
Menojen ja tulojen esittdminen taloudellisuutta kuvaavina tunnuslukuina painottui edel-
leen. Tulosalueittaisia menojen jakaumia oli esittanyt 4 tutkimuslaitosta ja tulojen ja-
kaumia oli esittdnyt 5 tutkimuslaitosta. Tulosalueittaiset kustannustiedot 16ytyivat kol-
men tutkimuslaitoksen talousarvioesityksistd, kun ndma tiedot oli esittdnyt myds Suo-
men ymparistokeskus. Muutoin mittaritiedot olivat edelleen laitosriippuvaisia ja haja-
naisia. llmatieteen laitoksen taloudellisuusmittarina oli esitetty keskeisten vakiotuottei-
den yksikkokustannuksien alenemisprosentti. Metséntutkimuslaitoksen taloudellisuus-
mittarit olivat hieman muuttuneet vuoteen 1996 verrattuna, sen taloudellisuusmittarit
olivat alueellisten yksikdiden kustannusosuusprosentti, osuusprosentti kokonaiskustan-
nuksista ja tulojen osuusprosentti kokonaistuloista. Mittatekniikan keskuksen taloudelli-
suusmittari oli asiantuntijatulojen lisdysprosentti. Tyoterveyslaitoksella oli taloudelli-
suutta kuvaavana tunnuslukuna menojen ja tulojen lisaksi esitetty valtioapujen jakautu-
minen tulosalueittain. Valtion teknillinen tutkimuskeskus esitti taloudellisuusmittarina

yksityissektorin tuottojen lisaysprosenttia.

Kustannuslaskennan kehitys nakyy vuoden 2006 taloudellisuuden mittaamisessa. Tulos-
tai tehtavaalueittaisia kustannuksia on esittanyt kaikkiaan 6 tutkimuslaitosta. Riista- ja
kalatalouden tutkimuslaitoksen lisaksi myos Ilmatieteen laitos on esittdnyt varsinaisia
taloudellisuuden tunnuslukuja eli yksikkokustannuksia (perusséédpalvelu euroa/tuotettu
tuote, litketoiminta euroa/tuotettu tuote, tuotetun havaintotiedon yksikkokustannukset

euroa/tuotettu tuote). Toinen taloudellisuuden tunnuslukuun liittyva kehityspiirre on
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rahoituspohjaan liittyvien mittareiden yleistyminen, perati 8 tutkimuslaitosta oli esitta-
nyt rahoituspohjaan liittyvia mittareita. Tallaisia mittareita olivat kuinka monta prosent-
tia menoista katetaan ulkopuolisilla tuloilla ja kuinka monta prosenttia katetaan budjetti-
rahoituksella, ulkopuolisen rahoituksen ja maksullisen toiminnan kasvuprosentti seké
rahoitusrakenne. Na&itd mittareita voidaan pitdd myods maksullista ja yhteisrahoitteista
toimintaa kuvaavina mittareina. Koska naita mittareita ei eroteltu toisistaan, ne on sijoi-

tettu taloudellisuutta kuvaaviin mittareihin.

Menojen ja tulojen jakauman merkitys taloudellisuutta kuvaavana mittarina véheni me-
nojen jakautumista tulosalueittain, painopistealueilla tai tehtdvaalueilla esitti kolme lai-
tosta. Vastaava tulojen jakauma esiintyi neljan tutkimuslaitoksen talousarvioesityksessa.
Muut kaytetyt mittarit olivat kulurakenteen sadstotavoite milj. euroa sek&d maksuttoman
toiminnan budjettimaarérahan kaytto tulosalueittain ja valtionapu tulosalueittain.

Taloudellisuutta koskevassa mittaamisessa on siirrytty asteittain menojen ja tulojen mit-
taamisesta kustannuksien mittaamiseen. Jos kustannuksien esittamista tulosalueittain
voidaan pitdd vahimmaisvaatimuksena, on uudistuneen tulosohjausmallissa liikuttu oi-
keaan suuntaan. Toisaalta taloudellisuuden mittaamisesta ollaan vield kaukana. Talou-
dellisuuskésitteen mukaisia tunnuslukuja oli esittanyt vain kaksi tutkimuslaitosta, joista
Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos oli esittanyt tunnusluvut jo vuoden 1996 talousar-
vioesityksessa. Taloudellisuuden mittaamista leimaa hajanaisuus ja mittariston vaihtu-

minen. My0s rahoitusta kuvaavat mittarit olivat yleisesti kéytossa.

Syyt mittaristoma&ran tai niiden siséltoon varmasti ovat moninaiset. Yksi syy on tutki-
muslaitoksien kustannuslaskenta. Se ei kaikilta osin ollut kdaytossa valtionhallinnossa.
Tasta syysté taloudellisuusmittareita tai kustannustietoja ei voida esittad. Toisena syyna
voidaan pitad luvussa 3.3.2 esitettya suoritteiden yhteismitallistamisen ongelmaa. Ta-
loudellisuuden laskeminen on helppoa silloin, kun tulosyksikolld on vain yksi suoritela-
ji. Talléin on mahdollista laskea suoritteen omakustannusarvo, mika kertoo kuin paljon
kustannuksia yhden suoritteen tuottamisesta on aiheutunut. Mikali tulosyksikko tuottaa
useita massasuoritteita, tunnusluvun laskemisessa voidaan kayttaa erilaisia yhteismital-
listamisen painokertoimia. Mikali tulosyksikko tuottaa yksilollisid suoritteita, ei tunnus-
lukua ole mahdollista laskea, vaan tunnuslukujen sijasta tarkastellaan kokonaiskustan-
nuksien kehitysta. (Wallin & Etelédlahti 1993, 43-44.) Tutkimussuoritteet ovat tyypilli-
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sesti tallaisia yksil6llisia ja ainutkertaisia suoritteita, joten taloudellisuuslukujen lasken-

nalle se asettaa omat haasteensa.

6.3.3 Tuottavuusmittarit ja niiden kehitys

Vuonna 1996 ja 2001 tuottavuutta koskevia tunnuslukuja oli talousarviossa esitetty
kaikkiaan 6 kappaletta. Nelja mittaria kuvasi joko henkilémaéraa tai henkilOstotyo-
vuosiméaéaraa tulosalueittain. Metsantutkimuslaitos oli esittanyt lisdksi palveluiden tuot-
tavuuden kasvuprosentin sek& aluetoiminnan osuusprosentin kokonaishenkil6tyo-

vuosiméaarista. Kaytetyt mittarit olivat kumpanakin vuonna samat.

Vuonna 2006 tuottavuuden mittaaminen laajentui. Edelleen henkiloty6vuosimaard tu-
los- tai tehtdvdalueittain oli yleisin k&ytossé oleva mittari. Tamantyyppinen mittari 10y-
tyy 9 tutkimuslaitoksen talousarvioesityksestad. Metsantutkimuslaitos ja Maa- ja elintar-
viketalouden tutkimuskeskus olivat esittdneet tuottavuutta kuvaavina mittareina tutki-
mustoiminnan kokonaiskustannukset/tutkija tai /henkilty6vuosi ja /tutkijahenkil6-
tyovuosi, julkaisut/tutkija (asiantuntijatarkastetut artikkelit, muut julkaisut, kaikki jul-
kaisut), tutkimustoiminnan kokonaiskustannukset/asiakkaita palvelevat tuotokset. Riis-
ta- ja kalataloudentutkimuslaitoksen mittarit olivat tyon tuottavuusmittareita (matilit-
raa/henkilotyOvuosi ja poikasyksikko/henkilotyovuosi). Sosiaali- ja terveysalantutki-
mus- ja kehittamiskeskus oli esittanyt lisdksi rahoitusrakenne/henkilGtydvuosi mittareita

tuottavuuden osa-alueella.

My®os tuottavuusmittareiden osalta voidaan nédhda kehityst4 oikeaan suuntaan. VVahim-
maisvaatimuksena voitaneen pitdd henkilGtydvuosien esittamistd tulosalueittain. Osit-
tain tuottavuuden mittaaminen kuitenkin on mahdollista, koska eraat tutkimuslaitokset
(Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus, Metséntutkimuslaitos ja Riista- ja kalata-
louden tutkimuslaitos) ovat pystyneet laskemaan tuottavuusmittareita suoritteilleen.
Mittaaminen on yleistynyt ja mittaritkin ovat kehittyneet. Tosin tuottavuuttakaan ei mi-
tata viela tuottavuuskasitteen mukaisesti. Tuottavuusmittareiden kayton vahaisyytta
voidaan osittain selittdd samoilla syilld kuin taloudellisuusmittareitakin. Hyvin monet
tutkimussuoritteet ovat luonteelta yksilollisia suoritteita, joiden mittaaminen katsottu
vaikeaksi, ellei jopa mahdottomaksi.
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6.3.4 Maksullisen toiminnan kannattavuusmittarit ja niiden kehitys

Maksullisen toiminnan tunnuslukujen esittdminen on ollut riippuvainen kulloisenakin
vuonna kéytettdvasta tunnuslukutaulukosta. Vuonna 1996 maksullisen toiminnan tun-
nuslukutaulukko sisélsi tuotot, kustannukset, kdytt6jadman ja kayttdjadmaprosentin tu-
loista, osuuden yhteiskustannuksista, ylijg@man/alijadman, ylijaama-/alijaddmaprosentin
tuloista, tulojen prosenttiosuuden kustannuksista, investointiprosentin tuloista, hintojen
muutosprosentin ja volyymin muutosprosentin. Maksullisen toiminnan tunnuslukutau-
lukon kaytto ja siind esitetyt mittarit vaihtelivat virastoittain. Vuonna 1996 kaytetyt
muut mittarit olivat volyymin supistumisprosentti, kannattavuuden parantamisprosentti,

kustannusvastaavuusprosentti ja liikevaihdon kasvuprosentti.

