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Tutkielma koostuu teoreettisesta viitekehyksestd ja integroivasta kirjallisuuskatsauksesta, jossa
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1. JOHDANTO

Budjetoinnin merkitys julkisella sektorilla on kasvanut julkisen sektorin kohtaamien
taloudellisten vaikeuksien vuoksi. Yksinkertaistettuna julkisella budjetoinnilla voidaan
tarkoittaa julkisten resurssien jakamista eri julkisten palveluiden kesken. Julkisen budjetoinnin
tarkoitus onkin auttaa budjetista pdittdvien tahojen, eli politiikkojen ja virkamiesten
suunnittelua julkisten varojen kdyton suhteen. Julkisen sektorin budjetointiprosessista 10ytyy
runsaasti tutkimusta, mutta tiysin tyhjentdvid budjetointiteorioita ei ole pystytty kehittimaan
budjetointiprosessin monimutkaisuuden ja budjetin kéyttokohteiden erilaisuuden takia.
Tutkielma pyrkii tdydentiméédn julkisen budjetoinnin tutkimusta tarkastelemalla erityisesti

puolustusbudjetointia.

Kansallinen puolustus ja sithen liittyvd puolustusbudjetointi nousevat valtion
perustavanlaatuiseksi tehtdviksi jopa klassisen liberalismin ndkokulmasta. Kansallisen
puolustuksen paitarkoitus on ehkiistd ja torjua ulkoisia uhkia, jotka kohdistuvat valtiota ja
kansalaisia vastaan. Jopa kaikista muista palveluista riisutun, niin kutsutun ydvartijavaltion
tehtdvdnd on vastata kansalaistensa turvallisuudesta ja turvata valtion sisdlld tapahtuvan
elinkeinon harjoittamisen mahdollisuudet. Ottaen huomioon puolustuksen roolin valtioiden
ydintoimintona, puolustusbudjetointia on tutkittu vihiisesti julkisen talouden ndakdkulmasta.
Tutkimuksessa puolustus ndhdddn julkisen palveluna, jonka tarkoitus on tuottaa hyotyd

kansalaisille ja vastinetta sithen kaytettdville verovaroille.

Puolustusbudjetoinnin ja erityisesti puolustusteollisuuden vaikutuksia kansantalouteen ja sen
kehitykseen on tutkittu paljon. Taloudelliseen kehitykseen perustuu esimerkiksi
Maailmanpankin (2017) tuottama ohjekirja turvallisuuden budjetoinnista julkisella sektorilla.
Ohjekirjassa tarkastellaan konfliktien ja puolustusbudjetoinnin etuja ja haittoja julkisen
talouden kehitykselle, miké on yleinen puolustusbudjetoinnin tutkimusnékokulma. Liséksi itse
asevoimien  suorituskykyd  on  tarkasteltu  sotatieteissd =~ huomattava  maéra.
Puolustusbudjetoinnin vdhdinen tutkimus julkisen talouden ndkdkulmasta saattaa johtua sen
erikoisluonteesta, silld puolustusbudjetointia ei voida tehda tdysin lapindkyviaksi kansallisen
turvallisuuden takia. Tastd syystd puolustusbudjetin legitimiteetti ja pdéattdjien tilintekovastuu

jaavat osittain kyseenalaiseksi kansalaisten ndkokulmasta, vaikka valtioiden tehokkaaseen



varojen kayttoon on kiinnitetty yhd enenevissd madrin huomiota. Tutkielmalla pyritddn
edistimddn puolustusbudjetoinnin  prosessin  ldpindkyvyyttd ja kaventamaan kuilua

puolustuksen ja kansalaisten vélilla.

Turvallisuustilanteen muutosten takia puolustusbudjetointi on aina aikaansa sidottua.
Esimerkiksi kehittyvén teknologian luomat uudet uhat ja muut turvallisuustilanteen muutokset
muokkaavat valtioiden varautumista ulkoisiin uhkiin jatkuvasti. Kylmin sodan loppumisen
jilkeen turvallisuuskysymykset ovat nousseet uudelleen pinnalle lisdéntyneen terrorismin ja
muiden kansainvélisesti vaikuttavien uhkien myo6td. Parantuneen viestinnidn ansiosta myos
tavalliset kansalaiset ovat valveutuneempia globaalin turvallisuustilanteen kehittymisesté ja
maailman konflikteista. Kylmin sodan kilpavarustelu on jiényt historiaan, mutta
puolustukseen kdytettivét julkiset varat ovat lahteneet jdlleen nousuun 2000-luvulla erityisesti

terrorisminvastaisen sodan myotd (Maailmanpankin tilastot).

Kansainvélisesti vaikuttavien uhkien takia asevoimien rooli ei keskity endd pelkdstddn
valtioiden omien rajojen puolustamiseen, vaan niilld edistetdén enenevissd madrin myos
valtioiden ulkopolitiikkaa osallistumalla kriisinhallintaan ja kansainvélisen turvallisuuden
ylldpitimiseen. Kansainvéliseen turvallisuuteen vaikuttamisella valtioilla voi olla useita eri
tarkoitusperid omien joukkojen kehittimisestd aina kansainvélisen kaupan turvaamiseen.
Kansainvilinen toiminta vaatii kuitenkin asevoimilta aina monipuolisempaa suorituskykyé ja
kehittyneempédd teknologiaa, joihin tarvitaan lisdd resursseja, eli suuremman osan

puolustusbudjetoinnista.

Lisddntyvien uhkien ja monipuolistuvien tehtivien myotd puolustusbudjetointi kohtaa
nykypdivdnd ison joukon haasteita. Haasteet vaikuttavat asevoimien suorituskykyyn
heikentévésti, joten ne vaativat asevoimilta muutoksia, jotta suorituskykyé voitaisiin yllapitaa
edes samalla tasolla. Suorituskyvyn laskiessa on entistd tirkedmpdd tarkastella, onko
puolustusbudjetointi riittdvdd, ja kykenevitkd asevoimat edelleen suoriutumaan niille
asetetuista tehtivistd. Téstd syystd tutkielma tarkastelee puolustusbudjetointia julkishallinnon

tehostamisen nakokulmasta.

Tutkielma pohjautuu ajatteluun, jossa julkishallinnon toimivuutta arvioidaan tuloksellisuuden
kautta. Tuloksellisuusajattelun avulla julkishallinnon rajattuja resursseja voidaan kohdistaa
tehokkaammin ja tuottaa siten kasvatettua hyotyd kansalaisille. Puolustuksen kohdalla
tuloksellisuus voidaan tiivistdd ajatukseen, miten tuottaa mahdollisimman paljon turvallisuutta

mahdollisimman véhilld resursseilla. Koska turvallisuus on puolustusbudjetoinnilla



aikaansaatavien tuotosten synnyttiméid vaikutusta, on mielekkdintd keskittyd puolustuksen

kohdalla tuloksellisuuden vaikutuksia kuvaavaan alakisitteeseen, eli vaikuttavuuteen.

Kuten budjetoinnissa yleisesti, voidaan puolustusbudjetoinnissakin erottaa panos, tuotos ja
vaikutus. Vaikutuksilla voidaan saavuttaa vaikuttavuutta, jolla saadaan muutettua yhteiskuntaa
ja puolustuksen kohdalla parannettua kansallista ja kansainvilistd turvallisuustilannetta.
Vaikuttavuuden osoittamisella saadaan my0s parannettua budjetinpdittidjien asemaa
tilintekovastuun osalta. Lisdksi vaikuttavuudella voidaan maéérittdd edellytyksid asevoimien

olemassaololle.

Tutkielman tarkoituksena on selventdd, mitd puolustusbudjetoinnin vaikuttavuus ylipdinsi
tarkoittaa julkisen talouden ndkokulmasta. Téhdn tavoitteeseen tutkielmassa pyritddn
esittelemailld ensin tutkimusaiheen keskeiset késitteet ja puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuden
malli  teoreettisessa  viitekehyksessd. Tamédn jdlkeen keskitytddn tarkastelemaan
kirjallisuuskatsauksen avulla, minkélaisen kuvan aiempi tieteellinen tutkimus luo aiheesta.
Tutkimusmetodiksi on valittu kirjallisuuskatsaus, koska aihetta on tutkittu suhteellisen vidhédn
ja metodilla saadaan tehokkaasti kartoitettua mihin kirjallisuudessa keskitytddn aiheeseen
liittyen. Seuraavassa luvussa kuvataan tarkemmin tutkimuskysymysté ja tutkimuksen rajausta,

sekd esitellddn tutkielmassa kiytetyt tutkimusmetodit ja aineiston kerddaminen.



2. TUTKIMUSMETODOLOGIA

2.1 Tutkimuskysymys

Kiinnostus tutkimusaihetta kohtaan on syntynyt maailman muuttuvan turvallisuustilanteen ja
sen myotd muuttuvien puolustuksellisten ratkaisujen seurauksena. Valtiot vastaavat
muuttuvaan turvallisuustilanteeseen poliittisten padtdsten avulla, joiden toteuttamiseen
tarvitaan budjetoinnin kautta tapahtuvaa resurssien allokoimista. Kuitenkin ilman budjetoinnin
liittdmisté jollain tavalla toteutuneisiin tapahtumiin valtioiden ja budjetinpdittdjien on vaikea
osoittaa, tehtiinkd budjetoinnin osalta oikeita p#aatoksid. Téstd syystd vaikuttavuuden
maidrittely, sen arviointi ja sithen liittyvdt haasteet puolustusbudjetoinnissa ovat

tutkimusongelman keskidssa.

Budjetointia sekd budjetointiprosessia on tutkittu taloustieteiden ja julkisen talouden osalta
runsaat méérat. Puolustusbudjetoinnin vaikutuksista valtioiden taloudelle ja elinkeinoeldmaélle
kansantaloustieteiden nikdkulmasta 16ytyy useita tutkimuksia. Puolustuksen suorituskykya on
tutkittu sotatieteissd laajasti ja poliittisten padtosten vaikutukset konflikteihin ovat tavallisia
tutkimusaiheita polititkan tutkimuksessa ja rauhan tutkimuksessa. Puolustusbudjetointi
julkistalouden  kontekstissa on  kuitenkin  jddnyt  vdhemmille huomiolle
tutkimuskirjallisuudessa. Télld tutkielmalla pyritddn tdyttdmddn tuota tutkimustyhjiotd ja
yhdistimdin poliittinen paitoksenteko, budjetointiprosessi ja puolustuksella tavoiteltavat

vaikutukset puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuden kokonaisuudeksi.

Teoreettiselta kannalta tutkimuksen tavoitteena on pohtia puolustusbudjetoinnin
vaikuttavuuden arviointia ja toteutumista turvallisuuden edistdjidnd. Téstd syystd tutkimuksen
teoriaosiossa tarkastellaankin poliittisen pddtoksenteon, budjetoinnin ja tuloksellisuuden eri
teorioita ja ndkokulmia. Tutkimuksen kaytdnnéllisend tavoitteena on parantaa
budjettiprosessin lapindkyvyyttd ja vaikuttavuuden arviointimenetelmid puolustusbudjetoinnin
osalta. Tarkoituksena on auttaa puolustusbudjetista paittavien julkisten paitoksentekijoiden
tyotd tuomalla julkisen talousjohtamisen nédkokulmaa pédédtoksentekoprosessiin ja parantamalla
paitoksenteon taloudellista ndkdkulmaa ja teoreettista pohjaa. Tutkimus my0s osaltaan pyrkii
vaikuttamaan  julkishallinnon tehostamiseen antamalla keinoja talousinformaation

tehokkaampaan hyddyntdmiseen ja arviointiin.



Tutkielman tutkimuskysymyksenéa on:
Miten puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta voidaan mitata?

Edellinen tutkimuskysymys jakautuu kolmeen alakysymykseen, joihin kirjallisuuskatsauksella

pyritdén vastaamaan:

1. Mité on puolustusbudjetoinnin vaikuttavuus?
2. Miten puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta on tutkittu aiemmin?
3. Mitkd ovat keskeisii haasteita puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuden

mittaamisessa ja tutkimisessa?

Tutkimuskysymykselld pyritddn etsimddn vastausta siihen, minkélaisin eri keinoin
vaikuttavuutta voidaan tarkastella puolustuksessa ja puolustusbudjetoinnissa. Kysymys on
tarkoituksella jétetty laajaksi, jotta kirjallisuuskatsauksessa voitaisiin tarkastella laajempaa
aineistoa. Laajemmalla aineistolla tarkoitetaan myos sellaista aineistoa, joka ei suoraan keskity
puolustusbudjetoinnin  vaikuttavuuteen, vaan esimerkiksi vaikuttavuuteen liittyviin
tavoitteisiin, poliittiseen pédtoksentekoon tai budjetointiprosessiin. Laajemman aineiston
kéyttd on tarpeen, koska aihetta on tutkittu vahdisesti. Tutkimuksen alakysymykset kuitenkin
tukevat tutkimuskysymystd kohdistamalla kirjallisuuskatsauksen analyysin tutkimuksen
kannalta oleellisiin asioihin aineistossa. Alakysymykset helpottavat tutkimuksen tulosten

jasentelyé ja johtopddtosten tekoa.

Tutkimusasetelman kannalta on olennaista, ettd tutkimuksen teoriaosuudessa madritelldan
ensin tutkimuksessa kaytettavit kisitteet. Jotta tutkimus voidaan sitoa osaksi timénhetkisté
maailmaamme, teoriaosuudessa avataan lyhyesti vallitseva turvallisuustilanne ja ne uhat, joihin
poliittisella paitoksenteolla pyritddn puolustusbudjetoinnin avulla vastaamaan. Puolustus-,
ulko-, ja turvallisuuspolitiikka toimivat budjettipdéttdjien ohjenuorana poliittisesti asetettujen
tavoitteiden kautta, joten ne esitelldidn motivaattorina budjettitoimille. Tdmédn jilkeen
teoriaosuudessa késitellddn tirkeimpid budjetointiprosessia kuvaavia teorioita ja erotellaan
puolustusbudjetointi tavanomaisesta budjetoinnista sen erityispiirteiden kautta. Lopuksi
teoriaosuus keskittyy tuloksellisuuden kisitteeseen ja sen alakésitteeseen, vaikuttavuuteen.
Vaikuttavuuden késitteen avulla teoriaosuudessa pidstdd tarkastelemaan budjetoinnin ja
poliittisen paatoksenteon panosten, sekd ndiden avulla aikaan saatavien tulosten ja vaikutusten

suhdetta.



Teoreettista viitekehysti seuraavan kirjallisuuskatsauksen tavoitteena on sitoa késitteet yhteen
ja loytaa edellisestd tutkimuksesta tuloksia, joilla voidaan osoittaa puolustusbudjetoinnin ja
vaikuttavuuden  yhtyméikohdat  tai  niiden  arvioinnin  haasteet. Tavoitteet

kirjallisuuskatsaukselle ovat tutkielmassa seuraavanlaiset:

1. Puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuteen perustuvan, tarpeeksi kattavan
kirjallisuuden loytiminen.

2. Kirjallisuudessa esiintyvien ilmioiden tunnistaminen ja luokittelu aineiston
analyysin avulla.

3. Mahdollisen tutkimustyhjion ja jatkotutkimuksen arviointi.

Ensimmdinen tavoite saavutetaan, kun aineistoa on kerdtty sellainen miédrd, ettd
kirjallisuudesta voidaan analyysin avulla tunnistaa toisessa tavoitteessa mainitut ilmiot. Toinen
tavoite tdyttyy, kun tutkimuksen alakysymysten avulla aineistosta on noussut esiin
tutkimusaiheeseen liittyvid ilmiditd, jotka painottuvat tai toistuvat usein tutkimuksissa.
Luokittelu on onnistunut, mikéli tunnistetut ilmidt vastaavat tutkimuksen alakysymyksiin ja
luokittelun avulla on saatu selville, mitd ei ole vield tutkittu tarpeeksi. Kolmas tavoite tiyttyy,
kun tutkimustyhji6 on selvinnyt ja mahdolliselle jatkotutkimukselle on esitetty tutkimusaiheen

syventdmisti tukevia suuntia.

Hypoteesina tutkimukselle voidaan esittdd, ettd puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta, sekd
sithen liittyvaa turvallisuutta on vaikea arvioida. Onnistuneen kirjallisuuskatsauksen analyysin
avulla voidaan kuitenkin selvittdd, mitkd ovat keskeisimmait haasteet vaikuttavuuden

arvioinnissa ja mitkd ovat parhaimmat mittarit vastauksena haasteisiin.

2.2 Tutkimusaiheen rajaus ja tutkimusetiikka

Jotta tutkimus ei paisuisi hallitsemattomaksi ja liian laajaksi kokonaisuudeksi, tdytyy aihetta
rajata ennen aineiston kerddmistd (Hirsjarvi et al. 2005, 75). Tédssd tutkielmassa aihetta on
rajattu mahdollisimman pitkédlle, kuin se on aiheen aiemman tutkimuksen kannalta ollut
olennaista. Tutkimusaihetta ei ole kuitenkaan rajattu tarpeettoman paljoa, kuten seuraavissa
menetelmi- ja aineistoluvuissa ilmenee. Tutkimusasetelman rajaus on kutienkin tarpeen

tutkimusaiheen selkeyttdmiseksi.



Puolustusbudjetointi kdsitteend on rajattu kansalliseen, puolustusministerididen hallinnonalan
alla oleviin budjetteihin. Vaikuttavuus kisitteend on rajattu kuten se teoriaosuuden
kirjallisuudessa esitellddn, eli tuotosten vaikutuksena suhteessa asetettuihin tavoitteisiin.
Turvallisuuspolitilkka on  tdssd  tutkimuksessa késitetty puolustus-, ulko- ja
turvallisuuspoliittisten tavoitteiden asettamiseen osallistuneiden valtiollisten elinten luomana
kokonaisuutena, joka kattaa puolustusministerion, ulkoministerion, valtioneuvoston sekd
muun hallinnon asettamat yleistavoitteet kansalliselle puolustukselle ja sitd kautta

puolustusbudjetoinnille.

Puhuttaessa puolustusbudjetoinnista, eli julkisista varoista, jotka mahdollistavat valtioille
ddrimmdiisen vékivallan kayton, tutkielman kannalta on tarpeellista huomioida myds
tutkimuksen eettinen nikokulma. Tieteelld ja sodalla on ollut aina ristiriitainen suhde ja
esimerkiksi Bernal (1967, 186) on todennut, etti tieteen alistaminen sodalle ja sen edistdmiselle
on ollut pahin kauppa mita tutkijat ovat koskaan tehneet. Tésté syystd puolustukseen liittyvassi
tutkimuksessa tutkijan tdytyy huomioida my0s oma vastuunsa tieteen tekemisessi. Tutkijan on
hyva tiedostaa, mitd seurauksia tutkimusasetelmalla ja wvalitulla nidkokulmalla voi olla.
Puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuden kannalta ristiriidaksi voi muodostua kysymys siité,
ovatko poliitikot vastuussa vain oman valtion kansalaisten turvallisuudesta, vai onko
tavoitteena edistdd my0Os kansainvilistd turvallisuutta. Tutkimus pyrkii olemaan ottamatta

kantaa poliittisiin kysymyksiin ja keskittyy objektiiviseen tieteentekemiseen.

Tulosten tulkinta ja johtopaitokset osoittavat tutkijan oppineisuuden ja kyvyn yhdistelld asioita
toisiinsa ja verrata niitd olemassa oleviin rakenteisiin. Tutkimuksen validiteetin (oikeellisuus)
ja reliabiliteetin (luotettavuus) arviointi tehdddnkin tutkielman lopussa. Lisdksi arvioidaan
johtopéitdsten luotettavuus, eli saavutettiinko tutkimuksella se, mitd silld tavoiteltiin.
Luotettavuus  kuvaa tutkimuksen toistettavuutta ja huolellisuutta, silld arvioidaan
aineistonkeruun ja analyysin onnistuneisuutta ja sddnnénmukaisuutta. Myos tutkijan oman
maailmankuvan vaikutus tuloksiin tdytyy ottaa tutkielmassa huomioon. Tutkimus on kuitenkin
aina jatkuva prosessi, joten kaikkea ei voida huomioida metodia ja tutkimusongelmia

asetettaessa (Hirsjdrvi et al. 2005, 209).



2.3 Tutkimusmenetelmit

Tutkimuksen empiirinen osuus koostuu kirjallisuuskatsauksesta. Kirjallisuuskatsaus on tarked
osa opinndytetyotd ja sen tarkoituksena on liittdé tutkimus osaksi suurempaa tutkimushistoriaa
(Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009, 121). Kirjallisuuskatsauksen valintaan tdmén
tutkimuksen  pddmetodiksi on  vaikuttanut tutkimusaiheen véhdinen tutkimus.
Kirjallisuuskatsaus ja siitd saatavat tulokset muodostavat tutkimuksen toisen osion

teoriaosuuden jilkeen.

Tutkielman metodi pohjautuu Salmisen (2011) luokitteluihin kirjallisuuskatsauksista.
Salminen jakaa kirjallisuuskatsaukset kuvailevaan ja systemaattisen katsaukseen, sekd meta-
analyysiin. Ndmé jaetaan edelleen alaluokkiin, jotka eroavat toisistaan vain hienoilla eroilla.
Salmisen mukaan kirjallisuuskatsauksella ei arvioida kirjallisuutta eikd pyritd luetteloimaan
lahteitd, vaan enemminkin pureudutaan ilmidihin ja aiemman tutkimuksen toteutukseen.
Tarkemmin tutkielman menetelménd toimii kuvaileva kirjallisuuskatsaus, toiselta nimeltdan

my0s tutkimuskatsaus.

Kuvaileva kirjallisuuskatsaus on kvalitatiivinen tutkimusmenetelmi, joka on metodisilta
rajoituksiltaan vapaampi kuin esimerkiksi sitd ldhinné oleva systemaattinen kirjallisuuskatsaus.
Menetelmadlld pystytddn tarkastelemaan suurta méédrdd eri aineistoja ja l0ytdmédn niistd
tutkimuksen kannalta olennaisimman tiedon, silldi menetelmilld pyritddn sitomaan yhteen
alempaa tutkimusta aiheesta ja tarkastelemaan, kuinka paljon aihetta on tutkittu valitusta
nikokulmasta (Salminen 2011.) Kuvaileva kirjallisuuskatsaus valikoitui tdmén tutkielman
menetelmaksi, koska silld pystytdén tehokkaasti kokoamaan aiheen niukkaa tutkimusta seké

osoittamaan, mihin aiheeseen liittyvé tutkimus pitisi seuraavaksi kohdistaa.

Kuvailevaa tai toisin sanoen perinteisté kirjallisuuskatsausta eivét sido tarkat rajat, joten sen
kdyttdiminen tutkimuksessa antaa tutkijalle enemmén vapauksia kisitelld tutkittavaa
materiaalia. Vield tarkemmin mentdessd Salmisen luokitteluihin, tdssd tutkimuksessa
kéaytettava kirjallisuuskatsaus ottaa vaikutteensa integroivasta kirjallisuuskatsauksesta, koska
se on jasennellympi kuin narratiivinen kirjallisuuskatsaus, mutta kisittelee asioita laajemmasta
mittakaavasta kuin systemaattinen kirjallisuuskatsaus (Salminen 2011, 8). Lisdksi se toimii
paremmin selkeédn tutkimuskysymyksen kanssa ja silld saadaan uskottavampi metodologinen

tuki tutkimuksen asetelmalle. Sen avulla voidaan myos tarvittaessa arvioida kriittisesti aiempaa



tutkimusta ja auttaa tutkimuskysymyksen kannalta tirkeédn tiedon 16ytdmisessd. Narratiivista
kirjallisuuskatsausta ei ole hyddynnetty tutkielmassa, koska sen ei yleisesti uskota antavan
puolueellisuutensa vuoksi tarpeeksi vahvaa tukea poliittishallinnollisille kysymyksille, jota

taménkin tutkimuksen tutkimuskysymys edustaa (Green et al. 2006, 104).

Keskityttdessd tarkemmin kirjallisuuskatsauksen konkreettiseen toteutukseen, tutkielmassa
lahdetddn Cooperin (1998, 15) mallista, jossa hén tiivistdd kirjallisuuskatsauksen vaiheet
viiteen kohtaan: ensimmdisend tutkimusongelman asettelu, toisena aineiston hankkiminen,
kolmantena aineiston arviointi, neljintend aineiston analyysi ja tulkinta sekd viidentena
tutkijan omien tulosten esittdminen. Edelld mainitut kohdat ovat tutkimuksen
perustavanlaatuiset askeleet, oli kyseessd mikd tahansa metodi. Siksi tutkielmassa
hyodynnetddn tarkempana tutkimusmetodina Finkin (2005) kahdeksanportaista mallia, joka
soveltuu paremmin kirjallisuuskatsauksen toteutukseen. Finkin malli kuvaa tarkemmin
nimenomaan  kirjallisuuskatsauksen  eri  vaiheita  tutkimusasetelman laadinnasta

tutkimustulosten laadun arviointiin ja loppupédtelmiin.

Finkin malli kirjallisuuskatsauksen toteutuksesta:

Tutkimusasetelma ja tutkimuskysymys
Lahdetietokantojenvalinta

Hakutermien valinta

s w Ny

Kaytannon tiedon seulominen: ajanjakso, maa, kieli,
julkaisu

5. Metodologinen seulominen: otanta, tiedonkeruu,
tulokset

Katsauksen konkreettinen suorittaminen

Synteesin tekeminen tuloksista: tamanhetkisen tiedon
raportointi, tutkimustarpeen osoittaminen, loydosten
selittdminen, tutkimuksen laadun kuvaus

8. Kuvaileva katsaus: tulosten laadullinen synteesi

Kuvio 1: Finkin (2005) mallin vaiheet mukailtuna.

