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Tiivistelma

Tutkimuksen tavoitteena oli kuvata ja analysoida pdivahoidon johtamista erityisesti
talouden ohjauksen ja siihen liittyvan suoriteperusteisen budjetoinnin nakokulmasta.
Teoreettiset ~ lahtokohdat ~ olivat  uusi  julkisjohtaminen  sekd  kunnallisten
hyvinvointipalvelujen  jdrjestamistavat, = talouden  ohjaus ja  pa&toksenteko.
Suoriteperusteisen  budjetoinnin - mallia tarkasteltiin  Kirjallisuuden ja empiirisen
tutkimuksen pohjalta. Tutkimuskysymykset olivat: 1) Miten kunnissa lahdettiin
pilotoimaan suoriteperusteista budjetointia? 2) Miten pilotoinnille asetetut tavoitteet
toteutuivat? 3) Mitd yhteyksid suoriteperusteisella  budjetoinnilla  ja uudella
julkisjohtamisella on péivahoidon johtamisessa? Empiirinen tutkimusaineisto koottiin
haastattelemalla péivahoidon sektorijohtajia seitseméastd kunnasta, joissa mallia pilotoitiin
vuonna 2010. Haastattelut toteutettiin pilotoinnin alkaessa ja sen paatyttyéa.
Haastatteluaineistoa késiteltiin padosin aineistoléhtoisesti. Teorialahtdinen analysointi
perustui Christopher Hoodin (1995) esittdmiin uuden julkisjohtamisen ulottuvuuksiin, joita
kaytettiin myos selvitettdesséd suoriteperusteisen budjetoinnin periaatteiden ja uuden
julkisjohtamisen yhteyksié.

Suoriteperusteisen budjetoinnin  mallin ja uuden julkisjohtamisen yhteydet olivat
tunnistettavissa sekéd Kkirjallisuuden ettd empiirisen tutkimuksen perusteella. Malli
nayttaytyi johtamisen ja ohjauksen vilineend, jonka tausta-ajattelu voidaan liittaa
palvelujen jérjestdmiseen markkinaperustaisesti ja sen mukaisiin toimintamalleihin.
Tutkimuskunnissa suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointi nahtiin  kaytdnndllisena
kehittdmishankkeena, jolla lisattiin ennen kaikkea paivéakodinjohtajien
kustannustietoisuutta ja talousosaamista. Niitd pidettiin  valttdmattdminad kuntien
taloustilanteen ja johtamisen uudistustarpeiden vuoksi. Pilotointi oli useissa kunnissa
vahvistanut johtamista eri tasoilla, mutta johtamisen perusteet ja rakenteet olivat séilyneet
ennallaan. Lapsen hyva hoito, kasvatus ja opetus olivat edelleen johtamisen keskeisin
lahtdkohta ja tavoite. Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin yhteydessa ei my6skaan
tehty strategisia linjauksia tai kéyty laajempaa keskustelua paivahoidon palvelurakenteen
tai tuotantotapojen uudistamisesta.

Taman tutkimuksen perusteella ei voida arvioida péivahoidon jarjestdmistapojen ja
ohjausmallien paremmuutta.  Markkinasuuntautuneita ja verkostomaisia tapoja sek&
monituottajamalleja  voidaan  harkita  kdytettdviksi  perinteisten  hierarkkisten
jarjestdmistapojen sijasta, koska péivéahoitopalveluiden tuotteistus on todettu selkedmmaéksi
kuin monissa muissa hyvinvointipalveluissa. Perheiden kuluttaja- ja ostajaroolit palvelujen
kayttdjind tukevat myos asiakkaan valintaan perustuvia ratkaisuja, kuten palveluseteleité.
Ne edellyttavat kuitenkin toimivaa asiakasohjausta ja laadunvalvontaa lapsen tarpeiden
mukaisen péivéhoidon ja varhaiskasvatuksen varmistamiseksi.
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Abstract

The aim of this study was to describe and analyze day care management especially from
the perspective of financial management and performance-based budgeting related to it.
The theoretical starting points were new public management, as well as the organization
methods of municipal welfare services, financial management and decision-making. The
model of performance-based budgeting was scrutinized on the basis of various publications
and empiric research. The research questions were: 1) How do local municipalities pilot
performance-based budgeting? 2) How are the goals set for the piloting reached? 3) What
connections are there between performance-based budgeting and new public management,
and running a day care services? Empiric research material was gathered by interviewing
heads of the day care sectors from seven local municipalities where the model was piloted
in 2010. The interviews were conducted at the beginning of the piloting and after it had
been completed. The interview materials were mainly processed according to their
contents. The theoretical base for the analysis was provided by the new public management
dimensions presented by Christopher Hood (1995), which were also used to clarify the
connections between the principles of performance-based budgeting and new public
management.

Connections between the model of performance-based budgeting and new public
management were evident both in existing literature and in the results of the empiric study.
The model proved to be a device of management and governance, the background of which
can be attached to a market-based organization of services and its relevant operating
models. In the local municipalities that were researched, the piloting of performance-based
budgeting was viewed as a practical development which increased the cost-consciousness
and economic know-how of the day care centre directors. These were considered inevitable
due to the economic situation in the local municipalities and the management reform needs.
In several local municipalities, the piloting had strengthened management on several levels,
but the management principles and structures had remained the same. The children’s good
care, education and teaching were still the main management premises and goals. In
connection with the piloting of the performance-based budgeting, no strategic alignments
were made and neither was a more extensive discussion carried out regarding reforms in
day cares’ service structure or production methods.

Based on this study, it is not possible to rank day care organization methods and
operational models. Market-oriented and network-like methods as well as multi-provider
models can be considered usable instead of traditional hierarchical organizing methods, as
the productization of day care services is deemed clearer compared to many other welfare
services. The families’ consumer and buyer roles as users of these services also support
solutions based on customer choice, such as vouchers. However, a prerequisite for these is
functional customer guidance and quality control to ensure that the day care and early
childhood education meet the needs of the children.
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1 Tutkimuksen tausta ja tarkoitus

1.1 Tuottavuutta tavoittelemassa

Tuottavuutta, tehokkuutta, laatua, monipuolista palvelutarjontaa, hyvinvointia lapselle
ja henkil6ostolle — péivahoidolle ja sen johdolle asetetut vaatimukset ovat monitahoiset.
Paivahoidolla ja varhaiskasvatuksella on merkittdva rooli suomalaisen yhteiskunnan
tulevaisuuden rakentajana ja se on merkittavé investointi myos taloudellisesti. Kuntien
taloustilanteen kiristyessé hyvinvointipalveluiden tuottavuus- ja tehokkuusvaatimukset
ovat vahvistuneet ja kunnissa haetaan keinoja selvita palveluvelvoitteista
toimintaympariston muuttuessa. Suoriteperusteista budjetointia (SPB) on esitetty
yhdeksi keinoksi lisatd tuottavuutta henkilost6d kannustavalla tavalla ja tinkiméatta
laadusta (Vertikal 2010). Tassa tutkimuksessa tarkastellaan tatd budjetoinnin mallia
sekd sen vaikutuksia ja soveltuvuutta paivéhoitopalveluihin  kunnallisessa

toimintakentassa.

Vastuu hyvinvointipalveluiden jérjestamisestd on perustuslain (731/1999, 19 8§)
perusteella péaasiassa kunnilla, joiden on turvattava palvelut niita tarvitseville.
Suomessa kuntien velvoitteet ovat poikkeuksellisen vaativat, koska sosiaali- ja
terveyspalvelut ja suurin osa opetuksesta ovat niiden jarjestdmisvastuulla. Vaeston
ikarakenteen muutos aiheuttaa monenlaisia muutospaineita kuntatalouteen, erityisesti
vanhusvaeston hoidon ja hoivan kustannukset kasvavat. (Julkinen talous tienhaarassa
2010, 121 ja 142-143.) Myos lasten péaivéahoitopalvelujen tarpeen on arvioitu kasvavan
vuoteen 2020 saakka, jonka jalkeen tilanne tasaantuu (Kuntia, kuntayhtymid ja muita
palvelunjarjestdjia koskevat valtakunnalliset tuottavuustavoitteet 2011, 35).

Paivahoidon  kustannukset ovat mittavat kunnallisten  hyvinvointipalvelujen
kokonaisuudessa, joten palvelutarpeen ja tuottavuuden muutoksilla on nékyvéa
vaikutusta kuntien talouteen. Paivahoidon ja esiopetuksen kustannukset vuonna 2010

olivat 17,3 prosenttia sosiaali- ja terveystoimen kustannuksista 17 keskisuuressa,

! Tassa tutkimuksessa puhutaan voimassa olevan lainsaadanndn perusteella paivahoidosta, vaikka
varhaiskasvatuksen kasite on jo yleisesti kdytdssa.



keskiméarin 45000 asukkaan kunnassa. Pdivahoidon osuus oli  suurin,
erikoissairaanhoidon somaattisen laitoshoidon osuus oli 154 prosenttia ja
toimeentuloturvan 3,1 prosenttia (Mikkola 2011, 14-15). Péivahoidolla on
kansantaloudellisesti merkittdvd rooli myo6s syrjaytymisen ehkéisemisessd. Jouko
Kajanoja (2005, 244; ks. myos Anttonen & Sointu 2006, 46) toteaa, ettd hyvan
lapsuuden turvaamista voidaan perustellusti pitdd yhtend keskeisend kestévan
taloudellisen kehityksen perustana. Kajanojan (2011) mukaan tehokkaimmat
interventiot kohdistuvat paivéhoitoikaisiin lapsiin. Tuen tarpeessa olevien lasten seka

heidén vanhempiensa tukitoimien hyddyt ovat 10—20-kertaiset panostuksiin verrattuna.

Kunnallisten  palvelujen tuottavuuden heikkeneminen lisdd tarvetta uudistaa
palvelutuotantoa julkisen talouden haasteiden ja kuntien palveluvelvoitteiden kasvun
ohella. Koulutuksen, terveydenhuoltopalveluiden ja sosiaalipalveluiden
kokonaistuottavuus aleni koko 2000-luvun ajan lukuun ottamatta vuoden 2005 hienoista
paranemista. Valtiovarainministerion kuntien tuottavuusohjelman tyéryhmén arvion
mukaan kehityksen k&antdminen edellyttéisi kunnilta niin merkittavia toimenpiteitd, etta
ne todenndkoisesti heikentdisivat palvelujen laatua ja vaikuttavuutta. Taman
valttamiseksi haetaan kuitenkin keinoja tuottavuuden nostamiseksi. Tyéryhmé katsoo,
ettd tarvitaan muutoksia toimintatavoissa, teknologian tehokasta hyoddyntdmista,
muutoksia henkilosto- ja palvelurakenteissa, ammattiryhmien valisessd tyonjaossa,
uusien tyotapojen kayttdonottoa sekd toimivia palvelumarkkinoita. (Kuntia,
kuntayhtymid ja muita... 2011, 38 ja 46.)

Kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutuotannon turvaamiseksi tuottavuuden
ja tehokkuuden parantamista tavoitellaan laajemmin sek& niin sanottuun puitelakiin
(169/2007) perustuvassa kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa ettd syyskesalla 2011
kaynnistetyssd  kuntarakenneuudistuksessa (\Valtionvarainministerion tiedote
24.11.2011). Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa keskeistd on palvelutuotannon
organisoinnin  ja toimintatapojen monipuolistaminen sek& palvelujarjestelmén
tasapuolisuuden turvaaminen muun muassa julkisen ja yksityisen palvelutuotannon
yhteistyorakenteilla. Monet kunnat ovatkin viime vuosina uudistaneet hallinto-
organisaatiotaan, poliittisen johtamisen ja palvelutuotannon jérjestelyja. Uudistusten
taustalla on vaikuttanut uuden julkisjohtamisen suuntaus, joka on n&hty merkittavaksi

muutosvoimaksi julkisella sektorilla 1980-luvulta lahtien. Valtakunnan tason reformit



ovat merkinneet syvallista toimintakulttuurin sek& kuntien ja valtion valisen suhteen
muutosta. (Ks. esim. Fredriksson, Hyvérinen, Mattila & Wass 2009, 83; Heindmaki
2011, 18-22; Kaarakainen, Niiranen & Kinnunen 2010, 30-36.)

Kyvykas ja toimiva johtaminen on keskeistd, kun kuntaorganisaatioilta edellytetdén
entistd enemman kykya uudistaa rakenteita ja toimintatapoja palvelujen jarjestamiseksi
taloudellisesti, resursseja mahdollisimman tehokkaasti hyodyntéden. Péivahoidon
johtamisessa tama tarkoittaa, ettd pdivahoitopalvelut on pystyttava jarjestimaan
optimoimalla  palvelujen tarjonta suhteessa  kysyntddn ja  organisoitava
palvelujérjestelm& joustamaan tarpeiden muuttuessa. Subjektiivinen péivéhoito-oikeus
mahdollistaa  palvelujen  kdytdbn  vanhempien  madritteleméssd  laajuudessa
vanhempainrahakauden paattymisestd oppivelvollisuuden alkamiseen asti. Palvelujen
kysyntd vaihtelee esimerkiksi tyollisyydessé tapahtuvien muutosten mukaan. Tamé

vaikeuttaa palvelujen kysynnén seka tarvittavien resurssien ennakointia.

Kansalaisten odotukset paremmista palveluista ja henkiloston vaatimukset laajemmista
toimintavapauksista ovat lisanneet tehokkuus- ja tuottavuusvaatimusten ohella julkisen
sektorin johtamisen ja johtajien paineita. Palveluiden laatu, asiakkaiden odotukset,
erilaiset tarpeet sekd henkildston osaamisen ja tyohyvinvoinnin kysymykset ovat
johtamistyon keskeisia ulottuvuuksia. Haasteita johtamiselle ja johtamisjarjestelmélle
lisadvat henkiloston  ikddntyminen ja tyOvoimapula erityisesti hoiva- ja
huolenpitotehtdvissd. (Ks. Narikka 2008, 19-20 ja 85; Kallio, Martikainen, Meklin,
Rajala & Tammi 2006, 11; Hiilamo 2005, 68).

Paivahoidon johtamista koskevaa kansainvélistd ja kotimaista tutkimusta on varsin
vahan, jos ajatellaan sen yhteiskunnallista merkitystd. Tehty tutkimus kohdentuu
paaosin varhaiskasvatuksen lahiesimiestyon ja paivékodin johtajan tydtehtavien alueille,
vaikka muussa johtamistutkimuksessa katse suunnataan laajempiin kokonaisuuksiin
(Hujala, Heikka, Fonsén 2009, 4). Julkisen sektorin johtamistutkimus on keskittynyt
Inga Nyholmin (2008, 22) mukaan kuntien ylimman, strategisen tason johtamiseen,
mutta kuntien keskijohtoa on tutkittu vahan. Keskijohdolla on kuitenkin erityinen
tentdvd pé&atdksenteon ja palvelutoiminnan vaativassa ja monimuotoisessa

kokonaisuudessa.



Tama tutkimus tdydentdd osaltaan hyvinvointipalveluiden ja erityisesti péivahoidon
johtamistutkimusta. Kunnallisen péivahoidon palvelutuotanto sek& toiminnan ja
talouden ohjauksen menetelmét ovat tarkastelun keskidssa. Niita tutkitaan keskijohdon
nakokulmasta. Tapausesimerkkind on suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointivaihe
seitseméassé kunnassa vuonna 2010. Malli on otettu kayttoon sen jalkeen muissakin
kunnallisissa palveluissa yhteensa ldhes 20 kunnassa. Paivi Hakanen (2011) on tutkinut
sen vaikutuksia tyohyvinvointiin Jyvaskylén péivahoidossa taloustieteisiin perustuvassa
pro gradu —tydssaan. Tassa tutkimuksessa tarkastelua laajennetaan julkisen sektorin
johtamisen ja ohjauksen kehityssuuntiin. Tutkimus liittyy my6s johtamisen valineiden
kehittdmiseen, jota tarvitaan uudistettaessa palvelurakenteita ja tuotantotapoja

hyvinvointipalvelujen turvaamiseksi tiukkenevasta kuntataloudesta huolimatta.

1.2 Tutkimustavoite ja keskeiset teoreettismetodologiset valinnat

Tutkimuksen tavoitteena on kuvata ja analysoida paivahoidon johtamista erityisesti
talouden ohjauksen ja siihen liittyvdn suoriteperusteisen budjetoinnin nakdkulmasta.
Johtamisen tarkastellaan yhteydessé toiminnan ja talouden ohjaukseen seitseméssa
suoriteperusteista budjetointia pilotoineessa kunnassa. Pilotointia tutkitaan paivahoidon
keskijohdon nakemysten perusteella.  Suoriteperusteisen  budjetoinnin  mallia

tarkastellaan julkisen sektorin johtamista ja ohjaustapoja koskevien muutosten valossa.

Pilotoinnissa kaytetty suoriteperusteisen budjetoinnin malli on esitelty tuottavuutta ja
tyéhyvinvointia lisddvana talouden ja toiminnan ohjauksen valineend, joka lisaa
johtamisen ja palveluyksikdiden toimintavapautta (Vertikal 2010 ja 2011). Tavoitteet
nayttdvat vastaavan péddosin uuden julkisjohtamisen periaatteita. Mallin esittelyn ja
pilotoinnin yhteydessa sité ei ole liitetty mihink&an johtamisoppiin tai suuntaukseen,
lahtokohdat ovat olleet varsin pragmaattiset. Tutkimuksessa kokonaisuus on

muodostettu naisté lahtokohdista. Yksiloidyt tutkimuskysymykset ovat:

1. Miten kunnissa lahdettiin pilotoimaan suoriteperusteista budjetointia?
2. Miten pilotoinnille asetetut tavoitteet toteutuivat?
3. Mita yhteyksia suoriteperusteisella budjetoinnilla ja uudella julkisjohtamisella

on paivahoidon johtamisessa?
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Julkisen sektorin johtamisen uudistukset liitetddn yleisesti managerialismin ja sen myota
uuden julkisjontamisen  suuntaukseen, joka on herédttinyt suomalaisessa
hyvinvointipalveluja  koskevassa  keskustelussa  vahvaa  kritiikkid.  Uuden
julkisjohtamisen keskeisid periaatteita ovat Kirsi Lahdesmaen (2003, 59-79) mukaan

tehokkuus, taloudellisuus, julkinen yrittdjyys, johtamisen toimintavapaus ja tulosvastuu.

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys rakentuu uutta julkisjohtamista, palvelujen
jarjestamistd, talouden ohjausta seka paatoksentekoa koskevasta kokonaisuudesta, joita
havainnollistetaan kuviossa 1. Kuvio perustuu padosin Pentti Meklinin (2011)
esittdmaan perinteiseen jaotteluun, jonka mukaan julkisten palvelujen jarjestamistavat
voidaan jakaa hierarkkiseen ja markkinaldhtdiseen toimintatapaan. Hanen mukaansa

verkostoimainen toimintatapa ja erilaiset hybridimallit ovat niiden variaatioita.

-~
Palveluiden L i
jarjestimistapa < ::] Hierarkkinen __] Markkinasuuntautunut |

_

s

Kuntaorganisaation omat Kuntaorganisaation omat
Palvelutuotanto I yksikot T yksikét ja/tai muut -
palveluntuottajat

-

¢ Uusijulkisjohtaminen

5 ¢ Tavoitejohtaminen .
Johtamisen <:] ) + Tuloksellisuus seka

. . Asiantuntemus 4 ; N
painopisteet talousosaaminen

johtamisen perustana X .
johtamisen perustana

USUIWEINYSY UBI||eWeIuIWIO0)} 'ona;uasxg;ggd]

Toiminnan ja taloud - - “—1  Tilasia—tuottaiamalli
ohjausmallit ] injaorganisaatio 1 Il J]

(o o )

¢ Resurssibudjetointi ¢ Tulosbudjetointi
Talouden ohjaus ja <:] * Resurssitarpeet - * Tuotteistus, m
ohjauksen vilineita * Talousarvio, — kustannuslaskenta .
kayttdsuunnitelmat ¢ Sopimukset

-
"

KUVIO 1: Kunnallisten hyvinvointipalveluiden jarjestamistavat

Tutkimuksen kokonaisuus hahmotetaan tassd pelkistetyn ja dikotomisen jaottelun
pohjalta, koska my6s markkinasuuntautumista seuraavassa kehitysvaiheessa,
verkostomaisessa toimintatavassa, palvelujen tilaus ja tuotanto erotetaan toisistaan.

Kéytanndssé toimintamallien variaatioita on lukuisia ja ne limittyvét toisiinsa kuntien
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toimintatavoissa (ks. esim. Nyholm 2008, 224-225). Verkostoja ja verkostomaista
toimintatapaa on késitelty myds erillisend alueena julkisen sektorin toimintaa,
organisointia ja johtamista koskevassa uudessa suomalaisessa keskustelussa.
Verkostoissa toimiminen edellyttdé johtamiselta ja johtajilta muun muassa kykya hallita
monimuotoisia yhteistyGsuhteita, tunnistaa ja yhdistaa ristikkaisia intressejd, rakentaa
luottamusta ja hyodyntdd monialaista osaamista.  (Ks. esim. Niiranen, Seppanen-
Jarveld, Sinkkonen & Vartiainen 2010; 130-140; Virtanen & Stenvall 2010, 55-59.)

Inga Nyholm (2008, 224) katsoo, etta kuntia johdetaan edelleen hierarkioihin perustuen,
ja muutos kohti markkinoita ja verkostoja on kaytdnnossa hidasta. Paula Linna
kumppaneineen (2007, 16) on todennut muutoksen kohti verkostoja ja
palveluklustereita olevan kuntasektorilla hidasta verrattuna yritysten toimintaan. Syita
hitauteen ovat muun muassa omistajaohjaus, valtarakenteiden jaykkyys, lakiséateiset
palvelujen jarjestamisvelvollisuudet, kilpailulainsd&ddéntd, professioihin perustuva
johtaminen seka kustannuslaskennan puutteet. Juhani Maatan (2009, 47) mukaan
siirtymaa hierarkioista markkinoiden suuntaan on kuitenkin néhtévissd suomalaisessa

kuntakentéssa.

Siirtyma hierarkioista kohti markkinoihin ja verkostoihin perustuvaa toimintatapaa on
muuttanut ~ palvelujen  tuottamista, kun tilaajatoiminta  eriytyy  omaksi
toimintakokonaisuudekseen. Tilaaja—tuottaja-mallia on sovellettu kuntien oman
toiminnan jasentdmisessé ja kunnallisia palveluja on korvattu tai tdydennetty muiden
tuottamilla palveluilla. Siirtyméaan liittyvat muutokset ovat uudistaneet myds talouden
ohjausta ja sen vélineita. Talouden ohjauksen ja talouden johtamisen kasitteita kaytetaan
osin synonyymeina, Tassd tutkimuksessa talouden johtaminen katsotaan yhdeksi
johtamisen ja johtamistyon ulottuvuudeksi. Talouden ohjauksen késitettd kaytetaan
korostamaan sen yhteyttd kunnalliseen péatoksentekoon sek& fokusoimaan tarkastelua

resurssien kohdentamisen tapaan ja vélineisiin.

Taman  tutkimuksen  teoreettisen  viitekehyksen  keskeinen  elementti  on
hyvinvointipalveluiden johtaminen, jota kasitelld&n uuden julkisjohtamisen sek&
paivahoidon johtamisen kautta.  P&ivahoidon johtamista tarkastellaan erityisesti
paivahoidon sektorijohtajien nakokulmasta, heilld on ndkdalapaikka organisaation eri

tasoille toimiessaan strategisen ja operatiivisen johtamisen rajapinnassa. Keskijohdolla
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on my0s nékemys operatiivisen tason toiminnasta, jolloin he pystyvét arvioimaan
johtamista sek& ohjausmallien ja toimintatapojen toimivuutta kaytdnngssa. Tassa
johtamista tutkitaan l&hinnd sen funktion ja perustehtdavan nékokulmista, sen sijaan
johtajan tydsuoritus, osaamisvaatimukset tai organisaatiokulttuuriset tekijat jaavat
sivuun. Tutkimusta paikannetaan Johanna Lammintakasen ja Sari Rissasen (2011, 261)
sosiaali- ja terveysjohtamisen kokonaisuuden mallin avulla, johon on merkitty tdmén

tutkimuksen painopisteet kuviossa 2.

VAIKUTTAVA TASO |

- asiakaslahtoinen ja Poliittinen paatdksenteko ja ohjaus w
oikeudenmukainen - Euroopan unionin, valtakunnan; . tal'oude..lsuus
tarpeiden tyydytys alueen ja kunnan taso - vaikuttavuus

- lainsaadanto, tavoitteet ja
ohjausjarjestelma

- valtion talous, kuntatalous,
valtionosuudet
- luottamushenkilojarje:stelma

TULKINNAN TASO NAKYVA TASO
Johtamisen ymmarrys Johtamisen rakenne ja kdytannot
- johtamisen/organisaation - kunnat, sosiaali- ja terveysalueet

tavoite ja prosessit JOHTAJA - erikoissairaanhoito, sairaalat

johtamisen ja organisaation i i3 ) - alan yritykset, jarjestot
kulttuurillinen tulkinta JOHTJAIUUS - eri johtamisen tasot

eri toimijoiden ja tavoitteiden (Iahi-, keski- ja ylin johto)
vuorovaikutus (ml. - alueet, integraatiot ja verkostot
arvostukset) ¢ - johtamisen prosessit ja valinzet
TOIMINNAN TASO
Osaaminen ja kehittaminen
- henkiléstévarojen johtamirien,
- osaava ja sitoutunut strateginen johtaminen, muutcs-
henkildstd johtaminen, talousjohtaminen - laadUkk?d:‘Pa.lveh_‘tt.
.. . . .. erilaiseen tietoon perustuva - tervzys ja hyvinvointi
- tyohyvinvointi e ——— :

KUVIO 2: Johtamisen tarkastelun painopisteet sosiaali- ja terveysjohtamisen kokonaisuudessa,

(mukaillen Lammintakanen & Rissanen 2011)

Johanna Lammintakasen ja Sari Rissasen (mts., 260-261) mukaan sosiaali- ja
terveysjohtaminen muodostuu vaikuttavasta, nédkyvastd, tulkinnan ja toiminnan tasoista.
Vaikuttava taso tarkoittaa yhteiskunnallisia tekijoitd, nakyva taso rakenteita ja
kaytant6ja. Tulkinnan taso sisaltdd muun muassa johtamisen ja organisaation
kulttuurillista tulkintaa, joka on osittain tiedostamatontakin. Toiminnan tasolla tasot
yhdistyvét johtamiseksi ja johtajuus rakentuu vuorovaikutuksesta eri tasojen ja

toimijoiden valilla.
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Tassd tutkimuksessa litkutaan poliittisen péaatoksenteon ja ohjauksen, johtamisen
rakenteen ja kaytantdjen seka kehittdmisen alueilla. Talldin erityinen mielenkiinto
kohdistuu taloudellisuuteen ja vaikuttavuuteen seka laadukkaisiin palveluihin terveyden
ja hyvinvoinnin turvaamiseksi. Paivahoitoa tarkastellaan sosiaalipalvelujen
nakokulmasta, varhaiskasvatuksen pedagogiset kysymykset j&&véat tarkastelun
ulkopuolelle.

Tutkimus perustuu uutta julkisjohtamista, palveluiden jarjestdmistapoja ja talouden
ohjausta kasittelevaan kirjallisuuteen sekd kuntien péivahoidosta vastaavien johtajien
haastatteluihin. Heid&dn nimikkeensa oli haastattelujen aikana péaivéhoidon johtaja tai
paallikkd, varhaiskasvatusjohtaja tai  -paallikk6.  Tutkimusaineisto  koottiin
haastattelemalla johtajia suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin alkaessa ja
pilotointivuoden jalkeen. N&in tutkimukseen muodostui ennen—jélkeen—asetelma, joka
mahdollistaa suoriteperusteisen budjetoinnille asetettujen tavoitteiden toteutumisen
tarkastelun. Alkuhaastattelussa kasiteltiin suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin
syitd, tavoitteita ja kdynnistamistd. Loppuhaastattelussa paneuduttiin erityisesti siihen,
miten pilotoinnille asetetut tavoitteet toteutuivat ja mita seurauksia suoriteperusteisella
budjetoinnilla voi olla pdaivédhoidon johtamiseen. Molempien haastattelukertojen
aineistojen avulla selvitettiin uuden julkisjohtamisen heijastumista paivahoidon

johtamiseen.

Suoriteperusteisen budjetointiin ldhtemistd ja pilotoinnin toteuttamista tutkitaan
kunnallisen péaatdksenteon ja inkrementalistinen paatoksentekoteorian pohjalta.
Inkrementalistisen paatoksenteon teoria soveltuu pilotoinnin tarkasteluun, koska
kyseessd on kunnan toiminnan ja talouden ohjauksen osittaisuudistuksen rajattu kokeilu.
Kunnissa ja yleensékin julkisella sektorilla l&nsimaissa tapahtuneet uudistukset on
liitetty yleisesti uuden julkisjohtamisen suuntaukseen 1980-luvulta l&htien (ks. luku
2.1). Téassd tutkimuksessa uuden julkisjohtamisen ilmi6ta tarkastellaan suomalaisen

paivahoidon kontekstissa.

Tutkimus on l&hinn& laadullinen ja kuvaileva, lisdksi siind on tavoiteperustaisen
arviointitutkimuksen piirteitd. Tutkimuksen arviointiosuuden tavoitteena on tarkastella
suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointivuoden tuloksia suhteessa sille asetettuihin

tavoitteisiin.  Samalla arvioidaan budjetointimallin ~ soveltuvuutta paivéhoidon
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johtamisen ja ohjauksen vélineend sekd tunnistetaan sen kehittdmistarpeita. Talldin
arviointi on luokiteltavissa Sirkka Sinkkosen ja Juha Kinnusen (1994, 44) luokituksen
mukaan ldhinnd “muun arvioinnin” (evaluation, review, scrutinizing) piiriin. Sen
ensisijaisena tavoitteena on hankkia ohjaus- ja kehittdmistehtavissa vélittomasti
soveltamiskelpoista tietoa. Arvioinnissa selvitetaan, kuinka arvioitavalle ohjelmalle tai
toiminnalle asetetut tavoitteet on saavutettu. VVoidaan puhua myds nopean palautteen
arvioinnista, jossa palaute kootaan ja raportoidaan nopeasti hankkeen péatyttya.
Tutkimusasetelmassa on myo6s piirteitd tulosarvioinnista, jossa tuloksia verrataan

lahtotilanteeseen. (Ks. myds Virtanen 2007, 39.)

Tutkimuksen kokonaisuutta havainnollistetaan kuviossa 3, johon on tiivistetty

tutkimuskysymykset, taustateoriat, tutkimusaineistot ja tulosten raportointi.

Teoriaperusta

Inkrementalistinen
paatoksenteko

Tavoiteperusteinen
arviointi

Uusi julkisjohtaminen

Tutkimuskysymykset

Miten kunnissa
lahdettiin
pilotoimaan SPB:ia?

1. haastattelu

Miten pilotoinnille
asetetut tavoitteet
toteutuivat?

Mita yhteyksia SPB:lla
ja uudella
julkisjohtamisella on
paivahoidon
johtamisessa?

