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Puolustushallinnossa syntyi 2000-luvun alussa strateginen aie keskittyä ydintoimintoi-
hin, ulkoistaa pääosa tukitoiminnoista ja saavuttaa kustannussäästöjä, jotka voitaisiin 
kohdentaa ydintoimintoihin. Puolustusministeriö perusti ulkoistamisen hallinnoimiseksi 
kumppanuusohjelman, mihin kuului lähes alusta alkaen kuusi hanketta, jotka ovat nyt 
toteuttamisvaiheessa. Näistä valittiin neljä tähän tutkimukseen: maavoimien materiaalin 
kunnossapito, puolustusvoimien ruokahuolto, puolustusvoimien vaatetushuolto ja puo-
lustushallinnon talous- ja henkilöstöhallinto. 
 
Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen tutkimus perustuu puolustusministeriön ja 
puolustusvoimien asiakirja-aineistoihin sekä puolustushallinnon ylimmän johdon ja 
hankejohtajien haastatteluihin. Kumppanuusohjelmaa ja -hankkeita on seurattu vuodesta 
2000 vuoden 2010 kevääseen asti. Tarkastelu kohdistuu strategiaprosessiin ja strategian 
sisältöön ”puolustushallinnon konsernissa”, johon kuuluvat tässä tutkimuksessa puolus-
tusministeriö, pääesikunta ja puolustushaarat.  
 
Tutkimuksen tulokset tukevat viitekehyksessä esitettyjä näkökohtia. Laajan kump-
panuusohjelman hallinta edellyttää hyvää strategisen johtamisen otetta. Selkeät päämää-
rät ja tavoitteet luovat perustan strategiaprosessille. Kumppanuusohjelman strategia 
muotoutui tarkastelujakson aikana niin strategiaprosessien kuin strategian sisällön suh-
teen. Toimiva ohjausjärjestelmä on puolustushallinnon avaintoimintoja strategisessa 
johtamisessa. Resurssiperusteinen strategia osoittautui tärkeäksi ulkoistamisissa ja sosi-
aalinen pääoma, erityisesti yhteisymmärrys osoittautui tärkeäksi tekijäksi konsernijoh-
tamisessa. 
 
                                                            
 
 
 
Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen toimivuuden kehittämiseksi kartoitettiin 
tekijöitä, jotka muodostuivat tehokkaan strategisen johtamisen esteiksi. Esteitä kartoitet-
tiin kumppanuusohjelmasta ja -hankkeista.  
 
Tutkimuksen tärkein kontribuutio kohdistuu strategisen johtamisen kehittämiseen. Se on 
mahdollista hankkimalla konsernin johtotasoilla yhteisymmärrys kehittämisohjelmasta 
ennen ohjelman käynnistämistä, ottamalla huomioon strategisen johtamisen perusteet, 
ottamalla käyttöön jatkuva strategiaprosessi ja turvaamalla riittävä 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  
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KÄSITTEET JA MÄÄRITELMÄT 
 
Hallituksen strategia-asiakirja (HSA) on hallitusohjelman toimeenpanon ja seurannan 
väline. Strategia-asiakirjaan sisältyvät politiikkaohjelmat ja muut hallituksen poikkihal-
linnolliset politiikat sekä vuosittaiset suunnitelmat ja toimenpiteet hallitusohjelman to-
teuttamiseksi. Politiikkaohjelmille ja muille tehtäväkokonaisuuksille määritellään konk-
reettiset vaikuttavuustavoitteet. (PLM ak. 1.8.2007). 
 
Hanke (projekti) on ohjelmaa pienimuotoisempi toimenpidekokonaisuus määrätyn 
tehtävän suorittamiseksi määräajassa. Ohjelma koostuu useista hankkeista. 
 
Kokonaismaanpuolustuksella tarkoitetaan kaikkia niitä sotilaallisia ja siviilialojen 
toimia, joilla turvataan Suomen valtiollinen itsenäisyys sekä kansalaisten elinmahdolli-
suudet ja turvallisuus ulkoista, valtioiden aiheuttamaa tai muuta uhkaa vastaan (KO Yl-
osa 2007). 
 
Kompetenssi (competence) tarkoittaa taitavuutta, kyvykkyyttä tai taitoa (Hamel 1994, 
19). Kompetenssi on yrityksen kyky hyödyntää hallitusti erilaisia voimavaroja tavoittei-
den saavuttamiseksi (Laamanen ym. 2005, 58). Kompetenssi merkitsee yleensä yhteen 
koottujen taitojen yhdistelmää.  
 
Kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoimien ulkopuolisten toimittajien kanssa teh-
tyjä pitkäaikaisia vain rauhan aikana toteutettavia sopimuksia palveluiden tai työsuori-
tusten ostamiseksi (PEsuunn-os ak. 26.06.2002). 
 
Kunnossapito on materiaalin, yksittäisen laitteen, laitteiston tai järjestelmän tekniseen 
kuntoon kohdistuvaa, koko elinjakson kestävää suunnitelmallista huolto- ja korjaustoi-
mintaa. Kunnossapidolla ylläpidetään materiaali ominaisuuksiltaan asetettujen teknisten 
vaatimusten mukaisena ja sellaisessa toimintakunnossa kuin asetetut kestävyysvaati-
mukset edellyttävät. Kunnossapito sisältää määräaikaishuollot, vikakorjaukset, modifi-
oinnit, perushuollot ja korjaukset sekä käytöstä poistamisen. (PEMaavEmat-os ak. 
29.06.2006, 13). 
 
Kyseenalaistaminen on strategista valvontaa laajempi käsite, joka tarvittaessa kyseen-
alaistaa strategian taustalla vaikuttavat olettamukset, liiketoiminnan määrittelyn, strate-
giset tavoitteet ja strategian (Lainema 1996, 9). 
 
Käyttöhuolto käsittää ne yksinkertaiset, päivittäin jatkuvat, määräajoin tai tilaisuuden 
tullen suoritettavat työt, kuten puhdistukset, voitelut, ruosteenpoistot, varaosien vaihdot, 
pienet korjaukset jne., joiden avulla materiaalin kuntoa pidetään tasaisesti yllä. 
 
Ministeriön hallinnonala. Hallinnon ohjausta varten valtioneuvoston alainen valtion-
hallinto jaetaan ministeriöittäin hallinnonaloihin. Hallinnonalajako ja ministeriön ohja-
ustehtävät sekä tilivelvollisuus nojautuvat perustuslakiin. Ministeriön hallinnonala tar-
koittaa talousarviolaissa ja asetuksessa ministeriötä ja sen alaisuuteen tai ohjaukseen 
kuuluvia organisaatiota (virastoja, laitoksia, liikelaitoksia). Hallinnonalalla voi olla 
myös valtionyhtiöitä eli yhtiöitä, joissa valtiolla on määräysvalta sekä osakkuusyhtiöitä, 
joissa valtio on vähemmistöosakkaana. (VM ak. 3/2006). 
 
                                                            
 
 
 
Ministeriön toimiala koostuu niistä politiikkalohkoista ja vastuualueista, joista ministe-
riö valtioneuvoston ohjesäännön (262/2003) mukaan vastaa. Toimiala on lähtökohtai-
sesti perusta kunkin ministeriön tehtävien määrittelylle. Ministeriöiden toimialasta ja 
asioiden jaosta niiden kesken säädetään lailla tai valtioneuvoston asetuksella. Toimiala-
jako ja sen alla oleva ministeriön tehtävämääritys on niiden asioiden kuvaus, jotka kuu-
luvat kunkin ministeriön valmisteluvastuulle valtioneuvoston osana. Toimialan mukai-
siin ministeriön tehtäviin voi siten kuulua myös kyseisen hallinnonalan ulkopuolisten 
organisaatioiden (virastoja toisilta hallinnonaloilta, valtionapuyhteisöjä, julkisia laitok-
sia jne.) toimintaan liittyviä kysymyksiä. (VM ak. 3/2006). 
 
Ohjelma on organisaation/päätöksentekijän rajatuksi ajaksi määrittelemä toimintasuun-
nitelma ja toimenpidekokonaisuus määrättyjen tavoitteiden toteuttamiseksi. Yhdistää 
toisiinsa organisaatiota koskevan päätöksenteon, tavoitteet, suunnittelun, resurssit ja 
toimet tavoitteiden toteuttamiseksi. (VM ak. 15.10.2002, 30). 
 
Osastrategiat määrittävät tai päivittävät puolustusministeriön keskeisten alojen pitkän 
aikavälin kehittämislinjaukset varsinaisen strategisen suunnitelman perusteella sekä 
toimivat työkaluna keskipitkän ja lyhyen aikavälin jatkosuunnittelulle ja puolustusvoi-
mien ohjaukselle (PLM ak. 1.8.2007). 
 
Palvelukeskus on järjestely, jossa keskitetään ydintoiminnan tuottamista tukevia toi-
mintoja, osaamista ja infrastruktuuria yhteen paikkaan säilyttäen varsinaiset ydintehtä-
vät alkuperäisessä organisaatiossa (VM ak. 29.10.2004). 
 
Pilottihankkeella tarkoitetaan puolustushallinnon kumppanuusohjelman yhdellä kehit-
tämisalueella toteutettavaa hanketta, jonka kautta hankitaan perustietoja ja taitoja kehit-
tämisalueen kumppanuustoiminnan eteenpäin viemiselle. Perustietoja ovat esimerkiksi 
yhteistyöjärjestelyt sekä osaamista, hintoja ja sopimusrakenteita koskevat tiedot. (PE-
suunn-os ak. 26.06.2002). 
 
Puolustushaaroja Suomen puolustusvoimissa ovat maavoimat, ilmavoimat ja meri-
voimat. 
 
Puolustushallinnolla tarkoitetaan tässä tutkimuksessa puolustusministeriön, puolustus-
voimien ja Puolustushallinnon rakennuslaitoksen muodostamaa organisaatiokokonai-
suutta. 
 
Puolustusjärjestelmällä tarkoitetaan puolustushaarojen, johtoportaiden, teknisten rat-
kaisujen ja joukkojen sekä niiden käyttöperiaatteiden muodostamaa kokonaisuutta, jon-
ka avulla maanpuolustus on järjestetty (VNS 2/2001). 
 
Puolustuspolitiikalla tarkoitetaan sotilaallisen maanpuolustuksen tehtäviä ja yleisjär-
jestelyjä koskevaa valmistelua, päätöksentekoa ja poliittista ohjausta sekä osallistumista 
kansainvälistä rauhaa, vakautta ja turvallisuutta ylläpitävään toimintaan. Puolustuspoli-
tiikka kattaa kaikki maanpuolustuksen alat ja siitä vastaa puolustusministeriö. (MpKK 
2002, liite 1). 
 
Puolustusvoimat on puolustusvoimain komentajan johtama valtakunnan sotilaallista 
puolustamista varten olemassa oleva organisaatio. 
 
                                                            
 
 
 
Sotilaallisella maanpuolustuksella ymmärretään valtiollisen itsenäisyyden, alueellisen 
koskemattomuuden ja kansalaisten elinmahdollisuuksien turvaamista sotilaallisilla toi-
menpiteillä puolustuspolitiikan mukaisesti. Sotilaallinen maanpuolustus toteutetaan ke-
hittämällä ja ylläpitämällä puolustusjärjestelmää, joka mahdollistaa alueellisen puolus-
tuksen koko valtakunnan alueella yhteiskunnan kaikkien tarvittavien voimavarojen tu-
kemana.  (KO Yl-osa 2007, 104).  Sotilaallinen maanpuolustus käsittää puolustusvoimi-
en lakisääteisten tehtävien suunnittelun, valmistelun sekä toteuttamisen.  
 
Sotilaskäskyasialla tasavallan presidentti päättää valtakunnan sotilaallisen puolustuk-
sen keskeisistä perusteista, sotilaallisen puolustusvalmiuden merkittävistä muutoksista, 
sotilaallisen puolustuksen toteuttamisen periaatteista sekä muista puolustusvoimien soti-
laallista toimintaa ja sotilaallista järjestystä koskevista laajakantoisista tai periaatteelli-
sesti merkittävistä sotilaskäskyasioista. Puolustusvoimain komentaja ratkaisee muut 
kuin presidentin päätettävät sotilaskäskyasiat, jollei niitä ole säädetty tai määrätty muun 
sotilasesimiehen päätettäviksi. (Laki puolustusvoimista 551/2007, 31 §). 
 
Strategisella kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoimien sekä palvelun tai tuot-
teen toimittajan välistä pitkäaikaista yhteistyösuhdetta, joka perustuu keskinäiseen luot-
tamukseen ja johon aina liittyy laaja keskinäinen informaation vaihto sekä yhteiset ke-
hittämistavoitteet ja jossa erityispiirteenä on kriisiin varautuminen (PEsuunn-os ak. 
26.06.2002). 
 
Strateginen valvonta käsittää ne järjestelmälliset toimenpiteet, joilla konserni valvoo, 
että tulosyksiköt määrittelevät toimivan strategian, tarkentavat sitä lähtökohtien muuttu-
essa ja toteuttavat strategian tarkoituksenmukaisesti (Lainema 1996, 9). 
 
Talousarvion toimeenpanoasiakirjalla käsketään ja ohjeistetaan määrärahojen jako ja 
käyttö (PEsuunn-os PAK 01:10). 
 
Tehokkuus on periaatteessa tuottavuuden käänteismitta, panosten suhde tuotokseen. 
Tehokkuudella voidaan myös yleisemmin tarkoittaa voimavarojen onnistunutta käyttöä. 
(VM ak.1/2003). 
 
Toiminta- ja taloussuunnitelma (TTS) on ministeriöiden vuosittain laatima, seuraavaa 
neljää vuotta koskeva asiakirja, joka toimii valtiontalouden ja toiminnan ohjausvälinee-
nä ja joka sisältää hallinnonalan toimintalinjat, painopisteet ja päämäärät sekä 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. Lisäksi tarkoituksena on 
varmistaa hallituksen antamien toimintalinjojen huomioon ottaminen ministeriön hal-
linnonalan sisäisessä ohjauksessa kytkemällä hallituksen asettamat tavoitteet ja ministe-
riön toimintapolitiikka ja tehtävät toisiinsa. TTS:n rooli on keskeinen strategista suunni-
telmaa toimeenpantaessa. (PLM ak.1.8.2007). 
 
Tuloksellisuudella tarkoitetaan valtionhallinnossa sitä, että julkisen hallinnon tavoit-
teena on aikaansaada yhteiskunnan tarpeiden mukaisia vaikutuksia ja hyötyjä, mahdolli-
simman taloudellisella tavalla. Valtionhallinnon tuottamat vaikutukset ja hyödyt eivät 
näy välittömästi valtion tuloina. Vaikutukset voivat olla pitkäaikaisia ja realisoitua vasta 
vuosikymmenien kuluttua. (Etelälahti 2008, 117).  
                                                            
 
 
 
 
Tuottavuus kuvaa tuotannon määrän ja sen tuottamiseen käytettyjen panosten välistä 
suhdetta. Panosten käytön näkökulmasta tuottavuudella tarkoitetaan sitä, kuinka tehok-
kaasti panoksia on tuotantoprosessissa käytetty (panostehokkuus). Tuotosten näkökul-
masta tuottavuudella tarkoitetaan sitä, kuinka paljon suoritteita olemassa olevilla panok-
silla on saatu aikaan. Tuottavuuskäsitettä käytetään tässä tutkimuksessa laajassa mieles-
sä, jolloin sen piiriin kuuluvat tuottavuus, tehokkuus ja taloudellisuus. (VM ak. 1/2003). 
 
Ulkoistamisella tarkoitetaan palveluiden ja työsuoritteiden ostoa puolustusvoimien ul-
kopuolisilta toimittajilta. (PEsuunn-os ak. 26.06.2002). 
 
Vaatetusmateriaalilla tarkoitetaan päällysvaatteita, alus- ja välivaatteita, käsineitä, 
päähineitä, sukkia, telttoja, reppuja ja laukkuja, vuodevaatteita ja liinavaatteita, kypäriä, 
sirpaleliivejä ja taisteluvöitä sekä muuta erikoismateriaalia.  
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko (VNS) on valtioneu-
voston periaatelinjaus, joka asettaa Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan toimin-
talinjan periaatteet ja tavoitteet sekä 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 ministeriöistä ja virastoista palvelu-
keskuksen toimipaikalla ja muilta alueilta tehtäviä yhteen organisaatioon. (VM ak. 
29.10.2004). 
 
Verkko ("net", liiketoimintaverkko, strateginen verkko) on tietyn yritysjoukon - muka-
na voi olla myös muita organisaatioita - muodostama verkko-organisaatio, joka raken-
netaan tietoisesti ja tavoitehakuisesti. Verkolla on päämäärä(t), joka ohjaa sen kehittä-
mistä ja toimintaa. Kullakin jäsenellä on myös omat tavoitteensa. Verkon jäsenillä on 
sovitut roolit, joihin liittyvät vastuut sovituista toiminnoista ja yleensä myös riskinotosta 
ja ansaintalogiikasta. (Möller ym. 2004). 
 
Verkosto ("network ", yritysverkosto, verkostoympäristö, makroverkosto, toimialaver-
kostot) on yritysten ja muiden organisaatioiden välisten suhteiden muodostama, toimi-
alat ylittävä verkostokudos, joka on periaatteessa rajaton (Möller ym. 2004). 
 
Ydinosaamisella (core competence) tarkoitetaan organisaation kollektiivista oppimista 
koskien erityisesti sitä, kuinka koordinoidaan monipuolisia tuotantoon liittyviä taitoja ja 
integroidaan erilaisia teknologioita. Sen täytyy tuottaa poikkeuksellisen suuri lisä asiak-
kaan kokemalle arvolle. Ydinosaaminen edellyttää vaalimista ja turvaamista. (Prahalad 
& Hamel 1990). 
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1. JOHDANTO 
 
1.1 Puolustushallinnon strategisen johtamisen lähtökohdat  
 
Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan sekä sotilaallisen maanpuolustuksen tärkeitä 
toimijoita ovat eduskunta, tasavallan presidentti ja valtioneuvosto, ulko- ja turvallisuus-
poliittinen ministerivaliokunta (UTVA), ministeriöistä erityisesti ulkoasiainministeriö ja 
puolustusministeriö, puolustusvoimat sekä rajavartiolaitos. Eduskunta päättää koko-
naismaanpuolustuksen ja sotilaallisen maanpuolustuksen keskeisistä perusteista käyttä-
mällä lainsäädäntö-, valvonta- ja budjettivaltaa sekä muita perustuslain mukaisia ohja-
uskeinoja. Valtioneuvosto vastaa ylimmän toimeenpanovallan käyttämisestä kaikissa 
turvallisuustilanteissa. Tasavallan presidentti on puolustusvoimien ylipäällikkö. Ylipääl-
likkyyteen kuuluu oikeus antaa sotilaskäskyjä. Sotilaskäskyasiana tasavallan presidentti 
päättää mm. valtakunnan sotilaallisen puolustuksen keskeisistä perusteista, sotilaallisen 
puolustusvalmiuden merkittävistä muutoksista ja sotilaallisen puolustuksen toteuttamis-
periaatteista. (PE 2009a, 38). Sotilaallisen maanpuolustuksen keskeiset toimijat ja joh-
tosuhteet on esitelty kuviossa 1.1. 
 
                       
                  
EDUSKUNTA
PuV
UaV
VaV
Kanslia- ja valmius-
päällikkökokoukset
Turvallisuus- ja
puolustusasiain
komitea
MUUT
MINISTERIÖT
PUOLUSTUS-
MINISTERIÖ
TASAVALLAN 
PRESIDENTTI
PUOLUSTUSVOIMAIN 
KOMENTAJA
RAJAVARTIOLAITOS
PUOLUSTUSVOIMAT
KESKUSVIRASTOT
PÄÄESIKUNTA
Ulko- ja turvallisuus-
poliittinen valiokunta
VALTIONEUVOSTO
 
           
                  Kuvio 1.1.   Maanpuolustuksen johtaminen  
                  Lähde: PE 2009a, 38 
 
Suomalainen ministeriö on ennen kaikkea sektoriministeriö, joka johtaa omaa hallin-
nonalaansa. Puolustusministeriö vastaa valtioneuvoston osana ja hallinnonalansa ohjaa-
jana kansallisesta puolustuspolitiikasta ja turvallisuudesta. Puolustusvoimat on hallin-
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nollisesti puolustusministeriön alainen (Laki puolustusvoimista 2007, 24 §). Puolustus-
politiikan valmistelun ja toimeenpanon lisäksi puolustusministeriö vastaa sotilaallisen 
maanpuolustuksen voimavaroista ja muista toimintaedellytyksistä, kokonaismaanpuo-
lustuksen yhteensovittamisesta ja kansainväliseen, sotilaalliseen kriisinhallintaan osal-
listumisesta. (PLM ak. 2006, 1). 
 
Perusteet puolustushallinnon strategisten ja pitkän aikavälin suunnitelmien laadinnalle 
tulevat yleisen lainsäädännön lisäksi hallitusohjelmasta, valtioneuvoston turvallisuus- ja 
puolustuspoliittisesta selonteosta sekä muista valtioneuvoston keskeisistä asiakirjoista 
(KO Yl-osa 2007, 25). Valtioneuvosto ryhtyi vuodesta 2003 alkaen julkaisemaan strate-
gia-asiakirjaa (VNK ak. 25.9.2003). Siinä konkretisoidaan hallitusohjelman tavoitteita 
ja niihin liittyviä toimia. Se on hallitusohjelman toimeenpanon ja seurannan väline.  
 
Valtioneuvosto antaa eduskunnalle selonteon valtakunnan hallintoa tai kansainvälisiä 
suhteita koskevasta asiasta (Suomen perustuslaki 2000). Eduskunta päättää selonteosta 
hallitukselle annettavasta lausunnosta valiokunnan antaman mietinnön perusteella. Lau-
suntoon voi sisältyä eduskunnan hyväksymiä lausumia, joissa eduskunta edellyttää val-
tioneuvostolta toimenpiteitä selonteon suhteen. Eduskunta lähettää hyväksyntäpäätök-
sen valtioneuvoston tietoon ja huomioon otettavaksi. Valtioneuvoston eduskunnalle 
antama turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko luo maamme turvallisuus- ja puo-
lustuspoliittisen kehittämisen peruslinjaukset useille vuosille eteenpäin. Valtioneuvos-
ton vuosittainen kehyspäätös neljälle seuraavalle vuodelle ja vuosittainen budjetti ovat 
johtamisvälineitä, joilla viime kädessä ohjataan selontekojen toteuttamista.  
 
Puolustusministeriön strateginen suunnittelu toteutetaan yhteistyössä puolustusvoimien 
kanssa. Poliittinen ohjaus ja parlamentaarinen hyväksyntä kytketään hallinnonalan ke-
hittämiseen valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selontekomenettelys-
sä. Strateginen suunnitelma päivitetään ja tavoitetilaa tarkistetaan vähintään neljän vuo-
den välein sekä tarvittaessa strategisten muutosten tai poliittisen ohjauksen sitä vaaties-
sa. Hyväksytyt linjaukset ajoitetaan ja rahoitetaan toiminnan ja talouden suunnittelupro-
sessissa (TTS). Puolustusministeriön strateginen johtaminen perustuu sekä valtioneu-
voston selontekoon että ministeriön strategiseen suunnitelmaan. (PLM ak. 1.8.2007). 
Puolustushallinnon kumppanuusohjelman strateginen perusta ja päämäärä tulisi siis löy-
tyä turvallisuus- ja puolustuspoliittisista selonteoista, valtioneuvoston strategia-
asiakirjoista ja puolustusministeriön strategia-asiakirjoista.  
 
Pääesikunta on puolustusvoimain komentajan johtoesikunta. Pääesikunnan tehtävänä on 
huolehtia valtakunnan sotilaallisen suorituskyvyn ylläpidosta, suunnittelusta ja valmiu-
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desta. Keskushallintoviranomaisena pääesikunnan tehtävänä on valmistella, suunnitella, 
esittää, päättää ja panna täytäntöön hallinnollisia ratkaisuja ja toimenpiteitä.  
 
 
1.2 Tuottavuus 
 
Julkiset palvelut on laissa määrätty julkisen sektorin järjestettäväksi. Julkisen hallinnon 
vastuulla ovat mm. kansakunnan terveys, kasvatus ja turvallisuus. Julkiset palvelut ra-
hoitetaan pääosin verovaroin. Palveluista riippuen julkiset palvelut voivat olla maksut-
tomia, niistä voidaan periä kustannuksia alhaisempi käyttäjämaksu tai palvelut järjeste-
tään kustannusvastaavasti. Maksujen tavoitteena on palvelujen rahoituksen lisäksi ohja-
ta asiakkaiden käyttäytymistä, mutta tarkoituksena ei ole ohjata tuotantoyksiköiden pää-
töksentekoa. Resurssit kohdennetaan julkisiin palveluihin pääosin poliittisten tavoittei-
den mukaisesti. Rahoituksesta, tuotannon suunnittelusta ja toteuttamisesta vastaavat 
julkisen hallinnon yksiköt. (VM ak. 6/2005).  
 
Yksityisen sektorin osuus julkisten palvelujen tuotannossa vaihtelee tilanteen ja tarpeen 
mukaan. Yksityinen sektori voi tuottaa kaikki tai pääosan julkisista palveluista tai se 
tuottaa ainoastaan julkista palvelutuotantoa täydentäviä palveluja tai julkisen palvelu-
tuotannon tarvitsemia tukipalveluja. Sellaisia julkisia palveluja, joiden tuottamiseen 
yksityinen sektori ei osallistuisi lainkaan, on vaikea löytää. Yksityisen sektorin rooli 
julkisessa palvelutuotannossa on tuottaa markkinaehtoisesti julkisen yksikön kuten val-
tion tai kunnan tai palvelujen loppukäyttäjän 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 nähtiin edellyttä-
vän voimakkaita toimia julkisten menojen kasvun hillitsemiseksi. Valtioneuvoston pää-
töksen mukaan vuodelta 1992 julkinen valta vastaa siitä, että peruspalveluita tuotetaan 
riittävästi, ne täyttävät laadultaan määrätyt vähimmäisvaatimukset ja että ne ovat kaik-
kien kohtuullisesti saavutettavissa. Tarkoituksenmukaisuuskysymyksenä nähtiin sen 
sijaan se, kuka palvelut tuottaa. (VNP 7.5.1992). Päätös antoi hallinnonaloille perusteet 
kehittää tarkoituksenmukaisesti palvelutoimintaansa. 
 
Julkisen palvelutoiminnan kehittämisessä on siis jo pitkään ollut esillä yhtenä vaihtoeh-
tona yksityisen palvelutuotannon osuuden lisääminen. Yksityisen sektorin roolin kasvat-
tamista on perusteltu talous- ja elinkeinopoliittisilla tavoitteilla. Palvelutuotannon kil-
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pailuttamista ja ulkoistamista pidetään yhtenä keinona parantaa palvelutuotannon työn 
tuottavuutta sekä alentaa julkisten palvelujen aiheuttamia kustannuksia. 
 
Eduskunnan puolustusvoimille laissa määrittämät tehtävät ja hyväksymä rahoituskehys 
tehtävien suorittamiseksi eivät ole viime vuosina olleet tasapainossa puolustusministeri-
ön ja puolustusvoimien edustajien esittämien puheenvuorojen perusteella (esim. Kää-
riäinen 2006, Ahola 2007 ja Kaskeala 2007). Puolustusministeri Kääriäinen muovasi 
ajatuksen puheessaan seuraavasti: ”Nykyresursseilla ja tässä hintakehityksessä ei tule-
vaisuudessa ole edellytyksiä ylläpitää vuoden 2006 puolustusvoimia. Nykylinjalla jat-
kaminen kaikessa johtaisi puolustusvoimien vähittäiseen näivettymiseen ja viimein um-
pikujaan.” (Kääriäinen 2006). Tämä siis siitäkin huolimatta, että puolustusvoimien 
osuus budjetista ja bruttokansantuotteesta on säilynyt suuruusluokkana muuttumattoma-
na viimeiset vuosikymmenet. 
 
Menopuolella vakaviksi haasteiksi ovat muodostuneet nopeasti kasvaneet henkilöstö- ja 
toimitilamenot sekä puolustusmateriaalin alati nousevat hankinta- ja ylläpitokustannuk-
set. Talouskasvun ja hyvinvoinnin lisääntyminen on tarkoittanut puolustusvoimien nä-
kökulmasta lähes neljän prosentin vuosivauhdilla kasvavia palkkakuluja. Polttoaine- ja 
kiinteistömenojen kustannustaso on noussut vieläkin enemmän. Materiaalihankintoihin 
käytettävissä olevan rahan ostovoima on puolittunut eräitten arvioitten mukaan noin 
vuosikymmenessä. (Kääriäinen 2006). Nämä arviot antavat suuntaa kehityksestä.  
 
Puolustusvoimat on joutunut tilanteeseen, missä jatkuvasti on haettava keinoja, joilla 
kustannuksia voidaan supistaa. Viimeisen kahden vuosikymmenen aikana tilannetta on 
pyritty hallitsemaan mm. seuraavilla maavoimiin liittyvillä toimenpiteillä (VNS 1/1997, 
2/2001 ja 6/2004): 
• 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 määrään, jolloin mm. 
vanhenevan sotavarustuksen varastointi- ja ylläpitokustannukset vähenevät.  
• Varusmieskoulutusta on keskitetty isoihin varuskuntiin. Pieniä joukko-osastoja on 
lakkautettu tai siirretty valmiusyhtymien osaksi (mm. Uudenmaan Rakuunapatal-
joona, Pohjan Prikaati, Savon Prikaati, Vaasan, Hangon ja Turun Rannikkopatteris-
tot sekä Varsinais-Suomen Ilmatorjuntarykmentti). 
• Johtamis- ja hallinto-organisaatiota on myös supistettu. Vuonna 1992 alueellisten 
esikuntien määrä oli 30. Vuodesta 2008 alkaen niitä on enää neljä. 
• Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen varikkoja on lakkautettu viisi. 
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Irtisanomisia on käytetty puolustushallinnossa varsin vähän. Eduskunta edellytti valtio-
neuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon käsittelyn yhteydessä vuonna 
2004, että puolustusvoimat toimii henkilöstön vähentämis- ja uudelleenkohdentamista-
voitteiden toteuttamisessa hyvän työnantajan tavoin, pitäen lähtökohtana irtisanomisten 
välttämistä ja minimoiden toimenpiteistä aiheutuvat haitat (EK 35/2004 vp.). Tuotta-
vuuden parantaminen, ja sen kautta saavutettavat säästöt, on puolustushallinnossa hidas 
tie hankkia säästöjä.  
 
Puolustusministeriö lähti kehittelemään ajatusta tukitoimintojen ulkoistamisesta jo 
vuonna 1999 (PLM ak. 21.12.1999), mutta varsinaisen kumppanuusohjelman voidaan 
katsoa alkaneen puolustusministerin ohjauskirjeellä vuonna 2001 (PLM ak. 10.4.2001). 
Kumppanuusohjelma oli ensisijaisesti puolustushallinnon tuottavuuden parantamiseen 
liittyvä hanke, jonka tavoitteena oli vaikuttaa taloudelliseen tilanteeseen pitkällä aikavä-
lillä. Sen vaihtoehtona olivat rakenteisiin liittyvät leikkaukset, joihin oli jo turvauduttu 
1990-luvulla ja 2000-luvun alkuvuosina.  
 
Tässä tutkimuksessa kumppanuusohjelmalla ymmärretään mahdollisuutta organisoida 
tukitoimintoja mahdollisimman tehokkaalla tavalla tilaaja-tuottajamallin puitteissa joko 
ulkoistamalla toiminto tai sisäistämällä toiminto palvelukeskukseen. Viimeisenä tilaaja-
tuottajamalliin perustuvana versiona on puolustushallinnossa ollut esillä toiminnon yh-
tiöittäminen. Kumppanuusohjelman sisäisten pelisääntöjen kehittymisen myötä tilaaja-
tuottajamallin rinnalle tuotiin lähinnä vertailutiedoksi oman toiminnan kehittäminen. 
Sillä tarkoitetaan tässä tutkimuksessa toiminnon kehittämistä käytössä olevan organisaa-
tion puitteissa.   
 
 
1.3  Tutkimusongelman määrittely ja rajaukset 
 
Tutkimuksen pääaihe valikoitui kohtuullisen helposti. Alusta alkaen ajatuksena oli tar-
kastella strategista johtamista ja nimenomaan puolustushallinnon strategista johtamista. 
Aiheen valintaan asetin ehdoksi sen, että tutkimus kohdistuu alueelle, josta en itse ole 
henkilökohtaisesti ollut vastuussa, en valmistelelusta enkä toteutuksesta. Valittavaksi jäi 
vielä useitakin mahdollisuuksia. Päädyin lopulta tutkimaan kumppanuusohjelman stra-
tegista johtamista tukitoimintojen uudelleen organisoimiseen liittyen.  
 
Tutkimuksen toinen pohdinta kohdistui siihen, minkä johtoportaan strategista johtamista 
tulisi tarkastella. Näkökulmaksi valikoituu, lähinnä aiheesta johtuen, puolustushallinnon 
ylätaso eli puolustusministeriön ja pääesikunnan strateginen johtaminen. Tähän päätök-
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seen ohjasi erityisesti se, että puolustushaarat ovat kumppanuusohjelman strategisessa 
johtamisessa vasta kolmas taso ja niillä on vastuu vain omien toimintojen suunnittelusta 
ja toteuttamisesta annettujen rahoituskehysten puitteissa. Näkökulma tarjoaa mahdolli-
suuden tutkia, miten kumppanuusohjelman strategista johtamista toteutetaan puolustus-
hallinnossa sekä arvioida strategisen johtamisen johdonmukaisuutta, tarkoituksenmu-
kaisuutta ja tuloksellisuutta.  
 
Tähän tutkimukseen valikoitui puolustushallinnon kumppanuusohjelman kuudesta 
hankkeesta neljä hanketta: maavoimien materiaalin kunnossapito, puolustusvoimien 
ruokahuolto ja vaatetushuolto sekä puolustushallinnon talous- ja henkilöstöhallinto. 
Tietohallinto oli jätettävä pois lähinnä laajuutensa vuoksi. Tietohallinto yksinään olisi 
tarjonnut useita tapauksia tähän tutkimukseen. Näistä esimerkkeinä mainittakoon mat-
kapuhelinten ulkoistaminen, työasemia ja palvelimia koskevat ratkaisut, tietohallinnon 
rationalisointi sekä tiedonsiirtoverkon kehittäminen. Tutkimusta olisi hankaloittanut 
merkittävässä määrin myös tietoturvaan liittyvät näkökohdat. Puolustusvoimien lääkin-
tähuolto jäi puolestaan pois siitä johtuen, että siihen liittyi monia, osin irrallisia näkö-
kohtia, kuten Keskussotilassairaalan lopettaminen, varusmiespalveluksen terveystarkas-
tukset, erikoissairaanhoito ja terveydenhuolto, henkilökunnan työterveyshuolto, Lääkin-
tävarikon toimintaedellytykset, ilma- ja merivoimien erityistarpeet sekä Lääkintähuollon 
palvelukeskuksen perustaminen. Niiden niputtaminen yhteen tarkoituksenmukaisesti 
tämän tutkimuksen puitteissa ei olisi onnistunut luotettavasti. 
 
Tutkimukseen liittyen on määriteltävä, mikä on valtionhallinnossa ja erityisesti puolus-
tushallinnossa strategista johtamista ja mikä operatiivista johtamista. Sanchez & Heene 
(2004, 4) näkevät strategisen johtamisen olevan tekemisissä kahden päätehtävän kanssa: 
ensinnäkin organisaation tavoitteiden määrittelyssä lisäarvon luomiseksi ja toiseksi or-
ganisaation rakenteiden ja koordinoinnin järjestelyissä tavoitteiden saavuttamiseksi. 
Näitä periaatteellisia näkökohtia tukee Johnsonin & Scholesin (1993, 5-10) määrittely 
strategian ja strategisen päätöksen luonteenomaisista piirteistä: 
• Strategiset päätökset käsittelevät organisaation toimintojen laajuutta. 
• Strategia on tekemisissä organisaation toimintojen sopeuttamisessa siihen ympäris-
töön, missä organisaatio toimii. 
• Strategia on tekemisissä organisaation toimintojen sopeuttamisessa sen resurssei-
hin. 
• Strategisilla päätöksillä on usein huomattavia resursseihin liittyviä seuraamuksia 
organisaatiossa. 
• Strategiset päätökset vaikuttavat operatiivisiin päätöksiin. Ne saavat aikaan pie-
nempien päätösten aallon. 
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• Strategiset päätökset vaikuttavat organisaation pitkän aikavälin suuntautumiseen. 
Vaikka Johnson ja Scholes käsittelevät strategian ja strategisen päätöksen luonteen-
omaisia piirteitä, niin luettelosta ilmenee hyvin strategisen johtamisen puitteet. Strategi-
nen päätös on strategisen johtamisprosessin keskeinen vaihe. 
 
Määrittelyn perusteella voi päätellä, että puolustusvoimien tukitoimintojen uudelleen 
järjestely joko ulkoistamalla ja/tai sisäistämällä palvelukeskuksiin on osa puolustushal-
linnon strategista johtamista. Molemmissa tapauksissa pyritään sopeuttamaan organisaa-
tion toimintoja resursseihin ja määrittelemään organisaation itse suorittamien toiminto-
jen laajuus. Päätökset vaikuttavat organisaation pitkän aikavälin toimintaedellytyksiin ja 
niissä muokataan organisaation rakenteita varsin syvällisesti. Lisäksi päätöksien seura-
uksena syntyy laajoja hankkeita. Kumppanuusohjelman jokainen hanke vaikuttaa 
kumppanuusohjelman lopputulokseen, joten kumppanuusohjelman kannalta ei ole yh-
dentekevää, miten hanke etenee tai mitkä ovat hankkeen keskeiset päätökset. Strategisen 
johdon vastuulla ovat hankkeen ohjaaminen ja kumppanuusohjelman päämääriin ja ta-
voitteisiin soveltuvien päätösten turvaaminen. Tutkimuksessa vedetään raja strategisen 
johtamisen ja operatiivisen johtamisen välillä edellä määritellyllä tavalla. Hankkeen 
johtaminen on operatiivista johtamista, mutta strategiseen johtamiseen kuuluvat ehdot-
tomasti: hankkeen perustaminen, hankkeen suunnittelun perusteiden hyväksyntä, hank-
keen suunnittelun etenemisen seuranta ja ohjaus, hankkeen toteuttamisvaihtoehtojen 
valinnat ja lopulliset päätökset sekä hankkeen toteuttamisen ohjaus.  
 
Puolustushallinnon suunnittelussa otetaan aina huomioon varautuminen valtakunnan 
puolustamiseen. Tutkimuksessa on kysymys rauhan ajan tukitoimintoja koskevasta 
kumppanuusohjelmasta, mutta yksittäiset hankkeet voivat vaikuttaa laajalti sodan ajan 
vastaavien toimintojen hoitamiseen. Sodan ajan suunnitelmat eivät ole julkisia. Tämä 
asettaa rajoitukset tämän tutkimustyön lähteiden käytölle ja toimivuuden arviointien 
esittämisille. Sodan ajan toimintaa tarkastellaan vain yleisellä tasolla ja vain siinä mää-
rin kuin se yleensä on mahdollista. Tutkimuksessa käsitellään strategista johtamista, 
mutta puolustushallinnon ylimmän johdon johtajuuteen liittyviä kysymyksiä ei käsitellä. 
Samoin tutkimuksen ulkopuolelle on rajattu puolustushallinnon organisaation ja organi-
saatiokulttuurin vaikutus strategisen johtamisen toimivuuteen.  
 
 
1.4  Aikaisempi tutkimus  
 
Valtionhallinto ja sen seurauksena myös puolustushallinto on suuressa määrin suunnit-
teluorientoitunut. Tässäkin tutkimuksessa korostuu strategisen johtamisen suunnittelu-
vaihe. Julkisen sektorin strategista suunnittelua on tutkittu varsin vähän yritystoiminnan 
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strategisen suunnittelun tutkimukseen verrattuna. Se on kuitenkin osoitettu hyödyllisek-
si ja tarpeelliseksi työmenetelmäksi julkiselle sektorille 1980- ja 1990-lukujen tutki-
muksissa (esim. Bryson & Roering 1988; Berry & Wechsler 1995). Myöhemmissä tut-
kimuksissa on voitu vahvistaa strategisen suunnittelun merkitys julkisen hallinnon stra-
tegisessa johtamisessa (esim. Boyne 2001; Poister & Streib 2005; Boyne & Chen 2007). 
 
Yhteiskunnan lisääntyneet mahdollisuudet seurata ja kontrolloida organisaatioidensa 
toimintoja ovat olleet vaikuttamassa julkisen sektorin organisaatioiden asemaan. Suun-
nittelua, päätöksentekoa ja suunnitelmien toimeenpanoa seurataan julkisuudessa hyvin 
tiiviisti. Organisaatioiden on kyettävä enenevässä määrin osoittamaan päämääränsä, 
tarpeensa ja toimintojensa tehokkuus. Rahoitus riippuu niistä. Tämä näkyy myös aka-
teemisen tutkimuksen kohdentumisessa. Viime vuosien tutkimus on kohdentunut run-
saassa määrin 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) selvittivät strategian sisällön ja organisaation suorituskyvyn välistä 
riippuvuutta He osoittivat, että strategian sisällöllä on merkitystä julkisessa hallinnossa. 
Chun & Rainey (2005) tutkivat Yhdysvaltojen liittovaltion organisaatioille asetettujen 
päämäärien/tavoitteiden epäselvyyksien vaikutuksia organisaation suorituskykyyn. He 
osoittivat päämäärien epäselvyyksien vaikuttavan negatiivisesti johtamistehokkuuteen ja 
organisaation suorituskykyyn. Boyne & Chen (2007) osoittivat puolestaan, että selvien, 
määrällisesti ilmaistujen tavoitteiden johtavan julkisessa hallinnossakin aikaisempaa 
parempiin tuloksiin. Meier ym. (2007) osoittivat, että julkisen hallinnon organisaatioi-
den strateginen johtaminen voidaan erottaa operatiivisesta johtamisesta ja strategian 
sisällön vaikutusta organisaation suorituskykyyn voidaan arvioida. He korostivat ympä-
ristön ja päämääriin liittyvien aikataulujen vaikutusta strategian valintaan. Strategisella 
johtamisella on siis merkitystä paitsi yksityisellä niin myös julkisella sektorilla. Julki-
sessa hallinnossa organisaatioiden tehtävät on yleensä määritelty eritasoisilla säädöksillä 
ja niillä on yrityksiin verrattuna vähäisempi määrä keinoja sopeuttaa toimintojaan ym-
päristön asettamiin vaatimuksiin.  
 
Julkisen sektorin strategisen johtamisen tutkimus näyttää kohdistuvan, ehkä olosuhtei-
den pakosta, ensisijaisesti hallinnon alemmille johtoportaille. Niissä ei käsitellä valtion-
hallinnon ylimpien johtoportaiden, kuten esimerkiksi ministeriöiden tai keskusvirasto-
jen strategista johtamista. Strategisen johtamisen vaikuttavin osa valtionhallinnossa ta-
pahtuu kuitenkin nimenomaan hallinnonalojen ministeriöissä ja keskusvirastoissa, vaik-
ka ne ovatkin usein suuressa määrin riippuvaisia hallitusten poliittisista linjauksista. 
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Julkisen hallinnon ulkoistamiset ja kumppanuudet ovat olleet keskeisesti esillä akatee-
misessa keskustelussa. Ulkoistamisen tutkimukset liittyvät lähinnä aluetason ongelmiin. 
Niissä käsitellään pääsääntöisesti paikallishallinnon ja palveluita tarjoavien yritysten 
kumppanuussuhteiden nykytilaa ja toimivuutta (esim. Folz 2004; Bovaird 2004 ja 
2006). Erityisenä mielenkiinnon kohteena ovat olleet käynnistämisvaiheet (esim. Van 
Ham & Koppenjan 2002a ja 2002b; Klijn & Teisman 2003). Pitkäaikaisten 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 päätyivät 
arvioon, että kumppanuuksien käyttö ei välttämättä paranna taloudellista tehokkuutta ja 
että tarvitaan erityistä huolellisuutta neuvottelujen läpiviennissä, suorituskyvyn seuran-
nassa ja sopimusten uusimisessa.  
 
Ulkoistamisten ja kumppanuuksien strategista johtamista on siis tutkittu varsin laajasti 
ja useasta eri näkökulmasta. Strategisen johtamisen toimivuus ja merkitys julkisen hal-
linnon ylimmillä tasoilla on ollut vähäisen tutkimuksen kohteena. Strateginen johtami-
nen puolustushallinnon tuottavuuden lisäämiseksi on käsittelemätön tutkimusalue. Tä-
män tutkimuksen kohteena on kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strateginen johta-
minen puolustushallinnossa.  
 
 
1.5 Tutkimusongelma ja tutkimuskysymykset 
 
Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV ak. 2003) totesi tarkastuskertomuksessaan: ”Tar-
kastuksen päähavainto oli, että puolustushallinnon kumppanuusohjelma etenee lukuis-
ten itsenäisten pilottihankkeiden kautta hajautuneena maanpuolustusalueille ja joukko-
osastotasoille. Puolustusministeriölle tarkoitettu rooli kumppanuusohjelman ohjaajana 
ja koordinoijana on jäänyt puutteelliseksi.” Lausunto antaa aiheen pohtia strategisen 
johtamisen periaatteita ja roolia kumppanuusohjelmassa. 
 
Puolustushallinnon kumppanuusohjelma oli lausunnon antamisvaiheessa varsin alku-
vaiheessa. Ohjelman puitteissa oli käynnistetty pilottihankkeita, joiden perusteella pää-
esikunnan tuli laatia esiselvitys puolustusministeriölle. Vaikka pilottihankkeet eivät 
mahdollista kovin laajojen johtopäätösten tekoa, niin VTV:n lausunto osui kahteen kes-
keiseen kohtaan: pilottihankkeet olivat itsenäisiä ja puolustusministeriön rooli oli syystä 
tai toisesta melko vähäinen. Näihin kysymyksiin palataan jatkossa.  
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Tutkimusongelma 
 
Miten toimivaa oli puolustushallinnon kumppanuusohjelman strateginen 
johtaminen? 
 
Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen onnistumista arvioidaan viitekehyksen 
puitteissa. Strateginen johtaminen on toimivaa, jos kumppanuusohjelmaa ja -hankkeita 
on kyetty ohjaamaan siten, että määritetyt päämäärät ja tavoitteet saavutetaan. Kääntei-
sesti voidaan todeta, että se ei ole ollut toimivaa, jos asetetut päämäärät ja tavoitteet 
saavutetaan vain osittain tai niitä ei saavuteta lainkaan. Toimivuuteen liittyy vielä näkö-
kohtia strategiaprosessin suoraviivaisuudesta ja kestosta sekä henkilöstön käytöstä. Näi-
den tekijöiden arviointiin ei ole käytettävissä yksiselitteisiä ohjenuoria. Niitä on arvioi-
tava ottaen huomioon kumppanuusohjelman ja -hankkeiden laajuus ja monimutkaisuus. 
 
Tarkastelussa on otettava huomioon aikatekijä, yli kymmenen vuoden vaikutus kump-
panuusohjelman strategiaprosessiin, strategian sisältöön ja strategiseen johtamiseen ko-
konaisuutena. Puolustusministeriö, pääesikunta ja puolustushaarojen esikunnat toimivat 
puolustushallinnon strategisen johtamisen johtoportaina ylhäältä alaspäin lueteltuina. 
Strateginen johtaminen tapahtui ”puolustushallinnon konsernissa”, mikä luo yhden nä-
kökulman strategiseen johtamiseen. Arvioinnissa on otettava myös huomion, että osa 
perusteista tuli valtion ylimmiltä hallitusvallan käyttäjiltä - eduskunnalta ja valtioneu-
vostolta.  
 
Tutkimusta varten on määritelty tutkimuskysymykset. Ne muodostivat perustan aineis-
ton hankinnalle ja aineiston analysoinnille.  
 
Tutkimuskysymykset  
 
1. 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. Mitkä olivat kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strategisen johtamisen toimi-
vuuden keskeiset esteet? 
6. Miten puolustushallinnon kehittämisohjelmien strategista johtamista tulisi kehittää? 
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Ensimmäisenä tutkimuskohteena ovat valtionhallinnon ja puolustushallinnon strategiset 
asiakirjat. Niistä selvitetään kumppanuusohjelman lähtökohta: miten puolustushallinnon 
strategia-asiakirjoissa on otettu huomioon kumppanuusohjelmaan liittyvä valtionhallin-
non ohjaus. Tämän pohjalta hahmotetaan puolustushallinnon strategia-asiakirjojen tar-
joama viitekehys kumppanuusohjelmalle.  
 
Toisena tutkimuskohteena on puolustushallinnon varautuminen kumppanuuteen. Puo-
lustushallinnossa ei ole pohdittu aikaisemmin itsenäisesti tukitoimintojen ulkoistamista 
tai sisäistämistä. Kumppanuusohjelma tuo tarpeen tietämyksen ja osaamisen kasvatta-
miseen mm. vaatimusten määrittelyssä, kustannuslaskennassa, sopimusten teossa ja 
kilpailulainsäädännön tuntemuksessa sekä laajan kehittämisohjelman ohjaamisessa. 
Tällöin pystytään suunnittelemaan, resursoimaan ja hallitsemaan kumppanuuden erilai-
set suunnittelu-, valmistelu-, käyttöönotto-, koulutus- ja hallinnointitarpeet ja laatimaan 
niihin perustuvat toimintasuunnitelmat, kuten VTV (ak. 2003) totesi. Varautumisen tar-
kastelu luo perusteet seuraavien tutkimuskysymysten tarkastelulle. 
 
Kolmannessa tutkimuskysymyksessä keskitytään tarkastelemaan kumppanuusohjelman 
ja -hankkeiden strategisen johtamisen otetta ja sen muuttumista kumppanuusohjelman 
aikana puolustusministeriössä ja pääesikunnassa. Muutokseen voivat olla vaikuttamassa 
ympäristössä tapahtuneet muutokset ja puolustushallinnon sisäiset tekijät. Lisäksi tar-
kastellaan, jäikö mahdollisesti joitain merkittäviä muutostarpeita ottamatta huomioon. 
 
Neljännessä tutkimuskysymyksessä tarkastellaan kumppanuusohjelman ja -hankkeiden 
strategisen johtamisen tuloksellisuutta puolustushallinnossa. Arvioinnin lähtökohtana on 
turvallisuus- ja puolustuspoliittisten selontekojen ja valtiohallinnon tuottavuusohjelman 
asettamat vaatimukset puolustushallinnon kumppanuusohjelmalle. Niitä täydennetään 
puolustusministeriön strategia-asiakirjoissa esitetyillä näkökohdilla. Puolustusministeriö 
ja pääesikunta määrittivät kumppanuusohjelmalle ja -hankkeille päämäärät ja tavoitteet, 
jotka muodostavat perustan arvioitaessa, miten tuloksellista toiminta on ollut. Tässä on 
myös kysymys siitä, miten valtionhallinnon asettamat vaatimukset ja kumppanuusoh-
jelman päämäärät ja tavoitteet kyettiin sovittamaan yhteen, joten arvioinnin lopputulosta 
verrataan myös valtionhallinnon asettamien vaateiden täyttymiseen.  
 
Viidennessä kohdassa tarkastellaan, mitkä tekijät muodostuivat kumppanuusohjelman ja 
-hankkeiden tehokkaan strategisen johtamisen esteiksi ja mitkä olivat ne tekijät, jotka 
aiheuttivat esteet. Kysymyksessä ovat tekijät, jotka hidastivat tai vaikeuttivat suunnitte-
lua, vaikuttivat päätöksentekoon haitallisesti, johtivat ongelmiin toimeenpanossa, pitkit-
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tivät hankkeita kohtuuttomasti tai olivat vaikuttamassa siihen, että tavoitteita ei saavu-
tettu. 
 
Kuudennessa tutkimuskysymyksessä pohditaan puolustushallinnon kehittämisohjelmien 
strategisen johtamisen kehittämismahdollisuuksia. Tässä on kysymys erityisesti niistä 
näkökohdista, jotka nousevat esille tutkimuksen viidennessä kohdassa. Samalla tarkas-
tellaan kumppanuusohjelman ja -hankkeiden niitä tekijöitä, jotka tukivat päämäärien ja 
tavoitteiden saavuttamista. Tutkimuksessa tulee arvioitavaksi koko strategiaprosessi ja 
strategian sisältö.  
 
 
1.6  Tutkimuksen jäsennys ja tutkimukseen liittyvät määrittelyt  
 
Tutkimus jakaantuu kuuteen lukuun. Johdannon jälkeen tutkimuksen toisessa luvussa 
tarkastellaan kirjallisuuskatsauksen pohjalta strategiaan, strategiseen johtamiseen, ul-
koistamiseen ja kumppanuuteen liittyviä tutkimuksia ja tutkimustuloksia sekä viimeai-
kaista kehitystä. Keskeiseen asemaan nousevat myös konsernijohtaminen ja konserni-
johtamiseen liittyvät strategisen johtamisen roolit kumppanuusohjelmassa. Perustaa 
täydennetään ja laajennetaan selvittämällä ulkoistamisen ja erityisesti ulkoistamisen tai 
sisäistämisen kautta luotavan kumppanuuden asettamia vaatimuksia strategiselle johta-
miselle. Tutkimuksen toteuttamista varten luodaan viitekehys, jonka avulla voidaan 
tarkastella puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategista johtamista.  
 
Kolmannessa luvussa käsitellään tutkimusstrategiaa ja esitellään tutkimusaineisto. Tut-
kimusstrategiana on tapaustutkimus ja tutkimuksen ontologinen lähtökohta sijoittuu 
subjektiivisen ja objektiivisen lähestymistavan välille. Tutkimusote perustuu ensisijai-
sesti hermeneuttiseen tieteenkäsitykseen. Tutkimusaineisto muodostuu ensisijaisesti 
puolustusministeriön, pääesikunnan sekä hankkeiden asiakirjoista. 
 
Neljännessä luvussa tarkastellaan kumppanuusohjelman strategisen johtamisen otetta 
siitä vaiheesta lähtien, kun puolustushallinnossa ryhdyttiin valmistelemaan ensimmäisiä 
kumppanuuksia. Tavoitteena on löytää asiakirja-aineiston ja haastattelujen perusteella 
puolustushallinnon strategisen johtamisen peruslinjaukset ja toimivuus, kun kohteena 
ovat kumppanuusohjelma ja -hankkeet.  
 
Viidennessä luvussa tarkastellaan tutkimuksen tuloksia. Puolustushallinnossa suunnitte-
lun osuus korostuu, mikä tulee esille myös kumppanuusohjelman strategisessa johtami-
sessa. Tämän seurauksena erityisenä mielenkiinnon kohteena ovat strategisen suunnitte-
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lun perusteet ja päätöksiin vaikuttaneet tekijät. Strategisen johtamisen analysoinnissa 
korostuu myös hankkeiden ohjaukseen liittyvät näkökohdat. Niiden perusteella pyritään 
kartoittamaan strategisen johtamisen esteet ja kehittämismahdollisuudet.  
 
Kuudennessa luvussa käsitellään tutkimuksen luotettavuuteen liittyvät näkökohdat. Lu-
vussa esitetään myös tutkimuksen kontribuutiot tieteelliseen tutkimukseen ja puolustus-
hallinnon kehittämisohjelmien strategisen johtamisen käytäntöön. 
 
Tutkimuksessa käsitellään julkista hallintoa ja julkisen vallan organisaatioita. Muutama 
käsite on tarkoituksenmukaista määritellä, vaikka kysymyksessä ovat lähes päivittäin 
lehdistössä käytettävät käsitteet.  
 
Valtio-organisaatio koostuu niistä laitoksista ja yksiköistä, jotka on perustettu lailla ja 
asetuksilla. Julkisen vallan organisaatiot, joita kokonaisuutena kutsutaan myös julkisek-
si sektoriksi, voidaan jakaa seuraaviin ryhmiin: 
• varsinainen valtio-organisaatio 
• itsehallinnolliset julkiset organisaatiot 
• muut julkiset organisaatiot. (Kiviniemi 2008, 15). 
Tässä tutkimuksessa julkisen sektorin synonyyminä käytetään julkista hallintoa. 
 
Valtio-organisaation muodostavat eduskunta, tasavallan presidentti ja valtioneuvosto, 
keskushallinnon taso, johon kuuluvat ministeriöt ja keskusyksiköt, sekä alue- ja paikal-
lishallinnon taso. Ylimpien valtioelinten alaisuudessa toimiva hallintojärjestelmä on 
jakautunut hallinnonaloihin. Hallinnonalat koostuvat keskushallinnon yksiköistä sekä 
niiden alaisista alue- ja paikallishallinnoista. Kunkin hallinnonalan johdossa on ministe-
riö. (Kiviniemi 2008, 32). Yksi hallinnonaloista on puolustushallinto, jonka johdossa on 
puolustusministeriö. Hallinnollisissa asioissa puolustusministeriön johtoon kuuluu pää-
esikunta, puolustusvoimien johtoesikunta. Kumppanuusohjelmassa on kysymys hallin-
nollisesta asiasta. 
 
Julkisen ja yksityisen sektorin eri tavoin organisoidusta yhteistyöstä käytetään yleisesti 
käsitettä ”Public Private Partnership (PPP)” (Bloomfield 2006; Bovaird 2004; Hodge 
& Greve 2007). Käsite pitää sisällään erilaisia organisoitumismahdollisuuksia, joita on 
esitelty kuviossa 1.2.  
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Private Finance
Initiative
 
                 
     Kuvio 1.2.   Julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuus  
     Lähde: Sveriges FM 2006, liite 3 mukaillen 
 
Puolustusministeriö käynnisti vuonna 2002 kumppanuusohjelman. Saman vuoden lo-
pulla hankkeessa oli jo seitsemän kehittämisaluetta, joihin ministeriö perusti pilotti-
hankkeita ja kumppanuushankkeita. Tässä tutkimuksessa kumppanuusohjelmalla ym-
märretään kumppanuushankkeiden kokonaisuutta välittämättä siitä toimiko kump-
panuusohjelma koko tarkastelujakson käytännössä.  
 
Pääesikunta määritteli kumppanuusohjelman aloitusvaiheessa kumppanuuteen liittyviä 
käsitteitä seuraavasti: 
• Ulkoistamisella tarkoitetaan palveluiden tai työsuoritusten ostoa puolustusvoimien 
ulkopuoliselta toimittajalta. 
• Kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoimien ulkopuolisten toimittajien kanssa 
tehtyjä pitkäaikaisia, vain rauhan aikana toteutettavia, sopimuksia palveluiden tai 
työsuoritusten ostamiseksi.  
• Strategisella kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoimien sekä palvelun tai tuot-
teen toimittajan välistä pitkäaikaista yhteistyösuhdetta, joka perustuu keskinäiseen 
luottamukseen ja johon aina liittyy laaja keskinäinen informaation vaihto sekä yh-
teiset kehittämistavoitteet ja jossa erityispiirteenä 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 sisälle palvelukeskukseen. Palvelukeskusten perustamisesta 
voidaan käyttää termiä sisäistäminen vastineena ulkoistamiselle. Sisäistäminen voi olla 
organisaation sisältä katsoen myös ulkoistamista. Kysymys on tarkastelutasosta organi-
saatiossa. Puolustushallinnon palveluyksikön perustaminen puolustusministeriön joh-
toon on puolustusministeriön kannalta sisäistämistä, mutta puolustusvoimien kannalta 
on kysymys ulkoistetusta ostopalvelutoiminnosta, missä palvelun tuottajalla on mono-
poliasema. 
 
Tässä luvussa luodaan teoreettinen viitekehys strategiselle kumppanuudelle. Kump-
panuusohjelmassa on kysymys tärkeästä ja laajasta strategisesta projektista, missä puo-
lustushallinnon on käytävä läpi koko strategisen johtamisen prosessi, mikä sisältää 
suunnittelun, analyysit, evaluoinnin, päätösprosessin, toteuttamisen ja seurannan. Luvun 
ensimmäisessä alaluvussa rakennetaan perusta tarkastelemalla strategisen johtamisen 
asemaa ja hyödyntämistarvetta kumppanuusohjelmassa. Toisessa alaluvussa käsitellään 
strategiateorioiden tarjoamia näkökulmia kumppanuushankkeisiin. Kolmannessa alalu-
vussa tarkastellaan ulkoistamiseen ja sisäistämiseen liittyviä tutkimustuloksia. Neljän-
nessä alaluvussa keskustellaan organisaatioiden välisistä yhteistyömuodoista sekä käsi-
tellään kumppanuuden vaihtoehtoisia ratkaisumalleja ja menestystekijöitä. Viidennessä 
alaluvussa tehdään yhteenveto viitekehyksestä ja määritellään tekijät, joiden avulla va-
littuja tapauksia analysoidaan. 
 
 
2.1 Kumppanuuden strateginen johtaminen  
 
Strategia käsitteenä on alun perin yhdistetty sotaan. Sodankäynnissä ”strategia” tarkoit-
taa oppia sodan voittamisesta. Sodan johtamiseen liittyvät strategiset näkemykset ovat 
olleet vaikuttamassa liiketoiminnan johtamiseen niin käsitteistössä kuin sisällössä. Lii-
ketoiminnassa ei ole kysymys sodasta, mutta päämääränä on aina jonkinasteinen voit-
taminen. Strategia on liikkeenjohdon yksi tutkituimmista ja kirjoitetuimmista aihe- 
alueista. Siitä huolimatta mitään yksinkertaista tai yksiselitteistä, kaiken kattavaa mää-
rittelyä, ei strategiasta ole.  
 
Ulkoistaminen ja erityisesti kumppanuus tähtää yleensä pitkäaikaiseen yhteistyöhön 
toiminnon vastaanottaneen yrityksen kanssa. Ulkoistaminen vaikuttaa myös organisaa-
tion toiminnan rajoihin. Näin ulkoistamispäätös on perusluonteeltaan strateginen. 
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Kumppaniksi on yleensä tulossa yritys, jolla on itsenäisesti laadittu strategia, päämäärät 
ja tavoitteet. Yrityksellä on oma laatustrategia ja omat käsitykset laadusta. Tulevalla 
kumppanilla on myös omat laatu-, suunnittelu- ja informaatiojärjestelmät. Esimerkit 
antavat käsityksen yhteen sovittamisen tarpeista. 
 
 
2.1.1 Strategian ja strategisen johtamisen näkökulmat 
 
Strategia voidaan nähdä hyvin eri tavoin riippuen näkökulmasta. Mintzberg (1994, 23-
32) ilmaisee asian kuvaamalla näitä näkökulmia. Hänelle strategia on: 
1. tarkoituksellinen suunnitelma yrityksen tulevaisuudesta  
2. yrityksen valitsema asema markkinoilla  
3. näkemys yrityksen tulevaisuuden tilasta  
4. johdonmukainen – vaikka ei aina etukäteen suunniteltu – toiminta  
5. liiketoimintojen yhdistelmä. 
 
Whittington (2001, 11-40) puolestaan jakaa strategiakonseptin neljään erilaiseen lähes-
tymisnäkökulmaan, jotka eroavat toisistaan strategian tulosten ja prosessien perusteella 
kuvion 2.1 mukaisesti:  
1. Klassisen näkökulman ylin tavoite on kannattavuus ja rationaalinen suunnittelu on 
keino saavuttaa tavoite.  
2. Evolutiivisen näkökulman mukaan liiketoiminta noudattaa biologisen evoluution 
periaatteita. Kilpailuprosessi valitsee sopivimman selviytymään.  
3. Prosessuaalinen näkökulma tunnustaa ylimmän johdon rationaalisten toimintojen 
kognitiiviset rajoitukset. Se kritisoi suunnittelun kaikkivoipasuutta ja pitää sitä 
enemmänkin johtajien rauhoittavana rituaalina. 
4. Systeeminen näkökulma näkee strategiatavoitteiden ja -käytäntöjen riippuvan siitä 
sosiaalisesta ympäristöstä, missä strategian tekeminen tapahtuu.  
 
Neljä näkökulmaa eroaa perusteiltaan kahden dimension suhteen: strategian tulosten ja 
prosessien suhteen. Klassinen ja evolutiivinen näkökulma näkevät tuoton maksimoinnin 
strategian luonnollisena tavoitteena. Kumpikin näkökulma suosii ydinosaamiseen hyö-
dyntämistä ja laadittua strategiaa, jota voidaan pienin askelin muokata. Systeeminen ja 
prosessuaalinen näkökulma ovat enemmän pluralistisia, nähden mahdollisina tavoitteina 
muitakin vaihtoehtoja kuin vain tuoton. Parit vaihtuvat, kun tarkastellaan prosesseja. 
Prosessuaalinen ja evolutiivinen näkökulma korostavat strategian muuntumista proses-
sin aikana sattuman, sekaannuksen ja konservatismin ohjaamana. Klassinen ja systee-
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minen näkökulma ovat yhtä mieltä siitä, että strategia voi olla tarkoituksellista. (Whit-
tington 2001). 
 
 
                 
Tuoton maksimointi
TULOKSET
Klassinen
PROSESSIT
Tarkoituksellinen
Systeeminen
Moninaiset 
Prosessuaalinen
Esiin tuleva
Evolutiivinen
 
 
                 Kuvio 2.1.   Strategian geneeriset näkökulmat 
                 Lähde: Whittington 2001, 3 
 
Klassisen näkökulman merkittävinä tutkimuksina pidetään kahta teosta: Chandlerin 
Strategy and Structure (1962) ja Ansoffin Corporate Strategy (1965). Heille strategia 
oli ylimmän johdon määrittelemä tietoinen ja tavoitteellinen suunta. Näkökulman mu-
kaan strategia laaditaan huolellisen suunnittelun ja analyysien perusteella. Strategia il-
maantuu päätösprosessista täydellisesti laadittuna. Päätöstä seuraa toteuttaminen. Suun-
nittelun tavoitteena on tuoton maksimointi. Näkökulma asettaa suuren painon johtajien 
valmiudelle ja kapasiteetille omaksua tuoton maksimointistrategiat rationaalisen pitkän 
aikavälin suunnittelun avulla. Taloustiede on tuottanut strategian laadintaan useita pe-
rustekniikoita ja käsitteitä, kuten esimerkiksi Porterin (1980) teollisuuden rakenneana-
lyysit ja Williamsonin (1985) transaktiokustannusteorian. (Whittington 2001, 11-16). 
 
Evolutiivinen näkemys strategiaan on vähemmän luottavainen ylimmän johdon kykyyn 
suunnitella ja toimia rationaalisesti. Koulukunta korostaa ympäristön merkitystä.  Teori-
an mukaan ympäristö sanelee lainalaisuuksillaan menestymisen. Ympäristön tai yrityk-
sen oman organisaation ei oleteta toimivan aina rationaalisesti. Korkea kannattavuus ja 
suhteellinen tehokkuus kilpailijoihin verrattuna ovat olennaisia tekijöitä selviytymiselle. 
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Näkökulmaan kuuluu kiinteästi vaatimus jatkuvasta muutoksesta, koska myös markki-
nat muuttuvat jatkuvasti. (Whittington 2001, 16-21). 
 
Prosessinäkökulmasta organisaatiot ja markkinat ovat usein hankalia ja sekavia ilmiöitä, 
mistä strategiat tulevat esille vaiheittain pienin askelin. Tilannetta pitää tulkita jatkuvas-
ti. Strategiaa on jatkuvasti uudistettava ja uudistukset on perusteltava markkinoiden 
(epärationaalisillakin) muutoksilla. Prosessikoulukunta korostaa strategiaprosessia yh-
teisenä johdon ja organisaation oppimisprosessina.  Tiedolla on suuri merkitys organi-
saation toiminnalle, ja strategiaprosessi on tiedon yhteistä haltuunottoa. Toimintaympä-
ristö nähdään vaikeasti ennustettavana. (Whittington 2001).  
 
Prosessinäkökulmaan liittyy myös ajatus strategian muotoutumisesta asteittain. Mintz-
berg & Waters (1985) esittävät, että organisaatiossa vahvistetaan menestyksekkäitä toi-
mintamalleja ja aiotusta strategiasta osa ei realisoidu syystä tai toisesta. Kaikkea ei voi 
suunnitella etukäteen. Toteutettavaan strategiaan liittyy mukaan uutta strategiaa ja näin 
syntyy toteutuva strategia. Käytännössä tämä tarkoittaa, että markkinoiden muutokset 
huomataan ensin organisaation alimmilla tasoilla. Muutokset välittyvät organisaatiossa 
ylöspäin. Hyvin toimiva yritys valmistellaan reagoimaan markkinamuutoksiin. Proses-
sinäkökulma painottaa myös resurssiperusteista teoriaa, hiljaisen tiedon, yhteistyöraken-
teiden ja aineettoman varallisuuden merkitystä yrityksen menestymisessä (Grant 1991).  
Kestävä kilpailuetu perustuu tämän näkökulman mukaan pitkälti yrityksen sisäisiin teki-
jöihin, kykyyn hyödyntää ja uudistaa omia erityisresursseja.  
 
Systeeminen näkökulma korostaa koko yhteiskunnan huomioon ottamista yrityksen 
strategiaa rakennettaessa. Organisaatiossa työskentelevät ihmiset ovat monenlaisin si-
tein kiinni siinä yhteisössä, missä he toimivat. Strategiset tavoitteet ja strategia riippuvat 
päätöksentekijöiden sosiaalisesta ympäristöstä. Voiton maksimointi ei välttämättä ole 
heidän ainoa perusteensa päätöksille. Yritysten yhteiskunnallinen vastuu saatetaan näh-
dä laajemmin kuin pelkkänä omistajien voiton maksimointina. (Whittington 2001). 
 
Whittingtonin (2001) näkökulmat strategiaan ovat tärkeä osa strategista johtamista ja ne 
avaavat uusia näkökulmia kumppanuuden tarkasteluun. Näkökulmat luovat yhden tär-
keän mahdollisuuden tarkastella puolustushallinnon strategian muotoutumista. Ulkois-
taminen ja kumppanuussuhteen luominen perustuvat periaatteessa tarkkaan suunnitte-
luun. Vajavainen tai jopa virheellinen käsitys ulkoistettavaksi suunnitellun toiminnan 
laajuudesta tai merkityksestä organisaation muille toiminnoille voi johtaa ulkoistavan 
organisaation varsin epäedulliseen asemaan.  
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Päämäärät ja strategia määrittävät yrityksen tahtotilan. Tahtotilan saavuttaminen edel-
lyttää toimintaa ja toiminta johtamista. Johnson & Scholes (1993, 17) esittävät strategi-
sen johtamisen koostuvan kolmesta toisiinsa liittyvästä osatekijästä kuvion 2.2 mukai-
sesti. Strategisessa analyysissä strategian laatijat yrittävät ymmärtää organisaation stra-
tegisen aseman. Strategian valinta käsittää mahdollisten toimintavaihtoehtojen laadin-
nan, niiden evaluoinnin ja valinnan. Strategian toimeenpano käsittää suunnitelman vali-
tun strategian toteuttamiseksi ja vaadittujen muutosten johtamisen. Johnson & Scholes 
korostavat, että strategian muutoksen johtaminen on enemmän kuin organisaation ra-
kenteen muuttaminen. Se pitää sisällään myös päivittäisten rutiinien muuttamisen, orga-
nisaatiokulttuuriin vaikuttamisen ja erilaisten ryhmien muutosvastarinnan poistamisen. 
Wheelen & Hunger (2000) ovat hyvin samoilla linjoilla. 
 
 
                            
Strateginen analyysi
Strateginen
valinta
Strategian 
toteuttaminen
                         
                          
                            Kuvio 2.2.   Strategisen johtamisen perusmalli  
                 Lähde: Johnson & Scholes 1993, 17 
 
Näsi ja Aunola (2005, 16-21) näkevät strategisen johtamisen viittaavan täsmällisesti 
otettuna prosessimalliin, joka suunnittelun, organisoinnin, viestinnän, motivoinnin ja 
valvonnan kautta ”käsittelee” strategiaa. Strategisen johtamisen avainidea on yritysko-
konaisuuden toiminnan mahdollisimman hyvä hallinta. He asettavat strategiselle johta-
miselle ehtoja: (1) se on tietoinen asia, (2) sen avulla hahmotetaan koko yrityksen ja sen 
strategisten osien strategiaa sekä toimeenpannaan ja arvioidaan tätä strategiaa, (3) sitä 
säätelevät aikataulut ja siinä operoivat nimetyt henkilöt, (4) se kattaa analyysin, luon-
nostelun ja päätöksenteon, (5) siihen kuuluvat eri järjestelmät ja tapahtumat, joita on 
rakennettu viestinnän, toimeenpanon, motivoinnin ja valvonnan hoitamiseksi ja (6) se 
edellyttää dokumentointia. 
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Strategiaa käsittelevä kirjallisuus tekee usein eron strategiaprosessin ja -sisällön välillä 
samoin kuin strategian laadinnan ja toteutuksen välillä. Sisältötutkimus keskittyy niihin 
yksityiskohtiin, mistä on päätetty, kun prosessi puolestaan kohdistaa huomion siihen, 
kuinka päätökset saadaan aikaan organisaation puitteissa (Fahey & Christensen 1986, 
168). Nämä tekijät ovat pysyvässä vuorovaikutuksessa organisaatioissa. Toisaalta on 
myös esitetty, että strategiaprosessi on kiinteä osa sisältöä ja niitä ei voi erottaa toisis-
taan (Schendel 1992, 2).  
 
Laajasta kiinnostuksesta strategian tutkimukseen ja eri tarkastelunäkökulmista johtuen 
on varsin luonnollista, että strateginen johtaminen nähdään usealla tavalla. Käytetyt 
lähestymistavat tarjoavat erilaisia näkemyksiä strategiaprosesseista. Vaiheittain etenevät 
mallit antavat hyvän lähtökohdan johtamisen toteuttamiselle.   
 
 
2.1.2 Strateginen johtaminen prosessina  
 
Strateginen johtaminen kuvataan usein vaiheittain etenevänä prosessina, johon on luotu 
erilaisia, usein hieman kaavamaisia, laatimiseen, päätöksentekoon ja toimeenpanoon 
perustuvia malleja (esim. Andrews 1998; Johnson & Scholes 1993; Thompson & 
Strickland 1998). Malleja on pyritty istuttamaan elävään elämään yhdistämällä strategi-
nen johtaminen operatiiviseen johtamiseen (esim. Ahola 1995).  
 
 
Strateginen suunnittelu 
 
Strategista suunnittelua on tutkittu varsin laajasti. Tutkimuksissa on analysoitu mm. 
seuraavia aiheita: (1) strategisen suunnittelujärjestelmän kehittymistä, strategisen suun-
nittelun luonteenomaisia piirteitä ja käytäntöjä (esim. Reid 1989; Grant 2003), (2) muo-
dollisen strategiasuunnittelun merkitystä yrityksen johtamisessa (esim. Armstrong 1982; 
Sinha 1990), (3) ympäristön 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 järjestelmäksi yritysmaailmassa. Näistä on seuraavana esitetty eräitä 
keskeisiä havaintoja, joille voi ajatella löytyvän vastinetta myös julkishallinnosta. 
 
Strategian suunnittelusta kiinnostuneiden tutkijoiden ja teoreetikkojen kesken on ylei-
nen hyväksyntä siitä, että strategian suunnitteluprosessi käsittää kolme pääkomponent-
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tia: (1) strategian laadinta, mikä käsittää päätavoitteiden asettamisen, ulkoisten ja sisäis-
ten ympäristötekijöiden arvioinnin sekä strategisten vaihtoehtojen evaluoinnin ja valin-
nan, (2) toteutuksen suunnittelu ja (3) ohjauksen suunnittelu (Hopkins & Hopkins 
1997).  
 
Strategian suunnitteluprosessi systematisoi informaation keräämistä ja jakamista ja 
avustaa siten strategisten asioiden määrittelyä ja säilyttämistä (Dutton & Duncan 1987, 
108). Suunnitteluprosessin saattaminen toimivaksi edellyttää suunnittelun tulosten laa-
jaa hyväksyntää, suunnittelun saattamista jatkuvaksi prosessiksi ja strategisen ajattelun 
stimuloimista (Reid 1989, 556-557). Suunnittelu tehostuu, kun yrityksen linjajohto ottaa 
suunnitteluvastuun. Strategian suunnittelu on tärkeä osa yrityksen toimintaa. Vaikka 
suunnitelman tulee olla yksityiskohtainen, sen tulee olla myös joustava. (Brews & Hunt 
1999, 903-905).  
 
Muodollisen strategiasuunnittelun merkitystä käsitelleistä tutkimuksista käy hyvin ilmi 
strategisen suunnittelun tärkeys ja arvo. Suunnittelun pysyvyys, spesifisyys ja jousta-
vuus ovat avaintekijöitä suorituskyvyn lisäämisessä. Organisaatiolla tulee olla koko-
naisvaltaiset päämäärät, jotka tulee muuntaa mitattaviksi tavoitteiksi. Tavoitteet tulee 
asettaa selkeästi ja haastavasti. Strategian suunnittelua pidetään hyödyllisenä täsmällis-
ten tavoitteiden määrittämisessä tulosten monitoroimiseksi ja henkilöstön sitouttamisek-
si. (Armstrong 1982, 198; Reid 1989, 563-565; Brews & Hunt 1999, 903-906).  
 
Suuret yritykset ovat taipuvaisia ottamaan käyttöön aikaisempaa täydellisemmät pitkän 
tähtäyksen suunnitteluprosessit, kun liiketoiminnan ympäristö monimutkaistuu ja epä-
stabiilisuus kasvaa. Niissä yrityksissä, jotka toimivat monimutkaisessa ympäristössä, 
yritysjohto ottaa enemmän vastuuta strategisesta suunnittelusta. (Lindsay & Rue 1980, 
402; Kukalis 1991, 155-156). Toisaalta ulkoisen ympäristön epävakaisuuden lisäänty-
misen on todettu vaikuttavan suunnittelun osuuteen päätöksenteossa. Strategiset suun-
nittelujärjestelmät eivät enää muodostaneet pääasiallisia päätöspolkuja strategian teke-
miseen. Niistä muodostui taustatekijä, mikä (1) vaikutti strategiapäätösten sisältöön ja 
laatuun, (2) muodosti perustan hajautetun päätöksenteon koordinoinnille ja (3) tuotti 
keskipitkän ja pitkän aikavälin kontrollimekanismin. (Grant 2003, 510-512). 
 
Thune & House (1970) tekivät empiirisen tutkimuksen strategiasuunnittelun vaikutuk-
sista tulokseen. He tutkivat 36 yritystä kuudessa teollisuusryhmässä. Strategisen suunni-
telman laatineilla yrityksillä oli 44 % korkeammat tulot osaketta kohden kuin niillä yri-
tyksillä, joilla ei ollut strategista suunnittelua. He evaluoivat tuloksen myös ennen ja 
jälkeen muodollisen suunnittelun aloittamisen ja saivat samansuuntaiset tulokset. Tä-
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män jälkeen 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 mittausjärjestelyjen 
ristiriitaisuuksien, ennakko-odotusten laajuuden ja analyysien yksinkertaisuuden, testien 
luotettavuuden ja validiteetin vuoksi sekä myös työkalujen vähäisyydestä johtuen (Boyd 
& Reuning-Elliot 1998).  
 
Strateginen suunnittelu vaatii aikaa tuottaakseen tuloksia. Brews & Hunt (1999, 905) 
päätyivät tutkimuksessaan esittämään, että tarvitaan vähintään neljä vuotta muodollista 
suunnittelua ennen kuin suunnittelun hedelmät tulevat esiin ja että suunnittelun laatu 
paranee oppimisen kautta. Suunnittelu on myös oppimista ja yhtymäsuunnittelu on insti-
tutionaalista oppimista. Suunnittelu on itse asiassa institutionaalista oppimista, mikä 
tapahtuu johtoryhmien tasolla (De Geus 1988, 70-72).  
 
Strategian suunnittelu on noussut myös julkisessa hallinnossa keskeiseen asemaan. Jul-
kisen sektorin organisaatioihin kohdistuu lisääntyvässä määrin painetta toimintojen 
kontrollointiin niin organisaatioiden sisältä kuin ympäristöstäkin. Julkisen sektorin or-
ganisaatioiden on kyettävä osoittamaan toimintojensa päämäärät ja tavoitteet sekä tu-
loksellisuus päättäjille. Tutkimuksissa on voitu osoittaa strategisen suunnittelun merki-
tys julkishallinnon toimintojen tehostajana. (Berry & Wechsler 1995; Boyne 2001; Pois-
ter & Streib 2005; Boyne & Chen 2007). 
 
Kritiikkiäkin strategiseen suunnitteluun on suunnattu. Suunnittelua pyrittiin tehosta-
maan alusta alkaen formalisoimalla strategiaprosessia. Tämä johti kuvauksiin pitkistä ja 
monimutkaisista päätöksentekoprosesseista, joiden tehtävänä oli määritellä nykytilan-
teen ja tavoitteiden erot sekä hakea synergiaa toiminnan eri resurssien välillä. Yhä 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 epäformaalisuus mahdollistivat asiantuntemuksen 
laajemman käytön kuin aikaisemmin, niin käytettävissä oli hyvin rajoitettu määrä stra-
tegisen suunnittelun uusia työkaluja ja konsepteja ja vähän todisteita siitä, että strategi-
sen suunnittelun järjestelmät edistäisivät strategista innovaatiota. (Grant 2003, 515). 
 
Yhteenvetona strategista suunnittelua koskevasta kirjallisuudesta voidaan todeta: 
• Strateginen suunnittelu on tarkoituksenmukaista saattaa jatkuvaksi prosessiksi, mi-
kä systematisoi suunnittelun ja turvaa informaation keräämisen ja jakamisen sekä 
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avustaa strategisten asioiden määrittelyä ja säilyttämistä sekä korostaa toteutuksen 
ja ohjauksen suunnittelun merkitystä. 
• Organisaatiolla tulee olla kokonaisvaltaiset päämäärät, jotka tulee muuntaa mitatta-
viksi tavoitteiksi. Tavoitteet tulee asettaa selkeästi ja haastavasti. Selkeät tavoitteet 
tukevat tulosten monitorointia ja henkilöstön sitouttamista. 
• Toimiva suunnittelujärjestelmä kehittää strategisten päätösten laatua, koordinoi 
strategisia päätöksiä ja luo edellytykset seurannalle. 
• Strateginen suunnittelu on osoittautunut toimivaksi järjestelyksi myös julkisessa 
hallinnossa.  
 
 
Strategian toteuttaminen 
 
Strateginen suunnittelu ja strategian toteutus liittyvät kiinteästi toisiinsa. Toteuttamisen 
perusteet ovat keskeisesti esillä jo suunnitteluvaiheessa. Hyväkin strateginen suunnitel-
ma omaa vain vähän arvoa, jos sen toteuttamiseen ei panosteta. Strategian toteuttaminen 
käsitteenä on varsin vakiintunut, vaikka määrittelyjä on runsaasti: 
• Strategian toteuttaminen viittaa strategioiden muuntamiseen toivotuiksi toimin-
noiksi ja tuloksiksi (Pitts & Lei 1996, 244).  
• Strategian toteuttaminen on strategiasuunnitelmien tiedottamista, tulkitsemista, so-
vittamista ja toteuttamista (Noble 1999a, 120).  
• Strategian toteuttamisessa on kyse prosessista, missä strategiat laitetaan toimintaan 
kehitettyjen ohjelmien, budjettien ja menettelytapojen avulla (Wheelen & Hunger 
2000, 183). 
Viimeiset kaksi määrittelyä laajentavat selvästi näkökulmaa. Noble (1999a) ottaa kantaa 
siihen, miten koko organisaatio saadaan osallistumaan toteuttamiseen ja Wheelen & 
Hunger (2000) tuovat mukaan prosessin ja toteuttamisen työvälineitä.  
 
Strategian toteuttaminen on olennainen osa-alue strategista johtamista. Suunnitelman 
toteuttaminen edellyttää toimivia menetelmiä. Suunnitellun strategian toimeenpanon 
tukemiseksi on hahmoteltu erilaisia toimintamalleja (mm. Bourgeois & Brodwin 1984; 
Grundy 1998; Hauc & Kovač 2000; Kaplan & Norton 2002). Strategian tehokasta toi-
meenpanoa edistäviä ja estäviä tekijöitä on myös 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 käyttämään työajasta 20-50 % projektiin. 
3. Tehdään monipuolinen asiakkaiden tarpeiden, talouden muutosvoimien ja markki-
noiden kehityssuuntien tarkastelu. 
4. Määrätään toteutuksesta vastuuseen yrityksen ylimpään johtoon kuuluva johtaja. 
5. Suoritetaan riittävän laaja koeohjelma uudesta suunnitelmasta. 
 
Noble (1999a) korostaa tutkimuksessaan kahta tärkeää näkökohtaa toteuttamisessa:  
(1) Toimintojen ja tulosten seurantajärjestelmä on strategian toteuttamisprosessin avain-
toiminto. (2) Yhteisymmärrys strategiasta yrityksen johtajien keskuudessa luo edelly-
tyksiä tehokkaalle strategian toteuttamiselle. Jos strategiasta ei vallitse yhteisymmärrys-
tä yrityksessä, organisaation jäsenet eivät toimi yhteisen päämäärän ja yhteisten tavoit-
teiden hyväksi. Jaworski & MacInnis (1989) ja Jaworski ym. (1993) osoittavat tutki-
muksillaan yhteyden toimivan ohjausjärjestelmän ja yrityksen toimintakyvyn välillä. 
Tämä yhteys korostaa strategian toteuttamista koskevan päätöksen merkitystä. Päätök-
sen tulisi antaa perusteet seuranta- ja ohjausjärjestelmän toiminnalle.  
 
Huolimatta tutkijoiden esittämistä haasteista ja ongelmista, periaate on yksinkertainen: 
strategiapäätöksistä pitää johtaa selkeä ja vahva side päivittäiseen johtamiseen. Tuon 
siteen luominen edellyttää suunnittelua ja valmistelua. Tähän on vuosikymmenien kulu-
essa luotu useita työvälineitä. Kuvio 2.3 hahmottaa karkealla tasolla strategian toimeen-
panon työvälineiden kehittymistä.  
 
 
                  
1960 1970 1980 1990 2000
Business
Policy
Strateginen
suunnittelu
Strateginenjohtaminen
Tavoite-
johtaminen
Tulos-
johtaminen Tuloskortti-johtaminen
Laatu-johtaminen Prosessi-johtaminen
 
 
                  Kuvio 2.3.   Strateginen systeemiohjaus  
                  Lähde: Näsi ja Neilimo 2006, 92 
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Vaikka julkisen sektorin ja voittoa tavoittelemattomien organisaatioiden toimintalogiik-
ka poikkeaa huomattavasti liiketoimintayrityksistä, niin tulosjohtaminen ja tuloskort-
tiajattelu soveltuvat hyvin myös valtionhallintoon. Valtionhallinnon isot organisaatiot 
tarvitsevat toimivaa, yhtenäistä järjestelmää strategian toteuttamiseen. 1990-luvun alku-
puolen taloudellinen lama pakotti kiinnittämään entistä enemmän huomiota strategian 
toteuttamiseen ja sisäisten prosessien tehokkuuteen. Puolustushallinnossa tulosjohtami-
sen ensimmäiset kokeilut aloitettiin vuonna 1992. Tulosjohtaminen on ollut käytössä 
koko puolustushallinnossa 2000-luvun ensimmäisistä vuosista lähtien.  
 
Ahola (1995) tarkastelee väitöskirjassaan strategista johtamisprosessia konserniperspek-
tiivistä. Teoreettisen ja empiirisen osan perusteella hän määrittelee strategisen johtamis-
prosessin kriittiset alueet. Strategiaprosessiin liittyviä ovat organisaation tietoisuus visi-
oista, päämääristä ja strategioista, strategiaprosessin liittyminen päivittäiseen johtami-
seen, näkökulman laajuus strategiaprosessin aikana, lyhyen aikavälin johtamisongelmi-
en ja strategiaprosessitehtävien tasapainotus sekä kilpailukentän hallinta. Johtamiseen 
kuuluvia ovat mm. management- ja leadership-taitojen tasapainoinen käyttö, organisaa-
tion roolijaot sekä muodollisen ja epämuodollisen organisaatiorakenteen kohtaavuus, eri 
yritys- ja ryhmäkulttuurien huomioonottaminen sekä organisaatioiden välinen kommu-
nikointi ja yhteistyö. Kuviossa 2.4 on esitetty Aholan jatkuva strategiaprosessi. 
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           Kuvio 2.4.   Jatkuva strategiaprosessi  
           Lähde: Ahola 1995, 187 
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Aholan (1995) jatkuva strategiaprosessi liittää suunnittelun, strategian toteuttamisen ja 
johtamisen saumattomaksi kokonaisuudeksi. Strategioiden toteuttaminen ei voi tapahtua 
ylimmässä johdossa, vaan siihen tarvitaan yhteisymmärrystä koko yrityksessä ja erityi-
sesti keskijohto on keskeisessä asemassa. Strategia siirretään keskijohdolle oikealla 
viestinnällä ja tulosjohtamisella. Seuranta puolestaan edellyttää toimivia mittaristoja.  
 
Hrebiniak (2006) keräsi yritysten johtajien kokemuksia strategian toteuttamisen esteistä. 
Hänen keräämältään 12 kohdan listalta seuraavat kuusi nousivat suurimmiksi esteiksi: 
1. kyvyttömyys hallita muutosta tehokkaasti ja ylittää muutosvastarinta 
2. huono tai heikko strategia 
3. suuntaviivojen tai mallien puuttuminen strategian toteuttamisen ohjaamisessa 
4. vastuussa olevien käytettävissä huono tai epäolennainen informaatio  
5. pyrkimys toteuttaa strategia, mikä ristiriidassa olemassa olevien valtaryhmittymien 
ajattelun kanssa 
6. epäselvät vastuusuhteet toteuttamisen päätösten ja toiminnan suhteen. 
Heide ym. (2002) tutkivat seitsemän ennalta määritetyn tekijän merkitystä strategiseen 
johtamiseen. Heidän tutkimuksensa mukaan erityisesti kolme tekijää oli esteenä strate-
gian toteuttamisessa: informaation kulku, resurssit ja osaaminen. 
  
Johtopäätöksinä edellä käsitellystä strategian toteuttamisesta on tarpeen ottaa esille jat-
koa varten seuraavat näkökohdat: 
• Toteuttamisen suunnittelu liittyy osana strategiseen suunnitteluun.   
• Yhteisymmärrys strategiasta luo edellytykset tehokkaalle strategian toteuttamiselle 
(Noble 1999a). 
• Strategiasuunnitelma siirretään toteutettavaksi viestinnällä ja käyttämällä strategian 
toteuttamista tukevia ohjausjärjestelmiä (Ahola 1995; Beer & Eisenstat 1996). 
• Strategian toteuttaminen on osa jatkuvaa strategiaprosessia (Ahola 1995). 
• Toimintojen ja tulosten seurantajärjestelmä ja toimiva ohjausjärjestelmä ovat avain-
toimintoja (Noble 1999a; Jaworski & MacInnis 1989). 
• Strategian toteuttaminen edellyttää toimivia, koko organisaation kattavia järjestely-
jä (Nohria ym. 2003). 
• Laaja ja uusi suunnitelma edellyttää riittävän laajaa koeohjelmaa (Hall ym. 1993).  
 
 
Konserninäkökulma strategiseen johtamiseen  
 
Monialayritys eli konserni tuo emo-organisaation johtoon yrityksiä, jotka potentiaalises-
ti voisivat olla itsenäisiä. Ensimmäisissä monialayrityksiä koskevissa tutkimuksissa 
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tarkasteltiin tulosyksikköorganisaatioita, monialaistumisstrategioita sekä konsernin oh-
jausvälineitä, mm. portfolioanalyysiä ja strategista suunnittelua. 1980-luvulla lisääntyi 
kiinnostus monialayritysten johdon mahdollisuuksista tuottaa arvoa liiketoimintayksi-
köille. (Lainema 1996).  
 
Strategisen johtamisen näkökulmasta konsernijohtaminen jaetaan tutkimuksissa pää-
sääntöisesti kolmeen strategiatasoon ja varsin selvä yksimielisyys vallitsee myös tehtä-
vistä (Beard & Dess 1981, 664; Johnson & Scholes 1993, 11-12; Thompson & Strick-
land 1998, 52-53; Näsi & Neilimo 2005, 98-99):  
1. Konsernistrategia, mitä kutsutaan myös yritysstrategiaksi, on yrityksen ylimmän 
johdon taso. Konsernijohto määrittelee ja päättää, missä liiketoiminnassa konserni 
on mukana ja kuinka konserni luo kilpailuetunsa. Konsernille määritetään yhteiset 
päämäärät ja toimintaa tukevat pelisäännöt. Konsernin yritysstrategiaan kuuluvat 
mm. yrityskokonaisuuden rakentaminen, ylläpito ja jalostaminen, yritysostot ja osi-
en myynnit, synergiaetujen etsiminen ja kehittäminen, kokonaisuuteen liittyvien 
investointien ja resurssien priorisoinnit.  
2. Liiketoimintastrategia, mitä kutsutaan usein myös toimialastrategiaksi, käsittää 
strategiset liiketoimintayksiköt tai -linjat. Toimialajohdon strateginen johtaminen 
perustuu konsernijohdon asettamiin tavoitteisiin. Konsernijohto koordinoi tarvitta-
vassa laajuudessa. Tällä tasolla käsitellään yleensä liiketoiminnan menestyksellisen 
kilpailukyvyn ja kilpailuedun turvaamiseen ja säilyttämiseen sekä allianssien ja yh-
teistyön käytännön hoitoon liittyviä strategisia kysymyksiä.   
3. Toimintostrategiassa luodaan kunkin toiminnon strategiat siitä, miten ne tukevat 
parhaiten yrityksen tavoitteiden saavuttamista. Toimintojen ja alayksiköiden strate-
ginen johtaminen perustuu ensisijaisesti toimialojen hyväksyttyihin tavoitteisiin. 
Ne asettavat omat tavoitteensa ja laativat omat toimintasuunnitelmansa, mitkä toi-
mialajohto hyväksyy. Toimintoja voivat olla esimerkiksi tutkimus- ja kehitystyö, 
valmistus, markkinointi, rahoitus ja henkilöstövoimavara. 
 
Konsernijohdon on myös kyettävä antamaan liiketoimintayksiköilleen lisäarvoa siinä 
määrin, että ne menestyvät kilpailussa paremmin kuin itsenäisinä yrityksinä. Goold & 
Campbell (1987a ja b) tutkivat konsernin ja liiketoimintayksiköiden johtamisjärjestel-
mien välistä synergiaa ja konsernijohdon kykyä luoda arvoa liiketoimintayksiköille so-
pivien suunnittelu- ja valvontajärjestelmien välityksellä. He tunnistavat kahdeksan kon-
sernin strategisen johtamisen tyyliä. Tyyleistä 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) esittivät, että liiketoiminnan luonne vaikuttaa strategisen johtamistyy-
lin valintaan. Mitä useampia liiketoiminta-alueita tai liiketoimintayksiköitä, jotka eivät 
muodosta kokonaisuutta, on yrityksen johdossa, sitä luonnollisemmin valinta kohdistuu 
taloudellisen valvonnan tyyliin. Konsernijohto on kiinnostunut ensisijaisesti tuloksesta 
ja ohjaa liiketoimintayksiköitä lyhyen aikavälin budjettivalvonnalla. Strategisen kehit-
tämisen vastuu on melko yksiselitteisesti liiketoimintayksikön johtajalla. Mitä enemmän 
on sidoksia liiketoiminta-alueiden välillä, sitä useammin valitaan strategisen suunnitte-
lun tyyli. Strategisen suunnittelun konserniohjaus perustuu ensisijaisesti liiketoimin-
tayksiköiden toimintojen integroinnista saatavaan synergiapotentiaaliin. Strateginen 
ohjaus pyrkii muita ohjaustyylejä enemmän yhdistämään erilaisia arvonluontimahdolli-
suuksia niin, että samanaikaisesti pyritään sekä synergiaan että liiketoimintayksiköiden 
autonomiaan. Konsernin monimutkaisuutta voivat lisätä myös sisäiset tekijät, kuten 
konsernin taloudellinen tilanne tai ylemmän johdon taidot.  
 
Liiketoimintayksiköiden ja konsernin johdon välinen kitka on varsin tavanomaista. Lii-
ketoimintayksiköiden näkökulmasta konserni aiheuttaa kuluja, esimerkiksi yleiskulujen 
muodossa. Konsernijohdon tulisi kyetä osoittamaan vastinetta aiheuttamilleen kuluille. 
Hyvä synergia konsernitason ja liiketoimintayksiköiden välillä antaa Gooldin ym. 
(1994) mukaan mahdollisuuden lisätä arvoa neljällä tavalla:  
1. Liiketoimintayksiköiden autonomiaan (stand-alone influence) voi vaikuttaa liike-
toimintayksiköiden johdon nimityksillä, investointien hyväksymisellä, osallistu-
malla avainhenkilöiden valintoihin ja koordinoimalla liiketoimintastrategioita sekä 
budjettiohjauksella. 
2. Liiketoimintayksiköiden integrointiin (linkage influence) voi vaikuttaa mm. esi-
mieskierrolla, tunnistamalla ja monistamalla parhaita käytäntöjä, keskitetyllä oh-
jeistuksella ja koordinoimalla tutkimustoimintaa. 
3. Konsernin keskitettyjen palveluyksiköiden (functional and services influence) avul-
la voi lisätä skaalaetua ja kustannustehokkuutta.  
4. Konsernin strategiseen kehittämiseen (corporate development activities) voi vaikut-
taa mm. liiketoimintaportfolioon liittyvillä päätöksillä. 
 
Konsernin strategian toteuttaminen ei poikkea niistä menetelmistä, joita käsiteltiin edel-
lä. Konserni tuo toteuttamiseen kuitenkin omia lisäpiirteitä. Wheelen & Hunger (2000, 
185-186) esittävät konsernistrategian toteuttamisen tärkeiksi työvälineiksi ohjelmat ja 
budjetit. Ohjelmalla he tarkoittavat selvitystä toiminnoista tai vaiheista, jotka tarvitaan 
kertakäyttöisen suunnitelman toteuttamiseen. Budjetin suunnittelu on heidän mukaansa 
viimeinen todellinen tarkistuspiste konsernille strategian toteuttamismahdollisuuksista 
ja se tekee vasta strategiasta toimintaorientoituneen. Valtiovarainministeriö näkee oh-
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jelman suurena kokonaisuutena, jonka avulla yhdistetään organisaatiota koskeva pää-
töksenteko, tavoitteet, suunnittelu, resurssit ja toimet tavoitteiden toteuttamiseksi (VM 
ak. 15.10.2002, 30). Jatkossa ohjelmalla ymmärretään valtiovarainministeriön esittämää 
kokonaisuutta. 
 
Konsernin strategioiden toteuttamisessa tarvitaan myös strategista ohjausta. Strateginen 
ohjaus on tekemisissä strategisen suunnitelman toteuttamisen kanssa. Budjettikontrolli 
painottaa tulosta ja muita taloudellisia tavoitteita, eikä siis ole varsinaisesti strategista 
ohjausta. Konsernin strategisen johtamisen kannalta on tarkoituksenmukaista ottaa käyt-
töön strategisen ohjauksen järjestelmä jokaisella konsernin organisaatiotasolla (Nilsson 
2000, 110). Strateginen ohjaus edellyttää selkeää ymmärtämystä siitä, miten vastuut on 
jaettu konsernisjohdon ja toimialojen välillä ja siten myös ymmärtämystä konsernin 
itselleen ottamista tehtävistä tai vastuista (Johnson & Scholes 1993, 362). Erityisesti 
seurannan menetelmiä on kehitettävä. Strategiasuunnittelu ja sen päivittäinen toteutta-
minen tulee integroida strategiseen johtamiseen. Tämä edellyttää strategisten tavoittei-
den pilkkomista organisaatiotasoittain. (Goold ym. 1994, 411; Nilsson 2000, 92-93).  
 
Lainema (1996, 105-106) esittää konsernijohdon ja liiketoimintayksiköiden strategisen 
johtamisen tehostamiseen hyvin käytännönläheistä työmenetelmää, strategista kyseen-
alaistamista. Sillä hän tarkoittaa strategista valvontaa laajempaa käsitettä. Jos konserni-
johto kiinnittää huomiota vain tulokseen, niin se ohjaa menneestä toiminnasta jälkikä-
teen koottujen numerotietojen perusteella. Sen tulisi käyttää aikaa myös niihin tekijöi-
hin, jotka vaikuttavat siihen, miten toimitaan. Vaikuttamalla liiketoiminnan määritte-
lyyn ja tavoitteisiin konsernijohto voi ohjata toimintaa pois alueelta, jolla tuloksen voi-
daan etukäteen päätellä jäävän epätyydyttäväksi. On tärkeää tunnistaa kyseenalaistami-
sen vaihtoehdot. Laineman mukaan konsernijohto voi mm.: 
• kyseenalaistaa toimialan liiketoimintamäärittelyn ja ohjata sen aivan uuteen suun-
taan ja kohti uusia päämääriä 
• asettaa haastavia tavoitteita, jotka vaativat toimialan johtoa yltämään käytettävissä 
olevien mahdollisuuksien ylärajoille 
• määritellä ja kyseenalaistaa monialayrityksen poikki ulottuvat ydinpätevyydet ja 
panostaa niiden kehittämiseen vahvistaakseen yrityksen kilpailuetua 
• auttaa oman tietonsa, osaamisensa ja kokemuksensa avulla liiketoimintayksiköiden 
johtoa tunnistamaan liiketoiminnan menestystekijät. 
 
Puolustushallinnon strategisessa johtamisessa on kysymys varsin pitkälti samasta asias-
ta kuin liikemaailmassa toimivan konsernin strategisessa johtamisessa. Puolustusminis-
teriön hallinnonalalla syntyy yritysmaailmaan verrattavissa oleva kolmitasoinen konser-
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nirakenne ja puolustushallinnossakin voidaan pohtia organisaation toiminnan oikeutus-
ta. Puolustusministeriön on osoitettava tarpeellisuutensa ja kyettävä luomaan lisäarvoa 
strategissa johtamisessa puolustushallinnolle. Samalla tavoin pääesikunnan, puolustus-
voimien ylimpänä esikuntana, tulee kyetä osoittamaan tarpeellisuutensa puolustushaaro-
jen johtamisessa. Pääesikunnan rooli ei voi olla vain työnjakaja. Sen toiminnan tulisi 
synnyttää lisäarvoa puolustusvoimille puolustushaarojen toiminnan päälle, muuten se on 
turha toimija välissä.   
 
Puolustusministeriö edustaa hallinnollisissa asioissa johtotasoa puolustushallinnon kon-
sernissa. Sen tulisi edellä käsitellyn perusteella luoda konsernitason strategia myös kai-
kissa laaja-alaisissa kehittämisohjelmissa. Vastaavasti pääesikunta edustaa konserniajat-
telussa liiketoimintatasoa. Sen tulisi laajoissa kehittämisohjelmissa keskittyä puolustus-
voimien toimintakyvyn turvaamiseen ja säilyttämiseen. Ulkoistamisissa ja kump-
panuuksissa pääesikunnan tulisi keskittyä erityisesti yhteistyön käytännön hoitoon liit-
tyviin strategisiin kysymyksiin.   
 
 
2.1.3 Johtopäätökset strategisen johtamisen näkökohdista tutkimukseen 
 
Strategisen johtamisen tarkastelun perusteella on nähtävissä, että strategisen johtamisen 
tutkimuksesta on valittavana useita näkökulmia ja yhtä ainoaa oikeaa näkökulmaa tiet-
tyyn tilanteeseen ei ole olemassa. Näkökulmat liittyvät strategisen johtamisen eri vai-
heisiin. Oikein käytettynä näkökulmat tukevat ja täydentävät hyvin toisiaan. Seuraavana 
on tämän tutkimuksen kannalta keskeisiä näkökohtia.   
 
Ensimmäinen näkökohta liittyy mahdollisuuteen nähdä ja arvioida strategiaa ja strate-
gista johtamista eri näkökulmista. Nämä näkökulmat tarjoavat mahdollisuuden seurata 
puolustushallinnon strategian ja strategisen johtamisen kehittymistä tarkastelujakson eli 
yli kymmenen vuoden aikana ja arvioida valittujen strategioiden ja strategisen johta-
misotteen merkitystä lopputulokseen. 
 
Toinen näkökohta liittyy strategisen johtamisen päämäärälähtöisyyteen. Yrityksen stra-
tegia voi olla toimiva vain, jos se käsittää yrityksen johdon ajatuksen tulevaisuudessa 
saavutettavasta tilasta tai päämäärästä ja keinot tilan tai päämäärän saavuttamiseksi. 
Strategista johtamista käsittelevä kirjallisuus esittää yksimielisesti, että konsernille ja 
sen osille tulee määritellä pitkän aikavälin päämäärät ja tavoitteet. Päämäärät ovat usein 
selvästi arvopohjaisia tahtotiloja ja tavoitteet taas ilmaisevat päämäärien saavuttamisen 
todennettavissa ja mitattavissa olevilla tekijöillä määrättynä hetkenä tulevaisuudessa. 
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Konsernin ja sen liiketoimintojen strateginen johtaminen perustuu päämäärien ja tavoit-
teiden määrittämiseen. Konsernin tavoitteet tulee asettaa organisaatiotasolle sopiviksi 
kokonaisuuksiksi. 
 
Kolmas näkökohta liittyy strategisen johtamisen jakamiseen hierarkkisiin tasoihin. Käy-
tännön työvälineinä esitetään konsernin päämääristä ja tavoitteista johdettuja toiminta-
suunnitelmia tai -ohjelmia, joilla nähdään olevan suuri merkitys käytännön päätöksiä 
ohjaavina tekijöinä. Konsernin johtoportaiden on tuotettava lisäarvoa hankkeille ja kon-
sernin johdolla tulee eri johtotasoilla olla selkeä yhteinen ymmärrys siitä, miten strate-
gista johtamista käytännössä toteutetaan.  
 
Neljäs näkökohta liittyy strategian toteuttamiseen. Se on olennainen osa strategista joh-
tamista ja se vaatii myös suunnittelua. Toimeenpanon toteuttamiseen on luotu hyvin 
toimivia työvälineitä, kuten tulosjohtaminen ja tasapainotettu tuloskortti. Menetelmät 
pitävät sisällään tavoitteiden saavuttamiseen liittyvät mittaus- ja todentamismenetelmät 
sekä antavat palautteen strategisen johtamisen onnistumisesta. Toteuttamisen avainteki-
jöitä ovat strategian toteuttamisen seuranta ja toteuttamisen ohjaaminen. 
 
Viides näkökohta liittyy strategisen johtamisen jatkuvaan prosessinomaiseen toteuttami-
seen. Strategiaprosessi luo strategiselle johtamiselle vakaan pohjan. Strategiaprosessin 
avulla on helppo saattaa organisaatio tietoiseksi visioista, päämääristä ja strategioista, 
liittää strategia päivittäiseen johtamiseen ja kytkeä palaute organisaation strategiapro-
sessiin. 
 
 
2.2 Kumppanuuden strategiseen johtamiseen vaikuttavat teoriat  
 
Vuosien kuluessa on syntynyt strategiateorioita ja -koulukuntia tuottaen strategiakeskus-
teluun osallistujille ja strategioiden käyttäjille erilaisia reseptejä menestymisestä ja sel-
viytymisestä. Strategisen ajattelun vakiintumisen myötä on syntynyt varsin laaja, mutta 
hajanainen oppirakennelmien joukko (Näsi ja Aunola 2005). Ulkoistaminen ja kumppa-
nuuden muodostaminen tai oman palvelukeskuksen perustaminen ovat organisaatiolle 
isoja ratkaisuja. Strategiseen johtamiseen liittyy useita teorioita, joiden hyödyntämien 
on tarpeen niin valmisteluvaiheessa kuin toteuttamisvaiheessa. Tämän tutkimuksen 
kannalta ovat keskeisessä asemassa seuraavat teoriat: 
• transaktiokustannusteoria 
• resurssiperusteinen strategia ja 
• sosiaalisen pääoman teoria. 
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2.2.1 Transaktiokustannusteoria ohjaavana tekijänä 
 
Ulkoistamisen talousteoreettisen analysoinnin lähtökohtana on usein yrityksen tuotanto-
ketjun tarkastelu. Yrityksellä on periaatteessa jokaisen tuotantovaiheen yhteydessä kaksi 
vaihtoehtoa: vaihe voidaan tuottaa joko yrityksessä tai hankkia ulkopuolelta. Analyysi 
pohjautuu usein transaktiokustannusteoriaan. Transaktiokustannukset minimoivan rat-
kaisun voidaan ajatella määräävän yrityksen rajoja. Keskeiset organisaation rajoja mää-
räävät tekijät voidaan tiivistää neljään (Oikarinen 2002, 63): 
• Resurssien erikoistuneisuuden aste. Mitä enemmän standardoituja tuotantovälineitä 
tuotantovaiheen suorittaminen vaatii, sitä todennäköisemmin se kannattaa hankkia 
markkinoilta.  
• Liiketoimien toistuvuus. Mitä toistuvampi transaktio on kyseessä, sitä kustannuste-
hokkaampaa yrityksen on itse investoida tuotantoresursseihin tai tehdä sopimus toi-
sen yrityksen kanssa pitkäaikaisesta toimitussuhteesta.  
• Sopimuskumppanin käyttäytyminen. Toimittajan valintaan vaikuttaa maine ja sitä 
tuetaan sopivilla kannustimilla, jotta tämä toimisi asiakkaan etujen mukaisesti. 
• Ulkoinen epävarmuus. Epävarmuuden huomioon ottaminen voi nostaa transak-
tiokustannukset niin korkeiksi, että yritys päätyy tekemään tuotantovaiheen itse.  
 
Talousteoreettisessa ajattelussa verkostoitumisen ja kumppanoitumisen hyötyjä tarkas-
tellaan usein liiketoiminnan transaktio- eli vaihdantakustannusten näkökulmasta. Trans-
aktiokustannusteorian mukaan transaktio syntyy, kun tuote siirtyy yhdestä tuotantovai-
heesta seuraavaan. Williamsonin (1975 ja 1985) formulointi transaktiokustannuksista 
pyrkii selittämään, miksi organisaatiot ovat olemassa. Markkinat ja hierarkiat ovat liike-
toimien vaihtoehtoisia hallintamekanismeja liiketoimien suorittamiseksi. Johtuen mark-
kinoiden vaillinaisesta kyvystä toimia hierarkioista on tullut ylivoimaisia toimijoita lii-
ketoiminnassa. Transaktiokustannusteoriassa analyysin kohde on yritystason kahdenvä-
linen liiketoimi, missä 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. Tämä kah-
tiajako on teorian myöhemmissä kehitysvaiheissa muuttunut niin, että tutkijat ovat 
omaksuneet näiden kahden ääripään välille sijoittuvan vaihtoehdon, jossa jalostuksen 
organisoituminen ei ole puhtaasti hierarkkista eikä markkinaehtoista vaan erilaisten ver-
kostomuotojen kautta organisoitua. Markkinaehtoisessa toiminnassa minimoituu tuotan-
tokustannus, koska markkinamekanismi painaa hinnat alas. Hierarkkisessa organisoitu-
misessa minimoituu vaihdantakustannus, koska epävarmuudesta ja opportunismista ei 
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aiheudu kustannuksia samassa määrin kuin markkinaehtoisessa vaihdannassa. Keskeistä 
on kuitenkin se, että kokonaiskustannusten optimi löytyy tuotanto- ja vaihdantakustan-
nusten kombinaationa. (Vesalainen 2004, 21-22).  
 
Liiketoiminnan hallinnointi eli suunnittelu, toteuttaminen ja valvonta aiheuttavat kus-
tannuksia tehtiinpä se itse tai yrityksen ulkopuolella. Transaktiokustannukset minimoiva 
ratkaisu määrää yrityksen organisaation rajat. Liikekustannusteorian logiikka edellyttää 
lisäksi joukon oletuksia inhimillisestä käyttäytymisestä ja liiketoiminnan ominaisuuksis-
ta, jotka ovat vaikuttamassa liiketoimintaan kahden yrityksen välillä. Ne ovat myös vai-
kuttamassa ostamisen ja itse valmistamisen väliseen päätökseen. Vaikuttamassa ovat 
mm.: opportunismi, rajoitettu rationaalisuus, epätäydellinen informaatio, pienet määrät 
ja varallisuuden spesifisyys. (Williamson 1985).  
 
Opportunismi tarkoittaa inhimillistä oman hyödyn tavoittelua tilanteissa, missä se on 
mahdollista. Opportunistinen käyttäytyminen voi ilmetä esimerkiksi pettämisenä, in-
formaation vääristelynä, harhaan johtamisena, heikkotasoisten tuotteiden tai palveluiden 
tuotantona tai kumppanin kriittisten resurssien anastamisena. Ulkoistajan tavoitteena on 
usein hankkia ulkoistamisella hyötyjä mm. halvempina, korkeatasoisempina tai laaduk-
kaampina palveluina kuin itse tuotettuna. Toimittaja puolestaan pyrkii maksimoimaan 
voittoaan. Tästä ristiriidasta syntyy uhka opportunistiseen käytökseen. Opportunismi 
liittyy siis tilanteeseen, jossa yksilö tai yritys voi hyötyä häikäilemättömästä käyttäyty-
misestä merkittävästi, jos suhteessa ei käytetä erilaisia suojautumisen keinoja. Ilman 
opportunismia ei olisi tarvetta toimittajien valvonnalle, jolloin ei myöskään syntyisi 
ylimääräisiä transaktiokustannuksia.  
 
Rajoitetulla rationaalisuudella tarkoitetaan sitä, että sopijaosapuolet pyrkivät toimimaan 
rationaalisesti, mutta kykenevät siihen vain rajoitetusti, johtuen tietämyksen ja ihmis-
mielen rajoitteista. Osapuolilla on ainoastaan rajoitettu ymmärrys siitä, mikä olisi paras 
tapa toimia kussakin tilanteessa. Epätäydellisen informaation seurauksena voi syntyä 
ylimääräisiä yhteydenotto-, seulonta- ja neuvottelukustannuksia jo ennen sopimuksen 
voimaansaattamista. Informaation epätasaisen jakautumisen seurauksena myyjällä ja 
ostajalla voi olla erilainen käsitys vaihdannan kohteesta. Tämä vaikeuttaa ja pidentää 
neuvotteluja ja kasvattaa transaktiokustannuksia. Sopimuksen ymmärtämiseroista voi 
syntyä suuria valvonta- ja voimaansaattamiskustannuksia. (Williamson 1985, 40-50; 
Oikarinen 2002, 8-14; Vesalainen 2004, 22). 
  
Transaktiokustannusteoriaan liittyy hyvin keskeisesti käsite tuottotekijöiden erikoistu-
neisuus (asset specific). Niissä on kysymys investoinneista, jotka kohdistuvat vain tiet-
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tyyn suhteeseen. Niiden arvo olisi pienempi muussa käytössä tai muussa liikesuhteessa. 
Toisen osapuolen mahdollisesta opportunismista muodostuu investoijalle riski. Resurs-
sien erikoistuneisuus voidaan jakaa niiden luonteen perusteella ainakin neljään ryhmään 
(Williamson 1985, 95-96; Oikarinen 2002, 15- 17): 
1. Sijainnillinen erikoistuneisuus (site specificity) perustuu investointien sitoutunei-
suudesta tiettyyn paikkaan tietyn liiketoiminnan tukemiseksi. 
2. Fyysisten tuottotekijöiden erikoistuneisuudessa (physical asset specificity) on kyse 
fyysisistä resursseista, joilla voidaan saada aikaan esimerkiksi monopoliasemaa lä-
hestyvä tilanne.  
3. Inhimillisen tuottotekijän erikoistuneisuus (human asset specificity) voi syntyä tiet-
tyyn toimintaan liittyvän koulutuksen tai oppimisen seurauksena - esimerkiksi vaa-
tivan asejärjestelmän täydellinen huoltokoulutus. 
4. Suunnatun tuottotekijän (dedicated assets) perustana on yleensä uskomus toiminto-
jen laajentumisesta, esimerkiksi puolustushallinnon ulkoistamisvalmisteluihin liit-
tyen. 
 
Pelko opportunistisesta käyttäytymisestä heikentää halukkuutta hankkia erikoistuneita 
resursseja. Pahimmillaan voi käydä niin, että halukasta yhteistyökumppania ei löydy 
resurssien riskeihin liittyvien riskien takia lainkaan. Käytännössä organisaation resurssit 
ovat harvoin täysin erikoistuneita. Syynä erikoistuneiden resurssien hankintaan on se, 
että osapuolien noudattaessa sopimusta ne ovat yleensä kustannustehokkaampia kuin ei-
erikoistuneet resurssit. Erikoistuneisiin resursseihin liittyvät investoinnit lisäävät riippu-
vuutta yhteistyökumppanista ja nostavat siten transaktiokustannuksia. 
 
Osa transaktiokustannuksista syntyy sopimuksen valmisteluun liittyen ja osa sopimuk-
sen jälkeen. Jako ei ole käytännössä näin selvä. Lisäksi on otettava huomioon, että 
transaktiokustannukset ovat usein osittaisia substituutteja toisilleen. Esimerkiksi valvon-
ta- ja voimaansaattamiskustannuksia voidaan pienentää panostamalla neuvotteluvaihee-
seen. Keskeinen käytännön ongelma on se, että transaktiokustannusten ja hallintakus-
tannusten suuruutta on usein mahdotonta määritellä tarkasti. Transaktiokustannusten 
olemassaolon takia voi olla edullisempaa tuottaa tietty tuote yrityksen sisällä kuin hank-
kia tuote, vaikka tuote olisi tuotantokustannuksiltaan omaa tuotantoa halvempaa. (Oika-
rinen 2002, 7-8). 
 
Yrityksessä voidaan ajatella, että ulkoistamalla tietty toiminto tai vaihe pystytään paran-
tamaan kustannustehokkuutta.  Kustannussäästöjä voikin syntyä, kun yrityksen sisällä 
suoritettu tuotantovaihe kilpailutetaan ulkopuolisten toimittajien tarjousten perusteella. 
Kumppanuus voi tuoda kustannussäästöjä myös vähentyneen investointitarpeen myötä. 
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Kumppanuudella on vaikutusta myös kustannusrakenteeseen, koska kiinteiden kulujen 
osuus kokonaiskustannuksista pienenee. Kiinteiden kustannusten muuttamiseen muut-
tuviksi kustannuksiksi liittyy ajatus kannattavuuden hallinnasta kysynnän suuristakin 
vaihteluista huolimatta. (Barthelémy 2001, 60). 
 
Kumppanin etsintä ja sopimuksen laadinta on isompi ponnistus kuin yleensä kuvitel-
laan. Barthelémy (2001, 64) antaa muutamia suuruusluokkia kirjoituksessaan IT-
toimintojen ulkoistamista koskeneessa tutkimuksessaan. Yrityksen ulkoistamiskustan-
nukset 500 M$ sopimuksen allekirjoitukseen mennessä vaativat aikaa n. 14 kuukautta, 
20 oman henkilön ja 10 konsultin työpanoksen ja maksoivat yritykselle n. 2 M$ eli n. 
0.4 % kokonaissummasta. Pienemmissä sopimuksissa kustannukset nousevat suhteessa 
sopimuksen arvoon. Kustannuksia voi tutkijan mielestä pienentää yhteisellä oppimisella 
ja luottamuksen lisäämisellä. 
 
Ulkoistamisesta syntyy yritykselle kustannuksia myös sen jälkeen, kun ulkoistamispää-
tös on tehty ja kumppani vastaa ulkoistetusta toiminnasta. Kustannuksia syntyy varsin-
kin ulkoistamisen johtamiskustannuksina. Barthelémy (2001, 65) esittää tutkimukseensa 
liittyen, että toteuttamisvaiheen johtamiseen liittyy näkymättöminä kustannuksina mm.: 
(1) toimittajan toimitusten valvontakustannukset, (2) poikkeamia koskevat neuvottelu-
kustannukset ja (3) sopimuksen muutosten valmistelu- ja neuvottelukustannukset. Hän 
esittää arvion, että yli 100 M$ sopimus maksaa hallinnointikustannuksina yritykselle 
keskimäärin 1 % sopimuksen arvosta vuodessa. 
 
Vakiintuneessa kumppanuussuhteessa toimittajan markkinointipanostukset pienenevät, 
kun sen ei tarvitse jatkuvasti etsiä tuotteilleen asiakkaita. Se voi käyttää vapautuneita 
resursseja osaamisensa ja tuotantoteknologiansa kehittämiseen Tästä voi olla hyötyä 
myös kumppanille. Toimittajan kannalta on myös tärkeää, että se pystyy hyödyntämään 
omaa erikoisosaamistaan useamman kuin yhden asiakkaan kohdalla. Tällöin se ei ole 
riippuvainen vain yhdestä päämiehestä ja tuotantoteknologiaan tehtyjen investointien 
elinkaarta voidaan pidentää. Riittävän laaja asiakaskunta mahdollistaa suurtuotannon 
etujen täysimittaisen hyödyntämisen. (Pajarinen 2001, 19). 
 
Transaktiokustannusteoreettisen lähestymistavan mukaan yrityksissä pitäisi ottaa huo-
mioon kolme tekijää pohdittaessa, mitä tuotantovaiheita kannattaa tehdä itse ja mitä 
hankkia yrityksen ulkopuolelta. Yhtenä tekijänä ovat suhteelliset tuotantokustannukset. 
Yrityksen on selvitettävä kunkin tuotantovaiheen kustannukset yrityksen sisällä verrat-
tuna ulkopuolisen toimittajan tarjoukseen. Toiseksi pitää ottaa huomioon tuotantovai-
heeseen liittyvät erilaiset transaktiokustannukset yrityksen sisällä 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 pelkästään tuotanto- ja transaktiokustannusten 
minimointiin. (Pajarinen 2001, 9-10). 
 
Zajac & Ohlsen (1993) kritisoivat transaktiokustannusten teoriaa siitä, että se keskittyy 
toisen osapuolen kustannusten minimointiin, kun kumppanuudessa haetaan kahden-
suuntaista vaihtoa. Kumppanuutta ei synnytetä vain kustannusten minimoimiseksi, vaan 
myös yhteisen arvon maksimoimiseksi. Transaktiokustannusten painotus johtaa helposti 
siihen, että prosessuaalisia tekijöitä ei oteta huomioon. Kumppanuus ei ole yhden suori-
tuksen transaktio, vaan pitää sisällään jatkuvan vaihdannan ja sopeuttamisen, jolloin 
prosessinäkemys nousee keskeiseksi tekijäksi. He esittävät transaktiokustannusteorian 
tilalle keskittymistä analysoimaan organisaatioiden välisiä strategioita yhteisen arvon-
luontikyvyn maksimoimiseksi ja prosesseja, joilla kumppanit luovat arvoa.  
 
Transaktiokustannusteoria luo ulkoistamisten, kumppanuuksien ja palvelukeskusten 
suunnitteluun toimivan viitekehyksen. Näkökulma sisältää elementtejä, joita ei suoraan 
ole hyödynnettävissä muiden strategiateorioiden perusteella ja ovat siinä mielessä ar-
vokkaita: 
• Transaktiokustannusteoria luo yhden selkeän lähestymistavan puolustushallinnon 
ulkoistamisten valmistelulle, kun vertailukohteena on oman toiminnan kehittämi-
nen. 
• Opportunismi, rajoitettu rationaalisuus ja resurssien erikoistuminen sekä niitä seu-
raava epävarmuuden ympäristö tulee ottaa huomioon riittävin suojautumistoimen-
pitein jo suunnitteluvaiheessa. 
• Kumppanuuden luomisessa ei ole kyse yksinomaan transaktiokustannusten mini-
moimisesta, vaan on tarkasteltava rinnalla yhteisen toiminnan tuottaman arvon 
maksimoimista.  
 
 
2.2.2 Resurssiperusteinen näkökulma 
 
Resurssiperusteinen näkemys (Resource-Based View) palautti strategisen johtamisen 
tutkimuksen näkökulman yrityksen asemoinnista takaisin yrityksen sisälle. Tutkimusote 
lähestyy yritystä ”sisältä ulos” vastakohtana esimerkiksi Porterin ”ulkoa sisälle”  
-lähestymistavalle. Resurssipohjaisen näkemyksen keskeinen ajatus on, että vahvan stra-
tegian pitää perustua yrityksen käytettävissä oleviin resursseihin ja kompetensseihin.  
Luodakseen menestyvän strategian, yrityksen tulee tunnistaa strategiset resurssinsa, 
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joita se hyödyntää ja kehittää. Resurssiperusteisen näkemyksen hyödyntämisestä 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 kestävän kilpai-
luedun. 
 
Barneyn (1991, 102) mukaan yrityksellä on kilpailuetu, jos se toteuttaa arvonluomises-
saan strategiaa, mitä ei toteuta mikään nykyisistä tai potentiaalisista kilpailijoista. Syynä 
siihen, että kilpailijat eivät yleensä noudata kyseistä strategiaa, on sopivien resurssien 
puute. Resurssiperusteisen näkemyksen mukaan yrityksen arvokkaat resurssit ovat ta-
vallisesti harvinaisia, vaikeasti jäljiteltävissä ja markkinoilla ei ole korvaavia tuotteita. 
 
Wernerfelt (1984) tutki resurssien ja kannattavuuden välistä suhdetta. Hän tarkoitti re-
sursseilla kaikkea, mitä voidaan ajatella yrityksen vahvuuksina tai heikkouksina. Hän 
jakoi resurssit kahteen ryhmään: aineelliset resurssit ja aineettomat resurssit. Barney 
(1991, 101) täydensi Wernerfeltin näkemystä ja luokitteli resurssit kolmeen luokkaan: 
(1) fyysiset pääomaresurssit, kuten koneet, laitteet, rakennukset, teknologia, tietojärjes-
telmät, sijainti ja raaka-aineen saatavuus, (2) henkiset pääomaresurssit, kuten koulutus, 
kokemus, tiedot, suhteet yrityksen sisäisiin ja ulkoisiin yhteistyökumppaneihin sekä 
johtajien ja työntekijöiden ymmärtämys yrityksestä ja (3) organisatoriset pääoma-
resurssit, kuten yrityksen raportointijärjestelmät, yrityksen virallinen ja epävirallinen 
suunnittelu, valvonta- ja koordinointijärjestelmät. 
 
Ydinosaaminen (core competence) on keskeinen tekijä Barneyn (1991) määrittelemän 
”henkisten pääomaresurssien” alueella. Prahalad & Hamel (1990, 82) tarkoittavat käsit-
teellä organisaation kollektiivista oppimista koskien erityisesti sitä, kuinka koordinoi-
daan monipuolisia tuotantoon liittyviä taitoja ja integroidaan erilaisia teknologioiden 
virtoja. Ydinosaaminen edellyttää vaalimista ja turvaamista. Osaaminen laajenee, kun 
sitä käytetään, mutta osaaminen voi myös hävitä, jos sitä ei käytetä. Ydinosaaminen on 
joukko pysyviä taitoja ja teknologioita, pikemminkin kuin yksittäinen taito tai teknolo-
gia (Hamel 1994, 11-12). 
 
Resurssiperusteisen strategian käsitteeseen liittyy läheisesti Hamelin & Prahaladin 
(1993, 78) esittämä ”jousto ja vipu” -käsite (stretch and leverage). Se kuvaa yrityksen 
pyrkimyksen ja resurssien välistä suhdetta. Yleensä pyrkimykset ovat suuremmat kuin 
resurssit. Jos niiden välillä on ero, se tarkoittaa, että tarvitaan joustoa. Vipu viittaa kei-
noihin, joita yrityksen on tehtävä, jotta se vipuaisi rajoitettuja resurssejaan riittämään 
paremmin. Tutkijat esittävät viisi keinoa: (1) resurssien keskittäminen tehokkaasti stra-
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tegisiin avaintavoitteisiin, (2) resurssien kartuttaminen mahdollisimman tehokkaasti, (3) 
tietyn lajin resurssien täydentäminen toisilla resursseilla suuremman tehon luomiseksi, 
(4) resurssien säilyttäminen kierrätyksellä tai muilla keinoilla aina, kun se on mahdollis-
ta ja (5) menetettyjen resurssien palauttaminen mahdollisimman nopeasti markkinoita 
hyödyntäen. 
 
Resurssiperusteisen näkökulman mukaan yrityksen tulee tunnistaa strategiset resurssin-
sa voidakseen luoda onnistuneita strategioita. Käyttökelpoinen tapa lähestyä asiaa on 
ryhmittää resurssit ensimmäiseksi Barneyn (1991) esittämään kolmeen ryhmään. Re-
surssit ovat pätevyyksien perusta, mutta kaikki resurssit eivät ole strategisia. Silti ne 
voivat olla välttämättömiä tuloksekkaan toiminnan kannalta. Pääsääntö on, että toimin-
nan ylläpitoon ja toisaalta uusien mahdollisuuksien luomiseen tarvittavat resurssit ovat 
hyvin erilaisia (Santalainen 2005, 127). Mitkään resurssit eivät sinällään luo menestystä. 
Olennaista on se, miten resurssit saadaan toimimaan. 
 
Tämän koulukunnan heikkoutena pidetään yleisesti sitä, että se suosii johdonmukaista 
johtamista. Resurssit ovat jo olemassa. Koulukunta korostaa siis itse asiassa pysähtynei-
syyttä, jos asian haluaa ymmärtää stabiilina olotilana. Toinen sudenkuoppa on organi-
saation ainutlaatuisuuden korostaminen. Erilaisuus on hyvä, mutta ei itseisarvona. 
(Mintzberg ym.1998, 281). Resurssipohjaista näkemystä on kritisoitu myös siitä, että se 
tarjoaa yksipuolisen näkemyksen yrityksen sisälle, kun itse asiassa tarvitaan tasapainoa 
sisäisten ja ulkoisten tekijöiden välillä (Priem & Butler 2001, 35; Mintzberg ym.1998, 
282). Resurssiperusteinen teoria ei luo kovin helposti perustaa kokonaisvaltaiselle stra-
tegiselle johtamiselle, mutta se muodostaa yhden hyvän näkökulman strategiseen joh-
tamiseen. 
 
Resurssiperusteinen näkökulma liittyy myös puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan. 
Tukitoiminnot käsittävät suuren joukon puolustusvoimien resursseja ja mitä ilmeisim-
min myös ydinosaamista. Puolustushallinnon tulisi tunnistaa strategiset resurssinsa. Ul-
koistamisessa on vaarana ulkoistaa resursseja, joista osa voi olla kriittisiä resursseja tai 
ydinosaamista. Niitä ei tulisi ulkoistaa vahingossa vaan vakaan harkinnan perusteella. 
Kumppanuus on puolestaan käyttökelpoinen tapa saada käyttöön kriittisiä resursseja tai 
täydentää omaa ydinosaamista, ensi vaiheessa tiettyä hanketta varten ja myöhemmin 
tarvittaessa jopa pysyvin järjestelyin. Kumppanuudella tyydytetään resurssitarpeita ja 
tuotetaan uusia mahdollisuuksia. Resurssiperusteinen näkökulma ei tue kumppanuuden 
tai palvelukeskuksen perustamista, jos yhteensopivat resurssit puuttuvat. Resurssien 
siirtely ei lisää resursseja eikä tuloksellisuutta. 
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2.2.3 Sosiaalisen pääoman merkitys kumppanuussuhteessa  
 
Sosiaalisen pääoman käsitteellä viitataan yleensä sosiaalisen rakenteen tiettyihin ulottu-
vuuksiin, kuten sosiaaliseen verkostoon, normeihin ja luottamukseen, jotka yhdessä 
edistävät sosiaalista vuorovaikutusta verkoston jäsenien kesken ja siten tehostavat yksi-
löiden tavoitteiden toteutumista tai talouden toimintaa (Ruuskanen 2001, 1). Sosiaalinen 
pääoma on Bourdieun (1986, 249) mukaan olemassa olevien tai potentiaalisten resurssi-
en kokonaisuus, mikä liittyy enemmän tai vähemmän vakiintuneeseen suhde- ja tutta-
vuusverkostoon ja mikä muodostaa kollektiivisesti omistetun pääoman. Adler & Kwon 
(2002, 23) puolestaan määrittelivät sosiaalisen pääoman tarkoittavan hyvää tahtoa, mikä 
on yksilöiden ja ryhmien käytettävissä. Sen lähde on toimijoiden sosiaalisten suhteiden 
rakenteissa ja sisällössä ja sen teho perustuu toimijan käytössä olevaan informaatioon, 
vaikuttamiseen ja solidaarisuuteen. Yhteistä sosiaalisen pääoman määrittelyille on, että 
niissä käsitellään yksilöiden ja yhteisöjen välisiä vakiintuneita suhteita ja että sosiaali-
nen pääoma voidaan nähdä resurssina, mikä on tarvittaessa otettavissa käyttöön. 
 
