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Puolustushallinnossa syntyi 2000-luvun alussa strateginen aie keskittyd ydintoimintoi-
hin, ulkoistaa pddosa tukitoiminnoista ja saavuttaa kustannusséddstdjd, jotka voitaisiin
kohdentaa ydintoimintoihin. Puolustusministerio perusti ulkoistamisen hallinnoimiseksi
kumppanuusohjelman, mihin kuului ldhes alusta alkaen kuusi hanketta, jotka ovat nyt
toteuttamisvaiheessa. Niistd valittiin neljd tdhédn tutkimukseen: maavoimien materiaalin
kunnossapito, puolustusvoimien ruokahuolto, puolustusvoimien vaatetushuolto ja puo-

lustushallinnon talous- ja henkilostohallinto.

Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen tutkimus perustuu puolustusministerion ja
puolustusvoimien asiakirja-aineistoihin sekd puolustushallinnon ylimmén johdon ja
hankejohtajien haastatteluihin. Kumppanuusohjelmaa ja -hankkeita on seurattu vuodesta
2000 vuoden 2010 kevédseen asti. Tarkastelu kohdistuu strategiaprosessiin ja strategian
siséltoon “puolustushallinnon konsernissa”, johon kuuluvat téssd tutkimuksessa puolus-

tusministerio, padesikunta ja puolustushaarat.

Tutkimuksen tulokset tukevat viitekehyksessid esitettyjd nikokohtia. Laajan kump-
panuusohjelman hallinta edellyttdd hyvia strategisen johtamisen otetta. Selkedt padma-
rit ja tavoitteet luovat perustan strategiaprosessille. Kumppanuusohjelman strategia
muotoutui tarkastelujakson aikana niin strategiaprosessien kuin strategian sisidllon suh-
teen. Toimiva ohjausjirjestelmd on puolustushallinnon avaintoimintoja strategisessa
johtamisessa. Resurssiperusteinen strategia osoittautui tirke#ksi ulkoistamisissa ja sosi-
aalinen p#ddoma, erityisesti yhteisymmarrys osoittautui tirkedksi tekijiksi konsernijoh-

tamisessa.



Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen toimivuuden kehittimiseksi kartoitettiin
tekijoitd, jotka muodostuivat tehokkaan strategisen johtamisen esteiksi. Esteitd kartoitet-

tiin kumppanuusohjelmasta ja -hankkeista.

Tutkimuksen tidrkein kontribuutio kohdistuu strategisen johtamisen kehittimiseen. Se on
mahdollista hankkimalla konsernin johtotasoilla yhteisymmirrys kehittimisohjelmasta
ennen ohjelman kédynnistdmistd, ottamalla huomioon strategisen johtamisen perusteet,
ottamalla kéyttoon jatkuva strategiaprosessi ja turvaamalla riittdvd osaaminen kump-

panuusohjelmassa ja -hankkeissa.

Avainsanat: strateginen johtaminen, kumppanuus, ulkoistaminen, puolustushallinto
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At the beginning of the 21st century, there emerged within the Defence Administration
of Finland a strategic initiative to concentrate on core functions and processes, to out-
source the bulk of non-core activities & ancillary operations, and to thereby achieve
material cost savings that could be used to the benefit of core tasks. The Ministry of
Defence established a partnership programme to administer the outsourcing measures.
Almost from the outset, this included six projects that have been carried through to the
implementation phase. Four of these were selected for this study: maintenance and life-
cycle support of Army materiel, catering services in the Finnish Defence Forces (FDF),
clothing services in the FDF, and financial and personnel management within the De-

fence Administration.

This study of the strategic management of the partnership programme is based on
documentary material from the Ministry of Defence and the Finnish Defence Forces and
from interviews made with the executive of the Defence Administration and with pro-
ject directors. The partnership programme and projects therein have been monitored
from 2000 through to the spring of 2010. The examination of strategic management
focuses on the strategic process and the content of strategies within the “defence ad-
ministration concern”, which for this purpose comprises the Ministry of Defence, the

Defence Command, and the various defence arms.

The results of the study support the viewpoints presented in the initial frame of refer-
ence. Exercising firm control over an extensive partnership programme such as this re-

quires a good grasp of strategic management. Clear aims and objectives form the foun-



dation for the strategic process. The strategy of the partnership programme was shaped
both in terms of the strategic processes and in the content of the strategy adopted.
Within the Defence Administration, too, an effective steering system is among the key
elements in strategic management. A resource-based strategy was demonstrated to be an
important factor in outsourcing. The significance of social capital - most particularly
that of common understanding (“reciprocity”) - among those in leadership positions

proved to be another salient factor.

In order to ascertain the functionality of strategic management in the partnership pro-
gramme, the research mapped out the factors that formed obstacles to efficient strategic
management. These obstacles were charted from the partnership programme itself and

the various projects.

The most important contribution of the research is directed towards the development of
strategic management. This is possible by ensuring a common understanding at the
leadership level before the launching of the programme, by taking due account of the
basics of strategic management, by adopting an ongoing strategic process and by ensur-
ing that there is adequate expertise in the direction of the partnership programme and its

constituent projects.

Keywords: strategic management, partnership, outsourcing, defence administration

UDC 65.012.4 : 351.86
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KASITTEET JA MAARITELMAT

Hallituksen strategia-asiakirja (HSA) on hallitusohjelman toimeenpanon ja seurannan
viline. Strategia-asiakirjaan sisdltyvit politiikkaohjelmat ja muut hallituksen poikkihal-
linnolliset politiikat sekd vuosittaiset suunnitelmat ja toimenpiteet hallitusohjelman to-
teuttamiseksi. Politiikkaohjelmille ja muille tehtdvikokonaisuuksille médritelldan konk-
reettiset vaikuttavuustavoitteet. (PLM ak. 1.8.2007).

Hanke (projekti) on ohjelmaa pienimuotoisempi toimenpidekokonaisuus maérityn
tehtivin suorittamiseksi maédrdajassa. Ohjelma koostuu useista hankkeista.

Kokonaismaanpuolustuksella tarkoitetaan kaikkia niitd sotilaallisia ja siviilialojen
toimia, joilla turvataan Suomen valtiollinen itsendisyys seki kansalaisten elinmahdolli-
suudet ja turvallisuus ulkoista, valtioiden aiheuttamaa tai muuta uhkaa vastaan (KO YI-
osa 2007).

Kompetenssi (competence) tarkoittaa taitavuutta, kyvykkyyttd tai taitoa (Hamel 1994,
19). Kompetenssi on yrityksen kyky hyodyntéd hallitusti erilaisia voimavaroja tavoittei-
den saavuttamiseksi (Laamanen ym. 2005, 58). Kompetenssi merkitsee yleenséd yhteen
koottujen taitojen yhdistelméa.

Kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoimien ulkopuolisten toimittajien kanssa teh-
tyjd pitkdaikaisia vain rauhan aikana toteutettavia sopimuksia palveluiden tai tydsuori-
tusten ostamiseksi (PEsuunn-os ak. 26.06.2002).

Kunnossapito on materiaalin, yksittdisen laitteen, laitteiston tai jirjestelmin tekniseen
kuntoon kohdistuvaa, koko elinjakson kestivdd suunnitelmallista huolto- ja korjaustoi-
mintaa. Kunnossapidolla ylldpidetddn materiaali ominaisuuksiltaan asetettujen teknisten
vaatimusten mukaisena ja sellaisessa toimintakunnossa kuin asetetut kestdvyysvaati-
mukset edellyttdavit. Kunnossapito sisdltdd médrdaikaishuollot, vikakorjaukset, modifi-
oinnit, perushuollot ja korjaukset sekd kiytostd poistamisen. (PEMaavEmat-os ak.
29.06.2006, 13).

Kyseenalaistaminen on strategista valvontaa laajempi késite, joka tarvittaessa kyseen-
alaistaa strategian taustalla vaikuttavat olettamukset, liiketoiminnan méérittelyn, strate-
giset tavoitteet ja strategian (Lainema 1996, 9).

Kiyttohuolto kisittdd ne yksinkertaiset, pdivittdin jatkuvat, médrdajoin tai tilaisuuden
tullen suoritettavat tyot, kuten puhdistukset, voitelut, ruosteenpoistot, varaosien vaihdot,
pienet korjaukset jne., joiden avulla materiaalin kuntoa pidetdiin tasaisesti ylli.

Ministerion hallinnonala. Hallinnon ohjausta varten valtioneuvoston alainen valtion-
hallinto jaetaan ministeriGittdin hallinnonaloihin. Hallinnonalajako ja ministerion ohja-
ustehtédvit sekd tilivelvollisuus nojautuvat perustuslakiin. Ministerion hallinnonala tar-
koittaa talousarviolaissa ja asetuksessa ministeriotd ja sen alaisuuteen tai ohjaukseen
kuuluvia organisaatiota (virastoja, laitoksia, liikelaitoksia). Hallinnonalalla voi olla
my0s valtionyhti6itd eli yhtiditd, joissa valtiolla on méaridysvalta sekd osakkuusyhtioiti,
joissa valtio on vihemmistdosakkaana. (VM ak. 3/2006).



Ministerion toimiala koostuu niisté politiikkalohkoista ja vastuualueista, joista ministe-
rid valtioneuvoston ohjesddnnon (262/2003) mukaan vastaa. Toimiala on ldhtokohtai-
sesti perusta kunkin ministerion tehtdvien midrittelylle. Ministerididen toimialasta ja
asioiden jaosta niiden kesken sdiidetdin lailla tai valtioneuvoston asetuksella. Toimiala-
jako ja sen alla oleva ministerion tehtavdmaiiritys on niiden asioiden kuvaus, jotka kuu-
luvat kunkin ministerion valmisteluvastuulle valtioneuvoston osana. Toimialan mukai-
siin ministerion tehtiviin voi siten kuulua myds kyseisen hallinnonalan ulkopuolisten
organisaatioiden (virastoja toisilta hallinnonaloilta, valtionapuyhteistjd, julkisia laitok-
sia jne.) toimintaan liittyvid kysymyksid. (VM ak. 3/2006).

Ohjelma on organisaation/paidtoksentekijén rajatuksi ajaksi médrittelemd toimintasuun-
nitelma ja toimenpidekokonaisuus mdiérittyjen tavoitteiden toteuttamiseksi. Yhdistdd
toisiinsa organisaatiota koskevan piitoksenteon, tavoitteet, suunnittelun, resurssit ja
toimet tavoitteiden toteuttamiseksi. (VM ak. 15.10.2002, 30).

Osastrategiat mairittavit tai paivittdvit puolustusministerion keskeisten alojen pitkin
aikavilin kehittdmislinjaukset varsinaisen strategisen suunnitelman perusteella seka
toimivat tyokaluna keskipitkin ja lyhyen aikavélin jatkosuunnittelulle ja puolustusvoi-
mien ohjaukselle (PLM ak. 1.8.2007).

Palvelukeskus on jirjestely, jossa keskitetddin ydintoiminnan tuottamista tukevia toi-
mintoja, osaamista ja infrastruktuuria yhteen paikkaan siilyttden varsinaiset ydintehti-
vit alkuperdisessd organisaatiossa (VM ak. 29.10.2004).

Pilottihankkeella tarkoitetaan puolustushallinnon kumppanuusohjelman yhdelléd kehit-
tamisalueella toteutettavaa hanketta, jonka kautta hankitaan perustietoja ja taitoja kehit-
tamisalueen kumppanuustoiminnan eteenpiin viemiselle. Perustietoja ovat esimerkiksi
yhteistyojérjestelyt sekid osaamista, hintoja ja sopimusrakenteita koskevat tiedot. (PE-
suunn-os ak. 26.06.2002).

Puolustushaaroja Suomen puolustusvoimissa ovat maavoimat, ilmavoimat ja meri-
voimat.

Puolustushallinnolla tarkoitetaan tdsséd tutkimuksessa puolustusministerion, puolustus-
voimien ja Puolustushallinnon rakennuslaitoksen muodostamaa organisaatiokokonai-
suutta.

Puolustusjirjestelmélli tarkoitetaan puolustushaarojen, johtoportaiden, teknisten rat-
kaisujen ja joukkojen sekd niiden kéyttoperiaatteiden muodostamaa kokonaisuutta, jon-
ka avulla maanpuolustus on jérjestetty (VNS 2/2001).

Puolustuspolitiikalla tarkoitetaan sotilaallisen maanpuolustuksen tehtdvid ja yleisjér-
jestelyjd koskevaa valmistelua, pdiatoksentekoa ja poliittista ohjausta seké osallistumista
kansainvilistd rauhaa, vakautta ja turvallisuutta ylldpitdvddn toimintaan. Puolustuspoli-
titkka kattaa kaikki maanpuolustuksen alat ja siitd vastaa puolustusministerio. (MpKK
2002, liite 1).

Puolustusvoimat on puolustusvoimain komentajan johtama valtakunnan sotilaallista
puolustamista varten olemassa oleva organisaatio.



Sotilaallisella maanpuolustuksella ymmirretdén valtiollisen itsendisyyden, alueellisen
koskemattomuuden ja kansalaisten elinmahdollisuuksien turvaamista sotilaallisilla toi-
menpiteilld puolustuspolitiikan mukaisesti. Sotilaallinen maanpuolustus toteutetaan ke-
hittimalld ja yllapitdmilld puolustusjirjestelmid, joka mahdollistaa alueellisen puolus-
tuksen koko valtakunnan alueella yhteiskunnan kaikkien tarvittavien voimavarojen tu-
kemana. (KO Yl-osa 2007, 104). Sotilaallinen maanpuolustus kisittdd puolustusvoimi-
en lakisditeisten tehtdvien suunnittelun, valmistelun seka toteuttamisen.

Sotilaskiiskyasialla tasavallan presidentti pdéttdd valtakunnan sotilaallisen puolustuk-
sen keskeisistd perusteista, sotilaallisen puolustusvalmiuden merkittivistd muutoksista,
sotilaallisen puolustuksen toteuttamisen periaatteista sekd muista puolustusvoimien soti-
laallista toimintaa ja sotilaallista jdrjestystd koskevista laajakantoisista tai periaatteelli-
sesti merkittdvistd sotilaskéskyasioista. Puolustusvoimain komentaja ratkaisee muut
kuin presidentin paitettivit sotilaskéskyasiat, jollei niitd ole sdddetty tai médritty muun
sotilasesimiehen paétettdviksi. (Laki puolustusvoimista 551/2007, 31 §).

Strategisella kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoimien sekd palvelun tai tuot-
teen toimittajan vilistd pitkédaikaista yhteistyosuhdetta, joka perustuu keskindiseen luot-
tamukseen ja johon aina liittyy laaja keskindinen informaation vaihto seké yhteiset ke-
hittdmistavoitteet ja jossa erityispiirteend on kriisiin varautuminen (PEsuunn-os ak.
26.06.2002).

Strateginen valvonta kisittdd ne jirjestelmailliset toimenpiteet, joilla konserni valvoo,
ettd tulosyksikot médrittelevit toimivan strategian, tarkentavat sitd lahtokohtien muuttu-
essa ja toteuttavat strategian tarkoituksenmukaisesti (Lainema 1996, 9).

Talousarvion toimeenpanoasiakirjalla kisketdédn ja ohjeistetaan méérdrahojen jako ja
kiyttd (PEsuunn-os PAK 01:10).

Tehokkuus on periaatteessa tuottavuuden kidnteismitta, panosten suhde tuotokseen.
Tehokkuudella voidaan my0s yleisemmin tarkoittaa voimavarojen onnistunutta kéayttoa.
(VM ak.1/2003).

Toiminta- ja taloussuunnitelma (TTS) on ministeriéiden vuosittain laatima, seuraavaa
neljdd vuotta koskeva asiakirja, joka toimii valtiontalouden ja toiminnan ohjausvélinee-
ni ja joka sisdltdd hallinnonalan toimintalinjat, painopisteet ja padmairit sekd on perus-
tana valtion talousarvion laatimisessa. (VM ak. 15.10.2002, 31).

Toiminnan- ja talouden suunnittelun (TTS) tarkoituksena on tuottaa tietoa hallituksen
talouspolitiikan toteutumista ja toteutuksen valvontaa varten. Lisédksi tarkoituksena on
varmistaa hallituksen antamien toimintalinjojen huomioon ottaminen ministerion hal-
linnonalan sisdisessd ohjauksessa kytkemailld hallituksen asettamat tavoitteet ja ministe-
rion toimintapolitiikka ja tehtivit toisiinsa. TTS:n rooli on keskeinen strategista suunni-
telmaa toimeenpantaessa. (PLM ak.1.8.2007).

Tuloksellisuudella tarkoitetaan valtionhallinnossa sitd, ettd julkisen hallinnon tavoit-
teena on aikaansaada yhteiskunnan tarpeiden mukaisia vaikutuksia ja hyo6tyja, mahdolli-
simman taloudellisella tavalla. Valtionhallinnon tuottamat vaikutukset ja hyodyt eivit
ndy vilittomaisti valtion tuloina. Vaikutukset voivat olla pitkdaikaisia ja realisoitua vasta
vuosikymmenien kuluttua. (Eteldlahti 2008, 117).



Tuottavuus kuvaa tuotannon méérin ja sen tuottamiseen kdytettyjen panosten vélistd
suhdetta. Panosten kdyton nidkokulmasta tuottavuudella tarkoitetaan sitd, kuinka tehok-
kaasti panoksia on tuotantoprosessissa kéytetty (panostehokkuus). Tuotosten nidkokul-
masta tuottavuudella tarkoitetaan sitd, kuinka paljon suoritteita olemassa olevilla panok-
silla on saatu aikaan. Tuottavuuskisitettd kiytetddn tdssd tutkimuksessa laajassa mieles-
sd, jolloin sen piiriin kuuluvat tuottavuus, tehokkuus ja taloudellisuus. (VM ak. 1/2003).

Ulkoistamisella tarkoitetaan palveluiden ja tydsuoritteiden ostoa puolustusvoimien ul-
kopuolisilta toimittajilta. (PEsuunn-os ak. 26.06.2002).

Vaatetusmateriaalilla tarkoitetaan péaillysvaatteita, alus- ja vilivaatteita, kisineitd,
padhineitd, sukkia, telttoja, reppuja ja laukkuja, vuodevaatteita ja liinavaatteita, kypérid,
sirpaleliiveji ja taisteluvoitd sekd muuta erikoismateriaalia.

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko (VNS) on valtioneu-
voston periaatelinjaus, joka asettaa Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan toimin-
talinjan periaatteet ja tavoitteet seké tarjoaa kehyksen sen toimeenpanolle eri sektoreilla.
Selonteossa arvioidaan hallitusohjelman mukaisesti Suomen turvallisuus- ja puolustus-
politiikan kokonaisuutta. (PLM ak. 1.8.2007).

Valtion palvelukeskus on valtion virastoille ja laitoksille tukipalveluja tuottava valtion
virasto. Palvelukeskus muodostetaan kokoamalla ministeridistd ja virastoista palvelu-
keskuksen toimipaikalla ja muilta alueilta tehtdvid yhteen organisaatioon. (VM ak.
29.10.2004).

Verkko ("net", liiketoimintaverkko, strateginen verkko) on tietyn yritysjoukon - muka-
na voi olla myds muita organisaatioita - muodostama verkko-organisaatio, joka raken-
netaan tietoisesti ja tavoitehakuisesti. Verkolla on pddmairi(t), joka ohjaa sen kehitti-
mistd ja toimintaa. Kullakin jasenelld on my6s omat tavoitteensa. Verkon jédsenilld on
sovitut roolit, joihin liittyvit vastuut sovituista toiminnoista ja yleensd myos riskinotosta
ja ansaintalogiikasta. (Moller ym. 2004).

Verkosto ("network ", yritysverkosto, verkostoymparistd, makroverkosto, toimialaver-
kostot) on yritysten ja muiden organisaatioiden vilisten suhteiden muodostama, toimi-
alat ylittava verkostokudos, joka on periaatteessa rajaton (Moller ym. 2004).

Ydinosaamisella (core competence) tarkoitetaan organisaation kollektiivista oppimista
koskien erityisesti sitd, kuinka koordinoidaan monipuolisia tuotantoon liittyvié taitoja ja
integroidaan erilaisia teknologioita. Sen tdytyy tuottaa poikkeuksellisen suuri lisd asiak-
kaan kokemalle arvolle. Ydinosaaminen edellyttdd vaalimista ja turvaamista. (Prahalad
& Hamel 1990).
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1. JOHDANTO

1.1 Puolustushallinnon strategisen johtamisen ldhtékohdat

Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan sekd sotilaallisen maanpuolustuksen tirkeitd
toimijoita ovat eduskunta, tasavallan presidentti ja valtioneuvosto, ulko- ja turvallisuus-
poliittinen ministerivaliokunta (UTVA), ministeridisti erityisesti ulkoasiainministerio ja
puolustusministerio, puolustusvoimat sekid rajavartiolaitos. Eduskunta p#dttad koko-
naismaanpuolustuksen ja sotilaallisen maanpuolustuksen keskeisistd perusteista kaytta-
malld lainsdddédnto-, valvonta- ja budjettivaltaa sekd muita perustuslain mukaisia ohja-
uskeinoja. Valtioneuvosto vastaa ylimmin toimeenpanovallan kdyttdmisestd kaikissa
turvallisuustilanteissa. Tasavallan presidentti on puolustusvoimien ylipaallikko. Ylipdal-
likkyyteen kuuluu oikeus antaa sotilaskéskyji. Sotilaskédskyasiana tasavallan presidentti
paittdda mm. valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeisistd perusteista, sotilaallisen
puolustusvalmiuden merkittdvistd muutoksista ja sotilaallisen puolustuksen toteuttamis-
periaatteista. (PE 2009a, 38). Sotilaallisen maanpuolustuksen keskeiset toimijat ja joh-

tosuhteet on esitelty kuviossa 1.1.

EDUSKUNTA oy
UaV
vav TASAVALLAN
VALTIONEUVOSTO PRESIDENTTI

Ulko- ja turvallisuus- g
poliittinen valiokunta

’ PUOLUSTUSVOIMAIN

‘ Kanslia- ja valmius- ‘
paallikkdkokoukset
MUUT PUOLUSTUS-

MINISTERIOT MINISTERIO

Turvallisuus- ja
puolustusasiain
komitea PAAESIKUNTA | —
KESKUSVIRASTOT
RAJAVARTIOLAITOS

KOMENTAJA

’ PUOLUSTUSVOIMAT

Kuvio 1.1. Maanpuolustuksen johtaminen
Lihde: PE 2009a, 38

Suomalainen ministerié on ennen kaikkea sektoriministerio, joka johtaa omaa hallin-
nonalaansa. Puolustusministerié vastaa valtioneuvoston osana ja hallinnonalansa ohjaa-

jana kansallisesta puolustuspolitiikasta ja turvallisuudesta. Puolustusvoimat on hallin-
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nollisesti puolustusministerion alainen (Laki puolustusvoimista 2007, 24 §). Puolustus-
politiikan valmistelun ja toimeenpanon liséksi puolustusministerio vastaa sotilaallisen
maanpuolustuksen voimavaroista ja muista toimintaedellytyksistd, kokonaismaanpuo-
lustuksen yhteensovittamisesta ja kansainviliseen, sotilaalliseen kriisinhallintaan osal-
listumisesta. (PLM ak. 2006, 1).

Perusteet puolustushallinnon strategisten ja pitkdn aikavélin suunnitelmien laadinnalle
tulevat yleisen lainsdddannon lisdksi hallitusohjelmasta, valtioneuvoston turvallisuus- ja
puolustuspoliittisesta selonteosta sekd muista valtioneuvoston keskeisistd asiakirjoista
(KO Yl-o0sa 2007, 25). Valtioneuvosto ryhtyi vuodesta 2003 alkaen julkaisemaan strate-
gia-asiakirjaa (VNK ak. 25.9.2003). Siind konkretisoidaan hallitusohjelman tavoitteita

ja niihin liittyvid toimia. Se on hallitusohjelman toimeenpanon ja seurannan viéline.

Valtioneuvosto antaa eduskunnalle selonteon valtakunnan hallintoa tai kansainvélisid
suhteita koskevasta asiasta (Suomen perustuslaki 2000). Eduskunta p#dttda selonteosta
hallitukselle annettavasta lausunnosta valiokunnan antaman mietinnon perusteella. Lau-
suntoon voi sisdltyd eduskunnan hyviaksymia lausumia, joissa eduskunta edellyttdd val-
tioneuvostolta toimenpiteitd selonteon suhteen. Eduskunta ldhettdd hyviksyntapaatok-
sen valtioneuvoston tietoon ja huomioon otettavaksi. Valtioneuvoston eduskunnalle
antama turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko luo maamme turvallisuus- ja puo-
lustuspoliittisen kehittdmisen peruslinjaukset useille vuosille eteenpédin. Valtioneuvos-
ton vuosittainen kehyspaitos neljélle seuraavalle vuodelle ja vuosittainen budjetti ovat

johtamisvilineiti, joilla viime kiddessé ohjataan selontekojen toteuttamista.

Puolustusministerion strateginen suunnittelu toteutetaan yhteistydssid puolustusvoimien
kanssa. Poliittinen ohjaus ja parlamentaarinen hyviksyntd kytketddn hallinnonalan ke-
hittimiseen valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selontekomenettelys-
sd. Strateginen suunnitelma péivitetddn ja tavoitetilaa tarkistetaan vihintddn neljan vuo-
den vilein seki tarvittaessa strategisten muutosten tai poliittisen ohjauksen sitd vaaties-
sa. Hyviksytyt linjaukset ajoitetaan ja rahoitetaan toiminnan ja talouden suunnittelupro-
sessissa (TTS). Puolustusministerion strateginen johtaminen perustuu sekéd valtioneu-
voston selontekoon ettd ministerion strategiseen suunnitelmaan. (PLM ak. 1.8.2007).
Puolustushallinnon kumppanuusohjelman strateginen perusta ja padmaéra tulisi siis 10y-
tyd turvallisuus- ja puolustuspoliittisista selonteoista, valtioneuvoston strategia-

asiakirjoista ja puolustusministerion strategia-asiakirjoista.

Pédesikunta on puolustusvoimain komentajan johtoesikunta. Padesikunnan tehtdvani on

huolehtia valtakunnan sotilaallisen suorituskyvyn ylldpidosta, suunnittelusta ja valmiu-
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desta. Keskushallintoviranomaisena padesikunnan tehtdvini on valmistella, suunnitella,

esittdd, padttdd ja panna tdytantoon hallinnollisia ratkaisuja ja toimenpiteita.

1.2 Tuottavuus

Julkiset palvelut on laissa médritty julkisen sektorin jérjestettdvéksi. Julkisen hallinnon
vastuulla ovat mm. kansakunnan terveys, kasvatus ja turvallisuus. Julkiset palvelut ra-
hoitetaan padosin verovaroin. Palveluista riippuen julkiset palvelut voivat olla maksut-
tomia, niistd voidaan perid kustannuksia alhaisempi kdyttdjamaksu tai palvelut jirjeste-
tdadn kustannusvastaavasti. Maksujen tavoitteena on palvelujen rahoituksen liséksi ohja-
ta asiakkaiden kdyttdytymistd, mutta tarkoituksena ei ole ohjata tuotantoyksikoiden paa-
toksentekoa. Resurssit kohdennetaan julkisiin palveluihin pdédosin poliittisten tavoittei-
den mukaisesti. Rahoituksesta, tuotannon suunnittelusta ja toteuttamisesta vastaavat
julkisen hallinnon yksikot. (VM ak. 6/2005).

Yksityisen sektorin osuus julkisten palvelujen tuotannossa vaihtelee tilanteen ja tarpeen
mukaan. Yksityinen sektori voi tuottaa kaikki tai pddosan julkisista palveluista tai se
tuottaa ainoastaan julkista palvelutuotantoa tdydentidvid palveluja tai julkisen palvelu-
tuotannon tarvitsemia tukipalveluja. Sellaisia julkisia palveluja, joiden tuottamiseen
yksityinen sektori ei osallistuisi lainkaan, on vaikea 16ytdd. Yksityisen sektorin rooli
julkisessa palvelutuotannossa on tuottaa markkinaehtoisesti julkisen yksikon kuten val-
tion tai kunnan tai palvelujen loppukiyttdjan ostamia palveluja sen mukaan, kun on so-
vittu. (VM ak. 6/2005).

Suomessa koettiin 1990-luvun alussa ennen kokemattoman suuri, koko kansakuntaa
koskettanut talouslama. Suomen julkisen sektorin osuus bruttokansantuotteesta kasvoi
yli 50 %:n. Julkisen sektorin velkaantumisen ja kohoavan veroasteen néhtiin edellytti-
van voimakkaita toimia julkisten menojen kasvun hillitsemiseksi. Valtioneuvoston p#i-
toksen mukaan vuodelta 1992 julkinen valta vastaa siitd, ettd peruspalveluita tuotetaan
riittavasti, ne tdyttavit laadultaan mairatyt vihimmaisvaatimukset ja ettd ne ovat kaik-
kien kohtuullisesti saavutettavissa. Tarkoituksenmukaisuuskysymyksend nihtiin sen
sijaan se, kuka palvelut tuottaa. (VNP 7.5.1992). Piétos antoi hallinnonaloille perusteet

kehittéd tarkoituksenmukaisesti palvelutoimintaansa.

Julkisen palvelutoiminnan kehittdmisessé on siis jo pitkédin ollut esilld yhtené vaihtoeh-
tona yksityisen palvelutuotannon osuuden lisddminen. Yksityisen sektorin roolin kasvat-

tamista on perusteltu talous- ja elinkeinopoliittisilla tavoitteilla. Palvelutuotannon kil-
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pailuttamista ja ulkoistamista pidetdin yhtend keinona parantaa palvelutuotannon tyon

tuottavuutta seki alentaa julkisten palvelujen aiheuttamia kustannuksia.

Eduskunnan puolustusvoimille laissa maérittamat tehtiavit ja hyviksymi rahoituskehys
tehtdvien suorittamiseksi eivét ole viime vuosina olleet tasapainossa puolustusministeri-
on ja puolustusvoimien edustajien esittimien puheenvuorojen perusteella (esim. K&i-
ridinen 2006, Ahola 2007 ja Kaskeala 2007). Puolustusministeri Kdéridinen muovasi
ajatuksen puheessaan seuraavasti: "Nykyresursseilla ja tdssd hintakehityksessd ei tule-
vaisuudessa ole edellytyksid ylldpitid vuoden 2006 puolustusvoimia. Nykylinjalla jat-
kaminen kaikessa johtaisi puolustusvoimien vdihittdiseen ndivettymiseen ja viimein um-
pikujaan.” (Kiiridinen 2006). Tami siis siitdkin huolimatta, ettd puolustusvoimien
osuus budjetista ja bruttokansantuotteesta on sdilynyt suuruusluokkana muuttumattoma-

na viimeiset vuosikymmenet.

Menopuolella vakaviksi haasteiksi ovat muodostuneet nopeasti kasvaneet henkilosto- ja
toimitilamenot sekd puolustusmateriaalin alati nousevat hankinta- ja ylldpitokustannuk-
set. Talouskasvun ja hyvinvoinnin lisddntyminen on tarkoittanut puolustusvoimien ni-
kokulmasta ldhes neljdn prosentin vuosivauhdilla kasvavia palkkakuluja. Polttoaine- ja
kiinteistomenojen kustannustaso on noussut vieldkin enemmén. Materiaalihankintoihin
kaytettdvissd olevan rahan ostovoima on puolittunut erditten arvioitten mukaan noin

vuosikymmenessd. (Kédridinen 2006). Ndma arviot antavat suuntaa kehityksesta.

Puolustusvoimat on joutunut tilanteeseen, missd jatkuvasti on haettava keinoja, joilla
kustannuksia voidaan supistaa. Viimeisen kahden vuosikymmenen aikana tilannetta on
pyritty hallitsemaan mm. seuraavilla maavoimiin liittyvilld toimenpiteilld (VNS 1/1997,
2/2001 ja 6/2004):

e Sodan ajan vahvuutta on supistettu valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliit-
tisissa selonteoissa 540 000 sotilaasta 350 000 sotilaaseen. Supistukset vaikuttavat
erityisesti sodan ajan joukoille hankittavan sotavarustuksen maérdin, jolloin mm.
vanhenevan sotavarustuksen varastointi- ja ylldpitokustannukset viheneviit.

¢ Varusmieskoulutusta on keskitetty isoihin varuskuntiin. Pienid joukko-osastoja on
lakkautettu tai siirretty valmiusyhtymien osaksi (mm. Uudenmaan Rakuunapatal-
joona, Pohjan Prikaati, Savon Prikaati, Vaasan, Hangon ja Turun Rannikkopatteris-
tot sekéd Varsinais-Suomen Ilmatorjuntarykmentti).

e Johtamis- ja hallinto-organisaatiota on myos supistettu. Vuonna 1992 alueellisten
esikuntien méérad oli 30. Vuodesta 2008 alkaen niitd on enéé nelj.

e Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen varikkoja on lakkautettu viisi.
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Irtisanomisia on kiytetty puolustushallinnossa varsin vidhian. Eduskunta edellytti valtio-
neuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon kisittelyn yhteydessd vuonna
2004, ettd puolustusvoimat toimii henkiloston vdhentdmis- ja uudelleenkohdentamista-
voitteiden toteuttamisessa hyvin tyonantajan tavoin, pitden ldhtokohtana irtisanomisten
valttdmistd ja minimoiden toimenpiteistd aiheutuvat haitat (EK 35/2004 vp.). Tuotta-
vuuden parantaminen, ja sen kautta saavutettavat sddstot, on puolustushallinnossa hidas

tie hankkia sa#stoja.

Puolustusministerio 1dhti kehitteleméin ajatusta tukitoimintojen ulkoistamisesta jo
vuonna 1999 (PLM ak. 21.12.1999), mutta varsinaisen kumppanuusohjelman voidaan
katsoa alkaneen puolustusministerin ohjauskirjeelld vuonna 2001 (PLM ak. 10.4.2001).
Kumppanuusohjelma oli ensisijaisesti puolustushallinnon tuottavuuden parantamiseen
liittyvd hanke, jonka tavoitteena oli vaikuttaa taloudelliseen tilanteeseen pitkélla aikava-
lilld. Sen vaihtoehtona olivat rakenteisiin liittyvét leikkaukset, joihin oli jo turvauduttu

1990-1uvulla ja 2000-luvun alkuvuosina.

Tidsséd tutkimuksessa kumppanuusohjelmalla ymmérretdan mahdollisuutta organisoida
tukitoimintoja mahdollisimman tehokkaalla tavalla tilaaja-tuottajamallin puitteissa joko
ulkoistamalla toiminto tai sisdistimalld toiminto palvelukeskukseen. Viimeiseni tilaaja-
tuottajamalliin perustuvana versiona on puolustushallinnossa ollut esilld toiminnon yh-
tidittaminen. Kumppanuusohjelman sisidisten pelisddntojen kehittymisen myotd tilaaja-
tuottajamallin rinnalle tuotiin ldhinnd vertailutiedoksi oman toiminnan kehittdminen.
Sill4 tarkoitetaan tédssd tutkimuksessa toiminnon kehittimista kdytossé olevan organisaa-

tion puitteissa.

1.3  Tutkimusongelman maarittely ja rajaukset

Tutkimuksen p#daihe valikoitui kohtuullisen helposti. Alusta alkaen ajatuksena oli tar-
kastella strategista johtamista ja nimenomaan puolustushallinnon strategista johtamista.
Aiheen valintaan asetin ehdoksi sen, ettd tutkimus kohdistuu alueelle, josta en itse ole
henkilokohtaisesti ollut vastuussa, en valmistelelusta enké toteutuksesta. Valittavaksi jii
vield useitakin mahdollisuuksia. Pdddyin lopulta tutkimaan kumppanuusohjelman stra-

tegista johtamista tukitoimintojen uudelleen organisoimiseen liittyen.

Tutkimuksen toinen pohdinta kohdistui sithen, minki johtoportaan strategista johtamista
tulisi tarkastella. Ndkokulmaksi valikoituu, 1dhinné aiheesta johtuen, puolustushallinnon

ylétaso eli puolustusministerion ja padesikunnan strateginen johtaminen. Téhdn paatok-
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seen ohjasi erityisesti se, ettd puolustushaarat ovat kumppanuusohjelman strategisessa
johtamisessa vasta kolmas taso ja niilld on vastuu vain omien toimintojen suunnittelusta
ja toteuttamisesta annettujen rahoituskehysten puitteissa. Nakokulma tarjoaa mahdolli-
suuden tutkia, miten kumppanuusohjelman strategista johtamista toteutetaan puolustus-
hallinnossa sek# arvioida strategisen johtamisen johdonmukaisuutta, tarkoituksenmu-
kaisuutta ja tuloksellisuutta.

Tahéan tutkimukseen valikoitui puolustushallinnon kumppanuusohjelman kuudesta
hankkeesta nelja hanketta: maavoimien materiaalin kunnossapito, puolustusvoimien
ruokahuolto ja vaatetushuolto sekéd puolustushallinnon talous- ja henkilostohallinto.
Tietohallinto oli jdtettdvé pois ldahinnd laajuutensa vuoksi. Tietohallinto yksindén olisi
tarjonnut useita tapauksia tdhdn tutkimukseen. Néistd esimerkkeind mainittakoon mat-
kapuhelinten ulkoistaminen, tyoasemia ja palvelimia koskevat ratkaisut, tietohallinnon
rationalisointi sekd tiedonsiirtoverkon kehittdminen. Tutkimusta olisi hankaloittanut
merkittdvissd médrin myos tietoturvaan liittyvit ndkokohdat. Puolustusvoimien léddkin-
tahuolto jdi puolestaan pois siitd johtuen, ettd siihen liittyi monia, osin irrallisia niko-
kohtia, kuten Keskussotilassairaalan lopettaminen, varusmiespalveluksen terveystarkas-
tukset, erikoissairaanhoito ja terveydenhuolto, henkilokunnan tyoterveyshuolto, Lédkin-
tavarikon toimintaedellytykset, ilma- ja merivoimien erityistarpeet sekéd Léadkintdhuollon
palvelukeskuksen perustaminen. Niiden niputtaminen yhteen tarkoituksenmukaisesti
taman tutkimuksen puitteissa ei olisi onnistunut luotettavasti.

Tutkimukseen liittyen on maériteltdvad, mikd on valtionhallinnossa ja erityisesti puolus-
tushallinnossa strategista johtamista ja mikd operatiivista johtamista. Sanchez & Heene
(2004, 4) ndkevit strategisen johtamisen olevan tekemisissd kahden pédtehtidvin kanssa:
ensinnikin organisaation tavoitteiden médrittelyssi lisdarvon luomiseksi ja toiseksi or-
ganisaation rakenteiden ja koordinoinnin jirjestelyissd tavoitteiden saavuttamiseksi.
Niitd periaatteellisia ndkokohtia tukee Johnsonin & Scholesin (1993, 5-10) miérittely
strategian ja strategisen paatoksen luonteenomaisista piirteista:
e Strategiset padtokset kisittelevit organisaation toimintojen laajuutta.
e Strategia on tekemisissd organisaation toimintojen sopeuttamisessa sithen ympéris-
toon, missd organisaatio toimii.
e Strategia on tekemisissd organisaation toimintojen sopeuttamisessa sen resurssei-
hin.
e Strategisilla p#dtoksilld on usein huomattavia resursseihin liittyvid seuraamuksia
organisaatiossa.
e Strategiset padtokset vaikuttavat operatiivisiin padtoksiin. Ne saavat aikaan pie-

nempien péitosten aallon.
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e Strategiset padtokset vaikuttavat organisaation pitkdn aikavilin suuntautumiseen.
Vaikka Johnson ja Scholes kisittelevit strategian ja strategisen péidtoksen luonteen-
omaisia piirteitd, niin luettelosta ilmenee hyvin strategisen johtamisen puitteet. Strategi-
nen p#itds on strategisen johtamisprosessin keskeinen vaihe.

Madrittelyn perusteella voi pédtelld, ettd puolustusvoimien tukitoimintojen uudelleen
jarjestely joko ulkoistamalla ja/tai sisdistimilld palvelukeskuksiin on osa puolustushal-
linnon strategista johtamista. Molemmissa tapauksissa pyritdin sopeuttamaan organisaa-
tion toimintoja resursseihin ja médrittelemédin organisaation itse suorittamien toiminto-
jen laajuus. Padtokset vaikuttavat organisaation pitkén aikavilin toimintaedellytyksiin ja
niissd muokataan organisaation rakenteita varsin syvillisesti. Lisdksi pdatoksien seura-
uksena syntyy laajoja hankkeita. Kumppanuusohjelman jokainen hanke vaikuttaa
kumppanuusohjelman lopputulokseen, joten kumppanuusohjelman kannalta ei ole yh-
dentekevid, miten hanke etenee tai mitkd ovat hankkeen keskeiset paiatokset. Strategisen
johdon vastuulla ovat hankkeen ohjaaminen ja kumppanuusohjelman pdaméériin ja ta-
voitteisiin soveltuvien péitosten turvaaminen. Tutkimuksessa vedetdin raja strategisen
johtamisen ja operatiivisen johtamisen vélilld edelld médritellylld tavalla. Hankkeen
johtaminen on operatiivista johtamista, mutta strategiseen johtamiseen kuuluvat ehdot-
tomasti: hankkeen perustaminen, hankkeen suunnittelun perusteiden hyviksyntd, hank-
keen suunnittelun etenemisen seuranta ja ohjaus, hankkeen toteuttamisvaihtoehtojen

valinnat ja lopulliset paédtokset sekd hankkeen toteuttamisen ohjaus.

Puolustushallinnon suunnittelussa otetaan aina huomioon varautuminen valtakunnan
puolustamiseen. Tutkimuksessa on kysymys rauhan ajan tukitoimintoja koskevasta
kumppanuusohjelmasta, mutta yksittdiset hankkeet voivat vaikuttaa laajalti sodan ajan
vastaavien toimintojen hoitamiseen. Sodan ajan suunnitelmat eivit ole julkisia. Tama
asettaa rajoitukset tdmin tutkimustyon ldhteiden kéytolle ja toimivuuden arviointien
esittdmisille. Sodan ajan toimintaa tarkastellaan vain yleiselld tasolla ja vain siind méai-
rin kuin se yleensd on mahdollista. Tutkimuksessa késitelldén strategista johtamista,
mutta puolustushallinnon ylimmin johdon johtajuuteen liittyvid kysymyksii ei kisitelld.
Samoin tutkimuksen ulkopuolelle on rajattu puolustushallinnon organisaation ja organi-

saatiokulttuurin vaikutus strategisen johtamisen toimivuuteen.

1.4  Aikaisempi tutkimus

Valtionhallinto ja sen seurauksena myos puolustushallinto on suuressa miirin suunnit-
teluorientoitunut. Tdssédkin tutkimuksessa korostuu strategisen johtamisen suunnittelu-

vaihe. Julkisen sektorin strategista suunnittelua on tutkittu varsin vdhén yritystoiminnan
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strategisen suunnittelun tutkimukseen verrattuna. Se on kuitenkin osoitettu hyodyllisek-
si ja tarpeelliseksi tyomenetelmiksi julkiselle sektorille 1980- ja 1990-lukujen tutki-
muksissa (esim. Bryson & Roering 1988; Berry & Wechsler 1995). MyShemmissé tut-
kimuksissa on voitu vahvistaa strategisen suunnittelun merkitys julkisen hallinnon stra-
tegisessa johtamisessa (esim. Boyne 2001; Poister & Streib 2005; Boyne & Chen 2007).

Yhteiskunnan lisdédntyneet mahdollisuudet seurata ja kontrolloida organisaatioidensa
toimintoja ovat olleet vaikuttamassa julkisen sektorin organisaatioiden asemaan. Suun-
nittelua, paitoksentekoa ja suunnitelmien toimeenpanoa seurataan julkisuudessa hyvin
tiiviisti. Organisaatioiden on kyettdvd enenevidssd midrin osoittamaan paamairinsi,
tarpeensa ja toimintojensa tehokkuus. Rahoitus riippuu niistd. Tdmé nidkyy myos aka-
teemisen tutkimuksen kohdentumisessa. Viime vuosien tutkimus on kohdentunut run-
saassa madrin strategisen johtamisen mahdollisuuksiin vaikuttaa julkisen sektorin orga-
nisaatioiden suorituskykyyn (esim. Andrews ym. 2006; Boyne & Chen 2007; Chun &
Rainey 2005; Meier ym. 2007).

Andrews ym. (2006) selvittivit strategian siséllon ja organisaation suorituskyvyn vélistd
riippuvuutta He osoittivat, ettd strategian siséllollda on merkitysté julkisessa hallinnossa.
Chun & Rainey (2005) tutkivat Yhdysvaltojen liittovaltion organisaatioille asetettujen
paamadrien/tavoitteiden epdselvyyksien vaikutuksia organisaation suorituskykyyn. He
osoittivat padmédrien epéselvyyksien vaikuttavan negatiivisesti johtamistehokkuuteen ja
organisaation suorituskykyyn. Boyne & Chen (2007) osoittivat puolestaan, ettd selvien,
midrdllisesti ilmaistujen tavoitteiden johtavan julkisessa hallinnossakin aikaisempaa
parempiin tuloksiin. Meier ym. (2007) osoittivat, ettd julkisen hallinnon organisaatioi-
den strateginen johtaminen voidaan erottaa operatiivisesta johtamisesta ja strategian
sisdllon vaikutusta organisaation suorituskykyyn voidaan arvioida. He korostivat ympi-
riston ja padmadriin liittyvien aikataulujen vaikutusta strategian valintaan. Strategisella
johtamisella on siis merkitystd paitsi yksityiselld niin myos julkisella sektorilla. Julki-
sessa hallinnossa organisaatioiden tehtidvit on yleensd méaéritelty eritasoisilla saddoksilla
ja niilld on yrityksiin verrattuna vidhdisempi méadrd keinoja sopeuttaa toimintojaan ym-

pariston asettamiin vaatimuksiin.

Julkisen sektorin strategisen johtamisen tutkimus ndyttdd kohdistuvan, ehki olosuhtei-
den pakosta, ensisijaisesti hallinnon alemmille johtoportaille. Niissi ei késitelld valtion-
hallinnon ylimpien johtoportaiden, kuten esimerkiksi ministerididen tai keskusvirasto-
jen strategista johtamista. Strategisen johtamisen vaikuttavin osa valtionhallinnossa ta-
pahtuu kuitenkin nimenomaan hallinnonalojen ministeridissi ja keskusvirastoissa, vaik-

ka ne ovatkin usein suuressa méérin riippuvaisia hallitusten poliittisista linjauksista.
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Julkisen hallinnon ulkoistamiset ja kumppanuudet ovat olleet keskeisesti esilld akatee-
misessa keskustelussa. Ulkoistamisen tutkimukset liittyvét 1dhinnd aluetason ongelmiin.
Niissd kisitellddan padsiddntoisesti paikallishallinnon ja palveluita tarjoavien yritysten
kumppanuussuhteiden nykytilaa ja toimivuutta (esim. Folz 2004; Bovaird 2004 ja
2006). Erityisend mielenkiinnon kohteena ovat olleet kdynnistaimisvaiheet (esim. Van
Ham & Koppenjan 2002a ja 2002b; Klijn & Teisman 2003). Pitkdaikaisten kump-
panuussuhteiden tulokset ovat olleet hyvinkin ristiriitaisia (esim. Grimshaw ym 2002;
Bloomfield 2006; Hodge & Greve 2007). Parker & Hartley (1997 ja 2003) tutkivat Yh-
distyneen Kuningaskunnan puolustushallinnon kumppanuussopimuksia. He paityivit
arvioon, ettd kumppanuuksien kaytto ei vilttamattd paranna taloudellista tehokkuutta ja
ettd tarvitaan erityistd huolellisuutta neuvottelujen ldpiviennissé, suorituskyvyn seuran-

nassa ja sopimusten uusimisessa.

Ulkoistamisten ja kumppanuuksien strategista johtamista on siis tutkittu varsin laajasti
ja useasta eri nikokulmasta. Strategisen johtamisen toimivuus ja merkitys julkisen hal-
linnon ylimmilla tasoilla on ollut vihiisen tutkimuksen kohteena. Strateginen johtami-
nen puolustushallinnon tuottavuuden lisddmiseksi on késittelemiton tutkimusalue. Ti-
min tutkimuksen kohteena on kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strateginen johta-

minen puolustushallinnossa.

1.5 Tutkimusongelma ja tutkimuskysymykset

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV ak. 2003) totesi tarkastuskertomuksessaan: ”Tar-
kastuksen pddhavainto oli, ettd puolustushallinnon kumppanuusohjelma etenee lukuis-
ten itsendisten pilottihankkeiden kautta hajautuneena maanpuolustusalueille ja joukko-
osastotasoille. Puolustusministeriolle tarkoitettu rooli kumppanuusohjelman ohjaajana
ja koordinoijana on jddnyt puutteelliseksi.” Lausunto antaa aiheen pohtia strategisen

johtamisen periaatteita ja roolia kumppanuusohjelmassa.

Puolustushallinnon kumppanuusohjelma oli lausunnon antamisvaiheessa varsin alku-
vaiheessa. Ohjelman puitteissa oli kidynnistetty pilottihankkeita, joiden perusteella pia-
esikunnan tuli laatia esiselvitys puolustusministeriolle. Vaikka pilottihankkeet eivit
mahdollista kovin laajojen johtopéitosten tekoa, niin VIV:n lausunto osui kahteen kes-
keiseen kohtaan: pilottihankkeet olivat itseniisii ja puolustusministerion rooli oli syysti

tai toisesta melko vihiinen. Néihin kysymyksiin palataan jatkossa.
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Tutkimusongelma

Miten toimivaa oli puolustushallinnon kumppanuusohjelman strateginen
Jjohtaminen?

Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen onnistumista arvioidaan viitekehyksen
puitteissa. Strateginen johtaminen on toimivaa, jos kumppanuusohjelmaa ja -hankkeita
on kyetty ohjaamaan siten, ettd miéritetyt padméaédrit ja tavoitteet saavutetaan. Kééntei-
sesti voidaan todeta, ettd se ei ole ollut toimivaa, jos asetetut padmadrit ja tavoitteet
saavutetaan vain osittain tai niitd ei saavuteta lainkaan. Toimivuuteen liittyy vield niko-
kohtia strategiaprosessin suoraviivaisuudesta ja kestosta sekd henkiloston kaytosta. Nii-
den tekijoiden arviointiin ei ole kéytettdvissa yksiselitteisid ohjenuoria. Niitd on arvioi-

tava ottaen huomioon kumppanuusohjelman ja -hankkeiden laajuus ja monimutkaisuus.

Tarkastelussa on otettava huomioon aikatekijé, yli kymmenen vuoden vaikutus kump-
panuusohjelman strategiaprosessiin, strategian siséaltoon ja strategiseen johtamiseen ko-
konaisuutena. Puolustusministerio, padesikunta ja puolustushaarojen esikunnat toimivat
puolustushallinnon strategisen johtamisen johtoportaina ylh#dltd alaspidin lueteltuina.
Strateginen johtaminen tapahtui ’puolustushallinnon konsernissa”, mikéd luo yhden ni-
kokulman strategiseen johtamiseen. Arvioinnissa on otettava my6s huomion, ettd osa
perusteista tuli valtion ylimmiltd hallitusvallan kayttdjiltd - eduskunnalta ja valtioneu-

vostolta.

Tutkimusta varten on midritelty tutkimuskysymykset. Ne muodostivat perustan aineis-

ton hankinnalle ja aineiston analysoinnille.

Tutkimuskysymykset

Miten kumppanuusohjelmaa niveltyi puolustushallinnon strategiaan?

2. Miten kumppanuusohjelman strategisessa johtamisessa varauduttiin uusiin haastei-
siin?

3. Miten kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strategisen johtamisen ote muokkautui
tutkimusjakson aikana?

4. Miten tuloksellista oli kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strateginen johtami-
nen?

5. Mitkd olivat kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strategisen johtamisen toimi-
vuuden keskeiset esteet?

6. Miten puolustushallinnon kehittimisohjelmien strategista johtamista tulisi kehittda?
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Ensimmadiseni tutkimuskohteena ovat valtionhallinnon ja puolustushallinnon strategiset
asiakirjat. Niistd selvitetddn kumppanuusohjelman ldhtokohta: miten puolustushallinnon
strategia-asiakirjoissa on otettu huomioon kumppanuusohjelmaan liittyvd valtionhallin-
non ohjaus. Tdmén pohjalta hahmotetaan puolustushallinnon strategia-asiakirjojen tar-

joama viitekehys kumppanuusohjelmalle.

Toisena tutkimuskohteena on puolustushallinnon varautuminen kumppanuuteen. Puo-
lustushallinnossa ei ole pohdittu aikaisemmin itsendisesti tukitoimintojen ulkoistamista
tai sisdistdmistd. Kumppanuusohjelma tuo tarpeen tietimyksen ja osaamisen kasvatta-
miseen mm. vaatimusten méirittelyssd, kustannuslaskennassa, sopimusten teossa ja
kilpailulainsddddnnon tuntemuksessa sekd laajan kehittimisohjelman ohjaamisessa.
Talloin pystytdén suunnittelemaan, resursoimaan ja hallitsemaan kumppanuuden erilai-
set suunnittelu-, valmistelu-, kdyttoonotto-, koulutus- ja hallinnointitarpeet ja laatimaan
niihin perustuvat toimintasuunnitelmat, kuten VTV (ak. 2003) totesi. Varautumisen tar-

kastelu luo perusteet seuraavien tutkimuskysymysten tarkastelulle.

Kolmannessa tutkimuskysymyksessd keskitytddn tarkastelemaan kumppanuusohjelman
ja -hankkeiden strategisen johtamisen otetta ja sen muuttumista kumppanuusohjelman
aikana puolustusministeriossi ja padesikunnassa. Muutokseen voivat olla vaikuttamassa
ympdristossd tapahtuneet muutokset ja puolustushallinnon sisdiset tekijét. Lisdksi tar-

kastellaan, jaiko mahdollisesti joitain merkittdvid muutostarpeita ottamatta huomioon.

Neljdannessd tutkimuskysymyksessd tarkastellaan kumppanuusohjelman ja -hankkeiden
strategisen johtamisen tuloksellisuutta puolustushallinnossa. Arvioinnin ldhtokohtana on
turvallisuus- ja puolustuspoliittisten selontekojen ja valtiohallinnon tuottavuusohjelman
asettamat vaatimukset puolustushallinnon kumppanuusohjelmalle. Niitd tdydennetdin
puolustusministerion strategia-asiakirjoissa esitetyilld nikokohdilla. Puolustusministerié
ja padesikunta madrittivit kumppanuusohjelmalle ja -hankkeille padmésrit ja tavoitteet,
jotka muodostavat perustan arvioitaessa, miten tuloksellista toiminta on ollut. Tdssd on
myo6s kysymys siitd, miten valtionhallinnon asettamat vaatimukset ja kumppanuusoh-
jelman paamédrit ja tavoitteet kyettiin sovittamaan yhteen, joten arvioinnin lopputulosta

verrataan myos valtionhallinnon asettamien vaateiden tdyttymiseen.

Viidennessi kohdassa tarkastellaan, mitka tekijat muodostuivat kumppanuusohjelman ja
-hankkeiden tehokkaan strategisen johtamisen esteiksi ja mitkd olivat ne tekijit, jotka
aiheuttivat esteet. Kysymyksessi ovat tekijit, jotka hidastivat tai vaikeuttivat suunnitte-

lua, vaikuttivat padtoksentekoon haitallisesti, johtivat ongelmiin toimeenpanossa, pitkit-
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tiviat hankkeita kohtuuttomasti tai olivat vaikuttamassa siihen, etti tavoitteita ei saavu-
tettu.

Kuudennessa tutkimuskysymyksessd pohditaan puolustushallinnon kehittimisohjelmien
strategisen johtamisen kehittimismahdollisuuksia. Tédssd on kysymys erityisesti niisti
ndkokohdista, jotka nousevat esille tutkimuksen viidennessid kohdassa. Samalla tarkas-
tellaan kumppanuusohjelman ja -hankkeiden niitd tekijoitd, jotka tukivat padmaéérien ja
tavoitteiden saavuttamista. Tutkimuksessa tulee arvioitavaksi koko strategiaprosessi ja

strategian sisdlto.

1.6  Tutkimuksen jasennys ja tutkimukseen liittyvat maarittelyt

Tutkimus jakaantuu kuuteen lukuun. Johdannon jilkeen tutkimuksen toisessa luvussa
tarkastellaan kirjallisuuskatsauksen pohjalta strategiaan, strategiseen johtamiseen, ul-
koistamiseen ja kumppanuuteen liittyvid tutkimuksia ja tutkimustuloksia sek# viimeai-
kaista kehitystd. Keskeiseen asemaan nousevat myos konsernijohtaminen ja konserni-
johtamiseen liittyvit strategisen johtamisen roolit kumppanuusohjelmassa. Perustaa
taydennetdidn ja laajennetaan selvittimalld ulkoistamisen ja erityisesti ulkoistamisen tai
sisdistamisen kautta luotavan kumppanuuden asettamia vaatimuksia strategiselle johta-
miselle. Tutkimuksen toteuttamista varten luodaan viitekehys, jonka avulla voidaan

tarkastella puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategista johtamista.

Kolmannessa luvussa kisitellddn tutkimusstrategiaa ja esitellddn tutkimusaineisto. Tut-
kimusstrategiana on tapaustutkimus ja tutkimuksen ontologinen ldhtokohta sijoittuu
subjektiivisen ja objektiivisen ldihestymistavan vilille. Tutkimusote perustuu ensisijai-
sesti hermeneuttiseen tieteenkéasitykseen. Tutkimusaineisto muodostuu ensisijaisesti

puolustusministerion, padesikunnan sekd hankkeiden asiakirjoista.

Neljannesséd luvussa tarkastellaan kumppanuusohjelman strategisen johtamisen otetta
siitd vaiheesta ldhtien, kun puolustushallinnossa ryhdyttiin valmistelemaan ensimmaisid
kumppanuuksia. Tavoitteena on 10ytd4d asiakirja-aineiston ja haastattelujen perusteella
puolustushallinnon strategisen johtamisen peruslinjaukset ja toimivuus, kun kohteena

ovat kumppanuusohjelma ja -hankkeet.

Viidennessi luvussa tarkastellaan tutkimuksen tuloksia. Puolustushallinnossa suunnitte-
Iun osuus korostuu, miki tulee esille myos kumppanuusohjelman strategisessa johtami-

sessa. Tdmén seurauksena erityisenid mielenkiinnon kohteena ovat strategisen suunnitte-
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Iun perusteet ja p#dtoksiin vaikuttaneet tekijét. Strategisen johtamisen analysoinnissa
korostuu myo6s hankkeiden ohjaukseen liittyvit ndkokohdat. Niiden perusteella pyritdédn

kartoittamaan strategisen johtamisen esteet ja kehittimismahdollisuudet.

Kuudennessa luvussa késitellddn tutkimuksen luotettavuuteen liittyvit nikokohdat. Lu-
vussa esitetddn myos tutkimuksen kontribuutiot tieteelliseen tutkimukseen ja puolustus-

hallinnon kehittimisohjelmien strategisen johtamisen kdytantoon.

Tutkimuksessa kisitellddn julkista hallintoa ja julkisen vallan organisaatioita. Muutama
kisite on tarkoituksenmukaista maiéritelld, vaikka kysymyksessd ovat ldhes pdivittéin

lehdistossé kiytettavit kisitteet.

Valtio-organisaatio koostuu niisté laitoksista ja yksikoistd, jotka on perustettu lailla ja
asetuksilla. Julkisen vallan organisaatiot, joita kokonaisuutena kutsutaan myos julkisek-
si sektoriksi, voidaan jakaa seuraaviin ryhmiin:

e varsinainen valtio-organisaatio

¢ itsehallinnolliset julkiset organisaatiot

¢ muut julkiset organisaatiot. (Kiviniemi 2008, 15).

Tissd tutkimuksessa julkisen sektorin synonyymina kéytetdén julkista hallintoa.

Valtio-organisaation muodostavat eduskunta, tasavallan presidentti ja valtioneuvosto,
keskushallinnon taso, johon kuuluvat ministeriot ja keskusyksikot, seké alue- ja paikal-
lishallinnon taso. Ylimpien valtioelinten alaisuudessa toimiva hallintojirjestelmi on
jakautunut hallinnonaloihin. Hallinnonalat koostuvat keskushallinnon yksikoistd seké
niiden alaisista alue- ja paikallishallinnoista. Kunkin hallinnonalan johdossa on ministe-
ri6. (Kiviniemi 2008, 32). Yksi hallinnonaloista on puolustushallinto, jonka johdossa on
puolustusministerio. Hallinnollisissa asioissa puolustusministerion johtoon kuuluu p#é-
esikunta, puolustusvoimien johtoesikunta. Kumppanuusohjelmassa on kysymys hallin-

nollisesta asiasta.

Julkisen ja yksityisen sektorin eri tavoin organisoidusta yhteistyostd kdytetddn yleisesti
kisitettd ”Public Private Partnership (PPP)” (Bloomfield 2006; Bovaird 2004; Hodge
& Greve 2007). Kisite pitdd sisélldédn erilaisia organisoitumismahdollisuuksia, joita on

esitelty kuviossa 1.2.



Puolustusministerio kdynnisti vuonna 2002 kumppanuusohjelman. Saman vuoden lo-
pulla hankkeessa oli jo seitsemén kehittimisaluetta, joihin ministerié perusti pilotti-
hankkeita ja kumppanuushankkeita. Tdssd tutkimuksessa kumppanuusohjelmalla ym-

mirretddn kumppanuushankkeiden kokonaisuutta vilittimittd siitd toimiko kump-
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Joint
ventures

Ulkoistaminen

Strateginen ) PF'_
kumppanuus Prlvat.e. F!nance
Initiative

Kuvio 1.2. Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuus
Lihde: Sveriges FM 2006, liite 3 mukaillen

panuusohjelma koko tarkastelujakson kdytdnnossi.

Péddesikunta médritteli kumppanuusohjelman aloitusvaiheessa kumppanuuteen liittyvid

kasitteitd seuraavasti:

Ulkoistamisella tarkoitetaan palveluiden tai tydsuoritusten ostoa puolustusvoimien
ulkopuoliselta toimittajalta.
Kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoimien ulkopuolisten toimittajien kanssa
tehtyjd pitkdaikaisia, vain rauhan aikana toteutettavia, sopimuksia palveluiden tai
tydsuoritusten ostamiseksi.
Strategisella kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoimien seki palvelun tai tuot-
teen toimittajan vilistd pitkdaikaista yhteistyosuhdetta, joka perustuu keskindiseen
luottamukseen ja johon aina liittyy laaja keskindinen informaation vaihto seki yh-
teiset kehittamistavoitteet ja jossa erityispiirteend on kriisiin varautuminen. (PE-
suunn-os ak. 26.06.2002).
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2. KUMPPANUUDEN TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Puolustushallinnon kumppanuusohjelmassa strateginen kumppanuus syntyi tarkastelta-
vissa hankkeissa joko ulkoistamalla toiminto tai kokoamalla toiminto keskitetysti suori-
tettavaksi, organisaation sisdlle palvelukeskukseen. Palvelukeskusten perustamisesta
voidaan kayttdd termid sisdistiminen vastineena ulkoistamiselle. Sisdistdminen voi olla
organisaation siséltd katsoen myos ulkoistamista. Kysymys on tarkastelutasosta organi-
saatiossa. Puolustushallinnon palveluyksikon perustaminen puolustusministerion joh-
toon on puolustusministerion kannalta sisdistimistd, mutta puolustusvoimien kannalta
on kysymys ulkoistetusta ostopalvelutoiminnosta, missi palvelun tuottajalla on mono-

poliasema.

Tédssd luvussa luodaan teoreettinen viitekehys strategiselle kumppanuudelle. Kump-
panuusohjelmassa on kysymys tirkedsti ja laajasta strategisesta projektista, missd puo-
lustushallinnon on kidytdvd ldpi koko strategisen johtamisen prosessi, mikd sisdltdd
suunnittelun, analyysit, evaluoinnin, pddtosprosessin, toteuttamisen ja seurannan. Luvun
ensimmiisessd alaluvussa rakennetaan perusta tarkastelemalla strategisen johtamisen
asemaa ja hyodyntamistarvetta kumppanuusohjelmassa. Toisessa alaluvussa kisitelldidn
strategiateorioiden tarjoamia nidkokulmia kumppanuushankkeisiin. Kolmannessa alalu-
vussa tarkastellaan ulkoistamiseen ja sisdistdmiseen liittyvid tutkimustuloksia. Neljan-
nessi alaluvussa keskustellaan organisaatioiden vilisistd yhteistyomuodoista sekd kisi-
tellddan kumppanuuden vaihtoehtoisia ratkaisumalleja ja menestystekijoitd. Viidennessi
alaluvussa tehddén yhteenveto viitekehyksestd ja midritelldén tekijét, joiden avulla va-

littuja tapauksia analysoidaan.

2.1 Kumppanuuden strateginen johtaminen

Strategia kisitteend on alun perin yhdistetty sotaan. Sodankdynnissd “strategia” tarkoit-
taa oppia sodan voittamisesta. Sodan johtamiseen liittyvét strategiset nikemykset ovat
olleet vaikuttamassa liiketoiminnan johtamiseen niin kisitteistossd kuin sisdllossi. Lii-
ketoiminnassa ei ole kysymys sodasta, mutta paiméadridnd on aina jonkinasteinen voit-
taminen. Strategia on liikkeenjohdon yksi tutkituimmista ja kirjoitetuimmista aihe-
alueista. Siitd huolimatta mitdadn yksinkertaista tai yksiselitteistd, kaiken kattavaa mai-

rittelyé, ei strategiasta ole.

Ulkoistaminen ja erityisesti kumppanuus tdhtdd yleensd pitkdaikaiseen yhteistyohon
toiminnon vastaanottaneen yrityksen kanssa. Ulkoistaminen vaikuttaa my0s organisaa-

tion toiminnan rajoihin. Néiin ulkoistamispddtds on perusluonteeltaan strateginen.
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Kumppaniksi on yleensi tulossa yritys, jolla on itsendisesti laadittu strategia, padmadrét
ja tavoitteet. Yritykselld on oma laatustrategia ja omat kisitykset laadusta. Tulevalla
kumppanilla on my6s omat laatu-, suunnittelu- ja informaatiojarjestelmit. Esimerkit

antavat kisityksen yhteen sovittamisen tarpeista.

2.1.1 Strategian ja strategisen johtamisen nikokulmat

Strategia voidaan ndhdi hyvin eri tavoin riippuen nakokulmasta. Mintzberg (1994, 23-
32) ilmaisee asian kuvaamalla néitd nakokulmia. Hénelle strategia on:

1. tarkoituksellinen suunnitelma yrityksen tulevaisuudesta

2. yrityksen valitsema asema markkinoilla

3. nidkemys yrityksen tulevaisuuden tilasta

4. johdonmukainen — vaikka ei aina etukiteen suunniteltu — toiminta

5

litketoimintojen yhdistelma.

Whittington (2001, 11-40) puolestaan jakaa strategiakonseptin neljdén erilaiseen ldhes-
tymisndkokulmaan, jotka eroavat toisistaan strategian tulosten ja prosessien perusteella
kuvion 2.1 mukaisesti:

1. Klassisen nikokulman ylin tavoite on kannattavuus ja rationaalinen suunnittelu on
keino saavuttaa tavoite.

2. Evolutiivisen ndkokulman mukaan liiketoiminta noudattaa biologisen evoluution
periaatteita. Kilpailuprosessi valitsee sopivimman selviytyméén.

3. Prosessuaalinen néikokulma tunnustaa ylimmain johdon rationaalisten toimintojen
kognitiiviset rajoitukset. Se kritisoi suunnittelun kaikkivoipasuutta ja pitdd sitd
enemmankin johtajien rauhoittavana rituaalina.

4. Systeeminen ndkokulma nikee strategiatavoitteiden ja -kdytdntGjen riippuvan siitd
sosiaalisesta ympéristostd, missa strategian tekeminen tapahtuu.

Neljd ndkokulmaa eroaa perusteiltaan kahden dimension suhteen: strategian tulosten ja
prosessien suhteen. Klassinen ja evolutiivinen nikdkulma nékevit tuoton maksimoinnin
strategian luonnollisena tavoitteena. Kumpikin ndkokulma suosii ydinosaamiseen hyo-
dyntamisti ja laadittua strategiaa, jota voidaan pienin askelin muokata. Systeeminen ja
prosessuaalinen nikokulma ovat enemmén pluralistisia, ndhden mahdollisina tavoitteina
muitakin vaihtoehtoja kuin vain tuoton. Parit vaihtuvat, kun tarkastellaan prosesseja.
Prosessuaalinen ja evolutiivinen nikokulma korostavat strategian muuntumista proses-

sin aikana sattuman, sekaannuksen ja konservatismin ohjaamana. Klassinen ja systee-
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minen niakokulma ovat yhtd mieltd siitd, ettd strategia voi olla tarkoituksellista. (Whit-
tington 2001).

TULOKSET

Tuoton maksimointi

Klassinen Evolutiivinen

PROSESSIT

Tarkoituksellinen Esiin tuleva

Systeeminen Prosessuaalinen

Moninaiset

Kuvio 2.1. Strategian geneeriset nikokulmat
Lihde: Whittington 2001, 3

Klassisen ndkokulman merkittdvind tutkimuksina pidetddn kahta teosta: Chandlerin
Strategy and Structure (1962) ja Ansoffin Corporate Strategy (1965). Heille strategia
oli ylimmén johdon maédrittelemé tietoinen ja tavoitteellinen suunta. Nikokulman mu-
kaan strategia laaditaan huolellisen suunnittelun ja analyysien perusteella. Strategia il-
maantuu piadtosprosessista tdydellisesti laadittuna. Padtostd seuraa toteuttaminen. Suun-
nittelun tavoitteena on tuoton maksimointi. Nikokulma asettaa suuren painon johtajien
valmiudelle ja kapasiteetille omaksua tuoton maksimointistrategiat rationaalisen pitkén
aikavilin suunnittelun avulla. Taloustiede on tuottanut strategian laadintaan useita pe-
rustekniikoita ja kisitteitd, kuten esimerkiksi Porterin (1980) teollisuuden rakenneana-
lyysit ja Williamsonin (1985) transaktiokustannusteorian. (Whittington 2001, 11-16).

Evolutiivinen nikemys strategiaan on vihemmén luottavainen ylimmin johdon kykyyn
suunnitella ja toimia rationaalisesti. Koulukunta korostaa ympériston merkitystid. Teori-
an mukaan ympéristo sanelee lainalaisuuksillaan menestymisen. Ympériston tai yrityk-
sen oman organisaation ei oleteta toimivan aina rationaalisesti. Korkea kannattavuus ja

suhteellinen tehokkuus kilpailijoihin verrattuna ovat olennaisia tekijoitéd selviytymiselle.
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Nikokulmaan kuuluu kiintedsti vaatimus jatkuvasta muutoksesta, koska my6s markki-
nat muuttuvat jatkuvasti. (Whittington 2001, 16-21).

Prosessindkokulmasta organisaatiot ja markkinat ovat usein hankalia ja sekavia ilmiGiti,
misté strategiat tulevat esille vaiheittain pienin askelin. Tilannetta pitdé tulkita jatkuvas-
ti. Strategiaa on jatkuvasti uudistettava ja uudistukset on perusteltava markkinoiden
(epdrationaalisillakin) muutoksilla. Prosessikoulukunta korostaa strategiaprosessia yh-
teisend johdon ja organisaation oppimisprosessina. Tiedolla on suuri merkitys organi-
saation toiminnalle, ja strategiaprosessi on tiedon yhteistd haltuunottoa. Toimintaympa-

ristd ndhddin vaikeasti ennustettavana. (Whittington 2001).

Prosessindkokulmaan liittyy my0Os ajatus strategian muotoutumisesta asteittain. Mintz-
berg & Waters (1985) esittévit, ettd organisaatiossa vahvistetaan menestyksekkéité toi-
mintamalleja ja aiotusta strategiasta osa ei realisoidu syysti tai toisesta. Kaikkea ei voi
suunnitella etukéteen. Toteutettavaan strategiaan liittyy mukaan uutta strategiaa ja ndin
syntyy toteutuva strategia. Kdytdnnossd tdmé tarkoittaa, ettd markkinoiden muutokset
huomataan ensin organisaation alimmilla tasoilla. Muutokset vilittyvit organisaatiossa
ylospédin. Hyvin toimiva yritys valmistellaan reagoimaan markkinamuutoksiin. Proses-
sindkokulma painottaa myos resurssiperusteista teoriaa, hiljaisen tiedon, yhteistydraken-
teiden ja aineettoman varallisuuden merkitystéd yrityksen menestymisessé (Grant 1991).
Kestiva kilpailuetu perustuu timdn ndakokulman mukaan pitkilti yrityksen siséisiin teki-

j6ihin, kykyyn hyodyntii ja uudistaa omia erityisresursseja.

Systeeminen nikokulma korostaa koko yhteiskunnan huomioon ottamista yrityksen
strategiaa rakennettaessa. Organisaatiossa tyoskentelevit ihmiset ovat monenlaisin si-
tein kiinni siind yhteisossd, misséd he toimivat. Strategiset tavoitteet ja strategia riippuvat
paitoksentekijoiden sosiaalisesta ymparistostd. Voiton maksimointi ei vilttamattd ole
heidédn ainoa perusteensa padtoksille. Yritysten yhteiskunnallinen vastuu saatetaan nzh-

di laajemmin kuin pelkkini omistajien voiton maksimointina. (Whittington 2001).

Whittingtonin (2001) ndkokulmat strategiaan ovat tirked osa strategista johtamista ja ne
avaavat uusia nikokulmia kumppanuuden tarkasteluun. Ndkokulmat luovat yhden tir-
kedn mahdollisuuden tarkastella puolustushallinnon strategian muotoutumista. Ulkois-
taminen ja kumppanuussuhteen luominen perustuvat periaatteessa tarkkaan suunnitte-
Iuun. Vajavainen tai jopa virheellinen kisitys ulkoistettavaksi suunnitellun toiminnan
laajuudesta tai merkityksestd organisaation muille toiminnoille voi johtaa ulkoistavan

organisaation varsin epiedulliseen asemaan.
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Padmadrit ja strategia madrittivit yrityksen tahtotilan. Tahtotilan saavuttaminen edel-
Iyttdd toimintaa ja toiminta johtamista. Johnson & Scholes (1993, 17) esittédvit strategi-
sen johtamisen koostuvan kolmesta toisiinsa liittyvéstd osatekijastd kuvion 2.2 mukai-
sesti. Strategisessa analyysissi strategian laatijat yrittdvit ymmértdd organisaation stra-
tegisen aseman. Strategian valinta kisittdd mahdollisten toimintavaihtoehtojen laadin-
nan, niiden evaluoinnin ja valinnan. Strategian toimeenpano késittdd suunnitelman vali-
tun strategian toteuttamiseksi ja vaadittujen muutosten johtamisen. Johnson & Scholes
korostavat, ettd strategian muutoksen johtaminen on enemmén Kuin organisaation ra-
kenteen muuttaminen. Se pitda sisdllddn myos pdivittdisten rutiinien muuttamisen, orga-
nisaatiokulttuuriin vaikuttamisen ja erilaisten ryhmien muutosvastarinnan poistamisen.

Wheelen & Hunger (2000) ovat hyvin samoilla linjoilla.

Strateginen analyysi

Strateginen Strategian
valinta —  toteuttaminen

Kuvio 2.2. Strategisen johtamisen perusmalli
Lihde: Johnson & Scholes 1993, 17

Nisi ja Aunola (2005, 16-21) nidkevit strategisen johtamisen viittaavan tdasmillisesti
otettuna prosessimalliin, joka suunnittelun, organisoinnin, viestinnidn, motivoinnin ja
valvonnan kautta “késittelee” strategiaa. Strategisen johtamisen avainidea on yritysko-
konaisuuden toiminnan mahdollisimman hyvé hallinta. He asettavat strategiselle johta-
miselle ehtoja: (1) se on tietoinen asia, (2) sen avulla hahmotetaan koko yrityksen ja sen
strategisten osien strategiaa sekéd toimeenpannaan ja arvioidaan titd strategiaa, (3) sitéd
sadtelevit aikataulut ja siind operoivat nimetyt henkil6t, (4) se kattaa analyysin, luon-
nostelun ja paitoksenteon, (5) sithen kuuluvat eri jarjestelmit ja tapahtumat, joita on
rakennettu viestinnén, toimeenpanon, motivoinnin ja valvonnan hoitamiseksi ja (6) se

edellyttdd dokumentointia.
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Strategiaa kisittelevé kirjallisuus tekee usein eron strategiaprosessin ja -siséllon vélilld
samoin kuin strategian laadinnan ja toteutuksen vililld. Sisdltotutkimus keskittyy niihin
yksityiskohtiin, mistd on péitetty, kun prosessi puolestaan kohdistaa huomion siihen,
kuinka piditokset saadaan aikaan organisaation puitteissa (Fahey & Christensen 1986,
168). Nami tekijdt ovat pysyvissd vuorovaikutuksessa organisaatioissa. Toisaalta on
myo0s esitetty, ettd strategiaprosessi on kiinted osa siséltod ja niitd ei voi erottaa toisis-
taan (Schendel 1992, 2).

Laajasta kiinnostuksesta strategian tutkimukseen ja eri tarkastelunikokulmista johtuen
on varsin luonnollista, ettd strateginen johtaminen nihdddn usealla tavalla. Kdytetyt
lahestymistavat tarjoavat erilaisia nikemyksii strategiaprosesseista. Vaiheittain etenevét

mallit antavat hyvén ldhtokohdan johtamisen toteuttamiselle.

2.1.2 Strateginen johtaminen prosessina

Strateginen johtaminen kuvataan usein vaiheittain etenevéni prosessina, johon on luotu
erilaisia, usein hieman kaavamaisia, laatimiseen, paitoksentekoon ja toimeenpanoon
perustuvia malleja (esim. Andrews 1998; Johnson & Scholes 1993; Thompson &
Strickland 1998). Malleja on pyritty istuttamaan eldviin elamidn yhdistamalla strategi-

nen johtaminen operatiiviseen johtamiseen (esim. Ahola 1995).

Strateginen suunnittelu

Strategista suunnittelua on tutkittu varsin laajasti. Tutkimuksissa on analysoitu mm.
seuraavia aiheita: (1) strategisen suunnittelujérjestelmén kehittymisti, strategisen suun-
nittelun luonteenomaisia piirteitd ja kdytintoja (esim. Reid 1989; Grant 2003), (2) muo-
dollisen strategiasuunnittelun merkitysti yrityksen johtamisessa (esim. Armstrong 1982;
Sinha 1990), (3) ympdriston vaikutuksia strategiseen suunnitteluun (esim. Lindsay &
Rue 1980; Kukalis 1991; Brews & Hunt 1999; Andersen 2004) ja (4) suunnittelun te-
hokkuutta (esim. Dutton & Duncan 1987; Pearce ym. 1987; Boyd 1991; Powell 1992;
Miller & Cardinal 1994; Hopkins & Hopkins 1997). Strateginen suunnittelu on osoittau-
tunut toimivaksi jarjestelméksi yritysmaailmassa. Niistd on seuraavana esitetty erditd

keskeisid havaintoja, joille voi ajatella 16ytyvin vastinetta myos julkishallinnosta.

Strategian suunnittelusta kiinnostuneiden tutkijoiden ja teoreetikkojen kesken on ylei-

nen hyviksynti siitd, ettd strategian suunnitteluprosessi kisittdd kolme padkomponent-
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tia: (1) strategian laadinta, miki késittas paatavoitteiden asettamisen, ulkoisten ja siséis-
ten ympéristotekijoiden arvioinnin seké strategisten vaihtoehtojen evaluoinnin ja valin-
nan, (2) toteutuksen suunnittelu ja (3) ohjauksen suunnittelu (Hopkins & Hopkins
1997).

Strategian suunnitteluprosessi systematisoi informaation kerddmistd ja jakamista ja
avustaa siten strategisten asioiden maédrittelyd ja sdilyttdmistd (Dutton & Duncan 1987,
108). Suunnitteluprosessin saattaminen toimivaksi edellyttdd suunnittelun tulosten laa-
jaa hyviksyntdd, suunnittelun saattamista jatkuvaksi prosessiksi ja strategisen ajattelun
stimuloimista (Reid 1989, 556-557). Suunnittelu tehostuu, kun yrityksen linjajohto ottaa
suunnitteluvastuun. Strategian suunnittelu on tirked osa yrityksen toimintaa. Vaikka
suunnitelman tulee olla yksityiskohtainen, sen tulee olla myo6s joustava. (Brews & Hunt
1999, 903-905).

Muodollisen strategiasuunnittelun merkitystéd késitelleistd tutkimuksista kdy hyvin ilmi
strategisen suunnittelun tidrkeys ja arvo. Suunnittelun pysyvyys, spesifisyys ja jousta-
vuus ovat avaintekijoitd suorituskyvyn lisddmisessd. Organisaatiolla tulee olla koko-
naisvaltaiset padmaérit, jotka tulee muuntaa mitattaviksi tavoitteiksi. Tavoitteet tulee
asettaa selkeisti ja haastavasti. Strategian suunnittelua pidetdin hyodyllisena tasmallis-
ten tavoitteiden madrittimisessé tulosten monitoroimiseksi ja henkiloston sitouttamisek-
si. (Armstrong 1982, 198; Reid 1989, 563-565; Brews & Hunt 1999, 903-906).

Suuret yritykset ovat taipuvaisia ottamaan k#yttoon aikaisempaa tdydellisemmat pitkin
tahtdyksen suunnitteluprosessit, kun liiketoiminnan ympéristo monimutkaistuu ja epi-
stabiilisuus kasvaa. Niissd yrityksissid, jotka toimivat monimutkaisessa ymparistossi,
yritysjohto ottaa enemmaén vastuuta strategisesta suunnittelusta. (Lindsay & Rue 1980,
402; Kukalis 1991, 155-156). Toisaalta ulkoisen ympiriston epiavakaisuuden lisdénty-
misen on todettu vaikuttavan suunnittelun osuuteen padtoksenteossa. Strategiset suun-
nittelujéarjestelmét eiviat endd muodostaneet padasiallisia padtospolkuja strategian teke-
miseen. Niistd muodostui taustatekijd, mikd (1) vaikutti strategiapdétosten sisdltoon ja
laatuun, (2) muodosti perustan hajautetun paitoksenteon koordinoinnille ja (3) tuotti
keskipitkin ja pitkdn aikavélin kontrollimekanismin. (Grant 2003, 510-512).

Thune & House (1970) tekivit empiirisen tutkimuksen strategiasuunnittelun vaikutuk-
sista tulokseen. He tutkivat 36 yritystd kuudessa teollisuusryhmaissi. Strategisen suunni-
telman laatineilla yrityksillad oli 44 % korkeammat tulot osaketta kohden kuin niilld yri-
tyksilld, joilla ei ollut strategista suunnittelua. He evaluoivat tuloksen myos ennen ja

jélkeen muodollisen suunnittelun aloittamisen ja saivat samansuuntaiset tulokset. Ta-
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min jilkeen lukuisissa tutkimuksissa on saatu varsin ristiriitaisia tuloksia (esim. Arm-
strong 1982; Boyd 1991; Hopkins ja Hopkins 1997; Andersen 2004). Toisaalta strategi-
an suunnittelun onnistumisten mittaamisessa on todettu heikkouksia mittausjirjestelyjen
ristiriitaisuuksien, ennakko-odotusten laajuuden ja analyysien yksinkertaisuuden, testien
luotettavuuden ja validiteetin vuoksi sekd myos tyokalujen vahdisyydestd johtuen (Boyd
& Reuning-Elliot 1998).

Strateginen suunnittelu vaatii aikaa tuottaakseen tuloksia. Brews & Hunt (1999, 905)
paityivit tutkimuksessaan esittimiin, ettd tarvitaan véhintddn neljd vuotta muodollista
suunnittelua ennen kuin suunnittelun hedelmit tulevat esiin ja ettd suunnittelun laatu
paranee oppimisen kautta. Suunnittelu on myos oppimista ja yhtymisuunnittelu on insti-
tutionaalista oppimista. Suunnittelu on itse asiassa institutionaalista oppimista, miki
tapahtuu johtoryhmien tasolla (De Geus 1988, 70-72).

Strategian suunnittelu on noussut myos julkisessa hallinnossa keskeiseen asemaan. Jul-
kisen sektorin organisaatioihin kohdistuu lisddntyvissd médrin painetta toimintojen
kontrollointiin niin organisaatioiden siséltd kuin ympéristostikin. Julkisen sektorin or-
ganisaatioiden on kyettivad osoittamaan toimintojensa paamadrit ja tavoitteet sekd tu-
loksellisuus piittdjille. Tutkimuksissa on voitu osoittaa strategisen suunnittelun merki-
tys julkishallinnon toimintojen tehostajana. (Berry & Wechsler 1995; Boyne 2001; Pois-
ter & Streib 2005; Boyne & Chen 2007).

Kritiikkidkin strategiseen suunnitteluun on suunnattu. Suunnittelua pyrittiin tehosta-
maan alusta alkaen formalisoimalla strategiaprosessia. Tdma johti kuvauksiin pitkisti ja
monimutkaisista padtoksentekoprosesseista, joiden tehtdvini oli médritelld nykytilan-
teen ja tavoitteiden erot sekéd hakea synergiaa toiminnan eri resurssien vililld. Yhd mo-
nimutkaisemmista ja laajemmista suunnitelmista huolimatta ei ole pystytty ennustamaan
tulevaisuutta. Vuosittainen strateginen suunnittelu on osoittautunut puutteelliseksi kei-
noksi uusien strategioiden tuottamisessa. (Mintzberg 1994, 43-45). Vaikka strategian
suunnitteluprosessin hajauttaminen ja epaformaalisuus mahdollistivat asiantuntemuksen
laajemman kéyton kuin aikaisemmin, niin kdytettdvisséd oli hyvin rajoitettu méira stra-
tegisen suunnittelun uusia tyokaluja ja konsepteja ja vdhin todisteita siité, ettd strategi-

sen suunnittelun jarjestelmét edistdisivét strategista innovaatiota. (Grant 2003, 515).

Yhteenvetona strategista suunnittelua koskevasta kirjallisuudesta voidaan todeta:
e Strateginen suunnittelu on tarkoituksenmukaista saattaa jatkuvaksi prosessiksi, mi-

ki systematisoi suunnittelun ja turvaa informaation kerddmisen ja jakamisen seki
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avustaa strategisten asioiden maérittelya ja sdilyttamistd sekd korostaa toteutuksen
ja ohjauksen suunnittelun merkitysta.

¢ Organisaatiolla tulee olla kokonaisvaltaiset padmaarit, jotka tulee muuntaa mitatta-
viksi tavoitteiksi. Tavoitteet tulee asettaa selkeésti ja haastavasti. Selkedt tavoitteet
tukevat tulosten monitorointia ja henkiloston sitouttamista.

e Toimiva suunnittelujirjestelmé kehittdd strategisten péidtosten laatua, koordinoi
strategisia paatoksii ja luo edellytykset seurannalle.

e Strateginen suunnittelu on osoittautunut toimivaksi jirjestelyksi myos julkisessa

hallinnossa.

Strategian toteuttaminen

Strateginen suunnittelu ja strategian toteutus liittyvit kiinteésti toisiinsa. Toteuttamisen
perusteet ovat keskeisesti esilld jo suunnitteluvaiheessa. Hyvékin strateginen suunnitel-
ma omaa vain vihin arvoa, jos sen toteuttamiseen ei panosteta. Strategian toteuttaminen
kisitteend on varsin vakiintunut, vaikka méaérittelyjd on runsaasti:

e Strategian toteuttaminen viittaa strategioiden muuntamiseen toivotuiksi toimin-
noiksi ja tuloksiksi (Pitts & Lei 1996, 244).

e Strategian toteuttaminen on strategiasuunnitelmien tiedottamista, tulkitsemista, so-
vittamista ja toteuttamista (Noble 1999a, 120).

e Strategian toteuttamisessa on kyse prosessista, missi strategiat laitetaan toimintaan
kehitettyjen ohjelmien, budjettien ja menettelytapojen avulla (Wheelen & Hunger
2000, 183).

Viimeiset kaksi méadrittelyéd laajentavat selvisti ndkokulmaa. Noble (1999a) ottaa kantaa
sithen, miten koko organisaatio saadaan osallistumaan toteuttamiseen ja Wheelen &

Hunger (2000) tuovat mukaan prosessin ja toteuttamisen tyovalineit.

Strategian toteuttaminen on olennainen osa-alue strategista johtamista. Suunnitelman
toteuttaminen edellyttdd toimivia menetelmid. Suunnitellun strategian toimeenpanon
tukemiseksi on hahmoteltu erilaisia toimintamalleja (mm. Bourgeois & Brodwin 1984;
Grundy 1998; Hauc & Kovac¢ 2000; Kaplan & Norton 2002). Strategian tehokasta toi-
meenpanoa edistivid ja estdvid tekijoitd on myos kartoitettu (mm. Noble 1999b; Heide
ym. 2002; Miller ym. 2004; Hrebiniak 2006).

Hall ym. (1993, 128) asettivat viisi vaatimusta, joilla organisaatio voi menestyksellisesti
turvata strategian toteuttamisen:

1. Asetetaan haastavat muutostavoitteet.
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2. Varaudutaan kdyttamain tyoajasta 20-50 % projektiin.

3. Tehdddn monipuolinen asiakkaiden tarpeiden, talouden muutosvoimien ja markki-
noiden kehityssuuntien tarkastelu.

4. Madratadn toteutuksesta vastuuseen yrityksen ylimpién johtoon kuuluva johtaja.

5. Suoritetaan riittdvin laaja koeohjelma uudesta suunnitelmasta.

Noble (1999a) korostaa tutkimuksessaan kahta tirkedd nidkokohtaa toteuttamisessa:
(1) Toimintojen ja tulosten seurantajirjestelmi on strategian toteuttamisprosessin avain-
toiminto. (2) Yhteisymmarrys strategiasta yrityksen johtajien keskuudessa luo edelly-
tyksid tehokkaalle strategian toteuttamiselle. Jos strategiasta ei vallitse yhteisymmirrys-
td yrityksessd, organisaation jdsenet eivét toimi yhteisen padmédrin ja yhteisten tavoit-
teiden hyviksi. Jaworski & Maclnnis (1989) ja Jaworski ym. (1993) osoittavat tutki-
muksillaan yhteyden toimivan ohjausjirjestelmédn ja yrityksen toimintakyvyn vililld.
Tami yhteys korostaa strategian toteuttamista koskevan paitoksen merkitystd. Paatok-

sen tulisi antaa perusteet seuranta- ja ohjausjérjestelmén toiminnalle.

Huolimatta tutkijoiden esittimistd haasteista ja ongelmista, periaate on yksinkertainen:
strategiapdatoksistd pitdd johtaa selked ja vahva side paivittdiseen johtamiseen. Tuon
siteen luominen edellyttdd suunnittelua ja valmistelua. Tdhédn on vuosikymmenien kulu-
essa luotu useita tyovilineitd. Kuvio 2.3 hahmottaa karkealla tasolla strategian toimeen-

panon tyovilineiden kehittymisté.

~ Laatu- Prosessi- b
johtaminen  johtaminen S

\
\
\
\
\
\
\
\

_ Tavoite-— = Tulos- —— Tuloskortti-— ",
) johtaminen  johtaminen johtaminen :
Business !

Policy /

Strateginen____, Strateginen, /

-

suunnittelu johtaminen /

Kuvio 2.3. Strateginen systeemiohjaus
Lihde: Nisi ja Neilimo 2006, 92
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Vaikka julkisen sektorin ja voittoa tavoittelemattomien organisaatioiden toimintalogiik-
ka poikkeaa huomattavasti liiketoimintayrityksistd, niin tulosjohtaminen ja tuloskort-
tiajattelu soveltuvat hyvin myos valtionhallintoon. Valtionhallinnon isot organisaatiot
tarvitsevat toimivaa, yhtendistd jarjestelmid strategian toteuttamiseen. 1990-luvun alku-
puolen taloudellinen lama pakotti kiinnittimésn entisti enemmin huomiota strategian
toteuttamiseen ja sisdisten prosessien tehokkuuteen. Puolustushallinnossa tulosjohtami-
sen ensimmadiset kokeilut aloitettiin vuonna 1992. Tulosjohtaminen on ollut kidytossa

koko puolustushallinnossa 2000-luvun ensimmaisistd vuosista ldhtien.

Ahola (1995) tarkastelee viitoskirjassaan strategista johtamisprosessia konserniperspek-
tiivistd. Teoreettisen ja empiirisen osan perusteella hin méirittelee strategisen johtamis-
prosessin kriittiset alueet. Strategiaprosessiin liittyvid ovat organisaation tietoisuus visi-
oista, paamadristd ja strategioista, strategiaprosessin liittyminen piivittdiseen johtami-
seen, nakokulman laajuus strategiaprosessin aikana, lyhyen aikavilin johtamisongelmi-
en ja strategiaprosessitehtdvien tasapainotus sekd kilpailukentén hallinta. Johtamiseen
kuuluvia ovat mm. management- ja leadership-taitojen tasapainoinen kiytto, organisaa-
tion roolijaot sekd muodollisen ja epamuodollisen organisaatiorakenteen kohtaavuus, eri
yritys- ja ryhmékulttuurien huomioonottaminen sekd organisaatioiden vilinen kommu-

nikointi ja yhteistyo. Kuviossa 2.4 on esitetty Aholan jatkuva strategiaprosessi.

SEURANTAIMPULSSIEN ARVIOINTIA JUOKSEVASTI KZI HAASTEET

Perus- S Toiminta- Strategioiden Seuranta-
usk_c.)[n.usten asettaminen suunnitelmat toimeenpano impulssien |
médrittely =D i e, J2 Kriittiset pmims tai LN arviointia
tai tarkistaminen | [ seuranta- korjaavia """ juoksevasti
tarkistus kohteet toimia
toiminta-ajatus telmat toimenpiteet 2. Signaaliseuranta
2. Kilpailu- 3. Toimeenpano-
ymparistd 2. Visiot 2. Kriittiset seuranta
seurannan
3.Toiminta- 3. Tavoitteet kohteet
ymparistd
4. Strategiat 1mmemeos Pl
4.Nakemykset YMPARISTOSEURANTA
ja haasteet 5. Strateginen Yleinen ympristd

Kilpailuymparistd

agenda
‘ Toimintaympaéristd

IS

Kuvio 2.4. Jatkuva strategiaprosessi
Lihde: Ahola 1995, 187
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Aholan (1995) jatkuva strategiaprosessi liittdd suunnittelun, strategian toteuttamisen ja
johtamisen saumattomaksi kokonaisuudeksi. Strategioiden toteuttaminen ei voi tapahtua
ylimmissé johdossa, vaan siihen tarvitaan yhteisymmaérrystd koko yrityksessi ja erityi-
sesti keskijohto on keskeisessd asemassa. Strategia siirretddn keskijohdolle oikealla

viestinnilld ja tulosjohtamisella. Seuranta puolestaan edellyttdd toimivia mittaristoja.

Hrebiniak (2006) kerisi yritysten johtajien kokemuksia strategian toteuttamisen esteisti.
Hinen kerdamaltddn 12 kohdan listalta seuraavat kuusi nousivat suurimmiksi esteiksi:

1. kyvyttomyys hallita muutosta tehokkaasti ja ylittdd muutosvastarinta

2. huono tai heikko strategia

3. suuntaviivojen tai mallien puuttuminen strategian toteuttamisen ohjaamisessa

4. vastuussa olevien kdytettdvissd huono tai epdolennainen informaatio

5. pyrkimys toteuttaa strategia, mika ristiriidassa olemassa olevien valtaryhmittymien

ajattelun kanssa

6. episelvit vastuusuhteet toteuttamisen paitosten ja toiminnan suhteen.
Heide ym. (2002) tutkivat seitsemén ennalta médritetyn tekijan merkitystéd strategiseen
johtamiseen. Heidén tutkimuksensa mukaan erityisesti kolme tekijdd oli esteend strate-

gian toteuttamisessa: informaation kulku, resurssit ja osaaminen.

Johtopaitoksind edelld késitellystéd strategian toteuttamisesta on tarpeen ottaa esille jat-
koa varten seuraavat nikdkohdat:
e Toteuttamisen suunnittelu liittyy osana strategiseen suunnitteluun.
® Yhteisymmirrys strategiasta luo edellytykset tehokkaalle strategian toteuttamiselle
(Noble 1999a).
e Strategiasuunnitelma siirretiédn toteutettavaksi viestinndlld ja kdyttdmalld strategian
toteuttamista tukevia ohjausjérjestelmid (Ahola 1995; Beer & Eisenstat 1996).
e Strategian toteuttaminen on osa jatkuvaa strategiaprosessia (Ahola 1995).
¢ Toimintojen ja tulosten seurantajirjestelmi ja toimiva ohjausjérjestelmé ovat avain-
toimintoja (Noble 1999a; Jaworski & MaclInnis 1989).
e Strategian toteuttaminen edellyttdd toimivia, koko organisaation kattavia jirjestely-
ja (Nohria ym. 2003).

e [aajajauusi suunnitelma edellyttéd riittdvin laajaa koeohjelmaa (Hall ym. 1993).

Konserninikokulma strategiseen johtamiseen

Monialayritys eli konserni tuo emo-organisaation johtoon yrityksii, jotka potentiaalises-

ti voisivat olla itsendisid. Ensimmdéisissd monialayrityksid koskevissa tutkimuksissa
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tarkasteltiin tulosyksikk6organisaatioita, monialaistumisstrategioita sekd konsernin oh-
jausvilineitd, mm. portfolioanalyysid ja strategista suunnittelua. 1980-luvulla lisdédntyi
kiinnostus monialayritysten johdon mahdollisuuksista tuottaa arvoa liiketoimintayksi-
koille. (Lainema 1996).

Strategisen johtamisen nzikokulmasta konsernijohtaminen jaetaan tutkimuksissa pai-
sddntoisesti kolmeen strategiatasoon ja varsin selvd yksimielisyys vallitsee my0s tehté-
vistd (Beard & Dess 1981, 664; Johnson & Scholes 1993, 11-12; Thompson & Strick-
land 1998, 52-53; Nisi & Neilimo 2005, 98-99):

1. Konsernistrategia, mitd kutsutaan myos yritysstrategiaksi, on yrityksen ylimméin
johdon taso. Konsernijohto médrittelee ja padttdd, missé liikketoiminnassa konserni
on mukana ja kuinka konserni luo kilpailuetunsa. Konsernille mééritetddn yhteiset
padmaidrit ja toimintaa tukevat pelisddnnot. Konsernin yritysstrategiaan kuuluvat
mm. yrityskokonaisuuden rakentaminen, ylldpito ja jalostaminen, yritysostot ja osi-
en myynnit, synergiaetujen etsiminen ja kehittdminen, kokonaisuuteen liittyvien
investointien ja resurssien priorisoinnit.

2. Liiketoimintastrategia, mitd kutsutaan usein myos toimialastrategiaksi, késittad
strategiset liiketoimintayksikot tai -linjat. Toimialajohdon strateginen johtaminen
perustuu konsernijohdon asettamiin tavoitteisiin. Konsernijohto koordinoi tarvitta-
vassa laajuudessa. Tilld tasolla kisitellddn yleensi liiketoiminnan menestyksellisen
kilpailukyvyn ja kilpailuedun turvaamiseen ja sdilyttimiseen seké allianssien ja yh-
teistyon kdytdnnon hoitoon liittyvii strategisia kysymyksia.

3. Toimintostrategiassa luodaan kunkin toiminnon strategiat siitd, miten ne tukevat
parhaiten yrityksen tavoitteiden saavuttamista. Toimintojen ja alayksikoiden strate-
ginen johtaminen perustuu ensisijaisesti toimialojen hyviksyttyihin tavoitteisiin.
Ne asettavat omat tavoitteensa ja laativat omat toimintasuunnitelmansa, mitké toi-
mialajohto hyvéksyy. Toimintoja voivat olla esimerkiksi tutkimus- ja kehitystyo,

valmistus, markkinointi, rahoitus ja henkilostovoimavara.

Konsernijohdon on myos kyettdvd antamaan liiketoimintayksikoilleen lisdarvoa siind
maérin, ettd ne menestyvit kilpailussa paremmin kuin itsendisiné yrityksind. Goold &
Campbell (1987a ja b) tutkivat konsernin ja liiketoimintayksikdiden johtamisjirjestel-
mien vilistd synergiaa ja konsernijohdon kykyi luoda arvoa liiketoimintayksikéille so-
pivien suunnittelu- ja valvontajirjestelmien vilitykselld. He tunnistavat kahdeksan kon-
sernin strategisen johtamisen tyylid. Tyyleistd kolme osoittautui erityisen menestykselli-
seksi arvon luomisessa osakkeenomistajille: strateginen suunnittelu (strategic planning),

strateginen ohjaus (strategic control) ja taloudellinen ohjaus (financial control).
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Goold ym. (1994) esittivit, ettd liiketoiminnan luonne vaikuttaa strategisen johtamistyy-
lin valintaan. Mit4d useampia liiketoiminta-alueita tai liiketoimintayksikoitd, jotka eivit
muodosta kokonaisuutta, on yrityksen johdossa, sitd luonnollisemmin valinta kohdistuu
taloudellisen valvonnan tyyliin. Konsernijohto on kiinnostunut ensisijaisesti tuloksesta
ja ohjaa liiketoimintayksikoitd lyhyen aikavilin budjettivalvonnalla. Strategisen kehit-
tamisen vastuu on melko yksiselitteisesti liiketoimintayksikon johtajalla. Mitd enemmén
on sidoksia liiketoiminta-alueiden vililld, sitd useammin valitaan strategisen suunnitte-
Iun tyyli. Strategisen suunnittelun konserniohjaus perustuu ensisijaisesti liiketoimin-
tayksikoiden toimintojen integroinnista saatavaan synergiapotentiaaliin. Strateginen
ohjaus pyrkii muita ohjaustyylejd enemmén yhdistdmé&én erilaisia arvonluontimahdolli-
suuksia niin, ettd samanaikaisesti pyritddn sekd synergiaan ettd liiketoimintayksikoiden
autonomiaan. Konsernin monimutkaisuutta voivat lisdtd myos sisdiset tekijat, kuten

konsernin taloudellinen tilanne tai ylemmén johdon taidot.

Liiketoimintayksikdiden ja konsernin johdon vilinen kitka on varsin tavanomaista. Lii-
ketoimintayksikoiden nakokulmasta konserni aiheuttaa kuluja, esimerkiksi yleiskulujen
muodossa. Konsernijohdon tulisi kyetd osoittamaan vastinetta aiheuttamilleen kuluille.
Hyvd synergia konsernitason ja liiketoimintayksikoiden vililli antaa Gooldin ym.
(1994) mukaan mahdollisuuden lisitd arvoa neljdlla tavalla:

1. Liiketoimintayksikdiden autonomiaan (stand-alone influence) voi vaikuttaa liike-
toimintayksikoiden johdon nimityksilld, investointien hyvéksymiselld, osallistu-
malla avainhenkil6iden valintoihin ja koordinoimalla liiketoimintastrategioita sekd
budjettiohjauksella.

2. Liiketoimintayksikoiden integrointiin (linkage influence) voi vaikuttaa mm. esi-
mieskierrolla, tunnistamalla ja monistamalla parhaita kaytiantojd, keskitetylld oh-
jeistuksella ja koordinoimalla tutkimustoimintaa.

3. Konsernin keskitettyjen palveluyksikoiden (functional and services influence) avul-
la voi lisdtd skaalaetua ja kustannustehokkuutta.

4. Konsernin strategiseen kehittimiseen (corporate development activities) voi vaikut-

taa mm. liiketoimintaportfolioon liittyvilld paatoksilla.

Konsernin strategian toteuttaminen ei poikkea niistd menetelmisti, joita kisiteltiin edel-
14. Konserni tuo toteuttamiseen kuitenkin omia lisdpiirteitd. Wheelen & Hunger (2000,
185-186) esittdvit konsernistrategian toteuttamisen tirkeiksi tyovilineiksi ohjelmat ja
budjetit. Ohjelmalla he tarkoittavat selvitystd toiminnoista tai vaiheista, jotka tarvitaan
kertakdyttoisen suunnitelman toteuttamiseen. Budjetin suunnittelu on heidin mukaansa
viimeinen todellinen tarkistuspiste konsernille strategian toteuttamismahdollisuuksista

ja se tekee vasta strategiasta toimintaorientoituneen. Valtiovarainministerié nikee oh-
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jelman suurena kokonaisuutena, jonka avulla yhdistetddn organisaatiota koskeva pai-
toksenteko, tavoitteet, suunnittelu, resurssit ja toimet tavoitteiden toteuttamiseksi (VM
ak. 15.10.2002, 30). Jatkossa ohjelmalla ymmarretdédn valtiovarainministerion esittimaa
kokonaisuutta.

Konsernin strategioiden toteuttamisessa tarvitaan myos strategista ohjausta. Strateginen
ohjaus on tekemisissé strategisen suunnitelman toteuttamisen kanssa. Budjettikontrolli
painottaa tulosta ja muita taloudellisia tavoitteita, eikd siis ole varsinaisesti strategista
ohjausta. Konsernin strategisen johtamisen kannalta on tarkoituksenmukaista ottaa kéyt-
toon strategisen ohjauksen jirjestelmi jokaisella konsernin organisaatiotasolla (Nilsson
2000, 110). Strateginen ohjaus edellyttds selkedd ymmartamysta siitd, miten vastuut on
jaettu konsernisjohdon ja toimialojen vililld ja siten myds ymmdértdmystd konsernin
itselleen ottamista tehtivistd tai vastuista (Johnson & Scholes 1993, 362). Erityisesti
seurannan menetelmid on kehitettidvi. Strategiasuunnittelu ja sen pdivittdinen toteutta-
minen tulee integroida strategiseen johtamiseen. Tdmi edellyttdd strategisten tavoittei-
den pilkkomista organisaatiotasoittain. (Goold ym. 1994, 411; Nilsson 2000, 92-93).

Lainema (1996, 105-106) esittdd konsernijohdon ja liiketoimintayksikoiden strategisen
johtamisen tehostamiseen hyvin kdytinnonldheistd tyomenetelmid, strategista kyseen-
alaistamista. Silld hin tarkoittaa strategista valvontaa laajempaa késitettd. Jos konserni-
johto kiinnittdd huomiota vain tulokseen, niin se ohjaa menneestd toiminnasta jalkiké-
teen koottujen numerotietojen perusteella. Sen tulisi kdyttdd aikaa myos niihin tekijoi-
hin, jotka vaikuttavat siihen, miten toimitaan. Vaikuttamalla liiketoiminnan méaéritte-
lyyn ja tavoitteisiin konsernijohto voi ohjata toimintaa pois alueelta, jolla tuloksen voi-
daan etukiteen pditelld jadvin epatyydyttiaviksi. On tiarkedd tunnistaa kyseenalaistami-
sen vaihtoehdot. Laineman mukaan konsernijohto voi mm.:
e kyseenalaistaa toimialan liiketoimintaméérittelyn ja ohjata sen aivan uuteen suun-
taan ja kohti uusia paamaarid
e asettaa haastavia tavoitteita, jotka vaativat toimialan johtoa yltamidn kaytettdvissa
olevien mahdollisuuksien yldrajoille
e midritelld ja kyseenalaistaa monialayrityksen poikki ulottuvat ydinpitevyydet ja
panostaa niiden kehittdmiseen vahvistaakseen yrityksen kilpailuetua
e auttaa oman tietonsa, osaamisensa ja kokemuksensa avulla liiketoimintayksikoiden

johtoa tunnistamaan liiketoiminnan menestystekijat.

Puolustushallinnon strategisessa johtamisessa on kysymys varsin pitkélti samasta asias-
ta kuin liikemaailmassa toimivan konsernin strategisessa johtamisessa. Puolustusminis-

terion hallinnonalalla syntyy yritysmaailmaan verrattavissa oleva kolmitasoinen konser-
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nirakenne ja puolustushallinnossakin voidaan pohtia organisaation toiminnan oikeutus-
ta. Puolustusministerion on osoitettava tarpeellisuutensa ja kyettdvd luomaan lisdarvoa
strategissa johtamisessa puolustushallinnolle. Samalla tavoin péddesikunnan, puolustus-
voimien ylimpéni esikuntana, tulee kyet4 osoittamaan tarpeellisuutensa puolustushaaro-
jen johtamisessa. Pddesikunnan rooli ei voi olla vain tyonjakaja. Sen toiminnan tulisi
synnyttdd lisdarvoa puolustusvoimille puolustushaarojen toiminnan péille, muuten se on

turha toimija vilissa.

Puolustusministerio edustaa hallinnollisissa asioissa johtotasoa puolustushallinnon kon-
sernissa. Sen tulisi edelld késitellyn perusteella luoda konsernitason strategia myos kai-
kissa laaja-alaisissa kehittimisohjelmissa. Vastaavasti padesikunta edustaa konserniajat-
telussa liiketoimintatasoa. Sen tulisi laajoissa kehittdimisohjelmissa keskittyd puolustus-
voimien toimintakyvyn turvaamiseen ja siilyttimiseen. Ulkoistamisissa ja kump-
panuuksissa pddesikunnan tulisi keskittyd erityisesti yhteistyon kédytdnnon hoitoon liit-

tyviin strategisiin kysymyksiin.

2.1.3 Johtopéitokset strategisen johtamisen nikokohdista tutkimukseen

Strategisen johtamisen tarkastelun perusteella on nihtévissd, ettd strategisen johtamisen
tutkimuksesta on valittavana useita nikokulmia ja yhtd ainoaa oikeaa nikokulmaa tiet-
tyyn tilanteeseen ei ole olemassa. Nikokulmat liittyvit strategisen johtamisen eri vai-
heisiin. Oikein kéytettynd nikokulmat tukevat ja tdydentévét hyvin toisiaan. Seuraavana

on tdman tutkimuksen kannalta keskeisid nikokohtia.

Ensimmiinen nikokohta liittyy mahdollisuuteen néhdé ja arvioida strategiaa ja strate-
gista johtamista eri ndkokulmista. Naméd ndkokulmat tarjoavat mahdollisuuden seurata
puolustushallinnon strategian ja strategisen johtamisen kehittymisti tarkastelujakson eli
yli kymmenen vuoden aikana ja arvioida valittujen strategioiden ja strategisen johta-

misotteen merkitysti lopputulokseen.

Toinen nikokohta liittyy strategisen johtamisen paamadrilahtoisyyteen. Yrityksen stra-
tegia voi olla toimiva vain, jos se kisittdd yrityksen johdon ajatuksen tulevaisuudessa
saavutettavasta tilasta tai padmédrdstd ja keinot tilan tai pddmédrdn saavuttamiseksi.
Strategista johtamista kisitteleva kirjallisuus esittdd yksimielisesti, ettd konsernille ja
sen osille tulee madritelld pitkdn aikavilin padmaidrit ja tavoitteet. Padmadrit ovat usein
selvisti arvopohjaisia tahtotiloja ja tavoitteet taas ilmaisevat paamaérien saavuttamisen

todennettavissa ja mitattavissa olevilla tekijoilld méadrdttynd hetkend tulevaisuudessa.
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Konsernin ja sen liiketoimintojen strateginen johtaminen perustuu padméérien ja tavoit-
teiden madrittdmiseen. Konsernin tavoitteet tulee asettaa organisaatiotasolle sopiviksi

kokonaisuuksiksi.

Kolmas nékokohta liittyy strategisen johtamisen jakamiseen hierarkkisiin tasoihin. Kay-
tannon tyovilineind esitetddn konsernin padmédristd ja tavoitteista johdettuja toiminta-
suunnitelmia tai -ohjelmia, joilla ndhdddn olevan suuri merkitys kidytinnon paiatoksia
ohjaavina tekijoind. Konsernin johtoportaiden on tuotettava lisdarvoa hankkeille ja kon-
sernin johdolla tulee eri johtotasoilla olla selked yhteinen ymmdrrys siitd, miten strate-

gista johtamista kdytdnnossd toteutetaan.

Neljds ndkokohta liittyy strategian toteuttamiseen. Se on olennainen osa strategista joh-
tamista ja se vaatii myOs suunnittelua. Toimeenpanon toteuttamiseen on luotu hyvin
toimivia tyovilineitd, kuten tulosjohtaminen ja tasapainotettu tuloskortti. Menetelmét
pitavit sisélldsdn tavoitteiden saavuttamiseen liittyvit mittaus- ja todentamismenetelmét
sekd antavat palautteen strategisen johtamisen onnistumisesta. Toteuttamisen avainteki-

jOitd ovat strategian toteuttamisen seuranta ja toteuttamisen ohjaaminen.

Viides nikokohta liittyy strategisen johtamisen jatkuvaan prosessinomaiseen toteuttami-
seen. Strategiaprosessi luo strategiselle johtamiselle vakaan pohjan. Strategiaprosessin
avulla on helppo saattaa organisaatio tietoiseksi visioista, paddmaidristd ja strategioista,
liittd4d strategia pdivittdiseen johtamiseen ja kytked palaute organisaation strategiapro-

sessiin.

2.2 Kumppanuuden strategiseen johtamiseen vaikuttavat teoriat

Vuosien kuluessa on syntynyt strategiateorioita ja -koulukuntia tuottaen strategiakeskus-
teluun osallistujille ja strategioiden kéyttidjille erilaisia reseptejd menestymisesti ja sel-
viytymisestd. Strategisen ajattelun vakiintumisen myo6tid on syntynyt varsin laaja, mutta
hajanainen oppirakennelmien joukko (Nési ja Aunola 2005). Ulkoistaminen ja kumppa-
nuuden muodostaminen tai oman palvelukeskuksen perustaminen ovat organisaatiolle
isoja ratkaisuja. Strategiseen johtamiseen liittyy useita teorioita, joiden hyodyntdmien
on tarpeen niin valmisteluvaiheessa kuin toteuttamisvaiheessa. Tdmin tutkimuksen
kannalta ovat keskeisesséd asemassa seuraavat teoriat:

e transaktiokustannusteoria

e resurssiperusteinen strategia ja

e sosiaalisen pidoman teoria.
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2.2.1 Transaktiokustannusteoria ohjaavana tekijina

Ulkoistamisen talousteoreettisen analysoinnin ldhtokohtana on usein yrityksen tuotanto-
ketjun tarkastelu. Yritykselld on periaatteessa jokaisen tuotantovaiheen yhteydessi kaksi
vaihtoehtoa: vaihe voidaan tuottaa joko yrityksessd tai hankkia ulkopuolelta. Analyysi
pohjautuu usein transaktiokustannusteoriaan. Transaktiokustannukset minimoivan rat-
kaisun voidaan ajatella masrddvin yrityksen rajoja. Keskeiset organisaation rajoja méa-
rddvit tekijdt voidaan tiivistdd neljddn (Oikarinen 2002, 63):

® Resurssien erikoistuneisuuden aste. Mitd enemmin standardoituja tuotantovilineitd
tuotantovaiheen suorittaminen vaatii, sitd todenndkoisemmin se kannattaa hankkia
markkinoilta.

e Liiketoimien toistuvuus. Mitd toistuvampi transaktio on kyseessi, sitd kustannuste-
hokkaampaa yrityksen on itse investoida tuotantoresursseihin tai tehdd sopimus toi-
sen yrityksen kanssa pitkédaikaisesta toimitussuhteesta.

e Sopimuskumppanin kdyttdytyminen. Toimittajan valintaan vaikuttaa maine ja sitid
tuetaan sopivilla kannustimilla, jotta timi toimisi asiakkaan etujen mukaisesti.

e Ulkoinen epdvarmuus. Epavarmuuden huomioon ottaminen voi nostaa transak-

tiokustannukset niin korkeiksi, ettd yritys pdétyy tekemiin tuotantovaiheen itse.

Talousteoreettisessa ajattelussa verkostoitumisen ja kumppanoitumisen hyotyja tarkas-
tellaan usein liiketoiminnan transaktio- eli vaihdantakustannusten nidkokulmasta. Trans-
aktiokustannusteorian mukaan transaktio syntyy, kun tuote siirtyy yhdesti tuotantovai-
heesta seuraavaan. Williamsonin (1975 ja 1985) formulointi transaktiokustannuksista
pyrkii selittimaédn, miksi organisaatiot ovat olemassa. Markkinat ja hierarkiat ovat liike-
toimien vaihtoehtoisia hallintamekanismeja liiketoimien suorittamiseksi. Johtuen mark-
kinoiden vaillinaisesta kyvystd toimia hierarkioista on tullut ylivoimaisia toimijoita lii-
ketoiminnassa. Transaktiokustannusteoriassa analyysin kohde on yritystason kahdenvi-
linen liiketoimi, missé transaktiokustannusten minimointi on tavoiteltu tulos. (Hoskis-
son ym. 1999, 433).

Transaktiokustannusteorian perusajatus liittyy siihen, kannattaako yrityksen valmistaa
jokin tietty tuote tai suorittaa tietty palvelu itse vai hankkia se markkinoilta. Tam kah-
tiajako on teorian myShemmissd kehitysvaiheissa muuttunut niin, ettd tutkijat ovat
omaksuneet ndiden kahden ddripddn vilille sijoittuvan vaihtoehdon, jossa jalostuksen
organisoituminen ei ole puhtaasti hierarkkista eikd markkinaehtoista vaan erilaisten ver-
kostomuotojen kautta organisoitua. Markkinaehtoisessa toiminnassa minimoituu tuotan-
tokustannus, koska markkinamekanismi painaa hinnat alas. Hierarkkisessa organisoitu-

misessa minimoituu vaihdantakustannus, koska epdvarmuudesta ja opportunismista ei



53

aiheudu kustannuksia samassa méirin kuin markkinaehtoisessa vaihdannassa. Keskeisti
on kuitenkin se, ettd kokonaiskustannusten optimi 16ytyy tuotanto- ja vaihdantakustan-

nusten kombinaationa. (Vesalainen 2004, 21-22).

Liiketoiminnan hallinnointi eli suunnittelu, toteuttaminen ja valvonta aiheuttavat kus-
tannuksia tehtiinpa se itse tai yrityksen ulkopuolella. Transaktiokustannukset minimoiva
ratkaisu madrdd yrityksen organisaation rajat. Liikekustannusteorian logiikka edellyttdd
liséksi joukon oletuksia inhimillisestd kdyttaytymisestd ja liikketoiminnan ominaisuuksis-
ta, jotka ovat vaikuttamassa liiketoimintaan kahden yrityksen vililld. Ne ovat myos vai-
kuttamassa ostamisen ja itse valmistamisen viliseen padtokseen. Vaikuttamassa ovat
mm.: opportunismi, rajoitettu rationaalisuus, epétdydellinen informaatio, pienet madrét

ja varallisuuden spesifisyys. (Williamson 1985).

Opportunismi tarkoittaa inhimillistd oman hyddyn tavoittelua tilanteissa, missid se on
mahdollista. Opportunistinen kiyttdytyminen voi ilmetd esimerkiksi pettdmisend, in-
formaation véaristelynd, harhaan johtamisena, heikkotasoisten tuotteiden tai palveluiden
tuotantona tai kumppanin Kriittisten resurssien anastamisena. Ulkoistajan tavoitteena on
usein hankkia ulkoistamisella hy6tyja mm. halvempina, korkeatasoisempina tai laaduk-
kaampina palveluina kuin itse tuotettuna. Toimittaja puolestaan pyrkii maksimoimaan
voittoaan. Téstd ristiriidasta syntyy uhka opportunistiseen kidytokseen. Opportunismi
liittyy siis tilanteeseen, jossa yksilo tai yritys voi hyotyd hdikdileméattomasta kayttayty-
misestd merkittdvisti, jos suhteessa ei kiytetd erilaisia suojautumisen keinoja. Ilman
opportunismia ei olisi tarvetta toimittajien valvonnalle, jolloin ei myodskddn syntyisi

yliméériisid transaktiokustannuksia.

Rajoitetulla rationaalisuudella tarkoitetaan sitd, ettd sopijaosapuolet pyrkivét toimimaan
rationaalisesti, mutta kykenevét siithen vain rajoitetusti, johtuen tietimyksen ja ihmis-
mielen rajoitteista. Osapuolilla on ainoastaan rajoitettu ymmarrys siitd, miki olisi paras
tapa toimia kussakin tilanteessa. Epitidydellisen informaation seurauksena voi syntyd
ylimééridisid yhteydenotto-, seulonta- ja neuvottelukustannuksia jo ennen sopimuksen
voimaansaattamista. Informaation epitasaisen jakautumisen seurauksena myyjilld ja
ostajalla voi olla erilainen kisitys vaihdannan kohteesta. Tami vaikeuttaa ja pidentdd
neuvotteluja ja kasvattaa transaktiokustannuksia. Sopimuksen ymmirtdmiseroista voi
syntyd suuria valvonta- ja voimaansaattamiskustannuksia. (Williamson 1985, 40-50;
Oikarinen 2002, 8-14; Vesalainen 2004, 22).

Transaktiokustannusteoriaan liittyy hyvin keskeisesti kisite tuottotekijoiden erikoistu-

neisuus (asset specific). Niissd on kysymys investoinneista, jotka kohdistuvat vain tiet-
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tyyn suhteeseen. Niiden arvo olisi pienempi muussa kédytossd tai muussa liikesuhteessa.
Toisen osapuolen mahdollisesta opportunismista muodostuu investoijalle riski. Resurs-
sien erikoistuneisuus voidaan jakaa niiden luonteen perusteella ainakin neljdén ryhméin
(Williamson 1985, 95-96; Oikarinen 2002, 15- 17):

1. Sijainnillinen erikoistuneisuus (site specificity) perustuu investointien sitoutunei-
suudesta tiettyyn paikkaan tietyn liiketoiminnan tukemiseksi.

2. Fyysisten tuottotekijoiden erikoistuneisuudessa (physical asset specificity) on kyse
fyysisistd resursseista, joilla voidaan saada aikaan esimerkiksi monopoliasemaa 14-
hestyvi tilanne.

3. Inhimillisen tuottotekijén erikoistuneisuus (human asset specificity) voi syntya tiet-
tyyn toimintaan liittyvin koulutuksen tai oppimisen seurauksena - esimerkiksi vaa-
tivan asejdrjestelmén tdydellinen huoltokoulutus.

4. Suunnatun tuottotekijin (dedicated assets) perustana on yleensd uskomus toiminto-
jen laajentumisesta, esimerkiksi puolustushallinnon ulkoistamisvalmisteluihin liit-

tyen.

Pelko opportunistisesta kdyttdytymisestd heikentdd halukkuutta hankkia erikoistuneita
resursseja. Pahimmillaan voi kdydi niin, ettd halukasta yhteistydokumppania ei 16ydy
resurssien riskeihin liittyvien riskien takia lainkaan. KidytinnOssi organisaation resurssit
ovat harvoin tdysin erikoistuneita. Syyné erikoistuneiden resurssien hankintaan on se,
ettd osapuolien noudattaessa sopimusta ne ovat yleensd kustannustehokkaampia kuin ei-
erikoistuneet resurssit. Erikoistuneisiin resursseihin liittyvit investoinnit lisdzvét riippu-

vuutta yhteistyokumppanista ja nostavat siten transaktiokustannuksia.

Osa transaktiokustannuksista syntyy sopimuksen valmisteluun liittyen ja osa sopimuk-
sen jdlkeen. Jako ei ole kdytinnossd ndin selvd. Lisdksi on otettava huomioon, ettd
transaktiokustannukset ovat usein osittaisia substituutteja toisilleen. Esimerkiksi valvon-
ta- ja voimaansaattamiskustannuksia voidaan pienentdd panostamalla neuvotteluvaihee-
seen. Keskeinen kédytdnnon ongelma on se, ettd transaktiokustannusten ja hallintakus-
tannusten suuruutta on usein mahdotonta miéritelld tarkasti. Transaktiokustannusten
olemassaolon takia voi olla edullisempaa tuottaa tietty tuote yrityksen sisélld kuin hank-
kia tuote, vaikka tuote olisi tuotantokustannuksiltaan omaa tuotantoa halvempaa. (Oika-
rinen 2002, 7-8).

Yrityksessid voidaan ajatella, ettd ulkoistamalla tietty toiminto tai vaihe pystytdan paran-
tamaan kustannustehokkuutta. Kustannussidistojd voikin syntyéd, kun yrityksen sisdlld
suoritettu tuotantovaihe kilpailutetaan ulkopuolisten toimittajien tarjousten perusteella.

Kumppanuus voi tuoda kustannussiistoja myos vihentyneen investointitarpeen myota.
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Kumppanuudella on vaikutusta myos kustannusrakenteeseen, koska kiinteiden kulujen
osuus kokonaiskustannuksista pienenee. Kiinteiden kustannusten muuttamiseen muut-
tuviksi kustannuksiksi liittyy ajatus kannattavuuden hallinnasta kysynnidn suuristakin
vaihteluista huolimatta. (Barthelémy 2001, 60).

Kumppanin etsintd ja sopimuksen laadinta on isompi ponnistus kuin yleensd kuvitel-
laan. Barthelémy (2001, 64) antaa muutamia suuruusluokkia kirjoituksessaan IT-
toimintojen ulkoistamista koskeneessa tutkimuksessaan. Yrityksen ulkoistamiskustan-
nukset 500 M$ sopimuksen allekirjoitukseen mennessi vaativat aikaa n. 14 kuukautta,
20 oman henkilon ja 10 konsultin tydpanoksen ja maksoivat yritykselle n. 2 M$ eli n.
0.4 % kokonaissummasta. Pienemmissid sopimuksissa kustannukset nousevat suhteessa
sopimuksen arvoon. Kustannuksia voi tutkijan mielestd pienentdd yhteiselld oppimisella

ja luottamuksen lisddamisella.

Ulkoistamisesta syntyy yritykselle kustannuksia myos sen jilkeen, kun ulkoistamispéa-
tos on tehty ja kumppani vastaa ulkoistetusta toiminnasta. Kustannuksia syntyy varsin-
kin ulkoistamisen johtamiskustannuksina. Barthelémy (2001, 65) esittdd tutkimukseensa
liittyen, ettd toteuttamisvaiheen johtamiseen liittyy nakymittominid kustannuksina mm.:
(1) toimittajan toimitusten valvontakustannukset, (2) poikkeamia koskevat neuvottelu-
kustannukset ja (3) sopimuksen muutosten valmistelu- ja neuvottelukustannukset. Hén
esittdd arvion, ettd yli 100 M$ sopimus maksaa hallinnointikustannuksina yritykselle

keskimédrin 1 % sopimuksen arvosta vuodessa.

Vakiintuneessa kumppanuussuhteessa toimittajan markkinointipanostukset pienenevit,
kun sen ei tarvitse jatkuvasti etsid tuotteilleen asiakkaita. Se voi kéyttdd vapautuneita
resursseja osaamisensa ja tuotantoteknologiansa kehittimiseen T#std voi olla hyotyd
my0s kumppanille. Toimittajan kannalta on myo0s tirkedd, ettd se pystyy hyodyntdméin
omaa erikoisosaamistaan useamman kuin yhden asiakkaan kohdalla. T#ll6in se ei ole
riippuvainen vain yhdestd pddmiehestd ja tuotantoteknologiaan tehtyjen investointien
elinkaarta voidaan pidentdd. Riittdvén laaja asiakaskunta mahdollistaa suurtuotannon

etujen taysimittaisen hyodyntdmisen. (Pajarinen 2001, 19).

Transaktiokustannusteoreettisen ldhestymistavan mukaan yrityksissi pitdisi ottaa huo-
mioon kolme tekijdd pohdittaessa, mitd tuotantovaiheita kannattaa tehdé itse ja mité
hankkia yrityksen ulkopuolelta. Yhtena tekijand ovat suhteelliset tuotantokustannukset.
Yrityksen on selvitettidvd kunkin tuotantovaiheen kustannukset yrityksen sisdlld verrat-
tuna ulkopuolisen toimittajan tarjoukseen. Toiseksi pitdd ottaa huomioon tuotantovai-

heeseen liittyvit erilaiset transaktiokustannukset yrityksen sisélld verrattuna ostopalve-
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lusta aiheutuviin transaktiokustannuksiin. Kolmanneksi on otettava huomioon organi-
saatiorakenteen vaikutus innovaatioihin, tiedon kulkuun ja oppimiseen. Yrityksen toi-
minnan tehostaminen ei siis voi perustua pelkéstiddn tuotanto- ja transaktiokustannusten

minimointiin. (Pajarinen 2001, 9-10).

Zajac & Ohlsen (1993) kritisoivat transaktiokustannusten teoriaa siité, ettd se keskittyy
toisen osapuolen kustannusten minimointiin, kun kumppanuudessa haetaan kahden-
suuntaista vaihtoa. Kumppanuutta ei synnytetd vain kustannusten minimoimiseksi, vaan
myo0s yhteisen arvon maksimoimiseksi. Transaktiokustannusten painotus johtaa helposti
siihen, ettd prosessuaalisia tekijoitd ei oteta huomioon. Kumppanuus ei ole yhden suori-
tuksen transaktio, vaan pitdd sisillddn jatkuvan vaihdannan ja sopeuttamisen, jolloin
prosessinikemys nousee keskeiseksi tekijiaksi. He esittivit transaktiokustannusteorian
tilalle keskittymistd analysoimaan organisaatioiden vilisid strategioita yhteisen arvon-

luontikyvyn maksimoimiseksi ja prosesseja, joilla kumppanit luovat arvoa.

Transaktiokustannusteoria luo ulkoistamisten, kumppanuuksien ja palvelukeskusten
suunnitteluun toimivan viitekehyksen. Niakokulma sisdltdd elementtejd, joita ei suoraan
ole hyodynnettdvissd muiden strategiateorioiden perusteella ja ovat siind mielessi ar-
vokkaita:

¢ Transaktiokustannusteoria luo yhden selkedn ldhestymistavan puolustushallinnon
ulkoistamisten valmistelulle, kun vertailukohteena on oman toiminnan kehittami-
nen.

e QOpportunismi, rajoitettu rationaalisuus ja resurssien erikoistuminen seké niitd seu-
raava epavarmuuden ympdristo tulee ottaa huomioon riittdvin suojautumistoimen-
pitein jo suunnitteluvaiheessa.

e Kumppanuuden luomisessa ei ole kyse yksinomaan transaktiokustannusten mini-
moimisesta, vaan on tarkasteltava rinnalla yhteisen toiminnan tuottaman arvon

maksimoimista.

2.2.2 Resurssiperusteinen nikokulma

Resurssiperusteinen nikemys (Resource-Based View) palautti strategisen johtamisen
tutkimuksen nikokulman yrityksen asemoinnista takaisin yrityksen sisélle. Tutkimusote
lahestyy yritystd “sisédltd ulos” vastakohtana esimerkiksi Porterin “ulkoa sisille”
-lahestymistavalle. Resurssipohjaisen nikemyksen keskeinen ajatus on, ettd vahvan stra-
tegian pitdd perustua yrityksen kiytettdvissd oleviin resursseihin ja kompetensseihin.

Luodakseen menestyvin strategian, yrityksen tulee tunnistaa strategiset resurssinsa,
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joita se hyodyntéd ja kehittdd. Resurssiperusteisen nikemyksen hyodyntdmisestd strate-
gisessa johtamisessa on julkaistu runsaasti tutkimustuloksia (esim. Dierickx & Cool
1989; Barney 1991; Hall 1992; Post 1997; Priem & Butler 2001). Mainituissa tutkimuk-
sissa on keskitytty yrityksen niihin resursseihin, jotka voivat tuottaa kestdvian kilpai-

luedun.

Barneyn (1991, 102) mukaan yritykselld on kilpailuetu, jos se toteuttaa arvonluomises-
saan strategiaa, mité ei toteuta mikddn nykyisisté tai potentiaalisista kilpailijoista. Syyna
sithen, ettd kilpailijat eivit yleensd noudata kyseistéd strategiaa, on sopivien resurssien
puute. Resurssiperusteisen nikemyksen mukaan yrityksen arvokkaat resurssit ovat ta-
vallisesti harvinaisia, vaikeasti jdljiteltdvissd ja markkinoilla ei ole korvaavia tuotteita.

Wernerfelt (1984) tutki resurssien ja kannattavuuden vilistd suhdetta. Hin tarkoitti re-
sursseilla kaikkea, mitd voidaan ajatella yrityksen vahvuuksina tai heikkouksina. Han
jakoi resurssit kahteen ryhméén: aineelliset resurssit ja aineettomat resurssit. Barney
(1991, 101) tdydensi Wernerfeltin nikemysti ja luokitteli resurssit kolmeen luokkaan:
(1) fyysiset pddomaresurssit, kuten koneet, laitteet, rakennukset, teknologia, tietojirjes-
telmadt, sijainti ja raaka-aineen saatavuus, (2) henkiset pddomaresurssit, kuten koulutus,
kokemus, tiedot, suhteet yrityksen sisdisiin ja ulkoisiin yhteistyokumppaneihin seki
johtajien ja tyontekijoiden ymmirtdmys yrityksestd ja (3) organisatoriset pddoma-
resurssit, kuten yrityksen raportointijarjestelmét, yrityksen virallinen ja epévirallinen

suunnittelu, valvonta- ja koordinointijirjestelmiit.

Ydinosaaminen (core competence) on keskeinen tekija Barneyn (1991) maéiritteleméin
“henkisten padomaresurssien” alueella. Prahalad & Hamel (1990, 82) tarkoittavat kisit-
teelld organisaation kollektiivista oppimista koskien erityisesti sitd, kuinka koordinoi-
daan monipuolisia tuotantoon liittyvid taitoja ja integroidaan erilaisia teknologioiden
virtoja. Ydinosaaminen edellyttdd vaalimista ja turvaamista. Osaaminen laajenee, kun
sitd kdytetddn, mutta osaaminen voi myos héviti, jos sitd ei kidytetd. Ydinosaaminen on
joukko pysyvii taitoja ja teknologioita, pikemminkin kuin yksittdinen taito tai teknolo-
gia (Hamel 1994, 11-12).

Resurssiperusteisen strategian Kkisitteeseen liittyy ldheisesti Hamelin & Prahaladin
(1993, 78) esittimi “jousto ja vipu” -késite (stretch and leverage). Se kuvaa yrityksen
pyrkimyksen ja resurssien vilistd suhdetta. Yleensd pyrkimykset ovat suuremmat kuin
resurssit. Jos niiden vililld on ero, se tarkoittaa, ettd tarvitaan joustoa. Vipu viittaa kei-
noihin, joita yrityksen on tehtdvi, jotta se vipuaisi rajoitettuja resurssejaan riittiméain
paremmin. Tutkijat esittdvét viisi keinoa: (1) resurssien keskittdiminen tehokkaasti stra-
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tegisiin avaintavoitteisiin, (2) resurssien kartuttaminen mahdollisimman tehokkaasti, (3)
tietyn lajin resurssien tiydentdminen toisilla resursseilla suuremman tehon luomiseksi,
(4) resurssien sdilyttiminen kierrdtykselld tai muilla keinoilla aina, kun se on mahdollis-
ta ja (5) menetettyjen resurssien palauttaminen mahdollisimman nopeasti markkinoita

hyodyntiden.

Resurssiperusteisen nikokulman mukaan yrityksen tulee tunnistaa strategiset resurssin-
sa voidakseen luoda onnistuneita strategioita. Kéyttokelpoinen tapa ldhestyd asiaa on
ryhmittdd resurssit ensimmadiseksi Barneyn (1991) esittdimédidn kolmeen ryhméén. Re-
surssit ovat pitevyyksien perusta, mutta kaikki resurssit eivit ole strategisia. Silti ne
voivat olla vilttimittomid tuloksekkaan toiminnan kannalta. Padsdénto on, ettd toimin-
nan ylldpitoon ja toisaalta uusien mahdollisuuksien luomiseen tarvittavat resurssit ovat
hyvin erilaisia (Santalainen 2005, 127). Mitkéén resurssit eivit sinélldan luo menestysta.

Olennaista on se, miten resurssit saadaan toimimaan.

