<

AAAAAAAAAAAAAAAA

Yhdessd enemmdn

Riskienhallinta tulosohjaukseen kuuluvassa tu-
lossopimuksen valmisteluvaiheessa ministerioi-
den nakokulmasta

Aitta, Matti

2017 Laurea



<P

Laurea-ammattikorkeakoulu

LAUREA

AMMATTIKORKEAKOULU

Yhdessd enemmdn

Riskienhallinta tulosohjaukseen kuuluvassa tulossopi-
muksen valmisteluvaiheessa ministerioiden nakokulmas-
ta

Aitta, Matti
Turvallisuusjohtaminen
Opinnaytetyo

Lokakuu, 2017



Laurea-ammattikorkeakoulu Tiivistelma
Turvallisuusjohtaminen
Ylempi ammattikorkeakoulu

Matti Aitta

Riskienhallinta tulosohjaukseen kuuluvassa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa ministe-
rioiden nakokulmasta
Vuosi 2017 Sivumaara 78

Taman opinnaytetyon tavoitteena oli ymmartaa ministerioiden nakokulmasta, miten riskien-
hallinta huomioidaan eri ministeriossa tulossopimusten valmisteluvaiheessa, mita eri tekijoita
tahan ilmioon liittyy ja miten ne suhteutuvat toisiinsa. Tutkimuskysymykseksi asetettiin: ”Mil-
la tavoin riskienhallinta on mukana tulossopimuksen valmisteluvaiheessa ministerion nakokul-
masta?” Valtionhallinnossa on kaytossa tulosohjausprosessi, jolla ministerio ohjaa alaisuudes-
saan olevia virastoja sopimalla virastojen kanssa yhteisesti tulossopimuksen vuosittaisista ta-
voitteista neljan vuoden sykleissa. Tulostavoitteet johdetaan hallitusohjelmasta, virastojen
lakisaateisista tehtavista, hallinnonalan strategiasta seka talousarviosta.

Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnalla pyritaan varmistamaan oikeanlaisten
tavoitteiden asettaminen seka tunnistamaan ja hallitsemaan tavoitteiden saavuttamista uh-
kaavia riskeja. Tulosopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta ei ole nimenomaisesti
saadetty laissa eika ohjeistettu erikseen muutoin kattavissa tulosohjausohjeistuksessa, valti-
onhallinnossa annetuissa riskienhallinnan ohjeissa tai suosituksissa.

Tutkimuksen tarkoitus oli antaa suosituksia, milla tavoin tulosohjaavissa ministerioissa voitai-
siin kehittaa tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallintaa. Tutkimuksen tulosten ja suo-
situsten pohjalta tullaan laatimaan yhteinen ohjeistus ministerioille riskienhallinnan huomi-
oimisesta tulossopimuksen valmisteluvaiheessa.

Opinnaytetyo tehtiin tapaustutkimuksena. Aineistonkeruumenetelmana olivat teemahaastat-
telut ja analyysimenetelmana oli laadullinen aineistolahtoinen sisaltoanalyysi. Opinnaytetyon
teoreettinen viitekehys muodostui riskienhallinnan ja tulosohjausprosessin kasitteista. Haas-
tattelut tehtiin vuoden 2017 maaliskuun ja huhtikuun valisena aikana. Tutkimusaineisto kerat-
tiin teemahaastatteluilla ministerioiden edustajilta, jotka valittiin ei-satunnaisesti hyodynta-
en lumipallo- ja eliittiotantaa. Haastatelluista muodostui harkinnanvarainen nayte ja haasta-
tellut henkilot olivat roolinsa puolesta tulosohjauksen parhaita asiantuntijoita. Teemahaas-
tatteluihin osallistui 19 henkiloa kahdeksasta ministeriosta.

Tulosten perusteella kaikissa kahdeksassa ministeriossa riskienhallinta oli huomioitu tulosso-
pimuksen valmisteluvaiheessa, mutta systemaattisesti sita toteutettiin vain kahdessa ministe-
riossa. Naissa kahdessa ministeriossa riskienhallinta oli ohjeistettu riittavan kattavasti, milla
myos voidaan edesauttaa riskienhallinnan hyodyntamista paatoksenteon tukena.

Tulosten perusteella suositellaan, etta tulosohjaavien ministeridoiden tulosohjaajien ja tu-
losohjauksen kehittamisesta ja koordinoinnista vastaavien tulisi arvioida, onko tulossopimuk-
sen valmisteluvaiheessa tehtava riskienhallinta riittavan systemaattista, ja milla tavoin sita
voisi kehittaa systemaattisempaan suuntaan. Lisaksi suositellaan, etta he kehittaisivat omaan
toimintaansa liittyvaa riskienhallintaa systemaattisemmaksi. Lisaksi suositellaan, etta he oh-
jeistaisivat virastojen tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta ja kasittelisivat
tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvaa riskienhallintaa niissa hallinnonalan laajuisissa
yhteistyoryhmissa, joiden toimeksiantoon kuuluu tulosohjausprosessin ja riskienhallinnan ke-
hittaminen. Tutkimuksen tulosten perusteella tassa mainitut suositukset lisaavat riskienhal-
linnan systemaattisuutta ja hyvien kaytanteiden jakamista tulossopimuksen valmisteluvai-
heessa.
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The aim of this thesis was to gain an understanding of how risk management is involved in the
preparation phase of the performance agreements from the point of view of the ministries.
My research question was: "How is risk management involved in the preparation phase of the
performance agreements from the ministries’ point of view?” The purpose of the study was to
identify practical suggestions which could be implemented by the ministries to enable them
to develop their risk management practices. The current risk management involved in the
preparation phase of the performance agreements is neither directly regulated by the law nor
specified in the comprehensive performance management guidance guidelines.

My thesis was conducted as a case study. The theoretical framework for the study was based
on the following concepts: the performance management process and risk management. My
data collection method comprised of thematic interviews with ministry representatives (nine-
teen participants in total from eight different ministries) who were selected by utilizing
snowball and elite sampling. The interviewees were a “discretionary sample” and thus proved
to be top experts in performance management and in their roles. The thematic interviews
were conducted in person between March and April 2017 at the location(s) designated by the
interviewees. | interpreted my results using qualitative content analysis

According to my findings, risk management was involved in the preparatory phase of the per-
formance agreements in all eight ministries to some extent, but was however only systemati-
cally implemented in two. With this in mind, it is advisable that the remaining five of the
eight ministries consider whether the risk management in the preparatory phase of their per-
formance agreements is sufficiently systematic in relation to their own activities and how it
could be developed to this end. Providing ministries and government agencies with further
guidance which will encourage them to take risk management into consideration when pre-
paring performance agreements, is something they could all greatly benefit from. It has
therefore been arranged for such directives to be included as a supplement to the perfor-
mance control manual.

It is further recommended that each ministry provide instructions for risk management prac-
tices and address their risk management in co-operation with the administrative sector; who
are in part responsible for the development of performance management processes and risk
management. In conclusion, and with reference to my results, | believe it would be of benefit
to the ministries to enforce systematic risk management in their practices.

Keywords: government, risk management, performance management
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1 Johdanto

Valtionhallinnossa ministeriot ohjaavat alaisuudessaan olevia virastoja tulosohjauksen kautta.
Tulosohjaus on sopimukseen perustuva ohjausmalli. Tulosohjauksella pyritaan loytamaan ta-
sapaino kaytettavissa olevien voimavarojen ja niilla saavutettavissa olevien tulosten valille
seka samalla kehittamaan laadukkaita palveluita kustannustehokkaasti. (Siltanen 2017, 1.)
Tulosohjausta on kehitetty aktiivisesti, ja viimeisin suuri muutos tulosohjauskaytannoissa on
nelivuotiseen tulosohjausmalliin siirtyminen. Tulossopimukset laaditaan neljaksi vuodeksi ker-
rallaan hallituskausittaisen syklin mukaisesti (Valtiovarainministerio 2012a, 9). Tulosohjaus-
prosessiin kokonaisuudessaan sisaltyy kolme vaihetta: valmistelu-, toimeenpano- ja seuranta-
vaihe (Valtiovarainministerio 2012b, 8). Valmisteluvaiheessa ministerio ja virasto sopivat vi-
rastolle asetettavista tulostavoitteista ja kirjaavat nama tulossopimukseen (Valtiovarainminis-
terio 2012b, 9).

Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhman (2017) mukaan nelivuotiseen mal-
liin siirtyminen tuo mukanaan myos riskeja; suunnittelukauden alussa tehdyt vaarat ja liian
riskialttiit valinnat saattavat vaarantaa myos tulevien vuosien tavoitteiden saavuttamisen
(Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 12). Tavoitteiden saavutta-
minen vaikuttaa osittain myos siihen, toteutuvatko ministerion omat strategiset tavoitteet ja

sita kautta hallitusohjelmaan kirjatut tavoitteet (Valtiovarainministerio 2005, 9 ja 24).

Valtiovarain controller -toiminto (2016) teki kevaalla 2016 selvitykseen ministerididen riskien-
hallinnan tilasta. Selvityksen perusteella riskienhallinnan tilanne vaihtelee ministerioiden va-
lilla, mutta riskienhallinnan kehittamiseksi on kaivattu muun muassa yhteisia menetelmia ja
malleja. (Valtiovarain controller -toiminto 2016, 1.) Riskienhallinnan teosten seka suositusten
mukaan riskienhallinnan tulisi olla mukana strategioita suunniteltaessa seka tavoitteita ase-
tettaessa. Esimerkiksi Valtiovarain controller -toiminto (2017a) on maininnut ohjeessaan ris-
kienhallinnan jarjestamisesta, etta riskienhallinnan tulisi kuulua osaksi organisaation proses-
seja ja se olisi keskeista sisallyttaa mm. osaksi strategista suunnittelua, tulosohjausta seka
toiminnan ja talouden suunnittelua (Valtiovarain controller -toiminto 2017a, 2 - 3). Riskien-
hallinnan tulisi olla osa edelle mainittuja toimia, koska sen avulla voidaan tunnistaa, mita
riskeja asetetun tavoitteen saavuttamiseen liittyy, ja onko niita mahdollista hallita. Riskien-
hallinta siis mahdollistaa omalta osaltaan tavoitteiden saavuttamisen. (Ilmonen, Kallio, Koski-
nen, & Rajamaki 2010, 73 - 74; Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma
2017, 12.)



1.1 Tutkimuksen tavoite ja tutkimuskysymys

Taman opinnaytetyon tavoitteena oli ymmartaa ministerioiden nakokulmasta, miten riskien-
hallinta on mukana tulossopimusten valmisteluvaiheessa eri ministerioissa, mita eri tekijoita
tahan ilmioon liittyy ja miten ne suhteutuvat toisiinsa. Tutkimuksessa tarkasteltiin eri minis-
terioissa tehtyjen tulossopimusten riskienhallinnan systemaattisuutta riskienhallintaprosessin
viitekehyksen (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 18), kokonais-
valtaisen riskienhallinnan kasitteiden (Ilmonen ym. 2010, 42 - 43) seka Valtiovarain controller
-toiminnon (2005) mainitseman riskienhallinnan vahimmaistason nakokulmista (Valtiovarain
controller -toiminto 2005, 12). Tarkastelun kohteeksi otettiin myos se, milla tavoin ministeri-
oissa tehdaan riskienhallintaa suhteessa valtionhallinnossa annettuihin ohjeisiin ja suosituksiin
riskienhallinnasta ja milla tavoin eri ministerioissa siita on ohjeistettu. Ministerioita tarkastel-
tiin tasta viitekehyksesta erilisina tapauksina. Tutkimuksessa tarkasteltiin lisaksi saatujen tu-
loksien saturoitumista ja niiden yleistettavyytta suhteessa toisiinsa. Tutkimuskysymykseksi
asetettiin: ”Milla tavoin riskienhallinta on mukana tulossopimuksen valmisteluvaiheessa minis-
terion nakokulmasta?” Tutkimus toteutettiin laadullisena toimintatapatutkimuksena. Aineis-

tonkeruumenetelma kaytettiin teemahaastattelua.

Aiheen tutkimiselle oli tarvetta, koska lakisaateisesti valtion organisaatioiden tulee huolehtia
siita, etta sisainen valvonta ja riskienhallinta on jarjestetty asianmukaisesti sen omassa toi-
minnassa seka toiminnassa, josta se vastaa (Talousarviolaki 1988/423, § 24 b). Tulosopimuk-
sen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta ei ole nimenomaisesti saadetty laissa eika ohjeistettu
erikseen muutoin kattavissa tulosohjausohjeistuksessa, valtionhallinnossa annetuissa riskien-
hallinnan ohjeissa tai suosituksissa, vaikka niista loytyy paljon suosituksia ja epasuoria vaati-
muksia riskienhallinnan toteuttamiseksi. Myos Valtiovarain controller -toiminnon (2016) teke-
man selvitykseen perusteella riskienhallinnan tilanne vaihtelee ministerididen valilla my0s
tulosohjausprosessin osalta, ja riskienhallinnan kehittamiseksi on kaivattu muun muassa yhtei-

sia menetelmia ja malleja. (Valtiovarain controller -toiminto 2016, 1.)

Opinnaytetyon tekija tyoskentelee oikeusministeriossa ja on mukana riskienhallinnan koko-
naisvaltaisessa kehittamisessa. Oikeusministerion hallinnonala siirtyi nelivuotiseen tulosoh-
jausmalliin vuoden 2015 aikana, jolloin ministerion ja hallinnonalan tulossopimukset laadittiin
ensimmaista kertaa siten, etta tavoitteet asetettiin tulevalle nelivuotiskaudelle (Oikeusminis-
terio 2016). Tassa yhteydessa keskusteltiin tulossopimuksen valmisteluun liittyvasta riskien-
hallinnasta, jonka merkitys korostuu monivuotisia suunnitelmia laadittaessa. Keskustelun yh-
teydessa tunnistettiin, etteivat riskienhallinnan elementit olleet systemaattisesti mukana tu-
losohjausprosessissa. Taman keskustelun pohjalta muodostuivat opinnaytetyon aihe ja tutki-
muskysymys, joita tasmennettiin yhteistyossa keskustelemalla oikeusministerion ja valtiova-

rainministerion asiantuntijoiden kanssa (Liite 1). Taman opinnaytetyon tavoitteena ei ollut



vieda muutosta eteenpain, vaan tuottaa ratkaisuehdotus havaittuun ongelmaan. Keskustelui-
den pohjalta ongelmaksi tunnistettiin, ettei tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallin-
nasta ole ohjeistettu erikseen tulosohjauksen kasikirjassa eika tulosohjauskorteissa eika valti-
onhallinnossa annetuissa riskienhallintaohjeissa tai suosituksissa. Kehittamistarpeeksi tunnis-
tettiin tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnan kehittaminen jasentyneempaan
suuntaan ohjeistamalla siita tunnistettujen kehittamiskohteiden, ministerioissa vallitsevien
hyvien kaytanteiden seka aiempiin tutkimuksiin ja teoriaan pohjautuvia ehdotuksien pohjalta.
Aihe ja tutkimuskysymys valittiin niin, etta niiden pohjalta olisi mahdollista antaa kehittamis-
ehdotuksia seka laatia lyhyt ja selkea ohje tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallin-

nasta. (Oikeusministerio 2017a; Oikeusministerio 2017b.)

1.2  Tutkimuksen tarkoitus

Tutkimuksen tarkoitus oli antaa tunnistettuihin kehittamiskohteisiin, ministeridissa vallitseviin
hyviin kaytanteisiin seka aiempiin tutkimuksiin seka teoriaan pohjautuvia ehdotuksia siita,
milla tavoin tulosohjaavien ministerioiden tulosohjaajat ja tulosohjauksen kehittamisesta ja
koordinoinnista vastaavat henkilot voisivat kehittaa tulossopimuksen valmisteluvaiheen ris-
kienhallintaa. Tutkimuksen lahtokohtainen ongelma oli se, ettei tulossopimuksen valmistelu-
vaiheen riskienhallintaa ole erikseen ohjeistettu. Tutkimuksen tavoitteena oli pyrkia tunnis-
tamaan, milla tavoin eri ministerioissa tehdaan riskienhallintaa tulossopimuksen valmistelu-
vaiheessa tulosohjattavien virastojen kanssa. Tutkimuksen kautta saatiin kattava kuva siita,
milla tavoin riskienhallinta on mukana eri ministerioissa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa

tulosohjattavien virastojen kanssa.

Tutkimuksen tulosten pohjalta annettiin tutkittuun tietoon perustuvia suosituksia tulossopi-
muksen valmisteluvaiheen riskienhallinnan kehittamiseksi. Suosituksia esitellaan opinnayte-
tyon viimeisessa luvussa. Tutkimustietoon perustuvia suosituksia laadittiin reflektoimalla tut-
kimuskysymykseen saatuja vastauksia ja tutkimuksen tuloksia aiempiin tutkimuksiin seka teo-
riaan. Reflektointi tehtiin tarkastelemalla ja vertailemalla yksittaisten ministerioiden vastaa-
jilta saatuja tuloksia keskenaan. Naita vertailemalla oli mahdollista tunnistaa sellaiset yhtei-
set tekijat, joiden vaikutuksesta toisissa ministerioissa riskienhallintaa tehtiin systemaatti-

semmin kuin toisissa.

1.3 Aiheen rajaus

Aihe rajattiin koskemaan tulosohjausprosessiin kuuluvaa tulossopimuksen valmisteluvaihetta
ministerioiden nakokulmasta. Tulossopimuksen valmisteluvaiheessa ministerio ja virasto sopi-

vat seuraavien vuosien tulostavoitteista (Valtiovarainministerio 2012b, 8). Tulosohjausproses-
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sin muut vaiheet olivat mukana silta osin, kuin niilla on yhtymakohtia tulossopimuksen valmis-

teluvaiheeseen.

2 Ministerioiden rooli tehtavien toimeenpanossa tulosohjaajana

Ministeriot kuuluvat valtioneuvoston organisaatioon, joka koostuu valtioneuvoston kansliasta
seka yhdestatoista ministeriosta. Ministerioita ovat ulkoasiainministerio, oikeusministerio,
sisaministerio, puolustusministerio, valtiovarainministerio, opetus- ja kulttuuriministerio,
maa- ja metsatalousministerio, liikenne- ja viestintaministerio, tyo- ja elinkeinoministerio,
sosiaali- ja terveysministerio seka ymparistoministerio. Nama muodostavat Suomen valtioneu-

voston. (Valtioneuvoston ohjesaanto 2003, 3 luku).

Hallitus kayttaa Suomessa toimeenpanovaltaa, mika tarkoittaa eduskunnan saatamien lakien
seka presidentin paatosten toimeenpanoa. Toimeenpano tehdaan ministerioissa, jotka vastaa-

vat annettujen tehtavien toimeenpanosta toimialallaan. (Suomi.fi, 2016.)

Ministeri johtaa ministeriota ja ohjaa ministerionsa hallinnonalaa (Valtiovarainministerio
2016, 49). Ministerion ylin virkamies on kansliapaallikko, joka johtaa ministerion paivittaista
toimintaa (Valtiovarainministerio 2016, 52). Virkamiehista koostuva johtoryhma valmistelee
asioita kansliapaallikolle ja tukee hanta johtamisessa. Virkamiehista koostuvan johtoryhman
tehtaviin kuuluu paasaantoisesti ministerion ja hallinnonalan toiminnan suunnittelu ja sen

kehittaminen seka tulosohjaus. (Valtiovarainministerio 2016, 57.)

Yksittaiset ministeriot vastaavat omalla toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden
valmistelusta ja oman hallinnonalansa toiminnasta. Yksi ministerioiden paatehtavista on sen
alaisen hallinnonalan strateginen ohjaus. Osana strategista ohjausta ministerio ohjaa ja val-
voo hallinnonalaansa kuuluvien virastojen ja laitosten toimintaa seka seuraa naiden kehitysta.
Ohjausta tehdaan muun muassa tulosohjauksen keinoin. Tulosohjausprosessiin kuuluu tulosta-
voitteiden asettaminen seka tulostavoitteiden ja maararahojen kayton seuranta. Tulostavoit-
teista ja naiden saavuttamiseen tarvittavista resursseista sovitaan monivuotisissa tulossopi-

muksissa. (Valtiovarainministerio 2016, 71.)

3 Riskienhallinnan kasitteet tulosohjauksessa

Riskilla tarkoitetaan epavarmuuden vaikutusta tavoitteisiin eli poikkeamaa odotetusta. Vaiku-
tus voi odotuksiin verrattuna olla joko myonteinen tai kielteinen. Riski kuvataan useimmiten

viittaamalla tapahtumaan ja/tai seurauksiin, jotka ilmaistaan todennakoisyyden ja vaikutuk-
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sen yhdistelmana. (Valtiovarain controller -toiminto 2017b, 4; Valtionhallinnon tieto- ja ky-

berturvallisuuden johtoryhma 2017, 4.)

Riskienhallinnalla tarkoitetaan systemaattista toimintaa riskien hallitsemiseksi niin, etta hal-
lintakeinot ovat optimaalisessa suhteessa niista aiheutuviin kustannuksiin samalla kun organi-
saation toiminnalle asetetut tavoitteet on mahdollista saavuttaa. Riskienhallintaprosessin vai-
heita ovat toimintaympariston maarittely, riskien arviointi ja riskin kasittely, riskien seuranta,
katselmointi ja viestinta. Riskien arviointi pitaa sisallaan riskien tunnistamisen, riskianalyysin
ja riskien merkityksen arvioinnin. (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma
2017, 14 ja 18).

Kokonaisvaltaisella riskienhallinnalla tarkoitetaan systemaattista riskienhallintaa, jossa ris-
kienhallinta on yhdistetty osaksi normaalia toimintaa ja prosesseja. Kokonaisvaltainen ris-
kienhallinta lahtee organisaation arvoista ja strategiasta, ja se huomioi myos ulkoiset vaati-
mukset. Naiden kautta muodostuvat tarkemmat tavoitteet huomioidaan riskienhallintapolitii-
kassa ja toimintaohjeissa. (Ilmonen ym. 2010, 42 - 43.) Organisaation tulisi laatia riskilajikoh-
taisia ohjeita. Niissa tulisi kuvata tarkasti, miten erilaisia riskilajeja tunnistetaan, arvioidaan,
kasitellaan ja miten niista raportoidaan. Riskienhallinnan ohjeistamisen tavoitteena on
edesauttaa riskienhallinnan hyodyntamista tehokkaasti paatoksenteossa. (Ilmonen ym. 2010,
54 - 55.) Organisaatiossa kaytossa oleva riskienhallintamalli tulee ottaa osaksi viraston johta-
mis- ja tulosohjausmallia ja edelleen virastojen tulostavoitteiden saavuttamiseen. (Valtion-
hallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 18). Valtiovarain controller -
toiminnon suositus (2005) kuvaa systemaattisen riskienhallinnan vahimmaistasoa seuraavasti:
”Tehokkaimmillaan riskienhallinta on silloin, kun se on taysin integroitu osaksi tavanomaisia
johtamisen ja toiminnan prosesseja seka siten rakennettu sisalle toimintayksikon toimintoi-
hin. Talloin tarkeimmat riskit tunnistetaan, niiden merkitys arvioidaan ja tarvittavat riskia
hallitsevat ratkaisut tehdaan kulloisenkin paatoksenteon ja toiminnan organisoimisen yhtey-

dessa.” (Valtiovarain controller -toiminto 2005, 12.)

Riskienhallinnan tavoitteena on vahvistaa hyvia johtamis- ja hallintotapoja seka aikaansaada
luotettava perusta paatosten tekemiselle seka organisaation toiminnalle. Riskienhallinnan
onnistumisen kannalta johtamisrakenteiden ja -jarjestelyiden tulee mahdollistaa riskienhal-
lintamenettelyiden integroiminen osaksi normaalia toimintaa. Riskienhallinta on tarkea osa
tulostavoitteiden saavuttamista, johtamista, toiminnan ja talouden prosesseja seka paivittai-
sen toiminnan toteuttamista. Systemaattisesti toteutettu riskienhallinta auttaa myos strategi-
oissa ja tulossopimuksissa maariteltyjen tavoitteiden saavuttamisessa. (Valtiovarain controller
-toiminto 2017b, 2.) Riskienhallinnalla on suuri merkitys strategisessa suunnittelussa ja tavoit-
teiden asettamisessa. Naihin liittyy usein paljon oletuksia ja epavarmuutta, jotka pohjautuvat

organisaation sen hetkiseen toimintaymparistoon ja siina suunnittelukauden aikana tapahtu-
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viin muutoksiin. Riskienhallinta tulisi kytkea olennaiseksi osaksi naita prosesseja, koska siten
organisaatio pystyy tunnistamaan, mita riskeja asetetun tavoitteen saavuttamiseen liittyy ja
onko niita mahdollista hallita. Tama edesauttaa organisaatiota asettamaan sellaisia tavoittei-
ta, jotka ovat tunnistetuista riskeista huolimatta mahdollista saavuttaa. Organisaation on siis
mahdollista ottaa tietoisia riskeja mahdollisuuksien saavuttamiseksi. (Valtionhallinnon tieto-

ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 11 - 12.)

Riskienhallinnan tulee olla kattavaa ja avointa. Organisaation eri tasoilla olevilla paatoksen-
tekijoilla, asiantuntijoilla ja sidosryhmilla tulee olla riittavasti tietoa riskeista. Nain riskien-
hallinta auttaa oikeanlaisten tavoitteiden asettamisessa ja saavuttamisessa seka varmistaa
niiden saavuttamisen. Riskienhallinnan tarkoitus on pyrkia hallitsemaan toimintaan kohdistu-
vien epavarmuuksien vaikutuksia. Kaikkia epavarmuuksia ei kutienkaan voida hallita, mutta
johdon tulisi maaritella riskienhallinnan laajuus. Riskienhallinnan tulee tuottaa havaittavissa
olevaa lisaarvoa organisaation toiminnalle. Jotta riskienhallinnan tuoma lisaarvoa voidaan
havaita, tulee esimerkiksi hallintatoimenpiteiden toteuttamisen kustannukset seka vaikutuk-
set olla mitattavissa. (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 13 -
14.)

