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Tulosohjaushanke tuloksellisuuden

edistdjana

Marja Heikkinen*

Valtiovarainministeri® on asettanut hankkeen
tulosohjauksen ottamiseksi kayttédn laajamit-
taisesti koko valtionhallinnossa. Nyt aloitettu
hanke ei ole sindnsd mit&an uutta. Jo 1960- ja
70-luvuiltalahtien on valtionhallintoon tuotu yk-
sityisen sektorin soveltamia tulosten saavutta-
mista korostavia ohjaus- ja johtamisjarjestel-
mid. 1970-luvulla puhuttiin tavoitejohtamisesta.
Talldin korostettiin viraston ja laitosten toimin-
nan nakemistayksikkénég, jolla on paamaéarat ja
tavoitteet, joihin tulee pyrkia. Virastojen tuli ke-
hittda omia johtamismenetelmiaéan tavoitejoh-
tamisen periaatteiden mukaisesti. Menneina
vuosina virastot ja laitokset ovatkin kehittaneet
johtamisjarjestelmiaan: jotkin enemman, toiset
vdhemman. 1990-luvulle siirryttaessa voidaan-
kin todeta, etté valtionhallinto on hyvin hetero-
genista. Liikelaitokset ovat pisimmalla. Syyna
toisaalta se, etta tulokset ovat helpommin maa-
riteltévissa ja toisaalta viime vuosina lapiviety
lilkelaitosuudistus. Nyt vireillad oleva hanke on-
kin tavallaan liikelaitosuudistus sovellettuna
muuhun hallintoon.

Syyt uudistukseen

Syyt uudistukseen ovat seuraavat:

1. kansantaloudelliset

2. valtiontaloudelliset

3. virastojen ja laitosten vaatimukset

4. yhteiskunnan yleinen suhtautuminen
5. kansainvalinen kehitys

Kansantaloudellisena syynd on mm. se, etta
julkisten menojen kasvu on saatava pysahty-
maan. Suomessa on toistaiseksi ollut julkisten
menojen osuus bruttokansantuotteesta koh-
tuullinen, mutta menojen kasvuvauhti on viime
vuosina ollut huolestuttavan suuri. Myés tyo-
voiman saatavuus tulee lahivuosina ongelmak-

* Kirjoittaja on tulosohjaushankkeen paasihteeri.

si. Julkinen palvelutuotanto on tydvaltaista. Hal-
linnonalojen keskipitkédn tédhtayksen toiminta-
ja taloussuunnitelmissa on esitetty huomatta-
via lisdhenkilétarpeita.

Koska kansantalouden kannalta on tarkeéaa,
etta resurssit on jatkuvasti tehokkaassa kaytos-
sd, myos tuottavuuden kasvusta on huolehdit-
tava. Pohjoismaiset selvitykset ovat osoitta-
neet, ettd julkisella sektorillatuottavuuden kas-
vu ei ole ollut erdilta osin riittava tai ettd se on
ollut vahadisempaa kuin yksityiselld sektorilla.

Valtiontaloudellisena syyna uudistukseen on,
ettd koska valtiontaloudella on rajansa ja jatku-
vasti ilmenee yhteiskunnan kehittyessa uusia
tarpeita, on |6ydettava nykyistd tehokkaammin
toimiva valtiontalouden ohjausjarjestelma. Sa-
ma rahakirstu on voitava jakaa eri tavoin: myds
vanhoista tehtavista on voitava luopua uusien
tullessatilalle. Nykyinen budjetointijarjestelma
perustuu kameraaliseen ohjaukseen, joka on re-
surssipainotteista ohjausta. Valtionhallinnossa
suunnittelu on usein myds lisdysten suunnit-
telua, kun sen pitdisi olla kokonaisvaltaisempaa
ja pitemmalle aikavélille ulottuvaa suunnittelua.
Virastot ja laitokset eivdt mydsk&an ole joutu-
neet vastuuseen siitd onko maararahat kaytet-
ty siten, ettd mahdollisimman suuri tulokselli-
suuden aste olisi saavutettu.