Nahapiet & Goshal (1998, 243-245) esittävät edellä esitetyn ajatuksen mukaisesti sosi-
aalisen pääoman koostuvan kolmesta ulottuvuudesta: (1) Rakenteellinen ulottuvuus 
(structural dimension) viittaa toimijoiden kaikkiin yhteystapoihin ja -muotoihin, joilla 
osapuolet ovat vuorovaikutuksessa keskenään. (2) Suhteellinen ulottuvuus (relational 
dimension) kuvaa ihmisten välisten suhteiden tilaa ja laatua. Käsite viittaa niihin erityis-
suhteisiin, joita ihmiset muodostavat keskenään, kuten luottamus ja uskottavuus, normit 
ja sanktiot sekä velvoitteet ja odotukset. (3) Kognitiivinen ulottuvuus viittaa suhteen 
osapuolten välillä vallitsevaan yhteiseen näkemykseen ja tietoisuuteen tavoitteista ja 
menettelytavoista.  
 
Colemanin mukaan (1988, 98) sosiaalinen pääoma on erityislaatuinen, toimijan käytös-
sä oleva resurssi, jolla voi edistää lisäresurssien hankkimista ja sellaisten päämäärien 
saavuttamista, joita ei ole mahdollista saavuttaa ilman sitä. Se esiintyy vain henkilöiden 
välisissä suhteissa. Hän esitti kolme sosiaaliseen rakenteeseen liittyvää ulottuvuutta tai 
kanssakäymisen muotoa, joista voi muodostua hyödyllisiä pääomaresursseja (Coleman 
1988, 100-105).: 
1. Vastavuoroisuuden velvoitteeseen liittyy kiitollisuuden velka, odotus vastapalve-
luiden suorittamisesta ja välittävänä tekijänä luottamus siihen, että odotettu velvoi-
te todella suoritetaan. Keskeinen tekijä on luottamus: se toimii palveluksen ja vas-
tapalveluksen välisen ajallisen viiveen ylittäjänä.  
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2. Informaation kulku on tärkeä tarkoituksellisen toiminnan perusta. Sosiaaliset suh-
teet tarjoavat edullisen väylän hankkia informaatiota. Sosiaalinen pääoma toimii 
siis kanavana, mikä tukee toimintaa.  
3. Normit tukevat yhteiskunnan ja yritysten toimintaa. Ne ovat tehokkaita vain, jos 
niistä poikkeaminen johtaa sanktioihin. Sosiaalisen verkostorakenteen sulkeutunei-
suus (social closure) mahdollistaa toimijoiden toisiinsa kohdistaman jatkuvan tark-
kailun, mikä on tärkeä edellytys normien olemassa ololle ja luottamukselle.  
Putnam (1993) esittää sosiaalisen pääoman koostuvan lähes samoista tekijöistä, mutta 
erona on se, että hänelle sosiaalinen pääoma on enemmän kuin suljetun verkoston muo-
dostama kokonaisuus. Hänen teoriassaan tuottavaa yhteistyötä edustavan sosiaalisen 
verkoston tärkein ulottuvuus on luottamus. (ks. myös Portes & Sensenbrenner 1993, 
1323-1332). 
 
Hierarkkisen järjestelmän tunnusmerkkejä ovat byrokraattiset menettelytavat ja toimin-
tojen koordinointi ylhäältä. Markkinasuhteessa liike-elämän toimijat käyttävät omia 
resurssejaan ja markkinavoimat seuraavat heidän erityistoivomuksiaan välittämättä siitä, 
mitä siitä saattaa seurata muille toimijoille. Molemmissa tapauksissa luottamus saattaa 
toimia jonkinasteisena hyödyllisenä voiteluaineena, joka auttaa välttämään äärimmäiset 
jännitteet. Markkinoiden ja hierarkian välissä toimivien organisaatioiden hybridimuoto-
jen, kuten verkostojen ja kumppanuuksien, hallinnointi on nähty olevan mahdollista 
myös luottamukseen perustuvana. (Bachmann 2001, 338-339). Luottamus sisältää en-
nusteen itsenäisen toimijan toiminnasta. Se toimii palveluksen ja vastapalveluksen väli-
sen ajallisen viiveen ylittäjänä. Se synnyttää 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, minkä seu-
rauksena on mahdollista synnyttää lisää luottamausta (Putnam 1993; Fukuyama 1995).   
 
Adler (2001, 217-218) jakaa luottamuksen neljään ulottuvuuteen:  
1. Luottamuksen lähteet.  Läheinen tuttavuus, mihin liittyy jatkuva vuorovaikutus, voi 
johtaa luottamukseen. Laskelmoivaan luottamukseen liittyy oman hyödyn tavoitte-
lu kumppanin kustannuksella. Arvot ja normit voivat luoda luotettavaa käyttäyty-
mistä, mikä johtaa uskottavuuteen.  
2. Luottamuksen mekanismit. Sen osatekijöitä ovat henkilökohtaiset kontaktit, luotet-
tavien henkilöiden muodostaman verkoston kautta leviävä maine ja institutionaalis-
ten yhteydet.  
3. Luottamuksen kohteina ovat yksilöt, järjestelemät ja yhteisöt.  
4. Luottamuksen perustana toimii kumppanin johdonmukaisuus, kompetenssi, hyvän-
tahtoisuus, rehellisyys ja avoimuus.  
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Luottamuksen ulottuvuudet ovat Adlerin näkemyksen mukaan toisiaan täydentäviä ja 
osittain päällekkäisiä.  
 
Kirjallisuudessa esitetään luottamuksen syntyyn vaikuttavan hyvin monet tekijät: sosi-
aalinen pääoma liittyy suhteisiin ja suhteet syntyvät vaihdannan kautta (Bourdieu 1986, 
249), henkilökohtainen ystävyys ja sosiaaliset siteet, joiden taustalla on päivittäinen 
vuorovaikutus sekä maine ja aikaisempi käyttäytyminen (Thorelli 1986, 41), samanlai-
set arvot ja motiivit sekä panostaminen pitkäkestoiseen yhteistyöhön (Jarillo 1988, 37), 
yhteiset toimintatavat ja arvot (Gulati 1998, 303), aikaisemmat onnistuneet yhteistyöko-
kemukset ja luotettavat tietolähteet sekä kumppanien keskinäiset sosiaaliset verkostot 
(Granovetter 1985, 490), hyvän tahdon luottamus (goodwill trust) eli yrityksen maine 
toimia rehellisesti ja huolehtia kumppanuusyrityksen hyvinvoinnista sekä kompetenssi-
luottamus (competense trust) eli yrityksen omaamat resurssit ja kyvykkyydet (Das & 
Teng 2001, 256). Luottamus syntyy myös riskien ottamisen, oikeudenmukaisuuden var-
jelemisen, ennakoivan tiedonvälityksen ja yritysten mukautumiskyvyn avulla (Das & 
Teng 1998, 503-505). Adler (2001, 227) painottaa, että moderni luottamus on kaiken 
kattavaa ja avointa ja perustuu avoimeen vuoropuheluun. Adler käyttää käsitettä reflek-
tiivinen luottamus (reflective trust). 
 
Luottamus on merkki siitä, että molemmat osapuolet uskovat yhteistyön jatkuvuuteen ja 
pitävät sitä hyödyllisenä (Thorelli 1986, 41). Hyvään tahtoon perustuva luottamus ra-
kentuu kumulatiivisesti, toistuvan vuorovaikutuksen seurauksena. Mitä suurempi on 
luottamus, sitä pienemmät ovat transaktiokustannukset (aika ja energia), joita tarvitaan 
osapuolten väliseen päätöksentekoon, neuvotteluihin ja yhteistyön toteuttamiseen. Luot-
tamus vähentää tarvetta virallisiin rakenteisiin. (Ring & Van de Ven 1994, 110). Luot-
tamus ei kulu käytössä. Se voi jopa kasvaa, kun sen käyttö tiivistää yhteistyötä. Mitä 
suurempi on luottamuksen taso, sen suurempi on yhteistyön todennäköisyys. Luottamus 
voi kuitenkin hävitä käyttämättömänä. (Putnam 1993, 169-171). 
 
Luottamuksella näyttää olevan tärkeä rooli ihmisten välisessä vuorovaikutuksessa: te-
hokas kommunikointi, oppiminen ja ongelmien ratkaisutaito vaativat luottamusta 
(Blomqvist, 1997, 283). Luottamuksella, sitoutumisella ja kommunikaatiolla on positii-
vinen vaikutus kumppanuuden tuloksellisuuteen (Mohr & Spekman 1994,145; Kanter 
1994, 97). Luottamukseen liittyy läheisesti informaation vaihto. Useat tutkijat painotta-
vat kommunikaation tärkeyttä järjestäytyneelle ja päämäärähakuiselle yhteistyölle (mm. 
Mohr & Spekman 1994; Hutt ym. 2000). Täsmällinen tiedottaminen, päätösten peruste-
leminen ja avoimuus vaikuttavat luotettavuuteen ja työtyytyväisyyteen (Shockley-
Zalabak ym. 2000, 38). 
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Das & Teng (1998, 491 ja 494) tuovat keskusteluun mukaan käsitteen uskottavuus (con-
fidence). He määrittelevät uskottavuuden kumppanuusyritysten saavuttamana varmuu-
dentasona yhteistyössä siitä, että kumppani tavoittelee molemmin puolin hyväksyttäviä 
etuja mieluummin kuin toimii opportunistisesti. He myös esittävät, että uskottavuus 
perustuu kahteen erilliseen tekijään: luottamus (trust) ja valvonta (control). Ne ovat toi-
siaan täydentäviä ja niitä tulee tavoitella samanaikaisesti. Ring & Van de Ven (1992, 
488-489) näkevät luottamuksen välttämättömänä, mutta ei riittävänä elementtinä kump-
panuudessa. Luottamus ja valvonta liittyvät toisiinsa.  
 
Das & Teng (1998) esittävät uskottavuutta lisäävinä kumppanuussuhteiden valvontame-
kanismeina: (1) tavoitteet ja mittarit, (2) rakenteiden määrittelyt ja (3) kulttuurien su-
lauttaminen. Selvät tavoitteet auttavat määrittämään suunnan kumppanuudelle ja tuke-
vat täsmällisten käytäntöjen ja säännösten määrittämistä. Tavoitteiden määrittämispro-
sessi antaa kumppaneille mahdollisuuden muodostaa yhteisymmärryksen vaiheittain, 
minkä seurauksena yhteisesti hyväksytyt tavoitteet näyttävät hillitsevän 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 viestinnällä. Sosialisoitumisen ja yhteisymmärryk-
sen etsimisprosessin myötä yhteistyöpartnerit sitoutuvat yhteistyöhön ja kumppanuu-
teen. Yhteiset näkemykset vaikuttavat yritysten edustajien käyttäytymiseen. (Das & 
Teng 1998, 505-507). 
 
Koska luottamus ja valvonta ovat ainoat kumppanuuden riskiä alentavat mekanismit, 
alempi hyväksyttävä riskitaso edellyttää korkeampaa luottamusta, kun valvonnan taso 
pidetään muuttumattomana. Turvautuminen luottamukseen tulee suhteessa kriittiseksi. 
Jos on vaikea luottaa kumppaniin, valvonnan lisääminen on keino alentaa riskiä. (Das & 
Teng 2001, 265-266). Voidaan siis todeta, että yksityiskohtainen sopimus on ennustet-
tavan käyttäytymisen yksi mekanismeista ja toinen on luottamus (Gulati 1998, 303). 
 
Luottamukseen liittyy läheisesti myös käsite yhteistyökykyisyys (collaboration capabili-
ty), jolla tarkoitetaan toimijan kykyä rakentaa ja johtaa verkostoja, mitkä perustuvat 
keskinäiseen luottamukseen, kommunikaatioon ja sitoutumiseen. Ne ovat ne avainteki-
jät, jotka erottavat suhteisiin liittyvän vaihdon transaktioihin liittyvästä vaihdosta ja jot-
ka ovat olennaisia uuden tiedon luomisessa ja innovaatioiden syntymisessä verkostois-
sa. Verkostot voivat olla yritysten sisäisiä tai yritysten välisiä. Yhteistyökykyisyydellä 
on vaikutusta suhteen laatuun ja seuraavaan yhteiseen suoritukseen. (Blomqvist & Levy 
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2006, 44). On tärkeää havaita, että yhteistyökyvykkyys on osa sosiaalista pääomaa ja 
liittyy ainakin osittain luottamukseen. 
 
Sosiaalinen pääoma liittyy puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan ja erityisesti 
kumppanuuden ja konsernin strategiseen johtamiseen. Ensinnäkin sosiaaliseen pää-
omaan liittyvät keskeiset tekijät - luottamus, yhteistyökyky ja kommunikaatio - luovat 
edellytykset suunnitella puolustushallinnossa kumppanuusohjelmaa ja pienentää kump-
panuuteen liittyviä riskejä. Toimivan kommunikaation myötä puolustushallinnon kon-
sernin eri tasojen ja kumppanien toiminta tulee ennustettavaksi. Osapuolille tarjoutuu 
mahdollisuus yhteisymmärryksen muodostumiseen toiminnan perusteista ja arvoista. 
Toimijat näkevät etujensa yhtyvän. Toiseksi luottamus ja valvonta ovat ainoat kumppa-
nuuden riskiä alentavat mekanismit. Riittävät tekniset säännöt ja käytännöt voivat tuot-
taa riittävän luottamuksen tason varsinkin kumppanuuden alkuvaiheessa. Kolmanneksi 
sosiaalinen pääoma on kontekstisidonnaista, mikä edellyttää toimivan arvopohjan ja 
normien luomista konsernin sisälle sekä kumppanien välille.  
 
 
2.2.4 Johtopäätökset kumppanuuteen vaikuttavista teorioista  
 
Kumppanuuden strategiseen johtamiseen vaikuttavat teoriat tarjoavat mielenkiintoisia 
näkökulmia tutkimukseen. Niille kaikille on yhteistä se, että kaikilla käsitellyillä näkö-
kulmilla on oma tärkeä sijansa kumppanuusohjelman ja kumppanuuksien strategisessa 
johtamisessa. 
 
Transaktiokustannusteoria tarjoaa yhden hyvin toimivan näkökulman erityisesti kump-
panuuksien valmisteluvaiheeseen, kun vertailtavana ovat oman toiminnan kehittämis-
mahdollisuudet sisäistäminen mukaan lukien ja ulkoistaminen. Teorian tarjoaman viite-
kehyksen yhteydessä on kuitenkin hyvä pitää mielessä, että kumppanuudessa ei ole ky-
symys yksinomaan transaktiokustannusten minimoimisesta, vaan on tarkasteltava rin-
nalla yhteisen toiminnan tuotaman arvon maksimoimista. 
 
Resurssiperusteinen strategia tarjoaa hyvän viitekehyksen kumppanuuden suunnittelu-
vaiheeseen. Jos kumppanit omaavat toisia täydentävät, strategisesti arvokkaat, vain tässä 
tilanteessa yhteensopivat erikoisresurssit, niin kumppanuus voi olla erittäin tarkoituk-
senmukainen ja hyödyllinen molemmille osapuolille. Kumppanuus on käyttökelpoinen 
tapa saada käyttöön kriittisiä resursseja tai täydentää omaa ydinosaamista. Resurssipe-
rusteinen näkökulma ei tue kumppanuuden perustamista, jos yhteensopivat resurssit 
puuttuvat. Resurssiperusteinen näkökulma liittyy myös ulkoistamiseen. Puolustushal-
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linnon tulisi tunnistaa strategiset resurssinsa. Niitä ei tulisi ulkoistaa vahingossa. Ydin-
osaamisen ja ydintoimintojen ulkoistaminen tulisi perustua huolelliseen harkintaan. 
 
Sosiaalisen pääoman viitekehys antaa mahdollisuuden arvioida puolustushallinnon stra-
tegisen johtamisen toimivuutta kumppanuusohjelman puitteissa. Keskeiseen asemaan 
nousevat luottamus ja kommunikointi sekä sitoutuminen puolustushallinnon konsernissa 
uuden laajan ohjelmakokonaisuuden hallinnoimisessa ja toteuttamisessa. Luottamuksen 
kasvattaminen edellyttää aktiivisia toimenpiteitä. Sosiaaliseen pääomaan kuuluu elimel-
lisenä osana sopimusperusteissa kumppanuudessa luottamuksen ja valvonnan tasapai-
non säilyttäminen. Oikein valitut ja mitoitetut valvontamekanismit ovat tärkeä osa 
kumppanuuden rakentamista. 
 
 
2.3 Ulkoistaminen ja sisäistäminen osana kumppanuusprosessia 
 
Yritys voi hyötyä käyttämistään panoksista kilpailijoitaan enemmän, jos se omaa kyvyn 
eliminoida hukkaponnistuksia, käyttää teknologioita, motivoida työntekijöitänsä tai joh-
taa toimintojansa kilpailijoitaan paremmin. Erilaisin keinoin on vuosikymmenien ajan 
pyritty eliminoimaan tehottomuutta, lisäämään asiakkaiden tyytyväisyyttä ja saavutta-
maan parhaat käytännöt. Jatkuva parantaminen, laatujohtaminen, benchmarking, oppiva 
organisaatio jne. ovat yrityksille tuttuja työvälineitä. Tässä kehittämistyössä on kuiten-
kin tullut selvästi ilmi se, että yrityksen on lähes mahdotonta kehittää kaikkia toiminto-
jaan markkinoiden parhaalle tasolle. On ryhdytty pohtimaan, mitä kannattaa tehdä itse 
ja mitä kannattaa siirtää yrityksen ulkopuolella valmistettavaksi. 
 
 
2.3.1 Ulkoistaminen ja palvelukeskus käsitteinä 
 
Tuotannon välipanosten ostoista on perinteisesti käytetty termiä alihankinta. Alihankin-
nassa yritys hankkii tiettyjä palveluita tai tietyn osan tuotantoprosessistaan ulkopuolisel-
ta toimittajalta. Alihankintasuhteita on useissa tapauksissa pyritty kehittämään molem-
minpuolisia etuja tarjoaviksi yhteistyösuhteiksi puhtaan osto-myyntisuhteen sijaan. Jos 
yritys siirtää aiemmin yrityksen sisällä tehdyn toiminnon ulkopuolisen toimittajan vas-
tuulle, niin siirtäjän kannalta syntyy ostaja-toimittajasuhde. Toiminto ulkoistetaan. 
 
Ulkoistamisesta on kehittynyt yritysjohdolle työväline, millä tavoitellaan tarvittaessa 
suuria kehitysaskelia. Sen hyödyntäminen ei rajoitu vain yrityksen toisarvoisiin tehtä-
viin, kuten ruokalapalveluihin tai pihojen kunnossapitoon. Se pitää sisällään kasvavan 
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joukon toimintoja ja tehtäviä, jotka tukevat lisäarvon tuottamista yrityksessä. (Quélin & 
Duhamel 2003, 648). Ulkoistaminen liittyy läheisesti yritystoiminnan verkottumiseen, 
mutta verkottuminen on käsitteenä ulkoistamista laajempi. Ulkoistaminen muuttaa or-
ganisaation rajoja ja edellyttää yleensä yhtymän ylimmän johdon päätöksiä. Pajarinen 
(2001, 6) määrittelee ulkoistamisen seuraavasti: ”Ulkoistaminen on (vertikaalisen) tuo-
tantoketjun eri osien ja tuotantoa tukevien palvelujen siirtämistä ulkopuolisen yrityksen 
hoidettavaksi”. Ulkoistaminen näytetään määriteltävän 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 välillä. 
Horisontaalisella ulkoistamisella hän tarkoittaa sitä, että organisaatio luopuu lisäarvoa 
tuottamattomista toiminnoista (mm. erilaiset hallinto- ja ylläpitotehtävät). Vertikaalinen 
ulkoistaminen tarkoittaa jalostusketjussa ydinosaamisen ulkopuolella olevien toiminto-
jen ulkoistamista. Jako on sinällään mielekäs. Se tuo kuvaan mukaan myös hallinnon ja 
hallintoon liittyvät kehittämistavoitteet ja -tarpeet. 
 
Ulkoistamiseen liittyy aina ajatuksia toiminnan jonkinasteisesta kehittämisestä. Näin 
ulkoistamisen vastakohtana voidaan pitää toiminnon kehittämistä yrityksen sisälle. Toi-
mintoa voidaan kehittää vanhan organisaation puitteissa, yleensä toimintamenetelmiä ja 
-tekniikoita muokkaamalla ja kehittämällä. Toinen mahdollisuus on koota hajautettu 
toiminto kootusti suoritettavaksi. Tästä menettelystä esimerkiksi Beaumont & Sohal 
(2004, 689) käyttävät termiä sisäistäminen (insourcing). Siinä noudatetaan ulkoistami-
sen periaatteita sisäiseen tuottajaan, saattamalla tuottaja usein vielä kilpailutilanteeseen 
ulkoisen toimittajan kanssa. Valtionhallinnossa tämä merkitsee periaatteessa tuottajayk-
sikön eli jonkinasteisen tulosyksikön perustamista hallinnonalan sisälle. Näitä tulosyk-
siköitä on ryhdytty kutsumaan valtionhallinnossa, kuvaavalla nimellä, palvelukeskuk-
siksi. 
 
Palvelukeskus määritellään valtionhallinnossa tuotantotavaksi, jossa ydintoiminnan 
tuottamista tukevia toimintoja, osaamista ja infrastruktuuria keskitetään yhteen paikkaan 
säilyttäen varsinaiset ydintehtävät alkuperäisessä organisaatiossa. Toiminta perustuu 
tuotteistettuihin palveluihin, yhtenäisiin tuotantoprosesseihin ja informaatioteknologian 
tarjoamien mahdollisuuksien hyödyntämiseen. Järjestely turvaa palvelujen saatavuuden 
ja mahdollistaa asiantuntemuksen kasvattamisen, palvelujen korkean laatutason sekä 
aiempaa paremman tuottavuuden. (VM ak. 29.4.2005, 6). Tavoitteena on, että palvelu-
keskus on asiakasorganisaatioistaan erillinen tulosohjattu, nettobudjetoitu yksikkö. 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 yhteistyöjärjestelyjä. Ulkoistamista koskevissa 
tutkimuksissa on käsitelty siihen johtaneita syitä (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 
liittyviä kustannuksia ja epävarmuustekijöitä (esim. Barthélemy 2001; Aubert ym. 
2004). Ulkoistaminen ei ole irrallinen toimenpide, vaan se on osa organisaation liike-
toimintastrategiaa. Tätä aihetta on käsitelty 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 myös puolustushallinnossa. 
 
Quélin & Duhamel (2003) tutkivat eurooppalaisiin yrityksiin kohdistuneessa tutkimuk-
sessaan strategisen ulkoistamisen ja konsernistrategian keskinäistä vaikutusta. Strategi-
sen ulkoistamisen he määrittelivät ulkoistamiseksi, jolla on merkittävä vaikutus yrityk-
sen arvon luontiin. Heidän tutkimustensa mukaan mm. seuraavat ulkoiset tekijät olivat 
vaikuttamassa siihen, että yrityksessä ryhdyttiin valmistelemaan ulkoistamista: teknolo-
giaprosessien ja tuotekehitysten vaihtelut, toiminnon kausiluonteisuus, työkuormituksen 
määrä ja vaihtelu sekä epävarmuus tulevista markkinoista. 
 
Kakabadse & Kakabadse (2002) suorittivat laajan tutkimuksen Yhdysvalloissa ja Eu-
roopassa. Siinä selvitettiin mm., mitä 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 henkilöstöpalvelut ja neljänneksi useimmiten telepalvelut 
(USA 40 % / Eurooppa 37 %). Kaikki neljä voidaan lukea useissa tapauksissa tukipalve-
luiden alueelle. Tuotantoon ja logistiikkaan liittyviä toimintoja oli ulkoistettu selvästi 
harvemmissa tapauksissa (USA 14 % / Eurooppa 12 %). 
 
Tukitoimintojaan ulkoistavalla yrityksellä voi olla useita motiiveita toimintansa taustal-
la. Kakabadsen & Kakabadsen (2002, 190-191) tutkimuksen mukaan keskeisiä motiive-
ja olivat erityisesti: (1) kustannusten pienentäminen, (2) parhaiden käytäntöjen saavut-
taminen, (3) palvelutason parantaminen, (4) keskittyminen ydintoimintoihin ja (5) uu-
den teknologian tai uusien taitojen hankkiminen. Kustannuksiin liittyvien tekijöiden ja 
parhaiden käytäntöjen kehittämisen todettiin liittyvän läheisesti toisiinsa. Samansuuntai-
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siin tuloksiin ulkoistamisen motiiveista on päädytty useissa muissakin tutkimuksissa 
(esim. Collins & Millen 1995; Quélin & Duhamel 2003, 654; Beaumont & Sohal 2004). 
Kaikissa tutkimuksessa kustannukset eivät kuitenkaan nousseet keskeiselle sijalle. Be-
aumontin & Costan (2002) suorittamassa tutkimuksessa, IT-ulkoistamiseen liittyvistä 
motiiveista Australiassa, kustannussäästöillä oli vain vähäinen vaikutus. Tutkijat päätyi-
vät esittämään, että kustannussäästöt olivat viimeinen tekijä, mikä otetaan huomioon. 
 
Karjalainen ym. (1999, 25) tutkivat suomalaisten yritysten tuotannollisten ulkoistamis-
ten käytäntöjä. Ulkoistamispäätöksen motiiveiden tärkeyttä tiedusteltiin kyselyllä, missä 
vastaajan tuli valita 3-5 tärkeintä tekijää 12 vaihtoehdosta. Tutkimuksen mukaan keskit-
tymistä ydinosaamiseen pidettiin selvästi tärkeimpänä perusteena ulkoistamiselle. Ta-
loudelliset ja henkiset voimavarat tulisi keskittää niihin asioihin, joissa ne tuottavat par-
haiten. Toiseksi tärkeimmäksi tekijäksi nousivat kustannussäästöt. Kustannuslaskelmat 
olivat tärkeitä, joskin niiden merkitys näytti laskevan tutkimuksen mukaan tulevina 
vuosina. Kolmanneksi tärkeimmät kriteerit liittyivät yrityksen kasvutavoitteisiin ja in-
vestointihaluttomuuteen. Kasvu edellyttää, että investoinnit suunnataan yrityksen kilpai-
luedun kannalta kriittisiin kohteisiin. Mikäli omat resurssit eivät kaikilta osin riitä tur-
vaamaan kasvua, ulkoistetaan vähemmän tärkeitä toimintoja. Näin vähennettiin koko-
naisinvestointien tarvetta. Ulkoistamisen perusteina esitettiin myös toimittajiin liittyviä 
tekijöitä: toimittajan erityisosaaminen ja parempi laatu sekä mahdollisuus käyttää hy-
väksi toimittajan erityisosaamista. 
 
Patel & Aran (2005, 22) esittivät tukitoimintojen ulkoistamiseen liittyen tärkeän tekijän. 
Jos tietty prosessi yrityksessä on tukitoiminto, se ei muodosta hyvää alustaa kehittämi-
selle eikä innovaatioille. Kun prosessi ulkoistetaan yritykselle, missä se on ydintoimin-
to, niin toimittajan kokemus ja tietotaso luovat edellytyksiä hyödyntää yrityksen parhai-
ta käytäntöjä sekä yksinkertaistaa ja rationalisoida toimintoa.  
 
Quinnin & Hilmerin (1994) mukaan ulkoistaminen tarjoaa yritykselle uusia mahdolli-
suuksia lisätä taitoja ja resursseja:  
• Yritys keskittää resursseja ydinosaamisiinsa, joissa se voi saavuttaa määriteltävissä 
olevan paremmuuden ja tuottaa ainutlaatuista hyötyä asiakkaille. 
• Yritys ulkoistaa muita toimintojaan, jotka eivät ole yritykselle strategisesti kriittisiä 
tai vaadi erityisiä kyvykkyyksiä.  
Näin yritys voi maksimoida sisäisten resurssien tuotot keskittämällä investoinnit ja re-
surssit niihin toimintoihin, mitkä se tekee parhaiten. Yrityksellä on samalla mahdolli-
suus hyödyntää toimittajan investointeja, innovaatioita sekä erikoiskyvykkyyksiä, jotka 
saattavat olla kohtuuttoman kalliita tai jopa mahdottomia toteuttaa sisäisesti. Nopeasti 
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muuttuvilla markkina- ja teknologia-alueilla näiden kahden strategian samanaikainen 
toteuttaminen vähentää riskejä, lyhentää 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 pitää yrityksen sisällä. He jakavat yrityksen ”ydin-
toiminnot” neljään ryhmään niiden liiketoiminnan merkityksen perusteella: 
1. Toiminnot, jotka perinteisesti on suoritettu yrityksen sisällä, mutta jotka eivät omaa 
suurta merkitystä liiketoiminnalle, kuten esimerkiksi ruokalapalvelut ja siivous. 
2. Toiminnot, jotka ovat kriittisiä liiketoiminnan suorituskyvyn kannalta, mutta joilla 
ei luoda kilpailuetua. 
3. Toiminnot, joilla luodaan kilpailuetua. 
4. Toiminnot, jotka tulevat vaikuttamaan yrityksen tulevaan kasvuun, innovaatioihin 
ja uudistumiseen. 
 
Ensimmäisestä ryhmästä on hyvä aloittaa ulkoistamiset varsinkin, jos yrityksestä ei ole 
aikaisemmin ulkoistettu. Toisen ryhmän toimintoja on mahdollista ulkoistaa, jos huolel-
linen evaluointi osoittaa, että huomattavia etuja on saavutettavissa ulkoistamisella ja että 
ulkopuolinen toimija on selvästi kyvykkäämpi hoitamaan toiminnon. Tämän ryhmän 
kumppanuuksien tehokas hallinta edellyttää yritysjohdolta panostusta seurantaan ja 
benchmarkingiin. (Alexander & Young 1996, 117-118). 
 
Kolmannen ryhmän toimintojen ulkoistamisen evaluoinneissa joudutaan harkitsemaan, 
mitkä toiminnot ovat kilpailuedun todellista ydintä. Harvoin kaikki toiminnot voivat 
tuottaa kilpailuetua tulevaisuudessa. Yrityksen on ratkaistava, mihin se haluaa spesia-
lisoitua ja mitä se ei tarvitse tulevaisuudessa. Määrittämällä ulkoistettavia toimintoja 
kolmannesta ryhmästä, yritys voi hyötyä lisääntyvästä erikoistumisesta alueilla, joille se 
on valinnut keskittyvänsä mm. oppimisen ja jaettujen kokemusten avulla. Neljännen 
ryhmän muodostavat ne toiminnot, jotka ovat vaikuttamassa kasvuun ja uudistumiseen. 
Tällöin he viittaavat Prahaladin & Hamelin (1990) käsitteeseen ydinosaaminen, missä ei 
ole kysymys vain nykyisestä osaamisesta vaan myös siitä, mikä on perustana tuleville 
toiminnoille. Jos näitä ydintoimintoja ulkoistetaan, rajoitetaan samalla yrityksen toimin-
tamahdollisuuksia. (Alexander & Young 1996, 118-119). 
 
Alexander & Young (1996) nostavat kirjoituksessaan esille kolme merkittävää asiaa 
ulkoistamiseen liittyen. Ensinnäkin pääasiallisena haasteena ulkoistamisessa voidaan 
pitää sitä, kuinka on mahdollista hallita lyhyen aikavälin kustannussäästöt ja kuinka 
samalla on mahdollista ottaa huomioon pitkän aikavälin näkökulmat osaamiseen ja toi-
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mittajiin, jotka molemmat lisäksi linkittyvät läheisesti palveluiden laatuun ja sitä kautta 
asiakkaisiin. Toiseksi jokainen liiketoiminnan muutos pitää sisällään riskejä. Jopa aivan 
yksinkertaisen tuntuinen ulkoistaminen saattaa johtaa huonoon lopputulokseen sen ta-
kia, että palvelusopimukset on huonosti laadittu, toimittajan valinta ei ole onnistunut tai 
sopimuksen kesto on mitoitettu väärin. Ulkoistaminen vaatii perusteellista valmistelua 
siinä kuin mikä muu liiketoiminta tahansa. Kolmanneksi he selkeästi perustellen asetta-
vat kyseenalaiseksi kaikkien ydintoimintojen säilyttämisen yrityksen sisällä. 
 
Strateginen ulkoistaminen liittyy edellä käsitellyn perusteella kahteen yritystoiminnassa 
paljon käytettyyn käsitteeseen: ydintoiminto ja ydinosaaminen. Alexander & Young 
(1996, 117) määrittelevät käsitteen ydintoiminto seuraavasti: (1) Toiminto on perintei-
sesti suoritettu sisäisesti pitkäaikaisen käytännön mukaisesti. (2) Toiminto on kriittinen 
liiketoiminnalle. (3) Toiminto on nykyisen tai potentiaalisen kilpailuedun tuottaja. (4) 
Toiminto on tulevan kasvun, innovaation tai uudistamisen perusta. Määrittelyt eivät ole 
yksiselitteisiä eivätkä tarjoa selvää ajatusta, miten yrityksen tulisi määritellä ydintoimin-
tonsa.  Toisaalta käsite tukitoiminto ohjaa ajatukset pois varsinaisesta tuotantotoimin-
nasta ja siten ohjaa ajatuksia myös käsitteen ydintoiminto suhteen. 
 
Quin & Hilmer (1994, 45-47) luonnehtivat ydinosaamista kirjoituksessaan seuraavasti: 
• Kysymyksessä on yhdistelmä taitoja ja osaamista, jotka ovat punoutuneet organi-
saatioon. Kysymys ei ole tuotteista eikä tehtävistä. 
• Perustuu yrityksen joustaviin, pitkänaikaisiin toimintaperiaatteisiin, jotka soveltu-
vat kehittämiseen. 
• Yrityksessä on rajallinen määrä toimintoja arvoketjussaan, joita voidaan pitää eri-
tyisen kriittisinä tulevaa menestystä ajatellen.  
• Ovat ainutlaatuisia vipuvaikutuksen lähteitä arvoketjussa. 
• Vaikuttavat toiminta-alueella, missä yritys voi dominoida toimintaa. Siihen liittyvät 
tekijät ovat tärkeitä asiakkaille pitkällä aikavälillä. 
Heidän mukaansa strateginen ulkoistaminen perustuu siihen, että yritys tunnistaa ja kes-
kittyy hyödyntämään ydinosaamistensa kokonaisuutta, jonka avulla yritys saattaa saa-
vuttaa määriteltävissä olevan paremmuuden ja että yritys ulkoistaa muita toimintoja, 
jotka eivät ole kriittisiä ja joissa yritys ei omaa erityistä pätevyyttä. 
 
Ulkoistamisessa ja erityisesti strategisessa ulkoistamisessa ydintoiminto ja ydinsaami-
nen kietoutuvat yhteen. Yrityksen ydintoimintoina voidaan pitää erityisesti niitä toimin-
toja, jotka tarjoavat pitkällä aikavälillä kilpailuedun. Niihin liittyvä osaaminen on yri-
tyksen ydinosaamista. Kun yritys ulkoistaa Alexanderin & Youngin (1996) esittämien 
ajatusten mukaisesti toimintoja, jotka ovat lähellä ydintoimintaa, voi olla mahdollista, 
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että yrityksestä ulkoistetaan huomaamatta ydinosaamista, mikä sisältää ydintoiminnon 
kehittämisen kannalta merkittävää osaamista. 
 
Yritys pyrkii usein ulkoistamisessa kohdentamaan voimavarojaan ydintoimintoihinsa ja 
ulkoistaa tukitoimintojaan tai jopa vähemmän tärkeitä ydintoimintojen tuotantovaiheita. 
Patel & Aran (2005) tiivistävät ulkoistamisen perusteet kuvioon 2.5. Yritys hankkii täl-
löin muilta yrityksiltä ne toiminnot tai tuotannon osat, joissa toimittajien suhteellinen 
osaaminen on parempaa kuin yrityksen sisäinen osaaminen. Merkittävä motiivi on myös 
pyrkimys lisätä yrityksen organisaation joustavuutta. Ulkoistamisella tavoitellaan usein 
myös kustannusrakenteen muutosta. Jäykkiä ja hierarkkisia organisaatiorakenteita pure-
taan ja samalla pyritään lisäämään organisaation innovatiivisuutta ja muutosherkkyyttä. 
Joustavuus on erityisen tärkeää nopeita muutoksia edellyttävässä ympäristössä. Yritys 
joutuu tekemään päätökset omista lähtökohdistaan. Toiminnon vastaanottavan yrityksen 
olisi hyvä ymmärtää ulkoistamisen motiivit.  
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                 Kuvio 2.5.   Ulkoistamisen syyt  
                 Lähde: Patel & Aran 2005, 19 mukaillen 
 
Minkälaiseen suhteeseen ulkoistaminen johti? Kakabadse & Kakabadse (2002) tutkivat 
jo edellä mainitussa tutkimuksessaan myös tätä kysymystä. Tavanomaisin ratkaisu oli 
hankkia ulkoistettu palvelu (vast.) kertaostoina luotettavalta toimittajalta. Muita sopi-
mussuhteita hyödynnettiin merkittävästi vähemmän, esim. kumppanuutta yhteisellä ris-
keillä ja palkkioilla oli käytetty vain 17 %:ssa tapauksista.   
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2.3.3 Ulkoistamisen strateginen johtaminen 
 
Ulkoistaminen on vaikutuksiltaan pitkävaikutteinen. Se muuttaa yrityksen toiminnan 
rajoja ja vaikuttaa yrityksen resurssien jakopolitiikkaan ja varojen käyttöön. Kaikkia 
tulevaisuuteen liittyviä epävarmuuksia ei kyetä ottamaan huomioon. Ulkoistamispäätök-
set vaikuttavat yleensä myös konsernin useisiin liiketoiminta-alueisiin. Ulkoistaminen 
on yritykselle mitä suurimmassa määrin strateginen kysymys ja se edellyttää strategisen 
johtamisen otetta. Käytännössä tämä tarkoittaa strategian luomista ulkoistamispolitiikal-
le ja konsernijohdon tukea ulkoitamisvalmisteluihin liiketoiminta-alueille. 
 
Quelin & Duhamel (2003, 655) havaitsivat tutkimuksessaan, että ulkoistamiset toteutet-
tiin pääosin tapauskohtaisesti. Yrityksistä 51 % ilmoitti omaavansa selvästi määritellyn 
ulkoistamispolitiikan, mutta 80 % vastaajista totesi, että ulkoistamismahdollisuuksia 
käsiteltiin tapauskohtaisesti. Samanaikaisesti 70 % yritysjohtajista ilmoitti, että ulkois-
tamispäätökset on keskitetty konsernissa. Käytännössä useimmat yritykset näyttäisivät 
siis reagoivan syntyneisiin tilaisuuksiin, vaikka strategisen johtamisen otteen tarve on 
tiedostettu. 
 
Ulkoistamiseen liittyy perustavanlaatuisia kysymyksiä. Koska yrityksen on tarkoituk-
senmukaista ulkoistaa? Voiko yritys ulkoistaa ydintoimintoja lukuun ottamatta kaikki 
muut tukitoiminnot? Jos se ei voi, niin mitä se voi ulkoistaa? Yksiselitteisiä vastauksia 
ei varmastikaan ole mahdollista esittää, mutta kaikkien tukitoimintojen ulkoistamista ei 
ainakaan vielä ole tutkimuksissa käsitelty. Kysymyksistä on myös johdettavissa strate-
ginen pohdinta siitä, milloin yrityksen kannattaa suorittaa toiminto sisäisesti - tavallises-
ti siis halvemmalla, paremmin, paremmalla ajoituksella yrityksen kannalta tai varustet-
tuna jollakin erityisellä kyvyllä. Quinn & Hilmer (1994, 48) näkevät tämän niin, että jos 
yksi tai useampi em. dimensioista on asiakkaalle kriittinen ja yritys kykenee toteutta-
maan tuon funktion erityisen hyvin, toiminto kannattaa pitää yrityksen sisällä. Monet 
yritykset tosin olettavat, että koska ne ovat suorittaneet toiminnon aikaisemmin sisäises-
ti tai koska toiminto näyttää olennaiselta yrityksen liiketoiminnon kannalta, toiminto 
tulee pitää yrityksessä.  
 
Earl (1996, 26-27) esittelee yksinkertaisen viitekehyksen arvioida ulkoistamisen ja 
oman toiminnan kehittämisen vaihtoehtoja. Kuvio 2.6 tarjoaa analyyttistä päätöksente-
koa tukevan viitekehyksen. Arvioitavat parametrit ovat liiketoiminnan arvo ja operatii-
vinen suorituskyky. Jos ulkoistettavaksi suunniteltu toiminto on esimerkiksi keskeinen 
liiketoimintastrategian kannalta, niin sen siirtäminen pois yrityksestä voi olla vaaralli-
nen toimenpide yrityksen kannalta. Jos toiminto on lisäksi tehokkaasti suoritettu muihin 
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toimijoihin verrattuna, niin sisäinen suorittaminen on aina toimiva ratkaisu. Jos liikear-
vo on suuri, mutta tehokkuus on heikko, ratkaisun pohjaksi on hyvä suorittaa markkina-
testaus. Silloin yritys ainakin näkee, mitkä mahdollisuudet on nostaa suorituskykyä joko 
ulkoistamalla tai suorittamalla sisäisesti. Tähän väliin jää valikoiva ulkoistaminen, millä 
tarkoitetaan, että ulkoistetaan vain erikseen valittuja toimintojen osia. 
 
 
               
Valikoiva 
ulkoistaminenUlkoistaminen
SisäistäminenMarkkinatestaus
Arvo
yritykselle
Ydintoiminto
Hyödyke-
toiminto
Operatiivinen 
suorituskyky
TyydyttäväHuolestuttava
 
 
Kuvio 2.6.   Vaihtoehtojen arvioinnin viitekehys yrityksen toimintojen kehittämiseksi  
Lähde: Earl 1996, 27 
 
Insinga & Werle (2000) esittelevät tutkimuksiinsa perustuen edellistä yksityiskohtai-
semman lähestymistavan, missä ulkoistaminen, sisäistäminen ja toimintojen kehittämi-
nen yhdistetään yrityksen strategiaan. Menetelmä antaa organisaatiolle mahdollisuuden 
suorittaa arvioinnin ydinkyvykkyyksistä ja -osaamisesta, paikantaa mahdollisia strategi-
oita kustannussäästöihin sekä havaita yrityksen riippuvuuksia ja heikkouksia. Arviointi 
luo edellytykset muodostaa johdonmukainen strategia omien toimintojen kehittämiselle. 
Menetelmä kehitettiin tilanteeseen, missä yrityksessä pohditaan vaihtoehtoja - ulkoistaa 
vai kehittää sisäisesti.   
 
Menetelmän lähtöajatus on yksinkertainen. Liikeyrityksen ja myös valtionhallinnon 
organisaation toiminnassa on usein selvä ja helposti todennettavissa oleva aukko toivei-
den ja suorituskyvyn välissä. Toinen, yleensä tunnistamaton aukko on siinä, mikä toi-
minto on ydintoiminto ja mikä ei ole. Organisaatiolla voi olla hyvä kyvykkyys, mutta se 
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saattaa tehdä vääriä asioita hyvin. Organisaatiossa toiminnot arvioidaan suhteellisen 
kilpailukyvyn perusteella kuvion 2.7 mukaisesti: 
• Avaintoiminto (key activity) tuottaa yritykselle pysyvän kilpailuedun markkinoilla 
(Kysymyksessä on siis itse asiassa ydintoiminto). 
• Potentiaalinen toiminto (emerging activity) omaa edellytyksiä pysyvään kilpai-
luetuun. 
• Perustoiminto (basic activity) on tarpeen yrityksen pitämiseksi liiketoiminnassa 
mukana. Se ei ole merkittävä pysyvän kilpailuedun lähde.  
• Hyödyketoiminto (commodity activity) on yleisesti hankittavissa markkinoilta eikä 
se voi olla kilpailuedun lähde. (Insinga & Werle 2000, 60). 
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Kuvio 2.7.   Viitekehys yrityksen toimintojen kehittämismahdollisuuksien arvioimiseksi 
Lähde: Insinga & Werle 2000, 61 
 
Toinen dimensio saadaan, kun verrataan yrityksen kykyä suorittaa kyseinen toiminto 
kilpailijoihin tai markkinoihin yleensä. Suhteellinen kilpailukyky jaetaan kolmeen kent-
tään: heikko, kohtuullinen ja vahva. Näin syntyy 12 lohkon matriisi. 
 
Insinga & Werle (2000) ovat luoneet tutkimustensa perusteella suositukset jatkotoimen-
piteistä kuvion 2.7 mukaisesti. Tutkimuksessa ei tarjota mittareita toiminnon asemoimi-
seksi matriisiin, mutta se muodostaa hyvän viitekehyksen pohdittaessa ulkoistamista tai 
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sisäistämistä. Olennaista on huomata, että toimintojen sijainti matriisikehikon sisällä voi 
muuttua ajan ja panostusten myötä. 
 
Kuviosta 2.7 voidaan yleisellä tasolla todeta, että avaintoiminnot tulee aina tehdä yri-
tyksen sisällä. Matriisi suosittaa kumppanuutta silloin, kun kilpailuedun hankkiminen 
on mahdollista, mutta ei todennäköistä ja suhteellinen kilpailukyky on korkeintaan koh-
tuullinen. Erityisesti on huomattava, että toiminto on tarkoituksenmukaista tehdä yrityk-
sessä, jos toiminto tehdään selvästi kilpailijoita paremmin. Yrityksen sisälle suositellaan 
muodostettavaksi liiketoimintayksikkö siinä tapauksessa, että toiminto kuuluu perus-
toimintojen alueelle, mutta yrityksen kyky tehdä toiminto on vahva kilpailijoihin näh-
den Vain siinä tapauksessa, että toiminto on tavanomaista kauppatavaraa tai hyvin lähel-
lä sitä, yrityksen kannattaa harkita ulkoistamista myös siinä tapauksessa, että yrityksellä 
on vahva sisäinen kyky suorittaa toiminto. Jos yrityksen kyky on heikko toiminnon suo-
rittamiseen ja toiminto on perustoiminto tai kauppatavaraa, yrityksen on syytä ryhtyä 
pohtimaan vakavasti toiminnon ulkoistamista. Mitä 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 käyttivät informaatioteknologian ulkoistami-
sia ja strategista johtamista käsitteleviä artikkeleita akateemisissa ja teollisuuden julkai-
suissa. Heidän esitystään mukaillen viitekehys käsittää mm. seuraavat elementit: 
• ulkoistamisen yhteensopivuus liiketoimintastrategian kanssa  
• sopimukset päämääristä, vaatimuksista, sitoumuksista, vastuista ja tulosten mittaa-
misesta    
• infrastruktuurin ja teknologian sekä järjestelmien integrointi  
• strategisen kumppanuuden kehittäminen 
• johdon tuki ja sitoutuminen 
• kustannussäästöjen ja liiketoiminnallisten tavoitteiden tasapaino. 
 
Kuten edellä todettiin, ulkoistamisen valmistelu suoritettiin pääosin tapauskohtaisesti ja 
keskitetysti (Quelin & Duhamel 2003). Monipuolisen näkemyksen säilyttäminen ulkois-
tamisen valmistelussa edellyttää toimivaa ulkoistamisprosessia. Kuviossa 2.8 on esitetty 
viitekehys ulkoistamisen valmisteluiden etenemisestä ja käsiteltävistä asiakokonaisuuk-
sista. Siinä on mahdollista ottaa huomioon niin konsernijohdon tarpeet kuin liiketoimin-
ta-alueen ja toimintojenkin tarpeet. 
 
Analyysien ensimmäinen vaihe edellyttää yrityksen/konsernin johdon ilmaisevan oman 
toiminnan strategiset tavoitteet ja arvioivan yrityksen osaamista. Toisessa vaiheessa 
arvioidaan sisäistä kapasiteettia. Se voi olla hankittavaa, ylläpidettävää, kehitettävää tai 
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jopa hylättävää. Tähän vaiheeseen liittyvät myös kustannusanalyysit. Niiden ei tulisi 
perustua vain nykytilanteeseen, vaan niissä tulisi ottaa huomioon myös kehittämismah-
dollisuudet. Vaiheen tuloksena voidaan määritellä organisaation sisäiset rajoitteet liitty-
en joustavuuteen, ohjattavuuteen ja kyvykkyyksiin. Tähän vaiheeseen liittyy myös muu-
tosvastarintaan liittyvien asioiden käsittely. Yrityksen osastot pyrkivät vaikuttamaan 
oman toiminnan jatkamiseen, jopa tehokkaamman ulkoisen toimijan kustannuksella. 
Kolmannessa vaiheessa arvioidaan ulkoisten toimijoiden kyvykkyyttä saavuttaa asetetut 
tavoitteet sekä ulkoistamiseen liittyviä riskejä. Neljännessä vaiheessa on kyse varsinai-
sesta sopimusvaiheesta sekä sopimuksen käytännön toteuttamisen valmistelusta. (Quélin 
& Duhamel 2003, 658). Fjermestadin & Saittan (2005) esittämä viitekehys on sijoitetta-
vissa em. prosessikaavioon. 
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           Kuvio 2.8.   Ulkoistamisprosessi  
           Lähde: Quélin & Duhamel 2003, 658 
 
Ulkoistamispäätös luo vain edellytykset yritysten väliselle yhteistyölle ja toimitusketjun 
kehittämiselle. Ulkoistamisessa tavoitellut hyödyt eivät välttämättä aina realisoidu. Ul-
koistamisten onnistumista käsittelevässä tutkimuksessa, missä seurattiin 50 yritystä,  
14 % tapauksista voitiin katsoa epäonnistuneiksi, vaikka nämäkin yritykset ilmoittivat 
tunnistaneensa kaikki ulkoistamissopimukseen liittyvät olennaiset kustannukset. Kus-
tannusten suuruus kuitenkin aliarvioitiin. Piileviä kustannuksia syntyi varsin runsaasti ja 
aikaa kului oletettua enemmän. (Barthelémy 2001, 60). Collins & Millen (1995, 11) 
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selvittivät tutkimuksessaan odotettujen hyötyjen realisoitumista Yhdysvaltojen suurim-
pien teollisuusyritysten informaatiojärjestelmien ulkoistamisissa. Heidän 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 työtekijöiden moraaliin. 
 
Ulkoistamisesta syntyy riskejä sekä ulkoistajalle että ulkoistettavan toiminnon vastaan-
ottavalle yritykselle. Pajarinen (2001, 17-18) tunnistaa tutkimuksessaan ulkoistajalle 
koituvina riskeinä:  
• Ulkoistettavien toimintojen hallinnointi, kuten luotettavien sopimuskumppaneiden 
etsintäkustannukset, sopimusneuvottelu- ja sopimusten valvontakustannukset, so-
pimuskumppanien monitorointi jne. aiheuttaa usein arvaamattoman suuria kustan-
nuksia. Luottamussuhteen kehittyminen vaatii aikaa. 
• Yritys saattaa lyhyen tähtäimen kustannustehokkuuden innoittamana tai strategis-
ten suunnitelmien puutteellisuudesta johtuen ulkoistaa yrityksen kilpailukyvyn ja 
osaamisen kannalta keskeisiä toimintoja. Tähän liittyy läheisesti riski innovaatioi-
den kehittämisen hidastuminen. 
• Sopimuskumppaneilla voi olla erilaiset yrityskulttuurit, joiden yhteensovittaminen 
saattaa aiheuttaa ennakoitua suurempia kustannuksia. 
• Kustannussäästöjen saavuttaminen voi olla vaikeaa myös silloin, jos potentiaalisia 
palvelun tai tuotteen toimittajia on vähän. Tällöin kilpailun luoman tehokkuusvai-
kutuksen hyödyntäminen ulkoa hankittavassa toiminnossa on vaikeampaa kuin 
useiden tasaväkisten toimittajien tapauksessa.  
Beaumont & Costa (2002) ja Beaumont & Sohal (2004) laajentavat riskinäkökulmaa 
ottamalla esille kaksi tekijää, joita ei ole mainittu edellä: (1) ulkoistamisprosessi on pit-
kä ja resursseja vaativa eikä sopimuksin voida kaikkia asioita ennakoida sekä (2) tuotan-
toprosessien joustavuus voidaan menettää pitkäaikaisilla usean vuoden sopimuksilla.  
 
Quélin & Duhamel (2003) totesivat tutkimustulostensa perusteella, että suurimpina ris-
keinä pidettiin päätöstilanteessa liian suuren riippuvuuden syntymistä palvelun tuotta-
jasta ja palveluntuottajan riittämätöntä kyvykkyyttä. He esittivät myös suorittamansa 
kirjallisuusselvityksen perusteella pääriskeiksi: riippuvuus toimittajasta, piilevät kustan-
nukset, tietotaidon menetykset ja palveluntuottajan puutteellinen kyvykkyys.  
 
Karjalaisen (1999) Suomen teollisuuden tuotannollista ulkoistamista käsitelleessä tut-
kimuksessa viisi suurinta ongelmaa oli: (1) toimitusvarmuus, (2) laatuongelmat, (3) 
toimittajien hinta ei kehittynyt myönteisesti, (4) ongelmia kommunikoinnissa toimitta-
jan kanssa ja (5) väärän kumppanin valinta. Ongelmista saa ajatuksen myös riskeistä, 
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joita ulkoistava yritys voi kohdata. Useimmilla yrityksillä oli ollut laatuun ja toimitus-
varmuuteen liittyviä ongelmia, mikä antaa aiheen olettaa, että prosessien kehittäminen 
läpi toimitusketjun ei ollut onnistunut. 
 
Bettis ym. (1992, 10) tuovat uuden näkökulman ulkoistamisriskeihin. Kun ulkoistamis-
päätöksiä tehdään vaiheittain usein pienin askelin, niin yksittäinen päätös voi olla hyvin 
perusteltu ja taloudellisesti järkevä, mutta yksittäisillä hyvillä ulkoistamispäätöksillä voi 
ollakin kokonaisuutena kumulatiivisesti kehittyvä negatiivinen vaikutus yrityksen kil-
pailukykyyn. Sirpaloituneen tuotannon johtaminen saattaa aiheuttaa niin laadullisia kuin 
kustannuksellisia ongelmia tai sirpaloituminen voi johtaa siihen, että yrityksellä ei enää 
olekaan yllättäen kykyä ylläpitää omaa erityistä ydinteknologiaansa. Rakennusteollisuus 
tarjoaa näistä kumulatiivista riskeistä hyviä esimerkkejä.  
 
Earl (1996, 27) ottaa esille myös inhimillisiä tekijöitä pohtiessaan IT-ulkoistamiseen 
liittyviä riskejä. Hänen näkökulmansa on selkeä: kaikki eivät ole huippujohtajia, eivät 
välttämättä edes hyviä johtajia. Tästä syntyy riskejä, jotka on hyvä tunnistaa: (1) heikko 
johtamisote yleensä, (2) kokematon esikunta/hallinto, (3) yrityksen johdon epävarmuus 
liiketoiminnan suunnasta, (4) vanhentuneet teknologiaan liittyvät tiedot ja taidot, (5) 
sisäinen epävarmuus yrityksessä, (6) piileviä kustannuksia ei tunnisteta, (7) organisaati-
on oppiminen vajavaista, (8) ulkoistamisen johtaminen kohdistuu vääriin asioihin. Hei-
kolla johtamisella voidaan pilata hyvä asia. Strategisen johtamisen yksi keskeisistä teh-
tävistä suunnitteluvaiheessa on kykenevien johtajien valinta. 
 
Yritykset ovat usein kiinnostuneita sijoittamaan riskin toimittajalle. Yritys voi pyrkiä 
vähentämään omaa riskiään muuntamalla kiinteitä kustannuksia muuttuviksi kustannuk-
siksi ulkoistamisella. Toimittaja voikin olla halukas ottamaan tämän riskin, jos se kyke-
nee ulkoistajaa paremmin hallitsemaan kysynnän muutokset joko parempien johtamis-
järjestelyjen tai työkäytäntöjen avulla tai hyödyntäen vaihtoehtoisia menetelmiä käyttää 
kapasiteettia. Toimittaja voi siis pienentää riskin tasoa, mistä ulkoistaja halusi eroon. 
(Alexander & Young 1996, 730). 
 
Asiakkaan tarpeisiin tehdyt investoinnit voivat muodostua myös riskiksi, jos niitä ei 
voida hyödyntää muiden asiakkaiden toimituksissa. Asiakaskohtaiset tuotantoprosessit 
vaativat joskus täysin uusia taitoja, jotka alihankkijan on hankittava kilpailukykyisen 
palvelun tarjoamiseksi. Koulutus voi edellyttää etupainotteista rekrytointia. Koska täl-
laisten ennakkoinvestointien odotetaan sisältyvän alihankintapalveluun, niistä ei lasku-
teta erikseen, vaan alihankkijan tuotto panostukselleen kertyy vasta mahdollisesti toteu-
tuvan tuotantosopimuksen yhteydessä. (Pajarinen 2001, 19-20). 
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Kysyntävetoinen tuotantomalli saattaa kuormittaa toimittajayrityksen resursseja hyvin-
kin epätasaisesti ja hankaloittaa tuotantoratkaisujen optimointia. Erityinen ongelma on 
työvoiman joustava sopeuttaminen kysynnän mukaisesti. Oikea-aikaisiin toimituksiin 
perustuva hankintasopimus perustuu tyypillisesti asiakkaan kysyntäennusteisiin. Toimit-
taja joutuu varaamaan riittävät tuotantoresurssit asiakkaan käyttöön optimististenkin 
ennusteiden varalle. Kuitenkin vasta todellinen menekki määrää toteutuvien toimitusten 
volyymin. Asiakkaan varastoriski siirtyy toimittajalle, jolla ei tavallisesti ole mahdolli-
suuksia itse vaikuttaa ennusteiden täsmällisyyteen. (Pajarinen 2001, 20). Toimittajan 
oman toiminnan volyymi saattaa jälleen olla se tekijä, miksi toimittaja saattaa ottaa kan-
taakseen ulkoistajalta siirtyviä riskejä. 
 
 
2.3.4 Yhteenveto ulkoistamisen vaikutuksista kumppanuuteen 
 
Yhteenvetona ulkoistamisesta voidaan todeta, että ulkoistamisella on etuja, joita yritys 
voi lähteä tavoittelemaan. Ulkoistamista käsitelleistä tutkimuksista käy hyvin ilmi, että 
ulkoistaminen vain kustannussäästöjen aikaansaamiseksi ei ole toimiva peruste. Ulkois-
taminen on nähtävä laajempana kokonaisuutena, jolla luodaan edellytyksiä ydintoimin-
toihin keskittymiselle ja joustavuuden lisäämiselle. Ulkoistaminen ei tapahdu yleensä 
ilman jonkintasoisia riskejä. Organisaation on kyettävä kartoittamaan riskit ja luomaan 
menettelyt riskien pienentämiseksi tai jopa niiden poistamiseksi. Jos ulkoistamisia teh-
dään useita peräkkäin, on tärkeää tarkastella niiden kumulatiivisia vaikutuksia organi-
saation kokonaistoimintaan. 
 
Tutkimusten perusteella on todettavissa, että ulkoistamisen edut eivät ole automaattisia 
ja että ulkoistaminen vaatii sekä johdolta että organisaatiolta valmistelu- ja toteuttamis-
vaiheessa huomattavasti aikaa ja huolta. Ulkoistaminen ei ole vain yksittäisen toimin-
non ulkoistamisen pohdintaa. Ulkoistaminen tulee istuttaa kokonaisuuteen. Sen tulee 
olla yhteensopiva yrityksen strategian kanssa ja yrityksen kaikki toiminnot pitää ulkois-
tamisen jälkeenkin saada vahvistamaan toinen toisiaan. Strateginen yhteensopivuus 
toimintojen kesken on keskeinen tekijä kilpailuedun hankkimisessa ja sen säilyttämises-
sä. Toimintojen yhteensopivuus luo myös edellytykset nostaa operatiivista tehokkuutta. 
Rationaalisesti toimivassa yrityksessä ydinosaamisesta luovutaan vain, jos sillä voidaan 
vahvistaa merkittävästi kilpailuetua.  
 
Ulkoistava yritys keskittää omat resurssit ydinosaamisiinsa, joissa se voi saavuttaa mää-
riteltävissä olevan paremmuuden ja tuottaa ainutlaatuista arvoa asiakkaille. Yritys ul-
koistaa toimintojaan, jotka eivät ole yritykselle strategisesti kriittisiä tai vaadi erityisiä 
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kyvykkyyksiä. Ulkoistaminen on edellä käsitellyn perusteella yksi yrityksen johdon 
käytettävistä olevista strategioista päämäärien ja tavoitteiden saavuttamiseksi. Monipuo-
lisen näkemyksen säilyttäminen ulkoistamisen valmistelussa, päätöstilanteessa ja toteut-
tamisessa edellyttää toimivaa viitekehystä. Viitekehys tarjoaa mahdollisuuden systema-
tisoida prosessia ja ottaa huomioon konsernijohdon ja liiketoiminta-alueiden tarpeet.  
 
Ulkoistaminen perustuu kokonaisvaltaiseen arviointiin, missä on otettava huomioon 
yrityksen strategiset näkökohdat, toimittajaan liittyvät tekijät ja kustannusperusteet. Ul-
koistamisen vaikutuksia on osattava arvioida myös ulkoistamisen jälkeisenä aikana sekä 
itse yritykseen liittyen että toimittajaan liittyen. Ulkoistamisen tarkoituksenmukaisuutta 
arvioitaessa on otettava huomioon, että ulkoistaminen on osa yrityksen strategiaa, jolla 
luodaan edellytyksiä ydintoimintoihin keskittymiselle ja joustavuuden lisäämiselle.  
 
 
2.4 Kumppanuus 
 
Yritysten välillä on ollut erilaista yhteistyötä niin kauan kuin yleensä on ollut liiketalou-
dellista vaihdantaa. Aina ei ole tarkoituksenmukaista pyrkiä hyödyntämään vain omia 
resurssejaan tai valmiuksiaan, varsinkaan jos niitä on mahdollisuus saada yhteistyöllä 
tai erilaisin omistusjärjestelyin. (Johnson & Scholes 1997, 310). Yrityksen kyky tuottaa 
arvoa saattaa riippua suuresti yrityksistä, joilla on sopivasti täydentäviä resursseja. Sel-
laisissa tapauksissa yhteistyö voi olla ainoa toimiva vaihtoehto.  
 
 
2.4.1 Yritysten väliset yhteistyösuhteet  
 
Ajan myötä yhteistyösuhteiden eri muodot ovat tulleet yhä tärkeämmiksi. Esimerkiksi 
sopimusten määrä, joihin ei liittynyt rahoitusjärjestelyjä, oli vuonna 1970 vain 10 %, 
mutta vuonna 1996 jo noin 85 %. Erityisesti korkean teknologian teollisuusyritykset, 
joille on luonteenomaista yhä lyhyempi teknologian ja tuotannon elinkaari, tuntevat 
jatkuvaa painetta pysyä joustavina voidakseen vastata nopeasti muuttuviin markkinoi-
den tarpeisiin ja teknologian tarjoamiin uusiin mahdollisuuksiin. Yhteistoimintasuhtei-
den luominen ei kuitenkaan välttämättä johda aina hyvään lopputulokseen. Strategisista 
alliansseista epäonnistuu 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 välinen rajapinta ei ole täsmällisesti määritelty. Yhteistyösuhteiden 
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toimivuudesta vallitsee varsin suuri epäselvyys.  Minkälainen yhteistyömuoto on tarkoi-
tuksenmukainen missäkin tilanteessa, on monimutkainen kysymys johtuen juuri toimin-
nasta tässä rajapinnassa markkinoiden ja hierarkioiden välissä (Ring & Van de Ven 
1992). Yhteistyösuhteiden luonne ilmaistaan yleisellä tasolla niin, että yhteistyöverkos-
tot sijoittuvat markkinoiden ja hierarkioiden väliin (Thorelli 1986; Möller ym. 2004; 
Vesalainen 2006). Kokonaisuutta on kuvattu kuviossa 2.9.   
 
 
                    
MARKKINAT VERKOSTOT HIERARKIA
Markkinaehtoiset
liiketoimintasuhteet
Suhde- ja verkostopohjaiset
liiketoimintasuhteet
Yrityksen kontrolloima 
liiketoiminta
Kilpailusuhteet
Kilpailevia toimittajia
Hinta
Yhteistyö ja kilpailu
Vuorovaikutteiset suhteet
Luottamus
Kontrolloidut suhteet
Hierarkia
Auktoriteetti
 
 
                    Kuvio 2.9.   Liiketoiminnan toteuttamisen perusmuodot  
                    Lähde: Möller ym. 2004, 16 
 
Verkostoitumisessa on kysymys siitä, että organisoituminen ei ole täydellisesti markki-
naehtoista eikä täydellisesti hierarkkisesti ohjattua. Näin syntyy näkemys kolmesta ta-
loudellisen toiminnan toteuttamisen perusmuodosta: markkinaehtoisista liiketoimin-
tasuhteista, omistuspohjaisesti organisoiduista liiketoiminnoista ja vuorovaikutukseen ja 
yhteistyöhön pohjautuvista verkostosuhteista. Käytännössä verkostomainen organisoi-
tuminen saa erilaisia muotoja riippuen siitä, kuinka lähellä se on taloudellisen organisoi-
tumisen ääritiloja. Verkon perusyksikkönä ovat kahdenväliset yrityssuhteet (Möller ym. 
2004, 16).  
 
Verkoston sisällä esiintyy erialaisia yritysten välisiä suhteita. Ne voivat olla kahdenväli-
siä tai monenkeskisiä ja ne voivat olla sitoumuksiltaan löyhiä tai vahvoja. Talousalan 
ammattilehdissä suuryritysten yhteistyöstä käytetään yleisesti nimitystä strateginen al-
lianssi. Yhteistyön juridinen muoto tai sisältö voi olla mikä tahansa. Myös tutkijat näyt-
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tävät käyttävän allianssia yleiskäsitteenä yritysten väliselle yhteistyölle (ks. esim Gulati 
1998, 293; Das & Teng 2000, 33; Contractor & Ra 2000, 271-272). 
 
Cravens ym. (1993, 56) määrittelevät tutkimuksessaan alliansseille, kumppanuuksille ja 
joint venture -järjestelyille omat roolit yritysten välisessä yhteistoiminnassa. Heille stra-
teginen allianssi tarkoittaa: horisontaalista sopimusta yhteistyöstä kahden tai useamman 
organisaation välillä, tarkoituksena saavuttaa yksi tai useampia strategisia tavoitteita. 
Kuvio 2.10 havainnollistaa allianssin, kumppanuuden ja joint venture -yhteistyön eron. 
Allianssien toiminta perustuu tasavertaisten toimijoiden yhteiseen tavoitteeseen usein 
paremman kokonaistarjonnan aikaansaamiseksi. Joint venture on kahden yrityksen yh-
teisesti perustama yritys.  
 
      .      
Yritys Yritys Yritys
Joint
VentureYritys
Strateginen allianssi
Kump-
panuus
Tuottaja-
valmistaja 
-yhteistyö
 
                Kuvio 2.10.  Organisaatioiden väliset suhteet  
                Lähde: Cravens ym. 1993, 57 mukaillen 
 
Vesalainen (2006, 45) määrittelee kahden yrityksen liiketoiminnalliset yhteydet seuraa-
vasti:  
• ”Tyypillisesti toimittaja-asiakassuhteessa asiakas on partnerisuhteen toinen osa-
puoli, jolle suoritteitaan myyvä toimittaja pyrkii tuottamaan mahdollisimman suur-
ta lisäarvoa tai arvo/hinta-suhdetta.” 
• ”Strateginen allianssi on vastaavasti sellainen kahden yrityksen välinen suhde, jos-
sa asiakas on kolmas osapuoli, jolle allianssin osapuolet yhdessä pyrkivät tuotta-
maan lisäarvoa suoritteillaan”.  
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Käsitteiden kumppanuus ja strateginen kumppanuus välinen ero ei myöskään ole selvä. 
Parkhe (1993, 795) määrittelee strategiset allianssit suhteellisen kestävinä yritysten väli-
sinä yhteistyöjärjestelyinä, joissa hyödynnetään itsenäisten yritysten resursseja ja/tai 
hallintorakenteita, jotta yhdessä saavutetaan asetetut erilliset päämäärät, jotka liittyvät 
jokaisen osallistuvan yrityksen liiketoimintaan. Strategiselle kumppanuudelle tulee siis 
luoda omat päämäärät ja tiettyyn rajaan asti olemassa olevia resursseja hyödyntäen 
myös hallintorakenteita.  
 
Käsitteellä ”kumppanuus” on kirjallisuudessa useita eri merkityksiä, mutta tässä tutki-
muksessa kumppanuudella ymmärretään pitkäaikaista tilaaja-tuottajasuhdetta, mikä on 
synnytetty ulkoistamisen kautta tai sisäistämällä jokin organisaation tukitoiminto palve-
lukeskukseen jollekin tasolle organisaatiota. Tässä tutkimuksessa hyödynnetään puolus-
tusvoimien määrittelyä strategisesta kumppanuudesta. Siinä puolustusvoimat korostaa 
toimintansa erityisluonnetta: ”Strategisella kumppanuudella tarkoitetaan puolustusvoi-
mien sekä palvelun tai tuotteen toimittajan välistä pitkäaikaista yhteistyösuhdetta, joka 
perustuu keskinäiseen luottamukseen ja johon liittyy laaja keskinäinen informaation 
vaihto sekä yhteiset kehittämistavoitteet ja jossa erityispiirteenä on kriisiin varautumi-
nen.” (PEsuunn-os ak. 26.06.2002).  
 
Duysters ym. (1999, 346-348) listaavat kumppanuuden kehityssuuntia mm. seuraavasti: 
• Toisarvoisten toimintojen ulkoistamisten sijaan siirrytään kohti strategisia kump-
panuuksia. 
• Etukäteen määritettyjen tavoitteiden sijaan tavoitellaan innovatiivisuutta dynaami-
sen epävarmuuden tilassa. 
• Yritysten kilpailusta siirrytään kohti verkostojen välistä kilpailua. 
• Pitkän aikavälin yhteistoiminnasta pyritään kohti asiakaskohtaisia kumppanuuksia. 
 
Kumppanuuden perusteita on selvitetty varsin useissa tutkimuksissa (esim. Parkhe 
1993; Doz & Hamel 1998; Das & Teng 2000; Ireland ym. 2002; Möller ym. 2004; Ve-
salainen 2006), samoin erilaisia kumppanuusvaihtoehtoja (Cravens ym. 1993; Kuglin & 
Hook 2002) ja kumppanuuksien motiiveja ja riskejä (Eisenhardt & Schoonhoven 1996, 
Doz & Hamel 1998; Tsang 1998; Das & Teng 1999 ja 2001). Tutkimuksen kannalta 
keskeistä aihetta, strategisen kumppanuuden tehokkuutta ja menestystekijöitä on myös 
tutkittu (Cravens ym. 1993; Chan ym. 1997; Whipple & Frankel 2000; Zineldin & Bre-
denlöw 2003; Vesalainen 2004).  
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2.4.2 Kumppanuuden motiivit 
 
Kumppanuus voi saada erilaisia muotoja riippuen siitä, mihin tarkoitukseen se on perus-
tettu. Seuraava luettelo kuvaa lähinnä yhteistyömahdollisuuksien monipuolisuutta: yh-
teinen tutkimus- ja kehitysyhteistyö, yhteistuotanto, yhteinen markkinointi, toimittaja-
kumppanuus, jakeluyhteistyö ja lisenssivalmistus (Das & Teng 2000, 43). Kumppanuus 
on mahdollista myös edellä kuvattuja toimintamuotoja laajempana. Yksittäinen yritys 
voi tuoda kumppanuussuhteeseen myös taloudellisia, teknologisia tai johdollisia resurs-
seja. 
 
Yrityksellä voi olla useita syitä siihen, miksi se pyrkii kumppanuuteen. Kumppanuus 
itsessään on kuitenkin nähtävä vain yhtenä keinona strategisiin päämääriin ja asetettui-
hin tavoitteisiin pääsemiseksi. Kumppanuus sinällään ei siis ole tavoite, mutta kumppa-
nuudella tulee olla tavoitteet. Kumppanuutta valmisteltaessa olisi luonnollista, että luot-
tamuksen säilyttämiseksi molemmin puolin tiedettäisiin ja tunnettaisiin kumppanuuden 
motiivit ja tavoitteet. Joint venture -yritysten muodostamista käsitelleessä tarkastelus-
saan Kogut (1988) esittää kolme päämotiivia: (1) transaktiokustannusten pienentämi-
nen, (2) strategiset tavoitteet, missä yritykset pyrkivät parantamaan kilpailuasemaa tai 
markkinavoimaa ja (3) organisaation osaamisen ja oppimisen lisääminen. Toinen ja 
kolmas kohta liittyvät varsin selvästi ajatukseen parantaa omaa asemaa hyödyntämällä 
kumppanien resursseja. Vaikka Kogutin esittämät motiivit eivät suoraan liity kump-
panuuteen, niin esitettyjä ajatuksia voi soveltaa laajemmaltikin erilaisiin yhteistyömuo-
tojen tarkasteluihin.  
 
Doz & Hamel (1998, 4-5) esittävät kolme strategista motiivia allianssin perustamiselle, 
millä he tarkoittavat tässä yhteydessä ensisijaisesti kahden yrityksen välistä suhdetta 
(ks. Doz & Hamel 1998, 221-223): (1) Yhteistyö potentiaalisten kilpailijoiden kanssa, 
jolla haetaan esimerkiksi markkina-asemia kumppaniin tukeutuen tai parempia hankin-
taetuja suurempien yhteishankintojen avulla tai yhteistyö yrityksen kanssa, jolla on käy-
tettävissään täydentäviä resursseja. (2) Koordinoitu erikoistuminen, jolla tähdätään osa-
puolten ainutlaatuisen osaamisen yhdistämiseen niin, että lopputuloksena syntyy kilpai-
lukykyistä uutta liiketoimintaa. (3) Yhteinen oppiminen, jonka avulla osapuolet voivat 
kehittää itseään ja sitä kautta kumpikin hyötyä omissa yrityksissään. Dozin & Hamelin 
(1998) esittämät motiivit ovat hyvin samansuuntaiset kuin Kogutin (1998) esittämät. 
Molemmissa on resurssiperusteinen strategia vahvasti mukana. Dozin & Hamelin esit-
tämien näkökohtien taustalla on mukana päätöstilanteessa myös transaktiokustannusteo-
riaan perustuvat laskelmat. Yritykset toimivat liiketoiminnan periaatteiden mukaisesti ja 
kustannukset ovat aina mukana päätöksenteossa. 
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Ulkoistamista käsitelleessä alaluvussa kävi ilmi, että kustannukset ovat tärkeä 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 kustannusnäkökulma on merkittä-
vä tekijä. Transaktiokustannusteorian mukaan organisaation tulisi organisoida rajat ylit-
tävät toiminnot minimoimalla yrityksen tuotantokustannusten ja liiketoimintakustannus-
ten summa. (Barringer & Harrison 2000, 369). Keskeistä transaktiokustannusteorialle 
on yrityksen kyky kontrolloida kumppanuuden koordinointikustannuksia ja koordinoida 
toimintoja (Gulati 1998).  
 
Mitsuhashi (2002, 109) pitää allianssien perustamista tärkeänä, koska yhteistyösuhde 
tarjoaa yrityksille mahdollisuuden (1) hankkia nopea pääsy teknologiaan, tietämykseen 
ja taitoihin, jotka ovat organisaation ulkopuolella, (2) tavoitella suuruuden tarjoamia 
taloudellisia hyötyjä yhdistämällä resursseja, (3) jakaa kalliiden projektien riskejä, jotka 
ylittävät yksittäisen yrityksen kantokyvyn, (4) hallita keskinäistä riippuvuutta ja (5) ja-
kaa informaatiota. Mitsuhashi tarkoittaa tutkimuksessaan termillä allianssi sekä allians-
sia että kumppanuutta.  
 
Das & Teng (2000, 36-37) käsittelevät tutkimuksessaan resurssiperusteisen strategian 
osuutta ja vaikutusta yritysten välisten strategisten allianssien muodostamiseen. He 
käyttävät termiä allianssi yleiskäsitteenä kahdenväliselle yhteistyölle. Heidän esittämän-
sä näkemykset ovat sovellettavissa myös kumppanuusyrityksiin. Vastoin transaktiokus-
tannusteorian logiikkaa, minimoida kustannukset, resurssiperusteinen näkemys korostaa 
yrityksen arvon tuottamisen maksimointia yhteenliittymillä ja käyttämällä hyödyksi 
arvokkaita resursseja. He esittävät kaksi yleistä motiivia yrityksille, jotka tavoittelevat 
allianssia: (1) saada käyttöön toisen yrityksen resursseja ja (2) säilyttää ja kehittää omia 
resursseja sovittamalla niitä yhteen muiden yritysten resurssien kanssa.  
 
Yritykset käyttävät siis kumppanuutta ja alliansseja saadakseen resursseja, jotka muut 
yritykset omistavat ja jotka ovat hyödyllisiä ja olennaisia kilpailuedun saavuttamiseksi. 
Erityisesti kaksi tekijää suosii kumppanuutta: (1) kaikkia resursseja ei ole tarkoituksen-
mukaista hankkia tai (2) tarpeelliset resurssit ja tarpeettomat resurssit ovat toisiinsa lii-
tettyinä niin, että tarpeettomista osista on vaikea päästä eroon. Logiikka on se, että jos 
yrityksen hyödyttömät osat ovat vaikeasti eroteltavissa, niin strateginen kumppanuus tai 
allianssi mahdollistaa toivottujen ja hyödyllisten, mutta vajaakäytössä olleiden osien 
käytön. Toinen motiivi liittyy mahdollisuuteen säilyttää resurssit. Motiivina on siis 
mahdollisuus pitää yrityksen omat hyödylliset resurssit turvallisesti yrityksessä. Esi-
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merkkinä voisi olla satunnaisesti ylimääräisen, mutta arvokkaan henkilöstön työllistä-
minen sovittamalla heidät yhteen toisen yrityksen resurssien kanssa tai ammattitaidon 
rappeutumisen estäminen esittämällä työntekijöille mahdollisuutta käyttää taitojaan 
kumppanuuden puitteissa. (Das & Teng 2000, 37-38). 
 
Das & Teng (2000) esittävät johtopäätöksenä, että resurssien hankkimisessa on kyse 
kilpailuedun luomisesta nykyhetkeen liittyen ja resurssien säilyttämisessä on kysymys 
kilpailuedun turvaamisesta myöhempiä aikoja varten. Siten he luovat linkin markkinoil-
le sijoittumisnäkökulman ja resurssiperusteisen strategian välille. Kumppanuuden kan-
nalta on olennaista, että resurssien realisoituvan arvon tulee hyödyttää kumppanuutta 
enemmän kuin yritysten sisäisin toimenpitein on mahdollista. Resurssiperusteisesta teo-
riasta on löydettävissä myös perusteita sille, milloin kahden yrityksen kannattaa toimia 
kumppanuussuhteessa. Resurssien tulee olla yhteensopivia niin, että niiden avulla voi-
daan integroida toimintoja. Jos molemmat yritykset omaavat runsaasti osaamiseen pe-
rustuvia resursseja, niin sopimukseen perustuva kumppanuus antaa mahdollisuuden 
kontrolloida osaamisen siirtymistä kumppanille.  
 
Eisenhardt & Schoonhoven (1996, 136-138) tarkastelivat tutkimuksessaan myös allians-
sien muodostamista resurssinäkökulmasta. Allianssi on heille yleisnimitys yhteistyösuh-
teesta. Heidän mukaansa yritykset sitoutuvat alliansseihin, kun yrityksen strateginen 
asema on heikko, jolloin allianssi voi tuottaa kriittisiä resursseja heikossa asemassa ole-
valle. Toisaalta, jos yrityksen asema on vahva, se houkuttelee yhteistyöhaluisia yrityk-
siä. Heidän tutkimuksensa mukaan allianssit syntyvät todennäköisemmin ihmisten välil-
lä, jotka tuntevat toisensa. Tutkimustulokset ovat samansuuntaisia Dasin & Tengin 
(2000) esittämien tulosten kanssa.  
 
Kumppanuus voi luoda useita mahdollisuuksia oppimiseen. Hamel ym. (1989) korosta-
vat kumppanuuteen liittyvää kilpailullista näkökohtaa. Yhteistyö on kilpailua toisessa 
muodossa. Menestyvillä yrityksillä on selvät strategiset tavoitteet kumppanuuteen liitty-
en ja ne myös ottavat huomioon, miten kumppanin tavoitteet vaikuttavat niiden menes-
tykseen. Menestyvä yritys näkee kuitenkin jokaisen kumppanuuden mahdollisuutena 
oppia kumppanin laajasta osaamisesta. Yritysten tulisi käsitellä kumppanuutta mahdol-
lisuutena oppia. Oppiminen alkaa yrityksen johdosta. Sen täytyy olla sitoutunut lisää-
mään yrityksen osaamista aivan samalla tavalla, kuin se on sitoutunut välttämään talou-
dellisia riskejä. Pääosa oppimista tapahtuu kuitenkin kumppanuuden alemmilla tasoilla. 
Jokainen yritys uskoo voivansa oppia kumppanilta ja samalla rajoittaa kumppanin pää-
syä omaan osaamiseensa. (Hamel ym. 1989). 
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Inkpen (2008) päätyy tutkimuksessaan johtopäätökseen, että yritys ei opi riittävästi yk-
silöiden kautta. Yritysten on luotava tarkoituksenmukaiset osaamisen siirtomekanismit 
hyötyäkseen kumppanuuden tarjoamista oppimismahdollisuuksista. Näin Inkpen vah-
vistaa Hamelin ym. (1989) esittämän näkökohdan yrityksen johdon roolista oppimises-
sa. Yrityksellä on oppimiselle aina sekä omaan yritykseen liittyviä tavoitteita että yhtei-
siä kumppanuuteen liittyviä tavoitteita. Se missä suhteessa tavoitteet ovat vaikuttamassa 
yrityksen toimintaan, ne vaikuttavat myös kumppanuuden toimivuuteen. (Khanna ym. 
1998). 
 
Chan ym. (1997) tuovat kumppanuuskeskusteluun edellä esitettyjen näkökohtien lisäksi 
mahdollisuuden kasvattaa kyvykkyyttä päätöksenteossa. Markkinatalous edellyttää, että 
henkilö, jolla on päätöksentekovaltuutus, omaa tarvittavan tiedon ja asiantuntemuksen 
päätöksentekoon ja että hyödyt ja kustannukset koituvat täysimääräisesti päätöksen teki-
jälle. Jos päätösvaltuuden omaava ei omaa tarvittavaa tietoa tai asiantuntemusta, niin 
päätösvaltuus tulisi siirtää jollekin, joka omaa riittävät tiedot ja asiantuntemuksen tai 
sitten ko. osaaminen tulisi siirtää päätösvaltuuden omaavalle. Molemmat ovat vaikeasti 
toteutettavissa valtionhallinnossa, mutta päättäjä voi tukeutua tarvittavassa määrin  
asiantuntijoihin. 
 
Osaamisen siirtokustannukset voivat olla varsin suuret esim. tuotekehityksessä ja uuden 
teknologian kehittämisessä. Tähän tuo kumppanuus mahdollisen ratkaisun, kun kump-
panuus on muodostettu täydentäen yritysten resursseja. Toisena etuna Chan ym. (1997) 
näkevät kumppanuuden lisäävän organisaation joustavuutta. Kumppanuus tuo mahdolli-
suuden luoda yhteyksiä uusien yritysten kanssa ja tarvittaessa markkinatilanteen niin 
vaatiessa myös lopettaa yhteistoiminta. Tämä mahdollisuus voi olla erityisen arvokas 
nopeasti kasvaville yrityksille ja korkean teknologian yrityksille, jotka toimivat nopeasti 
muuttuvassa ympäristössä. 
 
Yhteiskunnassa tapahtuu paljon muutoksia vain sen perusteella, että yritykset jäljittele-
vät niitä yrityksiä, joiden ne katsovat olevan strategisesti samanlaisessa asemassa tai 
kuuluvan samaan strategiseen ryhmään. Koska yritykset eivät voi vaihtaa asemaansa 
strategisessa referenssiryhmässä, ne voivat kuitenkin seurata muutoksia ja pyrkiä säilyt-
tämään asemansa lähimpiin kilpailijoihin nähden.  Jäljittelyä 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 jäljittelyä voi tapahtua muidenkin yhteistyösuhteiden muodostamisessa. 
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Yhteenvetona kumppanuuden yleiset tavoitteet voidaan ryhmitellä viiteen ryhmään 
edellä käsitellyn perusteella: 
1. Olemassa olevia resursseja pyritään täydentämään tai kehittämään. 
2. Strategista kilpailuasemaa kehitetään esim. koordinoidulla erikoistumisella. 
3. Kumppanuuteen liittyy lähes aina yhteinen oppiminen, jonka avulla osapuolet voi-
vat kehittää itseään ja sitä kautta kumpikin hyötyä omissa yrityksissään. 
4. Kustannusperusteisina tavoitteina voivat olla esim. kustannusten pienentäminen tai 
investointien välttäminen. 
5. Muina tekijöinä saattavat tulla kysymykseen mm riskien pienentäminen ja jousta-
vuuden lisääminen.  
 
 
2.4.3 Kumppanuusprosessi 
  
Kumppanuuden johtamisessa voidaan löytää kaksi tärkeätä vaihetta: kumppanuuden 
muodostaminen ja kumppanuuden varsinaisen toiminnan johtaminen. Kumppanuuden 
muodostaminen on tärkeä vaihe. Hyväkin hanke saadaan epäonnistumaan 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 pitkän aikavälin ylläpidon vaiheet. 
• Strateginen komponentti. Prosessin jokaisessa vaiheessa otetaan huomioon strategi-
set näkökohdat allianssin menestymisen turvaamiseksi. 
• Operatiivinen komponentti. Prosessin jokaisessa vaiheessa määritellään tekijät, joil-
la turvataan allianssin muodostaminen ja toiminnan arviointi.  
 
Whipplen & Frankelin (1998, 336-337) mallissa on arvokasta se, että siinä prosessiin on 
integroitu kuhunkin vaiheeseen vaikuttavat strategiset ja operatiiviset tekijät. Tämän 
toteuttamiseksi allianssin muodostaminen esitetään neljänä horisontaalisena kehittä-
misaskeleena: (1) Allianssin hahmottamisvaiheessa yritys tuottaa vaihtoehdon nykyti-
lanteelle ja määrittää menettelytavat uuden suhteen synnyttämiseksi. Tässä vaiheessa 
määritellään alustavat vaatimukset kuten esimerkiksi laadun parantaminen, kilpailuedun 
saavuttaminen tai kilpailijan kumppanuusohjelmaan vastaaminen. (2) Allianssin tavoit-
teluvaiheessa yritys määrittelee yksityiskohtaiset strategiset tavoitteet ja kumppanin 
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valintakriteerit. (3) Allianssin vahvistamisvaiheessa yritys yhdessä kumppanin kanssa 
määrittää allianssille strategiset päämäärät ja tavoitteet sekä operatiiviset toimintaperus-
teet ja toimintaan liittyvät mittausmenetelmät. (4) Allianssin toteuttamisvaiheessa yritys 
hallinnoi ja arvioi allianssin tehokkuuttaa sekä päättää palautteen perusteella jatketaan-
ko, modifioidaanko vai lakkautetaanko allianssi. 
 
 
          
Määritetään
alustavat
vaatimukset 
Tietoisuuden 
tarve
Määritetään
etsintä-
kriteerit
Tarkistetaan
vaatimukset Etsi
Määritetään
valinta-
kriteerit
Päätetään
strategiset 
vaatimukset
Arvioidaan
strateginen
tehokkuus
Valinta/
päätös
Toteuttaminen
Johtaminen
Päätetään
toiminnan 
vaatimustaso
Arvioidaan
operatiivinen
tehokkuus
Arviointi
Strateginen Prosessi Operatiivinen
 
 
              Kuvio 2.11.  Kumppanuuden muodostamisen malli  
              Lähde: Whipple & Frankel 1998, 338   
 
Ståhle ja Laento (2000, 76-77) jakavat kumppanuuden kehitysvaiheiden perusteella ope-
ratiiviseen, taktiseen ja strategiseen tasoon. Mittareina he pitävät osapuolten keskinäisen 
sitoutumisen syvyyttä, luottamuksen astetta ja toiminnan strategista luonnetta. He esit-
tävät, että kumppanuuden peruselementit ovat tietopääoma, lisäarvo ja luottamus. Jos ei 
ole mitään annettavaa (osaamista, tuotteita, markkinaosuuksia), on mahdotonta toimia 
kumppanina. Toisaalta on ymmärrettävä, että kumppanuus on suhde, jonka tärkein pe-
rusta on luottamus ja että kumppanuuden tavoite on aina aineellisen tai aineettoman 
lisäarvon tuottaminen. Taulukossa 2.1 esitetään eri kumppanuussuhteiden ydinpiirteet. 
Jaottelu on käyttökelpoinen määritettäessä kumppanuuden tavoitetasoja ja siten myös 
käyttökelpoinen johtamisen työvälineenä. Vastaavanlaisia kumppanuuden kehittämis-
malleja on kehitelty runsaasti (esim. Kuivanen ja Hyötyläinen 1997; Paija 1998). 
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Taulukko 2.1.  Kumppanuussuhteiden ydinpiirteet  
Lähde: Ståhle ja Laento 2000 
 
 
OPERATIIVINEN 
KUMPPANUUS 
TAKTINEN 
KUMPPANUUS 
STRATEGINEN 
KUMPPANUUS 
Tavoite Alentaa kustannuksia 
Keskittyminen omaan  
ydinbisnekseen 
Yhdistää prosesseja 
Oppia tehokkaampia  
toimintatapoja 
Tuottaa merkittävää strate- 
gista etua 
Tuoteinnovaatio 
Bisnesinnovaatio 
Tietopääoma Määritelty tuote tai 
palvelu 
Ilmenee osaamisena, 
toimintaprosesseina  
ja -kulttuurina 
Vaatii ydinosaamisen tai  
aineettoman varallisuuden  
paljastamista / luovuttamista 
Lisäarvo Taloudellinen Toiminnantehostaminen 
Uuden oppiminen 
Mahdollisuus nostaa bisnes 
kokonaan uudelle tasolle 
Luottamuksen 
perusta 
Sopimus Dialogi 
Yhteistyö 
Yhteinen aaltopituus 
Innovatiivisuus 
Luottamus 
 
 
Larson (1992) pyrki tutkimuksessaan ymmärtämään prosessia, mikä oli johtanut seitse-
män yritystä tekemään syvällistä yhteistyötä keskenään. Tutkimuksessa keskityttiin 
kahdenvälisten suhteiden kehittymiseen. Larsonin esittämä sosiaalisen käyttäytymisen 
näkökulma pitää sisällään kolme vaihetta: 
1. Ennakkoehdoiksi kahdenvälisen suhteen kehittymiselle nousevat johtohenkilöihin 
liittyvät ennakkotiedot ja johtohenkilöiden väliset aikaisemmat suhteet sekä yrityk-
sen maine. 
2. Vastavuoroisten taloudellisten etujen saavuttaminen on välttämätön, mutta ei riittä-
vä ehto suhteen syntymiselle, lisäksi on kyettävä luomaan luottamusta osapuolien 
välillä. 
3. Suhteen vakiinnuttamiseksi tarvitaan kolmenlaista integrointia. Ensinnäkin tarvi-
taan operatiivisten toimintojen integroiminen kommunikoinnin parantamiseksi ja 
hallinnollisten toimintojen yhdistämiseksi. Toiseksi tarvitaan strategisen tason in-
tegrointi, mikä voi käsittää mm. hallinnon koordinaation, laadun, uusien tuotteiden 
kehittämisen tai kustannusten alentamisen. Kolmas alue on sosiaalisen käyttäyty-
misen integrointi ja kontrolli sosiaalisten suhteiden kautta, minkä seurauksena mo-
raaliset velvoitteet ja luottamus nousevat tärkeiksi. 
 
Esitetyt mallit kuvaavat kumppanuuden kehittymistä hieman eri näkökulmista. Kump-
panuuden luominen on prosessi ja kumppanuutta on syytä kehittää ottaen huomioon 
prosessuaaliset näkökohdat. Kumppanuus on yhteistyösuhde, jossa lyhyen aikavälin 
voittotavoitteiden tulisi antaa tilaa pitkän aikavälin tavoitteille. Tämä näkökulma koros-
taa strategisen näkökulman huomioon ottamista kehittämisprosessissa. Pitkän aikavälin 
tavoitteisiin edetään kuitenkin vaiheittain operatiiviset näkökohdat huomioon ottaen. 
Kumppanuusprosessi edellyttää näiden kolmen näkökulman huomioon ottamista niin 
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kumppanuuden kehittämisvaiheessa kuin kumppanuuden toteuttamisvaiheessa. Kump-
panuuden kehittyminen vaatii aikaa ja edellyttää kumppanuuden päämäärän ja tavoittei-
den määrittelyjä sekä kumppanuussuhteen kehittämisessä että kumppanuudelle asetettu-
jen tavoitteiden saavuttamiseksi.  
 
 
2.4.4 Kumppanuuden menestystekijät ja esteet 
 
Kumppanuuden toimivalla yhteistyösuhteelle on pyritty tunnistamaan kriittisiä menes-
tystekijöitä. Niiden tunnistamisen avulla pystytään hallitsemaan riskejä. Das & Teng 
(2003, 283-284) suorittivat kirjallisuustutkimuksen kumppanuusyritysten kyvystä saa-
vuttaa asetetut strategiset tavoitteet. Heidän tutkimuksen mukaan tavoitteiden saavutta-
miseen vaikuttavat erityisesti seuraavat tekijät: 
• Tavoitteiden vähäinen päällekkäisyys on päätekijä tyytymättömyyteen allianssien 
suoriutumiskykyä arvioitaessa (Hatfield & Pearce 1994). 
• Yritysten välinen luottamus on kriittinen tekijä kumppaneiden tyytyväisyyttä ja al-
lianssien menestystä arvioitaessa (Kanter 1994). 
• Kumppaneiden yhteistyö on tärkeä tekijä. Tällä tarkoitetaan yhteisten intressien ta-
voittelua mieluumminkin kuin opportunistista toimintaa (Das & Teng 1998 ja 
2001). 
• Tarkoituksenmukainen allianssin rakenne hillitsee opportunistista käyttäytymistä ja 
johtaa allianssin parempaan suoriutumiseen (Parkhe 1993).  
Tutkimuksen perusteella voidaan siis todeta, että yhteistyön osapuolien odotusten ja 
näkemyserojen tiedostaminen ja kumppanuussuhteen avoin analysoiminen etukäteen ja 
kumppanuuden aikana lisäävät onnistumisen mahdollisuuksia. 
 
Draulans ym. (2003) tutkivat allianssien johtamista. (Allianssikäsitettä käytetään tutki-
muksessa hyvin väljästi tarkoittaen ilmeisestikin kaikenlaisia yritystenvälisiä liittymiä.)   
Vaikka jokainen allianssi on ainutlaatuinen, niin allianssin johtamisprosessi sisältää 
tiettyjä erityispiirteitä. Kyvykkyys johtaa allianssia ja suodattaa tietoa alliansseista on 
erityinen johtamisen taito, josta Draulans ym. käyttivät termiä allianssikyvykkyys. He 
tunnistivat kolme allianssikyvykkyyden mekanismia: (1) allianssikoulutus, jolloin yritys 
kerää allianssitietämystä ja jakaa sitä yrityksessä, (2) allianssispesialistien hankinta ja-
kamaan ja hyödyntämään allianssitietoa ja (3) allianssioppiminen tavoitteena kehittää 
yrityksen tietämystä omiin allianssikokemuksiin liittyen. Tutkimuksen mukaan yrityk-
set, jotka omaavat edellä mainittuja allianssikyvykkyyksiä menestyivät paremmin kuin 
ne, jotka eivät panostaneet allianssikyvykkyyksien rakentamiseen.  
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Möller ym. (2004) tutkivat liiketoimintaverkkojen organisointia ja johtamismalleja. 
Mukaillen heidän ajatuksiaan verkon johtamiseen päädytään siihen, että kumppanuudel-
le tulisi pyrkiä luomaan johtamismalli, mikä yhdistää keskittämisen ja hajauttamisen 
edut. Siinä tulisi ottaa huomioon ainakin, että kumppanuuden toiminnallinen tehokkuus 
vaatii liiketoiminnan ohjausta, mikä edellyttää yhteistä informaatiojärjestelmää ja mate-
riaalivirtojen koordinointia. Toiminnan seuranta- ja koordinointivastuuta voi kuitenkin 
siirtää kumppanille. Ohjatulla kehitysvastuulla voidaan suunnata vastuuta kehittää oma-
toimisesti hallitsemiaan arvotoimintoja ottaen kuitenkin huomioon kehityslinjaukset. 
(Möller ym. 2004, 65-66). 
 
Doz & Hamel (1998, 57-58) näkivät lisäarvon mittaamisen olevan varsin helppoa asia-
kas-toimittajakumppanuuksissa. He asettivat kumppanuuden onnistuneelle strategiselle 
johtamiselle vaatimuksiksi: 
• Kumppanin tuottama panos on arvioitava. 
• Arvon luomiseen liittyvien odotusten tulee määrittää kumppanuuden laajuus ja siitä 
tulee olla yksimielisyys. 
• Menestyksen kannalta kriittisistä tehtävistä tulee vallita yksimielisyys. 
• Menestymistä tulee mitata. Mittaamisen tulee käsittää muutakin kuin lyhyen aika-
välin taloudellisia tuloksia. 
• Arvon luomiseen liittyvät odotukset voivat auttaa löytämään etukäteen jännitteiden 
syntymiseen liittyviä tekijöitä.  
 
Vaikka kaikki allianssit tai kumppanuudet eivät läheskään aina onnistu, niin osa onnis-
tuu. Kumppanuuden kriittisiä menestystekijöitä on käsitelty kirjallisuudessa runsaasti 
(esim. Doz & Hamel 1998; Whipple & Frankel 2000; Hallikas ym. 2001). Whipple & 
Frankel (2000) käsittelivät tutkimuksessaan pitkäaikaisten ostaja-toimittajakumppa-
nuussuhteiden menestystekijöistä. Seuraavat viisi osoittautuivat tärkeimmiksi:  
• luottamus 
• ylimmän johdon tuki 
• selvät päämäärät ja tavoitteet  
• kyky saavuttaa asetetut tulostavoitteet 
• kumppaneiden yhteensopivuus. 
Sekä toimittaja- että asiakasosapuolet päätyivät samoihin viiteen menestystekijään, tosin 
hieman eri järjestyksessä. Esitetyt tekijät ovat niitä samoja, jotka jo edellä todettiin kes-
keisiksi yrityksen strategisen johtamisen kannalta. Nämä menestyskriteerit antavat aja-
tuksen siitä, mitkä tekijät ovat todella merkityksellisiä kumppanuuden johtamisessa.  
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Chan ym. (1997, 217) osoittivat tutkimuksessaan, että kumppanuusyritysten osakkeiden 
kurssikehitys nousi huomattavasti kumppanuuden perustamisen jälkeen kymmenen 
vuoden tutkimusjakson aikana ilman mitään varallisuuden siirtoja. Samalla teollisuuden 
alalla muodostetuille kumppanuusyrityksille koitui enemmän lisäarvoa, jos kumppanuus 
perustui teknisen osaamisen siirtämiseen tai yhdistämiseen kuin ei-tekniikkaperusteisille 
kumppanuuksille. Tulokset antavat aiheen olettaa, että kumppanuudet lisäävät arvoa 
eniten antamalla yritysten keskittyä liiketoimintaansa ja samalla hyödyntäen kump-
panuusyrityksen täydentäviä teknisiä taitoja. 
 
Ståhlen ja Laenton (2000) edellä käsitelty malli kumppanuuden kehittymisen tasoista 
voidaan nähdä myös kumppanuuden kehittymisen polkuna. Kun operatiivisessa kump-
panuudessa on kyse vielä valmiiden tuotteiden, tuotantoprosessin tai palvelukokonai-
suuden mahdollisimman automaattisesta ja systemaattisesta liittämisestä osaksi yrityk-
sen toimintaa, niin taktiselle kumppanuudelle asetetaan jo suuri joukko onnistumisen 
kriteereitä: 
• prosessien päällekkäisyyksien poisto 
• kumppanuuden kehyksen määrittely (visio, strategiset tavoitteet, roolit) 
• omien oppimistavoitteiden määrittely 
• luottamuksen tietoinen rakentaminen 
• informaation hallintajärjestelmä 
• tietopääoman integrointi 
• toimiva mittaristo ja kumppanuuden jatkuva, yhdessä tapahtuva arviointi. 
 
Ståhle ja Laento (2000) näkevät strategisen kumppanuuden edellytyksenä sen, että osa-
puolet jakavat täysin molempien lähtökohdista johdetun yhteisen vision, arvot ja menet-
telytavat. Tarvittavan ehdottoman luottamuksen takuuna on yhteinen näkemys menes-
tymisedellytyksistä, jossa win-win-mahdollisuus on riskejä vahvempi houkutin. Luette-
lo onnistumisen kriteereistä on varsin kattava. Se antaa hyvän viitekehyksen siitä, mihin 
asioihin tulee kiinnittää huomiota, kun pyritään siirtymään perinteisestä toimittaja-
ostajasuhteesta kohti pysyvää kumppanuutta tai kun joudutaan ulkoistamistilanteessa 
pohtimaan keinoja edetä pysyvään kumppanuussuhteeseen.  
 
Huolimatta kumppanuuksien houkuttelevista eduista yhteistyösuhteet toisten organisaa-
tioiden kanssa voivat olla ongelmallisia. Eisenhardt & Schoonhoven (1996, 136) löysi-
vät runsaasti yhteissuhteeseen liittyviä ongelmia: (1) Allianssisuhteilla voi olla korkeat 
transaktiokustannukset (Hennart 1991; Williamsson1991). (2) Allianssi voi olla myös 
osatekijänä siihen, että yrityksen johto laiminlyö tärkeiden kompetenssien kehittämisen 
tai että tietyntyyppiset teknologiat ja ydinkyvykkyydet voidaan helposti ohjata pois yri-
                                                           
 
93 
 
 
tyksestä (Hamel ym. 1989). (3) Allianssit voivat myös vähentää tulovirtoja, kun yrityk-
set haluavat jakaa tuottoja (Shan 1990).  
 
Voidaan siis johtopäätöksenä todeta, että kumppanuus edellyttää johtamista ja siihen 
tarvitaan yhteisesti sovittuja johtamisjärjestelyjä. Niiden avulla ohjataan kumppanuuden 
toimintoja, ratkotaan isoja ongelmia ja kehitetään kumppanuuden strategiaa. Tähän tar-
koitukseen soveltuu hyvin yhteinen johtoryhmä, joka hajauttaa riittävässä määrin vas-
tuuta ja luo yhteistyöjärjestelyjä kumppanuuden toimintojen ja osaamisen kehittämisek-
si niin hierarkiatasoittain kuin alueittain. Näin turvataan tiedon kulku, toimivuus ja lisä-
tään luottamusta. Kumppanuuden toiminnan ja tuloksellisuuden arvioinnissa ja kehittä-
misessä voidaan hyödyntää tietyin varauksin tulosjohtamista tai tasapainotettua tulos-
korttia, kuten strategian toteuttamisen johtamisessa (vrt. Möller ym. 2004, 70). Kump-
panuusyrityksillä on oman toimintansa seuraamiseen päämäärät, tavoitteet ja mittarit, 
mutta yritysten tulee luoda myös kumppanuudelle toiminnan tehokkuuden ja taloudelli-
suuden seuraamiseksi mittarit. Konfliktit syntyvät, kun yrityksellä on omat tavoitteensa, 
jotka eivät välttämättä ole yhteensopivat kumppanin kanssa.  
 
 
2.4.5 Kumppanuus julkisessa hallinnossa 
 
Yhdistyneen Kuningaskunnan (UK) puolustusministeriö (UK MoD = United Kingdom 
Ministry of Defence) ilmoitti jo vuonna 1996, että PFI/PPP (Private Finance Initiative / 
Public Private Partnership) on otettu keskeiseksi työvälineeksi ministeriön pyrkimyk-
sessä lisätä käytettävissä olevan rahoituksen tuottavuutta. Ministeriö määritti kuusi alu-
etta, joihin sovelletaan ulkoistamisia ja kumppanuushankkeita: koulutus, varustus, kiin-
teistöt 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 lisäämiseksi puolustussektorilla, joissa merkittävä 
osuus sanottiin tulevaisuudessa olevan PPP-hankkeilla. Saavutettavilla säästöillä nähtiin 
olevan merkittävä osuus MoD:n sotavarusteohjelman läpiviennissä. (MoD 1998).  
 
Yhdistyneen Kuningaskunnan puolustusministeriön toteuttamat ulkoistukset perustuvat 
pitkäaikaisiin, tyypillisesti yli 10 vuoden sopimuksiin. Tehdyistä sopimuksista mainitta-
koon asevoimien koko kaupallisen ajoneuvokaluston hankinnan ja huollon siirtäminen 
kumppanille sekä helikopterien simulaattorikoulutuksen ulkoistaminen. MoD on käyt-
tänyt myös yksityistä rahoitusta hyväkseen PFI-hankkeissa muodostaessaan yksityisten 
yritysten kanssa merikuljetus- ja ilmatankkauskykyä. (Parker & Hartley 2003, 102). 
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MoD uskoo, että kumppanuus voi parantaa palvelun laatua, tuottaa kumppanilta tekni-
sen kehityksen tuoreimmat sovellukset ja pienentää riskejä. Osa riskeistä olisi mahdol-
lista jopa siirtää yksityiselle sektorille. Parker & Hartley (2003) päätyvät asevoimia 
koskevassa tapaustutkimuksessaan johtopäätökseen, että kumppanuus ei välttämättä 
johda taloudellisesti parempaan tuottavuuteen ja että kumppanuus edellyttää merkittäviä 
panostuksia neuvotteluvaiheeseen ja suoritusten seurantaan.  
 
MoD suoritti vuonna 2005 arvioinnin PFI-hankkeista. Ministeriö oli hyväksynyt 53 
hanketta, joiden arvo oli yhteensä 4,3 miljardia puntaa. Arviointi käsitti 29 hanketta. 
Lähes kaikki hankkeet toimivat hyväksyttyjen suunnitelmien mukaisesti, myös rahoi-
tuksellisesti, vain kolme hanketta oli myöhässä. Samoin lähes kaikki hankkeet (97 %) 
toimivat vähintään tyydyttävästi ja tuottivat sovitut palvelut. PFI-hanketiimit toimivat 
90 %:ssa tapauksista hyvässä yhteistoiminnassa. (MoD PFU 2005). Valtiovarainminis-
teriön raportti julkisen sektorin PFI-hankkeista päätyy suuruusluokkana samoihin lop-
putuloksiin (HM Treasury 2006). 
 
MoD:n arviointi vuodelta 2005 kertoo hankkeiden onnistumisesta tai epäonnistumisista 
vain osan. Hankkeet ovat alkuvaiheessa ja vielä ei ole edellytyksiä lopullisiin arvioin-
teihin. Sopimukset ovat kestoltaan 10-30 vuotta ja hankkeiden onnistumiset voidaan 
arvioida vasta myöhemmässä vaiheessa, joissain hankkeissa vasta päätösvaiheen jäl-
keen. Kuitenkin on syytä todeta, että jos hanke toteuttamisvaiheessa pysyy aikataulussa 
ja tuottaa sopimuksen mukaisia suoritteita, niin ulkoistamisen kautta luotu kumppanuus 
on kokonaisuutena asevoimien kannalta tarkoituksenmukainen ja toimiva järjestely.  
 
 
2.4.6 Johtopäätökset kumppanuuden hyödyn realisoimiseksi 
 
Vesalainen (2006, 16-17) pelkistää yritysten motiivit verkostoitua kahteen tekijään: 
• Koko tuotantoketjun kustannustehokkuutta parannetaan minimoimalla sekä tuotan-
tokustannuksia että yritysten välisen vaihdannan kustannuksia. 
• Liiketoiminnan kasvua tavoitellaan uuden liiketoiminnan synnyttämisen tai pa-
remman kilpailuaseman tuottaman markkinaosuuskasvun kautta. 
Liikkeenjohdon näkökulmasta kysymys on siis yrityksen tai kumppanuuden sisäisistä 
tehokkuutta lisäävistä toimenpiteistä.  
 
Kumppanuussuhteen muodosta riippumatta kumppanuuden hyöty voi realisoitua vain, 
jos seuraavat tekijät kyetään toteuttamaan: 
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• Kumppanien päämäärät ja strategiat kumppanuudesta ovat yhteensopivat. Kump-
panien kumppanuudelle asettamien tavoitteiden pitää olla keskeisiltä osiltaan pääl-
lekkäisiä. 
• Resursseja yhdistämällä yritykset voidaan saattaa yhteensopivaksi kokonaisuudek-
si, poistaa päällekkäisyyksiä ja lisätä kustannustehokkuutta. Yritysten omat strate-
giset resurssit on mahdollista suojata.  
• Kumppaneiden järjestelmät ja prosessit saatetaan yhteensopiviksi. Erityisesti on 
kiinnitettävä huomiota päätöksenteon ja hallinnon järjestelmien yhteensovittami-
seen. 
• Kumppanuus edellyttää strategista johtamisotetta. 
• Kumppanuutta johdetaan yhteisesti sovituilla johtamisjärjestelyillä. 
• Kumppanuuden menestymisen kannalta kriittisiä tekijöitä mitataan yhteisesti sovi-
tuilla järjestelyillä. Tulokset arvioidaan yhdessä.  
• Luottamusta rakennetaan tietoisesti organisaatioiden eri tasoilla.  
 
Kumppanuus vaatii johtamista siinä kuin yrityskin. Kumppanuuden kehittäminen etenee 
vaiheittain ja kumppanuus vaatii kummassakin yrityksessä oman strategiansa ja yritys-
ten yhteisen kumppanuusstrategian. Yrityksen on kyettävä saattamaan strategiansa yh-
teensopivaksi strategisten resurssiensa kanssa ja ne yhteensopivaksi strategisen kump-
paninsa kanssa. On tunnettava omat ydinosaamisalueensa ja niiden perusteella päätettä-
vä, miten toimintaa on mahdollista kehittää. 
 
Kumppanuuteen liittyy periaatteessa samoja riskejä - liikeriskejä ja vahinkoriskejä - 
kuin yleensäkin liiketoimintaan. Lisäksi on otettava huomioon kumppanuuden omat 
kahdenvälisiin suhteisiin ja tuloksellisuuteen liittyvät riskit. Kahdenvälisiin suhteisiin 
liittyy myös kumppanin opportunistinen käyttäytymismahdollisuus ja siihen liittyvät 
seuraamukset, kun kumppanuus ei toimi odotusten mukaisesti.  
 
 
2.5 Tutkimuksen viitekehys 
 
Puolustushallinnon strateginen johtaminen on moniulotteinen prosessi. Puolustushallin-
non kumppanuusohjelman strategiaa ovat muovaamassa valtionhallinnon ylimmistä 
elimistä erityisesti eduskunta ja sen kautta poliittiset puolueet sekä valtioneuvosto. 
Kumppanuusohjelmaan liittyviä näkökohtia on esitetty hallitusohjelmassa, valtioneu-
voston turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa selonteoissa, hallituksen strategia-asia-
kirjoissa ja valtiontalouden kehyspäätöksissä. Puolustusministeriö synnyttää oman stra-
tegiasuunnitelmansa ottaen huomioon edellä esiteltyjen asiakirjojen esittämät näkökoh-
dat. Se on ymmärrettävä puolustusministeriön kannanotoksi selonteon jälkeiselle ajalle, 
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mutta myös 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 erittäin tärkeästä strategisesta 
muutoksesta. Muutoksen viitekehykseen liittyvät kuvion 2.12 mukaisesti ne strategisen 
johtamisen käytännöt, joilla vaikutetaan kumppanuusohjelman valmisteluun, päätöksiin 
ja toteuttamiseen ja seurantaan. Kumppanuusohjelman vaikutusmekanismeina ovat mm. 
ulkoistaminen, yhtiöittäminen, sisäistäminen ja oman toiminnan kehittäminen.  
 
 
           
Strategisen johta-
misen käytännöt
Vaikutus-
mekanismit
Vaikutus
1. Strategiaprosessi
2. Konsernijohtaminen
3. Strateginen suunnittelu
4. Strategiateoriat
• Transaktiokustannukset
• Resurssit
• Sosiaalinen pääoma
5. Riskienhallinta
6. Strategian toteuttaminen
7. Seuranta ja ohjaus
Ulkoistaminen
ja kumppanuus 
tai strateginen
kumppanuus
Yhtiöittäminen
ja kumppanuus
tai strateginen 
kumppanuus
Sisäistäminen
Sisäinen
kehittäminen
Tuottavuus
• Kustannus-
tehokkuus
• Laatu
Strategiset näkö-
kohdat
• Joustavuus
• Resurssit
• Toimitusvarmuus
Keskittyminen 
ydintoimintoihin
 
 
Kuvio 2.12.  Strategisen johtamisen käytännöt, vaikutusmekanismit ja vaikutukset puo-
lustushallinnon kumppanuusohjelmassa 
 
Puolustushallinnon kumppanuusohjelmassa tavoiteltavat vaikutukset tulevat näkyviin 
päämäärästä ja tavoitteista riippuen joko hankkeiden tuottavuuden paranemisena, strate-
gisten, usein toiminnallisten näkökohtien tehostumisena ja/tai mahdollisuutena keskittyä 
ydintoimintoihin. Ensin mainittu tarkoittaa kustannustehokkuuden paranemista ja/tai 
suoritteiden laadun paranemista ilman, että kustannukset kasvavat. Laadun parantumi-
nen tietysti vain siinä tapauksessa, että siihen pyritään. Jälkimmäinen tarkoittaa taas sitä, 
että strategisilla tavoitteilla luodaan edellytyksiä organisaation pitkäaikaiselle toiminnal-
le muuttuvassa ympäristössä. Näillä tavoitteilla haetaan mm. kiinteiden kustannusten 
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muuntamista muuttuviksi tulevia organisaatiomuutoksia ajatellen, yhdistetään puolus-
tusvoimien vajavaisia resursseja ulkopuolisten toimijoiden resursseihin, jotka nähdään 
hyödyllisiksi tulevissa muutoksissa tai joilla kasvatetaan toimintavarmuutta niin nykyti-
lanteessa kuin kriisiaikaa ajatellen. Näin luodaan mahdollisuuksia keskittyä ydintoimin-
toihin ja muokataan puolustushallinnon jäykkiä rakenteita joustaviksi. Kumppanuudella 
voidaan pyrkiä vain yhteen vaikutuksista, mutta ne voivat myös olla kaikki vaikutta-
massa päätökseen kumppanuuteen siirtymisestä. 
 
Strateginen johtaminen käynnistyy perusteista. Kumppanuusohjelman strategisessa joh-
tamisessa tämä tarkoittaa vähintään kolmen perustekijän tunnistamista: 
1. Perustan puolustushallinnon kumppanuusohjelmalle luovat visio, päämäärät sekä 
tavoitteet. 
2. Kumppanuusohjelman kohdistuminen puolustusvoimien tukitoimintoihin edellyttää 
puolustusvoimien ydintoimintojen ja tukitoimintojen selkeää hahmottamista. 
3. Kumppanuusohjelmalla haluttavat vaikutukset on yleisellä tasolla määritelty. 
 
Toimintakentän määrittely antaa mahdollisuuden yhdessä vision kanssa määritellä 
kumppanuusohjelmalle päämäärän ja jakaa päämäärän tavoitteisiin. Ne yhdessä määrit-
tävät puolustushallinnon tahtotilan. Päämäärän ja tavoitteiden saavuttaminen eivät si-
nänsä takaa, että puolustushallinnon kumppanuusohjelma on onnistunut. Ne voivat olla 
väärin määritellyt tai ympäristön muutoksia ei ole hankkeen aikana otettu huomioon 
strategiaprosessin jäykän hallinnoinnin johdosta tai ne on määritelty väärin eikä niitä ole 
ymmärretty korjata ulkoisen ympäristön ja sisäisten tekijöiden analysointivaiheen tulos-
ten perusteella. On myös mahdollista, että päämäärä ja tavoitteet on määritelty tavalla, 
mikä ei tue tuottavuuden lisäämistä eikä strategisia näkökohtia.  
 
Kumppanuusohjelman päämäärät ja tavoitteet määrittävät puolustushallinnon tahtotilan. 
Tahtotilan saavuttaminen edellyttää toimintaa ja toiminta johtamista. Siihen tarvitaan 
joustavaa, vaiheittain etenevää ja jokaisesta vaiheesta palautteen huomioon ottavaa stra-
tegiaprosessia. Strateginen johtaminen määritellään usein prosessiksi, mikä on tekemi-
sissä erityisesti strategian kehittämisen ja hyödyntämisen kanssa, joiden avulla ohjataan 
organisaation operaatioita. Strategiaprosessille luo käyttökelpoisen viitekehyksen Aho-
lan (1995) esittämä jatkuva strategiaprosessi. Hyvin toimiva prosessi luo edellytykset 
strategisen johtamisen onnistumiselle, mutta se ei takaa sitä.  
 
Puolustushallinto on moniportainen organisaatio, missä kaikki eivät voi tehdä kaikkea. 
Liike-elämän käyttämä konserniajattelu luo toimivan perustan myös puolustushallinnol-
le. Puolustushallinnon konsernissakin tulee olla selkeä jako strategiatasoihin, joiden 
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mukaan määrittyvät tehtävät ja vastuut. Myös puolustushallinnossa konsernin osien tu-
lee kyetä osoittamaan tarpeellisuutensa. Niiden tulee kyetä luomaan lisäarvoa omalla 
toiminnallaan kumppanuusohjelmalle ja sen hankkeille. Parenting-teoria tarjoaa kump-
panuusohjelmaan liittyen toimivan viitekehyksen. Toimiva strateginen johtaminen edel-
lyttää myös toimivaa seurantaa ja ohjausta. Ohjaavan johtoportaan tulee omata laaja 
yleisnäkemys puolustushallinnon ja puolustusvoimien strategisesta johtamisesta ja tar-
peista. Ohjaavan johtoportaan tai ohjausryhmän tulee myös asiantuntemuksellaan kyetä 
kyseenalaistamaan hankeorganisaation esittämät ratkaisut ja suositukset. 
 
Strategisessa johtamisessa korostuu tässä tutkimuksessa strateginen suunnittelu. Kump-
panuusohjelman ja siihen liittyvien hankkeiden tarkastelu aloitetaan suunnitteluvaihees-
ta. Näsin ja Aunolan (2005, 70) esittämä näkemys strategian laadinnasta kuviossa 2.13 
pelkistää strategian suunnitteluprosessin. Strategian valintaan liittyy myös kysymys 
mahdollisen yhteistyösuhteen keskinäisen sitoutumisen asteesta: pidetäänkö suhde pal-
veluiden ostoina vai kehitetäänkö suhdetta kohti strategista kumppanuutta, esim. Ståh-
len ja Laennon (2000) esittämän mallin mukaisesti. Heidän esittämänsä jaottelu on käyt-
tökelpoinen määritettäessä kumppanuuden tavoitetasoja. Ne antavat mahdollisuuden 
arvioida karkealla tasolla, mille tasolle kumppanuudessa ollaan pyrkimässä.  
 
 
                   
Vision 
selkiinnyt-
täminen
Organisaation
sisäinen ja 
ulkoinen 
analyysi
Kumppanuus-
ohjelman 
päämäärät
ja
tavoitteet 
Kumppanuus-
strategian 
määritys
TTS JA BUDJETTI
 
 
                     Kuvio 2.13.  Strategian laadintaprosessin pelkistys  
                     Lähde: Näsi ja Aunola 2005, 70 mukaillen 
 
Yksiselitteistä ohjetta tai mallia ei ole siitä, milloin toiminto on tarkoituksenmukaista 
ulkoistaa, yhtiöittää, sisäistää perustamalla palvelukeskus tai kehittää toimintoa sisäises-
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ti. Ulkoistamisen hallinta käsittää monia eri tekijöitä, toimintoja ja resursseja, joita tulee 
pyrkiä tarkastelemaan systemaattisesti. Quélinin & Duhamelin (2003) luoma viitekehys 
on esitelty ulkoistamista käsittelevässä kohdassa 2.3.3. Siinä kuvataan ulkoistamisen 
valmisteluiden etenemisestä ja käsiteltävät asiakokonaisuudet. Malli tarjoaa toimivan 
viitekehyksen ulkoistamisprosessille.  
 
Hamel ym. (1989, 137) tuovat ulkoistamisen päätösongelmaan eräitä hyödyllisiä näkö-
kohtia, jotka on tosin esitetty kansainvälisiin kumppanuuksiin liittyen, mutta joilla kyllä 
on kantavuutta yleisemminkin käytettäväksi: 
• Ulkoistaminen on tapa saada käyttöön jonkun muun kilpailukykyisyyttä mieluum-
minkin, kuin itse kehittää pitkäaikaista ratkaisua kilpailukyvyn vähenemiseen. 
• Päätöstä itse valmistaa tai ostaa on ajateltava eri näkökulmista.  
• Yrityksen johtajat tekevät päätöksiä ulkoistamisista eri aikoina, jolloin kumulatiivi-
set vaikutukset jäävät epäselviksi esimerkiksi riippuvuuksien kasvamisen myötä. 
 
Hamelin ym. (1989) mukaan ulkoistaminen ei ole yksioikoinen toimenpide, missä voi-
daan edetä esimerkiksi vain lyhytvaikutteisten tavoitteiden perusteella. Ulkoistamisen 
rinnalla tulee arvioida oman toiminnan kehittämistä. Tarvitaan toimivaa viitekehystä, 
jolla voidaan lähestyä ulkoistamisen ja oman toiminnan välistä ongelmaa. Earlin (1996) 
luoma viitekehys, missä arvioidaan toiminnon arvoa yritykselle ja toiminnon operatii-
vista suorituskykyä, antaa perusteita pohtia yrityksen toimintojen kehittämismahdolli-
suuksia. Sitä täydentää Insinga & Werlen (2000) luoma malli, mikä tarjoaa yritykselle 
mahdollisuuden suorittaa arviointi toiminnoistaan käyttäen lähtökohtana yrityksen si-
säistä kyvykkyyttä suorittaa toiminto kilpailijoihin verrattuna ja toiminnon potentiaalia 
tuottaa kilpailuetua. Arvioinnit luovat edellytykset muodostaa johdonmukainen strategia 
toimintojen kehittämiselle ulkoistaminen mukaan lukien. Menetelmät on esitelty ulkois-
tamista käsittelevässä kohdassa 2.3.3. 
 
Ulkoistamiseen liittyy riskejä, joita ei voi sivuuttaa strategisessa suunnittelussa. Riskit 
on tunnistettava ja niihin on varauduttava. Tutkimuksessa pyritään keskittymään vain 
aivan olennaisiin kysymyksiin riskienhallinnassa. Ulkoistamisessa on neljä sellaista 
riskitekijää, jotka muodostavat vakavan uhan puolustusvoimien suorituskyvylle: (1) 
Ainutlaatuinen resurssi pienenee rauhan aikana ulkopuolisen hallinnassa niin pieneksi, 
että se ei täytä laajuusvaatimusta ja sitä ei voida nopeasti monistaa tai korvata. (2) Päte-
vyys, mikä on puolustusvoimien koulutuksessa tai toiminnassa itsestään selvyys siirtyy-
kin ulkoistamisen mukana kumppanille ja muuntuu siellä puolustusvoimien kannalta 
hyödyttömäksi. (3) Kumppani voi saada haltuunsa kumppanuuden muodostamisvai-
heessa sellaiset resurssit, että muiden yritysten alalle tulon kynnys voi nousta vaaditta-
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vista resursseista johtuen kohtuuttoman suureksi. (4) Kumppani tekee konkurssin. Kai-
kissa esitetyissä vaihtoehdoissa nousee esille vaatimus luoda jo strategisen suunnittelun 
yhteydessä suunnitelma toiminnon palauttamisesta kokonaan tai osittain puolustusvoi-
mien johtoon ja hallintaan. 
 
Kumppanuus on organisaatiolle aina strateginen kysymys, missä haetaan toimintojen 
järjestelyjä pitkällä aikavälillä. Siinä käsitellään organisaation toimintojen laajuutta ja 
sopeutetaan toimintoja ympäristöön, missä organisaatio toimii. Kumppanuudessa on 
kysymys erityisesti organisaatioiden päämäärien, tavoitteiden, toimintojen, järjestelmien 
sopeuttamisesta toimivaksi kokonaisuudeksi. Strategian muotoutumista pitkällä aikavä-
lillä arvioidaan hyödyntäen Mintzberg (1994) ja Whittingtonin (2001) esittämien viite-
kehysten puitteissa. Transaktiokustannusteorian ja resurssiperusteisen strategiateorian 
vaikutuksia päätöksentekoon kumppanuuden valmisteluvaiheessa sekä sosiaaliseen pää-
omaan liittyvien näkökohtien vaikutuksia strategiaprosessien etenemiseen tarkastellaan 
tämän tutkimuksen alaluvussa 2.2. esitettyjä viitekehyksiä hyödyntäen. Kumppanuuden 
strategisen johtamisen toimivuutta arvioidaan käyttäen perusteena Dozin & Hamelin 
(1998) ja Möllerin ym. (2004) esittämiä viitekehyksiä. 
 
Strategian toteuttamisen seuranta perustuu aina päätökseen. Päätöksen perusteluiden 
tulee antaa myös perusteet seurannalle. Päätöksessä määritellään strategisen johtamisen 
vaikutukset. Onko kumppanuusohjelmalla tai hankkeella tarkoitus parantaa tuottavuutta 
vai liittyykö hankepäätökseen ainoastaan strategisia näkökohtia vai molempia? Päätök-
sen perusteella synnytetään seurantasuunnitelma. Toimintojen ja tulosten seurantajärjes-
telmä on toteuttamisprosessin avaintoiminto (Noble 1999a).  
 
Puolustushallinnon kumppanuudet ovat vielä varsin alkuvaiheessa, mutta kumppanuuk-
sien valmisteluprosessien ja toteuttamisvaiheen etenemistä on mahdollista tarkastella 
paitsi normaalien taloudellisten tunnuslukujen avulla, myös Whipplen ja Frankelin 
(2000) esittämien menestystekijöiden perusteella. Kumppanuuden kehittymistä voidaan 
arvioida Ståhlen ja Laennon (2000) esittämän viitekehyksen puitteissa. Näin syntyy 
kokonaiskuva kumppanuuksien onnistumisista ja toimintaedellytyksistä sekä tarkoituk-
senmukaisuudesta puolustushallinnolle tulevina vuosina.   
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3. TUTKIMUSMENETELMÄT JA TUTKIMUSAINEISTO 
 
Tutkimuksessa käytetyt menetelmät liittyvät mm. taustateorioihin, tiedon hankintaan ja 
muokkaukseen sekä ennen kaikkea tulosten todentamiseen ja tulkintaan (Olkkonen 
1993, 21). Tässä luvussa käsitellään ensinnäkin tutkimuksen metodologisia valintoja. 
Toiseksi käsitellään tapaustutkimusta tutkimusstrategiana. Erityisenä mielenkiinnon 
kohteena on tapaustutkimuksen hyödyntämismahdollisuus strategisen johtamisen tutki-
muksessa. Kolmanneksi esitellään tutkimusaineisto ja tutkimuksessa käytetyt analyysi-
menetelmät. Tavoitteena on valottaa valittujen tapaustutkimusten valintaperusteet, tut-
kimusaineiston kerääminen ja käsittely. 
 
 
3.1 Metodologiset valinnat  
 
Orlikowskin & Baroudin (1991, 7) mukaan ontologisilla uskomuksilla tai sitoumuksilla 
on tärkeä merkitys sen suhteen, mitä tutkija olettaa tutkimuskohteesta. Olettaako hän 
maailman olevan olemassa objektiivisena ja ihmisistä riippumattomana vai subjektiivi-
sena ja vain ihmisten toimintojen seurauksena ja siten ihmisten luomana ja edelleen 
uudelleen luomana. Ontologiassa tarkastellaan siis todellisuuden peruselementtejä ja 
rakennetta (Kyrö 2003, 61). 
 
Tämän tutkimuksen ontologiseen sitoumukseen on vaikuttamassa erityisesti tutkimuk-
sen luonne. Tarkoituksena on selvittää, miten puolustushallinnon strateginen johtaminen 
on organisoitu ja miten se toimii tuottavuuden lisäämiseksi ja strategisten pitkäjänteisten 
tavoitteiden saavuttamiseksi. Kysymys on olemassa olevista, tosipohjaisista tapauksista. 
Pyrkimys on objektiivisuuteen, mutta on syytä todeta, että täydelliseen objektiivisuuteen 
laadullisessa tutkimuksessa ei ole mahdollisuutta - ei ainakaan tässä tutkimuksessa. 
Tutkimuksen ontologinen lähtökohta sijoittuu subjektiivisen ja objektiivisen lähestymis-
tavan välille. 
 
Epistemologia tutkii tiedon käsitettä, tiedon alkuperää ja lajeja, tiedon saavuttamisen 
mahdollisuuksia ja rajoja sekä tiedon luotettavuutta ja varmuutta (Kyrö 2003, 61). Epis-
temologia käsittelee siis tietämisen alkuperää ja luonnetta sekä tiedon muodostamista 
(Hirsijärvi ym. 1997, 124). Epistemologian vastinpareiksi asetetaan usein positivismi ja 
hermeneutiikka.  
 
Tässä tutkimuksessa selvitetään asiakirjojen avulla strategiseen johtamiseen liittyviä 
säännönmukaisuuksia ja kausaalisuhteita, joiden avulla selviää, mitä 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. Yksittäisten asiakirjojen sisältöä joudu-
taan erittelemään ja tulkitsemaan. Samaa asiaa käsittelevien asiakirjojen sisällön kehi-
tystä ja muutoksia joudutaan analysoimaan ja tulkitsemaan. Asiakirjojen perusteella 
syntyvät hankkeiden kuvaukset ja arvioit hankkeiden etenemiseen vaikuttaneista teki-
jöistä. Kuvaa pyritään täydentämään ja ymmärtämään haastattelujen kautta. Strategiseen 
johtamiseen liittyvien strategiateorioiden avulla pyritään selvittämään hankkeiden pää-
töksentekotilanteisiin liittyvää tarkoituksenmukaisuutta. Tutkimuksen tutkimusote on 
ensisijaisesti hermeneuttiseen tieteenkäsitykseen perustuvaa. 
 
Vain harvoin oppiminen, tutkimus ja tiedon laajentaminen perustuvat vain ja ainoastaan 
deduktiiviseen tai induktiiviseen päättelyyn. Eisenhardt (1989, 536-541) toteaa, että 
vaikka tutkimuskysymysten ja analyysikohteiden aikaiset määrittelyt ovat hyvin hyödyl-
lisiä, niin yhtä tärkeää on hyväksyä, että molemmat määrittelyt ovat vain alustavia. Tut-
kimuksen keskeinen idea on, että tutkijat jatkuvasti vertaavat teoriaa ja tutkimusaineis-
toa - iteroivat kohti teoriaa, mikä sopii hyvin yhteen aineiston kanssa. Gummesson 
(2000, 64) puolestaan toteaa, että käytännössä vain tutkimuksen aloitusvaihe erottaa 
deduktiivisen ja induktiivisen tutkimuksen, mutta juuri sillä syntyy merkittävä ero. 
Aloitusvaiheen jälkeen tutkimus muotoutuu iteroinniksi deduktiivisen ja induktiivisen 
päättelyn välillä.  
 