Vaikka kuviossa 1 kuvattu Finkin malli toimii pddasiassa systemaattisen kirjallisuuskatsauksen

perustana, voidaan sitd hyodyntdd myos integroivan kirjallisuuskatsauksen pohjana, koska se



antaa pohjan oikeanlaisen aineiston haulle ja antaa suuntaa analyysin teolle. Tassa tutkielmassa
Finkin mallia hyodynnetdin tdysin kohtien 1.-6. osalta, mutta kohtia 7. ja 8. kéytetdén
soveltuvin osin niin, ettd kohdan 7. synteesi toimii koko tutkimuksen tuloksina ja kohdan 8.

tulosten laadullinen synteesi on korvattu johtopaatoksilla.

Salminen (2011, 22) toteaa, ettd kirjallisuuskatsaus on erinomainen keino perehtyé tutkittavaan
aiheeseen ja luoda omaa identiteettid hallintotieteilijaind muiden tieteiden joukossa. Silld
pystytddn paremmin erottamaan hallintotieteiden tutkimus omaksi alakseen ja vahvistamaan
my®0s tutkijan osaamista. Julkinen talousjohtaminen omana tieteenalana yhdistelee talouden ja
poliittisen pditdksenteon erityiskysymyksid, joiden luonteen ymmaértdd vasta, kun niitd
kisitellddn laajemmassa mittakaavassa. Integroiva kirjallisuuskatsaus menetelméni tukee
aiheen tutkimuksen laajemman mittakaavan ymmartamistd nykyhetkessé, koska silld ei pyritd
kuvaamaan aiheen historiaa, vaan tukemaan tutkimuksen fokuksen keskittamista talld hetkelld

vaikuttaviin muutoksiin ja mahdollisesti myos tulevaan.

Kirjallisuuskatsauksen suunnittelun apuna voidaan kéyttda kisiteanalyysia, jonka tuloksena
syntyy miellekartta tai késitekartta. Késitekartta on hyodyllinen erityisesti systemaattisessa
tiedonhaussa, jossa tarvitaan erilaisia hakusanoja ja niiden yhdistelmid. Tutkielmassa on
hyodynnetty késitekarttaa aineiston haussa, koska puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta
tarkastelevia tutkimuksia on tehty vdhdn ja niitd on vaikea 10ytdd. Seuraavassa luvussa

kuvataankin aineiston tarkempi haku, joka mukailee systemaattisen tiedonhaun menetelmaa.

2.4 Tutkimusaineisto

Kirjallisuuskatsauksen kiyttaminen tieteellisend tutkimusmenetelméni edellyttdd aineiston
luotettavuuden ja laadun varmistamista (Salminen 2011). Tastd syystd katsauksessa kaytetyt
vaiheet avataan tdssd osiossa, jotta tutkimukseen voidaan tarvittaessa palata ja seurata samaa
paatelméketjua tulosten todentamiseksi. Toistettavuus ja ldpindkyvyys ovatkin avainsanoja
kaiken tutkimuksen laadun takeena. Haussa on kidytetty Finkin mallia, mutta sitd ei ole tehty
tdysin systemaattisen tiedonhaun menetelmilld. Systemaattisen tiedonhaun kayttdméttd
jattdminen johtuu siitd, ettd artikkeleita jouduttiin hakemaan eri hakukoneista ja useilla eri
hakusanoilla. Seuraavaksi kuvataankin mahdollisimman tarkasti, miten ja mistd ldhteista

aineisto on hankittu.
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Tutkielmaan kaytetyn kirjallisuuskatsauksen aineisto kattaa kokonaisuudessaan 20 tieteellistad
artikkelia, jotka on julkaistu avoimissa, vertaisarvioiduissa ja kansainvilisissd julkaisuissa.
Néin my0s aineiston valinnalla on vaikutettu tutkimuksen luotettavuuteen. Lihteind aineiston
hakemiselle tutkimuksessa kaytettiin Tampereen yliopiston Andor-hakukonetta, Taylor &
Francisin tietokantaa, Scopuksen hakukonetta ja ProQuestin hakukonetta. Kaikista
hakukoneista haettiin aineistoa samoilla hakusanoilla, mutta hakukoneista 16ytyy erilaisia
rajausmahdollisuuksia haulle, joten tdysin yhtendistd hakulauseketta ei voitu haun perusteella

muodostaa.

Hakukoneiden kéyttod laajennettiin aineiston haun alkuvaiheessa, koska aihetta koskevia
artikkeleita oli vaikea 10ytdd vain yhtd hakukonetta kdyttden. Téstd syystd artikkelien
lopullinen suodattaminen tapahtui pddosin manuaalisesti tiivistelmié, avainsanoja ja artikkelien
tuloksia silmiilemélld. Alun perin hakua ldhdettiin tekemdin englanninkielisilld hakusanoilla
“effectiveness of defence budgeting”, mutta tilld haulla ei 10ytynyt tarpeeksi kattavaa aineistoa

kirjallisuuskatsausta varten.
Aineiston hakua laajennettiin ja lopulta aineistoa haettiin seuraavilla hakusanoilla:

- effectiveness of defence/defense budgeting

- defence/defense budgeting

- defence/defense spending

- defence/defense policy

- defence/defense sector budgeting

- military policy

- military expenditure

- performance management in defence/defense
- performance measurement in defence/defense
- defence/defense budget effectivity

- defence/defense budget accountability

Naitd hakusanoja kayttimélld eri hakukoneissa l0ydettiin tarpeellinen madrd artikkeleita
kirjallisuuskatsausta varten. Muut hakukriteerit aineistolle asetettiin hakukoneesta riippumatta

seuraavasti:

- Julkaisuvuosi 2000-2020

- Vapaasti saatavilla
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- Luettavissa verkossa
- Kansainvilinen, tieteellinen julkaisu
- Artikkeli on vertaisarvioitu

- Julkaistu alun perin englanniksi

Lopullinen valinta artikkeleista tehtiin niiden sisdllon ja niiden késittelemdn kohdemaan
perusteella. Tutkimukseen haluttiin mahdollisimman kattava kuva koko maailman
puolustusbudjettien vaikuttavuuden arvioinnista ja mittaamisesta, joten mukaan valikoitiin
tutkimuksia koskien eri valtioita ja maanosia. Artikkelit kattavat my0s erilaisia ndkdkulmia ja

tieteellisida menetelmia.

Artikkelien lopullinen valinta, eli sisdllollinen seulonta tehtiin yhteensé 40 esivalitun artikkelin
joukosta. Artikkelissa piti jollain tavalla esiintyd julkisen sektorin puolustusbudjetointi ja
sithen liittyvd péédtoksenteko. Artikkelin piti myoOs késitelld puolustusbudjetointia sen
kohtaamien haasteiden tai silld saavutettavien tavoitteiden nakokulmasta. Osa artikkeleista
jétettiin esivalinnassa pois, koska niiden alkuperdinen julkaisu ei ollut selvitettidvissd, tai ne

eivit vastanneet tieteellisen artikkelin rakennetta.

Aineiston kerddmisti rajoitti opinndytetyon pituus ja aihealueen viahainen tutkimus, jonka takia
mukaan valittiin vain 20 artikkelia. Artikkelit ovat sisélloltdén laaja-alaisia, eikéd kaikissa
késitelld suoraan tutkimuskysymyksen aihetta. Aiheen vihidinen kisittely toisaalta kertoo, ettd
tutkimusta tarvitaan enemmaén. 20 artikkelia néhtiin kuitenkin tarpeeksi kattavaksi méaraksi,
koska aineistosta pystyttiin erottamaan selkeitd tuloksia. Artikkelien analyysi on avattu

tarkemmin luvussa 4.2 kirjallisuuskatsaukseen keskittyvéssa kappaleessa.
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3. TUTKIMUKSEN TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys toimii pohjustuksena kirjallisuuskatsaukselle. Luvussa
esitellddn tutkimuksen aiheen kannalta olennaisimmat késitteet ja teoriat. Késitteiden
esittelemiselld pyritddn tutkielmassa syventdmédn ymmaérrystd, mikd on késitteiden merkitys
tille tutkimukselle. Teoreettisen viitekehyksen yleinen tarkoitus on tarkastella késitteiden ja
teorioiden vilisid suhteita ja luoda niistd selkedmpdd kokonaisuutta tutkimusongelmaa

ajatellen.

Kuviossa 2 on kuvattu yksinkertaistettuna teoreettisen viitekehyksen rakenne, eli
puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuden ketju. Siind esitetddn, kuinka poliitikot ja muut
budjetinsditdjit reagoivat muuttuvaan turvallisuusympéristoon poliittisella pddtoksenteolla, eli
puolustus- ja turvallisuuspolitiikalla. Poliittinen paitoksenteko vaikuttaa
puolustusbudjetoinnin sidtdmiseen. Puolustusbudjetoinnilla tavoitellaan vaikuttavuutta, joka
tarkoittaa onnistuessaan vaikuttamista muuttuvaan turvallisuusympéristoon.
Turvallisuusymparistdon kuuluvat turvallisuuden ulottuvuudet, eli myShemmin teoriaosiossa

esiteltdvat yksilollinen, kansallinen ja kansainvélinen turvallisuus.

Teoreettisen viitekehyksen rakenne ja
kasitteiden viliset suhteet

Muuttuva turvallisuusymparisto
* Turvallisuuden ulottuvuudet

Poliittinen Budjetointi

Vaikuttavuus

paatdksenteko puolustusbudjetointi

Kuvio 2: Teoreettisen viitekehyksen rakenne ja késitteiden viliset suhteet tutkielmassa.
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Vaikka puolustusbudjetointi sijoittuu hyvin vahvasti luonteensa perusteella pédédmies-
agenttiteorian piiriin, tutkielmassa ei keskitytd kyseiseen teoriaan. Pddmies-agenttiteoria
soveltuu puolustusbudjetoinnin kuvaamiseen, koska kansalainen (pdémies) ei pysty tarkkaan
valvomaan eiké arvioimaan valtion (agentti) toimia ja puolustuksen toteuttamista. Sama toistuu
my®ds valtion (pddmies) ja asevoimien (agentti) kohdalla. Padmies-agenttiteoriaa ei kuitenkaan
hyodynnetd tutkielmassa, koska sen perusteella syntyy liian individualistinen kuva
budjetinpééttijistd ja asevoimien johtajista. Turvallisuuden kannalta voidaan kuitenkin olettaa,

ettd kaikilla osapuolilla pddmaédrdnd on turvallisuuden edistiminen ja konfliktien valttiminen.

Teoriaosuuden ensimmdiinen alaluku kuvaa turvallisuusympéristdd, jossa tdlla hetkelld
elimme. Muuttuvan turvallisuusympdriston luomien haasteiden hahmottaminen on
tutkimuksen kannalta tirkeéd, koska se auttaa ymmartdméaan, minkilaisia asioita puolustus- ja
turvallisuuspolitiikassa tdytyy ottaa huomioon puolustusbudjetointia sdddettdessd ja

vaikuttavuutta tavoiteltaessa.

3.1 Muuttuva turvallisuusymparisto

Jotta tutkimus voidaan liittdd osaksi nykyisen maailman ajankuvaa, tdytyy osaltaan tarkastella
my0s maailman tdméanhetkisté turvallisuustilannetta, eli sitd ympéristdd, johon valtiot pyrkivét
poliittisilla padtoksilla ja puolustusbudjetoinnilla vastaamaan ja vaikuttamaan. Elimme
kylmén sodan jélkeistd aikakautta, jossa vanhat suurvalta-asetelmat ovat rapistuneet ja vanha
itd-ldnsi jaottelu on siirretty sivuun (Apunen 2004). Meneillddn oleva ajanjakso on historiaan
verrattuna suhteellisen vakaa, mutta edelleen maailman kokonaisturvallisuustilannetta jakaa
vastakkainasettelu kehittyneisiin maihin ja kehitysmaihin, eli kdytdnnossd vanhoihin

siirtomaavallan alta itsendistyneisiin maihin.

Maailman turvallisuustilanne on jatkuvassa murroksessa. Viime aikoina maailman konfliktit
ovat muuttuneet valtioiden vilisistd avoimista sodista entistd monimuotoisemmiksi, erilaisilla
rintamilla kdytdviksi hybridisodiksi, jotka sisdltivdt yhd enemmén taloudellisia, teknisid,
poliittisia, etnisid, ympdristollisid ja yhteiskunnallisia piirteitd (Rusanen, 2000, 310.) Liséksi
tieto kriiseistd levidd ympéri maailman ldhes vélittomadsti niiden puhkeamishetkelld ja
kansalaiset ovat valveutuneita maailman turvallisuustilanteen muutoksista. Tehostunut

tiedonkulku wuusien viestimien kautta liittyy globalisaatioon, joka muuttaa valtioiden
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varautumista uusiin uhkiin esimerkiksi osallistumalla tehokkaammin kriisinhallintaan ja

kansainvélisen turvallisuuden ylldpitoon.

Vaikka kylmén sotaa varjostanut pelko maailmanlaajuisesta ydinsodasta on siirtynyt sivuun,
uusia uhkia syntyy jo poistuneiden tilalle. Nykytilannetta madrittdd suuresti Al Qaida -
terroristijarjeston vuoden 2001 World Trade Centerin - iskut ja ndihin iskuihin vastauksena
annettu Yhdysvaltojen presidentin George W. Bushin julistama sota terrorismia vastaan. Téta
julistusta seuranneet Yhdysvaltojen johtamien liittoumien hyokkédykset Afganistaniin vuonna
2001 ja Irakiin vuonna 2003 vaikuttavat edelleen kyseisten maiden ja koko maailman
turvallisuustilanteeseen. My0s vuonna 2012 sisdllissodaksi laajentunut Syyrian konflikti,
vuodesta 2014 asti jatkunut Krimin miehitys ja uudet jannitteet Lahi-iddssd ovat nousseet

maailman turvallisuuspolitiikan keskioon.

Vuorovaikutus eri kansakuntien vélilld on liittinyt maailmaa yhteen. Globaalit markkinat ja
valtioiden  taloudellinen  riippuvuus  toisistaan  ovat  vakauttaneet = maailman
turvallisuustilannetta ja vidhentineet konflikteja. Kynnys sodan aloittamiselle on noussut
entistd suuremmaksi. Jotkut tutkijat kdyttavét nykytilanteesta termid “kapitalistinen rauha”
(Weede 2005, Gartzke 2007). Nykyisesté rauhallisesta tilanteesta huolimatta Apusenkin (2004)
mainitsema kilpavarustelu on edelleen kdynnissa ja valtioiden uudet puolustushankinnat voivat
vaikuttaa naapurimaan budjettikdyttdytymiseen. Téstd syystd puolustusbudjetoinnilla on
vaikutusta my0s alueiden ja muiden valtioiden kokonaisturvallisuustilanteeseen. Kapitalistisen
rauhan myo6téd sotilaallista painostusta korvaavaksi keinoksi nousseet taloussanktiot eivét ole
olleet pakotteina toimivia. Nurinkurisesti pakotteiden toimimattomuuskin johtuu
kansainvilisen kaupan kasvusta, koska valtiot ovat vihemmédn kontrollissa yrityksistd ja
pakotteiden alla olevilla mailla on isompi valikoima kauppakumppaneita (Wallensteen, 2011,

202).

Valtioiden turvallisuudessa ei siis ole endd kyse vain kansallisesta puolustuskyvystd, vaan
nykyaikana voidaan puhua my0s kokonaisturvallisuuden késitteestd, johon kansallinen
puolustus kuitenkin liittyy edelleen vahvasti. Téstd syystd perinteinen sotilaallinen puolustus
on menettdnyt merkitystddn ja ulkopoliittisten keinojen kéyttd on kasvanut valtioiden
kokonaisturvallisuuden hallinnassa (Rusanen, 2000, 309.) Kokonaisturvallisuutta ja kansallista
puolustusta ohjaavat valtioiden ulko-, turvallisuus-, ja puolustuspolititkka (Nokkala 2014).

Tutkielmassa keskitytddn péddosin kansalliseen puolustukseen, mutta kokonaisturvallisuuden
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kidsite tdytyy ottaa huomioon puolustusta tarkastellessa, koska se on kasvava suuntaus ja

mahdollinen seuraava askel turvallisuuspolitiikan ja puolustusbudjetoinnin osalta.

Nokkala (2014) toteaa, ettd turvallisuudella ei ole mittaristoa, vaan se on ennemminkin
sosiaalinen arvo, joka madritetddn eri tavalla tahoilla eri tahojen toimesta. Mikéli yksi valtio
panostaa asevoimiin, voi se tuntua naapurivaltiossa turvattomalta. Turvallisuuteen keskittyvien
toimien voidaan siis sanoa olevan suhteellisia. Tdmén liséksi uudet keinot viestinnéssid ovat
entisestddn lisdnneet turvattomuuden tunnetta. Yksittdiset kansalaiset saavat tietdd maailman
konflikteista ja huolestua niistd, vaikka ne eivdt millddn tavalla koskettaisivatkaan kyseista
valtiota tai aluetta. Ihmisten tietoisuus uhkista ja konflikteista on lisdéntynyt erityisesti vuoden
2001 terroristi-iskujen jélkeen. Téstd syystd julkinen mielipide voi helposti muuttaa puolustus-

ja turvallisuuspolitiikkaa.

3.2 Turvallisuuden ulottuvuudet

Puolustusbudjetoinnin  vaikuttavuuden  yhteydessd puhutaan paljon turvallisuuden
saavuttamisesta puolustusbudjetoinnilla. Luvussa kuvataan lyhyesti, miten turvallisuuden
késite esiintyy tutkimuskirjallisuudessa. Turvallisuuden késite on monimutkaistunut
globaalistuvan maailman myo6td ja yksilokeskeinen turvallisuuskuva on vahventunut
maailmassa (Niemeld & Lahikainen, 2000). Turvallisuuden tunne on paljon kiinni yksilosta,
esimerkkind Niemeldn (2000) kahdeksan turvattomuusprofiilia, jotka méérittelevit yksilot
turvattomuuden tunteen perusteella eri luokkiin. Yksilokeskeisen turvallisuuden korostuminen
vaikuttaa kollektiiviseen turvallisuuden tunteeseen, esimerkiksi sithen, miten kansallinen

turvallisuus koetaan.

Yhtend turvallisuuden yldkisitteend yksilon turvallisuuden rinnalla mainitaan kansallinen
turvallisuus, johon Rusanen (2000) Iluettelee kuuluvan maailmantilanteeseen liittyvédn
turvallisuuden ja valtion sisdisen turvallisuuden. Maailmantilanteeseen liittyvédédn
turvallisuuteen kuuluu kansallista turvallisuutta ulkopuolelta uhkaava tekijd, joka vaikuttaisi
kansakunnan tirkeimpiin arvoihin, kuten poliittiseen jérjestelméddn, kansalaisten
eldminlaatuun tai fyysiseen koskemattomuuteen. Maailmantilanteeseen liittyva turvallisuus ja
valtion sisdinen turvallisuus ovatkin ldhentyneet toisiaan, esimerkiksi terrorismin luoman uhan
myotd. Puolustuksen ja puolustusbudjetoinnin kannalta kansallinen turvallisuuden tunne on

vaikuttava tekijé poliittisten muutosten ajajana.
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Maailman globaalistumisen myo6td turvallisuusongelmistakin on tullut entisti enemmaén
kaikkia yksiloitd koskettavia. Apunen (2004) kayttdd kansainvilisen polititkan termid
turvallisuusdilemma kuvaamaan nykytilanteen jatkumoa. Alun perin Jervisin (1976) kehittaméa
turvallisuusdilemma syntyy, kun kansalaiset tuntevat olonsa turvattomaksi alueellisen
sotilaallisen uhan kasvaessa. Sotilasuhka syntyy kilpavarustelusta ja naapurivaltioiden
vastauksesta puolustusbudjetoinnin  lisddmiseen. Puolustusbudjetointia taas lisdtddn
naapurivaltion takia ja télldin syntyy itsedédn ruokkiva kehd. Puolustusbudjetointiin vaikuttavat
naapurivaltion budjetoinnin lisdksi myOs historialliset ja kulttuurilliset uhkakuvat.
Turvallisuusdilemmalla tarkoitetaan, ettei kansallisvaltioiden maailmassa voida tdysin
ennustaa kenenkéén toisen aikeita, mikd vaatii valtioita vastaamaan mahdollisimman pitkélle
itse omasta turvallisuudestamme. Apunen (2004) toteaa, ettid vaikka valtiolla on vallitsevien
periaatteiden mukaan oikeus puolustaa itseddn, turvattomuuden tunteen ruokkima
kilpavarustelu ei lisdd turvallisuutta, vaan nostaa ainoastaan puolustamiseen kéaytettivia kuluja.
Lisddntyvd varustelu taas voi johtaa herkemmin konflikteihin niistd syntyvien jénnitteiden

takia.

Apusen (2004) mainitsema kilpavarustelu on saanut véistyd uusien uhkien myotd ja
turvallisuusongelmiksi ovat nousseet varautumisen keinot abstrakteihin uhkiin, kuten aiemmin
mainitut kybersodankdynti ja terrorismi. Kun uhka ei olekaan endd tietty yksittdinen
naapurivaltio tai ydinaseita omistava suurvalta, on uhkiin varautuminen muuttunut entisti
vaikeammaksi. Téstd syystd puolustusbudjetin allokointi eri turvallisuusuhkia vastaavaksi on
aivan erilaista, kuin mita se oli esimerkiksi vield 30 vuotta sitten. Turvallisuusuhkien viuhka
on ikdin kuin ratkennut liitoksistaan kattamaan yhteiskunnan kaikki osa-alueet. Seurauksena
on, ettd myods talouspolitiikka ja turvallisuuspolitiikka ovat entistd 1dhempéind toisiaan ja

turvallisuuteen ei vaikuteta endd vain yhden politiikan osa-alueen keinoin.

Sotilaallisten ja taloudellisten turvallisuusuhkien rinnalle ovat nousseet lisdksi ympériston
turvallisuusuhat. Ympdéristouhat aiheuttavat resurssipulaa, nédldnhdtdd ja vaikuttavat
heikentdvésti elinoloihin, josta seuraa konflikteja ympéristoongelmista karsivillé alueilla, usein
vield eri ideologisten tai etnisten ryhmien vililld kuten erityisesti télld hetkelld Afrikassa,
Aasiassa ja Lihi-iddssa (Laitinen 1999.) Ilmastonmuutoksen ja ympériston luomat uhat tulevat
olemaan merkittdva turvallisuusuhka tulevaisuudessa, johon perinteiselld puolustuksella on
vaikea vastata. Turvallisuuden kidsite on laajentunut kattamaan laajemmin maailman
muutoksia, mutta samalla turvallisuus on yksilditynyt. Muutos on aiheuttanut sen, ettd yksilot

kantavat suurempaa huolta turvallisuusasioista.
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3.3 Turvallisuuspolitiikka

Tassd alaluvussa kédsitellddn lyhyesti poliittista padtoksentekoa, eli pddasiassa puolustus-, ulko-
ja turvallisuuspolitiikkaa, jotka vaikuttavat puolustusbudjetoinnin méérittimisen takana. Itse
budjetointiprosessia avataan seuraavassa alaluvussa, joten tdmédn osion tarkoituksena on
selventdd, miten turvallisuuspolititkka toimii ajurina budjetoinnille ja budjetoinnilla
saavutettavien asioiden ajurina. Puolustuspolitiikalla tarkoitetaan poliittisia paédtoksid, jotka
ohjaavat puolustukseen liittyvien toimien jarjestimistd ja ylldpitoa. Puolustuspolitiikkaan
liittyvdt myos kansainvéliseen turvallisuuteen panostavat sotilaalliset toimet (Venttola 1999).
Nokkala (2014) viittaa siihen, ettd turvallisuuskisityksen laajenemisen myo6téd (eli otettaessa
turvallisuuteen mukaan my0s esimerkiksi talous- ja ympéristduhat) turvallisuuspolitiikan

madrittelemisestd on tullut aiempaa vaikeampaa.

Turvallisuuspolititkan ~ maiérittelemistd ~ vaikeuttaa  puolustuspolititkan,  ulko- ja
turvallisuuspolitiikan ja valtioiden sisdpolitiikan sulautuminen yhteen
turvallisuuskysymyksissd. Tdstd maddrittelemisen ongelmasta kertoo esimerkkind Suomen
ulko- ja turvallisuuspoliittiset tavoitteet vuodelle 2020, joissa pyritddn lisddmadn
siviilihenkilostéd kriisinhallinnassa ja panostamaan enemmin rauhanvilitykseen ja
rauhanrakentamiseen (Ulkoministerion tiedote 17.9.2019). N@mi tavoitteet kertovat
siviiliosaamisen lisddntyneestd tarpeesta sotilasosaamisen ohella kriisinhallinnassa. Uusien
uhkien edessd myds valtioiden sisdpolitiikkaa on liitetty entistd enemmdn osaksi
kokonaisturvallisuutta, josta kertoo valtion sisdisten terrori-iskujen uhan valvonta ensisijaisesti

poliisien ja muiden valtion sisdisten turvallisuuselinten toimesta.