2. haastattelu

1 ja 2. haastattelut

(pédosin) (padosin)
Tutkimusaineisto
Luku 6.1 Luku 6.2

Pilotoinnin toteuttaminen

Pilotoinnin tavoitteiden
toteutuminen

Luku 6.3

SPB:n ja uuden
julkisjohtamisen yhteydet
paivdhoidon johtamisessa

Tulosten raportointi

Tutkimusraportissa

KUVIO 3: Tutkimuksen kokonaisuus

esitellaan

aluksi  lasten péivahoitoa

hyvinvointipalvelujen

kokonaisuudessa ajatellen sen johtamista ja johtamisen kehittdmistd. T&man jalkeen
paéluvussa 2 tarkastellaan uuden julkisjohtamisen Kkasitettd ja suuntauksesta kaytya

keskustelua. Luvussa paneudutaan myods julkisen sektorin johtamiseen sekd kuntien
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hyvinvointipalvelujen johtamiseen erityisesti paivéhoidon keskijohdon naktkulmasta.
Julkisen johtamisen toimintamalleista esitelldan tasapainotettu tuloskortti, jota kaytetdan
kunnissa yleisesti johtamisen vilineend. Té&ssd tutkimuksessa sitd kaytetddn

suoriteperusteisen budjetoinnin kokonaisuuden ja haastatteluaineiston jasentamisessa.

Padluvussa 3 paneudutaan kunnalliseen pa&toksentekoon, palvelujen jarjestdmisen ja
tuottamisen seké talouden ohjauksen malleihin alaluvuissa 3.1-3.3. Tarkastelu painottuu
markkinasuuntautuneiden toimintatapojen mukaisiin ratkaisuihin, kuten tilaaja—tuottaja-
malliin ja tulosohjaukseen. Lopuksi alaluvussa 3.4 kuvataan tutkimuksen case—
esimerkki, suoriteperusteisen budjetoinnin  malli ja analysoidaan sitd uuden
julkisjohtamisen nakokulmasta. Pé&aluvussa 4 esitetddn yhteenveto tutkimuksen

teoreettisesta taustasta.

Taman jalkeen tutkimuksen painopiste siirtyy suoriteperusteisen budjetoinnin
pilotointiin. Sita koskevan tutkimuksen aineiston ja sen analysointimenetelmien sekéa
taustatietojen kuvaus on paédluvussa 5. Tutkimuksen tulokset raportoidaan paaluvussa 6
siten, ettd alaluvussa 6.1 vastataan tutkimuskysymykseen “Miten kunnissa ldhdettiin
pilotoimaan  suoriteperusteista  budjetointia?”.  Tutkimuskysymykseen  ”Miten
pilotoinnille asetetut tavoitteet toteutuivat?” vastataan alaluvussa 6.2. Siind tarkastellaan
kaikkien tutkimuskuntien tuloksia yhteisesti, kuntakohtaiset tulokset ovat raportin
liitteend. Alaluvussa 6.3 esitetddn tulokset tutkimuskysymykseen “Mitd yhteyksid
suoriteperusteisella budjetoinnilla ja uudella julkisjohtamisella on paivéhoidon
johtamisessa?”. Pdédluvussa 7 pohditaan ensin tutkimuksen luotettavuutta ja
yleistettavyyttd. Tutkimusraportin lopuksi alaluvussa 7.2 tutkimuksen keskeiset tulokset
vedetddn yhteen ja pohditaan niiden kaytettdvyyttd péivahoidon johtamisen

kehittdmistyossé.

1.3 Lasten paivahoito

Paivahoidon perustehtdvéd voidaan madritellda joko lapsen kasvun ja kehityksen tai
paivahoitotarpeen  perusteella.  Varhaiskasvatuksen nakokulmasta pdivahoidon
perustehtdva on lasten kehityksen ja hyvinvoinnin edistdminen, mika ilmenee lasten

paivdhoidosta annetussa laissa (ks. L 36/1973, 8§ 2 a). Sosiaali- ja
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yhteiskuntatieteellisestd n&kokulmasta péivahoito nayttdytyy osana perhe- ja
hyvinvointipolitiikkaa. T&lloin keskitytadn erityisesti perheiden eldmantilanteisiin
sopiviin palveluihin ja tukijarjestelmiin perheen ja tydelaman yhteensovittamiseksi. (Ks.
esim. Anttonen 1999, 88-105; Haataja 2005, 95-102; Takala 2005, 31-36.)

Tassa tutkimuksessa puhutaan péivahoidosta, vaikka varhaiskasvatuksen kasite on jo
yleisesti kaytossd. Valinta perustuu lainsaddantoon, jonka mukaan péivahoito luetaan
sosiaalipalveluihin  kuuluvaksi. Sosiaali- ja terveysministerid ohjaa toistaiseksi
paivahoidon toimintaa lukuun ottamatta esiopetusta, josta sdadetédan perusopetuslaissa.
(L 710/1982; L 628/1998). Varhaiskasvatuksen hallinto ja ohjaus on tarkoitus siirtd
kulttuuri- ja opetusministerioon vuoden 2013 alusta (Paaministeri Jyrki Kataisen
hallitusohjelma 2011, 32; Kulttuuri- ja opetusministerion tiedote 4.10.2011).

Lasten paivahoito on vahvasti lainsaadannolla maaritelty.? Se on sosiaalipalveluihin
kuuluva peruspalvelu, vaikka sitd saadellaéan erityislailla (Sosiaalihuoltolaki 710/1982;
Raunio 2007, 8). Kunnan velvollisuus on jarjestdd péaivahoitopaikka jokaiselle alle
kouluikéiselle lapselle vanhempainvapaan jalkeen, joten pdivahoito on niin sanottu
subjektiivinen oikeus (L 36/1973). Kunnallisen pdivahoitopaikan vaihtoehtona
vanhemmat voivat valita lapsen hoidon jarjestamiseksi yksityisen hoidon tuen tai alle 3-
vuotiaalle lapselle kotihoidon tuen (L 1128/1996). Vuotta ennen oppivelvollisuuden
alkamista lapsella on perusopetuslain (628/1998) mukaan oikeus péivéhoidon tai koulun
yhteydessé jarjestettyyn maksuttomaan esiopetukseen. Lakis&ateisten palvelujen liséksi

kunnat jarjestavat lapsille monimuotoista leikki- ja kerhotoimintaa.

Paivahoidon palvelurakenne perustuu pééosin péivakotihoitoon ja perhepaivéahoitoon.
Kuntien olosuhteet, kuten péivéhoitoikdisten madrd, elinkeinorakenne ja asutuksen
tiheys ovat ohjanneet palvelujarjestelmén rakentumista. Kotihoito on tavallaan
palvelujérjestelméan osa, koska kuntien tulee kustantaa kelan kautta maksettavat lain

(1128/1996) mukaiset kotihoidontuen menot. Lisaksi useat kunnat maksavat kuntalis&é

Keskeisin lainsdédantd: Laki lasten péivahoidosta 36/1973, Asetus lasten péivahoidosta 239/1973, Perusopetuslaki 628/1998,
Laki sosiaalihuollon ammatillisen henkildston kelpoisuusvaatimuksista 272/2005, Asetus sosiaalihuollon ammatillisen henkildston
kelpoisuusvaatimuksista 608/2005, Laki lasten kanssa tydskentelevien rikostaustan selvittdmisesta 504/2002, Laki sosiaalihuollon
asiakkaan asemasta ja oikeuksista 812/2000, Henkil6tietolaki 523/1999, Laki yksityisten sosiaalipalvelujen valvonnasta 603/1996,

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista 734/1992.
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perheille, jotka jérjestavat lasten hoidon itse. Yksityistd paivahoitoa koskevat samat lait
kuin kunnallistakin palvelua ja laki yksityisten sosiaalipalvelujen valvonnasta
(603/1996)  velvoittaa  kuntia  valvomaan alueellaan  toimivia  yksityisia
paivahoitoyksikoita. Taulukossa 1 esitetddn paivahoidon palvelumuodot, sisaltokuvaus

ja sdadosperusta.

Taulukko 1: Paivahoidon palvelut

Palvelu Kuvaus Lainsaadantd

Paivakotihoito Jarjestetdan tarkoitukseen varatussa tilassa, jonka | L 36/197381ja6; A
sopivuutta arvioidaan terveellisyyden ja | 239/1973 § 6 Ks.
turvallisuuden nakoékulmista. Pdivakodin henkildston | myds Saarsalmi
maéara ja koulutus maéritelldin suhteessa hoidettavien | 2008, 3 ja 61 — 74).
lasten lukumaaraan ja ikéaan.

Perhepéivéhoito Jarjestetddn joko lapsen tai hoitajan kotona. | L 36/1973 81
Perhepdivéhoitajalla voi olla enintddn 4,5 lasta | A 239/1973 § 8.
hoidossa perheen omat alle kouluikéiset lapset
mukaan lukien. Perhepéivéhoitaja voi tydskennelld
myaos lapsen kotona.

Ryhméperhepdiva- Kaksi perhepéivahoitajaa hoitaa kahdeksaa lasta | A 239/1973 § 8.
hoito toiminnalle erikseen varatussa tilassa tai toisen
hoitajan ~ kotona.  Pédivahoitoasetus:  poikkeus-
tilanteissa tilapdisesti voidaan hoitaa 12 lasta, jolloin
perhepéivahoitajien liséksi tarvitaan lastenhoitaja.
Ryhmaéperhepdivahoidon tilojen ja  henkildsto-
rakenteen vaatimukset ovat péivakoteja kevyemmat,
minkd vuoksi niitd on perustettu mm. tasaamaan
ruuhkahuippuja.

Leikkitoiminta ja Lasten kerhoja, avoimia pdivakotipalveluja ja koko | L 36/1973 § 1
avoimet perheelle tarkoitettua toimintaa. Palveluja jérjestetdéan
varhaiskasvatus- vastaamaan varhaiskasvatuksen ja pdivahoidon
palvelut tarpeisiin esimerkiksi silloin, kun lapsi ei tarvitse

varsinaista paivahoitoa.

Esiopetus Maksuton esiopetus vuotta ennen L 628/1998 § 4, 6, 9,
oppivelvollisuusikad.  Jarjestetddn  péivékodeissa | 26.
kokopéivéhoidon yhteydessa tai kouluilla. L 36/1973 § 11 a.

Vuonna 2009 oli 62 prosenttia 1-6-vuotiaista lapsista kunnallisessa tai yksityisessa
paivahoidossa. Alle vuoden ikaisistd lapsista alle prosentti ja vuoden ikéisista lapsista
prosentti oli pdivahoidossa, kolmevuotiaista pdéivahoidossa on yli puolet ja

esiopetusikaisistd l&dhes kaikki. (Sakkinen & Kuoppala 2010.) Varhaiskasvatuksen
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neuvottelukunnan (Varhaiskasvatus vuoteen 2020, 37) mukaan pitkittaistutkimusta
lapsen osallistumisesta varhaiskasvatuspalveluihin ei ole saatavilla, mutta se toteaa
kaikkien lasten saavan varhaiskasvatuspalvelua jossakin eldmansé vaiheessa. Suomessa
pienimmét lapset hoidetaan péaéasdantoisesti kotihoidossa, jota tuetaan myos
taloudellisesti myontdmalla kotihoidontukea alle kolmevuotiaista lapsista. Suomessa
lasten kotihoito on muutoinkin yleisemp&d kuin muissa Pohjoismaissa, joiden
paivahoitojarjestelmat ovat samantyyppisid. (Anttonen & Sointu 2006, 46 ja 57;
Hanspers & Mork 2011, 34; OECD 2006, 309-408.)

Paivahoitopalvelut ovat edelleen péd&osin kunnan omaa toimintaa. Yksityisten
palvelujen osuus on kasvanut hienokseltaan yksityisen hoidon tuesta annetun lain
jalkeen vuodesta 1997 lahtien. Vuonna 2009 yksityisessa paivahoidon osuus oli
kahdeksan prosenttia péivahoidossa olevien lasten méérastd. (Sékkinen & Kuoppala
2010). Joissakin kunnissa on otettu k&yttoon palveluseteli tai vastaava jarjestelma, jonka
ajatuksena on perheen mahdollisuus valita lapselleen yksityinen péivéahoitopaikka,
jonka kustannuksissa kunnan tuki on merkittavé (ks. esim. Kahkonen 2007, 22). Useissa
kunnissa omaa palvelutuotantoa on jérjestetty uudelleen tilaaja—tuottaja-asetelman

mukaisesti.

Lasten péivahoito on kunnille merkittdva menoerd. Sen kayttokustannukset olivat koko
maassa yhteensa 2,7 miljardia euroa vuonna 2010, kun koko sosiaali- ja terveystoimen
vastaavat menot olivat 19,3 miljardia euroa. P&ivdhoidon nettokustannukset olivat
keskimaarin 6503 euroa per 1-5-vuotias vuonna 2009. (Peruspalvelujen saatavuus ja
kustannukset vuonna 2009; Tilasto- ja indikaattoripankki SOTKAnet.) Kuntien on
varauduttava lisédmaan paivéhoitopalveluja tulevina vuosina, koska péaivahoitoikaisten
maarén arvioidaan nousevan vuoteen 2020 mennessé nykyisesta (Kuntia, kuntayhtymié
ja muita... 2011, 35).

Paivahoidon kustannuksiin voidaan vaikuttaa optimoimalla palvelujen rakennetta ja
mitoitusta seka resurssien kayttda. Nopeat ja usein ennakoimattomat yhteiskunnalliset
muutokset, erityisesti tyollisyyden vaihtelut, vaikeuttavat palvelujen suunnittelua,
organisointia ja talouden hallintaa, koska kunnan on jarjestettdvd lapselle
paivahoitopaikka subjektiivisen oikeuden perusteella. Kunta on velvollinen

jarjestamaén palvelun riippumatta siitd, onko sen toteuttamiseen talousarviossa varattu
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maarérahoja tai onko maararahoja esimerkiksi loppuvuodesta vield jaljella. (Pajukoski
2004, 180; Raudasoja & Johansson 2009, 66). Palveluiden kysyntda voidaan pyrkia
rajaamaan kotihoidon tuen kunnallisilla lisilla sek& muilla perhepoliittisilla ratkaisuilla,
jotka samalla tdydentavat palveluja ja lisdévét perheiden valinnanmahdollisuuksia.
Palvelutarjonnan tulee joustaa kysynnan vaihtelujen liséksi lasten yksilollisten tarpeiden
mukaan. Vuorohoidon jarjestaminen edellyttdd henkiloston lisdyksia ja myos
vaatimuksia tiloille. Erityistd tukea tarvitsevien lasten pdivahoitoa jarjestelldén
esimerkiksi lapsiryhmén kokoa pienentamélla sekéd palkkaamalla erityiskoulutettua ja

avustavaa henkilostod, jolloin yksikkokustannukset nousevat.

Paivahoito on osa yhteiskunnan lapsiperheille tarjoamaa sosiaali- ja terveydenhuollon
tuki- ja palvelujarjestelméa. Lapsen oikeus péivahoitoon merkitsee perheille oikeutta
saada lapselleen hoitopaikka, mutta samalla se takaa lapselle oikeuden
varhaiskasvatukseen. Matti Heikkild kumppaneineen on arvioinut, ettd pdivahoito on
maaréllisesti mittavin osa-alue suomalaisessa sosiaalipalvelujen kokonaisuudessa, ja
ettd ehdoton oikeus paivahoitopaikkaan on merkittdva poikkeus sosiaalipalvelujen
kentassa. Paivahoidon kehittdmista pidetddn osana sirpaleittain kehitettyd perheiden
tuki- ja palvelujarjestelmdd, jota on rakennettu poliittisten kompromissien,
sosiaalipoliittisten ja elinkeinoelaman tarpeiden perusteella 1970-1990-luvuilla.
Perheiden valinnanvapaus ja tasa-arvopyrkimykset ovat olleet myds perusteluina.
(Heikkild, Kautto & Teperi 2005, 36-40; ks. my6és Anttonen 1999, 61; Haverinen &
Sérkeld 2007, 113; Julkunen 2003, 384.)

Paivahoidon sosiaalipoliittiset ja varhaiskasvatukselliset painotukset voidaan néhda
palvelujen suunnittelussa, johtamisessa ja kdytannon toteuttamisessa. Elina Fonsén
(2008, 2) havaitsi painotuseroja paivahoidon ylempien johtajuustasojen johtajuus- ja
perustehtdvapuheessa sen mukaan, mihin hallintokuntaan péivahoito kunnassa kuului.
Sosiaalitoimen hallinnonalalla tuli esille laajemmin perheiden tukeminen ja
opetustoimessa kasvatus ja opetus. Eeva Hujala ja Kristiina Heikka yhdessd Fonsénin
kanssa (2009, 71) totesivat saman aineiston perusteella, ettd hallinnonalasta riippumatta
johtajuuspuheessa oli keskeistd hoidon, kasvatuksen ja opetuksen kokonaisuus, educare,
sekd  verkostoituminen.  Opetustoimessa puhe  rajautui  varhaiskasvatuksen

pedagogiikkaan. Se nousi perustehtavéstd ja sisallolliset kysymykset korostuivat.
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Sosiaalitoimessa  johtajuuspuhe  késitteli enemman péaivahoitoinstituutiota ja
vanhempien ndkokulmaa. Tyon puitteet ja resurssit nousivat keskeisiksi.
Lahestymistavat eivat ole toisiaan poissulkevia. Ne yhdistyvét esimerkiksi tutkittaessa
hyvan lapsuuden merkitystd yhteiskunnan hyvinvoinnin ja kansan-talouden
menestyksen turvaajana. Jouko Kajanoja (2005, 244 ja 2011; ks. myds Anttonen &
Sointu 2006) on selvittdnyt lapsuuden kansantaloudellisia vaikutuksia muun muassa
taloudellista kehitysta ohjaavien inhimillisten ja sosiaalisten tekijoiden seka
syrjaytymisen Kkustannusten pohjalta. Tehokkaimmat tukiohjelmat kohdistuvat hénen
mukaansa pdivahoitoikaisiin, haittojen on havaittu vahentyneen noin 40
evaluaatiotutkimuksen perusteella 30 prosenttia. Tukitoimien kustannukset ovat
kustakin lapsesta 700-1000 euroa ryhmamuotoisessa ja 4000 euroa yksilokohtaisessa
tuessa. Kun yhden ”jonkin verran ongelmaisen” elinikdisten lisdkustannusten arvioidaan
olevan noin 80 000 euroa ja kaytoshairidisen 250 000 euroa, hyddyt tuen tarpeessa
olevan péivahoitoikaisen tukitoimista ovat 10—20-kertaiset verrattuna panostuksiin.

Suomalainen péivéhoito on jarjestetty niin sanotun integroidun mallin mukaisesti, kuten
muissakin Pohjoismaissa. Integroidussa mallissa vanhemmat osallistuvat péivahoidon
kustannuksiin, jotka kuitenkin ovat padosin yhteiskunnan vastuulla. Ranska, Italia ja
Belgia ovat Anneli Anttosen ja Liina Soinnun (2006, 57) mukaan tyypillisia
esikoulumallin edustajia. Niisséd pdivahoito on vanhemmille maksutonta ja usein
osapaivéistd. Iso-Britanniassa ja Yhdysvalloissa pdivahoito on puolestaan jarjestetty
kahden rinnakkaisen jarjestelman pohjalta, jossa julkiset ja yksityiset palvelut eroavat

muun muassa rahoituksen ja asiakaskunnan suhteen.

Paivéhoitolainsd&ddannon kokonaisuudistuksesta kaydyssa keskustelussa on noussut
esille tarve uudistaa muun muassa varhaiskasvatuksen tavoitteita, toteuttamistapoja,
resursseja ja henkildston koulutusvaatimuksia (ks. esim. Varhaiskasvatus vuoteen 2020,
36-58). Subjektiivisen pdivéhoito-oikeuden kaventamista on myos esitetty julkisessa
mielipidekeskustelussa. Talléin on vedottu kuntien talouden kestavyysongelmiin sek&
lapsen oikeuteen kotihoitoon vanhempien ollessa kotona. Lakiuudistukset saattavat
muuttaa  pdivahoitopalvelujen toimintamallien lisdksi  resurssitarpeita, mikaéli

henkiloston maaraé ja koulutusvaatimuksia tai oikeutta paivédhoitoon muutetaan.
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2 Uusi julkisjohtaminen paivahoidon muutosten taustalla

2.1 Uuden julkisjohtamisen kasite ja perustelut

Toimintaympériston muutokset ovat vaikuttaneet hyvinvointipalvelujen johtamisen
uudistumiseen, vaikka se on jaanyt Sari Rissasen ja Johanna Lammintakasen (2011, 10)
mukaan taka-alalle sosiaali- ja terveydenhuollon ongelmia ratkottaessa.
Hyvinvointipalvelujen tuotantotapojen, ohjausmallien ja johtamisen uudistuksiin on
yleisesti liitetty uuden julkisjohtamisen oppisuuntaus, joka on ollut varsin nakyvasti
esilla suomalaisessa keskustelussa 1990-luvulta l&htien, vaikka sen historia ulottuu
vuosikymmenien padhan, kuten Sari Rissanen ja Anneli Hujala (2011, 92) toteavat.
Myos téssa tutkimuksessa hyvinvointipalvelujen johtamista tarkastellaan uuden
julkisjohtamisen suuntauksen perusteella. Uusi julkisjohtaminen on suomenkielinen
vastine New Public Management —késitteelle (NPM), jota kaytetdan yleisesti myds
suomalaista julkisen sektorin johtamista késittelevassa keskustelussa. Puhutaan myos
uudesta julkisesta johtamisesta, uudesta julkishallinnosta tai uudesta julkisen sektorin
hallinnasta (Kallio ym. 2006, 12). T&ssa tutkimuksessa kaytetdan yhtendisyyden vuoksi

nimitystd “uusi julkisjohtaminen”, joka on alkanut vakiintua NPM-termin rinnalle.

Uuden julkisjohtamisen oppi syntyi Yhdysvalloissa 1970-luvulla ja yleistyi sittemmin
my0s lantisessd Euroopassa ja muissa lansimaissa hallintojen uudistamista ohjaavaksi
malliksi. Yleisesti se liitetddn uusliberalistiseen ajatteluun, joka korostaa tehokkuutta,
markkinoiden hyddyntamista ja kansalaisten valintoja palvelutuotannossa. (Ks. esim.
Hood 1995, 93; Julkunen 2006, 77—78; Lahdesmaki 2003, 9-15; Pekkarinen 2010, 21.)
Uuden julkisjohtamisen yleistymiselld on todettu olleen yhteyksida poliittisten
voimasuhteiden muutoksiin (Forma, Kuivalainen, Niemel& & Saarinen 2007, 24; Green-
Pedersen 2002, 286; Hartman 2011, 9; Mé&atta 2009, 233-234). Uuden julkisjohtamisen
yksiselitteinen méaarittely on osoittautunut hankalaksi sen moni-ilmeisyyden ja erilaisten
sovellusten vuoksi. Arto Haveri (2002, 5) toteaa, ettd se on mahdollista ndhda useina eri
suuntauksina tai variaatioina, kansainvalisessa keskustelussa ei ole yksimielisyytté siitd,
onko kyseessd kokoelma ohjeita, ideologia, oppi, teoria vai jopa paradigma. Kirsi

Lahdesméen (2003, 11) mukaan uusi julkisjohtaminen ei taytd teorian vaatimuksia ja
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paédtyy luonnehtimaan sitd doktriinina, “’johtamisteoreettiseen keskusteluun liittyvénd
oppina, joka siséltdd normatiivisia periaatteita siitd, kuinka julkista johtamista voidaan

uudistaa ja parantaa”.

Uutta julkisjohtamista maariteltdessé sitd on l&hestytty erityisesti muutoksen, julkisen
sektorin uudistamistarpeiden sekd johtamisen kehittdmistarpeiden nakodkulmista.
Christopher Hoodin (1995, 95) mukaan uuden julkisjohtamisen siséllosta on limittéisia
selityksid, jotka kuvaavat johtamisessa tapahtuvia muutoksia. Naitd ovat esimerkiksi
siirtymét politilkan teosta johtamistaitoihin, tyoprosessista tuloksiin, hierarkiasta
kilpailuhenkisempédén toimintatapaan ja kiinteistd maksuista muuttuviin. Keskeinen
ilmid on my6ds muutos palvelutuotannon rakenteissa, kun yhtendisten ja kattavien
julkisten palveluiden ohella palveluita hankitaan sopimusten perusteella myos
markkinoilta. ~ Christopher  Pollit  kirjoittajakumppaneineen  luonnehtii  uutta
julkisjohtamista kameleonttimaiseksi. Eri maissa vallitsevat olosuhteet vaikuttavat
sithen, millaisena sitd sovelletaan. Vaikuttavia olosuhteita ovat esimerkiksi
hallintojarjestelman keskittdmisen ja hajauttamisen aste, hierarkian taso seké
hallintohenkil6ston méaéara. (Pollit, van Thiel & Homburg 2007, 5-7; ks. myts Meklin
2009, 35; Virtanen & Stenvall 2010, 53).

Lahdesmaéki (2003, 59-60) toteaa, ettd uuden julkisjohtamisen moninaiset periaatteet ja
laaja-alaisuus vaikeuttavat sen madrittelyd, ja ettd yksimielisyyttd siséllosta tuskin
tullaan saavuttamaan. Myo6s hén ndkee kasitteen kuvaavan johtamisessa tapahtuvia
muutoksia:  siind  tiivistetddn lansimaissa  1970-luvulta lahtien tapahtuneita
hallinnonuudistuksia, joiden kéanteentekevyyttd on haluttu korostaa termilla uusi
julkisjohtaminen. Uuden julkisjohtamisen sek& managerialismin ja uusmanagerialismin
kasitteet liittyvat toisiinsa, mutta Lahdesmaki méérittelee uuden julkisjohtamisen
managerialismia laajempana. H&n nékee wuuden julkisjohtamisen taustalta
managerialismin liséksi julkisen valinnan todeten, ettd ndmé ldhestymistapojen vaikutus
johtamisoppiin on ollut suurempi yhdessé kuin niilld olisi ollut erillisind. Han
maédrittelee (mts., 43) julkisen valinnan ”--taloustieteelliseksi tutkimukseksi
markkinoiden ulkopuolella tapahtuvasta pdatoksenteosta”. Julkisen valinnan vaikutukset
julkisjohtamisen opille ovat mahdollisimman pieni hallinto, virkamieskasitys
veronmaksajien rahoja tuhlaava Dbyrokraattina, vaatimus poliittisen ohjauksen

tiukentamisesta julkishallinnossa seka nakemys Kkansalaisista valintoja tekevina
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kuluttajina. Managerialismi puolestaan perustuu tieteellisen liikkeenjohdon periaatteille.
Sen vaikutteita uudelle julkisjohtamiselle ovat ajatus johtamisen yleistettavyydesta,
johtamisen ihannointi, tuloskeskeisyys ja kustannustehokkuusajattelu sekéd henkildston

palkitseminen suoritusten perusteella. (Lahdesméki 2003, 43-53).

Petri Virtanen ja Jari Stenvall (2010, 46-59) tarkastelevat uutta julkisjohtamista
perinteisen julkisen hallinnon ja julkisen hallinnan rinnalla yhtena julkisen hallinnon
mallina. Uuden julkisjohtamisen erityispiirteiksi he nékevat: 1) politiikan tekemisen ja
toimeenpanon erottamisen, 2) julkisen sektorin laajuuden Kkyseenalaistamisen, 3)
ammattijontamisen, 4) tehokkuuden ja tulosten korostamisen, 5) standardien,
tulostavoitteiden ja arvioinnin merkityksen, 6) yritysmaisen toimintatavan ja 7)
markkinamekanismin, kilpailun ja sopimuksellisuuden hyddyntamisen. He katsovat
uuden julkisjohtamisen haastavan perinteisen mallin, jossa periaatteena on
lainsdddannon mahdollisimman rationaalinen noudattaminen, mik& korostaa muun
muassa saantdéjen noudattamista, asiantuntijuutta, virkahierarkiaa ja selkeitéd
toimivaltasuhteita. ~ Julkinen hallinta (governance) voidaan edelleen Virtasen ja
Stenvallin mukaan katsoa olevan vaihtoehto uudelle julkiselle johtamiselle tai sitd
taydentava malli. Sekin on ké&sitteend monitulkintainen: silld voidaan ymmartaa hyvaa
hallintotapaa, uudenlaisia julkisen hallinnon vaikutussuhteita tai monitoimijaisen

organisaatiokokonaisuuden hallintatapaa.

Myds Lahdesmaki (2003, 35-43) kasittelee klassisia johtamisoppeja ja hallinnan
kasitettd suhteessa uuteen julkisjohtamiseen. Perinteisilla johtamisteorioilla ja —opeilla
on hénen mukaansa ollut merkitystd uuden julkisjohtamisen rakentumisessa niiden
méaéritellessa esimerkiksi johtamisen tehtévid, menetelmid ja suhdetta paatoksentekoon.
Hallinnan ké&site puolestaan ymmarretddn uutta julkisjohtamista laajempana, se siséltaa
muun muassa kansalaisten osallistumisen mahdollisuudet. Julkunen (2006, 79) toteaa
uuden julkisjohtamisen kasvaneen yhteen uuden hallinnan (new governance) kanssa,
jonka ydinajatuksena on eri toimijoiden toimintojen koordinointi yhteisten tavoitteiden

saavuttamiseksi.

Moni-ilmeisyydestd  ja  tulkintojen ~ moninaisuudesta  huolimatta  uudesta
julkisjohtamisesta kaydyssa keskustelussa on 16ydetty suuntausta yhdistavia ja

luonnehtivia tunnusmerkkejd. Hood (1995, 95-97) kokoaa seitsem&n muutoksen
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ulottuvuutta, jotka liitetadn useimmiten uuteen julkisjohtamiseen. Vincent Homburg
(2007, 4-5) yhdessa Christopher Pollitin ja Sandra van Thielin kanssa tunnistaa
edelleen Kirjallisuudesta samat piirteet. Hood (1995, 95-98) madrittelee uuden

julkisjohtamisen tunnusmerkeiksi seuraavat:

Organisaatiorakenteen hajauttaminen julkisissa organisaatioissa tarkoittaa erillisten,
yritysmaisesti johdettujen yksikéiden muodostamista. Niilla on omat perustehtavénsa ja
budjettinsa seka entistd suurempi péatosvalta resurssien kéaytostd. Tama eroaa
perinteisestd hallinnointitavasta, jossa kasvoton organisaatio jarjestadd julkiset palvelut
yhtend yksikkond, jolloin tunnusomaisia ovat yksityiskohtaiset ohjeet, yhtenevat
palvelujen  jarjestamistapa, palkkaus ja  henkiloéstd. Muutoksesta  seuraa
palvelutuotannon yhtendisen rakenteen heikkeneminen; toimintatapojen
monimuotoistuminen, talousvastuun siirtdminen yksikoille. Se voi nékya organisaation

Kirjanpidossa kustannusyksikéiden méaréan lisddntymisena.

Kilpailun lisaantyminen julkisen sektorin sisélla seka sen ja yksityisen sektorin valilla
tuo uusia vaihtoehtoja palvelutuotannon jarjestamiseen. Palveluja tuotetaan entista
useammin sopimusperusteisesti ja Kilpailuttamisen perusteella. T&méa eroaa perinteisesté
mallista, jossa palvelut jarjestetddn suljetuilla markkinoilla ja niiden tuottamisesta
vastaavat tietyt, yksinoikeutetut palvelujen tuottajat. Kilpailun lisdédntymisestd seuraa

paineita kustannusten hallintaan ja kustannustietoisuuden lisaéamiseen.

