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Tiivistelmd Dnro: 311/54/07

TULOSOHJAUKSEN TILA — Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastushavaintojen 2002 - 2006 perusteella

Viime vuosikymmenen alkupuolella toteutettiin valtionhallinnossa
merkittdivd  ohjausjdrjestelmdn muutos. Pddosin talousarvio-
lainsdadantoon tehdyilld muutoksilla siirryttiin tulosajattelun mu-
kaiseen ohjaustapaan. Tavoitteena oli virastojen ja laitosten toimin-
tavapautta lisddmalld kehittdd toiminnan tehokkuutta ja parantaa
toimijoiden mahdollisuuksia saada aikaan haluttuja vaikutuksia.
Toisaalta toimijoille asetettiin tulosvastuu, joka velvoitti kertomaan
tavoitteiden toteutumisesta. Uudistuksessa oli pyrkimyksend hajaut-
taa toimivaltaa verrattuna aiempaan keskusjohtoiseen resurssioh-
jaukseen.

Varsinaisessa kéyttoonottovaiheessa uudistuksen keskeinen
huomio kohdistui virastojen ja laitosten tulosohjaukseen ja tulosjoh-
tamiseen. Ministerididen alaiseensa hallintoon kohdistama tulosoh-
jaus néhtiin selkedsti kriittisend menestystekijanid. Padhuomio oli
tavoitteiden asettamisessa. Tdmdn vuosituhannen puolella alkanees-
sa tulosohjauksen terdvoittimishankkeessa huomio kohdistui aiem-
paa enemmin eduskunnalle esitettivéddn tuloksellisuuden kuvauk-
seen ja tilivelvollisuuden tayttymiseen. Hankkeen uudistukset toivat
mukanaan myos pitkélti uudenlaisen tavoitekasitteiston. Vaikka téta
kisitteistod jo sovelletaan tavoitteenasettelussa, uudistuksen koko-
naisvaltaisemmat vaikutukset tulosohjauksen toimivuuteen ilmen-
nevit vasta 1dhivuosina.

Suoritetussa tarkastuksessa kuva vallitsevasta tilasta muodostet-
tiin pelkédstddn valtiontalouden tarkastusviraston vuosina 2002 -
2006 tekemien tarkastushavaintojen perusteella.

Tarkastusviraston tarkastusten yleisend ldhtokohtana ovat voi-
massa olevat sdaddokset ja normit sekd mahdolliset puutteet niiden
noudattamisessa. Tdlloin poikkeamat tuodaan esiin tarkastushavain-
toina, jolloin niiden muodostamasta kuvasta tulee helposti negatii-
vinen. Toiminnantarkastuksen tarkastushavainnoista selvésti yli 90
prosenttia oli kriittisid tai negatiivisia suhteessa tulosohjauksen toi-
mivuuden vaatimuksiin. Tilintarkastuksen havainnot ovat kokooma-
tietoja vallitsevasta tilasta.




Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastukset ovat koko tu-
losohjausjdrjestelmén soveltamisajan kohdistuneet merkittavéssa
médrin tulosohjausjérjestelmén toimivuuteen liittyviin asioihin.
Tarkastusviraston tarkastukset ovat kuitenkin kohdistuneet pai-
asiassa yksittéisille hallinnonaloille tai virastoihin. Tarkastusten ta-
voitteena ei ole ollut laajemman kokonaiskuvan muodostaminen tai
tulosohjausuudistuksen kokonaisvaltainen seuraaminen. Mydskdén
tdmén vuoksi tarkastushavaintoihin perustuva kuva tulosohjauksen
tilasta ei ole silld tavoin kattava ja yhtendinen, ettd sen avulla voitai-
siin muodostaa riittdvédn luotettava kuva koko valtionhallinnon tu-
losohjauksen tilasta.

Havainnot kohdistuvat lihes kokonaisuudessaan asiakirjoihin ja
dokumentteihin. Havaintoja tulosohjauksen ja tulosjohtamisen tilas-
ta suhteessa johtoon ja muuhun henkilostoon ei ole kaytdnnossa
lainkaan. My®0s siksi olennainen osa tulosohjauksen tilan kokonais-
kuvasta puuttuu.

Pelkéstddn tarkastushavaintojen perusteella kuva tulosohjauksen
tilasta muodostuu varsin negatiiviseksi. Seuraavassa on lueteltu oh-
jausjédrjestelméin toimivuuteen liittyvid keskeisid yhteenvetotietoja
tarkastushavainnoista.

Tulosohjauksen lisdksi valtionhallinnossa sovelletaan edelleen
varsin laajasti resurssi- ja normiohjausta. Tulosajattelun mukaista
hallinnon organisoitumista ei ole tapahtunut. Nayttaa siltd, ettd toi-
mijoiden vapaus tulosten saavuttamiseksi ei ole erityisen merkitta-
visti lisddntynyt. Toisaalta toimijoiden onnistumisen aste vastuun
kantamisen todentamisessa ei ndyttdisi antavan oikeutusta lisdva-
pauksien myontidmiselle.

Edelleen niyttdd olevan epédselvdd, mitd seuraamuksia organisaa-
tiolle on tavoitteiden saavuttamisesta tai saavuttamatta jidmisesta.
Kannustinten merkitys on vdhéinen. Tulosohjauksen kannalta rat-
kaisevassa asemassa olevien ministerididen ohjausote on heikko.

Tavoitteiston muodostamisen mekanismi on epéselvd. Tuotta-
vuutta ja taloudellisuutta ei ohjata ja johdeta tulostavoitteiden avul-
la, eiké siis myoOskéédn tulosohjausjérjestelméd kiyttden. Siirtomeno-
jen tulosohjaus on vdhaista.

Tavoitteisiin liittyy merkittdvid puutteita. Ne eivdt muodosta
loogista hierarkkista kokonaisuutta. Tavoitteet ja resurssit eivét kyt-
keydy toisiinsa. Tavoitteet eivédt ole mitattavia. Erityisesti yhteis-
kunnallisia vaikuttavuustavoitteita ei ole pystytty sovittamaan aika-
periodiin. Tavoitteet eivit ole todellisia ja haasteellisia.




Toiminnallista tehokkuutta koskevien tavoitteiden osalta tilanne
on edelleen puutteellinen. Aidot ja toimivat tuottavuus- ja taloudel-
lisuustavoitteet puuttuvat usein ldhes kokonaan. Ndiden puuttumista
tai niiden esittdmisen vaikeutta ei ole tulosohjausasiakirjoissa perus-
teltu. Néitd korvaavina on esitetty muun muassa virastojen meno- ja
tulotietoja, henkilotyovuosikertymid ja tulosalueittaisia kustannus-
tietoja.

Laskentatoimen tila on varsin huono. Erityisesti tyokustannusten
kohdistamisessa on ongelmia. Toiminnan aikaansaannoksiin liitty-
vid seurantajirjestelmid ei ole, tai niissd on merkittdvid puutteita.
Nayttaa siltd, ettd ohjaus- ja johtamisvastuussa olevat eivét koe tar-
vitsevansa laskentatoimen tuottamaa informaatiota siind laajuudessa
kuin asianmukainen tulosohjaus ja tulosjohtaminen valttaméatta
edellyttdisivit.

Toimijat eivét pysty erottelemaan oman toimintansa vaikutuksia
syy-seuraussuhteiltaan monimutkaisessa kentdssd. Tuloksellisuuden
kuvaukset sisdltdvdt runsaasti toiminnan kuvausta ja tekemisestd
kertomista. Tilivelvolliset ovat vain harvoin asettaneet toiminnalle
taloudellisuustavoitteita tai tuottaneet oikeat ja riittavét tiedot toi-
minnastaan. Tavoitteiden asettamisessa tai tulosten raportoinnissa ei
my0skddn ole tapahtunut oleellista paranemista vuodesta 2002 vuo-
teen 2006. Toiminnan arvioinnilla ei ole riittdvdd asemaa tulokselli-
suuden kuvauksen perustana. Vahdinen maaré tarkastushavainnoista
antoi joistakin edelld mainituista asioista selkedsti positiivisemman
kuvan.

Tarkastushavaintoihin perustuen tulosohjauksen tilan voi koko-
naisuudessaan arvioida olevan korkeintaan kohtuullinen.

Tulosohjausjérjestelmddn siirtyminen on ollut merkittivd kehi-
tysaskel voimavarojen tehokkaan ja asianmukaisen kdyton varmis-
tamiseksi. Pelkéstdén julkinen tavoitteiden asettaminen ja niiden to-
teutumisesta raportoiminen on tuonut merkittdvin muutoksen hal-
linnon toimien ldpindkyvyyteen. Yleisarviona voi tuoda esiin, ettd
Suomen valtiontalouden hoito on kansainvélisessd vertailussa hy-
viéll4 tasolla. Tulosohjauksen valtionhallintoon soveltamiseen liittyy
monia vaikeasti ratkaistavia asioita. Joiltakin osin ohjausmalli so-
veltuu valtionhallintoon varsin huonosti. Tarkastushavaintojen pe-
rusteella valtionhallinnon ohjausjéirjestelmé toimii kuitenkin koko-
naisuutena varsin hyvin.

Tarkastushavaintoihin perustuva arvio tulosohjauksen tilasta on,
ettd ohjausjérjestelmédn edelleen kehittdminen on tarpeellista. Tu-




losohjauksen toimivuuden kannalta on olennaisen térkedd saada or-
ganisaatiot, johto ja henkilosto motivoitua tulosohjaukseen ja tulos-
johtamiseen. Hallinnon kehittdmisestd vastuussa olevien on pyritté-
vd toimimaan niin, ettd edelld mainituille muodostuisi positiivinen
tarve néyttdd tulosvastuullinen aikaansaannoksensa.

Valtionhallinnon eri tavoin rahoitetuille ja eriluonteisille toimin-
noille olisi pyrittavd kehittdméén niihin parhaiten sopivat tulosoh-
jausmallin sovellutukset. Ministerididen olisi yhdessd hallin-
nonalansa virastojen ja laitosten kanssa kdytdva lapi niiden toiminta
siten, ettd ne padsisivit yhteiseen, perusteltuun ja dokumentoituun
nikemykseen siitd, miten toiminnan tuloksellisuudelle kokonaisuu-
tena, ottaen huomioon tuloksellisuuden eri osa-alueet, tulisi asettaa
tavoitteita ja mité tietoja tulisi esittdd oikean ja riittdvan kuvan an-
tamiseksi toiminnan tuloksellisuudesta.

Tulosohjausjérjestelmén tdrkeimmén perustekijén, tuloksellisuu-
den laskentatoimen, kehittimistd on terdvoitettdva. Sitd varten tulisi
hallinnon kehittimisvastuussa olevien kdynnistdd hanke, jossa olisi
tarpeen kdyttdd myos valtionhallinnon ulkopuolista asiantuntemus-
ta. Myo0s kansainvélinen panos on syytd hyodyntéa.

On luotava selked toimintatapa, jonka mukaan tavoitteisto muo-
dostuu. Miten toiminta aikataulutetaan ja miten hierarkiassa ylhaalta
alas ja alhaalta ylos missédkin tapauksessa tavoitteita kisitellddn.
Tami on erityisen tdrkedd, jotta hallinnon yldtason tavoitteet voi-
daan asianmukaisesti kytked koko hallinnon tavoitteisiin.

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden todentamiseksi on vélttima-
tontd kehittdd arviointitoiminta ldhivuosina keskeiseksi osaksi ta-
voitteiden asettamista ja tuloksellisuuden kuvausta.
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Resumeé D.nr: 311/54/07

TILLSTANDET FOR RESULTATSTYRNINGEN - pa basis av
observationerna vid statens revisionsverks revisioner 2002 - 2006

Under forra hélften av det senaste artiondet genomfordes 1 statsfor-
valtningen en betydande fordandring av styrningssystemet. Med hu-
vudsakligen i budgetlagstiftningen gjorda éndringar dvergick man
till ett styrningssitt i enlighet med resultattinkande. Mélséttningen
var att genom en Okad handlingsfrihet f6r &mbetsverken och inrétt-
ningarna utveckla verksamhetens effektivitet och forbéttra aktorer-
nas mojligheter att 4stadkomma &nskade verkningar. A andra sidan
uppstilldes for aktorerna ett resultatansvar, som forpliktade till att
beritta om hur malsittningarna hade uppnétts. Reformen syftade till
att sprida behorigheten jamfort med den tidigare centralt ledda re-
sursstyrningen.

I det egentliga ibruktagningsskedet fokuserades den centrala
uppmirksamheten i reformen pé resultatstyrning och resultatledning
av dambetsverken och inrdttningarna. Den resultatstyrning av den
understéllda forvaltningen som ministerierna utdvar sags som den
klart kritiska framgangsfaktorn. Den frdmsta uppmirksamheten
géllde uppstéllandet av malsittningar. I det projekt for skarpning av
resultatstyrningen som paborjades 1 borjan av detta millennium rik-
tades uppmairksamheten mera @n tidigare mot den beskrivning av
resultaten som ges till riksdagen och mot uppfyllande av redovis-
ningsskyldigheten. Projektets reformer medférde ocksa i stor ut-
strickning malsittningsbegrepp av nya slag. Trots att dessa begrepp
redan tillimpas 1 maluppstillandet, torde reformens mera 6ver-
gripande verkningar betrdffande resultatstyrningens funktionsdug-
lighet komma till synes forst under de ndrmaste aren.

Vid revisionen utformades bilden av det rddande laget enbart pa
basis av de observationer som Statens revisionsverk gjort vid sina
revisioner dren 2002-2006.

Den allménna utgangspunkten for revisionsverkets revisioner &r
gillande forfattningar och normer samt eventuella brister i iaktta-
gandet av dem. Hérvid lyfts avvikelser fram som observationer vid
revisionen, och den bild de skapar blir 14tt negativ. Av observatio-
nerna vid forvaltningsrevisionerna var klart 6ver 90 procent kritiska
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eller negativa i relation till kraven pa resultatstyrningens funktions-
duglighet. Observationerna vid revisionerna utgér sammanfattande
information om det rddande liget.

Revisioner av Statens revisionsverk har under hela den tid som
resultatstyrningssystemet har tilldmpats 1 betydande grad riktats till
fragor som anknyter till resultatstyrningssystemets funktion. Revi-
sionsverkets revisioner har emellertid huvudsakligen hdnfort sig till
enskilda forvaltningsomraden eller &mbetsverk. Syftet med revisio-
nerna har inte varit att dstadkomma en mera omfattande helhetsbild
eller att pé ett 6vergripande sétt f6lja upp resultatstyrningsreformen.
Av denna anledning &r den pa observationerna vid revisionerna ba-
serade bilden av tillstindet for resultatstyrningen inte pa sd sitt
tackande och enhetlig, att man med hjélp av den kunde skapa sig en
tillrackligt tillforlitlig bild av tillstdndet for resultatstyrningen 1 hela
forvaltningen.

Observationerna hianfor sig sa gott som helt till handlingar och
dokument. Observationer av resultatstyrningens och resultatled-
ningens tillstdnd i forhdllande till ledande och annan personal finns i
praktiken inte alls. Dérfor saknas ocksé en vésentlig del av helhets-
bilden av tillstandet for resultatstyrningen.

Enbart pa basis av observationerna vid revisionerna blir bilden
av tillstdndet for resultatstyrningen synnerligen negativ. I det fol-
jande har rdknats upp centrala sammanfattande uppgifter om obser-
vationer vid revisionerna med anknytning till resultatstyrningssy-
stemets funktionsduglighet.

Forutom resultatstyrning tillimpas 1 statsforvaltningen alltjamt 1
mycket stor utstrdckning resurs- och normstyrning. En organisering
av forvaltningen 1 enlighet med resultattinkandet har inte skett. Det
forefaller som om akt6rernas frihet att uppna resultaten inte hade
okat sirdeles visentligt. A andra sidan forefaller det i verifieringen
av ansvarsbdrandet, att aktérernas grad av framgéing inte skulle be-
rattiga till att bevilja ytterligare friheter.

Det verkar alltjamt att vara oklart, vilka paféljderna &r for orga-
nisationen av att mélséttningar uppnas eller inte uppnés. Incitament
ar av liten betydelse. Ministeriernas styrningsgrepp, som spelar en
avgorande roll med tanke pa resultatstyrningen, dr svagt.

Mekanismen vid uppstéllande av malsittningar dr oklar. Produk-
tivitet och 16nsamhet styrs och leds inte med hjdlp av resultatmal,
och sdledes inte heller med utnyttjande av resultatstyrningssystemet.
Resultatstyrningen av 6verforingsutgifter dr obetydlig.
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Visentliga brister dr forenade med malsattningarna. De bildar
inte en logisk hierarkisk helhet. Malsdttningarna och resurserna &r
inte kopplade till varandra. Malséttningarna &r inte métbara. I syn-
nerhet mélséttningar for de samhilleliga effekterna har inte kunnat
samordnas med tidsperioden. Malséttningarna &r inte reella och ut-
manande.

I fraga om maélséttningar som géller den funktionella effektivite-
ten dr situationen alltjamt bristfillig. Genuina och fungerande pro-
duktivitets- och lonsamhetsmalséttningar saknas ofta sd gott som
helt. Att sidana saknas eller &r svéra att presentera har inte motive-
rats 1 resultatstyrningshandlingarna. Som ersittning for dem har
presenterats bl.a. uppgifter om dmbetsverkens utgifter och intékter
och samlade antal personarbetsér samt kostnadsuppgifter enligt re-
sultatomrade.

Redovisningsvisendets tillstdnd dr synnerligen svagt. I synnerhet
forekommer problem med inriktningen av arbetskostnader. System
for uppfoljning av verksamhetens utfall forekommer inte, eller 1
dem forekommer betydande brister. Det forefaller som att de som
har ansvar for styrning och ledning inte upplever att de behover av
redovisningsvisendet alstrad information i den omfattning som en
adekvat resultatstyrning och resultatledning med nodviandighet skul-
le forutsitta.

Aktorerna klarar inte av att urskilja effekterna av sin egen verk-
sambhet 1 ett filt med komplicerade forhdllanden mellan orsak och
verkan. Beskrivningarna av resultatet innehdller rikligt med be-
skrivningar av verksamheten och vad som har gjorts. De redovis-
ningsskyldiga har endast séllan stéillt upp malsattningar for verk-
samhetens 1onsamhet eller alstrat riktiga och tillrdckliga uppgifter
om sin verksamhet. I maluppstéllandet eller rapporteringen av resul-
taten har inte heller skett ndgon vésentlig forbéttring fran ar 2002
till &r 2006. Utvérdering av verksamheten har inte en tillracklig
stdllning som grundval for beskrivning av resultatet. En liten miangd
av observationerna vid revisionerna gav en klart positivare bild av
ndgra av de ovan nimnda omstidndigheterna.

Pé basis av observationerna vid revisionerna kan tillstdndet for
resultatstyrningen som helhet betraktas som pa sin hojd skaligt.

Overgangen till resultatstyrning har varit ett betydande steg i ut-
vecklingen mot en effektiv och dndamalsenlig resursanvéndning.
Enbart det att malsattningar stdlls upp offentligt och deras utfall
rapporteras har inneburit en betydande fordndring i forvaltningsét-
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girdernas transparens. Som allmén bedomning kan framforas, att
skotseln av Finlands statsfinanser &r pa god niva vid en internatio-
nell jamforelse. Ménga svarlosta fragor dr forenade med tillamp-
ningen av resultatstyrning i statsforvaltningen. Till vissa delar lam-
par sig styrningsmodellen mycket illa for statsforvaltningen. P& ba-
sis av observationerna vid revisionerna fungerar emellertid styr-
ningssystemet i statsforvaltningen som helhet synnerligen vél.

Att doma av den bild som observationerna vid revisionerna gav
av tillstdndet for resultatstyrningen &r det alltjimt nodviandigt att ut-
veckla styrningssystemet. Med tanke pd resultatstyrningens funk-
tionsduglighet &r det av storsta vikt att géra organisationer, ledning
och personal motiverad for resultatstyrningen och resultatledningen.
De som ansvarar for utvecklandet av forvaltningen bor ga in for att
agera aktivt s, att hos de ovan ndmnda vécks ett positivt behov av
att visa upp sina resultatansvariga prestationer.

For statsforvaltningens pa olika sétt finansierade och olikartade
verksamheter borde utvecklas sddana tillimpningar av resultatstyr-
ningsmodellen som lampar sig bdst for dem. Ministerierna borde
tillsammans med d@mbetsverken och inrdttningarna pa sina forvalt-
ningsomraden géa igenom deras verksamhet sa, att de uppnar en ge-
mensam, motiverad och dokumenterad uppfattning om hur for verk-
samhetens resultat som helhet, med beaktande av resultatets olika
delomraden, borde uppstillas malséttningar och vilka uppgifter som
borde presenteras for att en riktig och tillrdcklig bild skall ges av
verksamhetens resultat.

