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Sisäasiainministeriö

Poliisiosasto

Esikuntayksikkö

Viite: Lausuntopyyntönne 13.9.2001 (SM0452:00/25/02/1999)

TASAPAINOTETTU ARVIOINTI (BSC) POLIISITOIMINNAN STRATEGISEN OHJAUKSEN JA ARVIOINNIN VÄLINEENÄ
- ehdotus käyttöönottosuunnitelmaksi ja mittariston jatkokehittämiseksi

Sisäasiainminiteriön poliisiosasto on pyytänyt muun muassa keskusrikospoliisilta lausuntoa poliisin tunnuslukuja ja mittareita arvioineen työryhmän loppuraportissa esitetyistä ehdotuksista. Lausunnoissa on pyydetty erityisesti ottamaan kantaa raportin luvussa 2 esitettyihin kehittämisehdotuksiin.


Keskusrikospoliisi esittää pyydettynä lausuntonaan seuraavaa:

1. Tasapainotetun mittariston (BSC) soveltuvuudesta poliisitoiminnan strategisen ohjauksen ja arvioinnin välineeksi

Julkinen sektori on laajasti omaksunut tulosjohtamisen periaatteet. Tämä on merkinnyt samalla sitä, että toiminnan tuloksia on arvioitu tulosjohtamisen näkökulmasta. Tulosjohtamisessa käytetyillä mittareilla on todettu olevan usein taipumus liiaksi korostaa taloudellista näkökulmaa. Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkastuskertomuksessaan (14/98) todennut mm., että poliisi ei ole hankkinut riittävän monipuolista tietoa toiminnan tuloksellisuuden kokonaisvaltaiseksi arvioimiseksi, ja että käytössä olevat tunnusluvut eivät ole riittävän kattavia tuloksellisuuden kokonaisarviointia varten. Tarkastusvirasto katsoo myös, että nykyisellään tietoa on paljon, mutta se ei jäsenny kokonaisuuksiksi, joiden avulla voidaan seurata kaikkia tuloksellisuuden osa-alueita. 

Poliisitoiminnan arviointityöryhmä on loppuraportissaan (2/2001) todennut, että julkisissa organisaatioissa on tuloksia arvioitava silloinkin, kun niiden mittaaminen ei ole yksinkertaista, ja että tulosjohtamisessa käytettyjen mittareiden epäsuhtaisuutta poistamaan voidaan käyttää tasapainotetun mittariston mallia. Mittaristoon sisältyvien mittareiden kokonaismäärä tulisi rajata enintään 15-20 ydinmittariin, jotta tuloksellisuuden kokonaiskuva ja strateginen hyväksikäyttö olisi mahdollista. 

Tasapainotetun mittariston käsite on peräisin 1990 –luvun puolivälin liike-elämästä. Mittariston perusajatuksena on tarkastella organisaatiota kokonaisvaltaisesti neljästä eri näkökulmasta ja toiminnan lyhytaikaisen ohjauksen sitominen organisaation pitkän tähtäyksen visioon ja strategiaan. Esitetyn mittariston sellaisenaan ei ole katsottu sopivan julkiselle sektorille, mistä syystä sitä on muokattu julkisen sektorin tarpeisiin paremmin sopivaksi. Tältä pohjalta on mittarityöryhmässä muokattu nyt po. poliisitoiminnan arviointiin tarkoitettu mittaristo. Mittaristo tarkastelee poliisitoimintaa yhteiskunnallisen vaikuttavuuden-, kansalais- ja asiakas-, toimintojen sujuvuuden ja taloudellisuuden- ja henkilöstön näkökulmista. 

Keskusrikospoliisi näkee, että tasapainotettu mittaristo idealtaan täyttää ne vaatimukset, joita tuloksellisuuden arviointi tänä päivänä vaatii. Keskusrikospoliisi pitää tärkeänä, että mittaristoon löydetään suhteellisen pieni määrä ydinmittareita, joilla kokonaisarviointi voidaan tehdä. Liian suuri määrä mittareita aiheuttaa tarpeetonta työtä, eikä välttämättä anna riittävän selkeää kuvaa mitattavasta asiasta ja on liian raskas ja hidas. Mittariston alkuperäinen tehtävä nopeana suunnannäyttäjänä ja johtamisen välineenä romuttuu. Liian pieni määrä mittareita ei puolestaan tuo esille kaikkia vaikuttavia tekijöitä, joita mittauksessa halutaan olevan mukana. Mittaristolta vaaditaan riittävää herkkyyttä havaitsemaan sellaiset seikat, joilla organisaation kannalta on merkitystä. Keskusrikospoliisi korostaa, että mittariston käyttötapa on lopulta paljon tärkeämpi asia kuin itse mittaristo. Mittareiden tehtävänä on näyttää, kuinka hyvin organisaatio pysyy valitussa kurssissa kohti visiota. Keskusrikospoliisi yhtyy mittarityöryhmän näkemykseen, että tasapainotettu arviointi on käytännön työväline vision ja strategian jalkauttamiseksi organisaation kaikkiin osiin, henkilökohtaisiin tulossopimuksiin ja työsuunnitelmiin.