Dubois & Gadde (2002, 555-556) näkevät tapaustutkimuksen tarjoavan erinomaisen 
välineen kehittää teoriaa hyödyntämällä kokeellisten ilmiöiden ja niiden kontekstien 
perusteellista ymmärtämistä. Tähän he suosittavat tutkimusprosessia, jota he kutsuvat 
systemaattiseksi yhdistelyksi (systematic combining), mikä perustuu abduktiiviseen 
logiikkaan. He näkevät tapaustutkimuksen yhteensovittamisena. Yhteen on sovitettava 
ensinnäkin teoreettinen viitekehys ja tapaus ja toisaalta empiiriset tulokset ja teoria. Sys-
temaattisella yhdistelyllä he tarkoittavat edestakaista etenemistä viitekehyksen, kerätyn 
tutkimusaineiston ja teorian välillä ja niiden yhteensovittamista. Alkuvaiheitten jälkeen 
kaikentyyppisestä tutkimuksesta tulee induktiivisen ja deduktiivisen tutkimuksen väli-
nen iteraatio. Puhdas induktiivinen ote saattaa estää tutkijaa hyötymästä olemassa ole-
vasta teoriasta, kuten puhdas deduktiivinen ote saattaa estää kehittämästä uutta ja hyö-
dyllistä teoriaa. Abduktiivinen tutkimusote on käyttökelpoinen erityisesti, kun halutaan 
arvioida vanhoja teorioita ja kehittää uusia. 
 
Abduktiivinen metodi lähtee liikkeelle jostakin konkreettisesta pyrkien jäsentämään sitä 
ensin teoreettisesti erilaisten mallien ja systeemien avulla ja palaa sen jälkeen takaisin 
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konkretiaan. Abduktiivinen ajattelu edellyttää, että tutkijalla on jokin johtolanka, jonka 
olemassaolon edellytys on perehtyneisyys sekä ilmiöön että siitä olemassa oleviin teori-
oihin. (Kyrö 2003, 76-77). 
 
Tämä tutkimus kohdistuu sen peruskysymyksen selvittämiseen, onko mahdollista lisätä 
tietämystä ja ymmärtämystä puolustushallinnon strategisesta johtamisesta. Strategisen 
johtamisen toimivuutta ja käyttökelpoisuutta 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 yhdistelyllä 
edetään viitekehyksen, kerätyn tutkimusaineiston ja teorian välillä tavoitteena tarkastel-
la kumppanuuden strategisen johtamisen toimivuutta. Strategisen johtamisen vaikutuk-
sia kumppanuusohjelmaan kuvataan siinä muodossa ja järjestyksessä kuin ne esiintyvät. 
Kuvausten lisäksi pyritään aineistokohtaisiin selityksiin ja analyyttisiin johtopäätöksiin. 
Tutkimuksessa käytetään siis ensisijaisesti abduktiivista tutkimusotetta. Tutkimukseen 
liittyen minulle on kertynyt esiymmärrystä strategisesta johtamisesta oman urani tuo-
man kokemuksen kautta ja strategisen johtamisen tutkimusta käsittelevän kirjallisuuden 
kautta.   
 
Gummessonin (2000, 1) mukaan kvalitatiivinen metodologia ja tapaustutkimus muodos-
tavat yhdessä vahvan työvälineen johtamisen ja liikealan kohteiden tutkimukselle, kuten 
liikkeenjohtamiselle, markkinoinnille, organisoinnille ja yhtymästrategialle. Yin (2003, 
15) näkee, että tapaustutkimuksen tutkimusote voi perustua kokonaisuudessaan kvalita-
tiiviseen tai kvantitatiiviseen aineistoon tai niiden yhdistelmiin. Tutkimuksen tutkimus-
ote on kvalitatiivinen. Hirsijärveä ja Hurmetta (2004) mukaillen kvantitatiivisella tutki-
musotteella pyritään lähinnä varmistamaan ja täydentämään kvalitatiivisen tutkimuksen 
tuloksia.  
 
 
3.2 Tapaustutkimus tutkimusmenetelmänä 
 
Olkkosen (1993, 50-54) mukaan tiedon hankinta- ja prosessointitapa määrää paljon, 
minkäluonteista tietoa sillä saadaan tuotetuksi. Tietynluonteinen tieto edellyttää tietyn-
laisia tiedonhankintamenetelmiä. Tiedonhankinta perustuu siten eri tieteenkäsityksiin ja 
ilmenee erilaisina tutkimusotteina ja -menetelminä. Tapaustutkimuksessa on hermeneut-
tisen tieteenkäsityksen mukaisesti keskeistä ymmärtäminen ja tulkinta sekä tapauksien 
merkityksen oivaltaminen, jolloin on mahdollista etsiä sääntöjä tapauksien tutkimusai-
neiston perusteella. 
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3.2.1 Tapaustutkimus tutkimusstrategiana 
 
Tapaustutkimusta pidetään yleisesti erityisenä tutkimusstrategiana (Eisenhardt 1989, 
534; Hirsijärvi 1997 ym., 130; Yin 2003, 12-14). Se voidaan myös ymmärtää keskei-
seksi kvalitatiivisen metodologian tiedonhankinnan strategiaksi (Metsämuuronen 2005, 
207). Creswellin (1998, 61) määrittelyn mukaan tapaustutkimus on ”rajatun systeemin” 
tai tapauksen (tai useiden tapauksien) tutkimus tiettynä aikana, missä hyödynnetään 
yksityiskohtaista ja perusteellista tietojen keräämistä ja käytetään useita, sisällöltään 
runsaita informaatiolähteitä. ”Rajattu systeemi” on rajattu ajallisesti ja paikallisesti ja se 
on tapaus, mitä tutkitaan. Tapaus on ohjelma, tapahtuma, toiminto tai yksilöt. Tapauk-
sen konteksti sisältää ajatuksen sijoittaa tapaus omaan kehykseensä, mikä voi olla esi-
merkiksi fyysinen, historiallinen tai taloudellinen.  
 
Yinille (2003, 13-14)  tapaustutkimus on empiirinen tutkimus, joka ”tutkii tämän päivän 
ilmiöitä sen todellisessa kontekstissa”. Yinille avaintekijä on se, että ”ilmiön ja konteks-
tin rajapinnat eivät ole selkeät” ja siksi tapaustutkimus edellyttää useita lähteitä tutki-
musaineistolle. Yin näkee tapaustutkimuksen kaiken kattavana johdonmukaisena meto-
dina, käsittäen suunnittelun, tiedon keräämisen tekniikat ja tiedon analysoinnin erityiset 
lähestymistavat. Tapaustutkimus ei siis ole hänelle tiedon keräämismenetelmä, vaan 
hänen mukaansa tapaustutkimuksessa on mahdollista hyödyntää useita tiedon keräämi-
sen metodeita. Tapaustutkimusta voi tehdä yhtä hyvin tilastollisin kuin laadullisinkin 
menetelmin joko yhdessä tutkimuksessa tai erillisissä tutkimuksissa, joiden aineistoa 
hyödynnetään yhteisessä analyysissä.  
 
Tapaustutkimus ei siis rajoita menetelmävalintoja. Käytössä ovat niin kvantitatiiviset 
kuin kvalitatiiviset menetelmät. Tapaustutkimus on erityisen käyttökelpoinen uusissa 
tilanteissa, missä tiedetään vain vähän ilmiöistä ja tilanteissa, missä nykyiset teoriat 
vaikuttavat puutteellisilta (Eisenhardt 1989, 548; Yin 2003, 28-33 ). Se on myös vahva 
metodi muutosprosessin tutkimuksessa, koska se sallii kontekstualististen tekijöiden ja 
prosessielementtien tutkimisen samassa todellisessa tilanteessa (Halinen ja Törnroos 
2005, 1286). Tapaustutkimus antaa myös mahdollisuuden ymmärtää tapauksen dyna-
miikkaa (Eisenhardt 1989, 534). Cepeda ja Martin (2005) näkevät tapaustutkimuksen 
hyvin käyttökelpoisena johtamisen tutkimusstrategiana. 
 
Yinin (2003) mukaan tapaustutkimukselle tutkimusstrategiana on luonteenomaista, että 
yksittäisestä tapauksesta tai pienestä joukosta toisiinsa suhteessa olevia tapauksia tuote-
taan yksityiskohtaista tietoa. Tapaustutkimukset ovat suositeltava strategia, kun tutkija 
esittää kysymyksiä ”kuinka” tai ”miten” ja kun tutkijalla ei ole ohjausvaltaa tapahtumiin 
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ja kun tutkitaan tämän päivän ilmiöitä todelliseen elämään liittyen. Tällöin kyseessä 
ovat syy-seuraussuhteita (explanatory) selittävät tapaustutkimukset. Niitä voidaan täy-
dentää eksploratiivisilla (exploratory) tai kuvailevilla (descriptive) tapaustutkimuksilla. 
(Yin 2003, 1). Eisenhardt (1989, 535) nostaa esille kolme mahdollisuutta käyttää ta-
paustutkimusta: kuvaileva tapaustutkimus, teorian kehittäminen ja teorian testaaminen. 
Tapaustutkimusta voidaan siis käyttää varsin laajasti eri tarkoituksiin. 
 
Tässä tutkimuksessa kumppanuusohjelman neljä kumppanuushanketta muodostavat 
tapaukset, joissa jokaisessa oli tavoitteena ulkoistamisen tai sisäistämisen kautta synnyt-
tää pitkäaikainen kumppanuus. Tutkimus tapahtuu ympäristössä, jonka tunnen perus-
teellisesti. Tapauksista maavoimien materiaalin kunnossapitoon olen perehtynyt erityi-
sen hyvin. Olen osallistunut toimialan suunnitteluun sekä johtanut ja ohjannut toimialaa 
useiden vuosien ajan. Puolustusvoimien ruoka- ja vaatetushuoltoon olen perehtynyt ura-
ni aikana kohtuullisen hyvin. Puolustusvoimien talous- ja henkilöstöhallintoon olen pe-
rehtynyt vain siinä määrin kuin laitoksen johtaja, pääesikunnan osastopäällikkö ja 
maanpuolustusalueen komentaja joutuu näiden asioiden kanssa tekemisiin. Tutkimuk-
sessa haetaan vastauksia kysymyksiin: Kuinka toteutettiin? Miksi onnistuttiin? Vastaa-
vaa tutkimusta ei ole tehty valtionhallinnosta Suomessa. Kysymyksessä on kuvaileva 
tapaustutkimus, missä selvitetään syy-seuraussuhteita ja siinä pyritään testaamaan ja 
kehittämään teoriaa. 
 
Gummesson (2000, 84-86) näkee tapaustutkimuksista nousevan esille kaksi erityistä 
tutkimustapaa: ensimmäisessä pyritään johtamaan yleisiä johtopäätöksiä rajoitetusta 
määrästä tapauksia ja toisessa pyritään saavuttamaan erityisiä päätelmiä yhdestä erityis-
tä mielenkiintoa herättävästä yksittäisestä tapauksesta. Hänen näkemyksensä mukaan 
tapaustutkimuksen eräs tärkeä etu on, että sen avulla on mahdollisuus saada holistinen 
näkemys prosessista. Kokonaisuus ei välttämättä ole osiensa summa ja kokonaisuus 
voidaan ymmärtää vain käsittelemällä sitä tutkimuksen keskeisenä objektina.  
 
Yin (2003, 39-55) luokittelee tapaustutkimukset neljään ryhmään kuvion 3.1 mukaisesti. 
Tapaustutkimukset voidaan jakaa tapausten määrän perusteella yhden tapauksen tutki-
muksiin ja usean tapauksen tutkimuksiin. Valinta näiden välillä liittyy tutkimuskysy-
mysten asetteluun. Tapaustutkimukset voidaan jakaa myös analyysiyksiköiden määrän 
perusteella holistisiin ja upotettuihin tutkimuksiin. Holistisissa tutkimuksissa tutkimuk-
sen kohteena on tapaus kokonaisuutena. Tämä lähestyminen takaa eräällä tavalla ”heli-
kopterinäkymän” tapaukseen, mutta samalla syntyy potentiaalinen ongelma. Kokonais-
valtainen lähestyminen suo mahdollisuuden välttyä tutkimasta yksittäisiä ilmiöitä ana-
lysointikohteissa. Upotetussa tutkimuksessa jokainen tapaus sisältää useita alakohteita, 
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joita analysoidaan. Alakohteista tehdään yhteenveto kokonaiskuvan aikaansaamiseksi. 
Suurin haaste upotetussa tapauksessa on saada holistinen näkemys tapauksesta alakoh-
teiden perusteella.  
 
 
                     
Tyyppi 4Tyyppi 3
Tyyppi 2Tyyppi 1
Yksi
tapaus
Useita
tapauksia
Holistinen
(yksi analyysi-
yksikkö)
Upotettu
(Useita analyysi-
yksiköitä)
 
 
                Kuvio 3.1.   Tapaustutkimusten luokittelu tapausten määrän perusteella  
                Lähde: Yin 2003, 40 
 
Tämä tutkimus ei ole suoraan mikään kuvion 3.1 matriisin neljästä vaihtoehdosta. Tut-
kimuksen kohteena on kumppanuusohjelma kokonaisuutena ja ohjelman neljä varsinais-
ta tapausta, joista analysoidaan vielä erikseen pilottivaihe ja varsinainen hanke. Tässä 
mielessä tutkimus on luettavissa tyyppiin 4 kuuluvaksi. Tutkimuksessa pyritään hake-
maan myös holistista otetta. Kumppanuusohjelman strategista johtamista analysoidaan 
myös kokonaisuutena. Sen lisäksi hankkeita verrataan keskenään. Holistisella tarkaste-
lulla pyritään paljastamaan kumppanuusohjelman strategisen johtamisen toimivuutta 
tukeneet tai estäneet tekijät ja saamaan myös selkeän käsityksen strategisen johtamisen 
toimivuudesta  
 
Tapaustutkimuksen voidaan arvioida soveltuvan hyvin tutkimusstrategiana kump-
panuusohjelman strategisen johtamisen tutkimiseen, kun kumppanuusohjelmalla pyri-
tään lisäämään erityisesti puolustusvoimien tukitoimintojen tuottavuutta ja saavutta-
maan strategisesti tärkeitä hyötyjä. Tutkimuksen tavoite edellyttää kontekstin huomi-
oonottamista. Tapaukset kattavat lähes kokonaan 2000-luvun ensimmäisen vuosikym-
menen ja tarjoavat siten mahdollisuuden pitkän aikavälin dynaamiselle tarkastelulle, 
johon tapaustutkimus luo tutkimusstrategiana hyvät edellytykset.  
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3.2.2 Tapausten määrä 
 
Tapaustutkimuksen suunnittelutilanteessa voi valita yhden tai usean tapaustutkimuksen 
välillä. Usean tapauksen valintaan voidaan päätyä a) kun halutaan varmentaa edellisestä 
tapauksesta saadut tulokset, ts. kun ennustetaan samoja tuloksia tai b) kun halutaan tuot-
taa vastakkaisia tuloksia mutta ennakoiduista syistä. Viimeksi mainittu merkitsee, että 
useamman tapauksen käytössä täytyy olla hyvä ja monipuolinen viitekehys. (Järvinen ja 
Järvinen 2004).   
 
Eisenhardt (1989) esittää, että ei ole olemassa ihanteellista määrää tapauksia, mutta 4-10 
tapausta on yleensä riittävä. Vähemmällä kuin neljällä tapauksella on vaikea generoida 
teoriaa ja sen empiirinen perusta ei ole vakuuttava paitsi, jos tapaukset sisältävät useita 
minitapauksia.  Kaksi asiaa on tärkeää ottaa huomioon, kun pohtii tutkimuksen päättä-
mistä. Ensinnäkin tutkijan on hyvä lopettaa tapausten määrän lisääminen, kun teoreetti-
nen saturaatio on saavutettu eli lisääntyvä oppiminen on minimaalista. Toiseksi iteroin-
tiprosessi on hyvä lopettaa, kun teorian kasvava kehitys on minimaalista. Tapausten 
valinnassa ei ole tarkoituksenmukaista, eikä edes suositeltavaa käyttää satunnaisotantaa. 
(Eisenhardt 1989, 537-545). 
 
Yin (2003, 47) korostaa, että jokaisen tapauksen tulee palvella tiettyä tarkoitusta tutki-
muksen kokonaistavoitteen kannalta. Hän korostaa erityisesti, että tapaustutkimuksessa 
noudatetaan toistamisen logiikkaa, ei otannan logiikkaa. Sarjaa tapauksia käsitellään 
samalla tavoin kuin sarjaa kokeiluja niin, että jokainen tapaus palvelee hypoteesin vah-
vistamista tai hylkäämistä. Jokainen tapaus on analoginen kokeilun kanssa ja useat ta-
paukset ovat analogisia useille kokeiluille.  
 
Usean tapauksen tutkimuksessa tulee huolellisesti valita jokainen tapaus niin, että se 
joko (1) ennustaa samanlaisia tuloksia (ns. kirjaimellinen toistaminen / a literal replica-
tion) tai se (2) ennustaa vastakohtaisia tuloksia ennustettavista syistä (ns. teoreettinen 
toistaminen / a theoretical replication). Samanlaisten tapausten joukossa riittää 2-3 tapa-
usta, mutta jos tavoitellaan vastakohtaisia, niin on tarpeen suunnitella muutama tapaus 
lisää. Jos aineisto käyttäytyy teorian mukaisesti, teoria saa kummassakin tapauksessa 
vahvistusta. Toistamisajattelu vaatii rikkaan ja tarkan teoreettisen kehyksen, jonka pitää 
spesifioida ehdot, joiden vallitessa tietty ilmiö tapahtuu (kirjaimellinen toistaminen) ja 
ehdot, joiden vallitessa tietty ilmiö ei tapahdu (teoreettinen toistaminen). Jos tapaukset 
eivät seuraa teoriaa, on teoriaa muutettava. (Yin 2003, 47). 
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Yin (2003) suosittaa pilottitapauksen toteuttamista ennen varsinaisen tapauksen tutki-
mista. Hän pyrkii tällä sekä sisällöllisten kysymysten että metodologisten ongelmien 
tarkasteluun. Pilottitapauksessa tehdään kaikki kuten varsinaisessa tapauksessa.  
 
Tässä tutkimuksessa tapaukset on valittu siten, että 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 liittyvät puolustusvoimien tukitoiminto-
jen uudelleen organisoimiseen ja sitä kautta toimintojen tehostamiseen. Jokainen 
valittu tapaus muodostaa selvän, hyvin hallittavan kokonaisuuden puolustushallin-
non kumppanuusohjelmassa.  
3. Jokainen valittu tapaus käsittää pilottitapauksen ja varsinaisen tapauksen. Pilottita-
pauksia hyödynnetään tutkimuksellisen esiymmärryksen hankkimisena.   
4. Tapauksia tutkitaan erikseen, mutta erikseen valittavia analysoinnin kohteita ver-
taillaan myös keskenään.  
 
 
3.2.3 Tapaustutkimuksiin kohdistettu kritiikki 
 
Gummesson (2000, 88) esittää kolme kriittistä näkökohtaa tapaustutkimuksen käytöstä 
tieteellisenä metodina: 
1. Tapaustutkimuksilla ei ole tilastollista reliabiliteettia ja validiteettia. 
2. Tapaustutkimuksia voi käyttää hypoteesien luomiseen mutta ei niiden testaamiseen. 
3. Yleistämistä ei voi tehdä tapaustutkimusten perusteella.  
 
Eisenhardt (1989, 547) puolestaan toteaa, että teorian rakentaminen tapauksista saattaa 
johtaa kapeaan ja erityispiirteiseen teoriaan. Tapaustutkimuksessa teorian rakentaminen 
on alhaalta ylös lähestymistä niin, että tiedon erityispiirteet muodostavat teorian yleis-
tettävyyden. Riskinä on, että teoria kuvaa hyvin erityislaatuisia ilmiöitä tai että teorian 
laatija ei ole kyennyt muodostamaan teorioista yleistettävyyttä.  
 
Tapaustutkimuksen heikkous liittyy yleistettävyyteen. Tapaustutkimus on rajallisesti 
yleistettävissä, mutta tapaustutkimuksen arvo muodostuu sen laajuuden ja syvyyden 
kautta. Tällöin tapaustutkimuksella ei edes tavoitella tilastollista yleistettävyyttä, vaan 
uusia näkökulmia olemassa olevaan teoriaan tai uutta teoriaa. Tarvittavaa määrää tapa-
uksia tietyssä tutkimuksessa tulee arvioida saturaation avulla. Tutkijan on turha jatkaa 
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uusilla tapauksilla, kun lisätapausten marginaalihyöty lähestyy nollaa. (Gummeson 
2000, 88-96). Tapaustutkimus kiinnittää tulokset kontekstiin, mikä on sinällään arvo-
kasta. Kontekstin kautta tuloksia voidaan ymmärtää. Jos kontekstit ovat moninaisia ja 
varioivia, yleistettäviä tuloksia voi olla vaikea löytää. 
 
Vertailu antaa myös mahdollisuuden yleistää laadullisen tutkimuksen tuloksia. Periaat-
teessa jokainen uusi tapaus tai jonkin kausaaliseksi ajatellun muuttujan muodostama 
tapausjoukko tarjoaa uuden testin aiemmin muodostetuille väitteille. Periaatteessa on 
kaksi mahdollisuutta: mahdollisimman samanlaisten tapausten vertailu tai mahdolli-
simman erilaisten tapausten vertailu. Kun muodostetaan kaksi tutkimusryhmää, jotka 
ovat muuten samanlaiset, voidaan tutkia kausaaliseksi oletetun taustatekijän vaikutusta. 
Ensimmäisessä tapauksessa vertailuasetelman ongelma on se, että jos taustamuuttujia, 
jotka halutaan vakioida, on useita, tarvitaan paljon tapauksia. Jos jälkimmäisessä tapa-
uksessa tapaukset käyttäytyvät samalla tavalla, on taustalla jokin poikkeuksellisen vah-
va yhteinen tekijä. Ongelmana on, että yhteinen tekijä ei sulje pois muita mahdollisia 
selittäviä tekijöitä. (Koskinen ym. 2005, 269-270). 
 
Tässä tutkimuksessa on pyritty ottamaan huomioon, että tapaustutkimus on vain rajalli-
sesti yleistettävissä ja tapaustutkimuksen arvo muodostuu enemmän sen laajuuden ja 
syvyyden kautta.  Tapauksilla ei tavoitella tilastollista yleistettävyyttä, vaan uusia näkö-
kulmia olemassa olevaan teoriaan ja mahdollisuuksien mukaan uutta teoriaa. Tapaustut-
kimus nimenomaisesti kiinnittää tulokset kontekstiin ja kontekstin kautta tuloksia voi-
daan ymmärtää. 
 
 
3.3 Tutkimusaineisto 
 
3.3.1 Asiakirja-aineisto 
 
Yin (2003, 85-96) esittelee kuusi aineistotyyppiä: dokumenttilähteet, arkistolähteet, 
haastattelut, suora havainnointi, osallistuva havainnointi ja fyysiset artefaktit. Hänellä 
on kolme keskeistä periaatetta tapaustutkimuksen tutkimusaineistolle:  
1. Tapaustutkimuksissa tulisi aina käyttää useita lähteitä. 
2. Tapaustutkimuksista olisi hyvä muodostaa tietokanta, erikseen aineistosta ja erik-
seen raporteista. 
3. Päättelyketjut tulee dokumentoida niin, että ne ovat ulkoisen havainnoijan seuratta-
vissa. 
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Tutkimuksen runko muodostuu asiakirja-aineistosta. Valtionhallinnon kaikki merkittä-
vät asiakokonaisuudet valmistellaan tukeutuen erilaisiin asiakirjoihin, kuten muistioihin, 
selvityksiin, raportteihin, pöytäkirjoihin ja ratkaistaan esittelyasiakirjojen ja niihin liit-
tyvien muistioiden perusteella. Erilaiset kehittämishankkeet ja -prosessit ovat niin mo-
nimutkaisia ja pitkäkestoisia, että niitä ei ole edes mahdollista sopia suullisesti. Tämän 
tutkimuksen kannalta tämä valtionhallinnon tapa on omalta osaltaan helpottanut tutki-
musta, mutta samalla myös vaikeuttanut. Kirjallista aineistoa syntyy useita vuosia kes-
tävissä hankkeissa todella runsaasti. 
 
Tässä tutkimuksessa tutkimusaineistona käytetään Yinin (2003) edellä suosittelemia 
dokumenttilähteitä ja arkistolähteitä. Ne on yhdistetty tutkimuksessa yhdeksi kokonai-
suudeksi käsittäen kaikki ne asiakirjat, mitkä on virallisesti arkistoitu valtionhallinnossa. 
Periaatteessa nämä dokumenttilähteet jakautuvat neljään keskeiseen ryhmään: 
• Valtionhallinnon asiakirjat, joilla valmistellaan ja ohjataan hallinnonalojen toimin-
taa, kuten valtioneuvoston päätösasiakirjat, hallituksen strategia-asiakirjat, valtio-
neuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittiset selonteot sekä valtiovarainministeri-
ön muistiot, suunnitteluasiakirjat, päätökset ja ohjausasiakirjat. 
• Puolustushallinnon strategisia linjauksia sisältävät strategia-asiakirjat kuten ”Puo-
lustusministeriön strategia 2025” ja tätä asiakirjaa täydentävät osastrategiat. 
• Puolustushallinnon kumppanuusohjelmaa ja sen hankkeita käsittelevät puolustus-
ministeriön, pääesikunnan ja maavoimien esikunnan asiakirjat, kuten valmistelu-
asiakirjat, suunnitelmat, päätökset, ohjausasiakirjat, kokouspöytäkirjat, muistiot ja 
raportit.  
• Kumppanuushankkeiden tuottamat asiakirjat, kuten muistiot, raportit, esitykset ja 
kokouspöytäkirjat, joista ilmenee, miten hankkeita on suunniteltu, päätöksiä val-
misteltu ja hankkeita ”jalkautettu” sekä miten hankkeiden etenemisistä on raportoi-
tu. 
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisten selontekojen valmisteluaineisto ei 
ole julkista. Selontekojen valmisteluvaiheeseen liittyy sekä puolustusministeriön että 
puolustusvoimien strateginen suunnittelu. Niistä tulee julkisuuteen vain pieni osa, kuten 
”Puolustusministeriön strategia 2025” ja tähän strategia-asiakirjaan läheisesti liittyvät 
osastrategiat. Ne osoittavat strategisen kehittämisen suunnan ja peruslinjaukset, mutta 
ne eivät sisällä yksityiskohtaista tietoa. Ne luovat osan kehystä tälle tutkimukselle. 
 
Puolustusministeriö ohjaa puolustusvoimien toimintaa ja hankkeita periaatteessa aina 
kirjallisilla asiakirjoilla. Puolustusministeriön ohjauskirje pääesikunnalle on hyvin ta-
vanomainen tapa ohjata puolustusvoimia mm. selonteon edellyttämissä toimenpiteissä. 
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Päättäjät ja valmistelija voivat keskustella ja keskustelevatkin runsaasti keskenään, mut-
ta puolustusministeriön ja pääesikunnan välinen virallinen mielipiteiden vaihto, rapor-
tointi, esitykset ja päätökset hankkeista tapahtuvat aina kirjallisina. Puolustusministeriö 
ohjaa hankkeita paitsi ohjauskirjeillä, päätöksillä jne., niin myös puolustusvoimain ko-
mentajan ja puolustusministerin välisillä tulossopimuksilla. Resurssien jako ja aikatau-
lut tulevat näkyviin toiminta- ja taloussuunnitelmista sekä valtion budjeteista. Ne ovat 
myös merkittäviä strategisen johtamisen välineitä. 
 
Puolustusministeriöllä on oma vanha paperiarkistointiin perustuva järjestelmä ja puolus-
tusvoimilla elektronisen arkistoinnin järjestelmä. Kumppanuusohjelmaa ja tämän tutki-
muksen hankkeita koskevat asiakirjat ovat keskeisiltä osilta julkisia. Asiakirjoja on ollut 
saatavissa pääsääntöisesti runsaasti. Ongelmana on ollut välillä vaikeus löytää juuri oi-
keita asiakirjoja. Aivan yksittäisiä poikkeuksia lukuun ottamatta kumppanuusohjelman 
ja kumppanuusohjelman hankkeiden asiakirjat muodostavat katkeamattoman sarjan 
ensimmäisistä valmistelumuistioista toteutuksen seurantaan. Yhteenvetona puolustus-
ministeriön ja puolustusvoimien asiakirjoista voin sanoa, että olen saanut käyttööni lä-
hes kaikki asiakirjat, joita olen osannut hakea tai pyytää. Kuitenkin on todettava, että 
työtä on vaikeuttanut jossain määrin asiakirjojen ”leimaaminen” varmuuden vuoksi. 
Olen saanut käyttööni osan näistäkin asiakirjoista. 
 
 
3.3.2 Haastattelut 
 
Tutkimuksen toisen lähdeaineiston muodostavat puolustushallinnon ne johtavassa ase-
massa olevat virkamiehet, jotka ovat olleet kumppanuusohjelman ja kumppanuushank-
keiden valmistelussa tai toteuttamisessa keskeisessä asemassa. Heidän haastattelunsa 
täydentävät asiakirjojen perusteella muodostettua kuvaa puolustushallinnon strategisesta 
johtamisesta kumppanuusohjelmaan liittyen. 
 
Haastattelut olivat puolistrukturoituja. Se sopii menetelmänä tilanteisiin, joissa kohteena 
ovat intiimit tai arat aiheet tai joissa halutaan selvittää heikosti tiedostettuja asioita (Hir-
sijärvi ja Hurme 1995, 35). Haastattelut vietiin läpi ennalta laaditun rungon mukaisesti, 
mikä on esitetty liitteessä 2.  Haastattelut aloitin tarvittaessa keskustelemalla keskeisistä 
käsitteistä. Tästä oli varsin luonnollista siirtyä käsittelemään haastateltavan näkemystä 
kumppanuusohjelman strategisesta johtamisesta. Etenemä oli alkuvaiheessa kronologi-
nen. Kaikkien haastateltavien kanssa pyrin täydentämään asiakirja-aineiston tietoja eri-
tyisesti hankkeiden aloitusvaiheesta ja tavoitteiden asettamisesta, selventämään haasta-
teltavan osuutta hankkeissa, selvittämään haastateltavan näkemystä hankkeen toteutta-
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misprosessin tuloksellisuudesta sekä kartoittamaan pilottihankkeen ja varsinaisen hank-
keen välistä suhdetta. 
 
Puolustushallinnon ylimmän virkamiesjohdon haastatteluissa pyrin saamaan esille eri-
tyisesti niitä asioita, jotka olivat vaikuttamassa kumppanuusohjelman taustalla, kuten 
esimerkiksi: (1) Miten strateginen aie syntyi ja miten sen perusteella toimittiin? (2) Mi-
ten strategisen johtamisen työnjako strategiatasojen välillä toteutettiin ja miten se toimi? 
(3) Miten määriteltiin kumppanuusohjelman ja kumppanuushankkeiden päämäärä ja 
tavoitteet ja miten niiden saavuttaminen pyrittiin varmistamaan? (4) Miten onnistuneena 
pidetään kumppanuusohjelman strategista johtamista? (5) Miten kumppanuusohjelma 
on muuttunut ajan kuluessa? Asiantuntijoiden ja projektijohdon kanssa pyrin saamaan 
tietoa erityisesti päätösten valmistelusta, strategisen johtamisen ja operatiivisen johtami-
sen yhteensovittamisesta, hankkeiden seurannan valmistelusta sekä näkemystä hankkei-
den onnistumisesta asetettujen tavoitteiden perusteella. 
 
Haastateltavien määrästä alan kirjallisuus tarjoaa erilaisia näkökohtia asiaan. Järvisen ja 
Järvisen (2004, 87) mukaan haastateltavien määrä riippuu haastattelujen laajuudesta ja 
kestosta. Eskola ja Suoranta (1998, 62–64) esittävät, että tietty määrä aineistoa riittää 
tuomaan esiin sen teoreettisen peruskuvion, mikä tutkimuskohteesta on mahdollisuus 
saada. Aineiston peruslogiikka alkaa toistua. Tutkijan on tutkimuskohtaisesti päätettävä, 
milloin aineistoa on tullut kerätyksi riittävästi ja se kattaa tutkimusongelmat. Patton 
(1990, 183–185) painottaa, että laadullisessa tutkimuksessa ei ole mitään sääntöä aineis-
ton koolle. Se riippuu siitä, mitä haluaa tietää, mikä on tutkimuksen tarkoitus ja miten 
tuloksia hyödynnetään. Syvällinen tieto pienestä aineistosta voi olla hyvin arvokasta, 
varsinkin jos aineisto on sisällöllisesti runsasta.  
 
Kumppanuusohjelman ja siihen liittyvien hankkeiden johtohenkilöstön rajallinen määrä 
asetti ylärajan haastateltavien enimmäismäärälle. Haastatteluja varten laadin listan hen-
kilöistä, jotka olivat puolustusministeriössä ja puolustusvoimissa vastuussa kump-
panuusohjelmasta joko asemansa perusteella tai osallistuivat hankkeiden läpivientiin 
projektipäällikköinä vuodesta 2000 alkaen. Kaksi heistä oli ehtinyt jo kuolla ja yksi 
työskenteli haastattelujen toteuttamisen aikaan ulkomailla. Yhtä henkilöä lukuun otta-
matta kaikki pyytämäni henkilöt osallistuivat haastatteluun. Haastattelin yhteensä 20 
henkilöä puolustusministeriöstä ja puolustusvoimista. Haastateltavien tiedot on esitetty 
liitteessä 3. Nämä henkilöt muodostivat sen ydinryhmän, jotka kykenivät vaikuttamaan 
kumppanuusohjelmaan. Yhteenveto haastateltavista organisaatiotasoittain ja heidän 
tietämyksensä kumppanuusohjelmasta ja sen hankkeista on esitetty taulukossa 3.1. Tau-
lukosta käy ilmi, että yksi henkilö saattoi vaikuttaa useaan hankkeeseen. 
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Taulukko 3.1.  Yhteenveto haastateltujen määristä organisaatiotasoittain kumppanuus-
ohjelmassa ja -hankkeissa.  
 
Organisaatiotaso Yhteensä  Maavoimien 
materiaali 
Ruoka-
huolto 
Vaatetus-
huolto 
 Talous- ja 
henkilöstö-
hallinto  
PLM 5 5 3 3 4 
PE  8 6 5 5 2 
Hanketaso 7 4 2 2 2 
 
 Perryn (1998, 794) esittämä suositus käyttää väitöskirjoissa kolmea haastateltavaa or-
ganisaation jokaisella hierarkiatasolla tuli suuruusluokkana täytettyä. Hanketaso osoit-
tautui hieman hankalaksi, koska kumppanuusohjelman kokonaisuuden hallitsevia asian-
tuntevia henkilöitä oli todella vähän. Talous- ja henkilöstöhallinnon asiantuntijoiden 
vähäisyyden haastatteluissa korvasin puolustusministeriön henkilöstöllä. Heillä oli pää-
asiallinen vastuu hankkeesta.  
                           
Haastattelujen hyödyntämistä vaikeutti puolustushallinnon suunnittelu- ja asiakirjakult-
tuuri. Haastateltavilta sai varsin vähän lisäinformaatiota täydentämään asiakirjojen tuo-
maa näkemystä kumppanuusohjelmasta tai hankkeista. Haastattelut lähinnä vahvistivat 
asiakirjoista syntynyttä kuvaa, mikä sinänsä oli tärkeä tieto. Hyvin tavanomaista tuntui 
olevan asioiden selittäminen omalta kannalta parhain päin. Niiltä osin kun haastatelta-
valla oli uutta tietoa, sitä on hyödynnetty tutkimuksessa. Sitä vain oli melko vähän. 
 
 
3.3.3 Aineiston analysointi 
 
Laajojen asiakirja-aineistojen tiivistäminen on tämän tutkimuksen yksi keskeisistä haas-
teista. Sisällönanalyysilla, mitä Anttila (1996, 277-281) kutsuu dokumenttianalyysiksi, 
tarkoitetaan pyrkimystä kuvata dokumentin sisältöä sanallisesti (Tuomi ja Sarajärvi 
2003, 107). Sisällönanalyysilla pyritään järjestämään aineisto tiiviiseen ja selkeään 
muotoon kadottamatta sen sisältämää informaatiota.  Sisällönanalyysilla saadaan tutki-
musta varten kerätty, valtionhallinnon ja puolustushallinnon asiakirja-aineisto kuitenkin 
vain järjestettyä tiiviiseen ja tutkimuksen kannalta tarkoituksenmukaiseen muotoon joh-
topäätösten tekoa varten.  
 
Tapaustutkimusta strategisessa johtamisessa voidaan luonnehtia myös prosessitutki-
muksena. Prosessitutkimus selvittää tapahtumien tai toimintojen sarjaa, mikä kuvaa sitä, 
kuinka asiat muuttuvat ajan kanssa. (Van de Ven 1992, 170). Pettigrew (1997, 338) esit-
tää saman asian yksittäisten 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 Törnroos (2005, 1290) esittävät, että verkostoja koskeva prosessitutkimus on 
istutettava kontekstiinsa ja tutkimus voidaan toteuttaa vain ottamalla konteksti huomi-
oon. Sen lisäksi he esittävät viitekehykseen liitettäväksi myös ajan. Heidän ajatustaan 
mukaillen, voidaan strategisen johtamisen prosessin viitekehys esittää kuvion 3.2 mu-
kaisesti. Horisontaalinen akseli esittää mennyttä aikaa, nykytilaa ja tulevaisuutta. Verti-
kaaliakseli ilmaisee eri tasot strategisen johtamisen kontekstissa. Tutkittava kohde on 
viitekehyksen keskiössä.  
 
               
                    
KONTEKSTI
KUMPPANUUSHistoriaa Tulevaisuus
Nykyhetki
Hanke
Puolustusministeriö
Ympäristö
 
 
                 Kuvio 3.2.   Viitekehys strategisen johtamisprosessin analysointiin  
                 Lähde: Halinen ja Törnroos 2005, 1290 mukaillen 
 
Tässä tutkimuksessa strategisen johtamisen prosessi muodostaa tutkimuksen lähtökoh-
dan. Prosessia edetään kronologisessa järjestyksessä kumppanuusohjelman perustami-
seen vaikuttaneista lähtökohdista alkaen ja edetään kumppanuushankkeiden nykytilan-
teisiin. Hankkeiden vuoden 2009 vuosiraportit muodostavat yhdessä aikaisemman kehi-
tyksen kanssa perustan tulevaisuuden arvioineille, missä on otettava huomioon lisäksi 
laaditut jatkokehittämissuunnitelmat, -päätökset ja eri johtoportaiden ohjaavat toimenpi-
teet. Kontekstin vaikutusta strategiaprosessiin analysoidaan siinä määrin, kuin se on 
aineiston perusteella yleensä mahdollista. 
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Yin (2003, 116-133) pitää tapaustutkimuksen keskeisinä 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. Tämä voi tapahtua, jos tapaustutkimusta käytetään teoriaa 
testaavassa mielessä tai jos kysymyksessä on usean tapauksen sarja. Viimeksi mainitus-
sa tapauksessa sama malli voi saada tukea peräkkäisissä tapauksissa, jolloin on kyseessä 
sanamukaisesta toistosta. Jos malli ei pädekään toisessa tapauksessa, tarvitaan uutta 
teoriaa selittämään tapausta. Silloin puhutaan teoreettisesta toistosta.  Toisena keskeise-
nä analyysimuotona Yin esittää selitysten rakentamista. Tässä tavoitteena on analysoida 
tapaustutkimuksen tiedostoa rakentamalla selitys tapauksesta ja sitä käytetään syy-
seuraussuhteiden selvittämisessä. Selitysten rakentaminen tapahtuu vaiheittain. Se voi 
tapahtua mm. kuvaamalla sanallisesti syy-seurausketju.  
 
Termillä aikasarja-analyysi on usein tapaustutkimuksen yhteydessä hiukan normaalista 
poikkeava merkitys. Yhden tai useamman muuttujan aikasarja-analyysillä pyritään löy-
tämään trendejä. Aikasarja-analyysissä on olennaista määritellä ne indikaattorit, joita 
seurataan tiettynä aikajaksona. Aikasarja-analyysi on kuitenkin nähtävä muuta tapaus-
tutkimusta täydentävänä. Loogisilla malleilla Yin tarkoittaa lähes samaa kuin malliin 
sovittamisella, sillä erotuksella, että nyt syy-seuraus-ketjusta muodostuu pitempi. Seu-
raus voi olla syynä jatkoseuraamuksille. Näin muodostuu usean syyn ja seurauksen 
muodostama ketju. (Yin 2003). Tapausten ristiin analysointia käytetään, kun halutaan 
useiden tapausten yhteydessä vertailla tapauksia keskenään. Teoriaa luovassa tutkimuk-
sessa mahdollisuutta tehdä ristiin analysointeja tapausten välillä pidetään yleisesti tär-
keänä, jollei jopa välttämättömänä (Eisenhardt 1989; Yin 2003).  
 
Tässä tutkimuksessa hyödynnetään 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 käytettyihin strategisen johtamisen 
malleihin ja pyritään määrittelemään puolustushallinnon strategista johtamista tukevat ja 
haittaavat tekijät sekä arvioimaan kehittämismahdollisuuksia. Tapaustutkimuksia käyte-
tään tässä yhteydessä teoriaa testaavassa mielessä. Selitysten rakentamista hyödynne-
tään kuvaamalla syy-seurausketjuja. Aikasarja-analyysien avulla pyritään löytämään 
trendejä. Näillä kaikilla analyysimuodoilla pyritään tunnistamaan strategisen johtamisen 
toimivuutta.  
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Tapauksia verrataan keskenään ristiintaulukoinnilla. Näin voidaan verrata strategisen 
johtamisen keskeisten tekijöiden vaikutuksia lopputulokseen. Tavoitteena on löytää 
tekijöitä, jotka ovat olleet tukemassa strategisen johtamisen toimivuutta tai olleet vai-
keuttamassa tai jopa estäneet päämäärien ja tavoitteiden saavuttamisen.  
 
Eisenhardt (1989) ja Yin (2003) näkevät mahdollisena ja tarkoituksenmukaisena käyttää 
tapaustutkimusta teorian luomisessa. Tässä tutkimuksessa kirjallisuusselvitys muodos-
taa perustan tietämykselle ja sen perusteella luodaan viitekehys. Viitekehys luo puitteet 
tiedon keräämis- ja jäsentämisvaiheelle. Sisällönanalyysilla saadaan kerätty aineisto 
kuitenkin vain järjestetyksi johtopäätösten tekoa varten. Noin kymmenen vuotta käsittä-
vä ajanjakso antaa mahdollisuuden pitkän aikavälin dynaamiselle tarkastelulle, johon 
tapaustutkimus soveltuu hyvin.   
 
Tutkimuksen analysoinnin kohteet valikoituivat tutkimusongelman ja tutkimuskysy-
mysten perusteella. Tässä tutkimuksessa analysoinnin kohteena ovat erityisesti: 
1. puolustushallinnon konsernin strategisen johtamisen ote 
2. yhteisymmärryksen ja luottamuksen merkitys strategisessa johtamisessa 
3. kumppanuusohjelmalle asetettujen päämäärien ja tavoitteiden merkitys 
4. kumppanuusohjelman ja -hankkeiden ohjaus  
5. strategisen johtamisen esteet ja menestystekijät. 
Analysoinnin kohteet luovat perustan pohdinnoille, miten puolustushallinnon strategista 
johtamista tulisi kehittää. 
 
Tutkimusaineistosta tehtyjä havaintoja peilataan strategisen johtamisen viitekehykseen, 
mikä antaa mahdollisuuden hahmottaa strategisen johtamisen otetta puolustushallinnos-
sa. Systemaattisella yhdistelyllä edetään edestakaisin viitekehyksen, kerätyn tutkimus-
aineiston ja teorian välillä ja pyritään sovittamaan ne yhteen. Teoriakontribuution kan-
nalta tutkimusta voidaan pitää teoriaa täsmentämään pyrkivänä tutkimuksena.  
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4. PUOLUSTUSHALLINNON KUMPPANUUSOHJELMA 
 
4.1 Puolustushallinnon strategisen johtamisen puitteet 
 
Valtioneuvoston ohjesäännön (262/2003) mukaan puolustusministeriön toimialaan kuu-
luvat puolustuspolitiikka, sotilaallinen maanpuolustus, kokonaismaanpuolustuksen yh-
teensovittaminen ja sotilaallinen kriisinhallinta- ja rauhanturvaamistoiminta. Puolus-
tusministeriö asettaa puolustuspolitiikan valmisteluun ja täytäntöönpanoon liittyen 
suuntaviivat puolustusvoimien toiminnalle sekä vastaa sotilaallisen maanpuolustuksen 
voimavaroista ja toimintaedellytyksistä. Puolustusvoimia koskevissa kehittämisohjel-
missa ministeriö on keskeinen toimija ja omaa selvän ohjausvastuun. 
 
Puolustusvoimien toiminnan luonne ja erityispiirteet määräytyvät sille laissa määritel-
lyistä tehtävistä. Puolustusvoimien tehtävät on ryhmitelty kolmeen kokonaisuuteen 
vuoden 2008 alusta voimaan tulleessa laissa: Suomen sotilaallinen puolustaminen, mui-
den viranomaisten tukeminen sekä osallistuminen kansainväliseen sotilaalliseen kriisin-
hallintaan (Laki puolustusvoimista 2007, 2§). Tehtävät tukevat toisiaan ja niistä kyetään 
suoriutumaan niillä sotilaallisilla kyvyillä, joita ylläpidetään ensisijaisesti Suomen puo-
lustamisen tarpeisiin. Laki asettaa puolustusvoimille tärkeimmäksi tehtäväksi Suomen 
sotilaallisen puolustamisen kaikissa tilanteissa. Tehtävään liittyy puolustuskyvyn ylläpi-
to rauhan aikana. Mitään olennaisia muutoksia ei uusi laki sisällä aikaisempaan lakiin 
verrattuna.  
 
Puolustusvoimat muodostuu maavoimista, merivoimista, ilmavoimista, pääesikunnasta 
ja sen alaisista laitoksista sekä Maanpuolustuskorkeakoulusta. Puolustusvoimain ko-
mentaja päättää puolustusvoimien strategisten ja operatiivisten tehtävien toteuttamisesta 
ja voimavarojen käytöstä sekä suuntaa puolustusvoimien toiminnan strategisten pää-
määrien ja tavoitteiden saavuttamiseksi. Hän on sotilaskäskyasioissa suoraan tasavallan 
presidentin alainen. Hän ratkaisee puolustusvoimia koskevat sotilaskäskyasiat, joita ei 
ole säädetty tasavallan presidentin päätettäviksi tai säädetty taikka määrätty muun soti-
lasesimiehen ratkaistavaksi. (Laki puolustusvoimista 2007; Asetus puolustusvoimista 
2007; Rimpi 2006).  
 
Pääesikunta toimii puolustusvoimain komentajan johtoesikuntana koko puolustusvoimia 
koskevissa asioissa, erityisesti puolustushaarojen yhdistetyn käytön suunnittelussa ja 
johtamisessa. Se on sotilaskäskyasioissa puolustusvoimain komentajan ja hallinnollisis-
sa asioissa puolustusministeriön alainen. Pääesikunta vastaa puolustusvoimia koskevas-
ta suunnittelusta. Pääesikunnassa sovitetaan yhteen ja yhdistetään puolustushaarojen, 
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pääesikunnan alaisten laitosten ja Maanpuolustuskorkeakoulun toiminta ja kansainväli-
nen yhteistyö. (Laki puolustusvoimista 2007; Asetus puolustusvoimista 2007). 
 
Puolustushaarakomentajat eli maa-, meri- ja ilmavoimien komentajat ovat puolustus-
voimain komentajan alaisia. He vastaavat puolustushaaran valmiudesta, suorituskyvystä 
ja sen kehittämisestä sekä puolustushaaran operaatioiden suunnittelusta ja toimeenpa-
nosta. Lisäksi he vastaavat puolustushaaran viranomaistehtävien hoitamisesta ja yhteis-
toiminnasta muiden viranomaisten kanssa valtakunnallisella ja alueellisella tasolla sekä 
puolustushaaran kansainvälisestä toiminnasta. Puolustushaaraesikunnat ovat puolustus-
haarakomentajien johtoesikuntia. Ne vastaavat puolustushaaraa koskevasta suunnittelus-
ta, valmistelevat ja toimeenpanevat puolustushaarakomentajien päätökset ja käskyt. 
 
Tähän tutkimukseen liittyvällä aikajaksolla, aina vuoden 2007 loppuun asti, puolustus-
voimain komentaja johti kolmea maanpuolustusaluetta, ilmavoimia ja merivoimia. Me-
ri- ja ilmavoimat olivat itsenäisiä 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. Pääesikuntaan kuulunut maavoi-
maesikunta vastasi mm. maavoimien koulutuksen ja materiaaliasioiden valmistelusta 
pääesikunnassa. 
 
Valtioneuvoston vuosien 2001 ja 2004 turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa selonteoissa 
puolustusministeriön hallinnonalan määrärahat mitoitettiin 1.3 %:n tasolle bruttokansan-
tuotteesta. (VNS 2/2001 ja 6/2004). Tämä tarkoitti noin 2.4 miljardia euroa puolustus-
ministeriön hallinnonalalle valtion talousarviossa vuodelle 2008 (Valtion talousarvio 
2008).  Puolustusvoimissa on ollut ja on tavoitteena turvata tasapainoinen puolustusky-
vyn kehittäminen ja ylläpito pitkällä aikavälillä. Sen on nähty edellyttävän, että noin 
kolmannes resursseista käytetään materiaalisen valmiuden ylläpitämiseen, noin kolman-
nes henkilöstömenoihin ja noin kolmannes muihin toimintamenoihin.  
 
Puolustusvoimissa palvelee runsaat 16 000 henkilöä, joista sotilaita 8 800 ja siviilejä 
7 200. Siviileistä noin puolet on naisia. Puolustusvoimat kouluttaa vuosittain noin  
25 000 varusmiestä ja vuodesta 2008 alkaen myös noin 25 000 reserviläistä. (PE 
2009a). Puolustusvoimien henkilöstö vakautetaan tulevina vuosina noin 15 000 henki-
lön tasolle (VNS 1/2009). 
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko sekä puolustusministeri-
ön strateginen suunnitelma kytkeytyvät kiinteästi toisiinsa. Puolustusjärjestelmän pitkä-
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jänteinen kehittäminen edellyttää parhaimmillaan kahden vuosikymmenen päähän ulot-
tuvaa strategiaa mm. infrastruktuurin kehittämisessä ja asejärjestelmähankkeissa. Tähän 
selonteon kahdeksan vuoden aikajänne on liian lyhyt. (PLM ak. 1.8.2007, 4). Eduskun-
nan käsittelemä ja hyväksymä selonteko vaikuttaa puolustusministeriön seuraavaan stra-
tegiseen suunnitelmaan ja puolustusministeriön strategiasuunnitelma puolestaan vaikut-
taa valtioneuvoston seuraavan turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon valmiste-
luun. Poliittinen ohjaus tulee siis ministeriön strategiselle suunnittelulle takaisin kytken-
tänä selontekomenettelystä. Valtionhallinnon ja puolustusministeriön hallinnonalan stra-
tegisen johtamisen perusteet ja ohjeistuksen keskeisin osa on esitelty liitteessä 1. 
 
Puolustusvoimilla on sama ongelma kuin kilpailutaloudessa toimivalla yrityksellä. Yri-
tyksen säilymiselle elinkelpoisena tarjotaan periaatteessa vain kolmea mahdollisuutta: 
jatkuvaa kasvua, jatkuvaa kustannusten leikkaamista tai jatkuvaa tuottavuuden paranta-
mista. Vaihtoehdot yhdessä tai erikseen tarjoavat edellytykset kasvavien kustannusten 
hallitsemiseen. Tämä koskee myös puolustusvoimia, tosin sillä erotuksella, että puolus-
tusvoimilla on vain rajoitetusti, valtion budjetin kasvun puitteissa, mahdollisuus kasvaa.  
 
Ulkoistaminen, kumppanuus ja palvelukeskukset ovat hankkeita, jotka pitävät sisällään 
suuren määrän poliittista painoarvoa.  Kumppanuusohjelma ja siihen liittyvät hankkeet 
sinällään eivät vaadi suuria määriä resursseja, mutta ne voivat olla poliittisesti merkittä-
viä esim. alueellistamiseen liittyvistä näkökohdista johtuen. Niitä ei voi lähteä toteutta-
maan suoraan virkamiesvalmistelun perusteella.  
 
 
4.2 Kumppanuusohjelmaan vaikuttava valtionhallinnon ohjeistus 
 
Eduskunnalla ja valtioneuvostolla on ratkaiseva osuus siinä, miten valtionhallintoa ja 
tässä tapauksessa erityisesti puolustusministeriön hallinnonalaa kehitetään. Seuraavana 
käsitellään valtionhallinnon kaikkia hallinnonaloja koskevaa ohjeistusta ja valtioneuvos-
ton turvallisuus- ja puolustuspoliittisten selontekojen sisältämää ohjeistusta sekä valtio-
varainministeriön ohjausta niiltä osin, kuin ne vaikuttivat kumppanuusohjelmaan. Li-
säksi luvun lopussa esitellään puolustusministeriön strategisen suunnitelman ja osastra-
tegioiden vaikutus kumppanuusohjelmaan. 
 
Kumppanuusohjelman aloitusvaiheeseen ja pilottihankkeiden suunnittelu- ja toteutta-
misvaiheeseen vaikuttivat erityisesti Valtioneuvoston hallintopoliittinen periaatepäätös 
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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siltä osiltaan päätökseen, ajoittuu kumppanuusohjelman jatkon kannalta kolme tärkeää 
tapahtumaa: 
• Valtioneuvoston antoi selonteon eduskunnalle Suomen turvallisuus- ja puolustus-
politiikasta 24.9.2004 (VNS 6/2004) ja eduskunta hyväksyi puolustusvaliokunnan 
mietinnön mukaisen lausunnon vuoden 2004 lopulla (EK 35/2004 vp.).  
• Valtioneuvosto asetti 3.11.2003 ”Tuottavuuden toimenpideohjelman” valtiova-
rainministeriön johtoon (VM ak. 3.11.2003). 
• Valtiovarainministeriö asetti 7.7.2004 ohjausryhmän valmistelemaan ja koordinoi-
maan henkilöstö- ja taloushallinnon palvelukeskuksen perustamishankkeita (VM 
ak. 7.7.2004). 
Seuraavana tarkastellaan näiden tapahtumien vaikutuksia puolustushallinnon kump-
panuusohjelmaan ja puolustushallinnon omaa valmistelua valtionhallinnon em. toimiin 
liittyen. 
 
 
4.2.1 Kumppanuusohjelman pilottihankevaiheeseen vaikuttanut ohjeistus 
 
Valtioneuvoston hallintopoliittinen periaatepäätös vuodelta 1998 ”Laadukkaat palvelut, 
hyvä hallinto ja vastuunalainen kansalaisyhteiskunta” hahmotti hallintopolitiikan suun-
talinjoja. Sen mukaan kehittyvä yhteiskunta tarvitsee uudenlaisia julkisten palveluiden 
järjestämistapoja, toimintamalleja ja rahoitusmuotoja sekä uudenlaista ohjausta. Hallitus 
ilmoitti jatkavansa hallintoa palvelevien tukitoimintojen siirtämistä yksityisille, jotta 
hallinto voisi keskittyä entistä tehokkaammin ydintehtäviinsä. Perusteluina esitettiin 
kustannussäästöt ja joustavuuden lisääntyminen. Viranomaishallintoa linjattiin samalla: 
”Valtioyhteisön hallinnon järjestämisen yleisenä periaatteena on, että julkiset hallinto-
tehtävät, joihin sisältyy julkisen vallan käyttöä, organisoidaan valtionhallinnon piiriin 
ja hoidetaan pääosaltaan virastoissa.” (VNP 16.4.1998, 14). Valtioneuvoston periaate-
päätös muodosti edellä johdannossa käsitellyn julkisen sektorin uudistamista koskevan 
päätöksen kanssa (VNP 7.5.1992) perustan puolustusministeriön aikeelle. Valtioneuvos-
ton linjaukset tarjosivat mahdollisuuksia, joihin valtiovarainministeriö kiinnitti vielä 
puolustushallinnon johdon huomiota lausuntopyynnöllään.  
 
Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle ”Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka 
2001” (VNS 2/2001) konkretisoi puolustushallinnolle edellä mainitun valtioneuvoston 
periaatepäätöksen (16.4.1998). Se antoi myös selvän suunnan tulevalle kehitykselle: 
• ”Muita kuin puolustusvoimien ydintoimintoja rationalisoidaan hallitusti kump-
panuussopimusmenettelyllä.” (s. 57). 
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• ”Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen rationalisointia jatketaan käynnissä olevan 
selvityksen pohjalta. Osa toiminnoista voidaan siirtää teollisuudelle.” (s. 58). 
• ”Toimintoja ulkoistettaessa on välttämätöntä, että sopimuksin turvataan palvelut 
myös poikkeusoloissa.” (s. 88). 
 
Selonteossa esitetyt näkökohdat muuttuivat eduskunnan käsittelyn ja hyväksynnän jäl-
keen puolustushallinnolle velvoittaviksi päämääriksi, tavoitteiksi ja tehtäviksi. Erityises-
ti on syytä todeta, että selonteon kyseiset kohdat kirjoitettiin puolustusministeriön ja 
pääesikunnan yhteistyönä. Eräs haastatelluista, pääesikunnassa korkeassa asemassa 
työskennellyt upseeri totesi tästä ja seuraavana käsitellystä selonteosta: ”Selonteot on 
ollut yhteistyöväline. Se vaan saa poliittisen leiman.” ... ”Puun takaa ei kukaan vetänyt 
tekstiä.” (Haastateltu X). 
 
 
4.2.2 Valtioneuvoston selonteon 6/2004 vaikutus kumppanuusohjelmaan 
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa ”Suomen turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikka 2004” tuotiin esille kumppanuusjärjestelyjä koskeva periaa-
telinjaus: ”Puolustusvoimien ja palveluntuottajien väliset kumppanuusjärjestelyt ovat 
osa puolustusvoimien hallittua rakennemuutosta. Puolustusvoimien tarvitsemat tukitoi-
minnot ja -palvelut voidaan jatkossa hankkia niihin erikoistuneilta palveluntuottajilta 
pitkäkestoisin sopimusjärjestelyin. Tähän liittyen arvioidaan uudelleen tukitoimintojen 
tarve, tehokkuus ja tarkoituksenmukaisuus.” (VNS 6/2004, 120). Tukitoimintojen uu-
delleen organisoinnin lisäksi linjattiin myös, miten kumppanuusratkaisuja on tarkoitus 
hyödyntää: 
• ”Siviilihenkilöstön rakenteen kehittäminen perustuu puolustusvoimien kehittämis-
ohjelmiin, kumppanuustoimintaan sekä johtamis- ja hallintojärjestelmän uudista-
miseen.” (VNS 6/2004, 113). 
• ”Laitoksen (= Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen) rationalisointia jatketaan. 
Osa toiminnoista tuotetaan kumppanuustoiminnan kautta.” (VNS 6/2004, 118). 
 
Kumppanuusjärjestelyjä perusteltiin selonteossa seuraavasti: ”Toimintaympäristön ja 
uhkien monimuotoistumisesta, kansainvälisen yhteistoiminnan lisääntymisestä, teknolo-
gian kehittymisestä ja kallistumisesta sekä Suomen väestörakenteen kehityksestä johtuen 
uskottavan puolustusjärjestelmän kehittäminen edellyttää nykyistä voimakkaampaa kes-
kittymistä ydintoimintoihin ja puolustusvoimien rakennemuutoksen jatkamista.” (VNS 
6/2004, 98).  
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Valtioneuvoston selonteossa esitettiin maavoimien huollon järjestelyistä uusi linjaus, 
jolla oli suurempi merkitys kumppanuusohjelman kannalta, kuin mitä teksti antaa ai-
heen olettaa: ”Puolustusmateriaalin ylläpitoa kehitetään painottaen kaksitasoista huol-
tojärjestelmää. Puolustusvoimat toteuttaa itse suoran, taistelevien joukkojen tuen. Kor-
jaukset, erityisesti sodan ajan vauriokorjaukset, sekä suunnitelmalliset huollot ja muu-
tostyöt toteutetaan pitkäaikaisten sopimusten mukaisesti alan teollisuudessa. Puolustus-
voimien ulkopuolella toteutettava ylläpito perustetaan strategiseen teolliseen yhteistyö-
hön, joka kattaa ja takaa materiaalin sekä huolto- ja korjaustoimen saatavuuden myös 
poikkeusoloissa.” (VNS 6/2004, 117).  
 
Tekstiä tulkitessa on tärkeää havaita, että puolustusvoimilla tässä yhteydessä tarkoite-
taan ensisijaisesti maavoimia ja siten maavoimien huoltojärjestelmää. Maavoimien puo-
lustusmateriaalin kunnossapito perustui suurissa puitteissa selonteon kirjoittamishetkel-
lä kolmiportaiseen huoltojärjestelmään. Käyttäjä vastasi käyttöhuollosta, joukko-
osastojen korjaamot vikakorjauksista ja määräaikaishuolloista ja varikot ja teollisuus 
perushuolloista. Uudessa ohjeistuksessa puolustusvoimat vastaisi käyttöhuollosta, millä 
tarkoitetaan kaikkea sitä huoltoa, mikä joukoilla on mukanaan taistelutoiminnassa. 
Käyttöhuoltoa lukuun ottamatta kaikki muu materiaalin huoltotoiminta suunniteltiin 
siirrettäväksi selonteon mukaan teollisuudelle. Vanhan periaatteen mukaan maavoimilla 
oli joukkojen mukana kenttäkorjaamoita, jotka vastasivat kaluston vikakorjauksista ken-
tällä. Kysymyksessä oli siis iso periaatteellinen ratkaisu maavoimien huollon järjeste-
lyistä niin sodan kuin rauhan aikana. 
 
Kaksitasoisen huoltojärjestelmän muutoksen tuominen selontekoon vaikutti jossain 
määrin erikoiselta toimenpiteeltä. Maavoimien huollon järjestely ei ole sen suuruusluo-
kan asia, että ilman erityisiä perusteluja olisi syytä käsitellä asiaa hallitus- ja eduskunta-
tasolla - varsinkaan ilman kunnollista valmistelua. Huoltojärjestelmän muutos saa uuden 
ulottuvuuden, kun se liitetään selonteossa esitettyihin suunnitelmiin puolustustarvike- 
teollisuuden ja puolustusvoimien välisistä järjestelyistä. Niistä todetaan selonteossa:  
• ”Puolustushallinnon hankeprosessia kehitetään siten, että teollisuus voi osallistua 
hankkeisiin jo niiden suunnitteluvaiheessa tavoitteena kotimainen integrointi- ja yl-
läpito-osaaminen sekä kilpailukykyinen valmistus ja kotimaisten kaksoiskäyttötek-
nologioiden hyödyntäminen. Puolustusvoimat ja puolustusmateriaaliteollisuus so-
pivat yhdessä keskeisistä osaamisalueista. Näistä osaamisalueista luodaan eri tek-
nologioiden osaamiskeskuksia, joilla on hyvä puolustusvoimatuntemus ja 
-osaaminen. Samalla muodostetaan edellytykset kotimaisen teollisuuden verkottu-
miselle.” (VNS 6/2004, 116). 
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• ”Pitkäaikaisiin sopimuksiin sisällytetään menettelyt, joilla teollisuuden oma laatu-
organisaatio voi tehdä puolustusvoimien laatu- ja vastaanottotarkastuksia.” (VNS 
6/2004, 116). 
 
Eduskunta hyväksyi puolustusvaliokunnan mietinnön mukaisen lausunnon ja edellytti 
mm., että valtioneuvosto ryhtyy toimiin erityisen suomalaisen puolustusteollisuuden 
tulevaisuutta turvaavan strategian linjaamiseksi ja että valtioneuvosto sisällyttää seuraa-
vaan turvallisuus- ja puolustuspoliittiseen selontekoon erillisen osion tästä asiasta (EK 
35/2004 vp.). 
 
Esitetyt toimenpiteet sisälsivät kumppanuusohjelman strategiaan vaikuttavia tärkeitä 
näkökohtia. Ensinnäkin puolustustarviketeollisuus ohjattiin toimijaksi puolustusvoimien 
sisälle 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. Siitä käytetään ilmaisua integrointikyky ja ylläpito-osaaminen. Ylläpito tässä 
yhteydessä pitää sisällään paitsi materiaalin kunnossapidon myös peruskorjaukset ja 
mahdolliset modernisoinnit. Kolmanneksi päätettiin perustaa eri teknologioiden osaa-
miskeskuksia. Puolustustarviketeollisuus ei yksinään omannut riittävää integrointikykyä 
ja puolustusmateriaalin ylläpitokykyä. Puolustusvoimien ja teollisuuden osaamista 
suunniteltiin yhdistettäväksi. Se olisi mahdollista muodostamalla osaamiskeskuksia. 
Osaamiskeskuksien muodostamistapaa ei käsitellä. Nämä kolme kehittämiskohdetta 
yhdessä puolustusvoimien huoltojärjestelmän uusjaon kanssa loivat periaatteessa puo-
lustusmateriaaliteollisuudelle kokonaan uuden toimialueen.  
 
Valtioneuvoston selonteossa esitettyyn maavoimien huoltojärjestelmän uudelleen orga-
nisointiin ja siihen liittyvään ulkoistamiseen ja kumppanuuteen on syytä esittää myös 
eräitä kriittisiä näkökohtia: 
• Puolustusvoimilla ei ollut suunnitelmaa eikä selvitystä kaksitasoiseen huoltojärjes-
telmään siirtymisestä eikä osaamiskeskuksien luomisesta. Uusi huoltojärjestelmä 
oli vasta ajatuksen asteella. (Haastatellut J ja Q).  
• Selonteon myötä ja eduskunnan hyväksynnän jälkeen ajatuksista syntyi sitovia kan-
nanottoja. Selontekoa käytettiin siis paitsi poliittisen hyväksynnän hankkimiseen, 
myös osapuolten sitouttamiseen kumppanuusajatteluun. 
• Teollisuuden ainoa intressi ei ole puolustusvoimien edun kaikkinainen huomioon 
ottaminen. Jokaiseen hankkeeseen sisältyy melkoisella varmuudella näkökohtia, 
joissa teollisuuden ja puolustusvoimien tavoitteet eivät yhdy.  
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Valtioneuvoston selontekojen sanoman ymmärtämistä vaikeuttaa edelleen käsitteiden 
määrittelemättömyys, joista esimerkkeinä ydin- ja tukitoiminta. Puolustusvoimien kes-
keisessä asemassa työskentelevä upseeri totesi: ”Puolustusvoimien ydin- ja tukitoimin-
not eivät ole loogisesti määriteltävissä”. (Haastateltu E). Kun tämä on lähtökohtana, 
niin mihin keskitytään, kun selonteossa todetaan: ”puolustusjärjestelmän kehittäminen 
edellyttää nykyistä voimakkaampaa keskittymistä ydintoimintoihin”. Ovatko esimerkiksi 
puolustusjärjestelmän (ks. käsitteet ja määritelmät) ydintoiminnot samat kuin puolus-
tusvoimien ydintoiminnot?  
 
 
4.2.3 Valtionhallinnon tuottavuuden toimenpideohjelma 
 
Vanhasen ensimmäinen hallitus nosti hallitusohjelmassaan julkisen sektorin tuottavuu-
den parantamisen osaksi hallituksen toimintastrategiaa. Hallituksella oli tarve jatkaa 
1990-luvulla toteutettua tuottavuuden ja tehokkuuden lisäämiseen tähtäävää kehittämis-
linjaa. Ohjelman tavoitteet määriteltiin hallituksen strategia-asiakirjassa seuraavasti: 
”Taloudellisen kasvun aikaansaamiseksi ja julkisen talouden vakauden vahvistamiseksi 
on myös parannettava tuottavuutta sekä lisättävä julkisten palveluiden tuottamisen te-
hokkuutta. Tuottavuutta ja tehokkuutta parannetaan rakenteita ja toimintatapoja uudis-
tamalla, tietotekniikan käytöllä ja tehostamalla yleishallinnon toimintoja sekä yksityisen 
palvelusektorin tehokkaammalla hyväksikäytöllä julkisten palveluiden tuottamisessa.” 
(HSA 2003, 10). Hallitus antoi valtiovarainministeriön tehtäväksi käynnistää hallitus-
kauden mittaisen julkisen hallinnon ja palvelujen tuottavuuden toimenpideohjelman 
(HSA 2003, 81). Jatkossa tuottavuusohjelmalla ymmärretään samaa asiaa kuin tuotta-
vuuden toimenpideohjelmalla.  
 
Markkinattomien palvelujen tuottamisessa tuottavuus ja tehokkuus eivät välittömästi 
ratkaise niitä tuottavan julkisen organisaation olemassaoloa ja menestystä, mutta ne ovat 
tärkeitä 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 edellyttävät laadun 
hallintaa, jotta palveluorganisaation tuotos voidaan määritellä mittaamisen kannalta 
luotettavasti. Näin ollen pyrkimys tuottavuuden ja tehokkuuden kehittämiseen niin, että 
muutos voidaan myös mitata, ohjaa organisaatiota myös laadunhallintaan. (VM ak. 
1/2003, 22-23). Tuottavuuskäsitettä käytetään tässä tutkimuksessa valtiovarainministe-
riön käyttämässä laajuudessa, jolloin sen piiriin kuuluvat tuottavuus, tehokkuus ja ta-
loudellisuus. (VM ak. 1/2003, 21). 
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Valtiovarainministeriö asetti 3.11.2003 ”Tuottavuuden toimenpideohjelman” lisäämään 
ja tehostamaan julkisen hallinnon ja palvelutuotannon tuottavuutta (VM ak. 3.11.2003). 
Tämä tuottavuusohjelma tuli konkreettisessa muodossa julkisuuteen ensimmäisen ker-
ran valtioneuvoston valtiontalouden kehyspäätöksessä vuosille 2007 - 2011. Siinä esi-
teltiin yhteenveto tuottavuustoimenpiteistä henkilöstömäärän vähentämiseksi. Valtion-
hallinnon työvoimaa esitettiin vähennettäväksi 9 600 henkilötyövuotta vuoteen 2011 
mennessä. Puolustusministeriölle asetettiin 1860 henkilön supistamisvelvoite. (VM ak. 
23.3.2006). Perustelumuistiossa korostettiin, että tuottavuuden kasvun myötä voidaan 
valtion palveluksessa olevan henkilöstön määrää sopeuttaa hallitusti koko kansantalou-
den käytettävissä oleviin työvoimaresursseihin pitäen kuitenkin huolta valtion vastuulla 
olevien tehtävien hoitamisesta (VM ak. 24.3.2006). Tällä viimeisellä perustelulla viita-
taan suurten ikäluokkien eläköitymiseen ja vähenevään työvoimaan. Kilpailutilanteen 
syntyminen työvoimasta haluttiin estää tai ainakin lievittää siirtämällä tukipalveluita 
yksityisen sektorin hoidettavaksi. 
 
Puolustusministeriö laati vuonna 2004 hallinnonalansa ensimmäisen tuottavuusohjel-
man. Siinä ei käsitelty kumppanuusohjelmaa kokonaisuutena. Asiaa lähestyttiin hank-
keiden kautta. Kumppanuusohjelman tilalla käytettiin ilmaisua tukitoimintojen rationa-
lisointi. Hallinnonalan tavoitteita esiteltiin mm. seuraavasti: ”…rakentaa toimialakoh-
tainen palvelukeskusverkosto (korostus PLM), joka voidaan myös tarvittaessa kytkeä 
osiltaan tai kokonaisuutena muihin vastaaviin valtionhallinnossa tai muualla yhteis-
kunnassa kehittyviin palvelurakenteisiin.” Tukitoimintojen tuottavuuden lisäämiseksi 
esiteltiin seuraavat strategiat: ”Menetelminä rationalisointityössä käytetään täyttä tai 
osittaista kumppanuutta ulkopuolisten toimijoiden kanssa, oman toiminnan kehittämistä 
pääosin nettobudjetoidun toimintamallin pohjalta tai näiden erilaisia yhdistelmiä.” 
(PLM ak. 22.12.2004).  
 
Puolustusministeriö korosti saavutettavia kustannussäätöjä esitellessään tuottavuusoh-
jelmaan kuuluvia tukitoimintojen kehittämishankkeita, kuten tietysti asiaan kuuluukin 
tällaisessa ohjelmassa: ”Tuottavuuden parantamisen tavoitteena on, muun muuassa ul-
koistamalla tukipalveluja strategisen kumppanuuden kautta, saavuttaa noin 8-19 mil-
joonan euron suuruiset vuotuiset uudelleenkohdentamismahdollisuudet vuosina 2009 - 
2012. Tämä edellyttää kuitenkin yhteensä 22 milj. euron suuruisia alkuinvestointeja, 
mistä aiheutuu 7 - 8 miljoonan vuotuiset kustannuspaineet vuosille 2006 - 2008.” Suun-
nittelujakson kahtena viimeisenä vuotena kumppanuushankkeista arvioitiin kertyvän 
varsinaisia tuottavuushyötyjä yhteensä 38 M€. (PLM ak. 17.10.2005). Vuonna 2007 
puolustusministeriö esitti valtiovarainministeriölle, että ”tuottavuusohjelman mukaisesti 
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vähennetään hallinnonalalta 1860 htv jo vuoden 2011 loppuun mennessä.” (PLM ak. 
26.10.2007). Tässä asiakirjassa ei tarkasteltu tuottavuushyötyjä.  
 
Valtiovarainministeriön tuottavuuden toimenpideohjelma tuki hyvin puolustushallinnon 
kumppanuusohjelmaa. Siinä keskityttiin, asetettujen tavoitteiden perusteella, ensimmäi-
sessä vaiheessa supistamaan valtionhallinnon henkilöstöä. Puolustusvoimille asetettu 
tavoite oli siinä määrin suuri, että sen saavuttaminen vain tuottavuutta parantamalla, oli 
kyseissä ajassa lähes mahdoton tehtävä. Se olisi tarkoittanut käytännössä yli 10 %:n 
kustannussäästöjen saavuttamista palkkakuluissa. Toinen mahdollinen keino supistaa 
henkilöstöä nopeasti oli leikkaukset. Tämä olisi edellyttänyt vähintään kolmen keskiko-
koisen, varusmiehiä kouluttavan joukko-osaston lakkauttamista ja henkilöstön irtisano-
mista. Varusmiehet olisi pitänyt kuitenkin kouluttaa jossain, joten kouluttavan henkilös-
tön supistaminen olisi ollut erittäin vaikeaa, jollei mahdotonta. Supistamisvelvoite oli 
nopeimmin ja helpoiten saavutettavissa ulkoistamalla tukitoimintoja. Tuottavuus ei vält-
tämättä parane, ainakaan heti ulkoistamisen alkuvaiheessa, mutta jokainen ulkoistami-
nen tarjoaa mahdollisuuden arvioida uudella tavalla palveluiden tarvetta ja laatua. Tuot-
tavuusohjelma ei tavoitteen asettelun mukaan edellyttänyt tuottavuuden parantamista 
välittömästi, vaan henkilöstön määrän supistamista. 
   
Tuottavuuden kehittämistoimenpiteiden kohdistumista tämän tutkimuksen kannalta tär-
keisiin tukitoimintoihin käsitellään kumppanuusohjelman hankkeiden yhteydessä ja 
edellä esitettyjen tavoitteiden saavuttamisesta käsitellään kumppanuusohjelman koko-
naisarvioinnin yhteydessä niiltä osin kuin niitä on mahdollista tarkastella.  
 
 
4.2.4 Palvelukeskus 
 
Valtiovarainministeriö asetti 7.7.2004 ohjausryhmän valmistelemaan ja koordinoimaan 
henkilöstö- ja taloushallinnon palvelukeskusten perustamishankkeita. Tuottavuuden 
toimenpideohjelma loi viitekehyksen valtion henkilöstö- ja taloushallinnon kehittämi-
selle ja linjasi osaltaan hallinnon rakennemuutosta. Ohjausryhmä jätti kaksi osamietin-
töä: ”Palvelukeskuksen perustamisen periaatelinjaukset” (VM ak. 29.10.2004) sekä 
”Palvelukeskuksen perustamisen edellyttämiä konkreettisia toimenpiteitä” (VM ak. 
29.4.2005). 
 
Palvelukeskus määritellään järjestelyksi, jossa keskitetään ydintoiminnan tuottamista 
tukevia toimintoja, osaamista ja infrastruktuuria yhteen paikkaan, säilyttäen varsinaiset 
ydintehtävät alkuperäisessä organisaatiossa. Valtion palvelukeskus on valtion virastoille 
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ja laitoksille tukipalveluja tuottava valtion virasto. Siihen siirretään tehtävien hoitami-
seksi tarvittavat henkilöstö- ja muut voimavarat niistä virastoista, joista tulee palvelu-
keskuksen asiakkaita. Palvelukeskus on järjestely, jossa tilaaja-, tuottaja- sekä ohjaus-
rooli on erotettu toisistaan (kuvio 4.1). Tämä merkitsee, että tilaaja vastaa ostamisesta, 
tuottaja palvelun tuotannosta ja kokonaisuuden ohjaus on erotettu edellä mainituista. 
(VM ak:t. 29.10.2004, 4 ja 29.4.2005, 6).  
 
 
                  
OHJAUS
• Tulosohjaus
• Henkilöstöstrategia ja henkilöstösuunnittelu
• Tuottavuussäästöjen hallinnointi
• Prosessin omistajuus
• Kokonaiskoordinointi
TILAAJA
• Palvelutarpeen määrittely
• Palvelujen hankinta
TUOTTAJA
• Palvelun määrittely
• Palvelun tuottaminen
      
 
                  Kuvio 4.1.   Palvelukeskuksen roolit  
                  Lähde: VM ak. 29.4.2005, 10 mukaillen 
 
Toisessa osamietinnössä tuotiin esille ajatus valtion palvelukeskusverkostosta. Sen ke-
hittäminen edellyttää keskitettyä ohjausta, mikä puolestaan turvaa perusteilla olevien 
palvelukeskusten koordinoidun jatkokehityksen kohti valtion yleistä ja yhteistä palvelu-
keskusmallia. Kun ohjaava ministeriö vastaa hallinnonalan prosesseista ja toiminnan 
koordinaatiosta, valtiovarainministeriö ja valtiokonttori vastaavat valtiotasoisten proses-
sien kehittämisestä, parhaiden käytäntöjen seurannasta ja palvelukeskustoiminnan kehit-
tämisen kokonaiskoordinoinnista. (VM ak. 29.04.2005, 12). 
 
Palvelukeskukset toimivat ohjaavan ministeriön tulosohjauksessa. Aloitusvaiheen jäl-
keen toiminta rahoitetaan maksuilla. Hinnoittelun tarkoituksena on ohjata sekä palvelu-
keskuksen että asiakkaan toimintaa entistä tehokkaammaksi. Pitkän tähtäyksen tavoit-
teena on, että hinta-/laatusuhde vastaa markkinoilla yleisesti vallitsevaa tasoa. (VM ak. 
29.04.2005, 15). Talous- ja henkilöstöpalvelujen palvelukeskuksen keskittämisen tavoit-
teeksi asetettiin tuottavuuden parantaminen keskimäärin 40 % vuoteen 2009 mennessä, 
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kun asiakas- että työtyytyväisyys pidetään vähintään nykyisellä tasolla. Mittakaavaetu-
jen saamisen nähtiin edellyttävän perustettavalta palvelukeskukselta riittävän suurta 
kokoa. (VM ak. 29.04.2005, 6). 
 
Valtiokonttori oli perustanut jo toukokuussa 2004 hankkeen valtion talous- ja henkilös-
töhallinnon kehittämiseksi (Valtiokonttori ak. 31.5.2004), johon palataan myöhemmin. 
Valtionhallinnossa vakiintui käyttöön Valtiokonttorin käyttöönottama nimitys. Mitään 
selvää ajankohtaa muutokselle ei löytynyt. Seuraavana käytetään em. käsitteitä sen mu-
kaan, miten niitä on käytetty asiakirjoissa. Sisällöllisesti niillä ei ole eroa. 
 
Yhteenvetona voidaan todeta, että valtiovarainministeriön perustaman ohjausryhmän 
valmistelutyö kohdistui ensisijaisesti henkilöstö- ja taloushallinnon palvelukeskusten 
perustamisen valmisteluun. Ohjausryhmän laatimat kaksi osamietintöä olivat kuitenkin 
siinä määrin yleisluonteisia, että laadittu ohjeistus oli sovellettavissa myös muihin tuki-
toimintojen palvelukeskuksiin. 
 
Puolustusministeri asetti maaliskuussa 2005 työryhmän selvittämään puolustusministe-
riön hallinnonalalle perustettujen ja suunnitteilla olevien tilaaja-tuottajamalliin pohjau-
tuvien palvelukeskusten (vast.) hallinnollisen ja taloudellisen aseman järjestämistä. Työ-
ryhmän työssä tuli erityisesti tarkastella palvelukeskuksen organisoimista erilliseksi 
taloudelliseksi tulosyksiköksi valtionhallinnon palvelukeskuksia ja niiden hallinnollista 
asemaa koskevien yleisten periaatelinjausten mukaisesti. (PLM ak. 7.10.2005). 
 
Palvelukeskustyöryhmäksi itsensä nimennyt työryhmä suositti, että puolustushallintoon 
perustetut ja perustettavat palvelukeskukset organisoidaan puolustusministeriön alaisiksi 
itsenäisiksi nettobudjetoiduiksi virastoiksi. Ministeriön ohjaus palvelukeskuksen suun-
taan olisi tulosohjausta ja omistajaohjausta, joissa painottuisivat liiketaloudellinen nä-
kökulma, palvelutoiminnan kehittäminen sekä tuottavuuden parantaminen. Puolustus-
ministeriön ohjauksen tehtävänä olisi turvata paitsi yksittäisen palvelukeskuksen kus-
tannustehokas toiminta myös varmistaa eri palvelukeskusten pitkäjänteinen kokonais-
koordinaatio niin, että tilaaja-tuottajamalliin pohjautuva toimintamalli olisi puolustus-
hallinnon kannalta mahdollisimman hyvä. 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).  
 
Palvelukeskustyöryhmä esitti merkittävien synergiaetujen vuoksi yksittäisten palvelu-
keskusten liittämistä toisiinsa. Palvelukeskusten siirtämistä puolustusministeriön ohja-
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ukseen perusteltiin ohjauksen selkeydellä, kustannusten läpinäkyvyydellä ja kustannus-
säästöillä. (PLM ak. 7.10.2005). Mitään näistä esitetyistä näkökohdista ei kuitenkaan 
perustella raportissa. Itse asiassa niiden perusteleminen ei olisikaan kovin helppoa. Ko-
konaan jäi pohtimatta, miten hyvin ministeriön työkuvaan soveltuu yksittäisten palvelu-
keskusten ohjaaminen. 
 
 
4.2.5 Puolustusministeriön strateginen suunnittelu 
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko vuonna 2004 antoi puo-
lustusministeriölle perusteita strategiseen suunnitteluun, kun puolustusministeriössä 
laadittiin ”Puolustusministeriön strategia 2025” ja sen perusteella yhdeksän toimiala-
kohtaista osastrategiaa. Näitä strategioita käsitellään seuraavana vain tämän tutkimuk-
sen edellyttämässä laajuudessa. 
 
 
Puolustusministeriön strategia 2025 
 
Puolustusministeriö julkisti vuonna 2006 ensimmäisen julkisen strategiasuunnitelman-
sa: ”Turvallisesti tulevaisuuteen - Puolustusministeriön strategia 2025”. Puolustusminis-
teri Kääriäinen totesi strategiasuunnitelman palvelevan kolmea tarkoitusta. Siinä esite-
tään tiivis arvio Suomen turvallisuusympäristön pitkän aikavälin kehityksestä. Tämän 
perusteella kuvataan Suomen puolustuspolitiikan ja sotilaallisen maanpuolustuksen 
haasteita ja lopuksi hahmotellaan keinoja, joilla haasteisiin voidaan vastata. Strategian 
julkaisemisella pyrittiin lisäämään kansalaisten tietoja sotilaallisen maanpuolustuksen 
avainkysymyksistä. (PLM ak. 2006). 
 
Puolustusministeriön strategia-asiakirja esittelee eräinä keinoina puolustusjärjestelmän 
kehittämiseksi (PLM ak. 2006, 16-18): 
• ”Pysyvistä ja kiinteistä järjestelyistä on siirryttävä joustavampiin, enemmän liik-
kumatilaa antaviin toiminta- ja hallintomalleihin.” 
• ”Puolustusvoimien tukitoimintojen ulkoistamisella mahdollistetaan keskittyminen 
ydintoimintoihin.” 
• ”Asejärjestelmien nopea teknologinen kehitys ja lisääntyvät, yhä vaativammat kan-
sainväliset velvoitteet edellyttävät joustavaa henkilöstöjärjestelmää, jota kehitetään 
laadullisesti.” 
 Näiden kolmen tekijän olisi hyvä toteutua samanaikaisesti.  
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Tukitoimintojen ulkoistaminen antaa mahdollisuuden säädellä tukitoimintojen laajuutta 
ja kohdentumista uudella tavalla. Kumppanin kanssa tehtyjen sopimusten sisältöä on 
useissa tapauksissa mahdollista muuttaa tarpeitten mukaisesti suunnittelujaksoittain ja 
kumppanin ongelmaksi jäävät henkilöstöjärjestelyt. Toimintoja laajennetaan, supiste-
taan tai lakkautetaan ja kokonaan uusia toimintoja saatetaan käynnistää jo yksinomaan 
puolustusmateriaalihankkeisiin liittyen.  Toisaalta, jos ulkoistaminen on toteutettu yri-
tykseen, missä jo aikaisemmin on laajasti vastaavaa osaamista, ongelma ei ole niin suuri 
kuin, jos järjestelyjä tehtäisiin puolustusvoimissa yksinään.  
 
Tukitoimintojen ulkoistamisen avulla tapahtuvaa keskittymistä ydintoimintoihin ei puo-
lustusministeriön strategia-asiakirjassa sidota ulkoistamisen tuottamaan tuottavuuden 
paranemiseen ja sitä kautta resurssien kohdentamiseen ydintoimintoihin. Keskittymisel-
lä ydintoimintoihin näytettäisiin tarkoitettavan ensisijaisesti vapautumista tukitoiminto-
jen johtamisesta. Puolustushallinnon julkisissa asiakirjoissa ei ole pohdittu sitä, mitä 
käytännössä tarkoitetaan keskittymisellä ydintoimintoihin. 
 
 
Puolustusministeriön materiaalipoliittinen strategia 
 
”Puolustusministeriön materiaalipoliittinen strategia” (PLM ak. 2007a) esittelee puolus-
tushallinnon materiaalipolitiikan tavoitteet materiaalialan eri sektoreilla sekä esittää 
keinot, joilla asetetut tavoitteet voidaan saavuttaa. Laaditun strategian mukaan puolus-
tusministeriö johtaa hallinnonalan materiaalipolitiikkaa ja ohjaa keskeisiä puolustusma-
teriaalihankkeita. Se määrittää noudatettavan politiikan, resurssien käytön perusteet sekä 
käsittelee teolliseen yhteistyöhön (vastakaupat) ja vientilupiin liittyvät asiat. (PLM ak. 
2007a, 3-4). 
 
Puolustusministeriön materiapoliittisessa strategiassa linjataan puolustushallinnon ul-
koistamisten ja kumppanuuksien suunnittelua mm. seuraavasti: 
• ”Puolustusvoimien tukitoimintoja ulkoistetaan, jotta tulevaisuudessa voidaan kes-
kittyä entistä paremmin ydintoimintoihin. Samalla pyritään saamaan aikaan sääs-
töjä toimintamenopaineiden hillitsemiseksi.” (PLM ak. 2007a, 2).  
• ”Kriittisen puolustusmateriaalin ja järjestelmien elinjakson kattava ylläpito on ky-
ettävä toteuttamaan kotimaassa puolustusvoimien toimenpitein, kotimaisin kump-
panuusjärjestelyin tai järjestelmätoimittajan toimesta.” (PLM ak. 2007a, 9). 
• ”Oman toiminnan kehittäminen voi olla varteenotettava vaihtoehto kumppanuus- 
tai ulkoistamisjärjestelyjen sijaan. Ennen mahdollisia kumppanuus- tai ulkoista-
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mispäätöksiä tuleekin aina tutkia myös oman toiminnan kehittämisen mahdollisuus 
ja kustannukset.” (PLM ak. 2007a, 9). 
• ”Puolustusvoimien ulkopuolella toteutettava ylläpito, mukaan lukien sodan ajan 
vauriokorjaukset, perustuu tulevaisuudessa strategiseen kumppanuuteen, joka kat-
taa ja takaa materiaalitoimitukset sekä huolto- ja korjaustoimen saatavuuden myös 
poikkeusoloissa. Tämä edellyttää poikkeusoloihin varautumista koskevia sotata-
loussopimuksia.” (PLM ak. 2007a, 12). 
 
Puolustusministeriö pyrkii siis saamaan säästöjä ulkoistamalla tukitoimintoja. Tätä ta-
voitetta on hyvä verrata puolustusministeriön strategiasuunnitelmaan (PLM ak. 2006). 
Toinen huomionarvoinen näkökohta on, että materiaalipoliittisessa strategiassa tukitoi-
mintojen ulkoistamiselle tarjotaan nyt selvä vaihtoehto. Oman toiminnan kehittäminen 
nähdään varteenotettavana vaihtoehtona kumppanuus- tai ulkoistamisjärjestelyille. Ai-
kaisemmin ministeriö näki oman palvelutuotannon mahdolliseksi vain, jos mikään muu 
ratkaisu ei olisi mahdollinen. Esitetty linjaus on linjassa edellä käsitellyn tuottavuusoh-
jelman kanssa (PLM ak. 26.10.2007). Kolmas huomionarvoinen näkökohta on, että puo-
lustusvoimien ulkopuolella toteutettavalle ylläpitävälle huollolle tarjotaan vain yksi 
mahdollisuus, strateginen kumppanuus. Tässä ylläpitävällä huollolla tarkoitetaan erityi-
sesti maavoimien materiaalin kunnossapitoa. Tämä linjaus on yhteensopiva valtioneu-
voston vuoden 2004 linjausten kanssa. 
 
Kannanotot sisältävät vielä yhden tärkeän linjauksen. Vaikka kansainvälinen yhteistyö 
tiivistyy, niin kriittisen puolustusmateriaalin ylläpito toteutetaan kotimaassa. Materiaa-
lipoliittisessa strategiassa otetaan esille myös sotilaallinen huoltovarmuus, jota ei ole 
aikaisemmin käsitellyissä asiakirjoissa nostettu kunnolla esille kumppanuuden yhtenä 
keskeisenä tekijänä (PLM ak. 2007a, 9):  
• ”Normaaliolojen sotilaallisen huoltovarmuuden turvaamiseen on kiinnitettävä 
enemmän huomioita, sillä yhteiskunnan toimintojen kannalta kriittisillä aloilla ei 
voida tehdä selvää eroa normaaliolojen ja poikkeusolojen välillä.”  
• ”Kotimaisella teollisuudella on merkittävä rooli sotilaallisen huoltovarmuuden tur-
vaamisessa.” 
Keinoina huoltovarmuuden turvaamiseksi nähtiin mm. kriittisen puolustusmateriaalin 
ennakoiva hankinta, hankinnat kotimaiselta teollisuudelta, kumppanuussopimukset teol-
lisuuden kanssa ja kotimaisen tutkimuksen toimintaedellytysten tukeminen sekä teolli-
suuden vientiedellytysten tukeminen (PLM ak. 2007a). 
 
Puolustusministeriön materiaalipoliittinen strategia tuo kaksi uutta näkökohtaa ministe-
riön aikaisemmin käsiteltyihin strategioihin: 
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• Kumppanuusjärjestelyillä on mahdollista parantaa poikkeusolojen huoltovarmuut-
ta. Huoltovarmuus paranee vain, jos teollisuudella on tarjottavana muutakin kuin 
liiketoimintaosaamista. Pitää löytyä lisäarvoa puolustusvoimien toimintaan. 
• Kriittisen puolustusmateriaalin ja järjestelmien elinjakson kattava ylläpito on kyet-
tävä toteuttamaan kotimaassa, mikä lisää kumppanuusmahdollisuuksia kotimaisen 
puolustusteollisuuden kanssa. 
 
 
Puolustus- ja turvallisuusteollisuusstrategia 
 
Puolustusministeri asetti työryhmän valmistelemaan puolustus- ja turvallisuusteollisuu-
den tulevaisuutta turvaavan strategian. Työryhmä luovutti loppuraportin ”Puolustus- ja 
turvallisuusteollisuusstrategia” heinäkuussa 2007. Strategia laadittiin yhteistyössä eri 
hallinnonalojen ja teollisuuden kanssa. Työryhmä esittää raportin johdannossa työn läh-
tökohdan, tosin ilman minkäänlaisia perusteluja: ”Kotimainen puolustusteollisuus on 
puolustusvoimille tärkeä ennen kaikkea sotilaallisen huoltovarmuuden kannalta. Kes-
keisintä on turvata kotimainen integraatio- ja ylläpitokyky sekä kriisiajan vauriokor-
jauskyky. Koska puolustusvoimien asiakkuus ei yksin riitä turvaamaan kotimaisen puo-
lustusteollisuuden toimintaedellytyksiä, tarvitaan erityisiä toimia ja siten kansallinen 
strategia teollisuuden kehittämiseksi.” (PLM ak. 2007b, 3). 
 
Puolustusvoimien ja teollisuuden välisen yhteistyön keskeisenä ilmenemismuotona 
nähdään raportissa strateginen kumppanuus: ”Strategisen kumppanuuden kautta luo-
daan teollisuuden ja puolustusvoimien välille pitkäaikainen yhteistyösuhde, jossa kes-
keistä on suhteen jatkuvuus, sopimuspuolten välinen luottamus, laaja keskinäinen in-
formaation vaihto, yhteiset kehittämistavoitteet sekä yhteistyön hyötyjen ja rasitteiden 
jakaminen.” ... ”Puolustusvoimien osalta merkittäviä hyötyjä muodostuu toimintojen 
taloudellisesta tehostumisesta.” (PLM ak. 2007b, 8). 
 
Kotimaisen teollisuuden kilpailukyvyn edellytyksenä esitettiin raportissa muutosproses-
si komponenttitoimittajasta tuote- ja palvelutoimittajarooliin (PLM ak. 2007b, 10). 
Komponenttitoimittajasta on tarkoitus kehittää kumppani puolustusvoimien kunnossa-
pidossa. Tämä ilmaistaan seuraavasti:  
• ” Strategisen kumppanuuden rinnalla tai osana sitä perustetaan keskeisillä osaa-
misalueilla teollisuuden, puolustusvoimien sekä tutkimus- ja tiedeyhteisön toimesta 
osaamiskeskuksia.” (PLM ak. 2007b, 8). 
• ”Puolustushallinto edistää kotimaisen teollisuuden tuotannon ylläpitoa ja kehittä-
mistä Suomen puolustuksen kannalta strategisilla ja kriittisillä kompetenssialueilla 
ja luo omalta osaltaan edellytyksiä alan tulevaisuudelle.” (PLM ak. 2007b, 13). 
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• ”Työnjako teollisuuden ja puolustusvoimien kesken vahvistaa puolustusvoimien 
keskeisten tehtävien suorittamista sekä teollisuuden kykyä ottaa kokonaisvaltai-
sempi vastuu teollisista toiminnoista kotimaassa.” (PLM ak. 2007b, 13). 
 
Raportti nimettiin puolustusministeriön materiaalipoliittisen strategian osastrategiaksi ja 
sillä on siten varsin vahva asema jatkotyöskentelyssä. Raportti tuo hyvin esille kolme 
tärkeää näkökohtaa kumppanuusohjelmaa ajatellen: 
1. Strategisilla kumppanuuksilla on mahdollista luoda teollisuuden ja puolustusvoimi-
en välille pitkäaikainen yhteistyösuhde. Puolustusvoimat saavuttaa niistä merkittä-
viä hyötyjä toimintojen taloudellisena tehostumisena. 
2. Puolustusvoimien, puolustus- ja turvallisuusteollisuuden sekä tiede- ja tutkimusyh-
teisön on tarkoituksenmukaista perustaa yhdessä erillisiä osaamiskeskuksia.  
3. Kotimaisen teollisuuden kilpailukyvyn kehittäminen komponenttitoimittajasta tuo-
te- ja palvelutoimittajarooliin on mahdollista vain muuttamalla maavoimien mate-
riaalin kunnossapidon työnjakoa. 
 
Osaamiskeskusten perustamisajatus oli esillä jo valtioneuvoston selonteossa vuonna 
2004. Periaatteessa osaamiskeskuksia voisi perustaa joko ulkoistamalla joitain puolus-
tusvoimien toimintoja tai muodostamalla sopimuksella ”yhteisyrityksen” tai luomalla 
kiinteän verkostoyrityksen.  
 
 
4.2.6 Yhteenveto valtionhallinnon ja puolustusministeriön ohjeistuksesta 
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittiset selonteot (VNS 2/2001 ja 6/2004) 
korostivat melko yksipuolisesti tukitoimintojen ulkoistamista ja puolustusvoimien ja 
palveluntuottajien välisiä kumppanuusjärjestelyjä. Vasta selonteon käsittelyn jälkeen 
puolustusministeriön hallinnonalan tuottavuusohjelmissa ja puolustusministeriön mate-
riaalipoliittisessa strategiassa tuotiin esille uusia mahdollisuuksia. Oman toiminnan ke-
hittäminen, palvelukeskus mukaan lukien, nähtiin varteenotettavana vaihtoehtona 
kumppanuus- tai ulkoistamisjärjestelyjen sijaan. Puolustusvoimien ulkopuolella toteu-
tettava puolustusmateriaalin ylläpitävä huolto tuli perustua valtioneuvoston selonteon 
(VNS 6/2004) mukaan strategiseen kumppanuuteen. 
 
Teollisuus suunniteltiin toimijaksi puolustusvoimien sisälle. Teollisuus tuli ottaa kump-
panina mukaan käynnistettäviin materiaalihankkeisiin jo suunnitteluvaiheessa. Puolus-
tusministeriön materiaalipoliittinen strategia korostaa samaa asiaa kolme vuotta myö-
hemmin, mutta ulkoistamisvaatimusta ei esitetä yhtä kategorisesti. Puolustus- ja turval-
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lisuusteollisuusstrategia esittää puolustusvoimien ja teollisuuden osaamisten yhdistä-
mistä teknologia-alueittain perustettaviin osaamiskeskuksiin valtioneuvoston selonteon 
(VNS 6/2004) mukaisesti. 
 
Valtioneuvoston päätös käynnistää tuottavuuden toimenpideohjelma, jonka tavoitteena 
oli varmistaa ja turvata voimavarojen kohdentaminen hallinnonalan ydintehtävien 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-
ministeriö toi tuottavuuden toimenpideohjelmaan yhdeksi keinoksi henkilöstö- ja talo-
ushallinnon palvelukeskuskonseptin. Kumppanoituminen oli mahdollista muillakin ta-
voin kuin vain ulkoistamalla toiminto. Ajatuksena oli keskittää toimintoja ja hyödyntää 
tehokkaasti nykyaikaista tieto- ja viestintäteknologiaa, mikä sitten kasvattaisi toiminnal-
lista tehokkuutta.  
 
Puolustusministeriön strategiasuunnitelmasta ja siihen liittyvistä osastrategioista on to-
dettavissa, että niissä selvennetään valtioneuvoston selonteoissa esitettyjä näkökohtia 
tukitoimintojen ulkoistamis- ja kumppanuusperusteista. Puolustustarviketeollisuuden ja 
puolustusvoimien resurssit haluttiin yhdistää ja optimoida ottaen huomioon myös krii-
siajan tarpeet. Asiaan oli vaikuttamassa myös se, että kotimainen puolustustarviketeolli-
suus tarvitsi pysyvää tilauskantaa elinvoimaisuuden säilyttämiseksi.  
 
Puolustusministeriön materiaalipoliittinen ohjelma painottaa materiaalin elinjakson kat-
tavan ylläpitokyvyn säilyttämistä kotimaassa. Puolustus- ja turvallisuusteollisuusstrate-
giassa tuotiin esille erityisesti suomalaisen puolustustarviketeollisuuden kehittämistarve 
komponenttitoimittajasta tuotevalmistajaksi, integroijaksi ja järjestelmien huoltajaksi. 
Kun näihin näkökohtiin liitetään valtioneuvoston selonteon vaatimus kaksitasoisesta 
huoltojärjestelmästä ja sen tuomasta työnjaosta teollisuuden ja puolustusvoimien välillä, 
on käytettävissä puolustusministeriön luoma viitekehys maavoimien materiaalin kun-
nossapidon kehittämiseksi.  
 
Tuottavuuden toimenpideohjelman asettamat tavoitteet puolustushallinnon henkilös-
tösupistuksissa olivat siinä määrin suuret, että niiden saavuttaminen oli mahdollista vain 
ulkoistamalla tukitoimintoja. Tuottavuusohjelma tarjosi hyvän ”selkänojan” kump-
panuusohjelman hankkeiden ohjaamiseksi kohti ulkoistamista. Kokonaisuutena voidaan 
sanoa, että valtionhallinnon ja puolustusministeriön kumppanuusohjelmaa ohjaavien 
asiakirjojen tavoitteena oli varsin yksiselitteisesti toimintojen tehostaminen tuottavuutta 
parantamalla ja säästöjen aikaansaaminen toimintamenopaineiden hillitsemiseksi. 
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4.3 Kumppanuusohjelman valmisteluvaihe  
 
4.3.1 Lähtökohta puolustushallinnossa 
 
Puolustusministeriön hallinnonalan vuoden 1998 lopulla hyväksytyssä toiminta- ja ta-
loussuunnitelmassa (TTS) vuosille 2000 - 2003 käsiteltiin ensimmäisen kerran ulkois-
tamista tai kumppanuutta. Siinä puolustusministeriö ilmoitti aikovansa asettaa puolus-
tusvoimille velvoitteen (PLM TTS 2000 - 2003, 12): ”Kaikkien tukitoimintojen osalta 
käynnistetään selvitykset yhteistyömahdollisuuksista (mm ulkoistaminen) muun yhteis-
kunnan kanssa. Tukitoimintoja koskevat selvitykset on laadittu ja niitä koskevat esitykset 
on tehty vuonna 2003. Puolustusministeriön tahtotila muotoutui tehtäväksi puolustus-
voimille puolustusvoimain komentajan ja puolustusministerin välisessä tulosneuvotte-
lussa seuraavana vuonna em. velvoitteen mukaisesti (PLM ak. 21.12.1999, liite 2).  
  
Valtiontilintarkastajat pyysivät puolustusministeriöön kohdistuneella tarkastuskäynnil-
lään vuonna 1999 selvityksen mm. puolustusvoimien toimintojen ulkoistamisesta (Val-
tiontilintarkastajat ak. 16.12.1999). Puolustusministeriö totesi vastauksessaan: ”Näin 
ollen selvitystyö puolustushallinnossa on vasta aluillaan. Puolustusministeriöllä on tar-
koitus antaa mahdollisimman pian pääesikunnalle ohjeet uusien yhteistyömallien ja 
ulkoistamisselvitysten aloittamiseksi.” Puolustusministeriö esitti luettelon toiminnoista, 
jotka olisi mahdollisista ulkoistaa. Luettelo käsitti lähes kaikki tukitoiminnot. Puolus-
tusministeriön suhtautumista ulkoistamiseen kuvannee hyvin se, että selvityksessä ul-
koistamista käsiteltiin viiden täyden sivun verran. Hyötyjä ja saavutettavia etuja sekä 
perusteluja ulkoistamiselle löytyi runsaasti, mutta ulkoistamiseen liittyviä mahdollisia 
ongelmia tai haittoja ei käsittelystä löytynyt. (PLM ak. 2.2.2000). 
 
Vuoden 1999 loppuun ajoittui myös valtiovarainministeriön lausuntopyyntö muistiosta 
”Julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyömallin käyttö Suomessa”. Siinä esiteltiin julki-
sen ja yksityisen sektorin yhteistyömallia (JYY-malli), millä tarkoitetaan toimintatapaa, 
jossa jonkin julkisen sektorin intressissä oleva palvelu tai hanke järjestetään molempien 
sektoreiden yhteistyönä. Selvityksestä käy ilmi, että avustavien tehtävien ulkoistamisel-
le ei ollut lainsäädännöllisiä esteitä, mutta ei myöskään velvoitteita. Muistiossa korostet-
tiin yksittäisiä palveluja laajempaa tehtävien ulkoistamista. (VM ak. 29.12.1999).  
 
Vastauksessaan puolustusministeriö ilmoitti tarkistaneensa strategiasalkkuaan erityisesti 
puolustusvoimien pitkän tähtäyksen suunnittelun tavoitteiden määrittämiseksi: ”Resurs-
sien osalta kriittiseksi menestystekijäksi todettiin ydintoimintoihin keskittyminen ja tuki-
toimintojen ulkoistaminen, joka merkittävältä osalta on resurssien uudelleen allokoin-
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tia.” Muutoksen arvioitiin merkitsevän puolustusmäärärahojen selkeämpää kohdenta-
mista puolustusvalmiuden edellyttämään toimintaan ja investointeihin. Tukitoimintojen 
tuottavuutta voitaisiin näin lisätä ja tuotantokustannuksia alentaa, palvelujen laatua pa-
rantaa sekä tukitoimintojen vaatimien investointien rahoitusratkaisut siirtää ulkopuoli-
sille palveluntuottajille. Puolustusministeriö esitti vastauksessaan myös strategisen ai-
keensa: ”Jatkossa tullaan kehittämään teollisuuden ja puolustusvoimien varikoiden vä-
listä työnjakoa siirtämällä liiketaloudellisesti kannattavaa tuotannollista toimintaa teol-
lisuudelle.” (PLM ak. 29.2.2000).  
 
Puolustusministeriön edustajat eivät selvästikään luottaneet puolustusvoimien tukeen 
strategisen aikeensa toteuttamisessa ja toivat sen julki muille valtionhallinnon edustajil-
le: ”Toimintakulttuuriin on syvälle iskostunut epäluulo muihin kuin oman hallinnonalan 
organisaatioihin.” Muutosvastarintaa lukuun ottamatta ulkoistamisen ei nähty aiheutta-
van ongelmia. (PLM ak. 29.02.2000). 
 
Valtionhallinnon ja puolustushallinnon suunnitteluperinteen kannalta puolustusministe-
riön avaukset ulkoistamisessa ja kumppanoitumisessa ovat poikkeavia. Yhteistyömah-
dollisuudet muun yhteiskunnan kanssa otettiin esille ensimmäiseksi hallinnonalan 
TTS:ssa ilman mitään varsinaista suunnittelua. TTS on nimensä mukaisesti lähinnä tu-
levan, jo suunnitellun toiminnan ja toiminnan vaatiman rahoituksen asiakirja. Tämä 
kertoo puolustusministeriössä vallitsevasta innostuksesta käynnistää valtionhallinnon 
eturivissä laaja-alainen hanke, mikä tarjosi valmistelijoiden mielestä mittavia mahdolli-
suuksia. Puolustusvoimien TTS:ssa vuosille 2000 - 2003 ei ole mainintoja ulkoistami-
sista eikä kumppanoitumisista (PEsuunn-os ak. 20.11.1998).  
 
Yhteenvetona voidaan todeta, että puolustusministeriössä oli syntynyt strateginen aie, 
jonka mukaan puolustusvoimat keskittyy ydintoimintoihin ja puolustusvoimien tukitoi-
minnot ulkoistetaan. Puolustusministeriö hankki valtioneuvoston selonteossa (VNS 
2001) puolustushallinnolle poliittisen hyväksynnän rationalisoida tukitoimintoja halli-
tusti kumppanuussopimusmenettelyllä, mikä käytännössä tarkoitti tukitoimintojen ul-
koistamista. Ministeriöllä oli tässä vaiheessa vain uskomus siihen, että tukitoimintojen 
tuottavuutta voidaan lisätä ja toimintojen laatua parantaa ulkoistamisilla. Yhtään puolus-
tushallinnon selvitystä asian perustaksi ei ollut käytettävissä. 
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4.3.2 Kumppanuusohjelman käynnistäminen  
 
Kumppanuusohjelman  organisoiminen 
 
Puolustusministeri teki 10.4.2001 periaatepäätöksen ”Yhteistyö- ja kumppanuusmalleja 
koskevan hankkeen käynnistämiseksi puolustushallinnossa”. Päätöksessä, mikä koski 
vain puolustusvoimia, edellytettiin: ”Käynnissä olevat pilottihankkeet, jotka koskevat 
terveydenhuoltoa, tietohallintoa ja ajoneuvokaluston korjausta ja huoltoa pohjoisella 
maanpuolustusalueella, etenevät puolustusministeriön johtoryhmässä 22.11.2000 pää-
tetyllä ja puolustusministeriön hallinnonalan vuoden 2001 talousarvion toimeenpano-
asiakirjan edellyttämällä tavalla. Pilotoinnit on tarkoitus saada päätökseen vuoden 
2002 loppuun mennessä.” Itse asiassa yhtään varsinaista pilottihanketta ei ollut käynnis-
sä. Puolustusministeriö nimesi vain eräitä erillisiä selvityksiä pilottikohteiksi (PLM ak. 
10.4.2001). 
 
Puolustusministeriö lupasi em. periaatepäätöksessään ryhtyä toimenpiteisiin tietämys-
pohjan laajentamiseksi. Konsulttiyritys laati puolustusministeriön ohjauksessa raportin 
”Kumppanuushankkeen alkukartoitus” (PLM  ak. 4.3.2002). Alkukartoituksen keskeisin 
linjaus kumppanuushankkeesta oli, ”että tarpeettomista toiminnoista luovutaan koko-
naan, tukitoiminnot ulkoistetaan, ydintoimintoihin liittyvät palvelut tuotetaan yhdessä 
valitun kumppanin kanssa ja omaa palvelutuotantoa harjoitetaan itse vain silloin, kun 
taloudellisista, toiminnallisista tai tarkoituksenmukaisuussyistä mikään muu ratkaisu ei 
ole mahdollinen.” Puolustusvoimista nähtiin olevan mahdollista vapauttaa näillä toimil-
la noin 800 Mmk varoja vuositasolla (PLM ak. 4.3.2002, 6-8). Raportissa suositettiin 
myös kumppanuusstrategian laatimisen tarvetta seuraavasti: ”Yhteisen strategisen viite-
kehyksen rakentaminen on ehdoton edellytys kumppanuushankkeen puitteissa määritet-
tyjen pilottiaihioiden linjaamiseksi.” (PLM ak. 4.3.2002, 46). 
 
Puolustusministeri päätti laajentaa alkukartoituksen suositusten mukaisesti kump-
panuusohjelmaa, kuten yhteistyö- ja kumppanuusmalleja koskevaa hanketta tässä vai-
heessa jo kutsuttiin, neljällä uudella kehittämisalueella. Uudet kehittämisalueet olivat 
ruokahuolto, vaatetushuolto, kuljetuspalvelut ja taloushallinto. Miniteriön asiakirjassa 
todetaan myös: ”Puolustushallinto ryhtyy toimenpiteisiin tässä asiakirjassa kuvattujen 
kehittämisalueiden arvioimiseksi ja niihin kohdistuvien pilottihankkeiden käynnistämi-
seksi.”  Puolustusministerin päätöksen perusteella on hahmoteltavissa kumppanuusoh-
jelman, kehittämisalueiden ja kehittämishankkeiden hierarkia kuvion 4.2 mukaiseksi 
(PLM ak. 19.03.2002). 
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                   Kuvio 4.2.   Puolustushallinnon kumppanuusohjelman hierarkia. 
 
Puolustusministeriö ohjeisti myös omistajuuksia. Ministeriö ilmoitti omistavansa itse 
kumppanuusohjelman ja hankkeiden omistajuuden tuli pääsääntöisesti olla keskushal-
lintotasolla eli pääesikunnalla. Kehittämisalueiden omistajuudesta ei puhuta mitään. 
Vuoden 2002 loppuun mennessä oli perustettu seitsemän kehittämisaluetta. Jokaisella 
kehittämisalueella oli käynnissä vähintään yksi pilottihanke. Yhteensä niitä oli 12. 
(PLM ak:t 19.3.2002 ja 16.10.2002). 
 
Pääesikunnan päällikkö hyväksyi puolustusministeriön periaatepäätöksen (PLM ak. 
10.4.2001) perusteella laaditun käskyn pilottihankkeista. Asiakirjan mukaan ”Puolus-
tusvoimat käynnistää (korostus tekijän) yhteistyö- ja kumppanuusmallien käyttöönoton 
puolustushallinnossa puolustusministeriön periaatepäätöksen mukaisesti.” Kolmen pi-
lottihankkeen tuli esitellä hankesuunnitelmat pääesikunnan johtoryhmässä vuoden 2001 
aikana. (PEsuunn-os ak. 17.5.2001). Pääesikunta kokosi vasta tällä asiakirjalla hankkeet 
johtoonsa. 
 
Pääesikunnan päällikkö saattoi päättää kumppanuusohjelmaa koskevasta ohjeistuksesta 
puolustusvoimissa, pääesikunnassa suoritetun selvitystyön jälkeen, vasta marraskuussa 
2002. Pääesikunnan käskyssä ”Puolustushallinnon kumppanuusohjelman toteuttaminen 
puolustusvoimissa vuosina 2002-2003” todetaan: ”Pilottihankkeissa laaditaan aluksi 
esiselvitykset, joiden analysointien jälkeen tehdään päätökset kunkin pilottihankkeen 
osalta erikseen hankkeen mahdollisesta jatkamisesta kyseisellä kehittämisalueella.” 
(PEsuunn-os 12.11.2002). Pilottihankkeet etenivät puolustusministeriön aikatauluun 
verrattuna kovin verkkaisesti. Kumppanuusohjelman pilottihankkeiden olisi tullut tuot-
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taa kuitenkin tuloksia jatkopäätösten perustaksi jo vuonna 2003. Valmisteluun kului siis 
yli neljä vuotta, mutta pilottihankkeiden suunnitteluun ja toteutukseen varattiin vain 
yksi vuosi. 
 
Keskeiseksi ongelmaksi muodostui yhteisymmärryksen puute pääesikunnan ja puolus-
tusministeriön välillä. Ohjelmalle ei hankittu aloitusvaiheessa yhteistä näkemystä puo-
lustusvoimien kanssa. Tämä tulee ilmi haastatteluista:  
• ”Ei, mun mielestä (konsensusta) ei ollut” (Haastateltu G). 
• Kumppanuusohjelma yllätti puolustusvoimien johdon, ”...muutoshallinta ja viestin-
tä ja nimenomaan johdon esiintulo” ei toiminut (Haastateltu H). 
• Vuoden 2004 valtioneuvoston selonteosta: ”Tästä nimenomaisesta ulkoistamisky-
symyksestä ei mietitty eikä haettu konsensusta” (Haastateltu A). 
• ”Ei yhteisymmärrystä siinä mielessä, että suin päin ulkoistettaisiin.” (Haastateltu 
X). 
 
Kumppanuusohjelma ei siis prosessina edennyt kovinkaan ripeästi eikä tarkoituksenmu-
kaisesti. Ministeriö ilmaisi oman tahtonsa vuoden 1998 lopulla TTS:ssa vuosille 2000 - 
2003. Vasta huhtikuussa 2001 puolustusministeri teki kumppanuusohjelmasta periaate-
päätöksen. Konsulttiyrityksen alkukartoitus valmistui maaliskuussa 2002. Sen välitön 
vaikutus oli erillisten kehittämisalueiden ja pilottihankkeiden kokoaminen kump-
panuusohjelmaksi. Voidaan perustellusti todeta, että aikatekijä ei ollut valmistelijoiden 
eikä päättäjien hallinnassa valmisteluvaiheen aikana. 
 
Yhteenvetona kumppanuusohjelman organisoimisesta on todettavissa, että puolustusmi-
nisteriöllä oli ajatus suurista kustannussäästöistä. Ministeriö oli jopa jossain määrin ”so-
kaistunut” uudesta mahdollisuudesta. Sen avulla olisi mahdollista ratkaista edessä hää-
möttävä rahoitusongelma. Kumppanuusohjelma nähtiin hyvin yksinkertaisena ja helpos-
ti toteutettavana ohjelmana. Muuten on vaikea ymmärtää, miksi kumppanuusohjelmaan 
käynnistettiin seitsemällä kehittämisalueella 12 pilottihanketta. Valmistautumisen tasos-
ta kertoo valmistelujen eteneminen hyvin verkkaisesti.  
 
 
Päämäärä, tavoitteet ja aikatekijä 
 
Puolustusministerin periaatepäätöksessä määriteltiin yhteistyö- ja kumppanuusmalleja 
koskevan hankkeen tavoitteet seuraavasti: ”Puolustushallinnossa asetetaan tavoitteeksi 
keskittyminen perustehtäviin kuuluvien ydintoimintojen ja ydinprosessien kehittämiseen. 
Tavoite edellyttää tukitoimintojen osalta uusien ja erilaisten organisointivaihtoehtojen 
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selvittämistä ja käyttöönottoa.” Strategisilla kumppanuussopimuksilla ja palveluiden 
ostamisella nähtiin olevan mahdollista ”vapautua raskaista, joustamattomista ja kiintei-
tä kustannuksia aiheuttavista rakenteista ja toiminnoista pitämällä kuitenkin koko pal-
veluketjun hallinta ja ohjaus puolustushallinnossa”. (PLM ak. 10.4.2001).  
 
Puolustusministeriö määritti lähes vuoden kuluttua kumppanuusohjelman tavoitteen: 
”Kumppanuusohjelman tavoitteena on integroida puolustusvoimat nykyistä tiiviimmin 
suomalaiseen yhteiskuntaan ja tuottaa lisäarvoa yhteistyön kaikille osapuolille. Puolus-
tusvoimissa tämä tarkoittaa sellaisten yhteistyösuhteiden rakentamista, jotka toimivat 
lähtökohdiltaan samankaltaisina myös valmiuden kohottamisen eri vaiheissa.” (PLM 
ak. 19.3.2002). 
 
Puolustusministeriön kumppanuusohjelmalle asettamat todelliset tavoitteet käyvät ilmi 
edellä käsiteltyä selvemmin hallinnonalan talousarvion toimeenpanoasiakirjassa vuodel-
le 2001: ”Selvityksessä tulee ilmenemään myös, missä toiminnoissa suurimmat säästöt, 
laadun paranemiset ja toiminnan tehostumiset on aikaansaatu ja hankkeiden organi-
sointitapa.” ( PLM ak. 24.1.2001).  Tätä näkemystä vahvistaa hallinnonalan TTS vuo-
sille 2004-2007, mikä valmistui vuoden 2002 lopulla: ”Puolustusministeriössä on pe-
rustettu kumppanuusohjelma toteuttamaan julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyömal-
lia, jossa pyritään uudelleen kohdentamaan vapautuvia resursseja puolustusjärjestel-
män ydintoimintoihin.” (PLM TTS 2004 - 2007, 19).   
 
Pääesikunta muunsi käskyssään puolustusministeriön asettaman tavoitteen (PLM ak. 
19.3.2002) päämääräksi ja määritti päämäärää tukevat tavoitteet seuraavasti: 
• ”henkilöstövoimavarojen kohdentaminen ydintoimintoihin 
• tulevaisuuden osaamisen varmistaminen 
• rakenteellinen joustavuus  
• toimintojen taloudellisuuden tehostaminen 
• toimintaprosessien laadun kehittäminen 
• työn ja riskin optimaalinen jakautuminen sekä  
• toiminnan ohjattavuuden parantaminen” (PEsuunn-os ak. 26.06.2002). 
 
Pääesikunta määritti myös 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 säilytetään silloin, kun muu ratkaisu ei ole 
järkevä taloudellisista, toiminnallisista tai tarkoituksenmukaisuus syistä ja (5) resurssit 
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kohdennetaan tulevaisuuden tarpeiden mukaisesti ydintoimintoihin ja -prosesseihin sekä 
niiden kehittämiseen. (PEsuunn-os ak. 26.06.2002). 
 
Viisi kuukautta myöhemmin pääesikunnan päällikkö täsmensi ja täydensi käskyssään 
”Puolustushallinnon kumppanuusohjelman toteuttaminen puolustusvoimissa vuosina 
2002-2003” kumppanuuden tavoitteita seuraavasti:   
• ”Kumppanuustoiminnan tavoitteena on kokonaistaloudellisten säästöjen (tavoite-
tasona 10-15 %:n säästöt) aikaansaaminen samalla vapauttaen  puolustusvoimien 
resursseja uudelleen kohdennettavaksi”. 
• ”Pilottihankkeiden tavoitteena on tuottaa ja kerätä kehittämisalueilta kokemuspe-
räistä tietoa kumppanuuden eduista ja haitoista kumppanuusselvitysten laadintaa 
varten. Pilottihankkeiden tavoitteena on myös selvittää oman toiminnan kehittämi-
nen ellei hanketta ole tarkoituksenmukaista jatkaa kehittämisalueella kohti kump-
panuuden toimintatapamallia.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). 
 
Pääesikunta paloitteli puolustusministeriön asettaman tavoitteen ja määritti, mitä se ha-
luaa kumppanuusohjelmalta, mutta määritetyistä tavoitteista vain yksi antoi mahdolli-
suuden todentaa tavoitteen saavuttamisen - kokonaistaloudellisten säästöjen aikaansaa-
minen. (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Säästötavoite jäi kumppanuusohjelman ainoaksi 
konkreettiseksi tavoitteeksi. Siitäkin jäi aikatavoite määrittämättä. Muut tavoitteet olivat 
tavoitteina epämääräisiä ja liukuvia.  
 
Puolustusvoimille asetettu tulostavoite vuodelle 2000 ”Kaikkien tukitoimintojen osalta 
käynnistetään selvitykset yhteistyömahdollisuuksista (mm. ulkoistaminen) muun yhteis-
kunnan kanssa.” muutti luonnettaan, kun puolustusministeri ja puolustusvoimain ko-
mentaja tekivät tulossopimuksen vuodelle 2003: ”Puolustusvoimien tukitoimintoja kos-
kevat kumppanuuden pilotointihankkeet käynnistetään. Asiasta vuonna 2003 laadittavi-
en selvitysten perusteella arvioidaan kumppanuusohjelman jatko ja laajentaminen.” 
(PLM ak. 20.12.2002).  Tulossopimuksessa vuodelle 2003 ei enää ollut kyseessä kaik-
kia tukitoimintoja koskeva kokonaisvaltainen selvitys, vaan nyt päädyttiin tekemään 
pilottihankkeita koskeva selvitys. Yhteistyömahdollisuuksia käsittelevä selvitys ei val-
mistunut koskaan, vaikka se esiintyi puolustusministerin ja puolustusvoimain komenta-
jan tulossopimuksissa kolmena peräkkäisenä vuotena saman sisältöisenä (PLM ak:t 
21.12.1999, 21.12.2000 ja 20.12.2001). 
 
Päämäärän ja siitä johdettujen tavoitteiden asettaminen on tärkeä toimenpide. Puolus-
tusministeriön määrittämässä ensimmäisessä tavoitteessa ”keskittyminen perustehtäviin 
kuuluvien ydintoimintojen ja ydinprosessien kehittämiseen” ja vuotta myöhemmin mää-
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rittämässä toisessa tavoitteessa ”integroida puolustusvoimat nykyistä tiiviimmin suoma-
laiseen yhteiskuntaan ja tuottaa lisäarvoa yhteistyön kaikille osapuolille” ilmaistiin vain 
toiminnan suunta. Kahdesta lausumasta olisi ollut mahdollista muokata yksi toimiva 
visio tai päämäärä kumppanuusohjelmalle. Puolustusministeriön periaatepäätöksessä 
esittämä mahdollisuus ”strategisilla kumppanuussopimuksilla ja palveluiden ostamisel-
la on mahdollista vapautua raskaista, joustamattomista ja kiinteitä kustannuksia aiheut-
tavista rakenteista ja toiminnoista pitämällä kuitenkin koko palveluketjun hallinta ja 
ohjaus puolustushallinnossa” (PLM ak. 10.4.2001) voidaan tulkita lähinnä strategiaksi 
saavuttaa päämäärä. Siinä on kyllä sisällä myös selvä tavoitteen ydinosa ”vapau-
tua…kiinteitä kustannuksia aiheuttavista rakenteista”.   
 
Kokonaisuutena on todettava, että kumppanuusohjelman visio tai päämäärä tuli jossain 
määrin selväksi, jos löysi ja yhdisti ydintoimintoihin keskittymisen ja yhteiskuntaan 
integroitumisen. Puolustusministeriön ja pääesikunnan tavoitteita ei määritelty koskaan 
siten, että niiden avulla olisi ollut mahdollista seurata ja ohjata kumppanuusohjelman ja 
-hankkeiden toteutumista säästötavoitetta lukuun ottamatta. Ministeriön usko tuottavuu-
den lisäämismahdollisuuksiin perustui ilmeisesti ulkomailta saatuihin esimerkkeihin ja 
konsulttiyrityksen laskelmiin tukitoiminnoista potentiaalisesti vapautettavissa olevista 
voimavaroista. Puolustusministeriön todellinen kumppanuusohjelman päämäärä oli kus-
tannussäästöjen aikaansaaminen ja keskittyminen ydintoimintoihin. 
 
 
Kumppanuusohjelman ohjaamisen valmistelu 
 
Puolustusministeriö ilmoitti periaatepäätöksessään ”ohjaavansa ja koordinoivansa yh-
teistyömallien ja strategisen kumppanuuden käyttöönottamista puolustushallinnossa.”  
(PLM ak.10.4.2001). Periaate oli varmasti oikea. Konsernistrategiaan kuuluvat mm. 
yrityskokonaisuuden rakentaminen, ylläpito ja jalostaminen, synergiaetujen etsiminen ja 
kehittäminen sekä kokonaisuuteen liittyvien investointien ja resurssiallokaatioiden prio-
risoinnit. Ministeriö otti kumppanuusohjelmassa tässä vaiheessa hyvin suoraviivaisesti 
konsernirakenteen ylimmän strategisen johtamistason itselleen.  
 
Puolustusministeriön konsulttiyrityksellä laadituttamassa alkukartoituksessa esitettiin 
kumppanuusohjelman systemaattisen etenemisen edellyttävän strategian laadintaa ja 
hankeohjausta. ”Käytännössä systemaattinen eteneminen edellyttää kumppanuushank-
keen strategian laadintaa. Kumppanuushankkeen strategian täsmentämisen tavoitteena 
on määritellä kumppanuushankkeen tarkoitus ja rajaus, tulevaisuuden kuva hyötylas-
kelmineen ja riskianalyyseineen sekä rakentaa viitekehys hankesuunnitelmalle hankeor-
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ganisaatioineen, ohjauskäytäntöineen ja muutoksen hallinnan työkaluineen. (PLM ak. 
4.3.2002, 12-13). Alkukartoituksessa käytettiin termiä kumppanuushanke. Sillä tarkoi-
tettiin myöhemmin käyttöön otettua kumppanuusohjelmaa. 
 
Kumppanuusohjelman alkukartoituksessa tuotiin selkeästi esille, että yhteisen strategi-
sen viitekehyksen rakentaminen on ehdoton edellytys kumppanuusohjelmalle asetettu-
jen strategisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Ilman riittävän selkeätä ja yhteisesti hy-
väksyttyä strategista viitekehystä hankkeet saattaisivat kehittää toisistaan irrallisia toi-
mintatapamalleja, mikä johtaisi myös ristiriitaisiin tavoitteisiin. Konsulttiyrityksen al-
kukartoitus suositti kolmivaiheista etenemistä: (1) strategian määrittäminen yhteistyö-
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 
ohjausryhmän, kumppanuusryhmän ja seurantaryhmän. Ohjausryhmä nimensä mukai-
sesti ohjasi kumppanuusohjelmaa. Ohjausryhmään kuuluivat puolustusministeriön kaik-
ki kolme osastopäällikköä eli ministeriön ylijohtajat ja pääesikunnasta neljä pääesikun-
nan ylimpään johtoon kuuluvaa upseeria. Ohjausryhmä nostettiin käytännössä kor-
keimmalle mahdolliselle tasolle puolustushallinnossa. Kumppanuusryhmän tehtävänä 
oli koordinoida kumppanuusohjelman toteutusta, ohjata pilottihankkeita ja raportoida 
ohjausryhmälle ohjelman etenemisestä. Ryhmään kuului edustaja jokaisesta puolustus-
ministeriön osastosta ja pääesikunnan esikunnasta. Seurantaryhmä perustettiin tukemaan 
kumppanuusohjelman tavoitteiden viestintää sidosryhmille. Siinä olivat edustettuina 
mm. työntekijäjärjestöjen edustajat. (PLM ak:t 19.3.2002 ja 12.03.2003). 
 
Puolustusministeriössä näytti olevan haluja myös johtaa kumppanuusohjelman toteut-
tamista. Ministeriö ohjeisti pääesikuntaa laadituttamansa kumppanuusohjelman alkukar-
toituksen jälkeen mm. seuraavilla ohjeilla: 
• ”Päätökset kehittämistoiminnan laajuudesta ja kohdentumisesta maanpuolustus-
alueille ja puolustushaaroihin tehdään ohjausryhmässä”. (PLM ak. 19.3.2002).  
• ”Kumppanuusryhmä määrittää kaikille pilottihankkeille yhteiset arviointikriteerit. 
Arvioinnin periaatteina on henkilöstö-, talous-, alueellisten- ja paikallisten vaiku-
tusten huomioiminen, sekä infrastruktuuriin liittyvät vaikutukset.”… ”Arvioinnin 
tuli vertailla itse toteutetun toiminnan tehokkuutta suhteessa muihin vastaaviin 
toimijoihin julkisella ja yksityisellä sektorilla.” (PLM ak. 16.10.2002).  
 
Pääesikunnan päällikkö ohjeisti käskyssään kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden 
johtamista ja ohjaamista. Kumppanuusohjelmalle luotiin oma hallintahierarkia. Pilotti-
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hankkeella tuli olla ohjaus-/johtoryhmä, jonka tuli raportoida linjaorganisaatiolle, mutta 
pilottihanke raportoi suoraan puolustusministeriön kumppanuusryhmälle, jonka puoles-
taan tuli raportoida ohjausryhmälle. (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Raportointikäytäntöä 
ei käsitelty kumppanuusohjelman jatkoa käsittelevässä käskyssä kesäkuussa 2004, mut-
ta siinä annettiin lisäohjeistusta ohjaus- ja seurantaryhmän roolista ja siinä viitattiin pää-
esikunnan ja ministeriön edellä käsiteltyihin asiakirjoihin. (PEsuunn-os ak. 09.06.2004). 
Pääesikunta ei myöhemmissäkään käskyissään puuttunut tähän raportointikäytäntöön.  
 
Puolustusministeriö ohjeisti myös kumppanuusohjelman toteuttamisperiaatteita. Minis-
teriön kumppanuusohjelmaa käsittelevissä asiakirjoissa annetaan useita toimintaa oh-
jaavia periaatteita mm. seuraavasti:  
• ”Toimintojen organisointivaihtoehtoja pohdittaessa periaatteena pidetään, että 
ydintoiminnot ovat omissa käsissä ja tärkeiden 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 jär-
jestelmä, joka on integroitu mahdollisimman pitkälle elinkeinoelämän kanssa ja 
jonka rakennetta ei tarvitse muuttaa valmiutta kohotettaessa.” (PLM ak. 
10.4.2001). 
• ”a) Tukitoimintoja ulkoistetaan pilottihankkeista saatujen kokemusten perusteella, 
b) ydintoimintoihin liittyvät palvelut tuotetaan kilpailuttamisen kautta valitun 
kumppanin kanssa, minkä lisäksi c) omaa palvelutuotantoa harjoitetaan silloin, 
kun taloudellisista, toiminnallisista tai tarkoituksenmukaisuussyistä mikään muu 
ratkaisu ei ole mahdollinen.” (PLM ak. 19.3.2002). 
• ”Palvelut tuotetaan kokonaisuutena siten, että puolustusvoimat kykenee kohdenta-
maan resurssinsa ydintoimintoihin ja ydinprosesseihin sekä kehittämään niitä tule-
vaisuuden tarpeita vastaaviksi.” (PLM ak. 19.3.2002). 
 