Utvecklandet av resultatstyrningens viktigaste grundldggande
faktor, resultatredovisningen, maste effektiveras. For detta borde de
som ansvarar for utvecklandet av forvaltningen starta ett projekt,
dar det ocksé borde utnyttjas sakkunskap utanfor statsférvaltningen.
Det &r ocksa skél att utnyttja internationella insatser.

Det bor skapas ett klart verksamhetssitt som leder fram till mal-
sdttningarna. Hur tidtabeller faststills for verksamheten, och hur
maélséttningarna behandlas i respektive fall uppifran nerat och ner-
ifran uppat i hierarkin. Detta ar sérskilt viktigt for att malsdttningar-
na pa forvaltningens hogre niva pa ett adekvat satt skall kunna kny-
tas till hela forvaltningens malsattningar.

For verifiering av de samhilleliga effekterna ar det nodvéndigt
att utviarderingsverksamheten inom de ndrmaste aren utvecklas till
en central del av méluppstillandet och resultatbeskrivningen.
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1 JOHDANTO

Viime vuosikymmenen alkupuolella toteutettiin valtionhallinnossa
merkittdivd ohjausjdrjestelmdn muutos. Pddosin talousarvio-
lainsdddantoon tehdyilld muutoksilla siirryttiin tulosajattelun mu-
kaiseen ohjaustapaan.

Tavoitteena oli virastojen ja laitosten toimintavapautta lisidamalla
kehittdd toiminnan tehokkuutta ja parantaa toimijoiden mahdolli-
suuksia toteuttaa haluttuja aikaansaannoksia. Toisaalta toimijoille
asetettiin tulosvastuu, joka velvoitti kertomaan tavoitteeksi asetettu-
jen asioiden toteutumisesta. Uudistuksessa oli pyrkimyksend hajaut-
taa toimivaltaa verrattuna aiempaan keskusjohtoiseen resurssioh-
jaukseen.

Néin merkittdvd uudistus on luonnollisesti aiheuttanut seké posi-
tiivisia ettd negatiivisia kannanottoja uudistuksen eri osa-alueiden
toimivuudesta. Tulosohjausuudistus on tapahtunut ja tapahtuu edel-
leen merkittdvien ulkoisten muutospaineiden ympéristossd. Seki
kriittisiin kannanottoihin ettd ulkoisiin muutospaineisiin on osaltaan
vastannut tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistus (ns. tulosohjauk-
sen terdvdittdimishanke).’

Tulosohjaus- ja tilivelvollisuushankkeen tavoitteena on parantaa
tilivelvollisuutta, terdvoittdd tulosvastuuta ja tulosohjausta sekéd
edistdd kestdvidd valtiontalouden hoitoa, taloudellisesti tehokasta
voimavarojen kohdentamista ja kdytt6d sekd toiminnan tulokselli-
suutta. Tarkoituksena on parantaa sekd hallituksen ja sen alaisen
hallinnon kansanvaltaista vastuuta eduskunnalle ettd valtionhallin-
non hallinnollista ja tulosvastuuta valtioneuvostolle. Keinoina ta-
voitteen saavuttamiseksi ovat uudistaa valtion tilinpadtosraportointi,
tilinpaatosasiakirjat seké tilinpddtokseen ja tilinvelvollisuuden to-
teuttamiseen liittyvédt menettelyt samoin kuin kehittdd laskentatointa
siten, ettd se tuottaisi nykyistd paremmin ja selkeimmin ohjauksen
ja pédtoksenteon sekd tilivelvollisuuden ja tulosvastuun samoin
kansanvaltaisen valvonnan toteuttamisen perusteiksi oikeat ja riitta-

! Hankkeen myéti vuosina 2003 ja 2004 valtion talousarviosta annettuun lakiin
(423/1988) ja asetukseen (1243/1992) tulleet muutokset. Aluksi hankkeen nimi
oli valtion tilinpdcdtosuudistus.
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vit tiedot (oikean ja riittdvan kuvan) valtiontaloudesta ja tulokselli-
suudesta.

Hankkeen talousarvioasetukseen ehdottamien muutosten yleisend
tavoitteena on vahvistaa eduskunnan valtiontaloudellista paétosval-
taa ja sithen kuuluvaa valvontavaltaa sekd vahvistaa valtioneuvos-
ton edellytyksid paitoksillddn ohjata valtion talouden ja toiminnan
suunnittelua, valtiontaloutta ja hallinnon toimintaa. Ehdotettavien
muutosten yleisend tavoitteena on luoda osaltaan edellytyksid kes-
tavélle valtion ja julkisen talouden hoidolle ja onnistuneelle yhteis-
kuntapolitiikalle seké erityisesti valtion toiminnan ja rahoituksen
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tehokkuuden
nostamiselle parantamalla paitoksenteon tietoperustaa ja suunnitte-
lua sekid vahvistamalla ministerididen ja valtion virastojen ja laitos-
ten sekd talousarvion ulkopuolella olevien valtion rahastojen ja nii-
den johdon tilivelvollisuutta ja sithen kuuluvaa tulosvastuuta.

Tulosohjausjérjestelmén ja yleensd ohjausjérjestelmén toimivuus
on keskeisin tekijd resurssien tehokkaan ja tarkoituksenmukaisen
kdyton varmistamisessa. Talousarviolainsddddnnon velvoittavien
sdadnnosten mukaan talousarvion varat ovat eriasteisesti tulosajatte-
lun mukaisen ohjausjirjestelmén piirissd. Virastot ja laitokset ovat
tulosjohdettuja ja ainakin tavoitteellisuutta edellytetién kaikkien va-
rojen kaytoltd. Siten yleisesti tulosohjaukseen kohdistuva tarkastus
kohdistuu koko talousarviotalouteen.

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastukset ovat koko tu-
losohjausjirjestelmin soveltamisen ajanjaksona kohdistuneet mer-
kittdvassd médrin jarjestelmén toimivuuteen liittyviin asioihin. Tar-
kastusviraston yksittéisid tarkastuksia ei ole toteutettu niin, ettd ta-
voitteena olisi laajemman kokonaiskuvan muodostaminen tai uudis-
tuksen kokonaisvaltainen seuraaminen.

Laajemman kokonaiskuvan muodostaminen tulosohjauksen val-
tionhallintoon soveltamisen tdménhetkisesti tilasta on tarpeellinen.
Uudistuksen alkuvaiheesta on kulunut noin 15 vuotta. Ajanjaksoa
voi pitdd sellaisena, ettd ohjausjirjestelmin toimivuuden kannalta
keskeisiin kriittisiin tekijoihin olisi pitdnyt 16ytdd tehtdvansd hyvin
tayttavat ratkaisut.

Tarkastuksen tavoitteena on muodostaa kuvaa tulosohjauksen
soveltamisen vallitsevasta tilasta. Taémé kuva voi tuoda esiin mah-
dollisia keskeisii jarjestelmén tulevaisuuden kehittdmiskohteita.
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2 TARKASTUSASETELMA

2.1 TARKASTUSKOHTEEN KUVAUS

Valtionhallinnon tulosohjausjdrjestelmd on viimeisin vaihe 1960-
luvulla alkaneesta prosessista. Tuolloin katsottiin, ettd talousarvio-
menettely ei silloisessa muodossaan antanut riittdvéa tietoa voima-
varoilla aikaansaaduista tuloksista. Lisdksi ympériston muutokset
loivat paineita talouden ja toiminnan pidemmain aikavélin suunnitte-
lulle. Ensimmaéisessd vaiheessa sovellettiin suunnittelu-ohjelmointi-
budjetointijirjestelméd. Pddosin 1970-luvulle ajoittui tavoitejohta-
misen kehitysvaihe. Télloin keskipitkédn suunnittelun my6td toimin-
nassa pyrittiin ensimmadistd kertaa selkeimmin hyodyntdméén ta-
voitteen ohjaavaa vaikutusta.

Nyt meneillddn olevassa tulostavoitteisiin perustuvassa ohjaus-
jéarjestelmissd toimijat pyritddn motivoimaan voimavarojen tehok-
kaaseen ja vaikuttavaan kiyttoon toimintavapauden lisdédmiselld ja
tulokseen liittyvilld seuraamuksilla. Perimméiisend ajatuksena on
kayttdd valtionhallinnon resurssit mahdollisimman hyvin yhteis-
kunnan ja kansalaisten tarpeiden tyydyttimiseen. Viime aikoina tu-
losajattelua on hyddynnetty laajenevassa midrin myos kasvaviin
paineisiin osoittaa hallinnon ldpindkyvyytta.

Varsinaisessa kdyttoonottovaiheessa uudistuksen keskeinen
huomio kohdistui virastojen ja laitosten tulosohjaukseen ja tulosjoh-
tamiseen. Ministerididen alaiseensa hallintoon kohdistama tulosoh-
jaus néhtiin selkedsti kriittisend menestystekijand. Padhuomio oli
tavoitteiden asettamisessa, raportointia ei késitelty juuri lainkaan.
Tamain vuosituhannen puolella alkaneessa tulosohjaus- ja tilivelvol-
lisuusuudistuksessa padhuomio kohdistui hallinnon yléitasolle esitet-
tavddn tuloksellisuuden kuvaukseen ja tilivelvollisuuden tayttdmi-
seen. Ndiden asianmukainen toteutuminen edellyttdd luonnollisesti
koko hallinnon vastuullista ohjausta ja johtamista sekd toimimista
tulosajattelun mukaisesti. Hankkeen uudistukset toivat mukanaan
myos pitkélti uudenlaisen tavoitekasitteiston. Vaikka téita késitteis-
tod jo sovelletaankin tavoitteenasettelussa, uudistuksen kokonais-
valtaisemmat vaikutukset tulosohjauksen toimivuuteen ilmenevit
vasta ldhivuosina.
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Molemmat uudistusvaiheet olivat painotetusti siddosuudistuksia.
Niiden painotuksen kohdistuminen selkedsti kokonaisuuden eri
osiin osoittaa, ettd tulosohjausjirjestelmin tavoitekuva ja mallille
asetettavat vaatimukset eivét ole tdysin riidattomat. Edelld maini-
tuilla seikoilla on myo6s ilmeinen vaikutus tulosohjauksen tdmén-
hetkiseen tilaan.

Tulosjohtamista on virallisesti sovellettu koko hallintoon vasta
hieman yli kymmenen vuotta. Kuten edelld mainittiin, ohjausmallin
keskeiset kysymykset ovat kuitenkin olleet kehittdmisen kohteena
jo liki puoli vuosisataa. Tdma asettaa merkittivid lisdpaineita jarjes-
telmédn toimivuuden osoittamiselle. My6s julkisuus olisi tehokas
kannustin valtion hallinnolle, mutta virastojen tuloksellisuudesta ei
ole kéyty julkista ja systemaattista keskustelua.

2.2 TARKASTUKSEN PAAKYSYMYS JA
RAJAUS

Tarkastuksen padkysymys oli:

— Mikéd on valtionhallinnon tulosohjauksen tila valtiontalouden
tarkastusviraston vuosien 2002 - 2006 tarkastushavaintojen pe-
rusteella?

Tarkastuksen perusteella ei pyritty muodostamaan tiydellistd kuvaa
vallitsevasta tilasta. Tavoitteena oli esittdd sellainen kuva, joka tar-
kastushavainnoista muodostuu. Tarkastuksessa ei pyritty myoskain
muodostamaan kuvaa tulosohjauksen kokonaistilassa tapahtuneesta
kehityksesta.

2.3 TARKASTUKSEN TOTEUTTAMINEN

Kuva tulosohjauksen tilasta muodostettiin jdsentdmaélld tarkastusha-
vaintoja kolmen viitekehyksen avulla. Niistd ensimmdiinen perustui
tulosohjausprosessiin liittyviin eri osa-alueisiin. N4itd olivat tavoit-
teet ja niiden asettaminen, raportointi, ohjaus ja johtaminen sekd
laskentatoimi ja seurantajirjestelmét. Toisen viitekehyksen muodos-
tivat valtionhallinnon jérjestdmisen erilaiset rahoitustavat. Kolman-
nessa viitekehyksesséd havaintoja jésenneltiin suhteessa tulosohjaus-
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jarjestelmdn tavoitteisiin. N&illd jasentelyilld pyrittiin arvioimaan
kulloisenkin osa-alueen vallitsevaa tilaa.

Tarkastuksen aineistona olivat tarkasteluajanjaksona valmistu-
neet toiminnantarkastuksen toimintayksikon laatimat tarkastusker-
tomukset ja tilintarkastuksen toimintayksikon esittdmit vuosittaiset
koko valtionhallintoa koskevat yhteenvetotiedot tavoitteiden aset-
tamisesta, laskentatoimen tilasta sekd siitd, ovatko ndmai tiedot oi-
keita ja riittdvid. Lisédksi tarkastusaineistoon kuuluivat tilintarkas-
tuksen virastokohtaiset vuosiyhteenvetotiedot.

Tarkastusaineistossa oli 119 toiminnantarkastuksen kertomusta.
Niistd 39:ssd oli paljon tai jossain méadrin tulosohjaukseen liittyvid
havaintoja tai kannanottoja. Sellaisia kertomuksia, joissa téllaisia
havaintoja oli vdhén tai erittdin niukasti oli, 28 kappaletta. Lopuissa
52 kertomuksessa ei ollut mitdén varsinaisesti tulosohjaukseen liit-
tyvad. Mikéli tarkastelusta poistetaan luonteeltaan poikkeavat tulok-
sellisuusraportointitarkastukset, niin 46 prosentissa lopuista 112
tarkastuksesta ei ollut tulosohjaukseen liittyvédd aineistoa. Muiden
toiminnantarkastusten kuin tuloksellisuusraportointitarkastusten tu-
losohjaukseen liittyvistd havainnoista ja kannanotoista noin 2/3 on
esitetty tdmdn kertomuksen tarkastushavainnoissa. Néin véltyttiin
toistamasta samankaltaisia havaintoja ja kannanottoja.

Tarkastusaineiston muodostaneet toiminnantarkastuksen tarkas-
tuskertomukset on lueteltu liitteessd 1.

Tarkastusviraston tarkastusten yleisend ldhtokohtana ovat voi-
massa olevat sdddokset, normit ja mahdolliset puutteet niiden nou-
dattamisessa. Télloin poikkeamat tuodaan esiin tarkastushavaintoi-
na, joiden muodostamasta kuvasta tulee helposti todellisuutta nega-
titvisempi. Toiminnantarkastuksen tarkastushavainnoista selvésti yli
90 prosenttia oli kriittisid tai negatiivisia suhteessa tulosohjauksen
toimivuuden vaatimuksiin. Tdmi aineistoon liittyvd piirre pyrittiin
huomioimaan kokonaiskuvaa muodostettaessa. Tilintarkastuksen
yksikon havainnot ovat kokoomatietoja vallitsevasta tilasta, joten
ndmi tarkastushavainnot muodostavat objektiivisemman 14htokoh-
dan kokonaiskuvan muodostamiseen.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin ja saatiin palautteet
valtiovarainministerioltd ja valtiovarain controller -toiminnolta. Ne
on otettu huomioon tarkastuskertomusta laadittaessa.

Tarkastuksen on tehnyt ylitarkastaja Juha Niemeld. Raportointi-
vaiheessa sitd on ohjannut tarkastuspédllikko Esa Piril.
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3 TARKASTUSHAVAINNOT

3.1 TARKASTUSHAVAINTOJA
TULOSOHJAUSPROSESSIN ERI OSA-
ALUEILTA

3.1.1 Tulosohjausjirjestelméin toimivuuteen liittyvii
huomioita

Tulosohjauksen peruslidhtokohtia ovat ohjaussuhteen selkeys ja tu-
losohjattavan toimintavapaus tulosten aikaansaamiseksi. Tulosoh-
jauksen perusldhtokohdat eivit voi toteutua parhaalla mahdollisella
tavalla, mikéli tulosohjaajan ja tulosjohtajan asema ei ole riidaton
suhteessa johdettavaan tulovastuulliseen toimijaan. Myos tulosoh-
jaajan ja tulosjohtajan on tiedostettava oma vastuunsa. Valtionhal-
linnon perinteinen normi- ja resurssiohjaus on voimakkaassa pe-
riaatteellisessa ristiriidassa erityisesti ohjattavan toimijan toiminta-
vapauden suhteen.

Eri tarkastuskertomuksista tdhén kertomukseen otetut havainnot
ja kannanotot esitetén viivaluetteloina.’

— Monien tédssdkin tarkastuksessa todettujen ongelmien voidaan
katsoa aiheutuvan tulosohjauksen puutteellisesta maarittelysté ja
kevyestd sdddospohjasta suhteessa muihin ohjauskéytint6ihin.
Tulosohjaus on tullut sdddésohjauksen, toiminta- ja taloussuun-
nittelun sekd talousarviomenettelyn rinnalle, eikd ole vieldkdan
kovin hyvin niveltynyt perinteisiin ohjaus- ja johtamisk&ytin-
t6ihin. 21/2002

— Nykyinen tulosohjaus sekd mahdollisimman tehokkaan ja tar-
koituksenmukaisen toiminnan takaaminen edellyttivit, ettd lai-
toksilla olisi pitkélti itsendinen oikeus pdittdd virkajirjestelyis-

Yksittdisen tarkastushavainnon jdljessd oleva numero on tarkastuksen jcrjestys-
numero. Liitteessd 1 on myds suluissa mainittu niiden lainausten lukumddrd,
Jjoita asianomaisesta kertomuksesta on otettu tihdn kertomukseen.
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tadn. Ministerion ohjauksen tulisikin tdssd suhteessa rajoittua
yleisen tason puiteohjaukseen. 34/2002

Tulosohjaukseen siirtyminen ei siten ndytd asiallisesti muutta-
neen litkennesuoritteiden ohjailuun liittyvdd toimintaa verrattu-
na kdytdntoon, jota noudatettiin ennen tulosohjaukseen siirty-
mistd. 41/2002

Selkedn tulosvastuun puute heikentdd tulosohjauksen ohjaavaa
vaikutusta olennaisesti. 47/2003

Laitoksen tulosohjausta haittaa se valtionhallinnossa yleinen il-
mio, ettd ohjausjdrjestelmai ei koeta paikallisella tasolla todelli-
seksi. Yksikoiden pééllikot eivét ole osin tdstd syystd vield ko-
konaisuutena ottaen omaksuneet tulosohjauksen perusperiaattei-
ta. Tulosohjauksen omaksumista paikallisella tasolla vaikeuttaa
se, ettei paikallisilla johtajilla eikd virastolla ole todellisia mah-
dollisuuksia vaikuttaa yksikoiden henkiloston middrddn ja ja-
kaumaan. 62/2003

Tulosohjausmallin ongelmana on, ettd se helposti muodostuu
ndenndisohjaukseksi. Jos toiminnalle asetetaan viljét, ldhinna
laadulliset ja osin epdmdiérdiset tulostavoitteet, seuraa siitd sa-
tunnainen, ylimalkainen tuloksellisuusarviointi, koska tavoite-
toteuma-vertailua ei voida tehdd asianmukaisesti. 72/2004

Lainkéyttotoiminnan perustuslaissa mairitelty riippumattomuus
lainsdddantovallasta ja toimeenpanovallasta aiheuttaa tuomiois-
tuinlaitoksen ja yksittdisen tuomioistuimien johtamisessa sekd
tulosohjausjdrjestelmén vakiinnuttamisessa ja soveltamisessa
ongelmia, joita muualla valtionhallinnossa ei ole. Valtiovallan
muut osa-alueet eivét saa puuttua lainkdyttétoimintaan tai hor-
juttaa hallinnollisilla pé&toksilld ja jarjestelyilld tuomioistuinlai-
toksen riippumatonta asemaa. 125/2006

Asiantilan edistiminen on esitettyjen tarkastushavaintojen pe-
rusteella tapahtunut pddosin tulosohjauksen perusperiaatteiden
vastaisesti normiohjauksen kautta. Painopistettd olisi pyrittdva
siirtdiméddn normipohjaisesta ohjaamisesta johtamiseen ja erityi-
sesti tulosjohtamisen keinoin. 127/2006
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Tarkastushavainnot ja kannanotot kertovat siité, ettd tulosohjaus on
vain yksi ohjausjérjestelmd muiden joukossa. Mikéli keskeiset re-
surssit ovat jaykésti tai eivit ole lainkaan tulosvastuullisen vaikutet-
tavissa, eivdt tulosohjauksen keskeiset ajatukset voi toteutua. Val-
tionhallintoon ei luonnollisesti sovi teoreettisena mallina toiminnan
taydellinen vapaus tulostavoitteiden saavuttamiseksi. Nayttdad kui-
tenkin ilmeiseltd, ettd tulosohjausta ei kaikin osin sovelleta sellaisil-
lakaan alueilla, joihin se voisi hyvinkin soveltua. Ilmeisid puutteita
on myo0s erilaisten soveltamiskdytdntdjen kehittdmisessd hallinnon
erilaisiin ongelmiin ja toimintamalleihin.