Tamén koulukunnan heikkoutena pidetdidn yleisesti sitd, ettd se suosii johdonmukaista
johtamista. Resurssit ovat jo olemassa. Koulukunta korostaa siis itse asiassa pysdhtynei-
Syyttd, jos asian haluaa ymmirtda stabiilina olotilana. Toinen sudenkuoppa on organi-
saation ainutlaatuisuuden korostaminen. FErilaisuus on hyvd, mutta ei itseisarvona.
(Mintzberg ym.1998, 281). Resurssipohjaista ndkemysté on kritisoitu my®os siitd, ettd se
tarjoaa yksipuolisen nikemyksen yrityksen sisille, kun itse asiassa tarvitaan tasapainoa
sisdisten ja ulkoisten tekijoiden vélilld (Priem & Butler 2001, 35; Mintzberg ym.1998,
282). Resurssiperusteinen teoria ei luo kovin helposti perustaa kokonaisvaltaiselle stra-
tegiselle johtamiselle, mutta se muodostaa yhden hyvén nikokulman strategiseen joh-

tamiseen.

Resurssiperusteinen nikokulma liittyy myos puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan.
Tukitoiminnot kisittidvit suuren joukon puolustusvoimien resursseja ja mitéd ilmeisim-
min my6s ydinosaamista. Puolustushallinnon tulisi tunnistaa strategiset resurssinsa. Ul-
koistamisessa on vaarana ulkoistaa resursseja, joista osa voi olla kriittisid resursseja tai
ydinosaamista. Niitd ei tulisi ulkoistaa vahingossa vaan vakaan harkinnan perusteella.
Kumppanuus on puolestaan kiyttokelpoinen tapa saada kdyttoon kriittisid resursseja tai
taydentdd omaa ydinosaamista, ensi vaiheessa tiettyd hanketta varten ja myohemmin
tarvittaessa jopa pysyvin jarjestelyin. Kumppanuudella tyydytetddn resurssitarpeita ja
tuotetaan uusia mahdollisuuksia. Resurssiperusteinen nidkokulma ei tue kumppanuuden
tai palvelukeskuksen perustamista, jos yhteensopivat resurssit puuttuvat. Resurssien

siirtely ei lisdd resursseja eiké tuloksellisuutta.
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2.2.3 Sosiaalisen pidoman merkitys kumppanuussuhteessa

Sosiaalisen pddoman kisitteelld viitataan yleensi sosiaalisen rakenteen tiettyihin ulottu-
vuuksiin, kuten sosiaaliseen verkostoon, normeihin ja luottamukseen, jotka yhdessd
edistdvét sosiaalista vuorovaikutusta verkoston jésenien kesken ja siten tehostavat yksi-
loiden tavoitteiden toteutumista tai talouden toimintaa (Ruuskanen 2001, 1). Sosiaalinen
pddoma on Bourdieun (1986, 249) mukaan olemassa olevien tai potentiaalisten resurssi-
en kokonaisuus, miké liittyy enemmin tai vihemmén vakiintuneeseen suhde- ja tutta-
vuusverkostoon ja mikd muodostaa kollektiivisesti omistetun padoman. Adler & Kwon
(2002, 23) puolestaan midrittelivit sosiaalisen pddoman tarkoittavan hyvii tahtoa, miké
on yksildiden ja ryhmien kaytettdvissd. Sen ldhde on toimijoiden sosiaalisten suhteiden
rakenteissa ja siséllossd ja sen teho perustuu toimijan kidytossd olevaan informaatioon,
vaikuttamiseen ja solidaarisuuteen. Yhteistd sosiaalisen pddoman mdidrittelyille on, ettid
niissé kisitellddn yksiloiden ja yhteisdjen vilisid vakiintuneita suhteita ja ettd sosiaali-

nen pddoma voidaan néhdi resurssina, miké on tarvittaessa otettavissa kayttoon.

Nahapiet & Goshal (1998, 243-245) esittivit edelld esitetyn ajatuksen mukaisesti sosi-
aalisen pddoman koostuvan kolmesta ulottuvuudesta: (1) Rakenteellinen ulottuvuus
(structural dimension) viittaa toimijoiden kaikkiin yhteystapoihin ja -muotoihin, joilla
osapuolet ovat vuorovaikutuksessa keskenddn. (2) Suhteellinen ulottuvuus (relational
dimension) kuvaa ihmisten vilisten suhteiden tilaa ja laatua. Kisite viittaa niihin erityis-
suhteisiin, joita ihmiset muodostavat keskendin, kuten luottamus ja uskottavuus, normit
ja sanktiot sekd velvoitteet ja odotukset. (3) Kognitiivinen ulottuvuus viittaa suhteen
osapuolten vililld vallitsevaan yhteiseen nikemykseen ja tietoisuuteen tavoitteista ja

menettelytavoista.

Colemanin mukaan (1988, 98) sosiaalinen pdioma on erityislaatuinen, toimijan kaytos-
sd oleva resurssi, jolla voi edistdd lisdresurssien hankkimista ja sellaisten padmaiérien
saavuttamista, joita ei ole mahdollista saavuttaa ilman sitd. Se esiintyy vain henkiléiden
vélisissd suhteissa. Hin esitti kolme sosiaaliseen rakenteeseen liittyvdd ulottuvuutta tai
kanssakdymisen muotoa, joista voi muodostua hyodyllisid padomaresursseja (Coleman
1988, 100-105).:
1. Vastavuoroisuuden velvoitteeseen liittyy kiitollisuuden velka, odotus vastapalve-
luiden suorittamisesta ja vélittdvind tekijand luottamus siihen, ettd odotettu velvoi-
te todella suoritetaan. Keskeinen tekijd on luottamus: se toimii palveluksen ja vas-

tapalveluksen vilisen ajallisen viiveen ylittdjana.
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2. Informaation kulku on tirked tarkoituksellisen toiminnan perusta. Sosiaaliset suh-
teet tarjoavat edullisen viyldn hankkia informaatiota. Sosiaalinen pddoma toimii
siis kanavana, miki tukee toimintaa.

3. Normit tukevat yhteiskunnan ja yritysten toimintaa. Ne ovat tehokkaita vain, jos
niistd poikkeaminen johtaa sanktioihin. Sosiaalisen verkostorakenteen sulkeutunei-
suus (social closure) mahdollistaa toimijoiden toisiinsa kohdistaman jatkuvan tark-
kailun, miké on tdrked edellytys normien olemassa ololle ja luottamukselle.

Putnam (1993) esittdd sosiaalisen padoman koostuvan ldhes samoista tekijoistd, mutta
erona on se, ettd hinelle sosiaalinen piddoma on enemmén kuin suljetun verkoston muo-
dostama kokonaisuus. Hinen teoriassaan tuottavaa yhteistyotd edustavan sosiaalisen
verkoston tidrkein ulottuvuus on luottamus. (ks. myos Portes & Sensenbrenner 1993,
1323-1332).

Hierarkkisen jérjestelmén tunnusmerkkeji ovat byrokraattiset menettelytavat ja toimin-
tojen koordinointi ylh&dltd. Markkinasuhteessa liike-eldmédn toimijat kdyttdvit omia
resurssejaan ja markkinavoimat seuraavat heidin erityistoivomuksiaan valittdmaétta siitd,
mitd siitd saattaa seurata muille toimijoille. Molemmissa tapauksissa luottamus saattaa
toimia jonkinasteisena hyodyllisend voiteluaineena, joka auttaa vilttimaan ddrimmaéiset
jannitteet. Markkinoiden ja hierarkian vilissé toimivien organisaatioiden hybridimuoto-
jen, kuten verkostojen ja kumppanuuksien, hallinnointi on ndhty olevan mahdollista
myos luottamukseen perustuvana. (Bachmann 2001, 338-339). Luottamus siséltdd en-
nusteen itsendisen toimijan toiminnasta. Se toimii palveluksen ja vastapalveluksen vili-
sen ajallisen viiveen ylittdjdnd. Se synnyttdd yhteistoimintaa ja se helpottaa toimintojen
koordinointia ja kommunikaatiota. (Putnam 1993, 171-172). Tutkimuksissa on osoitet-
tu, jos osapuolet luottavat toisiinsa, niin ne ovat halukkaita yhteistoimintaan, minki seu-

rauksena on mahdollista synnyttdé lisidéd luottamausta (Putnam 1993; Fukuyama 1995).

Adler (2001, 217-218) jakaa luottamuksen neljdin ulottuvuuteen:

1. Luottamuksen ldhteet. Liheinen tuttavuus, mihin liittyy jatkuva vuorovaikutus, voi
johtaa luottamukseen. Laskelmoivaan luottamukseen liittyy oman hyddyn tavoitte-
lu kumppanin kustannuksella. Arvot ja normit voivat luoda luotettavaa kayttayty-
mistd, miké johtaa uskottavuuteen.

2. Luottamuksen mekanismit. Sen osatekijoitd ovat henkilokohtaiset kontaktit, luotet-
tavien henkil6iden muodostaman verkoston kautta levidvd maine ja institutionaalis-
ten yhteydet.

3. Luottamuksen kohteina ovat yksilot, jarjestelemiit ja yhteisot.

4. Luottamuksen perustana toimii kamppanin johdonmukaisuus, kompetenssi, hyvin-

tahtoisuus, rehellisyys ja avoimuus.
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Luottamuksen ulottuvuudet ovat Adlerin nikemyksen mukaan toisiaan tdydentdvid ja

osittain paillekkdisia.

Kirjallisuudessa esitetddn luottamuksen syntyyn vaikuttavan hyvin monet tekijét: sosi-
aalinen pddoma liittyy suhteisiin ja suhteet syntyvit vaihdannan kautta (Bourdieu 1986,
249), henkilokohtainen ystdvyys ja sosiaaliset siteet, joiden taustalla on péivittdinen
vuorovaikutus sekid maine ja aikaisempi kayttdytyminen (Thorelli 1986, 41), samanlai-
set arvot ja motiivit sekd panostaminen pitkikestoiseen yhteistyohon (Jarillo 1988, 37),
yhteiset toimintatavat ja arvot (Gulati 1998, 303), aikaisemmat onnistuneet yhteistyoko-
kemukset ja luotettavat tietoldhteet sekd kumppanien keskiniiset sosiaaliset verkostot
(Granovetter 1985, 490), hyvin tahdon luottamus (goodwill trust) eli yrityksen maine
toimia rehellisesti ja huolehtia kumppanuusyrityksen hyvinvoinnista sekd kompetenssi-
luottamus (competense trust) eli yrityksen omaamat resurssit ja kyvykkyydet (Das &
Teng 2001, 256). Luottamus syntyy myos riskien ottamisen, oikeudenmukaisuuden var-
jelemisen, ennakoivan tiedonvilityksen ja yritysten mukautumiskyvyn avulla (Das &
Teng 1998, 503-505). Adler (2001, 227) painottaa, ettdi moderni luottamus on kaiken
kattavaa ja avointa ja perustuu avoimeen vuoropuheluun. Adler kayttad késitettd reflek-

tiivinen luottamus (reflective trust).

Luottamus on merkki siit4, ettd molemmat osapuolet uskovat yhteistyon jatkuvuuteen ja
pitdvit sitd hyodyllisend (Thorelli 1986, 41). Hyvéin tahtoon perustuva luottamus ra-
kentuu kumulatiivisesti, toistuvan vuorovaikutuksen seurauksena. Mitd suurempi on
luottamus, sitd pienemmit ovat transaktiokustannukset (aika ja energia), joita tarvitaan
osapuolten viliseen padtoksentekoon, neuvotteluihin ja yhteistyon toteuttamiseen. Luot-
tamus vihentdd tarvetta virallisiin rakenteisiin. (Ring & Van de Ven 1994, 110). Luot-
tamus ei kulu kéaytossd. Se voi jopa kasvaa, kun sen kdytto tiivistdd yhteistyotd. Mitd
suurempi on luottamuksen taso, sen suurempi on yhteistyon todennikoisyys. Luottamus
voi kuitenkin havitd kdyttimattomana. (Putnam 1993, 169-171).

Luottamuksella néyttdd olevan tidrked rooli ihmisten vélisessd vuorovaikutuksessa: te-
hokas kommunikointi, oppiminen ja ongelmien ratkaisutaito vaativat luottamusta
(Blomgqvist, 1997, 283). Luottamuksella, sitoutumisella ja kommunikaatiolla on positii-
vinen vaikutus kumppanuuden tuloksellisuuteen (Mohr & Spekman 1994,145; Kanter
1994, 97). Luottamukseen liittyy ldheisesti informaation vaihto. Useat tutkijat painotta-
vat kommunikaation tarkeyttd jirjestdytyneelle ja padmédiridhakuiselle yhteistyolle (mm.
Mohr & Spekman 1994; Hutt ym. 2000). Tdsmaéllinen tiedottaminen, péditdsten peruste-
leminen ja avoimuus vaikuttavat luotettavuuteen ja tyotyytyvidisyyteen (Shockley-
Zalabak ym. 2000, 38).



62

Das & Teng (1998, 491 ja 494) tuovat keskusteluun mukaan kisitteen uskottavuus (con-
fidence). He maédrittelevit uskottavuuden kumppanuusyritysten saavuttamana varmuu-
dentasona yhteistyossi siitd, ettd kumppani tavoittelee molemmin puolin hyviksyttavid
etuja mieluummin kuin toimii opportunistisesti. He myos esittdvit, ettd uskottavuus
perustuu kahteen erilliseen tekijdian: luottamus (trust) ja valvonta (control). Ne ovat toi-
siaan tdydentdvid ja niitd tulee tavoitella samanaikaisesti. Ring & Van de Ven (1992,
488-489) nikevit luottamuksen valttimattomand, mutta ei riittdvini elementtind kump-

panuudessa. Luottamus ja valvonta liittyvit toisiinsa.

Das & Teng (1998) esittivit uskottavuutta lisddvind kumppanuussuhteiden valvontame-
kanismeina: (1) tavoitteet ja mittarit, (2) rakenteiden médrittelyt ja (3) kulttuurien su-
lauttaminen. Selvit tavoitteet auttavat madrittimadn suunnan kumppanuudelle ja tuke-
vat tdsmillisten kédytidntojen ja sddnnosten madrittimistd. Tavoitteiden madrittimispro-
sessi antaa kumppaneille mahdollisuuden muodostaa yhteisymmairryksen vaiheittain,
minki seurauksena yhteisesti hyviksytyt tavoitteet nayttiavit hillitsevin halua sopimuk-
sista poikkeamisiin. Rakenteellisen valvonnan rinnalla toimii sosiaalinen valvonta. Sii-
hen vaikuttavat mm. yhteiset normit, arvot ja kulttuuri. Kumppanit vaikuttavat toistensa
kulttuuriin jatkuvilla tapaamisilla ja viestinndlld. Sosialisoitumisen ja yhteisymmaérryk-
sen etsimisprosessin myotd yhteistyOpartnerit sitoutuvat yhteistyohon ja kumppanuu-
teen. Yhteiset nikemykset vaikuttavat yritysten edustajien kayttdytymiseen. (Das &
Teng 1998, 505-507).

Koska luottamus ja valvonta ovat ainoat kumppanuuden riskid alentavat mekanismit,
alempi hyvéksyttavd riskitaso edellyttdd korkeampaa luottamusta, kun valvonnan taso
pidetddn muuttumattomana. Turvautuminen luottamukseen tulee suhteessa kriittiseksi.
Jos on vaikea luottaa kumppaniin, valvonnan lisédminen on keino alentaa riskid. (Das &
Teng 2001, 265-266). Voidaan siis todeta, ettd yksityiskohtainen sopimus on ennustet-

tavan kéyttdytymisen yksi mekanismeista ja toinen on luottamus (Gulati 1998, 303).

Luottamukseen liittyy ldheisesti myos kisite yhteistyokykyisyys (collaboration capabili-
ty), jolla tarkoitetaan toimijan kykyad rakentaa ja johtaa verkostoja, mitkd perustuvat
keskindiseen luottamukseen, kommunikaatioon ja sitoutumiseen. Ne ovat ne avainteki-
jdt, jotka erottavat suhteisiin liittyvin vaihdon transaktioihin liittyvéstd vaihdosta ja jot-
ka ovat olennaisia uuden tiedon luomisessa ja innovaatioiden syntymisessé verkostois-
sa. Verkostot voivat olla yritysten sisdisid tai yritysten vilisid. Yhteistyokykyisyydelld

on vaikutusta suhteen laatuun ja seuraavaan yhteiseen suoritukseen. (Blomqvist & Levy
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2006, 44). On tirkedd havaita, ettd yhteistyokyvykkyys on osa sosiaalista pidomaa ja

liittyy ainakin osittain luottamukseen.

Sosiaalinen péddoma liittyy puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan ja erityisesti
kumppanuuden ja konsernin strategiseen johtamiseen. Ensinndkin sosiaaliseen pai-
omaan liittyvit keskeiset tekijit - luottamus, yhteistyokyky ja kommunikaatio - Iuovat
edellytykset suunnitella puolustushallinnossa kumppanuusohjelmaa ja pienentdd kump-
panuuteen liittyvid riskeja. Toimivan kommunikaation my6td puolustushallinnon kon-
sernin eri tasojen ja kumppanien toiminta tulee ennustettavaksi. Osapuolille tarjoutuu
mahdollisuus yhteisymmaérryksen muodostumiseen toiminnan perusteista ja arvoista.
Toimijat ndkevit etujensa yhtyvin. Toiseksi luottamus ja valvonta ovat ainoat kumppa-
nuuden riskié alentavat mekanismit. Riittdvit tekniset sddnnot ja kidytannot voivat tuot-
taa riittdvan luottamuksen tason varsinkin kumppanuuden alkuvaiheessa. Kolmanneksi
sosiaalinen pddoma on kontekstisidonnaista, mikd edellyttdd toimivan arvopohjan ja

normien luomista konsernin sisélle sekd kumppanien vilille.

2.2.4 Johtopéaitokset kumppanuuteen vaikuttavista teorioista

Kumppanuuden strategiseen johtamiseen vaikuttavat teoriat tarjoavat mielenkiintoisia
niakokulmia tutkimukseen. Niille kaikille on yhteistd se, ettd kaikilla késitellyilld nako-
kulmilla on oma térked sijansa kumppanuusohjelman ja kumppanuuksien strategisessa

johtamisessa.

Transaktiokustannusteoria tarjoaa yhden hyvin toimivan nikokulman erityisesti kump-
panuuksien valmisteluvaiheeseen, kun vertailtavana ovat oman toiminnan kehittdmis-
mahdollisuudet sisdistiminen mukaan lukien ja ulkoistaminen. Teorian tarjoaman viite-
kehyksen yhteydessé on kuitenkin hyvi pitdd mielessd, ettd kumppanuudessa ei ole ky-
symys yksinomaan transaktiokustannusten minimoimisesta, vaan on tarkasteltava rin-

nalla yhteisen toiminnan tuotaman arvon maksimoimista.

Resurssiperusteinen strategia tarjoaa hyvin viitekehyksen kumppanuuden suunnittelu-
vaiheeseen. Jos kumppanit omaavat toisia tdydentdvit, strategisesti arvokkaat, vain tissi
tilanteessa yhteensopivat erikoisresurssit, niin kumppanuus voi olla erittdin tarkoituk-
senmukainen ja hyodyllinen molemmille osapuolille. Kumppanuus on kéyttokelpoinen
tapa saada kdyttoon kriittisid resursseja tai tdydentdd omaa ydinosaamista. Resurssipe-
rusteinen nikokulma ei tue kumppanuuden perustamista, jos yhteensopivat resurssit

puuttuvat. Resurssiperusteinen ndkokulma liittyy myos ulkoistamiseen. Puolustushal-
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linnon tulisi tunnistaa strategiset resurssinsa. Niité ei tulisi ulkoistaa vahingossa. Ydin-

osaamisen ja ydintoimintojen ulkoistaminen tulisi perustua huolelliseen harkintaan.

Sosiaalisen padoman viitekehys antaa mahdollisuuden arvioida puolustushallinnon stra-
tegisen johtamisen toimivuutta kumppanuusohjelman puitteissa. Keskeiseen asemaan
nousevat luottamus ja kommunikointi seki sitoutuminen puolustushallinnon konsernissa
uuden laajan ohjelmakokonaisuuden hallinnoimisessa ja toteuttamisessa. Luottamuksen
kasvattaminen edellyttds aktiivisia toimenpiteitd. Sosiaaliseen piddomaan kuuluu elimel-
lisend osana sopimusperusteissa kumppanuudessa luottamuksen ja valvonnan tasapai-
non sdilyttdminen. Oikein valitut ja mitoitetut valvontamekanismit ovat tdrked osa

kumppanuuden rakentamista.

2.3 Ulkoistaminen ja sisdistiminen osana kumppanuusprosessia

Yritys voi hyotya kiyttdmistiddan panoksista kilpailijoitaan enemmén, jos se omaa kyvyn
eliminoida hukkaponnistuksia, kdyttdd teknologioita, motivoida tyontekijoitdnsi tai joh-
taa toimintojansa kilpailijoitaan paremmin. Erilaisin keinoin on vuosikymmenien ajan
pyritty eliminoimaan tehottomuutta, lisidmidn asiakkaiden tyytyviisyyttd ja saavutta-
maan parhaat kdytannot. Jatkuva parantaminen, laatujohtaminen, benchmarking, oppiva
organisaatio jne. ovat yrityksille tuttuja tyovilineitd. T#ssd kehittdmistyossd on kuiten-
kin tullut selvésti ilmi se, ettd yrityksen on ldhes mahdotonta kehittdé kaikkia toiminto-
jaan markkinoiden parhaalle tasolle. On ryhdytty pohtimaan, mitd kannattaa tehdi itse

ja mitd kannattaa siirtdd yrityksen ulkopuolella valmistettavaksi.

2.3.1 Ulkoistaminen ja palvelukeskus Kkisitteini

Tuotannon vélipanosten ostoista on perinteisesti kéytetty termid alihankinta. Alihankin-
nassa yritys hankkii tiettyjd palveluita tai tietyn osan tuotantoprosessistaan ulkopuolisel-
ta toimittajalta. Alihankintasuhteita on useissa tapauksissa pyritty kehittimédn molem-
minpuolisia etuja tarjoaviksi yhteistyosuhteiksi puhtaan osto-myyntisuhteen sijaan. Jos
yritys siirtdd aiemmin yrityksen sisdlld tehdyn toiminnon ulkopuolisen toimittajan vas-

tuulle, niin siirtdjidn kannalta syntyy ostaja-toimittajasuhde. Toiminto ulkoistetaan.

Ulkoistamisesta on kehittynyt yritysjohdolle tyoviline, milld tavoitellaan tarvittaessa
suuria kehitysaskelia. Sen hyodyntdminen ei rajoitu vain yrityksen toisarvoisiin tehta-

viin, kuten ruokalapalveluihin tai pihojen kunnossapitoon. Se pitdd sisdllddn kasvavan
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joukon toimintoja ja tehtédvid, jotka tukevat lisdarvon tuottamista yrityksessd. (Quélin &
Duhamel 2003, 648). Ulkoistaminen liittyy ldheisesti yritystoiminnan verkottumiseen,
mutta verkottuminen on késitteend ulkoistamista laajempi. Ulkoistaminen muuttaa or-
ganisaation rajoja ja edellyttdd yleensd yhtymin ylimmin johdon p#itoksid. Pajarinen
(2001, 6) midrittelee ulkoistamisen seuraavasti: ”Ulkoistaminen on (vertikaalisen) tuo-
tantoketjun eri osien ja tuotantoa tukevien palvelujen siirtamistd ulkopuolisen yrityksen
hoidettavaksi”. Ulkoistaminen nédytetddn médriteltdavdan hyvin samalla tavalla eri tutki-
muksissa (ks. esim. Quélin & Duhamel 2003, 648; Beaumont & Sohal 2004, 690).

Vesalainen (2004, 46) tekee eron horisontaalisen ja vertikaalisen ulkoistamisen vilill4.
Horisontaalisella ulkoistamisella hin tarkoittaa sitd, ettd organisaatio luopuu lisdarvoa
tuottamattomista toiminnoista (mm. erilaiset hallinto- ja ylldpitotehtdvét). Vertikaalinen
ulkoistaminen tarkoittaa jalostusketjussa ydinosaamisen ulkopuolella olevien toiminto-
jen ulkoistamista. Jako on sinélldin mielekds. Se tuo kuvaan mukaan myos hallinnon ja

hallintoon liittyvit kehittdmistavoitteet ja -tarpeet.

Ulkoistamiseen liittyy aina ajatuksia toiminnan jonkinasteisesta kehittdmisestd. Niin
ulkoistamisen vastakohtana voidaan pitdé toiminnon kehittdmisté yrityksen sisille. Toi-
mintoa voidaan kehittdd vanhan organisaation puitteissa, yleenséd toimintamenetelmii ja
-tekniikoita muokkaamalla ja kehittdmailld. Toinen mahdollisuus on koota hajautettu
toiminto kootusti suoritettavaksi. T#dstd menettelystd esimerkiksi Beaumont & Sohal
(2004, 689) kayttavit termid sisdistdminen (insourcing). Siind noudatetaan ulkoistami-
sen periaatteita sisdiseen tuottajaan, saattamalla tuottaja usein vield kilpailutilanteeseen
ulkoisen toimittajan kanssa. Valtionhallinnossa tdmé merkitsee periaatteessa tuottajayk-
sikon eli jonkinasteisen tulosyksikon perustamista hallinnonalan sisélle. Niitd tulosyk-
sikoitd on ryhdytty kutsumaan valtionhallinnossa, kuvaavalla nimelld, palvelukeskuk-

siksi.

Palvelukeskus madritellddn valtionhallinnossa tuotantotavaksi, jossa ydintoiminnan
tuottamista tukevia toimintoja, osaamista ja infrastruktuuria keskitetddn yhteen paikkaan
sdilyttden varsinaiset ydintehtdvit alkuperdisessd organisaatiossa. Toiminta perustuu
tuotteistettuihin palveluihin, yhtenéisiin tuotantoprosesseihin ja informaatioteknologian
tarjoamien mahdollisuuksien hyodyntdmiseen. Jarjestely turvaa palvelujen saatavuuden
ja mahdollistaa asiantuntemuksen kasvattamisen, palvelujen korkean laatutason seki
aiempaa paremman tuottavuuden. (VM ak. 29.4.2005, 6). Tavoitteena on, ettd palvelu-
keskus on asiakasorganisaatioistaan erillinen tulosohjattu, nettobudjetoitu yksikko. Pal-
velukeskus tuottaa asiakkailleen palveluja tai tuotteita noudattaen tilaaja-tuottajamallia.
(VM ak. 29.10.2004, 4).
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2.3.2 Ulkoistamisen motiivit

Kumppanuus ja ulkoistaminen ovat viime vuosina olleet suuren mielenkiinnon kohtee-
na. Mintzbergin ym. (1998, 256-257) mukaan 1980- ja 1990-luku olivat varsinaisesti ne
vuosikymmenet, jolloin luotiin erilaisia yhteistyojérjestelyja. Ulkoistamista koskevissa
tutkimuksissa on kisitelty siithen johtaneita syitd (esim. Collins & Millen 1995; Beau-
mont & Costa 2002; Kakabadse & Kakabadse 2002; Quélin & Duhamel 2003), sen to-
teuttamisperiaatteita (esim. Quinn & Hilmer 1994; McFarlan & Nolan 1995) ja siihen
liittyvid kustannuksia ja epdvarmuustekijoitd (esim. Barthélemy 2001; Aubert ym.
2004). Ulkoistaminen ei ole irrallinen toimenpide, vaan se on osa organisaation liike-
toimintastrategiaa. Tétd aihetta on kisitelty useissa tutkimuksissa (esim. Quinn ym.
1990; Quinn & Hilmer 1994; Alexander & Young 1996; Insinga & Werle 2000; Jen-
nings 2002; Quélin & Duhamel 2003; Fjermestad & Saitta 2005). Ulkoistaminen on osa

yrityksen strategiaa ja siten se on osa strategista johtamista myos puolustushallinnossa.

Quélin & Duhamel (2003) tutkivat eurooppalaisiin yrityksiin kohdistuneessa tutkimuk-
sessaan strategisen ulkoistamisen ja konsernistrategian keskindistd vaikutusta. Strategi-
sen ulkoistamisen he madrittelivit ulkoistamiseksi, jolla on merkittdvd vaikutus yrityk-
sen arvon luontiin. Heiddn tutkimustensa mukaan mm. seuraavat ulkoiset tekijit olivat
vaikuttamassa siihen, ettd yrityksessd ryhdyttiin valmistelemaan ulkoistamista: teknolo-
giaprosessien ja tuotekehitysten vaihtelut, toiminnon kausiluonteisuus, tyokuormituksen

maérd ja vaihtelu sekd epdvarmuus tulevista markkinoista.

Kakabadse & Kakabadse (2002) suorittivat laajan tutkimuksen Yhdysvalloissa ja Eu-
roopassa. Siind selvitettiin mm., mitd toimintoja yritykset olivat ulkoistaneet. Yritysten
peruspalveluita, kuten ruoka- ja toimistopalveluita, oli ulkoistettu yleisimmin molem-
milla mantereilla (USA 67 % / Eurooppa 59 %). Seuraavaksi useimmiten oli ulkoistettu
informaatioteknologia, sitten henkilostopalvelut ja neljanneksi useimmiten telepalvelut
(USA 40 % / Eurooppa 37 %). Kaikki neljad voidaan lukea useissa tapauksissa tukipalve-
luiden alueelle. Tuotantoon ja logistiikkaan liittyvid toimintoja oli ulkoistettu selvésti

harvemmissa tapauksissa (USA 14 % / Eurooppa 12 %).

Tukitoimintojaan ulkoistavalla yritykselld voi olla useita motiiveita toimintansa taustal-
la. Kakabadsen & Kakabadsen (2002, 190-191) tutkimuksen mukaan keskeisid motiive-
ja olivat erityisesti: (1) kustannusten pienentdminen, (2) parhaiden kdytintdjen saavut-
taminen, (3) palvelutason parantaminen, (4) keskittyminen ydintoimintoihin ja (5) uu-
den teknologian tai uusien taitojen hankkiminen. Kustannuksiin liittyvien tekijoiden ja

parhaiden kdytintojen kehittamisen todettiin liittyvén ldheisesti toisiinsa. Samansuuntai-
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siin tuloksiin ulkoistamisen motiiveista on p#ddytty useissa muissakin tutkimuksissa
(esim. Collins & Millen 1995; Quélin & Duhamel 2003, 654; Beaumont & Sohal 2004).
Kaikissa tutkimuksessa kustannukset eivit kuitenkaan nousseet keskeiselle sijalle. Be-
aumontin & Costan (2002) suorittamassa tutkimuksessa, IT-ulkoistamiseen liittyvisti
motiiveista Australiassa, kustannussiéstoilld oli vain véhédinen vaikutus. Tutkijat padtyi-

vt esittdmadn, ettd kustannusséddstot olivat viimeinen tekijd, miké otetaan huomioon.

Karjalainen ym. (1999, 25) tutkivat suomalaisten yritysten tuotannollisten ulkoistamis-
ten kéaytiantojd. Ulkoistamispddtoksen motiiveiden tirkeytté tiedusteltiin kyselylld, missa
vastaajan tuli valita 3-5 tarkeintd tekijaa 12 vaihtoehdosta. Tutkimuksen mukaan keskit-
tymistd ydinosaamiseen pidettiin selvisti tirkeimpand perusteena ulkoistamiselle. Ta-
loudelliset ja henkiset voimavarat tulisi keskittdd niihin asioihin, joissa ne tuottavat par-
haiten. Toiseksi tarkeimmiksi tekijidksi nousivat kustannussésstot. Kustannuslaskelmat
olivat tirkeitd, joskin niiden merkitys ndytti laskevan tutkimuksen mukaan tulevina
vuosina. Kolmanneksi tiarkeimmaét kriteerit liittyivit yrityksen kasvutavoitteisiin ja in-
vestointihaluttomuuteen. Kasvu edellyttid, ettd investoinnit suunnataan yrityksen kilpai-
luedun kannalta kriittisiin kohteisiin. Mikili omat resurssit eivit kaikilta osin riitd tur-
vaamaan kasvua, ulkoistetaan vihemmaén tirkeitd toimintoja. Ndin vidhennettiin koko-
naisinvestointien tarvetta. Ulkoistamisen perusteina esitettiin my0s toimittajiin liittyvia
tekijoitd: toimittajan erityisosaaminen ja parempi laatu sekd mahdollisuus kéyttdd hy-

viksi toimittajan erityisosaamista.

Patel & Aran (2005, 22) esittivit tukitoimintojen ulkoistamiseen liittyen tirkedn tekijén.
Jos tietty prosessi yrityksessd on tukitoiminto, se ei muodosta hyvii alustaa kehittami-
selle eikd innovaatioille. Kun prosessi ulkoistetaan yritykselle, missd se on ydintoimin-
to, niin toimittajan kokemus ja tietotaso luovat edellytyksid hyodyntédd yrityksen parhai-

ta kdytdntojd sekd yksinkertaistaa ja rationalisoida toimintoa.

Quinnin & Hilmerin (1994) mukaan ulkoistaminen tarjoaa yritykselle uusia mahdolli-
suuksia lisdti taitoja ja resursseja:
® Yritys keskittdd resursseja ydinosaamisiinsa, joissa se voi saavuttaa midriteltdvissa
olevan paremmuuden ja tuottaa ainutlaatuista hyotya asiakkaille.
e Yritys ulkoistaa muita toimintojaan, jotka eivit ole yritykselle strategisesti kriittisia
tai vaadi erityisid kyvykkyyksii.
Niin yritys voi maksimoida sisdisten resurssien tuotot keskittamélld investoinnit ja re-
surssit niihin toimintoihin, mitkd se tekee parhaiten. Yritykselld on samalla mahdolli-
suus hyodyntdd toimittajan investointeja, innovaatioita sekid erikoiskyvykkyyksid, jotka

saattavat olla kohtuuttoman kalliita tai jopa mahdottomia toteuttaa sisdisesti. Nopeasti
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muuttuvilla markkina- ja teknologia-alueilla nididen kahden strategian samanaikainen
toteuttaminen vihentéd riskejd, lyhentdd kiertoaikoja, madaltaa investointeja ja luo pa-

remman vastineen asiakkaan tarpeille. (Quinn & Hilmer 1994, 43).

Alexander & Young (1996) haastavat kirjoituksessaan konventionaalisen viisauden,
jonka mukaan ydintoiminnot tulisi pitdd yrityksen sisdlld. He jakavat yrityksen “’ydin-
toiminnot” neljddn ryhmaén niiden liiketoiminnan merkityksen perusteella:
1. Toiminnot, jotka perinteisesti on suoritettu yrityksen sisélld, mutta jotka eivit omaa
suurta merkitysti liiketoiminnalle, kuten esimerkiksi ruokalapalvelut ja siivous.
2. Toiminnot, jotka ovat kriittisid liiketoiminnan suorituskyvyn kannalta, mutta joilla
ei luoda kilpailuetua.
3. Toiminnot, joilla luodaan kilpailuetua.
4. Toiminnot, jotka tulevat vaikuttamaan yrityksen tulevaan kasvuun, innovaatioihin

ja uudistumiseen.

Ensimmdisestd ryhméstd on hyvi aloittaa ulkoistamiset varsinkin, jos yrityksesti ei ole
aikaisemmin ulkoistettu. Toisen ryhmin toimintoja on mahdollista ulkoistaa, jos huolel-
linen evaluointi osoittaa, ettd huomattavia etuja on saavutettavissa ulkoistamisella ja ettd
ulkopuolinen toimija on selvésti kyvykkddmpi hoitamaan toiminnon. Tdmén ryhmin
kumppanuuksien tehokas hallinta edellyttdd yritysjohdolta panostusta seurantaan ja
benchmarkingiin. (Alexander & Young 1996, 117-118).

Kolmannen ryhmén toimintojen ulkoistamisen evaluoinneissa joudutaan harkitsemaan,
mitkd toiminnot ovat kilpailuedun todellista ydintd. Harvoin kaikki toiminnot voivat
tuottaa kilpailuetua tulevaisuudessa. Yrityksen on ratkaistava, mihin se haluaa spesia-
lisoitua ja mitd se ei tarvitse tulevaisuudessa. Madrittdmalld ulkoistettavia toimintoja
kolmannesta ryhmasti, yritys voi hyotyé lisdantyvastd erikoistumisesta alueilla, joille se
on valinnut keskittyvdnsd mm. oppimisen ja jaettujen kokemusten avulla. Neljiannen
ryhmén muodostavat ne toiminnot, jotka ovat vaikuttamassa kasvuun ja uudistumiseen.
Tilloin he viittaavat Prahaladin & Hamelin (1990) kisitteeseen ydinosaaminen, missi ei
ole kysymys vain nykyisestd osaamisesta vaan myos siitd, mikd on perustana tuleville
toiminnoille. Jos niitd ydintoimintoja ulkoistetaan, rajoitetaan samalla yrityksen toimin-
tamahdollisuuksia. (Alexander & Young 1996, 118-119).

Alexander & Young (1996) nostavat kirjoituksessaan esille kolme merkittivda asiaa
ulkoistamiseen liittyen. Ensinndkin p#dasiallisena haasteena ulkoistamisessa voidaan
pitdd sitd, kuinka on mahdollista hallita lyhyen aikavilin kustannussiéstot ja kuinka

samalla on mahdollista ottaa huomioon pitkén aikavilin ndkokulmat osaamiseen ja toi-
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mittajiin, jotka molemmat lisédksi linkittyvit ldheisesti palveluiden laatuun ja sitd kautta
asiakkaisiin. Toiseksi jokainen liiketoiminnan muutos pitii siséllddn riskeja. Jopa aivan
yksinkertaisen tuntuinen ulkoistaminen saattaa johtaa huonoon lopputulokseen sen ta-
kia, ettd palvelusopimukset on huonosti laadittu, toimittajan valinta ei ole onnistunut tai
sopimuksen kesto on mitoitettu védrin. Ulkoistaminen vaatii perusteellista valmistelua
siind kuin mikd muu liiketoiminta tahansa. Kolmanneksi he selkeisti perustellen asetta-

vat kyseenalaiseksi kaikkien ydintoimintojen séilyttdmisen yrityksen sisilla.

Strateginen ulkoistaminen liittyy edelld késitellyn perusteella kahteen yritystoiminnassa
paljon kéytettyyn kisitteeseen: ydintoiminto ja ydinosaaminen. Alexander & Young
(1996, 117) maédrittelevit kisitteen ydintoiminto seuraavasti: (1) Toiminto on perintei-
sesti suoritettu sisdisesti pitkdaikaisen kiaytinnon mukaisesti. (2) Toiminto on kriittinen
liikketoiminnalle. (3) Toiminto on nykyisen tai potentiaalisen kilpailuedun tuottaja. (4)
Toiminto on tulevan kasvun, innovaation tai uudistamisen perusta. Médrittelyt eivit ole
yksiselitteisid eivitka tarjoa selvid ajatusta, miten yrityksen tulisi mééritelld ydintoimin-
tonsa. Toisaalta késite tukitoiminto ohjaa ajatukset pois varsinaisesta tuotantotoimin-

nasta ja siten ohjaa ajatuksia myos kisitteen ydintoiminto suhteen.

Quin & Hilmer (1994, 45-47) luonnehtivat ydinosaamista kirjoituksessaan seuraavasti:
e Kysymyksessd on yhdistelmai taitoja ja osaamista, jotka ovat punoutuneet organi-
saatioon. Kysymys ei ole tuotteista eiké tehtévisti.
e Perustuu yrityksen joustaviin, pitkdnaikaisiin toimintaperiaatteisiin, jotka soveltu-
vat kehittdmiseen.
e Yrityksessd on rajallinen maéra toimintoja arvoketjussaan, joita voidaan pitdd eri-
tyisen kriittisiné tulevaa menestysti ajatellen.
e Ovat ainutlaatuisia vipuvaikutuksen lihteitd arvoketjussa.
e Vaikuttavat toiminta-alueella, missa yritys voi dominoida toimintaa. Siihen liittyvit
tekijat ovat tarkeitd asiakkaille pitkélld aikavalilla.
Heiddn mukaansa strateginen ulkoistaminen perustuu siihen, ettd yritys tunnistaa ja kes-
kittyy hyodyntdmaédn ydinosaamistensa kokonaisuutta, jonka avulla yritys saattaa saa-
vuttaa maédriteltdvissd olevan paremmuuden ja ettd yritys ulkoistaa muita toimintoja,

jotka eivit ole kriittisid ja joissa yritys ei omaa erityistd patevyytta.

Ulkoistamisessa ja erityisesti strategisessa ulkoistamisessa ydintoiminto ja ydinsaami-
nen kietoutuvat yhteen. Yrityksen ydintoimintoina voidaan pitdd erityisesti niitd toimin-
toja, jotka tarjoavat pitkilld aikavililld kilpailuedun. Niihin liittyvd osaaminen on yri-
tyksen ydinosaamista. Kun yritys ulkoistaa Alexanderin & Youngin (1996) esittimien

ajatusten mukaisesti toimintoja, jotka ovat ldhelld ydintoimintaa, voi olla mahdollista,
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ettd yrityksestd ulkoistetaan huomaamatta ydinosaamista, miki siséltdd ydintoiminnon

kehittimisen kannalta merkittividi osaamista.

Yritys pyrkii usein ulkoistamisessa kohdentamaan voimavarojaan ydintoimintoihinsa ja
ulkoistaa tukitoimintojaan tai jopa vihemmén térkeitd ydintoimintojen tuotantovaiheita.
Patel & Aran (2005) tiivistdvit ulkoistamisen perusteet kuvioon 2.5. Yritys hankkii til-
16in muilta yrityksiltd ne toiminnot tai tuotannon osat, joissa toimittajien suhteellinen
osaaminen on parempaa kuin yrityksen sisdinen osaaminen. Merkittdvad motiivi on myos
pyrkimys lisétéd yrityksen organisaation joustavuutta. Ulkoistamisella tavoitellaan usein
myo0s kustannusrakenteen muutosta. Jaykkid ja hierarkkisia organisaatiorakenteita pure-
taan ja samalla pyritdédn lisddamaédn organisaation innovatiivisuutta ja muutosherkkyytta.
Joustavuus on erityisen tirkedd nopeita muutoksia edellyttivissd ympéaristossa. Yritys
joutuu tekemdién padtokset omista 1dhtokohdistaan. Toiminnon vastaanottavan yrityksen

olisi hyvd ymmartdd ulkoistamisen motiivit.

- Kustannus-

o in - Yhteinen
s&astot

infrastruktuuri

» Keskittyminen
y * Palvelutason

ydintoimintoihin ) ) )
Ulkoistamisen <] parantuminen

e syyt
* Amm oisen .
attitaitol * Laaja, laadukas

tyovoiman .
tyovoima
puute
* Prosessi-
+ Joustavuus , .
innovaatiot

Kuvio 2.5. Ulkoistamisen syyt
Lihde: Patel & Aran 2005, 19 mukaillen

Minkilaiseen suhteeseen ulkoistaminen johti? Kakabadse & Kakabadse (2002) tutkivat
jo edelld mainitussa tutkimuksessaan myos téitd kysymystd. Tavanomaisin ratkaisu oli
hankkia ulkoistettu palvelu (vast.) kertaostoina luotettavalta toimittajalta. Muita sopi-
mussuhteita hyddynnettiin merkittdvisti vihemmaén, esim. kumppanuutta yhteiselld ris-
keilld ja palkkioilla oli kéytetty vain 17 %:ssa tapauksista.
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2.3.3 Ulkoistamisen strateginen johtaminen

Ulkoistaminen on vaikutuksiltaan pitkdvaikutteinen. Se muuttaa yrityksen toiminnan
rajoja ja vaikuttaa yrityksen resurssien jakopolitiikkaan ja varojen kdyttoon. Kaikkia
tulevaisuuteen liittyvid epdvarmuuksia ei kyetd ottamaan huomioon. Ulkoistamisp#aatok-
set vaikuttavat yleensd myos konsernin useisiin liiketoiminta-alueisiin. Ulkoistaminen
on yritykselle mitd suurimmassa miérin strateginen kysymys ja se edellyttdi strategisen
johtamisen otetta. Kdytdnnossa tdma tarkoittaa strategian luomista ulkoistamispolitiikal-

le ja konsernijohdon tukea ulkoitamisvalmisteluihin liiketoiminta-alueille.

Quelin & Duhamel (2003, 655) havaitsivat tutkimuksessaan, ettd ulkoistamiset toteutet-
tiin padosin tapauskohtaisesti. Yrityksistd 51 % ilmoitti omaavansa selvisti médritellyn
ulkoistamispolitiikan, mutta 80 % vastaajista totesi, ettd ulkoistamismahdollisuuksia
kisiteltiin tapauskohtaisesti. Samanaikaisesti 70 % yritysjohtajista ilmoitti, ettd ulkois-
tamispadtokset on keskitetty konsernissa. Kdytinnossd useimmat yritykset néyttaisivét
siis reagoivan syntyneisiin tilaisuuksiin, vaikka strategisen johtamisen otteen tarve on

tiedostettu.

Ulkoistamiseen liittyy perustavanlaatuisia kysymyksid. Koska yrityksen on tarkoituk-
senmukaista ulkoistaa? Voiko yritys ulkoistaa ydintoimintoja lukuun ottamatta kaikki
muut tukitoiminnot? Jos se ei voi, niin mitd se voi ulkoistaa? Yksiselitteisid vastauksia
ei varmastikaan ole mahdollista esittdd, mutta kaikkien tukitoimintojen ulkoistamista ei
ainakaan vield ole tutkimuksissa kisitelty. Kysymyksistd on myos johdettavissa strate-
ginen pohdinta siitd, milloin yrityksen kannattaa suorittaa toiminto sisdisesti - tavallises-
ti siis halvemmalla, paremmin, paremmalla ajoituksella yrityksen kannalta tai varustet-
tuna jollakin erityiselld kyvylld. Quinn & Hilmer (1994, 48) nékevit tdimén niin, ettd jos
yksi tai useampi em. dimensioista on asiakkaalle kriittinen ja yritys kykenee toteutta-
maan tuon funktion erityisen hyvin, toiminto kannattaa pitdd yrityksen sisédlld. Monet
yritykset tosin olettavat, ettd koska ne ovat suorittaneet toiminnon aikaisemmin sisdises-
ti tai koska toiminto ndyttdd olennaiselta yrityksen liiketoiminnon kannalta, toiminto

tulee pitdd yrityksessi.

Earl (1996, 26-27) esittelee yksinkertaisen viitekehyksen arvioida ulkoistamisen ja
oman toiminnan kehittdmisen vaihtoehtoja. Kuvio 2.6 tarjoaa analyyttistd padtoksente-
koa tukevan viitekehyksen. Arvioitavat parametrit ovat liiketoiminnan arvo ja operatii-
vinen suorituskyky. Jos ulkoistettavaksi suunniteltu toiminto on esimerkiksi keskeinen
litketoimintastrategian kannalta, niin sen siirtdminen pois yrityksestd voi olla vaaralli-

nen toimenpide yrityksen kannalta. Jos toiminto on liséksi tehokkaasti suoritettu muihin
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toimijoihin verrattuna, niin sisdinen suorittaminen on aina toimiva ratkaisu. Jos liikear-
vo on suuri, mutta tehokkuus on heikko, ratkaisun pohjaksi on hyvi suorittaa markkina-
testaus. Silloin yritys ainakin nékee, mitkd mahdollisuudet on nostaa suorituskykyé joko
ulkoistamalla tai suorittamalla sisdisesti. Tdhdn viliin jd4 valikoiva ulkoistaminen, milld

tarkoitetaan, ettd ulkoistetaan vain erikseen valittuja toimintojen osia.

Ydintoiminto

Markkinatestaus Sisédistaminen
Arvo
yritykselle

Valikoiva
Ulkoistaminen ulkoistaminen
Hyodyke-
toiminto
Huolestuttava Operatiivinen Tyydyttava
suorituskyky

Kuvio 2.6. Vaihtoehtojen arvioinnin viitekehys yrityksen toimintojen kehittamiseksi
Lihde: Earl 1996, 27

Insinga & Werle (2000) esittelevit tutkimuksiinsa perustuen edellistid yksityiskohtai-
semman ldhestymistavan, missd ulkoistaminen, sisédistiminen ja toimintojen kehittami-
nen yhdistetdén yrityksen strategiaan. Menetelmé antaa organisaatiolle mahdollisuuden
suorittaa arvioinnin ydinkyvykkyyksisté ja -osaamisesta, paikantaa mahdollisia strategi-
oita kustannussédstoihin seké havaita yrityksen riippuvuuksia ja heikkouksia. Arviointi
luo edellytykset muodostaa johdonmukainen strategia omien toimintojen kehittamiselle.
Menetelma kehitettiin tilanteeseen, missé yrityksessd pohditaan vaihtoehtoja - ulkoistaa

vai kehittdi sisdisesti.

Menetelmin lidhtoajatus on yksinkertainen. Liikeyrityksen ja myos valtionhallinnon
organisaation toiminnassa on usein selvi ja helposti todennettavissa oleva aukko toivei-
den ja suorituskyvyn vilissd. Toinen, yleensd tunnistamaton aukko on siind, miki toi-

minto on ydintoiminto ja miki ei ole. Organisaatiolla voi olla hyvi kyvykkyys, mutta se
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saattaa tehdd védrid asioita hyvin. Organisaatiossa toiminnot arvioidaan suhteellisen
kilpailukyvyn perusteella kuvion 2.7 mukaisesti:
e Avaintoiminto (key activity) tuottaa yritykselle pysyvén kilpailuedun markkinoilla
(Kysymyksessé on siis itse asiassa ydintoiminto).
e Potentiaalinen toiminto (emerging activity) omaa edellytyksid pysyvédn kilpai-
luetuun.
¢ Perustoiminto (basic activity) on tarpeen yrityksen pitdmiseksi liiketoiminnassa
mukana. Se ei ole merkittivd pysyvin kilpailuedun ldhde.
e Hyddyketoiminto (commodity activity) on yleisesti hankittavissa markkinoilta eikd
se voi olla kilpailuedun léhde. (Insinga & Werle 2000, 60).

Ehdotto- . — L
masti 1 Hanki kyky 2 Kehita 3 Tee Avaintoi-
vahvuudeksi yrityksessé minto
Todenné-
Kéisesti 4a 5a Kumppanuus 6aTee
Kumppanuus yrityksessé
Toiminnon 5b Tee Poten-
potentiaali yhteistydsséd tiaalinen
tuottaa Al toiminto
kilpailetu yhteistyéssa 5c Jaa riski 6b Jaa riski
Mahdolli-
sesti 8a Hanki toinen 9a Muodosta
lahde (ulkoinen) tulosyksikkd Perus-
7 Osta toiminto
9b Harkitse
. 8b Osta myynti&/ostoa
Ei toden-
nakoista 10 Osta 11 Luovu/osta 12 Harkitse = .
myynti&/ostoa Hyocjyke
. toiminto
Ei mah-
dollista
Heikko Kohtalainen Vahva
Yrityksen sisdinen kyvykkyys toteuttaa
toiminto kilpailijoihin verrattuna

Kuvio 2.7. Viitekehys yrityksen toimintojen kehittimismahdollisuuksien arvioimiseksi
Lahde: Insinga & Werle 2000, 61

Toinen dimensio saadaan, kun verrataan yrityksen kykyé suorittaa kyseinen toiminto
kilpailijoihin tai markkinoihin yleensid. Suhteellinen kilpailukyky jaetaan kolmeen kent-

tddn: heikko, kohtuullinen ja vahva. Niin syntyy 12 lohkon matriisi.

Insinga & Werle (2000) ovat luoneet tutkimustensa perusteella suositukset jatkotoimen-
piteistd kuvion 2.7 mukaisesti. Tutkimuksessa ei tarjota mittareita toiminnon asemoimi-

seksi matriisiin, mutta se muodostaa hyvin viitekehyksen pohdittaessa ulkoistamista tai
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sisdistamistd. Olennaista on huomata, ettd toimintojen sijainti matriisikehikon sisdlld voi

muuttua ajan ja panostusten myota.

Kuviosta 2.7 voidaan yleiselld tasolla todeta, ettd avaintoiminnot tulee aina tehdd yri-
tyksen sisdlld. Matriisi suosittaa kumppanuutta silloin, kun kilpailuedun hankkiminen
on mahdollista, mutta ei todennékoistid ja suhteellinen kilpailukyky on korkeintaan koh-
tuullinen. Erityisesti on huomattava, ettd toiminto on tarkoituksenmukaista tehdi yrityk-
sessd, jos toiminto tehddin selvésti kilpailijoita paremmin. Yrityksen sisdlle suositellaan
muodostettavaksi liiketoimintayksikko siind tapauksessa, ettd toiminto kuuluu perus-
toimintojen alueelle, mutta yrityksen kyky tehdi toiminto on vahva kilpailijoihin néh-
den Vain siinid tapauksessa, ettd toiminto on tavanomaista kauppatavaraa tai hyvin ldhel-
14 sitd, yrityksen kannattaa harkita ulkoistamista myos siiné tapauksessa, ettd yritykselld
on vahva sisdinen kyky suorittaa toiminto. Jos yrityksen kyky on heikko toiminnon suo-
rittamiseen ja toiminto on perustoiminto tai kauppatavaraa, yrityksen on syytd ryhtyi
pohtimaan vakavasti toiminnon ulkoistamista. Mitd huonompi oma kyky on, sen var-

memmin toiminto on tarkoituksenmukaista ulkoistaa. (Insinga & Werle 2000).

Fjermestad & Saitta (2005) loivat integroidun viitekehyksen ulkoistamisen strategiselle
johtamiselle. Viitekehyksen luomiseen he kéyttivit informaatioteknologian ulkoistami-
sia ja strategista johtamista késittelevid artikkeleita akateemisissa ja teollisuuden julkai-
suissa. Heidin esitystdin mukaillen viitekehys kisittdd mm. seuraavat elementit:

¢ ulkoistamisen yhteensopivuus liiketoimintastrategian kanssa

® sopimukset pdamadristd, vaatimuksista, sitoumuksista, vastuista ja tulosten mittaa-

misesta

¢ infrastruktuurin ja teknologian sekd jéarjestelmien integrointi

e strategisen kumppanuuden kehittaminen

e johdon tuki ja sitoutuminen

e kustannussidstdjen ja litketoiminnallisten tavoitteiden tasapaino.

Kuten edelld todettiin, ulkoistamisen valmistelu suoritettiin padosin tapauskohtaisesti ja
keskitetysti (Quelin & Duhamel 2003). Monipuolisen nikemyksen sdilyttiminen ulkois-
tamisen valmistelussa edellyttdd toimivaa ulkoistamisprosessia. Kuviossa 2.8 on esitetty
viitekehys ulkoistamisen valmisteluiden etenemisesti ja kisiteltivistd asiakokonaisuuk-
sista. Siind on mahdollista ottaa huomioon niin konsernijohdon tarpeet kuin liiketoimin-

ta-alueen ja toimintojenkin tarpeet.

Analyysien ensimmadinen vaihe edellyttdd yrityksen/konsernin johdon ilmaisevan oman
toiminnan strategiset tavoitteet ja arvioivan yrityksen osaamista. Toisessa vaiheessa

arvioidaan sisdistd kapasiteettia. Se voi olla hankittavaa, ylldpidettivad, kehitettdvaa tai
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jopa hyldttavad. Tahin vaiheeseen liittyvidt myos kustannusanalyysit. Niiden ei tulisi
perustua vain nykytilanteeseen, vaan niissé tulisi ottaa huomioon myos kehittimismah-
dollisuudet. Vaiheen tuloksena voidaan maédéritelld organisaation sisdiset rajoitteet liitty-
en joustavuuteen, ohjattavuuteen ja kyvykkyyksiin. Téhéin vaiheeseen liittyy myos muu-
tosvastarintaan liittyvien asioiden kisittely. Yrityksen osastot pyrkivét vaikuttamaan
oman toiminnan jatkamiseen, jopa tehokkaamman ulkoisen toimijan kustannuksella.
Kolmannessa vaiheessa arvioidaan ulkoisten toimijoiden kyvykkyyttd saavuttaa asetetut
tavoitteet sekd ulkoistamiseen liittyvid riskejd. Neljdnnessd vaiheessa on kyse varsinai-
sesta sopimusvaiheesta sekd sopimuksen kdytinnon toteuttamisen valmistelusta. (Quélin
& Duhamel 2003, 658). Fjermestadin & Saittan (2005) esittimi viitekehys on sijoitetta-

vissa em. prosessikaavioon.
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« Organisaation « Osaamisaukot - Kilpailijoiden SV ;
kustannukset rakennevalinnat ValhtoghtOIen .
) e q ; taloudelliset mallit
jafokus « Karkea kustan- ja ulkoistamisen

N nusrakenne suorituskyky + Yksityiskohtaiset
: Ydin- ja tuki- . . toimittajaprofiiit
toiminnot « Riskit + Ulkoisten tarjoa-
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Kuvio 2.8. Ulkoistamisprosessi
Lihde: Quélin & Duhamel 2003, 658

Ulkoistamispditos luo vain edellytykset yritysten viliselle yhteistyolle ja toimitusketjun
kehittdmiselle. Ulkoistamisessa tavoitellut hyodyt eivit vélttdmaéttd aina realisoidu. Ul-
koistamisten onnistumista késitteleviissd tutkimuksessa, missd seurattiin 50 yritysti,
14 % tapauksista voitiin katsoa epdonnistuneiksi, vaikka namaikin yritykset ilmoittivat
tunnistaneensa kaikki ulkoistamissopimukseen liittyvit olennaiset kustannukset. Kus-
tannusten suuruus kuitenkin aliarvioitiin. Piilevid kustannuksia syntyi varsin runsaasti ja
aikaa kului oletettua enemmén. (Barthelémy 2001, 60). Collins & Millen (1995, 11)
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selvittivat tutkimuksessaan odotettujen hyotyjen realisoitumista Yhdysvaltojen suurim-
pien teollisuusyritysten informaatiojérjestelmien ulkoistamisissa. Heiddn tuloksensa
olivat hyvin samansuuntaiset: 56 % johtajista totesi vaikutusten olleen positiivisia ja
18 % koki ulkoistamisen vaikutuksiltaan negatiivisena. Toisaalta noin puolet vastaajista

totesi ulkoistamisella olleen negatiivisia vaikutuksia tyotekijoiden moraaliin.

Ulkoistamisesta syntyy riskejd sekd ulkoistajalle ettd ulkoistettavan toiminnon vastaan-
ottavalle yritykselle. Pajarinen (2001, 17-18) tunnistaa tutkimuksessaan ulkoistajalle
koituvina riskeini:

e Ulkoistettavien toimintojen hallinnointi, kuten luotettavien sopimuskumppaneiden
etsintdkustannukset, sopimusneuvottelu- ja sopimusten valvontakustannukset, so-
pimuskumppanien monitorointi jne. aiheuttaa usein arvaamattoman suuria kustan-
nuksia. Luottamussuhteen kehittyminen vaatii aikaa.

® Yritys saattaa lyhyen tdhtdimen kustannustehokkuuden innoittamana tai strategis-
ten suunnitelmien puutteellisuudesta johtuen ulkoistaa yrityksen kilpailukyvyn ja
osaamisen kannalta keskeisid toimintoja. Tédhén liittyy ldheisesti riski innovaatioi-
den kehittdmisen hidastuminen.

e Sopimuskumppaneilla voi olla erilaiset yrityskulttuurit, joiden yhteensovittaminen
saattaa aiheuttaa ennakoitua suurempia kustannuksia.

e Kustannussidstojen saavuttaminen voi olla vaikeaa my®os silloin, jos potentiaalisia
palvelun tai tuotteen toimittajia on véhin. T#lloin kilpailun luoman tehokkuusvai-
kutuksen hyodyntdminen ulkoa hankittavassa toiminnossa on vaikeampaa kuin
useiden tasavikisten toimittajien tapauksessa.

Beaumont & Costa (2002) ja Beaumont & Sohal (2004) laajentavat riskindkokulmaa
ottamalla esille kaksi tekijdd, joita ei ole mainittu edelld: (1) ulkoistamisprosessi on pit-
ki ja resursseja vaativa eikd sopimuksin voida kaikkia asioita ennakoida sek (2) tuotan-

toprosessien joustavuus voidaan menettidd pitkdaikaisilla usean vuoden sopimuksilla.

Quélin & Duhamel (2003) totesivat tutkimustulostensa perusteella, ettd suurimpina ris-
keind pidettiin pédtostilanteessa liian suuren riippuvuuden syntymistd palvelun tuotta-
jasta ja palveluntuottajan riittimétontd kyvykkyyttd. He esittivit myOs suorittamansa
kirjallisuusselvityksen perusteella pédriskeiksi: riippuvuus toimittajasta, piilevit kustan-

nukset, tietotaidon menetykset ja palveluntuottajan puutteellinen kyvykkyys.

Karjalaisen (1999) Suomen teollisuuden tuotannollista ulkoistamista késitelleessd tut-
kimuksessa viisi suurinta ongelmaa oli: (1) toimitusvarmuus, (2) laatuongelmat, (3)
toimittajien hinta ei kehittynyt myonteisesti, (4) ongelmia kommunikoinnissa toimitta-

jan kanssa ja (5) védrdn kumppanin valinta. Ongelmista saa ajatuksen myos riskeisti,
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joita ulkoistava yritys voi kohdata. Useimmilla yrityksilld oli ollut laatuun ja toimitus-
varmuuteen liittyvid ongelmia, mik#d antaa aiheen olettaa, ettd prosessien kehittiminen

lépi toimitusketjun ei ollut onnistunut.

Bettis ym. (1992, 10) tuovat uuden nikokulman ulkoistamisriskeihin. Kun ulkoistamis-
padtoksid tehdddn vaiheittain usein pienin askelin, niin yksittdinen pdétos voi olla hyvin
perusteltu ja taloudellisesti jarkevi, mutta yksittéisilla hyvilld ulkoistamispadtoksilld voi
ollakin kokonaisuutena kumulatiivisesti kehittyvd negatiivinen vaikutus yrityksen kil-
pailukykyyn. Sirpaloituneen tuotannon johtaminen saattaa aiheuttaa niin laadullisia kuin
kustannuksellisia ongelmia tai sirpaloituminen voi johtaa siihen, ettd yritykselld ei endd
olekaan yllattden kykyéd ylldpitdd omaa erityistd ydinteknologiaansa. Rakennusteollisuus

tarjoaa ndistd kumulatiivista riskeistd hyviid esimerkkeja.

Earl (1996, 27) ottaa esille myos inhimillisid tekijoitd pohtiessaan IT-ulkoistamiseen
liittyvid riskejd. Hanen nikokulmansa on selked: kaikki eivit ole huippujohtajia, eivit
valttamittd edes hyvid johtajia. Tdstd syntyy riskeji, jotka on hyvéa tunnistaa: (1) heikko
johtamisote yleensi, (2) kokematon esikunta/hallinto, (3) yrityksen johdon epivarmuus
liikketoiminnan suunnasta, (4) vanhentuneet teknologiaan liittyvit tiedot ja taidot, (5)
sisdinen epdvarmuus yrityksessd, (6) piilevid kustannuksia ei tunnisteta, (7) organisaati-
on oppiminen vajavaista, (8) ulkoistamisen johtaminen kohdistuu viiriin asioihin. Hei-
kolla johtamisella voidaan pilata hyvi asia. Strategisen johtamisen yksi keskeisisti teh-

tavistd suunnitteluvaiheessa on kykenevien johtajien valinta.

Yritykset ovat usein kiinnostuneita sijoittamaan riskin toimittajalle. Yritys voi pyrkid
vihentdmiin omaa riskiddn muuntamalla kiinteitd kustannuksia muuttuviksi kustannuk-
siksi ulkoistamisella. Toimittaja voikin olla halukas ottamaan tdmin riskin, jos se kyke-
nee ulkoistajaa paremmin hallitsemaan kysynnidn muutokset joko parempien johtamis-
jérjestelyjen tai tyokédytintdjen avulla tai hyodyntden vaihtoehtoisia menetelmia kayttiaa
kapasiteettia. Toimittaja voi siis pienentdd riskin tasoa, mistd ulkoistaja halusi eroon.
(Alexander & Young 1996, 730).

Asiakkaan tarpeisiin tehdyt investoinnit voivat muodostua myos riskiksi, jos niitd ei
voida hyodyntdd muiden asiakkaiden toimituksissa. Asiakaskohtaiset tuotantoprosessit
vaativat joskus tdysin uusia taitoja, jotka alihankkijan on hankittava kilpailukykyisen
palvelun tarjoamiseksi. Koulutus voi edellyttdsd etupainotteista rekrytointia. Koska til-
laisten ennakkoinvestointien odotetaan sisdltyvin alihankintapalveluun, niisté ei lasku-
teta erikseen, vaan alihankkijan tuotto panostukselleen kertyy vasta mahdollisesti toteu-

tuvan tuotantosopimuksen yhteydessi. (Pajarinen 2001, 19-20).
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Kysyntidvetoinen tuotantomalli saattaa kuormittaa toimittajayrityksen resursseja hyvin-
kin epitasaisesti ja hankaloittaa tuotantoratkaisujen optimointia. Erityinen ongelma on
tyovoiman joustava sopeuttaminen kysynnin mukaisesti. Oikea-aikaisiin toimituksiin
perustuva hankintasopimus perustuu tyypillisesti asiakkaan kysyntdennusteisiin. Toimit-
taja joutuu varaamaan riittdvit tuotantoresurssit asiakkaan kdyttoon optimististenkin
ennusteiden varalle. Kuitenkin vasta todellinen menekki miérdd toteutuvien toimitusten
volyymin. Asiakkaan varastoriski siirtyy toimittajalle, jolla ei tavallisesti ole mahdolli-
suuksia itse vaikuttaa ennusteiden tdsmallisyyteen. (Pajarinen 2001, 20). Toimittajan
oman toiminnan volyymi saattaa jdlleen olla se tekijd, miksi toimittaja saattaa ottaa kan-

taakseen ulkoistajalta siirtyvid riskejé.

2.3.4 Yhteenveto ulkoistamisen vaikutuksista kumppanuuteen

Yhteenvetona ulkoistamisesta voidaan todeta, ettd ulkoistamisella on etuja, joita yritys
voi ldhted tavoittelemaan. Ulkoistamista késitelleistd tutkimuksista kdy hyvin ilmi, ettd
ulkoistaminen vain kustannussiéstdjen aikaansaamiseksi ei ole toimiva peruste. Ulkois-
taminen on nahtdvi laajempana kokonaisuutena, jolla luodaan edellytyksiéd ydintoimin-
toihin keskittymiselle ja joustavuuden lisdédmiselle. Ulkoistaminen ei tapahdu yleensa
ilman jonkintasoisia riskejd. Organisaation on kyettéva kartoittamaan riskit ja luomaan
menettelyt riskien pienentdmiseksi tai jopa niiden poistamiseksi. Jos ulkoistamisia teh-
ddidn useita perdkkdin, on tirkedd tarkastella niiden kumulatiivisia vaikutuksia organi-

saation kokonaistoimintaan.

Tutkimusten perusteella on todettavissa, ettd ulkoistamisen edut eivit ole automaattisia
ja ettd ulkoistaminen vaatii seké johdolta ettd organisaatiolta valmistelu- ja toteuttamis-
vaiheessa huomattavasti aikaa ja huolta. Ulkoistaminen ei ole vain yksittdisen toimin-
non ulkoistamisen pohdintaa. Ulkoistaminen tulee istuttaa kokonaisuuteen. Sen tulee
olla yhteensopiva yrityksen strategian kanssa ja yrityksen kaikki toiminnot pitdd ulkois-
tamisen jilkeenkin saada vahvistamaan toinen toisiaan. Strateginen yhteensopivuus
toimintojen kesken on keskeinen tekija kilpailuedun hankkimisessa ja sen séilyttimises-
sd. Toimintojen yhteensopivuus luo myos edellytykset nostaa operatiivista tehokkuutta.
Rationaalisesti toimivassa yrityksessid ydinosaamisesta luovutaan vain, jos silld voidaan

vahvistaa merkittavisti kilpailuetua.

Ulkoistava yritys keskittdda omat resurssit ydinosaamisiinsa, joissa se voi saavuttaa méa-
riteltdvissd olevan paremmuuden ja tuottaa ainutlaatuista arvoa asiakkaille. Yritys ul-

koistaa toimintojaan, jotka eivit ole yritykselle strategisesti kriittisid tai vaadi erityisid
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kyvykkyyksid. Ulkoistaminen on edelld késitellyn perusteella yksi yrityksen johdon
kiytettdvistd olevista strategioista paddmaéirien ja tavoitteiden saavuttamiseksi. Monipuo-
lisen ndkemyksen sdilyttdminen ulkoistamisen valmistelussa, paétostilanteessa ja toteut-
tamisessa edellyttdd toimivaa viitekehystd. Viitekehys tarjoaa mahdollisuuden systema-

tisoida prosessia ja ottaa huomioon konsernijohdon ja liiketoiminta-alueiden tarpeet.

Ulkoistaminen perustuu kokonaisvaltaiseen arviointiin, missd on otettava huomioon
yrityksen strategiset nikokohdat, toimittajaan liittyvit tekijit ja kustannusperusteet. Ul-
koistamisen vaikutuksia on osattava arvioida myos ulkoistamisen jilkeisend aikana sekd
itse yritykseen liittyen ettd toimittajaan liittyen. Ulkoistamisen tarkoituksenmukaisuutta
arvioitaessa on otettava huomioon, ettd ulkoistaminen on osa yrityksen strategiaa, jolla

luodaan edellytyksid ydintoimintoihin keskittymiselle ja joustavuuden lisddamiselle.

24 Kumppanuus

Yritysten vélilld on ollut erilaista yhteistyoté niin kauan kuin yleensé on ollut liiketalou-
dellista vaihdantaa. Aina ei ole tarkoituksenmukaista pyrkid hyodyntdméidn vain omia
resurssejaan tai valmiuksiaan, varsinkaan jos niitd on mahdollisuus saada yhteistyollad
tai erilaisin omistusjérjestelyin. (Johnson & Scholes 1997, 310). Yrityksen kyky tuottaa
arvoa saattaa riippua suuresti yrityksisti, joilla on sopivasti tdydentdvid resursseja. Sel-

laisissa tapauksissa yhteistyo voi olla ainoa toimiva vaihtoehto.

2.4.1 Yritysten viliset yhteistyosuhteet

Ajan myotd yhteistyosuhteiden eri muodot ovat tulleet yhé tirkedmmiksi. Esimerkiksi
sopimusten maérd, joihin ei liittynyt rahoitusjérjestelyjd, oli vuonna 1970 vain 10 %,
mutta vuonna 1996 jo noin 85 %. Erityisesti korkean teknologian teollisuusyritykset,
joille on luonteenomaista yhia lyhyempi teknologian ja tuotannon elinkaari, tuntevat
jatkuvaa painetta pysyd joustavina voidakseen vastata nopeasti muuttuviin markkinoi-
den tarpeisiin ja teknologian tarjoamiin uusiin mahdollisuuksiin. Yhteistoimintasuhtei-
den luominen ei kuitenkaan valttimitta johda aina hyvéidn lopputulokseen. Strategisista
alliansseista epdonnistuu 50 - 60 %. (Duysters ym. 1999, 343-345).

Thorelli (1986) jakaa Williamsonin (1985) tavoin liiketalouden alueen kahteen osaan:
markkinaehtoiset liiketoimintasuhteet ja omistuspohjaisesti organisoidut liiketoiminnat

(hierarkiat). Niiden vilinen rajapinta ei ole tismallisesti méddritelty. Yhteistyosuhteiden
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toimivuudesta vallitsee varsin suuri epaselvyys. Minkilainen yhteistydmuoto on tarkoi-
tuksenmukainen missékin tilanteessa, on monimutkainen kysymys johtuen juuri toimin-
nasta tdssid rajapinnassa markkinoiden ja hierarkioiden vilissd (Ring & Van de Ven
1992). Yhteistyosuhteiden luonne ilmaistaan yleiselld tasolla niin, ettd yhteistyoverkos-
tot sijoittuvat markkinoiden ja hierarkioiden viliin (Thorelli 1986; Moller ym. 2004;

Vesalainen 2006). Kokonaisuutta on kuvattu kuviossa 2.9.

MARKKINAT VERKOSTOT HIERARKIA
Markkinaehtoiset Suhde- ja verkostopohjaiset  Yrityksen kontrolloima
liiketoimintasuhteet liiketoimintasuhteet liketoiminta

P S
& 0 7

Kilpailusuhteet Yhteistyd ja kilpailu Kontrolloidut suhteet
Kilpailevia toimittajia  Vuorovaikutteiset suhteet Hierarkia
Hinta Luottamus Auktoriteetti

Kuvio 2.9. Liiketoiminnan toteuttamisen perusmuodot
Lihde: Moller ym. 2004, 16

Verkostoitumisessa on kysymys siitd, ettd organisoituminen ei ole tdydellisesti markki-
naehtoista eiki tdydellisesti hierarkkisesti ohjattua. Nidin syntyy nidkemys kolmesta ta-
loudellisen toiminnan toteuttamisen perusmuodosta: markkinaehtoisista liiketoimin-
tasuhteista, omistuspohjaisesti organisoiduista liiketoiminnoista ja vuorovaikutukseen ja
yhteistyohon pohjautuvista verkostosuhteista. Kéytdnnossid verkostomainen organisoi-
tuminen saa erilaisia muotoja riippuen siitd, kuinka ldhelld se on taloudellisen organisoi-
tumisen diritiloja. Verkon perusyksikkoni ovat kahdenviliset yrityssuhteet (Moller ym.
2004, 16).

Verkoston sisilld esiintyy erialaisia yritysten vilisid suhteita. Ne voivat olla kahdenvili-
sid tai monenkeskisid ja ne voivat olla sitoumuksiltaan 16yhid tai vahvoja. Talousalan
ammattilehdissd suuryritysten yhteistyostd kdytetdidn yleisesti nimitystéd strateginen al-

lianssi. Yhteistyon juridinen muoto tai sisélté voi olla miké tahansa. Myos tutkijat ndyt-
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tavit kdyttiavin allianssia yleiskasitteend yritysten viliselle yhteistyolle (ks. esim Gulati
1998, 293; Das & Teng 2000, 33; Contractor & Ra 2000, 271-272).

Cravens ym. (1993, 56) midrittelevit tutkimuksessaan alliansseille, kumppanuuksille ja
joint venture -jirjestelyille omat roolit yritysten vélisessi yhteistoiminnassa. Heille stra-
teginen allianssi tarkoittaa: horisontaalista sopimusta yhteistyostd kahden tai useamman
organisaation vdlilld, tarkoituksena saavuttaa yksi tai useampia strategisia tavoitteita.
Kuvio 2.10 havainnollistaa allianssin, kumppanuuden ja joint venture -yhteistyon eron.
Allianssien toiminta perustuu tasavertaisten toimijoiden yhteiseen tavoitteeseen usein
paremman kokonaistarjonnan aikaansaamiseksi. Joint venture on kahden yrityksen yh-
teisesti perustama yritys.

Strateginen allianssi

AN
Yritys || Yritys Yritys
Kump- ! "
panuus
Tuottaja-
valmistaja
-yhteistyd Joint
Yritys Venture

Kuvio 2.10. Organisaatioiden viliset suhteet
Lihde: Cravens ym. 1993, 57 mukaillen

Vesalainen (2006, 45) midrittelee kahden yrityksen liiketoiminnalliset yhteydet seuraa-
vasti:

o Tyypillisesti toimittaja-asiakassuhteessa asiakas on partnerisuhteen toinen osa-
puoli, jolle suoritteitaan myyvd toimittaja pyrkii tuottamaan mahdollisimman suur-
ta lisdarvoa tai arvo/hinta-suhdetta.”

o Strateginen allianssi on vastaavasti sellainen kahden yrityksen vilinen suhde, jos-
sa asiakas on kolmas osapuoli, jolle allianssin osapuolet yhdessd pyrkivdt tuotta-

maan lisdéiarvoa suoritteillaan”.
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Kisitteiden kumppanuus ja strateginen kumppanuus vilinen ero ei myoskidn ole selva.
Parkhe (1993, 795) médrittelee strategiset allianssit suhteellisen kestdvina yritysten vili-
sind yhteistyojérjestelyind, joissa hyodynnetddn itsendisten yritysten resursseja ja/tai
hallintorakenteita, jotta yhdessd saavutetaan asetetut erilliset padmairit, jotka liittyvat
jokaisen osallistuvan yrityksen liiketoimintaan. Strategiselle kumppanuudelle tulee siis
luoda omat pdamairdt ja tiettyyn rajaan asti olemassa olevia resursseja hyodyntien

my0s hallintorakenteita.

Kisitteelld “"kumppanuus” on kirjallisuudessa useita eri merkityksid, mutta tédssd tutki-
muksessa kumppanuudella ymmirretddn pitkdaikaista tilaaja-tuottajasuhdetta, mikd on
synnytetty ulkoistamisen kautta tai sisdistimailld jokin organisaation tukitoiminto palve-
lukeskukseen jollekin tasolle organisaatiota. Téssd tutkimuksessa hyodynnetédén puolus-
tusvoimien médrittelyd strategisesta kumppanuudesta. Siind puolustusvoimat korostaa
toimintansa erityisluonnetta: “’Strategisella kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoi-
mien sekd palvelun tai tuotteen toimittajan vdlistd pitkdaikaista yhteistyosuhdetta, joka
perustuu keskindiseen luottamukseen ja johon liittyy laaja keskindinen informaation
vaihto sekd yhteiset kehittdmistavoitteet ja jossa erityispiirteend on kriisiin varautumi-
nen.” (PEsuunn-os ak. 26.06.2002).

Duysters ym. (1999, 346-348) listaavat kumppanuuden kehityssuuntia mm. seuraavasti:
e Toisarvoisten toimintojen ulkoistamisten sijaan siirrytddn kohti strategisia kump-
panuuksia.
e FEtukiteen médritettyjen tavoitteiden sijaan tavoitellaan innovatiivisuutta dynaami-
sen epavarmuuden tilassa.
e Yritysten kilpailusta siirrytdén kohti verkostojen vilisti kilpailua.

¢ Pitkén aikavilin yhteistoiminnasta pyritdén kohti asiakaskohtaisia kumppanuuksia.

Kumppanuuden perusteita on selvitetty varsin useissa tutkimuksissa (esim. Parkhe
1993; Doz & Hamel 1998; Das & Teng 2000; Ireland ym. 2002; Méller ym. 2004; Ve-
salainen 2006), samoin erilaisia kumppanuusvaihtoehtoja (Cravens ym. 1993; Kuglin &
Hook 2002) ja kumppanuuksien motiiveja ja riskejd (Eisenhardt & Schoonhoven 1996,
Doz & Hamel 1998; Tsang 1998; Das & Teng 1999 ja 2001). Tutkimuksen kannalta
keskeistd aihetta, strategisen kumppanuuden tehokkuutta ja menestystekijoitd on myos
tutkittu (Cravens ym. 1993; Chan ym. 1997; Whipple & Frankel 2000; Zineldin & Bre-
denlow 2003; Vesalainen 2004).
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2.4.2 Kumppanuuden motiivit

Kumppanuus voi saada erilaisia muotoja riippuen siitd, mihin tarkoitukseen se on perus-
tettu. Seuraava luettelo kuvaa ldhinnd yhteistyomahdollisuuksien monipuolisuutta: yh-
teinen tutkimus- ja kehitysyhteistyo, yhteistuotanto, yhteinen markkinointi, toimittaja-
kumppanuus, jakeluyhteistyo ja lisenssivalmistus (Das & Teng 2000, 43). Kumppanuus
on mahdollista myos edelld kuvattuja toimintamuotoja laajempana. Yksittdinen yritys
voi tuoda kumppanuussuhteeseen myos taloudellisia, teknologisia tai johdollisia resurs-

seja.

Yritykselld voi olla useita syitd siithen, miksi se pyrkii kumppanuuteen. Kumppanuus
itsessddn on kuitenkin nihtdvi vain yhtend keinona strategisiin padmaéériin ja asetettui-
hin tavoitteisiin padsemiseksi. Kumppanuus sinilldén ei siis ole tavoite, mutta kumppa-
nuudella tulee olla tavoitteet. Kumppanuutta valmisteltaessa olisi luonnollista, ettd luot-
tamuksen sidilyttdmiseksi molemmin puolin tiedettiisiin ja tunnettaisiin kumppanuuden
motiivit ja tavoitteet. Joint venture -yritysten muodostamista késitelleesséd tarkastelus-
saan Kogut (1988) esittdd kolme padmotiivia: (1) transaktiokustannusten pienentimi-
nen, (2) strategiset tavoitteet, missd yritykset pyrkivit parantamaan kilpailuasemaa tai
markkinavoimaa ja (3) organisaation osaamisen ja oppimisen lisddminen. Toinen ja
kolmas kohta liittyvit varsin selvisti ajatukseen parantaa omaa asemaa hyodyntdmailla
kumppanien resursseja. Vaikka Kogutin esittimét motiivit eivét suoraan liity kump-
panuuteen, niin esitettyjd ajatuksia voi soveltaa laajemmaltikin erilaisiin yhteistyomuo-

tojen tarkasteluihin.

Doz & Hamel (1998, 4-5) esittdvit kolme strategista motiivia allianssin perustamiselle,
milld he tarkoittavat tdssd yhteydessd ensisijaisesti kahden yrityksen vilistd suhdetta
(ks. Doz & Hamel 1998, 221-223): (1) Yhteistyd potentiaalisten kilpailijoiden kanssa,
jolla haetaan esimerkiksi markkina-asemia kumppaniin tukeutuen tai parempia hankin-
taetuja suurempien yhteishankintojen avulla tai yhteisty6 yrityksen kanssa, jolla on kiy-
tettdvissddn tdydentdvid resursseja. (2) Koordinoitu erikoistuminen, jolla tihditdén osa-
puolten ainutlaatuisen osaamisen yhdistdmiseen niin, ettd lopputuloksena syntyy kilpai-
lukykyistd uutta liiketoimintaa. (3) Yhteinen oppiminen, jonka avulla osapuolet voivat
kehittéd itseddn ja sitd kautta kumpikin hyotyd omissa yrityksissdan. Dozin & Hamelin
(1998) esittdimat motiivit ovat hyvin samansuuntaiset kuin Kogutin (1998) esittamat.
Molemmissa on resurssiperusteinen strategia vahvasti mukana. Dozin & Hamelin esit-
tamien ndkokohtien taustalla on mukana pédtostilanteessa myos transaktiokustannusteo-
riaan perustuvat laskelmat. Yritykset toimivat liiketoiminnan periaatteiden mukaisesti ja

kustannukset ovat aina mukana padtoksenteossa.
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Ulkoistamista kisitelleesséd alaluvussa kévi ilmi, ettd kustannukset ovat tirked peruste
ulkoistamisessa niin kotimaassa kuin ulkomailla (esim. Karjalainen ym. 1999; Kaka-
badse & Kakabadse 2002; Quélin & Duhamel 2003; Beaumont & Sohal 2004). Osa
kumppanuuksista syntyy ulkoistamisten kautta, joten kustannusnidkokulma on merkitta-
va tekija. Transaktiokustannusteorian mukaan organisaation tulisi organisoida rajat ylit-
tdvét toiminnot minimoimalla yrityksen tuotantokustannusten ja liiketoimintakustannus-
ten summa. (Barringer & Harrison 2000, 369). Keskeistd transaktiokustannusteorialle
on yrityksen kyky kontrolloida kumppanuuden koordinointikustannuksia ja koordinoida
toimintoja (Gulati 1998).

Mitsuhashi (2002, 109) pitdd allianssien perustamista tirkednd, koska yhteistyosuhde
tarjoaa yrityksille mahdollisuuden (1) hankkia nopea pédsy teknologiaan, tietimykseen
ja taitoihin, jotka ovat organisaation ulkopuolella, (2) tavoitella suuruuden tarjoamia
taloudellisia hyotyjd yhdistimailld resursseja, (3) jakaa kalliiden projektien riskejd, jotka
ylittavit yksittdisen yrityksen kantokyvyn, (4) hallita keskindistd riippuvuutta ja (5) ja-
kaa informaatiota. Mitsuhashi tarkoittaa tutkimuksessaan termilld allianssi seké allians-

sia ettd kumppanuutta.

Das & Teng (2000, 36-37) kisittelevit tutkimuksessaan resurssiperusteisen strategian
osuutta ja vaikutusta yritysten vélisten strategisten allianssien muodostamiseen. He
kayttavit termid allianssi yleiskésitteend kahdenviliselle yhteistyolle. Heidén esittdmén-
sd nikemykset ovat sovellettavissa myos kumppanuusyrityksiin. Vastoin transaktiokus-
tannusteorian logiikkaa, minimoida kustannukset, resurssiperusteinen nikemys korostaa
yrityksen arvon tuottamisen maksimointia yhteenliittymilld ja kdyttamalld hyodyksi
arvokkaita resursseja. He esittdvit kaksi yleistd motiivia yrityksille, jotka tavoittelevat
allianssia: (1) saada kdyttoon toisen yrityksen resursseja ja (2) siilyttdd ja kehittdd omia

resursseja sovittamalla niitd yhteen muiden yritysten resurssien kanssa.

Yritykset kdyttavit siis kumppanuutta ja alliansseja saadakseen resursseja, jotka muut
yritykset omistavat ja jotka ovat hyodyllisid ja olennaisia kilpailuedun saavuttamiseksi.
Erityisesti kaksi tekijdd suosii kumppanuutta: (1) kaikkia resursseja ei ole tarkoituksen-
mukaista hankkia tai (2) tarpeelliset resurssit ja tarpeettomat resurssit ovat toisiinsa lii-
tettyind niin, ettd tarpeettomista osista on vaikea p#istd eroon. Logiikka on se, ettd jos
yrityksen hyodyttomét osat ovat vaikeasti eroteltavissa, niin strateginen kumppanuus tai
allianssi mahdollistaa toivottujen ja hyodyllisten, mutta vajaakiytossd olleiden osien
kdyton. Toinen motiivi liittyy mahdollisuuteen sdilyttdd resurssit. Motiivina on siis

mahdollisuus pitdd yrityksen omat hyodylliset resurssit turvallisesti yrityksessd. Esi-
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merkkind voisi olla satunnaisesti ylimédrdisen, mutta arvokkaan henkil6ston tyollista-
minen sovittamalla heidét yhteen toisen yrityksen resurssien kanssa tai ammattitaidon
rappeutumisen estdminen esittimilld tyontekijoille mahdollisuutta kéyttdd taitojaan
kumppanuuden puitteissa. (Das & Teng 2000, 37-38).

Das & Teng (2000) esittdvit johtopddtoksend, ettd resurssien hankkimisessa on kyse
kilpailuedun luomisesta nykyhetkeen liittyen ja resurssien sdilyttimisessd on kysymys
kilpailuedun turvaamisesta myohempid aikoja varten. Siten he luovat linkin markkinoil-
le sijoittumisnidkokulman ja resurssiperusteisen strategian vélille. Kumppanuuden kan-
nalta on olennaista, ettd resurssien realisoituvan arvon tulee hyddyttdd kumppanuutta
enemman kuin yritysten sisdisin toimenpitein on mahdollista. Resurssiperusteisesta teo-
riasta on loydettdvissd my0s perusteita sille, milloin kahden yrityksen kannattaa toimia
kumppanuussuhteessa. Resurssien tulee olla yhteensopivia niin, ettd niiden avulla voi-
daan integroida toimintoja. Jos molemmat yritykset omaavat runsaasti osaamiseen pe-
rustuvia resursseja, niin sopimukseen perustuva kumppanuus antaa mahdollisuuden

kontrolloida osaamisen siirtymistid kumppanille.

Eisenhardt & Schoonhoven (1996, 136-138) tarkastelivat tutkimuksessaan myos allians-
sien muodostamista resurssindkokulmasta. Allianssi on heille yleisnimitys yhteistyosuh-
teesta. Heiddn mukaansa yritykset sitoutuvat alliansseihin, kun yrityksen strateginen
asema on heikko, jolloin allianssi voi tuottaa kriittisid resursseja heikossa asemassa ole-
valle. Toisaalta, jos yrityksen asema on vahva, se houkuttelee yhteistychaluisia yrityk-
sid. Heidén tutkimuksensa mukaan allianssit syntyvét todenndkoisemmin ihmisten vilil-
14, jotka tuntevat toisensa. Tutkimustulokset ovat samansuuntaisia Dasin & Tengin

(2000) esittamien tulosten kanssa.

Kumppanuus voi luoda useita mahdollisuuksia oppimiseen. Hamel ym. (1989) korosta-
vat kumppanuuteen liittyvdd kilpailullista ndkokohtaa. Yhteistyo on kilpailua toisessa
muodossa. Menestyvilld yrityksilld on selvit strategiset tavoitteet kumppanuuteen liitty-
en ja ne myos ottavat huomioon, miten kumppanin tavoitteet vaikuttavat niiden menes-
tykseen. Menestyvid yritys néikee kuitenkin jokaisen kumppanuuden mahdollisuutena
oppia kumppanin laajasta osaamisesta. Yritysten tulisi késitelld kumppanuutta mahdol-
lisuutena oppia. Oppiminen alkaa yrityksen johdosta. Sen tdytyy olla sitoutunut lisdd-
méédn yrityksen osaamista aivan samalla tavalla, kuin se on sitoutunut vélttdméén talou-
dellisia riskejd. Pddosa oppimista tapahtuu kuitenkin kumppanuuden alemmilla tasoilla.
Jokainen yritys uskoo voivansa oppia kumppanilta ja samalla rajoittaa kumppanin pas-

syd omaan osaamiseensa. (Hamel ym. 1989).
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Inkpen (2008) pédtyy tutkimuksessaan johtop#itokseen, ettd yritys ei opi riittdvasti yk-
siloiden kautta. Yritysten on luotava tarkoituksenmukaiset osaamisen siirtomekanismit
hyotydkseen kumppanuuden tarjoamista oppimismahdollisuuksista. Nidin Inkpen vah-
vistaa Hamelin ym. (1989) esittimén ndkokohdan yrityksen johdon roolista oppimises-
sa. Yritykselld on oppimiselle aina sekd omaan yritykseen liittyvid tavoitteita ettd yhtei-
sid kumppanuuteen liittyvid tavoitteita. Se misséd suhteessa tavoitteet ovat vaikuttamassa
yrityksen toimintaan, ne vaikuttavat myds kumppanuuden toimivuuteen. (Khanna ym.
1998).

Chan ym. (1997) tuovat kumppanuuskeskusteluun edelld esitettyjen nakokohtien lisdksi
mahdollisuuden kasvattaa kyvykkyyttd padtoksenteossa. Markkinatalous edellyttii, ettd
henkilo, jolla on pditoksentekovaltuutus, omaa tarvittavan tiedon ja asiantuntemuksen
paitoksentekoon ja ettd hyodyt ja kustannukset koituvat tdysimadriisesti paatoksen teki-
jélle. Jos pédtosvaltuuden omaava ei omaa tarvittavaa tietoa tai asiantuntemusta, niin
padtosvaltuus tulisi siirtdd jollekin, joka omaa riittdvit tiedot ja asiantuntemuksen tai
sitten ko. osaaminen tulisi siirtdd paatosvaltuuden omaavalle. Molemmat ovat vaikeasti
toteutettavissa valtionhallinnossa, mutta p#dttdji voi tukeutua tarvittavassa méiérin

asiantuntijoihin.

Osaamisen siirtokustannukset voivat olla varsin suuret esim. tuotekehityksessé ja uuden
teknologian kehittdmisessid. Tahdn tuo kumppanuus mahdollisen ratkaisun, kun kump-
panuus on muodostettu tdydentden yritysten resursseja. Toisena etuna Chan ym. (1997)
nikevit kumppanuuden lisddvin organisaation joustavuutta. Kumppanuus tuo mahdolli-
suuden luoda yhteyksid uusien yritysten kanssa ja tarvittaecssa markkinatilanteen niin
vaatiessa my0s lopettaa yhteistoiminta. Tdmad mahdollisuus voi olla erityisen arvokas
nopeasti kasvaville yrityksille ja korkean teknologian yrityksille, jotka toimivat nopeasti
muuttuvassa ympiristossa.

Yhteiskunnassa tapahtuu paljon muutoksia vain sen perusteella, ettd yritykset jiljittele-
vit niitd yrityksid, joiden ne katsovat olevan strategisesti samanlaisessa asemassa tai
kuuluvan samaan strategiseen ryhméin. Koska yritykset eivit voi vaihtaa asemaansa
strategisessa referenssiryhméssi, ne voivat kuitenkin seurata muutoksia ja pyrkid sdilyt-
tdmadn asemansa lahimpiin kilpailijoihin ndhden. Jiljittelyéd ilmenee erityisesti alueelli-
sella tasolla ja niiden yritysten joukossa, jotka toimivat samalla kapealla strategisella
toimialalla (Garsia-Pont & Nohria 2002). Tutkimus kohdistui horisontaalisiin allians-

seihin, mutta jdljittelyd voi tapahtua muidenkin yhteistyosuhteiden muodostamisessa.
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Yhteenvetona kumppanuuden yleiset tavoitteet voidaan ryhmitelld viiteen ryhméin
edelld kasitellyn perusteella:
1. Olemassa olevia resursseja pyritddn tiydentamaén tai kehittamaén.
2. Strategista kilpailuasemaa kehitetddn esim. koordinoidulla erikoistumisella.
3. Kumppanuuteen liittyy ldhes aina yhteinen oppiminen, jonka avulla osapuolet voi-
vat kehittés itsedidn ja sitd kautta kumpikin hyotyd omissa yrityksissdén.
4. Kustannusperusteisina tavoitteina voivat olla esim. kustannusten pienentdminen tai
investointien vilttdminen.
5. Muina tekijoind saattavat tulla kysymykseen mm riskien pienentdminen ja jousta-

vuuden lisddminen.

2.4.3 Kumppanuusprosessi

Kumppanuuden johtamisessa voidaan 10ytdd kaksi tdrkedtd vaihetta: kumppanuuden
muodostaminen ja kumppanuuden varsinaisen toiminnan johtaminen. Kumppanuuden
muodostaminen on tdrked vaihe. Hyvékin hanke saadaan epdonnistumaan tai toimimaan

huonosti vajavaisella tai huonolla valmistelulla.

Kumppanuuden muodostamisen tueksi on luotu erilaisia prosessimalleja (esim. Kuglin
& Hook 2002; Mitshuhashi 2002; Gerdes 2003). Whipple & Frankel (1998, 337-338)
loivat nelivaiheisen prosessimallin, jossa otetaan huomioon prosessin kussakin vaihees-
sa kolme komponenttia samanaikaisesti kuvion 2.11 mukaisesti:
® Prosessikomponentti. Prosessissa tunnistetaan allianssin muodostamisen, toteutta-
misen ja pitkdn aikavilin ylldpidon vaiheet.
e Strateginen komponentti. Prosessin jokaisessa vaiheessa otetaan huomioon strategi-
set nakokohdat allianssin menestymisen turvaamiseksi.
e Operatiivinen komponentti. Prosessin jokaisessa vaiheessa médritellddn tekijat, joil-

la turvataan allianssin muodostaminen ja toiminnan arviointi.

Whipplen & Frankelin (1998, 336-337) mallissa on arvokasta se, etti siind prosessiin on
integroitu kuhunkin vaiheeseen vaikuttavat strategiset ja operatiiviset tekijat. Tadmin
toteuttamiseksi allianssin muodostaminen esitetddn neljdnd horisontaalisena kehittd-
misaskeleena: (1) Allianssin hahmottamisvaiheessa yritys tuottaa vaihtoehdon nykyti-
lanteelle ja midrittdd menettelytavat uuden suhteen synnyttimiseksi. Tédssd vaiheessa
maédritellddn alustavat vaatimukset kuten esimerkiksi laadun parantaminen, kilpailuedun
saavuttaminen tai kilpailijan kumppanuusohjelmaan vastaaminen. (2) Allianssin tavoit-

teluvaiheessa yritys médrittelee yksityiskohtaiset strategiset tavoitteet ja kumppanin
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valintakriteerit. (3) Allianssin vahvistamisvaiheessa yritys yhdessd kumppanin kanssa
midrittdd allianssille strategiset padmaédrat ja tavoitteet sekéd operatiiviset toimintaperus-
teet ja toimintaan liittyvit mittausmenetelmat. (4) Allianssin toteuttamisvaiheessa yritys

ko, modifioidaanko vai lakkautetaanko allianssi.

Méaaritetaan .
Tietoisuuden Maéritetdan

alustavat — i
vaatimukset taTe Kriteerit
Tarkistetaan . Méiériltetéén
vaatimukset Etsi > Ka'llmta'-t

riteeri

S [ vama | [ e
vaatimukset paTos vaatimustaso
Arvioidaan B Arvioidaan
€ Toteuttaminen eralnan
strateginen Johtaminen > D ke

tehokkuus

Arviointi

Kuvio 2.11. Kumppanuuden muodostamisen malli
Lihde: Whipple & Frankel 1998, 338

Stahle ja Laento (2000, 76-77) jakavat kamppanuuden kehitysvaiheiden perusteella ope-
ratiiviseen, taktiseen ja strategiseen tasoon. Mittareina he pitdvit osapuolten keskindisen
sitoutumisen syvyyttd, luottamuksen astetta ja toiminnan strategista luonnetta. He esit-
tavit, ettd kumppanuuden peruselementit ovat tietopddoma, lisdarvo ja luottamus. Jos ei
ole mitdin annettavaa (osaamista, tuotteita, markkinaosuuksia), on mahdotonta toimia
kumppanina. Toisaalta on ymmairrettivi, ettd kumppanuus on suhde, jonka tirkein pe-
rusta on luottamus ja ettd kumppanuuden tavoite on aina aineellisen tai aineettoman
lisdarvon tuottaminen. Taulukossa 2.1 esitetdédn eri kumppanuussuhteiden ydinpiirteet.
Jaottelu on kayttokelpoinen médritettdessd kumppanuuden tavoitetasoja ja siten myos
kayttokelpoinen johtamisen tyovélineend. Vastaavanlaisia kumppanuuden kehittdmis-

malleja on kehitelty runsaasti (esim. Kuivanen ja Hyotyldinen 1997; Paija 1998).
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Taulukko 2.1. Kumppanuussuhteiden ydinpiirteet
Lihde: Stahle ja Laento 2000

OPERATIIVINEN TAKTINEN STRATEGINEN
KUMPPANUUS KUMPPANUUS KUMPPANUUS
Tavoite Alentaa kustannuksia | Yhdistaa prosesseja Tuottaa merkittdvaa strate-
Keskittyminen omaan | Oppia tehokkaampia gista etua
ydinbisnekseen toimintatapoja Tuoteinnovaatio
Bisnesinnovaatio
Tietopadoma Maéritelty tuote tai Ilmeﬁee osaamisgna, Vgatii ydinosaamigen tai
palvelu toimintaprosesseina aineettoman varallisuuden
ja -kulttuurina paljastamista / luovuttamista
Lissarvo Taloudellinen Toiminnantehostaminen | Mahdollisuus nostaa bisnes
Uuden oppiminen kokonaan uudelle tasolle
Luottamuksen | Sopimus Dialogi Yhteinen aaltopituus
perusta Yhteistyd Innovatiivisuus
Luottamus

Larson (1992) pyrki tutkimuksessaan ymmartiméaédn prosessia, mikd oli johtanut seitse-
min yritystd tekemidn syvillistd yhteistyotd keskenddn. Tutkimuksessa keskityttiin
kahdenvilisten suhteiden kehittymiseen. Larsonin esittdméi sosiaalisen kdyttdytymisen
nikokulma pitid sisédlldéin kolme vaihetta:

1. Ennakkoehdoiksi kahdenvilisen suhteen kehittymiselle nousevat johtohenkildihin
liittyvét ennakkotiedot ja johtohenkildiden viliset aikaisemmat suhteet sekd yrityk-
sen maine.

2. Vastavuoroisten taloudellisten etujen saavuttaminen on vilttiméaton, mutta ei riitti-
vé ehto suhteen syntymiselle, lisiksi on kyettdvd luomaan luottamusta osapuolien
vililld.

3. Suhteen vakiinnuttamiseksi tarvitaan kolmenlaista integrointia. Ensinnékin tarvi-
taan operatiivisten toimintojen integroiminen kommunikoinnin parantamiseksi ja
hallinnollisten toimintojen yhdistdmiseksi. Toiseksi tarvitaan strategisen tason in-
tegrointi, mikd voi késittdd mm. hallinnon koordinaation, laadun, uusien tuotteiden
kehittamisen tai kustannusten alentamisen. Kolmas alue on sosiaalisen kdyttayty-
misen integrointi ja kontrolli sosiaalisten suhteiden kautta, minké seurauksena mo-

raaliset velvoitteet ja luottamus nousevat tirkeiksi.

Esitetyt mallit kuvaavat kumppanuuden kehittymistd hieman eri ndkokulmista. Kump-
panuuden luominen on prosessi ja kumppanuutta on syytd kehittdd ottaen huomioon
prosessuaaliset ndkokohdat. Kumppanuus on yhteistydsuhde, jossa lyhyen aikavilin
voittotavoitteiden tulisi antaa tilaa pitkin aikavilin tavoitteille. Taémé ndkokulma koros-
taa strategisen ndkokulman huomioon ottamista kehittdimisprosessissa. Pitkédn aikavilin
tavoitteisiin edetddn kuitenkin vaiheittain operatiiviset ndkokohdat huomioon ottaen.

Kumppanuusprosessi edellyttdd ndiden kolmen ndkokulman huomioon ottamista niin
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kumppanuuden kehittimisvaiheessa kuin kumppanuuden toteuttamisvaiheessa. Kump-
panuuden kehittyminen vaatii aikaa ja edellyttid kumppanuuden pddmiirin ja tavoittei-
den madrittelyjd sekd kumppanuussuhteen kehittdmisessi ettd kumppanuudelle asetettu-

jen tavoitteiden saavuttamiseksi.

2.4.4 Kumppanuuden menestystekijit ja esteet

Kumppanuuden toimivalla yhteistygsuhteelle on pyritty tunnistamaan kriittisid menes-
tystekijoitd. Niiden tunnistamisen avulla pystytddn hallitsemaan riskeji. Das & Teng
(2003, 283-284) suorittivat kirjallisuustutkimuksen kumppanuusyritysten kyvystd saa-
vuttaa asetetut strategiset tavoitteet. Heiddn tutkimuksen mukaan tavoitteiden saavutta-
miseen vaikuttavat erityisesti seuraavat tekijét:

e Tavoitteiden vihdinen paillekkdisyys on piitekijd tyytymiattomyyteen allianssien
suoriutumiskykya arvioitaessa (Hatfield & Pearce 1994).

® Yritysten vilinen luottamus on kriittinen tekijia kumppaneiden tyytyviisyyttd ja al-
lianssien menestysti arvioitaessa (Kanter 1994).

e Kumppaneiden yhteistyo on tirked tekijd. Tdlld tarkoitetaan yhteisten intressien ta-
voittelua mieluumminkin kuin opportunistista toimintaa (Das & Teng 1998 ja
2001).

e Tarkoituksenmukainen allianssin rakenne hillitsee opportunistista kidyttaytymisti ja
johtaa allianssin parempaan suoriutumiseen (Parkhe 1993).

Tutkimuksen perusteella voidaan siis todeta, ettd yhteistyon osapuolien odotusten ja
niakemyserojen tiedostaminen ja kumppanuussuhteen avoin analysoiminen etukiteen ja

kumppanuuden aikana lisddvit onnistumisen mahdollisuuksia.

Draulans ym. (2003) tutkivat allianssien johtamista. (Allianssikésitettd kdytetddn tutki-
muksessa hyvin véljasti tarkoittaen ilmeisestikin kaikenlaisia yritystenvélisid liittymi.)
Vaikka jokainen allianssi on ainutlaatuinen, niin allianssin johtamisprosessi siséltdd
tiettyjd erityispiirteitd. Kyvykkyys johtaa allianssia ja suodattaa tietoa alliansseista on
erityinen johtamisen taito, josta Draulans ym. kdyttivit termid allianssikyvykkyys. He
tunnistivat kolme allianssikyvykkyyden mekanismia: (1) allianssikoulutus, jolloin yritys
kerdd allianssitietimystd ja jakaa sitd yrityksessd, (2) allianssispesialistien hankinta ja-
kamaan ja hyodyntdmédin allianssitietoa ja (3) allianssioppiminen tavoitteena kehittda
yrityksen tietdimystd omiin allianssikokemuksiin liittyen. Tutkimuksen mukaan yrityk-
set, jotka omaavat edelld mainittuja allianssikyvykkyyksid menestyivit paremmin kuin

ne, jotka eivit panostaneet allianssikyvykkyyksien rakentamiseen.
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Moller ym. (2004) tutkivat liiketoimintaverkkojen organisointia ja johtamismalleja.
Mukaillen heidin ajatuksiaan verkon johtamiseen paadytdén siihen, ettd kumppanuudel-
le tulisi pyrkid luomaan johtamismalli, mikd yhdistdd keskittamisen ja hajauttamisen
edut. Siini tulisi ottaa huomioon ainakin, ettd kumppanuuden toiminnallinen tehokkuus
vaatii liiketoiminnan ohjausta, miké edellyttdd yhteistd informaatiojérjestelmés ja mate-
riaalivirtojen koordinointia. Toiminnan seuranta- ja koordinointivastuuta voi kuitenkin
siirtdd kumppanille. Ohjatulla kehitysvastuulla voidaan suunnata vastuuta kehittdd oma-
toimisesti hallitsemiaan arvotoimintoja ottaen kuitenkin huomioon kehityslinjaukset.
(Moller ym. 2004, 65-66).

Doz & Hamel (1998, 57-58) nikivit lisdarvon mittaamisen olevan varsin helppoa asia-
kas-toimittajakumppanuuksissa. He asettivat kumppanuuden onnistuneelle strategiselle
johtamiselle vaatimuksiksi:
e Kumppanin tuottama panos on arvioitava.
¢ Arvon luomiseen liittyvien odotusten tulee maérittad kumppanuuden laajuus ja siitéd
tulee olla yksimielisyys.
e Menestyksen kannalta kriittisistd tehtdvisti tulee vallita yksimielisyys.
e Menestymisti tulee mitata. Mittaamisen tulee kisittdd muutakin kuin lyhyen aika-
vilin taloudellisia tuloksia.
e Arvon luomiseen liittyvit odotukset voivat auttaa 16ytdmidn etukiteen jannitteiden

syntymiseen liittyvid tekijoita.

Vaikka kaikki allianssit tai kumppanuudet eivit ldheskédédn aina onnistu, niin osa onnis-
tuu. Kumppanuuden kriittisida menestystekijoitd on kisitelty kirjallisuudessa runsaasti
(esim. Doz & Hamel 1998; Whipple & Frankel 2000; Hallikas ym. 2001). Whipple &
Frankel (2000) kisittelivdat tutkimuksessaan pitkdaikaisten ostaja-toimittajakumppa-
nuussuhteiden menestystekijoistd. Seuraavat viisi osoittautuivat tirkeimmiksi:

¢ luottamus

¢ ylimmin johdon tuki

e selvit paamadrit ja tavoitteet

e kyky saavuttaa asetetut tulostavoitteet

e kumppaneiden yhteensopivuus.
Sekd toimittaja- ettd asiakasosapuolet padtyivit samoihin viiteen menestystekijidin, tosin
hieman eri jarjestyksessd. Esitetyt tekijit ovat niitd samoja, jotka jo edelld todettiin kes-
keisiksi yrityksen strategisen johtamisen kannalta. Nimd menestyskriteerit antavat aja-

tuksen siitd, mitka tekijét ovat todella merkityksellisia kumppanuuden johtamisessa.
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Chan ym. (1997, 217) osoittivat tutkimuksessaan, ettd kumppanuusyritysten osakkeiden
kurssikehitys nousi huomattavasti kumppanuuden perustamisen jilkeen kymmenen
vuoden tutkimusjakson aikana ilman mitddn varallisuuden siirtoja. Samalla teollisuuden
alalla muodostetuille kumppanuusyrityksille koitui enemmaén lisdarvoa, jos kumppanuus
perustui teknisen osaamisen siirtdmiseen tai yhdistamiseen kuin ei-tekniikkaperusteisille
kumppanuuksille. Tulokset antavat aiheen olettaa, ettd kumppanuudet lisdédvit arvoa
eniten antamalla yritysten keskittyd liiketoimintaansa ja samalla hyodyntdien kump-

panuusyrityksen tdydentdvid teknisid taitoja.

Stahlen ja Laenton (2000) edelld kisitelty malli kumppanuuden kehittymisen tasoista
voidaan n#hdid my6s kumppanuuden kehittymisen polkuna. Kun operatiivisessa kump-
panuudessa on kyse vield valmiiden tuotteiden, tuotantoprosessin tai palvelukokonai-
suuden mahdollisimman automaattisesta ja systemaattisesta liittimisestd osaksi yrityk-
sen toimintaa, niin taktiselle kumppanuudelle asetetaan jo suuri joukko onnistumisen
kriteereiti:

e prosessien paillekkdisyyksien poisto

e kumppanuuden kehyksen médrittely (visio, strategiset tavoitteet, roolit)

® omien oppimistavoitteiden médrittely

¢ luottamuksen tietoinen rakentaminen

¢ informaation hallintajirjestelma

® tietopddoman integrointi

e toimiva mittaristo ja kumppanuuden jatkuva, yhdessi tapahtuva arviointi.

Stahle ja Laento (2000) nikeviit strategisen kumppanuuden edellytykseni sen, ettd osa-
puolet jakavat tdysin molempien ldhtokohdista johdetun yhteisen vision, arvot ja menet-
telytavat. Tarvittavan ehdottoman luottamuksen takuuna on yhteinen nikemys menes-
tymisedellytyksistd, jossa win-win-mahdollisuus on riskejd vahvempi houkutin. Luette-
lo onnistumisen kriteereistd on varsin kattava. Se antaa hyvén viitekehyksen siitd, mihin
asioihin tulee kiinnittdd huomiota, kun pyritddn siirtymédn perinteisestd toimittaja-
ostajasuhteesta kohti pysyvdd kumppanuutta tai kun joudutaan ulkoistamistilanteessa

pohtimaan keinoja edetd pysyvain kumppanuussuhteeseen.

Huolimatta kumppanuuksien houkuttelevista eduista yhteistyosuhteet toisten organisaa-
tioiden kanssa voivat olla ongelmallisia. Eisenhardt & Schoonhoven (1996, 136) 16ysi-
vit runsaasti yhteissuhteeseen liittyvid ongelmia: (1) Allianssisuhteilla voi olla korkeat
transaktiokustannukset (Hennart 1991; Williamsson1991). (2) Allianssi voi olla myos
osatekijand siihen, ettd yrityksen johto laiminlyd tirkeiden kompetenssien kehittdmisen

tai ettd tietyntyyppiset teknologiat ja ydinkyvykkyydet voidaan helposti ohjata pois yri-
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tyksestd (Hamel ym. 1989). (3) Allianssit voivat my0s vihentédd tulovirtoja, kun yrityk-
set haluavat jakaa tuottoja (Shan 1990).

Voidaan siis johtop#itoksend todeta, ettd kumppanuus edellyttid johtamista ja siihen
tarvitaan yhteisesti sovittuja johtamisjérjestelyjd. Niiden avulla ohjataan kumppanuuden
toimintoja, ratkotaan isoja ongelmia ja kehitetdin kumppanuuden strategiaa. Tdhén tar-
koitukseen soveltuu hyvin yhteinen johtoryhmd, joka hajauttaa riittdvissd médrin vas-
tuuta ja luo yhteistydjérjestelyjd kumppanuuden toimintojen ja osaamisen kehittdmisek-
si niin hierarkiatasoittain kuin alueittain. Niin turvataan tiedon kulku, toimivuus ja lisd-
tddn luottamusta. Kumppanuuden toiminnan ja tuloksellisuuden arvioinnissa ja kehittd-
misessd voidaan hyodyntda tietyin varauksin tulosjohtamista tai tasapainotettua tulos-
korttia, kuten strategian toteuttamisen johtamisessa (vrt. Moller ym. 2004, 70). Kump-
panuusyrityksilld on oman toimintansa seuraamiseen padmaidrit, tavoitteet ja mittarit,
mutta yritysten tulee luoda myos kumppanuudelle toiminnan tehokkuuden ja taloudelli-
suuden seuraamiseksi mittarit. Konfliktit syntyvit, kun yritykselld on omat tavoitteensa,

jotka eivit vilttamattd ole yhteensopivat kumppanin kanssa.

2.4.5 Kumppanuus julkisessa hallinnossa

Yhdistyneen Kuningaskunnan (UK) puolustusministerio (UK MoD = United Kingdom
Ministry of Defence) ilmoitti jo vuonna 1996, ettd PFI/PPP (Private Finance Initiative /
Public Private Partnership) on otettu keskeiseksi tyovélineeksi ministerion pyrkimyk-
sessd lisdtd kdytettdvissd olevan rahoituksen tuottavuutta. Ministerio méiritti kuusi alu-
etta, joihin sovelletaan ulkoistamisia ja kumppanuushankkeita: koulutus, varustus, kiin-
teistot ja asunnot, huollon palvelut, muut palvelut ja informaatioteknologia. (MoD 1998;
Parker & Hartley 2003, 102). Yhdistyneen Kuningaskunnan hallituksen ”Strategic De-
fence Review” linjasi vuonna 1998 puolustuspolitiikkaa vuoteen 2015 asti. Selonteossa
esitettiin suosituksia tuottavuuden lisddmiseksi puolustussektorilla, joissa merkittdva
osuus sanottiin tulevaisuudessa olevan PPP-hankkeilla. Saavutettavilla sdést6illd néhtiin

olevan merkittdva osuus MoD:n sotavarusteohjelman ldpiviennissda. (MoD 1998).

Yhdistyneen Kuningaskunnan puolustusministerion toteuttamat ulkoistukset perustuvat
pitkdaikaisiin, tyypillisesti yli 10 vuoden sopimuksiin. Tehdyistd sopimuksista mainitta-
koon asevoimien koko kaupallisen ajoneuvokaluston hankinnan ja huollon siirtiminen
kumppanille sekéd helikopterien simulaattorikoulutuksen ulkoistaminen. MoD on kiyt-
tanyt myos yksityistd rahoitusta hyvikseen PFI-hankkeissa muodostaessaan yksityisten

yritysten kanssa merikuljetus- ja ilmatankkauskykyé. (Parker & Hartley 2003, 102).
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MoD uskoo, ettd kumppanuus voi parantaa palvelun laatua, tuottaa kumppanilta tekni-
sen kehityksen tuoreimmat sovellukset ja pienentdd riskejd. Osa riskeistd olisi mahdol-
lista jopa siirtdd yksityiselle sektorille. Parker & Hartley (2003) piityvit asevoimia
koskevassa tapaustutkimuksessaan johtopddtokseen, ettd kumppanuus ei valttimitta
johda taloudellisesti parempaan tuottavuuteen ja ettd kumppanuus edellyttid merkittavid

panostuksia neuvotteluvaiheeseen ja suoritusten seurantaan.

MoD suoritti vuonna 2005 arvioinnin PFI-hankkeista. Ministerié oli hyviksynyt 53
hanketta, joiden arvo oli yhteensd 4,3 miljardia puntaa. Arviointi késitti 29 hanketta.
Liahes kaikki hankkeet toimivat hyviksyttyjen suunnitelmien mukaisesti, myds rahoi-
tuksellisesti, vain kolme hanketta oli myohissd. Samoin ldhes kaikki hankkeet (97 %)
toimivat vihintddn tyydyttavisti ja tuottivat sovitut palvelut. PFI-hanketiimit toimivat
90 %:ssa tapauksista hyvisséd yhteistoiminnassa. (MoD PFU 2005). Valtiovarainminis-
terion raportti julkisen sektorin PFI-hankkeista pédtyy suuruusluokkana samoihin lop-
putuloksiin (HM Treasury 2006).

MoD:n arviointi vuodelta 2005 kertoo hankkeiden onnistumisesta tai epdonnistumisista
vain osan. Hankkeet ovat alkuvaiheessa ja vield ei ole edellytyksié lopullisiin arvioin-
teihin. Sopimukset ovat kestoltaan 10-30 vuotta ja hankkeiden onnistumiset voidaan
arvioida vasta myohemmadssd vaiheessa, joissain hankkeissa vasta péddtosvaiheen jil-
keen. Kuitenkin on syyti todeta, ettd jos hanke toteuttamisvaiheessa pysyy aikataulussa
ja tuottaa sopimuksen mukaisia suoritteita, niin ulkoistamisen kautta luotu kumppanuus

on kokonaisuutena asevoimien kannalta tarkoituksenmukainen ja toimiva jirjestely.

2.4.6 Johtopéitokset kumppanuuden hyodyn realisoimiseksi

Vesalainen (2006, 16-17) pelkistid yritysten motiivit verkostoitua kahteen tekijédin:
e Koko tuotantoketjun kustannustehokkuutta parannetaan minimoimalla seké tuotan-
tokustannuksia ettd yritysten vilisen vaihdannan kustannuksia.
e Liiketoiminnan kasvua tavoitellaan uuden liiketoiminnan synnyttimisen tai pa-
remman kilpailuaseman tuottaman markkinaosuuskasvun kautta.
Liikkeenjohdon nikokulmasta kysymys on siis yrityksen tai kumppanuuden siséisistd

tehokkuutta lisddvistd toimenpiteist.

Kumppanuussuhteen muodosta riippumatta kumppanuuden hyo6ty voi realisoitua vain,

jos seuraavat tekijit kyetddn toteuttamaan:
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e Kumppanien pddmiirit ja strategiat kumppanuudesta ovat yhteensopivat. Kump-
panien kumppanuudelle asettamien tavoitteiden pitdd olla keskeisiltd osiltaan pail-
lekkdisid.

e Resursseja yhdistdmailld yritykset voidaan saattaa yhteensopivaksi kokonaisuudek-
si, poistaa padllekkiisyyksid ja lisdtd kustannustehokkuutta. Yritysten omat strate-
giset resurssit on mahdollista suojata.

e Kumppaneiden jirjestelmit ja prosessit saatetaan yhteensopiviksi. Erityisesti on
kiinnitettivd huomiota paitoksenteon ja hallinnon jirjestelmien yhteensovittami-
seen.

e Kumppanuus edellyttis strategista johtamisotetta.

e Kumppanuutta johdetaan yhteisesti sovituilla johtamisjirjestelyill.

e Kumppanuuden menestymisen kannalta kriittisié tekijoitd mitataan yhteisesti sovi-
tuilla jarjestelyilld. Tulokset arvioidaan yhdessa.

¢ Luottamusta rakennetaan tietoisesti organisaatioiden eri tasoilla.

Kumppanuus vaatii johtamista siini kuin yrityskin. Kumppanuuden kehittiminen etenee
vaiheittain ja kumppanuus vaatii kummassakin yrityksessd oman strategiansa ja yritys-
ten yhteisen kumppanuusstrategian. Yrityksen on kyettivi saattamaan strategiansa yh-
teensopivaksi strategisten resurssiensa kanssa ja ne yhteensopivaksi strategisen kump-
paninsa kanssa. On tunnettava omat ydinosaamisalueensa ja niiden perusteella pétetti-

vi, miten toimintaa on mahdollista kehittéi.

Kumppanuuteen liittyy periaatteessa samoja riskejd - liikeriskejd ja vahinkoriskejd -
kuin yleensdkin liiketoimintaan. Lisdksi on otettava huomioon kumppanuuden omat
kahdenvilisiin suhteisiin ja tuloksellisuuteen liittyvét riskit. Kahdenviélisiin suhteisiin
liittyy my6s kumppanin opportunistinen kayttdytymismahdollisuus ja siihen liittyvét

seuraamukset, kun kumppanuus ei toimi odotusten mukaisesti.

2.5 Tutkimuksen viitekehys

Puolustushallinnon strateginen johtaminen on moniulotteinen prosessi. Puolustushallin-
non kumppanuusohjelman strategiaa ovat muovaamassa valtionhallinnon ylimmisti
elimistd erityisesti eduskunta ja sen kautta poliittiset puolueet sekd valtioneuvosto.
Kumppanuusohjelmaan liittyvid ndkokohtia on esitetty hallitusohjelmassa, valtioneu-
voston turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa selonteoissa, hallituksen strategia-asia-
kirjoissa ja valtiontalouden kehyspditoksissd. Puolustusministerio synnyttdd oman stra-
tegiasuunnitelmansa ottaen huomioon edelld esiteltyjen asiakirjojen esittdimét ndkokoh-

dat. Se on ymmarrettdvd puolustusministerion kannanotoksi selonteon jilkeiselle ajalle,
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mutta my0s valmisteluasiakirjaksi valtioneuvoston seuraavalle selonteolle ja seuraavalle

hallitusohjelmalle.

Puolustushallinnon kumppanuusohjelma ei ole kaikesta muusta puolustushallinnon toi-
minnasta irrallinen toiminta. Kysymys on puolustusvoimien tukitoimintojen laaja-
alaisesta uudelleen organisoinnista ja puolustusvoimille erittdin tirke#std strategisesta
muutoksesta. Muutoksen viitekehykseen liittyvit kuvion 2.12 mukaisesti ne strategisen
johtamisen kéytiannot, joilla vaikutetaan kumppanuusohjelman valmisteluun, padtoksiin
ja toteuttamiseen ja seurantaan. Kumppanuusohjelman vaikutusmekanismeina ovat mm.

ulkoistaminen, yhtidittiminen, sisdistiminen ja oman toiminnan kehittiminen.

Strategisen johta- Vaikutus- Vaikutus
misen kaytannoét mekanismit
1. Strategiaprosessi Ulkoistaminen
" . ja kumppanuus Tuottavuus
2. Konsernijohtaminen tai strateginen » Kustannus-
. . tehokkuus
X | kumppanuus
3. Strateginen suunnittelu pPp: . Laatu
4. Strateg|a.teor|at YhtiGitaminen . -
» Transaktiokustannukset ja kumppanuus Strategiset nako-
* Resurssit = tai strateginen kohdat
» Sosiaalinen padgoma kumppanuus » Joustavuus
5. Riskienhallinta : ?e_s“,'tss't
issistAmi + Toimitusvarmuus
6. Strategian toteuttaminen Sl
7. Seuranta ja ohjaus Sisdinen Keskittyminen
kehittaminen ydintoimintoihin

Kuvio 2.12. Strategisen johtamisen kédytannot, vaikutusmekanismit ja vaikutukset puo-
lustushallinnon kumppanuusohjelmassa

Puolustushallinnon kumppanuusohjelmassa tavoiteltavat vaikutukset tulevat nidkyviin
padmédrasti ja tavoitteista riippuen joko hankkeiden tuottavuuden paranemisena, strate-
gisten, usein toiminnallisten nikokohtien tehostumisena ja/tai mahdollisuutena keskittya
ydintoimintoihin. Ensin mainittu tarkoittaa kustannustehokkuuden paranemista ja/tai
suoritteiden laadun paranemista ilman, ettd kustannukset kasvavat. Laadun parantumi-
nen tietysti vain siini tapauksessa, ettd siithen pyritdén. Jilkimmadinen tarkoittaa taas siti,
ettd strategisilla tavoitteilla luodaan edellytyksid organisaation pitkdaikaiselle toiminnal-

le muuttuvassa ympiristossd. Ndilld tavoitteilla haetaan mm. kiinteiden kustannusten
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muuntamista muuttuviksi tulevia organisaatiomuutoksia ajatellen, yhdistetdén puolus-
tusvoimien vajavaisia resursseja ulkopuolisten toimijoiden resursseihin, jotka nihddin
hyodyllisiksi tulevissa muutoksissa tai joilla kasvatetaan toimintavarmuutta niin nykyti-
lanteessa kuin kriisiaikaa ajatellen. Néin luodaan mahdollisuuksia keskittyd ydintoimin-
toihin ja muokataan puolustushallinnon jaykkis rakenteita joustaviksi. Kumppanuudella
voidaan pyrkid vain yhteen vaikutuksista, mutta ne voivat myos olla kaikki vaikutta-
massa piaitokseen kumppanuuteen siirtymisesta.

Strateginen johtaminen k#dynnistyy perusteista. Kumppanuusohjelman strategisessa joh-
tamisessa tima tarkoittaa vahintddn kolmen perustekijén tunnistamista:
1. Perustan puolustushallinnon kumppanuusohjelmalle luovat visio, padmadrit seka
tavoitteet.
2. Kumppanuusohjelman kohdistuminen puolustusvoimien tukitoimintoihin edellyttda
puolustusvoimien ydintoimintojen ja tukitoimintojen selkedd hahmottamista.

3. Kumppanuusohjelmalla haluttavat vaikutukset on yleiselld tasolla méiritelty.

Toimintakentdn maédrittely antaa mahdollisuuden yhdessd vision kanssa madritelld
kumppanuusohjelmalle piddmaérin ja jakaa padméddrin tavoitteisiin. Ne yhdessd maérit-
tavit puolustushallinnon tahtotilan. Pddmaiérin ja tavoitteiden saavuttaminen eivit si-
ninsi takaa, ettd puolustushallinnon kumppanuusohjelma on onnistunut. Ne voivat olla
vadrin madritellyt tai ympéariston muutoksia ei ole hankkeen aikana otettu huomioon
strategiaprosessin jaykén hallinnoinnin johdosta tai ne on mééritelty vaérin eik niitd ole
ymmarretty korjata ulkoisen ympériston ja sisdisten tekijoiden analysointivaiheen tulos-
ten perusteella. On myds mahdollista, ettd paamiird ja tavoitteet on miiritelty tavalla,
mikd ei tue tuottavuuden lisddmisti eiké strategisia nakokohtia.

Kumppanuusohjelman padmaiirit ja tavoitteet madrittdavit puolustushallinnon tahtotilan.
Tahtotilan saavuttaminen edellyttdd toimintaa ja toiminta johtamista. Siithen tarvitaan
joustavaa, vaiheittain etenevii ja jokaisesta vaiheesta palautteen huomioon ottavaa stra-
tegiaprosessia. Strateginen johtaminen mééritellddn usein prosessiksi, mikd on tekemi-
sissd erityisesti strategian kehittimisen ja hyodyntdmisen kanssa, joiden avulla ohjataan
organisaation operaatioita. Strategiaprosessille luo kayttokelpoisen viitekehyksen Aho-
lan (1995) esittimi jatkuva strategiaprosessi. Hyvin toimiva prosessi luo edellytykset

strategisen johtamisen onnistumiselle, mutta se ei takaa siti.

Puolustushallinto on moniportainen organisaatio, missd kaikki eivit voi tehdd kaikkea.
Liike-eldmén kdyttdmi konserniajattelu luo toimivan perustan myos puolustushallinnol-

le. Puolustushallinnon konsernissakin tulee olla selked jako strategiatasoihin, joiden
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mukaan midrittyvét tehtavit ja vastuut. Myos puolustushallinnossa konsernin osien tu-
lee kyetd osoittamaan tarpeellisuutensa. Niiden tulee kyetd luomaan lisdarvoa omalla
toiminnallaan kumppanuusohjelmalle ja sen hankkeille. Parenting-teoria tarjoaa kump-
panuusohjelmaan liittyen toimivan viitekehyksen. Toimiva strateginen johtaminen edel-
Iyttdd myoOs toimivaa seurantaa ja ohjausta. Ohjaavan johtoportaan tulee omata laaja
yleisndkemys puolustushallinnon ja puolustusvoimien strategisesta johtamisesta ja tar-
peista. Ohjaavan johtoportaan tai ohjausryhmén tulee myos asiantuntemuksellaan kyeté

kyseenalaistamaan hankeorganisaation esittamat ratkaisut ja suositukset.

Strategisessa johtamisessa korostuu tédssé tutkimuksessa strateginen suunnittelu. Kump-
panuusohjelman ja siihen liittyvien hankkeiden tarkastelu aloitetaan suunnitteluvaihees-
ta. Nisin ja Aunolan (2005, 70) esittimi nidkemys strategian laadinnasta kuviossa 2.13
pelkistdd strategian suunnitteluprosessin. Strategian valintaan liittyy myos kysymys
mahdollisen yhteistyosuhteen keskindisen sitoutumisen asteesta: pidetddnko suhde pal-
veluiden ostoina vai kehitetddnko suhdetta kohti strategista kumppanuutta, esim. Stah-
len ja Laennon (2000) esittimin mallin mukaisesti. Heidén esittiménsi jaottelu on kéyt-
tokelpoinen médritettdessd kumppanuuden tavoitetasoja. Ne antavat mahdollisuuden

arvioida karkealla tasolla, mille tasolle kumppanuudessa ollaan pyrkiméssa.

Vision
selkiinnyt-
tdminen
Kumppanuus-
ohjelman Kumppanuus-
paadmaarat strategian
ja maaritys
tavoitteet
Organisaation
siséinen ja
ulkoinen
analyysi

TTS JABUDJETTI

Kuvio 2.13. Strategian laadintaprosessin pelkistys
Lahde: Nési ja Aunola 2005, 70 mukaillen

Yksiselitteistd ohjetta tai mallia ei ole siitd, milloin toiminto on tarkoituksenmukaista

ulkoistaa, yhtioittdi, sisdistdd perustamalla palvelukeskus tai kehittdd toimintoa sisdises-
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ti. Ulkoistamisen hallinta késittdd monia eri tekijoité, toimintoja ja resursseja, joita tulee
pyrkié tarkastelemaan systemaattisesti. Quélinin & Duhamelin (2003) luoma viitekehys
on esitelty ulkoistamista késittelevidssda kohdassa 2.3.3. Siind kuvataan ulkoistamisen
valmisteluiden etenemisestd ja késiteltdvit asiakokonaisuudet. Malli tarjoaa toimivan

viitekehyksen ulkoistamisprosessille.

Hamel ym. (1989, 137) tuovat ulkoistamisen p#itosongelmaan erditd hyodyllisid nako-
kohtia, jotka on tosin esitetty kansainvélisiin kumppanuuksiin liittyen, mutta joilla kylla
on kantavuutta yleisemminkin kaytettavaksi:
e Ulkoistaminen on tapa saada kdyttoon jonkun muun kilpailukykyisyyttd mieluum-
minkin, kuin itse kehittdd pitkdaikaista ratkaisua kilpailukyvyn vihenemiseen.
e Piitostd itse valmistaa tai ostaa on ajateltava eri ndkokulmista.
® Yrityksen johtajat tekevit padtoksid ulkoistamisista eri aikoina, jolloin kumulatiivi-

set vaikutukset jaavit epaselviksi esimerkiksi riippuvuuksien kasvamisen myota.

Hamelin ym. (1989) mukaan ulkoistaminen ei ole yksioikoinen toimenpide, missé voi-
daan edetd esimerkiksi vain lyhytvaikutteisten tavoitteiden perusteella. Ulkoistamisen
rinnalla tulee arvioida oman toiminnan kehittdmistd. Tarvitaan toimivaa viitekehysti,
jolla voidaan ldhestyi ulkoistamisen ja oman toiminnan vilistd ongelmaa. Earlin (1996)
luoma viitekehys, misséd arvioidaan toiminnon arvoa yritykselle ja toiminnon operatii-
vista suorituskykyd, antaa perusteita pohtia yrityksen toimintojen kehittimismahdolli-
suuksia. Sitd tdydentdd Insinga & Werlen (2000) luoma malli, miki tarjoaa yritykselle
mahdollisuuden suorittaa arviointi toiminnoistaan kéyttden ldahtokohtana yrityksen si-
sdistd kyvykkyyttd suorittaa toiminto kilpailijoihin verrattuna ja toiminnon potentiaalia
tuottaa kilpailuetua. Arvioinnit luovat edellytykset muodostaa johdonmukainen strategia
toimintojen kehittdmiselle ulkoistaminen mukaan lukien. Menetelmit on esitelty ulkois-

tamista kisittelevissid kohdassa 2.3.3.

Ulkoistamiseen liittyy riskejd, joita ei voi sivuuttaa strategisessa suunnittelussa. Riskit
on tunnistettava ja niihin on varauduttava. Tutkimuksessa pyritddn keskittyméédn vain
aivan olennaisiin kysymyksiin riskienhallinnassa. Ulkoistamisessa on neljd sellaista
riskitekijasd, jotka muodostavat vakavan uhan puolustusvoimien suorituskyvylle: (1)
Ainutlaatuinen resurssi pienenee rauhan aikana ulkopuolisen hallinnassa niin pieneksi,
ettd se ei tdytd laajuusvaatimusta ja sitd ei voida nopeasti monistaa tai korvata. (2) Pite-
vyys, mikéd on puolustusvoimien koulutuksessa tai toiminnassa itsestddn selvyys siirtyy-
kin ulkoistamisen mukana kumppanille ja muuntuu sielld puolustusvoimien kannalta
hyodyttomiksi. (3) Kumppani voi saada haltuunsa kumppanuuden muodostamisvai-

heessa sellaiset resurssit, ettd muiden yritysten alalle tulon kynnys voi nousta vaaditta-
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vista resursseista johtuen kohtuuttoman suureksi. (4) Kumppani tekee konkurssin. Kai-
kissa esitetyissd vaihtoehdoissa nousee esille vaatimus luoda jo strategisen suunnittelun
yhteydessd suunnitelma toiminnon palauttamisesta kokonaan tai osittain puolustusvoi-

mien johtoon ja hallintaan.

Kumppanuus on organisaatiolle aina strateginen kysymys, missd haetaan toimintojen
jarjestelyjé pitkalld aikavalilld. Siind kisitellddn organisaation toimintojen laajuutta ja
sopeutetaan toimintoja ympiristoon, missid organisaatio toimii. Kumppanuudessa on
kysymys erityisesti organisaatioiden padmaédrien, tavoitteiden, toimintojen, jirjestelmien
sopeuttamisesta toimivaksi kokonaisuudeksi. Strategian muotoutumista pitkalld aikava-
lilld arvioidaan hyddyntden Mintzberg (1994) ja Whittingtonin (2001) esittdmien viite-
kehysten puitteissa. Transaktiokustannusteorian ja resurssiperusteisen strategiateorian
vaikutuksia paitoksentekoon kumppanuuden valmisteluvaiheessa seké sosiaaliseen pai-
omaan liittyvien nikokohtien vaikutuksia strategiaprosessien etenemiseen tarkastellaan
tamin tutkimuksen alaluvussa 2.2. esitettyja viitekehyksid hyodyntden. Kumppanuuden
strategisen johtamisen toimivuutta arvioidaan kdyttden perusteena Dozin & Hamelin
(1998) ja Mollerin ym. (2004) esittamia viitekehyksii.

Strategian toteuttamisen seuranta perustuu aina p#idtokseen. P#itoksen perusteluiden
tulee antaa myos perusteet seurannalle. Padtoksessd méadritelldén strategisen johtamisen
vaikutukset. Onko kumppanuusohjelmalla tai hankkeella tarkoitus parantaa tuottavuutta
vai liittyyko hankepédtokseen ainoastaan strategisia ndkokohtia vai molempia? Padtok-
sen perusteella synnytetddn seurantasuunnitelma. Toimintojen ja tulosten seurantajirjes-

telmi on toteuttamisprosessin avaintoiminto (Noble 1999a).

Puolustushallinnon kumppanuudet ovat vield varsin alkuvaiheessa, mutta kumppanuuk-
sien valmisteluprosessien ja toteuttamisvaiheen etenemistd on mahdollista tarkastella
paitsi normaalien taloudellisten tunnuslukujen avulla, myos Whipplen ja Frankelin
(2000) esittamien menestystekijoiden perusteella. Kumppanuuden kehittymistd voidaan
arvioida Stahlen ja Laennon (2000) esittimin viitekehyksen puitteissa. Ndin syntyy
kokonaiskuva kumppanuuksien onnistumisista ja toimintaedellytyksistd seki tarkoituk-

senmukaisuudesta puolustushallinnolle tulevina vuosina.
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3. TUTKIMUSMENETELMAT JA TUTKIMUSAINEISTO

Tutkimuksessa kidytetyt menetelmat liittyvat mm. taustateorioihin, tiedon hankintaan ja
muokkaukseen sekd ennen kaikkea tulosten todentamiseen ja tulkintaan (Olkkonen
1993, 21). Tédsséd luvussa kisitellddn ensinnédkin tutkimuksen metodologisia valintoja.
Toiseksi késitellddn tapaustutkimusta tutkimusstrategiana. Erityisend mielenkiinnon
kohteena on tapaustutkimuksen hyddyntdmismahdollisuus strategisen johtamisen tutki-
muksessa. Kolmanneksi esitellddn tutkimusaineisto ja tutkimuksessa kéytetyt analyysi-
menetelmit. Tavoitteena on valottaa valittujen tapaustutkimusten valintaperusteet, tut-

kimusaineiston kerddminen ja kisittely.

