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Julkisen sektorin organisaatioita on kritisoitu niiden tehottomuudesta
palveluiden tuottajina ja kritikki on lisannyt keskustelua julkisen ja
yksityisen sektorin sopivasta suhteesta. Julkisen sektorin organisaatioissa
tilanteeseen on heratty ja toiminnan tehostamiseen on alettu etsia keinoja.
New Public Managementin ja tulosjohtamisen ajatusmaailma ovat
ottaneet jalansijaa julkisen sektorin johtamisessa ja samalla tuoneet

mukanaan entisté tulospainotteisempaa ajattelutapaa.

Helsingin  kaupungin liikuntavirastolla  siirryttiin  bruttobudjetoinnista
nettobudjetointiin vuoden 2013 alusta. Budjetointimenetelman muutoksen
taustalla vaikuttaa tavoite viraston toiminnan tehostamisesta. Tutkimus
keskittyy selvittdmaan liikuntaviraston muutosprosessia ja uuden
budjetointimenetelméan implementointia. Tutkimuksen tavoitteena on luoda

tyokalu helpottamaan nettobudjetoinnin implementointia.



Tutkimuksen empiirinen aineisto keréattiin puolistrukturoitujen
haastattelujen avulla, jotka suoritettiin joulukuun 2012 ja huhtikuun 2013
valilla. Empiiriseen aineistoon ja muutosjohtamisen teoriaan nojaten
tutkimuksessa onnistuttin  luomaan liikuntavirastolle muutosprosessin
vaihemalli, joka sisaltda toimenpide-ehdotuksia muutoksen ja uuden

budjetointimenetelmé&n implementoinnin helpottamiseksi.
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Public sector organizations have been criticized as inefficient service
producers. Criticism has raised the discussion of appropriate proportion of
public and private sector. In public organizations the situation has been
noticed and searching for the means to enhance activities and efficiency
has been started. New Public Management and performance
management ideologies have strengthen their positions in the field of
public sector management and brought more performance focused

thinking alongside.

The city of Helsinki Sports Department changed their budgeting method
from gross budgeting to net budgeting in the beginning of 2013. The
change of budgeting method aims to boost efficiency of the Sports
Department. This research focuses on the change process and the
implementation of the new budgeting method. Goal of the research is to
create a tool to ease the implementation process of net budgeting.



Empirical material was collected by semi-structured interviews conducted
between December 2012 and January 2013. Based on the empirical
material and change management theory the researcher managed to build
a model to describe the change process of budgeting method in the Sports
Department. Change model includes suggestions for managers to ease

the implementation of change and net budgeting.



ALKUSANAT

Taman tutkimuksen tekeminen on ollut oikein mielenkiintoinen, joskin
my0s haastava prosessi. Matkani tutkimuksen aloittamisesta sen
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joilta sain paljon hyodyllista neuvoja, materiaalia ja apua tutkimuksen
kannalta. Lisdksi Paula Mantila ansaitsee kiitokset erityisesta
huolenpidosta, avusta ja lampimasta vastaanotosta. Kiitokset kuuluvat
myo6s tutkimukseni ohjaajille Satu Patarille ja Pasi Syrjélle, joilta olen

saanut hyvia vinkkeja, ohjeistusta ja neuvoja prosessin aikana.
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1. JOHDANTO

Johdannossa esitelladan ensin  tutkimuksen tausta ja motivointi
tutkimukselle.  Seuraavaksi tarkastellaan tutkimuksen tavoitteita,
tutkimusongelmaa ja tutkimuksen rajauksia. Naiden jalkeen esitellaan
tutkimuksen teoreettinen viitekehys, joka koostuu kahdesta suuremmasta
kokonaisuudesta, New Public Management:ista sekd muutosprosessista

julkisessa organisaatiossa.

Johdannon neljannessé alaluvussa kasitellaan tutkimusmenetelmaa, jonka
jalkeen  viidennessd alaluvussa kaydaan Ilapi tydn rakenne
kokonaisuudessaan. Johdannon jalkeen siirrytaan teoriaosaan, joka alkaa
New Public Managementin kasittelylla ja siirtyy siitd muutosprosessin

kasittelyyn.

1.1. Tutkimuksen tausta ja motivointi tutkimukselle

Keskustelu julkisten palveluiden tuottavuudesta on viimeisten vuosien
aikana ollut vilkasta, eika syytta: Tilastokeskuksen tilastojen mukaan
julkisten palveluiden tuottavuus on paasaantdisesti heikentynyt 2000-
luvulla (Savela 2010). Liséksi etenkin suurten kuntien maine tehottomina
palvelujen tuottajina on lisannyt keskustelua julkisen sektorin ja yksityisen
sektorin sopivasta suhteesta (Tuomala 2009, 15; Yle 2012). Epavakaan
taloustilanteen luomat toiminnan tehostamisen paineet heijastuvat selvasti

my0s julkiselle sektorille.

Julkisella sektorilla tuottavuuden mittaaminen on kuitenkin haasteellista
tuotoksen mittaamiseen liittyvien ongelmien johdosta: Tuotosta ei aina
voida mitata rahalla, koska palvelut ovat usein ilmaisia tai niista saatavilla
maksuilla katetaan vain osa kustannuksista. Tuottavuuden mittaustapaa ja
sen merkitysta péaatoksenteossa onkin arvosteltu muun muassa

Kuntaliiton taholta. (Savela 2010) Vaikka tuottavuus kasitteend ja sen



mittaaminen onkin hankalaa julkisella sektorilla, toiminnan tehostamisessa

on aina mahdollisuuksia parantaa.

Julkisella sektorilla onkin viime vuosien aikana Kiinnitetty huomiota
tehokkaamman toiminnan luomiseen johtamisen ja uusien toimintamallien
kautta (Nasi et. al. 2001, 9). Katseet on kaannetty tehokkaana pidettyyn
yksityiseen sektoriin, josta tuotuja toimintamalleja on pyritty sovittamaan
julkiselle puolelle (Vinnari, N&si 2008). Suomessa uudistukset ovat
konkretisoituneet muun muassa tulosohjaus- ja tulosjohtamisjarjestelmien,
tulosyksikoittdmisen, yksityistdmisen, tilaaja-tuottaja -mallien seka
budjetoinnin ja laskentatoimen uudistusten muodossa (Nasi et. al. 2001,
9). Tehostamistoimien taustalla vaikuttaa uuden julkisen hallinnon
ideologia, New Public Management (NPM), joka kritisoi julkisen sektorin
jaykkia rakenteita, korostaa laskentatoimen roolia paatoksenteon tukena ja
painottaa toiminnassa tuloskeskeista ajattelutapaa. (Hood 1995; Nasi et.
al. 2001, 22).

Tassa tyossa tutkitaan julkisella sektorilla operoivan viraston toiminnan
tehostamista ja kehittdmistd. NPM -ideologiaa mukaillen toimintaan
pyritdédn hakemaan tehoa uuden budjetointimenetelman kautta.
Virastoissa perinteisesti kaytdssa olleesta budjetointimenetelmasta,
bruttobudjetoinnista, siirrytddn nettobudjetointiin, jonka tavoitteina on
muun muassa lisdtd toiminnan tuloksellisuuden kiinnostavuutta koko
organisaatiossa, lisata viraston paatdsvaltaa, tehostaa taloudenhoitoa
sekd yksinkertaistaa budjetointia (Valtiontalouden tarkastusvirasto 1997,
22, 26, 64).

Tutkimus on tehty toimeksiantona Helsingin kaupungin liikuntavirastolle,
jossa nettobudjetointiin on siirrytty vaiheittain, ensin Rastilan leirintaalue
vuonna 2000, sitten merellinen osasto vuonna 2006 ja
likunnanohjausosasto vuonna 2009. Toiminnan yhtendistamiseksi ja
tehokkuuden lisddmiseksi koko liikuntatoimi siirtyi nettobudjetointiin

vuoden 2013 alusta. Siirtyman taustalla vaikuttavat lisaksi merellisen



osaston ja likunnanohjausosaston positiiviset kokemukset
nettobudjetoinnista. (LiV 2012a)

Tutkimuksessa selvitetddn uuden budjetointimenetelmén sulavaa
implementointia ja sitd kautta keinoja toiminnan kehittamiseksi. Lisaksi
selvitetddn mahdollisia ongelmakohtia ja haasteita, joita nettobudjetointiin
siirtyminen saattaa aiheuttaa. Tutkimuksen tavoitteena on luoda
likuntavirastolle muutosprosessityokalu helpottamaan uuden

budjetointimenetelmén sujuvaa kayttdonottoa koko virastossa.

