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Valtionhallinnossa on 2000-luvulla toteutettu laaja tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistus, jonka
keskeisena tavoitteena on ollut teravoittdd ministerididen ohjausroolia ja tarkentaa julkisen toi-
mintayksikén tuloksellisuuskasitteiston sisaltdéa. Tulosohjausta on pyritty kehittdmaan seka sel-
keyttdmalla ohjausmenettelyitéd etté kehittdmalla ohjauksen sisaltéa ja monipuolistamalla tulok-
sellisuuden nékdkulmia. Vuonna 2004 uudistuneessa talousarviolainsaadannéssa on maéritelty
ns. tuloksellisuuden peruskriteerit, jotka muodostuvat yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja
toiminnallisesta tuloksellisuudesta. Toiminnallinen tuloksellisuus on edelleen jaoteltu toiminnalli-
seen tehokkuuteen, tuotoksiin ja laadunhallintaan sek& henkisten voimavarojen hallintaan ja
kehittdmiseen. Tuloksellisuuden peruskriteereja kaytetdan seka tulostavoitteiden asettamisessa
etta tuloksellisuudesta raportoitaessa; ne muodostavat yhtenaisen ja strukturoidun tulokselli-
suuden lahestymistavan, joka tunnistaa tuloksellisuuden erilaiset ulottuvuudet.

Tulosohjauksen uudistamisen yhteydessad ministeriot velvoitettiin arvioimaan tulosohjattavien
virastojen, laitosten ja rahastojen tulostavoitteiden toteutumista. Talousarvioasetuksen mukai-
sesti ministerididen on annettava vuosittain viimeistaan varainhoitovuotta seuraavan kesakuun
15 paivaan mennessa perusteltu kannanotto tulosohjattavan toimintayksikon tilinpaatoksesta ja
niisté toimenpiteista, joihin tilinpa&tds ja siitd annettu valtiontalouden tarkastusviraston tilintar-
kastuskertomus ja mahdolliset muut selvitykset ja lausunnot antavat aihetta. Tilinpaatdskan-
nanottomenettelyn tavoitteena on vahvistaa ministerién roolia hallinnonalansa tulosohjaajana ja
liséta tulosohjausprosessin vuorovaikutteisuutta. Lakisdateinen tilinpaatdskannanottomenettely
edellyttda, ettd ministerio arvioi tulosohjattavan viraston, laitoksen tai rahaston tuloksellisuuden
kehitysta ja tuloksellisuusraportoinnin perusteita sekéa tunnistaa mahdollisia kehittamiskohteita.

Taman pro gradu — tutkielman tavoitteena on esittaa perusteltu nakemys julkisen sektorin tilivel-
vollisuus- ja tuloksellisuusajattelun seka tuloksellisuuskasitteiston kehittymisesta. Tutkimus selit-
taa julkissektorin erityispiirteista oikeutuksensa saavia perusteluja, joiden vuoksi edelld mainitut
mekanismit ovat syntyneet. Tutkimuksen tavoitteena on yleisesti analysoida uudistunutta tulok-
sellisuuskriteeristdd ja sen merkitysta julkisen sektorin tilivelvollisuuden toteuttamisessa. Tutki-
muksen empiriaosan tavoitteena on erityisesti analysoida tilinpaatéskannanottojen merkitysta
tilivelvollisuuden ja toiminnan tuloksellisuuden todentamisessa. Empiriaosan tutkimusaineistona
on kaytetty maa- ja metsatalousministerion, oikeusministerion ja sosiaali- ja terveysministerion
tulosohjattaville toimintayksikdéille vuosina 2005 ja 2006 osoittamia tilinpaatdskannanottoja.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheen taustaa

Valtionhallinnossa 1980-luvun lopulla kdynnistyneen tulosohjausuudistuksen tavoitteena on ollut
tehostaa julkisten palvelujen tuotantoa ja samalla virastojen toimintaa. Alkuvaiheessa uudistus
toteutui l&hinn& budjettiuudistuksena. Siirtyméalla yhteen toimintamenomd&arérahaan haluttiin
korostaa virastojen toiminnallista vapautta seka toiminnan taloudellisuutta ja tuloksia koskevaa
vastuuta. Siirtomaararahan kayttéonotolla lisattin samanaikaisesti toiminnan ja suunnittelun
pitkdjanteisyyttad. Vastapainona vapaammalle voimavarojen kaytolle virastojen ja laitosten seka
ministerididen vélille kehitettiin vuosittainen tulossopimusmenettely, johon liittyy tavoitteiden

toteutumisen seuranta ja siita raportointi.*

Tulosohjaukseen siirtymisella on ollut monia myonteisia vaikutuksia julkisten palveluiden laa-
tuun ja niiden tuotannon tehokkuuteen. Tulostavoitteiden asettaminen on ohjannut voimavaro-
jen kohdentamista ja lisénnyt hallinnon kustannustietoisuutta. Tulosohjauksen toimivuutta kos-
kevissa selvityksissa on kuitenkin havaittu my®s puutteita. Eduskunta on kritisoinut budjetin ja
raporttien muodossa esitetyn tulosinformaation yleispiirteisyytté: tavoitteet on usein asetettu itse
tekemiselle ja toimenpiteille — ei siis tuloksille — eika tulostavoitteiden ja voimavarojen vélisia
yhteyksia ole tunnistettu. Tavoitteita asetettaessa ei ole arvioitu niiden mitattavuutta. Tulosarvi-
oinnissa on kaytetty vain vahan yhteisia tunnuslukuja ja arviointikriteereja. Tulosvastuussa ole-
vien tahojen maarittelyssa ja tulosvastuun kohdentamisessa on niin ikdan esiintynyt puutteita,

jotka ovat saaneet osakseen kritiikkia.

Valtion keskushallinnon uudistamishankkeen ministeriryhma esitti syksylla 2002 valmistuneessa
loppuraportissaan useita suosituksia tulosohjausmenettelyn kehittdmiseksi. Erityisesti esiin
nousivat tulostavoitteista eduskunnalle budjettiesityksessa annettavan informaation selkeys ja
johdonmukaisuus seké tarve eritella yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ja toiminnalliset

tulostavoitteet hierarkkisesti jasennellysti.?

Keskushallinnon uudistamishankkeessa esitettyjen suositusten toimeenpanemiseksi valtiova-
rainministerio asetti tilinpaatdsmenettelyja kehittavan tydryhman, jonka vuonna 2003 julkistetus-
sa muistiossa esitettiin tydryhméan ehdotus valtion tilinpaatdsuudistuksen periaatteiksi. Ehdotuk-
sessa esitettiin tilivelvollisuuden menettelyiden ja sita toteuttavien jarjestelmien laajaa uudistus-

ta, jotta tulosvastuuta ja tilivelvollisuutta voitaisiin parantaa eduskunnan edellyttamalla tavalla.

! Tulosohjauksen kéasikirja, 2005, s. 15-16
2 valtion keskushallinnon uudistaminen, 2002, s. 22-23



Tilinpaatdsraportoinnin ja tilivelvollisuuden toteuttamisen tarpeita varten tyéryhma méaaritteli
tuloksellisuuden peruskriteerit, joita tulee kayttdd myos tulosohjauksessa tulostavoiteasetannan
perusjasennyksend. Tulosprisman muodossa esitetyt tuloksellisuuden peruskriteerit — yhteis-
kunnallinen vaikuttavuus, toiminnallinen tehokkuus ja laadunhallinta sekd henkisten voimavaro-
jen hallinta ja kehittdminen — ovat tilinpaatdsraportoinnin lahtékohtina tuloksellisuutta koskevien
oikeiden ja riittavien tietojen raportoinnissa. Tyéryhman esityksen mukaisesti tuloksellisuuden
peruskriteereitd sovelletaan tulosohjauksessa siten, ettd talousarvioasiakirjojen tavoitteenaset-
telu, tulossopimukset ja niissa virastoille ja laitoksille asetetut tulostavoitteet luovat selkeén,
johdonmukaisen ja ymmarrettavan tuloksellisuutta ja tilivelvollisuutta todentavan kokonaisuu-

den.?

Tilinpaatésmenettelyja kehittdvan tydryhman liséksi valtiovarainministerié asetti alkuvuodesta
2002 ministerididen tulosohjauksen teravoittdmista koskevan hankkeen, jonka tavoitteena oli
kehittda keskushallinnon uudistamishankkeen suositusten mukaisesti tulosohjauskaytantéja,
erityisesti tulossopimusten laadinnassa ja tuloksellisuusraportoinnissa tarvittavia menetelmia.
Tydryhman loppuraportissa on esitetty ministeridille suunnattuja menettelytapasuosituksia, joi-
den mukaisesti niiden tulee kasitella toimialansa virastojen ja laitosten seké rahastojen tilinpaa-
toksia ja toimintakertomuksia seka laatia julkinen, kirjallinen kannanotto tuloksellisuuden to-
teumasta. Kannanotossa ministerién on lausuttava arvio viraston, laitoksen tai rahaston tulok-
sellisuudesta ja sen kehityksestd seka tulostavoitteiden toteumasta. Ministerion on otettava
kantaa siihen, sisaltaako tilinpaatds oikeat ja riittdvat tiedot taloudesta ja tuloksellisuudesta.
Lisaksi tilinpaatdskannanotossa on todettava, mihin toimenpiteisiin ministerio edellyttaa edellis-
ten perusteella tilinpaatdsvelvollisen toimintayksikon ryhtyvén ja toisaalta mihin toimenpiteisiin
ministerio itse ryhtyy talouden ja toiminnan seka tuloksellisuuden kehittamiseksi.*

Tulosohjausta on pyritty kehittdmaén seka selkeyttamalla ja teravoittamalla ohjausmenettelyita
etta kehittamalla ohjauksen sisaltda ja monipuolistamalla tuloksellisuuden nékokulmia. Talous-
arviolain ja —asetuksen muutoksella toteutetun tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen yhtey-
dessa omaksuttuja tuloksellisuuden peruskriteereja on sovellettu ensimmaisen kerran vuoden
2005 talousarvioesityksen laadinnassa. Viitekehys pyrkii taloudellisuuden, tuottavuuden ja vai-
kuttavuuden kasitteita laaja-alaisempaan, systemaattisempaan ja monitasoisempaan valtionhal-
linnon tuloksellisuuden tarkasteluun. Viitekehys liséda julkisten toimintayksikkojen tuloksellisuu-
den ja tilivelvollisuuden todentamisen lapindkyvyytta seka vertikaalisesti hallinnonaloittain seka
horisontaalisesti toimintayksikon suunnittelun ja seurannan aiempaa tiivimmalla yhteenkytken-
nalla. Edella mainitut nakokulmat yhdistyvat tilinpaatéskannanottomenettelyssé, jossa strategi-
sesta ohjauksesta vastaava ministerié analysoi tulosohjattavan toimintayksikon tuloksellisuuden

kehitysta ja toiminnan tuloksellisuutta kyseisena varainhoitovuonna. Tilinpaatéskannanottome-

s Parempaan tilivelvollisuuteen, 2003, s. 13, 23-24
4 Tulosohjauksen teravéittaminen, 2003, s. 62



nettely korostaa ohjausprosessin vuorovaikutteisuutta ja jatkuvuutta, mutta silla on keskeinen

tehtava myos tilivelvollisuuden ja tulosvastuun tunnistamisessa.

1.2 Tutkimusongelman rajaus ja aikaisemmat tutkimukset

Tassa tutkimuksessa rajaudutaan tarkastelemaan tilivelvollisuuden todentamisen perusteita
suomalaisessa valtionhallinnossa. Tilivelvollisuuden todentamisen nakokulmina ovat tulosohja-
us ja sen tueksi muodostettu tuloksellisuuden viitekehys. Empiriaosassa tilivelvollisuuden toden-
tamista tarkastellaan analysoimalla ministerididen tulosohjattaville toimintayksikdéille osoittamia
tilinpaatdskannanottoja. Tilinpaatéskannanottomenettelyssd ministerié arvioi toimintayksikon
tuloksellisuutta, sen kehitystd seka tulostavoitteiden toteumaa ja siihen liittyvan raportoinnin
asianmukaisuutta. Tilinpaatoskannanottomenettelya tarkastellaan yhtena tulosohjauksen osate-
kijana, jonka keskeisena tehtavana on kehittaa tilivelvollisuuden ja tuloksellisuuden todentami-
sen kaytantoja.

Tutkimuksessa tuloksellisuutta tarkastellaan vain kasitteellisella tasolla, eika tdssa yhteydessa
oteta kantaa yksittdisten toimintayksikdiden tulostavoitteisiin, jotka voidaan madritelmallisesti
ymmartad tuloksellisuuden operationalisointeina. Edellisen rajauksen seurauksena tutkimuk-
sessa ei mydskaan oteta kantaa tuloksellisuuden mittaamiseen liittyvaan teoriaan. On kuitenkin
huomioitava, ettad tutkimuksen teoriatarkastelun ulkopuolelle rajattuja kysymyksia on osin kasi-
telty empiriaosan tutkimusaineistossa — ministeritiden tilinpaatéskannanotoissa — jolloin vastaa-

vaa rajausta ei ole tehty.

Valtionhallinto-, julkissektori- ja julkishallinto-késitteita kaytetdén tutkimuksessa toisiinsa rinnas-
teisina, vaikka naiden sisaltd on tosiasiassa eriteltavissa. Julkisella toimintayksikoélla viitataan
tulosohjattaviin virastoihin, laitoksiin seka rahastoihin. Tutkielmassa pyritdan asiayhteyden niin
vaatiessa erottelemaan ministerién ja ministerion tulosohjauksessa toimivien virastojen ja laitos-
ten asemaan liittyvat eroavaisuudet tuloksellisuuden siséltod maariteltdessa. Samoin ministeri-
On ja tulosohjattavien toimintayksikdiden roolit on erotettu analysoitaessa tulosohjausprosessiin
sisaanrakennettuja tilivelvollisuuden todentamisen menettelyitd, joista keskeisimpéna tilinpaa-

tdskannanottomenettely.

Tuloksellisuus on toimintayksikk®jen toiminnan jarjestamisen perusongelma, jonka lahtékohtana
on niukkuus, tarpeiden tyydyttdmismahdollisuuksien (tuotantomahdollisuuksien) rajallisuus tar-
peisiin nahden®. Tutkimuksessa pyritadn teoriaperusteisesti selvittamaan valtionhallinnon tu-
losohjauksen kehittymista ja siihen liittyvia haasteita. Nakdkulmina ovat erityisesti julkisen toi-
mintayksikén tuloksellisuus ja siihen liittyvat kasitehierarkiat.

5 Meklin, 2002, s. 79



Julkisen sektorin toimijat eivat yritysten tapaan tavoittele liiketaloudellista kannattavuutta, joka
ymmarretaén tassa yrityksen tuotosten ja panosten (tuotot ja kustannukset) valisena erotuksena
(absoluuttinen kannattavuus). Talldin panosten ja tuotosten arvot maaraytyvat markkinoilla eli
tulos markkinoilla osoittaa sité lisdarvoa, jonka yritys on toiminnallaan aikaansaanut. Julkishal-
linnossa tulos-k&site on vakiintunut yleisessd kaytdssa viittaamaan organisaation aikaansaan-
noksiin eli suoritteisiin ja niiden vaikutuksiin. Kun puhutaan tuloksesta, panostekij6ita ei yleensa
oteta huomioon. Juuri tdmé on johtanut markkinattomassa toiminnassa keskusteluun tulokselli-
suudesta eli value for money-teemasta.6

Tutkimuksessa pyritddn teorialahtoisesti selvittaméaén valtionhallinnossa kaytdsséa olevan tulok-
sellisuuskasitteiston sisalttd ja perustelemaan sen tarvetta. Tutkimuksessa hyddynnetaan talta
osin erityisesti valtiovarainministerion julkaisemaa materiaalia. Tulosohjauksen ja tuloksellisuu-
den sisallon nykytilaa ja kehittamisnakymia on tarkasteltu valtiovarainministerion julkaisemissa
tyéryhmamuistioissa. Keskushallinnon uudistamista koskevan hankkeen ministeriryhman loppu-
raportti kdynnisti hankkeet, joissa on selvitetty seké tulosohjausjarjestelman etta valtion tilinpaa-
tbsraportoinnin ja — menettelyiden ja tilivelvollisuutta toteuttavien menettelyiden kehittamista.
Valtionhallinnon uudistettua tuloksellisuuskasitteistdd on sovellettu ensimmaisen kerran vuonna
2005, jonka seurauksena tutkimustietoa sen soveltamisesta ei ole toistaiseksi saatavilla Huippu-
lan pro gradu tutkielmaa lukuun ottamatta. Huippula on vuonna 2007 julkaistussa tutkielmas-
saan kasitellyt uudistuneen tulosohjausmallin soveltamista ja erityisesti mittaamisen problema-

tiikkaa tutkimuslaitoksissa.’

Tilivelvollisuuteen ja tulosohjaukseen liittyva késiteanalyysi perustuu seka koti- etta ulkomai-
seen lahdeaineistoon. Tulosohjauksen kehittymista ja siihen liittyvda analyysia on valtiovarain-
ministerion tydryhmamuistioiden lisaksi kasitelty lukuisissa tutkimuksissa, joista keskeisimpia
ovat Harrinvirran vuonna 1998 tekema tutkimus tulosohjausjarjestelman toimivuudesta ministe-
ridissa ja laitoksissa seka Pollan ja Vuorelan vuonna 2001 julkaistu selvitys ministerididen tu-
losohjausotteesta.® Ministerididen tilinpaatoskannanottomenettelyihin liittyvaa, empiirista tutki-

musta ei ole toistaiseksi tehty.

Tieteellisissa aikakausijulkaisuissa ei ole kasitelty julkissektorin tulosprisman muodossa esitetty-
ja tuloksellisuuskasitteita ja niiden siséltéa. Tieteellisissa aikakausijulkaisuissa on sitd vastoin
lukuisia artikkeleita, joissa pohditaan julkishallinnon toiminnan tuloksellisuuden mittaamista ja
siihen liittyvaa problematiikkaa. Naissa artikkeleissa on sivuttu myds tilivelvollisuuden seka julki-

sen toimintayksikon tuloksellisuuden todentamista mittaamisen nakokulmasta.

® Meklin, 2002, s. 81-82

7 Valtion keskushallinnon uudistaminen, 2002; Tulosohjauksen teravoittaminen, 2003; Parempaan tilivelvollisuu-
teen, 2003; Huippula, 2007

8 Harrinvirta, 1998; Polla & Vuorela, 2001



1.3 Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimuskysymykset

Tutkimuksen teoriaosuuden tavoitteena on esittdd perusteltu ndkemys julkisen sektorin tilivel-
vollisuus- ja tuloksellisuusajattelun seka tuloksellisuuskasitteiston kehittymisesta. Tutkimus selit-
taa julkissektorin erityispiirteista oikeutuksensa saavia perusteluja, joiden vuoksi edelld mainitut
mekanismit ovat syntyneet. Tutkimuksen tavoitteena on yleisesti analysoida vuonna 2004 uu-
distunutta tuloksellisuuskriteeristda ja sen merkitysta julkisen sektorin tilivelvollisuuden toteut-

tamisessa.

Tutkimuksen empiriaosan tavoitteena on analysoida ministerididen tilinpaatéskannanottojen
merkitysté tilivelvollisuuden ja toiminnan tuloksellisuuden todentamisessa. Tutkimuksen tavoit-
teena on esimerkkitapausten avulla analysoida ministerididen tulosohjattaville toimintayksikdille
osoittamien tilinpaatdskannanottojen merkitystd vuorovaikutteisessa tulosohjausprosessissa.
Tilinpaatdéskannanottojen analyysissa pyritddn selvittdmaan vastaavatko ne muodollisesti ja
sisalléllisesti talousarvioasetuksen niille asettamaa tarkoitusta. Tutkimuksessa pyritdan loyta-
maan sisallollisia yhtaldisyyksia ja eroavaisuuksia, jotka indikoivat tilinpaatoskannanottojen
merkitystd yhtena tulosohjauksen valineena. Analyysin perusteella tutkimuksen tekija pyrkii
esittdmaan perusteluja johtopaatoksia seka kehitysehdotuksia tilinpaatéskannanottomenettelyn

edelleen kehittamiseksi.

Tutkimuksen paaasiallinen tavoite on I6ytaa vastaus seuraavaan tutkimuskysymykseen:
— Mikd on ministerididen tulosohjattaville toimintayksikoille osoittamien tilinpaatoskan-

nanottojen merkitys tilivelvollisuuden ja tuloksellisuuden todentamisessa?

Kysymysten hierarkiassa alakysymyksia ovat:
— Miksi julkishallinnossa tarvitaan tilivelvollisuuden kasitetta?
— Mité on julkisen toimintayksikon tuloksellisuus?
— Mitkd ovat vuonna 2004 lainsdadanndllisesti toteutetun tulosohjaus- ja tilivelvollisuus-

uudistuksen tavoitteet?

1.4 Tutkimusmenetelmat ja tutkimusaineisto

1.4.1 Tutkimuksen teoreettinen osuus

Tutkielmassa pyritdan teoreettisen, selittdvan kasiteanalyysin avulla ymmartdmaan tulokselli-
suuteen liittyvat keskeisimmat periaatteet. Erityisesti tutkielmassa painottuvat perustelut, joilla
tulosohjauksen ja siihen liittyvan tulosvastuun toteuttamista on perusteltu. Tekstiaineistoon pe-
rustuvan tulkitsevan tutkimuksen avulla selvitetddn vuonna 2004 talousarviolainsdddannossa

esitellyn tuloksellisuuskriteeristén siséltéa ja verrataan sitd aiemmin kaytdssa olleeseen kasit-



teistéon. Tulkinnassa pyritdédn tuomaan esille perusteluja tuloksellisuuskriteeriston kaytolle tili-

velvollisuuden ja tulosvastuun toteuttamisessa.

Tutkimuksen teoreettisena lahdeaineistona on kaytetty seka koti- ettd ulkomaista kirjallisuutta ja
tutkimustietoa. Tutkimuksessa rajaudutaan tarkastelemaan suomalaisen valtionhallinnon tu-
losohjauksen kehitystd ja nykyisin kdytdssd olevaa tuloksellisuuskasitteistfa ja siksi paapaino
on talta osin kotimaisessa lahdeaineistossa. Lahdeaineistona on pyritty kdyttdmaan selvitysten
lisdksi monipuolisesti tutkimuksia ja muuta soveltuvaa tausta-aineistoa. Ulkomaalaista lahdeai-
neistoa, lahinna artikkeleja, on hyddynnetty yleisesséa kéasiteanalyysissa ja vain soveltuvin osin
asiayhteyksissa, joissa tarkastellaan suomalaiseen valtionhallintoon sidoksissa olevia ominais-

piirteita.

1.4.2 Tutkimuksen empiirinen osuus

Tutkimuksen empiirisessa osuudessa analysoidaan kolmen esimerkkihallinnonalan avulla mi-
nisterididen antamien tilinpaatdéskannanottojen siséltéd. Tutkimusaineistona ovat ministerididen
vuosien 2005 ja 2006 virastojen, laitosten ja rahastojen tilinpaatoksista ja toimintakertomuksista
antamat tilinpaatéskannanotot. Yhteenvetoa ja johtopaatoksia tulkittaessa on huomioitava, etta
tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistus toteutettiin vuonna 2004 siten, etta tulosprisman mukaista
tavoitteiden asettelua ja tilinpaatdéskannanottomenettelyd on sovellettu ensimmaisen kerran
varainhoitovuonna 2005. Empiriaosan analyysissa korostunee se, etta tulosohjaukseen liittyvat

menettelytapauudistukset ovat sisalldllisesti vasta varhaisessa kehitysvaiheessa.

Kohdeorganisaatiot, jotka on esitetty seuraavalla sivulla olevassa taulukossa (Taulukko 1), on
valittu siten, ettd niiden tulosohjauksessa toimivat virastot, laitokset ja rahastot edustavat katta-
vasti valtionhallinnon rakenteiden monimuotoisuutta, jonka voidaan itsesséan olettaa vaikutta-
van tulosohjauksen toimivuuteen ja tata kautta myds tilivelvollisuuden todentamiseen. Maa- ja
metsatalousministerion, oikeusministerion ja sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalojen tilin-
paatoskannanottojen tarkastelussa tulevat huomioiduksi seka organisatoriset ettd toisaalta
myds valtionhallinnon toimintayksikdiden keskindiset, toiminnan sisaltéon liittyvat erityispiirteet,
joilla on vélittémia vaikutuksia tulosohjausprosessiin. Tutkimuksen yhtenad sisdanrakennettuna
taustaoletuksena on, etta tulostavoitteiden asettamisella ja siina onnistumisella on huomattava
vaikutus tilinpaatdskannanoton muotoilussa. Tama konkretisoituu erityisesti ministerion arvioi-
dessa viraston, laitoksen tai rahaston tulostavoitteiden saavuttamista ja tuloksellisuustietojen

madarallista ja laadullista raportointia.