Riskienhallinnan vastuiden tulee perustua organisaatiossa jo oleviin vastuisiin esimerkiksi tyo-
jarjestyksen tai taloussaannon mukaisesti. Mikali riskienhallintaan liittyvia vastuita ei yhdiste-
ta organisaation normaaliin toimintaan liittyviin vastuisiin, tulee siita helposti irrallinen osa

muuta toimintaa. (Valtiovarain controller -toiminto 2017b, 2.)

3.1 Ministerioiden tulosohjaus riskienhallintaprosessiin sovitettuna

Tarkastelemalla riskienhallinta- ja tulosohjausprosessin pelkistettyja vaiheita rinnakkain, on
mahdollista loytaa yhteydet prosessien eri vaiheiden valilla (Kuvio 1). Riskienhallintaprosessin
kolme ensimmaista vaihetta liittyvat tulosohjausprosessin ensimmaiseen vaiheeseen, eli tulos-
sopimuksen valmisteluvaiheeseen (Valtiovarainministerio 2012b, 8). Riskienhallintaprosessin
kolme ensimmaista vaihetta ovat toimintaympariston maarittely, riskien arviointi ja riskin
kasittely (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 18). Tulossopimuk-
sen valmisteluvaiheeseen kuuluu tulossopimuksen valmistelu seka tulostavoitteiden asettami-
nen (Valtiovarainministerio 2017c). Riskienhallintaprosessin neljanteen vaiheeseen kuuluu
riskien seuranta, katselmointi ja viestinta (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden joh-
toryhma 2017, 18). Tama vaihe liittyy tulosohjausprosessin toiseen ja kolmanteen vaiheeseen,

joita ovat tulossopimuksen toimeenpano- ja seurantavaihe (Valtiovarainministerio 2012b, 8).



13

Riskienhallintaprosessin Tulosohjausprosessin
vaiheet vaiheet

toimintaympariston
maarittely,
Riskien arviointi
(tunnistaminen, analysointi,
merkityksen arvioinnin)

Tulossopimuksen
valmisteluvaihe

-

riskin kasittely )_

Tulossopimuksen
riskien seuranta, toimeenpanovaihe

katselmointi ja viestinta. .
Tulossopimuksen

seurantavaihe

Kuvio 1: Riskienhallinta- ja tulosohjausprosessin vaiheet yhdistettyna (Valtionhallinnon tieto-

ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 19; Valtiovarainministerio 2012b, 8)

Riskienhallintaprosessin ensimmainen vaihe on organisaation sisaisen ja ulkoisen toimintaym-
pariston tunnistaminen ja maarittely (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johto-
ryhma 2017, 19). Sisaisella toimintaymparistolla tarkoitetaan niita sisaisia tekijoita, jotka voi-
vat vaikuttaa toimintaan tai tavoitteiden saavuttamiseen. Naita ovat muun muassa hallintota-
pa, strategiat, prosessit, organisaation kulttuuri ja tietojarjestelmat. (Valtionhallinnon tieto-
ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2016, 27.) Ulkoisella toimintaymparistolla tarkoitetaan
niita ulkoisia tekijoita, jotka pitaa ottaa huomioon tavoitteita asetettaessa ja riskeja arvioi-
taessa. Naita ovat muun muassa kansalaiset, asiakkaat ja muut ulkoiset sidosryhmat. Ulkoista
toimintaymparistoa maariteltaessa tulee lisaksi huomioida keskeinen organisaation tavoittei-
siin vaikuttava kehitys yhteiskunnassa. (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johto-
ryhma 2016, 28.)

Riskien arviointi on merkittava osa riskienhallintaprosessin kokonaisuutta. Sen avulla organi-
saatio voi ottaa harkittuja riskeja, koska kokonaisuuteen liittyvat taustatiedot ovat selvilla ja
niita on arvioitu. (Ilmonen ym. 2010, 96.) Riskien arviointi pitaa sisallaan riskien tunnistami-
sen, riskianalyysin ja riskien merkityksen arvioinnin (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvalli-
suuden johtoryhma 2017, 18; Juvonen ym. 2014, 18). Riskien tunnistamisen tavoitteena on
havaita ja kuvata kaikki riskien arvioinnin kohteen kannalta merkittavat riskit. (Juvonen ym.
2014, 19). Riskianalyysivaiheessa analysoidaan potentiaalisten riskien vaikutuksen suuruutta
riskiarvioinnin kohteelle ja samalla mietitaan, milla todennakoisyydella riski voisi realisoitua
aiheuttaen arvioituja vaikutuksia. Riskin vaikutusta ja toteutumisen todennakoisyytta voidaan

arvioida numeerisesti tai sanallisesti. (mm. Ilmonen ym. 2010, 100 ja 103.) Riskien merkitysta
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arvioitaessa lapikaydaan ja tunnistetaan, mitka riskeista on arvioitava tai analysoitava uudes-
taan, mille ei tarvitse tehda mitaan ja mitka riskit tulee ottaa mukaan kasittelyvaiheeseen,
jossa tehdaan paatos riskien hallitsemisen osalta. Paatokset tehdaan analyysin tulosten ja
organisaation riskienhallintapolitiikan vaatimusten perusteella. (Valtionhallinnon tieto- ja ky-
berturvallisuuden johtoryhma 2017, 25 - 26.) Riskien arviointi tulisi ajoittaa siihen vaihee-
seen, kun strategiset tavoitteet tai vuositavoitteet on luonnosteltu, jotta niita voidaan hyo-
dyntaa riskienarvioinnin taustamateriaalina. Riskienhallintaprosessi tulee kuitenkin ajoittaa
riittavan varhaiseen vaiheeseen, jotta siina tehdyt havainnot ehditaan huomioimaan lopullisia
strategiavaihtoehtoja valittaessa. (Ilmonen ym. 2010, 73 - 74.) Myos Valtiovarain controller -
toiminto (2005) korostaa riskien tunnistamisen tarkeytta tavoitteiden asettamisen yhteydessa.
Tavoitteita uhkaavien riskien tunnistamisen edellytys on, etta organisaation toiminnan suun-
nittelu, seuranta, ohjaus ja naihin liittyva tavoitteiden maarittely on johdonmukaista. (Val-

tiovarain controller -toiminto 2005, 27.)

Riskien kasittelyvaiheessa riskit priorisoidaan ja niille maaritellaan hallintakeinot. Riskienhal-
lintakeinoja ovat riskin pienentaminen, riskin siirtaminen, riskin poistaminen tai hyvaksymi-
nen omalle vastuulle (Ilmonen ym. 2010, 116.) Merkittavin riskienhallintakeino on riskin pie-
nentaminen, jolla pyritaan pienentamaan riskin todennakoisyytta tai vaikutusta (Juvonen ym.
2014, 14). Riskien kasittelyssa pyritaan loytamaan sellaisia hallintakeinoja, joiden kustannuk-
set ovat tasapainossa suhteutettuna riskiin ja saavutettavaan hyotyyn. Taman vaiheen loppu-
tuloksena syntyy riskienhallintasuunnitelma, johon kirjataan analysoitu riski, valittu riskien-
hallintatoimenpide, vastuutaho seka aikataulu hallintatoimenpiteen toteuttamiselle. (Valti-
onhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 26 - 27; Ilmonen ym. 2010, 116 -
117.)

Joissakin tapauksissa riskia ei voida pienentaa, jolloin vaihtoehdoiksi jaa riskin hyvaksyminen
omalle vastuulle tai riskialttiin toiminnan lopettaminen. Mikali riski hyvaksytaan omalle vas-
tuulle, voidaan sen toteutumisen seurauksiin pyrkia varautumaan esimerkiksi ottamalla sen
varalle vakuutuksia, huomioimalla tunnistettu riski tehtavissa sopimuksissa tai pyrkimalla
muuten hallitsemaan vahinkojen seuraukset esimerkiksi jatkuvuussuunnitelmin. (Ilmonen ym.
2010, 117 ja 119.) Toiminnan lopettaminen tulee kyseeseen usein vain sellaisten riskien osal-
ta, jotka vaikuttavat suoraan ymparistoon tai ihmisten henkeen ja terveyteen (Ilmonen ym.
2010, 119). Myos arvioitaessa uuden toiminnan kaynnistamiseen liittyvia riskeja suhteutettuna
saavutettavaan hyotyyn, voidaan riskiarvion perusteella paattaa pidattaytya liian riskialttiista

toiminnasta (Ilmonen ym. 2010, 13 - 14).

Riskienhallintaprosessin viimeiseen vaiheeseen kuuluu riskien seuranta, katselmointi ja vies-
tinta. Taman vaiheen tavoitteena on varmistaa riskienhallintakeinojen tehokkuus ja seurata

seka varmistaa sovittujen hallintakeinojen toteutuminen. Taman mahdollistamiseksi tulee
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maaritella riittavat riskienhallinnan seurannan ja raportoinnin prosessit, joihin aikataulute-
taan myos riskien seka toimintaympariston muutosten kehittymisen seuranta ja paivittami-
nen. Organisaation tulee myos nimeta vastuutahot, jotka vastaavat mainittujen toimien to-

teuttamisesta. (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 28.)

3.2 Ministerioiden tulosohjauksen riskienhallintaan vaikuttava lainsaadanto

Talousarviolaki (423/1988) ja -asetus (1243/1992) sisaltavat riskienhallinnan kannalta merkit-
tavimmat saadokset liittyen tulosohjaukseen ja tulostavoitteiden asettamiseen. Lisaksi niissa
maaritellaan, kuinka valtion taloutta tulee hoitaa. Naissa lapikaydaan myos vaatimukset tu-
losohjaukselle ja tulostavoitteiden asettamiselle osana ministerion toiminnan ja talouden
suunnittelua seka kehysehdotusten valmisteluun liittyvia toimia talousarvioehdotukseen. (Ta-
lousarvioasetus 1992/1243; Talousarviolaki 1988/423.)

Talousarviolain (423/1988) pykala 24 b velvoittaa valtion organisaatiota huolehtimaan, etta
sisainen valvonta on asianmukaisesti jarjestetty sen omassa toiminnassa seka toiminnassa,
josta se vastaa (Talousarviolaki 1988/423, § 24 b). Sisaisella valvonnalla tarkoitetaan talous-
arvioasetuksen (1243/1992) 69 §:n mukaan niita menettelyita, joilla valtion organisaation joh-
to huolehtii talouden ja toiminnan laajuuteen ja sisaltoon seka niihin sisaltyviin riskeihin liit-
tyvan toiminnan lainmukaisuudesta, varojen turvaamisesta, toiminnan tuloksellisuudesta seka
taloutta ja tuloksellisuutta koskevien oikeiden ja riittavien tietojen tuottamisesta (Talousar-
vioasetus 1992/1243, 69 §).

Talousarvioasetuksen (1243/1992) pykalan 69 b mukaan valtion organisaatioilla tulee olla ta-
loussaanto. Saman pykalan 2 momentin mukaan taloussaannossa tulee antaa tarkemmat maa-
raykset taloushallinnon organisaatiosta ja tehtavista, menettelyista ja vastuista seka muista
olennaisesti sisaiseen valvontaan ja siihen kuuluvaan riskienhallintaan vaikuttavista seikoista.
Lisaksi talousarvioasetuksen (1243/1992) 65 §:n 7 momentti velvoittaa valtion organisaatioita
laatimaan vuosittaiseen tilinpaatokseen kuuluvan toimintakertomuksen. Toimintakertomuksen
tulee sisaltaa arviointi sisaisen valvonnan ja siihen sisaltyvan riskienhallinnan asianmukaisuu-
desta ja riittavyydesta, ja sen perusteella tulee laatia lausuma sisaisen valvonnan tilasta ja

olennaisimmista kehittamistarpeista. (Talousarvioasetus 1992/1243, 65 ja 69 b §.)

3.3 Tulosohjauksen riskienhallinnasta annetut suositukset ministerioille

Talousarviolain (423/1988) 24 f §:n mukaan controller -toiminnon tehtavana on osana hallituk-
sen vuosikertomuksen valmistelua varmistaa, etta se antaa oikeat ja riittavat tiedot. Valtio-

varain controller -toiminnon tehtaviin kuuluu myos valtion tilinpaatosraportoinnin ja muun
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valtiontalouden ja tuloksellisuuden raportoinnin ja arvioinnin seka sisaisen valvonnan kehit-

taminen ja yhteensovittaminen (Talousarviolaki 423/1988, 24 f §).

Valtiovarain controller -toiminnon antaman sisaista valvontaa ja riskienhallintaa koskevan
suosituksen (2005) mukaan sisainen valvonta tarkoittaa valtion organisaation ohjaus- ja toi-
mintaprosesseihin sisaltyvia menettelyita, organisaatioratkaisuja ja toimintatapoja, joilla py-
ritaan saamaan kohtuullinen varmuus toiminnan ja talouden lainmukaisuudesta, talousarvion
noudattamisesta ja varojen turvaamisesta, toiminnan tuloksellisuudesta seka taloutta ja tu-
loksellisuutta koskevien oikeiden ja riittavien tietojen tuottamisesta. Sisaisen valvonnan ja
riskienhallinnan hyva jarjestaminen valtion organisaatiossa edesauttaa tilivelvollisuuden to-
teutumista varmistamalla, etta olennaiset politiikka-alueisiin, ohjelmiin ja tehtavaalueisiin
sisaltyvat riskit on tunnistettu ja arvioitu seka niita hallitaan tarkoituksenmukaisesti. Tehok-
kaasti toteutettuna sisainen valvonta ja riskienhallinta parantavat valtion organisaation tulok-
sia tukemalla oikeaan tietoon perustuvaa suunnittelua ja paatoksentekoa samalla kun se var-
mistaa toiminnan laillisuuden ja resurssien tehokkaan kayton. (Valtiovarain controller -
toiminto 2005, 8.)

Talousarvioasetuksen (1243/1992) 71 §:ssa maaritellaan sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan
neuvottelukunnan tehtavat. Se toimii ministerioiden virkamiesjohdon ja valtiontalouden tar-
kastusviraston yhteisena foorumina sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan kysymyksissa. Val-
tioneuvosto asettaa neuvottelukunnan kolmeksi vuodeksi kerrallaan. Valtiovarain controller -
toiminnon virkamiehet toimivat puheenjohtajana ja varapuheenjohtajana. Neuvottelukunnan
tehtavana on seurata ja arvioida sisaisen valvonnan ja siihen kuuluvan riskienhallinnan jarjes-
tamisen tilannetta, kehittymista ja kehittamistarpeita ja tehda naihin liittyvia kehitta-
misaloitteita. Neuvottelukunta yhteensovittaa eri valtion organisaatioiden toimenpiteita sisai-
sessa valvonnassa, keraa niita ja levittaa hyvia kaytanteita edelleen. (Talousarvioasetus
1243/1992, § 71; Valtiovarainministerio 2017b.)

Sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunta laati vuonna 2005 suosituksen valtion
organisaatioiden seka talousarvion ulkopuolella olevien valtion rahastojen sisaisen valvonnan
ja riskienhallinnan peruslahestymistavoista seka sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan arvi-
oinnista. Suosituksessa kuvataan vuosittaisen tilinpaatoksen yhteydessa tehtavaan toiminta-
kertomukseen kuuluvan sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan arviointi- ja vahvistuslausuman

tekemista helpottava arviointikehikko. (Valtiovarain controller -toiminto 2005.)

Suosituksessa (2005) ei kuvata tai ohjeisteta riskienhallinnan menetelmia yksityiskohtaisesti,
eivatka suosituksessa kuvatut sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan menetelmat ole velvoitta-
via. Talousarviolain (423/1988) 24 f §:n nojalla Valtiovarain controller -toiminto kuitenkin

suosittelee, etta valtion virastot hyodyntavat kuvattuja menettelyita ja arviointikehikkoa si-
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saisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuman valmistelemisessa. Naita hyodyntamalla val-
tion organisaatioilla on mahdollista antaa lain tarkoittamat oikeat ja riittavat tiedot valtion
taloutta ja tilinpaatostietoja varten, niin etta ne ovat saatavilla ja hyodynnettavissa valtion-
taloutta ja toiminnan ohjausta koskevassa valmistelussa ja paatoksenteossa. (Valtiovarain

controller -toiminto 2005, 6.)

Suosituksessa kuvattu sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan arviointikehikko on tarkoitettu
valtionhallinnon johdon tyovalineeksi sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan asianmukaisuuden
ja riittavyyden arviointiin seka olennaisimpien kehittamistarpeiden tunnistamiseen (Valtiova-
rain controller -toiminto 2005, 3). Arviointikehikossa kaydaan lapi tulostavoitteiden asetta-
mista ja suositellaan tunnistamaan, arvioimaan ja hallitsemaan tavoitteiden saavuttamista

uhkaavia riskeja jo tavoitteita asetettaessa (Valtiovarain controller -toiminto 2005, 27).

Sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunnan tehtaviin kuuluu sisaisen valvonnan ja
riskienhallinnan tilan ja kehittymisen seuranta. Kevaalla 2016 neuvottelukunta selvitti minis-
terioiden riskienhallinnan tilaa ja riskienhallintapolitiikan tarvetta. Selvityksen perusteella
tilanne vaihtelee ministerioiden valilla, mutta riskienhallinnan kehittamiseksi on kaivattu
muun muassa yhteisia menetelmia ja malleja. Selvityksen tulosten perusteella neuvottelukun-
ta paatti valmistella riskienhallintapolitiikkamallin. (Valtiovarain controller -toiminto 2017b,
2.)

Valtiovarain controller -toiminto antoi suosituksensa riskienhallintapolitiikkamallista 3.5.2017.
Se sisaltaa mallin ja ohjeet valtion organisaatioille riskienhallintapolitiikan valmistelun ja
muun riskienhallinnan kehittamisen tueksi. Mallissa maaritellaan riskienhallinnan yleiset ta-
voitteet, vastuut ja toteutuksen keskeiset periaatteet. Mallin tavoitteena on tukea riskienhal-
linnan kehittamista valtion organisaatioissa seka selkeyttaa ja yhtenaistaa riskienhallinnan
kasitteita, periaatteita, tavoitteita, organisointia, vastuita ja toimintatapoja. Kokonaisuuden
kannalta mallin luomisen tavoitteena on varmistaa, etta valtion organisaatioilla on ajantasai-
nen, oikea ja riittavan kattava kasitys riskeistaan paatoksentekoaan varten seka selkeasti
maaritellyt riskienhallinnan vastuut ja seurantajarjestelma. Riskienhallintapolitiikkamallissa
lapikaydaan riskienhallinnan perusteet seka hyodyt ja kannustetaan riskienhallinnan hyodyn-
tamiseen myos osana strategista suunnittelua, toiminnan ja talouden suunnittelua seka tu-

losohjausta (Valtiovarain controller -toiminto 2017b, 6).

3.4  Riskienhallinnan huomioiminen ministerididen tulosohjauksen kehittamisessa

Vuonna 2005 julkaistiin tulosohjauksen kasikirja. Kasikirja laadittiin Valtionvarain controller -
toiminnon, ministerididen seka useiden virastojen yhteistyona. Kasikirjassa tarkastellaan ko-

konaisvaltaisesti tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen keskeisimpia periaatteita, uusien
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talousarviosaannosten soveltamista ja valtion eri organisaatioiden hyvia tulosohjauskaytanto-
ja. Kasikirja laadittiin tyovalineeksi tulosohjausmenettelyyn osallistuville tahoille, jotka vas-
taavat sen kehittamisesta valtion organisaatioissa. (Valtiovarainministerio 2005.) Tulosohjauk-
sen kasikirjassa (2005) mainitaan, etta sisaisen valvonnan ja siihen kuuluvan riskienhallinnan
tulisi olla osa organisaation toiminnan ohjausta ja johtamista. (Valtiovarainministerio 2005,
78).

Tulosohjauksen kasikirjassa (2005) puhutaan arviointitoiminnasta ja sen kehittamisesta myos
tulostavoitteiden asettamisen nakokulmasta. Arviointitoiminta on merkityksellista tulosoh-
jausprosessin yllapitamisen ja siihen liittyvien riskien hallinnan kannalta. Tulosohjauksen ka-
sikirjan (2005) mukaan tulosohjaukseen liittyy aina vaara tavoitteiden asettamisesta sellaisik-
si, etta niiden saavuttaminen onnistuu helposti. Tavoitteiden asettamisessa ja niiden seuran-
nassa tulee aina tehda valintoja ja arvioinneilla voidaan tarkastella, ovatko valinnat olleet
oikeita. Arviointitoiminnalla voidaan siis tarkastella naihin valintoihin liittyvia riskeja ja sita,

miten niita voitaisiin hallita. (Valtiovarainministerio 2005, 107.)

Tulosohjausprosessia kehitettiin tulosohjausverkoston toimesta tulosohjauksen kehittamis-
hankkeessa 2012. Sen yhteydessa paivitettiin myos tulosohjauksen kasikirjaa. Kehittamishank-
keen tavoitteena oli muodostaa tulosohjauksesta kaikille ministerioille yhteiset periaatteet ja
toimintatavat seka saada tulosohjauksesta strategisempaa, kevyempaa, poikkihallinnollisem-
paa ja yhtenaisempaa. Kehittamistyon tuloksena luotiin tulosohjauskortit tukemaan ja paivit-

tamaan vuoden 2005 kasikirjaa. (Valtiovarainministerio 2012a.)

Tulosohjauksen kehittamisen lahtokohtana oli strategialahtoisyyden ja johtamisen vahvista-
minen. Strateginen johtaminen maaritellaan kykyna analysoida toimintaymparistoa pitkalla
aikajanteella ja mahdollistaa oikeiden strategisten valintojen tekeminen, jotta loydettaisiin

konkreettiset keinot vision saavuttamiseksi. (Valtiovarainministerio 2012b, 6.)

Tulosohjauksen kehittamishankkeen yhteydessa paatettiin jatkaa tulosohjausverkoston toi-
mintaa ja kehittaa sita edelleen niin, etta verkostoon kuuluvilla henkilgilla on selkeampi rooli
verkoston toiminnassa ja kehittamisessa. Lisaksi verkoston toimintaa kehitettiin niin, etta
verkosto toimii tulosohjausprosessin uudistamisen toimeenpanon tukena ja arviointiapuna,
tiedonvalitys- ja vuorovaikutuskanavana seka tulosohjaajien keskinaisena tukiverkostona. Tu-
losohjausverkoston tehtavana on seurata hallinnonalojen tulosohjauskaytantoja seka niiden
uudistamista. Verkosto mahdollistaa vuorovaikutuksen ja parhaiden kaytantojen levittamisen
yli hallinnonalarajojen. Tulosohjausverkoston yhteyteen muodostettiin lisaksi tyovaliokunta.
Tyovaliokuntaan kuuluu henkiloita kaikista ministerioista. Nama henkilot toimivat oman minis-
terionsa ylimman johdon tukena ja vastaavat koko hallinnonalan tulosohjauksen laadun ohja-

uksesta. Heidan tehtavanaan omassa ministeriossaan on tukea ja kehittaa yhteisten tulosoh-



19

jausmenettelyiden kayttoonottoa hallinnonalalla. Lisaksi heidan tehtavanaan on valvoa ja ke-
hittaa ministerion ja tulosohjattavien virastojen suunnittelu-, seuranta- ja raportointijarjes-

telmien toimivuutta ja riskienhallintaa. (Valtiovarainministerio 2012a, 20 ja 48.)

Uudistetun tulosohjauksen keskeisin muutos on se, etta tulosohjaukseen otetaan hallituskau-
sittainen nelivuotinen sykli aiemman yhden vuoden sijaan. Tavoitteena on seurata tavoittei-
den toteutumista vuosittain; vuotuisissa tarkistuksissa arvioidaan, onko kehitys mennyt oike-

aan, koko syklille asetettujen tavoitteiden, suuntaan. (Valtiovarainministerio 2012a, 17.)

3.5 Ministerididen tulosohjauksen riskienhallintaan liittyvia aikaisempia tutkimuksia

Aikaisempia tutkimuksia tulosohjauksen tai tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallin-
nasta ei loytynyt. Tassa luvussa esitellaan sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelu-

kunnan tekeman selvityksen keskeisia tuloksia.

Sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunta aloitti valtion riskienhallintapolitiik-
kamallin valmistelun 2016 ja julkaisi sen 2017. Valmisteluvaiheen alussa neuvottelukunta sel-
vitti ministerioiden riskienhallinnan nykytilaa ja menetelmia. Selvitys toteutettiin kyselylla ja
sen tavoitteena oli arvioida, millainen suositus tai malli riskienhallintapolitiikasta tulisi laatia.
Kaikki ministeriot vastasivat kyselyyn. Selvityksen tuloksien perusteella usealla ministeriolla
riskienhallinta on mainittu osana toiminnan ja talouden suunnittelun seka seurannan proses-
sia. Se oli muun muassa osana tulossuunnittelua, tulossopimusvalmistelua, tulosneuvotteluita,
tulostavoitteiden ja talouden toteutumisen seurantaa seka toteutumista. Selvityksen tuloksis-
sa mainitaan, etta riskienhallinnan koordinointi ja kaytannon organisointi oli keskitetty sisai-
seen tarkastukseen, kehittamisyksikkoon seka hallinto- tai taloushallintoyksikkoon. Selvityk-
sen tuloksien mukaan riskienhallinnan menettelyita on yleisimmin maaritelty tyojarjestyksissa
ja taloussaannoissa. Joissakin ministerioissa riskienhallinnan menettelyita oli maaritelty tieto-
turvapolitiikassa, riskienhallinnan toimintatapamallissa, sisaisen tarkastuksen ohjesaannossa,
suunnittelun kasikirjassa, hanke- tai projektiohjeistossa, tietoriskien arviointiohjeessa tai
ICT:n ja varautumiseen liittyvissa tarkemmissa ohjeistuksissa. (Valtiovarain controller -
toiminto 2016, 1.)

Selvityksesta saatujen tulosten mukaan ministerioissa ei ollut juurikaan jarjestetty erillista
riskienhallintakoulutusta. Riskienhallinta oli kuitenkin ollut esilla muissa yhteyksissa, esimer-
kiksi erikseen johdolle ja esimiehille tai tietoturvakoulutuksen yhteydessa. Tulosten perus-
teella ministeriot olivat toivoneet riskienhallintaan liittyvaa koulutusta erityisesti substanssi-
virkamiehille ja johdolle. Lisaksi selvityksen tuloksissa oli noussut esiin, etta muutamalla mi-
nisteriolla on riskienhallinnan kehittamiseen liittyen hallinnonalan verkostoja tai tapaamisia.