Johtamiskaytantdja uudistettaessa otetaan kayttéon yksityissektorin johtamiskaytantoja
ja joustavia toimintatapoja esimerkiksi henkiloston rekrytoinnissa ja palkkauksessa.

Tama muuttaa erityisesti ylemman johdon palkkausperusteita ja —tasoa.

Resurssien kaytossa korostetaan kurinalaisuutta ja saastavaisyyttd. Etsitdan entistd
edullisempia tapoja tuottaa palveluja julkisten menojen hillitsemiseksi. Muutos korostaa
taloudellista tulosta ja saattaa ilmetd esimerkiksi tyontekijoiden tydsuhdeturvan
heikkenemisend ja toimintatapojen  muuttumisena  tyontekijoitd  vahemman
huomioivaksi. Tdm& muuttaa perinteista ajattelua, joka painottaa jatkuvuutta sek&

julkisten palvelujen pysyvyytta ja kehittdmista.



25

Johtajuuden  merkitystd  korostetaan.  Aktiivinen  johtamisote ja johtajien
toimintavaltuudet lisddntyvat, ja siirrytddn ammattijohtamiseen. Erityisesti ylempien
johtajien rooli on nédkyvampi ja vahvempi. Perinteiselle tyylille ominaista on etéinen
johtaminen, jossa organisaation ylin johto pysyttelee taka-alalla ja sen toimivalta on

tarkoin séannelty.

Toiminnan ja tulosten mittaamista varten luodaan selkeét ja mitattavat standardit ja
kriteerit, joilla palvelujen sisaltod ja tasoa arvioidaan. Muutos johtaa myods
ammattilaisten itseohjautuvuuden véhenemiseen, kun perinteisessé mallissa painotetaan
luottamusta ammatilliseen asiantuntemukseen; sen sijaan luottamus johtajiin ja

poliitikkoihin on matala.

Tuotoksia korostetaan ja my0ds palkkausta ja palkitsemista maéaritelladn entista
enemman niiden perusteella. Muutos nakyy seurantana kustannusyksikoiden tasolla,
kun perinteinen toimintatapa korostaa yksittdisten toimintojen suorittamista ja
johtamista. (Hood 1995, 95-98.)

Lahdesméen (2003, 59) mukaan julkisen sektorin uudistuksissa on kehittynyt monia
periaatteita, joiden kuulumisesta uuden julkisjohtamisen yhteyteen on erilaisia
nakemyksia. Tallaisia ovat esimerkiksi laatu tai kansalaisten osallistuminen. Han
katsoo (mts., 232) uuden julkisjohtamisen keskeisiksi ulottuvuuksiksi tehokkuuden,
julkisen yrittajyyden sek& tulosvastuun, jotka vastaavat l&hinnd Hoodin nakemyksié.
Tehokkuusperiaatteella Lahdesmaki tarkoittaa téssa yhteydessa julkisen hallinnon ja
talouden tehokkuutta, taloudellisuutta ja vaikuttavuutta, joihin liittyy vaatimukset
julkisen sektorin koon pienentdmisesta ja julkisten menojen radikaalista supistamisesta.
Julkisella yrittdjyydella tarkoitetaan yritysmaisen otteen lisdantymistd ja keskeisten
toimijoiden toimintavapauden lisddmistd julkisella sektorilla. Tulosvastuu voi ilmeté
poliittisen ohjauksen vahvistumisena, virastojen tulosvastuun tdsmentdmisena,
palkkioiden ja sanktioiden kaytténd arvioinnin yhteydessa sekd johdon vastuuna

tulostavoitteiden saavuttamisesta.

Virtanen ja Stenvall (2010, 42-44 ja 46-52) perustavat tarkastelunsa muun muassa

Lahdesméen ja Pollitin teoksiin. Sen perusteella ja ottaen huomioon Hoodin (1995, 95—
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98) esittdmat uuden julkisjohtamisen tunnusmerkit taulukossa 2 esitetd&n perinteisen

julkisen hallinnon ja uuden julkisen johtamisen keskeiset periaatteet.

Taulukko 2: Julkisen hallinnon perinteisen mallin ja uuden julkisjohtamisen periaatteet
(mukaillen Virtanen & Stenvall 2010 ja Hood 1995).

Perinteinen malli Uusi julkisjohtaminen
Politiikan ja hallinnon erottaminen Politiikan tekeminen ja toimeenpanon eriytys
Asiatuntemus Ammattijohtajuus

Virkahierarkia ja totteleminen, sdantdjen | Tehokkuuden ja tulosten korostuminen
noudattaminen, dokumentointi ja valvonta

Virkamiehen sitoutuminen Standardit, tulostavoitteet, arviointi
Selkedt toimivaltasuhteet Yritysmadinen toimintatapa
Tasapuolisuus Markkinamekanismien, kilpailun hyddyntdminen,

julkista sektorin laajuuden kyseenalaistaminen

Uuden julkisjohtamisen yleistymista julkisen sektorin johtamisoppina voidaan selittda
monella tavalla. Homburgin, Pollitin ja van Thielin (2007, 3) mukaan sen lahtokohtana
voidaan pitaé klassista julkishallintoa. Uuden julkisjohtamisen nousun taustalla voidaan
nahda myos tieteellinen liikkeenjohto, tulosjohtaminen ja strateginen johtaminen.
Toisaalta sen katsotaan olevan niista irrallaan. (Vrt. Lumijarvi 2009, 70; Lahdesmaéki
2003, 232; Vartola 2006, 223.) Christopher Hood (1995, 94-95) toteaa, ettd uuden
julkisjohtamisen nousulle ei ole 16ydettévissa selkedd yhta syyta. Christopher Pollitt &
Geert Bouckaert (2000, 26) nékevat uudistuksen keskeisimmiksi tekijoiksi talouden

globaalistumisen, sosioekonomisen muutokset sek&d monet uudet johtamisopit.

2.2 Johtamisty0 julkisella sektorilla

Kaytannon  johtamistytssd johtamisopit ovat vaihtuneet tiuhaan erityisesti
yritysmaailmassa. Julkisen sektorin johtamisen muutoksia hidastaa Veijo Nivalan
(2006, 138; ks. myo6s Niiranen 1995, 58) mukaan paatoksenteon kahtiajako poliittiseen
jarjestelmédén ja virkamieskuntaan. Se tuottaa hukkakayntid strategisten linjausten ja

operatiivisen toiminnan suunnittelussa ja toteuttamisessa. Myds julkisen hallinnon
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jatkuvuus ja julkinen vastuu rajoittavat riskiottoa. Yksityisen ja julkisen sektorin
johtamisessa on painotuseroja organisaation perustehtavien, tavoitteiden ja
toimintaprosessien eroavuuksien vuoksi. Kuntajohtajien tyon tavoitteet poikkeavat
yritysjohtajien tavoitteista: palvelujen taloudellisuuden ja tehokkuuden liséksi heidén
tulee muita joskus my0s keskenddn ristiriidassa olevia arvoja, kuten tasa-arvo,

oikeudenmukaisuus ja puoluepoliittiset tavoitteet (Haveri, Majoinen & Jantti 2009, 34).

Christopher Pollit ja Stephen Harrison (1992, 2-11) tunnistavat kahdeksan ulottuvuutta,
joissa julkisen sektorin johtaminen eroaa yksityissektorin johtamisesta: 1) johtajien
vastuu poliittisille paattajille, joita ei voi verrata yhtididen hallituksiin, 2) palveluiden
tavoitteiden ja prioriteettien epaselvyys 3) julkisen sektorin organisaation verkoston
kompleksisuus, 4) Kilpailun puuttuminen tai vahaisyys, 5) tuotteiden hinnoittelu ja
tulojen vahdisyys suhteessa kustannuksiin, 6) julkisten palveluiden suuret asiakas- ja
kayttajamaarat, tyovoimavaltaisuus, alhainen standardointimahdollisuus ja tulosten
arvioinnin vaikeudet, 7) julkisten palveluiden ammattilaisten suuri autonomia ja sen
asettamat haasteet johtamiselle ja 8) lakiperusteisuus. (Ks. my0s Raudasoja ja
Johansson 2009, 26-27.)

Johtamisopit ja -suuntaukset ovat tdydentdaneet ja kasvaneet edeltdvien péaalle
syrjayttamatta niitd kokonaan. Tieteellisen liikkeenjohdon perustalle ovat rakentuneet
niin tavoite- kuin tulosjohtaminenkin. Systemaattiset johtamisopit toimivat parhaiten
selkeissd organisaatiorakenteissa ja vakaassa toimintaymparistossd. Muutosvauhdin
Kiihtyessd strateginen johtaminen yleistyi 1980-luvulta ldhtien ja kehityksen
valtasuunnaksi on 2000-luvulla noussut strateginen ajattelu, jossa organisaatio tunnistaa
toimintaympadristonsd muutoksia ennakoivia heikkoja signaaleja ja sopeuttaa
toimintaansa niihin. N&issa johtamisen suuntauksissa painottuu asioiden johtaminen,
johtamistyén management —ulottuvuus. Strateginen johtaminen nadhdaankin usein tulos-
ja tavoitejohtamisen jatkumona. (Ks. esim. Ansoff 1981, 43; Harisalo 2008, 52, 238
240, 254-255; Kaplan & Norton 2009, 37; Santalainen 2005, 21-22 ja 77-79; Seeck
2008, 189, 323-324, 339.) Kuntajohtamisessa tulosjohtamiseen ja managerialistiseen
kulttuuriin siirtyminen on Fredrikssonin (2009, 84-85) ja hénen tutkijaryhmansa

mukaan lisannyt virkamiesten valtaa ja heikentényt luottamuselinten asemaa.
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Johtamiseen katsotaan yleisesti sisaltyvén suunnittelun, toimeenpanon ja valvonnan
elementit, jotka painottuvat ja rakentuvat tarkastelundkokulman mukaan. Johtajat
voivat johtaa suoraan toimintaa, ihmisia tai informaatiota saadakseen ihmiset toimimaan
toivotulla tavalla. (Mintzberg 1998, 25; Niiranen 1995, 30-31.) Johtaminen nahd&aén
valineeksi, jonka avulla toteutetaan organisaation tavoitteita ja ohjataan sen
kehittdmistd. Seeck (2008, 18) tiivistaa johtamisen tarkoitukseksi saada erilaiset, usein
eri ammateissa olevat ja eri tavoin vaikutusvaltaiset yksilot toimimaan tydorganisaation

arjessa, jossa yhteistoiminta on valttamatonta yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksi.

Henry Mintzberg (1980, 95-96) toteaa johtajan perustehtdvaksi varmistaa organisaation
toiminta perustehtdavan mukaisesti, tuottaa tiettyjd tuotteita tai palveluja tehokkaasti.
Tasta syystd johtajan tulee suunnitella ja yll&pitda organisaation toiminnan vakautta,
jolloin h&n management-mielessd ohjelmoi ja valvoo organisaation toimintaa ja
leaderina rakentaa ja pitad yll& ilmapiirid. Johtajan tulee my0s ottaa vastuu
organisaation strategian laadinnasta ja sopeuttaa organisaatio hallitusti muuttuvaan
toimintaymparistdon. Lisaksi johtajan tehtdvana on varmistaa, ettd organisaatio palvelee
omistajien/padttajien tavoitteita, toimia tiedonvélittdjand organisaation ja sen

ympériston vélilla sekd vastata organisaation arvojen toteutumisesta

Richard A. Barker (1997, 344-351) toteaa, ettd “leadership”-kasitteen maéaritelmat
sisdltdavat usein sellaiset tiedot, taidot, kyvyt ja johtajan ominaisuudet, joiden avulla
muiden oletetaan toimimaan johtajan haluamalla tavalla. Han katsoo johtajuutta
tarkasteltavan talléin asemavaltaan perustuen, vaikka se ei enaa toimi nykyaikaisissa
organisaatioissa. Barker kadntaa tarkastelun johtamisen prosessiin, jonka avainsanat
ovat vastavuoroisuus ja dynaamisuus. Télloin leadership” -johtajuuden tehtavana on
luoda muutosta, uusia toimintatapoja ja uskomusjérjestelmid. T&han verrattuna
”management” -johtajuuden tehtdvénd on luoda vakautta. Jillian Rodd (2006, 20-23)
tarkastelee management ja leadership -ulottuvuuksia péivahoidon johtajan tydssé.
Héanen mukaansa johtajan management-tehtdvat ovat tavoitteenasettelu, organisointi,
koordinointi ja kontrollointi. Leaderina johtaja on suunnannayttdjd, ideoija, ryhmétyon

tukija ja toimii esimerkkina.

Ihmissuhdekoulukunta ja muut inhimillisia voimavaroja painottavat

johtamissuuntaukset nékevat ihmisten johtamisen valttdamattomaksi organisaation
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tavoitteiden toteuttamiseksi. Ne painottavat johtajan tyossd leader —ulottuvuutta.
Johtajan tehtdvand on tasapainottaa ja kehittdd tyoyhteisod ja tyontekijoiden suhteita,
lisatd tyohyvinvointia sekd innovatiivisuutta. (Ks. esim. Harisalo 2008, 95 ja 122;
Mintzberg 1980, 60 —61; Santalainen & Huttunen 1993, 135; Seeck 2008, 103-105;
Silén 2006, 18-19). Pauli Juutin (2006, 21-33) mukaan ihmisten johtamisessa on
kysymys johtajuudesta. Sen méarittely on johtamisen ké&sitteen tavoin moniulotteinen.
Keskeisia teemoja ovat johtajatyypit, johtajan tehtdvat, roolit ja organisaatiokulttuuri.
Hannele Seeck (2008, 243 ja 263-264) toteaa innovaatioteorioiden olevan 2000-luvulla
vallitseva paradigma. Myos Risto Harisalo (2008, 285-286; ks. myds Silén 2006, 91)
puhuu innovatiivisuudesta organisaatioiden haasteena, kun johtajien on kyettava
johtamaan ihmisid siten, ettd he “antavat vastalahjaksi omat ideansa ja oivalluksensa”.
Tarve tdhdn nousee  muutoksen  nopeudesta, ennakoimattomuudesta ja
yllatyksellisyydestd, mink& vuoksi organisaatioilta vaaditaan kykya kehittad jatkuvasti
uusia vaihtoehtoja.

Uuden julkisjohtamisen mukaisessa johtamisessa voidaan katsoa “management”-
ulottuvuuden painottuvan “’leadership”-ulottuvuutta enemmén, johtajan tydssé korostuu
taloudellinen ajattelu ja osaaminen sek& markkinatyyppisten toimintamekanismien
hallinta. Kaytdnndssa johtajien on kuitenkin hallittava myds muutosjohtaminen,
viestintd ja muut henkildstdjohtamisen osa-alueet. Heiltd vaaditaan kykya
henkildstovoimavarojen ja henkiloston johtamiseen, koska tavoitteena on saada
henkildstd toimimaan ja kehittdméan tyotaédn itsendisesti ja vastuullisesti. Management
ja leadership painottuvat organisaation eri tasoilla eri tavoin, ylimmén johdon tehtavét
keskittyvét strategiseen johtamiseen ja yhteistoimintaan poliittisten paattajien ja
yhteistyoverkostojen kanssa. L&hiesimiestydssa henkilostéjohtaminen on keskeinen
tehtdvéaalue. (L&hdesméki 2003, 29; Niiranen, Seppénen-Jéarveld, Sinkkonen &
Vartiainen 2010, 18; van Thiel, Steijn & Allix 2007, 91; Virtanen & Stenvall 2010, 49—
52.)

2.3 Uuden julkisjohtamisen arviointia

Suomeen uuden julkisjohtamisen periaatteet ovat Briitta Koskiahon (2008, 171) mukaan

siirtyneet suoraan ulkomaisten asiantuntijoiden vélitykselld, joita esimerkiksi
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valtionvarainministerio on kéyttanyt. Tdma nékyi jo Kuntaliiton ja muiden toimijoiden
laatimassa julkisten palvelujen laatustrategiassa vuonna 1998. Suomessa onkin
toteutettu uuden julkisjohtamisen periaatteiden mukaisia valtionhallinnon ja ohjauksen
uudelleen jarjestelyja (Kallio ym. 2006, 1213; Koivumaki 2008, 58-60). Leena Erasaari
(2006, 86 ja 98) katsoo, ettd uuden julkisjohtamisen levidmisen takana on muoti, jolloin
jarki tai rationaalinen argumentointi ei tehoa. Hanen mukaansa kysymyksessa on aivan

uusi tapa ajatella ja jarjestaa julkinen hallinto.

Ismo Lumijarvi ja Jussi Jylh&saari (1999, 12) arvioivat, ettd Suomen uudistukset ovat
noudattaneet Ison-Britannian mallia, mutta eivat kuitenkaan ole olleet kopioita siita.
Arto Haverin, Kaija Majoisen ja Anni Jantin (2009, 30) mukaan kansainvéliset mallit
eivat sellaisinaan sopisikaan suomalaiseen kuntakenttddn, koska se poikkeaa jopa
muista pohjoismaisista jarjestelmistd. Aiemmin Haveri (2002, 17) oli todennut, ettd
pintatasolla uuden julkisjohtamisen opit otettiin k&ytt66n, mutta syvatasolla entiset
kaytannot jatkuivat. Koskiaho (2008, 179) nékee tilaaja—tuottajamallin olevan uuden

julkisjohtamisen perusmalli Suomessa.

Raija Julkunen (2006, 80) arvioi, ettd Suomen julkishallinnossa patevéat Britanniassa
sovelletut uuden julkisjohtamisen nelja paasuuntausta. Ne ovat Juhani Lehdon (2003,
37-38) mukaan 1) tehokkuuslinja, jossa noudatetaan tiukkaa tydnantajapolitiikkaa,
tulosvaatimuksia, johdon roolia, ulkoista arviointia seka professioiden itsekontrollia ja
poliittisen vaikutusvallan vahentdmistd, 2) desentralisointi ja tulosyksikdittamislinja,
jossa toteutetaan tilaajan ja tuottajan erottamista, kilpailutusta, puolittaismarkkinoita,
sopimusohjausta seka toimintojen jakamista strategiseen ytimeen ja toiminnalliseen
periferiaan joka voidaan ulkoistaa ja markkinoistaa, 3) huippuyksikdiden tavoittelulinja,
joka painottaa jatkuvan muutoksenhallinnan ja innovativiisuuden merkitystda seké
johtamisessa inspiroimista, karismaa ja Yyhteenkuuluvuutta ja 4) uudistavan
julkispalvelun linja, jossa uuden julkisjohtamisen mallia tdydennet&én laatujohtamisen
ja laadunvarmennuksen ohjelmilla seka kayttajien kuulemisella. Lehto katsoo (mts., 44),
etta vapaita markkinoita idealisoiva retoriikka on osaltaan kaynnistanyt suomalaisessa
sosiaali- ja terveydenhuollossa siirtyman. Esimerkiksi endd ei puhuta niinkaan kuntien

palvelujen tuottamisvastuusta vaan jarjestamisvastuusta.
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Uudesta julkisjohtamisesta on kayty kriittista keskustelua, jossa on korostunut erityisesti
ajatus tehokkuustavoitteiden korostumisesta laadun ja julkiselle sektorille ominaisten
arvojen, kuten puolueettomuuden, tasa-arvon ja luotettavuuden kustannuksella. Petri
Virtanen ja Jari Stenvall (2010, 54) tosin toteavat, ettd tehokkaat organisaatiot ovat
usein myos laadukkaita. Kiriittisten arvioiden mukaan uusi julkisjohtaminen ei ole
kyennyt ratkaisemaan hyvinvointivaltion kriisioireita (L&hdesmaki 2003, 81), eika se
tuloksista ole saatu empiirista nayttéa (Julkunen 2006, 81; Virtanen & Stenvall 2010,
54). Ismo Lumijérvi (2009, 113-114) tarkastelee johtamisen merkitystd organisaation
tuloksellisuudelle tuottavuutta ja tehokkuutta laajempana ilmiond. Hén toteaa, ettad
tutkimukset ~ johtamisen ja  tuloksellisuuden  yhteydestd ovat péd&asiassa
tapaustutkimuksia, joiden pohjalta ei synny vahvaa nayttéa. Lumijarven mukaan (mts.,
70 ja 75) tulosjohtamisen mukaisen tulosmittauksen hyodystd tuloksellisuudelle ei
I0ydy empiiristd ndyttod, joskaan hén ei n&e tulosjohtamisella ja tulosmittauksella
erityisté siséista yhteyttd uuden julkisjohtamisen oppeihin.

Lahdesméki (2003, 80-81) kokoaa uudesta julkisesta johtamisesta kdydyn keskustelun
keskeiset kriittiset ndkokulmat: 1) kaikkiin johtamisen ongelmiin tarjottava yleispatevé
ratkaisu, 2) johtamisen yleispatevyyden toimimattomuus julkisen sektorin erityisten
poliittisten, eettisten, sosiaalisten ja laillisuusndkdkulmien vuoksi, 3) julkisen sektorin
laaja  arvoperusta, turbulentti  poliittinen  toimintaymparistd, = monimutkaiset
vastuukysymykset ja hajaantunut toimivalta resurssien kayton suhteen, 4) tehokkuuden
alle j&avat julkiset toiminnan arvot seka 5) virkamiesetilkan h&méartyminen.
Lahdesméen esittamat ndkokulmat nayttavat osuvilta myds myéhemman suomalaisen

kriittisen keskustelun jasentajilta.

Juha Vartola (2006, 233-234) nakee, ettd managerialistisen johtamisteorian mukainen
ajatus johtamisen yleistettavyydesta ei toimi julkisella sektorilla, jossa monimutkaiset
tentavat  edellyttdvat  paikallista  ja  kontekstisidonnaista  asiantuntemusta.
Managerialistisen johtamisen kritiikki kohdistuu my6s sen puutteisiin henkildston
motivoinnin tavoissa: pelkka tulospalkkaus ei riitd. Myoskdadn managerialismin
tavoitteisiin kuuluva yksikdiden autonomisuus ei ole toteutunut, vaan “ensi kertaa
saatiinkin puhdas ja selked komentoketju keskushallinnosta alaspdin” (mts., 234).
Informaatioteknologia mahdollistaa toiminnan tarkan seurannan ja kontrolloinnin.

Samoin Brita Koskiaho (2008, 28) nakee uuden julkisjohtamisen kaytantdjen sisaltavan
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sisdisia ristiriitaisuuksia. N&itd ovat alemman tason toimintavapaus, ylemman tason
asettamat  tiukat  vaateet sekd  pyrkimyksistd  huolimatta  kansalaisten
vaikutusmahdollisuuksien rajallisuus. Geert Bouckaert (2000, 67) kumppaneineen
huomauttaa uuden julkisjohtamisen riskistd. Kun organisaation yksikoiden itsenaisyytta
lisatddn ja niiden tuloksien seurantaa tehostetaan, saattavat tarkedmmat
yhteiskunnalliset vaikutukset jadda huomiotta.

Raija Julkunen (2006, 99) erittelee uuden julkisjohtamisen seurauksia, joita ovat muun
muassa ammatillisen vastuun muuttuminen julkisen palvelun etiikasta yksityisen
johtamisen etiikkaan seka vanhan ammatillisen ilmapiirin syrjaytyminen selon- ja
tilinteon, laskemisen ja lapindkyvyyden tieltd. Johtajia arvioidaan sen mukaan, miten he
pystyvat pysymaan budjettiraameissa ja toimimaan tavalla, joka pienentda kustannusten
kasvua ja tehostaa resurssien kéyttod. Professionaalisessa tydssd ammatillinen harkinta
puolestaan jad monimutkaisen palvelu-, ja muiden sopimusten jalkoihin. (Ks. myos
Koivumaéki 2008, 60-61). Leena Eradsaari (2009, 26-28) ja Elina Viitanen (2007, 9-13)
ja hénen tutkijakollegansa kasittelevat sosiaalialan ammatillisen eetoksen hédviamistéa
tehokkuusvaatimusten alle. Sosiaalitoimen johtajilla on vahvasta ammatillisesta
taustasta kumpuava eetos. Samaan aikaan johtamisessa on menossa siirtymd, ja

johtajien odotetaan toimivan uuden julkisjohtamisen oppien mukaisesti.

Liisa K&hkonen (2004, 38-39) arvioi, ettd opetus- ja terveyssektorin palveluihin olisi
jarkevampi  muodostaa mieluummin  kansallisen tason kuin  paikallistason
naenndismarkkinat. Sosiaalipalvelut poikkeavat edellisista ja niiden kesken on suuria
eroja, mm. voittoa tavoittelemattomien ja yritysmuotoisten tuottajien toimiessa samoilla
markkinoilla. Paivahoito asettuu Suomessa opetus- ja sosiaalipalvelujen rajamaastoon,
jossa on Kahkdsen mainitsemia elementtejd kummastakin. Kahkosen péaatelmié
myotailevat Staffan Hojerin ja Torbjorn Forkbyn (2010) tulokset Ruotsin lastensuojelun
sijoitusten jarjestamisesta yksityisilla puitesopimuksilla. He totesivat, etté jarjestelma ei
ole toimiva nuorten tarvitessa yksilollistad ja raataloitya lastensuojelun palvelua. Mia
Vabgn (2005) artikkelissaan raportoimat tulokset uuteen julkisjohtamiseen perustuvasta

reformista Norjan kotihoidossa olivat myds samansuuntaisia.

Sven Siverbon(2004, 21) mukaan Ruotsissa uuden julkisjohtamisen elementit, kuten

Kilpailu, tilausprosessi, sopimuspohjainen johtaminen ja arviointi, eivéat olleet
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onnistuneet.  Tilaaja—tuottajamallin el  osoitettu  tuoneen saasttja ainakaan
terveydenhuollossa. Christoffer Green-Pedersen (2002, 287) toteaa, ettd uuden
julkisjohtamisen mukaiset reformit eivat ole pelkastddan hallinnollisia vaan ovat
yhteydessd  hyvinvointivaltion ~ muutoksiin.  Hanen  mukaansa  Tanskassa
markkinaperustaisiin uudistuksiin on suhtauduttu paikallistasolla kriittisesti, kun taas
Ruotsissa uudistuksen on nahty lisddvan kansalaisten valinnanmahdollisuuksia.
Ruotsissa uudistukset on toteutettu nimenomaan paikallistason valintojen perusteella.
Tama eroaa myo6s Britannian mallista, joka on toteutettu valtiojohtoisesti (Siverbo 2004,
19).

Petri Virtanen ja Jari Stenvall (2009, 52-54) arvioivat, ettd erityisesti Suomessa esitetyn
uuden julkisjohtamisen runsaan kritiikin taustalla on se, ettei sen taustoja ja kaytantojen
teoriahistoriaa tunneta tarpeeksi. He tunnistavat siiné kuitenkin ilmeisi& ongelmia, kuten
julkisjohtamisen opin yhtendisyyden kyseenalaisuus tai se, ettei se ole korvannut
missadn maassa julkisen hallinnon teorian mukaisia johtamiskaytant6ja. Poliittisen
vaikutusvallan ja ammatillisen johtamisen yhdistdminen tai henkilston sitoutuminen
markkinalahtdisiin uudistuksiin ei ole ongelmatonta. Strategisten linjausten tavoitteena
on toiminnan linjakkuus, mik& on ristiriidassa yksikdiden itsendisyyden kanssa. Se
saattaa johtaa niiden eriarvoiseen asemaan verrattuna yksityisiin organisaatioihin, joiden
kanssa niiden kuitenkin tulee kilpailla. He viittaavat tilaaja-tuottaja-mallista tehtyihin
tutkimuksiin, joiden mukaan yrittdjamaisten kaytantdjen synnyttdminen ja tulosten
mittaaminen ovat osoittautuneet hankaliksi. Johtamisen kannalta keskeisend Virtanen ja
Stenvall pitavat johtamisen tuloksellisuuden arvioinnin pulmallisuutta ja lopulta

johtamisen perimmaisia tavoitteita.

Vuokko Niiranen (2010, 65) ja hénen kirjoittajakumppaninsa katsovat, ettd sosiaalialan
johtaminen noudattelee pitkalti julkisen sektorin johtamisen yleisida kehityspiirteita,
joskin sosiaalialan tehtdvékenttd, toiminnan yhteiskunnallinen asema ja toimintamallien
luonne ovat muokanneet sosiaalialan johtamisoppeja omanlaisikseen. Heiddn mukaan
sosiaalialan johtamiselle luonteenomaista on poliittinen tulosvastuu, jossain maarin
rajoitettu asiakasorientaatio, lakisidonnaisuus ja oikeudenmukaisuus sek& toiminnan
avoimuus  ja  lapindkyvyys.  Sosiaalialan ~ johtamisessa  on  ndhtdvissa
ihmissuhdekoulukunnan ja erityisesti ylemmaén johdon toiminnassa strategisen ajattelun

periaatteita, mutta siind on sailynyt myos tieteellisen liikkeenjohdon elementtejd, muun
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muassa hierarkiatasojen mukainen johtamisjarjestelmé seka koulutuksen ja tehtdvien
mukainen  toimintakentdn  erikoistuminen.  Heiddn n&kemyksensa  mukaan
hybridijohtaminen olisi  tarkoituksenmukaisin malli  sosiaalialan  johtamisessa
tulevaisuudessa. Siihen kuuluu nelja osa-aluetta: kyky tunnistaa ja kéyttdd monialaisen
organisaation toimintatapoja johtamisessa, taito tunnistaa ja kayttda yllattavia ja
epavarmoja tilanteita, kyky hallita valtarakenteita ja verkostoja sekd kyky tunnistaa
toimintaprosesseja ja kyky johtaa osaamista. (Niiranen, Seppanen-Jéarveld, Sinkkonen &
Vartiainen 2010, 15, 46-47, 7273, 85, 160.)

2.4 Paivahoidon johtaminen

Paivahoidon johtamisesta on melko niukasti tutkimusta niin Suomessa kuin
kansainvalisestikin. Se on edelleenkin keskittynyt I&hijohtamiseen, jolloin useimmiten
tarkastellaan tydyhteisollisid henkilostoén, osaamiseen ja toiminnan kehittdmiseen
liittyvid ilmioita (ks. Hujala, Heikka & Fonsén 2009, 4). Péivahoidon johtamisesta
kaytavaa keskustelua myos leimaa varhaiskasvatuksellinen orientaatio, Elina Pekkarisen
(2010, 18 ja 29) mukaan péivéhoidossa liikutaankin pedagogiikan ja sosiaalihuollon
kentdn valimaastossa. Pekkarinen havaitsi, ettd kotimaisista ja kansainvalisista
sosiaalialan johtamistutkimuksista [0ytyi pdivahoidon alueelta ainoastaan kaksi
tutkimusta vuosilta 2000-2009.

Kansainvilisessa ILP-tutkimushankkeessa (International Leadership Project) vuosina
1998-2000 kaytiin merkittdvad keskustelua paivahoidon johtajuudesta ilmidna ja
suhteessa kontekstiin ja kulttuuriin. Australia, Englanti, Vendja ja USA olivat Suomen
lisaksi mukana hankkeessa *, jonka yhteydessa Veijo Nivala (1999 ja 2002; Hujala
2002; ks. my6s Aubrey 2007, 2) muotoili kontekstuaalisen johtamisen mallin Eeva
Hujalan  kontekstuaalisen kasvun teoria pohjalta. Suomalainen paivahoidon
johtajuustutkimus on sen jalkeen pitkélti pohjautunut Nivalan teoriaan, jonka mukaan

paivahoidon johtaminen on kokonaisuus, johon Kaikilla tasoilla toimivat osallistuvat.