Virastot ja laitokset, jotka ovat harjoittaneet
tulosjohtamista ovat yhd enemman esittaneet
vaatimuksia ministeriénsa ohjaukselle. Minis-
teriét ovat joko puuttuneet nk. pieniin asioihin,
jotka eivat ministeridtasolle viraston mielesta
kuulu tai ne eivat ota kantaa sellaisiin keskei-
siin linjakysymyksiin, joihin sen pitéisi ottaa
kantaa. Joskus virasto ei edes tied& kenen vas-
tuulla ministeriéssé viraston asiat ovat. Viras-
tot ovat esitténeet kehittdmistarpeita myos bud-
jetoinnille: maararahojen jatoiminnan valilla tu-
lisi olla nykyista selkedmpi yhteys ja maaréara-
hat tulisimy®nté&a virastolle yhtena kokonaisuu-
tena siten, etta virasto voi enemmaén itse valita
mitad tuotannontekijad se kayttaa tulosten ai-
kaansaamiseksi.
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Yhteiskunnan yleinen suhtautuminen on
muuttunut viime vuosina monessakin suhtees-
sa. Kansalaiset vaativat yhd enemman hyvaa
palvelua eivatkd suostu olemaan hiljaisina hal-
lintoalamaisina. Yhd enemmén on alettu hyvék-
syd markkinatalouden periaatteet myos julki-
seen hallintoon. T&m& ndkyy useassa muodos-
sa: valtionhallinnon sisdinen laskutus lisdéntyy,
valtio perii maksun palveluistaan, »yksityiste-
tadn». Valtionapujérjestelmia tullaan yhd enem-
man uudistamaan siten, ettd entisen kustan-
nusperusteisen valtionavun tilalle tulee palve-
luksen osto.

Kansainvédlisend kehityksend on OECD-
maissa ollut jo vuosia suuntana tulosohjaus.
Jokaisessa maassa sité toteutetaan eri tavoin
kunkin maan olosuhteiden mukaisesti. Yksimie-
lisyys vallitsee siitd, ettd kameraalinen ohjaus-
tapa on historiaa.

Uudistuksen tavoitteet

Uudistuksen tavoitteena on tuloksellisuuden
parantaminen koko hallinnossa. Tdma merkit-
see mm. seuraavaa.

1. Talouden ohjauksen ja samalla toiminnan
ohlauksen uudistamista

* Julkisyhteisdissd budjetti on merkittava jul-

kisia toimintoja ja niiden laajuutta seka laa-

tua madradava paitdksentekodokumentti.

Budjetin asemaa paatdksenteossa koroste-

taan.

2. Ohjauksen siséltda kehitetdan siten, etta
se johtaa koko valtionhallinnon mahdollisim-
man hyvaan tuloksellisuuteen taloudelliset ra-
|0|tteet huomioonottaen

* Kansantalouden javaltiontalouden tila sekd

harjoitettu talouspolitiikka madraavat valtion

menotalouden laajuuden, jolla on saavutet-
tava hyvét tulokset

3. Ohjauksen muotona on resurssiohjauksen
sijasta tulosohjaus
* Tarkedmpaa on kiinnittdd huomiosiihen, mita

resursseilla saadaan aikaan kuin siihen, mi-

ta resurssilajia kdytetdan tulosten saavutta-

misessa

4. Lyhyen aikavdlin marginaaliohjauksesta
siirrytdan pitemman aikavalin kattavaan koko-
naisvaltaisempaan suunnitteluun ja ohjaukseen
* KTS- ja TMA-prosessit yhdistetdan v. 1992

TMAE:n laadinnan yhteydessa. Talldin suun-

nitellaan koko pitemmaéan ajanjakson tavoit-

teet TMA-vuoden muodostaessa ensimmai-
sen suunnitteluvuoden.