Puolustusministeriö ohjeisti tukitoimintojen ulkoistamiseksi neljä tärkeää periaatetta. 
Ensinnäkin ydintoimintojen palvelut ulkoistetaan kilpailun kautta. Toiseksi omalle pal-
velutuotannolle asetettiin reunaehto. Oma palvelutuotanto on mahdollista vain poikke-
ustapauksissa ja vain jos mikään muu ratkaisu ei ole mahdollinen. Kolmanneksi tärkei-
den tukitoimintojen ulkoistamisen tuli johtaa strategiseen kumppanuuteen. Neljänneksi 
palvelut tuli tuottaa siten, että puolustusvoimat kykenee kohdentamaan vapautuvat re-
surssinsa ydintoimintoihin ja ydinprosesseihin. Periaatteet olivat puolustusvoimien kan-
nalta tarkoituksenmukaisia ja puolustusvoimien edut huomioon ottavia. Periaatteet oli-
vat tärkeitä jatkotyöskentelyä varten. 
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Puolustusministeriö havahtui vuonna 2003 käytettyjen käsitteiden sekavaan käyttöön. 
Vuosia oli jo käytetty termejä ydintoiminto ja tukitoiminto sekä kumppanuus ja strate-
ginen kumppanuus. Niitä oli käytetty lähes kaikissa ulkoistamista ja kumppanuutta kä-
sittelevissä asiakirjoissa valtioneuvoston selonteosta (VNS 2/2001) alkaen. Puolustus-
voimain komentaja ja puolustusministeri sopivat tulossopimuksessa vuodelle 2004 asi-
asta seuraavasti: ”Puolustusvoimat määrittää ydintoimintansa, jotka ovat johdettavissa 
puolustusvoimien lakisääteisistä tehtävistä. Määrittelyjä hyödynnetään arvioitaessa 
mahdollisuuksia siirtää tukitoimintoja kumppanuusjärjestelyjen piiriin.” (PLM ak. 
22.12.2003). Tehtävän anto oli jatkotyöskentelyä ajatellen tärkeä. Tämä määrittelytyö ei 
ole valmistunut tämän tutkimuksen lopettamiseen mennessä.  
 
Yhteenvetona voidaan todeta, että ensinnäkin puolustusministeriö joko halusi johtaa tai 
se ei luottanut puolustusvoimien kykyyn toimia kumppanuusohjelman suhteen rationaa-
lisesti. Tämä tulee esille monella tavalla. Ensinnäkin kumppanuusohjelman ohjausorga-
nisaatio oli ylimitoitettu. Puolustusministeriössä olisi tarvittu vain yksi hyvin toimiva 
ohjausryhmä ja senkin sijoittamista ministeriöön olisi kannattanut pohtia perusteellises-
ti. Ohjelmahan koski vain puolustusvoimia. Perustetun ohjausryhmän kokoonpano oli 
myös ylimitoitettu.   
 
Toiseksi kumppanuusohjelmalle luotiin kokonaan oma hallintahierarkia. Ohjeistuksen 
perusteella oli vaikea hahmottaa vastuita. Kokonaisuutena kumppanuusohjelmaa ohjasi 
puolustusministeriön perustama ohjausryhmä. Pilottihankkeiden ohjaus oli osoitettu 
ministeriön asiakirjalla yksiselitteisesti ministeriöjohtoiselle kumppanuusryhmälle. Pää-
esikunnassa kumppanuusohjelman toteuttamisesta vastasi operaatiopäällikkö. Kehittä-
misalueista tai pilottihankkeista vastuuseen oli määrätty jokin pääesikunnan alaesikun-
nista. (PEsuunn-os ak:t 26.06.2002 ja 12.11.2002). On kuitenkin hyvä pitää mielessä, 
että valtionhallinnossa linjaorganisaatiolla säilyy aina vastuu. Hankeorganisaatiot ovat 
vain avustavia elimiä.  
 
Kolmanneksi keskittyminen kumppanuusohjelman ja pilottihankkeiden ohjaamiseen tai 
johtamiseen ohjasi ajattelua siinä määrin, että puolustusministeriöllä ei riittänyt enää 
kapasiteettia strategiseen johtamiseen. Puolustusministeriö ei laatinut kumppanuusoh-
jelman strategiaa, ei ainakaan kirjalliseen muotoon. Tämän seurauksena menetettiin 
mahdollisuus ohjata kumppanuusohjelmaa kokonaisuutena. Kokonaisvaltaisen kump-
panuusstrategian puuttumisen seurauksena kumppanuusohjelmalle ei missään vaiheessa 
määritelty selkeästi päämääriä ja tavoitteita. Valmistelijoilla ei voinut olla käsitystä sii-
tä, millaisia hyötyjä hankkeilla tavoiteltiin. Yhteistyökumppaneiden rooleja puolustus-
voimien suhteen ei arvioitu eikä määritelty. Hankkeiden valmistelijoille ei syntynyt ku-
                                                           
 
146 
 
 
vaa siitä, miten tiiviisti eri rooleihin valitut yhteistyökumppanit haluttiin integroida puo-
lustusvoimien tuotantoprosesseihin. Strategian puute johti myös siihen, että kump-
panuusohjelman johdolle ei syntynyt edellytyksiä arvioida ja priorisoida käynnissä ja 
suunnitteilla olevien hankkeita. Kumppanuusohjelman strategian puute loi riskin ohjel-
man hajaantumisesta joukoksi irrallisia hankkeita.  
 
Neljänneksi puolustusministeriön luomaa kumppanuusohjelman hierarkiaa ei hyödyn-
netty. Kehittämisalue jäi käsitteenä epäselväksi. Kaikille kehittämisalueille ei määritelty 
omistajia eikä kehittämisalueista laadittu kokonaisvaltaisia selvityksiä nykytilanteesta ja 
kehittämisvaihtoehdoista, ei edes karkealla tasolla, ennen pilottihankkeiden käynnistä-
misiä. Käsittelemättä jäivät myös yhteistyömahdollisuudet maamme teollisuus- ja pal-
veluyritysten kanssa. Hankehenkilöstölle ei voinut syntyä kokonaisvaltaista käsitystä 
toimintaympäristöstä, kehittämismahdollisuuksista eikä kehittämisvaihtoehdoista. 
 
 
4.3.3 Johtopäätökset kumppanuusohjelman käynnistämisvaiheesta 
 
Puolustusministeriössä oli syntynyt tahtotila viimeistään vuonna 1998 laajentaa yhteis-
työtä ympäröivän yhteiskunnan kanssa. Ministeriössä asetettiin tavoitteeksi selvityksen 
laadituttaminen asiasta puolustusvoimilla ja eteneminen yhteistyötä kartoittavien pilot-
tihankkeiden tulosten perusteella kumppanuusohjelman toteuttamisvaiheeseen ja kump-
panuusajattelun vakiinnuttamiseen. Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen pro-
sessi eteni kuvion 4.3 mukaisesti vuoden 2002 loppuun mennessä, jolloin tutkimuksen 
kohteena olevat pilottihankkeet oli käynnistetty.  
 
Kumppanuusohjelman valmistelu eteni, kuten prosessikuvauksesta voi todeta, hitaasti 
monen vaiheen kautta. Vuosien 1999-2001 aikana ei tapahtunut juuri muuta kuin pilot-
tihankkeiden nimeäminen ja toimeenpanon ohjeistuksen laadinta. Käsky kumppanuus-
ohjelman pilottihankkeiden toteuttamisesta puolustusvoimissa vuosina 2002-2003 saa-
tiin valmiiksi vasta vuoden 2002 lopulla. Prosessi kuvaa kumppanuusohjelman ongel-
maa.  
 
Yhteistyömahdollisuuksia koskeva selvitys, konsultin laatima alkukartoitus ja kump-
panuusohjelmaa koskeva työsuunnitelma olisi ollut mahdollista valmistella yhdessä 
vuodessa. Kumppanuusohjelman strategian laadinta sekä hankkeita koskevat esiselvi-
tykset olisi voitu tehdä seuraavan vuoden aikana. Tämäkin tahti olisi ollut erittäin rau-
hallinen. Vuoden 2001 alusta olisi voitu käynnistää valitut ja hyvin valmistellut pilotti-
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hankkeet, joista kahden vuoden kokeilujakson aikana olisi saatu tuloksia. Nämä tulokset 
olisivat antaneet perusteita kumppanuusohjelman jatkotoimille. 
 
 
          
1999 2000 2001 2002 2003
Aie 
kumppanuus-
strategiasta
Pv:lle
selvitys-
tehtävä Periaatepäätös: kolme pilotti-
hanketta
Alkukartoitus
Kumppanuus-
ohjelma
Uudet 
pilottihankkeet
Pilotti-
hankkeiden 
toimeenpanon 
ohjeistus
Kumppa-
nuusohjelman
toimeenpano 
Suunnitte-
lukäsky
Valtioneuvoston 
selonteko
Puolustusministeriö
Pääesikunta
 
 Kuvio 4.3.   Strategisen johtamisen prosessi kumppanuusohjelman valmisteluvaiheessa 
 
Puolustusministerin ja puolustusvoimain komentajan tulossopimuksista, puolustusmi-
nisteriön hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmista, puolustusministeriön ohjaus-
kirjeistä puolustusvoimille vuosina 1999 - 2002 sekä haastatteluista käy ilmi, että puo-
lustusministeriö esitti niissä vain tahtotilansa. Ajatuksen tukena ei ollut hallinnonalalla 
tehtyjä selvityksiä. Aikomus perustui vain ulkomaisista asevoimista ja kotimaan liike-
elämästä saatuihin esimerkkeihin. Puolustusministeriön ja pääesikunnan välille ei han-
kittu yhteisymmärrystä kumppanuusohjelmasta, sen päämääristä ja tavoitteista. Tämä 
tulee näkyviin hyvin mm. siinä, että yhteistyömahdollisuuksia koskevaa selvitystä ei 
tehty koskaan, vaan tehtävä supistettiin lopulta koskemaan vain pilottihankkeita. Puo-
lustusvoimilla olisi ollut resursseja ja taitoa laatia selvitys. Se olisi selkiinnyttänyt ko-
konaisnäkemystä ja sitouttanut puolustusvoimat ohjelmaan.  
 
Kumppanuusohjelman käynnistäminen pilottihankkeiden kautta, oli periaatteessa hyvä 
ja turvallinen menetelmä. Uuteen, ennen kokeilemattomaan asiaan päätettiin perehtyä 
vaiheittain suuria riskejä välttäen. Se, että pilottihankkeita nimettiin jokaiselle hankkeel-
le ja muutamille useita, ei varmasti ollut tarkoituksenmukaista. Kumppanuusohjelma 
laajeni ilman kunnollista esiselvitystä tilaan, mistä ei ollut paluuta.  
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Puolustusministeriö laaditutti konsultilla kumppanuusohjelman alkukartoituksen, joka 
loi kuvaa kumppanuusmahdollisuuksista puolustushallinnossa. Puolustusministeriön 
vähäiset resurssit muodostuivat ongelmaksi strategisessa suunnittelussa, mikä tuli esille 
jo siinä, että alkukartoituksen laati keskeisiltä osilta konsulttiyritys. Alkukartoituksen 
laatijoilla ei ollut selvää näkemystä puolustushallinnon strategisen johtamisen rooleista. 
Ministeriö ohjasi ja koordinoi kumppanuusohjelmaa ja yksittäisiä hankkeita, jotka olivat 
pääesikunnan omistuksessa ja johdossa. Toisaalta on todettava, että puolustusministeriö 
hyödynsi mm. strategisessa suunnittelussa hyväksi todettua mallia yhteisestä työskente-
lystä. Ohjaus- ja kumppanuusryhmällä pyrittiin sitouttamaan osapuolet työskentelyn 
tuloksiin.  
 
Mitä sitten jäi puuttumaan? Asiakirjojen ja haastattelujen perusteella jäi puuttumaan 
kirjallinen kumppanuusohjelman strategia. Puolustusministeriössä eikä pääesikunnassa 
syntynyt edellytyksiä arvioida ja priorisoida käynnissä ja suunnitteilla olevien hankkei-
ta. Ministeriöllä ei myöskään ollut selvästi ilmaistua ajatusta siitä, minkälaisilla rooleilla 
ministeriö ja pääesikunta tulisivat toimimaan kumppanuusohjelmassa ja miten ne tulisi-
vat luomaan lisäarvoa kumppanuusohjelmalle ja sen hankkeille. Epäselväksi jäivät 
myös kumppanuusohjelman päämäärä ja tavoitteet. Puuttumaan jäivät myös kehittämis-
alueita koskevat perusselvitykset. 
 
Seuraavana on listattu yhteenvetona tekijät, jotka nousivat kumppanuusohjelman val-
misteluvaiheessa, ennen varsinaisen strategisen suunnittelun aloittamista, uhkaksi stra-
tegisen johtamisen onnistuneelle läpiviennille:  
• Puolustusministeriö ei sitouttanut eikä hankkinut yhteistä näkemystä kumppanuus-
ohjelmasta, sen päämääristä, tavoitteista, aikataulusta eikä vastuista. Tähän yhteis-
ymmärryksen puutteeseen liittyi pääesikunnan haluttomuus laatia kumppanuus-
mahdollisuuksia kartoittava selvitys.  
• Yhteisymmärryksen puutteesta johtuen valmistelu vei neljä vuotta. Pilottihankkei-
den toteuttamiselle varattiin vain vuosi. 
• Kumppanuusohjelmalle ei luotu kokonaisvaltaista strategiaa.  
• Puolustusministeriö ja osin myös pääesikunta loivat kumppanuusohjelmalle hallin-
tahierarkian, mikä oli vaikuttamassa siihen, että vastuut pilottihankkeista olivat 
epäselvät. 
• Kumppanuusohjelma jaettiin kehittämisalueisiin, mutta niistä ei laadittu kokonais-
valtaisia selvityksiä työskentelyn perustaksi.  
 
Kumppanuusohjelman etenemistä tuki puolustusministeriön selkeä ja ilmeisen yksimie-
linen ajatus toimialarationalisoinnin ja sen seurauksena syntyvästä ulkoistamisen tar-
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peesta. Ajatus tuotiin selkeästi julki. Puolustusvoimat sitoutettiin kumppanuusohjel-
maan lopullisesti valtioneuvoston selonteossa esitetyllä linjauksella kumppanuudesta. 
Sitouttaminen perustui ajatukseen hyödyntää puolustusvoimissa vallitsevaa vahvaa joh-
tamiskulttuuria. Asioista saa ja voi olla eri mieltä päätöksen tekoon asti. Päätöksen jäl-
keen kaikki ryhtyvät toteuttamaan päätöstä yksituumaisina parhaan kykynsä mukaan. 
Järjestelmä ei hyväksy päätöksen 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 syytä todeta, että korjaamotoiminnan pilottihank-
keesta kehittyi vaiheittain maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämishanke ja 
palkkahallinnon kehittämis- ja ulkoistamismahdollisuuksia selvitelleestä projektista 
kehittyi lopputuloksena talous- ja henkilöstöhallinnon kehittämishanke. Pilottihankkeet 
käydään läpi vain siinä laajuudessa, että käy selvästi ilmi niiden merkitys varsinaisille 
kumppanuushankkeille. Pilottihankkeiden erityispiirteitä ja hankkeiden etenemisiä tar-
kastellaan strategisen johtamisen näkökulmasta. Pilottihankkeiden tarkastelussa otetaan 
huomioon kumppanuusohjelmalle asetetut päämäärät, tavoitteet ja toimintaa ohjaavat 
periaatteet sekä pilottihankkeille asetetut tavoitteet.  
 
 
4.4.1 Korjaamopalveluiden pilottihanke  
 
Valmistelu- ja suunnitteluvaihe 
 
Puolustusministeriön johtoryhmä käsitteli Pohjoisella Maanpuolustusalueella (PMpa) 
toteutettavaa korjaamotoiminnan kumppanuushanketta marraskuussa vuonna 2000. 
Puolustusministeri hyväksyi kokouksessa hankkeen periaatteellisella tasolla. Tässä 
hankkeessa, josta hieman myöhemmin tuli pilottihanke, oli lähtökohtaisesti kysymys 
Kainuun Prikaatin korjaamosta. Uuden, noin 60 Mmk maksavan korjaamorakennuksen 
rahoitukseen suunniteltiin kumppanuusperusteista mallia. Kumppani ottaisi korjaamon 
valmistumisen jälkeen vastuulleen tavanomaisen ajoneuvokaluston huolto- ja korjaus-
toiminnan. (PLM ak. 28.11.2000). Puolustusministeriön kumppanuusohjelmaa koske-
vassa periaatepäätöksessä huhtikuussa 2001 ilmoitettiin hankkeen olevan käynnissä ja 
etenevän puolustusministeriön johtoryhmässä päätetyllä ja puolustusministeriön hallin-
nonalan vuoden 2001 talousarvion toimeenpanoasiakirjan edellyttämällä tavalla. Mo-
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lemmissa asiakirjoissa todettiin: ”Käynnistetään puolustusministeriön ja pääesikunnan 
ohjauksessa projekti, jonka toteutuksesta vastaa Pohjoisen maanpuolustusalueen esi-
kunta.”(PLM ak:t 28.11.2000 ja 24.1.2001). Pilottihanke oli tarkoitus saada päätökseen 
vuoden 2002 loppuun mennessä. (PLM ak. 10.4.2001). 
 
Pääesikunta määritti omassa yhteistyö- ja kumppanuushankkeiden toimeenpanokäskys-
sään hankkeen laajuuden seuraavasti: ”Ensimmäisessä vaiheessa vuosien 2001 ja 2002 
aikana toteutetaan Kajaanin korjaamopalveluita tarkasteleva pilottihanke, joka jatko-
vuosina laajennetaan koskemaan koko Pohjoista Maanpuolustusaluetta. Hankkeen ta-
voitteena on  
• korjaamopalveluiden mahdollisimman laaja ulkoistaminen poikkeusolojen vaati-
mukset huomioon ottavaa kumppanuutta hyväksi käyttäen Pohjoisella Maanpuolus-
tusalueella,  
• keskenään vertailukelpoisten laskentamallien määrittäminen itse tuotettaville sekä 
strategisella kumppanuudella tuotettaville palveluille ja muille ostopalveluille sekä  
• valtakunnallisesti hyödynnettävissä olevien kumppanuussopimusmallien laatimi-
nen.”  
Kokonaisuutena hankkeen arvioitiin kestävän vuoden 2004 loppuun saakka. (PEsuunn-
os ak. 17.5.2001). Merkille pantavaa on, että päätöksellä laajennettiin hanketta koske-
maan koko korjaamon toimintaa. 
 
Pilottihanketta laajennettiin vielä kerran heti hankkeen aloitusvaiheessa pääesikunnan 
päällikön päätöksellä Pohjoisen Maanpuolustusalueen esikunnan esityksestä. Edellä 
esitettyihin kolmen tavoitteen listaan lisättiin yksi tavoite lisää: ”maavoimien materiaa-
lin B-tason kunnossapidon (korjaamotaso) tavoitetila 2010 määrittäminen PMpa:lla” ... 
”Em tavoitetilassa on määriteltävä PvMatLE:n ja TerV:n sekä PMpa:n korjaamoiden 
tehtävät, organisointi ja työnjako. Lisäksi on määriteltävä kumppaneiden tuottamat 
palvelut sekä muut ostopalvelut.” (PvMatLE = Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen 
esikunta ja TerV = Tervolan Varikko). Projektin ajoitusta täsmennettiin siten, että ”ai-
kaansaadut toimintamallit otetaan käyttöön koko PMpa:lla 1.1.2004 alkaen.” 
(PMpaEh-os ak. 05.11.2001; PEsuunn-os ak. 29.11.2001).  
 
Pilottihankkeen laajennus korjaamopalveluiden ulkoistamisen jälkeen koskemaan koko 
PMpa:n aluetta oli varmasti tarpeellinen toimenpide. Jotenkin hanketta oli jatkettava 
ensimmäisen pilottivaiheen jälkeen. Pääesikunnan toisessa päätöksessä (PEsuunn-os ak.  
29.11.2001) ei enää 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. Tämä laajensi ja vaikeutti hankkeen toteut-
tamista huomattavasti.  
 
Korjaamopalveluiden projekti julkaisi kaksi raporttia: ”PMpa:n kunnossapidon tavoite-
tilan väliraportti” (PMpaEh-os ak. 01.04.2003) ja loppuraportti ”Korjaamopalveluiden 
kumppanuushanke” (PMpaEh-os ak. 29.04.2004, liite 2). Väliraportti sisälsi lähinnä 
yleistä pohdintaa projektin tilasta ilman konkreettisia tuloksia. Ulkoistamista ja kump-
panuuksia käsiteltiin lähinnä teoreettisella tasolla. Valtakunnallisesti hyödynnettävät 
kumppanuussopimus ja laskentamalli olivat alkutekijöissään.  
 
Väliraportista on luettavissa mm. (PMpaEh-os ak. 01.04.2003, 20-25): 
• ”…jo alkumetreillä oltiin eri mieltä Pv:n omasta kunnossapito-organisaatiosta, sen 
eri osien lisäresursointitarpeista ja Pv:n sisäisten kunnossapito-organisaatioiden 
(mm. varikot/varuskuntakorjaamot) välisestä työnjaosta.” 
• ”KULPI:n hankehallinnossa ei ole ollut riittävän yksiselitteistä ja yksimielistä nä-
kemystä siitä, mitä taisteluvälineiden kunnossapidon osalta oikeastaan ollaan te-
kemässä, kokeilemassa, ulkoistamassa, minkä vuoksi ja millä tavalla se tehdään.”  
• ”Esitetään, että kumppanuussopimusten valtakunnallinen valmistelu suoritetaan 
PEkaup-os:n ja PvMatLE:n toimesta siten, että mainitut tahot sopivat toimintata-
vasta ja siihen sisältyvistä kokonais- ja osavastuista sekä tehtävistä.” 
Kulpi-hanke oli väliraportin perusteella ”tuuliajolla”. Hanke pyytää kahden vuoden 
työskentelyn jälkeen muita organisaatioita suorittamaan sille määrätyn tehtävän. Näyt-
tää siltä, että ulkoistaminen ja kumppanuus olivat tuntemattomia asioita PMpaE:lle, 
hankeorganisaatiolle ja johtoryhmälle. Johtoryhmä päästi raportin eteenpäin kertomatta 
ongelmista. Toisaalta tilanne voidaan nähdä myös niin, että johtoryhmä ei tiennyt mitä 
tehdä, kun kumppanuusstrategiaa ei ollut tukena. 
 
Puolustusvoimien operaatiopäällikölle järjestettiin kaksi välitarkastelua pilottihankkeis-
ta vuoden 2003 aikana. Ensimmäisen välitarkastelun palautteessa todettiin: ”Hanke ete-
nee toimeenpanokäskyn mukaisesti.” (PEsuunn-os ak. 10.06.2003). Toisen välitarkaste-
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 käsitti kuitenkin vain sotaharjoituksissa toteutettuja pie-
niä kuljetusvälinkaluston huollon ostopalvelukokeiluja ja kenttävoimakoneiden huoltoa 
kilpailutuksen perusteella. Kustannustutkimuksen kerrottiin valmistuvan ennen vuoden 
2003 loppua. Ulkoistamiseen liittyvistä valmisteluista ei raportoitu. (PEsuunn-os ak. 
18.11.2003).  
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Pääesikunta lähetti puolustusministeriölle esiselvityksen lokakuussa vuonna 2003. Sen 
tärkein viesti Kulpi-hankkeesta oli: ”Pohjoisella Maanpuolustusalueella siirrytään 
hankkeesta saatujen kokemusten perusteella laajempaan kumppanuuden toimintatapa-
malliin vuoden 2004 alusta lukien.” (PEsuunn-os ak. 29.10.2003).  On vaikea ymmär-
tää, mihin pääesikunnan esittämät kannanotot perustuivat. Välitarkastelujen esittelyai-
neistot eivät tue ajatusta kumppanuushankkeiden etenemisistä. Lokakuussa 2003 pide-
tyn toisen välitarkastelun perusteella oli täysin selvää, että käytettävissä olleen ajan puit-
teissa ei ollut mitään mahdollisuutta määrittää PvMatLE:n, TerV:n ja PMpa:n korjaa-
moiden tehtäviä, organisointia ja työnjakoa sekä kumppaneiden tuottamia palveluita. 
Tämän määrittelytyön tuloksena olisi vielä pitänyt kilpailuttaa ja neuvotella tulevien 
kumppanien kanssa kunnossapidon järjestelyt niin, että olisi ollut edellytyksiä ottaa 
käyttöön uudet toimintamallit 1.1.2004 alkaen.   
 
Loppuraportissa ei päästy eteenpäin juuri lainkaan. Hankkeen johtoryhmä oli itse esittä-
nyt PvMatL:een kuuluvan TerV:n liittämistä mukaan tarkasteluun, mutta loppuraportis-
sa esitettiin kaksi vaihtoehtoa: maanpuolustusalueen kunnossapitotöiden pääosa siirre-
tään Tervolan Varikon vastuulle tai se lakkautetaan. Kulpi-hanke ei esittänyt edes edellä 
mainittujen vaihtoehtojen tarkastelujen perusteita, vaan joutui toteamaan: ”Määrityspro-
sessin kuluessa osoittautui selvästi, että näin laajaa, tärkeää ja valtakunnallisia ulottu-
vuuksia sisältävää määritystä ei pystytty suorittamaan alueellisten ja paikkakuntakoh-
taisten organisaatioiden toimesta.” (PMpaEh-os ak. 29.04.2004, liite 2, s 22). 
 
Loppuraportin sanoma voidaan pelkistää seuraaviin kohtiin: 
• Ensimmäistä tavoitetta ”korjaamopalveluiden mahdollisimman laaja ulkoistami-
nen” (PEsuunn-os ak. 17.5.2001) ei kyetty toteuttamaan. 
• Hanke ei kyennyt määrittelemään PvMatLE:n ja TerV:n sekä PMpa:n korjaamoi-
den tehtäviä, organisointia eikä työnjakoa. Tästä johtuen myös kumppaneiden tuot-
tamat palvelut sekä muut ostopalvelut jäivät epäselviksi.  
• Mitään toimintamalleja ei otettu käyttöön PMpa:lla 1.1.2004 alkaen.  
 
 
Hankkeen ohjaaminen  
 
Puolustusministeriö otti Kulpi-hankkeen ohjausvastuun itselleen hankkeen aloitusvai-
heessa (PLM ak. 10.04.2001). Pääesikunta tyytyi antamaan vain ohjeistusta johtosuh-
teista ja raportoinnista:   
• ”Korjaamopalveluiden kumppanuushanke toteutetaan Pohjoisen Maanpuolustus-
alueen Esikunnan johtamana.” 
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• ”Projektia ohjaavan ohjausryhmän nimeää puolustusministeriö.” … ”Pääesikunta 
asettaa projektin johtoryhmään seuraavat henkilöt…” … ”Puolustusministeriö 
asettaa henkilön projektin johtoryhmään.”  
• ”Pääesikunnan edustajat vastaavat pilottihankkeiden suunnitelmien ja niiden vai-
heista laadittavien raporttien tuomisesta Pääesikunnan johtoryhmän käsitte-
lyyn.”(PEsuunn-os ak. 17.5.2001). 
Puolustusministeriö muutti johtosuhteita ohjeellaan maaliskuussa 2002 määrittämällä 
kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden ohjaamista varten jo edellä käsitellyt ohjaus- ja 
kumppanuusryhmät, joista jälkimmäiselle osoitettiin pilottihankkeiden ohjausvastuu 
(PLM ak. 19.3.2002). 
 
Puolustusministeri muutti johtosuhteiden ohjeistustaan vielä uudestaan lokakuussa 2002 
siten, että kumppanuusohjelman omisti edelleen puolustusministeriö, mutta hankkeiden 
toimeenpanosta vastasi pääesikunnan operaatioesikunta (PLM ak. 16.10.2002). Tämän 
seurauksena pääesikunta määräsi johtosuhteista: ”Korjaamopalveluiden kehittämisalu-
eella on käynnissä ”Korjaamopalveluiden kehittämishanke” (Kulpi) Pohjoisen Maan-
puolustusalueen Esikunnan johtamana. Hankkeen omistajaksi määritetään sotavaruste-
päällikkö ja kehittämisalueesta vastaa Pääesikunnan maavoimaesikunta.” (PEsuunn-os 
ak. 12.11.2002). Samassa käskyssä oli ohje kumppanuusohjelman hallintahierarkiasta, 
mitä on käsitelty edellä. Johtosuhteet saatiin siis vastuiden ja omistajuuden kannalta 
muodollisesti määriteltyä 1 1/2 vuotta hankkeen aloittamisen jälkeen.  
 
Puolustusministeriön ohjausryhmän pöytäkirjojen mukaan vuosina 2002-2003 Kulpi-
hanke esiteltiin muiden hankkeiden kanssa kerran ohjausryhmässä. Esittely ei aiheutta-
nut Kulpi-hankkeesta merkintöjä pöytäkirjaan (PLM ak:t 30.10.2002, 18.2.2003, 
2.4.2003 ja 22.8.2003). Pilottihankkeen projektihenkilöstö esitteli hankkeen tilannetta 
useamman kerran kumppanuusryhmässä. Esittelyjen perusteella ei kirjattu korjausta 
vaativia toimenpiteitä kokouspöytäkirjoihin tai -muistioihin. (PLM ak:t 12.9.2002, 
25.9.2002, 26.11.2002, 11.2.2003 ja 17.4.2003). Kumppanuusryhmä onkin nähtävä pöy-
täkirjojen perusteella yhteisenä työskentelyfoorumina. Vaikka kumppanuusryhmän oh-
jaavista toimenpiteistä ei ole merkintöjä pilottihankkeen johtoryhmän kokouspöytäkir-
joissa, niin kumppanuusryhmällä oli vahva asema alkuvaiheen ohjaajana.  
 
Strategisen johtamisen kannalta on hyvä todeta, miten asia koettiin: ”Tätä pidettiin mi-
nisteriövetoisena” ... ”Ehkä pääesikunta tuli hitaanlaisesti ajatukseen mukaan” ...”Ei 
kyllä jäänyt mieleen”. Viimeinen lainaus koski pääesikunnan maavoimaesikunnan roo-
lia. (Haastateltu L). Maavoimaesikunta oli korjaamotoimintaa ohjaava esikunta, mutta 
pidettiin siis sivussa pilottihankkeesta. 
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Puolustusministeriön, pääesikunnan ja Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen edustajien 
toiminta käy ilmi pilottihankkeen johtoryhmän kokouspöytäkirjoista. Puolustusministe-
riön edustajat esittivät ensimmäisen kerran huolestumisen merkkejä kesäkuussa 2003. 
Tämä oli muotoiltu pöytäkirjaan 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 etenemisestä oli sel-
västi kasvanut. Puolustusministeriön edustaja ”toi esiin vaatimuksen, jonka mukaan 
KULPI:ssa on laadittava yksi PMpa:n maavoimien kaluston kunnossapidon tavoitetila-
vaihtoehto KULPI:n johtoryhmän käsiteltäväksi.” Vaatimus sisälsi luettelon tarvittavis-
ta toimenpiteistä. Toisaalta pöytäkirjan mukaan ”Sotavarustepäällikkö piti esityksiä 
erinomaisena pohjana kunnossapidon kumppanuustoiminnan v. 2004 alusta suoritetta-
valle jatkotyölle PMpa:lla.” (PMpaE ak. 03.10.2003). Ristiriitaiset viestit antoivat pe-
rusteen olla tekemättä mitään. Tässä vaiheessa aika olikin jo ajanut pilottihankkeen 
ohitse. Paljon ei enää ollut tehtävissä. 
 
Strategiseen johtamiseen vaikuttivat myös sosiaaliseen pääomaan, erityisesti yhteisym-
märrykseen ja luottamukseen, liittyvät näkökohdat. Seuraavat kannanotot kuvaavat ti-
lannetta: 
• ”Siinä jäi puuttumaan yhteisymmärrys, mitä Helsingissä haluttiin ja mitä projektis-
sa ymmärrettiin, kyllä siinä on pakko sanoa, että suurin syy oli pohjoisen osaamat-
tomuudessa tällä alalla.” (Haastateltu L) 
• ”Maanpuolustusalueen johto, sanotaan nyt näin, ei voinut hyväksyä sitä ajattelua, 
että laajassa mitassa kunnossapitoa siirrettäisiin pois...” (Haastateltu N)  
• Kulpi ”oli tiettyjen henkilöiden puuhastelua eli se ei oikeastaan ollut kenenkään 
henkilön hallussa, se meni, eteni, eli omaa elämäänsä siellä pohjoisessa.” (Haasta-
teltu G). 
Haastatteluista käy hyvin ilmi perusongelma: hankkeen perusteista, tavoitteista ja toteu-
tuksesta puutui yhteisymmärrys. Osapuolten välillä ei vallinnut yhteisymmärrystä eikä 
luottamusta. Asian suhteen ei kuitenkaan pyritty tekemään mitään. Yhtään neuvottelua 
asiasta ei järjestetty. 
 
Pääesikunnalla oli tietoa Kulpi-hankkeen tilasta vähintään väliraporttien ja esiselvitystä 
varten laaditun raportin perusteella. Niiden sanomaa ei vain osattu tulkita oikein. Puo-
lustusministeriön ja pääesikunnan edustajat johtoryhmässä omasivat tietoa Kulpi-
hankkeen ongelmista. Olennaista on, että he eivät raportoineet sillä painokkuudella 
edustamilleen organisaatioille, että raportointi olisi johtanut joihinkin ohjaaviin toimen-
piteisiin. Ohjausjärjestelyistä huolimatta tai ehkä nimenomaan siksi projektin johtoryh-
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mä ei saanut riittävää tukea, mikä ilmaistaan loppuraportissa seuraavasti: ”… valtakun-
nallinen ohjaus ja hanketasolle asti ulottuva ohjaustuki on ollut koko hankkeen kesto-
ajan liian vähäistä ja pinnallista.” (PMpaEh-os ak. 29.04.2004, liite 2, 61). Puolustus-
ministeriön ja pääesikunnan edustajien kuuluminen johtoryhmään loi ilmeisesti odotuk-
sia, jotka eivät realisoituneet.  
 
 
Arviointi 
 
Kulpi-hankkeelle määritettiin alun alkaen selkeä tavoite. Tavoitteiden saavuttaminen 
vaikeutui tehtäväkentän laajentamisten myötä. Laajentamisissa ei ymmärretty vaikeus-
asteen kasvamista eikä siihen osattu suhtautua riittävän vakavasti - ei pääesikunnassa 
eikä Pohjoisen Maanpuolustusalueen esikunnassa. Loppuraportissa jo myönnettiin, että 
”KULPI -hanketta asetettaessa ei riittävästi ymmärretty hankkeen perusluonteeseen 
lähtökohtaisesti sisältyviä kytkentöjä kunnossapidon valtakunnallisiin prosesseihin. 
(PMpaEh-os ak. 29.04.2004, liite 2, 59). Kuitenkin oli varsin selvää, että maanpuolus-
tusalueen resursseilla ja osaamisella pilottihankkeen hallinta laajennusten jälkeen oli 
erittäin haasteellista. 
 
Pilottihankkeen vaikeusastetta lisäsi se, että pääesikunta laajensi hankkeen heti ensim-
mäisellä asiakirjallaan koskemaan koko korjaamotoimintaa, jolloin mukaan tulivat 
aseet, viestivälineet ja asejärjestelmät. Toisen kerran tapahtui muutos, kun Kulpi-
hankkeen johtoryhmä teki esityksen pilottihankkeen laajentamisesta koskemaan koko 
PMpa:n aluetta ml. alueella sijaitseva Tervolan Varikko. Hankkeen laajennuksessa yh-
distettiin paikalliset ja alueelliset ongelmat valtakunnallisiin. Tehtävän olisi voinut kui-
tenkin ymmärtää myös niin, että valtakunnallista näkökulmaa ei olisi otettu huomioon. 
Toiminnalliset ratkaisut olisi haettu alueellisella tasolla.  
 
Pilottihanke olisi ollut mahdollista ja helppo toteuttaa alkuperäisessä muodossaan ta-
voitteena ajoneuvohuollon ulkoistaminen. Se olisi ollut yksinkertainen ja nopeasti toteu-
tettavissa oleva hanke ja kokemuksia olisi saatu jo tarjouksen ulkoistamismäärittelyistä 
lähtien. 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 jälleen laajentaa koskemaan korjaamoiden kaikkea 
huoltotoimintaa PMpa:n alueella. Nyt hankkeessa keskityttiin kinasteluun siitä, mitä 
korjaamoiden toiminnasta voisi ehkä ulkoistaa. Tarkastelunäkökulman olisi pitänyt olla 
päinvastainen: mitä korjaamoilta ei voi ulkoistaa. 
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Strategiseen johtamiseen kuuluu myös resurssien oikean käytön turvaaminen. Hank-
keessa ryhdyttiin käsittelemään valtakunnallisen, alueellisen ja paikallisten organisaati-
oiden tehtävien ja toimintojen yhteensovittamista. Maanpuolustusalueen resursseilla ja 
osaamisella pilottihankkeen hallinta laajennusten jälkeen oli erittäin haasteellista. 
Hankkeen johtoryhmän ja pääesikunnan valmistelijoiden olisi tullut ymmärtää ja nähdä 
vaikeasti ratkaistavan ongelman syntyminen. Hankkeen johtoon ja pääesikunnan val-
mistelijoiksi olisi tarvittu toimialan kokonaisuudet hallitsevia henkilöitä. Huolellinen 
paneutuminen esiselvitystä varten laadittuun muistioon ja välitarkastelun esittelyaineis-
toon olisi paljastanut asiantuntijalle heti toteutuksen valmistelun keskeneräisyyden. 
Osaamattomuutta ei tunnistettu ja jos tunnistettiin hankkeen aikana, sitä ei pyritty mää-
rätietoisesti korjaamaan. 
 
Kulpi-hankkeen epäonnistumiseen vaikutti myös sosiaalisen pääoman puute. Yhteis-
ymmärrystä ei ollut hankkeesta eikä sitä pyritty hankkimaan. Ongelmallista oli myös, 
että luottamus maanpuolustusalueen esikunnan ja pääesikunnan välillä ei ollut korkea ja 
että johtosuhteiden sekavuudesta johtuen henkilökohtaiset suhteet eivät päässeet kehit-
tymään hankkeen läpiviemiseksi.  
 
Kulpi-hankkeen onnistumisen keskeiset strategisen johtamisen esteet olivat seuraavat: 
1. Kumppanuusstrategian ja kehittämisaluetta koskevan kartoituksen puuttumiset hei-
jastuivat Kulpi-hankkeeseen. Pilottihanketta laajennettiin ilman selvityksiä laajen-
tamisen vaikutuksista hankkeen toteuttamismahdollisuuksiin.  
2. Puolustusministeriöllä, pääesikunnalla ja Pohjoisen Maanpuolustusalueen esikun-
nalla ei ollut yhteistä näkemystä hankkeesta. Sosiaalista pääomaa, erityisesti luot-
tamusta, ei pyritty lisäämään aktiivisin toimenpitein.  
3. Hankkeen toteuttamisessa puolustusministeriö ei kantanut ottamaansa vastuuta. 
4. Raportointi ei toiminut. Kumppanuusohjelman ohjausryhmä ja erityisesti kump-
panuusryhmä eivät toimineet tehtäväkuvansa mukaisesti ja pyrkineet aktiivisesti 
tukemaan pilottihanketta. Pääesikunnan järjestämät välitarkastelut eivät johtaneet 
korjaaviin toimenpiteisiin pilottihankkeen selkeistä puutteista huolimatta. Hank-
keelta puuttui jämäkkä ohjaus kaiken aikaa. 
5. Hanketta leimasi resursoinnin ongelmat. Hanketta ei voi resursoida vain rahalla ja 
oikealla määrällä henkilöstöä. Ammattitaidon ja osaamisen varmistaminen on yksi 
osa resursointia.  
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4.4.2  Ruokahuollon pilottihanke 
 
Suunnitteluvaihe  
 
Puolustusministeri hyväksyi puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan neljä uutta ke-
hittämisaluetta maaliskuussa vuonna 2002. Yksi kehittämisalueista oli puolustusvoimi-
en ruokahuolto. Sen kehittämisen periaatteet määriteltiin seuraavasti: 
• ”Ruokahuolto ei ole puolustusvoimien ydintoimintaa ja se voidaan pääsääntöisesti 
järjestää kaupallisesti saatavissa olevien palveluiden avulla. 
• Tavoitteena on luopuminen muusta kuin kenttämuonitukseen liittyvästä tuotantoka-
pasiteetista. 
• Vastuu kenttämuonituksen kehittämisestä pidetään edelleen puolustusvoimilla. 
• Tarkastelun kohteena on koko ruokahuollon prosessi, johon kuuluvat mm. hankin-
ta, varastointi, valmistus ja jakelu.” (PLM ak. 19.3.2002). 
Kehittämisessä noudatettavat periaatteet sisälsivät vain yhden tavoitteen: joukko-
osastojen muonituskeskuksien eli ruokaloiden toiminta tuli ulkoistaa. Ruokahuollon 
tavoitteena voi tietysti olla ”luopuminen”, mutta itse asiassa siinä oli kysymys strategi-
asta, jolla edetään johonkin tavoitteeseen, mitä tässä yhteydessä ei määritellä.  
 
Pääesikunnan päällikkö määräsi pääesikunnan huoltoesikunnan vastuuseen ruokahuol-
lon pilottihankkeesta (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Tehtävä määritettiin puolustusmi-
nisteriön pilottihankkeita koskevan päätöksen (PLM ak. 16.10.2002) perusteella seuraa-
vasti: ”Ruokahuoltopalveluiden kehittämisen pilottihankkeen tavoitteena on saada ko-
kemuksia ruokahuoltopalveluiden tuottamisesta ja kustannustasosta yritysten toteutta-
mana kumppanuussopimuksien perusteella. Tässä yhteydessä selvitetään myös puolus-
tusvoimien oman ruokahuollon kustannukset ja kehittämismahdollisuudet sekä tämän 
toimintamallin jatkuvuuden edellytykset.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). 
 
Haminan kaupunki oli lähestynyt jo vuoden 2002 aikana puolustusvoimia yhteistyöesi-
tyksellä ruokapalveluiden tuottamiseksi kaupungin kouluille koulujen rakennushankkei-
siin liittyen. Tällöin selvitettiin Reserviupseerikoulun muonituskeskuksen mahdollisuu-
det valmistaa ja myydä palveluita Haminan kaupungille. Järjestely todettiin siinä vai-
heessa kilpailulainsäädännön kannalta hankalaksi. Puolustusvoimien tehtäviin ei katsot-
tu myöskään kuuluvan ruokapalveluiden tuottaminen muille organisaatioille. (PEh-os 
ak. 30.01.2006). 
 
Ulkoistaminen antoi mahdollisuuden harkita Haminan kaupungin mukaantuloa uudes-
taan. Reserviupseerikoulun muonituskeskuksen henkilöstömäärä oli mitoitettu selvityk-
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sen laadinnan aikoihin merkittävästi suuremmille varusmiesvahvuuksille, mitä ruoka-
huoltoon käytännössä tarvittiin. Senaikaisella henkilömäärällä olisi kyetty tuottamaan 
myös kaupungin koulujen ja päiväkotien ruokailut (noin 1200 lounasateriaa koulupäivi-
nä). (PEsuunn-os ak. 30.10.2003, muistio). Tilanne loi paikallisella tasolla tarpeen tur-
vata kaupungin mukaan tulon, jotta henkilöstöä ei tarvitsisi supistaa tuotannollisista 
syistä. Ruokahuollon kumppanuushanke koski Haminassa ja Kotkassa yhteensä noin 40 
ruokahuollon henkilöä (PEsuunn-os ak. 11.12.2003). Tätä ruokahuollon järjestelyn ko-
konaisuutta, johon osallistui Reserviupseerikoulu, Kotkan Rannikkoalue ja Haminan 
kaupunki, kutsutaan jatkossa Haminan ruokahuollon hankkeeksi. 
 
Pilottihanke eteni normaalissa järjestyksessä. Tietokyselyllä (RFI = request for informa-
tion) selvitettiin yritysten kiinnostusta hankkeeseen keväällä 2003 (PEsuunn-os ak. 
10.06.2003) ja tarjouspyyntö lähetettiin joulukuussa 2003 (PEsuunn-os ak:t 30.10.2003 
ja 11.12.2003). Puolustusministeri teki päätöksen Reserviupseerikoulun ja Kotkan ran-
nikkoalueen ruokahuollon uusista järjestelyistä Pääesikunnan esitykseen perustuen huh-
tikuussa 2004. (PEh-os ak. 30.03.2004 ja PLM ak. 2.4.2004). Päätöksen mukaan ruoka-
huolto päätettiin toteuttaa 1.1.2005 alkaen noudattaen seuraavia periaatteita: 
• Hankinta tehdään yhteistyössä Haminan kaupungin kanssa. 
• Ruokahuollon vastuu siirtyy kokonaisuudessaan Amica Ravintolat Oy:lle (jäljem-
pänä Amica). 
• Reserviupseerikoulun ja Kotkan Rannikkoalueen muonitushenkilöstö siirtyy ns. 
liikkeenluovutusperiaatteen mukaisesti Amicalle. 
• Amican kanssa laaditaan kumppanuussopimus kolmeksi vuodeksi. Puolustusvoi-
mat ja Haminan kaupunki varaavat oikeuden kahden vuoden optioon. 
• Toimitilat ja ruoan valmistuksessa tarvittavat koneet ja laitteet sekä pääosa keittiö-
irtaimistosta jälleenvuokrataan Amicalle. 
 
Hankinnan vertailuperusteena oli kokonaistaloudellinen edullisuus, missä arviointipe-
rusteena käytettiin: hinta (80 %), tuotetta koskevat tiedot (10 %) ja yritystä koskevat 
tiedot (10 %).  Kokonaistaloudellisuusvertailussa Amican tarjous oli edullisin. Ero oli 
kuitenkin varsin pieni toiseksi arvioituun yritykseen. Hankintapäätös oli kuitenkin tältä 
osin yksiselitteinen ja selvä. (PLM ak. 2.4.2004). 
 
Puolustusministeriön esittelyasiakirjassa tarjouksia vertailtiin käyttäen puolustusvoimi-
en ja Haminan kaupungin yhteen laskettua hintaa. Ministeriön päätösperusteluissa oli 
mukana vain tarjouskilpailuun osallistuneiden yritysten vertailu. Puolustusvoimien 
oman ruokahuollon kustannuksia ei käsitelty. Seuraavana tarkastellaan tilannetta, missä 
kokonaistaloudellisuusvertailu tehdään 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 arvonlisäveroa (PEh-os ak. 30.03.2004). Seu-
raavana taulukossa on laskelma siitä tilanteesta, jos puolustusvoimat maksaisi kaikista 
suoritteista arvolisäveron.  Siinä tilanteessa Amican tarjous olisi 124 000 € (4 %) kal-
liimpi kuin puolustusvoimien oma tuotanto. Syynä muutokseen on se, että puolustus-
voimat ei maksa arvonlisäveroa palkkakustannuksista, eikä esim. Puolustushallinnon 
Rakennuslaitoksen tuottamista kunnossapitopalveluista. (PEh-os ak. 9.3.2004).  
 
 
Taulukko 4.1.  Haminan ruokahuoltoa koskevan päätöksen vertailu Amican ja puolus-
tusvoimien välillä  
Lähde: PEh-os ak. 9.3.2004; PEh-os ak. 30.03.20; PLM ak.2.4.2004 
 
Ruokahuollosta  
vastaava Hinta (€) Hintapisteet 
Tuotepis-
teet 
Yrityspis-
teet 
Yhteen-
sä 
Amica (alv 0 %) 2 620 000 80 10 5,83 95,83 
Pv (alv 0 %) 2 790 000 74,81 10 10 94,81 
Amica (alv 22 %) 3 170 000 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. 
Tuotepisteissä lähtöoletuksena on, että puolustusvoimat on laatinut ravintosisältölas-
kelmansa nykyisten puolustusvoimissa käytössä olevien ruokalistojen ja ruuanteko-
ohjeiden perusteella. Yrityspisteissä puolustusvoimat saa 10 pistettä. Se on vuosia hoi-
tanut ruokahuollon ja pisteytys perustuu vertailuun puolustusvoimien ruokahuollon 
kanssa. Puolustusvoimat oli siis kokonaistaloudellisuuden vertailussa Amicaa edulli-
sempi arvonlisäveron kanssa, mutta Amica oli edullisempi ilman arvonlisäveroa. 
 
Arvonlisäveron nostamista ratkaisevaan rooliin hankinnassa voidaan tarkastella eri nä-
kökulmista: 
• Puolustushallinnossakin valtionhallinnon kokonaisedun tulisi olla hankintojen rat-
kaisuissa keskeinen tekijä. Valtio on itse veron saaja ja tästä johtuen valtion han-
kintoihin sisältyvä arvonlisävero ei ole valtiolle varsinainen kustannus. Valtio voi 
halutessaan ottaa tämän näkökulman huomioon budjeteissaan hyvityksenä puolus-
tushallinnolle näissä erikoistapauksissa.  
• Arvonlisäveropohjan laajentaminen lisää valtion verotuloja ja asettaa liiketoimin-
nan harjoittamisessa niin valtion oman kuin yksityisen liiketoiminnan vertailukel-
poisiksi. Vain tehokkaasti hoidettu liiketoiminta säilyy elinkelpoisena. 
• Puolustusvoimien kannalta asiaa tarkasteltaessa keskeiseksi tekijäksi nousee puo-
lustusvoimille osoitettu rahoituskehys valtion budjetissa. Jos hanke tulee arvo-
lisäverollisena kalliimmaksi kuin itse toteutettuna, niin puolustusvoimien käytettä-
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vissä oleva rahoitus pienenee niiltä osin, mitä kustannukset nousevat yli oman toi-
minnan kustannusten. Tämän näkökulman mukaan tulisi aina valita puolustusvoi-
mille taloudellisesti edullisin ratkaisu kaikki kustannukset huomioon ottaen.  
On tietysti selvää, että pitkällä aikavälillä keskimmäinen näkökohta on valtiolle edulli-
sin.  
 
Edullisin tarjous oli siis 170 000 € halvempi kuin puolustusvoimien oma tuotanto. Tau-
lukon tulos ei kuitenkaan ole koko totuus. Haminan kaupungin osuus kummittelee vie-
läkin laskelmissa. Hanke raportoi jo tarjouspyynnön valmisteluvaiheessa, että ruokalan 
henkilöstömäärä oli mitoitettu nykyistä merkittävästi suuremmille vahvuuksille (PE-
suunn-os ak. 30.10.2003). Reserviupseerikoulun organisaatiomuutokset eivät olleet 
ulottuneet vielä ruokalaan. Oman toiminnan kehittämiselle oli edellytyksiä. Näitä kehit-
tämismahdollisuuksia ei otettu huomioon laskelmissa. Yhteistyö Haminan kaupungin 
kanssa oli tuomassa ruokahuoltoon 2,3 henkilötyövuotta lisää eikä puolustusvoimille 
sen seurauksena aiheutunut tarvetta vähentää ruokahuollon henkilöstöä (PEh-os ak. 
30.03.2004). Jo näiden 2,3 henkilön palkkakustannusten vähennys sivukuluineen olisi 
johtanut tilanteeseen, missä puolustusvoimat olisi ollut laskennallisesti kokonaistalou-
dellisesti edullisin myös ilman arvonlisäveroa.  
 
Pääesikunta perusteli esitystään puolustusministeriölle seuraavasti: ”Kumppanuuskokei-
luun siirtyminen on osa puolustusvoimien kumppanuusohjelmaa ja ruokahuollon kehit-
tämishanketta, jolla hankitaan kokemuksia kumppanuudesta. Kumppanuushuollon ko-
kemuksia käytetään hyväksi puolustusvoimien oman ruokahuollon kehittämisessä ja 
mahdollisissa muissa kumppanuushankkeissa.” Tämän perustelun rinnalla on hyvä 
muistaa pääesikunnan tavoitteen asettelu ”kokonaistaloudellisten säästöjen (tavoite-
tasona 10-15 %:n säästöt) aikaansaaminen” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Tämä on 
siinä mielessä mielenkiintoinen kohta, että kustannusvertailua ei tehty oman toiminnan 
nykytilan kustannuksiin eikä oman toiminnan kustannuksiin kehittämisvaiheen jälkeen.   
 
Amica ei siis olisi ollut kokonaistaloudellisessa vertailussa puolustusvoimien omaa ruo-
kahuoltoa edullisempi, josko ei huomattavasti kalliimpikaan. Olennaista hankevertailus-
sa ja -päätöksessä oli, että pääesikunnan tehtävänannossa varsin yksiselitteisesti todet-
tiin, että ”Tässä yhteydessä selvitetään myös puolustusvoimien oman ruokahuollon kus-
tannukset ja kehittämismahdollisuudet sekä tämän toimintamallin jatkuvuuden edelly-
tykset.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Olisi siis voinut olettaa, että tämä olisi koskenut 
myös Haminan ruokahuollon kustannusvertailua. Toisaalta jos päättäjän olisi pitänyt 
tehdä päätös oman toiminnan kehittämisen ja Amican välillä, niin Amican valintapää-
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töstä ei olisi syntynyt käytettävissä olevilla tiedoilla. Olisi tarvittu jatkoselvityksiä tai 
lisää perusteluja Amican valinnan tueksi.  
 
 
Toteuttamisvaihe 
 
Puolustusministeri päätti 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 jälkeen 1.1.2010.  
  
Ruokahuollon kustannusten kehityksestä 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 niiltä osin, kuin ne ovat 
käytettävissä. 
 
 
Taulukko 4.2.  Haminan ruokahuollon ja PURU:n tunnuslukujen vertailu  
Lähde: 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     2,921) 3,36 3,31 3,47 
1) Ateriakustannuksissa ei ole mukana kiinteistökustannuksia, joita PURU ei maksanut ensimmäisenä 
toimintavuotenaan. Vuoden 2007 ateriakustannus oli 2,88 € ilman kiinteistökustannuksia. 
 
Amicalle asetetut erityiset velvoitteet puolustusvoimilta siirtyneen henkilöstön työeh-
toihin päättyivät 31.12.2007. Henkilöstö siirtyi vuoden 2008 alussa uusilla työehdoilla 
Amican palvelukseen. (PEh-os ak. 9.3.2004; PElog-os ak. 12.02.2009). Taulukon tun-
nusluvuista käy ilmi, että Haminan ruokahuollon kustannukset nousivat ensimmäisinä 
vuosina, mutta PURU:n perustamisen jälkeen kustannusten nousu on suuruusluokkana 
taittunut. Asiaan palataan ruokahuollon hankkeen yhteydessä, jolloin vertaillan Amican 
ja PURU:n kustannuksia. 
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Arviointi  
 
Strategisen johtamisen kannalta pilottihanke toimi hyvin. Hanke oli käytännössä yksin-
kertainen hankinta, mikä ei vaatinut mitään erityisosaamista. Reserviupseerikoulu ei 
vastustanut hanketta. Kaupungin ja Reserviupseerikoulun toimijoiden edut yhtyivät, 
mikä oli vaikuttamassa asiaan.   
 
Hankkeelle valmisteltiin projektisuunnitelma ennen hankkeen virallista käynnistämistä 
ja hanke eteni laaditun suunnitelman puitteissa. Hankkeelle oli määritelty tavoitteeksi 
varsin yksiselitteisesti ulkoistaminen ja sen mukaisesti toimittiin. Prosessina hanke eteni 
tarkoituksenmukaisesti ja jouhevasti vaiheittain. Puolustusvoimat siirsi Haminan ruoka-
huollon Amicalle täsmälleen niillä ehdoilla, kuin se oli itse ne aikaisemmin tuottanut. Ei 
siis ole millään lailla hämmästyttävää, että Amica päätyi tarjoukseen, mistä ei syntynyt 
kustannussäästöjä.  
 
Haminan ruokahuollon pilottihankkeeseen liittyy kaksi näkökohtaa, joissa strategisessa 
johtamisessa ei toimittu puolustusvoimien kokonaisetu huomioon ottaen. Puolustusmi-
nisterin päätöksen perustelut käsittivät vain kokonaistaloudellisuuden arvioinnin. Perus-
telut olivat käyttökelpoiset vain siinä tapauksessa, että tavoitteena oli yksiselitteisesti 
ulkoistaminen. Puolustusvoimien oma ruokahuollon jatkaminen toiminnan kehittämisen 
jälkeen olisi ollut kokonaistaloudellisesti edullisin ratkaisu. Päätöstilanne antaa aiheen 
olettaa, että johtoryhmästä joko puuttui vaihtoehtoisten vertailulaskelmien laadinnan 
asiantuntemus tai niitä ei yksinkertaisesti katsottu tarpeelliseksi tehdä. Johtoryhmässä 
oli pääesikunnan kaupallisen osaston päällikkö, mutta hän edusti siinä ensisijaisesti 
kaupallisten säädösten asiantuntemusta.  
 
Toiseksi ruokahuollon ulkoistamispäätöstä olisi voinut perustella puolustusvoimien 
omilla, osin hyvin liukuvilla, toiminnallisilla tavoitteilla. Perusteluissa olisi voinut käyt-
tää myös puolustusministerin periaatepäätöksessä esittämiä tavoitteita: vapautuminen 
joustamattomista ja kiinteitä kustannuksia aiheuttavista rakenteista tai keskittyminen 
ydintoimintoihin tai integroituminen suomalaiseen yhteiskuntaan. Tehty päätös sisälsi 
myös kehittämispotentiaalia pitkällä aikavälillä, mitä ei otettu huomioon esittelyasiakir-
jassa. Lisäksi voidaan todeta, että Haminan varuskunnan ruokahuollon ulkoistamisessa 
ei ollut kysymys strategisesta kumppanuudesta.  
 
Kokonaisuutena ruokahuollon pilottihankkeesta käy ilmi, että kumppanuusstrategia olisi 
ollut jälleen tarpeen. Hyvää päätöstä perusteltiin osittain väärillä kriteereillä ja jätettiin 
pitkällä aikavälillä vaikuttavat strategiset ja toiminnalliset näkökohdat kokonaan tarkas-
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telematta. Haminan ruokahuoltoa koskeva päätös antoi ensimmäisen viitteen siitä, että 
ruokahuollon ulkoistaminen tai ruokahuollon keskittäminen yhteen palvelukeskukseen 
taloudellisesti kannattavasti ei tulisi olemaan kovin helposti toteutettavissa.  
 
 
4.4.3 Vaatetushuollon pilottihanke  
 
Suunnitteluvaihe 
 
Puolustusministeriö lisäsi puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan uuden kehittämis-
alueen, ”vaatetushuollon kehittäminen” maaliskuussa 2002. Kehittämistoiminnassa 
noudatettavat periaatteet ministeriö määritteli seuraavasti: ”Vaatetushuolto ei ole puo-
lustusvoimien ydintoimintaa ja se voidaan pääsääntöisesti järjestää kaupallisesti saata-
villa olevien palveluiden avulla.” (PLM ak. 19.3.2002). Pääesikunnan operaatiopäällik-
kö osoitti hankkeen suunnittelun ja esityksen laadinnan pääesikunnan 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-
riön kansliapäällikkö päätti kumppanuusryhmän esityksestä käynnistää vaatetushuollon 
pilottihankkeen: ”puolustusvoimien siviilityöntekijöiden suojavaatteet vaatetushuollon 
kokonaisselvitys, ml. liinavaatehuolto” (PLM ak. 16.10.2002). Pääesikunnan päällikkö 
ohjeisti ministeriön jossain määrin epäselvän tehtävän annon seuraavasti (PEsuunn-os 
ak. 12.11.2002):  
• ”Vaatetushuollon kehittämisessä käynnistetään ”Puolustusvoimien palkatun siviili-
henkilöstön työvaatehuollon järjestäminen vuokratekstiilipalveluna” joukko-
osastoissa, esikunnissa ja sotilaslaitoksissa.”  
• ”Vaatetushuollon kehittämisessä tavoitteena on, että puolustusvoimat luopuu sota-
varustukseen kuulumattomasta siviilihenkilökunnan suojavaatetuksen omistamises-
ta sekä siirtyy vuokratekstiilipalveluun valtakunnallisella joukkoja sitovalla puite-
sopimuksella.”  
Jatkossa pilottihanketta kutsutaan siviilihenkilöstön suojavaatehankkeeksi. 
 
Hanke oli tarkoitus toteuttaa vuokratekstiilipalveluna. Siinä asiakas vuokraa erikseen 
sovittavat suojavaatteet sopimusosapuolelta, joka hankkii, pesee, kuljettaa ja huoltaa 
suojavaatteet sekä vastaa niiden käyttötarkoitukseen perustuvasta uusinnasta. Talousva-
rikko perusteli hanketta mm. seuraavilla näkökohdilla (TalV ak. 23.08.2002):  
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• Pääomaa vapautuu ensisijaiseen toimintaan. 
• Varastoon ei jää epäkurantteja malleja tai kokoja. 
• Joukko-osaston hankintatoiminta kevenee. 
• Budjetointi yksinkertaistuu. 
• Uusi toimintamalli on riittävän kustannustehokas ja yhdenmukaistaa puolustusvoi-
mien suojavaateilmiasua. 
 
Pääesikunnan tavoitteiden asettamiseen on syytä kiinnittää huomiota. Vaatetuksen ke-
hittämisen pilottihankkeelle asetettiin yksiselitteinen tavoite siirtyä vuokratekstiilipalve-
luun valtakunnallisella joukkoja sitovalla puitesopimuksella. Tavoite ei sisältänyt mi-
tään rajoitteita, ei ajan tai kustannusten suhteen. Hanke oli kustannusvaikutuksiltaan 
pieni ja soveltui siinä mielessä hyvin pilottihankkeeksi. Sen avulla oli mahdollista ver-
tailla kustannusvaikutuksia ja ulkoistamisen toimivuutta koko valtakunnan alueella. 
 
Siviilihenkilöstön suojavaatehuollon järjestäminen vuokratekstiilipalveluna edellytti 
normaalia kaupallista valmistelua. Puitesopimuksen tavoitteena oli ensisijaisesti järjes-
tää puolustusvoimien joukko-osastoille kokonaiskustannuksiltaan edullinen toiminta-
malli, jonka mukaan joukko-osasto vuokraisi erikseen sovittavat työvaatteet yhdeltä 
palveluntuottajalta. Toimeksiannon mukaan pilottihanke koski 3 500 henkilöä puolus-
tusvoimien 51 toimipisteessä. (TalV ak. 17.03.2003). Tarjouskilpailun voitti Lindström 
Oy (jatkossa Lindström). (PEsuunn-os ak. 21.10.2003). 
 
Pääesikunnan päällikkö hyväksyi lokakuussa 2003 hankkeen aloitettavaksi vuoden 2004 
alusta ja pilotointiajaksi neljä (4) vuotta. Päätöksen perusteluina esitettiin: ”Tehty kus-
tannuslaskenta ja saatu tarjous osoittavat uuden toimintatapamallin riittävän kustan-
nustehokkaaksi ja puolustusvoimien toimintaa tehostavaksi. Keskeisimmiksi eduiksi 
nähdään pääoman vapautumisen ydintoimintaan, hankintatoiminnan ja budjetoinnin 
yksinkertaistumisen, pv:n suojavaateilmiasun ja laatukriteereiden yhdenmukaistumisen 
sekä huolto- ja varastokapasiteetin vapautumisen sotavarustehuoltoon.” (PEsuunn-os 
ak. 21.10.2003).  
 
Esittelyn perustelumuistiosta käy ilmi, että siviilihenkilöstön 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 yhteensä 315 000 €. Lindström tarjosi vuokravaatepalvelua kokonaishin-
taan 611 000 €. Ulkoistaminen tulisi siis tuottamaan puolustusvoimille 14 000 € kustan-
nussäästöt vuodessa. (PEsuunn-os ak. 21.10.2003).  
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Siirtymisen käyttämään vuokratekstiilipalvelua arvioitiin johtavan myös supistuksiin 
TalV:lla. Esittelyasiakirjan perustelumuistion mukaan: ”Mikäli koko volyymin osalta 
siirrytään vuokratekstiilipalveluun, vaatetuskorjaamoiden vuotuisen kustannuksen arvi-
oidaan laskevan maksimissaan n. 145 000 €. Kustannuksen lasku muodostuu 5 htv:n 
palkkakulusäästöstä sekä muiden muuttuvien huoltoprosessiin liittyvien kulujen 2 % 
säästöstä.” (PEsuunn-os ak. 21.10.2003). Vuokratekstiilipalvelun käyttö tuottaisi puo-
lustusvoimille kustannussäästöjä siis yhteensä 159 000 € vuodessa.  
 
 
Taulukko 4.3.  Siviilihenkilöstön suojavaatehankkeen kustannusvertailu 
Lähde: PEsuunn-os ak. 21.10.2003; TalV ak. 3.11.2003 
 
Palvelun tuottaja Suojavaatetus (alv 0%) 
Suojavaatetus 
(alv 22 %) 
Puolustusvoimien kustannukset v. 2003 (€) 625 000 625 000 
Lindströmin tarjous (€) 611 000 745 000 
Ulkoistamiseen liittyvät supistukset puolustusvoimissa (€) -145 000 -145 000 
Kustannussäästö + 159 000 + 25 000 
 
Päätöksen perusteena ollut laskelma kustannussäästöistä oli vain osatotuus. Lindströmin 
tarjous ei sisältänyt arvonlisäveroa. Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen johtajan hy-
väksymästä puitesopimuksesta käy ilmi, että todellinen kokonaiskustannus puolustus-
voimille oli 745 000 € vuodessa (TalV ak. 3.11.2003). Palvelun kustannussäästöiksi 
muodostuikin arvonlisävero mukaan lukien 25 000 € vuodessa. Laskennallisesti oli siis 
mahdollista saavuttaa vajaan 4 % säästöt vuodessa. Merkillepantavaa on, että esittely-
asiakirja pääesikunnan päällikölle ei sisältänyt laskelmaa, missä arvonlisävero oli mu-
kana. Esittelyasiakirja oli puutteellinen siinä mielessä, että puolustusvoimat oli hyväk-
symässä tarjouksen, jossa laskutus tapahtuisi arvonlisäverollisena. Puutteesta huolimatta 
päätös oli tarkoituksenmukainen. 
 
Vaatetushuollon pilottihankkeelle asetettiin yksiselitteinen tehtävä ”Puolustusvoimien 
palkatun siviilihenkilöstön työvaatehuollon järjestäminen vuokratekstiilipalveluna” 
(PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Tehtävän toteuttamiseksi ei ”vilkuiltu sivuille”. Pilotti-
hanke tarjosi mahdollisuuden hankintatoiminnan yksinkertaistamiseen, puolustusvoimi-
en suojavaateilmiasun ja laatukriteereiden yhdenmukaistamiseen sekä varastointikapasi-
teetin vapautumiseen. Sen sijaan budjetointi tuskin selkiintyi. Jokainen joukko-osasto 
budjetoi päätöksen jälkeen menonsa ja maksoi palvelusta. 
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Toteuttamisvaihe 
 
Hankkeen seurantaa varten perustettiin seurantaryhmä: ”Sopimukselle perustetaan seu-
rantaryhmä, jossa on edustus MaavE:sta, PvMatLE:sta, TalV:sta, Hanselista, Lidströ-
miltä ja käyttäjien edustaja. Sopimuksen toteutumisesta raportoidaan Talousvarikolle ja 
Tilaajille erikseen sovittavalla tavalla.” (TalV ak. 3.11.2003). Tehtävänanto jäi hyvin 
yleiselle tasolle samoin raportointimäärittelyt. Seurantaryhmään nimettiin kokousten 
osallistujaluetteloiden perusteella puolustusvoimista sopimuksen valmistelijatason hen-
kilöstöä. Taulukossa 4.4 esitetään puolustusvoimien vuosittaiset kustannukset pilotti-
hankkeesta Lindströmin tarjouksen, esittelyasiakirjan ja seurantaryhmän raporttien pe-
rusteella vuosina 2005 - 2007. Toiminta käynnistettiin vuonna 2004. Se ei ole vertailu-
kelpoinen muihin vuosiin verrattuna. 
 
 
Taulukko 4.4.  Siviilihenkilöstön suojavaatehuollon kustannusten kehitys  
Lähde: PEsuunn-os ak. 21.10.2003; TalV ak:t 15.03.2006, 28.03.2007, 11.10.2007 ja 
10.04.2008 
 
    Tarjousvaihe   Toteutuma Suojavaatehuollon 
suorittaja  Alv 0 % Alv 22 % v 2005 v  2006 v 2007 2008 
Puolustusvoimat (€) 625 000           
Lindström (€) 611 000 745 000 817 000 895 000 825 000 915 000 
 
Puolustusvoimien palkatun siviilihenkilöstön suojavaatetuskustannukset vuonna 2005 
olivat n. 817 000 €. Talousvarikko raportoi saman vuoden tilanteesta, että sopimuksen 
piiriin kuului vain 2 700 henkilöä (TalV ak. 13.02.2006). Osa joukko-osastoista hoiti 
siis siviilihenkilöstön suojavaatetuksen huollon jossain muualla. Noin 800 henkilöä ai-
heutti puolustusvoimille lisäkustannuksia n. 143 000 €, kun laskelmien lähtökohtana 
pidetään puolustusvoimien alkuperäisiä kustannuksia. Suojavaatetuksen kokonaiskus-
tannukset vuonna 2005 olivat siis yhteensä 960 000 €. Kustannukset nousivat lähes  
50 %:a kahdessa vuodessa hankintapäätöksen laskelmiin verrattuna. 
 
Seurantaryhmän kokousmuistioiden perusteella voi todeta, että seurantaryhmä vain ke-
räsi tietoa toiminnasta, kustannuksista ja tuotteista. Seurantaryhmä ei käsitellyt kustan-
nusten nousun syitä vuosina 2005 - 2006 eikä pohtinut keinoja kustannusten hallintaan. 
Seurantaryhmä käsitteli kokouksissaan vain raportointitietojen keräämistä. Missään vai-
heessa se ei käsitellyt raportointia ylemmille johtoportaille. Raportoinnin palautteesta ei 
myöskään löydy mainintoja. Silmiin pistävää kokouspöytäkirjoissa on tarjolla olevien 
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tuotteiden määrän jatkuva lisääminen. (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 löytyy seuraavia mainintoja: 
• ” … viimeiset joukko-osastot /vastaavat liittyivät sopimukseen vasta tammikuussa 
2005.” (TalV ak. 14.02.2005) 
• ”Alustavien toteumalaskelmien mukaan ulkoistettu toiminta näyttää olevan yli 
200 000 euroa/vuosi kalliimpaa kuin oma aikaisempi toiminta.” (TalV ak. 
13.2.2006). 
• ”Siviilihenkilöstön suojavaatetuksen pilotointi on jatkunut sopimuksen mukaisesti.” 
(TalV ak. 1.2.2007).  
Raporttien perusteella ei ryhdytty korjaaviin toimenpiteisiin. 
 
Puolustusvoimat solmi vuodeksi 2008 siviilityöntekijöiden vuokravaatepalvelua koske-
van puitesopimuksen Lindströmin kanssa. Sopimuksen arvo arvonlisävero mukaan luet-
tuna oli 915 000 €. Sopimus oli n. 50 % kalliimpi kuin itse tuotettuna. Sopimusjärjeste-
lyjä ryhdyttiin suorittamaan hyvin myöhään. TalV ilmoitti sopimuksen valmisteluvai-
heessa, että vaatetuskorjaamot eivät ole kykeneviä hoitamaan näin lyhyellä varoitusajal-
la suojavaatetusta. (TalV ak. 11.10.2007). Puolustusvoimat oli ajautunut tässä vaiheessa 
tilanteeseen, missä muita vaihtoehtoja ei ollut. Tämä siitäkin huolimatta, että riskikartoi-
tus oli tehty (PEsuunn-os ak. 21.10.2003) ja ongelma oli otettu esille jo vuoden 2006 
vuosiraportissa (TalV ak. 1.2.2007). Syynä oli ilmeisesti lähinnä väärä arvio vaatetus-
korjaamoiden ja maavoimien kunnossapidon ulkoistamishankkeiden etenemisestä. Ul-
koistamiset olisivat supistaneet merkittävästi suojavaatetuksen käyttäjien määrää. (TalV 
ak. 1.2.2007). 
 
 
Arviointi 
 
Siviilihenkilöstön suojavaatehanke oli pieni hankinta, mikä ei vaatinut erityisosaamista. 
Se oli helppo toteuttaa ja se poisti Talousvarikon toiminnoista yhden pienen erityisalu-
een.  Pilottihanke osoitti, että pienikin pilottihanke voi olla vaativa ja että puolustus-
voimien ydintoimintoihin kuulumaton vaatetushuollon osa voidaan ulkoistaa valtakun-
nallisesti hyvin toimivin järjestelyin.  
 
Puolustusvoimien määrittämissä kumppanuusohjelman tavoitteissa painotettiin koko-
naistaloudellisten säästöjen aikaansaamista, jolloin olisi mahdollista vapauttaa puolus-
tusvoimien resursseja uudelleen kohdennettavaksi (PEsuunn-os ak:t 12.11.2002 ja 
                                                           
 
168 
 
 
21.10.2003; TalV ak. 23.08.2002). Suojavaatetusta koskevan pilottihankkeen kokonais-
kustannukset tulivat puolustusvoimille lähes 50 % kalliimmaksi kuin omin toimenpitein 
toteutettuna. Lopputuloksena puolustusvoimat joutui kohdentamaan ydintoiminnoistaan 
rahoitusta tukitoimintonsa ulkoistamiseen. Vuoden 2008 sopimus osoitti myös, että ul-
koistamisessa tulee varautua riskeihin. Puolustusvoimat ei ollut varautunut toiminnon 
palauttamiseen oman organisaation hoidettavaksi. Oli pakko jatkaa ulkoistamista. 
 
Strategiseen johtamiseen liittyvä ohjaus ei tarkoita vain tietojen aktiivista keräämistä ja 
taltiointia, vaan tietojen aktiivista hyödyntämistä strategisten tavoitteiden saavuttami-
seksi. Vain suoritustason henkilöstön nimeäminen seurantaryhmään ja raportointijärjes-
telmän puutteellisuus vaikeuttivat raportointia todellisesta tilanteesta. Ulkoistamisen 
kustannukset eivät olleet suuret yhtä joukko-osastoa kohti, mutta nyt oli kysymys stra-
tegisen johtamisen periaatteista. Pilottihankkeessa piti luoda järjestelmät, jotka olisivat 
kestäviä puolustusvoimien kumppanuushankkeissa. 
 
Hankkeella saavutettiin puolustusministeriön asettamat strategisen kumppanuuden kes-
keiset vaatimukset. Nyt vapauduttiin, tosin hyvin pieneltä osalta, raskaista, joustamat-
tomista ja kiinteitä kustannuksia aiheuttavista rakenteista ja toiminnoista pitämällä kui-
tenkin koko palveluketjun hallinta ja ohjaus puolustushallinnolla. Kysymyksessä oli 
selkeä ostopalvelu.  
 
Päätöstä perusteltiin ulkoistamisen tuottamilla eduilla. Päätös perustui näiltä osin oikei-
siin näkökohtiin. Pilottihanke osoitti, että puolustusvoimien ydintoimintoihin kuuluma-
ton vaatetushuollon osa voidaan ulkoistaa valtakunnallisesti hyvin toimivin järjestelyin.  
 
Vaatetuksen kehittämisalueen pilottihanke ”Puolustusvoimien palkatun siviilihenkilös-
tön työvaatehuollon järjestäminen vuokratekstiilipalveluna” eteni strategisen johtamisen 
prosessina mallikkaasti päätösvaiheeseen asti vuodessa. Yhteenvetona voidaan todeta, 
että tehokkaan strategisen johtamisen esteiksi muodostuivat seuraavat tekijät:  
• Hankkeen viestintä ei onnistunut joukko-osastojen suuntaan.  Joukko-osastot eivät 
olleet kiinnostuneita seuraamaan pilottihankkeen vaikutuksia ja ohjaamaan yksit-
täisten työntekijöiden työasujen valintoja, vaikka niiden etu olisi ollut toiminnan 
tehostuminen ja säästöjen aikaansaaminen.  
• Pilottihankkeen raportointi ei toiminut riittävän tehokkaasti, minkä seurauksena 
korjaavia toimenpiteitä ei ollut mahdollista toteuttaa. 
• Pilottihankkeessa selvitettiin riskit, mutta niihin ei varauduttu, minkä seurauksena 
puolustusvoimat ei voinut luopua kumppanuudesta. 
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4.4.4 Palkkahallinnon pilottihanke 
 
Bovaird (2006) käsitteli tutkimuksessaan julkisen hallinnon kumppanuushankkeita. Yk-
si tutkituista tapauksista oli Lontoon yhden aluehallintoyksikön ns. kaupunkipiirin (The 
London Borough of Harrow) verotuksen ja sosiaalisten tukien hallinnoinnin kehittämi-
nen yhdessä valitun kumppanin kanssa (Unisys). Hankkeessa keskityttiin informaatio-
tekniikan laaja-alaiseen hyödyntämiseen ja kehitettiin työmenetelmiä. Tavoitteena oli 
tuottaa palvelut aikaisempaa nopeammin, paremmin ja halvemmalla. Ensimmäisen 
kolmen vuoden aikana saavutettiin 16 % kustannussäästöt alkuperäiseen tasoon verrat-
tuna. Kysymyksessä oli hyvin samankaltainen hanke kuin mitä seuraavana käsitellään. 
 
 
Suunnitteluvaihe 
 
Puolustusministeri ohjeisti 19.3.2002 ohjauskirjeessään pääesikunnalle periaatteet yh-
teistyö- ja kumppanuusmalleja koskevan hankkeen laajentamisesta neljälle uudelle ke-
hittämisalueelle Taloushallinnon kehittämisalue oli yksi valituista alueista. Siinä nouda-
tettavat periaatteet kuvattiin seuraavasti: 
• ”Taloushallinnon rutiinien tekeminen ei ole puolustusvoimien ydintoimintaa. 
• Kaikki standardoidut toiminnot, joissa on suuret määrät tapahtumia, voidaan 
yleensä hoitaa kaupallisesti saatavilla olevien palveluiden avulla. 
• Puolustusvoimien tulee itse hoitaa taloushallinnon osalta vain sellaiset tehtävät, 
jotka sisältävät toiminnan ohjaamisen kannalta kriittistä päätöksentekoa. 
• Esimerkkejä rutiinitoiminnoista ovat palkkahallinto, kirjanpito, laskutus ja perintä 
sekä arkistointi. 
• Palveluiden hankkiminen puolustushallinnon ulkopuolelta on mahdollista ainoas-
taan, jos tapahtumatietojen keruu on puolustusvoimien sisällä määritelty ja auto-
matisoitu.”  
Puolustusministeriö ilmoitti, että kumppanuusohjelman laajentamisessa keskitytään 
niihin puolustusvoimien tukitoimintoihin, joissa toteutukseen liittyvät riskit ovat pieniä 
ja että hankkeista on myös mahdollisuus saada nopeasti kokemuksia sekä tuloksia esi-
merkiksi kustannustehokkuuden kehittymisestä. (PLM ak. 19.3.2002). 
 
Puolustusvoimissa oli jo samaan aikaan käynnissä selvitys taloushallinnon kehittämises-
tä. Konsulttiyritys oli laatinut selvityksen: ”Palkkahallinnon nykytilan selvitys” (PEtark-
yks ak. 14.01.2002). Sen mukaan palkanlaskennan tiedonkeruu oli hajautettu ja yhteiset 
tehtävät oli keskitetty pääesikuntaan. Tulostusajot hoiti tietotekniikkapartneri. Palkka-
hallinnossa työskenteli raportin mukaan n. 140 henkilöä. Lisäksi henkilöstöhallinnossa 
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oli lähes sama määrä henkilöstöä. Selvityksessä hahmoteltiin palkkahallinnon kehittä-
mistä seuraavasti: 
• ”Ulkoistaminen voidaan toteuttaa siten, että 50 - 70 henkilöä siirtyy palvelutuotta-
jan palvelukseen puolustusvoimien ”sisään” rakennettavaan palvelufunktioon.” 
• ”…noin puolet varsinaisesta palkanlaskentahenkilöstöstä (138) voidaan uudelleen 
sijoittaa puolustusvoimien sisällä muihin tehtäviin.”  
• ”Siirron ja kehittämistehtävien valmistuttua 20-30 henkilöä ykkösvaiheessa siirty-
neistä vapautuu muihin tehtäviin, …” (PEtark-yks ak. 14.01.2002, 13-14).  
Palkkahallinnon nykytilan selvitys päätyi esittämään toimintojen yhtenäistämistä, kes-
kittämistä ja toimintojen ulkoistamista. Selvitys jäi tuloksiltaan varsin yleiselle tasolle, 
mutta antoi selkeän viitteen siitä, että kehittämismahdollisuuksia on runsaasti ja todelli-
sia kustannussäästöjä olisi saatavissa. (PEtark-yks ak. 14.01.2002). 
 
Pääesikunnan päällikkö käynnisti selvityksen pohjalta projektin ”puolustushallinnon 
palkkahallinnon ja siihen liittyvien prosessien kehittämis- ja ulkoistamismahdollisuuksi-
en kartoittamiseksi”. Projektin tarkoitukseksi määritettiin: 
• ”tehdä esitys jatkotoimenpiteistä palkkahallinnon kehittämiseksi, ulkoistami-
nen/kumppanuus mukaan lukien sekä 
• valmistella ehdotus tarjouspyynnöksi palkkahallinnon palveluntarjoajille.” (PE-
tark-yks ak. 6.2.2002). 
 
Projekti laati yhdessä uuden konsulttiyrityksen kanssa palkkahallinnosta nykytilaselvi-
tyksen. Sen mukaan puolustusvoimissa ei ollut yhtenäistä palkkahallinnon toimintata-
paa. Palkkoja, palkkioita ja muita korvauksia maksettiin useamman eri prosessin ja jär-
jestelmän avulla. Manuaalinen työ korostui läpi prosessin ja päällekkäistä työtä tehtiin 
useassa kohtaa prosessia. Palkkahallinnon keskeisinä kehittämiskohteina todettiin mm.: 
toimintatapojen yhdenmukaistaminen, toiminnan automatisointi, palkansaajan tiedon-
syötön mahdollistaminen järjestelmässä ja siten päällekkäisen työn eliminointi, järjes-
telmän luotettavuuden parantaminen ja toiminnallisuuksien kehittäminen. Projekti suo-
sitti tässä vaiheessa kolmivaiheista etenemistä: (1) ”palkkahallinnon optimiprosessin 
viimeistely”, (2) ”palvelukeskuksen /-keskusten perustaminen ja niiden laadun ja kus-
tannustehokkuuden varmistaminen” sekä (3) ”palvelukeskusten toiminnan ulkoistaminen 
vasta, kun voidaan taata virheettömyys, kustannustehokkuus ja kumppanuusmallin toi-
mivuus.” Ulkoistamisen edellytyksenä esitettiin: ”Ulkoistaa voi vain, jos tietää mitä 
ulkoistaa eli ulkoistaminen edellyttää optimiprosessin implementointia.” (PEtark-yks 
ak. 30.04.2002).  
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Raportin mukaan joukko-osastoihin hajautettu puolustusvoimien palkkahallinto ja sii-
hen liittyvä henkilöstöhallinto tarvitsi selvityksen laadinnan aikaan 237 htv palkkahal-
linnon prosessiin. Palkkakustannukset olivat 6.7 M€. Vastaavien palveluiden keskittä-
minen palvelukeskuksiin edellyttäisi noin 80 htv, jolloin säästöpotentiaali olisi yhteensä 
157 htv. (PEtark-yks ak. 30.4.2002, 3 ja 27). Varsin houkutteleva selvitys - säästöä olisi 
saatavissa palkkakuluina n. 4.4 M€ vuodessa kohtuullisen suppealta toimialueelta.  
 
Puolustusministeriön ohje ja konsulttiyrityksen suositus olivat samansuuntaiset ulkois-
tamiseen suhteen (PLM ak. 19.3.2002; PEtark-yks ak. 30.4.2002). Pääesikunnan pääl-
likkö päätti kuitenkin käynnistää projektin tarjouskilpailun valmistelemiseksi (PEtark-
yks ak. 12.06.2002) ja lähetti puolustusministeriölle tarjouskilpailua varten valmistellut 
tarjouspyyntöasiakirjat kesällä 2002. (PLM ak. 20.09.2002; PEsuunn-os ak. 
27.12.2002).  
 
Puolustusministeriö totesi vastauksessaan selvitystyön osoittavan puolustusvoimien 
palkkahallinnon kehittämistarpeen. Samalla se katsoi, että uudistuksen tavoitteena tuli 
olla kustannustehokas ratkaisu, joka varmistaa palkkahallinnon virheettömyyden ja toi-
mivuuden ennen mahdollista ulkoistamista. Parhaiten tämä tavoite saavutettaisiin ete-
nemällä kehittämistyössä vaiheittain seuraavasti: 
• ”Vaihe 1: Palkkahallinnon optimiprosessin viimeistely ja käyttöönotto. Toiminnan, 
tiedonsiirron, lomakkeiden, tarkastusten automatisointi. 
• Vaihe 2: Palvelukeskuksen/-keskusten perustaminen ja niiden toiminnon laadun ja 
kustannustehokkuuden varmistaminen. 
• Vaihe 3: palvelukeskuksen/-keskusten toiminnan mahdollinen ulkoistaminen, mikäli 
voidaan taata toiminnan virheettömyys, kustannustehokkuus ja kumppanuusmallin 
toimivuus.” (PLM ak. 20.09.2002). 
 
Ministeriö totesi myös, että palkkahallinnon vaiheittaisen kehittämisen myötä olisi 
mahdollista varmistaa projektin esittämien kustannussäästöjen syntyminen ja toiminnan 
tehostuminen. Puolustusvoimien tuli ottaa jatkotyössä huomioon myös puolustusminis-
teriön palkkahallinnon liittymät toteutettavaan ratkaisuun ja muiden hallinnonalojen 
kehittämistilanne. (PLM ak. 20.09.2002). Ministeriö pysyi siis aikaisemmassa kannas-
saan, jonka se oli julkistanut perustaessaan taloushallinnon kehittämisalueen (PLM ak. 
19.3.2002). 
 
Puolustusministeriön kielteinen kanta pääesikunnan esitykseen ulkoistaa palkkahallinto 
ei ollut vastoin ministeriön käynnistämää ja hallinnoimaa kumppanuusohjelman ohjeis-
tusta. Se, että puolustusministeriö esti pääesikuntaa ulkoistamasta, oli oikeaan osunut ja 
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tarkoituksenmukainen toimenpide. Puolustusvoimien palkkahallinto oli tässä vaiheessa 
hajautettuna yli 80 työpisteeseen ja sitä hoiti noin 240 henkilöä (PEtark-yks ak. 
30.4.2002, 4). Palkkahallinnon ensimmäinen vaihe oli toteuttamatta ja sen seurauksena 
uusi toimintamalli oli kehittämättä ja sen toimivuus ja virheettömyys oli testaamatta. 
Pääesikunnalla ei voinut olla täydellistä kuvaa siitä, mitä se oli ulkoistamassa. Konsult-
tiyrityksen tekemä selvitys palkkahallinnon kehittämisestä tuki myös etenemisen vai-
heistamisesta.  
 
Pääesikunta ei näytä kuitenkaan hyväksyneen puolustusministeriön ohjeistamaa vaiheit-
taista etenemistä palkkahallinnon kehittämisessä. Ristiriita tuli uudestaan esille, kun 
pääesikunta esitti puolustusministeriölle kumppanin toteuttamaa palvelukeskuksen pe-
rustamista Jyväskylään. Puolustusministeriö katsoi kuitenkin 17.12.2002 päivätyssä 
kannanotossaan, että hankkeessa on edettävä ministeriön edellä esittämän kolmivaihei-
sen mallin mukaisesti. Samassa asiakirjassa kiinnitetään pääesikunnan huomiota rapor-
toimattomuuteen hankkeen etenemisestä. (PLM ak. 17.12.2002; PEsuunn-os ak. 
27.12.2002).  
 
Puolustusministeriön ja pääesikunnan välillä ei vallinnut yhteisymmärrystä palkkahal-
linnon toteuttamisperiaatteista. Tämä ei kuitenkaan viivyttänyt hanketta merkittävästi, 
aiheutti kyllä jonkin verran ylimääräistä työtä tarjouspyyntöasiakirjojen valmistelussa. 
Muuten hanke eteni valmisteluvaiheessa strategisen johtamisen kannalta tarkoituksen-
mukaisesti ja tuotti suunnitelman, jonka pohjalta oli hyvä lähteä viemään hanketta 
eteenpäin. 
 
 
Toteuttamisvaihe  
 
Pääesikunnan päällikkö teki päätöksen Palma-projektin pilottihankkeen toteuttamisesta 
tammikuussa 2003 eli hyvin pian puolustusministeriön ulkoistamista koskevan kieltei-
sen kannanoton jälkeen. Palkkahallinnon prosessien kehittämistä ja puolustusvoimien 
oman palvelukeskuksen kehittämismahdollisuuksia päätettiin selvittää pilottihankkeena 
Hämeenlinnan alueella Läntisen Maanpuolustusalueen johdossa.  
 
Pilottihankkeen päämäärä määriteltiin seuraavasti: ”päämääränä on palkkahallinnon 
kehittäminen ja ulkoistamismahdollisuuksien kartoittaminen sekä palkkahallinnon ke-
hittämisen jatkotoimenpiteiden esittäminen. Projektin tulee tuottaa lisäarvoa puolustus-
hallinnon kumppanuusohjelmalle.” Projektia vaiheistettiin puolustusministeriön ja pro-
jektin itse esittämää mallia hyödyntäen. Pilottihankkeen tehtävänä oli mm. testata palk-
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kahallinnon optimiprosessi ja käytettävät tietojärjestelmät, täsmentää vastuurajapinnat 
sekä automatisoida tiedonsiirto, lomakkeet ja tarkastus. (PEsuunn-os ak:t 28.01.2003 ja 
30.10.2003b).  
 
Hämeen Palvelukeskukseksi nimetty puolustusvoimien palkkahallinnon yksikkö aloitti 
toiminnan huhtikuussa 2003 kuuden henkilön voimin. Pilotointiin osallistuivat aluksi 
Hämeenlinnan alueen joukko-osastot (5 kpl). (PEsuunn-os ak:t 28.01.2003 ja 
15.04.2003).  Loppuvaiheessa runsaat 10 % puolustusvoimien henkilövahvuudesta oli 
liitettynä pilottipalvelukeskuksen palkkahallintoon (PEhenk-os ak. 04.07.2005). 
 
Hankkeeseen perustettiin ohjausryhmä ja projektiryhmä osaprojekteineen (PEsuunn-os 
ak. 21.02.2003). Ohjausryhmään nimettiin sopivasti eri alojen asiantuntijoista ottaen 
huomioon hankkeen laajuus ja tarkoitus. Palvelukeskuksen toiminnan ja tuottavuuden 
kehittymistä seurattiin koko toiminnan ajan. Kuviossa 4.4 on esitetty seurannan tulok-
sia. Hankkeen ohjausryhmän pöytäkirjasta ilmenee, että (PEhenk-os ak. 20.12.2004, 
liite) 
• kustannukset pienenivät n. 50 % palkansaajaa kohti 
• työntekijän tuottavuus nousi selvästi yli kaksinkertaiseksi 
• asiakastyytyväisyys oli tutkimuksen mukaan hyvä.  
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           Kuvio 4.4.   Palkkahallinnon pilottihankkeen tuottavuuden kehittyminen  
           Lähde: PEhenk-os ak:t 2.6.2004, liite 2 ja 20.12.2004, liite 
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Palkkahallinnon palvelukeskuksen perustamiseen palataan myöhemmin. Hämeenlinnan 
Palvelukeskuksen toiminta lopetettiin virallisesti 30.05.2005, jolloin pilottiin liitetyt 
joukko-osastot, laitokset ja esikunnat liitettiin perustettuun Palkkahallinnon Palvelukes-
kuksen palkanmaksujärjestelmään 1.6.2005 lukien. (PEhenk-os ak.30.05.2005). 
 
 
Arviointi 
 
Puolustusministeriöllä oli hyvä kokonaisnäkemys puolustushallinnon taloushallinnon 
tilanteesta, kun se ilmaisi ohjauskirjeessään, että ydintoimintoihin liittyvät palvelut tuo-
tetaan kilpailuttamisen kautta valitun kumppanin kanssa ja että taloushallinnon rutiinien 
tekeminen ei ole puolustusvoimien ydintoimintaa. Puolustusministeriön strategiana oli 
toteuttaa palkkahallinnon kehittäminen vaiheittain, perustaa palkkahallinnon palvelu-
keskus, automatisoida ja testata toiminta, arvioida ulkoistamismahdollisuuksia myö-
hemmin sekä ottaa huomioon koko puolustushallinto. Eteneminen ilman perusteellista 
valmistelua olisi vaarantanut toiminnan tehokkaan kehittämisen ja keskijohdon sitoutu-
misen hankkeeseen. Puolustusministeriön kannalta oli myös olennaista päästä vaikutta-
maan 80 ihmisen sijoittumiseen jonnekin päin valtakuntaa ja saada tämä päätös yhdis-
tettyä erityisesti valtionhallinnon tukitehtävien alueellistamisohjelmaan. Kysymyksessä 
oli poliittista latausta sisältävä päätös. 
 
Palkkahallinnon korkeat kustannukset olivat seurausta manuaalisten työvaiheiden suu-
resta osuudesta ja ”turhasta työstä”. Palkkahallintoa lähdettiin kehittämään toimintata-
poja yhdenmukaistamalla ja toimintaa automatisoimalla. Tietotekniikan hyödyntämien 
oli yksi avaintekijöistä hankkeessa. Ensin oli luotava optimaalinen tuotantoprosessi ja 
testattava se. Palvelukeskuskonseptin toteuttamisen aloitus pienehköllä pilottihankkeella 
mahdollisti palvelukeskuksen sisäisten prosessien kehittämisen ja loi edellytykset palve-
lukeskuksen perustamiselle. Hyvin toimiva, tehokas palvelukeskus tulisi aikanaan ole-
maan helppo ulkoistaa. Silloin tiedettäisiin täsmällisesti, mitkä ovat puolustushallinnon 
vastuut, miten ne hoidettaisiin ja mikä osuus palkkahallinnosta olisi mahdollista ulkois-
taa. 
 
Pilottihanke onnistui hyvin ja osoitti mahdollisuuden selkeisiin kustannussäästöihin. 
Pilottihankkeessa kustannukset pienenivät lähes 50 % käsiteltyä palkansaajaa kohti. 
Pilottihanke antoi vahvan viitteen kehittämismahdollisuuksista. Ensimmäisen kerran 
tutkimuksen kohteina olleissa hankkeissa näytti mahdolliselta saavuttaa pääesikunnan 
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suunnitteluosaston asettamat säästötavoitteet, mikä antaisi mahdollisuuden kohdentaa  
puolustusvoimien resursseja ydintoimintoihin. 
 
Tehokkaan strategian toteuttamisen esteeksi tai tässä tapauksessa uhkaksi nousi yhteisen 
näkemyksen puuttuminen hankkeen läpiviennistä ja strategiasta. Hankkeen tarpeellisuu-
desta oltiin yksimielisiä. Pääesikunta käynnisti hankkeen itsenäisesti, mihin sillä oli 
luonnollisesti omassa organisaatiossaan täysi oikeus. Puolustusministeriöllä oli kuiten-
kin hankkeessa lopullinen päätösvalta. Tässä tapauksessa yhteistä näkemystä, yhteis-
ymmärrystä ja luottamusta hankittiin neuvotteluilla ja vaiheittaisella etenemisellä.  
 
 
4.4.5 Kumppanuusohjelman pilottihankevaiheen arviointi 
 
Seuraavana tarkastellaan kumppanuusohjelman pilottihankevaihetta. Analysoinnin pe-
rusteella syntyy näkemys siitä, miten hyvin pilottihankkeet palvelivat varsinaista tehtä-
vää, ts. tuottivat riittävän määrän informaatiota varsinaisten kumppanuushankkeiden 
toteuttamiseksi. Arviointi suoritetaan analysoimalla tässä yhteydessä vain kaksi näkö-
kohtaa: 
• puolustushallinnon strategisen johtamisen ote 
• strategisen johtamisen esteet. 
Loput analysoinnin kohteet otetaan esille yhdessä kumppanuushankkeiden käsittelyn 
yhteydessä.  
 
Puolustusministeriön periaatepäätöksessä ja sitä täydentävissä asiakirjoissa esitettiin, 
kuten jo aikaisemmin on käsitelty, kaksi selvästi ilmaistua kumppanuustavoitetta: (1) 
keskittyminen perustehtäviin kuuluvien ydintoimintojen ja ydinprosessien kehittämi-
seen (PLM ak. 10.4.2001) ja (2) puolustusvoimien integroiminen nykyistä tiiviimmin 
suomalaiseen yhteiskuntaan ja lisäarvon tuottaminen yhteistyön kaikille osapuolille 
(PLM ak. 19.3.2002; PEsuunn-os ak. 26.06.2002). Kokonaisuutena voidaan sanoa, että 
ministeriön asettamat tavoitteet oli otettu huomioon pilottihankkeiden valinnassa ja to-
teuttamisessa. Kysymys onkin enemmän siitä, pysyikö kokonaisuus hallinnassa ja ym-
märrettiinkö pilottihankkeiden merkitys kokonaisuuden kannalta oikein. 
 
Puolustusministeriö määritti kumppanuusohjelman ja siihen kuuluvat kehittämisalueet 
ja kehittämisalueiden pilottihankkeet. Kehittämisalue oli puolustusministeriöltä hyvä 
oivallus. Ennen pilottihankkeiden käynnistämistä olisi pitänyt tarkastella kehittämisalu-
etta kokonaisuutena ja arvioida sen kehittämismahdollisuuksia yhteiskunnan tarjoamat 
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mahdollisuudet mukaan lukien. Näin olisi luotu kehittämiselle viitekehys, joka olisi 
ohjannut pilottihankkeiden toimintaa. 
 
Kehittämisalueiden ja pilottihankkeiden ohjeistuksen perusteella voi todeta, että kump-
panuusohjelma ei toiminut pilottihankkeiden tukena. Kumppanuusohjelman ohjaus- ja 
kumppanuusryhmä eivät omaksuneet ohjaajan roolejaan ja kirjallinen ohjeistus jäi var-
sin vaatimattomaksi. Väistämättä esille nousee kysymys, oliko tästä haittaa kump-
panuusohjelman pilottihankkeille. Korjaamotoiminnan Kulpi-hankkeen voi arvioida 
epäonnistuneen ainakin osittain siksi, että pilottihankkeelle asetettiin tehtävä ulkoistaa, 
mutta toimintaa ohjaava kokonaisuus puuttui. Tämä johti hankkeessa kinasteluun siitä, 
mitä korjaamoiden toiminnasta voisi ehkä ulkoistaa. Tarkastelunäkökulman olisi pitänyt 
olla päinvastainen: mitä korjaamoilta ei voi ulkoistaa. Tavoitteiden ja ohjauksen puute 
johti myös hankkeen laajenemiseen melko hallitsemattomasti.  
 
Haminan ruokahuollon, siviilihenkilöstön suojavaatetuksen ja palkkahallinnon pilotti-
hankkeissa ei kyetty näkemään kaikilta osilta niiden roolia kumppanuusohjelmassa. 
Haminan ruokahuolto ulkoistettiin pohtimatta lainkaan oman toiminnan kehittämisen 
mahdollisuutta. Ulkoistamistilanteessa ei tiedetty, mitkä olisivat olleet Reserviupseeri-
koulun muonituskeskuksen kustannukset kehittämisvaiheen jälkeen ja verrattu näitä 
kustannuksia Amican tarjoukseen. Myös siviilihenkilöstön suojavaatetuksen pilotti-
hankkeessa verrattiin nykytilan kustannuksia Comfortan tarjoukseen. Palkkahallinnon 
pilottihankkeessa sisäistämisestä tuli alkuvaiheiden jälkeen ainoa vaihtoehto. Varmuu-
den vuoksi on syytä todeta, että suunnitelma nykytilan kehittämiseksi olisi ollut riittävä 
perusta ulkoistamisen vertailuun.  
 
Puolustusministeriö määritteli pilottihankkeiden tarkoituksen tulevien hankkeiden kan-
nalta, kuten edellä on jo esitelty, mm. seuraavasti: ”Selvityksessä tulee ilmenemään 
myös, missä toiminnoissa suurimmat säästöt, laadun paranemiset ja toiminnan tehos-
tumiset on aikaansaatu ja hankkeiden organisointitapa.” (PLM ak. 24.1.2001). Saavu-
tettuja säästöjä, laadun paranemista tai toiminnan tehostumista oli mahdollista verrata 
vain nykytilaan ennen pilottihankkeen käynnistämistä, ei oman toiminnan kehittämis-
vaihtoehtoon. Palkkahallinto tarjoaa hyvän esimerkin siitä, mikä ero näillä kahdella 
vaihtoehdolla on vertailun lähtökohtana.  Voidaan siis todeta, että kolme pilottihanketta 
neljästä tuki kumppanuusohjelmaa tältä osin vain vähäisessä määrin.  
 
Strategisen johtamisen toinen kysymys liittyy tavoitteiden saavuttamiseen toteuttamis-
vaiheessa. Tavoite voidaan saavuttaa ilman ohjaavia toimenpiteitä tai vain ohjaavien 
toimenpiteiden tuella tai sitten näiden vaihtoehtojen yhdistelmänä. Pääesikunnan aset-
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tamien varsin yleisten tavoitteiden (PEsuunn-os ak. 26.06.2002) saavuttamista on tar-
kasteltu taulukossa 4.5.  Pääesikunnan käskyssä ei avattu kolmanneksi viimeisen tavoit-
teen sisältöä, joten sen tausta jää osittain epäselväksi. Muilta osin arviointi on helposti 
tehtävissä. 
 
 
Taulukko 4.5.  Yhteenveto pilottihankkeille asetettujen tavoitteiden toteutumisesta 
 
Tavoite/pilottihanke Korjaamo Ruoka-huolto 
Vaatetus-
huolto 
Palkka- 
hallinto 
Henkilöstövoimavarojen kohdentaminen 
ydintoimintoihin Ei Ei Ei Kyllä3) 
Tulevaisuuden osaamisen varmentaminen Ei Ei1) Ei1) Kyllä 
Rakenteellinen joustavuus Ei Kyllä Kyllä Ei 
Toimintojen taloudellisuuden tehostaminen Ei Ei Ei Kyllä 
Toimintaprosessien laadun kehittäminen Ei Ei Kyllä Kyllä 
Työn ja riskin optimaalinen jakautuminen ? ? ? ? 
Toiminnan ohjattavuuden paraneminen Ei Ei Kyllä2) Kyllä 
Kokonaistaloudelliset säästöt (10-15 %)  Ei Ei Ei Kyllä3) 
1) Lisäsi tietämystä ulkoistamisesta   
2) Toiminnan ohjattavuus parani periaatteessa, mutta sitä ei osattu hyödyntää.    
3) Ei todennettu, mutta mahdollista           
 
Taulukko 4.5 osoittaa hyvin, että  
• palkkahallinnon kehittämishanke, missä yhdistyivät tietotekniikan kehityksen hyö-
dyntäminen ja palkkahallinnon prosessien muokkaaminen, oli hyvä kokonaisuus 
• korjaamohankkeesta ei ollut hyötyä pilottihankkeena  
• ruoka- ja suojavaatehuolto toivat kokemuksia ulkoistamisesta 
• henkilöstövoimavaroja ei kyetty kohdentamaan ydintoimintoihin, mutta palkkahal-
linto tarjonnee siihen jatkossa hyvän mahdollisuuden 
• rakenteellinen joustavuus, millä tässä ymmärretään ensisijaisesti kiinteiden kustan-
nusten muuntamista muuttuviksi, lisääntyi sekä ruoka- että suojavaatehankkeessa 
• kokonaistaloudellista säästötavoitetta ei saavutettu missään pilottihankkeessa. 
 
Palkkahallinnon pilottihanke oli hyvin valittu. Se tarjosi useita mahdollisuuksia käyttää 
uutta tekniikkaa ja uusia menetelmiä. Hankkeen etenemistä tuki sekä puolustusministe-
riö että pääesikunnan aktiivinen ohjaava ote, mikä turvasi hyvän lopputuloksen. Palka-
tun siviilihenkilöstön suojavaatehanke oli pilottivaiheena aika pieni, mutta se tarjosi 
mahdollisuuden saada kokemuksia pienen hankkeen ulkoistamisesta.  
 
Kumppanuusohjelman valmisteluvaiheeseen ja pilottihankkeiden suunnitteluun ja to-
teuttamiseen liittyi tekijöitä, jotka muodostuivat esteiksi toimivalle strategiselle johta-
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miselle tai muodostivat ainakin selvän ongelman, jota ei siinä yhteydessä osattu ratkais-
ta. Ensimmäinen este syntyi jo kumppanuusohjelman valmisteluvaiheessa. Puolustus-
ministeriön johdon strateginen aie tukitoimintojen ulkoistamisista ja kumppanuuksista 
oli hyvä lähtökohta isolle kehittämisohjelmalle, mutta se ei ollut riittävä lähtökohta. 
Olisi tarvittu ohjaavia asiakirjoja - perusselvitystä tukitoimintojen ja kehittämisalueiden 
kehittämisen puitteista sekä kumppanuusstrategia. Yhteenvetona kaiken edellä käsitel-
lyn perusteella voi sanoa, että asiakirjat olisivat  
• luoneet yhteisymmärrystä puolustusministeriön ja pääesikunnan välille kump-
panuusohjelman perusteista 
• selventäneet puolustusministeriön ja puolustusvoimien suhteita kumppanuusohjel-
man ja pilottihankkeiden ohjaamisessa 
• voineet suunnata päättäjien ajatuksia näkemään ulkoistamisen rinnalla muitakin 
vaihtoehtoja 
• ohjanneet määrittelemään kumppanuusohjelman päämäärän, pilottihankkeiden ta-
voitteet ja kehittämisalueiden toiminnan puitteet  
• tukeneet pilottihankkeiden suunnittelua ja päätöstilanteita sekä ohjanneet käyttä-
mään myös taloudellisten perustelujen rinnalla toiminnallisia perusteluja. 
 
Puolustusministeriön aie ulkoistaa kehittämisalueiden toiminnot muodosti ongelman 
siitä huolimatta, että tehtävänannossa asiaa pehmennettiin ilmaisulla ”voidaan pää-
säänöisesti järjestää kaupallisesti saatavissa olevien palveluiden avulla” (PLM ak. 
19.3.2002). Aie suuntasi ajatukset vain ulkoistamiseen. Vaihtoehtojen, erityisesti oman 
toiminnan, kehittämismahdollisuudet jäivät selvittämättä. 
 
Kumppanuusohjelmasta ja pilottihankkeista vastuussa olevien henkilöiden osaamisen 
puutteet olivat selkeä ongelma. Tämä tulee näkyviin puolustusministeriön kumppanuus-
ohjelman strategisen johtamisotteen vajavaisuutena ja pääesikunnan valmistelijoiden 
mekaanisena toimintana. Pääesikunnassa ei laadittu kokonaisselvitystä, ei pohdittu vaih-
toehtoisia lähestymistapoja, ei asetettu kunnollisia tavoitteita pilottihankkeille eikä osat-
tu lukea pilottihankkeiden esitysten tai raporttien vaikutuksia kokonaisuuteen. Pilotti-
hankkeista erityisesti Kulpi-hanke toi selvästi esille henkilöstön osaamisen puutteet. 
Lukumäärällä tai tehtävään määräämisillä ei voi korvata osaamisvajeita. Osaamisen 
puutteisiin on mahdollista puuttua koulutuksella ja oikeilla henkilövalinnoilla. 
 
Strategiaprosessista syntyvien seurantaimpulssien kytkeminen strategiseen johtamiseen 
näytti tuottavan varsin suuria ongelmia. Ongelmat syntyivät juuri poikkeavien johto- ja 
ohjaussuhteiden seurauksena. Pilottihankkeiden perusteella voi todeta, että hankkeiden 
ohjaus ei toiminut parhaalla mahdollisella tavalla. Käytettävissä olevaa tietoa ei hyö-
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dynnetty korjaavien toimenpiteiden aikaansaamiseksi. Oli myös näkyvissä, että rapor-
toinnissa esiintyi ongelmia. Voidaan varsin perustellusti todeta, että kumppanuusohjel-
malle luotu oma hallintahierarkia ei toiminut.  
 
Johtoportaiden välinen viestintä on keskeinen tekijä strategisessa johtamisessa. Puolus-
tusministeriö ei kyennyt viestimään kumppanuusohjelman tarkoitusta ja perusteita pää-
esikunnan johdolle. Myös korjaamohankkeen ja suojavaatehankkeen viestinnässä esiin-
tyi ongelmia. Kulpi-hankkeessa tiedon kulku epäonnistui molempiin suuntiin. Vaatetus-
huollossa epäonnistui viestintä joukko-osastojen komentajille, jotka olivat vastuussa 
siviilihenkilöstön suojavaatetuksen kustannuksista. Kustannusten kasvu oli suoraan pois 
joukko-osastojen käytettävissä olevasta rahoituksesta.  
 
Kumppanuusohjelma kokonaisuutena ja siinä erityisesti Kulpi-hanke osoittivat selvästi, 
että yhteistyökyky, yhteisymmärrys ja luottamus ovat tärkeitä tekijöitä myös puolustus-
hallinnossa. Puolustusministeriö ei luottanut pääesikunnan toimintaan, mikä tuli esille 
ylisuurina johto-organisaatioina ja kumppanusohjelman ja pilottihankkeiden hallinto-
hierarkioissa. Yhteisymmärrystä ei hankittu osapuolten välille kumppanuusohjelmasta 
eikä kumppanuusstrategiasta. Kulpi-hanke, palkkahallinnon aloitus ja Haminan ruoka-
huollon kaavamainen ulkoistaminen osoittavat paitsi yhteisymmärryksen puutetta niin 
myös jonkinasteista yhteistyökyvyn vajausta. 
 
Riskeihin varautuminen on tärkeä tekijä strategisessa johtamisessa. Vaikka riskejä kar-
toitettiin pilottihankkeissa, niin ulkoistamisen yksi tärkeimmistä riskeistä jätettiin käsit-
telemättä. Onko paluu vanhaan järjestelmään mahdollinen ja jos on niin, millä ehdoilla? 
Kyse oli tietysti vasta pienistä pilottihankkeista, mutta niillä luotiin tietä suurille hank-
keille. Riski realisoitui siviilihenkilöstön suojavaatetuksen pilottihankkeessa. 
 
Pilottihankkeet antoivat viitteitä kahdesta hyvästä periaatteesta kumppanuushankkeiden 
suunnitteluun ja toteuttamiseen, jotka sinällään ovat täysin selvät kokeneelle johtajalle, 
mutta joita ei osattu hyödyntää pilottihankkeissa: 
1. Hankkeiden valmistelussa on hyvä edetä yksinkertaisesta monimutkaiseen 
ja suppeista kokonaisuuksista laaja-alaisiin kokonaisuuksiin.  
2. Toiminnan siirto sellaisenaan puolustusvoimien ulkopuolisen toimijan suorittamak-
si ei vapauta resursseja - ei ainakaan kovin suuressa määrin. Siirron taustalla pitää 
olla tuottavuutta lisääviä tekijöitä, kuten synergia tai suuruuden, teknologian tai 
keskittämisen tuottamat edut. 
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4.5  Kumppanuusohjelman hankevaihe 
 
Pääesikunta lähetti kumppanuusohjelman pilottihankkeita koskevan esiselvityksen puo-
lustusministeriölle lokakuussa 2003. Siinä esiteltiin kumppanuusohjelman tavoitteita 
seuraavasti: ”Kumppanuudessa tavoitteena on uudelleen kohdentaa voimavaroja ja ra-
tionalisoida toimintoja. Pääesikunta on tarkastellut kumppanuutta pitkän tähtäyksen 
suunnittelussa. Kumppanuustoiminnalle asettavia vaatimuksia on tarkasteltu puolustus-
voimien pitkän tähtäyksen suunnitelman 2005-2012 henkilöstöjärjestelmää ja henkilös-
tökokoonpanoja käsittelevässä osassa.” (PEsuunn-os ak. 29.10.2003). Pääesikunta oli 
siis tarkastellut kumppanuudelle asetettavia vaatimuksia vain puolustusvoimien henki-
löstöjärjestelmän kehittämistä koskevassa osassa, mutta ei ollut laatinut kumppanuus-
strategiaa. Kumppanuusohjelman näkökulma oli hyvin kapea.  
 
Puolustusministeriön toimeksiannosta konsulttiyritys suoritti pääesikunnan esiselvityk-
sen perusteella kumppanuushankkeiden arvioinnin. Raportin yhteenvedossa ja suosituk-
sissa käsiteltiin kumppanuusohjelman strategisia tavoitteita ja suositettiin mm. seuraavia 
toimenpiteitä (PLM ak. 7.1.2004):  
• ”Puolustushallinnon tasolla tulisi tehdä strategisen kumppanuuden peruslinjaukset 
sen osalta, missä toiminnoissa kehitystyö tukeutuu strategisiin kumppanuuksiin.” 
(s. 4). 
• ”Jatkossa ministeriön tulisi määritellä konkreettisemmat tavoitteet ohjelmalle puo-
lustushallintotasolla, esim. resurssien uudelleen kohdentamistavoitteiden sekä toi-
minnan ja osaamisen kehittämisen tavoitteiden osalta. Ohjelmatasoiset tavoitteet 
linjaisivat tavoitteiden asettamista hankkeissa.” (s. 64). 
• ”Toimialoittain tulisi tarkastella laajoja kokonaisuuksia mieluummin kuin pieniä 
pilottihankkeita. Kussakin hankkeessa tarkastelunäkökulman 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 
jolla tukitoimintoja johdettaisiin riippumatta siitä, tuotetaanko palvelut itse vai on-
ko ne ulkoistettu palveluntarjoajalle.” (s. 65). 
  
Pääesikunta antoi kumppanuusohjelmasta ja oman toiminnan kehittämisestä jatkokäs-
kyn vuoden 2004 kesäkuussa. Asiakirjan mukaan päämäärä säilyi entisenä: ”Puolustus-
hallinnon kumppanuusohjelman päämääränä on integroida puolustusvoimat nykyistä 
tiiviimmin suomalaiseen yhteiskuntaan ja tuottaa lisäarvoa yhteistyön kaikille osapuo-
lille. Tämä tarkoittaa sellaisten yhteistyösuhteiden rakentamista, jotka toimivat myös 
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valmiuden kohottamisen eri vaiheissa.” Kumppanuusohjelman tavoitteeksi määritettiin 
edelleen kokonaistaloudellisten säästöjen (tavoitetasona 10-15 %:n säästöt) aikaansaa-
minen samalla vapauttaen puolustusvoimien resursseja uudelleen kohdennettavaksi. 
Asiakirjassa annettiin myös ohjeistusta kumppanuushankkeiden arvioinneista ja suun-
nittelun läpiviennistä. Keskeiseksi arvioinnin kriteeriksi asetettiin laatu ja kustannuste-
hokkuus, joiden arviointeihin annettiin perusteita. Suunnittelu ohjeistettiin aloittamaan 
esiselvityksellä. Sen perusteella tehtävien mahdollisten linjausten jälkeen suunnittelua 
tuli jatkaa hankesuunnitelmalla, jonka perusteet myös ohjeistettiin. (PEsuunn-os ak. 
9.6.2004). Pääesikunta ohjeisti asiakirjassa myös hankkeita. Niihin palataan kunkin 
hankkeen yhteydessä. 
 
Puolustusministeriön toimeksiannosta laadittu kumppanuushankkeiden arviointi suositti 
useita kumppanuusohjelman kannalta keskeisiä toimenpiteitä: (1) strategisen kumppa-
nuuden peruslinjausten laadintaa, (2) konkreettisten tavoitteiden määrittelyä kump-
panuusohjelmalle ja (3) tukitoimintojen johtamisen keskittämistä palvelukeskukseen.  
Yhtään näistä suosituksista ei toteutettu. Kumppanuusohjelman ohjaamisen kannalta on 
merkille pantavaa, kuinka vähäisellä kokonaissuunnittelulla kumppanuusohjelmaa läh-
dettiin jatkamaan. Kumppanuusohjelman tukemiseksi perustetut ohjaus- ja koordinointi-
ryhmät lopettivat toimintansa vuoden 2004 kuluessa (mm. haastatellut H, K ja M). Syy-
tä tai virallista päätöstä ohjaus- ja koordinointiryhmien lakkauttamisesta ei löydy.   
 
 
4.5.1 Maavoimien materiaalin kunnossapito 
 
Maavoimien materiaalihankintojen keskittäminen kotimaiselle puolustustarviketeolli-
suudelle aikaisempaa suuremmassa määrin oli ollut puolustusministeriölle jo vuosien 
ajan tärkeä asia.  Puolustusvoimain komentajan ja puolustusministerin tulossopimukses-
sa vuodelle 2000 asetettiin tavoite: ”Kotimaiselta teollisuudelta tehtävien hankintojen 
osuutta pyritään lisäämään siten, että vuoden 2003 loppuun mennessä vähintään puolet 
puolustusmäärärahoista kohdistuu kotimaahan” (PLM ak. 21.12.1999). Tämä toistuu 
vuosina 2001-2004 lähes samansisältöisenä (PLM ak:t 21.12.2000, 20.12.2001, 
20.12.2002 ja 22.12.2003). Nämä tavoitteet ja valtioneuvoston selontekojen teollisuu-
den ja puolustusvoimien yhteistyötä koskevat linjaukset (VNS 2/2001 ja 6/2004) sekä 
puolustusministeriön materiapoliittisen strategian (PLM ak. 2007a) ja puolustus- ja tur-
vallisuusteollisuusstrategian (PLM ak. 2007b) kannanotot ohjasivat kaikki yhteen suun-
taan: kotimaisen puolustustarviketeollisuuden aseman vahvistamiseen. Maavoimien 
pitkäaikaiset huoltosopimukset tukisivat kotimaista puolustustarviketeollisuutta ja olisi-
vat hyvä perusta kilpailukyvyn lisäämiselle. 
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Maavoimien materiaalin kunnossapidon pilottihanke, Pohjoisen Maanpuolustusalueen 
johdolla valmisteltu Kulpi-hanke, oli vielä kesken (päättyi 28.04.2004), kun pääesikun-
nan päällikön päätöksillä käynnistettiin kaksi uutta hanketta: 
• Ajoneuvojen ja panssarikaluston kunnossapidon ulkoistamisselvitys (Akuutti) teh-
tiin 01.09.2003 - 09.02.2004. Selvityksen tavoitteet asetettiin seuraavasti: ”Työssä 
selvitetään missä määrin, millä vaatimuksilla ja toteutusperiaatteilla puolustus-
voimien ajoneuvokaluston huollon ja ylläpidon ulkoistaminen on tarkoituksenmu-
kaista sekä tehdään 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 välisenä aikana (PEmat-os ak:t 
14.04.2004 ja 14.06.2005b). 
 
Akuutti- ja Akku-hankkeiden aloittamiseen liittyi eräitä varsin mielenkiintoisia piirteitä, 
jotka on syytä listata tässä yhteydessä. Ensinnäkin pääesikunta käynnisti Akuutti-
hankkeen ja Akku-hankkeen puolustusministeriön ohjaaman, maavoimien materiaalin 
kunnossapitoa alueellisella tasolla selvittelevän Kulpi-hankkeen rinnalle. Kyseiset 
hankkeet olivat osittain päällekkäisiä. Kaikissa käsiteltiin maavoimien materiaalin kun-
nossapitoa. Toiseksi kysymyksessä oli puolustusvoimien toiminnan kehittäminen, joten 
periaatteessa pääesikunnalla oli tähän täysi oikeus. Puolustusministeriöllä oli kuitenkin 
samaan aikaan käynnissä kumppanuusohjelma, joten tässä rikottiin hyvän yhteistoimin-
nan periaatteita. Toiminta kertoo huonosta yhteisymmärryksestä kumppanuusohjelman 
suhteen ja on myös merkki luottamuksen puutteesta.  
 
 
Akuutti-hanke 
 
Akuutti-hanke toteutettiin nopealla aikataululla. Hanke ei laatinut missään vaiheessa 
ajoneuvojen kunnossapidon kokonaisvaltaista nykytilan selvitystä eikä sellaista ollut 
myöskään käytettävissä. Raportti käsitti ratkaisuvaihtoehdot periaatteellisella tasolla, 
riskianalyysin ja jatkotoimenpiteet. Hanke päätyi esittämään laajaa tai täydellistä strate-
gista kumppanuutta, jossa ajoneuvojen kunnossapito ulkoistettaisiin kokonaan liikkeen-
luovutuksen periaattein. Ratkaisulla arvioitiin voitavan saavuttaa reaalisesti 10-20 pro-
sentin nettohyöty ja mahdollisuus sijoittaa ajoneuvojen kunnossapitohenkilöstöstä noin 
300 henkilöä muihin tehtäviin. (PEmat-os ak. 12.02.2004, liite). Arvio perustui lähinnä 
asentajatyötuntien kustannusten vertailuun. Tähän ratkaisuun oli ilmeisesti vaikuttamas-
sa senaikainen puolustusvoimien tietojärjestelmien heikkous. Työtuntien sisältöä ei 
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kyetty selvittämään yksityiskohtaisesti. ”Niillä ei pystytä ajamaan mm. yksiselitteisiä, 
vertailukelpoisia ja luotettavia työtunti-, euro- eikä työkohdelistoja, saati ristiinajoja 
virheiden löytämiseksi.” (Haastateltu N). Tämä tekijä vaikeutti myös jatkohankkeita. 
Ulkoistamisesitykseen oli vaikuttamassa myös näkemys siitä, että ”...nykymallilla ei 
saada koskaan kalustoa kuntoon” ja että ”...me emme pystysi sellaista huoltoverkkoa 
rakentamaan siviilihuoltoverkon rinnalle, joka pystysi samantyyppisiin suoritteisiin” 
(Haastateltu N). Jälkimmäisessä lainauksessa viitataan erityisesti ajoneuvojen huollon 
teknistymiseen siinä määrin, että kahta erillistä verkostoa ei ole tarkoituksenmukaista 
luoda maahan. Tähän ajatukseen ei kuitenkaan viitattu loppuraportin suosituksessa. 
 
Akuutti-hankkeen loppuraportti avasi periaatteellisella tasolla näkemyksiä ajoneuvojen 
ja panssarikaluston huollon ulkoistamisedellytyksistä. Akku-hankkeen mukaan kulje-
tusalan kokonaiskustannukset olivat noin 35,7 M€ (PEmat-os ak. 07.12.2004), joten  
20 % kokonaissäästöilläkin 300 henkilön kohdentaminen ydintehtäviin olisi ollut todella 
haasteellista. Huolimatta loppuraportin puutteista ja joidenkin liian kevyin perustein 
vedettyjen johtopäätösten muodostamisesta, selvitys antoi jatkokehittämistä ajatellen 
varteenotettavan ratkaisumallin, mutta vasta mallin, ei valmista suunnitelmaa. 
 
Akuutti-hankkeen kohteeksi valittiin taitavasti kokonaisuus, mikä käsitti yhteiskunnassa 
yleisesti käytössä olevaa maantie- ja maastoajoneuvokalustoa, joten siitä oli vaihtoehto-
jen selvitystyö helppo aloittaa. Yhteiskunnassa riitti toimijoita, tietoa ulkoistamisen pe-
rustaksi oli helppo hankkia ja sitä oli runsaasti käytettävissä myös puolustusvoimien 
hankkimien ostopalveluiden perusteella. Laadittua selvitystä voidaan pitää ensisijaisesti 
toimintavaihtoehtojen kartoituksena, mutta se antoi selkeän perustan jatkosuunnittelulle. 
Siihen myös tehtävänanto viittasi. Ratkaisut vaihtoehtojen välillä olisi ollut mahdollista 
tehdä vasta perusteellisen nykytilaselvityksen ja vaihtoehtojen vertailujen perusteella.  
 
 
Akku-hanke  
 
Akuutti-hankkeen loppuraportti esiteltiin puolustusministeriön ja puolustusvoimien 
ylimmälle johdolle helmikuussa 2004. Esittelyn yhteydessä linjattiin jatkotyötä: ”… 
valtakunnallista ajoneuvojen kunnossapidon selvitystyötä jatketaan siten, että lähtökoh-
tana on strategisen kumppanuuden periaate.” Myös oman toiminnan rationalisointia 
ajoneuvojen kunnossapidossa ja hallinnoinnissa tuli tutkia rinnan kumppanuuden selvi-
tystyön kanssa. (PEmat-os ak. 02.04.2004). Linjaus ei kuitenkaan ollut kestävä.  
. 
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Pääesikunnan päällikkö teki päätöksen kunnossapidon selvitystyön laajentamisesta kos-
kemaan koko maavoimien materiaalin kunnossapitoa kaksi kuukautta Akuutti-hankkeen 
loppuraportin esittelyn jälkeen (PEmat-os ak. 14.04.2004). Hän edellytti, että välirapor-
tissa tuli määrittää eri materiaaliryhmien kunnossapidon nykytila ja uusi toimintatapa-
malli sekä laatia kustannushyötyanalyysi ja selvitys henkilöstövaikutuksista. Loppura-
portissa tuli määrittää uuden toimintamallin edellyttämä kunnossapidon organisaatio ja 
henkilöstön koulutustarpeet, laatia kuvaus ulkoistettavista toiminnoista (mikäli malli 
perustuu kumppanuuteen) palvelutasovaatimuksineen. Lisäksi hankkeen tuli tehtyjen 
linjausten perusteella valmistella ja käsitellä tietopyyntö ja tarjouspyyntö sekä laatia 
tarvittavat sopimukset sekä siirtymäsuunnitelma uuteen toimintamalliin. Loppuraportin 
tuli olla valmis 1.5.2005 mennessä. (PEmat-os ak. 14.04.2004). Kysymyksessä oli haas-
teellinen hanke sekä sisällöllisten että ajallisten vaateiden johdosta.  
 
Akku-hankkeen väliraportti 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 
henkilötyövuotta kuvion 4.5 mukaisesti. Henkilöstökustannukset muodostivat  
61 % kokonaiskustannuksista. Kustannuksista 49 % kohdistuu varsinaisille kun-
nossapidon prosesseille, 15 % varaosahuollon prosesseille ja 22 % hallintoon.  
 
         
Elinjakson hallinta
60 htv, 2,4 M€
Evaluointi, 
hankintavaihe
Sotavarustuksen
vastaanotto
ja varustelu
Kunnossapito Käytöstäpoistaminen
46 htv
1,9 M€
86htv 899 htv 16 htv
5,5 M€ 59,0 M€ 0,6 M€
Hallinto
Ydinprosessi
Tukiprosessi
Henkilötyövuodet 1564
Kustannukset 89 M€
457 htv, 20 M€
 
Kuvio 4.5.   Maavoimien materiaalin kunnossapidon prosessit, henkilöstö ja 
kustannukset 
            Lähde: PEmat-os ak. 07.12.2004, liite s. 29 
                                                           
 
185 
 
 
2. Kuljetusvälineiden kunnossapito oli kustannuksiltaan suurin materiaaliryhmä, yh-
teensä n. 36 M€. Elektroniikan kunnossapitoon käytettiin lähes sama summa  
(n. 34 M€). Asejärjestelmien kunnossapitoon käytettiin 15 M€ ja loppuosa kustan-
nuksista kohdistui pioneeri- ja suojelualaan. 
3. Puolustusvoimien kunnossapidon laatu oli hyvä, mutta kunnossapito kokonaisuute-
na oli kustannustehotonta johtuen toimintojen hajautuneisuudesta.  
4. Johto- ja ohjaussuhteet eivät mahdollistaneet resurssien tehokasta ohjausta ja käyt-
töä. 
 
Väliraportissa määritettiin visio maavoimien materiaalin kunnossapidolle seuraavasti 
(PEmat-os ak. 07.12.2004, liite s. 42):  ”Kunnossapito huolehtii materiaalin käyttökun-
toisuudesta palvelutasovaatimusten mukaisesti varmistamalla materiaalin elinjakso 
mahdollisimman kustannustehokkaasti.” Maavoimien materiaalin kunnossapidon strate-
giset tavoitteet jaettiin neljään eri näkökulmaan tuloskortti-ajattelun mukaisesti: 
• ”Talous ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Maavoimien kunnossapitoyksiköiden ja 
ulkopuolisten yritysten osaaminen ja resurssit on sovitettu yhteen kustannustehok-
kaasti ja poikkeusolojen vaatimukset huomioon ottaen. 
• Asiakkaat. Palvelutasovaatimukset täyttävät kunnossapitopalvelut ovat lähellä 
joukkoa sekä helposti ja joustavasti saatavilla.  
• Palvelut ja prosessit. Kunnossapidossa on yhtenäiset, tehokkaat ja selkeästi johde-
tut prosessit, joilla varmistetaan materiaalin elinjakso.  
• Ihmiset ja osaaminen. Kunnossapidon henkilöstö on ammattitaitoista, hallitsee se-
kä rauhan että sodan ajan tehtävät ja on kehityshakuista ja palvelualtista.” (PE-
mat-os ak. 07.12.2004, liite s. 43). 
 
Ensimmäinen kohta ilmaisee epäsuorasti tavoitteen ulkoistaa, mutta laajuutta ei sanota. 
Tavoitetta selvittiin vielä myöhemmin: ”Resurssien yhteen sovittaminen ulkopuolisten 
yritysten kanssa tarkoittaa strategisten kumppanuuksien luomista ja kumppanuuden 
hallintaan liittyvien prosessien kehittämistä.” Kullekin tavoitteelle määritettiin neljä 
kriittistä menestystekijää (PEmat-os ak. 07.12.2004, liite s. 44). Visio ja strategiset ta-
voitteet säilyivät lähes muuttumattomina koko kunnossapidon suunnitteluvaiheen ajan. 
 
Hankkeen määrittämistä tavoitteista käy ilmi, että tässä yhteydessä ei pysähdytty miet-
timään, mistä varsinaisesti oli kysymys. Kunnossapidon keskeisin ulospäin suuntautuva 
tavoite ei suinkaan voinut olla osaamisen ja resurssien yhteensovittaminen kustannuste-
hokkaasti ja poikkeusolojen vaatimukset huomioon ottaen kumppanin kanssa, vaan 
maavoimien materiaalin huoltojärjestelmän kokonaisvaltainen kehittäminen. Siihen olisi 
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pitänyt määritellä selkeä tavoite. Hankkeen omistaja, maavoimien esikunta, ei ottanut 
kantaa tavoitteisiin. 
 
Väliraportissa esiteltiin jatkotyöskentelyn perustaksi kolme toiminnallista vaihtoehtoa: 
1. Oman toiminnan kehittäminen. Puolustusvoimat toteuttaa pääosan kunnossapidosta 
itse. Osa kunnossapidosta toteutetaan ostopalveluna. 
2. Kunnossapidon osittainen kumppanuus. Toimintamalli toteutetaan kehittämällä 
omaa toimintaa ja samalla luodaan strateginen kumppanuus ajoneuvojen ja panssa-
rivaunujen kunnossapidolle. Muiden materiaaliryhmien kunnossapito toteutetaan 
puolustusvoimissa, osa ostopalveluina.  
3. Kunnossapidon täysi kumppanuus. Kunnossapito siirretään strategiselle kump-
panille, joka toteuttaa koko puolustusvoimien kunnossapidon pois lukien käyttö-
huollot. (PEmat-os ak:t 7.12.2004, liite s. 69 ja 14.06.2005b, liite s. 30). 
Vaihtoehtojen erona oli käytännössä kumppanuuden syvyys ja ostopalveluiden määrä. 
Ilma- ja merivoimilla oli hankkeen kanssa hyvin vähän tekemistä, vaikka vaihtoehdois-
sa käytettiin edellä lähdeasiakirjan mukaisesti kohderyhmänä puolustusvoimia. Selvitys-
työn kohteena oli maavoimien materiaalin kunnossapito. 
 