3.1 Metodologiset valinnat

Orlikowskin & Baroudin (1991, 7) mukaan ontologisilla uskomuksilla tai sitoumuksilla
on tiarked merkitys sen suhteen, mitd tutkija olettaa tutkimuskohteesta. Olettaako hin
maailman olevan olemassa objektiivisena ja ihmisistd riippumattomana vai subjektiivi-
sena ja vain ihmisten toimintojen seurauksena ja siten ihmisten luomana ja edelleen
uudelleen luomana. Ontologiassa tarkastellaan siis todellisuuden peruselementteji ja
rakennetta (Kyr6 2003, 61).

Tamin tutkimuksen ontologiseen sitoumukseen on vaikuttamassa erityisesti tutkimuk-
sen luonne. Tarkoituksena on selvittdd, miten puolustushallinnon strateginen johtaminen
tavoitteiden saavuttamiseksi. Kysymys on olemassa olevista, tosipohjaisista tapauksista.
Pyrkimys on objektiivisuuteen, mutta on syyti todeta, ettd tdydelliseen objektiivisuuteen
laadullisessa tutkimuksessa ei ole mahdollisuutta - ei ainakaan tdssd tutkimuksessa.
Tutkimuksen ontologinen ldhtokohta sijoittuu subjektiivisen ja objektiivisen ldhestymis-

tavan vilille.

Epistemologia tutkii tiedon késitettd, tiedon alkuperdd ja lajeja, tiedon saavuttamisen
mahdollisuuksia ja rajoja seké tiedon luotettavuutta ja varmuutta (Kyro 2003, 61). Epis-
temologia kisittelee siis tietimisen alkuperid ja luonnetta sekéd tiedon muodostamista
(Hirsijarvi ym. 1997, 124). Epistemologian vastinpareiksi asetetaan usein positivismi ja

hermeneutiikka.

Tidssd tutkimuksessa selvitetdén asiakirjojen avulla strategiseen johtamiseen liittyvid

saannonmukaisuuksia ja kausaalisuhteita, joiden avulla selvidd, mitd strategisen johta-
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misen periaatteita noudatettiin ja miten strategisella johtamisella vaikutettiin varsinai-
seen kohteeseen, kumppanuusohjelmaan ja kumppanuusohjelman lopullisiin tavoittei-
siin: tuottavuuteen ja strategisiin tavoitteisiin. Yksittédisten asiakirjojen siséltod joudu-
taan erittelemédin ja tulkitsemaan. Samaa asiaa kisittelevien asiakirjojen sisidllon kehi-
tystd ja muutoksia joudutaan analysoimaan ja tulkitsemaan. Asiakirjojen perusteella
syntyvit hankkeiden kuvaukset ja arvioit hankkeiden etenemiseen vaikuttaneista teki-
joistd. Kuvaa pyritdén tdydentiméin ja ymmartdimaidn haastattelujen kautta. Strategiseen
johtamiseen liittyvien strategiateorioiden avulla pyritdén selvittimédn hankkeiden p#-
toksentekotilanteisiin liittyvdd tarkoituksenmukaisuutta. Tutkimuksen tutkimusote on

ensisijaisesti hermeneuttiseen tieteenkisitykseen perustuvaa.

Vain harvoin oppiminen, tutkimus ja tiedon laajentaminen perustuvat vain ja ainoastaan
deduktiiviseen tai induktiiviseen piittelyyn. Eisenhardt (1989, 536-541) toteaa, ettd
vaikka tutkimuskysymysten ja analyysikohteiden aikaiset médrittelyt ovat hyvin hyodyl-
lisid, niin yhtd tdrkedd on hyvéksyd, ettd molemmat médrittelyt ovat vain alustavia. Tut-
kimuksen keskeinen idea on, ettd tutkijat jatkuvasti vertaavat teoriaa ja tutkimusaineis-
toa - iteroivat kohti teoriaa, mikéd sopii hyvin yhteen aineiston kanssa. Gummesson
(2000, 64) puolestaan toteaa, ettd kiytdnnossd vain tutkimuksen aloitusvaihe erottaa
deduktiivisen ja induktiivisen tutkimuksen, mutta juuri silld syntyy merkittdvd ero.
Aloitusvaiheen jilkeen tutkimus muotoutuu iteroinniksi deduktiivisen ja induktiivisen
paittelyn vililla.

Dubois & Gadde (2002, 555-556) nikevit tapaustutkimuksen tarjoavan erinomaisen
vilineen kehittdd teoriaa hyodyntimalld kokeellisten ilmididen ja niiden kontekstien
perusteellista ymmairtdmistd. Tahdn he suosittavat tutkimusprosessia, jota he kutsuvat
systemaattiseksi yhdistelyksi (systematic combining), mikd perustuu abduktiiviseen
logiikkaan. He nidkevit tapaustutkimuksen yhteensovittamisena. Yhteen on sovitettava
ensinnikin teoreettinen viitekehys ja tapaus ja toisaalta empiiriset tulokset ja teoria. Sys-
temaattisella yhdistelylld he tarkoittavat edestakaista etenemistd viitekehyksen, kerédtyn
tutkimusaineiston ja teorian vélilld ja niiden yhteensovittamista. Alkuvaiheitten jilkeen
kaikentyyppisestd tutkimuksesta tulee induktiivisen ja deduktiivisen tutkimuksen vili-
nen iteraatio. Puhdas induktiivinen ote saattaa estdd tutkijaa hyotymaéstd olemassa ole-
vasta teoriasta, kuten puhdas deduktiivinen ote saattaa estdd kehittdiméstd uutta ja hyo-
dyllistd teoriaa. Abduktiivinen tutkimusote on kéyttokelpoinen erityisesti, kun halutaan

arvioida vanhoja teorioita ja kehittdé uusia.

Abduktiivinen metodi ldhtee liikkeelle jostakin konkreettisesta pyrkien jasentimdin sitd

ensin teoreettisesti erilaisten mallien ja systeemien avulla ja palaa sen jédlkeen takaisin
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konkretiaan. Abduktiivinen ajattelu edellyttid, ettd tutkijalla on jokin johtolanka, jonka
olemassaolon edellytys on perehtyneisyys sekd ilmioon ettd siitd olemassa oleviin teori-
oihin. (Kyr6 2003, 76-77).

Tama4 tutkimus kohdistuu sen peruskysymyksen selvittimiseen, onko mahdollista lisdtd
tietdmystd ja ymmartdmystd puolustushallinnon strategisesta johtamisesta. Strategisen
johtamisen toimivuutta ja kdyttokelpoisuutta tarkastellaan kumppanuusohjelmien ja
-hankkeiden perusteella. Tutkimuksessa sovitetaan systemaattisesti yhteen kirjallisuus-
katsauksen perusteella luotu strategisen johtamisen teoreettinen viitekehys ja kump-
panuusohjelman ja -hankkeiden strateginen johtaminen. Systemaattisella yhdistelylld
edetddn viitekehyksen, kerdtyn tutkimusaineiston ja teorian vililld tavoitteena tarkastel-
la kumppanuuden strategisen johtamisen toimivuutta. Strategisen johtamisen vaikutuk-
sia kumppanuusohjelmaan kuvataan siind muodossa ja jirjestyksessi kuin ne esiintyvit.
Kuvausten lisédksi pyritddn aineistokohtaisiin selityksiin ja analyyttisiin johtop&&toksiin.
Tutkimuksessa kdytetdédn siis ensisijaisesti abduktiivista tutkimusotetta. Tutkimukseen
liittyen minulle on kertynyt esiymmirrysti strategisesta johtamisesta oman urani tuo-
man kokemuksen kautta ja strategisen johtamisen tutkimusta késittelevan kirjallisuuden
kautta.

Gummessonin (2000, 1) mukaan kvalitatiivinen metodologia ja tapaustutkimus muodos-
tavat yhdessd vahvan tyovilineen johtamisen ja liikealan kohteiden tutkimukselle, kuten
liikkkeenjohtamiselle, markkinoinnille, organisoinnille ja yhtymaéstrategialle. Yin (2003,
15) nikee, ettd tapaustutkimuksen tutkimusote voi perustua kokonaisuudessaan kvalita-
tiiviseen tai kvantitatiiviseen aineistoon tai niiden yhdistelmiin. Tutkimuksen tutkimus-
ote on kvalitatiivinen. Hirsijarved ja Hurmetta (2004) mukaillen kvantitatiivisella tutki-
musotteella pyritdén lihinnd varmistamaan ja tdydentdméin kvalitatiivisen tutkimuksen

tuloksia.

3.2 Tapaustutkimus tutkimusmenetelména

Olkkosen (1993, 50-54) mukaan tiedon hankinta- ja prosessointitapa méadrad paljon,
minkédluonteista tietoa silld saadaan tuotetuksi. Tietynluonteinen tieto edellyttdd tietyn-
laisia tiedonhankintamenetelmii. Tiedonhankinta perustuu siten eri tieteenkésityksiin ja
ilmenee erilaisina tutkimusotteina ja -menetelmini. Tapaustutkimuksessa on hermeneut-
tisen tieteenkdsityksen mukaisesti keskeistd ymmaértdminen ja tulkinta seki tapauksien
merkityksen oivaltaminen, jolloin on mahdollista etsid sddntdjd tapauksien tutkimusai-

neiston perusteella.
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3.2.1 Tapaustutkimus tutkimusstrategiana

Tapaustutkimusta pidetddn yleisesti erityisend tutkimusstrategiana (Eisenhardt 1989,
534; Hirsijarvi 1997 ym., 130; Yin 2003, 12-14). Se voidaan myds ymmartidd keskei-
seksi kvalitatiivisen metodologian tiedonhankinnan strategiaksi (Metsamuuronen 2005,
207). Creswellin (1998, 61) miérittelyn mukaan tapaustutkimus on “rajatun systeemin”
tai tapauksen (tai useiden tapauksien) tutkimus tiettynd aikana, missd hyddynnetédin
yksityiskohtaista ja perusteellista tietojen kerddmistd ja kéytetddn useita, sisdlloltdan
runsaita informaatioldhteitd. “Rajattu systeemi” on rajattu ajallisesti ja paikallisesti ja se
on tapaus, mitd tutkitaan. Tapaus on ohjelma, tapahtuma, toiminto tai yksilot. Tapauk-
sen konteksti sisdltdd ajatuksen sijoittaa tapaus omaan kehykseensid, mikd voi olla esi-

merkiksi fyysinen, historiallinen tai taloudellinen.

Yinille (2003, 13-14) tapaustutkimus on empiirinen tutkimus, joka “tutkii timén pdivin
ilmiditd sen todellisessa kontekstissa”. Yinille avaintekiji on se, ettd ”ilmion ja konteks-
tin rajapinnat eivit ole selkeidt” ja siksi tapaustutkimus edellyttdd useita ldhteitd tutki-
musaineistolle. Yin nidkee tapaustutkimuksen kaiken kattavana johdonmukaisena meto-
dina, késittden suunnittelun, tiedon kerddmisen tekniikat ja tiedon analysoinnin erityiset
lahestymistavat. Tapaustutkimus ei siis ole hénelle tiedon kerddmismenetelmi, vaan
hianen mukaansa tapaustutkimuksessa on mahdollista hyodyntdi useita tiedon kerdami-
sen metodeita. Tapaustutkimusta voi tehdd yhtd hyvin tilastollisin kuin laadullisinkin
menetelmin joko yhdesséd tutkimuksessa tai erillisissd tutkimuksissa, joiden aineistoa

hyodynnetéin yhteisessd analyysissa.

Tapaustutkimus ei siis rajoita menetelmivalintoja. Kdytossd ovat niin kvantitatiiviset
kuin kvalitatiiviset menetelmét. Tapaustutkimus on erityisen kdyttokelpoinen uusissa
tilanteissa, missd tiedetddn vain vidhdn ilmidistd ja tilanteissa, missd nykyiset teoriat
vaikuttavat puutteellisilta (Eisenhardt 1989, 548; Yin 2003, 28-33 ). Se on myos vahva
metodi muutosprosessin tutkimuksessa, koska se sallii kontekstualististen tekijoiden ja
prosessielementtien tutkimisen samassa todellisessa tilanteessa (Halinen ja Tornroos
2005, 1286). Tapaustutkimus antaa myos mahdollisuuden ymmartidd tapauksen dyna-
miikkaa (Eisenhardt 1989, 534). Cepeda ja Martin (2005) nikevit tapaustutkimuksen

hyvin kédyttokelpoisena johtamisen tutkimusstrategiana.

Yinin (2003) mukaan tapaustutkimukselle tutkimusstrategiana on luonteenomaista, etti
yksittidisestd tapauksesta tai pienestd joukosta toisiinsa suhteessa olevia tapauksia tuote-
taan yksityiskohtaista tietoa. Tapaustutkimukset ovat suositeltava strategia, kun tutkija

esittdd kysymyksid “kuinka” tai “miten” ja kun tutkijalla ei ole ohjausvaltaa tapahtumiin
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ja kun tutkitaan tdmin pdivan ilmiGitd todelliseen eldméin liittyen. Téll6in kyseessd
ovat syy-seuraussuhteita (explanatory) selittiavit tapaustutkimukset. Niitd voidaan tady-
dentdd eksploratiivisilla (exploratory) tai kuvailevilla (descriptive) tapaustutkimuksilla.
(Yin 2003, 1). Eisenhardt (1989, 535) nostaa esille kolme mahdollisuutta kiyttis ta-
paustutkimusta: kuvaileva tapaustutkimus, teorian kehittiminen ja teorian testaaminen.

Tapaustutkimusta voidaan siis kéyttd4d varsin laajasti eri tarkoituksiin.

Tidssd tutkimuksessa kumppanuusohjelman nelji kumppanuushanketta muodostavat
tapaukset, joissa jokaisessa oli tavoitteena ulkoistamisen tai sisdistimisen kautta synnyt-
tdd pitkdaikainen kumppanuus. Tutkimus tapahtuu ympéristosséd, jonka tunnen perus-
teellisesti. Tapauksista maavoimien materiaalin kunnossapitoon olen perehtynyt erityi-
sen hyvin. Olen osallistunut toimialan suunnitteluun seki johtanut ja ohjannut toimialaa
useiden vuosien ajan. Puolustusvoimien ruoka- ja vaatetushuoltoon olen perehtynyt ura-
ni aikana kohtuullisen hyvin. Puolustusvoimien talous- ja henkilostohallintoon olen pe-
rehtynyt vain siind m#drin kuin laitoksen johtaja, pédesikunnan osastopiillikko ja
maanpuolustusalueen komentaja joutuu niiden asioiden kanssa tekemisiin. Tutkimuk-
sessa haetaan vastauksia kysymyksiin: Kuinka toteutettiin? Miksi onnistuttiin? Vastaa-
vaa tutkimusta ei ole tehty valtionhallinnosta Suomessa. Kysymyksessd on kuvaileva
tapaustutkimus, missd selvitetdin syy-seuraussuhteita ja siind pyritddn testaamaan ja

kehittimiin teoriaa.

Gummesson (2000, 84-86) nikee tapaustutkimuksista nousevan esille kaksi erityisti
tutkimustapaa: ensimmaéisessd pyritddn johtamaan yleisid johtopddtoksid rajoitetusta
madristd tapauksia ja toisessa pyritddn saavuttamaan erityisid padtelmid yhdesta erityis-
td mielenkiintoa herittdvista yksittdisestd tapauksesta. Hdanen nikemyksensd mukaan
tapaustutkimuksen eris tirked etu on, ettd sen avulla on mahdollisuus saada holistinen
nidkemys prosessista. Kokonaisuus ei vélttaimittd ole osiensa summa ja kokonaisuus
voidaan ymmartdd vain kisittelemalld sitd tutkimuksen keskeisend objektina.

Yin (2003, 39-55) luokittelee tapaustutkimukset neljaan ryhméén kuvion 3.1 mukaisesti.
Tapaustutkimukset voidaan jakaa tapausten midrin perusteella yhden tapauksen tutki-
muksiin ja usean tapauksen tutkimuksiin. Valinta ndiden vililld liittyy tutkimuskysy-
mysten asetteluun. Tapaustutkimukset voidaan jakaa myos analyysiyksikoiden méérian
perusteella holistisiin ja upotettuihin tutkimuksiin. Holistisissa tutkimuksissa tutkimuk-
sen kohteena on tapaus kokonaisuutena. Tama ldhestyminen takaa eriéllé tavalla "heli-
kopterindikymén” tapaukseen, mutta samalla syntyy potentiaalinen ongelma. Kokonais-
valtainen ldhestyminen suo mahdollisuuden vilttyd tutkimasta yksittdisid ilmiGitd ana-

lysointikohteissa. Upotetussa tutkimuksessa jokainen tapaus sisiltdd useita alakohteita,
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joita analysoidaan. Alakohteista tehddidn yhteenveto kokonaiskuvan aikaansaamiseksi.
Suurin haaste upotetussa tapauksessa on saada holistinen ndkemys tapauksesta alakoh-
teiden perusteella.

Yksi Useita
tapaus tapauksia
Holistinen . .
(yksi analyysi- Tyyppi 1 Tyyppi 2
yksikko)
Upotettu Tyyppi 3 Tyyppi 4
(Useita analyysi-
yksikéita)

Kuvio 3.1. Tapaustutkimusten luokittelu tapausten maérin perusteella
Lihde: Yin 2003, 40

Téami tutkimus ei ole suoraan mikddn kuvion 3.1 matriisin neljdstid vaihtoehdosta. Tut-
kimuksen kohteena on kumppanuusohjelma kokonaisuutena ja ohjelman neljéd varsinais-
ta tapausta, joista analysoidaan vield erikseen pilottivaihe ja varsinainen hanke. Téssd
mielessd tutkimus on luettavissa tyyppiin 4 kuuluvaksi. Tutkimuksessa pyritddn hake-
maan myos holistista otetta. Kumppanuusohjelman strategista johtamista analysoidaan
my0s kokonaisuutena. Sen lisdksi hankkeita verrataan keskenéédn. Holistisella tarkaste-
lulla pyritdsin paljastamaan kumppanuusohjelman strategisen johtamisen toimivuutta
tukeneet tai estineet tekijit ja saamaan myos selkedn késityksen strategisen johtamisen

toimivuudesta

Tapaustutkimuksen voidaan arvioida soveltuvan hyvin tutkimusstrategiana kump-
panuusohjelman strategisen johtamisen tutkimiseen, kun kumppanuusohjelmalla pyri-
tddn lisddmiin erityisesti puolustusvoimien tukitoimintojen tuottavuutta ja saavutta-
maan strategisesti tirkeitd hyotyjd. Tutkimuksen tavoite edellyttdd kontekstin huomi-
oonottamista. Tapaukset kattavat ldhes kokonaan 2000-luvun ensimméiisen vuosikym-
menen ja tarjoavat siten mahdollisuuden pitkdn aikavilin dynaamiselle tarkastelulle,

johon tapaustutkimus luo tutkimusstrategiana hyvit edellytykset.
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3.2.2 Tapausten mairi

Tapaustutkimuksen suunnittelutilanteessa voi valita yhden tai usean tapaustutkimuksen
vililld. Usean tapauksen valintaan voidaan pdityd a) kun halutaan varmentaa edellisesti
tapauksesta saadut tulokset, ts. kun ennustetaan samoja tuloksia tai b) kun halutaan tuot-
taa vastakkaisia tuloksia mutta ennakoiduista syistd. Viimeksi mainittu merkitsee, etti
useamman tapauksen kiytossi taytyy olla hyvi ja monipuolinen viitekehys. (Jdrvinen ja
Jarvinen 2004).

Eisenhardt (1989) esittdd, ettd ei ole olemassa ihanteellista midréa tapauksia, mutta 4-10
tapausta on yleensi riittavd. Vihemmalld kuin neljilld tapauksella on vaikea generoida
teoriaa ja sen empiirinen perusta ei ole vakuuttava paitsi, jos tapaukset sisdltdvit useita
minitapauksia. Kaksi asiaa on tidrked4d ottaa huomioon, kun pohtii tutkimuksen paitta-
mistd. Ensinnékin tutkijan on hyvé lopettaa tapausten méérin lisddminen, kun teoreetti-
nen saturaatio on saavutettu eli lisdéntyvd oppiminen on minimaalista. Toiseksi iteroin-
tiprosessi on hyvi lopettaa, kun teorian kasvava kehitys on minimaalista. Tapausten
valinnassa ei ole tarkoituksenmukaista, eikd edes suositeltavaa kiyttdd satunnaisotantaa.
(Eisenhardt 1989, 537-545).

Yin (2003, 47) korostaa, ettd jokaisen tapauksen tulee palvella tietty4 tarkoitusta tutki-
muksen kokonaistavoitteen kannalta. Hin korostaa erityisesti, ettd tapaustutkimuksessa
noudatetaan toistamisen logiikkaa, ei otannan logiikkaa. Sarjaa tapauksia kisitellddn
samalla tavoin kuin sarjaa kokeiluja niin, ettd jokainen tapaus palvelee hypoteesin vah-
vistamista tai hylkdamistd. Jokainen tapaus on analoginen kokeilun kanssa ja useat ta-

paukset ovat analogisia useille kokeiluille.

Usean tapauksen tutkimuksessa tulee huolellisesti valita jokainen tapaus niin, ettd se
joko (1) ennustaa samanlaisia tuloksia (ns. kirjaimellinen toistaminen / a literal replica-
tion) tai se (2) ennustaa vastakohtaisia tuloksia ennustettavista syistd (ns. teoreettinen
toistaminen / a theoretical replication). Samanlaisten tapausten joukossa riittds 2-3 tapa-
usta, mutta jos tavoitellaan vastakohtaisia, niin on tarpeen suunnitella muutama tapaus
lisda. Jos aineisto kdyttiaytyy teorian mukaisesti, teoria saa kummassakin tapauksessa
vahvistusta. Toistamisajattelu vaatii rikkaan ja tarkan teoreettisen kehyksen, jonka pitda
spesifioida ehdot, joiden vallitessa tietty ilmio tapahtuu (kirjaimellinen toistaminen) ja
ehdot, joiden vallitessa tietty ilmié ei tapahdu (teoreettinen toistaminen). Jos tapaukset

eivit seuraa teoriaa, on teoriaa muutettava. (Yin 2003, 47).
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Yin (2003) suosittaa pilottitapauksen toteuttamista ennen varsinaisen tapauksen tutki-
mista. Han pyrkii télld sekd siséllollisten kysymysten ettd metodologisten ongelmien

tarkasteluun. Pilottitapauksessa tehddin kaikki kuten varsinaisessa tapauksessa.

Tissd tutkimuksessa tapaukset on valittu siten, ettd ne ensisijaisesti ennustavat kirjai-
mellisen toistamisen logiikkaa. Tapausten valinnassa on noudatettu seuraavia periaattei-
ta:

1. Puolustushallinnon kumppanuusohjelma muodostaa kokonaisuuden, jonka strate-
gista johtamista arvioidaan omana kokonaisuutena.

2. Kumppanuusohjelmasta valitut tapaukset liittyvit puolustusvoimien tukitoiminto-
jen uudelleen organisoimiseen ja sitd kautta toimintojen tehostamiseen. Jokainen
valittu tapaus muodostaa selvin, hyvin hallittavan kokonaisuuden puolustushallin-
non kumppanuusohjelmassa.

3. Jokainen valittu tapaus kisittdd pilottitapauksen ja varsinaisen tapauksen. Pilottita-
pauksia hyodynnetdin tutkimuksellisen esiymmarryksen hankkimisena.

4. Tapauksia tutkitaan erikseen, mutta erikseen valittavia analysoinnin kohteita ver-

taillaan myos keskenddn.

3.2.3 Tapaustutkimuksiin kohdistettu kritiikki

Gummesson (2000, 88) esittdd kolme kriittistd nikokohtaa tapaustutkimuksen kéytosta
tieteellisend metodina:

1. Tapaustutkimuksilla ei ole tilastollista reliabiliteettia ja validiteettia.

2. Tapaustutkimuksia voi kiyttdd hypoteesien luomiseen mutta ei niiden testaamiseen.

3. Yleistamisti ei voi tehdd tapaustutkimusten perusteella.

Eisenhardt (1989, 547) puolestaan toteaa, ettd teorian rakentaminen tapauksista saattaa
johtaa kapeaan ja erityispiirteiseen teoriaan. Tapaustutkimuksessa teorian rakentaminen
on alhaalta ylos ldhestymistd niin, ettd tiedon erityispiirteet muodostavat teorian yleis-
tettavyyden. Riskini on, ettd teoria kuvaa hyvin erityislaatuisia ilmioité tai ettd teorian

laatija ei ole kyennyt muodostamaan teorioista yleistettavyytta.

Tapaustutkimuksen heikkous liittyy yleistettavyyteen. Tapaustutkimus on rajallisesti
yleistettdvissd, mutta tapaustutkimuksen arvo muodostuu sen laajuuden ja syvyyden
kautta. Talloin tapaustutkimuksella ei edes tavoitella tilastollista yleistettavyyttd, vaan
uusia ndkokulmia olemassa olevaan teoriaan tai uutta teoriaa. Tarvittavaa madrdd tapa-

uksia tietyssd tutkimuksessa tulee arvioida saturaation avulla. Tutkijan on turha jatkaa
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uusilla tapauksilla, kun lisdtapausten marginaalihyoty ldhestyy nollaa. (Gummeson
2000, 88-96). Tapaustutkimus kiinnittdd tulokset kontekstiin, mikd on sindlldén arvo-
kasta. Kontekstin kautta tuloksia voidaan ymmaértdd. Jos kontekstit ovat moninaisia ja

varioivia, yleistettidvid tuloksia voi olla vaikea 10ytda.

Vertailu antaa myos mahdollisuuden yleistdd laadullisen tutkimuksen tuloksia. Periaat-
teessa jokainen uusi tapaus tai jonkin kausaaliseksi ajatellun muuttujan muodostama
tapausjoukko tarjoaa uuden testin aiemmin muodostetuille viitteille. Periaatteessa on
kaksi mahdollisuutta: mahdollisimman samanlaisten tapausten vertailu tai mahdolli-
simman erilaisten tapausten vertailu. Kun muodostetaan kaksi tutkimusryhmii, jotka
ovat muuten samanlaiset, voidaan tutkia kausaaliseksi oletetun taustatekijén vaikutusta.
Ensimmadisessé tapauksessa vertailuasetelman ongelma on se, ettd jos taustamuuttujia,
jotka halutaan vakioida, on useita, tarvitaan paljon tapauksia. Jos jalkimmdiisessi tapa-
uksessa tapaukset kiyttaytyvit samalla tavalla, on taustalla jokin poikkeuksellisen vah-
va yhteinen tekijd. Ongelmana on, ettid yhteinen tekiji ei sulje pois muita mahdollisia
selittdvid tekijoitd. (Koskinen ym. 2005, 269-270).

Tissd tutkimuksessa on pyritty ottamaan huomioon, ettd tapaustutkimus on vain rajalli-
sesti yleistettidvissd ja tapaustutkimuksen arvo muodostuu enemmin sen laajuuden ja
syvyyden kautta. Tapauksilla ei tavoitella tilastollista yleistettavyyttd, vaan uusia nako-
kulmia olemassa olevaan teoriaan ja mahdollisuuksien mukaan uutta teoriaa. Tapaustut-
kimus nimenomaisesti kiinnittdd tulokset kontekstiin ja kontekstin kautta tuloksia voi-

daan ymmartad.

3.3 Tutkimusaineisto

3.3.1 Asiakirja-aineisto

Yin (2003, 85-96) esittelee kuusi aineistotyyppid: dokumenttildhteet, arkistoldhteet,
haastattelut, suora havainnointi, osallistuva havainnointi ja fyysiset artefaktit. Hinelld
on kolme keskeisté periaatetta tapaustutkimuksen tutkimusaineistolle:
1. Tapaustutkimuksissa tulisi aina kéayttdd useita ldhteita.
2. Tapaustutkimuksista olisi hyvd muodostaa tietokanta, erikseen aineistosta ja erik-
seen raporteista.
3. Pdittelyketjut tulee dokumentoida niin, ettd ne ovat ulkoisen havainnoijan seuratta-

vissa.
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Tutkimuksen runko muodostuu asiakirja-aineistosta. Valtionhallinnon kaikki merkitta-
vit asiakokonaisuudet valmistellaan tukeutuen erilaisiin asiakirjoihin, kuten muistioihin,
selvityksiin, raportteihin, poytikirjoihin ja ratkaistaan esittelyasiakirjojen ja niihin liit-
tyvien muistioiden perusteella. Erilaiset kehittimishankkeet ja -prosessit ovat niin mo-
nimutkaisia ja pitkékestoisia, ettd niitd ei ole edes mahdollista sopia suullisesti. Tamén
tutkimuksen kannalta tdmé valtionhallinnon tapa on omalta osaltaan helpottanut tutki-
musta, mutta samalla myos vaikeuttanut. Kirjallista aineistoa syntyy useita vuosia kes-

tavissd hankkeissa todella runsaasti.

Tidssd tutkimuksessa tutkimusaineistona kdytetdsn Yinin (2003) edelld suosittelemia
dokumenttildhteitd ja arkistoldhteitd. Ne on yhdistetty tutkimuksessa yhdeksi kokonai-
suudeksi kisittden kaikki ne asiakirjat, mitkd on virallisesti arkistoitu valtionhallinnossa.
Periaatteessa ndmi dokumenttildhteet jakautuvat neljddn keskeiseen ryhmaién:

e Valtionhallinnon asiakirjat, joilla valmistellaan ja ohjataan hallinnonalojen toimin-
taa, kuten valtioneuvoston paitosasiakirjat, hallituksen strategia-asiakirjat, valtio-
neuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittiset selonteot sekd valtiovarainministeri-
On muistiot, suunnitteluasiakirjat, paiatokset ja ohjausasiakirjat.

¢ Puolustushallinnon strategisia linjauksia siséltivit strategia-asiakirjat kuten ”Puo-
lustusministerion strategia 2025 ja tétd asiakirjaa tdydentdvit osastrategiat.

¢ Puolustushallinnon kumppanuusohjelmaa ja sen hankkeita kisittelevit puolustus-
ministerion, padesikunnan ja maavoimien esikunnan asiakirjat, kuten valmistelu-
asiakirjat, suunnitelmat, padtokset, ohjausasiakirjat, kokouspoytikirjat, muistiot ja
raportit.

¢ Kumppanuushankkeiden tuottamat asiakirjat, kuten muistiot, raportit, esitykset ja
kokouspoytikirjat, joista ilmenee, miten hankkeita on suunniteltu, pasdtoksid val-
misteltu ja hankkeita ”jalkautettu” sekd miten hankkeiden etenemisisti on raportoi-

tu.

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisten selontekojen valmisteluaineisto ei
ole julkista. Selontekojen valmisteluvaiheeseen liittyy sekd puolustusministerion ettd
puolustusvoimien strateginen suunnittelu. Niistéd tulee julkisuuteen vain pieni osa, kuten
”Puolustusministerion strategia 2025 ja tdhdn strategia-asiakirjaan ldheisesti liittyvét
osastrategiat. Ne osoittavat strategisen kehittimisen suunnan ja peruslinjaukset, mutta

ne eivit sisdlld yksityiskohtaista tietoa. Ne luovat osan kehysti tille tutkimukselle.

Puolustusministerio ohjaa puolustusvoimien toimintaa ja hankkeita periaatteessa aina
kirjallisilla asiakirjoilla. Puolustusministerion ohjauskirje pédesikunnalle on hyvin ta-

vanomainen tapa ohjata puolustusvoimia mm. selonteon edellyttimisséd toimenpiteissa.
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Paittdjat ja valmistelija voivat keskustella ja keskustelevatkin runsaasti keskenédédn, mut-
ta puolustusministerion ja pédesikunnan vilinen virallinen mielipiteiden vaihto, rapor-
tointi, esitykset ja padtokset hankkeista tapahtuvat aina kirjallisina. Puolustusministerio
ohjaa hankkeita paitsi ohjauskirjeilld, padtoksilld jne., niin myos puolustusvoimain ko-
mentajan ja puolustusministerin vilisilla tulossopimuksilla. Resurssien jako ja aikatau-
Iut tulevat niakyviin toiminta- ja taloussuunnitelmista sekd valtion budjeteista. Ne ovat

my0s merkittdvid strategisen johtamisen vilineita.

Puolustusministeriolld on oma vanha paperiarkistointiin perustuva jirjestelmé ja puolus-
tusvoimilla elektronisen arkistoinnin jéarjestelma. Kumppanuusohjelmaa ja tdmain tutki-
muksen hankkeita koskevat asiakirjat ovat keskeisiltd osilta julkisia. Asiakirjoja on ollut
saatavissa padsddntoisesti runsaasti. Ongelmana on ollut vililld vaikeus 16ytdd juuri oi-
keita asiakirjoja. Aivan yksittiisid poikkeuksia lukuun ottamatta kumppanuusohjelman
ja kumppanuusohjelman hankkeiden asiakirjat muodostavat katkeamattoman sarjan
ensimmdisistd valmistelumuistioista toteutuksen seurantaan. Yhteenvetona puolustus-
ministerion ja puolustusvoimien asiakirjoista voin sanoa, ettd olen saanut kédyttooni 14-
hes kaikki asiakirjat, joita olen osannut hakea tai pyytdd. Kuitenkin on todettava, ettd
tyotd on vaikeuttanut jossain médrin asiakirjojen “leimaaminen” varmuuden vuoksi.

Olen saanut kdyttooni osan niistékin asiakirjoista.

3.3.2 Haastattelut

Tutkimuksen toisen lihdeaineiston muodostavat puolustushallinnon ne johtavassa ase-
massa olevat virkamiehet, jotka ovat olleet kumppanuusohjelman ja kumppanuushank-
keiden valmistelussa tai toteuttamisessa keskeisessd asemassa. Heidédn haastattelunsa
taydentévit asiakirjojen perusteella muodostettua kuvaa puolustushallinnon strategisesta

johtamisesta kumppanuusohjelmaan liittyen.

Haastattelut olivat puolistrukturoituja. Se sopii menetelména tilanteisiin, joissa kohteena
ovat intiimit tai arat aiheet tai joissa halutaan selvittdd heikosti tiedostettuja asioita (Hir-
sijarvi ja Hurme 1995, 35). Haastattelut vietiin 14pi ennalta laaditun rungon mukaisesti,
miki on esitetty liitteessd 2. Haastattelut aloitin tarvittaessa keskustelemalla keskeisisté
kisitteistd. Tastd oli varsin luonnollista siirtyd kisittelemddn haastateltavan nidkemysti
kumppanuusohjelman strategisesta johtamisesta. Etenema oli alkuvaiheessa kronologi-
nen. Kaikkien haastateltavien kanssa pyrin tiydentdmaién asiakirja-aineiston tietoja eri-
tyisesti hankkeiden aloitusvaiheesta ja tavoitteiden asettamisesta, selventdméain haasta-

teltavan osuutta hankkeissa, selvittimidn haastateltavan nidkemystd hankkeen toteutta-
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misprosessin tuloksellisuudesta seké kartoittamaan pilottihankkeen ja varsinaisen hank-

keen vilistd suhdetta.

Puolustushallinnon ylimmén virkamiesjohdon haastatteluissa pyrin saamaan esille eri-
tyisesti niitd asioita, jotka olivat vaikuttamassa kumppanuusohjelman taustalla, kuten
esimerkiksi: (1) Miten strateginen aie syntyi ja miten sen perusteella toimittiin? (2) Mi-
ten strategisen johtamisen tyonjako strategiatasojen vililld toteutettiin ja miten se toimi?
(3) Miten madriteltiin kumppanuusohjelman ja kumppanuushankkeiden pdamaiird ja
tavoitteet ja miten niiden saavuttaminen pyrittiin varmistamaan? (4) Miten onnistuneena
pidetddn kumppanuusohjelman strategista johtamista? (5) Miten kumppanuusohjelma
on muuttunut ajan kuluessa? Asiantuntijoiden ja projektijohdon kanssa pyrin saamaan
tietoa erityisesti paitosten valmistelusta, strategisen johtamisen ja operatiivisen johtami-
sen yhteensovittamisesta, hankkeiden seurannan valmistelusta sekid nikemysti hankkei-

den onnistumisesta asetettujen tavoitteiden perusteella.

Haastateltavien méadrdstd alan kirjallisuus tarjoaa erilaisia nikokohtia asiaan. Jarvisen ja
Jarvisen (2004, 87) mukaan haastateltavien m#iri riippuu haastattelujen laajuudesta ja
kestosta. Eskola ja Suoranta (1998, 62-64) esittivit, ettd tietty miédrd aineistoa riittdd
tuomaan esiin sen teoreettisen peruskuvion, mikd tutkimuskohteesta on mahdollisuus
saada. Aineiston peruslogiikka alkaa toistua. Tutkijan on tutkimuskohtaisesti padtettiava,
milloin aineistoa on tullut kerityksi riittdvasti ja se kattaa tutkimusongelmat. Patton
(1990, 183-185) painottaa, ettd laadullisessa tutkimuksessa ei ole mitdén sddntdd aineis-
ton koolle. Se riippuu siitd, mitd haluaa tietdd, mikd on tutkimuksen tarkoitus ja miten
tuloksia hyodynnetddn. Syvillinen tieto pienestd aineistosta voi olla hyvin arvokasta,

varsinkin jos aineisto on sisdllollisesti runsasta.

Kumppanuusohjelman ja siihen liittyvien hankkeiden johtohenkiloston rajallinen méadrd
asetti yldrajan haastateltavien enimméismidrille. Haastatteluja varten laadin listan hen-
kiloistd, jotka olivat puolustusministeriossd ja puolustusvoimissa vastuussa kump-
panuusohjelmasta joko asemansa perusteella tai osallistuivat hankkeiden ldpivientiin
projektipaallikkoind vuodesta 2000 alkaen. Kaksi heistd oli ehtinyt jo kuolla ja yksi
tyoskenteli haastattelujen toteuttamisen aikaan ulkomailla. Yhtid henkil6d lukuun otta-
matta kaikki pyytdméni henkilot osallistuivat haastatteluun. Haastattelin yhteensd 20
henkilod puolustusministeriostd ja puolustusvoimista. Haastateltavien tiedot on esitetty
liitteessd 3. Nami henkilot muodostivat sen ydinryhmin, jotka kykenivit vaikuttamaan
kumppanuusohjelmaan. Yhteenveto haastateltavista organisaatiotasoittain ja heidédn
tietimyksensd kumppanuusohjelmasta ja sen hankkeista on esitetty taulukossa 3.1. Tau-

lukosta kéy ilmi, ettd yksi henkil saattoi vaikuttaa useaan hankkeeseen.
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Taulukko 3.1. Yhteenveto haastateltujen médristd organisaatiotasoittain kumppanuus-
ohjelmassa ja -hankkeissa.

N = | Maavoimien Ruoka- Vaatetus- Talous- Ja
Organisaatiotaso | Yhteensa materiaali huolto huolto her?akl::gts;o-
PLM 5 5 3 3 4
PE 8 6 5 5 2
Hanketaso 7 2 2 2

Perryn (1998, 794) esittima suositus kdyttdd vaitoskirjoissa kolmea haastateltavaa or-
ganisaation jokaisella hierarkiatasolla tuli suuruusluokkana tdytettyd. Hanketaso osoit-
tautui hieman hankalaksi, koska kumppanuusohjelman kokonaisuuden hallitsevia asian-
tuntevia henkilditd oli todella védhdn. Talous- ja henkildstohallinnon asiantuntijoiden
vihdisyyden haastatteluissa korvasin puolustusministerion henkilostollda. Heilld oli paa-

asiallinen vastuu hankkeesta.

Haastattelujen hyodyntamistd vaikeutti puolustushallinnon suunnittelu- ja asiakirjakult-
tuuri. Haastateltavilta sai varsin vihién lisdinformaatiota tiydentiméén asiakirjojen tuo-
maa nidkemystd kumppanuusohjelmasta tai hankkeista. Haastattelut 1&hinni vahvistivat
asiakirjoista syntynyttd kuvaa, miké sindnsi oli tirked tieto. Hyvin tavanomaista tuntui
olevan asioiden selittiminen omalta kannalta parhain péin. Niiltd osin kun haastatelta-

valla oli uutta tietoa, sitd on hyddynnetty tutkimuksessa. Sitd vain oli melko vihén.

3.3.3 Aineiston analysointi

Laajojen asiakirja-aineistojen tiivistiminen on timén tutkimuksen yksi keskeisistd haas-
teista. Sisédllonanalyysilla, mitd Anttila (1996, 277-281) kutsuu dokumenttianalyysiksi,
tarkoitetaan pyrkimystid kuvata dokumentin siséltod sanallisesti (Tuomi ja Sarajérvi
2003, 107). Sisdllonanalyysilla pyritddn jirjestimidin aineisto tiiviiseen ja selkeddn
muotoon kadottamatta sen sisdltdiméd informaatiota. Siséllonanalyysilla saadaan tutki-
musta varten keritty, valtionhallinnon ja puolustushallinnon asiakirja-aineisto kuitenkin
vain jdrjestettyd tiiviiseen ja tutkimuksen kannalta tarkoituksenmukaiseen muotoon joh-

topditosten tekoa varten.

Tapaustutkimusta strategisessa johtamisessa voidaan luonnehtia myos prosessitutki-
muksena. Prosessitutkimus selvittdé tapahtumien tai toimintojen sarjaa, mikd kuvaa siti,
kuinka asiat muuttuvat ajan kanssa. (Van de Ven 1992, 170). Pettigrew (1997, 338) esit-

tdd saman asian yksittdisten ja kollektiivisten tapahtumien, toimien tai toimintojen sar-
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jana, jotka tulevat julki ajan kuluessa. Van de Ven korostaa prosessiteorian roolia ana-

lyysien ohjaamisessa ja Pettigrew kontekstin roolia.

Halinen ja Tornroos (2005, 1290) esittédvit, ettd verkostoja koskeva prosessitutkimus on
istutettava kontekstiinsa ja tutkimus voidaan toteuttaa vain ottamalla konteksti huomi-
oon. Sen lisdksi he esittdvit viitekehykseen liitettdviksi myos ajan. Heidédn ajatustaan
mukaillen, voidaan strategisen johtamisen prosessin viitekehys esittdd kuvion 3.2 mu-
kaisesti. Horisontaalinen akseli esittdd mennyttd aikaa, nykytilaa ja tulevaisuutta. Verti-
kaaliakseli ilmaisee eri tasot strategisen johtamisen kontekstissa. Tutkittava kohde on
viitekehyksen keskiossa.

KONTEKSTI

Puolustusministeri®

Ympéristd .

.
.

Historiaa KUMPPANUUS > Tulevaisuus

Nykyhetki e

Kuvio 3.2. Viitekehys strategisen johtamisprosessin analysointiin
Lihde: Halinen ja Tornroos 2005, 1290 mukaillen

Tissé tutkimuksessa strategisen johtamisen prosessi muodostaa tutkimuksen ldhtokoh-
dan. Prosessia edetdén kronologisessa jirjestyksessd kumppanuusohjelman perustami-
seen vaikuttaneista lahtokohdista alkaen ja edetdin kumppanuushankkeiden nykytilan-
teisiin. Hankkeiden vuoden 2009 vuosiraportit muodostavat yhdessd aikaisemman kehi-
tyksen kanssa perustan tulevaisuuden arvioineille, missd on otettava huomioon lisiksi
laaditut jatkokehittimissuunnitelmat, -pditokset ja eri johtoportaiden ohjaavat toimenpi-
teet. Kontekstin vaikutusta strategiaprosessiin analysoidaan siind méérin, kuin se on

aineiston perusteella yleensd mahdollista.
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Yin (2003, 116-133) pitéd4 tapaustutkimuksen keskeisind analyysimuotoina malliin sovi-
tusta (pattern matching), selitysten rakentamista (explanation building), aikasarja-
analyysia (time-series analysis), loogista mallia (logic model) ja tapausten ristiin ana-
lysointia (cross-case synthesis). Malliin sovituslogiikassa verrataan empiirisesti saatua
mallia teoreettiseen malliin. Tdmé voi tapahtua, jos tapaustutkimusta kéytetddn teoriaa
testaavassa mielessi tai jos kysymyksessd on usean tapauksen sarja. Viimeksi mainitus-
sa tapauksessa sama malli voi saada tukea perdakkiisissé tapauksissa, jolloin on kyseessi
sanamukaisesta toistosta. Jos malli ei pddekiddn toisessa tapauksessa, tarvitaan uutta
teoriaa selittimiin tapausta. Silloin puhutaan teoreettisesta toistosta. Toisena keskeise-
nid analyysimuotona Yin esittdd selitysten rakentamista. Tédssd tavoitteena on analysoida
tapaustutkimuksen tiedostoa rakentamalla selitys tapauksesta ja sitd kédytetddn syy-
seuraussuhteiden selvittimisessid. Selitysten rakentaminen tapahtuu vaiheittain. Se voi

tapahtua mm. kuvaamalla sanallisesti syy-seurausketju.

Termilld aikasarja-analyysi on usein tapaustutkimuksen yhteydessid hiukan normaalista
poikkeava merkitys. Yhden tai useamman muuttujan aikasarja-analyysilld pyritdén 16y-
tamadn trendejd. Aikasarja-analyysissd on olennaista midritelld ne indikaattorit, joita
seurataan tiettynd aikajaksona. Aikasarja-analyysi on kuitenkin ndhtdvd muuta tapaus-
tutkimusta tdydentdavand. Loogisilla malleilla Yin tarkoittaa ldhes samaa kuin malliin
sovittamisella, silld erotuksella, ettd nyt syy-seuraus-ketjusta muodostuu pitempi. Seu-
raus voi olla syynid jatkoseuraamuksille. Ndin muodostuu usean syyn ja seurauksen
muodostama ketju. (Yin 2003). Tapausten ristiin analysointia kdytetddn, kun halutaan
useiden tapausten yhteydessi vertailla tapauksia keskenddn. Teoriaa luovassa tutkimuk-
sessa mahdollisuutta tehdi ristiin analysointeja tapausten vililld pidetddn yleisesti tér-

kednd, jollei jopa vilttimittoména (Eisenhardt 1989; Yin 2003).

Tissd tutkimuksessa hyodynnetddn analyysimuotoina erityisesti malliin sovitusta, seli-
tysten rakentamista ja tapausten ristiin analysointia. Mallin sovituksessa verrataan kir-
jallisuusselvityksen perusteella saatuja strategisen johtamisen malleja kumppanuusoh-
jelman ja sen hankkeiden strategisessa johtamisessa kdytettyihin strategisen johtamisen
malleihin ja pyritdédn méirittelemadn puolustushallinnon strategista johtamista tukevat ja
haittaavat tekijdt sekd arvioimaan kehittimismahdollisuuksia. Tapaustutkimuksia kayte-
tddn tdssd yhteydessd teoriaa testaavassa mielessd. Selitysten rakentamista hyodynne-
tddn kuvaamalla syy-seurausketjuja. Aikasarja-analyysien avulla pyritddn 16ytdmédian
trendejd. Niilld kaikilla analyysimuodoilla pyritdidn tunnistamaan strategisen johtamisen

toimivuutta.



116

Tapauksia verrataan keskenddn ristiintaulukoinnilla. Ndin voidaan verrata strategisen
johtamisen keskeisten tekijoiden vaikutuksia lopputulokseen. Tavoitteena on 16ytdd
tekijoitd, jotka ovat olleet tukemassa strategisen johtamisen toimivuutta tai olleet vai-

keuttamassa tai jopa estidneet padmédrien ja tavoitteiden saavuttamisen.

Eisenhardt (1989) ja Yin (2003) nikevit mahdollisena ja tarkoituksenmukaisena kéyttad
tapaustutkimusta teorian luomisessa. Tdsséd tutkimuksessa kirjallisuusselvitys muodos-
taa perustan tietimykselle ja sen perusteella luodaan viitekehys. Viitekehys luo puitteet
tiedon kerddmis- ja jdsentdmisvaiheelle. Sisdllonanalyysilla saadaan keritty aineisto
kuitenkin vain jéarjestetyksi johtopédtosten tekoa varten. Noin kymmenen vuotta kasitti-
vd ajanjakso antaa mahdollisuuden pitkdn aikavilin dynaamiselle tarkastelulle, johon

tapaustutkimus soveltuu hyvin.

Tutkimuksen analysoinnin kohteet valikoituivat tutkimusongelman ja tutkimuskysy-
mysten perusteella. Tédssé tutkimuksessa analysoinnin kohteena ovat erityisesti:
puolustushallinnon konsernin strategisen johtamisen ote

yhteisymmarryksen ja luottamuksen merkitys strategisessa johtamisessa
kumppanuusohjelmalle asetettujen padméérien ja tavoitteiden merkitys

kumppanuusohjelman ja -hankkeiden ohjaus

MR e

strategisen johtamisen esteet ja menestystekijt.
Analysoinnin kohteet luovat perustan pohdinnoille, miten puolustushallinnon strategista

johtamista tulisi kehittas.

Tutkimusaineistosta tehtyjd havaintoja peilataan strategisen johtamisen viitekehykseen,
mikéd antaa mahdollisuuden hahmottaa strategisen johtamisen otetta puolustushallinnos-
sa. Systemaattisella yhdistelylld edetddn edestakaisin viitekehyksen, kerédtyn tutkimus-
aineiston ja teorian vililld ja pyritddn sovittamaan ne yhteen. Teoriakontribuution kan-

nalta tutkimusta voidaan pité4 teoriaa tdsmentamain pyrkivéni tutkimuksena.
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4, PUOLUSTUSHALLINNON KUMPPANUUSOHJELMA

41 Puolustushallinnon strategisen johtamisen puitteet

Valtioneuvoston ohjesddnnon (262/2003) mukaan puolustusministerion toimialaan kuu-
luvat puolustuspolitiikka, sotilaallinen maanpuolustus, kokonaismaanpuolustuksen yh-
teensovittaminen ja sotilaallinen kriisinhallinta- ja rauhanturvaamistoiminta. Puolus-
tusministerio asettaa puolustuspolitiikan valmisteluun ja tdytdntoonpanoon liittyen
suuntaviivat puolustusvoimien toiminnalle sekd vastaa sotilaallisen maanpuolustuksen
voimavaroista ja toimintaedellytyksistd. Puolustusvoimia koskevissa kehittamisohjel-

missa ministerio on keskeinen toimija ja omaa selvin ohjausvastuun.

Puolustusvoimien toiminnan luonne ja erityispiirteet médriaytyvit sille laissa médritel-
lyistd tehtdvistd. Puolustusvoimien tehtdvit on ryhmitelty kolmeen kokonaisuuteen
vuoden 2008 alusta voimaan tulleessa laissa: Suomen sotilaallinen puolustaminen, mui-
den viranomaisten tukeminen seké osallistuminen kansainvéliseen sotilaalliseen Kriisin-
hallintaan (Laki puolustusvoimista 2007, 2§). Tehtdvit tukevat toisiaan ja niistd kyetdan
suoriutumaan niilld sotilaallisilla kyvyill4, joita ylldpidetddn ensisijaisesti Suomen puo-
lustamisen tarpeisiin. Laki asettaa puolustusvoimille tirkeimmiksi tehtdviksi Suomen
sotilaallisen puolustamisen kaikissa tilanteissa. Tehtdvién liittyy puolustuskyvyn yllédpi-
to rauhan aikana. Mitédin olennaisia muutoksia ei uusi laki sisédlld aikaisempaan lakiin

verrattuna.

Puolustusvoimat muodostuu maavoimista, merivoimista, ilmavoimista, padesikunnasta
ja sen alaisista laitoksista sekd Maanpuolustuskorkeakoulusta. Puolustusvoimain ko-
mentaja padttdd puolustusvoimien strategisten ja operatiivisten tehtidvien toteuttamisesta
ja voimavarojen kdytostd sekd suuntaa puolustusvoimien toiminnan strategisten p#i-
mdérien ja tavoitteiden saavuttamiseksi. Hdn on sotilaskiskyasioissa suoraan tasavallan
presidentin alainen. Hén ratkaisee puolustusvoimia koskevat sotilaskéskyasiat, joita ei
ole sdddetty tasavallan presidentin padtettdviksi tai sdaddetty taikka médrdtty muun soti-
lasesimiehen ratkaistavaksi. (Laki puolustusvoimista 2007; Asetus puolustusvoimista
2007; Rimpi 2006).

Pédesikunta toimii puolustusvoimain komentajan johtoesikuntana koko puolustusvoimia
koskevissa asioissa, erityisesti puolustushaarojen yhdistetyn kdyton suunnittelussa ja
johtamisessa. Se on sotilaskéskyasioissa puolustusvoimain komentajan ja hallinnollisis-
sa asioissa puolustusministerion alainen. Pdgdesikunta vastaa puolustusvoimia koskevas-

ta suunnittelusta. Pddesikunnassa sovitetaan yhteen ja yhdistetddn puolustushaarojen,
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padesikunnan alaisten laitosten ja Maanpuolustuskorkeakoulun toiminta ja kansainvili-

nen yhteisty6. (Laki puolustusvoimista 2007; Asetus puolustusvoimista 2007).

Puolustushaarakomentajat eli maa-, meri- ja ilmavoimien komentajat ovat puolustus-
voimain komentajan alaisia. He vastaavat puolustushaaran valmiudesta, suorituskyvysti
ja sen kehittdmisestd sekéd puolustushaaran operaatioiden suunnittelusta ja toimeenpa-
nosta. Lisédksi he vastaavat puolustushaaran viranomaistehtdvien hoitamisesta ja yhteis-
toiminnasta muiden viranomaisten kanssa valtakunnallisella ja alueellisella tasolla sekd
puolustushaaran kansainvilisestd toiminnasta. Puolustushaaraesikunnat ovat puolustus-
haarakomentajien johtoesikuntia. Ne vastaavat puolustushaaraa koskevasta suunnittelus-

ta, valmistelevat ja toimeenpanevat puolustushaarakomentajien paitokset ja késkyt.

Tahén tutkimukseen liittyvilld aikajaksolla, aina vuoden 2007 loppuun asti, puolustus-
voimain komentaja johti kolmea maanpuolustusaluetta, ilmavoimia ja merivoimia. Me-
ri- ja ilmavoimat olivat itsendisid puolustushaaroja, joilla oli oma komentaja ja esikunta.
Maanpuolustusalueiden komentajat ja maanpuolustusalueiden esikunnat johtivat alueen-
sa sotilaallisen maanpuolustuksen valmisteluja suuruusluokkana samanlaisin oikeuksin
ja velvollisuuksin kuin puolustushaarojen komentajat. Pddesikuntaan kuulunut maavoi-
maesikunta vastasi mm. maavoimien koulutuksen ja materiaaliasioiden valmistelusta

padesikunnassa.

Valtioneuvoston vuosien 2001 ja 2004 turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa selonteoissa
puolustusministerion hallinnonalan méiérédrahat mitoitettiin 1.3 %:n tasolle bruttokansan-
tuotteesta. (VNS 2/2001 ja 6/2004). Tamai tarkoitti noin 2.4 miljardia euroa puolustus-
ministerion hallinnonalalle valtion talousarviossa vuodelle 2008 (Valtion talousarvio
2008). Puolustusvoimissa on ollut ja on tavoitteena turvata tasapainoinen puolustusky-
vyn kehittdminen ja ylldpito pitkélld aikavililld. Sen on nidhty edellyttivén, ettd noin
kolmannes resursseista kédytetddn materiaalisen valmiuden ylldpitimiseen, noin kolman-

nes henkilostomenoihin ja noin kolmannes muihin toimintamenoihin.

Puolustusvoimissa palvelee runsaat 16 000 henkilod, joista sotilaita 8 800 ja siviilejd
7 200. Siviileistd noin puolet on naisia. Puolustusvoimat kouluttaa vuosittain noin
25 000 varusmiestd ja vuodesta 2008 alkaen myos noin 25 000 reservildistd. (PE
2009a). Puolustusvoimien henkildsto vakautetaan tulevina vuosina noin 15 000 henki-
16n tasolle (VNS 1/2009).

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko sekd puolustusministeri-

on strateginen suunnitelma kytkeytyvit kiinteésti toisiinsa. Puolustusjérjestelmén pitki-
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janteinen kehittiminen edellyttdd parhaimmillaan kahden vuosikymmenen péihén ulot-
tuvaa strategiaa mm. infrastruktuurin kehittdmisessé ja asejérjestelmihankkeissa. Tahdn
selonteon kahdeksan vuoden aikajinne on liian lyhyt. (PLM ak. 1.8.2007, 4). Eduskun-
nan kisittelemé ja hyviksyma selonteko vaikuttaa puolustusministerion seuraavaan stra-
tegiseen suunnitelmaan ja puolustusministerion strategiasuunnitelma puolestaan vaikut-
taa valtioneuvoston seuraavan turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon valmiste-
luun. Poliittinen ohjaus tulee siis ministerion strategiselle suunnittelulle takaisin kytken-
tdand selontekomenettelystd. Valtionhallinnon ja puolustusministerion hallinnonalan stra-

tegisen johtamisen perusteet ja ohjeistuksen keskeisin osa on esitelty liitteessa 1.

Puolustusvoimilla on sama ongelma kuin kilpailutaloudessa toimivalla yritykselld. Yri-
tyksen sdilymiselle elinkelpoisena tarjotaan periaatteessa vain kolmea mahdollisuutta:
jatkuvaa kasvua, jatkuvaa kustannusten leikkaamista tai jatkuvaa tuottavuuden paranta-
mista. Vaihtoehdot yhdessi tai erikseen tarjoavat edellytykset kasvavien kustannusten
hallitsemiseen. Tdmé koskee my0s puolustusvoimia, tosin silld erotuksella, ettd puolus-

tusvoimilla on vain rajoitetusti, valtion budjetin kasvun puitteissa, mahdollisuus kasvaa.

Ulkoistaminen, kumppanuus ja palvelukeskukset ovat hankkeita, jotka pitdvit siséllddn
suuren médrdn poliittista painoarvoa. Kumppanuusohjelma ja siihen liittyvit hankkeet
sindlldén eivit vaadi suuria médrid resursseja, mutta ne voivat olla poliittisesti merkitta-
vid esim. alueellistamiseen liittyvistd ndkokohdista johtuen. Niité ei voi ldhted toteutta-

maan suoraan virkamiesvalmistelun perusteella.

4.2 Kumppanuusohjelmaan vaikuttava valtionhallinnon ohjeistus

Eduskunnalla ja valtioneuvostolla on ratkaiseva osuus siind, miten valtionhallintoa ja
tdssd tapauksessa erityisesti puolustusministerion hallinnonalaa kehitetddn. Seuraavana
kisitelldadn valtionhallinnon kaikkia hallinnonaloja koskevaa ohjeistusta ja valtioneuvos-
ton turvallisuus- ja puolustuspoliittisten selontekojen siséltamai ohjeistusta seké valtio-
varainministerion ohjausta niiltd osin, kuin ne vaikuttivat kumppanuusohjelmaan. Li-
séksi luvun lopussa esitellddn puolustusministerion strategisen suunnitelman ja osastra-

tegioiden vaikutus kumppanuusohjelmaan.

Kumppanuusohjelman aloitusvaiheeseen ja pilottihankkeiden suunnittelu- ja toteutta-
misvaiheeseen vaikuttivat erityisesti Valtioneuvoston hallintopoliittinen periaatepatos
vuodelta 1998 (VNP 16.4.1998, 14) ja valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliit-
tinen selonteko 2001 (VNS 2/2001). Samaan aikaan, kun pilottihankkeet saatiin keskei-
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siltd osiltaan piitokseen, ajoittuu kumppanuusohjelman jatkon kannalta kolme tirke&da
tapahtumaa:

e Valtioneuvoston antoi selonteon eduskunnalle Suomen turvallisuus- ja puolustus-
politiikasta 24.9.2004 (VNS 6/2004) ja eduskunta hyviksyi puolustusvaliokunnan
mietinnon mukaisen lausunnon vuoden 2004 lopulla (EK 35/2004 vp.).

e Valtioneuvosto asetti 3.11.2003 “Tuottavuuden toimenpideohjelman” valtiova-
rainministerion johtoon (VM ak. 3.11.2003).

e Valtiovarainministerio asetti 7.7.2004 ohjausryhmin valmistelemaan ja koordinoi-
maan henkilosto- ja taloushallinnon palvelukeskuksen perustamishankkeita (VM
ak. 7.7.2004).

Seuraavana tarkastellaan ndiden tapahtumien vaikutuksia puolustushallinnon kump-
panuusohjelmaan ja puolustushallinnon omaa valmistelua valtionhallinnon em. toimiin

liittyen.

4.2.1 Kumppanuusohjelman pilottihankevaiheeseen vaikuttanut ohjeistus

Valtioneuvoston hallintopoliittinen periaatep#itos vuodelta 1998 “Laadukkaat palvelut,
hyvé hallinto ja vastuunalainen kansalaisyhteiskunta” hahmotti hallintopolitiikan suun-
talinjoja. Sen mukaan kehittyvd yhteiskunta tarvitsee uudenlaisia julkisten palveluiden
jarjestamistapoja, toimintamalleja ja rahoitusmuotoja sek# uudenlaista ohjausta. Hallitus
ilmoitti jatkavansa hallintoa palvelevien tukitoimintojen siirtdmistd yksityisille, jotta
hallinto voisi keskittyd entistd tehokkaammin ydintehtdviinsd. Perusteluina esitettiin
kustannussédstot ja joustavuuden lisdédntyminen. Viranomaishallintoa linjattiin samalla:
“Valtioyhteison hallinnon jdrjestdmisen yleisend periaatteena on, ettd julkiset hallinto-
tehtdvdt, joihin sisdltyy julkisen vallan kdyttod, organisoidaan valtionhallinnon piiriin
Jja hoidetaan pddosaltaan virastoissa.” (VNP 16.4.1998, 14). Valtioneuvoston periaate-
paitos muodosti edelld johdannossa kisitellyn julkisen sektorin uudistamista koskevan
paitoksen kanssa (VNP 7.5.1992) perustan puolustusministerion aikeelle. Valtioneuvos-
ton linjaukset tarjosivat mahdollisuuksia, joihin valtiovarainministerié kiinnitti vield

puolustushallinnon johdon huomiota lausuntopyynnolldén.

Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle ”Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka
2001 (VNS 2/2001) konkretisoi puolustushallinnolle edelld mainitun valtioneuvoston
periaatepédtoksen (16.4.1998). Se antoi my0s selvin suunnan tulevalle kehitykselle:

® “Muita kuin puolustusvoimien ydintoimintoja rationalisoidaan hallitusti kump-

panuussopimusmenettelylld.” (s. 57).
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®  “Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen rationalisointia jatketaan kdynnissd olevan
selvityksen pohjalta. Osa toiminnoista voidaan siirtdd teollisuudelle.” (s. 58).
e “Toimintoja ulkoistettaessa on vdlttamdtontd, ettd sopimuksin turvataan palvelut

myos poikkeusoloissa.” (s. 88).

Selonteossa esitetyt nikokohdat muuttuivat eduskunnan késittelyn ja hyvéksynnin jil-
keen puolustushallinnolle velvoittaviksi paamaériksi, tavoitteiksi ja tehtdviksi. Erityises-
ti on syytd todeta, ettd selonteon kyseiset kohdat kirjoitettiin puolustusministerion ja
pidesikunnan yhteistyond. Erds haastatelluista, péddesikunnassa korkeassa asemassa
tyoskennellyt upseeri totesi tdstd ja seuraavana kisitellystd selonteosta: ”Selonteot on
ollut yhteistyovdline. Se vaan saa poliittisen leiman.” ... ”Puun takaa ei kukaan vetdnyt
tekstia.” (Haastateltu X).

4.2.2 Valtioneuvoston selonteon 6/2004 vaikutus kumppanuusohjelmaan

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa ’Suomen turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikka 2004 tuotiin esille kumppanuusjirjestelyja koskeva periaa-
telinjaus: ”Puolustusvoimien ja palveluntuottajien vdiliset kumppanuusjdirjestelyt ovat
osa puolustusvoimien hallittua rakennemuutosta. Puolustusvoimien tarvitsemat tukitoi-
minnot ja -palvelut voidaan jatkossa hankkia niihin erikoistuneilta palveluntuottajilta
pitkdkestoisin sopimusjdrjestelyin. Tdhdn liittyen arvioidaan uudelleen tukitoimintojen
tarve, tehokkuus ja tarkoituksenmukaisuus.” (VNS 6/2004, 120). Tukitoimintojen uu-
delleen organisoinnin lisédksi linjattiin myds, miten kumppanuusratkaisuja on tarkoitus
hyddyntaa:

o “Siviilihenkiloston rakenteen kehittdminen perustuu puolustusvoimien kehittdmis-
ohjelmiin, kumppanuustoimintaan sekd johtamis- ja hallintojdrjestelmdn uudista-
miseen.” (VNS 6/2004, 113).

e ”Laitoksen (= Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen) rationalisointia jatketaan.

Osa toiminnoista tuotetaan kumppanuustoiminnan kautta.” (VNS 6/2004, 118).

Kumppanuusjérjestelyja perusteltiin selonteossa seuraavasti: “Toimintaympdriston ja
uhkien monimuotoistumisesta, kansainvdlisen yhteistoiminnan lisddntymisestd, teknolo-
gian kehittymisestd ja kallistumisesta sekd Suomen vdestorakenteen kehityksestd johtuen
uskottavan puolustusjdrjestelmdn kehittdminen edellyttid nykyistd voimakkaampaa kes-
kittymistd ydintoimintoihin ja puolustusvoimien rakennemuutoksen jatkamista.” (VNS
6/2004, 98).



122

Valtioneuvoston selonteossa esitettiin maavoimien huollon jérjestelyistd uusi linjaus,
jolla oli suurempi merkitys kumppanuusohjelman kannalta, kuin mité teksti antaa ai-
heen olettaa: ”Puolustusmateriaalin ylldpitoa kehitetddn painottaen kaksitasoista huol-
tojdrjestelmdd. Puolustusvoimat toteuttaa itse suoran, taistelevien joukkojen tuen. Kor-
Jjaukset, erityisesti sodan ajan vauriokorjaukset, sekd suunnitelmalliset huollot ja muu-
tostyot toteutetaan pitkdaikaisten sopimusten mukaisesti alan teollisuudessa. Puolustus-
voimien ulkopuolella toteutettava ylldpito perustetaan strategiseen teolliseen yhteistyo-
hon, joka kattaa ja takaa materiaalin sekd huolto- ja korjaustoimen saatavuuden myos
poikkeusoloissa.” (VNS 6/2004, 117).

Tekstid tulkitessa on tirkedd havaita, ettd puolustusvoimilla tdssd yhteydessi tarkoite-
taan ensisijaisesti maavoimia ja siten maavoimien huoltojérjestelméad. Maavoimien puo-
lustusmateriaalin kunnossapito perustui suurissa puitteissa selonteon kirjoittamishetkel-
1a kolmiportaiseen huoltojarjestelmédn. Kayttdja vastasi kayttohuollosta, joukko-
osastojen korjaamot vikakorjauksista ja miirdaikaishuolloista ja varikot ja teollisuus
perushuolloista. Uudessa ohjeistuksessa puolustusvoimat vastaisi kdyttohuollosta, milld
tarkoitetaan kaikkea sitd huoltoa, mikd joukoilla on mukanaan taistelutoiminnassa.
Kayttohuoltoa lukuun ottamatta kaikki muu materiaalin huoltotoiminta suunniteltiin
siirrettdviksi selonteon mukaan teollisuudelle. Vanhan periaatteen mukaan maavoimilla
oli joukkojen mukana kenttikorjaamoita, jotka vastasivat kaluston vikakorjauksista ken-
talla. Kysymyksessd oli siis iso periaatteellinen ratkaisu maavoimien huollon jirjeste-

lyistd niin sodan kuin rauhan aikana.

Kaksitasoisen huoltojérjestelmidn muutoksen tuominen selontekoon vaikutti jossain
midrin erikoiselta toimenpiteeltd. Maavoimien huollon jérjestely ei ole sen suuruusluo-
kan asia, ettd ilman erityisid perusteluja olisi syytd kasitelld asiaa hallitus- ja eduskunta-
tasolla - varsinkaan ilman kunnollista valmistelua. Huoltojérjestelmén muutos saa uuden
ulottuvuuden, kun se liitetddn selonteossa esitettyihin suunnitelmiin puolustustarvike-
teollisuuden ja puolustusvoimien vilisisti jarjestelyistd. Niistd todetaan selonteossa:
®  “Puolustushallinnon hankeprosessia kehitetddn siten, ettd teollisuus voi osallistua
hankkeisiin jo niiden suunnitteluvaiheessa tavoitteena kotimainen integrointi- ja yl-
lapito-osaaminen sekd kilpailukykyinen valmistus ja kotimaisten kaksoiskdyttotek-
nologioiden hyodyntiminen. Puolustusvoimat ja puolustusmateriaaliteollisuus so-
pivat yhdessd keskeisistd osaamisalueista. Ndistd osaamisalueista luodaan eri tek-
nologioiden osaamiskeskuksia, joilla on hyvd puolustusvoimatuntemus ja
-osaaminen. Samalla muodostetaan edellytykset kotimaisen teollisuuden verkottu-
miselle.” (VNS 6/2004, 116).
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® Pitkdaikaisiin sopimuksiin sisdllytetidan menettelyt, joilla teollisuuden oma laatu-

organisaatio voi tehdd puolustusvoimien laatu- ja vastaanottotarkastuksia.” (VNS
6/2004, 116).

Eduskunta hyviksyi puolustusvaliokunnan mietinnon mukaisen lausunnon ja edellytti
mm., ettd valtioneuvosto ryhtyy toimiin erityisen suomalaisen puolustusteollisuuden
tulevaisuutta turvaavan strategian linjaamiseksi ja ettd valtioneuvosto siséllyttdd seuraa-
vaan turvallisuus- ja puolustuspoliittiseen selontekoon erillisen osion téstd asiasta (EK
35/2004 vp.).

Esitetyt toimenpiteet sisélsivdt kumppanuusohjelman strategiaan vaikuttavia tirkeitd
nikokohtia. Ensinndkin puolustustarviketeollisuus ohjattiin toimijaksi puolustusvoimien
sisélle isoihin materiaalihankkeisiin. Teollisuus voisi jatkossa osallistua hankkeisiin jo
niiden suunnitteluvaiheessa ja suorittaa vastaanottotarkastuksia puolustusvoimien puo-
lesta. Toiseksi tavoitteeksi asetettiin osittaisen valmistus- ja huoltokyvyn luominen teol-
lisuuteen. Siitd kdytetddn ilmaisua integrointikyky ja ylldpito-osaaminen. Ylldpito tdssd
yhteydesséd pitdd siséllddn paitsi materiaalin kunnossapidon myos peruskorjaukset ja
mahdolliset modernisoinnit. Kolmanneksi paitettiin perustaa eri teknologioiden osaa-
miskeskuksia. Puolustustarviketeollisuus ei yksindén omannut riittivas integrointikykya
ja puolustusmateriaalin ylldpitokykyd. Puolustusvoimien ja teollisuuden osaamista
suunniteltiin yhdistettdvéksi. Se olisi mahdollista muodostamalla osaamiskeskuksia.
Osaamiskeskuksien muodostamistapaa ei kisitelld. Namd kolme kehittimiskohdetta
yhdessi puolustusvoimien huoltojérjestelmén uusjaon kanssa loivat periaatteessa puo-

lustusmateriaaliteollisuudelle kokonaan uuden toimialueen.

Valtioneuvoston selonteossa esitettyyn maavoimien huoltojirjestelmin uudelleen orga-
nisointiin ja siihen liittyvdan ulkoistamiseen ja kumppanuuteen on syytid esittid myos
erditd kriittisid nikokohtia:
¢ Puolustusvoimilla ei ollut suunnitelmaa eiki selvitystd kaksitasoiseen huoltojirjes-
telmddn siirtymisestd eikd osaamiskeskuksien luomisesta. Uusi huoltojirjestelmi
oli vasta ajatuksen asteella. (Haastatellut J ja Q).
¢ Selonteon my6ti ja eduskunnan hyviksynnin jilkeen ajatuksista syntyi sitovia kan-
nanottoja. Selontekoa kiytettiin siis paitsi poliittisen hyviksynnin hankkimiseen,
my0s osapuolten sitouttamiseen kumppanuusajatteluun.
e Teollisuuden ainoa intressi ei ole puolustusvoimien edun kaikkinainen huomioon
ottaminen. Jokaiseen hankkeeseen sisdltyy melkoisella varmuudella nikokohtia,

joissa teollisuuden ja puolustusvoimien tavoitteet eivét yhdy.
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Valtioneuvoston selontekojen sanoman ymmaértdmistd vaikeuttaa edelleen kisitteiden
madritteleméattomyys, joista esimerkkeind ydin- ja tukitoiminta. Puolustusvoimien kes-
keisesséd asemassa tyOskentelevd upseeri totesi: ”Puolustusvoimien ydin- ja tukitoimin-
not eivdt ole loogisesti mddriteltdvissd”. (Haastateltu E). Kun tdmi on ldhtokohtana,
niin mihin keskitytddn, kun selonteossa todetaan: “puolustusjdrjestelmdin kehittiminen
edellyttdd nykyistd voimakkaampaa keskittymistd ydintoimintoihin”. Ovatko esimerkiksi
puolustusjarjestelmén (ks. késitteet ja midritelmit) ydintoiminnot samat kuin puolus-

tusvoimien ydintoiminnot?

4.2.3 Valtionhallinnon tuottavuauden toimenpideohjelma

Vanhasen ensimmdiinen hallitus nosti hallitusohjelmassaan julkisen sektorin tuottavuu-
den parantamisen osaksi hallituksen toimintastrategiaa. Hallituksella oli tarve jatkaa
1990-luvulla toteutettua tuottavuuden ja tehokkuuden lisdédmiseen tahtddvad kehittamis-
linjaa. Ohjelman tavoitteet madriteltiin hallituksen strategia-asiakirjassa seuraavasti:
“Taloudellisen kasvun aikaansaamiseksi ja julkisen talouden vakauden vahvistamiseksi
on myds parannettava tuottavuutta sekd lisdttdvad julkisten palveluiden tuottamisen te-
hokkuutta. Tuottavuutta ja tehokkuutta parannetaan rakenteita ja toimintatapoja uudis-
tamalla, tietotekniikan kdytolld ja tehostamalla yleishallinnon toimintoja sekd yksityisen
palvelusektorin tehokkaammalla hyvdiksikdaytolli julkisten palveluiden tuottamisessa.”
(HSA 2003, 10). Hallitus antoi valtiovarainministerion tehtdviksi kdynnistdd hallitus-
kauden mittaisen julkisen hallinnon ja palvelujen tuottavuuden toimenpideohjelman
(HSA 2003, 81). Jatkossa tuottavuusohjelmalla ymmarretdin samaa asiaa kuin tuotta-

vuuden toimenpideohjelmalla.

Markkinattomien palvelujen tuottamisessa tuottavuus ja tehokkuus eivit vélittoméasti
ratkaise niitd tuottavan julkisen organisaation olemassaoloa ja menestystd, mutta ne ovat
tarkeitd voimavarojen mitoittamisen, oikean kohdentamisen ja tehokkaan johtamisen
kannalta. Tuottavuus ja tehokkuus ovat osa organisaation tuloksellisuutta. Tulokselli-
suuden toinen elementti on toiminnallisten tulostavoitteiden saavuttaminen, jonka seu-
rauksena on vaikuttavuus. Tuottavuuden mittaaminen ja hallinta edellyttavit laadun
hallintaa, jotta palveluorganisaation tuotos voidaan mdidritelld mittaamisen kannalta
luotettavasti. Ndin ollen pyrkimys tuottavuuden ja tehokkuuden kehittimiseen niin, ettd
muutos voidaan myOs mitata, ohjaa organisaatiota myos laadunhallintaan. (VM ak.
1/2003, 22-23). Tuottavuuskisitettd kdytetddn tdssd tutkimuksessa valtiovarainministe-
rion kayttiméssd laajuudessa, jolloin sen piiriin kuuluvat tuottavuus, tehokkuus ja ta-
loudellisuus. (VM ak. 1/2003, 21).
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Valtiovarainministerio asetti 3.11.2003 “Tuottavuuden toimenpideohjelman” lisddmédin
ja tehostamaan julkisen hallinnon ja palvelutuotannon tuottavuutta (VM ak. 3.11.2003).
Tami tuottavuusohjelma tuli konkreettisessa muodossa julkisuuteen ensimmdisen ker-
ran valtioneuvoston valtiontalouden kehyspéitoksessd vuosille 2007 - 2011. Siini esi-
teltiin yhteenveto tuottavuustoimenpiteistd henkilostomédrian viahentamiseksi. Valtion-
hallinnon tyovoimaa esitettiin vidhennettdviksi 9 600 henkilotyovuotta vuoteen 2011
mennessd. Puolustusministeriolle asetettiin 1860 henkilon supistamisvelvoite. (VM ak.
23.3.2006). Perustelumuistiossa korostettiin, ettd tuottavuuden kasvun myo6td voidaan
valtion palveluksessa olevan henkiloston méédrdd sopeuttaa hallitusti koko kansantalou-
den kaytettdvissd oleviin tyovoimaresursseihin pitden kuitenkin huolta valtion vastuulla
olevien tehtdvien hoitamisesta (VM ak. 24.3.2006). Talld viimeiselld perustelulla viita-
taan suurten ikdluokkien eldkoitymiseen ja vdheneviddn tyovoimaan. Kilpailutilanteen
syntyminen tyovoimasta haluttiin estdd tai ainakin lievittdd siirtimilld tukipalveluita

yksityisen sektorin hoidettavaksi.

Puolustusministerio laati vuonna 2004 hallinnonalansa ensimmaéisen tuottavuusohjel-
man. Siind ei kisitelty kumppanuusohjelmaa kokonaisuutena. Asiaa ldhestyttiin hank-
keiden kautta. Kumppanuusohjelman tilalla kéytettiin ilmaisua tukitoimintojen rationa-

2

lisointi. Hallinnonalan tavoitteita esiteltiin mm. seuraavasti: ”...rakentaa toimialakoh-
tainen palvelukeskusverkosto (korostus PLM), joka voidaan myds tarvittaessa kytkedi
osiltaan tai kokonaisuutena muihin vastaaviin valtionhallinnossa tai muualla yhteis-
kunnassa kehittyviin palvelurakenteisiin.” Tukitoimintojen tuottavuuden lisddmiseksi
esiteltiin seuraavat strategiat: “Menetelmind rationalisointityossd kdytetddn tayttd tai
osittaista kumppanuutta ulkopuolisten toimijoiden kanssa, oman toiminnan kehittdmistd
pddosin nettobudjetoidun toimintamallin pohjalta tai ndiden erilaisia yhdistelmid.”

(PLM ak. 22.12.2004).

Puolustusministerio korosti saavutettavia kustannusséitojd esitellessddn tuottavuusoh-
jelmaan kuuluvia tukitoimintojen kehittimishankkeita, kuten tietysti asiaan kuuluukin
tillaisessa ohjelmassa: Tuottavuuden parantamisen tavoitteena on, muun muuassa ul-
koistamalla tukipalveluja strategisen kumppanuuden kautta, saavuttaa noin 8-19 mil-
Jjoonan euron suuruiset vuotuiset uudelleenkohdentamismahdollisuudet vuosina 2009 -
2012. Tdmd edellyttid kuitenkin yhteensd 22 milj. euron suuruisia alkuinvestointeja,
mistd aiheutuu 7 - 8 miljoonan vuotuiset kustannuspaineet vuosille 2006 - 2008.” Suun-
nittelujakson kahtena viimeisend vuotena kumppanuushankkeista arvioitiin kertyvin
varsinaisia tuottavuushyotyjia yhteensd 38 M€. (PLM ak. 17.10.2005). Vuonna 2007

puolustusministeri6 esitti valtiovarainministeriolle, ettd “fuottavuusohjelman mukaisesti
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vihennetddn hallinnonalalta 1860 htv jo vuoden 2011 loppuun mennessd.” (PLM ak.
26.10.2007). Tdss4 asiakirjassa ei tarkasteltu tuottavuushyotyja.

Valtiovarainministerion tuottavuuden toimenpideohjelma tuki hyvin puolustushallinnon
kumppanuusohjelmaa. Siind keskityttiin, asetettujen tavoitteiden perusteella, ensimmdi-
sessd vaiheessa supistamaan valtionhallinnon henkilostod. Puolustusvoimille asetettu
tavoite oli siind médrin suuri, ettd sen saavuttaminen vain tuottavuutta parantamalla, oli
kyseissd ajassa ldhes mahdoton tehtdvid. Se olisi tarkoittanut kdytdnnossd yli 10 %:n
kustannussédstojen saavuttamista palkkakuluissa. Toinen mahdollinen keino supistaa
henkilostod nopeasti oli leikkaukset. Tamaé olisi edellyttianyt vihintddn kolmen keskiko-
koisen, varusmiehid kouluttavan joukko-osaston lakkauttamista ja henkiloston irtisano-
mista. Varusmiehet olisi pitdnyt kuitenkin kouluttaa jossain, joten kouluttavan henkilds-
ton supistaminen olisi ollut erittdin vaikeaa, jollei mahdotonta. Supistamisvelvoite oli
nopeimmin ja helpoiten saavutettavissa ulkoistamalla tukitoimintoja. Tuottavuus ei vilt-
tamdittd parane, ainakaan heti ulkoistamisen alkuvaiheessa, mutta jokainen ulkoistami-
nen tarjoaa mahdollisuuden arvioida uudella tavalla palveluiden tarvetta ja laatua. Tuot-
tavuusohjelma ei tavoitteen asettelun mukaan edellyttdnyt tuottavuuden parantamista

valittomaisti, vaan henkiloston méirin supistamista.

Tuottavuuden kehittdmistoimenpiteiden kohdistumista timén tutkimuksen kannalta tér-
keisiin tukitoimintoihin kisitellddn kumppanuusohjelman hankkeiden yhteydessd ja
edelld esitettyjen tavoitteiden saavuttamisesta kisitellddn kumppanuusohjelman koko-

naisarvioinnin yhteydessi niiltd osin kuin niitd on mahdollista tarkastella.

4.2.4 Palvelukeskus

Valtiovarainministerio asetti 7.7.2004 ohjausryhmin valmistelemaan ja koordinoimaan
henkilosto- ja taloushallinnon palvelukeskusten perustamishankkeita. Tuottavuuden
toimenpideohjelma loi viitekehyksen valtion henkilosto- ja taloushallinnon kehittdmi-
selle ja linjasi osaltaan hallinnon rakennemuutosta. Ohjausryhma jtti kaksi osamietin-
tod: “Palvelukeskuksen perustamisen periaatelinjaukset” (VM ak. 29.10.2004) sekd
“Palvelukeskuksen perustamisen edellyttimid konkreettisia toimenpiteitd” (VM ak.
29.4.2005).

Palvelukeskus mddritelldsn jirjestelyksi, jossa keskitetddn ydintoiminnan tuottamista
tukevia toimintoja, osaamista ja infrastruktuuria yhteen paikkaan, siilyttien varsinaiset

ydintehtédvit alkuperdisessid organisaatiossa. Valtion palvelukeskus on valtion virastoille
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ja laitoksille tukipalveluja tuottava valtion virasto. Siihen siirretdén tehtdvien hoitami-
seksi tarvittavat henkilosto- ja muut voimavarat niistd virastoista, joista tulee palvelu-
keskuksen asiakkaita. Palvelukeskus on jirjestely, jossa tilaaja-, tuottaja- sekd ohjaus-
rooli on erotettu toisistaan (kuvio 4.1). Tama merkitsee, ettd tilaaja vastaa ostamisesta,
tuottaja palvelun tuotannosta ja kokonaisuuden ohjaus on erotettu edelld mainituista.
(VM ak:t. 29.10.2004, 4 ja 29.4.2005, 6).

OHJAUS

» Tulosohjaus

» Henkildstostrategia ja henkildstdsuunnittelu
» Tuottavuussaastdjen hallinnointi

» Prosessin omistajuus

» Kokonaiskoordinointi

TILAAJA TUOTTAJA
+ Palvelutarpeen méaarittely + Palvelun méaérittely
+ Palvelujen hankinta + Palvelun tuottaminen

Kuvio 4.1. Palvelukeskuksen roolit
Lihde: VM ak. 29.4.2005, 10 mukaillen

Toisessa osamietinndssi tuotiin esille ajatus valtion palvelukeskusverkostosta. Sen ke-
hittdminen edellyttdd keskitettyd ohjausta, mikd puolestaan turvaa perusteilla olevien
palvelukeskusten koordinoidun jatkokehityksen kohti valtion yleisté ja yhteistd palvelu-
keskusmallia. Kun ohjaava ministerio vastaa hallinnonalan prosesseista ja toiminnan
koordinaatiosta, valtiovarainministerio ja valtiokonttori vastaavat valtiotasoisten proses-
sien kehittamisestd, parhaiden kidytintdjen seurannasta ja palvelukeskustoiminnan kehit-
tamisen kokonaiskoordinoinnista. (VM ak. 29.04.2005, 12).

Palvelukeskukset toimivat ohjaavan ministerion tulosohjauksessa. Aloitusvaiheen jil-
keen toiminta rahoitetaan maksuilla. Hinnoittelun tarkoituksena on ohjata seké palvelu-
keskuksen ettd asiakkaan toimintaa entistd tehokkaammaksi. Pitkdn tdhtdyksen tavoit-
teena on, ettd hinta-/laatusuhde vastaa markkinoilla yleisesti vallitsevaa tasoa. (VM ak.
29.04.2005, 15). Talous- ja henkilostopalvelujen palvelukeskuksen keskittdmisen tavoit-

teeksi asetettiin tuottavuuden parantaminen keskimédrin 40 % vuoteen 2009 mennessd,



128

kun asiakas- ettd tyotyytyviisyys pidetddn vahintddn nykyiselld tasolla. Mittakaavaetu-
jen saamisen ndhtiin edellyttdvin perustettavalta palvelukeskukselta riittdvén suurta
kokoa. (VM ak. 29.04.2005, 6).

Valtiokonttori oli perustanut jo toukokuussa 2004 hankkeen valtion talous- ja henkilos-
tohallinnon kehittamiseksi (Valtiokonttori ak. 31.5.2004), johon palataan my6hemmin.
Valtionhallinnossa vakiintui kdyttoon Valtiokonttorin kdyttoonottama nimitys. Mitéddn
selvdid ajankohtaa muutokselle ei 16ytynyt. Seuraavana kiytetdin em. kisitteitd sen mu-

kaan, miten niitd on kéytetty asiakirjoissa. Sisdllollisesti niilld ei ole eroa.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd valtiovarainministerion perustaman ohjausryhmén
valmistelutyo kohdistui ensisijaisesti henkildsto- ja taloushallinnon palvelukeskusten
perustamisen valmisteluun. Ohjausryhmin laatimat kaksi osamietint6d olivat kuitenkin
siind médrin yleisluonteisia, ettd laadittu ohjeistus oli sovellettavissa myos muihin tuki-

toimintojen palvelukeskuksiin.

Puolustusministeri asetti maaliskuussa 2005 tyoryhmén selvittimaédn puolustusministe-
rion hallinnonalalle perustettujen ja suunnitteilla olevien tilaaja-tuottajamalliin pohjau-
tuvien palvelukeskusten (vast.) hallinnollisen ja taloudellisen aseman jérjestimistd. Tyo-
ryhmin tyossd tuli erityisesti tarkastella palvelukeskuksen organisoimista erilliseksi
taloudelliseksi tulosyksikoksi valtionhallinnon palvelukeskuksia ja niiden hallinnollista

asemaa koskevien yleisten periaatelinjausten mukaisesti. (PLM ak. 7.10.2005).

Palvelukeskustyoryhmiksi itsensd nimennyt tyoryhmé suositti, ettd puolustushallintoon
perustetut ja perustettavat palvelukeskukset organisoidaan puolustusministerion alaisiksi
itsendisiksi nettobudjetoiduiksi virastoiksi. Ministerion ohjaus palvelukeskuksen suun-
taan olisi tulosohjausta ja omistajaohjausta, joissa painottuisivat liiketaloudellinen ni-
kokulma, palvelutoiminnan kehittdiminen sekéd tuottavuuden parantaminen. Puolustus-
ministerion ohjauksen tehtdvini olisi turvata paitsi yksittdisen palvelukeskuksen kus-
tannustehokas toiminta myos varmistaa eri palvelukeskusten pitkdjanteinen kokonais-
koordinaatio niin, ettd tilaaja-tuottajamalliin pohjautuva toimintamalli olisi puolustus-
hallinnon kannalta mahdollisimman hyvi. Palvelun tuottajana toimisi puolustushallin-
non palvelukeskus, joka on erikoistunut alan palvelutuotantoon. Palvelun tilaajana toi-
misi puolustusvoimat keskitetysti tai joissain tapauksissa joukko-osastot. (PLM ak.
7.10.2005).

Palvelukeskustyoryhmai esitti merkittdvien synergiaetujen vuoksi yksittédisten palvelu-

keskusten liittamistd toisiinsa. Palvelukeskusten siirtdmistd puolustusministerion ohja-
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ukseen perusteltiin ohjauksen selkeydelld, kustannusten ldpindkyvyydelld ja kustannus-
sadstoilld. (PLM ak. 7.10.2005). Mitddn ndistd esitetyistd ndkokohdista ei kuitenkaan
perustella raportissa. Itse asiassa niiden perusteleminen ei olisikaan kovin helppoa. Ko-
konaan jdi pohtimatta, miten hyvin ministerion tyokuvaan soveltuu yksittdisten palvelu-
keskusten ohjaaminen.

4.2.5 Puolustusministerion strateginen suunnittelu

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko vuonna 2004 antoi puo-
lustusministeriolle perusteita strategiseen suunnitteluun, kun puolustusministeriossi
laadittiin ”Puolustusministerion strategia 2025 ja sen perusteella yhdeksin toimiala-
kohtaista osastrategiaa. Niitéd strategioita késitelldéin seuraavana vain tdmén tutkimuk-
sen edellyttamissi laajuudessa.

Puolustusministerion strategia 2025

Puolustusministerio julkisti vuonna 2006 ensimmadisen julkisen strategiasuunnitelman-
sa: “Turvallisesti tulevaisuuteen - Puolustusministerion strategia 2025”. Puolustusminis-
teri Kéddridinen totesi strategiasuunnitelman palvelevan kolmea tarkoitusta. Siind esite-
tddn tiivis arvio Suomen turvallisuusympériston pitkdn aikavilin kehityksestd. Taméin
perusteella kuvataan Suomen puolustuspolitiikan ja sotilaallisen maanpuolustuksen
haasteita ja lopuksi hahmotellaan keinoja, joilla haasteisiin voidaan vastata. Strategian
julkaisemisella pyrittiin lisddméin kansalaisten tietoja sotilaallisen maanpuolustuksen
avainkysymyksistd. (PLM ak. 2006).

Puolustusministerion strategia-asiakirja esittelee erdind keinoina puolustusjirjestelméin
kehittdmiseksi (PLM ak. 2006, 16-18):
®  TPysyvistd ja kiinteistd jdrjestelyistd on siirryttdvd joustavampiin, enemmdn liik-
kumatilaa antaviin toiminta- ja hallintomalleihin.”
®  “Puolustusvoimien tukitoimintojen ulkoistamisella mahdollistetaan keskittyminen
ydintoimintoihin.”
®  “Asejdrjestelmien nopea teknologinen kehitys ja lisddntyvdt, yhd vaativammat kan-
sainvdliset velvoitteet edellyttdvit joustavaa henkilostojdrjestelmdd, jota kehitetddn
laadullisesti.”

Niiden kolmen tekijin olisi hyvi toteutua samanaikaisesti.
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Tukitoimintojen ulkoistaminen antaa mahdollisuuden sédddelld tukitoimintojen laajuutta
ja kohdentumista uudella tavalla. Kumppanin kanssa tehtyjen sopimusten sisdltod on
useissa tapauksissa mahdollista muuttaa tarpeitten mukaisesti suunnittelujaksoittain ja
kumppanin ongelmaksi jadvit henkilostojirjestelyt. Toimintoja laajennetaan, supiste-
taan tai lakkautetaan ja kokonaan uusia toimintoja saatetaan kdynnistdd jo yksinomaan
puolustusmateriaalihankkeisiin liittyen. Toisaalta, jos ulkoistaminen on toteutettu yri-
tykseen, missi jo aikaisemmin on laajasti vastaavaa osaamista, ongelma ei ole niin suuri

kuin, jos jdrjestelyjd tehtdisiin puolustusvoimissa yksindén.

Tukitoimintojen ulkoistamisen avulla tapahtuvaa keskittymistd ydintoimintoihin ei puo-
lustusministerion strategia-asiakirjassa sidota ulkoistamisen tuottamaan tuottavuuden
paranemiseen ja sitd kautta resurssien kohdentamiseen ydintoimintoihin. Keskittymisel-
14 ydintoimintoihin néytettdisiin tarkoitettavan ensisijaisesti vapautumista tukitoiminto-
jen johtamisesta. Puolustushallinnon julkisissa asiakirjoissa ei ole pohdittu sitd, mitd

kaytannossi tarkoitetaan keskittymiselld ydintoimintoihin.

Puolustusministerion materiaalipoliittinen strategia

”Puolustusministerion materiaalipoliittinen strategia” (PLM ak. 2007a) esittelee puolus-
tushallinnon materiaalipolitiikan tavoitteet materiaalialan eri sektoreilla sekd esittdd
keinot, joilla asetetut tavoitteet voidaan saavuttaa. Laaditun strategian mukaan puolus-
tusministerio johtaa hallinnonalan materiaalipolitiikkaa ja ohjaa keskeisid puolustusma-
teriaalihankkeita. Se madrittdd noudatettavan politiikan, resurssien kiayton perusteet sekd
kasittelee teolliseen yhteistyohon (vastakaupat) ja vientilupiin liittyvit asiat. (PLM ak.
2007a, 3-4).

Puolustusministerion materiapoliittisessa strategiassa linjataan puolustushallinnon ul-
koistamisten ja kumppanuuksien suunnittelua mm. seuraavasti:

®  “Puolustusvoimien tukitoimintoja ulkoistetaan, jotta tulevaisuudessa voidaan kes-
kittyd entistd paremmin ydintoimintoihin. Samalla pyritddn saamaan aikaan sdds-
tojd toimintamenopaineiden hillitsemiseksi.” (PLM ak. 2007a, 2).

e Kriittisen puolustusmateriaalin ja jdrjestelmien elinjakson kattava ylldpito on ky-
ettdvd toteuttamaan kotimaassa puolustusvoimien toimenpitein, kotimaisin kump-
panuusjdrjestelyin tai jdrjestelmdtoimittajan toimesta.” (PLM ak. 2007a, 9).

® “Oman toiminnan kehittiminen voi olla varteenotettava vaihtoehto kumppanuus-

tai ulkoistamisjdrjestelyjen sijaan. Ennen mahdollisia kumppanuus- tai ulkoista-
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mispddtoksid tuleekin aina tutkia myos oman toiminnan kehittdmisen mahdollisuus
Jja kustannukset.” (PLM ak. 2007a, 9).

®  “Puolustusvoimien ulkopuolella toteutettava ylldpito, mukaan lukien sodan ajan
vauriokorjaukset, perustuu tulevaisuudessa strategiseen kumppanuuteen, joka kat-
taa ja takaa materiaalitoimitukset sekd huolto- ja korjaustoimen saatavuuden myos
poikkeusoloissa. Tdmd edellyttid poikkeusoloihin varautumista koskevia sotata-
loussopimuksia.” (PLM ak. 2007a, 12).

Puolustusministerio pyrkii siis saamaan sdédstdjd ulkoistamalla tukitoimintoja. Titd ta-
voitetta on hyvé verrata puolustusministerion strategiasuunnitelmaan (PLM ak. 2006).
Toinen huomionarvoinen nikokohta on, ettd materiaalipoliittisessa strategiassa tukitoi-
mintojen ulkoistamiselle tarjotaan nyt selvd vaihtoehto. Oman toiminnan kehittdminen
nidhdéddn varteenotettavana vaihtoehtona kumppanuus- tai ulkoistamisjérjestelyille. Ai-
kaisemmin ministerié niki oman palvelutuotannon mahdolliseksi vain, jos mikddn muu
ratkaisu ei olisi mahdollinen. Esitetty linjaus on linjassa edelld kisitellyn tuottavuusoh-
jelman kanssa (PLM ak. 26.10.2007). Kolmas huomionarvoinen nikokohta on, ettd puo-
lustusvoimien ulkopuolella toteutettavalle ylldpitdvélle huollolle tarjotaan vain yksi
mahdollisuus, strateginen kumppanuus. Tdsséd ylldpitdvilld huollolla tarkoitetaan erityi-
sesti maavoimien materiaalin kunnossapitoa. Tamai linjaus on yhteensopiva valtioneu-

voston vuoden 2004 linjausten kanssa.

Kannanotot siséltavit vield yhden tdrkedn linjauksen. Vaikka kansainvilinen yhteistyo
tiivistyy, niin kriittisen puolustusmateriaalin ylldpito toteutetaan kotimaassa. Materiaa-
lipoliittisessa strategiassa otetaan esille myds sotilaallinen huoltovarmuus, jota ei ole
aikaisemmin késitellyissd asiakirjoissa nostettu kunnolla esille kumppanuuden yhtenid
keskeisend tekijana (PLM ak. 2007a, 9):
® “Normaaliolojen sotilaallisen huoltovarmuuden turvaamiseen on kiinnitettdvd
enemmdn huomioita, silld yhteiskunnan toimintojen kannalta kriittisilld aloilla ei
voida tehdd selviid eroa normaaliolojen ja poikkeusolojen valilld.”
® “Kotimaisella teollisuudella on merkittivd rooli sotilaallisen huoltovarmuuden tur-
vaamisessa.”
Keinoina huoltovarmuuden turvaamiseksi nédhtiin mm. kriittisen puolustusmateriaalin
ennakoiva hankinta, hankinnat kotimaiselta teollisuudelta, kumppanuussopimukset teol-
lisuuden kanssa ja kotimaisen tutkimuksen toimintaedellytysten tukeminen sekd teolli-
suuden vientiedellytysten tukeminen (PLM ak. 2007a).

Puolustusministerion materiaalipoliittinen strategia tuo kaksi uutta ndkdkohtaa ministe-

rion aikaisemmin kasiteltyihin strategioihin:
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e Kumppanuusjérjestelyilld on mahdollista parantaa poikkeusolojen huoltovarmuut-
ta. Huoltovarmuus paranee vain, jos teollisuudella on tarjottavana muutakin kuin
liikketoimintaosaamista. Pitdd 16ytya lisdarvoa puolustusvoimien toimintaan.

e Kiiittisen puolustusmateriaalin ja jérjestelmien elinjakson kattava ylldpito on kyet-
tavd toteuttamaan kotimaassa, miké lisdd kumppanuusmahdollisuuksia kotimaisen

puolustusteollisuuden kanssa.

Puolustus- ja turvallisuusteollisuusstrategia

Puolustusministeri asetti tyoryhmén valmistelemaan puolustus- ja turvallisuusteollisuu-
den tulevaisuutta turvaavan strategian. Tyoryhmé luovutti loppuraportin ”Puolustus- ja
turvallisuusteollisuusstrategia” heindkuussa 2007. Strategia laadittiin yhteistyossd eri
hallinnonalojen ja teollisuuden kanssa. Tyoryhmi esittdd raportin johdannossa tyon léh-
tokohdan, tosin ilman minkidédnlaisia perusteluja: ”Kotimainen puolustusteollisuus on
puolustusvoimille tirked ennen kaikkea sotilaallisen huoltovarmuuden kannalta. Kes-
keisintd on turvata kotimainen integraatio- ja ylldpitokyky sekd kriisiajan vauriokor-
Jjauskyky. Koska puolustusvoimien asiakkuus ei yksin riitd turvaamaan kotimaisen puo-
lustusteollisuuden toimintaedellytyksid, tarvitaan erityisid toimia ja siten kansallinen
strategia teollisuuden kehittdmiseksi.” (PLM ak. 2007b, 3).

Puolustusvoimien ja teollisuuden vilisen yhteistyon keskeisend ilmenemismuotona
nihdiddn raportissa strateginen kumppanuus: “Strategisen kumppanuuden kautta luo-
daan teollisuuden ja puolustusvoimien vdlille pitkdaikainen yhteistyosuhde, jossa kes-
keistd on suhteen jatkuvuus, sopimuspuolten vilinen luottamus, laaja keskindinen in-
formaation vaihto, yhteiset kehittdmistavoitteet sekd yhteistyon hyotyjen ja rasitteiden
Jjakaminen.” ... ”Puolustusvoimien osalta merkittavid hyotyjad muodostuu toimintojen
taloudellisesta tehostumisesta.” (PLM ak. 2007b, 8).

Kotimaisen teollisuuden kilpailukyvyn edellytykseni esitettiin raportissa muutosproses-
si komponenttitoimittajasta tuote- ja palvelutoimittajarooliin (PLM ak. 2007b, 10).
Komponenttitoimittajasta on tarkoitus kehittdd kumppani puolustusvoimien kunnossa-
pidossa. Tama ilmaistaan seuraavasti:

e Strategisen kumppanuuden rinnalla tai osana sitd perustetaan keskeisilld osaa-
misalueilla teollisuuden, puolustusvoimien sekd tutkimus- ja tiedeyhteison toimesta
osaamiskeskuksia.” (PLM ak. 2007b, 8).

®  “Puolustushallinto edistid kotimaisen teollisuuden tuotannon ylldpitoa ja kehittd-
mistd Suomen puolustuksen kannalta strategisilla ja kriittisilld kompetenssialueilla

Jja luo omalta osaltaan edellytyksid alan tulevaisuudelle.” (PLM ak. 2007b, 13).
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o “Tyonjako teollisuuden ja puolustusvoimien kesken vahvistaa puolustusvoimien
keskeisten tehtdvien suorittamista sekd teollisuuden kykyd ottaa kokonaisvaltai-

sempi vastuu teollisista toiminnoista kotimaassa.” (PLM ak. 2007b, 13).

Raportti nimettiin puolustusministerion materiaalipoliittisen strategian osastrategiaksi ja
silld on siten varsin vahva asema jatkotyoskentelyssd. Raportti tuo hyvin esille kolme
tirkedd ndakokohtaa kumppanuusohjelmaa ajatellen:
1. Strategisilla kumppanuuksilla on mahdollista luoda teollisuuden ja puolustusvoimi-
en vilille pitkdaikainen yhteistyosuhde. Puolustusvoimat saavuttaa niistd merkitté-
vid hyotyja toimintojen taloudellisena tehostumisena.
2. Puolustusvoimien, puolustus- ja turvallisuusteollisuuden seki tiede- ja tutkimusyh-
teison on tarkoituksenmukaista perustaa yhdessi erillisid osaamiskeskuksia.
3. Kotimaisen teollisuuden kilpailukyvyn kehittiminen komponenttitoimittajasta tuo-
te- ja palvelutoimittajarooliin on mahdollista vain muuttamalla maavoimien mate-

riaalin kunnossapidon tyonjakoa.

Osaamiskeskusten perustamisajatus oli esilld jo valtioneuvoston selonteossa vuonna
2004. Periaatteessa osaamiskeskuksia voisi perustaa joko ulkoistamalla joitain puolus-
tusvoimien toimintoja tai muodostamalla sopimuksella “yhteisyrityksen” tai luomalla

kiinteén verkostoyrityksen.

4.2.6 Yhteenveto valtionhallinnon ja puolustusministerion ohjeistuksesta

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittiset selonteot (VNS 2/2001 ja 6/2004)
korostivat melko yksipuolisesti tukitoimintojen ulkoistamista ja puolustusvoimien ja
palveluntuottajien vilisid kumppanuusjirjestelyjd. Vasta selonteon késittelyn jilkeen
puolustusministerion hallinnonalan tuottavuusohjelmissa ja puolustusministerion mate-
riaalipoliittisessa strategiassa tuotiin esille uusia mahdollisuuksia. Oman toiminnan ke-
hittdminen, palvelukeskus mukaan lukien, n#htiin varteenotettavana vaihtoehtona
kumppanuus- tai ulkoistamisjérjestelyjen sijaan. Puolustusvoimien ulkopuolella toteu-
tettava puolustusmateriaalin ylldpitavd huolto tuli perustua valtioneuvoston selonteon
(VNS 6/2004) mukaan strategiseen kumppanuuteen.

Teollisuus suunniteltiin toimijaksi puolustusvoimien sisélle. Teollisuus tuli ottaa kump-
panina mukaan kéynnistettdviin materiaalihankkeisiin jo suunnitteluvaiheessa. Puolus-
tusministerion materiaalipoliittinen strategia korostaa samaa asiaa kolme vuotta myo-

hemmin, mutta ulkoistamisvaatimusta ei esitetd yhtd kategorisesti. Puolustus- ja turval-
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lisuusteollisuusstrategia esittdd puolustusvoimien ja teollisuuden osaamisten yhdisti-
mistd teknologia-alueittain perustettaviin osaamiskeskuksiin valtioneuvoston selonteon
(VNS 6/2004) mukaisesti.

Valtioneuvoston p#itds kidynnistdd tuottavuuden toimenpideohjelma, jonka tavoitteena
oli varmistaa ja turvata voimavarojen kohdentaminen hallinnonalan ydintehtévien hoi-
tamiseen, oli puolustushallinnolle hyvin ajoittunut tapahtuma. Puolustushallinnon tuot-
tavuusohjelman laatiminen muiden hallinnonalojen kanssa samaan aikaan loi mahdolli-
suuden suorittaa vertailuja omien toimien suuntaamisesta ja tavoitteista. Valtiovarain-
ministerio toi tuottavuuden toimenpideohjelmaan yhdeksi keinoksi henkilosto- ja talo-
ushallinnon palvelukeskuskonseptin. Kumppanoituminen oli mahdollista muillakin ta-
voin kuin vain ulkoistamalla toiminto. Ajatuksena oli keskittdd toimintoja ja hyodyntad
tehokkaasti nykyaikaista tieto- ja viestintidteknologiaa, miké sitten kasvattaisi toiminnal-
lista tehokkuutta.

Puolustusministerion strategiasuunnitelmasta ja siihen liittyvistd osastrategioista on to-
dettavissa, ettd niissd selvennetddn valtioneuvoston selonteoissa esitettyjd nidkokohtia
tukitoimintojen ulkoistamis- ja kumppanuusperusteista. Puolustustarviketeollisuuden ja
puolustusvoimien resurssit haluttiin yhdistdéd ja optimoida ottaen huomioon myos krii-
siajan tarpeet. Asiaan oli vaikuttamassa myos se, ettd kotimainen puolustustarviketeolli-
suus tarvitsi pysyvéa tilauskantaa elinvoimaisuuden sdilyttdmiseksi.

Puolustusministerion materiaalipoliittinen ohjelma painottaa materiaalin elinjakson kat-
tavan ylldpitokyvyn sdilyttdmistd kotimaassa. Puolustus- ja turvallisuusteollisuusstrate-
giassa tuotiin esille erityisesti suomalaisen puolustustarviketeollisuuden kehittdmistarve
komponenttitoimittajasta tuotevalmistajaksi, integroijaksi ja jarjestelmien huoltajaksi.
Kun niihin nédkokohtiin liitetdén valtioneuvoston selonteon vaatimus kaksitasoisesta
huoltojérjestelmésti ja sen tuomasta tyonjaosta teollisuuden ja puolustusvoimien vililla,
on kaytettavissd puolustusministerion luoma viitekehys maavoimien materiaalin kun-

nossapidon kehittamiseksi.

Tuottavuuden toimenpideohjelman asettamat tavoitteet puolustushallinnon henkilGs-
tosupistuksissa olivat siind miérin suuret, ettd niiden saavuttaminen oli mahdollista vain
ulkoistamalla tukitoimintoja. Tuottavuusohjelma tarjosi hyvin ”selkénojan” kump-
panuusohjelman hankkeiden ohjaamiseksi kohti ulkoistamista. Kokonaisuutena voidaan
sanoa, ettd valtionhallinnon ja puolustusministerion kumppanuusohjelmaa ohjaavien
asiakirjojen tavoitteena oli varsin yksiselitteisesti toimintojen tehostaminen tuottavuutta

parantamalla ja sdédstojen aikaansaaminen toimintamenopaineiden hillitsemiseksi.
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4.3 Kumppanuusohjelman valmisteluvaihe

4.3.1 Lé&htokohta puolustushallinnossa

Puolustusministerion hallinnonalan vuoden 1998 lopulla hyviksytysséd toiminta- ja ta-
loussuunnitelmassa (TTS) vuosille 2000 - 2003 kisiteltiin ensimméisen kerran ulkois-
tamista tai kumppanuutta. Siind puolustusministerio ilmoitti aikovansa asettaa puolus-
tusvoimille velvoitteen (PLM TTS 2000 - 2003, 12): "Kaikkien tukitoimintojen osalta
kaynnistetddn selvitykset yhteistyomahdollisuuksista (mm ulkoistaminen) muun yhteis-
kunnan kanssa. Tukitoimintoja koskevat selvitykset on laadittu ja niitd koskevat esitykset
on tehty vuonna 2003. Puolustusministerion tahtotila muotoutui tehtdviksi puolustus-
voimille puolustusvoimain komentajan ja puolustusministerin vilisessd tulosneuvotte-

lussa seuraavana vuonna em. velvoitteen mukaisesti (PLM ak. 21.12.1999, liite 2).

Valtiontilintarkastajat pyysivét puolustusministerioon kohdistuneella tarkastuskédynnil-
lddn vuonna 1999 selvityksen mm. puolustusvoimien toimintojen ulkoistamisesta (Val-
tiontilintarkastajat ak. 16.12.1999). Puolustusministerié totesi vastauksessaan: “Ndin
ollen selvitystyo puolustushallinnossa on vasta aluillaan. Puolustusministeriolld on tar-
koitus antaa mahdollisimman pian pddesikunnalle ohjeet uusien yhteistyomallien ja
ulkoistamisselvitysten aloittamiseksi.” Puolustusministerio esitti luettelon toiminnoista,
jotka olisi mahdollisista ulkoistaa. Luettelo késitti 1dhes kaikki tukitoiminnot. Puolus-
tusministerion suhtautumista ulkoistamiseen kuvannee hyvin se, ettd selvityksessd ul-
koistamista késiteltiin viiden tdyden sivun verran. Hyotyjd ja saavutettavia etuja sekd
perusteluja ulkoistamiselle 16ytyi runsaasti, mutta ulkoistamiseen liittyvid mahdollisia
ongelmia tai haittoja ei késittelystd 16ytynyt. (PLM ak. 2.2.2000).

Vuoden 1999 loppuun ajoittui myos valtiovarainministerion lausuntopyynté muistiosta
”Julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyomallin kidytté Suomessa”. Siind esiteltiin julki-
sen ja yksityisen sektorin yhteistyomallia (JY'Y-malli), milld tarkoitetaan toimintatapaa,
jossa jonkin julkisen sektorin intressissd oleva palvelu tai hanke jirjestetddn molempien
sektoreiden yhteistyond. Selvityksestd kdy ilmi, ettd avustavien tehtdvien ulkoistamisel-
le ei ollut lainsdddéanndllisid esteitd, mutta ei myoskédn velvoitteita. Muistiossa korostet-

tiin yksittdisid palveluja laajempaa tehtévien ulkoistamista. (VM ak. 29.12.1999).

Vastauksessaan puolustusministerio ilmoitti tarkistaneensa strategiasalkkuaan erityisesti
puolustusvoimien pitkdn tihtdyksen suunnittelun tavoitteiden médrittimiseksi: ”Resurs-
sien osalta kriittiseksi menestystekijdksi todettiin ydintoimintoihin keskittyminen ja tuki-

toimintojen ulkoistaminen, joka merkittdvdltd osalta on resurssien uudelleen allokoin-
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tia.” Muutoksen arvioitiin merkitsevin puolustusmédriarahojen selkedmpdd kohdenta-
mista puolustusvalmiuden edellyttimiin toimintaan ja investointeihin. Tukitoimintojen
tuottavuutta voitaisiin ndin lisitéd ja tuotantokustannuksia alentaa, palvelujen laatua pa-
rantaa sekd tukitoimintojen vaatimien investointien rahoitusratkaisut siirtdd ulkopuoli-
sille palveluntuottajille. Puolustusministerio esitti vastauksessaan myds strategisen ai-
keensa: “Jatkossa tullaan kehittidmdcdn teollisuuden ja puolustusvoimien varikoiden vi-
listd tyonjakoa siirtdmadlld liiketaloudellisesti kannattavaa tuotannollista toimintaa teol-
lisuudelle.” (PLM ak. 29.2.2000).

Puolustusministerion edustajat eivit selvéstikddn luottaneet puolustusvoimien tukeen
strategisen aikeensa toteuttamisessa ja toivat sen julki muille valtionhallinnon edustajil-
le: ”Toimintakulttuuriin on syvdlle iskostunut epdluulo muihin kuin oman hallinnonalan
organisaatiothin.” Muutosvastarintaa lukuun ottamatta ulkoistamisen ei nihty aiheutta-
van ongelmia. (PLM ak. 29.02.2000).

Valtionhallinnon ja puolustushallinnon suunnitteluperinteen kannalta puolustusministe-
rion avaukset ulkoistamisessa ja kumppanoitumisessa ovat poikkeavia. Yhteistyomah-
dollisuudet muun yhteiskunnan kanssa otettiin esille ensimmdiiseksi hallinnonalan
TTS:ssa ilman mitéddn varsinaista suunnittelua. TTS on nimensd mukaisesti ldhinnd tu-
levan, jo suunnitellun toiminnan ja toiminnan vaatiman rahoituksen asiakirja. Téama
kertoo puolustusministeriossd vallitsevasta innostuksesta kdynnistdd valtionhallinnon
eturivissé laaja-alainen hanke, miki tarjosi valmistelijoiden mielestd mittavia mahdolli-
suuksia. Puolustusvoimien TTS:ssa vuosille 2000 - 2003 ei ole mainintoja ulkoistami-

sista eikd kumppanoitumisista (PEsuunn-os ak. 20.11.1998).

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd puolustusministeriossd oli syntynyt strateginen aie,
jonka mukaan puolustusvoimat keskittyy ydintoimintoihin ja puolustusvoimien tukitoi-
minnot ulkoistetaan. Puolustusministerio hankki valtioneuvoston selonteossa (VNS
2001) puolustushallinnolle poliittisen hyviksynnén rationalisoida tukitoimintoja halli-
tusti kumppanuussopimusmenettelylld, mikd kidytinnossd tarkoitti tukitoimintojen ul-
koistamista. Ministeriolld oli tdssd vaiheessa vain uskomus siihen, ettd tukitoimintojen
tuottavuutta voidaan lisétd ja toimintojen laatua parantaa ulkoistamisilla. Yhtdén puolus-

tushallinnon selvitysti asian perustaksi ei ollut kiytettivissa.
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4.3.2 Kumppanuusohjelman kiynnistiminen

Kumppanuusohjelman organisoiminen

Puolustusministeri teki 10.4.2001 periaatepdiatoksen ”Yhteistyo- ja kumppanuusmalleja
koskevan hankkeen kdynnistimiseksi puolustushallinnossa”. Padtoksessd, mikd koski
vain puolustusvoimia, edellytettiin: ”Kdynnissd olevat pilottihankkeet, jotka koskevat
terveydenhuoltoa, tietohallintoa ja ajoneuvokaluston korjausta ja huoltoa pohjoisella
maanpuolustusalueella, eteneviit puolustusministerion johtoryhmdssd 22.11.2000 pdd-
tetylld ja puolustusministerion hallinnonalan vuoden 2001 talousarvion toimeenpano-
asiakirjan edellyttamdlli tavalla. Pilotoinnit on tarkoitus saada pddtokseen vuoden
2002 loppuun mennessd.” Itse asiassa yhtddn varsinaista pilottihanketta ei ollut kdynnis-
sd. Puolustusministerio nimesi vain erdité erillisid selvityksié pilottikohteiksi (PLM ak.
10.4.2001).

Puolustusministerio lupasi em. periaatepéitoksessddn ryhtyd toimenpiteisiin tietimys-
pohjan laajentamiseksi. Konsulttiyritys laati puolustusministerion ohjauksessa raportin
”Kumppanuushankkeen alkukartoitus” (PLM ak. 4.3.2002). Alkukartoituksen keskeisin
linjaus kumppanuushankkeesta oli, “etti tarpeettomista toiminnoista luovutaan koko-
naan, tukitoiminnot ulkoistetaan, ydintoimintoihin liittyvit palvelut tuotetaan yhdessd
valitun kumppanin kanssa ja omaa palvelutuotantoa harjoitetaan itse vain silloin, kun
taloudellisista, toiminnallisista tai tarkoituksenmukaisuussyistd mikddn muu ratkaisu ei
ole mahdollinen.” Puolustusvoimista ndhtiin olevan mahdollista vapauttaa néilld toimil-
la noin 800 Mmk varoja vuositasolla (PLM ak. 4.3.2002, 6-8). Raportissa suositettiin
my0s kumppanuusstrategian laatimisen tarvetta seuraavasti: ”Yhteisen strategisen viite-
kehyksen rakentaminen on ehdoton edellytys kumppanuushankkeen puitteissa mdcdiritet-
tyjen pilottiaihioiden linjaamiseksi.” (PLM ak. 4.3.2002, 46).

Puolustusministeri pddtti laajentaa alkukartoituksen suositusten mukaisesti kump-
panuusohjelmaa, kuten yhteistyd- ja kumppanuusmalleja koskevaa hanketta tdssd vai-
heessa jo kutsuttiin, neljdlld uudella kehittimisalueella. Uudet kehittdmisalueet olivat
ruokahuolto, vaatetushuolto, kuljetuspalvelut ja taloushallinto. Miniterion asiakirjassa
todetaan myds: ”Puolustushallinto ryhtyy toimenpiteisiin tdssd asiakirjassa kuvattujen
kehittamisalueiden arvioimiseksi ja niihin kohdistuvien pilottihankkeiden kdynnistimi-

i

seksi.” Puolustusministerin pditoksen perusteella on hahmoteltavissa kumppanuusoh-
jelman, kehittimisalueiden ja kehittimishankkeiden hierarkia kuvion 4.2 mukaiseksi

(PLM ak. 19.03.2002).
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Kuvio 4.2. Puolustushallinnon kumppanuusohjelman hierarkia.

Puolustusministerio ohjeisti myos omistajuuksia. Ministerio ilmoitti omistavansa itse
kumppanuusohjelman ja hankkeiden omistajuuden tuli padsadntdisesti olla keskushal-
lintotasolla eli piddesikunnalla. Kehittimisalueiden omistajuudesta ei puhuta mitdén.
Vuoden 2002 loppuun mennesséd oli perustettu seitsemin kehittdmisaluetta. Jokaisella
kehittamisalueella oli kdynnissd vihintddan yksi pilottihanke. Yhteensd niitd oli 12.
(PLM ak:t 19.3.2002 ja 16.10.2002).

Péddesikunnan paillikké hyvéksyi puolustusministerion periaatepdatoksen (PLM ak.
10.4.2001) perusteella laaditun késkyn pilottihankkeista. Asiakirjan mukaan ”Puolus-
tusvoimat kdynnistid (korostus tekijin) yhteistyo- ja kumppanuusmallien kéiyttéonoton
puolustushallinnossa puolustusministerion periaatepdcdtoksen mukaisesti.”” Kolmen pi-
lottihankkeen tuli esitelld hankesuunnitelmat pddesikunnan johtoryhmaéssi vuoden 2001
aikana. (PEsuunn-os ak. 17.5.2001). Padesikunta kokosi vasta tilld asiakirjalla hankkeet

johtoonsa.

Pédaesikunnan paéllikko saattoi paattdd kumppanuusohjelmaa koskevasta ohjeistuksesta
puolustusvoimissa, pddesikunnassa suoritetun selvitystyon jalkeen, vasta marraskuussa
2002. Pdadesikunnan kiskyssd “Puolustushallinnon kumppanuusohjelman toteuttaminen
puolustusvoimissa vuosina 2002-2003” todetaan: Pilottihankkeissa laaditaan aluksi
esiselvitykset, joiden analysointien jilkeen tehdddn pddtokset kunkin pilottihankkeen
osalta erikseen hankkeen mahdollisesta jatkamisesta kyseiselld kehittimisalueella.”
(PEsuunn-os 12.11.2002). Pilottihankkeet etenivédt puolustusministerion aikatauluun

verrattuna kovin verkkaisesti. Kumppanuusohjelman pilottihankkeiden olisi tullut tuot-
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taa kuitenkin tuloksia jatkopaitosten perustaksi jo vuonna 2003. Valmisteluun kului siis
yli neljd vuotta, mutta pilottihankkeiden suunnitteluun ja toteutukseen varattiin vain

yksi vuosi.

Keskeiseksi ongelmaksi muodostui yhteisymmairryksen puute pédesikunnan ja puolus-
tusministerion vililld. Ohjelmalle ei hankittu aloitusvaiheessa yhteistd nikemystd puo-
lustusvoimien kanssa. Tdma4 tulee ilmi haastatteluista:
e “Fi, mun mielestd (konsensusta) ei ollut” (Haastateltu G).
e Kumppanuusohjelma yllitti puolustusvoimien johdon, ”...muutoshallinta ja viestin-
td ja nimenomaan johdon esiintulo” ei toiminut (Haastateltu H).
e Vuoden 2004 valtioneuvoston selonteosta: “Tdstd nimenomaisesta ulkoistamisky-
symyksestd ei mietitty eikd haettu konsensusta” (Haastateltu A).
o “FEi yhteisymmdrrystd siind mielessd, ettd suin pdin ulkoistettaisiin.” (Haastateltu
X).

Kumppanuusohjelma ei siis prosessina edennyt kovinkaan ripeisti eiké tarkoituksenmu-
kaisesti. Ministeri6 ilmaisi oman tahtonsa vuoden 1998 lopulla TTS:ssa vuosille 2000 -
2003. Vasta huhtikuussa 2001 puolustusministeri teki kumppanuusohjelmasta periaate-
padtoksen. Konsulttiyrityksen alkukartoitus valmistui maaliskuussa 2002. Sen viliton
vaikutus oli erillisten kehittdmisalueiden ja pilottihankkeiden kokoaminen kump-
panuusohjelmaksi. Voidaan perustellusti todeta, ettd aikatekija ei ollut valmistelijoiden

eikd paittdjien hallinnassa valmisteluvaiheen aikana.

Yhteenvetona kumppanuusohjelman organisoimisesta on todettavissa, ettd puolustusmi-
nisteriolld oli ajatus suurista kustannusséistoistd. Ministerio oli jopa jossain méérin so-
kaistunut” uudesta mahdollisuudesta. Sen avulla olisi mahdollista ratkaista edessd hdi-
mottava rahoitusongelma. Kumppanuusohjelma nihtiin hyvin yksinkertaisena ja helpos-
ti toteutettavana ohjelmana. Muuten on vaikea ymmartdd, miksi kumppanuusohjelmaan
kédynnistettiin seitsemilld kehittdmisalueella 12 pilottihanketta. Valmistautumisen tasos-

ta kertoo valmistelujen eteneminen hyvin verkkaisesti.

Piaamaiari, tavoitteet ja aikatekiji

Puolustusministerin periaatepéitoksessd maidriteltiin yhteistyo- ja kumppanuusmalleja
koskevan hankkeen tavoitteet seuraavasti: ”Puolustushallinnossa asetetaan tavoitteeksi
keskittyminen perustehtdviin kuuluvien ydintoimintojen ja ydinprosessien kehittdmiseen.

Tavoite edellyttdd tukitoimintojen osalta uusien ja erilaisten organisointivaihtoehtojen
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selvittamistd ja kdyttéonottoa.” Strategisilla kumppanuussopimuksilla ja palveluiden
ostamisella nihtiin olevan mahdollista “vapautua raskaista, joustamattomista ja kiintei-
td kustannuksia aiheuttavista rakenteista ja toiminnoista pitdmdlld kuitenkin koko pal-

veluketjun hallinta ja ohjaus puolustushallinnossa”. (PLM ak. 10.4.2001).

Puolustusministerio maéaritti 1ahes vuoden kuluttua kumppanuusohjelman tavoitteen:
”Kumppanuusohjelman tavoitteena on integroida puolustusvoimat nykyistd tiiviimmin
suomalaiseen yhteiskuntaan ja tuottaa lisdarvoa yhteistyon kaikille osapuolille. Puolus-
tusvoimissa tamd tarkoittaa sellaisten yhteistyosuhteiden rakentamista, jotka toimivat
lahtokohdiltaan samankaltaisina myos valmiuden kohottamisen eri vaiheissa.” (PLM
ak. 19.3.2002).

Puolustusministerion kumppanuusohjelmalle asettamat todelliset tavoitteet kdyvit ilmi
edelld kisiteltyd selvemmin hallinnonalan talousarvion toimeenpanoasiakirjassa vuodel-
le 2001: "Selvityksessd tulee ilmenemddn myds, missd toiminnoissa suurimmat sddstot,
laadun paranemiset ja toiminnan tehostumiset on aikaansaatu ja hankkeiden organi-
sointitapa.” ( PLM ak. 24.1.2001). Titd ndkemystd vahvistaa hallinnonalan TTS vuo-
sille 2004-2007, mikd valmistui vuoden 2002 lopulla: ”Puolustusministeriossd on pe-
rustettu kumppanuusohjelma toteuttamaan julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyomal-

lia, jossa pyritddn uudelleen kohdentamaan vapautuvia resursseja puolustusjdrjestel-
mdn ydintoimintoihin.” (PLM TTS 2004 - 2007, 19).

Padesikunta muunsi kdskyssdin puolustusministerion asettaman tavoitteen (PLM ak.
19.3.2002) paamadriksi ja médritti pAdmadraa tukevat tavoitteet seuraavasti:

®  henkilostovoimavarojen kohdentaminen ydintoimintoihin

® tulevaisuuden osaamisen varmistaminen

® rakenteellinen joustavuus

® foimintojen taloudellisuuden tehostaminen

® foimintaprosessien laadun kehittiminen

® tyon ja riskin optimaalinen jakautuminen sekd

® toiminnan ohjattavuuden parantaminen” (PEsuunn-os ak. 26.06.2002).

Padesikunta midritti myos kumppanuustoimintaa ohjaavat periaatteet: (1) tarpeettomiksi
havaituista toiminnoista luovutaan, (2) tukitoimintoja ulkoistetaan pilottikokemusten
perusteella, (3) ydintoimintoja tukevat palvelut tuotetaan kilpailuttamisen kautta valitun
kumppanin kanssa, (4) oma palvelutuotanto sdilytetdén silloin, kun muu ratkaisu ei ole

jarkeva taloudellisista, toiminnallisista tai tarkoituksenmukaisuus syistd ja (5) resurssit
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kohdennetaan tulevaisuuden tarpeiden mukaisesti ydintoimintoihin ja -prosesseihin seki
niiden kehittimiseen. (PEsuunn-os ak. 26.06.2002).

Viisi kuukautta myohemmin pédesikunnan paéllikko tdsmensi ja tdydensi kédskyssdidn
”Puolustushallinnon kumppanuusohjelman toteuttaminen puolustusvoimissa vuosina
2002-2003” kumppanuuden tavoitteita seuraavasti:

* “Kumppanuustoiminnan tavoitteena on kokonaistaloudellisten sddstdjen (tavoite-
tasona 10-15 %:n sddstot) aikaansaaminen samalla vapauttaen puolustusvoimien
resursseja uudelleen kohdennettavaksi’.

e “Pilottihankkeiden tavoitteena on tuottaa ja kerdtd kehittimisalueilta kokemuspe-
rdistd tietoa kumppanuuden eduista ja haitoista kumppanuusselvitysten laadintaa
varten. Pilottihankkeiden tavoitteena on myos selvittdd oman toiminnan kehittami-
nen ellei hanketta ole tarkoituksenmukaista jatkaa kehittdmisalueella kohti kump-

panuuden toimintatapamallia.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002).

Pédesikunta paloitteli puolustusministerion asettaman tavoitteen ja médritti, mitd se ha-
luaa kumppanuusohjelmalta, mutta maéritetyistd tavoitteista vain yksi antoi mahdolli-
suuden todentaa tavoitteen saavuttamisen - kokonaistaloudellisten sdéstojen aikaansaa-
minen. (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Siistotavoite jdi kumppanuusohjelman ainoaksi
konkreettiseksi tavoitteeksi. Siitdkin jdi aikatavoite madrittimattd. Muut tavoitteet olivat

tavoitteina epamadriisid ja liukuvia.

Puolustusvoimille asetettu tulostavoite vuodelle 2000 ”Kaikkien tukitoimintojen osalta
kaynnistetddn selvitykset yhteistyomahdollisuuksista (mm. ulkoistaminen) muun yhteis-

s

kunnan kanssa.” muutti luonnettaan, kun puolustusministeri ja puolustusvoimain ko-
mentaja tekivit tulossopimuksen vuodelle 2003: ”Puolustusvoimien tukitoimintoja kos-
kevat kumppanuuden pilotointihankkeet kdynnistetddn. Asiasta vuonna 2003 laadittavi-
en selvitysten perusteella arvioidaan kumppanuusohjelman jatko ja laajentaminen.”
(PLM ak. 20.12.2002). Tulossopimuksessa vuodelle 2003 ei endd ollut kyseessa kaik-
kia tukitoimintoja koskeva kokonaisvaltainen selvitys, vaan nyt paddyttiin tekemidn
pilottihankkeita koskeva selvitys. Yhteistyomahdollisuuksia kisitteleva selvitys ei val-
mistunut koskaan, vaikka se esiintyi puolustusministerin ja puolustusvoimain komenta-
jan tulossopimuksissa kolmena perdkkiisend vuotena saman sisdltdisend (PLM ak:t

21.12.1999, 21.12.2000 ja 20.12.2001).

Pddmaidrdn ja siitd johdettujen tavoitteiden asettaminen on tdrked toimenpide. Puolus-
tusministerion madrittimassi ensimmaiisessi tavoitteessa “keskittyminen perustehtdviin

kuuluvien ydintoimintojen ja ydinprosessien kehittdmiseen” ja vuotta myohemmin mii-
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rittdméssi toisessa tavoitteessa “integroida puolustusvoimat nykyistd tiiviimmin suoma-
laiseen yhteiskuntaan ja tuottaa lisdarvoa yhteistyon kaikille osapuolille” ilmaistiin vain
toiminnan suunta. Kahdesta lausumasta olisi ollut mahdollista muokata yksi toimiva
visio tai pddmidrd kumppanuusohjelmalle. Puolustusministerion periaatepaitoksessa
esittdimd mahdollisuus “strategisilla kumppanuussopimuksilla ja palveluiden ostamisel-
la on mahdollista vapautua raskaista, joustamattomista ja kiinteitd kustannuksia aiheut-
tavista rakenteista ja toiminnoista pitdmadlld kuitenkin koko palveluketjun hallinta ja
ohjaus puolustushallinnossa” (PLM ak. 10.4.2001) voidaan tulkita 1dhinni strategiaksi
saavuttaa padmadrd. Siind on kylld sisdlld myos selvd tavoitteen ydinosa “vapau-

tua...kiinteitd kustannuksia aiheuttavista rakenteista’.

Kokonaisuutena on todettava, ettd kumppanuusohjelman visio tai padméari tuli jossain
madrin selviksi, jos 10ysi ja yhdisti ydintoimintoihin keskittymisen ja yhteiskuntaan
integroitumisen. Puolustusministerion ja péddesikunnan tavoitteita ei médritelty koskaan
siten, ettd niiden avulla olisi ollut mahdollista seurata ja ohjata kumppanuusohjelman ja
-hankkeiden toteutumista sadstotavoitetta lukuun ottamatta. Ministerion usko tuottavuu-
den lisddmismahdollisuuksiin perustui ilmeisesti ulkomailta saatuihin esimerkkeihin ja
konsulttiyrityksen laskelmiin tukitoiminnoista potentiaalisesti vapautettavissa olevista
voimavaroista. Puolustusministerion todellinen kumppanuusohjelman paamaira oli kus-

tannusséddstojen aikaansaaminen ja keskittyminen ydintoimintoihin.

Kumppanuusohjelman ohjaamisen valmistelu

Puolustusministerio ilmoitti periaatepaitoksessidian “ohjaavansa ja koordinoivansa yh-
teistyomallien ja strategisen kumppanuuden kdyttoonottamista puolustushallinnossa.”
(PLM ak.10.4.2001). Periaate oli varmasti oikea. Konsernistrategiaan kuuluvat mm.
yrityskokonaisuuden rakentaminen, yllépito ja jalostaminen, synergiaetujen etsiminen ja
kehittiminen sek#d kokonaisuuteen liittyvien investointien ja resurssiallokaatioiden prio-
risoinnit. Ministerid otti kumppanuusohjelmassa téssd vaiheessa hyvin suoraviivaisesti

konsernirakenteen ylimmin strategisen johtamistason itselleen.

Puolustusministerion konsulttiyritykselld laadituttamassa alkukartoituksessa esitettiin
kumppanuusohjelman systemaattisen etenemisen edellyttdvian strategian laadintaa ja
hankeohjausta. ”Kdaytdnnossd systemaattinen eteneminen edellyttid kumppanuushank-
keen strategian laadintaa. Kumppanuushankkeen strategian tdsmentdmisen tavoitteena
on mddritelld kumppanuushankkeen tarkoitus ja rajaus, tulevaisuuden kuva hyotylas-

kelmineen ja riskianalyyseineen sekd rakentaa viitekehys hankesuunnitelmalle hankeor-
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ganisaatioineen, ohjauskdytdntoineen ja muutoksen hallinnan tyokaluineen. (PLM ak.
4.3.2002, 12-13). Alkukartoituksessa kdytettiin termid kumppanuushanke. Silld tarkoi-

tettiin myohemmin kiyttoon otettua kumppanuusohjelmaa.

Kumppanuusohjelman alkukartoituksessa tuotiin selkeisti esille, ettd yhteisen strategi-
sen viitekehyksen rakentaminen on ehdoton edellytys kumppanuusohjelmalle asetettu-
jen strategisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Ilman riittdvin selkedtd ja yhteisesti hy-
viksyttyd strategista viitekehystd hankkeet saattaisivat kehittdd toisistaan irrallisia toi-
mintatapamalleja, mikid johtaisi my®0s ristiriitaisiin tavoitteisiin. Konsulttiyrityksen al-
kukartoitus suositti kolmivaiheista etenemistd: (1) strategian miérittaminen yhteistyo-
kumppaneiden johtamiseksi, (2) hankesalkun rakentaminen ja (3) pilottihankkeiden
priorisointi ja hankesalkun johtaminen. (PLM ak. 4.3.2002, 46-50).

Puolustusministeri asetti kumppanuusohjelman ohjausta, toteutusta ja seurantaa varten
ohjausryhmin, kumppanuusryhmén ja seurantaryhmén. Ohjausryhmé nimensd mukai-
sesti ohjasi kumppanuusohjelmaa. Ohjausryhmiin kuuluivat puolustusministerion kaik-
ki kolme osastopaillikkod eli ministerion ylijohtajat ja padesikunnasta neljd padesikun-
nan ylimpéin johtoon kuuluvaa upseeria. Ohjausryhmé nostettiin kidytdnnossd kor-
keimmalle mahdolliselle tasolle puolustushallinnossa. Kumppanuusryhmén tehtdvini
oli koordinoida kumppanuusohjelman toteutusta, ohjata pilottihankkeita ja raportoida
ohjausryhmille ohjelman etenemisestd. Ryhméin kuului edustaja jokaisesta puolustus-
ministerion osastosta ja paddesikunnan esikunnasta. Seurantaryhmai perustettiin tukemaan
kumppanuusohjelman tavoitteiden viestintdd sidosryhmille. Siind olivat edustettuina
mm. tyontekijdjarjestojen edustajat. (PLM ak:t 19.3.2002 ja 12.03.2003).

Puolustusministeriossd néytti olevan haluja my0s johtaa kumppanuusohjelman toteut-
tamista. Ministerio ohjeisti padesikuntaa laadituttamansa kumppanuusohjelman alkukar-
toituksen jdlkeen mm. seuraavilla ohjeilla:

®  “Pddtokset kehittdmistoiminnan laajuudesta ja kohdentumisesta maanpuolustus-
alueille ja puolustushaaroihin tehddcdn ohjausryhmdssa”. (PLM ak. 19.3.2002).