ILP-hankkeessa vertailtiin myos péivakodin johtajan tydtd Suomessa ja Vendjalla (Puroila, Sarvela-Pikkarainen & Melnik 2002)
sekd Suomessa ja USA:ssa (Catherine A. Rosemary ja Anna-Maija Puroila 2002). Tutkimuksissa havaittiin eroja johtajan
tyotehtdvissa mm. hallinnollisen tyon ja kasvatustydhon osallistumisen suhteen sekd eroja johtajan asemassa ja
organisaatiokulttuureissa. Erot liittyivat erilaisiin toimintaa ohjaaviin jarjestelmiin, palvelutuotannon jérjestelyihin ja

paivahoitoyksikdiden itsendisyyden asteeseen.
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Nivalan (1999, 83) kontekstuaalisen johtamisen malli esitetd&dn kuviossa 4. Siihen on
lisatty Maarit Ottmania (2008, 24) lainaten péivahoidon sektorijohtajan tehtévén

sijoittuminen.

Yhteiskunnan kulttuurinen
ja ideologinen todellisuus

Asiakkaiden, henkilokunnan
ja johtajan elinymparistd

Lapset ja
perheet

asiakkaina
Mikro-
systeemi

Ty6yhteis6

systeemi

Paivakodin-
johtaja

Paivahoidon johtaja

Paikallinen organisaatio

Yhteiskunnan lait ja maaraykset

€2 = mesosysteemi

KUVIO 4. Paivahoidon kontekstuaalisen johtamisen malli ja paivahoidon johtajan sijoittuminen
kokonaisuuteen (Nivala 1999; Ottman 2008)

Mikrotaso tarkoittaa tyOyhteisdjd ja asiakasperheitd, eksotaso kunnan hallintoa ja
makrotaso yhteiskunnan tasoa, kuten lainsd&ddéntdd. Mikrotasojen vuorovaikutus
muodostaa mesotason. Johtajuus néhdaan kokonaisuutena, johon liittyy myds tasojen
valinen yhteys. (Nivala 2002, 15-16; Halttunen 2009, 133-135). Eeva Hujala, Johanna
Heikka ja Elina Fonsén (2009, 6) médrittelevat johtajuuden olevan enemmaén
vuorovaikutussuhteita kuin henkilditymd yhteen johtajaan. Erityisesti julkishallinnon
organisaation johtaminen ja p&&atoksenteko ovat yhteisvastuisia ja moniportaisia
yhteistyojarjestelmid. Madrittely sopii myds Johanna Lammintakasen ja Sari Rissasen
(2011, 260-261; ks. s. 12) jasennykseen yleisestd sosiaali- ja terveysjohtamisen

mallista.

Jaetun johtajuuden ndkokulmasta kaikilla johtajilla tulisikin Hujalan ja hénen
tutkimusryhménsa ndkemyksen mukaan olla “pedagogiset silmilasit”. Paivdhoidon

johtamiskeskustelussa puhutaan usein jaetusta johtajuudesta, mutta
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hyvinvointipalveluiden jaettua johtajuutta koskeva tutkimus on vield véhéista
(Halttunen 2009, 26; Hujala ym. 2009, 74-76; Viitanen ym. 2007, 59. Ks. myo6s A.
Hujala 2008, 26-29).

Maarit Ottman (2008, 49 ja 63) katsoo, ettd paivahoidon johtajuus kulminoituu pitkélti
paivakodinjohtajuuteen. Keskusteltaessa péivahoidon johtamisesta erotetaan tavallaan
kaksi eri tasoa: paivékodinjohtajat ja hallinnolliset johtajat. Hanen tutkimuksensa
mukaan pdivahoidon johtajatkin késittelevat usein johtajuutta paivékodinjohtajan
nakokulmasta, eivitkd omasta asemastaan katsottuna. Pdivéhoidon johtajan on
kuitenkin  hallittava talouden johtaminen, ymmadrrettdvd kuntaorganisaation
kokonaisuutta ja osattava liittdd oman toimialueensa toiminta koko kunnan strategiaan.
Usein paivéhoidon johtajuustutkimuksissa sivutaan kuntien sektorijohdon tyota tai
talouden nédkokulmaa, jolloin kuntatalouden paineet ja uuden julkisjohtamisen mukaiset
muutokset tunnistetaan (ks. esim. Fonsén 2008; Halttunen 2009; Korkalainen 20009,
Tirronen 2007).

Vahvan uusliberalistisen kehitysvaiheen lapikayneissd Englannissa ja Uudessa-
Seelannissa muutokset ovat vaikuttaneet pdivahoidon johtamiseen yksikkoétasolla. Cathy
Wylien (1993, 16) ja Cushla Scrivensin (2002, 98) mukaan Uudessa-Seelannissa
paivakotien johtajien hallinnollinen ja manageriaalinen tyd oli lisdantynyt
rahoitusperusteen muututtua ja Linda Mitchellin (2007, 9) tutkimuksen mukaan
talousasioiden hoitaminen oli johtajien keskeisin tyotehtava. Brittildinen Carol Aubrey
(2007, 13) katsoo, ettd voimakkaasti muuttuneen yhteiskunnallisen tilanteen vuoksi
tarvitaan nykyistd enemmén ja laaja-alaisempaa tutkimusta.  Taloudellisen ja
tilivelvollisuuden lisdantyminen on lisdnnyt tarvetta yhdistdd tutkimuksessa
kasvatuksellista ja liikkeenjohdollista n&kemystd. Hanen mukaansa paivahoidon
johtamistutkimuksen véhéisyyden lisdksi se on ldhinnd tips for leaders”. Aubreyn
(mts.132-140) omassa tutkimuksessa korostuivat johtajien monialainen tehtdvakuva ja

osaamisvaatimukset strategisen tyon ja talouden osaajana ja tienraivaajana.

Taman tutkimuksen kiinnostuksen kohde, paivéhoidon sektorijohtaminen sijoittuu
kontekstuaalisen johtamisen mallissa eri tasojen vélimaastoon. Tamé& heijastuu myos
Maarit Ottmanin (2008,64) ja Elina Fonsénin (2008, 83-84) tutkimusten tuloksissa,

joiden mukaan paivéhoidon sektorijohtajat kokivat olevansa kahden erilaisen intressin
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valissa. Heidan tehtdvanadn on vieda tietoa ja perustella paattajille kaytdnnon tarpeita ja
selvittdd henkilostolle tehtyjd péaatoksia. Paivahoidon johtaja toimii osapuolten
yhdistdjana ja sitoo ajatukset ja ideat yhteen toimintaa edistavaksi kokonaisuudeksi.
Paivahoidon sektorijohtajien asema ja tehtdvat eivat ndin poikkea kuntien muiden
toimialojen keskijohdon asemasta ja tehtavistd (ks. esim. Niiranen 2010 ym., 106;
Lammintakanen & Rissanen 2011, 47-48).

Keskijohdolla on Inga Nyholmin (2008, 22 ja 66) mukaan merkityksellinen tehtavé
erityisesti muutosprosesseissa ylimman johdon ja muiden viranhaltijoiden valisena
linkkind. Keskijohto toimii strategisen tason pé&atdsten operationalisoijana johtaen
suoraan toimintaa, jolloin se vastaa resurssien tehokkaan kayton lisaksi palveluiden
laadusta, toimintaprosessien sujuvuudesta ja lahiesimiesten tydn ohjaamisesta.
Keskijohto osallistuu myo6s strategisten linjausten ja poliittiseen padtdksenteon
valmisteluun asiantuntijan roolissa. Keskijohtaja ei siten ole pelké&stdan linkki
paatdksenteon ketjussa, vaan se Nyholmin (mts., 67) mukaan kykenee huolehtimaan
asemaan perustuvan vallan ja tietoon perustuvan vallan yhdistamisesta paatdksenteossa.
Keskijohtoa voi nimittd4 Terttu Pakarista (2009, 138) lainaten rajanylittdjiksi. Kuviossa
5 sovelletaan Pakarisen kuvausta keskijohdon asemasta, tehtdvistd ja tydorientaatiosta

organisaation kokonaisuudessa.

JOHTAMIS-
JARJESTELMA ASIOIDEN
JOHTAMINEN
* painopiste tuotoksessa
« tilivelvollisuus * strateginen
fﬁ « kontrolli * johtaminen
« koko organisaatio
RAJANYLITTAJA
« tuntee molemmat
jarjestelmat
* luottamus
* vuorovaikutus
* vastuu, valtuudet
ASIANTUNTIJA- IHMISTEN
w ( JARJESTELMA JOHTAMINEN
0 painopi_ste prosessissa - lahiesimiestyo
tmfess'q - osallistuminen
* autonomia

KUVIO 5: Keskijohto rajan ylittdjana (mukaillen Pakarinen 2009, 138)
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2.5 Tasapainotettu tuloskortti johtamisen apuvalineena

Johtamistyon tueksi tarvitaan toimintamalleja ja menetelmid, joilla organisaation
toimintaa suunnitellaan, suunnataan ja toteutetaan. Julkisen johtamisen kaytanndssa
organisaation toimintaa tarkastellaan taloudellista tuloksellisuutta, tuottavuutta ja
tehokkuutta laajemmin. (Ks. esim. Julkunen 2001, 109; Lumisaari 2009; ks. myds
Paloheimo & Wiberg 1996, 269.) Julkisella sektorilla k&ytetddnkin monia
johtamisinstrumentteja, kuten laatujarjestelmid ja -—strandardeja. Tasapainotettu
tuloskortti on yksi kunnissa laajasti kdytdssé oleva strategisen suunnittelun ja arvioinnin
valine. Téssd tutkimuksessa tasapainotetun tuloskortin  mallia hyddynnetdédn
tutkimusaineiston selkiyttdmisesséd. Mallin n&dkdkulmia voidaan kéyttaa tyovélineena

laajan materiaalin jasentdmisessé. Jasennys tukee aineiston varsinaista analysointia.

Tasapainotettu tuloskortti on erityisesti strategisen johtamisen ja ohjauksen tyovaline.
Sitd kdytetdan strategian maarittdmisessa, tarkentamisessa, toiminnaksi muuntamisessa
ja arvioinnissa. (Jarvenpaa, L&nsiluoto, Partanen & Pellinen 2010, 285-300; ks. my0s
Niiranen, Stenvall & Lumijarvi 2005, 27-32; Meklin 2009, 41-43 ja 49-50.)
Tasapainotettu tuloskortti toimii ohjausvélineend kohdennettaessa resursseja, jotka
kunnanvaltuusto madrittdd wvuosittain. Keskustelussa kaytetddn joskus termié
tuloskorttijohtaminen luonnehtimaan taméan tyyppista julkisella sektorilla yleistynytta
johtamistapaa tai —oppia (ks. esim. Julkunen 2001, 109; Seeck 2008, 323; Viitanen ym.
2007, 13). Vakkurin (2009, 148-149) mukaan tasapainotettu tuloskortti on yksi
julkishallinnon tehokkuusartefakti, jota kéytetd&n johtamisinstrumenttina. Julkiset
organisaatiot kayttdvat wusein artefaktien osarakenteita sen mukaan, mitka
ominaispiirteet soveltuvat péaatoksentekoon, ajankohtaan ja artefaktien aiempaan
kéayttoon. Ne voivat Vakkurin mukaan toimia myds tarkeind impulsseina julkisjohtajien

identiteetin muutoksessa.

Robert Kaplanin ja David Nortonin (1997 ja 2002) aluksi yrityksid varten rakentaman
tuloskortin mallia on sovellettu my6s julkisella sektorilla. Ismo Lumijarvi (1999) seké
Seppo Méétta ja Timo Ojala ( 2000) ovat kehittdneet tuloskorttia erityisesti Suomen
olosuhteisiin. Se on ollut vuodesta 2000 ldhtien kunta-alan tuloksellisuussuosituksen
pohja. Nykyisessa suosituksessa todetaan tuloskortin rakennetta seuraten, ettd
tuloksellisuuden osa-alueita ovat vaikuttavuus, julkinen hyoty, henkildstonédkékulma,
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palvelujen laatu ja toimintaprosessien sujuvuus (Tuloksellisen toiminnan kehittdmisté
koskeva suositus 2008, 2). Vuokko Niirasen (2005, 2) ja hénen
kirjoittajankumppaneidensa néakemysta soveltaen tasapainotetun tuloskortin idean voi
pelkistaa siten, ettd se korostaa toiminnan monipuolista tarkastelua ottamalla huomioon
taloudellisten tekijoiden ohella myo6s laadullisia seké inhimillisen pddoman kehitysté

kuvaavia tekijoita.

Ismo Lumijarven (1999) sovelluksessa tasapainotetusta tuloskortista organisaation
toimintaa tarkastellaan neljasta eri nakokulmasta, jotka peilaavat sen visiota, toiminta-

ajatusta ja strategiaa. Nakokulmat esitetdén kuviossa 6.

VAIKUTTAVUUS

(Kustannusvaikuttavuus
ja kannattavuus)

VISIO
ja
STRATEGIA

PROSESSIT

ASIAKASNAKOKULMA

HENKILOSTON
AIKAANSAANNOSKYKY

KUVIO 6: Kunnan tuloksellisuusarvioinnin perusnékékulmat (mukaillen Lumijarvi 1999, 12)

Lumijarven (mts., 15-23 ja 71) esittdmdssa tasapainoisen tuloskortin sovelluksessa
vaikuttavuudella tarkoitetaan tdssd yhteydessd palveluprosessien tai kokonaisten
palvelujérjestelmien kykya saada aikaan haluttuja vaikutuksia asiakkaan tai laajemmin
yhteison/yhteiskunnallisessa tilanteessa. Myods palvelujen riittdvyys, peittdvyys ja
kohdentuvuus seka kustannusvaikutusten arviointi liitetddn tdhan né&kokulmaan.

Asiakasnakokulmassa on kysymys palvelun laadusta ja asiakastyytyvéisyydesta.
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ProsessindkOkulmassa  tarkastellaan  prosessien  sujuvuutta, tehokkuutta ja
taloudellisuutta. Henkilgstonakdkulma sisaltdd sekd henkiloston aikaansaannoskykya

etta varsinaisia henkildstdinvestointeja kuvaavia tekijoita.
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3 Palvelujen jarjestamisen ja talouden ohjauksen mallit

3.1 Paatoksenteko kunnissa

Siirtymé hierarkkisesta kohti markkinaperustaista toimintatapaa on muuttanut julkisten
palvelujen tuotantotapoja. Muutoksen yhteydessé palvelujen tilaamista ja tuottamista on
eriytetty ja talouden ohjauksessa on siirrytty tulosohjauksen suuntaan. Kunta voi paattaa
vastuullaan olevien hyvinvointipalveluiden tuottamistavasta. Paéatoksenteko on
poliittisen toiminnan ja johtamisen ytimessé. Sen merkitys korostuu muutosvaiheissa,
kun arvoja ja faktatietoja sovitetaan yhteen. Risto Harisalo (2008, 145-151) nékee
paatosteorian keskeisimmaksi olettamukseksi sen, ettd asiat ja teot eivat tapahdu
itsestddn, vaan ne edellyttdvat vaihtoehtojen etsimistd, puntarointia, valintaa seka

paatoksentekoa, tdytantdonpanoa ja seurantaa.

Kunnanhallitus ja -valtuusto ovat viime kédessa vastuussa kunnan strategisista
valinnoista. Viranhaltijajohto vastaa asioiden valmistelusta paatdksentekoa varten ja
paatosten toimeenpanosta. Tama tarkoittaa sitd, ettd poliittiset padtoksentekijat
muokkaavat moniarvoiset nakemykset yksittéisiksi paatoksiksi ja viranhaltijat
toteuttavat ne ilman arvoulottuvuutta. Kaytannossa ideaalimalli ei toteudu puhtaana,
mutta parhaimmillaan ammatillinen asiantuntemus ja poliittinen ohjaus tukevat toisiaan.
(Haveri, Majoinen & Jantti 2009, 34-37.) Heikki Paloheimon ja Matti Wibergin (1996,
269) mukaan kunnallisdemokratiassa on sattumanvaraista, mitk& asiat nousevat
poliittiseen keskusteluun ja asioista paatettdessa monipuoluejarjestelmad tuottaa
ristiriitoja. He nakevatkin demokraattisten yhteisdjen péaatoksenteossa monia niin

sanotun roskakorimallin piirteita.

Kunta- ja palvelurakenteen monimuotoistuessa ja kokonaisohjauksen vaikeutuessa
kunnanhallitusten ja kuntien viranhaltijajohdon roolit ovat vahvistuneet valtuustojen
jaddessa usein taka-alalle (Stenvall, Majoinen & Harisalo 2009, 168-169; ks. myos
Fredriksson ym. 2009, 19-21). Arto Haveri (2009, 38) kollegoineen toteaa, ettad
monimutkaistuvissa olosuhteissa strateginen johtaminen on kunnanjohtajan térkein
tehtdvd, jossa tehdddn kunnan tulevaisuuden kannalta keskeisimmét ratkaisut.

Keskeinen kysymys heiddn mukaansa on my6s se, miten kunnanhallitukset ja —
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valtuustot pystyvat johtamaan moniulotteista palvelupakettia, kun strateginen

johtaminen on osoittautunut vaikeaksi nykyista selkedmmankin kuntamallin aikana.

Kun ihmisten ja yhteisdjen kyvyt ja voimavarat ovat riittdamattémat kaiken asiaan
vaikuttavan informaation kokoamiseen, puhutaan paatoksenteosta rajoitetun
rationaalisuuden tilanteessa. Herbert A. Simonin (1979,118-142) mukaan inhimillisessa
paatdksenteossa paadytddn yleensa valitsemaan tyydyttava vaihtoehto, josta voidaan
olla  yksimielista. Kéytettdvissd olevan informaation epédvarmuuden tai
epataydellisyyden rajoittaessa  vaihtoehtojen  taydellistd arviointia, klassisen
paatosteorian mukainen padtoksenteko ei toteudu. Klassinen padtosteoria perustuu
taydellisen rationaalisuuden olettamukselle, joka edellyttda taydellista tietoa kaikkien

vaihtoehtoisten toimenpiteiden kaikista vaikutuksista.

Rajoitetun rationaalisuuden ajattelua pidemmélle menndén Harisalon (2008, 160)
mukaan puhuttaessa paatoksenteon epdjatkuvuudesta, jossa organisaation kokemukset,
henkildstd, rakenne ja voimavarat vaikuttavat valintoihin. Heikki Paloheimo ja Matti
Wiberg (1996, 268) toteavat, etteivat paattajat aina edes tdsmenné tavoitteita ja tyytyvat
tekemdan vain vahaisid, inkrementalistia muutoksia. Inkrementalistisessa analyysissa
tarkastellaan muutamia rajattuja vaihtoehtoja ja mahdollisia seurauksia, ja muutosta
toteutetaan pienin askelin, jotta voidaan saada kokemusta uudistuksista ja tarvittaessa
palata entiseen (Harisalo 2008, 156—-163; ks. myds Paloheimo & Wiberg 1996, 262—263
ja 268-269).

James Brian Quinnin (2003, 10) loogisen epdjatkuvuuden paatdsteorian mukaan
organisaatioiden johtajat etenevat vaiheittain kohti asettamaansa tavoitetta. Quinn
(1998, 108-112) yhdessé John Voyerin kanssa arvioi, ettd johtajien k&yttdma looginen
inkrementalismi auttaa uudistusten toteuttamisessa.  Kun uudistuksessa edetdén
vaiheittain ja palasittain, voidaan sen vaatimia muutoksia kokeilla, arvioida ja
impelementoida ennen kokonaisuudistusta. Vaiheittaisen uudistuksen toteuttamisessa
johtajat muun muassa johtavat virallista jarjestelmdd, edistdvat ymmarrysta ja
luottamusta, kirkastavat tavoitteita, vahvistavat uusia n&kokulmia ja varmistavat

poliittista tukea.
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Harisalo (2008, 164) Kiteyttdd Quinnin keskeiset havainnot inkrementalistisesta
toimintatavasta seuraavasti: Johtajat tekevat merkittavié strategisia paatoksia virallisen
suunnittelu- ja kehittamistyon ulkopuolella. Uudistaminen toteutetaan vaiheittain, koska
johtajilla ei ole tietoa keinoista muutostavoitteidensa toteuttamiseksi. Kolmas keskeinen
piirre on, ettd prosessi ei ole lineaarinen vaan kulkee limittain eri tasoissa. Johanna
Lammintakanen ja Sari Rissanen (2011, 47-48) toteavat, ettd sosiaali- ja terveysjohtajat
voivat osallistua paatoksentekoprosessiin monessa roolissa. He voivat toimia aloitteen
tekijoina, osallistua valmisteluun, huolehtia paatdsten toimeenpanosta seké seurannasta

ja arviointitiedon tuottamisesta.

Mielenkiintoinen kysymys naiden ndkdkulmien perusteella on, miten kunnissa tehdaan
hyvinvointipalvelujen kannalta keskeisid valintoja, joita ovat esimerkiksi palvelujen
jarjestdmistavat ja palvelutuotannon ohjaus. Minkalaisissa kysymyksissa toimiva johto
tekee ratkaisuja itsendisesti ja minkalaisissa asioissa poliittiset p&atoksentekijat ovat
mukana? Toteutuuko Quinnin havainto johtajien strategista paatoksistd virallisen
paatdksenteon ulkopuolella my6s suomalaisessa kuntakentdssa? Ja miten namé

konkretisoituvat suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin yhteydessa?

Inkrementalistisen paatoksenteon teoria soveltuu suoriteperusteisen budjetointimallin
kehitys- ja kéyttoonottovaiheiden tarkasteluun, koska mallin soveltaminen alkoi
rajattuna kokeiluna. Pilotointi kesti yhden vuoden ja kohdentui vain osaan palvelujen
kokonaisuudesta Toimintatapojen uudistaminen ja kehittdminen voi ndin edetd pienin
askelin, step by step, kuten Quinn (2003, 10) toteaa. Tarvittaessa suoriteperusteisesta

mallista voidaan ainakin alkuvaiheessa luopua ilman suuria korjausliikkeita.

3.2 Palvelutuotannon jarjestamisen vaihtoehdot

Kunta on vastuussa hyvinvointipalveluiden jarjestamisestd kunnan asukkaiden tarpeiden
mukaisesti, mutta se voi paattdd palvelujen tuottamistavasta. Palvelut voidaan jarjestéa
perinteiseen tapaan, jolloin kunnan hallintoyksik6t tuottavat palvelut sektoreittain
hierarkkisen  toimintamallin  mukaisesti.  Linjaorganisaation alimman tason
tuotantoyksikoitd, kuten kouluja tai paivékoteja, ohjataan hierarkian ylemmilta tasoilta.

Né&itd ovat kunnanvaltuusto ja —hallitus sek& lautakunnat esikuntineen, jotka toimivat
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ohjaavina yksikkoind. (Kallio ym. 2006, 19-21.) Hierarkkisen toimintatavan vaistyessa
kunnissa on otettu kayttoon palvelutuotannon jarjestaminen tilaaja—tuottaja-
toimintamallilla, jossa palvelun tilaajan ja tuottajan roolit erotetaan hallinnollisesti
toisistaan. Ideaalitilanteessa tilaaja kilpailuttaa palveluntuottajat, jolloin kunnan omat ja
yksityisen sektorin palveluntuottajat ovat samassa asemassa. Siirtym& kohti
markkinaperustaista  toimintatapaa on n&kynyt myods julkisten palvelujen
yksityistamisend ja ulkoistamisena. Kuntien omaa palvelutuotantoa on tdydennetty tai
korvattu  yksityisilla ~ palveluilla,  joille  ohjataan  taloudellista  tukea
ostopalvelusopimusten, palvelusetelien tai erilaisten kuntalisien muodossa. (Kallio ym.
2006, 12-14; Kuopila, 2007, 6; Ronkko 2007, 102. Ks. myods Narikka 2008, 182—-283.)

Kuviossa 7 esitetaan julkisten palvelujen mahdolliset tuottajat.

Liikelaitos-
Yksityiset yritykset Osakeyhtiot kuntayhtymat
Saatiot

Seura- Isénté- Muu Kuntayhtymat
kunnat kuntamalli  sopimus-
yhteistyo

Osuus-
kunnat
e Kuntien yhdessa
Jarjestot . K
! Sopimus- omistamat
X X yhteistyo
Valtionhallinto|
Yhteisesti -
omistetut Wizt
osakeyhtiét osuuskunnat
Ei kunnalliset Kunnalliset
Kuntien ja yritysten yhteisesti
omistamatlyritykset
Palveluiden vaihtoehtoiset tuottajat oman palvelutuotannon liséksi

KUVIO 7: Palveluiden mahdolliset tuottajat (Kuopila et al. 2007, 38)

Kuntien olosuhteet vaikuttavat siihen, miten monimuotoisia ja millaisia palvelujen
tuottamismahdollisuuksia on kaytettavissd (Narikka 2008, 41: ks. myds Heindméki
2011, 71). Erityisesti suurissa kaupungeissa on muodostettu ndenndismarkkinoita ja
palvelutuotanto on siirretty nettoyksikdihin, liikelaitoksiin ja osakeyhtidihin.
Né&ennéismarkkinat voidaan nahda Liisa K&hkosen (2007, 20) mukaan hierarkkisen ja

markkinaperustaisen toimintatavan vélimuotona. Nd&enndismarkkinoilla tarkoitetaan



45

markkinaolosuhteiden luomista julkisen sektorin sisélle. Julkinen sektori toimii
palvelujen tilaajana ja rahoittajana, palvelujen saaja ja kayttdja on yleensa yksittdinen
kansalainen. (Kuopila et al. 2007, 12 ja 16-17; vrt. Kahkdnen 2007, 22; ks. myds Kallio
2006, 32-33.)

Kuntien intressit siirtdd palveluita muiden toimijoiden tuottamiksi tiivistyvat Kaisa
Raudasojan ja Marja-Leena Johanssonin (2009, 69) toteamuksessa, ettd kunnat voivat
kohdentaa maararahoja mahdollisimman paljon muuttuviin kustannuksiin taydentamélla
omaa  palvelutuotantoaan  hankkimalla  kilpailukykyisia  palveluja ~ muilta
palveluntuottajilta. Ndin kunta valttyy sitomasta maarérahojaan oman palvelutuotannon
kiinteisiin kustannuksiin palvelujen kysynnan enimmadistason mukaan. Taloudellisuuden
ja tehokkuuden lisddminen ovat olleet yleisimmin uudistusten tavoitteena, mutta
Suomessa yksityistaminen ja ulkoistaminen on ollut hitaampaa kuin maissa, joissa
julkinen palvelutuotanto on ollut suppeaa. Sosiaali- ja terveyspalveluissa on Suomessa
edetty hitaammin kuin esimerkiksi Ruotsissa. Molemmissa toteutettiin 1990-luvun
alussa lakiuudistus, joka mahdollisti laajamittaisesmman yksityisen palvelutuotannon

sosiaali- ja terveyspalveluissa. (Kuivalainen 2008, 33; Soppi & Volk 2007, 1.)

Pauli Forman ja Maria Vaalavuon (2008, 56; ks.myds Fredriksson ym. 2009, 160-162)
mukaan kuntien lahtékohta palveluiden jarjestamisessé on Suomessa ollut
kaytannonlaheinen. T&élla on haettu ratkaisuja kdytdannon ongelmiin, kuten tydvoiman
saatavuuteen, taloudelliseen tilanteeseen, kasvavaan tai erityiseen palvelutarpeeseen.
Tilaaja—tuottaja-mallikin on syntynyt Antti Kuopilan ja hanen kirjoittajakumppaniensa
(2007,16) mukaan kaytannon tydelaman tarpeista ja oivalluksista. Mallin taustaksi he
nékevat yritysmaailman organisoimis-, johtamis- ja toimintatapojen levidmisen
kuntakenttddn. Toimintamallilla tavoitellaan enemmankin kunnan oman toiminnan

tehostamista kuin palvelujen siirtdmisté ulkopuolisille tuottajille.

Tilaaja—tuottaja-malli

Palvelujen tuotantotapojen markkinaperustaiset uudistukset perustuvat tilaajan ja
tuottajan tehtdvien eriyttdmiseen. Puhtaassa tilaaja—tuottaja-mallissa tilaaja kilpailuttaa
palveluntuottajat, jolloin kunnan omat ja yksityisen sektorin palveluntuottajat ovat

samassa asemassa. Mallia voidaan soveltaa kunnan siséisessa organisoitumisessa,
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jolloin palvelutuotantoa ei Kilpailuteta, vaan kunnan omat tuotantoyksikot tuottavat
palvelut. Kunnilla on mahdollisuus jéarjestad palvelut hallinnollisten tuotantoyksikdiden
lisaksi kunnallisissa liikelaitoksissa tai yhtidissa. Kunnalliset liikelaitokset ovat osa
kunnan organisaatiota ja ne toimivat nettobudjetoinnin perusteella. Kunnallinen yhti6
on yksityisoikeudellinen yhti®, jonka toimintaa médrittelee osakeyhtitlaki. Kunnallista
liiketoimintaa voidaan toteuttaa my0s sé&éatid-, osuuskunta- tai yhdistysmuotoisina.
(Kuopila et al. 2007, 39-41; Meklin 2007, 85-86; Narikka 2008, 49-56.) Tilaaja-
tuottaja-toimintatapaa voidaan kéyttdd myos kuntien yhteisessa palvelutuotannossa ja

keskindisessa yhteistyossa, esimerkiksi isantakunta-mallissa.

Tilaaja—tuottaja-mallissa toimintaa ohjataan sopimuksilla, joissa maaritelladn kunnan
kuntalaisia varten hankkimat palvelutuotteet seka niista suoritettavat korvaukset, joiden
maksamiseen kaytetédan verotuloja (Kallio 2006, 33-34; Ké&hkonen 2007, 20). Kuviossa

8 tiivistetddn tilaaja—tuottaja-toimintatavan rakenne.

N\
\
\
\
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KUVIO 8: Tilaaja—tuottaja-toimintatavan peruselementit (Kallio ym. 2006, 23)

Tilaajatoimintojen erottaminen tuotannosta edellyttdd palvelujen tuotteistusta, jotta

Kilpailutuksessa tai sopimuspohjaisessa hankinnassa pystytddn maarittelemaan, mita
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tilataan.*  Tuotteistamisella  tarkoitetaan  palvelun  kaésitteellistamista,  jossa
palvelutoiminta jasennetéan asiakkaan palvelukokonaisuuksiksi ja maaritellaan tuotteen
sisdlto ja laatuominaisuudet. Tuote voi olla tavara tai palvelu, yksittainen toimenpide tai
pitkakestoinen palvelukokonaisuus. Tuotteistamisella tdhdataan palvelutuotannon
hallintaan niin, ettd sen kustannuksia, laatua ja tuloksia voidaan arvioida. (Kankaanpéa
2011, 201; Kuopila et al. 2007, 13; ks. myos Kallio 2006, 34-36.)