Julkisen sektorin organisaatiomuutoksista (esim. Manning 2012; Sminia,
Van Nistelrooij 2006; Doyle et. al. 2000) seka erityisesti uusien
budjetointimenetelmien implementoinnista (esim. Ehrenhard et. al. 2012;
de Waal et. al. 2011) l6ytyy kattavasti aikaisempaa tutkimusta, jota tdméa
tutkimus  syventdaa tarjoamalla vaihtoehtoisen ja  uudenlaisen
yhdistelméamallin ~ muutosprosessin  lapiviemiseksi.  Tutkimuksessa
budjetointimenetelman  implementointin ~ pureudutaan  johtamisen
nakokulmasta ja siind liikuntaviraston johtoa avustetaan muutosprosessin
onnistuneessa  toteuttamisessa.  Tutkimus tuo oman lisdnsa
suomenkieliseen nettobudjetoinnin tutkimuskenttaan lisaamalla
ymmarrystd johtamisen roolista ja tehtavistd muutoksen onnistuneessa

implementoinnissa.

1.2. Tutkimuksen tavoitteet, tutkimusongelma ja rajaukset

Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, kuinka nettobudijetointi saadaan
implementoitua mahdollisimman sulavasti koko virastoon ja sitd kautta
loytdd keinoja toiminnan  tehostamiseksi.  Budjetointimenetelman
muutoksen  taustalla  vaikuttavat tavoitteet viraston toiminnan
yhtendistamisesta ja tehostamisesta. Tutkimuksessa pyritdén selvittamaan
nettobudjetointiin siirtymisen haasteita; Kartoitetaan, millaisia mahdollisia
ongelmakohtia liikuntaviraston sisalla ilmenee ja kuinka naihin haasteisiin

voidaan varautua ja kuinka ne voidaan ylittaa.



Kahden jo nettobudjetoinnin piirissa olevan osaston kokemuksen
perusteella pyritdan kartoittamaan budjetointimenetelmédn muutoksen
vaikutuksia ja helpottamaan menetelman viemista muille osastoille.
Lopullisena tavoitteena on kehittdé lilkuntavirastolle tyokalu helpottamaan
nettobudjetoinnin  implementointia. Ajatuksena on muutosprosessia
kuvaava vaihemalli, johon sisdllytetdan toimenpide-ehdotuksia uuden

budjetointimenetelman implementoinnin avittamiseksi.

Nain ollen tydssa tutkitaan myds nettobudjetoinnin vaikutuksia ka&ytannén
toimiin seka viraston talousajatteluun. Lisdksi selvitetddn viraston sisalla
ideoita ja ajatuksia siitd, kuinka nettobudjetoinnin avulla mahdollisesti
saatava taloudellinen tuotto pystyttaisiin hyddyntdmé&an toiminnan
kehittdmiseksi. Tutkimuksen tavoitteiden pohjalta tutkimusongelma ja

tutkimuskysymykset on muodostettu seuraavanlaisesti:

Tutkimusongelma:

Nettobudjetoinnin sulava implementointi koko lilkuntavirastoon

Tutkimuskysymykset:
- Mitkd ovat nettobudjetointiin siirtymisen haasteet?
- Miten  kaytdnnon toimia on  muutettava  siirryttdessa
nettobudjetointiin?

- Miten muutosprosessi etenee vaiheittain?

Tutkimuskysymykset tukevat tutkimusongelmaa ja auttavat sen
ratkaisemisessa. Tutkimuskysymyksista ensimmadainen Kkartoittaa jo
aikaisemmin todettuja haasteita. Kaksi seuraavaa tutkimuskysymysta
puolestaan keskittyvat kasittelemaan siirtymasta aiheutuvaa organisaation

kohtaamaa muutosta.

Tutkimus on rajattu kasittelemaan ainoastaan case -kohdetta eli Helsingin
kaupungin lilkuntavirastoa ja viraston sisdlla aihealue rajautuu

nettobudjetoinnin kayttdonoton ja sen toiminnan tutkimiseen. Edella



esitetyt tutkimuksen tavoitteet seka tutkimusongelmat rajaavat osaltaan
tutkimusaluetta. Ajallisesti tutkimus on rajattu tapahtuvan syyskuun 2012
ja kesédkuun 2013 valilla. Liikuntavirastolla siirryttiin nettobudjetointiin
vuoden 2013 alusta, joten siirtymavaihe ajoittuu hyvin tutkimuksen
kannalta. Koska uusi budjetointimenetelma on kaytdssa vuoden alusta,

vastaantulevia haasteita on myds hyva selvittaa.

Teoreettisesti tutkimus on rajattu organisaation muutosta ja sen
implementointia  kasittelevaan kirjallisuuteen  ja  aikaisempaan
tutkimukseen nimenomaisesti johtamisen nakokulmasta NPM- ja
tulosjohtamisen ideologioihin  keskittyen. Tutkimuksesta on rajattu
ulkopuolelle jarjestelmanakdkulma, koska empiirista aineistoa kerattaessa
selvisi, ettei kyseisella muutoksella ole juurikaan vaikutusta organisaation

jarjestelmiin.

1.3. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys

Tutkielman teoriaosa rakentuu kahden aihealueen ymparille. Aluksi
pureudutaan laajempaan keskusteluun julkisen sektorin johtamis- ja
ohjausjarjestelmien kehittymisesta ja tadssad keskustelussa fokus on
erityisesti New Public Management-ideologiassa (NPM), joka kuvaa uutta
julkisjohtamisen aikaa. NPM:ia avataan selvittamalla ideologian
tunnusomaisia piirteitda ja sitd kohtaan esitettyd kritiikkia. NPM:n
johtamismenetelmistd tarkemmin paneudutaan tulosjohtamiseen, sen
kehitykseen ja ongelmiin. Samaiseen aihealueeseen linkittyy myos
nettobudjetointi, johon siirtymalla liikuntavirasto ottaa askeleen kohti
tulospainotteisempaa  johtamistapaa. Nettibudjetoinnin perusidea

selvitetadn ja samalla suoritetaan vertailua bruttobudjetointiin nahden.

Teoriaosuuden toinen aihealue koostuu muutosprosessin ja muutoksen
l&piviemisen  tutkimuksesta julkisella  sektorilla. Tassad osiossa
tarkastellaan julkista sektoria muutosymparistond, selvitetadn johdon

roolia muutoksessa ja esitellddn kolme erilaista muutoksen vaihemallia.



Lisaksi tutustutaan muutokseen vaikuttaviin voimiin sek& muodostetaan
likuntaviraston muutosprosessia varten vaihemalli edella esiteltyja

muutosmalleja yhdistellen.

Tutkielman keskeinen Kkirjallisuus koostuu edella mainittuja aihealueita
kasittelevasta aikaisemmasta akateemisesta tutkimuksesta, julkaisuista
sekd myds kotimaisesta julkisen sektorin taloutta ja sen ohjausta
koskevasta Kkirjallisuudesta. Seuraavaksi esitellaan lyhyesti tutkimuksen

keskeisen kirjallisuuden p&éaaihealueita ja niiden aikaisempaa tutkimusta.

New Public Management

NPM -ideologiassa korostuu tehokkuus ja taloudellisuus julkisen sektorin
johtamisessa (Eakin et. al. 2011; Doyle et. al. 2000). NPM koostuu useista
yksityiselta sektorilta lainatuista ideoista (Skalén 2004) korostaen
taloushallinnon ja laskentatoimen roolia julkisen sektorin uudistusten
lahtokohtana (Vinnari, Nasi 2008). NPM siséltaa lisaksi ajatuksen julkisen
sektorin virtaviivaistamisesta seké& kustannusten vahentamisesta. (Vinnari,
Nasi 2008)

NPM on kiinnostanut julkisen sektorin tutkijoita niin Suomessa (mm.
Lahdesmaki 2003; Vinnari, Nasi 2008) kuin ulkomaillakin (Hood 1991,
1995; Kelly 1998; Hood, Peters 2004; McLaughlin 2005; Luke et. al.
2011), joten tutkimusta on tehty kattavasti ja useista eri nakokulmista.
Esimerkiksi Walker et. al. (2011) tutkivat NPM:a tarkemmin
markkinaorientaationdkdkulmasta, kun taas Luke et. al. (2011) keskittyvéat
selvittamaan ideologian riskeja ja tuottoja valtion omistamissa yrityksissa.
Aikaisempaa tutkimusta ja keskeisimpia tuloksia esitella&dn laajemmin

luvussa kaksi.