5. Hallinnon tasojen vastuut ja toimintava-
paudet selkiytetdan
* Virasto- ja laitostaso: toimintavapautta lisa-
taan samalla kun vastuuta tulosten saavut-
tamisesta korostetaan
* Ministerididen ohjausta jamakoitetdan, vas-
tuuta tulostavoitteiden asettamisessa liséa-
tdan
Valtioneuvoston asemaa toimintalinjojen luo-
misessa parannetaan
Eduskunta saa enemman informaatiota mi-
ta madrarahoilla saadaan aikaan ja toimitaan-
ko taloudellisesti

Uudistuksen organisointi

Ensimmainen hanke aloitettiin kevaalla 1988,
jolloin asetettiin projektit kehittdmaan virasto-
jen ja laitosten tuloksellisuuden mittausmene-
telmid sekd toimintamenojen budjetointia. Ko-
keiluvirastojaovat patentti- ja rekisterihallitus,
tullihallitus ja tie- ja vesirakennuslaitos. Ndiden
osuudet valtion tulo- ja menoarvioesityksesta
vuodelle 1990 valmisteltiin tahan asti kehitet-
tyjen tulosbudjetoinnin periaatteiden ja menet-
telytapojen mukaisesti.

Toukokuussa 1989 projekti organisoitiin uu-
delleen ja sen toimikausi jatkuu kevadseen 1991
saakka. Hanketta ohjaa budjettipdallikbn joh-
dolla toimiva johtoryhma, jossa on edustettu-
na mm. ministerididen ja virastojen ylinta joh-
toa. Tarkoituksena on kehittaa tulosohjausmal-
li. Tasta syysté on erilliset »tuotekehittely»hank-
keet. Hankkeiden loppukevaalld 1990 paattyvéan
tyoskentelyn jalkeen saadaan ndkemys siitd mi-
ta tulosohjaus on sen eri ilmenemismuodois-
saan. Malli on konkreettisesti nahtavissa hank-
keiden loppuraporteissa. Erillisia tuotekehitte-
lyhankkeita ovat:

* Valtiovarainministerié-hanke, jonka tehté-
vana on selvittaa miten valtion resurssi- ja fi-
nanssihallintoa tulisi kehittaa tulosohjauksen
periaatteet huomioon ottaen. Hankkeessa sel-
vitetaan valtiontalouden ohjaukseen, budjetoin-
tiin ja sen soveltamiseen liittyvid kysymyksia.

* Ministeribhanke, joka selvittdd miten mi-
nisteridn ohjausta tulisi kehittaa toisaalta hal-
linnonalansa virastojen ja laitosten ohjaajana
ja toisaalta ministerion oman toiminnan osal-
ta tulosohjausperiaatteiden mukaisesti.

* Virastojen suunnitelmahanke, jonka tehta-
vanda on selvittdd minkalaiselta nayttaisivat vi-
raston suunnitelma-asiakirjat (TMA-ehdotus/
KTS) ottaen huomioon suunnitteluprosessien
yhdistyminen.



TUTKIELMIA—KESKUSTELUA

137

* Laskentatoimen hanke, joka tekee malle-
jatulosjohtamista palvelevasta laskentajarjes-
telmasta, kustannuslaskentaohjeet seka tulos-
analyysin periaatteista.

Kokeiluvirastojen maaraa myds laajennetaan
kahdeksalla nykyisten kolmen lis&ksi. Jokaisel-
la kokeiluvirastolla on oma johtoryhma ja pro-
jektiryhma. Johtoryhma muodostuu tavallises-
ti viraston johdosta, ministerién edustajasta,
valtiovarainministerién tulo- ja menoarvio-osas-
ton sektorimiehest4, henkildstdn edustajasta
seka tulosohjaushankkeen konsultista. Kokei-
luvirastohankkeilla on kaksi paitehtavaa: 1)
edistaa tulosjohtamista omassa hallintoyksi-
kdssa ja 2) toimii tulosohjaushankkeen kokei-
luvirastona valtionhallinnon tulosohjausmallin
kehittamisessé. Niissa kokeillaan muiden tuo-
tekehittelyhankkeiden esittamia ehdotuksia ja

ne myo6s tuovat ehdotuksia muille hankkeille. -

Tulosohjaushanke on valtiovarainministerién
asettama, mutta se raportoi tuloksistaan hallin-
non kehittdmisen ministerivaliokunnalle, joka
myds ottaa kantaa eréisiin keskeisiin kysymyk-
siin. Tulosohjaushankkeen liséksi on olemas-
sa myds muita kehittdmishankkeita, joihin
hankkeella on yhteytta. Tallaisia ovat mm. tuot-
tavuusprojekti ja henkildstdkomitea.