Kyselyn tuloksissa oli noussut esiin myos tulosohjauksen riskienhallintaan liittyvia asioita. Ky-
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selyn tuloksien perusteella tulosohjaukseen liittyvaa riskienhallintaa tehtiin vaihtelevasti.
Osalla ministerioista riskienhallinta oli mukana tulosohjausprosessissa, ja myos tulossopimuk-
sissa oli huomioitu riskienhallinnan nakokulma. Osalla taas riskienhallintaa hyodynnettiin vain
tarvittaessa merkittavimpien tavoitteiden yhteydessa. Muutamalla ministeriolla riskienhallinta
ei ollut millaan tavoin mukana tulosohjauksessa tai asiasta ei ollut erikseen mainittu. Selvi-
tyksen tuloksissa oli lisaksi noussut esiin, etta riskienhallinta on usein mukana tilinpaatoskan-
nanoton yhteydessa ja siina esiin tulleita ongelmia kasiteltiin tulosneuvotteluissa. (Valtiova-

rain controller -toiminto 2016, 2.)

Kyselyssa tiedusteltiin myos ministerioiden riskienhallintaan liittyvia kehittamistarpeita. Sel-
vityksen perusteella ministeriot olivat kaivanneet riskienhallinnasta yhteisia ohjeita ja malle-
ja seka ehdottaneet, etta tulosohjaukseen liittyvaa riskienhallintaa olisi hyva ohjeistaa tu-

losohjauksen kasikirjassa (Valtiovarain controller -toiminto 2016, 5.) Lisaksi ministeriot olivat
ehdottaneet, etta riskienhallinnan vastuuhenkiloiden tulisi verkostoitua ja kehittaa toimintaa

yhdessa seka jakaa hyvia kaytanteita (Valtiovarain controller -toiminto 2016, 7).

Tassa luvussa kerrottiin, mita tulosohjausprosessissa tarkoittaa kokonaisvaltainen ja syste-
maattinen riskienhallinta seka riskienhallintaprosessi ministerididen riskienhallintaohjeiden,
suositusten ja lainsaadannon nakokulmasta. Luvussa nostettiin erikseen esiin Valtiovarain
Controller -toiminnon antamat suositukset seka Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden
johtoryhman antamat ohjeet, koska ne on suunnattu suoraan ministerigille ja muille valtion-
hallinnon toimijoille sovellettavaksi omaan toimintaan. Lisaksi luvussa kuvattiin tulosohjauk-
sen kehittamistyon yhteydessa laaditut tulosohjausohjeet ja tulosohjauksen kasikirja silta
osin, kun niissa on ohjeistettu tulosohjauksen seka tulossopimuksen valmisteluvaiheen ris-
kienhallintaa. Viimeisessa luvussa kerrottiin Valtiovarain controller -toiminnon tekemasta sel-
vityksesta ministerioiden riskienhallinnan tilanteesta mista nostettiin esiin sen keskeisia tu-
losohjauksen ja tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallintaan liittyvia teemoja. Tassa
luvussa kuvattuja teemoja hyodynnettiin teemahaastattelulomakkeen laatimisessa riskienhal-
linnan osalta seka tyon johtopaatoksissa, jossa saatuja tuloksia reflektoitiin ja tarkasteltiin

naiden teemojen valossa.

4 Ministerioiden tulosohjaus kasitteena valtionhallinnossa

Lehto (1992) maarittaa tulosohjauksen tavoitteen yksinkertaistetusti pyrkimykseksi maaritella
ja toteuttaa yhteiskunnan kannalta edullinen julkisen palvelutuotannon rakenne ja laajuus.
Ministeriot ohjaavat alaisuudessaan olevia virastoja maarittelemalla niille sopivat tulostavoit-

teet, jotka ovat mitattavissa ja joiden toteumista voidaan arvioida (Lehto 1992, 14.)



21

Lumijarvi & Salo (1996) maarittelevat tulosohjausta laajemmin kolmella eri tasolla. Matalim-
malla tasolla tulosohjausjarjestelma tarkoittaa virastojen sisaista ohjausjarjestelmaa, jossa
esimies pyrkii paivittaisessa johtamisessa kohdistamaan resurssit oikea-aikaisesti oikeisiin ta-
voitteisiin seka sitouttamaan henkilostonsa tulostavoitteiden toteuttamiseen. Keskimmaisella
tasolla tulosohjausjarjestelmalla tarkoitetaan ministerion ja sen alaisten virastojen ohjaus-
suhdetta. Talla tasolla tulosohjauksella tarkoitetaan hallinnonalakohtaisia paatoksenteko-,
koordinaatio- seka sopimisprosesseja, joilla ministeriot pyrkivat varmistamaan, etta niiden
alaiset virastot toimivat mahdollisimman tehokkaasti. Korkeimmalla tasolla tulosohjausjarjes-
telmaan kytketaan myos eduskunnan ja valtioneuvoston hallinnonohjausroolit. Talousarviosta
muodostuu nain eduskunnan keskeinen tulosohjauksen valine ja eduskunnan rooli muuttuu

hallinnonvalvojasta tuloksellisuuden arvioijaksi. (Lumijarvi & Salo 1996, 16 - 17.)

Valtiovarainministerion tulosohjaushankkeen kasikirja (2012) maarittelee valtiohallinnon tu-
losohjauksen kolmella tekijalla; ensimmaisen mukaan toiminnalla saadaan aikaan halutut vai-
kutukset kustannustehokkaasti, toisen mukaan voimavarat ja tavoitteet seka toiminnan te-
hokkuus ja laatu ovat mahdollisimman hyvassa tasapainossa keskenaan ja kolmannen mukaan
tulosohjaus on vuorovaikutteinen sopimusajatteluun perustuva ohjausmalli. (Valtiovarainmi-
nisterio 2012b, 3.)

Tulosohjauksen kasikirjan (2005) mukaan tulosajattelun lahtokohta on julkisen toiminnan tu-
loksien punnitseminen ja arvioiminen seka yhteiskunnallisten hyotyjen etta voimavarojen te-
hokkaan kayton nakokulmasta. Pelkastaan haluttujen vaikutusten aikaansaaminen ei riita,
vaan ne pitaa myos saavuttaa kustannustehokkaasti, laadukkaasti ja sovittujen palvelulupaus-
ten mukaisesti. Tulostavoitteiston ja mittariston tulee olla riittavan monipuolinen ja kattava,
jotta se mahdollistaa oikean ja kattavan kuvan ministerididen ja virastojen toiminnasta ja

tuloksista. (Valtiovarainministerio 2005, 9.)

Valtioneuvoston keskeinen strateginen ohjausmenetelma on hallituksen laatima hallitusoh-
jelma. Hallitusohjelma on hallitukseen osallistuvien puolueiden hyvaksyma toimintasuunni-
telma, jossa on sovittu hallituksen tarkeimmista tehtavaalueista. Hallitusohjelman tavoittei-
den toteuttamiseksi laaditaan hallitusohjelman toimeenpanosuunnitelma. Toimeenpanosuun-
nitelma tasmentaa hallitusohjelman painopistealueiden keskeiset tavoitteet, karkihankkeet ja
valmisteluvastuut poikkihallinnollisiksi politiikkakokonaisuuksiksi. Hallintokoneiston ja julki-
sen palvelutuotannon ohjaamisessa keskeista on toiminnan taloudellisen ja tehokkaan organi-
soinnin lisaksi yhteiskunnallisesti tarkeiden tavoitteiden asettaminen ja ohjaaminen. (Valtio-
varainministerio 2017a.) Tulosohjaus on keskeinen osa valtiohallinnon konserniohjausta, ja
sen tavoitteena on tukea valtiokonsernin ohjauksen kokonaisuutta (Valtiovarainministerio
2012a).
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Tulosohjausmalli pohjautuu hallitusohjelmassa asetettuihin politiikkatavoitteisiin, yhtenaisiin
koko valtiokonsernille asetettuihin tavoitteisiin ja muihin hallinnolle asetettuihin poikkihallin-
nollisiin seka hallinnonalan sisaisiin tavoitteisiin (Valtiovarainministerio 2017c). Tulosohjaus
on vuorovaikutteinen sopimusajatteluun perustuva ohjausmalli, jonka tavoitteena on loytaa
tasapaino kaytettavissa olevien voimavarojen ja niilla saavutettavissa olevien tulosten valille.
Samalla tarkoituksena on kehittaa palvelujen laatua ja varmistaa niiden tuottamisen kustan-

nustehokas toteutuspa. (Valtiovarainministerio 2005, 9.)

Tulosohjausjarjestelma liittyy valtion taloudelliseen ohjausjarjestelmaan. Ohjausjarjestelman
tavoitteena on vaikuttaa siihen, etta kaytettavilla resursseilla saadaan aikaan tavoitteen mu-

kaisia tuloksia. (Valtiovarainministerio 2017c.)

Tulosohjauksen tarkeimmat ohjausvalineet ovat valtioneuvoston julkisen talouden suunnitel-
ma ja siihen sisaltyva valtiontalouden kehyspaatos seka valtion talousarvio. Kehysmenettelys-
sa hallitus paattaa vaalikauden alussa kehyksesta koko nelivuotiselle vaalikaudelle. Maarara-
hojen hallinnonaloittaista jakoa tarkistetaan vaalikauden kehyksen puitteissa vuosittain maa-

lis-huhtikuussa valtiontalouden kehyspaatoksella. (Valtiovarainministerio 2017c.)

Valtioneuvoston julkisen talouden suunnitelman ja siihen sisaltyvan valtiontalouden kehyspaa-
toksen pohjalta laaditaan valtion talousarvio (Valtiovarainministerio 2017c). Ministerioiden
talousarvioehdotukset sisaltavat tuloarviot ja maararahaehdotukset perusteluineen. Lisaksi
ministeriot esittavat alustavat tavoitteet yhteiskunnalliselle vaikuttavuudelle hallinnonalal-
laan seka hallinnonalan virastojen toiminnalliselle tuloksellisuudelle. (Talousarvioasetus
1243/1992,8 1 b ja§ 11.)

Tulossopimus laaditaan ministerion ja sen alaisuudessa olevan viraston valille. Tulossopimuk-
sessa osapuolet sopivat tulostavoitteista ja niiden toteuttamiseen tarvittavista resursseista,

joihin sisaltyy niin maararahat kuin henkilotyovuodet. (Valtiovarainministerio 2017c.)

Virastot raportoivat tulostavoitteiden toteutumisesta vuosittaiseen tilinpaatokseen kuuluvassa
toimintakertomuksessa. Ministeriot raportoivat hallinnonalansa tuloksellisuudesta hallituksen

vuosikertomuksessa. (Valtiovarainministerio 2017c.)

4.1  Ministerion tulosohjaus tulossopimuksen valmisteluvaiheessa

Tulosohjausprosessi kokonaisuudessaan sisaltaa kolme vaihetta: valmistelu-, toimeenpano- ja
seurantavaihe (Valtiovarainministerio 2012b, 8). Kaikille vaiheille on maaritelty vastuutahot

(Kuvio 2). Opinnaytetyon aiheen kannalta oleellinen on ensimmainen vaihe eli tulossopimuk-

sen valmistelu.
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Tulosohjausprosessin toimijoita ovat :

Valtioneuvoston kanslia [ ]
Valtiovarainministerio
Ohjaava ministerig*

Tulosohjattava virasto

O
*Poikkihallinnollisessa tuloschjauksessa ohjaavia ministerigita voi olla
useampia.
I 1. Valmistelu ‘ | 2. Toimeenpano | | 3. Seuranta |

| Tulevaisuuskatsaukset I Hallitusohjelma .> Hallitusohjelman
toteutumisen seuranta (HOT)

| Kehysvalmistelu | Valtiontalouden kehyspaatds |
I TAE-valmistelu | TAE i l 2 | Hallituksen vuosikertomus
| Hallinnonalan strategia Hallinnonalan strategian
tarkistus

—

= Ministerian tilinpaitss-
| Viraston strategia | Viraston strategian tarkistus | kannanotto
| Tulossopimuksen valmistelu I Tulossopimus i I > ‘ Viraston toimintakertomus

Kuvio 2: Tulosohjausprosessi (Valtiovarainministerio 2012b, 8)

Tulossopimukset laaditaan nelivuotisiksi, mutta niita tarkistetaan vuosittain. Tulosohjauspro-
sessiin liittyy monia vaiheita, mutta tulosneuvotteluihin valmistautuminen alkaa vasta kesan
osavuosiraportoinnin jalkeen. Varsinaiset tulosneuvottelut kaydaan syksylla talousarvioesityk-
sen valmistumisen jalkeen. Tulosneuvotteluihin valmistauduttaessa ja tulostavoiteasiakirjan
laadinnassa hyodynnetaan taustatietoina aikaisempien vuosien tavoitteita ja toteumia. (Val-
tiokonttori 2017.)

Ensimmaisissa tulosneuvotteluissa uuden hallitusohjelman julkaisemisen jalkeen sovitaan en-
simmaisen vuoden tulostavoitteista seka alustavista tulostavoitteista sen jalkeisille kolmelle
vuodelle. Seuraava vuonna sovitaan toisen vuoden tulostavoitteista ja alustavista tulostavoit-
teista seuraavalle kahdelle vuodelle. Kolmannen ja neljannen vuoden osalta toimitaan samal-
la tavalla. Seuraavan vuoden tulostavoitteista sovitaan aina valmisteluvuoden loppuun men-
nessa. Tarvittavat valituloskeskustelut ja toteutumisen seuranta pidetaan kunkin vuoden ai-

kana ja toimintaa koskevista muutoksista sovitaan tarvittaessa. (Siltanen 2017, 1.)

Tulossopimus jasennetaan hallinnonalan strategian mukaisesti. Siihen kirjataan hallinnonalan

yleistavoitteet, joiden pitaa olla linjassa ministeriossa laaditun strategian kanssa. Tulostavoit-
teet johdetaan hallinnonalan tavoitteista ja talousarviossa asetetuista alustavista tavoitteista.
Painopisteiden maarittely useammalle vuodelle edesauttaa tulevien vuosien tulostavoitteiden

laatimista. (Valtiovarainministerio 2005, 40.) Ministerion tulostavoiteasiakirjan tavoitteet
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ovat lahinna yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita ja virastojen tulossopimusten tavoitteet
toiminnallisia tulostavoitteita. Toiminnalliset tulostavoitteet keskittyvat viraston toiminnan

tehokkuuteen, tuotoksiin ja laadunhallintaan. (Valtiovarainministerio 2005, 24.)

Tulosohjausprosessi etenee yleisella tasolla seuraavasti (Kuvio 3): Ministerio lahettaa tulosoh-
jattavalle virastolle ohjeet tulosneuvottelukierrosta varten. Tulosohjattava virasto laatii poh-
jaehdotuksen tulossopimukseksi ja ottaa samassa yhteydessa kantaa ministerion resurssiehdo-
tukseen ja tekee oman pohjaehdotuksensa. Tulosneuvotteluissa tulosohjaaja ja tulosohjattava
virasto kayvat neuvottelut tulostavoitteista. Lisaksi sovitaan kaytettavista voimavaroista ja
resursseista; talla pyritaan varmistamaan, etta tehokkuus ja laatu ovat keskenaan tasapainos-
sa seka asetetut tavoitteet on mahdollista saavuttaa kustannustehokkaasti. Tulosneuvottelu-
jen lopputuotos on molempien osapuolten hyvaksyma ja allekirjoittama tulossopimus. (Aho-
nen 2017; Valtiovarainministerio 2012a, 9.) Allekirjoittamisen jalkeen tulossopimuksesta tulee
velvoittava. Sopimuksen rikkomisesta ei ole juridisia seuraamuksia, mutta se vaikuttaa kay-
tannon seuraamuksien kautta yhteistyon sisaltoon. Sopimuksen laatiminen on tarkeaa, koska
molemmilla osapuolilla on mahdollisuus siina ilmaista mielipiteensa asetettavista tavoitteista.
Lopputuloksena syntyy molempia osapuolia tyydyttava konsensus myos siita, milla tavoin ta-
voitteiden etenemista seurataan ja lopputuloksia arvioidaan. (Valtiovarainministerio 2005,
37.)

AN

Viraston tulosohjausprosessi Suunnitiel | Seuranta
: Ohjeet Viraston li ten Tulossopimuksen
Viraston tulosmavonelu- h;&gynrtgatzlso; L4 Tulosneuvottelut hyvlk:)fm'm“ ja

Johto Kierroksesta neuvotteluihin allekirjoittaminen

v
Viraston ~ Tulosneuvotielu- Tavoitteet kytketaan Raportoinnin
; Ohjeet k@ytanndista henkildkohtaisiin vaimistelu
valmisteleva |[Rfastinhiicasgll mu) ! ;I‘nels(l:n . Tulosneuvotielut tavotteisiin kehitys- (valiraportt ja
yksikké el keskusteluissa tilinpaatos)
|

Tavoitteet kytketdan
; Tulosneuvottelu-
;//L’:”s(g" muct aineiston Tulosneuvottelut uzﬂ;mz’::::‘;‘s-
Kokosminen keskusteluissa

Raportti
Ministerién Tulosneuvottelut | tulossopimuksen
Johto tavoitteiden

H toteutumisesta

Raportoinnin
vaimistelu
(valiraportti ja
tilinpaatos)

Ministerién
valmisteleva
osasto ja
muut osastot WSS, \ roxontTom

Kuvio 3: Viraston tulosohjausprosessi (Ahonen 2017)

Tulossopimuksiin tulee kirjata toimenpiteen, joilla tavoitteisiin paastaan, seka mittarit, joilla
tavoitteiden toteutumista seurataan. Valivuosina asetettuja tavoitteita ja toimenpiteita tar-
kennetaan. Talla pyritaan varmistamaan strategisten tavoitteiden saavuttaminen. (Valtiova-

rainministerio 2012b, 9.)
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4.2  Ministerioiden tulosohjausta saateleva lainsaadanto

Tulosohjauksesta ei ole saadetty erillislakia. Tulosohjausta koskevat tai siihen liittyvat saan-
nokset sisaltyvat useaan erilliseen saadokseen. Oleellisimmat naista saadoksista ovat perus-
tuslaki (731/1999), valtioneuvoston ohjesaanto (262/2003), talousarviolaki (423/1988) ja ta-
lousarvioasetus (1243/1992). (Valtiovarainministerio 2012b, 12.)

Perustuslain (731/1999) 3 §:n mukaan eduskunta kayttaa lainsaadantovaltaa ja paattaa taten
myos valtiontaloudesta. Eduskunta kayttaa valtiontaloudellista paatosvaltaa paattamalla val-
tion talousarvion varainhoitovuodeksi kerrallaan. Eduskunnan tehtavana on myos valvoa valti-
on taloudenhoitoa ja talousarvion noudattamista. Eduskunnan valvontatehtavan toteuttami-
seksi hallitus on eduskunnalle tilivelvollinen. Perustuslain (731/1999) 46 §:n 1 momentissa
saadetaan, etta hallituksen tulee antaa vuosittain eduskunnalle kertomus toiminnastaan seka
niista toimenpiteista, joihin se on eduskunnan paatosten johdosta ryhtynyt, samoin kuin ker-
tomus valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta. (Perustuslaki 1999/731, § 3
ja § 46.) Valtioneuvoston ohjesaantoon (2003) on kirjattu ministerioiden tulosohjausta koske-
vat toimivaltasaannokset, ja se valtuuttaa ministeriot kayttamaan toimivaltaa toimialansa

tulosohjauksessa (Valtioneuvoston ohjesaanto 2003).

Talousarviolaissa (423/1988) saadetaan valtion talousarviosta, taloushallinnosta, varallisuu-
den- ja velanhoidosta, taloudenhoidon ohjauksesta ja sisaisesta valvonnasta seka tilinpaatok-
sesta. Talousarviolaissa (423/1988) saadetaan lisaksi ministerididen ja virastojen toiminta- ja
taloussuunnittelusta. Talousarviolain (423/1988) 12 §:n mukaan valtion organisaatioiden tulee
suunnitella toimialansa yhteiskunnallista vaikuttavuutta, toimialansa taloutta seka toiminnal-
lista tuloksellisuutta usean vuoden aikavalilla. Lisaksi talousarviolain (423/1988) 12 §:n mu-
kaan suunnittelun on tuotettava valtion talousarvion valmistelussa seka valtioneuvoston joh-

dolla tehtavan valtiontalouden suunnittelun kannalta tarvittavat tiedot.

Talousarvioasetus (1243/1992) on keskeisin tulosohjauksen sisaltoa, rakenteita ja menettelyja
kuvaava saados. Asetus sisaltaa tarkkoja saannoksia muun muassa valtion talousarviosta, toi-
minta- ja taloussuunnittelusta ja taloushallinnosta. Tarkein tulosohjaukseen vaikuttava tekija
on talousarvioasetuksen (1243/1992) 1 §:ssa mainittu talousarvioesitys ja sen valmistelu. Ta-
lousarvioasetuksen (1243/1992) 1 §:n mukaan talousarvioehdotusten tulee sisaltaa ehdotukset
talousarvioon otettavista maararahoista ja tuloarvioista seka maararahojen kayttotarkoituk-
sista perusteluineen. Ministerioiden tulee esittaa alustavat tulostavoitteet koskien valtion
toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitysta omalla hallinnonalallaan
seka alustavat tulostavoitteet hallinnonalan merkittavimpien virastojen toiminnallisen tulok-
sellisuuden tarkeimmille seikoille. Tulostavoitteet tulee esittaa kayttamalla mahdollisuuksien
mukaan tunnuslukuja ja naita voidaan taydentaa tarpeen mukaan laadullisesti ilmaistuilla ta-

voitteilla. Ministerion virastoille vahvistamat tulostavoitteet voidaan kirjata naiden yhdessa
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laatimaan ja allekirjoittamaan tulostavoiteasiakirjaan. (Talousarvioasetus 1243/1992, 1 b ja
118.)

5  Opinnaytetyossa kaytetyt tutkimusmenetelmat

Taman opinnaytetyon tavoitteena oli ymmartaa ministerioiden nakokulmasta, miten riskien-
hallinta on mukana tulossopimusten valmisteluvaiheessa eri ministeridissa, mita eri tekijoita
tahan ilmioon liittyy ja miten ne suhteutuvat toisiinsa. Tutkimuskysymykseksi oli asetettu:
”Milla tavoin riskienhallinta on mukana tulossopimuksen valmisteluvaiheessa ministerion na-
kokulmasta?”

Opinnaytetyo toteutettiin tapaustutkimuksena, silla tutkittava tapaus oli rajattu tarkkaa mi-
nisterioiden nakokulmaan tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta. Opinnayte-
tyon tavoitteena oli tuottaa yksityiskohtaista tietoa siita, milla tavoin riskienhallinta on siina
mukana. Aineistonkeruumenetelmana kaytettiin puolistrukturoitua haastattelua eli teema-
haastattelua. Teemahaastattelu on laadulliselle tutkimusmenetelmalle tavanomainen aineis-
tonkeruumenetelma, joka suosii ihmisia tietojen keruun apuvalineena. (Hirsjarvi, Remes ja
Sajavaara 2007, 200.) Teemahaastatteluun osallistuneet henkilot valittiin ei-satunnaisesti
hyodyntaen lumipallo- ja eliittiotantaa ja haastatelluista muodostui harkinnanvarainen nayte.
(Metsamuuronen 2001, 37 ja 40; Tuomi & Sarajarvi 2013, 87). Teemahaastatteluihin osallistui
yhdeksantoista henkiloa kahdeksasta eri ministeriosta. Teemahaastatteluun osallistuneita
henkiloilta saatu aineisto litteroitiin kayttaen yleiskielisen litteroinnin menetelmaa (Kananen
2013, 100) ja analysoitiin kayttaen laadullista aineistolahtoista sisaltoanalyysia (Tuomi & Sa-
rajarvi 2013, 108).

Taman luvun alaluvuissa kuvataan tarkemmin, miten tutkimus tehtiin, milla tavoin sen luotet-
tavuus pyrittiin varmistamaan seka miten tutkimuskysymykseen pyrittiin loytamaan vastaus

tuloksia analysoimalla.

5.1  Tapaustutkimuksena tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinta ministerioiden

nakokulmasta

Opinnaytetyo toteutettiin tapaustutkimuksena, silla tutkittava tapaus oli rajattu tarkkaa mi-
nisterididen nakokulmaan tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta. Valmistelu-
vaihe on valtionhallinnossa kaytossa olevan tulosohjausprosessin ensimmainen vaihe, jossa
ministerio ja virasto laativat ja allekirjoittavat tulossopimuksen (Valtiovarainministerio
2012b, 9). Opinnaytetyon tavoitteena oli tuottaa yksityiskohtaista tietoa siita, milla tavoin

riskienhallinta on siina mukana. Tapaustutkimus soveltuu hyvin tulossopimuksen valmistelu-
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vaiheen riskienhallinnan tutkimiseen, koska se ei pyri ilmion liialliseen yksinkertaistamiseen
tai tilastolliseen yleistamiseen. Tutkimus toteutettiin tosielaman kontekstissa hyodyntaen
tietolahteita monipuolisesti. (Kananen 2013, 31 ja 54; Ojasalo, Moilanen & Ritalahti 2014, 52-
53.)

Tutkijalla oli entuudestaan kokonaisvaltainen kuva ja kattava osaaminen riskienhallinnasta.
Sen sijaan tulossopimuksen valmisteluvaihe, johon riskienhallinnan tarkastelu tutkimuksessa
rajautui, ei ollut tuttu. Nain ollen ennakko-olettamuksia siita, milla tavoin riskienhallinta on
mukana tulossopimuksen valmisteluvaiheessa, ei tutkijalla juurikaan ollut. Laadullisen tutki-
muksen avulla tutkijalla oli mahdollisuus loytaa uusia nakokulmia ja oppia aiheesta, eika pel-

kastaan vahvistaa aikaisempia olettamuksia. (Eskola & Suoranta 1998, 13 - 20.)