Turvallisuuspolitiikan tavoitteet ovat yleisesti ottaen samat, oli kyse mistd tahansa valtiosta.
Turvallisuuspolititkan tavoitteina on tavallisesti turvata valtion itsendisyys, sailyttdi
yhteiskunnan vallitsevat perusarvot ja suojella valtion poliittista suvereniteettia. Nédiden
tavoitteiden toteutumiseen kéytetdén asevoimia, diplomatiaa ja muita turvallisuustoimijoita.
Turvallisuusuhkiin varautuminen on aiemmin painottunut kriisitilanteissa hyvin pitkilti vain
puolustusaspekteihin  ja sotilaalliseen puolustukseen. Nykyisin turvallisuuspolitiikka
ymmaérretddn ennemminkin koko yhteiskuntarakenteen ldpdisevdnd varautumiskeinona
kriisitilanteisiin. Kriisitilanteisiin varautuminen ja valmius uhkia varten on kaikkien

yhteiskunnassa vaikuttavien toimijoiden asia.
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Turvallisuuspolitiikan vaikutus puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuteen voidaan tiivistda
budjetin laadintaan ja tavoitteiden asettamiseen. Vaikuttavan turvallisuusympériston ja
ulkopolitiikan mukaan budjetinpdittijit laativat tavoitteet, joihin budjetoinnilla tdytyy padsta.
Aiemmin mainitussa Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisten tavoitteiden esimerkissé
tavoitteiden liséksi tiedotteessa mainitaan tavoitteiden saavuttamiseen varatut lisdbudjetoinnit
(Ulkoministerion tiedote 17.9.2019). Lisdbudjetoinnilla palkataan lisdd henkilokuntaa, jolla
oletetaan paistdvin paremmin asetettuihin tavoitteisiin. Seuraavaksi onkin tarpeen tarkastella

budjetointiprosessia ja budjetin yleispiirteitd poliittisena tyokaluna.

3.4 Budjetointi

Budjetointi ja budjetointiprosessi yhdistivit tutkimuksen osaksi julkisen talousjohtamisen
keskeisid tutkimuskohteita. Budjetointiprosessiin vaikuttavat tekijit auttavat ymmaértdmaén,
mitd tavoitteita budjetilla voidaan asettaa ja miten budjetoinnilla voidaan péaéstd néihin
tavoitteisiin.  Valtiollinen budjetointi liittyy vahvasti politiikkkaan, koska budjetin
muodostaminen on aina poliittisia padtoksid siitd, mihin resursseja halutaan sijoittaa. Tadma
osio teoreettisesta viitekehyksestd pyrkii avaamaan budjetointiprosessia ja sithen vaikuttavia
tekijoita.

Kansalaiset haluavat tavallisesti tietdd, mihin heiddn verorahojaan valtiollisella tasolla
kéytetddn. Poliitikot kédyttdvat valtaa budjettien allokoimisessa eri toimintoihin, ihmisryhmille,
yrityksille ja eturyhmille. Virkamiesten tehtéivd on valmistella ja hallinnoida budjetteja, mutta
my0s arvioida niitd. Eri toimijoiden vélisten suhteiden ja erilaisten ndkemysten takia
budjetointi on monimutkainen tapahtuma, jota on haastava tutkia. Budjetointi asettuu erilaisten
tavoitteiden ja tarpeiden vélimaastoon ja julkisella puolella varat ovat aina rajatut. Julkinen
budjetointi voidaan tiivistdd ajatukseen, ettd varat ovat rajatut, mutta kohteet joihin varoja

pitdisi thmisten mielestd kayttdd, ovat loputtomat (Khan & Hildreth 2004.)

Padtoksid tehddédn eri tasoilla eri vaiheessa budjetointi- ja politiikkaprosessia. Tutkielmassa
pyritddn avaamaan titd prosessia useiden eri teorioiden kautta, kuitenkin tavoitteena 16ytda
puolustusbudjetoinnin paitdoksentekoon vaikuttava perusydin ja esittdd se mahdollisimman

yksinkertaistetusti. Luvussa ldhdetédén liikkeelle Wildavskyn (1964) perusteorialla poliittisesta
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budjetointiprosessista, mutta sitd tdydennetddn uudemmilla budjetointiprosessia kuvailevilla

tutkimuksilla. Wildavskyn teoriaa haastaa tdssd osuudessa esimerkiksi Rubin et al. (1988).

Wildavsky (1964) kuvailee julkista budjetointia periodeittain toistuvaksi prosessiksi, jossa
kaksi vastakkaista voimaa pyrkivét toinen vdhentimédn ja toinen lisddméédn poliittisten
agendojen mukaisia budjetteja. Myohemmin on kritisoitu, ettd Wildavskyn tutkimus korostaa
litkkaa inkrementalismia. Itse inkrementalismin termin kehitti Lindblom (1959) kuvailemalla
tarkasti budjetinpdittdjén ajatusketjua uuden budjetin laatimiseksi. Inkrementalismi tarkoittaa,
ettd budjettia harvoin tarkastellaan kokonaisuutena, vaan ennemminkin lisdyksend ja

vidhennyksind edellisvuoden budjettiin verrattuna.

Inkrementalismin teorian mukaan budjetin muutokset ovat ennustettavissa, koska
vastavoimien ansiosta lisdykset tai leikkaukset pysyvit aina tietyissd rajoissa. Inkrementalismi
on osaltaan myds ohjannut valtioiden ja instituutioiden budjettikdyttaytymistd hydodyntdméin
ndiden vastavoimien asetelmaa. Tarkemmin inkrementalismi luetellaan mikrobudjetointiin,
koska se keskittyy vain osaan budjettiin vaikuttajista tekijoistd (LeLoup 1988). Lindblomin ja
Wildavskyn inkrementalismi hallitsi budjetintutkimuskenttdd usean vuosikymmenen ajan,
mutta nykyisin onkin ajankohtaisempaa tarkastella budjettiprosessia suurempana
kokonaisuutena.  Inkrementalismi on kuitenkin  merkittdvd budjetoinnin  muoto
puolustusbudjetoinnin kannalta, koska kaikkea tietoa ei voida avata puolustusbudjetoinnin
osalta suurelle yleisolle, joten budjettimuutokset tdytyy perustella edellisvuoden budjettiin

sitoen.

Rubin (1988) haastaa Wildavskyn budjettiteorian toteamalla, ettd silld on ollut pitkat kantimet,
mutta teoria itsessddn ei ole tdysin julkista budjetointia tyhjentdvd. Rubin toteaa, ettd
budjetointi on aiemmin usein julistettu polititkkan tutkimuksen osaksi tai oikeudellisen
kayttdytymisen osa-alueeksi. Toisaalta se on ollut myds organisaatioteorian mukaista
paitoksentekoa tai johtamista. Budjetointia onkin tutkittu usein myds monialaisesti
hallintotieteen, taloustieteen, politiikan tutkimuksen, sosiologian ja laskentatoimen suunnilta,

tehden siitd entistd monimutkaisempana kuvatun prosessin.

Wildavsky (1988) kuvailee budjetointia uudemmassa teoksessaan ikddn kuin politiitkan
tyokaluna tai vilineend, jolla inhimillinen kdyttdytyminen, eli tarkemmin sanoen ihmisten
toiveet, suunnitelmat ja kiinnostuksen kohteet saadaan muutettua luvuiksi ja sitd kautta julkisen
hallinnon toteutettavissa oleviksi teoiksi. Wildavskyn ndkokulma sisdltdd myos ajatuksen siita,

ettd budjetti on ldhes poikkeuksetta usean eri toimijan tai eturyhmien saavuttama
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yhteisymmarrys. Tdmin kaltaisen budjettiprosessin myotd lopullisesta budjetista tulee
kokoelma kompromisseja, joiden painotukset vaihtelevat budjettiprosessiin osallistuneiden
toimijoiden intressien mukaan. Budjetissa toteutuu yhté aikaa monen eri tahon tavoitteet, mutta

harva tavoite piidsee toteutumaan tdysimaéraisesti.

Monimutkaisuudestaan huolimatta oikeudellisesti budjetti on helppo erottaa omaksi
ilmidkseen, koska se mééritelldén laissa, sille on selkedt laatijat ja siitd vastaa aina jokin tietty
taho. Yleensd budjetti onkin olemassa my0s fyysisend asiakirjana (Rubin 1988, 6.) Edelld
mainituista syistd budjetointia on vaikea kuvata vain yhden teorian tai yhden tieteenalan avulla
ja samasta syystd yhtendisen budjettiteorian luomisessa ei ole onnistuttu, vaikka sitd on yritetty
jo lahes vuosisadan ajan (Key 1940). Budjetti sisdltdd useita erilaisia elementtejé eri aloilta,

mutta kokonaisuutena sitd voidaan kuvata yksittdisen ilmidn sijasta prosessina.

Budjetointiprosessi ei ole kokonaisuudessaan pelkkien poliittisten péattdjien vastuulla, vaan
sithen osallistuvat myds virkamiehet, eli budjetin teknisestd puolesta vastaavat henkilot. Tésta
vastuu on yhdessd sekd poliittisilla ettd teknisilld laatijoilla (Rubin 1988). Normaalissa,
avoimessa budjetoinnissa vastuunjako on selvi: poliitikot kantavat poliittisten padtosten taakan
ja tilintekovastuun kansalaisilla samalla kun tekniset laatijat huolehtivat teknisen toteutuksen
onnistumisesta. Kun mennéén budjetointiin, jossa osa budjetista joudutaan jostain syysti
salaamaan, vastuunjako alkaa hdmaértyé. Selkeité vastuita ei voida enéd tarkkaan osoittaa, kuten

esimerkiksi puolustusbudjetoinnissa.

Budjetointiprosessissa poliittiset puolueet ovat yleenséd kiinnostuneita muuttamaan budjettia
omien etujen mukaisesti. Yksittdisessd budjettiprosessissa voikin olla eri toimijoita, jotka
ajattelevat vievinsd eteenpdin aivan eri prosessia kuin toinen toimija. Suurimmat
budjettimuutokset syntyvitkin aina hallituksen ja poliittisen vallan vaihtuessa (Harborne,
Dorotinsky & Bisca 2017). Thmiset ajattelevat helposti, ettd juuri heiddn tavoitteensa ovat
toteutettavissa budjetoinnin avulla (White 1988). Toisaalta tdytyy huomioida, ettd
budjetointiprosessia ei edes olisi, mikli kaikki halut voitaisiin tdysin tyydyttad (Schick, 1988).

Budjetilla on oikeudellisten ja vastuujaon piirteiden lisdksi muitakin selkeitd ominaisuuksia.
Rubin (1988) listaa budjetin perustavanlaatuisiksi ominaisuuksiksi, ettd budjetointiprosessi
vaikuttaa, minkélaisia tuotoksista tulee, ympéristd vaikuttaa budjetointiprosessiin ja tuotetut
budjetit heijastavat poliittisia padtoksid. Budjetti my0s muuttuu jatkuvasti ja budjetoinnin
tutkimuksessa onkin tirkedd tunnistaa ja tutkia syitd ndille muutoksille. Muutosten takia juuri

prosessin tdytyy olla tutkimuksen keskiossd, eivitkd esimerkiksi poliittiset suuntaukset saa
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vaikuttaa litkaa budjetin tutkimiseen. Muita budjetoinnin ominaisuuksia ovat jako makro- ja
mikrobudjetointiin, budjetointiprosessin jaksottaisuus sekéd budjetoinnin filosofinen puoli, eli

sen olemassaolon perustuminen kansalaisten oikeuksien turvaamiseen.

Makrobudjetointi ja mikrobudjetointi ovat selkedsti erotettavissa toisistaan. Makrobudjetointi
keskittyy budjettikomiteoihin, budjettiraameihin seki poliittisella tasolla puolueiden yleiseen
budjettilinjaan, ei yksittéisiin lakeihin. Makrobudjetoinnissa budjettiprosessi on keskitetty ja
toimii  ylhééltd-alas-periaatteella. ~ Budjettireformit  ja  tuloksellisuusmallit  ovat
makrobudjetoinnin tydkaluja. Kun tarkastellaan yksittdisid valtiollisia toimijoita, esimerkiksi
ministeridité tai virastoja, on kyseessd mikrobudjetointi (Rubin 1988.) Puolustusbudjetoinnin
kohdalla puhutaan makrobudjetoinnista, mutta siirryttdessd tarkastelemaan pelkdstddan

puolustusministerion budjettia, ollaan mikrobudjetoinnin puolella.

Budjetteihin siséltyy aina myo0s jaksottaisuus. Kuviossa 3. on kuvattu mukailtuna Wehnerin
(2007) malli budjettisyklin jaksottaisuudesta ja lainsditdjien, eli poliitikkojen roolista
budjetoinnissa. Kuvion mukaisesti ennen budjettikautta budjetti laaditaan taustalla
vaikuttavien poliittisten suuntausten mukaan. Seuraavaksi budjetti tarkastetaan, mahdollisesti
korjataan ja hyvéksytddn parlamentaarisesti. Sen jidlkeen alkaa budjettikausi ja budjetin
konkreettinen toimeenpano ja toteutumisen valvonta. Lopuksi budjettikauden jilkeen

toteutunut budjetti tarkastetaan ja arvioidaan seuraavaa budjettikautta ajatellen.

Lainsadadannon (ja saatdjien) rooli budjettisyklissa

Resurssien Tarkastus, Aktiivinen Toteuman
allokointija lisdykset, valvonta ja arviointija
rahapolitiikka hyvaksyminen tarkastus tarkastus

Budjettikauden

Ennen budjettikautta Budjettikausi
jalkeen

Kuvio 3: Wehnerin (2007) malli lainsddddnnén (ja sddtdjien) roolista budjettisyklissd.
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Budjetin méérittimiseen ja kayttoon liittyy suuri méérd valtaa, joka luo poliittisen filosofian
ongelman. Schickin (1988) mukaan budjetoinnin perusajatus on, ettd se koskee kapeasti
katsottuna vain materiaalisia resursseja. Schick toteaa, ettd budjetissa ei jacta suoraan valtaa,
oikeuksia tai statusta. Kuitenkin budjetin allokoinnissa on aina kyse poliittisesta ongelmasta ja
rajoitettujen resurssien jakaminen tekee siitd valtakysymyksen. Poliittisen filosofian ongelma
nousee itse prosessista, eli kuka saa pdattdd resurssien jakamisesta ja miten resurssit pitdisi
jakaa. Todellinen poliittisen filosofian ongelman ydin on budjetoinnissa siind, millé tavalla
voidaan mahdollisimman objektiivisesti arvottaa kaksi erilaista ndkemystd kahden toisensa
poissulkevan valinnan vililld. Vaihtoehtokustannustenkaan avulla ei voida tdysin laskea, mita
jéisi budjetoimatta toisen budjetin tilalta. Asiaa monimutkaistaa se, ettd budjettivalintoja
rajoittaa oikeuksien rakenne. Oikeudet, jotka perustuvat filosofisiin ajatuskehikoihin
sdilyttdvat voimansa poliittisen keinun heilahdellessa puolelta toiselle. Téastd syystd budjettia
on todella hankala poistaa tdysin esimerkiksi sosiaalipuolelta, kun se on kerran sinne budjetoitu
(Straussmann, 1988). Myds ithmisten oikeus turvalliseen eldméén ja turvattuun elinkeinoon on
osa filosofista arvomaailmaa, joten puolustusbudjetointi ja muu turvallisuuteen liittyva
budjetointi voidaan hyvin vahvasti perustella filosofisilla arvoilla ja oikeuksilla.
Puolustusbudjetoinnilla on vahvan oikeudellisen pohjan liséksi muitakin omia erikoispiirteité
verrattuna julkisen sektorin muihin toimijoihin. N&itd erikoispiirteitd avataan seuraavassa

luvussa.

3.5 Puolustusbudjetoinnin erikoispiirteet

Valtiot pitavit puolustusbudjetoinnilla yll4 kansallista puolustustaan. Kansallinen puolustus on
yleinen julkishyddyke, joten lisdkuluttajan ilmestyminen ei aiheuta lisdkustannuksia, vaan
rajakustannus lisdkuluttajasta on nolla. Puolustuksesta hyotyvit titen tasaisesti kaikki kyseisen
valtion alueella olevat kuluttajat eli kansalaiset. Samankaltaisia turvallisuuteen liittyvié
julkishyodykkeitd ovat oikeuslaitos ja poliisi (Tuomala 2009.) Stiglitz (1988) maédérittelee
julkishyodykkeen my6s niin, ettd sitd ei voi sddnndstelld, eikd sdédnnostelylld saavutettaisi
mitddn lisdhyotyd. Sdannostelylld tarkoitetaan, ettd kuluttajia ei pysty myOskédédn sulkemaan
pois hyddykkeen piiristd (Tuomala 2009). Toisaalta julkishyddyke ei aina vilttimatta hyodyta
kaikkia.
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Sdannostelyn mahdottomuuden ja kulujen kohdentamisen takia julkishyodykettd on vaikea
siirtdd markkinoiden tuotettavaksi. Mikidli jokainen yksityishenkild voisi padttaa
osallisuudestaan julkishyddykkeisiin, ne eivit suurella todennékoisyydelld toteutuisi kuten
talla hetkelld, koska ihmiset ajattelisivat oman edun mukaisesti ja osallistuisivat kustannuksiin
mahdollisimman véhédn (Tuomala 2009). Téstd syystd julkishyodykkeet tuotetaan julkisesti
verovaroilla. Julkinen sektori toimii puolustuksen tuottajana ja rahoittajana, mutta yksityinen
sektori osallistuu asevoimien varusteiden tuotantoon ja joskus myds esimerkiksi asevoimien
kiinteistdjen ylldpitoon ja kaluston huoltoon. Puolustuksen voidaan nihdd olevan valtion
monopoli, jossa yksityiset yritykset tuottavat osan toiminnoista. Puolustusliittojen myota tita
monopolia on osittain jaettu puolustusliittojen jdsenmaiden kesken, jolloin puolustuksen
vaatimia resursseja voidaan tasoittaa jasenmaiden vélilld. Néin voidaan tehdd esimerkiksi
jakamalla puolustuksellisten tehtdvien painotukset jisenmaiden kesken niin, etti yksi jisenmaa
vastaa yhden osa-alueen alueellisesta puolustuksesta. Téstd esimerkkind Viron ilmapuolustus,

jonka hoitavat muut Nato-maat (Viron ilmavoimien verkkosivut 2020).

Puolustusbudjetin ensisijainen tehtivd on mahdollistaa puolustuksen toteuttaminen, eli
asevoimien piddtehtdvien suorittaminen. Toisaalta puolustusbudjetoinnilla viestitddn
kansalaisille ja eturyhmille, kuinka paljon valtio kdyttd4 verovaroja maan puolustukseen. Tdma
asettaa valtioiden hallitukset ja asevoimat vastuullisiksi kansalaisia kohtaan varojen
oikeanlaisesta kdytostd (Transparency International UK 2011). Puolustusbudjetoinnissa vastuu
jaakin vahvemmin poliittisten ja teknisten budjetinsdétdjien harteille, koska kansallisen
turvallisuuden takia kaikkea puolustukseen liittyvdd budjettimateriaalia ei voida jakaa
julkisesti ja niiden ihmisten madrd, jotka voivat valvoa puolustusbudjettia, on rajoitettu.
Tiettyjen hyddykkeiden, kuten esimerkiksi turvallisuuden ja armeijan kohdalla, ongelmana on,
etteivit poliittisesti valitut elimet vilttdmatta ymmarra mistd tuotantoprosessi koostuu. Taémén
seurauksena poliittisesti valituilla elimilld ei ole tarpeeksi informaatiota pdattda asioista ja

virkamiesten rooli kasvaa entisestddn padtoksenteossa (Tuomala 2009, 107).

Vastuuasiaan liittyy, ettd budjetin ohjaaminen puolustukseen on pois kaikista muista julkisista
palveluista. Tastd syystd valtion kohdistuvien uhkien pitdd ndyttdytyd hyvin todellisena, jotta
puolustusbudjetointiin voidaan lisdtd resursseja. Vaikka puolustusbudjetoinnilla on usein
kansalaisten luottamus ja valtion puolustus sekéd turvallisuudesta huolehtiminen néhtéisiin
yleisesti tarpeellisena, voi ldpindkyméton tai vaidristynyt puolustusbudjetointi vdhentda
puolustuksen arvostusta ja heikentdd sen tehokkuutta sekd toimintakykya. Télld saadaan aikaan

my0s kansalaisten laskeva luottamus asevoimia kohtaa, jolloin puolustusbudjetointi voi laskea
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poliittisten muutosten seurauksena. Puolustusbudjetoinnin salauksellinen luonne antaakin
suuren mahdollisuuden sen tehottomalle kdytolle ja laiminlydnneille. Poliittisten paittdjien
paitokset budjetista heijastavat suoraan kansalaisten huolia turvallisuudesta, tdstd syystd
kansalaisten turvallisuuden tunne on tirked tekijd wvarsinkin puolustuspoliittisissa
budjettipadtoksissd. Puolustusbudjetointi voidaan helposti ndhda “turhana” menoeréna, joka on
poissa muusta julkisesta budjetoinnista. Téstd syystd puolustuksen tiytyy olla seké sisdisesti,
ettd ulkoisesti vaikuttavaa, jotta sille 16ytyy oikeutus. Tdmén takia puolustukseen kdytettdvien

varojen kayttod pitda liséksi valvoa erityisen hyvin.

Puolustusbudjetin  tdytyy olla mahdollisimman lipindkyvdd my0s kansainvilisen
turvallisuuden ndkokulmasta, muuten se voi edistié turvattomuuden tunnetta naapurimaissa ja
alueellisesti. Muun muassa Nato-maat ja niiden liittolaiset ldhettdvét vuosittain raporttinsa
puolustuskuluistaan, jotka jaetaan maiden kesken ja yleiset menoerdt jopa julkisesti
(Transparency International UK 2011, 11). Tama lisdéd yhteisty6td ja luottamusta valtioiden
vililla ja edistdd turvallisuutta ja vakautta alueellisesti, sekd maailmanlaajuisesti.
Liapindkyvyyteen liittyy vahvasti myds vaikuttavuus. Kun tiedetddn mihin rahoja kiytetdén,

voidaan niitd kdyttdd tehokkaammin.

Puolustusbudjetointiin voivat vaikuttaa isossa mittakaavassa nelja eri tekijda: muutokset
poliittisessa tilanteessa, muutokset taloudellisessa tilanteessa, muutokset
turvallisuustilanteessa tai muutokset asevoimien rakenteessa. Poliittisia muutoksia voivat olla
esimerkiksi vaalit tai muutokset ihmisten suhtautumisessa puolustukseen. Taloudellisen
tilanteen muutoksiin lasketaan muun muassa makroekonomiset shokit ja painotuksenvaihdot
hallitusohjelmassa. Turvallisuustilanteen muutoksia voivat olla esimerkiksi ulkoisen tai
sisdisen turvallisuustilanteen uudelleenarvioinnin synnyttimi strateginen shokki tai
kansainvilisten joukkojen ylldpito. Asevoimien rakenteeseen liittyvid muutoksia ovat
padasiassa poliittiset pddtokset hankinnoista, henkiloston koosta tai toimintojen siirtdimisesta
toisen hallinnon alan alle. Nidihin muutosvaikuttimiin liitetddn my0s puolustuksen
tehokkuudessa ja tilintekovastuussa ilmenevét ongelmat (Maailmanpankin raportti 2017, 145.)
Néilla puolustusbudjetointiin vaikuttavia tekijoitd hyddynnetdén kirjallisuuskatsauksessa

eriteltdessd puolustusbudjetoinnin kohtaamia haasteita.

Asevoimien ja myO6hemmin puhuttaessa myds puolustusorganisaation, rakenne voidaan
yksinkertaisimmillaan kuvata neljdllad eri luokalla. Ensimméiisend poliittiset ja hallinnolliset

toimijat, eli puolustusministerid, valtiovarainministerid, lainsditoelimet, mahdolliset
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puolustusneuvostot, puolustusvoimien komentajat sekd toimeenpanoelimet. Toisena
puolustusvoimien pysyvd henkilostd, jotka varustavat, kouluttavat ja pitdvat ylla
puolustuskykyd. Kolmantena puolustusvoimien operatiiviset osat, jotka vastaavat
puolustusvoimien operatiivisten tehtdvien hoitamisesta. Neljédntend sisdiset ja ulkoiset
valvontavirastot, joiden tehtdvénd on seurata ja raportoida puolustusvoimien tehokkuutta ja
toimintaa. (Maailmanpankin raportti 2017, 146.) Rakenteen erottelulla voidaan paremmin
havainnollistaa vastuiden jakautumista puolustusorganisaation sisdlli. Puhuttaessa
asevoimista, tutkielmassa tarkoitetaan puolustuksen toimivia osia, eli komentajia ja ylintd
johtoa, kouluttavaa henkilostod, operatiivisia osia sekd muuta asevoimiin virkasuhteessa
olevaa henkilostdd. Puhuttaessa puolustusorganisaatiosta, mukaan lasketaan myds

puolustusministerid sekd valvontavirastot.

Puolustusbudjetoinnin mittaaminen on monimutkaista, koska sitd voidaan mitata monilla eri
mittareilla, jotka kuvaavat puolustusbudjetointia eri tavoilla. Yleisin mittari on
puolustusbudjetti suhteutettuna valtion bruttokansantuotteeseen (BKT). Prosenttiosuus koko
valtion BKT:sta kuvaa, kuinka paljon varoja kdytetdédn puolustukseen suhteessa valtion
tuotantoon. Puolustusmenojen osuus valtion BKT:sta mahdollistaa valtioiden vélisen vertailun,
koska se suhteuttaa valtioiden vélisid taloudellisia eroja. Mittari ei siltikédn kerro mihin varoja
tarkkaan ottaen kéytetddn ja minkd kokoiset asevoimat valtiolla on. Toinen
puolustusbudjetoinnin mittaamisen keino on laskea puolustusmenojen prosenttiosuus koko
valtion julkisesta budjetista. Mittausmenetelméilld saadaan tarkasteltua valtion panostamista
puolustukseen suhteessa muihin julkisiin palveluihin. Kolmanneksi puolustusmenoja voidaan
mitata absoluuttisena rahamaéréna ja suhteuttaa se historialliseen indeksiin, eli voidaan saada
viitteitd, kuinka paljon erilaiset puolustusmenot ovat kallistuneet ajansaatossa. Neljds keino
mitata puolustukseen kuluvia resursseja on valtioiden ilmoittamat henkildsto- ja
kalustovahvuudet. Henkil6ston ja kaluston tarkastelu ovat kaikista epitarkin keino, koska se ei
ensinndkddn vilttdmattd paljasta todellisia kustannuksia. Toisekseen valtiot eivit
puolustuksellisista syistd halua paljastaa tarkkoja maédrid tai ovat taipuvaisia vadristimain niita

saadakseen aikaiseksi pelotevaikutusta.