NPM:iin  olennaisesti liittyvd tulosjohtaminen (Van Dooren 2011,
Myllyntaus 2002, 22) painottaa toiminnan tuloksellisuustavoitteita,

kustannustietoisuutta (Salminen 2005, 15), budjetoinnin



tulospainotteisempaa ilmaisutapaa (Carlin 2004) sekd toimivallan
siirtAmistd alemmille yksikdille hierarkiassa (Kahkénen 1996, 20).
Nettobudjetointi puolestaan linkittyy néihin ideologioihin tehokkuuteen ja
tuloksellisuuteen kannustavana budjetointimenetelmané (Valtiontalouden
tarkastusvirasto 1997, 26, 64).

Muutosprosessi julkisessa organisaatiossa

Julkinen sektorin toimintaa on luonnehdittu jaykaksi ja hitaaksi verrattuna
yksityiseen sektoriin. My6s muutoksien suhteen julkiset organisaatiot on
nahty kankeina toimijoina. Tahan vaikuttaa usein se, etta julkisella puolella
uusien menetelmien ja jarjestelmien omaksumiseen vaikuttavat aina myos
hallinnolliset ja poliittiset tekijat lakia unohtamatta (Gaspar Alves, Amaral
Matos 2011). Kuitenkin viime aikoina julkisellakin puolella on alettu
implementoida uusia toiminnanohjausjarjestelmia seka menetelmia, joiden

omaksuminen vaatii muutoksen lapivientia.

Organisationaalisten muutosten tutkimuskenttd on hyvin laaja ja
moniulotteinen (Styhre 2002). Julkisella sektorilla erilaisia muutoksia on
tutkittu  kattavasti niin  muutoksen  prosessinakokulmasta  kuin
muutosjohtamisenkin nakokulmasta. Doyle et. al. (2000) tekevét
tutkimuksessaan vertailua johtajien muutoskokemuksista sektoreiden
valilla seka eritasoisten johtajien valilla. Sminia ja Van Nistelrooij (2006)
puolestaan selvittdvat, onnistuuko julkisessa organisaatiossa alhaalta
yldspain suuntautuvien organisaation kehittamismetodien omaksuminen
perinteisesti ylhaalta alaspain johdetussa organisaatiossa. de Waal et. al.
(2011) ja Ehrenhard et. al. (2012) keskittyvat budjetointiprosessin
muutoksiin. Stanleigh (2008) avaa syitd siihen, miksi useimmat
muutosaloitteet epdonnistuvat ja kuinka onnistunut muutos viedaan lapi

vaihe vaiheelta.

Lisaksi useat tutkijat ovat mallintaneet organisationaalisia muutoksia ja

muutosjohtamista erilaisten vaihemallien avulla (Koskinen 2009).



Tutkimuksessa esitelladn kaksi varsin tunnettua muutoksen vaihemallia,
Lewinin kolmen vaiheen malli (Burnes 2004a; 2004b) sekd Kotterin
kahdeksan vaiheen malli (Kotter 1995; 1996a; 1996b). Lisaksi
tarkastellaan Koskisen (2009) viisivaiheista muutosmallia. Edell&a mainittua
muutosprosessin tutkimusta ja sen tuloksia selvitetdadn laajemmin luvussa

kolme ja muutoksen vaihemalleihin perehdytaan tarkemmin luvussa 3.2.

Tutkimuksen teoreettista viitekehysta kuvaa alla oleva kuvio (Kuvio 1).
Tutkimuksen taustalla hallitsevana teoriana vaikuttaa muutosjohtaminen,
joka on oleellinen osa nettobudjetointiin siirtymisen johtamista ja
muutoksen  onnistunutta  implementointia. Budjetointimenetelman
muutoksen taustalla vaikuttaa New Public Management-ideologian
mukainen julkisen sektorin toiminnan tehostamisen ajatus, joka tarkentuu
tulosjohtamisen  filosofiaan.  Liikuntaviraston budjetointimenetelméan
muutos, nettobudjetointiin siirtyminen, on keino, jolla toimintaa pyritdan

viemaan kohti tulosjohtamisen ajatusmaailmaa ja johtamismallia.

Tulosjohtaminen

New Public
Management

Muutosjohtaminen

Nettobudjetointi

Kuvio 1. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys



1.4. Tutkimusmenetelma

Tutkimus on tyypiltddn laadullinen case -tutkimus, koska tutkimuksen
kohteena on yksittdinen virasto ja siihen liittyva ilmio. Tutkimuksen
teoriaosuus perustuu aihealueeseen liittyvaan aikaisempaan tutkimukseen
sekd kirjallisuuteen.  Empiirinen  aineisto  puolestaan  kerattiin
haastattelemalla yhteensd kahtatoista henkildd. Haastateltavien joukko
koostui  seitsemésta  liikuntaviraston paallikosta (osastopaallikot,
talouspaallikko ja suunnittelup&éallikko teknisesta yksikosta), joiden lisaksi
haastateltiin viraston suunnittelijaa, kahta merellisen osaston ja yhta

likunnanohjausosaston tydntekijaa seka liikkuntajohtajaa.

Haastattelut suoritettiin joulukuun (2012) ja huhtikuun (2013) valisené
aikana. Haastatteluita varten rakennettiin kolme erilaista
haastattelurunkoa, joiden kysymykset ohjaavat haastatteluiden kulkua.
Ensimmainen haastateltavien ryhma koostui merellisen osaston ja
likunnanohjausosaston henkildista (yhteensa viisi haastateltavaa), joilta
kerattiin kokemuksia ja neuvoja nettobudjetoinnista, silla nailla osastoilla
nettobudjetointi on jo ollut kaytéssa. Toinen ryhma muodostettiin hallinto-
osaston, kehittamisyksikon, teknisen yksikon, liikuntalaitososaston seka
ulkoliikuntaosaston edustajista,  jolta kerattiin odotuksia  ja
toimintasuunnitelmia nettobudjetointiin liittyen. Kolmas haastattelurunko

valmisteltiin likuntajohtajaa varten.

Kaikissa kolmessa kysymyspatteristossa oli osittain samoja kysymyksia,
mutta samalla myo6s erityisesti kyseiselle ryhmalle kohdennettuja
kysymyksid. Haastattelut suoritettiin liikuntaviraston tiloissa Helsingissa.
Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin. Empiirisen aineiston koostamiseksi
kaytéssa on myods muuta liikuntavirastolta saatavaa tutkimuksen kannalta

olennaista materiaalia.
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1.5. Tutkimuksen rakenne

Tutkimus jakaantuu teoriaosaan ja empiriaosaan. Teoriaosio koostuu
kahdesta suuremmasta kokonaisuudesta, New Public Management:ista
seka julkisen sektorin muutosprosessista. NPM:ia kasitellaan luvussa
kaksi. Sen alaluvuissa perehdytaan lisaksi tulosjohtamiseen seka
nettobudjetointiin. Luvussa kolme siirrytddn muutosprosessin kasittelyyn.
Tassa luvussa selvitetddn julkista sektoria muutosymparistond, johdon
roolia muutoksessa sek& erilaisia muutoksen vaihemalleja. Lisaksi
esitellddn muutokseen vaikuttavia voimia. Muutoksen vaihemalleja
yhdistaméalla muodostetaan  muutosprosessimalli, jota kaytetddn

my6hemmin hyvaksi empiriaosuudessa.

Luvussa nelja siirrytaan tutkimuksen empiriaosuuteen. Empiriaosuus alkaa
tutkimusmenetelman ja tutkimusaineiston keruun seka liikuntaviraston
nykytilan esittelylla. Luvussa neljd puretaan seuraavaksi haastattelut ja
esitelladn niiden tarkeimmaéat havainnot. Haastatteluiden purku on jaettu
kolmeen osaan haastatteluryhmien mukaisesti. Luvun lopuksi

haastatteluiden paakohdat vedetaan yhteen.

Luvussa viisi muodostetaan haastatteluiden tulosten ja teoriaosassa
kehitetyn  muutosprosessimallin  perusteella liikuntavirastolle oma
muutosprosessin vaihemalli toimenpide-ehdotuksineen.  Toimenpide-
ehdotuksia peilataan teoriaan ja niistd nostetaan esiin huomionarvoisia
seikkoja. Lopuksi samaisessa luvussa esitellaan tutkimuksen yhteenveto
ja johtopaatokset. Tassa Iluvussa vastataan viela napakasti
tutkimuskysymyksiin ~ ja  arvioidaan tutkimusta sekd esitetdén

mielenkiintoisia jatkotutkimusaiheita.