Vuonna 2001 maksullisen toiminnan mittareiden maaré kasvoi huomattavasti, kasvu
johtui pitkalti maksullisen toiminnan tunnuslukutaulukon laajuudesta. Tunnuslukutau-

lukko on esitetty Taulukossa 3.

TAULUKKO 3. Maksullisen toiminnan tunnuslukutaulukko 2001

Maksullisen toiminnan tuotot

- tulojen muutos (%)

Maksullisen toiminnan erilliskustannukset
- erilliskustannuksien muutos (%)
Kéayttojaama
% tuotoista

- kdyttéjaaman muutos (%)

Osuus yhteiskustannuksista

- osuuden yhteiskustannuksista muutos (%)
Ylijadma/alijadma

%:a tuotoista

Tuotot % kokonaiskustannuksista yhteensa
Hintatuki

Ylijadmé/alijadma hintatuen jalkeen
Investoinnit

%:a tuotoista

- investointien muutos (%)

Maksullisen toiminnan tunnuslukutaulukon kaytto ja sen laajuus vaihteli virastoittain.
Muut kéytossa olleet mittarit olivat maksullisen toiminnan ylijadmé markkoina ja pro-
senttiosuus tuloista, tulostavoite markkoina, tulojen prosenttiosuus erilliskustannuksista

sek& maksullisen toiminnan osuusprosentti toiminnasta.
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Vuonna 2006 maksullisen toiminnan tunnuslukutaulukko tiivistyi ja samalla kaytetyt
mittarit vdhenivat. Maksullisen toiminnan kustannusvastaavuustaulukko koostui tuotois-
ta, kokonaiskustannuksista, kustannusvastaavuudesta (tuotot - kustannukset) seka kus-
tannusvastaavuusprosentista. Muita kaytossa olleita mittareita kyseisend vuotena olivat
maksullisen toiminnan tuotot euroina, ylijadma euroina seka ylijadmaprosentti, tuottojen
kattavuusprosentti menoista, tilaustutkimuksen myyntituottojen euromaard, maksullisen
toiminnan tulojen kattavuus laitoksen kokonaisrahoituksesta, IP -oikeuksien myynti- ja

lisenssitulot seka tulojen kasvuprosentti.

Uudistuneen tulosohjauksen mallilla ei nayttéisi olevan merkitysta maksullisen toimin-
nan tunnuslukujen kéayttéon. Vaikka aikaisemmin vallalla olleen tulosohjausmallin mu-
kaisesti maksullisen toiminnan kannattavuus ei kuulunut tuloksellisuuden kasitteeseen,
siitd huolimatta tutkimuslaitokset ovat esittdneet maksullisen toiminnan tunnuslukuja
omissa talousarvioesityksissaan, jopa laajemmin kuin uudistuneen tulosohjauksen aika-

na.

6.3.5 Yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuusmittarit ja niiden kehitys

Vuonna 1996 yhteisrahoitteista toimintaa kuvaavat kustannusvastaavuusmittarit eivat
vield olleet kovin laajassa kdytdssa. Yhteisrahoitteinen toiminta ei sisaltynyt tulokselli-
suuskasitteeseen, mutta siihen liittyvia mittareita kuitenkin esitettiin. Tallaisia mittareita
olivat ulkopuolisen rahoituksen maaré markkoina ja henkilotydvuosiméaéra seka yhteis-

rahoitteisen sopimuksen tulot markkoina.

Vuonna 2001 mittareiden kéytté laajeni, kun yha useampi tutkimuslaitos otti kayttéon
ulkopuolista rahoitusta kuvaavia mittareita. Pddosin kédytetyt mittarit olivat samat kuin
ylla. Uusia mittareita olivat yhteisrahoitteisen ulkopuolisen rahoituksen prosenttiosuus
toimintamenoista tai toiminnasta, ulkopuolisella rahoituksella palkattavan henkilGston
maard, muilta virastoilta saatavan rahoituksen maara, budjetin ulkopuolisen rahoituksen
madard sekd EU -rahoituksen madré. Sateilyturvakeskus esitti kustannusvastaavuuslas-
kelman yhteisrahoitteisen toiminnan osalta. Kustannusvastaavuuslaskelma sisalsi tuotot,
erilliskustannukset, osuuden yhteiskustannuksista ja Sateilyturvakeskuksen kokonais-

kustannuksen yhteishankkeisiin.
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Vuonna 2006 yhteisrahoitteisen toiminnan mittaaminen sisaltyi tuloksellisuuskasitteis-
toon. Mittareiden kayttd yleistyi, merkittavin syy tahan oli yhteisrahoitteisen kustannus-
vastaavuuslaskelman kayttoonotto. Vuoden 2006 talousarvioesityksessa viisi tutkimus-
laitosta esitti yhteisrahoitteista toimintaa kuvaavan kustannusvastaavuuslaskelman. Las-

kelman sisaltd on kuvattu Taulukossa 4.

TAULUKKO 4. Yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuustaulukko vuonna
2006

Yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelma (1 000 euroa)

Yhteisrahoitteisen toiminnan tulot

- muilta valtion virastoilta saatava rahoitus

- EU:lta saatava rahoitus

- muu valtionhallinnon ulkopuolinen rahoitus
Tulot yhteensa

Hankkeiden kokonaiskustannukset
Kustannusvastaavuus (tulot-kustannukset)
Kustannusvastaavuus, %

Myo6s muita yhteisrahoitteista toimintaa kuvaavia mittareita oli k&yt6ssd muutamia.
Namé& mittarit olivat yhteisrahoitteisen toiminnan tulot euroina, ulkopuolisen rahoituk-
sen osuus tutkimustoiminnan kustannusvastaavuudesta ja koko tutkimusrahoituksesta,
yhteisrahoitteisen toiminnan kattavuusprosentti menoista, rahoitustavoite euroina, vélit-
tomaén ja valillisen EU -rahoituksen maaré euroina, muilta valtion virastoilta saatavan ja
muun rahoituksen mé&aré euroina. Osa naista mittareista oli k&ytdssé jo edellisind vuosi-

na.

Yhteisrahoitteisen toiminnan mittaaminen laajentui, kun kayttoon otettiin toimintaa ku-
vaava laskelma ja siihen siséltyvét tunnusluvut. Yhteisrahoitteisen toiminnan mittarit
ovat myos esimerkKi siitd, etta niitd on kaytetty tuloksellisuuden mittaamisessa jo ennen
kuin niiden kéytt6 oli pakollista. Mittareiden kéytto ja sisalté on muotoutunut tarkem-
maksi, kun siitd yhteisrahoitteinen toiminta tuli tuloksellisuuskasitteiston piiriin. Tata
aikaisemmin yhteisrahoitteista toimintaa kuvaavia mittareita ei voida pitd4 kustannus-

vastavuusmittareina. Ne olivat 1&hinn& ulkopuolista rahoitusta kuvaavia mittareita.
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6.3.6 Tuotosmittarit ja niiden kehitys

Vuonna 1996 tuotoksia kuvaavia mittareita oli kdytssa yhteensa 13 kappaletta. Yhte-
naisia mittareita ei ollut kdytossa. Kotimaisten kielten tutkimuskeskus tuotoksia kuvaa-
vana mittarina oli esitetty sanakirjojen lukumééra. Riista- ja kalatalouden tutkimuslai-
toksen tuotosmittarit olivat métilitran méaara, laitos- ja luonnonravintolammikkopoikas-
ten maara. Sosiaali- ja terveysalan tutkimuskeskuksen tuotoksia kuvaavat mittarit olivat
koulutuspdivien lukumé&érd, konsulttipdivien lukuméaara seka julkaisujen maara. Tyoter-
veyslaitoksen mittarit olivat kaikkein laajimmat. Kaytetyt mittarit olivat tieteellisten
julkaisujen mééra, yleistajuisten julkaisujen maara, koulutettavapdéivat, asiantuntijakon-
sultaatiot, mitatut ja analysoidut tydymparistondytteet sekd ammattitautipotilaiden tut-

kimus- ja hoitokaynnit.

Kansanterveyslaitos oli omassa talousarvioehdotuksessaan esittdnyt seuraavaa: “Kes-
keinen Kansanterveyslaitoksen tuottama palvelu on tutkimustieto. Tieto ilmestyy useim-
miten ensin julkaisuna tieteellisessa sarjassa ja myéhemmin sovelletummassa muodossa
ammattilehdissa tai suureen yleisoon kohdistuvana tiedotuksena. Jokainen edella tar-
koitettu palvelu on ainutkertainen, joten niiden keskindinen vertailu esimerkiksi tunnus-
lukujen avulla on vaikeaa ja helposti harhaanjohtavaa. Palvelutuotantoa arvioidaan
kokonaisuutena lahinn& laadullisin perustein. Koska merkittavimmat laitoksen suorit-
teet ovat ainutkertaisia, ei niiden mittaaminen tunnusluvuilla ole mielekasta.” (HE
72/1995, 319-320.)