Tulosohjaushanke on laajuudeltaan mittava
sekatehtavéalueeltaan etta henkildstoémaaral-
taan. Organisointia suoritettaessa haluttiin var-
mistaa, ettd kaikki hallinnontasot ovat mukana
ja kaikki keskeiset kohteet. Muista maista saa-
tujen kokemusten perusteella on erityisesti
kiinnitetty huomiota ministerididen ohjauk-
seen. Tasta syystd on oma ministeri6hanke.
Myés talouden ohjauksen kehittdminen on kes-
keisessd asemassa. Budjetti toimii seka talous-
politiikan valineena etta hallintoa ohjaavana do-
kumenttina. Budjetin ja lainsdadannén véliseen
yhteyteen tullaan myés kiinnittdamaéan huomio-
ta.

Henkildbmaaraltaan hanke on myds mittava:
* johtoryhma 21
* osahankkeet 50
* kokeiluvirastohankkeiden johtoryhmaét n.
110
*** yhteensa n. 180

Valtionhallinnon kehittamiskeskus osallistuu
hankkeeseen huomattavalla panoksella. Se
osallistuu tuotekehittelyyn, konsultointiin se-
k& antamalla koulutusta. Myés valtion tietoko-
nekeskuksen palvelujen tarve tulee kasvamaan

4

mm. erityisesti taloussuunnittelumallien lisaén-
tyessa.

Koko hankkeen onnistumisen kannalta on
tarkeaa, etta edetaan laajalla rintamalla ja mu-
kana on erityyppista henkil6st64, niin varsinai-
sia linjaihmisia kuin kehittajiakin.

Saadut kokemukset

Ensimmaisen »kierroksen» tuotekehittelyn
tulokset nakyvat valmistuneissa raporteissa se-
k& vuoden 1990 TMA-esityksen laadinnassa. Li-
séksi kokeiluvirastojen ministeriét ovat vuoden
vaihteessa valmistelleet nk. ohjauskirjeen, jos-
sa todetaan viraston tulostavoitteet ja ministe-
riélle suoritettava raportointi.

Toisen vaiheen tuotekehittelyn tulokset n&-
kyvat vuoden vaihteessa laadituista vélirapor-
teista seka kesalla 1990 valmistuneista loppu-
raporteista. Uudet kokeiluvirastot ovat syyskau-
den 1989 madritelleet tulosalueensa ja mittaris-
toa sekd ministeribéiden ohjaustarvetta asetet-
taviin tulostavoitteisiin nahden. Kevaalla 1990
on budjettiehdotusten laadinta vuodelle 1991.
Talléin tapahtuu myés tulosneuvottelut viras-
ton ja ministerién valilla. Valtiovarainministe-
rién ja valtioneuvoston kasittely on kesalla.

Kehittdmishanke on laaja ja kestaa vuosikau-
sia, joten tdmanhetkiset kokemukset ovat vas-
ta vahaisia ja ne antavat enemmankin tietoa ke-
hittdmisen suunnasta.

Merkittdvana ongelmana on ollut tulokselli-
suusmittareiden kehittyméattémyys. Taloudelli-
suustavoitteiden asettaminen on ollut puutteel-
lisinta, mutta ongelmia on ollut myds vaikutta-
vuustavoitteiden asettamisessa. Etenkin koko
virastoa kuvaavien, keskeisten tuloksellisuus-
tavoitteiden asettaminen on ollut ennakoitua
vaikeampaa. Mittareiden kehittaminen edellyt-
taa paljon tyoéta.