11

2. NEW PUBLIC MANAGEMENT

New Public Management (myéhemmin NPM) eli uusi julkisjohtaminen
otettiin kasitteena kayttoén 1980-luvulla anglosaksisessa julkishallinnon
tutkimuksessa ja kehittdmisessa (Myllyntaus 2002, 22). NPM:n retoriikka
painottaa julkisen sektorin modernisaation tarvetta: perinteiset julkisjohdon
tyylit ja byrokratia tulee hylatd ja néaiden sijaan tulee edistaa
tilivelvollisuuden, suorituskyvyn, verkostoitumisen, taloudellisuuden ja
tehokkuuden konsepteja julkisen organisaation johtamisen
peruselementteiné (Barretta, Busco 2011).

NPM -ideologian uranuurtajana pidetaan Christopher Hoodia, joka vuonna
1991 julkaisi Iso-Britanniaan kokemukseen perustuvan perusteellisen
tutkimuksen (A public management for all seasons?) NPM:sta kasitteena,
sen maarittelystd, synnystad ja sitd vastaan esitetysta kritiikista. Myos
Hoodin ja Jacksonin (1991) seka Osbornen ja Gaeblerin (1992) tekema
tyd on merkittdvaa ideologian kehityksen kannalta (De Vries, Nemec 2013;
Barzelay 2005; McLaughlin, Osborne 2005). NPM:ia ovat tutkineet useat
julkisen sektorin tutkijat niin Suomessa (mm. Lahdesmaki 2003; Vinnari,
Nasi 2008) kuin ulkomaillakin (mm. Hood 1991, 1995; Kelly 1998; Hood,
Peters 2004; McLaughlin 2005; Luke et al 2011; Walker et. al. 2011), joten
aikaisempaa tutkimusta on kertynyt runsaasti.

Skalén (2004) lahestyy NPM:ia organisationaalisen identiteetin
muodostumisen nakokulmasta. Hanen mukaansa NPM:n tavoitteena on
muokata julkisen sektorin organisaatioiden identiteetista
"bisnesidentiteettejda” ja tutkimuksessaan han selvittda, kuinka
organisationaalinen identiteetti rakentuu NPM:n vaikutuksesta. (Skalén
2004) Vinnari ja Nasi (2008) keskittyvat tutkimuksessaan erityisesti
kahteen NPM-uudistukseen: laskennallistamiseen (accountingization eli
yksityisen sektorin laskentatoimen mallien tuominen julkiselle sektorille) ja

tuottoa tavoittelevien kunnallisten yritysten muodostamiseen.
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Luke et. al. (2011) puolestaan tutkivat NPM:n menestymista ja riskeja
valtion omistamissa yrityksissad. Heidan mukaansa NPM-uudistuksilla on
mahdollista saavuttaa tuottoja, mutta ne tuovat mukanaan joukon riskeja,
joiden johtamiseen tulee panostaa. (Luke et. al. 2011) Walker et. al.
(2011) testaavat NPM:n perusajatusta eli sitd, ettd markkinaorientaatio

parantaa julkisten palveluiden suorituskykya.

De Vries ja Nemec (2013) tutkivat, onko NPM:n aika jo ohi julkisen
sektorin johtamisajatuksena. Tutkimuksessaan he tunnistavat NPM:ssa
kaksi dimensiota, jotka ovat julkisen hallinnon roolin minimointi seka
julkisen sektorin sisdisen suorituskyvyn tehostaminen. (De Vries, Nemec
2013) Alla olevaan taulukkoon (Taulukko 1) on koottu edella mainittuja
aikaisempia NPM:ia kasittelevid tutkimuksia ja niiden keskeisimpia

tuloksia.

Taulukko 1. NPM:n aikaisempaa tutkimusta

Kirjoittaja(t) | Vuosi Tutkimusstrategia | Keskeiset tulokset

Hood 1991 Kirjallisuustutkimus | NPM-k&sitteen perusteellinen méaaérittely
seitseman péapiirteen kautta (kts. 2.1.)

Skalén 2004 Case-tutkimus NPM luo hajanaisia, ristiriitaisia ja
epavakaita organisationaalisia

identiteetteja stabiilien ja yhtenaisten
identiteettien sijaan (, joita NPM:n avulla
tavoitellaan), mika estdd tehokkuuden
kehittdmisen.

Vinnari, 2008 Case-tutkimus Suoriteperusteisen kirjanpidon sovellus
Nasi julkiselle sektorille ei takaa lapinékyvyytta
ja tilivelvollisuutta, mutta avaa uusia
mahdollisuuksia luovalle kirjanpidolle.
Tunnistettiin tarve yhtendisille
standardeille saatelemaan  julkisen
sektorin suoriteperusteista kirjanpitoa.

Luke, 2011 Case-tutkimus NPM tuo mukanaan paljon riskeja, mutta
Kearins, myds  vahvat tuotot ovat hyvin
Verreynne mahdollisia. Useita  riskidimensioita

tunnistettiin:  taloudelliset,  poliittiset,
maineeseen liittyvat sekd& julkiseen
tilivelvollisuuteen liitettéavat riskit.

Walker, 2011 Kvantitatiivinen Markkinaorientoituneisuus ei selita
Brewer, tutkimus julkisten palveluiden suorituskykya
Boyne, erityisen hyvin. Tutkimuksen kolmesta
Avellaneda sidosryhmasta
markkinaorientoituneisuudella on
voimakkain positiivinen vaikutus

asiakastyytyvaisyyteen julkisen sektorin
palveluissa.
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De \Vries, | 2013 Kirjallisuustutkimus | NPM:lla on kaksi dimensiota: julkisen
Nemec hallinnon roolin minimointi ja julkisen
sektorin sisdisen suorituskyvyn

tehostaminen. Nyky&aén vallitsee NPM:n
jalkeinen aikakausi, vaikka joissain
maissa edelleen implementoidaan NPM:n
reformeja, kuten toiminnan supistamista
(downsizing) seka tulosjohtamista.

2.1. NPM:n paapiirteet

NPM on johtamisideologia, joka haastaa aikaisemman lansimaisen
hallintotavan byrokraattisen ajattelumallin (Horton 2006). NPM koostuu
useista yksityiselta sektorilta lainatuista ideoista (Skalén 2004) korostaen
taloushallinnon ja laskentatoimen roolia julkisen sektorin uudistusten
lahtokohtana (Vinnari, Nasi 2008). NPM sisaltaa lisaksi ajatuksen julkisen
sektorin virtaviivaistamisesta sekéa kustannusten vahentamisesta. (Vinnari,
Nasi 2008)

NPM:n kaksi toisiinsa liittyvaa, mutta melko erilaista johtoajatusta ovat:
(Hood:) julkisten palveluiden tuotannon tehostaminen paremman
organisoinnin ja sisdisen johtamisen kautta seka (Osborne ja Gaebler:)
julkisen sektorin vetdytyminen palveluiden tuottamisesta ja niiden

jattaminen yksityisen sektorin hoidettavaksi (De Vries, Nemec 2013).

Julkisella sektorilla on ollut suurta vaihtelua siina, kuinka paljon NPM:n
kaytantdja on omaksuttu ja otettu kayttoon. Vaihtelua on suuresti niin
maiden valilla, kuin myos eri instituutioiden valilla samassa maassa.
(Brown et. al. 2003) Suomessa NPM:n mukaiset julkisen sektorin
uudistamistoimenpiteet ovat kohdistuneet julkisen sektorin kokoon ja
kustannuksiin, sen tehtaviin, ohjaus- ja johtamisjarjestelmiin seka
virkamiesten lukumaardédn ja toimintaan. Uudistusten taustalla on
vaikuttanut tyytymattdmyys julkisen hallinnon tilaa ja toimintaa kohtaan.
Merkittavin syy liittynee kuitenkin julkisen sektorin taloudelliseen ja
rahoitukselliseen perustaan. Kun budjettien kasvattaminen ei enaa
onnistunut, oli keksittava keinoja hallinnon tuottavuuden ja tehokkuuden

lisddmiseksi. NPM:ia voidaan pitaa johtamisdoktriinina, joka sisaltaa
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normatiivisia periaatteita siita, kuinka julkista johtamista voidaan parantaa
ja uudistaa. (Lahdesmaki 2003)

Yleisesti ottaen NPM mielletdadn pyrkimyksiksi tuoda yksityisen sektorin
menetelmid julkiselle sektorille (Gomes et. al. 2008; Denhardt, Denhardt
2000). Uudistukset korostavat taloudellista tehokkuutta ja budjettiohjausta.
NPM:n tavoitteena on parantaa hallituksen reagointikykya kansalaisiin
nahden, venyttdd niukkoja julkisia resursseja entistd tehokkaampaan
kayttoon, siirtda paatoksentekoa lahemmas rajapintaa julkisella sektorilla
(Eakin et. al. 2011), omaksua uusia, yksityiselle sektorille tyypillisia arvoja
(Denhardt, Denhardt 2000) seka huomioida taloudellisuus, tehokkuus,

rahan arvo ja palveluiden taso tarkemmin (Doyle et. al. 2000).