Vuonna 2001 tuotoksia kuvaavien mittareiden mééra kasvoi. Tuotosmittarit laitoksittain
on esitetty Taulukossa 5. Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskuksen kaytdssa ole-

vat tuotosmittarit olivat kaikkein laajimmat.

Mittareita oli k&ytossa viidessa tutkimuslaitoksessa. Mittarit olivat pitkalti laitoskohtai-
sia, kuitenkin nelj& tutkimuslaitosta esitti julkaisutoimintaan liittyvia mittareita. Yliopis-
toiden tuotosmittareina usein kuvataan suoritettujen tutkintojen mééraa. Vastaavia yhte-
naisid mittareita olisi myos tutkimuslaitoksien osalta 10ydettavissa. Yhteisten mittarei-
den puutetta voidaan osittain selittdd tutkimuslaitoksien tulosohjauksella. Yliopistot
ovat opetusministerion tulosohjauksen alaisia virastoja, mutta tutkimuslaitoskenttd on

hajanainen ja kahtakymmenta tutkimuslaitosta tulosohjaa kahdeksan ministeriota.
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TAULUKKO 5. Tuotosmittarit vuonna 2001

2001 Tuotokset

- jatkotutkintojen méaara

- ennakkotarkastettujen artikkeleiden maara

Iimatieteen laitos - julkaisuaktiivisuusindeksi

- avaintuloksien maara

- Vvéitoskirjojen maara

- asiantuntijatarkastettujen tieteellisten artikkeleiden
madra, muiden artikkeleiden ja raporttien maara tietylla
tulosalueella

- elinkeinoa tukevien tuotteiden, menetelmien tai tutki-
mustuloksien maara muilla tulosalueilla

- maaseudun yritystoiminnan kehittdmishankkeiden lu-
kumaéra

- julkaisutoiminnan kokonaisméaaré

- asiantuntijatarkastettujen tieteellisten artikkeleiden

Maa- ja elintarviketalouden tutki- madra

muskeskus - hankkeiden lukumaara tulosalueittain

- satelliittikuvien maaré

- jadkarttojen maara

- kansainvalisissa esitarkastetuissa julkaisusarjoissa ole-
vien julkaisujen maara

- véitoskirjojen maara

Merentutkimuslaitos - EU ja ESA -rahoitteisten hankkeiden maara
- mati litraa
Riista- ja kalatalouden tutkimus- - laitospoikaset py a 50 g/kpl
laitos - luonnonravintopoikaset py a 5 g/kpl

- tieteelliset julkaisut, yleistajuiset julkaisut, koulutetta-
vapdivat, asiantuntijatyopdivat, tydympéristén mittauk-
Tyoterveyslaitos set ja analyysit, arviointitutkimukset tulosalueittain

Uudistuneen tulosohjauksen my6té varsinaisten tuotosmittareiden méérassa ei tapahtu-
nut suurta muutosta, mittareiden maara kasvoi kolmella. Jonkin verran tuotosmittarit
tiivistyivat ja toisaalta kolme uutta tutkimuslaitosta esitti tuotosmittareita. Vuonna 2006

kaytossé olleet tuotosmittarit on esitetty Taulukossa 6.

Kuten Taulukosta 6 voidaan havaita, tuotoksiin liittyvd mittaaminen on hyvin vaihtele-
vaa. Tutkimuslaitoksien yhteisena tuotosmittarina on osittain kéytetty tieteellisten jul-
kaisujen mé&&rad. Mittareita esittdvien laitoksien maaré on kuitenkin uudistuneen tu-
losohjauksen myo6té lisdantynyt. Siten ndyttaisi silté, ettd tarkentuneet kasiteméaarittelyt

ovat jonkin verran vaikuttaneet mittaamiseen.
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TAULUKKO 6. Tuotosmittarit vuonna 2006

2006 Tuotokset

- 2-5taloudellisesti merkittdvad malmiesiintymaé
koskevaa raporttia

- turvevaroja kartoitetaan 300 km2

- uutta turvevaraa raportoidaan 100 milj. m3

- 50 yhteisrahoitteista hanketta

- 60 tieteellista artikkelia

- alueellisten aineistojen kattavuusprosentti

- aerogeofysikaalisen mittausohjelman kattavuuspro-

Geologian tutkimuskeskus sentti

IImatieteen laitos - kansainvélisesti ennakkotarkastetut julkaisut

- esitelmét eri foorumeilla
- www-sivukaynnit Ikm/pv,

Kuluttajatutkimuskeskus - lisdykset KULTU -tietokantoihin
Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskes-
kus - tuotokset kpl toiminnan eri osa-alueilla
- tutkimusjulkaisut kansainvalisissa esitarkastetuissa
sarjoissa
Merentutkimuslaitos - muut tutkimusraportit
- midtilitraa
- laitospoikaset py a 50 g/kpl
Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos - luonnonravintolammikkopoikaset py a 5 g/kpl

- tieteelliset julkaisut

- yleistajuiset julkaisut

- asiantuntijaty® (paivia)

- tyOympariston mittaukset ja analyysit
ammattitauti- ja tydkyvyn arviointitutkimukset

Tyobterveyslaitos - koulutettavapéivét

- kansainvaliset tieteelliset artikkelit % julkaisuista
- voimassa olevat patentit

- uudet keksintdilmoitukset

- uudet peruspatenttihakemukset

- syntyneet spin-off yritykset

- kansainvélisten julkisten hankkeiden maé&ra (joista
Valtion teknillinen tutkimuskeskus EU -hankkeet %)

Kun verrataan kehityst4 vuodesta 1996 vuoteen 2006, voidaan todeta, ettd vain kahden
tutkimuslaitoksen, Tyo6terveyslaitoksen ja Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitoksen mit-
tarit ovat pysyneet samoina koko ajan. Tieteellisten julkaisuiden mééra tai julkaisutoi-
minta ei ole noussut tutkimuslaitoksien yhtendiseksi mittariksi. Osittain tuotosmittarei-
hin liittyy samat suoritekasitetta koskevat ongelmat kuin taloudellisuutta ja tuottavuutta
koskeviin mittareihin. Loppusuoritteiden maérittely tutkimustoiminnassa on koettu on-
gelmalliseksi. Jos suoritteita ei voida méaaritelld, ei mydskaan oikeita tuotoksien, tuotta-

vuuden ja taloudellisuuden tunnuslukuja pystyté esittaméaan.
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6.3.7 Laadunhallintaa kuvaavat mittarit ja niiden kehitys

Vuonna 1996 laadunhallintaan liittyvat mittarit eivat viel& olleet yleisesti kdytossa. Pi-
simmélle laadunhallinnan mittaamisessa meni limatieteen laitos, jonka laadunhallinta-
mittarit olivat lampotilaennusteiden oikeellisuusprosentti, kovan tuulen varoitusten oi-
keellisuusprosentti, vaarien varoituksien osuusprosentti seké sateen ennusteiden oikeel-
lisuusprosentti. Mittareita voidaan pitda hyvin toimintaa kuvaavina laatumittareina. So-
siaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskus esitti laadunhallintamittarina julkai-
sujen levikkid ja Sateilyturvakeskuksen laadunhallintamittarina oli valmiustoiminnan

kaynnistymiseen liittyva aika.

Vuonna 2001 laadunhallintamittarit olivat Ilmatieteen laitoksen osalta p&&osin samat,
mutta my0s uusia laadunhallintaan liittyvid mittareita otettiin kdyttdon. Muuttuneet tai
uudet mittarit olivat sateen todennékéisyysennusteiden osuvuusprosentti ja kovan tuulen
varoituksien osuvuusprosentti (aiemmin oikeellisuusprosentti), havaintojéarjestelmén
kaytettavyysprosentti, tuotantopalvelimien ja tietovarantojen kaytettavyysprosentti.
Muutoin kaytossa oli samat mittarit. Samalla hallinnonalalla toimiva Merentutkimuslai-
tos oli vuoden 2001 talousarvioesityksessa esittdnyt samantyyppisia mittareita; aallok-
kopalveluiden ja vedenkorkeuspalveluiden toimintavarmuusprosentti, aallokkoennustei-
den osuvuustarkkuusprosentti ja ja&palveluiden keskipitkien ennusteiden osuvuuspro-
sentti. Metsantutkimuslaitos kaytti laadunhallintaan liittyvind mittareina tutkimustulos-
ten kaytantdon siirron kasvuprosenttia ja paikkatietoon sidotun suunnittelujérjestelmén
osuutta tutkimusalueista. Sateilyturvakeskuksen mittari oli edelleen valmiustoiminnan
kaynnistdmisaika. Sosiaali- ja terveysalan tutkimuskeskus ei esittanyt laadunhallintaan
liittyvia mittareita.