Yleensa ottaen suhtaudutaan mydnteisesti
tulosohjauksen kayttédn. Ongelmia on kuiten-
kin aiheutunut tottumisessa uudenlaiseen oh-
jaustapaan. Toistaiseksi ollaan myds vasta ke-
hittdmassa suomalaisiin olosuhteisiin soveltu-
vaa tulosohjausmallia, joten osa ongelmista liit-
tyy tédhan: kokeillaan rajoja.

Ongelmana oli myds budjetin vuotuisperiaa-
te. Eraat virastot haluaisivat TMA-esitykseen ko-
ko KTS-kauden tuloksellisuustavoitteet, mika ei
kuitenkaan em. periaatteen takia ole mahdollis-
ta

Osa ongelmista on liittynyt siihen, ettéd on
olemassa vallitseva lainsaadanté, johon on tois-
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taiseksi sopeuduttava (esim. budjettilainsaa-
dént6 ja virkamieslainsdadéanto).

Uudistuksen kriittisia menestystekijoitd ovat
todennékdisesti:

* virkamiehet itse (vanhoillisuus ja saattavat
kokea olonsa uhatuksi)

* ministeriot (tottumattomuus toimia tulos-
ohjaajana)

* laskentatoimi (kameraalinen ohjaus on tar-
vinnut kameraalisen laskentatoimen, vai-
kea vastata uusiin vaatimuksiin)

Erédand ongelmana on, etta tulosohjaus/-bud-
jetointi edellyttaa rationalistista suunnitteluaja
kayttaytymista. Valtionhallinto ei ole kuiten-
kaan samallatavalla homo economicus kuin yri-
tyssektori. Poliittiset ja erilaiset »tarkoituksen-
mukaisuus»ndkdkohdat ovat tosiasioita, jotka
pitad hyvdksyd, mutta saattavat aiheuttaa risti-
riitaisia tilanteita. Valtionhallinnon paatéksen-
teossa on useita erilaisia ndkdkulmia. Esimer-
kiksi tydvoimapoaliittiset tavoitteet saattavat olla
ristiriidassa viraston toiminnallisten tulostavoit-
teiden kanssa.

Jo tadhdn mennessd saadut kokemukset
osoittavat, etta tulosohjaus on lisdnnyt motivaa-
tiota tulosten tekemiseen. Ohjausjérjestelmat
kehittyvat siten etta kiinnitetddn huomiota tar-
keisiin asioihin (mitad halutaan saada aikaisek-
si ja taloudellisesti) seka jattdmalla vahemmalle
huomiolle npienet» asiat. Tulosohjauksesta on

tulossa eldaméntapa, joka ndkyy kaikessa ja
kaikkialla.

Uudistuksen tulevaisuus

Keséllad v. 1990 on erédénlainen vélitilinp&éatos,
jolloin on né&htavissa erds sovellus tulosohjaus-
malliksi. Toistaiseksi on tulosbudjetoinnin osal-
ta huomiota kiinnitetty nk. virastojen toiminta-
menojen budjetointiin. Vuoteen 1995 kaikkien
virastojen jalaitosten toimintamenojen osalta
siirrytaén tulosbudjetointiin. Siirtomenojen tu-
losbudjetointia on tarkoitus selvittdd ensi tal-
vikautena, jolloin selvitetddn myds minkalaisia
vaatimuksia tulosohjaus asettaa tarkastustoi-
melle.

Tavoitteena on ettd 1990-luvun puolivéliin
mennessa valtiontalouden ohjaus olisi uudis-
tettu ja etta tulosohjaus olisi mahdollisimman
suuressa madrin otettu kéyttddn. Koska kysees-
sd on koko valtionhallintoa koskeva uudistus,
on sen lapivienti vuosien tyd. Liikelaitosuudis-
tuskin vei ldhes 10 v, vaikka se oli yksiselittei-
sempi ja sen takia helpommin lapivietavissa.
My&s uudistuksen »tulokset» tulevat esille va-
hitellen. Kaikiltavaaditaan karsivéllisyytta. Ky-
seessd ei olekaan uudistus, jolla on alkamis- ja
loppumispadiva vaan kyse on koko hallintokult-
tuurin muuttamisesta ja tietyn kehityssuunnan
valitsemisesta sekd siihen tahtaamisesta.