NPM:ssa tunnistetaan seitsemdn eri kehityspiirrettd, joista nelja
ensimmaistd kuvaavat julkisen ja yksityisen sektorin eroavaisuuksia
organisaatioiden ja tilivelvollisuuden nakodkulmasta ja kolme seuraavaa
sita, kuinka johdollinen ja ammatillinen paatantavalta tulisi "aidata” selkeilla
standardeilla ja saannoilla (Hood 1995). Hoodin (1991) mukaan NPM:n
paapiirteet ovat: 1) Julkisten toimintayksikéiden jakaminen itsenaisiksi
yksikoiksi, 2) Kilpailun lisdaminen, 3)  Yksityisen  sektorin
johtamiskaytantbjen huomioiminen, 4) Kurinalaisuus ja saastavaisyys
resurssien kaytossd, 5) Aktiivinen ammatillinen julkisen sektorin
johtaminen, 6) Selkeat standardit ja mittarit suorituksille, seka 7) Suurempi
painotus tuotosten kontrollointiin. Seuraavaksi edella mainitut piirteet

esitellaan tarkemmin.

Ensimmainen seitsemasta NPM:n piirteesta on julkisten toimintayksikdiden
jakaminen itsenaisiksi tulosvastuullisiksi yksikdiksi tai kustannusyksikoiksi.
Ideana on organisaation jakaminen pienempiin, yleensé tuotekohtaisesti
jaettuihin yksikoihin, joita on helpompi johtaa. Resurssien kayttoon liittyvat
paatokset delegoidaan yksikdille. Muutokseen liitetddn myds siirtyminen
one-line- tai lump-sum -budjetointin (Suomessa kehitysta edustaa

toimintamenomomentin kayttdé ja toimintamenobudjetointiin siirtyminen
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aiemman menolajibudjetoinnin (line-item) sijaan). (Hood 1995; Na&si et. al.
2001, 22-23)

Toinen piirre korostaa siirtymista kilpailun lisaamiseen seka julkisen
sektorin organisaatioiden valilla etta julkisen ja yksityisen sektorin
organisaatioiden valilla. Kilpailun lisaamisella pyritddn muuttamaan
perinteistd julkisen sektorin organisaatioiden asemaa: julkisen sektorin
organisaatioilla on usein monopoliasema seka tietty status toimijoina ja
palvelun tuottajina. Kilpailun lisddminen vaatii organisaatioilta parempaa
kustannustietoisuutta ja pakottaa keskittymaan kustannusten hallintaan.
Tata kautta julkisen hallinnon kustannuslaskentajarjestelmat kehittyvat.
(Hood 1995; Nasi et. al. 2001, 23)

Kolmantena teemana vaikuttavat yksityiselta sektorilta, yritysmaailmasta
poimitut johtamiskaytannot henkiloston rekrytointiin ja palkkaamiseen
littyen (Hood 1995). Esimerkkina mainitaan, kuinka julkisella puolella
palkkahierarkiassa alemmilla tasoilla oleva henkil6std saa suhteellisen
korkeaa palkkaa ja ylemmilla tasoilla oleva suhteellisen matalaa palkkaa
verrattuna vastaaviin palkkoihin yksityisella puolella. Edella mainittua tilaa
Hood kutsuu julkisen hallinnon kaksoisepatasapainoksi (double
inbalance). (Hood 1995; Nasi et. al. 2001, 23) Muutos liikkuu kohti
henkilokohtaisen palkan maarittdmista sek& myods muiden kuin rahallisten
palkkioiden kayttoonottoa (Nasi et. al. 2001, 23).

Neljannessa piirteessa on kyse resurssien kaytosta, jossa NPM:n mukaan
korostetaan kurinalaisuutta ja séastavaisyyttd. Tahan pyritdan etsimalla
vaihtoehtoisia ja edullisempia tapoja tuottaa julkisia palveluita sen sijaan,
ettd  keskityttaisiin  institutionaaliseen  jatkuvuuteen ja vakaiden
julkispalvelujen yllapitoon. (Hood 1995) Kyseinen piirre lisda yrityssektorin
laskentatoimen kaytantdjen omaksumista julkiselle puolelle ja painottaa

samalla "viimeisen rivin” tulostarkastelua (Nasi et. al. 2001, 23).

Viidennessa teemassa aiheena on aktiivisemman johtamisen lisdaminen,
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jossa johtajan roolin nakyvyytta ja vapaampaa toimintaa korostetaan
alkaisemman anonyymin ja tarkoin rajattujen saantdjen mukaisen
johtamisen sijaan (Hood 1995). Uudessa hands-on management -tyylissa
johdolle annetaan vapaat kadet tehda paatoksia, kun taas aikaisemmassa
hands-off management -tyylissé nojaudutaan menettelytapaohjeisiin ja
rajoituksiin. Uudessa johtamistyylissa painotetaan liséksi rahamaaraisen ja
muun jalkikateen tuotetun kvantitatiivisen informaation merkitysta johdon
oman tilivelvollisuuden toteutumisen seurannassa. (Nasi et. al. 2001, 23-
24)

Kuudes piirre kuvaa siirtymaa kohti tarkempia ja mitattavissa olevia
(ainakin  tarkistettavia) suoritusstandardien kayttoonottoa julkisissa
organisaatioissa liittyen tarjottavien palveluiden tyyppiin, palvelutasoon ja
sisaltoon (Hood 1995). Julkisessa hallinnossa on perinteisesti luotettu
asiantuntijoihin seka ammattistandardeihin. Seitsemanneksi piirteeksi
Hood listaa julkisten organisaatioiden "homeostaattisen” ohjauksen, johon
kuuluu ennalta maarattyjen tulostavoitteiden asettaminen. Perinteiselle
ohjaustyypille tyypillistd on ylimmalta johdolta tulleet maaraykset kuhunkin
tilanteeseen. (Nasi et. al. 2001, 24)

Tiivistettyn& NPM:n perustan muodostavat kaksi johtoajatusta: yksityisen
sektorin ja julkisen sektorin valisten erojen vdhentdminen ja poistaminen
sekd keskittymisen siirtdminen toiminnan prosessien seurannasta
tulosvastuuseen (Hood 1995). Alla olevaan taulukkoon (Taulukko 2) on
vedetty yhteen NPM:n ominaispiirteitd aikaisempaan tutkimukseen

perustuen.

Taulukko 2. NPM:n ominaispiirteita

Kirjoittaja(t), vuosi NPM:n ominaispiirteet

Vinnari, Nasi 2008 Taloushallinnon ja laskentatoimen roolin
korostuminen, julkisen sektorin toiminnan
virtaviivaistaminen ja kustannussaattjen

etsiminen

De Vries, Nemec 2013 (Hood:) Julkisten palveluiden tehostaminen
organisoinnin  ja sisdisen johtajuuden
kautta

(Osborne, Gaebler:) Julkisen sektorin
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vetaytyminen palveluiden tuottamisesta

Gomes et. al. 2008; Denhardt, Denhardt | Yksityisen sektorin menetelmien ja arvojen

2000 tuominen julkiselle sektorille
Eakin et. al. 2011 Taloudellisen tehokkuuden ja
budjettiohjauksen korostaminen,

reagointikyvyn parantaminen, resurssien
tehokkaampi  allokointi, paé&tdksenteon
siirtdminen lahemmas rajapintaa

Doyle et. al. 2000 Taloudellisuuden,  tehokkuuden, rahan
arvon ja palveluiden tason tarkempi
huomiointi

Hood 1991, 1995 Julkisten toimintayksikdiden jakaminen

itsendisiksi yksikoiksi, kilpailun lisddminen,
yksityisen  sektorin  johtamiskaytanttjen
omaksuminen, kurinalaisuus ja
saastavaisyys resurssien kaytossa,
aktiivinen ja ammatillinen julkisen sektorin
johtaminen, selkeat standardit ja mittarit
suorituksille, painotus tuotosten
kontrollointiin