SIPRI:n (Stockholm International Peace Research Institute) mukaan maailman absoluuttisesti
mitattavat kokonaispuolustusmenot nousivat 1822 miljardiin dollariin vuonna 2018, mik4 on
76 prosenttia enemmin kuin vuonna 1998. Mikili maailman kokonaispuolustusmenoja
verrataan maailman valtioiden yhteenlaskettuun bruttokansantuotteeseen, tilld hetkelld

maailman puolustusmenojen maérd on 2,141% BKT:sta, eli laskussa verrattuna edellisvuosiin
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2017 (2,161%)ja 2016 (2,202%) (SIPRIL:n tilastot 2019.) Puolustushankinnat, kaluston yllépito
ja  henkilostokulut ovat nousseet uusien teknologisten keksintdjen ja  sodan
monimutkaistumisen my6td. Koska puolustukseen kéytettidvalld rahamédrin osuus verrattuna
BKT:hen vidhenee teknologian ja kaluston kallistumisen sekd muiden kulujen kasvun takia,
taytyy erilaisia tuloksellisuuden ja erityisesti vaikuttavuuden mittareita pystyd kéyttdméaan

myds puolustusbudjetoinnissa.

Julkishyodykkeestd, kuten puolustus, onkin erityisen vaikea mitata tuloksellisuutta, koska
kuluttajan preferenssejd on vaikea paljastaa (Tuomala 2009). Puolustusvoimien
tehottomuusajattelua voi ihmisten keskuudessa lisdtd se, ettei vastaavaa toimintaa 10ydy
vertailukohdaksi yksityiseltd sektorilta. Puolustuksen kohdalla on vaikeaa todentaa, olisiko
toiminta tehokkaampaa, mikdli se olisi tuotettu markkinoiden mukaan. Kéytdnnossa
budjettikehitys ja valtioiden budjettiprosessit ovat nykyisin yhd enenevissd médrin siirtyméssa
budjetointiin, joka mééritellddn tuloksellisuuden ehdoilla. Téstd syystd seuraavassa luvussa
tarkastellaan tuloksellisuuden sekd vaikuttavuuden késitteitd puolustusbudjetoinnin

kontekstissa.

3.6 Vaikuttavuus julkishallinnossa

Tuloksellisuudesta on tullut julkishallinnon uusi ohjenuora viimeisten vuosikymmenien
aikana. Se pohjautuu erilaisiin ajatusmalleihin, joita julkinen sektori on omaksunut yksityiseltd
sektorilta, jotta toimintaa voitaisiin parantaa ja vastata paremmin talouden haasteisiin.
Tuloksellisuus liittyy paljolti aiemmin esitettyyn ajatukseen, jossa rajatuista julkisista varoista
yritetddn saada mahdollisimman paljon irti. Tuloksellisuutta ja julkisen talouden johtamisen
muuttamista yksityisen sektorin kaltaiseksi on my0s toisaalta kritisoitu paljolti siitd syystd, ettd
se vadristia julkisen talouden tarkoitusta, esimerkiksi konsultanttien roolin korostamisella sekd

tarkastuksen ja valvonnan lisdédntymiselld (Lapsley 2009).

Julkishallinnon toiminnan tuloksellisuus koostuu pohjimmiltaan kolmen E:n mallin mukaan
taloudellisuudesta (economy), tuottavuudesta (efficiency) ja vaikuttavuudesta (effectiveness)
(Vakkuri 2009, 13). Kolmen E:n mallin mukaisessa julkishallinnon tuloksellisuusajattelussa
huomio kiinnittyy poliittishallinnollisiin  vaikutusketjuihin, julkisten palveluiden

loppukaéyttdjiin ja kansalaisiin (Meklin 2002; Glynn 1993).
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Tuloksellisuuden kisite on kuitenkin hyvin monitulkintainen julkishallinnossa, eikd siti
pystytd aivan yksiselitteisesti avaamaan (Vakkuri 2009, 31). Tiastd syystd tutkielmassa
keskitytddn vaikuttavuuden kisitteeseen kokonaistuloksellisuuden sijasta. Julkisessa
toiminnassa vaikuttavuuden késite on ehkédpad jopa tirkein ulottuvuus tuloksellisuuden
kannalta. (Virtanen & Vakkuri 2016, 114.) Pelkkd vaikuttavuuden kisitteen tarkasteleminen

my0s rajaa tutkimusta, jotta se ei paisu litan monitulkintaiseksi.

Julkisen toiminnan tuloksellisuus kolmen E:n mallissa

Tuloksellisuus

l Tuottavuus
Vaikuttavuus
Taloudellisuus J l
Tuotannon Tuotanto- Suoritteet Tarpeet
tekijat prosessi

Kustannukset Tuotot Vaikutukset

Kuvio 4: Julkisen toiminnan tuloksellisuus kolmen E:n mallissa, mukaillen Vakkuria ja
Virtasta (2016).

Kuviossa 4. kuvataan julkisen toiminnan tuloksellisuuden kolmen E:n mallia. Siind nékyy,
kuinka tuloksellisuus kattaa ylakéasitteend kaikki sen kolme alakésitettd ja julkisen toiminnan
osa-alueet, joista alakdsitteet syntyvit. Yksityiselld sektorilla tuloksellisuusajattelussa
keskitytddn eniten toiminnan tuottavuuteen, eli tuottojen kasvattamiseen kustannuksia
leikkaamalla tai tuotantoprosessia tehostamalla. Julkisella puolella ei pyritd tekemidn tuottoa,
joten julkisen toiminnan tuloksellisuudessa keskitytdén kuviossa 4. nédkyviin suoritteisiin,
tarpeisiin ja vaikutuksiin. Julkisella puolella lihtokohtana on pitdd suorite tai palvelu
samanlaisena, mutta karsia sithen kaytettdvid kustannuksia, jolla kuvataan taloudellisuuden
tavoittelua. Tama ajatus ei kuitenkaan ota huomioon palvelun laatua tai muuta mahdollisia
haluttuja ja ei-haluttuja vaikutuksia, joita vaikuttavuuden késite kuvastaa. Onnistuminen

julkishallinnossa tarkoittaakin yleensd laissa asetetun palveluvelvollisuuden tiyttamista.
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Parempi onnistuminen tarkoittaa palveluiden kehittdmistd niin, ettd ne tuotetaan joko

taloudellisemmin, tehokkaammin tai vaikuttavammin (Virtanen & Vakkuri 2016).

”Tuloksellisuuden kolmas osa-alue on vaikuttavuus, joka liittyy tuotosten ja aikaansaatujen
vaikutusten suhteeseen.” (Vakkuri 2009, 16). Voidaan siis ilmaista, ettd vaikuttavuus on
vaikutukset jaettuna tuotoksilla. Vaikuttavuus on my0s poliittisissa tavoitteissa asetettujen
muutosten aikaansaamista toiminnan tuotoksien avulla, vaikkakin vaikuttavuudessa voidaan
ottaa  huomioon  myds ei-tavoitellut ~ vaikutukset — (Vakkuri 2009, 16).
Kustannusvaikuttavuudesta puhutaan, kun vaikutuksia tarkastellaan tdysin kustannusten
ndkokulmasta, eli milld maarélld resursseja saadaan minkékin verran vaikutuksia aikaiseksi.
Vaikuttavuudella pystytdén kuitenkin laajemmin mittaamaan julkisen toiminnan laatua ja sité,
kuinka hyvin jollain toiminnolla pystytdén vastaamaan asetettuihin tavoitteisiin. Téstd syysti
tavoitteiden asettaminen ja mittaamisen suunnittelu nousevat vaikuttavuuden arvioinnissa

tarkeiksi 1ahtokohdiksi.

Meklin (2009) kuvailee vaikuttavuutta yhtend julkisen toiminnan pééperiaatteena.
Julkishallinnon koko panostus voidaan nidhdi tiivistyvdn yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen
(Meklin 2009, 44). Vaikuttavuus on toisaalta ulkoista tehokkuutta, vaikuttamista organisaation
ulkopuolelle, eli vaikuttavuudessa tdytyy ottaa huomioon vuorovaikutus ympariston kanssa.
Palvelujen osalta vaikuttavuudessa on otettava huomioon my0s palvelujen saatavuus, silld
vaikuttavuudella vaastataan kansalaisten tarpeisiin. Puolustuksessa kansalaiset kuitenkaan
harvoin tietdvdt, mitd ndmi tarpeet ovat. Sen takia turvallisuuden tunne nousee
vaikuttavuudessa isoon rooliin. Kuitenkin turvallisuuden ollessa subjektiivinen késite, kuten
ailemmin teoriaosiossa on todettu, vaikuttavuutta on objektiivisempaa mitata sille asetettujen

tavoitteiden ja muiden vaikutusten kautta.

Julkisella puolella yksi osuus tuloksellisuudesta ja erityisesti vaikuttavuudesta on myos
legitimiteetti (De Bruijn, 2007, 3). Valtion laitos, joka ei tuhlaa verorahoja turhiin hankintoihin
ja ndyttdytyy tehokkaana ja vaikuttavana, omaa suuremman legitimiteetin kansalaisten
silmissd. Téstd syystd vaikuttavuuden osoittaminen on tirkedd julkisten toimijoiden kannalta
ja se myos edistdd julkisen toiminnan ldpindkyvyyttd. Puolustus kuuluu julkishallinnon
perinteisiin tehtdviin ja omaa siksi valmiiksi suuren legitimiteetin (Meklin 2002). Koska
puolustus ei endd nykyisin ole pelkkdd oman valtion puolustamista invaasiota vastaan, vaan

lisdksi vaikuttamista kansainvéliseen turvallisuuteen, sille tiytyy olla suurempi oikeutus ja
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titen suurempi legitimiteetti. Kriisinhallinnassakin tidytyy vaikuttavuuden kannalta olla

osoitettavissa kansalaisille, ettd valtio hy6tyy siitd ulko- ja turvallisuuspoliittisesti.

Julkisten pddtosten takana on ihminen. Tama tarkoittaa, ettd julkisten paittdjien rationaalisuus
madrittelee paljolti budjetoinnin ja vaikuttavuuden Ildhtokohtia. Julkisella sektorilla
rationaalisuus ei voi tarkoittaa yksiloiden hyddyn tavoittelemista, vaan paittdjien kykya
huolehtia yhteiskunnallisten rakenteiden toimivuudesta (Vakkuri 2009, 22). Kuitenkin
tdydellinen rationaalisuus julkishallinnossa on tdysin mahdotonta, tdsti syystd paitoksenteko
on vajavaista ja paitokset tehddén aina puutteellisella rajoitetun rationaalisuuden teorian
mukaisesti (Autero 2009). Rajoitetun rationaalisuuden ajatusta seuraten julkisessa
paitoksenteossa ei tavoitellakaan tiydellisyyttd, vaan mahdollisimman hyvdi lopputulosta

(Simon 1957).

Rajoitetun rationaalisuuden mukaan pééttdja pyrkii arvioimaan tulevaa ja valitsemaan kaikkein
toimivimmat vaihtoehdot, vaikka tulevaisuus olisi epdvarmaa ja tietoa saatavilla vain
rajoitetusti (Simon, 1979). Talloin paéttdja pyrkii ratkaisemaan politiikkaongelmia, eli
yhteiskunnallisia tilanteita, joihin poliittisilla toimilla voidaan vaikuttaa niilld tiedoilla, jotka
hinelld kussakin tilanteessa on. Padtoksiéd kuitenkin joudutaan tekemiin vajavaisista tiedoista
huolimatta, joten paittimattd jattdmiselldkin voi olla vaikutuksia. Kuitenkin tdytyy myos
huomioida, ettd péadtokset voivat edesauttaa ongelmaa. Pidétdsten vaikuttavuus ja

onnistuneisuus arvioidaan lopulta jélkikdteen mitattavien asioiden avulla.

3.6.1 Vaikuttavuuden arviointi ja vastuu

Kuten piétoksetkin, vaikuttavuuden mittaaminen ja arviointikin ovat aina epitiydellista.
”Toiminnan vaikutusten arvioiminen osana julkista paatoksentekoprosessia on kaikkea muuta
kuin suoraviivaista.” (Vakkuri & Virtanen 2016, 51). Arviointi helpottuu, mikali vaikutukset
voidaan sitoa ennalta madritettythin tavoitteisiin tai  konkreettisiin  vaikutuksiin.
Vaikuttavuuden monimutkaisuudesta huolimatta, laatu ja mééra ovat silti osa vaikuttavuuden
mittaamista (Meklin 2009, 49). Esimerkiksi puolustusbudjetoinnissa laadulla voidaan
saavuttaa parempaa vaikuttavuutta panostamalla teknologiaan, kehittimiseen tai henkiloston
osaamiseen. Laatua on kuitenkin vaikea mitata ja se voidaan helposti syrjdyttdd muilla
helpommin mitattavilla asioilla, kuten tuotettujen suoritteiden méérilld tai muilla maarallisilla

mittareilla.
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Tulosten ja vaikuttavuuden mittaamiseen liittyy paljon ongelmia. Mitattavien asioiden
rajoittuneisuus, tiedon ylikompleksisuus, mittaajien attribuutio, maarilliset ja laadulliset
eroavaisuudet, tiedon manipulointi, tiedon pddmédrdhakuinen kayttd, prioriteettien
himéartyminen, ajallinen osumatarkkuus, ajallinen pysyvyyden heikkeneminen ja yleiseen
tarkoituksenmukaisuuteen liittyvdat ongelmat (Vakkuri & Virtanen 2016). Ongelmien takia
mittariston tiytyy olla yksiselitteinen ja yhteneviinen ja sen tiytyy kattaa koko organisaation
toiminnan ala. Mutta mittareiden tiytyy olla geneerisid, niiden tiytyy liittyd julkisen politiikan
ja julkisten organisaatioiden kdytdssd oleviin keinoihin ja tulos- ja vaikutustavoitteisiin seké
tulosmittaussysteemin tarvitsee olla tarkoituksenmukainen ja tiedon tiytyy olla kohtuullisella

vaivalla saatavissa.

Mittaamisen liittyvien ongelmien miérésti voidaan pditelld, ettd vaikuttavuuden mittaaminen
ja arviointi ovat vaikeita, koska julkisen toiminnan tulos ei ole yksiselitteistd. Julkisen
politiikan toteuttaminen eli pditoksenteko on laaja-alaista ja silld ohjataan seké toimintaa etté
taloutta (Vakkuri ja Virtanen 2016, 54.) Julkinen paitoksenteko saa suuren roolin, koska silld
on usein laajoja vaikutuksia. Tami langettaa pééttédjille tilintekovastuun, joka pakottaa
kehittdmadn aktiivisesti julkisen politiikan ja talouden ohjauksen keinoja ja menettelytapoja.
Yleisesti tuloksellisuuden mittareita kiytetddnkin julkisella puolella toiminnan kehittdmiseen,
mutta myds poliittiseen argumentointiin (Van Dooren et al. 2015). Kunnianhimoisten
tavoitteiden asettaminen vaatii my0s mittaristot, joithin ndma tavoitteet sidotaan (Spekle &

Verbeeten 2014).

Tavoitteiden asettamisen vastuun myoté poliitikoiden voidaan ajatella olevan vastuussa myos
tavoitteiden, ja sitd kautta vaikuttavuuden toteutumisesta. Silti puolustusbudjetoinnin
vaikuttavuuden toteutumisessa suurempi osa vastuusta on jaettu vertikaalisesti, eli
puolustussektorin toimijoille puolustusbudjetoinnin salauksellisuuden takia. Vakkuri &
Virtanen (2016) painottavat lisdksi my0s horisontaalista tilintekovastuuta, eli tilintekovastuun
lisddmistd kansalaisille julkisen toiminnan tarkastelussa. Tilintekovastuun jakautuminen
kansalaisille on osa  demokratisoitumiseksi  kuvattua  ilmi6td.  Avoimuudella

puolustusbudjetoinnissa voitaisiinkin lisiti vastuun jakautumista vaikuttavuudenkin kohdalla.
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Toiminnan sitomisella tavoitteisiin sekd avoimuudella tavoitteiden asettamisesta ja
toteutumisesta pddstddn ldhemmdas demokratisoitumista. Kansalaisilla on oikeus tietda,
saadaanko heiddn verorahoillaan aikaiseksi asioita, mitd oli tarkoituskin. Tavoitteiden
tarkastelu vaikuttavuuden mittaamisessa kertoo kausaliteetista, eli mitd ldhdettiin julkisilla
toimilla tavoittelemaan ja mitd saavutettiin. Vastuu parantuu, mitd paremmin pystytdan
osoittamaan, milld toimella saatiin mitékin (suunniteltuja tai suunnittelemattomia) vaikutuksia
aikaiseksi. Tilloin voidaan puhua julkisten interventioiden vaikutuksista, poliittisista

paitoksistd tai muutoksista, joilla saatiin vaikuttavuutta aikaiseksi (Vakkuri & Virtanen 2016).

Kriisinhallinnan vaikuttavuudesta puhuttaessa valtioiden toiminta ulkomailla voidaan nidhda
julkisten interventioiden ulkoisena suorituskykyna (Virtanen & Vakkuri 2016, 56), eli julkisen
polititkan, ohjelmien tai projektien suorituskyvystd osana valtion ulkoista vaikuttavuutta.
Vaikuttavuus ei ole endd sidottu pelkéstddn yhteen tekijddn tai organisaation, vaan siind
tarkastellaan ~ suurempia  politiikkkakokonaisuuksia. Mitd isompaan mittakaavaan
vaikuttavuudessa mennddn, sitd tdrkedmpdd on sitoa tulokset ja vaikutukset asetettuihin

tavoitteisiin, jottei kausaliteetti katoa ja mittaaminen on vield mahdollista.

3.6.2 Vaikuttavuus puolustusbudjetoinnissa

Kuten edelld kdy ilmi, vaikuttavuutta voidaan tavallisesti arvioida joko tarpeisiin vastaamisen,
tavoitteiden toteutumisen tai odottamattomien vaikutusten kannalta. Tarpeisiin vastaamiseen
vaikuttaa kansalaisten, palvelujen kéyttdjien tai asiakkaiden tarpeiden identifioiminen,
tunnistaminen ja kasitteellistiminen. Téllaisia tarpeita ovat esimerkiksi tarve puolustaa valtion
rajoja, jota kansalaiset eivit vilttimattad itse edes tunnista (Virtanen & Vakkuri 2016, 115.)
Puolustuksen ja puolustusbudjetoinnin vaikuttavuus tdytyykin maéérittdd muuten kuin
kansalaisten ~ tarpeisiin ~ vastaamalla.  Téstd  syystd  vaikuttavuuden  arviointi

puolustusbudjetoinnin osalta on vield vaikeampaa kuin muissa julkisissa palveluissa.

Eri filosofiset, ideologiset tai poliittiset ndkemykset voivat ndhda tarpeen puolustaa maan rajoja
eri asteisena. Koska puolustuksen ja sitd my6td puolustusbudjetoinnin laajuuden maéadrittely
eroaa puoluekannoista ja péittdjien ideologisista mieltymyksistd johtuen, vaikuttavuudesta
kerdttivd mahdollisimman objektiivinen vaikuttavuusinformaatio nousee suureen rooliin.
Tédmid myos korostaa vaikuttavuuden mittaamisen térkeyttd, jotta kansalaiset tietdisivét

oikeasti, milld toimilla minkékin laista vaikuttavuutta voidaan saavuttaa.
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Puolustuksen vaikuttavuuden mittaaminen sisdisestd nédkokulmasta onnistuu esimerkiksi
kansalaisilta kerattidvilldi mielipidemittauksilla maanpuolustuksen tarpeellisuudesta, mutta
taméd korostaa kansalaisten ndkokulmaa ja heiddn yksilollistd turvallisuuden tunnettaan.
Ulkoista vaikuttavuutta on vaikeampi arvioida, vaikka yhtend keinona onkin liittdd ulko- ja
turvallisuuspolitiikan tavoitteiden ja kansainvilisen turvallisuuden saavuttamiseen. Poliittisten
interventioiden, projektien, toimintaohjelmien ja poliittisten toimien kontribuutio
nettovaikutusten aikaansaamiseksi voi kuitenkin olla vaikeasti todennettavissa. Poliittisilla
toimijoilla on usein taipumus syyllistyd oman toimintansa korostamiseen, mikali vaikutukset
ndyttdytyvit positiivisina, mutta toisaalta syyttida ulkoisia tekijoitd, mikéli asiat eivit menekédédn

suunnitelmien mukaan.

Koska puolustuksessa vuorovaikutus palveluntuottajan ja palvelunkdyttdjin vililld on erittdin
vahaistd, kansalaisten osallistaminen vaikuttavuuden arviointiin on vaikeaa. Kuitenkin
puolustuksen sisdisen vaikuttavuuden mittarina voidaan pitdd kansalaisten turvallisuuden
tunnetta, joka vaatii luottoa puolustuksesta vastaaviin tahoihin. Toisena mittarina voidaan pitda
muiden valtioiden nikemysti puolustuksen tehokkuudesta. Mikili useampi valtio kokee, ettd
jollakin wvaltiolla on vahva puolustus, puolustuksen voidaan sanoa olevan ulkoisesti
vaikuttavaa. Pelkkien tuntemuksien ja mielikuvien mittaaminen on erittdin subjektiivista, joten
seuraavan  luvun  kirjallisuuskatsauksella ~ pyritddn  etsimddn  mittaamiskeinoja

puolustusbudjetoinnin vaikuttavuudelle.

Vield yhteenvetona teoreettisesta viitekehyksestd: puolustusbudjetoinnilla rahoitetaan
valtiollista puolustusta ja asevoimia, joilla vastataan erilaisiin valtiota uhkaaviin
turvallisuusuhkiin. Poliittiset pddtokset puolustusbudjetoinnista tehddin valtion yldtasoilla
poliittisten pédttdjien toimesta, mutta puolustuksen toimeenpanon hoitavat asevoimat.
Puolustusbudjetoinnilla saavutetaan tuloksellisuutta, kun mahdollisimman vahilld resursseilla
saavutetaan mahdollisimman paljon vaikutuksia. Kuinka hyvin ndméd vaikutukset vastaavat
kansalaisten turvallisuuden tarpeisiin, uhkiin ja asetettuthin tavoitteisiin, riippuu

vaikuttavuuden méérittelemisestd ja kdytetyistd mittareista.
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4. KIRJALLISUUSKATSAUS

4.1 Artikkelien yleiskatsaus

Kirjallisuuskatsaukseen otettiin mukaan 20 artikkelia, joiden perustiedot on esitelty alla
olevassa taulukossa 1. Kuten taulukosta kéy ilmi, artikkelit sijoittuvat ajallisesti vuosien 2002-
2019 vilille. Kirjallisuuskatsaukseen valittiinkin mahdollisimman tuoreita artikkeleita, jotta
saataisiin pdivitetty kuva tutkimusaiheesta ja vaikka osa artikkeleista on jo ldhes 20 vuotta
vanhoja, niissd késitellyt periaatteet eivét ole muuttuneet, miké johtuu puolustusbudjetoinnin
pidemman aikavélin luonteesta. 20 artikkelia néhtiin tutkimuksen kannalta riittdvand maaréna,

jolla saatiin vastattua tutkimuskysymykseen.

Artikkelit jakautuvat eri julkaisuihin suhteellisen tasaisesti. Kahdeksan artikkelia on julkaistu
Defence and Peace Economics — lehdessd ja loput muissa englanninkielisissd, joko
talousjohtamista, puolustusta tai poliittisia padtoksid kéasittelevissd julkaisuissa. Yhteensd eri
julkaisuja on 10: Defence and Peace Economics; Financial Accountability & Management;
Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management; Public Budgeting &
Finance; Agenda: A Journal of Policy Analysis and Reform; Strategic Analysis; The
Economics of Peace and Security Journal; Contributions to Conflict Management, Peace
Economics and Development; Defense & Security Analysis; Defence Studies ja Journal of
Legal, Ethical and Regulatory Issues. Vaikka kéytettyjen julkaisujen painotus ei ole tdysin
sopusuhtainen kattavan kirjallisuuskatsauksen luomiseksi, artikkelien sisdllollinen vaihtelu

kattaa titd puutetta.

Vain kaksi artikkelia (Poutvaara & Wagener 2007 ja Smith & Fontanel 2008) keskittyvit
yleismaailmallisiin malleihin, kun loput 18 kisittelevit eri valtioita tai alueita joko suoraan
tapaustutkimuksena tai liittdvét tutkimuksen kyseisten valtioiden tai alueiden kontekstiin.
Artikkeleissa késitellyt valtiot ja alueet painottuvat vahvasti ldnsimaihin (Pohjois-Amerikka,
Eurooppa, Australia ja Uusi-Seelanti) ja 10 artikkelissa keskitytddn tarkemmin NATO:n
jasenvaltioihin. Vain kahdessa artikkelissa (Joshi 2005 ja Pecht & Tishler 2017) kasitelldén

suoraan jotain muita kuin ldnsimaihin lueteltavia valtioita: Intiaa ja Syyriaa.

Sisélloltaan artikkelit vaihtelevat hyvin paljon. Artikkeleille on kuitenkin yhteistd se, ettd ne

toimivat jollain tavalla yhdistdvini linkkind valtion budjetoinnille ja kansallisen puolustuksen
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suorituskyvylle osan keskittyessd enemmaén prosessin alkupddhén (poliittisiin péétoksiin ja

budjetin laatimiseen) ja osan keskittyessd prosessin loppupddhdn (itse puolustuksen

rakenteeseen ja sen lopputuotteeseen, eli turvallisuuteen).