Hallinnonala Vuosi 2005 Vuosi 2006

— Elintarvikevirasto — Elintarviketurvallisuusvirasto
— Elainlagkinta- ja elintarviketutkimus- | — Geodeettinen laitos
laitos — Maa- ja elintarviketalouden tutki-
— Geodeettinen laitos muslaitos
— Kasvintuotannon tarkastuskeskus — Maa- ja metsatalousministerion
— Maa- ja elintarviketalouden tutkimus- tietopalvelukeskus
. ) laitos — Maanmittauslaitos
Maa- ja metsa- - Maa- ja metsatalousministerion — Maatalouden interventiorahasto
talousministerio tietopalvelukeskus — Maatilatalouden kehittdmisrahasto
— Maanmittauslaitos — Metsahallitus
— Maatalouden interventiorahasto — Metsantutkimuslaitos
— Maatilatalouden kehittamisrahasto - Riista- ja kalatalouden tutkimuslai-
— Metsahallitus tos

— Metsantutkimuslaitos
— Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos

— Hallintotuomioistuimet — Hallintotuomioistuimet
— Kuluttajavalituslautakunta — Kuluttajavalituslautakunta
— Oikeusaputoimistot — Oikeusaputoimistot
— Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos — Oikeushallinnon palvelukeskus
— Oikeusrekisterikeskus — Oikeushallinnon tietotekniikka-
— Onnettomuustutkintakeskus keskus
— Rikosseuraamusvirasto — Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos
. L — Tietosuojavaltuutetun toimisto — Oikeusrekisterikeskus
Oikeusministerio — Ulosottolaitos ja — Onnettomuustutkintakeskus
konkurssiasiamiehen toimisto — Rikosseuraamusvirasto
— Valtakunnansyyttajavirasto — Tietosuojavaltuutetun toimisto
— Vankeinhoidon koulutuskeskus — Ulosottolaitos ja
— Yleiset tuomioistuimet ja ty&tuomio- konkurssiasiamiehen toimisto
istuin — Valtakunnansyyttajavirasto

— Vankeinhoidon koulutuskeskus
— Yleiset tuomioistuimet ja ty6tuo-

mioistuin
— Kansanterveyslaitos — Kansanterveyslaitos
— L&aakehoidon — L&akelaitos ja Laékehoidon
kehittamiskeskus kehittamiskeskus
— L&é&kelaitos — L&&ninhallitukset
— L&aninhallitukset — Raha-automaattiyhdistys
— Raha-automaattiyhdistys — Sosiaali- ja terveydenhuollon
— Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskus
tuotevalvontakeskus — Sosiaali- ja terveysalan
Sosiaali- ja terveys- | — Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdamiskeskus
ministerio tutkimus- ja kehittdmiskeskus — Sateilyturvakeskus
— Séteilyturvakeskus — Tarkastuslautakunta
— Tarkastuslautakunta — Terveydenhuollon oikeusturva-
— Terveydenhuollon oikeusturva- keskus
keskus — Tyosuojelun piirihallinto
— Ty®6suojelun piirihallinto — Tyoterveyslaitos
— Tyoterveyslaitos — Tyo6ttémyysturvalautakunta
— Tyo6ttémyysturvalautakunta — Vakuutusvalvontavirasto

— Vakuutusvalvontavirasto

Taulukko 1: Tutkimuksen empiriaosan kohdeorganisaatiot
Maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalla on useita tutkimuslaitoksia, joiden tuloksellisuu-

den méaarittelemiseen ja mittaamiseen liittyy yleisesti tunnistettuja haasteita. Tutkimuslaitosten

tulosohjauksen kehittaminen on yksi maa- ja metsatalousministerion hallinnonalan sektoritutki-
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mustydryhman keskeisista tehtavistd. Tutkimuslaitosten tulosohjauksessa on huomioitava tut-
kimustoiminnan lahtokohtaisesti useampivuotinen aikaperiodi, jonka seurauksena tulostavoitteil-
le on asetettava tilikauteen sidoksissa olevia vélitavoitteita. Laadulle asetetut tulostavoitteet ovat
vain osin operationalisoitavissa siten, ettd ne kuvaavat riittavalla tavalla toiminnan siséltéa. Toi-
saalta tutkimuslaitoksilla on keskeinen, yhteiskunnallista vaikuttavuutta korostava tehtavéa, joka
erottaa ne hallinnonalan muista virastoista ja laitoksista, joille asetetaan lahinna toiminnallisen
tuloksellisuuden tavoitteita. Edelld mainitut tulosohjauksen sisalldlliset ndkoékulmat eivét liity
ainoastaan tavoitteiden asettamisen prosessiin, vaan ne vaikuttavat tata kautta myds ministeri-

on tilinpaatdskannanotoissa esittamaan analyysiin ja tilivelvollisuuden todentamiseen.

Oikeusministerién hallinnonalan rakenteellisista erityispiirteistd seuraa, ettd talousarvio-
lainsdadannon tavoitteiden toteutuminen — mukaan lukien tulostavoitteiden asettaminen ja ta-
voitteiden toteuman avulla tilivelvollisuuden osoittaminen - edellyttaé poikkeuksellisia ratkaisuja
erityisesti tuomioistuimissa, ulosottotoimessa ja oikeusavussa, joissa on kaikissa paljon pienia
virastoja. Tuomioistuinlaitoksen suunnittelujarjestelman ja tulosohjauksen kehittdmisryhman
esityksen mukaisesti virasto-kasitetta tulkitaan laajasti siten, ettd talousarviolainsaadannossa
tarkoitettu virasto on rinnasteinen hallinnonalan toimintasektoreille. Tulkinnan mukaisesti minis-
terid vahvistaa tulostavoitteet sektorikohtaisesti ja esimerkiksi raportoinnissa tuomioistuimet on
ryhmitelty tarkoituksenmukaisiksi kokonaisuuksiksi (yleisten tuomioistuinten sektori ja hallinto-
tuomioistuinten sektori). Myds ministerion tilinpaatdéskannanotto on annettu sektorikohtaisesti.
Yksikkotasoinen tarkastelu painottuu vain erityisen merkittavien poikkeamien esille tuomiseen.®
Hallituksen esityksessa valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta on liséksi linjattu, etté
tilinpaatdskannanotossa ei voida puuttua viranomaisten perustuslaissa tai laissa séadetyn riip-
pumattomuuden piiriin kuuluviin asioihin. Oikeusministerion toimialalla tama edellyttaa, etta
ministerion on huomioitava tuomioistuimille ja syyttajalaitokselle perustuslaissa turvattu riippu-
maton asema. Kannanotoissa on kuitenkin mahdollista késitella oikeushallinnon ja oikeuden

hoidon seka sen puitteiden jarjestamiseen ja ohjaukseen liittyvia yksityiskohtia. '

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla ohjaava ministerié on 1990-luvun loppupuolelta
l[&htien arvioinut virastojen ja laitosten toimintaa. Vuoden 2002 ja 2003 arvioinnit tehtiin niin sa-
nottuun arviointiviitekehikkoon, johon kukin virasto ja laitos strategioittain Balanced Scorecard-
viitekehyksen mukaisesti arvioi tulostavoitteiden toteutumisensa arvosana-asteikolla 1-5. Minis-
terion arvioinnin jalkeen arviointiyhteenveto jaettiin edelleen virastoille ja laitoksille tiedoksi vas-
tineen antamista varten. Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla on edelleen kehitetty
talousarviolainsdadannén mukaista tilinpaatéskannanottomenettelya siten, etta tulostavoitteiden
toteutumisen tulkinnassa kaytetdan arvosana-asteikkoa. Arvosanojen maardytymiseen vaikut-

taa toteutunut tulos suhteessa tavoitteeseen.'* Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan

® Tuomioistuinlaitoksen tulosohjauksen kehittdmisryhma, 2006, s. 6, 17
19 HE 56/2003, s. 63-64
1 Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tulosohjauksen kehittamistyoryhman muistio, 2007
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kaytantd, jonka mukaisesti tuloksellisuuden ja sitd kautta myos tilivelvollisuuden toteutumista

arvotetaan numeerisesti, mahdollistaa tutkimuksen analyysin nakokulmien laajentamisen.

2 TUTKIMUKSEN TEOREETTINEN VIITEKEHYS

2.1 Tilivelvollisuus

Tilivelvollisuus (accountability) on useissa yhteyksissa maaritelty sosiaaliseksi suhteeksi, jossa
toimija on velvoitettu osoittamaan toimintansa oikeutetuksi. Yksinkertaistetun méaaritelman mu-
kaan tilivelvollinen voi olla joko yksittdinen henkild tai kollektiivi, esimerkiksi virasto. Alkuperai-
sessa merkityksessa tilivelvollisuuden ymmaéarretdan nimenomaisesti rakentuvan tilanteissa,
joissa toimija ja sen toiminta ovat ulkopuolisen ohjaus- ja maaraysvallan kohteena. Tall6in tili-
velvollisuus yhdistetaéan toimintayksikon tilinpitoon ja sen oikeellisuuteen. Julkisen sektorin ra-
kenteellisten ja toiminnallisten uudistusten seurauksena my®s tilivelvollisuuden késite on kui-
tenkin muuttunut monitulkintaisemmaksi siten, ettd sen avulla on mahdollista maaritella myds
toimintayksikon sisdisia toimivaltasuhteita ja tatd kautta muodostuvia valta- ja vastuurakennel-

mia.

Tulosohjausjarjestelman mukaan virastot ja laitokset ovat tulosvastuussa asianomaiselle minis-
teridlle sovittujen tulostavoitteiden saavuttamisesta. Tulosvastuu on maaritelmallisesti hallinto-
tehtavien ja taloudenhoidon arvioitavuutta eri kriteereilld, mihin liittyy vastuunalaisen velvollisuus
antaa selvitys menettelyistddn seka asettua arvioitavaksi. Vastuunalaisuus edellyttéda oikeita ja
riittdvia tietoja arvioinnin tai keskustelun kohteeksi tulevasta asiasta. Tilivelvollisuus tarkoittaa
vastuunalaisuuteen liittyvaa velvoitetta selvittaa julkisten hallintotehtavissa ja taloudenhoidossa
tehtyja toimia ja noudatettuja menettelyita arvioinnin ja johtopaatésten tekemiseksi. Selvityksen

tulee siséltaa oikeat ja riittavat tiedot toiminnasta ja sen tuloksellisuudesta.*?

Tilivelvollisuus ja tahan liittyvat menettelytavat — esimerkiksi tulossopimus — ovat vaihtoehtoisen
tulkinnan mukaisesti kontrollitoimia, joilla ohjataan ja tatd kautta varmistutaan tulosohjattavan
toimintayksikdn suorittamien toimenpiteiden siséllésta. Asiayhteydesta riippuen tilivelvollisuus
on kuitenkin mahdollista maéaritella myos itsessaan kontrolliksi, jolla on valitén vaikutus julkisen
vallan kayttoon. Talldin tilivelvollisuudella viitataan nimenomaisesti niihin toimivaltarakenteisiin,
jotka ohjaavat ensisijaisesti kansalaisten ja toissijaisesti poliittisten paattgjien toimintaa siten,
ettd heidan preferenssinsa valittyvat osaksi julkishallinnon toiminnan sisaltéa. Edella esitetyn
tulkinnan mukaisesti tilivelvollisuuden periaatteet toteutuvat valillisesti esimerkiksi perustuslailli-

suuden ja hallinnon laillisuusperiaatteiden kautta.*®

2 HE 56/2003, s. 5
3 Mulgan, 2000, s. 563
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Hallintotieteellisissa tutkimuksissa on useissa yhteyksissa tunnistettu tulosohjausprosessin vas-
tavuoroisuuden merkitys seka tilivelvollisuuden ettd yleisemmin toimintayksikéiden rakenteiden
ja toiminnan sisallon kehittdmisessa. Tilivelvollisuuteen on sen kaikissa kasitteellisissa merki-
tyksissd sisddnrakennettuna oletus osapuolten vastavuoroisesta dialogista. Tilivelvollisuus ja
sen todentaminen, joihin liittyvét tulosohjauksen asiayhteydessa tulosohjaajan kayttama valta ja
tulosohjattavan toimintayksikon vastuu toimintansa siséllésté ja tuloksista, edellyttavéat osapuol-
ten toiminnan perustelemista, tarkoituksen selittamista seka keskustelua tuloksista. *

Bovens on tarkastellut tilivelvollisuutta toimijoiden véalisena suhteena siten, etta han on tunnista-
nut talle suhteelle tiettyja vaatimuksia. Bovensin mukaan tilivelvollisuus ei edellyta toimijoiden
vdlille muodostettua virallisluonteista sopimusta, joskin han huomauttaa, etta poliittiseen tilivel-
vollisuuteen tdma menettely on useissa tapauksissa sisdanrakennettu. Toimijan tilivelvollisuus
voi olla niin ikdan perustettu sopimuksella, kuten suomalaisessa valtionhallinnossa ministerién
ja niiden ohjauksessa toimivien virastojen valisella tulossopimuksella, tai se voi syntya olosuh-
teiden seurauksena. Tilivelvollisuuden todentaminen edellyttaa, etta toimija on velvoitettu rapor-
toimaan toiminnastaan paamiehelle. Paamiehella tulee olla mahdollisuus varmentaa rapor-
toidun tiedon oikeellisuus ja antaa lausunto toimijan tilivelvollisuuden toteutumisesta. Bovens
erottaa sanktion ja seuraamusmenettelyn, joista ensimmaisen ymmarretaan liittyvan tilanteisiin,
joissa toimija ei ole tayttanyt sille asetettuja tulostavoitteita. Sanktiolla on Bovensin mukaan
liaksi lakiin perustuva sivumerkitys, joka liittyy vain toiminnan laillisuutta koskevaan tilivelvolli-
suuteen. Tilivelvollisuuden toteuttaminen edellyttédd kuitenkin seuraamusmenettelyitd, jotka voi-
vat liittya seka tilivelvollisuuden toteutumiseen etté tilanteisiin, joissa toimijan tilivelvollisuus ei
toteudu. Seuraamusmenettelyt voivat olla muodollisia, esimerkiksi kurinpidollisia toimenpiteita,

tai tilannesidonnaisia, josta esimerkkina poliittisen paattajan eroaminen tehtavastaan.™

Kansainvalisessa poliittisessa ja tieteellisessa keskustelussa ei ole yksiselitteisesti maaritelty
tilivelvollisuuden sisaltéa. Tilivelvollisuus on joissain tapauksissa rinnastettu hyvaan hallintota-
paan, jolloin siihen on viitattu ylakasitteend, joka pitda sisallaan julkishallinnon toiminnalle ase-
tettuja vaatimuksia, kuten hallinnon Iapinakyvyys, yhdenvertaisuus seka kansanvaltaisuus. Tal-
lainen laaja-alainen kasitteellistdminen asettaa rajoitteita tilivelvollisuussuhteiden tunnistamisel-
le ja todentamiselle: kaikki edella esitetyt tilivelvollisuus-kasitteen sisaltamat maéareet vaativat

itsessaan operationalisointia, eika niille ole rakennettavissa yhtenaista mitta-asteikkoa.*®

Suomalaisessa valtionhallinnossa tilivelvollisuus-kasitteen sisalté on ymmarrettavissa kaytossa
olevan tuloksellisuuskriteeriston mukaisesti. Virastojen ja laitosten tilivelvollisuus edellyttéda nii-
den raportoivan vastuunalaisuuden toteuttamiseksi oikeat ja riittévat tiedot tulosprisman eri osa-

alueilta. Tuloksellisuusinformaation avulla pyritdan nain todentamaan tilivelvollisuuden toteutu-

1 Mulgan, 2000, s. 569-570
15 Bovens, 2007, s. 12-13
16 Bovens, 2007, s. 449-450
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minen organisaatiossa.'’ Tarkasteltaessa tilivelvollisuutta tuloksellisuuden ja tulosohjauksen
asiayhteyksissa tilivelvollisuus on maarattyjen muodollisten menettelytapojen omaksumista:
tulostavoitteet asetetaan sopimuksella ja niiden toteutumisesta raportoidaan tietyn kaavan mu-
kaisesti. Tilivelvollisuuden toteutumista arvioidaan valtiontalouden tarkastusviraston vuositilin-
tarkastuksessa. Tassd yhteydessa nakokulma korostaa varainkayton laillisuutta ja toisaalta
raportointisdédnndston noudattamista, ei niink&an tilivelvollisuuden sisdltoa tassa tutkielmassa
ymmarretylla tavalla. Julkissektorin tilivelvollisuus poikkeaa yksityisen sektorin vastaavasta kéa-
sitteistosta erityisesti siind, etta julkisella sektorilla tilivelvollisuuteen ei ole yhta selkeasti liitetta-
vissa niitd seuraamusmenettelyitd, jotka yritysmaailmassa liittyvat tilivelvollisuuteen ja tulosvas-

tuuseen.

Perinteisen, kameralistisen kasityksen mukaan julkisen sektorin kasite tilivelvollisuus koski |&-
hinna varainkayton laillisuutta, jonka toteutumisen takasivat saadokset ja tasmallisesti maaritel-
lyt toimivaltarakenteet'®. Tulosohjauksen aikakaudella my6s kasitys julkisen hallinnon tilivelvolli-
suudesta on muuttunut siten, etta toimijat eivat yksinomaan ole vastuussa vain rahan kaytosta,
vaan laajemmin operatiivisesta toiminnasta ja silla aikaansaaduista tuloksista ja vaikutuksista.
Tilivelvollisuus merkitsee julkisten toimijoiden vastuuta kayttdd annetut voimavarat mahdolli-

simman tehokkaasti seka raportoida niiden kéytosta ja tuloksellisuudesta.

2.2 Tulosohjaus

Tulosohjaus on vuorovaikutteinen sopimusajatteluun perustuva ohjausmalli, jonka toiminnalli-
nen ydin on sopijapuolten kyvyssa l6ytaa oikea tasapaino kaytettévissa olevien voimavarojen ja
niilla saavutettavien tulosten valilla. Sen perusideana on, etta voimavarat ja tavoitteet seka toi-
minnan laatu ja tehokkuus ovat mahdollisimman hyvin tasapainossa kesken&an ja etta toimin-
nalla saadaan aikaan kustannustehokkaasti halutut vaikutukset.?’ Tulosohjauksen periaatteita
sovelletaan pyrittdessa toteuttamaan julkisten organisaatioiden lakisaateiset tehtavat mahdolli-
simman tehokkaasti. Tulosohjaus ei nain sivuuta tai muuta julkiselle toimintayksikolle saadoksil-

la osoitettuja tehtavid, vaan ne ovat ohjauksen ja tulossopimuksen lahtokohtia.”*

Tulosohjauksen ideologialla on yhtaalta organisaatioteoriaperusta. Taman tulkinnan mukaisesti
julkiset toimintayksikot tavoittelevat omaa etuaan, jolloin sopiminen ja siihen liittyvét valvonta-
toimet ovat keinoja vaikuttaa niiden toiminnan sisaltdon. Nain ymmarrettynd tulosohjauksen
perusasetelma on se, ettd toimintayksikdn ja sitd ohjaavan organisaation tavoitteet eivat ole
yhdensuuntaiset. Tulosohjauksen pyrkimyksen&a on sopimusmenettelylla luoda toiminnan sisél-

I6lle osapuolien yhteisesti hyvaksymat tavoitteet. Toisaalta tulosohjaus on selitettavissa myos

7 Myllymaki & Vakkuri, 2001, s. 171

18 | ahdesmaki, 2003, s. 190

19 polla & Etelalahti, 2002, s. 84

2 Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 9

2 Tulosohjauksen teravéittaminen, 2003, s. 29
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johtamisteoreettisesti, jolloin tulosohjaussuhteen osapuolilla on lahtokohtaisesti yhteisymmarrys
ohjattavan toimintayksikon tavoitteista. Tulosohjaus ja siihen liittyvd autonomia toimenpiteiden

toteutuksessa on keino tehostaa tulosohjatun organisaation toimintaa.

Tulosohjauksella tarkoitetaan valtionhallinnossa niitéd paatdksenteko-, koordinointi- ja sopimis-
prosesseja, joilla valtioneuvosto, ministeridt seké virastojen ja laitosten johto pyrkivat varmista-
maan, ettd valtionhallinto kokonaisuutena toimii mahdollisimman tuloksellisesti eli toteuttaa
mahdollisimman tehokkaasti eduskunnan ja valtioneuvoston tarkoitusperia®®. Edellinen méaari-
telm& ei ota kantaa tulosohjauksen teoriaperustaan, mutta asiayhteydesta on tulkittavissa, etta
suomalaiseen valtionhallintoon omaksuttu tulosohjaus tayttaa seka organisaatio- etta johtamis-
teoreettisen kasiteméaarittelyn kriteerit. Valtionhallinnossa ndma kéasitemaarittelyt eivat ole toi-
sensa poissulkevia, vaan ne muodostavat loogisen jatkumon. Tulosohjaus ensimmaisessé vai-
heessa on menettely, jonka avulla varmistutaan, ettéd toiminnalle asetettavat tavoitteet ovat yh-
denmukaisia seka poliittisella ettd operatiivisella tasolla. Tulosohjauksen toisessa vaiheessa,
kun tavoitteista on sovittu, se mahdollistaa virastojen ja laitosten aiempaa itsendisemman tehta-
vien hoidon ja toimenpiteiden toteuttamisen.

Toimivalle tulosohjaukselle on maéritelty kolme edellytystd, joista ensimmainen liittyy tavoittei-
den asettamiseen. Tulostavoitteet on pystyttava asettamaan siten, ettd ne ovat hierarkkisesti
jasenneltyja, tasmallisia seka riittavan konkreettisia. Maarittely edellyttdd kaytannossa sita, etta
tavoitteiden toteuma on todennettavissa joko mitta-asteikolla tai toimintaan kohdistuvalla arvi-
oinnilla. Toiseksi tulosohjattavan on raportoitava tavoitteiden toteumasta edella mainittuja me-
netelmia hyvaksi kayttden. Toimiva tulosohjaus edellyttaa liséksi, ettd tulosohjaaja hyddyntaa
toteumatietoa siten, etta tavoitteiden saavuttaminen palkitaan ja myds tavoitteiden alittamisella

on seurauksia.**

Tulos, johon julkishallinnon ohjauksella pyritédan, ei ole yhta yksiselitteinen kuin yritystoiminnas-
sa. Tulos on tassa asiayhteydessa ymmarrettava yksikon tai organisaation aikaansaannokseksi,

jolla on tai tulisi olla haluttu vaikutus organisaation toimintaymparistossa.

2.3 Tulosohjaus, tilivelvollisuus ja pddmies-agentti-teoria

Perinteisessa tilivelvollisuusajattelussa  sosiaalinen  toiminta  jasennetddn  paamies-
agenttityyppisena vaihtosuhteena, jossa paamiehella on intressejd, joiden toteuttamisessa se
tarvitsee agentin palveluja. Myds tulosohjauksen roolit on ymmarrettavissa paamies-agentti-

teoriaa soveltaen siten, etta tunnistettavissa on useamman tason paamiehia ja agentteja.

22| aegreid & Roness & Rubecksen, 2006, s. 252
2 Ministerio tulosohjaajana, 1990, s. 17
% Mulgan, 2000, s. 555
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Agenttiteorian mukaisesti paamies (kansalainen) antaa agentille (poliittinen paattaja) toimek-
siannon ja rahaa, josta agentti on paamiehelle tilivelvollinen. Poliittiset paattajat antavat rahaa ja
toimeksiannon toimintayksikoéille, joka ovat taas poliittiselle paattajalle tilivelvollisia toimeksian-
non suorittamisesta ja rahan kéyt(')'stézs. Yksi keskeinen pddmiehen ja agentin véliseen suhtee-
seen vaikuttava tekija on paatdksentekoon liittyvan tiedon asymmetria; pddmiehella ei ole kay-
tossaan taydellistéa informaatiota agentin toiminnasta. Teorian avulla kuvataan ja perustellaan
usein ulkopuolisen tarkastustoiminnan olemassaoloa, mutta sitd voidaan hyédyntdd myds yksin
paamiehen ja agentin keskindisen toiminnan tarkasteluun, kuten tassé tulosohjaukseen.

Agenttiteoria tunnistaa useita yleisluonteisia lahtokohtia, jotka edistavat toimijoiden valista so-
pimuskayttaytymista. Paamies-agenttisuhde edellyttdd, ettd osapuolten tehtavat ja vastuut on
maadritelty siten, etté toimijoiden tai asetettujen tavoitteiden vélilla ei ole intressiristiriitoja. Agen-
tin toiminnan tavoitteet, jotka ovat konkreettisten suoritteiden lisdksi myoés valillisia vaikuttavuus-
ja palvelukykytavoitteita, on maariteltava etukateen siten, ettd niiden avulla on sovitun aikape-
riodin jalkeen mahdollista arvioida ja arvottaa agentin toimintaa ja tilivelvollisuuden toteutumista.
Tulosohjauksen asiayhteydessa edellisella viitataan osapuolten véliseen tulossopimukseen,
jossa virasto tai laitos sekd asianomainen ministerid sopivat tuloksista. Agenttiteoriaan kohdis-
tuneessa kritiikissa on kiinnitetty huomiota siihen, etta julkisen sektorin toiminnan lahtdkohdista
tulosten maaritteleminen seka toiminnan ja tulosten vélisen yhteyden ja toisaalta viraston tai

laitosten toiminnasta riippumattomien taustamuuttujien tunnistaminen ei ole yksiselitteista.