Väliraportissa esiteltiin myös 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 esittämän toimintamallin keskeiset toimintaperiaatteet olivat seuraavat: 
• ”Puolustusvoimien Materiaalilaitos johtaa valtakunnallista kunnossapitoa.  
• Muodostetaan neljä alueellista kunnossapitokeskusta.  
• Kunnossapitokeskukset muodostetaan varuskuntakorjaamoista, järjestelmävastuu-
varikoista sekä maanpuolustusalueiden ja sotilasläänien huolto-osaajista.” 
Pääesikunnan päällikkö hyväksyi esityksen jatkotyöskentelyn perustaksi. (PEmat-os 
ak:t 30.11.2004 ja 07.12.2004). Kunnossapitokeskuksia ryhdyttiin myöhemmässä vai-
heessa kutsumaan huoltorykmenteiksi. Niitä perustettiin neljä, yksi jokaiseen vuonna 
2008 puolustusvoimien rakennemuutoksen myötä toimintansa aloittavaan operatiiviseen 
sotilaslääniin. 
 
Hanke toteutti teollisuudelle tietopyynnön. Vaihtoehtojen vertailun tuloksena päädyttiin 
laskelmissa siihen, että puolustusvoimille jäisi eri vaihtoehdoissa seuraavat määrät hen-
kilöstöä: 
• oman toiminnan kehittämisessä 1075 htv 
• osittaisessa kumppanuudessa 810 htv 
• täydessä kumppanuudessa 85 htv. 
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Täydessä kumppanuudessa puolustusvoimille jäisi vain keskitetty järjestelmäosaami-
nen, jonka tehtävänä olisi ollut perusteiden laadinta elinjakson hallinta (15 htv) ja käyt-
töhuolto (62 htv). (PEmat-os ak. 14.06.2005b, liite s. 38.) 
 
Kustannuslaskelmat osoittivat mahdolliseksi saavuttaa 11-21 % kustannussäästöt. Täy-
dessä kumppanuudessa kustannussäästömahdollisuus oli suurin, mutta arvonlisäveron 
huomioon ottaminen johti tilanteeseen, missä oman toiminnan kehittäminen tuottaisi 
suurimmat kustannussäästöt. Hanke päätyi loppuraportissa toteamaan: ”Kustannushyö-
tyjen saavuttamisen kannalta on ratkaisevaa, että kunnossapidon toteuttaminen on pää-
asiallisesti yhden toimijan vastuulla, joko puolustusvoimien tai kumppanin. Tällöin toi-
mintaa pystytään kehittämään tehokkaammaksi. Kustannusten arvioinnissa sekä oman 
toiminnan kehittäminen että täysi kumppanuus tuottavat onnistuessaan lähes saman 
suuruusluokan kustannussäästöt.” (PEmat-os ak. 14.6.2005b, liite s.40-41).  
 
Loppuraportin laskelmien luotettavuutta heikentää laskennassa käytetyt oletukset, jotka 
näyttäisivät suosineen kumppanuusvaihtoehtoa. Täydessä kumppanuudessa teollisuus 
arvioi työtuntien vähenevän 20 % verrattuna puolustusvoimien oman toiminnan kehit-
tämiseen, mikäli siirryttäisiin laajaan kumppanuuteen (PEmat-os ak. 14.6.2005b, liite s. 
39-41). Tämä perustui teollisuuden näkemykseen, jonka mukaan puolustusvoimien kor-
jaamoilla ja varikoilla tehdään omana työnä paljon sellaista, jonka oikeutus perustuu 
vapaana olevaan kunnossapitoresurssiin. Teollisuuden arvio voi hyvinkin olla oikea. 
Raportissa olisi ollut vain hyvä käsitellä, mitkä olivat niitä tehtäviä, joiden tekoon löytyi 
oikeutus vapaana olevasta kunnossapitoresurssista. Näin olisi voitu arvioida niiden tar-
peellisuutta puolustusvoimien kannalta.  
 
Akku-hanke esitti loppuraportissaan jatkotyöskentelyn perustaksi:  
• ”Kunnossapidon omaa toimintaa kehitetään perustuen huoltorykmentteihin ja ti-
laaja-tuottajamalliin.”  
• ”Aloitetaan neuvottelut teollisuuden kanssa täydestä kumppanuudesta.” 
• ”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 sisälsi yksityiskohtaiset kuvaukset kunnossapidon tavoitetilasta, palvelu-
verkosta, organisaatiosta ja henkilöstöstä. Akku-hanke tuotti uuden, hyvän kunnossapi-
don tavoitetilan toimintamallin. Tässä vaiheessa tuli esille ohjaamisen tarve ja puutteet. 
Ensinnäkin hanke määritteli maavoimien materiaalin kunnossapidon strategiset tavoit-
teet ja niille kriittiset menestystekijät. Hankkeella oli tarve ne määritellä, koska niitä ei 
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ollut määritelty aikaisemmin. Hankkeesta vastuussa oleva maavoimien johto ei ottanut 
niihin kantaa, jollei sellaiseksi lasketa päätöstä jatkaa selvitystyötä loppuraportin esitys-
ten pohjalta.  
 
Toiseksi raportti painottui uuteen toimintamalliin ja kumppanuuteen ja oli suunnattu 
kumppanuusneuvottelujen aloittamista ajatellen. Vaihtoehtojen vertailua vaikeutti ja 
kustannuslaskelmien luotettavuutta alensi merkittävästi, kun oman toiminnan kehittämi-
sen suunnittelu jäi hyvin vähäiseksi ja periaatteelliseksi. Oman toiminnan kehittämis-
vaihtoehdon suunnitelma ei ollut sillä tasolla, että sitä olisi voinut käyttää ulkoistamis-
neuvottelujen perustana. 
 
Kolmanneksi hanke ei tuonut esille jatkoneuvottelujen reunaehtoja, joilla neuvottelut 
tultaisiin käymään. Tässä yhteydessä olisi tullut esitellä, mitkä ovat neuvottelujen ta-
voitteet ja miten oman toiminnan kehittämisen mallia tulisi kehittää ja miten se tulisi 
ottaa huomioon neuvotteluissa. Neuvotteluvaiheeseen siirtyminen ilman reunaehtoja ja 
selviä tavoitteita on aina riskialtis toimenpide. 
 
  
Kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkotarkastelu 
 
Pääesikunnan päällikölle esiteltiin Akku-hankkeen loppuraportti toukokuun lopulla 
2005. Esittelyn yhteydessä hän linjasi jatkotyöskentelyn perusteita mm. seuraavasti:  
• ”Oman toiminnan kehittämisen suunnittelu aloitetaan heti maavoimien suunnittelu-
ryhmän johdolla.” 
• ”Kunnossapidon kumppanuuden selvitystyötä jatketaan loppuraportin esitysten 
pohjalta.” 
• ”Ennen neuvottelujen aloittamista solmitaan neuvottelujen läpiviennistä aiesopi-
mus teollisuuden kanssa.”  
Pääesikunnan päällikkö päätti myös: ”Loppuraportti, esitykset jatkotyön toimenpiteistä 
ja aiesopimus esitellään puolustusministeriön kaupalliselle johtoryhmälle.” (PEmat-os 
ak.14.06.2005a). Puolustusministeriö tuli mukaan hankkeeseen tässä vaiheessa, mutta 
ohjasi hanketta tästä alkaen vain hankintana. 
 
Pääesikunnan päällikön sijainen hyväksyi kuitenkin kuukautta myöhemmin kump-
panuushankkeen jatkotyön seuraavasti muotoiltuna: ”… puolustusvoimissa jatketaan 
kunnossapidon kumppanuushanketta toteuttamalla jatkotyönä teollisuuden kanssa neu-
votteluvaihe kunnossapidon strategisen kumppanuuden toteuttamisesta. Jatkotyössä 
selvitetään mahdollisen kumppanuuden vaikutukset organisaatioon, toimintamalliin ja 
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kustannuksiin sekä määritetään kaupallisen prosessin perusteet ja reunaehdot päätök-
senteon tueksi.”  Oman toiminnan kehittäminen on esillä 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 
määritettiin maavoimaesikunnan johtoon. (PEmat-os ak. 14.07.2005).  
 
Hankkeen lopputuloksen arviointia varten on hyvä todeta jo tässä vaiheessa, että pää-
esikunnan päällikön ja hänen sijaisensa päätökset ovat jossain määrin ristiriitaiset. Ak-
ku-hankkeen loppuraportin esittelyssä pääesikunnan päällikkö kiinnitti huomiota oman 
toiminnan kehittämisen suunnitteluun, mutta kun valmistelijat muokkasivat tehtävän 
jatkotyöskentelyä varten, niin asiakirjassa ei ohjeisteta oman toiminnan kehittämisen 
vaihtoehdon valmistelua. Asiakirjassa todetaan vain, että vaihtoehtona on tuottaa kun-
nossapidon palvelut puolustusvoimien omalla palveluverkolla. (PEmat-os ak. 
14.07.2005). Otsake ”Valtakunnallinen kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkotyö 
’Kuja’ ” kertoo paljon valmistelijoiden ajatusten suuntautumisesta. Toisaalta on todetta-
va, että esittely on suora jatko Akku-hankkeen loppuraportin suosituksille. 
 
Kuja-hanke toteutettiin yhteistyössä puolustustarviketeollisuuden kanssa siten, että pe-
rustettaviin työryhmiin nimettiin edustajat sekä puolustusvoimista että teollisuudesta. 
Henkilöstöjärjestöjen edustajat osallistuivat soveltuvin osin alatyöryhmien ja johtoryh-
män työskentelyyn. 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). Näiden yritysten 
muodostaman konsortion kanssa Kuja-hanke käynnisti pääesikunnan päällikön ohjeis-
tuksen mukaisesti neuvottelut. Neuvotteluvaihe päättyi 31.1.2006 konsortion jättämään 
tarjoukseen (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 11). Yrityskonsortion lisäksi maassa ei 
ollut riittävän isoja toimijoita kilpailun synnyttämiseksi. 
 
Neuvotteluvaihe vei aikaa noin vuoden ja kesäkuussa 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 sekä erikseen kilpailutettavat siviiliyritykset oman 
toiminnan kehittämisen vaihtoehdossa. Tilaajana toimisi Puolustusvoimien Materiaali-
laitos. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006). 
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Kumppanuusvaihtoehdossa Millogille siirtyisi neljän varikon kunnossapito-osastot ja 
kymmenen varuskuntakorjaamon toiminnoista pääosa, lisäksi yritys perustaisi kahteen 
varikkoon varaosavarastot. Laskelmien perustana oli, että puolustusvoimista lakkaute-
taan yksi varikko ja kolme varuskuntakorjaamoa kokonaan ja yhden varikon kunnossa-
pidon toiminnot. Joukko-osastoihin jäisi varuskuntakorjaamoista vain käyttöhuollossa 
tarvittava henkilöstö. Millogin toiminta-ajatuksena oli hyödyntää osakasyritystensä 
kaupallisia korjaamoita mahdollisimman laajasti ja mitoittaa joukko-osastojen palvelu-
pisteiden vahvuus omat toimipisteet huomioon ottaen. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 
22). Oman toiminnan kehittämisvaihtoehdossa kolme varuskuntakorjaamoa suunnitel-
tiin lopetettavaksi sekä hallintoa ja töitä keskitettäväksi. Tavoitetilassa jäljelle jäävät 
korjaamot kuuluisivat huoltorykmenttien organisaatioon. (PEMaavEmat-os ak. 
29.6.2006, 32).  
 
Strategisessa kumppanuudessa maavoimien kunnossapitohenkilöstöstä suunniteltiin 
siirrettäväksi liikkeenluovutuksella 1103 kunnossapidon tehtävää kumppanille (taulukko 
4.6). Tavoitetilassa Millog arvioi tarvitsevansa organisaatiossaan noin 720 tehtävää. 
Puolustusvoimiin jäisi hallinnon ja käyttöhuollon tehtäviin 425 tehtävää. Teollisuus 
laski voivansa supistaa yli 318 htv enemmän kuin puolustusvoimat oman toiminnan 
kehittämisen vaihtoehdossa. Tämä perustui konsortion toiminta-ajatukseen hyödyntää 
osakasyritystensä olemassa olevia kaupallisia korjaamoita mahdollisimman laajasti. Se 
tarjoaisi mahdollisuuden supistaa puolustusvoimista siirtyvää henkilöstöä enemmän 
kuin oman toiminnan kehittämismallissa. Teollisuus oletti, että maavoimille tehtävien 
kunnossapitotöiden määrä olisi noin 11 % alhaisempi kuin työryhmän arvio tarvittavista 
työtunneista. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 23-25). Teollisuus arvioi myös vara-
osahuoltoon ja hallintoon tarvittavat henkilötyövuosimäärät merkittävästi pienemmäksi 
kuin Akku-hanke oli laskenut oman toiminnan kehittämisessä (PEmat-os ak. 
14.06.2005b, liite s. 8). 
 
 
Taulukko 4.6.  Maavoimien materiaalin kunnossapidon henkilöstötarve kumppanuus-
vaihtoehdossa ja oman toiminnan kehittämisen vaihtoehdossa  
Lähde: PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, liite s. 23-24 ja 32-33 
 
 
Materiaalin kunnossapito Vuonna 2006 Vuonna 2008 Vuonna 2016 
        
Kumppanuusvaihtoehto       
Kumppanille siirtyvät tehtävät   1103 720 
Puolustusvoimille jäävät tehtävät 1780 425 425 
Yhteensä 1780 1528 1145 
        
Oman toiminnan kehittämisen vaihtoehto 1780 1528 1463 
                                                           
 
191 
 
 
 
Tavoitetilan kustannuksien vertailu suoritettiin Akku-hankkeessa käytettyjen vaihtoeh-
tojen perusteella. Vertailulaskelmien yhteenveto on esitetty taulukossa 4.7. Taulukon 
muut kustannukset sisältävät mm. poistot ja varastointikustannukset. Tavoitetilakustan-
nuksia on tarkasteltu puolustusvoimien kannalta. Henkilökustannusten, 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 kunnossapitotöiden supistumisesta 11 %:lla tarkoitti 4,5 M€ 
kustannusten pienenemistä. Se yksinään selittää jo vaihtoehtojen välisen kustannuseron.  
 
 
Taulukko 4.7.  Maavoimien materiaalin kunnossapidon vaihtoehtojen tavoitetilan kus-
tannukset  
Lähde: PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 27 
 
Nykyinen 
 toimintamalli  
v. 2016 
Oman toiminnan 
kehittäminen  
v. 2016 
Strateginen 
kumppanuus 
 v. 2016 Tavoitetilan kustannukset 
1 000 € % 1  000 € % 1 000 € % 
Henkilöstökustannukset 68 599 54 52 416 45 10 818 10 
Tilakustannukset 17 363 14 16 733 14 8 776 8 
Poistot 3 395 3 3 395 3 1 303 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 myös riskejä ja esitti riskien hallintaan liittyviä näkökohtia mo-
lemmissa vaihtoehdoissa. Kumppanuutta koskeva analyysi käsitti 13 riskiä ja perusteet 
kunkin riskin hallitsemiseksi. Suurimpina riskeinä nähtiin kumppanin mahdollinen si-
toutumattomuus kumppanuuteen ja tilaajan oman toiminnan vaikutukset. Kyseessä ei 
ollut riskianalyysi, vaan eräitten keskeisten riskien pohdinta. Hyvinkin keskeisiä riskejä 
puuttui luettelosta, joista esimerkkeinä kumppanuuden epäonnistuminen ja puolustus-
voimien oman teknillisen henkilöstön ammattitaidon häviämisen vaikutus rauhan ajan 
harjoitustoimintaan ja kriiseihin liittyen. Oman toiminnan kehittämisen riskien kartoitus 
jäi vähäiseksi. Se käsitti lähinnä pohdintaa tavoitetilan saavuttamisesta. (PEMaavEmat-
os ak. 29.6.2006, 27-29 ja 35-36). 
 
Vaihtoehtojen kustannusvertailun luotettavuutta heikensi erityisesti oman toiminnan 
kehittämismallin jääminen varsin yleiselle tasolle. Malli sivuutettiin raportissa kuudella 
sivulla, joissa käsiteltiin sodan ajan joukkojen muodostamista ja joukkotuotannon peri-
aatteita ja kunnossapidon toimintamallia. Esitystä täydennettiin tilaaja-tuottajamallin 
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periaatteellisella esittelyllä liitteen kolmella sivulla. Käsittelemättä jäivät erityisesti 
oman toiminnan kehittämisen perusteet, kunnossapidon käytännön järjestelyt tavoiteti-
lassa, kehittämisen edellyttämät toimenpiteet toiminnoittain, kehittämisen vaikutukset 
kunnossapitoon. Epäselväksi jäi myös, mihin perustuivat oman toiminnan kustannukset. 
Kunnossapidon sisältö ja saavutettavat tulokset jäivät lähes käsittelemättä. Varsin perus-
tellusti voidaan sanoa, että vaihtoehtojen kustannusvertailussa jäi monia kohtia siinä 
määrin avoimiksi, että vaihtoehtoja ei ollut mahdollista vertailla luotettavasti.   
 
Vaihtoehtoja verrattiin monikriteerimenetelmällä. Työryhmä koostui puolustusvoimien 
materiaali- ja kunnossapidon keskijohdon asiantuntijoista. Akku-hankkeessa laaditun 
vision ja strategisten tavoitteiden perusteella määriteltiin näkökulmat, joihin tukeutuen 
vaihtoehtoja tarkasteltiin. Kustakin näkökulmasta muodostettiin pääkriteeri ja sitä tuke-
vat alakriteerit, joiden perusteella pääkriteerien täyttymistä voitiin arvioida. Kriteerien 
painoarvot määritettiin delfitekniikalla. Myös puolustusvoimien johtoa osallistui kritee-
rien painoarvojen määrittelyyn. Johdon antamat painoarvot olivat pääkriteeritasolla lä-
hes yhtenevät arviointiryhmän painoarvojen kanssa. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 
37-41). 
 
Vertailutyöryhmän kukin jäsen pisteytti alakriteereittäin oman toiminnan kehittämisen 
vaihtoehdon ja sen jälkeen strategisen kumppanuuden vaihtoehdon. Käytetty asteikko 
oli neliportainen (ei täytä kriteeriä --- täyttää kriteerin osittain --- täyttää kriteerin melko 
hyvin --- täyttää kriteerin hyvin). Vertailun lopputuloksen perusteella strateginen kump-
panuus täytti kokonaisuutena paremmin puolustusvoimien kunnossapitojärjestelmälle 
asetetut tavoitteet. Molempien vaihtoehtojen arvioinnissa saamat kokonaispisteet on 
esitetty taulukossa 4.8. Kriteerien painoarvojen suhteen tehty alustava herkkyysanalyysi 
osoitti, että painoarvojen suuretkaan muutokset eivät ratkaisevasti muuttaisi vertailun 
lopputulosta. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 37-41). 
 
 
Taulukko 4.8.  Maavoimien materiaalin kunnossapidon vaihtoehtojen vertailun moni-
kriteerimenetelmällä  
Lähde: PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006, 41 
 
Vaihtoehtojen vertailu Oman toiminnan kehittäminen 
Strateginen 
kumppanuus 
Kokonaistulos 45,9 54,1 
Sodan ajan vaatimusten täyttyminen 50,9 49,1 
Kunnossapidon osaaminen ja koulutus 48,0 52,0 
Toimintamallin tehokkuus, palvelutuottokyky ja kustannuste-
hokkuus 39,1 60,9 
Toimintamenosäästöt 44,7 55,3 
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Strategisen kumppanuuden vaihtoehto näyttäisi pisteytyksen tulosten perusteella täyttä-
vän kumppanuuteen perustuvan kunnossapidon vision paremmin kuin oman toiminnan 
kehittäminen. Kokonaisero vaihtoehtojen välillä ei kuitenkaan ollut kovin suuri. Merkit-
tävin ero strategisen kumppanuuden eduksi syntyi toimintamallin tehokkuudessa. Kun 
otetaan huomioon, että raportin vaihtoehtojen esittelyssä oman toiminnan kehittäminen 
jäi hyvin ”ohuelle”, niin ei ole sinänsä ihme, että nimenomaan toimintamallien tehok-
kuuden vertailussa syntyi selvä ero. Vaikka vertailuryhmän asiantuntijat tunsivat toimi-
alan nykytilanteen varmastikin kohtuullisen hyvin, niin edellytykset tasapuoliseen ver-
tailuun olivat tältä osin vaillinaiset. Siinä pelattiin helposti lähinnä mielikuvatasolla.  
 
Kuja-hanke päätyi esittämään, että edettäisiin sopimusneuvotteluihin teollisuuden kans-
sa tavoitteena kunnossapidon strateginen kumppanuus vuodesta 2008 alkaen. Strategista 
kumppanuutta perusteltiin mm. seuraavilla näkökohdilla: 
1. Saavutetaan suuremmat kustannussäästöt.  
2. Kiinteät kustannukset muuttuvat muuttuviksi kustannuksiksi, jolloin puolustusvoi-
milla on suuremmat mahdollisuudet vaikuttaa kustannusten kehittymiseen ja rea-
goida toimintaympäristön ulkoisiin muutoksiin. 
3. Elinjaksokustannusten hallinta paranee. (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006). 
 
Kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkotarkasteluvaiheen onnistumisen suureksi 
esteeksi muodostui jatkotyöskentelyn ohjeistus. Oman toiminnan kehittämisen vaihto-
ehto valmisteltiin vain periaatteellisella tasolla ja se oli tarkoitettu vain vertailutiedoksi. 
Kumppanuudelle ei syntynyt vertailukelpoista vaihtoehtoa, minkä puolustusministeriö 
halusi päätöksensä perustaksi ulkoistamiselle.  
 
Onnistumisen esteeksi muodostui myös strategiseen johtamiseen liittyvä ohjauksen puu-
te. Hankkeella oli johtoryhmä mutta ei ohjausryhmää (PEmat-os ak. 14.07.2005). Tar-
vetta olisi ollut vähintään maavoimapäällikön johtamalle ohjausryhmälle. Hän oli hank-
keen omistaja (PEmat-os ak. 14.07.2005). Ohjauksen puutteen tiliin on laskettava vaih-
toehtojen epätasapainoinen käsittely. Ohjauksen puute johti myös siihen, että asiantunti-
jat arvioivat keskeneräistä työtä. Vaihtoehdot olisi ehdottomasti pitänyt saattaa tehtävän 
annon perusteella keskenään tasavertaiseen asemaan laajuuden ja tietosisällön suhteen. 
Asiantuntijaraati oli koottu sinänsä hyvin asiantuntijoista, mutta vertailu vajavaisin pe-
rustein ei antanut puolustusvoimien johdolle uskottavaa perustaa päätöksentekoa ajatel-
len. Näin myös esitetyt vertailulaskelmat menettivät uskottavuuttaan. Merkille pantavaa 
oli, että pääesikunnan ja maavoimien johto ei osallistunut vaihtoehtojen lopulliseen ver-
tailuun. 
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Kunnossapidon kumppanuusvaiheen jatkotarkastelu eteni kokonaisuudessaan Akku-
hankkeen viitoittamaa uraa. Ministeriö ei osallistunut ohjaukseen. Ministeriön koko-
naisohjausta olisi tarvittu. Vaikka strategisessa johtamisessa ilmeni ongelmia, niin kun-
nossapidon jatkotarkasteluvaihe loi kuitenkin selvän perustan jatkaa kumppanuuden 
valmistelua. Kuja-hanke oli tässä vaiheessa edennyt tilanteeseen, missä asia oli jälleen 
esiteltävä puolustusministeriölle. Neuvotteluvaihetta ei ollut mahdollista aloittaa ilman 
puolustusministeriön hyväksyntää näin laajassa kaupallisessa hankkeessa. 
 
 
Kunnossapidon kumppanuushankkeen neuvotteluvaihe 
 
Pääesikunnan päällikkö esitti puolustusministeriölle 9.6.2006 ”valtakunnallisen kump-
panuushankkeen” jatkotoimenpiteinä:  
1. ”Kumppanuusvaihtoehdon selvittämistä jatketaan siirtymällä neuvotteluvaiheeseen 
tavoitteena kunnossapidon strateginen kumppanuus vuodesta 2008 lukien.” 
2. ”Oman toiminnan kehittämisen toimintavaihtoehtoja tarkennetaan tavoitteena luo-
da vertailukelpoinen vaihtoehto kumppanuudelle.” (PEmaav-os ak. 9.6.2006). 
 
Pääesikunnan esitys sisälsi luonnoksen esittelyasiakirjaksi puolustusministerille. Luon-
noksen liitteessä esitettiin reunaehdot sopimusneuvotteluille: 
• Tarjoajan on esitettävä ”yhden luukun” periaatteen mukainen toimintamalli, jossa 
puolustusvoimilla on yksi päävastuullinen kunnossapidon strateginen kumppani. 
• Palvelutason on pysyttävä vähintään nykyisenä ja tehostuttava strategisen kumppa-
nuuden jatkuessa. 
• Sodan ajan vaatimukset on kyettävä täyttämään. 
• Palveluiden on pysyttävä pääosin kotimaassa puolustusvoimien määrittämässä laa-
juudessa. 
• Palvelut on pystyttävä tuottamaan NATO-yhteensopivasti. 
• Toiminnan tehostumisen tavoitteena on saada aikaan vähintään 25 % säästöt tavoi-
tetilassa. Toiminnan tehostumisesta saatavat hyödyt jaetaan puolustusvoimien ja 
yritysten kesken.  
• Tarjoaja noudattaa puolustusvoimien henkilöstöstrategian ja hyvän työnantajan pe-
riaatteita. (PEmaav-os ak. 9.6.2006). 
Reunaehdot oli osa Kuja-hankkeen raporttia. Kumppanuushankkeen jatkamiseen oli 
valmistauduttu hyvin.  
 
Puolustusministeri hyväksyi pääesikunnan 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 myös selvittää valtion osallistuminen kon-
sortioon esim. osaomistajana. Neuvottelut eivät sido sen enempää puolustusvoimia kuin 
puolustusministeriötä kumppanuusvaihtoehtoon vaan ne toteutetaan sitoumuksetta.” 
Puolustusministeriö kehottaa ottamaan huomioon erikseen asetetut reunaehdot, joilla 
siis tarkoitettiin edellä esiteltyjä pääesikunnan määrittämiä reunaehtoja. Toinen merkit-
tävä tekijä oli, että vaikka kumppanuusvaihtoehdossa siirryttiin neuvotteluvaiheeseen, 
niin oman toiminnan kehittämisvaihtoehtoa päätettiin tarkentaa.  
 
Kolmas huomionarvoinen tekijä päätöksessä oli sanontojen valinta. Kuja-hanketta pää-
tettiin jatkaa ”…tavoitteena kunnossapidon strateginen kumppanuus vuodesta 2008 
lukien”. Oman toiminnan kehittämistä päätettiin tarkentaa ”tavoitteena luoda vertailu-
kelpoinen vaihtoehto kumppanuudelle”. (PLM ak. 12.6.2006). Tavoitteen asettelu tar-
koitti sitä, että oman toiminnan mallia tultaisiin käyttämään vain vertailutietona neuvot-
teluissa Millog Oy:n kanssa. Vaihtoehtoa ei lähtökohtaisesti siis luotu mahdollista käyt-
töönottoa varten.  
 
Puolustusvoimien Materiaalilaitoksen esikunta sai tehtäväksi oman toiminnan kehittä-
misen vaihtoehdon valmistelun. Toimeksiannossa korostettiin: ”Valinta toimintamallien 
välillä tehdään, kun sopimusneuvottelut on asianmukaisesti saatettu päätökseen.”  Sen 
läpivientiä varten määritettiin suunnitelman esittelyn lisäksi välitarkastelu. (PEMaavE-
mat-os ak. 19.6.2006b).  
 
Neuvotteluvaiheen läpiviennistä vastasi maavoimien esikunta. Maavoimapäällikön si-
jainen ohjeisti kumppanuushankkeen neuvotteluvaiheen läpiviennin ja päätti ohjaus-
ryhmästä: ”Neuvottelujen ohjausta ja koordinointia varten perustetaan apulaismaavoi-
mapäällikön johtama ohjausryhmä.” Ohjausryhmää johti aluksi apulaismaavoimapääl-
likkö, mutta vastuu siirtyi jo lokakuussa 2006 keskijohtoon kuuluvalle osastopäällikölle. 
Jäseninä siihen kuului lähinnä puolustusministeriön ja puolustusvoimien keskijohtoon 
kuuluvia henkilöitä, teollisuuden ja henkilöstöjärjestöjen edustajia. (PEMaavEmat-os 
ak. 19.6.2006a). Ohjausryhmää ei määrätty ohjaamaan oman toiminnan kehittämistä 
(PEMaavEmat-os ak. 19.6.2006b). 
 
Ohjausryhmä oli kokoonpanon perusteella sopiva ohjaamaan kumppanuushankkeen 
neuvotteluja konsensusperiaatteella, mutta se ei ollut sopiva ohjaamaan puolustusvoimi-
en kannanottojen ja tavoitteiden määrittelyjä neuvottelujen kuluessa, ei oman toiminnan 
kehittämisen vaihtoehdon valmistelua eikä vaihtoehtojen yhteensovittamista tai vertai-
lua. Ohjausryhmästä ei syntynyt strategisen johtamisen kannalta tarkoituksenmukaista. 
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Ohjausryhmä totesikin kokouksessaan, että vertailukelpoisuus kumppanuuden ja oman 
toiminnan kehittämisen vaihtoehtojen välillä hoidetaan linjaorganisaatiossa virkatyönä 
(PEMaavEmat-os ak. 28.8.2006). Lopputulemana ohjausryhmästä voidaan todeta, että 
se ei missään muodossa ollut kumppanuushankkeen neuvotteluvaiheen ohjausryhmä, 
vaan teollisuuden kanssa käytävien neuvottelujen johtoryhmä.  
 
Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämistä voi perustellusti kutsua tässä vai-
heessa neuvotteluvaiheeksi. Ulkoistamista ja sitä kautta kumppanuutta valmisteli n. 100 
henkilöä maavoimaesikunnan johdolla (PEMaavEmat-os ak. 28.8.2006). Kumppanuu-
den neuvotteluvaiheesta syntyi luonnos ”Kunnossapidon strateginen kumppanuussopi-
mus” (PEmaav-os ak. 20.12.2006), jota käytettiin yhdessä aiemmin laaditun Kuja-
hankkeen raportin kanssa (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006). 
 
Oman toiminnan kehittämistä valmisteltiin erillään ulkoistamisvaihtoehdosta 
PvMatL:ssa. Oman toiminnan kehittämisen vaihtoehto nähtiin PvMatL:ssa vielä vähäi-
semmässä roolissa kuin, mitä puolustusministeriö oli päättänyt. Vaihtoehto oli vain hä-
tävara, mikä toteutetaan, jos ulkoistaminen epäonnistuu. ”Laadittavalla vaihtoehdolla 
annetaan perusteet, tavoitteet ja reunaehdot Maavoimien Materiaalilaitoksen toiminnan 
ja toimintatapamallin kehittämiselle siinä tapauksessa, että täysimittaiseen ulkoistami-
seen ja kumppanoitumiseen (KUJA) ei siirrytä.” (PvMatL ak. 17.08.2006). Oman toi-
minnan kehittämisestä syntyi raportti: ”Suunnitelma kunnossapitotoiminnan kehittämi-
seksi - tavoitetilan 2016 kuvaus” (PvMatL ak. 18.12.2006). 
. 
Oman toiminnan kehittämisen suunnittelun perusteet ja reunaehdot olivat samat kuin 
kumppanuusvaihtoehdossa. Toimintamallin kehittämisessä lähdettiin siitä, että tavoiteti-
lassa se osa kunnossapitoa, mikä säilytetään puolustusvoimien tehtävänä, keskitettäisiin 
muutamaan huoltorykmentin alaiseen korjaamoon. Muu osa kunnossapitoa perustuisi 
sotavarustuksen hankinnan yhteydessä tehtäviin huoltosopimuksiin tai ostettaisiin puo-
lustusvoimien ulkopuolelta. Tämä periaate johti suunnitelmassa siihen, että kunnossapi-
to perustuisi puolustusvoimien ulkopuolelta ostettaviin palveluihin lähes yhtä laajassa 
mitassa kuin kumppanuusvaihtoehdossa. Seuraavana on luettelo suunnitelmassa esite-
tyistä kunnossapidon ulkoistettavista materiaaliryhmistä: 
• pääosa jalkaväen asejärjestelmistä 
• ammusilmatorjunnan asejärjestelmät 
• kenttätykistön asejärjestelmät 
• pioneerimateriaali pl. räjähteet ja elektroniset laitteet 
• osa sähköteknistä materiaalista ja kenttäviestimateriaalista 
• osa kunnossapitokalustosta. (PvMatL ak. 18.12.2006). 
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Vaihtoehtojen vertaamista vaikeutti erityisesti kolme asiaa. Ensinnäkään vaihtoehtojen 
tarkastelu ei kohdistunut täsmällisesti samoihin asioihin. Kumppanuusvaihtoehdossa 
käsiteltiin maavoimien vastuulla olevan kaluston kunnossapitoa. Tarkastelusta jätettiin 
pois PvMatL:n kehittäminen ja räjähtävä materiaali. Oman toiminnan kehittämisessä 
käsiteltiin PvMatL:n kehittämistä ja laskelmissa oli mukana PvMatLE ja räjähtävän 
materiaalin valmistuksen, kunnossapidon ja varastoinnin edellyttämät resurssit. Toiseksi 
kumppanuusvaihtoehdossa joukko-osastojen korjaamot suunniteltiin siirrettäväksi 
kumppanin vastuulle ja käytössä olevan sotamateriaalin käyttöhuolto suunniteltiin jouk-
ko-osastojen vastuulle. Oman toiminnan kehittämisessä rajaa kunnossapidon ja käyttö-
huollon välillä ei nähty tarpeelliseksi tehdä. Kolmanneksi yhteisen johdon puutteen 
vuoksi raporttien jäsentely jäi epäyhtenäiseksi ja raporteissa käsitellään kattavasti vain 
osittain samoja asioita.  
 
Vaihtoehtoihin liittyviä riskejä kartoitettiin molemmissa vaihtoehdoissa (PEMaavEmat-
os ak. 29.06.2006; PvMatL ak. 18.12.2006). Kartoitus käsitti joukon riskejä ja näkökoh-
tia, miten kyseinen riski hallitaan. Tarkastelun kohteena oli ensisijaisesti, miten riskin 
realisoitumiseen voidaan etukäteen vaikuttaa. Riskin laajuutta ei käsitelty, samoin riski-
en toteutumisen todennäköiset seuraamukset sekä toimenpiteet riskin realisoituessa jäi-
vät käsittelemättä. Puolustusvoimien johdon kannalta keskeisintä riskiä, miten palataan 
takaisin vanhaan järjestelmään, jos ulkoistaminen epäonnistuu, ei käsitelty. Puolustus-
voimien johdon päätöksentekoa ajatellen ja maavoimien johdon vertailutyötä ajatellen 
riskien kartoitus oli jossain määrin puutteellinen.  
 
Konsulttiyritys laati vaihtoehdoista kustannusvertailun. Vaihtoehtojen välinen kustan-
nusero kasvoi 2 M€. Kumppanuusvaihtoehto oli tässä vaiheessa yhteensä 6 M€ edulli-
sempi puolustusvoimille kuin oman toiminnan kehittämisen vaihtoehto. FT Taljan joh-
tama työryhmä pääesikunnan materiaaliosastolta laati arvioinnin konsulttiyrityksen 
vaihtoehtojen kustannusvertailuista. Vertailussa tarkasteltiin erityisesti vaihtoehtojen 
yhteismitallisuutta ja arvioitiin tietojen luotettavuutta. Työryhmä päätyi mm. seuraaviin 
johtopäätöksiin: 
1. Kustannusvertailussa mukana olevien palveluiden sisältö on kumppanuusvaihtoeh-
dossa erilainen kuin oman toiminnan kehittämisessä, joten vaihtoehdot eivät ole 
yhteismitallisia. 
2. Konsulttiyritys ei vertaile vaihtoehtoja yhteismitallisesti. Erityisesti kumppanuus-
vaihtoehdossa kustannuksista vain osa on otettu huomioon, kun taas oman toimin-
nan kehittämisessä on mukana periaatteessa kaikki kustannukset. Lisäksi vertailus-
sa on lukuisia virheitä ja epävarmuuksia. 
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3. Kumppanuusvaihtoehdon 2 % hinnankorotus laskelmien tasoon verrattuna poistaisi 
ulkoistamisen kustannusedun. Työryhmän loppupäätelmä oli: ”Kustannussäästöjen 
eroja ei tällaisenaan voi käyttää päätöksenteon perustana vaihtoehtojen välillä va-
lintaa tehtäessä.” (PEmat-os ak. 14.2.2007). 
 
Kunnossapidon kumppanuuden ja oman toiminnan kehittämisen vaihtoehtojen vertailua 
varten muodostettiin vertailuryhmä. Sen muodosti ”Maavoimat 2008” -suunnittelun 
koordinaatioryhmä, mikä vastasi maavoimien osuudesta puolustusvoimien rakennemuu-
toksen suunnittelussa. Siihen kuului käytännössä maavoimien ylin johto Itäisen Maan-
puolustusalueen komentajan johtamana, laajennettuna maavoimien valmiusyhtymien 
komentajilla ja Panssariprikaatin komentajalla. Vertailumenetelmänä käytettiin monikri-
teerimenetelmää. Vertailun pääkriteerit olivat suuruusluokkana samat kuin edellisessä 
vertailussa, mutta alakriteereitä oli muokattu. Yksi uusi pääkriteeri otettiin vertailuun - 
kansainvälisten kriisinhallintaoperaatioiden tuen näkökulma. Raporttien vertailu oli 
edelleen vaikeata, vaikka vaihtoehtoja valmistelleet työryhmät tuottivat laatimiensa 
asiakirjojen perusteella vertailuryhmän käyttöön selvitykset, joista ilmeni vaatimusten 
täyttyminen. (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 tässä 
yhteydessä käsitellä. Lopputulos on tiedossa. Vertailuryhmä päätyi suosittamaan oman 
toiminnan kehittämistä. Vaihtoehdot ja vertailun tulokset esiteltiin sekä puolustusvoi-
mien johdolle että puolustusministeriön johdolle. (Haastateltu U).  
 
Komentajista muodostettu vertailutyöryhmä päätyi toiseen lopputulokseen kuin asian-
tuntijoista muodostettu työryhmä. Keskeinen kysymys onkin: miksi näin tapahtui? Ko-
mentajista muodostetulla työryhmällä oli selvästi laajempi aineisto käytettävissä vertai-
lujen tekemiseen kuin edellisellä, asiantuntijoista kootulla vertailutyöryhmällä. Lisäksi 
vertailun kriteeristöä oli kehitetty. Nämä eivät kuitenkaan ratkaisseet työryhmän esitys-
tä. Komentajat eivät taustoiltaan olleet, yhtä henkilöä lukuun ottamatta, materiaalialan 
asiantuntijoita. Heillä oli kunnossapitoon käyttäjän näkemys, ei kunnossapidon suunnit-
telijan, organisoijan tai toteuttajan näkemys. Haastatteluista ei käynyt ilmi yksiselittei-
sesti tekijöitä, jotka vaikuttivat komentajien suhtautumiseen kumppanuusvaihtoehtoon, 
mutta kaksi tekijää nousi erityisesti esille: 
• Korjaamotoiminnan ulkoistamisen vaikutus joukko-osaston toimintaan. ”...menete-
tään valmiusyhtymien kyky tuottaa omat huoltojoukot.” ... ”Epäiltiin hirveästi jär-
jestelmän toimivuutta kriisitilanteessa.” (Haastateltu L). ”Suurin epäilys sodan 
ajan toiminnan toimivuus kumppanuudessa.” (Haastateltu U). 
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• Epävarmuustekijät vaihtoehtojen välillä. ”Aineistot eivät olleet vertailukelpoisia.” 
(Haastateltu U).  ”Epävarmuustekijät jäivät varsin suuriksi” (Haastateltu F). 
 
Puolustusministeriön ja pääesikunnan käymien neuvottelujen jälkeen puolustusministe-
riön kansliapäällikkö muotoili ministeriön kannan seuraavasti: ”Pääesikunta esitteli 
KUJA- hankkeen nykytilan sekä näkemyksensä hankkeen jatkosta puolustusministeriön 
ja puolustusvoimien välillä 4.4.2007 järjestetyssä kokouksessa. Em. kokouksessa esite-
tyn ja keskustelun perusteella puolustusministeriö katsoo, KUJA- hankkeen neuvottelui-
den ja selvitystyön ollessa vielä kesken, että puolustusministeriön päätöksenteolle aset-
tamat edellytykset (PLM:n päätös 12.6.2006) eivät ole vielä täyttyneet.” (PLM ak. 
26.4.2007). Puolustusministeriön viittaus aikaisempaan päätökseen oli samalla viittaus 
valtioneuvoston selontekoon ja sen linjaukseen kaksitasoisesta kunnossapidosta ja ul-
koistamisesta. Puolustusministeriö ei perustellut mitenkään, miten edellytykset eivät 
täyttyneet. Puolustusministeriö oli vanhaa sanontaa käyttäen ”puun ja kuoren välissä”. 
Se oli muotoillut kaksitasoisen huollon ja siihen liittyvän kumppanuuden valtioneuvos-
ton selontekoon (VNS 6/2004). Se oli myös suunnitellut teollisuuden roolin voimakasta 
lisäämistä maavoimien materiaalin kunnossapidossa, minkä se oli kirjannut em. valtio-
neuvoston selontekoon, materiaalipoliittiseen strategiaansa sekä puolustus- ja turvalli-
suusteollisuusstrategiaansa. 
 
Strategisen johtamisen kannalta Kuja-hankkeen neuvotteluvaihe sisälsi neljä hyvin kes-
keistä kohtaa, jotka vaikuttivat siihen, että neuvotteluvaihetta ei saatu toimimaan tarkoi-
tuksenmukaisella tavalla ja jotka siten muodostuivat esteeksi strategisen johtamisen 
onnistumiselle: 
1. Pääesikunta esitti puolustusministeriölle ”valtakunnallisen kunnossapidon kump-
panuushankkeen jatkamista”. Suunnittelun painopiste oli yksiselitteisesti kumppa-
nuuden valmistelussa. Oman toiminnan kehittäminen oli vain sivutuote. Vanhan 
sanonnan mukaan sitä saa, mitä tilaa. Niin tapahtui nytkin. 
2. Jatkotyöskentely jaettiin kahdeksi erilliseksi osahankkeeksi, kumppanuuden ja 
oman toiminnan kehittämisen suunnitteluksi. Ohjausryhmä muodostettiin puolus-
tusvoimien asiantuntijoista sekä teollisuuden ja henkilöjärjestöjen edustajista. Ko-
koonpanosta johtuen ohjausryhmä ei voinut käsitellä hanketta kokonaisuutena. Se 
otti vastuulleen vain kumppanuusneuvotteluiden ohjaamisen. 
3. Kaksitasoista huoltojärjestelmää ei käsitelty vaihtoehtojen raporteissa yhdenmukai-
sesti. Huoltojärjestelmän perusteet olisi tullut suunnitella erikseen ottaen huomioon 
niin rauhan kuin sodan ajan tarpeet ja käyttää suunnitelmaa molempien vaihtoehto-
jen käsittelyn perustana.  
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Kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkoselvitysvaihe 
 
Kuja-hanketta jatkettiin puolustusministeriön ja pääesikunnan neuvottelujen perusteella 
seuraavasti: ”Kumppanuusvaihtoehtoa koskevia neuvotteluja jatketaan Millog Oy:n 
kanssa. Jatkoneuvotteluiden aikana selvitetään yhtenä keskeisenä vaihtoehtona mahdol-
lisuudet varikko- ja osaamiskeskustason kumppanuuteen. Jatkoneuvotteluiden osana 
toteutetaan hintaneuvottelut, jotka tuottavat riittävän luotettavat hintatiedot vaihtoehto-
jen kustannusvertailuun.”… ”Oman toiminnan kehittämistä koskevasta vaihtoehdosta 
tulee laatia yksityiskohtainen raportti...” ... ”Raportissa tulee käsitellä yksityiskohtaises-
ti vaihtoehdon tuottamat kustannussäästöt erityisesti henkilöstökulujen osalta.” (PLM 
ak. 26.4.2007). Puolustusministeriö ilmoitti lisäksi, että jatkovalmistelut tulee tehdä 
yhteistyössä puolustusministeriön kanssa. Puolustusministeriö korosti myös, että valinta 
oman toiminnan kehittämisen ja strategisen kumppanuuden välillä on tehtävissä, kun 
jatkovalmistelu on asianmukaisesti saatettu päätökseen ja sen mahdolliset vaikutukset 
on otettavissa huomioon vaihtoehtojen vertailussa. (PLM ak:t 26.4.2007 ja 30.5.2007).  
 
Puolustusministeriön ohjeistuksessa kiinnittyy huomio erityisesti siihen, että ministeriö 
näki ohjeistuksensa perusteella kustannussäästöt tekijäksi, jonka perusteella päätös teh-
täisiin valmisteluvaiheen jälkeen. Olennaista asiakirjassa oli myös se, että ministeriö 
päätti osallistua hankkeen ohjaukseen. 
 
Kuja-hankkeen jatkoselvittelyä varten perustettiin uusi ohjausryhmä. Se toimi maavoi-
mapäällikön (= pääesikunnan maavoimaesikunnan päällikkö) johdolla ja siihen kuului 
pääasiassa puolustusministeriön, pääesikunnan ja maavoimien johtotason henkilöstöä. 
Ohjausryhmään eivät enää kuuluneet henkilöstöjärjestöjen eivätkä Millogin edustajat. 
(PEmaav-os ak:t 1.2.2007 ja 11.10.2007). Ryhmän jäsenillä oli riittävästi kokemusta ja 
heidän asemansa turvasi tiedon saannin omalta toimialueelta. Ohjausryhmän pöytäkirjo-
ja ei ole luovutettu käyttööni yhtä lukuun ottamatta, joten on mahdoton arvioida ohjaus-
ryhmän merkitystä työskentelyyn.  
 
Maavoimaesikunta sai 15.10.2007 valmiiksi maavoimien kunnossapidon kehittämisen 
loppuraportin. Siihen kuului viisi osaa (PEmaav-os ak. 15.10.2007): 
• Kuja-hankkeen laatima loppuraportti ”Strategisen kumppanuuden vaihtoehto” 
• PvMatL:n laatima loppuraportti ”Oman toiminnan kehittämisen vaihtoehto” 
• Konsulttiyrityksen laatima kustannus-hyötyanalyysi 
• Turun Kauppakorkeakoulun Yritystoiminnan tutkimus- ja koulutuskeskuksen arvi-
ointiraportti ”Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittäminen - vaihtoehtojen 
vertailu” 
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• Kuja-hankkeen laatima ”Strategisen kumppanuuden ja oman toiminnan kehittämi-
sen vaihtoehtojen vertailu”. 
 
Kokonaisuutena asiakirja-aineistosta voi sanoa, että työryhmissä oli tehty perusteellista 
työtä. Prosessin kuluessa syntyneen laajan materiaalin tiivistäminen vertailukelpoisiksi 
asiakirjoiksi ei kuitenkaan täysin onnistunut. Erityisesti vaihtoehtojen, strategisen 
kumppanuuden ja oman toiminnan kehittämisen, vertailtavuutta olisi oleellisesti paran-
tanut yksi yhteinen jäsentely. Paitsi jäsentelyjen erilaisuus, niin vertailtavuutta vaikeut-
taa edelleen erilaiset painotukset. Yhteinen jäsentely olisi tarjonnut mahdollisuuden 
kirjoittaa sen, mikä on yhteistä, samalla tavalla kumpaankin raporttiin ja sen jälkeen 
esitellä erillisissä alaluvuissa vaihtoehtojen erityispiirteitä. Loppuraportin eräät osat 
eivät ole julkisia, joten niitä ei ole mahdollista käsitellä tässä tutkimuksessa. Käytettä-
vissä oleva asiakirja-aineisto ei tarjoa mahdollisuutta arvioida kaikilta osin aineiston 
tietosisällön oikeellisuutta. Arvioinnin lähtökohtana on, että taloudelliset laskelmat on 
tässä vaiheessa suoritettu riittävän luotettavasti. Toisaalta on hyvä pitää mielessä Taljan 
työryhmän raportti suunnittelun edellisessä vaiheessa, missä työryhmä arvioi, että kus-
tannussäästöjen eroja ei voi käyttää päätöksenteon perustana vaihtoehtojen välillä valin-
taa tehtäessä (PEMaavEmat-os ak. 14.2.2007). 
 
Loppuraportin kustannusvertailujen yhteenveto on esitetty taulukossa 4.9. Tavoitetilassa 
vuonna 2016 oman toiminnan kehittämisvaihtoehto tulisi tuottamaan 8,7 M€ säästöt 
vuodessa. Kumppanuusvaihtoehdossa säästöt olisivat noin 12,1 M€.  Molemmat vaihto-
ehdot olisivat tuottamassa siis selkeitä säästöjä nykyiseen toimintamalliin verrattuna, 
mutta vaihtoehtojen välinen ero kustannussäästöissä oli nyt enää 3,4 M€. (PEsuunn-os 
ak.11.12.2007). Molempiin malleihin liittyy suuri määrä oletuksia, joista keskeisimpiä 
ovat puolustusvoimien tilauskannan ja korjaamoiden käyttöasteen sekä vaihtoehtojen 
henkilöstömäärien kehitys vuoteen 2016 mennessä (PEmaav-os ak.15.10.2007). 
 
 
Taulukko 4.9.  Maavoimien materiaalin kunnossapidon vaihtoehtojen vertailu 
Lähde: PEmaav-os ak. 15.10.2007 
 
Nykyinen 
toimintamalli  
 v. 2016 
Oman toiminnan 
kehittäminen 
v. 2016 
Strateginen 
kumppanuus  
v. 2016 Tavoitetilan kustannukset 
1 000 € % 1 000 € % 1 000 € % 
Henkilöstökustannukset 53 820 50 42 621 43 16 529 17 
Tilakustannukset 11 329 10 11 568 12 4 634 5 
Muut kustannukset 31 511 6 30 872 31 23 755 25 
 Kumppanin veloitus / ostopalvelukus-
tannukset 11 441 11 14 357 14 51 128 53 
Tavoitetilan kustannukset 108 101 100 99 419 100 96 046 100 
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Vaihtoehtojen käsittelyssä kiinnittyy huomio siihen, että arvonlisäveroa ei käsitellä 
lainkaan. Kuitenkin puolustusvoimat maksaa arvonlisäveron budjetistaan, ts. koska puo-
lustusvoimat on maksaja, olisi ollut tarkoituksenmukaista tässä vaiheessa esitellä las-
kelmat myös arvonlisäverollisina. Kumppanin veloitus arvonlisäverollisena tavoitetilas-
sa tarkoittaa karkeasti arvioituna sitä, että oman toiminnan kehittämisvaihtoehto tuottai-
si lähes 8 M€ suuremmat kustannussäästöt kumppanuuteen verrattuna. 
 
Strategisen kumppanuuden ja oman toiminnan kehittämisen vaihtoehtojen arviointi to-
teutettiin kuvion 4.6 mukaisesti neljässä vaiheessa seminaarityyppisenä työskentelynä. 
Ensimmäisen kolmen työkokouksen perusteella osapuolet täsmensivät toimintamalle-
jaan ja vastasivat esille tulleisiin kommentteihin ja kysymyksiin seuraavaan työkokouk-
seen mennessä. Sotilasjäsenet osallistuivat kahteen viimeiseen kokoukseen. Painopiste 
siirtyi niissä toimintamalleihin, sopimusasioihin sekä vaihtoehtojen vertailuun toimin-
nallisten hyötyjen ja riskien näkökulmasta. (PEmaav-os ak. 15.10.2007, liite 2). 
 
 
             
TAUSTA
TOIMINTA-
MALLIT
LÄHTÖTIEDOT
OLETUKSET
LASKENTA
VERTAILU JA 
OLETUKSET
SOPIMUKSET
TOIMINTA-
MALLI
EPÄVARMUUDET
KUSTANNUKSET,
HYÖDYT, RISKIT
JATKOTOIMEN-
PITEET
RAPORTTIEN
TÄSMENNYKSET
VERTAILURA-
PORTTI,
KUSTANNUKSET, 
HYÖDYT, RISKIT
YHTEENVETO JA 
ARVIOINTI
Kysymykset ja 
kommentit
Osapuolten
vastaukset ja 
täsmennykset
Kysymykset ja 
kommentit
Kysymykset ja 
kommentit
Osapuolten
vastaukset ja 
täsmennykset
Osapuolten
vastaukset ja 
täsmennykset
          
 
  Kuvio 4.6.   Maavoimien materiaalin kunnossapidon vaihtoehtojen arviointiprosessi 
  Lähde: PEmaav-os ak. 15.10.2007, liite 2 
 
Arviointiryhmään kuuluivat edelliseen arviointiryhmään kuuluneet komentajat täyden-
nettynä pääesikunnan laskenta- ja sopimusasiantuntijoilla sekä ulkopuolisina asiantunti-
joina Turun Kauppakorkeakoulun Kilpailuinstituutin kolme edustajaa. Arvioinnin pää-
määränä oli hyväksyä laadittujen raporttien ja vertailun oikeellisuus, arvioida laadittujen 
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reunaehtojen ja arviointikriteeristön täyttymistä sekä varmistua lähtökohtatietojen, käy-
tettyjen oletusten ja laskennan oikeellisuudesta. (PEmaav-os ak. 15.10.2007). 
 
Turun Kauppakorkeakoulun Kilpailuinstituutti totesi lausunnossaan: ”Laskelmat on 
toteutettu johdonmukaisesti ja uskottavasti vallitsevien lähtökohtien ja oletusten valos-
sa.” ... ”Mikäli laskelmissa käytetyt oletukset toteutuvat, muodostuvat kumppanuusvaih-
toehdon synnyttämät vaihtoehdot selvästi OTK1-vaihtoehdon säästöjä suuremmiksi. 
Käytettyjen oletusten toteutumiseen liittyy kuitenkin merkittäviä epävarmuuksia.” Kil-
pailuinstituutin edustajat suosittivat strategisen kumppanuuden vaihtoehtoa. He peruste-
livat esitystään seuraavasti: ”Koska laskelmat eivät epävarmuustekijät huomioiden tuot-
taneet mielestämme ratkaisevia eroja arvioitavien vaihtoehtojen välille, tulee päätöstä 
tehtäessä arvioida erityisesti malleihin liittyviä toiminnallisia hyötyjä ja riskejä sekä 
malleille asetettujen tavoitteiden saavuttamisen todennäköisyyttä.” Kilpailuinstituutin 
edustajat varoittivat lopuksi puolustusvoimia kumppanuuden sisältämistä vaaroista: 
”Vaikka kumppanuus lähtökohtaisesti perustuu keskinäiseen luottamukseen, on tilaajan 
kannalta ensiarvoisen tärkeää, että sillä on tarpeen vaatiessa mahdollisuus vetäytyä 
yhteistyösuhteesta.” (PEmaav-os ak. 15.10.2007, liite 3). Kilpailuinstituutin edustajat 
päätyivät siis samaan lopputulokseen kuin Taljan työryhmä vuotta aikaisemmin. 
 
Maavoimien kunnossapidon loppuraportissa vaihtoehdoista todettiin: ”Vaihtoehtoja ja 
niitä koskevassa arvioinnissa todettiin molempien vaihtoehtojen olevan toteuttamiskel-
poisia asetettuja kriteereitä vastaan tarkasteltuna ja tuottavan selkeitä kustannussäästö-
jä nykytoimintamalliin verrattuna.” Lisäksi korostettiin: ”Kyseessä on strateginen valin-
ta, johon liittyen on arvioitava saavutettavien taloudellisten hyötyjen lisäksi myös toi-
minnallisia hyötyjä sekä arvioitava kumpi vaihtoehto tuottaa tavoiteltuja hyötyjä riskit-
tömämmin.” (PEmaav-os ak. 15.10.2007, 5). Molempiin vaihtoehtoihin nähtiin sisälty-
vän joitakin riskejä. Oman toiminnan kehittämisessä suurimmaksi riskiksi arvioitiin, 
että kaavailtuja kehitystoimenpiteitä ja uudistuksia ei saada vietyä suunnitellusti läpi, 
jolloin lasketut kustannussäästöt jäävät saavuttamatta. Kumppanuusvaihtoehdossa mer-
kittävimpänä riskinä esitettiin kunnossapidon kustannuksiin vaikuttamismahdollisuuksi-
en pieneneminen sekä kustannustehokkuuden kärsiminen, mikäli kunnossapidon pääl-
lekkäisyyksiä ei pystytä poistamaan. (PEmaav-os ak. 15.10.2007, 19-20) 
 
Oman toiminnan kehittämisen merkittävimpänä toiminnallisena hyötynä kumppanuu-
teen verrattuna esitettiin riippumattomuutta ja tiivistä integrointia puolustusvoimien 
toimintoihin. Kumppanuusvaihtoehdon selvänä toiminnallisena hyötynä nähtiin teolli-
suuden tiivis kytkeminen puolustusvoimien kunnossapitojärjestelmään samalla toimin-
                                                 
1
  OTK = Oman toiminnan kehittäminen 
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tamallilla kaikissa valmiustiloissa. Selväksi eduksi laskettiin myös teollisuuden moni-
puoliset mahdollisuudet vaikuttaa kustannustehokkuuteen esimerkiksi liikemaailmassa 
käytössä olevalla ohjausmallilla ja kannustimilla sekä kapasiteetin joustavalla käytöllä. 
Toiminnallisena hyötynä kumppanuusmallissa esitettiin myös selkeä tilaaja-
tuottajamalli sekä palvelutasojen ja laadun varmistaminen sopimuksella. Raportissa ei 
suositella valittavaa vaihtoehtoa. (PEmaav-os ak. 15.10.2007). Maavoimien johto jätti 
siis itseään koskevassa asiassa suosituksen teon muille. 
 
Jatkoselvitysvaihe toteutettiin määrätietoisesti. Nyt ensimmäisen kerran oman toimin-
nan kehittämisen suunnittelu vietiin lähes sille tasolle, millä sen olisi pitänyt olla alusta 
alkaen. Vaihtoehtojen arviointi ei sisältänyt vaihtoehtojen vertailua, vaan arvioinnilla 
pyrittiin vain varmistamaan laadittujen raporttien oikeellisuus. Strategisen johtamisen 
esteitä ei tässä yhteydessä ole kirjattavissa, mutta vähintään erikoisena ratkaisuna on 
pidettävä laajasti käytössä olevan, päätösprosessia tukevana monikriteerimenetelmän 
vaihtamista yksinkertaiseen arviointimenettelyyn, jolla turvattiin vaihtoehtojen vertailu-
kelpoisuus, mutta vertailua ei suoritettu.  
 
 
Päätösvaihe 
 
Pääesikunnan ja puolustusministeriön johto kävivät lokakuun ja marraskuun aikana pe-
rusteelliset keskustelut vaihtoehdoista, niiden eduista, riskeistä sekä toiminnallisesta ja 
taloudellisesta vertailusta usean kokouksen sarjana (Haastateltu P). Pääesikunta esitti 
joulukuussa 2007 puolustusministeriölle siirtymistä maavoimien materiaalin kunnossa-
pidossa strategiseen kumppanuuteen 1.1.2009 lukien. Esityksen keskeiset kohdat olivat: 
• Maavoimien materiaalin kunnossapidossa siirrytään kaksitasoiseen järjestelyyn, 
missä kunnossapidon II-taso siirretään kumppanille, joukko-osastojen kunnossapi-
don I-taso jää puolustusvoimille. 
• Millog Oy:lle siirretään neljän varikon kunnossapitotoiminnot.  
 
Esityksen mukaan liikkeen luovutuksen omaiseen siirtoon liittyen kumppanille siirtyisi 
714 tehtävää, joista olisi avoimina 42 tehtävää sekä tiloja noin 6,7 M€:n vuotuisen tila-
kustannuksen edestä. Kumppanille myytäisiin käyttöomaisuutta noin 4,3 M€:n arvosta. 
Lisäksi on todettava, että pääesikunta näki 15 %:n säästötavoitteen, verrattuna vuoden 
2006 kustannustasoon, edelleen realistisena. Valtion tärkeimmät edut turvattaisiin Mil-
log Oy:n hallituspaikalla ja osakassopimuksella, jossa valtiolla olisi veto-oikeus mm. 
puolustukselle haitallisiin omistussuhteiden muutoksiin ja toimialan muutoksiin. Val-
tiolle jäisi Millog Oy:n ja sen toiminnan lunastusoikeus. (PEmaav-os ak. 12.12.2007). 
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Puolustusministeri hyväksyi 5.3.2008 pääesikunnan esityksen ja päätti, että  
• "maavoimien kunnossapitovastuulla olevan materiaalin kunnossapidon kehittämis-
vaihtoehdoksi valitaan strateginen kumppanuus. Tavoitteena on siirtyä strategiseen 
kumppanuuteen 1.1.2009 lukien.”  
• ”puolustusministeriö solmii strategista kumppanuutta koskevan aiesopimuksen Mil-
log Oy:n kanssa.”  
Puolustusministerin päätöksessä edellytettiin, että pääesikunta 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 päätöksen perusteluissa korostettiin, että kumppanuusvaihtoeh-
to täyttää valtioneuvoston selonteon kumppanuutta koskevat linjaukset (VNS 6/2004). 
Kustannussäästöistä todettiin: ”Kumppanuusvaihtoehto tuottaa suuremmat kustannus-
säästöt tavoitetilassa vuonna 2016. Kumppanuusvaihtoehto tuottaa kustannussäästöt 
riskittömimmin.” Samalla tuotiin kuitenkin selvästi esille, että vaihtoehtojen kustannus-
säästöt ovat laskennallisia arvioita ja perustuvat osin oletuksiin. Tästä johtuen valintaa 
strategisen kumppanuuden ja oman toiminnan kehittämisen välillä ei voitu perustaa en-
sisijaisesti taloudellisiin seikkoihin vaan kumppanuuden tuottamiin toiminnallisiin hyö-
tyihin. (PLM ak. 5.3.2008). Päätöksessä listataan kumppanuuden toiminnalliset hyödyt 
seuraavasti:  
• ”Strateginen kumppanuus mahdollistaa yhteisen toimintamallin luomisen, joka 
kannustaa molempia osapuolia myös jatkossa toiminnan kehittämiseen ja kustan-
nustehokkuuteen.” 
• ”Kumppanuusvaihtoehdon toiminnalliset hyödyt ovat oman toiminnan kehittämistä 
merkittävämmät. Vaihtoehto luo selkeän tilaaja-tuottaja-mallin ja integroi teolli-
suuden puolustusvoimien toimintaan jo rauhan aikana, mikä vahvistaa poikkeus-
oloihin varautumista.”  
• ”…kumppanuus paremmin palvelee puolustusvoimien kehittämistä sekä turvaa 
kunnossapidon saatavuuden myös poikkeusoloissa.”  
• ”Kumppanuusvaihtoehto turvaa siirtyvän henkilöstön työpaikat neljän vuoden 
ajan.” (PLM ak. 5.3.2008). 
 
Päätöksessä viitataan valtioneuvoston vuoden 2004 turvallisuus- ja puolustuspoliittisen 
selonteon vaatimuksiin, mikä on perusteluna aivan oikein, mutta perustelua on syytä 
verrata siihen, miten selonteon vaatimuksiin suhtauduttiin palkkahallinnon ja ruoka-
huollon ratkaisuissa, joissa toiminta sisäistettiin puolustusvoimien organisaatioon. Näi-
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den päätösten perusteluissa ei mainita valtioneuvoston selontekoa. Kysymys on kuiten-
kin samantasoisten tukipalveluiden uudelleen organisoinnista puolustushallinnossa ja 
alun perin niiden ulkoistamisille ei nähty vaihtoehtoja. Päätöksen yllä esitettyjä toimin-
nallisia perusteita olisi voitu käyttää perustellusti myös oman toiminnan kehittämisen 
perusteluissa. 
 
Päätöstä perustellaan varsin huonosti toiminnallisilla tekijöillä, mikä tuntuu jossain 
määrin erikoiselta, koska juuri niiden sanottiin vaikuttaneen ratkaisuun. Kokonaiskuvan 
saamiseksi tarvitaan myös pääesikunnan esittelyasiakirja puolustusministeriölle. Siinä 
esitetään lisää kumppanuutta tukevia perusteluja: ”Kiinteät kustannukset muuttuvat sää-
dettäviksi kustannuksiksi.” ... ”Lisäksi puolustusvoimat voi hyödyntää toiminnassaan 
teollisuuden innovaatiot ja kehitysideat. Strategisessa kumppanuudessa teollisuus osal-
listuu hankkeiden läpivientiin, jolloin puolustusvoimien mahdollisuudet elinjaksokus-
tannusten hallintaan paranevat.” ... ” Strategisessa kumppanuudessa resurssit optimoi-
daan puolustusvoimien ja teollisuuden kesken.” (PEmaav-os ak. 12.12.2007). Näistäkin 
kolmesta toiminnallisesta hyödystä voi keskimmäisen perustelun osoittaminen kumppa-
nuuden eduksi olla varsin vaikeaa. 
 
Kokonaisuutena, edellä esitetystä kritiikistä huolimatta, puolustusministeriön päätös 
yhdessä pääesikunnan esityksen kanssa muodostaa selkeän kuvan niistä toiminnallisista 
tekijöistä, joihin päätös perustui. Ensinnäkin merkittävin valintaan vaikuttava tekijä on 
ehdottomasti teollisuuden tiivis kytkeytyminen puolustusvoimien kunnossapitojärjes-
telmään. Millog liitetään puolustusvoimien kunnossapitoon yhdeksi toimijaksi ja se val-
mistautuu toimimaan myös eriasteisten kriisien yhteydessä, sota mukaan luettuna, osana 
puolustusvoimien kunnossapitoa. Maanpuolustuksen valmius tehostuu väistämättä. Toi-
seksi strategisessa kumppanuudessa resurssit optimoidaan puolustusvoimien ja teolli-
suuden kesken, mikä pitkällä aikavälillä on kokonaisuuden kannalta tarkoituksenmu-
kaista. Molemmat osapuolet hyötyvät. Kolmanneksi kiinteät kustannukset muuttuvat 
säädettäviksi kustannuksiksi, jolloin puolustusvoimilla on paremmat mahdollisuudet 
reagoida kustannusten kehittymiseen ja toimintaympäristön muutoksiin. Neljänneksi 
ratkaisu tukee puolustusvoimien oman toiminnan kehittämistä, kun Millog hinnoittelu 
osoittaa kehityksen suuntaa. Viidenneksi asiaa voi tarkastella myös teollisuuden kannal-
ta. Puolustustarviketeollisuus saa maavoimien materiaalin kunnossapidosta tasaisen 
lisäkuormituksen, mikä turvaa ko. teollisuuden toimintakyvyn.  
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Toteuttamisvaihe  
 
Puolustusministeri hyväksyi 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 yhteensä 
591 496 260 € (alv 22 % ml.). Hinta oli perushinta vuoden 2008 3. vuosineljänneksen 
hintatasossa ja sopimus pitää sisällään selvitykset hinnan sitomisesta Tilastokeskuksen 
julkaisemiin virallisiin indekseihin. Perushinta sisältää maavoimien vuoden 2007 työkir-
jauksiin perustuvat kunnossapidon työsuoritteet yhteensä 720 000 työtuntia. Puolustus-
voimien ja Millogin välillä solmittiin vuoden 2008 aikana myös kolme muuta sopimus-
ta: siirtosopimus, missä sovittiin luovutettavien resurssien ja infrastruktuurin siirron 
ehdot, turvallisuussopimus ja sotataloussopimus. (PLM ak. 19.6.2008). Vuosittaista 
kustannustason ja tuottavuuden kehittymistä on jatkossa helppo seurata. Siihen antaa 
mahdollisuuden päätöksessä esitetyt perustiedot. 
 
Maavoimien materiaalin kunnossapidon strategista kumppanuutta varten laadittu toi-
mintamalli perustuu Millogin kesäkuussa 2007 jättämään tarjoukseen. Toimintamalli 
laadittiin yhteistyössä puolustusvoimien edustajien kanssa Akku- ja Kuja-hankkeiden 
aikana. Sitä muokattiin neuvotteluvaiheessa ja se hyväksyttiin sopimuksen laadinnan 
yhteydessä. (PEmaav-os ak. 15.10.2007, 6). 
 
Strategista kumppanuutta hallitaan kuvion 4.7 mukaisesti kolmella tasolla. Malli on 
molempia osapuolia sitova järjestelmä, jolla voidaan seurata valtakunnallisesti ja alueel-
lisesti tapahtunutta ja suunnitella tulevaisuutta. Strateginen kumppanuusryhmä johtaa 
maavoimapäällikkö ja valtakunnallista toimintaryhmää Maavoimien materiaalilaitoksen 
johtaja. Alueellisesta toiminnasta ovat vastuussa huoltorykmenttien komentajat. Strate-
ginen kumppanuusryhmä toimii näistä lähinnä strategisen johtamisen työvälineenä puo-
lustushallinnon suunnasta katsoen. Sen tehtävänä on mm.: 
• valvoa kumppanuussopimuksen toteuttamista 
• linjata strategisen kumppanuuden tavoitteita sekä valvoa strategisen kumppanuuden 
tavoitteiden toteutumista 
• arvioida hintavertailutilanteiden tulosten perusteella hinnoittelun kohtuullisuutta ja 
ohjata hinnoittelun perusteita  
• ratkaista sellaiset sopimusrikkomustilanteet ja muut ristiriitatilanteet, joita puolus-
tusvoimien ja Millogin organisaatiot eivät ole muutoin kyenneet ratkaisemaan. 
(PEmaav-os ak. 15.10.2007, 29-30). 
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Tavoitteet
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Raportointi
Mittaustulokset
Raportointi
Ristiriitatilanteet
 
 
      Kuvio 4.7.   Maavoimien materiaalin kunnossapidon kumppanuuden hallinnointi 
      Lähde: PEmaav-os ak. 15.10.2007, 29 
 
Strategisen kumppanuuden hallinnointiin on synnytetty hieman erikoinen neuvottelujär-
jestelmä ja samalla potentiaalinen ongelma. Hallinnoinnissa ei ole haluttu erottaa opera-
tiivista ja strategista tasoa. Millogin toimitusjohtaja neuvottelee ja pitää yhteyttä kahdel-
la eri tasolla. Maavoimien Materiaalilaitoksen johtaja on vastuussa maavoimien materi-
aalin kunnossapidon operatiivisesta toiminnasta ja neuvottelee Millogin toimitusjohta-
jan kanssa valtakunnallisista operatiivisista kysymyksistä. Maavoimien komentaja on 
vastuussa maavoimien materiaalin kunnossapidon strategisen johtamisen tasosta ja neu-
vottelee siis sopimuksen mukaan Millogin toimitusjohtajan kanssa strategiseen johtami-
seen liittyvistä näkökohdista. (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 käydä neuvonpitoa esimerkiksi kerran 
vuodessa Millogin hallituksen kanssa strategisista kysymyksistä. Lisäksi on otettava 
huomioon, että maavoimien komentaja ei ole mikään 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 viidessä varikossa (vast.). Pääesikunnan vuosiraportissa 
vuodelta 2009 asiasta todetaan: ”Saatujen kokemusten mukaan osapuolten yhteistyö on 
käynnistynyt hyvin eikä pelättyä 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. Löytyy vain yleisluonteinen maininta asiasta. Raportissa ei esitellä lukuja eikä 
muuta tietoa asiasta. Tähän saattaa olla syynä se, että pääesikunta laatii selvityksen 
kumppanuushankkeen toimeenpanon onnistumisesta. Sopimusten sisältöä ja toteutumis-
ta ole tässä yhteydessä tarkoituksenmukaista käsitellä tämän enempää toteuttamiseen 
liittyvän tiedon puuttumisesta johtuen.  
 
 
Arviointi 
 
Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämisprosessi oli ajallisesti pitkä ja sisälsi 
useita vaiheita ja käänteitä. Prosessin ydinkohdat on esitetty seuraavana (ks. myös kuvio 
4.8):  
• Kulpi-hankkeessa selvitettiin puolustusministeriön 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 päättyi loppu-
raportin luovutukseen pääesikunnalle maaliskuussa vuonna 2004 (PMpaEh-os ak. 
29.04.2004). Hanke ei saavuttanut yhtään sille asetetuista tavoitteista.  
• Akuutti-hanke selvitti pääesikunnan päätöksellä ja pääesikunnan 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 kysymyksessä oli lähinnä toimintamahdollisuuksien kartoitus. 
• Kumppanuushankkeessa ”Akku” selvitettiin pääesikunnan päätöksellä ja pää-
esikunnan johtamana maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistamismahdolli-
suuksia 14.04.2004 - 01.06.2005 välisenä aikana. (PEmat-os ak. 14.06.2005b). 
Hanke on määriteltävissä lähinnä kunnossapidon esiselvitysvaiheeksi. 
• Kumppanuushankkeen jatkotyössä ”Kuja” jatkettiin pääesikunnan päätöksellä ja 
pääesikunnan johtamana ulkoistamisen valmistelua 14.07.2005 - 05.06.2006 väli-
senä aikana (PEMaavEmat-os ak. 29.6.2006). Hanke pyysi tarjoukset maavoimien 
materiaalin kunnossapidon ulkoistamisesta, suoritti vertailun oman toiminnan ke-
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hittämisen ja kumppanuuden välillä. Hanke esitti neuvotteluvaiheen aloittamista 
teollisuuden kanssa. 
• Puolustusministeriön päätöksellä ja pääesikunnan johdolla käytiin Kuja-hankkeen 
neuvotteluvaihe 12.06.2006 - 01.02.2007. (PLM ak. 12.6.2006 ja PEmaav-os ak. 
1.2.2007). Maavoimien ylin johto päätyi esittämään oman toiminnan kehittämistä. 
• Puolustusministeriön päätöksellä käytiin 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 kehittämisen ja kumppanuuden vaihtoehdot sel-
laiselle tasolle, että vaihtoehtoja oli mahdollista luotettavasti vertailla. Maavoimien 
johto ei tehnyt tässä vaiheessa esitystä vaihtoehdosta. 
• Puolustusministeri päätti 5.3.2008 pääesikunnan esityksestä, että maavoimien ma-
teriaalin kunnossapidon kehittämisvaihtoehdoksi valitaan strateginen kumppanuus. 
(PLM ak. 5.3.2008). 
 
 
          
2004 2005 2006 2007 2008
KULPI
AKUUTTI
AKKU
KUJA
KUJA
neuvottelu-
vaihe
KUJA
jatko-
selvitys-
vaihe
OTK
suunnittelu-
vaihe
OTK
tarkennus-
vaihe
5.3.2008
PLM päätös
Ohjaus
PE 
PLM 
PvMatL
Selite
OTK = Oman toiminnan kehittäminen
 
 
          Kuvio 4.8.   Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämisen vaiheet  
          Lähde: Nieminen ja Petäsnoro 2008 
 
Kuvio 4.8 antaa jossain määrin liian silotellun kuvan maavoimien materiaalin kunnos-
sapidon prosessista. Siitä ei ole eriteltävissä konsernijohdon ohjaavaa otetta, ei kump-
panuusohjelman puitteissa eikä kunnossapidon kehittämisprosessin puitteissa. Hank-
keen ongelmana oli alusta alkaen kokonaisvaltaisen suunnittelun puute. Tämä tulee esil-
le äkkinäisinä suunnanmuutoksina. Kulpi-hankkeen laajennuksia voi pitää yllätykselli-
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sinä ja valmistelemattomina. Akuutti-hankkeen perustaminen Kulpi-hankkeen rinnalle 
oli yllätyksellinen. Laajennus maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistamista 
selvittäväksi Akku-hankkeeksi oli yllätyksellinen ja valmistelematon.  
 
Siirtyminen Akku-hankkeeseen tarkoitti jälleen aikaisempaa laajempaa selvitystyötä. 
Hanke ei ollut looginen jatko aikaisemmille vaiheille. Nyt onneksi todettiin, että maa-
voimien materiaalin kunnossapidon kokonaisselvitys oli tarpeen. Sitä olisi tarvittu peri-
aatteessa jo aikaisempien hankkeiden perustaksi. Se, että tehdään kattava ja perusteelli-
nen kokonaisselvitys nykytilasta ei tarkoita sitä, että kaikki selvityksen kohteena olleet 
materiaaliryhmät olisi myös ulkoistettava kerralla. Tähän kuitenkin pyrittiin.  
 
Akku-hankkeen ja Kuja-hankkeen aloitusvaiheissa määritettiin vain hankkeen läpivien-
tiin liittyviä tavoitteita. Olennaista on, että hankkeille ei asetettu tavoitteita maavoimien 
toimintaan liittyen. Kuja-hankkeen neuvotteluvaihetta varten pääesikunta esitti reunaeh-
dot (PEmaav-os ak. 9.6.2006), joiden oli toteuduttava. Reunaehdot kyettiin ottamaan 
huomioon varsin hyvin, mutta toiminnan tehostumisen tavoite, 25 % säästöt tavoiteti-
lassa, on vaikeasti toteutettavissa. Tähän päätyi myös pääesikunta perustellessaan ul-
koistamista puolustusministeriölle. Tavoitteeksi asetettiin 15 % kustannussäästöt tavoi-
tetilassa vuoden 2006 kustannustasoon verrattuna. (PEmaav-os ak. 12.12.2007, liite).  
 
Kunnossapidon yhdeksi ongelmaksi nousi rajanveto joukko-osastojen kunnossapidon 
ulkoistamisessa. Tehtävänannon mukaan: ”Työssä selvitetään 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 käyttöhuoltoon. ”Painolastina” saattoi olla 
Kulpi-hankkeen tavoite - korjaamotoiminnan ulkoistaminen. Akku-hankkeen välirapor-
tissa tai loppuraportissa kukaan ei kiinnittänyt korjaamoasiaan huomiota. Asia tuli esille 
vasta Kuja-hankkeen neuvotteluvaiheen vaihtoehtojen vertailussa, kun käyttäjiä edusta-
ville maavoimien komentajille tarjottiin mahdollisuus suorittaa vaihtoehtojen vertailu. 
Komentajilla oli selkeä näkemys nykytilanteen käytännöistä ja korjaamoiden merkityk-
sestä. Heille ei kyetty tarjoamaan selvää näkemystä kumppanuusvaihtoehdosta ja sen 
eduista. 
 
Kuja-hankkeen päätösvaihe osoitti, että pitkittyneen hankkeen ratkaisemiseen tarvitaan 
strategista johtamisotetta. Puolustusministeriö otti maavoimien materiaalin kunnossapi-
don kehittämisessä neuvotteluvaiheen päätteeksi hankkeen ohjaajan roolin ja asetti var-
sin selvät ja yksinkertaiset raamit jatkotyölle: ”Jatkoneuvotteluiden aikana selvitetään 
yhtenä keskeisenä vaihtoehtona mahdollisuudet varikko- ja osaamiskeskustason kump-
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panuuteen” (PLM ak. 26.4.2007). Puolustusvoimissa aseiden ja erikoisajoneuvojen pe-
rushuollot oli toteutettu vuosikymmeniä varikoissa, mutta varikoiden kapasiteetin ylit-
tävä huoltotarve oli ostettu (mm. ilmatorjuntakanuunoiden ja tykkien peruskorjaukset) 
teollisuudelta. Puolustusministeriön linjauksella ohjattiin suunnittelu ennestään koetel-
luille yhteistyöalueille. Rajapintaa ei haettu joukko-osastojen sisältä. Itse asiassa päätet-
ty kumppanuusmalli tullee melkoisella varmuudella johtamaan pitkällä aikavälillä sii-
hen, että joukko-osastojen korjaamot ohjataan vain käyttöhuollon ja koulutuksen edel-
lyttämiin tarkastus- ja kunnossapitotehtäviin.  
 
Hankkeen monivaiheiseen ja hitaaseen etenemiseen oli vaikuttamassa toimivan ohjauk-
sen puute. Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämishankkeen omisti maavoi-
mien esikunta, missä olisi voinut ajatella syntyvän kokonaisvaltaiset näkemykset kun-
nossapidon sijoittamisesta puolustusvoimien materiaalihallinnon kokonaiskenttään. Uu-
sia näkökulmia ei syntynyt Akku-hankkeen käynnistämisen jälkeen. Suunnittelutyöstä 
puuttui pääesikunnan ja erityisesti maavoimaesikunnan määrätietoinen ohjaava ote. Ot-
teen puute johti myös siihen, että hankkeeseen ei sitouduttu eikä puolustusministeriön ja 
pääesikunnan välille syntynyt yhteisymmärrystä ja luottamusta. Strategisen johtamisot-
teen puute ja sitoutumattomuus johtivat hankkeen pitkään kestoon.  
 
Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämisen ongelmaksi muodostui valtioneu-
voston vuoden 2004 turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko, mihin puolustusmi-
nisteriö itse oli kirjannut ilman sen suurempia selvityksiä puolustusvoimissa: ”Korjauk-
set, erityisesti sodan ajan vauriokorjaukset, sekä suunnitelmalliset huollot ja muutostyöt 
toteutetaan pitkäaikaisten sopimusten mukaisesti alan teollisuudessa.” (VNS 6/2004, 
117). Puolustusministeriö oli huolissaan puolustustarviketeollisuuden kyvystä toimia 
kannattavasti Suomessa. Teollisuudelta puuttui jatkuva tasainen kuormitus ja siltä puut-
tui osaamista. Nämä oli hankittavissa muuntamalla teollisuus maavoimien materiaalin 
kunnossapidosta vastuulliseksi kumppaniksi. Tämä selittää puolustusministeriön toi-
minnan maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämisessä. 
 
Valtioneuvoston selonteon linjaukset johtivat valmistelijoiden ajatukset suunnittelussa 
ulkoistamisen ja kumppanuuden valmisteluun, kun suunnittelussa olisi pitänyt keskittyä 
maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämiseen. Akku-hankkeesta alkaen toimin-
taa ohjeistavissa asiakirjojen otsakkeissa käytettiin jatkuvasti käsitettä kumppanuus, 
kuten ”kunnossapidon kumppanuushanke Akku’” (PEmat-os ak. 14.04.2004), ”kunnos-
sapidon kumppanuushankkeen ’Akku’ loppuraportti” (PEmat-os ak. 14.06.2005a), 
”kumppanuushankkeen jatkotyö Kuja’” (PEmat-os ak. 14.07.2005), ”Kuja-hankkeen 
jatkotoimenpiteet” (PLM ak. 12.6.2006) ja ”Maavoimien materiaalin kunnossapidon 
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kehittäminen, Kuja-hanke” (PLM ak. 26.4.2007). Kaikissa näissä asiakirjoissa ohjeistet-
tiin myös oman toiminnan kehittäminen. Tämä vaihtoehto nähtiin selvästi vain välttä-
mättömänä pahana, jota valmisteltiin vain sitä tapausta varten, että kumppanuusvaih-
toehto epäonnistuisi.  
 
Toimintaa leimasi tässä hankkeessa alusta alkaen luottamuksen puute. Se tulee esille 
vielä prosessin viimeisessäkin vaiheessa ennen päätöstä, kun joko ministeriö esti pää-
esikuntaa tekemästä omaa päätöstään ilmoittamalla haluavansa neuvotella asiasta tai 
maavoimien johto ei halunnut tehdä asiasta esitystä aikaisemmista kokemuksista johtu-
en. Tähän tilanteeseen ajauduttiin, kun ministeriöllä oli vain yksi tavoite: kunnossapito 
ulkoistetaan teollisuuden tukemiseksi. Jostain syystä ministeriö ei uskaltanut lausua 
tavoitettaan julki. Jos maavoimaesikunnan koko johto olisi ajatellut kuten ministeriön 
johto, ei erikoista tilannetta olisi syntynyt. Tilanne kertoo keskustelemattomuudesta, 
yhteisymmärryksen ja luottamuksen puutteesta osapuolten välillä. Neuvotteluissa etsit-
tiin lopulta ratkaisu, mikä tyydytti ainakin puolustusministeriötä ja jonka puitteissa pää-
esikunta ja maavoimat voivat toimia. Tarvittiin siis lähes kahdeksan vuotta erilaista 
suunnittelua ennen kuin löytyi luottamusta ja yhteisymmärrystä puolustusministeriön ja 
puolustusvoimien välille siinä määrin, että päädyttiin yhteiseen ratkaisuun. Lopputulok-
sesta tulee jälleen esille puolustusvoimien tapa toimia, kun päätös on tehty, siitä ei enää 
keskustella. Päätös pistetään toimeen niin hyvin kuin mahdollista. Huonokin päätös on 
parempi kuin ei päätöstä lainkaan. 
 
Kun edellä käsiteltiin hankkeen etenemistä vaiheittain, missä jokaisessa vaiheessa otet-
tiin askel eteenpäin kumppanuushankkeessa ja samalla yritettiin parannella oman toi-
minnan kehittämissuunnitelmaa, niin lopuksi on syytä todeta, että käytettävissä olisi 
ollut vaihtoehtoinen malli. Kumppanuushankkeessa olisi ollut mahdollista selvittää en-
sin nykytila, valmistella sitten oman toiminnan kehittämissuunnitelma ja vasta sen hy-
väksymisen jälkeen tarkastella ulkoistamis- ja kumppanuusmahdollisuuksia. Kaikki 
vertailut olisi tehty oman toiminnan kehittämissuunnitelmaan. Tästä lähestymistavasta 
oli osia mukana. Siinä vaiheessa, kun pääesikunnan päällikkö hyväksyi alueelliset huol-
torykmentit vastuuseen maavoimien huoltotoiminnan toteuttamisesta, tapahtui osittai-
nen oman toiminnan kehittäminen, mitä hyödynnettiin koko lopputyöskentelyn ajan.  
 
Tehokkaan strategisen johtamisen esteiksi nousivat erityisesti seuraavat tekijät: 
1. Kumppanuusstrategian puute johti erilaisiin yrityksiin ja vajavaiseen suunnitteluun 
hankkeen läpiviennissä. Kokonaisvaltaista huoltojärjestelmän suunnittelutyötä ei 
tehty. Osia valmisteltiin Akku-hankkeessa. 
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2. Maavoimien kunnossapidon huoltojärjestelmä jaettiin valtioneuvoston selonteossa 
kahteen osaan ilman perusteellista selvitystä. Puolustusministeriö halusi ratkaisulla 
vaikuttaa puolustustarviketeollisuuden toimintaedellytyksiin, mutta kysymyksessä 
oli itse asiassa puolustusvoimien ja erityisesti maavoimien sodan ajan huoltojärjes-
telmän kehittäminen.  
3. Puolustusministeriö luopui roolistaan olla ohjaava ja strategisiin kysymyksiin kes-
kittynyt virasto, jonka asettamia tavoitteita ja linjauksia sen alainen hallinto toteut-
taa. Ministeriö siirtyi reagoivaan ohjaamiseen. 
4. Valtioneuvoston selonteko ja puolustusministeriön osastrategiat johtivat asetel-
maan, missä hankkeen johto ja valmistelijat näkivät tavoitteena ainoastaan kump-
panuuden. Oman toiminnan kehittämisen suunnittelua pidettiin ainakin osittain 
vain hätävarana, kun kumppanuussuunnittelun lähtökohtana olisi pitänyt olla oman 
toiminnan kehittämissuunnitelma.  
5. Vaihtoehtojen ohjaaminen ei ollut tasapuolista. Vaihtoehdot valmisteltiin kahden 
eri johtoportaan johdossa ilman yhteistä johtoa ja ohjausta. Vaihtoehtoja käsiteltiin 
ikään kuin olisi ollut kysymys kahdesta eri hankkeesta. Hankkeen kokonaisuutta ei 
nähty. Kyseessä oli ensimmäiseksi maavoimien huoltojärjestelmän kokonaiskehit-
tämisestä ja vasta toiseksi kumppanuudesta. 
6. Hankkeen vaihtoehtojen vertailut tehtiin vaihtoehdoilla, jotka eivät olleet yhteismi-
tallisia ja joita pyrittiin ”parsimaan” vertailukelpoisiksi. Tämän seurauksena saatiin 
erilaisia tuloksia, joita ei oikein osattu lukea. 
7. Hankkeessa ei edetty yksinkertaisesta monimutkaiseen tai yksittäisestä toimialasta 
useaan toimialaan. Käytettävissä olleet mahdollisuudet jätettiin käyttämättä. 
8. Yhteisymmärrys hankkeen tavoitteista ja osittain myös luottamus puolustusministe-
riön ja pääesikunnan välillä oli loppuun asti vajavainen. 
 
 
4.5.2 Ruokahuolto 
 
Ruokahuollon pilottihankkeen käsittelyn yhteydessä kohdassa 4.4.2. todettiin, että puo-
lustusministeri hyväksyi puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan neljä uutta kehittä-
misaluetta vuoden 2002 maaliskuussa. Yksi kehittämisalueista oli puolustusvoimien 
ruokahuolto. Sen kehittämisen periaatteeksi määritettiin: ”Ruokahuolto ei ole puolustus-
voimien ydintoimintaa ja se voidaan pääsääntöisesti järjestää kaupallisesti saatavissa 
olevien palveluiden avulla.” ... ”Tarkastelun kohteena on koko ruokahuollon prosessi, 
johon kuuluvat mm. hankinta, varastointi, valmistus ja jakelu.”(PLM ak. 19.3.2002). 
Ohje määritti varsin yksiselitteisesti ulkoistamaan joukko-osastojen muonituskeskuksi-
en toiminnan. Ministeriö määritti siis strategian, mutta ei määrittänyt tavoitteita strategi-
an toteuttamiksi. 
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Puolustusvoimien operaatiopäällikkö ohjeisti ruokahuollon kehittämistä koskevan suun-
nittelun aloittamisen puolustusministeriön julkistamien periaatteiden mukaisesti ja mää-
räsi huoltoesikunnan vastuuseen ruokahuollon hankesuunnitelman laatimisesta (PE-
suunn-os ak. 26.06.2002). Pääesikunnan päällikkö ohjeisti ruokahuollon kokonaiskehit-
tämistä samassa yhteydessä, kun hän hyväksyi ruokahuollon pilottihankkeen hanke-
suunnitelman, seuraavasti: ”Tässä yhteydessä selvitetään myös puolustusvoimien oman 
ruokahuollon kustannukset ja kehittämismahdollisuudet sekä tämän toimintamallin jat-
kuvuuden edellytykset.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002).  Puolustusvoimien koko ruoka-
huollon kehittäminen aloitettiin jo puoli vuotta myöhemmin, kun pääesikunnan päällik-
kö päätti, että ruokahuoltopalveluiden kehittämistä jatketaan: ”laatimalla Pääesikunnan 
huoltoesikunnan johtamana kokonaisselvitys puolustusvoimien oman ruokahuollon ke-
hittämisestä, jossa verrokkijoukkona toimivat Helsingin Ilmatorjuntarykmentti ja Kaar-
tin Jääkärirykmentti.” (PEsuunn-os ak. 26.05.2003). Pääesikunnan päällikön tavoitteena 
oli oman toiminnan kehittämismahdollisuuksien selvittäminen pilottihankkeen aikana 
ennen kuin ryhdytään toteuttamaan puolustusministeriön ohjetta koko ruokahuollon 
ulkoistamisesta. 
  
Pääesikunnan huoltoesikunta organisoi ruokahuollon kehittämishankkeen (Ruoke) ja 
palkkasi konsulttiyrityksen avustamaan työssä. Ruoke-hanke tuotti kaksi raporttia oman 
toiminnan kehittämisestä: 
1. ”RUOKE oman toiminnan kehittäminen; Esiselvityksen loppuraportti 17.12.2003” 
(PEh-os ak. 21.01.2004). 
2. ”Ruokahuollon kehittämishanke RUOKE; Oman toiminnan kehittäminen, Puolus-
tusvoimien ruokahuollon palvelukeskuksen suunnittelu - Loppuraportti” (PEh-os 
ak. 28.6.2004). 
 
 
Esiselvitysvaihe 
 
Ruokahuollon esiselvityksen loppuraportti sisältää muutaman mielenkiintoisen tavoite-
määrittelyn. Ruokahuollon kehittämisen kokonaistavoitteina nähtiin: 
• ”Vahvistaa puolustusvoimien ruokahuollon kehittämistoimintaa. 
• Organisoida puolustusvoimien ruokahuolto vielä nykyistäkin paremmin vastaa-
maan kriisiajan tarpeita. 
• Järjestää ruokahuolto taloudellisesti ja toiminnallisesti myös liiketaloudellisia pe-
riaatteita soveltaen.” (PEh-os ak. 21.01.2004, 8). 
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Asetettuja tavoitteita on syytä verrata sekä puolustusministeriön esittämään periaattee-
seen että pääesikunnan päällikön määrittämään alkuperäiseen tehtävään (PEsuunn-os 
ak. 12.11.2002). Tavoitteiden voidaan nähdä jossain määrin noudattelevan pääesikun-
nan päällikön toisen tehtävänannon henkeä. (PEsuunn-os ak. 26.05.2003). Hankkeen 
määrittelyihin ei kukaan kuitenkaan missään vaiheessa puuttunut.  
 
Esiselvityksen nykytilakartoituksen mukaan puolustusvoimissa toimi 26 muonituskes-
kusta ja niissä tuotettiin 5,5 miljoonaa muonituspäivää. Niihin sisältyi noin 940 000 
kenttämuonituspäivää. Ruokahuolto vaati 862 henkilötyövuotta vastaavan työmäärän. 
Ruoan valmistukseen käytettiin 542 henkilötyövuotta eli 62,8 % ruokahuollon henkilös-
tömäärästä. Ruokahuollon kokonaiskustannukset olivat noin 56 M€. (PEh-os ak. 
21.01.2004, 22-24). 
 
Tulevaa kehittämistyötä varten Ruoke-hanke selvitti asiakastyytyväisyyden ennen muu-
toksia. Varuskuntamuonituksen asiakastyytyväisyyden keskiarvo kaikissa yksiköissä oli 
3,8 (keskihajonta 0,5) ja kenttämuonituksen keskiarvo oli 3,2 (keskihajonta 0,4) viisi-
portaisella asteikolla, missä 1 = erittäin heikko ja 5 = erittäin hyvä. (PEh-os ak. 
21.01.2004, 31). 
  
Ruoke-hanke muotoili ruokahuollon vision seuraavasti: ”Puolustusvoimien ruokahuol-
lon kilpailukykyiset palvelut tekevät siitä alansa edelläkävijän sekä rauhan että kriisin 
aikana.” Ruokahuollon tavoitteet hanke määritti vuodelle 2008 Balanced Scorecard -
periaatteen mukaisesti ottaen huomioon neljä näkökohtaa: 
• ”Talous. Pv:n ruokahuollon hankinnat tehdään kokonaistaloudellisesti, palvelun 
hinnat ovat vertailukelpoisia muiden palvelutuottajien kanssa ja ruokahuollolla on 
oma budjetti sekä sitä tukeva seurantamalli. 
• Asiakkaat. Ruokahuollon asiakastyytyväisyys on korkea, asiakkaiden tarpeet tun-
nistetaan ja ne otetaan huomioon palvelutuotannossa. 
• Prosessit. Ruokahuollon prosesseja johdetaan ja ohjataan yhtenäisin periaattein, 
ne toimivat tehokkaasti, ovat virtaviivaisia ja niille on määritetty mittarit, joita seu-
rataan systemaattisesti. 
• Ihmiset ja osaaminen. Ruokahuollon henkilöstön osaaminen on kartoitettu ja kou-
lutettu prosessien vaatimusten mukaan.” (PEh-os ak. 21.01.2004, 38). 
 
Visiota ja tavoitteita täsmennettiin jonkin verran loppuraportissa (PEh-os ak. 28.6.2004, 
6). Mitään olennaisia muutoksia niihin ei tehty. Merkittävää on, että ruokahuollon kehit-
tämiselle ei asetettu yhtään tavoitetta. Kysymyksessä oli puolustusvoimien oman ruoka-
huollon kokonaiskehittäminen ja tärkeimmäksi tavoitteeksi asetettiin oma budjetti. 
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Ruoke-hanke loi ruokahuollolle kolme kehittämisvaihtoa: 
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 kehittäminen ei projektiryhmän mukaan palvellut asetettuja 
tavoitteita. Sitä ei valittu selvitettäväksi vaihtoehdoksi. (PEh-os ak. 21.01.2004, 40). 
Miten tähän päätökseen oli päädytty, ei käy ilmi esiselvityksestä. Asiaa ei käsitelty 
myöskään loppuraportissa.  
 
Esiselvityksen vaihtoehtojen valinnan voi sanoa olleen vähemmän onnistunut. Projekti-
ryhmä totesi kustannus-hyötyanalyysin lähtökohdista: ”Muonituksen toiminnan luon-
teesta johtuen skenaarion 1 mukainen fyysisesti täysin keskitetty malli ei kuitenkaan tule 
kyseeseen…” (PEh-os ak. 21.01.2004, 43). Vertailuun oli siis valittu vaihtoehto, mitä ei 
käytännössä ollut mahdollista toteuttaa. Puolustusvoimissa käytetään usein vertailukri-
teereiden määrittelystä varoittavana esimerkkinä puukonepistoolia. Se olisi ollut eräässä 
asevertailussa käytetyillä kriteereillä ylivoimaisesti paras valinta taistelijan henkilökoh-
taiseksi aseeksi. On osattava valita vaihtoehdot ja on osattava valita valintakriteerit. 
Miksi valita kehittämisvaihtoehto, jota ei voi soveltaa käytäntöön?  
 
Projektiryhmä valitsi 10 päätöskriteeriä, joita vastaan määritettyjä vaihtoehtoja arvioi-
tiin. Päätöskriteereillä haettiin vaihtoehtoa,  
1. joka varmistaa korkealaatuisen palvelun tuottamisen kaikille muonituskeskuksille. 
2. joka mahdollistaa parhaiten prosessilähtöisen toiminnan. 
3. joka mahdollistaa tehokkaimmin prosessin kehittämisen. 
4. joka vapauttaa eniten muonituskeskuksen ihmisiä ydintoimintoihin (ruoan valmis-
tus ja jakelu). 
5. jolla on pienin vaikutus henkilöstöön. 
6. jolla on paras joustavuus toiminnan ja organisaation muutoksissa. 
7. joka on poliittisesti hyväksyttävin. 
8. joka mahdollistaa parhaiten puolustusvoimien arvojen ja tavoitteiden toteuttamisen. 
9. jossa on paras integroitavuus järjestelmien välillä. 
10. jossa on pienin riski henkilöstön vaihtuvuuteen. (PEh-os ak. 21.01.2004, 39). 
 
Tässä yhteydessä ei ole tarpeen analysoida päätöskriteereitä yksityiskohtaisesti. Kritee-
rit olivat varsin tarkoitushakuisia ja niiden avulla oli varsin vaikea verrata palvelukes-
kusten ja ulkoistamisen vaikutuksia puolustusvoimien ruokahuoltoon. Osa kriteereistä 
oli arvioitavissa vain tunteella. Olisiko puolustusministeriö asettanut tavoitteeksi ulkois-
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tamisen, jos se ei olisi ollut poliittisesti hyväksyttävä? Mitkä olivat puolustusvoimien 
arvot, joita arvioitiin? Myös eräät muut kohdat herättävät kysymyksiä. Miksi prosessit 
otettiin mukaan kahteen kertaan? Missä oli kriisiaikaan liittyvät näkökohdat vai niputet-
tiinko ne puolustusvoimien muihin tavoitteisiin? Ovatko kriteerit 5 ja 10 päällekkäisiä? 
 
Vaihtoehdot tai päätöskriteerit eivät kuitenkaan muodostaneet ainoata ongelmaa. On-
gelman muodostavat myös arvioinnin suorittajat.  Mukana oli kaksi henkilöstöjärjestö-
jen edustajaa, jotka perusasenteeltaan olivat ilmeisestikin valmiiksi ulkoistamista vas-
taan. Maanpuolustuksen henkilökuntaliiton MPHL ry:n sekä 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 myös neljä ruokahuollon ammattilaista, 
joiden puolueetonta arviointia vaikeutti varmasti oman työpaikan kohtalo ulkoistamis-
vaihtoehdossa. Projektipäällikkö edusti organisaatiota, jonka toiminta olisi tullut myös 
muuttumaan ulkoistamisessa, vaikka oma työpaikka olikin turvattu puolustusvoimissa, 
mutta ei välttämättä Helsingissä. Vain kaupallisen alan edustajalla ei ollut omaa intres-
siä vaihtoehtojen arvioinnissa. (PEh-os ak. 21.01.2004, 14). Projektiryhmän henkilös-
töstä vain harvalla oli edellytyksiä arvioida kriteereitä puolustusvoimien kokonaisedun 
kannalta. Näkökulma oli ahtaasti suunnattu taloushuollon intresseihin. Kun yhdistetään 
projektiryhmän kokoonpano ja päätöskriteerit, niin voidaan todeta, missä asiatietoihin 
perustuvalla viileällä harkinnalla ei välttämättä ollut kovin paljon tekemistä vaihtoehto-
jen valintaan.   
 
Projektiryhmä totesi yhteenvetona: ”Esitettyjen vaihtoehtojen joukosta parhaiten pää-
töskriteeristöä toteutti vaihtoehdot 1 ja 2. Ulkoistamisvaihtoehdon koettiin vapauttavan 
resursseja ydintoimintaan, mutta muilta osin se ei täyttänyt päätöskriteerejä. Ruoka-
huollon toiminnan luonteen ja olemassa olevan infrastruktuurin takia kustannus-
hyötyanalyysin pohjaksi päätettiin valita kehittämisvaihtoehto 2.” (PEh-os ak. 
21.01.2004, 39-40). Kustannushyötyanalyysi suoritettiin vertailemalla skenaarion 2 mu-
kaista organisatorisesti yhtenäistä, mutta fyysisesti hajautettua palvelukeskusmallia ny-
kyiseen toimintamalliin. (PEh-os ak. 21.01.2004, 43).   
 
Palvelukeskusmallissa henkilöstöä olisi mahdollista supistaa 91 henkilötyövuotta, mikä 
tapahtuisi ensimmäisessä vaiheessa vain hallintoa tehostamalla. Elintarvikkeiden keski-
tetyn hankinnan ja hallinnan avulla laskettiin saavutettavan noin 1.2 %:n kustannussääs-
töt muissa kustannuksissa. Kiinteistökustannuksissa, koneissa ja laitteissa ei löydetty 
säästömahdollisuuksia. Kustannussäästöjä kertyisi kolmantena toimintavuotena noin 2,7 
M€ (ks. taulukko 4.10). Tämä 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-hyötyanalyysin suoritustapa oli varmasti oikea ja toimiva.  
 
 
Taulukko 4.10. Ruokahuollon nykytilan ja palvelukeskuksen tavoitetilan kustannukset 
Lähde: PEh-os ak. 21.01.2004, 56 
 
Tehostamisen kohde  Nykytila (1 000 €) Palvelukeskus (1 000 €) 
Henkilöstökustannukset  23 618 21 124 
Tilakustannukset   7 860 7 860 
Palveluiden ostot ym.   117 
Muut kustannukset (valmistus ml). 24 543 24 248 
Yhteensä 56 021 53 350 
 
Ruoke-hankkeen johtoryhmä käsitteli vaihtoehtoja kahdessa kokouksessa. Ensimmäi-
sessä kokouksista käytiin läpi nykytilan selvitysvaihe, ruokahuollon kehittämisen koko-
naistavoitteet, palvelukeskusmalli, hyödyt ja riskit sekä palvelukeskusmallin suunnitte-
lun ja toteutuksen eteneminen. Johtoryhmä evästi projektiryhmää seuraavasti: ”...pro-
jektiryhmä jatkaa työtään loppuraportin valmistelussa ottaen kuitenkin tarkemmin 
huomioon alueellisen ja paikallisen johtoportaan roolin prosessissa sekä lisäksi rinnal-
le muiden mahdollisten mallien tarkastelun.” Seuraavassa kokouksessa hyväksyttiin 
projektiryhmän esitys oman toiminnan kehittämisen jatkamisesta palvelukeskusmallin 
pohjalta ilman perusteellista vaihtoehtojen tarkastelua. (PEh-os ak:t 10.11.2003 ja 
08.01.2004). 
 
Ruoke-hankkeen esiselvityksen työvaihe esiteltiin puolustusvoimien operaatiopäälliköl-
le vuoden 2003 aikana kaksi kertaa yhdessä muiden kumppanuusohjelman hankkeiden 
kanssa. Näissä välitarkasteluissa ei otettu kantaa ruokahuollon oman toiminnan kehittä-
miseen tai ohjeistettu hankkeen jatkosuunnittelua. Pääesikunta lähetti selvityksen 
kumppanuushankkeiden tilasta puolustusministeriölle lokakuussa vuonna 2003. Siinä 
todettiin varsin lyhyesti Ruoke-hankkeessa olevan käynnissä oman toiminnan kehittä-
mishanke, missä selvittelyn alla on neljä vaihtoehtoa: oma toiminta, kaksi palvelukes-
kusmallia ja kumppanuus. Selvityksen liitteenä esiteltiin Ruoke-hankkeen esiselvityksen 
keskeiset kohdat. Puolustusministeriön palkkaama konsulttiyritys arvioi kumppanuus-
ohjelman ja siihen kuuluvien hankkeiden tilaa pääesikunnan lähettämän selvityksen ja 
muun käytettävissä olevan materiaalin pohjalta. Konsulttiyritys oli sama kuin Ruoke-
hankkeessa käytetty 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 käyttäminen kumppanuusohjelman arvioinnissa 
ja Ruoke-hankkeessa ei tuottanut lisäarvoa puolustusministeriölle tai pääesikunnalle. 
 
Pääesikunnan päällikkö hyväksyi esittelyssä, että ruokahuollon kehittämishankkeen 
oman toiminnan kehittämistä jatketaan suunnitteluvaiheeseen ns. palvelukeskusmallin 
pohjalta ja että suunnitteluvaiheen aikana ratkaistaan mahdollisen palvelukeskuksen 
toiminnan aloittamisajankohta. Esittelymuistiossa perusteltiin palvelukeskusmallia seu-
raavasti: 
• ”Esiselvityksen perusteella voidaan todeta, että kehittämisvaihtoehdoksi valittu 
palvelukeskusmalli täyttää ruokahuollolle asetetut kokonaistavoitteet. 
• Palvelukeskusmalli tukee etenkin kriisiajan vaatimusten täyttämistä. 
• Ruokahuollon palvelukeskusmallin toteuttaminen on poikkeuksellisen kannattava 
hanke. Projektin investoinnit ovat suhteellisen pieniä, mutta resurssien uudelleen-
kohdentamispotentiaali on merkittävä.” (PEsuunn-os ak. 11.12.2003). 
 
Päätös siirtymisestä suunnitteluvaiheeseen palvelukeskusmallin pohjalta tapahtui kesken 
puolustusministeriössä käynnissä olevan kumppanuusohjelman arvioinnin. Tällä pää-
esikunnan päätöksellä poistettiin valmistelusta käytössä olleen ruokahuollon toiminta-
mallin kehittämisvaihtoehto ja ulkoistamisvaihtoehto. Suunnitteluvaiheessa keskityttiin 
yksinomaan palvelukeskusmalliin. Päätöksen esittelyssä ei käsitelty muita vaihtoehtoja. 
Yksi haastatelluista totesi ruokahuollon vaihtoehtojen käsittelystä pääesikunnan päälli-
kön esittelyssä: ”Ruoke-hankkeen esiselvitys hyväksyttiin ilman keskusteluja. Vaihtoeh-
toisista malleista ei keskusteltu sen enempää.” (Haastateltu I).  
 
Ruoke-hankkeen esiselvityksessä tapahtui melko poikkeavia asioita. Hanke loi kolme 
vaihtoehtoa ja vertailua varten päätöskriteeristön. Yksi vaihtoehto oli alun alkaen käy-
täntöön soveltumaton. Vertailukriteeristöä ei voi pitää onnistuneena, niin paljon siitä 
löytyy puutteita. Projektiryhmä, jonka jäsenistä pääosa oli jäävejä, suoritti vaihtoehtojen 
vertailun ja pudotti ulkoistamisvaihtoehdon pois. Kuriositeettina voidaan todeta, että 
todelliseen käyttöön soveltumaton kehittämisvaihtoehto osoittautui ulkoistamivaihtoeh-
toa paremmaksi. Hankkeen johtoryhmä ei puuttunut projektiryhmän toimintaan eikä 
hankkeen linjauksia käsitelty perusteellisesti pääesikunnan sisäisissä esittelyissä. 
 
Esiselvityksen loppuraportin jättämisen jälkeen pääesikunnan päällikkö ohjeisti, kump-
panuusohjelman jatkamista käsitelleessä käskyssään, ruokahuollon hanketta: ”Puolus-
tusvoimien oman toiminnan kehittämiseksi selvitetään 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 merkittäviä asioita esille. Projektiryhmä esitteli palvelukeskuksen toimintatapa-
mallin. Sen mukaan ruokahuollon palvelukeskuksen toiminta tulisi perustumaan palve-
lusopimuksiin palvelukeskuksen ja asiakkaiden välillä. Ruokahuollon palvelut olisivat 
joukko-osastoille maksullisia ja suoritteiden hintoihin kohdistettaisiin kaikki puolustus-
voimien ruokahuollon palvelukeskuksen kustannukset. Palvelukeskus tulisi toimimaan 
itsenäisenä tulosyksikkönä pääesikunnan huolto-osaston alaisena. (PEh-os ak. 
28.6.2004, 40). Toimintamalli olisi siis nettobudjetoitu tilaaja-tuottajamalli.  
 
Palvelukeskusmallia verrattiin nykytilaan, mikä tarkoitti tässä tapauksessa vuotta 2002 
eli esiselvityksen nykytilaa. Palvelukeskusmallin käyttöönottaminen tulisi suunnittelu-
vaiheen loppuraportin mukaan tarjoamaan mahdollisuuden kohdentaa 131 htv ydintoi-
mintoihin toiminnan tehokkaamman organisoinnin ja selkeämmän johtamis- ja toimin-
tamallin ansiosta. Suunnittelun syventämisen myötä olisi siis mahdollista supistaa 40 
htv lisää esisuunnitteluun verrattuna. Uudelleen kohdentamispotentiaali nousisi vuoden 
2006 eli ensimmäisen toimintavuoden 1,6 M€:sta vaiheittain 3,7 M€:oon vuonna 2010. 
Esitetty kustannussäästö vastasi noin 6,2 %:a ruokahuollon kokonaiskustannuksista. 
Investointien takaisinmaksuaika olisi 0,7 vuotta. (PEh-os ak. 28.6.2004).  
 
Ruoke-hankkeen projektiryhmä esitteli riskikartoituksessaan useita riskejä, mutta ei 
havainnut yhtään merkittävää riskiä. Keskeisenä edellytyksenä palvelukeskuksen tavoit-
teiden toteutumiselle tuotiin esille nettobudjetoidun tilaaja-tuottajamallin toteuttaminen. 
Projektiryhmä esitti, että puolustusvoimien ruokahuollon palvelukeskus aloittaisi toi-
minnan 01.01.2006. Hanke ei esittänyt erillistä ohjaavaa elintä perustettavaksi palvelu-
keskuksen toiminnan seuraamista ja ohjaamista varten, mutta esitti siirtymäkaudeksi 
viittä vuotta. Aikamäärä perustui projektiryhmän suorittamaan kustannustehokkuustar-
kasteluun, mikä ulottui vuoteen 2010 asti. (PEh-os ak. 28.6.2004) 
 
Suunnitteluvaiheesta voidaan todeta, että projektiryhmä toimi erinomaisen hyvin valitun 
vaihtoehdon suunnittelussa. Vaihe vietiin läpi määrätietoisesti noin puolessa vuodessa. 
Syntynyt suunnitelma oli sisällöltään kattava ja riittävän yksityiskohtainen. Se loi hyvän 
perustan päätöksen valmistelulle. Suunnittelu ulottui vain toimenpidesuosituksiin palve-
lukeskuksen perustamiseksi.  
 
Pääesikunnan päällikkö teki marraskuussa vuonna 2004 puolustusministeriölle esityk-
sen ruokahuollon palvelukeskuksen perustamisesta:  
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• ”Puolustusministeriö päättää perustaa tilaaja-tuottajamallilla toimivan Puolustus-
voimien Ruokahuollon Palvelukeskuksen (PURU) Pääesikunnan alaiseksi laitok-
seksi 1.1.2006 alusta alkaen.  
• Palvelukeskuksen asema johtamis- ja hallintojärjestelmässä päätetään erikseen 
valmisteilla oleviin organisaatiomuutoksiin liittyen.” (PEsuunn-os ak. 09.11.2004). 
 
Puolustusministeri päätti pääesikunnan 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 kehittämistoimintaa,  
• organisoida puolustusvoimien ruokahuolto nykyistä paremmin vastaamaan krii-
siajan tarpeita, sekä 
• järjestää ruokahuolto taloudellisesti ja toiminnallisesti myös liiketaloudellisia pe-
riaatteita soveltaen.” (PLM ak. 21.12.2004). 
 
Pääesikunnan esityksen ja puolustusministeriön esittelymuistion mukaan muutoksella 
oli mahdollista saada jo kahden vuoden kuluttua yli 2 M€:n kustannussäästöt vuodessa 
kohdennettavaksi ydintoimintaan. Resurssien vapautuminen olisi mahdollista pääosin 
päällekkäisten töiden karsimisen kautta. Toimintojen kokoaminen mahdollistaisi asian-
tuntemuksen kasvattamisen, palveluiden korkean laatutason sekä aiempaa alhaisemmat 
kustannukset. Uuteen toimintamalliin liittyvien siirtymäkustannusten arvioitiin olevan 
noin 0,5 M€ vuonna 2005. (PEsuunn-os ak. 09.11.2004 ja PLM ak. 21.12.2004). 
 
 Päätöksen mukaan palvelukeskus on pääesikunnan alainen laitos ja sillä on kokonais-
vastuu ruokahuollon palvelujen tuottamisesta puolustusvoimille. Palvelukeskuksen ja 
puolustusvoimien välinen suhde perustuu tilaaja-tuottajamalliin. Palvelukeskus ja sen 
asiakkaina olevat joukko-osastot (vast.) tekevät keskenään palvelusopimukset. Ruoka 
valmistetaan hajautetusti varuskuntien muonituskeskuksissa, joita johtaa Palvelukes-
kuksen esikunta. Palvelukeskuksen toiminta rakentuu tulorahoitukseen ja sen palvelut 
ovat maksullisia. Palvelut hinnoitellaan niin, että ne kattavat kaikki Palvelukeskuksen 
toiminnasta aiheutuvat kustannukset. (PLM ak. 21.12.2004). Ruokahuollon perustami-
seen liittyi erimielisyys palvelukeskuksen alueellisesta sijoittumisesta valtakunnassa 
pääesikunnan ja puolustusministeriön välillä. Sijoituspäätöksen syntymiseen oli vaikut-
tamassa suuressa määrin myös poliittinen tarkoituksenmukaisuus. Sen käsitteleminen 
tässä yhteydessä ei ole tarkoituksenmukaista. 
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Pääesikunnan esitys ja puolustusministerin päätös perustuivat hyvin toteutettuun suun-
nitteluvaiheeseen. Strategisen johtamisen toimivuuden kannalta on kuitenkin tärkeää 
havaita, ettei puolustusministeriössä eikä pääesikunnan ylimmässä johdossa käsitelty 
missään vaiheessa ruokahuollon toteuttamisvaihtoehtoja. Lisäksi on syytä todeta, että 
pääesikunnan esityksessä ja puolustusministerin päätöksessä ei otettu kantaa perustetta-
van palvelukeskuksen toiminnan ohjaamiseen.  
  
 
Toteuttamisvaihe 
 
Pääesikunnan huoltoesikunta ohjasi puolustusvoimien ruokahuollon palveluiden siirtä-
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 järjestyksessä ruokahuollosta vastaavalle pää-
esikunnan huoltoesikunnalle. Taulukossa 4.11 esitetään sekä PURU:n että Amican ruo-
kahuollon kehittymistä vuosiraporteissa esitettyjen tunnuslukujen valossa. 
 
Taulukon PURU:a koskevasta osiosta käy ilmi, että PURU on hallinnut hyvin puolus-
tusvoimissa käynnissä olleen rakennemuutoksen. Savon Prikaati ja Helsingin Ilmator-
juntarykmentti lakkautettiin vuoden 2007 alusta muonituskeskukset mukaan lukien. 
Koulutettavien varusmiesten määrää ei kuitenkaan samalla supistettu puolustusvoimis-
sa. Osa ruokahuollon henkilöstöstä voitiin sijoittaa tarpeen edellyttämällä tavalla muihin 
muonituskeskuksiin. Rakennemuutos tarjosi myös mahdollisuuden supistaa ruokahuol-
lon henkilöstöä.  
 
Taulukosta ilmenee myös, että Amican ylläpitämä ruokahuolto näyttäisi suoritteen hin-
nan perusteella tulevan puolustusvoimille kalliimmaksi kuin PURU:n vastuulla oleva 
puolustusvoimien ruokahuolto. Asia ei kuitenkaan ole aivan niin yksiselitteinen. Taulu-
kon luvut eivät ole suoraan vertailukelpoiset. Haminan alueen ruokahuollon asiakkaat 
eivät ole puolustusvoimien keskivertoasiakkaita. RUK:ssa on kaksi 14 viikon pituista 
reserviupseerikurssia vuodessa. Kurssilla on kerralla noin 700 oppilasta. Jääkärikomp-
panian vahvuus on tavallisesti 200 - 300 varusmiestä. RUK:ssa koulutetaan lisäksi vuo-
sittain noin 2 000 reserviläistä kurssien välisenä aikana. Maavoimien muissa joukko-
osastoissa ei ole näin suuria ja näin pitkiä vaihteluita muonitusvahvuuksissa. Se vaikut-
tanee suoritteen hintaan.  
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Taulukko 4.11. PURU:n ja Amican ruokahuollon tunnuslukujen vertailu  
Lähde: 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 
Henkilötyövuodet     700 637(3 587 569 
Kustannukset yhteensä  ( t€ )     49 671(1 56 464(2 57 158 59 265 
Suoritteita (1 000 ateriaa)     16 995 16 800 17 300 17 200 
Suoritteen hinta (€/ateria)     2,93 3,36 3,31 3,47 
Asiakastyytyväisyys             
- Varuskuntamuonitus 3,8(4   3,5 3,7 3,7 3,7 
- Kenttämuonitus 3,2(4   2,9 2,7 2,8  2,9 
              
Amica 2004 2005 2006 2007 2008 2009 
Kustannukset yhteensä ( t€ ) 2 969 3 097 3 194 3 043 3 377 3 582 
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 
Muonituspäiviä  260 504 247 559 245 804       
Asiakastyytyväisyys             
- Varuskuntamuonitus 4,1 3,6 3,5 3,9 4,4 4,2 
- Kenttämuonitus 3,2 3,2 3,3 3,1 3,6 4 
1) Luvusta puuttuvat kiinteistökustannukset, jotka pääesikunta maksoi ensimmäisenä vuotena, suuruudel-
taan noin 7.65 M€. Kun mukaan otetaan vielä eräitä muita korjauksia, niin kokonaiskustannukset olivat 
noin 58,8 M€.   
2) Vuoden 2006 kustannuksiin eivät sisälly taistelumuonat ja muualla työskentelevien palkat. Nämä teki-
jät huomioon ottaen kustannukset laskivat vuodesta 2006 noin 2.4 M€ (5 %). 
 3) Vuoden 2007 alusta lakkautettiin Savon Prikaati ja Helsingin Ilmatorjuntarykmentti. Näiden joukko-
osastojen muonituskeskuksissa työskenteli 48 henkilöä vuoden 2006 alussa.   
4) Asiakastyytyväisyys 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 yhteistyössä 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 asiakastyytyväisyysmittauksissa koko ajan PU-
RU:a edellä. Se antaa aiheen olettaa, että Amica tuottaa PURU:a laadukkaampia muoni-
tuspalveluita, mikä jälleen vaikutta Amican kustannuksiin kohottavasti. Toisaalta PURU 
ei ole säilyttänyt asiakastyytyväisyyttä sillä tasolla, mikä se oli vanhan järjestelmän lop-
puvuosina. PURU:n toiminnan tehostumisesta ei siis saada yksiselitteisiä tietoja suorit-
tamalla vertailuja vain Amican ja PURU:n välillä. 
 
PURU:n ohjaus perustuu kaksi kertaa vuodessa pääesikunnalle tehtäviin raportteihin: 
tulosraporttiin ja vuosiraporttiin. Pääesikunta siirsi Hamina-Kotka alueen ruokahuolto-
palveluiden ohjausryhmän puheenjohtajuuden 01.01.2008 alkaen pääesikunnan logis-
tiikkaosastolta PURU:lle, mutta kokonaisvastuu säilyi edelleen PElog-os:lla (PElog-os 
ak.12.02.2009). Syntyi tilanne, missä ruokahuollon uudelle toimijalle osoitettiin toisen 
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uuden toimijan ohjausvastuu. PURU:n ja Amican toimintojen ohjausvastuun järjeste-
lyissä ei kaikki ole kohdallaan. Jos halutaan aidosti ja tasapuolisesti ohjata Haminan 
ruokahuollon ja PURU:n kehittämistä sekä verrata niiden tuottavuuden kehittymistä, 
niin siihen tarvitaan asiantuntevaa ohjausryhmää. PURU:lla ja Amicalla voisi hyvin olla 
yksi yhteinen ohjausryhmä. Nyt ohjaamisen sijaan keskitytään näiden kahden organisaa-
tion taloudellisuuden pinnalliseen arviointiin. 
 
PURU:n vuosiraporteista on luettavissa tuen ja ohjaamisen puutetta. PURU:n johto on 
kiinnittänyt huomiota lähinnä valtionhallinnon toimivaltuuksiin liittyviä ongelmiin: 
• ”Tilaaja-tuottaja -mallin mukaiseen toimintaan ei päästy. Suurimpina esteinä oli-
vat palvelukeskuksen tarvitseman päätösvallan puuttuminen erityisesti talous- ja 
henkilöstöasioiden hoidossa”. (PURU ak. 30.01.2007).  
• ”Merkittävimpänä esteenä tavoitteiden saavuttamiseksi oli edelleen riittävän ja 
tarkoituksenmukaisen päätöksentekovallan puuttuminen PURU:n toimivalta joh-
dolta (PURU ak. 1.2.2008).  
Lausumien perusteella näyttää ilmeiseltä, että asioita ei ole käsitelty yhteisissä säännöl-
lisissä palavereissa ja poistettu vaiheittain ongelmia ja väärinymmärryksiä. Jos valtion-
hallinnon henkilöstöä koskevat säädökset estävät toimintaa, niihin vain on sopeuduttava 
ja jos kysymys ei ole säädöksien aiheuttamista rajoituksista, niin ne voidaan poistaa. 
Ohjausryhmän tehtävänä on mm. juuri tämäntyyppisten ongelmien käsittely. Ainoa on-
gelma on ohjausryhmän puuttuminen. Pääesikunta ei määrittänyt ohjausryhmää tuke-
maan uuden laitoksen käynnistämisvaihetta siirtymäkauden ajaksi, joksi oli suunniteltu 
viittä vuotta (PEh-os ak:t 28.6.2004 ja 30.01.2006). 
 
PURU:n päätösmahdollisuudet henkilöstön suhteen olivat ja ovat valtionhallinnon sää-
dösten mukaan rajalliset. Henkilöstöä voi supistaa käytännössä vain luonnollisen pois-
tuman kautta. Tosin puolustusvoimien rakennemuutos tarjosi mahdollisuuksia PURU:n 
henkilöstöjärjestelyihin. PURU:n tulisi jatkossa kyetä kohdistamaan tuottavuuden li-
säämistään enenevässä määrin muonituskeskuksiin, mikä saattaa olla hyvin haasteellis-
ta. Haminassa olisi ollut mahdollista järjestellä henkilöstöä normaalien liiketoiminnan 
periaatteiden mukaisesti vuoden 2008 alusta alkaen, mutta mitään olennaista ei ole ta-
pahtunut. 
 
Vuosikertomusten tunnuslukujen perusteella on nähtävissä, että PURU:n tuottavuus on 
lisääntynyt, mutta onko todella näin tapahtunut ja jos on, niin missä määrin? Sitä pyri-
tään selvittämään seuraavaksi. PURU:n tuottavuuden kehitystä tarkastellaan vertaamalla 
Ruoke-hankkeen suunnitteluvaiheen loppuraportissa ja PEh-os:n vuonna 2006 laatiman 
ruokahuollon kehittämishankkeen muistiossa (PEh-os ak. 30.01.2006) esitettyjä suun-
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nitteluvaiheesta päivitettyjä lukuja PURU:n vuosiraporttien toteutuneisiin lukuihin. Toi-
seksi verrataan PURU:n vuosiraportin lukuja puolustusvoimissa tapahtuneisiin muutok-
siin ja eräisiin keskeisiin PURU:n kustannuksiin vaikuttaviin tekijöihin. Näillä vertai-
luilla saadaan periaatteellinen näkemys siitä, minkälaista kehitystä puolustusvoimien 
ruokahuollossa on tapahtunut.  
 
Taulukossa 4.12 verrataan vuoden 2004 henkilökustannuksia eli suunnitteluvaiheen 
laskelmissa käytettyjä kustannuksia ja PURU:n vuosiraporttien henkilöstökustannuksia 
keskenään. PURU:n henkilöstökustannukset on muunnettu tilastokeskuksen palkka- ja 
työvoimakustannuksien ansiotasoindeksillä vuoden 2004 tasolle. Vuoden 2009 henkilö-
kustannuksissa on tapahtunut kustannussäästöä n. 5.2 M€. Säästöt ovat suunnitteluvai-
heen laskelmaa (n. 3,6 M€) suuremmat. Kustannussäästöt saavutettiin suunniteltua suu-
remmilla henkilötyövuosisupistuksilla. PEh-os:n päivitetyn suunnitelman mukaan PU-
RU:n arvioitiin käyttävän 608 htv vuonna 2009 (PEh-os ak. 30.01.2006 ja PURU ak. 
21.1.2010). Tästä aiheutui myös laskettua suuremmat kokonaissäästöt. 
 
 
Taulukko 4.12. PURU:n henkilöstökustannukset neljän ensimmäisen vuoden aikana  
Lähde: PEh-os ak. 28.6.2004; PURU ak:t 30.01.2007, 1.2.2008, 23.1.2009 ja 21.1.2010. 
 
Henkilöstön tunnuslukuja Vuosi 2004 
Vuosi 
2006 
Vuosi 
2007 
Vuosi 
2008 
Vuosi 
2009 
Henkilötyövuodet suunnitelma 743 738 653 643 634 
Henkilötyövuodet toteutuma 743 700 637 587 569 
Toteutuneet henkilöstökustannukset (1 000 e) 22 224 23 400 21 900 21 600 21 411 
Toteutuneet henkilöstökustannukset vuoden 2004 
hintatasossa1) (1000 €) 22 224 21 835 19 797 18 156 17 008 
 
 1) Henkilöstökustannusten muunnossa vuoden 2004 tasolle on käytetty tilastokeskuksen palkka- ja työ-
voimakustannuksien valtion kaikkia palkansaajia koskevaa ansiotasoindeksiä (1.- 4. vuosineljännes). 
 
Jos saavutettua kustannussäästöä 5.2 M€ verrataan vuoden 2004 ruokahuollon koko-
naiskustannuksiin, jotka olivat n. 58,5 M€, niin voidaan todeta, että pääesikunnan aset-
tamaa kokonaissäästötavoitetta (10 - 15 %) ei vielä ole saavutettu, mutta sen saavutta-
minen viiden siirtymävuoden aikana on täysin mahdollista. Tämä käy selväksi henkilös-
tökustannuksissa saavutettujen säästöjen perusteella. Ne muodostavat Ruoke-hankkeen 
esiselvityksen mukaan 99 % kokonaissäästöistä (PEh-os ak. 30.01.2004 ja PURU ak. 
21.1.2010).  
 
Puolustusvoimien ruokahuollon suoritteiden määrä riippuu koulutettavien varusmiesten 
ja kertausharjoitusten palvelusvuorokausien määrästä. Tätä on tarkasteltu taulukon 4.13 
yläosassa. PURU:n tunnuslukujen vertaaminen esiselvitysvaiheen ja suunnitteluvaiheen 
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raporttien esittämiin tunnuslukuihin aiheuttaa tässä tapauksessa ongelmia. Esiselvityk-
sen loppuraportin nykytilanneselvityksessä käytettiin vertailulukuna muonituspäiviä ja 
muonituspäiviä/htv. PURU puolestaan käyttää suoritteita, joilla se tarkoittaa aterioita. 
PURU:n muonitukseen liittyvistä luvuista käy kuitenkin kiistattomasti ilmi, että palve-
lukeskuksen toiminta-aikana tuottavuus on parantunut. Varusmiesten palvelusvuorokau-
sien ja kertausharjoitusvuorokausien yhteenlaskettu määrä on pysynyt lähes samalla 
tasolla vuosina 2006 ja 2009. Vastaavana aikana tuotettujen suoritteiden määrä on kas-
vanut yli 300 000 aterialla. Miksi suoritteiden määrä on kasvanut, vaikka syöjien määrä 
on pysynyt samana, ei ole käynyt ilmi asiakirjoista eikä keskusteluista. PURU:n henki-
lötyövuosien määrä on samaan aikaan supistunut taulukon 4.12 mukaan 131 htv:lla. 
Tuotettujen aterioiden määrä henkilötyövuotta kohti on kasvanut tasaisesti joka vuosi. 
 
 
Taulukko 4.13. PURU:n tuottavuuden tunnuslukujen kehitys vuosina 2005 - 2008  
Lähde: 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  
 ja tunnusluvut 
Vuosi 
 2005 
Vuosi 
 2006 
Vuosi 
 2007 
Vuosi 
2008 
Vuosi 
 2009 
Varusmiesten (ml naiset) palvelus-
vuorokaudet 6 413 365 6 452 878 6 466 838 6 186 648 6 355 994 
Kertausharjoitusvuorokaudet 154 329 35 769 29 290 124 484 132 843 
Palvelusvuorokaudet yhteensä 6 567 694 6 488 647 6 496 128 6 311 132 6 488 837 
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 
Muonituspäiviä (1 000 pv) 5 080 000 4 860 000    
Muonituspäiviä/htv 6 436 6 943    
 
PURU on parantanut tuottavuutta lyhyen toimintakautensa aikana. Tämä ei ole kuiten-
kaan tyydyttänyt puolustusministeriötä. Syynä on ilmeisesti valtion tuottavuuden toi-
menpideohjelma. Sen asettamien supistamistavoitteiden saavuttamista tukisi ruokahuol-
lon ulkoistaminen, ei sisäistäminen. Ministeriö käynnisti selvityksen ruokahuollon ke-
hittämisvaihtoehdoista vuoden 2008 huhtikuussa. Hankkeen asettaminen liittyi ”puolus-
tusvoimien toimintojen kustannustehokkuuden kehittämiseen, toiminnan ja talouden 
tasapainottamiseen, puolustusvoimien poikkeusolojen toimintaedellytysten parantami-
seen integroimalla toimintaa yhteiskunnan avoimen sektorin toimijoiden kanssa sekä 
valtionhallinnon tuottavuusohjelman toteuttamiseen hallinnonalalla”. Hankkeessa tar-
kasteltiin kehittämisvaihtoehtoina toimintamalleja, joissa puolustusvoimien ruokahuol-
lon palveluiden tuottaja on osa puolustusvoimia, puolustushallinnon palvelukeskus (net-
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tobudjetoitu virasto), valtio-omisteinen osakeyhtiö tai ulkopuolinen palvelun tuottaja. 
(PLM ak. 8.4.2008). Laadittu selvitys ei ottanut kantaa toimintamallien keskinäiseen 
paremmuuteen eikä siinä myöskään tehty suosituksia (PLM ak. 4.2.2009). Puolustusmi-
nisteri teki päätöksen jatkaa selvitystyötä yhdessä pääesikunnan kanssa (PLM ak. 
4.2.2009). Selvitystyön tulokset eivät ole tätä kirjoitettaessa valmistuneet.  
 