Tarkastuskertomuksesta antamassaan palautteessa valtiovarain-
ministerio toteaa, ettd ainakin ministerion ohjausjérjestelmien kehit-
tdmisestd vastaaville on selvéd, ettd jo valtiosddntooikeudellisista
syistd normiohjauksella on merkittdvd rooli myos jatkossa. Kysy-
mys on paljolti eduskunnan, hallituksen, ministerididen ja virastojen
asteellisen padtostoimivallan jarjestelméstd, johon tulosohjausajatte-
lu on sovitettava. Noudatettavalla finanssipolitiikalla on palautteen
mukaan ollut ja tulee olemaan resurssien kiytt6d ohjaavaa vaikutus-
ta, joka on otettava huomioon tulostavoitteiden asettelussa.

Seuraava havainto ja kannanotto ilmentdd varsin kriittiselld ta-
valla ohjausjérjestelmén toimivuutta yleiselld tasolla.

— Tarkastusvirasto katsoo suoritetussa tarkastuksessa saatujen tu-
losten ja tarkastusmuistiosta saadun lausunnon viittaavan siihen,
ettd tulosohjausmenettelylle alun perin asetetut tavoitteet ja sille
kéytannosséd jo vakiintunut sisdltd eivét vastaa toisiaan. Valtio-
varainministerion hallinnon kehittdimisosaston antama lausunto
viittaa siihen, ettd ongelma on tiedossa ja kehittimisosastolla on
tuntuma, kuinka laaja ja syvd tdmé ongelma valtion hallinnossa
on. Suoritetussa tarkastuksessa tehtyjen havaintojen mukaan
ongelman ydin nédyttdd olevan siind, ettd toteutuneessa muodos-
saan jirjestelmé ei johda resurssien kdyton tuottavuutta valtion
hallinnossa parantavan prosessin kidynnistymiseen ja kdynnissi
pitdmiseen, vaikka se oli tulosohjauksen kayttoon ottamisessa
keskeinen tavoite. 41/2002

Vaikka kritiikki suuntautuu pelkéstddn toiseen sisdisen tehokkuuden

keskeiseen tekijéddn, siitd voi tehdd ainakin jossain méérin johtopdé-
toksid siitd, ettd ohjausjdrjestelmén uskottavuuteen liittyy ongelmia.
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Tarkastushavainnossahan selkeésti ilmaistaan, ettd resurssien kiy-
ton tehokkuutta ei johdeta virallisesti kidytossd olevan ohjausjérjes-
telmin avulla. Tdma tarkoittaa myos sitd, ettd vaikka tuottavuudelle
asetetaan tavoitteita, niilld ei ole todellista, laajempaa ohjausmerki-
tystéa.

Hallinnon rakenteet ovat muodostuneet aikojen kuluessa, eiki

rakenteen soveltuvuus tulosohjaukseen ole ollut kriteerind organi-
soitumisessa. Tulosohjauksen toimivuuden parantamiseksi ohjaus-
jarjestelmén uudistuksen olisi tullut myd6tavaikuttaa hallinnon orga-
nisoitumiseen.

Opetusministerio tekee kolmentoista toimikunnan kanssa tulos-
sopimukset. Opetusministerio tekee myo6s viiden lddninhallituk-
sen kanssa sivistystointa koskevat tulossopimukset, joiden yh-
teydessd on késitelty myos alueellisia taidetoimikuntia. Si-
sdasiainministerio tekee tulossopimukset ladninhallitusten kans-
sa. Ndissd sopimuksissa voitaisiin periaatteessa myos kasitelld
alueellisia taidetoimikuntia, jotka erdiltd osin ovat ldéninhalli-
tusten alaisia; ndin ei ole kuitenkaan tehty. La#dninhallitukset
voivat — asiaan on suhtauduttu ld&ninhallituksissa hieman eri ta-
voin — tehdd myos tulossopimukset alueellisten taidetoimikun-
tien kanssa. 29/2002

Koska ministerié myontdd toimintaresurssit ja toimintaa ohjaava
sektoriviranomainen asettaa tavoitteet, ei tavoitteita ja resursseja
saada vilttamaittd luontevasti sovitettua toisiinsa. Tdmé on myos
vaikeuttanut selkeédn tulosvastuun rakentamista ohjausjérjestel-
méén. 47/2003

Tarkastushavaintojen perusteella ministerion ja avustuksia val-
mistelevan toimikunnan vélinen tyonjako on osaltaan ollut syy-
nd siihen, ettd kumpikaan taho ei ole ottanut selkedd vastuuta
avustusjdrjestelmén puutteiden korjaamisesta ja jarjestdjen tu-
loksellisuuden arvioinnista. Osin epéselvd tyonjako on myos
heikentényt avustusjérjestelmén lapindkyvyyttd. 94/2005

Ministerion taholta on todettu avustuksia koskevan tulosohjauk-
sen vaativan jatkossa tiivistdmistd sekd uutta keskustelua omis-
tajuussuhteesta. Tulosohjauksen kehittimisen ongelmiin toimin-
tayksikon avustustoimintaan on osaltaan vaikuttanut ministerion
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ja yksikon erilaiset tulkinnat sitd koskevan tulossopimuksen
luonteesta. Toimintayksikko katsoo, ettd sopimus tulostavoit-
teista ei ole rinnastettavissa muihin valtion laitosten tekemiin tu-
lossopimuksiin. 117/2006

Edelld mainitut tarkastushavainnot ovat esimerkkejd hallinnon or-
ganisoitumisen aiheuttamista ongelmista tulosohjauksen kdytdnnon
soveltamiseen. Organisaatiorakenteiden tiukka noudattaminen ot-
tamatta huomioon tulosajatteluun perustuvia, toiminnasta ohjautu-
via tulosalueita voi johtaa merkittdviin ongelmiin. Osa havainnoista
kertoo myos tulosajattelun laajentamisesta muihin kuin valtionhal-
linnon omiin toimijoihin. T&ll6in tulostavoitteilla ei ole vastaavaa
tulosjohtamismerkitystd kuin selkedsti valtionhallinnon omien toi-
mijoiden ollessa kyseessa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa val-
tiovarainministerid toteaa havainneensa, ettd tulosohjaus toimii tu-
losohjaus paremmin hallinnonalalla, jolla palvelutuotannosta vas-
taavat virastot, toimii tulosohjaus paremmin kuin sellaisissa raken-
teissa, joissa operatiivista palvelu-tuotantoa johdetaan ministeriota-
solta. My0Os aluetason organisointi usean ministerion alaisuuteen
aluetason organisaatiot eivdt tue sektorikohtaisten ohjausjirjestel-
mien tehokasta toimintaa. Tédssd on palautteen mukaan kysymys
haasteesta sovittaa yhteen tehokas ohjaus ja toiminnan horisontaali-
nen koordinointi.

Tulosajattelun erdénd keskeisend piirteend on tavoitteiden toteu-
tumiseen kannustaminen. Tulosvastuullisen ohjaajan tai johtajan tu-
lisi pyrkid varmistumaan toimijoiden motivoituneisuudesta saavut-
taa tavoitteet.

— Tulospalkkiota saaneiden osuus on ollut valtiolla noin 10 pro-
senttia kaikista palkansaajista. Toisin kuin esimerkiksi teolli-
suudessa, valtiolla tulospalkkioiden kdyttd ei ole lisddntynyt,
vaan se on pysynyt samansuuruisena koko 1990-luvun. 36/2002

— Palkkauskysymysten liittdminen tulos- ja kehityskeskusteluihin
on mahdollistanut tulosjohtamisen ulottamisen virasto- ja yksik-
kotasolta yksilotasolle ja keskusteluista on muodostunut entisti
enemman johtamisen perusviline. 36/2002
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— Kun suoritusarvioinnissa kdytetddan yhtend arviointitekijand hy-
viksi tyon tuloksia, muodostuu suora yhteys palkkauksen ja tu-
losohjauksen vilille. 36/2002

— Tulostavoitteiden saavuttamisella (tai saavuttamatta jaamiselld)
ei kuitenkaan ndytid olleen vaikutuksia virastoille eikd niiden
osastoille. Taloudellisia tai muita kannustimia ei ole ollut ole-
massa, eikd tavoitteiden saavuttamisella ole ollut havaittavissa
vaikutuksia toiminnan painotuksissa, palkkauksessa tai muiden
resurssien mitoituksessa. 47/2003

Tarkastushavaintojen perusteella tulostavoitteiden saavuttamiseen ei
ilmeisesti ainakaan huomattavassa mairin ole suoraan kytketty mer-
kittavid kannustimia. Havainnoista ei voi tehdd mitién selkeité joh-
topadtoksid siitd, onko tavoitteiden saavuttamisella ja kannustimilla
todellista, selkedd yhteyttd ja kannustimilla haluttua vaikutusta.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa val-
tiovarainministerio yhtyy arvioon kannustinjérjestelmien vahdisestd
merkityksestd hyvéddn tulokseen pyrittdessd. Valtiovarainministerio
on palkkausjdrjestelmien kehittdmisessd pyrkinyt sisdllyttiméién
hyvéd suoritusta palkitsevia elementtejd sekd yksilotason palkkauk-
seen ettd tukemaan esimerkiksi ryhméabonusten kayttod sielld, missa
johtamisjérjestelmien tila on tdhdn riittdva. Palautteen mukaan hy-
vin toimivaan johtamisjirjestelméddn kuuluu kehittynyt, tuloksiin
tahtdadva ja niistd palkitseva henkilstopolitiikka toimintayksikkota-
solla. Vastuu johtamisjérjestelmistéd on virastoilla ja laitoksilla itsel-
laén.

Viimeinen havainto sivuaa tulosohjausjirjestelmén valtionhallin-
toon liittyvdd erityistd ongelmaa. Mitd seurauksia toimintayksikolle
on tavoitteiden saavuttamisesta? Ongelma korostuu erityisesti siséi-
sen tehokkuuden tavoitteiden kohdalla. Toisaalta tarkastushavainto-
jen perusteella tulostavoitteiden saavuttamatta jaamiselldkddn ei
nédytd olevan sanktio- tai muita vaikutuksia.

Tulospalkkiota koskevaa mainintaa lukuun ottamatta tarkastuk-
sissa ei ole késitelty palkkausjéirjestelmien vaikutusta tulosjohtami-
seen. Koko valtioneuvoston alaisessa hallinnossa kdyttoon otettu
uusi palkkausjdrjestelmd (UPJ) voi pitdd sisdlladn tuloksellisuutta
edistidvid tekijoitd. Myoskddn valtion ylimmén johdon tulospalk-
kiokokeilusta ei ole tarkastushavaintoja.
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Tulosohjausuudistuksessa maéadriteltiin keskeiseksi ja kriittiseksi
tekijéksi ministerididen ohjausvastuu.

— Tarkastuksen perusteella ministerion harjoittaman virastojen
toiminnan seurannan ja ohjauksen voidaan todeta olleen véhais-
td. 20/2002

— Tarkastushavaintojen mukaan ministerion seki viraston alueelli-
siin yksikoihin kohdistama tulosohjaus on ollut monilta osin
puutteellista, epdselvéa ja epdtarkkaa. 29/2002

— Ministerion ohjaus toimintayksikon suhteen ei nykyisellddn ole
riittavad. 38/2002

— Todetun perusteella tarkastusvirasto katsoo, ettd ministerion
toiminnassa tulosohjaus ei toimi tavalla, joka vastaisi toiminta-
mallin kdyttoon ottamisen yhteydessd asetettuja tavoitteita. Val-
tiovarainministeriéon hallinnon kehittdmisosaston tarkastusmuis-
tion johdosta antaman lausunnon perusteella my6s muilla hal-
linnonaloilla on samoja ongelmia. 41/2002

— Ministerion tulosohjaus tapahtuu ilman varsinaista tulossopi-
musta. Ministerion osastojen ja yksikoiden péillikot paattavit
omien tulostavoitteidensa asettamisesta. Hallinnollisen osaston
talousyksikko kokoaa asetetut tulostavoitteet hallinnonalan tu-
lostavoitteiksi, jotka hyvéksyy valtiosihteeri. Samassa yhteydes-
sd padtetddn madrdrahojen jaosta ministeriossd ja toimintayksi-
koisséd. 46/2003

— Ministerion tulosohjaus on ollut luonteeltaan etupainotteista: oh-
jaus on keskittynyt 1dhinni tavoitteiden asettamiseen. 47/2003

— Toimintoa koskeva tulosohjaus on ollut liian yleispiirteistd. Se
on siséltdnyt 1dhinnd hankintojen suuntaamista ja priorisointia
koskevia yleisluontoisia mainintoja. 60/2003

— Ministerion tulisi my6s kiinnittdd huomiota tulosohjauksen tés-

maéllisyyteen ja asianmukaisuuteen sekd pyrkiéd asettamaan myos
nykyistd enemmain kvantitatiivisia tulostavoitteita. 72/2004
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— Ministerion ohjaus virastojen toteuttaman toiminnan suunnitte-
luun ja kehittdmiseen onkin tapahtunut verrattain yleiselld tasol-
la. 85/2004

— Saitelyjarjestelmén ongelmat johtuvat ministerion tulosohjauk-
sen véljyydestd. 100/2005

— Ministerion ohjausta voidaan asetettujen tulostavoitteiden perus-
teella pitdd varsin vdhidisend. Ohjaus vaikuttaa passiiviselta ja
enemmaén asioiden tilaa toteavalta. 127/2006

Edelld mainitut havainnot antavat varsin lohduttoman kuvan keskei-
sen toimijan osuudesta koko prosessissa. Ministeriot ovat merkitté-
véssd asemassa hallinnonalansa kokonaisuuden ohjaamisessa ja tu-
losjohtamisen toimivuuden varmistamisessa. Lisdksi ministeriot
ovat vastuussa hallinnon ylimmén tason tulosohjauksen tavoitteis-
toon liittyvdssd tahdonmuodostuksessa ja toteutuman raportoinnis-
sa. Ndin ollen ministerididen onnistuminen roolissaan on keskeisté
koko jarjestelmén toimivuudelle. On kuitenkin selvii, ettd ohjauk-
sen toimivuuden kehittimistoimiin on tarvetta kaikilla hallinnon ta-
soilla. Téssé tarkastuskertomuksessa tdima tulee muiden toimijoiden
kohdalta esille luvuissa 3.1.2 - 3.1.4 esitettdvien havaintojen perus-
teella.

Ministerion ohjausotteen terdvoittdminen oli keskeinen ehdotus
ja tavoite tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksessa.” Ohjausot-
teen terdvoittdmistd ja ministerididen keskittymistd strategisiin
asioihin korostetaan valtiovarainministerion julkaisemassa Tulosoh-
jauksen késikirjassa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa val-
tiovarainministerio toteaa, ettd erityisen tdrkedd olisi kehittdd minis-
terididen johtamisjdrjestelmid ja johtamistapaa niin, ettd seka poliit-
tinen johto ettd virkamiesjohto voisivat sitoutua tulostyokalujen kat-
tavaan kayttoon julkista hallintoa ja julkista palvelutuotantoa ohjat-
taessa.

Ohjausjdrjestelmin toimivuuteen liittyy myos joitakin selkeésti po-
sitiivisesta tilasta kertovia havaintoja.

* HE 56/2003 vp.valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta sekd tyoryh-
mdmuistiot Parempaan tilivelvollisuuteen ja Tulosohjauksen terdvdittiminen.
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Enemmist6 haastatelluista laitosten edustajista katsoi, ettd mi-
nisterion ohjausvastuu on méaéritelty selkedsti eiki jérjestelmis-
sd ole téltd osin ongelmia. 51/2003

Tulosohjaukseen siirtyminen on kuitenkin vahvistanut ministe-
ri6n ohjausotetta. 51/2003

Tarkastuksessa havaittiin, ettd vastuuministerididen toiminta
asiaan osoitettujen budjettivarojen ohjauksessa ja seurannassa
on sddnnollistd ja dokumentoitua ja vastaa lakeihin kirjattuja
sdaannoksid. 65/2003

3.1.2 Tulostavoitteisiin liittyviii huomioita

Tulosohjausprosessin eri vaiheista ja osa-alueista on eniten tarkas-
tushavaintoja ja kannanottoja esitetty tavoitteista ja tavoitteiden
asettamisesta. Tavoitteiden asettamista voidaankin pitdd keskeisim-
pdnd ja kriittisimpdnd vaiheena tulosohjausprosessin jatkuvassa
kiertokulussa. Tavoitteita analysoimalla voi myos helpoimmin 16y-
tdd niitd tekijoitd, jotka kuvaavat prosessin tilaa. Tavoitteissa ilme-
nee koko tulosohjaus- ja johtamisjirjestelmén perusta.

Tavoitteistokokonaisuudesta ja tavoitteiston rakenteesta on esi-

tetty muun muassa seuraavanlaisia kannanottoja.

28

Ministeri6t eivét ole omaksuneet yhtendisté tai yhtendisiin peri-
aatteisiin perustuvaa tavoitehierarkiaa. Talousarviossa tulisi hal-
linnonalalle asettaa padluokkaperusteluissa yhteiskuntapoliittiset
vaikutustavoitteet, joihin kukin ministerié tdhtd4 ehdotetuilla
madrdrahoilla. Luku- ja momenttiperusteissa tulisi esittdd minis-
terion alustavat suunnitelmat ohjattavan yksikon tulostavoitteik-
si. 41/2002

Tavoitteiston yhtendisyyteen ja hierarkkisuuteen olisi kiinnitet-
tavd huomiota. Jokaiselle organisaatiotasolle olisi muodostetta-
va tavoitteita, joihin kyseinen taso pystyy todella vaikuttamaan
ja jotka edistivdt ylemmén tason tavoitteen toteutumista.
127/2006



Kannanotot ilmentédvit tarvetta muodostaa tavoitteistosta looginen
ja hierarkkinen kokonaisuus. Tulosohjattavan toiminnan kaikki
voimavarat olisi ndin mahdollista yhdistdd ylimmén tason tavoittei-
den toteuttamiseen. Kannanotot kertovat ongelmista tavoitteiden
muodostamis- ja asettamisprosesseissa. Ylimpien tasojen tavoitteet
sekd virasto- ja laitostason tavoitteet eivét ilmeisesti muodostu ai-
dossa molempiin suuntiin tapahtuvassa valmisteluprosessissa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa val-
tiovarainministerié arvioi, ettd tavoitteistojen hierarkkisuuden ja
loogisen kokonaisuuden muodostamisen tilanne on muuttumassa
parempaan suuntaan. Palautteen mukaan tulosohjauksen ydin-
dokumenttina toimivaa valtion talousarviota on viime vuosina kehi-
tetty erityisesti lukurakenteen osalta loogisemmaksi. Aiemman vi-
rasto-perusteisuuden sijaan budjetin luvut alkavat nykyaéin olla poli-
titkkkalohkoperusteisia. Palautteessa todetaan edelleen, ettd tulosta-
voitteiden hierarkkinen esittiminen perustuu jatkossa siihen, ettd
yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet esitetdén yleisesti padluok-
kaperusteluissa ja tarkemmin lukuperusteluissa. Operatiiviset tavoit-
teet esitetddn kunkin viraston toimintamenojen perusteluissa mo-
menttitasolla. Budjetin sisdlt6d on viime vuosina asteittain muutettu
tdhin suuntaan.

Tulosohjausajattelun keskeisend periaatteena on antaa toimijalle
tietynasteinen toimintavapaus tulosten saavuttamiseen sovituilla re-
sursseilla. Tdmén periaatteen toteutuminen edellyttdd, ettd tavoitteet
ja resurssit kytketdén toisiinsa.