Tilivelvollisuutta ja p&amies-agenttisuhdetta on valtionhallinnon asiayhteydessa mahdollista
tarkastella usealla tasolla. Kansalaisndkdkulma toteuttaa poliittista tilivelvollisuutta, jonka mu-
kaisesti poliittisin perustein valitut toimijat ovat viime kadessa tilivelvollisia kansalaisille, jotka
tekevét paatoksia aanestdjan roolissa. Hallinto toimii lainalaisuusperiaatteen mukaisesti, jolloin
tilivelvollisuuden toteutumista on mahdollista tarkastella juridiselta kannalta. Nain tarkasteltuna
tilivelvollisuus on kapea-alaisesti tulkittavissa lakien ja asetusten sekd maaraysten noudattami-
sena. Organisaatioissa on usein sisadnrakennettuja johtamishierarkioita, joiden perusteella
henkil6t ovat tilivelvollisia tietyille tahoille. Toimintayksikon sisdanrakennetut tilivelvollisuussuh-
teet luovat edellytyksia organisaation ulkopuolisen tilivelvollisuuden toteuttamiseen. Myds talou-
teen ja hallintoon kohdistuva tarkastustoiminta, joka on valtiontalouden tarkastusviraston ja osin
myds muiden ulkopuolisten arvioijien vastuulla, varmentaa osaltaan tilivelvollisuuden toteutu-

mista muodostaen paamies-agenttiasetelman viraston johdon ja tarkastusviranomaisen valille.?®

Bovens on artikkelissaan perustellut agenttiteorialahtdisesti sitd, miten tilivelvollisuuden toteut-
taminen edistdd julkisen hallinnon toimintaa ja lainmukaisuutta (legitimacy). Bovens kuvaa
paamiesten ja agenttien vélisia vastuita ja velvollisuuksia institutionaalisina jarjestelying, joissa

jokaisella paamiehella on kannustin valvoa agentin toimintaa. Bovensin mukaan p&aamies-

% Meklin 2002, s. 39
% Bovens, 2005
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agenttigjattelu mahdollistaa demokraattisen kontrollin; viime kadessa kansalaiset ilmaisevat
tahtotilansa aanestyspaatoksillaan vaalien yhteydessa. Hallinnon rakenteisiin sisddnrakennetut
tilivelvollisuutta edistavat toimintatavat lisddvat nain siis myds avoimuutta ja kansalaisten luot-
tamusta hallinnon paatdksentekoa ja toimintaa kohtaan. Bovens korostaa lisaksi tilivelvollisuu-
den merkitysta erityisesti toiminnan kehittdmisessa. Tilivelvollisuus ja sen mukanaan tuoma
toiminnan tavoitteellisuus seka tavoitteiden toteuman raportointi ja analysointi mahdollistavat

organisaatioiden ja yksildiden oppimisen.*’

Ministerion virastoa tai laitosta kohtaan harjoittama tulosohjaus muodostaa néiden toimijoiden
valille paamies-agenttisuhteen, jota konkretisoi tulossopimusmenettely. Talousarvioon kirjatut
tulostavoitteet sek& ministerion ja viraston valinen tulossopimus ovat viitekehys, jonka puitteissa
agentti on tilivelvollinen toiminnastaan. Tulostavoitteet ja niiden toteuttamiseen osoitetut resurs-
sit ovat paamiehen toimeksianto agentille. Agentin tilivelvollisuus toteutuu muodollisesti, kun se
raportoi toimintakertomuksessaan oikeat ja riittavat tuloksellisuustiedot valtionhallinnon tuloksel-

lisuuskriteeristdon mukaisesti jaoteltuna.

2.4 Tulossopimus

Valtion talousarvion toimeenpanon ohjauksella tarkoitetaan valtioneuvoston, valtiovarainministe-
rién ja muiden ministerididen eri ohjausvalineilla harjoittamaa eduskunnan budjetissa hyvaksy-
mien maararahojen kayton ja tulojen perimisen ohjausta. Ohjauksen tavoitteena on muun mu-
assa varmistaa eduskunnan budjetissa hyvaksymien tehtéavien ja tavoitteiden toteutuminen ja
madrarahojen kayton ohjaaminen yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden mukaisesti. Edella maini-
tuilla tavoitteilla pyritddn varmistumaan toiminnan tuloksellisuudesta. Keskeiset ohjausvélineet
on mahdollista jaotella pysyvaisohjaukseen, johon sisaltyvat sdadokset ja ohjeet sekd suunni-
telmat ja ohjelmat. Kertaohjauksella tarkoitetaan yksittaisten maararahojen kayttva koskevaa

ohjausta.?®

Ministerion keskeisin talousarvion toimeenpano-ohjauksen véline on tulossopimus, jonka se
laatii yhteistydssé tulosohjattavan toimintayksikdn kanssa. Tulossopimus on ohjausvaline, joka
on korvannut aikaisemman normiohjauksen ja budjetin momenttiohjauksen. Tulossopimusme-
nettely on ministerion ja tulosohjattavan toimintayksikon yhteistydmuoto, jolla on haluttu paran-
taa suorittavan tason toimintakontrollia.?® Tulossopimuskaytannolla on tarkoituksena korostaa

osapuolten sitoutumista yhteiseen kasitykseen ja tahtotilaan.

Tulossopimus ei ole sopimusoikeudessa tarkoitettu sopimus, eika myéskaan hallintolaissa tar-
koitettu hallintosopimus. Tulossopimusta on pidettava lahinna kahden viraston ja laitoksen joh-

27 Bovens, 2005
2 Meklin, 2002, s. 137-138
2 Harrinvirta, 1998, s. 18
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don yhteista tahtoa ilmentéavéana suunnitteluasiakirjana, jonka perusteella ministerié hyvaksyy
talousarvioasetuksessa maaratylla tavalla viraston, laitoksen tai rahaston tulostavoitteet.*® Tu-
lossopimukseen ei liity juridisia sopimusoikeudellisia sitoumuksia ja seurauksia, vaan se on
toiminnan ohjaukseen muotoiltu neuvottelu- ja sopimismenettely. Tulossopimusta on kuitenkin
haluttu tulkita sopijaosapuolia tosiasiallisesti velvoittavaksi asiakirjaksi, jonka seurauksena so-
pimuksen ja sen pohjalta tehtavan raportoinnin sisélléstad ja luonteesta on annettu toimijoita

velvoittavia menettelytapasdannoksia.

2.5 Tuloksellisuus

Julkiseen hallintoon ja sen johtamiseen pyrittiin tulosohjausajattelun avulla kehittaméaén yksityi-
selle sektorille luonteenomaista vastuullisuusmekanismia. Tulosvastuun toteuttaminen edellyt-
tdd toiminnan tuloksen osoittamista. Tuloksen on sanana kuitenkin koettu viittaavan yritystoi-
mintaan ja sen kannattavuuteen, jonka seurauksena julkishallinnossa on siirrytty kayttdmaan

kasitetta tuloksellisuus.

Tuloksellisuus eli value for money-ajattelu huomioi seka panos- etté tuotostekijat ja naiden vali-
set suhteet. Julkissektorin tuloksellisuus on osin ymmarrettavissd markkinasektorin tulos-
kasitteen avulla; myos julkinen toimintayksikkd pyrkii kayttdmaan rajalliset tuotantomahdollisuu-
det yhteiskunnan ja kansalaisten tarpeiden mukaisesti. Julkisen toimintayksikon tuloksella viita-
taan usein toiminnan aikaansaannoksiin eli suoritteisiin ja ndilla aikaansaatuihin vaikutuksiin.
Julkissektorin toiminnan tulos ei kuitenkaan ole yhté konkreettinen kuin yritystoiminnan tulos.
Julkishallinto pyrkii toimillaan edistéamaan yhteiskunnallista vaikuttavuutta, jonka sisalté maari-
tellaan poliittisissa paatoksentekoprosesseissa. Tuloksen maédritteleminen edellyttda verorahoit-
teisessa toiminnassa sijaismaareiden, esimerkiksi palvelusetelit, kdyttamista, eika tamakaan ole
kaikilta osin mahdollista. Julkisen toimintayksikén tuloksia arvioitaessa on liséksi huomioitava,
etta tulostavoitteista ja sitd kautta tuloksista sopimisessa on kyse tietynlaisista arvovalinnoista,

joita on mahdollista jo itsessaan kyseenalaistaa.

%0 HE 56/2003, s. 15
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Julkisten toimintayksikdiden tuloksellisuutta on pyritty mallintamaan useilla k&siterakenteilla ja —
kuvioilla. Kirjallisuudesta ja suosituksista on tunnistettavissa viisi paatapaa tuloksellisuuden

jasentamiseksi:

Siséinen tehokkuus ja ulkoinen tehokkuus
Suoritetehokkuus ja tulostehokkuus
Tekninen tehokkuus ja allokatiivinen tehokkuus

Tuottavuus ja/tai taloudellisuus, vaikuttavuus, kustannusvaikuttavuus ja palvelukyky

o M w DN e

Taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus®*

Siséinen ja ulkoinen tehokkuus seka suorite- ja tulostehokkuus ovat erityisesti hallintotieteelli-
sessa kirjallisuudessa esitettyja tuloksellisuuden maaritelmid. Tulostehokkuus, joka kasitteelli-
sesti on lahella ulkoista tehokkuutta, ymmarretaén organisaation kykyna tuottaa siltd edellytetty-
ja tuloksia. Suoritetehokkuudella tai sisdisella tehokkuudella tarkoitetaan puolestaan normaalia
toiminnan tehokkuutta ja taloudellisuutta ja sitéd saatetaan mitata esimeriksi palvelun tuottami-
sen yksikkokustannuksilla.*

Teknisesta tehokkuudesta puhutaan silloin, kun tuotannossa pyritddn minimoimaan panokset,
joilla saadaan aikaan mahdollisimman suuri tuotos. Teknisesti tehokkaassa toiminnassa pyri-
tdan tuottamaan mahdollisimman suuri tuotos olemassa olevilla voimavaroilla. Teknisen tehok-
kuuden muutosta arvioitaessa verrataan toiminnan tuloksia kunkin ajankohdan parhaiden yksi-
kdiden muodostamaan tehokkuusrintamaan. Tekniseen tehokkuuteen liitetdén usein allokatiivi-
nen tehokkuus, jossa voimavarat pyritddn kohdistamaan siten, etté niilla saavutetaan paras
mahdollinen hy6ty. Jos ndin ei ole, voidaan panosten vélisid suhteita muuttamalla tehostaa
toimintaa. Tekninen tehokkuus on allokatiivisen tehokkuuden valttdaméaton edellytys, mutta se ei
kuitenkaan takaa allokatiivista tehokkuutta. Allokatiivinen tehokkuus kuvaa myds sitd, kuinka
hyvin tuotettujen palvelujen rakenne vastaa palvelun kayttdjien preferensseja ja edistaa heidan

hyvinvointitarpeitaan.®®

Analysoitaessa julkishallinnon kustannusvaikuttavuutta hyotyvaikutuksia ei arvioida rahamaa-
raisesti; muissa yksikdissa mitattuja hyotyvaikutuksia punnitaan rahamaaraisia kustannuksia
vasten. Nain muodostuu vaikuttavuus-kustannussuhde, joka ilment&aa toimenpiteen tehokkuutta.

Mita suurempi tama luku on, sita kustannusvaikuttavampana toimenpiteita voidaan pitaa.>

Palvelukykyd on mahdollista tarkastella sek& organisaation ulkoisena etta sisdisena. Ulkoinen
palvelukyky tarkoittaa asiakasvaikuttavuuden alakasitettd, jossa tarkastellaan palvelun laatuun

littyvia tekijoitd. Sisdinen palvelukyky kuvaa puolestaan muun muassa henkildstéresurssien

31 Meklin, 2002, s. 82

32 virkkunen & Voutilainen & Laosmaa & Salmimies, 1986, s. 87-88
33 Seppala, 2006, s. 15-16

34 seppala, 2006, s. 28
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toimintaa, patevyytta, organisaatiorakennetta ja tydilmapiirid. Sisaisen palvelukyvyn kehittamis-
pyrkimykset voivat edistda tuloksellisuutta, mutta myos ylikorostua ja olla nain ristiriidassa ta-

loudellisuuden ja vaikuttavuuden kanssa.*
Toimintayksikén tuloksellisuus on suomalaisessa valtionhallinnossa jasennetty perinteisesti

alakasitteisiin taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus (Kuvio 1). Tuloksellisuustekijat on tassa

mallissa jasennetty julkisen toimintayksikdn toimintaprosessin avulla.

tuloksellisuus

tuottavuus vaikuttavuus

taloudellisuus

| KUSTAN-
NUKSET

(liiketaloudellinen kannattavuus)

Kuvio 1: Tuloksellisuuskasitteisto®®

Edella esitetyn jasennyksen mukaisesti tuloksellisuus perustuu yhteiskunnan ja kansalaisten
tarpeiden tyydyttdmiseen annetuilla resursseilla. Mallissa on huomioitu tuotannontekijéiden
aiheuttamat kustannukset ja toisaalta suoritteista saatavat tuotot. Nailla viitataan julkisten toi-
mintayksikéiden maksulliseen toimintaan, jonka toimintaperiaate on verrattavissa liiketaloudelli-
seen kannattavuuteen. Tuottavuus ilmaisee yksikdn tuotannon méaréan suhdetta panosten maa-
raan. Tuottava toiminta edellyttda suoritteiden aikaansaamista mahdollisimman vahaisella tuo-
tannontekijoiden kaytolla. Esimerkiksi tydn, pddoman tai raaka-aineiden tuottavuus ilmaisevat
osittaistuottavuutta. Tallainen tuottavuuden maarittely vastaa sisdisen tehokkuuden kasitetta.
Taloudellisuus puolestaan edellyttda suoritteiden aikaansaamista mahdollisimman vahaisin
kustannuksin. Taloudellisuus ilmaistaan tuotosten ja kustannusten suhteena tai painvastoin
yksikkokustannuksina. Taloudellisuus on tuottavuuden tapaan sisaisen tehokkuuden termi. Vai-
kuttavuus on hyva silloin, kun julkisen toimintayksikon suoritteiden vaikutukset vastaavat yhteis-
kunnan kollektiivisia tai asiakkaan yksilollisia tarpeita taikka ndiden perusteella asetettuja tavoit-
teita. Koko yhteiskunnan tarpeet liittyvéat toiminnan valittémiin ja valillisiin vaikutuksiin, laajasti

35 Rautiainen, 2004, s. 29
3% Meklin, 2002, s. 85
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ymmarrettyihin hyvinvointivaikutuksiin. Asiakkaan tarpeet puolestaan kohdistuvat suppeammin

esimerkiksi suoritteiden riittavyyteen.*’

Suomalaiseen julkishallintoon valittu tuloksellisuuden kasitelinjaus — taloudellisuus, tuottavuus
ja vaikuttavuus - on ollut hyvin samankaltainen kuin monessa muussa OECD-maassa. Valtiova-
rainministerion suositus tuloksellisuuskasitteiston kaytdsta on ollut suhteellisen valja ja joustava.
Tarkkaan ohjeistamiseen ei haluttu menn&, vaan haluttiin katsoa, milla tavoin mittaristot raken-
tuvat ikaan kuin alhaalta virastojen itsensa toimesta. Suomalaisessa keskustelussa mallinnusta
kohtaan esitetty kritiikki on vastannut ulkomailla kaytya keskustelua. Tuloksellisuuden yhtey-
dessa ei ole esimeriksi selkeasti rajattu laatuarvioinnin asemaa. Yleensa laatu on jollain tavoin
mittaristossa mukana, mutta sen sijainti vaihtelee. Joskus se mielletddn omaksi osa-
alueekseen, mutta useammin se on sisaanrakennettu muihin kasitteisiin.*® Mallia on lisaksi kriti-
soitu, koska tuotantoajattelussa hytdykkeiden tai suoritteiden ja niiden aikaansaamien vaikutus-
ten suhde, jota julkishallinto toiminnallaan nimenomaisesti tavoittelee, ei saa riittdvasti painoar-

voa.

3 TULOSOHJAUS-JA TILIVELVOLLISUUSUUDISTUKSEN
TAUSTA

3.1 Tulosohjauksen ja tulosvastuun kehittamistarve

Tulosohjauksen rakenne ja tulosjohtamisen menetelmét ja valineet ovat vakiinnuttaneet ase-
mansa virastoissa ja laitoksissa. Julkisessa hallinnossa on tapahtunut selkea ajattelutavan muu-
tos, jonka seurauksena tehokkuusperiaatteista on tullut hyvaksyttavia arvoja. Tulosohjaus on
lisannyt hallinnon kustannustietoisuutta ja tehostanut virastojen ja laitosten toimintaa monin
tavoin. Tulostavoitteiden asettaminen on auttanut voimavarojen kohdentamisessa. Samoin vi-
rastojen ja laitosten siséisté johtamista, toiminnan ohjausta, palvelujen laatua ja henkiléstopoli-
tiikkkaa on uudistettu. Myds ministerididen ohjauskaytannét ja yhteistydn muodot ovat kehitty-

neet samanaikaisesti.*

Tulosohjauksen toimivuudesta tehtyjen selvitysten perusteella tulosohjausmenettelyissa tunnis-
tettiin kuitenkin edelleen puutteita ja ongelmia. Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkastusker-
tomuksissaan kiinnittédnyt huomiota tulosohjauksen puutteisiin. Varainhoitovuoden 2003 tilintar-
kastusten perusteella tarkastusvirasto on esittéanyt arvioinaan, etta tulosohjaukseen olennaisesti
kuuluvat talousarvioasetuksen 11 8:n tarkoittamat ministerididen hyvéaksymaét tulostavoitteet

virastoille ja laitoksille ovat taloudellisuus- ja kustannustavoitteiden osalta edelleen paasaantoi-

%7 Rahko, 1994, s. 76
38 | umijarvi, 1997, s. 12-13
% pPolla & Vuorela, 2001, s. 7
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sesti puutteellisia. Tuolloisen arvion mukaan vain vajaalle 16 prosentilla tilivirastoista oli hyvak-
sytyt taloudellisuus- ja kustannustavoitteet, kun tuottavuustavoitteet oli asetettu 9 prosentille
tilivirastoista. Palvelukykya koskevat tavoitteet oli asetettu 42 prosentille virastoista.*® Yhteis-
kunnallista vaikuttavuutta kuvaavia tavoitteita oli vuoden 2002 kertomuksen mukaan asetettu 62
prosentille tilivirastoista®’. Tulostavoitteiden ja maararahojen yhteys on jaanyt epamaaraiseksi,
koska tulosohjaukseen liittyvaé seurantaa on pidetty puutteellisena. Tulostietoja on raportoitu

maarallisesti riittdvasti, mutta niiden siséalto ja laatu on koettu kehityskohteeksi.42

Tulostavoitteiden asettamisen ja tulosraportoinnin ongelmia voidaan pitda ilmentymana neljasta
paadasiallisesta ongelmasta, jotka liittyvat ministerididen tulosohjaustehtavien ja tulosohjauksen
toimenpiteiden kehittdmiseen, tuloksellisuuden kasitteistéon, ministerididen ja virastojen johta-

miseen seka tuloksellisuuden laskentatoimen kehittamiseen.*

Virastojen ministeridille kohdistuvan tulosvastuun toteuttamisen kaytannon jarjestelyt eivat ole
olleet riittévia. Tulosohjauksen toimintavapaudet on toteutettu valtionhallinnossa tulosohjausuu-
distuksen tavoitteiden mukaisesti, mutta vastaavia tulosvastuuta toteuttavia menettelyita ei ole
ollut organisoitu virastojen ja ministerididen valille. TAma ei ole kuitenkaan tarkoittanut sita, ettei
vastuu toiminnasta olisi asenteiden tasolla vahvistunut, mutta luottamukseen perustuvaa tulos-
vastuuta ei voida pitaa riittavana menettelyna toimintavastuun toteamisessa.** Tilivelvollisuuden
ja siihen olennaisena osana kuuluvan tulosvastuun osalta ajattelu korostaa ministerididen teh-
tavaa hallinnonalojensa ja politikkasektoreidensa ohjaajina ja johtajina. Myds viraston on tun-
nistettava, mita tulosvastuu tarkoittaa sen oman toiminnan kohdalla ja mita seuraa tulostavoit-
teiden ylittdmisesta tai alittamisesta. Yksityisissa talousyksikdissa on olemassa mekanismit,
joilla tulosvastuun toteutumista arvioidaan ja tulosvastuullisille mydnnetaan vastuuvapaus. Yksi
tulosohjaukseen ja tulosvastuun toteamiseen liittyva kritiikin aihe on ollut se, etteivat ministeriot
ole kasitelleet virastojen laatimia tilinpaatoksia. Virastojen toimintaan ja tuloksellisuuteen koh-
distuvaa raportointia ei ole hyédynnetty tulosvastuun todentamisen nakokulmasta, vaan rapor-

toinnin avulla on perusteltu tulevia maararahoja.*

Tuloksellisuuden jaottelu taloudellisuuteen, tuottavuuteen ja vaikuttavuuteen on toimiva perus-
jasennys. Se ei ole kuitenkaan tuonut esille riittdvasti julkisen hallinnon erilaisia rooleja ja vastui-
ta tuloksellisen toiminnan jarjestamisessé. Késitteistd on osaltaan aiheuttanut sen, ettd ministe-
rididen seka virastojen ja laitosten vaikuttavuustavoitteiden tasoja ei ole tunnistettu. Yhteiskun-
nallinen vaikuttavuus seka toiminnallinen tuloksellisuus ovat sekoittuneet asioiden olennaisuu-

den ja hallinnon eri tasojen vastuut peittavalla tavalla. Tuloksellisuuden kolmijako on koettu

40 valtiontalouden tarkastusvirasto, 2004, s. 33
4! valtiontalouden tarkastusvirasto, 2003, s. 30
42 | shdesmaki, 2003, s. 193

“3 HE 56/2003, s. 31

“ Harrinvirta, 1998, s. 96

45 Lahdesmaki, 2003, s. 196
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ongelmalliseksi myos siksi, ettd se ei tunnista palveluntuotannon laatua yhtena julkisen toimin-

tayksikon arvoperustaan kuuluvana tekijana.*®

Tilinpaatdsvelvollisten yksikdiden ja siten myos valtion tilinpaatoksen sisallollisena ongelmana
on nahty se, ettei talousarvion toteumaa, tuottoja ja kuluja seka valtion taloudellista asemaa
koskevaa raportointia ole kuin vain muodollisella tavalla kytketty toiminnan tuloksellisuutta kos-
kevaan raportointiin‘”. Tulostavoitteiden — jotka nekin on usein asetettu siten, etta ne kuvaavat
itse tekemista ja toimenpiteitd, eivatka varsinaisia tuloksia — ja voimavarojen vélisia yhteyksia ei

ole tunnistettu.

3.2 Tulosohjaus- jatilivelvollisuusuudistuksen keskeisimmét muutokset

3.2.1 Tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden teravoittdminen

Hallituksen syksylla 2003 eduskunnalle antama esitys laiksi valtion talousarviosta annetun lain
muuttamisesta sisalsi laaja-alaisen kehittdmisohjelman tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden kehit-
tamiseksi. Lakiesityksen taustalla olivat keskushallintohankkeen tulosohjauksen teravoittamista
ja sen sisallén kehittdmista korostaneet suositukset, joissa erityistd huomiota kiinnitettiin tulos-
tavoitteista eduskunnalle budjettiesityksessa annettavan informaation selkeyteen ja johdonmu-
kaisuuteen seka tarpeeseen eritella yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ja toiminnalliset
tulostavoitteet. Keskushallintohankkeen jatkotyéna tehdyt valtiovarainministerion selvitykset
tilinpaatdsmenettelyiden kehittdamisesta seka tulosohjauksen teravoittdmisesta toimivat toteutet-
tujen sdaddsmuutosten perustana.

Laki valtion talousarviolain muuttamisesta tuli voimaan 1.1.2004 ja sita tarkentava talousarvio-
asetus 15.4.2004. Tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen tavoitteena on ollut selkeyttaa ja
teravoittdd ministerion tulosohjausprosessiin liittyvia tehtavia virastojen tulosvastuun toteuttami-
seksi. Muutoksilla pyritddn vahvistamaan ministerion asemaa siten, etté tulosohjaus mahdollis-
taa tulosohjattavan toiminnan strategisen kehittamisen. Tulosohjaukselle on haluttu luoda entis-
ta kiintedmpi yhteys paatdksentekoon, seurantaan ja arviointiin seka formalisoimalla itse pro-
sessia ettd monipuolistamalla tuloksellisuuden nakokulmia.

Viraston ja laitoksen tulee antaa tilinpaatoksessa ja tulosvastuun toteuttamista varten laaditta-
vassa toimintakertomuksessa oikeat ja riittévéat tiedot talousarvion noudattamisesta seka viras-
ton ja laitoksen tuotoista ja kuluista, taloudellisesta asemasta ja toiminnallisesta tuloksellisuu-
desta (oikea ja riittava kuva)*®. Tilivelvollisuuden parantamiseksi lainsaadannossa maariteltiin

entista tarkemmin, mitka ovat vastuunalaisuuden toteuttamiseksi ja yhteiskuntapoliittisen suun-

6 HE 56/2003, s. 31
47 parempaan tilivelvollisuuteen, 2003, s. 47
48 | aki valtion talousarviosta, 21 §
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nittelun ja paatdksenteon tueksi raportoitavaksi edellytetyt oikeat ja riittavét tiedot valtion talou-
desta ja toiminnan tuloksellisuudesta. Tulosprisman muodossa esitettya tuloksellisuuskriteeris-
t6a, jonka mukainen tavoitteenasettelu ja raportointi toteuttavat oikeiden ja riittdvien tietojen
vaatimuksen, kasitell&dan tutkielman luvussa 4. Keskeisimmaét tuloksellisuuskasitteiston muutok-
set liittyvat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden erottamiseen
siten, ettd kokonaisvastuu ensimmaisestd on ministeritilla. Kahtiajaolla pyritdén kiinnittdmaan
huomioita laaja-alaisen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toisaalta toimintayksikon asiakas-
vaikuttavuuden ja palvelukyvyn valisiin eroihin. Tuloksellisuuden nékékulmia on monimuotoistet-
tu siten, ettd toimintaprosessin lisdksi tarkastelussa ovat myds keskeisimmat panostekijat —
henkilostovoimavarojen hallinta ja kehittdminen — seka toimintayksikén ulkoinen ja sisdinen
laatu. Laadun huomioiminen valtion toiminnan ja talouden keskeisena tavoitteena velvoittaa
julkiset toimintayksikdt raportoimaan ja arvioimaan toimenpiteitdan ja suoritteitaan myos tasta
nakodkulmasta, ei vain maarallisesti. Laatu osana tuloksellisuuskasitteistba on perusteltavissa
myds siten, ettd uudessa julkisia toimintoja koskevassa lainsaadannéssa laatu ja oikeus laatuun
on nostettu eraaksi keskeiseksi lainsaadannélla edistettavaksi julkisen toiminnan tavoitteeksi ja

periaatteeksi seka jopa eraiden oikeuksien taustalla vaikuttavaksi periaatteeksi.*

3.2.2 Valtionhallinnon tulostavoitteiden hierarkia

Tulosohjauksessa on pyritty erottamaan ministerididen tehtdva hallinnonalansa strategisena
johtajana ja tavoiteasetannan ohjaajana. Tulossopimusmenettelyssa ministeri¢ ja virastot sopi-
vat virastoille vuosittain asetettavat tulostavoitteet. Samassa yhteydessa osoitetaan myods nai-
den toteuttamiseen liittyvat voimavarat. Prosessiin liittyy liséksi tavoitteiden toteuman saannén-

mukainen seuranta ja arviointi.