Puolustusministeriön halu lähteä laatimaan selvitys puolustusvoimien ruokahuollosta 
PURU:n kahden täyden toimintavuoden jälkeen kertoo strategisen johtamisen epäonnis-
tumisesta valmisteluvaiheessa. Puolustusvoimien ruokahuollon kehittämisalueen suun-
nittelun vajavainen ohjaus mahdollisti yksipuolisen tarkastelun suunnitteluvaiheessa. 
Päätettävänä oli vain Ruokahuollon Palvelukeskuksen perustaminen. Toisaalta voi sano, 
että vaiheittainen eteneminen on ollut varsin tarkoituksenmukaista. Ensin on huolehdittu 
puolustusvoimien ruokahuollon kehittämisestä ja nyt kehittämisvaiheen jälkeen voisi 
olla ulkoistamisen aika. On kuitenkin todettava, että eteneminen ei ole ollut suunnitel-
mallista. Hyvä strateginen suunnittelu olisi todennäköisesti luonut polun puolustusvoi-
mien ruokahuollon kehittämiselle. 
 
 
Arviointi 
 
Ruokahuollon kehittämisalueella alkuperäisenä ajatuksena oli, että ensin ulkoistetaan 
pilottina Reserviupseerikoulun muonituskeskus. Lopullisena tavoitteena oli ulkoistaa 
pilottikokemusten perusteella mahdollisesti koko puolustusvoimien ruokahuolto. Kehit-
tämisalue jakautui kuitenkin kahteen samanaikaiseen hankkeeseen. Ensimmäinen oli 
Haminan alueen joukko-osastoissa toteutettu ruokahuollon ulkoistamishanke. Toinen 
hanke oli alun perin selvityksen laadinta puolustusvoimien oman ruokahuollon kehittä-
mismahdollisuuksista. Se muuntui hankkeen esiselvityksen yhteydessä puolustusvoimi-
en ruokahuollon kehittämiseksi palvelukeskusmallin pohjalta. 
 
Ruoke-hanke eteni prosessina pilottihanke mukaan lukien seuraavasti: 
• Puolustusministeri teki päätöksen ruokahuollon kehittämisalueen liittämisestä 
kumppanuusohjelmaan maaliskuussa 2002 ja pääesikunnan päällikkö ohjeisti ruo-
kahuollon kehittämisen marraskuussa 2002 (PLM ak. 19.3.2002; PEsuunn-os ak. 
12.11.2002). 
• Pääesikunnan päällikkö päätti 26.05.2003 Haminan ruokahuoltopalveluiden ulkois-
tamisen valmistelusta ja puolustusvoimien oman ruokahuollon kehittämismahdolli-
suuksien selvittämisestä (PEsuunn-os ak. 26.05.2003). 
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• Pääesikunnan päällikkö ohjeisti puolustusvoimien ruokahuollon kehittämisen (PE-
suunn-os ak:t 12.11.2002 ja 26.5.2003) 
• Haminan ruokahuollon ulkoistamisen tarjouspyyntö lähetettiin joulukuussa 2003 
(PEsuunn-os ak:t 30.10.2003 ja 11.12.2003). 
• Pääesikunnan päällikkö päätti ruokahuollon kehittämisestä palvelukeskusmallin 
mukaisesti joulukuussa 2003 (PEsuunn-os ak. 11.12.2003; PEh-os ak. 21.01.2004). 
• Puolustusministeri päätti huhtikuussa 2004 Haminan varuskunnan ruokahuollon 
ulkoistamisesta 01.01.2005 alkaen (PLM ak.2.4.2004). 
• Puolustusministeri päätti joulukuussa 2004 Puolustusvoimien Ruokahuollon Palve-
lukeskuksen perustamisesta 01.01.2006 alkaen (PEh-os ak. 28.6.2004; PLM ak. 
21.12.2004). 
• Puolustusministeri päätti selvityttää ruokahuollon kehittämisen vaihtoehdot huhti-
kuussa 2008 (PLM ak. 8.4.2008). Selvitystyö on kesken. 
 
Ruokahuollon kehittämisen prosessista tulee hyvin esille pilottihankkeen rooli strategi-
sessa johtamisessa. Pilottihanketta perusteltiin sillä, että sen tavoitteena on ”saada ai-
kaan kokemuksia ruokahuoltopalveluiden tuottamisesta sekä kustannustasosta yritysten 
toteuttamana kumppanuussopimuksien perusteella.” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Vie-
lä tehtäessä esitystä puolustusministeriölle kumppanuuskokeiluun siirtymisestä Hami-
nan ruokahuollossa perusteltiin asiaa: ”Kumppanuuskokeilusta saatavia kokemuksia 
käytetään hyväksi puolustusvoimien oman ruokahuollon kehittämisessä ja mahdollisesti 
muissa kumppanuushankkeissa.” (PEh-os ak. 30.3.2004). Puolustusvoimien Ruokahuol-
lon Palvelukeskuksen perustamista koskevassa esittelyssä haettiin kahtiajakoisuudelle 
uusi perustelu: ”Kumppanuus Amica Ravintolat Oy:n kanssa toimii vertailupohjana 
ulkopuolisen palveluntuottajan ja kehitettävän oman palvelukeskuksen välillä.”  
 
Ruokahuollon kehittämisessä ilmeni useita ongelmia strategisessa johtamisessa. Ensin-
näkin ruokahuollon pilottihanketta ei käytetty hyväksi puolustusvoimien ruokahuollon 
kehittämisessä. Haminan ruokahuollon kumppanuudesta saatavia tuloksia ei maltettu 
odottaa edes yhtä täyttä vuotta. Parin vuoden odotus olisi tarjonnut oivan mahdollisuu-
den tarkastella vaihtoehtoisia ruokahuollon kehittämismalleja ja verrata niitä pilotti-
hankkeen tuloksiin. Haminan kumppanuushanketta ryhdyttiin olosuhteiden pakosta 
käyttämään palvelukeskuksen tuottavuuden vertailuun. Nykyinen tilanne ei ole koko-
naisuutena puolustusvoimien kannalta tarkoituksenmukainen. Vertaamalla nyt käytössä 
olevia malleja voitaneen edetä aikanaan valittavaan suuntaan. Tähän pyrkii myös puo-
lustusministeriön kehittämisvaihtoja käsittelevä selvitys (PLM ak. 4.2.2009). 
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Toiseksi projektiryhmän kokoonpanoon ei kiinnitetty huomiota. Periaatteessa työryh-
män kokoonpano saattaa vaikuttaa lopputulokseen. Pahimmillaan voi käydä niin, että 
päätökset on tehty jo ennen suunnittelun alkamista. Työryhmissä tarvitaan aina kehitet-
tävän toimialueen asiantuntemusta, mutta asiantuntemuksen määrällä ja tasolla on olta-
va jokin raja. Kaikkien ei tarvitse olla, eivätkä saa olla, muonituksen kanssa elämäntyö-
tään tehneitä ruokahuollon asiantuntijoita. Muitakin näkökulmia tarvitaan ja silloinkaan 
henkilöstön edunvalvonnallinen näkökulma ei voi olla ainoa muonituksesta poikkeava 
näkökulma. Edellä sanotulla ei pyritä kiistämään asiantuntijoiden tai henkilöjärjestöjen 
tärkeää roolia päätösten valmistelussa. 
 
Kolmas näkökohta liittyy vaihtoehtoisten selvitysten laadintaan. Pääesikunnan päällikön 
tarkoituksena oli alun perin selvityttää pilottihankkeen aikana ”puolustusvoimien oman 
ruokahuollon kustannukset ja kehittämismahdollisuudet” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002) 
ennen, kun ryhdytään toteuttamaan puolustusministeriön ohjetta ulkoistamisesta. Ajatus 
oli hyvä ja se olisi hyvin tukenut jatkokehittämistä.  Projektiryhmän esiselvitys päätyi 
erittäin puutteellisten vaihtoehtojen vertailujen jälkeen esittämään palvelukeskusmallia. 
Vaihtoehtojen supistamisen syy heti työskentelyn alkuvaiheessa löytynee esiselvityksen 
kohdasta muutosvalmius: ”Puolustusvoimien henkilöstö ja henkilöstöjärjestöt ovat voi-
makkaasti oman toiminnan kehittämisen kannalla.” (PEh-os ak. 21.01.2001, 33). 
 
Strategisessa suunnittelussa vertailtavien vaihtoehtojen pitäisi olla toteuttamiskelpoiset. 
Luontevat vaihtoehdot olisivat olleet oman toiminnan kehittäminen käytössä olleen or-
ganisaatiomallin pohjalta, oman toiminnan kehittäminen sisäistämällä toiminto palvelu-
keskusmallia hyödyntäen ja ulkoistaminen. Vaihtoehtojen vertailu olisi pitänyt suoritut-
taa työryhmällä, joka olisi koostunut pääesikunnan ylemmän johdon ja keskijohdon eri 
alojen asiantuntijoista. Pääesikunnan päällikön päätöksessä ei käsitelty vaihtoehtojen 
välistä valintaa, vaan päätettävänä oli vain yksi vaihtoehto - palvelukeskusmallin suun-
nittelun jatkaminen. Strategisen johtamisen kannalta on vähemmän toivottavaa, että 
puolustushallinnon johto ei käsittele strategisen suunnittelun vaihtoehtoja päättäessään 
jatkotyöskentelystä, vaan todellisen päätöksen tekee suunnittelusta vastaava työryhmä. 
 
Neljäntenä näkökohtana nousee esille hankkeen ohjaaminen. Hankkeella oli suunnitte-
luvaiheessa johtoryhmä, mutta ei ohjausryhmää. Monipuolisen tietämyksen omaava 
ohjausryhmä, joka olisi seurannut suunnittelun etenemistä vaihe vaiheelta, olisi varmasti 
voinut vaikuttaa ainakin esiselvityksen suuntautumiseen tehtävänannon mukaisesti, 
suunnitteluvaiheen vaihtoehtojen valintaan ja täysipainoiseen vertailuun. Myös toteut-
tamisvaiheessa olisi tarvittu ohjausryhmää. Puolustusministerin päätöksen perustelu-
muistiossa esitettiin puolustusvoimien ruokahuollon uudistamisen kokonaistavoitteet. 
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Näiden tavoitteiden toteutumista ei ole käsitelty kertaakaan puolustusvoimien, PElog-
os:n tai PURU:n vuosiraporteissa. Ei siis ole mitään käsitystä siitä, onko niitä saavutet-
tu. Jos ei ole tiedossa, onko asetettuja tavoitteita saavutettu, niin ei myöskään voi ryhtyä 
korjaaviin toimenpiteisiin. Päätöksen perusteluiden seuraamattomuus yhdessä valtion-
hallinnon tuottavuusohjelman kanssa on ilmeisesti omalta osaltaan vaikuttanut puolus-
tusministeriön päätökseen käynnistää selvitys ruokahuollon jatkokehittämisestä. Palve-
lukeskus ei tue tuottavuusohjelman tavoitteiden saavuttamista läheskään siinä määrin 
kuin ulkoistaminen. 
 
Hanke asetti toiminnan kehittämiselle myös itse tavoitteita. Näidenkään tavoitteiden 
saavuttamisesta ei ole käsitelty vuosiraporteissa. Raporteista on kuitenkin todennettavis-
sa, että taloudellisista tavoitteista on toteutettu oma budjetti ja palvelukeskus on laskel-
mien perusteella jonkin verran kustannustehokkaampi kuin kumppani, mutta asiakas on 
ollut selvästi tyytyväisempi kumppanin tuottamiin ruokailupalveluihin Haminassa. Yh-
distämällä nämä kaksi tekijää, voidaan sanoa, että mitään merkittäviä eroja ei ole kump-
panin ja palvelukeskuksen välillä. Muilta osin tavoitteiden saavuttamista ei ole mahdol-
lista kommentoida käytettävissä olevilla tiedoilla. 
 
Esitetyt näkökohdat eivät osoita, että Puolustusvoimien Ruokahuollon Palvelukeskuk-
sen päätös olisi ollut väärä tai huono. Ne osoittavat vain, että puolustusministeriön esit-
tämiä ruokahuollon kehittämisen linjauksia ei noudatettu, mutta poikkeamisen perustei-
ta ei käsitelty pääesikunnassa eikä puolustusministeriössä esittelyjen yhteydessä.  Puo-
lustusministeriön käynnistämässä jatkoselvityksessä on strategisen johtamisen kannalta 
kysymys jälleen reagoimisesta tilanteeseen. PURU:n toimintaa nykytilanteessa ei pidetä 
hyvänä ja siihen reagoidaan. ”Ruokahuollon palvelukeskus on minusta niin kun puolite-
koinen, koska se ei ole nyt kumpikaan. Se ei ole niin kun osa sitä perusorganisaatiota 
eikä se ole palvelukeskus. Se rimpuilee siellä välissä. Sen toimintamalli on erittäin huo-
no.” (Haastateltu J). Tämä on luonnollisesti osittain strategisen johtamisen normaalia 
seuranta- ja ohjausjärjestelmää, mutta samalla on todettava, että kumppanuuden strate-
gisesta johtamisesta puuttuu edelleen päämäärä ja tavoitteet ja sen seurauksena jänte-
vyys. Tämä johtaa erilaisiin kokeiluihin ja sen seurauksena resurssien tuhlaamiseen 
suunnittelussa ja toteuttamisessa.  
 
Ruoke-hankkeen oman toiminnan kehittämisessä oli todettavissa seuraavia tehokkaan 
strategisen johtamisen esteitä: 
1. Ruokahuollon kehittämisalueen strategiaprosessien päällekkäisyydestä johtuen 
Haminan ruokahuollon pilottihankkeesta ei ollut hyötyä puolustusvoimien ruoka-
huollon kehittämisen suunnittelussa, kuten alun perin oli tavoitteena. 
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2. Projektiryhmä määritti ruokahuollon strategiset tavoitteet ja valitsi käsiteltävät 
vaihtoehdot. Vaihtoehtojen valinnan suoritti käytännössä projektiryhmä, joka ko-
koonpanon perusteella arvioituna päätyi suositukseensa perusteilla, joissa puolus-
tusvoimien etu ei välttämättä ollut päällimmäisenä.  
3. Strategisen johtamisen toteuttamisen seurantaa vaikeuttavat seurantakriteereiden 
muutokset. Toteuttamisen seuranta ei ole perustunut riittävässä määrin suunnittelu-
perusteisiin, suunnittelun tuottamiin suosituksiin eikä päätöksien perusteluihin. 
4. Puolustusministeriön kehittämislinjausten puuttuminen on ollut vaikuttamassa tar-
peeseen laatia ministeriön selvitys puolustusvoimien ruokahuollon jatkokehittämi-
sestä. 
 
Puolustusvoimien Ruokahuollon Palvelukeskuksen perustaminen oli kuitenkin selkeä 
kokonaisuus. Ruoke-hanke vietiin läpi aikataulussa pysyen, systemaattisesti ja määrätie-
toisesti. Hankkeen tuottamat raportit olivat selviä ja niiden esittämiä näkökohtia on 
helppo seurata. Projektiryhmä teki pääosin perusteellista työtä ja tuotti materiaalin, jota 
olisi voinut hyvin käyttää perustana PURU:n toiminnan tuloksellisuuden arvioinnissa. 
PURU:n toiminnot muokattiin prosesseiksi ja niiden perusteella kartoitettiin kunkin 
prosessin nykytilan henkilötyövuodet ja kustannukset joukko-osastoittain ja esikunnit-
tain. Samoin kustannustehokkuustarkastelu ja muutoksen suunnittelu antoivat hyvän 
perustan palvelukeskuksen toiminnan kehittämiselle. Niitä ei vain toistaiseksi ole hyö-
dynnetty PURU:n ohjauksessa riittävässä määrin 
 
 
4.5.3 Vaatetushuolto 
 
Puolustusministeriö lisäsi puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan uuden kehittämis-
alueen, ”vaatetushuollon kehittäminen” maaliskuussa 2002. Kehittämistoiminnassa 
noudatettavat periaatteet ministeriö määritteli seuraavasti: 
• ”Vaatetushuolto ei ole puolustusvoimien ydintoimintaa ja se voidaan pääsääntöi-
sesti järjestää kaupallisesti saatavilla olevien palveluiden avulla. 
• Tarkastelun kohteena on koko vaatetushuollon toimintaketju, johon kuuluvat mm. 
hankinnat, pesulatoiminta, varastointi, korjaustoiminta sekä hylkäys.” (PLM ak. 
19.3.2002). 
Puolustusministeriö ei tarkentanut tai muuttanut myöhemmin periaatteita. Konsulttiyri-
tys totesi puolustusministeriölle suorittamassaan kumppanuushankkeiden arvioinnissa, 
että vaatetushuollon pilottihankkeen pienen volyymin takia siviilien suojavaatehuollon 
uudelleen järjestäminen ei vapauta merkittäviä resursseja puolustusvoimien ydintoimin-
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toihin. Puolustusvoimien tulisi tutkia kokonaisvaltaista ratkaisua koko puolustusvoimi-
en vaatetushuollon kehittämiseksi. (PLM ak. 7.1.2004, 21-23).  
 
 
Aloitusvaihe 
 
Puolustusministeriön virkamiesjohto tutustui pääesikunnan esiselvitysraportin (PE-
suunn-os ak. 29.10.2003) valmistumisen jälkeen puolustusvoimien pesula- ja vaatetus-
korjaamotoimintaan Mikkelissä, Sodankylässä ja Säkylässä vuoden 2004 aikana. Vierai-
luista syntyi havaintoihin perustuva puolustusministerin kansliapäällikön allekirjoittama 
kannanotto marraskuussa 2004. Siinä ministeriö kehotti pääesikuntaa ryhtymään pesula- 
ja vaatetuskorjaamotoiminnan uudistamistyöhön ja ohjeisti toimintaa seuraavasti:  
• ”Mikkelissä selvitetään mahdollisuudet tuottaa puolustusvoimien tarvitsemat pesu-
la- ja vaatetuskorjaamopalvelut yhteistyössä ulkopuolisen, lähinnä julkisen palve-
luntuottajan kanssa. 
• Sodankylässä selvitetään mahdollisuudet hankkia puolustusvoimien tarvitsemat pe-
sula- ja vaatetuskorjaamopalvelut kokonaisuutena ulkopuoliselta palveluntuottajal-
ta. 
• Säkylässä käynnistetään oman toiminnan kehittäminen osana uudelleen rakentuvaa 
pesula- ja vaatetuskorjaamotoiminnan kokonaisuutta. Ko. toimipisteen tulevaisuu-
den rooli täsmentynee suunnitteluprosessin edetessä.” (PLM ak. 4.11.2004). 
 
Puolustusministeriö halusi siis varsin yksityiskohtaisesti ohjata vaatetushuollon kehit-
tämistä. Ohjeistuksen tietopohja perustui vain ministeriön suorittamiin tutustumiskäyn-
teihin, joiden perusteella ministeriö määritteli yksityiskohtaisen strategian puolustus-
voimien pesula- ja vaatetushuollon kehittämisestä yksittäisen korjaamon tarkkuudella. 
Ministeriö ohjeisti jopa sen, minkä yrityksen kanssa olisi sopivaa hakeutua kump-
panuussuhteeseen, kun lähtökohdaksi määritettiin julkinen palveluntuottaja. Niitä ei 
Mikkelissä ole useita. Ministeriö ryhtyi ohjaamaan alaisen, alaisen, alaisen toimintaa. 
Ohjeistuksessa ei määritelty kuitenkaan yhtään tavoitetta. Toisaalta on todettava, että 
puolustusministeriöllä oli selkeä näkemys alusta alkaen siitä, että jos todella haluttiin 
päästä vaikuttamaan vaatetushuollon kustannuksiin, tarkastelun kohteeksi oli otettava 
koko vaatetushuollon kehittämisalue, johon kuuluivat mm. hankinnat, pesulatoiminta, 
korjaustoiminta, varastointi, hylkäys ja joukko-osastojen varusvarastot.  
 
Pääesikunnan päällikkö ohjeisti vaatetushuollon kokonaiskehittämistä seuraavasti: 
”Vaatetushuollon kattavan kokonaisselvityksen tekeminen toteutetaan osana Talousva-
rikon liittämistä Puolustusvoimien Materiaalilaitokseen ja sen prosesseihin.” Hank-
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keesta määrättiin vastuuseen maavoimaesikunta. (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Talous-
varikon liittämisen suunnittelu osaksi Puolustusvoimien Materiaalilaitosta oli parhail-
laan käynnissä ja siihen viitattiin tehtävänannossa. Pääesikunnan päällikön hyväksymäs-
tä suunnitelmasta vaatetushuollon kehittämiseksi ilmenee, että puolustusvoimat käyn-
nisti vaatetuksen kokonaiskehittämisen suunnittelun vasta puolustusministeriön vaate-
tuskorjaamoita koskevan asiakirjan perusteella.  
 
Maavoimaesikunnassa laaditun suunnitelman mukaan selvitys- ja kehittämistehtävä 
jakautui kahteen, toisiinsa kiinteästi liittyvään osaan: Talousvarikon vaatetuskorjaamo-
toiminnan kehittäminen ja puolustusvoimien vaatetushuollon kehittäminen. Suunnitel-
massa toistettiin ministeriön esittämät näkökohdat vaatetuskorjaamotoiminnan uudista-
mistyöstä. Vaatetushuollon kehittämiselle maavoimaesikunta asetti seuraavat tavoitteet:  
• selvittää vaatetushuollon nykytila ja kehittämistarpeet  
• määrittää vaatetushuollon tavoitetila, jossa vaatetushuolto on järjestetty taloudelli-
sesti ja toiminnallisesti tehokkaasti ja myös liiketaloudellisia periaatteita soveltaen 
koko puolustusvoimissa 
• määrittää tarvittavat toimenpiteet tavoitetilan saavuttamiseksi 
• ottaa huomioon sekä rauhan että sodan ajan vaatetushuollolle asetettavat vaatimuk-
set. (PEmat-os ak. 21.12.2004). 
 
Maavoimaesikunnassa laadittu suunnitelma toimitettiin tiedoksi myös puolustusministe-
riöön. Ministeriö ei ollut kaikin osin tyytyväinen käynnistyvän suunnitteluvaiheen oh-
jeistukseen ja lähetti täydentävän ohjeen: ”Puolustusministeriön näkemyksen mukaan on 
tärkeätä, että käynnissä olevan uudistustyön tuloksena saadaan riittävät perusteet vaa-
tetushuollon kokonaisuutta koskevien kehittämisvaihtoehtojen muodostamiselle. Koko-
naiskuvan muodostamisen kannalta on olennaista, että kaikki vaatetushuollon osa-
alueet ja prosessit (mm. varusvarastot) otetaan laajasti mukaan tarkasteluun.” (PLM 
ak. 23.5.2005). Tällä ohjeistuksella ministeriö viittasi kehittämisalueen ohjeistukseensa, 
jonka se oli laatinut ja lähettänyt pääesikunnalle maaliskuussa 2002. (PLM ak. 
19.3.2002). 
 
Pääesikunnan määräämä työryhmä otti työnimeksi Vaatke (Vaatetushuollon kehittämi-
nen). Vaatke-hanke määritteli työnsä tavoitteet seuraavasti: 
• ”Selvittää toiminnallisesti ja taloudellisesti puolustushallinnon tavoitteita parhai-
ten tukeva vaatetushuollon organisointi kattaen koko arvoketjun.” 
• ”Suunnitella puolustusvoimien vaatetushuollolle valitun vaihtoehdon mukainen to-
teuttamiskelpoinen toimintamalli kattaen sisällön, prosessit, organisaation, järjes-
telmät ja toimitilat.” (PEmat-os ak. 20.5.2005). 
                                                           
 
235 
 
 
Vaatke-hanke tuotti kaksi raporttia: 
• Vaatetushuollon kehittämisestä koskeva esiselvitys ”VAATKE - Vaatetushuollon 
kehittäminen - Esiselvityksen loppuraportti” (jatkossa esiselvitys) valmistui kevään 
lopulla 2005 (PEmat-os ak. 20.5.2005).  
• Suunnitteluvaiheen loppuraportti ”Puolustusvoimien vaatetushuollon kehittämis-
hankkeen (VAATKE) loppuraportti” valmistui tammikuussa 2006 (PEmat-os ak. 
27.01.2006).  
 
 
Suunnitteluvaihe 
 
Vaatetushuollon esiselvityksen loppuraporttiin sisältyivät vaatetushuollon kaikki pro-
sessit eli suunnittelu, kehittäminen, hankinta ja sopimusten hallinta, varastopalvelu, 
huolto, käytöstä poistaminen sekä hallinto- ja tukipalvelut (henkilöstöhallinto, koneiden 
huolto, taloushallinto ja tilahallinta). Selvityksessä tarkasteltiin Talousvarikkoa ja sen 
kolmea vaatetuskorjaamoa sekä joukko-osastojen varusvarastoja. (PEmat-os ak. 
18.07.2005). 
 
Esiselvityksen mukaan puolustusvoimien vaatetushuollon kokonaiskustannukset olivat 
vuonna 2004 noin 22 M€. Henkilötyövuosia käytettiin vaatetushuoltoon 526.  Henkilös-
tökustannukset muodostivat 69 % kokonaiskustannuksista. Puolustusvoimien vaatetus-
huolto oli siis melko työvoimavaltaista. Tilakustannukset olivat toiseksi suurin kustan-
nuserä 19 % osuudella. Nämä kaksi suurinta kustannuserää kattoivat 88 % kokonaiskus-
tannuksista. Henkilötyövuosista kohdentui varastopalveluun ja huoltoon 74 %. (PEmat-
os ak. 20.5.2005, 31). 
 
Puolustusvoimilla oli kolme vaatetuskorjaamoa: Säkylän Vaatetuskorjaamo (Säk-
VaatKmo), Mikkelin Vaatetuskorjaamo (MikVaatKmo) ja Sodankylän Vaatetuskorjaa-
mo (SodVaatKmo). Vaatetuskorjaamot vastasivat mm. puolustusvoimien käyttökierros-
sa olevan vaatetusmateriaalin pesusta ja korjauksista sekä pääosasta käytöstä poistami-
sista. Ne tekivät huollosta noin 90 % (161,5 htv). Vaatetuskorjaamoiden kustannukset 
muodostivat lähes 40 % puolustusvoimien vaatetushuollon kokonaiskustannuksista. 
(PEmat-os ak. 20.5.2005, 30).  
 
Jokainen vaatetuskorjaamo oli tehokkain jollain osa-alueella: SodVaatKmo pesuproses-
sissa, MikVaatKmo korjausprosessissa ja SäkVaatKmo käytöstäpoistamisprosessissa. 
Vaatetuskorjaamoiden huollon henkilötyömäärät jakaantuivat melko tasaisesti pesun 
(86 htv) ja korjauksen (74 htv) välillä. SäkVaatKmo:n kapasiteetti oli yhtä suuri kuin 
                                                           
 
236 
 
 
kahden muun yhteensä. Se oli myös ainoa paikka, missä suoritettiin jalkinepesua. (PE-
mat-os ak. 20.5.2005, 37). Puolustusvoimille tehdyn selvityksen mukaan vaatetushuol-
lon kustannustehokkuus näytti riippuvan ensisijaisesti vaatetushuoltoyksiköiden volyy-
mista. Yksikkökustannukset alenivat suoritemäärän kasvaessa. Kiinteiden kustannusten 
osuus suoritemäärää kohti pieneni mitä suurempi suoritemäärä oli. Tähän oli vaikutta-
massa tässä nimenomaisessa tilanteessa ylikapasiteetti. Kapasiteetti olisi riittänyt suori-
temäärän lisäämiseen ilman uusien toimitilojen rakentamista ja koneinvestointeja. 
(Ahoniemi ja Kulmala 2004). 
 
Esiselvityksen mukaan puolustusvoimilla oli liian monta vaatetuskorjaamoa rauhan ajan 
toimintaa varten. Ylikapasiteetti ei nähty tärkeänä kriisiaikaa ajatellen. Sodan ajan toi-
mintamallissa tukeuduttaisiin joka tapauksessa siviiliyritysten tuotantolaitoksiin. Ylika-
pasiteetti olisi kannattavaa, jos puolustusvoimat myisi pesulapalveluita esimerkiksi val-
tionhallinnon sisällä. Pelkästään Säkylän vaatetuskorjaamon kapasiteetilla voitaisiin 
kolmivuorotyössä huoltaa koko puolustusvoimien volyymi. Mikäli Säkylässä työsken-
neltäisiin kahdessa vuorossa, voitaisiin jäljelle jäävä volyymi hoitaa tukeutumalla toisen 
pesulan kapasiteettiin. (PEmat-os ak. 20.5.2005, 43). 
 
Esiselvityksen laatinut työryhmä määritti 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 esiselvityksessä neljään eri näkökulmaan (sama, s.48): 
• ”Taloudellisuus ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Puolustusvoimien kustannuste-
hokas vaatetushuolto varmistetaan järkevällä työnjaolla puolustusvoimien ja 
kumppanien välillä sekä lisäämällä kustannustietoisuutta läpinäkyvän kustannus-
seurannan avulla. Vaatetushuolto pitää osaltaan yllä kykyä vastata kriisin ajan 
tarpeisiin. 
• Asiakkaat. Vaatetushuollon asiakkaiden tyytyväisyys taataan tunnistamalla asia-
kasryhmät ja -tarpeet sekä vastaamalla näihin tarpeisiin niin kriisin kuin rauhan-
kin aikana. Vaatetushuollon toimintaa ja palveluja kehitetään yhteistyössä asiak-
kaiden kanssa. 
• Palvelut ja prosessi. Vaatetushuollon palvelut tuotetaan tehokkailla, kriisin ja rau-
han aikana yhtenäisillä prosesseilla, joita kehitetään puolustusvoimien pitkän täh-
täimen suunnitelmiin perustuen. 
• Ihmiset ja osaaminen. Puolustusvoimien vaatetushuolto on kilpailukykyinen ja ar-
vostettu toimiala, jossa osaavat henkilöt on oikeilla paikoilla. Henkilöstön kehittä-
minen perustuu puolustusvoimien tarpeisiin ja henkilöstön omaan halukkuuteen.” 
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Esiselvityksessä esitettiin kolme tulevaisuuden tavoitetilavaihtoehtoa: 
• Vaihtoehto 1. Koko vaatetushuolto toteutetaan puolustusvoimissa. Vaatetushuollon 
prosessit keskitetään yhden johdon alaisuuteen varastopalvelua lukuun ottamatta. 
Varusvarastot jatkavat joukko-osastojen alaisuudessa. Huoltoprosessi toteutetaan 
kahdessa puolustusvoimien vaatetuskorjaamossa.  
• Vaihtoehto 2. Vaatetushuollon prosessit keskitetään yhden huoltorykmentin alai-
suuteen. Puolustusvoimilla säilyy yksi vaatetuskorjaamo. Yksi vaatetuskorjaamo 
siirretään kumppanille. Yksi vaatetuskorjaamo lakkautetaan. Joukko-osastojen va-
rastopalvelu kuuluu vaatetushuollon organisaatioon, ts. varusvarastot eivät toimi 
joukko-osastojen johdossa. 
• Vaihtoehto 3. Vaatetushuollossa siirrytään täydelliseen kumppanuuteen eli vaate-
tushuolto ulkoistetaan kokonaisuudessaan. (PEmat-os ak. 20.05.2005, 49-50). 
 
Projektiryhmä suoritti vaihtoehtojen vertailun monikriteerimenetelmällä. Kaikkiaan 20 
valintakriteerin joukosta se valitsi 11 eniten pisteitä saanutta kriteeriä. Projektiryhmän 
jäsenet arvioivat vaihtoehdot sen mukaan täyttikö vaihtoehto kriteerin hyvin (2), osittain 
(1) vai huonosti (0). Pisteiden yhteenlaskussa otettiin huomioon valintakriteereiden pai-
noarvot. Projektiryhmän arvion mukaan vaihtoehto 2 täytti parhaiten valitut kriteerit (s. 
56-57). Projektiryhmä päätyi myös kustannustehokkuusvertailussa siihen, että vaihtoeh-
to 2 oli kustannustehokkain (s. 68-69) ja vaatetushuollolle määritetyt kriteerit täytti par-
haiten vaihtoehto 2. Raportin mukaan kaikki esitetyt vaihtoehdot tukivat vaatetushuol-
lon kehittämistä osana huollon kokonaiskehittämistä (s. 73). (PEmat-os ak. 20.5.2005). 
 
Luotettavan tuloksen aikaansaaminen vaihtoehtojen vertailussa olisi edellyttänyt laa-
jempaa asiantuntemuksen käyttämistä kuin mitä projektiryhmä omasi. Vertailua varten 
olisi projektiryhmän rinnalle pitänyt koota toinen ryhmä pääesikunnan ja maanpuolus-
tusalueiden johtotason ja keskijohdon asiantuntijoista. Näin olisi estetty liian kapea-
alaisen näkökulman vaikutus arvioinnissa. 
 
Pääesikunnan päällikkö päätti esiselvityksen perusteella, että puolustusvoimien vaate-
tushuollon kokonaiskehittämistä jatketaan laatimalla suunnitelma toimintojen keskittä-
misestä ja että samanaikaisesti edellisen kanssa toteutetaan laaja tietopyyntö koskien 
koko vaatetushuoltoa. Tietopyynnöllä saatavia tuloksia tuli verrata oman toiminnan kes-
kitettyyn vaihtoehtoon. (PEmat-os ak:t 06.07.2005 ja 18.07.2005). Pääesikunnan päälli-
kön päätös säilytti esitetyt vaihtoehdot jatkotyöskentelyn perustana. Vaihtoehtojen ver-
tailun arvioinnissa esiintynyt puute ei muodostunut tässä hankkeessa ratkaisevaksi lop-
putuloksen kannalta. 
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Työryhmä loi ns. tavoitetilan toimintamallin. Tässä mallissa vaatetushuollosta vastaisi 
PvMatL (vuodesta 2008 alkaen MaavMatL). Yksi neljästä huoltorykmentistä toimisi 
vastuullisena toimijana puolustusvoimissa. Tämä rooli suunniteltiin Länsi-Suomen 
Huoltorykmentille (LSHR), koska sen toimialueella oli TalV, jonka johdossa vaatetus-
korjaamot toimivat suunnitelman laadinnan aikaan. LSHR vastaisi keskitetysti 
PvMatL:n antamin valtuuksin vaatetushuollon suunnittelusta ja kehittämisestä, vaate-
tusmateriaalinhankinnasta, vaatetuskorjaamoiden johtamisesta ja joukko-osastojen va-
rusvarastojen ohjaamisesta. Kukin neljästä huoltorykmentistä johtaisi vastuualueensa 
varusvarastoja LSHR:n ohjauksen mukaisesti. (PEmat-os ak. 27.1.2006, liite). 
 
Tietopyyntövaihetta varten Vaatke-hanke muokkasi esiselvityksessä esitettyjä tavoiteti-
lan vaihtoehtoja. Loppuraportissa esitettiin neljä tavoitetilavaihtoehtoa (PEmat-os ak. 
27.01.2006, liite): 
• Laaja strateginen kumppanuus. Kaikki vaatetushuollon prosessit koko valtakun-
nassa siirtyvät yhden strategisen kumppanin vastuulle. 
• Huoltoprosessin valtakunnallinen kumppanuus. Huoltoprosessi koko valtakunnassa 
siirtyy yhden strategisen kumppanin vastuulle. 
• Huoltoprosessin alueellinen kumppanuus. Mikkelin ja Sodankylän Vaatetuskor-
jaamot siirtyvät strategisille kumppaneille ja Säkylässä jatkaa puolustusvoimien 
oma vaatetuskorjaamo. 
• Oman toiminnan kehittäminen. Huoltoa kehitetään siten, että Säkylän Vaatetuskor-
jaamo säilyy ja toinen kahdesta muusta vaatetuskorjaamosta lopetetaan vuonna 
2008. Lakkautetun vaatetuskorjaamon vuodetekstiilien yms. huolto hankittaisiin 
ostopalveluina. Mikäli ostopalvelu osoittautuu omaa toimintaa edullisemmaksi, 
voidaan toinenkin korjaamo ajaa hallitusti alas vuoteen 2012 mennessä.  
 
Vaatke-hanke lähetti tietopyynnöt maamme vaatetushuollon yrityksille ja suoritti vaih-
toehtojen vertailun. Laajaan strategiseen kumppanuuteen sisältyi suurin kustannussääs-
tömahdollisuus noin 20 %. Vaihtoehdon riskeinä esitettiin kumppanin vajavainen tun-
temus puolustusvoimien toiminnasta ja mahdollinen heikko sitoutuminen kriisin ajan 
suunnitteluun. Vaihtoehdon toteuttamisen arvioitiin vähentävän puolustusvoimien hen-
kilötyövuosimäärää noin 500:lla.  Hanke kuitenkin arvioi, että henkilöstömäärän sopeut-
taminen ei tulisi onnistumaan pelkästään eläköitymisen avulla, vaan jouduttaisiin tur-
vautumaan huomattaviin irtisanomisiin. (PEmat-os ak. 27.01.2006, liite). 
 
Huoltoprosessin valtakunnallisessa kumppanuusvaihtoehdossa kumppanille siirtyisi 
selkeä valtakunnallinen kokonaisuus, jolloin puolustusvoimat voisi luopua kaikista 
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omista vaatetuskorjaamoistaan. Vaihtoehdossa on mahdollista saavuttaa tavoitetilassa 
15 % vuotuiset säästöt ja vähentää henkilötyövuosimäärää noin 290:llä. Huoltoproses-
sissa siirryttäisiin puhtaaseen tilaaja-tuottajamalliin. Henkilöstömäärän sopeuttamisessa 
jouduttaisiin hankkeen mukaan turvautumaan myös irtisanomisiin. (PEmat-os ak. 
27.01.2006, liite). 
 
Huoltoprosessin alueellisessa kumppanuudessa nähtiin syntyvän osittain päällekkäi-
syyksiä. Vaihtoehdossa säilytettäisiin mahdollisuus vertailla oman toiminnan ja kump-
panin kustannuksia. Kumppanille siirtyvät vaatetuskorjaamot laajentaisivat toimintaansa 
ulkopuolisille asiakkaille, mikä turvaisi henkilöstön työpaikat ja laskisi puolustusvoimi-
en ostamien palveluiden yksikkökustannuksia. Vastausten perusteella olisi saatavissa yli 
15 % vuotuiset säästöt tavoitetilassa. Vaihtoehdon toteuttaminen vähentäisi puolustus-
voimien henkilöstömäärää noin 200:lla.  (PEmat-os ak. 27.01.2006, liite). 
 
Oman toiminnan kehittämisen vaihtoehdon vahvuutena nähtiin, että puolustusvoimien 
oma vaatetuskorjaamo keskittyisi sotavarustuksen kannalta tärkeisiin osa-alueisiin, jol-
loin vaatetushuollon kriittisin osaaminen säilyisi omassa organisaatiossa. Samalla säily-
tettäisiin mahdollisuus vertailla oman toiminnan ja kumppanin kustannuksia. Vaihtoeh-
don toteuttaminen tulisi vaatimaan puolustushallinnossa voimakkaita rationalisointitoi-
menpiteitä, joiden toteuttaminen olisi hankkeen näkemyksen mukaan epävarmaa. Vaih-
toehdossa olisi saavutettavissa alle 20 % vuotuiset säästöt tavoitetilassa. (PEmat-os ak. 
27.01.2006, liite). 
 
Vaatke-hankkeen suorittaman tietopyynnön vastausten perusteella oli todettavissa, että 
vaihtoehdot eivät eronneet kustannusvaikutuksiltaan toisistaan merkittävästi. Kaikilla 
esitetyillä vaihtoehdoilla arvioitiin saatavan 15-20 % säästöt nykytilaan verrattuna. Laa-
jaan strategiseen kumppanuuteen sisältyi suurin kustannussäästömahdollisuus, mutta 
vaihtoehdon investointien takaisinmaksuaika oli pisin, mikä oli selvästi pidempi kuin 
muilla vaihtoehdoilla johtuen suuresta investointitarpeesta. Sodan ajan valmiutta arvioi-
tiin tukevan parhaiten malli, jossa kumppanilla olisi tuotantoa eri puolilla Suomea. 
 
Vaatke-hanke päätyi siihen, että laajan strategisen kumppanuuden vaihtoehdon kehittä-
minen eli suunnittelu, kehittäminen, hankinta ja sopimusten hallinta sekä varastopalve-
lujen kehittäminen, mukaan lukien joukko-osastojen vaatetusvarastot, voidaan toteuttaa 
tehokkaammin ja pienemmin kustannuksin omaa toimintaa kehittämällä kuin ulkoista-
malla (PEmat-os ak. 27.01.2006, liite). Tässä yhteydessä ei ole mahdollista käsitellä eri 
vaihtoehtojen kustannus-hyötylaskelmia Puolustusministeriö ei halua, että vaihtoehtojen 
kustannuslaskelmat julkistetaan. Perusteena on mahdollinen tarjouskilpailu lähi vuosina. 
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Pääesikunnan päällikkö päätti hankkeen loppuraportin perusteella: ”Vaatetushuollon 
kehittämisessä edetään tarjouspyyntövaiheeseen pyytämällä tarjoukset huoltoprosessin 
valtakunnallisen kumppanuuden ja huoltoprosessin alueellisen kumppanuuden toteut-
tamiseksi.” (PEmat-os ak. 27.01.2006). Pääesikunnan päällikön päätös poisti jatkotyös-
kentelystä laajan strategisen kumppanuuden. Päätös merkitsi myös sitä, että vähintään 
kaksi vaatetuskorjaamoa kolmesta pyrittäisiin ulkoistamaan. Päätös ei sulkenut pois 
oman toiminnan kehittämisvaihtoehtoa.  
 
Puolustusvoimissa laadittiin kaksi selvitystä vaatetushuollon koko toimintaketjusta, jo-
hon kuuluvat mm. hankinnat, pesulatoiminta, varastointi, korjaustoiminta sekä hylkäys. 
Raportit olivat perusteellisesti asiaan pureutuvia ja vaatetushuollon kokonaisuutta tar-
kastelevia. Esiselvityksessä määriteltiin tarkoituksenmukaisesti vaatetushuollon visio. 
Se suuntasi ajatukset ja kehittämissuunnitelmat pitkälle eteenpäin, kuten vision tarkoi-
tuksena onkin. Vaatetushuollon päämäärää ei määritelty, mutta tavoitteet määriteltiin 
tavalla, mikä enemmänkin viittaa päämääriin kuin mitattaviin tavoitteisiin. Konsulttiyri-
tyksen tukemana luotiin vaatetushuollolle hyvin samantyyppiset tavoitteet kuin oli mää-
ritetty maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämiselle. Siinä unohtui, että tässä 
oli kysymyksessä vaatetushuollon kokonaisvaltainen kehittäminen. Tavoitteena ei voi-
nut olla vain kustannustehokas vaatetushuolto järkevällä työnjaolla puolustusvoimien ja 
kumppanien välillä. Puuttumaan jäi vaatetushuollon niveltäminen osaksi huollon koko-
naiskehittämistä. On täysin mahdollista, että hankkeen lopputuloksena olisi päädytty 
työnjakoon, mutta se olisi syntynyt selvitysten perusteella.  
 
Vaatke-hankkeen loppuraportti muodosti hankkeen eteenpäin viennin kannalta tärkeän 
vaiheen. Pääesikunnan päällikön päätöksellä laajan strategisen kumppanuuden vaihto-
ehdon selvitystyötä ei enää jatkettu. Tässä vaihtoehdossa kaikki vaatetushuollon proses-
sit olisivat siirtyneet yhden strategisen kumppanin vastuulle. Päätös perustui hankkeen 
esitykseen. Siinä suljettiin pois jatkotyöskentelystä vaihtoehto, mikä sisälsi suurimman 
kustannussäästömahdollisuuden (yli 4 M€) ja olisi tarjonnut erinomaisen mahdollisuu-
den muuntaa noin 14 M€ kiinteitä kustannuksia muuttuviksi kustannuksiksi. Päätöksellä 
suljettiin myös pois vaihtoehto, mikä olisi tukenut parhaiten valtion tuottavuusohjelmaa. 
Vaihtoehdon poistamiselle ei löydy riittäviä perusteita. Todellista tietoa olisi saatu vasta 
tarjouspyynnön perusteella. Vaihtoehdon pitäminen mukana ei olisi juurikaan lisännyt 
hankkeen työtä. Vaihtoehdon poistamista suunnitteluvaiheen keskeneräisten arvioiden 
perusteella voi pitää strategisen johtamisen kannalta virheenä. Lisäksi on otettava huo-
mioon, että puolustusministeriö edellytti erillisellä asiakirjalla laaja-alaisen selvityksen 
tekemistä vaatetushuollosta. Selvitys tehtiin, mutta sitä ei viety ministeriöön, vaan asia 
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ratkaistiin pääesikunnassa. Muodollisesti päätös oli oikein tehty, mutta toimenpide ei 
ainakaan lisännyt luottamusta ja yhteisymmärrystä osapuolten välille hankkeen läpi-
viennistä. 
 
Vaatke-hankkeen suunnitteluvaiheen loppuraportin sisälsi ajatuksen vaatetushuollon 
ohjausvastuun siirrosta LSHRE:lle ja joukko-osastojen varusvarastojen siirtämisestä 
huollon aluevastuussa olevien huoltorykmenttien johtovastuulle. Varusvarastot ovat tätä 
kirjoitettaessa edelleen joukko-osastojen johdossa. Etelä-Suomen Huoltorykmentin vas-
tuulle on kuitenkin siirretty pilottihankkeena Santahaminan Huoltokeskus kokonaisuu-
dessaan, varusvarasto mukaan lukien. 
 
 
Sodankylän vaatetuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen 
 
Pääesikunta lähetti tarjouspyynnön puolustusvoimien vaatetushuollon ulkoistamisesta 
huhtikuussa 2006. Tarjouspyyntö lähetettiin viidelle yritykselle, jotka osallistumisilmoi-
tusten perusteella läpäisivät hankintailmoituksessa mainitut vaatimukset. Ne liittyivät 
yrityksen taloudelliseen ja tekniseen kykyyn toimia puolustusvoimien kumppanina. Tar-
jouspyyntö antoi mahdollisuuden laatia tarjoukset neljään vaihtoehtoon: 
1. Puolustusvoimien kolmen vaatetuskorjaamon toiminnot 
2. Mikkelin Vaatetuskorjaamon toiminnot 
3. Sodankylän vaatetuskorjaamon toiminnot 
4. Mikkelin ja Sodankylän Vaatetuskorjaamoiden toiminnot (PEMaavEmat-os ak. 
25.4.2006). 
 
Tarjouspyyntö kattoi kaikki vaatetuskorjaamoiden toiminnot. Kaikissa vaihtoehdoissa 
edellytettiin liikkeenluovutuksen omaisia periaatteita. Tämä tarkoitti, että henkilöstö, 
tilat, koneet ja laitteet sekä pesuaine- ja korjaustarvikevarastot siirtyisivät kumppanille. 
Lisäksi edellytettiin siirtyvälle henkilöstölle neljän vuoden suoja-aikaa. Tarjouspyynnöl-
lä haettiin kokonaistaloudellisesti parasta vaihtoehtoa toteuttaa puolustusvoimien vaate-
tuskorjaamotoiminnot. (PEMaavEmat-os ak. 25.4.2006). 
 
Määräaikaan mennessä Pääesikuntaan saapui kaksi tarjousta, jotka täyttivät asetetut 
vaatimukset:  
1. Mikkelin Pesula Oy:n (jatkossa Mikkelin Pesula) tarjous koskien Mikkelin vaate-
tuskorjaamon toimintoja  
2. Comforta Oy:n (jatkossa Comforta) tarjous koskien Sodankylän vaatetuskorjaamon 
toimintoja. 
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Molemmat tarjoukset täyttivät sekä tarjoajille asetetut taloudelliset, tekniset, oikeudelli-
set, sotilaallista huoltovarmuutta ja liikkeenluovutusta sekä tarjouksen sisältöä koskevat 
vaatimukset. (PLM ak. 09.06.2006, liite 1). 
 
Hintavertailussa verrattiin nykyistä toimintaa neljään vaihtoehtoon: (1) oman toiminnan 
keskittäminen yhteen vaatetuskorjaamoon Säkylään, (2) alueellinen kumppanuus Com-
fortan kanssa Sodankylässä, (3) alueellinen kumppanuus Mikkelin Pesulan kanssa ja (4) 
kumppanuus Comfortan ja Mikkelin Pesulan kanssa. Kaikissa neljässä vaihtoehdossa 
puolustusvoimien jäljelle jäävä toiminta keskitettäisiin Säkylän Vaatetuskorjaamolle, 
mitä kehitettäisiin tarvittavassa määrin. Kunkin vaihtoehdon kustannuksiin laskettiin 
tarjouksen kustannukset sekä puolustusvoimien omasta toiminnasta aiheutuvat kustan-
nukset. Laskentajakso oli sopimusjakso vuoden 2014 loppuun asti. (PLM ak. 
09.06.2006, liite 1). Tässä yhteydessä ei ole mahdollista käsitellä kehittämisvaihtoehto-
jen kustannuslaskelmia. Puolustusministeriö ei halua, että vaihtoehtojen kustannuslas-
kelmat julkistetaan. Perusteena on mahdollinen tarjouskilpailu lähivuosina. 
 
Sodankylän Vaatetuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen ja siihen liittyvä kahden 
muun vaatetuskorjaamon toimintojen kehittäminen oli kaikista vaihtoehdoista edullisin 
puolustusvoimille, kun arvonlisäveroa ei otettu huomioon. Oman toiminnan kehittämi-
nen olisi tullut tarjouksen perusteella vielä n. 160 000 €/vuosi kalliimaksi kuin alueelli-
nen kumppanuus Comfortan kanssa Sodankylässä tavoitetilassa vuonna 2014. (PLM 
ak.09.06.2006, liite 1). 
 
Comfortan kanssa aloitettiin hankintasopimusneuvottelut elokuussa 2006 ja puolustus-
ministeri päätti 21.12.2006, että PvMatLE saa tehdä puolustusvoimien vaatetushuollon 
kehittämishankkeeseen liittyen kumppanuussopimuksen Sodankylän Vaatetuskorjaa-
mon toiminnoista Comfortan kanssa 1.2.2007 alkaen. Hankintaesittelyssä todetaan: 
”Comforta Oy:n tarkennetun tarjouksen mukaisten vuosikustannusten (pl. lisäeläkeva-
kuutus) ja Sodankylän Vaatetuskorjaamon nykyisten vuosikustannusten vertailu osoit-
taa, että palvelujen ostaminen Comforta Oy:ltä on jokaisena vuotena edullisempaa. 
Vuodesta 2010 lähtien palvelujen ostaminen Comforta Oy:ltä muodostuu noin 16,8 % 
eli 281 504 € / vuosi halvemmaksi.”  Hankintaesittelyn teksti on luonnollisesti kirjoitettu 
oikein, mutta siinä jätetään mainitsematta, kenen kannalta arvioituna palveluiden osta-
minen on edullisempaa. (PLM ak:t 15.8.2006 ja 21.12.2006). 
 
Sodankylän 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 lisäeläkekustannusten kertamaksu (211 620 €) jätetään pois ver-
tailusta, kuten esittelytekstissä mainitaan sulkeissa. (PLM ak. 21.12.2006). 
 
 
Taulukko 4.14. Sodankylän vaatetuskorjaamon toimintojen ulkoistamiskustannukset  
Lähde: PLM ak. 21.12.2006 
 
Hankinnan vuosikustannukset 
Vuosi Alv 0 % Alv 22 % 
2007 1 732 910 2 114 150 
2008 1 435 934 1 772 759 
2009 1 408 476 1 739 122 
2010 -2014 1 391 542 1 718 355 
 
Esittelyasiakirjasta käy kuitenkin ilmi, että Comfortan tarjous oli arvonlisävero mukaan 
laskettuna 1 718 355 €/vuosi vuosille 2010-2014  (alv 22 %), joten tarjous oli puolus-
tusvoimille jokaisena  vuotena yli 45 000 € kalliimpi kuin Sodankylän Vaatetuskorjaa-
mon oma toiminta (taulukon hinnat vuoden 2006 hintatasossa). Vuosina 2008 ja 2009 
kustannusero oli tarjouksen mukaan vielä suurempi. (PLM ak. 21.12.2006). Puolustus-
voimien kannalta tilanne oli siis johtamassa siihen, että päätösvaiheessa käytettävissä 
olevien tietojen perusteella odotettuja kustannussäästöjä ei syntyisi, vaan ulkoistaminen 
tulisi aiheuttamaan puolustusvoimille lisäkustannuksia. 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 päätöksessä todetaan, jos lisäeläkekustannusten kertamaksu 211 620 € jätetään pois 
vertailusta. 
 
Sopimus solmittiin aluksi koskemaan vain vuotta 2007 hankkeen rahoituksesta johtuen. 
Sopimukseen sisältyi optio seitsemälle vuodelle eli vuosille 2008 - 2014. Puolustusmi-
nisteri päätti vuonna 2007 ottaa käyttöön 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 ohjausryhmä, jossa on edustettuna sekä puolustusvoimat että 
Comforta. Sen puheenjohtajana toimii Länsi-Suomen Huoltorykmentin komentaja. Oh-
jausryhmällä on päätösvaltaa MaavMatL:n määrittämissä rajoissa. Se hyväksyy toimin-
nan muutokset ja hinnat. (TalV ak:t 18.6.2007 ja 17.12.2007; LSHR ak. 27.6.2008). 
 
Kahden ensimmäisen toimintavuoden aikana sopimus on toiminut kohtuullisen hyvin. 
Toimitusvarmuus on ollut hyvää tasoa. Ongelmia on ilmennyt lähinnä joukko-osastojen 
varusmiesten kotiuttamisvaiheen pyykinhuollossa. Kyseessä on ruuhkahuipun hallinnas-
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ta. Comforta huoltaa Sodankylän palvelukeskuksessa myös Pohjois-Suomen ja osin 
muiden pohjoismaiden hotellien materiaalia. Puolustusvoimien osuus on vajaa puolet 
liikevaihdosta. Hotellien sesonki osuu samaan aikaan kuin puolustusvoimien suurin 
huollon tarve. Asiakastyytyväisyys on kuitenkin säilynyt korkeana. (TalV ak:t 
18.6.2007 ja 17.12.2007; LSHR ak. 27.6.2008). Ensimmäisestä 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. Tällä hetkellä näyttää siltä, että sopimuksen 
mukaiset pesukilot tulevat lisääntymään kustannusten pysyessä budjetoidussa tasossa.” 
(Haastateltu O). Puolustusvoimien vuosiraportissa vuodelta 2009 todetaan: ”Comforta 
Oy:n laskuttamat kustannukset kasvoivat jonkin verran vuoden 2008 kustannuksiin ver-
rattuna. Pestyn pyykin määrä kasvoi kuitenkin enemmän suhteessa kustannuksiin, joten 
palvelutuottaja lisäsi kustannustehokkuuttaan edellisvuoteen verrattuna.” (Pv 2009). 
Näiltä osin näyttäisi siltä, että vaatetushuollon kehittäminen on onnistunut ja toimiva 
ratkaisu. 
 
Sodankylän vaatetuskorjaamon ulkoistamisesta voidaan todeta strategisen johtamisen 
kannalta seuraavat keskeiset näkökohdat: 
• Puolustusministeriön muovaama strategia vuoden 2004 tarkastuskierroksen perus-
teella (PLM ak. 4.11.2004) oli vaikuttamassa ratkaisuun. SodVaatKmo:n toiminnot 
oli ulkoistettavissa valtionhallinnon kannalta tarkoituksenmukaisesti. 
• Puolustusministeriön asettama tavoite integroitumisesta suomalaiseen yhteiskun-
taan ja vaatetushuollon järjestämisestä pääsääntöisesti kaupallisesti saatavilla ole-
vien palveluiden avulla toteutui osittain. Puolustushallinto ei saavuttanut asettami-
aan tavoitteita kustannussäästöistä ja henkilöstön keskittämisestä ydintoimintoihin.  
• Prosessi vietiin läpi sujuvasti ja päätös oli tarkoituksenmukainen. 
• Toteuttamisvaiheessa otettiin oppia pilottihankkeen kustannusnoususta. Nyt määri-
tettiin ohjausryhmä ja sille selkeät tehtävät, valtuudet ja vastuut. Vuoden 2008 ke-
hitys viittaa mahdollisuuteen, että ulkoistaminen voi tuottaa kustannussäästöjä puo-
lustusvoimille.  
 
Vaatke-hankkeen itse määrittämistä tavoitteista toteutunee ensimmäinen: puolustusvoi-
mien kustannustehokas vaatetushuolto varmistetaan järkevällä työnjaolla puolustusvoi-
mien ja kumppanien välillä. Myös asiakkaiden tarpeiden huomioon ottaminen ja proses-
sien kehittäminen ovat edenneet tavoitteiden suuntaisesti. 
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Jatkokehittäminen 
 
Puolustusministeriö ei ollut tyytyväinen osaratkaisuun, mikä syntyi Sodankylän Vaate-
tuskorjaamon toimintojen ulkoistamisesta, vaan lähetti 1.12.2006 pääesikunnalle ohja-
uskirjeen jatkokehittämisestä. Siinä puolustusministeriö edellytti, että ”Pääesikunnan 
tulisi muuttuneessa tilanteessa käynnistää uusi hankintamenettely sekä Mikkelin vaate-
tuskorjaamon että Säkylän vaatetuskorjaamon osalta, tavoitteena kumppanuus molem-
missa toimipaikoissa.” (PLM ak. 1.12.2006). Puolustusministeriö ei tarjonnut uusia kei-
noja tai lähestymistapoja tarjouskilpailun järjestämiseen. 
 
Pääesikunta ei pitänyt asian kanssa mitään erityistä kiirettä, vaan antoi, ehkä aivan ai-
heellisestikin, ajan hieman kulua edellisestä tarjouskilpailukierroksesta. Hanke käynnis-
tettiin vasta syyskuussa 2007 ja tarjoukset pyydettiin 1.2.2008 mennessä. Tarjouspyyn-
nössä pyydettiin tarjoukset:  
1. Mikkelin ja Säkylän Vaatetuskorjaamoiden toiminnoista   
2. Pelkästään Mikkelin vaatetuskorjaamon toiminnoista  
3. Pelkästään Säkylän Vaatetuskorjaamon toiminnoista. 
 
Tarjoajan tuli esittää tarjous vaatetuskorjaamo(ide)n tilojen, koneiden, laitteiden, ir-
taimiston ja varastojen siirtymisestä tarjoajan hallintaan liikkeenluovutuksen yhteydes-
sä. Tässä yhteydessä edellisen tarjouspyynnön sisältöä oli muutettu siten, että tarjoajalla 
oli kolme mahdollisuutta: (1) ostaa vaatetuskorjaamo(je)n tilat Senaatti-kiinteistöiltä, 
(2) tehdä vaatetuskorjaamo(je)n tiloista vuokrasopimus Senaatti-kiinteistöjen kanssa tai 
(3) toteuttaa vaatetushuolto omissa toimitiloissaan. Vaihtoehdossa (3) vaatetushuollon 
tilojen tuli sijaita samalla työssäkäyntialueella kuin ko. korjaamon. Kahdessa ensin mai-
nitussa vaihtoehdossa tarjoajan tuli myös ostaa koneet ja laitteet. Henkilöstön tuli siirtyä 
liikkeenluovutuksen omaisesti ns. vanhoina työntekijöinä ja henkilöstön suhteen tuli 
noudattaa luovutushetkestä neljän vuoden suoja-aikaa. Lisäksi ilmoitettiin, että vaihto-
ehtovertailussa ei hyväksytä pelkästään Säkylän Vaatetuskorjaamon kumppanoittamista. 
(PEmaav-os ak. 25.9.2007; MaavMatL ak. 2.1.2008). 
 
Tarjouspyynnössä annettiin siis tarjoajalle enemmän vaihtoehtoisia lähestymistapoja 
kumppanoitua vaatetushuollossa puolustusvoimien kanssa. Tarjoaja saattoi valita miten 
suorittaa vaatetushuollon: ostaako vai vuokraako tilat ja laitteet vai tekeekö omissa ti-
loissaan omilla laitteillaan. Olennaista oli, että paikkakuntaa ei voinut vaihtaa ja Säkylä 
säilyi vaatetushuollon keskipisteenä.  
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Tarjouksia saatiin vain yksi ja se koski Mikkelin vaatetuskorjaamon toimintoja. Tarjo-
uksen perusteella suoritettiin jälleen vertailu neljän vaihtoehdon välillä: (1) nykytila, (2) 
oman toiminnan kehittäminen säilyttäen molemmat vaatetuskorjaamot, (3) oman toi-
minnan kehittäminen säilyttäen vain Säkylän Vaatetuskorjaamo sekä (4) Mikkelin Vaa-
tetuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen ja oman toiminnan kehittäminen. Oman toi-
minnan kehittäminen, säilyttäen vain Säkylän Vaatetuskorjaamo, olisi ollut laskelmien 
mukaan puolustusvoimille edullisin ratkaisu. Mikkelin Vaatetuskorjaamon ulkoistami-
nen ei vertailulaskelman perusteella olisi ollut tarkoituksenmukaista. Vain nykytilan 
säilyttäminen 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 käsitteleminen ei ole täs-
sä yhteydessä mahdollista. Perusteena on edellä mainittu mahdollinen tarjouskilpailu 
lähivuosina. 
 
Pääesikunta hyväksyi maavoimien esityksen Mikkelin Pesula Oy:n tarjouksen hylkää-
misestä, mutta pääesikunta ei hyväksynyt maavoimien esittämää oman toiminnan kehit-
tämisen mallia, mikä olisi tarkoittanut sekä Säkylän että Mikkelin Vaatetuskorjaamoi-
den säilyttämistä. Pääesikunta neuvotteli asiasta ennen ratkaisua puolustusministeriön 
kanssa. (PEsuunn-os ak. 2.5.2008). Puolustushallinto jatkaa toimintavaihtoehtojen selvi-
tystyötä. (PElog-os ak. 26.3.2009 ja MaavEh-os ak. 15.4.2009). Tämän tutkimuksen 
kannalta ei ole tarkoituksenmukaista perehtyä tämän enempää vaatetushuollon jatkoke-
hittämiseen. 
 
Puolustusvoimien vaatetushuollon jatkokehittäminen vuosina 2007 ja 2008 osoitti var-
sin selvästi, että strategisessa johtamisessa ajattelu ei saa urautua. Tarjouskilpailun läh-
tökohdaksi asetettiin edellisen tarjouskilpailun kokemuksista huolimatta vaatetuskor-
jaamon toimintojen ulkoistaminen kerralla henkilöstöineen ja mahdollisuuksien mukaan 
rakennuksineen ja laitteineen säilyttäen toiminnot samalla paikkakunnalla tai ainakin 
hyvin lähellä alkuperäistä paikkakuntaa. Lisäksi Säkylän Vaatetuskorjaamoa koskeva 
ehto (PLM ak. 4.11.2004) oli jälleen vaikuttamassa. Säkylän 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? Jälkikäteen arvioituna uusi tarjouskilpailukierros olisi edellyttänyt 
jatkovaiheen vaihtoehtojen suunnittelua. Uusia ratkaisuvaihtoehtoja ei tarkasteltu riittä-
vän monipuolisesti. Sitouduttiin puolustusministeriön ennakkostrategiaan. 
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Arviointi 
 
Vaatke-hankkeen strategisen johtamisen prosessi eteni pilottihankkeen jälkeen vaiheit-
tain varsin jouhevasti alla esitetyllä tavalla: 
• Hankkeesta laadittiin vuoden 2005 aikana esiselvitys ja suunnitteluvaiheen loppu-
raportti (PEmat-os ak:t 21.12.2004 ja 27.01.2006). 
• Vaatke-hankkeen loppuraportin perusteella pääesikunnan päällikkö päätti tammi-
kuussa 2006 vaatetushuollon uudesta toimintamallista ja keskeytti vaatetushuollon 
ns. laajan strategisen kumppanuuden valmistelun sekä käynnisti tammikuussa 2006 
ensimmäisen tarjouspyyntökierroksen (PEmat-os ak. 27.01.2006). 
• Comfortan kanssa aloitettiin hankintasopimuksen valmistelutoimet elokuussa 2006 
ja puolustusministeri teki päätöksen toimintojen ulkoistamisesta 21.12.2006. Com-
forta aloitti toiminnan 1.2.2007. (PLM ak. 21.12.2006). 
• Mikkelin ja Säkylän Vaatetuskorjaamoiden toimintojen ulkoistamiseksi käynnistet-
tiin toisen tarjouskierroksen valmistelu syyskuussa 2007 ja tarjoukset pyydettiin 
1.2.2008 mennessä (PEmaav-os ak. 25.9.2007). 
• Pääesikunnan päällikkö ei hyväksynyt vaatetuskorjaamoiden toimintojen ulkoista-
misesta tehtyä tarjousta (MaavEh-os ak. 5.3.2008; PEsuunn-os ak. 2.5.2008). 
 
Kokonaisuutena Vaatke-hanketta vietiin periaatteessa eteenpäin tarkoituksenmukaisesti 
ja määrätietoisesti. Hankkeen läpiviennissä edettiin vaihe kerrallaan ja tehtiin aina väli-
päätökset. Hankkeen etenemistä seurattiin ja hanke sai jossain määrin ohjausta vaiheesta 
toiseen siirryttäessä. 
 
Sodankylän Vaatetuskorjaamon ulkoistaminen näyttää alkukokemusten perusteella toi-
mivan niin kuin päätöstilanteessa perusteltiin. Kokonaiskustannukset ovat säilyneet 
odotetulla tasolla ja jopa kustannussäästöjä on saatu aikaan. Kustannussäästöt eivät kui-
tenkaan ole nousseet sille tasolle, että puolustusvoimat hyötyisi kumppanuudesta. Puo-
lustusvoimat maksaa edelleen arvonlisäveron. Puolustusvoimat maksaa ulkoistetusta 
toiminnasta enemmän kuin mitä oma toiminta olisi tullut maksamaan. Tämän seurauk-
sena ei myöskään ole mahdollista kohdentaa vapautuneita resursseja ydintoimintoihin. 
Henkilöstön palkkakulut ja muut kustannukset on suunnattu toistaiseksi ulkoistettujen 
palveluiden maksamiseen. Valtiolle hanke on sen sijaan ollut tarkoituksenmukainen. 
Sodankylän vaatetuskorjaamon ulkoistaminen toi kuitenkin mukanaan joustavuutta, kun 
kiinteitä kustannuksia muunnettiin muuttuviksi. Sillä on melkoisella varmuudella mer-
kitystä tulevina vuosina. 
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Mikkelin ja Säkylän Vaatetuskorjaamojen toimintojen ulkoistamista koskevan tarjous-
kilpailun toisella kierroksella olisi tarvittu uusia aineksia mukaan. Puolustusministeriön 
ja pääesikunnan olisi tullut luoda lisäarvoa. Tähän liittyy useita mahdollisuuksia, jotka 
jätettiin ottamatta huomioon:  
• Olisi ollut mahdollista käsitellä asiaa Säkylä-keskeisyyden sijaan Mikkeli-
keskeisesti. Vaatetushuollon loppuosien siirtäminen Mikkeliin vuoteen 2014 men-
nessä olisi voinut tuoda aivan uusia avauksia ulkoistamiseen. 
• Vaatetuskorjaamoiden ulkoistamista olisi ollut mahdollista helpottaa myös työssä-
käyntialueeseen liittyen ja purkaa paikkakuntasidonnaisuudet, jos todella haluttiin 
rohkeasti ulkoistaa ja hakea mahdollisuuksia kehittää vaatetushuoltoa. 
• Tarjousta olisi voinut pyytää myös toiminnoittain. Pesulatoimintojen ulkoistaminen 
ei varmaan olisi ollut mikään ongelma ja kenkäteollisuuden voisi olettaa olevan 
kiinnostunut jalkineiden huollosta. Puolustusvoimat olisi vastannut niistä toimin-
noista, joiden ulkoistaminen ei olisi ollut tarkoituksenmukaista. 
 
Kokonaisuutena vaatetushuollon hankkeessa jää epäselväksi, miksi Talousvarikon muo-
dostamaa kokonaisuutta lähdettiin ulkoistamaan paloittain varuskuntakorjaamo kerralla. 
Miksi ei noudatettu puolustusministeriön strategista linjausta ”Vaatetushuolto ei ole 
puolustusvoimien ydintoimintaa ja se voidaan pääsääntöisesti järjestää kaupallisesti 
saatavilla olevien palveluiden avulla.” (PLM ak. 19.3.2002). Laajan vaihtoehdon liian 
aikaisen hylkäämisen seurauksena toiminnon kokonaiskehittäminen on edelleen pahasti 
kesken ja sitä tullaan vielä jatkamaan. Jos kokonaisratkaisu tuntui liian vaikealta, niin 
avoimeksi jää, miksi ei pyritty ulkoistamaan kaikkien vaatetuskorjaamoiden toimintaa 
ilman ennakkoehtoja sijaintipaikkakunnista tai miksi ei ulkoistettu helppoja toimintoja, 
kuten pesulatoimintaa ja keskitetty loppuja toimintoja esimerkiksi Säkylään. Ratkaisui-
hin oli ilmeisesti vaikuttamassa osittain samat asiat kuin ruokahuollossa. Projektiryh-
män suorittamassa vaihtoehtojen vertailussa oli mukana jääviyttä ja liikaa näkemyksel-
listä kapea-alaisuutta eli puuttui kokonaisnäkemystä puolustusvoimien kehittämisestä. 
 
Lopuksi on syytä tarkastella hankkeen itse määrittämien tavoitteiden saavuttamista 
(PEmat-os ak. 20.5.2005, 48). Puolustusvoimien vaatetushuollon kehittäminen on kah-
deksan vuoden suunnittelun jälkeen edelleen kesken ja selkeää työnjakoa puolustusvoi-
mien ja kumppanien välillä ei ole saavutettu. Näin ollen ei ole myöskään voitu vaikuttaa 
niihin tavoitteisiin, jotka asetettiin asiakkaan tyytyväisyydelle, palveluiden kehittämisel-
le ja osaamiselle, uusien ratkaisujen kautta.  
 
Vaatetushuollon kehittäminen jatkuu puolustusvoimissa, mutta jo tässä vaiheessa, kes-
ken strategisen johtamisprosessin, on noussut esille eräitä tekijöitä, jotka olivat vaikut-
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tamassa siihen, että kehittämisprosessia ei ole kyetty viemään loppuun asti. Hyvin toi-
mivan strategisen johtamisen esteiksi muodostuivat erityisesti: 
1. Ilman hyvää suunnittelua tai ilman erityisen hyviä 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 takaisinkytkentä.  
4. Strategisessa johtamisessa ei tule urautua toistamaan samoja toimintamenetelmiä. 
Hankkeen ohjausjärjestelmä ei toiminut suunnitteluvaiheessa parhaalla mahdolli-
sella tavalla. Kumppanuusstrategian puutteesta johtuvia ongelmia ei kyetty sivuut-
tamaan.  
Kokonaisvaltainen strategisen johtamisen ote ja toimiva ohjausjärjestely olisivat mel-
koisella varmuudella huolehtinueet, että edellä esitettyjä näkökohtia ei olisi tarvinnut 
kirjata strategisen johtamisen esteiksi. 
 
  
4.5.4 Talous- ja henkilöstöhallinto 
 
Palkkahallinnon palvelukeskus  
 
Hämeenlinnaan perustettu puolustusvoimien palkkahallinnon yksikkö, Hämeen Palve-
lukeskus (HämPK), aloitti toiminnan maaliskuussa 2003. HämPK tarjosi mahdollisuu-
den testata palkkahallinnon uusien prosessien toimivuutta. (PEhenk-os ak. 04.07.2005). 
Pääesikunta ei jäänyt odottamaan pilottihankkeen lopullisia tuloksia, vaan lähti kehittä-
mään palkkahallinnon palvelukeskusta pilotoinnin rinnalla heti, kun oli osoitettu palve-
lukeskuksen toimivuus. Pääesikunnan päällikkö linjasi lokakuussa 2003 palkkahallin-
non ja siihen liittyvien henkilöstöhallinnon prosessien kehittämistä seuraavasti: 
• ”Tavoitetilassa vuosina 2006 - 2007 puolustusvoimien palkkahallinnossa on uusi 
keskitetty toimintamalli, joka keventää joukko-osastojen (vast) työtä ja mahdollis-
taa henkilöresurssien osittaisen uudelleen kohdentamisen.” 
• ”Palkkahallinto keskitetään yhteen perustettavaan palvelukeskukseen,…” 
• ”Palvelukeskuksen toiminta pyritään aloittamaan vuoden 2004 kuluessa.” (PE-
suunn-os ak. 30.10.2003b). 
 
Pääesikunnan päällikön päätöksessä oli kysymys ensisijaisesti suunnittelun peruslinja-
uksesta. Esittelyn liitteenä olevassa perustelumuistiossa korostetaan: ”Laadittavalla 
henkilöstösuunnitelmalla pyritään varmistumaan, että palkkahallinnosta vähentyvät 
noin 88 henkilötyövuotta mahdollistavat henkilöresurssien osittaisen uudelleen kohden-
tamisen. Tavoitteena on ainakin 30 henkilön vähentäminen palkkahallintoprosessista.” 
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… ”Vuodesta 2007 alkaen vuosittaiset laskennalliset säästöt nykytilaan verrattuna ovat 
n. 1.9 M€."  (PEsuunn-os ak. 30.10.2003b, liite 1).  
. 
Pääesikunnan päällikön päätöksen perustelumuistiossa todettiin, että 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. Näin 
päädyttiin esittelyn muistiossa mainittuun 88 htv:een. (PEsuunn-os ak:t 15.9.2003 ja 
30.10.2003b). Muistion esitykset tuntuvat jälkikäteen arvioituna oikean suuntaisilta. 
Joukko-osastojen jättäminen kokonaan ilman palkkahallinnon asiantuntemusta olisi 
sisältänyt kohtuullisen suuren riskin. 
 
Pääesikunnan päällikkö linjasi mielenkiintoisesti kehitystä kesäkuussa 2004, kun hän 
päätti: ”Henkilöstöesikunta jatkaa valtakunnallisen palkanmaksun palvelukeskuksen 
perustamisen valmistelua oman toiminnan kehittämisen periaatteella kumppanuusoh-
jelman ulkopuolella.” (PEsuunn-os ak. 09.06.2004). Päätös oli siinä mielessä mielen-
kiintoinen, että puolustusministeri oli keväällä 2002 perustanut taloushallinnon kehittä-
misalueen (PLM ak. 19.3.2002). Päätöksessä käsiteltiin myös palkkahallintoa. Pää-
esikunnan päätös oli perusteltu, jos palkkahallinnon palvelukeskus nähtiin lopullisena 
kehittämistavoitteena eikä puolustusministeriön esittämänä välitavoitteena edettäessä 
kohti mahdollista ulkoistamista. Tämä päätös oli yksi tekijöistä, jonka seurauksena 
kumppanuusohjelma lakkasi toimimasta vuoden 2004 aikana. 
 
Pääesikunta lähetti tammikuussa 2005 perusteellisen suunnitelman palkkahallinnon ke-
hittämisestä puolustusministeriölle. Suunnitelman mukaan palkkahallinto ja siihen liit-
tyvä henkilöstöhallinto pohjautuvat tavoitetilassa vuosina 2006 - 2007 kolmeen keskei-
seen tekijään: palvelukeskusmallin mukaiseen keskitettyyn toimintaan, henkilöstöhal-
linnon tietojärjestelmien kehitysversioon ja palkansaajien itsepalveluasiointiin tietojär-
jestelmässä. Suunnitelmassa palkkahallinnon palvelukeskuksen perustamiseksi määritet-
tiin palvelukeskuksen toimintastrategiaan liittyviä tekijöitä mm. seuraavasti: 
• ”Hämeenlinnan Palvelukeskuksen perustamisella tuetaan mahdollisuuksia kohden-
taa puolustusvoimien henkilöstöresursseja tukitoiminnoista ydintoimintoihin.” 
• ”Palvelukeskus mahdollistaa yhtenäisen toimintatavan käyttöönoton puolustusvoi-
missa palkka- ja siihen liittyvän henkilöstöhallinnon toteutuksessa ja siten yhden-
mukaisen ja samantasoisen palvelun puolustusvoimissa.” 
• ”Tietotekniikan mahdollisuudet hyödynnetään täysimääräisesti.” 
• ”Optimiprosessin tehostaminen ja asiakaslähtöisyyden kehittäminen kuuluvat toi-
mintamallin perusominaisuuksiin.” (PEsuunn-os ak. 5.1.2005). 
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Pääesikunnan päällikkö esitti puolustusministeriölle, että palvelukeskus perustetaan 
pääesikunnan alaiseksi itsenäiseksi laitokseksi, joka on henkilöstöosaston 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 henkilöä, yhteen lasketun henkilötyö-
vuosimäärän ollessa 120.” 
• ”Optimiprosessin edellyttämä tietojärjestelmän kehitysversio otetaan käyttöön al-
kuvuodesta 2005. Järjestelmä edellyttää palkkahallintoprosessilta palvelukeskus-
mallin mukaista toimintaa.” 
• ”Optimiprosessin käyttöönoton katsotaan vapauttavan 60 palkkahallintoalan hen-
kilötyövuotta uudelleen kohdennettaviksi Puolustusvoimissa. Perustettavan palve-
lukeskuksen henkilövahvuus tulisi olemaan noin 60.” 
• ”Laskennallisesti hanke (ulkopuolinen työ, koulutusinvestoinnit, tietotekniikka, lai-
tehankinnat ja yhteensä n. 1,6 M€) maksaa itsensä takaisin noin kahdessa vuodes-
sa.”  
 
Palkkahallinnon palvelukeskuksen perustaminen oli tehtyjen selvitysten perusteella 
puolustusvoimille taloudellisesti ja toiminnallisesti hyvin tarkoituksenmukainen toi-
menpide. Palvelukeskuksen perustamisen tärkein tavoite oli sekä pääesikunnan suunni-
telman että Palma-hankkeen päätösasiakirjan mukaan kustannussäästöt, joiden saavut-
tamisen myötä olisi mahdollista kohdentaa henkilöstöresursseja tukitoiminnoista ydin-
toimintoihin.  
 
Puolustusministeri päätti esityksen perusteella perustaa puolustusvoimien palkkahallin-
non palvelukeskuksen Hämeenlinnaan 1.3.2005 lukien pääesikunnan alaiseksi laitok-
seksi. Päätöksen mukaan palvelukeskus toimii tilaaja-tuottajamallin pohjalta. Palvelun 
tilaajan ja palvelun tuottajan välille tehdään palvelusopimus ja palvelukeskuksen palve-
lut hinnoitellaan siten, että ne kattavat kaikki palvelukeskuksen toiminnasta aiheutuvat 
kustannukset. Henkilövahvuudeksi määritettiin 60 htv. Pääesikunnan päällikön esittä-
mät perustelut sisältyivät kaikki puolustusministerin päätöksen perustelumuistioon. 
(PLM ak. 18.02.2005). Puolustusvoimain komentaja puolestaan päätti, että puolustus-
voimien palkkahallinnon palvelukeskuksen nimi on Palkkahallinnon Palvelukeskus 
(PHPK) ja että sen tulee valmistautua toimimaan nettobudjetoituna laitoksena vuoden 
2007 alusta alkaen. (PEsuunn-os ak. 28.02.2005).  
 
PHPK perustettiin vaiheittain. Puolustusvoimissa otettiin kattavasti käyttöön uuden toi-
mintamallin mukainen palkkahallintojärjestelmä 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). 
 
Tässä hankkeessa tulee hyvin esille ongelma kerätä luotettavaa tietoa ison organisaation 
sisällä suoritettavien toimintojen vaatimista henkilöstöresursseista. Kun tähän ongel-
maan liitetään konsulttiyrityksen tapa luvata alkuvaiheessa paljon, niin saadaan käyt-
töön laskelmia, jotka muuttuvat jatkuvasti.  Alkuraportissa esitetään toiveita herättäviä 
potentiaalisia kustannussäästöjä, kuten taulukosta 4.15 käy ilmi. Hankkeen edetessä 
päädytään sitten kokonaan toisenlaisiin lukuihin.  
 
 
Taulukko 4.15. Palkkahallinnon henkilöstövoimavarat ja säästöpotentiaali palvelukes-
kushankkeen eri vaiheissa  
Lähde: PEtark-yks ak. 30.04.2002; PEsuunn-os ak. 30.10.2003; PLM ak. 18.02.2005; 
PEhenk-os ak. 28.4.2006, liite 5 
 
Palkkahallinto 
Palma-
projekti 
 v. 2002 
PEpääll:n  
päätös  
v. 2003 
PLM  
päätös  
v. 2005 
Tavoitetila 
v. 2011 
Henkilövahvuus (htv) 237 238 120 120 
Säästöpotentiaali (htv) 157 88 60 60 
Säästöpotentiaali henkilöstöstä (M€) 1) 4,25 2,38 1,63 1,6 
1) PEhenk-os ak. 28.4.2006, liite 4, kokonaispalkkakustannukset 27 094 € / henkilö vuodessa. 
 
Pääesikunta suoritti palkanlaskentaresurssien kartoituksen uudestaan ensimmäisen ker-
ran 2004. Tätä kartoitusta täsmennettiin vuoden 2005 alussa. Kartoituksen tuloksista 
käy ilmi, että puolustusvoimien palkkahallintoprosessiin osallistui 240 henkilöä henki-
lötyövuosien ollessa yhteensä 120 htv (varovaisuuden periaatteella laskettuna) ja että 
kokonaiskustannukset olivat n. 5,2 M€, mistä henkilöstökustannuksia oli n. 95 % (PE-
henk-os ak. 28.4.2006). Tähän laskelmaan perustui myös pääesikunnan esitys puolus-
tusministeriölle palkkahallinnon perustamiseksi. Aikaisempien kartoitusten ongelmana 
oli, että kysely suoritettiin maksupistetasolla eli puolustushaara- ja maanpuolustusalue-
tasolla. Kyseessä ei ollut henkilötasolle ulottuvasta kartoituksesta. Näin ei syntynyt 
myöskään kunnollista seurantatyökalua kartoituksen perusteella. 
 
Palkkahallinnon säästöt tavoitetilassa arvioitiin päätösasiakirjan mukaan olevan 60 htv, 
mikä vastasi noin 1,63 M€.  Tämä tarkoitti noin 30 % kokonaiskustannuksista. Lukemat 
ovat aivan toiset, kuin palkkahallinnon kehittämiseen liittyvässä raportissa. Siinä sääs-
töpotentiaaliksi esiteltiin 157 htv, jolloin yksinomaan henkilökustannuksissa olisi ollut 
saatavissa noin 4,25 M€:n säästö kohtuullisen suppealta toimialueelta. Ylisuuret luvut, 
joita aluksi käytettiin, antavat aiheen pohtia konsulttiyritysten strategiaa tämänkaltaisis-
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sa hankkeissa. Toisaalta muuttuneet laskelmat osoittavat ulkoistamisen perusajatuksen 
oikeaksi: ulkoistaa voi vain, jos tietää täsmällisesti mitä ulkoistaa.  
      
PHPK:n toiminnan ja prosessin onnistumisen seurantaa varten otettiin käyttöön tehok-
kuusmittareina mm.: palkkahallinnon kustannukset palkansaajaa kohti ja käsiteltyjen 
palkansaajien lukumäärä jokaista palkkahallinnon henkilötyövuotta kohti. Kuviossa 4.9 
esitetään tunnusluvut ennen palvelukeskuksen pilottihankkeen käynnistämistä, PHPK:n 
käynnistämisvaiheessa ja asetettu tavoite. Tunnusluvuissa on otettu huomioon sekä pal-
velukeskuksen että joukko-osastojen palkkahallinnon henkilötyövuodet. Kustannuksia 
palkansaajaa kohti on kyetty laskemaan jo palvelukeskuksen käynnistämisvaiheessa n. 
20 % ja käsiteltyjen palkansaajien määrä henkilöstötyövuotta kohti on noussut noin 
kaksinkertaiseksi. Parannus on linjassa pilottihankkeen osoittamien kehittämismahdolli-
suuksien kanssa.  
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   Kuvio 4.9.   Palkkahallinnon tuottavuuden tunnusluvut PHPK:n toiminnan alkaessa 
   Lähde: PEhenk-os ak. 28.4.2006, liite 5 
 
Puolustusministeriön ja puolustusvoimien vuosiraporteista löytyy varsin niukasti todel-
lisia konkreettisia lukuja palkkahallinnon palvelukeskuksen tuottamista kustannussääs-
töistä. Pääesikunta totesi esimerkiksi vuonna 2005: ”Suoritetun selvitystyön mukaisesti 
voidaan palkkahallinnosta vuosina 2006 - 2008 kohdentaa puolustusvoimien ydintoi-
mintoihin noin 60 henkilötyövuotta. Vähennys on jo tehty puolustusvoimien henkilöstö-
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kokoonpanossa. Todelliset palkkahallintoon kohdistuvat henkilöstösäästöt syntyvät pai-
kallisen kohdentamisen jälkeen.” (PEhenk-os ak. 01.03.2006, liite 6). Huomautus henki-
löstösäästöistä oli tarpeellinen. Puolustusministeriö tyytyi raportoimaan vuosien 2005 ja 
2008 tuottavuuden kehittymisestä vain tapahtumatasolla, mistä esimerkkeinä vuodelta 
2006 kaksi kohtaa: ”Tuottavuusohjelmaan sisältyvä henkilötyövuosimäärän vähentämi-
nen on suunniteltu ja toteutunee asetetun tavoiteaikataulun mukaisesti.” … ”Puolustus-
voimien palvelutuotantoa koottiin ja keskitettiin hallinnonalan sisäisiin palvelukeskuk-
siin.” (PLM ak. 13.3.2007, 9). 
 
Syy heikkoon raportointiin löytyy vasta vuoden 2008 taloushallinnon kehittämis- ja 
organisointihankkeen (Tako-hanke) päätösmuistiosta (PEhenk-os ak. 2.5.2008). Tässä 
hankkeessa laadittiin seurantatyökalu, jotta kyettäisiin todentamaan ja varmistamaan 
palvelukeskustoimintamallin tuottavuushyödyt. Työkalun avulla pystytään keräämään 
toteutuneet henkilötyövuosi- ja poistumatiedot ja vertaamaan niitä laskennallisiin tavoit-
teisiin. Uutta työkalua käytettiin ensimmäisen kerran vuonna 2007. Yhteenvetona kyse-
lystä todettiin mm.: ”Palkkahallinnon prosesseista oli toteutettu vastaavanlainen kysely 
vuonna 2002, mutta htv-säästöjen toteutumista ei ole sen jälkeen aktiivisesti edellytetty 
tai tilannetta seurattu. Joukko-osastokäyntien perusteella syntyneen käsityksen mukaan 
varsinaisia säästöjä ei olisi vielä toteutunut. Vuoden 2002 säästötavoitteista ei ole yk-
simielistä käsitystä eikä niitä ole purettu joukko-osastotasolle.” Vuoden 2002 tietoja ei 
voitu suoraan verrata vuonna 2007 kerättyihin tietoihin, johtuen mm. erilaisista proses-
sirajauksista. Jotain kertonee kuitenkin se, että palkkahallinnon vuoden 2002 henkilö-
työvuosien määräksi saatiin uudella laskentatavalla 177 htv ja että määrä oli kasvanut 
viidessä vuodessa 234 htv:een. (PEhenk-os ak. 18.3.2008, 27-28). Vain kolme vuotta 
aikaisemmin oli päädytty 120 htv:een (PEsuunn-os ak. 05.01.2005). 
 
Tako-hanke, jota käsitellään hieman myöhemmin, päätyi suurin piirtein samaan palkka-
hallinnon henkilöstön supistamistavoitteeseen (65 htv), mihin päädyttiin kolme vuotta 
aikaisemmin perustettaessa palvelukeskusta (PEsuunn-os ak. 05.01.2005; PLM ak. 
18.02.2005). Nyt kuitenkin palkkahallinnon henkilötyövuosien määrä oli kasvanut lähes 
kaksinkertaiseksi esittelyasiakirjoihin verrattuna. Oli palattu hyvin lähelle niitä henkilö-
työvuosimääriä, jotka esitettiin Palma-hankkeen vuoden 2002 selvityksissä. Ainoa ero 
oli, että ilmeinen supistamismahdollisuus on jätetty toistaiseksi käyttämättä.  
 
Puolustusvoimien palkkahallinnon ja siihen liittyvän henkilöstöhallinnon prosessien 
uudistaminen ja toimeenpanon aloittaminen toteutettiin puolustusvoimien johdon aset-
tamien tavoitteiden ja aikataulujen mukaisesti vaiheittain. Pilottihankkeella luotiin hyvä 
perusta testata optimiprosessia. Palkanmaksun siirtäminen hajautetusta järjestelmästä 
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palvelukeskuksen vastuulle toteutettiin varsin määrätietoisesti. Hankkeessa ilmeni on-
gelmia johtamisen tasolla, mutta niihin ei tässä yhteydessä puututa.   
 
Hankkeen strategisen johtamisen ote oli selkeä siitäkin huolimatta, että valtionhallin-
nossa palkkahallinnon palvelukeskuksia ei vielä ollut käytössä ja puolustushallinnon 
kumppanuusstrategia oli tekemättä.  Palkkahallinnon tärkein ja myös lähes ainoa tavoite 
oli resurssien vapauttaminen ydintoimintoihin. Tavoitteen saavuttamisen esteeksi muo-
dostui erityisesti toteuttamisvaiheen suunnittelun ja ohjauksen keskeneräisyys: 
• Puolustusvoimien palkkahallinnon kustannussäästömahdollisuuksista tehtiin koko-
naisvaltainen ja perusteltu suunnitelma, mutta palkkahallinnon supistamisvelvoit-
teita ei kohdennettu missään suunnitelmassa joukko-osastoille, laitoksille tai esi-
kunnille, eikä supistamisvelvoitteita myöskään valvottu eikä ohjattu.  
• Palkkahallinnon kehittämisessä keskityttiin palvelukeskuksen perustamispäätöksen 
jälkeen lähes yksinomaan palvelukeskuksen perustamiseen ja sen toiminnan käyn-
nistämisen ohjaamiseen, ei palkkahallinnon kokonaisvaltaiseen kehittämisen oh-
jaamiseen. (PEhenk-os ak. 28.4.2006, liite 8) 
• Palkkahallinnon kehittämiselle olisi ollut eduksi, jos olisi perustettu palkkahallin-
non ohjausryhmä toteuttamisvaihetta varten.  
 
Yhteenvetona on syytä todeta, että palkkahallinnon tavoite oli kaikkien edellä käsitelty-
jen asiakirjojen perusteella realistinen. Tämä tarkoittaa, että tämä hanke tuottaa sille 
asetetut säästötavoitteet, kunhan palkkahallinnon kehittämistä ryhdytään ohjaamaan 
kokonaisuutena. 
 
 
Taloushallinnon palvelukeskus  
 
Kumppanuusohjelman kehittämisalueista yksi oli taloushallinto. Sen kehittämisestä 
puolustusministeriö edellytti mm.: ”Puolustusvoimien tulee itse hoitaa taloushallinnon 
osalta vain sellaiset tehtävät, jotka sisältävät toiminnan ohjaamisen kannalta kriittistä 
päätöksentekoa.” (PLM ak. 19.3.2002). Puolustusvoimissa oli tähän mennessä käynnis-
tetty taloushallinnon kehittämisalueella kaksi hanketta: palkkahallinnon pilottihanke ja 
palkkahallinnon palvelukeskushanke. Ensin mainittu oli edelleen prosessien ja työmene-
telmien pilotointivaiheessa ja toinen oli vielä suunnitteluvaiheessa, kun puolustusminis-
teriö käynnisti taloushallinnon kehittämisalueella taloushallinnon hankkeen.  
Puolustusministeriö valmisteli taloushallinnon kehittämistä periaatteessa kolmessa vai-
heessa: 
• Vaihe 1 (TASE I). Puolustusministeri asetti 22.6.2004 selvitysmiehen ja ohjeisti 
toiminnan puitteet seuraavasti: ”Selvitysmiehen tehtävänä on kartoittaa taloushal-
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linnon toimintaprosessit, laatia ehdotukset kysymykseen tuleviksi organisaatiovaih-
toehdoiksi, täsmentää niiden vertailussa käytettävät kriteerit ja laatia arviot eri 
vaihtoehtojen eduista ja haitoista.” (PLM ak. 22.6.2004). 
• Vaihe 2 (TASE II). Puolustusministeri päätti 25.5.2005 asettaa hankkeen, jonka 
tehtävänä oli ”käynnistää 15.12.2004 laadittuun taloushallinnon tukitoimintoja 
koskevaan esiselvitykseen perustuva taloushallinnon palvelukeskuksen suunnittelu-
hanke puolustushallinnossa.” (PLM ak. 25.5.2005).  
• Vaihe 3 (TASE III). Puolustusministeri teki päätöksen huhtikuussa 7.4.2006 puo-
lustushallinnon taloushallinnon organisoimisesta osaksi Hämeenlinnassa toimivaa 
puolustusvoimien Palkkahallinnon Palvelukeskusta (PLM ak. 7.4.2006). 
Taloushallinnon kehittämiseen liittyviä strategisen johtamisen näkökohtia käsitellään 
seuraavana. Kokonaiskuvan luomiseksi on välillä käsiteltävä myös toteuttamisvaiheen 
operatiivista johtamista.   
 
TASE I -hankkeen aloitusvaiheessa palkkahallinnon pilotti HämPK oli perustettu ja sen 
toiminnasta oli tuloksia käytettävissä, mutta palkkahallinnon palvelukeskuksen valmis-
telut olivat vielä kesken. Selvitysmiehen työhön vaikuttivat myös, lähes samanaikaisesti 
käynnistetyt, valtionhallinnon hankkeet. Valtiovarainministeriö asetti 7.7.2004 ohjaus-
ryhmän valmistelemaan ja koordinoimaan henkilöstö- ja taloushallinnon palvelukeskus-
ten perustamishankkeita (VM ak. 7.7.2004). Ohjausryhmä antoi väliraporttinsa loka-
kuussa 2004 (VM ak. 29.10.2004). Sitä käsiteltiin jo edellä kohdassa 4.2.4. Tukitehtä-
vien alueellistamista valmistelevien työryhmien yhteislausuma julkistettiin 31.8.2004. 
Siinä työryhmä esitti taloushallinnon organisoimista palvelukeskusmallin mukaisesti. 
Talous-, henkilöstö- ja palkanmaksuasioita tulisi työryhmän mukaan käsitellä yhdessä. 
Taloushallinnon organisoinnin keventäminen, sisäisten prosessien yksinkertaistaminen, 
tuotteistaminen ja sähköistäminen sekä tietojärjestelmien yhdenmukaistaminen nähtiin 
myös erittäin tärkeiksi. (VNK ak. 31.8.2004). 
 
Selvitysmiehen työhön vaikutti myös Kieku-hanke. Hanke oli Valtiokonttorin toteutta-
ma kehittämisohjelma, joka käynnistettiin valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palve-
lukyvyn ja tuottavuuden parantamiseksi. Se asetettiin toukokuussa 2004. Sen tavoitteek-
si määritettiin aluksi toimintatapoja, rakenteita sekä välineitä kehittämällä lisätä talous- 
ja henkilöstöhallinnon palvelukykyä ja parantaa hallinnon tuottavuutta. Tavoitteena oli 
saada aikaan sellainen kehitys, että talous- ja henkilöstöhallinnon tuottavuus paranee 
kohdealueilla viidessä vuodessa noin 40 % ja samalla sekä asiakas- että työtyytyväisyys 
ovat talous- ja henkilöstöhallintotehtävissä nykyistä parempia. (Valtiokonttori ak. 
31.5.2004). Hankkeen strateginen ohjausryhmä vahvisti marraskuussa 2004 linjauksen, 
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jonka mukaan hankkeen alkuvaiheen toteutus kytkettiin käynnissä olleisiin tai käynnis-
tymässä oleviin hallinnonalakohtaisiin palvelukeskushankkeisiin (Valtiokonttori 2004). 
 
Selvitysmiehen työhön oli vaikuttamassa myös Palma-hankkeen pilotoinnin onnistunut 
eteneminen. Selvitysmiehen asettamispäätöksen perustelumuistiossa todetaan: ”Puolus-
tushallinnon osalta tehostumispotentiaali on tilivirastojen keskiarvoa korkeampi. Odo-
tettavissa oleva tehostumishyöty on vähintään 15-20 %.” (PLM ak. 22.06.2004).  
 
Hanketta ohjasi ohjausryhmä, johon kuuluivat puheenjohtaja ja kolme jäsentä puolus-
tusministeriöstä, yksi pääesikunnasta ja kolme jäsentä henkilöstöjärjestöistä. (PLM ak. 
15.12.2004). Ohjausryhmän kokoonpano oli varsin erikoinen. Keskeiseksi tekijäksi 
näytti muodostuneen henkilöjärjestöjen edustamisesta huolehtiminen. Se oli tärkeämpää 
kuin suurimman taloushallinnon toimijan huomioon ottaminen. Puolustusvoimia edusti 
vain puolustusvoimien operaatiopäällikkö kumppanuusohjelmasta puolustusvoimissa 
vastuussa olevana.  
 
Selvitysmies luovutti raporttinsa joulukuussa vuonna 2004 (PLM ak. 15.12.2004). Hän 
liitti raporttinsa tekstiosan mukaan konsulttiyrityksen laatiman loppuraportin TASE - 
”Puolustushallinnon Taloushallinnon selvitys” (PLM ak. 15.12.2004, liite) osaksi omaa 
raporttiaan. Ensin mainitusta selvityksestä käytetään nimitystä selvitysmiehen raportti ja 
jälkimmäisestä esiselvitys.  
 
Selvitysmies määritteli raportissaan esiselvityksen tavoitteet seuraavasti: ”...selvittää 
palvelukeskusmallin soveltuvuus puolustushallinnon tilivirastojen, erityisesti puolustus-
voimien tiliviraston, taloushallinnon kehittämiseen ja antaa perusteet päätöksenteolle 
ottaen huomioon toiminnalliset, taloudelliset ja valmiudelliset asiat sekä henkilöstövai-
kutukset.” (PLM ak. 15.12.2004). Konsulttiyrityksen esiselvityksessä työn tavoite mää-
ritettiin seuraavasti: ”Esiselvityksen tavoitteena oli laatia selvitys hallinnonalan talous-
hallinnon tukipalvelujen organisoinnissa palvelukeskusmallin mukaisesti sekä sen tuo-
mista eduista ja haitoista.” Sitä täydennettiin seuraavalla lisäyksellä: ”Esiselvityksen 
tavoitteena oli antaa perusteet taloushallinnon tukipalvelujen järjestämistä koskevalle 
päätöksenteolle.” (PLM ak. 15.12.2004, liite s. 17). Selvitysmiehen tavoitteenasettelu 
hieman ihmetyttää, koska puolustusvoimissa oli jo käynnissä palkkahallinnon selvitys, 
mikä oli osa taloushallintoa.  
 
Hankkeen käynnistämisen kanssa oli ongelmia. Selvitysmies sai tehtävän kesäkuussa 
vuonna 2004 (PLM ak. 22.6.2004), mutta hanke saatiin käynnistettyä vasta syyskuun 
puolessa välissä. Selvitysmies kuvasi tilannetta seuraavasti: ”...valtiokonttorin KIEKU-
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hanke, jolle TASE on alisteinen, sai strategiavaiheensa päätökseen vasta 30.9.2004. 
Valtiovarainministeriö asetti 7.7.2004 ohjausryhmän valmistelemaan ja koordinoimaan 
henkilöstö- ja taloushallinnon palvelukeskusten perustamishankkeita. Tukitehtävien 
alueellistamista valmistelevien työryhmien yhteislausuma julkistettiin 31.8.2004. Valtio-
varainministeriön palvelukeskusmallia koskeva ohjausryhmä antoi väliraporttinsa 
31.10.2004. Kaikissa näissä päädyttiin siihen, että hallinnon tukipalvelut organisoi-
daan palvelukeskuksiksi.” (PLM ak. 15.12.2004, 2). Näkökohdista syntyy kaksi kysy-
mystä: (1) Miksi puolustusministeriöllä oli kiire asettaa selvitysmies? (2) Miksi puolus-
tusministeriössä tuli vielä erikseen selvittää taloushallinnon palvelukeskuksen tarkoituk-
senmukaisuutta? Kumpaankaan kysymykseen ei ole löytynyt mitään käyttökelpoista 
vastausta. 
 
Taloushallinnon nykytilan kartoittamiseksi konsulttiyritys keräsi tietoja puolustushal-
linnon talousprosessien työmääristä, volyymeista ja kustannuksista. Nykytilaselvityksen 
mukaan puolustushallinnon taloushallinto vaati 523,4 henkilötyövuotta vastaavan työ-
määrän ja aiheutti noin 22,8 M€ kustannukset. Suurimmat kustannuserät olivat: 
• Henkilöstökustannukset  16,3  M€ 
• Yleiskustannukset    5,4 M€ 
• Välittömät ja välilliset IT-kustannukset   1,1 M€. (PLM ak. 15.12.2004, liite s.50). 
 
Kerättyjä tietoja verrattiin konsulttiyrityksen hallussa olleeseen suomalaiseen palvelu-
keskusaineistoon, jolloin voitiin selvittää saavutettavissa oleva resurssien uudelleenkoh-
distamispotentiaali. Taloushallinnon tavoitetehokkuudet määriteltiin henkilötyövuosien 
vähennyksinä tutkituissa prosesseissa. Taulukossa 4.16 esitetään prosessikohtaiset ny-
kytilan (vuosi 2004) henkilötyövuodet ja kustannukset sekä supistamistavoitteet ja niistä 
aiheutuvat säästöt.  
 
 
Taulukko 4.16. Puolustushallinnon taloushallinnon henkilöstökustannukset nykytila-
kartoituksen mukaan ja uudelleenkohdentamispotentiaali  
Lähde: PLM ak. 15.12.2004, liite 
 
Nykytila Supistamismahdollisuus Prosessi 
Htv 1 000 € Htv 1 000 € 
Ostolaskujen käsittely ja ostoreskontra 178 5 943 130 4334 
Matkalaskut 70 2 487 4 150 
Maksuliike, laskutus ja myyntireskontra 53 1 795 24 808 
Kirjanpito 63 2 189 34 1163 
Raportointi ja analysointi 62 1 714 5 145 
Suunnittelu 75 1 578 7 138 
Muut (sis. laskenta ja valtuusseuranta) 21 550 4 112 
Yhteensä 523 16 256 208 6 851 
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Prosessien yhteenlasketuksi henkilöresurssien uudelleenkohdentamispotentiaaliksi saa-
tiin 208 htv, mikä tarkoitti henkilöstökustannuksissa mahdollisuutta säästää 6,85 M€ 
vuodessa. Tämä vastasi 42 % koko taloushallinnon henkilöstökustannuksista. Henkilös-
tökustannusten säästömahdollisuuden toteutumiseen nähtiin tosin vaikuttavan valtion-
hallinnon henkilöstöpoliittiset linjaukset. Projektin lähtökohtana oli, ettei henkilöstöä 
irtisanota, vaan tehostuminen realisoituu luonnollisen poistuman kautta. (PLM ak. 
15.12.2004, liite s. 53-58). 
 
Selvitysmies piti hanketta erittäin kannattavana ja suositti: ”Käynnistetään esitetyn ke-
hittämisvaihtoehdon mukainen taloushallinnon palvelukeskuksen suunnitteluhanke, jos-
sa puolustusvoimien taloushallinto organisoidaan palvelukeskusmallin mukaisesti ja 
sitä ohjataan ja johdetaan yhtenä yksikkönä.” … ” Puolustusministeriöllä ja Puolustus-
hallinnon rakennuslaitoksella on mahdollisuus tulla mukaan kehitettävään palvelukes-
kukseen niille soveltuvan aikataulun puitteissa.” Lisäksi selvitysmies esitti vakavasti 
harkittavaksi puolustushallinnonalan taloushallinnon palvelukeskuksen ja puolustus-
voimien PALMA-palvelukeskuksen yhdistämistä. (Selvitysmies tarkoitti Palma-
palvelukeskuksella edellä käsiteltyä Palkkahallinnon Palvelukeskusta, jonka perusta-
mispäätös tehtiin vasta 18.02.2005.) Näin saataisiin riittävän suuruinen palvelukes-
kusyksikkö, jolla on edellytykset itsenäiseen toimintaan. Siitä olisi myös synergiaetuja. 
Hän esitti myös, että yhdistetty palvelukeskus antaisi palvelut koko puolustushallinnol-
le. (PLM ak. 15.12.2004). 
 
Selvitysmiehen tehtävän ja laaditun raportin välillä oli selvä ristiriita. Selvitysmiehen 
raportissa ja konsulttiyrityksen laatimassa esiselvityksessä ei käsitellä kysymykseen 
tulevia organisaatiovaihtoehtoja. Selvitysmies puolusteli toimintaansa toteamalla: ”Sel-
vitysmiehen käsityksen mukaan lähtökohtana jatkossakin tulee olla, että hankkeessa 
noudatetaan KIEKU-hankkeen ja valtiovarainministeriön palvelukeskusohjausryhmän 
henkilöstöpoliittisia suosituksia.” (PLM ak:t 22.06.2004 ja 15.12.2005). Asia on tältä 
osin varsin ymmärrettävä ja selvä. Puolustusministeriön on sopeutettava toimintansa 
valtionhallinnon ohjeistuksen mukaisesti. Jäljelle jäi vain kysymys, miksi puolustusmi-
nisteriöllä oli kiire asettaa selvitysmies. 
 
Kumppanuusohjelman taloushallinnon kehittämisalueelle asetettujen tavoitteiden (ul-
koistaa) ja selvitysmiehen raportin välillä (sisäistää) on myös selvä ristiriita. Ristiriita 
syntyy, jos taloushallinnon kehittämistä tarkastellaan lyhyellä aikavälillä. Selvitysmie-
hen raportissa esitetään itse asiassa oman toiminnan kehittämistä kokoamalla hajautet-
tuna toimiva taloushallinto yhteen palvelukeskukseen ja jättämällä joukko-osastoihin 
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(vast.) vain välttämätön henkilöstö. Hyvin toimiva palvelukeskus on mahdollista aika-
naan ulkoistaa alkuperäisen tavoitteen mukaisesti.  
 
Selvitysmiehen raportti ja esiselvitys muodostivat selkeän kokonaisuuden, missä linjat-
tiin perustellusti taloushallinnon kehittämistä. Raportin mukaan palvelukeskusmallilla 
voitaisiin saavuttaa huomattavia tehostamishyötyjä. Selvitysmies suositti talous- ja hen-
kilöstöhallinnon palvelukeskusten yhdistämistä. Suositukset eivät kuitenkaan perustu-
neet itsenäiseen harkintaan. Valtionhallinnon sisällä käynnissä olevat hankkeet ohjasivat 
raportin sisältöä. 
  
PHPK oli vasta käynnistymässä ja puolustusvoimien joukko-osastoja, laitoksia ja esi-
kuntia liitettiin järjestelmän piiriin viimeisiltä osiltaan vasta joulukuussa 2005. Valtion-
hallinnossa oli käynnistynyt kaksi hanketta, joilla ohjattiin ja tuettiin henkilöstö- ja ta-
loushallinnon palvelukeskushankkeita. Puolustusministeriö halusi olla ”eturivissä” 
oman hankkeensa kanssa.  
 
TASE II -hankkeen suunnitteluvaiheen tavoitteena oli palvelukeskuksen toimintojen 
sisällön, prosessien, järjestelmien ja organisaation suunnittelu ja näiden yhteensovitta-
minen sekä toimintatapamallien luominen. (PLM ak. 25.5.2005). Suunnittelun lähtö-
kohdaksi otettiin palkkahallinnon ja taloushallinnon yhdistäminen yhdeksi kokonaisuu-
deksi. Toiminnan samankaltaisuuden vuoksi yhdistämisellä nähtiin saavutettavan skaa-
laetuja. (PLM ak. 25.1.2006). 
 
Suunnittelu toteutettiin siten, että puolustusministeriö määräsi puolustusministeriöstä 
hankejohtajan ja puolustusvoimat osoitti hankkeelle tarvittavan henkilöstön (n. 60 hen-
kilöä). Hankkeeseen osallistui sama konsulttiyritys kuin esiselvitysvaiheessa. Hanketta 
ohjasi 1. vaiheen ohjausryhmä vahvennettuna Valtiokonttorin edustajalla ja neljännellä 
henkilöjärjestöjen edustajalla. (PLM Tase-ohjausryhmä 11.10.2005). Tämä tarkoitti, että 
puolustusministeriötä edusti ohjausryhmässä neljä, henkilöstöjärjestöjä neljä ja puolus-
tusvoimia yksi henkilö. Hanke jätti loppuraportin ”TASE II -hanke - Taloushallinnon 
palvelukeskuksen suunnitteluvaihe” tammikuussa 2006. (PLM ak. 25.1.2006). 
 
TASE II -hanke määritteli vision seuraavasti: ”Tuotamme ja kehitämme asiakaslähtöi-
sesti ja joustavasti kilpailukykyisiä henkilöstö- ja taloushallinnon palveluita sekä rau-
han että poikkeusolojen aikana osana valtion palvelukeskusverkostoa. Olemme osaavia 
ja motivoituneita ammattilaisia sekä edelläkävijöitä julkisen sektorin palvelukeskustoi-
minnassa.” Samassa yhteydessä määriteltiin seuraavat strategiset tavoitteet tuloskortin 
(Balanced Scorecard) neljää eri näkökulmaa käyttäen: 
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• ”Talous ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Toteuttaa valtion tuottavuusohjelman ja 
rakennemuutoksen tavoitteita. Kustannustehokkuus ja optimaalinen laatu, jota seu-
rataan ja mitataan avoimesti ja kriittisesti. Puolustushallinnon palvelukeskuksen 
kehittäminen niin, että se tukee valtion palvelukeskusverkostoa ja alueellistamista-
voitteita. Yhteiskunnan toimivuuden varmistaminen poikkeusoloissa osana valtion 
palvelukeskusverkostoa.” 
• ”Asiakkaat. Luotettavat, asiakkaan tarpeita vastaavat palvelut takaavat korkean 
asiakastyytyväisyyden ja sitoutuneen asiakaskunnan sekä rauhan että poikkeusolo-
jen aikana. Joustava organisaatio ja palvelut mahdollistavat asiakaskunnan laa-
jentamisen valtiokonsernin sisällä.” 
• ”Palvelut ja prosessit. Virtaviivaistetut ja jatkuvasti kehitettävät palvelutuotteet ja 
prosessit, yhdenmukainen toimintatapa sekä tietojärjestelmien tehokas hyödyntä-
minen. Vuorovaikutteinen toiminta valtion palvelukeskusverkoston ja muiden si-
dosryhmien kanssa.” 
• ”Ihmiset ja osaaminen. Osaava ja motivoitunut, luotettava ja kehityshakuinen hen-
kilöstö, jonka ammattitaitoinen toiminta lisää puolustushallinnon palvelukeskuksen 
arvostusta asiakkaiden keskuudessa ja valtion palvelukeskusverkostossa.” (PLM 
ak. 25.1.2006, 28).  
 
Kysymyksessä oli strategisten tavoitteiden asettelu. Ne antoivat kehittämiselle suunnan, 
mutta ei tavoitteita. Tavoitetta tarkasteltaessa voi havaita, että kaksi keskeistä asiaa on 
nostettu yli muiden: (1) valtion tuottavuusohjelma ja valtion palvelukeskusverkosto 
sekä (2) asiakaskunnan laajentaminen valtiokonsernin sisällä. Samalla tulee hyvin esille 
se, että yhtään puolustushallinnon tai puolustusvoimien tarpeista lähtevää isoa, tärkeää 
tavoitetta ei esitetä.  
 
Suunnitteluvaiheessa määriteltiin kriittiset menestystekijät strategisten tavoitteiden saa-
vuttamiseksi ja menestystekijöille mittarit tukemaan palvelukeskuksen toiminnan ohja-
usta. Palvelukeskuksen toiminnan käynnistämiseksi suunniteltiin myös organisaatio 
tehtäväkuvauksineen ja tavoitetilan prosessit ja prosesseille mittarit. Prosessit ja tieto-
hallinnon ratkaisut sopeutettiin yhteen. Niihin kuuluivat mm. sähköinen ostolaskujen 
käsittely ja sähköinen matkanhallintajärjestelmä. (PLM ak. 25.1.2006).  
 
Taloushallinnon prosessien määrittelyn perusteella päädyttiin siihen, että nykymallin 
edellyttämästä taloushallinnon 523 henkilötyövuodesta tarvittaisiin jatkossa palvelukes-
kuksessa 62 htv ja substanssiyksiköissä 318 htv. Suunnitteluvaiheen perusteella talous-
hallinnosta voitaisiin supistaa 142 henkilötyövuotta vuoden 2011 loppuun mennessä 
taulukon 4.17 mukaisesti. Tästä syntyisi 4,7 M€ säästöjä vuodessa, mikä vastaisi 29 % 
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kokonaiskustannuksista. Kokonaissäästöiksi laskettiin noin 4,9 M€ vuodessa. Hankkeen 
vaatimien investointien takaisinmaksuajaksi laskettiin 2 vuotta ja 3 kuukautta, mitä voi 
pitää kohtuullisena. (PLM ak. 25.1.2006).  
 
 
Taulukko 4.17. Taloushallinnon nykytilanne ja säästöpotentiaali esiselvityksen ja 
suunnitteluvaiheen raporttien mukaan  
Lähde: PLM ak:t 15.12.2004 ja 7.4.2006 
 
Nykytila Säästöpotentiaali 
Vuosi 2006 Esiselvitys Suunnitteluvaihe Prosessi 
Htv 1 000 € Htv 1 000 € Htv 1 000 € 
Ostolaskujen käsittely ja ostores-
kontra 178 5 943 130 4334 69 2 288 
Matkalaskut 70 2 487 4 150 29 1 035 
Maksuliike, laskutus ja myyntiresk. 53 1 795 24 808 16 561 
Kirjanpito 63 2 189 34 1163 13 440 
Raportointi ja analysointi 62 1 714 5 145 5 145 
Suunnittelu 75 1 578 7 138 7 138 
Muut (sis. laskenta ja valtuusseu-
ranta) 21 550 4 112 4 93 
Yhteensä 523 16 256 208 6 851 142 4700 
 
Jälleen tapahtui sama ilmiö kuin palkkahallinnon suunnittelussa. Taloushallinnon arvi-
oitu tuottavuuden kasvu oli suunnitteluvaiheen jälkeenkin edelleen hyvä, mutta paljon 
vähemmän kuin esiselvityksen lupaamat 208 htv ja 42 % taloushallinnon henkilökus-
tannuksista. Kustannussäästötavoite jäi tässä vaiheessa yli 10 % pienemmäksi kuin val-
tiovarainministeriön asettama tavoite tuottavuuden lisäämiselle. 
 
Kuten tämäntyyppisissä hankkeissa on usein tapana, raportissa löydettiin suuri joukko 
hyötyjä. Riskejä tunnistettiin muutama kappale. Ne kaikki liittyivät tavalla tai toisella 
siihen, että puolustushallinnon johto ei toimisi jostain syystä järkevästi eli poikkeaisi 
hankkeen linjauksista, näistä esimerkkeinä: ”Organisaatiossa ei tehdä selvitystyön pe-
rusteella esitettyjä päätöksiä.”… ”Palvelukeskuksen johdolle ei anneta mahdollisuutta 
johtaa toimintaa liiketoiminnan periaatteiden mukaisesti.” (PLM ak. 25.1.2006, 99-
101). On varsin erikoista määrittää riskiksi puolustushallinnon johdon kykenemättö-
myys toimia rationaalisesti. Toinen asia kokonaan on, jos valtionhallintoa koskevat lait 
ja asetukset tai päätökset estävät liiketoiminnan periaatteiden mukaisen toiminnan. Ne 
olisi ollut helppo tarkistaa ja esittää niihin liittyvät näkökohdat. 
 
Strategisen johtamisen kannalta suunnitteluvaiheessa tapahtui paljon myönteistä. Ensin-
näkin hanke tuotti palvelukeskuksen toimintamallin, yksityiskohtaisen organisaation, 
toimenpidesuositukset sekä toteutusvaiheen työsuunnitelman ottaen huomioon valtion-
                                                           
 
263 
 
 
hallinnon asettamat reunaehdot. Toiseksi taloushallinnolle luotiin yhtenäiset prosessit 
koko puolustushallintoon. Prosessit ja tietohallinnon ratkaisut sopeutettiin yhteen. Kol-
manneksi palkkahallinnon ja taloushallinnon yhdistämisellä nähtiin mahdolliseksi saa-
vuttaa skaalaetuja ja samalla luotiin edellytykset pitkäjänteiselle kehittämiselle. Neljän-
neksi strategiset tavoitteet yhdessä kriittisten menestystekijöiden ja niiden mittareiden 
avulla loivat hyvät edellytykset ohjata ja johtaa palvelukeskusta puolustushallinnon ko-
konaisetu huomioon ottaen. 
 
Suunnitteluvaihe keskittyi periaatteessa kahteen asiakokonaisuuteen. Ensimmäiseksi 
todisteltiin kustannus-hyötyanalyysin perusteella, että palvelukeskus lisää tuottavuutta. 
Sen jälkeen suunniteltiin palvelukeskus, sen käynnistäminen ja sen johtaminen ja oh-
jaaminen. Oleellista on huomata, että Tase II -hankkeelle asetettiin tavoite laatia suunni-
telma hallinnonalan taloushallinnon tukipalvelujen organisoimiseksi, niin suunnittelu-
vaiheessa määriteltiin vain palvelukeskukselle visio ja strategiset tavoitteet. Taloushal-
linnon visiota, päämääriä tai tavoitteita ei sen sijaan käsitelty. Tämän seurauksena ei 
myöskään pohdittu eikä määritelty joukko-osastojen (vast.) henkilöstön tehtäviä samalla 
tarkkuudella kuin palvelukeskuksen henkilöstölle. Käperryttiin jälleen hankkeen sisälle, 
eikä nähty isoa kokonaisuutta. 
 
TASE III-hankkeessa puolustusministeriö ohjasi palkka- ja taloushallinnon prosessien 
uudistamisen, kehittämisen ja organisoinnin puolustushallinnossa. Puolustusministeri 
päätti 7.4.2006, että puolustusministeriön hallinnonalan palvelukeskustehtävät organi-
soidaan osaksi Hämeenlinnassa toimivaa Puolustushallinnon Palkkahallinnon Palvelu-
keskusta. Päätösasiakirjassa todetaan: ”Taloushallinnon palvelukeskustehtävien pilo-
tointi käynnistyy osana palvelukeskusta syksyllä 2006. Täysi palvelukyky saavutetaan 
puolustusvoimien ja puolustusministeriön osalta vuoden 2007 kuluessa ja Puolustushal-
linnon Rakennuslaitoksen osalta viimeistään vuonna 2009. Valmius ottaa asiakkaiksi 
muiden hallinnonalojen virastoja luodaan vuoden 2008 aikana.” … ”Kehittämistavoit-
teena on muodostaa palkka- ja taloushallinnon palvelukeskuksesta valtioneuvoston lin-
jausten mukaisesti toimiva palvelukeskusvirasto.” (PLM ak. 7.4.2006). Hanketta ohjasi 
edelleen puolustusministeriö. Ohjausryhmän kokoonpano oli sama kuin hankkeen suun-
nitteluvaiheessa. (PLM Tase-ohjausryhmä 07.06.2006). 
 
Puolustusministerin päätöstä perusteltiin esittelyasiakirjan liitemuistiossa sekä valtio-
neuvoston linjauksilla että kustannussäästöillä seuraavasti: 
• ”Toimintojen yhdistäminen mahdollistaa sekä puolustushallinnon vaatimukset täyt-
tävien että valtioneuvoston linjausten mukaisen talous- ja henkilöstöhallinnon pal-
velukeskuskokonaisuuden muodostamisen myös puolustushallintoon.” 
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• ”Uuden toimintamallin avulla saavutettava resurssien uudelleenkohdentamispoten-
tiaali puolustusministeriön hallinnonalalla on merkittävä, yhteensä noin 142 htv.” 
(PLM ak. 7.4.2006). 
 
Puolustusministerin päätöksen perustelumuistion mukaan palvelukeskuksen henkilöstön 
määrä kasvoi yhdistämisen myötä 60:sta noin 130:een. Toimintojen yhdistäminen mah-
dollisti sekä puolustushallinnon vaatimukset täyttävän että valtioneuvoston linjausten 
mukaisen talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskuskokonaisuuden muodostamisen 
puolustushallintoon. Riittävän suuri palvelukeskus turvasi toiminnan kehittymisen ja 
tarjosi synergia- ja mittakaavaedut myös jatkossa. Erillään toimivat palvelukeskustoi-
minnot eivät olisi täyttäneet valtion palvelukeskusten toiminnalle asetettuja vaatimuksia 
eikä toiminta olisi myöskään ollut kilpailukykyistä verrattuna muiden hallinnonalojen 
vastaavaan toimintaan. (PLM ak. 7.4.2006, liite). 
 
Puolustusvoimain komentaja hyväksyi PHPK:lle taloushallinnon liittämisen yhteydessä 
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 
puolustusministeriön talous- ja henkilöstöhallinnon prosessit siirrettiin palvelukeskuk-
sen vastuulle viimeisiltä osiltaan vasta vuoden 2008 aikana. PVPK:n toiminta rahoitet-
tiin vielä vuonna 2007 kokonaisuudessaan sille osoitetulla toimintamäärärahalla. (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 Sisäasianhallinnon palvelukeskus. 
Palvelukeskusten perustamisten nähtiin olevan tärkeä valtiohallinnon tuottavuutta lisää-
vä toimenpide. Valtiovarainministeriö vastuullisena hankkeesta halusi vaikuttaa perus-
tettavien palvelukeskusten toimintaan ja asetti toimintaa ja tuottavuutta koskevat tavoit-
teet. Vuoden 2006 talousarvioesityksen valtiovarainministeriön pääluokan kohdalla to-
detaan palvelukeskuksista: ”Talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskukset muodosta-
vat valtion palvelukeskusverkoston, jonka toimintatapoja, toimialaa, prosesseja ja tieto-
järjestelmiä kehitetään koordinoidusti yhtenäisten, yhteisten ja yhteensopivien määritte-
lyjen mukaisesti. Talous- ja henkilöstöhallinnon tukitoimintojen osalta tavoitteena on, 
että tuottavuus kasvaa vuodesta 2003 vuoteen 2009 mennessä keskimäärin 40 % ja että 
samalla sekä asiakas- että työtyytyväisyys pysyvät vähintään nykyisellä tasolla. Mitta-
kaavaetujen saaminen edellyttää perustettavalta palvelukeskukselta riittävän suurta 
kokoa, jonka saavuttamiseksi perustettavat palvelukeskukset valmistautuvat ottamaan 
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myös oman hallinnonalansa ulkopuolisia asiakkaita.” (Valtion talousarvio 2006, pää-
luokka 28). 
 
Pääesikunnan päällikkö päätti käynnistää 12.4.2006 puolustusvoimien taloushallinnon 
kehittämishankkeen ”Taloushallinnon kehittäminen ja organisointi” (TAKO). Hank-
keen tehtävänä oli ”kehittää ja organisoida puolustusvoimien taloushallinto toimimaan 
palvelukeskuskonseptilla puolustusministeriön TASE II-loppuraportin toimenpi-
desuositusten mukaisesti ja perusteella.” Tähän tehtävään liittyen esittelymuistiossa 
ohjeistettiin hankkeen työskentelyä: ”Hankkeessa laaditaan esitys seurantatyökaluksi, 
jolla kyetään todentamaan ja varmistamaan palvelukeskustoimintamallin tuotta-
vuushyötyjen saavuttaminen ja seuranta paikallis-, alue- ja keskushallintotasoilla.” 
Tuottavuushyötyjen saavuttamisesta todettiin, että joukko-osastojen liittämisen edelly-
tyksenä palvelukeskuksen palvelujen piiriin on osaprosessien pilotointi ja sähköistämi-
nen kattavasti. Puolustusvoimien joukkojen tuli toimia uuden toimintamallin mukaisesti 
puolustusvoimien rakennemuutokseen toimeenpanoon 1.1.2008 mennessä. (PEhenk-os. 
ak. 12.4.2006). Tako-hanke on nähtävä lähinnä puolustusvoimien ”työrukkasena” talo-
ushallinnon hankkeessa. Sillä varmistettiin taloushallinnon palvelukeskushankkeen toi-
meenpano puolustusvoimissa suunnitteluvaiheen loppuraportin suositusten mukaisesti. 
 
PVPK:n perustaminen oli kuitenkin vain väliaikainen ratkaisu. Valtioneuvoston asetuk-
sella 4.4.2007 perustettiin puolustusministeriöön Puolustushallinnon Palvelukeskus 
(PHPK). (VN asetus 402/2007). Valtiovarainministeriön neljä kuukautta myöhemmin 
antaman päätöksen mukaisesti PVPK siirtyi toimimaan puolustusministeriön alaisena 
itsenäisenä tilivirastona 1.1.2008 alkaen (VM ak. 2.8.2007). Itsenäisenä virastona palve-
lukeskuksella oli näiden kahden päätöksen perusteella oma hallintoasetus ja momentti. 
Palvelukeskus ei ollut enää osa puolustusvoimat-virastoa eikä myöskään osa puolus-
tusministeriö-virastoa. Ministeriö ohjasi palvelukeskusta tulos- ja omistajaohjauksen 
keinoin. Ministeriö hyväksyi 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 puolustusministeriön, puolustusvoimien ja ulkoasiainministeriön kanssa. Niiden an-
siosta se tuottaa noin 20 % valtiohallinnon palvelukeskusten tuottamista talous- ja hen-
kilöstöhallinnon palveluista. Vuonna 2008 käynnistyi maksullinen palvelutoiminta. 
PHPK sopii asiakasvirastojen kanssa tuotettavista maksullisista palveluista tilaaja-
tuottajamallin mukaisesti palvelusopimuksella. Ulkoasiainministeriön kanssa käynnistyi 
vuonna 2008 ulkomaanedustustojen palkanmaksupilotointi. (PHPK ak. 13.3.2009). 
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Tako-hanke loi saamansa tehtävän mukaisesti seurantatyökalun, jolla kyettiin todenta-
maan ja varmistamaan palvelukeskustoimintamallin tuottavuushyötyjen saavuttaminen 
ja seuranta organisaation eri tasoilla. Palkkahallinnon tuottavuustavoitteeksi asetettiin 
puolustusministerin päätösasiakirjassa 60 htv (PLM ak. 18.02.2005) ja taloushallinnon 
tuottavuustavoitteeksi 142 htv (PLM ak. 7.4.2006). Puolustusvoimien tuli siis supistaa 
yhteensä 202 htv taloushallinnon kehittämisalueelta.  Taloushallinnon palvelukeskusten 
perättäiset perustamiset ja ohjausvastuiden siirrot yhdessä sen kanssa, että kehittämis-
alueen tavoitteiden seurannalle ei luotu suunnitteluvaiheessa seurantatyökaluja, johti 
siihen, että raportointi tuottavuuden kehityksestä jäi alkuvaiheessa jossain määrin epä-
määräiselle tasolle. 
 
Vuoden 2008 loppuun mennessä tapahtuneesta tuottavuuden lisäyksestä ja sen seurauk-
sena tehdyistä toimenpiteistä on mahdollista tehdä joitakin havaintoja Tako-raportin, 
vuosiraporttien ja haastattelujen perusteella:  
• Palkkahallinnon kehittäminen on edennyt paremmin kuin on suunniteltu, mikä käy 
ilmi kuvion 4.10 tunnusluvuista. Palkkahallinnon tuottavuus on saatu paranemaan 
lähes kaksinkertaiseksi asetettuihin tavoitteisiin verrattuna. (PEhenk-os ak. 
28.04.2006, liite 5; PEsuunn-os ak. 8.10.2009). 
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           Kuvio 4.10. Palkkahallinnon tuottavuuden tunnuslukujen kehitys  
           Lähde: PEhenk-os ak. 28.04.2006, liite 5; PEsuunn-os ak. 8.10.2009 
 
                                                           
 
267 
 
 
• Puolustusvoimien rakennemuutokseen liittyen taloushallinnosta väheni vuoden 
2007 loppuun mennessä noin 77 htv. Tämä liittyi päätettyjen joukko-osastojen ja 
esikuntien lakkauttamiseen sekä toimintojen yhdistämiseen. (PEhenk-os ak. 
2.5.2008, liite). 
• Pääesikunta ohjeisti toiminnan ja talouden suunnitelmassaan vielä 101 htv:n supis-
tukset pääesikunnan ja puolustushaarojen taloushallinnoista vuoteen 2012 mennes-
sä. Supistuksia seurataan talous- ja henkilöstöhallinnon prosessien tarkkuudella 
joukko-osastoittain. (Haastateltu V).  
 
Yhteenvetona on todettavissa, että hankkeen tuottavuustavoitteen saavuttaminen ei ole 
ollut mahdollista hankkeen ensimmäisten vuosien aikana, koska se on edellyttänyt uusi-
en tietojärjestelmäpalvelujen käyttöönottoa ja prosessien edelleen kehittämistä. Samalla 
on kuitenkin todettavissa, että seurantajärjestelmä on alkanut toimia talous- ja henkilös-
töhallinnossa. Tuottavuushyödyt, tässä tapauksessa 178 htv näyttäisivät ohjautuvan 
ydintoimintoihin tulevina vuosina. Kokonaismäärä on tosin jonkin verran pienempi kuin 
alun perin oli suunniteltu. Toisaalta puolustusministeriön ohjauksessa toimivan PHPK:n 
tuottavuuden hyvä 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. Tämä johtuu siitä, että suunnitteluvaiheessa mää-
riteltiin kriittiset menestystekijät strategisten tavoitteiden saavuttamiseksi ja menestys-
tekijöille mittarit tukemaan palvelukeskuksen toiminnan ohjausta. Tulossopimuksessa 
asetettiin asiakkaisiin liittyviä tavoitteita mm. laadunhallinnalle, palveluiden ja prosessi-
en toiminnalliselle tehokkuudelle, kuten esim. ostolaskupalvelut (euroa/lasku) ja tuotta-
vuuteen esim. kirjanpito (tositemäärä/htv). Ihmiset ja osaaminen otettiin huomioon hen-
kisten voimavarojen hallinnassa ja kehittämisessä, mitä seurataan vuositasolla. Palvelu-
keskuksen sisäisen toiminnan ohjauksen voi sanoa olevan hallinnassa. Ongelma tavoit-
teiden saavuttamisen arvioinnille syntyi siitä, että perustetut organisaatiot olivat olleet 
hyvin lyhytikäisiä ja todellista vertailutietoa ei ollut vielä syntynyt.  
 
Talous- ja henkilöstöhallinnon muutokset eivät päättyneet PHPK:n perustamiseen. Val-
tioneuvosto linjasi vuosien 2009 - 2012 kehyspäätöksessä, että valtionhallinnon neljä 
talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskusta, Oikeushallinnon palvelukeskusvirasto, 
Puolustushallinnon palvelukeskusvirasto, Sisäasiainhallinnon palvelukeskusvirasto ja 
Valtiokonttorin tulosyksikkönä toimiva Valtiokonttorin palvelukeskus, kootaan 
1.1.2010 alkaen valtiovarainministeriön hallinnonalalle hallinnollisesti yhdeksi, useissa 
alueellisissa toimipisteissä toimivaksi, uudeksi virastoksi. Valtiokonttorille siirtyi ke-
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hyspäätöksen myötä vastuu yhteisen talous- ja henkilöstöhallinnon tietojärjestelmän 
hankinnasta ja järjestelmän toteutuksen ja käyttöönoton läpiviennistä sekä talous- ja 
henkilöstöhallinnon prosessien yhtenäistämisestä ja yhteisestä kehittämisestä valtion 
virastoissa ja palvelukeskuksissa. (VM ak. 13.3.2008).  
 
Kehyspäätöksen mukaisesti valtioneuvosto päätti huhtikuussa 2009 perustaa valtiova-
rainministeriön hallinnonalaan kuuluvan Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelu-
keskuksen. Sen tehtävänä on tuottaa talous- ja henkilöstöhallinnon tuki- ja asiantuntija-
palveluja valtion virastoille, laitoksille ja talousarvion ulkopuolisille rahastoille sekä 
eduskunnalle ja sen alaisuudessa, valvonnassa ja yhteydessä toimiville yksiköille siten 
kuin niistä on palvelusopimuksissa sovittu. (VN asetus 229/2009). PHPK:n siirto Valti-
on talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskuksen osaksi oli puolustushallinnon kan-
nalta positiivinen asia kahdella tavalla. Siinä täytettiin valtionhallinnon tuottavuusoh-
jelman velvoitteita. Puolustushallinnosta supistui 127 htv. Samalla hallinnonalan kiin-
teitä kustannuksia muunnettiin muuttuviksi.  
 