— Missdén suunnitelmassa tai tavoiteasiakirjassa ei esitetty yksit-
tdisten tavoitteiden, toiminnan painoalueiden tai tutkimushank-
keiden kustannustietoja. Kustannukset esitettiin yleensé vain tu-
losaluetasolla. 21/2002

— Tulosohjauksen periaate on, ettd edelld mainittu yhteys resurs-
sien, tavoitteiden ja tulosten vililld on selvésti havaittavissa.
Tarkastuksen perusteella voidaan tehda johtopditos, ettd téllaista
yhteyttd ei ole. 25/2002

— Toimintaan osoitettuja resursseja eli madrdrahoja ei ole kohdis-
tettu suoraan tulostavoitteille. 46/2003
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— Mairérahalla ei ole selkedd yhteyttd tulosohjausprosessiin. Tadma
puolestaan merkitsee sitéd, ettd tavoitteiden toteutumisella ei ole
ollut vaikutusta médriarahojen mitoitukseen. 46/2003

— Mairédrahojen kédyton tuloksellisuutta ei ole nédin ollen my6skadan
voitu seurata. Tdma puolestaan on merkinnyt sitd, ettd tavoittei-
den toteutumisella ei ole voinut olla vaikutusta méadrdrahojen
mitoitukseen. 47/2003

— Vield useamman méérdrahan kohdalla yhteys tulosohjaukseen ja
tavoitteisiin oli heikko. Joissakin tapauksissa tétd yhteyttd ei ol-
lut lainkaan. Ministerididen tulisikin selkeyttdd midrdrahojen
mitoituksen yhteyttd tulostavoitteisiin sekd kiinnittdd nykyista
enemmain huomiota méirirahojen tavoitteidenmukaista jakamis-
ta ja vaikuttavuutta koskevan seurantatiedon kerddmiseen.
47/2003

— Tarkastuksessa on katsottu, ettd tavoiteasetannan epamaéadrdisyy-
den vuoksi osoitettujen resurssien ja tavoitteiden vélinen yhteys
j44 epéselviksi. 106/2005

Tarkastushavaintojen perusteella ndyttad siltd, ettei tulosohjauksen
toimivuuden kannalta aivan keskeinen tekijd, tavoitteiden ja resurs-
sien toisiinsa kytkeminen, ole asianmukaisessa tilassa. Tdm&i on-
gelma-alue on selkedssd yhteydessd toiminnan organisoitumiseen.
[Iman toiminnan jérjestdmisté tulosajattelun mukaisiin tulosalueisiin
on vaikea kytked toisiinsa tavoitteet ja vastaavat resurssit. Toinen
kriittinen tekijd on se, miten hyvin laskentatoimi pystyy erottele-
maan panostekijét suhteessa tavoitteistoon.

Tulosohjauksen keskeisiin periaatteisiin kuuluvat tulosvastuu ja
tilivelvollisuus. Niiden varmentaminen tapahtuu yksiselitteisimmin
silloin, kun tavoitteet voidaan asettaa siten, ettd niiden toteutuminen
voidaan todeta mittaamalla.

— Tavoitteiden ulottuvuuksille ei kuitenkaan ole muodostettu

konkreettisempia edistdmiskriteereitd tai mittareita, vaan niitd
kisitellddn vain maininnan tasolla. 22/2002
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Varsinaisia madrillisié tavoitteita suunnitelmat eivét sisélla. Mi-
nisterid ei ole tdmin tyyppisid tavoitteita muutoinkaan toimin-
tayksikaille asettanut. 29/2002

Myoskddn tavoitteiden mitattavuuteen ei kiinnitetd riittdvasti
huomiota. 41/2002

Asetettujen tavoitteiden ongelmana on niiden tdsmaillisyyden
puute ja niiden saavuttamisen mittaamisen vaikeus. 46/2003

Selkeitd, mitattavia ja konkreettisia tavoitteita ei ole asetettu.
Maérdrahojen kdyton tuloksellisuutta ei ole ndin ollen myoskaan
voitu seurata. 47/2003

Yksityiskohtaisia ja mitattavia vaikuttavuustavoitteita ei ole.
60/2003

Tarkastuksessa todettiin, ettd yli puolella hankkeista ei ollut ase-
tettuja tulosmittareita tai niitd asetettiin vasta hankkeen kulues-
sa. Lisdksi osa hankkeiden tavoitteista on vaikeasti mitattavia,
joten tavoitteiden toteutumisen mittaaminen ja raportoitujen tu-

losten todentaminen ei ole aina mahdollista tai on vaikeaa.
82/2004

Tavoitteet ovat kuitenkin vain harvoin olleet sellaisia, ettd niiden
mittaaminen tai arviointi olisi ollut mahdollista. 85/2004

Tavoitteet olivat paikoin epirealistisia. Mitattavia tai aikaan si-
dottuja tavoitteita oli asetettu ddrimmadisen vahan. 117/2006

Mitattavuuteen perustuvien tavoitteiden asettamiseen nédyttda liitty-
van merkittdvid ongelmia. Valtionhallinnossa on runsaasti toiminto-
ja, joiden tavoitteistoon ei ole helposti muodostettavissa yksiselittei-
sid ja toimintaa vadristiméattomid, mitattavia tavoitteita. Tahdnkin
ongelmaan kytkeytyy laskentatoimen kyky vastata mitattavuuteen
liittyviin kysymyksiin.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa val-

tiovarainministerid painottaa, ettd toimiva tulosohjausjirjestelméa
edellyttdd konkreettisten ja oikeita asioita mittaavien tavoitteiden
asettamista. Tulosohjauksen tdmin osa-alueen kehittimistd tulee
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jatkaa ja tarvittavien tuottavuusmittarien kehittdmiseen tulisi panos-
taa.
Mitattavuuteen liittyy myos tavoitteen toteutumisen aste.

— Edelld mainituissa tulostavoitteissa ei kuitenkaan konkreettisesti
maédritelld, miten paljon ja milld aikajénteelld vaikuttavuutta py-
ritdén parantamaan. 21/2002

— Nami yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat tulostavoit-
teina epétdsmaillisid ja niiden saavuttamista on vaikea arvioida.
46/2003

— Seurattaville asioille ei ole kuitenkaan sovittu mitiin tavoitear-
voja. 60/2003

Mittarina ilmaistut tavoitteet ja niihin liittyvd asianmukainen rapor-
tointi varmistavat samalla kuvauksen tavoitteen toteutumisen as-
teesta. Sanallisilla tavoitteilla ja raportoinnilla timéa tulosohjaukseen
liittyvéd keskeinen asia jd4 helposti vaillinaisesti kuvatuksi.

Erityisen ongelmalliseksi tulosajattelun mukaisen tulosvastuun
todentaminen muodostuu, mikili sanalliset tavoitteet jadvit yleiselle
ja epédkonkreettiselle tasolle.

— Joidenkin tavoitteiden konkreettisuusaste vaihteli epdloogisesti
eri asiakirjojen viélilla. 21/2002

— Toiminta- ja taloussuunnitelman tavoitteet ovat varsin yleispiir-
teisid. 22/2002

— Etenkin elinkeinopoliittiset tavoitteet on méaéritelty varsin vil-
jasti. 38/2002

— Toiminnan tavoitteiden méérittely on kokonaisuudessaan hyvin
yleiselld tasolla. 60/2003

Tarkastushavainnot ovat yleisarvioita, jotka kertovat ainakin jossain
miérin hallinnossa vallitsevasta tilanteesta. Yleiselld tasolla olevat
tavoitteet johtavat helposti toiminnasta kertovaan kuvaukseen, jolla
ei voida varmentaa tilivelvollisuuden toteutumista.
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Tavoitteet muodostavat luonnollisesti perustan raportoinnille.
Mikéli tavoitteisto on puutteellisesti asetettu, on vaikea saada ai-
kaan asianmukaista tuloksellisuuden kuvausta.

— Naiin ollen asetettujen tavoitteiden ja niiden saavuttamiseksi
osoitettujen méérarahojen vélisestd yhteydesti ei voi muodostaa
kisitystd. Tavoiteasettelun puutteilla on luonnollisesti omat hei-
jastusvaikutuksensa myos raportointiin. 21/2002

— Tésté perusldhtokohdasta seuraa siten samalla myos se, ettei tu-
losraportointikaan voi tuottaa tdmén tyyppistd seurantatietoa.
29/2002

— Osa hankkeiden tavoitteista on vaikeasti mitattavia, joten tavoit-
teiden toteutumisen mittaaminen ja raportoitujen tulosten toden-
taminen ei ole aina mahdollista tai on vaikeaa. 82/2004

— Koska tulossopimuksen tavoitteistot on asetettu yleiselle tasolle
ilman konkreettisia toiminnallisia tavoitteita, my0s sitd koskeva
toteutumisarvio asettuu samalle tasolle. 117/2006

Kaikki tavoitteiden ja tavoitteenasettelun puutteet ndkyvit rapor-
toinnin kehittdmisen ongelmina. Tulosvastuun ja tilivelvollisuuden
todentamisen kehittdminen ei voi tapahtua ilman tavoitteiston ja sii-
hen liittyvdn tosiasiallisen tulosjohdetun toiminnan kehittdmist.
Tavoitteet osana tuloksellisuusketjua ovat yksi tirked tekija asian-
mukaisen tilivelvollisuuden todentamisessa.

Tulosajatteluun kuuluu tulosten aikaansaamisen ja resurssien
kytkeminen myos ajallisesti. Valtionhallinnossa on tulosajatteluun
sovellettu padasiassa talousarvion mukaista kalenterivuotta. Téhin
liittyy kuitenkin ongelmia.

— Koko yhteistyon tavoitteet ovat luonteeltaan yhteiskunnallisia
vaikuttavuustavoitteita, joiden toteutumista voidaan yleensa ar-
vioida vain pitemmélla aikavaililla. 46/2003

— Tulossopimusten aikajdnteen muuttaminen aiempaa pidemmaéksi

todettiin tarkastuksessa laitosten toiminnan erityisluonteen
huomioon ottaen myonteiseksi ratkaisuksi. 51/2003
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— Lisdksi aikajdnne todettiin pitkéksi, jolloin talousarviovuoden
mittaiset vertailujaksot eivdt juurikaan anna kuvaa tilanteesta.
71/2004

— Ministeri6 on tukenut toimintaa yli 30 vuotta yhdenjaksoisesti.
Ndin ollen perusteltuna ei voi pitdé ajatusta, ettei voitaisi asettaa
vuotuisia médrillisid tavoitteita sen vuoksi, ettd tulokset ndkyvit
vasta vuosien kuluttua. Perustelu synnyttdd kysymyksen, milloin
on ajankohta, jolloin toiminnan vaikutusten voidaan edellyttdd
ndkyvin. 106/2005

Valtaosa valtionhallinnon tuloksellisuudesta voidaan ja on asian-
mukaista todentaa useiden vuosien aikaperiodin tai useita toteuma-
vuosia siséltdvén tarkastelun perusteella. Tarkastushavainnot ja nii-
hin liittyvdt kannanotot kertovat, ettd tulosohjauksessa ei ainakaan
kaikilta osin ole kyetty tavoitteistoa ja raportointia kytkem&in
asianmukaiseen aikaperiodiin.

Tulosvastuun toteutumista ei voi tarkastella asianmukaisesti, el-
lei pystytd riidattomasti selvittiméén, mikd on toimijan oman toi-
minnan osuus ja sen vaikutukset.

— Tavoitteet ovat sellaisia, ettd niiden toteutuminen on riippuvai-
nen monesta muustakin tekijdstd kuin hallinnon omasta toimin-
nasta. 46/2003

—  Yksikon kehittdmét vaikuttavuusmittarit kuvaavat ldhinnd toteu-
tunutta asian tilaa. Ne eivét kuitenkaan juurikaan kuvaa yksikon
toiminnan vaikutusta asian tilaan. 67/2004

— Tavoitteita tulisi asettaa vain siltd osin, kuin niiden saavuttami-
seen on olemassa keinoja. Ennusteita ja muiden toimijoiden
toimintaan asetettuja toiveita ei tulisi esittdd tavoitteina. 90/2004

— Kuluttajien kysynnén tyydyttdmistd koskevan tavoitteen ongel-
mana on, ettd kysynndn taso riippuu aina hinnoista eiké titad yh-
teyttd ollut riittdvéan selkedsti tarkasteltu tavoitteenasettelussa.
91/2004

Tarkastushavainnot kertovat siité valtionhallinnon toimintojen luon-
teenpiirteestd, ettd varsin usein toimija on osa useiden toimijoiden
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joukkoa ja laajaa toimintaympéristod. Talloin vaikutusmekanismien
ja vaikutusten erittely on erittdin vaikeaa tai perdti mahdotonta.
Puhtaan tulosajattelun mukainen tulosvastuu ei ole tdll6in todennet-
tavissa.

Tulosajatteluun kuuluu myos kaikkien toimijalle osoitettujen re-
surssien tulostavoitteistaminen.

— Ministerién asettamat tulostavoitteet olivat varsin konkreettisia
ja niitd oli lukumédriisesti varsin paljon. Ne eivét kuitenkaan
kattaneet laitoksen koko toimintaa. 21/2002

— Liséksi tavoitemédrittelyiden tulisi olla siséll6llisesti nykyistd
kattavampia. 22/2002

— Ongelmia ja puutteita ilmeni myos laitosten tulostavoitteiden
asettamisen kattavuudessa. 51/2003

— Tarkastuksen perusteella tulostavoitteiston laadun ja kattavuu-
den kehittdimisessd on vield runsaasti tehtdvdd ennen kuin toi-
mintaa johdetaan aidosti tulosjohtamisen keinoin. 127/2006

Tarkastushavainnot kuvaavat tilannetta, jossa osassa toimintaa ei
ole sille asetettuja tavoitteita tai jokin toiminnan osa-alue on puut-
teellisesti tavoitteistettu. On térkedd pystyd asettamaan tavoitteet si-
ten, ettd ne kuvaavat toimijan olennaisia ja kriittisid olemassaolon
perusteita.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa val-
tiovarain controller -toiminto katsoo, ettd tulostavoitteiden toteutu-
misen arvioinnin kannalta lienee perusteltua, ettd tavoitteita ei ole
lilan paljon eikd valttdiméatontd aina ole se, ettd tulostavoitteet katta-
vat viraston tai laitoksen koko toiminnan. Olennaista on se, etti tu-
lostavoitteet voidaan priorisoida siten, ettd ne ilmentdvit asian-
omaisen. organisaation ydintoimintoja mahdollisimman kattavasti.

Tarkastushavainnoissa on mukana myds muutamia huomioita
toiminnon tai sen osa-alueen tavoitteenasettelun puuttumisesta.

— Tulosyksikoéille tai koko laitokselle ministerid ei asettanut vai-
kuttavuus- eikd muitakaan tuloksellisuustavoitteita. Tavoitteita
ei siten myoskddn asetettu kokonaistuloksellisuudelle eikd sen
kehitykselle. 21/2002
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Minkéddnlaista toimintaa kilpailuttamiseen ohjaavaa tavoi-
teasetantaa ei ole kuitenkaan havaittavissa. 27/2002

Toiminnan taloudellisuudelle ja tuottavuudelle ei ole asetettu
tavoitteita. 46/2003

Tarkastuksessa havaittiin kuitenkin, ettd jarjestelméstd puuttuu
edelleen toimintaa ohjaava ja kaikkien osapuolten sisdistdmi
strategia sekd toiminnalle asetetut tavoitteet. 106/2005

Tarkastuksessa havaittiin, ettei ministerié ole asettanut rahastol-
le erillisié tulos- ja toimintatavoitteita. 118/2006

Vuodelle 2003 ei ole asetettu yhtdén yhdenmukaisuuteen kyt-
kettyd tavoitetta. 127/2006

Tulosohjauksen ja tulosjohtamisen keskeisend ldhtokohtana ovat
toimintaa asianmukaisesti ja kattavasti ohjaavat tulostavoitteet. II-
man niitd toiminta ei ohjaudu, eikd sitd voi johtaa, tulosajattelun
mukaisesti.

Tulosajattelun erdénd ldhtokohtana on, ettd toimintaa voidaan oh-

jata oikeaan suuntaan todellisilla ja uskottavilla tavoitteilla.
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Madrittelyn perusteella jdd jossain madrin epdselvéksi, mitd yk-
sikén osallistuminen kyseiseen toimintaan toiminnallisesti tar-
koittaa ja onko siind yksikon osalta kysymys tavoitteellisen teh-
tavin hoitamisesta. 22/2002

Todetun mukaan ministerion ja viraston vilisessd kanssakdymi-
sessd ei tulosohjauksen ldhtokohtana oleva ajatus toteudu. Tu-
lossopimus muistuttaa luetteloa suoritettavaksi sovituista tehté-
vistd. 41/2002

Valtion talousarvioesityksessd oleva taloudellisuustavoite on
ministerion mukaan jakolaskun tulos. Varsinaisesta tavoitteesta
el siis voi puhua. 62/2003



— Tarkastuksessa tulikin esiin, ettd tavoitteessa on ollut kyse pi-
kemmin ennusteesta kuin varsinaisesta tahtotilan ilmauksesta.
91/2004

Tarkastushavainnot kertovat, ettd kdytetyt tavoitteet eivdt aina muo-
dosta riittdvad perustaa asianmukaiselle tulosjohtamiselle. Valtion-
hallinnossa on varmasti runsaasti toimintoja, joiden uskottava ta-
voitteistaminen on vaikeaa.

Tavoitteiden on myds oltava aidosti tavoitteellisia, eli niilld tulee
pyrkid saavuttamaan haluttu ohjausvaikutus.

— Némai tavoitteet ovat kuitenkin muotoilultaan niin véljid, etti
niilld ei ilman tarkennuksia voi olla erityistd ohjausvaikutusta
toimintaan. 21/2002

— Nain ollen tarkastuksen perusteella voidaan katsoa, ettd yksikoi-
den harjoittamaa toimintaa ei ohjata erillisilld ja konkreettisilla
tavoitteilla. 22/2002

— Tavoite on siis pysynyt samana vuosina 2000 - 2002. Menette-
lyd ei voi pitdd riittdvand, vaan ministerion tavoiteasettelun tuli-
si olla aktivoivampi. 38/2002

— Osa ministerion asettamista tavoitteista jad aluekonttoreissa jos-
sain mdiirin etdisiksi. Tavoitteet olisi asetettava siten, ettd ne
voidaan nykyistd paremmin ottaa huomioon aluekonttoreiden
kdytdnnon toiminnassa. 38/2002

— Taisté seuraa, ettd tosiasiallista toimiston tilannetta asiakokonai-
suuden suhteen ei oteta aidosti huomioon tavoitetasoa madritet-
tdessd. 127/2006

Néayttad siltd, ettd kaikilta osin tavoitteiden asettamisessa ei ole on-
nistuttu miérittelemédn todellisesti tavoitteellisuutta. Tavoitteen tu-
lee muodostaa haaste. Sen tulee perustua haluttuun ohjausvaikutuk-
seen, jonka ldhtokohtana on yksikon todellinen tilanne.

Kaikki aiemmat tavoitteisiin liittyvét tarkastushavainnot tai kan-
nanotot kuvaavat puutteellisuuksia tulosohjauksessa tai ovat muu-
toin sen suhteen kriittisid. Tarkastushavainnoissa on myds useita
positiivisia ilmauksia kuvaamaan tulosohjauksen tilaa. Seuraavassa
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on esitetty tavoitteisiin ja niiden asettamiseen liittyvét positiiviset
havainnot.

— Ministerion tutkimuslaitokselle vuodelle 1999 asettamat tulos-
tavoitteet olivat varsin konkreettisia ja niitd oli lukuméaérdisesti
varsin paljon. 21/2002

— Omistajapoliittisten tavoitteiden asetantaa voidaan kokonais-
kannattavuuden osalta pitdd selkednd, konkreettisena ja helposti
mitattavissa olevana. 38/2002

— Energianséddston edistimistoimille on asetettu selkeitd maaralli-
sid tavoitteita ohjelmatasolla. 66/2003

— Tavoiteasetanta on kuitenkin parantunut. 83/2004

— Tulossopimuksessa asetetut useimmat tavoitteet ovat konkreetti-
sia ja mitattavia. Laitos voi toiminnallaan todella vaikuttaa nii-
den saavuttamiseen. Tulossopimus on rakenteeltaan toimiva.
114/2005

Havainnot kertovat, ettd hallinnossa on ainakin jossain mirin on-
nistuttu ratkaisemaan aiemmin esitettyjen ongelma-alueiden vaikei-
ta kysymyksid. Osa havainnoista antaa selkedsti aiemmassa tarkas-
telussa muodostuneesta kuvasta poikkeavan késityksen tavoitteiden
laadusta. Kuten aiemmin on tuotu esiin, ei tarkastushavaintojen pe-
rusteella ole mahdollista muodostaa riittdvin luotettavaa kuvaa ta-
voitteiden ja niiden asettamisen tilasta.

Virastojen tilintarkastusten yhteydessd on arvioitu ministerion
virastoille hyvidksymien toiminnallisten tulostavoitteiden kattavuut-
ta.
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Taulukko 1. Toiminnallisen tuloksellisuuden tavoitteiden asetta-
mista koskevat yhteenvetotiedot vuosilta 2002 - 2006.