Tuloksellisuuden peruskriteereitéa sovelletaan tulosohjauksessa siten, ettd talousarvioasiakirjo-
jen tavoitteenasettelu, tulossopimukset ja virastoille ja laitoksille niiden pohjalta vahvistetut tu-
lostavoitteet luovat selkeén, johdonmukaisen ja ymmarrettavan tuloksellisuuteen pyrkivan koko-
naisuuden ja etta talousarvioasiakirjat muodostavat selkedn perustan tuloksellisuudelle ja tilivel-
vollisuudelle. Tulosohjauksessa tuloksellisuuden peruskriteereitéa sovelletaan siten, ettd tulosta-
voitteet asetetaan toiminnallisen tehokkuuden ja laadunhallinnan eri osa-alueille seké lisaksi
henkisten voimavarojen hallinnan rakenteelliselle ja p&a&asialliselle kehittdmiselle samoin kuin
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen kohdistuville olennaisimmille tavoitteille.>

Tulosohjauksen yksi keskeinen asiakirja on valtion talousarvioesitys, jonka perusteluiden selvi-
tysosissa esitetddn ja asetetaan keskeisimmat tulostavoitteet. Ennakollinen tilivelvollisuus tar-
koittaa sitd, ettéd talousarvioon ehdotettavat maararahat on perusteltava aikaansaannoksilla eli

vaikuttavuustavoitteilla ja toiminnallisilla tulostavoitteilla. Hallituksen asettamat ja ministerididen

“® parempaan tilivelvollisuuteen, 2003, s. 50
%0 parempaan tilivelvollisuuteen, 2003, s. 64
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muotoilemat yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet, jotka esitetdan paaluokka- ja lukuperuste-
luissa, ohjaavat virastojen ja laitosten tulostavoitteiden asettamista. Vaikuttavuustavoitteita ase-
tetaan erityisesti laajoille toimialoille ja politikkasektoreille, kun taas toiminnallisia tulostavoitteita

sovelletaan virastojen ja laitosten tavoitteiden asettamisessa.”*

Koko valtionhallinnon osalta tulostavoitteiden toteuma esitetédén valtion tilinpaatoskertomukses-
sa, johon talousarvioesitys niin ikdan antaa perustan. Jalkikateisen tilivelvollisuuden todentami-
sessa on kysymys siita, ettd hallitus on velvollinen antamaan oikean ja riittdvan kuvan yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden kehityksesta ja hallinnonaloittain toiminnallisen tuloksellisuuden
paapiirteista. Tiedot on esitettéva siten, etta toteutunutta kehitysta tarkastellaan suhteessa talo-
usarvioesityksessa esitettyyn.>* Ministeriot ovat lisaksi velvollisia hallinnonalakohtaisesti rapor-

toimaan tulostavoitteiden toteumasta hallinnonalan toimintakertomuksessa.

Yksittdisen viraston tulostavoitteet asetetaan osin talousarvioesityksen yhteydessa, mutta laa-
jemmin niistd sovitaan ministerién ja viraston valisessa tulossopimusmenettelyssa. Virastolle
asetettujen tulostavoitteiden toteutumisesta raportoidaan tilinpaatdksessa seka sen yhteydessa
toimintakertomuksessa. Ministeridt on talousarvioasetuksessa velvoitettu vuosittain antamaan
perustellun kannanoton hallinnonalansa viraston tilinpaatdksesta ja niista toimenpiteista, joihin
tilinpaatos ja siitéd annettu valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskertomus ja muut viras-
ton toimintaa ja taloutta seka tilinpaatdsta koskevat selvitykset ja lausunnot antavat aihetta.
Kannanoton valmistelua varten ministerion asiana on laatia ja hankkia tarvittavat selvitykset ja

arvioinnit.>®

4 JULKISEN TOIMINTAYKSIKON TULOKSELLISUUS

4.1 Valtionhallinnon uudistettu tuloksellisuuskriteeristo

Tulostavoitteiden asettamisessa ja tuloksellisuutta koskevassa raportoinnissa kaytettavat tulok-
sellisuuden peruskriteerit muodostuvat yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja toiminnallisesta
tuloksellisuudesta, jonka osatekijoita ovat toiminnallinen tehokkuus, tuotokset ja laadunhallinta
sekd henkisten voimavarojen hallinta ja kehittdminen (Kuvio 2). Valtionhallinnon toiminnan tu-
loksellisuus, kokonaistuloksellisuus, muodostuu edella mainittujen osa-alueiden yhteisvaikutuk-
sesta. Kokonaistuloksellisuutta arvioitaessa toimintayksikon kayttdmia panoksia ja aikaansaatu-
ja vaikutuksia tarkastellaan kaikkien sidosryhmien nakodkulmasta siten, ettd yhteiskunnalliset

vaikuttavuustavoitteet ilmentavét yleista tahtotilaa.

®1 Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 3031
%2 Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 3032
53 Asetus valtion talousarviosta 66 §
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Kuvio 2: Tuloksellisuuden peruskriteerit®

Toiminnan ja talouden tuloksellisuutta koskevien oikeiden ja riittavien tietojen raportoimiseksi on
tarpeellista, etta tilinpaatosvelvolliset toimintayksikot raportoivat kattavalla tavalla tuloksellisuu-
den osa-alueista. Tulostavoitteiden asettaminen samoin kuin raportointi tulisi tehdé kunkin viras-

ton toimintaan soveltuvilla indikaattoreilla ja tadydentavalla sanallisella analyysilla.

4.2 Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Uudessa tuloksellisuuskasitteistdssa on aiempaa selkeammin eroteltu ylatason vaikuttavuus ja
toisaalta operatiivisen toiminnan tuloksellisuus. Yhteiskunnallinen vaikuttavuus kuvaa yhteiskun-
tapolitikan tai sen lohkon laaja-alaista onnistumista ja suhdetta kustannuksiin seka kaytetyista
keinoista ja menettelyista seuranneisiin vaikutuksiin®. Yhteiskunnallisilla vaikuttavuustavoitteilla
tavoitellaan valittomia ja valillisia hyvinvointivaikutuksia. Yhteiskunnallinen vaikuttavuus kuvaa
kokonaisvaltaisesti toimenpiteiden vaikutuksia suhteessa asetettuihin yhteiskunnallisiin tavoit-

teisiin, esimerkiksi riittdva sosiaaliturva tai tehokas ja toimiva terveydenhuolto®.

Yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat valtioneuvoston yhteisesti asettamia tulostavoittei-
ta, joilla l&hinn& ohjataan virastojen ja laitosten tulostavoitteiden asettamista. Ne ovat usein
vdlillisia ja vaikeammin todennettavissa olevia; vaikuttavuustavoitteiden saavuttaminen edellyt-
tdd usein useiden toimijoiden samansuuntaisia tavoitteita, jolloin virastojen ja laitosten yhteis-

kunnalliset vaikutukset koskevat vain niin omaa toimintaa®’.

54 parempaan tilivelvollisuuteen, 2003, s. 31
% HE 56/2003, s. 43

%6 parempaan tilivelvollisuuteen, 2003, s. 62
5 Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 24
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Vaikuttavuudesta puhuttaessa on huomioitava sen ero suhteessa vaikutuksiin. Vaikutus on
olemassa olevan tilan muuttamista, sailyttamista tai estdmista. Vaikutuksen voidaan ajatella
olevan toimimisen ja toimimattomuuden vélinen erotus (with or without the intervention).*® Julki-
sen toimintayksikdn toiminta on nain ajateltuna sita vaikuttavampaa, mitd enemman toiminnasta
aiheutuvat vaikutukset ovat asetettujen tavoitteiden pohjana olevien tarpeiden suuntaisia®®.
Liséksi on huomioitava, ettéd tavoiteltujen vaikutusten rinnalla on tarpeen tarkastella myés ei-
toivottuja sivuvaikutuksia, jotka voivat esimerkiksi vaaristaa markkinoita ja toimia ndin yhteis-
kunnallisten vaikuttavuustavoitteiden vastaisesti.

4.3 Toiminnallinen tuloksellisuus

4.3.1 Toiminnallinen tehokkuus

Tuloksellisuuden uudistetussa peruskasitteistossa aiemmin sovelletut taloudellisuuden ja tuot-
tavuuden kasitteet on korvattu toiminnallisella tehokkuudella. Laajemman tehokkuuskasitteen
avulla voidaan puhua esimerkiksi johtamisen tehokkuudesta tai organisaation tehokkuudesta,

johon sisaltyvat myods toiminnan taloudellisuus, tuottavuus ja kannattavuus.®

Toiminnallisen tehokkuuden kasite siséltaa taloudellisuuden ja tuottavuuden, joilla pyritédan tur-
vaamaan niukkojen resurssien tehokas kayttd. Taloudellisuus kuvaa suoritteiden ja kustannus-
ten suhdetta tai kdanteisesti kustannusta per suorite; taloudellisuus ilmenee siis pyrkimyksena
tuottaa samoilla kustannuksilla mahdollisimman paljon suoritteita tai samat suoritteet mahdolli-
simman pienin kustannuksin. Tuottavuus on maariteltavissa tuotannon méaaran ja sen tuottami-
seen kaytettyjen panosten suhteena eli toimintayksikdn tuotantokykyna. Panosten kayton nako-
kulmasta tuottavuudella tarkoitetaan sita, kuinka tehokkaasti panoksia on tuotantoprosessissa
kaytetty (panostehokkuus). Tuotosten nakokulmasta tuottavuudella tarkoitetaan sitd, kuinka
paljon suoritteita olemassa olevilla panoksilla on saatu aikaan. Jos tuotos suhteutetaan kaytet-
tyyn tydpanokseen, puhutaan tydn tuottavuudesta ja jos se suhteutetaan kaikkiin panoksiin,
kyse on kokonaistuottavuudesta.®® Edella mainittujen maarittelyiden mukaisesti taloudellisuutta
ja tuottavuutta kuvaavat tuloskasitteet ovat suhteellisia ja edellyttavéat ndin aina vertailuasetel-
maa; esimerkiksi toimintakertomukseen sisaltyvassa tuloksellisuuden kuvauksessa on esitetta-
va toteumatiedon vertailutiedot kahdelta edelliselta vuodelta.

Toiminnalliseen tehokkuuteen liitetdan liséksi kannattavuus, joka on tulosprisman yhteydessa
ymmarrettdva nimenomaan maksullisen ja yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuute-
na. Virastojen ja laitosten maksullisesta toiminnasta on saadelty maksuperustelaissa, jonka

lisdksi maksullista toimintaa saadellaan erityislaeissa. Maksullisen toiminnan kannattavuutta

% Meklin, 2002, s. 89-90

%9 polla & Etelalahti, 2002, s. 87

€0 Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 48

&1 Tuottavuuskehitys ja kilpailukyky tavoitteiksi, 2003, s. 21
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mitataan suoritteiden myynnistd saatujen tulojen ja tuotantotekijdiden kaytdsta aiheutuneiden
kulujen erotuksena (kustannusvastaavuus) seka niiden valisena suhteena (kustannusvastaa-

vuusprosentti). Vastaava kannattavuuden kasite on kaytdssa myos yrityssektorilla.

4.3.2 Tuotokset ja laadunhallinta

Tuloksellisuuden osa-alue tuotokset ja laadunhallinta siséltda suoritteita ja julkishyddykkeita
sekd palvelukykya koskevan tarkastelun. Hallituksen eduskunnalle antamassa lakiesityksessa
on todettu, ettd viraston tai laitoksen edellytetddn asettavan tavoitteita ja raportoivan tuottamis-
taan suoritteista ja niiden maarista. Lisaksi esitetdan tietoja palvelukyvysta ja suoritteiden laa-

dusta seka asiakastyytyvaisyydesta.

Tuloksellisuuden jaottelu taloudellisuuteen, tuottavuuteen ja vaikuttavuuteen ei tunnistanut laa-
tua valtionhallinnon toiminnan tuloksellisuuden maareena. Tulosohjaukseen kohdistuneessa
kritiikissa on todettu, ettd edella mainittu kolmijako tarjoaa kannustimia ainoastaan suoritteiden
madaralliseen tarkasteluun. Laadun ja laadunhallinnan nostaminen osaksi tuloksellisuuskasitteis-

toa korostaa kansalaisten asemaa julkishallinnon asiakkaina.

Laatua voidaan tarkastella toiminnan sisdisena ja tehokkuudelle laheisend kasitteena, mutta
toiminnan laatua voidaan tarkastella myds ulkoisena ja siten laheisena vaikuttavuuden késitteel-
le. Tallgin viitataan nimenomaan lopputuotteen laatuun, ja tyypillisena laadun mittarina pidetaan
esimerkiksi asiakkaan tyytyvaisyyttd saamaansa palveluun.®® Laatu tuloksellisuuden kriteerina
on monimuotoinen kasite, jonka tarkastelu edellyttdd kummankin edella esitetyn nakékulman

huomioimista.

Laatu on yleisesti hyvaksytyn maaritelman mukaisesti niistd ominaisuuksista koostuva kokonai-
suus, joihin perustuu toiminnon tai prosessin, tuotteen, organisaation, jarjestelman, henkilon tai
minka tahansa edellisten yhdistelman kyky tayttaa sille asetetut vaatimukset ja siihen kohdistu-
vat odotukset®. Kokonaislaatuun vaikuttavina osatekijoind on mahdollista tunnistaa esimerkiksi
suoritteen laatu, palveluprosessin laatu, palvelujarjestelman laatu ja organisaation sisdisten

toimintaprosessien laatu.

Viraston tai laitoksen toimintaprosessit ja —tavat seka naiden laatu luovat edellytykset tulokselli-
selle toiminnalle ja suoritetuotannolle. Laatu on ndin ymmarrettyna organisaation sisdisen toi-
minnan ja prosessien tehokkuutta ja virheettomyytta®. Toimintaprosessien laatua maarittelevat

myds kaytossa olevat panostekijat, joita ovat henkilésto ja toiminnan materiaaliset puitteet.

2 HE 56/2003, s. 43

8 Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 48
54 Maki & Sorri, 1999, s. 41

8 Lumijarvi & Jylhasaari, 2000, s. 50
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Tarkasteltaessa toimintayksikon ulkoista laatua oleellista on viraston tai laitoksen toiminnan
arvottaminen suhteessa asiakkaan asettamiin vaatimuksiin, jotka kohdistuvat ensisijaisesti jul-
kishallinnon palvelutuotantoon. Palvelun laadun tarkasteluun voidaan yhdistaa oikea-aikaisuus,
maaréd tai volyymi, saavutettavuus, saatavuus, palvelun sisallon oikeellisuus, turvallisuus ja

palvelun sopivuus suhteessa asiakkaan tarpeisiin.66

4.3.3 Henkisten voimavarojen hallinta ja kehittaminen

Henkisten voimavarojen hallinta kuvaa osaamista ja aineetonta padomaa, joka muodostuu hen-
kilostébn maaraa, tilaa, osaamista, tyotyytyvaisyytta ja kehittymista arvottavista tavoitteista. Hen-
kisten voimavarojen osa-alueita ovat informaatiopddoma, henkilostd ja sen palvelukyky seka
henkiloston hallussa oleva tieto ja osaaminen, organisaatiokulttuuri ja organisaation padoma
seka uudistumiskyky, verkostot ja maine.®” Talousarvioasetuksen mukaan keskeiset, toiminta-
kertomuksessa raportoitavat henkisten voimavarojen hallintaa ja kehittamistéa koskevat tiedot
ovat tiedot henkilostémaarasta, henkildston rakenteesta eri tehtavaryhmissa, henkildstdkuluista
ja niiden rakenteesta ja ty6hyvinvoinnista seka niiden kehityksestd samoin kuin osaamisen ja

muun aineettoman padoman kehityksesta seka toimintojen ja palveluiden uusiutumisesta®®.

Henkisten voimavarojen hallinnan nostaminen yhdeksi tuloksellisuuden osa-alueeksi on perus-
teltua, koska henkildstd on tulevina vuosina seka keskeinen menestystekija etté toiminnallinen
ja taloudellinen haaste®. Valtionhallinnossa tulevina vuosina tapahtuva elakdityminen mahdol-
listaa toiminnan sopeuttamisen ja uudelleenorganisoinnin. Toisaalta yha kiristyva kilpailu henki-
|6ston saatavuudesta edellyttda sitd, ettd valtionhallinto sitoutuu huolehtimaan ja kehittamaan

henkilostoaan ja viestii siita nain myds sidosryhmille.

Henkisten voimavarojen hallinnan ja kehittdmisen tulostavoitteet ja niiden yksityiskohdat on
usein jatetty virastojen ja laitosten vastuulle. Tulostavoitteiden asettamisessa henkisten voima-
varojen hallinnassa on lahinnd kysymys asianmukaisen henkisten voimavarojen hallinta-
toiminnon edellyttamisesta virastoissa ja laitoksissa seka hallinnonalan tason strategisissa ky-

symyksissa, kuten esimerkiksi erilaisissa toimialajarjestelyissa’.

% Maki & Sorri, 1999, s. 95

57 parempaan tilivelvollisuuteen, 2003, s. 65
8 Asetus valtion talousarviosta, 65 §

%9 parempaan tilivelvollisuuteen, 2003, s. 23
0 ppysti, 2004, s. 10
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5 MINISTERIOIDEN TILINPAATOSKANNANOTTOJEN MERKI-
TYS TILIVELVOLLISUUDEN JA TULOKSELLISUUDEN NA-
KOKULMISTA

5.1 Ministerididen tilinpdatdoskannanottojen siséltoé ja merkitys

Tulosohjausprosessin vuorovaikutteisuutta on lisétty velvoittamalla ministeriét antamaan perus-
teltu kannanotto vuosittain viimeistaan varainhoitovuotta seuraavan kesakuun 15 paivana kun-
kin tulosohjattavan tiliviraston ja valtion rahaston tilinpaatdksesta seka niistd toimenpiteista,
joihin tilinpaatos ja siitd annettu valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskertomus ja muut
tiliviraston ja/tai talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahaston toimintaa ja taloutta seka tilin-
paatosta koskevat selvitykset ja lausunnot antavat aihetta. Kannanoton valmistelua varten mi-

nisterion asiana on laatia ja hankkia tarvittavat selvitykset ja arvioinnit.”*

Talousarvioasetuksen mukaisesti ministerién on lausuttava tilinpaatdskannanotossaan

1. Arvio tuloksellisuudesta ja sen kehityksesta seka tulosprisman mukaisesti asetettujen
tulostavoitteiden toteutumisesta;

2. Ovatko kaytetyt tuloksellisuuden raportoinnin perusteet ohjauksen ja tulosvastuun kan-
nalta asianmukaisia seka ministerion kanta kehittamistarpeista;

3. Mihin toimenpiteisiin tilivirastossa tai rahastossa seka tilivirastoon mahdollisesti kuulu-
vissa virastoissa ja laitoksissa on tarpeen ryhtya tilinpaatoksen johdosta ja tulokselli-
suuden parantamiseksi;

4. Mihin toimenpiteisiin ministeri6 ryhtyy tilinpaatdksen johdosta ja tuloksellisuuden paran-
tamiseksi.”

Ministerion tulosohjattavalle toimintayksikélle osoitettu julkinen kannanotto on aikataulullisesti
kytketty valtiontalouden tarkastusviraston vuositilintarkastuksen raportointiin siten, etté tilinpaa-
tdskannanoton sisaltamassa tulosarvioinnissa huomioidaan tilintarkastuksen ja tahan liittyvan
toiminnan tarkastuksen sisaltd ja mahdolliset havainnot. Tarkastusviraston vuositilintarkastusoh-
jeen mukaisesti tilintarkastuksen avulla pyritddn varmistumaan tarkastuskohteen taloudellisen
tilivelvollisuuden toteutumisesta, milla viitataan erityisesti toiminnan normien ja saadéstenmu-
kaisuuteen’. Muilla selvityksilla ja arvioinneilla viitataan ministerion mahdollisuuteen tilata riip-
pumaton, ulkopuolinen arvio tilinpaatéksen ja tulostiedon laadusta ja tulostavoitteiden saavut-
tamisesta. Selvityksilla ja arvioinneilla voi olla my®s ennakoiva tehtava palvelukyvyn ja tuloksel-

lisen toiminnan kehittamisessa.

"1 Asetus valtion talousarvioista 66 §

2 pAsetus valtion talousarvioista 66 §

™ valtiontalouden tarkastusviraston suorittama tilintarkastus, 2003, s. 7
" Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 83—-84
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Ministerion tilinpaatéskannanoton keskeisena tavoitteena on lisata tulosohjausprosessin vuoro-
vaikutteisuutta. Tilinpaatoskannanottomenettely tdydentaa tulosohjausta; tulosohjaus ei rajoitu
vain tulostavoitteiden asettamiseen ja tahan liittyvaan raportointiin. Tilinpaatéskannanottome-
nettelyn strategisena laht6kohtana on, ettéd ministeri¢ analysoi tulosohjausprosessin tuotoksia ja
talla menettelylla mydntaa vastuuvapauden tulosohjattavalle toimintayksikdlle. Vastuuvapauden
myoéntdminen on muodollista ja kuvainnollista, eik& sitd voi suoraan verrata yksityisen sektorin
vastaavaan menettelyyn, johon sisaltyy myds konkreettisia seurauksia. Tilinpdatéskannanotto-
menettelylla pyritddn aiempaa selkedmmin tunnistamaan prosessin toimijoiden roolit; menettely
korostaa tulosohjauksen puitteissa virastoille ja laitoksille osoitettua tulosvastuuta, mutta toisaal-
ta siihen liittyy myds hallinnon yhteisvastuullinen toiminnan ja tuloksellisuuden kehittdmisen
tavoite. Nain ymmarrettyna tilinpaatéskannanottomenettelyn on tulkittava olevan perusteltavissa
sekd organisaatio- etta johtamisteoreettisesti vastaavalla tavalla kuin tulosohjausta laajemmin

on tassa tutkimuksessa tulkittu.

Ministerididen nakodkulmasta tilinpaatéskannanotossa ja siihen siséltyvassa tulosohjattaville
toimintayksikdille osoitetussa palautteessa on kysymys seka taloudenhoidon ettd toiminnan
verifioinnista, mika pitaa sisallaan tilinpaatdksen oikeellisuuden, raportoinnin laadun ja tulostie-
tojen riittdvyyden varmistamisen. Tilinpaatéskannanotolla on valineellinen ja valiton merkitys
toiminnan tuloksellisuuden arvioinnissa, johon liittyvat voimavarojen kayton tarkoituksenmukai-
suus, tulostavoitteiden saavuttaminen ja toiminnan tuloksellisuuden selvittaminen.” Talouden-
hoidon ja toiminnan tarkastelu vastaa maaritelméallisesti valtiontalouden tarkastusviraston vuosi-
tilintarkastuksen siséltdéd, mutta tilinpaatdéskannanoton asiayhteydesséa ne on ymmarrettava vain
osin tassa merkityksessa. Tilinpaatdskannanotossa ministerion edella mainittuja asioita koske-
van arvioinnin on oltava seka muodollista ettd sisallollista siten, ettd tarkastelussa yksittaiset
asiat liitetddn laajemmin toiminnan kokonaisuuteen. Toiminnan tuloksellisuuden tarkastelussa
arvioidaan voimavarojen kaytén tarkoituksenmukaisuutta, tulostavoitteiden saavuttamista ja
toiminnan tuloksellisuutta. Toiminnallisella tuloksellisuudella on kiinted sisalléllinen yhteys tu-
losohjausprosessiin, jonka yhteydessa asetetaan seké tulostavoitteet ettd sovitaan niihin liitty-
vista resursseista. Ministerion on tilinpaatéskannanotossa arvioitava viraston tai laitoksen edel-
tavan varainhoitovuoden keskeisten tulostavoitteiden saavuttamista, jolla viitataan nimenomai-
sesti talousarviossa ja tulossopimuksessa toimintayksikdlle kohdistettuihin tulostavoitteisiin.
Toisaalta ministerié on velvoitettu ottamaan kantaa ja lausumaan my6s tulossopimuksen ulko-
puolisesta toiminnasta, mika osoittaa, ettd ministeritille on mahdollistettu tietynlainen tarkoituk-

senmukaisuusharkinta tilinpaatdskannanoton sisallon maarittelemisessa.

75 Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 84
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Alla olevassa taulukossa (Taulukko 2) on esitetty esimerkinomaisesti asiakokonaisuuksia, joihin

ministerion tulee tilinpaatéskannanotossa ilmaista kantansa.

A. Tuloksellisnuskehitys

— suora arvio viraston tai laitoksen tuloksellisuuden kehityksestd keskeisten vaikutta-
vuus, -taloudellisuus- ja laatutekijbiden ja tunnuslukujen tai arvicintitietojen avul-
la (esim. kolmen vuoden ajalta)

— arvio viraston tai laitoksen tuloksentekokyvyn kehityksesti

B. Arviot toiminnan tuloksellisuudesta

— suora arvio toimintavuoden keskeisten tulostavoitteiden saavuttamisesta

— arvio poikkeamista ja esitettyjen selvitysten ja syiden uskottavuudesta

— arvio erikseen sovituista tai valituista kohteista kuten esim. johtamisjirjestelmin
toimivuus, kehittAmistydn systemaattisuos, asiakastyytyviisyys tms.