Tilaaja—tuottaja-toimintatavassa tilaajan tehtdvana on hallita se, mité tuotteita hankitaan
ja mistd niitd hankitaan. Palvelun tuottajan vastuulla puolestaan on, miten tilausta
vastaavat palvelut tuotetaan. Tuottajan toiminnassa tdrkedd on hinnoitella tuotteet
taloudellisen kannattavuuden vuoksi. (Kallio ym. 2006, 28; Kuopila et al. 2007, 10.)
Eila Kankaanpaan (2011, 201-205) mukaan tuotteistamisen avulla voidaan maarittaa
palvelutuotannon laatutavoitteita ja kehittdmistarpeita, koska tuotteistamisprosessin
yhteydessé kirkastetaan toiminnan perusteita: toiminta-ajatusta, asiakasryhmid ja
toiminnan vaikuttavuutta. Tuotteistusta ja kustannusten laskentaa kadytetddn myos
paatdksenteossa esimerkiksi vertailtaessa palvelujen tuottamistapoja tai eri toimintojen

organisoinnin vaihtoehtoja.’
Palvelutuotannon uudistukset kaytanndssa

Palvelujen tuotantotapojen muutoksista on kokemuksia esimerkiksi Ruotsissa ja Isossa-
Britanniassa  1980-luvulta  l&htien.  Sosiaali- ja  terveydenhuollon  sek&

Hierarkkisessa toimintatavassa tuotteistuksen merkitys on pienempi, joskin palvelutuotannon kustannukset on pystyttava
laskemaan esimerkiksi myytéessd palveluja muille kunnille. Sen sijaan toiminta-avustukset yksityisille palveluntuottajille voidaan
myontdd ilman tuotteiden ja kustannusten madrittelyd. Kunta voi tukea esimerkiksi yksityisia paivakoteja maksamalla avustusta
tilakustannuksiin sen liséksi, ettd yksityisen hoidon tuki kustannetaan kunnan varoista. Talldin ei puhuta varsinaisesti palvelujen
hankinnasta, koska yksityisen hoidon tuki on lakisdateinen avustus ja tilakustannuksiin myonnettdva avustus voi perustua

tilannekohtaiseen arviointiin.

5 Kustannuslaskenta voidaan toteuttaa useilla menetelmilld, esimerkiksi jakolaskennan, sen yhden sovellutuksen
ekvivalenssilaskennan, lisdyslaskennan tai standardikustannuslaskennan avulla. Jakolaskennassa toiminnan kustannukset jaetaan
suoritemaarilld. Se soveltuu tuotantoon, jossa kustannukset ovat suoraan riippuvaisia suoritemaérista. Ekvivalenssilaskentaa voidaan
kayttaa esimerkiksi valmistettaessa erilaisia palveluita samanlaisella valmistusprosessilla tai silloin, kun keskenddn samantyyppisten
tuotteiden tuottamiseen tarvittava aika vaihtelee. Ekvivalenssilaskennassa tuotteet yhdenmukaistetaan kustannusten laskemiseksi.
Lisdyslaskentaa voidaan kdyttdd, jos tuotetaan erilaisia tuotteita erilaisilla valmistusprosesseilla. Kustannukset luokitellaan
valittémiin ja valillisiin kustannuksiin, jotka kohdistetaan tuotteisiin. Massatuotantoon soveltuvassa standardikustannuslaskennassa

kaytetadn perusteena esimerkiksi toteutuneita kustannuksia. (Jarvenpad ym.2010, 103-120.)
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hyvinvointipalvelujen alueille on luotu ndenndismarkkinoita ja palveluita yksityistetty.
Uudistuksista ei ole saatu yksiselitteisiad tuloksia ja muutosten on todettu olevan hitaita
monista syistd. Stephen Harrisonin ja Christopher Pollitin (1992, 205) mukaan
Britannian julkisen sektorin uudistukset sosiaali-, terveys- ja koulutussektoreilla ovat
kysymyksessa olisi ollut tekninen uudistus rahoituksen ohjauksessa, muutokset olivat
vieneet aikaa oletettua kauemmin. Liisa Kahkosen (2007, 34) mukaan Britanniassa
sosiaalitoimessa ndenndismarkkinoita on osittain purettu ja korvattu erilaisilla
yhteistydmuodoilla, neuvottelu- ja sopimustoiminnalla. (Ks. myds Soppi & Volk 2007,
10-15 ja 18; Valkama 2006, 61-63.)

Ruotsissa on eri kehitysvaiheiden kautta paadytty asiakkaan valintaan (kundval)
perustuvaan malliin, jossa noudatetaan vuonna 2009 voimaantulleen kunnallisen
palvelutuotannon valinnanvapautta (Lagen om valfrihetssystem) koskevia saadoksia
(Hartman 2011, 12; Lith 2011, 4). Kundval-malli antaa esimerkiksi mahdollisuuden
valita lapselle kunnallinen tai yksityinen pdivahoito (forskol). Yksityiset
paivahoitopalvelut olivat Kajsa Hanspersin ja Eva Morkin (2011, 54) tutkimuksen
mukaan kustannuksiltaan edullisempia kuin kunnalliset palvelut vuonna 2009, joskaan
vertailussa ei pystytty ottamaan huomioon laatueroja. Palveluille on kuitenkin asetettu
tietyt kriteerit ja asiakastyytyvaisyys oli jotakuinkin samalla tasolla. Perheiden
valinnanmahdollisuuksia kavensi se, ettd kaikissa kunnissa ei ollut saatavilla yksityista
paivahoitoa.

Suomalaiset kunnat ovat hakeneet mallia omiin ratkaisuihinsa lahinnd Ruotsista. Aluksi
uudistettiin teknisten ja tukipalveluiden organisoitumista 1990-luvun alkupuolelta
ldhtien (Kallio 2006; Mé&atta 2009, 55). Juhani Mé&atta (mts., 239) totesi Jyvaskylan,
Oulun, Tampereen ja Turun toimintamallien perusteella, ettd tilaaja-tuottajamalli on
kehittynyt kohti kumppanuuteen perustuvaa hybridijarjestelmé&a. Jari Stenvallin ja Jenni
Airaksisen (2009, 87) mukaan sopimuksilla johtaminen nahddan Tampereella osana
arkipaivad ja toiminta on muutoinkin muuttunut niill& toimialoilla, joissa on toteutettu
tilaaja—tuottaja-mallin mukainen tuotteistaminen ja ryhdytty soveltamaan uudenlaista
johtamisideologiaa. Malliin siirtyminen oli vauhdittanut my6s oman toiminnan

kehittdmista tuotteistamisen ja kustannustietoisuuden kasvun myota.
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Paivahoitopalveluissa tilaaja—tuottaja-malli otettiin kayttdoén ensimmaiseksi Oulussa ja
Tampereella. Oulussa alkuvaiheen kokemukset olivat Juha-Pekka Martikaisen ja Pentti
Meklinin (2004) mukaan padosin myonteisid, kustannusten nousua oli saatu hillittya ja
tuottavuus oli parantunut. Anniina Tirronen (2007, 73) arvioi, ettd Tampereella
paivahoidossa oli saatu hyotyja tilaaja—tuottaja-mallin soveltamisesta. Han totesi myas,
ettd toimintamalli sopii paremmin péaivahoitoon kuin opetustoimeen, joka on
normiohjatumpaa. Tulos on samansuuntainen Liisa Kéhkdsen (2004) kansainvalisen ja
Juhani Mééatan (2009) suomalaisia kaupunkeja koskevan tutkimuksen kanssa. Kahkosen
(2007, 34) mukaan kilpailuttaminen ja palveluseteli sopivat pdivahoitoon, koska
asiakkaiden palveluntarve on selvésti ennakoitavissa. Maatta (2009, 226) puolestaan
toteaa pdivahoidon olevan normiohjattuna helppo Kilpailuttaa, mutta hyddyt jadvat

samasta syysta pienemmiksi kuin esimerkiksi teknisissa tukipalveluissa.

Ruotsin kundval-mallia vastaa Suomessa lahinnd palveluseteli, jonka kaytté on
laajenemassa erityisesti vanhuspalveluissa, mutta my6s paivéhoidossa. Palvelusetelia
voidaan kéayttdd vaihtoehtona ostopalvelulle, kun kunta tdydentda tai korvaa omaa
palvelutuotantoaan muilta tuottajilta hankittavilla palveluilla. Palvelusetelimallissa
asiakas valitsee itse palveluntuottajan, kun muissa malleissa kunnan paattajat ja
viranhaltijat madrittelevat tuottajan (L 569/2009 6 §; Meklin 2007, 85-86).
Ostopalveluissa asiakkaan maksama asiakasmaksu on sama kuin kunnan omissa
palveluissa, jolloin se maaraytyy sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista
annetun lain  (734/1992) perusteella. Palveluseteliin  perustuvissa palveluissa
asiakasmaksu ei valttaméatta noudata kunnallisista palveluista perittavid maksuja, ellei
kunta ole asettanut sitd palvelusetelin ehdoksi (L 569/2009 § 7). Kunnan velvollisuus
palvelujen valvonnasta koskee sek& omaa tuotantoa ettd yksityisten palveluntuottajien
toimintaa (L 603/1996.) Taméa tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd kunta on velvollinen

valvomaan yksityisten péivakotien henkiloston maarai ja koulutustasoa.

Tassd tutkimuksessa tarkastellaan suoriteperusteista budjetointia kunnan oman
palvelutuotannon kehittdmistoimena. Sen yhteydessa ei ole esitetty palvelutuotannon
uudelleen jarjestelyja tai liittymia tilaaja—tuottajamalliin (Vertikal 2010). Taman vuoksi
tutkimuksessa keskitytdan erityisesti kunnan oman palvelutuotannon toimintatapojen
tarkasteluun, mutta sivutaan myds néenndismarkkinoita ja paivéhoitopalvelujen

monituottajaista toimintamallia.
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3.3 Talouden ohjauksen vaihtoehdot

Kunnan talouden ohjauksella tarkoitetaan Oiva Myllyntauksen (2002, 17) mukaan
tavoitteiden asettamista, toiminnan jarjestamistd sek& tulosten seurantaa ja arviointia,
jotka liittyvat taloudellisten voimavarojen hankkimiseen ja niiden jakamiseen
palvelujen tuottamiseksi ja jarjestamiseksi kuntalaisille. Voimavarojen hankkimisella
han tarkoittaa talléin tulo- ja pad&domarahoituksen hankkimista ja jakamisella niiden
kohdentamista ~ kunnan  tehtdville  madrarahoina  talousarviossa.  Talouden
ohjausjarjestelméat ovat sadnndsten, paatdsten, sopimusten, ohjeiden, johtosééntdjen ja

suositusten muodostamia kokonaisuuksia.

Alpo Karila (1998, 27-28) maérittelee ohjauksen késitetta talouden nékokulmasta ja
toteaa sen sisdltavan kunnallispoliittisen pé&atoksenteon, suunnittelun, talousarvion ja
tulosohjauksen. Niille on yhteistd tietoinen vaikuttaminen toimintaan halutun
lopputuloksen aikaansaamiseksi. Ohjauksen kasitteessd yhdistyvat toisaalta valtasuhteet
ja niiden kayttd, toisaalta ohjaamisen tekniikka. Karila toteaakin, ettd ohjauksen
kasitteen rinnalla voitaisiin kdyttd4 hallinnan (governance) késitetta.

Karilan esittdmassa ohjauksen maaritelmassa voidaan néhdé johtamisen kasitteeseen
liitettyj& elementtejd. Niitd kaytetddnkin osin synonyymeina, jolloin talouden ohjauksen
rinnalla puhutaan talouden johtamisesta. T&ssd tutkimuksessa talouden johtaminen
katsotaan yhdeksi johtamisen ja johtamistyon ulottuvuudeksi. Talouden ohjauksen
kasitettd kaytetddn korostamaan sen yhteytta kunnalliseen paatoksentekoon seké

fokusoimaan tarkastelua resurssien kohdentamisen tapaan ja valineisiin.

Kuntien talouden ohjausjarjestelmén keskeiset elementit ovat peruspalveluohjelma- ja
budjetti sek& kunnan talouden tasapainotusvelvoite, jonka mukaan kunnan
taloussuunnitelman tulee olla tasapainossa tai ylija&&méinen neljan vuoden
suunnittelukaudella (Julkinen talous tienhaarassa 2010, 148). Kuntalain (365/1995 § 65)
mukaan kunnan talousarviossa méaéritelld&dn toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet,
Toiminnalliset tavoitteet liittyvat toimintaprosessin ohjaamiseen ja taloudellisilla
tavoitteilla ohjataan rahoitusta sek& resurssien jakoa. Kunnanvaltuustot paattavat

voimavarojen kohdentamisesta eri tarkoituksiin. Rahoituksen ohjaustavat voidaan
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erotella kohderahoitukseen ja budjettirahoitukseen. Kuviossa 9 esitetddn Pentti Meklinia
(2007, 81) lainaten kunnan taloudellisten  voimavarojen  kohdentamisen

resurssiohjauksen ja tulosohjauksen mallit.

[ Poliittiset pééttéjé’ltJ

2. Kohdentaminen talousarviossa

Malli B:
Tulosohjaus

Malli A:
Resurssiohjaus

« Tulosbudjetti
« Kehysbudjetti
« Tilaaja-tuottaja

1. Verot

« Palveluseteli

Tuotannon- Palvelut  Vaikutukset 5
tekijat —>t|'0|m|ntayk5|kbt e — Kuntalaiset

KUVIO 9: Kunnan taloudellisten voimavarojen hankinta ja kohdentaminen (Meklin 2007)

Resurssiohjauksessa  maararahat  kohdennetaan  kunnanvaltuuston  péatdksella
tuotannontekijoihin, esimerkiksi henkilostdmenoihin tai aineiden ja tarvikkeiden
hankintaan. Madrédrahat jaetaan tamén jalkeen toimintayksikdille palvelujen
tuottamiseksi. Resurssiohjauksessa keskitytdaan erityisesti maarittelemaén tarvittavat
resurssit ja ohjeistamaan niiden kéyttoa. Resurssiohjausta kéytetdan hierarkkisessa
toimintamallissa, jossa talousarvio, ja taloussuunnitelma, sdédokset ja ohjeet ovat
toiminnan ohjauksen keskeisid vélineitd. Hierarkkisessa mallissa huomio kiinnitetdén
siis resurssitarpeisiin, ja toiminnan aikaansaannokset jadvat taka-alalle. (Kallio ym.
2006, 19-21; Kuopila et al. 2007, 12.)

Tulosohjauksen  ideaalimallin  ydinajatuksina  on  rahoituksen  kytkeminen
palvelusuoritteisiin  sekd palvelun tilaajan ja tuottajan erottaminen toisistaan.
Taloudelliset voimavarat jaetaan tilaajille, joille asetetaan toiminnalliset ja taloudelliset

tavoitteet. Tulosohjausmallissa on useita eri sovelluksia ja kéytdnndssé ne limittyvat
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toisiinsa. Tulosbudjetoinnissa tulokset, suoritteet ja vaikutukset, liitetd&dn yhteen
rahoituksen  kanssa ja niitd arvioidaan jalkikateen.  Kehysbudjetoinnissa
toimintayksikolle osoitetaan raha toiminnan jérjestamiseen, mutta tuloksia ja rahaa ei
kytketa tiukasti yhteen. (Kallio ym. 2006, 33; Meklin 2007, 85.)

Talouden ohjaustavat ovat seuranneet julkisen sektorin  kehitystd kohti
markkinaperustaista toimintatapaa ja palvelutuotannon jarjestdmistapojen uudistumista.
Oiva Myllyntaus (2002, 20) jakaa kuntien talouden ohjauksen perinteiseen ja uuteen
kunnallispoliittiseen ohjaukseen ja toteaa samalla jaon olevan kaavamainen.
Kéytdnndssd muutokset ovat tapahtuneet vahitellen usean vuosikymmenen aikana.
Kuntien sosiaali- ja terveyspalveluiden talouden ohjauksessa kaytetaan rinnakkain eri
jarjestelmia, jotka liittyvat palvelujen tuotantotapoihin ja edellyttévét johtamistehtévissa
toimivilta erilaista osaamista. Joissakin organisaatioissa méaéardrahat jaetaan
resurssiohjauksen periaatteella, jolloin taloussuunnittelussa on térkeintad arvioida
tarvittavat resurssit mahdollisimman tarkasti ja johtamisessa painottuu henkilosto- ja
muiden keskeisten resurssien suunnittelu. Toisissa organisaatioissa toimitaan
tulosohjauksen periaatteen mukaisesti, jolloin palvelujen ja toiminnan tuotteistus ja
kustannuslaskenta ovat keskeisid taloussuunnittelun tehtavid. (Kankaanpaa 2011, 200;
Kuopila 2007, 8-9.)

Paivahoito on subjektiivisen paivahoito-oikeuden ja palvelun jarjestamisvelvollisuuden
vuoksi ensisijaisesti budjettirahoitteinen. Kunnan on varattava sitd varten tarpeen
mukaiset madrarahat vuotuiseen talousarvioon. Palvelua ei voi evata silla perusteella,
ettei siihen ole varattu madrarahaa tai varaus on riittdmaton. (Myllyntaus 2011, 10-13).
Verorahoitus voidaan muuntaa Myllyntauksen (2002, 71) mukaan sisdiseksi
kohderahoitukseksi tilaaja-tuottaja-mallia soveltaen, jolloin siihen ei liity suoranaista
kayttotarkoitusvaatimusta, vaan ainoastaan tuotokseen liittyvid vaatimuksia. Jos
paivahoito jarjestetdn tilaaja—tuottaja-mallia soveltaen, budjetoinnissa voidaan kayttaa
sisdistd kohderahoitusta. Tama antaa kunnan omille palvelutuotantoyksikaille
tavanomaista enemman liikkumavaraa toiminnan ja talouden jérjestamiseen. Jarjestely
ei kuitenkaan vapauta kuntaa velvollisuudesta varata talousarvioon tarvittavaa

méérarahaa paivahoidon jarjestdmiseksi.
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Talouden palvelujen tuotantotapojen monimuotoistuminen ja talouden ohjausmallien
uudistaminen liittyvat myos johtamismallien muuttumiseen. Suomessa julkishallinnon
1990-luvulla toteutetut johtamisen uudistukset vaikuttivat Ismo Lumijarven ja Jussi
Jylhésaaren (1999, 12) mukaan aluksi ldhinna uudenalaisten ohjaustapojen kayttoén
ottamiseen hallinnon eri tasojen valilla. Normi- ja resurssiohjauksen tilalle tuli
tulosohjaus, jossa tavoitteet ja resurssit kytketdan yhteen ja lisatdan hallintoyksikdiden
itsendisyyttd. Talousohjauksen uudet mallit, kuten esimerkiksi kehysbudjetointi
valtionhallinnossa, vapauttivat menolajikohtaisesta talousarviosta. Sitd pidettiin
tulosohjauksen kannalta valttaméattomana. (Koivuméki 2008, 59; Meklin 2007, 84;
Myllyntaus 2002, 82.)

Valtion ja kuntien valisessd rahoituksessa merkittdvin uudistus on ollut
valtionosuusuudistus  (SVOL), joka vahvisti kuntien itsendistd padtoksentekoa
rahoituksen kohdentamisessa (Kallio 2006, 13; ks. myds Kaarakainen ym. 2010, 139—
142; Lammintakanen & Rissanen 2011, 53-54). Kunnan johtamisjérjestelméaa tulisi
valtiovarainministerion tyoryhmén (Julkinen talous tienhaarassa 2010, 147-149)
nakemyksen mukaan arvioida kuntakonsernin siséisen ohjauksen parantamiseksi. Sen
merkitys korostuu, kun kuntataloutta joudutaan sopeuttamaan ikarakenteen muutokseen
ja talouden tiukkenemiseen seka taloudellisesti merkittdvien sosiaali- ja
terveyspalvelujen tuotannon siirtyessa esimerkiksi ylikunnallisiin
palveluorganisaatioihin. Té&té taustaa vasten huomion arvoista on Fredrikssonin (2009,
84) ja tutkimusryhmansd toteamus, ettd budjetin yksityiskohtaisuusperiaatteesta
luopuminen on heikentanyt kunnanvaltuustojen asemaa ja talousarviosta on tullut ennen

muuta viranhaltijajohtajien johtamisvéline.

Talousohjausta on uudistettu jo aiemmin muun muassa Ruotsissa, 1so-Britanniassa ja
Uudessa Seelannissa, joissa hyvinvointipalvelujen tuotantoa on viety markkinoiden
suuntaan jo 1980-luvulta l&htien. Iso-Britannian kouluissa otettiin  k&yttoon
oppilaskohtainen budjetointi pupil-driven funding”, jossa véhintddn 75 prosenttia
koulujen rahoituksesta laskettiin oppilaiden mé&ardn ja ian perusteella. Loppuosan
madrittelyssé otettiin  huomioon koulukohtaisia eritystekijoitd, kuten oppilaiden
erityistarpeet. (Levacic 1992, 137-138.) Malli toteutui Liisa K&hkosen (2007, 34)
mukaan noin puolessa Iso-Britannian kouluista. Uudessa Seelannissa siirryttiin 1990-

luvun alussa rahoitusmalliin "bulk funding”, jossa paivakodeille annetaan tietty summa
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suhteutettuna hoidossa olevien lasten ja hoitotuntien maaraan (Davison 1997, 12).
Ruotsissa kunnat voivat nykyisin jarjestdd paivéhoidon (forskola) asiakkaan valintaan
perustuen, jolloin kunta tukee sekéd kunnallisia ettd yksityisia palveluntuottajia samalla
summalla. Esimerkiksi Eskilstunassa jokainen yksikkd saa tuen tilavuokriin seka lasten
lukumé&ardn mukaisesti summan, joka on suurempi alle kolmevuotiaista lapsista.

(Barnomsorgsguiden 2011; Eskilstuna kommun 2011.)

Iso-Britannian ja Uuden-Seelannin kokemuksista voidaan péatelld, ettd talouden
ohjauksen muutos vaikuttaa johtamiseen my0ds organisaation alemmilla tasoilla.
Esimerkiksi Iso-Britannian julkisen sektorin uudistamiseen liittynyt koulujen
talousohjauksen painottuminen  yksittdisten koulujen tasolle ja budjetoinnin
perustuminen kouluun tulevien oppilaiden maaraan johti rehtoreiden tyotehtévien
muuttumiseen, koska kouluja ei voitu johtaa endd perinteiselld kasvatusalan
professionaalisella otteella. Rehtorien ty0ssd painottuivat manageristiset tehtévat ja
osaaminen. (Levacic 1992, 139-140). Pdivahoidon johtamisen muutoksista on saatu
samansuuntaisia tuloksia seka brittildisestd (Aubrey 2007, 132-140) ettd
uusseelantilaisesta (Mitchell 2007, 9; Scrivens 2002, 98; Wylie 1993, 16) tutkimuksessa
(ks. s. 36).

Tassa tutkimuksessa tarkasteltava suoriteperusteinen budjetointi on esitetty toiminnan ja
talouden ohjausjérjestelmand. Sen taustaksi on esitetty kuntien talousohjauksen
haasteita ja mallin tarjoamia vastauksia niihin. (Vertikal 2010 ja 2011.) Seuraavassa
luvussa kaydaan lapi mallin peruslahtokohtia ja tarkastellaan sitd myds resurssien

ohjauksen nakdkulmasta.

3.4 Suoriteperusteinen budjetointi

Suoriteperusteisen budjetoinnin mallilla haetaan palvelujen talouden ja toiminnan
ohjauksen uudistamista kunnallisten palvelujen tuottavuuden parantamiseksi. Sen
keskeisiksi periaatteiksi on esitetty yksikoiden vallan ja vastuun lisddminen, esimiesten
talousosaamisen ja -ymmarryksen kasvattaminen, kannustava ohjaus seka selkeat
tavoitteet johtamisen tueksi. (Vertikal 2010 ja 2011.) Mallin péd&ajatus on, etta

toimintayksikké saa rahoituksen toiminnalleen tehdyn tyon mukaisesti siten, ettd
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ansainta maaritelladn tydsuoritteiden perusteella. Péivahoidossa ne madraytyvat
paivahoitolain ja asetuksen perusteella lasten mééran, idn ja hoitotarpeiden mukaisesti
(Hakanen 2011, 33-34). Mallin rakentaminen alkoi vuonna 2008 konsulttiyhtio Vertikal
Oy:n aihion pohjalta yhteistydssa joidenkin kuntien ja konsulttiyhtion kesken. Sen
lahtokohdat, periaatteet ja toimintatavat ovat toistaiseksi pysyneet alkuperéising, vaikka
kokonaisuutta ja erityisesti kdytannon tyovalineitd on tarkennettu.

Suoriteperusteisen budjetoinnin malli on esitetty vastauksena kuntatalouden ohjaamisen
ongelmiin, joita Vertikalin (2011) mukaan ovat esimerkiksi seuraavat: 1) jarjestelma ei
automaattisesti kannusta taloudellisesti jarkevaan toimintaan, 2) toiminnan ohjaus on
pikkutarkkaa, mutta lopputulos sumeaa, 3) kéayttésuunnitelmissa on epatasmaéllisyytta,
4) tuotteistus, hinnoittelu ja kustannuslaskenta ovat osin puutteellisia, 5) suoritemaéaria
seurataan puutteellisesti, 6) yksikdiden esimiehet eivat seuraa taloutta, koska se koetaan
hyodyttoméksi, 7) resurssien lisdidminen eli “resurssipuhe” on vastaus kaikkeen ja 8)
tuottavuuden parantaminen néhdaan vain saastamiseksi. Naistd osa voidaan nahda
talouden ohjauksen lisaksi johtamisen kehittamistarpeina. Mallin lahtokohdat ovat olleet
kaytannonlaheisia, kehittdmistyon yhteydessa sille ei ole esitetty varsinaisia teoreettisia
perusteita tai yhteyksia (vrt. Vakkuri 2009, 126).

Paivi Hakanen (2011, 9-12) on madritellyt suoriteperusteista budjetointia kasitteena
tutkiessaan suoriteperusteisen budjetoinnin vaikutuksia tyéhyvinvointiin. Hanen toteaa,
ettd suoriteperusteinen budjetointi tarkoittaa menojen ja vastikkeellisten tulojen
budjetointia ja kirjaamista sen varainhoitovuoden talousarviomenoksi tai —tuloksi,
jolloin suorite vastaanotetaan tai luovutetaan (ks. myds Jaakonsaari & Myhrman 1994,
52-53). Té&ssa tarkasteltavana oleva suoriteperusteisen budjetoinnin malli liittyy
ilmaistujen lahtokohtiensa perusteella yleisemmin johtamisen ja talouden ohjauksen
toimintojen kehittdmiseen kuin budjettiteknisiin kysymyksiin. Tosin esimerkiksi Tyrone
M. Carlin ja James Guthrie (2001, 89-90) toteavat laskentatoimen ja kirjanpidon
uudistusten olevan kiinted osa julkisen sektorin managerialistisia ja markkinaperusteisia
uudistuksia. Tama tarkastelu kohdennetaan siihen suoriteperusteisen budjetoinnin

malliin, jonka pilotointia tassa tutkimuksessa analysoidaan.

Suoriteperusteista budjetointia pilotoitiin pdivahoidossa yli 10 kunnassa. Pilotoinnissa

oli kaksi vaihetta, joita kutsuttiin laskennalliseksi ja toiminnalliseksi pilotoinniksi.
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Laskennallinen pilotointi  tarkoitti  péivahoidon palvelujen tuotteistamista ja
palvelutuotekohtaista kustannuslaskentaa ® edellisen4 vuonna toteutuneiden suoritteiden
ja kustannusten perusteella. Varsinainen, toiminnalliseksi nimitetty pilotointi
kaynnistettiin vuonna 2010. Siind péivahoitoyksikot suunnittelivat ja seurasivat
toimintaansa malliin kuuluvan excel-pohjaisen laskentatyovélineen avulla. Kokeiluun
liittyi  hyvin erikokoisia paikkakuntia, joiden péaivéhoitopalvelujen rakenne ja
toimintaymparistot poikkeavat toisistaan. Suoriteperusteista budjetointia valmisteltiin

kuntien yhteisissd seminaareissa seka kussakin pilottikunnassa erikseen.

Pilotoinnissa kaytettiin sen perusmallia, jossa kertyneitd suoritteita tarkastellaan nelja
kertaa vuodessa vertaamalla niitd kaytettyihin resursseihin. Mikali tulokset osoittavat
toiminnan olleen taloudellisesti tuloksekasta, osa tuloksesta voidaan kunnan harkinnan
mukaan k&yttdd tyoyhteison palkitsemiseen ja osa ja&a kunnalle. Mikali tulos jaa
tavoitteesta, toimintayksikko etsii ratkaisun tilanteen tasapainottamiseksi. Henkildston
tydsuhdeturva taataan Kkuitenkin julkisen sektorin kéytdnnon mukaisesti. Lasten ja
perheiden n&kokulmasta pdivahoidon laadun odotetaan sailyvan ja toimintamallin
tavoitteena on houkuttaa toimintayksikoita kehittamaan palvelumuotoja ja huomiomaan
asiakkaiden tarpeita nykyistd paremmin. (Ks. Jyvaskyldn perusturvalautakunta
21.1.2010; Vertikal 2010 ja 2011.)

Suoriteperusteinen budjetointi uuden julkisjohtamisen ja talouden ohjauksen
valossa

Suoriteperusteisella budjetoinnilla tavoitellaan organisaation taloudellisuuden ja
tuottavuuden parantamista yhté aikaa paremman asiakaspalvelun, laadun ja henkildston
hyvinvoinnin  kanssa. Hyvinvointipalveluiden tuottavuuden ja taloudellisuuden
lisadminen on liitetty keskustelussa usein uuden julkisjohtamisen yleistymiseen.
Suoriteperusteisen  budjetoinnin  yhteyksia siihen voidaan tarkastella mallin

julkilausuttujen periaatteiden, tavoitteiden ja toimintatapojen perusteella.

Palvelutuotekohtainen kustannuslaskenta toteutettiin péivahoidossa ekvivalenssi-laskennalla. (Ks. Jarvenpaa ym. 2010, 110-112
ja 244-250; Hakanen 2011, 11-12.) Siind péivahoidon perustuote”, esimerkiksi péivikotihoidossa yli 3-vuotiaan lapsen
tavanomainen hoito, médriteltiin suoritteen peruskustannukseksi. Hoidon tarpeen vahentyessa (esimerkiksi osa-aikainen osa-
aikainen hoito) tai kasvaessa (esimerkiksi iltahoidon tarve), suoritekustannusta muunnettiin muodostettujen kertoimien avulla, kun

peruskustannuksessa kerroin oli 1.
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Suoriteperusteisen budjetoinnin tavoitteiksi madriteltiin pilotoinnin alkaessa (Vertikal
2010): a) henkiloston motivaatio paranee, b) organisaation tuottavuus paranee, c)
toiminta muuttuu asiakas- ja perhelahtdisemmaksi, d) keskitetyn valvonnan mééra
vahenee, e) yksikdiden toiminta muuttuu suunnitelmallisemmaksi, f) uusi toimintamalli
mahdollistaa toiminnan tarkemman ohjaamisen asiakaskohtaisten kerrointen avulla, g)
innovaatiovastuu on myos yksikkotasolla ja h) yksikkotasolla motivoidutaan pohtimaan
toiminnan resursseja ja taloudellisuutta uudella tavalla. N&itd havainnollistetaan
kuviossa 10 jasentamalld ilmaistut tavoitteet tasapainotetun tuloskortin (ks. s. 39-40)
nakokulmien mukaan. Téassa tutkimuksessa kaytetdan jasennystda myods myGhemmin

mallin pilotoinnin analysoinnissa.