Vuosi Taloudellisuus Tuottavuus Palvelukyky
2002 17 % 9% 46 %
2003 16 % 9% 42 %
2004 20 % 11 % 33 %
2005 25 % 15 % 34 %
2006 29 % 17 % 40 %

Tilintarkastuksen havaintojen perusteella aidot ja toimivat tuotta-
vuus- ja taloudellisuustavoitteet puuttuvat usein ldhes kokonaan.
Néiden puuttumista tai niiden esittdmisen vaikeutta ei ole tulosoh-
jausasiakirjoissa perusteltu. Niitd korvaavina on esitetty muun
muassa virastojen meno- ja tulotietoja ja henkilotyovuosikertymié
sekd tulosalueittaisia kustannustietoja. Néin esitetyistd luvuista on
kuitenkin vaikea hahmottaa taloudellisuuden ja tuottavuuden selkei-
td kehitystrendeja varsinkaan, kun lukuja ei ole esitetty useammalta
vuodelta.

3.1.3 Tuloksellisuuden laskentatoimeen ja
seurantajirjestelmiin liittyvid huomioita

Tarkastusviraston tilintarkastuksen toimintayksikkd on kerdnnyt
vuosittain kokoomatiedot omien tarkastustensa yhteydessé tehdyisté
arvioista laskentatoimen tilasta. Keskeiset tarkastushavainnot ovat
pysyneet liki muuttumattomina koko tarkastelujakson.

— Noin 30 prosentissa tilivirastoista on havaittu sellaisia olennai-
sia tdhin laskentatoimen osa-alueeseen liittyvid puutteita, joiden
perusteella tilintarkastuskertomuksissa on edellytetty korjaavia
toimenpiteita.

— Keskeinen ja yleinen ongelma tuloksellisuuden laskentatoimes-

sa on edelleen tyokustannusten puutteellinen kohdentaminen
toiminnoille tai tdllaisen kohdentamisen puuttuminen.
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— Laskentatoimi on useimmissa tapauksissa myos kriittinen tekija
taloudellisuutta, tuottavuutta, maksullisen toiminnan kannatta-
vuutta ja yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuutta
koskevien oikeiden ja riittdvien tietojen esittdmiselle tilinpaé-
toksissa.

— Tuloksellisuuden laskentatoimen kehittdmisessd ja sen jérjestd-
misessd ovat ministerididen sekd niiden alaisten virastojen ja
laitosten omat toimenpiteet edelleen avainasemassa.

Myos toiminnantarkastuksissa on tehty kaksi selkeédéd, suoraan las-
kentatoimen yleiseen tilaan liittyvéda havaintoa.

— Kustannuslaskentajérjestelméd tai suoritelaskentajirjestelmad ei
ole kaytossd. 29/2002

— Suoritetussa tarkastuksessa on todettu, ettd ministeriéssi ei ole
kustannuslaskentaa. 41/2002

Laskentatoimen tilan arvioinneissa on huolestuttavin havainto se,
ettd tilanne on pysynyt muuttumattomana. Lisdksi keskeisend puut-
teena tuodaan esille tyokustannusten kohdistamisen puutteet. Tyo-
kustannusten oikea kohdistaminen on kuitenkin useimmissa tapauk-
sissa aivan keskeistd ja ratkaisevaa luotettavan tuloksellisuuden ku-
vauksen aikaansaamisessa.

Luvussa 3.1.2 esitettiin tarkastushavaintoja, jotka kertovat mitat-
tavuuteen perustuvien tavoitteiden puuttumisesta. Tavoitteiden mi-
tattavuuden laatu on kiintedssd yhteydessd laskentatoimen tilaan.
Mitattavia tavoitteita on tarpeetonta pyrkid muodostamaan, ellei
laskentatoimi pysty tuottamaan pysyvésti niiden perustana olevaa
tietoa. Toisaalta laskentatoimen yksikot ovat vastuullisessa asemas-
sa mittaristoja kehitettdessd. Valtionhallinnon toiminnot ovat kui-
tenkin tdltd osin hyvin haasteellisia.

— Ongelmana pidetddn kuitenkin edelleen todellisten toiminnan
vaikuttavuutta, tehokkuutta ja tuloksellisuutta kuvaavien mitta-

reiden 1oytamistd. 34/2002

— Ministerion ongelmana on ollut mairitelld toiminnan tavoitteet
konkreettisesti niin, ettd tavoitteiden saavuttamista voitaisiin mi-
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tata. Ongelmaa on yritetty ratkaista myods ryhmityond, mutta
siind ei ole onnistuttu. 41/2002

Oman toiminnan vaikuttavuuden mittaaminen on kéytinnossd
vaikeaa. Mittaamisvaikeus johtuu toiminnan luonteesta, eiké
sithen ole todenndkoisesti mahdollista 16ytdd taydellistd ratkai-
sua. 67/2004

Otaksuttiin, ettd joitakin tuloksellisuuden osatekijoitd voitaisiin
arvioida, mutta varsinaisten mittareiden kehittdmien edellyttéisi
huomattavaa tutkimus- ja kehittamistyotd. 71/2004

Mittaamisvaikeus johtuu toiminnan luonteesta, eikd sithen ole
todenndkoisesti mahdollista 16ytda ratkaisua. 75/2004

Niiden toteutumisesta on vaikea esittdd arvioita, silld relevantit
mittarit puuttuvat. Tosin ndiden kehittiminenkddn ei ole yksin-
kertaista. 112/2005

Haastatteluissa kyseisen mittarin luotettavuus asetettiin monta
kertaa kyseenalaiseksi. 127/2006

Tarkastushavainnoista voi tehdd péidtelmén, ettei valtionhallinnon
kaikkiin toimintoihin ole 16ydettidvissd ainakaan kohtuullisin lasken-
tatoimen kehittimispanoksin toimivia, mitattavia tavoitteita. On
myos otettava huomioon, ettei laskentatoimen ja muun seurantatie-
don kerddminen saa viedd kohtuuttomasti resursseja toteumatiedon
tuottamiseen.

Edelld on kuvattu mitattavuuden vaatimuksen haasteellisuutta.

Tarkastuskertomuksissa on my0s esitetty joitakin kannanottoja mi-
tattavuuteen perustuvien tavoitteiden kehittdmisestd.

Todennettavuutta lisddvien laadullisten mittareiden seké rapor-
tointimenetelmien kehittdmiseen tuleekin jatkossa kiinnittdd
enemméin huomiota. 33/2002

Luotettavin tuloksellisuus-, taloudellisuus- ja tehokkuusmitta-
rein toteutettu yhteistoiminnan arviointi olisi vélttdmétontd yh-
teistoiminnan eri muotojen kehittdmistd ja laajentamista koske-
vassa padtoksenteossa. 34/2002
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Ilman vakioindikaattoreiden kéyttod yldtason tulosten seuranta
ja kokoaminen ei liene mahdollista. Tét4 varten jokaiselle hank-
keelle tulisi luoda sen hankeprofiilia vastaavat seurantamittarit,
joiden avulla tulostavoitteiden toteutumista seurattaisiin osana
hankkeen normaalia seurantaa. 46/2003

Ministerion tulisi ryhtyd aktiivisesti suunnittelemaan ja kehitté-
méén tuloksellisuuden ja tehokkuuden arvioinnin perustaksi so-
veltuvia mittaamisjérjestelmid ja mittareita. 125/2006

Ministerion tulisi kehittdd varojen kédyton tuloksellisuuden ja
vaikutusten mittareita sekd vaikuttavuuden arvioinnin menetel-
mii. 134/2006

Tarkastushavaintojen mukaan laskentatoimen kehittdmiseen liittyy
merkittdvid haasteita siltd osin, ettd tavoitteet voivat perustua mitat-
tavuuteen. Toisaalta kustannus-hyo6tysuhteeltaan positiiviseen kehit-
tdmiseen ndhddén edelleen tarvetta.

Tuloksellisuuden kuvaus ja tavoitteiden muodostaminen perus-

tuvat kéytettdvissd olevaan tietovarantoon. Tuloksellisuuden lasken-
tatoimen ja johdon tietojarjestelmien keskeisend osana ovat toimin-
nan kohteena olevien asioiden seurantajirjestelmét. Tarkastusha-
vainnoissa on esitetty huolestuttavan paljon seurantajdrjestelmien
puutteita.
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Tarkastuksen perusteella voidaan kuitenkin todeta, ettd jdrjes-
telmén tuloksellisuutta on heikentdnyt se, ettd tuettujen hank-
keiden tulosten kuvaamiseen soveltuva valtakunnallinen tieto-
jérjestelma on puuttunut. 20/2002

Yksikolld ei ole erityistd tietojarjestelmédd, joka olisi keskittynyt
toimintoa koskevan tiedon kerddmiseen ja vilittimiseen.
22/2002

Talousarviovarojen tehokkaasta ja taloudellisesta kaytostd tulisi
pystyd kertomaan kaikille intressitahoille. Tdmé ei ole mahdol-
lista ilman luotettavia toimintaa laajasti kattavia seurantajirjes-
telmid. 27/2002



Tyollisyysvaikutustavoitteen osalta voidaan todeta, ettd sen seu-
ranta jad varsin vdhaiseksi. Uusien tyopaikkojen todellista méa-
rdd ei seurata jarjestelméllisesti. 38/2002

Tukien vaikuttavuuden seuraamista varten rakennettua seuranta-
jarjestelmad tulisi kehittdd erityisesti tyopaikkavaikutusten ar-
vioinnin osalta. 44/2003

Ratkaisuaikojen kehityksestd kaikissa ministeridissd on suhteel-
lisen hyvé kisitys, mutta systemaattista ja dokumentoituvaa seu-
rantaa ei tiltdkdan osin ollut. Myos jérjestelmien toimivuudesta
kertovien muiden tietojen, kuten eri tahoille tehtyjen valitusten
ja kanteluiden méadrdn ja sisdllon sekd takaisinperintétilanteen
seurannan osalta, ministerididen toiminta on ollut epasystemaat-
tista. Toimeenpanon aiheuttamia kustannuksia ministeriot eivit
ole seuranneet. 65/2003

Vakavin puute on kuitenkin se, ettd tuilla ei ole olemassa hanke-
tason seurantajirjestelmad. Koska tukien vaikutuksista ei hanke-
tasolla ole keritty lainkaan tietoja, ei tuettujen hankkeiden kan-
nattavuudesta ja niiden tuottamista hyodyistd ole nédin ollen
myo6skéddn saatu tietoja. Talld hetkelld késitykset tukien tuotta-
mista hyodyistd perustuvatkin epamédriisiin arvioihin. 66/2003

Lisdksi tarkastusvirasto kiinnittdd huomiota siithen, ettd kustan-
nusten jakautumisesta eri toiminnoille ei edelleenkéédn ole saa-
tavissa kattavia tietoja, vaikka ministerié on kiinnittdnyt asiaan
huomiota muun muassa vuonna 2001. Eri toimintojen kehitta-
miseksi tarvittaisiin sekéd alueellisia ettd toimintakohtaisia tilas-
totietoja. 71/2004

Nykyiset seurantajdrjestelmidt eivdt anna riittdvdd kokonaisku-
vaa ongelman laajuudesta, mika olisi edellytyksend toimien vai-
kuttavuuden mittaamiselle. Myoskddn toimenpiteiden tehok-
kuudesta ei nykyjérjestelmien puitteissa saada riittivaa tietoa.
76/2004

Arviointitoiminnan perustaksi pitdisi luoda sellainen tietojérjes-
telmé, joka mahdollistaisi toiminnan ja talouden systemaattisen
ja jatkuvan arvioinnin. Téllaista jérjestelmai ei nyt ole. 81/2004
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— Jarjestelmén ldpindkyvyyttd ja toimivuutta heikentdvit lisdksi
puutteet ministerion korvauksen kéyttod koskevassa seurannas-
sa. Havaintojen perusteella ministeriolld ei edelleenkddn ole
kaytossddn asiaa koskevaa vertailukelpoista tietoa, joka mahdol-
listaisi toiminnan tuloksellisuuden systemaattisen ja luotettavan
arvioinnin. Toiminnan tuloksellisuuden arviointi onkin jddnyt
lahinnd jdrjestelmén kehittdmistd pohtineille tyoryhmille.
108/2005

— Tyo6ryhmén raportin julkaisemisen jélkeen suunnitteluasiakir-
joissa ja suoritettujen kahden tutkimuksen l4ht6kohtina ilmeni
pyrkimys asiakokonaisuuden seurantajirjestelmén luomiseen.
Tallaista seurantajérjestelmdd virasto ei ole ainakaan vield ai-
kaansaanut. 127/2006

Toiminnan ohjauksen ja johtamisen edellytykset néyttdvdt varsin
huonoilta. Ongelma ei liity pelkdstdadn tulosajattelun mukaiseen joh-
tamiseen. [lman tietoa toiminnan kohteina olevien asioista ja niissi
tapahtuneesta kehityksestd ei minkéénlainen asianmukainen johta-
minen ole mahdollista. Tulosohjaus ja tulosjohtaminen sek& niihin
olennaisena liittyvd toiminnan ldpindkyvyys edellyttdavit, ettd seu-
rantajirjestelmien laatu on hyva.

Tarkastushavaintojen perusteella ndyttidisi siltd, ettd tulokselli-
suuden laskentatoimen kehittdmiselld on saavutettavissa merkitti-
vad lisdarvoa tulosohjauksen perustana olevaan tiedon tuotantoon.
Voi vain arvailla, mistd laskentatoimen ja seurantajirjestelmien ny-
kyinen tila johtuu. Vaikka edelld kuvattuihin ongelmiin vastaami-
nen valtionhallinnossa on haasteellista, ei voi olla ottamatta huomi-
oon mahdollista motivaation puutetta. Nayttdisi ainakin osittain sil-
td, etteivdt ohjaus- ja johtamisvastuussa olevat koe tarvitsevansa
laskentatoimen tuottamaa informaatiota siind laajuudessa kuin
asianmukainen tulosjohtaminen vélttdmatta edellyttdisi.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa val-
tiovarainministerié toteaa, ettd laskentatoimi ei valtionhallinnossa
ole kehittynyt toivotulla ripeydelld. Erityisesti timé kritiikki koskee
litkekirjanpidon vajavaista hyodyntdmistd kustannuslaskennan tar-
peisiin. Palautteen mukaan hallinnossa on edelleen suurena haastee-
na hahmottaa virastojen toiminta “tuotteiksi ja suoritteiksi”, joiden
madrdn muutosta seurataan ja tuotantotehokkuutta mitataan kustan-
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nuslaskennan avulla. Valtiovarainministerion arvion mukaan nykyi-
nen kaksoisjirjestelmé kirjanpidossa ja raportoinnissa aiheuttaa sen,
ettei litkekirjanpidon sovellutuksia ole ldhdetty riittdvélld voimak-
kuudella kehittamé&an.

3.1.4 Tuloksellisuuden kuvaukseen ja raportointiin
liittyvid huomiota

Raportoinnista ja tuloksellisuuden kuvauksesta on varsin vihén tar-
kastushavaintoja ja niihin liittyvid kannanottoja. Lisdksi havainnot
kohdistuvat péddasiassa muihin méairdrahoihin kuin varsinaisen tu-
losjohtamisen kohteena oleviin toimintamenoihin.

— Hankkeiden edistymisestd raportoiminen koettiin suhteellisen
heikoksi. Raportoinnissa usein keskityttiin talousseurantaan ni-
vomatta sitd mitenkddn hankkeiden tuotoksiin ja tuloksiin.
92/2005

— Jérjestojen toimittamat tiedot tulostavoitteista ja tavoitteiden to-
teutumisen itsearvioinnista eivit ole tdyttdneet avustusten tulos-
perusteisuudelle asetettuja odotuksia. Vaikka raportointi voi yk-
sittdisten jérjestdjen osalta olla huomattavan laadukasta, heiken-
tdd suuri vaihtelu tulosinformaation laadussa jarjestéjen vertai-
lumahdollisuuksia. 94/2005

— Mainituissa kertomuksissa oleva toimintayksikkod koskeva tie-
tosisilto ei kerro mitddn niiden tavoitteiden toteutumisesta, joita
on asetettu valtion talousarvion eduskuntakésittelyn yhteydessa.
117/2006

— Nykyisessd muodossaan laitoksilta kerdttavilld tiedoilla on var-
sin vdhdn yleistettdavyyttd ja kdyttdarvoa. Valtion tukijérjestel-
mille asetettu yleinen tavoite jirjestelmien ldpindkyvyydestd to-
teutuu néiden laitosten osalta varsin huonosti. 124/2006

— Esitetyt tavoitteiden toteutumatiedot sisdltdvit erdén tulkinnan
ndistd tavoitteista ja niiden toteutumisesta. Toisen tulkinnan pe-
rusteella voidaan sanoa, etti tavoitteiden toteutumatiedot eivit
kata kaikkia tavoitteita eivitkd ole kaikilta osin riittivin selkeitd
ja lapindkyvid. 126/2006
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— Valtio-omistajan osakeomistuksilleen asettamien omistajastra-
tegisten ja muiden tavoitteiden asettelussa ja tavoitteiden saa-
vuttamisen raportoinnissa sekd mahdollisten poikkeamien ana-

lysoinnissa ja raportoinnissa on kuitenkin vield parannettavaa.
128/2006

Tarkastushavainnot kertovat tuloksellisuuden kuvauksen riittavyy-
den selkeistd puutteista. Vaikka raportointi ja sen mahdolliset puut-
teet eivat valttamattd kerro luotettavasti tulosohjauksen tai tulosjoh-
tamisen tilasta, sen oikeellisuus ja riittdvyys on vélttaméton edelly-
tys tulosvastuun toteamiseksi. Toki on vaikea ymmartdd syyté, jon-
ka perusteella raportointi on heikkoa, jos muiden prosessien laatu
on hyvi.

Tavoitteita koskevien tarkastushavaintojen yhteydessd luvussa
3.1.2 kaésiteltiin tavoitteiston laadun ratkaisevaa merkitystd asian-
mukaisen raportoinnin perustana. Seuraavat esimerkit kuvaavat hy-
vin tavoitteiston puutteellisuuksien vaikutusta raportointiin.

— Raportointi on laitoksen luonteesta johtuen pitkélti toimintaa ja
asetettuja tavoitteita kuvaavaa. 21/2002

— Varsinaista toiminnan tuloksellisuuden kuvausta, missi toimin-
nan tuottavuutta, taloudellisuutta ja vaikuttavuutta olisi koko-
naisuutena arvioitu, ei tulosraporttiin siséltynyt. 21/2002

— Lé&éninhallitusten raportointi ministeriélle on raportointia toi-
menpiteiden suorittamisesta ja tilastoiduista suureista eiké ra-
portointia tulostavoitteen saavuttamisesta. 41/2002

— Valtaosa projektien aikaansaannoksia oli erilaisia tuotoksia, ku-
ten koulutustilaisuuksia, viestintdkampanjoita ja aineistojen
tuottamista. My0s hankkeita koskevat selvitykset ja arvioinnit
vélittivat tietoa pddasiassa toteutuneista tuotoksista ja toimin-
noista, mutta itse halutun muutoksen suunnasta raportoitiin hy-
vin niukasti. Tuloksellisuuden selvittdimisen puuttumista selitet-
tiin osin véhiisilld resursseilla. Avustushakemuksiin projektien
tuloksellisuuden selvittdminen oli kuitenkin sisédllytetty.
117/2006
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Toiminnan kuvaaminen ja tekemisestd kertominen voi olla hyodyl-
listd lisdinformaatiota tuloksellisuuden kuvauksen ohessa. Tuloksel-
lisuusraportointia se ei kuitenkaan ole. Jos raportointi muodostuu
toimenpiteiden kuvaamisesta, jad my0s tuloksen toteutumisasteen
kuvaaminen yleensé puutteelliseksi.

— Puutteita on ldhinni siind, ettd laitoksen ja ministerion toiminta-
kertomuksen perusteella ei ole helppo muodostaa kisitystd toi-
minnan onnistumisen asteesta. 21/2002

— On esitetty padtelmd, ettd toiminnan onnistumisen asteesta ei ole
helppo muodostaa késitystd tulosraportoinnin perusteella. Vii-
meksi mainittu selvityksen havainto, ettd ministerio ei varsinai-
sesti kisittele tulosraporttia, viittaa siihen, ettd ulkoisen infor-
maation lisdksi tietoa tavoitteiden saavuttamisessa onnistumi-
sesta kaivataan enemmaén myos hallinnon sisélld. 21/2002

Tarkastushavainnoissa on kaksi positiivista huomiota raportoinnista.
— Tarkastuksen perusteella on todettu, ettd raportointia voi pitdd
suurelta osin kattavana ja yhtenevdnd tavoitteisiin n#éhden.