Uudistuneen tulosohjausmallin my6tad laadunhallintaan liittyvien mittareiden kayttod
lisddntyi. Syyna ei ole laadunhallintaan liittyvien mittareiden yleistyminen, vaan pi-
kemminkin llmatieteen ja Merentutkimuslaitoksen laadunhallintamittareiden kehittymi-
nen. limatieteenlaitos otti kdyttoon liiketoiminnan asiakastyytyvaisyysindeksin, sdépal-
veluiden asiakastyytyvaisyysindeksin ja julkaisuaktiivisuusindeksin sekad perusséaa-
asemien toimintavarmuusprosentin. Aikaisempia ennusteiden osuvuuteen liittyvid mitta-
reita tarkennettiin niin, ettd mittarit esitettiin erikseen yhden ja kahden vuorokauden

osalta. Tassé tutkimuksessa kyseiset mittarit on huomioitu vain yhtend mittarina. Me-
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rentutkimuslaitos otti edella esitettyjen vuoden 2001 mittareiden liséksi kayttoon Radar-
sat- ja Sar-kuviin liittyvan mittarin (kuvat/ 4 h %). Vuoden 2006 talousarvioesityksissa
Museovirasto oli esittdnyt laadunhallintaan liittyvid mittareita, sen sijaan Sateilyturva-
keskus ja Metsantutkimuslaitos eivat. Museoviraston laadunhallintaan liittyvat mittarit
olivat museoiden ja nayttelyiden kavijamaarat, osallistujat tilaisuuksissa, kulttuuriperin-
toa koskevien lausuntojen ja lupien kasittelyaika, esinetietojen digitointiasteprosentti ja

verkko-opetuspalveluiden kayton kasvuprosentti.

Laadunhallintaan liittyv& mittaaminen on vaihdellut lukuun ottamatta Ilmatieteen laitos-
ta ja Merentutkimuslaitosta, jotka ovat ldhes koko tulosohjauksen ajan kdyttaneet samo-
ja laadunhallintaan liittyvia mittareita. Muutoin voidaan todeta, ettd jos joku tutkimus-
laitos on mitannut laatua, niin seuraavana tarkasteluajankohtana kyseisia mittareita ei
en&a ole ollut kaytossé. Laadunhallintaan liittyv& mittaaminen ei ole vakiintunutta. Uu-
distuneen tulosohjausmallin osalta taytyisi tarkastella tulevia vuosia. N&in saataisiin

parempi kuva siitd, onko laadunhallintaan liittyva mittaaminen yleistynyt ja vakiintunut.

6.3.8 Henkisten voimavarojen mittarit

Henkisten voimavarojen hallinta otettiin uudistuneen tulosohjauksen my&ta osaksi tu-
loksellisuuskésitettd. Tata aikaisemmin mittareita ei ole kédytetty, ellei tuottavuutta kos-
kevia henkilostomadrien mittareita sellaisena voida pitdd. Henkilostovoimavaroihin
liittyvid mittareita oli vuonna 2006 kdytdssa runsaasti, yhteensa niita oli 64 kappaletta.

Kéytetyt mittarit on esitetty Taulukossa 7.

Erityisen paljon kyseisen tuloksellisuusalueen mittareita oli kéytetty kauppa- ja teolli-
suusministerion hallinnonalalla. Mittarit olivat myds hyvin samankaltaisia. Tamé viit-
taisi siihen, ettd tutkimuslaitoksia on ohjattu mittareiden kayttdmisessd. Ministerio on
maéaritellyt mitd mittareita tulisi talousarvioehdotuksessa kayttdd. Samanlaista ohjausta
ei ollut havaittavissa muiden tutkimuslaitoksien osalta. Huomionarvoista on myés Val-

tion teknillisen tutkimuskeskuksen kayttdmien mittareiden maara.
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TAULUKKO 7. Henkisten voimavarojen mittarit

2006

Henkiset voimavarat

Geologian tutkimuskeskus

henkil6tydvuodet

sairauspoissaolopéivét/htv

koulutuspaivat/htv

ylemmaén korkeakoulututkinnon suorittaneiden osuus %
henkilstostd

lahtovaihtuvuus%

ty6hakemukset/avoin tydpaikka

tiedon jakaminen ja hyédyntaminen

organisaation kannustavuus

IImatieteen laitos

tyotyytyvaisyysindeksi

Kuluttajatutkimuskeskus

henkil6tydvuodet

sairauspoissaolotpéaivat/htv

koulutuspaivat/htv

ylemman korkekoulututkinnon suorittaneiden osuus%
lahtdvaihtuvuus%

tyopaikkahakemukset/avoin tydpaikka

tyytyvaisyys avoimmuuteen ja tiedottamiseen
tyytyvaisyys johtoon ja esimieheen

tyotyytyvéisyys kokonaisuudessaan

Maa- ja elintarviketalouden tutki-
muskeskus

henkilostorakenne (johtajat, tutkijat, muu henkildstd)
henkilostdmenojen osuus kokonaiskuluista%
koulutustasoindeksi

tutkijakoulutuksen saaneiden osuus henkil6stdsta%

Merentutkimuslaitos

henkil6tydvuodet
tyotyytyvaisyysindeksi

Metsantutkimuslaitos

henkildstomaard htv (johto, tutkijat, muu henkildsto)
henkildstdmenojen osuus kokonaiskustannuksista %

Mittatekniikan keskus

henkil6tydvuodet

sairauspoissaolopéivéat/htv

koulutuspaivat/htv

ylemmén korkeakoulututkinnon suorittaneiden osuus % -
henkildstostd

lahtdvaihtuvuus%

tyohakemukset/avoin tydpaikka

Suomen ympaéristdkeskus

henkildty6vuodet

tyollistettyjen ja harjoittelijoiden maara htv
pysyvan henkildston maara htv
korkeakoulututkinnon suorittaneiden osuus

Sateilyturvakeskus

henkildstdn kdyttama tydaika % kokonaistydajasta,
poissaolopéivien lukuméaré /htv

omasta sairaudesta ja tyOtapaturmasta johtuvien poissaolo-
jen maara/htv

Tyoterveyslaitos

henkilotyévuodet

Valtiontaloudellinen tutkimuskeskus

sairauspoissaolojen madran vahentdminen 5%
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2006 Henkiset voimavarat

- kansainvalinen tutkijavaihto méaré

- tutkijoiden osuus henkildstdsta htv

- ty6hyvinvointi-indeksi

- yhteistydindeksi

- sairauspoissaolotpaivéat/htv

- kehityskeskustelu/-suunnitelma % henkildstéa

- koulutusmenot/htv

- koulutuspaivat/htv

- ylemman korkeakoulututkinnon suorittaneiden osuus% henki-
l0stosta

- jatkotutkinnon suorittaneiden osuus%

- tutkijavaihto (expat/inpat) henkila

- tyGtyytyvaisyys

- tulokastyytyvaisyys

- naisten osuus linjaesimiehista

- lahtévaihtuvuus%

- saapuneet hakemukset/avoin tydpaikka

- johtamiskulttuuri-indeksi

Valtion teknillinen tutkimuskeskus - esimiesindeksi

Myo6s Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskuksen ja Metsatutkimuslaitoksen mitta-
reissa on samankaltaisuutta. Mittarit olivat henkildstérakenne (johtajat, tutkijat ja muu
henkilsto) ja henkiléstbmenojen osuus kokonaismenoista prosenttiosuus. Sateilyturva-
keskus oli puolestaan keskittynyt poissaoloihin liittyviin mittareihin (henkildston kayt-
tdma tyoaikaprosentti kokonaistyGajasta, poissaolopéivien lukumaéra/henkildtydvuosi,

omasta sairaudesta ja ty6tapaturmasta johtuvien poissaolojen mééara/htv).

Henkisten voimavarojen mittaaminen ei ole vakiintunutta ainakaan, kun tarkastelee kay-
tettdvid mittareita. Osa tutkimuslaitoksista esittdd hyvin yksityiskohtaisia mittareita ja
osa laitoksista ei esitd niitd lainkaan. Jokainen tutkimuslaitos laatii vuosittain henkilos-
totilinpaatokseen ja sieltd 10ytyy paljon yhtendisid mittareita, mutta syysta tai toisesta
kyseisia mittareita ei ole kaikilta osin hyddynnetty. Henkisten voimavarojen mittaamista
ei ole pidetty pakollisena. Osittain ministeriot ovat katsoneet, etta tavoitteena esitettava

tunnusluvut olisivat puuttumista viraston sisaiseen johtamiseen.
6.4 Tuloksellisuusmittariston kaytto laitoksittain ja hallinnonaloittain
Jotta tuloksellisuusmittareiden kaytosta saataisiin mahdollisimman kattava ja laaja kuva,

verrataan vield mittareiden kayttoa eri tutkimuslaitoksissa ja eri hallinnonaloilla. Mitta-

reita tarkastellaan ensinnd laitoksittain eri tuloksellisuuden osa-alueilla. Sen jalkeen
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selvitetddn, onko laitoksen koolla merkitystd mittareiden kayttoon ja millaista mittaris-

ton kehitys on ollut hallinnonaloittain.