Tekijé(t) ja otsikko Vuosi Lehti, jossa artikkeli | Valtio(t), johon
on julkaistu artikkeli keskittyy
1. | Beeres, Robert & Bogers, Marion. 2012 Defence and Peace | Valikoidut EU-maat
Ranking the Performance of Economics
European Armed Forces.
2. | Beeres, Robert; De Waard, Erik de & | 2010 Financial Alankomaat
Bollen, Myriame. Ambitions and Accountability &
Opportunities for Assessing Military Management
Performance in Crisis Response
Operations.
3. | Brook, Douglas A. Budgeting for 2012 Journal of Public Australia
National Security: A Whole of Budgeting,
Government Perspective. Accounting &
Financial
Management
4. | Brook, Douglas A. & Candreva, 2007 Public Budgeting & | Yhdysvallat
Philip J. Business Management Finance
Reform in the Department of Defense
in Anticipation of Declining Budgets.
5. | Catasus, Bino & Gronlund, Anders. 2005 Financial Ruotsi
More Peace for Less Money: Accountability &
Measurement and Accountability in Management
The Swedish Armed Forces.
6. | Ergas, Henry & Thomson, Mark. 2011 Agenda: A Journal | Australia
More Guns Without Less Butter: of Policy Analysis
Improving Australian Defence and Reform
Efficiency.
7. | Grimes, Arthur & Rolfe, James. 2002 Defence and Peace | Uusi-Seelanti
Optimal defence structure for a small Economics
country.
8. | Hartley, Keith. The Case for Defence. | 2010 Defence and Peace | Iso-Britannia ja Uusi-
Economics Seelanti
9. | Johnson, Alexander U.; Hove, Kjetil | 2017 Defence and Peace | Norja
& Lillekvelland, Tobias. Country Economics
survey: military expenditure and
defence policy in Norway 1970-2013.
10. | Joshi, Pravin. Defence Budgeting 2005 Strategic Analysis Intia
System: Need for Change.
11. | Kirkpatrick, David. The Future of UK | 2008 Defence and Peace | Iso-Britannia

Defence Research.

Economics
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12. | Nordlund, Peter. Defence-specific 2016 Defence and Peace | Ruotsi
inflation — the Swedish perspective. Economics

13. | Pecht, Eyal & Tishler, Asher. Budget | 2017 Defence and Peace | Israel ja Syyria
allocation, national security, military Economics
intelligence, and human capital: a
dynamic model.

14. | Poutvaara, Panu & Wagener, 2007 The Economics of Yleismaailmallinen
Andreas. Conscription: economic Peace and Security | ndkokulma
costs and political allure. Journal

15. | Sauer, Tom. Deep cooperation by 2015 Defence Studies Belgia ja Alankomaat
Belgian defence: absorbing the
impact of declining defence budgets
on national capabilities.

16. | Smith, Ron & Fontanel, Jacques. 2008 Contributions to Yleismaailmallinen
International Security, Defence Conflict nikokulma
Economics and The Powers of Management, Peace
Nations. Economics and

Development

17. | Solomon, Binyam & Stone, Craig. 2013 Defence and Peace | Kanada
Accrual Budgeting and Defence Economics
Funding: Theory and Simulations.

18. | De Spiegelaire, Stephan de; Jans, 2019 Defense & Security | Australia, Kanada ja
Karlijn; Sibbel, Mischa; Holynska, Analysis Uusi-Seelanti
Khrystyna & Lassche, Deborah.

Implementing defence policy: a
benchmark-“lite”".

19. | White, Kenton. “Effing” the military: | 2017 Defence Studies Iso-Britannia
a political misunderstanding of
management.

20. | Wyld, David C. Focusing on the 2003 Journal of Legal, Yhdysvallat

Cookies (as Opposed to the Oven
They Were Baked In): Assessing the
Defense Department's Shift to
Performance-Based Contracting.

Ethical and
Regulatory Issues

Taulukko 1. Yhteenveto kirjallisuuskatsauksen aineiston yleistiedoista.

4.2 Aineiston analyysi

Aineiston kerddamisen jdlkeen aineisto analysoitiin vertaamalla

sitd alkuperdiseen

tutkimusongelmaan, eli kysymykseen miten puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta on kdsitelty

tutkimuskirjallisuudessa?
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Finkin (2005) mallin mukaan kirjallisuuskatsauksessa raportoidaan tdménhetkinen tieto,
osoitetaan tutkimustarve ja arvioidaan aineiston ja I6yddsten laatua. Tutkimuksessa sovelletaan
Finkin mallia ja aineistoa tarkastellaan tutkimusongelman kautta. Analyysissd yksittdisid

artikkeleita on késitelty seuraavien analyysikysymysten kautta:

- Mité artikkelissa on tutkittu?

- Miten artikkelin aihetta on tutkittu?

- Miti teoriaa artikkelissa on kdytetty?

- Mitka ovat artikkelissa saadut tulokset?

- Miten artikkeli liittyy puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuteen?

Yksilollisen artikkelitarkastelun jilkeen artikkeleita on vertailtu keskenéén, jolloin niille on

esitetty seuraavat analyysikysymykset:

- Mitka asiat toistuvat artikkeleissa?
- Onko artikkelien vililla ristiriitoja?
- Onko artikkeleista saatavissa yleisid tuloksia?

- Mita artikkeleissa ei tutkita?

Yksittéisille artikkeleille esitettyjen analyysikysymysten tarkoitus on 16ytdd olennaiset asiat
aineistosta. Analyysikysymykselld “mité artikkelissa on tutkittu?” on pyritty saamaan yleinen
vastaus artikkelien aiheisiin. Kysymys on vaikuttanut myds artikkelien valintaan, joten sen
kysyminen on helpottanut myds aineiston kerddmisen kannalta. Toinen kysymys “miten
artikkelin aihetta on tutkittu?” antaa vastauksen artikkelin rakenteeseen ja artikkelissa
kiytettyyn menetelmddn. Kolmas kysymys “mitd teoriaa artikkelissa on kiytetty?” kertoo,
mistd ndkokulmasta artikkeli keskittyy tarkastelemaan aihetta ja mihin teoreettiseen
viitekehykseen artikkeli on sidottu. Neljds kysymys “mitké ovat artikkelissa saadut tulokset?”
on tdrked aiemman tiedon kokoamisen kannalta. Sen voisi sanoa olevan koko
kirjallisuuskatsauksen ydin. Viides kysymys “miten artikkeli liittyy puolustusbudjetoinnin

vaikuttavuuteen” liittdd artikkelin timén tutkimuksen tutkimusongelmaan.

Vertailevat analyysikysymykset kokoavat artikkeleissa esitettyd tutkimusta tulosten ja
toistuvien asioiden osalta, mutta tarkastelevat artikkeleita myds keskenéén ristiriitaisuuksien ja
tutkimuksen “pimeiden kohtien” osalta. Vertailevien analyysikysymysten avulla
kirjallisuuskatsauksesta saadaan suoraviivaisempi ja suurempia teemoja paremmin késitteleva
kokonaisuus. Pimeilld kohdilla tarkoitetaan tutkimustyhji6ta, eli asioita, mitd artikkeleissa ei

ole tutkittu tai niitd on tutkittu vahaisesti.
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Lopulta vertailevien analyysikysymysten tarkoitus on saada aineisto vastaamaan itse
tutkimuskysymykseen, miten puolustusbudjetoinnin  vaikuttavuutta on kisitelty

tutkimuskirjallisuudessa?

Seuraavissa luvuissa kirjallisuuskatsaus on jaettu kolmeen osioon. Ensimmaéisessd osiossa
nostetaan esiin puolustusbudjetin kohtaamia haasteita ja muutoksia, jotka esiintyvit
artikkeleissa toistuvasti. Haasteisiin jako on tehty teoriaosissa esitellyn neljin
puolustusbudjetointiin vaikuttavan tekijan pohjalta. Toisessa osiossa esitelldén artikkeleissa
kuvailtuja mahdollisia ratkaisuja néihin mainittuihin puolustusbudjetoinnin haasteisiin ja
ongelmiin. Haasteiden ja niihin esitettyjen ratkaisujen jéilkeen tutkimuksen tuloksissa
tarkastellaan, milli tavalla artikkelien késittelemét aiheet liittyvat vaikuttavuuden kisitteeseen

haasteiden ja ratkaisuehdotuksien kautta.

4.3 Puolustusbudjetoinnin haasteet ja muutokset

Lihes kaikki kisitellyt artikkelit ldhtevét tutkimuksissaan liikkeelle puolustuksen ja
puolustusbudjetoinnin kohtaamista haasteista ja siitd, kuinka puolustusbudjetoinnin
tulevaisuus on vaarassa, mikéli ndihin haasteisiin ei vastata. Syitd muutoksille etsitddn laajasti
historiasta, politiikasta ja thmisten mielipiteistd, mutta artikkeleita yhdistdd muutos, joka uhkaa

nykyisen puolustuksen olemassaoloa siind muodossa kuin se tdlld hetkelld on.

Puolustusbudjetoinnin kohtaamat haasteet voidaan jakaa aineiston perusteella kahteen
luokkaan: ulkoisiin ja sisdisiin haasteisiin. Haasteet on kuvattu kaaviossa 5. Kaaviosta nékyy,
kuinka ulkoisiin haasteisiin lukeutuvat muuttuva turvallisuusympdristd, poliittinen tahtotila,
julkisen talouden muutokset ja puolustusinflaatio. Sisdisiin haasteisiin on téssd tutkielmassa
katsottu kuuluva organisaatiorakenne, koulutuksen, oppimisen haasteet sekd johtaminen ja

arvioinnin ja mittaamisen haasteet.

Jako ei ole tdysin tyhjentdva ja osa ulkoisista haasteista vaikuttaa osin myo0s sisdisesti ja
pdinvastoin. Jaolla saadaan kuitenkin selvennettyd, ketkd ovat niitd toimijoita, jotka voivat
vastata kyseisiin haasteisiin. Talld tarkoitetaan, ettd ulkoisiin haasteisiin tdytyy vastata
poliittisilla  muutoksilla, kun taas sisdisiin  haasteisiin  pystytddn vastaamaan

puolustusorganisaation siséisilldkin toimilla.
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Puolustusbudjetoinnin kohtaamat haasteet aineistossa

ULKOISET HAASTEET

Muuttuva turvallisuusymparisto

Poliittinen tahtotila

Julkisen talouden muutokset

Puolustusinflaatio

Kuvio 5: puolustusbudjetoinnin kohtaamat haasteet aineistossa.

4.4 Ulkoiset haasteet

Alla olevassa osassa kirjallisuuskatsausta puolustusbudjetoinnin ja puolustuksen kohtaamat
ulkoiset haasteet jactaan kuvion 5. mukaisesti muuttuvaan turvallisuusympéristoon, poliittiseen
tahtotilaan, julkisen talouden muutoksiin ja puolustusinflaatioon. Ndma ylédkésitteet koostuvat
aineistossa esiintyneistd yksittéisistd tekijoistd, jotka pakottavat puolustusta ja
puolustusbudjetointia muuttumaan. Puolustuksen muutos aiheuttaa luonnollisesti asevoimien
suorituskyvyn muuttumista, mikd vaikuttaa myos puolustuksella ja puolustusbudjetoinnilla

saavutettavaan vaikuttavuuteen.

4.4.1 Muuttuva turvallisuusympiristo

Kaikki artikkelit sijoittuvat vuoden 2001 terroristi-iskujen jdlkeiseen maailmaan. Tama on yksi
syy siithen, miksi ldhes jokaisessa niissd mainitaan maailman muuttunut turvallisuustilanne ja
uudet turvallisuutta uhkaavat tekijat. Uusia uhkaavia tekijoitd ovat aiemmin teoriaosuudessakin

mainitut globaali terrorismi, kyberuhat, dariliikkeet ja monimutkaistuneet konfliktit. Mutta
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mikd on huomattavaa, tutkijat eivit aineistossa keskity pelkdstdin tavanomaisen puolustuksen
kohtaamiin, asevoimien avulla vastattaviin ongelmiin. Brook (2012) mainitsee pakolaisvirrat
ja energiakriisit, Catasus ja Gronlund (2005) lisdévit listaan ilmastonmuutoksen ja Smith ja
Fontanel (2008) puhuvat kansainvilisen talouden merkityksestd turvallisuudelle. Néma
mainitut uhat kertovat kokonaisturvallisuuden késitteen lisdédntymisesti puolustusbudjetoinnin

tutkimuksessa.

Muuttuneet konfliktit, kyberuhat ja terrorismin uhan kasvu vaativat asevoimilta
kehittyneempadd teknologiaa, koulutetumpaa henkilokuntaa ja uusia toimintatapoja. Nama
monipuolistavat asevoimien suorituskykyé, mutta vaativat joko lisdé resursseja tai resurssien
uudelleen allokointia, eli vaikuttavat suoraan puolustusbudjettiin ja asevoimien rakenteeseen.
Uhkien monipuolistuminen ja niihin vastaaminen luo lisdd haasteita, jotka taas liittyvit

myO6hemmin esiteltidviin haasteisiin.

Muuttuneet konfliktit tarkoittavat sekd kansallisen puolustuksen luonteen muuttumista, etti
lisddntyneiden  kriisinhallintaoperaatioiden ~monimutkaistumista. Johnson, Hove &
Lillekvelland (2017) kuvaavat artikkelissaan Norjan puolustuksen muuntautumista invaasion
estdvdstd voimasta pienemmaiksi, mutta nopeammaksi ja suorituskykyisemmaéksi
valmiusjoukoksi. Mahdollisen tdysinvaasion uhka on vaihtunut yhteiskuntaan laajemmin
iskevddn hybridivaikuttamisen uhkaan. Nordlund (2016) painottaa, ettd puolustus on
“turnajaistuote”. Tadmdi tarkoittaa, ettd asevoimien suorituskykyd verrataan aina oletetun
vihollisen suorituskykyyn. Mikéli vihollinen kasvattaa asevoimiensa suorituskykyd, tiytyy
omienkin joukkojen varautua tdhdn. Kriisihallintaoperaatioiden monimutkaistuminen taas
tarkoittaa, ettei operaatioiden tavoitteita saavuteta endd pelkilld aseellisilla joukoilla. Rauhan
ja turvallisuuden luominen alueelle vaatii yha enenevissd médrin myds siviiliosaamista, tasti
syystd kriisinhallintajoukkojen tarvitsemista taidoista on alettu kéyttdd kolmen D:n mallia:
defence, diplomacy, development (puolustus, diplomatia ja kehitys) Beeres, De Waard &
Bollen (2010).

Pakolaisuuden, energiakriisin, ilmastonmuutoksen ja taloudellisen laman kaltaiset
turvallisuusuhat eivit ole hoidettavissa perinteisin puolustuksellisin keinoin. Ndméa ovat
haasteita koko valtionhallinnolle ja kansainvilisille toimielimille, mutta vaikuttavat erityisesti
asevoimiin, mikdli puolustukseen tarkoitettuja resursseja tai toimintoja siirretddn pois
asevoimilta kokonaisturvallisuuden piiriin. Muuttuva turvallisuusympéristo vaikuttaa suoraan

asevoimien tarvitsemiin kykyihin vastata uhkiin, mutta silld on vaikutusta myos kansalaisten
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turvallisuuden tunteeseen ja yleiseen mielipiteeseen. Turvallisuusympéristo linkittyy siis

vahvasti my0s poliittisiin paatoksiin.

4.4.2 Poliittinen tahtotila

Brookin ja Candrevan (2007) toteamus kiteyttdd puolustuspoliittisen nikokulman
puolustusbudjetoinnin takana: isoja asevoimia ei ole olemassa siitd syysté, ettd valtiolla olisi
niihin varaa, vaan siiti syystd, ettd ne ndhdéén tarpeellisiksi. Valtiot eivit ylldpidd puolustusta
turhaan, vaan ajatus kansalaisten, elinkeinoeldmin, itsendisen pédétdsvallan ja elintavan
suojelemisesta antaa perusteen sdilyttdd ddrimmadisen vékivallan avaimet valtion taskussa.
Catasus & Gronlund (2005) esittdavit tutkimuksessaan ajatuksen siitd, ettd pohjimmiltaan
meiddn pitdisi myOs kysyd, mitkd ovat syyt asevoimien olemassaololle (raisons d’étre).
Kysymys on kuitenkin tdhén asti keskittynyt pddosin siihen, kuinka suuret asevoimat tarvitaan
niille asetettujen tavoitteiden tayttdmiseen. Catasus & Gronlund (2005) puhuvatkin ennemmin
asevoimien legitimiteetistd, kuin tuloksellisuudesta. Vaikka valtioita ilman asevoimia onkin
olemassa, esimerkkind Islanti, ne kuitenkin luottavat yleensd jonkun suuremman valtion
puolustukseen, ja nédin ulkoistavat osan poliittisesta suvereniteetistaan. Suvereniteettiongelman
takia tdllainen ajattelu ei ole saanut ainakaan vield suurta kannatusta kansallisvaltioiden

keskuudessa.

Poliittiseen tahtotilaan vaikuttaa tietysti vallassa olevien poliittisten puolueiden ohjelmat, jotka
ainakin teoriassa heijastavat kansalaisten ndkemyksid. Erilaiset rauhanjérjestot, etujdrjestot ja
puolustusteollisuuden lobbarit vaikuttavat my0ds poliittisesti omilta tahoiltaan joko suoraan
poliitikkoihin tai kansalaisten mielipiteisiin. Hartley (2010) toteaa asiasta, ettd poliittisia
ongelmia syntyy pédasiassa puolustusbudjetoinnin lidpindkyvyyden kanssa. Kansalaiset
vilittdvit tietenkin eniten omasta turvallisuudestaan, mutta ovat hyvin harvoin perilld siité,
mihin ja miten puolustusbudjettia kdytetddan. Kansalaiset eivit vilttimattd ole edes tietoisia,
mitd muita vaihtoehtoja olisi olemassa puolustukselle tai puolustuksen osa-alueille. Erilaiset
eturyhmat taas tietdvit yleensd erittdin hyvin mihin puolustusbudjettia tarvitaan, mutta ajavat

talla tiedolla padosin omia agendojaan.

Valtion osallistuessa puolustussotaan puolustusbudjetointi on tavallisesti ndhty hyvinkin

tarpeellisena, ja kaikesta muusta on pystytty tinkiméddn. Kuitenkin silloin kun ei puhuta
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puolustussodasta eli valtiota ei olla miehittimaéssa tai oman maan siviileji ei uhkaa suora vaara,
konflikteihin suhtaudutaan paljon kriittisemmin. Brook ja Candreva (2007) mainitsevat muun
muassa Yhdysvaltojen kokeman sotasaturaation, eli julkisen mielipiteen kédntymisen
sotaponnisteluja vastaan, kun sotiminen alkaa kdydé liian kalliiksi. Tdma nidkyy erityisesti
Yhdysvaltojen puolustusbudjetissa, joka nousee konfliktin alkaessa jyrkisti, mutta alkaa laskea
tasaisesti konfliktin loppua kohden, pddtyen nopeaan laskuun konfliktin loppuessa. Nédin on
kaynyt kaikissa Yhdysvaltojen suurissa sodissa Vietnamin sodasta ldhtien (SIPRI:n tilastot
2019).

Poliittinen tahtotila vaikuttaa sithen, minkélaisia tavoitteita valtionhallinto asettaa asevoimille
ja minkd kokoisen budjetin se allokoi puolustusministeriolle. Kuitenkaan aina ei ole kyse itse
puolustukseen kohdistuvista poliittista asenteista, vaan puolustuksesta joudutaan sddstimiin

muutenkin kiristyvén julkisen talouden takia.

4.4.3 Julkisen talouden muutokset

Kuten muukin julkinen sektori, my0s puolustus ottaa osansa julkisen talouden heikentyessa.
Puolustusbudjetointi eroaa kuitenkin muista julkisista kustannuksista sen perustavanlaatuisen
tehtdvdn myotd. Jonkinasteiset asevoimat ndhdddn yksimielisesti tarpeellisena, mutta
puolustuksesta on rauhan aikana helppo lidhted leikkaamaan, koska sen hyotyja ei pystyté tdysin
osoittamaan (Hartley 2010). Tamékin ongelma liittyy ldpindkyvyyteen ja vaikuttavuuden
osoittamiseen. FErgas ja Thomson (2011) esimerkiksi huomauttavat, ettd poliittiset
paattdjatkaan eivit valttdmatta tiedd, mitd vaaditaan sotilaallisen suorituskyvyn ylldpitimiseen.

Téssé tapauksessa tilanne voi johtaa tavoitteiden ja budjetoinnin ristiriitaisuuksiin.

Budjettileikkaukset pakottavat asevoimat adaptoitumaan resurssien vdhenemiseen.
Adaptoituminen tarkoittaa joko henkilostokulujen leikkauksia, investointien vdhentdmisté tai
ylldpitotoiminnan ja operatiivisen toiminnan kulujen supistamista. Toisaalta se voi merkitd
jonkin asevoimien osan lakkauttamista tai suorituskyvyn alasajoa. Asevoimien suuret kiintedt
kustannukset (kaluston ylldpito ja huoltaminen, alueellinen kattavuus ja kiinteistdjen méaard)
verrattuna muihin julkisiin toimijoihin vaikuttavat siihen, ettd leikkaukset vaikuttavat helposti

asevoimien ydintoimintoihin.
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Poliittisen paitintidvallan vaihtuminen edustuskausien syklin mukaisesti vaikuttaa vahvasti
puolustusbudjetointiin. Poliittiset toimijat paittavit asioista usein vain lyhyen aikaa, kun taas
puolustusbudjetoinnissa puhutaan 25-30 vuoden investointijanteesti. Tdmdn haasteen on
tuonut esiin Joshi (2005) ja Kirkpatrick (2008) omissa teksteissdén. Poliittisesti on helppoa, ja
jopa néyttdd hyvélté, leikata puolustusbudjetista nyt ja antaa tulevaisuuden pééttdjien kérsia
seurauksista. Lyhytkatseisen suunnittelun perusteella tehtyjen leikkausten vaikutukset

saattavat nikyé vasta vuosikymmenen kuluttua, kun puolustusinvestointeja aletaan uusia.

Budjetoinnin  vaihteluiden lisdksi  puolustukselle aiheuttaa haasteita  hallinnon
kokonaisvaltaiset muutokset. Catasts ja Gronlund (2005) sekd Beeres, De Waard & Bollen
(2010) puhuvat New Public Management (NPM) -ajattelun vaikutuksesta, joka on saanut
julkisorganisaatioita miettimdan julkisen sektorin toimintoja yksityisen sektorin mittareiden
mukaan tehokkuuden ja tuottavuuden kautta. NPM-ajattelu asettaa puolustuksen samalle
viivalle muiden julkisten palveluiden kanssa, jolloin ongelmaksi syntyy palveluiden
keskindinen vertailu. Haasteeksi nousee erityisesti, miten ja milld mittareilla palveluita
verrattaisiin. Vertailussa muiden julkisten palvelujen kanssa puolustus hividéd, koska sen
tehokkuutta ja tuottavuutta on vaikeampi mitata. Tehokkuusvertailun lisdksi ongelmia
aiheuttaa erilainen kustannuskehitys puolustussektorilla verrattuna muihin julkisiin

toimijoihin.

4.4.4 Puolustusinflaatio

Nordlund (2016) kasittelee tutkimuksessaan Ruotsin puolustusinflaatiota, sen aiheuttajia sekd
ratkaisuja sen torjumiseen tai edes vaikutusten vdhentdmiseen. Nordlundin (2016) mukaan
puolustusinflaatio koostuu kahdesta eri osasta: hintaeskalaatiosta ja kustannuseskalaatiosta.
Hintaeskalaatiossa otetaan huomioon pelkkd panosten, eli kaluston ja tarvikkeiden hinnan
nousu. Kustannuseskalaatioon sisdltyy yleisen hinnannousun lisdksi tuotosten vaikutus, eli

yksikkohinnan kasvu.

Hintaeskalaatio puolustusteollisuudessa on tavanomaisia markkinoita nopeampaa, koska
puolustuskaluston ja materiaalin hallitsevat usein monopolit tai oligopolit. Nordlund (2016)
lisdd, ettd puolustusteollisuutta ei myodskddn haluta valtioiden toimesta padstdd halvemman

tuotannon maihin protektionismin ja salauksellisuuden takia. Puolustusteollisuus halutaan
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sdilyttdd omien rajojen sisélld, koska ulkomailla tuotantoketju voisi vaarantua ja sotilastiedot
padtyd vadriin kasiin.

Yksikkohinnan kasvu johtuu kehittyviastd puolustusteknologiasta ja varusteista. Mitd lyhyempi
kayttoikd uusille hankinnoille mééritelladn, sitd korkeammaksi yksikkohinta kasvaa. Uudella
teknologialla ja pdivitetyilld varusteilla vastataan turvallisuusympériston muutoksiin ja
oletetun vihollisen toimintaan. Uudet ja kehittyneemmaét hankinnat vaativat kasvaneen hintansa
lisdksi kuitenkin my6s osaavampia kayttdjia, lisattyd kdyttdjakoulutusta ja huoltokustannusten
korotusta. Nordlund (2016) huomauttaa, etti uusilla varusteilla yksittdisesté sotilaasta saadaan
suorituskykyisempi, joka osittain kattaa kasvaneet kustannukset, koska sotilaiden mairda

voidaan vdhentas.