21/2002

—  Yhteistyon tuloksellisuusraportointi vuodelta 2002 on selvisti
aikaisempaa laadukkaampaa. 46/2003

Taulukossa 2 on esitetty kokoomatiedot tilintarkastuksen havain-

noista taloudellisuustavoitteiden asettamisen ja vastaavien tilinpaa-
tostietojen oikeellisuuden ja riittivyyden suhteen.
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Taulukko 2.  Taloudellisuustavoitteet ja niiden toteutumista kos-
keva raportointi tilintarkastuksen tarkastushavaintojen mukaan.

2000 22 % 2000 14 %

2001 38 % 2001 14 %

2002 40 % 2002 12 %

ON | 2003 44 % 2003 13 %

2004 47 % 2004 17 %

2005 36 % 2005 22 %

Oikeat 2006 27 % 2006 26 %
ja riit-
tavat

tiedot 2000 59 % 2000 5%

2001 44 % 2001 4%

2002 43 % 2002 5%

El | 2003 40 % 2003 3%

2004 33 % 2004 3%

2005 38 % 2005 4 %

2006 44 % 2006 3%

El ON

Taloudellisuutta kuvaavat
tulostavoitteet

Esimerkiksi taulukon 2 oikea yldruutu kuvaa niiden tilivirastojen
osuutta, joissa on asetettu taloudellisuustavoitteet ja annettu niiden
toteutumisesta oikeat ja riittdvét tiedot. Taulukosta 2 ilmenee lieva
positiivinen kehitys. Kokonaisuutena vallitsevaa tilannetta ei voi pi-
tdd hyvéksyttavand. Taloudellisuustavoitteiden asettaminen ja nii-
den tosiasiallinen hyédyntdminen on aivan vilttdmatontd vastuulli-
sessa johtamisessa. Hallinnon toiminnan ldpindkyvyyden varmista-
misessa oikeiden ja riittdvien tietojen antaminen toiminnan talou-
dellisuudesta on keskeinen perusasia. Ilman resurssien kdyton te-
hokkuutta kuvaavaa tekijdd ei toiminnan tuloksellisuutta ole mah-
dollista kuvata asianmukaisesti.
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3.2 TULOSOHJAUKSEN TILA
HALLINNONALOJEN
TULOKSELLISUUSRAPORTOINTIA
EDUSKUNNALLE KOSKENEIDEN
TARKASTUSTEN PERUSTEELLA

3.2.1 Tarkastelun lihtokohta

Tarkasteluajanjaksona on valmistunut seitsemédn toiminnantarkas-
tusta, jotka kisittelevdt hallinnonalojen tuloksellisuusraportointia
eduskunnalle.* Tarkastukset ovat kohdistuneet valtion talousar-
vioesityksissi esitettyihin tulostavoitteisiin ja valtion tilinpdatosker-
tomusten tuloksellisuusraportointiin.” Niiden tarkastusten tarkas-
tushavainnot eivit sisdltyneet luvun 3.1 tarkasteluun. Tarkastukset
kohdistuvat varsin rajalliseen osaan kaikesta tulosohjauksen rapor-
toinnista. Niistd on kuitenkin 10ydettdvissd tarkastushavaintoja ja
nithin liittyvid kannanottoja, jotka kertovat laajemmin tulosohjauk-
sen tilasta hallinnossa. Seuraavassa tarkastelussa ei esitetd kattavasti
ndiden tarkastusten siséltod. Tarkastuskertomuksista on tdssd nostet-
tu esiin tavoitteisiin ja raportointiin liittyvid ongelma-alueita, joilla
voi olettaa olevan laajempi kytkentd ohjausjérjestelmén toimivuu-
teen.

3.2.2 Tulostavoitteisiin liittyviit havainnot

Tulosajattelun erdénd ldhtokohtana on toiminnan organisoiminen tu-
los- ja tuotosldhtoiseksi. Virasto- ja laitosrakenteen muuttuminen
tulosorganisaatioiksi tulosalueineen néhtiin ohjausjérjestelmén toi-
mivuuden kannalta tarpeelliseksi.

— Tulostavoitteita ei ole esitetty tulosalueittain. 52/2003

* Tarkastukset ovat kohdistuneet valtiovarainministerion (2003), sosiaali- ja ter-
veysministerion (2004), oikeusministerion (2004), puolustusministerion (2005),
ympdristoministerion (2005), sisdasiainministerion (2006) ja tyoministerion
hallinnonaloille (2006).

’ Talousarviovuoteen 2003 saakka tarkastuksen kohteena oli hallituksen kertomus
valtiovarain hoidosta ja tilasta.
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— Oikeusministerion hallinnonalan tulostavoitteita ei ole esitetty
tulosalueittain. Pddluokkatasolla ei ole maédritetty tulosalueita,
joiden alle hallinnonalan virastojen ja laitosten toiminta sijoit-
tuisi. Myoskédén virastotason tulostavoitteita ei ole esitetty tulos-
alueittain. 79/2004

— Sisdasiainministerion alustavia tulostavoitteita ei ole asetettu ta-
lousarvioesityksessd  politiikkkalohkoittain ~ tai  vastaavasti.
130/2006

Tarkastushavainnot ilmentévét hallinnon organisoitumisen tilaa. Tu-
losohjauksen toimivuudelle olennainen organisoitumisen muutos ei
ole tapahtunut. Nykyiselld rakenteella koko hallinnonalaa laajem-
min koskevia tulostavoitteita on vaikea muodostaa.

Tulosalueisiin perustuva tavoitteenasettelu mahdollistaa myos
helpommin tavoitteiden hierarkkisuuden.

— Péadluokkatasolla esitettyjen tavoitteiden tulisi pddosin rakentua
alaisen hallinnon tavoitteistosta muodostettuina yldtason tavoit-
teina. Luku- ja momenttitason tavoitteiden kytkeytymistd paa-
luokkatason tavoitteisiin ei ainakaan ole helposti havaittavissa.
79/2004

— Padluokkatasolle on pyrittdvd muodostamaan tavoitteet tulos-
alueittain ja edelleen niitd tukevat tavoitteet hallinnon eri tasoil-
le. Ndin muodostuisi tavoitehierarkia, joka kytkisi koko hallin-
nonalan aidosti toimivaksi tulosorganisaatioksi. 105/2005

— Hallinnonalalla tavoitteita esitetdén eri tasoilla, ja laajojen paa-

luokkatavoitteiden konkretisoiminen momenttitasolle on ongel-
mallista. 107/2005

— Strategian vaikuttavuustavoitteiden jakaminen konkreettisiksi
luku- ja momenttitason tulostavoitteiksi ei ole tdysin onnistunut
ja tavoitteiden keskindinen hierarkia on jasentyméaton. 131/2006

Esitettyjen havaintojen ja kannanottojen perusteella ndyttéisi siltd,
ettd tulosohjauksen toimivuudelle keskeinen asia ei ole kunnossa.
Tulosohjaus ei voi toimia, elleivét tavoitteet muodosta resurssien
suhteen loogista hierarkiaa. Yldtason tavoitteita on liki tarpeetonta
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muodostaa, mikéli hallinnon kaikkia resursseja ja toimijoita ei ole
kytketty niiden aikaansaamiseen. Toisaalta myds alemman tason
yksikoiden tavoitteisto muodostuu irralliseksi ja toiminta sirpalei-
seksi.

Tuloksen yksiselitteinen todentaminen on tulosajattelun keskei-
sid perusldhtokohtia.

— Tavoitteistosta jdd varsin epdselvd kuva toimijan omasta roolista
ja vaikutusmahdollisuuksista tavoitteen toteutumisen suhteen.
105/2005

— Lukutason vaikuttavuustavoitteista jdd varsin epédselvd kuva
toimijan roolista ja vaikutusmahdollisuuksista tavoitteen toteu-
tumisen suhteen. 130/2006

— Téamaé tarkoittaa sitd, ettd strategiassa keskityttdisiin nykyistd
tarkemmin niihin asioihin, joihin toiminnalla voidaan todella
vaikuttaa, joita voidaan mitata ja joiden yhteys resursseihin on
tarvittaessa selkedsti osoitettavissa. 131/2006

Havainnot kertovat valtionhallinnon keskeisestd luonteenpiirteesta.
Yleensd toimitaan useiden toimijoiden ympdaristossd, jossa lisdksi
syy-seuraussuhteiden selvittdminen on erittdin vaikeaa. Varsinkin
ylemmaén tason vaikuttavuustavoitteet ovat helposti luonteeltaan til-
laisia. Tdmé ongelmakenttd herdttdd helposti kysymyksen siitd,
kuinka puhdasoppisesti tulosajattelua valtionhallintoon voi soveltaa.

Tulosohjaus ja -johtaminen eivit toteudu pelkéstddn tavoitteita
asettamalla. Keskeistd on, etti tavoitteet muodostavat todellisen
haasteen.

— Vaikuttavuustavoitteet ovat luonteeltaan asiantilan kehittdmi-
seen tai parantamiseen liittyvid ilmauksia. Koska niistd puuttuu
selked madrittely pyrkimyksen tavoitetasolle, ne eivit muodosta
erityisen hyvdd pohjaa todelliselle tuloksellisuusraportoinnille.
79/2004

— Tosin pddasiassa tulostavoitteina on esitetty vain luettelo aio-

tuista tehtivistd tai kehittdmistoimista, joissa ollaan osallisina.
Talloin varsinaiselle tuloksellisuuden raportoinnille ei muodostu
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hyvéé lahtokohtaa, vaan ainoaksi tavaksi raportoida muodostuu
tehtdvien suorittamisesta kertominen. 105/2005

Jokaiselle tavoitteelle on esitetty muutamia alatavoitteita. Nama
tavoitteina esitetyt asiat ovat luonteeltaan asiantilan kehittdmi-
seen tai parantamiseen liittyvid ilmauksia ja visioita. Koska niis-
td puuttuu selked pyrkimyksen tavoitetaso, ne eivdt muodosta
erityisen hyvdd pohjaa todelliselle tuloksellisuusraportoinnille.
130/2006

Nayttdisi siltd, ettd tavoitteita ei kyetd madrittdmadn riittdvan konk-
reettiseksi. Tulosohjausta ja -johtamista ei voi olla olemassa, ellei
tavoitteita ole médritelty siten, ettd niiden toteutumisen astetta voi-
daan seurata.

Tulosohjausuudistuksen alkuvaiheessa pddhuomio kohdistui vi-

rastojen ja laitosten toimintamenomédrirahoilla rahoitetun toimin-
nan ohjaamiseen. Siirtomenot ovat kuitenkin selkeésti suurin maara-
rahakokonaisuus valtion talousarviossa.

Siirtomenoille ei ole esitetty lainkaan tulostavoitteita. 52/2003

Siirtomenojen kohdalla tulostavoitteita (vaikuttavuustavoitteita)
on esitetty hyvin vidhan. 78/2004

Siirtomenojen vaikuttavuustavoitteita on esitetty kattavimmin
asumisen tukemisen osalta, mutta muiden siirtomenojen, erityi-
sesti méidrdarahoiltaan vdhdisimpien momenttien, osalta vaikutta-
vuustavoitteita on hyvin viahédn. 107/2005

Myoskddn siirtomenojen vaikuttavuudelle ei ole esitetty tavoit-
teita. 130/2006

Siirtomenot ndyttdisivét olevan hyvin vihdisessd méarin valtionhal-
linnossa kiytossd olevan ohjausjirjestelmén piirissd. Siirtomenojen
tulosohjausta tarkastellaan luvussa 3.3.2.
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3.2.3 Raportointiin liittyvit havainnot

Tuloksellisuuden kuvauksessa on pyrittdvd tuomaan esiin ne todel-
liset tulokset ja vaikutukset, joita toimijalle osoitetuilla resursseilla
on saatu aikaan.

— Raportoinnissa ei juurikaan kerrota varsinaisesta tuloksellisuu-
desta, vaan siind kuvataan paljon toimia, joiden vaikuttavuutta
el tekstisséd kuitenkaan analysoida. 52/2003

— Hallinnonalan toiminnan vaikutus tdhén jaa kuitenkin epidsel-
véksi, silld tavoitteiden, toiminnan ja vaikutusten yhteys on kat-
keileva. 78/2004

— Vaikka tilakertomuksessa on tietoja kansalaisten sosiaalisesta ja
terveydellisestd hyvinvoinnista, titd tilaa ei ole pystytty yhdis-
tamédn hallinnonalan strategioihin, tavoitteisiin tai toimintaan.
78/2004

— Raportointi pitdé sisdlladn runsaasti toimia ja toimenpiteitd, joi-
den yhteyttd vaikuttavuuteen ei eritelld tai analysoida. Puutteel-
lisesti toisiinsa kytkettyjen toimenpiteiden kertominen ei muo-
dosta luotettavaa kokonaiskuvaa tavoitteen toteutumisesta.
79/2004

— Raportointi on suurelta osin yleisluontoista tekemisestd tai val-
mistelun tilanteesta kertomista. On hyvin vaikea saada selkedd
kuvaa aikaansaannosten ja tavoitetilan vélisestd suhteesta. Ra-
portoinnissa ei kerrota varsinaisesta yhteiskunnalliseen vaikut-
tavuuteen liittyvastd tuloksellisuudesta. 105/2005

— Tilinpéatosraportoinnissa on jonkin verran puutteita yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden ja kustannustehokkuuden suhteen ku-
vaamisessa. 107/2005

— Tavoitteiden priorisoinnin tulisi ndkyd myds hallinnonalan tu-
loksellisuusraportoinnissa. Nykyisessd raportoinnissa kehityk-
sen yleissuunta kdy ilmi, mutta vaikuttavuuden kehityksen suh-
de rahoitukseen ja toiminnalliseen tuloksellisuuteen jdi episel-
véksi. 131/2007

53



Nayttdisi siltd, ettd hallinto ei aidosti kykene kertomaan vaikutta-
vuudestaan, eikd se pysty suhteuttamaan tekemistdin kaytettdvissi
oleviin resursseihin. Tarkastushavainnot osoittavat myds, ettd toi-
minnan arviointi ei kohdistu ainakaan systemaattisesti tulosajattelun
tukemiseen. Tulosjohtamisen olettaisi olevan kdyttokelpoinen keino
toiminnan arvioinnin kehittimisen osaksi, mikali hallinto todella ha-
luaa kertoa tuloksellisuudestaan.

Edelld esitettyd tukee jo tavoitteiden osalta esitelty ongelma tun-
nistaa oman toiminnan vaikutuksia.

— Positiivista kehitystd esitetddn usein hallinnonalan omina ai-
kaansaannoksina, vaikka asiantilaan selvisti vaikuttavat monet
ulkopuolisetkin tekijdt. Toimijan oman osuuden todentaminen
on vaikeaa. 52/2003

— Raportoinnissa ei ole selkedsti hahmotettu oman toiminnan pro-
sessia tai tulosketjua. Talloin epdselvéksi jdd usein myds toi-
menpiteen ja sen seurauksena olevan tuloksen ja vaikutuksen
ero. 79/2004

— Raportoinnissa on runsaasti tuloksellisuusraportointia, josta ei
yksiselitteisesti ilmene, mikd on hallinnonalan oman toimijan
osuus vaikuttavuuteen. 130/2006

Nayttad siltd, ettd hallinto ei keskeisessd tuloksellisuuden kuvauk-
sessaan pysty tuomaan esiin oman toimintansa vaikuttavuutta. Tdma
mitd ilmeisimmin merkitsee, ettei hallinto pysty eritteleméén toimi-
alueensa syy-seuraussuhteita suhteessa omaan toimintaansa. Tallai-
nen erittely ja tavoitteenmuodostus sen pohjalta ovat tarpeellisia to-
dellisen tulosohjauksen ja tulosjohtamisen toteutumiseksi.

Edelld on tuotu esiin raportointiin liittyvid yksittdisid havaintoja.
Seuraavassa on yleisarvioita hallinnonalan tuloksellisuusraportoin-
tien riittdvyydestd. Ne eivit sinédlld4n kuvaa kuin varsin rajoitetusti
tulosohjauksen tilaa, mutta ehkd ne kertovat timén tilan arvioinnin
ongelmallisuudesta.

— Tarkastuksen perusteella tilakertomuksen tiedot hallinnonalan

tuloksellisuudesta eivit ole riittdavid. Tilakertomuksessa ei katta-
vasti raportoida niité tietoja, joita kertomukselta on edellytetty.
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Tilakertomuksen perusteella ei myoskddn saa selvdd kuvaa ta-
lousarviossa asetettujen hallinnonalan tavoitteiden toteutumises-
ta. 78/2004

— Asianmukaisessa ohjauksessa ja pédtoksenteossa tarpeellinen
tuloksellisuusinformaatio ei nédyttédisi vélittyvdn raportoinnin
myotéd paatoksentekijoille. 105/2005

— Tarkastuksen perusteella tilinpdatoskertomuksen tiedot hallin-
nonalan tuloksellisuudesta ovat keskeisiltd osiltaan riittdvid ja
selkedsti esitettyjd. 107/2005

— Hallinnonalalla eivédt eduskunnan sille myontdmét méarirahat
kytkeydy riittdvdn hyvin toiminnan tuloksellisuuteen. Tamén
johdosta tarkastuksen kohteena olleella tavoiteasetannalla ja tu-
loksellisuusraportoinnilla tilivelvollisuus ei toteudu asianmukai-
sella tavalla. 130/2006

— Tarkastuksen perusteella tilinpdatoskertomuksen tiedot hallin-
nonalan tuloksellisuudesta antavat riittivén kuvan hallinnonalan
vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden kehittymisestd. 131/2006

Yleisarviot kohdistuvat eri hallinnonaloille. Niiden perusteella voi
hyvinkin esittdd kysymyksen, mistd ndin merkittdvit erot voivat
johtua.

3.3 TULOSOHAJUKSEN TILA ERILAISISSA
VALTIONHALLINNON
TOIMINTAKOKONAISUUKSISSA

3.3.1 Virastot ja laitokset

Virastojen ja laitosten toimintamenomaéérdrahoin rahoitetun toimin-
nan sekd virastojen ja laitosten kéytettdvissd olevien investointimaa-
rdrahojen kéyton tehokkuus ja aikaansaatavat vaikutukset ovat tu-
losohjausuudistuksen keskeinen ydin. Viime vuosina on aiempaa
voimakkaammin korostunut valtiokonsernitason tuloksellisuuden
tavoittelu.
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Tulosajatteluun parhaiten soveltuneet yksikot ovat nykyéén osa-
keyhtiGitd tai litkelaitoksia. Tulosohjauksen piiriin on jadnyt merkit-
tavédssd médrin hallintoviranomaisia, joissa tuloksellisuus ei ole eri-
tyisen hyvin yksiloitdvissd. Tdhdn voidaan vield lisdtd investointi-
hankintoja tekevien tilaajavirastojen muodostuminen. Néiden viras-
tojen asianmukainen tulosohjaaminen néyttdisi myos olevan ongel-
mallista. Helpoimmin tulosohjattavan ja erityisesti tulosjohdettavan
suorittavan tyon osuus on vdhentynyt erittdin merkittdvasti. Nama
tekijét eivit kuitenkaan merkitse sité, ettd tulosohjaukseen liittyvien
ongelmien ratkaiseminen olisi tarpeetonta. Virastojen ja laitosten on
pdinvastoin tarpeen lisdtd panostusta hyvin toimivan ohjausjérjes-
telmén toteuttamiseksi. Erityisesti tdssd kehittamistyossd korostuu
ministerididen vastuu hallinnonalojensa vastuullisina ohjaajina.

Luvuissa 3.1 ja 3.2 esitetyt tarkastushavainnot kertovat omalta
osaltaan virastoissa ja laitoksissa vallitsevasta tulosohjauksen ja tu-
losjohtamisen tilasta.’

On selvédd, ettd uudistus on antanut jossain maérin lisdd toiminta-
vapautta. Toisaalta tarkastushavainnot kertovat myds siitd, ettd
normi- ja resurssiohjauksella on edelleen merkittivi asema.’ Tar-
kasteluun voidaan lisdtd tarkastushavainnoissa esitetyt puutteet tu-
losvastuun ja tilivelvollisuuden toteutumisessa. Nayttdd siltd, ettd
toimijoiden vapaus tulosten saavuttamiseksi ei ole erityisen merkit-
tavasti lisddntynyt. Toisaalta toimijoiden onnistumisen aste vastuun
kantamisen todentamisessa ei ndyttdisi antavan oikeutusta lisdva-
pauksien myontiamiselle.