Opinnaytetyossa oleva teoriaosuus kerattiin laajalti kirjallisista ja sahkoisista lahteista, ja
siina perehdyttiin tulosohjaukseen, riskienhallintaan seka naista annettuihin suosituksiin, oh-
jeisiin ja maarayksiin. Teoriaosuudessa pyrittiin kuvaamaan opinnaytetyon aiheeseen liittyva
viitekehys ja kasitteet. Teorian avulla pyrittiin selittamaan tutkittavaa ilmiota. Teoriaa hyo-
dynnettiin opinnaytetyon johtopaatoksissa reflektoimalla empiirisessa osuudessa tehtyjen
teemahaastatteluiden tuloksia kerattyyn teoriaan. Pyrkimyksena oli selittaa ja hahmottaa

vastauksia tassa kontekstissa. (Kananen 2013, 45 - 46.)

Tutkimuksen tavoitteen saavuttamiseksi tutkijan oli oleellista ymmartaa hyvinkin tarkkaan,
milla tavoin riskienhallinta on ministeridoiden nakokulmasta mukana tulossopimuksen valmiste-
luvaiheessa. Vain syvallinen ymmartaminen mahdollistaa sen, etta tutkimuksen avulla voidaan
antaa kehittamisehdotuksia tutkimuskysymyksen ratkaisemiseksi. Opinnaytetyon tavoitteena
ei ole vieda muutosta eteenpain kaytantoon toimintatutkimuksen tavoin, vaan ennemminkin

tuottaa ratkaisuehdotus havaittuun ongelmaan. (Ojasalo ym. 2014, 37 - 38.)

5.2 Teemahaastattelu aineistonkeruumenetelmana

Aineistonkeruumenetelmana kaytettiin puolistrukturoitua haastattelua eli teemahaastattelua.
Tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tehtavaa riskienhallintaa ei ollut aiemmin juurikaan tut-
kittu, eika se ollut tutkijalle entuudestaan tuttu riskienhallinnan ymmarrysta lukuun ottamat-
ta. Koska ilmio ei ollut tuttu, oli tarkkojen kysymysten laatiminen haastavaa. Taman takia
tutkija paatyi teemahaastatteluun, jonka avulla oli mahdollista saada ymmarrys tutkittavasta
ilmiosta haastatteluun osallistuneilta henkiloilta, joiden kanssa keskusteltiin tutkittavaan ai-

heeseen liittyvista teemoista. (Kananen 2013, 26.)

Kuten kvalitatiivisessa tutkimuksessa aina, myos tassa opinnaytetyossa tutkija on kuvannut

realiteetteja ja tutkimuskontekstia selvittaessaan, milla tavoin riskienhallinta on mukana tu-
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lossopimuksen valmisteluvaiheessa eri ministerioissa. Kvalitatiiviselle tutkimukselle ominai-
seen tapaan tutkija on pyrkinyt tekemaan sen mahdollisimman kokonaisvaltaisesti. Tutkija
pyrki toteuttamaan taman valitsemallaan aineistonkeruumenetelmalla eli teemahaastattelul-
la. Tutkimuksessa kaytetylle laadulliselle tutkimusmenetelmalle tavanomainen aineistonke-

ruumenetelma suosii ihmisia tietojen keruun apuvalineena. (Hirsjarvi ym. 2007, 200.)

Muita haastattelumenetelmia olisivat olleet kokonaan strukturoitu tai avoin haastattelu.
Strukturoitu haastattelu olisi tutkijan mielesta litkaa ohjannut kysymyksiin vastaamista val-
miiden vastausvaihtoehtojen takia eika olisi mahdollistanut haastattelun aiheeseen liittyvien
kasitteiden selittamista. Tama olisi voinut johtaa siihen, etta vastaukset eivat olisi vertailu-
kelpoisia kasite-erojen takia. Avoin haastattelu ei myoskaan tuntunut mielekkaalta, koska
tutkimuskysymys itsessaan on konkreettinen eika siihen liity mitaan arkaluontoista tai salail-
tavaa, mika olisi pitanyt selvittaa. Teemahaastattelu oli paras vaihtoehto, koska se mahdollis-
taa vapaan kysymystenasettelun teema-alueiden sisalla ja tarkentavien kysymysten tekemi-
sen. (Hirsjarvi & Hurme 1991, 28 - 37.)

Haastattelua varten laadittiin teemahaastattelulomake (Liite 2). Aihepiiriin tutustumisen
kautta tutkijalle oli muodostunut kasitys tutkittavasta ilmiosta, mita tutkija hyodynsi teemo-
jen suunnittelussa (Kananen 2014, 77). Teemojen kartoitus ja valinta tehtiin niin, etta ne kat-
tavat mahdollisimman hyvin tutkimuskysymyksen aiheen seka ovat perusteltuja tutkimusky-
symykseen liittyvan tulosohjauksen ja riskienhallinnan teorian perusteella (Hirsjarvi & Hurme
1991, 41 - 42). Teemojen alle valittiin teemaan liittyvia kysymyksia, joiden lisaksi haastatte-

luissa kysyttiin jatkokysymyksia seka tarkentavia kysymyksia (Kananen 2013, 96).

Haastattelut toteutettiin yksilo- tai ryhmahaastatteluina riippuen asianosaisten henkiloiden
toiveista ja halukkuudesta. Haastattelut tehtiin fyysisesti paikan paalla haastateltavien osoit-
tamissa tiloissa, jotka olivat poikkeuksetta kyseisen ministerion neuvottelu- tai yksilohuonei-
ta. Yksilohaastatteluja tehtiin kaksi ja ryhmahaastatteluja seitseman. Yhteensa haastateltiin
yhdeksaatoista henkiloa. Haastattelujen aluksia haastateltaville kerrottiin, etta opinnayte-
tyon tarkoituksena on selvittaa, onko riskienhallinnasta hyotya tulostavoitteiden saavuttami-
seksi ja mitka tekijat vaikuttavat sen onnistumiseen. Sen lisaksi heille kerrottiin, etta opin-
naytetyo tulee olemaan valmistuttuaan julkinen, mutta yksittaisen ministerion tai virkamie-
hen vastaukset eivat ole tunnistettavissa tai yksiloitavissa. Haastattelut kestivat keskimaarin

noin puoli tuntia. Kaikki haastattelut nauhoitettiin digitaalisella nauhurilla.

Tutkija lahetti kahteentoista ministerioon tulosohjausverkoston tyovaliokunnan jasenille sah-
kopostitse 23.3.2017 pyynnon (Liite 4) nimeta haastatteluun osallistuvat ministerididen edus-
tajat. Sahkopostissa tutkija kertoi heille tyonsa aiheen seka tutkimuksen tavoitteen, milla

tutkija osoitti kriteerit haastatteluun nimettaville henkiloille. Pohdintaa aiheutti se, lahettai-
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siko tutkija teemahaastattelulomakkeen etukateen, vai kavisiko han sen lavitse vasta haastat-
telujen yhteydessa. Tutkija paatyi lopulta lahettamaan teemahaastattelulomakkeen kysymyk-
sineen tyovaliokunnan jasenille etukateen haastattelupyynnon yhteydessa, koska tutkija uskoi
teemahaastattelulomakkeen auttavan tyovaliokunnan jasenia loytamaan oikeat henkilot haas-
tatteluihin. Lisaksi tutkija uskoi, etta lahettamalla teemahaastattelulomakkeen kysymyksi-
neen etukateen han saisi haastatteluiden yhteydessa haastateltavilta tarkempia vastauksia ja
rikkaampaa keskustelua, kun haastateltavat olisivat jo etukateen voineet orientoitua keskus-
teltaviin aiheisiin. Myos Tuomen & Sarajarven (2013) mielesta haastattelukysymysten antami-
nen etukateen haastateltaville on perusteltua silloin, kun tavoitteena on saada haastateltavil-
ta mahdollisimman paljon tietoa haastattelun aikana. Teemahaastattelulomakkeen lahetta-
minen etukateen lisaa myos osaltaan tutkimuksen etiikkaa: haastateltavat tietavat etukateen,

millaiseen haastatteluun he ovat suostuneet. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 73.)

Haastatteluun osallistui henkiloita kahdeksasta ministeriosta, joita olivat oikeusministerio,
sisaministerio, puolustusministerio, maa- ja metsatalousministerio, liikkenne- ja viestintami-
nisterio, tyo- ja elinkeinoministerio, sosiaali- ja terveysministerio seka ymparistoministerio.
Ulkoministerio, valtiovarainministerio seka opetus- ja kulttuuriministerio eivat vastanneet
haastattelunpyyntoon. Haastatteluun osallistuneista ministeridista nimettiin yhteensa yhdek-
santoista henkiloa osallistumaan haastatteluihin. Haastattelupyynnossa mainittujen kriteerien
seka etukateen lahetetyn teemahaastattelulomakkeen perusteella tyovaliokunnan jasenet
olivat valinneet edustamastaan ministeriosta parhaat mahdolliset henkilot haastatteluihin.
Nain ollen tasta muodostui eliittiotanta ja teemahaastatteluihin osallistuneista henkiloista

voidaan puhua harkinnanvaraisena naytteena.

5.3 Otantamenetelmana ei-satunnainen lumipallo- ja eliittiotanta

Tassa opinnaytetyossa aineistonkeruun otanta tehtiin ei-satunnaisesti hyodyntaen lumipallo-
ja eliittiotantaa. Metsamuuronen (2001) esittelee kaksi tapaa, joilla haastateltavat henkilot
valitaan. Yleensa kvantitatiivisessa tutkimuksessa henkilot valitaan satunnaisesti ja kvalitatii-
visessa tutkimuksessa ei-satunnaisesti. Ei-satunnaisessa tavassa haastateltavat henkilot voi-
daan kerata joko saatavuuden tai harkinnan mukaan. Jalkimmainen soveltuu hanen mukaansa

paremmin laadullisen aineiston keraamiseen. (Metsamuuronen 2001, 37.)

Lumipallo-otanta tarkoittaa sita, etta vaikeasti saavutettavien ryhmien saaminen mukaan tut-
kimukseen alkaa yhden kontaktihenkilon kautta, joka suosittelee muita henkiloita mukaan
tutkimukseen tai antaa heidan yhteystietonsa. Nailta henkililta voidaan taas edelleen saada
seuraavien tahojen tiedot. Tutkimusaineisto kerataan etenemalla kontaktihenkilosta toiseen
sita mukaa, kun tutkijalle esitellaan uusia henkiloita. (Metsamuuronen 2001, 40; Tuomi & Sa-

rajarvi 2013, 86.) Tuomi & Sarajarvi (2013) esittelevat kaksi harkinnanvaraista otantamene-



30

telmaa, joista toinen on edella kuvattu lumipallo-otanta ja toinen on niin sanottu eliittiotan-
ta. Eliittiotannan perusteella haastateltaviksi henkiloiksi valitaan ne, joilta uskotaan saatavan

parhaiten tietoa tutkittavasta ilmiosta. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 86.)

Lumipallo-otantaa kaytettiin alkuvaiheessa, kun pyrittiin loytamaan parhaat mahdolliset hen-
kilot haastateltaviksi. Lumipallo-otanta lahti etenemaan tutkijan keskusteltua oikeusministe-
rion ja valtiovarainministerion asiantuntijoiden kanssa. Vastuuvirkamiehet suosittelivat, etta

haastattelupyynnot lahetettaisiin tulosohjausverkoston tyovaliokunnan jasenille.

Tulosohjausverkoston tyovaliokunnan jasenet ovat ministerion johdon nimeamia. He toimivat
oman ministerionsa ylimman johdon tukena ja vastaavat koko hallinnonalan tulosohjauksen
laadun ohjauksesta. Heidan tehtavanaan on tukea ja kehittaa yhteisten tulosohjausmenette-
lyiden kayttoonottoa omassa ministeriossaan ja hallinnonalalla. Lisaksi heidan tehtavanaan on
valvoa ja kehittaa ministerion ja tulosohjattavien virastojen suunnittelu-, seuranta- ja rapor-

tointijarjestelmien toimivuutta ja riskienhallintaa. (Valtiovarainministerio 2012a, 48.)

Laadullisissa menetelmissa puhutaan harkinnanvaraisesta naytteesta otoksen sijaan. Tama
tarkoittaa, etta tutkija valitsee tutkittavat asettamiensa kriteereiden perusteella. (Ojasalo
ym. 2014, 104.) Haastatteluun osallistuneiden henkiloiden voitiin katsoa olleen harkinnanva-
rainen nayte, koska tyovaliokunnan jasenet valitsivat teemahaastatteluihin edustamistaan
ministerioista parhaat mahdolliset henkilot eliitti-otannalla tutkijan maarittelemien kriteeri-
en perusteella. Lisaksi opinnaytetyo tehtiin laadullisena tutkimuksena, eika siina tavoiteltu
tilastollisia yleistyksia, vaan pyrittiin kuvaamaan ja ymmartamaan tutkittavaa ilmiota. Tasta
syysta oli tarkeaa, ettei henkiloita, joilta tieto kerattiin, valittu sattumalta. Tarkeaa oli
myos, etta kyseiset henkilot tiesivat tutkittavasta ilmiosta mahdollisimman paljon ja heilla oli
siita kokemusta. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 85 - 86.) Harkinnanvaraisen naytteen saaminen oli
oleellista, koska pyrkimyksena oli loytaa parhaat mahdolliset asiantuntijat vastaamaan opin-
naytteen tutkimuskysymyksesta johdettuun teemahaastatteluun. Nain ollen tyovaliokunnan
jasenten esittamien henkiloiden antamat vastaukset kattavat heidan edustamansa ministeri-
oiden nakokulman kokonaisuudessaan tutkimuskysymyksen aiheen osalta. Kanasen (2014) mu-
kaan esimerkiksi vastaajien ialla, koulutuksella, sukupuolella tai ammatillisella asemalla voi
olla merkitysta vastaajien suhtautumiseen tutkittavasta ilmiosta (Kananen 2014, 75). Tassa
esitettyjen perustelujen johdosta tutkimukseen osallistuneiden henkiloiden taustatiedoilla ei
katsottu olevan merkitysta vastausten luotettavuuteen tai sithen, milla tavoin he suhtautuvat
tutkittavaan ilmioon. Haastatteluihin osallistuneet henkilot on listattu ministerioittain aakkos-

jarjestyksessa haastatteluajankohtineen liitteessa 3.

Metsamuuronen (2001) esittelee muitakin otantatapoja kuten yksinkertaisen satunnaisotan-

nan, ositetun otannan seka systemaattisen otannan. Nama eivat olisi soveltuneet taman opin-
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naytetyon aineistonkeruun otantamenetelmiksi, koska ne eivat olisi tuottaneet harkinnanva-
raista naytetta, joka oli oleellista taman tutkimuksen onnistumisen kannalta. (Metsamuuronen
2001, 37 - 39.)

5.4 Teemahaastattelun aineistolahtoinen sisaltoanalyysia

Haastatteluiden nauhoitteet litteroitiin kayttaen yleiskielisen litteroinnin menetelmaa (Kana-
nen 2013, 100). Litteroitu aineisto analysoitiin laadullisin menetelmin, koska tavoitteena oli
ymmartaa tutkimuksen kohdetta (Hirsjarvi ym. 2007, 219). Litteroidun aineiston analyysime-
netelmana kaytettiin laadullista aineistolahtoista sisaltoanalyysia. Se on kolmivaiheinen pro-
sessi, johon kuuluu aineiston pelkistaminen, aineiston ryhmittely ja abstrahointi eli teoreet-

tisten kasitteiden luominen. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 108.)

Ennen kuin analyysi aloitettiin, tutkija luki litteroidun aineiston lapi useaan otteeseen. Taman
perusteella tutkija alkoi hahmottaa erilaisia aineistosta esiin nousevia teemoja, joiden kautta
tutkimuskysymys voitiin ratkaista. Aineiston analysointi aloitettiin pelkistamalla aineisto kar-
simalla tutkimuksen kannalta epaolennainen pois, siirtamalla haastatteluissa saadut vastauk-
set teemoittain samaan dokumenttiin ja varikoodaamalla aiheen kannalta olennaiset asiat
maariteltyjen analyysiyksikoiden perusteella. Ministerididen vastaajien vastaukset yhdistettiin
ministerioittain, ministerioiden nimet anonymisoitiin ja koodattiin. Talla varmistettiin, ettei-
vat eri ministerididen edustajien antamat vastaukset sekoittuneet. Tutkimuksen lopputulok-
sen kannalta on merkityksetonta yhdistaa vastaajien henkilollisyytta heidan antamiinsa vasta-
uksiin. Myoskaan silla ei ollut tutkimuskysymykseen vastaamisen kannalta merkitysta, mita
haastatteluun osallistuneen ministerion yksittainen haastateltava oli vastannut. Haastatteluti-
lanteessa, jotka olivat kahta haastattelua lukuun ottamatta ryhmahaastatteluita, haastatelta-
vat kertoivat edustamansa ministerion nakokulman silta osin, kun heilla oli haastatteluryh-
massa eniten osaamista kysymyksen aiheesta. Teemoitetuista vastauksista muodostettiin vari-
koodatut analyysiyksikot, jotka olivat teemasta riippuen joko yksittaisia sanoja, lauseita tai

yksittainen osa lausetta. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 109 - 110.)

Ryhmittelyvaiheessa aineistosta koodatut alkuperaisilmaukset lapikaytiin tarkasti ja aineistos-
ta etsittiin samankaltaisuuksia ja/tai eroavaisuuksia kuvaavia kasitteita. Samaa asiaa tarkoit-
tavat kasitteet ryhmiteltiin ja yhdistettiin luokkien alle. Luokitteluyksikkona kaytettiin tee-
mahaastattelun teemoja ja kysymyksia tai analyysissa esiin nousseita teemoja. Luokittelun
perusrakenne tutkimukselle seka alustavia kuvauksia tutkimuksen kohteesta. (Tuomi & Sara-
jarvi 2013, 110.)
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Analyysin viimeisessa vaiheessa eli abstrahointivaiheessa aineistosta eroteltiin tutkimuksen
kannalta olennainen tieto. Luokitusten yhdistelemista tehtiin niin pitkaan, kuin se aineiston
sisallon kannalta oli mahdollista. Analysointia jatkettiin keraamalla aineistosta saadut vasta-
ukset tutkimuskysymyksen teemojen mukaisesti taulukoihin. Taulukon teemoittamisen pohjal-
ta tarkasteltiin, kuinka monta kertaa jokin tietty analyysiyksikko toistui tietyssa luokitteluyk-
sikossa. Taman perusteella havaittiin selkeita yhteyksia eri kysymyksista saatujen vastausten
valilla. Vastaus tutkimuskysymykseen saatiin kasitteita yhdistelemalla, niita tulkitsemalla ja
paattelemalla. Teemahaastattelujen aineistosta edettiin kohti kasitteellisempaa nakemysta
tutkittavasta ilmiosta. Tuloksissa esitellaan teemahaastattelujen aineistosta luotu malli, ai-
neiston perusteella muodostetut kasitteet, aineistoa kuvaavien teemojen kategoriat seka nii-
den sisalto. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 111 - 113.) Lisaksi tuloksien teemojen yhteydessa esite-
taan naytteita aineistosta. Naiden sitaattien tavoitteena on rikastaa tekstia seka pyrkia va-

kuuttamaan lukija siita, etta aineisto on todella ollut olemassa. (Hirsjarvi ym. 2007, 228.)

Hirsjarven ym. (2007) mukaan tutkimusongelmat saattavat ohjata hyvinkin tiukasti menetel-
mien ja analyysien valintaa. Nain ei kuitenkaan valttamatta tarvitse olla, koska ongelma ja
analyysi ovat paasaantoisesti rakenteeltaan yhtenevaisia. Hirsjarven ym. (2007) mukaan kera-
tyn tutkimusaineiston analyysi, tulkinta ja johtopaatosten laatiminen ovat tutkimuksen tar-
loydettavissa ongelmaan. Tutkijalle voi siis hyvinkin kayda niin, etta vasta tassa vaiheessa
hanelle saattaa selvita, miten ongelmat olisi sittenkin kannattanut muotoilla. (Hirsjarvi ym.
2007, 216.)

Analyysivaiheessa nousi esiin tiettyja teemoja, joista tutkija teki myohemmin sahkopostitse
tarkentavia lisakysymyksia haastatteluun osallistuneille henkildille. Teemahaastattelulle on
tyypillista, etta aineiston analyysin jalkeen nousee uusia tai tarkentavia kysymyksia. Tarken-
tavilla lisakysymyksilla pyrittiin varmistamaan, etta saatu aineisto auttaa ymmartamaan tut-

kittavaa ilmiota riittavan syvallisesti. (Kananen 2014, 76.)

5.5  Tutkimuksen tulosten hyodyntaminen

Tutkimuksen tulokset seka opinnaytetyossa annetut suositukset tulossopimuksen valmistelu-
vaiheen riskienhallinnan kehittamiseksi on lapikayty yhteisty0ossa oikeusministerion ja valtio-
varainministerion asiantuntijoiden kanssa (Liite 1). Lisaksi tutkija esitteli heille suunnitelman
tyon tulosten ja suositusten hyodyntamisesta tulossopimuksen valmisteluvaiheen kehittami-

sesta. (Oikeusministerio 2017c).
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5.6  Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimusta tehtaessa pyritaan valttamaan virheiden syntyminen, mutta silti saatujen tulosten
luotettavuus ja patevyys vaihtelevat. Tasta syysta kaikissa tutkimuksissa pyritaan arvioimaan
sen luotettavuutta. Tutkimuksen luotettavuutta voidaan arvioida arvioimalla sen validiutta,
joskin termi kytketaan usein maarallisiin tutkimuksiin eika sen kayttaminen laadullisen tutki-

misen luotettavuuden arvioinnissa ole mielekasta. (Hirsjarvi ym. 2007, 226.)

Laadullisen tutkimuksen luotettavuutta ja patevyytta arvioitaessa ydinasioita ovat henkiloi-
den, paikkojen ja tapahtumien kuvaukset. Laadullisen tutkimuksen nakokulmasta validius
merkitsee kuvauksen seka siihen yhdistettyjen selitysten ja tulkintojen yhteensopivuutta. Tal-
loin siis pohditaan, sopiiko annettu selitys kuvaukseen, eli olivatko tulokset ja johtopaatokset
luotettavia suhteessa siihen, mita tyossa on kuvattu ja miten se on toteutettu. Tasta syysta
luotettavuuden arvioinnissa arvioidaan tutkijan laatimaa selostusta tutkimuksen toteuttami-

sesta kaikkine vaiheineen. (Hirsjarvi ym. 2007, 227.)

Hirsjarven ym. (2007) mukaan tutkimuksen validiuden kannalta ongelmana voi olla se, ettei-

vat kaytetyt mittarit ja tutkimusmenetelmat vastaa sita todellisuutta, jota tutkija kuvittelee
tutkivansa. Esimerkkina he mainitsevat haastattelulomakkeiden kayttamiseen liittyvan prob-
lematiikan: kyselyyn vastaavat henkilot eivat ehka ymmarra kysyttyja asioita samalla tavoin

kuin tutkija on tarkoittanut. Lopputuloksena saatuja tuloksia ei voida pitaa tosina ja patevi-

na, jos tutkija tulkitsee tuloksia edelleen alkuperaisen ajattelumallinsa mukaisesti. (Hirsjarvi
ym. 2007, 226 - 227.)

Saturaatiolla tarkoitetaan tilannetta, jossa aineisto alkaa toistaa itseaan eika aineiston koon
kasvattaminen tuota lisaarvoa tutkimuksen kohteen nakokulmasta. Saturaatio voidaan yhdis-
taa myos saatujen tulosten yleistettavyyteen, kun keratty tutkimusaineisto alkaa toistaa itse-
aan. Pienestakin aineistosta on mahdollista tehda yleistyksia, mutta yleisen kasityksen mu-
kaan 15 vastausta riittaa aineiston saturoitumiseen, joskin tama vaihtelee riippuen kaytetysta
tutkimusmenetelmasta ja tutkimuksen kohteesta. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 87 - 88.) Yleista-
misella tarkoitetaan sita, etta yksittaista tapausta perusteellisesti tutkimalla saadaan selville,
mika tutkittavassa ilmiossa on merkittavaa ja mika voisi toistua myos tarkasteltaessa ilmiota
yleisemmalla tasolla. Jos aineistonkeraamismenetelmana kaytetaan teemahaastattelua, tulee
yleistamisesta mahdollista haastateltavien ollessa tutkittavan ilmion nakokulmasta riittavan

homogeenisia. (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka 2006.)
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6  Tutkimuksen tulokset

Opinnaytetyo toteutettiin tapaustutkimuksena silla tutkittava tapaus oli rajattu tarkkaa mi-
nisterioiden nakokulmaan tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta. Opinnayte-
tyon tavoitteena oli tuottaa yksityiskohtaista tietoa siita, milla tavoin riskienhallinta on siina
mukana. Tassa luvussa kuvataan tutkimuksesta saatuja tuloksia. Tutkimuksen aineisto kerat-
tiin teemahaastattelulla (Hirsjarvi ym. 2007, 200) ministerioiden edustajilta, jotka valittiin
ei-satunnaisesti hyodyntaen lumipallo- ja eliittiotantaa. Haastatelluista muodostui harkinnan-
varainen nayte, ja haastatellut henkilot olivat roolinsa puolesta tulosohjauksen parhaita asi-
antuntijoita edustamissaan ministerioissa. (Metsamuuronen 2001, 37 ja 40; Tuomi & Sarajarvi
2013, 87.) Teemahaastatteluihin osallistui yhdeksantoista henkiloa kahdeksasta eri ministeri-
osta. Teemahaastatteluun osallistuneita henkiloilta saatu aineisto litteroitiin kayttaen yleis-
kielisen litteroinnin menetelmaa (Kananen 2013, 100). Aineistoa analysoitiin kayttaen laadul-
lista aineistolahtoista sisaltoanalyysia. Se on kolmivaiheinen prosessi, johon kuuluu aineiston
pelkistaminen, aineiston ryhmittely ja abstrahointi eli teoreettisten kasitteiden luominen.
(Tuomi & Sarajarvi 2013, 108.)