2. Työryhmän ehdotuksesta poliisitoiminnan tasapainotetuksi arvioinniksi ja valtakunnalliseksi mittaristoksi (raportin kohta 4)

Työryhmä esittää, että mittarissa käytetään aiemmin mainittuja nelikentän ulottuvuuksia. Kansalais- ja asiakasnäkökulman kuvauksessa työryhmä katsoo, että näkökulma on yksittäisen kansalaisen tai kansalaisryhmän tasolla. Keskusrikospoliisin näkemyksen mukaan näkökulman tason tulee ulottua myös yritysten ja yhteisöjen tasolle, koska poliisin palvelujen käyttäjänä ja kohteena ovat usein myös yritykset ja yhteisöt. Henkilöstönäkökulman kuvaukseen tulisi lisätä henkilöstön aikaansaannoskyvyn ja osaamisen rinnalle henkilöstön jaksamista ja hyvinvointia koskeva kuvaus.

Valtakunnallisen mittariston avulla arvioidaan eri ulottuvuuksien kautta sitä, miten poliisitoiminta kokonaisuudessaan on edennyt kohti haluttua tahtotilaa. Työryhmä näkee aivan oikein, että valtakunnallinen mittaristo ei sellaisenaan välttämättä ole riittävän käyttökelpoinen eri läänien ja valtakunnallisten yksiköiden toiminnan arviointiin. Läänien ja valtakunnallisten 

yksiköiden mittaristot tulee laatia käyttäen lähtökohtana näiden omia visioita ja strategioita, jotta alueelliset ja yksikkökohtaiset erityistarpeet voidaan riittävästi ottaa huomioon. 

Työryhmän esittämään mittaristoon on otettu 18 yksittäistä mittaria. Kirjallisuudessa esitetty mittareiden enimmäismäärää koskeva tavoite 15-20 mittaria on siten  esityksessä saavutettu. Useimmat mittarit sisältävät runsaasti alakohtia tai alamittareita, joten seurattavien asioiden kokonaismäärä on huomattavan laaja. Yleisenä havaintona keskusrikospoliisi toteaa, että eri näkökulmiin sijoitetut mittarit vaikuttavat varsin käyttökelpoisilta ja selkeiltä. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden -näkökulmassa  mittareina ovat mm. poliisin tietoon tullut rikollisuus ja valvontarikokset, kansalais- ja asiakasnäkökulmassa selvitettyjen rikosten lukumäärä ja toimintojen sujuvuus ja taloudellisuus -näkökulmassa rikosten selvitysaste ja tutkinta-aika. Kussakin mittarissa on alajaotus, kuten kaikki rikokset, rikoslakirikokset, omaisuusrikokset jne. Alajaotus ei kuitenkaan kaikilta osin ole yhteneväinen. Esimerkiksi huumausainerikosten määrä mainitaan valvontarikosten ja tutkinta-ajan kohdalla, mutta ei selvitettyjen rikosten määrän ja rikosten selvitysasteen kohdalla. Tuntuisi luontevalta, että mainittujen mittareiden alajaotuksena käytettäisiin yhtenäistä alajaotusta. 

Taloudellisuuden ja tuottavuuden mittareina esitetään käytettäväksi mm. tutkinnan kustannukset/rikos, tutkinnan kustannukset/selvitetty rikos ja selvitetyt rikokset/tutkinnan htv. Tällaisten mittareiden käyttämisessä tulee olla varovainen, koska eri yksiköillä saattaa olla tutkittavanaan pääasiassa sellaisia rikoksia, joiden selvittämiskustannukset ja selvittämiseen käytettävä aika ovat merkittävästi erilaiset kuin toisessa yksikössä. Yksiköiden välisessä vertailussa tällaiset seikat tulee ottaa huomioon. Henkilöstönäkökulman mittareiden alajaotus on verraten laaja. Alajaotuksella kerättävää tietoa tulee pääasiallisesti käyttää, aivan kuten työryhmä esittääkin, sanallisen arvioinnin pohjatietona.