Tulosohjausajatteluun kuuluu tavoitteisiin pyrkiminen johtamalla
toimintaa ja tyontekijoitd niin, ettd halutut asiantilat saavutetaan.
Tarkastushavainnoissa ei milldén tavalla suoraan tule esiin huomioi-
ta siitd, miten hyvin virastoja ja laitoksia tulosjohdetaan. Tarkastus-
havainnoissa esitetdén arvioita tavoitteista, raportoinnista ja esimer-
kiksi laskentatoimen tilasta. Niissd ei suoraan tarkastella tulosjoh-
tamisen olemassaoloa ja sen laatua.

% Kaikki havainnot eiviit kohdistu virastojen ja laitosten tulosohjaukseen.

" Vaikka tarkastushavainnoissa ei asiasta kerrota, on syytd esimerkkiné tuoda
esiin valtionhallinnon kdynnissd oleva tuottavuushanke. Tuottavuutta on pyritty
ohjaaman koko tulosohjauksen kdytiossdoloajan tulosohjausprosessissa. Tdstd
huolimatta tuottavuuden merkittivin kehittdmistoimi ohjataan resurssi- ja nor-
miohjauksen keinoin.
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3.3.2 Siirtomenot

Noin 2/3 valtion talousarvioesityksen médrdrahoista on siirto-
menoja. Tulosohjausuudistuksen alkuvaiheen pddhuomio kohdistui
virastojen ja laitosten toimintamenoméériarahoilla toteutetun toi-
minnan ohjauksen kehittimiseen. Jo tuolloin, 1990-luvun alkupuo-
lella, esitettiin tarve laajentaa tarkastelua rahamééréisesti merkitté-
viin siirtomenoilla tuettuihin toimintoihin.

Talousarviolainsdddédnnossd ja sithen liittyvissd madrdyksissé
edellytetddn tavoitteiden asettamista siirtomenoilla tuettavalle toi-
minnalle. Merkittivd osa luvussa 3.1 esitetyistd tarkastushavain-
noista ja kannanotoista liittyi siirtomenoilla tuettuun toimintaan.
Erityisesti tavoitteiden puuttuminen, tavoitteiden vaikea mitattavuus
ja ministerion toimintamenojakin vdhdisempi ohjausote korostuvat
tarkastushavainnoissa ja kannanotoissa. Lisdksi seurantajérjestelmat
ndyttdvat puuttuvan yleisesti. Vaikka yksittdisten hankkeiden vaiku-
tuksia olisi seurattu, ei toimintakokonaisuuden vaikutuksista ole
muodostettavissa kisitystd. Valtaosa talousarviovaroista nidyttdisi
olevan toimintamenoihin liittyvdd tulosohjausta huonommassa oh-
jauksellisessa tilassa.

Siirtomenoméérdrahat suuntautuvat padosin kunnille, jérjestoille
ja yhdistyksille seké yksittéisille kansalaisille. Siirtomenot ohjautu-
vat siis toimijoille, joihin valtionhallinnon toimijoilla ei ole suoraa
ohjausvaltaa. Niiltd osin mitdén varsinaista tulosjohtamista ei ole
mahdollista toteuttaa®. Perustavaa laatua oleva valinta valtion bud-
jettivarojen ohjaamisesta ja johtamisesta tehddén silloin, kun valta-
osa médrdrahoista kohdistetaan muille kuin valtionhallinnon omille
toimijoille. Tarpeelliseksi koetut asiat ikdan kuin ostetaan ulkopuo-
liselta taholta. Tulosajattelun soveltamiselle muodostuu télléin mer-
kittivd haaste saada ulkopuoliset toimijat motivoitua tavoitteiden
suuntaiseen toimintaan ja kertomaan omasta tuloksellisuudestaan.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa val-
tiovarainministerid yhtyy arvioihin siité, ettd siirtomenojen tulosoh-
jaus on vihdistd. Ministerid toteaa, ettd péddosa siirtomenoista on
kunnille annettavia valtionosuuksia ja vdhdisempi osa valtionapuja.
Talousarviolain muutoksen perusteella siirtomenojen kéyttod ohjaa-

¥ Monissa valtionavuissa on mahdollista asettaa tulostavoitteita vastaavia ehtoja
valtionavulle ja siitd raportoinnille.
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vien ministerididen tulee asettaa siirtomenoilla rahoitettavalle toi-
minnalle yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet. Toiminnallisista
tavoitteista ei valtionosuuksien osalta voi kuntien kanssa sopia.
Kuntien ohjaus tapahtuu 1dhinnd velvoittavan lainsdddon voimin ja
osin informaatio-ohjauksella. Hallituksen vaikutusmahdollisuudet
ovat varsin yleiselld strategisella tasolla peruspalvelubudjetin ja pe-
ruspalveluohjelman kautta. Valtionapulainsdddéntoon on siséllytetty
mahdollisuus sopia avun saajan kanssa valtion rahoituksella aikaan-
saatavista tuloksista. Téltd osin ohjausvastuu on palautteen mukaan
asianomaisilla. ministerio6illd, joiden tulee myos valtiovarainminis-
terion arvion mukaan tehostaa toimintaansa.

3.3.3 Liikelaitokset

Samanaikaisesti tulosohjausuudistuksen kanssa tapahtui liikelaitos-
taminen. Muodostettiin virastoja ja laitoksia laajemmat toimintava-
paudet omaavia toimijoita, joista useat ovat muuttuneet edelleen
osakeyhtiviksi. Uusia liikelaitoksia on perustettu viime vuosina.

Liikelaitokset ovat poikkeuksellisessa asemassa tavoitteiden hy-
viaksymisen suhteen. Eduskunta hyviksyy liikelaitosten palvelu- ja
muut toimintatavoitteet. Lisdksi ministeriét ovat asettaneet niille
tarkentavia tavoitteita. Liikelaitosten ohjaajilla tulisi tavoitteita hy-
viksyessdin olla selked késitys toimintavapauden asteesta, jonka ne
liikelaitoksille haluavat antaa.

Toiminnantarkastuksen havainnot liikelaitosten tulosohjauksesta
rajoittuvat huomioihin tarkastuksissa, jotka ovat kohdistuneet edus-
kunnalle tapahtuvaan tuloksellisuusraportointiin. Keskeinen niisté
on pelkidstddn liikelaitosten tuloksellisuusraportointiin kohdistunut
tarkastus.

— Tavoitteena esitetyt asiat eivdt ole tavoite, vaan liikelaitoksen
perustehtdvin esittely. 52/2003

— Talousarviossa asetetut tavoitteet ovat usein hyvin laaja-alaisia
kuten "huolehtia toimialaansa kuuluvien palvelujen tarkoituk-
senmukaisesta tarjonnasta". Téllaisten tavoitteiden toteutumisel-
le ei ole yhtd mittaria tai nollakohtaa, joka yksiselitteisesti jakai-
si tavoitteet toteutuneiksi ja toteutumattomiksi. 83/2004
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— Vaikka ministeriot kadyttdvit mittareita, ei nditd mittareita eikd
nithin liittyvid tavoitteita tuoda esiin talousarvioesityksen péé-
tososassa asetetuissa palvelu- ja toimintatavoitteissa eiké valtio-
varainkertomuksessa. Konkreettisten, tavoitetason sisiltdvien ja
mitattavien tavoitteiden "sddstdminen" kaytettdviksi vasta mi-
nisterion asettamiin tarkempiin tavoitteisiin vesittdd eduskunnan
mahdollisuuksia vaikuttavaan palvelutaso-ohjaukseen. 83/2004

— Tavoitteiden saavuttamisen mittaamistavasta on kaikista liike-
laitoksista annettu hyvin vdhén tietoa, miké entisestdén heiken-
tdd padtoksentekijan mahdollisuutta arvioida tavoitteiden saa-
vuttamista. 8§3/2004

— Kokonaisarvio tarkastuksen perusteella on, ettd taloudellisten
tietojen, niin tavoitteiden kuin toteutuneiden, esittiminen on pa-
rantunut sekd talousarvioesityksessd ettd valtiovarainkertomuk-
sessa. Tunnusluvut ovat ajan tasalla, keskeisid ja ne on laskettu
aiempaa yhdenmukaisemmin. Ne esitetddn useammalta vuodel-
ta, mikd mahdollistaa sekd yksittdisen liikelaitoksen kehityksen
seurannan ettd sen vertailun muihin liikelaitoksiin. Toteutuneet
konserniluvut esitetddn kaikista liikelaitoksista, mikd mahdollis-
taa koko liikelaitoskonsernin muodostaman taloudellisen koko-
naisuuden seuraamisen. 83/2004

Liikelaitosten ohjausjérjestelmd on erddnlainen tulosohjauksellinen
rajatapaus. Valtiovarainministerion méédrdaysten mukaan tavoitteiden
tulee olla liikelaitoksen toiminnassa keskeisid ja konkreettisia. Niitd
pitdd myos voida seurata ja mitata. Toisaalta liikelaitoksia perustet-
taessa on katsottu, ettd niilld tdytyy olla virastoja laajempi toiminta-
vapaus. Koska ne eivit ole esimerkiksi osakeyhtiitd, niiden toimin-
taan ilmeisesti katsotaan liittyvédn jonkin yhteiskunnallisesti tdrked
asia, jota halutaan kontrolloida. Tarkastushavaintojen perusteella té-
td kontrollointia ei riittdvassd madrin tapahdu. Toiminnan ohjauksen
tarvetta korostaa monien liikelaitosten toimiminen aloilla, joissa
markkinatilanne on epéselvd. Nayttia siltd, ettd tulosohjauksen pii-
risséd ei asiallisesti ole liikelaitosten toiminta, ainoastaan euroméia-
rdiset tulostavoite ja tuloutustavoite. Jos kyse on puhtaasti markki-
nachtoisesta toiminnasta, tulisi harkita osakeyhtiomuotoista toimin-
tatapaa.
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3.3.4 Eri hallinnonalat

On selvii, ettd tulosohjaukseen tilaan eri valtionhallinnon toimin-
noissa vaikuttaa ohjausmallin soveltuvuus kyseiseen toimintaan.
Tulosohjaukseen liittyvid tarkastushavaintoja on ainakin jossain
mairin kaikilta hallinnonaloilta. Tarkastushavainnot ovat kuitenkin
yleensd havaintoja yksityiskohdista, ja saman hallinnonalan sisélla
on selkedstikin ristiriitaisia havaintoja. Tarkastushavaintojen perus-
teella ei voi ndhdéd mitddn selkedd eroavuutta esille tuotujen asianti-
lojen vallitsevasta tilasta eri hallinnonaloilla. Siirtomenoja koskevat
korostuneet ongelmat, ovat tietysti runsaasti siirtomenoja sisaltavil-
14 hallinnonaloilla kuvaavia.

Nayttad kuitenkin siltd, ettd tarkastuksissa erilaisiin toimintoihin
kohdistuva tarkastelu ldhtee yhtéldisistd ldhtokohdista riippumatta
tarkasteltavan toiminnan luonteesta. Tarkastelun l4htokohtana on
yleensd kaytossd oleva normisto. Tédstd on mahdollisuus tehdi joh-
topddtos, ettd lainsdddiantd ja ohjeistus eivét joustavasti pysty tar-
joamaan sovelluksia erilaisten toimintojen tulosohjauksen tarpeisiin.
Tarkastushavainnot kertovat siitd, ettd ohjausjédrjestelmin kehitté-
jien on tarpeellista 16ytd4 eri toimintoihin ja tukemistapoihin opti-
maaliset mallit.

3.4 TULOSOHJAUKSEN TILA SUHTEESSA
UUDISTUKSEN TAVOITTEISIIN

Tulosohjausuudistus keskeinen alkuvaiheen asiakirja on hallituksen
3.4.1990 eduskunnalle antama selonteko.” Selonteossa esitettiin
muun muassa, ettd valtion vuotuisen tulo- ja menoarvion rakennetta,
perusteluja ja soveltamista uudistetaan parantamalla edellytyksid
toiminnan tuloksellisuudelle ja taloudellisuudelle sekd voimavaro-
jen kohdentamiselle. Lisdksi tulo- ja menoarvioesityksessa esitettéi-
siin virastoittain keskeiset palvelutasoa ja muuta toiminnan vaikut-
tavuutta, tuottavuutta ja taloudellisuutta koskevat tavoitteet ja muita
keskeisid toimintaa koskevia tietoja. Méddrdrahan mitoitusta voitai-
siin ndin arvioida toiminnan tuloksiin ndhden entistd paremmin.

® Palvelevampaan hallintoon, valtioneuvoston selonteko eduskunnalle julkisen
hallinnon uudistamisesta.
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Luvuissa 3.1 ja 3.2 olevat tarkastushavainnot kertovat, ettd ta-
lousarviossa esitetddn runsaasti eri toimijoiden tavoitteita. Havain-
not kertovat my®ds, ettd tavoitteiden laatutaso ja kattavuus vaihtelee
runsaasti. Tavoitteiden ja tavoitteiden saavuttamistason yhteyttd
madrdrahoihin ei ainakaan tarpeellisessa maérin ole pystytty saavut-
tamaan.

Lisdksi selonteossa esitettiin, ettd virastoille ja laitoksille anne-
taan lisdd mahdollisuuksia valita palvelujensa tuottamiseen tarvitta-
vat tuotannontekijit taloudellisemmin. Hallitus piti valttimattoma-
nd, ettd virastot ja laitokset voivat kéyttdd osan tuottavuuden kohot-
tamisella aikaansaamastaan sddstostd kehittimistyohonsd. Lisdksi
esitettiin, ettd julkisessa palvelutuotannossa tuottavuuden nousun
tulee olla vertailukelpoinen yksityisen palvelutuotannon tuottavuus-
kehityksen kanssa.

Budjetointiuudistus antoi sindlldén lisdd toimintavapautta. Tar-
kastushavainnoista ei voi paételld, ovatko tuottavuuden mahdolli-
sesta kohoamisesta syntyneet sdédst6t ohjautuneet virastoille ja lai-
toksille. Asia on erittdin keskeinen, kun mietitdin toimijoiden moti-
voimista koko uudistukseen. Tarkastushavainnoista voi tehda johto-
pddtoksen, ettei tuottavuuden parantamista ole systemaattisesti joh-
dettu, esimerkiksi hallinnonalakokonaisuuksina. Myoskéén tulosoh-
jaukseen liittyvét informaatioldhteet eivét pysty kertomaan tulosoh-
jauksen vaikutusta tuottavuuteen.

Valtiovarainministerié asetti tulosohjausjirjestelmén kehittdmi-
seen neljd uudistamishanketta. Nédiden hankkeiden raporteissa esi-
tettiin runsaasti tavoitteita tai reunaehtoja toimivalle tulosohjauksel-
le ja tulosjohtamiselle. Kehittdmisen painopiste oli voimakkaasti vi-
rastojen ja ministerididen toiminnassa.

Ministerion tulosohjausroolia pohtinut tydéryhmé korosti ministe-
rién vastuuta hallinnonalansa tuloksellisuudesta.'® Niin ministerion
katsottiin olevan vastuussa myos tuottavuuden ja taloudellisuuden
edistdmisestd eli tehtdvidstd, josta aiemmin oli vastannut valtiova-
rainministerio. Tyoryhmé katsoi, ettd tulostavoitteen saavuttamisen
ja saavuttamatta jddmisen on uskottavuuden vuoksi johdettava
konkreettisiin toimiin. Kdytettdvissd on oltava palkkioita, sanktioita
tai muita sellaisia toimenpiteitd, jotka osoittavat tulostavoitteilla
tarkoitettavan totta. Tyoryhmin mielestd tdmid kdytdnnossd merkit-

1 Ministerié tulosohjaajana.
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sisi esimerkiksi mahdollisuutta vaihtaa johtajaa tilanteessa, jossa tu-
lostavoitteista jadddan jatkuvasti ilman asianmukaista syyta.

Ministerion heikosta tulosohjausotteesta esitettiin tarkastuksissa
useita havaintoja. Myoskéédn tavoitteenasettelun laatu ei vastannut
hallinnonalan taloudellisuuden ja tuottavuuden vastuulliselle johta-
miselle asetettavia vaatimuksia. Nayttdd siltd, ettd palkitsemiseen
kéytetddn varsin rajallisesti resursseja, eiké palkitseminen ole kovin
kattavaa. Tarkastushavainnoissa ei myoOskddn ollut ndhtdvissi
merkkejd voimakkaista pakottavista seuraamuksista.

Lisdksi esitettiin, ettd tulosohjauksen my6td on padstdvd eroon
yksityiskohtaisesta toimintayksikén ulkopuolisesta resurssiohjauk-
sesta. Katsottiin my®ds, ettd tulosohjauksen myo6td kéy tarpeelliseksi
uudenlainen toiminnan suunnitelmallinen ja projektimainen arvioin-
ti.

Jo aiemmin tuotiin esiin, ettd normi- ja resurssiohjauksella néyt-
tdisi edelleen olevan merkittivd asema ohjausvilineend. Tarkastus-
havainnoissa oli useita mainintoja arviointitoiminnan puutteista.

Tyoryhmén ndkemyksen mukaan viraston tulostavoitteiden ja
niiden saavuttamiseksi tarvittavasta toiminnasta aiheutuvien kus-
tannusten yhteys on pystyttdvad tunnistamaan. Suunnittelussa ja paa-
toksenteossa on kyettidvd osoittamaan tulostavoitemuutoksen vaiku-
tus resurssitarpeeseen ja pdinvastoin. Virastojen on otettava kéyt-
toon tulostavoitteiden toteutumisen seurantajarjestelma. Lisdksi kat-
sottiin, ettd tulosten saavuttamisasteeseen perustuvat seuraamukset
on oltava médriteltyja.

Tarkastushavainnot eivit antaneet edelld lueteltujen tulosohjauk-
sen toimivuudelle tirkeiden asioiden vallitsevasta tilasta erityisen
hyvii kuvaa. Viimeisend mainituista seuraamuksista ei tarkastusha-
vainnoissa ollut selkedd mainintaa.

Tulosbudjetointia ja tulosohjausta késitellyt tyoryhmé ehdotti
asetettavaksi kolme tulosohjaushankkeeseen liittyvdd osahanketta
kehittimén siirtomenojen ohjausta ja budjetointia."’

Siten jo tulosohjaushankkeen alkuvaiheessa néhtiin tarkedksi laa-
jentaa tulosohjausta siirtomenojen ohjaamiseen. Aiemmin esitetyt
tarkastushavainnot kertovat siirtomenojen tulosohjauksen olevan
varsin véhiistd. Ilmeisesti niiden ohjaamiseen soveltuvan tulosoh-
jausmallin kehittdmiseen on tarvetta.

" Tulosbudjetointi ja tulosohjaus.
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Virastojen suunnittelun ja tulosjohtamisen tyoryhmén raportissa
kuvattiin tavoitteiden asettamisen prosessia seuraavasti.'> Lopullis-
ten tulostavoitteiden asetannassa lahdetién ylhaaltd alaspdin vyoryt-
tamélld, ministerion tulosvaatimuksista viraston johdon tulosvaati-
muksiin ja siitd edelleen tulosalueiden ja tulosalueiden ja tulosyksi-
koiden tulostavoitteisiin. Kéytdnnossé tulostavoitteita suunniteltaes-
sa suunta usein kulkee alhaalta ylospdin, tulosyksikoiltd ehdotuksi-
na virastotasolle ja vastaavasti viraston ehdotuksina ministeriolle.
Lisdksi erddn tyoryhmén raportissa mainittiin, ettd ministerié hy-
viksyy virastojen asettamat tulostavoitteet. Muutoinkin raporteista
jaa epdselvd kuva aiotusta tavoitteiden muodostumisen mekanis-
mista.

[Imeisesti tdlld on suora yhteys runsaisiin tarkastushavaintoihin
tavoitteiden hierarkian puutteista ja keskindisestd epdloogisuudesta.

Laskentatoimen ja tulosjohtamisen tyéryhmin mukaan ideaalita-
pauksessa laskentatoimella on kéytossda malli, jonka avulla voidaan
laskea yhteys tulostavoitteiden, toiminnan kustannusten ja mairéara-
hatarpeen vililld."® Lisdksi laskentajirjestelmd ja muut tietojérjes-
telmit tuottavat vaikuttavuutta, taloudellisuutta ja tuottavuutta kos-
kevaa seurantatietoa tunnuslukuihin perustuen. Laskentatoimen jér-
jestdmisen vdhimmadisvaatimuksina ndhtiin, ettd tulostavoitteiden,
toiminnan kustannusten ja méaérarahatarpeen vélilld voidaan osoittaa
yhteys. Liséksi viraston laskentajirjestelmé tuottaa toiminnan tulos-
alueittaiset kustannustiedot ja mahdollisesti muuta arviointia tuke-
vaa seurantatietoa. Lisdksi tyoryhmi katsoi, ettd suoritteiden ja teh-
tdvien kokonaiskustannuksia laskettaessa on tdrkeintd tyokustannus-
ten aiheuttamisperiaatteen mukainen kohdistaminen suoritteille tai
tehtéville, silld tyokustannukset muodostavat useimmissa virastoissa
70 - 90 % kokonaiskustannuksista.