2.2. Kritiikkia NPM:ia kohtaan

NPM:ia kohtaan on osoitettu my6s kritiikkia ja suurin huolenaihe piileekin
yksityiseltd sektorilta tuotujen menetelmien istuttamisessa julkiselle
puolelle. Brown et. al. (2003) linjaavat, ettd NPM:lla tarkoitetaan
johtamiskaytant6ja, jotka ovat ideologisesti vastakkaisia perinteiseen
julkisten palveluiden henkeen nadhden. Vastoin yksityisen sektorin
toimijoita, julkisen sektorin toimijat eivat ole joutuneet “karaistumaan”

ideaalisilla kilpailluilla markkinoilla. (Brown et. al. 2003)

NPM esiteltin alun perin yleispatevana viitekehyksena, joka pyrkisi
ratkaisemaan ongelmia monessa eri kontekstissa (eri organisaatioissa,
aloilla, hallinnon tasoissa, maissa). Universaalisuus ei kuitenkaan
kaytdnnossa ole taysin toteutunut, silla NPM:illa on huomattu olevan
vahemman vaikutusta kansainvalisessa byrokratiassa kuin kansallisessa
seka vahemméan vaikutusta suurempien osastojen kuin etulinjan
yksikdiden kontrolliin. (Hood 1991)

Cuganesan et. al. (2012) ja Brown et. al. (2003) mukaan julkisen sektorille
tyypillisten spesifisyyksien (esim. monopoliasema, tuottovelvoitteen

puuttuminen) takia yksityiselle sektorille kehitettyja menetelmid ja
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prosesseja (esim. kilpailija- ja asiakasanalyysi) el voida suoraan siirtda
julkisen sektorin virastoon. Vaikka NPM rohkaiseekin
rakenneyhtendisyyteen, useiden ja laajojen yksityisen sektorin

toimintamallien omaksumisessa piilee riskinsa (Brown et. al. 2003).

Performance Measurement System (PMS, tuloksen mittaamisjarjestelma)
on nahty yhtena keskeisimmistda NPM reformien elementeistd ja sen on
kuvattu olevan objektiivinen ja rationaalinen tydkalu, jota voidaan kayttaa
organisaation ohjaamiseen ja kontrollointiin, toimintasaéantéjen luomiseen
seka tilivelvollisuuskulttuurin levittdmiseen. Kuitenkin julkisella sektorilla
PMS:in kaytdssa on tormatty toiminnallisiin ongelmiin, jotka vaikeuttavat
PMS:in implementointia. Ongelmakohtia ovat julkisten palveluiden
monimuotoinen  luonne, laaja kayttajdkunta, vaikeus kohteiden
maarittelyssa (targets) sekd kompetenssien puute. (Arnaboldi, Azzone
2010)

Skalénin (2004) mukaan NPM-reformin pohjimmainen tavoite on muuttaa
organisaation identiteetti yksityisen sektorin ajatusmaailmaa mukailevaksi
"bisnesidentiteetiksi”. Tutkimuksessaan han kuitenkin huomasi, etta
NPM:n uudistukset loivat enemmankin heterogeenisia ja ristiriitaisia
organisationaalisia identiteetteja, vaikka niiden odotettiin luovan yhtenaisia
ja vakaita bisnesidentiteetteja. (Skalén 2004)

2.3. Tulosjohtaminen julkisella sektorilla

NPM késittda useita johtamis-, ohjaus-, budjetointi- ja organisointimalleja,
joissa painottuvat johtamisen eri ulottuvuudet (Myllyntaus 2002, 22). NPM
on tuonut julkiselle sektorille mukanaan joukon erilaisia tulosjohtamisen, -
ohjauksen ja -mittaamisen kaytant6ja (Van Dooren 2011) ja
tulosjohtaminen onkin  nimetty yhdeksi uuden julkisjohtamisen
johtamismalliksi (Myllyntaus 2002, 22).
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Julkisella sektorilla tulosjohtaminen on ajankohtainen kasite niin
kaytannon kuin tutkimuksenkin puolella (Rhodes et. al. 2012) ja
samanaikaisesti myo6s julkisen sektorin suorituskyvysta kiinnostunut
tutkiva kirjallisuus on kasvanut (Hawke 2012). Pohjaa julkisen sektorin
tulosjohtamisen tutkimukselle ovat luoneet Halligan (esim. Halligan et. al.
2012), Pollit ja Bouckaert (2004) seka Van Dooren (2011; Van Dooren et.
al. 2012) selvittamalla tulosjohtamisen kehittymista julkisella sektorilla
useissa eri maissa kun taas Fryer et. al. (2009) selvittavat tulosjohtamisen

nykytilaa.

Rhodes et. al. (2012) jatkavat tutkimuksessaan Bouckaertin ja Halliganin
(2008) luomaa tulosjohtamisen analyysia ja teoriakehitysta laajentamalla
tutkimusmaiden maardd ja testaamalla Bouckaertin ja Halliganin
teoriakehystd  naiden uusien maiden  tulosjohtamisen tilan
kartoittamisessa. Boland ja Fowler (2000) puolestaan tuovat
tulosjohtamisen tutkimuskenttddn jarjestelmanakoékulman. Kotimaisessa
kirjallisuudessa tulosjohtamista ja sen kehitystda Suomen julkisella
sektorilla avaavat kattavasti muun muassa Salminen (2005), Myllyntaus
(2002) seka Koski et. al. (2001).

2.3.1. Tulosjohtamisen kehitysta ja paapiirteita

Suomessa julkisen sektorin uudistus kaynnistettiin 1980-luvun puolivalissa
ja  sen aiheina ol hallinnon uudistus  ja  tulosohjaus.
Tulosohjausuudistuksessa l&htokohtana oli toiminnan tuloksellisuutta
kuvaavien tavoitteiden ottaminen osaksi budjetointia ja
talousarvioseurantaa sekd virastojen ja laitosten toimintavapauden ja

tulosvastuun lisdéaminen (Salminen 2005, 15; Myllyntaus 2002, 25).

Julkisen sektorin hallinnollinen modernisaatio on kehittynyt jatkuvasti kohti
tuloskeskittyneempia organisaatiomuotoja (Naschold, Daley 1999) ja
samalla aina 90-luvun puolivalista lahtien myo6s budjetointi-informaatio

julkisella sektorilla on kehittynyt kohti tulospainotteisempaa ilmaisutapaa
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(Carlin 2004). Toiminnanohjauksessa kehitys on edennyt hallinnollisesta
ohjauksesta suunnittelu- ja tavoiteohjauksen kautta tulosohjaukseen, josta
seuraavana vaiheena on siirtyminen markkinaohjaukseen (Myllyntaus
2002, 20).

Tulosjohtamisessa on Hawken (2012) mukaan kyse toisiinsa yhteydessa
olevista strategioista ja toiminnoista, joiden tehtavdna on parantaa
yksildiden, tiimien ja organisaation suorituskykya. Tulosjohtamiseen
kuuluu olennaisesti myo6s tulostavoitteiden asettaminen toiminnalle seka
toimivallan  siirtdminen  alemmille  tasoille  hierarkiassa. Liséksi
tulosjohtamiseen kuuluvalla  tulosyksikdittamisella  on  tahdatty
tyoyksikoiden itsendisyyteen, tehokkuuteen ja vastuuseen. (Kahkdnen
1996, 20) Tulosohjauksen myota kustannustietoisuus on lisdéntynyt ja
siten myds toiminta tehostunut. Tulostavoitteiden asettaminen puolestaan

ohjaa resurssien kohdentamista. (Salminen 2005, 17)

Julkisen sektorin suorituskyvyn mittaaminen ja mittarit ovat levinneet
laajalti viime vuosikymmenien aikana (Hawke 2012). Bouckaert ja Halligan
(2008) jakavat tulosjohtamisen kehittymisen neljaan vaiheeseen ja
selittavat vaiheittaista kehittymista juuri mittaamisen vahvistumisella ja
integraatiolla seka suorituskyvyn yhdistamisen ja kayton lisaantymisella.
Tulosjohtamisen nelja vaihetta ovat: suorituskykyhallinto (performance
administration), suorituskyvyn johtaminen (managements of performance),
tulosjohtaminen (performance management) seka tuloksen hallitseminen
(performance governance). Vaiheet kuvaavat tulosjohtamisen vaiheittaista
siirtymistda  hallinnollisesta  johtamisesta  tulosta ja  suoritusta

painottavampaan johtamiseen. (Halligan et. al. 2012)

Seuraavalla sivulla olevaan taulukkoon (Taulukko 3) on listattu
tulosjohtamisen pdaapiirteitd. Tutkijoiden ja kirjoittajien listaamista
tulosjohtamisen piirteistd huomataan, ettd tulosjohtamisessa korostuvat
tulospainotteinen ajattelutapa ja ote johtamiseen seka tulosten ja

suoritusten  painottaminen  toiminnassa. Lisdksi tulostavoitteiden
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asettamisen ja tuloslahtbisen ajattelun kautta kustannustietoisuus kasvaa

ja sité kautta organisaation toiminta tehostuu.