Valtioneuvoston kehyspäätös vuosille 2009 -2012 oli eräänlainen kulminaatiopiste. Sii-
nä ohjausvastuuta osoitettiin keskeisiltä osilta valtiovarainministeriölle. Puolustushal-
linnon strategisen johtamisen itsenäinen ote kävi mahdottomaksi. Tämän tutkimuksen 
kannalta strategisen johtamisen tarkastelu talous- ja henkilöstöhallinnon kehittämisalu-
eella on tarkoituksenmukaista päättää vuoteen 2009.  
 
 
Arviointi 
 
Puolustusministeriö nimesi taloushallinnon kumppanuusohjelman kehittämisalueeksi 
määritellessään ensimmäisen kerran puolustusvoimista ulkoistettavia tukitoimintoja. 
Taloushallinto oli asiakirjassa yleiskäsite, jonka sisälle puolustusministeriö määritti 
myös palkkahallinnon. (PLM ak. 19.3.2002). Puolustusministeriöllä oli tässä vaiheessa 
hyvin hallinnassa talous- ja henkilöstöhallinnon kokonaisuus ja sen kehittäminen. Ti-
lanne muuttui nopeasti, kun kumppanuusohjelmalle ei laadittu strategiaa. Se johti myös 
siihen, että taloushallinnon kehittämisalueelle ei sen seurauksena laadittu kehittämis-
suunnitelmaa eikä -strategiaa, vaan lähdettiin kehittämään palkkahallintoa ilman sen 
suurempaa pohdintaa kokonaisuudesta. Tämä heijastuu palvelukeskusten organisoinnin 
muutoksina. 
 
Kumppanuusohjelman taloushallinnon kehittämisalueella toteutettiin kolme hanketta: 
palkkahallinnon pilottihanke, palkkahallinnon hanke ja taloushallinnon hanke. Lopputu-
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loksena syntyi yksi talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskus. Kehittämisprosessi oli 
kokonaisuutena kohtuullisen suoraviivainen, mutta monivaiheinen ja vaati runsaasti 
aikaa. Seuraavana on hahmoteltu prosessin päävaiheet (ks. myös kuvio 4.11):  
• Palkkahallinnon esiselvitysvaihe toteutettiin vuosina 2001 ja 2002. Se käsitti palk-
kahallinnon nykytilan selvityksen ja alustavan suunnitteluvaiheen ”Palkkahallinnon 
kehittäminen - PALMA projekti” (PEtark-yks ak:t 14.01.2002 ja 30.4.2002). Esi-
selvitysvaiheeseen liittyi puolustusministeriön periaatepäätös kehittää omaa toimin-
taa ja perustaa palvelukeskus. (PLM ak. 20.9.2002). 
• Pilottihanke aloitettiin huhtikuussa 2003 Hämeenlinnan alueella Läntisen Maan-
puolustusalueen esikunnan johdossa (PEsuunn-os ak. 28.01.2003). 
• Pääesikunnan päällikkö teki periaatepäätöksen palkkahallinnon palvelukeskuksen 
perustamisesta 30.10.2003 (PEsuunn-os ak. 30.10.2003b).  
• Puolustusministeri asetti selvitysmiehen valmistelemaan taloushallinnon organi-
sointia kesäkuussa 2004 (PLM ak. 22.6.2004). 
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         Kuvio 4.11. Puolustushallinnon palvelukeskuksen perustamisprosessi  
 
• Valtiovarainministeriö asetti ohjausryhmän valmistelemaan ja koordinoimaan hen-
kilöstö- ja taloushallinnon palvelukeskusten perustamishankkeita 7.7.2004 (VM ak. 
7.7.2004). 
• Puolustusministeri teki päätöksen puolustusvoimien palkkahallinnon palvelukes-
kuksen (PHPK) perustamisesta 1.3.2005 alkaen (PLM ak. 18.02.2005).  
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• Taloushallinnon palvelukeskuksen suunnittelu eteni kahdessa vaiheessa: esiselvi-
tysvaihe (Tase I 22.6.2004 - 15.12.2004) ja suunnitteluvaihe (Tase II 25.5.2005 - 
25.1.2006) (PLM ak:t 22.06.2004 ja 25.5.2005).  
• Puolustusministeri päätti taloushallinnon palvelukeskustehtävien organisoimisesta 
osaksi puolustusvoimien palkkahallinnon palvelukeskusta 7.4.2006. (PLM ak. 
7.4.2006). Pääesikunnan päällikkö perusti Tako-hankkeen toteuttamisvaiheen 
suunnittelua ja toteuttamisen johtamista varten 12.4.2006. Puolustusvoimain ko-
mentajan päätöksellä perustettiin Puolustusvoimien Talous- ja Henkilöstöhallinnon 
Palvelukeskus (PVPK) 1.6.2006 alkaen (PEsuunn-os ak. 2.5.2006; PEhenk-os ak:t 
12.4.2006 ja 2.5.2008). 
• Valtioneuvoston asetuksella perustettiin 4.4.2007 Puolustushallinnon palvelukes-
kus (PHPK). PHPK tuli puolustusministeriön alaiseksi itsenäiseksi tilivirastoksi. 
1.1.2008 alkaen (VN asetus 402/2007; VM ak. 2.8.2007).  
• Valtioneuvosto päätti huhtikuussa 2009 perustaa valtiovarainministeriön hallin-
nonalaan kuuluvan Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskuksen (VN 
asetus 229/2009). Puolustushallinnon palvelukeskus siirtyy 1.1.2010 osaksi uutta 
virastoa. 
 
Kehittämisprosessin johtosuhteiden periaatteellinen ratkaisu oli, että palkkahallinnon 
kehittäminen tapahtui pääesikunnan johdossa ja taloushallinto puolustusministeriön 
johdossa. Palkka - ja taloushallinnon kehittämishankkeen läpivienti tapahtui suurissa 
puitteissa varsin tarkoituksenmukaisesti. Ensin perustettiin alueellisesti rajattu pilotti-
hanke palkkahallinnosta, sitten koko palkkahallinto, missä testattiin taloushallinnon 
palvelukeskuksen perustamiseen liittyvää taloushallinnon prosessia ja lopuksi palkka- ja 
taloushallinnon yhteinen palvelukeskus. Samaan aikaan oli kuitenkin käynnissä kolme 
hanketta: palkkahallinnon pilottihanke, palkkahallinnon palvelukeskuksen suunnittelu ja 
taloushallinnonn TASE I-hanke kahden eri johtoportaan johdossa. Kehittämisalueen 
kehittäminen eteni kuitenkin prosessina varsin hyvin, mutta selkeä ongelma oli aikajän-
ne. Kehittämishanke kesti vuoden 2001 loppukesästä vuoden 2008 alkuun asti puolus-
tushallinnon sisällä. Aikajänne on pitkä ja kun samalla oli kysymys jatkuvasta suunnit-
telusta, niin suunnitteluresursseja oli sidottu yli kuusi vuotta, välillä jopa runsaasti, toi-
mialueen kehittämiseen. Kokonaisvaltainen suunnittelu puuttui ja se näkyy prosessissa. 
 
TASE-hankkeen strategisen johtamisen toimivuuden arvioinnissa keskeiseksi kysymyk-
seksi nousee puolustusministeriön rooli ja toiminta. Ensinnäkin on pohdittava johtosuh-
teita. Puolustusministeriö otti taloushallinnon johtoonsa nimeämällä ensin selvitysmie-
hen ja sitten hankejohtajan omasta organisaatiostaan. Hankkeen suunnitteluvaiheen 
käynnistämistä koskevassa päätösasiakirjassa todettiin: ”Hankejohtajalla on apunaan 
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puolustusvoimien projektipäällikkö ja tarvittavat projektiryhmät.” (PLM ak. 25.5.2005). 
Esittelyasiakirjan muistiossa täydennettiin puolustusvoimien roolia: ”Hankkeeseen on 
tarkoitus saada osallistumaan mahdollisimman laajasti puolustusvoimien taloushallin-
non henkilöresursseja ja osaamista suunnitteluvaiheen varmistamiseksi ja palvelukes-
kuksen toimeenpanon helpottamiseksi. ” (PLM ak. 25.5.2005, liite). Työn teki puolus-
tusvoimat ja palkattu konsulttiyritys. Mihin tarvittiin ”työnjohto” puolustusministeriös-
tä? Epäilikö puolustusministeriö, että puolustusvoimissa ei ole sopivaa hankepäällik-
köä? Tästä tuskin voi olla kysymys. Epäilikö ministeriö, että hanke viivästyisi puolus-
tusvoimien johdossa? Tuskin tästäkään saattoi olla kysymys, koska resurssit oli joka 
tapauksessa haettava puolustusvoimien sisältä. Kysymys oli siis vain yleisestä luotta-
muksen puutteesta ja halusta johtaa. Mukaan saattoi luonnollisesti liittyä myös henkilö-
kohtaisia tekijöitä.  
 
Selvitysmiehen asettaminen oli varmasti hyvin perusteltu toimenpide. Selvitysmiehen 
raportti olisi ollut varsin tarkoituksenmukainen, jos siinä olisi käsitelty valtionhallinnos-
sa käynnissä olevia talous- ja palkkahallinnon kehittämissuuntia, käsitelty niiden vaiku-
tuksia puolustushallintoon, arvioitu kehittämistarpeita puolustushallinnossa ja luotu ke-
hittämisen tavoitteet ja reunaehdot sekä esitetty esiselvityksen laatimista puolustushal-
linnossa pääesikunnan johdolla. Vastuun siirtämistä puolustusvoimille olisivat puolta-
neet mm. puolustushallinnon osapuolten volyymit taloushallinnossa, työvoiman saata-
vuus suunnitteluun sekä asiantuntemuksen sijainti. Selvitysmiehen raportti laajeni kui-
tenkin lopputuloksena esiselvitykseksi.  
 
Puolustusministeriön hallinnonalan taloushallinnon kustannukset jakautuivat esiselvi-
tyksen laadinnan aikaan seuraavasti (Meilahti 2006):  
• Puolustusvoimat     20,5 M€ / 475 htv 
• Puolustushallinnon Rakennuslaitos  1.4 M€ / 34 htv  
• Puolustusministeriö    1,0 M€ / 14 htv 
Voidaan siis jopa sanoa, että puolustusministeriö teki puolustusvoimille taloushallinnon 
esiselvityksen. Se ei voine olla kovin tarkoituksenmukaista.  
 
Toiseksi hankkeet nostavat esille kysymyksen ohjausryhmän kokoonpanosta ja toimin-
nasta. Puolustusministeriö miehitti ohjausryhmän TASE I -hankkeesta alkaen puolus-
tusministeriön ja henkilöstöjärjestöjen henkilöstöllä. Puolustusvoimista kutsuttiin yksi 
henkilö. Tase-hankkeissa käsiteltiin ensisijaisesti puolustusvoimien taloushallinnon ke-
hittämistä, mutta pääkohteesta oli vain yksi edustaja. Voidaan varsin perustellusti sanoa, 
että puolustusvoimien henkilöstön määrä ohjausryhmässä ei tukenut puolustusvoimien 
näkökantojen esille tuloa riittävässä määrin. Ohjausryhmällä ei ollut myöskään työsken-
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telysuunnitelmaa (PLM Tase-ohjausryhmä), minkä seurauksena kokouksissa käsiteltiin 
kulloinkin ajankohtaisia asioita, pääasiassa niitä asioita, joita hanke toi käsiteltäväksi. 
Tämä käsittelytapa ei turvaa kaikkien tarpeellisten asioiden käsittelyä. Kokousmuistioi-
den perusteella ohjausryhmän mielenkiinto suuntautui hankkeen sisälle. Ohjausryhmän 
mielenkiinnon olisi pitänyt ensimmäiseksi suuntautua ulospäin eli hankkeen kokonai-
suuteen. Ohjausryhmän fokus oli liiaksi koko ajan suunnattu palvelukeskukseen eikä 
hankekokonaisuuteen. Tämä johtui ohjausryhmän kokoonpanosta ja työsuunnitelman 
puuttumisesta. Ohjausryhmän olisi pitänyt ohjata puolustusvoimien sisäistä kehittämis-
tä. 
  
Kumppanuusohjelman perustamisen aiheutti alun alkaen tarve ”vapauttaa puolustus-
voimien resursseja uudelleen kohdennettavaksi” (PEsuunn-os ak. 12.11.2002). Tämä 
perusajatus tuli esille myös niin, että palkka- ja taloushallinnon palvelukeskusten suun-
nittelulle ja toteuttamiselle asetettiin hyvin vähän tavoitteita. Ne tukivat lähinnä resurs-
sien kohdentamisia, kuten seuraavasta käy ilmi:  
• ”Projektin tulee tuottaa lisäarvoa puolustushallinnon kumppanuusohjelmalle.” 
(PEsuunn-os ak. 28.01.2003). 
• ”Tavoitetilassa vuosina 2006 -2007 puolustusvoimien palkkahallinnossa on uusi 
keskitetty toimintamalli, joka keventää joukko-osastojen (vast.) työtä ja mahdollis-
taa henkilöresurssien osittaisen uudelleen kohdentamisen.” (PEsuunn-os ak. 
30.10.2003b). 
• ”Puolustushallinnon palvelukeskusajattelu tukee ajatusta ydin- ja tukitoimintojen 
organisoimisesta uudella tavalla. Aloitettavassa hankkeessa voidaan terävöittää 
taloushallinnon tukiprosessien ohjausta ja tavoitteellisuutta kustannustehokkuuden 
ja palvelutason osalta.” (PLM ak. 22.06.2004, liite). 
 
Lisäarvon tuottamisen luonnetta ei käsitelty asiakirjoissa, joten se on tulkittava lähinnä 
tuottavuuden lisäämisilmaukseksi. Muita tavoitteita päätöksissä tai päätöksien liitemuis-
tioissa ei asetettu eikä käsitelty. Saavutettiinko nämä tavoitteet? Joukko-osastojen työn 
keventäminen ja henkilöstöresurssien vapautuminen uudelleen kohdennettavaksi edel-
lyttää onnistuakseen tuottavuuden lisäystä. Puolustusministeriön ajatus ohjauksen terä-
vöittämisestä on tässä tulkittu myös tavoitteeksi lisätä tuottavuutta, vaikka siinä kiinni-
tetään huomiota myös palvelutasoon. 
 
Tavoitteet ohjasivat selkeästi ajattelua ja toimintaa kustannustehokkuuteen ja tuottavuu-
den lisäämiseen, mikä kanavoitiin henkilöstön uudelleen kohdentamiseen. Se tulee hy-
vin esille puolustusministerin päätöksen perusteluissa Palkkahallinnon Palvelukeskuk-
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sen ja Puolustusvoimien Palkka- ja Taloushallinnon Palvelukeskuksen perustamiseen 
liittyen: 
• ”Palkkahallinnon palvelukeskuksen perustamisella tuetaan mahdollisuuksia koh-
dentaa puolustusvoimien henkilöstöresursseja tukitoiminnoista ydintoimintoihin.” 
…”Optimiprosessin katsotaan vapauttavan 60 palkkahallinnon henkilötyövuotta 
uudelleen kohdennettavaksi puolustusvoimissa.” (PLM ak. 18.02.2005, liite). 
• Taloushallinto: ”Uuden toimintamallin avulla saavutettava resurssien uudelleen-
kohdentamispotentiaali puolustusministeriön hallinnonalalla on merkittävä, yh-
teensä 142 htv.” (PLM ak. 7.4.2006). 
 
Palvelukeskusten perustamiset oli tarkasti suunniteltu ja testattu. Tämä ei kuitenkaan 
riittänyt tuottavuuden lisäämiseen. Palkkahallinnon palvelukeskushanke käynnistettiin 
vuonna 2002, mutta vuonna 2008 todettiin, että hankkeen käynnistämisen ainoan todel-
lisen tavoitteen toteutumista ei seurattu. Pääesikunnalla ei ollut käsitystä palkkahallin-
non tuottavuuden parantumisesta (PEhenk-os ak. 2.5.2008). Taloushallinnon kohdalla 
tuottavuuden lisääminen eteni palkkahallintoa paremmin. Puolustusvoimien rakenne-
muutos avusti tavoitteiden saavuttamisessa. Seurantajärjestelmä luotiin vasta vuonna 
2007 ja sen hyödyntäminen on ollut mahdollista vuodesta 2008 alkaen. Strategisen joh-
tamisen seurantajärjestelmää ei luotu ja sen seurauksena ohjaus ei toiminut. Nyt korjaa-
vat toimenpiteet on tehty. Seurantatyökalun avulla voitaneen jatkossa ohjata kustannus-
säästöjen kohdentuminen ja seurata toteutumista suunnitteluvaiheessa asetettujen tavoit-
teiden aikaansaamiseksi.  
 
Talous- ja henkilöstöhallinnolle asetetut tavoitteet tulevat seuraavan kahden vuoden 
aikana melkoisella varmuudella toteutumaan. Puolustusvoimat voi jatkossa kohdentaa 
tukitoiminnoista vapautuvia voimavarojaan ydintoimintoihin. Joukko-osastoihin jäi pal-
velukeskusten perustamisen yhteydessä palkanmaksusta vapautunutta henkilöstöä, jon-
ka käyttöä ei kuitenkaan ohjeistettu eikä valvottu. PHPK:n siirtyessä valtiovarainminis-
teriön ohjaukseen, osaksi Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskusta, myös 
rakenteellinen joustavuus tulee kehittymään suotuisasti. Uusi järjestely tulee puolustus-
voimien kannalta olemaan lähes normaaliliiketoimintasuhde ilman kilpailutuksia. Se 
tarjoaa mahdollisuuden muuttaa toiminnan laajuutta, laatua ja toimintojen sisältöä puo-
lustusvoimien tulevissa organisaatiomuutoksissa. Tulevaisuuden osaamisen varmista-
minen ja toimintaprosessien laadun kehittämien tulevat olemaan keskeisiä kehittämis-
kohteita, kun uusia tietojärjestelmiä otetaan käyttöön. Uusien järjestelmien myötä ja 
toiminnan keskittymisen myötä myös toiminnan ohjattavuus paranee. Tämä perustuu 
ensisijaisesti prosessien yksinkertaistumiseen puolustushallinnon sisällä. Toiminnan 
laajuutta ja laatua on jatkossa helppo seurata, jos se vain halutaan järjestää. 
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Yhteenvetona strategisen johtamisen esteistä talous- ja henkilöstöhallinnon kehittämi-
sessä voidaan esittää seuraavat näkökohdat: 
• Taloushallinnon kehittämisalueelta puuttui strategia, minkä seurauksena prosessista 
tuli monivaiheinen ja taloushallinnon kehittämisalueen kehittämisen sijaan keski-
tyttiin ohjaamaan palvelukeskuksien perustamisia.  
• Tase I-hankkeen selvitysmiehen rooli ja hankejohtaminen ovat kaksi eri asiaa, jotka 
sekoitettiin keskenään. Niiden yhdistämisen seurauksena puolustusministeriö johti 
taloushallinnon suunnittelua puolustusvoimissa. Menettely ei ole konsernijohtami-
sen kannalta kovin suositeltavaa. 
• Ohjausryhmän kokoonpano ei ollut puolustusvoimien taloushallinnon kehittämistä 
tukeva. Tämän seurauksena ohjausryhmä ei myöskään nähnyt taloushallinnon ko-
konaisuutta puolustusvoimien sisällä. 
• Hankkeen toteuttamisen ohjaaminen kokonaisuutena jäi suunnittelematta ja lähti 
sen seurauksena hitaasti käyntiin. Vasta nyt ollaan tilanteessa, missä ryhdytään ”ra-
hastamaan” hankkeen hyötyjä.  
 
Talous- ja henkilöstöhallinnon kehittämisessä tapahtui paljon positiivista. Kehittämis-
alueen vaiheittain kehittäminen ei ole huono asia, päinvastoin. Puolustusministeriön 
kolmivaiheinen kehittämismalli oli hyvä ja tarkoituksenmukainen ratkaisu. Pilottihank-
keilla voitiin testata uusien menetelmien toimivuus ja palvelukeskusvaiheessa oli mah-
dollista tarkastella koko järjestelmän toimivuutta puolustusvoimissa ja tarkistaa henki-
löstösuunnitelmat käyttäjätasolla. Kokonaisuutena voidaan sanoa, että ennen mahdollis-
ta ulkoistamista kehittämishankkeessa saatiin luotua uudet, toimintaa tehostavat toimin-
tatapamallit. Näin ulkoistaminen oli toteutettavissa sujuvasti ilman suuria ongelmia. 
Tämänlaisen strategian käyttäminen edellyttää selkeää kokonaisnäkemystä. Näyttää 
siltä, että hankkeelle asetetut tuottavuushyödyt on mahdollista saavuttaa. Parempi hie-
man myöhässä kuin ei milloinkaan, soveltunee tähän hankkeeseen. 
 
 
4.6 Yhteenveto kumppanuusohjelmasta 
 
Kumppanuusohjelma oli tärkeä kehittämiskohde puolustushallinnossa. Puolustusminis-
teriön kumppanuushankkeen alkukartoituksen mukaan puolustusvoimien tukitoimintoi-
hin käytettiin vuonna 2000 yli 600 M€ (PLM ak. 4.3.2002) eli n. 30 % budjetista ja n 50 
% toimintamenoista. Niistä arvioitiin löytyvän uudelleenkohdentamispotentiaalia yli 
130 M€. Tämän tutkimuksen kohteena olevaan neljään tukitoimintoon käytettiin hank-
keiden nykytilakartoitusten mukaan yhteensä yli 230 M€ vuodessa. Puolustushallinnos-
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sa pohdittiin ensimmäistä kertaa aktiivisesti ulkoistamismahdollisuutta ja strategista 
kumppanuutta ja ensimmäistä kertaa pyrittiin säästöihin joillakin muilla keinolla kuin 
supistamalla organisaatiota tai leikkaamalla toimintoja. Puolustusministeriön luoma 
kumppanuusohjelma tarjosi oivan mahdollisuuden linjata strategiaa ja keskittyä kump-
panuusohjelmaan liittyviin strategisiin kysymyksiin ja kumppanuusohjelman strategi-
seen johtamiseen.  
 
Taulukossa 4.18 on tarkasteltu kumppanuusohjelman hankkeita kokonaisuutena. Hank-
keet aloitettiin viimeistään 2002. Taulukosta nousee esille erityisesti: 
• hankkeiden pitkä kesto 
• pilottihankkeiden vähäinen merkitys varsinaisten hankkeiden toteuttamisessa 
• strategian muuttuminen kumppanuusohjelman edistymisen myötä ja  
• kustannussäästöjen merkitys. 
 
 
Taulukko 4.18. Yhteenveto kumppanuusohjelman hankkeista 
 
Yhteenveto kump-
panuushankkeista  
Materiaalin 
kunnossapito 
Ruoka- 
huolto 
Vaatetus-
huolto 
Talous- ja 
henkilöstö-
hallinto 
Suunnittelun kesto 2000 - 2008 2002 - 2005 2002 - ? 2001 - 2007 
Pilottihankkeen merkitys Epäonnistui Ulkoistamisko-kemuksia 
Ulkoistamisko-
kemuksia Tuki hanketta 
Aloitusvaiheen strategia Ulkoistaminen Ulkoistaminen Ulkoistaminen Ulkoistaminen 
Toteutunut strategia Kumppanuus Palvelukeskus  Osittainen ul-koistaminen Palvelukeskus 
Päätöksen perustelu Säästöt ja toi-
minn. tekijät 
Kustannus-
säästöt 
Kustannus-
säästöt 
Kustannus-
säästöt 
Toteuttamisen vaihe Kumppanuus 
aloitettu 
Jatkosuunnittelu 
käynnissä 
Hanke on edel-
leen kesken 
Osaksi valtion 
palvelukeskusta 
 
Hankkeiden suunnitteluvaiheet olivat pitkäkestoisia - lyhimmilläänkin neljä vuotta.  
Hankkeiden suunnittelun kesto kertoo suoraan suunnittelun ongelmista. Ongelmien 
syynä voidaan pitää sekä kumppanuusstrategian puuttumista että kumppanuusohjelman 
kokonaisvaltaisen ohjaamisen puutetta. Molemmilla olisi voitu vaikuttaa hankkeiden 
suoraviivaisempaan ja tavoitteellisempaan etenemiseen. Suunnittelun keston venyminen 
on tarkoittanut vähäisten resurssien sitoutumista vuosiksi hankkeisiin. 
 
Taulukosta ilmenee pilottihankkeiden merkitys. Vaikka jokaisella tutkimuksen kehittä-
misalueella määritettiin yksi pilottihanke, niin niitä ei edes yritetty hyödyntää alkuperäi-
sen tarkoituksen mukaisesti, poikkeuksen muodostaa talous- ja henkilöstöhallinnon osa-
na käynnistetty palkkahallinto.  Pilottihankkeet olivat tässä mielessä lähinnä henkilöstön 
hukkakäyttöä, jollei oteta huomioon, että virheistäkin on mahdollista oppia. Strategian 
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muuntuminen suunnitteluvaiheen kuluessa on ollut yksi syy pilottihankkeiden heikkoon 
hyödyntämiseen 
 
Kulpi-hanketta ei yksinkertaisesti osattu hyödyntää oikealla tavalla. Vaatetushuollon 
pilottihanke oli varsin yksinkertainen palvelun hankinta. Siitä saatiin kokemuksia, mutta 
se ei muuten tukenut Vaatke-hankkeen läpivientiä. Haminan ruokahuollon ulkoistami-
nen olisi ollut erinomainen pilottihanke, jos ruokahuollon ulkoistamista olisi hyödynnet-
ty. Voidaan sanoa, että vaatetushuollon ja ruokahuollon pilottihankkeista ei ollut hyötyä 
itse varsinaisille hankkeille, mutta niistä oli hyötyä kumppanuusohjelmalle. Ne tarjosi-
vat mallin ulkoistamiselle ja ne tarjosivat kokemuksia. Ainoa todella toimiva pilottihan-
ke oli palkkahallinnon Hämeenlinnan Palvelukeskuksessa tapahtunut uusien toiminta-
menetelmien ja järjestelmien testaus ennen Palkkahallinnon Palvelukeskuksen perusta-
mista. Palkkahallinnon pilottihankkeesta oli hyötyä sekä itse hankkeelle että kump-
panuusohjelmalle. Siinä maltettiin odottaa pilottihankkeen tuloksia ja käynnistää varsi-
nainen hanke hyvien tulosten perusteella. 
 
Kumppanuusohjelman päämääränä ja kumppanuusohjelman moottorina oli 2000-luvun 
ensimmäisinä vuosina yksiselitteisesti kokonaistaloudellisten säästöjen hankkiminen ja 
strategiana ulkoistaminen. Ulkoistamishaluun oli vaikuttamassa ulkomaisten asevoimi-
en tukitoimien ulkoistaminen ja ilmeisesti siitä 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 näin syntyi lopullinen toteutuva strategia Mintzbergin 
(1994) esittämän mallin mukaisesti. Näin tapahtui kaikissa neljässä hankkeessa.  
 
Maavoimien materiaalin kunnossapidossa tavoitteena oli alun perin vain kustannussääs-
töjen aikaansaaminen korjaamotoiminnassa. Sitten mukaan tuli vuoden 2004 valtioneu-
voston selonteossa maamme puolustustarviketeollisuuden aseman vahvistaminen samal-
la, kun laajalla ulkoistamisella pyrittiin kustannussäästöihin. Ruokahuollossa ulkoista-
misen sijaan perustettiin palvelukeskus puolustusvoimien sisälle. Sama tapahtui talous- 
ja henkilöstöhallinnossa, mutta valtionhallinnon ohjauksella. Siinä ulkoistamisen sijaan 
perustettiin palkkahallinnon palvelukeskus ja välivaiheiden jälkeen se on siirretty vii-
meisenä vaiheena valtiovarainministeriön ohjaukseen. Vaatetushuollon strategian muo-
toutuminen on vielä kesken, mutta jo nyt on nähtävissä, että alkuperäinen strategia ei 
ilmeisestikään tule kestämään.  
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Seuraavana on lyhyt yhteenveto siitä, miten kussakin hankkeessa pyrittiin lopulta saa-
maan aikaiseksi kokonaistaloudellisia säästöjä: 
• Maavoimien materiaalin kunnossapidossa kustannussäästöt ovat mahdollisia, jos 
teollisuuden integrointi osaksi puolustusvoimien kunnossapitoa onnistuu. Tuotta-
vuus voi parantua vain kehittämällä kumppanin kanssa yhteistä kunnossapitopro-
sessia.  
• Puolustusvoimien ruokahuoltohankkeen suunnitteluvaiheessa tavoitteeksi asetettiin 
säästöjen aikaansaaminen hallintoa supistamalla, mutta muonituskeskuksista oli 
mahdollista myös ”ottaa ylimääräiset löysät pois” (vrt. pilottihankkeen lähtökohta-
tilanne). Nämä toimenpiteet on nyt suurin piirtein tehty. Säästöjen aikaansaaminen 
jatkossa edellyttänee muonituksen prosessien kehittämistä. Se voitaneen tehdä yhtä 
tehokkaasti palvelukeskuksessa, yhtiöittämällä tai ulkoistamalla toiminto. Hank-
keessa on edetty tilanteeseen, missä tiedetään täsmällisesti, mitä ollaan ulkoista-
massa. 
• Sodankylän Vaatetuskorjaamon ulkoistaminen tuottanee jatkossa pienehköjä kus-
tannussäästöjä. Muun vaatetushuollon kehittämisessä ei ole toistaiseksi kyetty päät-
tämään, miten kustannussäästöt aiotaan saada aikaiseksi. 
• Talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskuksien perustamisen taustalla oli uuden 
tekniikan käyttöön otto ja organisaation muokkaaminen uuden tekniikan ehdoilla. 
Tämä näyttäisi onnistuvan. 
 
Ruokahuollon ja vaatetushuollon ohjaaminen kahteen erilliseen ratkaisuun ei ole kestä-
vä ratkaisu. Tämän seurauksena puolustusministeriö selvittelee vaihtoehtoja lopulliseksi 
ratkaisuksi. Sinänsä erikoista, että konsernijohto ratkoo alaisen ongelmia, mutta alaisen 
osoittamalla työvoimalla. Ruokahuollossa käsitellään niitä ongelmia, jotka liittyvät ta-
voitteiden asetteluun ja joihin olisi tullut kiinnittää huomiota jo ensimmäisissä välitar-
kasteluissa. Vaatehuollon kokonaisratkaisu on kahdeksan vuoden selvityksen jälkeen 
edelleen ratkaisemattomassa tilanteessa. Hankkeessa tulisi tarkastella kokonaisuutta ja 
vaatetuskorjaamoita kokonaisuuden osana. Olennaista on kyetä 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 
täsmentää tutkimuskohteet. Tässä vaiheessa on edellytykset vastata viiteen ensimmäi-
seen tutkimuskysymykseen. Kuudenteen tutkimuskysymykseen ”Miten puolustushal-
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linnon ulkoistamis- ja sisäistämishankkeiden strategista johtamista tulisi kehittää? 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 puolustusministeriöllä ei ollut julkista strategiaa eikä 
kumppanuusohjelmalle laadittua strategiaa, joten tältä ajanjaksolta ei ole edellytyksiä 
arvioida kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden niveltymistä puolustushallinnon stra-
tegiaan. Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa selonteoissa (VNS 
2/2001 ja 6/2004) määritellyt periaatteet, hallituksen tuottavuusohjelma v. 2003 sekä 
valtiovarainministeriön henkilöstö- ja taloushallinnon palvelukeskushanke olivat vaikut-
tamassa puolustusministeriössä v. 2006 julkaistuun ”Puolustusministeriön strategia 
2025” -asiakirjaan ja sitä täydentäviin osastrategioihin. Näissä ministeriön asiakirjoissa 
otettiin huomioon olemassa oleva tilanne, joten kumppanuusohjelman ja tämän tutki-
muksen hankkeiden voidaan sanoa niveltyneen hyvin puolustushallinnon strategiaan 
vuodesta 2007 alkaen. On kuitenkin todettava, että tämän tutkimuksen kannalta keskei-
sissä strategia-asiakirjoissa ei otettu kantaa tuottavuuden toimenpideohjelmaan. Puolus-
tusministeriö ja pääesikunta eivät myöskään hyödyntäneet tuottavuuden toimenpideoh-
jelmaa hankkeiden ohjaamisessa siinä laajuudessa ja sillä tavalla kuin se olisi antanut 
mahdollisuuden.  
 
 
Tutkimuskysymys 2 
 
Miten kumppanuusohjelman strategisessa johtamisessa varauduttiin  
uusiin haasteisiin? 
 
Kumppanuusohjelma oli puolustusministeriön hanke ja sille oli olemassa ”tilaus”. Puo-
lustushallinnossa vallitsi yhteinen näkemys kustannusten supistamistarpeesta, mikä käy 
ilmi julkisista puheista ja kirjoituksista. Ohjelman tuomia strategisen johtamisen haas-
teita ei kuitenkaan tunnistettu. Tunnistamatta jäi mm. yhteisymmärryksen ja luottamuk-
sen, kumppanuusstrategian sekä jatkuvan strategiaprosessin merkitys.  
 
Puolustusministeriön ja pääesikunnan välinen sosiaalinen pääoma kehittyi kump-
panuusohjelman alkuvaiheessa huonoon suuntaan, mikä ilmeni erityisesti yhteisymmär-
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ryksen, mutta jossain määrin myös luottamuksen puutteena. Puute tulee näkyviin kump-
panuusohjelman hiipumisena vuoden 2004 kuluessa. Se yhdessä hyvin vajaan kump-
panuusstrategian kanssa johti siihen, että kehittämisalueilta ja -hankkeilta jäi puuttu-
maan toiminnan perusteet. Sitä pyrittiin paikkamaan vuosina 2006 - 2007 puolustusmi-
nisteriön hallinnonalan osastrategioissa. Niiden vaikutus strategiseen johtamiseen jäi 
vähäiseksi maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistamista lukuun ottamatta. Tä-
mä johtui siitä, että materiaalipoliittisessa ohjelmassa sekä 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 pääomaa. Yhteisymmärrys ja osit-
tain myös luottamus jäivät puolustusministeriön ja pääesikunnan välillä liian alhaiselle 
tasolle. Konsultit ja valmistelijaportaan seminaarit eivät luoneet riittävää perustaa. Yh-
teenvetona voidaan sanoa, että strategisessa johtamisessa ei varauduttu kumppanuusoh-
jelman tuomiin uusiin haasteisiin, vaan niihin sopeuduttiin vuosien kuluessa. Sopeutu-
minen on vielä kesken. 
 
 
Tutkimuskysymys 3. 
 
Miten kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strategisen johtamisen ote 
muokkautui tutkimusjakson aikana? 
 
Puolustusministeriöllä oli 2000-luvun alkaessa strateginen aie, mitä se päätti lähteä to-
teuttamaan pitämällä ”ohjat” tiukasti omissa käsissään. Ministeriö varmasti pohti vaih-
toehtoisia mahdollisuuksia tuottaa lisäarvoa kumppanuusohjelmalle koordinoimalla tai 
ohjaamalla suunnittelua, vaikuttamalla investointeihin ja budjetointiin. Kumppanuusoh-
jelman alkuvuosina puolustusvoimien, Puolustushallinnon Rakennuslaitoksen ja minis-
teriön omien tukitoimintojen integrointi ei ollut mitenkään esillä. Tehtävänannot puolus-
tusvoimille koskivat alkuvaiheessa vain puolustusvoimia ja vain ulkoistamisia (esim. 
PLM ak. 19.03.2002). 
 
Konsernin strategiseen kehittämiseen (corporate development activities) Goold & 
Campbell (1987a ja b) tunnistavat tutkimuksissaan kolme konsernin strategisen johta-
misen tyyliä, jotka osoittautuivat erityisen menestykselliseksi arvon luomisessa osak-
keenomistajille. Puolustusministeriö pyrki kumppanuusohjelman koko pilottihankevai-
heen vaikuttamaan kumppanuusohjelman strategiasuunnitteluun, jopa johtamaan sitä. 
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Ongelmaksi muodostui, että puolustushallinnon sisältä synergiaetuja oli löydettävissä 
kovin vähän ja niihin liittyvät näkökohdat ohitettiin tässä vaiheessa työskentelyä.  
 
Puolustusministeriö havaitsi jossain vaiheessa vuoden 2003 loppupuolella tai viimeis-
tään vuoden 2004 kuluessa, että ministeriön omaksuma strategisen johtamisen ote ei 
toiminut: johtoportaiden väliset roolit eivät olleet selvät, ohjaaminen ei toiminut, suun-
takin oli osittain epäselvä ja pääesikunta teki omia ratkaisujaan kumppanuusohjelmaan 
liittyvissä hankkeissa sille kuuluvan päätäntävallan puitteissa. Ministeriö luopui miten-
kään ohjeistamatta kumppanuusohjelmasta ja siihen liittyvistä organisaatioista. Voi sa-
noa, että ministeriö jäi odottamaan tuloksia käynnistämistään hankkeista.  
 
Tähän vaiheeseen liittyivät pääesikunnan itsenäisesti käynnistämät Akuutti- ja Akku-
hankkeet, palkkahallinnon palvelukeskuksen irrottaminen puolustushallinnon kehittä-
misohjelmasta ja toteuttaminen oman toiminnan sisäisenä kehittämisenä. Tähän ajanjak-
soon liittyy myös vaatetushankkeen laajimman ja potentiaalisimman vaihtoehdon pois-
taminen jatkoselvityksistä pääesikunnan päätöksellä. Vaiheeseen kuuluu myös puolus-
tusministeriön tarve ottaa omaan johtoon jotakin merkittävää. Ministeriön johdossa 
käynnistyi taloushallinnon selvitystyö, mikä jatkui käytännössä vuoden 2007 loppupuo-
lelle asti. Puolustushallinnon kumppanuusohjelman strateginen johtaminen ja konserni-
johtaminen olivat molemmat pahasti sekaisin tässä vaiheessa.  
 
Pelastukseksi muodostui maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittäminen, missä 
päädyttiin vuonna 2007 neuvotteluvaiheessa esittämään kumppanuusvaihtoehdon hyl-
käämistä. Puolustusministeriö siirtyi - ehkä huomaamattaan - käyttämään strategisen 
ohjauksen tyyliä. Hankkeen ohjaus organisoitiin uudestaan. Puolustusministeriön vas-
tuullinen osastopäällikkö osallistui maavoimapäällikön johtamaan ohjausryhmään. Puo-
lustusministeriö saattoi nyt pitää itsensä ajan tasalla tärkeän hankkeen valmistelusta, 
kiinnittää hankkeen huomiota poliittisiin näkökohtiin ja ajoittaa ja turvata hankkeen 
toteuttaminen riittävässä laajuudessa hallinnonalan TTS:issa ja vuosittaisissa talousarvi-
oissa. Puolustusministeriön roolin kehittyminen tulee esille myös synergianäkökohdan 
ja konsernin keskitettyjen palveluiden yhteydessä, kun ministeriö ohjasi talous- ja hen-
kilöstöhallinnon palvelukeskuksen itsenäiseksi virastoksi ja omaan ohjaukseensa sekä 
selvitti muiden hallinnonalojen ko. toimialan kehittämistilanteet synergiaetujen löytämi-
seksi.  
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Tutkimuskysymys 4 
 
Miten tuloksellista oli kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strateginen johta-
minen? 
 
Tutkimuksessa osoitetaan, että strateginen suunnittelu ei edennyt niin, kuin valtionhal-
linnossa ja strategisessa johtamisessa on lupa odottaa. Kumppanuusstrategian ja määrä-
tietoisen ohjauksen puuttumisen johdosta hankkeiden suunnittelun kesto venyi kolmessa 
hankkeessa kohtuuttoman pitkäksi. Kysymyksessä oli eräänlainen suunnistus kohti ylei-
sellä tasolla hahmottunutta päämäärää, mikä täsmentyi vähitellen ”lopulliseksi maalik-
si”. Suunnittelu ei kaikilta osiltaan täyttänyt myöskään hyvän suunnittelun tunnusmerk-
kejä. Tällä tarkoitetaan sitä, että vaihtoehtoja koskevat päätökset on valmisteltu tasapuo-
lisesti, vaihtoehdot ovat todellisia vaihtoehtoja ja todellisia vaihtoehtoja ei poisteta 
suunnitteluvaiheessa ilman vahvoja perusteluja. Näistä tekijöistä huolimatta voi sanoa, 
että saavutetun lopputuloksen - ”lopullisen maalin” - kannalta arvioituna maavoimien 
materiaalin kunnossapidon, ruokahuollon sekä talous- ja henkilöstöhallinnon kehittä-
mishankkeet onnistuivat saavuttamaan puolustushallinnon ja puolustusvoimien kannalta 
tarkoituksenmukaiset tavoitteet käytettävissä olevan tiedon perusteella. Vaatetushuollon 
strategisessa johtamisessa esiintyi ongelmia, joita joudutaan paikkamaan.  
 
Hankkeiden todellinen tuloksellisuus tulee ilmi vasta tulevina vuosina. Hankkeet tule-
vat, mitä suurimmalla todennäköisyydellä, olemaan puolustusvoimille sekä tuottavuu-
den näkökulmasta että tuloksellisuuden näkökulmasta tarkoituksenmukaisia. Silloin 
punnitaan tuloksellisuutta nimenomaan toiminnallisten tekijöiden kautta. 
 
 
Tutkimuskysymys 5. 
 
Mitkä olivat kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strategisen johtamisen toimi-
vuuden keskeiset esteet? 
 
Strategisen johtamisen toimivuudelle muodostui monia suuriakin esteitä, mutta varsi-
naisesti alla luetellut tekijät olivat vaikuttamassa ratkaisevasti siihen, että strateginen 
johtaminen ei toiminut parhaalla mahdollisella tavalla: 
1. Kumppanuusohjelmasta ei vallinnut yhteisymmärrystä puolustusministeriön ja pää-
esikunnan välillä, sosiaalinen pääoma kehittyi ensimmäisinä vuosina negatiiviseen 
suuntaan. Yhteisymmärrystä ei haettu hankkeissa aktiivisesti ja sosiaalinen pääoma 
jäi varsin matalalle tasolle.  
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2. Puolustusministeriö ei laatinut kumppanuusstrategiaa, minkä seurauksena kump-
panuusohjelman ja -hankkeiden strategisesta johtamisesta puuttui kehittämisen pe-
rusteet. Hyvin vajavaisesti määrittelty kumppanuusstrategia ei muodostanut perus-
taa kumppanuushankkeiden hajautetulle suunnittelulle, päätöksenteolle eikä hank-
keiden ohjaukselle, ei varsinkaan kumppanuusohjelman ohjaus- ja kumppanuus-
ryhmien toimintojen päättymisten jälkeen. 
3. Kumppanuusohjelman kehittämisalueita, niin tärkeitä kuin ne olivatkin, ei käsitelty 
kokonaisuuksina. Toimialueen kokonaisuus jäi näin selvittämättä ja kokonaisuutta 
ei otettu huomioon toimialan kehittämisessä. Keskityttiin ainoastaan ulkoistamisiin, 
kumppanuuksiin ja palvelukeskuksiin.  
4. Jatkuva strategiaprosessi ei toiminut puutteellisten seurantajärjestelmien seurauk-
sena. Hankkeet määrittivät itse visiot, päämäärät ja tavoitteet, jotka eivät aina pe-
rustuneet kumppanuusohjelmalle ja hankkeelle määriteltyihin periaatteisiin ja ta-
voitteisiin. Asetetut tavoitteet, päätösten perustelut ja toteuttamisvaiheen seuranta 
eivät muodostaneet kokonaisuutta. Ne eivät muodostaneet perustaa strategisen joh-
tamisen seuranta- ja palauteprosessille. 
5. Konsernijohtamisen pelisäännöt vaihtelivat ilman selviä perusteita kumppanuusoh-
jelman aikana.  
6. Puolustushallinnossa on sitkeässä uskomus siitä, että hankkeen omistajaksi määri-
tetty organisaatio omaa riittävän tiedon ohjaamiseen. Hankeorganisaatio omasi uu-
dessa asiassa sen verran suuren tietomäärän konsulttiyritysten avustuksella, että 
hankkeen omistaja ei halunnut tai ei kyennyt kyseenalaistamaan hankkeiden johto-
ryhmien esityksiä. Hankkeiden ohjaamisen järjestelyt eivät olleet toimivat ja hank-
keiden esitysten kyseenalaistaminen päätöstilanteissa oli vähäistä.  
7. Epäselvät johtosuhteet hankkeiden suunnittelussa ja toteuttamisessa olivat vaikut-
tamassa erityisesti kumppanuusohjelman alkuvaiheessa, mutta myös myöhemmissä 
vaiheissa, kun puolustusministeriö otti johtaakseen PURU:n jatkoselvittelyä ja ta-
loushallinnon hankkeen. 
 
Hankkeiden johtaminen vaatii osaamista, mitä ei parhaalla mahdollisella tavalla hyö-
dynnetty kumppanuusohjelmassa ja kumppanuushankkeissa. Puolustusvoimilla olisi 
ollut mahdollisuus käyttää resurssejaan paremmin. 
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5. TUTKIMUKSEN TULOSTEN TARKASTELU  
 
Seuraavana tarkastellaan puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategista johtamis-
ta. Tarkastelun kohteena ovat: 
• kumppanuusstrategia 
• kumppanuushankkeiden päämäärät ja tavoitteet 
• puolustushallinnon konsernijohtaminen ja kumppanuushankkeiden ohjaus 
• kumppanuushankkeiden päätösten valmistelu ja tarkoituksenmukaisuus 
• strategisen johtamisen esteet 
• strategisen johtamisen kehittämismahdollisuudet. 
 
Tarkastelussa on hyvä pitää mielessä puolustushallinnon mittasuhteita. Puolustusminis-
teriön hallinnonalalla toimi lähes koko kumppanuusohjelman tarkasteluajanjakson ajan 
vain kolme organisaatiota. Suurin oli puolustusvoimat, jonka vahvuus oli 16 020 henki-
löä vuonna 2006. Seuraavaksi suurin organisaatio oli Puolustushallinnon Rakennuslai-
tos, missä työskenteli samana vuonna 1169 henkilöä eli noin 7.3 % puolustusvoimien 
henkilöstöstä. Puolustusministeriössä työskenteli 142 henkilöä. (Netra 2006). Organi-
saatioiden mittasuhteet eivät muuttuneet tarkasteluaikana merkittävässä määrin. Kump-
panuusohjelma koski talous- ja henkilöstöhallinnon hankkeen loppuvaihetta lukuun ot-
tamatta vain puolustusvoimia.  
 
 
5.1 Kumppanuusohjelman ja -strategian merkitys   
 
Ministeriöllä on periaatteessa selkeä rooli toimia hallinnonalansa ohjaajana. Voimassa 
olevien hallintopoliittisten linjausten mukaan ministeriön tulisi olla ohjaava, valtioneu-
voston valmisteluun ja strategisiin kysymyksiin keskittyvä virasto, jonka asettamia ta-
voitteita ja linjauksia sen alainen hallinto toteuttaa. (VM ak. 2/2006, 14). Valtioneuvos-
ton eduskunnalle antaman hallintoselonteon mukaan ministeriöitä kehitetään niin, että 
ne keskittyvät mm. hallitustason poliittisen päätöksenteon valmisteluun, hallinnonalansa 
strategiseen johtamiseen ja toimialansa kehittämiseen. (VNS 2/2005, 12-13).  
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittiset selonteot ja tuottavuusohjelma oli-
vat tärkeitä puolustushallinnon toimintaa ohjaavia asiakirjoja. Niiden vaikutusta kump-
panuusohjelmaan ja -hankkeisiin käsitellään taulukossa 5.1.  
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon (VNS 2/2001) mukaan 
”Muita kuin puolustusvoimien ydintoimintoja rationalisoidaan hallitusti kumppanuus-
sopimusmenettelyllä”, millä siinä yhteydessä tarkoitettiin tukitoimintojen ulkoistamista. 
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Ulkoistaminen ja kumppanuus olisi ollut mahdollista kaikissa neljässä tutkimuksen ta-
pauksessa. Selonteon hengen mukaisesti on kuitenkin toistaiseksi toimittu vuoden 2009 
alusta alkaen maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämisessä ja vuoden 2010 
alusta alkaen puolustushallinnon talous- ja henkilöstöhallinnon kehittämisessä. Seuraa-
vassa vuoden 2004 selonteossa korostettiin useamman kerran keskittymistä ydintoimin-
toihin. Vain näissä kahdessa hankkeessa on edetty niin pitkälle, että voidaan sanoa 
hankkeen nykytilan tukevan keskittymisestä ydintoimintoihin.  
 
 
Taulukko 5.1.  Valtionhallinnon ohjaus kumppanuusohjelmassa 
 
Valtionhallinnon  
vaikuttaminen 
Materiaalin 
kunnossapito 
Ruoka- 
huolto 
Vaatetus-
huolto 
Talous- ja 
henkilöstö-
hallinto 
Valtioneuvoston selonteko 2001  
        
• Tukitoimintoja rationalisoidaan 
kumppanuusmenettelyllä Kyllä Yksi ruokala 
Yksi vaatetus-
korjaamo Kyllä
1) 
Valtioneuvoston selonteko 2004  
    
• Keskitytään ydintoimintoihin Kyllä Osittain Osittain Kyllä 
• Pitkäkestoiset sopimusjärjestelyt Kyllä Yksi ruokala Yksi vaatetus-korjaamo Kyllä 
Tuottavuusohjelma 
    
• Tilaaja-tuottajamalli Kyllä Kyllä Osittain Kyllä 
• Tuottavuuden lisääminen Mahdollista Kyllä Ei toistaiseksi Kyllä 
 
1) PHPK siirtyi vuoden 2009 alussa puolustusministeriön alaiseksi itsenäiseksi 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 pitkäkes-
toisin sopimusjärjestelyin. Tätä mahdollisuutta on käytetty täysimääräisesti sekä maa-
voimien materiaalin kunnossapidon että talous- ja henkilöstöhallinnon järjestelyissä. 
Sopimusjärjestelyihin 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 pitkäai-
kaisin sopimusjärjestelyin. Tähän pitkäkestoiseen järjestelyyn liitettiin vaade: ”Tähän 
liittyen arvioidaan uudelleen tukitoimintojen tarve, tehokkuus ja tarkoituksenmukai-
suus.” (VNS 6/2004, 120). Tätä velvoitetta ei ole toteutettu - ainakaan kovin perusteelli-
sesti - yhdessäkään tämän tutkimuksen hankkeessa. 
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko 6/2004 korosti varsin 
yksipuolisesti tukitoimintojen ulkoistamista sekä puolustusvoimien ja palveluntuottajien 
välisiä kumppanuusjärjestelyjä. Tuottavuuden toimenpideohjelma ei ehtinyt vaikuttaa 
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selonteon kirjoittajien ajatteluun, mutta puolustusministeriön hallinnonalan tuottavuus-
ohjelmissa ja puolustusministeriön materiaalipoliittisessa strategiassa tuotiin uutena 
mahdollisuutena oman toiminnan kehittäminen sisäistämällä toiminto palvelukeskuk-
seen hallinnonalan sisälle. Se nähtiin varteenotettavana vaihtoehtona ulkoistamiselle ja 
kumppanuudelle.  
 
Tuottavuuden toimenpideohjelma, mikä käynnistettiin vuonna 2003, oli merkittävä taus-
tatekijä kumppanuusohjelmalle. Sen myötä hallitus asetti vuonna 2006 puolustusminis-
teriön hallinnonalalle 1860 htv:n supistamisvelvoitteen vuoden 2011 loppuun mennessä 
(VM ak. 23.3.2006). Kumppanuusohjelma tarjosi yhden hyvin toimivan mahdollisuu-
den saavuttaa asetettu tavoite, mutta sitä hyödynnettiin hyvin rajoitetussa määrin, kuten 
seuraavasta käy ilmi: 
• Maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistamispäätöksessä tuottavuusohjel-
maa ei käytetä perusteluissa hyväksi. Lopputuloksena hanke kuitenkin tukee hyvin 
tuottavuusohjelman tavoitteiden saavuttamista. 
• Puolustusvoimien ruokahuollon pääosan sisäistäminen tukee vain vähäisessä mää-
rin tuottavuusohjelmaa vuoden 2011 loppuun mennessä. Tuottavuusohjelma oli 
kuitenkin jo sisäistämispäätöksen aikaan tiedossa.  
• Vaatetushuollon ratkaisuyrityksissä SodVaatKmo:n ulkoistamisen jälkeen olisi ol-
lut mahdollista tukeutua tuottavuusohjelmaan. MikVaatKmo:n toimintojen ulkois-
tamisen torjuneessa päätöksessä käytettiin perusteluina vain kustannuksia. Strategi-
set tekijät ja tuottavuusohjelma sivuutettiin kokonaan. 
• Taloushallinnon hankkeissa tuottavuusohjelmaa käytettiin yhtenä ohjaavana tekijä-
nä. Hanke tukee vuodesta 2010 alkaen hyvin tuottavuusohjelman tavoitteiden saa-
vuttamista. 
 
Olisiko kumppanuusohjelmassa ollut mahdollista hyödyntää tuottavuusohjelmaa edellä 
esitettyä enemmän? Joukko-osastojen vaatetushuollon varastopalvelun ja vaatetuskor-
jaamotoiminnan sekä ruokahuollon ulkoistamiset olisivat tuottaneet varovastikin arvioi-
den lähes 1100 htv:n vähennyksen puolustusvoimiin jo vuoden 2011 loppuun mennessä 
(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 valtiovarainministeriön ohjaukseen ulkoisti puolustushallinnosta 125 htv 
(PHPK ak. 13.3.2009). Näillä neljällä hankkeella yksinomaan puolustushallinto olisi jo 
ylittänyt asetetut henkilötyövuosien supistamisvelvoitteet.  
 
Tuottavuusohjelman yksi keskeinen suositus oli tilaaja-tuottajamallin käyttöön otto. Se 
on toteutunut kolmessa hankkeessa neljästä ja neljännessä osittain riippumatta siitä, 
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mikä kumppanuuden muoto valittiin. Tuottavuusohjelman varsinainen tavoite, valtion-
hallinnon tuottavuuden lisääminen on toteutunut tai lähivuosina varsin todennäköisesti 
toteutumassa tarkasteltavissa hankkeissa yhtä lukuun ottamatta. Talous- ja henkilöstö-
hallinnon palvelukeskushankkeessa oli alusta alkaen nähtävissä edellytykset hyvään 
tuottavuuden parantamiseen. Tähän tarjosi mahdollisuuden tietotekniikan kehittyminen 
tasolle, mikä mahdollistaa kokonaan uusien toimintamenetelmien käyttöön oton. Maa-
voimien materiaalin kunnossapidossa on edellytykset edetä resurssien optimoinnin ja 
liiketaloudellisten johtamismenetelmien myötä tuottavuuden parantamisessa vaiheeseen, 
missä molemmat osapuolet voittavat, todellinen win-win -tilanne. Ruokahuollossa on 
kyetty parantamaan tuottavuutta hallintoa supistamalla keskitetyn johtamismallin seura-
uksena ja supistamalla muonituskeskuksista ”ylimääräinen” työvoima pois. 
 
Yhteenvetona valtionhallinnon määrittämistä periaatteista voidaan todeta, että niitä on 
noudatettu kokonaisuutena varsin hyvin. Niiltä osin kuin näin ei ole tapahtunut, on asi-
aan ollut vaikuttamassa seuraavana käsiteltävät näkökohdat.  
 
Vuoden 2004 aikana tapahtunut kumppanuusohjelman ohjausryhmän ja koordinointi-
ryhmän toimintojen lakkaaminen ilman erillistä päätöstä tarkoitti käytännössä sitä, että 
samalla lakkasi seitsemän hankkeen ohjaus kokonaisuutena ja että puolustusministeriö 
alkoi käsitellä puolustushallinnon tukitoimintojen kehittämistä erillisinä, toisistaan irral-
lisina hankkeina. Tukitoimintojen kokonaisuutta ei tämän jälkeen tarkasteltu, suunnitel-
tu tai seurattu puolustusministeriössä. Ohjausvastuuta ei myöskään siirretty pääesikun-
nalle. Vastuu hankkeen etenemisestä puolustushallinnon ja puolustusvoimien kokonai-
setu huomioon ottaen jäi enenevässä määrin hankkeen omistajan vastuulle. Hankkeesta 
tuli ulkoistamistapauksessa erillinen hankinta ja palvelukeskuksen perustaminen oli 
ensisijaisesti organisaatiomuutos. Ministeriö pääsi lausumaan mielipiteensä vain han-
kinnan päätöstilanteessa tai organisaation muutostilanteessa tai pyytäessään erikseen 
esittelyä. Ministeriö saattoi siis vain reagoida esityksiin.  
 
Kumppanuusohjelman ohjaus- ja kumppanuusryhmien toiminnan loppumiset pitää 
myös yhdistää siihen, että puolustusministeriö ei missään vaiheessa valmistellut kon-
sulttiyrityksen laatiman alkukartoituksen (PLM ak. 4.3.2002) suositusten mukaista 
kumppanuusstrategiaa. Kumppanuusohjelma jäi ilman selkeää hahmotusta siitä, mistä 
oli kysymys, mihin pyrittiin ja millä järjestelyillä pyrittiin. Näin ei ollut olemassa asia-
kirjaa, mihin olisi kirjattu tai päivitetty valtioneuvoston selontekojen, tuottavuusohjel-
man ja palvelukeskushankkeen tuottamat näkökohdat kumppanuusohjelmaan. Näin jäi 
myös kirjaamatta, miten näissä asiakirjoissa esitetyt näkökohdat olisi tarkoituksenmu-
kaista ottaa huomioon käynnissä olevissa hankkeissa. Nyt odotettiin ja oletettiin, että 
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jokainen hankkeeseen osallistunut perehtyisi itsenäisesti näihin asiakirjoihin, arvioisi 
asiakirjojen vaikutukset hankkeeseen vähintäänkin hankkeen edellyttämässä laajuudessa 
ja kykenisi itsenäisesti hahmottamaan niiden asettamat vaateet hankkeelle. 
 
Lopputuloksesta voidaan todeta, että kumppanuusohjelman ohjaamisen lopettaminen ja 
kumppanuusstrategian laatimatta jättäminen johtivat tilanteeseen, missä ei ollut mahdol-
lisuutta etsiä aktiivisesti ja laaja-alaisesti kumppanuusohjelman synergiaetuja tai tarkas-
tella ulkoistamisen seurauksena menetettävien resurssien vaikutuksia muihin toimialoi-
hin tai pohdittu hankkeiden tiettyjen työvaiheiden yhdistämisiä valmistelukustannusten 
minimoimiseksi. Nämä tekijät olivat osaltaan vaikuttamassa päätösten hyvin kapea-
alaisiin perusteluihin. Kaikki tämän tutkimuksen päätökset nojasivat ensisijaisesti aiheu-
tuviin kustannuksiin ja saavutettaviin kustannussäätöihin, mikä oli täysin ymmärrettä-
vää. Puolustusministeriö käsitteli asiaa vain hankintana. Maavoimien materiaalin kun-
nossapidon päätöksessäkin kustannussäästöt arvioitiin saavutettavan tavoitetilassa riskit-
tömimmin, mutta asiantuntijalausunnoista johtuen päätöstä ei voinut tehdä käyttämällä 
kustannussäästöjä ainoana perusteena. Pääesikunnan asiakirjoissa käsite kumppanuus-
ohjelma esiintyi vielä vuonna 2007 Kuja-hankkeen asiakirjassa (PEmaav-os ak. 
7.6.2007).  Siellä uskottiin ja luotettiin kumppanuusohjelman olemassaoloon.  
 
Missään vaiheessa ei myöskään käytetty hyväksi mahdollisuutta erottaa kumppanuusoh-
jelman onnistumisen kannalta kriittisiä hankkeita vähemmän kriittisistä. Aloitettuja 
hankkeita puskettiin eteenpäin sellaisenaan ongelmista huolimatta. Esimerkiksi maa-
voimien materiaalin kunnossapidon ja vaatetushuollon kehittämishankkeiden suunnitte-
lussa ei pohdittu hankkeiden jakamista osiin. Kehittämisalue olisi ollut mahdollista ja-
kaa hankkeisiin, joita olisi käsitelty sopivasti ajallisesti porrastaen. Näin olisi turvattu 
rajallisten resurssien optimaalinen käyttö. Maavoimien materiaalin kunnossapidon ke-
hittäminen vei noin 9 vuotta, vaatetushuollon kehittäminen on edelleen kesken ja ruoka-
huollossa on käynnissä jatkohanke. Kokonaisvaltaisen suunnittelun ja ohjauksen puut-
tumisella on ollut varmasti oma osuutensa hankkeiden kestoon. Porrastuksesta tuskin 
olisi ollut haittaa hankkeiden etenemiselle. 
 
Tarkastelun tuloksena voidaan esittää kaksi päätelmää: 
1. Laajojen, kumppanuusohjelman kaltaisten kehittämisohjelmien tarkoituksenmu-
kainen eteneminen, muutoshallinta ja puolustushallinnon kokonaisedun huomioon 
ottaminen on varmimmin toteutettavissa keskitetyn ohjauksen kautta.  
2. Kehittämisstrategia tukee laajan ja useita kehittämisalueita sisältävän kehittämis-
ohjelman onnistumista luomalla perustan hankkeiden suunnittelulle, päätöksente-
olle ja ohjaamiselle. 
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5.2 Kumppanuushankkeiden päämäärät ja tavoitteet 
 
Tärkein yksittäinen tekijä, mikä oli vaikuttamassa kumppanuusohjelman käynnistämi-
seen, oli yksiselitteisesti raha ja tarkennettuna vielä, rahan puute. Oli selvä tarve tehos-
taa toimintojen taloudellisuutta. Puolustusministeriön kumppanuusohjelmaa koskevassa 
periaatepäätöksestä ja sitä täydentävissä asiakirjoissa esitettiin varsinaisesti vain kaksi 
kumppanuustavoitetta: (1) keskittyminen perustehtäviin kuuluvien ydintoimintojen ja 
ydinprosessien kehittämiseen (PLM ak. 10.4.2001) ja (2) puolustusvoimien integroimi-
nen nykyistä tiiviimmin suomalaiseen yhteiskuntaan ja lisäarvon tuottaminen yhteistyön 
kaikille osapuolille. (PLM ak. 19.3.2002). Puolustusministeriö esitti myös, että strategi-
silla kumppanuussopimuksilla on mahdollista vapautua raskaista, joustamattomista ja 
kiinteitä kustannuksia aiheuttavista rakenteista pitämällä kuitenkin koko palveluketjun 
hallinta ja ohjaus puolustushallinnolla (PLM ak. 10.4.2001). Taulukossa 5.2 on esitetty 
puolustusministeriön määrittämien tavoitteiden toteutuminen hankkeissa. 
 
 
Taulukko 5.2.  Puolustusministeriön asettamien tavoitteiden toteutuminen 
 
PLM:n asettamat tavoitteet Materiaalin kunnossapito 
Ruoka-
huolto 
Vaatetus-
huolto 
Talous- ja 
henkilös-
töhallinto 
Keskittyminen ydintoimintoihin Hyvin Tyydyttä-
västi Vähän Hyvin 
Vapautuminen raskaista, kiinteitä kus-
tannuksia aiheuttavista rakenteista Hyvin Vähän Vähän Hyvin 
Puolustusvoimien integroiminen suoma-
laiseen yhteiskuntaan Hyvin Vähän Vähän 
Tyydyttä-
västi 
Vertailuasteikko: Hyvin, tyydyttävästi, vähän, ei lainkaan. 
 
Vain yksi hanke, maavoimien materiaalin kunnossapito, on toteutettu siten, että se täyt-
tää ministeriön esittämät tavoitteet. Talous- ja henkilöstöhallinnon 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 ministeriön asettamat tavoitteet on toteutettu vain osittain. 
Kaikissa tapauksissa palveluketjun hallinta on säilytetty puolustushallinnolla. Kokonai-
suutena voidaan todeta, että puolustusministeriön asettamat tavoitteet ovat toteutuneet 
vain osittain. 
 
Puolustusministeriö määritti kumppanuusohjelman aloitusvaiheessa vuonna 2001 nou-
datettavat periaatteet. Tärkeiden tukitoimintojen tuottamiseksi tuli solmia strategisia 
kumppanuussopimuksia. Muut tukitoiminnot tuli hoitaa ostamalla palvelut ulkopuolisil-
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ta palveluorganisaatioilta. (PLM ak. 10.4.2001). Puolustusministeriön määrittämät ta-
voitteet edellyttivät yksiselitteisesti kokonaistaloudellisten säästöjen aikaansaamista 
tukitoiminnoista kohdennettavaksi ydintoimintoihin. Tämän puolustusministeriö ilmai-
si: ”Palvelut toteutetaan kokonaisuutena siten, että puolustusvoimat kykenee kohdenta-
maan resurssinsa ydintoimintoihin ja ydinprosesseihin...” (PLM ak. 19.3.2002). Lisäksi 
puolustusministeriö melko yksiselitteisesti määritti ruokahuollon, vaatetushuollon ja 
taloushallinnon rutiinitoiminnot ulkoistettavaksi, koska ne eivät olleet puolustusvoimien 
ydintoimintaa (PLM ak. 19.3.2002). Kehittämisperiaatteita ei myöskään myöhemmin 
muutettu, vaikka selvästi oli nähtävissä, että strategia oli muuttumassa. Lopputuloksista 
voidaan todeta, että puolustusministeriö ei ole noudattanut kolmessa tapauksessa määrit-
tämiään periaatteita.  
 
Kumppanuusohjelman kaikissa tarkasteltavissa hankkeissa määritettiin strategiset ta-
voitteet esiselvitysvaiheessa Balanced Scorecard -lähestymistapaa noudattaen. Taulu-
kossa 5.3 on yhteenveto siitä, miten hyvin hankkeiden tavoitteet oli sovitettu yhteen 
pääesikunnan asettamien tavoitteiden kanssa. Tarkasteltavaksi otettiin nimenomaan esi-
selvitysvaiheen tavoitteet, koska esiselvityksen perusteella tehtiin kehittämistä koskevat 
ratkaisut. Pääesikunnan määrittämistä tavoitteista on todettava, että niitä ei määritetty 
kovin selkeästi ja että yksi tavoitteista ”työn ja riskin optimaalinen jakautuminen” on 
siinä määrin moniselitteinen, että sitä ei ollut tarkoituksenmukaista käsitellä tässä yh-
teydessä. Toisen ongelman pääesikunnan tavoitteiden määrittelyssä muodosti se, miten 
puolustusministeriön ja pääesikunnan tavoitteet liittyvät toisiinsa. Jokaiseen ministeriön 
tavoitteeseen löytyy liittymäpintoja pääesikunnan tavoitteista, mutta kovin yksiselitteis-
tä se ei ole ”henkilöstövoimavarojen kohdentamista ydintoimintoihin” -kohtaa lukuun 
ottamatta. 
 
Taulukosta 5.3 tulee hyvin esille, että Puolustusministeriön ja pääesikunnan keskeisin 
tavoite, kokonaistaloudelliset säästöt, ei ollut millään tavalla esillä hankkeiden tavoittei-
den määrittelyssä. Sen sijaan tavoitteissa käytettiin määrittelyjä, jotka eivät johtaneet 
ajatuksia toiminnon taloudellisuuden tehostamiseen eivätkä kokonaistaloudellisiin sääs-
töihin. Näistä on seuraavana esimerkkejä: ”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 sekä 
sitä tukeva seurantamalli” (PEh-os ak. 21.01.2004, 38), ”Puolustusvoimien kustannus-
tehokas vaatetushuolto varmistetaan järkevällä työnjaolla puolustusvoimien ja kump-
panien välillä” (PEmat-os ak. 20.5.2005, 48). Kustannustehokkuus oli esillä, mutta re-
surssien kustannustehokas yhteensovittaminen ei tarkoita välttämättä lainkaan toimin-
nan taloudellisuuden tehostumista puolustusvoimien kannalta tarkasteltuna tai kokonais-
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taloudellisten säästöjen aikaansaamista. Näin ollen ei ole ihme, jos henkilöstövoimava-
rojen kohdentaminen ydintoimintoihin ei kuulunut yhdenkään hankkeen tavoitteisiin. 
Rakenteellinen joustavuus ja toiminnan ohjattavuuden paraneminen eivät muodostuneet 
hankkeissa kovin tärkeiksi. Kumpikin otettiin tavoitteeksi vain kerran. 
 
 
Taulukko 5.3.  Pääesikunnan asettamien tavoitteiden huomioon ottaminen kumppa-
nuushankkeiden tavoitteissa esiselvitysvaiheessa 
Lähde: 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 
 
Pääesikunnan asettama  
tavoite/Kehittämisalue 
Materiaalin 
kunnossa-
pito(1 
Ruoka-
huolto 
Vaatetus-
huolto 
Talous- ja 
henkilöstö-
hallinto(2 
Henkilöstövoimavarojen kohdentaminen 
ydintoimintoihin Ei Ei Ei Ei 
Tulevaisuuden osaamisen varmentaminen Kyllä Kyllä Kyllä Kyllä 
Rakenteellinen joustavuus Ei Ei Kyllä Ei 
Toimintojen taloudellisuuden tehostaminen Ei Kyllä Ei Kyllä 
Toimintaprosessien laadun kehittäminen Kyllä Kyllä Kyllä Kyllä 
Toiminnan ohjattavuuden paraneminen Ei Ei Ei Kyllä 
Kokonaistaloudelliset säästöt  
(10-15 %) Ei Ei Ei Ei 
1) Akkuhankkeen loppuraportti 
2) Tase-hankkeen esiselvitys 
 
Kustannussäästöjen ajatus lähti mitä ilmeisimmin periaatteesta, että teollisuudella on 
hyvät edellytykset monipuolisesti vaikuttaa kustannustehokkuuteen mm. kannustimilla 
ja kapasiteetin joustavalla käytöllä. Kumppanuus tuo mukanaan myös suuruuden luomat 
edut. Teollisuuden ohjausmallit voivat myös olla puolustusvoimien ohjausmalleja kehit-
tyneemmät, mikä tukee kustannustehokkuutta. Kumppanuusajatusta tukee myös se, että 
kumppanuus palvelee puolustusvoimien kehittämistä tulevina vuosina. Kustannussääs-
töjä on mahdollista saada aikaan nykyistä nopeammin ja helpommin puolustusvoimien 
tulevissa rationalisoinneissa, kun kiinteät kustannukset muuttuvat säädettäviksi kustan-
nuksiksi. Puolustusvoimat poistaa ulkoistamisella rajoitteensa käyttää henkilöstöä jous-
tavasti, erityisesti suuriin muutoksiin liittyen. Kustannussäästöjen aikaansaaminen ei ole 
yhden kohdan onnistumisesta kiinni. Se muodostuu suuresta joukosta onnistumisten 
mahdollisuuksia. 
 
Pääesikunnan asettamien tavoitteiden saavuttamista tarkastellaan taulukossa 5.4. Koko-
naisuutena on todettava, että pääesikunnan asettamat tavoitteet on saavutettu selvästi 
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paremmin kuin mitä määrittely antoi aiheen odottaa. Kaikki hankkeet onnistuivat hyvin 
tulevaisuuden osaamisen varmistamisessa ja toimintaprosessien laadun kehittämisessä. 
Tavoitteet liittyivät osittain myös puolustusvoimien vuoden 2008 rakennemuutokseen. 
Puolustushallinnon tavoite, tuottavuuden parantaminen ja siihen liittyvä kokonaistalou-
dellisten säästöjen aikaansaaminen, on sen sijaan kyetty toteuttamaan huonosti.  
 
 
Taulukko 5.4.  Pääesikunnan hankkeille asettamien tavoitteiden toteutuminen 
 
Pääesikunnan asettama  
tavoite/Kehittämisalue 
Materiaalin 
kunnossa-
pito 
Ruoka-
huolto 
Vaatetus-
huolto 
Talous- ja 
henkilöstö-
hallinto 
Henkilöstövoimavarojen kohdentaminen 
ydintoimintoihin Ei Ei Ei Kyllä 
Tulevaisuuden osaamisen varmentami-
nen 
Kyllä Kyllä Kyllä Kyllä 
Rakenteellinen joustavuus Kyllä Vähän Vähän Kyllä 
Toimintojen taloudellisuuden tehostami-
nen 
? Kyllä ? Kyllä 
Toimintaprosessien laadun kehittäminen Kyllä Kyllä Osittain Kyllä 
Toiminnan ohjattavuuden paraneminen Kyllä Kyllä Ei Kyllä 
Kokonaistaloudelliset säästöt  
(10-15 %) ? Osittain  Ei 
Todennäköi-
sesti 
? = Tavoitteen saavuttaminen on epäselvää.   
 
Talous- ja henkilöstöhallinnon tuottavuus on ensimmäisten, varsin luotettavien arvioi-
den perusteella parantunut hyvin, mutta hankkeen seuranta ja siihen liittyvä ohjaus kes-
kittyi palvelukeskuksen toimintaan. Säästöt jäivät joukko-osastoihin. Vuoden 2009 vuo-
siraportin perusteella tilanne on muuttumassa. Ruokahuollon tuottavuus on tehostunut 
siinä määrin vähän, että kokonaistaloudellisuuden säätötavoitetta ei saavuteta. Säästöta-
voitteen laskentaperusteita ei ole määritetty, joten perustellusti voi päätyä myös päin-
vastaiseen tulokseen. Tästä johtuu merkintä osittain. Näistä kahdesta hankkeesta on ol-
lut mahdollista kohdentaa resursseja rajoitetusti ydintoimintoihin. Sodankylän Vaate-
tuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen näyttäisi vuoden 2009 alustavien tulosten pe-
rusteella tuottavan myös jossain määrin säästöjä.   
 
Yhteenvetona voidaan siis sanoa, että kumppanuusohjelman tavoitteiden määrittelyssä 
ei ole onnistuttu kovin hyvin. Puolustusministeriön kumppanuusohjelmalle määrittämis-
tä päämääristä ja hankkeista ei syntynyt selkeää yhteyttä hankkeiden tavoitteisiin. Hank-
keet puolestaan seurasivat omia tavoitteitaan, joiden yhteensopivuutta pääesikunnan 
määrittämien tavoitteiden kanssa ei missään vaiheessa tarkistettu. Näin suoritustasolla 
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seurattavista mittareista ei voinut syntyä loogista ketjua. Tämä oli varmasti yksi keskei-
nen tekijä siihen, että pääesikunnan tavoitteiden saavuttaminen jäi heikolle tasolle. 
Kumppanuusohjelma on vielä kesken ja hankkeiden lopullista tilannetta voi arvioida 
vasta parin kolmen vuoden päästä. On syytä korostaa, että vaikka puolustusministeriön 
määrittämistä päämääristä ja tavoitteista olisi pitänyt syntyä looginen ketju yksittäisiin 
suoritustason mittareihin, niin tämä ei olisi estänyt pääesikuntaa tai hankkeen omistajaa 
määrittämästä itsenäisesti itselleen tärkeitä tavoitteita hankkeille. Tämän tarkastelun 
lopuksi on vielä syytä todeta, että puolustusministeriön ja pääesikunnan tavoitteiden 
asettelua ei missään vaiheessa päivitetty, vaikka oli selvästi syntynyt tähän suuntaan 
paineita turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon, tuottavuusohjelman ja palvelu-
keskushankkeen myötä.  
 
Hankkeiden strategiseen johtamiseen liittyen voidaan päämäärien ja tavoitteiden määrit-
telyjen perusteella tehdä kaksi päätelmää: 
3. Kehittämishankkeiden suunnitteluvaiheen työskentelyn suuntaaminen puolustus-
hallinnon kannalta tarkoituksenmukaisesti edellyttää selkeitä, hyvin täsmällisesti 
määriteltyjä päämääriä ja tavoitteita. Puolustusministeriön asettamien tavoittei-
den tulisi olla perustana pääesikunnan tavoitteille ja pääesikunnan määrittämien 
tavoitteiden edelleen hankkeiden tavoitteille. Näin voidaan turvata ylimmän joh-
don vaikutuksen säilyminen kumppanuusohjelman ja -hankkeiden suuntaamisessa. 
4. Valtionhallinnon ohjauksessa tapahtuneet muutokset, jotka vaikuttavat kehittämis-
ohjelman suuntaamiseen ja ohjaamiseen, on tarkoituksenmukaista päivittää kaik-
kiin kehittämisohjelmia ja -hankkeita ohjaaviin asiakirjoihin. Näin turvataan oh-
jelmaan kuuluvien hankkeiden ohjauksen toimivuus. 
 
 
5.3 Konsernijohtaminen ja hankkeiden ohjaaminen 
 
Puolustusministeriössä syntyi vuoden 1999 loppupuolella strateginen aie puolustusvoi-
mien tukitoimintojen ulkoistamisesta, minkä ministeriö julkisti periaatepäätöksessään 
vuoden 2001 huhtikuussa ja nimesi kehittämisalueet maaliskuussa 2002. Ministeriön 
strateginen aie on hahmoteltavissa kuvion 5.1 mukaisesti. (PLM ak:t 28.11.2000, 
10.4.2001 ja 19.3.2002).  
 
Puolustusministeriö ilmoitti periaatepäätöksessään, että se ”ohjaa ja koordinoi yhteis-
työmallien ja strategisen kumppanuuden käyttöön ottamista puolustushallinnossa” 
(PLM ak.10.4.2001). Ministeriö perusti ohjausryhmän ohjaamaan kumppanuusohjelmaa 
ja kumppanuusohjelman avulla saavutettavien tulosten hyödyntämistä. Ministeriö perus-
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ti myös kumppanuusryhmän koordinoimaan kumppanuusohjelman toteutusta ja ohjaa-
maan pilottihankkeita. Kumppanuusryhmän tehtävän voi tässä yhteydessä hyvin ym-
märtää käsittäneen pilottihankkeiden suunnittelun ja toteutuksen ohjauksen sekä koor-
dinoinnin, erityisesti hankkeiden keskinäisen synergiaetujen hyödyntämiseksi.  
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Kuvio 5.1.   Puolustusministeriön strateginen aie kumppanuusohjelman aloitus-
vaiheessa vuonna 2002 
 
Puolustusministeriö jakoi kumppanuusohjelman kehittämisalueisiin, mutta ei ottanut 
kantaa siihen, kenen johtoon ne kuuluisivat. Syytä on kuitenkin olettaa, että puolustus-
ministeriö suunnitteli ohjaavansa ja koordinoivansa niidenkin toimintaa kuvion 5.1 mu-
kaisesti, koska se oli jo määrittänyt itselleen pilottihankkeiden ohjauksen. Kehittämis-
alueiden ohjaaminen kokonaisuuksina olisi ollut mahdollista, käytännössä jopa tarkoi-
tuksenmukaista konsernihallinnon seuraavalla portaalla, puolustusvoimissa. Pääesikun-
nan päällikkö määrittikin korjaamotoiminnan ja taloushallinnon kehittämisalueista vas-
taavat esikunnat. Yhdestäkään alueesta ei kuitenkaan tehty kokonaisselvitystä tai  
-suunnitelmaa ennen pilottihankkeiden käynnistämistä, ei myöskään ennen varsinaisten 
hankkeiden käynnistämistä. Kehittämisalueiden jääminen sivuun kumppanuusohjelman 
ja -hankkeiden suunnittelussa oli ratkaisuna huono. Tämä tulee esille jokaisessa hank-
keessa: 
• Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämisessä tämä ilmeni Pohjoisen 
Maanpuolustusalueen esikunnan johdossa olleen pilottihankkeen laajentamisina ja 
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epäonnistumisena sekä maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämishank-
keen aloitusvaiheessa kehittämissuunnan etsiskelynä. 
• Ruokahuollon kehittämisalueella jätettiin pääosa potentiaalisista vaihtoehdoista 
käytännössä käsittelemättä. 
• Vaatetushuollon kehittämisalueella jätettiin joukko-osastojen vaatetushuollon tar-
kastelu liian vähäiselle huomiolle. 
• Taloushallinnon kehittämisalueella hankevaihe jakaantui kahteen erilliseen ja eri 
johtoportaiden johtamaan hankkeeseen.  
 
Kumppanuusohjelman etenemisen myötä tapahtui muutoksia strategiassa Mintzbergin 
(1994) esittämän mallin mukaisesti. Organisaatiossa vahvistettiin menestyksekkäitä 
toimintamalleja. Liikemaailmaan valtionhallinnossa on selvä ero. Valtionhallinnossa ei 
ole mahdollista todentaa kovin nopeasti menestyksekkäitä toimintamalleja. Ongelmaksi 
muodostui, että ministeriö ei koskaan julkistanut kunnolla strategiaansa eikä päivittänyt 
alkuperäisiä ajatuksiaan.  Puolustusministeriön toiminnasta epäselväksi jää myös, miksi 
ministeriö ryhtyi johtamaan taloushallinnon suunnitteluvaihetta.  
 
Kumppanuusohjelmassa oli alusta alkaen kysymys siitä, miten puolustusministeriö aikoi 
toteuttaa konsernin strategista johtamista. Kysymys oli puolustushallinnossa myös siitä, 
miten puolustusministeriö ja pääesikunta kykenivät tuomaan lisäarvoa kumppanuusoh-
jelmalle. Puolustusministeriön strategisen johtamisen tyyli perustui ensimmäisessä vai-
heessa strategiseen suunnitteluun. Puolustusministeriö pyrki ohjaamaan pilottihankkei-
den suunnittelua. Suunnitteluvaiheen pitkittyessä tämä asetelma muuttui. Puolustusmi-
nisteriö siirtyi käyttämään strategisen ohjauksen tyyliä. Puolustusministeriön hallin-
nonalan muodollinen suunnittelu- ja budjetointiprosessi olivat sinänsä jo tukemassa 
tähän tyyliin siirtymistä. Puolustusministeriö itse asiassa luovutti tässä siirtymävaihees-
sa paljon ohjausvastuuta puolustusvoimille luopuessaan kumppanuusohjelman ohjaus-
ryhmästä ja kumppanuusryhmästä.  
 
Puolustusministeriöllä oli neljä mahdollisuutta tuottaa lisäarvoa, tässä tapauksessa tuot-
taa parenting-etua (Goold ym. 1994, mukaillen): (1) tehostaa johtamiensa organisaatioi-
den välistä yhteistoimintaa ja lisätä samalla niiden välistä synergiaa, (2) tarjota keskitet-
tyjä palveluita aikaisempaa edullisemmin, (3) kehittää puolustushallinnon konsernia 
kokonaisuutena ja (4) tukea puolustusvoimia hallituilla toimenpiteillä. Vuoden 2004 
jälkeen puolustusministeriö hyödynsi oikeastaan vain viimeisenä mainittua vaihtoehtoa. 
Ministeriö piti päätöksenteon tiukasti itsellään kaikissa hankkeissa. Ministeriö pyrki 
ajoittain kehittämään strategista ajattelua ja puuttui myös strategian luomiseen, mm. 
palkkahallinnon hankkeen alkuvaiheessa ja Kuja-hankkeessa. Ministeriö ohjasi rahoi-
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tusta hankkeille ja huolehti poliittisten näkökohtien huomioon ottamisesta niin, että nii-
den suhteen ei ilmennyt mitään ongelmia. Myöhemmin nousi esille puolustusministeri-
ön pyrkimys kehittää omia keskushallintopalveluitaan. Tähän suuntaan mentiin, kun 
ministeriö siirsi talous- ja henkilöhallinnon omaan ohjaukseensa. Tämä kehitys saattaa 
saada vahvistusta ruokahuollon jatkokehittämisessä.  Kumppanuusohjelman loppuvai-
heen strategisen johtamisen tilannetta on kuvattu kuviossa 5.2.   
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 Kuvio 5.2.   Kumppanuusohjelman hankkeiden ohjaus 
 
Pääesikunnalla oli vastuu hankkeiden ohjauksesta. Se ohjasi hankkeita ja tuotti lisäarvoa 
osoittamalla rahoitusta ja henkilöstöresursseja hankkeille: Päätösten valmistelu puolus-
tusministeriölle ja neuvottelut puolustusministeriön johdon kanssa toivat lisäarvoa, mut-
ta vain vähäisessä määrin. Oleellista oli, että pääesikunta ei ottanut itselleen vastuuta 
kumppanuusohjelmasta kokonaisuutena. Puolustushallinnossa ei siis mikään taho ollut 
kiinnostunut kokonaisuudesta siitä huolimatta, että kumppanuusohjelmassa oli laajim-
millaan käynnissä seitsemän kehittämisaluetta.  
 
Hankkeiden ohjaaminen jäi hankkeiden omistajille, käytännössä hankkeen omistavalle 
pääesikunnan alaesikunnalle. Hankkeiden omistajien vaikutus hankkeiden ohjaamiseen 
jäi vähäiseksi tai ainakaan sitä ei ole mahdollista todentaa. Vain maavoimien materiaa-
lin kunnossapidon kehittämishankkeessa toimi loppuvaiheessa ja taloushallinnon kehit-
tämishankkeessa koko ajan todelliset, monipuolisen näkemyksen puolustushallinnon 
kokonaistoiminnasta omaavat ohjausryhmät. Hankkeidenkin ohjaamisen ongelmana oli, 
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että valmistelijoilla oli etulyöntiasema. Ratkaisut olivat pääosin suositusten mukaisia, 
mikä sinänsä ei ole huono asia, mutta erityisesti ruokahuollon ja vaatetushuollon tapa-
ukset osoittavat, että esiselvitysten perusteita ei kyseenalaistettu. Tämä oli ymmärrettä-
vää. Johdon tietämys ja kokemus ulkoistamisista oli vähäistä ja käsiteltävänä olivat kon-
sulttien tukemat esitykset.  
 
Taloushallinnon ohjausryhmän monipuolisesta näkemyksestä puolustushallinnon koko-
naistoimintaan on kuitenkin esitettävä varsin tärkeä huomautus. Puolustusvoimien edus-
tus oli varsin vajavainen, vaikka kehittämistä tehtiin nimenomaan puolustusvoimille. 
Ilmeisesti juuri tästä syystä ohjausryhmä keskittyi ohjauksessaan vain palvelukeskuksen 
toiminnan kehittämiseen, ei puolustushallinnon eikä erityisesti puolustusvoimien talous- 
ja henkilöstöhallinnon kokonaisvaltaiseen kehittämiseen. 
 
Ohjauksen puute toteuttamisvaiheessa on silmiinpistävä talous- ja henkilöstöhallinnon, 
ruokahuollon ja vaatetushuollon hankkeissa. Niissä toteuttamisvaihetta ei käytännössä 
ohjattu lainkaan, minkä seurauksena yhdessäkään hankkeista ei seurattu johdonmukai-
sesti niitä tekijöitä, joiden perusteella hanketta koskevat päätökset tehtiin. Lisäksi toteut-
tamisvaiheen tuottavuushyötyjen ohjaaminen ydintoimintoihin oli tätä kirjoitettaessa 
toteuttamatta tai vasta alkamassa. Voidaan sanoa, että hankkeiden ohjaamisessa oli mu-
kana vanhaa suomalaista sotilasjohtamista: ylempi johtoporras antaa tehtävän ja tehtä-
vän saaneelle jätetään toiminnan vapaus toteuttaa tehtävä. Kumppanuusohjelmaan se 
vain soveltuu kovin huonosti. Hankkeen vaikutukset ulottuvat kymmeniä vuosia eteen-
päin, mutta nopeasta henkilökierrosta johtuen hankkeen johto vaihtuu useitakin kertoja 
pitkäkestoisen hankkeen aikana.  
 
Tämän tutkimuksen kehittämisalueet ja hankkeet olivat siinä määrin laaja-alaisia, että 
niiden eteenpäin viennille olisi varmasti ollut eduksi monipuolisen asiantuntemuksen 
kerääminen kehittämisalueiden tai ainakin hankkeiden ohjausryhmiin. Oikein miehite-
tyillä ohjausryhmillä olisi varmasti voinut vaikuttaa ainakin seuraaviin kumppanuusoh-
jelman ongelmiin: 
• Kehittämisalueiden kokonaisvaltaisen käsittelyn tarve olisi kyetty näkemään ja laa-
timaan suunnitelma kehittämisalueiden kokonaiskehittämisistä. Maavoimien mate-
riaalin kunnossapitohankkeessa olisi voitu ohjata koko prosessia, kun nyt keskityt-
tiin kumppanuuden aikaansaamiseen. Taloushallinnossa olisi keskitytty koko talo-
ushallinnon kehittämiseen, ei palvelukeskuksen kehittämiseen. Ruokahuollon ja 
vaatetushuollon ohjausryhmät olisivat voineet huolehtia käyttökelpoisten vaihtoeh-
tojen valinnoista ja tasapuolisista käsittelyistä.  
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• Hankkeiden suunnitteluvaiheessa ja päätöstilanteessa olisi ollut mahdollista tarkas-
tella monipuolisesti tehtyjä esityksiä, kyseenalaistaa hankkeiden esityksiä, kuten 
esim. vaatetushuollon laaja-alaisen ulkoistamisvaihtoehdon hylkäämisesitys tai 
ruokahuollon vaihtoehtojen valinnat ja vaihtoehtojen käsittely, ohjata hankkeita ot-
tamaan huomioon tuottavuusohjelman tavoitteet.  
• Hankkeiden toteuttamisvaiheen seuranta ja tuottavuushyötyjen ”lunastaminen” ei 
ehkä olisi jäänyt toteutumatta. 
 
Strategisen johtamisen kannalta konsernijohtamisesta ja hankkeiden ohjaamisesta on 
tehtävissä neljä päätelmää: 
5. Kehittämisalueen hankkeiden tarkoituksenmukainen eteneminen suunnittelusta to-
teutukseen on parhaiten turvattavissa laatimalla koko kehittämisalueen esiselvitys 
ja kehittämissuunnitelma. 
6. Kehittämisohjelmat ja niihin liittyvät hankkeet onnistuvat varmemmin, jos konser-
nijohtamiselle kyetään luomaan toimivat perusjärjestelyt. Puolustusministeriön tu-
lisi keskittyä strategiseen ohjaamiseen.  
7. Kehittämishankkeen johto-organisaationa tulisi puolustushallinnossa toimia pää-
sääntöisesti se organisaatio, jolle on ohjelmasta suurin merkitys. 
8. Kehittämishankkeen strategiaprosessissa puolustushallinnon kokonaisvaltaisen 
edun huomioon ottaminen ja tehokas läpivienti turvataan parhaiten nimeämällä 
hankkeenomistajan tueksi ohjausryhmä, johon nimetään hankkeen ohjaamisen 
kannalta tarpeellisten toimialojen edustajat, jotka omaavat riittävän laaja-alaisen 
näkemyksen puolustushallinnon kehittämisestä. Ohjausryhmän tulisi toimia siihen 
asti, kunnes on todennuttu asetettujen tavoitteiden saavuttaminen. 
 
 
5.4 Kumppanuuspäätökset 
 
Ulkoistamisen, sisäistämisen ja kumppanuussuhteiden päätöstilanteissa joudutaan aina 
pohtimaan vaihtoehtoisia ratkaisuja ja vaihtoehtoisten päätösten tarkoituksenmukaisuut-
ta. Seuraavana otetaan tarkasteltavaksi (1) päätösten valmistelu ja päätösten perusteet, 
(2) arvioidaan tehtyjen päätösten tarkoituksenmukaisuus puolustusvoimien kannalta ja 
(3) pohditaan puolustusvoimien organisaation sisällä jo ennen kumppanuusohjelman 
aloittamista budjettirahoituksella toimineiden palveluskeskusten toiminnan muuttamista 
nettobudjetoiduiksi palvelukeskuksiksi ja muutoksen merkitystä ulkoistamiseen liittyen.  
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5.4.1 Päätösten valmistelu ja päätösten perusteet 
 
Päätöstilanteessa on tärkeää, että päättäjillä on mahdollisuus arvioida päätöksen tarkoi-
tuksenmukaisuutta. Tämä edellyttää vaihtoehtoisten kehittämismahdollisuuksien tarkas-
telua. Tätä ei otettu huomioon kaikkien hankkeiden ohjauksessa eikä valmistelussa. 
Vaihtoehto, joka ei ollut etukäteisarvioinneissa hankeryhmän mielestä oikea, jätettiin 
huonommalle valmistelulle tai pyrittiin mahdollisuuksien mukaan poistamaan vertailus-
ta ennen lopullista päätöstilannetta. Seuraavana käsitellään näitä hankkeita lähinnä pää-
töstilanteen valmistelun kannalta ja hankkeissa tapahtuneiden ratkaisujen vaikutuksia 
lopulliseen päätökseen. 
 
Maavoimien materiaalin kunnossapitoa koskeva päätös syntyi kolmannella yrityksellä. 
Ensimmäisellä kerralla ”Kunnossapidon kumppanuushankkeen jatkotarkastelussa” eli 
niin sanotussa Kuja-hankkeessa vertailtiin vaihtoehtoja kustannusvaikutusten perusteel-
la, mutta myös kokonaisuutena monikriteerimenetelmällä. Lopputuloksena hanke suo-
sitti kumppanuutta. Hankkeen suositusta ei toteutettu. Yhtenä keskeisenä syynä päätök-
seen oli vaikuttamassa heikosti valmisteltu oman toiminnan kehittämissuunnitelma. 
Vertailu vaihtoehtojen välillä ei voinut olla tasapuolinen, jos toinen vaihtoehdoista si-
sälsi vain osia kokonaiskehittämisestä. Asiaan oli vaikuttamassa ilmeisesti myös työ-
ryhmän koostuminen yksipuolisesti puolustusvoimien materiaali- ja kunnossapidon 
keskijohdon asiantuntijoista. Päätös hankkeen suunnittelun jatkamisesta oli ehdottomas-
ti oikeaan osunut. Seuraavassa vaiheessa maavoimien ylin johto, lähes kokonaisuudes-
saan, suoritti vaihtoehtojen keskinäisen vertailun suuruusluokkana samalla monikritee-
rimenetelmällä kuin edellisessä vaiheessa. Vertailu johti suositukseen luopua kump-
panuusvaihtoehdosta ja käynnistää oman toiminnan kehittäminen. Tämän vaiheen ver-
tailun suorittaneen työryhmän kokoonpano oli hyvin valittu, mutta vaihtoehtojen käsit-
tely ei ollut tasapuolista ja rajanveto käyttöhuoltoon oli epäselvä. Maavoimien komenta-
jisto oli oikea elin hakemaan maavoimille parasta vaihtoehtoa. Kumppanuushanke oli 
monella tavalla merkittävä maavoimien toiminnalle.  
 
Puolustusministeriö ei ”saanut” komentajiston suorittaman vertailun pohjalta laadittua 
virallista esitystä. Neuvottelujen jälkeen ministeriö totesi hankkeen olevan kesken ja 
ohjeisti toiminnan uudestaan. Vaihtoehtojen jatkosuunnittelussa otettiin huomioon mi-
nisteriön ohjeistus ja vaihtoehtojen vertailtavuutta parannettiin. Vaihtoehtoja ei kuiten-
kaan enää vertailtu samoilla menetelmillä kuin aikaisemmin, vaan turvauduttiin nelivai-
heiseen arviointiin, jonka ainoa tavoite oli käydä läpi molemmat vaihtoehdot, niin että 
ne tyydyttivät maavoimien johtoa. Tähän viittaa lopputulos, kun maavoimien ylin johto 
ei ilmaissut omaa mielipidettään loppuraportissa. Monikriteerimenetelmä tuskin oli 
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syyllinen toisistaan poikkeaviin suosituksiin. Uuden menetelmän valinta kertoo tiedon-
kulun epäonnistumisesta ja tarkoitushakuisesta päätöksen valmistelusta. Toisaalta on 
tärkeää havaita, että maavoimien komentajiston toisen vaiheen arvioinnin jälkeen 
kumppanuushankkeesta poistettiin varuskuntien korjaamotoiminnot. Näin komentajisto 
yksi suurista huolista poistettiin. 
 
Toinen mielenkiintoinen päätösvalmistelu tapahtui puolustusvoimien ruokahuollon 
oman toiminnan kehittämisessä. Siihen liittyy useita tekijöitä, jotka kaikki olivat vaikut-
tamassa lopputulokseen: vaihtoehtojen valinta, vaihtoehtojen vertailuun valitut kriteerit, 
vaihtoehtojen vertailun suorittaneen projektiryhmän kokoonpano. Voidaan sanoa, että 
projektiryhmän suositus ei perustunut viileään harkintaan, vaan etujen valvontaan. Nä-
mä tekijät yhdessä osoittavat, että ulkoistamisvaihtoehto oli vain kulissina mukana 
suunnittelussa. Se hylättiin vertailuvaiheessa, jolloin ulkoistamiseen liittyvä suunnittelu-
työ oli kokonaan tekemättä ja pilottihanke ei tuottanut vielä riittävästi tietoa päätösten 
perustaksi. Ulkoistamisvaihtoehto hylättiin käytännössä hankeryhmän sisäisellä päätök-
sellä. Sitä ei koskaan valmisteltu vertailukelpoiseen muotoon palvelukeskusvaihtoehdon 
kanssa. 
 
Ruokahuollon päätöksiin liittyy vielä näkökohtia, joita on syytä tarkastella hieman tar-
kemmin. Puolustusministeriön ohjeistuksen ja tehdyn ratkaisun välillä oli selkeä ristirii-
ta. Puolustusministeri määritti vuoden 2002 maaliskuussa ruokahuollon kehittämis-
alueen tavoitteeksi luopua kaikista muista ruokahuollon toiminnoista paitsi kenttä-
muonituksesta. Seuraavan vuoden joulukuussa pääesikunnan päällikkö kuitenkin päätti, 
että ruokahuolto sisäistetään puolustusvoimien omaan organisaatioon palvelukeskuk-
seksi. Muutosesityksen taustoja ei esitelty, perusteista ei keskusteltu eikä muutosta pe-
rusteltu. Miten tulisi suhtautua ristiriitaan puolustusministeriön asettaman tavoitteen ja 
pääesikunnan päätöksen välillä? Perussääntönä ulkoistamisessa voidaan pitää, että ul-
koistetaan vain, jos täsmällisesti tiedetään, mitä ulkoistetaan. Ulkoistamisessa tulisi siis 
käytännössä vähintään tehdä suunnitelma oman toiminnan kehittämisestä ja arvioida sen 
tuottamat hyödyt. Voidaan myös ajatella, että palvelukeskuksen perustaminen on vasta 
ensimmäinen askel ulkoistamisessa. Ongelma tässä suhteessa on se, että sitä ei sanota 
asiakirjojen perusteluissa eikä yksikään haastateltu käsitellyt asiaa tähän suuntaan. 
 
Kolmas päätösten valmisteluun liittyvä järjestely tapahtui vaatetushuollon vaihtoehtojen 
vertailussa. Pääesikunnan päällikkö päätti suunnitteluvaiheen loppuraportin perusteella, 
että laajan strategisen kumppanuuden vaihtoehdon selvitystyötä ei enää jatketa. Tässä 
vaihtoehdossa kaikki vaatetushuollon prosessit olisivat siirtyneet yhden strategisen 
kumppanin vastuulle. Päätös perustui hankkeen esitykseen: laaja strateginen kump-
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panuus voitiin toteuttaa tehokkaammin ja pienemmin kustannuksin omaa toimintaa ke-
hittämällä kuin ulkoistamalla. Hankkeen perustelut olivat jossain määrin tarkoitushakui-
set. Perustelu puolustusvoimien toiminnan vajavaisesta tuntemuksesta estäisi periaat-
teessa lähes kaikki ulkoistamiset. Tämä ongelma olisi ollut poistettavissa varsin nopeas-
ti ja pienin kustannuksin. Mahdollinen heikko sitoutuminen kriisin ajan suunnitteluun, 
olisi ollut helposti hoidettavissa tarjouspyynnön vaatimusluettelon avulla.  Perustelu 
henkilöstömäärän sopeuttamisesta huomattavilla irtisanomisilla (PEmat-os ak. 
27.01.2006, liite) ei olisi ollut mahdollista. Puolustusvoimat oli jo sitoutettu hyvän 
työnantajan periaatteisiin, joiden mukaan puolustusvoimat pitää lähtökohtana irtisano-
misten välttämistä ja minimoi toimenpiteistä aiheutuvat haitat. (VNS 6/2004 ja EK 
35/2004 vp.). Yhteenvetona voidaan sanoa, että esitetyt perustelut laajan vaihtoehdon 
poistamiseen jatkosuunnittelusta eivät olleet kestäviä. 
 
Projektiryhmän esitykseen jättää edellä käsitelty vaihtoehto pois jatkotyöskentelystä oli 
vaikuttamassa ainakin osittain selvitystyötä tehneen projektiryhmän kokoonpano. Työ-
ryhmä koostui vaatetusalan asiantuntijoista, mikä sinänsä ei ole huono asia, mutta jos 
työryhmä joutuu tekemään esityksen omien töittensä ulkoistamisesta, niin lopputulos on 
tiedossa. Vaihtoehdon perusratkaisussa olisi ollut mahdollista noudatella puolustusmi-
nisteriön peruslinjausta: pidetään koko palvelusketjun hallinta ja ohjaus puolustushal-
linnossa. Tässä tapauksessa se olisi tarkoittanut, että vaihtoehdosta olisi kannattanut 
ottaa jatkotarkasteluun vähintään joukko-osastojen varusvarastojen ulkoistaminen yh-
dessä vaatetuskorjaamoiden toimintojen ulkoistamisten kanssa.  
 
Kolmessa tapauksessa neljästä päätösten valmistelussa nousee esille vertailun suoritta-
misessa esiintyneet ongelmat. Yhdessä tapauksessa tarkoituksenmukaisuus ajoi muu-
toksiin vertailun suorittamisessa ja kahdessa tapauksessa vertailun suorittanut ryhmä oli 
kokoonpanoltaan liian toimialakohtainen. Vertailun tekijät eivät välttämättä nähneet 
toimialaa puolustusvoimien osana, vaan arvioivat mitä todennäköisimmin toimialan 
sisäistä tilannetta, mihin heidän koulutuksensa ja työkokemuksensa antaa mahdollisuu-
den. Vertailun suorittajien näissä kahdessa tapauksessa voi sanoa olleen myös jäävejä 
tekemään vertailua. Molemmat hankkeet ovat edelleen jatkokehittämisen kohteena.  
 
Kahdessa päätöksen valmistelussa korostui myös vaihtoehtojen varsin epätasainen käsit-
tely. Erityisesti maavoimien materiaalin kunnossapidon valmistelussa oman toiminnan 
kehittämisen suunnittelu jäi lähes koko prosessin ajan vähäiseksi, mikä haittasi vertail-
tavuutta. Sen olisi kuitenkin pitänyt olla se vaihtoehto, joka suunnitellaan hyvin ja kai-
ken lisäksi ensimmäiseksi. Ulkoistamisselvitys olisi tullut käynnistää vasta oman toi-
minnan kehittämisen suunnitelman valmistuttua tai se olisi pitänyt tehdä vähintäänkin 
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rinnan kumppanuusselvitysten kanssa samantasoisena ja yhteisessä ohjauksessa. Kump-
panuusvaihtoehtoa olisi tullut verrata hyväksyttyyn oman toiminnan kehittämisen suun-
nitelmaan. Näin olisi tiedetty alusta alkaen, mikä on mahdollista ulkoistaa ja mitä on 
tarkoituksenmukaista ulkoistaa.  
 
Vaihtoehtojen epätasainen valmistelu vaikutti myös ruoka- ja vaatetushuollon lopputu-
lokseen. Ruokahuollossa suoritettiin vaihtoehtojen vertailu ilman ulkoistamisvaihtoeh-
don tietokyselyä ja suunnittelua. Vaatetushuollon esiselvityksessä päädyttiin esittämään 
palvelukeskusvaihtoehtoa jatkotyöskentelyn pohjaksi. Siinä vaatetushuollon kaikki pro-
sessit olisi keskitetty yhden johdon alaisuuteen, ml. joukko-osastojen varusvarastot. 
Yhden vaatetuskorjaamon toiminnot olisi ollut mahdollista ulkoistaa. Vaatetushuollon 
johto haki siis esityksellä itselleen lisää alaisia, lisää johdettavaa eli lisää valtaa. Tällä 
kertaa pääesikunnan päällikkö päätti jatkaa selvitystä laajalla rintamalla. Seuranneen 
suunnitteluvaiheen jälkeen laajan strategisen kumppanuuden vaihtoehto hylättiin hank-
keen esityksestä.  
 
Strategisen johtamisen yksi keskeisistä vaiheista on suunnittelun perusteella tehtävä 
päätös. Päätöksen perusteluista käy yleensä hyvin ilmi, mitä tekijöitä on päätöksen val-
mistelussa painotettu. Hankkeet perusteltiin melko yksipuolisesti kustannussäästöillä 
kuten taulukosta 5.5 käy hyvin ilmi. Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittä-
mishanke oli ainoa hanke, minkä perusteluissa oli varsin hyvin hyödynnetty toiminnalli-
sia tekijöitä. PURU:n perustamispäätöstä perusteltiin myös ruokahuollon tutkimus- ja 
kehittämistoiminnan vahvistamisella. Asiaa ei kuitenkaan avattu mitenkään.  
 
 
Taulukko 5.5.  Kumppanuushankkeiden ulkoistamista ja palvelukeskusta koskevien 
päätösten perusteet 
 
Päätöksen perusteet / Hanke Materiaalin kunnossapito 
Ruoka- 
huolto 
Vaatetus-
huolto1) 
Tal- ja 
henkhall. 
Mitkä olivat päätöksen keskeiset 
perusteet? 
Kustannussäästöt 
ja toiminnalliset 
tekijät 
Kustannussääs-
töt, yksi toimin-
nallinen tekijä 
Kustannus-
säästöt  
Kustan-
nussäästöt 
Perusteltiinko päätöstä kehittämis-
alueelle asetetuilla tavoitteilla? Kyllä Ei Kyllä Ei 
Käsiteltiinkö päätöstilanteessa vaih-
toehtoiset kehittämismahdollisuudet? Kyllä Ei Kyllä
 Ei 
Perusteltiinko päätös oikein? Kyllä Kyllä Osittain Kyllä 
1) Sodankylän Vaatetuskorjaamo 
 
Päätöksistä on syytä todeta, että kumppanuusohjelmasta ja -hankkeista puolustusvoimil-
le pitkällä aikavälillä aiheutuvien vaikutusten arvioinnin kannalta olisi varmasti ollut 
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varsin tarkoituksenmukaista, jos päätöksiä olisi perusteltu ensisijaisesti toiminnallisilla 
näkökohdilla ja vasta toiseksi kustannussäästöillä. Toiminnalliset tekijät kuten toimiva 
tilaaja-tuottajamalli, keskittyminen ydintoimintoihin, maamme teollisuuden (vast.) si-
tominen maanpuolustusta tukevaan toimintaan, resurssien optimointi, kumppanin luon-
nollinen osallistuminen puolustusvoimien kehittämiseen ja kiinteiden kustannusten 
muuntaminen muuttuviksi ovat kaikki tärkeitä tekijöitä pitkällä aikavälillä. Varsinkin 
viimeksi mainitusta tekijästä tulee olemaan merkittävää apua puolustusvoimien tulevis-
sa organisaatiomuutoksissa. Tuottavuuden toimenpideohjelman sitominen päätöksiin 
olisi ollut varmasti tarkoituksenmukaista.  
 
Päätösten keskeiset perusteet kertovat ohjaamisen yksipuolisista tavoitteista. Päätöksiä 
perusteltiin tarpeen mukaan. Jos hankkeen päätöstilanteessa oli mahdollista, niin pää-
töksen perusteluissa viitattiin valtioneuvoston selontekoon. Näin tehtiin materiaalin 
kunnossapidossa ja vaatetushuollossa. Kahdessa muussa tapauksessa em. perustelua ei 
käytetty. Siihen ei myöskään viitattu mitenkään, ei edes pyritty selittämään, miksi teh-
tiin päätös vastoin selonteon suosituksia tai ministeriön omia linjauksia. Kokonaisuute-
na voidaan sanoa, että tilanne saneli, miten päätöksiä perusteltiin. 
 
Kaikissa ulkoistamispäätöksissä tuli vastaan arvonlisäveron vaikutus päätöksiin. Arvon-
lisävero on osa puolustusbudjettia. Sitä ei maksa kukaan ulkopuolinen. Jostain syystä 
päätöksissä pyrittiin peittelemään arvonlisäverollisen hinnan merkitystä päätöksenteos-
sa. Kuitenkin periaatteessa ulkoistamispäätöstilannetta ei tulisi, kuten jo edellä on esitet-
ty, sitoa vain kustannussäästöihin. Jos ulkoistamista voidaan perustella toiminnallisilla 
tekijöillä ja jos arvonlisäveroton kustannus on valtiolle edullinen mutta puolustusvoi-
mille epäedullinen niin, päätöksessä tulisi harkita erityisesti toiminnallisten tekijöiden 
merkitystä. Olennaista on tuoda kaikki asiaan vaikuttavat tekijät läpinäkyvästi esille ja 
perustella päätös.  
 
Päätökset ovat keskeinen osa strategista johtamista. Tutkimuksen perusteella voidaan 
päätösvaiheen valmistelusta ja päätöksistä tehdä seuraavia päätelmiä: 
9. Kehittämisvaihtoehtojen vertailun suorittavaan työryhmään on tarkoituksenmu-
kaista koota toimialan hyvin hallitsevien henkilöiden lisäksi myös puolustusvoimi-
en tai puolustushallinnon kokonaiskehittämisestä hyvin perillä olevia johtotason ja 
keskijohdon edustajia. 
10. Hyviä potentiaalisia vaihtoehtoja ei pidä sulkea pois jatkotarkastelusta ilman pe-
rusteltuja syitä.  
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11. Oman toiminnan nykytila ja sen perusteella laadittu oman toiminnan kehittämis-
vaihtoehto luovat perustan muiden kehittämisvaihtoehtojen (ulkoistaminen, palve-
lukeskus, yhtiöittäminen jne.) vertailuille.  
 
 
5.4.2 Päätösten arviointi 
 
Hankkeissa tehtyjen valintojen tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin lähtökohta on, että 
maassamme toimii yrityksiä, joiden tarjoamat palvelut kattavat riittävässä määrin tar-
kastelun kohteena olevat tapaukset. Arvioinnissa käytetään kahta mallia. Ensimmäinen 
on Earlin (1996, 27) luoma yksinkertainen kaksiulotteinen nelikenttä, mikä syntyy arvi-
oimalla toiminnon arvoa puolustusvoimille ja puolustusvoimien kykyä suorittaa toimin-
to. Insingan & Werlen (2000) kehittämässä mallissa arvioidaan toiminnon sisältämää 
potentiaalia tuottavuuden lisäämiseksi ja puolustusvoimien kykyä tuottaa toiminto yri-
tyksiin verrattuna. Mallin perusajatus on, että avaintoiminnot tulee aina tehdä yrityksen 
sisällä. Loput toiminnot on mahdollista ulkoistaa tai sisäistää jossain muodossa. Hank-
keiden sijoittaminen malliin perustuu yksinomaan kirjoittajan henkilökohtaiseen arvi-
oon. Pilottihankkeiden sijoittumista ei käsitellä, mutta niihin otetaan kyllä kantaa. 
 
Maavoimien materiaalin kunnossapito (ks. kuvio 5.3) on puolustusvoimille tärkeä asia. 
Se lähentelee ydintoimintoa. Taisteluyksikkö ilman toimivia asejärjestelmiä on arvoton. 
Maavoimille on syntynyt vuosien kuluessa erittäin hyvä kyky toteuttaa materiaalin kun-
nossapito. Sen ovat osoittaneet maavoimien ulkopuolelta ostetut palvelut viimeisten 
kymmenien vuosien aikana. Kunnossapito sijoittuisi tällä perusteella sisäistämisen eli 
palvelukeskuksen ruudukkoon. Toisaalta tässä yhteydessä joutuu pohtimaan, mikä kohta 
kunnossapidosta on arvioinnin kohteena. Mitä kauemmaksi kunnossapidossa siirrytään 
joukkojen toiminnasta, sitä vähemmän on merkitystä kuka tai mikä organisaatio sen 
tekee. Pääasia on nopeasti, laadukkaasti ja kustannustehokkaasti toimiva kunnossapito. 
 
Vaatetushuollossa on kysymys varsin pitkälle selvästä kauppatavarasta, kuten pesula-
toiminnasta ja jalkineiden ja telttojen korjauksista. Toiminnon arvo puolustusvoimille 
on suuri, mutta selvästi kaupallisen toiminnon puolella. Puolustusvoimien kyky on ke-
hittynyt hyväksi. Samaan aikaan on kuitenkin otettava huomioon myös vaatetuskorjaa-
moiden ulkopuolella tapahtuva toiminta, kuten joukko-osastojen varusvarastojen toi-
minta. Tällä toiminnolla on enemmän merkitystä puolustusvoimille. Tämä 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-
kään täysin välttämätöntä se ei kuitenkaan olisi. 
 
 
 
                  
Ulkoista valikoivastiUlkoista
PalvelukeskusTestaa markkinoilla
Toiminnon 
arvo 
puolustus-
hallinnolle
Ydintoiminto
Hyödyke-
toiminto
Puolustushallinnon kyky suorittaa 
toiminto kilpailijoihin verrattuna
Heikko Hyvä
1
3
2
4
 
               
                  Selitteet: 
                  1 = Maavoimien materiaalin kunnossapito; 2 = Puolustusvoimien ruokahuolto  
                        3 = Puolustusvoimien vaatetushuolto; 4 = Puolustushallinnon talous- ja henkilöstöhallinto 
            
       Kuvio 5.3.   Hankkeiden arviointi toiminnon arvon ja suorituskyvyn perusteella  
       Lähde: Earl 1996, 27 mukaillen  
 
Ruokahuolto on puolustusvoimien kannalta tärkeä päivittäinen tapahtuma. Hyvin val-
mistettua ruokaa pitää saada päivittäin, sovittuna aikana, riittävä määrä. Hyvin toteute-
tun ruokahuollon merkitys puolustusvoimille on suuri, vaikka kyse ei ole ydintoimin-
nasta. Ruokahuolto on normaalia liiketoimintaa ja palvelu on ostettavissa lähes ”kaup-
patavarana”. Puolustusvoimat on huolehtinut itse ruokahuollosta sen merkityksen takia 
koulutuksen onnistumiselle. Muonituskeskusten kyky toteuttaa ruokahuoltoa on var-
masti vuosikymmenien kuluessa kehittynyt hyväksi, mutta ei ilmeisesti mitenkään 
poikkeavan hyväksi kilpailijoihin nähden. Tähän antaa viitteitä raportit Haminan ruoka-
huollosta. Näin ruokahuolto sijoittuu ruudukkojen, ”valikoiva ulkoistaminen” tai ”ul-
koistaminen” rajapintaan, mutta valikoivan ulkoistamisen puolelle. Palvelukeskusmah-
dollisuus ei ole kovin kaukana. Sijoittuminen nelikenttään ratkeaa lähinnä sen perusteel-
la kuinka hyväksi arvioi puolustusvoimien kyvyn suorittaa toiminto.   
 
Talous- ja henkilöstöhallinto on myös tärkeä toiminto puolustushallinnolle. Se ei ole 
kuitenkaan ydintoimintaa. Palvelut voi ostaa lähes kauppatavarana. Kuitenkin on todet-
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tava, että palkkahallinto on puolustusvoimille, kuten jokaiselle työnantajalle, herkkä 
toiminto. Palkan on tultava oikean suuruisena ja juuri niinä päivinä, kun se on työteki-
jöille ilmoitettu. Palkkahallintoon liittyy suuri joukko viranomaistoimintoja, joiden on 
myös oltava täsmälleen oikein. Ei voi ajatella, että puolustusvoimat voisi epäonnistua 
palkkahallintoon liittyvissä asioissa. Sinänsä on lähes sama, kuka toimii palkkahallin-
non tai taloushallinnon tehtävien operaattorina. Tehtyjen selvitysten perusteella on arvi-
oitavissa, että puolustusvoimien nykyjärjestelmän suorituskyky ei ole lähelläkään paras-
ta mahdollista. Se on varmasti alle keskiarvon. Näin talous- ja henkilöstöhallinnossa 
joudutaan melko selkeästi ruudukkoon ”ulkoista”. 
 
Seuraavana tarkastellaan tehtyjä valintoja Insingan & Werlen (2000) kehittämän mallin 
perusteella (kuvio 5.4). Siinä arvioidaan ulkoistamisen, sisäistämisen ja toimintojen 
kehittämisen käyttömahdollisuuksia yrityksen strategiassa. Malli on alun perin kehitetty 
johdonmukaisen strategian löytämiseksi omien toimintojen kehittämiselle. Tällä kertaa 
sitä hyödynnetään jälkikäteisessä arvioinnissa. Mallia on mukautettava puolustushallin-
toon. Puolustushallinnon toiminnoissa ei ole kysymys kilpailukyvyn kehittämismahdol-
lisuudesta, vaan tuottavuuden kehittämismahdollisuuksista. Näin mukautettuna malli 
antaa mahdollisuuden arvioida kumppanuusohjelman päätösten tarkoituksenmukaisuut-
ta. Samalla on mahdollista arvioida mallin toimivuutta valtionhallinnossa.  
 
Maavoimien materiaalin kunnossapidon kehittämishankkeessa suunniteltiin ulkoistetta-
vaksi mm. seuraavia toimintoja: ajoneuvokaluston, aseiden ja asejärjestelmien sekä 
elektroniikkalaitteiden määräaikaiset huollot ja peruskorjaukset. Viiden yrityksen muo-
dostama Millog on kykenevä vastaamaan kokonaisvaltaisesti kunnossapidosta. Puolus-
tusvoimilla on ollut yhteistyötä jokaisen osakasyrityksen kanssa. Maavoimien kunnos-
sapidon kehittäminen tuottavuuden lisäämiseksi on mahdollista, jopa todennäköistä. 
Puolustusvoimien kyky tuottaa kunnossapitopalveluita ei ole selvitysten mukaan pa-
rempi mutta ei huonompikaan kuin Millogilla. Näin päädytään ruutuun 5, mikä tarkoit-
taa yhteistyötä tai kumppanuutta. Päätös kumppanuudesta on tämän näkökulman perus-
teella oikeansuuntainen. 
 
Puolustusvoimien ruokahuollon tuottavuuden kehittämistä perusteltiin suunnitteluvai-
heessa paljolti hallinnon kehittämismahdollisuuksilla (PEh-os ak. 21.01.2004). Henki-
löstö oli mitoitettu ruokaloihin vuosien seurannan perusteella ja ruokaloiden ruokalistat 
olivat syntyneet vuosien seurannan ja tutkimuksen tuloksena. Ruoka hankittiin keskite-
tysti yhteisostoina maanpuolustusalueittain. Tämä johtaa arvioon, että mitään kovin 
suuria mahdollisuuksia ei ole ruokahuollon kehittämiseen nimenomaan ruoan valmis-
tuksessa. Toiminnan potentiaali tuottavuuden lisäämiseksi on lähellä vaihtoehtoa ”mah-
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dollisesti”. Maassamme toimii suuria ruokapalveluiden tuottajia, joilla on myös pitkäai-
kainen kokemus alasta. Puolustusvoimien kyky suorittaa toiminto yrityksiin verrattuna 
on varmaan hyvin samalla tasolla. Liikemaailmassa pohdittaisiin varmastikin palvelujen 
ostamista. Kaavion mukaan voidaan arvioida, että palvelun ostaminen olisi paras vaih-
toehto, mutta palvelukeskuksen perustamista ei voi pitää vääränä ratkaisuna. 
 
 
 
             
121110
9a
9b
8a
8 b
7
6a
6b
5a
5b
5c
4a
4b
321
Puolustushallinnon kyky toteuttaa 
toiminto yrityksiin verrattuna
Heikko         Kohtalainen Vahva
Toiminnon 
potentiaali  
tuottavuuden 
lisäämiseksi
Ehdot-
tomasti
Todennä-
köisesti
Mahdolli-
sesti
Ei toden-
näköistä
Ei mah-
dollista
Avain-
toiminto
Hyödyke-
toiminto
Vaatetushuolto
Materiaalin 
kunnossapito
Talous- ja 
henkilöstöhallinto
Ruoka-
huolto
 
   
Selitteet: 
1 = Hanki kyky, 2 = Kehitä vahvuudeksi, 3 = Tee yrityksessä, 4a = Kumppanuus, 4b = Tee yhteistyössä 
 5a = Kumppanuus, 5b = Tee yhteistyössä, 5c = Jaa riski, 6a = Tee yrityksessä, 6b = Jaa riski, 7 = Osta 
8a = Hanki toinen lähde (ulkoinen), 8b = Osta, 9a = Muodosta tulosyksikkö, 9b = Harkitse myyntiä/ostoa,  
10 = Osta, 11 = Luovuta/osta, 12 = Harkitse myyntiä/ostoa 
 
Kuvio 5.4.   Kumppanuushankkeiden päätösten tarkastelu tuottavuuden lisää-
mispotentiaalin ja toteuttamiskyvykkyyden perusteella  
             Lähde: Insinga & Werle 2000, 61 mukaillen 
 
Vaatetushuollon kehittäminen on toistaiseksi siinä määrin kesken, että sen arviointi ko-
konaisuutena on vaikeaa. Liinavaatehuolto muodostaa kokonaisuuden, mikä on puhdas-
ta kaupallista toimintaa ja jonka tuottavuuden kehittäminen ei ole kovin todennäköistä. 
Voidaan arvioida, että toiminto näillä perusteilla sijoittuu aivan ruudun 9 alaosaan. Lii-
navaatehuolto voitaisiin siis hyvin ulkoistaa. Erikoisvarusteiden huoltokyky on varmasti 
vahva yrityksiin nähden, mutta toiminnon kehittämismahdollisuudet eivät ole kovin 
suuret. Toiminto sijoittunee ruudukon 9 keskiosaan. Joukko-osastojen varusvarastoihin 
liittyvien toimintojen kehittäminen on laadittujen raporttien mukaan mahdollista ja puo-
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lustusvoimien kyky on varmaan suurin piirtein samalla tasolla kuin yrityksillä, joten 
tällä osa-alueella siirrytään ruudukon 5 alueelle. Kumppanoittaminen voisi olla tältä 
osin hyvinkin toimiva ratkaisu. Kokonaisuutena voidaan arvioida, että ulkoistaminen ja 
kumppanuus saattaisi olla hyvin toimiva kokonaisjärjestely, kuten esiselvityksessä to-
dettiin. Ratkaisun hakeminen toiminnoittain saattaisi olla myös varsin tarkoituksenmu-
kaista. 
 
Talous- ja henkilöstöhallinnon kehittämisalueen kehittämisessä on kysymys varsin mer-
kittävässä määrin tietotekniikan kehityksen tarjoamien mahdollisuuksien hyödyntämi-
sestä. Hajautettua toimintoa on mahdollista kehittää keskittämällä erityisesti prosesseja, 
toimintamenetelmiä ja tietojärjestelmiä. Puolustusvoimilla on potentiaalia kehittää toi-
mintoa, mutta tämä ei tarkoita sitä, että toiminto olisi mahdollista toteuttaa paremmin 
kuin mitä liikemaailmassa tapahtuu. Ennemminkin kysymyksessä oli kyvystä toteuttaa 
palkkahallinto korkeintaan yhtä hyvin kuin sitä päätyönään toteuttavat yritykset. Toi-
minto sijoittuu ruutujen 1, 2, 4 ja 5 ristikkoalueelle. Kumppanuus on tämän perusteella 
paras ratkaisu. Siihen itse asiassa mentiin, kun Puolustushallinnon Palvelukeskus siirret-
tiin valtiovarainministeriön johtoon. Puolustusministeriön ohjaama vaiheittainen etene-
minen palvelukeskuksen kautta kumppanuuteen oli varsin oikeaan osunut ratkaisu.  
 
Yhteenvetona edellä käsitellyn perusteella on todettavissa, että tehdyt valinnat ovat oi-
kean suuntaiset. Päätöstilanteissa valintaan vaikuttavat painotukset. Yksikään tarkastel-
luista kohteista ei osoittanut, että valinta olisi ollut selvästi väärä. Maavoimien materiaa-
lin kunnossapidosta saatiin kaksi, toisistaan hieman poikkeavaa tulosta Tämä johtui 
painotuksista ja tehtyä valintaa ei voi pitää vääränä. Tulokset osoittavat lähinnä sen, että 
palvelukeskus ja kumppanuus ovat molemmat mahdollisia ratkaisuja. Kysymys on 
enemmänkin siitä, mitä kohtaa materiaalin kunnossapidon ketjussa arvioi. Ruokahuolto 
ja vaatetushuolto olisi täysin mahdollista ulkoistaa tulosten perusteella. Kysymys on 
jälleen pienistä painotuksista. 
 
Päätösten arvioinnin perusteella voidaan tehdä päätelmä: 
12.  Kumppanuusstrategian ja asiantuntevan ohjaamisen puute hidastavat hankkeiden 
etenemistä päätösvaiheeseen, mutta systemaattisen eteneminen turvaa oikeansuun-
taiset päätökset. 
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5.4.3 Transaktiokustannukset ja toiminnalliset tekijät päätösten perusteina 
 
Barthelémy (2001, 64) antoi tutkimuksessaan muutamia suuruusluokkia IT-toimintojen 
ulkoistamiskustannuksista. Yrityksen solmiman sopimuksen hinta oli 500 M$ ja sopi-
muksen allekirjoitukseen mennessä vaati aikaa n. 14 kuukautta ja maksoi valmistelukus-
tannuksina n. 2 M$ eli n. 0.4 % kokonaissummasta.  
 
Kumppanuushankkeiden ulkoistamiseen ja kumppanuuteen liittyviä transaktiokustan-
nuksia käsiteltiin hankkeiden raporteissa varsin vähän. Jonkinlaisen suuruusluokan saa 
taulukkoon 5.6 kerättyjen tietojen perusteella. Akku-hankkeessa kirjattiin maavoimien 
oman henkilöstön ja ulkoisten asiantuntijapalveluiden kustannuksiksi yhteensä 1,8 M€. 
Hanke kesti 14 kuukautta. (PEmat-os ak. 14.06.2005b, liite, s. 36). Hankinnan rahalli-
nen arvo oli vuoden 2008 päätöksen mukaan n. 478.1 M€ ilman arvonlisäveroa (PLM 
ak. 19.6.2008) eli noin 0,38 % hankinnan kokonaiskustannuksista. Taulukkoon on kir-
jattu myös tiedot ruokahuollon ja taloushallinnon palvelukeskushankkeista. Yhteenve-
tona on todettavissa, että Barthelémyn esittämät ulkoistamisen valmistelukustannukset 
ovat suuruusluokkana samansuuruiset kuin tässä tutkimuksessa, kun otetaan huomioon 
valmisteluaikojen venymisen vaikutus Ruoke- ja Tasehankkeissa. Lisäksi Barthelémyn 
mukaan pienemmissä sopimuksissa kustannukset nousevat suhteessa sopimuksen ar-
voon. 
 
 
Taulukko 5.6.  Kumppanuuden valmisteluvaiheen kustannukset 
Lähde: 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 
 
Hanke tai tutkimus 
Ulkoistamisen 
suunnittelu-
kustannukset 
Hankkeen  
kokonais- 
kustannukset 
Osuus  
kokonais- 
kustannuksista 
Hankkeen 
kesto 
Akku-hanke 1,8 M€  478,1 M€  0,38 % 14 kk 
Ruoke-hanke 1,6 M€ 291,3 M€1) 0,55 % 37 kk 
Tase-hanke 0,6 M€2) 85,7 M€1) 0,67 % 23 kk 
Barthelémy 2 M$ 500 M$ 0,40 % 14 kk 
 
1) Ruoke- ja Tase-hankkeiden kokonaiskustannuksiksi on laskettu siirtymäajan (5 vuotta) kokonaiskustannukset.  
2) Tase-hankkeen tiedot yhdistelty esiselvityksen ja suunnitteluvaiheen loppuraporttien perusteella 
 
Kumppanuusohjelman kaikkia valmisteluvaiheen kustannuksia ei ole esitetty hankera-
porteista. Niitä ei ole kirjattu mihinkään asiakirjoihin. Jotakin arvioita voidaan kuitenkin 
rakentaa edellä esitettyjen tietojen perusteella. Esimerkiksi maavoimien materiaalin 
kunnossapidon kumppanuuden valmisteluvaiheen transaktiokustannuksiksi tulisi noin 
4.8 M€ ilman Kulpi-vaihetta, jos arvion perusteena käytetään 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 tiedetään myös palkkahal-
linnosta, missä kuuden siirtymävuoden kustannukset olivat yhteensä n 22.9 M€ ja hank-
keen kesto oli 36 kk. Näiden hankkeiden valmisteluvaiheiden transaktiokustannukset 
olivat em. laskentaperusteilla yhteensä suuruusluokkana n. 0.3-0.4 M€. Ne edustavat 
siis vain marginaalista kustannuserää muihin hankkeisiin verrattuna. Valmisteluvaiheen 
transaktiokustannuksiksi saadaan yhteensä yli 7 M€ tämän tutkimuksen neljässä hank-
keessa. 
 
Kumppanuushankkeiden toteuttamisvaiheen transaktiokustannuksista ei ole käytettävis-
sä tietoja. Barthelémy (2001, 65) esittää arvion, että yli 100 M$ sopimus maksaa hallin-
nointikustannuksina yritykselle keskimäärin 1 % sopimuksen arvosta vuodessa. Näky-
mättömiä kustannuksia aiheuttavat mm.: toimittajan toimitusten valvontakustannukset, 
poikkeamia koskevat neuvottelukustannukset ja sopimuksen muutosten valmistelu- ja 
neuvottelukustannukset. Siirtämällä laskentaperusteen sellaisenaan puolustushallinnon 
hankkeisiin tarkoittaisi, että maavoimien materiaalin kunnossapidon toteuttamisvaiheen 
transaktiokustannukset olisivat vähintään 1 M€ vuodessa. Ruokahuollon sekä talous- ja 
henkilöstöhallinnon palvelukeskuksista saattaa koitua myös em. perusteella yhteensä yli 
1 M€ kustannukset.  Olennaista tässä viitteellisessä laskennassa on, että transaktiokus-
tannuksiin ei pidä suhtautua missään tapauksessa väheksyvästi. Niiden pitämiseen koh-
tuullisella tasolla on panostettava. 
 
Tutkimuksessa on osoitettu, että tosiasiallinen peruste aloittaa kumppanuusohjelma oli 
tukitoiminnoista aiheutuvien kustannusten supistamistarve ja halu vapautua kiinteitä 
kustannuksia aiheuttavista rakenteista. Tutkimuksesta käy ilmi, että kokonaiskustannuk-
sia ei ole kyetty alentamaan Haminan ruokahuollon ja siviilihenkilöstön suojavaatetuk-
sen pilottihankkeissa. Sodankylän vaatetuskorjaamon ulkoistamishankkeessakin kus-
tannusvähennykset ovat olleet varsin vähäiset. Talous- ja henkilöstöhallinnon hankkees-
sa on edetty tilanteeseen, missä kiinteät kustannukset on jo muunnettu muuttuviksi ja 
hankkeessa ollaan etenemässä tilanteeseen, missä kustannuksia kyetään myös supista-
maan. Toistaiseksi kokemuksia ei ole saatavana maavoimien materiaalin kunnossapidon 
ulkoistamisesta. 
 