3. Valtakunnallisten yksiköiden arvioinnissa käytettävät mittarit (raportin kohta 5)

Mittarityöryhmä esittää, että valtakunnallisten yksiköiden mittaristossa tulisi käyttää mahdollisimman laajasti poliisitoimen valtakunnallista mittaristoa ja täydentää sitä näiden oman toiminnan erityispiirteistä johtuvilla mittareilla. Toiseksi työryhmä katsoo, että tunnuslukujen sijoittelussa eri ulottuvuuksille tulisi noudattaa valtakunnallisen mittariston sijoittelua. Ajatus on lähtökohdaltaan hyvä ja keskusrikospoliisi voi siihen yhtyä. Arvioitaessa valtakunnallista poliisitoimintaa, on luonnollista, että arviointia tietyiltä osin tehdään kaikissa poliisiyksiköissä samoilla mittareilla ja samoilla arviointiperusteilla. 

Keskusrikospoliisin osalta työryhmä on katsonut mm., että keskusrikospoliisin tehtävistä johtuen mittareina voidaan käyttää järjestäytynyttä rikollisuutta, rahanpesua ja keskusrikospoliisin antamia asiantuntijapalveluja kuvaavia mittareita. Tältä osin työryhmän näkemys vastaa 

keskusrikospoliisin näkemystä. Työryhmä on katsonut, että mittareiden niputtaminen kokonaisuuksiksi, joiden sisällä on useita eri asioita (krp:n esityksessä mittari rikostutkinnan tehokkuus) ei ole suositeltavaa. Työryhmän mielestä kokonaisvaltainen näkökulma tulee tuoda esille sanallisessa arvioinnissa ja analyysissa. Mainitun mittarin alamittareina ovat selvitettyjen rikosten määrä (vastaava kuin valtakunnallisessa mittarissa), tutkinta-aika (vastaava kuin valtakunnallisessa mittarissa), ja lisäksi pakkokeinot, esitutkintapöytäkirjojen laajuus sekä avoimena olevien rikosten määrä, joita valtakunnallisessa mittaristossa ei ole. Rikostutkinnan tehokkuus mittarilla pyritään kuvaamaan tutkintaprosessin sujuvuutta ja tehokkuutta. Mittari ei laajuudeltaan ole käytännössä yhtään laajempi kuin työryhmän esityksessä olevat useat mittarit. 

Tunnuslukujen sijoittelussa (keskusrikospoliisin osalta takaisin saatu rikoshyöty) eri näkökulmiin voidaan perustellusti olla monta mieltä. Käytettävät näkökulmat liittyvät kiinteästi tosiinsa ja ovat eri perusteluja ja painotuksia käyttäen rakennettavissa sisällöllisesti erilaisiksi. Keskusrikospoliisin mittariesityksessä ajatuksena oleva ”putkimalli” puoltaa rikoshyödyn sijoittamista kansalais- ja asiakasnäkökulmaan. Työryhmän esityksessä mainituilla perusteilla se on sijoitettavissa yhteiskunnallisen vaikuttavuuden näkökulmaan. Yhteinen perusmalli on hyvä tavoite, mutta tietty jousto sijoittelussa tulisi kuitenkin sallia.

Mittaristot kokonaisuudessaan vaativat vielä jatkokehittämistä. Mikäli yhtenäisyys vaatii koko poliisihallinnon osalta tiettyjen mittareiden ehdotonta sijoittelua tiettyyn näkökulmaan, ei keskusrikospoliisi tule tätä vastustamaan. Mitä edellä mainitun lisäksi raportissa on keskusrikospoliisin mittareista lausuttu, työryhmän esittämät kommentit ovat arvokkaita ja ne tullaan mittariston jatkokehittämisessä ottamaan huomioon.

4. Työryhmän esittämistä kehittämisehdotuksista (raportin kohta 2)

Keskusrikospoliisi yhtyy työryhmän esittämiin kehittämisehdotuksiin. Kohdassa 2.1. työryhmä esittää, että tasapainotettu arviointi otetaan ensi vaiheessa käyttöön arviointivälineenä ja laajennetaan myöhemmin strategiseen suunnitteluun ja ohjaukseen. Esitystä voidaan pitää perusteltuna.

Kohdassa 2.2. työryhmä esittää, että käytettävät ulottuvuudet ja mittaristot tulisi vahvistaa ennen käyttöönottamista, ja että vahvistettuja mittaristoja käytettäisiin vuosien 2001 ja 2002 arvioinnissa. Lääninhallitusten poliisiosastot ja valtakunnalliset yksiköt ovat harjoitelleet, joskin heikohkolla menestyksellä,  tasapainotettua arviointia vuoden 2000 arvioinnissa kuluvan vuoden alkupuolella. Tätä harjoittelua tulee jatkaa. Edellytykset onnistumiselle ovat nyt paremmat.