Aineiston analysointi aloitettiin pelkistamalla aineisto karsimalla tutkimuksen kannalta epa-
olennainen pois, siirtamalla haastatteluissa saadut vastaukset teemoittain samaan dokument-
tiin ja varikoodaamalla aiheen kannalta olennaiset asiat maariteltyjen analyysiyksikoiden pe-
rusteella. Ministerididen vastaajien vastaukset yhdistettiin ministerioittain, ministerididen
nimet anonymisoitiin ja koodattiin. Teemoitetuista vastauksista muodostettiin varikoodatut
analyysiyksikot, jotka olivat teemasta riippuen joko yksittaisia sanoja, lauseita tai yksittainen
osa lausetta. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 109 - 110.)

Ryhmittelyvaiheessa aineistosta koodatut alkuperaisilmaukset lapikaytiin tarkasti ja aineistos-
ta etsittiin samankaltaisuuksia ja/tai eroavaisuuksia kuvaavia kasitteita. Samaa asiaa tarkoit-
tavat kasitteet ryhmiteltiin ja yhdistettiin luokkien alle. Luokitteluyksikkona kaytettiin tee-
mahaastattelun teemoja ja kysymyksia tai analyysissa esiin nousseita teemoja. (Tuomi & Sara-
jarvi 2013, 110.)

Analyysin viimeisessa vaiheessa aineistosta eroteltiin tutkimuksen kannalta olennainen tieto,
ja luokitusten yhdistelemista tehtiin niin pitkaan, kuin se aineiston sisallon kannalta oli mah-
dollista. Analysointia jatkettiin keraamalla aineistosta saadut vastaukset tutkimuskysymyksen
teemojen mukaisesti taulukoihin. Taulukoiden teemoitteluiden pohjalta tarkasteltiin, kuinka
monta kertaa jokin tietty analyysiyksikko toistui tietyssa luokitteluyksikdssa. Taman perus-
teella havaittiin selkeita suhteita eri kysymyksista saatujen vastausten valilla. Vastaus tutki-
muskysymykseen saatiin kasitteita yhdistelemalla ja niita tulkitsemalla. Tassa luvussa esitel-
laan teemahaastattelujen aineistosta luotu malli, aineiston perusteella muodostetut kasit-

teet, aineistoa kuvaavien teemojen kategoriat seka niiden sisalto. (Tuomi & Sarajarvi 2013,
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111 - 113.) Lisaksi tuloksien teemojen yhteydessa esitetaan naytteita aineistosta eli sitaatte-
ja. Sitaattien tavoitteena on rikastaa tekstia seka pyrkia vakuuttamaan lukija siita, etta ai-
neisto on todella ollut olemassa. (Hirsjarvi ym. 2007, 228.)

6.1 Riskienhallinta ministerididen oman tulossopimuksen valmistelussa

Tulosten esittaminen on luontevaa aloittaa teemasta, joka siis on riskienhallinta ministerioi-
den oman toiminnan suunnittelussa ja tavoitteiden asettamisessa. Vastauksissa korostui, etta
kaikkien haastatteluun osallistuneiden henkiloiden ministeridissa tehtiin tahan liittyvaa ris-
kienhallintaa, joskaan siita ei aina puhuttu silla termilla. Systemaattisesti riskienhallintaa
tehtiin neljassa ministeriossa kahdeksasta. Riskienhallinnan tulkittiin olevan systemaattista
silloin, kun riskienhallintaa toteutetaan suunnitelmallisesti ja saannollisesti, tunnistetut riskit
dokumentoidaan ja riskienhallintaa hyodynnetaan tavoitteiden saavuttamiseksi. Kahdella sys-
temaattisesti riskienhallintaa tekevassa ministeriossa oli kaytossa myos sahkoinen riskienhal-

lintajarjestelma. (Taulukko 1.)
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Vas- | Kasite

taaja

MINT | Ministerid tekee riskienhallintaa oman ydintoimintansa seka hallinnonalan nakdkulmasta
Tavoitteena saattaa riskienhallinta osaksi muita prosesseja

MIN2
Riskienhallinta ei ole systemaattista

MIN3 | Ministerio tekee riskienhallintaa systemaattisesti strategisten tavoitteiden saavuttamiseen liittyen

MIN4 | Riskienhallinta on mukana strategisessa suunnittelussa
Riskienhallinta ei ole systemaattisesti mukana strategisessa suunnittelussa
Tunnistettuja riskeja ei dokumentoida
Tunnistettuja riskeja ei kasitella systemaattisesti
Riskienhallinta ei edesauta riittavalla tavalla strategisten tavoitteiden saavuttamista

MIN5 | Riskienhallinta on mukana strategisessa suunnittelussa
RisSKienhallintajarjestelmaanidokumentoidaan tunnistetut riskit. Riskienhallintaa hyédynnetaan arvioita-
essa strategian toteutumista

MIN6 | Riskienhallintaa tehdaan saanndllisesti toimintaa suunniteltaessa ja toimintasuunnitelmaa laadittaessa |

MIN7 | Ministerion osastot ja yksikot kartoittavat ja GOKEMEREGIVAETv uosittain operatiiviset ja strategiset riskit,
jotka vaikuttavat negatiivisesti tavoitteiden saavuttamisen
Tunnistettujen riskien hallitsemiseksi laaditaan suunnitelma
Riskienhallinta on ohjeistettu

MIN8 | Strategiatydn yhteydessd laaditaan toimintaymparistdanalyysi, joka sisltda riskienhallintaosuuden
Toimintaympdristdanalyysia ja siihen kuuluvaa riskienhallintaa ei tehda systemaattisesti. Riskienhallin-
taa tukevia tyokaluja ei ole

Vastausten esiintyvyys / 8/8

kaikki vastaajat ja varikoo- 4 / 8 Riskienhallinta on systemaattista

dauksen analyysiyksikko 4 / 8 Riskienhallinta ei ole systemaattista

NN
~ ~ -
o 00 0o

Taulukko 1: Riskienhallinta ministerioiden oman toiminnan suunnittelussa
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Niiden ministerioiden edustajien, joissa ei haastatteluissa koottujen vastausten perusteella
tehda systemaattisesti riskienhallintaa, vastauksissa painottui, etta riskienhallinta on mukana
strategisia tavoitteita suunniteltaessa, mutta se ei ole viela muodostunut osaksi normaalia
toimintaa. Naita vastauksia keskenaan suhteuttamalla voidaan todeta, etta niissa ministerios-
sa, joissa riskienhallintaa tehdaan systemaattisesti oman toiminnan suunnittelussa, riskit

myos dokumentoidaan ja osalla on kaytossaan riskienhallinnan tietojarjestelma. (Taulukko 1.)

Ministerion edustajilta keratyn aineiston perusteella neljassa ministeriossa kahdeksasta ris-
kienhallintaa ei tehda systemaattisesti oman toiminnan suunnittelussa. Naista ministerioista
vain yhdessa riskit dokumentoidaan, eika yhdessakaan ole kaytossa riskienhallinnan tietojar-
jestelmaa. Naita vastauksia keskenaan suhteuttamalla voidaan todeta seuraavaa: niissa minis-
teriossa, joissa riskienhallintaa ei tehda systemaattisesti oman toiminnan suunnittelussa, ris-
keja ei todennakoisesti dokumentoida eika heilla ole kaytossaan riskienhallinnan tietojarjes-

telmaa. (Taulukko 1.)

Ministerioista haastateltujen henkildiden vastausten perusteella kaikissa ministeridissa ris-
kienhallintaprosessin kehittaminen on vastuutettu. Yli puolella ministerioista riskienhallinta-
prosessin kehittaminen on vastuutettu sisaisen tarkastuksen yksikkoon, lopuilla konserninoh-

jausyksikkoon tai talousyksikkoon. (Taulukko 2.)

Vastaaja Kasite

MIN1 Konserniohjausyksikko

MIN2 Sisainen tarkastus

MIN3 Sisainen tarkastus

MIN4 Konserniohjausyksikko

MIN5 Konserniohjausyksikks ja sisdinen tarkastus
MIN6 Talousyksikko

MIN7 Sisainen tarkastus

MINS Sisainen tarkastus

Vastausten esiin- | 2 / 8 Konserniohjausyksikko

:(/);\Qt/g;j/atk ?;kl\:;ri_ 4 / 8 Sisainen tarkastus

koodauksen ana- | 1 / 8 Talousyksikko

WISMSHES 11 5 Konserniohjausyksikk ja siséinen tarkastus

Taulukko 2: Riskienhallinnan kehittamisen vastuutahot ministerioissa

Kuuden ministerion edustajat kahdeksasta haastatellusta ministeridista vastasivat, etta hei-
dan ministeriossaan on tulosohjausprosessin tai riskienhallinnan kehittamiseen liittyvia yhteis-

tyoryhma. Naista ministerioista kuitenkin vain kahden ministerion yhteistyoryhmissa on kasi-




telty tulostavoitteiden asettamiseen liittyvaa riskienhallintaa. Naita vastauksia keskenaan

suhteuttamalla voidaan todeta seuraava: vaikka ministeriossa olisi tulosohjausprosessiin tai

riskienhallintaan liittyvia yhteistyoryhmia, se ei tarkoita sita, etta siella olisi valttamatta kasi-

telty tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvaa riskienhallintaa. (Taulukko 3.)

Vastaaja Kasite
MIN1 [Ei noussut esiin haastattelun aikana]
MIN2 Tulosohjausprosessin kehittamiseen on hallinnonalan laajuinen kehitta-
misryhma
Ryhmassa ei ole kasitelty tulosohjausprosessiin liittyvaa riskienhallintaa
MIN3 Tulosohjausprosessin kehittamiseen on hallinnonalan laajuinen kehitta-
misryhma
Ryhmissé on Kasitelty tulosohjausprosessiin liittyvéa riskienhallintaa
MIN4 —
Ryhmassa ei ole kasitelty tulosohjausprosessiin liittyvaa riskienhallintaa
MIN5 —
Ryhmassa ei ole kasitelty tulosohjausprosessiin liittyvaa riskienhallintaa
MIN6 [Ei noussut esiin haastattelun aikana]
MIN7 Tulosohjausprosessin kehittamiseen on hallinnonalan laajuinen kehitta-
misryhma
Ryhméssa on Kasitelty tulosohjausprosessiin liittyvaa riskienhallintaa
MIN8 Tulosohjausprosessin kehittamiseen on hallinnonalan laajuinen kehitta-

misryhma

Ryhmassa ei ole kasitelty tulosohjausprosessiin liittyvaa riskienhallintaa

Vastausten esiin-
tyvyys / kaikki
vastaajat ja vari-
koodauksen ana-
lyysiyksikko

4 / 6 Tulosohjausprosessin kehittamisen yhteistyoryhma

3 / 6 Riskienhallinnan kehittamisen yhteistydryhma
2 / 6 Riskienhallintaa on kisitelty

4 / 6 Riskienhallintaa ei ole kasitelty

Taulukko 3: Tulosohjausprosessin tai riskienhallinnan yhteistyoryhmat ja riskienhallinnan ke-

hittaminen
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6.2 Riskienhallinta tulossopimuksen valmisteluvaiheessa ministerididen nakokulmasta

Toisessa teema-alueessa keskitytaan teemahaastattelussa saatuihin tuloksiin, jotka liittyvat
tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen ministerioiden nakokulmasta. Lisaksi tassa teema-
alueessa esitellaan teemahaastatteluiden tuloksia riskienhallinnan vaikutuksesta tavoitteiden

asettamiseen ja saavuttamiseen seka sita, miten tunnistettuja riskeja seurataan.

Teema-alueen tuloksien esittaminen aloitetaan haastatteluista saaduista vastauksissa siihen,
milla tavoin riskienhallinta on mukana tulossopimuksen valmisteluvaiheessa eri ministerioissa.
Haastatteluun osallistuneilta henkilgilta kerattyjen vastauksien perusteella kaikissa heidan
edustamissaan ministerioissa riskienhallintaa tehdaan tulossopimuksen valmisteluvaiheessa.
Vastausten perusteella systemaattisesti riskienhallintaa tehdaan kahdessa ministeriossa kah-
deksasta. Systemaattisesti riskienhallintaa tekevien ministerididen vastaajat kertoivat, etta
riskienhallintaa toteutetaan suunnitelmallisesti ja saannollisesti, tunnistetut riskit seka niille
laaditut hallintatoimenpiteet dokumentoidaan ja hallintatoimenpiteiden edistymista seura-
taan. (Taulukko 4.)

Niissa ministerioissa, joissa ei koottujen vastausten perusteella tehda riskienhallintaa syste-
maattisesti, riskienhallinta toteutuu yleensa niin, etta tavoitteen saavuttamiseen liittyvista
riskeista ja ongelmista keskustellaan, mutta se ei ole saannollista eika tuloksia dokumentoida.
Kolmen ministerion osalta tuloksista nousi esiin, ettei termia riskienhallinta kayteta, vaan

puhutaan ennemminkin tavoitteiden saavuttamiseen liittyvista ongelmista. (Taulukko 4.)

”Kylla riskienhallintaa on mukana ja ongelmia tunnistetaan, mutta siita ei puhuta ris-
kienhallintana.” (MIN6)

”Tulossopimuksen valmisteluun liittyva riskienhallinta on kytketty julkisen talouden
suunnitelman laatimiseen niin, etta kun virastot laativat esityksia tulossopimuksen ta-
voitteista, tulee heidan myos arvioida, mita riskeja tavoitteiden saavuttamiseen liit-
tyy seka arvioida myos tunnistettujen riskien todennakoisyytta ja vaikutusta seka hal-
lintakeinoja. Tama on virastojen omalla vastuulla ja omaa riskienhallintatyota.”
(MINT)

Lisaksi vastauksista nousi esiin, etta neljassa ministeriossa kahdeksasta riskeja tunnistetaan
tulossopimuksen valmisteluun kuuluvan toimintaymparistoanalyysin yhteydessa. Lisaksi kaik-
kien ministerididen vastaajat kertoivat, etta tulosneuvotteluissa nostetaan esiin toimintaker-
tomuksessa ja tilinpaatoskannanotossa esiin tulleet riskit. Vastauksista nousi myos esiin, etta
riskienhallintatyo on virastojen itsensa vastuulla. Lisaksi virastojen oletetaan ilmoittavan

mahdollisista ongelmista tulosohjaajille. (Taulukko 4.)
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”Toimintaymparistoanalyysissa analysoidaan muutostekijoista aiheutuvia riskeja orga-
nisaatiolle tulevien vuosien aikana seka sen mahdollisuuksia vaikuttaa tunnistettujen

riskien vaikuttavuuteen.” (MIN2)

”Virastot kertovat merkittavimmista riskeista toimintakertomuksessa. Tama toimii

pohjamateriaalina seuraavan vuoden tulossopimukselle.” (MIN6)

"Tilinpaatoskannanotto on voimakas ja konkreettinen prosessi, missa tehdaan tulosoh-
jaukseen liittyvaa riskienhallintaa. Siella esiin nousseita riskeja nostetaan esiin tulos-

neuvotteluissa.” (MIN5)

Teemahaastatteluista saatujen vastausten perusteella kaikissa ministerioissa oli siirrytty neli-
vuotiseen tulosohjaukseen. Vastauksien perusteella tulossopimuksen valmisteluvaiheessa laa-
dittava tulossopimus keskittyy etupaassa seuraavaan vuoteen, mutta siina huomioidaan myos
rullaavasti seuraavia vuosia ja tarkastellaan, ollaanko myos niiden osalta menossa oikeaan

suuntaan. (Taulukko 4.)

”Tulosneuvotteluissa ei tarkastella vain tulevaa vuotta, vaan myos edellisen vuoden
asioita ja mietitaan tulevan vuoden lisaksi kokonaisuudessaan neljan vuoden aikajan-

teella myos tulevia vuosia.” (MIN4)

Teemahaastattelussa keskusteltiin siita, milla tavoin ministeridissa on ohjeistettu tulossopi-
muksen valmisteluun liittyvasta riskienhallinnasta. Haastatteluista saatujen vastauksien pe-
rusteella viidessa ministeriossa kahdeksasta tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyva
riskienhallinta on ohjeistettu. Ohjeistuksen antaneista viidesta ministeriosta kolmessa se on
tehty kirjallisesti ja kahdessa suullisesti. Kahden ministerion edustajilta saatujen vastausten
perusteella tulossopimuksen valmisteluun liittyvaa riskienhallintaa ei tarvitse ohjeistaa erik-
seen tai yksityiskohtaisesti, koska se kuuluu tulossopimuksen valmisteluprosessiin automaat-
tisti. (Taulukko 5.)

”Kun ongelmia muutenkin mietitaan, niin ei ole erikseen osattu ohjeistaa. Eika ole ha-
luttu irrottaa omaksi asiakseen, koska se on niin elimellinen osa sita kokonaisuutta.”
(MIN5)
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Vas- | Kasite
taaja
MINT | TulosoRjauskirjeessalohjeistettu lyhyesti, etta riskit tulee ottaa huomioon tavoitteita asetettaessa
MIN3 | Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinta on ohjeistettu suullisesti
Tavoitteita uhkaavat riskit tulee tunnistaa ja tunnistettujen riskien hallitsemiseksi tulee laatia hallin-
tatoimenpiteet
MIN4 | Ohjeistettu FGiminNanyataloudenVUosionjeessa
Ohjeistettu, etta tulossopimuksia valmisteltaessa tulee tavoitteita uhkaavat riskit huomioida
MIN5 | Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallintaa ei ole ohjeistettu
MIN6 | Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinta on ohjeistettu suullisesti
Tulossopimuksen valmistelun yhteydessa tulee keskustella tavoitteita uhkaavista riskeista
MIN7 | Riskienhallinta on ohjeistettu flllossuUnNitteluoOnjeessa
Ohjeistettu, etta virastojen tulee etukateen tunnistaa ja dokumentoida tulossopimukseen tavoitteiden
saavuttamista uhkaavat riskit ja hallintakeinot
MINg | Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallintaa ei ole ohjeistettu
Vastausten 5 / 8 Riskienhallinnasta on ohjeistettu
eolvsss 13 1 5 Ohjeistus on annettu kirjallisesti
kaikki vas- | >/ 8
taajat ja 2 / 8 Ohjeistettu on annettu suullisesti
varikoodauk- s e . —
sen ana- 5 / 8 Mita riskienhallinnasta on ohjeistettu
lyysiyksikkd | 3/ & RiSKieRNBUAtAaIETOIEIOjestety
3 / 8 Miksi riskienhallintaa ei ole ohjeistettu

Taulukko 4: Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnan ohjeistaminen

Kirjallisesti asia oli ohjeistettu joko tulosohjausohjeessa, tulosneuvottelukirjeessa tai toimin-
ta- ja talousohjeessa. Ohjeistuksiin on paasaantoisesti kirjattu tarkoituksella melko loyhasti,
miten riskienhallinnan tulee olla mukana. Seka kirjallisissa etta suullisissa ohjeistuksissa oli
ohjeistettu, etta tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tulostavoitteita uhkaavat riskit tulee

tunnistaa ja arvioida seka suunnitella toimenpiteet niiden hallitsemiseksi. (Taulukko 5.)

"Ei ole kirjallista ohjetta. Asiat lapikayty ja sovittu suullisesti tulosohjattavan viraston
kanssa.” (MIN3)
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Ensimmaisessa ministeriossa, jossa tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallintaa ei ollut
ohjeistettu, vastaajat perustelivat sita silla, etta riskienhallintaprosessi toimii vahvasti ja ris-
keja hallitaan, vaikka se ei suoraan ulotukaan tulosohjausprosessiin. Toisessa ministeriossa,
jossa tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallintaa ei ollut ohjeistettu, vastaajat perus-
telivat sita tulosohjattavien virastojen erilaisella toiminnalla seka jaetuilla tulosohjausvastuil-
la. Naista syista johtuen yleisen ohjeistuksen laatiminen virastoille olisi ollut hankalaa. (Tau-
lukko 5.)

Ministerion edustajilta keratyn aineiston perusteella viidessa ministeriossa kahdeksasta tulos-
sopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinta on ohjeistettu (Taulukko 5). Heilta saatujen vas-
tausten perusteella riskienhallinta on mukana tulossopimusten valmisteluvaiheessa (Taulukko
4), kuten siita on ohjeistettu. Naita vastauksia keskenaan suhteuttamalla voidaan todeta, etta

tulossopimuksen valmisteluvaiheessa riskienhallintaa tehdaan, kuten siita on ohjeistettu.

Ministerion edustajilta koottujen vastausten perusteella tulossopimuksen valmisteluvaiheen

riskienhallintaa ei ole ohjeistettu kolmessa ministeriossa kahdeksasta. Naissa ministerioissa

tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tehtavassa riskienhallinnassa riskeista keskustellaan tai
se on ollut mukana toimintaymparistoanalyysin kautta. Naita vastauksia keskenaan suhteut-

tamalla voidaan todeta seuraavaa; se, ettei tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tehtavaa

riskienhallintaa ole ohjeistettu, ei tarkoita, ettei sita tehtaisi. (Taulukko 5.)
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Yksi teemahaastatteluissa esiin nousseista teemoista oli tulossopimuksen valmisteluvaihee-
seen liittyvan riskienhallintakoulutuksen jarjestaminen tulosohjaukseen osallistuville tahoille,
eli tulosohjaajille ja virastojen paallikoille. Kaikkien ministerididen edustajien vastausten pe-
rusteella yhdenkaan ministerion tulosohjaajat tai tulosohjattavien virastojen paallikot eivat
olleet saaneet koulutusta tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvaan riskienhallintaan.
Yhden ministerion vastaajien mukaan osa ministerion tulosohjaajista oli saanut koulutusta.
Kahden ministerion henkiloiden vastauksista nousee esiin, etta koulutusta pidettaisiin hyodyl-
lisena. Vastauksien perusteella koulutusta tulisi jarjestaa yhdenmukaisesti kaikille ministerion
tulosohjaajille seka tulosohjattavien virastojen paallikoille. Lisaksi toisen ministerion edusta-
jat pitivat hyvana ajatuksena sita, etta koulutusta annettaisiin kaikille tulosohjaajille esimer-

kiksi tulosohjausfoorumissa. (Taulukko 6.)

Vastaaja Kasite
MIN' Eivat ole saaneet koulutusta
MINZ Virastojen paallikot eivat ole saaneet koulutusta
Osa ministerion tulosohjaajista on saanut koulutusta
MIN3 Eivat ole saaneet koulutusta
MIN4 Eivat ole saaneet koulutusta
MIN5 Eivat ole saaneet koulutusta
MIN6 Eivat ole saaneet koulutusta
Iy EVA ole saaneet Koulutusta
MINg Eivat ole saaneet koulutusta
Vastausten esiin-
tyvyys / kaikki
At ia vari. | 8/ 8 Eivét ole saaneet koulutusta.
vastaajat ja vari-
koodauksen ana- | 1 / 8 Osa tulosohjaajista on saanut koulutusta
PSS 2 1 8 Koulutuksesta olis hyity

Taulukko 5: Riskienhallinnan kouluttaminen tulosohjaukseen osallistuville

Teemahaastattelun aikana keskusteltiin riskienhallinnan vaikutuksesta tavoitteiden asettami-
seen. Haastatteluun osallistuneiden henkildiden vastauksien perusteella riskienhallinta on vai-
kuttanut tavoitteiden asettamiseen kaikissa ministerioissa. Useissa vastauksissa toistui, etta
riskienhallinnan avulla tavoitteiden saavuttamista uhkaavat riskit huomioidaan tavoitetta ase-
tettaessa ja tavoitetta on muokattu niin, etta ne voidaan riskeista huolimatta saavuttaa. Li-

saksi riskienhallinnan avulla turhia tavoitteita on karsittu, tavoitteita on priorisoitu ja resurs-




44

seja kohdennettu, liian riskialttiita tavoitteita ei ole asetettu ja riskienhallinnan avulla on

voitu asettaa realistisempia tavoitteita. (Taulukko 7.)

”Riskienhallinta pakottaa miettimaan, onko asetettava tavoite realistinen ja mita
toimenpiteita sen saavuttaminen vaatii. Tavoitteita ei riskien takia ole otettu pois,
mutta on mietitty, miten riskia voidaan hallita tavoitteen saavuttamiseksi. Tavoittee-

na saavuttaa asetettu tavoite hallitsemalla sita uhkaavia riskeja.” (MIN7)

”Riskienhallinta on vaikuttanut tavoitteiden asettamiseen. Tavoitteita ei ole asetettu,
mikali sen saavuttamiseen on liittynyt suuria ongelmia. Tulosneuvotteluissa keskustel-
laan tavoitetta uhkaavista riskeista ja naihin liittyvista erilaisista nakemyksista ja se

vaikuttaa tavoitteiden asettamiseen.” (MIN4)

Vastaaja Kasite

MINT

Riskienhallinnan avulla turhia tavoitteita on karsittu

MIN2

Riskienhallinnan avulla tavoitteita on priorisoitu ja resursseja kohdennettu

MIN3

Tavoitteiden saavuttamista uhkaavat riskit huomioitu tavoitetta asetettaessa

MIN4

Liian riskialttiita tavoitteita ei ole asetettu

Asetettavaa tavoitetta muokataan, etta se voidaan tunnistetuista riskeista huo-
limatta saavuttaa

MIN5

Tavoitteiden saavuttamista uhkaavat riskit huomioitu tavoitetta asetettaessa

MIN6

Asetettavaa tavoitetta muokataan, etta se voidaan tunnistetuista riskeista huo-
limatta saavuttaa

MIN7

Riskienhallinnan avulla voidaan asettaa realistisempia tavoitteita

MIN8

Asetettavaa tavoitetta muokataan, etta se voidaan tunnistetuista riskeista huo-
limatta saavuttaa

Vastausten esiinty- | 8/ 6 RSKGARGINENAUNEa O NGeetameees

vyys / kaikki vastaa-
jat ja varikoodauk-
sen analyysiyksikko

8 / 8 Miten riskienhallinta vaikuttaa tavoitteiden asettamiseen

Taulukko 6: Riskienhallinnan vaikutus tavoitteiden asettamiseen
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Teemahaastattelussa keskusteltiin, kuinka usein tulosohjaajat seuraavat tunnistettujen riski-
en kehittymista. Vastausten perusteella kaikissa ministeriossa seurataan tulostavoitteiden
etenemista poikkeamiin keskittyvan puolivuosiraportoinnin yhteydessa. Puolivuosiraportoinnin
yhteydessa tarkastellaan tavoitteiden edistymiseen vaikuttavien riskien ja poikkeamien kehit-

tymista ja pyritaan varmistamaan hallintakeinojen riittavyys. (Taulukko 8.)
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Vas-
taaja

Kasite

MINT1

Tavoitteiden etenemista tarkastellaan puolivuosiraportoinnin yhteydessa, jOKaIKESKIELYYPOIKKeamiin |
Puolivuosiraportoinnin yhteydessa tarkastellaan, onko suunta oikea ja onko tarvetta toimenpiteille

MIN2

Tavoitteiden etenemista tarkastellaan puolivuosiraportoinnin yhteydessa, jOKaIKESKIEtYYIPOIKKeamiin |

MIN3

voitteisiin liittyvia riskeja ja miten niiden hallinta on edennyt

Tavoitteiden etenemista tarkastellaan puolivuosiraportoinnin yhteydessa, jOKGIKESKICVIDOIKKEamiin
Keskustellaan viraston kanssa riskeista ja miten niiden hallinta on edennyt

MIN4

Tavoitteiden etenemista tarkastellaan puolivuosiraportoinnin yhteydessa, :

Poikkeamat kaydaan lavitse ministerion johdossa.