* “Kumppanuusryhmd mddrittdd kaikille pilottihankkeille yhteiset arviointikriteerit.
Arvioinnin periaatteina on henkilosto-, talous-, alueellisten- ja paikallisten vaiku-
tusten huomioiminen, sekd infrastruktuuriin liittyvdit vaikutukset.”... ”Arvioinnin
tuli vertailla itse toteutetun toiminnan tehokkuutta suhteessa muihin vastaaviin
toimijoihin julkisella ja yksityiselld sektorilla.” (PLM ak. 16.10.2002).

Padesikunnan padllikko ohjeisti kidskyssddn kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden

johtamista ja ohjaamista. Kumppanuusohjelmalle Iuotiin oma hallintahierarkia. Pilotti-
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hankkeella tuli olla ohjaus-/johtoryhm4, jonka tuli raportoida linjaorganisaatiolle, mutta
pilottihanke raportoi suoraan puolustusministerion kumppanuusryhmille, jonka puoles-
taan tuli raportoida ohjausryhmalle. (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Raportointikadytantoa
ei kasitelty kumppanuusohjelman jatkoa késittelevissa kéaskysséd kesdkuussa 2004, mut-
ta siind annettiin lisdohjeistusta ohjaus- ja seurantaryhmén roolista ja siini viitattiin p#s-
esikunnan ja ministerion edelld kisiteltyihin asiakirjoihin. (PEsuunn-os ak. 09.06.2004).

Pédesikunta ei myohemmissdkadn kidskyissddn puuttunut tdhin raportointikaytantoon.

Puolustusministerio ohjeisti myos kumppanuusohjelman toteuttamisperiaatteita. Minis-
terion kumppanuusohjelmaa kisittelevissd asiakirjoissa annetaan useita toimintaa oh-
jaavia periaatteita mm. seuraavasti:

e “Toimintojen organisointivaihtoehtoja pohdittaessa periaatteena pidetddn, ettd
ydintoiminnot ovat omissa kdsissd ja tirkeiden tukitoimintojen osalta solmitaan
strategisia kumppanuussopimuksia. Muut tarvittavat tukitoiminnot, jotka ovat
kaupallisesti saatavilla olevia vakiopalveluja, voidaan ostaa ulkopuolisilta palve-
luorganisaatioilta” (korostukset PLM). “Tavoitetilana on sellainen logistinen jdr-
Jjestelmd, joka on integroitu mahdollisimman pitkdlle elinkeinoeldmdn kanssa ja
jonka rakennetta ei tarvitse muuttaa valmiutta kohotettaessa.” (PLM ak.
10.4.2001).

® a) Tukitoimintoja ulkoistetaan pilottihankkeista saatujen kokemusten perusteella,
b) ydintoimintoihin liittyvit palvelut tuotetaan kilpailuttamisen kautta valitun
kumppanin kanssa, minkd lisdksi c) omaa palvelutuotantoa harjoitetaan silloin,
kun taloudellisista, toiminnallisista tai tarkoituksenmukaisuussyistd mikddn muu
ratkaisu ei ole mahdollinen.” (PLM ak. 19.3.2002).

®  “Palvelut tuotetaan kokonaisuutena siten, ettd puolustusvoimat kykenee kohdenta-
maan resurssinsa ydintoimintoihin ja ydinprosesseihin sekd kehittdmddn niitd tule-
vaisuuden tarpeita vastaaviksi.” (PLM ak. 19.3.2002).

Puolustusministerio ohjeisti tukitoimintojen ulkoistamiseksi neljd tirkedd periaatetta.
Ensinndkin ydintoimintojen palvelut ulkoistetaan kilpailun kautta. Toiseksi omalle pal-
velutuotannolle asetettiin reunachto. Oma palvelutuotanto on mahdollista vain poikke-
ustapauksissa ja vain jos mikddn muu ratkaisu ei ole mahdollinen. Kolmanneksi tirkei-
den tukitoimintojen ulkoistamisen tuli johtaa strategiseen kumppanuuteen. Neljanneksi
palvelut tuli tuottaa siten, ettd puolustusvoimat kykenee kohdentamaan vapautuvat re-
surssinsa ydintoimintoihin ja ydinprosesseihin. Periaatteet olivat puolustusvoimien kan-
nalta tarkoituksenmukaisia ja puolustusvoimien edut huomioon ottavia. Periaatteet oli-
vat tirkeitd jatkotyOskentelyd varten.
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Puolustusministerio havahtui vuonna 2003 kiytettyjen kisitteiden sekavaan kidyttoon.
Vuosia oli jo kidytetty termejd ydintoiminto ja tukitoiminto sekd kumppanuus ja strate-
ginen kumppanuus. Niitd oli kédytetty ldhes kaikissa ulkoistamista ja kumppanuutta ka-
sittelevissé asiakirjoissa valtioneuvoston selonteosta (VNS 2/2001) alkaen. Puolustus-
voimain komentaja ja puolustusministeri sopivat tulossopimuksessa vuodelle 2004 asi-
asta seuraavasti: ”Puolustusvoimat mddrittdd ydintoimintansa, jotka ovat johdettavissa
puolustusvoimien lakisddteisistd tehtdvistd. Mddrittelyjd hyodynnetddn arvioitaessa
mahdollisuuksia siirtdd tukitoimintoja kumppanuusjdrjestelyjen piiriin.” (PLM ak.
22.12.2003). Tehtdvin anto oli jatkotyoskentelyd ajatellen tarked. Tama madrittelytyo ei

ole valmistunut timén tutkimuksen lopettamiseen mennessa.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd ensinnikin puolustusministerio joko halusi johtaa tai
se ei luottanut puolustusvoimien kykyyn toimia kumppanuusohjelman suhteen rationaa-
lisesti. Tam4 tulee esille monella tavalla. Ensinnékin kumppanuusohjelman ohjausorga-
nisaatio oli ylimitoitettu. Puolustusministeriossd olisi tarvittu vain yksi hyvin toimiva
ohjausryhmi ja senkin sijoittamista ministerioon olisi kannattanut pohtia perusteellises-
ti. Ohjelmahan koski vain puolustusvoimia. Perustetun ohjausryhmin kokoonpano oli

myos ylimitoitettu.

Toiseksi kumppanuusohjelmalle luotiin kokonaan oma hallintahierarkia. Ohjeistuksen
perusteella oli vaikea hahmottaa vastuita. Kokonaisuutena kumppanuusohjelmaa ohjasi
puolustusministerion perustama ohjausryhma. Pilottihankkeiden ohjaus oli osoitettu
ministerion asiakirjalla yksiselitteisesti ministeridjohtoiselle kumppanuusryhmille. Paa-
esikunnassa kumppanuusohjelman toteuttamisesta vastasi operaatiopaillikko. Kehittd-
misalueista tai pilottihankkeista vastuuseen oli médritty jokin péadesikunnan alaesikun-
nista. (PEsuunn-os ak:t 26.06.2002 ja 12.11.2002). On kuitenkin hyva pitdd mielessd,
ettd valtionhallinnossa linjaorganisaatiolla sdilyy aina vastuu. Hankeorganisaatiot ovat

vain avustavia elimii.

Kolmanneksi keskittyminen kumppanuusohjelman ja pilottihankkeiden ohjaamiseen tai
johtamiseen ohjasi ajattelua siind médrin, ettd puolustusministeriolld ei riittdnyt endd
kapasiteettia strategiseen johtamiseen. Puolustusministerio ei laatinut kumppanuusoh-
jelman strategiaa, ei ainakaan kirjalliseen muotoon. Tamén seurauksena menetettiin
mahdollisuus ohjata kumppanuusohjelmaa kokonaisuutena. Kokonaisvaltaisen kump-
panuusstrategian puuttumisen seurauksena kumppanuusohjelmalle ei missdéin vaiheessa
madritelty selkedsti paamaidrid ja tavoitteita. Valmistelijoilla ei voinut olla késitysti sii-
td, millaisia hyotyjd hankkeilla tavoiteltiin. Yhteistyokumppaneiden rooleja puolustus-

voimien suhteen ei arvioitu eikd madritelty. Hankkeiden valmistelijoille ei syntynyt ku-
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vaa siitd, miten tiiviisti eri rooleihin valitut yhteistyokumppanit haluttiin integroida puo-
lustusvoimien tuotantoprosesseihin. Strategian puute johti myo6s siihen, ettd kump-
panuusohjelman johdolle ei syntynyt edellytyksid arvioida ja priorisoida kdynnissi ja
suunnitteilla olevien hankkeita. Kumppanuusohjelman strategian puute loi riskin ohjel-

man hajaantumisesta joukoksi irrallisia hankkeita.

Neljanneksi puolustusministerion luomaa kumppanuusohjelman hierarkiaa ei hyodyn-
netty. Kehittdmisalue jdi kidsitteend epéselviksi. Kaikille kehittdmisalueille ei médritelty
omistajia eikd kehittdmisalueista laadittu kokonaisvaltaisia selvityksid nykytilanteesta ja
kehittamisvaihtoehdoista, ei edes karkealla tasolla, ennen pilottihankkeiden kidynnisti-
misid. Késittelemittd jdivdat myos yhteistyomahdollisuudet maamme teollisuus- ja pal-
veluyritysten kanssa. Hankehenkil6stolle ei voinut syntyd kokonaisvaltaista kasitystd

toimintaymparistostd, kehittimismahdollisuuksista eikd kehittdmisvaihtoehdoista.

4.3.3 Johtopéitokset kumppanuusohjelman kdynnistadmisvaiheesta

Puolustusministeriossi oli syntynyt tahtotila viimeistddn vuonna 1998 laajentaa yhteis-
tyotd ympéaroivian yhteiskunnan kanssa. Ministeriossé asetettiin tavoitteeksi selvityksen
laadituttaminen asiasta puolustusvoimilla ja eteneminen yhteistyotd kartoittavien pilot-
tihankkeiden tulosten perusteella kumppanuusohjelman toteuttamisvaiheeseen ja kump-
panuusajattelun vakiinnuttamiseen. Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen pro-
sessi eteni kuvion 4.3 mukaisesti vuoden 2002 loppuun mennessd, jolloin tutkimuksen

kohteena olevat pilottihankkeet oli kdynnistetty.

Kumppanuusohjelman valmistelu eteni, kuten prosessikuvauksesta voi todeta, hitaasti
monen vaiheen kautta. Vuosien 1999-2001 aikana ei tapahtunut juuri muuta kuin pilot-
tihankkeiden nimedminen ja toimeenpanon ohjeistuksen laadinta. Kdsky kumppanuus-
ohjelman pilottihankkeiden toteuttamisesta puolustusvoimissa vuosina 2002-2003 saa-
tiin valmiiksi vasta vuoden 2002 lopulla. Prosessi kuvaa kumppanuusohjelman ongel-

maa.

Yhteistyomahdollisuuksia koskeva selvitys, konsultin laatima alkukartoitus ja kump-
panuusohjelmaa koskeva tyosuunnitelma olisi ollut mahdollista valmistella yhdessd
vuodessa. Kumppanuusohjelman strategian laadinta sekid hankkeita koskevat esiselvi-
tykset olisi voitu tehdd seuraavan vuoden aikana. Tdmékin tahti olisi ollut erittdin rau-

hallinen. Vuoden 2001 alusta olisi voitu kdynnistdd valitut ja hyvin valmistellut pilotti-
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hankkeet, joista kahden vuoden kokeilujakson aikana olisi saatu tuloksia. Nama tulokset

olisivat antaneet perusteita kumppanuusohjelman jatkotoimille.

Puolustusministerio Valtioneuvoston Alkukartoitus
] selonteko
Aie Pvile
kumppanuus- selvitys- : — Kumppanuus-
strategiasta tehtava Periaatepaéatos: ohjelma
kolme pilotti-
hanketta _ L_Judet
pilottihankkeet
i i | | l
1999 2000 2001 2002 P003
Paaesikunta
Pilotti- K i
hankkeiden Suunnitte- = UT]Pplam n
toimeenpanon lukasky S
ohjeistus toimeenpano

Kuvio 4.3. Strategisen johtamisen prosessi kumppanuusohjelman valmisteluvaiheessa

Puolustusministerin ja puolustusvoimain komentajan tulossopimuksista, puolustusmi-
nisterion hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmista, puolustusministerion ohjaus-
kirjeistd puolustusvoimille vuosina 1999 - 2002 seki haastatteluista kdy ilmi, ettd puo-
lustusministerio esitti niissd vain tahtotilansa. Ajatuksen tukena ei ollut hallinnonalalla
tehtyjd selvityksid. Aikomus perustui vain ulkomaisista asevoimista ja kotimaan liike-
elamastid saatuihin esimerkkeihin. Puolustusministerion ja padesikunnan vilille ei han-
kittu yhteisymmairrystd kumppanuusohjelmasta, sen padmadristd ja tavoitteista. Tadma
tulee ndkyviin hyvin mm. siind, ettd yhteistydmahdollisuuksia koskevaa selvitysti ei
tehty koskaan, vaan tehtdvé supistettiin lopulta koskemaan vain pilottihankkeita. Puo-
lustusvoimilla olisi ollut resursseja ja taitoa laatia selvitys. Se olisi selkiinnyttinyt ko-

konaisndkemysti ja sitouttanut puolustusvoimat ohjelmaan.

Kumppanuusohjelman kdynnistaminen pilottihankkeiden kautta, oli periaatteessa hyva
ja turvallinen menetelmé. Uuteen, ennen kokeilemattomaan asiaan péitettiin perehtyid
vaiheittain suuria riskejd vélttden. Se, ettd pilottihankkeita nimettiin jokaiselle hankkeel-
le ja muutamille useita, ei varmasti ollut tarkoituksenmukaista. Kumppanuusohjelma

laajeni ilman kunnollista esiselvitysti tilaan, misté ei ollut paluuta.
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Puolustusministerio laaditutti konsultilla kumppanuusohjelman alkukartoituksen, joka
loi kuvaa kumppanuusmahdollisuuksista puolustushallinnossa. Puolustusministerion
vahiiset resurssit muodostuivat ongelmaksi strategisessa suunnittelussa, miké tuli esille
jo siind, ettd alkukartoituksen laati keskeisiltd osilta konsulttiyritys. Alkukartoituksen
laatijoilla ei ollut selvdd ndkemystd puolustushallinnon strategisen johtamisen rooleista.
Ministeri6 ohjasi ja koordinoi kumppanuusohjelmaa ja yksittdisid hankkeita, jotka olivat
padesikunnan omistuksessa ja johdossa. Toisaalta on todettava, ettd puolustusministerié
hyodynsi mm. strategisessa suunnittelussa hyviksi todettua mallia yhteisestd tyoskente-
lystd. Ohjaus- ja kumppanuusryhmilld pyrittiin sitouttamaan osapuolet tydskentelyn

tuloksiin.

Mitd sitten jdi puuttumaan? Asiakirjojen ja haastattelujen perusteella jdi puuttumaan
kirjallinen kumppanuusohjelman strategia. Puolustusministeriossd eikd pddesikunnassa
syntynyt edellytyksié arvioida ja priorisoida kdynnissé ja suunnitteilla olevien hankkei-
ta. Ministeriolld ei myoskadn ollut selvisti ilmaistua ajatusta siitd, minkélaisilla rooleilla
ministerio ja padesikunta tulisivat toimimaan kumppanuusohjelmassa ja miten ne tulisi-
vat luomaan lisdarvoa kumppanuusohjelmalle ja sen hankkeille. Epdselviksi jdivit
my0s kumppanuusohjelman paamaéri ja tavoitteet. Puuttumaan jaivat myos kehittamis-

alueita koskevat perusselvitykset.

Seuraavana on listattu yhteenvetona tekijit, jotka nousivat kumppanuusohjelman val-
misteluvaiheessa, ennen varsinaisen strategisen suunnittelun aloittamista, uhkaksi stra-
tegisen johtamisen onnistuneelle ldpiviennille:

¢ Puolustusministerio ei sitouttanut eikd hankkinut yhteistd nikemystd kumppanuus-
ohjelmasta, sen paamadristd, tavoitteista, aikataulusta eikd vastuista. Tdhdn yhteis-
ymmirryksen puutteeseen liittyi pddesikunnan haluttomuus laatia kumppanuus-
mahdollisuuksia kartoittava selvitys.

® Yhteisymmirryksen puutteesta johtuen valmistelu vei neljd vuotta. Pilottihankkei-
den toteuttamiselle varattiin vain vuosi.

e Kumppanuusohjelmalle ei luotu kokonaisvaltaista strategiaa.

e Puolustusministerio ja osin my0s péadesikunta loivat kumppanuusohjelmalle hallin-
tahierarkian, mikd oli vaikuttamassa siihen, ettd vastuut pilottihankkeista olivat
epaselvit.

e Kumppanuusohjelma jaettiin kehittdmisalueisiin, mutta niisté ei laadittu kokonais-

valtaisia selvityksié tyoskentelyn perustaksi.

Kumppanuusohjelman etenemisté tuki puolustusministerion selked ja ilmeisen yksimie-

linen ajatus toimialarationalisoinnin ja sen seurauksena syntyvistd ulkoistamisen tar-
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peesta. Ajatus tuotiin selkedsti julki. Puolustusvoimat sitoutettiin kumppanuusohjel-
maan lopullisesti valtioneuvoston selonteossa esitetylld linjauksella kumppanuudesta.
Sitouttaminen perustui ajatukseen hyodyntdd puolustusvoimissa vallitsevaa vahvaa joh-
tamiskulttuuria. Asioista saa ja voi olla eri mieltd paitoksen tekoon asti. Pddtoksen jil-
keen kaikki ryhtyvit toteuttamaan p#itostd yksituumaisina parhaan kykynsd mukaan.
Jarjestelmai ei hyviksy padtoksen vastaista toimintaa. Periaate perustuu sodan ajan joh-

tamiseen.

4.4 Kumppanuusohjelman pilottihankevaihe

Seuraavana tarkastellaan kumppanuusohjelmaan kuuluvia korjaamotoiminnan, ruoka-
huollon, vaatetushuollon ja taloushallinnon pilottihankkeita ja kumppanuusohjelmaa
kokonaisuutena. Selvyyden vuoksi on syyti todeta, ettd korjaamotoiminnan pilottihank-
keesta kehittyi vaiheittain maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittamishanke ja
palkkahallinnon kehittdmis- ja ulkoistamismahdollisuuksia selvitelleestd projektista
kehittyi lopputuloksena talous- ja henkildstohallinnon kehittimishanke. Pilottihankkeet
kdydéan ldpi vain siind laajuudessa, ettd kiy selvisti ilmi niiden merkitys varsinaisille
kumppanuushankkeille. Pilottihankkeiden erityispiirteitd ja hankkeiden etenemisid tar-
kastellaan strategisen johtamisen nikokulmasta. Pilottihankkeiden tarkastelussa otetaan
huomioon kumppanuusohjelmalle asetetut paimadrit, tavoitteet ja toimintaa ohjaavat

periaatteet sekd pilottihankkeille asetetut tavoitteet.

4.4.1 Korjaamopalveluiden pilottihanke

Valmistelu- ja suunnitteluvaihe

Puolustusministerion johtoryhmi késitteli Pohjoisella Maanpuolustusalueella (PMpa)
toteutettavaa korjaamotoiminnan kumppanuushanketta marraskuussa vuonna 2000.
Puolustusministeri hyviksyi kokouksessa hankkeen periaatteellisella tasolla. Tassd
hankkeessa, josta hieman my6hemmin tuli pilottihanke, oli ldhtokohtaisesti kysymys
Kainuun Prikaatin korjaamosta. Uuden, noin 60 Mmk maksavan korjaamorakennuksen
rahoitukseen suunniteltiin kumppanuusperusteista mallia. Kumppani ottaisi korjaamon
valmistumisen jilkeen vastuulleen tavanomaisen ajoneuvokaluston huolto- ja korjaus-
toiminnan. (PLM ak. 28.11.2000). Puolustusministerion kumppanuusohjelmaa koske-
vassa periaatepditoksessd huhtikuussa 2001 ilmoitettiin hankkeen olevan kédynnissd ja
etenevin puolustusministerion johtoryhmaissé péétetylld ja puolustusministerion hallin-

nonalan vuoden 2001 talousarvion toimeenpanoasiakirjan edellyttimalld tavalla. Mo-



150

lemmissa asiakirjoissa todettiin: ”Kdynnistetidn puolustusministerion ja pddesikunnan
ohjauksessa projekti, jonka toteutuksesta vastaa Pohjoisen maanpuolustusalueen esi-
kunta.”(PLM ak:t 28.11.2000 ja 24.1.2001). Pilottihanke oli tarkoitus saada p#itokseen
vuoden 2002 loppuun mennessad. (PLM ak. 10.4.2001).

Pédesikunta médritti omassa yhteistyo- ja kumppanuushankkeiden toimeenpanokéskys-
sddn hankkeen laajuuden seuraavasti: ”Ensimmdisessd vaiheessa vuosien 2001 ja 2002
aikana toteutetaan Kajaanin korjaamopalveluita tarkasteleva pilottihanke, joka jatko-
vuosina laajennetaan koskemaan koko Pohjoista Maanpuolustusaluetta. Hankkeen ta-
voitteena on
e korjaamopalveluiden mahdollisimman laaja ulkoistaminen poikkeusolojen vaati-
mukset huomioon ottavaa kumppanuutta hyvdksi kdyttden Pohjoisella Maanpuolus-
tusalueella,
o keskenddn vertailukelpoisten laskentamallien mddrittdminen itse tuotettaville sekd
strategisella kumppanuudella tuotettaville palveluille ja muille ostopalveluille sekdi
® valtakunnallisesti hyodynnettdvissd olevien kumppanuussopimusmallien laatimi-
nen.”
Kokonaisuutena hankkeen arvioitiin kestdvidn vuoden 2004 loppuun saakka. (PEsuunn-
os ak. 17.5.2001). Merkille pantavaa on, ettd paitokselld laajennettiin hanketta koske-

maan koko korjaamon toimintaa.

Pilottihanketta laajennettiin vield kerran heti hankkeen aloitusvaiheessa péddesikunnan
paillikon paidtokselld Pohjoisen Maanpuolustusalueen esikunnan esityksestd. Edelld
esitettyihin kolmen tavoitteen listaan liséttiin yksi tavoite lisdd: “maavoimien materiaa-
lin B-tason kunnossapidon (korjaamotaso) tavoitetila 2010 mddrittdminen PMpa:lla” ...
“Em tavoitetilassa on mddriteltivd PvMatLE:n ja TerV:n sekd PMpa:n korjaamoiden
tehtdvdt, organisointi ja tyonjako. Lisdksi on mddriteltdvd kumppaneiden tuottamat
palvelut sekd muut ostopalvelut.” (PvMatLE = Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen
esikunta ja TerV = Tervolan Varikko). Projektin ajoitusta tdsmennettiin siten, ettd “ai-
kaansaadut toimintamallit otetaan kdyttoon koko PMpa:lla 1.1.2004 alkaen.”
(PMpaEh-os ak. 05.11.2001; PEsuunn-os ak. 29.11.2001).

Pilottihankkeen laajennus korjaamopalveluiden ulkoistamisen jdlkeen koskemaan koko
PMpa:n aluetta oli varmasti tarpeellinen toimenpide. Jotenkin hanketta oli jatkettava
ensimmdisen pilottivaiheen jilkeen. Padesikunnan toisessa paitoksessd (PEsuunn-os ak.
29.11.2001) ei endi esiinny Kainuun Prikaatin korjaamopalveluita koskevaa pilottihan-

ketta, toisin sanoen se poistettiin hankkeen tavoitteista. Tilalle tuli PMpa:n maavoimien
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materiaalin kunnossapidon ulkoistaminen. Téamai laajensi ja vaikeutti hankkeen toteut-

tamista huomattavasti.

Korjaamopalveluiden projekti julkaisi kaksi raporttia: "PMpa:n kunnossapidon tavoite-
tilan viliraportti” (PMpaEh-os ak. 01.04.2003) ja loppuraportti ”Korjaamopalveluiden
kumppanuushanke” (PMpaEh-os ak. 29.04.2004, liite 2). Viliraportti sisdlsi ldahinnd
yleistd pohdintaa projektin tilasta ilman konkreettisia tuloksia. Ulkoistamista ja kump-
panuuksia kisiteltiin 1dhinni teoreettisella tasolla. Valtakunnallisesti hyodynnettivit

kumppanuussopimus ja laskentamalli olivat alkutekijoissédan.

Viliraportista on luettavissa mm. (PMpaEh-os ak. 01.04.2003, 20-25):

e .. .jo alkumetreilld oltiin eri mieltd Pv:n omasta kunnossapito-organisaatiosta, sen
eri osien lisdresursointitarpeista ja Pv:n sisdisten kunnossapito-organisaatioiden
(mm. varikot/varuskuntakorjaamot) vilisestd tyonjaosta.”

e “KULPI:n hankehallinnossa ei ole ollut riittdvin yksiselitteistd ja yksimielistd nd-
kemystd siitd, mitd taisteluvdlineiden kunnossapidon osalta oikeastaan ollaan te-
kemdssd, kokeilemassa, ulkoistamassa, minkd vuoksi ja milld tavalla se tehdddn.”

o “Esitetddn, ettd kumppanuussopimusten valtakunnallinen valmistelu suoritetaan
PEkaup-os:n ja PvMatLE:n toimesta siten, ettd mainitut tahot sopivat toimintata-
vasta ja siihen sisdltyvistd kokonais- ja osavastuista sekd tehtdvistd.”

Kulpi-hanke oli viliraportin perusteella tuuliajolla”. Hanke pyytdd kahden vuoden
tyoskentelyn jdlkeen muita organisaatioita suorittamaan sille méaériatyn tehtdavin. Nayt-
tad siltd, ettd ulkoistaminen ja kumppanuus olivat tuntemattomia asioita PMpaE:lle,
hankeorganisaatiolle ja johtoryhmaélle. Johtoryhmi pédsti raportin eteenpdin kertomatta
ongelmista. Toisaalta tilanne voidaan nihdd myos niin, ettd johtoryhmi ei tiennyt mitd

tehdd, kun kumppanuusstrategiaa ei ollut tukena.

Puolustusvoimien operaatiopaillikolle jarjestettiin kaksi vilitarkastelua pilottihankkeis-
ta vuoden 2003 aikana. Ensimmdisen vilitarkastelun palautteessa todettiin: ”Hanke ete-
nee toimeenpanokdskyn mukaisesti.” (PEsuunn-os ak. 10.06.2003). Toisen vilitarkaste-
lun muistiossa puolestaan todettiin: ”Pohjoinen Maanpuolustusalue siirtyy korjaamo-
toiminnassa kumppanuusmalliin KULPI-hankkeesta saatujen kokemusten mallien mu-
kaisesti. Pohjoisen Maanpuolustusalueen Esikunta esittelee toimintamallin lokakuun
2003 aikana.” Esittelyaineisto kisitti kuitenkin vain sotaharjoituksissa toteutettuja pie-
nid kuljetusvilinkaluston huollon ostopalvelukokeiluja ja kenttdvoimakoneiden huoltoa
kilpailutuksen perusteella. Kustannustutkimuksen kerrottiin valmistuvan ennen vuoden
2003 loppua. Ulkoistamiseen liittyvistd valmisteluista ei raportoitu. (PEsuunn-os ak.
18.11.2003).
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Padesikunta ldhetti puolustusministeriolle esiselvityksen lokakuussa vuonna 2003. Sen
tarkein viesti Kulpi-hankkeesta oli: “Pohjoisella Maanpuolustusalueella siirrytddn
hankkeesta saatujen kokemusten perusteella laajempaan kumppanuuden toimintatapa-
malliin vuoden 2004 alusta lukien.” (PEsuunn-os ak. 29.10.2003). On vaikea ymmiir-
tdad, mihin péadesikunnan esittimét kannanotot perustuivat. Vilitarkastelujen esittelyai-
neistot eivit tue ajatusta kumppanuushankkeiden etenemisistid. Lokakuussa 2003 pide-
tyn toisen vilitarkastelun perusteella oli tiysin selvii, ettd kéytettavissd olleen ajan puit-
teissa ei ollut mitddn mahdollisuutta maérittdd PvMatLE:n, TerV:n ja PMpa:n korjaa-
moiden tehtdvid, organisointia ja tyonjakoa sekd kumppaneiden tuottamia palveluita.
Tamén madrittelytyon tuloksena olisi vield pitdnyt kilpailuttaa ja neuvotella tulevien
kumppanien kanssa kunnossapidon jérjestelyt niin, ettd olisi ollut edellytyksid ottaa

kayttoon uudet toimintamallit 1.1.2004 alkaen.

Loppuraportissa ei pdésty eteenpdin juuri lainkaan. Hankkeen johtoryhmi oli itse esittd-
nyt PvMatL:een kuuluvan TerV:n liittdimistd mukaan tarkasteluun, mutta loppuraportis-
sa esitettiin kaksi vaihtoehtoa: maanpuolustusalueen kunnossapitotdiden pidosa siirre-
tdadn Tervolan Varikon vastuulle tai se lakkautetaan. Kulpi-hanke ei esittinyt edes edelld
mainittujen vaihtoehtojen tarkastelujen perusteita, vaan joutui toteamaan: ”Mdidrityspro-
sessin kuluessa osoittautui selvdsti, ettd ndin laajaa, tdrkedd ja valtakunnallisia ulottu-
vuuksia sisdaltdvdd mddritystd ei pystytty suorittamaan alueellisten ja paikkakuntakoh-
taisten organisaatioiden toimesta.” (PMpaEh-os ak. 29.04.2004, liite 2, s 22).

Loppuraportin sanoma voidaan pelkistdd seuraaviin kohtiin:

e Ensimmdistd tavoitetta “korjaamopalveluiden mahdollisimman laaja ulkoistami-
nen” (PEsuunn-os ak. 17.5.2001) ei kyetty toteuttamaan.

e Hanke ei kyennyt médirittelemédin PvMatLE:n ja TerV:n sekd PMpa:n korjaamoi-
den tehtédviid, organisointia eikd tyonjakoa. Téstd johtuen myos kumppaneiden tuot-
tamat palvelut sekd muut ostopalvelut jaivit epaselviksi.

e Mitéddn toimintamalleja ei otettu kiyttoon PMpa:lla 1.1.2004 alkaen.

Hankkeen ohjaaminen

Puolustusministerio otti Kulpi-hankkeen ohjausvastuun itselleen hankkeen aloitusvai-
heessa (PLM ak. 10.04.2001). Pigdesikunta tyytyi antamaan vain ohjeistusta johtosuh-
teista ja raportoinnista:

e “Korjaamopalveluiden kumppanuushanke toteutetaan Pohjoisen Maanpuolustus-

alueen Esikunnan johtamana.”
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® “Projektia ohjaavan ohjausryhmdn nimedd puolustusministerio.” ... ”Pddesikunta
asettaa projektin johtoryhmddn seuraavat henkilot...” ... ”Puolustusministerio
asettaa henkilon projektin johtoryhmddn.”

e “Pddesikunnan edustajat vastaavat pilottihankkeiden suunnitelmien ja niiden vai-
heista laadittavien raporttien tuomisesta Pddesikunnan johtoryhmdn kdsitte-
lyyn.”(PEsuunn-os ak. 17.5.2001).

Puolustusministerio muutti johtosuhteita ohjeellaan maaliskuussa 2002 midrittamalla
kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden ohjaamista varten jo edelld késitellyt ohjaus- ja
kumppanuusryhmit, joista jalkimmdiiselle osoitettiin pilottihankkeiden ohjausvastuu
(PLM ak. 19.3.2002).

Puolustusministeri muutti johtosuhteiden ohjeistustaan vield uudestaan lokakuussa 2002
siten, ettd kumppanuusohjelman omisti edelleen puolustusministerid, mutta hankkeiden
toimeenpanosta vastasi padesikunnan operaatioesikunta (PLM ak. 16.10.2002). Tdmin
seurauksena pédesikunta méirdsi johtosuhteista: ”Korjaamopalveluiden kehittdmisalu-
eella on kdynnissd ”Korjaamopalveluiden kehittadmishanke” (Kulpi) Pohjoisen Maan-
puolustusalueen Esikunnan johtamana. Hankkeen omistajaksi mddritetddn sotavaruste-
pddllikko ja kehittdmisalueesta vastaa Pddesikunnan maavoimaesikunta.” (PEsuunn-os
ak. 12.11.2002). Samassa késkyssi oli ohje kumppanuusohjelman hallintahierarkiasta,
mitd on kisitelty edelld. Johtosuhteet saatiin siis vastuiden ja omistajuuden kannalta

muodollisesti médriteltyd 1 1/2 vuotta hankkeen aloittamisen jéalkeen.

Puolustusministerion ohjausryhmén poytékirjojen mukaan vuosina 2002-2003 Kulpi-
hanke esiteltiin muiden hankkeiden kanssa kerran ohjausryhméssi. Esittely ei aiheutta-
nut Kulpi-hankkeesta merkintdja poytikirjaan (PLM ak:t 30.10.2002, 18.2.2003,
2.4.2003 ja 22.8.2003). Pilottihankkeen projektihenkilosto esitteli hankkeen tilannetta
useamman kerran kumppanuusryhmissi. Esittelyjen perusteella ei kirjattu korjausta
vaativia toimenpiteitd kokouspoytikirjoihin tai -muistioihin. (PLM ak:t 12.9.2002,
25.9.2002, 26.11.2002, 11.2.2003 ja 17.4.2003). Kumppanuusryhmi onkin nihtavi poy-
takirjojen perusteella yhteisend tyoskentelyfoorumina. Vaikka kumppanuusryhmén oh-
jaavista toimenpiteistd ei ole merkintdja pilottihankkeen johtoryhmin kokouspoytakir-

joissa, niin kumppanuusryhméllé oli vahva asema alkuvaiheen ohjaajana.

Strategisen johtamisen kannalta on hyvéd todeta, miten asia koettiin: 7¢td pidettiin mi-
nisteriovetoisena” ... "Ehkd pddesikunta tuli hitaanlaisesti ajatukseen mukaan™ ...”FEi
kylld jédnyt mieleen”. Viimeinen lainaus koski padesikunnan maavoimaesikunnan roo-
lia. (Haastateltu L). Maavoimaesikunta oli korjaamotoimintaa ohjaava esikunta, mutta

pidettiin siis sivussa pilottihankkeesta.
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Puolustusministerion, padesikunnan ja Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen edustajien
toiminta kdy ilmi pilottihankkeen johtoryhmin kokouspoytékirjoista. Puolustusministe-
rion edustajat esittivdt ensimmdisen kerran huolestumisen merkkejd kesdkuussa 2003.

k)

Tami oli muotoiltu poytikirjaan seuraavasti: ...kunnossapidon tavoitetila painottuu
liiaksi varuskuntakorjaamoiden nykymuotoisen toiminnan jatkumiseen unohtaen varus-
kuntakorjaamoiden toiminnan mahdollisimman suuren ulkoistamisen...”” (PMpaEh-os
ak. 09.07.2003). Syyskuussa 2003 huolestuminen pilottihankkeen etenemisesté oli sel-
viasti kasvanut. Puolustusministerion edustaja “foi esiin vaatimuksen, jonka mukaan
KULPI:ssa on laadittava yksi PMpa:n maavoimien kaluston kunnossapidon tavoitetila-
vaihtoehto KULPI:n johtoryhmdin kiéisiteltiviiksi.” Vaatimus sisélsi luettelon tarvittavis-
ta toimenpiteistd. Toisaalta poytikirjan mukaan “Sotavarustepddllikko piti esityksid
erinomaisena pohjana kunnossapidon kumppanuustoiminnan v. 2004 alusta suoritetta-
valle jatkotyolle PMpa:lla.” (PMpaE ak. 03.10.2003). Ristiriitaiset viestit antoivat pe-
rusteen olla tekemattd mitddn. Téssd vaiheessa aika olikin jo ajanut pilottihankkeen

ohitse. Paljon ei enié ollut tehtédvissa.

Strategiseen johtamiseen vaikuttivat my0s sosiaaliseen padomaan, erityisesti yhteisym-
mirrykseen ja luottamukseen, liittyvit nikokohdat. Seuraavat kannanotot kuvaavat ti-
lannetta:

e Siind jdi puuttumaan yhteisymmdrrys, mitd Helsingissd haluttiin ja mitd projektis-
sa ymmdrrettiin, kylld siind on pakko sanoa, ettd suurin syy oli pohjoisen osaamat-
tomuudessa tilld alalla.” (Haastateltu L)

®  “Maanpuolustusalueen johto, sanotaan nyt ndin, ei voinut hyvdksyd sitd ajattelua,
ettd laajassa mitassa kunnossapitoa siirrettdisiin pois...” (Haastateltu N)

e Kulpi “oli tiettyjen henkiloiden puuhastelua eli se ei oikeastaan ollut kenenkdidn
henkilon hallussa, se meni, eteni, eli omaa eldmdcdnsd sielld pohjoisessa.” (Haasta-
teltu G).

Haastatteluista kédy hyvin ilmi perusongelma: hankkeen perusteista, tavoitteista ja toteu-
tuksesta puutui yhteisymmarrys. Osapuolten vililld ei vallinnut yhteisymmérrystd eikd
luottamusta. Asian suhteen ei kuitenkaan pyritty tekemididn mitddn. Yhtddn neuvottelua

asiasta ei jarjestetty.

Pédesikunnalla oli tietoa Kulpi-hankkeen tilasta vahintdén viliraporttien ja esiselvitysti
varten laaditun raportin perusteella. Niiden sanomaa ei vain osattu tulkita oikein. Puo-
lustusministerion ja pédesikunnan edustajat johtoryhmidssd omasivat tietoa Kulpi-
hankkeen ongelmista. Olennaista on, ettd he eivit raportoineet silld painokkuudella
edustamilleen organisaatioille, ettd raportointi olisi johtanut joihinkin ohjaaviin toimen-

piteisiin. Ohjausjarjestelyistd huolimatta tai ehkd nimenomaan siksi projektin johtoryh-
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mi ei saanut riittdvaa tukea, mikéd ilmaistaan loppuraportissa seuraavasti: ... valtakun-
nallinen ohjaus ja hanketasolle asti ulottuva ohjaustuki on ollut koko hankkeen kesto-
ajan liian vihdistd ja pinnallista.” (PMpaEh-os ak. 29.04.2004, liite 2, 61). Puolustus-
ministerion ja padesikunnan edustajien kuuluminen johtoryhméin loi ilmeisesti odotuk-

sia, jotka eivit realisoituneet.

Arviointi

Kulpi-hankkeelle maéritettiin alun alkaen selked tavoite. Tavoitteiden saavuttaminen
vaikeutui tehtdvikentin laajentamisten myotd. Laajentamisissa ei ymmadrretty vaikeus-
asteen kasvamista eikd siithen osattu suhtautua riittdvan vakavasti - ei péddesikunnassa
eikd Pohjoisen Maanpuolustusalueen esikunnassa. Loppuraportissa jo myonnettiin, ettid
"KULPI -hanketta asetettaessa ei riittdvasti ymmdrretty hankkeen perusluonteeseen
ldhtokohtaisesti  sisdltyvid kytkentojd kunnossapidon valtakunnallisiin prosesseihin.
(PMpaEh-os ak. 29.04.2004, liite 2, 59). Kuitenkin oli varsin selvdi, ettd maanpuolus-
tusalueen resursseilla ja osaamisella pilottihankkeen hallinta laajennusten jilkeen oli

erittdin haasteellista.

Pilottihankkeen vaikeusastetta lisési se, ettd péadesikunta laajensi hankkeen heti ensim-
mdiselld asiakirjallaan koskemaan koko korjaamotoimintaa, jolloin mukaan tulivat
aseet, viestivilineet ja asejdrjestelmdt. Toisen kerran tapahtui muutos, kun Kulpi-
hankkeen johtoryhma teki esityksen pilottihankkeen laajentamisesta koskemaan koko
PMpa:n aluetta ml. alueella sijaitseva Tervolan Varikko. Hankkeen laajennuksessa yh-
distettiin paikalliset ja alueelliset ongelmat valtakunnallisiin. Tehtdvén olisi voinut kui-
tenkin ymmaértdd myos niin, ettd valtakunnallista ndkokulmaa ei olisi otettu huomioon.

Toiminnalliset ratkaisut olisi haettu alueellisella tasolla.

Pilottihanke olisi ollut mahdollista ja helppo toteuttaa alkuperdisessd muodossaan ta-
voitteena ajoneuvohuollon ulkoistaminen. Se olisi ollut yksinkertainen ja nopeasti toteu-
tettavissa oleva hanke ja kokemuksia olisi saatu jo tarjouksen ulkoistamismaédrittelyisti
ldhtien. Hanke olisi ollut mahdollista laajentaa koskemaan Kajaanin korjaamon kaikkea
toimintaa, jos pilottihanke olisi onnistunut ja samanaikaisesti ulkoistaa PMpa:n koko
ajoneuvojen huoltotoiminta. Jos kokemukset edelleen olisivat olleet suotuisat, niin
kumppanuuskokeilua olisi voitu jilleen laajentaa koskemaan korjaamoiden kaikkea
huoltotoimintaa PMpa:n alueella. Nyt hankkeessa keskityttiin kinasteluun siitd, mit4
korjaamoiden toiminnasta voisi ehké ulkoistaa. Tarkastelundkokulman olisi pitdnyt olla

pdinvastainen: miti korjaamoilta ei voi ulkoistaa.
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Strategiseen johtamiseen kuuluu myos resurssien oikean kidyton turvaaminen. Hank-
keessa ryhdyttiin kisitteleméédn valtakunnallisen, alueellisen ja paikallisten organisaati-
oiden tehtdvien ja toimintojen yhteensovittamista. Maanpuolustusalueen resursseilla ja
osaamisella pilottihankkeen hallinta laajennusten jilkeen oli erittdin haasteellista.
Hankkeen johtoryhmain ja padesikunnan valmistelijoiden olisi tullut ymmaértai ja nahda
vaikeasti ratkaistavan ongelman syntyminen. Hankkeen johtoon ja pddesikunnan val-
mistelijoiksi olisi tarvittu toimialan kokonaisuudet hallitsevia henkiloitd. Huolellinen
paneutuminen esiselvitystd varten laadittuun muistioon ja vilitarkastelun esittelyaineis-
toon olisi paljastanut asiantuntijalle heti toteutuksen valmistelun keskenerdisyyden.
Osaamattomuutta ei tunnistettu ja jos tunnistettiin hankkeen aikana, sitd ei pyritty mai-

ritietoisesti korjaamaan.

Kulpi-hankkeen ep#onnistumiseen vaikutti myos sosiaalisen pddoman puute. Yhteis-
ymmarrystd ei ollut hankkeesta eiki sitd pyritty hankkimaan. Ongelmallista oli myos,
ettd luottamus maanpuolustusalueen esikunnan ja péasdesikunnan vililld ei ollut korkea ja
ettd johtosuhteiden sekavuudesta johtuen henkilokohtaiset suhteet eivit pidsseet kehit-

tymién hankkeen lapiviemiseksi.

Kulpi-hankkeen onnistumisen keskeiset strategisen johtamisen esteet olivat seuraavat:

1. Kumppanuusstrategian ja kehittimisaluetta koskevan kartoituksen puuttumiset hei-
jastuivat Kulpi-hankkeeseen. Pilottihanketta laajennettiin ilman selvityksid laajen-
tamisen vaikutuksista hankkeen toteuttamismahdollisuuksiin.

2. Puolustusministeriolld, padesikunnalla ja Pohjoisen Maanpuolustusalueen esikun-
nalla ei ollut yhteistd nikemystd hankkeesta. Sosiaalista pddomaa, erityisesti luot-
tamusta, ei pyritty lisdidméin aktiivisin toimenpitein.

3. Hankkeen toteuttamisessa puolustusministerio ei kantanut ottamaansa vastuuta.
Raportointi ei toiminut. Kumppanuusohjelman ohjausryhmi ja erityisesti kump-
panuusryhma eivit toimineet tehtdvidkuvansa mukaisesti ja pyrkineet aktiivisesti
tukemaan pilottihanketta. Pddesikunnan jirjestimit vilitarkastelut eivit johtaneet
korjaaviin toimenpiteisiin pilottihankkeen selkeistd puutteista huolimatta. Hank-
keelta puuttui jamékkd ohjaus kaiken aikaa.

5. Hanketta leimasi resursoinnin ongelmat. Hanketta ei voi resursoida vain rahalla ja
oikealla maérilld henkilostod. Ammattitaidon ja osaamisen varmistaminen on yksi

osa resursointia.
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4.4.2 Ruokahuollon pilottihanke

Suunnitteluvaihe

Puolustusministeri hyvéksyi puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan neljd uutta ke-
hittdmisaluetta maaliskuussa vuonna 2002. Yksi kehittdmisalueista oli puolustusvoimi-
en ruokahuolto. Sen kehittimisen periaatteet méadriteltiin seuraavasti:
®  “Ruokahuolto ei ole puolustusvoimien ydintoimintaa ja se voidaan pddsddntoisesti
Jjdrjestdd kaupallisesti saatavissa olevien palveluiden avulla.
e Tavoitteena on luopuminen muusta kuin kenttdmuonitukseen liittyvdstd tuotantoka-
pasiteetista.
®  Vastuu kenttdmuonituksen kehittdmisestd pidetddn edelleen puolustusvoimilla.
e Tarkastelun kohteena on koko ruokahuollon prosessi, johon kuuluvat mm. hankin-
ta, varastointi, valmistus ja jakelu.” (PLM ak. 19.3.2002).
Kehittamisessd noudatettavat periaatteet sisélsivdt vain yhden tavoitteen: joukko-
osastojen muonituskeskuksien eli ruokaloiden toiminta tuli ulkoistaa. Ruokahuollon
tavoitteena voi tietysti olla ”luopuminen”, mutta itse asiassa siind oli kysymys strategi-

asta, jolla edetién johonkin tavoitteeseen, miti tdssd yhteydessd ei médritella.

Pédesikunnan padllikko midrisi padesikunnan huoltoesikunnan vastuuseen ruokahuol-
lon pilottihankkeesta (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Tehtdva mééritettiin puolustusmi-
nisterion pilottihankkeita koskevan pédtoksen (PLM ak. 16.10.2002) perusteella seuraa-
vasti: ”Ruokahuoltopalveluiden kehittimisen pilottihankkeen tavoitteena on saada ko-
kemuksia ruokahuoltopalveluiden tuottamisesta ja kustannustasosta yritysten toteutta-
mana kumppanuussopimuksien perusteella. Tdssd yhteydessd selvitetddn myos puolus-
tusvoimien oman ruokahuollon kustannukset ja kehittdmismahdollisuudet sekd tdamdn
toimintamallin jatkuvuuden edellytykset.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002).

Haminan kaupunki oli ldhestynyt jo vuoden 2002 aikana puolustusvoimia yhteistydesi-
tykselld ruokapalveluiden tuottamiseksi kaupungin kouluille koulujen rakennushankkei-
siin liittyen. Talloin selvitettiin Reserviupseerikoulun muonituskeskuksen mahdollisuu-
det valmistaa ja myydd palveluita Haminan kaupungille. Jarjestely todettiin siind vai-
heessa kilpailulainsdddannon kannalta hankalaksi. Puolustusvoimien tehtiviin ei katsot-
tu myoskddan kuuluvan ruokapalveluiden tuottaminen muille organisaatioille. (PEh-os
ak. 30.01.2006).

Ulkoistaminen antoi mahdollisuuden harkita Haminan kaupungin mukaantuloa uudes-

taan. Reserviupseerikoulun muonituskeskuksen henkilostomaard oli mitoitettu selvityk-
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sen laadinnan aikoihin merkittavésti suuremmille varusmiesvahvuuksille, mitd ruoka-
huoltoon kéytdnnossa tarvittiin. Senaikaisella henkilomaiardlld olisi kyetty tuottamaan
my0s kaupungin koulujen ja piivikotien ruokailut (noin 1200 lounasateriaa koulupivi-
nd). (PEsuunn-os ak. 30.10.2003, muistio). Tilanne loi paikallisella tasolla tarpeen tur-
vata kaupungin mukaan tulon, jotta henkilostod ei tarvitsisi supistaa tuotannollisista
syistd. Ruokahuollon kumppanuushanke koski Haminassa ja Kotkassa yhteensd noin 40
ruokahuollon henkilod (PEsuunn-os ak. 11.12.2003). Tétd ruokahuollon jirjestelyn ko-
konaisuutta, johon osallistui Reserviupseerikoulu, Kotkan Rannikkoalue ja Haminan

kaupunki, kutsutaan jatkossa Haminan ruokahuollon hankkeeksi.

Pilottihanke eteni normaalissa jarjestyksessd. Tietokyselylld (RFI = request for informa-
tion) selvitettiin yritysten kiinnostusta hankkeeseen keviillda 2003 (PEsuunn-os ak.
10.06.2003) ja tarjouspyynto ldhetettiin joulukuussa 2003 (PEsuunn-os ak:t 30.10.2003
ja 11.12.2003). Puolustusministeri teki paidtoksen Reserviupseerikoulun ja Kotkan ran-
nikkoalueen ruokahuollon uusista jérjestelyistd Pddesikunnan esitykseen perustuen huh-
tikuussa 2004. (PEh-os ak. 30.03.2004 ja PLM ak. 2.4.2004). Pi4dtoksen mukaan ruoka-
huolto paétettiin toteuttaa 1.1.2005 alkaen noudattaen seuraavia periaatteita:
e Hankinta tehdéén yhteistyossd Haminan kaupungin kanssa.
e Ruokahuollon vastuu siirtyy kokonaisuudessaan Amica Ravintolat Oy:lle (jédljem-
panid Amica).
e Reserviupseerikoulun ja Kotkan Rannikkoalueen muonitushenkilosto siirtyy ns.
liikkkeenluovutusperiaatteen mukaisesti Amicalle.
e Amican kanssa laaditaan kumppanuussopimus kolmeksi vuodeksi. Puolustusvoi-
mat ja Haminan kaupunki varaavat oikeuden kahden vuoden optioon.
e Toimitilat ja ruoan valmistuksessa tarvittavat koneet ja laitteet seké padosa keittio-

irtaimistosta jdlleenvuokrataan Amicalle.

Hankinnan vertailuperusteena oli kokonaistaloudellinen edullisuus, missi arviointipe-
rusteena kaytettiin: hinta (80 %), tuotetta koskevat tiedot (10 %) ja yritystd koskevat
tiedot (10 %). Kokonaistaloudellisuusvertailussa Amican tarjous oli edullisin. Ero oli
kuitenkin varsin pieni toiseksi arvioituun yritykseen. Hankintapditos oli kuitenkin talta
osin yksiselitteinen ja selvd. (PLM ak. 2.4.2004).

Puolustusministerion esittelyasiakirjassa tarjouksia vertailtiin kdyttden puolustusvoimi-
en ja Haminan kaupungin yhteen laskettua hintaa. Ministerion paétosperusteluissa oli
mukana vain tarjouskilpailuun osallistuneiden yritysten vertailu. Puolustusvoimien
oman ruokahuollon kustannuksia ei kisitelty. Seuraavana tarkastellaan tilannetta, missi

kokonaistaloudellisuusvertailu tehddin ilman Haminan kaupungin osuutta. Taulukon
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4.1 mukaan Amican tarjous oli 170 000 € eli 6 % edullisempi vuodessa kuin puolustus-
voimien oma laskennallinen hinta ilman arvonlisidveroa (PEh-os ak. 30.03.2004). Seu-
raavana taulukossa on laskelma siitd tilanteesta, jos puolustusvoimat maksaisi kaikista
suoritteista arvolisdveron. Siind tilanteessa Amican tarjous olisi 124 000 € (4 %) kal-
liimpi kuin puolustusvoimien oma tuotanto. Syynd muutokseen on se, ettd puolustus-
voimat ei maksa arvonlisdveroa palkkakustannuksista, eikd esim. Puolustushallinnon

Rakennuslaitoksen tuottamista kunnossapitopalveluista. (PEh-os ak. 9.3.2004).

Taulukko 4.1. Haminan ruokahuoltoa koskevan paétoksen vertailu Amican ja puolus-
tusvoimien vililla
Lihde: PEh-os ak. 9.3.2004; PEh-os ak. 30.03.20; PLM ak.2.4.2004

Ruc:llzasl:::‘lllgsta Hinta (€) Hintapisteet Tuct)ézgt)ls- legse;t)ls- Yhtse;n-
Amica (alv 0 %) 2 620 000 80 10 5,83 95,83
Pv (alv 0 %) 2790 000 74,81 10 10 94,81
Amica (alv 22 %) 3170000 76,43 10 5,83 92,26
Pv (alv 22 %) 3 046 000 80 10 10 100

Taulukon hintapisteet tulevat suoraan laskennallisesti huolto-osaston hintavertailusta.
Tuotepisteissd ldhtooletuksena on, ettd puolustusvoimat on laatinut ravintosiséltolas-
kelmansa nykyisten puolustusvoimissa kédytossd olevien ruokalistojen ja ruuanteko-
ohjeiden perusteella. Yrityspisteissd puolustusvoimat saa 10 pistettd. Se on vuosia hoi-
tanut ruokahuollon ja pisteytys perustuu vertailuun puolustusvoimien ruokahuollon
kanssa. Puolustusvoimat oli siis kokonaistaloudellisuuden vertailussa Amicaa edulli-

sempi arvonlisdveron kanssa, mutta Amica oli edullisempi ilman arvonliséveroa.

Arvonlisidveron nostamista ratkaisevaan rooliin hankinnassa voidaan tarkastella eri ni-
kokulmista:
¢ Puolustushallinnossakin valtionhallinnon kokonaisedun tulisi olla hankintojen rat-
kaisuissa keskeinen tekijd. Valtio on itse veron saaja ja téstd johtuen valtion han-
kintoihin sisdltyvé arvonlisidvero ei ole valtiolle varsinainen kustannus. Valtio voi
halutessaan ottaa tamin nikokulman huomioon budjeteissaan hyvityksend puolus-
tushallinnolle néissi erikoistapauksissa.
¢ Arvonlisdveropohjan laajentaminen lisdd valtion verotuloja ja asettaa liiketoimin-
nan harjoittamisessa niin valtion oman kuin yksityisen liiketoiminnan vertailukel-
poisiksi. Vain tehokkaasti hoidettu liiketoiminta sdilyy elinkelpoisena.
¢ Puolustusvoimien kannalta asiaa tarkasteltaessa keskeiseksi tekijdksi nousee puo-
lustusvoimille osoitettu rahoituskehys valtion budjetissa. Jos hanke tulee arvo-

lisdverollisena kalliimmaksi kuin itse toteutettuna, niin puolustusvoimien kiytetté-
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vissi oleva rahoitus pienenee niiltd osin, mitd kustannukset nousevat yli oman toi-
minnan kustannusten. Témén ndkokulman mukaan tulisi aina valita puolustusvoi-
mille taloudellisesti edullisin ratkaisu kaikki kustannukset huomioon ottaen.

On tietysti selvid, ettd pitkilld aikavililld keskimméinen nikokohta on valtiolle edulli-

sin.

Edullisin tarjous oli siis 170 000 € halvempi kuin puolustusvoimien oma tuotanto. Tau-
Iukon tulos ei kuitenkaan ole koko totuus. Haminan kaupungin osuus kummittelee vie-
ldkin laskelmissa. Hanke raportoi jo tarjouspyynnon valmisteluvaiheessa, ettd ruokalan
henkilostomédrd oli mitoitettu nykyistd merkittdvisti suuremmille vahvuuksille (PE-
suunn-os ak. 30.10.2003). Reserviupseerikoulun organisaatiomuutokset eivit olleet
ulottuneet vield ruokalaan. Oman toiminnan kehittimiselle oli edellytyksid. Niitd kehit-
tamismahdollisuuksia ei otettu huomioon laskelmissa. Yhteistyd Haminan kaupungin
kanssa oli tuomassa ruokahuoltoon 2,3 henkil6ty6vuotta lisdd eikd puolustusvoimille
sen seurauksena aiheutunut tarvetta vidhentdd ruokahuollon henkilostod (PEh-os ak.
30.03.2004). Jo ndiden 2,3 henkilon palkkakustannusten vihennys sivukuluineen olisi
johtanut tilanteeseen, missd puolustusvoimat olisi ollut laskennallisesti kokonaistalou-

dellisesti edullisin my6s ilman arvonlisdveroa.

Padesikunta perusteli esitystddn puolustusministeriolle seuraavasti: ”Kumppanuuskokei-
luun siirtyminen on osa puolustusvoimien kumppanuusohjelmaa ja ruokahuollon kehit-
tamishanketta, jolla hankitaan kokemuksia kumppanuudesta. Kumppanuushuollon ko-
kemuksia kdytetddn hyvdksi puolustusvoimien oman ruokahuollon kehittimisessd ja
mahdollisissa muissa kumppanuushankkeissa.” Tamén perustelun rinnalla on hyvi
muistaa pidesikunnan tavoitteen asettelu “kokonaistaloudellisten sddstdjen (tavoite-
tasona 10-15 %:n sddstot) aikaansaaminen” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Tami on
siind mielessd mielenkiintoinen kohta, ettd kustannusvertailua ei tehty oman toiminnan

nykytilan kustannuksiin eikd oman toiminnan kustannuksiin kehittdmisvaiheen jilkeen.

Amica ei siis olisi ollut kokonaistaloudellisessa vertailussa puolustusvoimien omaa ruo-
kahuoltoa edullisempi, josko ei huomattavasti kalliimpikaan. Olennaista hankevertailus-
sa ja -padtoksessd oli, ettd padesikunnan tehtdvidnannossa varsin yksiselitteisesti todet-
tiin, ettd "Tdssd yhteydessd selvitetddn myds puolustusvoimien oman ruokahuollon kus-
tannukset ja kehittimismahdollisuudet sekd tdmdn toimintamallin jatkuvuuden edelly-
tykset.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Olisi siis voinut olettaa, ettd timi olisi koskenut
my6s Haminan ruokahuollon kustannusvertailua. Toisaalta jos péittdjan olisi pitdnyt

tehdd p#dtos oman toiminnan kehittimisen ja Amican vililld, niin Amican valintapii-
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tostd ei olisi syntynyt kdytettdvissid olevilla tiedoilla. Olisi tarvittu jatkoselvityksia tai

lisdd perusteluja Amican valinnan tueksi.

Toteuttamisvaihe

Puolustusministeri paétti huhtikuussa 2004 Haminan ruokahuollon ulkoistamisen kol-
men vuoden ajaksi (1.1.2005 - 31.12.2007). Sopimuksessa varattiin puolustusvoimille
oikeus kahden vuoden optioon. (PLM ak. 2.4.2004). Optio lunastettiin ja sopimusta jat-
kettiin kilpailutuksen jdlkeen 1.1.2010.

Ruokahuollon kustannusten kehityksestd on esitetty yhteenveto taulukossa 4.2. Vertai-
luvuotena taulukossa on vuosi 2004, jolloin puolustusvoimien oma muonituskeskus
vastasi ruokahuollosta. Taulukossa on mukana vertailutietona Puolustusvoimien Ruo-
kahuollon Palvelukeskuksen (PURU) ateriakustannustiedot niiltd osin, kuin ne ovat
kéytettdvissa.

Taulukko 4.2. Haminan ruokahuollon ja PURU:n tunnuslukujen vertailu
Lihde: PURU ak. 23.1.2009; PElog-os ak. 12.02.2009

Tunnusluku / Vuosi v. 2004 | v. 2005 v. 2006 v. 2007 v. 2008 | v.2009
Haminan varuskunta

- Kustannukset M€ 2,969 3,097 3,194 3,043 3,38 3,58
- Suoritteita (ateria) 911 764 880 109 860 314 839 743 931 000 | 953 903
- Kustannukset €/ateria 3,26 3,51 3,71 3,62 3,63 3,75
PURU kustannukset €/ateria 2,92" 3,36 3,31 3,47

1) Ateriakustannuksissa ei ole mukana kiinteistokustannuksia, joita PURU ei maksanut ensimméisend
toimintavuotenaan. Vuoden 2007 ateriakustannus oli 2,88 € ilman kiinteistokustannuksia.

Amicalle asetetut erityiset velvoitteet puolustusvoimilta siirtyneen henkiloston tydeh-
toihin paittyivit 31.12.2007. Henkil6sto siirtyi vuoden 2008 alussa uusilla tydehdoilla
Amican palvelukseen. (PEh-os ak. 9.3.2004; PElog-os ak. 12.02.2009). Taulukon tun-
nusluvuista kiy ilmi, etti Haminan ruokahuollon kustannukset nousivat ensimmadisini
vuosina, mutta PURU:n perustamisen jidlkeen kustannusten nousu on suuruusluokkana
taittunut. Asiaan palataan ruokahuollon hankkeen yhteydessd, jolloin vertaillan Amican
ja PURU:n kustannuksia.
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Arviointi

Strategisen johtamisen kannalta pilottihanke toimi hyvin. Hanke oli kidytdnnosséd yksin-
kertainen hankinta, mikd ei vaatinut mitddn erityisosaamista. Reserviupseerikoulu ei
vastustanut hanketta. Kaupungin ja Reserviupseerikoulun toimijoiden edut yhtyivit,

mikd oli vaikuttamassa asiaan.

Hankkeelle valmisteltiin projektisuunnitelma ennen hankkeen virallista kdynnistdmisté
ja hanke eteni laaditun suunnitelman puitteissa. Hankkeelle oli midritelty tavoitteeksi
varsin yksiselitteisesti ulkoistaminen ja sen mukaisesti toimittiin. Prosessina hanke eteni
tarkoituksenmukaisesti ja jouhevasti vaiheittain. Puolustusvoimat siirsi Haminan ruoka-
huollon Amicalle tdsmilleen niilld ehdoilla, kuin se oli itse ne aikaisemmin tuottanut. Ei
siis ole milldédn lailla himmastyttiavas, ettd Amica paityi tarjoukseen, mistd ei syntynyt

kustannussagstoja.

Haminan ruokahuollon pilottihankkeeseen liittyy kaksi nikokohtaa, joissa strategisessa
johtamisessa ei toimittu puolustusvoimien kokonaisetu huomioon ottaen. Puolustusmi-
nisterin padtoksen perustelut kisittivit vain kokonaistaloudellisuuden arvioinnin. Perus-
telut olivat kéyttokelpoiset vain siind tapauksessa, ettd tavoitteena oli yksiselitteisesti
ulkoistaminen. Puolustusvoimien oma ruokahuollon jatkaminen toiminnan kehittimisen
jélkeen olisi ollut kokonaistaloudellisesti edullisin ratkaisu. Paétostilanne antaa aiheen
olettaa, ettd johtoryhmistd joko puuttui vaihtoehtoisten vertailulaskelmien laadinnan
asiantuntemus tai niitd ei yksinkertaisesti katsottu tarpeelliseksi tehdid. Johtoryhmissa
oli padesikunnan kaupallisen osaston paillikkd, mutta hidn edusti siind ensisijaisesti

kaupallisten sdéddosten asiantuntemusta.

Toiseksi ruokahuollon ulkoistamispddtostd olisi voinut perustella puolustusvoimien
omilla, osin hyvin liukuvilla, toiminnallisilla tavoitteilla. Perusteluissa olisi voinut kéyt-
tdd myOs puolustusministerin periaatepddtoksessd esittimid tavoitteita: vapautuminen
joustamattomista ja kiinteitd kustannuksia aiheuttavista rakenteista tai keskittyminen
ydintoimintoihin tai integroituminen suomalaiseen yhteiskuntaan. Tehty pditos sisélsi
myo0s kehittimispotentiaalia pitkdlld aikavalilld, mité ei otettu huomioon esittelyasiakir-
jassa. Lisiksi voidaan todeta, ettdi Haminan varuskunnan ruokahuollon ulkoistamisessa

ei ollut kysymys strategisesta kumppanuudesta.

Kokonaisuutena ruokahuollon pilottihankkeesta kdy ilmi, ettd kumppanuusstrategia olisi
ollut jdlleen tarpeen. Hyvéd padtostd perusteltiin osittain vaarilld kriteereilld ja jétettiin

pitkilld aikavililld vaikuttavat strategiset ja toiminnalliset nikokohdat kokonaan tarkas-
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telematta. Haminan ruokahuoltoa koskeva pditds antoi ensimmadisen viitteen siitd, ettd
ruokahuollon ulkoistaminen tai ruokahuollon keskittiminen yhteen palvelukeskukseen

taloudellisesti kannattavasti ei tulisi olemaan kovin helposti toteutettavissa.

4.4.3 Vaatetushuollon pilottihanke

Suunnitteluvaihe

Puolustusministerio lisési puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan uuden kehittimis-
alueen, vaatetushuollon kehittdminen” maaliskuussa 2002. Kehittimistoiminnassa
noudatettavat periaatteet ministerio médritteli seuraavasti: ~Vaatetushuolto ei ole puo-
lustusvoimien ydintoimintaa ja se voidaan pddsddntoisesti jarjestdd kaupallisesti saata-
villa olevien palveluiden avulla.” (PLM ak. 19.3.2002). Pddesikunnan operaatiopéallik-
ko osoitti hankkeen suunnittelun ja esityksen laadinnan pédesikunnan huoltoesikunnalle
ohjeistamalla valmistelua: “Pilottihankkeen tulee tarkastella vaatetushuollon osa-
alueita, jotka antavat kokemuksia standardoiduista, kaupallisesti hoidettavissa olevista
toiminnoista.” (PEsuunnos ak. 26.06.2002).

Talousvarikon laatimaan esitykseen (TalV ak. 23.08.2002) perustuen puolustusministe-
rion kansliapdillikko pédtti kumppanuusryhmén esityksestd kdynnistdd vaatetushuollon
pilottihankkeen: “puolustusvoimien siviilityontekijoiden suojavaatteet vaatetushuollon
kokonaisselvitys, ml. liinavaatehuolto” (PLM ak. 16.10.2002). Padesikunnan p#allikko
ohjeisti ministerion jossain miérin epéselvin tehtdvidn annon seuraavasti (PEsuunn-os
ak. 12.11.2002):
®  “Vaatetushuollon kehittdmisessd kdynnistetddn ” Puolustusvoimien palkatun siviili-
henkiloston tyovaatehuollon jdrjestdminen vuokratekstiilipalveluna”  joukko-
osastoissa, esikunnissa ja sotilaslaitoksissa.”
®  Vaatetushuollon kehittdmisessd tavoitteena on, ettd puolustusvoimat luopuu sota-
varustukseen kuulumattomasta siviilihenkilokunnan suojavaatetuksen omistamises-
ta sekd siirtyy vuokratekstiilipalveluun valtakunnallisella joukkoja sitovalla puite-
sopimuksella.”

Jatkossa pilottihanketta kutsutaan siviilihenkiloston suojavaatehankkeeksi.

Hanke oli tarkoitus toteuttaa vuokratekstiilipalveluna. Siind asiakas vuokraa erikseen
sovittavat suojavaatteet sopimusosapuolelta, joka hankkii, pesee, kuljettaa ja huoltaa
suojavaatteet sekd vastaa niiden kiyttotarkoitukseen perustuvasta uusinnasta. Talousva-
rikko perusteli hanketta mm. seuraavilla nikokohdilla (TalV ak. 23.08.2002):
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e Piiomaa vapautuu ensisijaiseen toimintaan.

e Varastoon ei jdd epdkurantteja malleja tai kokoja.

¢ Joukko-osaston hankintatoiminta kevenee.

¢ Budjetointi yksinkertaistuu.

e Uusi toimintamalli on riittdvin kustannustehokas ja yhdenmukaistaa puolustusvoi-

mien suojavaateilmiasua.

Pédesikunnan tavoitteiden asettamiseen on syytd kiinnittdd huomiota. Vaatetuksen ke-
hittimisen pilottihankkeelle asetettiin yksiselitteinen tavoite siirtyd vuokratekstiilipalve-
luun valtakunnallisella joukkoja sitovalla puitesopimuksella. Tavoite ei sisdltdnyt mi-
tddn rajoitteita, ei ajan tai kustannusten suhteen. Hanke oli kustannusvaikutuksiltaan
pieni ja soveltui siind mielessd hyvin pilottihankkeeksi. Sen avulla oli mahdollista ver-

tailla kustannusvaikutuksia ja ulkoistamisen toimivuutta koko valtakunnan alueella.

Siviilihenkiloston suojavaatehuollon jérjestdiminen vuokratekstiilipalveluna edellytti
normaalia kaupallista valmistelua. Puitesopimuksen tavoitteena oli ensisijaisesti jérjes-
tdd puolustusvoimien joukko-osastoille kokonaiskustannuksiltaan edullinen toiminta-
malli, jonka mukaan joukko-osasto vuokraisi erikseen sovittavat tyovaatteet yhdelté
palveluntuottajalta. Toimeksiannon mukaan pilottihanke koski 3 500 henkilod puolus-
tusvoimien 51 toimipisteessd. (TalV ak. 17.03.2003). Tarjouskilpailun voitti Lindstrom
Oy (jatkossa Lindstrom). (PEsuunn-os ak. 21.10.2003).

Padesikunnan paillikko hyviksyi lokakuussa 2003 hankkeen aloitettavaksi vuoden 2004
alusta ja pilotointiajaksi neljd (4) vuotta. Pddtoksen perusteluina esitettiin: “Tehty kus-
tannuslaskenta ja saatu tarjous osoittavat uuden toimintatapamallin riittdvdn kustan-
nustehokkaaksi ja puolustusvoimien toimintaa tehostavaksi. Keskeisimmiksi eduiksi
ndhdddn pddoman vapautumisen ydintoimintaan, hankintatoiminnan ja budjetoinnin
vksinkertaistumisen, pv:n suojavaateilmiasun ja laatukriteereiden yhdenmukaistumisen
sekd huolto- ja varastokapasiteetin vapautumisen sotavarustehuoltoon.” (PEsuunn-os
ak. 21.10.2003).

Esittelyn perustelumuistiosta kdy ilmi, ettd siviilihenkiloston suojavaatteiden hankinnat
ja huolto maksoivat vuonna 2003 puolustusvoimille 625 000 € vuodessa (ks. taulukko
4.3). Joukko-osastojen ilmoittamat suojavaatetuksen hankinta- ja huoltokustannukset
(muualla kuin vaatetuskorjaamoissa) olivat 310 000 € ja vaatetuskorjaamoiden kustan-
nukset olivat yhteensd 315 000 €. Lindstrom tarjosi vuokravaatepalvelua kokonaishin-
taan 611 000 €. Ulkoistaminen tulisi siis tuottamaan puolustusvoimille 14 000 € kustan-

nussadstot vuodessa. (PEsuunn-os ak. 21.10.2003).
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Siirtymisen kéyttiméddn vuokratekstiilipalvelua arvioitiin johtavan myds supistuksiin
TalV:lla. Esittelyasiakirjan perustelumuistion mukaan: “Mikdli koko volyymin osalta
siirrytddn vuokratekstiilipalveluun, vaatetuskorjaamoiden vuotuisen kustannuksen arvi-
oidaan laskevan maksimissaan n. 145 000 €. Kustannuksen lasku muodostuu 5 htv:n
palkkakulusddstostd sekd muiden muuttuvien huoltoprosessiin liittyvien kulujen 2 %
sadstostd.” (PEsuunn-os ak. 21.10.2003). Vuokratekstiilipalvelun kdytto tuottaisi puo-

lustusvoimille kustannusséddstoji siis yhteensd 159 000 € vuodessa.

Taulukko 4.3. Siviilihenkiloston suojavaatehankkeen kustannusvertailu
Lahde: PEsuunn-os ak. 21.10.2003; TalV ak. 3.11.2003

Palvelun tuottaja Suclavestetus | Suolavaatetus

Puolustusvoimien kustannukset v. 2003 (€) 625 000 625 000
Lindstrémin tarjous (€) 611 000 745 000
Ulkoistamiseen liittyvat supistukset puolustusvoimissa (€) -145 000 -145 000
Kustannusséaasto + 159 000 + 25 000

Paitoksen perusteena ollut laskelma kustannussdistoistd oli vain osatotuus. Lindstromin
tarjous ei sisiltinyt arvonlisdveroa. Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen johtajan hy-
viksymistd puitesopimuksesta kdy ilmi, ettd todellinen kokonaiskustannus puolustus-
voimille oli 745 000 € vuodessa (TalV ak. 3.11.2003). Palvelun kustannussaistoiksi
muodostuikin arvonlisdvero mukaan lukien 25 000 € vuodessa. Laskennallisesti oli siis
mahdollista saavuttaa vajaan 4 % sdistot vuodessa. Merkillepantavaa on, ettd esittely-
asiakirja padesikunnan piillikolle ei siséltdnyt laskelmaa, missd arvonlisdvero oli mu-
kana. Esittelyasiakirja oli puutteellinen siind mielessi, ettd puolustusvoimat oli hyvik-
symadssd tarjouksen, jossa laskutus tapahtuisi arvonlisdverollisena. Puutteesta huolimatta

péitos oli tarkoituksenmukainen.

Vaatetushuollon pilottihankkeelle asetettiin yksiselitteinen tehtdva ~Puolustusvoimien
palkatun siviilihenkiloston tyovaatehuollon jdrjestdminen vuokratekstiilipalveluna”
(PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Tehtdvin toteuttamiseksi ei “vilkuiltu sivuille”. Pilotti-
hanke tarjosi mahdollisuuden hankintatoiminnan yksinkertaistamiseen, puolustusvoimi-
en suojavaateilmiasun ja laatukriteereiden yhdenmukaistamiseen seké varastointikapasi-
teetin vapautumiseen. Sen sijaan budjetointi tuskin selkiintyi. Jokainen joukko-osasto

budjetoi paitoksen jilkeen menonsa ja maksoi palvelusta.
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Toteuttamisvaihe

Hankkeen seurantaa varten perustettiin seurantaryhmi: ”Sopimukselle perustetaan seu-
rantaryhmd, jossa on edustus MaavE:sta, PvMatLE:sta, TalV:sta, Hanselista, Lidstro-
miltd ja kdyttdjien edustaja. Sopimuksen toteutumisesta raportoidaan Talousvarikolle ja
Tilagjille erikseen sovittavalla tavalla.” (TalV ak. 3.11.2003). Tehtdvinanto jidi hyvin
yleiselle tasolle samoin raportointimaérittelyt. Seurantaryhméin nimettiin kokousten
osallistujaluetteloiden perusteella puolustusvoimista sopimuksen valmistelijatason hen-
kilostod. Taulukossa 4.4 esitetddn puolustusvoimien vuosittaiset kustannukset pilotti-
hankkeesta Lindstromin tarjouksen, esittelyasiakirjan ja seurantaryhmén raporttien pe-
rusteella vuosina 2005 - 2007. Toiminta kdynnistettiin vuonna 2004. Se ei ole vertailu-

kelpoinen muihin vuosiin verrattuna.

Taulukko 4.4. Siviilihenkil6ston suojavaatehuollon kustannusten kehitys
Lihde: PEsuunn-os ak. 21.10.2003; TalV ak:t 15.03.2006, 28.03.2007, 11.10.2007 ja
10.04.2008

Suojavaatehuollon Tarjousvaihe Toteutuma

AL Alv0% | Alv22% | v2005 | v 2006 | v2007 2008
Puolustusvoimat (€) 625 000

Lindstrém (€) 611000 745000 817000 895000| 825000] 915000

Puolustusvoimien palkatun siviilihenkiloston suojavaatetuskustannukset vuonna 2005
olivat n. 817 000 €. Talousvarikko raportoi saman vuoden tilanteesta, ettd sopimuksen
piiriin kuului vain 2 700 henkil6d (TalV ak. 13.02.2006). Osa joukko-osastoista hoiti
siis siviilihenkiloston suojavaatetuksen huollon jossain muualla. Noin 800 henkil6d ai-
heutti puolustusvoimille lisdkustannuksia n. 143 000 €, kun laskelmien ldahtokohtana
pidetddn puolustusvoimien alkuperiisid kustannuksia. Suojavaatetuksen kokonaiskus-
tannukset vuonna 2005 olivat siis yhteensd 960 000 €. Kustannukset nousivat ldhes

50 %:a kahdessa vuodessa hankintapiitoksen laskelmiin verrattuna.

Seurantaryhmin kokousmuistioiden perusteella voi todeta, ettd seurantaryhmi vain ke-
rdsi tietoa toiminnasta, kustannuksista ja tuotteista. Seurantaryhma ei késitellyt kustan-
nusten nousun syitd vuosina 2005 - 2006 eikd pohtinut keinoja kustannusten hallintaan.
Seurantaryhmai késitteli kokouksissaan vain raportointitietojen kerdamistd. Missédn vai-
heessa se ei késitellyt raportointia ylemmille johtoportaille. Raportoinnin palautteesta ei

myoskddn 16ydy mainintoja. Silmiin pistidvdd kokouspoytikirjoissa on tarjolla olevien
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tuotteiden médrdn jatkuva lisddminen. (TalV ak:t 08.04.2004, 15.06.2004, 21.10.2004,
24.02.2005, 18.05.2005, 27.09.2005, 15.03.2006, 14.11.2006 ja 28.03.2007).

Vuosiraportointi antoi oikeansuuntaista kuvaa tilanteesta. Talousvarikon vuosiraporteis-
ta vuosilta 2005 - 2007 16ytyy seuraavia mainintoja:
e 7 ... viimeiset joukko-osastot /vastaavat liittyivit sopimukseen vasta tammikuussa
2005.” (TalV ak. 14.02.2005)
® “Alustavien toteumalaskelmien mukaan ulkoistettu toiminta ndyttdd olevan yli
200 000 euroa/vuosi kalliimpaa kuin oma aikaisempi toiminta.” (TalV ak.
13.2.2006).
o Siviilihenkiloston suojavaatetuksen pilotointi on jatkunut sopimuksen mukaisesti.”
(TalV ak. 1.2.2007).

Raporttien perusteella ei ryhdytty korjaaviin toimenpiteisiin.

Puolustusvoimat solmi vuodeksi 2008 siviilityontekijoiden vuokravaatepalvelua koske-
van puitesopimuksen Lindstromin kanssa. Sopimuksen arvo arvonlisdvero mukaan luet-
tuna oli 915 000 €. Sopimus oli n. 50 % kalliimpi kuin itse tuotettuna. Sopimusjrjeste-
lyja ryhdyttiin suorittamaan hyvin myohédédn. TalV ilmoitti sopimuksen valmisteluvai-
heessa, ettd vaatetuskorjaamot eivit ole kykenevid hoitamaan nédin lyhyelld varoitusajal-
la suojavaatetusta. (TalV ak. 11.10.2007). Puolustusvoimat oli ajautunut tdssd vaiheessa
tilanteeseen, missd muita vaihtoehtoja ei ollut. Tamai siitdkin huolimatta, ettd riskikartoi-
tus oli tehty (PEsuunn-os ak. 21.10.2003) ja ongelma oli otettu esille jo vuoden 2006
vuosiraportissa (TalV ak. 1.2.2007). Syyni oli ilmeisesti 1dhinni véird arvio vaatetus-
korjaamoiden ja maavoimien kunnossapidon ulkoistamishankkeiden etenemisestd. Ul-
koistamiset olisivat supistaneet merkittdvésti suojavaatetuksen kéyttdjien madrad. (TalV
ak. 1.2.2007).

Arviointi

Siviilihenkil6ston suojavaatehanke oli pieni hankinta, miké ei vaatinut erityisosaamista.
Se oli helppo toteuttaa ja se poisti Talousvarikon toiminnoista yhden pienen erityisalu-
een. Pilottihanke osoitti, ettd pienikin pilottihanke voi olla vaativa ja ettd puolustus-
voimien ydintoimintoihin kuulumaton vaatetushuollon osa voidaan ulkoistaa valtakun-

nallisesti hyvin toimivin jérjestelyin.

Puolustusvoimien médrittdmissd kumppanuusohjelman tavoitteissa painotettiin koko-
naistaloudellisten sddstojen aikaansaamista, jolloin olisi mahdollista vapauttaa puolus-

tusvoimien resursseja uudelleen kohdennettavaksi (PEsuunn-os ak:t 12.11.2002 ja
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21.10.2003; TalV ak. 23.08.2002). Suojavaatetusta koskevan pilottihankkeen kokonais-
kustannukset tulivat puolustusvoimille ldhes 50 % kalliimmaksi kuin omin toimenpitein
toteutettuna. Lopputuloksena puolustusvoimat joutui kohdentamaan ydintoiminnoistaan
rahoitusta tukitoimintonsa ulkoistamiseen. Vuoden 2008 sopimus osoitti my®ds, ettd ul-
koistamisessa tulee varautua riskeihin. Puolustusvoimat ei ollut varautunut toiminnon

palauttamiseen oman organisaation hoidettavaksi. Oli pakko jatkaa ulkoistamista.

Strategiseen johtamiseen liittyvéd ohjaus ei tarkoita vain tietojen aktiivista kerdamisti ja
taltiointia, vaan tietojen aktiivista hyodyntdmisti strategisten tavoitteiden saavuttami-
seksi. Vain suoritustason henkildston nimedminen seurantaryhmiin ja raportointijirjes-
telmin puutteellisuus vaikeuttivat raportointia todellisesta tilanteesta. Ulkoistamisen
kustannukset eivét olleet suuret yhtd joukko-osastoa kohti, mutta nyt oli kysymys stra-
tegisen johtamisen periaatteista. Pilottihankkeessa piti luoda jérjestelmiit, jotka olisivat

kestdvid puolustusvoimien kumppanuushankkeissa.

Hankkeella saavutettiin puolustusministerion asettamat strategisen kumppanuuden kes-
keiset vaatimukset. Nyt vapauduttiin, tosin hyvin pieneltd osalta, raskaista, joustamat-
tomista ja kiinteitd kustannuksia aiheuttavista rakenteista ja toiminnoista pitamalld kui-
tenkin koko palveluketjun hallinta ja ohjaus puolustushallinnolla. Kysymyksessd oli

selked ostopalvelu.

Paitostd perusteltiin ulkoistamisen tuottamilla eduilla. Pddtos perustui néiltd osin oikei-
siin nidkokohtiin. Pilottihanke osoitti, ettd puolustusvoimien ydintoimintoihin kuuluma-

ton vaatetushuollon osa voidaan ulkoistaa valtakunnallisesti hyvin toimivin jirjestelyin.

Vaatetuksen kehittdmisalueen pilottihanke ”Puolustusvoimien palkatun siviilihenkilos-
ton tyovaatehuollon jirjestiminen vuokratekstiilipalveluna” eteni strategisen johtamisen
prosessina mallikkaasti pddtosvaiheeseen asti vuodessa. Yhteenvetona voidaan todeta,
ettd tehokkaan strategisen johtamisen esteiksi muodostuivat seuraavat tekijét:

e Hankkeen viestintd ei onnistunut joukko-osastojen suuntaan. Joukko-osastot eiviét
olleet kiinnostuneita seuraamaan pilottihankkeen vaikutuksia ja ohjaamaan yksit-
tdisten tyontekijoiden tydasujen valintoja, vaikka niiden etu olisi ollut toiminnan
tehostuminen ja sddstdjen aikaansaaminen.

e Pilottihankkeen raportointi ei toiminut riittivin tehokkaasti, minkd seurauksena
korjaavia toimenpiteiti ei ollut mahdollista toteuttaa.

e Pilottihankkeessa selvitettiin riskit, mutta niihin ei varauduttu, minki seurauksena

puolustusvoimat ei voinut luopua kumppanuudesta.
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4.4.4 Palkkahallinnon pilottihanke

Bovaird (2006) kisitteli tutkimuksessaan julkisen hallinnon kumppanuushankkeita. Yk-
si tutkituista tapauksista oli Lontoon yhden aluehallintoyksikon ns. kaupunkipiirin (The
London Borough of Harrow) verotuksen ja sosiaalisten tukien hallinnoinnin kehittdmi-
nen yhdessd valitun kumppanin kanssa (Unisys). Hankkeessa keskityttiin informaatio-
tekniikan laaja-alaiseen hyodyntdmiseen ja kehitettiin tyomenetelmid. Tavoitteena oli
tuottaa palvelut aikaisempaa nopeammin, paremmin ja halvemmalla. Ensimmiisen
kolmen vuoden aikana saavutettiin 16 % kustannussiistot alkuperdiseen tasoon verrat-

tuna. Kysymyksessi oli hyvin samankaltainen hanke kuin mité seuraavana késitelldén.

Suunnitteluvaihe

Puolustusministeri ohjeisti 19.3.2002 ohjauskirjeessddn pddesikunnalle periaatteet yh-
teistyo- ja kumppanuusmalleja koskevan hankkeen laajentamisesta neljille uudelle ke-
hittamisalueelle Taloushallinnon kehittdmisalue oli yksi valituista alueista. Siind nouda-

tettavat periaatteet kuvattiin seuraavasti:

“Taloushallinnon rutiinien tekeminen ei ole puolustusvoimien ydintoimintaa.
e Kaikki standardoidut toiminnot, joissa on suuret mddrdt tapahtumia, voidaan
yleensd hoitaa kaupallisesti saatavilla olevien palveluiden avulla.
® Puolustusvoimien tulee itse hoitaa taloushallinnon osalta vain sellaiset tehtdviit,
Jjotka sisdltdvdt toiminnan ohjaamisen kannalta kriittistd pddtoksentekoa.
o Esimerkkejd rutiinitoiminnoista ovat palkkahallinto, kirjanpito, laskutus ja perintd
sekd arkistointi.
® Palveluiden hankkiminen puolustushallinnon ulkopuolelta on mahdollista ainoas-
taan, jos tapahtumatietojen keruu on puolustusvoimien sisdlld mddritelty ja auto-
matisoitu.”
Puolustusministerio ilmoitti, etti kumppanuusohjelman laajentamisessa keskitytddn
niihin puolustusvoimien tukitoimintoihin, joissa toteutukseen liittyvait riskit ovat pienid
ja ettd hankkeista on my6s mahdollisuus saada nopeasti kokemuksia seki tuloksia esi-
merkiksi kustannustehokkuuden kehittymisestid. (PLM ak. 19.3.2002).

Puolustusvoimissa oli jo samaan aikaan kidynnissi selvitys taloushallinnon kehittimises-
td. Konsulttiyritys oli laatinut selvityksen: Palkkahallinnon nykytilan selvitys” (PEtark-
yks ak. 14.01.2002). Sen mukaan palkanlaskennan tiedonkeruu oli hajautettu ja yhteiset
tehtiavit oli keskitetty p#desikuntaan. Tulostusajot hoiti tietotekniikkapartneri. Palkka-

hallinnossa tyoskenteli raportin mukaan n. 140 henkil6d. Lisdksi henkilostohallinnossa



170

oli ldhes sama médird henkilostod. Selvityksessd hahmoteltiin palkkahallinnon kehitta-
mistd seuraavasti:
e Ulkoistaminen voidaan toteuttaa siten, ettd 50 - 70 henkildd siirtyy palvelutuotta-
Jjan palvelukseen puolustusvoimien ”sisddn” rakennettavaan palvelufunktioon.”
e ”_..noin puolet varsinaisesta palkanlaskentahenkilostostd (138) voidaan uudelleen
sijoittaa puolustusvoimien sisdlld muihin tehtaviin.”
e Siirron ja kehittamistehtdvien valmistuttua 20-30 henkilod ykkosvaiheessa siirty-
neistd vapautuu muihin tehtaviin, ...” (PEtark-yks ak. 14.01.2002, 13-14).
Palkkahallinnon nykytilan selvitys pédtyi esittdméédn toimintojen yhtendistdmistd, kes-
kittdmistd ja toimintojen ulkoistamista. Selvitys jdi tuloksiltaan varsin yleiselle tasolle,
mutta antoi selkedn viitteen siitd, ettd kehittdimismahdollisuuksia on runsaasti ja todelli-

sia kustannussiéstoji olisi saatavissa. (PEtark-yks ak. 14.01.2002).

Pédesikunnan paillikké kdynnisti selvityksen pohjalta projektin “puolustushallinnon
palkkahallinnon ja siihen liittyvien prosessien kehittamis- ja ulkoistamismahdollisuuksi-
en kartoittamiseksi”. Projektin tarkoitukseksi méiritettiin:
® tehdd esitys jatkotoimenpiteistd palkkahallinnon kehittimiseksi, ulkoistami-
nen/kumppanuus mukaan lukien sekd
® valmistella ehdotus tarjouspyynnoksi palkkahallinnon palveluntarjoajille.” (PE-
tark-yks ak. 6.2.2002).

Projekti laati yhdessd uuden konsulttiyrityksen kanssa palkkahallinnosta nykytilaselvi-
tyksen. Sen mukaan puolustusvoimissa ei ollut yhtendistd palkkahallinnon toimintata-
paa. Palkkoja, palkkioita ja muita korvauksia maksettiin useamman eri prosessin ja jér-
jestelmin avulla. Manuaalinen tyo korostui ldpi prosessin ja padllekkdistd tyotd tehtiin
useassa kohtaa prosessia. Palkkahallinnon keskeisini kehittimiskohteina todettiin mm.:
toimintatapojen yhdenmukaistaminen, toiminnan automatisointi, palkansaajan tiedon-
syoton mahdollistaminen jérjestelméssid ja siten padllekkidisen tyon eliminointi, jérjes-
telmén luotettavuuden parantaminen ja toiminnallisuuksien kehittdminen. Projekti suo-
sitti tdssd vaiheessa kolmivaiheista etenemistd: (1) “palkkahallinnon optimiprosessin
viimeistely”, (2) "palvelukeskuksen /-keskusten perustaminen ja niiden laadun ja kus-
tannustehokkuuden varmistaminen” seki (3) "palvelukeskusten toiminnan ulkoistaminen
vasta, kun voidaan taata virheettomyys, kustannustehokkuus ja kumppanuusmallin toi-
mivuus.” Ulkoistamisen edellytyksend esitettiin: ”Ulkoistaa voi vain, jos tietéid miti
ulkoistaa eli ulkoistaminen edellyttdid optimiprosessin implementointia.” (PEtark-yks
ak. 30.04.2002).
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Raportin mukaan joukko-osastoihin hajautettu puolustusvoimien palkkahallinto ja sii-
hen liittyva henkilostohallinto tarvitsi selvityksen laadinnan aikaan 237 htv palkkahal-
linnon prosessiin. Palkkakustannukset olivat 6.7 M€. Vastaavien palveluiden keskitta-
minen palvelukeskuksiin edellyttiisi noin 80 htv, jolloin sdzstopotentiaali olisi yhteensi
157 htv. (PEtark-yks ak. 30.4.2002, 3 ja 27). Varsin houkutteleva selvitys - sddstod olisi

saatavissa palkkakuluina n. 4.4 M€ vuodessa kohtuullisen suppealta toimialueelta.

Puolustusministerion ohje ja konsulttiyrityksen suositus olivat samansuuntaiset ulkois-
tamiseen suhteen (PLM ak. 19.3.2002; PEtark-yks ak. 30.4.2002). Péddesikunnan pail-
likko padtti kuitenkin kdynnistdd projektin tarjouskilpailun valmistelemiseksi (PEtark-
yks ak. 12.06.2002) ja ldhetti puolustusministeriolle tarjouskilpailua varten valmistellut
tarjouspyyntoasiakirjat kesdlla 2002. (PLM ak. 20.09.2002; PEsuunn-os ak.
27.12.2002).

Puolustusministerio totesi vastauksessaan selvitystyon osoittavan puolustusvoimien
palkkahallinnon kehittdmistarpeen. Samalla se katsoi, ettd uudistuksen tavoitteena tuli
olla kustannustehokas ratkaisu, joka varmistaa palkkahallinnon virheettomyyden ja toi-
mivuuden ennen mahdollista ulkoistamista. Parhaiten tdiméd tavoite saavutettaisiin ete-
nemilld kehittdmistydssd vaiheittain seuraavasti:
® “Vaihe 1: Palkkahallinnon optimiprosessin viimeistely ja kdyttoonotto. Toiminnan,
tiedonsiirron, lomakkeiden, tarkastusten automatisointi.
e Vaihe 2: Palvelukeskuksen/-keskusten perustaminen ja niiden toiminnon laadun ja
kustannustehokkuuden varmistaminen.
®  Vaihe 3: palvelukeskuksen/-keskusten toiminnan mahdollinen ulkoistaminen, mikdli
voidaan taata toiminnan virheettomyys, kustannustehokkuus ja kumppanuusmallin
toimivuus.” (PLM ak. 20.09.2002).

Ministerié totesi myos, ettd palkkahallinnon vaiheittaisen kehittimisen myotd olisi
mahdollista varmistaa projektin esittdmien kustannusséddstojen syntyminen ja toiminnan
tehostuminen. Puolustusvoimien tuli ottaa jatkotydssd huomioon myds puolustusminis-
terion palkkahallinnon liittymét toteutettavaan ratkaisuun ja muiden hallinnonalojen
kehittdmistilanne. (PLM ak. 20.09.2002). Ministerié pysyi siis aikaisemmassa kannas-
saan, jonka se oli julkistanut perustaessaan taloushallinnon kehittdmisalueen (PLM ak.
19.3.2002).

Puolustusministerion kielteinen kanta padesikunnan esitykseen ulkoistaa palkkahallinto
ei ollut vastoin ministerion kdynnistamaa ja hallinnoimaa kumppanuusohjelman ohjeis-

tusta. Se, ettd puolustusministerio esti padesikuntaa ulkoistamasta, oli oikeaan osunut ja
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tarkoituksenmukainen toimenpide. Puolustusvoimien palkkahallinto oli tdssd vaiheessa
hajautettuna yli 80 tyOpisteeseen ja sitd hoiti noin 240 henkilod (PEtark-yks ak.
30.4.2002, 4). Palkkahallinnon ensimmaéinen vaihe oli toteuttamatta ja sen seurauksena
uusi toimintamalli oli kehittimittd ja sen toimivuus ja virheettomyys oli testaamatta.
Padesikunnalla ei voinut olla tdydellistd kuvaa siitd, mitéd se oli ulkoistamassa. Konsult-
tiyrityksen tekemé selvitys palkkahallinnon kehittimisestd tuki myos etenemisen vai-

heistamisesta.

Padesikunta ei ndytd kuitenkaan hyviksyneen puolustusministerion ohjeistamaa vaiheit-
taista etenemistd palkkahallinnon kehittdmisessd. Ristiriita tuli uudestaan esille, kun
padesikunta esitti puolustusministeriolle kumppanin toteuttamaa palvelukeskuksen pe-
rustamista Jyvédskylddn. Puolustusministerio katsoi kuitenkin 17.12.2002 piivityssa
kannanotossaan, ettd hankkeessa on edettivid ministerion edellid esittimin kolmivaihei-
sen mallin mukaisesti. Samassa asiakirjassa kiinnitetddn padesikunnan huomiota rapor-
toimattomuuteen hankkeen etenemisestd. (PLM ak. 17.12.2002; PEsuunn-os ak.
27.12.2002).

Puolustusministerion ja padesikunnan vélilld ei vallinnut yhteisymmarrystd palkkahal-
linnon toteuttamisperiaatteista. Tama ei kuitenkaan viivyttdnyt hanketta merkittdvésti,
aiheutti kylld jonkin verran ylimédrdistd tyotd tarjouspyyntoasiakirjojen valmistelussa.
Muuten hanke eteni valmisteluvaiheessa strategisen johtamisen kannalta tarkoituksen-
mukaisesti ja tuotti suunnitelman, jonka pohjalta oli hyvd ldhted viemiddn hanketta

eteenpdin.

Toteuttamisvaihe

Padesikunnan paillikko teki padtoksen Palma-projektin pilottihankkeen toteuttamisesta
tammikuussa 2003 eli hyvin pian puolustusministerion ulkoistamista koskevan kieltei-
sen kannanoton jédlkeen. Palkkahallinnon prosessien kehittdmistd ja puolustusvoimien
oman palvelukeskuksen kehittimismahdollisuuksia péitettiin selvittdd pilottihankkeena

Himeenlinnan alueella Léantisen Maanpuolustusalueen johdossa.

Pilottihankkeen padmddrd maédriteltiin seuraavasti: “pddmddrdnd on palkkahallinnon
kehittadminen ja ulkoistamismahdollisuuksien kartoittaminen sekd palkkahallinnon ke-
hittdmisen jatkotoimenpiteiden esittdminen. Projektin tulee tuottaa lisdarvoa puolustus-
hallinnon kumppanuusohjelmalle.” Projektia vaiheistettiin puolustusministerion ja pro-

jektin itse esittimid mallia hyodyntéden. Pilottihankkeen tehtdvind oli mm. testata palk-
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kahallinnon optimiprosessi ja kdytettdvit tietojirjestelmit, tismentdd vastuurajapinnat
sekéd automatisoida tiedonsiirto, lomakkeet ja tarkastus. (PEsuunn-os ak:t 28.01.2003 ja
30.10.2003Db).

Hiameen Palvelukeskukseksi nimetty puolustusvoimien palkkahallinnon yksikko aloitti
toiminnan huhtikuussa 2003 kuuden henkilon voimin. Pilotointiin osallistuivat aluksi
Himeenlinnan alueen joukko-osastot (5 kpl). (PEsuunn-os ak:t 28.01.2003 ja
15.04.2003). Loppuvaiheessa runsaat 10 % puolustusvoimien henkilévahvuudesta oli
liitettyna pilottipalvelukeskuksen palkkahallintoon (PEhenk-os ak. 04.07.2005).

Hankkeeseen perustettiin ohjausryhma ja projektiryhmé osaprojekteineen (PEsuunn-os
ak. 21.02.2003). Ohjausryhmiidn nimettiin sopivasti eri alojen asiantuntijoista ottaen
huomioon hankkeen laajuus ja tarkoitus. Palvelukeskuksen toiminnan ja tuottavuuden
kehittymistd seurattiin koko toiminnan ajan. Kuviossa 4.4 on esitetty seurannan tulok-
sia. Hankkeen ohjausryhmin poytikirjasta ilmenee, ettd (PEhenk-os ak. 20.12.2004,
liite)

e kustannukset pienenivit n. 50 % palkansaajaa kohti

e tyontekijdn tuottavuus nousi selvisti yli kaksinkertaiseksi

e asiakastyytyviisyys oli tutkimuksen mukaan hyvi.

Kustannukset € / Palkansaaja Kasitelty palkansaaja / htv
400 250 - 236
225
350 335 -
200 -
300
240
250 150 1
200 - 169
150 - 100 52
100 -
50 -
50 -
0 0 ,
Ennen  Prosessin Toteutuma Ennen Prosessin Toteutuma
PHPK:ta tavoite  12/2004 PHPK:ita  tavoite  12/2004

Kuvio 4.4. Palkkahallinnon pilottihankkeen tuottavuuden kehittyminen
Lihde: PEhenk-os ak:t 2.6.2004, liite 2 ja 20.12.2004, liite
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Palkkahallinnon palvelukeskuksen perustamiseen palataan myohemmin. Hameenlinnan
Palvelukeskuksen toiminta lopetettiin virallisesti 30.05.2005, jolloin pilottiin liitetyt
joukko-osastot, laitokset ja esikunnat liitettiin perustettuun Palkkahallinnon Palvelukes-
kuksen palkanmaksujirjestelméin 1.6.2005 lukien. (PEhenk-os ak.30.05.2005).

Arviointi

Puolustusministeriolld oli hyvd kokonaisndkemys puolustushallinnon taloushallinnon
tilanteesta, kun se ilmaisi ohjauskirjeessiin, ettd ydintoimintoihin liittyvit palvelut tuo-
tetaan kilpailuttamisen kautta valitun kumppanin kanssa ja ettid taloushallinnon rutiinien
tekeminen ei ole puolustusvoimien ydintoimintaa. Puolustusministerion strategiana oli
toteuttaa palkkahallinnon kehittiminen vaiheittain, perustaa palkkahallinnon palvelu-
keskus, automatisoida ja testata toiminta, arvioida ulkoistamismahdollisuuksia myo-
hemmin seké ottaa huomioon koko puolustushallinto. Eteneminen ilman perusteellista
valmistelua olisi vaarantanut toiminnan tehokkaan kehittamisen ja keskijohdon sitoutu-
misen hankkeeseen. Puolustusministerion kannalta oli my6s olennaista padstd vaikutta-
maan 80 ihmisen sijoittumiseen jonnekin piin valtakuntaa ja saada tdmi padtos yhdis-
tettyd erityisesti valtionhallinnon tukitehtidvien alueellistamisohjelmaan. Kysymyksessi

oli poliittista latausta siséltdva paitos.

Palkkahallinnon korkeat kustannukset olivat seurausta manuaalisten tyovaiheiden suu-
resta osuudesta ja “turhasta tyostd”. Palkkahallintoa ldhdettiin kehittiméédn toimintata-
poja yhdenmukaistamalla ja toimintaa automatisoimalla. Tietotekniikan hyodyntdmien
oli yksi avaintekijoistd hankkeessa. Ensin oli luotava optimaalinen tuotantoprosessi ja
testattava se. Palvelukeskuskonseptin toteuttamisen aloitus pienehkollé pilottihankkeella
mahdollisti palvelukeskuksen sisdisten prosessien kehittdmisen ja loi edellytykset palve-
lukeskuksen perustamiselle. Hyvin toimiva, tehokas palvelukeskus tulisi aikanaan ole-
maan helppo ulkoistaa. Silloin tiedettdisiin tdsmaillisesti, mitkd ovat puolustushallinnon
vastuut, miten ne hoidettaisiin ja mikéd osuus palkkahallinnosta olisi mahdollista ulkois-

taa.

Pilottihanke onnistui hyvin ja osoitti mahdollisuuden selkeisiin kustannussddstoihin.
Pilottihankkeessa kustannukset pienenivit lihes 50 % kisiteltyd palkansaajaa kohti.
Pilottihanke antoi vahvan viitteen kehittimismahdollisuuksista. Ensimméisen kerran

tutkimuksen kohteina olleissa hankkeissa ndytti mahdolliselta saavuttaa padesikunnan
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suunnitteluosaston asettamat saistotavoitteet, mikd antaisi mahdollisuuden kohdentaa

puolustusvoimien resursseja ydintoimintoihin.

Tehokkaan strategian toteuttamisen esteeksi tai tdssd tapauksessa uhkaksi nousi yhteisen
niakemyksen puuttuminen hankkeen ldpiviennisti ja strategiasta. Hankkeen tarpeellisuu-
desta oltiin yksimielisid. Padesikunta kdynnisti hankkeen itsendisesti, mihin silld oli
luonnollisesti omassa organisaatiossaan tédysi oikeus. Puolustusministeriolld oli kuiten-
kin hankkeessa lopullinen péitosvalta. Tédssd tapauksessa yhteistd nikemystd, yhteis-

ymmarrysti ja luottamusta hankittiin neuvotteluilla ja vaiheittaisella etenemiselld.

4.4.5 Kumppanuusohjelman pilottihankevaiheen arviointi

Seuraavana tarkastellaan kumppanuusohjelman pilottihankevaihetta. Analysoinnin pe-
rusteella syntyy ndkemys siitd, miten hyvin pilottihankkeet palvelivat varsinaista tehtd-
Véd, ts. tuottivat riittdvdn méddrdn informaatiota varsinaisten kumppanuushankkeiden
toteuttamiseksi. Arviointi suoritetaan analysoimalla tdssd yhteydessd vain kaksi ndko-
kohtaa:

¢ puolustushallinnon strategisen johtamisen ote

e strategisen johtamisen esteet.
Loput analysoinnin kohteet otetaan esille yhdessd kumppanuushankkeiden kisittelyn

yhteydessa.

Puolustusministerion periaatepéitoksessd ja sitd tdydentdvissd asiakirjoissa esitettiin,
kuten jo aikaisemmin on kisitelty, kaksi selvisti ilmaistua kumppanuustavoitetta: (1)
keskittyminen perustehtdviin kuuluvien ydintoimintojen ja ydinprosessien kehittdmi-
seen (PLM ak. 10.4.2001) ja (2) puolustusvoimien integroiminen nykyistd tiiviimmin
suomalaiseen yhteiskuntaan ja lisdarvon tuottaminen yhteistyon kaikille osapuolille
(PLM ak. 19.3.2002; PEsuunn-os ak. 26.06.2002). Kokonaisuutena voidaan sanoa, ettid
ministerion asettamat tavoitteet oli otettu huomioon pilottihankkeiden valinnassa ja to-
teuttamisessa. Kysymys onkin enemman siitd, pysyiko kokonaisuus hallinnassa ja ym-

maérrettiinko pilottihankkeiden merkitys kokonaisuuden kannalta oikein.

Puolustusministerio maédritti kumppanuusohjelman ja siithen kuuluvat kehittdmisalueet
ja kehittdmisalueiden pilottihankkeet. Kehittimisalue oli puolustusministerioltd hyva
oivallus. Ennen pilottihankkeiden kdynnistdmisti olisi pitdnyt tarkastella kehittamisalu-

etta kokonaisuutena ja arvioida sen kehittémismahdollisuuksia yhteiskunnan tarjoamat
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mahdollisuudet mukaan lukien. Néin olisi luotu kehittdmiselle viitekehys, joka olisi

ohjannut pilottihankkeiden toimintaa.

Kehittamisalueiden ja pilottihankkeiden ohjeistuksen perusteella voi todeta, ettd kump-
panuusohjelma ei toiminut pilottihankkeiden tukena. Kumppanuusohjelman ohjaus- ja
kumppanuusryhmaé eivit omaksuneet ohjaajan roolejaan ja kirjallinen ohjeistus jii var-
sin vaatimattomaksi. Viistimittd esille nousee kysymys, oliko tdstd haittaa kump-
panuusohjelman pilottihankkeille. Korjaamotoiminnan Kulpi-hankkeen voi arvioida
epdonnistuneen ainakin osittain siksi, ettd pilottihankkeelle asetettiin tehtéiva ulkoistaa,
mutta toimintaa ohjaava kokonaisuus puuttui. Taméi johti hankkeessa kinasteluun siiti,
miti korjaamoiden toiminnasta voisi ehki ulkoistaa. Tarkastelundkdkulman olisi pitdnyt
olla pdinvastainen: mitd korjaamoilta ei voi ulkoistaa. Tavoitteiden ja ohjauksen puute

johti myos hankkeen laajenemiseen melko hallitsemattomasti.

Haminan ruokahuollon, siviilihenkiloston suojavaatetuksen ja palkkahallinnon pilotti-
hankkeissa ei kyetty nikemiddn kaikilta osilta niiden roolia kumppanuusohjelmassa.
Haminan ruokahuolto ulkoistettiin pohtimatta lainkaan oman toiminnan kehittimisen
mahdollisuutta. Ulkoistamistilanteessa ei tiedetty, mitkéd olisivat olleet Reserviupseeri-
koulun muonituskeskuksen kustannukset kehittimisvaiheen jdlkeen ja verrattu niitd
kustannuksia Amican tarjoukseen. My0s siviilihenkiloston suojavaatetuksen pilotti-
hankkeessa verrattiin nykytilan kustannuksia Comfortan tarjoukseen. Palkkahallinnon
pilottihankkeessa sisdistdmisestd tuli alkuvaiheiden jilkeen ainoa vaihtoehto. Varmuu-
den vuoksi on syyti todeta, ettd suunnitelma nykytilan kehittimiseksi olisi ollut riittdva

perusta ulkoistamisen vertailuun.

Puolustusministerio maéritteli pilottihankkeiden tarkoituksen tulevien hankkeiden kan-
nalta, kuten edelld on jo esitelty, mm. seuraavasti: “Selvityksessi tulee ilmenemdidn
mydos, missd toiminnoissa suurimmat sddstot, laadun paranemiset ja toiminnan tehos-
tumiset on aikaansaatu ja hankkeiden organisointitapa.” (PLM ak. 24.1.2001). Saavu-
tettuja sddstojd, laadun paranemista tai toiminnan tehostumista oli mahdollista verrata
vain nykytilaan ennen pilottihankkeen kédynnistdmistd, ei oman toiminnan kehittdmis-
vaihtoehtoon. Palkkahallinto tarjoaa hyvén esimerkin siitd, mikd ero niilld kahdella
vaihtoehdolla on vertailun ldhtokohtana. Voidaan siis todeta, ettd kolme pilottihanketta

neljastd tuki kumppanuusohjelmaa tiltd osin vain vidhdisessd madrin.

Strategisen johtamisen toinen kysymys liittyy tavoitteiden saavuttamiseen toteuttamis-
vaiheessa. Tavoite voidaan saavuttaa ilman ohjaavia toimenpiteitd tai vain ohjaavien

toimenpiteiden tuella tai sitten ndiden vaihtoehtojen yhdistelménd. Pddesikunnan aset-
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tamien varsin yleisten tavoitteiden (PEsuunn-os ak. 26.06.2002) saavuttamista on tar-
kasteltu taulukossa 4.5. Pidesikunnan kiskyssi ei avattu kolmanneksi viimeisen tavoit-
teen sisdltod, joten sen tausta jad osittain epdselviksi. Muilta osin arviointi on helposti

tehtidvissa.

Taulukko 4.5. Yhteenveto pilottihankkeille asetettujen tavoitteiden toteutumisesta

Tavoite/pilottihanke Korjaamo Fr::gll(tz- szt:ltttés- ::::?:::;

Henkildstévoimavarojen kohdentaminen

ydintoimintoihin Ei Ei Ei KyIIz'ai3>
Tulevaisuuden osaamisen varmentaminen Ei Ei" Ei" Kylla
Rakenteellinen joustavuus Ei Kylla Kylla Ei
Toimintojen taloudellisuuden tehostaminen Ei Ei Ei Kylla
Toimintaprosessien laadun kehittdminen Ei Ei Kylla Kylla
Tyon ja riskin optimaalinen jakautuminen ? ? ? ?
Toiminnan ohjattavuuden paraneminen Ei Ei Kylla® Kylla
Kokonaistaloudelliset saastt (10-15 %) Ei Ei Ei Kylla®

1) Lisisi tietdmystd ulkoistamisesta
2) Toiminnan ohjattavuus parani periaatteessa, mutta sitd ei osattu hyodyntia.
3) Ei todennettu, mutta mahdollista

Taulukko 4.5 osoittaa hyvin, ettid

e palkkahallinnon kehittdmishanke, missd yhdistyivit tietotekniikan kehityksen hyo-
dyntdminen ja palkkahallinnon prosessien muokkaaminen, oli hyvi kokonaisuus

e korjaamohankkeesta ei ollut hyotya pilottihankkeena

¢ ruoka- ja suojavaatehuolto toivat kokemuksia ulkoistamisesta

¢ henkilostovoimavaroja ei kyetty kohdentamaan ydintoimintoihin, mutta palkkahal-
linto tarjonnee siihen jatkossa hyvin mahdollisuuden

e rakenteellinen joustavuus, milla tdssd ymmarretddn ensisijaisesti kiinteiden kustan-
nusten muuntamista muuttuviksi, lisdédntyi seké ruoka- ettd suojavaatehankkeessa

e kokonaistaloudellista sddstotavoitetta ei saavutettu missaén pilottihankkeessa.

Palkkahallinnon pilottihanke oli hyvin valittu. Se tarjosi useita mahdollisuuksia kayttda
uutta tekniikkaa ja uusia menetelmid. Hankkeen etenemisté tuki sekd puolustusministe-
ri0 ettd padesikunnan aktiivinen ohjaava ote, miké turvasi hyvén lopputuloksen. Palka-
tun siviilihenkiloston suojavaatehanke oli pilottivaiheena aika pieni, mutta se tarjosi

mahdollisuuden saada kokemuksia pienen hankkeen ulkoistamisesta.

Kumppanuusohjelman valmisteluvaiheeseen ja pilottihankkeiden suunnitteluun ja to-

teuttamiseen liittyi tekijoitd, jotka muodostuivat esteiksi toimivalle strategiselle johta-
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miselle tai muodostivat ainakin selvidn ongelman, jota ei siind yhteydessa osattu ratkais-
ta. Ensimmdiinen este syntyi jo kumppanuusohjelman valmisteluvaiheessa. Puolustus-
ministerion johdon strateginen aie tukitoimintojen ulkoistamisista ja kumppanuuksista
oli hyvi lidhtokohta isolle kehittimisohjelmalle, mutta se ei ollut riittdva l1dhtokohta.
Olisi tarvittu ohjaavia asiakirjoja - perusselvitysté tukitoimintojen ja kehittdmisalueiden
kehittamisen puitteista sekd kumppanuusstrategia. Yhteenvetona kaiken edelld kisitel-
lyn perusteella voi sanoa, etti asiakirjat olisivat
e Juoneet yhteisymmirrystd puolustusministerion ja pédesikunnan vilille kump-
panuusohjelman perusteista
e seclventineet puolustusministerion ja puolustusvoimien suhteita kumppanuusohjel-
man ja pilottihankkeiden ohjaamisessa
e voineet suunnata piittdjien ajatuksia ndkemidn ulkoistamisen rinnalla muitakin
vaihtoehtoja
e ohjanneet médritteleméddn kumppanuusohjelman padmaérin, pilottihankkeiden ta-
voitteet ja kehittimisalueiden toiminnan puitteet
e tukeneet pilottihankkeiden suunnittelua ja paitostilanteita sekd ohjanneet kaytté-

main myos taloudellisten perustelujen rinnalla toiminnallisia perusteluja.

Puolustusministerion aie ulkoistaa kehittimisalueiden toiminnot muodosti ongelman
siitd huolimatta, ettd tehtdvinannossa asiaa pehmennettiin ilmaisulla “voidaan pdid-
sddanoisesti jdarjestdd kaupallisesti saatavissa olevien palveluiden avulla” (PLM ak.
19.3.2002). Aie suuntasi ajatukset vain ulkoistamiseen. Vaihtoehtojen, erityisesti oman

toiminnan, kehittimismahdollisuudet jéivit selvittamatts.

Kumppanuusohjelmasta ja pilottihankkeista vastuussa olevien henkildiden osaamisen
puutteet olivat selked ongelma. Tdma tulee nakyviin puolustusministerion kumppanuus-
ohjelman strategisen johtamisotteen vajavaisuutena ja pédesikunnan valmistelijoiden
mekaanisena toimintana. Pddesikunnassa ei laadittu kokonaisselvitystid, ei pohdittu vaih-
tochtoisia ldhestymistapoja, ei asetettu kunnollisia tavoitteita pilottihankkeille eiké osat-
tu lukea pilottihankkeiden esitysten tai raporttien vaikutuksia kokonaisuuteen. Pilotti-
hankkeista erityisesti Kulpi-hanke toi selvisti esille henkiloston osaamisen puutteet.
Lukumiirilld tai tehtdvddn madrddmisilld ei voi korvata osaamisvajeita. Osaamisen

puutteisiin on mahdollista puuttua koulutuksella ja oikeilla henkildvalinnoilla.

Strategiaprosessista syntyvien seurantaimpulssien kytkeminen strategiseen johtamiseen
ndytti tuottavan varsin suuria ongelmia. Ongelmat syntyivit juuri poikkeavien johto- ja
ohjaussuhteiden seurauksena. Pilottihankkeiden perusteella voi todeta, ettd hankkeiden

ohjaus ei toiminut parhaalla mahdollisella tavalla. Kdytettdvissd olevaa tietoa ei hyo-
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dynnetty korjaavien toimenpiteiden aikaansaamiseksi. Oli myos nikyvissd, ettd rapor-
toinnissa esiintyi ongelmia. Voidaan varsin perustellusti todeta, ettd kumppanuusohjel-

malle luotu oma hallintahierarkia ei toiminut.

Johtoportaiden vilinen viestintd on keskeinen tekiji strategisessa johtamisessa. Puolus-
tusministerio ei kyennyt viestimdin kumppanuusohjelman tarkoitusta ja perusteita paa-
esikunnan johdolle. Myo6s korjaamohankkeen ja suojavaatehankkeen viestinndssd esiin-
tyi ongelmia. Kulpi-hankkeessa tiedon kulku epdonnistui molempiin suuntiin. Vaatetus-
huollossa epdonnistui viestintd joukko-osastojen komentajille, jotka olivat vastuussa
siviilihenkiloston suojavaatetuksen kustannuksista. Kustannusten kasvu oli suoraan pois

joukko-osastojen kéytettavissd olevasta rahoituksesta.

Kumppanuusohjelma kokonaisuutena ja siini erityisesti Kulpi-hanke osoittivat selvésti,
ettd yhteistyokyky, yhteisymmairrys ja luottamus ovat tirkeiti tekijoitd myos puolustus-
hallinnossa. Puolustusministeri6 ei luottanut pddesikunnan toimintaan, miki tuli esille
ylisuurina johto-organisaatioina ja kumppanusohjelman ja pilottihankkeiden hallinto-
hierarkioissa. Yhteisymmarrystd ei hankittu osapuolten vilille kumppanuusohjelmasta
eikd kumppanuusstrategiasta. Kulpi-hanke, palkkahallinnon aloitus ja Haminan ruoka-
huollon kaavamainen ulkoistaminen osoittavat paitsi yhteisymmairryksen puutetta niin

my0s jonkinasteista yhteistyokyvyn vajausta.

Riskeihin varautuminen on tirkei tekijd strategisessa johtamisessa. Vaikka riskejé kar-
toitettiin pilottihankkeissa, niin ulkoistamisen yksi tirkeimmista riskeistd jatettiin késit-
telemittd. Onko paluu vanhaan jirjestelméédn mahdollinen ja jos on niin, milld ehdoilla?
Kyse oli tietysti vasta pienistd pilottihankkeista, mutta niilld Iuotiin tietd suurille hank-

keille. Riski realisoitui siviilihenkiloston suojavaatetuksen pilottihankkeessa.

Pilottihankkeet antoivat viitteitd kahdesta hyvéstd periaatteesta kumppanuushankkeiden
suunnitteluun ja toteuttamiseen, jotka sindllddn ovat tdysin selvit kokeneelle johtajalle,
mutta joita ei osattu hyodyntia pilottihankkeissa:
1. Hankkeiden valmistelussa on hyvd edetd yksinkertaisesta monimutkaiseen
ja suppeista kokonaisuuksista laaja-alaisiin kokonaisuuksiin.
2. Toiminnan siirto sellaisenaan puolustusvoimien ulkopuolisen toimijan suorittamak-
si ei vapauta resursseja - ei ainakaan kovin suuressa méirin. Siirron taustalla pitdd
olla tuottavuutta lisddviad tekijoitd, kuten synergia tai suuruuden, teknologian tai

keskittdmisen tuottamat edut.
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4.5 Kumppanuusohjelman hankevaihe

Padesikunta 1dhetti kumppanuusohjelman pilottihankkeita koskevan esiselvityksen puo-
lustusministeriolle lokakuussa 2003. Siind esiteltiin kumppanuusohjelman tavoitteita
seuraavasti: "Kumppanuudessa tavoitteena on uudelleen kohdentaa voimavaroja ja ra-
tionalisoida toimintoja. Pddesikunta on tarkastellut kumppanuutta pitkdn tdhtdyksen
suunnittelussa. Kumppanuustoiminnalle asettavia vaatimuksia on tarkasteltu puolustus-
voimien pitkdn tédhtdyksen suunnitelman 2005-2012 henkilostojarjestelmdd ja henkilos-
tokokoonpanoja kiisittelevissd osassa.” (PEsuunn-os ak. 29.10.2003). Péddesikunta oli
siis tarkastellut kumppanuudelle asetettavia vaatimuksia vain puolustusvoimien henki-
lostojdrjestelmén kehittdmistd koskevassa osassa, mutta ei ollut laatinut kumppanuus-

strategiaa. Kumppanuusohjelman nédkokulma oli hyvin kapea.

Puolustusministerion toimeksiannosta konsulttiyritys suoritti padesikunnan esiselvityk-
sen perusteella kumppanuushankkeiden arvioinnin. Raportin yhteenvedossa ja suosituk-
sissa kisiteltiin kumppanuusohjelman strategisia tavoitteita ja suositettiin mm. seuraavia
toimenpiteitd (PLM ak. 7.1.2004):

®  “Puolustushallinnon tasolla tulisi tehdd strategisen kumppanuuden peruslinjaukset
sen osalta, missd toiminnoissa kehitystyo tukeutuu strategisiin kumppanuuksiin.”
(s. 4).

e Jatkossa ministerion tulisi mddritelld konkreettisemmat tavoitteet ohjelmalle puo-
lustushallintotasolla, esim. resurssien uudelleen kohdentamistavoitteiden sekd toi-
minnan ja osaamisen kehittimisen tavoitteiden osalta. Ohjelmatasoiset tavoitteet
linjaisivat tavoitteiden asettamista hankkeissa.” (s. 64).

e “Toimialoittain tulisi tarkastella laajoja kokonaisuuksia mieluummin kuin pienid
pilottihankkeita. Kussakin hankkeessa tarkastelundkokulman tulisi olla valtakun-
nallinen.” (s. 64).

®  “Puolustusvoimien hallinnon rakenteen tulisi tukea mallia, joissa tukitoimintoja
koskevia palveluja on ulkoistettu laajasti” ...” Palvelukeskusmalli voisi olla raken-
teeltaan ja toimintamalliltaan se ratkaisu, jolla tukitoiminnot organisoitaisiin ja
Jjolla tukitoimintoja johdettaisiin riippumatta siitd, tuotetaanko palvelut itse vai on-

ko ne ulkoistettu palveluntarjoajalle.” (s. 65).

Pédesikunta antoi kumppanuusohjelmasta ja oman toiminnan kehittdmisestd jatkokis-
kyn vuoden 2004 kesidkuussa. Asiakirjan mukaan pddmaira sdilyi entisend: ~Puolustus-
hallinnon kumppanuusohjelman pddmddrdnd on integroida puolustusvoimat nykyistd
titviimmin suomalaiseen yhteiskuntaan ja tuottaa lisdarvoa yhteistyon kaikille osapuo-

lille. Tamd tarkoittaa sellaisten yhteistydsuhteiden rakentamista, jotka toimivat myds
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valmiuden kohottamisen eri vaiheissa.” Kumppanuusohjelman tavoitteeksi méiritettiin
edelleen kokonaistaloudellisten sdéstdjen (tavoitetasona 10-15 %:n sddstot) aikaansaa-
minen samalla vapauttaen puolustusvoimien resursseja uudelleen kohdennettavaksi.
Asiakirjassa annettiin my0s ohjeistusta kumppanuushankkeiden arvioinneista ja suun-
nittelun ldpiviennistd. Keskeiseksi arvioinnin kriteeriksi asetettiin laatu ja kustannuste-
hokkuus, joiden arviointeihin annettiin perusteita. Suunnittelu ohjeistettiin aloittamaan
esiselvitykselld. Sen perusteella tehtdvien mahdollisten linjausten jdlkeen suunnittelua
tuli jatkaa hankesuunnitelmalla, jonka perusteet myos ohjeistettiin. (PEsuunn-os ak.
9.6.2004). Padesikunta ohjeisti asiakirjassa myos hankkeita. Niihin palataan kunkin
hankkeen yhteydessa.

Puolustusministerion toimeksiannosta laadittu kumppanuushankkeiden arviointi suositti
useita kumppanuusohjelman kannalta keskeisid toimenpiteitd: (1) strategisen kumppa-
nuuden peruslinjausten laadintaa, (2) konkreettisten tavoitteiden midrittelyd kump-
panuusohjelmalle ja (3) tukitoimintojen johtamisen keskittdmistd palvelukeskukseen.
Yhtiédn néistd suosituksista ei toteutettu. Kumppanuusohjelman ohjaamisen kannalta on
merkille pantavaa, kuinka vihiiselld kokonaissuunnittelulla kumppanuusohjelmaa 14h-
dettiin jatkamaan. Kumppanuusohjelman tukemiseksi perustetut ohjaus- ja koordinointi-
ryhmit lopettivat toimintansa vuoden 2004 kuluessa (mm. haastatellut H, K ja M). Syy-

td tai virallista padtostd ohjaus- ja koordinointiryhmien lakkauttamisesta ei 16ydy.

4.5.1 Maavoimien materiaalin kunnossapito

Maavoimien materiaalihankintojen keskittdminen kotimaiselle puolustustarviketeolli-
suudelle aikaisempaa suuremmassa midrin oli ollut puolustusministeriolle jo vuosien
ajan tdrked asia. Puolustusvoimain komentajan ja puolustusministerin tulossopimukses-
sa vuodelle 2000 asetettiin tavoite: ~’Kotimaiselta teollisuudelta tehtdvien hankintojen
osuutta pyritddn lisddmddn siten, ettd vuoden 2003 loppuun mennessd vahintddn puolet
puolustusmddrdrahoista kohdistuu kotimaahan” (PLM ak. 21.12.1999). Tami toistuu
vuosina 2001-2004 lihes samansisdltoisenda (PLM ak:t 21.12.2000, 20.12.2001,
20.12.2002 ja 22.12.2003). Namai tavoitteet ja valtioneuvoston selontekojen teollisuu-
den ja puolustusvoimien yhteistyotid koskevat linjaukset (VNS 2/2001 ja 6/2004) sekid
puolustusministerion materiapoliittisen strategian (PLM ak. 2007a) ja puolustus- ja tur-
vallisuusteollisuusstrategian (PLM ak. 2007b) kannanotot ohjasivat kaikki yhteen suun-
taan: kotimaisen puolustustarviketeollisuuden aseman vahvistamiseen. Maavoimien
pitkdaikaiset huoltosopimukset tukisivat kotimaista puolustustarviketeollisuutta ja olisi-

vat hyvé perusta kilpailukyvyn lisdamiselle.
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Maavoimien materiaalin kunnossapidon pilottihanke, Pohjoisen Maanpuolustusalueen
johdolla valmisteltu Kulpi-hanke, oli vield kesken (paittyi 28.04.2004), kun padesikun-
nan paéllikon pédatoksilla kdynnistettiin kaksi uutta hanketta:

e Ajoneuvojen ja panssarikaluston kunnossapidon ulkoistamisselvitys (Akuutti) teh-
tiin 01.09.2003 - 09.02.2004. Selvityksen tavoitteet asetettiin seuraavasti: ’Tydssd
selvitetddn missd mddrin, milld vaatimuksilla ja toteutusperiaatteilla puolustus-
voimien ajoneuvokaluston huollon ja ylldpidon ulkoistaminen on tarkoituksenmu-
kaista sekd tehdddn esitys toimenpiteiksi.” (PEmat-os ak:t 01.09.2003 ja
12.02.2004).

¢ Varuskuntakorjaamoiden, Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen ja teollisuuden
osuutta ja vastuunjakoa eri materiaaliryhmien kunnossapidossa selvitettiin kump-
panuushankkeessa ”Akku” 14.04.2004 - 27.05.2005 vilisend aikana (PEmat-os ak:t
14.04.2004 ja 14.06.2005b).

Akuutti- ja Akku-hankkeiden aloittamiseen liittyi erditd varsin mielenkiintoisia piirteitd,
jotka on syytd listata tdssd yhteydessd. Ensinnikin padesikunta kdynnisti Akuutti-
hankkeen ja Akku-hankkeen puolustusministerion ohjaaman, maavoimien materiaalin
kunnossapitoa alueellisella tasolla selvittelevin Kulpi-hankkeen rinnalle. Kyseiset
hankkeet olivat osittain paéllekkiisid. Kaikissa kisiteltiin maavoimien materiaalin kun-
nossapitoa. Toiseksi kysymyksessi oli puolustusvoimien toiminnan kehittdminen, joten
periaatteessa pédesikunnalla oli tdhén tdysi oikeus. Puolustusministeriolld oli kuitenkin
samaan aikaan kédynnissd kumppanuusohjelma, joten tidssé rikottiin hyvin yhteistoimin-
nan periaatteita. Toiminta kertoo huonosta yhteisymmaérryksestd kumppanuusohjelman

suhteen ja on myos merkki luottamuksen puutteesta.

AKuutti-hanke

Akuutti-hanke toteutettiin nopealla aikataululla. Hanke ei laatinut missdén vaiheessa
ajoneuvojen kunnossapidon kokonaisvaltaista nykytilan selvitystd eikd sellaista ollut
myoskddn kaytettdvissd. Raportti késitti ratkaisuvaihtoehdot periaatteellisella tasolla,
riskianalyysin ja jatkotoimenpiteet. Hanke pédtyi esittdméédn laajaa tai tdydellistd strate-
gista kumppanuutta, jossa ajoneuvojen kunnossapito ulkoistettaisiin kokonaan liikkeen-
luovutuksen periaattein. Ratkaisulla arvioitiin voitavan saavuttaa reaalisesti 10-20 pro-
sentin nettohyoty ja mahdollisuus sijoittaa ajoneuvojen kunnossapitohenkildstostd noin
300 henkil6d muihin tehtdviin. (PEmat-os ak. 12.02.2004, liite). Arvio perustui lihinni
asentajatyotuntien kustannusten vertailuun. Tdhén ratkaisuun oli ilmeisesti vaikuttamas-

sa senaikainen puolustusvoimien tietojarjestelmien heikkous. TyoOtuntien sisdltod ei
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kyetty selvittiméin yksityiskohtaisesti. ”Niilld ei pystytd ajamaan mm. yksiselitteisid,
vertailukelpoisia ja luotettavia tyotunti-, euro- eikd tyokohdelistoja, saati ristiinajoja
virheiden loytimiseksi.” (Haastateltu N). Tami tekija vaikeutti myos jatkohankkeita.

Et)

Ulkoistamisesitykseen oli vaikuttamassa myos nikemys siitd, ettd “...nykymallilla ei
saada koskaan kalustoa kuntoon” ja ettd ”...me emme pystysi sellaista huoltoverkkoa
rakentamaan siviilihuoltoverkon rinnalle, joka pystysi samantyyppisiin suoritteisiin’
(Haastateltu N). Jalkimmaisesséd lainauksessa viitataan erityisesti ajoneuvojen huollon
teknistymiseen siind madrin, ettd kahta erillistd verkostoa ei ole tarkoituksenmukaista

luoda maahan. Téhin ajatukseen ei kuitenkaan viitattu loppuraportin suosituksessa.

Akuutti-hankkeen loppuraportti avasi periaatteellisella tasolla nikemyksid ajoneuvojen
ja panssarikaluston huollon ulkoistamisedellytyksistd. Akku-hankkeen mukaan kulje-
tusalan kokonaiskustannukset olivat noin 35,7 M€ (PEmat-os ak. 07.12.2004), joten
20 % kokonaissddstoillakin 300 henkilon kohdentaminen ydintehtdviin olisi ollut todella
haasteellista. Huolimatta loppuraportin puutteista ja joidenkin liian kevyin perustein
vedettyjen johtop#itosten muodostamisesta, selvitys antoi jatkokehittamistd ajatellen

varteenotettavan ratkaisumallin, mutta vasta mallin, ei valmista suunnitelmaa.

Akuutti-hankkeen kohteeksi valittiin taitavasti kokonaisuus, miké kisitti yhteiskunnassa
yleisesti kiytossd olevaa maantie- ja maastoajoneuvokalustoa, joten siitd oli vaihtoehto-
jen selvitysty6 helppo aloittaa. Yhteiskunnassa riitti toimijoita, tietoa ulkoistamisen pe-
rustaksi oli helppo hankkia ja sitd oli runsaasti kdytettdvissd myoOs puolustusvoimien
hankkimien ostopalveluiden perusteella. Laadittua selvitystd voidaan pitdd ensisijaisesti
toimintavaihtoehtojen kartoituksena, mutta se antoi selkein perustan jatkosuunnittelulle.
Siihen myos tehtdvinanto viittasi. Ratkaisut vaihtoehtojen vililld olisi ollut mahdollista

tehdd vasta perusteellisen nykytilaselvityksen ja vaihtoehtojen vertailujen perusteella.

AKkku-hanke

Akuutti-hankkeen loppuraportti esiteltiin puolustusministerion ja puolustusvoimien
ylimmaille johdolle helmikuussa 2004. Esittelyn yhteydessd linjattiin jatkotyotd:

valtakunnallista ajoneuvojen kunnossapidon selvitystyotd jatketaan siten, ettd ldhtokoh-
tana on strategisen kumppanuuden periaate.” My6s oman toiminnan rationalisointia
ajoneuvojen kunnossapidossa ja hallinnoinnissa tuli tutkia rinnan kumppanuuden selvi-

tystyon kanssa. (PEmat-os ak. 02.04.2004). Linjaus ei kuitenkaan ollut kestava.
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Padesikunnan p#allikko teki padtoksen kunnossapidon selvitystyon laajentamisesta kos-
kemaan koko maavoimien materiaalin kunnossapitoa kaksi kuukautta Akuutti-hankkeen
loppuraportin esittelyn jdlkeen (PEmat-os ak. 14.04.2004). Hén edellytti, ettd vélirapor-
tissa tuli midrittdd eri materiaaliryhmien kunnossapidon nykytila ja uusi toimintatapa-
malli sekd laatia kustannushyotyanalyysi ja selvitys henkilostovaikutuksista. Loppura-
portissa tuli midrittdad uuden toimintamallin edellyttimé kunnossapidon organisaatio ja
henkiloston koulutustarpeet, laatia kuvaus ulkoistettavista toiminnoista (mikdli malli
perustuu kumppanuuteen) palvelutasovaatimuksineen. Lisdksi hankkeen tuli tehtyjen
linjausten perusteella valmistella ja kisitelld tietopyyntd ja tarjouspyynto sekd laatia
tarvittavat sopimukset sekd siirtymdsuunnitelma uuteen toimintamalliin. Loppuraportin
tuli olla valmis 1.5.2005 mennessi. (PEmat-os ak. 14.04.2004). Kysymyksessi oli haas-

teellinen hanke sekd siséllollisten etté ajallisten vaateiden johdosta.

Akku-hankkeen véliraportti valmistui marraskuussa 2004. Maavoimien materiaalin

kunnossapidon nykytilan keskeiset havainnot olivat (PEmat-os ak. 07.12.2004, liite s.
34-39):

1. Vuosittaiset kokonaiskustannukset olivat 89 M€ ja kunnossapitoon sitoutui 1564

henkilotyovuotta kuvion 4.5 mukaisesti. Henkilostokustannukset muodostivat

61 % kokonaiskustannuksista. Kustannuksista 49 % kohdistuu varsinaisille kun-

nossapidon prosesseille, 15 % varaosahuollon prosesseille ja 22 % hallintoon.

Elinjakson hallinta
60 htv, 2,4 M€

t899 htv

b

Sotavarustuksen
vastaanotto
ja varustelu

Evaluointi,
hankintavaihe

Kaytosta

Kunnossapito poistaminen

Hallinto
457 htv, 20 M€
|:| Ydinprosessi
Henkil6tydvuodet 1564
) . Kustannukset 89 M€
|:| Tukiprosessi

Kuvio 4.5. Maavoimien materiaalin kunnossapidon prosessit, henkilosto ja
kustannukset
Lihde: PEmat-os ak. 07.12.2004, liite s. 29
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2. Kuljetusvilineiden kunnossapito oli kustannuksiltaan suurin materiaaliryhmd, yh-
teensd n. 36 ME€. Elektroniikan kunnossapitoon kéytettiin lihes sama summa
(n. 34 M£). Asejarjestelmien kunnossapitoon kéytettiin 15 M€ ja loppuosa kustan-
nuksista kohdistui pioneeri- ja suojelualaan.

3. Puolustusvoimien kunnossapidon laatu oli hyvid, mutta kunnossapito kokonaisuute-
na oli kustannustehotonta johtuen toimintojen hajautuneisuudesta.

4. Johto- ja ohjaussuhteet eivit mahdollistaneet resurssien tehokasta ohjausta ja kiyt-
toa.

Viliraportissa mddritettiin visio maavoimien materiaalin kunnossapidolle seuraavasti
(PEmat-os ak. 07.12.2004, liite s. 42): ”Kunnossapito huolehtii materiaalin kéyttékun-
toisuudesta palvelutasovaatimusten mukaisesti varmistamalla materiaalin elinjakso
mahdollisimman kustannustehokkaasti.” Maavoimien materiaalin kunnossapidon strate-
giset tavoitteet jaettiin neljddn eri ndkokulmaan tuloskortti-ajattelun mukaisesti:

e “Talous ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Maavoimien kunnossapitoyksikoiden ja
ulkopuolisten yritysten osaaminen ja resurssit on sovitettu yhteen kustannustehok-
kaasti ja poikkeusolojen vaatimukset huomioon ottaen.

® Asiakkaat. Palvelutasovaatimukset tayttivit kunnossapitopalvelut ovat ldhelld
Jjoukkoa sekd helposti ja joustavasti saatavilla.