Tarkastushavainnot kertoivat, ettd tulosjohtamisen perusedelly-
tyksen muodostavan laskentatoimen tila on varsin heikko. Erityises-
ti kaiken perustana olevien tyokustannusten kohdistaminen vaatii
voimakkaan kehityspanostuksen.

On syytd nostaa esiin myos muutama tulosohjausuudistuksen al-
kuvaiheeseen liittyva tutkijoiden esittimé ndakokulma. Tarkastusten
lahtokohtana ovat keskeisesti sdddokset ja normit. Tulosohjausuu-

2 Virastojen suunnittelu ja tulosjohtaminen.
13 Laskentatoimi ja tulosjohtaminen.

63



distus on my0s toteutettu voimakkaasti lainsddadéntouudistuksena.
On esitetty, ettd tulosohjausuudistuksen suunnitteluvaiheessa itse
tulosjohtamisen teoriasta, sisédllostd ja perusideasta keskusteltiin
lilan véhédn. "Useimmiten tulosjohtamisesta puuttuu sen olennainen
osa: ithmiset ja heiddn liittymisensd johtamistapahtumaan. Pelkiste-
tyimmilldén tulosjohtaminen mielletddn rakenteellisten muutosten
lisdksi muutamaan tunnuslukuun perustuvaksi ohjausmenettelyksi.
Suunnitelmissa kuvattujen tunnuslukujen uskotaan motivoivan vir-
kamiehid sellaisenaan".'* Tulosohjauksen tilaan ehki keskeisimmin
vaikuttava tekiji, johdon ja muun henkildston motivointi, ilmenee
tamin tarkastuksen kohteena olleista tarkastushavainnoista vain
poissaolollaan.

Maksuttomassa toiminnassa tuloksellisuus jaetaan kahteen luok-
kaan, joita kuvataan kysymyksilld. Ensimméinen kysymys kuuluu:
tehdisnko asioita oikein? ja toinen: tehdiinkd oikeita asioita?'
Néihin peruskysymyksiin joudutaan palaamaan, kdytetdénpa tavoit-
teistossa minkaélaisia termejd tahansa, mikali tuloksellisuus halutaan
selvittdd. Lisdksi ndihin kysymyksiin pitdd pystyd vastaamaan yhtd
aikaa. Sisdistd palvelukykyd, laatua, vaikuttavuutta ja kustannustie-
toisuutta pitdisi osata painottaa (arvottaa) tuloksellisuuden kokonai-
suuden osina?'® Tarkastushavainnot antavat kuvan, jonka mukaan
virkamiehet eivit ole olleet erityisen motivoituneita oman toimin-
tansa arvottamiseen.

" Tulosajattelu etenee valtionhallinnossa. Raimo Ikonen
> Valtiontalouden perusteet.
15 Tutkimaton uudistus. Ismo Lumijcirvi
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4 TARKASTUSVIRASTON
KANNANOTOT

Tarkastuksessa pyrittiin muodostamaan valtiontalouden tarkastusvi-
raston vuosina 2002 - 2006 tekemien tarkastushavaintojen perus-
teella kuva valtionhallinnon tulosohjauksen tilasta.

Tarkastushavaintoihin perustuva kuva tulosohjauksen tilasta ei
ole laadultaan erityisen hyvd. Kuva muodostuu pienen pienistd pa-
lasista, jotka ovat selkedsti painottuneet vain tiettyihin osiin todel-
lista kuvaa. Havainnot kohdistuvat liki kokonaisuudessaan asiakir-
joihin ja dokumentteihin. Havaintoja tulosohjauksen ja tulosjohta-
misen tilasta suhteessa johtoon ja muuhun henkil6stoon ei ole kdy-
tannossd lainkaan. Siksi olennainen osa tulosohjauksen tilan koko-
naiskuvasta puuttuu.

Tarkastushavaintojen 1dhtokohdat aiheuttavat sen, ettd havainnot
eivét erityisen hyvin tuo objektiivisesti esiin tulosohjauksen tilaa.
Tarkastushavainnot olivat melkein kokonaisuudessaan kriittisid tai
negatiivisia suhteessa tavoiteltuun tilaan.

Ensimmdiisend vastauksena tarkastuksen padkysymykseen on:
Pelkidstddn tarkastushavaintoihin perustuvan ja sen johdosta laadul-
taan varsin huonotasoisen kuvan mukaan tulosohjauksen tila on
korkeintaan kohtuullinen.

Tulosohjausjérjestelmddn siirtyminen on ollut merkittivd kehi-
tysaskel pyrittdessd varmistamaan voimavarojen tehokas ja asian-
mukainen kaytto. Pelkdstddan julkinen tavoitteiden asettaminen ja
niiden toteutumisesta raportoiminen on tuonut merkittdvin muutok-
sen hallinnon toimien ldpindkyvyyteen. Yleistietona voi tuoda esiin,
ettd valtiontalouden hoidon taso Suomessa on kansainvilisestd ver-
rattuna hyvé. Tulosohjauksen valtionhallintoon soveltamiseen liit-
tyy monia vaikeasti ratkaistavia asioita. Joiltakin osin ohjausmalli
soveltuu valtionhallintoon varsin huonosti.

Toisena vastauksena tarkastuksen paidkysymykseen on, ettd tu-
losohjaukseen liittyy useita julkisen hallinnon luonteesta johtuvia
ongelmia. Tarkastushavaintojen perusteella valtionhallinnon ohjaus-
jérjestelma toimii kokonaisuutena varsin hyvin.
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Edelld esitetyt yleisarviot tulosohjauksen tilasta eivdt anna riittavia
vastausta tarkastuskysymykseen. Seuraavassa on lueteltu ohjausjar-
jestelmédn toimivuuden kannalta keskeisid tarkastuskertomuksissa
tehtyjd huomioita. Ndmai ovat niitd palasia, joihin ensimmaéinen vas-
taus tarkastuksen padkysymykseen perustuu.
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Nayttad siltd, ettd tulosohjauksen lisdksi edelleen sovelletaan
varsin laajasti resurssi- ja normiohjausta.

Tulosajattelun mukaista hallinnon organisoitumista ei ole tapah-
tunut.

Nayttaa siltd, ettd toimijoiden vapaus tulosten saavuttamiseksi ei
ole erityisen merkittdvasti lisdéntynyt. Toisaalta toimijoiden on-
nistuminen vastuun kantamisen todentamisessa ei néyttdisi an-
tavan oikeutusta lisdvapauksien myontamiselle.

Edelleen néyttdd olevan epidselvdd, mitd seuraamuksia organi-
saatiolle on tavoitteiden saavuttamisesta tai saavuttamatta jaa-
misesta.

Kannustinten merkitys on vihéinen.
Siirtomenojen tulosohjaus on véhiista.

Tulosohjauksen kannalta ratkaisevassa asemassa olevien minis-
terididen ohjausote on heikko.

Tuottavuutta ja taloudellisuutta ei ohjata ja johdeta tulostavoit-
teiden avulla, eikd siis myOskddn tulosohjausjérjestelmad kayt-
tden.

Tavoitteisiin liittyy merkittdvid puutteita. Tavoitteet eivdt muo-
dosta loogista hierarkkista kokonaisuutta. Tavoitteet ja resurssit
eivit kytkeydy toisiinsa. Tavoitteet eivit ole mitattavia. Tavoit-
teita ei ole pystytty sovittamaan aikaperiodiin. Tavoitteet eivit
ole todellisia ja haasteellisia.

Tavoitteiston muodostamisen mekanismi on epéaselva.



Laskentatoimen tila on varsin huono. Erityisesti ty6ajan kohdis-
tamisessa on ongelmia. Nayttdd siltd, ettd ohjaus- ja johtamis-
vastuussa olevat eivit koe tarvitsevansa laskentatoimen tuotta-
maa informaatiota siind laajuudessa, kuin asianmukainen tulos-
johtaminen vélttaméttd edellyttiisi.

Toiminnan aikaansaannoksiin liittyvid seurantajirjestelmid ei
ole, tai niissd on merkittdvid puutteita.

Toimijat eivit pysty erottelemaan oman toimintansa vaikutuksia
syy-seuraussuhteiltaan vaikeassa kentéissa.

Tuloksellisuuden kuvaukset sisdltdvit runsaasti toiminnan ku-
vausta ja tekemisestd kertomista.

Oikeiden ja riittdvien tietojen antamisen ja taloudellisuustavoit-
teiden asettamisen positiivinen kehitys on ollut véhéistd ja nii-
den tila ei ole erityisen hyva.

Toiminnan arvioinnilla ei ole riittivdid asemaa tuloksellisuuden
kuvauksen perustana.

Vihiinen méérd tarkastushavainnoista antoi joistakin edelld lue-
telluista asioita selkeésti positiivisemman kuvan.

Tulosohjausta edelleen kehitettdessé tulisi ottaa huomioon esitetyt
tarkastushavainnot seki seuraavat suositukset.

Suositus 1: Tulosohjauksen toimivuudelle on aivan olennaista saa-
da organisaatiot, sekd johto ettd henkilosto, motivoitua tulosoh-
Jjaukseen ja tulosjohtamiseen. Hallinnon kehittdmisestd vastuussa
olevien on pyrittdvd toimimaan niin, ettd edelld mainituille muodos-
tuisi positiivinen tarve ndyttdd tulosvastuullinen aikaansaannoksen-
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Suositus 2: Valtionhallinnon eri tavoin rahoitetuille ja eriluonteisil-
le toiminnoille olisi pyrittivdi kehittdmdidin niihin parhaiten sopivat
tulosohjausmallin sovellutukset.

Suositus 3: Tulosohjausjdrjestelmdn tdrkeimmdn perustekijin, tu-
loksellisuuden laskentatoimen, kehittdimistd on terdvaitettivd. Sitd
varten tulisi hallinnon kehittdmisvastuussa olevien kdynnistdd han-
ke, jossa olisi tarpeen kdyttdd myds valtionhallinnon ulkopuolista
asiantuntemusta. Myos kansainvdlinen panos on syytd hyodyntddi.

Suositus 4: Ministerididen olisi yhdessd hallinnonalansa virastojen
ja laitosten kanssa kdytdavd ldpi niiden toiminta siten, ettd ne pddsi-
sivdt yhteiseen, perusteltuun ja dokumentoituun ndkemykseen siitd,
miten toiminnan tuloksellisuudelle kokonaisuutena, ottaen huo-
mioon tuloksellisuuden eri osa-alueet, tulisi asettaa tavoitteita ja
mitd tietoja tulisi esittdd oikean ja riittdvin kuvan antamiseksi toi-
minnan tuloksellisuudesta.

Suositus 5: On luotava selked toimintatapa, jonka mukaan tavoit-
teisto muodostuu. Miten toiminta aikataulutetaan ja miten hier-
arkiassa ylhddlti—alas ja alhaalta—ylos missdkin tapauksessa ta-
voitteita kdsitelldicin.

Suositus 5:n toteuttaminen olisi erityisen tirkedd, jotta hallinnon
yldtason tavoitteet voidaan asianmukaisesti kytked koko hallinnon
tavoitteisiin.

Suositus 6: Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden todentamiseksi on
vdlttimdtontd kehittdd arviointitoiminta Idhivuosina keskeiseksi
osaksi tavoitteiden asettamista ja tuloksellisuuden kuvausta.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa valtiova-
rainministerio toteaa, ettd suosituksiin on helppo yhtya kaikilta osin.
Valtiovarain controller -toiminnon palautteessa suosituksia pidetdin
kannatettavina.
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Liite 1

Vuodesta 2002 lukien ilmestyneet toiminnantarkastuksen
tarkastuskertomukset

Tatd tarkastusta varten on kéyty lapi kertomukset 20/2002 -
139/2006. Kertomuksen nimen jélkeen on sulkuihin merkitty niiden
viittausten, jotka asianomaisesta kertomuksesta on otettu tdhin ker-
tomukseen, lukumaéri.

20/2002
21/2002

22/2002

23/2002
24/2002

25/2002

26/2002

27/2002

28/2002

29/2002
30/2002

31/2002

32/2002
33/2002
34/2002
35/2002
36/2002

Ympdristonsuojelun edistdmisavustukset (2)

Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitoksen tuloksellisuus-
raportointi (14)

Korkeakoulun osallistuminen teknologian siirtotoimin-
taan (6)

— korkeakoulun tutkimustulosten ja innovaatioiden siir-
tdminen yritysten hyodynnettdviksi

Matkailun yritystuet

Néenndisviljely

— tavanomaisen viljelytavan valvonnan ongelmat
Ulkopuolinen rahoitus yliopistojen tulosohjauksen niako-
kulmasta (1)

— esimerkkind Jyvdskyldn yliopisto

Kapiteeli Oy:n perustaminen — osa valtion kiinteistostra-
tegiaa

Radanpidon taloudellisuus ja rataverkolla tapahtuva
kilpailu (2)

EU-rahoituksen toteutuminen ohjelmakauden 1995 —
1999 rakennerahastohankkeissa

Alueelliset taidetoimikunnat (5)

Ympiristolupien valvonta

erityisesti ilmansuojelun kannalta

Maa- ja metsdtalousministerion luonnonvarastrategia ja
porotalous

Yliopistojen hankintatoimi

Hitédkeskusten perustaminen

Paikallisen poliisitoimen resursointi (3)
Raha-automaattiyhdistyksen tuottojen tuloutus valtiolle
Uudet palkkausjirjestelmét valtionhallinnossa (3)
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37/2002 Maataloustuen tavoitteet ja vaikutukset
— tulotuen talousarvioperustelujen ja vaikuttavuuden
arviointia

38/2002 Valtion erityisrahoitustoiminta (6)
— Finnvera Oyj
— Suomen Teollisuussijoitus Oy

39/2002 Lé&éninhallitusten myontdma ESR-rahoitus kehittdmis- ja
koulutushankkeisiin

40/2002 Sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelma
— ohjelman toteutus ja vaikutus kunnissa

41/2002 Liikennesuoritteiden ohjailu (9)

42/2003 Liahialueyhteistyohankkeet

43/2003 Monitoimimurtajien hankinta ja kaupallinen toiminta

44/2003 Laki yritystoiminnan tukemisesta (1)
— pk-yritysten kehittimishankkeet

45/2003 Suomen valtion maksuliikehankinta

46/2003 Tulosohjaus Suomen kahdenvilisesséd kehitysyhteistydssa
(10)

47/2003 Maédrdrahojen alueellinen jakaminen (7)

48/2003 Yhteiskunnallista erityistehtdvéa toteuttavien valtion-
yhtididen omistajaohjaus

49/2003 Verohallinnon systeemityon ja atk-konsultointipalvelu-
jen hankinnat

50/2003 Puolustushallinnon tukitoimintojen ulkoistamisen tila
helmikuussa 2003

51/2003  Sektoritutkimustoiminnan ohjaus ja rahoitus sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalla (4)

52/2003 Valtiovarainministerion hallinnonalan tuloksellisuusra-
portointi eduskunnalle (5)

53/2003 Vesihuollon tukeminen
—valtion osallistuminen vesihuollon jdrjestidmiseen

54/2003 Raja- ja merivartijoiden rekrytointi ja koulutus

55/2003  Siviilipalvelus

56/2003 Tutkijakoulujen toiminta

57/2003  Alueelliset kuljetustuet

58/2003 Tilastokeskuksen palveluhankinnat

59/2003 Fyysinen tietoturvallisuus sosiaali- ja terveysministerion
hallinnonalalla

60/2003 Joukkoliikennepalvelujen hankinnat (4)

61/2003 Pelastustoimen kehittdmishanke
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62/2003
63/2003
64/2003
65/2003

66/2003

67/2004
68/2004
69/2004
70/2004

71/2004
72/2004
73/2004

74/2004

75/2004
76/2004

77/2004

78/2004

79/2004

80/2004
81/2004
82/2004
83/2004

84/2004
85/2004
86/2004

87/2004
88/2004
89/2004

Valtakunnansyyttijanviraston toiminta (2)
Maatilarakentamisen ja konehankintojen tukeminen
Arktisen keskuksen ndyttelytoiminta

Ministerididen ohjaus erdissd Kansanelédkelaitoksen
toimeenpanemissa sosiaaliturvaetuuksissa (2)
Ympiristotukien vaikuttavuus

— energiatuet ympdristonsuojelun vilineend

Sateilyn kdyton valvonta (2)

Henkil6ston hankinta valtionhallinnossa
Tuoteturvallisuusvalvonta

Lentolisdjérjestelma ja yhteyslentotoiminta Puolustus-
voimissa

Lasten ja nuorten psykiatrian valtionavustusmenettely (3)
Finpro ry:n toiminta (2)

Hansel Oy:n rakennejérjestelyt ja yhtié osana valtion
hankintatoimen strategiaa

Ulkomaalaisviraston toiminta

— ldhinnd toimintaprosessien ndkokulmasta tarkasteltuna
Geodeettisen laitoksen toiminta (1)

Viranomaistoiminta harmaan talouden ja talousrikolli-
suuden torjunnassa (1)

Korruptio

—riski kahdenvdlisen kehitysyhteistyon tulok-
sellisuudelle

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tulokselli-
suusraportointi eduskunnalle (4)

Oikeusministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle (5)

Valtion ydinjédtehuoltorahasto

Kansanopistojérjestelma (1)

Innovatiivisten toimien alueelliset ohjelmat (2)

Valtion liikelaitoksia koskeva tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle (5)

Resurssien kdyton tuottavuuden hallinta
Alkoholivalvonta (2)

Tutkimus- ja kehittdmistoiminta liikenne- ja viestintdmi-
nisteriossi

Jateverotus

Valtionavustuslain ohjausvaikutus

Paikalliset toimintaryhmét maaseudun kehittdjina
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90/2004
91/2004
92/2005

93/2005

94/2005

95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005
103/2005
104/2005
105/2005

106/2005

Kansallisen metsdohjelman toimeenpano (1)
Luonnonmukaisen tuotannon tukeminen (2)

EU:n jasenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkais-
tarkastus rakennerahastojen jéljitysketjusta mukaan
lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus (1)
Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikoiden toimi-
tilahankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen (2)

Senaatti-kiinteistdjen kiinteistonhoitopalvelujen hankin-
nat

— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kdytto puolustushallinnossa
Tyovoimakoulutuksen tyollisyysvaikutukset
Verosaatavien perinnidn tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kiytan-
non kehitysyhteistyossi

Hirvikannan sditelyjdrjestelma (1)

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 — 2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyodyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjonta-
tukien suuntaamisessa

Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle (5)

Keksintotoiminnan edistimiseen myonnettyjen valtion-
avustusten kaytto (3)

107/2005 Ympdéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-

108/2005

tointi eduskunnalle (4)
Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus (1)

109/2005 Tyovoimatoimistojen tehtiavét tyottomyysetuuksien hal-

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005
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linnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojérjestelmédhanke

Suomen ja Venédjan vilinen velkakonversio
Tyollistdmistukien tyollisyysvaikutukset (1)
Maatalouden ympéristdtuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset (1)
Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myonta-
minen ja kaytto



116/2005
117/2006

118/2006
119/2006

120/2006
121/2006
122/2006
123/2006
124/2006
125/2006
126/2006
127/2006
128/2006

129/2006
130/2006

131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006
137/2006
138/2006

139/2006

Ty6hyvinvointi valtionhallinnossa
Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennaltaeh-
kdisyyn (5)

Valtion televisio- ja radiorahasto (1)

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallin-
nossa

Yritystukien vaikutusten pysyvyys
EU-sddadosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin
kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kayttokustan-
nusten valtionosuusjérjestelma (1)

Kairdjaoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen (2)

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jalkeen (1)
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallin-
nossa (8)

Valtion osakkuusyhtiot ja valtio vihemmistGomistajana
(1

Viranomaisten valvottavilta perimit valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle (6)

TyoOministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle (4)

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli (1)

— maakunnan kehittdmisrahan sitomattoman osan kdaytto
Ympiristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustuk-
set Vapaa Vuotos -litkkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennera-
hastojen epdsddnnonmukaisuuksien ilmoittamismenette-
lystd

Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaan-
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140/2007
141/2007

142/2007
143/2007

144/2007
145/2007

146/2007
147/2007
148/2007

149/2007
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oton ja pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen koko-
naisuus

Natura 2000 -verkoston valmistelu

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen

Paikallisen yhteistyon méérdrahan tarkastus
Virkamatkustaminen

— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus

Jadluokat ja vaylamaksut

Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteisty0)

Nuorten syrjaytymisen ehkiisy

Hankerahoitus ohjausvilineend

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan tulokselli-
suusraportointi eduskunnalle

Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle
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