Ministerio antaa puolivuosikatsauksesta palautteen toimenpide-ehdotuksineen tulosohjattaville vi-
rastoille

MIN5

. Kuukausittaisissa kokouksissa

tulosohjaaja seuraa mahdollisia ongelmia ja tavoitteiden edistymista
Tavoitteiden etenemista tarkastellaan puolivuosiraportoinnin yhteydessa, jOKGIKESKICtYYIPOIKKeamiin

MIN6

Tavoitteiden etenemista tarkastellaan puolivuosiraportoinnin yhteydessa,

Merkittavat poikkeamat kaydaan lavitse ministerion johdossa

MIN7

Tavoitteiden etenemista tarkastellaan puolivuosiraportoinnin yhteydessa, _

MINS

Tavoitteiden etenemista tarkastellaan puolivuosiraportoinnin yhteydessa, :

Vastausten esiinty- | 8 / 8 Puolivuosiraportoinnin yhteydessa
vyys / kaikki vas- 8/8
taajat ja varikoo- 8/8
dauksen ana- 1/8
lyysiyksikko 1/8
2/8
5 / 8 Mita tarkastelupisteessa tehdaan?

Taulukko 7: Esitys siita, kuinka usein tulosohjaajat seuraavat tunnistettujen riskien kehitty-
mista
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Haastatteluissa nousi lisaksi esiin, etta kahdessa ministeriossa puolivuosiraportoinnissa ilmen-
neita poikkeamia lapikaydaan ministerion johdossa. Yhdessa ministeriossa annetaan lisaksi

palautetta puolivuosiraportista tulosohjattavalle virastolle. (Taulukko 8.)

”Puolivuosiraportointi on ohjeistettu nimenomaan poikkeamaraportiksi. Lahtokohtana
on, etta kaydaan lapi vain ne tavoitteet, joissa on ongelmia. Nama kaydaan lavitse
myos johdon kanssa. Puolivuosikatsauksesta ministerio antaa myos palautteen, koska
siina saatetaan esittaa myos toimenpiteita - ei pelkastaan riskeihin liittyen - mita on

havaittu ja mita loppuvuoden aikana tulee tehda.” (MIN4)

”Mikali jonkin tavoitteen saavuttamisessa on ongelmia, katsotaan tarkemmin minka-
laisia riskeja sen saavuttamiseen liittyen on tunnistettu ja ovatko hallintakeinot riit-

tavat ja onko niita toteutettu suunnitellusti.” (MIN3)

Haastattelussa esiin nousseiden vastauksien perusteella tulosohjattavat virastot raportoivat
tavoitteisiin vaikuttaneista tai liittyvista riskeista toimintakertomuksen ja tilinpaatosrapor-
toinnin yhteydessa. Kaikkien haastatteluun osallistuneiden ministerididen edustajien mukaan
niista annetaan virastoille kannanotto, ja esiin nousseita riskeja kasitellaan tulosneuvotteluis-
sa. Lisaksi vastaajat kahdesta ministeriosta mainitsevat erikseen, etta tulosohjattavat virastot
ilmoittavat valittomasti tulosohjaajille, mikali tavoitteiden saavuttamiseen liittyvia ongelmia

ilmenee. (Taulukko 8.)

Teemahaastattelun vastauksien perusteella kahdessa ministeriossa kahdeksasta seurataan ta-
voitteiden etenemista seka riskien kehittymista useammin kuin vain puolivuosiraportoinnin ja
vuosikertomuksen yhteydessa. Yhdessa ministeriossa jarjestetaan lisaksi vuosittain kaksi seu-
rantakokousta tulosohjattavien virastojen kanssa. Toisessa ministeriossa osa taman ministeri-
on tulosohjaajista keskustelee aiheesta tulosohjattavien virastojen kanssa kuukausittain.
(Taulukko 8.)

Teemahaastatteluissa keskusteltiin myos siita, edesauttaako riskienhallinta tulostavoitteiden
saavuttamista ja milla tavoin se ilmenee. Haastatteluun osallistuneiden ministerioiden edus-
tajien vastauksien perusteella viidessa ministeriossa kahdeksasta riskienhallinta on edesautta-
nut tavoitteiden saavuttamista. Naista kahden ministerion edustajat kuitenkin vastasivat, ett-
ei riskienhallinnan vaikuttavuutta tavoitteiden saavuttamiseen kuitenkaan ole analysoitu tai
arvioitu. Vastauksien perusteella tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tehtava riskienhallinta
edesauttaa tavoitteiden saavuttamista, koska tavoitteen saavuttamista uhkaavia riskeja voi-
daan hallita. Haastatteluun osallistuneet edustajat kolmesta ministeriosta vastasivat, etteivat

osaa sanoa, onko riskienhallinta edesauttanut tavoitteiden saavuttamista. Nain vastanneiden
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lisaksi yhden ministerion edustajat ilmoittivat, etteivat osaa sanoa sen takia, ettei riskienhal-

linnan vaikuttavuutta tavoitteiden saavuttamiseen ole analysoitu tai arvioitu. (Taulukko 9.)

”Ei ole systemaattisesti analysoitu, mutta riskeista on puhuttu enemman ja kokevat,

etta myos edesauttanut asetettujen tavoitteiden saavuttamista.” (MIN3)

?Valillisesti kylla, koska prosessi pakottaa miettimaan tahan liittyvia riskeja. Ei ole

suoraan arvioitu, olisiko tavoite jaanyt saavuttamatta ilman riskienhallintaa.” (MIN7)

”Riskeista on keskusteltu enemman, mutta suoraan ei voida arvioida, onko riskienhal-
linta tahan vaikuttanut.” (MIN4)

”Riskienhallinta on pakottanut asettamaan tavoitteita realistisemmaksi. Eli kun asete-
taan riskienhallinnan menetelmin ja ne voidaan saavuttaa, niin silla tavalla edesaut-
tanut.” (MIN3)

Vastaaja | Kasite

MIN1 Ei osaa sanoa, edesauttaako riskienhallinta tavoitteiden saavuttamista
MIN2 Riskienhallinta edesauttaa tavoitteiden saavuttamista

MIN3 Riskienhallinta edesauttaa tavoitteiden saavuttamista

MIN4 Ei osaa sanoa, edesauttaako riskienhallinta tavoitteiden saavuttamista
MIN5 Riskienhallinta edesauttaa tavoitteiden saavuttamista

MING6 Ei osaa sanoa, edesauttaako riskienhallinta tavoitteiden saavuttamista
MIN7 Riskienhallinta edesauttaa tavoitteiden saavuttamista

MINS8 Riskienhallinta edesauttaa tavoitteiden saavuttamista

Vastausten esiintyvyys
/ kaikki vastaajat ja
varikoodauksen ana-
lyysiyksikko

3 / 8 Ei osaa sanoa, edesauttaako tavoitteiden saavuttamista
5 / 8 Edesauttaa tavoitteiden saavuttamista
3/8

5/8

Taulukko 8: Esitys siita, edesauttaako riskienhallinta tulostavoitteiden saavuttamista
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6.3  Ministerioiden ohjaustarve tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnalle

Viimeisessa teema-alueessa kaydaan lavitse kaksi erillista teemaa. Ensimmainen teema on
ulkopuolisen ohjaavan tahon antama ohjeistus tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhal-
linnasta, ja toisen teeman aiheena on tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvan riskien-

hallinnan tekeminen lakisaateiseksi.

Kuuden ministerion edustajien vastauksien mukaan tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen
liittyvaa riskienhallintaa tulisi ohjeistaa tarkemmin ulkopuolisen tahon toimesta. Viiden minis-
terion edustajilta saatujen vastausten perusteella se ei kuitenkaan saisi olla velvoittavaa, ja
yhden ministerion osalta saatujen vastusten perusteella sita ei kuitenkaan valttamatta tarvit-
taisi. Heidan vastauksistaan nousi esiin, etta ohjeistuksen tulisi olla lyhyt ja kevyt, ja ohjeis-
tuksen olisi hyva toimia ikaan kuin tarkistuslistana riskienhallinnasta muistettavista asioista.
Ohje voisi heidan mukaansa lisaksi sisaltaa yleisperiaatteet riskienhallinnasta, ja ohjeistukses-

sa tulisi korostaa riskienhallinnan hyotya ja merkitysta. (Taulukko 10.)

Vastaaja | Kasite
MIN1 Kylla, mutta ei velvoittavasti
Ohjeistuksen tulisi olla lyhyt ja kevyt. Esimerkiksi yhden sivun ohjeistus tulosohjauskasikirjaan
MIN2 Kylla, mutta ei velvoittavasti
Ohjeistuksen tulisi olla sellainen, etta se toimisi tarkistuslistana.
MIN3 Kylla, mutta ei valttamatta tarpeen
Ohjeistus voisi olla tulosohjauksen kasikirjan yhteydessa
MIN4 Ei tarvetta ulkopuoliselle ohjeistukselle
Ei koeta tarpeelliseksi
MIN5 [ Kylld, ohjeistuksen tulisi olla velvoittavaa
Ohjeessa tulisi maaritella noudatettava minimitaso. Sen tulisi olla kevyt, etta sen noudattamiseen
voitaisiin velvoittaa. Ohjeessa tulisi korostaa riskienhallinnan hyotyja
MIN6 Kylla, mutta ei velvoittavasti
Ohjeen tulisi sisaltaa kaytannon esimerkkeja. Ohje tulisi laatia esimerkiksi valtiovarainministerion
yllapitamassa tulosohjausverkostossa
MIN7 Kylla, mutta ei velvoittavasti
Tulisi laatia yleisperiaatteet riskienhallinnasta. Esimerkiksi yhden sivun ohjeistus tulosohjauskasi-
kirjaan
MINS Kylla, mutta ei velvoittavasti

Lyhyt ohjeistus, missa korostetaan riskienhallinnan hyotyja ja merkitysta

Vastausten esiintyvyys / kaikki vastaa- | 5 / 8 Kylla, ei velvoittavasti
jat ja varikoodauksen analyysiyksikko | 1/ 8

1 / 8 Kylla, mutta ei valttamatta tarpeen
1 / 8 Ei tarvetta ulkopuoliselle ohjeistukselle
7 / 8 Minkalaista ohjeistuksen tulisi olla

Taulukko 9: Ulkopuolisen ohjaavan tahon ohjeistus tulossopimuksen valmisteluvaiheen ris-
kienhallinnasta
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”Ei velvoittavasti, koska one size fit for all ei sovi kaikille virastoille ja pelko olisi, et-

ta riskienhallinnasta tulisi ikaan paalle liimattu prosessi.” (MIN2)

Yhden ministerion edustajien mielesta ohjeistuksen tulisi olla velvoittava, jos sellainen laadit-
taisiin. Heidan mukaansa ohjeen tulisi sisaltaa riskienhallinnan minimitason, jota kaikkien oli-

si velvoittavuudesta johtuen mahdollista noudattaa. (Taulukko 10.)

”Ohjeistuksen tulisi olla velvoittava niin, etta kaikki tekisivat edes ohjeessa maaritel-
lyn minimitason. Pitaa olla kevyt, muuten velvoittavuus ei toimi. Pitaisi myos tark-
kaan kertoa, mita lisaarvoa tama toisi ministerioille - eli hyotyja pitaisi perustella ja
painottaa.” (MIN5)

Yhden ministerion edustajat olivat sita mielta, ettei ulkopuoliselle ohjeistukselle ole tarvetta.
Perusteluina he mainitsevat, ettei ulkopuolisen tahon laatimalle ohjeelle ole tarvetta. (Tau-
lukko 10.)

”En koe, etta tulostavoitteen valmisteluvaiheeseen liittyvaa riskienhallintaa tulisi oh-

jeistaa ulkopuolisen tahon toimesta. En koe sita tarpeelliseksi.” (MIN4)
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Teemahaastatteluun osallistuneiden ministerididen henkiloiden vastausten perusteella kaikki

yhden ministerion vastaajia lukuun ottamatta olivat sita mielta, ettei tulossopimuksen valmis-

teluvaiheen riskienhallintaa tulisi tehda lakisaateiseksi. Perusteluina mainittiin, etta riskien-

hallinnan riittavyyden arviointia suhteessa asetettaviin tavoitteisiin olisi hankalaa toteuttaa

kaytannossa. Lisaksi sen tekeminen lakisaateiseksi olisi jo lahtokohtaisesti hankala toteuttaa,

koska tulossopimus ei ole juridisesti sitova. Mikali tulossopimuksesta tehtaisiin juridisesti sito-

va ja tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvasta riskienhallinnasta tehtaisiin lakisaa-

teista, saattaisi se ohjata tavoitteiden asettelua niin, etta tavoitteet olisivat taydellisesti saa-

vutettavissa, tai jokin ulkopuolinen taho aloittaisi oikeustoimia sellaista virastoa vastaan, jo-

ka ei sataprosenttisesti saavuttaisi asetettuja tavoitteita. (Taulukko 11.)

Vastaaja Kasite

MIN1 Ei tulisi tehda lakisaateiseksi
MIN2 Ei tulisi tehda lakisaateiseksi
MIN3 Voisi olla tarpeen

MIN4 Ei tulisi tehda lakisaateiseksi
MIN5S Ei tulisi tehda lakisaateiseksi
MIN6 Ei tulisi tehda lakisaateiseksi
MIN7 Ei tulisi tehda lakisaateiseksi
MINS8 Ei tulisi tehda lakisaateiseksi

Vastausten esiin-
tyvyys / kaikki
vastaajat ja vari-
koodauksen ana-
lyysiyksikko

7 / 8 Ei tulisi tehda lakisaateiseksi

1/ 8 Lakistiteiseksi tekeminen voisi olla tarpeen.
3/ 8 Perustelu vastaukselle

Taulukko 10: Tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvan riskienhallinnan tekeminen laki-

saateiseksi

Yhden ministerion edustajien mielesta tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvan ris-

kienhallinnan tekeminen lakisaateiseksi voisi olla perusteltua. Perusteluna he mainitsevat,

etta lakisaateiseksi tekeminen pakottaisi kiinnittamaan siihen huomiota. (Taulukko 11.)
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”Jos halutaan etta kaikki kiinnittaa tahan huomiota, niin olisihan se (lakisaateiseksi

tekeminen) ihan paikallaan.” (MIN3)

7  Johtopaatokset

Taman opinnaytetyon tavoitteena oli ymmartaa, milla tavoin riskienhallinta on mukana tu-
losohjausprosessin ensimmaisessa vaiheessa ministerion nakokulmasta, eli tulossopimuksen
valmisteluvaiheessa (Kuvio 2). Tulossopimuksen valmisteluvaiheessa ministerion ja alainen
virasto allekirjoittavat tulossopimuksen, jossa sovitaan viraston tulostavoitteista ja niiden

toteuttamiseen tarvittavista resursseista (Kuvio 4). Tutkimuskysymyksena oli: ”Milla tavoin

riskienhallinta on mukana tulossopimuksen valmisteluvaiheessa ministerion nakokulmasta?”

Opinnaytetyo toteutettiin tapaustutkimuksena, silla tutkittava tapaus oli rajattu tarkkaa mi-
nisterioiden nakokulmaan tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta. Opinnayte-
tyon tavoitteena oli tuottaa yksityiskohtaista tietoa siita, milla tavoin riskienhallinta on siina
mukana. Aineistonkeruumenetelmana kaytettiin puolistrukturoituna haastattelua eli teema-
haastattelua (Hirsjarvi ym. 2007, 200). Teemahaastatteluun osallistuneet henkilot valittiin ei-
satunnaisesti hyodyntaen lumipallo- ja eliittiotantaa, ja haastatelluista muodostui harkinnan-
varainen nayte. (Metsamuuronen 2001, 37 ja 40; Tuomi & Sarajarvi 2013, 87). Teemahaastat-
teluihin osallistui yhdeksantoista henkiloa kahdeksasta eri ministeriosta. Teemahaastatteluun
osallistuneita henkiloilta saatu aineisto litteroitiin kayttaen yleiskielisen litteroinnin mene-
telmaa (Kananen 2013, 100). Litteroidun aineiston analyysimenetelmana kaytettiin laadullista
aineistolahtoista sisaltoanalyysia. Se on kolmivaiheinen prosessi, johon kuuluu aineiston pel-
kistaminen, aineiston ryhmittely ja abstrahointi eli teoreettisten kasitteiden luominen. (Tuo-
mi & Sarajarvi 2013, 108.)

7.1 Riskienhallinta kuuluu ministerioissa tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen

Tutkimuksen tulosten perusteella vastaus asetettuun tutkimuskysymykseen on kiteytettyna
seuraava: riskienhallinta on mukana kaikissa ministerigissa tulossopimusten valmisteluvaihees-
sa, mutta vain kahdessa ministeriossa kahdeksasta sita tehdaan systemaattisesti (Taulukko 4).
Tutkimuksen tulokset ovat samansuuntaiset Valtiovarain controller -toiminnon (2016) kevaalla
2016 tekeman ministerioiden riskienhallintaa kartoittavan selvityksen kanssa. Selvityksen tu-
losten perusteella tulosohjaukseen liittyvan riskienhallinnan tilanne vaihtelee ministerioiden
valilla. Myos taman selvityksen tuloksissa oli nostettu esiin, etta osalla ministerioista riskien-
hallinta kuuluu systemaattisemmin osaksi tulossopimuksen valmisteluvaihetta kuin toisilla.

(Valtiovarain controller -toiminto 2016, 2.)
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Vastaus tutkimuskysymykseen loydettiin haastatteluista saadusta aineistosta tarkastelemalla,
mita samankaltaisuuksia ja/tai eroavaisuuksia vastauksista oli tunnistettavissa (Tuomi & Sara-
jarvi 2013, 110). Tutkimuksesta saadut tulokset olivat talta osin saturoituneita, ja eroavai-
suuksien perusteella ministeriot voitiin jakaa kahteen ryhmaan: tehdaanko riskienhallintaa
systemaattisesti tulossopimuksen valmisteluvaiheessa vai ei. Naita kahta ryhmaa taas oli
mahdollista tarkastella keskenaan niiden samankaltaisuuksien perusteella seka tutkimalla,
mitka tekijat vaikuttavat siihen, etta kahdessa ministeriossa riskienhallinta tehdaan syste-

maattisesti ja kuudessa taas ei tehda. (Taulukko 4.)

Systemaattisuutta lahestyttiin tarkastelemalla, kuinka kokonaisvaltaisesti se oli mukana ris-
kienhallinnassa. Valtiovarain controller -toiminnon suosituksen (2005) mukaan tehokkainta
riskienhallinta on silloin, kun se on osa normaalia toimintaa ja johtamista. Tama mahdollistaa
tarkeimpien riskien tunnistaminen, niiden merkityksen arvioimisen seka riskienhallintatoi-
menpiteiden tekemisen paatoksentekoprosessin mukaisesti. (Valtiovarain controller -toiminto
2005, 12.) Kokonaisvaltainen riskienhallinta lahtee organisaation strategiasta, ja sen tarkem-
mat tavoitteet on huomioitu toimintaohjeissa (Ilmonen ym. 2010, 42 - 43). Vastauksista saatu-
jen tulosten perusteella riskienhallinta on systemaattisesti mukana tulossopimuksen valmiste-
luvaiheessa kahdessa ministeriossa kahdeksasta. Vastaus tutkimuskysymykseen naiden minis-
terioiden osalta oli se, etta tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinta on ohjeistettu
kattavasti ja sita tehdaan tulosohjattavien virastojen kanssa suunnitelmallisesti ja saannolli-
sesti, tunnistetut riskit seka niille laaditut hallintatoimenpiteet dokumentoidaan (Taulukko 5)
ja hallintatoimenpiteiden edistymista seurataan saannollisesti ja suuremmalla frekvenssilla
(Taulukko 8).

Vastauksista saatujen tulosten perusteella riskienhallinta ei ole systemaattisesti mukana tu-
lossopimuksen valmisteluvaiheessa kuudessa ministeriossa kahdeksasta (Taulukko 4). Vastaus
tutkimuskysymykseen naiden ministerididen osalta oli se, etta tulossopimuksen valmisteluvai-
heen riskienhallintaa ei ole ohjeistettu kattavasti (Taulukko 5), mutta riskienhallinta on kui-
tenkin siina mukana. Naissa ministerioissa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa keskustellaan
tulosohjattavien virastojen kanssa tavoitteen saavuttamiseen liittyvista riskeista ja ongelmis-

ta, mutta se ei ole systemaattista, saannollista eika tuloksia dokumentoida. (Taulukko 4).

Ministerioiden edustajilta saatujen vastauksien perusteella voidaan myos todeta, etta riskien-
hallinta vaikuttaa siihen, milla tavoin tavoitteita asetetaan virastoille. Vastauksien perusteel-
la riskienhallinnan avulla asetettavia tavoitteita muokataan, niista tulee realistisempia ja ne
voidaan riskeista huolimatta saavuttaa. (Taulukko 7.) Kahdeksasta ministeriosta viidessa edus-
tajien vastauksista ilmenee, etta riskienhallinta on edesauttanut tulosohjattavien virastojen
tavoitteiden saavuttamista. Vastauksien perusteella tulossopimuksen valmisteluvaiheessa teh-

tava riskienhallinta edesauttaa tavoitteiden saavuttamista, koska tavoitteen saavuttamista
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uhkaavia riskeja voidaan hallita. (Taulukko 9.) Nama tutkimuksen tulokset ovat linjassa myos
Valtiovarain controller -toiminnon (2005) antaman suosituksen kanssa, jonka mukaan tavoit-
teiden saavuttamista uhkaat riskit tulisi tunnistaa niiden asettamisen yhteydessa, koska ris-
kienhallinta edesauttaa tuloksien ja tavoitteiden saavuttamista mahdollistamalla oikeaan tie-

toon perustuvien paatosten tekemisen (Valtiovarain controller -toiminto 2005, 8 ja 27).

Tutkimuksen tulokset naiden kysymysten osalta olivat niin homogeenisia, ettei niiden perus-
teella voida vetaa johtopaatosta siita, etta systemaattisesta riskienhallinnasta tulossopimuk-
sen valmisteluvaiheessa olisi hyotya, tai etta systemaattisesti riskienhallintaa tekevien minis-
terioiden tulosohjattavat virastot saavuttaisivat paremmin tai varmemmin asetetut tavoit-
teet, kuin niiden ministerioiden tulosohjattavat virastot, joissa sita ei tehda systemaattisesti.
Tutkimuksen tuloksia keskenaan suhteuttamalla ei voida myoskaan loytaa korrelaatiota sen
valilla, etta systemaattisesti riskienhallintaa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tekevissa
ministerioissa (Taulukko 4) olisi tunnistettu riskienhallinnan edesauttaneen tulosohjattavia
virastoja tavoitteiden saavuttamisessa. Haastatteluista saatujen vastauksien perusteella yh-
dessakaan ministeriossa ei ollut mitattu tai analysoitu, mita hyotya tulossopimuksen valmiste-
luvaiheessa tehdylla riskienhallinnalla on ollut, tai milla tavoin riskienhallinta olisi edesautta-

nut tulosohjattavien virastoiden tavoitteiden saavuttamista. (Taulukko 9.)

Tutkimuksen tulokset saturoituivat kuitenkin sen osalta, milla tavoin riskienhallinta on muka-
na tulossopimuksen valmisteluvaiheessa eri ministeridissa. Aiheesta annettujen ohjeiden ja
suositusten seka tutkimuksen tulosten perusteella voidaan suositella seuraavaa: tulosohjaavi-
en ministerioiden tulosohjaajien ja tulosohjauksen kehittamisesta ja koordinoinnista vastaavi-
en henkiloiden tulisi tarkastella, onko tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tehtava riskien-
hallinta tulosohjattavien virastojen kanssa riittavan systemaattista ja milla tavoin sita voisi
kehittaa systemaattisempaa suuntaan. Vaikka tutkimuksen pohjalta ei voida osoittaa, etta
systemaattisesta riskienhallinnasta tulossopimuksen valmisteluvaiheessa olisi hyotya tulosoh-
jattavien virastojen tavoitteiden saavuttamisen nakokulmasta, on se silti suositeltavaa tu-
losohjauksesta seka riskienhallinnasta annettujen ohjeiden ja suositusten perusteella. Valtio-
varain controller -toiminnon (2017b) mukaan systemaattisesti toteutettu riskienhallinta aut-
taa myos strategioissa ja tulossopimuksissa maariteltyjen tavoitteiden saavuttamisessa. (Val-
tiovarain controller -toiminto 2017b, 2). Myos Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden
johtoryhma (2017) toteaa, etta riskienhallinnalla on suuri merkitys strategisessa suunnittelus-
sa ja tavoitteiden asettamisessa, koska niihin liittyy usein paljon oletuksia ja epavarmuutta.
Riskienhallinta tulisi kytkea olennaiseksi osaksi naita prosesseja, koska siten organisaatio pys-
tyy tunnistamaan, mita riskeja asetetun tavoitteen saavuttamiseen liittyy ja onko niita mah-
dollista hallita. Tama edesauttaa organisaatiota asettamaan sellaisia tavoitteita, jotka ovat
tunnistetuista riskeista huolimatta mahdollista saavuttaa. (Valtionhallinnon tieto- ja kyber-

turvallisuuden johtoryhma 2017, 11 - 12.)
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7.2  Taman tutkimuksen havaintojen luotettavuus ja suositukset

Taman opinnaytetyon tavoitteena ei ollut vieda muutosta eteenpain, vaan tuottaa ratkai-
suehdotus havaittuun ongelmaan. Keskusteluiden pohjalta ongelmaksi tunnistettiin, ettei tu-
lossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta ole ohjeistettu erikseen tulosohjauksen
kasikirjassa, tulosohjauskorteissa eika valtionhallinnossa annetuissa riskienhallintaohjeissa tai
suosituksissa. Kehittamistarpeeksi tunnistettiin tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhal-
linnan kehittaminen jasentyneempaan suuntaan ohjeistamalla siita tunnistettujen kehittamis-
kohteiden, ministerioissa vallitsevien hyvien kaytanteiden seka aiempiin tutkimuksiin ja teori-

aan pohjautuvia ehdotuksien pohjalta. (Oikeusministerio 2017a; Oikeusministerio 2017b.)