Hartley (2010) esittelee artikkelissaan Iso-Britannian markkinalukujen avulla, kuinka paljon
nopeampaa puolustusinflaatio on verrattuna muihin teollisuuden aloihin. Hartleyn (2010)
huomiona on, ettdi monitoimihdvittdjien kustannukset ovat nousseet jyrkimmin, jopa kaksi
kertaa nopeampaa kuin normaali markkinainflaatio. Téastd syystd tdmédn hetken
hévittdjdhankinnatkin maksavat moninkertaisesti verrattuna esimerkiksi 20 vuoden takaisiin
vastaavan  suuruisiin  hankintoihin. Ilman mittavia ja  suhteellisesti  liséttyja
puolustusinvestointeja, puolustusinflaatiosta seuraa kaluston hankintaméérien viheneminen,
tai jopa joistain suorituskyvystd luopuminen. Esimerkiksi Uusi-Seelanti on luopunut kokonaan
hévittdjakalustostaan 2000-luvun taitteessa sen uusimisen kdydessé liian kalliiksi (Grimes &

Rolfe 2002.)

Solomon ja Stone (2013) tdydentdvédt Nordlundin (2016) ja Hartleyn (2010) ndkemyksid
Kanadan tapauksella, jossa asevoimien suorituskyky heikkenee kahdesta eri suunnasta:
hallinnon puolustusbudjetin leikkausten myotd sekd puolustusinflaation vidhentdessa
hankintamiirid. Puolustusinflaation ja budjettileikkausten yhteisvaikutus johtaa vaistimétta
puolustusorganisaatioiden muutoksiin. Puolustusorganisaatioissa on ulkoisten haasteiden
lisdksi sisdisidkin haasteita, jotka vaikuttavat puolustusbudjetointiin ja sen vaikuttavuuden

arviointiin.
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4.5 Sisiiset haasteet

Puolustusbudjetoinnin ~ ja  puolustuksen  kohtaamat sisdiset haasteet  sisédltdvét
puolustusorganisaation sisélld esiintyvid ongelmia ja haasteita. Nama haasteet voidaan jakaa
aineiston perusteella neljddn ryhméédn: organisaatiorakenteeseen liittyviin haasteisiin,
koulutuksen ja oppimisen haasteisiin, johtamisen haasteisiin ja arviointiin ja mittaamiseen

liittyviin haasteisiin.

4.5.1 Organisaatiorakenne

Puolustusorganisaatio tai asevoimat eroavat muista julkisista organisaatioista sekd
konkreettisen rakenteensa ettd tehtdviensd perusteella. Ensinndkin puolustusorganisaation
tehtdvat ovat kaksijakoiset: rauhanajan tehtdvit ovat tiysin erilaiset kuin sodan tai konfliktin
aikana. Toisekseen puolustusorganisaation oikeudelliset mahdollisuudet kayttdd valtion
laajimpia voimakeinoja sekd oikeudellinen velvollisuus puolustaa koko valtion toimintoja
konfliktissa erottavat sen muista julkisista organisaatioista. Kolmanneksi asevoimien
alueellinen toimintakenttd kattaa sekd oman valtion rajat, ettd mahdollisten
kriisihallintaoperaatioiden madrittamat konfliktialueet ulkomailla. Laajojen tehtédvien,
velvollisuuksien ja erilaisiin uhkatilanteisiin varautumisen takia puolustusorganisaation

ylldpitokustannukset ovat suuret (Nordlund 2016).

Asevoimien perinteinen jako maa-, meri- ja ilmavoimiin on syntynyt pidasiassa puolustuksen
tehtévien ja velvollisuuksien pohjalta. Tama jaykka rakenne ja lokeroituminen ovat kuitenkin
johtaneet toimintojen péadllekkédisyyksiin eri aselajien ja asevoimien osastojen kesken.
Puolustussektorilla yleisesti esiintyvistd padllekkdisyyksistd mainitsevat artikkeleissaan Brook
& Candreva (2007) ja Ergas & Thomson (2011). Pééllekkdisyydet tuottavat tehottomuutta,

koska toistuviin toimintoihin kuluu yliméaéardisid resursseja.

Rakenteellisiin haasteisiin liittyy lisdksi kysymys asevelvollisuusarmeijan ja ammattiarmeijan
hyotyjen vélilld. Maailmanlaajuinen trendi on ollut siirtyd ammattiarmeijaan, mutta osa
valtioista on miettinyt siirtymisen jélkeen paluuta asevelvollisuuteen. Molempien rakenteiden

puolestapuhujat ovatkin molemmin puolin vedonneet usein rakenteen tehokkuuteen ja
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suorituskykyyn. Puolustuksen kannalta ongelmalliseksi nousee, ettd puolustusbudjetti ei riiti
endd sekd madradn ettd laatuun ja tdstd syystd valinta on monen valtion kohdalla ollut joko
ammattiarmeija tai asevelvollisuus. Monimutkaisemman teknologian takia varusteiden
koulutusajat ovat pidentyneet, jolloin erityisesti asevelvollisuus on joutunut kriittisen
tarkastelun alle (Poutvaara & Wagener 2007.) Ammattiarmeijaa taas on arvosteltu sen
korkeiden yksikkohintojen takia. Vaikka ammattisotilas olisikin usean reservildisen veroinen,
eritoten alueellista puolustusta on vaikea hoitaa pienelld maéralld sotilaita. Ammattiarmeijan
ja asevelvollisuusarmeijan vélinen keskustelu onkin painottunut paljon sotilaiden

koulutusaikoihin ja organisaation sisdiseen oppimiseen (Poutvaara & Wagener 2007).

4.5.2 Koulutus ja oppiminen

Aineistosta voidaan nostaa esiin kolme merkittdvad koulutukseen ja oppimiseen liittyvad
haastetta puolustussektorilla teknologian vaatiman koulutuksen lisdksi. Ensimméiinen niista
liittyy julkisen sektorin ja erityisesti puolustussektorin huonoon kilpailutilanteeseen yksityisen
sektorin kanssa. Puolustussektorille on vaikeampi saada tarpeeksi koulutettua henkildstoa,
koska se ei rajoitettujen resurssien kanssa pysty kilpailemaan samalla tavalla esimerkiksi
palkkojen ja etuuksien kanssa kuin yksityinen sektori (Ergas & Thomson 2011). Huonoon
kilpailutilanteeseen tyomarkkinoilla voi johtaa myds salauksellisuus ja puolustussektorin

huono ldpindkyvyys.

Toinen haaste on talousosaamisen puuttuminen puolustussektorilla, joka osittain johtuu siité,
ettei osaavaa henkil6stod saada palkattua. Ergas & Thomson (2011) toteavat artikkelissaan,
ettd Australian tapauksessa puolustusorganisaation sisdltd puuttuvat erityisesti hankinta- ja
markkinaosaaminen. Tdmé johtaa tilanteeseen, jossa miljoonien puolustushankintoja hoitavat
nuoret tai osaamattomat virkamiehet. Heikko talousosaaminen antaa myos viitteitd siité, ettei
organisaation sisélld keskitytéd tarpeeksi taloudelliseen puoleen. Joko talousasiantuntijoille ei

ole tarpeeksi virkoja tai talousosaamista ei kehitetd organisaation sisélla.

Kolmas haaste on organisaation sisdinen oppiminen. Tdmén haasteen tuovat esiin Beeres, De
Waard & Bollen (2010). Heiddn tutkimuksessaan haastateltujen ammattisotilaiden
kokemuksista ~ kdy  ilmi, ettei  oppimista  tapahdu  tarpeeksi  esimerkiksi

kriisinhallintaoperaatioiden osalta. Samat virheet toistetaan uudestaan seuraavissa
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operaatiossa, eikd opittuja asioita vélitetd tarpeeksi eteenpdin. De Spiegelaire et. al. (2019)
nostavat esiin saman ongelman, mutta valtioiden vilisen yhteistyon tasolla. Oppimista ja
toimivien kéytintdjen jakamista ei heiddn mukaansa tapahdu tarpeeksi sotilasliittojenkaan
sisélld. Kansalliseen puolustukseen vedoten valtiot ovat taipuvaisia panttaamaan arvokasta

turvallisuustietoa itselldan.

Koulutuksen ja oppimisen haasteet liittyvdt paljolti myds johtamiskaytdntdihin
organisaatiossa. Oikealla johtamisella voi olla paljon merkitystd resurssien kéytOssd ja
tavoitteisiin pddsemisessd, mutta huono johtaminen voi johtaa epdolennaisuuksiin

keskittymiseen ja uusiin haasteisiin.

4.5.3 Johtaminen

Talousosaamisen puuttuminen sotilasorganisaation eri tasoilla kuuluu myds johtamisen
haasteisiin. Johtajilta puuttuu tarpeellinen taloustiedon osaaminen tehdi tuloksellisuuden
kannalta olennaisia pddtoksid. Sotilaalliset tavoitteet ja tehtdvit saatetaan ndhdd budjettia
tarkedmpind, jolloin resurssien kiyttd on tehotonta (Catasts & Gronlund 2005). Témé johtaa
sithen, ettei resursseja osata sitoa lopputuloksiin, miké estdd taas tavoitteiden toteutumisen
arvioinnin. Toteutumisen arvioinnin mahdottomuuden myota toimintaa ei pystytd kehittimaan

ja haasteet toistuvat uudestaan.

Toisen johtamisen haasteen muodostaa my0s organisaation rakenteeseen liittyva
salauksellisuus. Huonosta ldpindkyvyyden tilanteesta argumentoivat tutkimuksissaan Brook
(2012), Ergas & Thomson (2011) ja Beeres, De Waard & Bollen (2010). Salauksellisuus ja
lapindkyvyys liittyvdt enemmain johtamiseen kuin organisaation rakenteeseen, koska ne ovat
ennemmin vastuukysymyksid. Lapindkyvyys tekee selvdksi vastuunjaot paatosketjussa: kuka
on vastuussa mistikin padtoksisté ja kuka kantaa kokonaisvastuun asioiden mennessa vaaralla
tavalla. Positiiviselta kannalta lapindkyvyyden avulla voidaan arvioida, kenen tai mink4 teon
ansiota on tavoitteiden saavuttaminen. Salauksellisuuteen liittyvdnd ongelmana on lisdksi
tiedon vilittyminen puolustusorganisaation ja valtionhallinnon vililld. Kuten Ergas &
Thomson (2011) toteavat, ongelma ei ole pelkdstiin se, ettd poliitikot eivit tiedd tarpeeksi
puolustussektorin asioista, vaan ettd he eivit edes tiedd mitd kysyd. Johtamisen haasteisiin

liittyvit osittain arvioinnin ja mittaamisen haasteet.
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4.5.4 Arviointi ja mittaaminen

Aineistossa nousee esiin haasteita toiminnan ja budjetoinnin arvioimiselle ja mittaamiselle
puolustusorganisaatiossa. Téssd tapauksessa puhutaan tuloksellisuuden, suorituskyvyn ja

tavoitteiden toteutumisen mittaamisesta yleisesti.

Salauksellisuuden ja puolustuksen erikoislaatuisuuden takia puolustusorganisaatio on itse
paras taho arvioimaan omaa toimintaansa (Catasus & Gronlund 2005). Julkisella puolella tdma
muodostaa ongelman, koska se vihentdd 1apindkyvyyttd ja heikentdd vastuunjakoa. Ulkoinen
arvioija ei joko kykene arvioimaan toimintaa tarpeeksi asiantuntevasti, tai ei padse késiksi

kaikkiin tarvittaviin tietoihin.

Erilaisten budjetoinnin ja toiminnan mittarien soveltamiset puolustussektorille ovat haastavia.
Brook & Candreva (2007) toteavat, etteivét perinteiset yksityissektorilla kéytetyt, ldhinna
panosten ja tuotosten suhteeseen keskittyvit mittaristot kuvaa tarpeeksi hyvin puolustuksen
moninaisuutta. Taloudellisia hyotyjd ja sddstojd arvioivat mittarit eivdt toimi puolustusta
arvioidessa, vaan mittareiden pitéisi kertoa laajemmista vaikutuksista. Samalla linjalla on Wyld
(2003), joka toteaa, ettei esimerkiksi suoriteperusteinen hankintamalli sovellu sellaisenaan

puolustussektorille, koska sen kdyttoon ei 10ydy osaamista ja muutoksen seuranta on vaikeaa.

Puolustusorganisaation kaksiosainen tehtivd aiheuttaa sen, ettd lopputuloksia ei pystytd
kunnolla arvioimaan. Erilliset tehtivét luovat tuplasti mitattavia asioita, jotka eivét kuitenkaan
kerro loppujen lopuksi vaikuttavuudesta mitdan. Erillisten tehtdvien tavoitteita on todella
haastavaa sitoa toimintaan. Toiminnan mittaamisen vaikeus aiheuttaa sen, ettd kynnys kokeilla
useita eri malleja laskee. Tastd seuraa lisddntyvd uusien ohjausmallien kiyttoonotto ja
resurssien kdyttd muutoksiin. Brook & Candrevan (2007) tekstistd kdy ilmi, ettd
muutosviasymys on yksi haaste, joka vaivaa myds puolustussektoria. Liiallinen uudistusten
miiréd vie henkildston aikaa ja lisdksi muutokset vievit aina uudestaan resursseja, jotka olisi

voinut kdyttdd perustoimintoihin.
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4.6 Ratkaisuja puolustusbudjetoinnin haasteisiin ja muutoksiin

Tdssd  luvussa  késitelliin  aineistossa  esitettyja  ratkaisuja  puolustuksen ja
puolustusbudjetoinnin haasteisiin, jotka ovat kuvattu edellisessd kappaleessa. Ratkaisut on
ryhmitelty sen mukaan, vastataanko niilld pééasiallisesti ulkoisiin vai sisdisiin haasteisiin.
Ulkoisen ja sisdisen jaon lisdksi ratkaisut on jaettu pienempiin alaluokkiin, osittain sen mukaan,
mihin haasteeseen niilld pyritddn vastaamaan. Usein kuitenkin esitetyilld ratkaisuilla pyritdan

vastaamaan useaan haasteeseen yhtd aikaa, mutta tdima on tarkennettu ratkaisujen kohdalla.

4.7 Ratkaisuja ulkoisiin haasteisiin

Ratkaisuehdotuksilla  ulkoisiin  haasteisiin  pyritddn vastaamaan puolustuksen ja
puolustusbudjetoinnin kohtaamiin turvallisuusympariston muutoksiin, poliittisen ilmapiirin
muutoksiin, julkisen talouden muutoksiin ja puolustusinflaatioon. Ratkaisuehdotukset
ulkoisiin haasteisiin eivdt siis koske pelkdstdén puolustusorganisaatiota, vaan esittivit

suuntaviivoja koko valtionhallinnon toiminnalle turvallisuuden parantamiseksi.

4.7.1 Riskien ja uhkien arvioinnin kehittiminen

Ensimmadisend ulkoisiin haasteisiin vastaamisessa aineistosta nousee esiin turvallisuuteen
vaikuttavien riskien ja uhkien tunnistaminen ja niiden arvioinnin kehittiminen. Brook (2012)
esittdd, ettd riskeissd tdytyy tunnistaa eri sektoreita uhkaavat tekijit, jotta toiminta saadaan eri
tahojen kesken keskitettyd oikeisiin paikkoihin. Tdméa tarkoittaa, ettd puolustukselliset
turvallisuuden muutokset tiytyy erottaa esimerkiksi taloudellisista ja ympéristollisistd

muutoksista, jotta niithin voidaan vastata oikeanlaisilla toimilla.

Riskien ja uhkien arvioinnin parantamiskeinoiksi voidaan laskea sotilastiedustelun
parantaminen. Pecht & Tishlerin (2017) artikkeli késittelee sotilastiedustelun roolia
kokonaispuolustuksen kannalta. Heiddn tutkimuksensa mukaan sotilastiedusteluun

panostamisella voidaan sdédstdd muissa kustannuksissa, koska uhat voidaan arvioida tarkemmin
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ja ndin keskittia resursseja juuri sinne, missa niitd eniten tarvitaan. Sotilastiedustelu kohdistuu
tavallisesti muihin valtioihin, joita valtio pitdd uhkina. Sotilastiedustelulla vastataan siksi
lahinnd kilpavarustelutilanteeseen, jossa omien asevoimien suorituskykyd kasvatetaan
mahdollisena uhkana pidetyn toisen valtion kustannuksella. Pecht & Tishlerin (2017)
tutkimuksen tuloksena on, ettd yleisen koulutustason ja sosiaalisen pddoman kasvaessa myos
sotilastiedustelun, kuten my0s muiden asevoimien osien, laatu paranee. Ilman sosiaalisen
padoman kasvua, pelkkiin tiedusteluun panostaminen voi kuitenkin tulla kalliiksi, joten siithen

budjetointi on maakohtaista.

Riskien ja uhkien arviointia voidaan parantaa myds panostamalla puolustustutkimukseen.
Kirkpatrickin (2008) mukaan puolustustutkimuksella pyritddn péddasiassa kehittdméidn
teknologiaa ja kdytint6jd, joilla saadaan kasvatettua asevoimien suorituskykyd. Toinen syy
puolustustutkimukselle on kasvattaa valtion omavaraisuusastetta. Silld siis vaikutetaan
asevoimien suorituskykyyn ja puolustusbudjetoinnin tehokkuuteen, mutta laajemmalla
tutkimuksella saadaan myds arvioitua turvallisuustilannetta ja analysoitua riskeihin liittyvaa
tietoa. Kuten sotilastiedustelun osalta, Kirkpatrick (2008) toteaa, ettd tutkimukseen
panostaminen sdéstdd kustannuksia puolustuksen muilla osa-alueilla. Tutkimusta on kuitenkin
tehokkainta tehdd keskitetysti puolustusorganisaatiossa tai yhteistydssd muiden valtioiden

kanssa.

4.7.2 Poliittiset keinot

Poliittisilla keinoilla vastauksena puolustuksen ja puolustusbudjetoinnin haasteisiin
tarkoitetaan keinoja, joita aineistossa suositellaan 1dhinnd valtionhallinnon ylimmille
paattaville elimille ja poliittisille paattéjille. Poliittisiksi keinoiksi voidaan laskea esimerkiksi
valtion sosiaalisen pddoman kehittiminen ja talouden kehittdminen, jotka auttavat vilillisesti
my0s puolustussektoria. Aineistossa ehdotetut ratkaisut sijoittuvat kuitenkin ldhemméis
puolustusministerion hallinnonalaa ja ovat konkreettisempia vilittomid keinoja. Térkeinta
onkin valtionhallinnon ja puolustusministerion yhteistyd erityisesti tavoitteiden ja strategian
asettamisen osalta. Téstd syystd toimiva puolustuspolitiikka on ldhtokohta, jonka avulla
puolustukselle saadaan luotua toimiva strategia ja puolustusbudjetti allokoitua oikein (Joshi

2005).
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Haasteissa mainitaan liian lyhyen aikavélin suunnittelu poliittisella tasolla. Ratkaisuna tdhin
muun muassa Pecht & Tischler (2017) ja Solomon & Stone (2013) ehdottavat pidemmén
aikavélin suunnittelua puolustusministerion hallinnonalalle. Tamé tarkoittaa niin pidemmén
aikavélin tavoitteiden asettamista, budjetointia kuin mittaamistakin. Aineistossa
painotetaankin, ettd pelkké tulevaisuuteen suuntaavan suunnitelman asettaminen ei riitd, vaan
sitd pitdd my0Os seurata toteutumisen arvioimiseksi. Talla hetkelld tehtidvét puolustushankinnat
yltévit kuitenkin 20-30 vuoden pddhédn, mutta poliitikkojen kausi saattaa olla vain viidesosa
tastd ajasta. Pidemmédn aikavilin suunnittelu vaatii tuekseen tehokasta tulevaisuuteen

suuntaavaa riskien arviointia.

Puolustuksellista syklid paremmin kuvaavan suunnittelun ohella puolustusbudjetoinnille
asetettujen tavoitteiden tiytyy olla selkeitd, mutta ne eivit saa olla lilan ympéripydreitdkéén.
Solomon & Stone (2013) ja De Spiegelaire et. al. (2019) argumentoivat, ettd yleensd
kansalliselle puolustukselle asetetut tavoitteet ovat liian laajoja, ja niissd pitdisikin enemmén
huomioida miten tavoitteet todellisuudessa saavutetaan ja miten vaikutuksia pystytddn
arvioimaan. Tavoitteet tdytyisi liittdd vahvemmin kdytdssd oleviin resursseihin ja yhdistdi
resurssit niilld saataviin vaikutuksiin. Esimerkkini tistd on hankintojen parempi suunnittelu

vastaamaan tehokkaammin olemassa oleviin uhkiin.

Puolustuspolititkan sekd puolustusstrategian tdytyy olla linjassa ulkopoliittisten tavoitteiden
kanssa (Joshi 2005). Kansallisen turvallisuuden kannalta ulkopolitiikka toimii télldin
ennaltachkdisevdsti  konfliktien osalta ja puolustuspolitiikka varokeinona, mikaéli
ulkopolitiikalla ei saada haluttuja vaikutuksia. Mikaéli ajatellaan kriisienhallintaa, useimmilla
valtioilla on ulkopoliittisia tavoitteita, joita ne toteuttavat ldhettdmailld joukkoja ulkomaille
tukemaan rauhanprosessia konfliktialueilla. Esimerkkind aineistossa on Belgian talous, joka
perustuu niin vahvasti avoimeen kansainviliseen kauppaan, ettd Belgian jopa odotetaan
osallistuvan kriisienhallintaan turvatakseen rauhaa ympéri maailman (Sauer 2015). Iso-
Britannia on osallistunut Yhdysvaltojen rinnalla useisiin sotilasoperaatioihin pitddkseen ylla
bilateraaliset suhteensa Yhdysvaltojen kanssa ja hydtydkseen niistd kahdenvilisen

tiedustelutiedon jakamisessa ja yhteisissé kalustohankinnoissa (Hartley 2010).

Yhid enemmin kannatusta saava ratkaisuehdotus onkin puolustusyhteistyd ja erilaiset
taakanjaon menetelmaét puolustuksessa. Aineistossa Beeres & Bogers (2012) seké Sauer (2015)
nostavat artikkeleissaan esiin eurooppalaisen puolustusyhteistyon ja Johnson, Hove &

Lillekvelland (2017) puhuvat pohjoismaisesta yhteistyostd. Vaikka puolustusliittoja on ollut
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kautta aikain, aineistossa puolustusyhteistydstd puhutaan silld saavutettavien taloudellisten
etujen ja vaikuttavuuden kautta. Puolustusliittojen etuna on aina ollut pelotevaikutus ja
suurempien armeijoiden suorituskyky. Taakanjaon taloudellisesta ndkdkulmasta vastauksena
pienentyvien puolustusbudjettien haasteeseen valtiot voivat hyodyntdd suuruuden ekonomiaa
puolustushankinnoissa, puolustustutkimuksessa ja eri puolustuksellisten toimintojen
jakamisessa valtioiden kesken. Puolustusliittojen sisédlld tai muussa yhteistydssd voidaan

esimerkiksi ilmapuolustus antaa yhden valtion ja ilmavalvonta toisen valtion vastuulle.

PuolustusyhteistyOssé esiintyy kuitenkin paljon ongelmia, joten se ei ole absoluuttinen ratkaisu
taakanjakamiseen ja puolustusbudjetoinnin tehostamiseen. Oikeudellisina riskeind ovat
valtioiden suvereniteetin ja kansallisten vapauksien kaventuminen. Lisdksi valtiot pelkddvit,
ettd arkaluontoiset puolustustiedot voivat pédityd yhteistyOvaltiolta tahattomasti eteenpdin.
Kolmantena haasteena on, ettd osan puolustustoiminnastaan ulkoistanutta valtiota ei ndhdékaan
endd varteenotettavana yhteistyokumppanina, eikd sen kanssa halutakaan tehdd endid
puolustusyhteistyotd (Grimes & Rolfe 2002.) Valtioiden vililld tidytyykin olla jo
lahtokohtaisesti historiallisen yhteistoiminnan tuottamaa luottamusta. Luottamuksen ohella

valtioiden ulkopolitiikan tiytyy olla samankaltaisia, jotta yhteistyo on mahdollista.

Kokonaisturvallisuusajatteluun siirtyminen asettaa turvallisuuden usean tekijan summaksi.
Turvallisuutta ei ndhddkddn pelkdstddn puolustuksen tuottamana vaikutuksena, vaan eri
hallinnonalojen yhteistydnd, jossa puolustus on osana. Hartley (2010) kuvailee
kokonaisturvallisuutta yksityisen, kansallisen ja kansainvélisen turvallisuuden aspektien kautta
ja pohtii artikkelissan, mitd osia puolustuksesta voitaisiin korvata muiden sektorien toimilla.
Esimerkkind héin kéyttdd valtion nojautumista pelkkddn diplomatiaan kansainvélisid
konflikteja ratkaistaessa. Kysymys siitd, mitd toimintoja voitaisiin hoitaa paremmin muiden
hallinnonalojen kuin puolustuksen toimesta, aiheuttaa paineita puolustusbudjetoinnille ja sen

muuttamiselle.

4.7.3 Budjetoinnin keinot

Budjetoinnin keinoilla viitataan kokonaisvaltaisiin, puolustusministerion ja valtionhallinnon
laatimaan budjettiin kohdistuviin ratkaisuihin, joilla vastataan puolustusbudjetoinnin

kohtaamiin haasteisiin. Ne osittain vastaavat my0s sisdisiin haasteisiin, mutta ovat listattuna
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tdssd, koska puolustusbudjetoinnista kokonaisuutena piddtetddn puolustusorganisaation

ulkopuolella.