Talous ja kustannukset

e Tuottavuus
Taloudellinen ajattelu
yksikkotasolla

/Asiakaspalvelu ja Iaatu\ $ / Prosessit ja \

toimintatavat
¢ Asiakas- ja ) ) e Toiminnan ohjaus
perhelhtaisyys Suoriteperusteisen kerrointen avulla
I budjetoinnin € . yisiksiden
tavoitteet toiminnan
suunnitelmallisuus ja
\ / $ K itsendisyys /
Henkil6sto ja tydyhteisojen
toimivuus

* Henkilostén motivaatio
* Innovaatiot

KUVIO 10: Suoriteperusteisen budjetoinnin tavoitteet tasapainotetun tuloskortin
nakokulmien mukaan.

Suoriteperusteisen budjetoinnin mallin yhteyksid uuteen julkisjohtamiseen tarkastellaan
taulukossa 3 vertailemalla mallin tavoitteita ja toimintatapoja uuden julkisjohtamisen
tunnusmerkkeihin. Vertailussa kaytetddn Christopher Hoodin (1995, 95-98; ks. luku
2.1) esittdmid uuden julkisjohtamisen tunnusmerkkejé, jotka kuvaavat suuntauksen

ydinajatuksia.
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Ulottuvuus/tunnusmerkkeja
(Hood 1995)

SPB-mallin tavoitteiden ja toimintatapojen
vertailu (Vertikal 2010 ja 2011)

Organisaatiorakenteen hajauttaminen:

- erillisid kustannusyksikoité talousvastuun
korostuminen

- yksikkdjen omat budjetit

Lautakunta ohjaa maérérahan yksikolle
suoritetavoitteiden ja suoritekustannusten
perusteella. Yksikdilla on talousvastuu ja omat
budjetit.

Kilpailun lisdédntyminen, palvelutuotannon

monimuotoisuus:

- kustannustien hallinta ja
kustannustietoisuus

- ostopalvelut, palvelusetelit

Kustannustietoisuuden ja talousosaamisen
lisédminen sek& kustannusten hallinta ovat
tavoitteina.

SPB:lla haetaan kunnallisen palvelutuotannon
kehittamista. Mallin tavoitteissa ei ole esitetty
yksityisen palvelutuotannon lisddmista.

Johtamiskéytannot:

- yksityissektorin mallit henkildston
rekrytoinnissa ja

- palkkauksessa

SPB:ssa henkiloston tydsuhdeturva ja —ehdot
séilyvat ennallaan.

Mallissa ehdotetaan
palkitsemista.

taloudellisesta tuloksesta

Resurssien kaytto:

- taloudellisen tuotoksen korostaminen

- tuottajaldhtdisten toimintatapojen
vaheneminen

- verovarojen vastuullisen kayton
korostaminen

SPB:ssa taloudellisuus on keskeinen tavoite.

Samalla korostetaan palvelun laatua ja henkildston

motivaatiota.

Johtajuus:
- johtamisvapaus
- toiminnan seuranta tunnusluvuilla

SPB-mallissa haetaan aiempaa suurempaa
johtamisvapautta. Toimintaa seurataan
tunnusluvuilla.

Toiminnan ja tulosten mittaaminen:

- tunnuslukujen kayttd

- arviointi

- professiolahtdisten toimintatapojen
vaheneminen

SPB:ssa toiminnan tuloksia mitataan
tunnusluvuilla. Toisaalta korostetaan
ammattiosaamisen merkitysta ja henkildston
innovatiivisuutta.

Tuotosten korostuminen:

- resurssien ja palkkauksen méaéraytyminen
tulosten perusteella

- seuranta laajemmissa kokonaisuuksissa

SPB:ssa yksikon resurssit madrittely perustuu
tuotoksiin, mutta tulospalkkausta ei esiteta,

tulospalkkiota suositellaan kaytettavaksi esim.

tydyhteisojen kehittdmiseen.

Resurssiohjaus ja seuranta tuotteisiin ei
tuotannontekijéihin.

Suoriteperusteisen budjetoinnin periaatteet, tavoitteet ja toimintatavat korostavat
taloudellisuutta ja tuottavuutta, asiakasvaikuttavuutta seka tulosten seurantaa ja
palkitsemista, mink& perusteella niiden voidaan nahda pitkélti vastaavan uuden
julkisjohtamisen periaatteita. Malli muuttaa palvelutuotannon ansaintalogiikkaa ja
kaantaa sita yritysmdaisen ajattelun suuntaan. Se mahdollistaa yritysmaisté toimintaa
my0s antamalla johtamiselle ja johtajille toimintavapautta madritellyissé puitteissa.

Mallin mukaan henkildston tydsuhdeturva ja ehdot séilyvét ja lisdksi hyvasté tuloksesta
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palkitaan. Keskeiseksi mallissa ndhdaan henkiloston motivoituminen ja innovatiivisuus,
jonka n&hdaan lisddvan tyohyvinvointia. (Vertikal 2010 ja 2011.) Suoriteperusteisen
budjetoinnin ideaalimallissa néyttdisikin olevan “kovien” manageriaalisten elementtien
lisaksi inhimillisid voimavaroja painottavien johtamissuuntauksien ulottuvuus (ks. s.
28-29).

Suoriteperusteinen budjetointi esitetddn toiminnan ja talouden ohjausjarjestelmand, joka
keskittyy kunnallisen palvelutuotannon toimintatapojen ja valineiden kehittdmiseen.
Sen yhteydessd ei ole esitetty yksityisen palvelutuotannon lisdamistd tai
naennaismarkkinoiden luomista. (Vertikal 2011). Mallia voidaan kuitenkin kayttaa
valillisesti  palvelutuotannon tapojen monipuolistamiseen, koska se perustuu
tuotteistamiseen ja kustannuslaskentaan. Naméa ovat puolestaan edellytyksia palvelujen
hankkimiselle tasavertaisesti kuntakonsernin omilta yksikoilta tai yksityiselta sektorilta.
Ne luovat pohjaa myo6s palveluseteliin verrattavissa olevalle mallille kunnallisissa

hyvinvointipalveluissa.

Suoriteperusteisessa budjetoinnissa voidaan nahdd yhtymékohtia tilaaja—tuottaja-
toimintatapaan. Vertikalin (2011) mukaan mallin elementit ovat tuotteistaminen ja
hinnoittelu, kertoimet seka suoritetavoitteiden ja —hintojen maarittely. Lautakunta
madrittelee niiden perusteella “tilaajana” yksikoiden madrdarahat. Mallissa ei kuitenkaan
tavoitella puhdasta tilaaja—tuottaja-toimintatapaa kilpailutuksineen eikd varsinaisesti
tilaaja- ja tuottajaorganisaatioiden eriyttamistd (ks. s. 45-47). Suoriteperusteista
budjetointia voidaan tdman perusteella luonnehtia kevennetyksi tilaaja-tuottaja-malliksi.
Talouden ohjauksessa se sijoittuu tulosohjauksen alueelle, koska resurssit ohjataan
tuotteiden perusteella palveluille, ei tuotannontekij6ihin.

Suoriteperusteinen budjetointi on ndin yksi johtamisen ja ohjauksen valine, joka tausta-
ajattelu voidaan liittd& palvelujen jarjestamiseen markkinaperustaisesti ja sen mukaisiin
toimintamalleihin. Sen ilmaistut tavoitteet ja toimintatavat vastaavat varsin pitkalti
uuden julkisjohtamisen periaatteita. Suoriteperusteisen budjetoinnin malli on sijoitettu

tdman mukaisesti palvelujen jarjestamisen kokonaisuuteen kuviossall.
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KUVIO 11: Suoriteperusteinen budjetointi palvelujen jéarjestdmisen kokonaisuudessa
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4 Tutkimuksen teoreettisen taustan yhteenveto

Tassa luvussa tiivistetddn luvuissa 2 ja 3 esitetyt, tdman tutkimuksen kannalta keskeiset
teoreettiset  ldhtokohdat.  Niitd  tarkastellaan  tutkimuksen  tavoitteen ja
tutkimuskysymysten perusteella. Tam& luo pohjaa empiirisen tutkimusaineiston
analyysille, jossa hyddynnetddn myds edellisessa luvussa esitettyd suoriteperusteisen

budjetoinnin mallin teoriaperusteista tarkastelua.

Tutkimuksen tavoitteena on kuvata ja analysoida paivéhoidon johtamista erityisesti
talouden ohjauksen ja siihen liittyvén suoriteperusteisen budjetoinnin nakdékulmasta.
Keskeisimmat teoreettiset lahtokohdat ovat uusi julkisjohtaminen, sen periaatteet ja
sovellukset Suomen julkisella sektorilla sekd kunnallisten palvelujen tuotantotapojen ja
talouden ohjauksen kehittdminen. Lépileikkaavana ndiden tarkastelussa ovat
hyvinvointipalveluiden ja erityisesti paivahoidon johtaminen sek& sen toimintamallien
kehittdminen kuntapalvelujen kontekstissa. Tutkimuksen teoreettisena kivijalkana on
kunnallinen paatoksenteko, joka antaa organisaatiolle muodon ja liike-energian.
(Harisalo 2008, 145; ks. my06s luku 3.1).

Tassa tutkimuksessa suoriteperusteinen budjetoinnin vuoden kestényt pilotointi on case-
tapaus, jonka pohjalta analysoidaan hyvinvointipalvelujen toimintamallien ja
johtamisen kehittdmistd kuntatasolla pdaivédhoidon né&kokulmasta. Ensimmaisen
tutkimuskysymyksen “Miten kunnissa Idhdettiin  pilotoimaan suoriteperusteista
budjetointia?” selvittdmiseksi analysoidaan kehittdmistoiminnan k&ynnistymista,
toteuttamista ja eri toimijoiden osallistumista prosessiin kunnallisen péaatoksenteon ja
johtamisen nékokulmista. Tarkastelu perustuu inkrementalistisen
paatoksentekoteoriaan, jonka mukaan toimintaa uudistetaan vahitellen ja kokeillen.
James Brian Quinnin (2003, 10; ks. myds Quinn & Voyer 1998, 108-112) mukaan
organisaatioiden johtajilla on usein ndkemys pidemmélle menevastda uudistuksesta,
mutta he etenevat sitd kohti vahitellen. Néin toimien voidaan kertarysaystda paremmin
varmistaa lopullisen tavoitteen toteutuminen ja tarvittaessa voidaan tehd&
korjausliikkeité. (Ks. s. 42-43.)
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LuottamushenkilOiden ja virkamiesten tyonjaon tarkastelu on myds ensimmaiseen
tutkimuskysymykseen liittyva ulottuvuus. Uuden julkisjohtamisen seuraukseksi on
katsottu muun muassa Vvallan siirtyminen luottamushenkil6iltd virkamiehille
(Fredriksson ym. 2009, 159; ks. s. 53).

Toinen tutkimuskysymys “Miten pilotoinnille asetetut tavoitteet toteutuivat?” sijoittuu
arvioinnin ja arviointitutkimuksen alueelle. Tdssd kyseessa on tavoiteperusteinen
arviointi, jossa analysoidaan kehittdmistoimelle asetettujen tavoitteiden toteutumista.
Tallaista  arviointia  k&ytetddn  esimerkiksi nopean  palautteen  saamiseksi
kehittamistoimesta ja sen jatkokehittdmisen tueksi. (Ks. s. 13-14.) Menetelmé& sopii

inkrementalistiseen vaiheittaiseen toimintatapaan.

Kolmatta tutkimuskysymystd “Mitd yhteyksid suoriteperusteisella budjetoinnilla ja
uudella julkisjohtamisella on pdivihoidon johtamisessa?” tutkitaan seka teorioiden etta
empiirisen aineiston perusteella. Teoreettisena ldhtokohtana tarkastelussa on uuden
julkisjohtamisen “hoodilainen” tulkinta, joka keskittyy talouden ja johtamisen tehtaviin.
Christopher Hoodin (1995, 95-98) nakemykset uuden julkisjohtamisen periaatteista on
valittu tdmén tutkimuksen lahtokohdaksi, koska uutta julkisjohtamista koskeva
kriittinen keskustelu korostaa juuri niitd. Ne haastavat myods paivéhoidon johtamista eri
tavoin kuin laadun kehittdminen tai vastaavat ulottuvuudet, joita sittemmin on liitetty

uuden julkisjohtamisen kokonaisuuteen. (Ks. luku 2.1.)

Suoriteperusteisen budjetoinnin mallia tarkasteltiin uutta julkisjohtamista, palvelujen
jarjestdmistapoja ja talouden ohjausta kasittelevéan kirjallisuuden pohjalta luvussa 3.4.
Tarkastelun tuloksena todettiin, ettd suoriteperusteinen budjetointi on yksi johtamisen ja
ohjauksen véline, jonka tausta-ajattelu voidaan liittdd palvelujen jarjestamiseen
markkinaperustaisesti ja sen mukaisiin toimintamalleihin. Mallin tavoitteet vastaavat
pitkalti uuden julkisjohtamisen periaatteita ja se k&antda palvelutuotantoa yritysmaéisen
ajattelun suuntaan. Mallia voidaan luonnehtia kevennetyksi tilaaja-tuottaja-malliksi ja
talouden ohjauksessa se sijoittuu tulosohjauksen alueelle. Johtamisen kannalta
suoriteperusteisen budjetoinnin ideaalimallissa nayttéisi olevan talouden ulottuvuutta
korostavien “’kovien” managerialististen elementtien lisdksi inhimillisid voimavaroja

painottavien johtamissuuntauksien ulottuvuus.



63

Paivahoidon johtamisessa painottuvat kotimaisen tutkimuksen perusteella pedagogisen
toiminnan ohjaaminen ja kehittdminen seka henkilostojohtaminen (ks. s. 34-36).
Taloudellisuuden ja tehokkuuden tavoittelu eivdt nouse erityisesti johtamistyon
keskioon, usein talouteen liittyvdt on mainittu “hallinnosta” tulleina paineina tai
paivittdisjohtamisen rutiineihin. (Ks. esim. Nivala 1999, 208; Hujala ym. 2009, 3-4.)
Tatd taustaa vasten on kiinnostavaa tarkastella paivéhoidon johtamisen kehityssuuntia

suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin yhteydessa.
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5 Empiirisen tutkimuksen aineistot ja analyysi

5.1 Tutkimusaineisto

Tutkimusaineisto koottiin haastattelemalla kuntien pdaivéhoidosta vastaavia johtajia
seitsemastd kunnasta suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin alkaessa sekd sen
paatyttya. Tutkimuskunnat valittiin suoriteperusteista budjetointia pilotoimaan lahtevien
joukosta asukasmaarén perusteella. Pienimmat, alle 10 000 asukkaan kunnat jatettiin
tutkimuksen ulkopuolelle. Valinnan perusteena oli pienimpien, usein maaseutumaisten,
kuntien paivéahoitopalvelujen pienet volyymit ja palvelurakenteen selkeys. Niissa on
usein kotona tapahtuvan perhepdivahoidon lisdksi ryhmaperhepéivahoitoa ja
mahdollisesti 1-2 péivéakotia. Talloin palveluiden jarjestdminen, toimintaprosessit ja
johtaminen ovat hallittavissa paremmin kuin suuremmissa kokonaisuuksissa. (Ks. Ikola-
Norrbacka 2004, 62-66 ja 110-114.) Kun tutkimuksen keskeinen kysymys liittyy
johtamisen ja johtamisjarjestelmén kehittdmistarpeisiin, tutkimuksen kannalta

validimpaa tietoa oletettiin saatavan suurempien kuntien pdivahoidon johtajilta.

Suoriteperusteisen budjetoinnin mallia suunniteltiin ja pilotoitiin tutkimuskuntien lisaksi
myo6s Jyvaskylassd viidessd péivahoidon toimintayksikossa tutkimusvuoden 2010
aikana. Sita arvioitiin asiakas-, henkilosto- ja talouden ndkokulmista (Hakanen 2011;
Tuosa 2011). Tuloksia esitellddn tdman tutkimuksen tulosten vertailussa. Muutoin
Jyvéskylan paivéhoito jai tutkimuksen ulkopuolelle, koska toimin pilotoinnin aikana
Jyvéskyldn lasten  paivéhoitopalvelujen  vastuualuejohtajana  ja  pilotoinnin

vastuuhenkilond tehden samalla taté tutkimusta muiden pilottikuntien nékdkulmasta.

Tassa tutkimuksessa oli seitsemén haastateltavaa, he vastasivat kukin oman kuntansa
paivahoitopalveluiden tuottamisesta. Haastateltavissa oli nelj& naista ja kolme miestéa.
Heillda oli pitkd tyokokemus, he olivat tyoskennelleet pdivahoidossa 14-38 vuotta,
keskiméarin 28 vuotta. Yksi haastateltavista oli toiminut valilla myo6s sosiaalijohtajan ja
aluejohtajan tehtévissa. Tyypillisesti tyoura alkoi lastentarhanopettajan tehtdvissa, josta
siirryttiin muutaman vuoden kuluttua paivékodin johtajaksi ja edelleen nykyiseen

tehtdvaan, jossa he olivat toimineet 6-15 vuotta, keskimaérin 9 vuotta.
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Kuusi haastateltavista oli peruskoulutukseltaan lastentarhanopettajia ja yhdella oli
sosiaalikasvattajan koulutus esi- ja alkuopetuksen tutkinnolla tdydennettynd. Kolmella
oli myos kasvatustieteiden  maisterin tutkinto. Johtamiskoulutusta oli ldhinna
johtamisen erikoisammattitutkinto (JET), jonka kolme haastateltavaa oli suorittanut.
Haastateltavien koulutus ja tyokokemukset vastasivat tavallista paivahoidon johtajan
tehtdvissa toimivien tyéuran kulkua, jonka my6s Maarit Ottman (2008, 52) tunnistaa:
tavallista on, ettd lastentarhanopettaja toimii ensin pdivakodin johtajana, josta siirtyy

paivahoidon ohjaajaksi tai johtajaksi ilman varsinaista johtamiskoulutusta.

Tutkimuskuntien  valinnan  jdlkeen niiden  pdivahoitopalveluista  vastaavilta
viranhaltijoilta tiedusteltiin puhelimitse halukkuutta ja mahdollisuutta lahted mukaan
tutkimukseen.  Kaikki ilmoittivat ~ kiinnostuksensa, ja puhelinhaastatteluajat,
haastattelutapa sek& tutkimuslupamenettelyt sovittiin. Haastateltavat saivat etukateen
haastattelukysymykset, jotka kaytiin 1&pi sovittuna ajankohtana puhelimitse.
Haastattelut olivat puolistrukturoituja, valmiita vastausvaihtoehtoja ei ollut yhta
kysymysté lukuun ottamatta (Eskola & Suoranta 1998, 86). Pilotoinnin suunnitteluun ja
toteuttamiseen osallistuneita tahoja koskeviin kysymyksiin oli annettu valmiit
vastausvaihtoehdot, joista haastateltavat saattoivat valita pilotointiin osallistuneet tahot.
Muutoin valmiita vastausvaihtoehtoja ei kaytetty. Samaa menettelytapaa kaytettiin

myos toisella haastattelukierroksella.

Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointia koskevat haastattelukysymykset laadittiin
ajatellen tavoiteperusteista arviointia, mallin jatkokehittdmista ja kuntien paatéksenteon
tukemista. Ta&mé& oli mahdollista, koska tutkimuksessa tarkasteltiin uuden
toimintamallin toimivuutta kokeilun alkaessa sek& sen loputtua vuoden kestdneen
pilotoinnin jalkeen. Haastattelurungon ja kysymysten laatimisessa hyoddynnettiin
suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin taustasta, valmistelusta ja toteuttamisesta

saatuja kokemuksia Jyvaskylan pdivéhoidossa.

Ensimmaéinen haastattelukierros toteutettiin  tammikuussa 2010 kahta haastattelua
lukuun ottamatta. Ne ajoittuivat helmikuun alkuun ja maaliskuulle kuntien tehtya
pilotointipdatoksen muita myohemmin. Toinen haastattelukierros toteutettiin
pilotointivuoden loputtua, tammi- ja helmikuussa 2011. Puhelinhaastattelut tapahtuivat

haastateltavien ollessa ty6huoneissaan ja kestivat 25-60 minuuttia, ensimmaiselld
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kierroksella keskim&arin 40 minuuttia ja toisella noin 50 minuuttia. Ensimmaéisen
haastattelun yhteydessa esitettiin  suoriteperusteisen budjetointimallin  tavoitteita
tarkentava kysymyssarja, jota haastateltavat eivat olleet saaneet etukateen, koska se olisi

mahdollisesti ohjannut vastauksia.

Puhelut nauhoitettiin, niiden yhteispituus oli 10 tuntia 5 minuuttia. Vastaukset
litteroitiin nauhoitusten perusteella padosin sanatarkasti. Pilotoinnin suunnittelun,
toteutuksen ja arvioinnin prosessiin osallistuneita tahoja koskevat vastaukset (kysymys
3) litteroitiin padpiirteissaan, koska kysymyksen rakenne mahdollisti analysoinnin télla
tavoin kasitellystd aineistosta. Yksi haastateltavista oli vaihtanut tyOpaikkaa

pilottivuoden paattyessd, mutta han lupautui myds toiseen haastatteluun.

5.2 Analyysimenetelmat

Haastatteluaineistoa kasiteltiin padosin aineistolahtoisesti ja analysoinnissa kaytettiin
laadullisia menetelmi&. Aineistoa teemoiteltiin, tyypiteltiin, ryhmiteltiin ja luokiteltiin.
Suoriteperusteisen  budjetoinnin  ldhtokohdat vastaavat uuden julkisjohtamisen
periaatteita, joten ne ovat implisiittisesti mukana tutkimusaineiston analyysissa vaikka
eivét ohjaa sitd. Taman perusteella voidaan puhua teoriasidonnaisesta analyysista, jossa
on Jouni Tuomen ja Anneli Sarajarven (2002, 98) mukaan teoreettisia kytkent6ja ja
analyysissa tunnistetaan aiemman tiedon vaikutus puhdasta aineistolédht6ista analyysia
rikastaen. Suoriteperusteisen budjetoinnin ja uuden julkisjohtamisen yhteyksien
haastatteluaineiston perusteella tehty teorialahtinen tarkastelu ei edellyttanyt
varsinaisesti kasitteiden operationalisointia, koska uuden julkisjohtamisen kasitteet ovat
varsin kaytdnnonlaheisia (ks. Eskola & Suoranta 1998, 76-77).

Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointiprosessin selvittdmiseksi se jaettiin vaiheisiin,
jotka perustuvat mukaillen Heikki Paloheimon ja Matti Wibergin (1996, 270-272)
kollektiivisen paatoksenteon vaiheistukseen: aloite, ongelman muotoilu, vaihtoehtojen
selvittdiminen, vaihtoehtojen arviointi ja p&&atoksen tekeminen, padtoksen
tdytdntoonpano, evaluaatio ja palaute. Vaiheistusta sovellettiin kysymyksessa
pilotointiin osallistuneista tahoista. Prosessin vaiheet méériteltiin seuraavasti: 1) aloite,

idean esittdminen 2) harkinta muutoksen tarpeesta 3) paatds pilotoinnista 4)
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pilottiyksikdiden valinta 5) suunnittelu ja valmistelu 6) toteutus, 7) arviointi ja 8)
johtopédatokset. Taulukossa 4 esitetddn kootusti tutkimuksen haastatteluaineisto,

analysointitavat seké teoriaperusta tutkimuskysymyksittéin.

Taulukko 4: Haastatteluaineisto ja analysointi

Kysymys ( suluissa haastattelukerta) Analysointi

Tutkimuskysymys 1: Miten kunnissa l&hdettiin pilotoimaan suoriteperusteista budjetointia?

Milloin paatos pilotointiin lahtemisesta tehtiin? (1) Ryhmittely
& | Kuka tai miki paatoksentekoelin teki paatokset? (1)
3 g Miten pilottiyksikét valittiin? (1)
S<
= g Ketkéa ja milla tavoin ovat osallistuneet pilotoinnin suunnittelutyéhén?(1) Luokittelu
q_) | - -
£ % Ketka osallistuivat pilotoinnin toteuttamiseen, arvioimiseen ja miten jatkosta | (vaiheistus)
% < on pastetty/padtetadn? (2)
o &
Liittyykd piloitointiin joitakin uhkakuvia tai ei toivottuja seurauksia? (1) Ryhmittely
Miten pilotointi sujui? (2) Teemoittelu
Tyypittely
Millaiseksi arvioit suoriteperusteisen budjetoinnin merkityksen jatkossa? (2) Teemoittelu
Tyypittely

Tutkimuskysymys 2: Miten pilotoinnille asetetut tavoitteet toteutuivat?

Mitké& ovat keskeiset tavoitteet pilotointivuodelle? (1) Teemoittelu
Tyypittely

c
& | Haastateltavien arvio budjetointimallin tavoitteiden tarkeydesta (taydentava | Luokittelu
& | kysymys) (1)
g Alkuhaastattelussa mainittujen tavoitteiden toteutuminen. (kokonaan, osittain, | Luokittelu
& £ eilainkaan)? (2)
% g IImenikd pilotoinnin aikana uusia tavoitteita? Miten ne ovat toteutuneet? (2) Teemoittelu
s Tyypittely

Tutkimuskysymys 3: Mitéd yhteyksié suoriteperusteisella budjetoinnilla ja uudella julkisjohtamisella
on paivéhoidon johtamisessa?

Miksi kuntanne paatti l1ahted pilotoimaan suoriteperusteista budjetointia? (1) Teemoittelu
Onko kunta asettanut pidemman tihtdimen tavoitteita palvelujen | TYYpittely
jarjestamiselle tai organisoinnille, joita pilotoinnin odotetaan tukevan?(1 Luokittelu

Onko kunnassanne keskusteltu tai asetettu tavoitteita pdivéhoitopalvelujen
johtamisen tai johtamisjarjestelman muuttamiseksi? Jos on, minkéalaista
keskustelua on kéyty tai tavoitteita asetettu? Mitd syitd naihin on esitetty?
Edistaako/estadko/hidastaako  suoriteperusteinen  budjetointi  muutosten
toteuttamista? (1)

Onko sinulla pdivahoitopalvelujen johtajana odotuksia johtamisen tai
johtamisjarjestelmén kehittdmiseksi? Jos on, minkalaisia odotuksia ja miksi?
Katsotko, ettd suoriteperusteinen budjetointi voi edistdéd/estdd niiden
toteutumista? (1)

Miten spb on nakynyt tai muuttanut johtamisty®ta kunnan tasolla,
omassa tydssasi tai yleensa padivahoito/varhaiskasvatuspalveluissa? (2)

Uusi julkisjohta-minen
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Pilotoinnin  syiden, tavoitteiden ja niiden toteutumisen tarkastelu perustui
aineistolahtdiseen analyysiin. Ensimmaisessa vaiheessa nditd koskevien kysymysten
vastaukset teemoiteltiin aineiston jasentdmiseksi. Taman pohjalta aineisto edelleen
tyypiteltiin jatkoanalyysia varten. Puolistrukturoitu haastattelurakenne helpotti teemojen
jasentamistd. (Ks. Eskola & Suoranta 1998, 86 ja 174-181.) Pilotoinnin syiden ja
tavoitteiden  kokonaistarkastelun selkiyttdmiseksi rakennettiin  luokittelukehikko
soveltaen tasapainotetun tuloskortin ndkdkulmia (ks. s 39-40). Sen avulla koottiin
yhteen tutkimuskuntien syyt lahted pilotoimaan suoriteperusteista budjetointia ja sille

asetetut tavoitteet (taulukko 7).

Aineiston tyypittelyd hyédynnettiin toisen haastattelukierroksen haastattelulomakkeen
laatimisessa. Jokaiselle kunnalle laadittiin erilliset haastattelukysymykset pilotoinnin
tavoitteiden toteutumisesta. Tavoitteet oli ryhmitelty suoritetun tyypittelyn mukaisesti
siten, ettd kunkin kunnan omat tavoitteet oli tunnistettavissa. Haastateltavia pyydettiin
arvioimaan, olivatko ensimmaisessa haastattelussa mainitut tavoitteet toteutuneet

kokonaan, osittain tai ei lainkaan. Muilta osin haastattelulomakkeet olivat yhtenevit.

Haastateltavilta pyydettiin myds havaintoja ja kokemuksia pilotoinnin sujumisesta. Tata
oli sivuttu jo ensimmaisessa haastattelussa kysymalla pilotoinnin mahdollisia uhkakuvia
tai ei-toivottuja seurauksia. Liséksi selvitettiin paivahoidon johtajien nakemyksia
suoriteperusteisen budjetointimallin  merkityksestd ja soveltuvuudesta paivéhoidon
talouden ohjausmalliksi. Té&lloin liikutaan padtoksentekoprosessin  evaluaation
vaiheessa, josta palataan paatoksenteon alkuun, mik& on ominaista inkrementalistisessa
paatdksenteossa (ks. Harisalo 2008, 164 ja 176).

Molemmilla  haastattelukerroilla ~ haettiin ~ vastauksia  tutkimuskysymykseen
suoriteperusteisen budjetoinnin ja uuden julkisjohtamisen yhteyksistd paivéhoidon
johtamisessa. Empiirisen tutkimusaineiston teorialdhtOistd analysointia varten
muodostettiin tulkintakehys, jota kéytettiin myds suoriteperusteisen budjetoinnin mallin
analysoimisessa (ks. luku 3.4). Kehys perustui Hoodin (1995, 95-98) esittdmiin uuden
julkisjohtamisen tyylisen johtamisopin ulottuvuuksiin. Hoodin lahestymistapa valittiin
tarkastelun pohjaksi sen perusteella, ettd suomalaisessa keskustelussa uusi

julkisjohtaminen on nahty l&hinnd talouden ja tehokkuuden tavoitteiden sek& néaité
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tukevien  toimintatapojen  johtamisotteena. = Hoodin  ndkemyksid  uudesta
julkisjohtamisesta on kasitelty laajemmin luvussa 2.1.

Tutkimuksen tulokset raportoidaan yhteisesti kaikista kunnista, vetdmalla
kuntakohtaiset tulokset yhteen. Suoriteperusteisen budjetoinnin syitg, tavoitteita, niiden
toteutumista seka pilotoinnin kulkua kuvataan aineistoléhtdisen analyysin perusteella.
Kuntakohtaiset kuvaukset néista ovat raportin liitteend 3. Johtamisen kehityssuunnat ja
painotukset raportoidaan kuntakohtaisia esimerkkejd lukuun ottamatta yhteisesti.

Tallgin tarkastelu perustuu seka aineistoléhtoiseen etté teorialdhtdiseen analyysiin.

5.3 Tietoja tutkimuskunnista

Tutkimuksessa mukana olleita kuntia ei identifioida haastateltavien tunnistamisen
valttamiseksi. Tutkimusaineiston analysoinnin ja tulosten raportoinnin selkeyttdmiseksi
kunnille on annettu tunnistekirjain (A-G) satunnaisjarjestyksessa. Taulukossa 5 on
esitetty tietoja tutkimuskuntien védestomé&érasta ja paivahoidosta suoriteperusteisen
budjetoinnin pilotoinnin kdynnistyessd vuoden 2010 alussa. T&ssé taulukossa tiedot ovat
kuntien vdestomaaran mukaisessa jarjestyksessd, ja niitd on pyoristetty

tunnistettavuuden poistamiseksi.