Taman luvun alaluvuissa esitetaan tutkimuksen keskeisia havaintoja seka tutkittuun tietoon
perustuvia suositusehdotuksia tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta. Suosituk-
sia annetaan, jotta tulosohjaavien ministerididen tulosohjaajat ja tulosohjauksen kehittami-
sesta ja koordinoinnista vastaavat henkilot voisivat tarkastella ja kehittaa toimintaansa niiden
avulla. Myos Valtiovarain controller -toiminnon (2017a) suosituksen mukaan riskienhallinnan
tulisi kuulua osaksi organisaation prosesseja ja se olisi keskeista sisallyttaa muun muassa
osaksi strategista suunnittelua, tulosohjausta ja toiminnan ja talouden suunnittelua (Valtiova-
rain controller -toiminto 2017a, 2 - 3). Suositusten antaminen pyrkii edesauttamaan tahan
paasemista. Tutkimustietoon perustuvia suosituksia laadittiin reflektoimalla tutkimuskysymyk-
seen saatuja vastauksia seka tutkimuksen tuloksia aiempiin tutkimuksiin ja teoriaan. Reflek-
tointi tehtiin tarkastelemalla ja vertailemalla yksittaisten ministerioiden vastaajilta saatuja
tuloksia keskenaan. Naita vertailemalla oli mahdollista tunnistaa sellaisia yhteisia tekijoita,
jotka vaikuttivat siihen, etta riskienhallintaa tehtiin eri ministerioissa systemaattisemmin kuin
toisissa (Tuomi & Sarajarvi 2013, 112 - 113.) Systemaattisuutta taas arvioitiin riskienhallinta-
prosessin viitekehyksen (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 18),
kokonaisvaltaisen riskienhallinnan kasitteiden (Ilmonen ym. 2010, 42 - 43) seka suosituksissa
annetun riskienhallinnan vahimmaistason perusteella (Valtiovarain controller -toiminto 2005,
12).

Ministerioiden tulosohjaajat seka ministerioiden tulosohjausprosessista tai riskienhallinnasta
vastaavat henkilot voivat hyodyntaa ehdotettuja suosituksia omassa toiminnassaan, koska tut-
kimuksesta saatujen tulosten voidaan katsoa olevan yleistettavissa kaikkiin tulosohjaaviin mi-
nisterioihin. Tata voidaan perustella tulosten saturoitumisella, ja silla, etta haastatelluista
henkiloista voidaan puhua harkinnanvaraisena naytteena. Harkinnanvarainen nayte tarkoittaa
sita, etta tutkija valitsee tutkittavat asettamiensa kriteereiden perusteella. (Ojasalo ym.
2014, 104). Haastatteluiden tulosten perusteella ja niita tarkastelemalla voidaan havaita, et-

ta lahes kaikkien teemahaastatteluun osallistuneiden henkiloiden vastaukset toistuivat use-
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ammin kuin kerran, ja vastaukset noudattivat tiettya kaavaa. Poikkeuksena olivat yksittaiset
eriavat mielipiteet teemahaastattelun kysymyksissa, joissa pyydettiin vastaajien mielipidetta
siihen, tulisiko tulosopimuksen riskienhallinnasta ohjeistaa ulkopuolisen tahon toimesta (Tau-
lukko 10) tai tulisiko se tehda lakisaateiseksi (Taulukko 11).

Tuomen & Sarajarven (2013) mukaan saturaation kasite voidaan yhdistaa tulosten yleistetta-
vyyteen, kun vastaukset alkavat toistaa itseaan. Heidan mukaansa yleisen kokemuksen mu-
kaan viisitoista vastausta yleensa riittaa, joskin maara vaihtelee tutkimusmenetelman ja tut-
kittavan ilmion mukaan. (Tuomi & Sarajarvi 2013, 87 - 88.) Tata tutkimusta varten haastatel-
tiin yhteensa yhdeksaatoista henkiloa kahdeksasta eri ministeriosta. Ministerioita on yhteensa
yksitoista, eli haastatteluun osallistui edustajia reilusti yli puolesta kaikista ministerioista
(Valtioneuvoston ohjesaanto 2003, 3 luku). Kuitenkin myos niiden ministerioiden tulosohjaa-
jat, jotka eivat osallistuneet tutkimukseen, ovat olleet mukana tulosohjauksen kehittamis-
hankkeessa (Valtiovarainministerio 2017b). Heilla on my0s edustajat tulosohjausverkoston
lisaksi siithen kuuluvassa tyovaliokunnassa (Valtiovarainministerio 2012a, 20 ja 48.) Nain ollen
myos naiden ministerididen tulosohjaajien voidaan olettaa toimivan samojen periaatteiden ja
toimintamallien mukaisesti kuin tutkimukseen osallistuneiden ministerioiden tulosohjaajien.
Teemahaastatteluun osallistuneista henkiloista voidaan puhua harkinnanvaraisena naytteena,
koska heidat valittiin ei-satunnaisesti hyodyntaen lumipallo- ja eliittiotantaa. (Metsamuuro-
nen 2001, 37 ja 40; Tuomi & Sarajarvi 2013, 87).

Tutkimuksesta saatujen tulosten luotettavuus on lisaksi pyritty varmistamaan noudattamalla
tyossa kaytettya tutkimusmenetelmaa seka kirjaamalla mahdollisimman tarkasti, milla tavoin
sita on kaytetty tutkimuksen toteuttamiseen (Hirsjarvi ym. 2007, 227). Haastattelutilanteisiin
liittyy tutkimuksen luotettavuuden kannalta tiettyja ongelmia, jotka liittyvat Hirsjarvi ym.
(2007) mukaan siihen, etteivat haastatteluun osallistuneet henkilot ehka ymmarra asioita sa-
malla tavoin kuin tutkija on tarkoittanut. Talloin haastatteluista saatuja tuloksia ei olisi mah-
dollista pitaa tosina ja patevina, varsinkaan silloin, jos tutkija viela tulkitsisi tuloksia edelleen
alkuperaisen ajattelumallinsa mukaisesti. (Hirsjarvi ym. 2007, 226 - 227.) Taman ongelman
realisoituminen pyrittiin estamaan niin, etta kaikki haastattelut tehtiin tapaamalla kasvokkain
ja tapaamiset jarjestettiin haastateltavien osoittamissa tiloissa. Haastattelun alussa haastat-
telija selitti tarkkaan tyon aiheen, siihen liittyvat kasitteet seka haastattelun tavoitteet.
Haastattelija esitti kaikissa haastatteluissa kysymykset samalla tavalla ja samassa jarjestyk-
sessa. Tutkija lahetti teemaahaastatteluihin osallistuneille henkiloille puhtaaksi kirjoitetut ja
yleiskielisesti litteroidut aineistot tarkastettavaksi seka kysyi tarkentavia lisakysymyksia. Talla
pyrittiin viela varmistamaan, etta tutkija oli tulkinnut haastateltavien henkiloiden vastaukset,

kuten he olivat tarkoittaneet.
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Teemahaastatteluista saatuja vastauksia analysoitaessa tutkija paatyi muuttamaan alkuperai-
sen tutkimuskysymyksen asettelua vastaamaan tassa tyossa esitettyyn ja vastattuun tutkimus-
kysymykseen, joka oli: ”Milla tavoin riskienhallinta on mukana tulossopimuksen valmisteluvai-
heessa ministerion nakokulmasta?” Alkuperainen tutkimuskysymys oli: ”Edesauttaako tulosso-
pimuksen valmisteluvaiheessa tehty riskienhallinta ministerion nakokulmasta asetettavien
tavoitteiden saavuttamisessa?”. Tutkimuskysymysta vaihdettiin analyysivaiheessa teemahaas-
tatteluiden aineistosta esiin nousseiden teemojen tukiessa paremmin uutta kysymyksenaset-
telua. Alkuperaiseen tutkimuskysymyksen pohjalta tutkija myos ehdottaa jatkotutkimusaihet-
ta, jota on kuvattu tama luvun viimeisessa alaluvussa. Tutkimuskysymyksen vaihtaminen ei
ole Hirsjarvi ym. (2007) mukaan tavatonta, vaan tarve siihen saattaa nousta analyysivaihees-
sa, kun tutkija huomaa, minkalaiseen tutkimuskysymyksen asetteluun tutkimusaineistosta on
mahdollista saada mielenkiintoisempia tai kattavampia vastauksia. Tutkimuskysymyksen
muuttaminen ei Hirsjarven ym. (2007) pakota muuttamaan tutkimusasetelmaa, koska ongelma
ja analyysi ovat paasaantoisesti rakenteeltaan yhtenevaisia. (Hirsjarvi ym. 2007, 216.) Opin-
naytteen tutkimuskysymys on johdettu alkuperaisen tutkimuskysymyksen perusteella laaditun
teemahaastattelun perusteella saaduista vastauksista, joten silla ei ole vaikutusta tutkimus-
asetelmaan tai menetelmiin. Tutkijan nakemyksen mukaan teemahaastatteluissa ei tutkimus-
kysymyksen vaihtamisesta huolimatta olisi ollut tarvetta keskustella erilaisista teemoista,

koska alkuperaisen ja nykyisen tutkimuskysymyksen kasitteet ovat yhtenevaiset.

Seuraavissa alaluvuissa tullaan pohtimaan riskienhallintaan liittyvan lainsaadannon seka siita
annettujen ohjeiden ja suositusten perusteella, milla tavoin riskienhallintaa tulisi tehda tulos-
sopimuksen valmisteluvaiheessa ja miksi riskienhallintaa tulisi tehda systemaattisesti. Lisaksi
seuraavissa alaluvuissa lapikaydaan lyhyesti tutkimusten tulosten perusteella, mitka tekijat
vaikuttavat siihen, etta tietyissa ministerioissa riskienhallinta on systemaattisemmin mukana
tulossopimuksen valmisteluvaiheessa kuin toisilla. Samassa yhteydessa annetaan suosituksia
tutkimuksen tulosten valossa: milla tavoin tulossopimuksen valmisteluvaiheessa ei-
systemaattisesti riskienhallintaa tekevien tulosohjaavien ministerididen tulosohjaajat ja tu-
losohjauksen kehittamisesta ja koordinoinnista vastaavat henkilot voisivat kehittaa riskienhal-

lintaa suhteessa systemaattisesti tekeviin?

7.2.1 Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnan lainsaadanto ja suositukset

Lakisaateisella tasolla ei sanota suoraan, etta valtion organisaation tulisi tehda riskienhallin-
taa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa. Talousarviolain (423/1988) 24 b §:n mukaan valtion
organisaation tulee kuitenkin huolehtia sisaisen valvonnan asianmukaisesta jarjestamisessa
toiminnassaan (Talousarviolaki 1988/423, 24 b §). Talousarvioasetuksen (1243/1992) 69 §:n
mukaan sisaisella valvonnalla tarkoitetaan niita menettelyita, joilla organisaation johto huo-

lehtii johtamansa organisaation talouteen ja toimintaan liittyvista riskeista. Tasta kokonai-



58

suudesta vastuineen tulisi talousarvioasetuksen (1243/1992) 69 b §:n mukaan antaa tarkempi
kuvaus organisaation taloussaannossa. (Talousarvioasetus 1992/1243, 69 §.) Taman perusteel-
la valtion organisaation olisi hyva ulottaa riskienhallinta myos tulossopimuksen valmisteluvai-
heeseen, koska asetetut tavoitteet ja niiden saavuttaminen vaikuttavat merkittavasti talou-
teen ja toimintaan. Lakisaateisyyden lisaksi myos Ilmonen ym. (2010) suosittelee riskienhal-
linnan kytkemista osaksi kaikkea toimintaa, toiminnan suunnittelua seka paatoksen tekoa (Il-
monen ym. 2010, 42). Samoilla linjoilla on myos Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden
johtoryhman (2017) laatima ohje riskienhallinnasta. Ohjeessa kerrotaan, etta riskienhallinnan
kytkeminen osaksi tulossopimuksen valmistelua ja tavoitteiden asettamista on tarkeaa, koska
naihin liittyy usein paljon oletuksia ja epavarmuutta, jotka pohjautuvat organisaation toimin-
taymparistossa suunnittelukauden aikana tapahtuviin muutoksiin. Lisaksi riskienhallinnan kyt-
keminen tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen edesauttaa organisaatiota tunnistamaan, mita
riskeja asetetun tavoitteen saavuttamiseen liittyy ja onko niita mahdollista hallita. Tama
mahdollistaa organisaatiota asettamaan sellaisia tavoitteita, jotka ovat tunnistetuista riskeis-
ta huolimatta mahdollisia saavuttaa. Organisaation on siis mahdollista ottaa tietoisia riskeja
tavoitteiden saavuttamiseksi. (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma
2017, 11 - 12.)

Katsaus siihen, milla tavoin riskienhallinnan tulisi olla mukana tulossopimuksen valmisteluvai-
heessa lainsaadannon seka tulosohjauksesta ja riskienhallinnasta annettujen ohjeiden mu-
kaan, auttaa hahmottamaan, milla tavoin riskienhallinnan tulisi olla mukana tulossopimuksen
valmisteluvaiheessa. Lisaksi naita vasten voidaan peilata sita, milla tavoin tulossopimuksen
valmisteluvaiheen riskienhallintaa tehdaan ministerigissa. Riskienhallinnan ohjeistaminen ker-
too osaltaan siita, miten systemaattista tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinta on.
Ilmosen ym. (2010) mukaan kokonaisvaltaiseen riskienhallintaan sisaltyy ohjeiden laatiminen
strategioiden ja tavoitteiden pohjalta riskilajeittain ja ohjeet edesauttavat riskienhallinnan
hyodyntamista tehokkaasti paatoksenteossa (Ilmonen ym. 2010, 54 - 55 ja 42 - 43). Ohjeistuk-
sen nakokulman tarkastelu auttaa hahmottamaan myos sita, milla tavoin ministerioissa teh-

daan tai on suunniteltu tehtavan riskienhallintaa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa.

7.2.2 Riskienhallinnan systemaattisuus suositeltavaa ministerioiden omassa toiminnassa

Se, miten ministeridissa tehdaan riskienhallintaa omaa toimintaa suunniteltaessa, antaa yh-
den vertailuasetelman ja nakokulman tutkimuskysymykseen. Tata nakokulmaa tutkittiin, kos-
ka sen kautta tutkija halusi saada kokonaiskuvan ministerididen tulosohjaukseen liittyvan ris-
kienhallinnan toteuttamisesta ja siita, milla tavalla se heijastuu tulossopimuksen valmistelu-
vaiheen riskienhallintaan. Kaikkien haastatteluun osallistuneiden henkiloiden edustamassa
kahdeksassa ministeridissa riskienhallinta on mukana ministerion oman toiminnan suunnitte-

lussa, joskin vain neljassa sita tehtiin systemaattisesti. Tuloksista voi nostaa esiin mielenkiin-
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toisena huomiona, etta riskienhallinta on kaikkien osalta mukana, mutta siita ei aina puhuta
riskienhallintana, vaan ongelmien tunnistamisena. (Taulukko 1.) Koska riskienhallinta on mu-
kana kaikkien ministerioiden toiminnan suunnittelussa, tutkija huomioi ne ministeriot, jotka
tekevat riskienhallintaa systemaattisesti kokonaisvaltaisen riskienhallinta-ajatuksen nakokul-
masta. Haastatteluista saatujen vastausten perusteella riskienhallintaa tehdaan systemaatti-
sesti neljassa ministeriossa kahdeksasta. (Taulukko 1.) Systemaattinen tekeminen heijastuu
sithen, milla tavoin riskienhallinta on mukana tulosohjattavien virastojen kanssa tulossopi-

muksen valmisteluvaiheessa.

Kahdessa ministeriossa kahdeksasta, joissa riskienhallintaa tehdaan systemaattisesti omaa
toimintaa suunniteltaessa, sita tehdaan systemaattisesti myos tulossopimuksen valmisteluvai-
heessa. Tasta voi vetaa johtopaatoksen, etta kaikissa ministerioissa tehdaan riskienhallintaa
omaa toimintaa suunniteltaessa, mutta vain silloin, kun sita tehdaan systemaattisesi, se vai-
kuttaa siihen, milla tavoin sita tehdaan tulossopimuksen valmisteluvaiheessa. (Taulukko 4.)
Johtopaatos on linjassa Valtiovarain controller -toiminnon (2005) suosituksen kanssa, jonka
mukaan riskienhallinta on tehokkaimmillaan silloin, kun se on taysin integroitu osaksi tavan-
omaisia toiminnan ja johtamisen prosesseja ja sita kautta osa normaalia toimintaa (Valtiova-
rain controller -toiminto 2005, 12.) seka Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johto-
ryhman (2017) riskienhallintaohjeen kanssa, jonka mukaan ministerioiden omaan toimintaansa
soveltaman riskienhallintamallin tulisi heijastua myos siihen, milla tavoin riskienhallinta on
mukana tulossopimuksen valmisteluvaiheessa. (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden
johtoryhma 2017, 18).

Tutkimuksen tulokset saturoituivat johtopaatoksen osalta ja niiden perusteella voidaan suosi-
tella seuraavaa: tulosohjaavien ministerioiden tulosohjaajien ja tulosohjauksen kehittamises-
ta ja koordinoinnista vastaavien henkiloiden olisi suositeltavaa tarkastella, milla tavoin ris-
kienhallinta on mukana ministerion oman toiminnan suunnittelussa ja milla tavoin sita voisi
kehittaa systemaattisempaan suuntaan. Systemaattinen riskienhallinta ministerion oman toi-
minnan suunnittelussa heijastuu siihen, miten systemaattisesti sita tehdaan tulossopimuksen

valmisteluvaiheessa tulosohjattavien virastojen kanssa.

7.2.3 Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnan ohjeistaminen suositeltavaa

Ministerion edustajilta koottujen vastausten perusteella tulossopimuksen valmisteluvaiheen
riskienhallintaa tulosohjattavien virastojen kanssa ei ole ohjeistettu kolmessa ministeriossa
kahdeksasta (Taulukko 5). Naissa ministerioissa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tehta-
vassa riskienhallinnassa riskeista keskustellaan tulosohjattavien virastojen kanssa, tai se on

ollut mukana toimintaymparistoanalyysin kautta (Taulukko 4). Naita vastauksia keskenaan
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suhteuttamalla voidaan todeta, ettei ohjeistuksen puuttuminen tarkoita sita, etteiko sita teh-

taisi.

Tutkimuksen tulosten perusteella viidessa ministeriossa kahdeksasta tulossopimuksen valmis-
teluvaiheen riskienhallinta on ohjeistettu, joskin vain naista kahdessa ohjeistus on riittavan
kattavaa kokonaisvaltaisen riskienhallintamallin nakokulmasta (Taulukko 5). On huomioitavaa,
etta tulosten perusteella vain naissa kahdessa ministeriossa tehdaan systemaattisesti riskien-
hallintaa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tulosohjattavien virastojen kanssa (Taulukko
4).

Tutkimuksen tulokset saturoituivat johtopaatoksen osalta ja niiden perusteella voidaan suosi-
tella seuraavaa: tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnan ohjeistaminen edesaut-
taa sen tekemista systemaattisemmin. Johtopaatosta voidaan perustella tulosten valossa silla,
etta kahdessa ministerioissa kahdeksasta, joissa tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskien-
hallinnasta on ohjeistettu riittavan kattavasti (Taulukko 5), sita tehdaan systemaattisemmin
myos tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tulosohjattavien virastojen kanssa. Lisaksi vertaa-
malla naita tuloksia keskenaan, voidaan havaita, etta ministerioissa myos toimitaan niissa an-
nettujen ohjeiden mukaisesti. (Taulukko 4.) Tulokset ovat linjassa Ilmosen ym. (2010) kanssa,
jonka mukaan riskienhallinnan ohjeistamisen tavoitteena on edesauttaa riskienhallinnan hyo-
dyntamista tehokkaasti paatoksenteossa (Ilmonen ym. 2010, 54 - 55). Myos Valtionhallinnon
tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma (2017) kehottaa, etta kaytossa oleva riskienhallin-
tamalli tulisi ottaa osaksi viraston johtamis- ja tulosohjausmallia ja edelleen virastojen tulos-
tavoitteiden saavuttamiseen (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017,
18). Tutkimuksen tulokset saturoituivat johtopaatoksen osalta ja niiden perusteella voidaan
suositella seuraavaa: tulosohjaavien ministerididen tulosohjaajien ja tulosohjauksen kehitta-
misesta ja koordinoinnista vastaavien henkiloiden tulisi ohjeistaa tulossopimuksen valmistelu-
vaiheen riskienhallinnasta tulosohjattavien virastojen kanssa, koska ohjeistaminen edesauttaa

riskienhallinnan systemaattisuutta.

Ohjeistuksen puuttumista voidaan osittain selittaa silla, etta seitseman ministerion edustajat
kahdeksasta vastasivat, etta tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvaa riskienhallintaa
tulisi ohjeistaa tarkemmin ulkopuolisen tahon toimesta (Taulukko 10). Lisaksi tutkimuksen
tulosten perusteella yhdenkaan ministerion tulosohjaajat tai tulosohjattavien virastojen paal-
likot eivat olleet saaneet koulutusta tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvasta riskien-
hallinnasta. Yhden ministerion vastaajien mukaan osa ministerion tulosohjaajista oli saanut
koulutusta. Kahden ministerion henkiloiden vastauksista nousi esiin, etta koulutusta pidettai-
siin hyodyllisena. Vastauksien perusteella koulutusta tulisi jarjestaa yhdenmukaisesti kaikille
ministerion tulosohjaajille seka tulosohjattavien virastojen paallikoille. (Taulukko 6.) Tutki-

muksen tulokset ulkopuolisen yhteisen ohjeistuksen seka koulutuksen tarpeesta ovat yh-
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tenevaisia myos Valtiovarain controller -toiminnon (2016) tekemassa selvityksessa esiin nous-
seiden, ministerioilta saatujen kehittamisehdotusten kanssa. Selvityksessa ministeriot olivat
nostaneet esiin, ettei ministerioissa ollut juurikaan jarjestetty erillista riskienhallintakoulu-
tusta ja ministeriot olivat toivoneet riskienhallintaan liittyvaa koulutusta erityisesti substans-
sivirkamiehille ja johdolle. Selvityksessa olleissa kommenteissa ministeriot olivat lisaksi nos-
taneet esiin tarpeen yhteisille riskienhallintaohjeille ja -malleille, joskaan kommenteissa ei
erikseen manituttu tarvetta tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnan ohjeistami-

selle. (Valtiovarain controller -toiminto 2016, 2 ja 5.)

7.2.4 Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnan kasittely yhteistyoryhmissa

suositeltavaa

Ministerioiden edustajilta saatujen vastausten perusteella riskienhallinnan kehittaminen on
vastuutettu kaikissa ministeridissa (Taulukko 2), mika on linjassa Valtiovarain controller -
toiminnon (2017a) ohjeen kanssa, jossa suositellaan riskienhallintaan liittyvien vastuiden yh-
distamista organisaation normaaliin toimintaan liittyviin vastuisiin, ettei riskienhallinnasta
tule irrallista muusta toiminasta (Valtiovarain controller -toiminto 2017a, 2). Tulokset ovat
linjassa myos Valtiovarain controller -toiminnon (2016) selvityksen kanssa, jonka tuloksien
perusteella riskienhallinnan koordinointi ja kaytannon organisointi on keskitetty samoille vas-
tuutahoille kuin taman tutkimuksen tuloksissa (Valtiovarain controller -toiminto 2016, 1).
Valtiovarain controller -toiminnon (2016) selvityksen mukaan vain muutamalla ministeriolla on
riskienhallinnan kehittamiseen liittyen hallinnonalan verkostoja tai tapaamisia (Valtiovarain
controller -toiminto 2016, 2). Heidan saamansa tulos on linjassa myos tassa tutkimuksessa
saatuihin tuloksiin, joiden mukaan kuudessa ministeriossa kahdeksasta on saatujen vastausten
perusteella erillisia hallinnonalan laajuisia tulosohjausprosessin tai riskienhallinnan kehittami-
sesta vastuussa olevia yhteistyoryhmia, mutta vain kahdessa ministeriossa niissa on kasitelty
tulosohjausprosessiin liittyvaa riskienhallintaa. (Taulukko 3.) Mielenkiintoista tassa tuloksessa
on se, etta naissa kahdessa ministeriossa riskienhallintaa tehdaan systemaattisesti oman toi-
minnan suunnittelussa (Taulukko 1) seka tulossopimuksen valmisteluvaiheen yhteydessa (Tau-
lukko 4). Lisaksi tulosten perusteella vain naissa kahdessa ministeriossa on ohjeistettu katta-
vasti tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallintaa tulosohjattavien virastojen kanssa
(Taulukko 5).