Ensimmadinen késiteltdvd ratkaisuehdotus, eli kokonaisturvallisuuden budjetti jatkaa
kokonaisturvallisuuden ajatusta jakamalla turvallisuuteen liittyvien toimien budjetin eri
hallinnonaloille. Brook (2012) tuo esiin, ettd budjetointimalli tiytyy olla oikea
kokonaisturvallisuuden budjetoinnin mahdollistamiseksi. Brook (2012) tarkasteleekin
kokonaisturvallisuutta organisaatioperusteisen, projektiperusteisen ja toimintaperusteisen
budjetointimallin kautta. Kaikissa malleissa ovat omat hyvét ja huonot puolensa, eikd Brookin
(2012)  artikkelissa  yksikddn malli nouse toisia paremmaksi vaihtoehdoksi.
Kokonaisturvallisuuden budjetin kéyttdonotto asettaisi sen jakamisen eri hallinnonalojen
kesken poliittiseksi kysymykseksi, koska tarkkaa rajanvetoa siitd, mikd toiminto kuuluisi
millekin hallinnonalalle, ei pystyttdisi tekemdan. Tastd syystd vaikuttavuuden arviointi nousisi
entistd tdrkedmpddn rooliin, koska varojen allokoiminen oikein méérdytyisi ministerididen
saavuttamien vaikutuksien mukaan. Kokonaisturvallisuuden budjetti on iso muutos koko

valtiolliselle budjetille, joten pienemmat budjettimuutokset ovat yksinkertaisempia ratkaisuja.

Pienemmat budjettimuutokset ovat muita budjettimalleja tai budjettia tukevia aputydkaluja,
joita on otettu kdyttoon lahinnd yksityisen sektorin puolelta. Aineistossa mainittuja malleja
ovat Joshin (2005) Planning Programming and Budgeting System (PPBS) ja Zero-Based
Budgeting (ZBB), Solomonin & Stonen (2013) budjettisuunnittelun aputyokalu Capability
Based Planning (CBP) ja Whiten (2017) kaiken turhan leikkaamiseen perustuva lean-ajattelu.
Malleja ei kdyda tdssd ldpi tarkemmin, mutta artikkeleissa tulee péddasiassa ilmi niiden
heikkouksia puolustusbudjetoinnissa. Niiden yleisiksi haasteiksi nousee, ettd ensinnikin ne
keskittyvit padosin taloudellisiin puoliin ja mittareihin, eivitkd kerro juurikaan laadusta tai
suorituskyvystd. Toisekseen niilld pystytddn huonosti vastaamaan ulkoisiin haasteisiin, jolloin
ulkoiset ongelmat sdilyvdt budjettimuutoksen vain sekoittaessa organisaatiorakennetta ja

johtamista.

Ulkoisista haasteista puolustusinflaatioon pystytddn vastaamaan budjettimalleja paremmin
erilliselld puolustusbudjetille asetetulla inflaatioindeksilld. Téllainen inflaatioindeksi on ollut
kaytossd jo muun muassa Ruotsissa (Nordlund 2016). Inflaatioindeksilla pystytidén laskemaan
vuosittainen puolustukseen vaikuttava inflaatio ja maérittdimdén budjettikorotukset tuon
inflaation mukaisesti. Nédin indeksid voidaan kdyttdd pidemmaédnkin aikavélin suunnittelun

apuvilineend. Inflaatioindeksi vaatii kuitenkin toimiakseen tarkat arviot hintainflaatiosta ja
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kustannusinflaatiosta, eikd sillikddn pystytd tdysin ennustamaan kaikkia teknologisia
uudistuksia. Inflaationdeksin suurin etu on, ettd se vapauttaa poliitikot miettimésta
absoluuttisia rahasummia ja ohjaa keskittymistd hankintojen midirdan ja todellisen

suorituskykyyn.

Puolustuskohtaisella benchmarking-mallilla voidaan vertailla eri valtioiden asevoimia ja
puolustusratkaisuja keskenddn. Yksittdiset valtiot pyrkivdat sen avulla etsimidin parhaita
kdytidntdjd useisiin eri puolustusbudjetoinnin haasteisiin. Aineistossa De Spiegelaire et. al.
(2019) kasittelevdat benchmarking-mallia Alankomaiden puolustuspoliittisten suuntaviivojen
uudistamisessa. Beeres, De Waard & Bollen (2010) toteavat, ettd erityisesti
puolustusyhteistyOssd toimivat valtiot, kuten NATO-maat, voisivat hyotyd mallin kadytosta.
Vertailuun valittujen valtioiden tiytyy jollain tavalla vastata valtiota, johon niitd verrataan,
mikd asettaa mallin kéytolle rajoituksia. Valtioiden koko ja asevoimien rakenne tdytyy olla
samankaltainen vertailun mahdollistamiseksi. My0s valtioihin kohdistuvat erilaiset uhat

vaikuttavat vertailussa.

Edelld mainittujen ratkaisujen ohella puolustusbudjetoinnille voidaan asettaa joustavuutta,
jotta puolustusorganisaatioissa voitaisiin varautua dkillisiin turvallisuusuhkien muutoksiin.
Sen lisdksi budjetointia pitdisi keskittdd sisdisesti puolustusorganisaatiossa, jotta sen
suunnittelu olisi tehokkaampaa ja budjetointi kattaisi koko organisaation (Joshi 2005).
Keskittdmiselld paistdisiin tehokkaampaan budjetointiin, koska silld saataisiin karsittua
padllekkaisyyksid. Haasteisiin vastaaminen vaatiikin my0s organisaation sisdisid toimia, joita

on esitelty seuraavassa osiossa.

4.8 Ratkaisuja sisdisiin haasteisiin

Ratkaisuehdotuksissa sisdisiin haasteisiin on kisitelty puolustusorganisaation sisédllad
tapahtuvia parannuksia ja muutoksia. Niihin eivit niinkdan vaikuta poliittiset padtokset, vaan
ratkaisut ovat toimia, joita voidaan tehdd puolustusministeridssé, eri joukko-osastoissa ja
muilla puolustusorganisaation tasoilla. Osa ehdotetuista ratkaisuista vaatii kuitenkin ohjausta
ylempdd, mutta puolustusorganisaatio vastaa pédasiassa uudistusten ja muutosten

toteuttamisesta.
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4.8.1 Organisaatiorakenteen muutokset

Ratkaisuna organisaatiorakenteellisiin haasteisiin aineistosta nousee ensimmadisend esiin, ettd
asevoimien tdytyy vastata niille asetettuja tavoitteita ja vaatimuksia. Timéa toimii jatkumona
sille, ettd hankinnat ja tavoitteet vastaavat arvioituihin uhkiin. Rakenteellisesti tima tarkoittaa
sitd, ettd mikdli asevoimille astetuissa tavoitteissa painotetaan vaikkapa osallistumista
kansainvéliseen kriisinhallintaan, asevoimilta tdytyy 10ytyd kyky kouluttaa, ldhettdd ja
yllapitdd tarvittava méédrd joukkoja ulkomaan operaatioihin. Erityisesti kriisinhallinnassa
epdonnistuminen voi vdhentdd asevoimien uskottavuutta kansainvilisesti, kuten kévi Norjan
asevoimille Kosovon sodan tapauksessa, jossa joukkoja ei saatu liikkeelle tavoitteiden
mukaisessa ajassa (Johnson, Hove & Lillekvelland 2017). Talloin tavoitteet jadvit osittain

tayttdmattd ja myOs vaikuttavuus heikkenee.

Asevoimien rakenteen tdytyy vastata tavoitteisiin, mutta niin myos budjettileikkauksiin.
Grimes & Rolfe (2002) ehdottavat asevoimien suorituskykyjen tasapainottamista, joko
leikkaamalla kokonaisia osastoja tai vihentdmaéllé tasaisesti kaikkien osastojen tai aselajien
suorituskykyd. Nédin on erityisesti pienten valtioiden kohdalla, joille kiintedt kustannuksetkin
ovat jo iso siivu puolustusbudjetista. Grimes & Rolfe (2002) argumentoivat, ettd vaikka
kokonaisen suorituskyvyn lopettaminen sddstéé eniten resursseja muita toimintoja varten, on
varmempaa vihentdd kaikkialta tasapuolisesti. Mikéli uhkakuvat muuttuvat, on tehokkaampaa

ldhted elvyttdméén suorituskykyd, kuin aloittaa se uudestaan tiysin tyhjasta.

Uuden julkisjohtamisen suuntauksen mukaisesti puolustusorganisaatiossakin voidaan
ulkoistaa osa toiminnoista vastauksena puolustusbudjetoinnin haasteisiin. Hartley (2010)
ehdottaa ratkaisuna, ettd osa asevoimien toiminnoista voitaisiin ulkoistaa, jotta ne saataisiin
kilpailutettua ja sitd kautta tehokkaammiksi. Ulkoistaminen ja yksityistiminen eivét
kuitenkaan ole puolustussektorillakaan uusia asioita. Ulkoistamista on tapahtunut asevoimissa
jo pitkdn aikaa niiden tehtdvien osalta, jotka eivdt kosketa asevoimien ydintehtévii.
Kunnossapito, kiinteistot ja ruokailupalvelut on helpompi siirtdd toisen valtion laitoksen tai
yksityisen yrityksen vastuulle. Wyldin (2003) mukaan ulkoistaminen vaatii kuitenkin toimivan
tuottaja-tilaajamallin. Tilaajan tdytyy keskittyd maarittelemaédn haluttu lopputuote, ei haluttua
prosessia milld se tuotetaan. Wyld (2003) toteaa, ettd yliméddrdisten toimintaohjeiden
asettaminen tuotantoprosessille aiheuttaa tehottomuutta. Mallin toimimattomuuden takana yksi

syy voi olla talousosaamisen puuttuminen, jos mallin kdyttoa ei ole koulutettu siitd vastaaville.
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4.8.2 Koulutus ja oppiminen

Ergas & Thomson (2011) tuovat esiin, ettd puolustussektorin taloussuunnittelijat ovat
tavallisesti olleet yleisvirkamiehid tai sotilaita, joten heikko markkina- ja talousosaaminen ovat
johtaneet heikkoon kilpailutukseen ja epédonnistuneisiin investointeihin hankintapuolella.
Ergas & Thomsonin (2011) artikkelin yhtend pd&huomiona on, ettd puolustusbudjetoinnin
haasteisiin voitaisiin vastata kehittimalld puolustusorganisaation talousosaamista kaikilla eri
tasoilla. Téll4 saataisiin alemmankin tason johtajat keskittymddn toiminnassaan resurssien ja
tuotosten suhteeseen. Heiddn mukaansa suurin hyoty saataisiin perustamalla puolustukselle
oma padekonomistin tai talousneuvonantajan virka. Puolustusorganisaation sisdinen
taloudellinen asiantuntija auttaisi puolustusasiantuntijoita suuremmissa hankinnoissa ja

suorituskyvyn taloudellisen puolen huomioimisessa.

Siviilipuolen talousosaamisen lisdksi ratkaisuna voisi olla myos sotilaskoulutuksen muutos.
Catasus & Gronlund (2005) kuvailevat artikkelissaan tulevaisuuden upseeria, joka ei olisi endi
pelkka sotilas, vaan korkeasti koulutettu moniosaaja, joka hallitsisi sotilas- ja siviilipuolen
taitoja. Catasuksen & Gronlundin (2005) ajatus vastaa muuttuvaan maailmaan ja
turvallisuusympériston monimutkaistumiseen. Kéaintopuolena koulutuksen lisddminen ja
monipuolistaminen vaatii lisdd sille kohdistettuja resursseja ja henkilostod. Johtamisen
kdytdnt6jd voidaan kuitenkin muuttaa organisaatiossa ilman perustavanlaatuisia

koulutusuudistuksiakin.

4.8.3 Johtamisen keinot

Vastauksena muutosvisymyksen haasteeseen De Spiegelaire et. al. (2019) mukaan jatkuvien
uudistusten sijaan yhden strategian seuraaminen on resursseja sddstaivimpad, koska uudistusten
suunnittelu vie resursseja, uudistuksiin liittyvien tydkalujen kdyton oppiminen vie aikaa eikd
toimeenpaneminen tapahdu valittomasti. Uudistusten tuottamat hyddyt jadvat vihdisemmiksi
kuin toinen toisensa perddn tulevien uudistusten aiheuttamat haitat. Ratkaisuehdotus vaatii
pohjaksi tyydyttivin strategian ja suhteellisen stabiilin tilanteen, jossa dkillisid muutoksia ei

tarvitse tehda.

Vahvasti aineistosta esille tuleva ehdotus johtamisen haasteisiin vastaamiseksi ovat

kannustimien ja sanktioiden adaptoiminen puolustussektorille. Kannustimien ja sanktioiden
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omaksumista yritysmaailmasta kannattavat Ergas & Thomson (2011), Solomon & Stone
(2013) ja Brook & Candreva (2007). Ergas & Thomson (2011) mainitsevat tehottomuuden
lasndolon kannustimien ja sanktioiden puuttuessa. Brook ja Candreva (2007) huomauttavat,
ettd puolustussektorilla onnistunut johtaminen ei houkuttele luokseen liséresursseja, mika
passivoi  johtajia. Tuloksellisuuden tai vaikuttavuuden parantamisesta ei jaeta
puolustussektorilla palkintoja. Solomon & Stone (2013) tuovat esiin, ettd kannustimien
uupuessa ylemmalti asetetut erinomaisestikin laaditut tavoitteet saattavat jaadd saavuttamatta,
koska suoritustasolla ei ndhdd samoja paamaiérid. Joustavalla budjetoinnilla voitaisiin tukea

kannustinjérjestelmaid antamalla lisdresursseja tavoitteisiin padsseille osastoille.

Heikon ldpindkyvyyden ja tilivelvollisuuden aiheuttamaan haasteeseen De Spiegelaire et. al.
(2019) ehdottavat puolustuksen vastuiden selkedmpid jakamista. Catasts & Gronlund (2005)
lisddvét aiheeseen, etté tilivelvollisuus, eli staattinen vastuunkantaminen on ollut aina vahvasti
lasni puolustussektorilla, mutta aktiivinen vastuu ei toteudu yhtd hyvin. Tilivelvollista etsitddn
organisaatiossa siind vaiheessa, kun asiat eivdt menekdén suunnitellulla tavalla. Aktiivinen
vastuu on enemmén toimintokohtaista ja silld madritetdin esimerkiksi kuka vastaa
mittaamisesta saatujen tulosten arvioinnista sekd tavoitteiden toteutumisen seurannasta.

Vastuukysymys liittyykin my6s mittaamisen ja arvioinnin kéytintdjen parantamiseen.

4.8.4 Mittaaminen ja arviointi

Mittaamisen ja arvioinnin kdytintdjen parantamiseksi De Spiegelaire et. al. (2019) ehdottavat
avoimempien dokumenttien tuottamista puolustusorganisaatiossa. Salauksellisuuden verhoon
kietoutuvan puolustussektorin ldpindkyvyys paranisi ja vastuiden selvittdminen selkenisi.
Ergas & Thomson (2011) toteavat, ettd salauksellisuus on osa sotilaskulttuuria ja sellaisiakin
asioita salaillaan, joita ei todellisuudessa kansallisen turvallisuuden takia todellisuudessa
tarvitsisi salata julkisesti. Ergas & Thomson (2011) argumentoivat myods yleisen
lapindkyvyyden lisddmisen puolesta. Lapindkyvyys lisdisi heiddn mukaansa puolustuksen

legitimiteettid kansalaisten ja poliitikkojen silmissa.

Lapindkyvyyttd  saataisiin  lisdttyd my0s ulkoisen tarkastuksen tehostamisella
puolustusorganisaatiossa. Ulkoinen tarkastuselin pystyy paremmin arvioimaan tavoitteiden ja
tulosten suhdetta sekd erottamaan ongelmakohtia prosesseissa. Ulkoisen tarkastuksen

lisddminen tukisi kannustimien ohella johtajia péddsemiddn asetettuihin tavoitteisiin.
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Puolustussektorin ominaispiirteet voivat kuitenkin aiheuttaa haasteita ulkoiselle tarkastukselle.
Kuten Catasus & Gronlund (2005) tuovat tutkimuksessaan esiin, asevoimat ovat itse parhaita
arvioimaan omaa suorituskykyéiéin. Tastd syystd ulkoisten tarkastajien tiytyy olla perilld sekd

puolustuksellisista, ettd taloudellisista puolista.

Tavoitteisiin liittyvdt ratkaisuehdotukset toistuvat usein aineistossa. Prosesseja voitaisiin
niiden mukaan tehostaa koko tavoitesyklin, eli tavoitteiden elinkaaren osalta. Ensinnékin
tavoitteiden asettaminen tdytyy tehdd niin, ettd strategiset puolustustavoitteet liitetddn
hallituksen suurempiin linjauksiin (De Spiegelaire et. al. 2019). Toisekseen tavoitteiden
toteutumisen valvonnassa voidaan kéyttdd tehtdvipohjaista tavoitteenseurantaa, eli kaikki
toiminta tdytyy sitoa tehtdviin ja alaluokkiin, joiden mukaan tavoitteiden toteutuminen
mitataan tehtivikohtaisesti (Catasus & Gronlund 2005). Niin saadaan osoitettua vaikutukset
selkeimmin tehtdviin, joilla ne on saatu aikaiseksi. Lopulta tavoitteiden arvioinnissa pitdisi
mitata tavoitteiden toteutumisen kokonaiskustannusta, ei pelkistddn tavoitteen eteen tehtyjen
toimintojen kustannuksia (Joshi 2005). T&lld saataisiin esiin vaikuttavuuden hinta, ei pelkka

tuotosten hinta.

Lopulta padstdankin mittaamisen ja arvioinnin ikuisuuskysymykseen, eli mita todellisuudessa
pitdisi mitata? Nordlund (2016) toteaa, etti pelkkd tuotos-painotteinen mittaaminen, eli
yksityiselld sektorilla yleinen tuottavuuden arviointi ei toimi puolustussektorilla. Tuotosten
ohella pelkkd resurssien kdytdn mittaaminen ei kerro lopulta mitddn asevoimien
suorituskyvystid (Joshi 2005). De Spiegelaire et. al. (2019) mukaan puolustussektorillakin
sorrutaan helposti mittaamisen perinteiseen ongelmaan: mitataan vain niité asioita, jotka ovat
helpoiten mitattavissa. Mittaamisen ja arvioinnin kysymykseen aineisto esittdéd yksinkertaisen
vastauksen: panos-tuotos-mittaamisesta pitdisikin puolustussektorilla siirtyd enemmén

vaikutusten mittaamiseen.
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5. TULOKSET

Aineistosta saadut tulokset on jaettu tdssd luvussa sen mukaan, mihin tutkimuksen
alakysymykseen tulokset liittyvdt. Ensimmdiisend tarkastellaan puolustuksen ja
puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuden kysymystd. Tdhdn kysymykseen vastataan osittain jo
tutkimuksen analyysiosiossa, mutta tuloksissa pyritddn kokoamaan keskeisimmait huomiot
aiheesta. Tamén jidlkeen tuloksissa esitellddn puolustusbudjetoinnin vaikuttavuudesta
suhteessa aiempaan aiheeseen liittyvddn tutkimuksen. Seuraavaksi pohditaan, mitkd ovat
keskeisid haasteita puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuden mittaamisessa ja tutkimisessa.
Lopuksi tarkastellaan tuloksia, jotka liittyvét tutkittavaan aiheeseen ja jotka nousivat selkeini
asiakokonaisuuksina  tutkimusaineistosta, = mutta  jotka  eivdt suoraan  vastaa

tutkimuskysymyksiin.

Analyysin rakenteen mukaisesti puolustuksen ja puolustusbudjetoinnin vaikuttavuus tiivistyy
aineistossa puolustuksen ja puolustusbudjetoinnin kohtaamiin haasteisiin ja ratkaisuihin, joilla
vastataan kyseisiin haasteisiin. Aineistossa jatkuvasti esiintyvin asetelman mukaan puolustus
joutuu mukautumaan ulkoisiin, ympériston aiheuttamiin haasteisiin ja sisdisiin, organisaation
sisdlld ilmentyviin haasteisiin. Ratkaisuilla pyritddn muuttamaan puolustusta ja
puolustusbudjetointia niin, etti haasteiden aiheuttamia vaikutuksia asevoimien suorituskyvylle

pystyttdisiin minimoimaan.

Vaikuttavuutta tarkastellaankin juuri asevoimien sotilaallisen suorituskyvyn pohjalta, eli
kuinka tehokkaasti asevoimat pystyvét varmistamaan turvallisuutta. Suorituskykyyn liittyvét
asevoimien yleiset tehtdvit: kansallinen puolustus, virka-apu muille turvallisuustoimijoille
seka kriisinhallinta. Vaikuttavuutta tarkastellaan eri tavalla eri tehtdvien osalta, koska niissd on
erilaiset pddméérit. Asevoimien roolia virka-apuna muille turvallisuustoimijoille ei késitelld
artikkeleissa. Sen sijaan kansallinen puolustus nousee vahvemmin asevoimien roolia
madrittelevaksi tehtdvdksi, koska se turvaa kansalaisten perusoikeuksia vapauteen,
elinkeinoeldmédén ja fyysiseen koskemattomuuteen liittyen. Kansallisen puolustuksen
vaikuttavuus arvioidaan yksil6llisen ja kansallisen turvallisuuden kautta. Kriisinhallinnan
tehtidvit madraytyvat ulkopolititkan kautta, joten sen vaikuttavuutta kuvataan kansainvélisen
turvallisuuden kautta. Tehtdvien onnistumista arvioidaan puolustuspolitiikassa ja

ulkopolitiikassa asetettavien tavoitteiden mukaan.
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Aineistossa tuloksellisuuden tarkastelu painottuu prosessien loppupédédhén, eli vaikutusten ja
vaikuttavuuden tarkasteluun. Keskittyminen panosten ja tuotosten tai tuottavuuden ja
tehokkuuden arviointiin ei ole puolustusbudjetoinnin kannalta niin olennaista, koska
vaikuttavuus on suurempi maédrittdja koko puolustuksen olemassaololle. Puolustukselle
asetetut tavoitteet ja niiden toteutuminen madrittdvat puolustuksen onnistuneisuuden ja sitd
kautta vaikuttavuuden. Tavoitteiden asettaminen tehddén maakohtaisesti tunnistettujen uhkien,
riskien ja poliittisten tahtotilojen mukaan. Lisdksi asevoimille asetetut tavoitteet ovat erilaiset
eri tehtdvien mukaan, eli riippuen onko kyseessd kansallinen puolustus vai kriisinhallinta.
Avainasemassa vaikuttavuuden kannalta onkin koko budjetointiprosessin toimiminen alusta
loppuun saakka alkaen uhkakuvien oikeanlaisesta arvioimisesta ja pdittyen toteutuneiden

tavoitteiden arvioimiseen ja uudelleen asettamiseen.

Miten puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta on tutkittu aiemmin? Teorioiden osalta aineistossa
hyodynnetddn paljon taustaa talousteorian puolelta. T&lld tarkoitetaan talousteoreettisia
laskukaavoja ja erilaisia uusia budjetointi- ja johtamismalleja. Julkista taloutta pohditaan
budjettiteorioiden, NPM-ajattelun, tuloksellisuuden ja péémies-agenttiteorian kautta.
Erityisesti tilivelvollisuuskysymyksissd pddmies-agenttiteoriaa kiytetddn artikkeleissa
kuvaamaan valtionhallinnon ja asevoimien vélistd suhdetta, sekd kansalaisen ja asevoimien
vilistd suhdetta. Teorioiden kayttd vaihtelee asteittain aineistossa. Osassa artikkeleita teorialla
avataan vain tutkimuksen l&dhtokohtia, eikd teorioita yleisesti kdytetd kuvaamaan ilmiditd

tyhjentédvisti.

Nékokulmana artikkeleissa on usein puolustuksellinen ndkokulma. Tutkijoiden taustoja
tarkastellessa kdy ilmi, ettd osalla tutkijoilla on itsellddnkin sotilastaustaa. Selvimmin asia tulee
esiin Ergas & Thomsonin (2011) artikkelissa, jossa johdanto aloitetaan toisen tutkijan
omakohtaisella kokemuksella palvelusajaltaan. Toisena huomiona tutkimukset ovat hyvin
ratkaisukeskeisid ja niissd ehdotetaan konkreettisia toimenpiteitd asevoimien parantamiseksi ja
puolustusbudjetoinnin tehostamiseksi. Asevoimien suorituskyky néhdéén itseisarvona, joka
taytyisi ylldpitdd ainakin kriittisten puolustuksellisten toimintojen osalta, kuten séilyttamalla
eri puolustushaarat. Turvallisuus ja rauha esiintyvdt kuitenkin aineistossa tavoiteltuina

lopputuloksina puolustukselle, huolimatta keinoista, jolla ne saavutetaan.

Kaytetyt menetelmédt vaihtelevat laajasti aineistossa. Artikkeleissa kédytetdin muun muassa
pitkittdistutkimuksia, taloudellisia kuvaajia, tilastomenetelmid, poliittisten pddtosten arviointia

ja haastatteluja. Yhteisend menetelmédnd on kuitenkin l&hes jokaisessa artikkelissa kéytetty
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maa- tai aluekohtainen tutkimus, kuten myo6s taulukosta 1. kdy ilmi. Maa- tai aluekohtaisuus
tarkoittaa, ettd artikkeleissa esitellyt haasteet ja ratkaisut sidotaan tutkimuksessa kisiteltyyn
alueeseen tai valtioon. Valtiolliset erot vaikuttavat haasteisiin ja ratkaisuehdotuksiin.
Valtioiden koot vaikuttavat budjetin méiédradn ja asevoimien rakenteeseen. Sotilasliitot asettavat
paineita puolustusbudjetoinnille, mutta my0s jakavat taakkaa. Eri naapurivaltiot ja alueelliset
eroavaisuudet luovat erilaisia uhkia. Tarkasteltavien valtioiden taloudet ovat erilaisia.
Omavaraisuustaso vaihtelee eri valtioiden vililld. Kansalaiset eri valtioissa kannattavat
puolustusta eri asteella. Asevoimilla on lisdksi erilaisia tehtdvid riippuen valtioiden

puolustuspolitiikasta ja ulkopolitiikasta.