C. Raportoinnin laatu

— tulostavoitteiden saavuttamista koskevan raportoinnin kattavuus: onko kerrottu
kaikkien sovittujen tulostavoitteiden saavuttamisesta

— onko mahdolliset poikkeamat esitetty selkedisti ja myds selitykset poikkeamille

— onko analysoitu tai eritelty mahdollisten poikkeamien merkitystd (esim. onko sa-
tunnainen, tilapiinen tulestason vaihtelu vai merkki tuloksenteon edellytysten py-
syvimmisti heikkenemisesti)

D. Tulostiedon ja pernsaineiston riittivyys ja luotettavuus

— laskentajirjestelmiin ja muun tietojen koonnin ja tilastoinnin laata ja luotettavuus

— arvio kdytettyjen tunnuslukujen tai arvicintiaineistojen rittivyydestd ja relevans-
sista suhteessa asetettuihin tulostavoitteisiin

— tulosraportin ja toimintakertomuksen tietojen oikeellisuus ja riittivyys lihtSkohta-
na budjettiasetuksen vaatimukset, asetetut vuositulostavoitteet ja yksikon koko teh-
tivikenttd

— tilinpAitdslaskelmien (talousarvion toteutumalaskelma, tuotto- ja kululaskelma, ta-
se) luotettavuus

— onko perusaineistosta (tilastoista tai laadullisesta aineistosta) tehty oikeat analyysit
Jja johtopiitokset (ovatko piitelmit johdonmukaisia ja selkefsti dokumentoituja)

Taulukko 2: Esimerkki ministerion tilinpaatoskannanotossa kasiteltavista asiakokonaisuuksista’®

5.2 Maa- ja metsatalousministerion, oikeusministerion ja sosiaali- ja ter-
veysministerion vuosien 2005 ja 2006 tilinpaatéskannanottojen
analyysi

5.2.1 Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala

Maa- ja metséatalousministerion tulosohjattaville toimintayksikéille osoittamat tilinpaatoskan-
nanotot on laadittu siten, etta niiden rakenne noudattaa valtiovarainministerién Tulosohjauksen

kasikirjassa esittamaa esimerkkia. Maa- ja metsatalousministerié on tilinpaatéskannanotoissaan

" Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 85
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virasto- ja laitoskohtaisesti arvioinut asetettujen tulostavoitteiden saavuttamista ja toiminnan
tuloksellisuutta ja tuloksellisuusraportoinnin perusteiden asianmukaisuutta ja kehittdmistarpeita.
Lisaksi ministerid on kannanotossaan esittanyt seka virastolle tai laitokselle etta sille itselleen

kohdistettuja toimenpiteitd toimintayksikon tuloksellisuuden parantamiseksi.

Arvio tuloksellisuuden kehityksesta ja asetettujen tavoitteiden toteutumisesta

Maa- ja metsatalousministerid on tilinpaatdskannanotoissaan arvioinut tulosohjattavien toimin-
tayksikoiden tuloksellisuuden kehitysta ja niille asetettujen tavoitteiden toteutumista. Arviointi on
suoritettu viraston tai laitoksen tilinpaatdsasiakirjan seka valtiontalouden tarkastusviraston ky-
seiseen varainhoitovuoteen kohdistuvan tilintarkastuskertomuksen ja tilintarkastajan vuosiyh-
teenvedon perusteella. Maa- ja metsatalousministerion tilinpaatdskannanotoissa ei ole esitetty,
etta se olisi hyddyntényt ulkopuolisia selvityksia viraston tai laitoksen tuloksellisuuden arvioin-

nissa.

Maa- ja metsatalousministerion vuoden 2005 tilinpaatdskannanotoissa tuloksellisuuden kehitys-
ta ja asetettujen tavoitteiden toteutumista ei ole arvioitu tulossopimuksissa esitetylla tarkkuudel-
la. Ministerio ei ole kannanotoissaan arvioinut toimintayksikdiden tuloksellisuutta tulosprisman
mukaisesti; tuloksellisuuden arviointi on tehty yleisella tasolla ilman systemaattista tarkastelun
viitekehysta. Edella sanotun seurauksena toimintayksikkokohtaisen analyysin laajuus, syvyys ja
yksityiskohtaisuus vaihtelevat huomattavasti. Maa- ja metsatalousministerién lahestymistapa
nostaa esille yksittaisia toimintayksikén tuloksellisuuteen liittyvia huomioita, jotka ovat erillisina
esitettyind triviaaleja. Lahestymistavasta seuraa, etta tilinpaatéskannanoton perusteella ei ole
yksiselitteisesti muodostettavissa kokonaiskuvaa viraston, laitoksen tai rahaston tuloksellisuu-
desta. Ministerié on esimerkiksi Maa- ja metsatalousministerion tietopalvelukeskukselle osoite-
tussa kannanotossaan todennut, etta se pitaa viraston, laitoksen tai rahaston toimintaa tuloksel-
lisena ja ettéa sen nakemyksen mukaan virasto on tyydyttavasti saavuttanut sille asetetut tavoit-
teet.”” Ministerion kannanotto on ristiriitainen, eika siihen sisally analyyttisyytta. Ministerio ei
esittanyt, etté se olisi tunnistanut tulostavoitteiden toteumaan vaikuttaneita yksittaisia tekijoita tai
arvioinut niiden merkitysta lyhyella ja pitkalla aikavalilla. Maa- ja metsatalousministerion tieto-
palvelukeskukselle osoitettu tilinpaatdéskannanotto ja sen sisalto eivat talta osin vastaa talousar-
vioasetuksessa esitettyd, tilinpaatdskannanottomenettelylle asetettua tavoitetta.

Maa- ja metsatalousministerion tuloksellisuuden kehityksen ja tulostavoitteiden toteuman arvi-
ointi on kehittynyt tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen jalkeisesta lahtétilanteesta. Vuoden
2006 tilinpaatoksista ja toimintakertomuksista annetuista tilinpaatdéskannanotoissaan maa- ja
metsatalousministerid on jarjestelmallisesti esittéanyt arvionsa toimintayksikon tulostavoitteiden
toteumasta. Tarkastelun viitekehyksend on kaytetty tulosprisman mukaista tuloksellisuuden

perusjasennysta; ministerid on kannanotoissaan analysoinut yhteiskunnallisen vaikuttavuuden

" Maa- ja metsatalousministerién kannanotto Maa- ja metsatalousministerion tietopalvelukeskuksen vuoden
2005 tilinpaatoksesta
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tuen, toiminnallisen tehokkuuden, tuotoksien ja laadunhallinnan sekd henkisten voimavarojen
hallinnan osa-alueille asetettujen tulostavoitteiden toteutumista ja mahdollisia poikkeamia. Toi-
mintayksikén tuloksellisuuden arviointi on tarkoituksenmukaista kiinnittda edella mainittuun tu-
loksellisuuden perusjasennykseen, jolloin se on yhdenmukainen tulossopimuksissa esitettyjen
tavoitteiden kategorisoinnin kanssa. Lahestymistapa varmistaa, ett virastojen ja laitosten johto
seka ulkopuolinen lukija voivat muodostaa kokonaiskasityksen ministerién toimintayksikkda

koskevasta tuloksellisuuden arvioinnista myos tuloksellisuuden osa-alueita vastaavasti.

Maa- ja metsatalousministerion vuoden 2006 tilinpaatéskannanotoissa esittaméa analyysi on
jarjestelmallisen l&hestymistavan ja tuloksellisuuden viitekehyksen hyddyntdmisen seurauksena
aiempaa kokonaisvaltaisempaa ja monisanaisempaa. Ministerion esittdmassa analyysissa ko-
rostuvat toimintayksikdiden talousarviovuoden aikana toteuttamat toimenpiteet, joskin analyysi
on paikoittain myos tulkitsevaa. Ministeri0 ei ole tulkitsevassa analyysissdan rajoittunut tarkaste-
lemaan vain yksittaisia tulostavoitteita, vaan se on pyrkinyt tunnistamaan viraston tai laitoksen
toiminnan syité ja seurauksia sekd yhdistamaan taté tietoa tulostavoitteiden toteutumisen arvi-
oinnissa. Esimerkiksi Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskuksen toiminnallisen tehokkuu-
den arviossaan ministerid on nostanut esille vuonna 2006 toteutetun organisaatiouudistuksen,
johon on liittynyt valtion tuottavuusohjelman edellyttdmien tehostamistoimenpiteiden implemen-
tointi.”® Ministerion huomio osoittaa, etta tilinpaatoskannanotto on laadittu siten, etta toimintayk-
sikk6a ja sen toimintaa on tarkasteltu sille ominaisessa ymparistdssad, jonka herkkyystekijat

vaikuttavat valittdmasti myos toimintayksikdn tuloksellisuuteen.

Ministerion tilinpaatdskannanotoissa on useissa yhteyksissa tunnistettu, etta viraston tai laitok-
sen tuloksellisuutta ja erityisesti toiminnallista tehokkuutta ei ole mahdollista arvioida luotettaval-
la tavalla. Esimerkiksi Elintarvikeviraston vuoden 2005 tilinpaatéskannanotossa on todettu, etta
viraston ilmoittama yksikkdkohtainen kustannusten jakautuminen ei mahdollista tuloksellisuuden
kehityksen mittaamista. Toisaalta ministerid on myos tunnistanut, etta tulostavoitteiden asetta-
minen vaikuttaa olennaisesti niiden arvioitavuuteen: tulostavoitteiden toteutumisen mittaaminen
on vaikeaa, jos asetettu tavoite on "osallistumista” tai "kehittamista”.”® Maa- ja metsatalousmi-
nisterid on kannanotoissaan tunnistanut, etta tulosohjaus on prosessi, jonka vaiheet — tulosta-
voitteiden asettaminen, tuloksellisuusraportointi ja tilinpaatdskannanotto — ovat kiinteasti yhtey-
dessa toisiinsa. Prosessin ensimmaisessa vaiheessa tehdyilla valinnoilla ja paatoksilla maaritel-

laan osin jo muiden vaiheiden siséltda ja asetetaan jopa tiettyja rajoitteita.

8 Maa- ja metsatalousministerion kannanotto Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskuksen vuoden 2006 tilin-
paatoksesta
9 Maa- ja metsatalousministerion kannanotto Elintarvikeviraston vuoden 2005 toimintakertomuksesta
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Tuloksellisuusraportoinnin perusteiden asianmukaisuus ja kehittdmistarpeet

Maa- ja metsatalousministerid on tilinpaatdskannanotoissaan arvioinut hallinnonalansa tulosoh-
jattavien virastojen, laitosten ja rahastojen tuloksellisuusraportoinnin tarkoituksenmukaisuutta.
Ministerion tulosraportointiin kohdistuva arviointi on toteavaa, eika se kaikilta osin sisalla tulkit-
sevaa analyysid, jonka avulla ministerid perustelisi kannanotossaan esittamaé. Maa- ja metsa-
talousministerion tilinpdatdskannanottojen sisaltd on kuitenkin kehittynyt siten, ettd ministerio on
vuoden 2006 tuloksellisuusraportointiin liittyvassa analyysissd osin onnistunut tunnistamaan
tulosohjausprosessin vaiheiden valisi syy- ja seuraussuhteita. Syy- ja seuraussuhteet liittyvat
muun muassa tavoitteiden asettamiseen ja niiden vuosittaiseen, toimintakertomuksessa tehta-
vaan raportointiin. Ministerié on tunnistanut, etta tulostavoitteiden asettaminen ohjaa seka viras-
ton tai laitoksen toiminnan sisaltéa ettéd muotoa, jolla tulosohjattava toimintayksikkd toimintaker-

tomuksessa raportoi tulostavoitteiden toteumasta.

Ministerion nakemyksen mukaan hallinnonalan toimintayksikéiden tuloksellisuusraportointi ja
sen perusteet ovat paasaantdisesti asianmukaisia. Ministeridon tunnistamat kehittdmiskohteet
kohdistuvat erityisesti tuloksellisuusraportoinnin rakenteeseen ja tulostavoitteiden toteuman
esittdmiseen. Ministerid on kiinnittanyt huomioita tuloksellisuuden tunnuslukuihin ja mittareihin,
joilla pyritdan kasitteellistamaan tuloksellisuutta. Tunnusluvut ja mittarit on maariteltéava siten,
etta ne kuvaavat valitttmasti ja kattavasti asetettua tulostavoitetta. Maa- ja metsatalousministe-
rion ndkemyksen mukaan tunnuslukujen ja mittareiden on oltava ennalta maariteltyja, ajallisesti
kestavia ja valideja, koska tunnusluvut mahdollistavat tuloksellisuuden ajallisen vertailtavuuden.
Mittaamisen on perustuttava systemaattiseen ja luotettavaan tiedon keraédmiseen. Ministerio on
tunnistanut, etta tuloksellisuuden tunnuslukujen ja mittareiden kaytté edellyttaa laskentajarjes-
telmien ja tahan liittyen myos tybajanseurantajarjestelmien kehittamista.

Ministerion tilinpaatéskannanotoista valittyva tavoitetila on edelleen kehittda tulosohjausproses-
sia vaiheistetusti seka tavoitteiden asettamisen etta toteumatietojen raportoinnin osalta. Ministe-
rion tavoitetilassa tulosohjauksen prosessi ei ole staattisesti kiinnitetty tulossopimukseen, vaan
kokonaisvaltainen hallinnonala- ja toimintayksikkotasoinen tuloksellisuuden kehittdminen edel-
lyttdd myods taman viitekehyksen ulkopuolista tarkastelua. Ministerié korostaa, etta tulokselli-
suuden kehittamiseksi ja osin myds oman toimintansa ymmarryksen syventamiseksi viraston tai
laitoksen on kuvailtava ja analysoitava tulostavoitteesta poikkeavan toteuman syita ja seurauk-
sia seka otettava proaktiivisesti kantaa suunniteltuihin tai jo toteutettuihin korjaaviin toimenpitei-

siin ja niiden arvioituihin vaikutuksiin.

Ministeridn esitys tulosohjattavan toimintayksikdn toimenpiteiksi tuloksellisuuden
parantamiseksi

Maa- ja metsatalousministerion tilinpaatdskannanotoissaan tulosohjattaville toimintayksikdille
esittamat toimenpide-ehdotukset kohdistuvat erityisesti toiminnan painopistealueiden tunnista-
miseen ja naiden tuloksellisuuden kehittdmiseen seka reaalisesti etta kasitteellisesti tunnusluku-
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jen muodossa. Ministerié on hyddyntanyt tilinpaatdskannanottomenettelya strategisen ohjauk-
sen vélineena ja tuonut esille nimenomaisesti niitd osa-alueita, joihin se edellyttda viraston tai
laitoksen kohdistavan toimenpiteita — ministerio ei ota yksityiskohtaisesti kantaa toteutukseen tai
kadytannon menettelyihin. YIh&altd alas — lahestymistapa ja yleisesti tunnustettujen julkiselle
toimintayksikon tuloksellisuuteen liittyvien asioiden esittaminen tilinpdatdskannanotossa ovat
osin tulosohjausuudistuksessa omaksutun ajattelumallin mukaisia, mutta talla tasolla oleva vuo-
rovaikutus ei juurikaan lisda tilinpaatdskannanottomenettelylla tavoiteltavaa todellista tuloskes-
kustelua.

Maa- ja metsatalousministerid on osana tulosohjausta ja siten myds tilinpaatéskannanotoissaan
huomioinut hallinnonalan tuottavuusohjelmassa virastoille ja laitoksille kohdistuvat tavoitteet,
jotka liittyvéat keskeisesti henkildstdresurssien vahentdmiseen ja tyon tuottavuuden parantami-
seen. Hallinnonalalla on vuosien 2006 ja 2007 aikana toteutettu laajoja organisaatiouudistuksia,
joiden myo6ta virastojen tehtédvia on koottu yhteen ja aiemmin ministerion vastuulla olevia toi-
meenpanotehtévia on eriytetty virastotasolle. Ministerion on uudistusten yhteydessa huomioinut
toimintayksikdiden mahdollisuudet tehostaa prosesseja synergia- ja mittakaavaetujen saavut-
tamiseksi. Myds valtionhallinnon palvelukeskushankkeella, jolla pyritdan tehostamaan tiettyjen
tukipalveluiden tuotantoa, on valitén vaikutus esimerkiksi Maa- ja metsatalousministerién tieto-
palvelukeskuksen toimintaan kohdistuviin vaatimuksiin. Ministerid on pyrkinyt myés tilinpaatos-
kannanotoissa priorisoimaan muutoksen suunnitteluun ja johtamiseen liittyvia asiakokonaisuuk-
sia. Lahestymistapa osoittaa, etta tilinpaatdskannanoton laadinnassa on tunnistettu ymparisto-
tekijoitd, jotka maaraavat ulkoisesti viraston toiminnan sisaltéa ja kohdistavat siihen ulkoisina

tekijoina tarpeita.

Tutkimuslaitosten tilinpaatéskannanotoissa on nostettu esiin niiden tarve hankkia ulkopuolista
rahoitusta kehittamalla yhteisty6ta yritys- ja rahoittajatahojen kanssa. Tutkimuslaitosten edelly-
tetdan yhteistydssa ministerién kanssa maarittelevan ydinosaamisalueensa, johon liittyvaa tieto-
taitoa ja osaamista tulee seka laajentaa etta syventdd. Edella mainittu edellyttda pitkan tahtai-
men henkiléstdsuunnittelua, joka mahdollistaa osaamispddoman kasvattamisen lisdéamalla tutki-
joiden rekrytointia annetun henkildstékehyksen puitteissa. Tutkimuslaitosten tulee seka hallin-
nonalan siséisesti etta sen rajat ylittdvasti kartoittaa ja hyddyntaa yhteistydmahdollisuuksia mui-
den tutkimusta tekevien toimijoiden kanssa siten, etté toisilleen paallekkaisia tehtavista voidaan
luopua. Ministerid on niin ikdan nostanut esiin tutkimustoiminnan kansainvéalistymiseen liittyvat

vaatimukset, joita voidaan pitaa edellytyksena tutkimuksen tason nostamiselle.

Ministerion omat toimenpiteet tulosohjattavan toimintayksikon tuloksellisuuden parantamiseksi

Maa- ja metsatalousministerid on useissa tilinpdatdskannanotoissaan todennut, etta talousar-
violainsdddanndn muutokset ovat teravdittaneet tulosohjausta ja vaikuttaneet mydnteisesti tu-
lostavoitteiden asettamiseen. Ministerid on huomioinut, etté sen itsensa tulee strategiapdivitys-

ten yhteydesséa pystya kohdistamaan virastoille ja laitoksille sellaisia tulostavoitteita, jotka voi-
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daan johtaa hallinnonalan yhteiskunnallisista vaikuttavuustavoitteista virastojen ja laitosten toi-
minnallisiksi tulostavoitteiksi. Ministerié korostaa kaksisuuntaisen vuorovaikutuksen merkitysta
tulosohjausprosessissa ja olennaisten, keskeisia toiminnan osa-alueita kuvaavien tulostavoittei-
den asettamisessa. Ministeri6lla on intressi kehittda tulostavoitteista konkreettisia ja mitattavia,
jolloin tuloksellisuuden arviointi — seka yleisesti etta erityisesti tilinpaatéskannanottomenettelys-
sé — on yksiselitteista. Ministerid on niin ik&dan esimerkiksi Elintarviketurvallisuusvirastolle osoit-
tamassa kannanotossaan korostanut vastuutaan strategisessa johtamisessa. Elintarviketurvalli-
suusviraston tulosohjauksesta vastaava elintarvike- ja terveysosasto on kehittanyt tahan liitty-
vaa prosessia ja nimennyt sille omistajan. Ministerié on myods tdssa yhteydessa tunnistanut, etta
tulossopimusmenettelya on kehitettava strategialahtoisesti.®® Ministerion on erityisesti varmistut-
tava siitd, yksittaiselle tulosohjattavalle toimintayksikélle asetetut tulostavoitteet ovat alisteisia
toimialalle asetetuille yhteiskunnallisille vaikuttavuustavoitteille ja toiminnallisen tuloksellisuuden
tavoitteille. Vastaavasti mytds Metsahallitukselle osoitetussa tilinpaatéskannanotossa on huomi-
oitu, ettéd ministerio tulee ottamaan tulostavoitteiden asettamisessa huomioon kansallisen met-
sadohjelman tarkistuksen aiheuttamat muutokset. Talla menettelylla varmistutaan Metsahallituk-
selle asetettujen tavoitteiden ajantasaisuudesta ja vastaavuudesta suhteessa yhteiskunnallisiin

linjauksiin.®*

Maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalla on useita tutkimuslaitoksia, joiden tulosohjauk-
seen ja tavoiteasetantaan kohdistuu tutkimustoiminnalle ominaisia erityispiirteitd. Tulosohjauk-
sen kasikirjassa on todettu, etta tutkimustoimintaa ja sen tuloksellisuuden arviointia ei ole kai-
kissa tapauksissa tarkoituksenmukaista tehda vuositasolla. Tutkimuslaitosten tulossopimuksissa
on kuitenkin useampivuotisten hankkeiden osalta sovittava vélitavoitteita, joiden toteutumista on
mahdollista tarkastella toimintakertomuksen tuloksellisuutta kasittelevassa osiossa. Liséksi tut-
kimustoiminnassa on olennaista, ettd keskeisimmille hankkeille asetetaan laatutavoitteita, esi-
merkiksi tulosten soveltamiskelpoisuudelle ja kaytolle.®* Ministerid on toimialansa sektoritutki-
muslaitosten tilinpaatéskannanotoissa tuonut esille, ettd se pyrkii kehittdmaén toiminnallisen
tehokkuuden mittaamista ja tulostavoitteiden rakennetta yhteistyéssa hallinnonalan tutkimuslai-
tosten ja niiden tulosohjaajien kanssa. Ministerid on tunnistanut oman roolinsa erityisesti strate-
gista paatoksentekoa ohjaavan tutkimustiedon tilaajana, mika sisaltyy olennaisesti tulosohjaus-
prosessin tavoitteenasetteluun, jonka mukaisesti hallinnonalan vaikuttavuustavoitteet ohjaavat

yksittéisen viraston tai laitoksen tulostavoitteiden asettamista.

Ministerid on kategorisesti useissa vuoden 2005 kannanotoissaan huomioinut tilinpaatokseen
sisdllytettdvan sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuman valmisteluun liittyvan arvioin-
timenettelyiden kehittdmisen. Ministerid on joiden virastojen, laitosten ja rahastojen osalta kasi-
tellyt vastaavaa asiakokonaisuutta myos tuloksellisuusraportoinnin arvioinnin yhteydessa. Minis-

terid on huomauttanut, etta kyseisten virastojen tilinpaatdsten laadintaprosesseissa on tunnis-

8 Maa- ja metsatalousministerién kannanotto Elintarviketurvallisuusviraston tilinpaatokseen vuodelta 2006
8 Maa- ja metsatalousministerion kannanotto Metsahallituksen tilinpaatoksesta vuodelta 2006
82 Tulosohjauksen kasikirja, 2005, s. 24
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tettu vakavia sisdisen valvonnan puutteita. Ministerit edellyttaa, etta tilinpaatokseen siséltyvas-
sé sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausumassa kuvataan niiden menettelyiden tila,
joilla virasto tai laitos varmentaa talouden ja toiminnan laillisuuden ja tuloksellisuuden, hallin-
nassaan olevien varojen ja omaisuuden turvaamisen seka johtamisen ja ulkoisen ohjauksen
edellyttdmat oikeat ja riittéavat tiedot toimintayksikon taloudesta ja toiminnasta. Ministerion kehit-
tdmissuositus on osoitettu virastolle tai laitokselle, vaikka se on esitetty asiayhteydessa, jossa
kasitelladn ministerion itsensd toimenpiteitd tulosohjattavan toimintayksikén tuloksellisuuden
parantamiseksi. Toisaalta mikali ministerion kehittamissuositusta tarkastellaan kannanotossa
esitetyssa asiayhteydessd, on mahdollista tulkita, ettd ministerid pyrkii aktiivisesti kehittdmaan
hallinnonalatasolla sisédisen valvonnan rakenteita, joiden mukaisesti sisdisen valvonnan menet-
telyt yhdistetdén kiinteasti hallinnonalan johtamiseen ja ohjaukseen, erityisesti tulosohjauksen

prosessiin.

5.2.2 Oikeusministerion hallinnonala

Oikeusministerion hallinnonalansa virastoille ja laitoksille osoittamat tilinpaatéskannanotot on
laadittu siten, ettd ne noudattavat rakenteellisesti valtiovarainministerion Tulosohjauksen kasi-
kirjassa esittamaa esimerkkia. Tilinpaatéskannanotoissa on esitetty ministerion arvio tulosohjat-
tavan viraston tai laitoksen tuloksellisuudesta seka asetettujen tulostavoitteiden toteutumisesta.
Tilinpaatdéskannanotoissa on arvioitu viraston tai laitoksen tuloksellisuusraportoinnin asianmu-
kaisuutta ohjauksen ja tulosvastuun nakodkulmista. Tilinpaatoskannanotoissa on esitetty ministe-
rion mahdolliset tuloksellisuusraportointiin kohdistuvat kehittdmissuositukset. Lisaksi ministerio
on tilinpaatdskannanotoissaan osoittanut virastoille tai laitoksille toimenpiteitd, joihin se edellyt-
taa niiden ryhtyvan toimintakertomuksessa esitetyn tuloksellisuuden parantamiseksi. Ministeri
on vastaavasti tunnistanut toimenpiteitd, joihin se itse sitoutuu arvioinnin kohteena olevan viras-

ton tai laitoksen tuloksellisuuden edelleen kehittamiseksi.