6.4.1 Tuloksellisuusmittariston kaytto laitoksittain

Tuloksellisuusmittareiden kéytté vaihtelee laitoksittain, kuten olemme edellisistd lu-
vuista huomanneet. Kuviossa 11 on esitetty mittareiden kaytto eri tuloksellisuuden osa-
alueilla tutkimuslaitosméaarilla laskettuna. Ensinndkin voidaan huomata se, etta mittarei-
ta esittavien laitoksien maara on lisdéntynyt vuodesta 1996 vuoteen 2001 verrattuna ja
edelleen vuodesta 2001 vuoteen 2006 verrattuna. Kehitystd on vuosien varrella tapahtu-

nut, kun yha useampi tutkimuslaitos pystyy esittamaan tuloksellisuutta koskevia mitta-

reita.
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KUVIO 11. Tuloksellisuusmittareiden kaytto laitoksittain

Vaikuttavuuden osa-alue nayttéisi olevan haasteellisin. Aikaisempina vuosina mittareita
ei ole esitetty. Vuonna 2006 vain kahden tutkimuslaitoksen osalta on esitetty vaikutta-
vuutta mittareita. Vaikuttavuutta koskevan vastuun siirrolla ministeridlle ei tulosoh-
jausuudistuksen alkuvaiheessa ole ollut merkitystd mittaamisen kehittymiseen. Myos

laadunhallintaan liittyv& mittaaminen ei ole kehittynyt vuosien varrella. Mittareita esit-
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tavien laitoksien méaara laski vuoden 1996 tasolle. Vaikuttavuuden osa-alueet (yhteis-
kunnallinen/asiakasvaikuttavuus) ovat edelleen huonosti mitattavissa olevia alueita.
Uuden tuloksellisuuden osa-alueen, henkisten voimavarojen mittaaminen nayttéisi ole-

van helppoa, koska 12 tutkimuslaitosta esitti mittareita talla osa-alueella.

Parhaiten pystytdan mittaamaan kannattavuutta ja taloudellisuutta. Kannattavuuden mit-
tareita esitti 15 tutkimuslaitosta ja taloudellisuuden mittareita puolestaan 14 tutkimuslai-
tosta vuonna 2006. Naiden osa-alueiden mittaaminen on ollut tulosohjauksen alusta
lahtien my6s korkeimmalla tasolla. Mittareita esittdvien laitoksien méérd kannattavuu-
den osalta nousi 6:1la laitoksella vuoden 1996 ja vuoden 2006 valilla ja taloudellisuuden
osalta vastaava nousu oli 5 laitosta. Kannattavuuden mittaamisessa tapahtui suurin muu-
tos vuosien 1996 ja 2001 vélilla, uudistuneella tulosohjauksella ei nayttdisi olevan vai-
kutusta kannattavuuden mittaamisen kehittymiseen. Kustannusvastaavuuden mittaami-

nen on kehittynyt tasaisesti tarkasteltavien ajanjaksojen aikana.

Uudistuneen tulosohjauksen aikana suhteellisesti eniten mittareiden kdytto on kehittynyt
tuottavuuden ja tuotoksien osalta. Nailla osa-alueilla mittareita esittdvien laitoksien
madré on kaksinkertaistunut vuoden 1996 ja vuoden 2006 vélilla. Syyna tahan kehityk-
seen voi olla tarkentuneet késitemaarittelyt. Tuotokset selkedmmin irrotettiin omaksi
kokonaisuudeksi. Aikaisemmin tuotokset sisaltyivat osaksi asiakasvaikuttavuuden kési-
tetta.

Mittareita esittavien laitoksien maard on kasvanut. Uudistuneen tulosohjauksen malliin
siirtyminen on siten vaikuttanut positiivisesti mittaamiseen. Yha useampi tutkimuslaitos

pystyy esittdmaan tuloksellisuutta koskevia mittareita.

6.4.2 Tuloksellisuusmittariston kaytto laitoskoon mukaisesti

Tutkimuslaitokset jaettiin koon perusteella pieniin, keskisuuriin ja suuriin tutkimuslai-
toksiin. Luokittelu tehtiin vuonna 2006 talousarviossa olevan maararahoituksen perus-
teella. Poikkeuksen t&std muodostaa Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos, jolle mydnnetyt
madrérahat siséltyvat samalle momentille muiden virastojen kanssa (Eraiden virastojen
toimintamenot). Koska laitokselle mydnnettya rahoitusta ei ole saatavissa talousarvio-
esityksestd, Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen rahoitus perustuu vuoden 2005 toimin-
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takertomuksessa esitettyyn rahoituslukuun. Tutkimuslaitos kuuluu ryhmaan pienet tut-
kimuslaitokset, jos sen saama rahoitus on alle 10 milj. euroa. Keskisuuret tutkimuslai-
toksien rahoitus on 10 milj. - 20 milj. euroa. Tutkimuslaitos kuuluu ryhmé&én suuret tut-
kimuslaitokset, jos sen saama rahoitus ylitti 20 milj. euroa. Kokoon perustuva luokitte-

lu on esitetty Taulukossa 8.

TAULUKKO 8. Tutkimuslaitokset koon mukaisesti

Virasto Rahoitus 2006

Pienet tutkimuslaitokset

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos *) 1478 000
Kuluttajatutkimuskeskus 1945 000
Kotimaisen kielten tutkimuskeskus 2 788 000
Geodeettinen laitos 3300 000
Valtiontaloudellinen tutkimuskeskus 3762 000
Mittatekniikan keskus 5289 000
Eldinlaakinta- ja elintarviketutkimuslaitos 7 283 000

Keskisuuret tutkimuslaitokset

Merentutkimuslaitos 10 280 000
Sateilyturvakeskus 11 562 000
Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos 16 597 000
Museovirasto 16 743 000

Suuret tutkimuslaitokset

Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehitta-

miskeskus 22 740 000
Suomen ymparistokeskus 24 606 000
limatieteen laitos 30 216 000
Maa- (ja elintarvike)talouden tutkimuskeskus 31929 000
Metsantutkimuslaitos 39 318 000
Geologian tutkimuskeskus 40 315 000
Tydterveyslaitos 40 600 000
Kansanterveyslaitos 44 125 000
Valtion teknillinen tutkimuskeskus 69 732 000
Yhteensé 424 608 000

*) Vuoden 2005 toimintakertomuksessa esitetyt rahoitusluvut

Pienten tutkimuslaitoksien tuloksellisuuden mittaaminen yleistyi uuden tulosohjauksen
myo6td, kuten Kuviosta 12 voidaan havaita. Kannattavuutta ja yksittéista tuotosta koske-

vaa mittaamista lukuun ottamatta mittareita ei ole esitetty lainkaan vuoden 1996 talous-
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arvioesityksissd. Mittaaminen yleistyi vuoden 2001 talousarvioesityksessa. Mittareita
esitettiin taloudellisuutta ja tuottavuutta koskien, mutta vastaavasti tuotoksia ei enaa
mitattu. Kustannusvastaavuutta ja laadunhallintaa koskevia mittareita ei ole esitetty
lainkaan. Myos tuotoksiin liittyvd mittaaminen oli vahdistd. Kustannusvastaavuuden

puuttumista voidaan selittdd ulkopuolisen rahoituksen véhéaisella mééaralla.
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KUVIO 12. Tuloksellisuusmittareiden kayttd/pienet laitokset

Tuloksellisuusmittareiden esittdminen pienissa laitoksissa on vahaistd. Vain taloudelli-
suutta ja kannattavuutta koskien puolet seitsemasta laitoksesta esitti mittareita. Perin-
teisten mittareiden kayttd (taloudellisuus, tuottavuus ja kannattavuus) nayttad myoés ke-
hittyneen parhaiten. Mittareiden puuttuminen voi johtua budjetin esittdmistavasta, esi-
merkiksi yhdella laitoksella ei ollut lainkaan omaa toimintamenomomenttia. Y hteenve-
tona voidaan todeta, ettd uudistunut tulosohjaus on lisdnnyt mittareiden kayttod pienten

tutkimuslaitoksien osalta.

Keskisuurten tutkimuslaitoksien osalta mittareiden kehitys on erittéin vaihtelevaa (Ku-
vio 13). Kannattavuuden ja tuotoksien mittaaminen ovat ainoat tuloksellisuuden osa-
alueet, jossa mittarit ovat yleistyneet. Taloudellisuuden osalta on vuonna 2006 palattu

vuoden 1996 tasolle. Vaikuttavuutta koskevia mittareita ei ollut esitetty lainkaan. Kus-
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tannusvastaavuuden, tuotoksien ja laadunhallinnan mittaaminen oli samalla tasolla kuin

vuonna 2001.
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KUVIO 13. Tuloksellisuusmittareiden kaytté/keskisuuret laitokset

Keskisuurten laitoksien osalta néyttdisi siltd, uudistuneella tulosohjauksella ei ole ollut
merkittdvad vaikutusta mittareiden kayttoon. Keskisuurista laitoksista puolet esitti mit-
tareita tuloksellisuutta koskien. Mittareiden kayttd oli pieniin laitoksiin verrattuna hie-

man yleisempéa.

Suurten tutkimuslaitoksien mittaamisen kehitys on esitetty Kuviossa 14. Vaikuttavuutta
ja laadunhallintaa lukuun ottamatta mittareiden kayttd on vuonna 2006 varsin yleista.
Taloudellisuuden, kannattavuuden ja henkisten voimavarojen osalta lahes kaikki laitok-
set pystyivat esittdmaan tuloksellisuusmittareita. Laadunhallinnan osa-alueella mittaa-
minen vaheni verratessa vuosia 1996, 2001 ja 2006. Kannattavuuden mittaaminen on

vuonna 2006 edellisen tarkasteluajankohdan tasolla.