Naita vastauksia keskenaan suhteuttamalla voidaan todeta seuraavaa: niissa ministerioissa,
joissa riskienhallinnan- tai tulosohjausprosessin kehittamisryhmissa oli kasitelty tulosohjauk-
seen liittyvaa riskienhallintaa, tehtiin riskienhallintaa systemaattisesti myos tulosohjattavien
virastojen kanssa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa. Lisaksi naissa ministerioissa riskien-

hallinta oli ohjeistettu tarkemmin kuin muissa ministeridissa. Tarkemmalla ohjeistamisella
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tarkoitetaan sita, ettei riskeista vain keskusteltu tulossopimuksen valmisteluvaiheessa, vaan

riskeja tunnistettiin, analysoitiin ja niiden hallinta suunniteltiin. (Kuvio 4.)

Tulosohjausprosessin tairiskienhallinnan kehittamisryhméassa
—| on kasitelty tulosohjattavan viraston tulossopimuksen —
valmisteluvaiheenriskienhallintaa

Keskindinenvaikutus

Riskienhallintaa tehd&in systemaattisesti tulosohjattavan
viraston tulossopimuksen valmisteluvaiheessa

I Keskindinenvaikutus

SMNYIEA USUIBUDYSIY

Tulosohjattavan viraston kanssa tehtavasta riskienhallinnasta
tulossopimuksen valmisteluvaiheessa on ohjeistettu
tarkemmin kuin muissa ministeridissa

Kuvio 4: Riskienhallinnan kasittely yhteystyoryhmassa seka systemaattisuus tulossopimuksen
valmisteluvaiheessa seka ohjeistaminen suhteutettuna keskenaan

Saturoituneiden tulosten perusteella tutkija esittaa seuraavan johtopaatoksen: tulossopimuk-
sen valmisteluvaiheen riskienhallinnan kasitteleminen hallinnonalan laajuisessa yhteistyoryh-
massa vaikuttaa siihen, miten systemaattisesti sita tehdaan tulosohjattavien virastojen kanssa
tulossopimuksen valmistelun yhteydessa. Yhteistyoryhman kautta tavoitetaan tulossopimuksen
valmisteluun osallistuvat tahot, ja riskienhallintaa tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liit-
tyen kasitellaan yhdessa, samalla ajatuksia vaihtaen ja tietoa jakaen. Yhteistyoryhmien mer-
kitys nousee esiin myos Valtiovarain controller -toiminnon (2016) tekemassa selvityksessa,
jonka mukaan riskienhallinnan kehittamisen edistamiseksi ministeriot ovat ehdottaneet ver-
kostoitumisen lisaamista toiminnan kehittamiseksi ja hyvien kaytanteiden jakamiseksi (Valtio-
varain controller -toiminto 2016, 7). Tutkimuksen tulokset ovat samoilla linjoilla myos Valti-
onhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhman (2017) laatiman riskienhallinnan oh-
jeen kanssa, jonka mukaan riskienhallinta auttaa oikeanlaisten tavoitteiden asettamisessa ja
saavuttamisessa seka varmistaa niiden saavuttamisen silloin, kun se on avointa ja kattavaa.
Organisaation eri tasoilla olevilla paatoksentekijoilla, asiantuntijoilla ja sidosryhmilla tulee
myos olla riittavasti tietoa riskeista. (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryh-
ma 2017, 12 - 13).

Tutkimuksen tulokset saturoituivat johtopaatoksen osalta ja niiden perusteella voidaan suosi-
tella seuraavaa: tulosohjaavissa ministerioissa olisi hyva kasitella tulossopimuksen valmistelu-
vaiheeseen liittyvaa riskienhallintaa niissa hallinnonalan laajuisissa yhteistyoryhmissa, joiden

toimeksiantoon kuuluu tulosohjausprosessin ja riskienhallinnan kehittaminen. Tutkimuksen
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tulosten perusteella se edesauttaisi riskienhallinnan systemaattista tekemisesta tulosohjatta-

vien virastojen kanssa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa.

7.3 Tutkimuksen tulosten hyodyntaminen ministerioissa tulosohjauksen riskienhallinnassa

Opinnaytetyon aihe ja tutkimuskysymys muodostuivat oikeusministeriossa osana tulosohjauk-
sen riskienhallinnan kehittamista. Opinnaytetyon lahestymistapaa, aihetta ja tutkimuskysy-
mysta tasmennettiin yhteistyossa oikeusministerion ja valtiovarainministerion asiantuntijoi-
den kanssa (Liite 1). Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnasta ei ole ohjeistettu
erikseen tulosohjauksen kasikirjassa eika tulosohjauskorteissa eika valtionhallinnossa anne-
tuissa riskienhallintaohjeissa tai suosituksissa. Kehittamistarpeeksi tunnistettiin tulossopimuk-
sen valmisteluvaiheen riskienhallinnan kehittaminen jasentyneempaan suuntaan ohjeistamal-
la. Aihe ja tutkimuskysymys valittiin niin, etta niiden pohjalta olisi mahdollista antaa kehit-
tamisehdotuksia seka laatia lyhyt ja selkea ohje tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskien-

hallinnasta. (Oikeusministerio 2017a; Oikeusministerio 2017b.)

Tutkimuksen tulokset seka opinnaytetyossa annetut suositukset tulossopimuksen valmistelu-
vaiheen riskienhallinnan kehittamiseksi lapikaytiin oikeusministerion ja valtiovarainministeri-
on asiantuntijoiden kanssa (Liite 1). He pitivat tutkimuksen tuloksia ja sen suosituksia hyodyl-
lisina ja sovellettavina tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnan kehittamiseen.
Tutkija esitteli heille tyon tulokset ja suositukset. Lisaksi tutkija esitteli heille tyon tuloksien
ja suositusten pohjalta laaditun alustavan ohjeluonnoksen seka suunnitelman ja ehdotuksen
siita, milla tavoin ohje lapikaytaisiin ministerioiden tulosohjaajien seka tulosohjauksesta vas-
tuullisten tahojen kanssa niin, etta se saataisiin konkreettisesti jalkautettua osaksi ministeri-
oiden tulossopimuksen valmisteluvaihetta. Tapaamisen osallistuneet henkilot olivat sita miel-
ta, etta tyosta saatuja tuloksia ja suosituksia voidaan hyodyntaa tulossopimuksen valmistelu-
vaiheen riskienhallinnan ohjeistuksen laatimiseen. Tapaamisessa sovittiin, etta tutkija laatii
tyon tuloksista ja suosituksista tiiviin esityksen seka ohjeluonnoksen esitettavaksi tulosohjaus-
verkostolle. Tutkija laatii esityksen, jossa tullaan esittelemaan konkreettisia esimerkkeja sii-
ta, milla tavoin riskienhallinnasta on hyotya tavoitteiden saavuttamisen kannalta tosielaman
kontekstissa. Tutkija laatii lyhyen ja tiiviin ohjeen, jossa korostetaan riskienhallinnan hyotyja
ja lapikaydaan lyhyesti, milla tavoin riskienhallinta tulisi toteuttaa. Saadun palautteen perus-
teella ohjetta jatkokehitetaan ja valmis ohje julkaistaisiin esimerkiksi tulosohjauksen kasikir-
jan liitteena. Valmis ohje esitellaan laajemmin ministerioiden tulosohjaajille seka tulosohja-
uksen koordinoinnista ja kehittamisesta vastaaville tahoille, jotka voivat halutessaan hyodyn-
taa sita tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinnassa ja kehittamisessa tulosohjatta-

vien virastojen kanssa. (Oikeusministerio 2017c.)
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7.4  Jatkotutkimuksen aiheita

Teemahaastatteluissa keskusteltiin, edesauttaako riskienhallinta tulosohjattavia virastoja
saavuttamaan tavoitteitaan ja milla tavoin se ilmenee. Haastatteluun osallistuneiden ministe-
rioiden edustajien vastauksien perusteella kolmen ministerion edustajat kahdeksasta vastasi-
vat, ettei riskienhallinnan vaikuttavuutta tulosohjattavien virastojen tavoitteiden saavuttami-
seen kuitenkaan ole analysoitu tai arvioitu. (Taulukko 9.) Tutkimuksen tulokset naiden kysy-
mysten osalta olivat niin homogeenisia, ettei niiden perusteella voida vetaa johtopaatosta
siita, etta systemaattisesti riskienhallinnasta tulossopimuksen valmisteluvaiheessa olisi hyo-
tya, tai etta systemaattisesti riskienhallintaa tekevien ministerioiden tulosohjattavat virastot
saavuttaisivat paremmin tai varmemmin asetetut tavoitteet kuin niiden ministerioiden tu-
losohjattavat virastot, joissa sita ei tehda systemaattisesti. Tutkimuksen tuloksia keskenaan
suhteuttamalla ei voida myoskaan loytaa korrelaatiota sen valilla, etta systemaattisesti ris-
kienhallintaa tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tekevissa ministerioissa (Taulukko 4) olisi
tunnistettu riskienhallinnan edesauttaneen tulosohjattavia virastoja tavoitteidensa saavutta-
misessa. Haastatteluista saatujen vastauksien perusteella yhdessakaan ministeriossa ei ollut
mitattu tai analysoitu, mita hyotya tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tehdylla riskienhal-
linnalla on ollut tai milla tavoin riskienhallinta olisi edesauttanut tulosohjattavia virastoja
tavoitteidensa saavuttamisessa. Haastattelussa ei erikseen kysytty, onko riskienhallinnalla
ollut vaikutusta tulosohjattavien virastojen tavoitteiden saavuttamiseen mitattu tai analysoi-
tu. Tulokset eivat myoskaan indikoineet, etta riskienhallinnan vaikutuksia mitattaisiin; tulok-
set ennemminkin indikoitavat, ettei niin tehtaisi. Yhdenkaan ministerion edustajien vastauk-

sista ei noussut esiin, etta nain olisi tehty. (Taulukko 9.)

Talousarvioasetuksen (1992) 658:n 7 momentti velvoittaa valtion organisaatiot laatimaan vuo-
sittaiseen tilinpaatokseen kuuluvan toimintakertomuksen. Toimintakertomuksen tulee sisaltaa
arviointi sisaisen valvonnan ja siihen sisaltyvan riskienhallinnan asianmukaisuudesta ja riitta-
vyydesta, ja sen perusteella tulee laatia lausuma sisaisen valvonnan tilasta ja olennaisimmista
kehittamistarpeista. Ministeriot seuraavat tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tulosohjatta-
valle virastolle asetettujen tavoitteiden ja riskien etenemista saannollisesti ja ottavat tu-
losohjattavien virastojen vuosikertomuksissaan esittamaan lausuntoon riskienhallinnan asian-
mukaisuudesta ja riittavyydesta kantaa vuosittain tilinpaatoskannanotossaan (Taulukko 8),
mutta riskien vaikutuksesta tavoitteiden saavuttamisessa ei kuitenkaan ole analysoitu. Valtio-
varain controller -toiminnon (2017b) mukaan systemaattisesti toteutettu riskienhallinta aut-
taa strategioissa ja tulossopimuksissa maariteltyjen tavoitteiden saavuttamisessa (Valtiova-
rain controller -toiminto 2017b, 2) ja Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johto-
ryhman (2017) mukaan taas riskienhallinta mahdollistaa organisaation toiminnan kehittamisen
ja mahdollistaa sellaisten tavoitteiden asettamisen, jotka ovat tunnistetuista riskeista huoli-
matta mahdollista saavuttaa. (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma
2017, 11 - 12).
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Naiden perusteella tutkijalle heraa seuraava kysymys: miten ministerioissa voitaisiin edes tie-
taa, edesauttaako tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tehtava riskienhallinta, oli se syste-
maattista tai ei, tulosohjattavia virastoja saavuttamaan tavoitteitaan, jos sita ei mitata tai
analysoida millaan tavalla? Haastatteluista saatujen vastauksien perusteella viiden ministerion
edustajat kahdeksasta kuitenkin arvioivat, etta riskienhallinta edesauttaa tulosohjattavien
virastojen tavoitteiden saavuttamista. Yhdenkaan ministerion edustajilta saaduissa vastauk-
sissa tata ei kuitenkaan perusteltu millaan muulla kuin silla, etta tunnistettuja riskeja hallit-
semalla tavoitteet voidaan saavuttaa. (Taulukko 9.) Milla tavoin voidaan myoskaan kehittaa
toimintaa riskienhallinnan avulla, jos riskienhallinnan hyotyja ei arvioida tai mitata? Miten
voidaan oikeasti tietaa, ovatko riskienhallintatoimenpiteet vaikuttaneet tavoitteiden saavut-

tamiseen?

Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhman (2017) mukaan riskienhallinnan
tuomaa lisaarvoa tulisi havainnollistaa mittaamalla riskienhallintahallintatoimenpiteiden to-
teuttamisen kustannuksia ja vaikutuksia (Valtionhallinnon tieto- ja kyberturvallisuuden johto-
ryhma 2017, 14). Riskienhallintaprosessiin myos kuuluu muun muassa. Valtionhallinnon tieto-
ja kyberturvallisuuden johtoryhman (2017) mukaan riskien seuranta ja katselmointi. Ne kuu-
luvat riskienhallintaprosessin viimeiseen vaiheeseen, jonka tavoitteena on varmistaa riskien-
hallintakeinojen tehokkuus, seurata seka varmistaa sovittujen hallintakeinojen toteutuminen
seka riskien muutosten kehittymisen seuranta ja paivittaminen. (Valtionhallinnon tieto- ja
kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 28). Jos tarkastellaan rinnakkain riskienhallintaproses-
sin neljatta vaihetta, johon kuuluu muun muassa. riskien seuranta ja katselmointi (Valtionhal-
linnon tieto- ja kyberturvallisuuden johtoryhma 2017, 18) seka tulosohjausprosessin toista ja
kolmatta vaihetta, joita ovat tulossopimuksen toimeenpano- ja seurantavaihe (Valtiovarain-
ministerio 2012b, 8), voidaan huomata niiden prosessien yhtenaisyydet ja se, missa eri vai-

heissa riskienhallinnan vaikutuksia tavoitteiden saavuttamiseen voisi mitata ja arvioida (Kuvio

1).

Tutkimuksen tulosten perusteella tulossopimuksen valmistelun yhteydessa tunnistetaan saa-
vuttamista uhkaavia riskeja, niiden kehittymista seurataan saannollisesti ja merkittavimmista
riskeista raportoidaan toimintakertomuksen yhteydessa. Jatkotutkimus voisi kohdistua naiden
vaiheiden riskienhallinnan tarkastelemiseen. Tulossopimuksen valmisteluvaiheessa luotaisiin
mittaristo, jolla voitaisiin arvioida riskin kehittymista aina saannollisen seurantavaiheen yh-
teydessa. Tutkimuksen tavoitteena olisi mitata ja tunnistaa, tuoko tulossopimuksen valmiste-
luvaiheen riskienhallinta lisaarvoa, eli edistaako se tulosohjattavien virastojen tavoitteiden
saavuttamista. Tutkimuksessa seurattaisiin kaikkia ministerioita, mutta tuloksissa tarkastel-
taisiin, onko tuloksiin vaikuttanut se, tehdaanko riskienhallintaa systemaattisesti vai ei. Mit-

taristolla pitaisi pyrkia mittaamaan esimerkiksi sita, olisiko jokin tunnistetuista riskeista reali-
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soitunut ilman riskienhallintaa tai olisiko tavoite saavutettu ilman sita. Tama jatkotutkimus
olisi perusteltua siksi, etta tieteellisesti todistettu hyoty riskienhallinnasta motivoisi teke-
maan sita ja tutkimuksen tuloksia hyodyntamalla voitaisiin kehittaa optimaalisimmat riskien-

hallinnan menetelmat koko tulosohjausprosessiin.
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Taulukko 11: Esitys siita, milla tavoin riskienhallinta on mukana tulossopimuksen valmistelu-
vaiheessa

Vas-
taaja

Kasite

MINT1

Riskeja ei dokumentoida tulossopimuksiin

A, L 12t o G h en e, s P

Riskienhallinta on virastojen vastuulla

Nelivuotinen tulossopimus auttaa katsomaan eteenpain ja vuosittain tarkastellaan, onko suunta oikea ja
onko toimenpiteille tarvetta

[Tulosohjattava virasto raportoi riskeista toimintakertomuksen ja tilinpaatosraportoinnin yhteydessa.

Tasta ministerio antaa kannanoton ja esiin nousseita riskeja kasitellaan tulosneuvotteluissa

MIN2

laaditaan toimintaymparistoanalyysia, jossa on
mukana riskienhallinta

Tavoitteiden saavuttamista uhkaavia riskeja ei dokumentoida tai arvioida systemaattisesti

[Tulosohjattava virasto raportoi riskeista toimintakertomuksen ja tilinpaatosraportoinnin yhteydessa.
Tasta ministerio antaa kannanoton ja esiin nousseita riskeja kasitellaan tulosneuvotteluissa

MIN3

Tulossopimuksen valmistelun yhteydessa laaditaan toimintaymparistoanalyysi, jossa on mukana riskien-
hallinta

Nelivuotinen tulossopimus

[Tulosohjattava virasto raportoi riskeista toimintakertomuksen ja tilinpaatosraportoinnin yhteydessa.
Tasta ministerio antaa kannanoton ja esiin nousseita riskeja kasitellaan tulosneuvotteluissa

MIN4

Tulossopimuksen valmistelun yhteydessa laaditaan toimintaymparistoanalyysi, jossa on mukana riskien-
hallinta

Riskienhallinta ei ole systemaattista
Riskeja ei dokumentoida

Nelivuotinen tulossopimus

Tulosohjattava virasto raportoi riskeista toimintakertomuksen ja tilinpaatosraportoinnin yhteydessa.
Tasta ministerio antaa kannanoton ja esiin nousseita riskeja kasitellaan tulosneuvotteluissa

MIN5

Riskienhallinta ei ole systemaattista. Riskeja ei dokumentoida

Nelivuotinen tulossopimus
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Riskienhallinta on virastojen itsensa vastuulla. Ministeriolla ei ole kattavaa kuvaa, miten systemaattises-
ti tulosohjattavat virastot tekevat tulostavoitteiden saavuttamiseen liittyvaa riskienhallintaa

Tulosohjattava virasto raportoi riskeista toimintakertomuksen ja tilinpaatosraportoinnin yhteydessa.
Tasta ministerio antaa kannanoton ja esiin nousseita riskeja kasitellaan tulosneuvotteluissa

MIN6

Riskienhallinta ei ole systemaattista

Riskeja ei dokumentoida

Riskienhallinta on virastojen itsensa vastuulla
Merkittavasti riskeista ilmoitetaan tulosohjaajille
Nelivuotinen tulossopimus

[Tulosohjattava virasto raportoi riskeista toimintakertomuksen ja tilinpaatosraportoinnin yhteydessa.
Tasta ministerio antaa kannanoton ja esiin nousseita riskeja kasitellaan tulosneuvotteluissa

MIN7

Nelivuotinen tulossopimus

Tulosohjattava virasto raportoi riskeista toimintakertomuksen ja tilinpaatosraportoinnin yhteydessa.
Tasta ministerio antaa kannanoton ja esiin nousseita riskeja kasitellaan tulosneuvotteluissa

MINS

laaditaan toimintaymparis-

toanalyysia, jossa on mukana riskienhallinta

Toimintaymparistoanalyysia ja siihen kuuluvaa riskienhallintaa ei tehda systemaattisesti. Riskienhallin-
taa tukevia tyokaluja ei ole

Tavoitteiden saavuttamista uhkaavia riskeja ei dokumentoida
Riskienhallinta on virastojen itsensa vastuulla

Nelivuotinen tulossopimus

Tulosohjattava virasto raportoi riskeista toimintakertomuksen ja tilinpaatosraportoinnin yhteydessa.

Tasta ministerio antaa kannanoton ja esiin nousseita riskeja kasitellaan tulosneuvotteluissa

Vastausten esiintyvyys
/ kaikki vastaajat ja
varikoodauksen ana-
lyysiyksikko

4 / 8 Tulossopimuksen valmisteluvaiheessa laaditaan toimintaymparistoanalyysi, joka
sisaltaa riskienhallinnan.

2 / 8 Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinta on systemaattista

6 / 8 Tulossopimuksen valmisteluvaiheen riskienhallinta ei ole systemaattista

2 / 8 Tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tunnistetut riskitiskit dokumentoidaan

6 / 8 Tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tunnistettuja riskeja ei dokumentoida

7 / 8 Tulosohjattavien virastojen kanssa laaditaan nelivuotinen tulossopimus

LA Tilinpaatoskannanoton riskit kasitellaan tulosneuvotteluissa

4 / 8 Tulosohjattavien virastojen riskienhallinta

6 / 8 Miten riskienhallinta on mukana tulossopimuksen valmisteluvaiheessa
3 / 8 Termid riskienhallinta ei kdytetd
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Liite 2: Teemahaastattelulomake

1.

Taustatiedot
a. virkavuodet, koulutustausta, kuinka pitkaan toiminut tulosohjaukseen liitty-
vissa tehtavissa
b. Kuinka paljon tulosohjaajia ministeriossa?
c. Kuinka paljon tulosohjattavia virastoja?

Riskienhallinnan yleinen tilanne:
a. Tehdaanko ministeriossa systemaattisesti strategisten tavoitteiden saavutta-
miseen liittyvaa riskienhallintaa?
b. Mika taho on vastuussa riskienhallintaprosessin kehittamisesta?

Riskienhallinta tulossopimuksen valmisteluvaiheessa
a. Milla tavoin riskienhallinta on mukana tulossopimuksen valmisteluvaiheessa?
b. Onko riskienhallinta on vaikuttanut tavoitteiden asettamiseen?

c. Onko riskienhallinta edesauttanut asetettujen tulostavoitteiden saavuttamis-
ta?

Riskienhallinnan ohjeistus ja koulutus
a. Milla tavoin riskienhallinnasta on ohjeistettu liittyen tulossopimuksen valmis-
teluun?
b. Ovatko tulosohjaajat saaneet koulutusta riskienhallintaan?
c. Ovatko virastojen paallikot saaneet koulutusta riskienhallintaan?

Riskien dokumentointi, kasittely ja seuranta
a. Miten tulosohjaajat seuraavat tunnistettujen riskien kehittymista?

Riskienhallinta: Ulkopuolinen ohjaus
a. Tulisiko tulossopimuksen valmisteluvaiheeseen liittyvaa riskienhallintaa oh-
jeistaa tarkemmin ulkopuolisen tahon toimesta?
b. Tulisiko lainsaadanndssa maaritella tarkemmin, miten tulossopimuksen val-
misteluvaiheeseen liittyvaa riskienhallintaa tulisi tehda?
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tattelu)

Juha Pekka Niemi, tarkastusneuvos, tyo- ja elinkeinoministerio, haastateltu 3.4.2017 (ryhma-
haastattelu)

Minna Tukiainen, neuvotteleva virkamies, tyo- ja elinkeinoministerio, haastateltu 3.4.2017
(ryhmahaastattelu)

Timo Maattanen, neuvotteleva virkamies, tyo- ja elinkeinoministerio, haastateltu 3.4.2017
(ryhmahaastattelu)

Heidi Holkeri, kehittamispaallikko, ymparistoministerio, haastateltu 12.4.2017
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Liite 4: Haastattelupyynto tulosohjausverkoston tyovaliokunnan ministeriojasenille

Lahetty 23.3.2017
Hei ministerididen tulosohjauksen tyovaliokunnan jasenet,

Olen tekemassa lopputyota (turvallisuusjohtaminen, ylempi AMK). Tutkimuksen tavoitteena
on selvittaa ministerioiden nakokulmasta, onko tulossopimuksen valmisteluvaiheessa tehty
riskienhallinta edesauttanut asetettujen tavoitteiden saavuttamista, milla tavoin tulossopi-
muksen valmisteluvaiheen riskienhallintaa tehdaan ja olisiko tata syyta kehittaa jatkossa.

Tyoskentelen oikeusministerion sisaisen tarkastuksen yksikossa riskienhallinnan erityisasian-
tuntija. Olemme oikeusministeriossa tunnistaneet tulosohjaukseen liittyvan riskienhallinnan
kehittamisen tarkeaksi ja tarpeelliseksi, jotta tulostavoitteet olisivat jatkossa entistakin sel-
keampia seka riittavan realistisia ja tavoitteiden saavuttamista uhkaavien riskien hallitsemi-
nen edesauttaisi niiden saavuttamista.

Tulosohjausprosessin aikana tehty riskienhallinta lisaa myos viranomaistoiminnan uskottavuut-
ta ja edesauttaa hallituksen vuosikertomukseen liittyvan ministerion toimintaympariston ja
riskikuvauksen seka kirjanpitoyksikon toimintakertomukseen sisaltyvan sisaisen valvonnan ar-
viointi- ja vahvistuslausuman valmistelussa.

Lopputyoni tavoitteena on siis tukea ministerididen ja alaisten virastojen tulosohjausproses-
siin liittyvan riskienhallinnan kehittamista.

Tyon aiheen tasmentamisesta ja lahestymistavasta on keskusteltu oikeusministerion ja valtio-
varainministerion asiantuntijoiden kanssa.

Pyytaisin teilta apua haastateltavien tulosohjaajien l0ytamiseksi. Ministerionne osallistuminen
olisi tarkeaa tutkimukseni kannalta ja edesauttaisi osaltaan riskienhallinta-ajattelun edista-
mista koko valtionhallinnossa. Tutkimuksen kannalta olisi tarkeaa saada kaikista ministerioista
1-2 tulosohjaajaa tai tulosohjauksen asiantuntijaa haastateltaviksi. Haastateltavien nimia ei
mainita tyossa ja lopputulos tulee olemaan kirjoitusasultaan sellainen, ettei yksittaista minis-
teriota voida tunnistaa. Haastattelu kestaa n. 30-60 minuuttia.

Pyytaisin teita nimeamaan ministeriostanne 1-2 henkiloa, jotka voivat antaa kattavan vasta-
uksen ministerionne nakokulman edustajina ja lahettamaan minulle heidan yhteystietonsa
haastatteluajan sopimista varten. Liitteena haastattelukysymykset.