Puolustusbudjetoinnin  vaikuttavuuden mittaamisen ja tutkimisen kannalta keskeisiin
haasteisiin liittyvind tuloksena aineistosta nousee esiin, ettd tuloksellisuutta on vaikea mitata
puolustussektorilla. Suurimmiksi ongelmiksi mittaamisessa nousevat vaikuttavuudelle
asetettavat tavoitteet ja tavoitteiden toteutumista arvioivat mittarit. Tavoitteiden asettamista,
puolustusbudjetointia, asevoimien suorituskykyd ja tavoitteiden toteutumisen arvioimista
voidaan parantaa analyysissd mainituilla ratkaisuilla, mutta kaikkiin haasteisiin ei pystytd

tehokkaasti vastaamaan. Tdma johtaa vadjaamaittd puolustussektorin muutoksiin.

Vaikuttavuuden mittaamista hankaloittaa vaikutusten lavea maédrittely. Vaikuttavuus
liitetdéinkin aineistossa usein rauhaan ja turvallisuuteen, jotka ovat lopulliset vaikutukset, joihin
puolustuksella tihdétdan. Rauha ja turvallisuus ovat aineistossa usein mainittuja puolustuksella
tavoiteltavan vaikuttavuuden ilmentymid, mutta ne ovat myos vaikeimmin mitattavia asioita.
Turvallisuudesta puhutaan aineistossa yksilon ndkokulmasta, kansallisesta ndkokulmasta ja
kansainvélisestd ndkdkulmasta. Turvallisuuden mittaamiselle ei ole olemassa monia mittareita.
Yksiloiden tuntemaa turvallisuutta voidaan selvittdd kyselyilld, ja kansainvélistd,
kriisinhallinnalla saavutettavaa turvallisuutta voidaan mitata kohdemaan kehitykselld, mutta
erityisesti kansallinen turvallisuus jdd ilman vertailukelpoisia mittareita. Turvallisuuteen
liittyvid, muita vaikeasti mitattavia vaikutuksia puolustuksessa ovat pelotevaikutus ja
joukkojen  valmius. Aineistossa pelotevaikutus liitetiin asevoimien vertailuun
naapurivaltioiden vililld. Valmius on asevoimien kattava suorituskyvyn mittari, jossa

mitattavat asiat liittyvit pitkélti puolustuksellisiin asioihin.

Haasteena mittaamiselle ja tavoitteen asettamiselle on erottaa rauhan ja sodan aika toisistaan.
Rauhan ajan asevoimien suorittamat tehtivdt ovat hyvin erilaiset kuin sodan aikana.

Aineistosta kdy ilmi, etti asevoimien rauhan ajan ja sodan ajan tehtdvien erottaminen on
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haastavaa vaikuttavuuden arvioinnin kannalta. Vaikeinta on erottaa, mitkd tehtivit ovat
valmistautumista konfliktitilannetta varten ja mitkd puhtaasti vain rauhan aikaan kuuluvia.
Toisaalta sodan ajan vaikuttavuutta ei paéstd koska arvioimaan, mikali todellista konfliktia ei
synny, koska sodan ajalle asetetut tavoitteet jadvit tdyttdmattd. Tietenkin konfliktin

vilttdminen on tavoitetila, mutta tekee omalta osaltaan mittaamisesta haasteellista.

Itse budjetointiprosessiin keskittyva haaste on, ettd puolustusbudjetointia mitataan edelleen
lahinnd helposti mitattavien asioiden, kuten panosten ja kéytettyjen resurssien kautta.
Maailmanlaajuisissa asevoimien vertailuissa keskitytddn tarkastelemaan asevoimia péddosin
panosten kautta, jotka eivit kerro niiden todellisesta suorituskyvystd. Kdytettyjen resurssien
miird ei kerro laadusta, eli teknologian tai koulutuksen tasosta. Teknologian laatu ja
koulutuskaan eivét kuitenkaan yksinddn takaa asevoimien menestystd konflikteissa, vaan

suorituskykya tdytyy tarkastella kokonaisuutena.

Mitattavien asioiden epétietoisuus ja lilan suurpiirteiset tavoitteet valtionhallinnon puolesta
esitetddn aineistossa johtuvan tietokuilusta, joka on budjetin sditdvien poliitikkojen ja
puolustusorganisaation johdon vililld. Puolustuksesta paéttiavét tahot eivit tiedd, eivitkd ole
tarpeeksi kiinnostuneita taloudellisista asioista, kun taas poliitikot eivéit ole tarpeeksi perilld
puolustukseen liittyvisté asioista. Aineistossa tietokuilun esitetdédn tuottavan tilivelvollisuuden

ja ldpindkyvyyden haasteita.

Tutkimuksen alakysymyksiin liittymdttoména tuloksena aineistosta tulee esiin, ettd
taloudellinen kehitys ohjaa valtioita kiyttimédin enemmén varoja puolustukseen. Tiélle
esitetddn syitd siitd, ettd taloudellisesti kehittyneilld valtiolla on enemmaén havittdvaa, koska
yhteiskuntarakenteen muutokset altistavat valtiota yhd moninaisimmille riskeille. Téstd syysta
ennaltachkdiseviin puolustuksellisiin toimintoihin, kuten sotilastiedusteluun, uhkien ja riskien
arviointiin, puolustustutkimukseen ja paremman teknologian hankkimiseen kéytetdin
enemmain varoja talouden kehittyessd. Taloudellisesti kehittyneissd valtioissa puolustus toimii
ikddn kuin vakuutuksena siité, ettei kriisitilanteeseen ajauduta, koska kaikkein kalleimman
hinnan joutuu maksamaan sodasta. Todellinen uusi tieto aineiston perusteella on, ettd valtion
taloudellinen menestys ei kuitenkaan nosta puolustusbudjettia samassa suhteessa, vaikka
puolustukseen kéytetdéinkin enemmén varoja. Pdinvastoin, mitd korkeammaksi BKT nousee,
sitd pienempi osa siitd menee puolustukseen. Maakohtaisia eroja toki 10ytyy ja aineiston
perusteella taloudellista kehitystd suurempi vaikuttaja puolustusbudjetin muutoksiin on

arvioitu turvallisuustilanne ja uhat.
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Toinen odottamaton tulos aineistosta on, ettd klassista kilpavarustelua ei pidetd endd suurena
haasteena turvallisuudelle. Valtiot eivédt endd panosta suuriin armeijoihin, jotka torjuisivat
arvioidun vastapuolen invaasioita, vaan on siirrytty padosin pienempiin ammattiarmeijoihin.
Nykyddn suositaan asevoimia, jotka ovat joustavia, suorituskykyisid ja nopeita vastaamaan
akkindisiin uhkiin. Painotus on vaihtunut alueellisesta puolustuksesta enemméin
kansainvélisten uhkien torjumiseen, eli ulkopolitiikkaan ja kriisinhallintaan, ja asevoimat ovat

muuttuneet sen mukaan.
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6. JOHTOPAATOKSET JA POHDINTA

6.1 Johtopaatokset

Tutkimuksen paitarkoituksena oli tutkia puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta. Tahén pyrittiin
tarkastelemalla, mistd puolustusbudjetoinnin vaikuttavuus koostuu, miten sitd voidaan mitata
ja minkélaisia haasteita sen mittaamiseen liittyy. Tarkemmin tdssd luvussa pohditaan
kirjallisuuskatsausta, analyysid ja aineiston tuloksia alkuperdisen
tutkimuskysymyksen: ”Miten puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta voidaan mitata?”
kautta. Tuloksissa esiteltiin vastauksia tutkimuskysymyksen alakysymyksiin, joten
johtopéétdsten tarkoitus on avata syitd aineistosta nousseille tuloksille, sekd liittdd

kirjallisuuskatsauksen analyysi luvussa 3. késiteltyyn teoreettiseen viitekehykseen.

Puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta ei tarkastella aivan suoraan kaikissa késitellyissa
artikkeleissa. Se tuleekin wvilillisesti esiin aineistossa analyysissd  kisiteltyjen
puolustusbudjetoinnin haasteiden ja niithin ehdotettujen ratkaisujen kautta. Koko aineistoa
yhdistdd se, ettd analyysissd mainituilla ehdotuksilla lopulta tuetaan puolustussektorin
kehittdmistd vastaamaan paremmin tdmén hetkisiin puolustuksen muutoksiin, niilld pyritddn

myds saamaan parempaa vastinetta kansalaisten verovaroille.

Kuten tuloksista kdy ilmi, vaikuttavuus tiivistyy aineistossa puolustusbudjetoinnilla
saavutettavaan rauhaan ja turvallisuuteen. Kun muiden julkisten palvelujen tehtdvé on vastata
kansalaisten tarpeisiin pddasiassa palveluiden kautta, puolustus vastaa kansalaisten tarpeisiin
turvallisuudesta vastaamalla arvioituihin uhkiin. Tédstd syystd vaikuttavuus puolustuksessa ei
ole pelkistddn kansalaisten palveluntarpeeseen asetettujen tavoitteiden tdyttyminen, vaan

ennemminkin turvallisuusympériston uhkien mukaan asetettujen tavoitteiden toteutuminen.

Aineiston painottumisesta haasteisiin ja niiden ratkaisuihin voidaan péételld, ettd puolustus ja
puolustusbudjetointi vaativat muutoksia, olivat muutokset minkélaisia tahansa. Kehittyvien
uhkien lisdksi yhteiskunnat muuttuvat ja muutospaineita tulee puolustukselle jokaisesta
suunnasta, jolloin muutokseen tarvitaan useita erilaisia ratkaisuja. Ehdotettujen ratkaisujen

laaja skaala jakaakin aineistoa. Yksimielisyyden puuttuminen ratkaisuehdotuksista haasteisiin
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vastaamiseksi kuvastaa haasteiden suurta mdarad, mutta myos sitd, ettei puolustusbudjetoinnin

vaikuttavuuden toteaminen ole selkeda.

Tutkimuksen teoreettisen  viitekehyksen mukaan kansallisesti  vaikuttavuus on
puolustukselliselle tehtdvélle asetettujen tavoitteiden tidyttyminen ja kansainvélisesti
vaikuttavuus on kriisinhallinnalliselle tehtdvélle asetettujen tavoitteiden tdyttyminen. Tassi
tapauksessa tulokset tdydentdvit teoriaa. Asevoimien yleisesti ajatellun kolmannen tehtivin,
eli virka-avun kisittelyn puuttuminen aineistossa johtuu todenndkdisesti siitd, ettei se kuulu

asevoimien ydintehtédviin, eikd méaaritd puolustuksen olemassaoloa.

Teoreettisessa viitekehyksessd mainitun kokonaisturvallisuuden kisitteen niukka esiintyminen
aineistossa viittaa siihen, ettei sitd pidetd varteenotettavana mallina nykyisille asevoimille.
Kokonaisturvallisuuden malli selkeésti uhkaisi asevoimien tehtévid ja todenndkoisesti veisi
my0s budjetointia puolustukselta, joten sille ei 10ydy kannatusta perinteisen puolustusmallin
kannattajien joukosta. Toinen vaihtoehtomalli, eli asevoimien tdysimittainen alas ajamisesta
mainitaan vain yhdessd artikkelissa aineistossa. Alasajo ei selkedstikddn ole vaihtoehto
puolustusbudjetoinnin haasteisiin vastaamiseksi tutkimuskirjallisuudessa. Téstékin voidaan
olettaa, ettd aineistossa esiintyneet kirjoittajat kannattavat puolustuksen siilyttdmistd ainakin
jossain muodossa, vaikka suorituskyvyiltddn karsittuna. Perusteluna télle voidaan esittda, kuten
suorituskykyjen karsimisenkin osalta, asevoimien uudelleen perustaminen niiden lopettamisen
jdlkeen olisi haastavaa. Lisdksi uhat muuttuvat niin nopeasti, ettei perustamiselle jaisi

yksinkertaisesti aikaa, mikéli asevoimia tarvittaisiin taas uudelleen.

Aineistossa kéytetyt tutkimusmenetelmét, teoriat ja ndkokulmat wvaihtelevat ldhes
poikkeuksetta  tutkijan  valitseman ldhestymiskulman mukaan. Silti  yhdistava
tutkimusmenetelma aineistossa on maa- ja aluekohtainen tutkimus. Aiheen tutkimus on hyvin
maakohtaista, eikd tutkimuksien tuloksia voi siitd syystd tidysin yleistdd jokaiseen valtioon,
vaan puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta tdytyy aina tarkastella valtion omassa kontekstissa.
Tutkimuksessa tdytyy huomioida valtiota kohtaavat ympéristolliset haasteet, mutta myds
valtion omat puolustuspoliittiset tavoitteet. Téstd syystd puolustusbudjetoinnin vaikuttavuuden

késitteen soveltaminen yleismaailmalliseksi malliksi on haastavaa.

Joidenkin artikkelien tutkijoiden sotilastausta vaikuttaa tutkimusten asetelmiin. Vaikka sité ei
erikseen huomioida artikkeleissa, sotilastausta aiheuttaa sen, ettd yleisesti artikkeleissa
puolustusbudjetointia  kisitellddn paljolti  puolustuksellisesta ndkokulmasta, jolloin

julkistaloudellinen nékokulma véistyy sivuun. Télloin puolustusbudjetoinnin kohtaamiin

65



haasteisiin  suhtaudutaan enemméan organisaation ulkopuolelta tulevina haasteina.
Ratkaisuehdotuksiin se vaikuttaa niin, ettd niilld pyritdédn vahvistamaan, tai vdhintddnkin
ylldpitimddn asevoimien asemaa. Sotilastausta on toisaalta etu, jotta tutkijat pystyvit

ymmaértiméan puolustukselle ominaisia asioita.

Tulosten mukaan vaikuttavuuden todellisia mittareita, eli rauhaa ja turvallisuutta, on myds
kaikkein vaikeinta mitata. Téstd syystd aineistossa on esitelty suuri miéré erilaisia keinoja
mitata asevoimien suorituskykyé ja muita mitattavissa olevia asioita. Eri mittareiden kaytto
erottaa myos artikkeleita toisistaan, eli tutkimus on hajaantunut tarkastelemaan eri mittareiden
toimivuutta puolustusbudjetoinnissa. Rauhan ja turvallisuuden liséksi mittaamisessa yhdistavia
asioita ovat mittaamisen painotus prosessin loppupddhin, koska pelkkien kéytettyjen resurssien
ja prosessien avulla ei pystytd vield kertomaan suorituskykyd. Tutkimuksissa painotetaankin
keskittymiin panosten sijasta vaikutuksiin, vaikka vaikutusten mittaaminen olisikin hankalaa.
Pelkkien panosten mittaaminen kertoo kuitenkin vihemmaén asevoimien suorituskyvysti, kuin

mitattavissa olevat tuotokset ja niilld aikaansaatavissa olevat vaikutukset.

Mitd artikkelien tutkimuksilla lopulta tavoitellaan, on turvallisuuden parantaminen
puolustuksen suorituskyvyn kautta. Turvallisuus ja rauha ovatkin lopulliset vaikutukset, joita
puolustuksella ja siihen panostettavalla puolustusbudjetoinnilla tavoitellaan. Olivat mittarit
mitkd tahansa, kuitenkin puolustuksen ja puolustusbudjetoinnin tavoitteena on lopulta
synnyttdd mahdollisimman véhilla resursseilla mahdollisimman paljon turvallisuutta. Miké on
turvallisuuden hinta, on didrimmadisen vaikea kysymys ja riippuu aina valtiokontekstista,

uhkakuvista, poliittisista tavoitteista ja muista tekijoista.

Tietokuilu poliitikkojen ja puolustussektorin johdon vililld esitetddn johtuvan lépindkyvyyden
puuttumisesta ja tekee tarkan tilivelvollisuuden maarittdmisen vaikeaksi. Tietokuilun
paikkaaminen parantaisi tavoitteiden asettamista, jotta poliitikkojen ja asevoimien paamaarat
olisivat paremmin linjassa. Tietokuiluun vaikuttaa jopa puolustussektorin sisdisessd
kulttuurissa piilevi salauksellisuus. Vertaamalla aineiston tuloksia ja teoreettista viitekehysta,
tietokuilun voidaan ajatella johtuvan myos siitd, ettd taloudelliset ja puolustukselliset asiat
erotellaan litkaa toisistaan, eikd téstd syystd esimerkiksi molempia aloja tuntevia asiantuntijoita
16ydy tarpeeksi. Mutta kuten analyysikin osoittaa, taloudella ja puolustuksella on hyvinkin

paljon vaikutusta toisiinsa.
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6.2 Pohdinta ja jatkotutkimus

Luvussa arvioidaan tutkimuksen onnistuneisuutta, sen rajoituksia ja ehdotetaan mahdollisia
jatkotutkimuksen aiheita. Tutkimuksessa ldhdettiin selvittimédin puolustusbudjetoinnin
vaikuttavuutta ja sen eri mittaamiskeinoja integroivan kirjallisuuskatsauksen avulla.
Kirjallisuuskatsauksessa oli tarkoitus osoittaa, miten aiempi tutkimus on kisitellyt aihetta ja

minkélaisiin lopputuloksiin vaikuttavuuden arvioinnissa on aiemmin tultu.

Teoreettinen viitekehys tukee kirjallisuuskatsausta syventdmaélld kirjallisuuskatsauksessa
kasiteltyjen kasitteiden ymmaértdmistd. Teoreettisessa viitekehyksessd pohjustettiin aluksi
turvallisuusympériston muutoksia, joita maailma kohtaa tdlld hetkelld. Tutkimusaineiston
rajaaminen 2000-luvulle varmisti sen, ettd teoreettisessa viitekehyksessd esitellyt
turvallisuusympériston muutokset olivat samoja myos artikkeleissa. Sen jéilkeen esiteltiin
julkista budjetointia yleisesti sekd puolustusbudjetoinnin erityispiirteitd. Aineistossa kaikki
artikkelit koskevat puolustuksen taloudellista puolta ja liittyvdt julkiseen budjetointiin.
Seuraavaksi keskityttiin poliittisen paatoksentekoon, joka vaikuttaa budjetointiin. Poliittiseen
paitoksentekoon liittyvét tavoitteet ja ohjaus, joita asevoimille annetaan. Tavoitteet ja
yhteistyd poliitikkojen ja puolustusorganisaation johdon vililld esiintyi tdrkednd tekijana
tutkimuksen tuloksissa. Lopuksi avattiin vaikuttavuuden késite yleisesti julkistaloudessa, jolla

tuettiin vaikuttavuuden ymmartdmistd myds puolustussektorilla.

Tutkimuksen analyysiosio liittdd aineiston yhteen puolustusbudjetoinnin haasteiden ja
ratkaisujen kautta. Haasteet ovat niitd, joita puolustusbudjetointi kohtaa tdlldkin hetkelld.
Ratkaisut pyrkivét tehostamaan puolustusbudjetoinnin prosessia, jotta voitaisiin vastata
haasteisiin ja saataisiin enemmén aikaan vdhemmilld resursseilla. Lopulliset tavoitteet
puolustukselle ovat aineistoissa rauha ja turvallisuus, joiden kautta vaikuttavuus parhaiten
ilmenee. Analyysi onnistuu osoittamaan tavoitetta uhkaavat haasteet ja samalla ndyttimaan,
kuinka ratkaisukeskeisid aineistoon valitut tutkimukset ovat. Analyysin ongelmana on, ettei
jako ulkoisiin ja sisdisiin haasteisiin ja ratkaisuihin ole tdysin selked, koska monet mainituista
asioista vaikuttavat sekd ulkoisesti ettd sisdisesti. Jako parantaa kuitenkin hahmotusta siiti,

voidaanko asiaan vaikuttaa poliittisella tasolla vai puolustusorganisaation tasolla.

Tutkimuksen tuloksissa ei tullut esiin mitéén tdysin odottamatonta. Vaikuttavuuden kisitteen

ulkopuolelta tutkimuksen tekemiseen liittyviksi havainnoksi voidaan nostaa aiheen tutkijoiden
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sotilastaustan yleisyys. Yleisesti puolustuksellisten aiheiden tutkijoiden sotilastausta on helppo
ymmartdd siitd syystd, ettd sotilastaustan omaavilla henkil6illd on kiinnostusta
puolustuksellisia aiheita kohtaan ja lisdksi heiltd 10ytyy tietoa ja kokemusta késitelld
puolustuksellisia asioita. Puolustussektorin erikoislaatuisuuden voidaan sanoa voimistuneen
tdméan havainnon perusteella. Puolustusta on vaikea ldhted tutkimaan edes julkistaloudellisesta
nidkokulmasta, ellei ole jotain pohjatietoa aiheesta. Puolustussektorin erikoislaatuisuus ja sen
salauksellisuus ovat my0s pddsyitd puolustuksen vihdiselle tutkimukselle muista kuin
sotilaallisista ndkokulmista. Tama aiheuttaa sen, etté sotilaallinen ndkokulma on tutkimuksessa

vahvimmin esilla.

Puolustuksen suorituskyvyn ja sitd kautta vaikuttavuuden mittaaminen on erittdin hankalaa,
koska sotatilaa, jossa suorituskyky ilmenisi, pyrkiméddn vilttimién viimeiseen asti. Valtiot
luottavat paljolti puolustuksen ennaltachkdisevddn rooliin, eikd puolustuksen todellista
suorituskykyd paéstd kriisinhallintaoperaatioita lukuun ottamatta testaamaan, joten
suorituskykyd voidaan mitata vain ennakoivasti. Ennaltachkiisyn kannalta pitdisikin keskittyd
asioihin, jotka saatiin véltettyd, mutta tapahtumattomien asioiden mittaaminen on absurdia.
Kuitenkin esimerkiksi omien tappioiden médrdn mittaaminen kriisinhallintaoperaatioissa on
huono mittari onnistumiselle, koska yksikin tappio kertoo epdonnistumisesta. Vaikka asiaa ei
pystyttdisikdédn tdysin mittaamaan, mittareita ei silti pidd ndhda turhina. Vaikka mittarit eivét
mittaisikaan tdysin oikeita asioita tai toimisi tdysin oikein, ne voivat silti olla itsessdén ajureita
asetetuille tavoitteille. Eli niiden avulla voidaan vahvistaa toimintojen suuntautumista kohti

haluttua pdamaaraa.

Tutkimusta rajoitti eniten aiheen aiemman tutkimuksen puuttuminen. Puolustuksen ja
puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta ei ole tutkittu tarpeeksi, joten aineistoon valittiin mukaan
myo0s tutkimuksia, joissa ei kdsitelty suoraan vaikuttavuutta. Kaikki tutkimukset kuitenkin
tukivat  kirjallisuuskatsausta  késittelemélld ~ puolustusbudjetoinnin ~ haasteita  ja
budjetointiprosessin  eri  vaiheita. Nain artikkelit saatiin  siséllytettyd  osaksi
kirjallisuuskatsausta. Tarkempia ja yleistivampid tuloksia olisi voitu saatu kasvattamalla
aineistoa, mutta tutkielman rajattu pituus rajoitti liian laajan aineiston kéyttdd. Liian laajan
aineiston kéyttd ei myodskddn ole tarkoituksenmukaista tutkimuksen integroivan

kirjallisuuskatsauksen menetelmén kannalta.

Puolustusbudjetoinnin vaikuttavuutta ja puolustuksen julkistaloudellista roolia on tutkittu

vdhdn, joten tarkentavalle jatkotutkimukselle on tarvetta. Tuloksissa nousee esiin, ettd
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panostamalla ennaltachkéiseviin toimintoihin, voidaan sddstdd muissa
puolustuskustannuksissa. Tutkimuksen kannalta olisikin tdrkedd tarkastella enemmaén
ennaltachkdisevien  toimien ja  muiden  puolustuksellisten  toimien  suhdetta
puolustusbudjetoinnin vaikuttavuudelle. Keskittdmalld tutkimusta tdhidn aiheeseen, voitaisiin

16ytéé sopiva suhde toimintojen vililla, jotta budjetoinnin tuloksellisuuskin nousisi.

Toinen aihe jatkotutkimukselle on turvallisuuden muutoksen ja puolustusbudjetoinnin
leikkausten suhteen osoittaminen. Enti jos turvallisuutta ja rauhaa tuleekin parhaiten valtioiden
ajaessa alas puolustuksellisia toimintojaan? Kysymys haastaa aineiston linjan puolustuksen
suorituskyvyn ylldpitdmisessd, mutta ajatusta tukee aineistostakin esiin noussut ndkemys siitd,
ettd puolustuksen suorituskykyd mitataan myos vertaamalla sitd naapurivaltioihin. Ja mikali
naapurivaltiota ei koeta endd uhkana, silloin voidaan vdhentdd puolustukseen allokoitua
budjetointia omassakin valtiossa. Aihe on yleinen rauhantutkimuksessa, mutta julkistalouden

nikokulmasta sitd ei ole tarkasteltu vield paljoa.

Lipindkyvyyden ja tilivelvollisuuden tutkimisen kannalta voitaisiin kartoittaa esimerkiksi
haastattelujen avulla poliitikkojen ja puolustusorganisaation johdon nédkemyksid
puolustukselle asetettavista tavoitteista. Tadmankaltaisella tutkimuksella saataisiin 16ydettya
tietokuilun syvimmét kohdat ja tutkimus auttaisi ymmértiméddn, onko tavoitteiden
asettamisessa eridvid ndkemyksid ndiden kahden ryhmén vililld. Tutkimuksella voitaisiin
parantaa sekd tavoitteiden asettamista, ettd niiden toteuttamista ja seurantaa. Tavoitteiden

tehostamisen ohella myds vaikuttavuus paranisi.
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