® Palvelut ja prosessit. Kunnossapidossa on yhtendiset, tehokkaat ja selkedisti johde-
tut prosessit, joilla varmistetaan materiaalin elinjakso.

e [hmiset ja osaaminen. Kunnossapidon henkilosto on ammattitaitoista, hallitsee se-
kd rauhan ettd sodan ajan tehtdivit ja on kehityshakuista ja palvelualtista.” (PE-
mat-os ak. 07.12.2004, liite s. 43).

Ensimmadinen kohta ilmaisee epdsuorasti tavoitteen ulkoistaa, mutta laajuutta ei sanota.
Tavoitetta selvittiin vield myohemmin: “Resurssien yhteen sovittaminen ulkopuolisten
yritysten kanssa tarkoittaa strategisten kumppanuuksien luomista ja kumppanuuden
hallintaan liittyvien prosessien kehittimistd.” Kullekin tavoitteelle miéritettiin nelja
kriittistd menestystekijdd (PEmat-os ak. 07.12.2004, liite s. 44). Visio ja strategiset ta-

voitteet sdilyivit ldhes muuttumattomina koko kunnossapidon suunnitteluvaiheen ajan.

Hankkeen maérittamisti tavoitteista kdy ilmi, ettéd tdssd yhteydessi ei pysdhdytty miet-
timédn, mistd varsinaisesti oli kysymys. Kunnossapidon keskeisin ulospdin suuntautuva
tavoite ei suinkaan voinut olla osaamisen ja resurssien yhteensovittaminen kustannuste-
hokkaasti ja poikkeusolojen vaatimukset huomioon ottaen kumppanin kanssa, vaan

maavoimien materiaalin huoltojérjestelmén kokonaisvaltainen kehittiminen. Siihen olisi
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pitdnyt médritelld selked tavoite. Hankkeen omistaja, maavoimien esikunta, ei ottanut

kantaa tavoitteisiin.

Viliraportissa esiteltiin jatkotyoskentelyn perustaksi kolme toiminnallista vaihtoehtoa:

1. Oman toiminnan kehittiminen. Puolustusvoimat toteuttaa padosan kunnossapidosta
itse. Osa kunnossapidosta toteutetaan ostopalveluna.

2. Kunnossapidon osittainen kumppanuus. Toimintamalli toteutetaan kehittamalla
omaa toimintaa ja samalla luodaan strateginen kumppanuus ajoneuvojen ja panssa-
rivaunujen kunnossapidolle. Muiden materiaaliryhmien kunnossapito toteutetaan
puolustusvoimissa, osa ostopalveluina.

3. Kunnossapidon tdysi kumppanuus. Kunnossapito siirretdin strategiselle kump-
panille, joka toteuttaa koko puolustusvoimien kunnossapidon pois lukien kaytto-
huollot. (PEmat-os ak:t 7.12.2004, liite s. 69 ja 14.06.2005b, liite s. 30).

Vaihtoehtojen erona oli kidytinnossd kumppanuuden syvyys ja ostopalveluiden maéra.
Ilma- ja merivoimilla oli hankkeen kanssa hyvin vihin tekemisti, vaikka vaihtoehdois-
sa kaytettiin edelld ldhdeasiakirjan mukaisesti kohderyhméni puolustusvoimia. Selvitys-

tyon kohteena oli maavoimien materiaalin kunnossapito.

Viliraportissa esiteltiin my0s uusi toimintamalli materiaalin kunnossapitoon. Se perus-
tui tilaaja-tuottajamalliin, jossa joukko-osastot olisivat palveluiden tilaajia ja kunnossa-
pitokeskus toimisi tuottajana tilaamalla palvelut joko kumppanilta tai varikoilta. Hank-
keen esittimén toimintamallin keskeiset toimintaperiaatteet olivat seuraavat:

®  “Puolustusvoimien Materiaalilaitos johtaa valtakunnallista kunnossapitoa.

®  Muodostetaan neljd alueellista kunnossapitokeskusta.

®  Kunnossapitokeskukset muodostetaan varuskuntakorjaamoista, jdrjestelmdvastuu-

varikoista sekd maanpuolustusalueiden ja sotilaslddnien huolto-osaajista.”

Padesikunnan pddllikké hyviksyi esityksen jatkotyoskentelyn perustaksi. (PEmat-os
ak:t 30.11.2004 ja 07.12.2004). Kunnossapitokeskuksia ryhdyttiin myohemmaéssé vai-
heessa kutsumaan huoltorykmenteiksi. Niitd perustettiin neljd, yksi jokaiseen vuonna
2008 puolustusvoimien rakennemuutoksen myotd toimintansa aloittavaan operatiiviseen

sotilaslddniin.

Hanke toteutti teollisuudelle tietopyynnon. Vaihtoehtojen vertailun tuloksena paadyttiin
kilostod:

e oman toiminnan kehittimisessd 1075 htv

e osittaisessa kumppanuudessa 810 htv

e tidydessd kumppanuudessa 85 htv.
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Tdydessd kumppanuudessa puolustusvoimille jdisi vain keskitetty jdrjestelmdosaami-
nen, jonka tehtdvina olisi ollut perusteiden laadinta elinjakson hallinta (15 htv) ja kéyt-
tohuolto (62 htv). (PEmat-os ak. 14.06.2005Db, liite s. 38.)

Kustannuslaskelmat osoittivat mahdolliseksi saavuttaa 11-21 % kustannussaéstot. Tay-
dessd kumppanuudessa kustannussiddstomahdollisuus oli suurin, mutta arvonlisdveron
huomioon ottaminen johti tilanteeseen, missd oman toiminnan kehittdminen tuottaisi
suurimmat kustannussiddstot. Hanke paityi loppuraportissa toteamaan: ~Kustannushyo-
tyjen saavuttamisen kannalta on ratkaisevaa, ettd kunnossapidon toteuttaminen on pdd-
asiallisesti yhden toimijan vastuulla, joko puolustusvoimien tai kumppanin. Tdlloin toi-
mintaa pystytddan kehittdmddn tehokkaammaksi. Kustannusten arvioinnissa sekd oman
toiminnan kehittdminen ettd tdysi kumppanuus tuottavat onnistuessaan lihes saman
suuruusluokan kustannusscdistot.” (PEmat-os ak. 14.6.2005b, liite s.40-41).

Loppuraportin laskelmien luotettavuutta heikentdd laskennassa kéytetyt oletukset, jotka
ndyttdisivdat suosineen kumppanuusvaihtoehtoa. Tdydessd kumppanuudessa teollisuus
arvioi tyotuntien vihenevin 20 % verrattuna puolustusvoimien oman toiminnan kehit-
tamiseen, mikéli siirryttdisiin laajaan kumppanuuteen (PEmat-os ak. 14.6.2005b, liite s.
39-41). Tamai perustui teollisuuden nikemykseen, jonka mukaan puolustusvoimien kor-
jaamoilla ja varikoilla tehddin omana tyoni paljon sellaista, jonka oikeutus perustuu
vapaana olevaan kunnossapitoresurssiin. Teollisuuden arvio voi hyvinkin olla oikea.
Raportissa olisi ollut vain hyvé késitelld, mitkd olivat niitd tehtévid, joiden tekoon 16ytyi
oikeutus vapaana olevasta kunnossapitoresurssista. Néin olisi voitu arvioida niiden tar-

peellisuutta puolustusvoimien kannalta.

Akku-hanke esitti loppuraportissaan jatkotyoskentelyn perustaksi:
® “Kunnossapidon omaa toimintaa kehitetddn perustuen huoltorykmentteihin ja ti-
laaja-tuottajamalliin.”
® “Aloitetaan neuvottelut teollisuuden kanssa tdydestd kumppanuudesta.”
e “Riippuen neuvottelujen tuloksista tuotetaan kunnossapidon palvelut tulevaisuu-
dessa puolustusvoimien omalla palveluverkolla tai strategisen kumppanin palvelu-
verkolla.” (PEmat-os ak. 14.6.2005b, liite s. 8).

Loppuraportti sisélsi yksityiskohtaiset kuvaukset kunnossapidon tavoitetilasta, palvelu-
verkosta, organisaatiosta ja henkilostostd. Akku-hanke tuotti uuden, hyvin kunnossapi-
don tavoitetilan toimintamallin. Tdss# vaiheessa tuli esille ohjaamisen tarve ja puutteet.
Ensinndkin hanke maédritteli maavoimien materiaalin kunnossapidon strategiset tavoit-

teet ja niille kriittiset menestystekijiat. Hankkeella oli tarve ne médritelld, koska niité ei
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ollut médritelty aikaisemmin. Hankkeesta vastuussa oleva maavoimien johto ei ottanut
niihin kantaa, jollei sellaiseksi lasketa padtostéd jatkaa selvitystyotd loppuraportin esitys-

ten pohjalta.

Toiseksi raportti painottui uuteen toimintamalliin ja kumppanuuteen ja oli suunnattu
kumppanuusneuvottelujen aloittamista ajatellen. Vaihtoehtojen vertailua vaikeutti ja
kustannuslaskelmien luotettavuutta alensi merkittdvisti, kun oman toiminnan kehittdmi-
sen suunnittelu jdi hyvin véhdiseksi ja periaatteelliseksi. Oman toiminnan kehittamis-
vaihtoehdon suunnitelma ei ollut silld tasolla, ettd sitd olisi voinut kayttdd ulkoistamis-

neuvottelujen perustana.

Kolmanneksi hanke ei tuonut esille jatkoneuvottelujen reunaehtoja, joilla neuvottelut
tultaisiin kdymaién. Tdssd yhteydessd olisi tullut esitelld, mitkd ovat neuvottelujen ta-
voitteet ja miten oman toiminnan kehittimisen mallia tulisi kehittdd ja miten se tulisi
ottaa huomioon neuvotteluissa. Neuvotteluvaiheeseen siirtyminen ilman reunachtoja ja

selvid tavoitteita on aina riskialtis toimenpide.

Kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkotarkastelu

Padesikunnan piillikolle esiteltiin  Akku-hankkeen loppuraportti toukokuun lopulla
2005. Esittelyn yhteydessa hén linjasi jatkotyoskentelyn perusteita mm. seuraavasti:
® “Oman toiminnan kehittidmisen suunnittelu aloitetaan heti maavoimien suunnittelu-
ryhmdn johdolla.”
* “Kunnossapidon kumppanuuden selvitystyotd jatketaan loppuraportin esitysten
pohjalta.”
e “Ennen neuvottelujen aloittamista solmitaan neuvottelujen ldpiviennistd aiesopi-
mus teollisuuden kanssa.”
Padesikunnan paillikko padtti myos: ”Loppuraportti, esitykset jatkotyon toimenpiteistd
Jja aiesopimus esitellddn puolustusministerion kaupalliselle johtoryhmdille.” (PEmat-os
ak.14.06.2005a). Puolustusministerié tuli mukaan hankkeeseen tdssd vaiheessa, mutta

ohjasi hanketta téstid alkaen vain hankintana.

Padesikunnan piéllikon sijainen hyvéksyi kuitenkin kuukautta myohemmin kump-

2

panuushankkeen jatkotyon seuraavasti muotoiltuna: ... puolustusvoimissa jatketaan
kunnossapidon kumppanuushanketta toteuttamalla jatkotyond teollisuuden kanssa neu-
votteluvaihe kunnossapidon strategisen kumppanuuden toteuttamisesta. Jatkotyossd

selvitetddn mahdollisen kumppanuuden vaikutukset organisaatioon, toimintamalliin ja
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kustannuksiin sekd mddritetddn kaupallisen prosessin perusteet ja reunaehdot pdcditok-
senteon tueksi.” Oman toiminnan kehittiminen on esilld esittelyasiakirjassa ja peruste-
lumuistiossa kaksi kertaa samalla tavalla: ”Vaihtoehtoina on tuottaa kunnossapidon
palvelut puolustusvoimien omalla palveluverkolla tai strategisen kumppanin palvelu-
verkolla.” Muilta osin ohjeistettiin vain kumppanuusvaihtoehdon valmistelua. Hanke

madritettiin maavoimaesikunnan johtoon. (PEmat-os ak. 14.07.2005).

Hankkeen lopputuloksen arviointia varten on hyvi todeta jo tdssd vaiheessa, ettd p#i-
esikunnan paéllikon ja hdnen sijaisensa padtokset ovat jossain maérin ristiriitaiset. Ak-
ku-hankkeen loppuraportin esittelyssd pddesikunnan pééllikko kiinnitti huomiota oman
toiminnan kehittdmisen suunnitteluun, mutta kun valmistelijat muokkasivat tehtdvin
jatkotyoskentelyd varten, niin asiakirjassa ei ohjeisteta oman toiminnan kehittdmisen
vaihtoehdon valmistelua. Asiakirjassa todetaan vain, ettd vaihtoehtona on tuottaa kun-
nossapidon palvelut puolustusvoimien omalla palveluverkolla. (PEmat-os ak.
14.07.2005). Otsake “Valtakunnallinen kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkotyo
’Kuja’ ” kertoo paljon valmistelijoiden ajatusten suuntautumisesta. Toisaalta on todetta-

va, ettd esittely on suora jatko Akku-hankkeen loppuraportin suosituksille.

Kuja-hanke toteutettiin yhteisty0sséd puolustustarviketeollisuuden kanssa siten, etti pe-
rustettaviin tyoryhmiin nimettiin edustajat sekd puolustusvoimista ettd teollisuudesta.
Henkilostojérjestojen edustajat osallistuivat soveltuvin osin alatydryhmien ja johtoryh-
min tyoskentelyyn. Strategista kumppanuutta varten teollisuusyritykset perustivat uu-
den yrityksen Millog Oy:n. Siihen kuuluvat Patria Oy (55 %), Insta Oy ( 26 %), Rasko-
ne (8 %), Sisu Auto (8 %) ja Oricopa (3 %) (Millog 5.3.2008). Millog Oy (jatkossa Mil-
log) merkittiin kaupparekisteriin vasta 05.09.2006 (PRH 03.08.2009). Niiden yritysten
muodostaman konsortion kanssa Kuja-hanke kdynnisti padesikunnan p#illikon ohjeis-
tuksen mukaisesti neuvottelut. Neuvotteluvaihe paittyi 31.1.2006 konsortion jattimé&in
tarjoukseen (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 11). Yrityskonsortion lisiksi maassa ei
ollut riittdvin isoja toimijoita kilpailun synnyttamiseksi.

Neuvotteluvaihe vei aikaa noin vuoden ja kesdkuussa 2006 Kuja-hanke tuotti raportin
”Kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkotarkastelu”, jonka mukaan maavoimien
materiaalin kunnossapidon organisaation tulisi toimia tilaaja-tuottajamallin periaatteiden
mukaisesti. Tuottajana toimisi joko Millog kumppanuusvaihtoehdossa tai huoltoryk-
menttien alaiset varikot ja korjaamot seki erikseen kilpailutettavat siviiliyritykset oman
toiminnan kehittimisen vaihtoehdossa. Tilaajana toimisi Puolustusvoimien Materiaali-
laitos. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006).
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Kumppanuusvaihtoehdossa Millogille siirtyisi neljin varikon kunnossapito-osastot ja
kymmenen varuskuntakorjaamon toiminnoista p#dosa, lisdksi yritys perustaisi kahteen
varikkoon varaosavarastot. Laskelmien perustana oli, ettd puolustusvoimista lakkaute-
taan yksi varikko ja kolme varuskuntakorjaamoa kokonaan ja yhden varikon kunnossa-
pidon toiminnot. Joukko-osastoihin jiisi varuskuntakorjaamoista vain kdyttohuollossa
tarvittava henkilosto. Millogin toiminta-ajatuksena oli hyodyntdd osakasyritystensd
kaupallisia korjaamoita mahdollisimman laajasti ja mitoittaa joukko-osastojen palvelu-
pisteiden vahvuus omat toimipisteet huomioon ottaen. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006,
22). Oman toiminnan kehittimisvaihtoehdossa kolme varuskuntakorjaamoa suunnitel-
tiin lopetettavaksi sekd hallintoa ja toitd keskitettdviksi. Tavoitetilassa jdljelle jaavit
korjaamot kuuluisivat (PEMaavEmat-os ak.
29.6.20006, 32).

huoltorykmenttien organisaatioon.

Strategisessa kumppanuudessa maavoimien kunnossapitohenkilostostd suunniteltiin
siirrettdviksi litkkkeenluovutuksella 1103 kunnossapidon tehtdvad kumppanille (taulukko
4.6). Tavoitetilassa Millog arvioi tarvitsevansa organisaatiossaan noin 720 tehtdvaa.
Puolustusvoimiin jdisi hallinnon ja kdyttohuollon tehtdviin 425 tehtdvdd. Teollisuus
laski voivansa supistaa yli 318 htv enemmén kuin puolustusvoimat oman toiminnan
kehittimisen vaihtoehdossa. Taémé perustui konsortion toiminta-ajatukseen hyodyntiad
osakasyritystensid olemassa olevia kaupallisia korjaamoita mahdollisimman laajasti. Se
tarjoaisi mahdollisuuden supistaa puolustusvoimista siirtyvdd henkilostod enemmin
kuin oman toiminnan kehittimismallissa. Teollisuus oletti, ettd maavoimille tehtivien
kunnossapitotéiden maira olisi noin 11 % alhaisempi kuin tydryhmén arvio tarvittavista
tyotunneista. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 23-25). Teollisuus arvioi my6s vara-
osahuoltoon ja hallintoon tarvittavat henkilotyovuosimadriat merkittdvisti pienemmaksi
kuin Akku-hanke oli
14.06.2005b, liite s. 8).

laskenut oman toiminnan kehittimisessd (PEmat-os ak.

Taulukko 4.6. Maavoimien materiaalin kunnossapidon henkilostotarve kumppanuus-
vaihtoehdossa ja oman toiminnan kehittdmisen vaihtoehdossa
Lihde: PEMaavEmat-os ak. 29.6.2000, liite s. 23-24 ja 32-33

Materiaalin kunnossapito Vuonna 2006 | Vuonna 2008 | Vuonna 2016
Kumppanuusvaihtoehto

Kumppanille siirtyvat tehtavat 1103 720
Puolustusvoimille jaavat tehtavat 1780 425 425
Yhteensa 1780 1528 1145
Oman toiminnan kehittdmisen vaihtoehto 1780 1528 1463
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Tavoitetilan kustannuksien vertailu suoritettiin Akku-hankkeessa kaytettyjen vaihtoeh-
tojen perusteella. Vertailulaskelmien yhteenveto on esitetty taulukossa 4.7. Taulukon
muut kustannukset siséltdvit mm. poistot ja varastointikustannukset. Tavoitetilakustan-
nuksia on tarkasteltu puolustusvoimien kannalta. Henkilokustannusten, tilakustannus-
ten, poistojen ja muiden kustannusten alenemat on siirretty yhdeksi kokonaisuudeksi
”Kumppanin veloitus / ostopalvelukustannukset”. (PEmat-os ak. 14.06.2005b, liite s.
37). Teollisuuden oletus kunnossapitotéiden supistumisesta 11 %:lla tarkoitti 4,5 M€

kustannusten pienenemista. Se yksinddn selittdd jo vaihtoehtojen vilisen kustannuseron.

Taulukko 4.7. Maavoimien materiaalin kunnossapidon vaihtoehtojen tavoitetilan kus-
tannukset
Ldhde: PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 27

Nykyinen Oman toiminnan Strateginen
Tavoitetilan kustannukset tmmlrz\:)z:rgalll kehvlft;(r)r‘:g\en kun‘\fgg:\ g us

1000 € % 1 000 € % 1000 € %
Henkildstokustannukset 68 599 54 52 416 45 10 818 10
Tilakustannukset 17 363 14 16 733 14 8776 8
Poistot 3395 3 3395 3 1303 1
Muut kustannukset 7 037 5 6 555 6 548 0
Kumppanin veloitus / ostopalvelukust. 10 144 8 16 481 14 70 260 62
Varaosat 21 529 17 21 529 18 21 529 19
Tavoitetilan kustannukset 128 067 | 100 117 109| 100 113 234| 100

Kuja-hanke kartoitti my0s riskejd ja esitti riskien hallintaan liittyvid ndkokohtia mo-
lemmissa vaihtoehdoissa. Kumppanuutta koskeva analyysi késitti 13 riskid ja perusteet
kunkin riskin hallitsemiseksi. Suurimpina riskeind néhtiin kumppanin mahdollinen si-
toutumattomuus kumppanuuteen ja tilaajan oman toiminnan vaikutukset. Kyseessi ei
ollut riskianalyysi, vaan erditten keskeisten riskien pohdinta. Hyvinkin keskeisia riskeji
puuttui luettelosta, joista esimerkkeind kumppanuuden epdonnistuminen ja puolustus-
voimien oman teknillisen henkiloston ammattitaidon hdvidmisen vaikutus rauhan ajan
harjoitustoimintaan ja kriiseihin liittyen. Oman toiminnan kehittdmisen riskien kartoitus
jai vdhaiseksi. Se kasitti 1dhinnd pohdintaa tavoitetilan saavuttamisesta. (PEMaavEmat-
os ak. 29.6.2006, 27-29 ja 35-36).

Vaihtoehtojen kustannusvertailun luotettavuutta heikensi erityisesti oman toiminnan
kehittdmismallin jddminen varsin yleiselle tasolle. Malli sivuutettiin raportissa kuudella
sivulla, joissa késiteltiin sodan ajan joukkojen muodostamista ja joukkotuotannon peri-

aatteita ja kunnossapidon toimintamallia. Esitystd tdydennettiin tilaaja-tuottajamallin
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periaatteellisella esittelylld liitteen kolmella sivulla. Késittelemittd jdivit erityisesti
oman toiminnan kehittimisen perusteet, kunnossapidon kdytinnon jirjestelyt tavoiteti-
lassa, kehittimisen edellyttimit toimenpiteet toiminnoittain, kehittimisen vaikutukset
kunnossapitoon. Epdselvéksi jdi myos, mihin perustuivat oman toiminnan kustannukset.
Kunnossapidon sisilto ja saavutettavat tulokset jéivit ldhes késittelemdttd. Varsin perus-
tellusti voidaan sanoa, ettd vaihtoehtojen kustannusvertailussa jdi monia kohtia siinid

midrin avoimiksi, ettd vaihtoehtoja ei ollut mahdollista vertailla luotettavasti.

Vaihtoehtoja verrattiin monikriteerimenetelmilld. Tyoryhmé koostui puolustusvoimien
materiaali- ja kunnossapidon keskijohdon asiantuntijoista. Akku-hankkeessa laaditun
vision ja strategisten tavoitteiden perusteella médriteltiin ndkokulmat, joihin tukeutuen
vaihtoehtoja tarkasteltiin. Kustakin nikokulmasta muodostettiin paékriteeri ja sitd tuke-
vat alakriteerit, joiden perusteella p#dkriteerien tdyttymistd voitiin arvioida. Kriteerien
painoarvot midritettiin delfitekniikalla. My6s puolustusvoimien johtoa osallistui kritee-
rien painoarvojen mddrittelyyn. Johdon antamat painoarvot olivat paékriteeritasolla 14-
hes yhtenevit arviointiryhmén painoarvojen kanssa. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006,
37-41).

Vertailutyoryhmén kukin jdsen pisteytti alakriteereittdin oman toiminnan kehittimisen
vaihtoehdon ja sen jidlkeen strategisen kumppanuuden vaihtoehdon. Kiytetty asteikko
oli neliportainen (ei tdytd kriteerid --- tayttdd kriteerin osittain --- tdyttdd kriteerin melko
hyvin --- tayttdé kriteerin hyvin). Vertailun lopputuloksen perusteella strateginen kump-
panuus tdytti kokonaisuutena paremmin puolustusvoimien kunnossapitojirjestelmalle
asetetut tavoitteet. Molempien vaihtoehtojen arvioinnissa saamat kokonaispisteet on
esitetty taulukossa 4.8. Kriteerien painoarvojen suhteen tehty alustava herkkyysanalyysi
osoitti, ettd painoarvojen suuretkaan muutokset eivit ratkaisevasti muuttaisi vertailun
lopputulosta. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 37-41).

Taulukko 4.8. Maavoimien materiaalin kunnossapidon vaihtoehtojen vertailun moni-
kriteerimenetelmalld
Lihde: PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 41

. . . Oman toiminnan Strateginen
vl e AL kehittdminen Kumppanuus

Kokonaistulos 459 54,1
Sodan ajan vaatimusten tayttyminen 50,9 491
Kunnossapidon osaaminen ja koulutus 48,0 52,0
Toimintamallin tehokkuus, palvelutuottokyky ja kustannuste-

hokkuus 39,1 60,9
Toimintamenosaastét 44,7 55,3
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Strategisen kumppanuuden vaihtoehto néyttiisi pisteytyksen tulosten perusteella taytta-
van kumppanuuteen perustuvan kunnossapidon vision paremmin kuin oman toiminnan
kehittdminen. Kokonaisero vaihtoehtojen vililla ei kuitenkaan ollut kovin suuri. Merkit-
tdavin ero strategisen kumppanuuden eduksi syntyi toimintamallin tehokkuudessa. Kun
otetaan huomioon, ettid raportin vaihtoehtojen esittelyssd oman toiminnan kehittiminen
jéi hyvin “ohuelle”, niin ei ole sinénsd ihme, ettd nimenomaan toimintamallien tehok-
kuuden vertailussa syntyi selvd ero. Vaikka vertailuryhmén asiantuntijat tunsivat toimi-
alan nykytilanteen varmastikin kohtuullisen hyvin, niin edellytykset tasapuoliseen ver-

tailuun olivat téltd osin vaillinaiset. Siind pelattiin helposti 1dhinnid mielikuvatasolla.

Kuja-hanke pédtyi esittdméén, ettd edettdisiin sopimusneuvotteluihin teollisuuden kans-
sa tavoitteena kunnossapidon strateginen kumppanuus vuodesta 2008 alkaen. Strategista
kumppanuutta perusteltiin mm. seuraavilla ndakokohdilla:

1. Saavutetaan suuremmat kustannussiistot.

2. Kiintedt kustannukset muuttuvat muuttuviksi kustannuksiksi, jolloin puolustusvoi-
milla on suuremmat mahdollisuudet vaikuttaa kustannusten kehittymiseen ja rea-
goida toimintaympériston ulkoisiin muutoksiin.

3. Elinjaksokustannusten hallinta paranee. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006).

Kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkotarkasteluvaiheen onnistumisen suureksi
esteeksi muodostui jatkotyoskentelyn ohjeistus. Oman toiminnan kehittdmisen vaihto-
ehto valmisteltiin vain periaatteellisella tasolla ja se oli tarkoitettu vain vertailutiedoksi.
Kumppanuudelle ei syntynyt vertailukelpoista vaihtoehtoa, minkéd puolustusministerio

halusi paitoksensd perustaksi ulkoistamiselle.

Onnistumisen esteeksi muodostui myos strategiseen johtamiseen liittyvd ohjauksen puu-
te. Hankkeella oli johtoryhm# mutta ei ohjausryhmid (PEmat-os ak. 14.07.2005). Tar-
vetta olisi ollut vihintddn maavoimapiillikon johtamalle ohjausryhmélle. Hén oli hank-
keen omistaja (PEmat-os ak. 14.07.2005). Ohjauksen puutteen tiliin on laskettava vaih-
toehtojen epitasapainoinen kisittely. Ohjauksen puute johti myds siihen, ettd asiantunti-
jat arvioivat keskenerdista tyotd. Vaihtoehdot olisi ehdottomasti pitinyt saattaa tehtavin
annon perusteella kesken#én tasavertaiseen asemaan laajuuden ja tietosisdllon suhteen.
Asiantuntijaraati oli koottu sindnsid hyvin asiantuntijoista, mutta vertailu vajavaisin pe-
rustein ei antanut puolustusvoimien johdolle uskottavaa perustaa paitoksentekoa ajatel-
len. Ndin my®0s esitetyt vertailulaskelmat menettivit uskottavuuttaan. Merkille pantavaa
oli, ettd padesikunnan ja maavoimien johto ei osallistunut vaihtoehtojen lopulliseen ver-

tailuun.
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Kunnossapidon kumppanuusvaiheen jatkotarkastelu eteni kokonaisuudessaan Akku-
hankkeen viitoittamaa uraa. Ministerio ei osallistunut ohjaukseen. Ministerion koko-
naisohjausta olisi tarvittu. Vaikka strategisessa johtamisessa ilmeni ongelmia, niin kun-
nossapidon jatkotarkasteluvaihe loi kuitenkin selvdn perustan jatkaa kumppanuuden
valmistelua. Kuja-hanke oli tdssd vaiheessa edennyt tilanteeseen, missd asia oli jélleen
esiteltdva puolustusministeridlle. Neuvotteluvaihetta ei ollut mahdollista aloittaa ilman

puolustusministerion hyviksyntidd ndin laajassa kaupallisessa hankkeessa.

Kunnossapidon kumppanuushankkeen neuvotteluvaihe

Padesikunnan p#dllikko esitti puolustusministeriolle 9.6.2006 “valtakunnallisen kump-
panuushankkeen” jatkotoimenpiteina:
1. ”Kumppanuusvaihtoehdon selvittimistd jatketaan siirtymdlld neuvotteluvaiheeseen
tavoitteena kunnossapidon strateginen kumppanuus vuodesta 2008 lukien.”
2. ”Oman toiminnan kehittdmisen toimintavaihtoehtoja tarkennetaan tavoitteena luo-

da vertailukelpoinen vaihtoehto kumppanuudelle.” (PEmaav-os ak. 9.6.20006).

Padesikunnan esitys sisélsi luonnoksen esittelyasiakirjaksi puolustusministerille. Luon-
noksen liitteessi esitettiin reunachdot sopimusneuvotteluille:

e Tarjoajan on esitettdvd “yhden luukun” periaatteen mukainen toimintamalli, jossa
puolustusvoimilla on yksi padvastuullinen kunnossapidon strateginen kumppani.

e Palvelutason on pysyttidvi vihintdan nykyiseni ja tehostuttava strategisen kumppa-
nuuden jatkuessa.

e Sodan ajan vaatimukset on kyettdvi tayttamaan.

e Palveluiden on pysyttdva pddosin kotimaassa puolustusvoimien méadrittdméassé laa-
juudessa.

e Palvelut on pystyttiva tuottamaan NATO-yhteensopivasti.

e Toiminnan tehostumisen tavoitteena on saada aikaan véhintdén 25 % sdéstot tavoi-
tetilassa. Toiminnan tehostumisesta saatavat hyodyt jactaan puolustusvoimien ja
yritysten kesken.

e Tarjoaja noudattaa puolustusvoimien henkil6stostrategian ja hyvin tyonantajan pe-
riaatteita. (PEmaav-os ak. 9.6.2006).

Reunaehdot oli osa Kuja-hankkeen raporttia. Kumppanuushankkeen jatkamiseen oli

valmistauduttu hyvin.

Puolustusministeri hyviksyi pddesikunnan esityksen. Ministeri tarkensi kumppanuus-

neuvotteluja seuraavasti (PLM ak. 12.6.2006): ”Neuvotteluiden tavoitteena on saada
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aikaan mahdollisimman kustannustehokas ratkaisuvaihtoehto huomioiden erikseen ase-
tetut reunaehdot. Neuvottelujen aikana tulee myos selvittid valtion osallistuminen kon-
sortioon esim. osaomistajana. Neuvottelut eivdt sido sen enempdd puolustusvoimia kuin
puolustusministeriotd kumppanuusvaihtoehtoon vaan ne toteutetaan sitoumuksetta.”
Puolustusministerio kehottaa ottamaan huomioon erikseen asetetut reunachdot, joilla
siis tarkoitettiin edelld esiteltyjd padesikunnan midrittamia reunaehtoja. Toinen merkit-
tava tekijé oli, ettd vaikka kumppanuusvaihtoehdossa siirryttiin neuvotteluvaiheeseen,

niin oman toiminnan kehittamisvaihtoehtoa péitettiin tarkentaa.

Kolmas huomionarvoinen tekijid padtoksessi oli sanontojen valinta. Kuja-hanketta paa-

’

tettiin jatkaa ”...tavoitteena kunnossapidon strateginen kumppanuus vuodesta 2008
lukien”. Oman toiminnan kehittdmistd piitettiin tarkentaa “favoitteena luoda vertailu-
kelpoinen vaihtoehto kumppanuudelle”. (PLM ak. 12.6.2006). Tavoitteen asettelu tar-
koitti sitd, ettd oman toiminnan mallia tultaisiin kidyttim&én vain vertailutietona neuvot-
teluissa Millog Oy:n kanssa. Vaihtoehtoa ei ldhtokohtaisesti siis luotu mahdollista kdyt-

toonottoa varten.

Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen esikunta sai tehtdviksi oman toiminnan kehitté-
misen vaihtoehdon valmistelun. Toimeksiannossa korostettiin: ”’Valinta toimintamallien

]

valilld tehdddn, kun sopimusneuvottelut on asianmukaisesti saatettu pddtokseen.” Sen
lépivientid varten maédritettiin suunnitelman esittelyn liséksi vilitarkastelu. (PEMaavE-

mat-os ak. 19.6.2006b).

Neuvotteluvaiheen ldpiviennistd vastasi maavoimien esikunta. Maavoimapéadllikon si-
jainen ohjeisti kumppanuushankkeen neuvotteluvaiheen ldpiviennin ja pditti ohjaus-
ryhmistd: ”Neuvottelujen ohjausta ja koordinointia varten perustetaan apulaismaavoi-
mapddllikon johtama ohjausryhmd.” Ohjausryhmii johti aluksi apulaismaavoimapail-
likko, mutta vastuu siirtyi jo lokakuussa 2006 keskijohtoon kuuluvalle osastopiéllikolle.
Jaseninid siihen kuului 1dhinnd puolustusministerion ja puolustusvoimien keskijohtoon
kuuluvia henkil6itd, teollisuuden ja henkilostojérjestojen edustajia. (PEMaavEmat-os
ak. 19.6.2006a). Ohjausryhméé ei médrdtty ohjaamaan oman toiminnan kehittdmisté
(PEMaavEmat-os ak. 19.6.2006b).

Ohjausryhmé oli kokoonpanon perusteella sopiva ohjaamaan kumppanuushankkeen
neuvotteluja konsensusperiaatteella, mutta se ei ollut sopiva ohjaamaan puolustusvoimi-
en kannanottojen ja tavoitteiden midrittelyja neuvottelujen kuluessa, ei oman toiminnan
kehittdmisen vaihtoehdon valmistelua eikd vaihtoehtojen yhteensovittamista tai vertai-

lua. Ohjausryhmasti ei syntynyt strategisen johtamisen kannalta tarkoituksenmukaista.
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Ohjausryhméi totesikin kokouksessaan, ettd vertailukelpoisuus kumppanuuden ja oman
toiminnan kehittdmisen vaihtoehtojen vililld hoidetaan linjaorganisaatiossa virkatyoni
(PEMaavEmat-os ak. 28.8.2006). Lopputulemana ohjausryhméstd voidaan todeta, etti
se ei missddn muodossa ollut kumppanuushankkeen neuvotteluvaiheen ohjausryhmi,

vaan teollisuuden kanssa kéytidvien neuvottelujen johtoryhma.

Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittdmistd voi perustellusti kutsua téssé vai-
heessa neuvotteluvaiheeksi. Ulkoistamista ja sitd kautta kumppanuutta valmisteli n. 100
henkil6d maavoimaesikunnan johdolla (PEMaavEmat-os ak. 28.8.2006). Kumppanuu-
den neuvotteluvaiheesta syntyi luonnos “Kunnossapidon strateginen kumppanuussopi-
mus” (PEmaav-os ak. 20.12.2006), jota kaytettiin yhdessd aiemmin laaditun Kuja-
hankkeen raportin kanssa (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006).

Oman toiminnan kehittdmistd valmisteltiin  erillddn  ulkoistamisvaihtoehdosta
PvMatL:ssa. Oman toiminnan kehittimisen vaihtoehto nihtiin PvMatL:ssa vield véahii-
semmissi roolissa kuin, mitd puolustusministerio oli pdittdnyt. Vaihtoehto oli vain hi-
tavara, miké toteutetaan, jos ulkoistaminen ep#onnistuu. ”Laadittavalla vaihtoehdolla
annetaan perusteet, tavoitteet ja reunaehdot Maavoimien Materiaalilaitoksen toiminnan
Jja toimintatapamallin kehittamiselle siind tapauksessa, ettd tdysimittaiseen ulkoistami-
seen ja kumppanoitumiseen (KUJA) ei siirrytd.” (PvMatL ak. 17.08.2006). Oman toi-
minnan kehittdmisestd syntyi raportti: ”Suunnitelma kunnossapitotoiminnan kehittami-
seksi - tavoitetilan 2016 kuvaus” (PvMatL ak. 18.12.2006).

Oman toiminnan kehittimisen suunnittelun perusteet ja reunaechdot olivat samat kuin
kumppanuusvaihtoehdossa. Toimintamallin kehittimisessd ldhdettiin siité, ettd tavoiteti-
lassa se osa kunnossapitoa, miki sdilytetddn puolustusvoimien tehtdvini, keskitettdisiin
muutamaan huoltorykmentin alaiseen korjaamoon. Muu osa kunnossapitoa perustuisi
sotavarustuksen hankinnan yhteydessi tehtédviin huoltosopimuksiin tai ostettaisiin puo-
lustusvoimien ulkopuolelta. Tamé periaate johti suunnitelmassa siihen, ettd kunnossapi-
to perustuisi puolustusvoimien ulkopuolelta ostettaviin palveluihin ldhes yhtd laajassa
mitassa kuin kumppanuusvaihtoehdossa. Seuraavana on luettelo suunnitelmassa esite-
tyistd kunnossapidon ulkoistettavista materiaaliryhmisti:

e pidosa jalkavden asejdrjestelmisti

e ammusilmatorjunnan asejérjestelmat

e kenttitykiston asejéarjestelmét

e pioneerimateriaali pl. rdjdhteet ja elektroniset laitteet

e osa sihkoteknistd materiaalista ja kenttidviestimateriaalista

e osa kunnossapitokalustosta. (PvMatL ak. 18.12.2006).
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Vaihtoehtojen vertaamista vaikeutti erityisesti kolme asiaa. Ensinnzkéén vaihtoehtojen
tarkastelu ei kohdistunut tdsmillisesti samoihin asioihin. Kumppanuusvaihtoehdossa
kisiteltiin maavoimien vastuulla olevan kaluston kunnossapitoa. Tarkastelusta jétettiin
pois PvMatL:n kehittdminen ja rdjdhtdvd materiaali. Oman toiminnan kehittdmisessd
kisiteltiin PvMatL:n kehittdmistd ja laskelmissa oli mukana PvMatLE ja rdjdhtdvin
materiaalin valmistuksen, kunnossapidon ja varastoinnin edellyttimét resurssit. Toiseksi
kumppanuusvaihtoehdossa joukko-osastojen korjaamot suunniteltiin = siirrettaviksi
kumppanin vastuulle ja kdytossd olevan sotamateriaalin kédyttohuolto suunniteltiin jouk-
ko-osastojen vastuulle. Oman toiminnan kehittdmisessi rajaa kunnossapidon ja kiytto-
huollon vililld ei nihty tarpeelliseksi tehdd. Kolmanneksi yhteisen johdon puutteen
vuoksi raporttien jdsentely jédi epdyhtendiseksi ja raporteissa kisitelldéin kattavasti vain

osittain samoja asioita.

Vaihtoehtoihin liittyvid riskejd kartoitettiin molemmissa vaihtoehdoissa (PEMaavEmat-
os ak. 29.06.2006; PvMatL ak. 18.12.2006). Kartoitus késitti joukon riskeji ja ndkokoh-
tia, miten kyseinen riski hallitaan. Tarkastelun kohteena oli ensisijaisesti, miten riskin
realisoitumiseen voidaan etukiteen vaikuttaa. Riskin laajuutta ei kisitelty, samoin riski-
en toteutumisen todennidkoiset seuraamukset sekéd toimenpiteet riskin realisoituessa ji-
vit kisittelemattd. Puolustusvoimien johdon kannalta keskeisinté riskid, miten palataan
takaisin vanhaan jirjestelméain, jos ulkoistaminen epdonnistuu, ei késitelty. Puolustus-
voimien johdon p#itoksentekoa ajatellen ja maavoimien johdon vertailutyotd ajatellen

riskien kartoitus oli jossain méédrin puutteellinen.

Konsulttiyritys laati vaihtoehdoista kustannusvertailun. Vaihtoehtojen vélinen kustan-
nusero kasvoi 2 M€. Kumppanuusvaihtoehto oli tdssd vaiheessa yhteensd 6 M€ edulli-
sempi puolustusvoimille kuin oman toiminnan kehittdmisen vaihtoehto. FT Taljan joh-
tama tyoryhmé pédesikunnan materiaaliosastolta laati arvioinnin konsulttiyrityksen
vaihtoehtojen kustannusvertailuista. Vertailussa tarkasteltiin erityisesti vaihtoehtojen
yhteismitallisuutta ja arvioitiin tietojen luotettavuutta. Tyoryhmé padtyi mm. seuraaviin
johtopéétoksiin:

1. Kustannusvertailussa mukana olevien palveluiden sisidlto on kumppanuusvaihtoeh-
dossa erilainen kuin oman toiminnan kehittdmisessd, joten vaihtoehdot eivit ole
yhteismitallisia.

2. Konsulttiyritys ei vertaile vaihtoehtoja yhteismitallisesti. Erityisesti kumppanuus-
vaihtoehdossa kustannuksista vain osa on otettu huomioon, kun taas oman toimin-
nan kehittdmisessd on mukana periaatteessa kaikki kustannukset. Lisdksi vertailus-

sa on lukuisia virheiti ja epdvarmuuksia.
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3. Kumppanuusvaihtoehdon 2 % hinnankorotus laskelmien tasoon verrattuna poistaisi
ulkoistamisen kustannusedun. Tyoryhmin loppupiditelmai oli: “Kustannussddstojen
eroja ei tdllaisenaan voi kdyttdd pddtoksenteon perustana vaihtoehtojen vdlilld va-
lintaa tehtdessd.” (PEmat-os ak. 14.2.2007).

Kunnossapidon kumppanuuden ja oman toiminnan kehittdmisen vaihtoehtojen vertailua
varten muodostettiin vertailuryhmi. Sen muodosti "Maavoimat 2008 -suunnittelun
koordinaatioryhmi, mikd vastasi maavoimien osuudesta puolustusvoimien rakennemuu-
toksen suunnittelussa. Siihen kuului kdytdnnossd maavoimien ylin johto Itdisen Maan-
puolustusalueen komentajan johtamana, laajennettuna maavoimien valmiusyhtymien
komentajilla ja Panssariprikaatin komentajalla. Vertailumenetelmina kéytettiin monikri-
teerimenetelmid. Vertailun pddkriteerit olivat suuruusluokkana samat kuin edellisessd
vertailussa, mutta alakriteereitd oli muokattu. Yksi uusi padkriteeri otettiin vertailuun -
kansainvilisten kriisinhallintaoperaatioiden tuen ndkokulma. Raporttien vertailu oli
edelleen vaikeata, vaikka vaihtoehtoja valmistelleet tyoryhmit tuottivat laatimiensa
asiakirjojen perusteella vertailuryhmén kayttoon selvitykset, joista ilmeni vaatimusten
tayttyminen. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006; PvMatL ak. 18.12.2006; PEmaav-os ak.
20.12.2006).

Vertailun tulos on turvaluokitukseltaan luottamuksellinen ja sen tuloksia ei voi tdssd
yhteydessi késitelld. Lopputulos on tiedossa. Vertailuryhmi péidtyi suosittamaan oman
toiminnan kehittdmistd. Vaihtoehdot ja vertailun tulokset esiteltiin sekd puolustusvoi-

mien johdolle ettd puolustusministerion johdolle. (Haastateltu U).

Komentajista muodostettu vertailutyoryhma péityi toiseen lopputulokseen kuin asian-
tuntijoista muodostettu tyoryhma. Keskeinen kysymys onkin: miksi ndin tapahtui? Ko-
mentajista muodostetulla tyoryhmélld oli selvisti laajempi aineisto kéytettavissd vertai-
Iujen tekemiseen kuin edelliselld, asiantuntijoista kootulla vertailutyoryhmalld. Lisdksi
vertailun kriteeristod oli kehitetty. Nama eivit kuitenkaan ratkaisseet tyoryhmén esitys-
td. Komentajat eivit taustoiltaan olleet, yhtd henkil6d lukuun ottamatta, materiaalialan
asiantuntijoita. Heilld oli kunnossapitoon kiyttdjan nikemys, ei kunnossapidon suunnit-
telijan, organisoijan tai toteuttajan nikemys. Haastatteluista ei kdynyt ilmi yksiselittei-
sesti tekijoitd, jotka vaikuttivat komentajien suhtautumiseen kumppanuusvaihtoehtoon,
mutta kaksi tekijdd nousi erityisesti esille:
¢ Korjaamotoiminnan ulkoistamisen vaikutus joukko-osaston toimintaan. ”...menete-
tadn valmiusyhtymien kyky tuottaa omat huoltojoukot.” ... ”Epdiltiin hirvedsti jir-
Jjestelmdn toimivuutta kriisitilanteessa.” (Haastateltu L). “Suurin epdilys sodan

ajan toiminnan toimivuus kumppanuudessa.” (Haastateltu U).
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e Epidvarmuustekijit vaihtoehtojen vililld. “Aineistot eiviit olleet vertailukelpoisia.”

(Haastateltu U). ”Epdvarmuustekijdt jdivdt varsin suuriksi” (Haastateltu F).

Puolustusministerion ja padesikunnan kdymien neuvottelujen jilkeen puolustusministe-
rion kansliapdillikk6 muotoili ministerion kannan seuraavasti: ”Pddesikunta esitteli
KUJA- hankkeen nykytilan sekd nikemyksensd hankkeen jatkosta puolustusministerion
Jja puolustusvoimien vdlilld 4.4.2007 jdarjestetyssd kokouksessa. Em. kokouksessa esite-
tyn ja keskustelun perusteella puolustusministerio katsoo, KUJA- hankkeen neuvottelui-
den ja selvitystyon ollessa vield kesken, ettd puolustusministerion pddtoksenteolle aset-
tamat edellytykset (PLM:n pddtos 12.6.2006) eivdt ole vield tdyttyneet.” (PLM ak.
26.4.2007). Puolustusministerion viittaus aikaisempaan padtokseen oli samalla viittaus
valtioneuvoston selontekoon ja sen linjaukseen kaksitasoisesta kunnossapidosta ja ul-
koistamisesta. Puolustusministerié ei perustellut mitenkdin, miten edellytykset eivit
tayttyneet. Puolustusministerié oli vanhaa sanontaa kiyttden “puun ja kuoren vélissid”.
Se oli muotoillut kaksitasoisen huollon ja siihen liittyvin kumppanuuden valtioneuvos-
ton selontekoon (VNS 6/2004). Se oli my6s suunnitellut teollisuuden roolin voimakasta
lisddmistd maavoimien materiaalin kunnossapidossa, minki se oli kirjannut em. valtio-
neuvoston selontekoon, materiaalipoliittiseen strategiaansa sekd puolustus- ja turvalli-

suusteollisuusstrategiaansa.

Strategisen johtamisen kannalta Kuja-hankkeen neuvotteluvaihe sisilsi nelja hyvin kes-
keistd kohtaa, jotka vaikuttivat siihen, ettd neuvotteluvaihetta ei saatu toimimaan tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla ja jotka siten muodostuivat esteeksi strategisen johtamisen
onnistumiselle:

1. Piddesikunta esitti puolustusministeriolle “valtakunnallisen kunnossapidon kump-
panuushankkeen jatkamista”. Suunnittelun painopiste oli yksiselitteisesti kumppa-
nuuden valmistelussa. Oman toiminnan kehittiminen oli vain sivutuote. Vanhan
sanonnan mukaan sitd saa, miti tilaa. Niin tapahtui nytkin.

2. Jatkotyoskentely jaettiin kahdeksi erilliseksi osahankkeeksi, kumppanuuden ja
oman toiminnan kehittdmisen suunnitteluksi. Ohjausryhmi muodostettiin puolus-
tusvoimien asiantuntijoista seki teollisuuden ja henkil6jarjestojen edustajista. Ko-
koonpanosta johtuen ohjausryhmd ei voinut késitelld hanketta kokonaisuutena. Se
otti vastuulleen vain kumppanuusneuvotteluiden ohjaamisen.

3. Kaksitasoista huoltojirjestelmédi ei kisitelty vaihtoehtojen raporteissa yhdenmukai-
sesti. Huoltojdrjestelmin perusteet olisi tullut suunnitella erikseen ottaen huomioon
niin rauhan kuin sodan ajan tarpeet ja kidyttdd suunnitelmaa molempien vaihtoehto-

jen kisittelyn perustana.
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Kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkoselvitysvaihe

Kuja-hanketta jatkettiin puolustusministerion ja padesikunnan neuvottelujen perusteella
seuraavasti: ”Kumppanuusvaihtoehtoa koskevia neuvotteluja jatketaan Millog Oy:n
kanssa. Jatkoneuvotteluiden aikana selvitetddn yhtend keskeisend vaihtoehtona mahdol-
lisuudet varikko- ja osaamiskeskustason kumppanuuteen. Jatkoneuvotteluiden osana
toteutetaan hintaneuvottelut, jotka tuottavat riittdvin luotettavat hintatiedot vaihtoehto-
Jjen kustannusvertailuun.”... ”Oman toiminnan kehittimistd koskevasta vaihtoehdosta
tulee laatia yksityiskohtainen raportti...” ... "Raportissa tulee kdisitelld yksityiskohtaises-
ti vaihtoehdon tuottamat kustannussddstot erityisesti henkilostokulujen osalta.” (PLM
ak. 26.4.2007). Puolustusministerio ilmoitti lisdksi, ettd jatkovalmistelut tulee tehdi
yhteistyossd puolustusministerion kanssa. Puolustusministerié korosti myds, ettd valinta
oman toiminnan kehittimisen ja strategisen kumppanuuden vililld on tehtdvissd, kun
jatkovalmistelu on asianmukaisesti saatettu p#idtokseen ja sen mahdolliset vaikutukset
on otettavissa huomioon vaihtoehtojen vertailussa. (PLM ak:t 26.4.2007 ja 30.5.2007).

Puolustusministerion ohjeistuksessa kiinnittyy huomio erityisesti siihen, ettd ministerio
nidki ohjeistuksensa perusteella kustannussiistot tekijéksi, jonka perusteella pétos teh-
tdisiin valmisteluvaiheen jilkeen. Olennaista asiakirjassa oli myos se, ettd ministerio

paitti osallistua hankkeen ohjaukseen.

Kuja-hankkeen jatkoselvittelyd varten perustettiin uusi ohjausryhmé. Se toimi maavoi-
mapiillikon (= padesikunnan maavoimaesikunnan péillikko) johdolla ja siithen kuului
padasiassa puolustusministerion, piadesikunnan ja maavoimien johtotason henkildstoa.
Ohjausryhméin eivit endd kuuluneet henkilostojarjestojen eivitkd Millogin edustajat.
(PEmaav-os ak:t 1.2.2007 ja 11.10.2007). Ryhmin jisenilla oli riittdvisti kokemusta ja
heidédn asemansa turvasi tiedon saannin omalta toimialueelta. Ohjausryhmén poytékirjo-
ja ei ole luovutettu kéyttooni yhtd lukuun ottamatta, joten on mahdoton arvioida ohjaus-

ryhmén merkitystd tyoskentelyyn.

Maavoimaesikunta sai 15.10.2007 valmiiksi maavoimien kunnossapidon kehittimisen
loppuraportin. Siihen kuului viisi osaa (PEmaav-os ak. 15.10.2007):
e Kuja-hankkeen laatima loppuraportti ”Strategisen kumppanuuden vaihtoehto”
e PvMatL:n laatima loppuraportti ?’Oman toiminnan kehittdmisen vaihtoehto”
e Konsulttiyrityksen laatima kustannus-hyotyanalyysi
e Turun Kauppakorkeakoulun Yritystoiminnan tutkimus- ja koulutuskeskuksen arvi-
ointiraportti ”"Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittdminen - vaihtoehtojen

vertailu”
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e Kuja-hankkeen laatima ”Strategisen kumppanuuden ja oman toiminnan kehittimi-

sen vaihtoehtojen vertailu”.

Kokonaisuutena asiakirja-aineistosta voi sanoa, ettd tyoryhmissé oli tehty perusteellista
tyotd. Prosessin kuluessa syntyneen laajan materiaalin tiivistiminen vertailukelpoisiksi
asiakirjoiksi ei kuitenkaan tdysin onnistunut. Erityisesti vaihtoehtojen, strategisen
kumppanuuden ja oman toiminnan kehittdmisen, vertailtavuutta olisi oleellisesti paran-
tanut yksi yhteinen jdsentely. Paitsi jdsentelyjen erilaisuus, niin vertailtavuutta vaikeut-
taa edelleen erilaiset painotukset. Yhteinen jédsentely olisi tarjonnut mahdollisuuden
kirjoittaa sen, mikd on yhteistd, samalla tavalla kumpaankin raporttiin ja sen jilkeen
esitelld erillisissd alaluvuissa vaihtoehtojen erityispiirteitd. Loppuraportin eréddt osat
eivit ole julkisia, joten niitd ei ole mahdollista kisitella tdssd tutkimuksessa. Kaytetta-
vissd oleva asiakirja-aineisto ei tarjoa mahdollisuutta arvioida kaikilta osin aineiston
tietosisdllon oikeellisuutta. Arvioinnin ldhtokohtana on, ettd taloudelliset laskelmat on
tdssd vaiheessa suoritettu riittdvéan luotettavasti. Toisaalta on hyvi pitdd mielessd Taljan
tyoryhmén raportti suunnittelun edellisessid vaiheessa, misséd tyoryhma arvioi, ettd kus-
tannussiistojen eroja ei voi kiyttdad padtoksenteon perustana vaihtoehtojen vililld valin-
taa tehtdessda (PEMaavEmat-os ak. 14.2.2007).

Loppuraportin kustannusvertailujen yhteenveto on esitetty taulukossa 4.9. Tavoitetilassa
vuonna 2016 oman toiminnan kehittimisvaihtoehto tulisi tuottamaan 8,7 M€ sdistot
vuodessa. Kumppanuusvaihtoehdossa sdéstot olisivat noin 12,1 M€. Molemmat vaihto-
ehdot olisivat tuottamassa siis selkeitd sdédstojd nykyiseen toimintamalliin verrattuna,
mutta vaihtoehtojen viélinen ero kustannussidéstoisséd oli nyt endd 3,4 M€. (PEsuunn-os
ak.11.12.2007). Molempiin malleihin liittyy suuri méiréd oletuksia, joista keskeisimpié
ovat puolustusvoimien tilauskannan ja korjaamoiden kdyttdasteen sekid vaihtoehtojen

henkildstomiirien kehitys vuoteen 2016 mennessd (PEmaav-os ak.15.10.2007).

Taulukko 4.9. Maavoimien materiaalin kunnossapidon vaihtoehtojen vertailu
Lihde: PEmaav-os ak. 15.10.2007

Nykyinen Oman toiminnan Strateginen
Tavoitetilan kustannukset ton:;!nztg:\;alll keh\:ftgg:g\en kuTng{‘ : us

1000€| % 1000€( % 1000€| %
Henkiléstokustannukset 53 820 50 42 621 43 16 529 17
Tilakustannukset 11 329 10 11 568 12 4634 5
Muut kustannukset 31511 6 30 872 31 23 755 25
Kumppanin veloitus / ostopalvelukus-
tannukset 11 441 11 14 357 14 51128 53
Tavoitetilan kustannukset 108 101| 100 99 419| 100 96 046| 100
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Vaihtoehtojen kisittelyssd kiinnittyy huomio siihen, ettd arvonlisdveroa ei kisitelld
lainkaan. Kuitenkin puolustusvoimat maksaa arvonlisdveron budjetistaan, ts. koska puo-
lustusvoimat on maksaja, olisi ollut tarkoituksenmukaista tdssd vaiheessa esitelld las-
kelmat myos arvonlisdverollisina. Kumppanin veloitus arvonlisdverollisena tavoitetilas-
sa tarkoittaa karkeasti arvioituna sitd, ettd oman toiminnan kehittimisvaihtoehto tuottai-

si ldhes 8 M€ suuremmat kustannussdédstot kumppanuuteen verrattuna.

Strategisen kumppanuuden ja oman toiminnan kehittimisen vaihtoehtojen arviointi to-
teutettiin kuvion 4.6 mukaisesti neljdssd vaiheessa seminaarityyppiseni tyoskentelyni.
Ensimmiisen kolmen tyokokouksen perusteella osapuolet tdsmensivit toimintamalle-
jaan ja vastasivat esille tulleisiin kommentteihin ja kysymyksiin seuraavaan tyokokouk-
seen mennessid. Sotilasjdsenet osallistuivat kahteen viimeiseen kokoukseen. Painopiste
siirtyi niissd toimintamalleihin, sopimusasioihin sekd vaihtoehtojen vertailuun toimin-
nallisten hyotyjen ja riskien niakokulmasta. (PEmaav-os ak. 15.10.2007, liite 2).

Osapuolten Osapuolten Osapuolten
vastaukset ja vastaukset ja vastaukset ja
tdsmennykset tdsmennykset tdsmennykset
} | }
TAUSTA LASKENTA TOIMINTA- RAPORTTIEN
MALLI TASMENNYKSET
TOIMINTA- VERTAILU JA
MALLIT OLETUKSET EPAVARMUUDET VERTAILURA-
L PORTTI,
LAHTOTIEDOT SOPIMUKSET KUSTANNUKSET, KUSTANNUKSET,
HYODYT, RISKIT HYODYT, RISKIT
OLETUKSET
JATKOTOIMEN- YHTEENVETO JA
PITEET ARVIOINTI
L L L
K Kset i Kysymykset ja Kysymykset ja
kg;);;ngnt?tet " kommentit kommentit

Kuvio 4.6. Maavoimien materiaalin kunnossapidon vaihtoehtojen arviointiprosessi
Lihde: PEmaav-os ak. 15.10.2007, liite 2

Arviointiryvhméén kuuluivat edelliseen arviointiryhméén kuuluneet komentajat tdyden-
nettynd padesikunnan laskenta- ja sopimusasiantuntijoilla sekd ulkopuolisina asiantunti-
joina Turun Kauppakorkeakoulun Kilpailuinstituutin kolme edustajaa. Arvioinnin p#a-

midrdnd oli hyviksyi laadittujen raporttien ja vertailun oikeellisuus, arvioida laadittujen
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reunachtojen ja arviointikriteeriston tdyttymistd sekid varmistua ldahtokohtatietojen, kay-

tettyjen oletusten ja laskennan oikeellisuudesta. (PEmaav-os ak. 15.10.2007).

Turun Kauppakorkeakoulun Kilpailuinstituutti totesi lausunnossaan: ~Laskelmat on
toteutettu johdonmukaisesti ja uskottavasti vallitsevien ldhtokohtien ja oletusten valos-
sa.” ... "Mikdli laskelmissa kdytetyt oletukset toteutuvat, muodostuvat kumppanuusvaih-
toehdon synnyttdmdt vaihtoehdot selvdsti OTK'-vaihtoehdon sddstoja  suuremmiksi.
Kdytettyjen oletusten toteutumiseen liittyy kuitenkin merkittdvid epdvarmuuksia.” Kil-
pailuinstituutin edustajat suosittivat strategisen kumppanuuden vaihtoehtoa. He peruste-
livat esitystddn seuraavasti: "Koska laskelmat eiviit epdvarmuustekijét huomioiden tuot-
taneet mielestamme ratkaisevia eroja arvioitavien vaihtoehtojen vidlille, tulee pddtostd
tehtdessd arvioida erityisesti malleihin liittyvid toiminnallisia hyotyja ja riskejd sekd
malleille asetettujen tavoitteiden saavuttamisen todenndiikoisyyttd.” Kilpailuinstituutin
edustajat varoittivat lopuksi puolustusvoimia kumppanuuden sisdltimistd vaaroista:
“Vaikka kumppanuus lihtokohtaisesti perustuu keskindiseen luottamukseen, on tilaajan
kannalta ensiarvoisen tdrkedd, ettd silld on tarpeen vaatiessa mahdollisuus vetdytyd
yhteistyosuhteesta.” (PEmaav-os ak. 15.10.2007, liite 3). Kilpailuinstituutin edustajat

padtyivat siis samaan lopputulokseen kuin Taljan tyéryhmai vuotta aikaisemmin.

Maavoimien kunnossapidon loppuraportissa vaihtoehdoista todettiin: ”Vaihtoehtoja ja
niitd koskevassa arvioinnissa todettiin molempien vaihtoehtojen olevan toteuttamiskel-
poisia asetettuja kriteereitd vastaan tarkasteltuna ja tuottavan selkeitd kustannussddsto-
Jjd nykytoimintamalliin verrattuna.” Liséksi korostettiin: ”Kyseessd on strateginen valin-
ta, johon liittyen on arvioitava saavutettavien taloudellisten hyotyjen lisdksi myos toi-
minnallisia hyotyjd sekd arvioitava kumpi vaihtoehto tuottaa tavoiteltuja hyotyja riskit-
tomdmmin.” (PEmaav-os ak. 15.10.2007, 5). Molempiin vaihtoehtoihin nihtiin sisélty-
van joitakin riskeji. Oman toiminnan kehittimisessd suurimmaksi riskiksi arvioitiin,
ettd kaavailtuja kehitystoimenpiteitd ja uudistuksia ei saada vietyd suunnitellusti lépi,
jolloin lasketut kustannusségstot jadvit saavuttamatta. Kumppanuusvaihtoehdossa mer-
kittavimpéni riskind esitettiin kunnossapidon kustannuksiin vaikuttamismahdollisuuksi-
en pieneneminen sekd kustannustehokkuuden kérsiminen, mikéli kunnossapidon pdil-

lekkdisyyksid ei pystytd poistamaan. (PEmaav-os ak. 15.10.2007, 19-20)

Oman toiminnan kehittimisen merkittdvimpani toiminnallisena hyotynd kumppanuu-
teen verrattuna esitettiin riippumattomuutta ja tiivistd integrointia puolustusvoimien
toimintoihin. Kumppanuusvaihtoehdon selvini toiminnallisena hyotynd nahtiin teolli-

suuden tiivis kytkeminen puolustusvoimien kunnossapitojirjestelmédin samalla toimin-

' OTK = Oman toiminnan kehittiminen
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tamallilla kaikissa valmiustiloissa. Selviksi eduksi laskettiin my6s teollisuuden moni-
puoliset mahdollisuudet vaikuttaa kustannustehokkuuteen esimerkiksi liikemaailmassa
kaytossd olevalla ohjausmallilla ja kannustimilla sekd kapasiteetin joustavalla kidytolla.
Toiminnallisena hyotynd kumppanuusmallissa esitettiin - myos selked tilaaja-
tuottajamalli sekéd palvelutasojen ja laadun varmistaminen sopimuksella. Raportissa ei
suositella valittavaa vaihtoehtoa. (PEmaav-os ak. 15.10.2007). Maavoimien johto jatti

siis itsedidn koskevassa asiassa suosituksen teon muille.

Jatkoselvitysvaihe toteutettiin méaratietoisesti. Nyt ensimmiisen kerran oman toimin-
nan kehittdmisen suunnittelu vietiin ldhes sille tasolle, milld sen olisi pitdnyt olla alusta
alkaen. Vaihtoehtojen arviointi ei siséltdnyt vaihtoehtojen vertailua, vaan arvioinnilla
pyrittiin vain varmistamaan laadittujen raporttien oikeellisuus. Strategisen johtamisen
esteitd ei tdssd yhteydessd ole kirjattavissa, mutta vahintddn erikoisena ratkaisuna on
pidettiva laajasti kdytossd olevan, pddtosprosessia tukevana monikriteerimenetelmén
vaihtamista yksinkertaiseen arviointimenettelyyn, jolla turvattiin vaihtoehtojen vertailu-

kelpoisuus, mutta vertailua ei suoritettu.

Paatosvaihe

Pédesikunnan ja puolustusministerion johto kavivit lokakuun ja marraskuun aikana pe-
rusteelliset keskustelut vaihtoehdoista, niiden eduista, riskeistd sekd toiminnallisesta ja
taloudellisesta vertailusta usean kokouksen sarjana (Haastateltu P). Piddesikunta esitti
joulukuussa 2007 puolustusministeriolle siirtymistd maavoimien materiaalin kunnossa-
pidossa strategiseen kumppanuuteen 1.1.2009 lukien. Esityksen keskeiset kohdat olivat:
e Maavoimien materiaalin kunnossapidossa siirrytddn kaksitasoiseen jarjestelyyn,
missd kunnossapidon II-taso siirretddn kumppanille, joukko-osastojen kunnossapi-

don I-taso jdd puolustusvoimille.

e Millog Oy:lle siirretddn neljdn varikon kunnossapitotoiminnot.

Esityksen mukaan liikkeen luovutuksen omaiseen siirtoon liittyen kumppanille siirtyisi
714 tehtdvai, joista olisi avoimina 42 tehtdvii sekd tiloja noin 6,7 M€:n vuotuisen tila-
kustannuksen edestd. Kumppanille myytéisiin kdyttbomaisuutta noin 4,3 M€:n arvosta.
Lis#ksi on todettava, ettd padesikunta niki 15 %:n sddstotavoitteen, verrattuna vuoden
2006 kustannustasoon, edelleen realistisena. Valtion tirkeimmiit edut turvattaisiin Mil-
log Oy:n hallituspaikalla ja osakassopimuksella, jossa valtiolla olisi veto-oikeus mm.
puolustukselle haitallisiin omistussuhteiden muutoksiin ja toimialan muutoksiin. Val-

tiolle jdisi Millog Oy:n ja sen toiminnan lunastusoikeus. (PEmaav-os ak. 12.12.2007).
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Puolustusministeri hyviksyi 5.3.2008 pagdesikunnan esityksen ja padtti, ettd
*  "maavoimien kunnossapitovastuulla olevan materiaalin kunnossapidon kehittdmis-
vaihtoehdoksi valitaan strateginen kumppanuus. Tavoitteena on siirtyd strategiseen
kumppanuuteen 1.1.2009 lukien.”
®  “puolustusministerio solmii strategista kumppanuutta koskevan aiesopimuksen Mil-
log Oy:n kanssa.”
Puolustusministerin paitoksessd edellytettiin, ettd padesikunta jatkaa strategisen kump-
panuuden valmistelutoimia. Sopimuksen solmimisen edellytykseksi asetettiin mm.:
“valtion omistajuus Millogissa on saatettu voimaan sovittuine valta- ja lunastusoikeuk-
sineen” (PLM ak. 5.3.2008).

Aiesopimusta koskevan p#dtoksen perusteluissa korostettiin, ettd kumppanuusvaihtoeh-
to tdyttdd valtioneuvoston selonteon kumppanuutta koskevat linjaukset (VNS 6/2004).
Kustannussédstoistd todettiin: ”Kumppanuusvaihtoehto tuottaa suuremmat kustannus-
sdastot tavoitetilassa vuonna 2016. Kumppanuusvaihtoehto tuottaa kustannussddstot
riskittomimmin.” Samalla tuotiin kuitenkin selvisti esille, ettd vaihtoehtojen kustannus-
sddstot ovat laskennallisia arvioita ja perustuvat osin oletuksiin. T#std johtuen valintaa
strategisen kumppanuuden ja oman toiminnan kehittdmisen vélilld ei voitu perustaa en-
sisijaisesti taloudellisiin seikkoihin vaan kumppanuuden tuottamiin toiminnallisiin hyo-
tyihin. (PLM ak. 5.3.2008). Padtoksessa listataan kumppanuuden toiminnalliset hyodyt
seuraavasti:

e Strateginen kumppanuus mahdollistaa yhteisen toimintamallin luomisen, joka
kannustaa molempia osapuolia myos jatkossa toiminnan kehittdmiseen ja kustan-
nustehokkuuteen.”

* “Kumppanuusvaihtoehdon toiminnalliset hyodyt ovat oman toiminnan kehittdmistd
merkittdvimmdt. Vaihtoehto luo selkedn tilaaja-tuottaja-mallin ja integroi teolli-
suuden puolustusvoimien toimintaan jo rauhan aikana, mikd vahvistaa poikkeus-
oloihin varautumista.”

o 7. kumppanuus paremmin palvelee puolustusvoimien kehittdmistd sekd turvaa
kunnossapidon saatavuuden myds poikkeusoloissa.”

*  “Kumppanuusvaihtoehto turvaa siirtyvin henkiloston tyopaikat neljin vuoden
ajan.” (PLM ak. 5.3.2008).

Pdidtoksessd viitataan valtioneuvoston vuoden 2004 turvallisuus- ja puolustuspoliittisen
selonteon vaatimuksiin, mikd on perusteluna aivan oikein, mutta perustelua on syyti
verrata siihen, miten selonteon vaatimuksiin suhtauduttiin palkkahallinnon ja ruoka-

huollon ratkaisuissa, joissa toiminta sisdistettiin puolustusvoimien organisaatioon. Ni-
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den péitosten perusteluissa ei mainita valtioneuvoston selontekoa. Kysymys on kuiten-
kin samantasoisten tukipalveluiden uudelleen organisoinnista puolustushallinnossa ja
alun perin niiden ulkoistamisille ei nihty vaihtoehtoja. Padtoksen ylla esitettyjd toimin-
nallisia perusteita olisi voitu kdyttdd perustellusti myos oman toiminnan kehittdmisen

perusteluissa.

Pddtostd perustellaan varsin huonosti toiminnallisilla tekijoilld, mikd tuntuu jossain
méidrin erikoiselta, koska juuri niiden sanottiin vaikuttaneen ratkaisuun. Kokonaiskuvan
saamiseksi tarvitaan myOs pddesikunnan esittelyasiakirja puolustusministeriolle. Siini
esitetddn lisdd kumppanuutta tukevia perusteluja: ”Kiintedit kustannukset muuttuvat sdd-
dettaviksi kustannuksiksi.” ... "Lisdksi puolustusvoimat voi hyodyntdd toiminnassaan
teollisuuden innovaatiot ja kehitysideat. Strategisessa kumppanuudessa teollisuus osal-
listuu hankkeiden ldpivientiin, jolloin puolustusvoimien mahdollisuudet elinjaksokus-
tannusten hallintaan paranevat.” ... Strategisessa kumppanuudessa resurssit optimoi-
daan puolustusvoimien ja teollisuuden kesken.” (PEmaav-os ak. 12.12.2007). Niistikin
kolmesta toiminnallisesta hyodysti voi keskimmaéisen perustelun osoittaminen kumppa-

nuuden eduksi olla varsin vaikeaa.

Kokonaisuutena, edelld esitetystd kritiikistd huolimatta, puolustusministerion paitos
yhdessi péadesikunnan esityksen kanssa muodostaa selkedn kuvan niistd toiminnallisista
tekijoistd, joihin péitos perustui. Ensinndkin merkittdvin valintaan vaikuttava tekijd on
ehdottomasti teollisuuden tiivis kytkeytyminen puolustusvoimien kunnossapitojérjes-
telmiin. Millog liitetdédn puolustusvoimien kunnossapitoon yhdeksi toimijaksi ja se val-
mistautuu toimimaan myos eriasteisten kriisien yhteydessi, sota mukaan luettuna, osana
puolustusvoimien kunnossapitoa. Maanpuolustuksen valmius tehostuu viistimittd. Toi-
seksi strategisessa kumppanuudessa resurssit optimoidaan puolustusvoimien ja teolli-
suuden kesken, mikid pitkélld aikavililld on kokonaisuuden kannalta tarkoituksenmu-
kaista. Molemmat osapuolet hyotyvit. Kolmanneksi kiintedt kustannukset muuttuvat
sdddettdaviksi kustannuksiksi, jolloin puolustusvoimilla on paremmat mahdollisuudet
reagoida kustannusten kehittymiseen ja toimintaympiriston muutoksiin. Neljanneksi
ratkaisu tukee puolustusvoimien oman toiminnan kehittdmistd, kun Millog hinnoittelu
osoittaa kehityksen suuntaa. Viidenneksi asiaa voi tarkastella myos teollisuuden kannal-
ta. Puolustustarviketeollisuus saa maavoimien materiaalin kunnossapidosta tasaisen

lisdkuormituksen, miké turvaa ko. teollisuuden toimintakyvyn.



207

Toteuttamisvaihe

Puolustusministeri hyviksyi 19.6.2008 maavoimien materiaalin kunnossapidon strategi-
sen kumppanuuden Millogin kanssa. Sopimus tehtiin kahdeksaksi vuodeksi vuosille
2009-2016. Strateginen kumppanuussopimus astui voimaan 1.7.2008 ja strateginen
kumppanuus aloitettiin  1.1.2009 lukien. Sopimuksen kokonaishinta oli yhteensd
591 496 260 € (alv 22 % ml.). Hinta oli perushinta vuoden 2008 3. vuosineljinneksen
hintatasossa ja sopimus pitdd sisdllddn selvitykset hinnan sitomisesta Tilastokeskuksen
julkaisemiin virallisiin indekseihin. Perushinta sisiltdd maavoimien vuoden 2007 tyokir-
jauksiin perustuvat kunnossapidon tyosuoritteet yhteensd 720 000 tyotuntia. Puolustus-
voimien ja Millogin vililld solmittiin vuoden 2008 aikana my6s kolme muuta sopimus-
ta: siirtosopimus, missid sovittiin luovutettavien resurssien ja infrastruktuurin siirron
ehdot, turvallisuussopimus ja sotataloussopimus. (PLM ak. 19.6.2008). Vuosittaista
kustannustason ja tuottavuuden kehittymistd on jatkossa helppo seurata. Siihen antaa

mahdollisuuden pédtoksessi esitetyt perustiedot.

Maavoimien materiaalin kunnossapidon strategista kumppanuutta varten laadittu toi-
mintamalli perustuu Millogin kesikuussa 2007 jittimédn tarjoukseen. Toimintamalli
laadittiin yhteistyossd puolustusvoimien edustajien kanssa Akku- ja Kuja-hankkeiden
aikana. Sitd muokattiin neuvotteluvaiheessa ja se hyviksyttiin sopimuksen laadinnan
yhteydessd. (PEmaav-os ak. 15.10.2007, 6).

Strategista kumppanuutta hallitaan kuvion 4.7 mukaisesti kolmella tasolla. Malli on
molempia osapuolia sitova jarjestelmi, jolla voidaan seurata valtakunnallisesti ja alueel-
lisesti tapahtunutta ja suunnitella tulevaisuutta. Strateginen kumppanuusryhmi johtaa
maavoimapéillikko ja valtakunnallista toimintaryhméad Maavoimien materiaalilaitoksen
johtaja. Alueellisesta toiminnasta ovat vastuussa huoltorykmenttien komentajat. Strate-
ginen kumppanuusryhma toimii néistéd lahinni strategisen johtamisen tyovilineend puo-
lustushallinnon suunnasta katsoen. Sen tehtdvéna on mm.:
e valvoa kumppanuussopimuksen toteuttamista
e linjata strategisen kumppanuuden tavoitteita sekéd valvoa strategisen kumppanuuden
tavoitteiden toteutumista
e arvioida hintavertailutilanteiden tulosten perusteella hinnoittelun kohtuullisuutta ja
ohjata hinnoittelun perusteita
e ratkaista sellaiset sopimusrikkomustilanteet ja muut ristiriitatilanteet, joita puolus-
tusvoimien ja Millogin organisaatiot eivédt ole muutoin kyenneet ratkaisemaan.
(PEmaav-os ak. 15.10.2007, 29-30).
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Tavoitteet Mittaustulokset

Ohjaus s . Raportointi

Paztok trateginen g
aatokset kumppanuusryhmé Ristiriitatilanteet

Raportointi (MaavE, PLM, PE; Millog)

Valtakunnallinen
toiminta

(MaavMatL, HRE, Millog)
i
Alueellinen toiminta

(HRE, joukko-osastot,
Millog)

Kuvio 4.7. Maavoimien materiaalin kunnossapidon kumppanuuden hallinnointi
Lihde: PEmaav-os ak. 15.10.2007, 29

Strategisen kumppanuuden hallinnointiin on synnytetty hieman erikoinen neuvottelujér-
jestelmd ja samalla potentiaalinen ongelma. Hallinnoinnissa ei ole haluttu erottaa opera-
tiivista ja strategista tasoa. Millogin toimitusjohtaja neuvottelee ja pitdd yhteyttd kahdel-
la eri tasolla. Maavoimien Materiaalilaitoksen johtaja on vastuussa maavoimien materi-
aalin kunnossapidon operatiivisesta toiminnasta ja neuvottelee Millogin toimitusjohta-
jan kanssa valtakunnallisista operatiivisista kysymyksistd. Maavoimien komentaja on
vastuussa maavoimien materiaalin kunnossapidon strategisen johtamisen tasosta ja neu-
vottelee siis sopimuksen mukaan Millogin toimitusjohtajan kanssa strategiseen johtami-
seen liittyvistd ndkokohdista. (PEmaav-os ak. 15.10.2007).

Millog on normaali liiketoimintaa harjoittava yritys ja se toimii normaalien liiketoimin-
nan periaatteiden mukaisesti. Millogin strategisesta johtamisesta vastaa siis ensisijaisesti
Millogin hallitus. Millog puolestaan on perustettu maavoimien materiaalin kunnossapi-
toa varten. Maavoimien komentajan tulisikin kidydd neuvonpitoa esimerkiksi kerran
vuodessa Millogin hallituksen kanssa strategisista kysymyksistd. Lisdksi on otettava
huomioon, etti maavoimien komentaja ei ole mikéddn hovioikeutta vastaava instanssi,
minne Millogin johtaja valittaa, jos ristiriitatilanteessa ei ole syntynyt ratkaisua Maa-
voimien Materiaalilaitoksen johtajan kanssa.

Maavoimien materiaalin kunnossapidon strategisen kumppanuuden toimeenpano toteu-

tui suunnitelman mukaan asetetussa aikataulussa 1.1.2009 alkaen, jolloin Millogille
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siirrettiin II-tason kunnossapito viidessi varikossa (vast.). Padesikunnan vuosiraportissa
vuodelta 2009 asiasta todetaan: “Saatujen kokemusten mukaan osapuolten yhteistyé on
kaynnistynyt hyvin eikd peldttyd notkahdusta kunnossapidon tasossa tapahtunut. > (PE
2009b). Niin omituiselta kuin se tuntuukin, niin puolustushallinnon vuosiraporteissa tai
-kertomuksissa ei oteta kantaa vuoden ajan toteuttamisvaiheessa olleen hankkeen onnis-
tumiseen. Loytyy vain yleisluonteinen maininta asiasta. Raportissa ei esitelld lukuja eika
muuta tietoa asiasta. Tdhdn saattaa olla syyni se, ettd padesikunta laatii selvityksen
kumppanuushankkeen toimeenpanon onnistumisesta. Sopimusten sisidltod ja toteutumis-
ta ole tdssd yhteydessd tarkoituksenmukaista kisitelld timidn enempdd toteuttamiseen

liittyvén tiedon puuttumisesta johtuen.

Arviointi

Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittdmisprosessi oli ajallisesti pitkd ja sisélsi
useita vaiheita ja kéddnteitd. Prosessin ydinkohdat on esitetty seuraavana (ks. myos kuvio
4.8):

e Kulpi-hankkeessa selvitettiin puolustusministerion ohjauksessa ja Pohjoisen Maan-
puolustusalueen johtamana vuosien 2001 -2004 aikana maavoimien materiaalin
kunnossapidon alueellista kumppanuutta. Pilottihanke alkoi alun perin Kainuun
prikaatin  ajoneuvohuollon ulkoistamishankkeena eli paikallisena kump-
panuushankkeena (PLM ak. 28.11.2000), mutta laajeni vaiheittain alueelliseksi
kumppanuushankkeeksi (PEsuunn-os ak. 29.11.2001). Pilottihanke péittyi loppu-
raportin luovutukseen pédesikunnalle maaliskuussa vuonna 2004 (PMpaEh-os ak.
29.04.2004). Hanke ei saavuttanut yhtdin sille asetetuista tavoitteista.

e Akuutti-hanke selvitti padesikunnan péitokselld ja padesikunnan johtamana rinnan
Kulpi-hankkeen kanssa 01.09.2003 - 09.02.2004 ajoneuvo- ja panssarikalustohuol-
lon valtakunnallista kumppanuutta (PEmat-os ak. 12.02.2004). Loppuraportin pe-
rusteella kysymyksessi oli 1dhinné toimintamahdollisuuksien kartoitus.

e Kumppanuushankkeessa “Akku” selvitettiin pédesikunnan piddtokselld ja paa-
esikunnan johtamana maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistamismahdolli-
suuksia 14.04.2004 - 01.06.2005 vilisend aikana. (PEmat-os ak. 14.06.2005b).
Hanke on midriteltdvissi 1ahinnd kunnossapidon esiselvitysvaiheeksi.

e Kumppanuushankkeen jatkotyossd “Kuja” jatkettiin pddesikunnan p#itokselld ja
padesikunnan johtamana ulkoistamisen valmistelua 14.07.2005 - 05.06.2006 vili-
send aikana (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006). Hanke pyysi tarjoukset maavoimien

materiaalin kunnossapidon ulkoistamisesta, suoritti vertailun oman toiminnan ke-
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hittimisen ja kumppanuuden vililld. Hanke esitti neuvotteluvaiheen aloittamista
teollisuuden kanssa.

¢ Puolustusministerion pditokselld ja padesikunnan johdolla kdytiin Kuja-hankkeen
neuvotteluvaihe 12.06.2006 - 01.02.2007. (PLM ak. 12.6.2006 ja PEmaav-os ak.
1.2.2007). Maavoimien ylin johto péityi esittdmédn oman toiminnan kehittamista.

¢ Puolustusministerion paiatokselld kiytiin Kuja-hankkeen jatkoselvitysvaihe 26.04.-
15.10.2007 (PLM ak. 26.4.2007 ja PEmaav-os ak. 15.10.2007). Maavoimien johto
tyytyi saattamaan oman toiminnan kehittdimisen ja kumppanuuden vaihtoehdot sel-
laiselle tasolle, ettd vaihtoehtoja oli mahdollista luotettavasti vertailla. Maavoimien
johto ei tehnyt tdssd vaiheessa esitystd vaihtoehdosta.

e Puolustusministeri paitti 5.3.2008 péddesikunnan esityksestd, ettd maavoimien ma-
teriaalin kunnossapidon kehittimisvaihtoehdoksi valitaan strateginen kumppanuus.
(PLM ak. 5.3.2008).

Ohjaus 5.3.2008
C1PE PLM péatos
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Kuvio 4.8. Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittimisen vaiheet
Ldhde: Nieminen ja Petdsnoro 2008

Kuvio 4.8 antaa jossain miérin liian silotellun kuvan maavoimien materiaalin kunnos-
sapidon prosessista. Siitd ei ole eriteltdvissd konsernijohdon ohjaavaa otetta, ei kump-
panuusohjelman puitteissa eikd kunnossapidon kehittdmisprosessin puitteissa. Hank-
keen ongelmana oli alusta alkaen kokonaisvaltaisen suunnittelun puute. Tama tulee esil-

le dkkindisind suunnanmuutoksina. Kulpi-hankkeen laajennuksia voi pitdd ylldtykselli-
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sind ja valmistelemattomina. Akuutti-hankkeen perustaminen Kulpi-hankkeen rinnalle
oli ylldtyksellinen. Laajennus maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistamista

selvittdviksi Akku-hankkeeksi oli ylldtyksellinen ja valmistelematon.

Siirtyminen Akku-hankkeeseen tarkoitti jilleen aikaisempaa laajempaa selvitystyota.
Hanke ei ollut looginen jatko aikaisemmille vaiheille. Nyt onneksi todettiin, ettd maa-
voimien materiaalin kunnossapidon kokonaisselvitys oli tarpeen. Sité olisi tarvittu peri-
aatteessa jo aikaisempien hankkeiden perustaksi. Se, ettd tehdésdn kattava ja perusteelli-
nen kokonaisselvitys nykytilasta ei tarkoita sitd, ettd kaikki selvityksen kohteena olleet

materiaaliryhmat olisi myos ulkoistettava kerralla. Téhén kuitenkin pyrittiin.

Akku-hankkeen ja Kuja-hankkeen aloitusvaiheissa médritettiin vain hankkeen ldpivien-
tiin liittyvid tavoitteita. Olennaista on, ettd hankkeille ei asetettu tavoitteita maavoimien
toimintaan liittyen. Kuja-hankkeen neuvotteluvaihetta varten padesikunta esitti reunaeh-
dot (PEmaav-os ak. 9.6.2006), joiden oli toteuduttava. Reunaehdot kyettiin ottamaan
huomioon varsin hyvin, mutta toiminnan tehostumisen tavoite, 25 % sdéstot tavoiteti-
lassa, on vaikeasti toteutettavissa. Tdhdn pddtyi myos padesikunta perustellessaan ul-
koistamista puolustusministeriolle. Tavoitteeksi asetettiin 15 % kustannussiddstot tavoi-

tetilassa vuoden 2006 kustannustasoon verrattuna. (PEmaav-os ak. 12.12.2007, liite).

Kunnossapidon yhdeksi ongelmaksi nousi rajanveto joukko-osastojen kunnossapidon
ulkoistamisessa. Tehtidvdnannon mukaan: “Tydssd selvitetddn kokonaisuutena varus-
kuntakorjaamoiden, PvMatL:n ja teollisuuden osuus ja vastuunjako eri materiaaliryh-
mien kunnossapidossa.” (PEmat-os ak. 14.04.2004). Korjaamot olisi siis ollut mahdol-
lista rajata alun alkaen joukko-osastojen kayttohuoltoon. “Painolastina” saattoi olla
Kulpi-hankkeen tavoite - korjaamotoiminnan ulkoistaminen. Akku-hankkeen vilirapor-
tissa tai loppuraportissa kukaan ei kiinnittinyt korjaamoasiaan huomiota. Asia tuli esille
vasta Kuja-hankkeen neuvotteluvaiheen vaihtoehtojen vertailussa, kun kéyttijid edusta-
ville maavoimien komentajille tarjottiin mahdollisuus suorittaa vaihtoehtojen vertailu.
Komentajilla oli selked ndkemys nykytilanteen kidytdnnoistd ja korjaamoiden merkityk-
sestd. Heille ei kyetty tarjoamaan selvdd nikemystd kumppanuusvaihtoehdosta ja sen

eduista.

Kuja-hankkeen pédtosvaihe osoitti, ettd pitkittyneen hankkeen ratkaisemiseen tarvitaan
strategista johtamisotetta. Puolustusministerio otti maavoimien materiaalin kunnossapi-
don kehittdmisessid neuvotteluvaiheen péitteeksi hankkeen ohjaajan roolin ja asetti var-
sin selvit ja yksinkertaiset raamit jatkotyolle: ”Jatkoneuvotteluiden aikana selvitetdiidn

yhtend keskeisend vaihtoehtona mahdollisuudet varikko- ja osaamiskeskustason kump-
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panuuteen” (PLM ak. 26.4.2007). Puolustusvoimissa aseiden ja erikoisajoneuvojen pe-
rushuollot oli toteutettu vuosikymmenié varikoissa, mutta varikoiden kapasiteetin ylit-
tavd huoltotarve oli ostettu (mm. ilmatorjuntakanuunoiden ja tykkien peruskorjaukset)
teollisuudelta. Puolustusministerion linjauksella ohjattiin suunnittelu ennestidén koetel-
luille yhteistyoalueille. Rajapintaa ei haettu joukko-osastojen sisélti. Itse asiassa péitet-
ty kumppanuusmalli tullee melkoisella varmuudella johtamaan pitkilld aikavalilld sii-
hen, ettd joukko-osastojen korjaamot ohjataan vain kéyttohuollon ja koulutuksen edel-

Iyttdmiin tarkastus- ja kunnossapitotehtiviin.

Hankkeen monivaiheiseen ja hitaaseen etenemiseen oli vaikuttamassa toimivan ohjauk-
sen puute. Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittimishankkeen omisti maavoi-
mien esikunta, missé olisi voinut ajatella syntyvian kokonaisvaltaiset nikemykset kun-
nossapidon sijoittamisesta puolustusvoimien materiaalihallinnon kokonaiskenttién. Uu-
sia ndkokulmia ei syntynyt Akku-hankkeen kdynnistimisen jdlkeen. Suunnittelutyostd
puuttui padesikunnan ja erityisesti maavoimaesikunnan miirétietoinen ohjaava ote. Ot-
teen puute johti myos siihen, ettd hankkeeseen ei sitouduttu eikéd puolustusministerion ja
padesikunnan vilille syntynyt yhteisymmirrystd ja luottamusta. Strategisen johtamisot-

teen puute ja sitoutumattomuus johtivat hankkeen pitkéian kestoon.

Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittimisen ongelmaksi muodostui valtioneu-
voston vuoden 2004 turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko, mihin puolustusmi-
nisterio itse oli kirjannut ilman sen suurempia selvityksid puolustusvoimissa: ”Korjauk-
set, erityisesti sodan ajan vauriokorjaukset, sekd suunnitelmalliset huollot ja muutostyot
toteutetaan pitkdaikaisten sopimusten mukaisesti alan teollisuudessa.” (VNS 6/2004,
117). Puolustusministerio oli huolissaan puolustustarviketeollisuuden kyvystd toimia
kannattavasti Suomessa. Teollisuudelta puuttui jatkuva tasainen kuormitus ja siltd puut-
tui osaamista. Namé oli hankittavissa muuntamalla teollisuus maavoimien materiaalin
kunnossapidosta vastuulliseksi kumppaniksi. Taméi selittdd puolustusministerion toi-

minnan maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittamisessa.

Valtioneuvoston selonteon linjaukset johtivat valmistelijoiden ajatukset suunnittelussa
ulkoistamisen ja kumppanuuden valmisteluun, kun suunnittelussa olisi pitdnyt keskittya
maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittamiseen. Akku-hankkeesta alkaen toimin-
taa ohjeistavissa asiakirjojen otsakkeissa kiytettiin jatkuvasti kisitettd kumppanuus,
kuten “kunnossapidon kumppanuushanke Akku (PEmat-os ak. 14.04.2004), "kunnos-
sapidon kumppanuushankkeen ’'Akku’ loppuraportti” (PEmat-os ak. 14.06.2005a),
“kumppanuushankkeen jatkotyoé Kuja™ (PEmat-os ak. 14.07.2005), ”Kuja-hankkeen
Jjatkotoimenpiteet” (PLM ak. 12.6.2006) ja "Maavoimien materiaalin kunnossapidon
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kehittiminen, Kuja-hanke” (PLM ak. 26.4.2007). Kaikissa ndissé asiakirjoissa ohjeistet-
tiin myos oman toiminnan kehittdminen. Tdmé vaihtoehto ndhtiin selvisti vain véltta-
mittomani pahana, jota valmisteltiin vain sitd tapausta varten, ettd kumppanuusvaih-

toehto epdonnistuisi.

Toimintaa leimasi tdssd hankkeessa alusta alkaen luottamuksen puute. Se tulee esille
vield prosessin viimeisessikin vaiheessa ennen péitostd, kun joko ministerid esti paa-
esikuntaa tekemistd omaa piidtostddn ilmoittamalla haluavansa neuvotella asiasta tai
maavoimien johto ei halunnut tehdi asiasta esitystd aikaisemmista kokemuksista johtu-
en. Téhin tilanteeseen ajauduttiin, kun ministeriolld oli vain yksi tavoite: kunnossapito
ulkoistetaan teollisuuden tukemiseksi. Jostain syystd ministerio ei uskaltanut lausua
tavoitettaan julki. Jos maavoimaesikunnan koko johto olisi ajatellut kuten ministerion
johto, ei erikoista tilannetta olisi syntynyt. Tilanne kertoo keskustelemattomuudesta,
yhteisymmarryksen ja luottamuksen puutteesta osapuolten vélilld. Neuvotteluissa etsit-
tiin lopulta ratkaisu, miki tyydytti ainakin puolustusministerioti ja jonka puitteissa pad-
esikunta ja maavoimat voivat toimia. Tarvittiin siis ldhes kahdeksan vuotta erilaista
suunnittelua ennen kuin 16ytyi luottamusta ja yhteisymmirrystd puolustusministerion ja
puolustusvoimien vilille siind méérin, ettd paddyttiin yhteiseen ratkaisuun. Lopputulok-
sesta tulee jélleen esille puolustusvoimien tapa toimia, kun p#itds on tehty, siitd ei endd
keskustella. P&étos pistetddn toimeen niin hyvin kuin mahdollista. Huonokin paétos on

parempi kuin ei pastostd lainkaan.

Kun edell4 kisiteltiin hankkeen etenemisti vaiheittain, missd jokaisessa vaiheessa otet-
tiin askel eteenpdin kumppanuushankkeessa ja samalla yritettiin parannella oman toi-
minnan kehittimissuunnitelmaa, niin lopuksi on syytid todeta, ettd kiytettdvissd olisi
ollut vaihtoehtoinen malli. Kumppanuushankkeessa olisi ollut mahdollista selvittidad en-
sin nykytila, valmistella sitten oman toiminnan kehittdimissuunnitelma ja vasta sen hy-
viaksymisen jilkeen tarkastella ulkoistamis- ja kumppanuusmahdollisuuksia. Kaikki
vertailut olisi tehty oman toiminnan kehittimissuunnitelmaan. Tastd 1dhestymistavasta
oli osia mukana. Siind vaiheessa, kun pédesikunnan paallikko hyviksyi alueelliset huol-
torykmentit vastuuseen maavoimien huoltotoiminnan toteuttamisesta, tapahtui osittai-

nen oman toiminnan kehittiminen, mitd hyddynnettiin koko lopputyoskentelyn ajan.

Tehokkaan strategisen johtamisen esteiksi nousivat erityisesti seuraavat tekijét:
1. Kumppanuusstrategian puute johti erilaisiin yrityksiin ja vajavaiseen suunnitteluun
hankkeen ldpiviennissd. Kokonaisvaltaista huoltojdrjestelmén suunnittelutyota ei

tehty. Osia valmisteltiin Akku-hankkeessa.
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2. Maavoimien kunnossapidon huoltojirjestelmé jaettiin valtioneuvoston selonteossa
kahteen osaan ilman perusteellista selvitystd. Puolustusministerio halusi ratkaisulla
vaikuttaa puolustustarviketeollisuuden toimintaedellytyksiin, mutta kysymyksessd
oli itse asiassa puolustusvoimien ja erityisesti maavoimien sodan ajan huoltojérjes-
telmin kehittiminen.

3. Puolustusministerio luopui roolistaan olla ohjaava ja strategisiin kysymyksiin kes-
kittynyt virasto, jonka asettamia tavoitteita ja linjauksia sen alainen hallinto toteut-
taa. Ministeri0 siirtyi reagoivaan ohjaamiseen.

4. Valtioneuvoston selonteko ja puolustusministerion osastrategiat johtivat asetel-
maan, missi hankkeen johto ja valmistelijat nikivét tavoitteena ainoastaan kump-
panuuden. Oman toiminnan kehittdmisen suunnittelua pidettiin ainakin osittain
vain hitidvarana, kun kumppanuussuunnittelun lahtokohtana olisi pitédnyt olla oman
toiminnan kehittdimissuunnitelma.

5. Vaihtoehtojen ohjaaminen ei ollut tasapuolista. Vaihtoehdot valmisteltiin kahden
eri johtoportaan johdossa ilman yhteistd johtoa ja ohjausta. Vaihtoehtoja kisiteltiin
ikddn kuin olisi ollut kysymys kahdesta eri hankkeesta. Hankkeen kokonaisuutta ei
néhty. Kyseessé oli ensimmiiseksi maavoimien huoltojirjestelmén kokonaiskehit-
tdmisestd ja vasta toiseksi kumppanuudesta.

6. Hankkeen vaihtoehtojen vertailut tehtiin vaihtoehdoilla, jotka eivit olleet yhteismi-
tallisia ja joita pyrittiin “parsimaan” vertailukelpoisiksi. Tdmén seurauksena saatiin
erilaisia tuloksia, joita ei oikein osattu lukea.

7. Hankkeessa ei edetty yksinkertaisesta monimutkaiseen tai yksittdisestd toimialasta
useaan toimialaan. Kéytettdvissi olleet mahdollisuudet jitettiin kayttamatta.

8. Yhteisymmarrys hankkeen tavoitteista ja osittain myos luottamus puolustusministe-

rion ja padesikunnan vililld oli loppuun asti vajavainen.

4.5.2 Ruokahuolto

Ruokahuollon pilottihankkeen kisittelyn yhteydessd kohdassa 4.4.2. todettiin, ettd puo-
lustusministeri hyviksyi puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan nelji uutta kehitta-
misaluetta vuoden 2002 maaliskuussa. Yksi kehittimisalueista oli puolustusvoimien
ruokahuolto. Sen kehittamisen periaatteeksi midritettiin: ”Ruokahuolto ei ole puolustus-
voimien ydintoimintaa ja se voidaan pddsddntoisesti jdrjestdd kaupallisesti saatavissa
olevien palveluiden avulla.” ... ”Tarkastelun kohteena on koko ruokahuollon prosessi,
Jjohon kuuluvat mm. hankinta, varastointi, valmistus ja jakelu.”(PLM ak. 19.3.2002).
Ohje madritti varsin yksiselitteisesti ulkoistamaan joukko-osastojen muonituskeskuksi-
en toiminnan. Ministerid médritti siis strategian, mutta ei madrittdnyt tavoitteita strategi-
an toteuttamiksi.
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Puolustusvoimien operaatiopaillikko ohjeisti ruokahuollon kehittimistd koskevan suun-
nittelun aloittamisen puolustusministerion julkistamien periaatteiden mukaisesti ja méi-
risi huoltoesikunnan vastuuseen ruokahuollon hankesuunnitelman laatimisesta (PE-
suunn-os ak. 26.06.2002). Padesikunnan p#illikko ohjeisti ruokahuollon kokonaiskehit-
tamistd samassa yhteydessd, kun hin hyviksyi ruokahuollon pilottihankkeen hanke-
suunnitelman, seuraavasti: “Téssd yhteydessd selvitetidn myds puolustusvoimien oman
ruokahuollon kustannukset ja kehittimismahdollisuudet sekd tamdn toimintamallin jat-
kuvuuden edellytykset.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Puolustusvoimien koko ruoka-
huollon kehittdminen aloitettiin jo puoli vuotta my6hemmin, kun péadesikunnan paillik-
ko paitti, ettd ruokahuoltopalveluiden kehittamistid jatketaan: “laatimalla Pddesikunnan
huoltoesikunnan johtamana kokonaisselvitys puolustusvoimien oman ruokahuollon ke-
hittamisestd, jossa verrokkijoukkona toimivat Helsingin Ilmatorjuntarykmentti ja Kaar-
tin Jddkdrirykmentti.” (PEsuunn-os ak. 26.05.2003). Pidesikunnan p#illikon tavoitteena
oli oman toiminnan kehittimismahdollisuuksien selvittiminen pilottihankkeen aikana
ennen kuin ryhdytddn toteuttamaan puolustusministerion ohjetta koko ruokahuollon

ulkoistamisesta.

Péddesikunnan huoltoesikunta organisoi ruokahuollon kehittimishankkeen (Ruoke) ja
palkkasi konsulttiyrityksen avustamaan tyossd. Ruoke-hanke tuotti kaksi raporttia oman
toiminnan kehittdmisesté:
1. "RUOKE oman toiminnan kehittiminen; Esiselvityksen loppuraportti 17.12.2003”
(PEh-os ak. 21.01.2004).
2. ”Ruokahuollon kehittimishanke RUOKE; Oman toiminnan kehittiminen, Puolus-
tusvoimien ruokahuollon palvelukeskuksen suunnittelu - Loppuraportti” (PEh-os
ak. 28.6.2004).

Esiselvitysvaihe

Ruokahuollon esiselvityksen loppuraportti sisdltdd muutaman mielenkiintoisen tavoite-
madrittelyn. Ruokahuollon kehittamisen kokonaistavoitteina nihtiin:
® “Vahvistaa puolustusvoimien ruokahuollon kehittdmistoimintaa.
e QOrganisoida puolustusvoimien ruokahuolto vield nykyistikin paremmin vastaa-
maan kriisiajan tarpeita.
o Jdrjestdd ruokahuolto taloudellisesti ja toiminnallisesti myos liiketaloudellisia pe-
riaatteita soveltaen.” (PEh-os ak. 21.01.2004, 8).
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Asetettuja tavoitteita on syytd verrata sekid puolustusministerion esittiméin periaattee-
seen ettd padesikunnan pidillikon médrittimadn alkuperdiseen tehtdvddn (PEsuunn-os
ak. 12.11.2002). Tavoitteiden voidaan ndhdi jossain m#drin noudattelevan pédesikun-
nan pdillikon toisen tehtidvidnannon henked. (PEsuunn-os ak. 26.05.2003). Hankkeen

madrittelyihin ei kukaan kuitenkaan misséédn vaiheessa puuttunut.

Esiselvityksen nykytilakartoituksen mukaan puolustusvoimissa toimi 26 muonituskes-
kusta ja niisséd tuotettiin 5,5 miljoonaa muonituspdivédd. Niihin siséltyi noin 940 000
kenttimuonituspédivdd. Ruokahuolto vaati 862 henkilotydvuotta vastaavan tyOméddrin.
Ruoan valmistukseen kiytettiin 542 henkilotyovuotta eli 62,8 % ruokahuollon henkilGs-
tomadridstd. Ruokahuollon kokonaiskustannukset olivat noin 56 ME€. (PEh-os ak.
21.01.2004, 22-24).

Tulevaa kehittdmistyotd varten Ruoke-hanke selvitti asiakastyytyvdisyyden ennen muu-
toksia. Varuskuntamuonituksen asiakastyytyviisyyden keskiarvo kaikissa yksikoissi oli
3,8 (keskihajonta 0,5) ja kenttimuonituksen keskiarvo oli 3,2 (keskihajonta 0,4) viisi-
portaisella asteikolla, missd 1 = erittdin heikko ja 5 = erittdin hyvd. (PEh-os ak.
21.01.2004, 31).

Ruoke-hanke muotoili ruokahuollon vision seuraavasti: ~Puolustusvoimien ruokahuol-
lon kilpailukykyiset palvelut tekevdt siitd alansa edelldkdvijian sekd rauhan ettd kriisin
aikana.” Ruokahuollon tavoitteet hanke maidritti vuodelle 2008 Balanced Scorecard -
periaatteen mukaisesti ottaen huomioon nelji ndkokohtaa:

e “Talous. Pv:n ruokahuollon hankinnat tehdddn kokonaistaloudellisesti, palvelun
hinnat ovat vertailukelpoisia muiden palvelutuottajien kanssa ja ruokahuollolla on
oma budjetti sekd sitd tukeva seurantamalli.

® Asiakkaat. Ruokahuollon asiakastyytyvdisyys on korkea, asiakkaiden tarpeet tun-
nistetaan ja ne otetaan huomioon palvelutuotannossa.

® Prosessit. Ruokahuollon prosesseja johdetaan ja ohjataan yhtendisin periaattein,
ne toimivat tehokkaasti, ovat virtaviivaisia ja niille on mddritetty mittarit, joita seu-
rataan systemaattisesti.

e [hmiset ja osaaminen. Ruokahuollon henkiloston osaaminen on kartoitettu ja kou-

lutettu prosessien vaatimusten mukaan.” (PEh-os ak. 21.01.2004, 38).

Visiota ja tavoitteita tdismennettiin jonkin verran loppuraportissa (PEh-os ak. 28.6.2004,
6). Mitiédn olennaisia muutoksia niihin ei tehty. Merkittidvii on, ettd ruokahuollon kehit-
tamiselle ei asetettu yhtéddn tavoitetta. Kysymyksessé oli puolustusvoimien oman ruoka-

huollon kokonaiskehittiminen ja tdrkeimmaéksi tavoitteeksi asetettiin oma budjetti.
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Ruoke-hanke loi ruokahuollolle kolme kehittamisvaihtoa:
1. Yksi fyysisesti yhteen paikkaan omaksi organisaatioksi eriytetty palvelukeskus,
jossa hoidetaan muonituskeskusten yhteiset palvelut.
2. Organisatorisesti eriytetty palvelukeskus, joka sijaitsee useammalla paikkakunnal-
la.
3. Muonituspalveluiden ulkoistaminen soveltuvin osin.
Nykyisen toimintamallin kehittdminen ei projektiryhmén mukaan palvellut asetettuja
tavoitteita. Sitd ei valittu selvitettdviksi vaihtoehdoksi. (PEh-os ak. 21.01.2004, 40).
Miten tdhdn paidtokseen oli paddytty, ei kdy ilmi esiselvityksestd. Asiaa ei kisitelty

my0skédin loppuraportissa.

Esiselvityksen vaihtoehtojen valinnan voi sanoa olleen vihemmin onnistunut. Projekti-
ryhmé totesi kustannus-hyotyanalyysin ldhtokohdista: ”Muonituksen toiminnan luon-
teesta johtuen skenaarion 1 mukainen fyysisesti tdysin keskitetty malli ei kuitenkaan tule
kyseeseen...” (PEh-os ak. 21.01.2004, 43). Vertailuun oli siis valittu vaihtoehto, miti ei
kiytannossd ollut mahdollista toteuttaa. Puolustusvoimissa kiytetddn usein vertailukri-
teereiden midrittelystd varoittavana esimerkkind puukonepistoolia. Se olisi ollut erdzssi
asevertailussa kiytetyilld kriteereilld ylivoimaisesti paras valinta taistelijan henkilokoh-
taiseksi aseeksi. On osattava valita vaihtoehdot ja on osattava valita valintakriteerit.

Miksi valita kehittimisvaihtoehto, jota ei voi soveltaa kdytint6on?

Projektiryhmi valitsi 10 padtoskriteerid, joita vastaan midritettyjd vaihtoehtoja arvioi-
tiin. Padtoskriteereilld haettiin vaihtoehtoa,

1. joka varmistaa korkealaatuisen palvelun tuottamisen kaikille muonituskeskuksille.
joka mahdollistaa parhaiten prosessilédhtdisen toiminnan.

joka mahdollistaa tehokkaimmin prosessin kehittdmisen.

Ll

joka vapauttaa eniten muonituskeskuksen ihmisid ydintoimintoihin (ruoan valmis-
tus ja jakelu).

jolla on pienin vaikutus henkil6st6on.

jolla on paras joustavuus toiminnan ja organisaation muutoksissa.

joka on poliittisesti hyvéksyttavin.

joka mahdollistaa parhaiten puolustusvoimien arvojen ja tavoitteiden toteuttamisen.

A Y

jossa on paras integroitavuus jirjestelmien valilla.
10. jossa on pienin riski henkiloston vaihtuvuuteen. (PEh-os ak. 21.01.2004, 39).

Tidssd yhteydessi ei ole tarpeen analysoida pidtoskriteereitd yksityiskohtaisesti. Kritee-
rit olivat varsin tarkoitushakuisia ja niiden avulla oli varsin vaikea verrata palvelukes-
kusten ja ulkoistamisen vaikutuksia puolustusvoimien ruokahuoltoon. Osa kriteereisti

oli arvioitavissa vain tunteella. Olisiko puolustusministerio asettanut tavoitteeksi ulkois-
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tamisen, jos se ei olisi ollut poliittisesti hyviksyttava? Mitkéd olivat puolustusvoimien
arvot, joita arvioitiin? Myos erddt muut kohdat herittavit kysymyksid. Miksi prosessit
otettiin mukaan kahteen kertaan? Missi oli kriisiaikaan liittyvét ndkokohdat vai niputet-

tiinko ne puolustusvoimien muihin tavoitteisiin? Ovatko kriteerit 5 ja 10 paillekkaisid?

Vaihtoehdot tai pditoskriteerit eivit kuitenkaan muodostaneet ainoata ongelmaa. On-
gelman muodostavat myos arvioinnin suorittajat. Mukana oli kaksi henkilGstojarjesto-
jen edustajaa, jotka perusasenteeltaan olivat ilmeisestikin valmiiksi ulkoistamista vas-
taan. Maanpuolustuksen henkilokuntaliiton MPHL ry:n seké Valtion ja erityispalvelujen
ammattiliitto VAL ry:n lausunnoissa vastustettiin ehdottomasti Reserviupseerikoulun ja
Kotkan Rannikkoalueen ruokahuollon ulkoistamisessa. (PEh-os ak:t 1.9.2003 ja
2.9.2003). Mukana arviointia suorittamassa oli myos neljd ruokahuollon ammattilaista,
joiden puolueetonta arviointia vaikeutti varmasti oman tyopaikan kohtalo ulkoistamis-
vaihtoehdossa. Projektip#illikko edusti organisaatiota, jonka toiminta olisi tullut myos
muuttumaan ulkoistamisessa, vaikka oma tyopaikka olikin turvattu puolustusvoimissa,
mutta ei valttamattd Helsingissd. Vain kaupallisen alan edustajalla ei ollut omaa intres-
sid vaihtoehtojen arvioinnissa. (PEh-os ak. 21.01.2004, 14). Projektiryhmin henkilGs-
tostd vain harvalla oli edellytyksid arvioida kriteereitd puolustusvoimien kokonaisedun
kannalta. Nékokulma oli ahtaasti suunnattu taloushuollon intresseihin. Kun yhdistetédin
projektiryhmén kokoonpano ja piitoskriteerit, niin voidaan todeta, missd asiatietoihin
perustuvalla viiledlld harkinnalla ei valttiméttd ollut kovin paljon tekemisti vaihtoehto-

jen valintaan.

Projektiryhmi totesi yhteenvetona: “Esitettyjen vaihtoehtojen joukosta parhaiten pdid-
toskriteeristod toteutti vaihtoehdot 1 ja 2. Ulkoistamisvaihtoehdon koettiin vapauttavan
resursseja ydintoimintaan, mutta muilta osin se ei tdyttdanyt pddtoskriteereji. Ruoka-
huollon toiminnan luonteen ja olemassa olevan infrastruktuurin takia kustannus-
hyotyanalyysin pohjaksi pddtettiin  valita kehittdmisvaihtoehto 2.” (PEh-os ak.
21.01.2004, 39-40). Kustannushyotyanalyysi suoritettiin vertailemalla skenaarion 2 mu-
kaista organisatorisesti yhtendistd, mutta fyysisesti hajautettua palvelukeskusmallia ny-
kyiseen toimintamalliin. (PEh-os ak. 21.01.2004, 43).

Palvelukeskusmallissa henkilostod olisi mahdollista supistaa 91 henkildtyovuotta, mika
tapahtuisi ensimmaiisessd vaiheessa vain hallintoa tehostamalla. Elintarvikkeiden keski-
tetyn hankinnan ja hallinnan avulla laskettiin saavutettavan noin 1.2 %:n kustannussiis-
tot muissa kustannuksissa. Kiinteistokustannuksissa, koneissa ja laitteissa ei 1oydetty
sddstomahdollisuuksia. Kustannussiistojd kertyisi kolmantena toimintavuotena noin 2,7

M¢€ (ks. taulukko 4.10). Tami vastasi ruokahuollon tehostumista noin 4,8 %:a nykyti-
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laan verrattuna. Palvelukeskuksen perustamisen investointikustannuksiksi laskettiin
950 000 €, jolloin takaisinmaksuajaksi muodostuisi 0,7 vuotta. Palvelukeskusvaihtoeh-
toa pidettiin kokonaisuutena hyvin kannattavana. (PEh-os ak. 21.01.2004, 54-57). Kus-

tannus-hyotyanalyysin suoritustapa oli varmasti oikea ja toimiva.

Taulukko 4.10. Ruokahuollon nykytilan ja palvelukeskuksen tavoitetilan kustannukset
Lahde: PEh-os ak. 21.01.2004, 56

Tehostamisen kohde Nykytila (1 000 €) | Palvelukeskus (1 000 €)
Henkildstdokustannukset 23618 21124
Tilakustannukset 7 860 7 860
Palveluiden ostot ym. 117
Muut kustannukset (valmistus ml). 24 543 24 248
Yhteensa 56 021 53 350

Ruoke-hankkeen johtoryhmi kisitteli vaihtoehtoja kahdessa kokouksessa. Ensimméi-
sessd kokouksista kéytiin 1dpi nykytilan selvitysvaihe, ruokahuollon kehittdmisen koko-
naistavoitteet, palvelukeskusmalli, hyodyt ja riskit sekéd palvelukeskusmallin suunnitte-
Iun ja toteutuksen eteneminen. Johtoryhmi evésti projektiryhméd seuraavasti: ”...pro-
jektiryhmd jatkaa tyotddn loppuraportin valmistelussa ottaen kuitenkin tarkemmin
huomioon alueellisen ja paikallisen johtoportaan roolin prosessissa sekd lisciksi rinnal-
le muiden mahdollisten mallien tarkastelun.” Seuraavassa kokouksessa hyviksyttiin
projektiryvhmén esitys oman toiminnan kehittimisen jatkamisesta palvelukeskusmallin
pohjalta ilman perusteellista vaihtoehtojen tarkastelua. (PEh-os ak:t 10.11.2003 ja
08.01.2004).

Ruoke-hankkeen esiselvityksen tydvaihe esiteltiin puolustusvoimien operaatiopallikol-
le vuoden 2003 aikana kaksi kertaa yhdessd muiden kumppanuusohjelman hankkeiden
kanssa. Néissd vilitarkasteluissa ei otettu kantaa ruokahuollon oman toiminnan kehitta-
miseen tai ohjeistettu hankkeen jatkosuunnittelua. Piddesikunta ldhetti selvityksen
kumppanuushankkeiden tilasta puolustusministeridlle lokakuussa vuonna 2003. Siind
todettiin varsin lyhyesti Ruoke-hankkeessa olevan kdynnissd oman toiminnan kehitta-
mishanke, missé selvittelyn alla on neljd vaihtoehtoa: oma toiminta, kaksi palvelukes-
kusmallia ja kumppanuus. Selvityksen liitteeni esiteltiin Ruoke-hankkeen esiselvityksen
keskeiset kohdat. Puolustusministerion palkkaama konsulttiyritys arvioi kumppanuus-
ohjelman ja sithen kuuluvien hankkeiden tilaa p#desikunnan ldhettimin selvityksen ja
muun kiytettivissd olevan materiaalin pohjalta. Konsulttiyritys oli sama kuin Ruoke-
hankkeessa kiytetty konsulttiyritys. Ruoke-hankkeen arvioinnista tuli vain hankkeen
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esiselvityksen esittely. (PEsuunn-os ak:t 10.06.2003, 29.10.2003 ja 18.11.2003; PLM
ak. 7.1.2004). Saman konsulttiyrityksen kdyttiminen kumppanuusohjelman arvioinnissa

ja Ruoke-hankkeessa ei tuottanut lisdarvoa puolustusministeriolle tai padesikunnalle.

Padesikunnan péillikko hyviksyi esittelyssd, ettd ruokahuollon kehittimishankkeen
oman toiminnan kehittdmistd jatketaan suunnitteluvaiheeseen ns. palvelukeskusmallin
pohjalta ja ettd suunnitteluvaiheen aikana ratkaistaan mahdollisen palvelukeskuksen
toiminnan aloittamisajankohta. Esittelymuistiossa perusteltiin palvelukeskusmallia seu-
raavasti:
e “Esiselvityksen perusteella voidaan todeta, ettd kehittdmisvaihtoehdoksi valittu
palvelukeskusmalli tayttdd ruokahuollolle asetetut kokonaistavoitteet.
® Palvelukeskusmalli tukee etenkin kriisiajan vaatimusten tdyttamistd.
®  Ruokahuollon palvelukeskusmallin toteuttaminen on poikkeuksellisen kannattava
hanke. Projektin investoinnit ovat suhteellisen pienid, mutta resurssien uudelleen-

kohdentamispotentiaali on merkittivd.” (PEsuunn-os ak. 11.12.2003).

P4itos siirtymisestd suunnitteluvaiheeseen palvelukeskusmallin pohjalta tapahtui kesken
puolustusministeriossd kdynnissd olevan kumppanuusohjelman arvioinnin. Talld pai-
esikunnan péitokselld poistettiin valmistelusta kdytossd olleen ruokahuollon toiminta-
mallin kehittimisvaihtoehto ja ulkoistamisvaihtoehto. Suunnitteluvaiheessa keskityttiin
yksinomaan palvelukeskusmalliin. Pddtoksen esittelyssi ei késitelty muita vaihtoehtoja.
Yksi haastatelluista totesi ruokahuollon vaihtoehtojen késittelystd pddesikunnan pailli-
kon esittelyssé: ”Ruoke-hankkeen esiselvitys hyviksyttiin ilman keskusteluja. Vaihtoeh-

toisista malleista ei keskusteltu sen enempdd.” (Haastateltu I).

Ruoke-hankkeen esiselvityksesséd tapahtui melko poikkeavia asioita. Hanke loi kolme
vaihtoehtoa ja vertailua varten paitoskriteeriston. Yksi vaihtoehto oli alun alkaen kéy-
tantoon soveltumaton. Vertailukriteeristod ei voi pitdd onnistuneena, niin paljon siitd
1oytyy puutteita. Projektiryhmi, jonka jdsenistd padosa oli jadvejd, suoritti vaihtoehtojen
vertailun ja pudotti ulkoistamisvaihtoehdon pois. Kuriositeettina voidaan todeta, etté
todelliseen kayttoon soveltumaton kehittimisvaihtoehto osoittautui ulkoistamivaihtoeh-
toa paremmaksi. Hankkeen johtoryhméa ei puuttunut projektiryvhmin toimintaan eikd

hankkeen linjauksia kisitelty perusteellisesti padesikunnan sisdisissi esittelyissa.

Esiselvityksen loppuraportin jéttamisen jilkeen pédesikunnan paillikko ohjeisti, kump-
panuusohjelman jatkamista kisitelleessd kdskyssdin, ruokahuollon hanketta: ”Puolus-
tusvoimien oman toiminnan kehittdmiseksi selvitetddn ruokahuollon organisointi puo-

lustusvoimien omaan palvelukeskukseen.” (PEsuunn-os ak. 09.06.2004).
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Suunnitteluvaihe

Puolustusvoimien ruokahuollon suunnitteluvaihe ei tuonut strategisen johtamisen kan-
nalta merkittdvid asioita esille. Projektiryhmé esitteli palvelukeskuksen toimintatapa-
mallin. Sen mukaan ruokahuollon palvelukeskuksen toiminta tulisi perustumaan palve-
lusopimuksiin palvelukeskuksen ja asiakkaiden vililld. Ruokahuollon palvelut olisivat
joukko-osastoille maksullisia ja suoritteiden hintoihin kohdistettaisiin kaikki puolustus-
voimien ruokahuollon palvelukeskuksen kustannukset. Palvelukeskus tulisi toimimaan
itsendisend tulosyksikkond pddesikunnan huolto-osaston alaisena. (PEh-os ak.

28.6.2004, 40). Toimintamalli olisi siis nettobudjetoitu tilaaja-tuottajamalli.

Palvelukeskusmallia verrattiin nykytilaan, mikéd tarkoitti tdssd tapauksessa vuotta 2002
eli esiselvityksen nykytilaa. Palvelukeskusmallin kédyttoonottaminen tulisi suunnittelu-
vaiheen loppuraportin mukaan tarjoamaan mahdollisuuden kohdentaa 131 htv ydintoi-
mintoihin toiminnan tehokkaamman organisoinnin ja selkeimmén johtamis- ja toimin-
tamallin ansiosta. Suunnittelun syventdmisen myo6té olisi siis mahdollista supistaa 40
htv lisdd esisuunnitteluun verrattuna. Uudelleen kohdentamispotentiaali nousisi vuoden
2006 eli ensimmaiisen toimintavuoden 1,6 M€:sta vaiheittain 3,7 M€:oon vuonna 2010.
Esitetty kustannussédstd vastasi noin 6,2 %:a ruokahuollon kokonaiskustannuksista.
Investointien takaisinmaksuaika olisi 0,7 vuotta. (PEh-os ak. 28.6.2004).

Ruoke-hankkeen projektiryhmé esitteli riskikartoituksessaan useita riskejd, mutta ei
havainnut yhtidan merkittiavaa riskid. Keskeisend edellytyksend palvelukeskuksen tavoit-
teiden toteutumiselle tuotiin esille nettobudjetoidun tilaaja-tuottajamallin toteuttaminen.
Projektiryhmi esitti, ettd puolustusvoimien ruokahuollon palvelukeskus aloittaisi toi-
minnan 01.01.2006. Hanke ei esittinyt erillistd ohjaavaa elintd perustettavaksi palvelu-
keskuksen toiminnan seuraamista ja ohjaamista varten, mutta esitti siirtymidkaudeksi
viittd vuotta. Aikamiirid perustui projektiryhmén suorittamaan kustannustehokkuustar-
kasteluun, mika ulottui vuoteen 2010 asti. (PEh-os ak. 28.6.2004)

Suunnitteluvaiheesta voidaan todeta, ettd projektiryhmai toimi erinomaisen hyvin valitun
vaihtoehdon suunnittelussa. Vaihe vietiin ldpi midritietoisesti noin puolessa vuodessa.
Syntynyt suunnitelma oli sisdlloltdén kattava ja riittdvian yksityiskohtainen. Se loi hyvén
perustan paitoksen valmistelulle. Suunnittelu ulottui vain toimenpidesuosituksiin palve-

lukeskuksen perustamiseksi.

Padesikunnan paéllikko teki marraskuussa vuonna 2004 puolustusministeriolle esityk-

sen ruokahuollon palvelukeskuksen perustamisesta:
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®  “Puolustusministerio pddttdd perustaa tilaaja-tuottajamallilla toimivan Puolustus-
voimien Ruokahuollon Palvelukeskuksen (PURU) Pddesikunnan alaiseksi laitok-
seksi 1.1.2006 alusta alkaen.

® Palvelukeskuksen asema johtamis- ja hallintojdrjestelmdssd pdditetddn erikseen

valmisteilla oleviin organisaatiomuutoksiin liittyen.” (PEsuunn-os ak. 09.11.2004).

Puolustusministeri péitti padesikunnan esityksen perusteella 21.12.2004 Puolustusvoi-
mien Ruokahuollon Palvelukeskuksen (PURU) perustamisesta 01.01.2006 Kuopioon.
Esittelyasiakirjan perustelumuistion mukaan puolustusvoimien ruokahuollon uudistami-
sen kokonaistavoitteena oli:
®  Vahvistaa puolustusvoimien ruokahuollon tutkimus- ja kehittdmistoimintaa,
e organisoida puolustusvoimien ruokahuolto nykyistid paremmin vastaamaan krii-
siajan tarpeita, sekd
e jdrjestdd ruokahuolto taloudellisesti ja toiminnallisesti myos liiketaloudellisia pe-
riaatteita soveltaen.” (PLM ak. 21.12.2004).

Pédesikunnan esityksen ja puolustusministerion esittelymuistion mukaan muutoksella
oli mahdollista saada jo kahden vuoden kuluttua yli 2 M€:n kustannusséédstot vuodessa
kohdennettavaksi ydintoimintaan. Resurssien vapautuminen olisi mahdollista pézosin
padllekkdisten toiden karsimisen kautta. Toimintojen kokoaminen mahdollistaisi asian-
tuntemuksen kasvattamisen, palveluiden korkean laatutason sekéd aiempaa alhaisemmat
kustannukset. Uuteen toimintamalliin liittyvien siirtymékustannusten arvioitiin olevan
noin 0,5 M€ vuonna 2005. (PEsuunn-os ak. 09.11.2004 ja PLM ak. 21.12.2004).

Padtoksen mukaan palvelukeskus on pédesikunnan alainen laitos ja silld on kokonais-
vastuu ruokahuollon palvelujen tuottamisesta puolustusvoimille. Palvelukeskuksen ja
puolustusvoimien vilinen suhde perustuu tilaaja-tuottajamalliin. Palvelukeskus ja sen
asiakkaina olevat joukko-osastot (vast.) tekevit keskendin palvelusopimukset. Ruoka
valmistetaan hajautetusti varuskuntien muonituskeskuksissa, joita johtaa Palvelukes-
kuksen esikunta. Palvelukeskuksen toiminta rakentuu tulorahoitukseen ja sen palvelut
ovat maksullisia. Palvelut hinnoitellaan niin, etti ne kattavat kaikki Palvelukeskuksen
toiminnasta aiheutuvat kustannukset. (PLM ak. 21.12.2004). Ruokahuollon perustami-
seen liittyi erimielisyys palvelukeskuksen alueellisesta sijoittumisesta valtakunnassa
padesikunnan ja puolustusministerion vélilld. Sijoituspdidtoksen syntymiseen oli vaikut-
tamassa suuressa midrin myos poliittinen tarkoituksenmukaisuus. Sen kisitteleminen

tassd yhteydessi ei ole tarkoituksenmukaista.
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Padesikunnan esitys ja puolustusministerin pddtds perustuivat hyvin toteutettuun suun-
nitteluvaiheeseen. Strategisen johtamisen toimivuuden kannalta on kuitenkin tédrkedd
havaita, ettei puolustusministeriossid eikd padesikunnan ylimmissd johdossa kisitelty
missddn vaiheessa ruokahuollon toteuttamisvaihtoehtoja. Lisdksi on syytd todeta, ettd
padesikunnan esityksessi ja puolustusministerin padtoksessi ei otettu kantaa perustetta-

van palvelukeskuksen toiminnan ohjaamiseen.

Toteuttamisvaihe

Pédesikunnan huoltoesikunta ohjasi puolustusvoimien ruokahuollon palveluiden siirti-
misen Puolustusvoimien Ruokahuollon Palvelukeskuksen (PURU) vastuulle ilman suu-
ria ongelmia. PURU aloitti toimintansa suunnitelmien mukaisesti 1.1.2006. PURU ra-
portoi kaksi kertaa vuodessa normaalissa jirjestyksessid ruokahuollosta vastaavalle paa-
esikunnan huoltoesikunnalle. Taulukossa 4.11 esitetddn sekd PURU:n ettd Amican ruo-

kahuollon kehittymistd vuosiraporteissa esitettyjen tunnuslukujen valossa.

Taulukon PURU:a koskevasta osiosta kdy ilmi, etti PURU on hallinnut hyvin puolus-
tusvoimissa kdynnissd olleen rakennemuutoksen. Savon Prikaati ja Helsingin Ilmator-
juntarykmentti lakkautettiin vuoden 2007 alusta muonituskeskukset mukaan lukien.
Koulutettavien varusmiesten miairad ei kuitenkaan samalla supistettu puolustusvoimis-
sa. Osa ruokahuollon henkildstosti voitiin sijoittaa tarpeen edellyttimalld tavalla muihin
muonituskeskuksiin. Rakennemuutos tarjosi myods mahdollisuuden supistaa ruokahuol-

lon henkilOstoa.

Taulukosta ilmenee my®0s, ettd Amican ylldpitdmi ruokahuolto ndyttéisi suoritteen hin-
nan perusteella tulevan puolustusvoimille kalliimmaksi kuin PURU:n vastuulla oleva
puolustusvoimien ruokahuolto. Asia ei kuitenkaan ole aivan niin yksiselitteinen. Taulu-
kon luvut eivit ole suoraan vertailukelpoiset. Haminan alueen ruokahuollon asiakkaat
eivit ole puolustusvoimien keskivertoasiakkaita. RUK:ssa on kaksi 14 viikon pituista
reserviupseerikurssia vuodessa. Kurssilla on kerralla noin 700 oppilasta. Jadkarikomp-
panian vahvuus on tavallisesti 200 - 300 varusmiestd. RUK:ssa koulutetaan liséksi vuo-
sittain noin 2 000 reservildistd kurssien vilisend aikana. Maavoimien muissa joukko-
osastoissa ei ole ndin suuria ja niin pitkid vaihteluita muonitusvahvuuksissa. Se vaikut-

tanee suoritteen hintaan.
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Taulukko 4.11. PURU:n ja Amican ruokahuollon tunnuslukujen vertailu
Lihde: PEsuunn-os ak.16.03.2007; PURU ak:t 30.01.2007, 1.2.2008, 23.1.2009 ja
21.1.2010; PLM ak. 4.2.2009

PURU 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Henkildtydvuodet 700 637" 587 569
Kustannukset yhteensa ( t€) 49671 | 56464%| 57158| 59265
Suoritteita (1 000 ateriaa) 16 995 16 800 17 300 17 200
Suoritteen hinta (€/ateria) 2,93 3,36 3,31 3,47
Asiakastyytyvaisyys
- Varuskuntamuonitus 3,8 3,5 3,7 3,7 3,7
- Kenttamuonitus 3,2 29 2,7 2,8 2,9

Amica 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Kustannukset yhteensa ( t€) 2 969 3097 3194 3043 3377 3582
Suoritteita (1 000 ateriaa) 912 880 860 840 931 954
Suoritteen hinta (€/ateria) 3,26 3,51 3,71 3,62 3,63 3,75
Muonituspaivia 260504 | 247559 | 245 804
Asiakastyytyvaisyys
- Varuskuntamuonitus 4,1 3,6 3,5 3,9 4,4 4,2
- Kenttdmuonitus 3,2 3,2 3,3 3,1 3,6 4

1) Luvusta puuttuvat kiinteistokustannukset, jotka padesikunta maksoi ensimmadisené vuotena, suuruudel-
taan noin 7.65 M€. Kun mukaan otetaan vield erditd muita korjauksia, niin kokonaiskustannukset olivat
noin 58,8 M€.

2) Vuoden 2006 kustannuksiin eivit sisélly taistelumuonat ja muualla tyoskentelevien palkat. Nama teki-
jét huomioon ottaen kustannukset laskivat vuodesta 2006 noin 2.4 M€ (5 %).

3) Vuoden 2007 alusta lakkautettiin Savon Prikaati ja Helsingin Ilmatorjuntarykmentti. Ndiden joukko-
osastojen muonituskeskuksissa tyoskenteli 48 henkil6d vuoden 2006 alussa.

4) Asiakastyytyviisyys on mitattuna vuosina 2002 ja 2003. Ne on esitelty ruokahuollon esiselvityksen
loppuraportissa (PEh-os ak. 21.01.2004, 31).

Kursseista johtuvat muonitusvahvuuksien vaihtelut aiheuttavat palvelun tuottajalle haas-
teita, joita toisaalta on pyritty tasaamaan toimimalla yhteistydssé mm. Haminan kau-
pungin kanssa. (PElog-os ak. 12.02.2009). Haminan muonituskeskuksessa tuotetuista
aterioista noin 2/3 valmistetaan puolustusvoimille ja 1/3 Haminan kaupungille (PLM ak.
4.2.2009, 13). Amica on toisaalta ollut asiakastyytyvdisyysmittauksissa koko ajan PU-
RU:a edelld. Se antaa aiheen olettaa, etti Amica tuottaa PURU:a laadukkaampia muoni-
tuspalveluita, miki jilleen vaikutta Amican kustannuksiin kohottavasti. Toisaalta PURU
ei ole sdilyttinyt asiakastyytyviisyyttd silld tasolla, mikd se oli vanhan jérjestelmén lop-
puvuosina. PURU:n toiminnan tehostumisesta ei siis saada yksiselitteisid tietoja suorit-

tamalla vertailuja vain Amican ja PURU:n vililla.

PURU:n ohjaus perustuu kaksi kertaa vuodessa péddesikunnalle tehtiiviin raportteihin:
tulosraporttiin ja vuosiraporttiin. Padesikunta siirsi Hamina-Kotka alueen ruokahuolto-
palveluiden ohjausryhmén puheenjohtajuuden 01.01.2008 alkaen pédesikunnan logis-
tiikkkaosastolta PURU:lle, mutta kokonaisvastuu siilyi edelleen PElog-os:lla (PElog-os
ak.12.02.2009). Syntyi tilanne, missd ruokahuollon uudelle toimijalle osoitettiin toisen
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uuden toimijan ohjausvastuu. PURU:n ja Amican toimintojen ohjausvastuun jirjeste-
lyisséd ei kaikki ole kohdallaan. Jos halutaan aidosti ja tasapuolisesti ohjata Haminan
ruokahuollon ja PURU:n kehittdmistd sekd verrata niiden tuottavuuden kehittymista,
niin siihen tarvitaan asiantuntevaa ohjausryhméi. PURU:1la ja Amicalla voisi hyvin olla
yksi yhteinen ohjausryhmi. Nyt ohjaamisen sijaan keskitytdén ndiden kahden organisaa-

tion taloudellisuuden pinnalliseen arviointiin.

PURU:n vuosiraporteista on luettavissa tuen ja ohjaamisen puutetta. PURU:n johto on
kiinnittanyt huomiota ldhinni valtionhallinnon toimivaltuuksiin liittyvid ongelmiin:

e Tilaaja-tuottaja -mallin mukaiseen toimintaan ei pddsty. Suurimpina esteind oli-
vat palvelukeskuksen tarvitseman pddtosvallan puuttuminen erityisesti talous- ja
henkilostoasioiden hoidossa”. (PURU ak. 30.01.2007).

o “Merkittdvimpdnd esteend tavoitteiden saavuttamiseksi oli edelleen riittdvin ja
tarkoituksenmukaisen pddtoksentekovallan puuttuminen PURU:n toimivalta joh-
dolta (PURU ak. 1.2.2008).

Lausumien perusteella ndyttdd ilmeiseltd, ettd asioita ei ole kisitelty yhteisissd sddnnol-
lisissé palavereissa ja poistettu vaiheittain ongelmia ja vadrinymmarryksid. Jos valtion-
hallinnon henkilostod koskevat sdddokset estdvit toimintaa, niihin vain on sopeuduttava
ja jos kysymys ei ole sdddoksien aiheuttamista rajoituksista, niin ne voidaan poistaa.
Ohjausryhmén tehtdviand on mm. juuri timéntyyppisten ongelmien késittely. Ainoa on-
gelma on ohjausryhmién puuttuminen. Péddesikunta ei maérittdnyt ohjausryhméad tuke-
maan uuden laitoksen k#dynnistimisvaihetta siirtymidkauden ajaksi, joksi oli suunniteltu
viittd vuotta (PEh-os ak:t 28.6.2004 ja 30.01.2006).

PURU:n péitosmahdollisuudet henkiloston suhteen olivat ja ovat valtionhallinnon s#i-
dosten mukaan rajalliset. Henkilostod voi supistaa kidytdnnossd vain luonnollisen pois-
tuman kautta. Tosin puolustusvoimien rakennemuutos tarjosi mahdollisuuksia PURU:n
henkilostojérjestelyihin. PURU:n tulisi jatkossa kyetd kohdistamaan tuottavuuden li-
sddmistddn enenevissd maidrin muonituskeskuksiin, miké saattaa olla hyvin haasteellis-
ta. Haminassa olisi ollut mahdollista jirjestelld henkilostod normaalien liiketoiminnan
periaatteiden mukaisesti vuoden 2008 alusta alkaen, mutta mitd4dn olennaista ei ole ta-

pahtunut.

Vuosikertomusten tunnuslukujen perusteella on nihtédvissd, ettda PURU:n tuottavuus on
lisddntynyt, mutta onko todella ndin tapahtunut ja jos on, niin missd méérin? Sitd pyri-
tdadn selvittimédn seuraavaksi. PURU:n tuottavuuden kehitysté tarkastellaan vertaamalla
Ruoke-hankkeen suunnitteluvaiheen loppuraportissa ja PEh-os:n vuonna 2006 laatiman

ruokahuollon kehittimishankkeen muistiossa (PEh-os ak. 30.01.2006) esitettyjd suun-
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nitteluvaiheesta paivitettyja lukuja PURU:n vuosiraporttien toteutuneisiin lukuihin. Toi-
seksi verrataan PURU:n vuosiraportin lukuja puolustusvoimissa tapahtuneisiin muutok-
luilla saadaan periaatteellinen nidkemys siitd, minkilaista kehitystd puolustusvoimien

ruokahuollossa on tapahtunut.

Taulukossa 4.12 verrataan vuoden 2004 henkilokustannuksia eli suunnitteluvaiheen
laskelmissa kiytettyjd kustannuksia ja PURU:n vuosiraporttien henkilostokustannuksia
keskenddn. PURU:n henkilostokustannukset on muunnettu tilastokeskuksen palkka- ja
tydovoimakustannuksien ansiotasoindeksilld vuoden 2004 tasolle. Vuoden 2009 henkil6-
kustannuksissa on tapahtunut kustannussdéstdd n. 5.2 M€. Sddstot ovat suunnitteluvai-
heen laskelmaa (n. 3,6 M€) suuremmat. Kustannussa4stot saavutettiin suunniteltua suu-
remmilla henkilotyovuosisupistuksilla. PEh-os:n pdivitetyn suunnitelman mukaan PU-
RU:n arvioitiin kdyttavin 608 htv vuonna 2009 (PEh-os ak. 30.01.2006 ja PURU ak.