Taulukko 3. Tulosjohtamisen ominaispiirteita

Kirjoittaja(t), Vuosi Tulosjohtamisen ominaispiirteita

Salminen, 2005 Toiminnan tuloksellisuutta kuvaavat tavoitteet osana

Myllyntaus, 2002 budjetointia ja talousarvioseurantaa, virastojen ja laitosten
toimintavapauden ja tulosvastuun lisddminen

Naschold, Daley, 1999 Tuloskeskittyneemmaét organisaatiomuodot

Halligan et. al., 2012 Toiminnan tulosta ja suoritusta painottava johtaminen

Carlin, 2004 Budjetointi-informaation tulospainotteisempi ilmaisutapa

Hawke, 2012 Strategiat ja toiminnot, joiden tehtavana on parantaa
yksiléiden, tiimien ja organisaation suorituskykya

Kahkonen, 1996 Tulostavoitteiden asettaminen toiminnalle ja toimivallan
siirtdminen alemmille tasoille hierarkiassa.
Tulosyksikoittaminen, jolla on tahdatty tydyksikdiden
itsendisyyteen, tehokkuuteen ja vastuuseen

Salminen, 2005 Kustannustietoisuuden lisaantyminen ja toiminnan
tehostuminen

2.3.2. Tulosjohtamisen ongelmia

Vaikka tulosjohtamisella on julkisen sektorin johtamismuodoista jo pitkaan
ollut "valta-asema”, joka todennakoisesti tulee jatkumaan viela pitkalle
tulevaisuuteen (Van Dooren 2011), ei tulosjohtaminen siltikddn ole
selvinnyt ongelmitta (Van Dooren 2011; Fryer et. al. 2009). Fryerin et. al.
(2009) mukaan kaikesta tutkimuksesta huolimatta tulosjohtaminen ei ole
saavuttanut sille ennakoitua menestystd julkisella sektorilla. Osa
ongelmista  ilmenee  implementaatioon liittyvien  hankaluuksien
seurauksena. Ongelmat ovat tyypiltdéan joko teknisia, jarjestelmiin liittyvia

tai ihnmisten osallistumiseen liittyvia. (Fryer et. al. 2009)

Van Dooren (2011) tunnistaa tulosjohtamisessa ja -mittaamisessa nelja
paradoksia: 1) Mittaamattoman mittaaminen, 2) Ammattilaisiin
turvaudutaan, mutta ei luoteta, 3) Halvaus analyysista, sekd 4)
Tulosjohtamisen  ja  tilivelvollisuuden  yhdistamisen hankaluus.
Mittaamattoman mittaamisella Van Dooren viittaa siihen, etta julkisella
sektorilla on useita merkittdvia dimensioita, joita on hankala mitata ja nain
ollen niiden merkitys jaa liilan usein huomiotta. Esimerkkind han mainitsee

poliisien toiminnan: poliisipartioiden maara (output) on helppo mitata,
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mutta asukkaiden turvallisuutta (tulos, outcome) onkin vaikeampi mitata ja
lopulta juuri turvallisuus on palvelun paatarkoitus, ei poliisipartioiden

maara. (Van Dooren 2011)

Ammattilaisiin liittyvd  paradoksi nostaa esiin  tulosjohtamisen
ongelmallisen nakdkulman, jossa toisaalta luottamus ammatillisuuteen
nahdaan elintarkeand monitahoisessa yhteiskunnassa, kun taas toisaalta
esiin nousee vastahakoisuus kyseisen luottamuksen myodntdmiseen ja
siten nojataan kontrollin ja tarkastukseen. Analyysin aiheuttamalla
halvaantumisella  puolestaan  kuvataan ironisesti  sitd, kuinka
paatoksentekijoille kasaantuu ylitsepaasematon informaatiotulva, joka
heiddn on prosessoitava. Vaikka tulosjohtaminen  suunniteltiin
parantamaan paatoksida, saattaa se johtaa niiden hankaloitumiseen ja
"halvaantumiseen” lisaamalla johtajien informaatioyliannostusta. (Van
Dooren 2011)

Viimeinen paradokseista viittaa siihen, kuinka nykyddn myos julkisella
sektorilla organisaatioiden valinen yhteistyé on hyvin yleista ja talldin myos
vastuu tuloksista jakautuu. Nain ollen, kun mukana on useita
organisaatioita, on vaikeaa pitda yhtad organisaatiota vastuullisena
suorituksista, silla kaikki haluavat ottaa kunnian onnistumisista, mutta
vaistdd vastuuta  epaonnistumisen  kohdalla.  Suoriteperusteiset
tilivelvollisuusjarjestelmat yleensa heikentavat yhteistydponnistuksia, ellei
nita taydenneta muilla yhteistybhon kannustavilla strategioilla. (Van
Dooren 2011)

My6s Hawke (2012) tunnistaa pitkastd implementoinnin ja hiomisen
jaksosta huolimatta perustavanlaatuisia ongelmia suorituskykya mittaavan
informaation laadussa ja sen kaytossa. Fryer et. al. (2009) mydntavat
my0ds tulosjohtamisen ongelmat ja huomauttavat, etteivat odotetut
parannukset tuloksessa, tilivelvollisuudessa, lapindkyvyydessa, palvelun

laadussa seka rahan arvossa ole viela taysin materialisoituneet.
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Vaikka tulosjohtaminen ei ole sujunut ongelmitta, on se kuitenkin Fryerin
et. al. (2009) mukaan alue, jossa organisaatiot oppivat nopeasti. Van
Dooren (2011) peraan kuuluttaa tulosjohtamisessa ketteryytta,
hajauttamista seka poliittisuutta. Han korostaa tulosindikaattoreiden
merkitystda enemmankin oppimisen kuin tilivelvollisuuden kannalta.
Mittaamiseen oman haasteensa luo se, ettei julkisella puolella ole
samankaltaista tuoton maksimoinnin fokusta kuin yksityisella sektorilla,
tulojen kehityksella on pienempi potentiaali ja yleisesti ottaen
suorituskyvyn mittaamiselle ei ole perustaa (Boland, Fowler 2000).
Tulosjohtamisessa taytyykin  loytya tasapaino kvalitatiivisten ja
kvantitatiivisten mittareiden, lyhyen ja pitkdn aikavalin tavoitteiden,
sisdisten ja ulkoisten panostusten vdlille seka innovoinnin kontrolloinnin ja

vapauden valille (Fryer et. al. 2009).

Van Dooren (2011) ehdottaa myds, ettd alueesta riippumatta
tulosjohtaminen voi hyodtya vahvasta hajauttamisesta. Ylhaalta alaspain
suuntautuvien jarjestelmien sijaan tulosjohtamisen taytyy olla keskijohdon
ja etulinjan esimiesten kasissa, heidan, jotka parhaiten ymmartavat
tilanteelliset vaatimukset. Edellda mainitulla poliittisuudella tarkoitetaan
tulosjohtamisen poliittisen luonteen tunnistamista: tulosjohtamiseen pitaisi
mieluummin osallistua enemman toimijoita kuin vain muutama, silla paras
vaikutus saadaan aikaan kun useat nakokulmat saadaan vedettya
dialogiin.  Liséksi tulosjohtamisen tulisi ennemminkin  kasitella

Kiistatilanteita kuin tukahduttaa ne. (Van Dooren 2011)

Tiivistettyna  Van Doorenin (2011) kaipaamat  parannukset
tulosjohtamiseen ovat ketterampi, muuttuvaan ymparistoon mukautuva
mittaamisjarjestelma, tuloksen johtamista rajapinnassa sekd parempaa
ymmarrysta tulosjohtamisen poliittisesta luonteesta. Fryer et. al. (2009)
lisdavat listaan vield informaation yhtena tuloksekkaan tulosjohtamisen
elintarkeistd elementeista. Seuraavalla sivulla olevaan taulukkoon
(Taulukko 4) on yhteenvetona listattu tulosjohtamista kohtaan esitettya
Kritiikkia.
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Taulukko 4. Kritiikki& tulosjohtamista kohtaan