Kohdassa 2.3. työryhmä esittää, että nyt vahvistettavaa mittaristoa kehitetään edelleen, ja että tätä kehitettyä mittaristoa käytetään vuosien 2003 ja 2004 arvioinnissa. Keskusrikospoliisin näkemyksen mukaan näin voidaan menetellä. Kehittämistä vaatii erityisesti toiminnan taloudellisuutta ja 

tuottavuutta sekä kansalais- ja asiakasnäkökulmaa kuvaavat mittarit. Keskusrikospoliisi näkee tärkeänä, että koko poliisihallintoon saadaan mahdollisimman pian sellainen staattinen mittaristo, jota voidaan käyttää useamman vuoden ajan toiminnan arvioinnissa. Muutoin kukaan ei pysy mittareiden ja seurantajärjestelmien perässä, ja eri vuosien toiminnan tulosten keskinäinen vertailu ja kehityksen seuraaminen käy lähes mahdottomaksi. Epäiltävissä on myös, ettei seurantajärjestelmiä (Potti, Riki) kyetä kehittämään alati muuttuvien mittareiden tarpeisiin. 

Kohdassa 2.4. työryhmä esittää, että tasapainotetun arvioinnin käyttöä laajennetaan lääneihin ja poliisilaitoksiin pilottihankkeiden avulla. Ajatus on kannatettava, koska jo nyt on havaittavissa, että arvioinnin tekeminen ei ole helppoa. Pilottihankkeista saatavat kokemukset, niin myönteiset kuin kielteisetkin, voidaan hyödyntää tasapainotetun arvioinnin laajentamisessa koko hallintoon.

Kohdassa 2.5. työryhmä esittää, että poliisin valtakunnallinen tulossuunnitelma tulisi kytkeä tiiviimmin tasapainotetun arvioinnin mukaiseen strategisen ohjauksen ajattelumalliin. Keskusrikospoliisi näkee tämän erityisen tärkeänä. Kytkeminen lähtee jo tulossuunnitelman laatimisesta ja tulossuunnitelmaan otettavien tulostavoitteiden määrittelystä. Tulostavoitteiden on oltava sellaisia, että ne tukevat sekä poliisin valtakunnallisen että eri yksiköiden omien visioiden toteutumista. Vertailtaessa työryhmän mittariesitystä ja poliisin tulossuunnitelmassa 2002-2005 mainittuja valtakunnallisia mittareita ja tunnuslukuja, voidaan todeta, että kytkeminen on monelta osin jäänyt puutteelliseksi. Esityksissä on käytetty osittain samoja ja osittain täysin erilaisia mittareita ja tunnuslukuja. Työryhmän esityksessä mittareina ei käytetä lainkaan pakkokeinojen käyttöä koskevia tunnuslukuja. Sen sijaan tulossuunnitelman kohdassa 3.2. kansallisen huumeohjelman toteuttaminen poliisin osalta, valtakunnallisena mittarina mainitaan mm. huumausainetakavarikot ja takavarikoidun huumausaineen laatu ja määrä. 

Kohdassa 2.6. todetaan, että työryhmä pitää tärkeänä että tasapainotetun arvioinnin jatkuva kehittäminen varmistetaan ja eri osa-alueilla tehtävää työtä koordinoidaan. Koordinointi edellyttänee koordinointityöryhmän olemassa oloa. Mikäli tällainen työryhmä perustetaan, keskusrikospoliisi näkee tarpeelliseksi edustajansa mukana olon tällaisessa ryhmässä. 

Kohdassa 2.7. työryhmä esittää, että poliisihallintoa tulee kouluttaa tasapainotetun arvioinnin käyttöön, ylläpitoon ja hyödyntämiseen. Keskusrikospoliisi näkee koulutuksen erityisen tärkeänä. Tasapainotetun arvioinnin käsite ja idea eivät oletettavasti ole koko poliisihallintoon vielä sisäistyneet. Käytännön työkaluna tasapainotettua arviointia voidaan käyttää vasta sen jälkeen kun riittävä teoreettinen osaamistaso on saavutettu.  

Viimeisessä kohdassa 2.8. työryhmä esittää, että poliisin tulostietojärjestelmää (POTTI) tulisi kehittää niin, että arvioinnissa tarvittavat tiedot saadaan suoraan tietojärjestelmästä. Keskusrikospoliisi pitää välttämättömänä, että tulostietojärjestelmää kehitetään työryhmän esittämällä tavalla. 

Analyysin pohjana käytettävien tietojen tulee olla yhteiseen tietojärjestelmään pohjautuvia, yhteismitallisia ja ajan tasalla olevia. Jo tällä hetkellä Potin tietovaranto on varsin kattava, mutta varsinkin henkilöstöä ja toiminnan taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevien osioiden hyödynnettävyys ei ole kovin hyvä. Samalla kun Pottia kehitetään tulee kehittää myös WEB –version tietosisältöä. Niiltä osin kun Potin kehittäminen koskee valtakunnallisen tarpeen lisäksi valtakunnallisten yksiköiden tarpeita, tulee kehittämiseen varata riittävät valmiudet ja voimavarat.
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