Tuloksellisuusmittareiden kayttd ndyttdd muutoin kehittyneen tasaisesti. Suhteellisesti
eniten on lisd&ntynyt tuotoksiin liittyvd mittaaminen. Uudistuneen tulosohjausmallin

myo6ta mittareiden kayttd on suurten tutkimuslaitoksien osalta kasvanut.
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KUVIO 14. Tuloksellisuusmittareiden kayttd/suuret laitokset

Laitoskoon perusteella tarkasteltuna néyttaa silta, etta parhaiten tuloksellisuutta pystyvét
mittamaan isot tutkimuslaitokset ja véhiten mittareita esittavét pienet tutkimuslaitokset.
Syyné tadhan on koon perusteella asetetuilla vaatimuksilla. Suurilta tutkimuslaitoksilta
edellytetddn mittareita, kun taas pienilta laitoksilta ei mittareita edellytetd. Mittariston
kehittymisen syyné pienissa tutkimuslaitoksissa voi olla mittaamisen vaatimuksien kas-

vu.
6.4.3 Tuloksellisuusmittariston kaytto eri hallinnonaloilla

Hallinnonalakohtaisesta tarkastelusta voidaan todeta jotain tulosohjauksen onnistunei-
suudesta eli edellyttavatko jotkut tulosohjauksesta vastaavat ministeriét enemmaén mitta-
reita kuin toiset. Tasta syysté tutkimusaineistoa on syyta tarkastella tasta ndkokulmasta.
Tarkastelu tehd&an tuloksellisuusalueittain eri vuosina. Eri tutkimuslaitoksien sijoittu-

minen hallinnonaloittain on kuvattu Taulukossa 9.
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TAULUKKO 9. Tutkimuslaitoksen hallinnonaloittain

Hallinnonala Tutkimuslaitokset

Kauppa- ja teollisuusministerio (KTM) Geologian tutkimuskeskus, Kuluttajantutkimuskeskus,
Mittatekniikan keskus, Valtion teknillinen tutkimus-

keskus
Liikenne- ja viestintdministerié (LVM) limatieteenlaitos, Merentutkimuslaitos
Maa- ja metsatalousministerio (MMM) Eldinlaakinta- ja elintarviketutkimuslaitos, Geodeetti-

nen laitos, Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskes-
kus, Metsantutkimuslaitos, Riista- ja kalatalouden

tutkimuslaitos

Oikeusministerié (OM) Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos
Opetusministerié (OPM) Kotimaisten kielten tutkimuskeskus, Museovirasto
Sosiaali- ja terveysministerio (STM) Kansanterveyslaitos, Sosiaali- ja terveysalan tutki-

mus- ja kehittdmiskeskus, Sateilyturvakeskus, Tyoter-

veyslaitos
Valtiovarainministerié (VM) Valtiontaloudellinen tutkimuskeskus
Ympéristéministerio (YM) Suomen ymparistdkeskus

Kuvioissa 15-17 on esitetty yhteenlaskettu tulos hallinnonalan laitoksista eli kuinka
monta tutkimuslaitosta on esittdnyt mittareita tuloksellisuuden eri osa-alueilla. Koska
laitoksien lukumaara hallinnonaloittain vaihtelee, tarkastelu kohdistuu eri osa-alueiden

mittaamiseen, ei mittaamisen laajuuteen kullakin tulosalueella.

Vuonna 1996 mittaaminen oli laajinta sosiaali- ja terveysministerion ja liikenne- ja vies-
tintdministerion hallinnonalalla (Kuvio 15). Sosiaali- ja terveysministerion hallin-
nonalan laitokset esittivat mittareita taloudellisuuden, tuottavuuden, kannattavuuden ja
tuotoksien osa-alueilla. Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan laitokset mittasi-
vat taloudellisuutta, kannattavuutta, kustannusvastaavuutta ja laadunhallintaa. Maa- ja
metsatalousministerion hallinnonalalla painottuivat myoés taloudellisuuden, tuottavuu-
den ja kannattavuuden mittarit. Kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonalan mitta-
reissa mukana oli taloudellisuutta, kannattavuutta ja kustannusvastaavuutta koskevia
mittareita. OPM:n hallinnonalan laitokset mittasivat kannattavuutta ja tuottavuutta.
Ympéristoministerion hallinnonalan mittarit olivat taloudellisuusmittareita. Oikeusmi-
nisterion ja valtiovarainministerion hallinnonalan laitokset eivat olleet esittdneet mitta-

reita, syyna tahan on osittain laitoksien pieni koko.
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KUVIO 15. Tuloksellisuusmittarit hallinnonaloittain vuonna 1996

Vuonna 2001 monipuolisinta mittaaminen oli edelleen laajinta sosiaali- ja terveysminis-
terion ja liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla. My6s maa- ja metsatalousmi-
nisterion hallinnonalan mittaristo laajeni (Kuvio 16). Néista sosiaali- ja terveysministe-
ridn ja maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalla oli esitetty mittareita lahes kaikil-
la tuloksellisuuden osa-alueilla, lukuun ottamatta vaikuttavuutta ja henkisid voimavaro-
ja. Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalalla puuttuivat lisaksi tuottavuuteen liit-

tyvéat mittarit.
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KUVIO 16. Tuloksellisuusmittarit hallinnonaloittain vuonna 2001

Kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonalalla mitattiin samoja tuloksellisuuden osa-
alueita kuin vuonna 1996. Suomen ympéristokeskus otti kayttéon taloudellisuuden rin-
nalle, tuottavuutta, kannattavuutta ja kustannusvastaavuutta kuvaavia mittareita, tasta
syystd ympéristoministerion hallinnonalan mittaristo laajeni. Valtiontaloudellinen tut-
kimuskeskus esitti taloudellisuus- ja kannattavuusmittareita valtiovarainministerion
hallinnonalalla. Sen sijaan oikeusministerion ja opetusministerion hallinnonalan tutki-
muslaitokset eivat esittdneet mittareita vuoden 2001 talousarvioesityksissaan. Verrattu-
na vuoteen 1996 voidaan todeta, ettd ne hallinnonalat, jotka olivat edistyksellisempié
mittaamisessa, olivat sitd myds vuonna 2001. Ne olivat pystyneet laajentamaan omaa

mittaristoaan uusille tuloksellisuuden osa-alueille.

Vuoden 2006 maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalla mittareita oli esitetty lahes
kaikilla tuloksellisuuden osa-alueilla, vain laadunhallintaa kuvaavat mittarit puuttuivat
(Kuvio 17). Yksikaan sen tutkimuslaitoksista ei kuitenkaan ollut esittanyt mittareita
kaikilla tuloksellisuuden osa-alueilla. Mittarit puuttuivat yleensd kahdelta tuloksellisuu-
den osa-alueelta. Esimerkiksi Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus ei esittanyt

mittareita laadunhallintaa ja vaikuttavuutta koskien, mutta kaikilla muilla osa-alueilla
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mittareita oli esitetty. Metsantutkimuslaitokselta puuttuivat puolestaan tuotoksia ja laa-
dunhallintaa kuvaavat mittarit. Taloudellisuuden ja tuottavuuden osalta kaikki tutkimus-
laitokset olivat esittdneet mittareita maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalla.
Geodeettista laitosta lukuun ottamatta muut maa- ja metsatalousministerion alaiset tut-
kimuslaitokset olivat esittdneet mittareita kannattavuuden ja yhteisrahoitteisen toimin-
nan osalta. Sen sijaan tuotoksien ja laadunhallinnan seka henkisten voimavarojen osalta

mittaaminen oli hallinnonalalla vahaista.
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KUVIO 17. Tuloksellisuusmittarit hallinnonaloittain vuonna 2006

Seuraavaksi parhaiten vertailussa menestyivat sosiaali- ja terveysministerion ja liikenne-
ja viestintaministerién hallinnonalan laitokset. Sosiaali- ja terveysministerion hallin-
nonalalta puuttuivat vaikuttavuutta ja laadunhallintaan liittyvat mittarit. Laadunhallin-
nan mittarit olivat vaihtuneet henkisten voimavarojen hallintaa kuvaaviksi mittareiksi
vuonna 2006. Taloudellisuuden osalta kaikki sosiaali- ja terveysministerion hallin-
nonalan tutkimuslaitokset pystyivét esittdmédén taloudellisuutta kuvaavia mittareita.
Tyoterveyslaitosta lukuun ottamatta kaikki muut laitokset olivat esittdneet tuottavuuden

ja kannattavuuden mittareita.



91

Liikenne- ja viestintaministerién hallinnonalan tutkimuslaitokset, limatieteen tutkimus-
laitos ja Merentutkimuslaitos, menestyivat parhaiten tuotoksia ja laadunhallintaa seké
henkisten voimavarojen hallintaa kuvaavien mittareiden osalta. Kumpikin laitos oli esit-
tanyt mittareita nailla osa-alueilla. llmatieteen laitos oli esittanyt vaikuttavuutta ja tuot-
tavuutta lukuun ottamatta mittarit muilla tuloksellisuuden osa-alueilla. Myds aikaisem-

pina vuosina se oli pystynyt esittdmaan mittareita varsin kattavasti.

Kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonalalle oli tyypillistd henkisten voimavarojen
painottuminen mittaristossa, kaikki sen tutkimuslaitokset olivat esittaneet mittareita talla
osa-alueella. Mittarit olivat my6s hyvin samankaltaisia, kuten Taulukosta 7 voimme
havaita. Taméa viittaa ministerion ohjaukseen. Tuotoksia alettiin mitata uutena osa-
alueena vuonna 2006. Kannattavuuden ja tuotoksien mittaaminen korostuivat kauppa- ja
teollisuusministerion hallinnonalalla. Mittatekniikan keskus ei ollut esittanyt naita ku-
vaavia mittareita, mutta muilla laitoksilla néitd mittareita sen sijaan oli. Taloudellisuutta

kuvaavat mittarit 16ytyvat muilta paitsi Geologian tutkimuskeskukselta.

Ymparistoministerion hallinnonalalla, Suomen ympéristokeskus otti kdyttdon henkisten
voimavarojen mittarit aikaisempien mittareiden liséksi. Opetusministerion alaiset lai-
tokset mittasivat kannattavuutta ja laadunhallintaa. Valtiontaloudellinen tutkimuskes-
kuksen mittaristosta poistuivat aikaisemmat mittarit ja uutena osa-alueena mitattiin hen-
kisten voimavarojen hallintaa. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos esitti kannattavuutta

koskevia mittareita.

Sama kehitys kuin vuonna 2001 nayttéisi jatkuvan vuodelle 2006. Ne hallinnonalat ja
laitokset, jotka pystyivét esittdmadn mittareita aikaisemminkin, onnistuivat parhaiten
laajentamaan tuloksellisuusmittareiden kaytt6a uusille osa-alueille. Mittaaminen vaihteli
mya0s hallinnonaloittain. Maa- ja metsatalousministerion hallinnonalan laitokset paéaosin
mittasivat taloutta ja tuottavuutta. Sosiaali- ja terveysministerion alaiset tutkimuslaitok-
set tuottavuuden ja taloudellisuuden lisaksi mittasivat kannattavuutta. Liikenne- ja vies-
tintdministerion hallinnonala keskittyi tuotoksien ja laadunhallinnan mittaamiseen ja
kauppa- ja teollisuusministerié puolestaan henkisiin voimavaroihin. Vakiintuneinta mit-

taaminen on perinteisill4 taloudellisuuden, tuottavuuden ja kannattavuuden osa-alueilla.
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7 TUTKIMUSTULOKSET JAPAATELMAT

Verrattaessa aikaisemmin vallalla ollutta ja uudistunutta tulosohjausta, voidaan todeta,
ettd tuloksellisuuden késite ei ole olennaisesti muuttunut. Molemmat pitévat siséllaén
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden, taloudellisuuden ja tuottavuuden. Aikaisemman tu-
losohjausmallin asiakasvaikuttavuus on selkeytynyt tuotoksiksi ja laadunhallinnaksi.
Vaikka maksullisen toiminnan kannattavuus ja yhteisrahoitteisen toiminnan kustannus-
vastaavuus eivét ole siséltyneet tuloksellisuuskésitteeseen, mittareita on kuitenkin nailla
osa-alueilla esitetty. Henkisten voimavarojen hallinta otettiin kayttoon uudistuneen tu-
losohjauksen my6td. Henkisten voimavarojen elementteja on kuitenkin ndhtavissa mm.
managerialistisessa tuloksellisuudessa, jossa keskitytd&n johtamiseen sekd organisaation
hallinnollisiin elementteihin (siséinen tehokkuus, laatu, sisédinen sosiaalinen toimivuus
ja vaikutukset). (Meklin 1997, 80). Samaa suuntausta on nahtavissa myo6s Lumijarvi
(1988, 43), tuloksellisuuden arvioinnin tasoissa: sisdinen tuottavuus ja siséinen sosiaali-
nen toimivuus. Lumijérven (1988, 44) mukaan tuloksellisuutta tulisi arvioida siséisen
tehokkuuden, laadun, sosiaalisen toimivuuden sek& vaikutuksen nelikentélld. Mutta val-
tionhallinnossa tuloksellisuuden késite supistui vaikuttavuudeksi, tuottavuudeksi ja ta-

loudellisuudeksi.

Uudistuneessa tulosohjausmallissa on selvésti néhtavissé vaikutuksia Balanced Score-
card—mallista. Kaplanin ja Nortonin (1996) malli sisalsivat talouden, asiakkaiden, si-
séisten prosessien ja kasvun ja oppimisen nakdkulmat. Erds mallista johdettu sovellus
Suomen julkiselle sektorille, tasapainoinen onnistuminen (Maatta & Ojala 1999) puo-
lestaan koostui vaikuttavuudesta, resursseista ja taloudesta, prosesseista ja rakenteista
sekd uudistumisesta ja tyokyvystd. Uudistuneen tulosohjauksen ndkdkulmat ovat puo-
lestaan vaikuttavuus, toiminnallinen tehokkuus, tuotokset ja laadunhallinta seka henkis-
ten voimavarojen hallinta. Uudistunut tulosohjausmalli ei ole irrallaan teoreettisesta
kehityksestd. Kyseinen malli voidaan nédhda yhtend Balanced Scorecard—mallin sovel-
luksena, vaikka uudistunut tulosohjaus ei kasittele mittariston tasapainoa tai suuntaudu

tulevaisuuden menestyksen mittaamiseen.

Mittarimé&arilla tarkasteluna aikaisemmin tuloksellisuuden mittaaminen painottui mak-

sullisen toiminnan kannattavuuden mittaamiseen, vaikka se ei varsinaiseen tulokselli-
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suuskasitteistoon siséltynyt. Syynéd mittariston painottumiseen oli maksullisen toimin-
nan tunnuslukutaulukon kayttd. Myos taloudellisuuden mittaaminen oli keskeisessa
asemassa vuosina 1996 ja 2001. Aikaisemman tulosohjausmallin aikana mittaristo oli

hyvin talouspainotteista.

Uudistuneen tulosohjausmallin mittaristo on aikaisempia vuosia selvésti tasapainoisem-
paa. Mittareiden kaytté on lisdéntynyt aikaisemmin véhan mitatuilla tuloksellisuuden
osa-alueilla, tuottavuus ja tuotokset. Kannattavuuden mittaamisesta on siirrytty kohti
tuloksellisuuden mittaamista. Verrattaessa vuoden 2006 mittaristoa BSC—malliin, voi-
daan todeta, ettd toiminnallisen tehokkuuden mittaaminen ylikorostuu suhteessa vaikut-
tavuuteen, tuotoksiin ja laadunhallintaan ja henkisten voimavarojen hallintaan. Vaikut-
tavuuden ja laadunhallinnan osalta mittaristossa olisi eniten kehittdmisen tarvetta. Perin-
teiset taloudellisuus- ja tehokkuusmittarit ovat edelleen méaradvéssa asemassa mitatta-

essa valtion tutkimuslaitoksien tuloksellisuutta.

Balanced Scorecard-mallin syntyyn vaikutti perinteisia taloudellisia mittareita kohtaan
esitetty kritiikki. Pelk&t talousmittarit kertovat menneistd tapahtumista teollisuusajan
yrityksille, joille pitkdn ajan investointimahdollisuudet ja asiakassuhteet eivét ole me-
nestyksen kannalta kriittisia tekijoitd. Namé taloudelliset mittarit ovat riittdméattomia
tietoyhteiskunta-ajan yrityksille, joiden taytyy luoda tulevaisuuden arvoa investoimalla
asiakkaisiin, tarjoajiin, tyontekijoihin, prosesseihin, teknologiaa ja innovaatioihin. (Kap-
lan & Norton 1996, 7-8.) Samaa kritiikkid voidaan esittdd valtion tutkimuslaitoksien
osalta. Tutkimuslaitoksien ensisijainen tehtavé on tuottaa tietoa yhteiskunnallisen p&a-
toksenteon tueksi. Mittaristossa tdmé tehtdva ei ndy. Vaikuttavuuden mittaamisen tulisi
olla keskeisessa asemassa mitattaessa valtion tutkimuslaitoksien tuloksellisuutta. Nyt

mitataan niiden toiminnallista tehokkuutta.

Ensimmaiset vaikuttavuuden mittarit otettiin kdyttéon vuoden 2006 talousarvioesityk-
sissd. Mittareita oli esitetty vain kahden maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan
tutkimuslaitoksen osalta. Tat4 aikaisemmin vaikuttavuutta koskevia mittareita ei ollut
esitetty. Uudistuneeseen tulosohjausmalliin siséltynyt vaikuttavuuden vastuuta koskeva
muutos ei ole vaikuttanut vaikuttavuuden mittaamiseen, ainakaan merkittavasséd méaarin.
Vaikuttavuuden osa-alueen mittaaminen nayttéisi olevan haasteellisin. Koska vaikutta-

vuuden mittaaminen ndyttéisi olevan mahdotonta tai mittaaminen kehittyy hitaasti, voi-
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daankin kysyé tulisiko mittareiden esittdmisesta luopua kokonaan ja keskittya sen sijaan

vaikuttavuuden arviointiin.