Kirjoittaja(t), vuosi | Kritiikkia tulosjohtamista kohtaan

Fryer et. al., 2009 Implementoinnin seurauksena esiintynyt teknisia, jarjestelmiin tai
ihmisten osallistumiseen liittyvid ongelmia

Odotetut parannukset tuloksessa, tilivelvollisuudessa,
lapinakyvyydessd, palvelun laadussa seka rahan arvossa eivét
ole vield taysin materialisoituneet

Van Dooren 2011 Nelja paradoksia: 1) Mittaamattoman mittaaminen, 2)
Ammattilaisiin turvaudutaan, mutta ei luoteta, 3) Halvaus
analyysista seka 4) Tulosjohtamisen ja tilivelvollisuuden
yhdistamisen hankaluus

Hawke 2012 Ongelmia suorituskykya mittaavan informaation laadussa ja sen
kaytossa

Boland, Fowler, Mittaaminen haasteellista, koska julkisella puolella ole

2000 samankaltaista tuoton maksimoinnin fokusta kuin yksityisella

sektorilla, tulojen kehityksella on pienempi potentiaali ja yleisesti
ottaen suorituskyvyn mittaamiselle ei ole perustaa

Selkeédn tavoitteiden asettamisen seka suorituskyvyn valvonnan ja
johtamisen avulla tulosjohtamisella voidaan organisaatiossa saavuttaa
parempi suorituskyky (Poister et. al. 2013) ja nain ollen julkiset
organisaatiot etsivat jatkuvasti keinoja tulosjohtamisensa kehittamiseen
(Northcott, Taulapapa 2012). Liikuntavirastolla otettiin uusi askel kohti
tulosjohtamisen periaatteita, kun vuoden (2013) alusta siirryttiin
nettobudjetointiin.  Aikaisempaan  budjetointimenetelmdan  nahden
nettobudjetointi korostaa tuloslahtbisempaa ajattelutapaa, silla siind
sitovana erdnd on toimintakate. Seuraavassa luvussa selvitetdan

nettobudjetointia tarkemmin.

2.4. Nettobudjetointi

Lahes kaikissa organisaatioissa budjetointi on johdon ohjausprosessien
kulmakivi (Hansen et. al. 2003), sillA budijetti informoi johtajia
paatoksenteossa (Van Dooren et. al. 2012). Budjetti on tarked véline
suunnittelun ja kontrollin kannalta sekd mahdollisesti osa organisaation
strategista johtamista (de Waal et. al. 2011; Shastri, Stout 2008).
Organisaation toimintojen suunnittelun ja koordinoinnin lisdksi budjetointia
kaytetaan resurssien allokointiin, tyontekijéiden motivointiin  seka
ilmaisemaan yhdenmukaisuutta yhteiskunnallisten normien kanssa
(Covaleski et. al. 2003).
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De Waalin et. al. (2011) mukaan budjetti on taloudellinen heijastuma
organisaation vuosittaisesta operatiivisesta suunnitelmasta ja samalla se
"kaantaad” pitkan tahtdimen strategiset tavoitteet lyhyen tahtaimen
toiminnoiksi. Budjetointi noudattaa tiettya tapahtumien tai vaiheiden
sarjaa, johon kuuluu budjetointipdatosten tekoa sekd naiden paatdsten
implementointia ja arviointia. Prosessiin kuuluu yleensa nelja vaihetta:
budjetin muodostaminen, hyvaksyntd, toimeenpano ja tilintarkastus. (Van
Dooren et. al. 2012)

Budjetointiprosessi on toistuva prosessi, jossa budjetti maaritetaan
useiden johdon eri tasojen valilla kaytavien keskustelujen kautta.
Keskustelujen tuloksena ylemman ja alemman johdon vadlille
muodostetaan toimintasuunnitelma, joka m&&aradd asetetut tavoitteet. (de
Waal et. al. 2011) Budjetointiprosessi avustaa paatoksentekijoita
osastokohtaisissa yksikoissa ja lisaksi budjetointiprosessi ohjaa johtajien
ja tyontekijoiden resurssien kayttda oikeisiin tarkoituksiin (Smith, Cheng
2006).

Liikuntavirastolla, kuten muissakin julkisen sektorin virastoissa on
perinteisesti ollut kaytdssa bruttobudjetointi. Julkisen sektorin muutosten ja
tuloskeskeisemman ajattelun myo6ta nettobudjetoinnin kayttd on kuitenkin
yleistynyt (Valtiontalouden tarkastusvirasto 1997, 28). Bruttobudjetoinnissa
tulot ja menot vahvistetaan erikseen talousarviossa ja tulojen ja menojen
toteutumista seurataan toisistaan irrallaan. Mahdollista tulojen lisaysta ei
bruttobudjetoinnissa voi kayttaa menoihin. (LiV 2013a) Bruttobudjetointia,
ja muita perinteisia vuositason budjetteja on kritisoitu jaykiksi ja
joustamattomiksi jarjestelmiksi, jotka eivat mukaudu muuttuviin tilanteisiin

ja kilpailuymparistdon haasteisiin (LiV 2013a; Ekholm, Wallin 2000).

Bruttobudjetointi ei siten lahtokohtaisesti kannusta seuraamaan tulojen
kertymistd eikd niiden perintdd, koska silla ei ole ollut suoranaista
vaikutusta menopuolen maéaéaréarahoille (Valtiontalouden tarkastusvirasto

1997, 22, 64). Uudemmassa menetelmassa, nettobudjetoinnissa, sitovana



26

erand on toimintakate eli tulojen ja menojen erotus, josta yksikkd on
vastuussa, kun taas bruttomenetelmassa tulot ja menot budjetoidaan

erikseen maararahoina ja tuloarvioina (LiV 2013a; Suorto 2008, 50).

Nettobudjetointi kannustaa tulojen hankkimiseen (LiV 2013a) sek& uusien
tuottomahdollisuuksien etsimiseen (Valtiontalouden tarkastusvirasto 1997,
26), koska tuloja voidaan kayttaa yksikon hyvéksi, eika taloudellinen tulos
siirry automaattisesti kaupungin kassaan. Liséksi nettobudjetointi korostaa
taloudellista ajattelua, ja omaa harkintavaltaa, palveluiden kehittamista,
markkinointia ja talouden seurantaa. Se kannustaa lisaksi henkilokuntaa
itsendiseen toimintaan. Rajoittaviakin tekijoitd on, silla osa kaupungin
ohjeista rajoittaa toimintaa muun muassa henkiléston palkkaamisen ja
palkitsemisen osalta. Nettobudjetoinnissa tulee myds varautua palvelujen
kysynnan vaihteluihin eli tulojen vahenemiseen. (LiV 2013a)

Kunnan toiminnassa nettobudjetointi tarkoittaa, ettd taloudellisessa
paatoksenteossa valtaa ja vastuuta siirretdan alaspain hierarkiassa.
Kirjanpidollisesti, eli talousarviossa nettobudjetointi tarkoittaa seka
menojen ettd tulojen kohdistamista kunnan keskushallinnosta
hallintokunnille ja naiden sisalla virastoille, laitoksille tai yksittaisille
tyopaikoille. Nettoperiaatteessa menoista saa vahentéa niihin liittyvat tulot.
(Kéhkonen 1996, 20)

Nettobudjetoinnin tavoitteina on muun muassa lisdtd toiminnan
tuloksellisuuden kiinnostavuutta koko organisaatiossa, lisata viraston
paatosvaltaa, tehostaa taloudenhoitoa, yksinkertaistaa budjetointia
(Valtiontalouden tarkastusvirasto 1997, 26, 64) sekd Ilisata
talousseurannan ja paatoksenteon joustavuutta (Kahkénen 1996, 20).
Seuraavalla sivulla olevassa taulukossa (Taulukko 5) esitetaén

nettobudjetoinnin ja bruttobudjetoinnin vertailua.
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Taulukko 5. Bruttobudjetoinnin ja nettobudjetoinnin vertailua

Bruttobudjetointi

Nettobudjetointi

Tulojen ja menojen toteutumista seurataan
toisistaan irrallaan (LiV 2013a)

Sitovana erana toimintakate (Suorto 2008,
50)

Mahdollista tulojen lisaysta ei voi kayttaa
menoihin (LiV 2013a)

Tulojen lisdysta voidaan kayttdd menoihin
ja yksikdn hyvaksi (LiV 2013a)

Ei kannusta tulojen seurantaan tai niiden
hankkimiseen
(Valtiontalouden tarkastusviras