21.1.2010). Tastd aiheutui myos laskettua suuremmat kokonaissastot.

Taulukko 4.12. PURU:n henkilostokustannukset neljan ensimmaéisen vuoden aikana
Léhde: PEh-os ak. 28.6.2004; PURU ak:t 30.01.2007, 1.2.2008, 23.1.2009 ja 21.1.2010.

S . Vuosi | Vuosi | Vuosi | Vuosi | Vuosi
Henkilést6n tunnuslukuja 2004 2006 2007 2008 2009
Henkildtyévuodet suunnitelma 743 738 653 643 634
Henkildtydvuodet toteutuma 743 700 637 587 569
Toteutuneet henkildstékustannukset (1 000 e) 22224 23 400 21900 21600 | 21411
Toteutuneet henkildstokustannukset vuoden 2004
hintatasossa" (1000 €) 22224| 21835| 19797| 18156| 17008

1) Henkilostokustannusten muunnossa vuoden 2004 tasolle on kiytetty tilastokeskuksen palkka- ja tyo-
voimakustannuksien valtion kaikkia palkansaajia koskevaa ansiotasoindeksié (1.- 4. vuosineljdnnes).

Jos saavutettua kustannussdistod 5.2 M€ verrataan vuoden 2004 ruokahuollon koko-
naiskustannuksiin, jotka olivat n. 58,5 M€, niin voidaan todeta, ettd padesikunnan aset-
tamaa kokonaissaastotavoitetta (10 - 15 %) ei vield ole saavutettu, mutta sen saavutta-
minen viiden siirtymidvuoden aikana on tdysin mahdollista. Tdma kéy selviksi henkilos-
tokustannuksissa saavutettujen sddstojen perusteella. Ne muodostavat Ruoke-hankkeen
esiselvityksen mukaan 99 % kokonaissiastoistd (PEh-os ak. 30.01.2004 ja PURU ak.
21.1.2010).

Puolustusvoimien ruokahuollon suoritteiden miéré riippuu koulutettavien varusmiesten
ja kertausharjoitusten palvelusvuorokausien méaristd. Tétd on tarkasteltu taulukon 4.13

yldosassa. PURU:n tunnuslukujen vertaaminen esiselvitysvaiheen ja suunnitteluvaiheen
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raporttien esittamiin tunnuslukuihin aiheuttaa tissid tapauksessa ongelmia. Esiselvityk-
sen loppuraportin nykytilanneselvityksessd kiytettiin vertailulukuna muonituspédivia ja
muonituspéivia/htv. PURU puolestaan kéyttdd suoritteita, joilla se tarkoittaa aterioita.
PURU:n muonitukseen liittyvistd luvuista kdy kuitenkin kiistattomasti ilmi, ettd palve-
lukeskuksen toiminta-aikana tuottavuus on parantunut. Varusmiesten palvelusvuorokau-
sien ja kertausharjoitusvuorokausien yhteenlaskettu méaird on pysynyt lihes samalla
tasolla vuosina 2006 ja 2009. Vastaavana aikana tuotettujen suoritteiden m#ird on kas-
vanut yli 300 000 aterialla. Miksi suoritteiden méazrd on kasvanut, vaikka syojien maara
on pysynyt samana, ei ole kdynyt ilmi asiakirjoista eikéd keskusteluista. PURU:n henki-
Iotyovuosien médrd on samaan aikaan supistunut taulukon 4.12 mukaan 131 htv:lla.

Tuotettujen aterioiden maard henkildtyovuotta kohti on kasvanut tasaisesti joka vuosi.

Taulukko 4.13. PURU:n tuottavuuden tunnuslukujen kehitys vuosina 2005 - 2008
Lihde: PURU ak:t 30.01.2007, 1.2.2008 ja 23.1.2009; Pv 2005 ja 2006; PEsuunn-os ak.
24.2.2009; PE 2009b

Palvelusvuorokaudet Vuosi Vuosi Vuosi Vuosi Vuosi
ja tunnusluvut 2005 2006 2007 2008 2009
Varusmiesten (ml naiset) palvelus-
vuorokaudet 6413365| 6452878| 6466838| 6186648 | 6355994
Kertausharjoitusvuorokaudet 154 329 35769 29 290 124 484 132 843
Palvelusvuorokaudet yhteensa 6567694 | 6488647| 6496128| 6311132| 6488837

PURU:n tunnuslukuja

Tuotetut ateriat (1 000 atriaa) 16 995 16 807 17 300 17 200
Tuotetut ateriat / muonituksen htv 24 286 27 106 29 117 30 228
Muonituspaivia (1 000 pv) 5080000 | 4860000
Muonituspéivid/htv 6 436 6 943

PURU on parantanut tuottavuutta lyhyen toimintakautensa aikana. Tdma ei ole kuiten-
kaan tyydyttdnyt puolustusministerioti. Syynd on ilmeisesti valtion tuottavuuden toi-
menpideohjelma. Sen asettamien supistamistavoitteiden saavuttamista tukisi ruokahuol-
lon ulkoistaminen, ei sisdistiminen. Ministerid kdynnisti selvityksen ruokahuollon ke-
hittamisvaihtoehdoista vuoden 2008 huhtikuussa. Hankkeen asettaminen liittyi "puolus-
tusvoimien toimintojen kustannustehokkuuden kehittdmiseen, toiminnan ja talouden
tasapainottamiseen, puolustusvoimien poikkeusolojen toimintaedellytysten parantami-
seen integroimalla toimintaa yhteiskunnan avoimen sektorin toimijoiden kanssa sekd
valtionhallinnon tuottavuusohjelman toteuttamiseen hallinnonalalla”. Hankkeessa tar-
kasteltiin kehittdmisvaihtoehtoina toimintamalleja, joissa puolustusvoimien ruokahuol-

lon palveluiden tuottaja on osa puolustusvoimia, puolustushallinnon palvelukeskus (net-
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tobudjetoitu virasto), valtio-omisteinen osakeyhtio tai ulkopuolinen palvelun tuottaja.
(PLM ak. 8.4.2008). Laadittu selvitys ei ottanut kantaa toimintamallien keskindiseen
paremmuuteen eiki siind myoskéén tehty suosituksia (PLM ak. 4.2.2009). Puolustusmi-
nisteri teki padtoksen jatkaa selvitystyotd yhdessd pédesikunnan kanssa (PLM ak.

4.2.2009). Selvitystyon tulokset eivit ole titd kirjoitettaessa valmistuneet.

Puolustusministerion halu ldhted laatimaan selvitys puolustusvoimien ruokahuollosta
PURU:n kahden tidyden toimintavuoden jélkeen kertoo strategisen johtamisen epdonnis-
tumisesta valmisteluvaiheessa. Puolustusvoimien ruokahuollon kehittdmisalueen suun-
nittelun vajavainen ohjaus mahdollisti yksipuolisen tarkastelun suunnitteluvaiheessa.
Péitettdvind oli vain Ruokahuollon Palvelukeskuksen perustaminen. Toisaalta voi sano,
ettd vaiheittainen eteneminen on ollut varsin tarkoituksenmukaista. Ensin on huolehdittu
puolustusvoimien ruokahuollon kehittdmisestd ja nyt kehittdimisvaiheen jdlkeen voisi
olla ulkoistamisen aika. On kuitenkin todettava, ettd eteneminen ei ole ollut suunnitel-
mallista. Hyvi strateginen suunnittelu olisi todennékoisesti luonut polun puolustusvoi-

mien ruokahuollon kehittidmiselle.

Arviointi

Ruokahuollon kehittimisalueella alkuperidisenid ajatuksena oli, ettd ensin ulkoistetaan
pilottina Reserviupseerikoulun muonituskeskus. Lopullisena tavoitteena oli ulkoistaa
pilottikokemusten perusteella mahdollisesti koko puolustusvoimien ruokahuolto. Kehit-
tamisalue jakautui kuitenkin kahteen samanaikaiseen hankkeeseen. Ensimmdéinen oli
Haminan alueen joukko-osastoissa toteutettu ruokahuollon ulkoistamishanke. Toinen
hanke oli alun perin selvityksen laadinta puolustusvoimien oman ruokahuollon kehitta-
mismahdollisuuksista. Se muuntui hankkeen esiselvityksen yhteydessid puolustusvoimi-

en ruokahuollon kehittdmiseksi palvelukeskusmallin pohjalta.

Ruoke-hanke eteni prosessina pilottihanke mukaan lukien seuraavasti:

e Puolustusministeri teki péddtoksen ruokahuollon kehittdimisalueen liittdmisestd
kumppanuusohjelmaan maaliskuussa 2002 ja padesikunnan paillikko ohjeisti ruo-
kahuollon kehittimisen marraskuussa 2002 (PLM ak. 19.3.2002; PEsuunn-os ak.
12.11.2002).

e Piadesikunnan padllikko padtti 26.05.2003 Haminan ruokahuoltopalveluiden ulkois-
tamisen valmistelusta ja puolustusvoimien oman ruokahuollon kehittimismahdolli-
suuksien selvittimisestd (PEsuunn-os ak. 26.05.2003).
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e Pidesikunnan piillikko ohjeisti puolustusvoimien ruokahuollon kehittamisen (PE-
suunn-os ak:t 12.11.2002 ja 26.5.2003)

e Haminan ruokahuollon ulkoistamisen tarjouspyynt6 ldhetettiin joulukuussa 2003
(PEsuunn-os ak:t 30.10.2003 ja 11.12.2003).

e Pidesikunnan padllikko pédtti ruokahuollon kehittimisestd palvelukeskusmallin
mukaisesti joulukuussa 2003 (PEsuunn-os ak. 11.12.2003; PEh-os ak. 21.01.2004).

¢ Puolustusministeri padtti huhtikuussa 2004 Haminan varuskunnan ruokahuollon
ulkoistamisesta 01.01.2005 alkaen (PLM ak.2.4.2004).

e Puolustusministeri paétti joulukuussa 2004 Puolustusvoimien Ruokahuollon Palve-
lukeskuksen perustamisesta 01.01.2006 alkaen (PEh-os ak. 28.6.2004; PLM ak.
21.12.2004).

e Puolustusministeri paatti selvityttdd ruokahuollon kehittimisen vaihtoehdot huhti-
kuussa 2008 (PLM ak. 8.4.2008). Selvitysty6 on kesken.

Ruokahuollon kehittimisen prosessista tulee hyvin esille pilottihankkeen rooli strategi-
sessa johtamisessa. Pilottihanketta perusteltiin silld, ettd sen tavoitteena on “saada ai-
kaan kokemuksia ruokahuoltopalveluiden tuottamisesta sekd kustannustasosta yritysten
toteuttamana kumppanuussopimuksien perusteella.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Vie-
14 tehtdessd esitystd puolustusministeriolle kumppanuuskokeiluun siirtymisestd Hami-
nan ruokahuollossa perusteltiin asiaa: ”Kumppanuuskokeilusta saatavia kokemuksia
kaytetddn hyvdksi puolustusvoimien oman ruokahuollon kehittdmisessd ja mahdollisesti
muissa kumppanuushankkeissa.” (PEh-os ak. 30.3.2004). Puolustusvoimien Ruokahuol-
lon Palvelukeskuksen perustamista koskevassa esittelyssd haettiin kahtiajakoisuudelle
uusi perustelu: ”Kumppanuus Amica Ravintolat Oy:n kanssa toimii vertailupohjana

ulkopuolisen palveluntuottajan ja kehitettdvin oman palvelukeskuksen valilla.”

Ruokahuollon kehittimisessd ilmeni useita ongelmia strategisessa johtamisessa. Ensin-
ndkin ruokahuollon pilottihanketta ei kdytetty hyviksi puolustusvoimien ruokahuollon
kehittdmisessd. Haminan ruokahuollon kumppanuudesta saatavia tuloksia ei maltettu
odottaa edes yhti tdyttd vuotta. Parin vuoden odotus olisi tarjonnut oivan mahdollisuu-
den tarkastella vaihtoehtoisia ruokahuollon kehittimismalleja ja verrata niitd pilotti-
hankkeen tuloksiin. Haminan kumppanuushanketta ryhdyttiin olosuhteiden pakosta
kdyttdimadn palvelukeskuksen tuottavuuden vertailuun. Nykyinen tilanne ei ole koko-
naisuutena puolustusvoimien kannalta tarkoituksenmukainen. Vertaamalla nyt kédytossd
olevia malleja voitaneen edetd aikanaan valittavaan suuntaan. Téhdn pyrkii myos puo-

lustusministerion kehittdmisvaihtoja kisittelevi selvitys (PLM ak. 4.2.2009).
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Toiseksi projektiryhmén kokoonpanoon ei kiinnitetty huomiota. Periaatteessa tyoryh-
min kokoonpano saattaa vaikuttaa lopputulokseen. Pahimmillaan voi kidydi niin, ettd
paitokset on tehty jo ennen suunnittelun alkamista. Tyoryhmissi tarvitaan aina kehitet-
tavin toimialueen asiantuntemusta, mutta asiantuntemuksen mairélla ja tasolla on olta-
va jokin raja. Kaikkien ei tarvitse olla, eivitki saa olla, muonituksen kanssa elaméntyo-
tddn tehneitd ruokahuollon asiantuntijoita. Muitakin ndkokulmia tarvitaan ja silloinkaan
henkiloston edunvalvonnallinen nikokulma ei voi olla ainoa muonituksesta poikkeava
niakokulma. Edelld sanotulla ei pyritéd kiistimadn asiantuntijoiden tai henkil6jérjestdjen

tarkedd roolia pédtosten valmistelussa.

Kolmas nékokohta liittyy vaihtoehtoisten selvitysten laadintaan. Pagdesikunnan paallikon
tarkoituksena oli alun perin selvityttdd pilottihankkeen aikana ”puolustusvoimien oman
ruokahuollon kustannukset ja kehittimismahdollisuuder” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002)
ennen, kun ryhdytéén toteuttamaan puolustusministerion ohjetta ulkoistamisesta. Ajatus
oli hyvé ja se olisi hyvin tukenut jatkokehittimistd. Projektiryhmén esiselvitys padtyi
erittdin puutteellisten vaihtoehtojen vertailujen jilkeen esittimézn palvelukeskusmallia.
Vaihtoehtojen supistamisen syy heti tyoskentelyn alkuvaiheessa 10ytynee esiselvityksen
kohdasta muutosvalmius: ”Puolustusvoimien henkilosté ja henkildstojirjestot ovat voi-
makkaasti oman toiminnan kehittdmisen kannalla.” (PEh-os ak. 21.01.2001, 33).

Strategisessa suunnittelussa vertailtavien vaihtoehtojen pitiisi olla toteuttamiskelpoiset.
Luontevat vaihtoehdot olisivat olleet oman toiminnan kehittiminen kéytossi olleen or-
ganisaatiomallin pohjalta, oman toiminnan kehittdminen sisdistdmalld toiminto palvelu-
keskusmallia hyddyntéen ja ulkoistaminen. Vaihtoehtojen vertailu olisi pitdnyt suoritut-
taa tyoryhmalld, joka olisi koostunut padesikunnan ylemmin johdon ja keskijohdon eri
alojen asiantuntijoista. Paddesikunnan pééllikon paitoksessd ei kisitelty vaihtoehtojen
vilistd valintaa, vaan péitettavini oli vain yksi vaihtoehto - palvelukeskusmallin suun-
nittelun jatkaminen. Strategisen johtamisen kannalta on vihemmin toivottavaa, ettd
puolustushallinnon johto ei kisittele strategisen suunnittelun vaihtoehtoja péittiessidin

jatkotyoskentelystd, vaan todellisen paitoksen tekee suunnittelusta vastaava tyoryhma.

Neljantend nidkokohtana nousee esille hankkeen ohjaaminen. Hankkeella oli suunnitte-
luvaiheessa johtoryhmi#, mutta ei ohjausryhméd. Monipuolisen tietimyksen omaava
ohjausryhmi, joka olisi seurannut suunnittelun etenemistd vaihe vaiheelta, olisi varmasti
voinut vaikuttaa ainakin esiselvityksen suuntautumiseen tehtivinannon mukaisesti,
suunnitteluvaiheen vaihtoehtojen valintaan ja tdysipainoiseen vertailuun. Myos toteut-
tamisvaiheessa olisi tarvittu ohjausryhmid. Puolustusministerin pddtoksen perustelu-

muistiossa esitettiin puolustusvoimien ruokahuollon uudistamisen kokonaistavoitteet.
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Niiden tavoitteiden toteutumista ei ole kisitelty kertaakaan puolustusvoimien, PElog-
os:n tai PURU:n vuosiraporteissa. Ei siis ole mitdzdn késitysté siitd, onko niitd saavutet-
tu. Jos ei ole tiedossa, onko asetettuja tavoitteita saavutettu, niin ei myoskéédn voi ryhtya
korjaaviin toimenpiteisiin. Pddtoksen perusteluiden seuraamattomuus yhdessd valtion-
hallinnon tuottavuusohjelman kanssa on ilmeisesti omalta osaltaan vaikuttanut puolus-
tusministerion paiatokseen kdynnistdd selvitys ruokahuollon jatkokehittdmisestd. Palve-
lukeskus ei tue tuottavuusohjelman tavoitteiden saavuttamista liheskddn siind méérin

kuin ulkoistaminen.

Hanke asetti toiminnan kehittimiselle my0s itse tavoitteita. Niidenkéddn tavoitteiden
saavuttamisesta ei ole kisitelty vuosiraporteissa. Raporteista on kuitenkin todennettavis-
sa, ettd taloudellisista tavoitteista on toteutettu oma budjetti ja palvelukeskus on laskel-
mien perusteella jonkin verran kustannustehokkaampi kuin kumppani, mutta asiakas on
ollut selvisti tyytyvidisempi kumppanin tuottamiin ruokailupalveluihin Haminassa. Yh-
distamalla ndmai kaksi tekijdd, voidaan sanoa, ettd mitddn merkittavid eroja ei ole kump-
panin ja palvelukeskuksen vililld. Muilta osin tavoitteiden saavuttamista ei ole mahdol-

lista kommentoida kaytettdvissi olevilla tiedoilla.

Esitetyt nikokohdat eivit osoita, ettd Puolustusvoimien Ruokahuollon Palvelukeskuk-
sen p#dtos olisi ollut viird tai huono. Ne osoittavat vain, ettd puolustusministerion esit-
tdmid ruokahuollon kehittdmisen linjauksia ei noudatettu, mutta poikkeamisen perustei-
ta ei kisitelty padesikunnassa eikd puolustusministeriossi esittelyjen yhteydessd. Puo-
lustusministerion kaynnistdmaissi jatkoselvityksessd on strategisen johtamisen kannalta
kysymys jélleen reagoimisesta tilanteeseen. PURU:n toimintaa nykytilanteessa ei pidetd
hyvini ja siithen reagoidaan. ”Ruokahuollon palvelukeskus on minusta niin kun puolite-
koinen, koska se ei ole nyt kumpikaan. Se ei ole niin kun osa sitd perusorganisaatiota
eikd se ole palvelukeskus. Se rimpuilee sielld vilissd. Sen toimintamalli on erittdin huo-
no.” (Haastateltu J). Tama on luonnollisesti osittain strategisen johtamisen normaalia
seuranta- ja ohjausjirjestelméd, mutta samalla on todettava, ettd kumppanuuden strate-
gisesta johtamisesta puuttuu edelleen padmédrd ja tavoitteet ja sen seurauksena jénte-
vyys. Tami johtaa erilaisiin kokeiluihin ja sen seurauksena resurssien tuhlaamiseen

suunnittelussa ja toteuttamisessa.

Ruoke-hankkeen oman toiminnan kehittimisessd oli todettavissa seuraavia tehokkaan
strategisen johtamisen esteiti:

1. Ruokahuollon kehittimisalueen strategiaprosessien paéllekkdisyydestd johtuen

Haminan ruokahuollon pilottihankkeesta ei ollut hyotyd puolustusvoimien ruoka-

huollon kehittdmisen suunnittelussa, kuten alun perin oli tavoitteena.
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2. Projektiryhmd madritti ruokahuollon strategiset tavoitteet ja valitsi kisiteltavét
vaihtoehdot. Vaihtoehtojen valinnan suoritti kidytdnnossd projektiryhmi, joka ko-
koonpanon perusteella arvioituna paityi suositukseensa perusteilla, joissa puolus-
tusvoimien etu ei vilttamattad ollut padllimmaéisend.

3. Strategisen johtamisen toteuttamisen seurantaa vaikeuttavat seurantakriteereiden
muutokset. Toteuttamisen seuranta ei ole perustunut riittdvissd méadrin suunnittelu-
perusteisiin, suunnittelun tuottamiin suosituksiin eikd péadtoksien perusteluihin.

4. Puolustusministerion kehittdmislinjausten puuttuminen on ollut vaikuttamassa tar-
peeseen laatia ministerion selvitys puolustusvoimien ruokahuollon jatkokehittdmi-

sestd.

Puolustusvoimien Ruokahuollon Palvelukeskuksen perustaminen oli kuitenkin selked
kokonaisuus. Ruoke-hanke vietiin ldpi aikataulussa pysyen, systemaattisesti ja maéritie-
toisesti. Hankkeen tuottamat raportit olivat selvid ja niiden esittdimid nikokohtia on
helppo seurata. Projektiryhmi teki pddosin perusteellista tyotd ja tuotti materiaalin, jota
olisi voinut hyvin kdyttdd perustana PURU:n toiminnan tuloksellisuuden arvioinnissa.
PURU:n toiminnot muokattiin prosesseiksi ja niiden perusteella kartoitettiin kunkin
prosessin nykytilan henkilotyovuodet ja kustannukset joukko-osastoittain ja esikunnit-
tain. Samoin kustannustehokkuustarkastelu ja muutoksen suunnittelu antoivat hyvén
perustan palvelukeskuksen toiminnan kehittdmiselle. Niitd ei vain toistaiseksi ole hyo-

dynnetty PURU:n ohjauksessa riittdvassid méarin

4.5.3 Vaatetushuolto

Puolustusministerio lisdsi puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan uuden kehittimis-
alueen, “vaatetushuollon kehittiminen” maaliskuussa 2002. Kehittdmistoiminnassa
noudatettavat periaatteet ministerio médritteli seuraavasti:

®  Vaatetushuolto ei ole puolustusvoimien ydintoimintaa ja se voidaan pddsddntoi-
sesti jarjestdd kaupallisesti saatavilla olevien palveluiden avulla.

e Tarkastelun kohteena on koko vaatetushuollon toimintaketju, johon kuuluvat mm.
hankinnat, pesulatoiminta, varastointi, korjaustoiminta sekd hylkdays.” (PLM ak.
19.3.2002).

Puolustusministerio ei tarkentanut tai muuttanut myohemmin periaatteita. Konsulttiyri-
tys totesi puolustusministeridlle suorittamassaan kumppanuushankkeiden arvioinnissa,
ettd vaatetushuollon pilottihankkeen pienen volyymin takia siviilien suojavaatehuollon

uudelleen jirjestiminen ei vapauta merkittivid resursseja puolustusvoimien ydintoimin-
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toihin. Puolustusvoimien tulisi tutkia kokonaisvaltaista ratkaisua koko puolustusvoimi-
en vaatetushuollon kehittdmiseksi. (PLM ak. 7.1.2004, 21-23).

Aloitusvaihe

Puolustusministerion virkamiesjohto tutustui pédesikunnan esiselvitysraportin (PE-
suunn-os ak. 29.10.2003) valmistumisen jilkeen puolustusvoimien pesula- ja vaatetus-
korjaamotoimintaan Mikkelissd, Sodankyléssi ja Sdkyldssd vaoden 2004 aikana. Vierai-
luista syntyi havaintoihin perustuva puolustusministerin kansliap#illikon allekirjoittama
kannanotto marraskuussa 2004. Siind ministerio kehotti padesikuntaa ryhtymiin pesula-
ja vaatetuskorjaamotoiminnan uudistamistyohon ja ohjeisti toimintaa seuraavasti:

o  “Mikkelissd selvitetddn mahdollisuudet tuottaa puolustusvoimien tarvitsemat pesu-
la- ja vaatetuskorjaamopalvelut yhteistyossd ulkopuolisen, ldhinnd julkisen palve-
luntuottajan kanssa.

o Sodankyldissd selvitetddan mahdollisuudet hankkia puolustusvoimien tarvitsemat pe-
sula- ja vaatetuskorjaamopalvelut kokonaisuutena ulkopuoliselta palveluntuottajal-
ta.

o Sdakyldssd kdynnistetddn oman toiminnan kehittdminen osana uudelleen rakentuvaa
pesula- ja vaatetuskorjaamotoiminnan kokonaisuutta. Ko. toimipisteen tulevaisuu-

den rooli tismentynee suunnitteluprosessin edetessda.” (PLM ak. 4.11.2004).

Puolustusministerio halusi siis varsin yksityiskohtaisesti ohjata vaatetushuollon kehit-
tamistd. Ohjeistuksen tietopohja perustui vain ministerion suorittamiin tutustumiskéyn-
teihin, joiden perusteella ministerio madritteli yksityiskohtaisen strategian puolustus-
voimien pesula- ja vaatetushuollon kehittimisestd yksittdisen korjaamon tarkkuudella.
Ministerié ohjeisti jopa sen, mink# yrityksen kanssa olisi sopivaa hakeutua kump-
panuussuhteeseen, kun ldhtokohdaksi maédritettiin julkinen palveluntuottaja. Niitd ei
Mikkelissé ole useita. Ministerio ryhtyi ohjaamaan alaisen, alaisen, alaisen toimintaa.
Ohjeistuksessa ei madritelty kuitenkaan yhtdédn tavoitetta. Toisaalta on todettava, ettd
puolustusministeriolld oli selked nikemys alusta alkaen siitd, ettd jos todella haluttiin
padstd vaikuttamaan vaatetushuollon kustannuksiin, tarkastelun kohteeksi oli otettava
koko vaatetushuollon kehittdmisalue, johon kuuluivat mm. hankinnat, pesulatoiminta,

korjaustoiminta, varastointi, hylkdys ja joukko-osastojen varusvarastot.

Padesikunnan padllikké ohjeisti vaatetushuollon kokonaiskehittimistd seuraavasti:
“Vaatetushuollon kattavan kokonaisselvityksen tekeminen toteutetaan osana Talousva-

rikon liittamistd Puolustusvoimien Materiaalilaitokseen ja sen prosesseihin.” Hank-
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keesta madrittiin vastuuseen maavoimaesikunta. (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Talous-
varikon liittimisen suunnittelu osaksi Puolustusvoimien Materiaalilaitosta oli parhail-
laan kdynnissi ja siihen viitattiin tehtdvinannossa. Pddesikunnan paéllikon hyviaksymés-
td suunnitelmasta vaatetushuollon kehittimiseksi ilmenee, ettd puolustusvoimat kédyn-
nisti vaatetuksen kokonaiskehittimisen suunnittelun vasta puolustusministerion vaate-

tuskorjaamoita koskevan asiakirjan perusteella.

Maavoimaesikunnassa laaditun suunnitelman mukaan selvitys- ja kehittamistehtiva
jakautui kahteen, toisiinsa kiintedsti liittyvddn osaan: Talousvarikon vaatetuskorjaamo-
toiminnan kehittdminen ja puolustusvoimien vaatetushuollon kehittiminen. Suunnitel-
massa toistettiin ministerion esittiméat ndkokohdat vaatetuskorjaamotoiminnan uudista-
mistyostd. Vaatetushuollon kehittdmiselle maavoimaesikunta asetti seuraavat tavoitteet:
e selvittdd vaatetushuollon nykytila ja kehittimistarpeet
* midrittdd vaatetushuollon tavoitetila, jossa vaatetushuolto on jérjestetty taloudelli-
sesti ja toiminnallisesti tehokkaasti ja my0s liiketaloudellisia periaatteita soveltaen
koko puolustusvoimissa
® midrittdd tarvittavat toimenpiteet tavoitetilan saavuttamiseksi
e ottaa huomioon seki rauhan ettid sodan ajan vaatetushuollolle asetettavat vaatimuk-
set. (PEmat-os ak. 21.12.2004).

Maavoimaesikunnassa laadittu suunnitelma toimitettiin tiedoksi myos puolustusministe-
rioon. Ministerio ei ollut kaikin osin tyytyvidinen kdynnistyvidn suunnitteluvaiheen oh-
jeistukseen ja ldhetti tiydentdvin ohjeen: ”Puolustusministerion nikemyksen mukaan on
tdrkeditd, ettd kdynnissd olevan uudistustyon tuloksena saadaan riittdvdit perusteet vaa-
tetushuollon kokonaisuutta koskevien kehittimisvaihtoehtojen muodostamiselle. Koko-
naiskuvan muodostamisen kannalta on olennaista, ettd kaikki vaatetushuollon osa-
alueet ja prosessit (mm. varusvarastot) otetaan laajasti mukaan tarkasteluun.” (PLM
ak. 23.5.2005). Talla ohjeistuksella ministeri6 viittasi kehittimisalueen ohjeistukseensa,
jonka se oli laatinut ja ldhettinyt pddesikunnalle maaliskuussa 2002. (PLM ak.
19.3.2002).

Pédesikunnan madraama tyoryhmai otti tyonimeksi Vaatke (Vaatetushuollon kehittdmi-
nen). Vaatke-hanke médritteli tyonsi tavoitteet seuraavasti:
o Selvittdd toiminnallisesti ja taloudellisesti puolustushallinnon tavoitteita parhai-
ten tukeva vaatetushuollon organisointi kattaen koko arvoketjun.”
®  Suunnitella puolustusvoimien vaatetushuollolle valitun vaihtoehdon mukainen to-
teuttamiskelpoinen toimintamalli kattaen sisdllon, prosessit, organisaation, jdrjes-
telmdit ja toimitilat.” (PEmat-os ak. 20.5.2005).
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Vaatke-hanke tuotti kaksi raporttia:

e Vaatetushuollon kehittimisestd koskeva esiselvitys "VAATKE - Vaatetushuollon
kehittiminen - Esiselvityksen loppuraportti” (jatkossa esiselvitys) valmistui kevian
lopulla 2005 (PEmat-os ak. 20.5.2005).

e Suunnitteluvaiheen loppuraportti ”Puolustusvoimien vaatetushuollon kehittdmis-
hankkeen (VAATKE) loppuraportti” valmistui tammikuussa 2006 (PEmat-os ak.
27.01.2006).

Suunnitteluvaihe

Vaatetushuollon esiselvityksen loppuraporttiin siséiltyivét vaatetushuollon kaikki pro-
sessit eli suunnittelu, kehittiminen, hankinta ja sopimusten hallinta, varastopalvelu,
huolto, kiytostd poistaminen sekd hallinto- ja tukipalvelut (henkildstohallinto, koneiden
huolto, taloushallinto ja tilahallinta). Selvityksessd tarkasteltiin Talousvarikkoa ja sen
kolmea vaatetuskorjaamoa sekd joukko-osastojen varusvarastoja. (PEmat-os ak.
18.07.2005).

Esiselvityksen mukaan puolustusvoimien vaatetushuollon kokonaiskustannukset olivat
vuonna 2004 noin 22 M€. Henkilotyovuosia kidytettiin vaatetushuoltoon 526. HenkilGs-
tokustannukset muodostivat 69 % kokonaiskustannuksista. Puolustusvoimien vaatetus-
huolto oli siis melko tydvoimavaltaista. Tilakustannukset olivat toiseksi suurin kustan-
nuserd 19 % osuudella. Nama kaksi suurinta kustannuserdi kattoivat 88 % kokonaiskus-
tannuksista. Henkilotyovuosista kohdentui varastopalveluun ja huoltoon 74 %. (PEmat-
os ak. 20.5.2005, 31).

Puolustusvoimilla oli kolme vaatetuskorjaamoa: Sikyldin Vaatetuskorjaamo (Sak-
VaatKmo), Mikkelin Vaatetuskorjaamo (MikVaatKmo) ja Sodankyldn Vaatetuskorjaa-
mo (SodVaatKmo). Vaatetuskorjaamot vastasivat mm. puolustusvoimien kayttokierros-
sa olevan vaatetusmateriaalin pesusta ja korjauksista sekd padosasta kidytostd poistami-
sista. Ne tekivit huollosta noin 90 % (161,5 htv). Vaatetuskorjaamoiden kustannukset
muodostivat ldhes 40 % puolustusvoimien vaatetushuollon kokonaiskustannuksista.
(PEmat-os ak. 20.5.2005, 30).

Jokainen vaatetuskorjaamo oli tehokkain jollain osa-alueella: SodVaatKmo pesuproses-
sissa, MikVaatKmo korjausprosessissa ja SdkVaatKmo kiaytostdpoistamisprosessissa.
Vaatetuskorjaamoiden huollon henkilotyomairit jakaantuivat melko tasaisesti pesun
(86 htv) ja korjauksen (74 htv) vililld. SdikVaatKmo:n kapasiteetti oli yhtd suuri kuin
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kahden muun yhteensé. Se oli my0s ainoa paikka, missi suoritettiin jalkinepesua. (PE-
mat-os ak. 20.5.2005, 37). Puolustusvoimille tehdyn selvityksen mukaan vaatetushuol-
lon kustannustehokkuus ndytti riippuvan ensisijaisesti vaatetushuoltoyksikodiden volyy-
mista. Yksikkokustannukset alenivat suoritemaérin kasvaessa. Kiinteiden kustannusten
osuus suoritemédrdd kohti pieneni mitd suurempi suoritemidrd oli. Tdhdn oli vaikutta-
massa tissd nimenomaisessa tilanteessa ylikapasiteetti. Kapasiteetti olisi riittdnyt suori-
temidrdn lisddmiseen ilman uusien toimitilojen rakentamista ja koneinvestointeja.
(Ahoniemi ja Kulmala 2004).

Esiselvityksen mukaan puolustusvoimilla oli liian monta vaatetuskorjaamoa rauhan ajan
toimintaa varten. Ylikapasiteetti ei néhty tirkednd kriisiaikaa ajatellen. Sodan ajan toi-
mintamallissa tukeuduttaisiin joka tapauksessa siviiliyritysten tuotantolaitoksiin. Ylika-
pasiteetti olisi kannattavaa, jos puolustusvoimat myisi pesulapalveluita esimerkiksi val-
tionhallinnon sisélld. Pelkéstddn Sdkyldn vaatetuskorjaamon kapasiteetilla voitaisiin
kolmivuorotyossd huoltaa koko puolustusvoimien volyymi. Mikéli Sdkylédssd tyosken-
neltidisiin kahdessa vuorossa, voitaisiin jéljelle jadva volyymi hoitaa tukeutumalla toisen
pesulan kapasiteettiin. (PEmat-os ak. 20.5.2005, 43).

Esiselvityksen laatinut tyoryhmé midritti vaatetushuollon tavoitetilan ja siihen liittyen
vaatetushuollon vision: ”Puolustusvoimien vaatetushuolto varmistaa tarkoituksenmu-
kaiset, kilpailukykyiset, asiakkaan vaatimuksen mukaiset, ammattitaidolla tuotetut pal-
velut kriisin ja rauhan aikana.” (PEmat-os ak. 20.5.2005, 45). Vaatetushuollon strategi-
set tavoitteet jaettiin esiselvityksessd neljdin eri nikokulmaan (sama, s.48):

e Taloudellisuus ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Puolustusvoimien kustannuste-
hokas vaatetushuolto varmistetaan jdrkevalld tyonjaolla puolustusvoimien ja
kumppanien vdlilld sekd lisdamdlld kustannustietoisuutta ldpindkyvin kustannus-
seurannan avulla. Vaatetushuolto pitdd osaltaan ylld kykyd vastata kriisin ajan
tarpeisiin.

e Asiakkaat. Vaatetushuollon asiakkaiden tyytyvdisyys taataan tunnistamalla asia-
kasryhmadt ja -tarpeet sekd vastaamalla ndihin tarpeisiin niin kriisin kuin rauhan-
kin aikana. Vaatetushuollon toimintaa ja palveluja kehitetddn yhteistydssd asiak-
kaiden kanssa.

® Palvelut ja prosessi. Vaatetushuollon palvelut tuotetaan tehokkailla, kriisin ja rau-
han aikana yhtendisilld prosesseilla, joita kehitetddn puolustusvoimien pitkdn tdh-
tdimen suunnitelmiin perustuen.

e [hmiset ja osaaminen. Puolustusvoimien vaatetushuolto on kilpailukykyinen ja ar-
vostettu toimiala, jossa osaavat henkilot on oikeilla paikoilla. Henkiloston kehittd-

minen perustuu puolustusvoimien tarpeisiin ja henkiloston omaan halukkuuteen.”
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Esiselvityksessi esitettiin kolme tulevaisuuden tavoitetilavaihtoehtoa:

e Vaihtoehto 1. Koko vaatetushuolto toteutetaan puolustusvoimissa. Vaatetushuollon
prosessit keskitetddn yhden johdon alaisuuteen varastopalvelua lukuun ottamatta.
Varusvarastot jatkavat joukko-osastojen alaisuudessa. Huoltoprosessi toteutetaan
kahdessa puolustusvoimien vaatetuskorjaamossa.

e Vaihtoehto 2. Vaatetushuollon prosessit keskitetdéin yhden huoltorykmentin alai-
suuteen. Puolustusvoimilla siilyy yksi vaatetuskorjaamo. Yksi vaatetuskorjaamo
siirretddn kumppanille. Yksi vaatetuskorjaamo lakkautetaan. Joukko-osastojen va-
rastopalvelu kuuluu vaatetushuollon organisaatioon, ts. varusvarastot eivit toimi
joukko-osastojen johdossa.

e Vaihtoehto 3. Vaatetushuollossa siirrytddn tdydelliseen kumppanuuteen eli vaate-
tushuolto ulkoistetaan kokonaisuudessaan. (PEmat-os ak. 20.05.2005, 49-50).

Projektiryhmi suoritti vaihtoehtojen vertailun monikriteerimenetelmalld. Kaikkiaan 20
valintakriteerin joukosta se valitsi 11 eniten pisteitd saanutta kriteerid. Projektiryhmén
jasenet arvioivat vaihtoehdot sen mukaan tayttiko vaihtoehto kriteerin hyvin (2), osittain
(1) vai huonosti (0). Pisteiden yhteenlaskussa otettiin huomioon valintakriteereiden pai-
noarvot. Projektiryhmén arvion mukaan vaihtoehto 2 tiytti parhaiten valitut kriteerit (s.
56-57). Projektiryhmi padtyi myos kustannustehokkuusvertailussa siihen, ettd vaihtoeh-
to 2 oli kustannustehokkain (s. 68-69) ja vaatetushuollolle médritetyt kriteerit tdytti par-
haiten vaihtoehto 2. Raportin mukaan kaikki esitetyt vaihtoehdot tukivat vaatetushuol-
lon kehittamistid osana huollon kokonaiskehittamisti (s. 73). (PEmat-os ak. 20.5.2005).

Luotettavan tuloksen aikaansaaminen vaihtoehtojen vertailussa olisi edellyttinyt laa-
jempaa asiantuntemuksen kéyttdmistd kuin mitd projektiryhmé omasi. Vertailua varten
olisi projektiryhmén rinnalle pitdnyt koota toinen ryhmi péadesikunnan ja maanpuolus-
tusalueiden johtotason ja keskijohdon asiantuntijoista. Ndin olisi estetty liian kapea-

alaisen ndkokulman vaikutus arvioinnissa.

Padesikunnan p#dllikko péitti esiselvityksen perusteella, ettd puolustusvoimien vaate-
tushuollon kokonaiskehittimistd jatketaan laatimalla suunnitelma toimintojen keskitta-
misestd ja ettd samanaikaisesti edellisen kanssa toteutetaan laaja tietopyynto koskien
koko vaatetushuoltoa. Tietopyynnolld saatavia tuloksia tuli verrata oman toiminnan kes-
kitettyyn vaihtoehtoon. (PEmat-os ak:t 06.07.2005 ja 18.07.2005). Pddesikunnan pailli-
kon padtos sdilytti esitetyt vaihtoehdot jatkotyoskentelyn perustana. Vaihtoehtojen ver-
tailun arvioinnissa esiintynyt puute ei muodostunut tdssd hankkeessa ratkaisevaksi lop-

putuloksen kannalta.
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Tyoryhmé loi ns. tavoitetilan toimintamallin. Tdssd mallissa vaatetushuollosta vastaisi
PvMatL. (vuodesta 2008 alkaen MaavMatL). Yksi neljdstd huoltorykmentistd toimisi
vastuullisena toimijana puolustusvoimissa. Tami rooli suunniteltiin Linsi-Suomen
Huoltorykmentille (LSHR), koska sen toimialueella oli TalV, jonka johdossa vaatetus-
korjaamot toimivat suunnitelman laadinnan aikaan. LSHR wvastaisi keskitetysti
PvMatL:n antamin valtuuksin vaatetushuollon suunnittelusta ja kehittimisestd, vaate-
tusmateriaalinhankinnasta, vaatetuskorjaamoiden johtamisesta ja joukko-osastojen va-
rusvarastojen ohjaamisesta. Kukin neljistd huoltorykmentistd johtaisi vastuualueensa
varusvarastoja LSHR:n ohjauksen mukaisesti. (PEmat-os ak. 27.1.2006, liite).

Tietopyyntovaihetta varten Vaatke-hanke muokkasi esiselvityksessi esitettyjd tavoiteti-
lan vaihtoehtoja. Loppuraportissa esitettiin neljad tavoitetilavaihtoehtoa (PEmat-os ak.
27.01.2006, liite):
® Laaja strateginen kumppanuus. Kaikki vaatetushuollon prosessit koko valtakun-
nassa siirtyvit yhden strategisen kumppanin vastuulle.
®  Huoltoprosessin valtakunnallinen kumppanuus. Huoltoprosessi koko valtakunnassa
siirtyy yhden strategisen kumppanin vastuulle.
®  Huoltoprosessin alueellinen kumppanuus. Mikkelin ja Sodankyldn Vaatetuskor-
jaamot siirtyvit strategisille kumppaneille ja Sikylidssd jatkaa puolustusvoimien
oma vaatetuskorjaamo.
®  Oman toiminnan kehittdminen. Huoltoa kehitetddn siten, ettd Sikyldn Vaatetuskor-
jaamo sidilyy ja toinen kahdesta muusta vaatetuskorjaamosta lopetetaan vuonna
2008. Lakkautetun vaatetuskorjaamon vuodetekstiilien yms. huolto hankittaisiin
ostopalveluina. Mikili ostopalvelu osoittautuu omaa toimintaa edullisemmaksi,

voidaan toinenkin korjaamo ajaa hallitusti alas vuoteen 2012 mennessa.

Vaatke-hanke lédhetti tietopyynnot maamme vaatetushuollon yrityksille ja suoritti vaih-
tochtojen vertailun. Laajaan strategiseen kumppanuuteen siséltyi suurin kustannussiis-
tomahdollisuus noin 20 %. Vaihtoehdon riskeind esitettiin kumppanin vajavainen tun-
temus puolustusvoimien toiminnasta ja mahdollinen heikko sitoutuminen kriisin ajan
suunnitteluun. Vaihtoehdon toteuttamisen arvioitiin vdhentdvédn puolustusvoimien hen-
kilotyovuosiméardd noin 500:11a. Hanke kuitenkin arvioi, ettd henkilostomaéran sopeut-
taminen ei tulisi onnistumaan pelkéstiddn eldkoitymisen avulla, vaan jouduttaisiin tur-

vautumaan huomattaviin irtisanomisiin. (PEmat-os ak. 27.01.2006, liite).

Huoltoprosessin valtakunnallisessa kumppanuusvaihtoehdossa kumppanille siirtyisi

selked valtakunnallinen kokonaisuus, jolloin puolustusvoimat voisi luopua kaikista
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omista vaatetuskorjaamoistaan. Vaihtoehdossa on mahdollista saavuttaa tavoitetilassa
15 % vuotuiset sddstot ja viahentdd henkilotyovuosiméiriad noin 290:114. Huoltoproses-
sissa siirryttédisiin puhtaaseen tilaaja-tuottajamalliin. Henkilostomédrin sopeuttamisessa
jouduttaisiin hankkeen mukaan turvautumaan myos irtisanomisiin. (PEmat-os ak.
27.01.2006, liite).

Huoltoprosessin alueellisessa kumppanuudessa néhtiin syntyvin osittain paéllekkai-
syyksid. Vaihtoehdossa siilytettdisiin mahdollisuus vertailla oman toiminnan ja kump-
panin kustannuksia. Kumppanille siirtyvét vaatetuskorjaamot laajentaisivat toimintaansa
ulkopuolisille asiakkaille, mika turvaisi henkilGston tyopaikat ja laskisi puolustusvoimi-
en ostamien palveluiden yksikkokustannuksia. Vastausten perusteella olisi saatavissa yli
15 % vuotuiset sddstot tavoitetilassa. Vaihtoehdon toteuttaminen véhentiisi puolustus-
voimien henkilostoméarid noin 200:11a. (PEmat-os ak. 27.01.2006, liite).

Oman toiminnan kehittimisen vaihtoehdon vahvuutena nihtiin, ettd puolustusvoimien
oma vaatetuskorjaamo keskittyisi sotavarustuksen kannalta tirkeisiin osa-alueisiin, jol-
loin vaatetushuollon kriittisin osaaminen séilyisi omassa organisaatiossa. Samalla siily-
tettdisiin mahdollisuus vertailla oman toiminnan ja kumppanin kustannuksia. Vaihtoeh-
don toteuttaminen tulisi vaatimaan puolustushallinnossa voimakkaita rationalisointitoi-
menpiteitd, joiden toteuttaminen olisi hankkeen nikemyksen mukaan epdvarmaa. Vaih-
toehdossa olisi saavutettavissa alle 20 % vuotuiset sédstot tavoitetilassa. (PEmat-os ak.
27.01.2006, liite).

Vaatke-hankkeen suorittaman tietopyynnon vastausten perusteella oli todettavissa, ettid
vaihtoehdot eivit eronneet kustannusvaikutuksiltaan toisistaan merkittavésti. Kaikilla
esitetyilld vaihtoehdoilla arvioitiin saatavan 15-20 % sa#stot nykytilaan verrattuna. Laa-
jaan strategiseen kumppanuuteen sisdltyi suurin kustannussddstomahdollisuus, mutta
vaihtoehdon investointien takaisinmaksuaika oli pisin, miké oli selvisti pidempi kuin
muilla vaihtoehdoilla johtuen suuresta investointitarpeesta. Sodan ajan valmiutta arvioi-

tiin tukevan parhaiten malli, jossa kumppanilla olisi tuotantoa eri puolilla Suomea.

Vaatke-hanke piityi siihen, ettd laajan strategisen kumppanuuden vaihtoehdon kehitti-
minen eli suunnittelu, kehittiminen, hankinta ja sopimusten hallinta seki varastopalve-
Iujen kehittdminen, mukaan lukien joukko-osastojen vaatetusvarastot, voidaan toteuttaa
tehokkaammin ja pienemmin kustannuksin omaa toimintaa kehittdamalld kuin ulkoista-
malla (PEmat-os ak. 27.01.2006, liite). T#dssd yhteydessi ei ole mahdollista késitelld eri
vaihtoehtojen kustannus-hyotylaskelmia Puolustusministerio ei halua, ettd vaihtoehtojen

kustannuslaskelmat julkistetaan. Perusteena on mahdollinen tarjouskilpailu 1dhi vuosina.
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Pidesikunnan padllikkd pidtti hankkeen loppuraportin perusteella: ”Vaatetushuollon
kehittamisessd edetddn tarjouspyyntovaiheeseen pyytamdlld tarjoukset huoltoprosessin
valtakunnallisen kumppanuuden ja huoltoprosessin alueellisen kumppanuuden toteut-
tamiseksi.” (PEmat-os ak. 27.01.2006). Pagdesikunnan pééllikon paitos poisti jatkotyds-
kentelystd laajan strategisen kumppanuuden. Piddtos merkitsi myos sitéd, ettd vihintddn
kaksi vaatetuskorjaamoa kolmesta pyrittdisiin ulkoistamaan. P&itos ei sulkenut pois

oman toiminnan kehittimisvaihtoehtoa.

Puolustusvoimissa laadittiin kaksi selvitystd vaatetushuollon koko toimintaketjusta, jo-
hon kuuluvat mm. hankinnat, pesulatoiminta, varastointi, korjaustoiminta sekd hylkéys.
Raportit olivat perusteellisesti asiaan pureutuvia ja vaatetushuollon kokonaisuutta tar-
kastelevia. Esiselvityksessd madriteltiin tarkoituksenmukaisesti vaatetushuollon visio.
Se suuntasi ajatukset ja kehittimissuunnitelmat pitkille eteenpdin, kuten vision tarkoi-
tuksena onkin. Vaatetushuollon padmidrdd ei midritelty, mutta tavoitteet maariteltiin
tavalla, mikd enemmaénkin viittaa padmaéériin kuin mitattaviin tavoitteisiin. Konsulttiyri-
tyksen tukemana luotiin vaatetushuollolle hyvin samantyyppiset tavoitteet kuin oli méa-
ritetty maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittamiselle. Siind unohtui, ettd tissi
oli kysymyksessd vaatetushuollon kokonaisvaltainen kehittaminen. Tavoitteena ei voi-
nut olla vain kustannustehokas vaatetushuolto jarkevilld tyonjaolla puolustusvoimien ja
kumppanien vililld. Puuttumaan jdi vaatetushuollon niveltdiminen osaksi huollon koko-
naiskehittdmistd. On tdysin mahdollista, ettd hankkeen lopputuloksena olisi paadytty

tyonjakoon, mutta se olisi syntynyt selvitysten perusteella.

Vaatke-hankkeen loppuraportti muodosti hankkeen eteenpdin viennin kannalta tirkedn
vaiheen. Padesikunnan p#illikon padtokselld laajan strategisen kumppanuuden vaihto-
ehdon selvitystyotid ei endd jatkettu. Tédsséd vaihtoehdossa kaikki vaatetushuollon proses-
sit olisivat siirtyneet yhden strategisen kumppanin vastuulle. P4itos perustui hankkeen
esitykseen. Siind suljettiin pois jatkotyoskentelystd vaihtoehto, miké sisélsi suurimman
kustannusségdstomahdollisuuden (yli 4 M€) ja olisi tarjonnut erinomaisen mahdollisuu-
den muuntaa noin 14 M€ kiinteitd kustannuksia muuttuviksi kustannuksiksi. Padtokselld
suljettiin myos pois vaihtoehto, miké olisi tukenut parhaiten valtion tuottavuusohjelmaa.
Vaihtoehdon poistamiselle ei 16ydy riittdvid perusteita. Todellista tietoa olisi saatu vasta
tarjouspyynnon perusteella. Vaihtoehdon pitdminen mukana ei olisi juurikaan lisinnyt
hankkeen tyo6td. Vaihtoehdon poistamista suunnitteluvaiheen keskenerdisten arvioiden
perusteella voi pitdd strategisen johtamisen kannalta virheend. Lisdksi on otettava huo-
mioon, ettd puolustusministerio edellytti erilliselld asiakirjalla laaja-alaisen selvityksen

tekemistéd vaatetushuollosta. Selvitys tehtiin, mutta sitd ei viety ministerioon, vaan asia
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ratkaistiin padesikunnassa. Muodollisesti pddtos oli oikein tehty, mutta toimenpide ei
ainakaan lisdnnyt luottamusta ja yhteisymmarrystd osapuolten vilille hankkeen lzpi-

viennisti.

Vaatke-hankkeen suunnitteluvaiheen loppuraportin sisdlsi ajatuksen vaatetushuollon
ohjausvastuun siirrosta LSHRE:1le ja joukko-osastojen varusvarastojen siirtimisesti
huollon aluevastuussa olevien huoltorykmenttien johtovastuulle. Varusvarastot ovat tita
kirjoitettaessa edelleen joukko-osastojen johdossa. Eteld-Suomen Huoltorykmentin vas-
tuulle on kuitenkin siirretty pilottihankkeena Santahaminan Huoltokeskus kokonaisuu-

dessaan, varusvarasto mukaan lukien.

Sodankyléin vaatetuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen

Péddesikunta ldhetti tarjouspyynnon puolustusvoimien vaatetushuollon ulkoistamisesta
huhtikuussa 2006. Tarjouspyynto ldhetettiin viidelle yritykselle, jotka osallistumisilmoi-
tusten perusteella ldpdisivat hankintailmoituksessa mainitut vaatimukset. Ne liittyivit
yrityksen taloudelliseen ja tekniseen kykyyn toimia puolustusvoimien kumppanina. Tar-
jouspyynt6 antoi mahdollisuuden laatia tarjoukset neljddn vaihtoehtoon:

1. Puolustusvoimien kolmen vaatetuskorjaamon toiminnot

2. Mikkelin Vaatetuskorjaamon toiminnot

3. Sodankyldn vaatetuskorjaamon toiminnot

4. Mikkelin ja Sodankyldn Vaatetuskorjaamoiden toiminnot (PEMaavEmat-os ak.

25.4.2000).

Tarjouspyynto kattoi kaikki vaatetuskorjaamoiden toiminnot. Kaikissa vaihtoehdoissa
edellytettiin liikkeenluovutuksen omaisia periaatteita. Tama tarkoitti, ettd henkilosto,
tilat, koneet ja laitteet sekéd pesuaine- ja korjaustarvikevarastot siirtyisiviat kumppanille.
Lisdksi edellytettiin siirtyville henkil6stolle neljan vuoden suoja-aikaa. Tarjouspyynnol-
14 haettiin kokonaistaloudellisesti parasta vaihtoehtoa toteuttaa puolustusvoimien vaate-
tuskorjaamotoiminnot. (PEMaavEmat-os ak. 25.4.2006).

Maiirdaikaan mennessid Pédesikuntaan saapui kaksi tarjousta, jotka tdyttivdt asetetut
vaatimukset:
1. Mikkelin Pesula Oy:n (jatkossa Mikkelin Pesula) tarjous koskien Mikkelin vaate-
tuskorjaamon toimintoja
2. Comforta Oy:n (jatkossa Comforta) tarjous koskien Sodankylin vaatetuskorjaamon

toimintoja.
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Molemmat tarjoukset tayttivit seki tarjoajille asetetut taloudelliset, tekniset, oikeudelli-
set, sotilaallista huoltovarmuutta ja liikkeenluovutusta seké tarjouksen sisiltod koskevat
vaatimukset. (PLM ak. 09.06.2006, liite 1).

Hintavertailussa verrattiin nykyistd toimintaa neljadn vaihtoehtoon: (1) oman toiminnan
keskittiminen yhteen vaatetuskorjaamoon Sakylédén, (2) alueellinen kumppanuus Com-
fortan kanssa Sodankylissd, (3) alueellinen kumppanuus Mikkelin Pesulan kanssa ja (4)
kumppanuus Comfortan ja Mikkelin Pesulan kanssa. Kaikissa neljdssd vaihtoehdossa
puolustusvoimien jéljelle jadva toiminta keskitettdisiin Siakyldn Vaatetuskorjaamolle,
mitd kehitettdisiin tarvittavassa maérin. Kunkin vaihtoehdon kustannuksiin laskettiin
tarjouksen kustannukset sekd puolustusvoimien omasta toiminnasta aiheutuvat kustan-
nukset. Laskentajakso oli sopimusjakso vuoden 2014 loppuun asti. (PLM ak.
09.06.2006, liite 1). Tdsséd yhteydessi ei ole mahdollista kisitelld kehittimisvaihtoehto-
jen kustannuslaskelmia. Puolustusministerio ei halua, ettd vaihtoehtojen kustannuslas-

kelmat julkistetaan. Perusteena on mahdollinen tarjouskilpailu ldhivuosina.

Sodankyldn Vaatetuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen ja siihen liittyvd kahden
muun vaatetuskorjaamon toimintojen kehittdminen oli kaikista vaihtoehdoista edullisin
puolustusvoimille, kun arvonlisdveroa ei otettu huomioon. Oman toiminnan kehittami-
nen olisi tullut tarjouksen perusteella vield n. 160 000 €/vuosi kalliimaksi kuin alueelli-
nen kumppanuus Comfortan kanssa Sodankylidsséd tavoitetilassa vuonna 2014. (PLM
ak.09.06.2000, liite 1).

Comfortan kanssa aloitettiin hankintasopimusneuvottelut elokuussa 2006 ja puolustus-
ministeri padtti 21.12.2006, ettd PvMatLE saa tehdd puolustusvoimien vaatetushuollon
kehittimishankkeeseen liittyen kumppanuussopimuksen Sodankylin Vaatetuskorjaa-
mon toiminnoista Comfortan kanssa 1.2.2007 alkaen. Hankintaesittelyssd todetaan:
”Comforta Oy:n tarkennetun tarjouksen mukaisten vuosikustannusten (pl. lisdeldkeva-
kuutus) ja Sodankyldn Vaatetuskorjaamon nykyisten vuosikustannusten vertailu osoit-
taa, ettd palvelujen ostaminen Comforta Oy:ltd on jokaisena vuotena edullisempaa.
Vuodesta 2010 lihtien palvelujen ostaminen Comforta Oy:ltd muodostuu noin 16,8 %
eli 281 504 €/ vuosi halvemmaksi.” Hankintaesittelyn teksti on luonnollisesti Kirjoitettu
oikein, mutta siind jitetddn mainitsematta, kenen kannalta arvioituna palveluiden osta-
minen on edullisempaa. (PLM ak:t 15.8.2006 ja 21.12.2006).

Sodankyldn Vaatetuskorjaamon viimeisen toimintavuoden eli vuoden 2006 kokonais-
kustannukset olivat n.1 673 000 €. Comfortan tarjouksen mukaan vuoden 2007 kustan-
nukset tulivat olemaan 1 732 910 € (alv 0 %), kuten taulukosta 4.14 ilmenee. Ne olivat
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edullisemmat vain, jos lisdeldkekustannusten kertamaksu (211 620 €) jdtetddn pois ver-
tailusta, kuten esittelytekstissd mainitaan sulkeissa. (PLM ak. 21.12.2006).

Taulukko 4.14. Sodankyldn vaatetuskorjaamon toimintojen ulkoistamiskustannukset
Lihde: PLM ak. 21.12.2006

Hankinnan vuosikustannukset
Vuosi Alv 0 % Alv 22 %
2007 1732910 2114 150
2008 1435934 1772759
2009 1408 476 1739122
2010 -2014 1391 542 1718 355

Esittelyasiakirjasta kdy kuitenkin ilmi, ettd Comfortan tarjous oli arvonlisdvero mukaan
laskettuna 1 718 355 €/vuosi vuosille 2010-2014 (alv 22 %), joten tarjous oli puolus-
tusvoimille jokaisena vuotena yli 45 000 € kalliimpi kuin Sodankyldn Vaatetuskorjaa-
mon oma toiminta (taulukon hinnat vuoden 2006 hintatasossa). Vuosina 2008 ja 2009
kustannusero oli tarjouksen mukaan vield suurempi. (PLM ak. 21.12.2006). Puolustus-
voimien kannalta tilanne oli siis johtamassa siihen, ettd pddtosvaiheessa kaytettdvissd
olevien tietojen perusteella odotettuja kustannussiéstojd ei syntyisi, vaan ulkoistaminen
tulisi aiheuttamaan puolustusvoimille lisikustannuksia. Valtion kannalta tilanne oli toi-
senlainen. Vuodesta 2010 alkaen palveluiden ostaminen Comfortalta muodostuisi 16,8
% eli noin 281 000 €/vuosi edullisemmaksi kuin oma toiminta, kuten puolustusministe-
rin paidtoksessd todetaan, jos lisdeldkekustannusten kertamaksu 211 620 € jitetddn pois

vertailusta.

Sopimus solmittiin aluksi koskemaan vain vuotta 2007 hankkeen rahoituksesta johtuen.
Sopimukseen sisdltyi optio seitsemille vuodelle eli vuosille 2008 - 2014. Puolustusmi-
nisteri pditti vuonna 2007 ottaa kdytt6on sopimuksen mukaisen option ja jatkaa sopi-
musta vuoteen 2014 asti. (PLM ak:t 21.12.2006 ja 19.7.2007). Kumppanuuden toteut-
tamista varten perustettiin ohjausryhmad, jossa on edustettuna sekd puolustusvoimat ettid
Comforta. Sen puheenjohtajana toimii Linsi-Suomen Huoltorykmentin komentaja. Oh-
jausryhmdlld on piddtdsvaltaa MaavMatL:n médrittdamissd rajoissa. Se hyvéksyy toimin-
nan muutokset ja hinnat. (TalV ak:t 18.6.2007 ja 17.12.2007; LSHR ak. 27.6.2008).

Kahden ensimmaéisen toimintavuoden aikana sopimus on toiminut kohtuullisen hyvin.
Toimitusvarmuus on ollut hyvéa tasoa. Ongelmia on ilmennyt ldhinnéd joukko-osastojen

varusmiesten kotiuttamisvaiheen pyykinhuollossa. Kyseessd on ruuhkahuipun hallinnas-
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ta. Comforta huoltaa Sodankylidn palvelukeskuksessa myos Pohjois-Suomen ja osin
muiden pohjoismaiden hotellien materiaalia. Puolustusvoimien osuus on vajaa puolet
liikkevaihdosta. Hotellien sesonki osuu samaan aikaan kuin puolustusvoimien suurin
huollon tarve. Asiakastyytyvdisyys on kuitenkin sdilynyt korkeana. (TalV ak:t
18.6.2007 ja 17.12.2007; LSHR ak. 27.6.2008). Ensimmdisestd vuodesta Talousvarikko
raportoi: "Sopimuksen noudattamista on seurattu nyt tarkasti ja vaatetushuollon kus-
tannukset ovat olleet sopimuksen mukaiset.” (TalV ak. 17.12.2007).

Vuonna 2008 puolustusvoimien kustannukset kumppanuudesta olivat n 1,43 M€. ”Com-
forta Oy:n toiminta on kehittynyt hyvin. Tdlld hetkelld ndyttdd siltd, ettd sopimuksen
mukaiset pesukilot tulevat lisddntymdcdn kustannusten pysyessd budjetoidussa tasossa.”
(Haastateltu O). Puolustusvoimien vuosiraportissa vuodelta 2009 todetaan: ”Comforta
Oy:n laskuttamat kustannukset kasvoivat jonkin verran vuoden 2008 kustannuksiin ver-
rattuna. Pestyn pyykin mddrd kasvoi kuitenkin enemmdn suhteessa kustannuksiin, joten
palvelutuottaja lisdsi kustannustehokkuuttaan edellisvuoteen verrattuna.” (Pv 2009).
Niiltd osin niyttdisi siltd, ettd vaatetushuollon kehittiminen on onnistunut ja toimiva

ratkaisu.

Sodankyldn vaatetuskorjaamon ulkoistamisesta voidaan todeta strategisen johtamisen
kannalta seuraavat keskeiset nikokohdat:
¢ Puolustusministerion muovaama strategia vuoden 2004 tarkastuskierroksen perus-
teella (PLM ak. 4.11.2004) oli vaikuttamassa ratkaisuun. SodVaatKmo:n toiminnot
oli ulkoistettavissa valtionhallinnon kannalta tarkoituksenmukaisesti.
¢ Puolustusministerion asettama tavoite integroitumisesta suomalaiseen yhteiskun-
taan ja vaatetushuollon jirjestimisestd padsiddntoisesti kaupallisesti saatavilla ole-
vien palveluiden avulla toteutui osittain. Puolustushallinto ei saavuttanut asettami-
aan tavoitteita kustannussaistoisté ja henkiloston keskittdmisestd ydintoimintoihin.
e Prosessi vietiin 1dpi sujuvasti ja pditos oli tarkoituksenmukainen.
e Toteuttamisvaiheessa otettiin oppia pilottihankkeen kustannusnoususta. Nyt maéri-
tettiin ohjausryhmd ja sille selkeit tehtivit, valtuudet ja vastuut. Vuoden 2008 ke-
hitys viittaa mahdollisuuteen, ettd ulkoistaminen voi tuottaa kustannussésstoja puo-

lustusvoimille.

Vaatke-hankkeen itse midrittdmistd tavoitteista toteutunee ensimmaéinen: puolustusvoi-
mien kustannustehokas vaatetushuolto varmistetaan jarkevilld tyonjaolla puolustusvoi-
mien ja kumppanien vililld. My0s asiakkaiden tarpeiden huomioon ottaminen ja proses-

sien kehittiminen ovat edenneet tavoitteiden suuntaisesti.
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Jatkokehittiminen

Puolustusministerio ei ollut tyytyvdinen osaratkaisuun, mikd syntyi Sodankyldn Vaate-
tuskorjaamon toimintojen ulkoistamisesta, vaan ldhetti 1.12.2006 p#desikunnalle ohja-
uskirjeen jatkokehittdmisestd. Siind puolustusministerio edellytti, ettd ”Pddesikunnan
tulisi muuttuneessa tilanteessa kdynnistdd uusi hankintamenettely sekd Mikkelin vaate-
tuskorjaamon ettd Sdkyldn vaatetuskorjaamon osalta, tavoitteena kumppanuus molem-
missa toimipaikoissa.” (PLM ak. 1.12.2006). Puolustusministerio ei tarjonnut uusia kei-

noja tai ldhestymistapoja tarjouskilpailun jérjestdimiseen.

Padesikunta ei pitdnyt asian kanssa mitéddn erityistd kiirettd, vaan antoi, ehki aivan ai-
heellisestikin, ajan hieman kulua edellisesti tarjouskilpailukierroksesta. Hanke kédynnis-
tettiin vasta syyskuussa 2007 ja tarjoukset pyydettiin 1.2.2008 mennessi. Tarjouspyyn-
nossd pyydettiin tarjoukset:

1. Mikkelin ja Sékyldn Vaatetuskorjaamoiden toiminnoista

2. Pelkistddan Mikkelin vaatetuskorjaamon toiminnoista

3. Pelkistddn Sakyldn Vaatetuskorjaamon toiminnoista.

Tarjoajan tuli esittdd tarjous vaatetuskorjaamo(ide)n tilojen, koneiden, laitteiden, ir-
taimiston ja varastojen siirtymisesti tarjoajan hallintaan liikkeenluovutuksen yhteydes-
sd. Tassd yhteydessi edellisen tarjouspyynnon siséltod oli muutettu siten, ettd tarjoajalla
oli kolme mahdollisuutta: (1) ostaa vaatetuskorjaamo(je)n tilat Senaatti-kiinteistoilta,
(2) tehdd vaatetuskorjaamo(je)n tiloista vuokrasopimus Senaatti-kiinteistdjen kanssa tai
(3) toteuttaa vaatetushuolto omissa toimitiloissaan. Vaihtoehdossa (3) vaatetushuollon
tilojen tuli sijaita samalla tyossdkdyntialueella kuin ko. korjaamon. Kahdessa ensin mai-
nitussa vaihtoehdossa tarjoajan tuli myos ostaa koneet ja laitteet. Henkiloston tuli siirtya
liikkkeenluovutuksen omaisesti ns. vanhoina tyontekijoind ja henkil6ston suhteen tuli
noudattaa luovutushetkestd neljan vuoden suoja-aikaa. Lisdksi ilmoitettiin, ettd vaihto-
ehtovertailussa ei hyviksytd pelkéstiddn Siakyldn Vaatetuskorjaamon kumppanoittamista.
(PEmaav-os ak. 25.9.2007; MaavMatL ak. 2.1.2008).

Tarjouspyynnossid annettiin siis tarjoajalle enemmain vaihtoehtoisia ldhestymistapoja
kumppanoitua vaatetushuollossa puolustusvoimien kanssa. Tarjoaja saattoi valita miten
suorittaa vaatetushuollon: ostaako vai vuokraako tilat ja laitteet vai tekeekd omissa ti-
loissaan omilla laitteillaan. Olennaista oli, ettd paikkakuntaa ei voinut vaihtaa ja Sdkyla

sdilyi vaatetushuollon keskipisteena.
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Tarjouksia saatiin vain yksi ja se koski Mikkelin vaatetuskorjaamon toimintoja. Tarjo-
uksen perusteella suoritettiin jdlleen vertailu neljin vaihtoehdon vililld: (1) nykytila, (2)
oman toiminnan kehittdminen siilyttden molemmat vaatetuskorjaamot, (3) oman toi-
minnan kehittdiminen sidilyttden vain Sékyldn Vaatetuskorjaamo seki (4) Mikkelin Vaa-
tetuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen ja oman toiminnan kehittiminen. Oman toi-
minnan kehittiminen, sdilyttden vain Sikyldn Vaatetuskorjaamo, olisi ollut laskelmien
mukaan puolustusvoimille edullisin ratkaisu. Mikkelin Vaatetuskorjaamon ulkoistami-
nen ei vertailulaskelman perusteella olisi ollut tarkoituksenmukaista. Vain nykytilan
sdilyttdminen olisi tullut tavoitetilassa vuonna 2014 puolustusvoimille kustannusvaiku-
tuksiltaan Mikkelin toimintojen ulkoistamista kalliimmaksi. (MaavMatL ak. 5.3.2008;
MaavEh-os ak. 5.3.2008). Vaihtoehtojen kustannuslaskelmien kisitteleminen ei ole tés-
sd yhteydessd mahdollista. Perusteena on edelld mainittu mahdollinen tarjouskilpailu

ldhivuosina.

Padesikunta hyvéiksyi maavoimien esityksen Mikkelin Pesula Oy:n tarjouksen hylk&a-
misestd, mutta padesikunta ei hyviksynyt maavoimien esittim#d oman toiminnan kehit-
tamisen mallia, mik& olisi tarkoittanut sekd Sdkyldn ettd Mikkelin Vaatetuskorjaamoi-
den sdilyttamistd. Padesikunta neuvotteli asiasta ennen ratkaisua puolustusministerion
kanssa. (PEsuunn-os ak. 2.5.2008). Puolustushallinto jatkaa toimintavaihtoehtojen selvi-
tystyotd. (PElog-os ak. 26.3.2009 ja MaavEh-os ak. 15.4.2009). Taméin tutkimuksen
kannalta ei ole tarkoituksenmukaista perehtyd timin enempai vaatetushuollon jatkoke-

hittimiseen.

Puolustusvoimien vaatetushuollon jatkokehittiminen vuosina 2007 ja 2008 osoitti var-
sin selvisti, ettd strategisessa johtamisessa ajattelu ei saa urautua. Tarjouskilpailun ldh-
tokohdaksi asetettiin edellisen tarjouskilpailun kokemuksista huolimatta vaatetuskor-
jaamon toimintojen ulkoistaminen kerralla henkilostdineen ja mahdollisuuksien mukaan
rakennuksineen ja laitteineen sidilyttden toiminnot samalla paikkakunnalla tai ainakin
hyvin ldhelld alkuperdistd paikkakuntaa. Lisdksi Sdkyldn Vaatetuskorjaamoa koskeva
ehto (PLM ak. 4.11.2004) oli jilleen vaikuttamassa. Siakyldn Vaatetuskorjaamon toi-
minnot saattoi ulkoistaa vain, jos Mikkelin Vaatetuskorjaamon toiminnot olisi ulkoistet-
tu samanaikaisesti. Miksi ulkoistaminen olisi onnistunut suurin piirtein samoilla ehdoil-
la toisella kerralla? Jilkikdteen arvioituna uusi tarjouskilpailukierros olisi edellyttinyt
jatkovaiheen vaihtoehtojen suunnittelua. Uusia ratkaisuvaihtoehtoja ei tarkasteltu riittd-

van monipuolisesti. Sitouduttiin puolustusministerion ennakkostrategiaan.



247

Arviointi

Vaatke-hankkeen strategisen johtamisen prosessi eteni pilottihankkeen jilkeen vaiheit-
tain varsin jouhevasti alla esitetylld tavalla:

e Hankkeesta laadittiin vuoden 2005 aikana esiselvitys ja suunnitteluvaiheen loppu-
raportti (PEmat-os ak:t 21.12.2004 ja 27.01.2006).

e Vaatke-hankkeen loppuraportin perusteella pidesikunnan paillikké padtti tammi-
kuussa 2006 vaatetushuollon uudesta toimintamallista ja keskeytti vaatetushuollon
ns. lagjan strategisen kumppanuuden valmistelun sekd kédynnisti tammikuussa 2006
ensimmdisen tarjouspyyntokierroksen (PEmat-os ak. 27.01.2006).

e Comfortan kanssa aloitettiin hankintasopimuksen valmistelutoimet elokuussa 2006
ja puolustusministeri teki padtoksen toimintojen ulkoistamisesta 21.12.2006. Com-
forta aloitti toiminnan 1.2.2007. (PLM ak. 21.12.2006).

e Mikkelin ja Sékyldn Vaatetuskorjaamoiden toimintojen ulkoistamiseksi kdynnistet-
tiin toisen tarjouskierroksen valmistelu syyskuussa 2007 ja tarjoukset pyydettiin
1.2.2008 mennessd (PEmaav-os ak. 25.9.2007).

e Pidesikunnan paillikko ei hyviksynyt vaatetuskorjaamoiden toimintojen ulkoista-
misesta tehtya tarjousta (MaavEh-os ak. 5.3.2008; PEsuunn-os ak. 2.5.2008).

Kokonaisuutena Vaatke-hanketta vietiin periaatteessa eteenpiin tarkoituksenmukaisesti
ja midritietoisesti. Hankkeen ldpiviennissé edettiin vaihe kerrallaan ja tehtiin aina vili-
padtokset. Hankkeen etenemisti seurattiin ja hanke sai jossain midrin ohjausta vaiheesta

toiseen siirryttiessa.

Sodankyldn Vaatetuskorjaamon ulkoistaminen néyttdd alkukokemusten perusteella toi-
mivan niin kuin péitostilanteessa perusteltiin. Kokonaiskustannukset ovat sidilyneet
odotetulla tasolla ja jopa kustannussdistdjd on saatu aikaan. Kustannussidéstot eivit kui-
tenkaan ole nousseet sille tasolle, ettd puolustusvoimat hyotyisi kumppanuudesta. Puo-
lustusvoimat maksaa edelleen arvonlisdveron. Puolustusvoimat maksaa ulkoistetusta
toiminnasta enemmén kuin mitd oma toiminta olisi tullut maksamaan. Tdmén seurauk-
sena ei myoskddn ole mahdollista kohdentaa vapautuneita resursseja ydintoimintoihin.
Henkiloston palkkakulut ja muut kustannukset on suunnattu toistaiseksi ulkoistettujen
palveluiden maksamiseen. Valtiolle hanke on sen sijaan ollut tarkoituksenmukainen.
Sodankylédn vaatetuskorjaamon ulkoistaminen toi kuitenkin mukanaan joustavuutta, kun
kiinteitd kustannuksia muunnettiin muuttuviksi. Silld on melkoisella varmuudella mer-

kitystd tulevina vuosina.
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Mikkelin ja Sékyldn Vaatetuskorjaamojen toimintojen ulkoistamista koskevan tarjous-
kilpailun toisella kierroksella olisi tarvittu uusia aineksia mukaan. Puolustusministerion
ja pédesikunnan olisi tullut luoda lisdarvoa. Tahén liittyy useita mahdollisuuksia, jotka
jétettiin ottamatta huomioon:

e Olisi ollut mahdollista késitelld asiaa Sikyld-keskeisyyden sijaan Mikkeli-
keskeisesti. Vaatetushuollon loppuosien siirtiminen Mikkeliin vuoteen 2014 men-
nessé olisi voinut tuoda aivan uusia avauksia ulkoistamiseen.

e Vaatetuskorjaamoiden ulkoistamista olisi ollut mahdollista helpottaa myos tyossa-
kiyntialueeseen liittyen ja purkaa paikkakuntasidonnaisuudet, jos todella haluttiin
rohkeasti ulkoistaa ja hakea mahdollisuuksia kehittdd vaatetushuoltoa.

e Tarjousta olisi voinut pyytdd myos toiminnoittain. Pesulatoimintojen ulkoistaminen
ei varmaan olisi ollut mikdin ongelma ja kenkiteollisuuden voisi olettaa olevan
kiinnostunut jalkineiden huollosta. Puolustusvoimat olisi vastannut niistd toimin-

noista, joiden ulkoistaminen ei olisi ollut tarkoituksenmukaista.

Kokonaisuutena vaatetushuollon hankkeessa jia epiaselviksi, miksi Talousvarikon muo-
dostamaa kokonaisuutta ldhdettiin ulkoistamaan paloittain varuskuntakorjaamo kerralla.
Miksi ei noudatettu puolustusministerion strategista linjausta ”Vaatetushuolto ei ole
puolustusvoimien ydintoimintaa ja se voidaan pddsddntoisesti jdrjestdd kaupallisesti
saatavilla olevien palveluiden avulla.” (PLM ak. 19.3.2002). Laajan vaihtoehdon liian
aikaisen hylkddmisen seurauksena toiminnon kokonaiskehittiminen on edelleen pahasti
kesken ja sitd tullaan vield jatkamaan. Jos kokonaisratkaisu tuntui liian vaikealta, niin
avoimeksi jdd, miksi ei pyritty ulkoistamaan kaikkien vaatetuskorjaamoiden toimintaa
ilman ennakkoehtoja sijaintipaikkakunnista tai miksi ei ulkoistettu helppoja toimintoja,
kuten pesulatoimintaa ja keskitetty loppuja toimintoja esimerkiksi Sékylddn. Ratkaisui-
hin oli ilmeisesti vaikuttamassa osittain samat asiat kuin ruokahuollossa. Projektiryh-
mén suorittamassa vaihtoehtojen vertailussa oli mukana jadviyttd ja liikaa nakemyksel-

listd kapea-alaisuutta eli puuttui kokonaisndkemystéd puolustusvoimien kehittamisesté.

Lopuksi on syytd tarkastella hankkeen itse médrittdmien tavoitteiden saavuttamista
(PEmat-os ak. 20.5.2005, 48). Puolustusvoimien vaatetushuollon kehittiminen on kah-
deksan vuoden suunnittelun jilkeen edelleen kesken ja selkeédd tyonjakoa puolustusvoi-
mien ja kumppanien vililld ei ole saavutettu. Néin ollen ei ole myoskéédn voitu vaikuttaa
niihin tavoitteisiin, jotka asetettiin asiakkaan tyytyviisyydelle, palveluiden kehittimisel-

le ja osaamiselle, uusien ratkaisujen kautta.

Vaatetushuollon kehittdminen jatkuu puolustusvoimissa, mutta jo tdssid vaiheessa, kes-

ken strategisen johtamisprosessin, on noussut esille erditd tekijoitd, jotka olivat vaikut-
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tamassa siihen, ettd kehittdmisprosessia ei ole kyetty viemédn loppuun asti. Hyvin toi-
mivan strategisen johtamisen esteiksi muodostuivat erityisesti:
1. Ilman hyvid suunnittelua tai ilman erityisen hyvid perusteita ei ole tarkoituksen-
mukaista luoda hankkeen toteuttamisstrategiaa.
2. Hankkeen suunnitteluvaiheessa ei tulisi poistaa todellisia toimivia vaihtoehtoja il-
man todella painavia perusteluja.
3. Suunnitteluun tulee olla takaisinkytkentd.
Strategisessa johtamisessa ei tule urautua toistamaan samoja toimintamenetelmié.
Hankkeen ohjausjirjestelmé ei toiminut suunnitteluvaiheessa parhaalla mahdolli-
sella tavalla. Kumppanuusstrategian puutteesta johtuvia ongelmia ei kyetty sivuut-
tamaan.
Kokonaisvaltainen strategisen johtamisen ote ja toimiva ohjausjirjestely olisivat mel-
koisella varmuudella huolehtinueet, ettd edelld esitettyjd nidkokohtia ei olisi tarvinnut

kirjata strategisen johtamisen esteiksi.

4.5.4 Talous- ja henkilostohallinto

Palkkahallinnon palvelukeskus

Himeenlinnaan perustettu puolustusvoimien palkkahallinnon yksikkd, Hdmeen Palve-
lukeskus (HimPK), aloitti toiminnan maaliskuussa 2003. HimPK tarjosi mahdollisuu-
den testata palkkahallinnon uusien prosessien toimivuutta. (PEhenk-os ak. 04.07.2005).
Pédesikunta ei jadnyt odottamaan pilottihankkeen lopullisia tuloksia, vaan lidhti kehitti-
méén palkkahallinnon palvelukeskusta pilotoinnin rinnalla heti, kun oli osoitettu palve-
lukeskuksen toimivuus. Pddesikunnan péillikko linjasi lokakuussa 2003 palkkahallin-
non ja siihen liittyvien henkilostohallinnon prosessien kehittimistd seuraavasti:

e Tavoitetilassa vuosina 2006 - 2007 puolustusvoimien palkkahallinnossa on uusi
keskitetty toimintamalli, joka keventdid joukko-osastojen (vast) tyotd ja mahdollis-
taa henkiloresurssien osittaisen uudelleen kohdentamisen.”

® “Palkkahallinto keskitetddn yhteen perustettavaan palvelukeskukseen,...”

®  “Palvelukeskuksen toiminta pyritddn aloittamaan vuoden 2004 kuluessa.” (PE-
suunn-os ak. 30.10.2003b).

Padesikunnan paillikon paidtoksessd oli kysymys ensisijaisesti suunnittelun peruslinja-
uksesta. Esittelyn liitteend olevassa perustelumuistiossa korostetaan: Laadittavalla
henkilostosuunnitelmalla pyritddn varmistumaan, ettd palkkahallinnosta vihentyvdt
noin 88 henkilotyovuotta mahdollistavat henkiloresurssien osittaisen uudelleen kohden-

tamisen. Tavoitteena on ainakin 30 henkilon vihentdminen palkkahallintoprosessista.”
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... "Vuodesta 2007 alkaen vuosittaiset laskennalliset sddstot nykytilaan verrattuna ovat
n. 1.9 M€" (PEsuunn-os ak. 30.10.2003b, liite 1).

Padesikunnan padllikon péditoksen perustelumuistiossa todettiin, ettéd tavoitetilassa pal-
velukeskusmallin resurssitarve olisi n. 150 htv, josta palvelukeskuksen tarve olisi 60 htv
ja joukko-osastojen tarve 90 htv. Nykytilan resurssitarpeeksi oli arvioitu 238 htv. Niin
paddyttiin esittelyn muistiossa mainittuun 88 htv:een. (PEsuunn-os ak:t 15.9.2003 ja
30.10.2003b). Muistion esitykset tuntuvat jilkikiteen arvioituna oikean suuntaisilta.
Joukko-osastojen jittdiminen kokonaan ilman palkkahallinnon asiantuntemusta olisi

sisdltdnyt kohtuullisen suuren riskin.

Padesikunnan paillikko linjasi mielenkiintoisesti kehitystd kesdkuussa 2004, kun hédn
paitti: “Henkilostoesikunta jatkaa valtakunnallisen palkanmaksun palvelukeskuksen
perustamisen valmistelua oman toiminnan kehittdmisen periaatteella kumppanuusoh-
jelman ulkopuolella.” (PEsuunn-os ak. 09.06.2004). Piitos oli siind mielessd mielen-
kiintoinen, ettd puolustusministeri oli kevédlld 2002 perustanut taloushallinnon kehitta-
misalueen (PLM ak. 19.3.2002). Piitoksessd kisiteltiin myos palkkahallintoa. P#i-
esikunnan pditds oli perusteltu, jos palkkahallinnon palvelukeskus néhtiin lopullisena
kehittamistavoitteena eikd puolustusministerion esittimina vélitavoitteena edettiessd
kohti mahdollista ulkoistamista. Tdmid paitos oli yksi tekijoistd, jonka seurauksena

kumppanuusohjelma lakkasi toimimasta vuoden 2004 aikana.

Padesikunta ldhetti tammikuussa 2005 perusteellisen suunnitelman palkkahallinnon ke-
hittimisestd puolustusministeridlle. Suunnitelman mukaan palkkahallinto ja siihen liit-
tyvd henkilostohallinto pohjautuvat tavoitetilassa vuosina 2006 - 2007 kolmeen keskei-
seen tekijddn: palvelukeskusmallin mukaiseen keskitettyyn toimintaan, henkilostohal-
linnon tietojdrjestelmien kehitysversioon ja palkansaajien itsepalveluasiointiin tietojér-
jestelmissad. Suunnitelmassa palkkahallinnon palvelukeskuksen perustamiseksi maéritet-
tiin palvelukeskuksen toimintastrategiaan liittyvid tekijoitd mm. seuraavasti:
e “Hdmeenlinnan Palvelukeskuksen perustamisella tuetaan mahdollisuuksia kohden-
taa puolustusvoimien henkilostoresursseja tukitoiminnoista ydintoimintoihin.”
®  “Palvelukeskus mahdollistaa yhtendisen toimintatavan kdyttoonoton puolustusvoi-
missa palkka- ja siihen liittyvdn henkilostohallinnon toteutuksessa ja siten yhden-
mukaisen ja samantasoisen palvelun puolustusvoimissa.”
e Tietotekniikan mahdollisuudet hyodynnetdcdn taysimddrdisesti.”
e “Optimiprosessin tehostaminen ja asiakaslihtoisyyden kehittdminen kuuluvat toi-

mintamallin perusominaisuuksiin.” (PEsuunn-os ak. 5.1.2005).
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Péddesikunnan p#dllikko esitti puolustusministeriolle, ettd palvelukeskus perustetaan
padesikunnan alaiseksi itsendiseksi laitokseksi, joka on henkildstdosaston ohjausvas-
tuulla. Asiakirjassa perustellaan palkkahallinnon perustamista mm. seuraavasti (PE-
suunn-os ak. 5.1.2005):

®  “Puolustusvoimien palkkahallinnon resurssikartoitus suoritettiin vuoden 2002 ai-
kana. Palkkahallintoon osallistui noin 240 henkilod, yhteen lasketun henkilotyo-
vuosimddrdn ollessa 120.”

e “Optimiprosessin edellyttimad tietojdrjestelmdn kehitysversio otetaan kdayttoon al-
kuvuodesta 2005. Jdrjestelmd edellyttid palkkahallintoprosessilta palvelukeskus-
mallin mukaista toimintaa.”

e “Optimiprosessin kdayttoonoton katsotaan vapauttavan 60 palkkahallintoalan hen-
kilotyovuotta uudelleen kohdennettaviksi Puolustusvoimissa. Perustettavan palve-
lukeskuksen henkilovahvuus tulisi olemaan noin 60.”

o “Laskennallisesti hanke (ulkopuolinen tyo, koulutusinvestoinnit, tietotekniikka, lai-
tehankinnat ja yhteensd n. 1,6 M€) maksaa itsensd takaisin noin kahdessa vuodes-

2

sa.

Palkkahallinnon palvelukeskuksen perustaminen oli tehtyjen selvitysten perusteella
puolustusvoimille taloudellisesti ja toiminnallisesti hyvin tarkoituksenmukainen toi-
menpide. Palvelukeskuksen perustamisen tirkein tavoite oli sekd padesikunnan suunni-
telman ettd Palma-hankkeen paétosasiakirjan mukaan kustannussiéstot, joiden saavut-
tamisen myotéd olisi mahdollista kohdentaa henkildstoresursseja tukitoiminnoista ydin-

toimintoihin.

Puolustusministeri pitti esityksen perusteella perustaa puolustusvoimien palkkahallin-
non palvelukeskuksen Hidmeenlinnaan 1.3.2005 lukien pidesikunnan alaiseksi laitok-
seksi. Pddtoksen mukaan palvelukeskus toimii tilaaja-tuottajamallin pohjalta. Palvelun
tilaajan ja palvelun tuottajan vilille tehdédédn palvelusopimus ja palvelukeskuksen palve-
Iut hinnoitellaan siten, ettd ne kattavat kaikki palvelukeskuksen toiminnasta aiheutuvat
kustannukset. Henkilovahvuudeksi maéritettiin 60 htv. Piddesikunnan p#illikon esitté-
mit perustelut sisdltyiviat kaikki puolustusministerin paédtoksen perustelumuistioon.
(PLM ak. 18.02.2005). Puolustusvoimain komentaja puolestaan paitti, ettd puolustus-
voimien palkkahallinnon palvelukeskuksen nimi on Palkkahallinnon Palvelukeskus
(PHPK) ja ettd sen tulee valmistautua toimimaan nettobudjetoituna laitoksena vuoden
2007 alusta alkaen. (PEsuunn-os ak. 28.02.2005).

PHPK perustettiin vaiheittain. Puolustusvoimissa otettiin kattavasti kdyttoon uuden toi-

mintamallin mukainen palkkahallintojérjestelmad 1.1.2006 alkaen. PHPK:n vastuulle tuli
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koko puolustusvoimien palkkahallinto, joten sen asiakkaina oli noin 20 000 palkan ja
palkkion saajaa. (PEhenk-os ak.28.4.2006).

Téssd hankkeessa tulee hyvin esille ongelma keritd luotettavaa tietoa ison organisaation
sisélld suoritettavien toimintojen vaatimista henkilostoresursseista. Kun tdhdn ongel-
maan liitetddn konsulttiyrityksen tapa luvata alkuvaiheessa paljon, niin saadaan kayt-
toon laskelmia, jotka muuttuvat jatkuvasti. Alkuraportissa esitetddn toiveita heréttavia
potentiaalisia kustannussiistojd, kuten taulukosta 4.15 kdy ilmi. Hankkeen edetessd

paddytédn sitten kokonaan toisenlaisiin lukuihin.

Taulukko 4.15. Palkkahallinnon henkilostovoimavarat ja sdédstdpotentiaali palvelukes-
kushankkeen eri vaiheissa

Ldhde: PEtark-yks ak. 30.04.2002; PEsuunn-os ak. 30.10.2003; PLM ak. 18.02.2005;
PEhenk-os ak. 28.4.20006, liite 5

Palma- PEpaall:n PLM .
Palkkahallinto projeki pgétés piatos Ti"‘;‘;‘:ﬁ"a
v. 2002 v. 2003 v. 2005 ’
Henkildvahvuus (htv) 237 238 120 120
Séastdpotentiaali (htv) 157 88 60 60
Sasstopotentiaali henkildstosta (M€) " 4,25 2,38 1,63 1,6

1) PEhenk-os ak. 28.4.2006, liite 4, kokonaispalkkakustannukset 27 094 € / henkild vuodessa.

Péaesikunta suoritti palkanlaskentaresurssien kartoituksen uudestaan ensimmaéisen ker-
ran 2004. Titd kartoitusta tdsmennettiin vuoden 2005 alussa. Kartoituksen tuloksista
kiy ilmi, ettd puolustusvoimien palkkahallintoprosessiin osallistui 240 henkil64d henki-
Iotyovuosien ollessa yhteensd 120 htv (varovaisuuden periaatteella laskettuna) ja ettd
kokonaiskustannukset olivat n. 5,2 M€, mist4d henkilostokustannuksia oli n. 95 % (PE-
henk-os ak. 28.4.2006). Tédhédn laskelmaan perustui myos paddesikunnan esitys puolus-
tusministeriolle palkkahallinnon perustamiseksi. Aikaisempien kartoitusten ongelmana
oli, ettd kysely suoritettiin maksupistetasolla eli puolustushaara- ja maanpuolustusalue-
tasolla. Kyseessd ei ollut henkil6tasolle ulottuvasta kartoituksesta. Niin ei syntynyt

my0Oskédan kunnollista seurantatydkalua kartoituksen perusteella.

Palkkahallinnon sé#stot tavoitetilassa arvioitiin paitosasiakirjan mukaan olevan 60 htv,
miké vastasi noin 1,63 M€. Tamai tarkoitti noin 30 % kokonaiskustannuksista. Lukemat
ovat aivan toiset, kuin palkkahallinnon kehittdmiseen liittyvéssd raportissa. Siind sdis-
topotentiaaliksi esiteltiin 157 htv, jolloin yksinomaan henkilokustannuksissa olisi ollut
saatavissa noin 4,25 M€:n séasto kohtuullisen suppealta toimialueelta. Ylisuuret luvut,

joita aluksi kédytettiin, antavat aiheen pohtia konsulttiyritysten strategiaa tdminkaltaisis-
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sa hankkeissa. Toisaalta muuttuneet laskelmat osoittavat ulkoistamisen perusajatuksen

oikeaksi: ulkoistaa voi vain, jos tietdd tdsmaéllisesti mit4d ulkoistaa.

PHPK:n toiminnan ja prosessin onnistumisen seurantaa varten otettiin kdyttoon tehok-
kuusmittareina mm.: palkkahallinnon kustannukset palkansaajaa kohti ja kisiteltyjen
palkansaajien lukumaééré jokaista palkkahallinnon henkilotyovuotta kohti. Kuviossa 4.9
esitetddn tunnusluvut ennen palvelukeskuksen pilottihankkeen kdynnistamistd, PHPK:n
kdynnistdmisvaiheessa ja asetettu tavoite. Tunnusluvuissa on otettu huomioon seké pal-
velukeskuksen ettd joukko-osastojen palkkahallinnon henkilotyovuodet. Kustannuksia
palkansaajaa kohti on kyetty laskemaan jo palvelukeskuksen kidynnistimisvaiheessa n.
20 % ja kaisiteltyjen palkansaajien miird henkilostotyovuotta kohti on noussut noin
kaksinkertaiseksi. Parannus on linjassa pilottihankkeen osoittamien kehittimismahdolli-

suuksien kanssa.

Kustannukset (€) / palkansaaja Késitelty palkansaaja / htv
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Kuvio 4.9. Palkkahallinnon tuottavuuden tunnusluvut PHPK:n toiminnan alkaessa
Lihde: PEhenk-os ak. 28.4.2006, liite 5

Puolustusministerion ja puolustusvoimien vuosiraporteista 16ytyy varsin niukasti todel-
lisia konkreettisia lukuja palkkahallinnon palvelukeskuksen tuottamista kustannussdds-
toistd. Padesikunta totesi esimerkiksi vuonna 2005: ”Suoritetun selvitystyon mukaisesti
voidaan palkkahallinnosta vuosina 2006 - 2008 kohdentaa puolustusvoimien ydintoi-

mintothin noin 60 henkilotybvuotta. Vihennys on jo tehty puolustusvoimien henkildsto-
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kokoonpanossa. Todelliset palkkahallintoon kohdistuvat henkilostosddstot syntyvdt pai-
kallisen kohdentamisen jilkeen.” (PEhenk-os ak. 01.03.2006, liite 6). Huomautus henki-
1ostosddstoistd oli tarpeellinen. Puolustusministerio tyytyi raportoimaan vuosien 2005 ja
2008 tuottavuuden kehittymisestd vain tapahtumatasolla, mistd esimerkkeind vuodelta
2006 kaksi kohtaa: Tuottavuusohjelmaan sisdltyvi henkilotyovuosimdcdrdn vihentdmi-
nen on suunniteltu ja toteutunee asetetun tavoiteaikataulun mukaisesti.” ...’ Puolustus-
voimien palvelutuotantoa koottiin ja keskitettiin hallinnonalan sisdisiin palvelukeskuk-
siin.” (PLM ak. 13.3.2007, 9).

Syy heikkoon raportointiin 16ytyy vasta vuoden 2008 taloushallinnon kehittimis- ja
organisointihankkeen (Tako-hanke) padtosmuistiosta (PEhenk-os ak. 2.5.2008). Téssd
hankkeessa laadittiin seurantatyokalu, jotta kyettidisiin todentamaan ja varmistamaan
palvelukeskustoimintamallin tuottavuushyodyt. Tyokalun avulla pystytddn kerddméadin
toteutuneet henkilotyovuosi- ja poistumatiedot ja vertaamaan niité laskennallisiin tavoit-
teisiin. Uutta tyokalua kéytettiin ensimmdiisen kerran vuonna 2007. Yhteenvetona kyse-
lystd todettiin mm.: ”Palkkahallinnon prosesseista oli toteutettu vastaavanlainen kysely
vuonna 2002, mutta htv-sddstdjen toteutumista ei ole sen jilkeen aktiivisesti edellytetty
tai tilannetta seurattu. Joukko-osastokdyntien perusteella syntyneen késityksen mukaan
varsinaisia sddstojd ei olisi vield toteutunut. Vuoden 2002 sddstotavoitteista ei ole yk-
simielistd kdsitystd eikd niitd ole purettu joukko-osastotasolle.” Vuoden 2002 tietoja ei
voitu suoraan verrata vuonna 2007 kerittyihin tietoihin, johtuen mm. erilaisista proses-
sirajauksista. Jotain kertonee kuitenkin se, ettd palkkahallinnon vuoden 2002 henkilo-
tyovuosien méadrdksi saatiin uudella laskentatavalla 177 htv ja ettd méadrd oli kasvanut
viidessid vuodessa 234 htv:een. (PEhenk-os ak. 18.3.2008, 27-28). Vain kolme vuotta
aikaisemmin oli paddytty 120 htv:een (PEsuunn-os ak. 05.01.2005).

Tako-hanke, jota késitellddn hieman my6hemmin, paidtyi suurin piirtein samaan palkka-
hallinnon henkilGston supistamistavoitteeseen (65 htv), mihin pasdyttiin kolme vuotta
aikaisemmin perustettaessa palvelukeskusta (PEsuunn-os ak. 05.01.2005; PLM ak.
18.02.2005). Nyt kuitenkin palkkahallinnon henkil6tyovuosien méira oli kasvanut ldhes
kaksinkertaiseksi esittelyasiakirjoihin verrattuna. Oli palattu hyvin ldhelle niitd henkilo-
tyovuosiméirid, jotka esitettiin Palma-hankkeen vuoden 2002 selvityksissd. Ainoa ero

oli, ettd ilmeinen supistamismahdollisuus on jitetty toistaiseksi kayttamatta.

Puolustusvoimien palkkahallinnon ja siithen liittyvdn henkilstohallinnon prosessien
uudistaminen ja toimeenpanon aloittaminen toteutettiin puolustusvoimien johdon aset-
tamien tavoitteiden ja aikataulujen mukaisesti vaiheittain. Pilottihankkeella luotiin hyva

perusta testata optimiprosessia. Palkanmaksun siirtiminen hajautetusta jarjestelméasti
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palvelukeskuksen vastuulle toteutettiin varsin midritietoisesti. Hankkeessa ilmeni on-

gelmia johtamisen tasolla, mutta niihin ei tissd yhteydessé puututa.

Hankkeen strategisen johtamisen ote oli selked siitdkin huolimatta, ettd valtionhallin-
nossa palkkahallinnon palvelukeskuksia ei vield ollut kdytossd ja puolustushallinnon
kumppanuusstrategia oli tekemaittd. Palkkahallinnon tirkein ja myos ldhes ainoa tavoite
oli resurssien vapauttaminen ydintoimintoihin. Tavoitteen saavuttamisen esteeksi muo-
dostui erityisesti toteuttamisvaiheen suunnittelun ja ohjauksen keskenerdisyys:

e Puolustusvoimien palkkahallinnon kustannussézdstomahdollisuuksista tehtiin koko-
naisvaltainen ja perusteltu suunnitelma, mutta palkkahallinnon supistamisvelvoit-
teita ei kohdennettu missddn suunnitelmassa joukko-osastoille, laitoksille tai esi-
kunnille, eikd supistamisvelvoitteita myoskdin valvottu eiké ohjattu.

e Palkkahallinnon kehittdmisessé keskityttiin palvelukeskuksen perustamispaitoksen
jélkeen ldhes yksinomaan palvelukeskuksen perustamiseen ja sen toiminnan kidyn-
nistdmisen ohjaamiseen, ei palkkahallinnon kokonaisvaltaiseen kehittdimisen oh-
jaamiseen. (PEhenk-os ak. 28.4.20006, liite 8)

e Palkkahallinnon kehittdmiselle olisi ollut eduksi, jos olisi perustettu palkkahallin-

non ohjausryhma toteuttamisvaihetta varten.

Yhteenvetona on syyté todeta, ettd palkkahallinnon tavoite oli kaikkien edelld kisitelty-
jen asiakirjojen perusteella realistinen. Téama tarkoittaa, ettd timi hanke tuottaa sille
asetetut sddstotavoitteet, kunhan palkkahallinnon kehittimistd ryhdytdédn ohjaamaan

kokonaisuutena.

Taloushallinnon palvelukeskus

Kumppanuusohjelman kehittdmisalueista yksi oli taloushallinto. Sen kehittdmisesta
puolustusministerié edellytti mm.: ”Puolustusvoimien tulee itse hoitaa taloushallinnon
osalta vain sellaiset tehtdvdit, jotka sisdltdvit toiminnan ohjaamisen kannalta kriittistd
pdcdtoksentekoa.” (PLM ak. 19.3.2002). Puolustusvoimissa oli tdhdn mennessi kdynnis-
tetty taloushallinnon kehittdmisalueella kaksi hanketta: palkkahallinnon pilottihanke ja
palkkahallinnon palvelukeskushanke. Ensin mainittu oli edelleen prosessien ja tydbmene-
telmien pilotointivaiheessa ja toinen oli vield suunnitteluvaiheessa, kun puolustusminis-
terid kdynnisti taloushallinnon kehittamisalueella taloushallinnon hankkeen.
Puolustusministerio valmisteli taloushallinnon kehittdmistd periaatteessa kolmessa vai-
heessa:

e Vaihe 1 (TASE I). Puolustusministeri asetti 22.6.2004 selvitysmiehen ja ohjeisti

toiminnan puitteet seuraavasti: “Selvitysmiehen tehtdvdnd on kartoittaa taloushal-
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linnon toimintaprosessit, laatia ehdotukset kysymykseen tuleviksi organisaatiovaih-
toehdoiksi, tasmentdd niiden vertailussa kdytettivdt kriteerit ja laatia arviot eri
vaihtoehtojen eduista ja haitoista.” (PLM ak. 22.6.2004).

e Vaihe 2 (TASE II). Puolustusministeri paatti 25.5.2005 asettaa hankkeen, jonka
tehtavind oli “kdynnistdd 15.12.2004 laadittuun taloushallinnon tukitoimintoja
koskevaan esiselvitykseen perustuva taloushallinnon palvelukeskuksen suunnittelu-
hanke puolustushallinnossa.” (PLM ak. 25.5.2005).

e Vaihe 3 (TASE III). Puolustusministeri teki péitoksen huhtikuussa 7.4.2006 puo-
lustushallinnon taloushallinnon organisoimisesta osaksi Hdmeenlinnassa toimivaa
puolustusvoimien Palkkahallinnon Palvelukeskusta (PLM ak. 7.4.2006).

Taloushallinnon kehittdmiseen liittyvid strategisen johtamisen ndkokohtia kisitellddn
seuraavana. Kokonaiskuvan luomiseksi on vililld késiteltivd my0s toteuttamisvaiheen

operatiivista johtamista.

TASE I -hankkeen aloitusvaiheessa palkkahallinnon pilotti HimPK oli perustettu ja sen
toiminnasta oli tuloksia kdytettdvissd, mutta palkkahallinnon palvelukeskuksen valmis-
telut olivat vield kesken. Selvitysmiehen tyohon vaikuttivat myos, lihes samanaikaisesti
kédynnistetyt, valtionhallinnon hankkeet. Valtiovarainministerio asetti 7.7.2004 ohjaus-
ryhmin valmistelemaan ja koordinoimaan henkilsto- ja taloushallinnon palvelukeskus-
ten perustamishankkeita (VM ak. 7.7.2004). Ohjausryhmé antoi viliraporttinsa loka-
kuussa 2004 (VM ak. 29.10.2004). Sitd kisiteltiin jo edelld kohdassa 4.2.4. Tukitehti-
vien alueellistamista valmistelevien tyoryhmien yhteislausuma julkistettiin 31.8.2004.
Siind tyoryhma esitti taloushallinnon organisoimista palvelukeskusmallin mukaisesti.
Talous-, henkilsto- ja palkanmaksuasioita tulisi tyoryhmén mukaan késitelld yhdessa.
Taloushallinnon organisoinnin keventdminen, sisdisten prosessien yksinkertaistaminen,
tuotteistaminen ja sdhkoistdminen sekd tietojdrjestelmien yhdenmukaistaminen nihtiin
myos erittéin tarkeiksi. (VNK ak. 31.8.2004).

Selvitysmiehen tyohon vaikutti myos Kieku-hanke. Hanke oli Valtiokonttorin toteutta-
ma kehittdmisohjelma, joka kdynnistettiin valtion talous- ja henkildstohallinnon palve-
lukyvyn ja tuottavuuden parantamiseksi. Se asetettiin toukokuussa 2004. Sen tavoitteek-
si médritettiin aluksi toimintatapoja, rakenteita sekd vilineitd kehittamalld lisdtd talous-
ja henkilostohallinnon palvelukykyéd ja parantaa hallinnon tuottavuutta. Tavoitteena oli
saada aikaan sellainen kehitys, ettd talous- ja henkilostohallinnon tuottavuus paranee
kohdealueilla viidessd vuodessa noin 40 % ja samalla seki asiakas- ettd tyotyytyvaisyys
ovat talous- ja henkilostohallintotehtdvissd nykyistd parempia. (Valtiokonttori ak.
31.5.2004). Hankkeen strateginen ohjausryhmi vahvisti marraskuussa 2004 linjauksen,
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jonka mukaan hankkeen alkuvaiheen toteutus kytkettiin kdynnissé olleisiin tai kidynnis-

tymissi oleviin hallinnonalakohtaisiin palvelukeskushankkeisiin (Valtiokonttori 2004).

Selvitysmiehen tyohon oli vaikuttamassa myos Palma-hankkeen pilotoinnin onnistunut
eteneminen. Selvitysmiehen asettamispéitoksen perustelumuistiossa todetaan: ”Puolus-
tushallinnon osalta tehostumispotentiaali on tilivirastojen keskiarvoa korkeampi. Odo-
tettavissa oleva tehostumishyoty on véhintédn 15-20 %.” (PLM ak. 22.06.2004).

Hanketta ohjasi ohjausryhmi, johon kuuluivat puheenjohtaja ja kolme jdsentd puolus-
tusministeriostd, yksi padesikunnasta ja kolme jasentd henkilostojarjestoistd. (PLM ak.
15.12.2004). Ohjausryhmin kokoonpano oli varsin erikoinen. Keskeiseksi tekijaksi
naytti muodostuneen henkil6jirjestdjen edustamisesta huolehtiminen. Se oli tirkedmpai
kuin suurimman taloushallinnon toimijan huomioon ottaminen. Puolustusvoimia edusti
vain puolustusvoimien operaatiopddllikko kumppanuusohjelmasta puolustusvoimissa

vastuussa olevana.

Selvitysmies luovutti raporttinsa joulukuussa vuonna 2004 (PLM ak. 15.12.2004). Hin
liitti raporttinsa tekstiosan mukaan konsulttiyrityksen laatiman loppuraportin TASE -
”Puolustushallinnon Taloushallinnon selvitys” (PLM ak. 15.12.2004, liite) osaksi omaa
raporttiaan. Ensin mainitusta selvityksesti kédytetdan nimitysté selvitysmiehen raportti ja
jalkimmdisestd esiselvitys.

E}

Selvitysmies midritteli raportissaan esiselvityksen tavoitteet seuraavasti: ”...selvittdd
palvelukeskusmallin soveltuvuus puolustushallinnon tilivirastojen, erityisesti puolustus-
voimien tiliviraston, taloushallinnon kehittdmiseen ja antaa perusteet pddtoksenteolle
ottaen huomioon toiminnalliset, taloudelliset ja valmiudelliset asiat sekd henkilostovai-
kutukset.” (PLM ak. 15.12.2004). Konsulttiyrityksen esiselvityksessd tyon tavoite méi-
ritettiin seuraavasti: ”Esiselvityksen tavoitteena oli laatia selvitys hallinnonalan talous-
hallinnon tukipalvelujen organisoinnissa palvelukeskusmallin mukaisesti sekd sen tuo-
mista eduista ja haitoista.” Sitd tdydennettiin seuraavalla lisdykselld: ”Esiselvityksen
tavoitteena oli antaa perusteet taloushallinnon tukipalvelujen jdrjestamistd koskevalle
pddtoksenteolle.” (PLM ak. 15.12.2004, liite s. 17). Selvitysmichen tavoitteenasettelu
hieman ihmetyttdd, koska puolustusvoimissa oli jo kdynnissd palkkahallinnon selvitys,

mikd oli osa taloushallintoa.

Hankkeen kdynnistimisen kanssa oli ongelmia. Selvitysmies sai tehtdvin kesdkuussa
vuonna 2004 (PLM ak. 22.6.2004), mutta hanke saatiin kdynnistettyd vasta syyskuun

puolessa vilissd. Selvitysmies kuvasi tilannetta seuraavasti: ”...valtiokonttorin KIEKU-
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hanke, jolle TASE on alisteinen, sai strategiavaiheensa pddtokseen vasta 30.9.2004.
Valtiovarainministerio asetti 7.7.2004 ohjausryhmdn valmistelemaan ja koordinoimaan
henkilosto- ja taloushallinnon palvelukeskusten perustamishankkeita. Tukitehtdvien
alueellistamista valmistelevien tyoryhmien yhteislausuma julkistettiin 31.8.2004. Valtio-
varainministerion palvelukeskusmallia koskeva ohjausryhmd antoi vdiliraporttinsa
31.10.2004. Kaikissa ndissd pdddyttiin siihen, ettd hallinnon tukipalvelut organisoi-
daan palvelukeskuksiksi.” (PLM ak. 15.12.2004, 2). Ndkokohdista syntyy kaksi kysy-
mystd: (1) Miksi puolustusministeriolld oli kiire asettaa selvitysmies? (2) Miksi puolus-
tusministeriossa tuli vield erikseen selvittda taloushallinnon palvelukeskuksen tarkoituk-
senmukaisuutta? Kumpaankaan kysymykseen ei ole 10ytynyt mitddn kayttokelpoista
vastausta.

Taloushallinnon nykytilan kartoittamiseksi konsulttiyritys kerisi tietoja puolustushal-
linnon talousprosessien tyomééristd, volyymeista ja kustannuksista. Nykytilaselvityksen
mukaan puolustushallinnon taloushallinto vaati 523,4 henkilotyovuotta vastaavan tyo-
midrédn ja aiheutti noin 22,8 M€ kustannukset. Suurimmat kustannuserit olivat:

e Henkilostokustannukset 16,3 M€

e Yleiskustannukset 5.4 M€

e Vilittomat ja valilliset IT-kustannukset 1,1 M€. (PLM ak. 15.12.2004, liite s.50).

Kerittyjd tietoja verrattiin konsulttiyrityksen hallussa olleeseen suomalaiseen palvelu-
keskusaineistoon, jolloin voitiin selvittdd saavutettavissa oleva resurssien uudelleenkoh-
distamispotentiaali. Taloushallinnon tavoitetehokkuudet maériteltiin henkilotydvuosien
vihennyksind tutkituissa prosesseissa. Taulukossa 4.16 esitetddn prosessikohtaiset ny-
kytilan (vuosi 2004) henkilotyovuodet ja kustannukset seké supistamistavoitteet ja niisti
aiheutuvat sdastot.

Taulukko 4.16. Puolustushallinnon taloushallinnon henkilostokustannukset nykytila-
kartoituksen mukaan ja uudelleenkohdentamispotentiaali
Léhde: PLM ak. 15.12.2004, liite

. Nykytila Supistamismahdollisuus
Prosessi
Htv 1000 € Htv 1000 €

Ostolaskujen kasittely ja ostoreskontra 178 5943 130 4334
Matkalaskut 70 2487 4 150
Maksuliike, laskutus ja myyntireskontra 53 1795 24 808
Kirjanpito 63 2189 34 1163
Raportointi ja analysointi 62 1714 5 145
Suunnittelu 75 1578 7 138
Muut (sis. laskenta ja valtuusseuranta) 21 550 4 112
Yhteensa 523 16 256 208 6 851
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Prosessien yhteenlasketuksi henkiloresurssien uudelleenkohdentamispotentiaaliksi saa-
tiin 208 htv, mika tarkoitti henkilostokustannuksissa mahdollisuutta sdédstidd 6,85 M€
vuodessa. Tdmai vastasi 42 % koko taloushallinnon henkilostokustannuksista. Henkilos-
tokustannusten sddstomahdollisuuden toteutumiseen nihtiin tosin vaikuttavan valtion-
hallinnon henkil6stopoliittiset linjaukset. Projektin ldhtokohtana oli, ettei henkilostod
irtisanota, vaan tehostuminen realisoituu luonnollisen poistuman kautta. (PLM ak.
15.12.2004, liite s. 53-58).

Selvitysmies piti hanketta erittdin kannattavana ja suositti: ”Kdynnistetddin esitetyn ke-
hittamisvaihtoehdon mukainen taloushallinnon palvelukeskuksen suunnitteluhanke, jos-
sa puolustusvoimien taloushallinto organisoidaan palvelukeskusmallin mukaisesti ja
sitd ohjataan ja johdetaan yhtend yksikkond.” ... " Puolustusministeriolld ja Puolustus-
hallinnon rakennuslaitoksella on mahdollisuus tulla mukaan kehitettdvddn palvelukes-
kukseen niille soveltuvan aikataulun puitteissa.” Liséksi selvitysmies esitti vakavasti
harkittavaksi puolustushallinnonalan taloushallinnon palvelukeskuksen ja puolustus-
voimien PALMA-palvelukeskuksen yhdistimistd. (Selvitysmies tarkoitti Palma-
palvelukeskuksella edelld kisiteltyd Palkkahallinnon Palvelukeskusta, jonka perusta-
mispddtos tehtiin vasta 18.02.2005.) Ndin saataisiin riittdvdn suuruinen palvelukes-
kusyksikkd, jolla on edellytykset itsendiseen toimintaan. Siitd olisi myos synergiaetuja.
Hin esitti myos, ettd yhdistetty palvelukeskus antaisi palvelut koko puolustushallinnol-
le. (PLM ak. 15.12.2004).

Selvitysmiehen tehtdvin ja laaditun raportin vililld oli selvi ristiriita. Selvitysmiehen
raportissa ja konsulttiyrityksen laatimassa esiselvityksessd ei kisitelld kysymykseen
tulevia organisaatiovaihtoehtoja. Selvitysmies puolusteli toimintaansa toteamalla: ”Sel-
vitysmiehen kdsityksen mukaan ldhtokohtana jatkossakin tulee olla, ettd hankkeessa
noudatetaan KIEKU-hankkeen ja valtiovarainministerion palvelukeskusohjausryhmdn
henkilostopoliittisia suosituksia.” (PLM ak:t 22.06.2004 ja 15.12.2005). Asia on taltd
osin varsin ymmirrettdvd ja selvd. Puolustusministerion on sopeutettava toimintansa
valtionhallinnon ohjeistuksen mukaisesti. Jdljelle jdi vain kysymys, miksi puolustusmi-

nisteriolld oli kiire asettaa selvitysmies.

Kumppanuusohjelman taloushallinnon kehittdmisalueelle asetettujen tavoitteiden (ul-
koistaa) ja selvitysmiehen raportin vililld (sisédistdd) on myos selvi ristiriita. Ristiriita
syntyy, jos taloushallinnon kehittdmisté tarkastellaan lyhyelld aikavililld. Selvitysmie-
hen raportissa esitetdédn itse asiassa oman toiminnan kehittdmistd kokoamalla hajautet-

tuna toimiva taloushallinto yhteen palvelukeskukseen ja jittimilld joukko-osastoihin
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(vast.) vain valttimiton henkilosto. Hyvin toimiva palvelukeskus on mahdollista aika-

naan ulkoistaa alkuperdisen tavoitteen mukaisesti.

Selvitysmiehen raportti ja esiselvitys muodostivat selkedn kokonaisuuden, missé linjat-
tiin perustellusti taloushallinnon kehittdmistd. Raportin mukaan palvelukeskusmallilla
voitaisiin saavuttaa huomattavia tehostamishyotyja. Selvitysmies suositti talous- ja hen-
kilostohallinnon palvelukeskusten yhdistimistd. Suositukset eivit kuitenkaan perustu-
neet itsendiseen harkintaan. Valtionhallinnon sisélld kdynnissé olevat hankkeet ohjasivat

raportin siséltoa.

PHPK oli vasta kdynnistymissd ja puolustusvoimien joukko-osastoja, laitoksia ja esi-
kuntia liitettiin jarjestelmin piiriin viimeisiltd osiltaan vasta joulukuussa 2005. Valtion-
hallinnossa oli kdynnistynyt kaksi hanketta, joilla ohjattiin ja tuettiin henkilosto- ja ta-
loushallinnon palvelukeskushankkeita. Puolustusministerio halusi olla “eturivissd”

oman hankkeensa kanssa.

TASE 1II -hankkeen suunnitteluvaiheen tavoitteena oli palvelukeskuksen toimintojen
sisdllon, prosessien, jarjestelmien ja organisaation suunnittelu ja ndiden yhteensovitta-
minen sekd toimintatapamallien luominen. (PLM ak. 25.5.2005). Suunnittelun 1#hto-
kohdaksi otettiin palkkahallinnon ja taloushallinnon yhdistdminen yhdeksi kokonaisuu-
deksi. Toiminnan samankaltaisuuden vuoksi yhdistimiselld néhtiin saavutettavan skaa-
laetuja. (PLM ak. 25.1.2006).

Suunnittelu toteutettiin siten, ettd puolustusministerié midrdsi puolustusministeriosti
hankejohtajan ja puolustusvoimat osoitti hankkeelle tarvittavan henkildston (n. 60 hen-
kilod). Hankkeeseen osallistui sama konsulttiyritys kuin esiselvitysvaiheessa. Hanketta
ohjasi 1. vaiheen ohjausryhmé vahvennettuna Valtiokonttorin edustajalla ja neljannelld
henkil6jérjestdjen edustajalla. (PLM Tase-ohjausryhma 11.10.2005). Tama tarkoitti, ettd
puolustusministeriotd edusti ohjausryhmissé neljé, henkilostojéarjestojd neljd ja puolus-
tusvoimia yksi henkilo. Hanke jitti loppuraportin "TASE 1II -hanke - Taloushallinnon
palvelukeskuksen suunnitteluvaihe” tammikuussa 2006. (PLM ak. 25.1.2006).

TASE 1II -hanke mééritteli vision seuraavasti: ”Tuotamme ja kehitimme asiakasldhtoi-
sesti ja joustavasti kilpailukykyisid henkilosto- ja taloushallinnon palveluita sekd rau-
han ettd poikkeusolojen aikana osana valtion palvelukeskusverkostoa. Olemme osaavia
Jja motivoituneita ammattilaisia sekd edelldkdvijoitd julkisen sektorin palvelukeskustoi-
minnassa.” Samassa yhteydessd midriteltiin seuraavat strategiset tavoitteet tuloskortin

(Balanced Scorecard) neljdd eri ndkokulmaa kiyttien:
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e “Talous ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Toteuttaa valtion tuottavuusohjelman ja
rakennemuutoksen tavoitteita. Kustannustehokkuus ja optimaalinen laatu, jota seu-
rataan ja mitataan avoimesti ja kriittisesti. Puolustushallinnon palvelukeskuksen
kehittdminen niin, ettd se tukee valtion palvelukeskusverkostoa ja alueellistamista-
voitteita. Yhteiskunnan toimivuuden varmistaminen poikkeusoloissa osana valtion
palvelukeskusverkostoa.”

® “Asiakkaat. Luotettavat, asiakkaan tarpeita vastaavat palvelut takaavat korkean
asiakastyytyvdisyyden ja sitoutuneen asiakaskunnan sekd rauhan ettd poikkeusolo-
Jjen aikana. Joustava organisaatio ja palvelut mahdollistavat asiakaskunnan laa-
Jjentamisen valtiokonsernin sisdlld.”

® “Palvelut ja prosessit. Virtaviivaistetut ja jatkuvasti kehitettdvdit palvelutuotteet ja
prosessit, yhdenmukainen toimintatapa sekd tietojdrjestelmien tehokas hyodyntd-
minen. Vuorovaikutteinen toiminta valtion palvelukeskusverkoston ja muiden si-
dosryhmien kanssa.”

®  Ihmiset ja osaaminen. Osaava ja motivoitunut, luotettava ja kehityshakuinen hen-
kilosto, jonka ammattitaitoinen toiminta lisdd puolustushallinnon palvelukeskuksen
arvostusta asiakkaiden keskuudessa ja valtion palvelukeskusverkostossa.” (PLM
ak. 25.1.2006, 28).

Kysymyksessi oli strategisten tavoitteiden asettelu. Ne antoivat kehittdmiselle suunnan,
mutta ei tavoitteita. Tavoitetta tarkasteltaessa voi havaita, ettid kaksi keskeistd asiaa on
nostettu yli muiden: (1) valtion tuottavuusohjelma ja valtion palvelukeskusverkosto
sekd (2) asiakaskunnan laajentaminen valtiokonsernin sisdlld. Samalla tulee hyvin esille
se, ettd yhtddn puolustushallinnon tai puolustusvoimien tarpeista ldhtevii isoa, tarkeda

tavoitetta ei esiteti.

Suunnitteluvaiheessa médriteltiin kriittiset menestystekijét strategisten tavoitteiden saa-
vuttamiseksi ja menestystekijoille mittarit tukemaan palvelukeskuksen toiminnan ohja-
usta. Palvelukeskuksen toiminnan kéynnistdmiseksi suunniteltiin myds organisaatio
tehtdvikuvauksineen ja tavoitetilan prosessit ja prosesseille mittarit. Prosessit ja tieto-
hallinnon ratkaisut sopeutettiin yhteen. Niihin kuuluivat mm. sdhkdinen ostolaskujen
kasittely ja sdhkoinen matkanhallintajirjestelmd. (PLM ak. 25.1.2006).

Taloushallinnon prosessien mdérittelyn perusteella paddyttiin siihen, ettd nykymallin
edellyttimasti taloushallinnon 523 henkil6tyovuodesta tarvittaisiin jatkossa palvelukes-
kuksessa 62 htv ja substanssiyksikoissd 318 htv. Suunnitteluvaiheen perusteella talous-
hallinnosta voitaisiin supistaa 142 henkilotyovuotta vuoden 2011 loppuun mennessi

taulukon 4.17 mukaisesti. Téstd syntyisi 4,7 M€ sdéstojda vuodessa, mikd vastaisi 29 %
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kokonaiskustannuksista. Kokonaissadstoiksi laskettiin noin 4,9 M€ vuodessa. Hankkeen
vaatimien investointien takaisinmaksuajaksi laskettiin 2 vuotta ja 3 kuukautta, mitd voi
pitdd kohtuullisena. (PLM ak. 25.1.2006).

Taulukko 4.17. Taloushallinnon nykytilanne ja sdédstopotentiaali esiselvityksen ja
suunnitteluvaiheen raporttien mukaan
Lihde: PLM ak:t 15.12.2004 ja 7.4.2006

Nykytila Saastopotentiaali
Prosessi Vuosi 2006 Esiselvitys Suunnitteluvaihe
Htv 1000 € Htv 1000 € Htv 1000 €

Ostolaskujen kasittely ja ostores-
kontra 178 5943 130 4334 69 2288
Matkalaskut 70 2487 4 150 29 1035
Maksuliike, laskutus ja myyntiresk. 53 1795 24 808 16 561
Kirjanpito 63 2189 34 1163 13 440
Raportointi ja analysointi 62 1714 5 145 5 145
Suunnittelu 75 1578 7 138 7 138
Muut (sis. laskenta ja valtuusseu-
ranta) 21 550 4 112 4 93
Yhteensé 523 16 256 | 208 6 851 142 4700

Jdlleen tapahtui sama ilmi6 kuin palkkahallinnon suunnittelussa. Taloushallinnon arvi-
oitu tuottavuuden kasvu oli suunnitteluvaiheen jélkeenkin edelleen hyvi, mutta paljon
vihemmin kuin esiselvityksen lupaamat 208 htv ja 42 % taloushallinnon henkilokus-
tannuksista. Kustannusséistotavoite jdi tdssd vaiheessa yli 10 % pienemmaiksi kuin val-

tiovarainministerion asettama tavoite tuottavuuden lisddmiselle.

Kuten tdméntyyppisissd hankkeissa on usein tapana, raportissa 1oydettiin suuri joukko
hyotyjd. Riskejéd tunnistettiin muutama kappale. Ne kaikki liittyivét tavalla tai toisella
siihen, ettd puolustushallinnon johto ei toimisi jostain syystd jarkevisti eli poikkeaisi
hankkeen linjauksista, néistd esimerkkeinid: ”Organisaatiossa ei tehdd selvitystyon pe-
rusteella esitettyjd pdditoksid.” ... ”Palvelukeskuksen johdolle ei anneta mahdollisuutta
johtaa toimintaa liiketoiminnan periaatteiden mukaisesti.” (PLM ak. 25.1.2006, 99-
101). On varsin erikoista madrittdd riskiksi puolustushallinnon johdon kykenemiitto-
myys toimia rationaalisesti. Toinen asia kokonaan on, jos valtionhallintoa koskevat lait
ja asetukset tai paitokset estivit liikketoiminnan periaatteiden mukaisen toiminnan. Ne
olisi ollut helppo tarkistaa ja esittdd niihin liittyvét ndkokohdat.

Strategisen johtamisen kannalta suunnitteluvaiheessa tapahtui paljon myonteistd. Ensin-
ndkin hanke tuotti palvelukeskuksen toimintamallin, yksityiskohtaisen organisaation,

toimenpidesuositukset seki toteutusvaiheen tydsuunnitelman ottaen huomioon valtion-
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hallinnon asettamat reunachdot. Toiseksi taloushallinnolle luotiin yhtendiset prosessit
koko puolustushallintoon. Prosessit ja tietohallinnon ratkaisut sopeutettiin yhteen. Kol-
manneksi palkkahallinnon ja taloushallinnon yhdistdmiselld ndhtiin mahdolliseksi saa-
vuttaa skaalaetuja ja samalla luotiin edellytykset pitkédjénteiselle kehittimiselle. Neljan-
neksi strategiset tavoitteet yhdessd kriittisten menestystekijoiden ja niiden mittareiden
avulla loivat hyvit edellytykset ohjata ja johtaa palvelukeskusta puolustushallinnon ko-

konaisetu huomioon ottaen.

Suunnitteluvaihe keskittyi periaatteessa kahteen asiakokonaisuuteen. Ensimmaéiseksi
todisteltiin kustannus-hyo6tyanalyysin perusteella, ettd palvelukeskus lisdd tuottavuutta.
Sen jédlkeen suunniteltiin palvelukeskus, sen kdynnistdminen ja sen johtaminen ja oh-
jaaminen. Oleellista on huomata, ettd Tase II -hankkeelle asetettiin tavoite laatia suunni-
telma hallinnonalan taloushallinnon tukipalvelujen organisoimiseksi, niin suunnittelu-
vaiheessa maédriteltiin vain palvelukeskukselle visio ja strategiset tavoitteet. Taloushal-
linnon visiota, pdamadrid tai tavoitteita ei sen sijaan kisitelty. Tadmin seurauksena ei
myo0skédidn pohdittu eikd médritelty joukko-osastojen (vast.) henkiloston tehtdvida samalla
tarkkuudella kuin palvelukeskuksen henkilostolle. Képerryttiin jdlleen hankkeen sisélle,

eikd ndhty isoa kokonaisuutta.

TASE IIl-hankkeessa puolustusministerid ohjasi palkka- ja taloushallinnon prosessien
uudistamisen, kehittimisen ja organisoinnin puolustushallinnossa. Puolustusministeri
paitti 7.4.20006, ettd puolustusministerion hallinnonalan palvelukeskustehtédvit organi-
soidaan osaksi Hiameenlinnassa toimivaa Puolustushallinnon Palkkahallinnon Palvelu-
keskusta. Piditosasiakirjassa todetaan: “Taloushallinnon palvelukeskustehtdvien pilo-
tointi kdynnistyy osana palvelukeskusta syksylld 2006. Tdysi palvelukyky saavutetaan
puolustusvoimien ja puolustusministerion osalta vuoden 2007 kuluessa ja Puolustushal-
linnon Rakennuslaitoksen osalta viimeistddn vuonna 2009. Valmius ottaa asiakkaiksi
muiden hallinnonalojen virastoja luodaan vuoden 2008 aikana.” ... ”Kehittdmistavoit-
teena on muodostaa palkka- ja taloushallinnon palvelukeskuksesta valtioneuvoston lin-
Jjausten mukaisesti toimiva palvelukeskusvirasto.” (PLM ak. 7.4.2006). Hanketta ohjasi
edelleen puolustusministerio. Ohjausryhmin kokoonpano oli sama kuin hankkeen suun-
nitteluvaiheessa. (PLM Tase-ohjausryhma 07.06.2006).

Puolustusministerin paitostd perusteltiin esittelyasiakirjan liitemuistiossa sekd valtio-
neuvoston linjauksilla ettd kustannussédstoilld seuraavasti:

e  “Toimintojen yhdistdminen mahdollistaa sekd puolustushallinnon vaatimukset tayt-

tavien ettd valtioneuvoston linjausten mukaisen talous- ja henkilostohallinnon pal-

velukeskuskokonaisuuden muodostamisen myos puolustushallintoon.”
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e Uuden toimintamallin avulla saavutettava resurssien uudelleenkohdentamispoten-
tiaali puolustusministerion hallinnonalalla on merkittivd, yhteensd noin 142 htv.”
(PLM ak. 7.4.2000).

Puolustusministerin padtoksen perustelumuistion mukaan palvelukeskuksen henkiloston
maédrd kasvoi yhdistdimisen myotd 60:sta noin 130:een. Toimintojen yhdistdminen mah-
dollisti sekd puolustushallinnon vaatimukset tdyttivin ettd valtioneuvoston linjausten
mukaisen talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskuskokonaisuuden muodostamisen
puolustushallintoon. Riittdvian suuri palvelukeskus turvasi toiminnan kehittymisen ja
tarjosi synergia- ja mittakaavaedut myos jatkossa. Erillddn toimivat palvelukeskustoi-
minnot eivit olisi tdyttdneet valtion palvelukeskusten toiminnalle asetettuja vaatimuksia
eikd toiminta olisi myoskéddn ollut kilpailukykyistd verrattuna muiden hallinnonalojen
vastaavaan toimintaan. (PLM ak. 7.4.2006, liite).

Puolustusvoimain komentaja hyviksyi PHPK:lle taloushallinnon liittimisen yhteydessa
uuden nimen Puolustusvoimien Palkka- ja Taloushallinnon Palvelukeskus (PVPK) ja
kokoonpanon 1.6.2006 alkaen (PEsuunn-os ak. 2.5.2006). Puolustusvoimien taloushal-
linto liitettiin suunnitelman mukaisesti PVPK:een vuoden 2007 kuluessa. Sen sijaan
puolustusministerion talous- ja henkilostohallinnon prosessit siirrettiin palvelukeskuk-
sen vastuulle viimeisiltd osiltaan vasta vuoden 2008 aikana. PVPK:n toiminta rahoitet-
tiin vield vuonna 2007 kokonaisuudessaan sille osoitetulla toimintaméariarahalla. (PE-
henk-os ak:t 15.3.2007 ja 2.5.2008).

PVPK:n perustaminen ei ollut irrallinen toimenpide valtionhallinnossa. Vuoden 2006
alussa toimivat jo Oikeushallinnon palvelukeskus ja Sisdasianhallinnon palvelukeskus.
Palvelukeskusten perustamisten nihtiin olevan tdrked valtiohallinnon tuottavuutta lisaa-
vé toimenpide. Valtiovarainministerio vastuullisena hankkeesta halusi vaikuttaa perus-
tettavien palvelukeskusten toimintaan ja asetti toimintaa ja tuottavuutta koskevat tavoit-
teet. Vuoden 2006 talousarvioesityksen valtiovarainministerion padluokan kohdalla to-
detaan palvelukeskuksista: "Talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskukset muodosta-
vat valtion palvelukeskusverkoston, jonka toimintatapoja, toimialaa, prosesseja ja tieto-
Jjdrjestelmid kehitetddn koordinoidusti yhtendiisten, yhteisten ja yhteensopivien mddritte-
lyjen mukaisesti. Talous- ja henkilostohallinnon tukitoimintojen osalta tavoitteena on,
ettd tuottavuus kasvaa vuodesta 2003 vuoteen 2009 mennessd keskimddrin 40 % ja ettd
samalla sekd asiakas- ettd tyotyytyvdisyys pysyvdt vdhintddn nykyiselld tasolla. Mitta-
kaavaetujen saaminen edellyttid perustettavalta palvelukeskukselta riittdvin suurta

kokoa, jonka saavuttamiseksi perustettavat palvelukeskukset valmistautuvat ottamaan
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myds oman hallinnonalansa ulkopuolisia asiakkaita.” (Valtion talousarvio 2006, p#i-
luokka 28).

Pédesikunnan padllikko paatti kdynnistdd 12.4.2006 puolustusvoimien taloushallinnon
kehittdmishankkeen “Taloushallinnon kehittiminen ja organisointi” (TAKO). Hank-
keen tehtdvind oli “kehittdid ja organisoida puolustusvoimien taloushallinto toimimaan
palvelukeskuskonseptilla  puolustusministerion TASE II-loppuraportin  toimenpi-
desuositusten mukaisesti ja perusteella.” Tahidn tehtidvidn liittyen esittelymuistiossa
ohjeistettiin hankkeen tyoskentelyid: ”Hankkeessa laaditaan esitys seurantatyokaluksi,
jolla kyetddn todentamaan ja varmistamaan palvelukeskustoimintamallin tuotta-
vuushyotyjen saavuttaminen ja seuranta paikallis-, alue- ja keskushallintotasoilla.”
Tuottavuushyotyjen saavuttamisesta todettiin, ettd joukko-osastojen liittimisen edelly-
tyksend palvelukeskuksen palvelujen piiriin on osaprosessien pilotointi ja sdhkoistami-
nen kattavasti. Puolustusvoimien joukkojen tuli toimia uuden toimintamallin mukaisesti
puolustusvoimien rakennemuutokseen toimeenpanoon 1.1.2008 mennessi. (PEhenk-os.
ak. 12.4.2006). Tako-hanke on nihtévi 1dhinnd puolustusvoimien “tydrukkasena” talo-
ushallinnon hankkeessa. Silld varmistettiin taloushallinnon palvelukeskushankkeen toi-

meenpano puolustusvoimissa suunnitteluvaiheen loppuraportin suositusten mukaisesti.

PVPK:n perustaminen oli kuitenkin vain véliaikainen ratkaisu. Valtioneuvoston asetuk-
sella 4.4.2007 perustettiin puolustusministerioon Puolustushallinnon Palvelukeskus
(PHPK). (VN asetus 402/2007). Valtiovarainministerion neljd kuukautta mychemmin
antaman paitoksen mukaisesti PVPK siirtyi toimimaan puolustusministerion alaisena
itsendisend tilivirastona 1.1.2008 alkaen (VM ak. 2.8.2007). Itsendiseni virastona palve-
lukeskuksella oli ndiden kahden pédtoksen perusteella oma hallintoasetus ja momentti.
Palvelukeskus ei ollut endd osa puolustusvoimat-virastoa eikd myoskédin osa puolus-
tusministerio-virastoa. Ministerio ohjasi palvelukeskusta tulos- ja omistajachjauksen
keinoin. Ministerio hyvéksyi palvelukeskuksen johdon laatiman strategian ja tavoitteet
ja seurasi strategisten tavoitteiden toteuttamista. (PEhenk-os ak. 18.3.2008, 14-15).

PHPK ilmoitti vuoden 2008 toimintakertomuksessa allekirjoittaneensa palvelusopimuk-
set puolustusministerion, puolustusvoimien ja ulkoasiainministerion kanssa. Niiden an-
siosta se tuottaa noin 20 % valtiohallinnon palvelukeskusten tuottamista talous- ja hen-
kilostohallinnon palveluista. Vuonna 2008 kéynnistyi maksullinen palvelutoiminta.
PHPK sopii asiakasvirastojen kanssa tuotettavista maksullisista palveluista tilaaja-
tuottajamallin mukaisesti palvelusopimuksella. Ulkoasiainministerion kanssa kdynnistyi
vuonna 2008 ulkomaanedustustojen palkanmaksupilotointi. (PHPK ak. 13.3.2009).
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Tako-hanke loi saamansa tehtdvin mukaisesti seurantatyokalun, jolla kyettiin todenta-
maan ja varmistamaan palvelukeskustoimintamallin tuottavuushyotyjen saavuttaminen
ja seuranta organisaation eri tasoilla. Palkkahallinnon tuottavuustavoitteeksi asetettiin
puolustusministerin padtosasiakirjassa 60 htv (PLM ak. 18.02.2005) ja taloushallinnon
tuottavuustavoitteeksi 142 htv (PLM ak. 7.4.2006). Puolustusvoimien tuli siis supistaa
yhteensd 202 htv taloushallinnon kehittimisalueelta. Taloushallinnon palvelukeskusten
perittdiset perustamiset ja ohjausvastuiden siirrot yhdessd sen kanssa, ettd kehittimis-
alueen tavoitteiden seurannalle ei luotu suunnitteluvaiheessa seurantatyokaluja, johti
sithen, ettd raportointi tuottavuuden kehityksestd jdi alkuvaiheessa jossain miérin epa-
madrdiselle tasolle.