Taloudellisuutta koskevassa mittaamisessa on siirrytty asteittain menojen ja tulojen mit-
taamisesta kustannuksien mittaamiseen. Jos kustannuksien esittamista tulosalueittain
voidaan pitdd vahimmaisvaatimuksena, on uudistuneen tulosohjausmallissa liikuttu oi-
keaan suuntaan. Enemmaén vaikutusta kehitykseen on kuitenkin ollut kustannuslasken-
nan kehittymisella, ei tulosohjausmallilla. Oikeasta taloudellisuuden (kustannuk-
set/suoritteet) mittaamisesta ollaan vield kaukana ja taloudellisuuskasitteen mukaisia
tunnuslukuja on esittanyt vain kaksi tutkimuslaitosta. Syyna on Wallinin ja Etel&lahti
(1993, 43) esittdma suoritteisiin liittyva mittaamisongelma. Taloudellisuuden laskemi-
nen on helppoa silloin, kun tulosyksik6lla on vain yksi suoritelaji. Mikali tulosyksikko
tuottaa useita massasuoritteita, tunnusluvun laskemisessa voidaan kayttaa erilaisia yh-
teismitallistamisen painokertoimia. Mikali tulosyksikko tuottaa yksilollisid suoritteita, ei
tunnuslukua ole mahdollista laskea. (Emt. 43— 44.) Tutkimuslaitokset tuottavat juuri

tallaisia yksilollisia suoritteita.

Tuottavuuden mittaaminen on laajentunut uudistuneen tulosohjauksen myota. Henkilo-
tydvuosiméaara tulos- tai tehtavaalueittain oli yleisin k&ytdsséa oleva mittari. Mittaaminen
on yleistynyt ja mittaritkin ovat kehittyneet. Tosin tuottavuuttakaan ei viela mitata tuot-
tavuuskaésitteen mukaisesti (suorite/panokset). Tuottavuusmittareiden kayton vahaisyyt-
t4 voidaan osittain selittdd samoilla syilla kuin taloudellisuusmittareitakin. Hyvin monet
tutkimussuoritteet ovat luonteelta yksilollisia suoritteita. Niiden tuottavuuden mittaami-

nen on katsottu vaikeaksi.

Maksullisen toiminnan tunnuslukujen esittdminen on ollut riippuvainen kulloisenakin
vuonna kaytettavastd tunnuslukutaulukosta. Uudistuneen tulosohjauksen mallilla ei
nayttéisi olevan merkitystda maksullisen toiminnan tunnuslukujen kayttoon. Vaikka ai-
kaisemmin vallalla olleen tulosohjausmallin mukaisesti maksullisen toiminnan kannat-
tavuus ei kuulunut tuloksellisuuden késitteeseen, siitd huolimatta tutkimuslaitokset ovat
esittdneet maksullisen toiminnan tunnuslukuja omissa talousarvioesityksissaan. Mitta-
riston kayttd on ollut laajempaa kuin uudistuneen tulosohjauksen aikana. Toisaalta mak-
sullisen toiminnan mittariston painottumista voidaan selittda laskentatoimen kehityksel-

l4. Koska maksullinen toiminta ja siihen siséaltyvat mittarit kuuluvat osaksi viraston las-
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kentatointa, niiden laadinta on muita mittareita helpompaa. Maksullisen toiminnan suo-
ritteet ovat méériteltyja ja mitattavissa olevia seka niiden kustannukset ovat laskettavis-

Sa.

Yhteisrahoitteinen toiminta ei sisaltynyt aikaisempaan tuloksellisuuskésitteeseen, siihen
liittyvid mittareita kuitenkin esitettiin. Mittareiden kaytto ja sisalté on muotoutunut tar-
kemmaksi, kun siitd yhteisrahoitteinen toiminta tuli varsinaisesti tuloksellisuuskésitteis-
ton piiriin vuonna 2006. Seké kustannusvastaavuuden ettd kannattavuuden mittaamisen
kehityksella talousarvioesityksissa vaaditulla laskelmilla on ollut eniten merkitysta mit-
tariston kehittymisessa. VVoidaankin todeta, ettd ndiden mittareiden kehitysté on séadel-

Iyt valtiovarainministerio.

Tuotoksia koskeva mittaaminen on kehittynyt vaiheittain. Mittarit olivat pitkalti laitos-
kohtaisia. Yliopistoiden tuotosmittareina usein kuvataan suoritettujen tutkintojen maa-
réd. Vastaavia yhtendisid mittareita olisi myods tutkimuslaitoksien osalta 16ydettavissa.
Yhteisten mittareiden puutetta voidaan osittain selittaa tutkimuslaitoksien tulosohjauk-
sella. Yliopistot ovat opetusministerion tulosohjauksen alaisia virastoja, mutta tutkimus-
laitoskenttd on hajanainen ja kahtakymmentd tutkimuslaitosta tulosohjaa kahdeksan
ministeriotd. Tarkentuneet k&sitemadarittelyt ovat jonkin verran vaikuttaneet mittaami-
seen. Osittain tuotosmittareihin liittyy samat suoritekésitettd koskevat ongelmat kuin
taloudellisuutta ja tuottavuutta koskeviin mittareihin. Loppusuoritteiden maarittely tut-

kimustoiminnassa on koettu ongelmalliseksi.

Laadunhallintaan liittyva mittaaminen ei ole vakiintunutta. Oikeita mittareita ei ole 10y-
detty. Aikaisemman tulosohjauksen mallissa laadunhallinta liittyi osaksi asiakasvaikut-
tavuutta, tuotoksien ja laadunhallinnan erottaminen asiakasvaikuttavuudesta, ei ole joh-
tanut mittariston kehittymiseen. Vaikuttavuuden, sek& asiakasvaikuttuvuuden ettd yh-

teiskunnallisen vaikuttavuuden, mittaaminen on edelleen ongelmallista.

Henkisten voimavarojen hallinta otettiin uudistuneen tulosohjauksen myota osaksi tu-
loksellisuuskésitettd. Kyseisen osa-alueen mittareita ndyttdd l1oytyvéan suhteellisen hel-
posti. Mittarit ovat hyvin samankaltaisia. Kun valtiovarainministerion ohjaa laskelmilla
kannattavuuden ja kustannusvaikuttavuuden mittaamista, vastaavasti henkisten voima-

varojen mittareita voitaisiin koko valtion tasolla yhten&istaa. Valtion virastot ja laitokset
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laativat vuosittain henkil6stotilinpddtokseen, sieltd 16ytyy paljon yhtendisia mittareita.
Yhtendisten mittareiden kayttdminen mahdollistaisi vertailun eri laitoksien ja virastojen

valilla. Jonkin verran kaytetyissa mittareissa nakyy hallinnonalan ohjausta.

Uudistuneen tulosohjauksen malliin siirtyminen on vaikuttanut positiivisesti mittaami-
seen. Yh& useampi tutkimuslaitos pystyy esittaméan tuloksellisuutta koskevia mittareita.
Parhaiten tuloksellisuutta pystyvét mittamaan isot tutkimuslaitokset ja vahiten mittareita
esittavat pienet tutkimuslaitokset. Syyta voidaan hakea koosta johtuvista vaatimuksista.
Talousarvioesityksissa suurilta tutkimuslaitoksilta edellytetddn mittareita toisella tavoin
kuin pienilt4 laitoksilta. Hallinnonalakohtaisesta vertailusta voidaan todeta, ettd ne hal-
linnonalat, jotka pystyivat esittdméaan mittareita aikaisesmminkin, onnistuivat parhaiten

laajentamaan tuloksellisuusmittareiden kayttoad uusille osa-alueille.

Kahdeksan tutkimuslaitosta on pystynyt laajentamaan tuloksellisuuden mittaamista uu-
sille osa-alueille. Kahdeksan tutkimuslaitoksen mittaaminen pysyi ennallaan. Né&issa
laitoksissa mittaaminen siirtyi uusille tuloksellisuuden osa-alueilla ja samalla luovuttiin
aikaisemmin esitetyista mittareista. Neljan tutkimuslaitoksen mittareiden kaytto véheni.
Aikaisemmin ne olivat esittdneet mittareita jollakin tuloksellisuuden osa-alueella ja uu-
distuneen tulosohjauksen myo6ta mittareita ei endé ollut kaytossa. Yhteenvetona voidaan
todeta, ettd uudistunut tulosohjaus on vaikuttanut myoénteisesti mittareiden kehittymi-

seen.

Valtion sektoritutkimus on parhaillaan muutosvaiheessa. Tarkoitus on siirtyd hallin-
nonalasidonnaisesta tutkimuksesta tilaaja-tuottajamalliin perustuvaan rahoitusmalliin.
Tilaaja- ja tuottajamallissa eri hallinnonaloista koostuva tuottajakonsortio tilaa tuottaja-
konsortiolta yhteiskunnallisesti vaikuttavaa tutkimusta. Tuottajakonsortiot koostuvat
joko kotimaisista tai kansainvalisista tutkimuslaitoksista ja yliopistoista. Talla muutok-
sella haetaan mm. entistd vaikuttavampaa sektoritutkimusta ja tehokkuutta valtion tut-
kimuslaitoksiin. (Sektoritutkimustyéryhman mietinté 2006 9-10.) Tama sektoritutki-
muksen murros yhdistettyna mittaamiseen tai vaikuttavuuden arviointiin tarjoaa erittain

mielenkiintoisen jatkotutkimusaiheen.
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