Arvio tuloksellisuudesta ja sen kehityksestd seké asetettujen tulostavoitteiden toteutumisesta

Oikeusministeri6 on tilinpaatéskannanotoissaan arvioinut virastojen ja laitosten toiminnan tulok-
sellisuutta ja sen kehitysta seka asetettujen tulostavoitteiden toteutumista. Ministerid on jarjes-
telmallisesti esittanyt tilinpaatdskannanotossaan viraston tai laitoksen keskeisimmat tehtavat
sekd yleisarvion toimintayksikolle asetettujen tulostavoitteiden toteutumisesta. Hallinnonalan
organisaatiorakenteesta seuraa, ettd ministerio on kannanoton kohteesta riippuen kasitellyt
sektorikohtaisia tulostavoitteita — esimerkiksi hallintotuomioistuimet, yleiset tuomioistuinlaitokset
ja tyétuomioistuin — ja niiden toteumaa yhtena kokonaisuutena. Ministerié on kuitenkin myods
naissa tapauksissa pyrkinyt tunnistamaan sektorin yksittaisten toimijoiden tulostavoitteiden saa-

vuttamisen tasoa ja kohdentamaan arviota niiden mukaisesti.
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Oikeusministeritn tilinpaatéskannanotoissa on arvioitu virastojen ja laitosten toiminnallista tu-
loksellisuutta erityisesti taloudellisuuden ja tuottavuuden nakodkulmista. Taloudellisuuden ja tuot-
tavuuden tulostavoitteita ja niiden toteumia on mahdollista tarkastella kvantitatiivisesti. Ministe-
rid on useissa yhteyksissa tunnistanut, etté toimintayksikdiden tavoiteasetantaan ja mittaristoon
littyy puutteita, joiden seurauksena toimintayksikdiden toiminnallisen tehokkuuden muutokset
eivat ole riittavalla tavalla todennettavissa. Oikeusministerid on esimerkiksi Rikosseuraamusvi-
rastolle osoitetussa kannanotossaan todennut, etta viraston taloudellisuutta ja tuottavuutta ku-
vaaviin tunnuslukuihin vaikuttavat eksplisiittiset tekijat, kuten vankien ja yhdyskuntaseuraamuk-
siin tuomittujen maaran vaheneminen ja toisaalta tiettyjen kustannuserien nousu. Ministerié on
tunnistanut edelliset taustamuuttujina myods toiminnan laadulliseen ulottuvuuteen vaikuttavana
tekija.®® Oikeusrekisterikeskuksen tilinpaatoskannanotossa on vastaavasti huomioitu, etta sen
tulee jatkossa kehittaa taloudellisuutta ja tuottavuutta kuvaavaa mittaristoa uusien tehtavien ja

toimintatapojen seurauksena®.

Tuloksellisuuden arvioinnissa on soveltuvissa asiayhteyksisséa huomioitu toiminnallisten tulosta-
voitteiden ja yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden vélinen syy-seuraussuhde. Oikeusmi-
nisterion hallinnonalan virastojen ja laitosten toiminnan sisallélla ja sille asetetuilla tavoitteilla on
usein suoria vaikutuksia esimerkiksi kansalaisten oikeusturvan toteutumiseen. Oikeusturvaan
vaikuttavat erityisesti seka tuottavuutta ettd laatua ilmaisevat tunnusluvut, joskin toisaalta on
huomioitava, ettd kokonaisuutena oikeusturvan toteutumiseen vaikuttavat myos hallinnonalara-
jat ylittavat toimijat ja toimenpiteet. Ministerid on lisdksi tunnistanut, etté toteutettujen toimenpi-
teiden vaikuttavuutta ei ole mahdollista arvioida lyhyella aikavalilla. Naissakin yhteyksissa se on

kuitenkin pyrkinyt tuomaan perustellusti esille muutoksen suunnan.

Oikeusministerion hallinnonalan virastoissa ja laitoksissa, esimerkiksi tuomioistuinlaitoksessa,
syyttajanvirastoissa ja oikeusaputoimistoissa, toiminta ja sen tuloksellisuus ovat usealla tavalla
sidoksissa niiden késiteltéavéksi tulevien asioiden maaraén. Vireilla olevien asioiden méaaralla on
valitbn yhteys niiden keskimaaraiseen kasittelyaikaan, joka on useissa tapauksissa méaaritelty
yhdeksi toiminnallista tehokkuutta kuvaavaksi tavoitteeksi. Ministerié on hallintotuomioistuinten
toimintakertomuksesta annetussa kannanotossaan huomioinut, ettd vaikka keskim&ardinen
kasittelyaika lyheni, yksittaisten hallinto-oikeuksien véliset kasittelyaikaerot ovat edelleen merkit-
tavia. Huomattavia hallinto-oikeuskohtaisia eroja ei voida pitdd oikeusturvan saatavuuden ja
alueellisen tasa-arvon kannalta tyydyttavina.®> Vastaavat havainnot on esitetty seka vuoden
2005 etta 2006 tilinpaatoskannanotossa; ministeri¢ ei ole tasté huolimatta ilmaissut ryhtyneensa

itse toimenpiteisiin tai edellyttavansa tulosohjattavilta selvitysta asiasta.

Oikeusministerion tilinpaatdskannanotoissa on vain rajallisesti analysoitu tulostavoitteiden saa-

vuttamiseen tai saavuttamatta jadmiseen johtaneita syitd: ministerié on useimmissa kannan-

8 Oikeusministerion kannanotto Rikosseuraamusviraston tilinpaatoksesta vuodelta 2006
84 Oikeusministerion kannanotto Oikeusrekisterikeskuksen toimintakertomuksesta vuodelta 2005
8 Oikeusministerion kannanotto hallintotuomioistuinten toimintakertomuksesta vuodelta 2005

39



otoissaan ainoastaan todennut varainhoitovuodelle asetettujen tulostavoitteiden tilan toiminta-
kertomuksessa esitetyn mukaisesti. Analyysin laajuudessa ja syvyydessa on tosin havaittavissa
toimintayksikkokohtaisia eroja, jotka ovat mahdollisesti selitettdvissa seka tulosohjattavan viras-
ton tai laitoksen toiminnan sisallélla ettéd kompleksisuudella. Analyysiin tasoon vaikuttavat tulos-
tavoitteiden konkreettisuus ja toiminnan syy-seuraussuhteiden tunnistaminen. Ministeridlla on
my6s osin oikeuslaitoksen riippumattomuudesta seuraavia vaikutuksia tulosohjausprosessiin:
esimerkiksi oikeudenkayntimenettelyn ja ratkaisujen laatuun sek& palveluun liittyvéat tavoitteet
asetetaan tuomioistuinlaitoksen itsensa toimesta®™. Edellisesta seuraa, etta ministerio ei nain

mydskaan kannanotossaan esita naihin liittyvaa analyysia.

Oikeusministerié ei ole kannanotoissaan systemaattisesti huomioinut henkiléstévoimavarojen
kehittdmiselle asetettuja tavoitteita ja niiden tuloksellisuuden arviointia. Henkiléstévoimavaroihin
kohdistuvien tulostavoitteiden ja kokonaistuloksellisuuden arvioinnissa on korostetusti tuotu
esille henkilostovahennyksia ja niiden tavoitteidenmukaisuutta. Tilinpaatéskannanotoissa on
vain rajoitetusti analysoitu henkildstdmaaran ja tuottavuuden valistd suhdetta, minka seurauk-
sena myoskaan valtionhallinnon tuottavuusohjelmassa yleisesti tai hallinnonalan tuottavuusoh-
jelmassa erityisesti osoitettuja tuottavuustavoitteita ei ole tassé yhteydessa verifioitu. Henkisten
voimavarojen hallinta on huomioitu laajemmin vain Oikeushallinnon palvelukeskuksen vuoden
2006 tilinpaatdéskannanotossa. Oikeushallinnon palvelukeskus, joka on aloittanut toimintansa
vaiheittain vuoden 2006 aikana, on toteuttanut useita muutostilanteessa henkildstdn tyéhyvin-
vointiin liittyvid toimenpiteitd, joita ministerid on pitédnyt toiminnan onnistumisen edellytysten
kannalta keskeisind. Ministerid ei ole varsinaisesti arvioinut henkisten voimavarojen hallinnalle
asetettuja tavoitteita ja niiden toteutumista, vaan se on tunnistanut tdman osa-alueen valilliset
vaikutukset palvelutuotantoon.

Tuloksellisuuden raportoinnin_perusteiden asianmukaisuus ohjauksen ja tulosvastuun kannalta
seka oikeusministerion kanta kehittdmistarpeista

Oikeusministeri6 ei ole tdssa osiossa tarkastellut vain tuloksellisuuden raportoinnin perusteiden
asianmukaisuutta, vaan se on ottanut kantaa myos toiminnan siséllélliseen ulottuvuuteen. Mi-
nisterion menettely johtaa osin kannanottojen rakenteelliseen ja terminologiseen epayhtenaisyy-
teen, jolla ei ole kuitenkaan tosiasiallista vaikutusta kannanoton vélineelliselle merkitykselle
tulosohjausprosessissa. Kasitteellinen epdjohdonmukaisuus seuraa todennakdisesti lahinna

siitd, ettd tilinpaatdskannanottomenettely ja sen siséltd ovat vasta muotoutumassa.

Ministerid on arvioinut, ettd hallinnonalan virastojen ja laitosten tuloksellisuuden raportoinnin
perusteet ovat padosin asianmukaisia. Ministerid on kuitenkin esittanyt, etta se edellyttaa tulok-
sellisuuden tunnuslukujen kehittdmista tulosohjausprosessin tehostamiseksi. Ministerion nake-
myksen mukaan esimerkiksi Rikosseuraamusviraston toiminnan vaikuttavuudelle, tuottavuudel-

le ja taloudellisuudelle ei ole toistaiseksi pystytty kehittdmaan riittdvan kattavia mittareita tai

8 Tyomioistuinlaitoksen tulosohjauksen kehittaminen, 2006, s. 5
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muita arviointikriteereja. Lisaksi oikeusministerion hallinnonalan seurantajarjestelmissa on puut-
teita, joiden seurauksena henkildstéresurssien kaytosta ei pystyta esittdmaan riittévia ja luotet-
tavia tietoja.®” Vastaavat huomiot toistuvat useissa virastojen ja laitosten seka vuosien 2005 etta
2006 tilinpdatoskannanotoissa, mika osoittaa, ettd ministerié on kiinnittanyt erityistd huomioita
toiminnan ja sitd kuvaavien yksittisten mittareiden valiseen yhteyteen. Tehokkaan ja vaikutta-
van tulosohjauksen kannalta on keskeista, etta seurannan kohteeksi valitut tulosmittarit kuvaa-
vat tuotosta tai aikaansaannosta ja ettd ne ilmaisevat sisaltondkdkulmasta niitd asioita, jotka
ovat keskeisia laaja-alaisten vaikuttavuustavoitteiden saavuttamiseksi. Kuten téssa tutkimuk-
sessa on aiemmin todettu, oikeushallinnon toimintaan vaikuttavat useat ulkoiset tekijat, esimer-
kiksi kasiteltavéksi tulevien asioiden mé&ara. Mittareiden muodostamisessa on huomioitava
myds se, etta virastolla tai laitoksella tulee olla omalla toiminnallaan mahdollisuudet vaikuttaa
mittarille asetetun tavoitteen toteumaan. Mikali edella esitetty puhdasoppinen tavoitteiden aset-
taminen ei ole toiminnan moniulotteisuudesta johtuen mahdollista, tulosohjattavan toimintayksi-
kon on pystyttava erittelemaan tavoitteeseen liittyvid, ympardivia tekijoitd. Ministerion tehtavana
on tilinpaatdskannanottomenettelyssa taman tiedon perusteella arvioida tulostavoitteiden toteu-
tumista.

Ministerid on tulosohjattavien toimintayksikdiden tuloksellisuusraportointiin kohdistuvan analyy-
sin yhteydessa huomioinut myds valtiontalouden tarkastusviraston vuositilintarkastuksen yhtey-
dessa esille tuomat kehittdmistarpeet. Useissa tilinpaatdskannanotoissa on huomautettu, etta
viraston tai laitoksen tulee esittdéd kustannustiedot varainhoitovuoden liséksi kahdelta vertailu-
vuodelta. Koska vertailutietoja ei ole esitetty, taloudellisuudesta esitettyja tietoja ei voida pitéda
riittdvind. Ministerié ei ole kannanotoissaan esittéanyt, etta se olisi huomioinut tdhén johtaneita
syitd, vaikka vertailutietojen puutteet vaikuttavat toimintayksikdn tuloksellisuuden kehityksen

arviointiin.

Toimenpiteet, joihin toimintayksikdiden on tarpeen ryhtya toimintakertomuksen johdosta ja tu-
loksellisuuden parantamiseksi

Oikeusministerid on tilinpdatdskannanotoissaan osoittanut tulosohjattavien toimintayksikéiden
organisointiin ja toimintaan liittyvia kehityskohteita, joihin se edellyttdd kyseisen viraston tai lai-
toksen kohdistavan toimenpiteita. Ministerion kannanotoissa esittaméat kehittamisen kohteet on
tunnistettu siten, ettd ne ovat sisélldllisesti sellaisia, joihin yksittaisella toimintayksikolla on re-
surssiensa ja toimivaltansa rajoissa mahdollisuus vaikuttaa. Ministerio ei siis ole yksityiskohtai-
sesti madritellyt toimenpiteiden sisaltéd, vaan toimenpidesuunnitelmien laatiminen on tulosoh-

jattavan toimintayksikon tehtava.

Analyysin perusteella on paateltavissd, ettd ministerion tulosohjattaville virastoille ja laitoksille
osoittamat kehittdmiskohteet eivat kaikilta osin ole vertailukelpoisia. Tilinpaatéskannanotoissa

on tunnistettavissa tiettyja strategisesti keskeisid, useissa yhteyksissa toistuvia kehittdmisen

87 Oikeusministerion kannanotto Rikosseuraamusviraston tilinpaatoksesta vuodelta 2005
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osa-alueita. Toisaalta ministerid on pyrkinyt esittdmaan osa-alueet siten, ettéa se on tunnistanut
viraston tai laitoksen tuloksellisuuden nykytilan. Kehitysasteen tunnistaminen on mahdollistanut
toiminnan kehittdmisen kannalta soveltuvien kehittdmiskohteiden osoittamisen. Ministerid on
ensisijaisesti maaritellyt kehittdmisen osa-alueet siten, ettd ne on tunnistettu toimintayksikolle
seka sisaisesti ettd ulkoisesti asetuista tarpeista. Ulkoisia tarpeita maarittelevét erityisesti yh-
teiskunnallisen vaikuttavuuden ndkokulmasta ministerio sekd kansalaiset, jotka arvioivat palve-
lujen saatavuutta ja laatua asiakasnékdkulmasta. Sisdisesti tunnistetut tarpeet liittyvat viraston
tai laitoksen toimintaprosessien tehostamiseen ja muun muassa henkildstoresurssien kayttéon.

Tilinpaatdéskannanotoissa on erityisesti huomioitu virastojen ja laitosten organisaatio- ja henki-
|ostorakenteiden kehittdminen. Ministerié on useissa kannanotoissaan todennut, etté tulosohjat-
tavan toimintayksikon on kehitettdva henkildstésuunnittelua niiden tehtévissa tapahtuvien muu-
tosten ja hallinnonalan tuottavuussaastéjen toteuttamiseksi. Ministerié on esimerkiksi Valtakun-
nansyyttdjan viraston tilinpaatdéskannanotossa todennut, ettd se edellyttda viraston kiinnittavan
organisaatiomuutoksen yhteydessa huomiota syyttgjanvirastojen henkildstoresurssien kohden-
tamiseen. Suunnittelu- ja seurantajarjestelmaa on kehitettéava siten, ettd muutosten vaikutus
henkilostoresurssien tarpeeseen on mahdollista arvioida luotettavalla tavalla. Uudelleenkohden-
tamisen tavoitteena on tasata asiamaaria ja vaikuttaa kasittelyaikoihin.®® Tehtavamuutokset

edellyttavat usein henkildston osaamisen kehittamista®.

Oikeusministerion hallinnonalan kustannuksista noin 70 % on palkkakustannuksia, joiden luotet-
tava kohdentaminen edellyttdd henkilotasoista tybajankirjausta. Oikeushallinnon tyfaika- ja
toimintolaskentajarjestelman tuottamaa tietoa on mahdollista hyddyntdd toimintayksikko- ja
henkildtasoisessa tehtéavasuunnittelussa. Lisdksi silla on valitén yhteys viraston tai laitoksen
kustannuksiin: kustannus- ja henkilévuositiedoilla on mahdollista tuottaa taustatietoa seka ta-
loudellisuus- ja tuottavuusmittareiden suunnittelun tueksi ettéd tavoitteiden toteuman arvioimi-
seksi. Toiminnan tuloksellisuuden arviointiin sisdltyy keskeisesti paitsi asetettujen tavoitteiden
toteuman arviointi, myds se, miten paljon tavoitteiden toteuttamiseen on kaytetty resursseja.*
Oikeusministerié on halunnut esimerkiksi Oikeushallinnon tietotekniikkakeskuksen tilinpaatts-
kannanotossa viestia, etta tietotekniikkakeskuksen on uudelleenkohdennettava resursseja va-
hemman strategisilta tehtévaalueilta tulosohjauksessa tarkeimmiksi maaritellyille tehtavaalueille.
Ministerid on lisdksi todennut, ettd viraston on tapauskohtaisesti arvioitava ulkoistamisen kus-
tannusvaikutuksia.”* Laskentajarjestelmien avulla on mahdollista tuottaa tietoa resurssien koh-
dentumisesta, mita voidaan hyddyntéd kokonaisvaltaisessa toiminnan suunnittelussa ja paatok-
senteossa. Ministerid on erityisesti vuoden 2005 tilinpaatdskannanotoissaan korostanut lasken-
tajarjestelman edelleen kehittdmisen merkitysta kustannusten kohdentamisessa ja tulokselli-

suustietojen tuottamisessa.

8 Oikeusministerion kannanotto Valtakunnansyyttajanviraston toimintakertomuksesta vuodelta 2006

8 Oikeusministerion kannanotto Oikeusrekisterikeskuksen toimintakertomuksesta vuodelta 2005

% Ministerividen kustannuslaskennan kehittdminen, 2006, s. 33
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Oikeusministeridn toimenpiteet viraston tai laitoksen tuloksellisuuden parantamiseksi

Oikeusministerié on tilinpaatdskannanotoissaan esittanyt kehittamistoimenpiteita, joihin se itse
sitoutuu viraston tai laitoksen toimintakertomuksen johdosta sen tuloksellisuuden parantamisek-
si. Ministerid on kannanotoissaan huomioinut erityisesti hallinnonalan lainsaadénndlliset ja or-
ganisaatiorakenteelliset kehittdmishankkeet, joiden tavoitteena on tehostaa virastojen ja laitos-
ten toimintaa ja joilla on vélitdn vaikutus niiden ulkoiseen palvelukykyyn. Ministerid on tilinpaa-
téskannanotoissaan edellisten liséaksi kasitellyt nimenomaisesti tulosohjausprosessiin liittyvia
kehittamistarpeita, jolloin kannanotoilla on valineellinen merkitys myds tulosohjauksen siséallén
nakokulmasta.

Oikeusministerié on pyrkinyt kohdentamaan tuloksellisuuden parantamiseen liittyvat toimenpi-
teet siten, etta niilla on yhtymakohta seka toimialan strategiaan etta yksittéisen viraston tai lai-
toksen ydintoimintaan. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tilinpaatéskannanotossa on todettu,
etta ministeridsséa valmisteluvaiheessa olevassa tutkimusstrategiassa esitetdan tutkimuslaitok-
sen toimintaan kohdennettuja kehittdmistoimenpiteitd. Ministerion tavoitteena on talla tavoin
lisata tutkimustiedon hyvaksikayttéd sen omassa strategisessa suunnittelussa ja paatdksente-
ossa.”” Valtakunnansyyttajaviraston toimintaan liittyen ministerid on sitoutunut kehittaméaan
yhteistyotaéan sisdasiainministerion kanssa siten, ettd toiminnan suunnittelussa huomioidaan
esimerkiksi poliisin toiminnassa tapahtuvien muutosten vaikutukset syyttajalaitoksen toiminnas-
sa®. Analyysin perusteella oikeusministerié on tunnistanut myds sen oman toiminnan merkityk-
sen toimialansa virastojen ja laitosten synergiaetujen tunnistamisessa ja saavuttamisessa. Mi-
nisterid on useissa kannanotoissaan korostanut poikkihallinnollisia kehittdmishankkeita, jotka
littyvat esimerkiksi sdhkdisten asiointipalveluiden ja tietojarjestelmien kehittdmiseen. Oikeusmi-
nisterion hallinnonalalla horisontaalisilla tavoitteilla pyritdan ensisijaisesti vaikuttamaan toimin-
tayksikoiden sisdiseen ja ulkoiseen laatuun. Vastaavia poikkihallinnollisia tavoitteita on esitetty
myds Oikeushallinnon palvelukeskukselle ja sen yhteisty6lle hallinnonalan virastojen ja laitosten
kanssa. Oikeushallinnon palvelukeskus, joka on perustettu vuonna 2006, tuottaa keskitetysti
talous- ja henkilostéhallinnon palveluita hallinnonalan virastoille ja laitoksille. Ministerié on
useissa tilinpaatdéskannanotoissa todennut, etta palvelukeskuksen toimintaa pyritddn kehitta-
maén yhteistydssa siten, etta palvelukeskus pystyy tuottamaan tehokkaasti toiminnan suunnitte-
lussa ja johtamisessa tarvittavia, tulosohjattavan toimintayksikon talouteen ja henkil6stohallin-

toon liittyvia seurantatietoja.

Ministerid, jolla on statuksensa mukaisesti keskeinen tehtéava hallinnonalaansa koskevan lain-
sdadannon valmistelussa, on useissa yhteyksissa viitannut meneillaan oleviin lakiuudistusten
valmistelutdihin. Kuluttajavalituslautakunnan vuoden 2005 tilinpaatéskannanotossa ministeri®
on todennut, ettd sen johdolla toiminut tydryhma on valmistellut kaksi vaihtoehtoista esitysta

virastoa koskevaksi uudeksi lainsdadannéksi. Toinen valmistelluista lakiesityksista on ehdollis-

2 Ojkeusministerién kannanotto Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen toimintakertomuksesta vuodelta 2006
% Oikeusministerién kannanotto Valtakunnansyyttéjanviraston toimintakertomuksesta vuodelta 2006
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tettu Kuluttajavalituslautakunnalle valtion talousarviossa osoitetulle rahoitukselle: ministerié on
arvioinut lautakunnan tehtavien laajentamisesta aiheutuvat lisékustannukset, jotka tulee rahoit-
taa budjettivaroilla. Toinen ehdotus ei sisélla vastaavia toimivallan laajennuksia, eika silla ole
valittdmia vaikutuksia Kuluttajavalituslautakunnalle osoitettavaan rahoitukseen.* Oikeusministe-
rié on tilinpadatéskannanotoissaan viitannut hallinnonalalla kdynnissd oleviin uudelleenorgani-
sointeihin, joiden mukaisesti esimerkiksi oikeusaputoimistojen ja karéjaoikeuksien toimipistever-
kostoa kehitetddn vastaamaan kansalaisten palveluille kohdistamia vaatimuksia. Ministerié pyr-
kii lainsaadanndéllisilla toimenpiteilladn aktiivisesti parantamaan oikeusturvan saatavuutta siten,
etta asioita on mahdollista siirtda tuomioistuimesta toiseen tuomioistuinkohtaisten kéasittelymaa-

rien ja -aikojen yhdenvertaistamiseksi.*®

Oikeusministerié on esittanyt tilinpaatdskannanotoissaan kehittdmistoimenpiteits, joiden tavoit-
teena on kehittédd tulosohjausprosessia seké tulosohjaajan ettd —ohjattavan nakokulmista. Mi-
nisterid on omaksunut itselleen aktiivisen roolin, jossa se ei vain ulkopuolisena aseta virastojen
ja laitosten tavoitteita, vaan se pyrkii omalla toiminnallaan vaikuttamaan prosessiin kokonaisuu-
tena. Oikeusministeri® ei maarittele ja rajaa omaa toimintaansa vain tiettyihin prosessin vaihei-
siin, vaan se antaa ymmartaa olevansa yhtalailla velvollinen kehittdméaan myds niita prosessin
vaiheita, jotka tosiasiallisesti liittyvat viraston tai laitoksen toiminnan kasitteellistdmiseen. Oike-
usministerid on useissa kannanotoissaan todennut, ettd se tulee yhteistydssa tulosohjattavan
toimintayksikon kanssa kehittdmaan tulosohjausta ja siihen liittyvda raportointijarjestelmaa.
Oikeusministerié on erityisesti huomioinut kustannuslaskennan ja yleisesti laskentatoimen kes-
keisena tulosohjauksen sisaltoon vaikuttavana tekijanad. Ministerid pyrkii kehittdmaan hallin-
nonalansa virastojen ja laitosten toiminnan tuloksellisuuden mittaamisessa kaytettavia tunnus-
lukuja, jotta toiminnan tuottavuuden ja taloudellisuuden kehitysté pystytddn nykyista paremmin
seuraamaan ja arvioimaan. Oikeusministerion hallinnonalalla on kaynnissa toimintolaskentajar-
jestelman kehitystyd, jonka tavoitteena on kehittda sekd johdon etté tuloksellisuuden laskenta-

toimen tietovarastoja.