Vuoden 2008 loppuun mennessi tapahtuneesta tuottavuuden lisdyksestid ja sen seurauk-
sena tehdyistd toimenpiteistd on mahdollista tehdi joitakin havaintoja Tako-raportin,
vuosiraporttien ja haastattelujen perusteella:

e Palkkahallinnon kehittdminen on edennyt paremmin kuin on suunniteltu, miké kdy
ilmi kuvion 4.10 tunnusluvuista. Palkkahallinnon tuottavuus on saatu paranemaan
lahes kaksinkertaiseksi asetettuihin tavoitteisiin verrattuna. (PEhenk-os ak.
28.04.2006, liite 5; PEsuunn-os ak. 8.10.2009).

Kustannukset € / Palkansaaja Kasitelty palkansaaja / htv
400 - 450 410
350 1 335 400 -

300 1 3501
250 240 3001
250 225
200 -
200
150 129
150 -
100 1w00]
50 50 4
0 - 0 pl
Ennen  Prosessin Toteutuma Ennen  Prosessin Toteutuma
PHPK:ta  tavoite 2008 PHPK:ta tavoite 2008

Kuvio 4.10. Palkkahallinnon tuottavuuden tunnuslukujen kehitys
Lihde: PEhenk-os ak. 28.04.20006, liite 5; PEsuunn-os ak. 8.10.2009
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e Puolustusvoimien rakennemuutokseen liittyen taloushallinnosta viheni vuoden
2007 loppuun mennessd noin 77 htv. Tdmai liittyi padtettyjen joukko-osastojen ja
esikuntien lakkauttamiseen sekd toimintojen yhdistimiseen. (PEhenk-os ak.
2.5.2008, liite).

e Pisdesikunta ohjeisti toiminnan ja talouden suunnitelmassaan vield 101 htv:n supis-
tukset padesikunnan ja puolustushaarojen taloushallinnoista vuoteen 2012 mennes-
sd. Supistuksia seurataan talous- ja henkilostohallinnon prosessien tarkkuudella

joukko-osastoittain. (Haastateltu V).

Yhteenvetona on todettavissa, ettd hankkeen tuottavuustavoitteen saavuttaminen ei ole
ollut mahdollista hankkeen ensimmadisten vuosien aikana, koska se on edellyttanyt uusi-
en tietojarjestelmépalvelujen kiyttoonottoa ja prosessien edelleen kehittdmistd. Samalla
on kuitenkin todettavissa, ettd seurantajirjestelmi on alkanut toimia talous- ja henkilGs-
tohallinnossa. Tuottavuushyddyt, tdssd tapauksessa 178 htv nidyttdisivdat ohjautuvan
ydintoimintoihin tulevina vuosina. Kokonaismé&éré on tosin jonkin verran pienempi kuin
alun perin oli suunniteltu. Toisaalta puolustusministerion ohjauksessa toimivan PHPK:n
tuottavuuden hyva kasvu tuo puolustusvoimille palautuksina vuoden 2010 alussa palk-

ka- ja taloushallinnon maksuja yli 1 M€:a (Haastateltu V).

PVPK:n ja sen seuraajan PHPK:n vaikuttavuutta, tuloksellisuutta tai taloudellisuutta on
periaatteessa jatkossa helppo seurata. Tdmi johtuu siité, ettd suunnitteluvaiheessa méai-
riteltiin kriittiset menestystekijét strategisten tavoitteiden saavuttamiseksi ja menestys-
tekijoille mittarit tukemaan palvelukeskuksen toiminnan ohjausta. Tulossopimuksessa
asetettiin asiakkaisiin liittyvia tavoitteita mm. laadunhallinnalle, palveluiden ja prosessi-
en toiminnalliselle tehokkuudelle, kuten esim. ostolaskupalvelut (euroa/lasku) ja tuotta-
vuuteen esim. kirjanpito (tositemadri/htv). Thmiset ja osaaminen otettiin huomioon hen-
kisten voimavarojen hallinnassa ja kehittdmisessd, mitd seurataan vuositasolla. Palvelu-
keskuksen sisdisen toiminnan ohjauksen voi sanoa olevan hallinnassa. Ongelma tavoit-
teiden saavuttamisen arvioinnille syntyi siitd, ettd perustetut organisaatiot olivat olleet

hyvin lyhytikiisid ja todellista vertailutietoa ei ollut vield syntynyt.

Talous- ja henkilostohallinnon muutokset eivit padttyneet PHPK:n perustamiseen. Val-
tioneuvosto linjasi vuosien 2009 - 2012 kehyspéitoksessd, ettd valtionhallinnon nelja
talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskusta, Oikeushallinnon palvelukeskusvirasto,
Puolustushallinnon palvelukeskusvirasto, Sisdasiainhallinnon palvelukeskusvirasto ja
Valtiokonttorin tulosyksikkond toimiva Valtiokonttorin palvelukeskus, kootaan
1.1.2010 alkaen valtiovarainministerion hallinnonalalle hallinnollisesti yhdeksi, useissa

alueellisissa toimipisteissd toimivaksi, uudeksi virastoksi. Valtiokonttorille siirtyi ke-
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hyspddtoksen myotd vastuu yhteisen talous- ja henkilostohallinnon tietojérjestelmén
hankinnasta ja jirjestelmin toteutuksen ja kdyttoonoton ldpiviennistd sekd talous- ja
henkilostohallinnon prosessien yhtendistimisestd ja yhteisestd kehittdmisestd valtion
virastoissa ja palvelukeskuksissa. (VM ak. 13.3.2008).

Kehyspadtoksen mukaisesti valtioneuvosto paétti huhtikuussa 2009 perustaa valtiova-
rainministerion hallinnonalaan kuuluvan Valtion talous- ja henkilostohallinnon palvelu-
keskuksen. Sen tehtdvind on tuottaa talous- ja henkilostohallinnon tuki- ja asiantuntija-
palveluja valtion virastoille, laitoksille ja talousarvion ulkopuolisille rahastoille seka
eduskunnalle ja sen alaisuudessa, valvonnassa ja yhteydessd toimiville yksikoille siten
kuin niistd on palvelusopimuksissa sovittu. (VN asetus 229/2009). PHPK:n siirto Valti-
on talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskuksen osaksi oli puolustushallinnon kan-
nalta positiivinen asia kahdella tavalla. Siind tdytettiin valtionhallinnon tuottavuusoh-
jelman velvoitteita. Puolustushallinnosta supistui 127 htv. Samalla hallinnonalan kiin-

teitd kustannuksia muunnettiin muuttuviksi.

Valtioneuvoston kehyspaitos vuosille 2009 -2012 oli erdédnlainen kulminaatiopiste. Sii-
nd ohjausvastuuta osoitettiin keskeisiltd osilta valtiovarainministeriolle. Puolustushal-
linnon strategisen johtamisen itsendinen ote kdvi mahdottomaksi. Tdmén tutkimuksen
kannalta strategisen johtamisen tarkastelu talous- ja henkilostohallinnon kehittdmisalu-

eella on tarkoituksenmukaista péttdaa vuoteen 2009.

Arviointi

Puolustusministerio nimesi taloushallinnon kumppanuusohjelman kehittimisalueeksi
midritellessddn ensimmdiisen kerran puolustusvoimista ulkoistettavia tukitoimintoja.
Taloushallinto oli asiakirjassa yleiskisite, jonka sisdlle puolustusministerié maédritti
myos palkkahallinnon. (PLM ak. 19.3.2002). Puolustusministeri6lld oli tdssd vaiheessa
hyvin hallinnassa talous- ja henkilostohallinnon kokonaisuus ja sen kehittiminen. Ti-
lanne muuttui nopeasti, kun kumppanuusohjelmalle ei laadittu strategiaa. Se johti myos
siihen, ettd taloushallinnon kehittimisalueelle ei sen seurauksena laadittu kehittdmis-
suunnitelmaa eikd -strategiaa, vaan ldhdettiin kehittimién palkkahallintoa ilman sen
suurempaa pohdintaa kokonaisuudesta. Tdmi heijastuu palvelukeskusten organisoinnin

muutoksina.

Kumppanuusohjelman taloushallinnon kehittdmisalueella toteutettiin kolme hanketta:

palkkahallinnon pilottihanke, palkkahallinnon hanke ja taloushallinnon hanke. Lopputu-
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loksena syntyi yksi talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskus. Kehittdmisprosessi oli

kokonaisuutena kohtuullisen suoraviivainen, mutta monivaiheinen ja vaati runsaasti

aikaa. Seuraavana on hahmoteltu prosessin paévaiheet (ks. myos kuvio 4.11):

Palkkahallinnon esiselvitysvaihe toteutettiin vuosina 2001 ja 2002. Se kasitti palk-
kahallinnon nykytilan selvityksen ja alustavan suunnitteluvaiheen ’Palkkahallinnon
kehittiminen - PALMA projekti” (PEtark-yks ak:t 14.01.2002 ja 30.4.2002). Esi-
selvitysvaiheeseen liittyi puolustusministerion periaatepddtos kehittdd omaa toimin-
taa ja perustaa palvelukeskus. (PLM ak. 20.9.2002).

Pilottihanke aloitettiin huhtikuussa 2003 Hidmeenlinnan alueella Léntisen Maan-
puolustusalueen esikunnan johdossa (PEsuunn-os ak. 28.01.2003).

Pédesikunnan paéllikko teki periaatepaitoksen palkkahallinnon palvelukeskuksen
perustamisesta 30.10.2003 (PEsuunn-os ak. 30.10.2003b).

Puolustusministeri asetti selvitysmiehen valmistelemaan taloushallinnon organi-
sointia kesidkuussa 2004 (PLM ak. 22.6.2004).

Padesikunta
Palkkahallinto

‘ Palvelukeskus pilotointi
Palvelukeskus > >
Suunnittelu PHPK PVPK

TAKO
PHPK

Puolustusministerio
Taloushallinto TASE

NETD)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Kuvio 4.11. Puolustushallinnon palvelukeskuksen perustamisprosessi

Valtiovarainministerio asetti ohjausryhmén valmistelemaan ja koordinoimaan hen-
kilosto- ja taloushallinnon palvelukeskusten perustamishankkeita 7.7.2004 (VM ak.
7.7.2004).

Puolustusministeri teki péidtoksen puolustusvoimien palkkahallinnon palvelukes-
kuksen (PHPK) perustamisesta 1.3.2005 alkaen (PLM ak. 18.02.2005).
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e Taloushallinnon palvelukeskuksen suunnittelu eteni kahdessa vaiheessa: esiselvi-
tysvaihe (Tase I 22.6.2004 - 15.12.2004) ja suunnitteluvaihe (Tase IT 25.5.2005 -
25.1.2006) (PLM ak:t 22.06.2004 ja 25.5.2005).

e Puolustusministeri p#itti taloushallinnon palvelukeskustehtdvien organisoimisesta
osaksi puolustusvoimien palkkahallinnon palvelukeskusta 7.4.2006. (PLM ak.
7.4.2006). Padesikunnan padllikko perusti Tako-hankkeen toteuttamisvaiheen
suunnittelua ja toteuttamisen johtamista varten 12.4.2006. Puolustusvoimain ko-
mentajan padtokselld perustettiin Puolustusvoimien Talous- ja Henkilgstohallinnon
Palvelukeskus (PVPK) 1.6.2006 alkaen (PEsuunn-os ak. 2.5.2006; PEhenk-os ak:t
12.4.2006 ja 2.5.2008).

e Valtioneuvoston asetuksella perustettiin 4.4.2007 Puolustushallinnon palvelukes-
kus (PHPK). PHPK tuli puolustusministerion alaiseksi itsendiseksi tilivirastoksi.
1.1.2008 alkaen (VN asetus 402/2007; VM ak. 2.8.2007).

e Valtioneuvosto paitti huhtikuussa 2009 perustaa valtiovarainministerion hallin-
nonalaan kuuluvan Valtion talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskuksen (VN
asetus 229/2009). Puolustushallinnon palvelukeskus siirtyy 1.1.2010 osaksi uutta

virastoa.

Kehittamisprosessin johtosuhteiden periaatteellinen ratkaisu oli, ettd palkkahallinnon
kehittiminen tapahtui p#desikunnan johdossa ja taloushallinto puolustusministerion
johdossa. Palkka - ja taloushallinnon kehittdmishankkeen ldpivienti tapahtui suurissa
puitteissa varsin tarkoituksenmukaisesti. Ensin perustettiin alueellisesti rajattu pilotti-
hanke palkkahallinnosta, sitten koko palkkahallinto, missd testattiin taloushallinnon
palvelukeskuksen perustamiseen liittyvdd taloushallinnon prosessia ja lopuksi palkka- ja
taloushallinnon yhteinen palvelukeskus. Samaan aikaan oli kuitenkin kdynnissd kolme
hanketta: palkkahallinnon pilottihanke, palkkahallinnon palvelukeskuksen suunnittelu ja
taloushallinnonn TASE I-hanke kahden eri johtoportaan johdossa. Kehittimisalueen
kehittdminen eteni kuitenkin prosessina varsin hyvin, mutta selked ongelma oli aikajén-
ne. Kehittdmishanke kesti vuoden 2001 loppukesistd vuoden 2008 alkuun asti puolus-
tushallinnon sisdlld. Aikajdnne on pitkd ja kun samalla oli kysymys jatkuvasta suunnit-
telusta, niin suunnitteluresursseja oli sidottu yli kuusi vuotta, vélilld jopa runsaasti, toi-

mialueen kehittimiseen. Kokonaisvaltainen suunnittelu puuttui ja se nikyy prosessissa.

TASE-hankkeen strategisen johtamisen toimivuuden arvioinnissa keskeiseksi kysymyk-
seksi nousee puolustusministerion rooli ja toiminta. Ensinndkin on pohdittava johtosuh-
teita. Puolustusministerio otti taloushallinnon johtoonsa nimedmaélld ensin selvitysmie-
hen ja sitten hankejohtajan omasta organisaatiostaan. Hankkeen suunnitteluvaiheen

kaynnistamistd koskevassa padtosasiakirjassa todettiin: ”Hankejohtajalla on apunaan
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puolustusvoimien projektipddllikko ja tarvittavat projektiryhmdt.” (PLM ak. 25.5.2005).
Esittelyasiakirjan muistiossa tdydennettiin puolustusvoimien roolia: ”Hankkeeseen on
tarkoitus saada osallistumaan mahdollisimman laajasti puolustusvoimien taloushallin-
non henkiloresursseja ja osaamista suunnitteluvaiheen varmistamiseksi ja palvelukes-
kuksen toimeenpanon helpottamiseksi. ” (PLM ak. 25.5.2005, liite). Tyon teki puolus-
tusvoimat ja palkattu konsulttiyritys. Mihin tarvittiin ’tyonjohto” puolustusministerios-
td? Epiilikd puolustusministerid, ettd puolustusvoimissa ei ole sopivaa hankep#illik-
kod? Tastd tuskin voi olla kysymys. Epdiliko ministerio, ettd hanke viivéstyisi puolus-
tusvoimien johdossa? Tuskin téstdkddn saattoi olla kysymys, koska resurssit oli joka
tapauksessa haettava puolustusvoimien siséltd. Kysymys oli siis vain yleisestd luotta-
muksen puutteesta ja halusta johtaa. Mukaan saattoi luonnollisesti liittyd myos henkilo-

kohtaisia tekijoita.

Selvitysmiehen asettaminen oli varmasti hyvin perusteltu toimenpide. Selvitysmiehen
raportti olisi ollut varsin tarkoituksenmukainen, jos siini olisi késitelty valtionhallinnos-
sa kdynnissi olevia talous- ja palkkahallinnon kehittamissuuntia, kisitelty niiden vaiku-
tuksia puolustushallintoon, arvioitu kehittdmistarpeita puolustushallinnossa ja Iuotu ke-
hittdmisen tavoitteet ja reunachdot seki esitetty esiselvityksen laatimista puolustushal-
linnossa péadesikunnan johdolla. Vastuun siirtdmistd puolustusvoimille olisivat puolta-
neet mm. puolustushallinnon osapuolten volyymit taloushallinnossa, tydovoiman saata-
vuus suunnitteluun sekd asiantuntemuksen sijainti. Selvitysmiehen raportti laajeni kui-

tenkin lopputuloksena esiselvitykseksi.

Puolustusministerion hallinnonalan taloushallinnon kustannukset jakautuivat esiselvi-

tyksen laadinnan aikaan seuraavasti (Meilahti 2006):

e Puolustusvoimat 20,5 M€ / 475 htv
¢ Puolustushallinnon Rakennuslaitos 1.4 M€/ 34 htv
e Pyolustusministerio 1,0 M€/ 14 htv

Voidaan siis jopa sanoa, ettd puolustusministerio teki puolustusvoimille taloushallinnon

esiselvityksen. Se ei voine olla kovin tarkoituksenmukaista.

Toiseksi hankkeet nostavat esille kysymyksen ohjausryhmin kokoonpanosta ja toimin-
nasta. Puolustusministerio miehitti ohjausryhmén TASE I -hankkeesta alkaen puolus-
tusministerion ja henkilostojarjestojen henkilostolla. Puolustusvoimista kutsuttiin yksi
henkil6. Tase-hankkeissa kisiteltiin ensisijaisesti puolustusvoimien taloushallinnon ke-
hittamistd, mutta padkohteesta oli vain yksi edustaja. Voidaan varsin perustellusti sanoa,
ettd puolustusvoimien henkiloston maérd ohjausryhméssi ei tukenut puolustusvoimien

nikokantojen esille tuloa riittdvédssd madrin. Ohjausryhmaélli ei ollut myoskésn tyosken-
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telysuunnitelmaa (PLM Tase-ohjausryhmi), minké seurauksena kokouksissa kisiteltiin
kulloinkin ajankohtaisia asioita, pddasiassa niitd asioita, joita hanke toi kisiteltavéksi.
Tama kisittelytapa ei turvaa kaikkien tarpeellisten asioiden késittelyd. Kokousmuistioi-
den perusteella ohjausryhmén mielenkiinto suuntautui hankkeen sisille. Ohjausryhmén
mielenkiinnon olisi pitdnyt ensimmaéiseksi suuntautua ulospdin eli hankkeen kokonai-
suuteen. Ohjausryhmin fokus oli liiaksi koko ajan suunnattu palvelukeskukseen eikd
hankekokonaisuuteen. Tédmé johtui ohjausryhmin kokoonpanosta ja tydsuunnitelman
puuttumisesta. Ohjausryhméin olisi pitdnyt ohjata puolustusvoimien sisédistd kehittimis-

td.

Kumppanuusohjelman perustamisen aiheutti alun alkaen tarve “vapauttaa puolustus-
voimien resursseja uudelleen kohdennettavaksi” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Tami
perusajatus tuli esille my6s niin, ettd palkka- ja taloushallinnon palvelukeskusten suun-
nittelulle ja toteuttamiselle asetettiin hyvin vihin tavoitteita. Ne tukivat ldhinnd resurs-
sien kohdentamisia, kuten seuraavasta kiy ilmi:

e “Projektin tulee tuottaa lisdarvoa puolustushallinnon kumppanuusohjelmalle.”
(PEsuunn-os ak. 28.01.2003).

e Tavoitetilassa vuosina 2006 -2007 puolustusvoimien palkkahallinnossa on uusi
keskitetty toimintamalli, joka keventdd joukko-osastojen (vast.) tyotd ja mahdollis-
taa henkiloresurssien osittaisen uudelleen kohdentamisen.” (PEsuunn-os ak.
30.10.2003b).

®  “Puolustushallinnon palvelukeskusajattelu tukee ajatusta ydin- ja tukitoimintojen
organisoimisesta uudella tavalla. Aloitettavassa hankkeessa voidaan terdvoittdd
taloushallinnon tukiprosessien ohjausta ja tavoitteellisuutta kustannustehokkuuden
Jja palvelutason osalta.” (PLM ak. 22.06.2004, liite).

Lisdarvon tuottamisen luonnetta ei kisitelty asiakirjoissa, joten se on tulkittava ldhinnd
tuottavuuden lisddmisilmaukseksi. Muita tavoitteita padtoksissé tai padtoksien liitemuis-
tioissa ei asetettu eikd késitelty. Saavutettiinko ndma tavoitteet? Joukko-osastojen tyon
keventdminen ja henkilGstoresurssien vapautuminen uudelleen kohdennettavaksi edel-
lyttdd onnistuakseen tuottavuuden lisdystd. Puolustusministerion ajatus ohjauksen terd-
voittdmisestd on tdssi tulkittu myos tavoitteeksi lisdtd tuottavuutta, vaikka siind kiinni-

tetddn huomiota myos palvelutasoon.

Tavoitteet ohjasivat selkedsti ajattelua ja toimintaa kustannustehokkuuteen ja tuottavuu-
den lisddmiseen, miké kanavoitiin henkiloston uudelleen kohdentamiseen. Se tulee hy-

vin esille puolustusministerin pddtoksen perusteluissa Palkkahallinnon Palvelukeskuk-
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sen ja Puolustusvoimien Palkka- ja Taloushallinnon Palvelukeskuksen perustamiseen

liittyen:

® “Palkkahallinnon palvelukeskuksen perustamisella tuetaan mahdollisuuksia koh-
dentaa puolustusvoimien henkilostoresursseja tukitoiminnoista ydintoimintoihin.”
...”Optimiprosessin katsotaan vapauttavan 60 palkkahallinnon henkilotyovuotta
uudelleen kohdennettavaksi puolustusvoimissa.” (PLM ak. 18.02.2005, liite).

e Taloushallinto: "Uuden toimintamallin avulla saavutettava resurssien uudelleen-
kohdentamispotentiaali puolustusministerion hallinnonalalla on merkittdvd, yh-
teensd 142 htv.” (PLM ak. 7.4.2006).

Palvelukeskusten perustamiset oli tarkasti suunniteltu ja testattu. Tami ei kuitenkaan
riittdnyt tuottavuuden lisddmiseen. Palkkahallinnon palvelukeskushanke kdynnistettiin
vuonna 2002, mutta vuonna 2008 todettiin, ettd hankkeen kdynnistdmisen ainoan todel-
lisen tavoitteen toteutumista ei seurattu. Padesikunnalla ei ollut kisitystd palkkahallin-
non tuottavuuden parantumisesta (PEhenk-os ak. 2.5.2008). Taloushallinnon kohdalla
tuottavuuden lisddminen eteni palkkahallintoa paremmin. Puolustusvoimien rakenne-
muutos avusti tavoitteiden saavuttamisessa. Seurantajirjestelmi luotiin vasta vuonna
2007 ja sen hyodyntdminen on ollut mahdollista vuodesta 2008 alkaen. Strategisen joh-
tamisen seurantajirjestelmai ei luotu ja sen seurauksena ohjaus ei toiminut. Nyt korjaa-
vat toimenpiteet on tehty. Seurantatyokalun avulla voitaneen jatkossa ohjata kustannus-
sddstojen kohdentuminen ja seurata toteutumista suunnitteluvaiheessa asetettujen tavoit-

teiden aikaansaamiseksi.

Talous- ja henkilostohallinnolle asetetut tavoitteet tulevat seuraavan kahden vuoden
aikana melkoisella varmuudella toteutumaan. Puolustusvoimat voi jatkossa kohdentaa
tukitoiminnoista vapautuvia voimavarojaan ydintoimintoihin. Joukko-osastoihin jii pal-
velukeskusten perustamisen yhteydessid palkanmaksusta vapautunutta henkilostod, jon-
ka kidyttod ei kuitenkaan ohjeistettu eikd valvottu. PHPK:n siirtyessid valtiovarainminis-
terion ohjaukseen, osaksi Valtion talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskusta, myos
rakenteellinen joustavuus tulee kehittymaén suotuisasti. Uusi jirjestely tulee puolustus-
voimien kannalta olemaan lihes normaaliliiketoimintasuhde ilman kilpailutuksia. Se
tarjoaa mahdollisuuden muuttaa toiminnan laajuutta, laatua ja toimintojen sisiltod puo-
lustusvoimien tulevissa organisaatiomuutoksissa. Tulevaisuuden osaamisen varmista-
minen ja toimintaprosessien laadun kehittdmien tulevat olemaan keskeisid kehittdmis-
kohteita, kun uusia tietojarjestelmid otetaan kayttoon. Uusien jirjestelmien myoti ja
toiminnan keskittymisen myotd myos toiminnan ohjattavuus paranee. Tdmi perustuu
ensisijaisesti prosessien yksinkertaistumiseen puolustushallinnon sisélld. Toiminnan

laajuutta ja laatua on jatkossa helppo seurata, jos se vain halutaan jirjestés.
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Yhteenvetona strategisen johtamisen esteistd talous- ja henkilostohallinnon kehittdmi-
sessd voidaan esittdd seuraavat nakokohdat:

e Taloushallinnon kehittdmisalueelta puuttui strategia, minké seurauksena prosessista
tuli monivaiheinen ja taloushallinnon kehittdmisalueen kehittdmisen sijaan keski-
tyttiin ohjaamaan palvelukeskuksien perustamisia.

e Tase I-hankkeen selvitysmiehen rooli ja hankejohtaminen ovat kaksi eri asiaa, jotka
sekoitettiin keskenddn. Niiden yhdistamisen seurauksena puolustusministerio johti
taloushallinnon suunnittelua puolustusvoimissa. Menettely ei ole konsernijohtami-
sen kannalta kovin suositeltavaa.

® Ohjausryhmin kokoonpano ei ollut puolustusvoimien taloushallinnon kehittdmistd
tukeva. Tdmin seurauksena ohjausryhmé ei myoskéddn néhnyt taloushallinnon ko-
konaisuutta puolustusvoimien sisalla.

e Hankkeen toteuttamisen ohjaaminen kokonaisuutena jidi suunnittelematta ja ldhti
sen seurauksena hitaasti kdyntiin. Vasta nyt ollaan tilanteessa, misséd ryhdytdin “ra-

hastamaan” hankkeen hyotyja.

Talous- ja henkilostohallinnon kehittimisessd tapahtui paljon positiivista. Kehittdmis-
alueen vaiheittain kehittdminen ei ole huono asia, pédinvastoin. Puolustusministerion
kolmivaiheinen kehittimismalli oli hyvé ja tarkoituksenmukainen ratkaisu. Pilottihank-
keilla voitiin testata uusien menetelmien toimivuus ja palvelukeskusvaiheessa oli mah-
dollista tarkastella koko jérjestelmén toimivuutta puolustusvoimissa ja tarkistaa henki-
Iostosuunnitelmat kayttdjatasolla. Kokonaisuutena voidaan sanoa, ettd ennen mahdollis-
ta ulkoistamista kehittimishankkeessa saatiin luotua uudet, toimintaa tehostavat toimin-
tatapamallit. Ndin ulkoistaminen oli toteutettavissa sujuvasti ilman suuria ongelmia.
Taménlaisen strategian kiyttiminen edellyttdd selkedd kokonaisndkemystd. Nayttdd
siltd, ettd hankkeelle asetetut tuottavuushyddyt on mahdollista saavuttaa. Parempi hie-

man myohissi kuin ei milloinkaan, soveltunee tihdn hankkeeseen.

4.6 Yhteenveto kumppanuusohjelmasta

Kumppanuusohjelma oli tirked kehittimiskohde puolustushallinnossa. Puolustusminis-
terion kumppanuushankkeen alkukartoituksen mukaan puolustusvoimien tukitoimintoi-
hin kéytettiin vaonna 2000 yli 600 M€ (PLM ak. 4.3.2002) eli n. 30 % budjetista ja n 50
% toimintamenoista. Niistd arvioitiin l0ytyvdn uudelleenkohdentamispotentiaalia yli
130 M€. Téamin tutkimuksen kohteena olevaan neljdén tukitoimintoon kéytettiin hank-

keiden nykytilakartoitusten mukaan yhteensd yli 230 M€ vuodessa. Puolustushallinnos-
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sa pohdittiin ensimmadistd kertaa aktiivisesti ulkoistamismahdollisuutta ja strategista
kumppanuutta ja ensimmdistd kertaa pyrittiin sddstoihin joillakin muilla keinolla kuin
supistamalla organisaatiota tai leikkaamalla toimintoja. Puolustusministerion luoma
kumppanuusohjelma tarjosi oivan mahdollisuuden linjata strategiaa ja keskittyd kump-
panuusohjelmaan liittyviin strategisiin kysymyksiin ja kumppanuusohjelman strategi-

seen johtamiseen.

Taulukossa 4.18 on tarkasteltu kumppanuusohjelman hankkeita kokonaisuutena. Hank-
keet aloitettiin viimeistiddn 2002. Taulukosta nousee esille erityisesti:

¢ hankkeiden pitkid kesto

e pilottihankkeiden vihdinen merkitys varsinaisten hankkeiden toteuttamisessa

e strategian muuttuminen kumppanuusohjelman edistymisen myoti ja

e kustannusséidstojen merkitys.

Taulukko 4.18. Yhteenveto kumppanuusohjelman hankkeista

Yhteenveto kump- Materiaalin Ruoka- Vaatetus- h-';::il:;;‘jg
panuushankkeista kunnossapito huolto huolto -
hallinto
Suunnittelun kesto 2000 - 2008 2002 - 2005 2002 - ? 2001 - 2007
Pilottihankkeen merkitys Ep&onnistui Ulkoistamisko- | - Ulkoistamisko- Tuki hanketta
kemuksia kemuksia
Aloitusvaiheen strategia Ulkoistaminen Ulkoistaminen Ulkoistaminen Ulkoistaminen
Toteutunut strategia Kumppanuus Palvelukeskus Osmamep ul- Palvelukeskus
koistaminen
Paatoksen perustelu Saastot ja tol- Kustannus- Kustannus- Kustannus-
minn. tekijat s&astot s&astot s8astot
Toteuttamisen vaihe Kump_panuus Jatkgsuunnlttelu Hanke on edel- Osaksi valtion
aloitettu kaynnissa leen kesken palvelukeskusta

Hankkeiden suunnitteluvaiheet olivat pitkdkestoisia - lyhimmillddnkin neljd vuotta.
Hankkeiden suunnittelun kesto kertoo suoraan suunnittelun ongelmista. Ongelmien
syynd voidaan pitdd sekd kumppanuusstrategian puuttumista ettd kumppanuusohjelman
kokonaisvaltaisen ohjaamisen puutetta. Molemmilla olisi voitu vaikuttaa hankkeiden
suoraviivaisempaan ja tavoitteellisempaan etenemiseen. Suunnittelun keston venyminen

on tarkoittanut vihiisten resurssien sitoutumista vuosiksi hankkeisiin.

Taulukosta ilmenee pilottihankkeiden merkitys. Vaikka jokaisella tutkimuksen kehitti-
misalueella médritettiin yksi pilottihanke, niin niitd ei edes yritetty hyodyntéda alkuperii-
sen tarkoituksen mukaisesti, poikkeuksen muodostaa talous- ja henkilostohallinnon osa-
na kiynnistetty palkkahallinto. Pilottihankkeet olivat tissd mielessé ldhinnd henkildston

hukkakéyttod, jollei oteta huomioon, ettd virheistdkin on mahdollista oppia. Strategian
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muuntuminen suunnitteluvaiheen kuluessa on ollut yksi syy pilottihankkeiden heikkoon

hyodyntdmiseen

Kulpi-hanketta ei yksinkertaisesti osattu hyodyntdéd oikealla tavalla. Vaatetushuollon
pilottihanke oli varsin yksinkertainen palvelun hankinta. Siitéd saatiin kokemuksia, mutta
se ei muuten tukenut Vaatke-hankkeen lidpivientid. Haminan ruokahuollon ulkoistami-
nen olisi ollut erinomainen pilottihanke, jos ruokahuollon ulkoistamista olisi hyodynnet-
ty. Voidaan sanoa, ettd vaatetushuollon ja ruokahuollon pilottihankkeista ei ollut hyotya
itse varsinaisille hankkeille, mutta niistd oli hyotyd kumppanuusohjelmalle. Ne tarjosi-
vat mallin ulkoistamiselle ja ne tarjosivat kokemuksia. Ainoa todella toimiva pilottihan-
ke oli palkkahallinnon Hémeenlinnan Palvelukeskuksessa tapahtunut uusien toiminta-
menetelmien ja jérjestelmien testaus ennen Palkkahallinnon Palvelukeskuksen perusta-
mista. Palkkahallinnon pilottihankkeesta oli hyotyd sekd itse hankkeelle ettd kump-
panuusohjelmalle. Siind maltettiin odottaa pilottihankkeen tuloksia ja kdynnistdd varsi-

nainen hanke hyvien tulosten perusteella.

Kumppanuusohjelman padmaiérand ja kumppanuusohjelman moottorina oli 2000-luvun
ensimmaiisind vuosina yksiselitteisesti kokonaistaloudellisten sdéstdjen hankkiminen ja
strategiana ulkoistaminen. Ulkoistamishaluun oli vaikuttamassa ulkomaisten asevoimi-
en tukitoimien ulkoistaminen ja ilmeisesti siitd syntynyt uskomus liiketaloudellisin pe-
rustein toimivien yritysten ylivertaisesta tehokkuudesta puolustusvoimien itse toteutta-
miin tukipalveluihin verrattuna. Vuoden 2004 kuluessa alkoi kirjattu strategia muuntua.
Aiotusta strategiasta osa ei realisoitunut, mutta samaan aikaan toteutettavaan strategiaan
liittyi mukaan uutta strategiaa ja ndin syntyi lopullinen toteutuva strategia Mintzbergin

(1994) esittamin mallin mukaisesti. Niin tapahtui kaikissa neljdssd hankkeessa.

Maavoimien materiaalin kunnossapidossa tavoitteena oli alun perin vain kustannussiis-
tojen aikaansaaminen korjaamotoiminnassa. Sitten mukaan tuli vuoden 2004 valtioneu-
voston selonteossa maamme puolustustarviketeollisuuden aseman vahvistaminen samal-
la, kun laajalla ulkoistamisella pyrittiin kustannussaéstoihin. Ruokahuollossa ulkoista-
misen sijaan perustettiin palvelukeskus puolustusvoimien sisélle. Sama tapahtui talous-
ja henkilostohallinnossa, mutta valtionhallinnon ohjauksella. Siind ulkoistamisen sijaan
perustettiin palkkahallinnon palvelukeskus ja vilivaiheiden jdlkeen se on siirretty vii-
meisend vaiheena valtiovarainministerion ohjaukseen. Vaatetushuollon strategian muo-
toutuminen on vield kesken, mutta jo nyt on nihtévissd, ettd alkuperidinen strategia ei

ilmeisestikéén tule kestiméain.
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Seuraavana on lyhyt yhteenveto siitd, miten kussakin hankkeessa pyrittiin lopulta saa-
maan aikaiseksi kokonaistaloudellisia sddstoja:

e Maavoimien materiaalin kunnossapidossa kustannussiddstot ovat mahdollisia, jos
teollisuuden integrointi osaksi puolustusvoimien kunnossapitoa onnistuu. Tuotta-
vuus voi parantua vain kehittamalld kumppanin kanssa yhteistd kunnossapitopro-
sessia.

e Puolustusvoimien ruokahuoltohankkeen suunnitteluvaiheessa tavoitteeksi asetettiin
sddstojen aikaansaaminen hallintoa supistamalla, mutta muonituskeskuksista oli
mahdollista my6s “ottaa ylimaardiset 16ysat pois™ (vrt. pilottihankkeen 1dhtokohta-
tilanne). Ndmi toimenpiteet on nyt suurin piirtein tehty. Séédstojen aikaansaaminen
jatkossa edellyttinee muonituksen prosessien kehittdmistd. Se voitaneen tehdi yhtd
tehokkaasti palvelukeskuksessa, yhtioittdmalld tai ulkoistamalla toiminto. Hank-
keessa on edetty tilanteeseen, missé tiedetddn tdsmaéllisesti, mitd ollaan ulkoista-
massa.

e Sodankyldn Vaatetuskorjaamon ulkoistaminen tuottanee jatkossa pienehkojid kus-
tannusséistojd. Muun vaatetushuollon kehittdmisessi ei ole toistaiseksi kyetty péét-
tamain, miten kustannussézstot aiotaan saada aikaiseksi.

e Talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskuksien perustamisen taustalla oli uuden
tekniikan kéyttoon otto ja organisaation muokkaaminen uuden tekniikan ehdoilla.

Tdma nadyttdisi onnistuvan.

Ruokahuollon ja vaatetushuollon ohjaaminen kahteen erilliseen ratkaisuun ei ole kesti-
vé ratkaisu. Témén seurauksena puolustusministerio selvittelee vaihtoehtoja lopulliseksi
ratkaisuksi. Sindnsé erikoista, ettd konsernijohto ratkoo alaisen ongelmia, mutta alaisen
osoittamalla tydvoimalla. Ruokahuollossa késitelldén niitd ongelmia, jotka liittyvét ta-
voitteiden asetteluun ja joihin olisi tullut kiinnittdd huomiota jo ensimméisissi vilitar-
kasteluissa. Vaatehuollon kokonaisratkaisu on kahdeksan vuoden selvityksen jdlkeen
edelleen ratkaisemattomassa tilanteessa. Hankkeessa tulisi tarkastella kokonaisuutta ja
vaatetuskorjaamoita kokonaisuuden osana. Olennaista on kyetd saamaan aikaan koko-

naisvaltaiset ratkaisut kummassakin toiminnossa.

4.7 Vastaukset tutkimuskysymyksiin

Tutkimusongelma ”Miten toimivaa oli puolustushallinnon kumppanuusohjelman strate-
ginen johtaminen?” jaettiin kuuteen tutkimuskysymykseen, joiden tarkoituksena oli
tasmentdd tutkimuskohteet. Téssd vaiheessa on edellytykset vastata viiteen ensimmdi-

seen tutkimuskysymykseen. Kuudenteen tutkimuskysymykseen “Miten puolustushal-
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linnon ulkoistamis- ja sisdistdmishankkeiden strategista johtamista tulisi kehittdd? vas-
taan kohdassa 5.6.

Tutkimuskysymys 1

Miten kumppanuusohjelma niveltyi puolustushallinnon strategiaan?

Puolustushallinnon strategisen johtamisen keskeiset perusteet muodostuvat valtionhal-
linnon ohjauksesta ja puolustushallinnon omista tarpeista. Kumppanuusohjelman alku-
vaiheessa vuosina 2000 - 2005 puolustusministeriolld ei ollut julkista strategiaa eikd
kumppanuusohjelmalle laadittua strategiaa, joten tdltd ajanjaksolta ei ole edellytyksid
arvioida kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden niveltymistd puolustushallinnon stra-
tegiaan. Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa selonteoissa (VNS
2/2001 ja 6/2004) mdidritellyt periaatteet, hallituksen tuottavuusohjelma v. 2003 sekd
valtiovarainministerion henkilosto- ja taloushallinnon palvelukeskushanke olivat vaikut-
tamassa puolustusministeriossd v. 2006 julkaistuun “Puolustusministerion strategia
2025” -asiakirjaan ja sitd tdydentdviin osastrategioihin. Néissd ministerion asiakirjoissa
otettiin huomioon olemassa oleva tilanne, joten kumppanuusohjelman ja timin tutki-
muksen hankkeiden voidaan sanoa niveltyneen hyvin puolustushallinnon strategiaan
vuodesta 2007 alkaen. On kuitenkin todettava, ettd timin tutkimuksen kannalta keskei-
sissd strategia-asiakirjoissa ei otettu kantaa tuottavuuden toimenpideohjelmaan. Puolus-
tusministerio ja padesikunta eivit myoskdin hyodyntineet tuottavuuden toimenpideoh-
jelmaa hankkeiden ohjaamisessa siind laajuudessa ja silld tavalla kuin se olisi antanut

mahdollisuuden.

Tutkimuskysymys 2

Miten kumppanuusohjelman strategisessa johtamisessa varauduttiin

uusiin haasteisiin?

Kumppanuusohjelma oli puolustusministerion hanke ja sille oli olemassa “tilaus”. Puo-
lustushallinnossa vallitsi yhteinen ndkemys kustannusten supistamistarpeesta, miké kdy
ilmi julkisista puheista ja kirjoituksista. Ohjelman tuomia strategisen johtamisen haas-
teita ei kuitenkaan tunnistettu. Tunnistamatta jii mm. yhteisymmarryksen ja luottamuk-

sen, kumppanuusstrategian seki jatkuvan strategiaprosessin merkitys.

Puolustusministerion ja piadesikunnan vilinen sosiaalinen péddoma kehittyi kump-

panuusohjelman alkuvaiheessa huonoon suuntaan, miki ilmeni erityisesti yhteisymmar-
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ryksen, mutta jossain médrin myos luottamuksen puutteena. Puute tulee nékyviin kump-
panuusohjelman hiipumisena vuoden 2004 kuluessa. Se yhdessd hyvin vajaan kump-
panuusstrategian kanssa johti siihen, ettd kehittdmisalueilta ja -hankkeilta jdi puuttu-
maan toiminnan perusteet. Sitd pyrittiin paikkamaan vuosina 2006 - 2007 puolustusmi-
nisterion hallinnonalan osastrategioissa. Niiden vaikutus strategiseen johtamiseen jii
vahdiseksi maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistamista lukuun ottamatta. Ta-
mi johtui siitd, ettd materiaalipoliittisessa ohjelmassa seké puolustus- ja turvallisuuste-
ollisuusstrategiassa otettiin itse asiassa kantaa vain maavoimien materiaalin kunnossapi-

toon.

Kumppanuusstrategian valmistelu ja kumppanuusohjelman ohjaus kokonaisuutena oli-
sivat luoneet puolustushallinnon johdolle sosiaalista pddomaa. Yhteisymmarrys ja osit-
tain myos luottamus jdivit puolustusministerion ja padesikunnan vililld liian alhaiselle
tasolle. Konsultit ja valmistelijaportaan seminaarit eivét luoneet riittdvad perustaa. Yh-
teenvetona voidaan sanoa, ettd strategisessa johtamisessa ei varauduttu kumppanuusoh-
jelman tuomiin uusiin haasteisiin, vaan niihin sopeuduttiin vuosien kuluessa. Sopeutu-

minen on vield kesken.

Tutkimuskysymys 3.

Miten kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strategisen johtamisen ote

muokkautui tutkimusjakson aikana?

Puolustusministeriolld oli 2000-luvun alkaessa strateginen aie, mitd se pidtti 1dhted to-
teuttamaan pitdmalld “ohjat” tiukasti omissa kisissddn. Ministerié varmasti pohti vaih-
toehtoisia mahdollisuuksia tuottaa lisdarvoa kumppanuusohjelmalle koordinoimalla tai
ohjaamalla suunnittelua, vaikuttamalla investointeihin ja budjetointiin. Kumppanuusoh-
jelman alkuvuosina puolustusvoimien, Puolustushallinnon Rakennuslaitoksen ja minis-
terion omien tukitoimintojen integrointi ei ollut mitenkéaén esillda. Tehtdvanannot puolus-
tusvoimille koskivat alkuvaiheessa vain puolustusvoimia ja vain ulkoistamisia (esim.
PLM ak. 19.03.2002).

Konsernin strategiseen kehittimiseen (corporate development activities) Goold &
Campbell (1987a ja b) tunnistavat tutkimuksissaan kolme konsernin strategisen johta-
misen tyylid, jotka osoittautuivat erityisen menestykselliseksi arvon luomisessa osak-
keenomistajille. Puolustusministerié pyrki kumppanuusohjelman koko pilottihankevai-

heen vaikuttamaan kumppanuusohjelman strategiasuunnitteluun, jopa johtamaan siti.
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Ongelmaksi muodostui, ettd puolustushallinnon siséltd synergiaetuja oli 10ydettdvissa

kovin vihin ja niihin liittyvét ndkokohdat ohitettiin tdssd vaiheessa tyoskentelya.

Puolustusministerio havaitsi jossain vaiheessa vuoden 2003 loppupuolella tai viimeis-
tddn vuoden 2004 kuluessa, ettd ministerion omaksuma strategisen johtamisen ote ei
toiminut: johtoportaiden viliset roolit eivit olleet selvit, ohjaaminen ei toiminut, suun-
takin oli osittain epéselvd ja pddesikunta teki omia ratkaisujaan kumppanuusohjelmaan
liittyvissd hankkeissa sille kuuluvan piitintdvallan puitteissa. Ministerié luopui miten-
kddn ohjeistamatta kumppanuusohjelmasta ja siihen liittyvistd organisaatioista. Voi sa-

noa, ettd ministerio jdi odottamaan tuloksia kdynnistdmistdén hankkeista.

Tahdn vaiheeseen liittyivit padesikunnan itsendisesti kdynnistimét Akuutti- ja Akku-
hankkeet, palkkahallinnon palvelukeskuksen irrottaminen puolustushallinnon kehittd-
misohjelmasta ja toteuttaminen oman toiminnan sisdisend kehittimisend. Tdhdn ajanjak-
soon liittyy my0s vaatetushankkeen laajimman ja potentiaalisimman vaihtoehdon pois-
taminen jatkoselvityksistd padesikunnan péatokselld. Vaiheeseen kuuluu myos puolus-
tusministerion tarve ottaa omaan johtoon jotakin merkittivdd. Ministerion johdossa
kdynnistyi taloushallinnon selvitystyo, miki jatkui kidytdnnossd vuoden 2007 loppupuo-
lelle asti. Puolustushallinnon kumppanuusohjelman strateginen johtaminen ja konserni-

johtaminen olivat molemmat pahasti sekaisin tdssd vaiheessa.

Pelastukseksi muodostui maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittiminen, missd
paadyttiin vuonna 2007 neuvotteluvaiheessa esittimadn kumppanuusvaihtoehdon hyl-
kddmistd. Puolustusministerio siirtyi - ehkd huomaamattaan - kédyttdmaiédn strategisen
ohjauksen tyylid. Hankkeen ohjaus organisoitiin uudestaan. Puolustusministerion vas-
tuullinen osastopaéllikko osallistui maavoimapdillikon johtamaan ohjausryhméin. Puo-
lustusministerio saattoi nyt pitdd itsensd ajan tasalla tdrkedn hankkeen valmistelusta,
kiinnittdd hankkeen huomiota poliittisiin ndkokohtiin ja ajoittaa ja turvata hankkeen
toteuttaminen riittdvassi laajuudessa hallinnonalan TTS:issa ja vuosittaisissa talousarvi-
oissa. Puolustusministerion roolin kehittyminen tulee esille myos synergiandkokohdan
ja konsernin keskitettyjen palveluiden yhteydessd, kun ministerio ohjasi talous- ja hen-
kilostohallinnon palvelukeskuksen itsendiseksi virastoksi ja omaan ohjaukseensa sekd
selvitti muiden hallinnonalojen ko. toimialan kehittdmistilanteet synergiaetujen 16ytami-

seksi.
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Tutkimuskysymys 4

Miten tuloksellista oli kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strateginen johta-

minen?

Tutkimuksessa osoitetaan, ettd strateginen suunnittelu ei edennyt niin, kuin valtionhal-
linnossa ja strategisessa johtamisessa on lupa odottaa. Kumppanuusstrategian ja mésra-
tietoisen ohjauksen puuttumisen johdosta hankkeiden suunnittelun kesto venyi kolmessa
hankkeessa kohtuuttoman pitkéksi. Kysymyksessi oli erddnlainen suunnistus kohti ylei-
selld tasolla hahmottunutta padmaidrad, miké tdsmentyi vihitellen “lopulliseksi maalik-
si”. Suunnittelu ei kaikilta osiltaan tdyttdnyt myoskddn hyvan suunnittelun tunnusmerk-
kejd. Talla tarkoitetaan sité, ettd vaihtoehtoja koskevat paidtokset on valmisteltu tasapuo-
lisesti, vaihtoehdot ovat todellisia vaihtoehtoja ja todellisia vaihtoehtoja ei poisteta
suunnitteluvaiheessa ilman vahvoja perusteluja. Niistéd tekijoistd huolimatta voi sanoa,
ettd saavutetun lopputuloksen - “lopullisen maalin” - kannalta arvioituna maavoimien
materiaalin kunnossapidon, ruokahuollon sekéd talous- ja henkilostohallinnon kehitti-
mishankkeet onnistuivat saavuttamaan puolustushallinnon ja puolustusvoimien kannalta
tarkoituksenmukaiset tavoitteet kéytettavissd olevan tiedon perusteella. Vaatetushuollon

strategisessa johtamisessa esiintyi ongelmia, joita joudutaan paikkamaan.

Hankkeiden todellinen tuloksellisuus tulee ilmi vasta tulevina vuosina. Hankkeet tule-
vat, mitd suurimmalla todennikoisyydelld, olemaan puolustusvoimille sekéd tuottavuu-
den nikokulmasta ettd tuloksellisuuden nidkokulmasta tarkoituksenmukaisia. Silloin

punnitaan tuloksellisuutta nimenomaan toiminnallisten tekijoiden kautta.

Tutkimuskysymys 5.

Mitkd olivat kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strategisen johtamisen toimi-

vuuden keskeiset esteet?

Strategisen johtamisen toimivuudelle muodostui monia suuriakin esteitd, mutta varsi-
naisesti alla luetellut tekijét olivat vaikuttamassa ratkaisevasti siihen, ettid strateginen
johtaminen ei toiminut parhaalla mahdollisella tavalla:

1. Kumppanuusohjelmasta ei vallinnut yhteisymmaérrystid puolustusministerion ja paa-
esikunnan vililld, sosiaalinen pddoma kehittyi ensimmaéisind vuosina negatiiviseen
suuntaan. Yhteisymmarrystd ei haettu hankkeissa aktiivisesti ja sosiaalinen pddoma
jéi varsin matalalle tasolle.
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2. Puolustusministerio ei laatinut kumppanuusstrategiaa, minkéd seurauksena kump-
panuusohjelman ja -hankkeiden strategisesta johtamisesta puuttui kehittdmisen pe-
rusteet. Hyvin vajavaisesti méadrittelty kumppanuusstrategia ei muodostanut perus-
taa kumppanuushankkeiden hajautetulle suunnittelulle, péitoksenteolle eikd hank-
keiden ohjaukselle, ei varsinkaan kumppanuusohjelman ohjaus- ja kumppanuus-
ryhmien toimintojen pédttymisten jélkeen.

3. Kumppanuusohjelman kehittdmisalueita, niin tiarkeitd kuin ne olivatkin, ei kisitelty
kokonaisuuksina. Toimialueen kokonaisuus jdi ndin selvittimaittd ja kokonaisuutta
ei otettu huomioon toimialan kehittdmisessd. Keskityttiin ainoastaan ulkoistamisiin,
kumppanuuksiin ja palvelukeskuksiin.

4. Jatkuva strategiaprosessi ei toiminut puutteellisten seurantajirjestelmien seurauk-
sena. Hankkeet médrittivit itse visiot, padmadrit ja tavoitteet, jotka eivit aina pe-
rustuneet kumppanuusohjelmalle ja hankkeelle méiriteltyihin periaatteisiin ja ta-
voitteisiin. Asetetut tavoitteet, padtosten perustelut ja toteuttamisvaiheen seuranta
eivit muodostaneet kokonaisuutta. Ne eivit muodostaneet perustaa strategisen joh-
tamisen seuranta- ja palauteprosessille.

5. Konsernijohtamisen pelisddnnot vaihtelivat ilman selvid perusteita kumppanuusoh-
jelman aikana.

6. Puolustushallinnossa on sitkedssd uskomus siitd, ettd hankkeen omistajaksi mééri-
tetty organisaatio omaa riittdvén tiedon ohjaamiseen. Hankeorganisaatio omasi uu-
dessa asiassa sen verran suuren tietom#irdn konsulttiyritysten avustuksella, ettd
hankkeen omistaja ei halunnut tai ei kyennyt kyseenalaistamaan hankkeiden johto-
ryhmien esityksid. Hankkeiden ohjaamisen jarjestelyt eivit olleet toimivat ja hank-
keiden esitysten kyseenalaistaminen piétostilanteissa oli vahdista.

7. Epéselvit johtosuhteet hankkeiden suunnittelussa ja toteuttamisessa olivat vaikut-
tamassa erityisesti kumppanuusohjelman alkuvaiheessa, mutta myos myShemmissi
vaiheissa, kun puolustusministerio otti johtaakseen PURU:n jatkoselvittelyi ja ta-

loushallinnon hankkeen.

Hankkeiden johtaminen vaatii osaamista, mitd ei parhaalla mahdollisella tavalla hyo-
dynnetty kumppanuusohjelmassa ja kumppanuushankkeissa. Puolustusvoimilla olisi

ollut mahdollisuus kayttdid resurssejaan paremmin.
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5. TUTKIMUKSEN TULOSTEN TARKASTELU

Seuraavana tarkastellaan puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategista johtamis-
ta. Tarkastelun kohteena ovat:

e kumppanuusstrategia

¢ kumppanuushankkeiden padmairit ja tavoitteet

¢ puolustushallinnon konsernijohtaminen ja kumppanuushankkeiden ohjaus

e kumppanuushankkeiden péitdsten valmistelu ja tarkoituksenmukaisuus

e strategisen johtamisen esteet

e strategisen johtamisen kehittimismahdollisuudet.

Tarkastelussa on hyvi pitdd mielessid puolustushallinnon mittasuhteita. Puolustusminis-
terion hallinnonalalla toimi ldhes koko kumppanuusohjelman tarkasteluajanjakson ajan
vain kolme organisaatiota. Suurin oli puolustusvoimat, jonka vahvuus oli 16 020 henki-
164 vuonna 2006. Seuraavaksi suurin organisaatio oli Puolustushallinnon Rakennuslai-
tos, missd tyoskenteli samana vuonna 1169 henkil6d eli noin 7.3 % puolustusvoimien
henkil6stostd. Puolustusministeriossi tyoskenteli 142 henkilod. (Netra 2006). Organi-
saatioiden mittasuhteet eivdt muuttuneet tarkasteluaikana merkittdvissd madrin. Kump-
panuusohjelma koski talous- ja henkilostohallinnon hankkeen loppuvaihetta lukuun ot-

tamatta vain puolustusvoimia.

5.1 Kumppanuusohjelman ja -strategian merkitys

Ministeriolld on periaatteessa selkeéd rooli toimia hallinnonalansa ohjaajana. Voimassa
olevien hallintopoliittisten linjausten mukaan ministerion tulisi olla ohjaava, valtioneu-
voston valmisteluun ja strategisiin kysymyksiin keskittyvi virasto, jonka asettamia ta-
voitteita ja linjauksia sen alainen hallinto toteuttaa. (VM ak. 2/2006, 14). Valtioneuvos-
ton eduskunnalle antaman hallintoselonteon mukaan ministerioitd kehitetdin niin, ettd
ne keskittyviat mm. hallitustason poliittisen padtoksenteon valmisteluun, hallinnonalansa
strategiseen johtamiseen ja toimialansa kehittimiseen. (VNS 2/2005, 12-13).

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittiset selonteot ja tuottavuusohjelma oli-
vat tédrkeitd puolustushallinnon toimintaa ohjaavia asiakirjoja. Niiden vaikutusta kump-

panuusohjelmaan ja -hankkeisiin késitelldsdn taulukossa 5.1.

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon (VNS 2/2001) mukaan
”Muita kuin puolustusvoimien ydintoimintoja rationalisoidaan hallitusti kumppanuus-

sopimusmenettelylld”, milla siind yhteydessi tarkoitettiin tukitoimintojen ulkoistamista.
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Ulkoistaminen ja kumppanuus olisi ollut mahdollista kaikissa neljdssd tutkimuksen ta-
pauksessa. Selonteon hengen mukaisesti on kuitenkin toistaiseksi toimittu vuoden 2009
alusta alkaen maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittimisessd ja vuoden 2010
alusta alkaen puolustushallinnon talous- ja henkildstohallinnon kehittimisesséd. Seuraa-
vassa vuoden 2004 selonteossa korostettiin useamman kerran keskittymistd ydintoimin-
toihin. Vain niissd kahdessa hankkeessa on edetty niin pitkille, ettd voidaan sanoa

hankkeen nykytilan tukevan keskittymisestd ydintoimintoihin.

Taulukko 5.1. Valtionhallinnon ohjaus kumppanuusohjelmassa

Valtionhallinnon Materiaalin Ruoka- Vaatetus- h-l;aar:zilllg;,tjg-
vaikuttaminen kunnossapito huolto huolto hallinto

Valtioneuvoston selonteko 2001

Valtioneuvoston selonteko 2004

o Keskitytdan ydintoimintoihin Kylla Osittain Osittain Kylla

o Pitkakestoiset sopimusjarjestelyt Kylla Yksi ruokala Yksi)\rggzﬁ)us- Kylla
Tuottavuusohjelma

o Tilaaja-tuottajamalli Kylla Kylla Osittain Kylla

e Tuottavuuden lisddminen Mahdollista Kylla Ei toistaiseksi Kylla

1) PHPK siirtyi vuoden 2009 alussa puolustusministerion alaiseksi itsendiseksi tilivirastoksi ja vuoden 2010 alusta
alkaen Valtiokonttorin palvelukeskukseksi.

Vuoden 2004 valtioneuvoston selonteossa (VNS 6/2004) esitettiin keskeinen kump-
panuusohjelmaa koskeva periaate. Sen mukaan puolustusvoimien tarvitsemat tukitoi-
minnot ja -palvelut voidaan hankkia niihin erikoistuneilta palveluntuottajilta pitkékes-
toisin sopimusjérjestelyin. Tdtd mahdollisuutta on kiytetty tdysiméddriisesti sekd maa-
voimien materiaalin kunnossapidon ettd talous- ja henkilostohallinnon jarjestelyissi.
Sopimusjirjestelyihin edettiin vain kahta eri polkua: ensin mainitussa tapauksessa toi-
miala ulkoistettiin kerralla ja toisena mainitussa tapauksessa siihen edettiin palvelukes-
kuksen kautta. Kahdessa muussakin hankkeessa osia toimialasta on ulkoistettu pitkéai-
kaisin sopimusjdrjestelyin. Téhén pitkdkestoiseen jdrjestelyyn liitettiin vaade: “Tdhdn
liittyen arvioidaan uudelleen tukitoimintojen tarve, tehokkuus ja tarkoituksenmukai-
suus.” (VNS 6/2004, 120). Titd velvoitetta ei ole toteutettu - ainakaan kovin perusteelli-

sesti - yhdessdkddn timén tutkimuksen hankkeessa.

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko 6/2004 korosti varsin
yksipuolisesti tukitoimintojen ulkoistamista sekid puolustusvoimien ja palveluntuottajien

vilisid kumppanuusjirjestelyjd. Tuottavuuden toimenpideohjelma ei ehtinyt vaikuttaa
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selonteon kirjoittajien ajatteluun, mutta puolustusministerion hallinnonalan tuottavuus-
ohjelmissa ja puolustusministerion materiaalipoliittisessa strategiassa tuotiin uutena
mahdollisuutena oman toiminnan kehittdminen sisdistamélld toiminto palvelukeskuk-
seen hallinnonalan sisille. Se néhtiin varteenotettavana vaihtoehtona ulkoistamiselle ja

kumppanuudelle.

Tuottavuuden toimenpideohjelma, miké kdynnistettiin vuonna 2003, oli merkittidva taus-
tatekijd kumppanuusohjelmalle. Sen my6td hallitus asetti vuonna 2006 puolustusminis-
terion hallinnonalalle 1860 htv:n supistamisvelvoitteen vuoden 2011 loppuun mennessi
(VM ak. 23.3.2006). Kumppanuusohjelma tarjosi yhden hyvin toimivan mahdollisuu-
den saavuttaa asetettu tavoite, mutta sitd hyodynnettiin hyvin rajoitetussa médrin, kuten
seuraavasta kiy ilmi:

e Maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistamispéitoksessd tuottavuusohjel-
maa ei kéytetd perusteluissa hyviksi. Lopputuloksena hanke kuitenkin tukee hyvin
tuottavuusohjelman tavoitteiden saavuttamista.

¢ Puolustusvoimien ruokahuollon péddosan sisdistdminen tukee vain vihdisessd méd-
rin tuottavuusohjelmaa vuoden 2011 loppuun mennessd. Tuottavuusohjelma oli
kuitenkin jo sisdistimispddtoksen aikaan tiedossa.

e Vaatetushuollon ratkaisuyrityksissd SodVaatKmo:n ulkoistamisen jdlkeen olisi ol-
Iut mahdollista tukeutua tuottavuusohjelmaan. MikVaatKmo:n toimintojen ulkois-
tamisen torjuneessa padatoksessi kaytettiin perusteluina vain kustannuksia. Strategi-
set tekijat ja tuottavuusohjelma sivuutettiin kokonaan.

e Taloushallinnon hankkeissa tuottavuusohjelmaa kiytettiin yhtend ohjaavana tekija-
nd. Hanke tukee vuodesta 2010 alkaen hyvin tuottavuusohjelman tavoitteiden saa-

vuttamista.

Olisiko kumppanuusohjelmassa ollut mahdollista hyodyntié tuottavuusohjelmaa edellé
esitettyd enemmin? Joukko-osastojen vaatetushuollon varastopalvelun ja vaatetuskor-
jaamotoiminnan seké ruokahuollon ulkoistamiset olisivat tuottaneet varovastikin arvioi-
den ldhes 1100 htv:n vihennyksen puolustusvoimiin jo vuoden 2011 loppuun mennessi
(PEmat-os ak. 20.5.2005; PEh-os ak. 30.01.2006). Maavoimien kunnossapidon ulkois-
tamisen seurauksena puolustusvoimista ulkoistettiin 714 htv. Vuoden 2010 alussa
PHPK:n siirto valtiovarainministerion ohjaukseen ulkoisti puolustushallinnosta 125 htv
(PHPK ak. 13.3.2009). N4illd neljalld hankkeella yksinomaan puolustushallinto olisi jo

ylittdnyt asetetut henkildtyovuosien supistamisvelvoitteet.

Tuottavuusohjelman yksi keskeinen suositus oli tilaaja-tuottajamallin kdyttoon otto. Se

on toteutunut kolmessa hankkeessa neljédstd ja neljannessid osittain riippumatta siité,
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mikd kumppanuuden muoto valittiin. Tuottavuusohjelman varsinainen tavoite, valtion-
hallinnon tuottavuuden lisddminen on toteutunut tai 1dhivuosina varsin todennikoisesti
toteutumassa tarkasteltavissa hankkeissa yhtd lukuun ottamatta. Talous- ja henkil6sto-
hallinnon palvelukeskushankkeessa oli alusta alkaen ndhtdvissd edellytykset hyvédin
tuottavuuden parantamiseen. Téhin tarjosi mahdollisuuden tietotekniikan kehittyminen
tasolle, mikd mahdollistaa kokonaan uusien toimintamenetelmien kdyttoon oton. Maa-
voimien materiaalin kunnossapidossa on edellytykset edetd resurssien optimoinnin ja
liiketaloudellisten johtamismenetelmien my6ti tuottavuuden parantamisessa vaiheeseen,
missd molemmat osapuolet voittavat, todellinen win-win -tilanne. Ruokahuollossa on
kyetty parantamaan tuottavuutta hallintoa supistamalla keskitetyn johtamismallin seura-

uksena ja supistamalla muonituskeskuksista ’ylimédérdinen” tyovoima pois.

Yhteenvetona valtionhallinnon méérittamistd periaatteista voidaan todeta, ettd niitd on
noudatettu kokonaisuutena varsin hyvin. Niiltd osin kuin néin ei ole tapahtunut, on asi-

aan ollut vaikuttamassa seuraavana kisiteltdvit nakokohdat.

Vuoden 2004 aikana tapahtunut kumppanuusohjelman ohjausryhmén ja koordinointi-
ryhmin toimintojen lakkaaminen ilman erillistd padtostd tarkoitti kdytdnnossa sitd, ettd
samalla lakkasi seitsemin hankkeen ohjaus kokonaisuutena ja ettd puolustusministerio
alkoi késitelld puolustushallinnon tukitoimintojen kehittdmisté erillising, toisistaan irral-
lisina hankkeina. Tukitoimintojen kokonaisuutta ei tamain jidlkeen tarkasteltu, suunnitel-
tu tai seurattu puolustusministeriossd. Ohjausvastuuta ei myoskéin siirretty padesikun-
nalle. Vastuu hankkeen etenemisestd puolustushallinnon ja puolustusvoimien kokonai-
setu huomioon ottaen jii enenevissd mairin hankkeen omistajan vastuulle. Hankkeesta
tuli ulkoistamistapauksessa erillinen hankinta ja palvelukeskuksen perustaminen oli
ensisijaisesti organisaatiomuutos. Ministerio p#isi lausumaan mielipiteensd vain han-
kinnan piitostilanteessa tai organisaation muutostilanteessa tai pyytdessddn erikseen

esittelyd. Ministerio saattoi siis vain reagoida esityksiin.

Kumppanuusohjelman ohjaus- ja kumppanuusryhmien toiminnan loppumiset pitdd
myos yhdistdd siihen, ettd puolustusministerié ei missdén vaiheessa valmistellut kon-
sulttiyrityksen laatiman alkukartoituksen (PLM ak. 4.3.2002) suositusten mukaista
kumppanuusstrategiaa. Kumppanuusohjelma jdi ilman selkedd hahmotusta siitd, mistd
oli kysymys, mihin pyrittiin ja milld jarjestelyilld pyrittiin. Néin ei ollut olemassa asia-
kirjaa, mihin olisi kirjattu tai pdivitetty valtioneuvoston selontekojen, tuottavuusohjel-
man ja palvelukeskushankkeen tuottamat nikokohdat kumppanuusohjelmaan. Niin jéi
myos kirjaamatta, miten néisséd asiakirjoissa esitetyt nikokohdat olisi tarkoituksenmu-

kaista ottaa huomioon k#ynnissid olevissa hankkeissa. Nyt odotettiin ja oletettiin, ettd
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jokainen hankkeeseen osallistunut perehtyisi itsendisesti néihin asiakirjoihin, arvioisi
asiakirjojen vaikutukset hankkeeseen vihintddnkin hankkeen edellyttimissd laajuudessa

ja kykenisi itsendisesti hahmottamaan niiden asettamat vaateet hankkeelle.

Lopputuloksesta voidaan todeta, ettd kumppanuusohjelman ohjaamisen lopettaminen ja
kumppanuusstrategian laatimatta jattiminen johtivat tilanteeseen, missi ei ollut mahdol-
lisuutta etsid aktiivisesti ja laaja-alaisesti kumppanuusohjelman synergiaetuja tai tarkas-
tella ulkoistamisen seurauksena menetettdvien resurssien vaikutuksia muihin toimialoi-
hin tai pohdittu hankkeiden tiettyjen tyovaiheiden yhdistimisid valmistelukustannusten
minimoimiseksi. Ndmi tekijdt olivat osaltaan vaikuttamassa p#dtosten hyvin kapea-
alaisiin perusteluihin. Kaikki timén tutkimuksen paidtokset nojasivat ensisijaisesti aiheu-
tuviin kustannuksiin ja saavutettaviin kustannussiddtoihin, miké oli tdysin ymmaérretti-
vad. Puolustusministerio kisitteli asiaa vain hankintana. Maavoimien materiaalin kun-
nossapidon pédtoksessikin kustannusséddstot arvioitiin saavutettavan tavoitetilassa riskit-
tomimmin, mutta asiantuntijalausunnoista johtuen p#dtostd ei voinut tehdd kayttamalla
kustannussidstojd ainoana perusteena. Pddesikunnan asiakirjoissa késite kumppanuus-
ohjelma esiintyi vield vuonna 2007 Kuja-hankkeen asiakirjassa (PEmaav-os ak.

7.6.2007). Sielld uskottiin ja luotettiin kumppanuusohjelman olemassaoloon.

Missédn vaiheessa ei myoOskédian kaytetty hyviksi mahdollisuutta erottaa kumppanuusoh-
jelman onnistumisen kannalta kriittisid hankkeita vdhemmain kriittisistd. Aloitettuja
hankkeita puskettiin eteenpdin sellaisenaan ongelmista huolimatta. Esimerkiksi maa-
voimien materiaalin kunnossapidon ja vaatetushuollon kehittdmishankkeiden suunnitte-
lussa ei pohdittu hankkeiden jakamista osiin. Kehittdmisalue olisi ollut mahdollista ja-
kaa hankkeisiin, joita olisi késitelty sopivasti ajallisesti porrastaen. Niin olisi turvattu
rajallisten resurssien optimaalinen kéyttd. Maavoimien materiaalin kunnossapidon ke-
hittdminen vei noin 9 vuotta, vaatetushuollon kehittiminen on edelleen kesken ja ruoka-
huollossa on kéynnissi jatkohanke. Kokonaisvaltaisen suunnittelun ja ohjauksen puut-
tumisella on ollut varmasti oma osuutensa hankkeiden kestoon. Porrastuksesta tuskin

olisi ollut haittaa hankkeiden etenemiselle.

Tarkastelun tuloksena voidaan esittdd kaksi padtelmaa:

1. Laajojen, kumppanuusohjelman kaltaisten kehittidmisohjelmien tarkoituksenmu-
kainen eteneminen, muutoshallinta ja puolustushallinnon kokonaisedun huomioon
ottaminen on varmimmin toteutettavissa keskitetyn ohjauksen kautta.

2. Kehittamisstrategia tukee laajan ja useita kehittimisalueita sisdltdavin kehittdmis-
ohjelman onnistumista luomalla perustan hankkeiden suunnittelulle, pddtoksente-

olle ja ohjaamiselle.
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5.2 Kumppanuushankkeiden paamaarit ja tavoitteet

Tarkein yksittdinen tekijd, mikéd oli vaikuttamassa kumppanuusohjelman kdynnistdmi-
seen, oli yksiselitteisesti raha ja tarkennettuna vield, rahan puute. Oli selvi tarve tehos-
taa toimintojen taloudellisuutta. Puolustusministerion kumppanuusohjelmaa koskevassa
periaatepaitoksestd ja sitd tdydentidvissid asiakirjoissa esitettiin varsinaisesti vain kaksi
kumppanuustavoitetta: (1) keskittyminen perustehtdviin kuuluvien ydintoimintojen ja
ydinprosessien kehittimiseen (PLM ak. 10.4.2001) ja (2) puolustusvoimien integroimi-
nen nykyistd tiiviimmin suomalaiseen yhteiskuntaan ja lisdarvon tuottaminen yhteistyon
kaikille osapuolille. (PLM ak. 19.3.2002). Puolustusministerio esitti myos, etti strategi-
silla kumppanuussopimuksilla on mahdollista vapautua raskaista, joustamattomista ja
kiinteitd kustannuksia aiheuttavista rakenteista pitamalld kuitenkin koko palveluketjun
hallinta ja ohjaus puolustushallinnolla (PLM ak. 10.4.2001). Taulukossa 5.2 on esitetty

puolustusministerion méérittimien tavoitteiden toteutuminen hankkeissa.

Taulukko 5.2. Puolustusministerion asettamien tavoitteiden toteutuminen

L Talous- ja
. Materiaalin Ruoka- | Vaatetus- il
PLM:n asettamat tavoitteet . henkilés-
kunnossapito | huolto huolto t6hallinto
Keskittyminen ydintoimintoihin Hyvin Ty\’/’ggttita' Vahan Hyvin
Vapautuminen raskaista, kiinteita kus- . - A .
tannuksia aiheuttavista rakenteista Hyvin Vahan Vahan Hyvin
Pl'Jqustusvo.|m|en integroiminen suoma- Hyvin Vihan Vahan Tyygytlta-
laiseen yhteiskuntaan vasti

Vertailuasteikko: Hyvin, tyydyttivisti, vihin, ei lainkaan.

Vain yksi hanke, maavoimien materiaalin kunnossapito, on toteutettu siten, ettd se tiyt-
tdd ministerion esittimit tavoitteet. Talous- ja henkilostohallinnon hankkeessa integroi-
tuminen suomalaiseen yhteiskuntaan tapahtui vain osittain, koska PHPK siirrettiin Val-
tiokonttorin johtoon ja siten osaksi valtionhallintoa. Asian voi tietysti tulkita toisinkin.
Kahdessa muussa hankkeessa ministerion asettamat tavoitteet on toteutettu vain osittain.
Kaikissa tapauksissa palveluketjun hallinta on sdilytetty puolustushallinnolla. Kokonai-
suutena voidaan todeta, ettd puolustusministerion asettamat tavoitteet ovat toteutuneet

vain osittain.

Puolustusministerio méiritti kumppanuusohjelman aloitusvaiheessa vuonna 2001 nou-
datettavat periaatteet. Tirkeiden tukitoimintojen tuottamiseksi tuli solmia strategisia

kumppanuussopimuksia. Muut tukitoiminnot tuli hoitaa ostamalla palvelut ulkopuolisil-
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ta palveluorganisaatioilta. (PLM ak. 10.4.2001). Puolustusministerion méérittimét ta-
voitteet edellyttivdt yksiselitteisesti kokonaistaloudellisten séddstojen aikaansaamista
tukitoiminnoista kohdennettavaksi ydintoimintoihin. Tdméin puolustusministerio ilmai-
si: ”Palvelut toteutetaan kokonaisuutena siten, ettd puolustusvoimat kykenee kohdenta-
maan resurssinsa ydintoimintoihin ja ydinprosesseihin...” (PLM ak. 19.3.2002). Lisaksi
puolustusministerio melko yksiselitteisesti médritti ruokahuollon, vaatetushuollon ja
taloushallinnon rutiinitoiminnot ulkoistettavaksi, koska ne eivét olleet puolustusvoimien
ydintoimintaa (PLM ak. 19.3.2002). Kehittimisperiaatteita ei myoskddn myohemmin
muutettu, vaikka selvisti oli nidhtédvissd, ettd strategia oli muuttumassa. Lopputuloksista
voidaan todeta, ettd puolustusministeri6 ei ole noudattanut kolmessa tapauksessa méérit-

tamidédn periaatteita.

Kumppanuusohjelman kaikissa tarkasteltavissa hankkeissa médritettiin strategiset ta-
voitteet esiselvitysvaiheessa Balanced Scorecard -ldhestymistapaa noudattaen. Taulu-
kossa 5.3 on yhteenveto siitd, miten hyvin hankkeiden tavoitteet oli sovitettu yhteen
pidesikunnan asettamien tavoitteiden kanssa. Tarkasteltavaksi otettiin nimenomaan esi-
selvitysvaiheen tavoitteet, koska esiselvityksen perusteella tehtiin kehittdmistd koskevat
ratkaisut. Padesikunnan médrittimistd tavoitteista on todettava, ettd niitd ei midritetty
kovin selkeisti ja ettd yksi tavoitteista ”tyon ja riskin optimaalinen jakautuminen” on
siind madrin moniselitteinen, ettd sitd ei ollut tarkoituksenmukaista kisitelld tdssd yh-
teydessd. Toisen ongelman p#desikunnan tavoitteiden midrittelyssd muodosti se, miten
puolustusministerion ja padesikunnan tavoitteet liittyvét toisiinsa. Jokaiseen ministerion
tavoitteeseen 10ytyy liittymipintoja padesikunnan tavoitteista, mutta kovin yksiselitteis-
td se ei ole “henkilostovoimavarojen kohdentamista ydintoimintoihin” -kohtaa Iukuun

ottamatta.

Taulukosta 5.3 tulee hyvin esille, ettd Puolustusministerion ja péadesikunnan keskeisin
tavoite, kokonaistaloudelliset sdistot, ei ollut millddn tavalla esilld hankkeiden tavoittei-
den maidrittelyssd. Sen sijaan tavoitteissa kdytettiin midrittelyjd, jotka eivit johtaneet
ajatuksia toiminnon taloudellisuuden tehostamiseen eivitkéd kokonaistaloudellisiin sdds-
toihin. Niistd on seuraavana esimerkkejd: “osaaminen ja resurssit on sovitettu yhteen
kustannustehokkaasti” (PEmat-os ak. 07.12.2004, liite s. 43), ”palvelun hinnat ovat ver-
tailukelpoisia muiden palvelutuottajien kanssa ja ruokahuollolla on oma budjetti sekd
sitd tukeva seurantamalli” (PEh-os ak. 21.01.2004, 38), ”Puolustusvoimien kustannus-
tehokas vaatetushuolto varmistetaan jdrkevdlld tyonjaolla puolustusvoimien ja kump-
panien vdlilld” (PEmat-os ak. 20.5.2005, 48). Kustannustehokkuus oli esilld, mutta re-
surssien kustannustehokas yhteensovittaminen ei tarkoita vilttimittd lainkaan toimin-

nan taloudellisuuden tehostumista puolustusvoimien kannalta tarkasteltuna tai kokonais-
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taloudellisten sddstojen aikaansaamista. Niin ollen ei ole ihme, jos henkilostovoimava-
rojen kohdentaminen ydintoimintoihin ei kuulunut yhdenkéddn hankkeen tavoitteisiin.
Rakenteellinen joustavuus ja toiminnan ohjattavuuden paraneminen eivit muodostuneet

hankkeissa kovin tirkeiksi. Kumpikin otettiin tavoitteeksi vain kerran.

Taulukko 5.3. Pidesikunnan asettamien tavoitteiden huomioon ottaminen kumppa-

nuushankkeiden tavoitteissa esiselvitysvaiheessa
Lihde: PEsuunn-os ak. 26.06.2002; PEmat-os ak:t 20.05.2005 ja 14.06.2005a; PEh-os
ak. 21.01.2004; PEtark-yks ak. 30.04.2002

Paaesikunnan asettama "I:I:rt‘ir(ig‘;l:j Ruoka- | Vaatetus- h-rea::(lzilljg;tig-

tavoite/Kehittamisalue pito" huolto huolto hallinto®?
yH(;—ziE{((i)Ii('jn?itr?t\(/)?ri]riTr]]avarojen kohdentaminen Ei Ei Ei Ei
Tulevaisuuden osaamisen varmentaminen Kylla Kylla Kylla Kylla
Rakenteellinen joustavuus Ei Ei Kylla Ei
Toimintojen taloudellisuuden tehostaminen Ei Kylla Ei Kylla
Toimintaprosessien laadun kehittdminen Kylla Kylla Kylla Kylla
Toiminnan ohjattavuuden paraneminen Ei Ei Ei Kylla
:ﬁc:)k_c;r;iiz;aloudelliset saéastot Ei Ei Ei Ei

1) Akkuhankkeen loppuraportti
2) Tase-hankkeen esiselvitys

Kustannussiistojen ajatus ldhti mitd ilmeisimmin periaatteesta, ettd teollisuudella on
hyvit edellytykset monipuolisesti vaikuttaa kustannustehokkuuteen mm. kannustimilla
ja kapasiteetin joustavalla kiytolld. Kumppanuus tuo mukanaan myds suuruuden luomat
edut. Teollisuuden ohjausmallit voivat myos olla puolustusvoimien ohjausmalleja kehit-
tyneemmait, mikd tukee kustannustehokkuutta. Kumppanuusajatusta tukee myos se, ettd
kumppanuus palvelee puolustusvoimien kehittdmistd tulevina vuosina. Kustannussiis-
t6jd on mahdollista saada aikaan nykyistd nopeammin ja helpommin puolustusvoimien
tulevissa rationalisoinneissa, kun kiintedt kustannukset muuttuvat sdddettaviksi kustan-
nuksiksi. Puolustusvoimat poistaa ulkoistamisella rajoitteensa kadyttdd henkildstdd jous-
tavasti, erityisesti suuriin muutoksiin liittyen. Kustannusséastdjen aikaansaaminen ei ole
yhden kohdan onnistumisesta kiinni. Se muodostuu suuresta joukosta onnistumisten

mahdollisuuksia.

Pidesikunnan asettamien tavoitteiden saavuttamista tarkastellaan taulukossa 5.4. Koko-

naisuutena on todettava, ettd pddesikunnan asettamat tavoitteet on saavutettu selvésti
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paremmin kuin mitd médrittely antoi aiheen odottaa. Kaikki hankkeet onnistuivat hyvin
tulevaisuuden osaamisen varmistamisessa ja toimintaprosessien laadun kehittimisessa.
Tavoitteet liittyivit osittain myos puolustusvoimien vuoden 2008 rakennemuutokseen.
Puolustushallinnon tavoite, tuottavuuden parantaminen ja siihen liittyvd kokonaistalou-

dellisten séddstojen aikaansaaminen, on sen sijaan kyetty toteuttamaan huonosti.

Taulukko 5.4. Piidesikunnan hankkeille asettamien tavoitteiden toteutuminen

Paaesikunnan asettama I\I:I:rt‘ir‘;asﬂ:_' Ruoka- Vaatetus- h-l;ear:‘lzilljg;tlg-
tavoite/Kehittamisalue pito huolto huolto hallinto
Henkildstdvoimavarojen kohdentaminen . . . x
ydintoimintoihin Ei Ei Ei Kylia
:]'glr:evalsuuden osaamisen varmentami- Kylla Kylla Kylla Kylla
Rakenteellinen joustavuus Kylla Vahan Vahan Kylla
Toimintojen taloudellisuuden tehostami- ° Kylla ° Kylla
nen
Toimintaprosessien laadun kehittdminen Kylla Kylla Osittain Kylla
Toiminnan ohjattavuuden paraneminen Kylla Kylla Ei Kylla
Kokonaistaloudelliset saéstot e . Todennakdi-
?
(10-15 %) ? Osittain Ei sesti

? = Tavoitteen saavuttaminen on epéselvii.

Talous- ja henkilostohallinnon tuottavuus on ensimmaisten, varsin luotettavien arvioi-
den perusteella parantunut hyvin, mutta hankkeen seuranta ja siihen liittyva ohjaus kes-
kittyi palvelukeskuksen toimintaan. S&astot jaivét joukko-osastoihin. Vuoden 2009 vuo-
siraportin perusteella tilanne on muuttumassa. Ruokahuollon tuottavuus on tehostunut
siind mairin vihin, ettid kokonaistaloudellisuuden sididtdtavoitetta ei saavuteta. Sddstota-
voitteen laskentaperusteita ei ole maédritetty, joten perustellusti voi padtyd myos pain-
vastaiseen tulokseen. Téstd johtuu merkintd osittain. Niistd kahdesta hankkeesta on ol-
Iut mahdollista kohdentaa resursseja rajoitetusti ydintoimintoihin. Sodankyldn Vaate-
tuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen niyttdisi vuoden 2009 alustavien tulosten pe-

rusteella tuottavan myos jossain médrin sadstoja.

Yhteenvetona voidaan siis sanoa, ettd kumppanuusohjelman tavoitteiden médrittelyssi
ei ole onnistuttu kovin hyvin. Puolustusministerion kumppanuusohjelmalle méérittamis-
td padmadristd ja hankkeista ei syntynyt selkedd yhteyttd hankkeiden tavoitteisiin. Hank-
keet puolestaan seurasivat omia tavoitteitaan, joiden yhteensopivuutta pidesikunnan

madrittimien tavoitteiden kanssa ei missddn vaiheessa tarkistettu. Niin suoritustasolla
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seurattavista mittareista ei voinut syntya loogista ketjua. Tama oli varmasti yksi keskei-
nen tekijd siihen, ettd piddesikunnan tavoitteiden saavuttaminen jdi heikolle tasolle.
Kumppanuusohjelma on vield kesken ja hankkeiden lopullista tilannetta voi arvioida
vasta parin kolmen vuoden piéstd. On syytd korostaa, ettd vaikka puolustusministerion
midrittamistad padmadristd ja tavoitteista olisi pitdnyt syntyd looginen ketju yksittdisiin
suoritustason mittareihin, niin tdmaé ei olisi estdnyt pddesikuntaa tai hankkeen omistajaa
madrittimastd itsendisesti itselleen tédrkeitd tavoitteita hankkeille. Tamén tarkastelun
lopuksi on vield syytd todeta, ettd puolustusministerion ja padesikunnan tavoitteiden
asettelua ei missdédn vaiheessa péivitetty, vaikka oli selvésti syntynyt tdhdn suuntaan
paineita turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon, tuottavuusohjelman ja palvelu-

keskushankkeen myota.

Hankkeiden strategiseen johtamiseen liittyen voidaan pddmaérien ja tavoitteiden méérit-
telyjen perusteella tehdd kaksi padtelmia:

3. Kehittamishankkeiden suunnitteluvaiheen tyoskentelyn suuntaaminen puolustus-
hallinnon kannalta tarkoituksenmukaisesti edellyttdid selkeitd, hyvin tdsmdllisesti
mddriteltyjd pddmddrid ja tavoitteita. Puolustusministerion asettamien tavoittei-
den tulisi olla perustana pddesikunnan tavoitteille ja pddesikunnan mddrittdmien
tavoitteiden edelleen hankkeiden tavoitteille. Ndin voidaan turvata ylimmdn joh-
don vaikutuksen sdilyminen kumppanuusohjelman ja -hankkeiden suuntaamisessa.

4. Valtionhallinnon ohjauksessa tapahtuneet muutokset, jotka vaikuttavat kehittdimis-
ohjelman suuntaamiseen ja ohjaamiseen, on tarkoituksenmukaista pdivittdd kaik-
kiin kehittadmisohjelmia ja -hankkeita ohjaaviin asiakirjoihin. Ndin turvataan oh-

Jjelmaan kuuluvien hankkeiden ohjauksen toimivuus.

5.3 Konsernijohtaminen ja hankkeiden ohjaaminen

Puolustusministeriossi syntyi vuoden 1999 loppupuolella strateginen aie puolustusvoi-
mien tukitoimintojen ulkoistamisesta, minkd ministerio julkisti periaatepiddtoksessdin
vuoden 2001 huhtikuussa ja nimesi kehittimisalueet maaliskuussa 2002. Ministerion
strateginen aie on hahmoteltavissa kuvion 5.1 mukaisesti. (PLM ak:t 28.11.2000,
10.4.2001 ja 19.3.2002).

Puolustusministerio ilmoitti periaatepéitoksessddn, ettd se “ohjaa ja koordinoi yhteis-
tyomallien ja strategisen kumppanuuden kdyttoon ottamista puolustushallinnossa”
(PLM ak.10.4.2001). Ministeri6 perusti ohjausryhmén ohjaamaan kumppanuusohjelmaa

ja kumppanuusohjelman avulla saavutettavien tulosten hydodyntamisti. Ministerio perus-
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ti myos kumppanuusryhmén koordinoimaan kumppanuusohjelman toteutusta ja ohjaa-
maan pilottihankkeita. Kumppanuusryhmén tehtévén voi téssd yhteydessd hyvin ym-
martdd kasittdneen pilottihankkeiden suunnittelun ja toteutuksen ohjauksen sekd koor-

dinoinnin, erityisesti hankkeiden keskindisen synergiaetujen hyodyntdmiseksi.

Puolustusministerio

Strateginen aie

Koordi-
nointi ja
ohjaus

Kehittdmisalue 1
Kumppanuus- Kehittdmisalue 2
ohjelma
Kehittdmisalue 3

Kehittdmisalue n

Kumppanuus-
ohjelman
tulokset

It

Kuvio 5.1. Puolustusministerion strateginen aie kamppanuusohjelman aloitus-
vaiheessa vuonna 2002

Puolustusministerio jakoi kumppanuusohjelman kehittimisalueisiin, mutta ei ottanut
kantaa siihen, kenen johtoon ne kuuluisivat. Syytd on kuitenkin olettaa, ettd puolustus-
ministeri0 suunnitteli ohjaavansa ja koordinoivansa niidenkin toimintaa kuvion 5.1 mu-
kaisesti, koska se oli jo médrittinyt itselleen pilottihankkeiden ohjauksen. Kehittimis-
alueiden ohjaaminen kokonaisuuksina olisi ollut mahdollista, kdytinnossé jopa tarkoi-
tuksenmukaista konsernihallinnon seuraavalla portaalla, puolustusvoimissa. Padesikun-
nan paillikkd méarittikin korjaamotoiminnan ja taloushallinnon kehittdmisalueista vas-
taavat esikunnat. Yhdestdkddn alueesta ei kuitenkaan tehty kokonaisselvitystd tai
-suunnitelmaa ennen pilottihankkeiden kidynnistdmistd, ei myoskddn ennen varsinaisten
hankkeiden kdynnistamistd. Kehittimisalueiden jadminen sivuun kumppanuusohjelman
ja -hankkeiden suunnittelussa oli ratkaisuna huono. Tdma tulee esille jokaisessa hank-
keessa:

e Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittdmisessd timéd ilmeni Pohjoisen

Maanpuolustusalueen esikunnan johdossa olleen pilottihankkeen laajentamisina ja
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epdonnistumisena sekd maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittdmishank-
keen aloitusvaiheessa kehittimissuunnan etsiskelyna.

e Ruokahuollon kehittimisalueella jitettiin pddosa potentiaalisista vaihtoehdoista
kdytdnnossi kasittelemattd.

e Vaatetushuollon kehittdmisalueella jitettiin joukko-osastojen vaatetushuollon tar-
kastelu liian véhéiselle huomiolle.

e Taloushallinnon kehittimisalueella hankevaihe jakaantui kahteen erilliseen ja eri

johtoportaiden johtamaan hankkeeseen.

Kumppanuusohjelman etenemisen myotd tapahtui muutoksia strategiassa Mintzbergin
(1994) esittdimén mallin mukaisesti. Organisaatiossa vahvistettiin menestyksekkaita
toimintamalleja. Liikemaailmaan valtionhallinnossa on selvd ero. Valtionhallinnossa ei
ole mahdollista todentaa kovin nopeasti menestyksekkéitd toimintamalleja. Ongelmaksi
muodostui, ettd ministerio ei koskaan julkistanut kunnolla strategiaansa eiké paivittanyt
alkuperiisid ajatuksiaan. Puolustusministerion toiminnasta epaselviksi jdd myos, miksi

ministerio ryhtyi johtamaan taloushallinnon suunnitteluvaihetta.

Kumppanuusohjelmassa oli alusta alkaen kysymys siitd, miten puolustusministerio aikoi
toteuttaa konsernin strategista johtamista. Kysymys oli puolustushallinnossa my®os siiti,
miten puolustusministerio ja padesikunta kykenivit tuomaan lisdarvoa kumppanuusoh-
jelmalle. Puolustusministerion strategisen johtamisen tyyli perustui ensimmaéisessé vai-
heessa strategiseen suunnitteluun. Puolustusministerio pyrki ohjaamaan pilottihankkei-
den suunnittelua. Suunnitteluvaiheen pitkittyessd timi asetelma muuttui. Puolustusmi-
nisterid siirtyi kédyttimdian strategisen ohjauksen tyylid. Puolustusministerion hallin-
nonalan muodollinen suunnittelu- ja budjetointiprosessi olivat sindnsd jo tukemassa
tahin tyyliin siirtymistd. Puolustusministerio itse asiassa luovutti tissd siirtymavaihees-
sa paljon ohjausvastuuta puolustusvoimille luopuessaan kumppanuusohjelman ohjaus-

ryhmisti ja kumppanuusryhmista.

Puolustusministeriolld oli nelja mahdollisuutta tuottaa lisdarvoa, tdssd tapauksessa tuot-
taa parenting-etua (Goold ym. 1994, mukaillen): (1) tehostaa johtamiensa organisaatioi-
den vilistd yhteistoimintaa ja lisétd samalla niiden vilistd synergiaa, (2) tarjota keskitet-
tyja palveluita aikaisempaa edullisemmin, (3) kehittdd puolustushallinnon konsernia
kokonaisuutena ja (4) tukea puolustusvoimia hallituilla toimenpiteilld. Vuoden 2004
jilkeen puolustusministerié hyodynsi oikeastaan vain viimeisend mainittua vaihtoehtoa.
Ministerié piti paidtoksenteon tiukasti itselldén kaikissa hankkeissa. Ministerio pyrki
ajoittain kehittiméin strategista ajattelua ja puuttui myos strategian luomiseen, mm.

palkkahallinnon hankkeen alkuvaiheessa ja Kuja-hankkeessa. Ministerio ohjasi rahoi-
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tusta hankkeille ja huolehti poliittisten nikokohtien huomioon ottamisesta niin, ettd nii-
den suhteen ei ilmennyt mitdén ongelmia. Myohemmin nousi esille puolustusministeri-
on pyrkimys kehittdd omia keskushallintopalveluitaan. Tdhén suuntaan mentiin, kun
ministerio siirsi talous- ja henkilohallinnon omaan ohjaukseensa. Taméi kehitys saattaa
saada vahvistusta ruokahuollon jatkokehittimisessd. Kumppanuusohjelman loppuvai-

heen strategisen johtamisen tilannetta on kuvattu kuviossa 5.2.

Puolustusministerio
< -
* ™.  Johdossa

/ PLM:n ohjaus

/ -Tarvittaessa tavoitteiden asettelu
-Paéatoksenteko g

-Poliittisista ndkdkohdista

huolehtiminen

Paaesikunta

PE:n ohjaus
Kui -Resurssit ja paatosten valmistelu
AEIJ(?J -Neuvottelut PLM:n kanssa Palma
VAl ) i Palkkahallinto
Akuuti Véliesittelyiden perusteella ohjaus
Vaatke Ruoke

Puolustusvoimat

Kuvio 5.2. Kumppanuusohjelman hankkeiden ohjaus

Pédesikunnalla oli vastuu hankkeiden ohjauksesta. Se ohjasi hankkeita ja tuotti lisdarvoa
osoittamalla rahoitusta ja henkilostoresursseja hankkeille: Pidtosten valmistelu puolus-
tusministeriolle ja neuvottelut puolustusministerion johdon kanssa toivat lisdarvoa, mut-
ta vain vihdisessd mdadrin. Oleellista oli, ettd piddesikunta ei ottanut itselleen vastuuta
kumppanuusohjelmasta kokonaisuutena. Puolustushallinnossa ei siis mikdédn taho ollut
kiinnostunut kokonaisuudesta siitd huolimatta, etti kumppanuusohjelmassa oli laajim-

millaan kdynnissa seitsemén kehittdmisaluetta.

Hankkeiden ohjaaminen jdi hankkeiden omistajille, kiytinnossd hankkeen omistavalle
pidesikunnan alaesikunnalle. Hankkeiden omistajien vaikutus hankkeiden ohjaamiseen
jai vdhdiseksi tai ainakaan siti ei ole mahdollista todentaa. Vain maavoimien materiaa-
lin kunnossapidon kehittdmishankkeessa toimi loppuvaiheessa ja taloushallinnon kehit-
tdmishankkeessa koko ajan todelliset, monipuolisen nikemyksen puolustushallinnon

kokonaistoiminnasta omaavat ohjausryhmit. Hankkeidenkin ohjaamisen ongelmana oli,
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ettd valmistelijoilla oli etulyontiasema. Ratkaisut olivat pddosin suositusten mukaisia,
miké sindnsi ei ole huono asia, mutta erityisesti ruokahuollon ja vaatetushuollon tapa-
ukset osoittavat, ettd esiselvitysten perusteita ei kyseenalaistettu. TAmi oli ymmarretta-
viad. Johdon tietimys ja kokemus ulkoistamisista oli vihiista ja késiteltdvin olivat kon-

sulttien tukemat esitykset.

Taloushallinnon ohjausryhmén monipuolisesta ndkemyksestd puolustushallinnon koko-
naistoimintaan on kuitenkin esitettdva varsin tirked huomautus. Puolustusvoimien edus-
tus oli varsin vajavainen, vaikka kehittdmistd tehtiin nimenomaan puolustusvoimille.
Ilmeisesti juuri téstd syystd ohjausryhma keskittyi ohjauksessaan vain palvelukeskuksen
toiminnan kehittimiseen, ei puolustushallinnon eiki erityisesti puolustusvoimien talous-

ja henkilostohallinnon kokonaisvaltaiseen kehittimiseen.

Ohjauksen puute toteuttamisvaiheessa on silmiinpistdva talous- ja henkilostohallinnon,
ruokahuollon ja vaatetushuollon hankkeissa. Niisséd toteuttamisvaihetta ei kdytdnnossa
ohjattu lainkaan, minkd seurauksena yhdessdkiddn hankkeista ei seurattu johdonmukai-
sesti niitd tekijoitd, joiden perusteella hanketta koskevat paiatokset tehtiin. Liséksi toteut-
tamisvaiheen tuottavuushyotyjen ohjaaminen ydintoimintoihin oli tdtd kirjoitettaessa
toteuttamatta tai vasta alkamassa. Voidaan sanoa, ettd hankkeiden ohjaamisessa oli mu-
kana vanhaa suomalaista sotilasjohtamista: ylempi johtoporras antaa tehtdvén ja tehti-
vin saaneelle jdtetddn toiminnan vapaus toteuttaa tehtivd. Kumppanuusohjelmaan se
vain soveltuu kovin huonosti. Hankkeen vaikutukset ulottuvat kymmenii vuosia eteen-
pdin, mutta nopeasta henkilokierrosta johtuen hankkeen johto vaihtuu useitakin kertoja

pitkikestoisen hankkeen aikana.

Tamén tutkimuksen kehittdmisalueet ja hankkeet olivat siind médrin laaja-alaisia, ettd
niiden eteenpdin viennille olisi varmasti ollut eduksi monipuolisen asiantuntemuksen
kerddminen kehittdmisalueiden tai ainakin hankkeiden ohjausryhmiin. Oikein miehite-
tyilld ohjausryhmilld olisi varmasti voinut vaikuttaa ainakin seuraaviin kumppanuusoh-
jelman ongelmiin:

e Kehittimisalueiden kokonaisvaltaisen kisittelyn tarve olisi kyetty ndkeméén ja laa-
timaan suunnitelma kehittdmisalueiden kokonaiskehittdmisistd. Maavoimien mate-
riaalin kunnossapitohankkeessa olisi voitu ohjata koko prosessia, kun nyt keskityt-
tiin kumppanuuden aikaansaamiseen. Taloushallinnossa olisi keskitytty koko talo-
ushallinnon kehittdmiseen, ei palvelukeskuksen kehittimiseen. Ruokahuollon ja
vaatetushuollon ohjausryhmit olisivat voineet huolehtia kdyttokelpoisten vaihtoeh-

tojen valinnoista ja tasapuolisista kisittelyista.
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e Hankkeiden suunnitteluvaiheessa ja paitostilanteessa olisi ollut mahdollista tarkas-
tella monipuolisesti tehtyjd esityksid, kyseenalaistaa hankkeiden esityksid, kuten
esim. vaatetushuollon laaja-alaisen ulkoistamisvaihtoehdon hylkddmisesitys tai
ruokahuollon vaihtoehtojen valinnat ja vaihtoehtojen késittely, ohjata hankkeita ot-
tamaan huomioon tuottavuusohjelman tavoitteet.

e Hankkeiden toteuttamisvaiheen seuranta ja tuottavuushyotyjen “lunastaminen” ei

ehkd olisi jddnyt toteutumatta.

Strategisen johtamisen kannalta konsernijohtamisesta ja hankkeiden ohjaamisesta on
tehtdvissd neljd padtelmai:

5. Kehittdmisalueen hankkeiden tarkoituksenmukainen eteneminen suunnittelusta to-
teutukseen on parhaiten turvattavissa laatimalla koko kehittdmisalueen esiselvitys
Jja kehittdmissuunnitelma.

6. Kehittamisohjelmat ja niihin liittyvdt hankkeet onnistuvat varmemmin, jos konser-
nijohtamiselle kyetddn luomaan toimivat perusjdrjestelyt. Puolustusministerion tu-
lisi keskittyd strategiseen ohjaamiseen.

7. Kehittimishankkeen johto-organisaationa tulisi puolustushallinnossa toimia pdd-
sddntoisesti se organisaatio, jolle on ohjelmasta suurin merkitys.

8. Kehittamishankkeen strategiaprosessissa puolustushallinnon kokonaisvaltaisen
edun huomioon ottaminen ja tehokas ldpivienti turvataan parhaiten nimedmdlld
hankkeenomistajan tueksi ohjausryhmd, johon nimetddn hankkeen ohjaamisen
kannalta tarpeellisten toimialojen edustajat, jotka omaavat riittavin laaja-alaisen
ndkemyksen puolustushallinnon kehittdmisestd. Ohjausryhmdn tulisi toimia siihen

asti, kunnes on todennuttu asetettujen tavoitteiden saavuttaminen.

5.4 Kumppanuuspaatokset

Ulkoistamisen, sisdistamisen ja kumppanuussuhteiden péddtostilanteissa joudutaan aina
pohtimaan vaihtoehtoisia ratkaisuja ja vaihtoehtoisten péitosten tarkoituksenmukaisuut-
ta. Seuraavana otetaan tarkasteltavaksi (1) paatosten valmistelu ja péditdsten perusteet,
(2) arvioidaan tehtyjen piditosten tarkoituksenmukaisuus puolustusvoimien kannalta ja
(3) pohditaan puolustusvoimien organisaation sisédlld jo ennen kumppanuusohjelman
aloittamista budjettirahoituksella toimineiden palveluskeskusten toiminnan muuttamista

nettobudjetoiduiksi palvelukeskuksiksi ja muutoksen merkitystd ulkoistamiseen liittyen.
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5.4.1 Paatosten valmistelu ja padtosten perusteet

Paitostilanteessa on tirkedd, ettd paittdjilla on mahdollisuus arvioida pédtoksen tarkoi-
tuksenmukaisuutta. Taméa edellyttdsd vaihtoehtoisten kehittimismahdollisuuksien tarkas-
telua. Tétd ei otettu huomioon kaikkien hankkeiden ohjauksessa eikd valmistelussa.
Vaihtoehto, joka ei ollut etukiteisarvioinneissa hankeryhmin mielestd oikea, jétettiin
huonommalle valmistelulle tai pyrittiin mahdollisuuksien mukaan poistamaan vertailus-
ta ennen lopullista pddtostilannetta. Seuraavana késitelldén néitd hankkeita ldhinnd paa-
tostilanteen valmistelun kannalta ja hankkeissa tapahtuneiden ratkaisujen vaikutuksia

lopulliseen péddtokseen.

Maavoimien materiaalin kunnossapitoa koskeva p#itos syntyi kolmannella yritykselld.
Ensimmadiselld kerralla ”Kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkotarkastelussa” eli
niin sanotussa Kuja-hankkeessa vertailtiin vaihtoehtoja kustannusvaikutusten perusteel-
la, mutta myos kokonaisuutena monikriteerimenetelmélld. Lopputuloksena hanke suo-
sitti kumppanuutta. Hankkeen suositusta ei toteutettu. Yhteni keskeisend syyna paatok-
seen oli vaikuttamassa heikosti valmisteltu oman toiminnan kehittimissuunnitelma.
Vertailu vaihtoehtojen viililld ei voinut olla tasapuolinen, jos toinen vaihtoehdoista si-
sélsi vain osia kokonaiskehittimisestd. Asiaan oli vaikuttamassa ilmeisesti myos tyo-
ryhmin koostuminen yksipuolisesti puolustusvoimien materiaali- ja kunnossapidon
keskijohdon asiantuntijoista. Pditos hankkeen suunnittelun jatkamisesta oli ehdottomas-
ti oikeaan osunut. Seuraavassa vaiheessa maavoimien ylin johto, ldhes kokonaisuudes-
saan, suoritti vaihtoehtojen keskindisen vertailun suuruusluokkana samalla monikritee-
rimenetelmilld kuin edellisessd vaiheessa. Vertailu johti suositukseen luopua kump-
panuusvaihtoehdosta ja kdynnistdd oman toiminnan kehittiminen. Tamén vaiheen ver-
tailun suorittaneen tyéryhmin kokoonpano oli hyvin valittu, mutta vaihtoehtojen késit-
tely ei ollut tasapuolista ja rajanveto kdyttohuoltoon oli episelvd. Maavoimien komenta-
jisto oli oikea elin hakemaan maavoimille parasta vaihtoehtoa. Kumppanuushanke oli

monella tavalla merkittivd maavoimien toiminnalle.

Puolustusministerio ei “saanut” komentajiston suorittaman vertailun pohjalta laadittua
virallista esitystd. Neuvottelujen jidlkeen ministerio totesi hankkeen olevan kesken ja
ohjeisti toiminnan uudestaan. Vaihtoehtojen jatkosuunnittelussa otettiin huomioon mi-
nisterion ohjeistus ja vaihtoehtojen vertailtavuutta parannettiin. Vaihtoehtoja ei kuiten-
kaan enii vertailtu samoilla menetelmilld kuin aikaisemmin, vaan turvauduttiin nelivai-
heiseen arviointiin, jonka ainoa tavoite oli kdydi ldpi molemmat vaihtoehdot, niin ettd
ne tyydyttivdt maavoimien johtoa. Tdhén viittaa lopputulos, kun maavoimien ylin johto

ei ilmaissut omaa mielipidettddn loppuraportissa. Monikriteerimenetelma tuskin oli
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syyllinen toisistaan poikkeaviin suosituksiin. Uuden menetelmén valinta kertoo tiedon-
kulun epdonnistumisesta ja tarkoitushakuisesta péidtoksen valmistelusta. Toisaalta on
tarkedd havaita, ettd maavoimien komentajiston toisen vaiheen arvioinnin jilkeen
kumppanuushankkeesta poistettiin varuskuntien korjaamotoiminnot. Ndin komentajisto
yksi suurista huolista poistettiin.

Toinen mielenkiintoinen p#dtosvalmistelu tapahtui puolustusvoimien ruokahuollon
oman toiminnan kehittdmisessi. Siihen liittyy useita tekijoitd, jotka kaikki olivat vaikut-
tamassa lopputulokseen: vaihtoehtojen valinta, vaihtoehtojen vertailuun valitut kriteerit,
vaihtoehtojen vertailun suorittaneen projektiryhmin kokoonpano. Voidaan sanoa, ettid
projektiryvhmén suositus ei perustunut viileddn harkintaan, vaan etujen valvontaan. Ni-
mi tekijat yhdessd osoittavat, ettd ulkoistamisvaihtoehto oli vain kulissina mukana
suunnittelussa. Se hylittiin vertailuvaiheessa, jolloin ulkoistamiseen liittyva suunnittelu-
tyo oli kokonaan tekemdittd ja pilottihanke ei tuottanut vield riittavisti tietoa péastosten
perustaksi. Ulkoistamisvaihtoehto hylittiin kidytinndssd hankeryhmén siséiselld paatok-
selld. Sitd ei koskaan valmisteltu vertailukelpoiseen muotoon palvelukeskusvaihtoehdon
kanssa.

Ruokahuollon piitoksiin liittyy vield nakokohtia, joita on syytd tarkastella hieman tar-
kemmin. Puolustusministerion ohjeistuksen ja tehdyn ratkaisun vililld oli selked ristirii-
ta. Puolustusministeri médritti vuoden 2002 maaliskuussa ruokahuollon kehittdmis-
alueen tavoitteeksi luopua kaikista muista ruokahuollon toiminnoista paitsi kenttd-
muonituksesta. Seuraavan vuoden joulukuussa pddesikunnan paillikko kuitenkin patti,
ettd ruokahuolto sisdistetddn puolustusvoimien omaan organisaatioon palvelukeskuk-
seksi. Muutosesityksen taustoja ei esitelty, perusteista ei keskusteltu eikd muutosta pe-
rusteltu. Miten tulisi suhtautua ristiriitaan puolustusministerion asettaman tavoitteen ja
padesikunnan pddtoksen vililla? Perussdéntond ulkoistamisessa voidaan pitdd, ettd ul-
koistetaan vain, jos tdsmillisesti tiedetddn, mitéd ulkoistetaan. Ulkoistamisessa tulisi siis
kdytdnnossd vihintddn tehdd suunnitelma oman toiminnan kehittdmisestd ja arvioida sen
tuottamat hyodyt. Voidaan myos ajatella, ettd palvelukeskuksen perustaminen on vasta
ensimmiinen askel ulkoistamisessa. Ongelma téssid suhteessa on se, ettd sitd ei sanota

asiakirjojen perusteluissa eikd yksikddn haastateltu késitellyt asiaa tdhdn suuntaan.

Kolmas pédtosten valmisteluun liittyvi jarjestely tapahtui vaatetushuollon vaihtoehtojen
vertailussa. Padesikunnan paillikko paétti suunnitteluvaiheen loppuraportin perusteella,
ettd laajan strategisen kumppanuuden vaihtoehdon selvitystyotd ei endd jatketa. Tassd
vaihtoehdossa kaikki vaatetushuollon prosessit olisivat siirtyneet yhden strategisen

kumppanin vastuulle. P#itos perustui hankkeen esitykseen: laaja strateginen kump-
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panuus voitiin toteuttaa tehokkaammin ja pienemmin kustannuksin omaa toimintaa ke-
hittamalld kuin ulkoistamalla. Hankkeen perustelut olivat jossain méérin tarkoitushakui-
set. Perustelu puolustusvoimien toiminnan vajavaisesta tuntemuksesta estdisi periaat-
teessa ldhes kaikki ulkoistamiset. Tamé ongelma olisi ollut poistettavissa varsin nopeas-
ti ja pienin kustannuksin. Mahdollinen heikko sitoutuminen kriisin ajan suunnitteluun,
olisi ollut helposti hoidettavissa tarjouspyynnon vaatimusluettelon avulla. Perustelu
henkilostomédrin  sopeuttamisesta huomattavilla irtisanomisilla (PEmat-os ak.
27.01.2006, liite) ei olisi ollut mahdollista. Puolustusvoimat oli jo sitoutettu hyvin
tyonantajan periaatteisiin, joiden mukaan puolustusvoimat pitdéd ldhtokohtana irtisano-
misten vilttamistd ja minimoi toimenpiteistd aiheutuvat haitat. (VNS 6/2004 ja EK
35/2004 vp.). Yhteenvetona voidaan sanoa, ettd esitetyt perustelut laajan vaihtoehdon

poistamiseen jatkosuunnittelusta eivit olleet kestavid.

Projektiryhmin esitykseen jittdd edelld kisitelty vaihtoehto pois jatkotyoskentelysti oli
vaikuttamassa ainakin osittain selvitystyotd tehneen projektiryhmén kokoonpano. Tyo-
ryhmé koostui vaatetusalan asiantuntijoista, mikd sindnsé ei ole huono asia, mutta jos
tyoryhma joutuu tekemiin esityksen omien toittensé ulkoistamisesta, niin lopputulos on
tiedossa. Vaihtoehdon perusratkaisussa olisi ollut mahdollista noudatella puolustusmi-
nisterion peruslinjausta: pidetdin koko palvelusketjun hallinta ja ohjaus puolustushal-
linnossa. Tassd tapauksessa se olisi tarkoittanut, ettd vaihtoehdosta olisi kannattanut
ottaa jatkotarkasteluun vihintddn joukko-osastojen varusvarastojen ulkoistaminen yh-

dessi vaatetuskorjaamoiden toimintojen ulkoistamisten kanssa.

Kolmessa tapauksessa neljdstd péadtosten valmistelussa nousee esille vertailun suoritta-
misessa esiintyneet ongelmat. Yhdessi tapauksessa tarkoituksenmukaisuus ajoi muu-
toksiin vertailun suorittamisessa ja kahdessa tapauksessa vertailun suorittanut ryhma oli
kokoonpanoltaan liian toimialakohtainen. Vertailun tekijit eivit vélttdmittd ndhneet
toimialaa puolustusvoimien osana, vaan arvioivat mitd todenndkoisimmin toimialan
sisdistd tilannetta, mihin heiddn koulutuksensa ja tyokokemuksensa antaa mahdollisuu-
den. Vertailun suorittajien n#issd kahdessa tapauksessa voi sanoa olleen myos jidveji

tekemadn vertailua. Molemmat hankkeet ovat edelleen jatkokehittdmisen kohteena.

Kahdessa p#itoksen valmistelussa korostui myos vaihtoehtojen varsin epétasainen késit-
tely. Erityisesti maavoimien materiaalin kunnossapidon valmistelussa oman toiminnan
kehittamisen suunnittelu j&i ldhes koko prosessin ajan vihdiseksi, miké haittasi vertail-
tavuutta. Sen olisi kuitenkin pitényt olla se vaihtoehto, joka suunnitellaan hyvin ja kai-
ken lisdksi ensimmadiseksi. Ulkoistamisselvitys olisi tullut kdynnistdd vasta oman toi-

minnan kehittdimisen suunnitelman valmistuttua tai se olisi pitdnyt tehdd véhintddnkin
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rinnan kumppanuusselvitysten kanssa samantasoisena ja yhteisessd ohjauksessa. Kump-
panuusvaihtoehtoa olisi tullut verrata hyviksyttyyn oman toiminnan kehittimisen suun-
nitelmaan. Niin olisi tiedetty alusta alkaen, mikd on mahdollista ulkoistaa ja mitd on

tarkoituksenmukaista ulkoistaa.

Vaihtoehtojen epitasainen valmistelu vaikutti my0ds ruoka- ja vaatetushuollon lopputu-
lokseen. Ruokahuollossa suoritettiin vaihtoehtojen vertailu ilman ulkoistamisvaihtoeh-
don tietokyselyi ja suunnittelua. Vaatetushuollon esiselvityksessad paddyttiin esittiméin
palvelukeskusvaihtoehtoa jatkotydskentelyn pohjaksi. Siind vaatetushuollon kaikki pro-
sessit olisi keskitetty yhden johdon alaisuuteen, ml. joukko-osastojen varusvarastot.
Yhden vaatetuskorjaamon toiminnot olisi ollut mahdollista ulkoistaa. Vaatetushuollon
johto haki siis esitykselld itselleen lisdd alaisia, lisdd johdettavaa eli lisdd valtaa. Talla
kertaa piadesikunnan p#illikko pidtti jatkaa selvitystd laajalla rintamalla. Seuranneen
suunnitteluvaiheen jdlkeen laajan strategisen kumppanuuden vaihtoehto hylittiin hank-

keen esityksesti.

Strategisen johtamisen yksi keskeisistd vaiheista on suunnittelun perusteella tehtdva
paitos. Padatoksen perusteluista kidy yleensd hyvin ilmi, mité tekijoitd on padtoksen val-
mistelussa painotettu. Hankkeet perusteltiin melko yksipuolisesti kustannussadstoilla
kuten taulukosta 5.5 kédy hyvin ilmi. Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittd-
mishanke oli ainoa hanke, minké perusteluissa oli varsin hyvin hyddynnetty toiminnalli-
sia tekijoitd. PURU:n perustamispéitostd perusteltiin myos ruokahuollon tutkimus- ja

kehittimistoiminnan vahvistamisella. Asiaa ei kuitenkaan avattu mitenkéén.

Taulukko 5.5. Kumppanuushankkeiden ulkoistamista ja palvelukeskusta koskevien
paatosten perusteet

s Materiaalin Ruoka- Vaatetus- | Tal- ja
PaatoksenpenusteetAbianke kunnossapito huolto huolto” | henkhall.
Mitké& olivat paatoksen keskeiset ;ﬂiﬁmggﬁiﬁm fg fﬁi‘gﬂgfﬁﬁ?_' Kustannus- | Kustan-
perusteet? tekijat naliinen tekija sdastot | nussaastot
Perusteltiinko paatdsta kehittamis- x . . .
alueelle asetetuilla tavoitteilla? Kylla Ei Kylla Ei
Kasiteltiink6é paatostilanteessa vaih- x . « .
toehtoiset kehittdmismahdollisuudet? Kylla Ei Kylla Ei
Perusteltiinko paatds oikein? Kylla Kylla Osittain Kylla

1) Sodankylédn Vaatetuskorjaamo

Paatoksistd on syytd todeta, ettd kumppanuusohjelmasta ja -hankkeista puolustusvoimil-

le pitkilld aikavililld aiheutuvien vaikutusten arvioinnin kannalta olisi varmasti ollut
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varsin tarkoituksenmukaista, jos paitoksid olisi perusteltu ensisijaisesti toiminnallisilla
ndkokohdilla ja vasta toiseksi kustannussddstoilld. Toiminnalliset tekijédt kuten toimiva
tilaaja-tuottajamalli, keskittyminen ydintoimintoihin, maamme teollisuuden (vast.) si-
tominen maanpuolustusta tukevaan toimintaan, resurssien optimointi, kumppanin luon-
nollinen osallistuminen puolustusvoimien kehittdmiseen ja kiinteiden kustannusten
muuntaminen muuttuviksi ovat kaikki térkeitd tekijoita pitkdlla aikavélilld. Varsinkin
viimeksi mainitusta tekijdstd tulee olemaan merkittivédsd apua puolustusvoimien tulevis-
sa organisaatiomuutoksissa. Tuottavuuden toimenpideohjelman sitominen péitoksiin

olisi ollut varmasti tarkoituksenmukaista.

Padtosten keskeiset perusteet kertovat ohjaamisen yksipuolisista tavoitteista. Padtoksid
perusteltiin tarpeen mukaan. Jos hankkeen piditostilanteessa oli mahdollista, niin p#i-
toksen perusteluissa viitattiin valtioneuvoston selontekoon. Niin tehtiin materiaalin
kunnossapidossa ja vaatetushuollossa. Kahdessa muussa tapauksessa em. perustelua ei
kaytetty. Siihen ei myoskidén viitattu mitenkdén, ei edes pyritty selittdmédéin, miksi teh-
tiin padtds vastoin selonteon suosituksia tai ministerion omia linjauksia. Kokonaisuute-

na voidaan sanoa, ettd tilanne saneli, miten pastoksid perusteltiin.

Kaikissa ulkoistamispaétoksissa tuli vastaan arvonlisdveron vaikutus pditoksiin. Arvon-
lisdvero on osa puolustusbudjettia. Sitd ei maksa kukaan ulkopuolinen. Jostain syystd
padtoksissa pyrittiin peittelemiédn arvonlisdverollisen hinnan merkitystd padtoksenteos-
sa. Kuitenkin periaatteessa ulkoistamispéitostilannetta ei tulisi, kuten jo edelld on esitet-
ty, sitoa vain kustannussédstoihin. Jos ulkoistamista voidaan perustella toiminnallisilla
tekijoilld ja jos arvonlisdveroton kustannus on valtiolle edullinen mutta puolustusvoi-
mille epdedullinen niin, pddtoksessd tulisi harkita erityisesti toiminnallisten tekijoiden
merkitystd. Olennaista on tuoda kaikki asiaan vaikuttavat tekijét lapindkyvisti esille ja

perustella paatos.

Padtokset ovat keskeinen osa strategista johtamista. Tutkimuksen perusteella voidaan
paitosvaiheen valmistelusta ja padtoksistd tehdéd seuraavia pasdtelmii:

9. Kehittamisvaihtoehtojen vertailun suorittavaan tyoryhmddn on tarkoituksenmu-
kaista koota toimialan hyvin hallitsevien henkiloiden liscksi myos puolustusvoimi-
en tai puolustushallinnon kokonaiskehittdmisestd hyvin perilld olevia johtotason ja
keskijohdon edustajia.

10. Hyvid potentiaalisia vaihtoehtoja ei pidd sulkea pois jatkotarkastelusta ilman pe-

rusteltuja syitd.
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11. Oman toiminnan nykytila ja sen perusteella laadittu oman toiminnan kehittdmis-
vaihtoehto luovat perustan muiden kehittimisvaihtoehtojen (ulkoistaminen, palve-

lukeskus, yhtivittdminen jne.) vertailuille.

5.4.2 Paatosten arviointi

Hankkeissa tehtyjen valintojen tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin l1&htdkohta on, ettid
maassamme toimii yrityksid, joiden tarjoamat palvelut kattavat riittdvassd midrin tar-
kastelun kohteena olevat tapaukset. Arvioinnissa kédytetddn kahta mallia. Ensimméinen
on Earlin (1996, 27) luoma yksinkertainen kaksiulotteinen nelikenttd, mik& syntyy arvi-
oimalla toiminnon arvoa puolustusvoimille ja puolustusvoimien kykyé# suorittaa toimin-
to. Insingan & Werlen (2000) kehittiméssd mallissa arvioidaan toiminnon sisaltimai
potentiaalia tuottavuuden lisddmiseksi ja puolustusvoimien kykyéd tuottaa toiminto yri-
tyksiin verrattuna. Mallin perusajatus on, ettd avaintoiminnot tulee aina tehdé yrityksen
sisédlld. Loput toiminnot on mahdollista ulkoistaa tai sisdistdd jossain muodossa. Hank-
keiden sijoittaminen malliin perustuu yksinomaan Kirjoittajan henkilokohtaiseen arvi-

oon. Pilottihankkeiden sijoittumista ei késitelld, mutta niihin otetaan kylla kantaa.

Maavoimien materiaalin kunnossapito (ks. kuvio 5.3) on puolustusvoimille tirked asia.
Se ldhentelee ydintoimintoa. Taisteluyksikko ilman toimivia asejérjestelmid on arvoton.
Maavoimille on syntynyt vuosien kuluessa erittdin hyvé kyky toteuttaa materiaalin kun-
nossapito. Sen ovat osoittaneet maavoimien ulkopuolelta ostetut palvelut viimeisten
kymmenien vuosien aikana. Kunnossapito sijoittuisi tdlld perusteella sisdistimisen eli
palvelukeskuksen ruudukkoon. Toisaalta tissd yhteydessd joutuu pohtimaan, miki kohta
kunnossapidosta on arvioinnin kohteena. Mitd kauemmaksi kunnossapidossa siirrytiédn
joukkojen toiminnasta, sitd vihemméin on merkitystd kuka tai mikd organisaatio sen

tekee. Pddasia on nopeasti, laadukkaasti ja kustannustehokkaasti toimiva kunnossapito.

Vaatetushuollossa on kysymys varsin pitkille selvistd kauppatavarasta, kuten pesula-
toiminnasta ja jalkineiden ja telttojen korjauksista. Toiminnon arvo puolustusvoimille
on suuri, mutta selvésti kaupallisen toiminnon puolella. Puolustusvoimien kyky on ke-
hittynyt hyvéksi. Samaan aikaan on kuitenkin otettava huomioon myds vaatetuskorjaa-
moiden ulkopuolella tapahtuva toiminta, kuten joukko-osastojen varusvarastojen toi-
minta. T#lld toiminnolla on enemmén merkitystd puolustusvoimille. Tdmi arvio johtaa
vaatetushuollon ruudukkojen "ulkoista” tai “’valikoiva ulkoistaminen” rajapintaan. Vali-

koivassa ulkoistamisessa liinavaatehuollon voisi ilman muuta ulkoistaa, mutta esimer-
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kiksi erikoisvarusteiden kunnossapito voitaisiin suorittaa palvelukeskuksessa. Miten-
kiadn tdysin vilttimatonti se ei kuitenkaan olisi.

Ydintoiminto Testaa markkinoilla Palvelukeskus
1
Toiminnon
arvo
2
puolustus- 4 3
hallinnolle
Hyddyke- Ulkoista Ulkoista valikoivasti
toiminto
Heikko Hyva
Puolustushallinnon kyky suorittaa
toiminto kilpailijoihin verrattuna

Selitteet:
1 = Maavoimien materiaalin kunnossapito; 2 = Puolustusvoimien ruokahuolto
3 = Puolustusvoimien vaatetushuolto; 4 = Puolustushallinnon talous- ja henkil6stohallinto

Kuvio 5.3. Hankkeiden arviointi toiminnon arvon ja suorituskyvyn perusteella
Lahde: Earl 1996, 27 mukaillen

Ruokahuolto on puolustusvoimien kannalta tirked pdivittdinen tapahtuma. Hyvin val-
mistettua ruokaa pitdd saada pdivittdin, sovittuna aikana, riittdvd médrd. Hyvin toteute-
tun ruokahuollon merkitys puolustusvoimille on suuri, vaikka kyse ei ole ydintoimin-
nasta. Ruokahuolto on normaalia liiketoimintaa ja palvelu on ostettavissa ldhes “kaup-
patavarana”. Puolustusvoimat on huolehtinut itse ruokahuollosta sen merkityksen takia
koulutuksen onnistumiselle. Muonituskeskusten kyky toteuttaa ruokahuoltoa on var-
masti vuosikymmenien kuluessa kehittynyt hyviksi, mutta ei ilmeisesti mitenkdin
poikkeavan hyviksi kilpailijoihin nihden. Té@hin antaa viitteitd raportit Haminan ruoka-
huollosta. Niin ruokahuolto sijoittuu ruudukkojen, “valikoiva ulkoistaminen” tai “ul-
koistaminen” rajapintaan, mutta valikoivan ulkoistamisen puolelle. Palvelukeskusmah-
dollisuus ei ole kovin kaukana. Sijoittuminen nelikenttdén ratkeaa 1dhinné sen perusteel-

la kuinka hyviksi arvioi puolustusvoimien kyvyn suorittaa toiminto.

Talous- ja henkilostohallinto on myds tirked toiminto puolustushallinnolle. Se ei ole

kuitenkaan ydintoimintaa. Palvelut voi ostaa ldhes kauppatavarana. Kuitenkin on todet-
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tava, ettd palkkahallinto on puolustusvoimille, kuten jokaiselle tyonantajalle, herkka
toiminto. Palkan on tultava oikean suuruisena ja juuri niind pdivind, kun se on tyoteki-
joille ilmoitettu. Palkkahallintoon liittyy suuri joukko viranomaistoimintoja, joiden on
my0s oltava tdsmélleen oikein. Ei voi ajatella, ettd puolustusvoimat voisi epdonnistua
palkkahallintoon liittyvissd asioissa. Sindnsid on lihes sama, kuka toimii palkkahallin-
non tai taloushallinnon tehtdvien operaattorina. Tehtyjen selvitysten perusteella on arvi-
oitavissa, ettd puolustusvoimien nykyjarjestelmin suorituskyky ei ole ldhelldkézn paras-
ta mahdollista. Se on varmasti alle keskiarvon. Niin talous- ja henkilostohallinnossa

joudutaan melko selkedsti ruudukkoon “ulkoista”.

Seuraavana tarkastellaan tehtyja valintoja Insingan & Werlen (2000) kehittimén mallin
perusteella (kuvio 5.4). Siind arvioidaan ulkoistamisen, sisdistimisen ja toimintojen
kehittdmisen kdyttomahdollisuuksia yrityksen strategiassa. Malli on alun perin kehitetty
johdonmukaisen strategian 16ytdmiseksi omien toimintojen kehittdmiselle. T4lld kertaa
sitd hyodynnetidén jilkikiteisessd arvioinnissa. Mallia on mukautettava puolustushallin-
toon. Puolustushallinnon toiminnoissa ei ole kysymys kilpailukyvyn kehittémismahdol-
lisuudesta, vaan tuottavuuden kehittimismahdollisuuksista. Ndin mukautettuna malli
antaa mahdollisuuden arvioida kumppanuusohjelman pédtosten tarkoituksenmukaisuut-

ta. Samalla on mahdollista arvioida mallin toimivuutta valtionhallinnossa.

Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittimishankkeessa suunniteltiin ulkoistetta-
vaksi mm. seuraavia toimintoja: ajoneuvokaluston, aseiden ja asejdrjestelmien sekid
elektroniikkalaitteiden miérdaikaiset huollot ja peruskorjaukset. Viiden yrityksen muo-
dostama Millog on kykenevi vastaamaan kokonaisvaltaisesti kunnossapidosta. Puolus-
tusvoimilla on ollut yhteistyotd jokaisen osakasyrityksen kanssa. Maavoimien kunnos-
sapidon kehittiminen tuottavuuden lisddmiseksi on mahdollista, jopa todennikoista.
Puolustusvoimien kyky tuottaa kunnossapitopalveluita ei ole selvitysten mukaan pa-
rempi mutta ei huonompikaan kuin Millogilla. Ndin paddytddn ruutuun 5, miké tarkoit-
taa yhteistyotd tai kumppanuutta. Paitos kumppanuudesta on timin nikokulman perus-

teella oikeansuuntainen.

Puolustusvoimien ruokahuollon tuottavuuden kehittdmistd perusteltiin suunnitteluvai-
heessa paljolti hallinnon kehittimismahdollisuuksilla (PEh-os ak. 21.01.2004). Henki-
16st6 oli mitoitettu ruokaloihin vuosien seurannan perusteella ja ruokaloiden ruokalistat
olivat syntyneet vuosien seurannan ja tutkimuksen tuloksena. Ruoka hankittiin keskite-
tysti yhteisostoina maanpuolustusalueittain. Tdma johtaa arvioon, ettd mitddn kovin
suuria mahdollisuuksia ei ole ruokahuollon kehittimiseen nimenomaan ruoan valmis-

tuksessa. Toiminnan potentiaali tuottavuuden lisddmiseksi on ldhelld vaihtoehtoa “mah-
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dollisesti”. Maassamme toimii suuria ruokapalveluiden tuottajia, joilla on myos pitkéai-
kainen kokemus alasta. Puolustusvoimien kyky suorittaa toiminto yrityksiin verrattuna
on varmaan hyvin samalla tasolla. Liikemaailmassa pohdittaisiin varmastikin palvelujen
ostamista. Kaavion mukaan voidaan arvioida, ettd palvelun ostaminen olisi paras vaih-

toehto, mutta palvelukeskuksen perustamista ei voi pitdd viarana ratkaisuna.

Ehdot-
tomasti 1 2 3 Avain-
Todenna- Talousja toiminto
koisesti henkiléstohallinto 54 6a
4a L
5p Materiaalin
Toiminnon kunnossapito
. pﬁienﬁagli Mahdolli- 4b 5¢ 6b
uotiavuucen gesgti 8a  Ruoka- 9a
lisadmiseksi - huolto
Vaatetlishuolto
Ei toden- 8b %
nakoista
10 1 12 Hyodyke-
Ei mah- toiminto
dollista
Heikko Kohtalainen Vahva
Puolustushallinnon kyky toteuttaa
toiminto yrityksiin verrattuna
Selitteet:

1 = Hanki kyky, 2 = Kehitd vahvuudeksi, 3 = Tee yrityksessd, 4a = Kumppanuus, 4b = Tee yhteistyossi
5a = Kumppanuus, 5b = Tee yhteistyossd, Sc = Jaa riski, 6a = Tee yrityksessd, 6b = Jaa riski, 7 = Osta

8a = Hanki toinen léhde (ulkoinen), 8b = Osta, 9a = Muodosta tulosyksikko, 9b = Harkitse myyntid/ostoa,
10 = Osta, 11 = Luovuta/osta, 12 = Harkitse myyntid/ostoa

Kuvio 5.4. Kumppanuushankkeiden péitosten tarkastelu tuottavuuden lisda-
mispotentiaalin ja toteuttamiskyvykkyyden perusteella
Lihde: Insinga & Werle 2000, 61 mukaillen

Vaatetushuollon kehittiminen on toistaiseksi siind méairin kesken, ettd sen arviointi ko-
konaisuutena on vaikeaa. Liinavaatehuolto muodostaa kokonaisuuden, mikd on puhdas-
ta kaupallista toimintaa ja jonka tuottavuuden kehittiminen ei ole kovin todenndkoista.
Voidaan arvioida, ettd toiminto néilld perusteilla sijoittuu aivan ruudun 9 alaosaan. Lii-
navaatehuolto voitaisiin siis hyvin ulkoistaa. Erikoisvarusteiden huoltokyky on varmasti
vahva yrityksiin nidhden, mutta toiminnon kehittimismahdollisuudet eivit ole kovin
suuret. Toiminto sijoittunee ruudukon 9 keskiosaan. Joukko-osastojen varusvarastoihin

liittyvien toimintojen kehittdminen on laadittujen raporttien mukaan mahdollista ja puo-
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lustusvoimien kyky on varmaan suurin piirtein samalla tasolla kuin yrityksilld, joten
tdlld osa-alueella siirrytdsan ruudukon 5 alueelle. Kumppanoittaminen voisi olla taltd
osin hyvinkin toimiva ratkaisu. Kokonaisuutena voidaan arvioida, ettd ulkoistaminen ja
kumppanuus saattaisi olla hyvin toimiva kokonaisjérjestely, kuten esiselvityksessé to-
dettiin. Ratkaisun hakeminen toiminnoittain saattaisi olla myos varsin tarkoituksenmu-

kaista.

Talous- ja henkilostohallinnon kehittdmisalueen kehittdmisessd on kysymys varsin mer-
kittdvédssd madrin tietotekniikan kehityksen tarjoamien mahdollisuuksien hyodyntimi-
sestd. Hajautettua toimintoa on mahdollista kehittdd keskittamélla erityisesti prosesseja,
toimintamenetelmii ja tietojéarjestelmid. Puolustusvoimilla on potentiaalia kehittds toi-
mintoa, mutta timi ei tarkoita sitd, ettd toiminto olisi mahdollista toteuttaa paremmin
kuin mité liikkemaailmassa tapahtuu. Ennemminkin kysymyksessi oli kyvysté toteuttaa
palkkahallinto korkeintaan yhtd hyvin kuin sitd padtyondin toteuttavat yritykset. Toi-
minto sijoittuu ruutujen 1, 2, 4 ja 5 ristikkoalueelle. Kumppanuus on tdmén perusteella
paras ratkaisu. Siihen itse asiassa mentiin, kun Puolustushallinnon Palvelukeskus siirret-
tiin valtiovarainministerion johtoon. Puolustusministerion ohjaama vaiheittainen etene-

minen palvelukeskuksen kautta kumppanuuteen oli varsin oikeaan osunut ratkaisu.

Yhteenvetona edelld kisitellyn perusteella on todettavissa, ettd tehdyt valinnat ovat oi-
kean suuntaiset. Pditostilanteissa valintaan vaikuttavat painotukset. Yksikéddn tarkastel-
luista kohteista ei osoittanut, ettd valinta olisi ollut selvisti vaidrd. Maavoimien materiaa-
lin kunnossapidosta saatiin kaksi, toisistaan hieman poikkeavaa tulosta Tdmi johtui
painotuksista ja tehtyd valintaa ei voi pitda vadrianid. Tulokset osoittavat ldhinni sen, ettd
palvelukeskus ja kumppanuus ovat molemmat mahdollisia ratkaisuja. Kysymys on
enemmankin siitd, mitd kohtaa materiaalin kunnossapidon ketjussa arvioi. Ruokahuolto
ja vaatetushuolto olisi tdysin mahdollista ulkoistaa tulosten perusteella. Kysymys on

jélleen pienistéd painotuksista.

Péidtosten arvioinnin perusteella voidaan tehdd padtelma:
12. Kumppanuusstrategian ja asiantuntevan ohjaamisen puute hidastavat hankkeiden
etenemistd pddtosvaiheeseen, mutta systemaattisen eteneminen turvaa oikeansuun-

taiset pddtokset.
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5.4.3 Transaktiokustannukset ja toiminnalliset tekijit paiitosten perusteina

Barthelémy (2001, 64) antoi tutkimuksessaan muutamia suuruusluokkia IT-toimintojen
ulkoistamiskustannuksista. Yrityksen solmiman sopimuksen hinta oli 500 M$ ja sopi-
muksen allekirjoitukseen mennessé vaati aikaa n. 14 kuukautta ja maksoi valmistelukus-

tannuksina n. 2 MS$ eli n. 0.4 % kokonaissummasta.

Kumppanuushankkeiden ulkoistamiseen ja kumppanuuteen liittyvid transaktiokustan-
nuksia késiteltiin hankkeiden raporteissa varsin véhén. Jonkinlaisen suuruusluokan saa
taulukkoon 5.6 kerittyjen tietojen perusteella. Akku-hankkeessa kirjattiin maavoimien
oman henkil6ston ja ulkoisten asiantuntijapalveluiden kustannuksiksi yhteensid 1,8 M€.
Hanke kesti 14 kuukautta. (PEmat-os ak. 14.06.2005b, liite, s. 36). Hankinnan rahalli-
nen arvo oli vuoden 2008 pédidtoksen mukaan n. 478.1 M€ ilman arvonlisiveroa (PLM
ak. 19.6.2008) eli noin 0,38 % hankinnan kokonaiskustannuksista. Taulukkoon on kir-
jattu myos tiedot ruokahuollon ja taloushallinnon palvelukeskushankkeista. Yhteenve-
tona on todettavissa, ettd Barthelémyn esittdmait ulkoistamisen valmistelukustannukset
ovat suuruusluokkana samansuuruiset kuin tdssd tutkimuksessa, kun otetaan huomioon
valmisteluaikojen venymisen vaikutus Ruoke- ja Tasehankkeissa. Lisdksi Barthelémyn
mukaan pienemmissd sopimuksissa kustannukset nousevat suhteessa sopimuksen ar-

voon.