Puolustusvoimat on tuottanut tukipalvelunsa kohtuullisen tehokkaasti, ei kuitenkaan 
niin tehokkaasti kuin liikemaailma, koska siinä tapauksessa arvonlisäveron ja liikevoi-
ton lisääminen kustannuksiin olisi pitänyt nostaa tarjoukset puolustusvoimien tuotanto-
kustannuksia kalliimmiksi. Kustannusten pienentäminen edellyttää uusien toimintame-
netelmien tuomista mukaan tukitoimintojen suorittamiseen. Tämä kehitys on nähtävissä 
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talous- ja henkilöstö palvelukeskuksen perustamisessa, missä palkkahallinto, henkilös-
töhallinto ja taloushallinto yhdistettiin yhdeksi kokonaisuudeksi. Yhdistämisen teki 
mahdolliseksi uudet sähköiset tietojenkäsittelyjärjestelmät ja toimintojen automatisointi 
Kokonaiskustannusten pysyminen ulkoistamisessa suuruusluokkana samalla tasolla 
kuin itse suoritettuna ei välttämättä tarkoita sitä, että ulkoistaminen ja strategisen kump-
panuuden luominen olisi ollut huono ratkaisu. Päätöstilanteessa on samanaikaisesti aina 
vaikuttamassa useita tekijöitä. Puolustushallinnon johdon tulisi pohtia, miten se painot-
taa päätöksenteossa kiinteiden kustannusten muuntamista muuttuviksi kustannuksiksi 
tai miten se painottaa tuottavuuteen liittyviä näkökohtia tai mikä merkitys on ydintoi-
mintoihhin keskittymisellä. Ne ovat vaikuttamassa vasta pitemmällä aikavälillä, mutta 
niillä voi olla suuri merkitys tulevissa organisaatiomuutoksissa.  
 
Toiminnallisista tekijöistä erityisesti kaksi nousee tulevaisuudessa tärkeiksi: teollisuu-
den integroituminen puolustusvoimien toimintaan ja puolustusvoimien kehittämisedel-
lytysten paraneminen. Jos teollisuus onnistuu integroitumaan maavoimien materiaalin 
kunnossapidossa puolustusvoimien toimintaan hyvin, se on suuri etu puolustusvoimille. 
Puolustustarviketeollisuuden edustajien tieto-taito yhdistetään käyttäjien tieto-taitoon ja 
päinvastoin. Siitä on etua sekä kehittämisessä että kunnossapidossa. Voidaan sanoa, että 
tehdyn ratkaisun edut liittyvät kunnossapidon riippumattomuuteen ja tiiviiseen integ-
rointiin maavoimien kaikkiin toimintoihin. Toisaalta teollisuuden integroituminen vain 
osittain maavoimien kokonaistoimintaan on todella suuri riski. Se on suurin kaikista 
riskeistä. Palveluita tilataan ja ne maksetaan suoritteiden perusteella, mutta todellista 
integroitumista ei tapahdu. Pelataan siis ostopalveluiden säännöillä, mutta nyt vain pit-
käaikaisilla sopimuksilla. Tähän vaihtoehtoon liittyy riski palveluiden huonosta laadusta 
ja runsaista reklamaatioista. Tämä voi johtaa maavoimien materiaalin kunnossapidon 
taantumiseen. Taantuma tulee esille vasta ajan mittaan mm. koulutuksessa käytettävän 
kaluston lisääntyvänä huoltotarpeena, käytettävän materiaalin kasvavina vauriolukuina 
pitkissä harjoituksissa ja kovapanosammuntojen lisääntyvinä asevaurioina ja kasvavina 
onnettomuusmäärinä. Huonosti hoidettu integroituminen maavoimien toimintaan johtaa 
myös kasvaviin transaktiokustannuksiin.  
 
Toisaalta Zajac & Ohlsen (1993) toteavat transaktiokustannuksista, että siinä keskity-
tään liiaksi toisen osapuolen kustannusten minimointiin, kun kumppanuudessa haetaan 
kahdensuuntaista vaihtoa. Kumppanuutta ei synnytetä vain kustannusten minimoimi-
seksi, vaan myös yhteisen arvon maksimoimiseksi. Kumppanuus ei ole yhden suorituk-
sen transaktio, vaan pitää sisällään jatkuvan vaihdannan ja sopeuttamisen, jolloin pää-
töksissäkin tulisi painottaa toiminnallisia ja prosessuaalisia tekijöitä. Tämän suuntaista 
ajattelua ei esiintynyt päätösten valmisteluissa eikä päätösten perusteluissa.  
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Transaktiokustannuksista ja toiminnallisista tekijöistä päätösten perusteina on tapauksi-
en perusteella pääteltävissä: 
13. Kehittämisohjelmien ja -hankkeiden valmisteluvaiheen transaktiokustannusten 
suuruus kasvaa hankkeiden pitkittyessä. Puolustusvoimien etu on pyrkiä hyvin hal-
littuihin, ajallisesti rajattuihin hankkeisiin. Toteuttamisvaiheen kustannusten mi-
nimoimiseksi tulisi hankkeiden hallinnointi keskittää. 
14. Puolustusvoimien toiminnon ulkoistaminen sellaisenaan, ilman jotain merkittävää 
muutosta toiminnon suorittamisperusteissa, ei näyttäisi tuottavan merkittäviä kus-
tannussäästöjä. 
15. Kumppanuushankkeita koskevien päätösten tarkoituksenmukaisuutta tulisi tarkas-
tella paitsi mahdollisilla kustannussäästöillä myös toiminnallisilla tekijöillä ja 
tuottavuusohjelmaan liittyvillä näkökohdilla sekä pohtia kumppanuuden yhteisen 
arvon maksimointia.  
 
 
5.4.4 Resurssien vaikutus hankkeisiin 
 
Maavoimien materiaalin kunnossapidon ulkoistaminen on mahdollista nähdä myös en-
sisijaisesti resurssien yhdistämisenä. Se tulee esille valtioneuvoston turvallisuus- ja puo-
lustuspoliittisessa selonteossa vuodelta 2004, missä esiteltiin puolustustarviketeollisuu-
den ja puolustusvoimien välisen yhteistoiminnan puitteet sekä ohjattiin kunnossapitoa 
pääosin teollisuuden vastuulle 2-portaisen huoltojärjestelmän myötä. Puolustusministe-
riön materiaalipoliittinen strategia sekä puolustus- ja turvallisuusteollisuusstrategia oh-
jasivat ajatukset myös resurssien yhdistämiseen. Lähtökohtana linjauksille oli teollisuu-
den yhteistoiminta puolustusvoimien kanssa. Se oli vuosikymmenien ajan toimittanut 
puolustusvoimille raskaita maastokuorma-autoja, taisteluajoneuvoja, telakuorma-autoja, 
tykkejä, rynnäkkö- ja konekivääreitä ja erilaisia ampumatarvikkeita. Kumppanuussopi-
muksen myötä teollisuuden konekanta, tilat ja osaaminen yhdistettiin puolustusvoimien 
tiloihin, laitteisiin ja osaamiseen. Osa tiloista ja laitteista oli ilman muuta päällekkäistä, 
mutta osa oli toisiaan täydentäviä. Päällekkäisyydet tulevat ajan kuluessa poistumaan 
niiltä osin, kun niitä ei enää tarvita. Liiallisista ja siten turhista resursseista olisi siis 
toimintojen optimoinnin myötä mahdollista päästä eroon. 
 
Puolustusministeriö näki resurssien yhdistämisen edellä esitettyjä laajemmassa kehyk-
sessä. Puolustusministeriö pyrki näillä linjauksilla myös turvaamaan puolustustarvike-
teollisuuden aseman maassamme, vaikka painottikin oman toiminnan kehittämistä var-
teenotettavana vaihtoehtona. Resurssien yhdistäminen puolustusvoimien ja teollisuuden 
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kesken vahvistaa teollisuuden kykyä ottaa kokonaisvaltaisempi vastuu teollisista toi-
minnoista kotimaassa. Olennaista resurssien yhdistämisessä oli, että teollisuus saa lisää 
pysyvää kuormitusta tuotantoonsa ja sen osaaminen lisääntyy. Molemmat ovat tärkeitä 
tekijöitä oman puolustustarviketeollisuuden säilymisen kannalta maassamme. Vahva ja 
turvattu asema tarjoaa myös edellytykset huoltovarmuuden turvaamiseen. 
 
Ruokahuollon ja vaatetushuollon ulkoistamiset eivät sisällä resurssien yhdistämisiä. 
Haminan ruokahuollossa Amica ryhtyi Reserviupseerikoulun muonituskeskuksen hoita-
jaksi ja Sodankylässä Comforta ryhtyi vaatetuskorjaamon hoitajaksi. Kriisiajan valmius 
ei parantune kumppanuuden myötä juuri lainkaan. Comforta on optimoinut omaa toi-
mintaansa Pohjois-Suomen alueella. Se tarkoittaa käytännössä, että Pohjois-Suomen 
vaatetushuollon kokonaiskapasiteetti ei ole kasvanut. Sen sijaan yritys on oppinut toi-
mimaan yhteistyössä puolustusvoimien kanssa tai ehkä mahdollisesti myös päinvastoin, 
mikä on luonnollisesti iso etu. Puolustusvoimat saattoi integroida Comfortan maanpuo-
lustuksen valmisteluihin rauhan aikana järjestelyin, joiden ei ole tarkoitus muuttua val-
miutta nostettaessa. Näiltä osin voidaan sanoa, että puolustusvoimat on integroitunut 
aikaisempaa tiiviimmin suomalaiseen yhteiskuntaan ja kumppanuus tuottaa lisäarvoa 
yhteistyön molemmille osapuolille. Samat näkökohdat koskevat Amican toimintaa Ha-
minan ruokahuollossa. Vaihdossa resurssit eivät lisääntyneet eivätkä vähentyneet. Ky-
symyksessä oli molemmissa tapauksissa yksinkertainen palveluiden hankinta. Nykyjär-
jestelyillä on vaikea kehittää näiltä osin todellista strategista kumppanuutta. 
 
Puolustusvoimien ruokahuolto on edennyt sille tasolle, että PURU.n kehittäminen kovin 
suuressa määrin ei näytä mahdolliselta. PURU:n toiminnan ulkoistamisessa ei tule ky-
symykseen resurssien yhdistäminen tavalla, missä molemmat osapuolet hyötyisivät ai-
nakaan kovin suuressa määrin. PURU:n toiminnassa on kysymys kolmesta toiminnosta: 
hallinnoinnista, ruokahuollon tarvikkeiden hankinnasta ja ruoan muonituskeskuskohtai-
sesta valmistuksesta. Ruoan valmistus on prosessi, mitä voidaan hienosäätää, mutta ei 
siinä juuri resursseja voi yhteen sovittaa. Hankinnat tehdään jo tällä hetkellä ottaen 
huomioon koko maan tarjonta. Ruokahuollon ulkoistaminen johtaisi kahden valtakun-
nallisen toimijan yhteen liittämiseen. Purun hankintojen liittäminen ison ruokayrityksen 
hankintoihin tuottanee vain marginaalisia säästöjä. Sen verran suuret ovat puolustus-
voimien tarpeet, kuten edellä on käynyt ilmi. Ruokahuollon hallinnosta on ehkä saavu-
tettavissa joitain etuja. Puolustusministeriön selvitys, jota ministeriö tekee siis puolus-
tusvoimille, tuottanee jonkin kokonaisratkaisun, jota ei tässä yhteydessä ole tarpeellista 
lähteä ennustamaan eikä vaihtoehtoja arvioimaan. Suuria kustannussäästöjä ei resurs-
sien yhteen liittämisestä tai yhtiöittämisestä 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 tehdä päätelmä: 
16. Resurssiperusteisuus muodostaa puolustusvoimien ulkoistamishankkeissa vahvan 
motiivin ja perusteen strategiselle kumppanuudelle. Kaikissa tukitoiminnoissa se ei 
kuitenkaan ole mahdollista. 
 
 
5.4.5 Piilossa pysyneet tekijät  
 
Keskeinen kysymys päätösvaiheesta on luonnollisesti, oliko sellaisia tekijöitä, jotka 
olivat vaikuttamassa päätöksentekoon, mutta joita ei käsitelty valmisteluasiakirjoissa tai 
päätöksissä. Tämän kysymyksen tarkastelussa auttaa teoreettinen viitekehys. Siitä on 
poimittavissa näkökohtia, jotka soveltuvat puolustushallinnon kumppanuusohjelmaan.  
 
Kogut (1988) ja Doz & Hamel (1998, 5) esittävät kumppanuuden tärkeäksi motiiviksi 
yhteisen oppimisen, jonka avulla osapuolet voivat kehittää itseään ja sitä kautta kumpi-
kin voi hyötyä omissa yrityksissään. Se on tekijä, mikä on ollut vaikuttamassa jokaises-
sa ulkoistamisen kautta syntyneessä kumppanuudessa. Se on myös tekijä, mikä on ollut 
vaikuttamassa palvelukeskushankkeissa. Kaikissa hankkeissa on haettu oppia ja saatu 
oppia tilaaja-tuottajamallin toimivuudesta ja kyetty sitä kautta kehittämään toimintaa. 
Mitsuhashi (2002, 109) ei näe kumppanuutta kaksisuuntaisena oppimistapahtumana, 
vaan hänen näkemyksensä mukaan yhteistyösuhde tarjoaa yrityksille mahdollisuuden 
hankkia nopea pääsy tietämykseen ja taitoihin, jotka ovat organisaation ulkopuolella. 
Tämän näkökulman voisi ajatella soveltuvan lähinnä Millogille, kun varikkotasoinen 
huolto- ja peruskorjaustoiminta siirrettiin kumppanuudessa Millogin johtoon. 
 
Doz & Hamel (1998, 4-5) esittävät kaksi strategista motiivia kumppanuuden perustami-
selle: yhteistyö yrityksen kanssa, jolla on käytettävissään täydentäviä resursseja ja koor-
dinoitu erikoistuminen, jolla tähdätään osapuolten ainutlaatuisen osaamisen yhdistämi-
seen. Mitsuhashi (2002, 109) näkee yhteistyösuhteen tarjoavan yrityksille mahdollisuu-
den hankkia nopean pääsyn puuttuvaan teknologiaan. Kaikkien edellä mainittujen näkö-
kohtien voi arvioida vaikuttavan hyvin vahvasti tulevina vuosina maavoimien ja Millo-
gin kumppanuudessa. Kummallakin on tarjottavana täydentäviä resursseja ja teknologi-
aa kumppanilleen ja jatkossa kumpikin tulee erikoistumaan oman osaamisensa kehittä-
miseen kaksitasoisessa huoltojärjestelmässä. Siinä tähdätään osapuolten ainutlaatuisen 
osaamisen yhdistämiseen. 
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Mitsuhashin (2002, 109) mukaan yhteistyösuhde tarjoaa yrityksille mahdollisuuden 
tavoitella suuruuden tarjoamia taloudellisia hyötyjä yhdistämällä resursseja ja jakaa 
kalliiden projektien riskejä, jotka ylittävät yksittäisen yrityksen kantokyvyn. Molemmat 
tekijät ovat varmasti olleet taustalla vaikuttamassa maavoimien materiaalin kunnossapi-
don kumppanuuteen, vaikka niitäkään ei ole otettu esille. Jälkimmäisen tekijän voi arvi-
oida vaikuttavan ja edesauttavan tulevissa suurissa ulkomaisissa sotavarustehankinnois-
sa, kun pohditaan mahdollisuutta järjestää huolto kotimaassa. 
 
Alexander & Young (1996) esittivät, että yrityksen ulkoistaessa toimintoja, jotka ovat 
lähellä ydintoimintaa, voi olla mahdollista, että yrityksestä ulkoistetaan huomaamatta 
ydinosaamista, mikä sisältää ydintoiminnon kehittämisen kannalta merkittävää osaamis-
ta. Tähän kysymykseen ei tämän tutkimuksen puitteissa ole voitu ottaa perustellusti kan-
taa, mutta on varsin selvää, että kumppanuusohjelman ohjaamisen päättyminen vuoden 
2004 aikana johti tilanteeseen, missä ulkoistamisia ja kumppanuuksia ei enää hallinnoi-
tu kokonaisuutena.  
 
Mielenkiintoinen kysymys on myös puolustusvoimien organisaation sisällä toimivat 
kaksi palvelukeskusta. Puolustusvoimien (vuodesta 2008 alkaen Maavoimien) Materiaa-
lilaitos perustettiin vuonna 1993 lähinnä maavoimien, mutta myös puolustushaarojen 
yhteisen materiaalin, palvelukeskukseksi. Talousvarikko on toiminut nykyisessä muo-
dossaan 1930-luvulta lähtien. Kummankin laitoksen tehtävänä on hankkia puolustus-
voimille toimialansa materiaali, luovuttaa osa koulutuskäyttöön, huoltaa ja varastoida 
materiaali erikseen laadittavien suunnitelmien mukaisesti. Valtiovarainministeriön ke-
hittämästä valtion palvelukeskuskonseptista ne poikkeavat vain siinä mielessä, että nii-
den palveluista tai joukko-osastojen käyttöön luovutetusta materiaalista ei peritä mak-
sua. Molempien käyttöön osoitetaan budjettirahoitus tehtävien edellyttämässä määrin. 
 
Maavoimien Materiaalilaitoksen ja Talousvarikon toiminnot olisi helposti tuotteistetta-
vissa ja tarjottaville palveluille ja suoritteille olisi määritettävissä käypä maksu. Esimer-
kiksi tykistön patteriston varastointi- ja koulutuskäytön kustannukset olisivat varsin 
helposti laskettavissa. Siihen tarvittaisiin tykkien vaatimien hallien rakentamiskustan-
nusten muuntaminen vuosikustannuksiksi, tykkien aiheuttamat huoltokustannukset en-
nen ja jälkeen koulutuskäytön, varastoinnin aikaisen huollon kustannukset sekä hallin-
non ja vartioinnin kustannukset, aikajänteenä voisi käyttää esim. 10-15 vuoden ajanjak-
soa. Vastaavalla tavalla ei tuottane ongelmia ampumatarvikkeiden varastoinnin keski-
määräisten kustannusten laskenta. Tykistön patteristoon kuuluu vielä joukko muita va-
rusteita kuten ajoneuvoja, radioita, laskimia jne., joita käytetään koulutuksessa ja jotka 
on vielä pidettävä kunnossa ja varastoitava tulevaa mahdollista käyttöä varten. Vastaa-
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valla tavalla olisi laskettavissa kaikkien materiaaliryhmien vuosittaiset kustannukset. 
Talousvarikon tuotteet on tuotteistettavissa vastaavalla periaatteella. 
 
Todelliseen sisäiseen laskutukseen ei ole siirrytty uusien kumppanuuksien myötäkään. 
MaavMatL ja LSHR maksavat suoraan budjettivaroista kumppanin veloitukset. Tilaaja-
tuottajamalli on siis osin näennäinen, loppukäyttäjä ei edelleenkään ole vastuussa aihe-
uttamistaan kustannuksista. Ei edes siinä tapauksessa, että joukko-osaston tykille syntyy 
vaurio tai että maastokuorma-auto vaurioituu pahasti maastoajossa asiantuntemattoman 
käsittelyn seurauksena. Asiaa hankaloittaa erityisesti maavoimien kaiken materiaalin 
kohdalla se, että rauhan ajan joukkojen koulutuskäyttö voitaisiin kyllä veloittaa, mutta 
huomattava osa sodan ajan kalustosta on MaavMatL:n varikoiden vastuulla. Varikko ei 
kuitenkaan ole kaluston käyttäjä, vaan sillä on vain varastointi- ja kunnossapitovastuu. 
Maavoimien Materiaalilaitokseen ja Talousvarikkoon liittyvät toiminnot on mahdollista 
nähdä osana ulkoistamista, kumppanuutta, palvelukeskusajatusta ja resurssiperusteista 
strategiaa.   
 
Yhteenvetona voidaan tehdä päätelmä piilossa pysyneistä tekijöistä:  
17. Luopuminen kehittämisohjelman kokonaisuuden ohjaamisesta johtaa helposti sii-
hen, että kehittämisohjelmaan liittyvä kokonaisuus hämärtyy. Kokonaisuuden oh-
jaamisessa on otettava huomioon myös oman toiminnan sisäiset kehittämismah-
dollisuudet. 
 
 
5.5 Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen esteet 
               
 Edellisissä luvuissa on käynyt ilmi, että kehittämisalueet ja niiden pilottihankkeet ja 
varsinaiset hankkeet eroavat toisistaan monella tavalla. Niistä on ollut mahdollista ha-
vaita systemaattisen käsittelyn yhteydessä useita tekijöitä, jotka ovat muodostuneet es-
teiksi puolustushallinnon tehokkaalle strategiselle johtamiselle. Tehottomuutta aiheutta-
vat tekijät jaetaan seuraavaksi kahteen ryhmään: strategiaprosessiin liittyviin tekijöihin 
ja strategian sisältöön liittyviin tekijöihin. Tämä jako otetaan käyttöön, vaikka joissain 
tapauksissa sama tekijä voi vaikuttaa sekä prosessiin että sisältöön. Esteiden tarkastelus-
sa otetaan huomioon sekä pilottihankkeet että varsinaiset hankkeet. Arvioinnit perustu-
vat ainoastaan tekijän tekemiin johtopäätöksiin tapauksista. Tehokkaan strategisen joh-
tamisen esteiden vaikutusta arvioidaan taulukoissa viisiportaisella asteikolla seuraavasti: 
- -   =   tekijä vaikuttanut erittäin negatiivisesti tai tekijää ei ole otettu huomioon  
-      =   tekijä vaikuttanut jonkin verran negatiivisesti  tai  otettu liian vähän huomioon 
0     =    tekijällä ei vaikutusta 
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+     =   tekijä vaikuttanut jonkin verran positiivisesti tai otettu huomioon jossain määrin 
+ +  =  tekijä vaikuttanut erittäin positiivisesti tai otettu huomioon lähes kokonaisuudes-
saan 
?      = tekijästä ei ole toistaiseksi riittävää tietämystä  
 
Taulukon 5.7 perusteella strategisen johtamisen jatkuva strategiaprosessi ei näytä toimi-
neen parhaalla mahdollisella tavalla puolustushallinnossa. Tämä käy ilmi, kun tarkastel-
laan kokonaisuutena taulukon kohtia: yhteinen visio, ohjauksen järjestely ja vaihtoehto-
jen selvitys sekä erityisesti varsinaisten hankkeiden prosessien suoraviivaisuus ja pituus. 
Prosessin keskeiset osatekijät eivät toimineet.  
 
 
Taulukko 5.7.  Strategisen johtamisen prosessitekijöiden vaikutus hankkeisiin. 
 
Materiaalin  
kunnossapito 
Vaatetus- 
huolto 
Ruoka- 
huolto 
Talous- ja henki-
löstöhallinto Prosessi 
Pilotti Hanke Pilotti Hanke Pilotti Hanke Pilotti Hanke 
Johtosuhteet - -  0 - 0 + 0 +  - 
Yhteinen visio - -  - -  + - - + - - + 
Ohjauksen järjestely - -  -1) - - - 0 - - + -2) 
Johdon tuki - - 0 + + - +  - + + + + 
Vaihtoehtojen selvitys ja 
valinta - - 0 0 - -  0 - 0 0 
Prosessin suoraviivaisuus 
ja pituus - - -  + + - - + + - + + -  
 
1) Hankkeen loppuvaiheessa 
2) Vaikeuksia toteuttamisessa kolmen ensimmäisen vuoden aikana 
 
Kumppanuusohjelman hallintahierarkia, missä linjaorganisaatio siirrettiin ”sivuraiteel-
le” oli turmiollinen pilottihankkeille, vaikka on todettava, että kaikissa pilottihankkeissa 
linjaorganisaatio otti selvästi vastuuta ohjeistuksesta huolimatta. Kaikissa hankkeissa oli 
johtosuhteiden epämääräisyyden vuoksi todettavissa ”ajelehtimista”. Maavoimien mate-
riaalin kunnossapidon ja vaatetushuollon hankkeissa se näkyi useina peräkkäisinä vai-
heina, joissa suuntaa tai menettelytapoja muutettiin jokaisen vaiheen jälkeen jonkinlai-
sen hyväksyttävän tavoitteen saavuttamiseksi. Ruokahuollossa ajelehtiminen ilmeni 
useina jatkoselvityksinä ja talous- ja henkilöstöhallinnossa rinnakkaisina hankkeina. 
Tämä ajelehtiminen johti hankkeiden merkittävään pitkittymiseen. 
 
Kumppanuusohjelma aloitettiin periaatepäätöksellä (PLM ak. 10.4.2001), missä puolus-
tushallinnolle asetettiin tavoite keskittyä perustehtäviin kuuluvien ydintoimintojen ja 
ydinprosessien kehittämiseen. Pääesikunnan haluttomuus laatia tukitoimintoja koskeva 
selvitys yhteistyömahdollisuuksista muun yhteiskunnan kanssa johti siihen, että johto-
portaiden välille ei syntynyt yhteistä visiota kumppanuusohjelmasta. Tämä johti ajatuk-
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set pilottihankkeisiin. Niiden ajateltiin ratkaisevan ongelman ja linjaavan kehittämisalu-
eiden kehittämistä. Yhteisen vision puuttuminen oli ongelma koko kumppanuusohjel-
malle. Voi jopa sanoa, että kumppanuusohjelma ohjelmana hajosi yhteisen vision puut-
teeseen. Vision puute tuotti ongelmia myös kaikissa hankkeissa. 
 
Kumppanuusohjelman ja hankkeiden ohjaamisen organisoimattomuus oli tekijä, mikä 
aiheutti yhdessä yhteisen vision puuttumisen seurauksena eniten esteitä tehokkaalle stra-
tegiselle johtamiselle.  Yhteisen vision puuttuminen olisi pitänyt korvata vahvoilla oh-
jausryhmillä. Yksittäisen valmistelijan ja yksittäisen päättäjän edellytykset ohjata han-
ketta olivat täysin riittämättömät. Olisi tarvittu laaja-alaista asiantuntemusta ulkoistami-
sesta ja kumppanuudesta sekä monipuolista näkemystä puolustusvoimien kehittämises-
tä. Tähän ei menty ja se näkyi sitten ongelmina hankkeissa. 
 
Johdon tuki voi tulla esille monella tavalla: johto voi panostaa seuraamalla ja vaikutta-
malla koko prosessiin, se voi osallistua päätösten valmisteluun aktiivisesti tai se voi 
resursoida hankkeen hyvin. Konsulttiyritys oli aina mukana selvitystöissä ja hankkeilla 
oli rahoitusta riittävästi oman toimintansa järjestelyihin, mutta asiantuntemuksen puute 
oli ilmeinen. Luottamus konsulttien tukeen näytti olevan varsin suuri. Sillä uskottiin 
voitavan paikata oman asiantuntemuksen vähäisyyttä. Näin ei kuitenkaan käynyt. Kon-
sultit tuovat mukanaan yleensä vain menetelmän ja kyvyn analysoida tilannetta. Organi-
saation omaa asiantuntemusta ja erikoisosaamista konsultti ei voi korvata. Tämä tulee 
hyvin esille myös kumppanuushankkeiden prosessien etenemisessä kaikissa hankkeissa. 
Kulpi-hankkeen epäonnistuminen, siviilihenkilöstön suojavaatetuksen ulkoistamisen 
toteutuksen seurannan ongelmat, ruokahuollon yksipuolinen käsittely, vaatetushuollon 
keskeneräisyys, talous- ja henkilöstöhallinnon kaksitasoinen eteneminen ja kaikkia 
hankkeita leimannut päätösvaiheen toisistaan poikkeavat menettelyt antavat selviä viit-
teitä siitä, että hankkeisiin ei keskitetty henkilöitä, joilla olisi ollut kyky viedä hankkeita 
eteenpäin asiantuntevasti. Toisaalta hankkeiden keston kasvaminen voi viitata myös 
johtotason henkilöstön asiantuntemuksen puutteeseen tämäntyyppisten hankkeiden stra-
tegisessa johtamisessa. Tähän johtopäätökseen päätyy, kun ottaa huomioon, että kes-
keneräisiä selvityksiä käytettiin vaihtoehtojen vertailussa ja että vertailujen suoritettiin 
ryhmillä, joilla ei koonpanojen perusteella olisi pitänyt missään tapauksessa vertailuja 
suorittaa ja että puolustusvoimien johdolle tarjottiin kuvaa loppuun asti harkituista ver-
tailuista. Johto ei nähnyt tarvetta tarkastella hankkeiden esitysten taustoja, vaan luotti 
hankkeiden omistajiin ja heidän kykyihinsä saattaa hankkeiden perusasiat kuntoon.  
 
Vajavainen selvitystyö alkuvaiheessa johti myöhemmin 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 henkilöresurssien sitomista vaillinaisesti ohjattuihin ja johdettui-
hin prosesseihin. Se oli pois muista töistä. Ajatus, mikä tarjottiin mm. puolustusministe-
riön johtamassa Tase II -hankkeen loppuraportissa, että ”sisäisen työn kustannus on 
uponnut kustannus, koska henkilöt hoitavat hankkeen virkatyönsä ohella eikä lisä-
resursseja hankkeeseen palkattu”, oli totaalisesti väärä näkemys. Jokainen puolustus-
voimien henkilö hoiti hankkeen ohella virkatöitään. Heidän työpanos oli pois jostain 
muualta. Hankkeesta johtuen töitä oli lykättävä.  
 
Vaihtoehtojen selvitykset ja valinnat prosesseina olivat varsin erikoisia. Kokonaisuutena 
voidaan ensinnäkin todeta, että ne olivat jokaisessa hankkeessa erilaiset.  Maavoimien 
materiaalin kunnossapidon kehittämisessä vaihtoehtojen vertailu perustui kerran hyöty-
jen, haasteiden ja kustannussäästöjen keskinäiseen vertailuun, kaksi kertaa monikritee-
rimenetelmällä tehtyihin vertailuihin ja kerran arviointimenettelyyn vaihtoehtojen saat-
tamiseksi tasavertaisiksi päätöstä varten. Vaatetushuollossa päätösvalmistelut perustui-
vat yksinomaan yritysten tekemien tarjousten ja oman toiminnan eri vaihtoehtojen kus-
tannusvertailuihin. Ruokahuollossa sekä talous- ja henkilöstöhallinnossa valmisteltiin 
käytännössä vain yksi vaihtoehto.  
 
Vaihtoehtojen selvitys ja valmistelu sekä pilottihankkeiden merkitys varsinaisille hank-
keille osoittavat yhdessä ensinnäkin sen, että puolustusvoimat ei välttämättä käyttänyt 
parhaita mahdollisia henkilöresurssejaan hankkeiden valmistelussa. Konsulttiyritys toi 
käyttöön yhtenäisen suunnittelujärjestelmän, mutta se ei tuonut yhtenäistä päätöksente-
kojärjestelmää. Vaikka konsultit eivät osallistu päätöksentekoon, niin heidän olisi pitä-
nyt epäilyksettä huolehtia siitä, että potentiaaliset vaihtoehdot olisivat olleet mukana 
päätöksen valmistelussa. 
 
Whipple & Frankel (1998) esittivät prosessimallin (ks. kohta 2.4.3) strategian kehittä-
misen vaiheittaisuudesta. Sitä noudatettiin hankkeissa esitetyistä ongelmista huolimatta. 
Esiselvitysten yhteydessä määritettiin alustavasti hankkeen visio ja strategiset tavoitteet. 
Niitä hiottiin jossain määrin suunnitteluvaiheessa, sisältö ei tosin paljon muuttunut. Ul-
koistamiseen johtaneissa hankkeissa sopimuksissa määritettiin strategiset päämäärät ja 
tavoitteet sekä operatiiviset toimintaperusteet ja toimintaan liittyvät mittausmenetelmät. 
Kaikissa hankkeissa puolustusvoimat hallinnoi ja arvioi kumppanuuden tehokkuutta 
palautteen perusteella: jatketaanko, modifioidaanko vai lakkautetaanko kumppanuus. 
Voidaan arvioida, että tätä kirjoitettaessa hankkeissa on määritelty kumppanuuden seu-
rannan järjestelyt siinä määrin hyvin, että ei ole syytä epäillä hankkeiden onnistumista 
tulevina vuosina. 
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Kokonaisuutena voidaan prosessiin liittyvistä tekijöistä todeta: 
18. Kehittämisohjelman yhteisen vision ja toimivan ohjauksen puute johtavat hankkei-
den ”ajelehtimiseen” ja hankkeiden keston kohtuuttomaan pitenemiseen. 
19. Konsulttiyrityksen käyttö ei korvaa organisaation oman panostuksen puutteita. 
20. Hanke onnistuu varmemmin, jos sen ohjausjärjestelyt ovat toimivat. 
 
Tehokkaaseen strategiseen johtamiseen vaikuttaa prosessitekijöiden lisäksi myös strate-
gian sisällölliset tekijät. Sisällöllisten tekijöiden vaikutusta arvioidaan taulukossa 5.8 
viisiportaisella asteikolla samoilla perusteilla kuin taulukossa 5.7. 
 
 
Taulukko 5.8.  Strategisen johtamisen sisällöllisten tekijöiden vaikutus hankkeisiin. 
 
Materiaalin 
kunnossapito 
Vaatetus-
huolto 
Ruoka- 
huolto 
Talous- ja 
henkilöstö-
hallinto Sisällölliset tekijät 
Pilotti Hanke Pilotti Hanke Pilotti Hanke Pilotti Hanke 
Kumppanuusstrategia - - -  0  - - 0 - - 0 - 
Yhteisymmärrys kehittämisalueen 
strategiasta - -  - + + - + +  + + +  0 
VNS:n ja tuottavuusohjelman sekä 
hankkeen välinen yhteys  0 + +
 
+ + 0 + + + + + + + 
PLM:n ja PE:n asettamat tavoitteet - - + +  + + + (1 + + + + + + 
Päätöksen perusteluiden seuranta  
  
? - +(1 + + 0 + - 
Ohjauksen toteutuma  
                
    Suunnitteluvaiheessa 
- - - 0 - - 0 - - +  + 
    Toteuttamisvaiheessa 
  + +
(2 
-    0 + + + +(2 
 
 (1 Sodankylän Vaatetuskorjaamon toimintojen ulkoistaminen 
 (2 Luotu edellytykset 
 
Kumppanuusstrategian puute oli varmasti suurin yksittäinen tekijä, mikä vaikutti nega-
tiivisesti strategisen johtamisen onnistumiseen. Puute vaikutti strategisen johtamisen 
sisältöön, mutta myös prosesseihin. On luonnollisesti hyvin perusteltua kysyä, miten 
kumppanuusstrategian puuttuminen vaikutti tämän tutkimuksen tapauksiin. Seuraavaksi 
on koottu kehittämisalueilta ja kumppanuushankkeista tekijöitä, joiden voidaan melkoi-
sella varmuudella sanoa johtuneen kumppanuusohjelman strategian puuttumisesta: 
• Puolustusministeriö käytti kumppanuusstrategian puuttuessa valtioneuvoston selon-
tekoa sitoakseen pääesikunnan kumppanuusohjelmaan ja erityisesti maavoimien 
materiaalin kunnossapidon ulkoistamiseen. 
• Kumppanuusohjelmasta ei syntynyt yhteisymmärrystä puolustusministeriön ja pää-
esikunnan välillä.  
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• Kehittämisaluetta ei ymmärretty laajaksi kokonaisuudeksi. Kokonaisvaltaisen 
suunnittelun puute tuli näkyviin viimeistään toteuttamisvaiheessa. 
• Hankkeiden nykytilaselvitykset eivät sisältäneet yhdessäkään hankkeessa perusteel-
lista selvitystä liike-elämän toimintamahdollisuuksista kehittämisalueella. 
• Kehittämisalueiden ja tutkimuksen kohteena olleiden tapausten kehittämisen suunta 
oli jossain määrin hukassa ja hankkeiden ohjaus muodostui hajanaiseksi. 
• Hankkeiden päätöksiä perusteltiin ensisijaisesti kustannussäästöillä. 
 
Kumppanuusohjelmasta ei vallinnut puolustusministeriön ja pääesikunnan välillä hyvää 
yhteisymmärrystä. Sen löytämiseksi ja luottamuksen rakentamiseksi ei käyty neuvotte-
luja. Yhteisymmärryksen puute tulee erityisesti näkyviin pääesikunnan haluttomuutena 
laatia tukitoimintojen ulkoistamismahdollisuuksia koskeva kokonaisvaltainen selvitys. 
Pääesikunta ei myöskään määrittänyt ydintoimintojaan. Molemmista kuitenkin sovittiin 
puolustusministerin ja puolustusvoimain komentajan välisissä tulossopimuksissa, ensin 
mainittu oli kolme kertaa sopimuksissa (PLM ak:t 21.12.1999, 21.12.2000 ja 
20.12.2001) ja jälkimmäinen kerran (PLM ak. 22.12.2003). Pääesikunnassa näyttäisi 
vallinneen toimintakulttuuri, missä puolustusministeriön ohjauskirjeitä pidettiin vain 
prosessin alkuna, asetettuja vaatimuksia, esimerkiksi toiminnon ulkoistamiseksi, pidet-
tiin vain työskentelyn lähtökohtana, mutta niitä ei nähty välttämättömänä toteuttaa. Ky-
symyksessä oli itse asiassa luottamuksen puutteesta ministeriön kykyyn ohjata kump-
panuusohjelmaa ja sen hankkeita. 
 
Sosiaalisen pääoman, erityisesti luottamuksen, puute tulee esille varsinkin maavoimien 
materiaalin kunnossapidon kehittämisessä. Puolustusministeriö sijoitti kunnossapidon ja 
puolustustarviketeollisuuden kehittämisstrategiat erillisinä valtioneuvoston selontekoon 
ja osastrategioihinsa. Puolustustarviketeollisuuden toimintaedellytykset nousivat kes-
keiselle sijalle toimialueen kehittämisessä, ministeriö ei vain sitonut näitä asioita yhteen 
asiakirjoissaan. Maavoimien komentajisto, käyttäjien edustajana, haki maavoimille pa-
rasta mahdollista ratkaisua. Asia saatiin lopulta muodollisesti yhteisesti ratkaistua. Tällä 
kuvauksella ei tarkoiteta, että valittu vaihtoehto olisi huono. Päinvastoin, valittu vaihto-
ehto saattaa olla ja ilmeisesti on jopa erinomaisen hyvä. Edellä kuvattiin vain sosiaali-
sen pääoman puutetta, mikä vaikeutti ja pitkitti hankkeen valmistelua.  
 
Luottamuksen puutteeksi puolustusvoimien kykyyn ja ehkä myös haluun on laskettava 
vaatetushankkeen aloitus, missä puolustusministeriö linjasi vaatetuskorjaamoiden toi-
minnan kehittämisessä noudatettavan strategian. Luottamuksen puutteeksi on laskettava 
myös ministeriön yksipuoliset toimenpiteet taloushallinnon kehittämisessä ja ruokahuol-
lon jatkosuunnittelussa. Toisaalta on todettava, että puolustusvoimat ei ottanut kokonai-
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suutta huomioon käynnistäessään kesken Kulpi-hankkeen Akuutti-hankkeen ja sitten 
Akku-hankkeen eikä pudottaessaan vaatetushankkeessa laajan vaihtoehdon pois eikä 
poistaessaan palkkahallinnon hankkeen kumppanuusohjelmasta. Hankkeisiin liittyvät 
ratkaisut osoittavat luottamuksen puutetta molemmin puolin. Puolustusministeriön ja 
pääesikunnan väliltä puuttui selkeästi sosiaalista pääomaa. Kumpikaan osapuoli ei 
myöskään näyttäisi olleen kovin halukas sen kehittämiseen. Omista näkökannoista ja 
muodollisesta päätösvallasta pidettiin kiinni.  
 
Hankkeissa oli löydyttävä yhteisymmärrys kehittämistyön edetessä, muuten hankkeiden 
saattaminen toteuttamisvaiheeseen olisi saattanut vaarantua. Yhteisymmärrys löytyi 
kaikissa hankkeissa, ei välttämättä kovin vahva, mutta kuitenkin riittävä. On kuitenkin 
todettava, että yhteistyö ei toiminut kokonaisuutena parhaalla mahdollisella tavalla. Tu-
levina vuosina näyttäisi olevan tarve luottamusta lisääville toimille. Pääesikunnan ja 
hankkeet toteuttaneiden johtoportaiden välillä näyttää vallinneen hyvä yhteisymmärrys 
ja luottamus hankkeissa alusta alkaen, Kulpi-hanketta lukuun ottamatta. Tällä tasolla 
kysymys oli enemmänkin ohjauksen toimivuudesta.  
 
Puolustushallinnon tukitoimintojen kehittämiselle asetettiin tavoitteita valtioneuvoston 
selonteoissa 2001 ja 2004 sekä valtiovarainministeriön tuottavuusohjelmassa. Selonte-
kojen kehittämistä ohjaavat kannanotot ovat toteutuneet keskeisiltä osiltaan hyvin. En-
sinnäkin keskittyminen ydintoimintoihin on toteutumassa tarkasteltavien tapausten kan-
nalta hyvin. Joukko-osastotasolla keskitytään ydintoimintoihin jo nyt. Maavoimien ma-
teriaalin kaksitasoinen huoltojärjestelmä on otettu käyttöön ja käyttö- ja kenttähuolto jää 
joukko-osastojen vastuulle. Teollisuus on tullut mukaan maavoimien huoltojärjestel-
mään ja sitä kautta se on saamassa roolin väistämättä myös puolustusmateriaalin hanke-
prosesseissa. Hyvä kunnossapitokyky luo edellytykset integroimisosaamiselle.  
 
Tuottavuusohjelman vaatimukset tilaaja-tuottajamallin käyttöönotosta on toteutunut 
kaikissa tarkastelluissa tapauksissa - jokaisessa tosin eri järjestelyillä. Tuottavuusohjel-
massa puolustushallinnolle asetettiin myös velvoite henkilötyövuosimäärän supistami-
sesta. Maavoimien materiaalin kunnossapidon, sekä talous- ja henkilöstöhallinnon 
hankkeet ovat tukemassa täysimääräisesti supistamisvelvoitteen saavuttamista. Ruoka-
huollossa supistamisvelvoitteet ovat edenneet täysin suunnitelmien mukaisesti, mutta 
toimialan sisäistämisestä johtuen hanke ei tue tuottavuusohjelmaa siinä määrin kuin 
olisi mahdollista. Vaatetushuollon hanke vaatii vielä päätöksiä kumppanuusohjelman 
alkuperäisen tavoitteen asettelun mukaisesti, jos sen halutaan tukevan tuottavuusohjel-
maa. Toinen kysymys kokonaan on kumppanuushankkeista saatavat kokonaistaloudelli-
set säästöt. On syytä muistaa, että hankkeiden toteuttaminen on vielä alkuvaiheessa ja 
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todelliset tulokset nähdään vasta muutaman vuoden kuluttua. Voidaan kuitenkin todeta, 
että edellytykset on luotu myös kokonaistaloudellisille säästöille. 
 
Puolustusministeriön ja pääesikunnan asettamia tavoitteita on käsitelty edellä yksityis-
kohtaisesti. Taulukosta 5.8 ilmenee, että talous- ja henkilöstöhallinnon hankkeessa on 
parhaiten otettu huomioon puolustusministeriön ja pääesikunnan asettamien tavoitteiden 
ja määrittämien periaatteiden henki. Strategisen johtamisen kannalta on tärkeää, että 
hankkeelle määritetyt tavoitteet näkyvät päätösten perusteluissa ja että päätösten perus-
telut ovat oikein ja kestävät. Tämä ei toiminut tarkastelluissa hankkeissa. 
 
Hankkeen toteuttamisvaiheen ohjaamisen kannalta ei ole aivan sama, mitä mittareita 
seurataan. Hankkeelle asetettujen tavoitteiden, päätöksen perusteluiden ja toteuttamis-
vaiheen seurannan pitäisi muodostaa looginen ketju. Näin hankkeissa ei kuitenkaan teh-
ty. Ruokahuollossa sekä talous- ja henkilöstöhallinnossa ei ole seurattu niitä tunnuslu-
kuja, jotka olisi ollut johdettavissa pääesikunnan tavoitteista ja päätöksien perusteluista. 
Tämä on merkinnyt käytännössä sitä, että ohjaus aloitettiin ainakin osittain nollatilan-
teesta. Päättäjä on saanut kyllä tietoa hankkeen etenemisestä toteuttamisvaiheessa, mut-
ta seurantaa ei kiinnitetty hankkeen aloittamisvaiheessa asetettuihin tavoitteisiin, ei 
suunnitteluvaiheessa hyväksyttyihin tavoitteisiin eikä päätöksen perusteluihin. Hank-
keilta puuttuvat myös toimivat ohjausjärjestelyt toteuttamisvaiheessa. Ei siis ole ihme, 
että toteuttamisvaiheessa olevissa hankkeissa, niiltä osin kuin niitä on ollut mahdollista 
seurata, ei ole kyetty todentamaan suunnitteluvaiheen tavoitteiden saavuttamista. 
 
Ståhle ja Laento (2000, 76-77) jakavat kumppanuuden kehittymisen kolmeen tasoon: 
operatiiviseen, taktiseen ja strategiseen. Prosessi- ja sisältötekijöiden perusteella on ar-
vioitavissa, että hankkeissa on edetty taktisen kumppanuuden tasolle: prosesseja on yh-
distetty, on opittu uusia tehokkaampia toimintatapoja ja yhteistyö on kehittynyt. Maa-
voimien materiaalin kunnossapidon kehittämisessä sekä talous- ja henkilöstöhallinnossa 
on luotu edellytykset saavuttaa strategisen kumppanuuden taso. 
 
Strategisen johtamisen sisällöllisten tekijöiden vaikutusten arviointi kumppanuusohjel-
maan ja -hankkeisiin tuottaa edellä käsitellyn perusteella seuraavia päätelmiä: 
21. Yhteisesti laadittu ja hyväksytty kehittämisstrategia on työväline yhteisymmärryk-
sen hankkimiseksi ohjelman strategisista perusteista ja sosiaalisen pääoman li-
säämiseksi toimijoiden välillä.  
22. Yhteisymmärryksen puute aiheuttaa ongelmia ohjelman ja hankkeiden valmistelus-
sa ja toteuttamisessa. Tämä tulee näkyviin hankkeiden valmistelun epämääräisinä 
etenemisinä ja hankkeiden pitkittymisinä. 
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23. Hankkeeseen liittyvien päätösten perusteleminen ohjelman päämäärillä ja tavoit-
teilla sekä hankkeelle asetetuilla päämäärillä ja tavoitteilla tukee ohjelman oh-
jaamista ja luo perustan hankkeiden ohjaamiselle toteuttamisvaiheessa.  
24. Pilottihankkeilla on vaikea korvata kehittämisohjelmalle laaditun strategian puu-
tetta. Pilottihankkeesta ei ole hyötyä, jos se ei tue hankkeen kokonaiskehittämistä. 
 
 
5.6 Strategisen johtamisen kehittämismahdollisuudet 
 
Tässä luvussa käsitellään tehokkaan strategisen johtamisen kehittämistä edellä esille 
tulleiden näkökohtien perusteella. Käsittelyssä keskitytään vain niihin periaatteellisiin 
näkökohtiin, jotka tutkimuksessa ovat nousseet esille sekä kumppanuusohjelmassa että 
sen hankkeissa. Tässä yhteydessä vastataan myös viimeiseen tutkimuskysymykseen:  
 
Miten puolustushallinnon kehittämisohjelmien strategista johtamista tulisi kehit-
tää? 
 
 
5.6.1 Strategiaprosessi 
 
Puolustusministeriössä oli edellä käsitellyn mukaisesti syntynyt strateginen aie, joka oli 
vain ministeriön virkamiesjohdon ajatuksissa ja joka muokattiin lyhyeksi muistioksi 
ministeriön johtoryhmän käsittelyä varten. Periaatteessa oli selvää, että kumppanuusoh-
jelmassa noudatettavan strategian tuli pohjautua ja olla yhteensopiva valtionhallinnon 
ohjeistuksen kanssa. 
 
Tutkimuksesta käy yksiselitteisesti ilmi ohjaavan asiakirjan - kumppanuusstrategian - 
tarve. Sen sisältöä ei ole tarpeen tässä yhteydessä käsitellä kovinkaan yksityiskohtaises-
ti, mutta tutkimuksen aikana nousi esille ainakin seuraavien kohtien tarve: 
• puolustushallinnon kehittämisen tilanne ja siihen vaikuttavat näkökohdat sekä ke-
hittämistarpeet 
• valtionhallinnon kumppanuusohjelmaa ohjaavat asiakirjat ja niissä esitetyt näkö-
kohdat kumppanuusohjelmaan liittyen 
• kumppanuusohjelman tarkoitus ja rajaukset  
• kumppanuusohjelman päämäärä ja tavoitteet 
• puolustusvoimien tukipalveluiden kehittämisen periaatteet, itse tuotettavat toimin-
not ja ulkoistettavat toiminnot 
• yhteistyökumppaneiden roolit toimialoittain 
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• kumppanuusohjelmaan kuuluvat kehittämisalueet ja niiden tavoitteet kumppanuus-
ohjelmassa, kehittämisalueista laadittavien selvitysten perusteet 
• kumppanusohjelmassa hyödynnettävät strategiat 
• suunnitelma kumppanuusohjelmasta karkean tason kustannus- ja hyötylaskelmi-
neen, kumppanuushankkeiden priorisointi 
• kumppanuusohjelman organisointi, organisaatioiden vastuut ja roolit ohjelman to-
teuttamisessa, ohjelman ja hankkeiden ohjaus- ja johtamiskäytännöt, aikatekijät 
• ydintoimintojen ja tukitoimintojen karkeat määrittelyt. 
 
Strategiaprosessin ongelmista kertoo erityisen hyvin maavoimien materiaalin kunnossa-
pidon kehittämishanke. Siinä menetettiin neljä hyvää mahdollisuutta edetä yksinkertai-
sesta monimutkaiseen ja pilotoida riittävän yksinkertaisilla toimintakokonaisuuksilla. 
Kainuun Prikaatin varuskuntakorjaamon ajoneuvohuollon ulkoistaminen olisi ollut hyvä 
kokeilu, joka olisi ollut helposti laajennettavissa korjaamon koko toiminnan tai joiden-
kin osien ulkoistamiseksi. Menettely olisi antanut hyvän käsityksen maavoimien johdol-
le ja joukko-osastojen komentajille siitä, miten rajaa kunnossapidon ulkoistamisessa 
olisi ollut tarkoituksenmukaista vetää. Korjaamotoimintojen ulkoistaminen olisi ollut 
mahdollista tarvittaessa ”monistaa” maavoimien kaikkiin korjaamoihin. Tämä olisi tu-
kenut myös myöhemmin Akku- ja Kuja-hankkeita, kun niissä pohdittiin korjaamoiden 
toimintojen ulkoistamisia. Kolmannen mahdollisuuden tarjosi Akuutti-hanke. Ajoneu-
vojen huoltotoiminnan ulkoistaminen olisi ollut valtakunnallinen hanke, missä olisi ol-
lut mahdollista tarkastella yhden osa-alueen valtakunnallista ulkoistamista ja myös va-
ruskuntakorjaamoiden roolia kumppanuusvaihtoehdossa. Toisaalta on todettava, että 
palkka- ja taloushallinnon hankkeissa pilottihankkeet olivat toimivia järjestelyjä: edet-
tiin yksinkertaisesta monimutkaiseen ja testattiin käyttöön otettavia menetelmiä. 
 
Kumppanuusohjelman kokonaisvaltainen strateginen johtaminen olisi varmistettu hyö-
dyntämällä kuvion 5.5 mukaista jatkuvaa strategiaprosessia. Jos puolustusministeriön 
johdossa olisi ollut toimiva ja kattava kumppanuusohjelman ohjausjärjestelmä, ei 
kumppanuusohjelma olisi ollut joukko irrallisia hankkeita, vaan yksi yhtenäinen koko-
naisuus. Ohjelman päämäärät ja tavoitteet olisivat olleet linjassa valtionhallinnon ja 
puolustusministeriön strategiasuunnitelmien kanssa, kehittämisstrategian tarve olisi tul-
lut ilmi viimeistään pilottihankkeiden kuluessa, ohjelman tavoitteet olisivat välittyneet 
hankkeille, hankkeiden ohjausryhmät olisivat huolehtineet hankkeiden ohjauksesta ta-
voitteiden saavuttamiseksi. Hankkeiden etenemistä olisi ollut mahdollista ohjata hallit-
tuina kokonaisuuksina ja valtionhallinnon ohjeistuksen ja ministeriön omien strategia-
suunnitelmien aiheuttamat muutostarpeet ohjeistukseen olisi saatettu hankkeiden tie-
toon. 
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         Kuvio 5.5.   Kumppanuusohjelman jatkuva strategiaprosessi  
         Lähde: Ahola 1995, 187 mukaillen 
 
Kuten edellä on käynyt ilmi ulkoistamisten ja kumppanuuksien valmistelu suoritettiin 
pääosin tapauskohtaisesti. Monipuolisen näkemyksen säilyttäminen ulkoistamisen tai 
sisäistämisen valmistelussa olisi edellyttänyt toimivaa prosessia strategiaprosessiin liit-
tyen. Siihen olisi tarjonnut toimivan viitekehyksen tämän tutkimuksen perusteella 
Quélinin ja Duhamelin (2003) esittelemä ulkoistamisprosessi. Siinä on mahdollista ottaa 
huomioon puolustusministeriön, pääesikunnan ja puolustushaarojen tarpeet ja edetä 
vaihe kerrallaan toteuttamisvaiheeseen. Kumppanuusohjelman systemaattisen strategia-
prosessin ja siihen liittyvän ohjauksen hyötyjä olisivat olleet: 
• mahdollisuus määrittää koko kumppanuusohjelman onnistumisen kannalta kriittiset 
hankkeet 
• mahdollisuus optimoida resurssien käyttö aikatauluttamalla toisistaan riippuvat 
hankkeet 
• mahdollisuus minimoida päällekkäisyyksiä eri hankkeiden välillä ja hankkia syner-
giaetuja 
• mahdollisuus varmistaa hankkeista ulkoistamisten tai sisäistämisten kautta saata-
vien tulosten hyödyntäminen ja realisointi koordinoimalla hankkeita.  
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5.6.2 Puolustushallinnon konserni ja strateginen johtaminen 
 
Konsernin johtamisessa nousee aloitettavissa kehittämisohjelmissa väistämättä ensim-
mäisenä esille konsernin eri tasojen roolit ja vastuut. Puolustusministeriön tulisi tämän 
tutkimuksen perusteella keskittyä vain ja ainoastaan strategisen tason pohdintaan. Mi-
nisteriö on pieni yksikkö eikä sillä yksinkertaisesti ole resursseja johtaa kehittämisoh-
jelmien suunnittelua tai puuttua kehittämisohjelmien yksityiskohtiin. Puolustusministe-
riölle sopisi parhaiten strategisen ohjaajan rooli. Siinä ministeriö määrittelisi ohjelmien 
perusteet, mutta delegoisi pääosin suunnitteluvastuun pääesikunnalle. Vastuu strategian 
laadinnasta tulisi olla pääesikunnalla, mutta ministeriö hyväksyisi strategian.  
 
Puolustusministeriön vastuulle jäisi suunnitteluprosessin aikana tarkistaa yhteensopi-
vuus valtionhallinnon asettamien tavoitteiden ja muiden hankkeiden kanssa, vastata 
asioiden käsittelystä muiden ministeriöiden kanssa, huolehtia poliittisten näkökohtien 
huomioon ottamisesta tarvittavassa määrin sekä kyseenalaistaa suunnittelun perusteita ja 
suuria linjauksia. Ministeriön tulisi keskittyä kehittämisohjelmien suunnitteluprosessin 
vakiinnuttamiseen ja käyttää suunnitteluprosessia suunnitelman heikkojen kohtien pai-
kantamiseen ja strategisen ajattelun kehittämiseen. Taloudelliset tavoitteet määritettäi-
siin erillisessä budjetointiprosessissa. Ministeriö seuraisi tavoitteiden saavuttamista ot-
taen huomioon sekä strategiset että taloudelliset tavoitteet. Tutkimuksen perusteella 
puolustusministeriölle voi suositella konsernin ylimpänä johtoportaana siirtymistä rea-
goivasta  ohjaamisesta proaktiiviseen ohjaamiseen. Kehittämisohjelmat edellyttävät 
vahvaa, kokonaisvaltaista strategisen johtamisen otetta. 
 
Strategiseen johtamiseen liittyy myös Parenting-edun luominen, ts. miten puolustusmi-
nisteriö ja pääesikunta luovat lisäarvoa ohjelmalle ja hankkeille. Puolustusministeriön 
lisäarvo tulee puolustushallinnon ylimmän asiantuntijan roolista ja siihen liittyvästä 
asiahallinnasta. Se, että hankkeessa käsitellään jotain toimintoa, jotka koskevat myös 
ministeriötä, ei anna vielä aihetta ottaa hanketta ministeriön johtoon eikä välttämättä 
ohjaukseenkaan. Ohjelma- tai hankejohto käy neuvottelut ministeriön tarpeista ja ottaa 
ne huomioon normaalissa järjestyksessä. Kumppanuusohjelma oli siinä määrin laaja ja 
kaikille toimijoille tuntematon, että siinä oli perusteltavissa ohjausvastuun otto ministe-
riötasolle. Siihen olisi riittänyt varmasti yksi ohjausryhmä, kumppanuusohjelman ohja-
usryhmä. Ministeriön olisi tullut ehdottomasti delegoida pääesikunnalle kehittämisalu-
eiden ja -hankkeiden ohjausvastuu. Viestintä muodostaa oman kokonaisuutensa ja jos 
on tarve korostaa viestintää muulle valtionhallinnolle, niin jonkinlainen seurantaryhmä 
voi olla paikallaan.  
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Pääesikunnan rooli ohjelman ja hankkeiden lisäarvon tuottajana jäi jossain määrin epä-
selväksi. Pääesikunnan johto perehtyi hankkeiden välitarkasteluihin, osallistui päätösten 
esittelyihin ja kävi neuvotteluja puolustusministeriön kanssa hankkeista. Pääesikunta 
päästi kaikissa hankkeissa läpi esittelyjä perehtymättä riittävässä määrin vaihtoehtoisiin 
ratkaisuihin tai esitettyjen päätösten perusteisiin. Pääesikunnan olisi tullut määritellä 
johtotasolla keskeiset tavoitteensa hankkeissa, hankkia lisäarvoa kyseenalaistamalla 
esittelyjen suosituksia ja ohjata voimallisemmin hankkeita.  
 
 
5.6.3 Hankkeiden ohjaus ja hallinnointi 
 
Hanke etenee periaatteessa juuri niin kuin sitä ohjataan. Tutkimuksesta on käynyt ilmi, 
että ohjaavaa otetta tarvitaan sekä kehittämisohjelman tasolle että kehittämishankkeen 
tasolle. Ohjausryhmien kokoonpanoon tulee kiinnittää riittävästi huomiota. Toimialueen 
tai toiminnon asiantuntemus ei saa olla ainoa kriteeri valinnassa. Ohjausryhmän tulisi 
olla kykenevä arvioimaan kehittämistehtävää puolustushallinnon tai ainakin puolustus-
voimien kokonaiskehittämiseen liittyen. Mukana tulisi olla riittävä liiketoiminnan, han-
kintatoiminnan, strategisen johtamisen, henkilöstöhallinnon, ulkoistamisen ja kump-
panuustoiminnan osaaminen sekä varsinaisen ohjelman tai hankkeen substanssiosaamis-
ta. Tätä osaamisen määrää ei löydy pääsääntöisesti yhdestä pääesikunnan esikunnasta 
tai puolustushaaran esikunnasta, harvoin myöskään vain puolustusministeriöstä.  
 
On syytä korostaa kumppanuusohjelman ohjausryhmän, hankkeen ohjausryhmän ja 
linjaorganisaation vastuiden jakautumista. Puolustusministeriön ohjeistus (PLM 
ak.19.3.2002) linjasi vastuita hieman poikkeavasti. Hankkeen omistajan tulisi periaat-
teessa toimia hankkeen ohjausryhmän puheenjohtajana lähes poikkeuksetta. Ohjaus-
ryhmä on neuvoa antava elin. Päätökset tekee linjaorganisaatio. Sama työnjako koskee 
kumppanuusohjelmaa ja sen ohjausryhmää. Kumppanuusohjelmaa ohjaa siis viime kä-
dessä aina ohjelman omistaja ei ohjausryhmä. Ero on pieni, mutta merkittävä. 
 
Kumppanuusohjelman kaikki hankkeet olivat käynnissä useita vuosia samanaikaisesti. 
Synergiaetuja ei yritetty hyödyntää hankkeiden missään vaiheessa, jos ei oteta huomi-
oon saman konsulttiyrityksen hyödyntämistä. Kaikkia hankkeita suunniteltiin erillisinä 
ja kaikkia hankkeita hallinnoitiin erillisinä. Lopputuloksena syntyi myös neljä erilaista 
hallinnoinnin mallia: 
• Maavoimien materiaalin kunnossapitoa ohjaa Maavoimien esikunta ja hallinnoi 
puolustusvoimissa Maavoimien Materiaalilaitos ja toimijoina hallinnoinnissa on 
neljä alueellista huoltorykmenttiä. 
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• Vaatetushuoltoa ohjaa käytännössä LSHR, MaavMatL:n määrittämillä valtuuksilla. 
Toimijoina on neljä alueellista huoltorykmenttiä. Hallinnointi on siis hyvin lähellä 
edellä mainittua, mutta kuitenkin selvästi erilainen. 
• Ruokahuoltoa ohjaa pääesikunnan logistiikkaosasto, jonka suorassa johdossa on 
PURU, mikä puolestaan ohjaa Haminan ruokahuoltoa. 
• PHPK oli ministeriön ohjauksessa, mistä se siirtyi vuoden 2010 alusta valtiova-
rainministeriön ohjaukseen. 
 
Puolustushallinnossa tulisi selvittää ulkoistettujen ja sisäistettyjen tukitoimintojen hal-
linnointi. Hallinnon rakenteen tulisi tukea mallia, joissa tukitoiminnot on joko ulkoistet-
tu tai sisäistetty lähes kokonaan. Hallinnoitavaa on aivan riittävästi: 
• tukipalveluiden raportoinnin ohjaaminen, raporttitietojen analysointi ja raportointi 
etukäteen määrätyllä tavalla tukipalveluiden omistajille 
• tukipalvelujen laadun seuranta, reklamaatioiden käsittely ja reklamaatiosta rapor-
tointi tukipalveluiden omistajille  
• tukipalvelun omistajan tukeminen reklamaatio-, vuosi- ja sopimusneuvotteluissa 
• puolustusvoimien edun huomioon ottavien tavoitteiden ja mittareiden määrittämi-
nen  
• osallistuminen uusien kumppanuushankkeiden valmisteluun  
• vertailutietojen kerääminen julkisesta hallinnosta, ulkomaisista asevoimista ja lii-
kemaailmasta. 
 
Hallinnoinnin tulisi tapahtua lähellä asiakaspintaa ja toimittajia. Ministeriö on varsin 
kaukana tästä rajapinnasta ja hallinnointi ei oikein sovellu ministeriön tehtäviin. Hallin-
noinnin mahdollisuuksia on periaatteessa kaksi: puolustushaarat ottavat vastuun omista 
hankkeistaan tai pääesikunta ottaa kokonaisvastuun. Perusperiaate puolustusvoimissa 
on, että puolustushaarat johtavat omia materiaalitoimintojaan. Tämä järjestely kokoaisi 
tukipalveluiden hajanaista hallinnointia, mutta saattaisi hajottaa sen mahdollisesti kol-
meen puolustushaaraan. Tarkoituksenmukaisimmalta ratkaisulta näyttäisi pääesikunnan 
määrittäminen vastuuseen kaikista puolustushallinnon kumppanuuksien ja palvelukes-
kuksien hallinnoinnista ja ohjaamisesta. Tämä johtaisi siihen, että tukipalveluiden oh-
jaamiseen ja sopimuksiin syntyisivät yhtenäiset käytännöt. Puolustushaarojen vastuulle 
jäisi kumppanuuksien ja palvelukeskuksien johtaminen. 
 
Puolustusministeriö ohjeisti henkilöstöjärjestöjen osallistumisen kumppanuusohjel-
maan. Periaatteessa on oikein, että henkilöstöjärjestöt osallistuvat jäsenistöään koskevi-
en asioiden valmisteluun. Ongelmaksi muodostui kuitenkin henkilöstöjärjestöjen vahva 
asema hankeorganisaatioissa. Vähemmän tarkoituksenmukaisena on pidettävä tilannet-
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ta, missä henkilöstöjärjestöjen edustajat osallistuivat hankeryhmän jäseninä vaihtoehto-
jen vertailuun niin suurella edustajien määrällä, että se oli ratkaiseva lopputuloksen 
kannalta tai missä henkilöstöjärjestöjen edustajien kuuluminen ohjaus-/johtoryhmään 
esti oman toiminnan kehittämisen ohjaamisen tasavertaisesti kumppanuusvaihtoehdon 
rinnalla tai missä kaikkien henkilöstöjärjestöjen edustautuminen ohjausryhmässä arvioi-
tiin tärkeämmäksi kuin puolustusvoimien asiantuntijoiden edustautuminen. Tulevien 
hankkeiden kannalta olisi tarkoituksenmukaista huolehtia henkilöstöjärjestöjen roolin 
selkiyttämisestä.  
 
 
5.6.4 Sosiaalinen pääoma 
 
Puolustusministeriö pyrki ohjaamaan ulkoistamiseen ja kumppanuustoimintaan liittyvää 
ajattelua lähettämällä ohjauskirjeitä, ottamalla johtovastuuta ja hankkimalla poliittisen 
hyväksynnän valtioneuvoston selonteoilla, kuten edellä on käynyt ilmi. Sosiaalista pää-
omaa ei luoda asiakirjoilla, mutta sitä on mahdollista menettää, jos asiakirjat ovat ainoa 
yhteydenpitomuoto. Kumppanuusohjelmassa yhteisymmärrystä ei syntynyt riittävässä 
määrin, luottamuksessakin oli toivomisen varaa eivätkä hankkeet edenneet ministeriön 
toivomalla tavalla. 
 
Puolustusministeriölle laaditussa kumppanuusohjelman alkukartoituksessa (PLM ak. 
4.3.2002) otetaan esille henkilöstön sitouttaminen hankkeeseen. Yhtenä keskeisenä koh-
tana käsitellään johdon organisointia. Kartoituksessa korostetaan linjaorganisaation ja 
kumppanuusohjelman johdon sitouttamista kumppanuushankkeen tavoitteisiin, tehtäviin 
ja rooleihin, ylimmän johdon näkyvän tuen tarvetta sekä johdon toimintasuunnitelmaa. 
(PLM ak. 4.3.2002). Näistä kohdista ei toteutettu näkyvästi yhtään kohtaa kumppanuus-
ohjelman puitteissa. Alkukartoituksen suositukset ovat edelleen toimivat tulevissa kehit-
tämisohjelmissa.  
 
Tässä yhteydessä on kuitenkin hyvä todeta näkökohta, mikä liittyy puolustusvoimien 
toimintaan. Puolustusvoimia johdetaan hyvin paljon sodan ajan periaatteiden mukaises-
ti. Ennen päätöstä on mahdollista - jopa tarpeellista - esittää omia näkemyksiä asiasta. 
Päätöksen jälkeen kaikki pyrkivät toimimaan päätöksen edellyttämällä tavalla parhaan 
kykynsä mukaan. Tämä johtamismalli edellyttää vahvaa luottamusta esimiehen ja alai-
sen välillä, samoin se edellyttää vahvaa luottamusta johtoportaiden välillä. Kun puolus-
tusvoimien johto päättää siis edetä jossain hankkeessa ja näyttää haluavansa tuloksia, 
asiasta ei enää sen jälkeen jossitella puolustusvoimien sisällä, vaan kaikki ponnistelevat 
mahdollisimman hyvän tuloksen aikaansaamiseksi. Kumppanuusohjelmassa puolustus-
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ministeriö ei ilmeisestikään ollut vakuuttanut pääesikunnan johtoa kumppanuusohjel-
man tarpeellisuudesta ja saavutettavista hyödyistä. 
 
Puolustushallinnon konsernin strategisessa johtamisessa on tärkeää tunnistaa toimivan 
yhteistyösuhteen kriittiset menestystekijät. Niiden tunnistamisen avulla pystytään monia 
riskejä hallitsemaan. Osapuolien odotusten ja näkemyserojen tiedostaminen ja analy-
sointi etukäteen lisäävät onnistumisen mahdollisuuksia. Tämän tutkimuksen kannalta 
keskeisiksi tekijöiksi nousivat sosiaalisen pääoman kannalta erityisesti:  
• yhteisymmärrys ja jossain määrin myös luottamus 
• ylimmän johdon tuki 
• selvät päämäärät ja tavoitteet  
Viimeisenä mainittujen tekijöiden yhteinen hyväksyntä luo suunnan hankkeelle ja nii-
den pitävyys vahvistaa pitemmällä aikavälillä luottamusta osapuolien välillä. 
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6. TUTKIMUKSEN KONTRIBUUTIO 
 
6.1 Tutkimuksen validiteetti ja reliabiliteetti 
 
Yin (2003, 33-39) korostaa, että luotettavuus on aina keskeinen tekijä tutkimuksessa, 
niin tapaustutkimuksessakin. Hän näkee neljä testiä tarpeellisena tutkimuksen laadun 
arvioimiseksi. Niistä on yhteenveto taulukossa 6.1.  
 
Taulukko 6.1.  Tapaustutkimuksen luotettavuuden arviointi  
Lähde: Yin 2003, 34 
 
Testi Tapaustutkimuksen taktiikka Tutkimuksen vaihe 
Rakennevaliditeetti 
  
  
• Käytetään useita tiedonlähteitä to-
distelussa  
• Osoitetaan todisteluketjulla 
• Tarkistutetaan tapaustutkimuksen  
    luonnos avainhenkilöillä 
Tiedon kokoaminen 
 
Tiedon kokoaminen 
Kirjoittaminen 
  
Sisäinen validiteetti 
  
  
  
• Käytetään malliin sovitusta 
• Käytetään selitysten rakentamista 
• Käytetään kilpailevia selityksiä  
• Käytetään loogisia malleja 
Tiedon analysointi 
Tiedon analysointi 
Tiedon analysointi 
Tiedon analysointi 
Ulkoinen validiteetti 
  
  
  
• Käytetään teoriaa yhden tapauksen 
    tutkimuksessa 
• Käytetään toistamisen logiikkaa  
     usean tapauksen tutkimuksessa 
Tutkimuksen suunnittelu 
  
Tutkimuksen suunnittelu  
  
Reliabiliteeti 
  
• Käytetään tapaustutkimusprotokol-
laa 
• Luodaan tapaustutkimustiedosto 
Tiedon kokoaminen 
 
Tiedon kokoaminen 
   
 
6.1.1 Tutkimuksen validiteetti 
 
Rakennevaliditeetin avulla arvioidaan, miten hyvin käytetty tutkimusstrategia tarjoaa 
mahdollisuudet tutkia tutkimuksen kohteena olevaa ilmiötä johtopäätöksineen (Yin 
2003, 33-39). Cutler (2004) suosittaa käyttämään rinnakkaisia aineiston keruumenetel-
miä vahvistamaan johtopäätöksiä. Jos tutkimuksessa käytetään samoja analysointiyksi-
köitä kaikissa kerätyissä aineistoissa, se voi johtaa korkeaan rakennevaliditeettiin.  
 
Tutkimuksessa käytettiin tapaustutkimusta tutkimusstrategiana. Tällä lähestymistavalla 
oli mahdollista päästä tutkimaan puolustushallinnon strategisia johtamisen käytäntöjä. 
Tutkimuksen perusajatus nojasi neljään lähtökohtaan: (1) Tutkimuksen perusteet oli 
löydettävissä valtioneuvoston, valtioneuvoston kanslian ja valtiovarainministeriön asia-
kirja-aineistoista. (2) Varsinainen tutkimus toteutettiin hyödyntämällä puolustusministe-
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riön ja puolustusvoimien asiakirja-aineistoa. (3) Strategisesta johtamisesta syntynyttä 
kuvaa tarkistettiin ja täydennettiin puolustushallinnon johdon ja hankkeiden avainhenki-
löiden haastatteluilla. (4) Rakennevaliditeettia on pyritty lisäämään tarkistuttamalla ta-
pausten luonnokset hankkeisiin hyvin perehtyneillä henkilöillä. He ovat lukeneet ja 
kommentoineet tapausten luonnokset. Tällä on pyritty varmistamaan, että tutkimuksien 
tulokset ovat laajemmin perusteltavissa. 
 
Kumppanuusohjelman strategisen johtamisen kehittymistä on tutkittu n. 10 vuoden ajal-
ta asiakirja-aineiston ja haastattelujen avulla. Näin on syntynyt selkeä kuva strategiseen 
johtamiseen vaikuttaneista tekijöistä. Puolustusministeriön ja pääesikunnan kump-
panuusohjelman strategisen johtamisen otetta on analysoitu ristiintaulukoinneilla. 
 
Yinin (2003, 33-39) mukaan sisäisen validiteetin avulla arvioidaan tutkimuksessa löy-
dettyjen säännönmukaisuuksien ja kausaalisuhteiden luotettavuutta. Grönfors (1985, 
174) esittää, että sisäistä validiteettia on tutkimuksessa, jossa teoreettisten ja käsitteellis-
ten määritteiden suhde toisiinsa on looginen. Sisäisen validiteetin tarkistus edellyttää 
siis teoreettisten johtopäätösten, käsitteiden ja hypoteesien johdonmukaista tarkistamis-
ta.  
 
Tutkimuksen teorian ja aikaisempien tutkimusten perusteella on luotu strategisen joh-
tamisen, ulkoistamisen ja kumppanuuden viitekehys tutkimusta varten. Tämän viiteke-
hyksen perusteella arvioidaan, miten kumppanuusohjelman strateginen johtaminen on 
käytännössä tapahtunut, miten tehokasta se on ollut ja mitkä tekijät ovat vaikuttaneet 
siihen, että strateginen johtaminen ei ole toiminut tehokkaasti. Jokaisen tapauksen pilot-
tihanke ja varsinainen hanke on arvioitu erikseen. Tutkimuksessa on käytetty malliin 
sovittamista. Tutkimustulosten perusteella on muovattu selityksiä, miksi strategisessa 
johtamisessa on edetty niin kuin asiakirjoista ja haastatteluista käy ilmi. Näistä yksittäi-
sistä selityksistä on koottu loogisia johtopäätöksiä tehokkaan strategisen johtamisen 
esteistä.  
 
Gönforsin mukaan (1985) ulkoinen validiteetti ilmaisee teoreettisten johtopäätösten ja 
empiirisen aineiston välisen suhteen, ja se on yksinkertaisesti vain hypoteesin todenta-
mista. Toisaalta hän näkee, että jos abduktio hyväksytään päättelyksi, sisäisen ja ulkoi-
sen validiteetin ero häviää, koska abduktiivinen tutkimusaineisto on aina validia. Yin 
(2003, 35) keskittyy ulkoisen validiteetin yhteydessä erityisesti tapaustutkimuksen tu-
losten yleistettävyyteen. Tapaustutkimusta kritisoidaan usein yleistämisen puutteesta. 
Kritiikki perustuu tutkimustapausten vertailuun sosiaalitieteelliseen tutkimukseen, missä 
käytetään tilastollista otantaa tilastollisen yleistämisen saavuttamiseksi. Tapaustutki-
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musta ei hänen mukaansa tule verrata kyselytutkimukseen. Kyselytutkimus perustuu 
tilastolliseen yleistämiseen ja tapaustutkimus perustuu analyyttiseen yleistämiseen. (Yin 
2003).  
 
Tutkimusraportin lukijalle pitäisi olla mahdollisuus löytää vastauksia kysymykseen 
yleistämisen asteesta (Gummesson 2000, 184-188). Koskinen ym. (2005, 263-268) pi-
tävät yleistämistä kahdella tavalla tärkeänä kysymyksenä tapaustutkimuksessa. Se liit-
tyy tutkimuksen oikeuttamiseen etenkin käytännöllisissä yhteyksissä. Lisäksi yleisempi 
tieto on yksinkertaisesti informatiivisempaa.  Tapaustutkimuksessa tapausmäärät ovat 
usein niin pieniä, että tulosten yleistettävyys on klassisen tilastotieteen näkökulmasta 
kyseenalainen.  Ehkä tunnetuin yleistykseen tähtäävä ajattelu juontuu kokeellisesta teo-
riasta. Ajatuksen mukaan yleistäminen tapahtuu teoriaan, ei perusjoukkoon. Teorian 
pätevyysalue määrää tiedon yleistämisen mahdollisuuden, ei niinkään tapausmäärä. Tu-
losten yleistämiseen tulee antaa uskottavat teoreettiset perusteet.   
 
Tässä tutkimuksessa pyritään siihen, että yleistäminen tapauksissa toteutetaan Yinin 
(2003, 37) esittämän periaatteen mukaisesti: pienestäkin tapausjoukosta voi tehdä ylei-
sempiä johtopäätöksiä yleisemmän teorian avulla. Toistamisen logiikassa tapaukset, 
jotka vahvistavat ilmeneviä suhteita, lisäävät luottamusta suhteiden validiteettiin. Tapa-
uksia, jotka eivät vahvista suhteita, voivat usein tarjota mahdollisuuden tarkistaa ja laa-
jentaa teoriaa. (Eisenhardt 1989, 542).  
 
Analyyttisellä yleistämisellä on keskeinen osa tässä tutkimuksessa. Tapausten pilotti-
hankkeiden ja varsinaisten hankkeiden strategista johtamista analysoidaan puolustusmi-
nisteriön strategisesta aikeesta lähtien, ottaen huomioon valtionhallinnon asiaa koskevat 
toimenpiteet ja asiakirjat. Yksittäisten tapausten havaintoja verrataan muihin tapauksiin. 
Tuloksia verrataan teoriaan ja saadaan vahvistusta puolustushallinnon strategisen joh-
tamisen toimivuudesta ja esteistä. Tutkimuksen ulkoista validiteettia vahvistaa se, että 
kaikki neljä tapausta tuottavat keskeisiltä osiltaan samat tulokset.  
 
Tutkimuksen objektiivisuus on vaikeasti tutkijan itsensä varmistettavissa. Täysin objek-
tiivista totuutta on varmaan tämäntyyppisessä tutkimuksessa vaikea todentaa. Tutkijan 
on kuitenkin pyrittävä mahdollisimman objektiivisesti kuvaamaan tutkimuskohteensa. 
Tässä nimenomaisessa tapauksessa on hyvä pitää mielessä, että tutkittavien asioiden 
kanssa en ole ollut sotilasurani aikana varsinaisesti missään vastuussa. Minulla ei siis 
ole tarvetta selittää tai puolustaa toimiani. Ilmiön jatkuvuus tulee esille erityisesti siinä, 
miten strategisen johtamisen toimivuus ilmenee ja/tai muuttuu eri tapausten analysointi-
aikana eli noin kymmenen vuoden aikana. 
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Mäkelän (1991, 47-55) mukaan kvalitatiivisen tutkimuksen toistettavuutta ei voi muo-
toilla reliabiliteettiongelmaksi eikä kvalitatiivisen tulkinnan osuvuutta voi rinnastaa ti-
lastollisen mallin osuvuuteen tai selitysvoimaan. Hän näkee tarpeellisena hakea uusia 
mittapuita, joiden varassa voi arvioida nimenomaan kvalitatiivisen analyysin onnistu-
neisuutta. Hän esittää neljä tekijää, joiden perusteella validiteetti voidaan arvioida ai-
neistotyypistä riippumatta: aineiston merkittävyys, aineiston riittävyys, analyysin katta-
vuus sekä analyysin arvioitavuus ja toistettavuus. Näitä käsitellään seuraavana. 
 
Merkittävyydellä tarkoitetaan aineiston analysoinnin merkittävyyttä. Tutkimuksessa on 
kyettävä perustelemaan, miksi valittu aineisto on analysoimisen arvoinen tutkittavaksi. 
Tähän on luettava vaatimus aineiston yhteiskunnallisen tai kulttuurisen paikan määritte-
lystä. Tässä tutkimuksessa aineisto kerätään puolustushallinnosta kolmelta strategisen 
johtamisen korkeimmalta tasolta. Puolustushallinto on puolestaan valtionhallinnon yksi 
hallinnonaloista. 
 
Aineiston riittävyys on kvalitatiivisten aineistojen kohdalla vaikeasti arvioitava asia. 
Usein riittävyyden mittana pidetään sitä pistettä, missä kyllästyminen saavutetaan eli 
missä uudet tapaukset eivät enää tuo esiin uusia piirteitä tutkittavasta kohteesta. Tässä 
tutkimuksessa asiakirja-aineisto on kerätty niin kattavasti kuin se puolustushallinnon 
arkistoista oli löydettävissä. Haastatteluihin osallistuivat useimmat kumppanuusohjel-
man strategiseen johtamiseen vaikuttaneet keskeiset virkamiehet ja hankkeiden projekti-
johtajat. Riittävyyttä ei voi olennaisesti lisätä. 
 
Aineiston kattavuudella viitataan kertyvän tekstin tai näytön määrään ja siihen, että kva-
litatiivisessa tutkimuksessa aineiston määrän kasvu hajottaa helposti analyysiä, jolloin 
otteet voivat jäädä poimintojen tasolle. Tutkimuksessa käytettävissä olevan riittävän 
aineiston kattava käsittely pyritään varmistamaan ensimmäisessä vaiheessa aineiston 
kronologisella käsittelyllä, jolloin voidaan tarkistaa, että aineistossa ei ole aukkokohtia. 
Kronologinen käsittely antaa myös käsityksen prosessin etenemisestä. ja vaiheista. Näin 
syntyy selkeä kuva asiakirja-aineiston kattavuudesta. Syntynyttä kuvaa täydennetään 
haastatteluilla. Vasta tämän jälkeen aloitetaan aineiston varsinainen analysointi.  
 
Aineiston kvalitatiivisen analyysin arvioitavuus tarkoittaa, että lukija kykenee seuraa-
maan tutkijan päättelyä ja että hänelle annetaan edellytykset hyväksyä tutkijan tulkinnat. 
Vaatimuksen toteuttaminen on toteutettu tutkimuksessa siten, että käytetyt analyysime-
netelmät on esitelty analysoinnin yhteydessä.  
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Tässä tutkimuksessa validiteettia on pyritty nostamaan seuraavilla toimilla: 
• Asiakirja-aineisto on kattava. 
• Asiakirja-aineiston ja haastatteluaineiston analysointi perustuu aikaisempien tutki-
musten perusteella luotuihin viitekehyksiin. 
• Asiakirja-aineistoa täydennetään ja aineiston oikein ymmärtäminen varmistetaan 
haastatteluilla. 
• Haastateltavat valittiin kumppanuusohjelmaan ja kuhunkin hankkeeseen liittyen 
kaikilta kolmelta strategisen johtamisen tasolta vähintään kaksi keskeistä henkilöä, 
pl. talous- ja henkilöstöhallinnon hanke, jonka taloushallinnon osuuden puolustus-
ministeriö johti. 
• Tapauksiin hyvin perehtyneet puolustusvoimien henkilöt ovat lukeneet ja kommen-
toineet tapausten luonnokset. 
 
 
6.1.2 Tutkimuksen reliabiliteetti 
 
Validiteettiin liittyy myös reliabiliteetin osoittaminen (Grönfors 1985, 175; Yin 2003, 
37). Reliabiliteetilla tarkoitetaan tutkimuksen ja sen tulosten toistettavuutta. Tutkimuk-
sen vaiheiden täsmällinen dokumentointi mahdollistaa tutkimuksen toistettavuuden ja 
samojen tulosten saavuttamisen (Yin 2003, 33-39). Yksinkertaistaen reliabiliteetilla 
tarkoitetaan, että tutkijat päätyvät samaa ilmiötä tutkiessaan likimain samoihin tuloksiin. 
(Gummesson 2000, 91). 
 
Kvalitatiivisessa tutkimuksessa reliabiliteetilla tarkoitetaan aineiston käsittelyn ja ana-
lyysin luotettavuutta. Reliabiliteettikysymykset liittyvät ensisijaisesti siihen tutkimuksen  
vaiheeseen, jossa siirrytään empiirisestä aineistosta analyysin kautta tulkintaan. Cutler 
(2004, 370) näkee tapaustutkimuksen reliabiliteetin liittyvän ensisijaisesti tutkimusme-
netelmien läpinäkyvyyteen tiedon keräämisessä. Tutkimuksen reliabiliteetin kannalta on 
tärkeää, että tutkimusaineisto muokataan sellaiseen muotoon, että se on tutkimuksen 
kommentoijien saatavilla ja tarkistettavissa. Reliabiliteetin tarkistus voidaan jakaa nel-
jään eri näkökulmaan (Grönfors 1985, 175-176; Anttila 1996, 405-406):  
• Kongruenssi eli yhdenmukaisuus, jonka avulla tarkistetaan, miten eri indikaattorit 
mittaavat samaa asiaa. Mitä useampaa indikaattoria on mahdollista käyttää, sitä va-
kuuttavammaksi tieto tulee.  
• Instrumentin tarkkuus, jolla mitataan toistuvan ilmiön havainnointitarkkuus. Tämä 
varmistetaan esimerkiksi havainnoimalla samaa asiaa moneen kertaan tai kysymäl-
lä sama kysymys eri muodossa useaan kertaan.  
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• Instrumentin objektiivisuus, jolla tarkoitetaan, miten pitkälle muut ymmärtävät ha-
vainnon tekijän tarkoituksen. Tämä varmistetaan esimerkiksi käyttämällä useaa ha-
vainnoijaa tutkimaan samaa kohdetta.  
• Ilmiön jatkuvuus, jolla ilmaistaan havainnon jatkuva samankaltaisuus. Tämä piirre 
varmistetaan tekemällä havaintoja eri aikoina. Tarkoitus on varmistaa, että tyypilli-
seksi väitetty ilmiö ei ole ainutkertainen tai päinvastoin.  
 
Tutkimuksessa läpinäkyvyys ja toistettavuus on pyritty varmistamaan kuvaamalla tut-
kimusmetodit ja tutkimusprosessi mahdollisimman tarkasti. Reliabiliteetin yhdenmukai-
suus on pyritty varmistamaan käyttämällä sekä haastatteluja että asiakirja-aineistoa. 
Tarkkuus on pyritty varmistamaan kahdella eri tavalla. Ensinnäkin samaa asiaa selvite-
tään usean henkilön haastattelussa strategisen johtamisen eri tasoilta ja toiseksi ana-
lysoinnin kohteena on kumppanuusohjelma kokonaisuutena, neljä pilottitapausta ja nel-
jä varsinaista tapausta. 
 
Tutkimuksessa on pyritty pitämään kiinni Grönforsin (1985, 178-179) esittämästä kol-
mesta periaatteesta: 
• Tutkimusraportissa on selostus siitä, miten tutkimus varsinaisesti suoritettiin. 
• Tutkimusraportissa selostetaan, miten tapahtuu saadun materiaalin tarkistus. 
• Tutkimuksessa on arvio tutkijan vaikutuksesta tutkimustuloksiin. 
 
 
6.2 Tutkimuksen tarkastelu kontribuution kannalta 
 
Gummessonin (2000) mukaan tutkimuksen pitäisi tuottaa kontribuutiota. Tämän tutki-
muksen tavoitteena oli tarkastella puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategista 
johtamista ja kartoittaa strategisen johtamisen esteitä. Esteiden tunnistaminen antaa 
mahdollisuuden vaikuttaa strategisen johtamisen perusteisiin prosessin tehostamiseksi. 
Seuraavana tuodaan esille teoriaan ja käytäntöön liittyviä näkökohtia. 
 
Puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategisen johtamisen tutkimus on pitkittäis-
tutkimus koskien noin 10 vuoden kehitystä. Tutkimuksessa käsitellään puolustushallin-
non kolmea konsernistasoa. Tämä on antanut hyvän mahdollisuuden analysoida riittä-
vän syvällisesti strategiaprosessia. Kontribuutioita on syntynyt seitsemällä osa-alueella: 
(1) Strategisen johtamisen esteitä toimivan kumppanuuden luomisessa on todennettu 
runsaasti. Esteet ovat vaikeuttaneet kumppanuusohjelman ja -hankkeiden suunnittelua, 
päätösten valmistelua tai toteuttamista, mikä useissa tapauksissa ilmenee hankeprosessi-
en ajallisen keston pitenemisenä useilla vuosilla. (2) Pilottihankkeita on tarkoituksen-
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mukaista käyttää, jos todella halutaan testata pienessä mittakaavassa suuren hankkeen 
onnistumisen edellytyksiä. Hanke on mahdollista käynnistää aikaisintaan, kun pilotti-
hankkeen alustavia tuloksia on käytettävissä. Pilottihanke ei sovellu tai soveltuu varsin 
huonosti kumppanuusstrategian luomiseen. (3) Sosiaalisen pääoman merkitys konserni-
johtamisessa on keskeinen tekijä strategisen johtamisen toimivuuden varmistajana. 
 (4) Selkeiden päämäärien ja tavoitteiden määrittely on tärkeä osa strategista johtamista. 
Niiden tulee näkyä strategiaprosessin eri vaiheissa katkeamattomana ketjuna. (5) Jatku-
va strategiaprosessi on edellytys strategisen johtamisen toimivuudelle. (6) Resurssipe-
rusteinen strategia on tärkeä osatekijä puolustushallinnon ulkoistamisissa ja sisäistämi-
sissä. (7) Strategia muotoutuu ainakin osittain prosessin aikana. 
 
 Tutkimustulosten perusteella, sodan johtamisesta alun perin liikemaailmaan lainattu, 
strateginen johtaminen soveltuu hyvin myös puolustushallinnon kehittämisohjelmien 
strategiseen johtamiseen. Tutkimuksesta käy ilmi, että puolustushallinnossa noudatetaan 
Chandlerin (1962) ja Ansoffin (1965) viitoittamaa strategisen johtamisen linjaa, jonka 
mukaan strategia oli ylimmän johdon määrittelemä tietoinen ja tavoitteellinen suunta. 
Strategia ei kuitenkaan ilmestynyt huolellisen suunnittelun ja analyysien perusteella. 
Strategia ilmaantuu hajanaisina osina. Puutteista huolimatta voidaan sanoa, että kump-
panuusohjelmassa toteutettiin Whittingtonin (2001) strategiakonseptin klassista näkö-
kulmaa, missä ylin tavoite on kannattavuus ja rationaalinen suunnittelu on keino saavut-
taa tavoite. Tavoite ja keino tulivat selvästi esille, mutta kumppanuusohjelman rationaa-
lisessa suunnittelussa epäonnistuttiin osittain. Kannattavuus on valtionhallinnossa ym-
märrettävä kustannussäästöinä. Whittingtonin näkökulman omaksuminen on erittäin 
perusteltu. Vajavainen tai jopa virheellinen käsitys ulkoistettavaksi suunnitellun toimin-
nan laajuudesta tai merkityksestä organisaation muille toiminnoille voi johtaa ulkoista-
van organisaation varsin epäedulliseen asemaan. Valtionhallinnossa kaiken toiminnan 
on perustuttava huolelliseen suunnitteluun. Kysymyksessä on aina yhteiskunnan rahojen 
käytöstä. Niitä ei voi tuhlata vähäisen tai huonon suunnittelun takia. 
 
Tutkimuksessa osoitetaan, että kumppanuusohjelman strategian suunnitteluprosessi olisi 
systematisoinut informaation keräämistä ja jakamista sekä avustanut siten strategisten 
asioiden määrittelyä (ks. Dutton & Duncan 1987). Puolustushallinnon strategisen joh-
tamisen prosessi on ohjeistettu suunnitteluprosessiksi ja sellaisena se on toimiva perus-
teiltaan. Suunnitteluprosessin saattaminen toimivaksi edellyttää suunnittelun perustei-
den ja tulosten laajaa hyväksymistä. Suunnittelu tehostuu, kun linjajohto ottaa suunnit-
teluvastuun. Vastuu tarkoittaa tässä tapauksessa enemmän kuin hankkeen hyväksymistä 
allekirjoituksella. Se edellyttää aktiivista panosta hankkeen ohjaamisessa. (ks. Reid 
1989). Strategian suunnittelu on tärkeä osa puolustushallinnon toimintaa.  
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Viitekehyksessä käsitellään kirjallisuudessa paljon käytettyä konsernijohtamisen jakoa 
kolmeen strategiatasoon ja vastuiden ryhmittelyä strategiatasoittain. Jako osoittautui 
hyvin toimivaksi myös puolustushallinnossa. Tutkimuksessa käsitellään konsernijohta-
misen toimivuutta erityisesti konserninjohdon eli puolustusministeriön ja seuraavan 
tason eli pääesikunnan välillä. Viitekehyksessä korostetaan konsernijohdon ja sen liike-
toimintayksiköiden johtamisjärjestelmien välistä synergiaa ja konsernijohdon kykyä 
luoda arvoa liiketoimintayksiköille sopivien suunnittelu- ja valvontajärjestelmien väli-
tyksellä (Goold & Campbell 1987a ja b). Tutkimuksesta ilmenee, että strateginen ohjaus 
on puolustushallinnon konsernissa sopiva strategisen johtamisen tyyli. Konsernijohta-
misen toimivuus edellyttää konsernin eri johtoportailta kykyä sopeutua omaan rooliinsa 
ja hoitaa oman roolinsa mukaiset tehtävät. Konsernijohtamisen ongelmiin löytyy selittä-
viä tekijöitä sekä puolustusministeriöstä että pääesikunnasta. 
 
Strategisen johtamisen viitekehyksessä korostuu ohjauksen osuus strategiaprosessin 
osana. Viitekehyksen tutkimuksissa osoitetaan vahva yhteys toimivan ohjausjärjestel-
män ja yrityksen tuloksen välillä (mm. Jaworski & MacInnis 1989 ja Jaworski ym. 
1993). Tutkimuksen mukaan ohjaus jää kokonaisuutena varsin vähäiselle huomiolle 
kumppanuushankkeissa. Ohjauksen puutteen voidaan arvioida vaikuttavan hankkeiden 
ajallisen keston huomattavaan kasvamiseen. Tutkimustulosten perusteella voi yhtyä 
viitekehyksessä esitettyyn näkemykseen, että toimintojen ja tulosten seurantajärjestelmä 
ja toimiva ohjausjärjestelmä ovat puolustushallinnossakin avaintoimintoja strategisessa 
johtamisessa. Lainema (1996) esittää tutkimuksessaan konsernin johdon yhdeksi tärke-
äksi työvälineeksi kyseenalaistamisen. Tämän tutkimuksen tulokset tukevat kyseenalais-
tamisen tarvetta puolustushallinnon konsernin johtamisessa. Kyseenlaistaminen ei ole 
yksinomaan konsernin johdon työväline. Sitä tarvitaan myös puolustushallinnon kon-
sernin muilla tasoilla. Jokaisen johtoportaan tai ohjausryhmän tulee asiantuntemuksel-
laan kyetä tarvittaessa kyseenalaistamaan hankeorganisaation esittämät suositukset. 
 
Strategiselle johtamiselle esitetään viitekehyksessä 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 hyödyllisyys kokonaisvaltaisten päämäärien määrittämisessä sekä mitattavien 
tavoitteiden merkitys tulosten monitoroimiseksi ja henkilöstön sitouttamiseksi. Päämää-
rien ja tavoitteiden määrittely on puolustushallinnossa vaativa tehtävä. Kehittämisoh-
jelman ja -hankkeiden päämäärät ja tavoitteet on kyettävä määrittämään niin, että ne 
tukevat eduskunnan ja valtioneuvoston päätöksiä ja valtiovarainministeriön ohjeistusta. 
Tutkimustulokset tukevat myös seuraavaa kolmea viitekehyksessä esitettyjä ajatusta (ks. 
Hall ym. 1993, 128): 
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• Kehittämisalueilla tulee tehdä monipuolinen kehityssuuntien tarkastelu. 
• Kehittämisohjelmien ja hankkeiden toteutuksesta määrätään vastuuseen puolustus-
voimien ylimpään johtoon kuuluvat johtajat. 
• Suoritetaan riittävän laaja koeohjelma uudesta suunnitelmasta. 
 
Puolustushallinnossa on vahva suunnittelun perinne. Puolustusvoimissa on tehty vuosi-
kymmeniä laajaa strategista suunnittelua. Grant (2003) totesi tutkimuksessaan, että 
suunnittelujärjestelmät eivät muodostaneet pääasiallisia päätöspolkuja strategian teke-
miseen. Niistä muodostui taustatekijä, mikä (1) vaikutti strategiapäätösten sisältöön ja 
laatuun, (2) muodosti perustan hajautetun päätöksenteon koordinoinnille ja (3) tuotti 
keskipitkän ja pitkän aikavälin kontrollimekanismin. Tässä tutkimuksessa osoitetaan, 
että vajavainen kumppanuusstrategian suunnitelma oli osaltaan vaikuttamassa siihen, 
että se ei nuodostanut perustaa hajautetulle hankesuunnittelulle eivätkä päätöspolut tuot-
taneet keskipitkäpitkän aikavälin kontrollimekanismeja. Lisäksi tutkimuksessa osoite-
taan, että päätösten toteuttamisen seuranta ja ohjaus eivät nojanneet päätöksen peruste-
luihin, vaan seuranta aloitettiin nollatilanteesta. 
 
Ulkoistamisen viitekehyksen luomisen yhteydessä kävi ilmi, että ulkoistamisprosessin 
strategisessa johtamisessa on tärkeää pohtia, miksi ulkoistetaan. Ulkoistamispäätöksiin 
nähtiin vaikuttavan ensisijaisesti: (1) tuotantokustannusten alentaminen, (2) keskittymi-
nen ydintoimintoihin ja (3) joustavuuden lisääminen (esim. Kakabadse & Kakabadse 
2002; Quélin & Duhamel 2003). Toinen tekijä, mitä ulkoistamisen valmistelussa viite-
kehyksen mukaan oli syytä ottaa huomioon, oli ajatus ydintoimintojen pitämisestä yri-
tyksen sisällä. Tutkimuksen kumppanuushankkeet olivat kaikki tukitoimintoja. Tässä 
yhteydessä myös sisäistämiset on otettu huomioon, koska palvelukeskus voi olla ja il-
meisesti tulee olemaan ensimmäinen askel ulkoistamisessa. Siinä toimiala tai toiminto 
saatetaan siihen muotoon, että ulkoistaja tietää, mitä hän on ulkoistamassa. Palvelukes-
kus muodostaa kokonaisuuden, jonka ulkoistamista on mahdollista perustellusti valmis-
tella ja harkita. Vain maavoimien materiaalin kunnossapidon hankkeessa lähestyttiin 
ydintoimintoja siinä vaiheessa, kun pohdittiin korjaamotoimintojen ulkoistamista. Maa-
voimien komentajisto oli aiheellisesti huolissaan. 
 
Kustannukset ovat tärkeä peruste ulkoistamisessa niin kotimaassa kuin ulkomailla. Tä-
mä on myös tämän tutkimuksen mukaan tärkein motiivi kumppanuushankkeiden pää-
tösten perusteella. Tutkimuksessa osoitetaan, että vastoin puolustusministeriössä vallin-
nutta yleistä uskomusta puolustushallinnossa toimialan ulkoistaminen sellaisenaan ei 
näyttäisi tuottavan välittömiä kustannussäästöjä, jos ulkoistamista verrataan oman toi-
minnan kehittämiseen. Tästä ovat hyvinä esimerkkinä palvelukeskus PURU, jota voi 
                                                           
 
340 
 
 
myös pitää yhtenä mallina oman toiminnan kehittämisestä. PURU toimii yhtä tehok-
kaasti kuin ulkoistettu Haminan ruokahuolto. Myös muut tapaukset osoittavat saman-
suuntaisia tuloksia tämänhetkisten tietojen perusteella. 
 
Teoreettisen viitekehyksen mukaan kumppanuuden yksi keskeisistä tavoitteista on 
transaktiokustannusten pienentäminen (Kogut 1988; Gulati 1998; Barringer & Harrison 
2000). Tutkimuksen mukaan kumppanuushankkeissa ei paneuduttu kunnolla ulkoista-
mis- tai sisäistämisvaiheen valmistelukustannuksiin. Ne jäivät kustannustehokkuustar-
kasteluissa vähäiselle huomiolle. Toteuttamisvaiheen transaktiokustannuksia ei ole tois-
taiseksi käsitelty lainkaan. Tähän löytynee selitys puolustusvoimien oman henkilöstön 
aiheuttamien kustannusten pitämisestä ”upotettuina kustannuksina”. Tästä voi vain to-
deta, että tuottavuuden kehittämisen henki ei ole vielä tunkeutunut kunnolla puolustus-
hallinnon laskelmiin. 
 
Vastoin transaktiokustannusteorian logiikkaa, minimoida kustannukset, resurssiperus-
teinen näkemys korostaa yrityksen arvon tuottamisen maksimointia yhteenliittymillä ja 
käyttämällä hyödyksi arvokkaita resursseja (Das & Teng 2000). Tähän suuntaan viittaa-
via laskelmia ja pohdintoja ei tutkimuksessa tule suoranaisesti esille. Ehkä eräällä taval-
la kuitenkin maavoimien materiaalin kunnossapidon hankkeessa päätöksen perusteluista 
ja vaatetushuollon suunnittelussa löytyy aineksia myös arvon tuottamisen maksimoin-
nista. 
 
Doz & Hamel (1998) esittivät kolme strategista motiivia kumppanuuden perustamiselle. 
Tutkimuksesta käy ilmi, että kaikissa tapauksissa lähtöajatuksena on pyrkimys yhteis-
työhön yritysten kanssa, joilla olisi käytettävissä täydentäviä resursseja. Tähän ei vielä 
päästy kaikin osin ruokahuollossa ja vaatetushuollossa, mutta kokonaisuutena voidaan 
sanoa, että näissäkin hankkeissa ollaan etenemässä tähän suuntaan. Tutkimuksesta käy 
lisäksi ilmi Dozin ja Hamelin (1998) esittämien kumppanuusmotiivien mukaisesti, että 
sekä ulkoistamisten että osittain myös sisäistämisten kautta toteutetuissa kumppanuuk-
sissa oli kysymys koordinoidusta erikoistumisesta, jolla tähdättiin osapuolten osaamisen 
yhdistämiseen ja yhteiseen oppimiseen, jonka avulla osapuolet voivat kehittää itseään ja 
sitä kautta kumpikin hyötyä omalta osaltaan.  
 
Kumppanuus on siis käyttökelpoinen tapa saada käyttöön kriittisiä resursseja tai täyden-
tää omaa ydinosaamista. Tämä korostuu tutkimuksessa erityisesti maavoimien materiaa-
lin kunnossapidon hankkeessa, mutta on mukana myös vaatetushuollon hankkeen pyr-
kimyksissä ulkoistaa toimintojaan ja ruokahuollon jatkoselvityksissä. Näissä kolmessa 
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hankkeessa on pyritty kumppanuudella tyydyttämään resurssitarpeita ja tuottamaan uu-
sia mahdollisuuksia.  
 
Tutkimus vahvistaa Earlin (1996, 27) esittämiä näkökohtia inhimillisistä tekijöistä joh-
tamisessa: kaikki eivät ole huippujohtaja, eivät välttämättä edes hyviä johtajia. Tästä 
syntyy riskejä, jotka on hyvä tunnistaa. Hankkeen heikolla strategisella johtamisella 
voidaan pilata hyvä asia. Tässä tutkimuksessa se tarkoittaa hankkeiden ajallisen keston 
venymistä useista eri syistä ja ongelmia suunnitteluprosesseissa. Strategisen johtamisen 
yksi keskeisistä tehtävistä on kykenevien johtajien valinta kehittämishankkeisiin. Puo-
lustushallinnossa on sitkeässä uskomus siitä, että hankkeen omistajaksi määritetty orga-
nisaatio omaa riittävän tiedon ohjaamiseen. Tämä uskomus osoitettiin tutkimuksessa 
vääräksi. Hankkeen omistaja tarvitsee useissa tapauksissa tukea oman organisaation 
ulkopuolelta, voidakseen ohjata hanketta asiantuntevasti ja kyseenalaistaa hankeorgani-
saation esitykset. 
 
Teoreettisessa viitekehyksessä käsitellään Hrebiniakin (2006) tutkimusta yritysten joh-
tajien kokemuksista strategian toteuttamisen esteistä. Hänen keräämältään 12 kohdan 
listalta esitettiin kuusi suurinta estettä. Näistä kuudesta esteestä neljän voi arvioida reali-
soituneen tämän tutkimuksen mukaan:  
• kyvyttömyys hallita muutosta tehokkaasti ja ylittää muutosvastarinta 
• huono tai heikko strategia 
• suuntaviivojen tai mallien puuttuminen strategian toteuttamisen ohjaamisessa 
• epäselvät vastuusuhteet toteuttamisen päätösten ja toiminnan suhteen. 
 
Kumppanuusohjelman ja -hankkeiden strategisesta johtamisesta kyettiin tutkimuksessa 
paikantamaan seitsemän suurta estettä. Uutena tekijänä tutkimuksessa nousi Hrebiniakin 
(2006) esittämien esteiden lisäksi konserninäkökulmaan liittyvät tekijät: sosiaalisen 
pääoman vajaus ja konsernijohtamisen ”pelisääntöjen” muuttuminen ilman, että asiaa 
olisi mitenkään ohjeistettu. Hrebiniakin (2006) esittämän esteen ”kyvyttömyys hallita 
muutosta tehokkaasti” alle voidaan sijoittaa kumppanuusstrategian puuttuminen ja ke-
hittämisalueiden vajavainen suunnittelu. Strategisen johtamisen suurimmat esteet syn-
tyivät jo kumppanuusohjelmaa luotaessa. Esteet olivat itse aiheutettuja.  
 
Viitekehyksessä käsitellään Whipplen & Frankelin (2000) tutkimusta pitkäaikaisista 
ostaja-toimittajakumppanuussuhteiden menestystekijöistä, missä keskeisiksi tekijöiksi 
nousivat mm.:  
• luottamus 
• ylimmän johdon johdonmukainen tuki 
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• selvät päämäärät ja tavoitteet 
Esitetyt tekijät ovat niitä samoja, jotka jo edellä todettiin keskeisiksi yrityksen strategi-
sen johtamisen kannalta. Nämä menestyskriteerit antavat ajatuksen siitä, mitkä tekijät 
ovat todella merkityksellisiä kumppanuuden suunnittelu- ja toteuttamisvaiheen johtami-
sessa. 
 
Tutkimus toi myös selvästi esille näkökohdan, mitä ei ole käsitelty kirjallisuudessa tai 
tutkimuksissa. Toimintojen ulkoistaminen ja sisäistäminen ovat molemmat hyvin toimi-
via konsepteja. Ne ovat vaihtoehtoisia malleja, joiden keskinäistä paremmuutta ei ollut 
mahdollista tämän tutkimuksen puitteissa selvittää. Kuitenkin näyttäisi siltä, että palve-
lukeskus on väliaikainen järjestely, jolla kootaan hajallaan olevat toiminnot yhden joh-
don alle kootusti suoritettavaksi. Hyvin toimiva palvelukeskus on mahdollista aikanaan 
ulkoistaa. Siinä yhteydessä tiedetään täsmälleen, mitä toiminto itse kehitettynä maksaa. 
Tätä ajatusmallia tukee myös valtionhallinnon tuottavuuden toimenpideohjelma. 
 
Prosessinäkökulmaan liittyy ajatus strategian muotoutumisesta asteittain. Mintzberg & 
Waters (1985) esittävät, että organisaatiossa vahvistetaan menestyksekkäitä toiminta-
malleja ja aiotusta strategiasta osa ei realisoidu syystä tai toisesta. Kaikkea ei voi suun-
nitella etukäteen. Toteutettavaan strategiaan liittyy mukaan uutta strategiaa ja näin syn-
tyy toteutuva strategia. Tämä ajatus saa vahvistusta kumppanuusohjelman strategisesta 
johtamisesta, missä voidaan todeta strategisen johtamisen perusteiden muotoutuneen 
niin ohjausjärjestelyjen kuin strategian sisällön suhteen. 
 
Tutkimus tuo myös uuden näkökulman Mintzbergin & Watersin (1985) esittämään stra-
tegian muotoutumiseen. Tutkimuksesta käy ilmi, että kumppanuusohjelmalle laadittu 
hyvin vajavainen, aiottu strategia oli sinänsä riittävä perusta kumppanuushankkeiden 
saattamiseen suunnitteluvaiheen jälkeen ratkaisuihin, jotka olivat puolustushallinnon 
kannalta perusteltuja ja kokonaisuuden kannalta toimivia. Näihin loppuratkaisuihin oli 
vaikuttamassa vuosien sitkeä valmistelutyö, joissa osattiin ottaa huomioon puolustus-
voimien kokonaisetu. Vaikka strategia oli riittävä hyvään lopputulokseen pääsemiseksi, 
niin heikko strategisen johtamisen ote tuotti ongelmiakin. Työvoimaa sitoutui vuosiksi 
hankkeisiin, jotka olisi voitu hoitaa muutamassa vuodessa. Voidaan sanoa, että strategi-
an muotoutuminen oli eräänlaista ”ajelehtimista” kohti tavoitetta, mikä ei ollut tekijöille 
selvä. Kumppanuusohjelmasta puuttui kokonaisnäkemystä. Kokonaisuuden ohjaami-
seen olisi tarvittu koko kumppanuusohjelman käsittävää strategisen johtamisen otetta.  
 
Viimeisenä kysymyksenä nousee esille tämän tutkimuksen tulosten yleistettävyys. Puo-
lustushallinto on osa valtionhallintoa ja toimii valtionhallinnon säädösten, ohjeistuksen 
                                                           
 
343 
 
 
ja vuosikymmenien kuluessa syntyneiden menettelytapojen mukaisesti. Ei ole syytä 
epäillä, että puolustushallinto muodostaisi täysin erillisen, kaikista muista hallin-
nonaloista poikkeavan saarekkeen. Tämän perusteella voidaan sanoa, että tutkimuksen 
tulokset ovat varsin pitkälti yleistettävissä koskemaan koko valtionhallintoa. 
 
Kokonaisuutena tutkimus tarjoaa kootun näkemyksen tehokkaan strategisen johtamisen 
esteistä ja mahdollisuuksista esteiden poistamiseen kumppanuusohjelmassa ja sen nel-
jässä hankkeessa. Niiden tunteminen antaa mahdollisuuden tehostaa strategista johta-
mista. Virheistä opitaan, kunhan tiedetään, mitä virheitä on tehty. 
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Vesa Kämärin väitöstutkimuksen      Liite 1 
 
 
STRATEGISEN JOHTAMISEN OHJEISTUS PUOLUSTUSHALLINNOSSA 
 
Strategisen johtaminen valtionhallinnossa  
 
Perustuslain 68 §:n mukaan kukin ministeriö vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuu-
luvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Ministeriöiden 
toimialasta ja asioiden jaosta niiden kesken sekä valtioneuvoston muusta järjestysmuo-
dosta säädetään lailla tai valtioneuvoston antamalla asetuksella. Valtioneuvoston edus-
kunnalle antaman hallintoselonteon (VNS 2/2005, 12-13) mukaan ministeriöitä kehite-
tään niin, että ne keskittyvät lainvalmisteluun ja muuhun hallitustason poliittisen pää-
töksenteon valmisteluun, hallinnonalansa strategiseen johtamiseen, toimialansa kehittä-
miseen sekä EU-asioihin ja muuhun kansainväliseen yhteistyöhön. Ministeriö vastaa 
hallinnonalaansa koskien myös toiminta- ja taloussuunnitelmien sekä valtiontalouden 
kehys- ja talousarvioehdotusten laatimisesta, tulostavoitteiden asettamisesta hallin-
nonalalle ja hallinnonalan virastoille. Ministeriö raportoi hallinnonalansa tuloksellisuu-
desta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta sekä talousarvion ja tulostavoitteiden 
toteutumista. (VM ak. 3/2006, 14). 
 
Valtiovarainministeriö valmistelee hallituksen talous- ja finanssipolitiikkaa ja valtion 
talousarvion. Se vastaa myös valtion työnantaja- ja henkilöstöpolitiikasta sekä julkishal-
linnon kehittämisestä. Valtiovarainministeriö on keskeisessä asemassa valtionhallinnon 
kehittämisessä. Tämä tulee jatkossa erityisen hyvin esille tuottavuusohjelman toteutuk-
seen liittyen, mikä on vaikuttamassa myös puolustushallinnon kehittämiseen. 
 
Valtionhallinnossa strateginen suunnittelu, ohjaus ja valvonta ovat valtioneuvoston ja 
ministeriöiden johdon tehtäviä. Ministeriöissä avainhenkilöitä ovat ministeri hallin-
nonalansa johtajana ja kansliapäällikkö, joka valtioneuvoston ohjesäännön mukaan vas-
taa hallinnonalan tavoitteiden valmistelusta ja niiden toteutumisen seurannasta sekä 
hallinnonalan organisaatiosta ja sen kehittämisestä. (VN ohjesääntö 262/2003).  
 
Hallitusneuvotteluissa ratkaistaan hallituksen kokoonpano, päätetään hallituskauden 
keskeisistä tavoitteista ja prioriteeteista, määritellään poikkihallinnollisten politiikkaoh-
jelmien teemat ja sovitaan politiikkaohjelmien toteuttamisvastuista. Hallitusohjelman 
avulla hallitus asettaa itselleen määrätyn tavoitetilan koskien yhteiskunnan kehitystä ja 
kansalaisten tarpeita. Tavoitteena on, että hallitusohjelma tunnistaa rajatun määrän halli-
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tuksen keskeisiä politiikkatavoitteita, joiden varaan poikkihallinnolliset politiikkaohjel-
mat voidaan rakentaa (ks. kuvio 1). Hallitusohjelma on hallinnolle toimeksianto, joka 
määrittelee hallituksen relevantteina pitämät tehtäväkokonaisuudet, asettaa näille tavoit-
teet sekä antaa koordinoivalle ministerille ja ohjelmia johtavalle virkamiehelle lähtö-
kohdan valmistella ja johtaa ohjelmaan kuuluvia toimenpiteitä. (VM ak. 15.10.2002). 
 
 
              
TAVOITETILA
Hallituksen strategia-asiakirja
Hallitusohjelma
Valtioneuvosto-
tasoiset
poikkihallinnolliset
politiikkaohjelmat
Ministeriö-
kohtaiset
hankkeet
Ministeriöiden toimintasuunnitelmat
 
          
          Kuvio 1. Hallituksen strategiset työvälineet  
          Lähde: VM ak. 15.10.2002, 4  
 
Hallitusohjelman toimeenpanoa hallitus yksilöi hallituksen strategia-asiakirjan avulla. 
Hallituksen strategia-asiakirja laadittiin ensimmäisen kerran vuonna 2003 ja se korvasi 
aiemmin hallitusohjelman seurannassa käytetyn ns. hallituksen hankesalkun. Strategia-
asiakirjalla konkretisoidaan hallitusohjelman tavoitteita ja niihin liittyviä toimia. Sillä 
tehostetaan hallituksen keinoja edistää, ohjata ja valvoa hallitusohjelman toteutusta. 
(HSA 2003, 7-8).  
 
Strategia-asiakirjassa politiikkaohjelmien yleinen ja toimialoittainen tavoiteasettelu ja 
linjaukset puretaan joukoksi hankkeita, toimenpiteitä ja uudistuksia, joiden katsotaan 
parhaiten edistävän koko ohjelmalle ja sen osille asetettuja periaatteita ja päämääriä. 
Hankkeille voidaan siinä asettaa myös konkreettisia tulostavoitteita. (VM ak. 
15.10.2002, 21). 
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Paitsi hallitusohjelamalla ja strategia-asiakirjoilla hallitus vaikuttaa strategiseen suunnit-
teluun selonteoilla. Valtioneuvosto antaa eduskunnalle selonteon valtakunnan hallintoa 
tai kansainvälisiä suhteita koskevasta asiasta (Suomen perustuslaki 2000). Eduskunta 
päättää selonteosta hallitukselle annettavasta lausunnosta valiokunnan antaman mietin-
nön perusteella. Lausuntoon voi sisältyä eduskunnan hyväksymiä lausumia, joissa edus-
kunta edellyttää valtioneuvostolta toimenpiteitä selonteon suhteen. Eduskunta lähettää 
hyväksyntäpäätöksen valtioneuvoston tietoon ja huomioon otettavaksi.  
                         
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa arvioidaan laajasti 
Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan kokonaisuutta. Siinä määritetään turvalli-
suus- ja puolustuspolitiikan periaatteet ja tavoitteet. Selonteossa osoitetaan ne kehittä-
mis- ja voimavarat, jotka kohdistuvat erityisesti kriisinhallintakykyyn, puolustukseen, 
sisäisen turvallisuuden ylläpitämiseen ja yhteiskunnan keskeisten perustoimintojen tur-
vaamiseen seuraavan kahdeksan vuoden aikana. Turvallisuus- ja puolustuspoliittinen 
selonteko valmistellaan keskeisiltä osiltaan puolustus- ja ulkoministeriössä. Siitä on 
kehittynyt puolustushallinnolle puolustusvoimien kehittämisen tärkein työväline.  
 
Valtiovarainministeriö julkaisi vuoden 2003 helmikuussa työryhmäraportin ”Finanssi-
politiikan sääntöjen ja kehysmenettelyn kehittäminen Suomessa”. Vuodesta 1991 käy-
tössä ollut valtiontalouden kehysjärjestelmä uudistettiin perusteiltaan hallituksen aloit-
taessa vuonna 2003. Uudessa menettelyssä hallitus sitoutuu pysymään koko vaalikauden 
asettamansa menokaton puitteissa, mikä käytännössä tarkoittaa sitä, että hallitus vahvis-
taa vaalikaudelle hallitusohjelmassaan keskeiset finanssipoliittiset linjaukset. Uudistettu 
kehysjärjestelmä otettiin käyttöön vaalikauden 2003 -2007 alussa. (VM ak. 07.02.2003 
ja VM ak. 5a/2007).  
 
Budjettikehyksellä luodaan edellytykset hallitusohjelman, politiikkaohjelmien ja mui-
den tärkeiden hankkeiden toteuttamiselle. Kehysbudjetti tehdään aina seuraavalle neljäl-
le vuodelle hallinnonalojen toiminta- ja taloussuunnitelmien perusteella. Valtioneuvosto 
antaa vuosittain ministeriöille seuraavaa suunnittelukautta koskevat valtiontalouden 
kehykset niihin liittyvine kannanottoineen: 
• hallinnonaloittaiset kehykset niihin sisältyvine kannanottoineen 
• tarvittaessa kehykset yhteiskunnallisesti ja taloudellisesti merkittäviin tehtävä- tai 
asiakokonaisuuksiin, määrärahoihin ja valtuuksiin sekä  
• kannanotot keskeisiin toimintalinjoihin, tuottavuus- ja muihin tavoitteisiin sekä tar-
vittaessa merkittäviin kehittämishankkeisiin. (VNP 24.04.2003). 
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Ohjelmajohtamisessa budjettikehykset ja hallituksen strategia-asiakirja ovat itsenäiset 
dokumentit, joiden käsittely kuitenkin sovitettaisiin yhteen tarkoituksenmukaisesti. Stra-
tegia-asiakirja painottuu hallituksen politiikan sisältöön, kun taas kehysten keskeinen 
tarkoitus on suunnata valtiontaloutta ja julkista taloutta. (VM ak. 15.10.2002, 23). 
 
Valtionhallinnon yksiköt eli valtion virastot ja ministeriöt suunnittelevat toimintaansa ja 
talouttaan sekä neljän vuoden aikavälillä että vuositasolla. Valtioneuvoston päättämät 
hallinnonaloittaiset määrärahakehykset muodostavat perustan ministeriöille niiden val-
mistellessa seuraavan vuoden talousarvioehdotusta sekä toiminta- ja taloussuunnitelmaa 
(TTS), suunnatessa hallinnonalansa toimintapolitiikkaa ja ohjatessa alaistaan hallintoa. 
Valtioneuvoston kehyspäätöksessä määrätään hallinnonaloittain menojen enimmäismää-
rästä, jota TTS:issa eikä talousarviossa saa ylittää. Valtioneuvosto päättää suunnittelu-
kehyksistä eli menojen enimmäismääristä hallinnonaloittain, ei virastoittain. Ministeriön 
tehtävänä on päättää siitä, miten niiden alaiset virastot ja laitokset sovittavat omat suun-
nitelmansa tähän kehykseen. (Etelälahti 2008, 123). 
 
Hallinnonalan TTS:n tarkoituksena on tuottaa tietoa hallituksen talouspolitiikan toteut-
tamista ja toteutuksen valvontaa varten sekä varmistaa hallituksen antamien toimintalin-
jojen huomioonottaminen.  Hallituksen asettamat tavoitteet ja ministeriön toimintapoli-
tiikka ja tehtävät voidaan näin kytkeä toisiinsa. Lisäksi TTS antaa perusteita hallin-
nonalojen sekä virastojen ja laitosten johtamiselle. TTS:ien tiedot hallinnonalojen mää-
rärahakehityksestä ovat keskeinen lähtökohta hallituksen talous- ja finanssipoliittisessa 
päätöksenteossa. Tämä konkretisoituu hallituksen päättäessä seuraavia vuosia koskevas-
ta määrärahakehyksestä ja sen jakautumisesta hallinnonaloittain. 
 
Valtionhallinnon hallinnonalat laativat toiminnastaan toimintakertomuksen. Siinä esite-
tään, miten tuloksellista valtion tai sen viraston toiminta on ollut ja miten tulostavoitteet 
on saavutettu. (Etelälahti 2008, 123).  
 
Puolustusvoimien tuottama hyödyke täyttää puhtaan julkishyödykkeen tunnusmerkit. Se 
tuottaa kaikille kansalaisille hyötyä varmistamalla yhteiskuntaan vakaan toimintaympä-
ristön. Yhden lisähenkilön tulo nauttimaan hyödykkeestä ei aiheuta lisäkustannuksia ja 
ketään Suomessa asuvaa henkilöä ei voida estää ”käyttämästä hyödykettä”. Puolustus-
voimien toiminta on luonteeltaan sellaista, että sen rahoitus on hoidettava julkisin va-
roin. Puolustusvoimien tulisi kyetä hoitamaan tehtävänsä tehokkaasti kuitenkaan tuh-
laamatta julkisia varoja. (Ojala ym. 2004, 32). 
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Strategisen suunnittelun ohjeistus puolustushallinnossa 
 
Puolustusministeriön hallinnonalan strateginen suunnitelma on puolustusministeriön ja 
puolustusvoimien yhteistyön tulos. Strategisella suunnitelmalla ohjataan puolustuspoli-
tiikan ja puolustusjärjestelmän kehittämistä. Suunnitelmaa hyödynnetään myös hallin-
nonalan toiminnan ja resurssien suunnittelussa sekä kehittämisohjelmien laadinnassa.  
Puolustusjärjestelmän tavoitetilaa tarkistetaan vähintään neljän vuoden välein ja tarvit-
taessa strategisten muutosten tai poliittisen ohjauksen sitä vaatiessa. Strateginen suun-
nittelutyö on jatkuva ja kehittyvä prosessi. Strateginen suunnitelma luo perusteet puo-
lustusministeriön hallinnonalan pitkäjänteiselle kehittämiselle. (PLM ak. 2006, 2) 
 
Puolustusministeriön strateginen suunnittelu perustuu ministeriön strategisen suunnitte-
lun käsikirjan (PLM ak. 1.8.2007, 3) mukaan turvallisuusympäristön seurantaan, lain-
säädäntöön ja poliittiseen ohjaukseen. Poliittisen ohjauksen merkittävimpiä lähteitä ovat 
• turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko 
• yhteiskunnan elintärkeiden toimintojen turvaamisen strategia  
• hallitusohjelma ja hallituksen strategia-asiakirja.  
Poliittinen ohjaus strategisille linjauksille saadaan selontekomenettelyllä ja resurssit 
niiden toteuttamiseen toiminnan- ja talouden suunnitteluprosessin kautta.  
 
Selontekomenettely ja puolustusministeriön strateginen suunnittelu kytkeytyvät kiinte-
ästi toisiinsa. Selonteon kaksi toiminnan ja talouden nelivuotista suunnittelukautta kat-
tava aikajänne on puolustusjärjestelmän kehittämisen kannalta liian lyhyt. Puolustusjär-
jestelmän pitkäjänteinen kehittäminen edellyttää parhaimmillaan kahden vuosikymme-
nen päähän ulottuvaa strategiaa mm. infrastruktuurin kehittämisessä ja asejärjestelmä-
hankkeissa. (PLM ak. 1.8.2007, 4). 
 
Strategiatyön päätuotteena syntyy puolustusministeriön strateginen suunnitelma. Siinä 
määritellään hallinnonalan pitkän aikavälin tavoitteet ja kehittämisen peruslinjaukset. 
Kuviossa 2 on esitetty puolustusministeriön rooli strategisen suunnittelun ohjaajana. 
Puolustusministeriön laatima strategia luo puitteet puolustusvoimien kehittämisohjel-
man laadinnalle. 
 
Puolustusministeriön strategisen suunnittelun tuotteita ovat tavoitetila, strategia ja stra-
tegiaa tukevat osastrategiat. Tuotteista vain osa on julkisia. Julkinen strategia on tiivis-
telmä prosessin tuotteena syntyneistä puolustushallinnon tavoitetilasta ja strategiasta. 
Julkisessa strategiasuunnitelmassa esitetään tiivis arvio Suomen turvallisuusympäristön 
pitkän aikavälin kehityksestä. Tämän perusteella kuvataan Suomen puolustuspolitiikan 
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ja sotilaallisen maan puolustuksen haasteita ja hahmotellaan keinoja, joilla haasteisiin 
voidaan vastata. (PLM ak.1.8.2007, 6-7). 
 
 
          
 
Kuvio 2. Puolustusministeriö hallinnonalansa strategisen suunnittelun puitteet 
Lähde: PLM ak. 1.8.2007, 5 
 
Puolustusvoimien strateginen suunnittelu tuottaa perusteet sotilaallisen maanpuolustuk-
sen pitkäjänteiselle kehittämiselle. Suunnittelunprosessin tuotteet eivät ole julkisia, joten 
niitä ei ole tämän tutkimuksen yhteydessä mahdollista käsitellä.  
 
 
Strategisen johtamisen toteuttamisen ohjeistus puolustushallinnossa 
 
Puolustusvoimien toiminnan ja resurssien suunnittelu ja seuranta perustuvat tulosohja-
ukseen. Tulosohjaus on organisaation sisäinen ohjausprosessi, jolla varmistetaan asetet-
tujen tulostavoitteiden toteutuminen. Tulosohjauksen tavoitteena on kohdentaa voima-
varat tulosten kannalta olennaiseen toimintaan ja merkittäviin asioihin. Tulosohjaus 
toteutetaan johtamis- ja hallintojärjestelmän johtosuhteiden mukaisesti.  
 
TTS on hallinnonalan sisäisen suunnittelun väline, johon pyritään sisällyttämään kaikki 
olennaiset hallinnonalan suunnitelmat. Suunnitelmia laadittaessa tarkastetaan asetettujen 
tavoitteiden ja käyttöön osoitettujen resurssien riittävyys. Talousarvioesityksen laadin-
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taan vaikuttavat osaltaan myös yllättävät tai lyhyellä aikavälillä syntyneet uudet resurs-
sitarpeet sekä tavoitteet, jotka ovat jääneet toteutumatta edellisenä vuonna. (PLM ak. 
1.8.2007, 13). 
 
Puolustusministeriön strateginen suunnitelma ja puolustusvoimien kehittämisohjelma 
saavat konkreettisen muodon ja tulevat julkisuuteen ensimmäisen kerran joko valtio-
neuvoston selonteossa tai hallinnonalan TTS:ssa. Näillä asiakirjoilla hankkeelle luodaan 
sisältö ja hanke ajoitetaan. Sen pitäisi antaa vaiheittain vahvistuva näkemys strategisen 
johtamiseen liittyvästä toimeenpanon valmistelusta. TTS on keskeisessä asemassa halli-
tuksen talous- ja finanssipoliittisessa päätöksenteossa. Hallitus päättää asiakirjan perus-
teella seuraavia vuosia koskevasta määrärahakehyksestä ja sen jakautumisesta hallin-
nonaloittain.  
 
Talousarvioesitys seuraavalle vuodelle ja puolustusvoimain komentajan ja puolustusmi-
nisterin välinen tulossopimus ovat olennainen osa strategian toteuttamista. Ne valmistel-
laan rinnakkain ja lopullinen tulossopimus allekirjoitetaan vasta sen jälkeen, kun valtion 
talousarvio on hyväksytty. Tulossopimuksella lopullisesti käynnistetään, ajoitetaan ja 
resursoidaan kaikki tärkeät hankkeet. Asiakirjassa voidaan myös sopia vastuiden jaosta 
hankkeiden toteuttamisessa. Tulossopimuksessa käsitellään myös useita vuosia eteen-
päin ulottuvia hankkeita ja toimia. 
 
Puolustusministeriö seuraa strategisen suunnitelman tavoitteiden jalkauttamista ja to-
teuttamista mm. (PLM ak.1.8.2007, 15): 
• seuraamalla ja ohjaamalla puolustusvoimien tavoitetilan sekä kehittämisohjelmien 
laadintaa 
• arvioimalla hallinnonalalla laadittavien toiminta- ja taloussuunnitelmien sekä talo-
usarvioiden tavoitteiden sisältöä sekä niiden toteuttamiseen suunniteltujen resurssi-
en käyttöä 
• järjestämällä tulosneuvotteluita, joissa tarkennetaan suunnitelmissa olevia puutteita 
• arvioimalla alaisten tulosyksiköiden toimintakertomuksia, tulosraportteja, toimiala-
kohtaisia raportteja sekä kertomuksia 
• arvioimalla turvallisuus- ja puolustuspoliittisissa selonteoissa sekä selontekojen oh-
jauskirjeissä esitettyjen tavoitteiden edistymistä 
• laatimalla vuosittain arvio hallituksen strategia-asiakirjojen vaikuttavuudesta. 
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Yhteenveto strategisen johtamisen ohjeistuksesta  
 
Puolustusministeriön strategiasuunnitelma vaikuttaa sekä ministeriön osastrategioihin 
että valtioneuvoston seuraavan turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon valmiste-
luun. Poliittinen ohjaus tulee siis strategiselle suunnittelulle eräänlaisena takaisin kyt-
kentänä selontekomenettelystä. Eduskunnan käsittelemä ja hyväksymä selonteko vaikut-
taa puolustusministeriön seuraavaan strategiseen suunnitteluun.  
 
Ulkoistaminen, kumppanuus ja palvelukeskukset ovat hankkeita, jotka pitävät sisällään 
suuren määrän poliittista painoarvoa.  Kumppanuusohjelma ja siihen liittyvät hankkeet 
sinällään eivät vaadi suuria määriä resursseja, mutta ne voivat olla poliittisesti merkittä-
viä esim. alueellistamiseen liittyvistä näkökohdista johtuen. Niitä ei voi lähteä toteutta-
maan suoraan virkamiesvalmistelun perusteella.  
 
Puolustusministeriön ja puolustusvoimien strategisen suunnittelun ohjeistukset aikaut-
tavat suunnittelun, jakavat selkeät vastuut johtoportaille valmisteluista ja luovat hyvän 
perustan suunnittelun läpiviennille. Strategisen suunnittelun ohjeistuksesta on syytä 
todeta, että 
• puolustusministeriön ja puolustusvoimien suunnitteluprosessi etenee suoraviivai-
sesti alusta loppuun ja suunta on selvästi ylhäältä alas 
• strategiasuunnitelma laaditaan neljän vuoden välein 
• ympäristön merkittävätkään muutokset tai strategian toteuttamiseen liittyvät näkö-
kohdat eivät yleensä johda strategiasuunnitelman päivityksiin. 
 
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko, puolustusministeriön 
strategia 2025, puolustusministeriön osastrategiat, hallituksen vuosittaiset strategia-
asiakirjat ja hallituksen käynnistämät ohjelmat, kuten tuottavuusohjelma, luovat perus-
tan puolustushallinnon kumppanuusohjelman strategiselle johtamiselle ja siten myös 
tälle tutkimukselle. Päämäärät, tavoitteet ja suunnitelmien perusteet tulisi löytyä em. 
asiakirjoista.  Päämäärien, tavoitteiden tulisi realisoitua ministeriön vuosittain laaditta-
vissa toiminta- ja taloussuunnitelmissa sekä kumppanuusohjelmaan liittyvissä eritasoi-
sissa ohjauskirjeissä. Lopullinen toimeenpano pitäisi tulla esille tulosjohtamisen asiakir-
joissa ja vuosittaisissa talousarvioesityksissä ja kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden 
toimeenpanoasiakirjoissa. Kumppanuusohjelman ja sen hankkeiden edistymistä on 
mahdollista seurata vuosiraportoinnin ja erillisten raporttien perusteella. 
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