5.2.3 Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tulossopimukset laaditaan nelivuotiskaudeksi. Mi-
nisterio on muotoillut tulossopimusmallin, jota hyddynnetédan soveltuvin osin tulossopimusten
valmistelussa. Tulossopimusmallin mukaisesti tavoitteita asetetaan seka yleisesti etté erityisesti
tulosprisman osa-alueille. Tulossopimusmenettelyyn liittyy vuosittainen tavoitteiden tarkistami-
nen ja mahdollinen tarkentaminen. Tulossopimukseen kirjataan lisdksi arviointisuunnitelma, joka
ohjaa tulostavoitteiden toteuman arviointia seka pitkalla etta lyhyella aikavalilla. Tulossopimuk-
sessa asetettujen tavoitteiden toteutumista kokonaisuutena arvioidaan tulossopimuskauden

paattyessa. Tulossopimuksen toteutumista arvioidaan talousarviovuoteen sidotussa ministerion

% Oikeusministerién kannanotto Kuluttajavalituslautakunnan toimintakertomuksesta vuodelta 2005
% Oikeusministerién kannanotto oikeusaputoimistojen toimintakertomuksesta vuodelta 2006; Oikeusministerion
kannanotto yleisten tuomioistuinten ja tyétuomioistuimen toimintakertomuksesta vuodelta 2006
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tilinpaatdskannanotossa. Lyhyen aikavalin arviointia on lisaksi mahdollista tehda muissa vuosit-
taisissa tulosarvioinneissa tai osapuolten kesken niin sovittaessa my6s sopimusvuoden aika-

na.’

Sosiaali- ja terveysministerion tilinpaatéskannanotoissa tuloksellisuutta on arvioitu ja analysoitu
huomattavan yksityiskohtaisesti. Tilinpaatéskannanottomalli on strukturoitu siten, ett& tulospris-
man osa-alueita ja niihin liittyvia ylatason tavoitteita tarkastellaan erillisind kohtina. Lahestymis-
tavasta seuraa, etta sosiaali- ja terveysministerion virastoille ja laitoksille osoittamat tilinpaatos-
kannanotot ovat laaja-alaisia, joskin osin vain toteavia, eivat tulkitsevia. Sosiaali- ja terveysmi-
nisterion tilinpaatdskannanottojen valmistelussa on huomioitu talousarviolainsdddannon perus-
teluissa korostetut tavoitteet lisatéd tulosohjauksen vuorovaikutteisuutta. Ministerion kaytantona
on, etta tilinpaatéskannanotto valmistellaan asianomaisen viraston tai laitoksen tulosohjaukses-
ta vastuussa olevassa tulossopimusten sisdisessa valmisteluryhméssa ja ettd se kasitellaan
kyseessa olevan ministerion osaston johtoryhméassé. Kannanottoluonnokset esitellaan virastoil-
le ja laitoksille ennen niiden hyvéksymista. Tassa yhteydessa virastolla tai laitoksella on mah-
dollisuus antaa kannanoton sisaltoon liittyvaa palautetta, joka huomioidaan soveltuvin osin lo-

pullisessa tilinpaatdéskannanoton muotoilussa.

Arvio asetettujen tulostavoitteiden saavuttamisesta ja toiminnan tuloksellisuudesta

Sosiaali- ja terveysministerié on tilinpaatdskannanotoissaan esittdnyt sanallisen yleisarvion
arvioinnin kohteena olevan toimintayksikén tuloksellisuudesta. Yleisarviota on tdydennetty ar-
vosanalla, jonka asteikko on 1-5. Tilinpaatéskannanotoissa on esitetty arvosana-asteikon arvo-
sanojen tulkinta (5=erinomainen tulos, 1=huono tulos), mutta erillistd selvitystd arvosanojen
madraytymisestd ja siihen liittyvista kriteereista ei ole ilmoitettu. Yleisarviota ja arvosanaa ei ole
esitetty, mikali viraston tai laitoksen tehtavéat ovat vain osittain sosiaali- ja terveysministerion

tulosohjauksen kohteena.

Tulossopimuksissa ja taman seurauksena myos tilinpaatdskannanotoissa vaikuttavuustavoittei-
den asettamisessa ja analysoinnissa on keskitytty ministerion yleisindikaattoreihin ja niiden
seurantaa tukeviin viraston tai laitoksen omiin vaikuttavuutta kuvaaviin indikaattoreihin. Sosiaali-
ja terveysministerion tilinpaatéskannanotoista valittyy, etta virastoille ja laitoksille asetettujen
yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden yleinen luonne vaikuttaa myos tuloksellisuuden ly-
hyen aikavéalin arviointiin. Ministerid ei ole kannanotoissaan pystynyt esittdamaan kokonaisval-
taista, vaikuttavuuteen kohdistuvaa analyysida, vaan vaikuttavuudelle asetettuja tulostavoitteita
on lahestytty erityisesti tunnistamalla viraston tai laitoksen asiakokonaisuuteen kohdistuneita
yksittaisia toimenpiteitd. Toimenpiteiden tarkasteleminen talla tasolla ei suoraan indikoi niiden
yhteiskuntaan kohdistuvista vaikutuksista, jotka ovat madritelmallisesti toimenpiteen aikaan-

saamia, suoria ja valittémid muutoksia toimintaymparistdssa. Vaikutusten tunnistaminen on

% Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tulosohjauksen kehittamistyéryhman muistio, 2007
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edellytys vaikuttavuuden arvioinnille, joka on sosiaali- ja terveysministerion tilinpaatdskan-
nanotossa vain osittaista. Ministerién lahestymistapa ei juuri tuota lisdarvoa vuositasolla tehta-
valle tarkastelulle, mikali lahtdkohtana on nimenomaan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvi-
ointi. Toisaalta tulossopimusten aikajanne, joka on edella mainittu nelja vuotta, ja tavoitteiden
toteutumisen seuranta edellyttéavat valitarkastelua, joka on mahdollista kiinnittda tiettyjen ennal-
ta sovittujen toimenpiteiden toteutumiseen. Toimenpiteiden aikaansaamaa yhteiskunnallista
vaikuttavuutta arvioidaan vasta pitkalla aikavéalilla ja laajemmassa viitekehyksessa. Sosiaali- ja
terveysministerion lahestymistapa vastaa tieteellisessa keskustelussa ja oppikirjoissa esitettya

parasta kaytantoa.

Sosiaali- ja terveysministerié on kasitellyt virastojen ja laitosten toiminnallisen tulostavoitteiden
kehitysta siten, etta tarkastelussa on vuonna 2005 erotettu prosessit ja rakenteet, henkiloston
uudistuminen ja tydkyky seké resurssit ja talous, joiden sisaltd ja laajuus maaraytyvat toimin-
tayksikon lahtékohdista. Vuoden 2006 tilinpaatdskannanotoissa analyysin osa-alueet ovat tu-
losprisman mukaisesti toiminnallinen tehokkuus, tuotokset ja laadunhallinta sekd henkisten
voimavarojen hallinta ja kehittdminen. Sek& vuoden 2005 ettd vuoden 2006 tilinpaatoskan-
nanottojen esittamistavoissa on muutamia poikkeuksia, jotka ovat todennakoisesti selitettavissa
tarkoituksenmukaisuusharkinnalla. Nailla esitysteknisilla yksityiskohdilla ei ole sisalléllista vaiku-
tusta tilinpaatdéskannanottomenettelylle lainsdadanndssa tai tosiasiallisesti asetettuihin tavoittei-

siin.

Sosiaali- ja terveysministerion tilinpaatdskannanotoille on tunnusomaista monisanainen nykyti-
lan kuvaus, jota on esitetty kaikilta tuloksellisuuden osa-alueilta. Nykytilan kuvaus on huomatta-
van toteavaa. Ministerio ole kaikissa yhteyksissé pystynyt kannanotoissaan tuottamaan ohjaus-
rooliinsa kuuluvaa lisdarvoa; ministerid ainoastaan toistaa viraston tai laitoksen jo toimintaker-
tomuksessa esittamia tuloksellisuustietoja. Ministerit ei ole tilinpaatdskannanotoissaan esittanyt
arviota tulostavoitteiden poikkeamien merkityksesta. Ministerid ei ole mydskaan arvioinut mah-
dollisten poikkeamien vaikutusta toimintayksikdn reaaliseen kokonaistuloksellisuuteen. Sosiaali-
ja terveysministerion tilinpdatdskannanotoissaan esittamaa nykytila-analyysia ei ole riittavalla
tavalla kiinnitetty tulossopimuksessa sovittuihin yksittaisiin tulostavoitteisiin ja niiden toteumaan,
vaan analyysista on paikoin vaikeaa ja jopa mahdotonta tunnistaa tata yhteytta.

Sosiaali- ja terveysministerid on erityisesti vuoden 2006 toimintakertomuksia ja tilinpaatoksia
kasittelevissa tilinpaatéskannanotoissaan analysoinut talousarviossa virastoille ja laitoksille
osoitettujen maararahojen kayttdéa. Tulosohjauksen nakdkulmasta on ongelmallista, etta tarkas-
telu rajoittuu lahinna tuloihin, menoihin ja seuraavalle talousarviovuodelle siirtyviin maararahoi-
hin. Toimintayksikdiden maararahankayttdéa on seurattu tulosaluekohtaisesti kustannus- ja hen-
kilbvuositasolla, mik& ei suoraan ota kantaa toiminnan tuloksellisuuteen. Tilinpaatdskan-
nanotoissa ei ole yksiselitteisesti esitetty taustoja, joilla lahestymistapaa olisi perusteltu. Esimer-

kiksi Laakelaitoksen ja Ladkehoidon kehittdmiskeskuksen tilinpaatdskannanotossa asiayhtey-
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desta kuitenkin on tulkittavissa, etta toiminnan tuotteistaminen, ty6ajanseuranta ja kustannus-
laskenta eivat mahdollista tarkempitasoista tuottavuus- ja taloudellisuustavoitteiden asettamis-
ta”’. Vastaava analyyttisyyden puute on tunnistettavissa myds maksullisen toiminnan tuottojen

ja kustannusten arvioinnissa usean muun viraston ja laitoksen tilinpaatdskannanotoissa.

Sosiaali- ja terveysministerié on huomioinut henkildstévoimavaroihin liittyvan tavoitteenasettelun
systemaattisesti seka vuoden 2005 ettd vuoden 2006 tilinpaatdskannanotoissa, vaikka se on
ministerion tulosohjauksen nakdkulmasta osa-alue, joka on korostetusti viraston tai laitoksen
itsensa vastuulla. Ministerion tilinpaatéskannanotoissaan esittdma henkisten voimavarojen hal-
linnan ja kehittdmisen arviointi on lahinn& symbolisella tasolla ohjaavaa, joskin esimerkiksi
osaamiseen kehittdmiseen liittyvat tavoitteet ovat strategisesti osa toiminnan pitkan aikavalin
suunnittelua. Ministerion asenne osoittaa, ettd se tunnistaa henkiloston keskeisen&a voimavara-

na, joka mahdollistaa osaltaan strategioiden ja niista johdettujen tulostavoitteiden toteuttamisen.

Tilinpaatdksen ja toimintakertomuksen laatu ja kehittdmistarve

Sosiaali- ja terveysministerid on arvioinut kunkin viraston ja laitoksen tuloksellisuuden rapor-
toinnin perusteita ja niiden asianmukaisuutta ohjauksen ja tulosvastuun nakdkulmista. Ministerio
on tassa yhteydessa esittéanyt raportointiin liittyvia kehittdmisen kohteita, jotka se nékee keskei-
siksi tulosohjauksen ja laajemmin viraston tai laitoksen yhteiskunnallisen tiedonantovelvollisuu-
den ja vaikuttavuuden kannalta. Ministerion esittamistd kannanotoista on paateltévissa, etta
toimintakertomuksen tuloksellisuustietojen asianmukaisuuden arviointikriteerind on kaytetty
tulossopimukseen kirjattuja tulostavoitteita, joiden toteutumista ministeridé on edellyttanyt ana-
lysoitavan tiiviisti ja informatiivisesti. Toissijaisen arvioinnin viitekehys on Valtiokonttorin toimin-
takertomuksen laadintaan osoittama ohjeistus, joka on liitetty raportoinnin tekniseen laatuun.

Sosiaali- ja terveysministerid on paaosin tyytyvadinen hallinnonalan virastojen ja laitosten tulos-
raportoinnin siséltéon ja laajuuteen. Ministerid on toisaalta useissa kannanotoissaan korostanut,
etta se edellyttda virastojen ja laitosten esittévan tuloksellisuustietoja nykyista tiiviimmin ja lyhy-
emmin. Ministerion kehittdmisehdotuksen taustalla on selkeé tarve tunnistaa kunkin viraston ja
laitoksen ydintoiminta ja siihen liittyvéat syy- ja seuraussuhteet. Syyseuraussuhteet voivat olla
seka toiminnallisia etta taloudellisia. Toiminnallisten kausaalisuhteiden tunnistaminen ja analy-
sointi liittyvat erityisesti vaikuttavuustavoitteisiin. Taloudellisilla syy-seuraussuhteilla viitataan
esimerkiksi tuottavuuteen, joka on johdettavissa kustannusten ja resurssien valisesta kayttay-
tymisestad. Toimivan tulosohjauksen nakodkulmasta on ensisijaisen tarkeda, ettd toimintaa on
mahdollista tarkastella analyyttisesti kaikista tuloksellisuuden nakokulmista. Toisaalta, kuten
sosiaali- ja terveysministerid on tunnistanut, yhteiskunnallisesti vaikuttava toiminta edellyttaa,
etta tietynlaista synteesia ja kokonaistarkastelua, jota tulee puolestaan tehda laajemmassa

asiayhteydessa.

7 Sosiaali- ja terveysministerion kannanotto Laakelaitoksen tilinpaatoksesta ja Laakehoidon kehittamiskeskuk-
sen toimintakertomuksesta toimintavuodelta 2006
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Sosiaali- ja terveysministerion tilinpaatdskannanotoista valittyy, ettd hallinnonalan tulokselli-
suusraportointi on osin edelleen jasentyméatonta. Kuten aiemmin tuloksellisuuden ja sen kehi-
tyksen arvioinnin analyysin yhteydessa on todettu, tulostavoitteita ei ole kaikissa tapauksissa
asetettu asianmukaisesti tuloksellisuuden eri osa-alueille. Tulosten kuvaaminen selkeilld, ha-
vainnollisilla ja mitattavilla tunnusluvuilla on tunnistettu raportointiin liittyvana kehittdmisen koh-
teena. Muiden tutkimuksen kohteena olevien ministerididen tapaan myos sosiaali- ja terveysmi-
nisterié on todennut, ettéa tulostavoitteiden yleisyydelld tai vastaavasti yksityiskohtaisuudella on
valiton vaikutus tuloksellisuusraportoinnin siséltéén. Ministerid on huomauttanut esimerkiksi
Kansanterveyslaitosta siita, ettd sen toimintakertomuksessa ei ole esitetty riittdvéan selkeda ja
yksityiskohtaista informaatiota poikkeamien syista. Kansanterveyslaitos ei ole ministerion mu-
kaan sisallyttanyt tuloksellisuusraportointiinsa asianmukaista poikkeama-analyysiad, jossa se
olisi selvittanyt poikkeamaan johtaneita syité ja arvioinut poikkeaman merkittéavyytta suhteessa
viraston kokonaistuloksellisuuteen. Ministerion ndkemyksen mukaan edella mainittuun on osal-

taan vaikuttanut tulostavoitteiden esittaminen liiallisen yleisella tasolla.*®

Sosiaali- ja terveysministerio on huomauttanut Raha-automaattiyhdistykselle osoitetussa kan-
nanotossaan, etta yhdistyksen toimintakertomuksessaan esittdméat avustustoimintaan kohdistu-
vat tuloksellisuustiedot eivét ole tarkoituksenmukaisia. Raha-automaattiyhdistyksen, jonka yksi
keskeinen toimintamuoto on avustusten edelleen jakaminen yhteiskunnan eri osa-alueille, toi-
mintaan kohdistuu vélittémia yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita. Ministerion mukaan avus-
tustoimintaa on kasitelty vain yleisella tasolla — esimerkiksi avustusten jakautuminen avustusla-
jeittain - eika esitettyjen tietojen perusteella ole mahdollista arvioida toimenpiteiden vaikutta-
vuutta tai toiminnallista tuloksellisuutta.*® Ministerié on huomioinut, etta siitomenoihin rinnastet-
tavissa olevan avustustoiminnan vaikuttavuutta on arvioitava toiminnan tuloksellisuuden yhtena

osa-alueena, johon liittyvaa raportointia tulee kehittéda tulostavoitteita vastaavaksi.

Ministerion ehdottamat toimenpiteet ja kehittdmisehdotukset

Sosiaali- ja terveysministerion tilinpaatéskannanottojen sisaltd ja rakenne ovat johdonmukaisia
ja loogisia: ministerion esittdamat toimenpide-ehdotukset, joilla pyritddn ensisijaisesti tulokselli-
suuden ja tulosohjauksen kehittdmiseen, on suunnattu osa-alueille, jotka ministerid on tulosta-
voitteiden ja —raportoinnin arvioinnin yhteydessa tunnistanut keskeisiksi. Sosiaali- ja terveysmi-
nisterio ei ole rajautunut tarkastelemaan tuloksellisuuden kehitysté ja kehittamisté vain kysees-
sé olevan talousarviovuoden osalta, vaan tarkastelua on perustellusti tehty myds pidemmalla
aikavélilla. Keskipitkan aikavalin tarkastelua on tehty esimerkiksi tunnistamalla ja arvioimalla
toimenpiteitd, joihin tulosohjattava toimintayksikkdé on ryhtynyt aiempina vuosina ministerién tai
valtiontalouden tarkastusviraston esittdmien kehittdmissuositusten perusteella. Vastaavasti

tilinpaatdskannanotoissa esitettyja kehittamistoimenpiteitd on perusteltu myds mahdollisilla ul-

% Sosiaali- ja terveysministerion tilinpaatoskannanotto Kansanterveyslaitoksen toimintavuodelta 2006
9 Sosiaali- ja terveysministerion toimintakertomuskannanotto Raha-automaattiyhdistyksen toimintavuodelta 2006

48



kopuolisilla arvioinneilla ja selvityksilla, jollainen on kohdistunut esimerkiksi Sateilyturvakeskuk-

sen tutkimustoimintaan.

Sosiaali- ja terveysministerion tulosohjattaville toimintayksikdille osoittamat toimenpide-
ehdotukset tai laajemmin kehittamista vaativat toiminnan ja raportoinnin osa-alueet ovat erityi-
sesti tulosohjausprosessilahtoisid. Ministerién ensisijaisena tavoitteena on tasavertaisesti kehit-
t&a tulosohjauksen sisdltdva ja muotoa, joihin liittyvat muun muassa tulostavoitteiden operationa-
lisointi ja indikaattorien kehittaminen, seka toimintayksikon tuloksellisuutta. Sosiaali- ja terveys-
ministerion toissijaiseksi tavoitteeksi on ymmarrettdva tuloksellisuuden viitekehysta laaja-
alaisempi toiminnan ohjaaminen ja sen laillisuuden varmistaminen, joka perustuu valtiontalou-
den tarkastusviraston vuositilintarkastuksessa esittamiin, muihin kuin tuloksellisuusraportointia

kasitteleviin huomioihin.

Sosiaali- ja terveysministerion tilinpaatdskannanotoissa ja tuloksellisuuden edelleen kehittami-
sessa on huomioitu valtionhallinnon tuottavuusohjelma, jonka toimeenpanosta seuraa vélittd-
mid, virastojen ja laitosten toimintaan kohdentuvia tuottavuustavoitteita. Ministerié ennakoi, etta
toimintayksikdiden tulee varautua tuottavuusohjelman toimeenpanoon asetettaessa seuraavien
tulossopimusten tavoitteita ja kohdennettaessa osaamista ja voimavaroja toiminnan keskeisille
osa-alueille. Tuottavuusohjelma, joka edellyttdd muun muassa henkiléstévahennyksia, edellyt-
tdd henkilostévoimavarojen sekd osin myos faktisesti osaamisen uudelleenkohdentamista.
Tuottavuusohjelman tavoitteista seuraa, etté perinteista hallinnonalajakoa noudattavaa tulosoh-
jausta on edelleen kehitettava horisontaalisesti siten, etté toiminnoissa on mahdollista saavuttaa

esimerkiksi mittakaavaan tai toiminnan sisaltoon liittyvia synergiaetuja.

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tulosohjattujen toimintayksikéiden asiantuntijateh-
tavat liittyvat monissa tapauksissa yleiseen vaikuttamiseen ja muiden viranomaisten ohjauk-
seen. Ministerid on tunnistanut, ettd vaikuttavuutta tulee talté osin tarkastella toiminnan ulko-
puolisena, sidosryhmien kautta mitattavissa olevana muuttujana. Ministerion nadkemyksen mu-
kaan vaikuttavuutta tulee edistda yhteistydn muotoja ja menettelyita edelleen kehittamalla. Mi-
nisterid on kannanotoissaan huomioinut vaikuttavuustavoitteiden seurantaan liittyvat kehittami-
sen tarpeet, joiden se nakee keskeisesti vaikuttavan strategioiden toteuttamiseen. Ministerién
mukaan seurantaindikaattoreiden kehittdminen on tehtdva ministerion ja virastojen ja laitosten
valisena yhteistyona. Tilinpaatdskannanottojen sanamuodoista on tulkittavissa, etta tavoitteena
on se, etta indikaattorit kuvaavat valitttmasti ja kattavasti asetettuja tavoitteita ja ettd niiden
avulla on mahdollista tehda toiminnallisia johtopaattksia. Hallinnonalan tulossopimuksen ra-
kenne ja erityisesti tuloksellisuuden osa-alueille maaritellyt ylatason kriittiset menestystekijat ja
niiden arviointi edellyttavat kokonaisndkemyksen muodostamista toisiaan tdydentévien seuran-

taindikaattoreiden avulla.
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Ministerion nakemyksen mukaisesti tilinpaatdskannanottomenettely on vuorovaikutteinen ja
dynaaminen tulosohjauksen toteuttamisen muoto. Tilinpaatdskannanottojen asiasisallosta ja
esitetyista kehittdmisehdotuksista on johdettavissa, etta sosiaali- ja terveysministerion hallin-
nonalalla kannanoton tavoitteena ei ole ainoastaan olla ministerién ja tulosohjattavan toimin-
tayksikon valinen palautekanava; tilinpaatéskannanotolla on vélineellinen merkitys itse tulosoh-
jauksen toteuttamisessa. Sosiaali- ja terveysministerid korostaa jatkuvan seurannan merkitysta
virastojen ja laitosten toiminnan ja sen tuloksellisuuden kehittdmisessd. Ministerié edellyttda
tilinpaatdskannanotoissaan lahes jarjestelmallisesti, ettd virastot ja laitokset raportoivat sille
toimenpiteistd, joihin ne ovat ryhtyneet ministerion edellyttdmien kehittdmistoimenpiteiden to-
teuttamiseksi. Ministerion tulosohjattaville toimintayksikdille asettama raportointivelvoite osoit-
taa, etta tilinpaatdéskannanotoissa esitetyt suositukset ja ehdotukset eivét ole ehdollisia. Vastaa-

vaa menettelyé ei ole sovellettu muilla tutkimuksen kohteena olevilla hallinnonaloilla.

6 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Julkishallinnon olemassaolon oikeutusta ei ole pyritty kiistdmaan, mutta julkisen sektorin tehta-
vista ja erityisesti palveluntuotannon rajauksista on kayty jatkuvaa keskustelua. Julkishallinnolle
kuuluvia tehtavia on yha enenevassa maarin yksityistetty ja lakisaateisia tehtavia toteutetaan
tulostavoiteperusteisesti. Julkishallinnon tuloksellisuuteen liittyy hyddyn maksimointi olemassa
olevilla voimavaroilla. Poliittinen paatdksentekoprosessi sekd ministerididen ja virastojen valille

kehitetty tulosohjaus ohjaavat resurssienjakoa edella mainitun tavoitteen mukaisesti.

Tulosohjaukseen liittyva tilivelvollisuus, jonka mukaisesti julkinen toimintayksikké on velvoitettu
vastaamaan toimintansa tuloksellisuudesta ja tahan liittyvasta raportoinnista, edellyttda, etta
ohjaussuhteet on madritelty yksiselitteisesti. Pd4admiehen ja agentin rooleja on selkeytetty paitsi
menettelytapauudistuksilla, myds hallinnon rakenteita muuttamalla siten, etté toimeenpanoteh-

tavia on edelleen eriytetty virastotasolle.

Valtionhallinnon tulosohjaus- ja tilivelvollisuusmenettelyiden uudistus toteutettiin vuonna 2004.
Saaddsmuutosten taustalla oli seka hallinnon ulkopuolisissa tutkimuksissa ja arvioinneissa etta
hallinnon sisdisessa keskustelussa esitetty kritiikki tulosohjauksen rooleja ja sisaltéa kohtaan.
Talousarviolain ja —asetuksen muutoksilla, jotka korostavat talousarvioesityksen vaikuttavuus-
ja tulostavoitteiden sekd madararahojen valista yhteyttd, vahvistettiin eduskunnan budjettivaltaa
ja toisaalta valtioneuvostolle kuuluvaa ohjaustehtdvaa. Tulosohjausuudistuksessa erotettiin
ministeridille kohdistuvat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteet, jotka ohjaavat operatiivis-

ten tulostavoitteiden asettamista virastoille ja laitoksille.

Taman tutkielman kannalta keskeisin tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen osa-alue on

tuloksellisuuden peruskasitteiden tarkempi ja laajempi sdaddstasoinen maarittely. Tulosprisman
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muodossa esitetty kriteeristd ei itsessaan tuo juurikaan uutta sisaltéa julkishallinnon tulokselli-
suuskeskusteluun. Tulosprisman keskeinen arvo on siing, etta se luo yhdenmukaisen jasennyk-
sen, jonka mukaisesti tuloksellisuutta on mahdollista arvioida. Mikali vertailukohdaksi otetaan
kapea-alaisesti vain valtionhallinnossa aiemmin kaytdssa ollut tuloksellisuuden jaottelu taloudel-

lisuuteen, tuottavuuteen ja vaikuttavuuteen, tulosprisman jasennys on osin tata laajempi.