Taulukko 5.6. Kumppanuuden valmisteluvaiheen kustannukset
Lihde: PEmat-os ak. 14.06.2005b, liite; PEh-os ak. 30.01.2006; PLM ak:t 15.12.2004,
liite ja 25.1.2006; Barthélemy 2001

lkoistamisen Hankkeen
Hanke tai tutkimus Usu(:l::\?ttelsti k:kon:ﬁs- kcg(il:':l?s- Hal?eksktien
kustannukset kustannukset | kustannuksista
Akku-hanke 1,8 M€ 478,1 M€ 0,38 % 14 kk
Ruoke-hanke 1,6 M€ 291,3 me" 0,55 % 37 kk
Tase-hanke 0,6 Me? 85,7 Me" 0,67 % 23 kk
Barthelémy 2 M$ 500 M$ 0,40 % 14 kk

1) Ruoke- ja Tase-hankkeiden kokonaiskustannuksiksi on laskettu siirtyméajan (5 vuotta) kokonaiskustannukset.
2) Tase-hankkeen tiedot yhdistelty esiselvityksen ja suunnitteluvaiheen loppuraporttien perusteella

Kumppanuusohjelman kaikkia valmisteluvaiheen kustannuksia ei ole esitetty hankera-
porteista. Niiti ei ole kirjattu mihink#én asiakirjoihin. Jotakin arvioita voidaan kuitenkin
rakentaa edelld esitettyjen tietojen perusteella. Esimerkiksi maavoimien materiaalin
kunnossapidon kumppanuuden valmisteluvaiheen transaktiokustannuksiksi tulisi noin

4.8 M€ ilman Kulpi-vaihetta, jos arvion perusteena kiytetddn hankkeen kestoa. Hanke
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kesti Akku-vaihe mukaan lukien n. 37 kk. Comfortan kanssa tehdyn hankinnan koko-
naishinta oli 11.5 M€ ja hanke kesti 24 kk. Vastaavat luvut tiedetddn myos palkkahal-
linnosta, missd kuuden siirtyméavuoden kustannukset olivat yhteensd n 22.9 M€ ja hank-
keen kesto oli 36 kk. Naiden hankkeiden valmisteluvaiheiden transaktiokustannukset
olivat em. laskentaperusteilla yhteensd suuruusluokkana n. 0.3-0.4 M€. Ne edustavat
siis vain marginaalista kustannuserdd muihin hankkeisiin verrattuna. Valmisteluvaiheen
transaktiokustannuksiksi saadaan yhteensd yli 7 M€ tdmin tutkimuksen neljdssd hank-

keessa.

Kumppanuushankkeiden toteuttamisvaiheen transaktiokustannuksista ei ole kéytettdvis-
si tietoja. Barthelémy (2001, 65) esittidd arvion, ettd yli 100 M$ sopimus maksaa hallin-
nointikustannuksina yritykselle keskimédrin 1 % sopimuksen arvosta vuodessa. Niky-
mittomid kustannuksia aiheuttavat mm.: toimittajan toimitusten valvontakustannukset,
poikkeamia koskevat neuvottelukustannukset ja sopimuksen muutosten valmistelu- ja
neuvottelukustannukset. Siirtdmalld laskentaperusteen sellaisenaan puolustushallinnon
hankkeisiin tarkoittaisi, ettd maavoimien materiaalin kunnossapidon toteuttamisvaiheen
transaktiokustannukset olisivat vidhintdin 1 M€ vuodessa. Ruokahuollon seki talous- ja
henkilostohallinnon palvelukeskuksista saattaa koitua myos em. perusteella yhteensi yli
1 M€ kustannukset. Olennaista tdssd viitteellisessd laskennassa on, ettd transaktiokus-
tannuksiin ei pidd suhtautua misséin tapauksessa viheksyvisti. Niiden pitimiseen koh-
tuullisella tasolla on panostettava.

Tutkimuksessa on osoitettu, ettd tosiasiallinen peruste aloittaa kumppanuusohjelma oli
tukitoiminnoista aiheutuvien kustannusten supistamistarve ja halu vapautua kiinteitd
kustannuksia aiheuttavista rakenteista. Tutkimuksesta kdy ilmi, ettd kokonaiskustannuk-
sia ei ole kyetty alentamaan Haminan ruokahuollon ja siviilihenkiloston suojavaatetuk-
sen pilottihankkeissa. Sodankyldn vaatetuskorjaamon ulkoistamishankkeessakin kus-
tannusvdhennykset ovat olleet varsin vihdiset. Talous- ja henkilostohallinnon hankkees-
sa on edetty tilanteeseen, missi kiintedt kustannukset on jo muunnettu muuttuviksi ja
hankkeessa ollaan etenemissi tilanteeseen, missd kustannuksia kyetddn myos supista-
maan. Toistaiseksi kokemuksia ei ole saatavana maavoimien materiaalin kunnossapidon

ulkoistamisesta.

Puolustusvoimat on tuottanut tukipalvelunsa kohtuullisen tehokkaasti, ei kuitenkaan
niin tehokkaasti kuin liikemaailma, koska siind tapauksessa arvonlisdveron ja liikevoi-
ton lisddminen kustannuksiin olisi pitinyt nostaa tarjoukset puolustusvoimien tuotanto-
kustannuksia kalliimmiksi. Kustannusten pienentdminen edellyttdd uusien toimintame-

netelmien tuomista mukaan tukitoimintojen suorittamiseen. Tdmi kehitys on néahtivissi
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talous- ja henkilosto palvelukeskuksen perustamisessa, missd palkkahallinto, henkilos-
tohallinto ja taloushallinto yhdistettiin yhdeksi kokonaisuudeksi. Yhdistimisen teki
mahdolliseksi uudet sihkoiset tietojenkisittelyjarjestelmat ja toimintojen automatisointi
Kokonaiskustannusten pysyminen ulkoistamisessa suuruusluokkana samalla tasolla
kuin itse suoritettuna ei vilttimatta tarkoita sitd, ettd ulkoistaminen ja strategisen kump-
panuuden luominen olisi ollut huono ratkaisu. Pddtostilanteessa on samanaikaisesti aina
vaikuttamassa useita tekijoitd. Puolustushallinnon johdon tulisi pohtia, miten se painot-
taa paitoksenteossa kiinteiden kustannusten muuntamista muuttuviksi kustannuksiksi
tai miten se painottaa tuottavuuteen liittyvid ndkokohtia tai mikd merkitys on ydintoi-
mintoihhin keskittymiselld. Ne ovat vaikuttamassa vasta pitemmalld aikavililld, mutta

niilld voi olla suuri merkitys tulevissa organisaatiomuutoksissa.

Toiminnallisista tekijoistd erityisesti kaksi nousee tulevaisuudessa térkeiksi: teollisuu-
den integroituminen puolustusvoimien toimintaan ja puolustusvoimien kehittimisedel-
Iytysten paraneminen. Jos teollisuus onnistuu integroitumaan maavoimien materiaalin
kunnossapidossa puolustusvoimien toimintaan hyvin, se on suuri etu puolustusvoimille.
Puolustustarviketeollisuuden edustajien tieto-taito yhdistetdén kdyttdjien tieto-taitoon ja
pdinvastoin. Siitd on etua sekd kehittdmisessd ettd kunnossapidossa. Voidaan sanoa, etté
tehdyn ratkaisun edut liittyvit kunnossapidon riippumattomuuteen ja tiiviiseen integ-
rointiin maavoimien kaikkiin toimintoihin. Toisaalta teollisuuden integroituminen vain
osittain maavoimien kokonaistoimintaan on todella suuri riski. Se on suurin kaikista
riskeistd. Palveluita tilataan ja ne maksetaan suoritteiden perusteella, mutta todellista
integroitumista ei tapahdu. Pelataan siis ostopalveluiden sddnnéilld, mutta nyt vain pit-
kaaikaisilla sopimuksilla. Téhén vaihtoehtoon liittyy riski palveluiden huonosta laadusta
ja runsaista reklamaatioista. Tadmi voi johtaa maavoimien materiaalin kunnossapidon
taantumiseen. Taantuma tulee esille vasta ajan mittaan mm. koulutuksessa kdytettdvin
kaluston lisddntyvianid huoltotarpeena, kiytettdvian materiaalin kasvavina vauriolukuina
pitkissé harjoituksissa ja kovapanosammuntojen lisddntyvind asevaurioina ja kasvavina
onnettomuusmédrind. Huonosti hoidettu integroituminen maavoimien toimintaan johtaa

my0s kasvaviin transaktiokustannuksiin.

Toisaalta Zajac & Ohlsen (1993) toteavat transaktiokustannuksista, ettd siind keskity-
tddn liiaksi toisen osapuolen kustannusten minimointiin, kun kumppanuudessa haetaan
kahdensuuntaista vaihtoa. Kumppanuutta ei synnytetd vain kustannusten minimoimi-
seksi, vaan my0s yhteisen arvon maksimoimiseksi. Kumppanuus ei ole yhden suorituk-
sen transaktio, vaan pitdd sisdllddn jatkuvan vaihdannan ja sopeuttamisen, jolloin pdi-
toksissékin tulisi painottaa toiminnallisia ja prosessuaalisia tekijoitd. Tamén suuntaista

ajattelua ei esiintynyt padtosten valmisteluissa eikd padtosten perusteluissa.



311

Transaktiokustannuksista ja toiminnallisista tekijoistd p#aitosten perusteina on tapauksi-
en perusteella paiteltivissa:

13. Kehittamisohjelmien ja -hankkeiden valmisteluvaiheen transaktiokustannusten
suuruus kasvaa hankkeiden pitkittyessd. Puolustusvoimien etu on pyrkid hyvin hal-
littuihin, ajallisesti rajattuihin hankkeisiin. Toteuttamisvaiheen kustannusten mi-
nimoimiseksi tulisi hankkeiden hallinnointi keskittdd.

14. Puolustusvoimien toiminnon ulkoistaminen sellaisenaan, ilman jotain merkittdvad
muutosta toiminnon suorittamisperusteissa, ei ndyttdisi tuottavan merkittivid kus-
tannussddstojd.

15. Kumppanuushankkeita koskevien pddtosten tarkoituksenmukaisuutta tulisi tarkas-
tella paitsi mahdollisilla kustannussddstoilld myds toiminnallisilla tekijoilld ja
tuottavuusohjelmaan liittyvilld ndkokohdilla sekd pohtia kumppanuuden yhteisen

arvon maksimointia.

5.4.4 Resurssien vaikutus hankkeisiin

Maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistaminen on mahdollista ndhdd myos en-
sisijaisesti resurssien yhdistimisend. Se tulee esille valtioneuvoston turvallisuus- ja puo-
lustuspoliittisessa selonteossa vuodelta 2004, missi esiteltiin puolustustarviketeollisuu-
den ja puolustusvoimien vilisen yhteistoiminnan puitteet sekd ohjattiin kunnossapitoa
padosin teollisuuden vastuulle 2-portaisen huoltojérjestelméan myotd. Puolustusministe-
rion materiaalipoliittinen strategia sekid puolustus- ja turvallisuusteollisuusstrategia oh-
jasivat ajatukset my0s resurssien yhdistamiseen. Lahtokohtana linjauksille oli teollisuu-
den yhteistoiminta puolustusvoimien kanssa. Se oli vuosikymmenien ajan toimittanut
puolustusvoimille raskaita maastokuorma-autoja, taisteluajoneuvoja, telakuorma-autoja,
tykkejd, rynndkko- ja konekivédreitd ja erilaisia ampumatarvikkeita. Kumppanuussopi-
muksen myoti teollisuuden konekanta, tilat ja osaaminen yhdistettiin puolustusvoimien
tiloihin, laitteisiin ja osaamiseen. Osa tiloista ja laitteista oli ilman muuta paillekkiista,
mutta osa oli toisiaan tdydentdvid. Padllekkdisyydet tulevat ajan kuluessa poistumaan
niiltd osin, kun niitd ei en#d tarvita. Liiallisista ja siten turhista resursseista olisi siis

toimintojen optimoinnin myotd mahdollista padsti eroon.

Puolustusministerio ndki resurssien yhdistimisen edelld esitettyjd laajemmassa kehyk-
sessd. Puolustusministerio pyrki niilld linjauksilla my0s turvaamaan puolustustarvike-
teollisuuden aseman maassamme, vaikka painottikin oman toiminnan kehittdmistd var-

teenotettavana vaihtoehtona. Resurssien yhdistiminen puolustusvoimien ja teollisuuden
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kesken vahvistaa teollisuuden kyky# ottaa kokonaisvaltaisempi vastuu teollisista toi-
minnoista kotimaassa. Olennaista resurssien yhdistamisessi oli, ettd teollisuus saa lisdd
pysyviid kuormitusta tuotantoonsa ja sen osaaminen lisddntyy. Molemmat ovat tirkeitd
tekijoitd oman puolustustarviketeollisuuden sdilymisen kannalta maassamme. Vahva ja

turvattu asema tarjoaa myos edellytykset huoltovarmuuden turvaamiseen.

Ruokahuollon ja vaatetushuollon ulkoistamiset eivét sisdlld resurssien yhdistdmisid.
Haminan ruokahuollossa Amica ryhtyi Reserviupseerikoulun muonituskeskuksen hoita-
jaksi ja Sodankyldssd Comforta ryhtyi vaatetuskorjaamon hoitajaksi. Kriisiajan valmius
ei parantune kumppanuuden my6td juuri lainkaan. Comforta on optimoinut omaa toi-
mintaansa Pohjois-Suomen alueella. Se tarkoittaa kdytinnossd, ettd Pohjois-Suomen
vaatetushuollon kokonaiskapasiteetti ei ole kasvanut. Sen sijaan yritys on oppinut toi-
mimaan yhteistyossd puolustusvoimien kanssa tai ehkd mahdollisesti my0s padinvastoin,
miké on luonnollisesti iso etu. Puolustusvoimat saattoi integroida Comfortan maanpuo-
lustuksen valmisteluihin rauhan aikana jérjestelyin, joiden ei ole tarkoitus muuttua val-
miutta nostettaessa. Ndiltd osin voidaan sanoa, ettd puolustusvoimat on integroitunut
aikaisempaa tiiviimmin suomalaiseen yhteiskuntaan ja kumppanuus tuottaa lisdarvoa
yhteistyon molemmille osapuolille. Samat ndkdkohdat koskevat Amican toimintaa Ha-
minan ruokahuollossa. Vaihdossa resurssit eivit lisddntyneet eivitkid vihentyneet. Ky-
symyksessd oli molemmissa tapauksissa yksinkertainen palveluiden hankinta. Nykyjér-

jestelyilld on vaikea kehittdd néiltd osin todellista strategista kumppanuutta.

Puolustusvoimien ruokahuolto on edennyt sille tasolle, ettdi PURU.n kehittdminen kovin
suuressa méadrin ei ndytd mahdolliselta. PURU:n toiminnan ulkoistamisessa ei tule ky-
symykseen resurssien yhdistdminen tavalla, missd molemmat osapuolet hyotyisivét ai-
nakaan kovin suuressa méirin. PURU:n toiminnassa on kysymys kolmesta toiminnosta:
hallinnoinnista, ruokahuollon tarvikkeiden hankinnasta ja ruoan muonituskeskuskohtai-
sesta valmistuksesta. Ruoan valmistus on prosessi, mitd voidaan hienos#itid, mutta ei
siind juuri resursseja voi yhteen sovittaa. Hankinnat tehddédn jo tilld hetkelld ottaen
huomioon koko maan tarjonta. Ruokahuollon ulkoistaminen johtaisi kahden valtakun-
nallisen toimijan yhteen liittdimiseen. Purun hankintojen liittiminen ison ruokayrityksen
hankintoihin tuottanee vain marginaalisia sd#st6jd. Sen verran suuret ovat puolustus-
voimien tarpeet, kuten edelld on kdynyt ilmi. Ruokahuollon hallinnosta on ehké saavu-
tettavissa joitain etuja. Puolustusministerion selvitys, jota ministerio tekee siis puolus-
tusvoimille, tuottanee jonkin kokonaisratkaisun, jota ei tdssid yhteydessi ole tarpeellista
ldhted ennustamaan eikd vaihtoehtoja arvioimaan. Suuria kustannussdéstojd ei resurs-

sien yhteen liittdmisestd tai yhtiodittamisestd ole odotettavissa.
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Puolustushallinnon tavoitteena oli puolustusvoimien integroiminen suomalaiseen yh-
teiskuntaan. Integroituminen on parhaiten toteutettavissa, jos kumppanuuden molem-
milla osapuolilla on tarjottavana vastapuolta kiinnostavia resursseja. Yhteenvetona voi-
daan tehdi pditelma:
16. Resurssiperusteisuus muodostaa puolustusvoimien ulkoistamishankkeissa vahvan
motiivin ja perusteen strategiselle kumppanuudelle. Kaikissa tukitoiminnoissa se ei

kuitenkaan ole mahdollista.

5.4.5 Piilossa pysyneet tekijit

Keskeinen kysymys pédiatosvaiheesta on luonnollisesti, oliko sellaisia tekijoitd, jotka
olivat vaikuttamassa pidtoksentekoon, mutta joita ei kisitelty valmisteluasiakirjoissa tai
padtoksissd. Tamin kysymyksen tarkastelussa auttaa teoreettinen viitekehys. Siitd on

poimittavissa ndkokohtia, jotka soveltuvat puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan.

Kogut (1988) ja Doz & Hamel (1998, 5) esittivit kumppanuuden tdrkedksi motiiviksi
yhteisen oppimisen, jonka avulla osapuolet voivat kehittdd itsedén ja sitd kautta kumpi-
kin voi hy6tya omissa yrityksissddn. Se on tekijd, mikd on ollut vaikuttamassa jokaises-
sa ulkoistamisen kautta syntyneessd kumppanuudessa. Se on myds tekijd, mikd on ollut
vaikuttamassa palvelukeskushankkeissa. Kaikissa hankkeissa on haettu oppia ja saatu
oppia tilaaja-tuottajamallin toimivuudesta ja kyetty sitd kautta kehittdméédn toimintaa.
Mitsuhashi (2002, 109) ei nde kumppanuutta kaksisuuntaisena oppimistapahtumana,
vaan hinen nidkemyksensd mukaan yhteistydsuhde tarjoaa yrityksille mahdollisuuden
hankkia nopea péasy tietimykseen ja taitoihin, jotka ovat organisaation ulkopuolella.
Tamén nikokulman voisi ajatella soveltuvan lihinnd Millogille, kun varikkotasoinen

huolto- ja peruskorjaustoiminta siirrettiin kumppanuudessa Millogin johtoon.

Doz & Hamel (1998, 4-5) esittavit kaksi strategista motiivia kumppanuuden perustami-
selle: yhteistyo yrityksen kanssa, jolla on kiytettdvissdin tdydentdvid resursseja ja koor-
dinoitu erikoistuminen, jolla tdhdétddn osapuolten ainutlaatuisen osaamisen yhdistami-
seen. Mitsuhashi (2002, 109) nidkee yhteistyosuhteen tarjoavan yrityksille mahdollisuu-
den hankkia nopean pédédsyn puuttuvaan teknologiaan. Kaikkien edelld mainittujen niko-
kohtien voi arvioida vaikuttavan hyvin vahvasti tulevina vuosina maavoimien ja Millo-
gin kumppanuudessa. Kummallakin on tarjottavana tiydentidvid resursseja ja teknologi-
aa kumppanilleen ja jatkossa kumpikin tulee erikoistumaan oman osaamisensa kehitti-
miseen kaksitasoisessa huoltojérjestelméssi. Siind tdhdatddn osapuolten ainutlaatuisen

osaamisen yhdistamiseen.
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Mitsuhashin (2002, 109) mukaan yhteistydsuhde tarjoaa yrityksille mahdollisuuden
tavoitella suuruuden tarjoamia taloudellisia hyotyja yhdistimilld resursseja ja jakaa
kalliiden projektien riskejd, jotka ylittdvit yksittdisen yrityksen kantokyvyn. Molemmat
tekijadt ovat varmasti olleet taustalla vaikuttamassa maavoimien materiaalin kunnossapi-
don kumppanuuteen, vaikka niitdkédn ei ole otettu esille. Jilkimmaisen tekijén voi arvi-
oida vaikuttavan ja edesauttavan tulevissa suurissa ulkomaisissa sotavarustehankinnois-

sa, kun pohditaan mahdollisuutta jarjestdd huolto kotimaassa.

Alexander & Young (1996) esittivit, ettd yrityksen ulkoistaessa toimintoja, jotka ovat
ldhelld ydintoimintaa, voi olla mahdollista, ettd yrityksestd ulkoistetaan huomaamatta
ydinosaamista, miki sisdltdd ydintoiminnon kehittdmisen kannalta merkittdvad osaamis-
ta. Tdhdn kysymykseen ei timén tutkimuksen puitteissa ole voitu ottaa perustellusti kan-
taa, mutta on varsin selvid, ettd kumppanuusohjelman ohjaamisen paédttyminen vuoden
2004 aikana johti tilanteeseen, missé ulkoistamisia ja kumppanuuksia ei endé hallinnoi-

tu kokonaisuutena.

Mielenkiintoinen kysymys on myds puolustusvoimien organisaation sisélld toimivat
kaksi palvelukeskusta. Puolustusvoimien (vuodesta 2008 alkaen Maavoimien) Materiaa-
lilaitos perustettiin vuonna 1993 ldhinnd maavoimien, mutta myos puolustushaarojen
yhteisen materiaalin, palvelukeskukseksi. Talousvarikko on toiminut nykyisessd muo-
dossaan 1930-luvulta ldhtien. Kummankin laitoksen tehtdvidnd on hankkia puolustus-
voimille toimialansa materiaali, luovuttaa osa koulutuskdyttoon, huoltaa ja varastoida
materiaali erikseen laadittavien suunnitelmien mukaisesti. Valtiovarainministerion ke-
hittdmastéd valtion palvelukeskuskonseptista ne poikkeavat vain siind mielessd, ettd nii-
den palveluista tai joukko-osastojen kdyttoon luovutetusta materiaalista ei peritd mak-

sua. Molempien kdytt6on osoitetaan budjettirahoitus tehtivien edellyttiméssd madrin.

Maavoimien Materiaalilaitoksen ja Talousvarikon toiminnot olisi helposti tuotteistetta-
vissa ja tarjottaville palveluille ja suoritteille olisi médritettdvissd kdypd maksu. Esimer-
kiksi tykiston patteriston varastointi- ja koulutuskdyton kustannukset olisivat varsin
helposti laskettavissa. Siihen tarvittaisiin tykkien vaatimien hallien rakentamiskustan-
nusten muuntaminen vuosikustannuksiksi, tykkien aiheuttamat huoltokustannukset en-
nen ja jilkeen koulutuskdyton, varastoinnin aikaisen huollon kustannukset seké hallin-
non ja vartioinnin kustannukset, aikajinteens voisi kiyttdd esim. 10-15 vuoden ajanjak-
soa. Vastaavalla tavalla ei tuottane ongelmia ampumatarvikkeiden varastoinnin keski-
midrdisten kustannusten laskenta. Tykiston patteristoon kuuluu vield joukko muita va-
rusteita kuten ajoneuvoja, radioita, laskimia jne., joita kiytetddn koulutuksessa ja jotka

on vield pidettdvd kunnossa ja varastoitava tulevaa mahdollista kéyttod varten. Vastaa-
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valla tavalla olisi laskettavissa kaikkien materiaaliryhmien vuosittaiset kustannukset.

Talousvarikon tuotteet on tuotteistettavissa vastaavalla periaatteella.

Todelliseen sisdiseen laskutukseen ei ole siirrytty uusien kumppanuuksien myotiakaén.
MaavMatL ja LSHR maksavat suoraan budjettivaroista kumppanin veloitukset. Tilaaja-
tuottajamalli on siis osin ndenndinen, loppukiyttdjd ei edelleenkéédn ole vastuussa aihe-
uttamistaan kustannuksista. Ei edes siini tapauksessa, ettd joukko-osaston tykille syntyy
vaurio tai ettd maastokuorma-auto vaurioituu pahasti maastoajossa asiantuntemattoman
kisittelyn seurauksena. Asiaa hankaloittaa erityisesti maavoimien kaiken materiaalin
kohdalla se, ettd rauhan ajan joukkojen koulutuskaytto voitaisiin kylld veloittaa, mutta
huomattava osa sodan ajan kalustosta on MaavMatL:n varikoiden vastuulla. Varikko ei
kuitenkaan ole kaluston kidyttdjd, vaan silld on vain varastointi- ja kunnossapitovastuu.
Maavoimien Materiaalilaitokseen ja Talousvarikkoon liittyvét toiminnot on mahdollista
nidhdd osana ulkoistamista, kumppanuutta, palvelukeskusajatusta ja resurssiperusteista

strategiaa.

Yhteenvetona voidaan tehdd padtelmé piilossa pysyneisté tekijoista:

17. Luopuminen kehittimisohjelman kokonaisuuden ohjaamisesta johtaa helposti sii-
hen, ettd kehittdmisohjelmaan liittyvd kokonaisuus hdmdrtyy. Kokonaisuuden oh-
Jjaamisessa on otettava huomioon myos oman toiminnan sisdiset kehittdmismah-
dollisuudet.

5.5 Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen esteet

Edellisissd luvuissa on kdynyt ilmi, ettd kehittimisalueet ja niiden pilottihankkeet ja
varsinaiset hankkeet eroavat toisistaan monella tavalla. Niistd on ollut mahdollista ha-
vaita systemaattisen késittelyn yhteydessd useita tekijoitd, jotka ovat muodostuneet es-

teiksi puolustushallinnon tehokkaalle strategiselle johtamiselle. Tehottomuutta aiheutta-

tapauksissa sama tekijd voi vaikuttaa sekd prosessiin etti sisdltoon. Esteiden tarkastelus-
sa otetaan huomioon seki pilottihankkeet ettd varsinaiset hankkeet. Arvioinnit perustu-
vat ainoastaan tekijin tekemiin johtop#itoksiin tapauksista. Tehokkaan strategisen joh-
tamisen esteiden vaikutusta arvioidaan taulukoissa viisiportaisella asteikolla seuraavasti:

- - = tekijd vaikuttanut erittdin negatiivisesti tai tekijda ei ole otettu huomioon

0

tekijd vaikuttanut jonkin verran negatiivisesti tai otettu liian vihin huomioon

tekijdlld ei vaikutusta
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+ = tekijd vaikuttanut jonkin verran positiivisesti tai otettu huomioon jossain maérin
+ + = tekijd vaikuttanut erittdin positiivisesti tai otettu huomioon ldhes kokonaisuudes-
saan

7 =tekijésti ei ole toistaiseksi riittavaa tietimysti

Taulukon 5.7 perusteella strategisen johtamisen jatkuva strategiaprosessi ei nédyti toimi-
neen parhaalla mahdollisella tavalla puolustushallinnossa. Tama kéy ilmi, kun tarkastel-
laan kokonaisuutena taulukon kohtia: yhteinen visio, ohjauksen jarjestely ja vaihtoehto-
jen selvitys sekd erityisesti varsinaisten hankkeiden prosessien suoraviivaisuus ja pituus.

Prosessin keskeiset osatekijit eivét toimineet.

Taulukko 5.7. Strategisen johtamisen prosessitekijoiden vaikutus hankkeisiin.

Materiaalin Vaatetus- Ruoka- Talous- ja henki-

Prosessi kunnossapito huolto huolto 16stéhallinto

Pilotti | Hanke | Pilotti Hanke | Pilotti Hanke | Pilotti Hanke
Johtosuhteet -- 0 - 0 + 0 + -
Yhteinen visio -- -- + -- + - +
Ohjauksen jarjestely -- N - -- 0 - + -2
Johdon tuki -- 0 ++ - + ++ ++
Vaihtoehtojen selvitys ja . }
valinta 0 0 0 0 0
Prosessin suoraviivaisuus
o - -- ++ -- ++ - + + -
ja pituus

1) Hankkeen loppuvaiheessa
2) Vaikeuksia toteuttamisessa kolmen ensimméisen vuoden aikana

Kumppanuusohjelman hallintahierarkia, misséd linjaorganisaatio siirrettiin ’sivuraiteel-
le” oli turmiollinen pilottihankkeille, vaikka on todettava, ettd kaikissa pilottihankkeissa
linjaorganisaatio otti selvésti vastuuta ohjeistuksesta huolimatta. Kaikissa hankkeissa oli
johtosuhteiden epaméériisyyden vuoksi todettavissa “ajelehtimista”. Maavoimien mate-
riaalin kunnossapidon ja vaatetushuollon hankkeissa se nékyi useina perdkkiisind vai-
heina, joissa suuntaa tai menettelytapoja muutettiin jokaisen vaiheen jéilkeen jonkinlai-
sen hyviksyttdvdn tavoitteen saavuttamiseksi. Ruokahuollossa ajelehtiminen ilmeni
useina jatkoselvityksind ja talous- ja henkilostohallinnossa rinnakkaisina hankkeina.

Tadmi ajelehtiminen johti hankkeiden merkittdviin pitkittymiseen.

Kumppanuusohjelma aloitettiin periaatepaitokselld (PLM ak. 10.4.2001), misséd puolus-
tushallinnolle asetettiin tavoite keskittyd perustehtdviin kuuluvien ydintoimintojen ja
ydinprosessien kehittamiseen. Piddesikunnan haluttomuus laatia tukitoimintoja koskeva
selvitys yhteistyomahdollisuuksista muun yhteiskunnan kanssa johti siihen, ettd johto-

portaiden vilille ei syntynyt yhteistd visiota kumppanuusohjelmasta. Tama johti ajatuk-
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set pilottihankkeisiin. Niiden ajateltiin ratkaisevan ongelman ja linjaavan kehittdmisalu-
eiden kehittdmistd. Yhteisen vision puuttuminen oli ongelma koko kumppanuusohjel-
malle. Voi jopa sanoa, ettd kumppanuusohjelma ohjelmana hajosi yhteisen vision puut-

teeseen. Vision puute tuotti ongelmia myos kaikissa hankkeissa.

Kumppanuusohjelman ja hankkeiden ohjaamisen organisoimattomuus oli tekijd, mika
aiheutti yhdessi yhteisen vision puuttumisen seurauksena eniten esteitéd tehokkaalle stra-
tegiselle johtamiselle. Yhteisen vision puuttuminen olisi pitdnyt korvata vahvoilla oh-
jausryhmilld. Yksittdisen valmistelijan ja yksittdisen péittdjan edellytykset ohjata han-
ketta olivat tdysin riittiméttomaét. Olisi tarvittu laaja-alaista asiantuntemusta ulkoistami-
sesta ja kumppanuudesta sekd monipuolista nikemystid puolustusvoimien kehittdmises-

td. Tdhén ei menty ja se nékyi sitten ongelmina hankkeissa.

Johdon tuki voi tulla esille monella tavalla: johto voi panostaa seuraamalla ja vaikutta-
malla koko prosessiin, se voi osallistua péitosten valmisteluun aktiivisesti tai se voi
resursoida hankkeen hyvin. Konsulttiyritys oli aina mukana selvitystoissé ja hankkeilla
oli rahoitusta riittdvésti oman toimintansa jirjestelyihin, mutta asiantuntemuksen puute
oli ilmeinen. Luottamus konsulttien tukeen niytti olevan varsin suuri. Silld uskottiin
voitavan paikata oman asiantuntemuksen vihdisyyttd. Ndin ei kuitenkaan kdynyt. Kon-
sultit tuovat mukanaan yleensd vain menetelmén ja kyvyn analysoida tilannetta. Organi-
saation omaa asiantuntemusta ja erikoisosaamista konsultti ei voi korvata. Tami tulee
hyvin esille myds kumppanuushankkeiden prosessien etenemisessi kaikissa hankkeissa.
Kulpi-hankkeen epdonnistuminen, siviilihenkiloston suojavaatetuksen ulkoistamisen
toteutuksen seurannan ongelmat, ruokahuollon yksipuolinen kisittely, vaatetushuollon
keskeneriisyys, talous- ja henkilostohallinnon kaksitasoinen eteneminen ja kaikkia
hankkeita leimannut péitosvaiheen toisistaan poikkeavat menettelyt antavat selvid viit-
teitd siitd, ettd hankkeisiin ei keskitetty henkilditid, joilla olisi ollut kyky vieda hankkeita
eteenpdin asiantuntevasti. Toisaalta hankkeiden keston kasvaminen voi viitata myos
johtotason henkil6ston asiantuntemuksen puutteeseen timéntyyppisten hankkeiden stra-
tegisessa johtamisessa. Tdhdn johtopddtokseen pddtyy, kun ottaa huomioon, ettd kes-
kenerdisid selvityksid kdytettiin vaihtoehtojen vertailussa ja ettd vertailujen suoritettiin
ryhmilld, joilla ei koonpanojen perusteella olisi pitdnyt missdédn tapauksessa vertailuja
suorittaa ja ettd puolustusvoimien johdolle tarjottiin kuvaa loppuun asti harkituista ver-
tailuista. Johto ei ndhnyt tarvetta tarkastella hankkeiden esitysten taustoja, vaan luotti

hankkeiden omistajiin ja heididn kykyihinsi saattaa hankkeiden perusasiat kuntoon.

Vajavainen selvitystyo alkuvaiheessa johti myohemmin tarpeeseen jatkaa vaihtoehtojen

kartoitusta maavoimien materiaalin kunnossapidossa, vaatetushuollossa ja ruokahuol-
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lossa. Prosessien ajallisen pituuden kasvaminen kaikissa vaihtoehdoissa tarkoitti puolus-
tushallinnon kannalta henkiloresurssien sitomista vaillinaisesti ohjattuihin ja johdettui-
hin prosesseihin. Se oli pois muista tdistd. Ajatus, miki tarjottiin mm. puolustusministe-
rion johtamassa Tase II -hankkeen loppuraportissa, ettd “sisdisen tyon kustannus on
uponnut kustannus, koska henkilot hoitavat hankkeen virkatyonsd ohella eikd lisd-
resursseja hankkeeseen palkattu”, oli totaalisesti véddrd nidkemys. Jokainen puolustus-
voimien henkil6 hoiti hankkeen ohella virkatoitdéin. Heiddn tyopanos oli pois jostain

muualta. Hankkeesta johtuen toit4 oli lykéttava.

Vaihtoehtojen selvitykset ja valinnat prosesseina olivat varsin erikoisia. Kokonaisuutena
voidaan ensinn#kin todeta, ettd ne olivat jokaisessa hankkeessa erilaiset. Maavoimien
materiaalin kunnossapidon kehittdmisessd vaihtoehtojen vertailu perustui kerran hyoty-
jen, haasteiden ja kustannussddstdjen keskindiseen vertailuun, kaksi kertaa monikritee-
rimenetelmilld tehtyihin vertailuihin ja kerran arviointimenettelyyn vaihtoehtojen saat-
tamiseksi tasavertaisiksi padtostd varten. Vaatetushuollossa péaidtosvalmistelut perustui-
vat yksinomaan yritysten tekemien tarjousten ja oman toiminnan eri vaihtoehtojen kus-
tannusvertailuihin. Ruokahuollossa sekid talous- ja henkilostohallinnossa valmisteltiin

kéaytdnnossd vain yksi vaihtoehto.

Vaihtoehtojen selvitys ja valmistelu seké pilottihankkeiden merkitys varsinaisille hank-
keille osoittavat yhdessi ensinnikin sen, ettd puolustusvoimat ei valttimittd kéyttanyt
parhaita mahdollisia henkiloresurssejaan hankkeiden valmistelussa. Konsulttiyritys toi
kayttoon yhtendisen suunnittelujarjestelmén, mutta se ei tuonut yhtendisti padtoksente-
kojérjestelmad. Vaikka konsultit eivit osallistu péaidtoksentekoon, niin heidin olisi pité-
nyt epdilyksettd huolehtia siitd, ettd potentiaaliset vaihtoehdot olisivat olleet mukana

paitoksen valmistelussa.

Whipple & Frankel (1998) esittivét prosessimallin (ks. kohta 2.4.3) strategian kehitta-
misen vaiheittaisuudesta. Sitd noudatettiin hankkeissa esitetyistd ongelmista huolimatta.
Esiselvitysten yhteydessd madritettiin alustavasti hankkeen visio ja strategiset tavoitteet.
Niit4d hiottiin jossain miirin suunnitteluvaiheessa, sisélto ei tosin paljon muuttunut. Ul-
koistamiseen johtaneissa hankkeissa sopimuksissa médritettiin strategiset paamédrat ja
tavoitteet sekd operatiiviset toimintaperusteet ja toimintaan liittyvit mittausmenetelmét.
Kaikissa hankkeissa puolustusvoimat hallinnoi ja arvioi kumppanuuden tehokkuutta
palautteen perusteella: jatketaanko, modifioidaanko vai lakkautetaanko kumppanuus.
Voidaan arvioida, ettd titd kirjoitettacssa hankkeissa on midritelty kumppanuuden seu-
rannan jdrjestelyt siind médrin hyvin, ettd ei ole syytd epdilld hankkeiden onnistumista

tulevina vuosina.
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Kokonaisuutena voidaan prosessiin liittyvisté tekijoistéd todeta:

18. Kehittdmisohjelman yhteisen vision ja toimivan ohjauksen puute johtavat hankkei-

den "ajelehtimiseen” ja hankkeiden keston kohtuuttomaan pitenemiseen.

19. Konsulttiyrityksen kdytto ei korvaa organisaation oman panostuksen puutteita.

20. Hanke onnistuu varmemmin, jos sen ohjausjdrjestelyt ovat toimivat.

Tehokkaaseen strategiseen johtamiseen vaikuttaa prosessitekijoiden lisdksi myos strate-
gian siséllolliset tekijat. Sisdllollisten tekijoiden vaikutusta arvioidaan taulukossa 5.8

viisiportaisella asteikolla samoilla perusteilla kuin taulukossa 5.7.

Taulukko 5.8. Strategisen johtamisen siséllollisten tekijoiden vaikutus hankkeisiin.

Materiaalin Vaatetus- Ruoka- Talous- Ja
P : henkilésto-
Sisallolliset tekijat kunnossapito huolto huolto hallinto
Pilotti | Hanke | Pilotti | Hanke | Pilotti | Hanke | Pilotti | Hanke
Kumppanuusstrategia -- - 0 - - 0 -- 0 -
Yhteisymmarrys kehittdmisalueen . ) ey ) vy s . 0
strategiasta
VNS:n ja tuottavuusohjelman seka
P 0 ++ ++ 0 ++ + ++ ++
hankkeen vélinen yhteys
PLM:n ja PE:n asettamat tavoitteet -- ++ ++ a + + ++ ++
Paatoksen perusteluiden seuranta ? - a + 4+ 0 + -
Ohjauksen toteutuma
Suunnitteluvaiheessa -- - 0 -- 0 - + +
Toteuttamisvaiheessa + 4@ - 0 + + 4+ 4@

(1 Sodankylidn Vaatetuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen

(2 Luotu edellytykset

Kumppanuusstrategian puute oli varmasti suurin yksittidinen tekijd, mikd vaikutti nega-

tiivisesti strategisen johtamisen onnistumiseen. Puute vaikutti strategisen johtamisen

sisdltoon, mutta myds prosesseihin. On luonnollisesti hyvin perusteltua kysyd, miten

kumppanuusstrategian puuttuminen vaikutti timén tutkimuksen tapauksiin. Seuraavaksi

on koottu kehittdmisalueilta ja kumppanuushankkeista tekijoitd, joiden voidaan melkoi-

sella varmuudella sanoa johtuneen kumppanuusohjelman strategian puuttumisesta:

¢ Puolustusministerio kdytti kumppanuusstrategian puuttuessa valtioneuvoston selon-

tekoa sitoakseen pidesikunnan kumppanuusohjelmaan ja erityisesti maavoimien

materiaalin kunnossapidon ulkoistamiseen.
e Kumppanuusohjelmasta ei syntynyt yhteisymmarrystid puolustusministerion ja paa-

esikunnan valilla.
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e Kehittdmisaluetta ei ymmaérretty laajaksi kokonaisuudeksi. Kokonaisvaltaisen
suunnittelun puute tuli ndkyviin viimeistdédn toteuttamisvaiheessa.

e Hankkeiden nykytilaselvitykset eivit sisdltdneet yhdessédkéddn hankkeessa perusteel-
lista selvitystid liike-eldmén toimintamahdollisuuksista kehittdmisalueella.

e Kehittimisalueiden ja tutkimuksen kohteena olleiden tapausten kehittdmisen suunta
oli jossain médrin hukassa ja hankkeiden ohjaus muodostui hajanaiseksi.

e Hankkeiden paitoksid perusteltiin ensisijaisesti kustannussdéstoilla.

Kumppanuusohjelmasta ei vallinnut puolustusministerion ja padesikunnan vililld hyvaa
yhteisymmarrystd. Sen 16ytdmiseksi ja luottamuksen rakentamiseksi ei kdyty neuvotte-
Iuja. Yhteisymmarryksen puute tulee erityisesti ndkyviin padesikunnan haluttomuutena
laatia tukitoimintojen ulkoistamismahdollisuuksia koskeva kokonaisvaltainen selvitys.
Pédesikunta ei myoskéddn médrittanyt ydintoimintojaan. Molemmista kuitenkin sovittiin
puolustusministerin ja puolustusvoimain komentajan vilisissd tulossopimuksissa, ensin
mainittu oli kolme kertaa sopimuksissa (PLM ak:t 21.12.1999, 21.12.2000 ja
20.12.2001) ja jalkimmdiinen kerran (PLM ak. 22.12.2003). Péddesikunnassa ndyttdisi
vallinneen toimintakulttuuri, missd puolustusministerion ohjauskirjeitd pidettiin vain
prosessin alkuna, asetettuja vaatimuksia, esimerkiksi toiminnon ulkoistamiseksi, pidet-
tiin vain tyoskentelyn ldhtokohtana, mutta niitd ei ndhty valttaméattoméana toteuttaa. Ky-
symyksessd oli itse asiassa luottamuksen puutteesta ministerion kykyyn ohjata kump-

panuusohjelmaa ja sen hankkeita.

Sosiaalisen padoman, erityisesti luottamuksen, puute tulee esille varsinkin maavoimien
materiaalin kunnossapidon kehittimisessd. Puolustusministerio sijoitti kunnossapidon ja
puolustustarviketeollisuuden kehittdmisstrategiat erillisind valtioneuvoston selontekoon
ja osastrategioihinsa. Puolustustarviketeollisuuden toimintaedellytykset nousivat kes-
keiselle sijalle toimialueen kehittimisessd, ministerio ei vain sitonut nditd asioita yhteen
asiakirjoissaan. Maavoimien komentajisto, kiyttdjien edustajana, haki maavoimille pa-
rasta mahdollista ratkaisua. Asia saatiin lopulta muodollisesti yhteisesti ratkaistua. Talld
kuvauksella ei tarkoiteta, ettd valittu vaihtoehto olisi huono. Piinvastoin, valittu vaihto-
ehto saattaa olla ja ilmeisesti on jopa erinomaisen hyvi. Edelld kuvattiin vain sosiaali-

sen padoman puutetta, mikd vaikeutti ja pitkitti hankkeen valmistelua.

Luottamuksen puutteeksi puolustusvoimien kykyyn ja ehkd myos haluun on laskettava
vaatetushankkeen aloitus, missid puolustusministerié linjasi vaatetuskorjaamoiden toi-
minnan kehittdmisessd noudatettavan strategian. Luottamuksen puutteeksi on laskettava
myos ministerion yksipuoliset toimenpiteet taloushallinnon kehittdmisessé ja ruokahuol-

lon jatkosuunnittelussa. Toisaalta on todettava, ettd puolustusvoimat ei ottanut kokonai-
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suutta huomioon kéynnistdessdidn kesken Kulpi-hankkeen Akuutti-hankkeen ja sitten
Akku-hankkeen eikd pudottaessaan vaatetushankkeessa laajan vaihtoehdon pois eikd
poistaessaan palkkahallinnon hankkeen kumppanuusohjelmasta. Hankkeisiin liittyvit
ratkaisut osoittavat luottamuksen puutetta molemmin puolin. Puolustusministerion ja
padesikunnan vililtd puuttui selkedsti sosiaalista pddomaa. Kumpikaan osapuoli ei
myoskddn nayttéisi olleen kovin halukas sen kehittdmiseen. Omista nidkokannoista ja

muodollisesta padtosvallasta pidettiin kiinni.

Hankkeissa oli 16ydyttava yhteisymmarrys kehittdmistyon edetessd, muuten hankkeiden
saattaminen toteuttamisvaiheeseen olisi saattanut vaarantua. Yhteisymmaérrys 16ytyi
kaikissa hankkeissa, ei vilttimittd kovin vahva, mutta kuitenkin riittdva. On kuitenkin
todettava, ettd yhteistyo ei toiminut kokonaisuutena parhaalla mahdollisella tavalla. Tu-
levina vuosina néyttiisi olevan tarve luottamusta lisdédville toimille. Pddesikunnan ja
hankkeet toteuttaneiden johtoportaiden valilld ndyttdd vallinneen hyvd yhteisymmarrys
ja luottamus hankkeissa alusta alkaen, Kulpi-hanketta lukuun ottamatta. Télld tasolla

kysymys oli enemmaénkin ohjauksen toimivuudesta.

Puolustushallinnon tukitoimintojen kehittdmiselle asetettiin tavoitteita valtioneuvoston
selonteoissa 2001 ja 2004 sekd valtiovarainministerion tuottavuusohjelmassa. Selonte-
kojen kehittamistd ohjaavat kannanotot ovat toteutuneet keskeisiltd osiltaan hyvin. En-
sinnékin keskittyminen ydintoimintoihin on toteutumassa tarkasteltavien tapausten kan-
nalta hyvin. Joukko-osastotasolla keskitytddn ydintoimintoihin jo nyt. Maavoimien ma-
teriaalin kaksitasoinen huoltojérjestelmé on otettu kadyttdon ja kdytto- ja kenttdhuolto jad
joukko-osastojen vastuulle. Teollisuus on tullut mukaan maavoimien huoltojérjestel-
méién ja sitd kautta se on saamassa roolin vdistdmétti myos puolustusmateriaalin hanke-

prosesseissa. Hyva kunnossapitokyky luo edellytykset integroimisosaamiselle.

Tuottavuusohjelman vaatimukset tilaaja-tuottajamallin kéyttoonotosta on toteutunut
kaikissa tarkastelluissa tapauksissa - jokaisessa tosin eri jirjestelyilld. Tuottavuusohjel-
massa puolustushallinnolle asetettiin my0s velvoite henkilotydvuosimiérdn supistami-
sesta. Maavoimien materiaalin kunnossapidon, sekd talous- ja henkildstohallinnon
hankkeet ovat tukemassa tidysimaérdisesti supistamisvelvoitteen saavuttamista. Ruoka-
huollossa supistamisvelvoitteet ovat edenneet tdysin suunnitelmien mukaisesti, mutta
toimialan sisdistdmisestd johtuen hanke ei tue tuottavuusohjelmaa siind miirin kuin
olisi mahdollista. Vaatetushuollon hanke vaatii vield pditoksid kumppanuusohjelman
alkuperiisen tavoitteen asettelun mukaisesti, jos sen halutaan tukevan tuottavuusohjel-
maa. Toinen kysymys kokonaan on kumppanuushankkeista saatavat kokonaistaloudelli-

set sddstot. On syytd muistaa, ettd hankkeiden toteuttaminen on vield alkuvaiheessa ja
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todelliset tulokset ndhdédin vasta muutaman vuoden kuluttua. Voidaan kuitenkin todeta,

ettd edellytykset on luotu my6s kokonaistaloudellisille sddstoille.

Puolustusministerion ja padesikunnan asettamia tavoitteita on kisitelty edelld yksityis-
kohtaisesti. Taulukosta 5.8 ilmenee, ettd talous- ja henkilostohallinnon hankkeessa on
parhaiten otettu huomioon puolustusministerion ja padesikunnan asettamien tavoitteiden
ja médrittdmien periaatteiden henki. Strategisen johtamisen kannalta on tdrke&dd, ettd
hankkeelle médritetyt tavoitteet nikyvit paatosten perusteluissa ja ettd padtdsten perus-

telut ovat oikein ja kestivit. Tama ei toiminut tarkastelluissa hankkeissa.

Hankkeen toteuttamisvaiheen ohjaamisen kannalta ei ole aivan sama, mitd mittareita
seurataan. Hankkeelle asetettujen tavoitteiden, padtoksen perusteluiden ja toteuttamis-
vaiheen seurannan pitéisi muodostaa looginen ketju. Ndin hankkeissa ei kuitenkaan teh-
ty. Ruokahuollossa seki talous- ja henkilostohallinnossa ei ole seurattu niitd tunnuslu-
kuja, jotka olisi ollut johdettavissa padesikunnan tavoitteista ja padtoksien perusteluista.
Taméa on merkinnyt kiytdnnossi sitd, ettd ohjaus aloitettiin ainakin osittain nollatilan-
teesta. Pddttdjd on saanut kylld tietoa hankkeen etenemisesté toteuttamisvaiheessa, mut-
ta seurantaa ei kiinnitetty hankkeen aloittamisvaiheessa asetettuihin tavoitteisiin, ei
suunnitteluvaiheessa hyvéksyttyihin tavoitteisiin eikd p#idtoksen perusteluihin. Hank-
keilta puuttuvat myos toimivat ohjausjérjestelyt toteuttamisvaiheessa. Ei siis ole ihme,
ettid toteuttamisvaiheessa olevissa hankkeissa, niiltd osin kuin niitd on ollut mahdollista

seurata, ei ole kyetty todentamaan suunnitteluvaiheen tavoitteiden saavuttamista.

Stahle ja Laento (2000, 76-77) jakavat kumppanuuden kehittymisen kolmeen tasoon:
operatiiviseen, taktiseen ja strategiseen. Prosessi- ja sisiltotekijoiden perusteella on ar-
vioitavissa, ettd hankkeissa on edetty taktisen kumppanuuden tasolle: prosesseja on yh-
distetty, on opittu uusia tehokkaampia toimintatapoja ja yhteistyd on kehittynyt. Maa-
voimien materiaalin kunnossapidon kehittdmisessid sekd talous- ja henkilostohallinnossa

on luotu edellytykset saavuttaa strategisen kumppanuuden taso.

Strategisen johtamisen sisillollisten tekijoiden vaikutusten arviointi kumppanuusohjel-
maan ja -hankkeisiin tuottaa edelld kisitellyn perusteella seuraavia padtelmii:

21. Yhteisesti laadittu ja hyvdksytty kehittdmisstrategia on tyovdline yhteisymmdrryk-
sen hankkimiseksi ohjelman strategisista perusteista ja sosiaalisen pddoman li-
sddmiseksi toimijoiden vdlilld.

22. Yhteisymmdrryksen puute aiheuttaa ongelmia ohjelman ja hankkeiden valmistelus-
sa ja toteuttamisessa. Tdmd tulee ndkyviin hankkeiden valmistelun epdmddrdisind

etenemisind ja hankkeiden pitkittymisind.
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23. Hankkeeseen liittyvien pddtosten perusteleminen ohjelman pddmddrilld ja tavoit-
teilla sekd hankkeelle asetetuilla pddmaddrilld ja tavoitteilla tukee ohjelman oh-
Jjaamista ja luo perustan hankkeiden ohjaamiselle toteuttamisvaiheessa.

24. Pilottihankkeilla on vaikea korvata kehittimisohjelmalle laaditun strategian puu-

tetta. Pilottihankkeesta ei ole hyotyd, jos se ei tue hankkeen kokonaiskehittamistd.

5.6 Strategisen johtamisen kehittdmismahdollisuudet

Tidssd luvussa kisitellddn tehokkaan strategisen johtamisen kehittdmistd edelld esille
tulleiden ndkokohtien perusteella. Kisittelyssd keskitytddn vain niihin periaatteellisiin
nikokohtiin, jotka tutkimuksessa ovat nousseet esille sekd kumppanuusohjelmassa etti

sen hankkeissa. Téssd yhteydessi vastataan myds viimeiseen tutkimuskysymykseen:

Miten puolustushallinnon kehittimisohjelmien strategista johtamista tulisi kehit-

tad?

5.6.1 Strategiaprosessi

Puolustusministeriossi oli edelld késitellyn mukaisesti syntynyt strateginen aie, joka oli
vain ministerion virkamiesjohdon ajatuksissa ja joka muokattiin lyhyeksi muistioksi
ministerion johtoryhmin kisittelyd varten. Periaatteessa oli selvii, ettd kumppanuusoh-
jelmassa noudatettavan strategian tuli pohjautua ja olla yhteensopiva valtionhallinnon

ohjeistuksen kanssa.

Tutkimuksesta kidy yksiselitteisesti ilmi ohjaavan asiakirjan - kumppanuusstrategian -
tarve. Sen sisiltdd ei ole tarpeen tdssd yhteydessi kisitelld kovinkaan yksityiskohtaises-
ti, mutta tutkimuksen aikana nousi esille ainakin seuraavien kohtien tarve:
¢ puolustushallinnon kehittdmisen tilanne ja siihen vaikuttavat nikokohdat sekd ke-
hittdmistarpeet
¢ valtionhallinnon kumppanuusohjelmaa ohjaavat asiakirjat ja niisséd esitetyt niko-
kohdat kumppanuusohjelmaan liittyen
e kumppanuusohjelman tarkoitus ja rajaukset
¢ kumppanuusohjelman pddmaiiri ja tavoitteet
® puolustusvoimien tukipalveluiden kehittdmisen periaatteet, itse tuotettavat toimin-
not ja ulkoistettavat toiminnot

¢ yhteistydokumppaneiden roolit toimialoittain
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e kumppanuusohjelmaan kuuluvat kehittdmisalueet ja niiden tavoitteet kumppanuus-
ohjelmassa, kehittdmisalueista laadittavien selvitysten perusteet

e kumppanusohjelmassa hyodynnettivit strategiat

e suunnitelma kumppanuusohjelmasta karkean tason kustannus- ja hyotylaskelmi-
neen, kumppanuushankkeiden priorisointi

e kumppanuusohjelman organisointi, organisaatioiden vastuut ja roolit ohjelman to-
teuttamisessa, ohjelman ja hankkeiden ohjaus- ja johtamiskdytannot, aikatekijét

¢ ydintoimintojen ja tukitoimintojen karkeat médrittelyt.

Strategiaprosessin ongelmista kertoo erityisen hyvin maavoimien materiaalin kunnossa-
pidon kehittimishanke. Siind menetettiin nelja hyvdd mahdollisuutta edetd yksinkertai-
sesta monimutkaiseen ja pilotoida riittdvin yksinkertaisilla toimintakokonaisuuksilla.
Kainuun Prikaatin varuskuntakorjaamon ajoneuvohuollon ulkoistaminen olisi ollut hyvd
kokeilu, joka olisi ollut helposti laajennettavissa korjaamon koko toiminnan tai joiden-
kin osien ulkoistamiseksi. Menettely olisi antanut hyvén kisityksen maavoimien johdol-
le ja joukko-osastojen komentajille siitd, miten rajaa kunnossapidon ulkoistamisessa
olisi ollut tarkoituksenmukaista vetdd. Korjaamotoimintojen ulkoistaminen olisi ollut
mahdollista tarvittaessa ”monistaa” maavoimien kaikkiin korjaamoihin. Tdmai olisi tu-
kenut myos myohemmin Akku- ja Kuja-hankkeita, kun niissd pohdittiin korjaamoiden
toimintojen ulkoistamisia. Kolmannen mahdollisuuden tarjosi Akuutti-hanke. Ajoneu-
vojen huoltotoiminnan ulkoistaminen olisi ollut valtakunnallinen hanke, missé olisi ol-
Iut mahdollista tarkastella yhden osa-alueen valtakunnallista ulkoistamista ja myos va-
ruskuntakorjaamoiden roolia kumppanuusvaihtoehdossa. Toisaalta on todettava, ettd
palkka- ja taloushallinnon hankkeissa pilottihankkeet olivat toimivia jérjestelyji: edet-

tiin yksinkertaisesta monimutkaiseen ja testattiin kdyttoon otettavia menetelmia.

Kumppanuusohjelman kokonaisvaltainen strateginen johtaminen olisi varmistettu hyo-
dyntamilld kuvion 5.5 mukaista jatkuvaa strategiaprosessia. Jos puolustusministerion
johdossa olisi ollut toimiva ja kattava kumppanuusohjelman ohjausjdrjestelma, ei
kumppanuusohjelma olisi ollut joukko irrallisia hankkeita, vaan yksi yhtendinen koko-
naisuus. Ohjelman piddmaédrit ja tavoitteet olisivat olleet linjassa valtionhallinnon ja
puolustusministerion strategiasuunnitelmien kanssa, kehittimisstrategian tarve olisi tul-
Iut ilmi viimeistddn pilottihankkeiden kuluessa, ohjelman tavoitteet olisivat vilittyneet
hankkeille, hankkeiden ohjausryhmit olisivat huolehtineet hankkeiden ohjauksesta ta-
voitteiden saavuttamiseksi. Hankkeiden etenemisté olisi ollut mahdollista ohjata hallit-
tuina kokonaisuuksina ja valtionhallinnon ohjeistuksen ja ministerion omien strategia-
suunnitelmien aiheuttamat muutostarpeet ohjeistukseen olisi saatettu hankkeiden tie-

toon.
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Kuvio 5.5. Kumppanuusohjelman jatkuva strategiaprosessi
Lihde: Ahola 1995, 187 mukaillen

Kuten edelld on kdynyt ilmi ulkoistamisten ja kumppanuuksien valmistelu suoritettiin
pidosin tapauskohtaisesti. Monipuolisen nidkemyksen siilyttdminen ulkoistamisen tai
sisdistimisen valmistelussa olisi edellyttdnyt toimivaa prosessia strategiaprosessiin liit-
tyen. Siihen olisi tarjonnut toimivan viitekehyksen tdmin tutkimuksen perusteella
Quélinin ja Duhamelin (2003) esittelemé ulkoistamisprosessi. Siind on mahdollista ottaa
huomioon puolustusministerion, pidesikunnan ja puolustushaarojen tarpeet ja edetd

vaihe kerrallaan toteuttamisvaiheeseen. Kumppanuusohjelman systemaattisen strategia-

prosessin ja siihen liittyvin ohjauksen hy6tyji olisivat olleet:

¢ mahdollisuus méirittdd koko kumppanuusohjelman onnistumisen kannalta kriittiset

hankkeet

¢ mahdollisuus optimoida resurssien kidyttd aikatauluttamalla toisistaan riippuvat

hankkeet

¢ mahdollisuus minimoida piillekkéisyyksia eri hankkeiden vililla ja hankkia syner-

giaetuja

e mahdollisuus varmistaa hankkeista ulkoistamisten tai sisdistimisten kautta saata-

vien tulosten hyodyntdminen ja realisointi koordinoimalla hankkeita.
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5.6.2 Puolustushallinnon konserni ja strateginen johtaminen

Konsernin johtamisessa nousee aloitettavissa kehittimisohjelmissa viistimittd ensim-
méiiseni esille konsernin eri tasojen roolit ja vastuut. Puolustusministerion tulisi timén
tutkimuksen perusteella keskittyd vain ja ainoastaan strategisen tason pohdintaan. Mi-
nisterio on pieni yksikko eikd silld yksinkertaisesti ole resursseja johtaa kehittimisoh-
jelmien suunnittelua tai puuttua kehittimisohjelmien yksityiskohtiin. Puolustusministe-
ridlle sopisi parhaiten strategisen ohjaajan rooli. Siind ministerié maérittelisi ohjelmien
perusteet, mutta delegoisi pddosin suunnitteluvastuun padesikunnalle. Vastuu strategian

laadinnasta tulisi olla padesikunnalla, mutta ministerié hyviksyisi strategian.

Puolustusministerion vastuulle jdisi suunnitteluprosessin aikana tarkistaa yhteensopi-
vuus valtionhallinnon asettamien tavoitteiden ja muiden hankkeiden kanssa, vastata
asioiden késittelystd muiden ministerididen kanssa, huolehtia poliittisten nikokohtien
huomioon ottamisesta tarvittavassa mésrin sekd kyseenalaistaa suunnittelun perusteita ja
suuria linjauksia. Ministerion tulisi keskittyd kehittdmisohjelmien suunnitteluprosessin
vakiinnuttamiseen ja kdyttdd suunnitteluprosessia suunnitelman heikkojen kohtien pai-
kantamiseen ja strategisen ajattelun kehittimiseen. Taloudelliset tavoitteet maéritettdi-
siin erillisessd budjetointiprosessissa. Ministerio seuraisi tavoitteiden saavuttamista ot-
taen huomioon sekd strategiset ettd taloudelliset tavoitteet. Tutkimuksen perusteella
puolustusministeridlle voi suositella konsernin ylimpénd johtoportaana siirtymistd rea-
goivasta ohjaamisesta proaktiiviseen ohjaamiseen. Kehittimisohjelmat edellyttavit

vahvaa, kokonaisvaltaista strategisen johtamisen otetta.

Strategiseen johtamiseen liittyy myos Parenting-edun luominen, ts. miten puolustusmi-
nisterio ja padesikunta luovat lisdarvoa ohjelmalle ja hankkeille. Puolustusministerion
lisdarvo tulee puolustushallinnon ylimmén asiantuntijan roolista ja siihen liittyvastd
asiahallinnasta. Se, ettd hankkeessa kisitellddn jotain toimintoa, jotka koskevat myos
ministeriotd, ei anna vield aihetta ottaa hanketta ministerion johtoon eikéd vélttamatta
ohjaukseenkaan. Ohjelma- tai hankejohto kidy neuvottelut ministerion tarpeista ja ottaa
ne huomioon normaalissa jirjestyksessd. Kumppanuusohjelma oli siind miérin laaja ja
kaikille toimijoille tuntematon, etti siini oli perusteltavissa ohjausvastuun otto ministe-
ridtasolle. Siihen olisi riittanyt varmasti yksi ohjausryhmé, kumppanuusohjelman ohja-
usryhmi. Ministerion olisi tullut ehdottomasti delegoida pédesikunnalle kehittdmisalu-
eiden ja -hankkeiden ohjausvastuu. Viestintd muodostaa oman kokonaisuutensa ja jos
on tarve korostaa viestintdd muulle valtionhallinnolle, niin jonkinlainen seurantaryhmi

voi olla paikallaan.
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Pédesikunnan rooli ohjelman ja hankkeiden lisdarvon tuottajana jéi jossain médrin epa-
selviksi. Pddesikunnan johto perehtyi hankkeiden vilitarkasteluihin, osallistui padtosten
esittelyihin ja kdvi neuvotteluja puolustusministerion kanssa hankkeista. Padesikunta
paasti kaikissa hankkeissa lépi esittelyjd perehtymiittd riittdvassd médrin vaihtoehtoisiin
ratkaisuihin tai esitettyjen pditosten perusteisiin. Pddesikunnan olisi tullut mééritelld
johtotasolla keskeiset tavoitteensa hankkeissa, hankkia lisdarvoa kyseenalaistamalla

esittelyjen suosituksia ja ohjata voimallisemmin hankkeita.

5.6.3 Hankkeiden ohjaus ja hallinnointi

Hanke etenee periaatteessa juuri niin kuin sitd ohjataan. Tutkimuksesta on kdynyt ilmi,
ettd ohjaavaa otetta tarvitaan sekd kehittimisohjelman tasolle ettd kehittdmishankkeen
tasolle. Ohjausryhmien kokoonpanoon tulee kiinnittdd riittdvisti huomiota. Toimialueen
tai toiminnon asiantuntemus ei saa olla ainoa kriteeri valinnassa. Ohjausryhmén tulisi
olla kykenevi arvioimaan kehittimistehtdvad puolustushallinnon tai ainakin puolustus-
voimien kokonaiskehittimiseen liittyen. Mukana tulisi olla riittdvi liiketoiminnan, han-
kintatoiminnan, strategisen johtamisen, henkilostohallinnon, ulkoistamisen ja kump-
panuustoiminnan osaaminen seki varsinaisen ohjelman tai hankkeen substanssiosaamis-
ta. Tdtd osaamisen m#drdd ei 10ydy padsiddantoisesti yhdestd padesikunnan esikunnasta

tai puolustushaaran esikunnasta, harvoin myoskiin vain puolustusministeriosta.

On syytd korostaa kumppanuusohjelman ohjausryhmin, hankkeen ohjausryhmén ja
linjaorganisaation vastuiden jakautumista. Puolustusministerion ohjeistus (PLM
ak.19.3.2002) linjasi vastuita hieman poikkeavasti. Hankkeen omistajan tulisi periaat-
teessa toimia hankkeen ohjausryhmin puheenjohtajana lihes poikkeuksetta. Ohjaus-
ryhmé on neuvoa antava elin. Paitokset tekee linjaorganisaatio. Sama tydnjako koskee
kumppanuusohjelmaa ja sen ohjausryhmii. Kumppanuusohjelmaa ohjaa siis viime ka-

dessi aina ohjelman omistaja ei ohjausryhma. Ero on pieni, mutta merkittava.

Kumppanuusohjelman kaikki hankkeet olivat kdynnisséd useita vuosia samanaikaisesti.
Synergiaetuja ei yritetty hyodyntdd hankkeiden missdédn vaiheessa, jos ei oteta huomi-
oon saman konsulttiyrityksen hyodyntidmistd. Kaikkia hankkeita suunniteltiin erillisina
ja kaikkia hankkeita hallinnoitiin erillisind. Lopputuloksena syntyi myds neljd erilaista
hallinnoinnin mallia:
e Maavoimien materiaalin kunnossapitoa ohjaa Maavoimien esikunta ja hallinnoi
puolustusvoimissa Maavoimien Materiaalilaitos ja toimijoina hallinnoinnissa on

nelja alueellista huoltorykmenttid.
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e Vaatetushuoltoa ohjaa kidytinnossa LSHR, MaavMatL:n médrittamilld valtuuksilla.
Toimijoina on neljd alueellista huoltorykmenttid. Hallinnointi on siis hyvin ldhelld
edelld mainittua, mutta kuitenkin selviisti erilainen.

e Ruokahuoltoa ohjaa pidesikunnan logistiikkaosasto, jonka suorassa johdossa on
PURU, miki puolestaan ohjaa Haminan ruokahuoltoa.

e PHPK oli ministerion ohjauksessa, mistd se siirtyi vuoden 2010 alusta valtiova-

rainministerion ohjaukseen.

Puolustushallinnossa tulisi selvittdd ulkoistettujen ja sisdistettyjen tukitoimintojen hal-
linnointi. Hallinnon rakenteen tulisi tukea mallia, joissa tukitoiminnot on joko ulkoistet-
tu tai sisdistetty lihes kokonaan. Hallinnoitavaa on aivan riittavasti:
e tukipalveluiden raportoinnin ohjaaminen, raporttitietojen analysointi ja raportointi
etukiteen madratylld tavalla tukipalveluiden omistajille
e tukipalvelujen laadun seuranta, reklamaatioiden kisittely ja reklamaatiosta rapor-
tointi tukipalveluiden omistajille
¢ tukipalvelun omistajan tukeminen reklamaatio-, vuosi- ja sopimusneuvotteluissa
e puolustusvoimien edun huomioon ottavien tavoitteiden ja mittareiden méaarittami-
nen
e osallistuminen uusien kumppanuushankkeiden valmisteluun
e vertailutietojen kerddminen julkisesta hallinnosta, ulkomaisista asevoimista ja lii-

kemaailmasta.

Hallinnoinnin tulisi tapahtua ldhelld asiakaspintaa ja toimittajia. Ministerio on varsin
kaukana tdstd rajapinnasta ja hallinnointi ei oikein sovellu ministerion tehtiviin. Hallin-
noinnin mahdollisuuksia on periaatteessa kaksi: puolustushaarat ottavat vastuun omista
hankkeistaan tai p#desikunta ottaa kokonaisvastuun. Perusperiaate puolustusvoimissa
on, ettd puolustushaarat johtavat omia materiaalitoimintojaan. Tdmai jérjestely kokoaisi
tukipalveluiden hajanaista hallinnointia, mutta saattaisi hajottaa sen mahdollisesti kol-
meen puolustushaaraan. Tarkoituksenmukaisimmalta ratkaisulta néyttéisi padesikunnan
midrittdminen vastuuseen kaikista puolustushallinnon kumppanuuksien ja palvelukes-
kuksien hallinnoinnista ja ohjaamisesta. Tdma johtaisi siihen, ettd tukipalveluiden oh-
jaamiseen ja sopimuksiin syntyisivit yhtendiset kdytdnnot. Puolustushaarojen vastuulle
jaisi kumppanuuksien ja palvelukeskuksien johtaminen.

Puolustusministerio ohjeisti henkilostojérjestojen osallistumisen kumppanuusohjel-
maan. Periaatteessa on oikein, ettd henkilostojéarjestot osallistuvat jasenistodan koskevi-
en asioiden valmisteluun. Ongelmaksi muodostui kuitenkin henkilostojérjestdjen vahva

asema hankeorganisaatioissa. Vihemmin tarkoituksenmukaisena on pidettdvi tilannet-
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ta, missd henkilostojarjestojen edustajat osallistuivat hankeryhmén jasenind vaihtoehto-
jen vertailuun niin suurella edustajien madrdlld, ettd se oli ratkaiseva lopputuloksen
kannalta tai missd henkilostojarjestdjen edustajien kuuluminen ohjaus-/johtoryhméén
esti oman toiminnan kehittdimisen ohjaamisen tasavertaisesti kumppanuusvaihtoehdon
rinnalla tai missi kaikkien henkilostdjéarjestojen edustautuminen ohjausryhméssé arvioi-
tiin tarkedimmaiksi kuin puolustusvoimien asiantuntijoiden edustautuminen. Tulevien
hankkeiden kannalta olisi tarkoituksenmukaista huolehtia henkilostojdrjestdjen roolin

selkiyttimisesti.

5.6.4 Sosiaalinen pidoma

Puolustusministerio pyrki ohjaamaan ulkoistamiseen ja kumppanuustoimintaan liittyvii
ajattelua ldhettimalld ohjauskirjeitd, ottamalla johtovastuuta ja hankkimalla poliittisen
hyviksynnin valtioneuvoston selonteoilla, kuten edelld on kdynyt ilmi. Sosiaalista pai-
omaa ei luoda asiakirjoilla, mutta sitd on mahdollista menettdi, jos asiakirjat ovat ainoa
yhteydenpitomuoto. Kumppanuusohjelmassa yhteisymmaérrystid ei syntynyt riittdvassi
mairin, luottamuksessakin oli toivomisen varaa eivitkd hankkeet edenneet ministerion

toivomalla tavalla.

Puolustusministeriolle laaditussa kumppanuusohjelman alkukartoituksessa (PLM ak.
4.3.2002) otetaan esille henkiloston sitouttaminen hankkeeseen. Yhtend keskeisené koh-
tana késitellddn johdon organisointia. Kartoituksessa korostetaan linjaorganisaation ja
kumppanuusohjelman johdon sitouttamista kumppanuushankkeen tavoitteisiin, tehtiviin
ja rooleihin, ylimmén johdon nikyvin tuen tarvetta sekéd johdon toimintasuunnitelmaa.
(PLM ak. 4.3.2002). Ndistd kohdista ei toteutettu nikyvisti yhtdidn kohtaa kumppanuus-
ohjelman puitteissa. Alkukartoituksen suositukset ovat edelleen toimivat tulevissa kehit-

tamisohjelmissa.

Tidssd yhteydessd on kuitenkin hyvi todeta nidkokohta, miké liittyy puolustusvoimien
toimintaan. Puolustusvoimia johdetaan hyvin paljon sodan ajan periaatteiden mukaises-
ti. Ennen piditostd on mahdollista - jopa tarpeellista - esittdd omia nikemyksid asiasta.
Paatoksen jilkeen kaikki pyrkivit toimimaan péaidtoksen edellyttdmalld tavalla parhaan
kykynsid mukaan. Tdmé johtamismalli edellyttidd vahvaa luottamusta esimiehen ja alai-
sen vililla, samoin se edellyttdd vahvaa luottamusta johtoportaiden vélilld. Kun puolus-
tusvoimien johto péattdd siis edetd jossain hankkeessa ja niyttdd haluavansa tuloksia,
asiasta ei enidd sen jilkeen jossitella puolustusvoimien sisdlld, vaan kaikki ponnistelevat

mahdollisimman hyvin tuloksen aikaansaamiseksi. Kumppanuusohjelmassa puolustus-
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ministerio ei ilmeisestikddn ollut vakuuttanut pidesikunnan johtoa kumppanuusohjel-

man tarpeellisuudesta ja saavutettavista hyodyista.

Puolustushallinnon konsernin strategisessa johtamisessa on tirkedd tunnistaa toimivan
yhteistyosuhteen kriittiset menestystekijét. Niiden tunnistamisen avulla pystytddn monia
riskejd hallitsemaan. Osapuolien odotusten ja nikemyserojen tiedostaminen ja analy-
sointi etukiteen lisddvit onnistumisen mahdollisuuksia. Tdmin tutkimuksen kannalta
keskeisiksi tekijoiksi nousivat sosiaalisen padoman kannalta erityisesti:

e yhteisymmarrys ja jossain méddrin myos luottamus

¢ ylimmén johdon tuki

e selvit padméadrit ja tavoitteet
Viimeisend mainittujen tekijoiden yhteinen hyvéksyntd luo suunnan hankkeelle ja nii-

den pitdvyys vahvistaa pitemmalld aikavililla luottamusta osapuolien valilla.
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6. TUTKIMUKSEN KONTRIBUUTIO

6.1  Tutkimuksen validiteetti ja reliabiliteetti

Yin (2003, 33-39) korostaa, ettd luotettavuus on aina keskeinen tekijd tutkimuksessa,
niin tapaustutkimuksessakin. Hin nikee neljd testid tarpeellisena tutkimuksen laadun

arvioimiseksi. Niistd on yhteenveto taulukossa 6.1.

Taulukko 6.1. Tapaustutkimuksen luotettavuuden arviointi
Lihde: Yin 2003, 34

Testi Tapaustutkimuksen taktiikka Tutkimuksen vaihe
Rakennevaliditeetti o Kaytetian useita tiedonlahteita to- Tiedon kokoaminen
distelussa
» Osoitetaan todisteluketjulla Tiedon kokoaminen
o Tarkistutetaan tapaustutkimuksen Kirjoittaminen
luonnos avainhenkiléilla
Siséinen validiteetti o Kaytetdan malliin sovitusta Tiedon analysointi
o Kaytetdan selitysten rakentamista Tiedon analysointi
e Kaytetaan kilpailevia selityksia Tiedon analysointi
o Kaytetaan loogisia malleja Tiedon analysointi

Ulkoinen validiteetti

Kaytetaan teoriaa yhden tapauksen | Tutkimuksen suunnittelu
tutkimuksessa
Kaytetaan toistamisen logiikkaa Tutkimuksen suunnittelu
usean tapauksen tutkimuksessa

Reliabiliteeti o Kaytetadn tapaustutkimusprotokol- | Tiedon kokoaminen
laa
¢ | uodaan tapaustutkimustiedosto Tiedon kokoaminen

6.1.1 Tutkimuksen validiteetti

Rakennevaliditeetin avulla arvioidaan, miten hyvin kiytetty tutkimusstrategia tarjoaa
mahdollisuudet tutkia tutkimuksen kohteena olevaa ilmiotd johtopidétoksineen (Yin
2003, 33-39). Cutler (2004) suosittaa kiyttamidn rinnakkaisia aineiston keruumenetel-
mid vahvistamaan johtopaatoksid. Jos tutkimuksessa kéytetdéin samoja analysointiyksi-

koita kaikissa kerityissi aineistoissa, se voi johtaa korkeaan rakennevaliditeettiin.

Tutkimuksessa kéytettiin tapaustutkimusta tutkimusstrategiana. Télld ldhestymistavalla
oli mahdollista pdistd tutkimaan puolustushallinnon strategisia johtamisen kiytdntojd.
Tutkimuksen perusajatus nojasi neljdén ldahtokohtaan: (1) Tutkimuksen perusteet oli
loydettivisséd valtioneuvoston, valtioneuvoston kanslian ja valtiovarainministerion asia-

kirja-aineistoista. (2) Varsinainen tutkimus toteutettiin hyodyntamalld puolustusministe-
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rion ja puolustusvoimien asiakirja-aineistoa. (3) Strategisesta johtamisesta syntynyttd
kuvaa tarkistettiin ja tiydennettiin puolustushallinnon johdon ja hankkeiden avainhenki-
I6iden haastatteluilla. (4) Rakennevaliditeettia on pyritty lisddmaén tarkistuttamalla ta-
pausten luonnokset hankkeisiin hyvin perehtyneilld henkil6illd. He ovat lukeneet ja
kommentoineet tapausten luonnokset. Tdlld on pyritty varmistamaan, ettd tutkimuksien

tulokset ovat laajemmin perusteltavissa.

Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen kehittymistd on tutkittu n. 10 vuoden ajal-
ta asiakirja-aineiston ja haastattelujen avulla. Ndin on syntynyt selked kuva strategiseen
johtamiseen vaikuttaneista tekijoistd. Puolustusministerion ja péadesikunnan kump-

panuusohjelman strategisen johtamisen otetta on analysoitu ristiintaulukoinneilla.

Yinin (2003, 33-39) mukaan sisédisen validiteetin avulla arvioidaan tutkimuksessa 16y-
dettyjen sddnnonmukaisuuksien ja kausaalisuhteiden luotettavuutta. Gronfors (1985,
174) esittad, ettd sisdistd validiteettia on tutkimuksessa, jossa teoreettisten ja késitteellis-
ten mdidritteiden suhde toisiinsa on looginen. Sisdisen validiteetin tarkistus edellyttdd
siis teoreettisten johtopaitosten, kisitteiden ja hypoteesien johdonmukaista tarkistamis-

ta.

Tutkimuksen teorian ja aikaisempien tutkimusten perusteella on luotu strategisen joh-
tamisen, ulkoistamisen ja kumppanuuden viitekehys tutkimusta varten. Tdméin viiteke-
hyksen perusteella arvioidaan, miten kumppanuusohjelman strateginen johtaminen on
kdytdnnossd tapahtunut, miten tehokasta se on ollut ja mitké tekijdt ovat vaikuttaneet
siihen, ettd strateginen johtaminen ei ole toiminut tehokkaasti. Jokaisen tapauksen pilot-
tihanke ja varsinainen hanke on arvioitu erikseen. Tutkimuksessa on kéytetty malliin
sovittamista. Tutkimustulosten perusteella on muovattu selityksid, miksi strategisessa
johtamisessa on edetty niin kuin asiakirjoista ja haastatteluista kdy ilmi. Naistd yksitti-
sistd selityksistd on koottu loogisia johtopiitoksid tehokkaan strategisen johtamisen

esteisti.

Gonforsin mukaan (1985) ulkoinen validiteetti ilmaisee teoreettisten johtopéitosten ja
empiirisen aineiston vilisen suhteen, ja se on yksinkertaisesti vain hypoteesin todenta-
mista. Toisaalta hén nikee, ettd jos abduktio hyviksytddn padttelyksi, sisdisen ja ulkoi-
sen validiteetin ero hividd, koska abduktiivinen tutkimusaineisto on aina validia. Yin
(2003, 35) keskittyy ulkoisen validiteetin yhteydessi erityisesti tapaustutkimuksen tu-
losten yleistettdvyyteen. Tapaustutkimusta kritisoidaan usein yleistimisen puutteesta.
Kritiikki perustuu tutkimustapausten vertailuun sosiaalitieteelliseen tutkimukseen, missd

kaytetddn tilastollista otantaa tilastollisen yleistimisen saavuttamiseksi. Tapaustutki-
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musta ei hdnen mukaansa tule verrata kyselytutkimukseen. Kyselytutkimus perustuu
tilastolliseen yleistamiseen ja tapaustutkimus perustuu analyyttiseen yleistimiseen. (Yin
2003).

Tutkimusraportin lukijalle pitdisi olla mahdollisuus 16ytdd vastauksia kysymykseen
yleistimisen asteesta (Gummesson 2000, 184-188). Koskinen ym. (2005, 263-268) pi-
tavit yleistamistd kahdella tavalla tirkednd kysymyksend tapaustutkimuksessa. Se liit-
tyy tutkimuksen oikeuttamiseen etenkin kdytdannollisissd yhteyksissa. Lisdksi yleisempi
tieto on yksinkertaisesti informatiivisempaa. Tapaustutkimuksessa tapausmiirit ovat
usein niin pienid, ettd tulosten yleistettdivyys on klassisen tilastotieteen nikokulmasta
kyseenalainen. Ehké tunnetuin yleistykseen tihtdzva ajattelu juontuu kokeellisesta teo-
riasta. Ajatuksen mukaan yleistiminen tapahtuu teoriaan, ei perusjoukkoon. Teorian
pitevyysalue médrad tiedon yleistimisen mahdollisuuden, ei niinkdén tapausmaérd. Tu-

losten yleistdmiseen tulee antaa uskottavat teoreettiset perusteet.

Tidssd tutkimuksessa pyritddn siihen, ettd yleistiminen tapauksissa toteutetaan Yinin
(2003, 37) esittamin periaatteen mukaisesti: pienestikin tapausjoukosta voi tehdi ylei-
sempid johtopddtoksid yleisemmén teorian avulla. Toistamisen logiikassa tapaukset,
jotka vahvistavat ilmenevid suhteita, lisdavit luottamusta suhteiden validiteettiin. Tapa-
uksia, jotka eivit vahvista suhteita, voivat usein tarjota mahdollisuuden tarkistaa ja laa-
jentaa teoriaa. (Eisenhardt 1989, 542).

Analyyttiselld yleistimiselld on keskeinen osa tidsséd tutkimuksessa. Tapausten pilotti-
hankkeiden ja varsinaisten hankkeiden strategista johtamista analysoidaan puolustusmi-
nisterion strategisesta aikeesta ldhtien, ottaen huomioon valtionhallinnon asiaa koskevat
toimenpiteet ja asiakirjat. Yksittdisten tapausten havaintoja verrataan muihin tapauksiin.
Tuloksia verrataan teoriaan ja saadaan vahvistusta puolustushallinnon strategisen joh-
tamisen toimivuudesta ja esteistd. Tutkimuksen ulkoista validiteettia vahvistaa se, ettid

kaikki neljd tapausta tuottavat keskeisiltd osiltaan samat tulokset.

Tutkimuksen objektiivisuus on vaikeasti tutkijan itsensid varmistettavissa. Taysin objek-
tiivista totuutta on varmaan tdméntyyppisessi tutkimuksessa vaikea todentaa. Tutkijan
on kuitenkin pyrittdvd mahdollisimman objektiivisesti kuvaamaan tutkimuskohteensa.
Tdssd nimenomaisessa tapauksessa on hyvi pitdd mielessd, ettd tutkittavien asioiden
kanssa en ole ollut sotilasurani aikana varsinaisesti missddn vastuussa. Minulla ei siis
ole tarvetta selittdd tai puolustaa toimiani. [lmion jatkuvuus tulee esille erityisesti siini,
miten strategisen johtamisen toimivuus ilmenee ja/tai muuttuu eri tapausten analysointi-

aikana eli noin kymmenen vuoden aikana.
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Mikeldn (1991, 47-55) mukaan kvalitatiivisen tutkimuksen toistettavuutta ei voi muo-
toilla reliabiliteettiongelmaksi eikéd kvalitatiivisen tulkinnan osuvuutta voi rinnastaa ti-
lastollisen mallin osuvuuteen tai selitysvoimaan. Hin nikee tarpeellisena hakea uusia
mittapuita, joiden varassa voi arvioida nimenomaan kvalitatiivisen analyysin onnistu-
neisuutta. Hin esittdd neljd tekijad, joiden perusteella validiteetti voidaan arvioida ai-
neistotyypisté riippumatta: aineiston merkittivyys, aineiston riittdvyys, analyysin katta-

vuus sekd analyysin arvioitavuus ja toistettavuus. Niitd késitellddn seuraavana.

Merkittivyydelld tarkoitetaan aineiston analysoinnin merkittdvyyttd. Tutkimuksessa on
kyettdvi perustelemaan, miksi valittu aineisto on analysoimisen arvoinen tutkittavaksi.
Téahédn on luettava vaatimus aineiston yhteiskunnallisen tai kulttuurisen paikan mééritte-
lystd. Tdssd tutkimuksessa aineisto kerdtddn puolustushallinnosta kolmelta strategisen
johtamisen korkeimmalta tasolta. Puolustushallinto on puolestaan valtionhallinnon yksi

hallinnonaloista.

Aineiston riittdvyys on kvalitatiivisten aineistojen kohdalla vaikeasti arvioitava asia.
Usein riittdvyyden mittana pidetddn sitd pistettd, missid kylldstyminen saavutetaan eli
missd uudet tapaukset eivit endd tuo esiin uusia piirteitd tutkittavasta kohteesta. T#assd
tutkimuksessa asiakirja-aineisto on keritty niin kattavasti kuin se puolustushallinnon
arkistoista oli 16ydettdvissd. Haastatteluihin osallistuivat useimmat kumppanuusohjel-
man strategiseen johtamiseen vaikuttaneet keskeiset virkamiehet ja hankkeiden projekti-

johtajat. Riittdvyyttéd ei voi olennaisesti lisét.

Aineiston kattavuudella viitataan kertyvén tekstin tai ndyton médrdén ja siihen, ettd kva-
litatiivisessa tutkimuksessa aineiston miérdn kasvu hajottaa helposti analyysii, jolloin
otteet voivat jadadd poimintojen tasolle. Tutkimuksessa kiytettdvissd olevan riittdvin
aineiston kattava kisittely pyritddn varmistamaan ensimmadisessd vaiheessa aineiston
kronologisella kisittelyll4, jolloin voidaan tarkistaa, ettd aineistossa ei ole aukkokohtia.
Kronologinen kisittely antaa myos késityksen prosessin etenemisesti. ja vaiheista. Nidin
syntyy selked kuva asiakirja-aineiston kattavuudesta. Syntynyttd kuvaa tdydennetdin

haastatteluilla. Vasta tdmén jdlkeen aloitetaan aineiston varsinainen analysointi.

Aineiston kvalitatiivisen analyysin arvioitavuus tarkoittaa, ettd lukija kykenee seuraa-
maan tutkijan péittelyi ja ettd hanelle annetaan edellytykset hyviksyai tutkijan tulkinnat.
Vaatimuksen toteuttaminen on toteutettu tutkimuksessa siten, ettd kdytetyt analyysime-

netelmit on esitelty analysoinnin yhteydessi.
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Tissd tutkimuksessa validiteettia on pyritty nostamaan seuraavilla toimilla:

® Asiakirja-aineisto on kattava.

e Asiakirja-aineiston ja haastatteluaineiston analysointi perustuu aikaisempien tutki-
musten perusteella luotuihin viitekehyksiin.

e Asiakirja-aineistoa tdydennetddn ja aineiston oikein ymmértdminen varmistetaan
haastatteluilla.

e Haastateltavat valittiin kumppanuusohjelmaan ja kuhunkin hankkeeseen liittyen
kaikilta kolmelta strategisen johtamisen tasolta véahintddn kaksi keskeistd henkilod,
pl. talous- ja henkilostohallinnon hanke, jonka taloushallinnon osuuden puolustus-
ministerio johti.

e Tapauksiin hyvin perehtyneet puolustusvoimien henkil6t ovat lukeneet ja kommen-

toineet tapausten luonnokset.

6.1.2 Tutkimuksen reliabiliteetti

Validiteettiin liittyy my0s reliabiliteetin osoittaminen (Gronfors 1985, 175; Yin 2003,
37). Reliabiliteetilla tarkoitetaan tutkimuksen ja sen tulosten toistettavuutta. Tutkimuk-
sen vaiheiden tdsmillinen dokumentointi mahdollistaa tutkimuksen toistettavuuden ja
samojen tulosten saavuttamisen (Yin 2003, 33-39). Yksinkertaistaen reliabiliteetilla
tarkoitetaan, ettd tutkijat padtyvit samaa ilmioti tutkiessaan likimain samoihin tuloksiin.
(Gummesson 2000, 91).

Kvalitatiivisessa tutkimuksessa reliabiliteetilla tarkoitetaan aineiston késittelyn ja ana-
lyysin luotettavuutta. Reliabiliteettikysymykset liittyvit ensisijaisesti sithen tutkimuksen
vaiheeseen, jossa siirrytddn empiirisestd aineistosta analyysin kautta tulkintaan. Cutler
(2004, 370) nikee tapaustutkimuksen reliabiliteetin liittyvéan ensisijaisesti tutkimusme-
netelmien ldpindkyvyyteen tiedon kerddmisessd. Tutkimuksen reliabiliteetin kannalta on
tarkedd, ettd tutkimusaineisto muokataan sellaiseen muotoon, etti se on tutkimuksen
kommentoijien saatavilla ja tarkistettavissa. Reliabiliteetin tarkistus voidaan jakaa nel-
jéddn eri ndkokulmaan (Gronfors 1985, 175-176; Anttila 1996, 405-406):

e Kongruenssi eli yhdenmukaisuus, jonka avulla tarkistetaan, miten eri indikaattorit
mittaavat samaa asiaa. Mitd useampaa indikaattoria on mahdollista kayttad, sitd va-
kuuttavammaksi tieto tulee.

e Instrumentin tarkkuus, jolla mitataan toistuvan ilmion havainnointitarkkuus. Tama
varmistetaan esimerkiksi havainnoimalla samaa asiaa moneen kertaan tai kysymaél-

14 sama kysymys eri muodossa useaan kertaan.
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¢ Instrumentin objektiivisuus, jolla tarkoitetaan, miten pitkdlle muut ymmartdvét ha-
vainnon tekijin tarkoituksen. Tdméd varmistetaan esimerkiksi kdyttdmalld useaa ha-
vainnoijaa tutkimaan samaa kohdetta.

¢ [Imion jatkuvuus, jolla ilmaistaan havainnon jatkuva samankaltaisuus. Tamé piirre
varmistetaan tekemilld havaintoja eri aikoina. Tarkoitus on varmistaa, ettd tyypilli-

seksi véitetty ilmio ei ole ainutkertainen tai pdinvastoin.

Tutkimuksessa ldpindkyvyys ja toistettavuus on pyritty varmistamaan kuvaamalla tut-
kimusmetodit ja tutkimusprosessi mahdollisimman tarkasti. Reliabiliteetin yhdenmukai-
suus on pyritty varmistamaan kiyttdmalld sekd haastatteluja ettd asiakirja-aineistoa.
Tarkkuus on pyritty varmistamaan kahdella eri tavalla. Ensinnékin samaa asiaa selvite-
tddn usean henkilon haastattelussa strategisen johtamisen eri tasoilta ja toiseksi ana-
lysoinnin kohteena on kumppanuusohjelma kokonaisuutena, nelja pilottitapausta ja nel-

jé varsinaista tapausta.

Tutkimuksessa on pyritty pitdméén kiinni Gronforsin (1985, 178-179) esittdmaisti kol-
mesta periaatteesta:

e Tutkimusraportissa on selostus siitd, miten tutkimus varsinaisesti suoritettiin.

e Tutkimusraportissa selostetaan, miten tapahtuu saadun materiaalin tarkistus.

e Tutkimuksessa on arvio tutkijan vaikutuksesta tutkimustuloksiin.

6.2 Tutkimuksen tarkastelu kontribuution kannalta

Gummessonin (2000) mukaan tutkimuksen pitdisi tuottaa kontribuutiota. Tdmén tutki-
muksen tavoitteena oli tarkastella puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategista
johtamista ja kartoittaa strategisen johtamisen esteitd. Esteiden tunnistaminen antaa
mahdollisuuden vaikuttaa strategisen johtamisen perusteisiin prosessin tehostamiseksi.

Seuraavana tuodaan esille teoriaan ja kdytantoon liittyvid nakokohtia.

Puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategisen johtamisen tutkimus on pitkittiis-
tutkimus koskien noin 10 vuoden kehitystd. Tutkimuksessa késitelldzn puolustushallin-
non kolmea konsernistasoa. Tdmé on antanut hyvian mahdollisuuden analysoida riitta-
vian syvillisesti strategiaprosessia. Kontribuutioita on syntynyt seitsemilld osa-alueella:
(1) Strategisen johtamisen esteitd toimivan kumppanuuden luomisessa on todennettu
runsaasti. Esteet ovat vaikeuttaneet kumppanuusohjelman ja -hankkeiden suunnittelua,
paitosten valmistelua tai toteuttamista, miké useissa tapauksissa ilmenee hankeprosessi-

en ajallisen keston pitenemisend useilla vuosilla. (2) Pilottihankkeita on tarkoituksen-
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mukaista kéyttdd, jos todella halutaan testata pienessd mittakaavassa suuren hankkeen
onnistumisen edellytyksid. Hanke on mahdollista kdynnistdd aikaisintaan, kun pilotti-
hankkeen alustavia tuloksia on kéytettidvissd. Pilottihanke ei sovellu tai soveltuu varsin
huonosti kumppanuusstrategian luomiseen. (3) Sosiaalisen padoman merkitys konserni-
johtamisessa on keskeinen tekijd strategisen johtamisen toimivuuden varmistajana.
(4) Selkeiden pdamadrien ja tavoitteiden médrittely on tirked osa strategista johtamista.
Niiden tulee nikyé strategiaprosessin eri vaiheissa katkeamattomana ketjuna. (5) Jatku-
va strategiaprosessi on edellytys strategisen johtamisen toimivuudelle. (6) Resurssipe-
rusteinen strategia on tirked osatekijd puolustushallinnon ulkoistamisissa ja sisdistimi-

sissd. (7) Strategia muotoutuu ainakin osittain prosessin aikana.

Tutkimustulosten perusteella, sodan johtamisesta alun perin liikemaailmaan lainattu,
strateginen johtaminen soveltuu hyvin myos puolustushallinnon kehittimisohjelmien
strategiseen johtamiseen. Tutkimuksesta kdy ilmi, ettd puolustushallinnossa noudatetaan
Chandlerin (1962) ja Ansoffin (1965) viitoittamaa strategisen johtamisen linjaa, jonka
mukaan strategia oli ylimmén johdon méérittelema tietoinen ja tavoitteellinen suunta.
Strategia ei kuitenkaan ilmestynyt huolellisen suunnittelun ja analyysien perusteella.
Strategia ilmaantuu hajanaisina osina. Puutteista huolimatta voidaan sanoa, ettd kump-
panuusohjelmassa toteutettiin Whittingtonin (2001) strategiakonseptin klassista nako-
kulmaa, missd ylin tavoite on kannattavuus ja rationaalinen suunnittelu on keino saavut-
taa tavoite. Tavoite ja keino tulivat selvisti esille, mutta kumppanuusohjelman rationaa-
lisessa suunnittelussa epdonnistuttiin osittain. Kannattavuus on valtionhallinnossa ym-
marrettdvd kustannussddstoind. Whittingtonin ndkokulman omaksuminen on erittdin
perusteltu. Vajavainen tai jopa virheellinen késitys ulkoistettavaksi suunnitellun toimin-
nan laajuudesta tai merkityksestd organisaation muille toiminnoille voi johtaa ulkoista-
van organisaation varsin epidedulliseen asemaan. Valtionhallinnossa kaiken toiminnan
on perustuttava huolelliseen suunnitteluun. Kysymyksessé on aina yhteiskunnan rahojen

kéytostd. Niitd ei voi tuhlata vihdisen tai huonon suunnittelun takia.

Tutkimuksessa osoitetaan, ettd kumppanuusohjelman strategian suunnitteluprosessi olisi
systematisoinut informaation kerddmistd ja jakamista sekd avustanut siten strategisten
asioiden maddrittelyéd (ks. Dutton & Duncan 1987). Puolustushallinnon strategisen joh-
tamisen prosessi on ohjeistettu suunnitteluprosessiksi ja sellaisena se on toimiva perus-
teiltaan. Suunnitteluprosessin saattaminen toimivaksi edellyttdd suunnittelun perustei-
den ja tulosten laajaa hyviksymistd. Suunnittelu tehostuu, kun linjajohto ottaa suunnit-
teluvastuun. Vastuu tarkoittaa téssd tapauksessa enemmain kuin hankkeen hyvéksymisté
allekirjoituksella. Se edellyttdd aktiivista panosta hankkeen ohjaamisessa. (ks. Reid

1989). Strategian suunnittelu on térked osa puolustushallinnon toimintaa.
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Viitekehyksessi kisitelldsdn kirjallisuudessa paljon kdytettyd konsernijohtamisen jakoa
kolmeen strategiatasoon ja vastuiden ryhmittelyd strategiatasoittain. Jako osoittautui
hyvin toimivaksi my0s puolustushallinnossa. Tutkimuksessa kisitelldédn konsernijohta-
misen toimivuutta erityisesti konserninjohdon eli puolustusministerion ja seuraavan
tason eli padesikunnan vililld. Viitekehyksessid korostetaan konsernijohdon ja sen liike-
toimintayksikoiden johtamisjdrjestelmien vilistd synergiaa ja konsernijohdon kykyi
luoda arvoa liiketoimintayksikoille sopivien suunnittelu- ja valvontajdrjestelmien vili-
tykselld (Goold & Campbell 1987a ja b). Tutkimuksesta ilmenee, ettd strateginen ohjaus
on puolustushallinnon konsernissa sopiva strategisen johtamisen tyyli. Konsernijohta-
misen toimivuus edellyttidd konsernin eri johtoportailta kykyd sopeutua omaan rooliinsa
ja hoitaa oman roolinsa mukaiset tehtdvit. Konsernijohtamisen ongelmiin 16ytyy selitté-

vid tekijoitd sekd puolustusministeriosti ettd pidesikunnasta.

Strategisen johtamisen viitekehyksessd korostuu ohjauksen osuus strategiaprosessin
osana. Viitekehyksen tutkimuksissa osoitetaan vahva yhteys toimivan ohjausjirjestel-
min ja yrityksen tuloksen vililld (mm. Jaworski & Maclnnis 1989 ja Jaworski ym.
1993). Tutkimuksen mukaan ohjaus jdd kokonaisuutena varsin véhiiselle huomiolle
kumppanuushankkeissa. Ohjauksen puutteen voidaan arvioida vaikuttavan hankkeiden
ajallisen keston huomattavaan kasvamiseen. Tutkimustulosten perusteella voi yhtyi
viitekehyksessi esitettyyn nikemykseen, ettd toimintojen ja tulosten seurantajérjestelma
ja toimiva ohjausjirjestelmi ovat puolustushallinnossakin avaintoimintoja strategisessa
johtamisessa. Lainema (1996) esittdd tutkimuksessaan konsernin johdon yhdeksi tédrke-
dksi tyovilineeksi kyseenalaistamisen. Tamain tutkimuksen tulokset tukevat kyseenalais-
tamisen tarvetta puolustushallinnon konsernin johtamisessa. Kyseenlaistaminen ei ole
yksinomaan konsernin johdon tyoviline. Sitd tarvitaan myo6s puolustushallinnon kon-
sernin muilla tasoilla. Jokaisen johtoportaan tai ohjausryhmin tulee asiantuntemuksel-

laan kyetd tarvittaessa kyseenalaistamaan hankeorganisaation esittdmét suositukset.

Strategiselle johtamiselle esitetddn viitekehyksessé useita vaatimuksia, joilla organisaa-
tio voi menestyksellisesti turvata strategian toteuttamisen (mm. Armstrong 1982; Reid
1989; Hall ym. 1993; Brews & Hunt 1999). Tutkimuksessa osoitetaan strategisen suun-
nittelun hyodyllisyys kokonaisvaltaisten pddmédrien madrittimisessd sekd mitattavien
tavoitteiden merkitys tulosten monitoroimiseksi ja henkiloston sitouttamiseksi. Padmaa-
rien ja tavoitteiden midrittely on puolustushallinnossa vaativa tehtdva. Kehittamisoh-
jelman ja -hankkeiden paamaéidrit ja tavoitteet on kyettdvd madrittimadn niin, ettd ne
tukevat eduskunnan ja valtioneuvoston pédtoksid ja valtiovarainministerion ohjeistusta.
Tutkimustulokset tukevat myos seuraavaa kolmea viitekehyksessi esitettyjd ajatusta (ks.
Hall ym. 1993, 128):
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e Kehittamisalueilla tulee tehdd monipuolinen kehityssuuntien tarkastelu.
e Kehittdmisohjelmien ja hankkeiden toteutuksesta madritddn vastuuseen puolustus-
voimien ylimpéin johtoon kuuluvat johtajat.

e Suoritetaan riittdvin laaja koeohjelma uudesta suunnitelmasta.

Puolustushallinnossa on vahva suunnittelun perinne. Puolustusvoimissa on tehty vuosi-
kymmenid laajaa strategista suunnittelua. Grant (2003) totesi tutkimuksessaan, ettd
suunnittelujirjestelmit eivit muodostaneet p#dasiallisia padtospolkuja strategian teke-
miseen. Niistd muodostui taustatekijd, mikd (1) vaikutti strategiapdétosten sisdltoon ja
laatuun, (2) muodosti perustan hajautetun paitoksenteon koordinoinnille ja (3) tuotti
keskipitkdn ja pitkdn aikavilin kontrollimekanismin. Tdsséd tutkimuksessa osoitetaan,
ettd vajavainen kumppanuusstrategian suunnitelma oli osaltaan vaikuttamassa siihen,
ettd se ei nuodostanut perustaa hajautetulle hankesuunnittelulle eivitkd padtdspolut tuot-
taneet keskipitkédpitkdn aikavilin kontrollimekanismeja. Lisdksi tutkimuksessa osoite-
taan, ettd paitosten toteuttamisen seuranta ja ohjaus eivit nojanneet paiatoksen peruste-

luihin, vaan seuranta aloitettiin nollatilanteesta.

Ulkoistamisen viitekehyksen luomisen yhteydesséd kivi ilmi, ettd ulkoistamisprosessin
strategisessa johtamisessa on tirkedd pohtia, miksi ulkoistetaan. Ulkoistamispaitoksiin
nahtiin vaikuttavan ensisijaisesti: (1) tuotantokustannusten alentaminen, (2) keskittymi-
nen ydintoimintoihin ja (3) joustavuuden lisédminen (esim. Kakabadse & Kakabadse
2002; Quélin & Duhamel 2003). Toinen tekijd, mitd ulkoistamisen valmistelussa viite-
kehyksen mukaan oli syytd ottaa huomioon, oli ajatus ydintoimintojen pitdmisestéd yri-
tyksen sisdlld. Tutkimuksen kumppanuushankkeet olivat kaikki tukitoimintoja. Téssa
yhteydessd myo0s sisdistdmiset on otettu huomioon, koska palvelukeskus voi olla ja il-
meisesti tulee olemaan ensimmiinen askel ulkoistamisessa. Siini toimiala tai toiminto
saatetaan sithen muotoon, ettd ulkoistaja tietdd, mitd hian on ulkoistamassa. Palvelukes-
kus muodostaa kokonaisuuden, jonka ulkoistamista on mahdollista perustellusti valmis-
tella ja harkita. Vain maavoimien materiaalin kunnossapidon hankkeessa ldhestyttiin
ydintoimintoja siind vaiheessa, kun pohdittiin korjaamotoimintojen ulkoistamista. Maa-

voimien komentajisto oli aiheellisesti huolissaan.

Kustannukset ovat tirked peruste ulkoistamisessa niin kotimaassa kuin ulkomailla. T4-
mi on myos tdmin tutkimuksen mukaan tirkein motiivi kumppanuushankkeiden pia-
tosten perusteella. Tutkimuksessa osoitetaan, ettd vastoin puolustusministeriossd vallin-
nutta yleistd uskomusta puolustushallinnossa toimialan ulkoistaminen sellaisenaan ei
ndyttdisi tuottavan valittomiid kustannussiddstdji, jos ulkoistamista verrataan oman toi-

minnan kehittimiseen. Téstd ovat hyvind esimerkkind palvelukeskus PURU, jota voi
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my0s pitdd yhtend mallina oman toiminnan kehittimisestd. PURU toimii yhtd tehok-
kaasti kuin ulkoistettu Haminan ruokahuolto. Myds muut tapaukset osoittavat saman-
suuntaisia tuloksia timénhetkisten tietojen perusteella.

Teoreettisen viitekehyksen mukaan kumppanuuden yksi keskeisistd tavoitteista on
transaktiokustannusten pienentiminen (Kogut 1988; Gulati 1998; Barringer & Harrison
2000). Tutkimuksen mukaan kumppanuushankkeissa ei paneuduttu kunnolla ulkoista-
mis- tai sisdistimisvaiheen valmistelukustannuksiin. Ne jdivit kustannustehokkuustar-
kasteluissa véhiiselle huomiolle. Toteuttamisvaiheen transaktiokustannuksia ei ole tois-
taiseksi kasitelty lainkaan. Tdhidn 16ytynee selitys puolustusvoimien oman henkildston
aiheuttamien kustannusten pitdmisestd “upotettuina kustannuksina”. T#std voi vain to-
deta, ettd tuottavuuden kehittdmisen henki ei ole vield tunkeutunut kunnolla puolustus-

hallinnon laskelmiin.

Vastoin transaktiokustannusteorian logiikkaa, minimoida kustannukset, resurssiperus-
teinen nidkemys korostaa yrityksen arvon tuottamisen maksimointia yhteenliittymilld ja
kayttdmalld hyodyksi arvokkaita resursseja (Das & Teng 2000). Téhédn suuntaan viittaa-
via laskelmia ja pohdintoja ei tutkimuksessa tule suoranaisesti esille. Ehki erdélld taval-
la kuitenkin maavoimien materiaalin kunnossapidon hankkeessa pidtoksen perusteluista
ja vaatetushuollon suunnittelussa 16ytyy aineksia my0s arvon tuottamisen maksimoin-

nista.

Doz & Hamel (1998) esittivit kolme strategista motiivia kumppanuuden perustamiselle.
Tutkimuksesta kédy ilmi, ettd kaikissa tapauksissa lihtoajatuksena on pyrkimys yhteis-
tyohon yritysten kanssa, joilla olisi kéytettdvissd tdydentdvid resursseja. Téhén ei vield
padasty kaikin osin ruokahuollossa ja vaatetushuollossa, mutta kokonaisuutena voidaan
sanoa, ettd niissiakin hankkeissa ollaan etenemdssid tdhidn suuntaan. Tutkimuksesta kiy
lisdksi ilmi Dozin ja Hamelin (1998) esittimien kumppanuusmotiivien mukaisesti, ettd
sekd ulkoistamisten ettd osittain my0s sisdistdmisten kautta toteutetuissa kumppanuuk-
sissa oli kysymys koordinoidusta erikoistumisesta, jolla tdhdattiin osapuolten osaamisen
yhdistimiseen ja yhteiseen oppimiseen, jonka avulla osapuolet voivat kehittid itsedén ja
sitd kautta kumpikin hy6tyad omalta osaltaan.

Kumppanuus on siis kdyttokelpoinen tapa saada kéyttoon kriittisid resursseja tai tiyden-
tdd omaa ydinosaamista. Tdmi korostuu tutkimuksessa erityisesti maavoimien materiaa-
lin kunnossapidon hankkeessa, mutta on mukana myos vaatetushuollon hankkeen pyr-

kimyksissi ulkoistaa toimintojaan ja ruokahuollon jatkoselvityksissd. Néissd kolmessa
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hankkeessa on pyritty kumppanuudella tyydyttimiin resurssitarpeita ja tuottamaan uu-

sia mahdollisuuksia.

Tutkimus vahvistaa Earlin (1996, 27) esittimid nidkokohtia inhimillisistd tekijoistd joh-
tamisessa: kaikki eivit ole huippujohtaja, eivit vilttimattd edes hyvid johtajia. Tastd
syntyy riskejd, jotka on hyvi tunnistaa. Hankkeen heikolla strategisella johtamisella
voidaan pilata hyvi asia. Tassé tutkimuksessa se tarkoittaa hankkeiden ajallisen keston
venymisté useista eri syistd ja ongelmia suunnitteluprosesseissa. Strategisen johtamisen
yksi keskeisistd tehtdvistd on kykenevien johtajien valinta kehittimishankkeisiin. Puo-
lustushallinnossa on sitkeédssd uskomus siitd, ettd hankkeen omistajaksi méadritetty orga-
nisaatio omaa riittdvian tiedon ohjaamiseen. Tdmi uskomus osoitettiin tutkimuksessa
vadrdksi. Hankkeen omistaja tarvitsee useissa tapauksissa tukea oman organisaation
ulkopuolelta, voidakseen ohjata hanketta asiantuntevasti ja kyseenalaistaa hankeorgani-

saation esitykset.

Teoreettisessa viitekehyksessd kisitelldan Hrebiniakin (2006) tutkimusta yritysten joh-
tajien kokemuksista strategian toteuttamisen esteistd. Hanen kerddmiltddn 12 kohdan
listalta esitettiin kuusi suurinta estettd. Niistd kuudesta esteestéd neljin voi arvioida reali-
soituneen tdmain tutkimuksen mukaan:

e kyvyttomyys hallita muutosta tehokkaasti ja ylittdd muutosvastarinta

¢ huono tai heikko strategia

e suuntaviivojen tai mallien puuttuminen strategian toteuttamisen ohjaamisessa

e episelvit vastuusuhteet toteuttamisen paidtosten ja toiminnan suhteen.

Kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strategisesta johtamisesta kyettiin tutkimuksessa
paikantamaan seitsemin suurta estettd. Uutena tekijana tutkimuksessa nousi Hrebiniakin
(2006) esittdimien esteiden lisdksi konsernindkokulmaan liittyvét tekijét: sosiaalisen
pddoman vajaus ja konsernijohtamisen “pelisddntdjen” muuttuminen ilman, ettd asiaa
olisi mitenk#in ohjeistettu. Hrebiniakin (2006) esittimén esteen “kyvyttomyys hallita
muutosta tehokkaasti” alle voidaan sijoittaa kumppanuusstrategian puuttuminen ja ke-
hittimisalueiden vajavainen suunnittelu. Strategisen johtamisen suurimmat esteet syn-

tyivit jo kumppanuusohjelmaa luotaessa. Esteet olivat itse aiheutettuja.

Viitekehyksessd kisitelldan Whipplen & Frankelin (2000) tutkimusta pitkdaikaisista
ostaja-toimittajakumppanuussuhteiden menestystekijoistd, missd keskeisiksi tekijoiksi
nousivat mm.:
* Juottamus

¢ ylimmin johdon johdonmukainen tuki
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e selvit padméadrit ja tavoitteet
Esitetyt tekijét ovat niitd samoja, jotka jo edelld todettiin keskeisiksi yrityksen strategi-
sen johtamisen kannalta. Namad menestyskriteerit antavat ajatuksen siitd, mitkd tekijét
ovat todella merkityksellisia kumppanuuden suunnittelu- ja toteuttamisvaiheen johtami-

sessa.

Tutkimus toi my0s selvisti esille nikokohdan, miti ei ole kisitelty kirjallisuudessa tai
tutkimuksissa. Toimintojen ulkoistaminen ja sisédistiminen ovat molemmat hyvin toimi-
via konsepteja. Ne ovat vaihtoehtoisia malleja, joiden keskindistd paremmuutta ei ollut
mahdollista tdimén tutkimuksen puitteissa selvittdd. Kuitenkin nayttiisi siltd, ettd palve-
lukeskus on viliaikainen jérjestely, jolla kootaan hajallaan olevat toiminnot yhden joh-
don alle kootusti suoritettavaksi. Hyvin toimiva palvelukeskus on mahdollista aikanaan
ulkoistaa. Siind yhteydessi tiedetddn tdsmilleen, mitd toiminto itse kehitettynd maksaa.

Titéd ajatusmallia tukee myos valtionhallinnon tuottavuuden toimenpideohjelma.

Prosessindkokulmaan liittyy ajatus strategian muotoutumisesta asteittain. Mintzberg &
Waters (1985) esittévit, ettd organisaatiossa vahvistetaan menestyksekkiitd toiminta-
malleja ja aiotusta strategiasta osa ei realisoidu syysti tai toisesta. Kaikkea ei voi suun-
nitella etukiteen. Toteutettavaan strategiaan liittyy mukaan uutta strategiaa ja ndin syn-
tyy toteutuva strategia. Tdmi ajatus saa vahvistusta kumppanuusohjelman strategisesta
johtamisesta, missd voidaan todeta strategisen johtamisen perusteiden muotoutuneen
niin ohjausjarjestelyjen kuin strategian sisdllon suhteen.

Tutkimus tuo myos uuden nikokulman Mintzbergin & Watersin (1985) esittamaén stra-
tegian muotoutumiseen. Tutkimuksesta kdy ilmi, ettd kumppanuusohjelmalle laadittu
hyvin vajavainen, aiottu strategia oli sindnsi riittivd perusta kumppanuushankkeiden
saattamiseen suunnitteluvaiheen jélkeen ratkaisuihin, jotka olivat puolustushallinnon
kannalta perusteltuja ja kokonaisuuden kannalta toimivia. Niihin loppuratkaisuihin oli
vaikuttamassa vuosien sitked valmistelutyo, joissa osattiin ottaa huomioon puolustus-
voimien kokonaisetu. Vaikka strategia oli riittdvd hyvdin lopputulokseen padsemiseksi,
niin heikko strategisen johtamisen ote tuotti ongelmiakin. Tyovoimaa sitoutui vuosiksi
hankkeisiin, jotka olisi voitu hoitaa muutamassa vuodessa. Voidaan sanoa, etti strategi-
an muotoutuminen oli erddnlaista “ajelehtimista” kohti tavoitetta, miké ei ollut tekijoille
selvd. Kumppanuusohjelmasta puuttui kokonaisndkemystd. Kokonaisuuden ohjaami-

seen olisi tarvittu koko kumppanuusohjelman kisittivia strategisen johtamisen otetta.

Viimeisend kysymyksend nousee esille timin tutkimuksen tulosten yleistettdavyys. Puo-

lustushallinto on osa valtionhallintoa ja toimii valtionhallinnon sdddosten, ohjeistuksen
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ja vuosikymmenien kuluessa syntyneiden menettelytapojen mukaisesti. Ei ole syytd
epdilld, ettd puolustushallinto muodostaisi tdysin erillisen, kaikista muista hallin-
nonaloista poikkeavan saarekkeen. Tdmin perusteella voidaan sanoa, ettd tutkimuksen

tulokset ovat varsin pitkélti yleistettdvissd koskemaan koko valtionhallintoa.

Kokonaisuutena tutkimus tarjoaa kootun nikemyksen tehokkaan strategisen johtamisen
esteistd ja mahdollisuuksista esteiden poistamiseen kumppanuusohjelmassa ja sen nel-
jdssd hankkeessa. Niiden tunteminen antaa mahdollisuuden tehostaa strategista johta-

mista. Virheistd opitaan, kunhan tiedetdén, mitd virheitd on tehty.
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Vesa Kiamirin vaitostutkimuksen Liite 1

STRATEGISEN JOHTAMISEN OHJEISTUS PUOLUSTUSHALLINNOSSA

Strategisen johtaminen valtionhallinnossa

Perustuslain 68 §:n mukaan kukin ministerié vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuu-
luvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Ministerididen
toimialasta ja asioiden jaosta niiden kesken sekd valtioneuvoston muusta jirjestysmuo-
dosta sdddetddn lailla tai valtioneuvoston antamalla asetuksella. Valtioneuvoston edus-
kunnalle antaman hallintoselonteon (VNS 2/2005, 12-13) mukaan ministerioita kehite-
tddn niin, ettd ne keskittyvit lainvalmisteluun ja muuhun hallitustason poliittisen p#a-
toksenteon valmisteluun, hallinnonalansa strategiseen johtamiseen, toimialansa kehittd-
miseen sekd EU-asioihin ja muuhun kansainviliseen yhteistyohon. Ministerid vastaa
hallinnonalaansa koskien myos toiminta- ja taloussuunnitelmien sekéd valtiontalouden
kehys- ja talousarvioehdotusten laatimisesta, tulostavoitteiden asettamisesta hallin-
nonalalle ja hallinnonalan virastoille. Ministeri6 raportoi hallinnonalansa tuloksellisuu-
desta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta sekd talousarvion ja tulostavoitteiden
toteutumista. (VM ak. 3/2006, 14).

Valtiovarainministerio valmistelee hallituksen talous- ja finanssipolitiikkaa ja valtion
talousarvion. Se vastaa myos valtion tyonantaja- ja henkilostopolitiikasta seké julkishal-
linnon kehittdmisestd. Valtiovarainministerié on keskeisessd asemassa valtionhallinnon
kehittdmisessd. Tama tulee jatkossa erityisen hyvin esille tuottavuusohjelman toteutuk-

seen liittyen, mikd on vaikuttamassa myos puolustushallinnon kehittdmiseen.

Valtionhallinnossa strateginen suunnittelu, ohjaus ja valvonta ovat valtioneuvoston ja
ministerididen johdon tehtdvid. Ministeridissd avainhenkil6itd ovat ministeri hallin-
nonalansa johtajana ja kansliapdillikko, joka valtioneuvoston ohjesddnnon mukaan vas-
taa hallinnonalan tavoitteiden valmistelusta ja niiden toteutumisen seurannasta sekd

hallinnonalan organisaatiosta ja sen kehittamisestd. (VN ohjesdanto 262/2003).

Hallitusneuvotteluissa ratkaistaan hallituksen kokoonpano, piitetddn hallituskauden
keskeisistd tavoitteista ja prioriteeteista, maéritellddn poikkihallinnollisten politiikkaoh-
jelmien teemat ja sovitaan politiikkaohjelmien toteuttamisvastuista. Hallitusohjelman
avulla hallitus asettaa itselleen méadrityn tavoitetilan koskien yhteiskunnan kehitysti ja

kansalaisten tarpeita. Tavoitteena on, ettd hallitusohjelma tunnistaa rajatun méirzn halli-



tuksen keskeisid politiikkatavoitteita, joiden varaan poikkihallinnolliset politiikkaohjel-
mat voidaan rakentaa (ks. kuvio 1). Hallitusohjelma on hallinnolle toimeksianto, joka
midrittelee hallituksen relevantteina pitdmét tehtdvikokonaisuudet, asettaa niille tavoit-
teet sekd antaa koordinoivalle ministerille ja ohjelmia johtavalle virkamiehelle 1dhto-
kohdan valmistella ja johtaa ohjelmaan kuuluvia toimenpiteitd. (VM ak. 15.10.2002).
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Kuvio 1. Hallituksen strategiset tyovilineet
Lihde: VM ak. 15.10.2002, 4

Hallitusohjelman toimeenpanoa hallitus yksiloi hallituksen strategia-asiakirjan avulla.
Hallituksen strategia-asiakirja laadittiin ensimmaéisen kerran vuonna 2003 ja se korvasi
aiemmin hallitusohjelman seurannassa kéytetyn ns. hallituksen hankesalkun. Strategia-
asiakirjalla konkretisoidaan hallitusohjelman tavoitteita ja niihin liittyvid toimia. Silld
tehostetaan hallituksen keinoja edistdd, ohjata ja valvoa hallitusohjelman toteutusta.
(HSA 2003, 7-8).

Strategia-asiakirjassa politiikkaohjelmien yleinen ja toimialoittainen tavoiteasettelu ja
linjaukset puretaan joukoksi hankkeita, toimenpiteitd ja uudistuksia, joiden katsotaan
Hankkeille voidaan siind asettaa myos konkreettisia tulostavoitteita. (VM ak.
15.10.2002, 21).



Paitsi hallitusohjelamalla ja strategia-asiakirjoilla hallitus vaikuttaa strategiseen suunnit-
teluun selonteoilla. Valtioneuvosto antaa eduskunnalle selonteon valtakunnan hallintoa
tai kansainvilisid suhteita koskevasta asiasta (Suomen perustuslaki 2000). Eduskunta
paattad selonteosta hallitukselle annettavasta lausunnosta valiokunnan antaman mietin-
non perusteella. Lausuntoon voi sisdltyd eduskunnan hyviksymiid lausumia, joissa edus-
kunta edellyttdd valtioneuvostolta toimenpiteitd selonteon suhteen. Eduskunta ldhettdd

hyvéksyntépédtoksen valtioneuvoston tietoon ja huomioon otettavaksi.

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa arvioidaan laajasti
Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kokonaisuutta. Siind mééritetddn turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan periaatteet ja tavoitteet. Selonteossa osoitetaan ne kehittd-
mis- ja voimavarat, jotka kohdistuvat erityisesti kriisinhallintakykyyn, puolustukseen,
sisdisen turvallisuuden ylldpitimiseen ja yhteiskunnan keskeisten perustoimintojen tur-
vaamiseen seuraavan kahdeksan vuoden aikana. Turvallisuus- ja puolustuspoliittinen
selonteko valmistellaan keskeisiltd osiltaan puolustus- ja ulkoministeriossd. Siitd on

kehittynyt puolustushallinnolle puolustusvoimien kehittdmisen tirkein tyoviline.

Valtiovarainministerio julkaisi vuoden 2003 helmikuussa tyoryhméraportin “Finanssi-
politiikan sddntdjen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa”. Vuodesta 1991 kiy-
tosséd ollut valtiontalouden kehysjirjestelma uudistettiin perusteiltaan hallituksen aloit-
taessa vuonna 2003. Uudessa menettelyssi hallitus sitoutuu pysymaiin koko vaalikauden
asettamansa menokaton puitteissa, mikd kdytdnnossa tarkoittaa sitd, ettd hallitus vahvis-
taa vaalikaudelle hallitusohjelmassaan keskeiset finanssipoliittiset linjaukset. Uudistettu
kehysjérjestelma otettiin kdyttoon vaalikauden 2003 -2007 alussa. (VM ak. 07.02.2003
ja VM ak. 5a/2007).

Budjettikehykselld luodaan edellytykset hallitusohjelman, politiikkaohjelmien ja mui-
den tirkeiden hankkeiden toteuttamiselle. Kehysbudjetti tehdéin aina seuraavalle neljil-
le vuodelle hallinnonalojen toiminta- ja taloussuunnitelmien perusteella. Valtioneuvosto
antaa vuosittain ministerioille seuraavaa suunnittelukautta koskevat valtiontalouden
kehykset niihin liittyvine kannanottoineen:
¢ hallinnonaloittaiset kehykset niihin sisdltyvine kannanottoineen
e tarvittaessa kehykset yhteiskunnallisesti ja taloudellisesti merkittiviin tehtdva- tai
asiakokonaisuuksiin, midrdrahoihin ja valtuuksiin seki
e kannanotot keskeisiin toimintalinjoihin, tuottavuus- ja muihin tavoitteisiin seki tar-
vittaessa merkittaviin kehittimishankkeisiin. (VNP 24.04.2003).



Ohjelmajohtamisessa budjettikehykset ja hallituksen strategia-asiakirja ovat itsendiset
dokumentit, joiden késittely kuitenkin sovitettaisiin yhteen tarkoituksenmukaisesti. Stra-
tegia-asiakirja painottuu hallituksen politiikan sisdltoon, kun taas kehysten keskeinen
tarkoitus on suunnata valtiontaloutta ja julkista taloutta. (VM ak. 15.10.2002, 23).

Valtionhallinnon yksikoét eli valtion virastot ja ministeriot suunnittelevat toimintaansa ja
talouttaan sekd neljdn vuoden aikavililld ettd vuositasolla. Valtioneuvoston padttamat
hallinnonaloittaiset miérarahakehykset muodostavat perustan ministeridille niiden val-
mistellessa seuraavan vuoden talousarvioehdotusta seki toiminta- ja taloussuunnitelmaa
(TTS), suunnatessa hallinnonalansa toimintapolitiikkaa ja ohjatessa alaistaan hallintoa.
Valtioneuvoston kehyspditoksessd madritaan hallinnonaloittain menojen enimmaisméaa-
rdstd, jota TTS:issa eikd talousarviossa saa ylittdd. Valtioneuvosto paittdd suunnittelu-
kehyksistd eli menojen enimmaéismadristd hallinnonaloittain, ei virastoittain. Ministerion
tehtdvina on paittdd siitd, miten niiden alaiset virastot ja laitokset sovittavat omat suun-
nitelmansa tihin kehykseen. (Eteldlahti 2008, 123).

Hallinnonalan TTS:n tarkoituksena on tuottaa tietoa hallituksen talouspolitiikan toteut-
tamista ja toteutuksen valvontaa varten sekéd varmistaa hallituksen antamien toimintalin-
jojen huomioonottaminen. Hallituksen asettamat tavoitteet ja ministerion toimintapoli-
tiikkka ja tehtdvit voidaan ndin kytked toisiinsa. Lisdksi TTS antaa perusteita hallin-
nonalojen sekéd virastojen ja laitosten johtamiselle. TTS:ien tiedot hallinnonalojen méaa-
rdrahakehityksestid ovat keskeinen ldhtokohta hallituksen talous- ja finanssipoliittisessa
paitoksenteossa. Tama konkretisoituu hallituksen paittdessi seuraavia vuosia koskevas-

ta masdrarahakehyksesti ja sen jakautumisesta hallinnonaloittain.

Valtionhallinnon hallinnonalat laativat toiminnastaan toimintakertomuksen. Siini esite-
tdadn, miten tuloksellista valtion tai sen viraston toiminta on ollut ja miten tulostavoitteet
on saavutettu. (Etelilahti 2008, 123).

Puolustusvoimien tuottama hyddyke tiayttdd puhtaan julkishyodykkeen tunnusmerkit. Se
tuottaa kaikille kansalaisille hyotyd varmistamalla yhteiskuntaan vakaan toimintaympa-
riston. Yhden lisdhenkilon tulo nauttimaan hyodykkeesti ei aiheuta lisdkustannuksia ja
ketddn Suomessa asuvaa henkilod ei voida estdd “kayttdmastd hyodykettd”. Puolustus-
voimien toiminta on luonteeltaan sellaista, ettd sen rahoitus on hoidettava julkisin va-
roin. Puolustusvoimien tulisi kyetd hoitamaan tehtivinsid tehokkaasti kuitenkaan tuh-

laamatta julkisia varoja. (Ojala ym. 2004, 32).



Strategisen suunnittelun ohjeistus puolustushallinnossa

Puolustusministerion hallinnonalan strateginen suunnitelma on puolustusministerion ja
puolustusvoimien yhteistyon tulos. Strategisella suunnitelmalla ohjataan puolustuspoli-
tiikan ja puolustusjirjestelmin kehittamistd. Suunnitelmaa hyodynnetdsn myos hallin-
nonalan toiminnan ja resurssien suunnittelussa sekéd kehittdmisohjelmien laadinnassa.
Puolustusjdrjestelmén tavoitetilaa tarkistetaan vihintdédn neljan vuoden vilein ja tarvit-
taessa strategisten muutosten tai poliittisen ohjauksen sitd vaatiessa. Strateginen suun-
nitteluty6 on jatkuva ja kehittyvd prosessi. Strateginen suunnitelma luo perusteet puo-

lustusministerion hallinnonalan pitkdjinteiselle kehittamiselle. (PLM ak. 2006, 2)

Puolustusministerion strateginen suunnittelu perustuu ministerion strategisen suunnitte-
lIun kisikirjan (PLM ak. 1.8.2007, 3) mukaan turvallisuusympariston seurantaan, lain-
sdddantoon ja poliittiseen ohjaukseen. Poliittisen ohjauksen merkittdvimpié ldhteitd ovat
e turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko
¢ yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaamisen strategia
¢ hallitusohjelma ja hallituksen strategia-asiakirja.
Poliittinen ohjaus strategisille linjauksille saadaan selontekomenettelylld ja resurssit

niiden toteuttamiseen toiminnan- ja talouden suunnitteluprosessin kautta.

Selontekomenettely ja puolustusministerion strateginen suunnittelu kytkeytyvat kiinte-
dsti toisiinsa. Selonteon kaksi toiminnan ja talouden nelivuotista suunnittelukautta kat-
tava aikajdnne on puolustusjérjestelmén kehittdmisen kannalta liian lyhyt. Puolustusjér-
jestelmén pitkdjénteinen kehittdminen edellyttdd parhaimmillaan kahden vuosikymme-
nen pidhin ulottuvaa strategiaa mm. infrastruktuurin kehittdmisessé ja asejérjestelma-
hankkeissa. (PLM ak. 1.8.2007, 4).

Strategiatyon p#dtuotteena syntyy puolustusministerion strateginen suunnitelma. Siini
madritellddn hallinnonalan pitkdn aikavilin tavoitteet ja kehittimisen peruslinjaukset.
Kuviossa 2 on esitetty puolustusministerion rooli strategisen suunnittelun ohjaajana.
Puolustusministerion laatima strategia luo puitteet puolustusvoimien kehittimisohjel-

man laadinnalle.

Puolustusministerion strategisen suunnittelun tuotteita ovat tavoitetila, strategia ja stra-
tegiaa tukevat osastrategiat. Tuotteista vain osa on julkisia. Julkinen strategia on tiivis-
telmd prosessin tuotteena syntyneistd puolustushallinnon tavoitetilasta ja strategiasta.
Julkisessa strategiasuunnitelmassa esitetdén tiivis arvio Suomen turvallisuusympériston

pitkdn aikavilin kehityksestd. Tamén perusteella kuvataan Suomen puolustuspolitiikan



ja sotilaallisen maan puolustuksen haasteita ja hahmotellaan keinoja, joilla haasteisiin
voidaan vastata. (PLM ak.1.8.2007, 6-7).
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Kuvio 2. Puolustusministerio hallinnonalansa strategisen suunnittelun puitteet
Lihde: PLM ak. 1.8.2007, 5

Puolustusvoimien strateginen suunnittelu tuottaa perusteet sotilaallisen maanpuolustuk-
sen pitkdjanteiselle kehittdmiselle. Suunnittelunprosessin tuotteet eivét ole julkisia, joten

niitd ei ole tdmin tutkimuksen yhteydessid mahdollista kisitell4.

Strategisen johtamisen toteuttamisen ohjeistus puolustushallinnossa

Puolustusvoimien toiminnan ja resurssien suunnittelu ja seuranta perustuvat tulosohja-
ukseen. Tulosohjaus on organisaation sisdinen ohjausprosessi, jolla varmistetaan asetet-
tujen tulostavoitteiden toteutuminen. Tulosohjauksen tavoitteena on kohdentaa voima-
varat tulosten kannalta olennaiseen toimintaan ja merkittdviin asioihin. Tulosohjaus

toteutetaan johtamis- ja hallintojérjestelmén johtosuhteiden mukaisesti.

TTS on hallinnonalan sisdisen suunnittelun véline, johon pyritdédn sisédllyttdéméadn kaikki
olennaiset hallinnonalan suunnitelmat. Suunnitelmia laadittaessa tarkastetaan asetettujen

tavoitteiden ja kéyttoon osoitettujen resurssien riittivyys. Talousarvioesityksen laadin-



taan vaikuttavat osaltaan myos yllattavat tai lyhyelld aikavélilld syntyneet uudet resurs-
sitarpeet sekid tavoitteet, jotka ovat jddneet toteutumatta edellisend vuonna. (PLM ak.
1.8.2007, 13).

Puolustusministerion strateginen suunnitelma ja puolustusvoimien kehittimisohjelma
saavat konkreettisen muodon ja tulevat julkisuuteen ensimmdiisen kerran joko valtio-
neuvoston selonteossa tai hallinnonalan TTS:ssa. Niilld asiakirjoilla hankkeelle luodaan
sisélto ja hanke ajoitetaan. Sen pitiisi antaa vaiheittain vahvistuva nikemys strategisen
johtamiseen liittyvéstd toimeenpanon valmistelusta. TTS on keskeisessd asemassa halli-
tuksen talous- ja finanssipoliittisessa padtoksenteossa. Hallitus paittdd asiakirjan perus-
teella seuraavia vuosia koskevasta mairdrahakehyksestd ja sen jakautumisesta hallin-

nonaloittain.

Talousarvioesitys seuraavalle vuodelle ja puolustusvoimain komentajan ja puolustusmi-
nisterin vélinen tulossopimus ovat olennainen osa strategian toteuttamista. Ne valmistel-
laan rinnakkain ja lopullinen tulossopimus allekirjoitetaan vasta sen jidlkeen, kun valtion
talousarvio on hyviksytty. Tulossopimuksella lopullisesti kidynnistetdédn, ajoitetaan ja
resursoidaan kaikki tirkedt hankkeet. Asiakirjassa voidaan my0s sopia vastuiden jaosta
hankkeiden toteuttamisessa. Tulossopimuksessa kisitelldin myos useita vuosia eteen-

pdin ulottuvia hankkeita ja toimia.

Puolustusministerio seuraa strategisen suunnitelman tavoitteiden jalkauttamista ja to-
teuttamista mm. (PLM ak.1.8.2007, 15):
e scuraamalla ja ohjaamalla puolustusvoimien tavoitetilan sekd kehittdmisohjelmien
laadintaa
e arvioimalla hallinnonalalla laadittavien toiminta- ja taloussuunnitelmien sek talo-
usarvioiden tavoitteiden siséltod sekd niiden toteuttamiseen suunniteltujen resurssi-
en kayttod
® jirjestamaillid tulosneuvotteluita, joissa tarkennetaan suunnitelmissa olevia puutteita
e arvioimalla alaisten tulosyksikoiden toimintakertomuksia, tulosraportteja, toimiala-
kohtaisia raportteja sekd kertomuksia
e arvioimalla turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa selonteoissa seké selontekojen oh-
jauskirjeissi esitettyjen tavoitteiden edistymista

e laatimalla vuosittain arvio hallituksen strategia-asiakirjojen vaikuttavuudesta.



Yhteenveto strategisen johtamisen ohjeistuksesta

Puolustusministerion strategiasuunnitelma vaikuttaa sekd ministerion osastrategioihin
ettd valtioneuvoston seuraavan turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon valmiste-
Iuun. Poliittinen ohjaus tulee siis strategiselle suunnittelulle erdénlaisena takaisin kyt-
kenténi selontekomenettelystd. Eduskunnan kisittelema ja hyviksymai selonteko vaikut-

taa puolustusministerion seuraavaan strategiseen suunnitteluun.

Ulkoistaminen, kumppanuus ja palvelukeskukset ovat hankkeita, jotka pitdvit siséllddn
suuren méadran poliittista painoarvoa. Kumppanuusohjelma ja siihen liittyvit hankkeet
sindllddn eivét vaadi suuria maérid resursseja, mutta ne voivat olla poliittisesti merkitta-
vid esim. alueellistamiseen liittyvistd ndkokohdista johtuen. Niité ei voi ldhted toteutta-

maan suoraan virkamiesvalmistelun perusteella.

Puolustusministerion ja puolustusvoimien strategisen suunnittelun ohjeistukset aikaut-
tavat suunnittelun, jakavat selkedt vastuut johtoportaille valmisteluista ja luovat hyvin
perustan suunnittelun ldpiviennille. Strategisen suunnittelun ohjeistuksesta on syyti
todeta, etti

e puolustusministerion ja puolustusvoimien suunnitteluprosessi etenee suoraviivai-

sesti alusta loppuun ja suunta on selvisti ylhédlta alas
e strategiasuunnitelma laaditaan neljan vuoden vilein
e ympiriston merkittdvitkddn muutokset tai strategian toteuttamiseen liittyvit nako-

kohdat eivit yleensi johda strategiasuunnitelman pdivityksiin.

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko, puolustusministerion
strategia 2025, puolustusministerion osastrategiat, hallituksen vuosittaiset strategia-
asiakirjat ja hallituksen kdynnistdmit ohjelmat, kuten tuottavuusohjelma, luovat perus-
tan puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategiselle johtamiselle ja siten myos
tille tutkimukselle. Paamadrit, tavoitteet ja suunnitelmien perusteet tulisi 10ytyd em.
asiakirjoista. Paddmaiérien, tavoitteiden tulisi realisoitua ministerion vuosittain laaditta-
vissa toiminta- ja taloussuunnitelmissa sekd kumppanuusohjelmaan liittyvissd eritasoi-
sissa ohjauskirjeissid. Lopullinen toimeenpano pitéisi tulla esille tulosjohtamisen asiakir-
joissa ja vuosittaisissa talousarvioesityksissi ja kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden
toimeenpanoasiakirjoissa. Kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden edistymistd on

mahdollista seurata vuosiraportoinnin ja erillisten raporttien perusteella.
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