Tulosprisma jasentaa tuloksellisuuden osa-alueet hierarkkisesti siten, ettd analogia valtionhal-
linnon eri tasojen paatdksentekijoihin on ilmeinen. Yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden ja
toiminnallisten tulostavoitteiden kahtiajako on perusteltavissa silla, etta tulostavoitteita toteutta-
valla toimintayksikdlla tulee olla tunnistettava mahdollisuus omalla toiminnallaan ja sen johtami-
sella vaikuttaa sille asetettujen tulostavoitteiden saavuttamiseen. Yhteiskunnallinen vaikutta-
vuus on nain rinnastettavissa strategiaan, kun taas toiminnallinen tuloksellisuus on ymmarretta-

vissa yksittaisina toimenpiteité ja pyrkimyksena edistaa strategisten tavoitteiden saavuttamista.

Tuloksellisuuskriteeriston uudistamisessa on pyritty huomioimaan 2000-luvun kansalaisten val-
tionhallinnolle asettamat tavoitteet ja vaatimukset. Esimerkiksi laadun ja laadunhallinnan nos-
taminen osaksi tuloksellisuuskasitteistdéa kuvaa julkishallinnossa tapahtunutta asennemuutosta,
jonka seurauksena julkishallinto nahdaan yha enenevéssa maarin palveluntuottajana. Kriteeris-
tbssa on pyritty toisaalta huomioimaan myds yhteiskunnassa tapahtuvien muutosten vaikutuk-
set valtionhallinnon toiminnan tehokkuuteen. Edellisestd on osoituksena esimerkiksi henkisten
voimavarojen hallinnan ja kehittdmisen huomioinen yhtena toiminnallisen tuloksellisuuden osa-

alueena.

Tuloksellisuuskriteeriston uudistamisen taustalla on ollut tarve oikeiden ja riittdvien tietojen viite-
kehyksen luomiselle. Tulosprisma on tavoitteenasettelun viitekehys, eika se itsessdan ota kan-
taa yksittdisten tulostavoitteiden asettamiseen liittyvaan problematiikkaan. Tulosprisma muo-
dostaa samalla oikeiden ja riittdvien tuloksellisuustietojen viitekehyksen, jonka mukaisesti viras-
tojen ja laitosten edellytetdan raportoivan toimintansa tuloksellisuudesta. On huomioitava, etta
tulosprisman mukainen tavoitteenasettelu ja sitéd noudattava tuloksellisuusraportointi eivat takaa
julkisen toimintayksikon tuloksellista toimintaa; tulosprisma on vélineellinen ja jasennelty lahes-
tymistapa, jonka toiminnallisuus edellyttaa tavoitteiden operationalisointia.

Uudistuksessa ei otettu kantaa tulossopimuksen juridiseen asemaan, mutta kaytannossa tulos-
sopimuksen asemaa vahvistettiin korostamalla sen merkitysta strategioiden toimeenpanossa ja
pidemman aikavalin tavoitteiden saavuttamisessa. Sdaddésmuutosten yhteydessa tulossopimus-
ten velvoittavuutta korostettiin sopimusten ja niihin liittyvan raportoinnin menettelytapasaannok-
silla. Tulostavoitteiden toteumasta raportoidaan vuosittain toimintakertomuksen yhteydessa.
Samoin ohjaava viranomainen on velvoitettu antamaan perustellun kannanoton tilinpaatdksen ja
toimintakertomuksen muodostamasta tuloksellisuusraportoinnin kokonaisuudesta. Toimintayk-

sikdn raportoimat tuloksellisuustiedot ja naihin liittyva analyysi toteuttavat osaltaan niiden agent-

o1



ti-rooliin kuuluvaa velvoitetta todentaa paamiehelle toiminnan aikaansaannokset. Ministerididen
tilinpaatdskannanotot puolestaan vahvistavat tulosohjausprosessin kahdensuuntaisuutta, jonka
tulee toteutua seka tulostavoitteista ja resursseista sovittaessa etta tuloksellisuuden toteutumis-

ta tarkasteltaessa.

Tulosohjauksessa ja siten myds tulosvastuun toteuttamisessa ei ole ollut aiemmin tunnistetta-
vissa kaikkia niitd toiminnallisia rakenteita, jotka kansainvalinen hallinto- ja taloustieteellinen
tutkimus osoittaa siihen kuuluvan. Tulosohjaus on ollut mekaanista; tulostavoitteiden logiikka —
seka valtionhallinnon eri tasoilla etta sisallollisesti — on selkeytynyt vasta vuonna 2004 tehtyjen
sdadosmuutosten seurauksena. Tulostavoitteiden asettamisesta itsessddn on muodostettu
strategiaa suuntaava jatkuva prosessi, joka alkaa toiminta- ja taloussuunnittelusta ja johon sisal-
tyvat talousarvioesitys seka tulossopimus. Myds tulostavoitteiden toteuman tarkastelu on yhdis-
tetty entistd selkedmmin tavoiteasetannan prosessiin; toteuman tarkastelu on kiinnitetty edella
esitettyihin tavoiteasiakirjoihin. Ministerididen roolia hallinnonalojensa virastojen ja laitosten
tulosvastuun verifioinnissa on vahvistettu tilinpaatéskannanottomenettelyn kayttddnotolla. Siina
missa julkisten toimintayksikon tilivelvollisuutta ja tulosvastuuta on aiemmin tarkasteltu vain
varainkayton laillisuuden nékdkulmasta valtiontalouden tarkastusviraston vuositilintarkastuksen
yhteydessa, ministerion edellytetdan ottavan kantaa tilivelvollisuuden toteutumiseen toiminnalli-

sen tuloksellisuuden nakékulmasta.

Tutkimuksessa on analysoitu maa- ja metsatalousministerion, oikeusministerién ja sosiaali- ja
terveysministerion tulosohjattaville toimintayksikoille osoittamia tilinpaatéskannanottoja, jotka
perustuvat niiden vuosien 2005 ja 2006 tilinpaatoksiin ja toimintakertomuksiin. Tutkimuksessa
on analysoitu ja arvioitu tilinpaatdskannanottojen merkitysta toimintayksikdiden tilivelvollisuuden
todentamisessa. Nakokulmina ovat olleet kannanottojen siséltd, jota on tarkasteltu suhteessa
sille sdadoksissa ja ohjeistuksessa asetettuihin tavoitteisiin, seka erityisesti kannanottojen mer-

kitys tulosohjauksessa ja tilivelvollisuuden todentamisessa.

Sekad maa- ja metsatalousministerién, oikeusministerién etta sosiaali- ja terveysministerion laa-
timissa tilinpaatdskannanotoissa on noudatettu talousarvioasetuksessa esitettyja sisaltovaati-
muksia. Kuitenkin saadosten tulkinnassa on havaittavissa jopa huomattavia, kannanoton yksi-
tyiskohtaisuuteen ja analyyttisyyteen vaikuttavia tulkintaeroja. Maa- ja metsatalousministeri6 ja
oikeusministerio ovat arvioineet virastojen, laitosten ja rahastojen tulostavoitteiden saavuttamis-
ta tuloksellisuuskriteeriston osa-alueiden tasolla, kun sosiaali- ja terveysministerion lahestymis-
tapa on huomattavasti yksityiskohtaisempi. Tarkastelun yksityiskohtaisuuskaan ei kuitenkaan
takaa analyyttisyytta ja tulkinnan syvyytta, joiden avulla on tosiasiallisesti mahdollista arvioida
tilivelvollisuuden toteutumista. Ministerididen tilinpaatdskannanotoissa esittama tuloksellisuuden
arviointi on erityisesti toteavaa ja vain osin tulkitsevaa. Ministerididen tilinpaatdéskannanottojen
sisaltd on lahestymistavasta riippumatta yleisluontoista; sisallén arviointi on osin korvattu rapor-

tointitekniikan arvioinnilla. Kannanotoissa ei ole systemaattisesti pyritty tunnistamaan toiminnan

52



syy-seuraussuhteita tai arvioimaan tulosohjattavan toimintayksikén tuloksellisuutta laajassa
mittakaavassa. Toisaalta tutkimuksen kohteena olevan aineiston perusteella on yleistettavissa,
etta tilinpaatdéskannanottomenettely kehittdd tulosohjauksen prosessimaisuutta ja jatkuvuutta.
Ministerion tilinpaatéskannanotoissaan esittamaét tuloksellisuuden kehittdmistoimenpiteet koros-
tavat talousarviovuotta pidemmén aikavélin nakdkulmia, jolloin kannanotoilla on tosiasiallista

ohjausvoimaa.

Erityisesti sosiaali- ja terveysministerion tilinpaatéskannanottojen sisalldista valittyy, ettéd kan-
nanottomenettely on tulosohjauksen muoto, jolla on vélineellinen merkitys ohjauksen kdytadnnon
toteuttamisessa. Sosiaali- ja terveysministerion tilinpdatdskannanotoissa ei ole ainoastaan otet-
tu staattisesti kantaa tulosohjattavan toimintayksikon tuloksellisuuden ja siihen liittyvan rapor-
toinnin nykytilaan, vaan kannanotoissa on esitetty my6s kaytannéssa toiminnan ohjaamiseksi
tarkoitettuja huomioita. Tilinpaatdéskannanottojen siséltd ylittdd taltd osin sille talousarvio-
lainsdadénndssa esitetyt vaatimukset. Menettely korostaa tulosohjauksen prosessimaista, jat-
kuvaa luonnetta ja on yhdenmukainen hallinnonalan nelivuotisen tulossopimuskéytannén kans-
sa. Tulossopimuskausittaisesta lahestymistavasta seuraa, ettd vuositasolla tulostavoitteita on
asetettu erityisesti toimenpiteille, joiden vaikuttavuutta tarkastellaan kokonaisuudessaan vasta
tulossopimuskauden paattyessa. Koska vuosittain tulossopimuksessa esitetyilla tulostavoitteilla
ja toimintakertomukseen sisaltyvalla tuloksellisuusraportoinnilla on valitén yhteys ministerion
tilinpaatdskannanoton sisaltdon, sosiaali- ja terveysministerion kannanotoissa korostuvat toteu-
tetut toimenpiteet ja sitd kautta nykytilan kuvaus. Tulossopimuskauden paattyessa myos tilin-
paatdskannanotoissa on otettava kokonaisvaltaisesti kantaa tulostavoitteiden saavuttamiseen ja

toteutettujen toimenpiteiden yhteiskunnalliseen ja toimintayksikdn sisédiseen vaikuttavuuteen.

Sosiaali- ja terveysministerién yhtena tulosohjauskaytanténa on, etta se arvioi asteikolla 1-5
virastojen ja laitosten vuosittaista tulostavoitteiden toteumaa. Arvosana kuvaa ministerion na-
kemysta viraston tai laitoksen vuosittaisten tulostavoitteiden saavuttamisesta ja sita kautta ko-
konaistuloksellisuudesta. Arvosana on subjektiivisen harkinnan tulos, koska arvioinnille ei ole
esitetty lapinakyvia perusteluita. Edella sanottu vaikuttaa myos siihen, etté virastoja ja laitoksia
ja niiden tuloksellisuutta ei ole mahdollista arvottaa keskendan. Arvosanaa on mahdollista tar-
kastella ainoastaan aikasarjana per tulosohjattava toimintayksikkoé. Toisaalta virastojen ja laitos-
ten vdlille luotava kilpailuasetelma tuskin kehittéisi yleisesti tuloksellisuutta; virastot ja laitokset
suorittavat niille sdadésten ja muiden sdannosten perusteella osoitettuja tehtavia, joihin kaikkiin
littyy omat ominaispiirteensa ja joihin liittyvat tavoitteet eivat ole yhteismitallistettavissa. Tietty-
jen yksittaisten tuloksellisuuden osa-alueiden osalta, esimerkiksi henkisten voimavarojen hallin-
ta ja kehittdminen, vertailu on jo nykyiselladnkin mahdollista, eikéa se edellyta erillisida arvosano-
jen maadrittelyja. Tuloksellisuuden arviointi yksiulotteisella arvosana-asteikolla merkitsee huo-
mattavien yleistyksien tekemista, eika se tuota vastaavaa lisdarvoa ohjaukselle tai tulosohjatta-
van toimintayksikon toiminnalle. Julkisen toimintayksikdn tuloksellisuus on monimuotoinen ja —

ulotteinen kasite, jota tulee tarkastella sek& osa-alueittain ettd niiden summana. Olennaista on,
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ettd kokonaisuutena tuloksellisuus on enemman kuin naiden osa-alueiden summa, mité ei voida

ainakaan ilman kriteereja muotoilla arvosanaksi.

Talla hetkella tilinpaatéskannanottomenettely on varhaisessa kehityksen vaiheessa. Tilinpaa-
tdskannanottojen vaikuttavuutta virastojen ja laitosten tulosohjausprosessissa ei ole talla aika-
periodilla mahdollista arvioida, mutta menettely itsessaan tukee teorioihin sisaltyvaa vaatimusta
siité, ettd tehokkaassa tulosohjausprosessissa tulosohjaajalla on mahdollisuus ottaa kantaa
ohjattavan esittamaan tuloksellisuusinformaatioon. Ministerididen tulee kiinnittda erityista huo-
miota tilinpaatdskannanottojen analyyttisyyteen siten, etta niissa ei ainoastaan toisteta jo toimin-
takertomuksissa esitettyja tuloksellisuustietoja. Tuloksellisuutta on yksittdisen viraston tai laitok-
sen kohdalla tarkoituksenmukaista tarkastella suhteessa niille tulossopimuksessa asetettuihin
tavoitteisiin, joiden toteuttamisesta ne ovat tilivelvollisia. Talousarviolainsdaddannon perustelui-
den mukaisesti tilinpaatdskannanotto on lakisdateinen tilivelvollisuuden toteuttamismenettely,
jonka lisdarvo on ymmarrettavissa kahdesta nakokulmasta. Tulosohjauksen nakékulmasta tilin-
paatdskannanoton ensisijaisena tavoitteena on lisata ministerion ja tulosohjauksen kohteiden
valistd vuorovaikutusta. Ministerion vastuut ja velvollisuudet eivét rajoitu ainoastaan tulostavoit-
teista sopimiseen, eika viraston ja laitoksen tehtdvana ole ainoastaan sovittujen tulostavoittei-
den toteuttaminen, vaan tulosohjauksen prosessi on kaksisuuntainen. Tilivelvollisuuden toden-
taminen edellyttadd, ettd ministerié pystyy analyyttisesti arvioimaan paitsi tulostavoitteiden saa-
vuttamisen astetta, myds niiden merkitystd suhteessa tavoiteltuun vaikuttavuuteen, mika on
tilinpaatdskannanoton toinen merkittdva tavoite. Tilinpdatoskannanottomenettelylla tavoiteltava
lisdarvo on erityisesti syy-seuraussuhteiden tunnistamisessa, joka edellyttaa laaja-alaista sub-
stanssin ja toimintaympariston ymmarrysta. Ministerion virastolle tai laitokselle osoittama tilin-
paatoskannanotto tuottaa lisdarvoa tulosohjaukseen ainoastaan, jos ministerié on onnistunut

yhdistelem&an naité asioita laajemman yleiskuvan muodostamiseksi.

Kaikki tutkimuksen kohteena olevat ministeriét ovat tilinpaatéskannanotoissaan tunnistaneet
tuloksellisuuden operationalisointiin liittyvat kehittamisen tarpeet. Tilinpaatdoskannanottomenet-
tely edelleen konkretisoi myds ministerion nakokulmasta tarvetta selkeille, havainnollisille ja
mitattaville tulostavoitteille, joiden avulla se pystyy arvioimaan yksittaisen toimintayksikon tulok-
sellisuutta ja sen kehitysta. Tulosprisman mukainen tuloksellisuuden kasitteellistdminen on sys-
tematisoinut tulosohjausta, mutta nykytilassa tulosohjausta rajoittavat muun muassa laskenta-
jarjestelmien kehittyméattdmyys ja toimintojen jasentymattémyys. Esimerkiksi sosiaali- ja terve-
ysministerion hallinnonalan tilinpaatéskannanotoista on suoraan luettavissa, ettd toiminnan
tuloksellisuutta ei ole mahdollista arvioida tulosaluekohtaisten kustannusten ja henkilétyévuosi-
tietojen perusteella. Erityisesti toiminnallisen tuloksellisuuden mittaaminen ja sen arvioiminen
edellyttavat kustannuslaskentaa, joka mahdollistaa tavoitteiden ja toteuman valisten poikkeami-
en analysoinnin sek&a rahallisesti ettd resurssindkokulmasta. Talla hetkelld tilinpaatdskan-
nanotoissa on liialti esitetty vain toteumatietoja, eika niiden taustamuuttujia ole pystytty erittele-

maan ja nain ottamaan kantaa niiden vaikutuksiin.
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Tutkimuksen kohteena olevissa kannanotoissa on hallinnonalasta riippumatta korostunut talou-
dellisuutta ja tuottavuutta kuvaavien tulostavoitteiden toteuman arviointi. Puhdasoppisessa tu-
lostavoitteiden ja —mittareiden asettamisessa naité osa-alueita kéasittelevat tavoitteet ovat yksi-
selitteisid ja mitattavia, mika saattaa tahattomasti ohjata ministerion arviointia. Edelleen, tu-
losohjauksen nyt jo kohtuullisen pitkasta perinteesta huolimatta, tuottavuudelle ja taloudellisuu-
delle ei ole kaikissa tapauksissa asetettu asianmukaisia tulostavoitteita. Tuottavuutta ja talou-
dellisuutta tarkastellaan ilmoittamalla kustannukset ja henkiléstéresurssit per tulosalue, miké ei
itsessaan kerro toiminnassa onnistumisesta. Myos tassa yhteydesséa keskustelu palaa julkisten
toimintayksikdiden kustannuslaskennan yleiseen tilaan ja toiminnan tuotteistamiseen, joka on

edellytys kustannusten kohdistamiselle.

Tilinpaatdéskannanottomenettelyn taustalla olevana valillisena tavoitteena on ollut lisata valtion-
talouden tarkastusviraston tilintarkastuksen vaikuttavuutta. Ministeriot ovatkin jarjestelmallisesti
toistaneet tarkastusviraston esittdmat huomiot tilinpaatdskannanotoissaan, mutta itse vaikutta-
vuuden arviointia ei ole tarkoituksenmukaista tehda talla aikaperiodilla. Tutkimuksessa esitetyn
analyysin perusteella on ilmeista, ettd menettely lisda tarkastusviraston suorittaman tilintarkas-
tuksen huomioarvoa. Tilinpaatdskannanoton ja tilintarkastuskertomuksen yhteenkytkentd on
perusteltua, koska valtiontalouden tarkastusvirasto ottaa suorittamansa tilintarkastuksen yhtey-
dessa kantaa viraston tai laitoksen tilinpaatoksessa ja toimintakertomuksessa esitettyyn tulok-
sellisuusraportointiin. Tuloksellisuuden raportointiin liittyen tarkastusvirasto ottaa kantaa erityi-
sesti esitettyjen tietojen oikeellisuuteen, mutta se lausuu myds yleisemmin tuloksellisuuden
esittdmistavasta. Tilinpaatdskannanoton tunnistettavissa oleva lyhyen aikavalin lisdarvo on se,
ettd ministeri® on vuosittain velvoitettu ottamaan kantaa ja seuraamaan toimenpiteita, joihin
virastot ja laitokset ovat ryhtyneet tilintarkastuskertomuksessa esitettyjen havaintojen korjaami-
seksi.

Tutkimuksen kohteena olevat tilinpaatoskannanotot tayttavat muodollisesti niille sdadoksissa
asetetut sisaltdvaatimukset, mutta lisdarvoa tuottava kannanottomenettely vaatii edelleen kehit-
tamista. Tilinpaatdéskannanotoissa on osattava ottaa kantaa olennaisiin asioihin ja muodostetta-
va niisté kokonaisuuksia, jotta kannanotoissa on mahdollista arvioida toimintayksikon tilivelvolli-
suuden toteutumista. Tutkimusaineiston perusteella tilinpaatdéskannanottojen laajuus ja syvyys
vaihtelevat hallinnonaloittain ja osin myds niiden sisalla tapauskohtaisesti. Yhteismitallistaminen
kaikilta osin ei ole tarkoituksenmukaista, koska virastoja ja laitoksia tulee arvioida niille luontai-
sessa viitekehyksessa, mutta tietyt yleiset reunaehdot selkeyttaisivat tilinpaatéskannanottome-
nettelyn tosiasiallisia tavoitteita. Virastoilla ja laitoksilla on hallinnonalasta riippumatta oikeus
saada niiden toiminnan ja tuloksellisuuden kehittdmisen kannalta asianmukaista ohjausta ja
palautetta, jonka muodosta tulee avoimesti keskustella tulosohjaajan kanssa. Tilinpaatdskan-
nanottomenettelyn kehitysvaiheesta seuraa, ettd ministerididen tulee yhteisesti etsia ja jakaa
parhaita kaytantoja, jotka liittyvat myos laajemmin tulosohjauksen toteuttamiseen.
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Tutkimuksen johtopaatoksena on todettavissa, etta tilinpaatdskannanottomenettely ei nykyisel-
laan tuota riittavasti lisdarvoa toimintayksikoiden tuloksellisuuden kehittdmisessa ja tilivelvolli-
suuden todentamisessa. Ministerididen on kokonaisuutena kehitettdva tulosohjausprosessia
yhtena sen toiminnan ydinprosesseista, joka vaatii jatkuvaa seurantaa ja osapuolten vélista
kommunikointia. Ministeriéiden on aiempaa paremmin ymmarrettava, etté tulosohjausta ei voida
tehda vain osastoilla ja yksikéissa, vaan toteutettava ohjaus tulee olla strategialahtoista ja se
tulee suunnata tuloksellisuuden kannalta keskeisille toiminnan osa-alueilla. Tama edellyttaa
kaikkien toiminnan tasojen osallistamista ja osallistumisesta siten, ettd tulosohjauksessa huo-
mioidaan seka poliittinen ettd hallinnollinen nakodkulma. Tilinpaatdskannanotoista valittyy, etta
virastojen ja laitosten toimintakenttdd on pystyttava priorisoimaan ainakin yksittdisen toimin-
tayksikoiden tehtévien rajoissa. Priorisointi on strateginen valinta, joka liittyy valillisesti poliitti-
seen paatbksentekoon. Hallinnollisesti, joskin osin my6s poliittisesti, tulosohjauksessa ja siten
myds tilinpaatdéskannanotoissa on huomioitava valtionhallinnon ja kyseessa olevan hallin-
nonalan hankkeet, joista tutkimuksen kohteena olevissa tilinpdatdoskannanotoissa on kasitelty

muun muassa tuottavuusohjelmia, palvelukeskushanketta ja sektoritutkimuksen kehittamista.

Tilinpaatdéskannanottomenettelyn ideologiaan siséltyy potentiaalia, joka on pystyttava konkre-
tisoimaan tulosohjauksen ja tuloksellisuuden kehittdmiseksi. Talla hetkella tilinpaatdskannanot-
tomenettely todentaa tilivelvollisuutta Iahinnd muodollisesti, joskin avoimen julkisesti. Tilivelvolli-
suuden tosiasiallinen todentaminen edellyttdd nykyista analyyttisempaa tarkastelua ja ministeri-
On ja tulosohjattavan toimintayksikén kannanottoihin kohdistuvien odotusten selkeyttamista.
Tilinpaatéskannanottomenettelylla on merkitystq, mutta on huomioitava, ettd sisaltéa siihen
saadaan vain ja ainoastaan selkeasti, havainnollisesti ja kattavasti maéaritellyilla tulostavoitteilla
ja —mittareilla sek& naiden asianmukaisesti kuvatuilla toteumatiedoilla. Menettely on siis yhta
heikko tai vahva kuin tulosohjauksen edella mainitut sy6tetiedot. Analyyttinen ja rakentava tilin-
paatdskannanotto mahdollistaa parhaimmassa tapauksessa julkisen toimintayksikén tulokselli-
suuden edelleen kehittdmisen ja luo perspektiivia tuloksellisuuden pitkéan aikavalin seurannas-
sa.

Talla tutkimuksella saavutettiin sille asetetut tavoitteet. Tutkimuksessa on teoreettisesti analy-
soitu tulosohjaus- ja tilivelvollisuusmekanismien merkitysta julkisen toimintayksikon tulokselli-
suudessa. Tutkielmassa on liséksi selvitetty valtionhallinnon tuloksellisuuskasitteiston sisaltda
seka tuloksellisuuden oikeiden ja riittavien tietojen vaatimusta. Empiriaosiossa on tarkasteltu
tilivelvollisuuden toteutumista esimerkkihallinnonalojen tulosohjattavien virastojen, laitosten ja
rahastojen vuosien 2005 ja 2006 tilinpaatoksista ja toimintakertomuksista annettuja tilinpaatos-
kannanottoja. Tutkimus on taltd osin kohdistunut erityisesti kannanottojen sisaltdon, jota on
arvioitu seka saados- etta tulosohjausperusteisesti. Tutkimuksen kohteena olevat hallinnonalat
edustavat kattavasti valtionhallinnon toimijoita, mikd mahdollistaa organisatorisen yleistamisen.
Tutkimustuloksia ei voida ajallisessa ulottuvuudessa yleistaa kuin harkinnanvaraisesti, silla laki-

saateisen tilinpaatdéskannanottomenettelyn perinne on vasta lyhyt. Mahdollinen aiheeseen liitty-
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va jatkotutkimus on mielekéasta kohdistaa nimenomaan ajallisesti pidempéaén tarkastelujaksoon.
Nykyisellaan tata tutkimusta on mahdollista syventaa seka tulosohjaajien ja tulosohjattavien
haastatteluilla, joiden avulla on saatavissa ensi kaden tietoa tilinpaatdéskannanottomenettelyn
tavoitteista ja vaikutuksista tulosohjauksen prosessissa. Téatéa tietoa on mahdollista arvioida

suhteessa saadoksissa esitettyyn tavoiteasetantaan ja toisaalta myos tasséa tutkimuksessa esi-
tettyyn yleiseen pohdintaan.
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