Taulukko 5: Taustatietoja tutkimuskunnista 31.12.2009

Kunta 1 2 3 4 5 6 7

Véaesto 90000 | 55000 |[55000 |50000 | 40000 | 30000 | 20000

Lapsia kunnan
kustantamassa 2 200 2 000 1600 1900 1200 1200 500
kokopéivahoidossa

joista
-kunnallisissa 1400 1 000 1100 1400 800 1000 350
paivakodeissa

-perhepdivé-hoidossa | 500 800 500 300 300 200 100

Huom. Lahteet Tilasto- ja indikaattoripankki SOTKAnet ja Tilastokeskus. Tiedot pydristetty.
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Tutkimuskunnissa pdivahoito oli jarjestetty padosin kuntien omana toimintana. Niissa
oli 1042 kunnallista paivakotia seka 1-12 yksityisté paivékotia, joilta kunnat hankkivat
palveluita ostopalveluina tai avustivat toimintaa lahinnd yksityisen hoidon tuen
kuntalisélla. Lisaksi oli erilaista kunnallista ja yksityistd perhepdivahoitoa ja muita
paivahoidon palveluita. Kuusi kuntaa maksoi lakisdateisen yksityisen hoidon tuen
liséksi lapsikohtaista kuntalisad, jonka maara vaihteli paivakotihoidossa 200 eurosta 560
euroon kuukaudessa. Paivéahoidon palveluseteleitd ei ollut kdytdssa. Nelja kuntaa tuki
lasten kotihoitoa maksamalla lakisaateisen kotihoidontuen lisdksi kuntalisdd 150-200
euroa kuukaudessa. Kotihoidontuen ja yksityisen hoidon tuen kuntalisille oli maaritelty
ehtoja esimerkiksi kokopdivahoito yksityisissd péivahoidossa tai perheen kaikkien

lasten hoitaminen kotona. (Kotihoidon tuen kuntalisat 2010.)

Paivahoitopalvelut oli organisoitu jokaisessa kunnassa omaksi kokonaisuudekseen,
jonka johtajia haasteltavat olivat. Neljassa kunnassa péivahoito oli jaettu alueyksikoihin,
joissa oli joko esimiesvastuussa oleva aluejohtaja tai toimintaa koordinoiva
aluevastaava. Organisaatioyksikdiden nimet ja virkanimikkeet vaihtelivat kunnittain.
Paivakotien johtajat toimivat kaikkien pdivahoitopalvelujen l&hiesimiehind kahdessa
kunnassa, muissa oli erikseen perhepéivahoidon johtaja tai ohjaajia. Paivékotien johtajat
olivat johtamistyonsd ohessa lapsiryhmatydssa kolmessa kunnassa. Neljassa kunnassa
kaikki tai ainakin osa johtajista oli niin sanotusti hallinnollisia, jolloin he olivat

kokoaikaisesti johtamisty0ssé.

Kuntarakenteiden muutos oli ajankohtainen useissa tutkimuskunnissa, viidessa oli
toteutettu merkittavid kuntaliitoksia kolmen vuoden sisalla ennen péatosta lahtea
pilotoimaan suoriteperusteista budjetointia. Muutosten ja taloudellisen tilanteen vuoksi
kunnissa oli tarve tarkastella resurssien jakoa, palvelutuotannon taloudellisuutta ja
kehittdd johtamisosaamista.  Useissa vastauksissa mainittiin - myds henkildston
saatavuuteen  liittyvdt ongelmat, jotka edellyttdvdt muutoksia tyOyhteison

toimintatavoissa ja johtamistavoissa.

Pilotoinnin alkaessa kunnissa ei ollut meneill4dn tai odotettavissa merkittavia
uudistuksia palvelutuotannon jarjestdmiseen, kuten paivahoidon ulkoistamis- tai
yksityistamissuunnitelmia. Yhdessa kunnassa oli asetettu tavoitteeksi yksityisen

paivahoitopalvelun lisdédminen muutoin. Palvelutuotanto oli useimmiten organisoitu
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perinteisen sektorikohtaisen lautakunta- ja virasto-organisaatiomallin mukaisesti.
Yhdessa kunnassa oli siirrytty tilaaja-tuottajamalliin kuntaliitoksen yhteydessd, tassa
tutkimuksessa mukana oli tuottajaorganisaatio. Toisessa kunnassa tilaaja-
tuottajamallista oli keskusteltu, mutta se ei ollut enda esilla. Palvelustrategioiden ja
palveluverkkojen uudistaminen, palvelutuotannon analysointi tai toimintaprosessien

kuvaaminen ja péivittdminen oli kdynnissa tai odotettavissa kaikissa kunnissa.

Merkittava uudistus haastateltavien mukaan oli ollut paivahoidon hallinnonalan muutos,
siirtyminen sosiaalipalveluista sivistys-, opetus- tai koulutoimen yhteyteen. Siirtyminen
oli toteutettu kuudessa tutkimuskunnassa ennen pilotoinnin alkamista. Kahdessa
kunnassa hallinnonalan askettainen vaihdos oli jonkin verran hidastanut pilotointia

toimialojen taloushallintohenkilston ja toimintatapojen vaihtuessa.
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6 Tutkimustulokset

6.1 Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin toteuttaminen

Idea suoriteperusteisen budjetoinnin kokeiluun tuli kuntiin yhteistoimintaverkostojen
kautta, usein kustannus- ja vertailulaskennan yhteydessd. Mallin aihion kehittanyt
konsulttiyhtié oli toiminut viidessa kunnassa tai niiden l&hiseudulla tuotteistamisen,
kustannuslaskennan tai vertailutietojen kehittdmishankkeissa. Suoriteperusteinen
budjetointi perustuu palvelujen tuotteistamiseen ja kustannusten laskentaan, joten se oli
luonteva jatko pdivahoidon talousohjauksen kehittdamisessa. Kunnat saivat tietoa
mallista myos kuntien paivahoidon johtajien epéavirallisemmissa
yhteistyokeskusteluissa. Yhdessa kunnassa ylempi virkamiesjohto ja talousasiantuntijat
olivat tehneet aloitteen mallin kokeilemisesta paivéhoidossa toisen toimialan

kokemusten perusteella.

Suoriteperusteisen budjetoinnin laskennallinen pilotointi oli suoritettu yleisimmin
vuonna 2009. Kahdessa kunnassa pilotointip&étos oli juuri tehty ennen ensimmaista
haastattelua. Niissa oltiin vasta kaynnistiméssa laskennallista vaihetta, mutta
toiminnallinen pilotointi oli tarkoitus toteuttaa vuoden 2010 aikana. (Ks. s. 56.)
Suoriteperusteisen  budjetoinnin ~ kokeilu  rajattiin  tutkimuskunnissa ~ 3-5
paivéhoitoyksikkoon, koska mallia kehitettiin  viel& pilotointivuonna ja sen
kayttokelpoisuutta haluttiin testata. Pilottiyksikét valittiin - useimmissa  kunnissa
vapaaehtoisuuden  perusteella. Paivahoidon  henkilostéa  oli informoitu
budjetointimallista ja mahdollisuudesta osallistua kokeiluun, mutta useimmiten yksikon

esimiehen ndkemys oli ratkaiseva tekija pilotointiin lahtemisessa.

Paivahoidon johtajat valitsivat pilotointiin lahtevat yksikot ilmoittautuneista yksikoista.
Yhdessa kunnassa johtaja kutsui tietyt yksikot hankkeeseen. Johtajien toiveena oli saada
mukaan erilaisia yksikoitd kunnan eri alueilta, eri paivahoitomuodoista ja kaksikielisissa
kunnissa myods molemmista kieliryhmista. Haastatteluissa ei tullut selkeésti esille muita
valintakriteereitd, esimerkiksi yksikodiden henkil0ston tai esimiesten toimintaan liittyvia

tekijoitd. Pilotointiin valittiin kustakin kunnasta 3-5 pdivakodinjohtajan johtamaa
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yksikkod, joihin kuului useita paivékoteja ja perhepdaivéhoitoa. Yhdessa kunnassa yksi
pilottiyksikoisté oli irtaantunut hankkeesta ja sen tilalle paivahoidon johtaja oli kutsunut
uuden yksikon. Kahdessa kunnassa yksikoiden rakennetta oli muutettu pilottivuoden

aikana, mika haastateltavien arvioiden mukaan ei kuitenkaan vaikuttanut merkittavasti

pilotoinnin toteuttamiseen.

Pilotointiprosessin kokonaisuuden tarkastelu jasennettiin sek& prosessin vaiheiden etté
pilotointiin  osallistuneiden toimijoiden mukaan. Taulukossa 6 tutkimustuloksia
tarkastellaan ~ samanaikaisesti  molemmista  ndkokulmista  kokonaiskasityksen

muodostamiseksi.

Taulukko 6: Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointiin osallistuneet toimijat tutkimuskunnissa A-G

3
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3 S = 2

Vaihe 3 = = =
g c 7 = = g
£ 0 K = £ £ (=
s |£ |2 |E |s | |& |2
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Osallistujat S f s = Q = ;: S
Pilottiyksikoiden B,C,D, B,D,E?
henkildsto EF D B e | F
o AB.C
Pilottiyksikoiden B,C,D, AB,D, | B,CD, DEE AB,F AF
johtajat EF.G EFG |EFG | |G :
Paivahoidon muut a)
yksikot: henkilostd B.C.D, B BDE" g F |F®
S E.G F, G
tai esimiehet
cer | ABC, ABC, |ABC, | ,gc |ABC|ABC,

Paivahoidon johto | ="' | DEF, | ABG |DEF, | DEF | J'EFg | DEF | DEF

G G G = G G
Kunnan AEF, ABE, | B, DY,
asiantuntijat G AC F E B.DG | D,
Kunnan AB,C, ABD, | BCE, |BDE | AB,D,
virkamiesjohto EF|ACG | pEr |BP |EF |FoG |G EF

T B, E?

Henkildstojarjestot B,D,E B,E B,D,F? c
Poliittiset BF.G | Ly 9 ~a | EY,
luottamushenkilt B B B™.C GY C

Huom. Kunnissa A ja C péaéatos pilotoinnista oli tehty juuri ennen ensimmadinen haastattelua
a) Viety tiedoksi tai informoitu
b) Osa ao. ryhmésta
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Paivahoidon johtajat ja pdivakodinjohtajat olivat keskeisid toimijoita pilotoinnin
kaynnistamisessa ja toteuttamisessa. Useimmissa kunnissa pilottiyksikoiden henkilGsto
oli mukana alusta léhtien, mutta jaanyt passiiviseen rooliin kunnissa, joissa paatos
mallin kokeilemisesta oli tehty vasta seurantavuoden alussa. Henkiloston mukana olo
nahtiin niissakin tarkeéksi. Pilottiyksikoiden vélilla oli joissakin kunnissa eroja
henkildston mukana olosta:

"No se vaihteli vihdn yksikéittdin. Mulla on semmonen kasitys, etta
parissa yksikdssa oli henkilostd hyvinkin tiiviisti siind mukana ja sita
kaytiin useamman kerran siella 1api. Ja sitten toisissa oli ehkd enemman —
parissa yksikossd se oli enemman yksikon johtajan ja varajohtajan
hanskassa.”
Kolmessa kunnassa hanke oli suunnitteluvaiheessa esilla lautakunnassa tai
kunnanhallituksessa ja kahdessa kunnassa lisdksi hanketta arvioitaessa. Poliittisille
paattdjille asiaa lahinna esiteltiin esimerkiksi muiden kehittdmishankkeiden yhteydessé.
Virallista paatoksentekoa hankkeeseen lahtemisesta oli tarkasteltu lahinna hankinnan ja
madrérahojen ké&yton nakokulmasta, jolloin pdivahoidon johtajalla tai muulla
viranhaltijalla oli oikeus tehd& p&&tos. Haastateltavat luonnehtivatkin pilotoinnin olevan
“niin pieni ja rajattu” hanke, ettei sitd tarvinnut viedd poliittiseen keskusteluun.
Kolmessa kunnassa asia ei ollut lainkaan esilla poliittisissa paatoksentekoelimissa

pilotointivuoden aikana.

Kunnan johtavat viranhaltijat, useimmiten toimialajohtaja ja talousjohto sekéa
taloushallinnon asiantuntijat osallistuivat hankkeen kaynnistamiseen. Viidessa kunnassa
ylempi virkamiesjohto oli jollakin tavalla mukana alkuvaiheessa, he suhtautuivat
padosin myonteisesti ja pitivat mallia kokeilemisen arvoisena. Neljadssd kunnassa
talousjohto ja asiantuntijat kannustivat aloitusvaiheessa ja auttoivat mallin
kéayttoonotossa. Kahdessa kunnassa ylin johto oli ja&nyt hankkeen ulkopuolelle
kéynnistdmisvaiheen jalkeen muun muassa pilotoinnin jaatyd kunnan isojen

taloushaasteiden ja organisaatiomuutosten varjoon.

Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin suunnittelu- ja ka&ynnistdmisvaihe sujui
kunnissa padsaantdisesti yksimielisesti ja myonteiselld mielelld. Haastatellut
paivahoidon johtajat eivat nahneet siihen liittyvan uhkakuvia tai -ei-toivottuja

seurauksia. He pitivat suoriteperusteista budjetointia hyvéna vaihtoehtona, vaikka kaksi
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heistd aprikoi sen suhdetta siséllolliseen kehittdimiseen “ohjaako budjetointimalli
toimintaa vai pdinvastoin”. My06s muut toimijat, henkil6sto, henkildstojarjestot, kuntien
ylin johto seka poliittiset padtoksentekijat olivat suhtautuneet kokeiluun myoénteisesti,
miké&li he olivat osallistuneet valmisteluun tai olivat tietoisia siitd. Yhdessa kunnassa
henkildstojarjestd oli aluksi kyseenalaistanut hanketta. Haastatteluaineiston mukaan
kunnissa ei kéyty tassé vaiheessa laajempaa keskustelua suoriteperusteisen budjetoinnin
mallin seurauksista tai sen kayttamisesta toiminnan ja talouden ohjausmallien tai

johtamisen uudistamiseen.

Toisen haastattelukierroksen mukaan pilotointi oli sujunut hyvin ja suunnitelmien
mukaisesti kolmessa kunnassa. Niissé pilottiyksikdiden esimiehet ja henkilostd olivat
innostuneita asiasta ja vuoden aikana myds muissa yksikoissa oli herannyt kiinnostus
ottaa malli kayttdon. Kolmessa kunnassa pilotoinnissa oli tullut hidasteita tai epailya
mallin toimivuudesta. Naissa malli oli ollut enemmankin pdivahoidon johtajan ja
paivakodinjohtajien hallussa. Malliin kuuluvan suunnittelutyévalineen kéytté oli
osoittautunut hankalaksi tai sitd hyddynnettiin vain osittain: “Joi/lakin jai irralliseksi,
suoritettiin alta pois.” Yhdessd kunnassa pilotointi ei ollut k&ynnistynyt lainkaan
muiden kiireisempien tehtdvien ja vahaisten kehittdmis- ja johtamisen tukiresurssien

vuoKksi.

Paivahoidon henkilostostd osa oli epdillyt suoriteperusteiseen budjetointimallin
toimivuutta kahdessa kunnassa, joissa rekrytoitiin uusia yksikoita pilotointiin kesken
vuotta. Toisessa kunnista pelattiin talouden korostumista laadun kustannuksella.
Toisessa mallin ei ndhty tuovan mitdan lisdarvoa: turhauttavaksi koettiin, ettei
tilavuokriin ja muihin siséisiin kustannuksiin ollut mahdollisuutta vaikuttaa. Kahden
kunnan talousjohto oli suhtautunut Kriittisesti  suoriteperusteisen budjetoinnin
kayttdonottoon. Haastateltavien oletusten mukaan syyna saattoi olla hankkeen tulo

“ulkopuolelta” tai keskustelu tulospalkkiosta.

Yhteistyon lisdantymiselld kuntien taloushallinnon kanssa oli merkitysta pdivahoidon
johtamiselle ja asemalle. Yhdessa kunnassa tasta oli erittdin myonteisia kokemuksia.
Kunnan taloushallinnossa alettiin  ottaa huomioon pdivahoidon erityispiirteit,
talousarviorakennetta uudistettiin, kirjanpitoa tarkennettiin ja muutoinkin toiminnalle

oli tullut arvostusta ja ymmarrystd: “On tullut sellanen henki, etti tukipalvelut on
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saatava kuntoon, ettd te pystytte ihan oikeesti toteuttamaan sitd teiddn systeemid.’
Toisaalta kahdessa kunnassa taloushallinnon tai -johdon nékemys oli “jollakin lailla
nihkedmpi” ja toisessa oli suoranaista vastustusta. Tassd kunnassa oli muita
tutkimuskuntia suuremmat taloudelliset sddstotoimet, jotka wveivat johtamisen
voimavaroja ja lisésivat osaltaan paivdhoidon henkildston  turhautumista
tehostamistoimiin, kun he kokivat mahdollisen sd&ston menevan kaupungin velkojen

maksuun tai tukipalveluille.

Paivahoidon ja taloushallinnon yhteistydon sujuminen kuvaa muutoinkin pilotoinnin
sujumista ja sen vaikutuksia johtamiseen eri kunnissa. Kunnassa, jossa paivahoidon
asema oli vahvistunut kunnan sisalla, pilotointi oli saavuttanut tavoitteensa ja
paivahoidon johtaja koki tyonsd helpottuneen huomattavasti. Haastattelussa oli
kuultavissa tietynlainan “flow”-ilmid. Toisessa kunnassa paivahoidolle annettiin
euroméaaréiset saastovelvoitteet, mutta talousjohto ei tukenut talousohjauksen
uudistamismallia, jonka paivéhoidon johto arvioi pilotoinnin perusteella toimivaksi.
Tassa kunnassa uudistustyd vaikutti tyolaédltd ja hitaasti etenevaltd verrattaessa sité
my0s toiseen talousvaikeuksissa olevaan kuntaan, jossa pdivdhoidon johto sai

pilotoinnista apua keskusteluun kunnan taloushallinnon kanssa.

Pilotoinnin toteuttamisen seuranta ja tulosten arviointi tapahtui lahinnd paivahoidon
johdon keskusteluina yksikoiden esimiesten ja ylemman virkamiesjohdon kanssa.
Yhdessd kunnassa hankkeella oli kunnan virkamiesten muodostama arviointiryhma ja
kahdessa kunnassa pilottiyksikdiden henkilésto oli ollut mukana arvioinnissa. Mallin
yhteydessd  konsulttiyhtid  oli  tarjonnut  pilotointiin  liittyvid asiakas- ja
henkilostotyytyvéisyyskyselyité erillisend osiona, mutta kunnat eivat olleet hankkineet
niitd. Kunnat olivat tehneet tai aikoivat tehdd omia, usein yksikkdkohtaisia kyselyité,
joiden yhteydessd ei erikseen arvioitu suoriteperusteisen budjetoinnin mallia tai
pilotointia. Yhdess& kunnassa paivéhoidon johtaja oli tarkastellut pilotoinnin tuloksia
talouden ndkodkulmasta, haastatteluhetkelld tarkastelu oli alkuvaiheessa ja keskittyi
sijaiskulujen muutoksiin. Muutoin haastatteluaineistosta ei tullut esille tulosten
arviointia talouslukujen nakokulmasta, vaan taloutta koskevia tuloksia tarkasteltiin

enemman talousosaamisen kehittymisen kautta.
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Paivahoidon johto oli paattanyt useimmissa kunnissa yhdessa ylemman johdon kanssa
suoriteperusteisen budjetoinnin mallin kaytosta pilotoinnin jalkeen. Kahdessa kunnassa
lautakunnat olivat olleet mukana jatkosta paatettédessd, kun kunnan talousarvioon oli
varattu rahaa hankkeen jatkamiseen, mallin laajentamiseen ja esimerkiksi
tulospalkkauksen kehittdmiseen. Naissak&an yhteyksissd kunnissa ei kayty laajempaa
keskustelua tai arvioitu toimintamallin mahdollista kdyttdmista palvelutuotannon, sen

ohjauksen ja johtamisen uudistamisen valineena.

Keskeiset tutkimustulokset pilotoinnin toteuttamisesta

Paivahoidon johtajien rooli oli keskeinen idean syntyvaiheessa, he pitivat yhteyksia
kollegoihinsa yhteistydverkostoissa ja seurasivat myos sitd kautta alan kehitystd. He
arvioivat vastuullaan olevan toiminnan kehittdmistarpeita ja saattoivat ryhtyd kaytannon
toimiin kehittdmishankkeiden kaynnistdmiseksi. Keskijohdolle ominaiseen tapaan
paivahoidon johtajat vélittivat kehittdmisnakymia ylemmille virkamiehille ja poliittisia
paatoksentekijoitd informoitiin  pilotoinnista muiden kehittdmishankkeiden tai
konsulttiyhtion palveluiden hankinnan yhteydessa. Kunnissa ei kayty talloin laajempaa
keskustelua hankkeen mahdollisista vaikutuksista palvelutuotannon jarjestelyihin tai
johtamiseen. Tdmén hankkeen yhteydessd johtamistydn poliittinen ulottuvuus néytti
muutoinkin véhdisemmaltd, haastatelluista ainoastaan yksi totesi sen tarkeyden

paivéhoidon menestyksen kannalta.

Lahiesimiesten rooli korostui pilotoinnin onnistumisessa. He olivat ratkaisevassa
asemassa sen kdynnistamisessa, lapiviennissa ja mukana myods arvioitaessa tuloksia ja
jatkoa. Henkiloston osallistuminen jai hieman taka-alalle. T&hdn saattoi vaikuttaa
suoriteperusteisen budjetoinnin mieltdminen erityisesti johtajien taloussuunnittelun ja —
seurannan vélineeksi. Parhaiten pilotoinnin arvioitiin kuitenkin sujuneen niissa kunnissa

ja yksikoissa, joissa myo6s henkilosto oli tiiviisti mukana.

Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointia seurattiin ja arvioitiin lahinnéd paivéhoidon
sisdisissd keskusteluissa. Hankkeelle ei ollut laadittu yhtd kuntaa lukuun ottamatta
arviointisuunnitelmia tai systemaattista seurantaa (ks. esim. Sinkkonen & Kinnunen
1994, 58-59; Virtanen 2007, 22—24;). Pilottiyksikoiden talouden muutoksia tarkasteltiin

valillisesti talousosaamisen kehittymisen ja toiminnan yleisen tehostumisen
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nakokulmista, mutta ei esimerkiksi talouden tunnuslukujen avulla. Paivéhoidon johto
yhdessa ylemman johdon kanssa oli useimmissa kunnissa tehnyt pé&toksen
suoriteperusteisen budjetoinnin  mallin jatkamisesta ja laajentamisesta pilotoinnin
perusteella. Systemaattisen arvioinnin ja seurannan puuttumisen vuoksi péaatokset
perustuivat ilmeisesti kokemusperaiseen tietoon asetettujen tavoitteiden toteutumisesta,

jota késitellaan tutkimusraportin seuraavassa luvussa.

Loogisen inkrementalistisen toimintatavan ndkokulmasta suoriteperusteinen budjetointi
saattaa olla yksi askel palvelutuotannon jarjestamisen ja toimintatapojen uudistamisessa
(Harisalo 2008, 164; Quinn & Voyer 1998, 108-112; ks. s. 42—43). Onkin kiinnostavaa
tarkastella, kytkeytyikd suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointi johonkin suurempaan
kehityskulkuun ja oliko tavoite paivahoidon johtajien hahmotettavissa. Tata pyrittiin
selvittdmaan suoriteperusteiselle budjetoinnille asetettujen tavoitteiden, odotusten ja
johtamisen kehittdmissuuntien tarkastelulla, josta raportoidaan luvuissa 6.2 ja 6.3.

6.2 Pilotoinnin tavoitteiden toteutuminen

Ensimmaiselld haastattelukierroksella selvitettiin kuntien syitd lahted pilotoimaan
suoriteperusteista budjetointia ja pilotoinnille asetettuja tavoitteita. Niiden toteumista
tarkasteltiin toisella haastattelukerralla pilotointivuoden loputtua. Haastatteluissa
kysyttiin - my0s kunnissa yleisemmin esille tulleita ja p&ivdhoidon johtajien omia

pidemman tahtdimen kehittamistavoitteita, joita késitellaan tarkemmin luvussa 6.3.

Taloudellisuuteen ja tuottavuuteen liittyvat syyt ja tavoitteet olivat keskeisid, kun
kunnat  lahtivat  kokeilemaan  uudenlaista  budjetointimallia.  Ensimmaéisen
haastattelukerran vastauksissa korostuivatkin erityisesti kuntatalouden tilanteen
vaatimukset. Kunnissa nahtiin, ettd tarvitaan uusia keinoja palvelutuotannon
kustannusten hillitsemiseksi: “Jotain uutta on loydettivd, nykyiset keinot eivit endd
toimi. SPB tuli juuri sopivaan aikaan.” Asiakas- ja henkilostonakokulmat jaivat lahes
kokonaan huomiotta. Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin syiden ja sille
asetettujen tavoitteiden tarkastelun selkiyttdmiseksi vastaukset on koottu tasapainotetun

tuloskortin nakdkulmien mukaan taulukkoon 7.
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Taulukko 7: Kuntien tarve ja tavoitteet suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnille

Kunta
Tavoite A B ¢ D E F G
Asiakaspalvelu ja laatu
Laadunarvioinnin kehittdminen X
Talous ja kustannukset
Kuntavertailut X X X X

Kustannustietoisuuden ja talousosaamisen
lisédminen

Tuottavuuden parantaminen, talouden
tasapainottaminen, talousarvion pitavyys, X X X X X
vastuullisuus resurssien kaytdssa

Madararahojen jakoperusteiden tarkistaminen X
Tuotteistus ja kustannuslaskennan
h X X X X

0saaminen

Tyodkalu talouden hallintaan X X X
Prosessit, toimintatavat, palvelujen jarjestaminen

Strategian, palvelurakenteen, X X X x

palvelutuotannon ja prosessien analyysi

Yksityisen palvelutuotannon lisédminen X

SPB:n laajentaminen organisaatiossa X X
Henkildsto ja tydyhteisdjen toimivuus

Johtamisjarjestelman tai organisaation X

uudistaminen

Tulospalkkauksen selvittdminen X

Taulukossa x = kunnalla on kyseinen tarve tai tavoite pilotoinnille.

Kustannustietoisuuden kasvu ja talousosaamisen lisd&minen olivat yleisimmét ja
tarkeimmaksi asetetut tavoitteet. Kaikki haastateltavat mainitsivat ne jossakin

muodossa, kuten esimerkiksi:

” — — esimiesten osaamiseen, ett tulee semmonen ymmartamys siita, ett
miten ne [numerot] nakyy siella mun talousarviossa, ett ne on muutakin
kuin pelkkid teknisid numeroita”.
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Pilotointivuoden keskeiset tavoitteet keskittyivat taloudellisuuteen ja tuottavuuteen.
Painetta talouden hallintaan loivat osaltaan kuntien paattajien kayttamét vertailutiedot
muiden kuntien kustannuksista. Nelj& vastaajaa néki tavoitteeksi entista luotettavamman
vertailutiedon saamisen kuntien valiseen kustannusvertailuun.” Useissa kunnissa
suoriteperusteinen budjetointi oli luonteva jatko erilaisille kustannuslaskennan ja
tuotteistamishankkeille, joita oli toteutettu kuntien omina hankkeina tai yhteistydssa
muiden kuntien kanssa. Suoriteperusteisesta budjetoinnista odotettiin myods valinetta

maarérahojen jakoperusteeksi seka tulospalkkauksen mahdollistajaksi.

Suoriteperusteisen  budjetoinnin  kehittanyt konsulttiyhtio  oli esittanyt mallille
tavoitteita, joiden ulottuvuuksien merkitysta selvitettiin kysymyksella, jota ei lahetetty
etukateen, jotta se ei ohjaisi pilotoinnin keskeisid tavoitteita koskevia vastauksia.
Haastateltavia pyydettiin arvioimaan kouluarvosana-asteikolla 4-10, miten térkeina he
pitavat budjetointimallin tavoitteita a) henkiloston motivaatio paranee, b) organisaation
tuottavuus paranee, ¢) toiminta muuttuu asiakas- ja perhelahtéisemmaksi, d) keskitetyn
valvonnan maaré véahenee, €) yksikdiden toiminta muuttuu suunnitelmallisemmaksi, f)
uusi toimintamalli mahdollistaa toiminnan tarkemman ohjaamisen asiakaskohtaisten
kerrointen avulla, g) innovaatiovastuu on myods yksikkotasolla ja h) yksikkotasolla

motivoidutaan pohtimaan toiminnan resursseja ja taloudellisuutta uudella tavalla.

Haastateltavat arvottivat talousndkdkulman tavoitteet muita tarkedmmiksi myos
valmiita vastausvaihtoehtoja tarjottaessa. Tarkeind pidettiin my6s henkilosto- ja
tydyhteisdjen nédkokulman tavoitteita. Asiakas- ja prosessindkokulman tavoitteita ei
arvioitu aivan yhtda merkittdviksi lukuun ottamatta yksikdiden toiminnan
suunnitelmallisuuden  paranemista. Haastateltavat arvioivat tavoitteita paitsi
kysymyksen tarkan asettelun mukaisesti (miten tarkeind he pitivat niitd), osittain myos
sen mukaan, miten he uskoivat niiden toteutuvan. Vastauksia ei ollut mahdollista
erotella luotettavasti vastaajan arviointiperusteen mukaan, mutta ne kertovat ainakin
suuntaa-antavasti suoriteperusteisen budjetoinnin tavoitteiden tarkeydesta ja varmistavat

muiden kysymysten perusteella tehtya tulkintaa pilotoinnin tavoitteista.

! Vertailukelpoisten tietojen saaminen on haasteellista kuntien erilaisten palvelujarjestelmien,palvelujen
kysyntaan vaikuttavien vaestd- ja elinkeinorakenteiden sekd talousarviorakenteiden vuoksi. (Ks. myds
Ottman 2008, 63)
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Vastaukset on koottu tasapainotetun tuloskortin ndkékulmien mukaan taulukkoon 8.

Taulukko 8: Suoriteperusteisen budjetoinnin tavoitteiden tarkeys asteikolla 4-10

Pilotoinnin tavoitteet SPB:n tavoitteet Tavoitteen
tarkeys

Asiakaspalvelu ja laatu

Asiakas- ja Toiminta muuttuu asiakas- ja perhelahtdisemmaksi (c) 7,8
perheléhtdisyys

Talous ja kustannukset

Tuottavuus Organisaation tuottavuus paranee (b) 8,6
Taloudellinen ajattelu Yksikkotasolla motivoidutaan pohtimaan toiminnan 8,9
yksikkotasolla resursseja ja taloudellisuutta uudella tavalla (h)

Prosessit, toimintatavat, palvelujen jarjestiminen

Toiminnan ohjaus Uusi toimintamalli mahdollistaa toiminnan tarkemman 7,7
kerrointen avulla ohjaamisen asiakaskohtaisten kerrointen avulla (f)

Yksikdiden toiminnan Yksikdiden toiminta muuttuu suunnitelmallisemmaksi 8,7
suunnitelmallisuus (e)

Yksikoiden itsendisyys Keskitetyn valvonnan mééra véhenee (d) 7,6

Henkildsto ja tydyhteisdjen toimivuus

Henkildston motivaatio Henkildstén motivaatio paranee (a) 8,0

Innovaatiot Innovaatiovastuu on myds yksikkoétasolla (g) 8,3

a) SPB:n tavoite: henkiléston motivaatio paranee

b) SPB:n tavoite: organisaation tuottavuus paranee

¢) SPB:n tavoite: toiminta muuttuu asiakas- ja perheldhtdisemmaksi

d) SPB:n tavoite: keskitetyn valvonnan maaré vahenee

e) SPB:n tavoite: yksikodiden toiminta muuttuu suunnitelmallisemmaksi

f) SPB:n tavoite: uusi toimintamalli mahdollistaa toiminnan tarkemman ohjaamisen asiakaskohtaisten kerrointen avulla
g) SPB:n tavoite: innovaatiovastuu on myos yksikkétasolla

h) SPB:n tavoite: yksikkotasolla motivoidutaan pohtimaan toiminnan resursseja ja taloudellisuutta uudella tavalla.

Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin tavoitteiden toteutumisen arviointi perustui
tutkimuskuntien pdivéhoidon johtajien haastatteluihin, koska kunnissa ei toteutettu
alkuperéisessd tutkimussuunnitelmassa oletettuja asiakaskyselyitd tai yksikkotason
talousseurantaa. Nain ollen pilottiyksikdiden toiminnassa tapahtuneita muutoksia ja

vertailua kunnan muiden paivahoitoyksikdiden kanssa todennettiin ainoastaan
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haastateltavien arvioiden pohjalta. Niiden mukaan pilotoinnille asetetut tavoitteet olivat
toteutuneet ainakin jossakin maarin lukuun ottamatta kuntaa, jossa pilotointi ei ollut
kaynnistynyt seurantavuoden aikana. Pilotoinnin tavoitteiden toteutumista tarkastellaan

kokonaisuudessaan taulukossa 9.

Taulukko 9: Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin tavoitteiden toteutuminen, yhteenveto

Kunta

A B C D E F G

Tavoite
Kuntavertailut ei tav. | +++ ei tav. | +++ eitav. | ++ +++
Kustannustlgtmsuyq?n J.a + +++ gitav. | ++ +++ +++ +4++
talousosaamisen lisdédminen
Tuottavuuden parantaminen,
talouden tasapainottaminen, . .

P ++ eltav. | - + ++ el tav. | +++

talousarvion pitavyys, vastuullisuus
resurssien kéytossa

Maéarérahojen jakoperusteiden
tarkistaminen

Tuotteistus ja kustannuslaskennan

eitav. | eitav. | eitav. | eitav. | eitav. | +++ ei tav.

. eitav. | eitav. | - ++ eitav. | ++ +++
osaaminen
Tyobkalu talouden hallintaan +++ ++ eitav. | eitav. | eitav. | eitav. | ++
Strategian, palvelujen rakenteen ja . . .

g P ; J eitav. | +++ - + + el tav. | el tav.

tuotannon sek& prosessien analyysi
Yksityisen palvelutuotannon
lisédminen

Johtamisjarjestelman tai

eitav. | eitav. | eitav. | eitav. | eitav. | eitav. | -

L . X eitav. | eitav. | eitav. | ++ eitav. | eitav. | (++)
organisaation uudistaminen
Tulospalkkauksen selvittdminen eitav. | - eitav. | eitav. | eitav. | eitav. | eitav.
Laadunarvioinnin kehittdminen eitav. | eitav. | eitav. | eitav. | - ei tav. | eitav.
SPB:n laajentaminen eitav. | eitav. |eitav. | eitav. | eitav. | ++ +++

organisaatiossa

ei tav.: kunta ei asettanut pilotoinnille kyseisté tavoitetta
- tavoite ei toteutunut lainkaan

+ tydskentely tavoitteen suuntaan on aloitettu

++ tavoite on jossakin maérin toteutunut

+++ tavoite on toteutunut

(++) toteutunut, mutta SPB:114 ei merkitysta

Kustannustietoisuuden ja talousosaamisen lisddmiseen liittyneet tavoitteet oli saavutettu
useissa kunnissa. Pdivahoidon johtajien mukaan suoriteperusteisen budjetoinnin
pilotointi oli vaikuttanut nimenomaan mukana olleiden yksikdiden esimiehina

toimineiden  paivékodinjohtajien  osaamiseen. Ndmd olivat my6s entistd
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kiinnostuneempia talousasioista ja pystyivat hahmottamaan toiminnan ja talouden
yhteyksié, miké nakyi esimerkiksi aiempaa tarkempana henkildstésuunnitteluna.

Tuottavuuden parantaminen, talouden tasapainottaminen, talousarvion pitavyys, ja
vastuullisuus resurssien kaytossa olivat tavoitteita, jotka olivat toteutuneet osittain.
Voidaan olettaa, etta naiden tavoitteiden saavuttaminen vaatii kalenterivuotta pidemman
ajan jo siitakin syystd, ettd paivahoidon toiminnalliset ja rakenteelliset muutokset
voidaan toteuttaa luontevimmin toimintavuoden vaihtuessa elokuun alussa, jolloin
muutokset vaikuttivat pilotointivuoden talouteen vain viiden kuukauden ajan.
Mahdollinen  toiminnan tehostuminen pilottiyksikdissd saattoi jadda myds
huomioimatta, koska tuottavuuden kehitysta ja talouden tasapainottumista ei seurattu
yksikkotasolla. Nain yksittaisten yksikdiden muutokset eivat valttamatta nakyneet
paivahoidon  kuntatason tarkastelussa. Esimerkiksi ~ yhdessa  kunnassa
sijaisméaararahojen kayttd oli vahentynyt arviolta 20 prosenttia edelliseen vuoteen
verrattuna. Haastateltavan mukaan pilotoinnilla oli tdhan osuutta, mutta tarkempi

analyysi oli haastatteluajankohtana viela suorittamatta.

Strategian, palvelurakenteen, palvelutuotannon tai prosessien analyysien laatiminen oli
toteutunut odotusten mukaisesti kunnassa, jossa palveluanalyyseja oli tehty aiemminkin
ja palvelurakennetta uudistettu. Muissa kunnissa tyd oli aloitettu tai siind oli edistytty
hieman. Haastattelujen perusteella on ilmeistd, ettd suoriteperusteista budjetointia
sovellettaessa paivéhoidon johtajille alkoi syntyd nékemysta palvelutuotannon ja
toimintaprosessien uudistamistarpeista seka mahdollisuuksista. Yhdessa kunnassa oli
oman tuotannon  kustannusten laskennan yhteydessa pohdittu  yksityisen
palvelutuotannon osuutta ja kaynnistetty palvelusetelin valmistelu. Muissa kunnissa
yksittaisiin - yksikdihin rajattu pilotointi ei ndyttdnyt merkittavésti vaikuttaneen
strategisen tason linjauksiin tai palvelurakenteisiin. Rajatummat, operatiiviseen
toimintaan liittyvat tavoitteet, kuten pdivdhoidon maéaéardarahojen jakoperusteiden

uudistaminen, nayttivat sen sijaan toteutuvan hyvin.

Useassa kunnassa tavoitteina oli palvelujen tuotteistuksen ja kustannuslaskennan
osaamisen lisddminen sekd uuden tydvalineen saaminen talouden hallinnan avuksi.
Tuotteistus ja kustannuslaskenta olivat edistyneet parhaiten kunnassa, jossa niita oli jo

aiemmin tehty ja tarkennettiin pilotoinnin aikana. Suoriteperusteisen budjetoinnin
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malliin kehitetty tyovaline, excel-taulukkolaskentaan perustuva laskentapohja, saatiin
kayttdon ja se vastasi tavoitteita. Laskentapohjan kayttdonottoa hidasti menetelman
oppiminen sekd sen ty6lays, kun toiminta- ja taloustiedot oli siirrettdvd manuaalisesti
laskentapohjiin. Tama my6s heikensi mallin  kayttokelpoisuutta. Tosin  yksi

haastateltavista piti tydvélinettd helppona ja nopeana.

Kuntavertailut olivat erillinen hanke, jota toteutettiin pilotoinnin ohella. Vertailussa oli
mukana useiden kymmenien kuntien péivahoitopalvelut ja osa tutkimuskunnista.
Kustannus- ja toimintatiedot oli muokattu vertailukelpoisiksi esimerkiksi tarkistamalla
tukipalvelujen  kustannusten  tasoa.  Vertailut  lisasivat  tutkimuskunnissa
kustannustietoisuutta ja tukivat siten suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin
tavoitteita. Toimintaa kehitettiin ja uudistettiin suoriteperusteisen budjetoinnin
pilotoinnin lisdksi monin tavoin. Esimerkiksi laatujarjestelmid kehitettiin erillisend

hankkeena kunnassa, jossa se alun perin oli pilotoinninkin tavoitteena.

Suoriteperusteiselle budjetoinnille oli hahmottunut uusia tavoitteita neljassa kunnassa
pilotointivuoden aikana. Kahdessa kunnassa toiveena oli talousarvion ja/tai
kayttdsuunnitelman rakentaminen suoriteperusteisen budjetoinnin mallin  mukaisten
suoritteiden avulla. Toisen kunnan péivahoidon johtaja odotti jarjestelman tydvalineen
kehittymistd, jotta yksikkdkohtaisista toiminta- ja taloussuunnitelmista saataisiin
helposti koko paivéhoidon suunnitelmat ja koko kunnan tason suunnitelmia
simuloimalla muodostuisi yksikkotason vaihtoehtoisia suunnitelmia. Kahden kunnan
tavoitteena oli mallin yhteensopivuus asiakas- ja taloussuunnittelun tietojéarjestelmien
kanssa, mika lisdisi sen kéaytettdvyyttd. Muita uusia tavoitteita olivat: tulospalkkauksen
kayttoonottaminen, suoriteperusteisen budjetoinnin laajentaminen koko paivahoitoon,
erityispaivéhoidon/varhaiserityiskasvatuksen, vuorohoidon, perhepdivahoidon seka
koululaisten iltapdivahoidon ottaminen mukaan sekd mallin laajentaminen muihin
sosiaalipalveluihin. Uudet tavoitteet olivat joko pdivahoidon johtajien nakemyksié tai
muodostuneet yhteisessa tyoskentelyssd. Ne eivat olleet vield toteutuneet pilotoinnin
aikana, ja osa niistd vaatii pitkdjanteistd kehittdmisty6td, uusia hankintoja tai
sopimuksia eri toimijoiden vélilld. Jotkut tavoitteista olivat kehityskohteina muissa

tutkimuskunnissa, kuten vuorohoidon tuotteistaminen ja kustannuslaskenta.
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Suoriteperusteista budjetointia kdytetddn haastateltujen péivahoidon johtajien arvioiden
mukaan jatkossakin tutkimuskunnissa A, B, E, F ja G. Kunnassa C, jossa pilotointi ei
ollut kaynnistynyt, aiottiin toteuttaa pilotointi seuraavana vuonna. Kunnassa D
talousjohdolla oli harkinnassa palvelutuotannon kehittdminen toimintolaskennan avulla,
johon mallin ei nahty istuvan. Suoriteperusteisen budjetoinnin perusmallia aiottiin
soveltaa myos tutkimuskuntien muihin palveluihin. Sen laajentamista harkittiin muun
muassa opetukseen ja vanhustenhuoltoon. ® Muut suoriteperusteisen budjetoinnin
pilotoinnin syiden, tavoitteiden ja tulosten kuntakohtaiset tulokset ovat raportin liitteena
3.

Keskeiset tutkimustulokset pilotoinnin tavoitteiden toteutumisesta

Taloudellisuuteen ja tuottavuuteen liittyvéat syyt ja tavoitteet painottuivat haastateltavien
nakemysten mukaan, kun kunnat lahtivat kokeilemaan uudenlaista budjetointimallia.
Ensimmaisen haastattelukierroksen vastauksissa korostuivatkin erityisesti kuntatalouden
tilanteen vaatimukset. Tulosten mukaan kustannustietoisuuden ja talousosaamisen
tavoitteet saavutettiin useissa kunnissa. Erityisesti pilottiyksikoiden johtajien osaaminen
oli lis&antynyt. Asiakas- ja henkilostonakokulmat jaivat l&hes kokonaan huomiotta.

Tutkimuksessa ei tullut esiin suunnitelmia palvelutuotannon jarjestamisen suurista
muutoksista, kuten ulkoistamisesta tai organisatorisista uudelleen jérjestelyista.’
Suoriteperusteinen  budjetointi  néyttdytyi enemmankin Kkustannustietoisuutta ja
talousosaamista lisddvana kaytdnndn menetelménd ja koulutusprosessissa kuin
strategista suunnanmuutosta valmistelevana toimenpiteend. Pilotoinnin syyt, tavoitteet
ja tulokset ovat mukana, kun seuraavassa alaluvussa 6.3 analysoidaan pdivahoidon

toimintatapojen ja johtamisen kehitysnakymia.

® Suoriteperusteisen budjetoinnin mallia pilotoitiin paivahoidon ohella vuonna 2010 yhden kunnan
teknisessd toimessa ja yhden kunnan vanhuspalveluissa.

 Yhdessa kunnassa oli jo kaytdssd tilaaja—tuottaja-malli, tuottajaorganisaatio oli mukana tassa
tutkimuksessa.
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6.3 Suoriteperusteisen budjetoinnin  ja uuden julkisjohtamisen
yhteydet paivahoidon johtamisessa

Paivdhoidon johtamista sek& sen kehittdmistavoitteita ja —suuntia selvitettiin
molemmilla haastattelukerroilla. Kaikki haastateltavat mainitsivat kunnan yleisten
kehittdmistavoitteiden liittyvén strategisten linjausten paivittamiseen:
palvelunanalyysiin, tuotantotapojen maarittdmiseen tai palveluverkon tarkistamiseen.
Organisaatioita oli uudistettu dskettdin kahdessa kunnassa kuntaliitosten yhteydessa.
Toisessa otettiin kayttoon tilaaja-tuottaja-malli ja toisessa muodostettiin hierarkkisesti
matala  organisaatio. ~ Muissakin  kunnissa oli  viime vuosina  toteutettu
organisaatiouudistuksia, kuten péivahoidon siirtdminen sivistys- tai opetuspalvelujen
yhteyteen. Haastateltavista yksi mainitsi koko kunnan johtamisndkemyksen painottavan
strategista johtamista, muut eivat nimenneet kdyt0ssé olevaa tai tavoitteeksi asetettua

johtamismallia tai -kaytantoa.

Pilotoinnin toteuttaneiden kuntien paivéhoidon johtajat tunnistivat suoriteperusteisen
budjetoinnin vaikuttaneen péivahoidon johtamiseen. He olivat huomanneet muutosta
erityisesti paivakotien ja aluejohtajien tydotteessa. Se oli kuvausten mukaan aiempaa

’

“analyyttisempaa”, “kustannustietoisempaa” ja “itsendisempdd”. Naill& tarkoitettiin
johtajien kykya nahda arkipdivan paatdsten merkitys kokonaisuuden kannalta: miten
lasten sijoittelu tai sijaisten palkkaaminen vaikuttivat pédivahoidon talouteen. Pilotointi
oli “napakoittanut” my0s paivahoidon johdon omaa tyota esimerkiksi siten, ettd he
olivat aiempaa enemman Kiinnittdneet huomiota hoitopaikkojen tayttoon. Kolme
haastateltavaa oli huomannut oman tyonsd helpottuneen péaivékotien tai aluejohtajien
tyootteen muutoksen ansiosta. Helpottuminen oli n&kynyt toiminnan ja talouden
suunnittelussa, seurannassa ja Yyhden haastateltavan kokemuksen mukaan myos

raportoinnissa.

"Meidn esimiesten osaaminen on lisddntynyt aivan huimasti ja se
helpottaa tosi paljo mun tyotd. He on kiinnostuneita oman yksikkdnsa
taloudesta ja osallistuu meidan toimintakertomuksen tekemiseen. Ne on

nyt aivan upeita, nyt ne on oikeesti rakennettu tavoitteita vasten.”
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Kolmessa kunnassa oli tehty tai suunniteltu uudistuksia johtamisjarjestelmaan
pilotoinnin kokemusten perusteella tai sen yhteydessa. Uudistukset koskivat péivakodin
johtajien tai aluejohtajien tyotehtévid, tyonjakoa, paatosvallan hajauttamista yksikoéille
sekd péivakodinjohtajien vastuualueiden kasvattamista. Tavoitteena oli selkeyttdd ja

helpottaa palvelujen koordinointia, palveluohjausta ja henkiloston liikuteltavuutta.

"On keskuteltu henkiloston ja sijaisten kdytostd, ett aluejohtajalla on
mahdollisuus hoitaa tat& henkilostoasiaa silla tavalla, ett& hén voi siirtaa
omalla alueellaan henkilostoad tarpeen mukaan — — ei olla enda niin sen
oman yksikkdsidonnaisia. Henkilostokin tietad, etté tass voi olla, ett ma
meen pariksi paivaks jonnekin muualle vahan jelppimaén ja palaan sitten
omaan perustaloon. Se on aika iso muutos, ei oo kaikille ihan luontevaa,
mutt me on paasty hyvaan alkuun. Aluejohtajat on kertoneet, etta kayttavat
aika paljonkin. Isosta yksikéstd helpommin pystyy irrottamaan pieneen.”

Johtamisen ja johtamisjéarjestelmén muutosten ja muiden kehittdmistarpeiden arveltiin
luovan johtamisosaamiselle haasteita, jotka nakyvat jatkossa rekrytointitilanteissa. Erds
haastateltavista totesi, ettd johtajia rekrytoitaessa ajantasaisen osaamisen liséksi
arvioidaan heidan asennettaan ja sitoutumistaan. Johtamisessa tapahtuneet muutokset
vaikuttivat muidenkin ammattiryhmien toimintaan, erds kunta oli esimerkiksi siirtanyt
pilotoinnin yhteydesséd asiakasmaksujen madrittelyn toimistosihteerille vapauttaen ndin

paivakodinjohtajille aikaa toiminnan suunnitteluun ja esimiestyohon.

Suoriteperusteinen budjetointi néhtiin tutkimuskunnissa ennen kaikkea keinoksi
synnyttdd motivaatiota taloudelliseen ajatteluun ja resurssien kéyton tarkentamiseen.
Paivahoidon johtajat korostivat talouden hallinnan ja talousosaamisen merkitysta
jatkossakin. Mallia pidettiin  kyllin  yksinkertaisena esimerkiksi tulospalkkion
méérittelemiseksi, joskaan sitd ei pidetty vield valmiina. Johtamisosaamisen
kehittdmisen ja muutoksen Vvélineend sitd pidettiin  kahdessa eri  mielessa.
Budjetointimallista odotettiin toisaalta konkreettista tydvalinettd, jonka avulla
l&hiesimiehet voivat suunnitella ja seurata oman yksikkonsa taloutta, ja jonka avulla
méérarahoja voidaan jakaa yksikoiden kesken. Toisaalta malli n&htiin osaamisen
kehittdmisen valineend, joka yhdista4 vallan ja vastuun, talouden ja toiminnan seké lisaa

kokonaisvaltaista ajattelua.

"Kylld siitd nimenomaan hyotyd on. Aluejohtajien hanskassa olevat rahat
ovat erisuuruiset nyt, kun alueet on erityyppiset. Tasta
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[suoriteperusteisesta budjetoinnista] on hyotya nditten alueitten koon
tarkistamisessa.”

”Se on saanu meiddn esimiehet puhumaan samaa kieltd, musta se on
aivan aarettéman tarkeeta. — —. Sillon [aiemmin] kun se talousosaaminen
on ihan &aresta laitaan, nii se juttu aina halkeaa — —. Kun me nyt ruvetaan
puhumaan laadusta, se [talous] on sielld taustalla. Ei me tietenkdan
euroista puhuta, mutta jokainen osaa asettaa sen oikeeseen kohtaan.”

Paivahoidon johtajat korostivat varhaiskasvatuksen ndkokulmasta ohjaavia arvoja ja
sitd, ettd linjaukset ja raamit resurssien kaytdlle on luotava lapsen tarpeiden ja
pedagogiikan laadun pohjalta. Toimintaa ei perusteta ainoastaan taloudellisuuteen ja
tuottavuuteen. Kolmen haastateltavan kehittdmistavoitteena oli paivahoidon, tai
varhaiskasvatuksen, ja opetuksen esimiestyon lahentdminen ja yhteinen kehittdminen.

Johtamisen, ohjauksen tai palvelujen jarjestamisen laajempia kehittamisnakyja ei tullut
esille. Syyné saattaa olla tutkimuksen mieltdminen vain suoriteperusteisen budjetoinnin
malliin liittyvéksi, jolloin puolistrukturoitu haastattelu ei avannut laajempaa tarkastelua.
Mahdollista on myds se, ettd kunnissa ei ollut keskusteltu johtamisen
kehittdmissuunnista, jolloin yksittdisten sektorijohtajien on vaikea hahmottaa niita.
Johtamistydon sanoittaminen on jo sindllddn haastavaa johtamisen monien
ulottuvuuksien ja teoriapohjan moninaisuuden vuoksi. Haasteltujen nékemykset

johtamisen kehittamisesta liittyivat lahinné paivakotien johtamiseen.

Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointi uuden julkisjohtamisen ndkdkulmasta

Uuden julkisjohtamisen ja suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin yhteyksia
analysoidaan tdssd pilotoinnin tavoitteiden ja tulosten perusteella. Apuna kaytet&dén
tulkintakehystd, jota k&ytettiin  my0s suoriteperusteisen budjetoinnin  mallin
analysoinnissa (ks. luku 3.4). Se perustuu Christopher Hoodin (ks. luku 2.1)
nakemykseen uuden julkisjohtamisen ulottuvuuksista ja tunnusmerkeisté. Tarkastelu on
tiivistetty taulukkoon 10, jossa haastatteluaineistossa ilmenneet suoriteperusteisen
budjetoinnin tavoitteet ja tulokset on luokiteltu tulkintakehyksen mukaisiin

ulottuvuuksiin.



Taulukko 10: Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointi uuden julkisjohtamisen nakdkulmasta

Kunta A Kunta B Kunta C Kunta D Kunta E Kunta F Kunta G
Tilaaja— - Paatosvalta Talousvastuuta Talousvastuu Yksikoiden Tuoteperusteinen
L tuottaja-malli yksikkotasolle korostava org. esimiehilla. SPB kustannus- budjetointi kdytossa.
Organisaatio- Kavtossa . R . o .
rakenne aytossa (tavoite) kunng_ssa (ei liity voisi c_)lla tlla_aja ve"rga!.IUJa, _
SPB:iin) tuottaja-mallin madrarahojen
koeversio. jako
Tilaaja— Yksityisten Tuotteistus Kustannus-vertailut, | Kustannustietoisuus | Kustannus- Kustannus-
tuottaja-malli, palveluiden (tavoite) tuottamistavat olleet | tavoitteena, toteutui | tietoisuus ja tietoisuus,
kustannus- lisédminen, oman esilla kunnassa (ei vertailutiedot vertailutiedot,
. tietoisuus tuotannon liity SPB:iin). tavoitteena, tuotteistus.
Kilpailu ja tavoite, kasvoi. | kustannusten toteutuivat. Yksityisten
palvelutuotanto vertailu siihen. palvelujen
Tuotteistus ja lisédminen
kustannusten tavoitteena
vertailu eteni. kunnassa.

Johtamis-
kaytannot

Henkildston
liikuteltavuus
tavoitteena

Sisdisia jarjestelyja
tehty.

Talousarvion

Tuottavuus- ja

Talouden

Vastuullisuus

Kertoimien kaytto

. ... | pitvyys - s&astotavoitteet tasapainottamis- resurssien kaytossa. | - taytossd; tehokkuus
Resurssien kayttd | ¢\ oitteena ja ohjelma (ei liity
toteutui. SPB:iin)
Talous- Talous-osaamisen Johtamis- Talousosaamisen Talousosaamisen Talousosaamisen
osaamisen lisddminen. osaamisen vahvistaminen koko | lisdédminen, joskin - lisdédminen.
Johtajuus ¥ tukeminen: kehittdminen kunnan tavoite. henkilsto- Tiimi-johtaminen
malli auttaa tavoitteena. SPB:ss toteutui. johtaminen keskeista.
keskeista.
Toiminnan ja Kertoimet - - Laatukriteerit Taytto- ja
tulosten - hoitopaikkojen valmisteilla, ei - kayttdaste-seuranta.
mittaaminen taytossa. liittynyt SPB:iin.
Tuotosten - Tulospalkkaus - - Tulospalkkaus -

korostaminen

tavoitteena.

tavoitteeksi

a)

Talousosaaminen on tdssé osa johtajuutta: se vie paivahoidon johtamista kohti ammattimaista johtamista.
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Organisaatiorakenteen hajauttamiseen liittyvia tavoitteita pilotoinnissa ei ollut. Sen
yhteydessd ei myoskadn tapahtunut merkittdvid organisatorisia uudistuksia tai
rahoitusperusteiden muutoksia kunnan tasolla. Yhdessé kunnassa tilaaja—tuottaja-
asetelma ja toisessa tuoteperusteinen budjetti oli ollut jo kdytdssa. Useimmissa kunnissa
pilotoinnin tavoitteiden kylldkin voidaan nahdd korostavan yksikdiden talousvastuuta,
jonka Hood sijoittaa tdhan ulottuvuuteen. Kilpailun lisdantyminen ilmeni yhdessa
kunnassa palvelusetelin valmisteluna ja oman tuotannon kustannusten tarkasteluna sen
rinnalla. Muissa kunnissa pilotointivaiheessa tarkennettiin kustannusvertailua muihin

kuntiin ja kasvatettiin muutoinkin tietoisuutta palvelutuotannon kustannuksista.

Johtamiskaytantdjen  uudistukset  osalta ~ Hoodin  tarkoittamassa  mielessé
(yksityissektorin kaytantdjen soveltaminen henkiléston rekrytoinnissa ja palkkauksessa)
eivat olleet pilotoinnissa esilla. Palkkaus- ja kannustinjéarjestelmien uudistuksina
mainittiin tuloksiin sidotun tulospalkkiojéarjestelmén kehittdminen. Resurssien kayton
vastuullisuus oli puolestaan lahes kaikkien kuntien tavoitteissa. Johtajuuden
merkityksen korostaminen nayttaytyi kaikissa kunnissa johtajien talousosaaminen
kasvattamisena, joka voidaan liittdd moniin eri ulottuvuuksiin. Sitd tarvitaan
taloussuunnittelussa ja —seurannassa, tuotteistamisessa, toiminnan tulosten arvioinnissa
seké tehtdessa arkisiin tyosuorituksiin liittyvia ratkaisuja. Tassd se ndhdadn paivahoidon
eri tasojen johtajien taustakoulutuksen, tyékokemuksen ja orientaation vuoksi pienena

askeleena kohti niin sanottua ammattijohtajuutta.

Toiminnan ja tulosten mittaamisen ulottuvuus nayttdytyi kahdessa kunnassa
suoriteperusteiseen budjetointiin liittyvien lapsikohtaisten kertoimien hyddyntamisena
hoitopaikkojen téytdssa ja niiden kayttOasteita seurattaessa. Professiol&htoisten
toimintatapojen tai ammatillisen asiantuntemuksen vahenemista toiminnan arvioinnissa
ei tullut selkedsti esille. Sitd voidaan tunnistaa kuitenkin vélillisesti tavoitteissa
paivakotien johtajien osaamisen ja toiminnan arvioinnin rikastamisessa taloudellisella
nédkokulmalla, mik& ei valttdmatta vahennd pedagogisen asiantuntemuksen merkitysté.
Hoodin tarkoittamassa mielessa tuotosten korostaminen ei toteutunut pilotoinnin aikana

tulospalkkauksena, mutta se oli tavoitteena jatkossa kahdessa kunnassa.

Haastattelujen perusteella suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin tavoitteet ja
tulokset nayttavat vastaavan uuden julkisjohtamisen keskeisid periaatteita. T&t4 saattaa
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korostaa suoriteperusteisen budjetoinnin mieltdminen nimenomaan keinoksi lisata
talouden hallintaa, ohjausta ja osaamista, joita Hoodin tulkinta uudesta
julkisjohtamisesta painottaa. P&ivdhoidon johtamisen Kkehittdmistavoitteet liittyivéat
nekin toiminnan ja talouden seké vallan ja vastuun yhdistamiseen organisaation Kkaikilla
tasoilla. Keskeiseksi tavoitteeksi nahtiin kaikkien tasojen esimiesten talousosaamisen ja
henkildstojohtamisen vahvistamisen. Kokonaisuuksien ymmaértdmista ja hallitsemista

pidettiin myos tarkeéna.

”Paatosvalta, se valta ja vastuu pitéis olla jollakin tavalla tasapainossa.
Ja edelleen taté byrokratiaa pitdis tuoda alemmas, kuka valitsee nama
lapset — ja samalla tavalla talousmaarittelyt olis vietdva lahemmas sita
arkityota.”

“Me ei selvitd tdstd johtamisesta, ellei se talous oikeesti 0o sellanen, etta
se hahmotetaan. — — Sellanen tietamys pitda mun mielesta olla jokaisella
esimiehelld, etté ne tietdd sen, ettd kun mulla on tassa talousarvio ja jos
ma tassa nyt jotakin ruuvaan, mihin se sitten vaikuttaa. ”

Haastattelujen perusteella saadut tulokset suoriteperusteisen budjetoinnin yhteyksista

uuteen julkisjohtamiseen vastaavat mallin teoreettisen tarkastelun péaatelmié.
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7 Pohdinta

7.1 Tutkimuksen luotettavuus ja yleistettavyys

Tutkimuksen tavoitteena oli analysoida pdivéhoidon johtamista erityisesti talouden
ohjauksen ja siihen liittyvan suoriteperusteisen budjetoinnin nakdkulmasta. Johtamista
tarkasteltiin  yhteydesséa toiminnan ja talouden ohjaukseen. Melko laajan ja
monipuolisen teoreettisen aineiston tarkastelun tarkoituksena oli hahmottaa
hyvinvointipalveluiden ja erityisesti paivahoidon johtamiseen vaikuttavia yleisid
muutostrendeja. Toisena syyna oli suoriteperusteisen budjetoinnin mallin ja sen tausta-
ajattelun sanoittaminen, koska malli on konsulttiyhtion markkinoima tuote, joka néayttaa
syntyneen johtamisen ja talouden ohjauksen kéytannon tarpeista. Tutkimuksen kohteen
l&hestymiselld monesta eri suunnasta haluttiin lisatd luotettavuuden liséksi validiutta
empiirisen tutkimusaineiston analyysissa (ks. Hirsjarvi 1997, 232-233; Eskola &
Suoranta 1998, 213).

Empiirinen tutkimusaineisto koottiin seitsemdastad kunnasta, joissa suoriteperusteista
budjetointia pilotoitiin pdivahoidossa vuonna 2010. Budjetointimalli oli alun perin
suunniteltu ajatellen paivahoitoa, jossa sita yleisimmin ryhdyttiinkin kokeilemaan yli 10
kunnassa. Tutkimuksen validiuden turvaamiseksi aineisto koottiin seitsemasté
suurimmasta kunnasta. Ulkopuolelle jatettyjen kuntien péivahoidon johtamisen
kysymykset eroavat suurempien kuntien tilanteista muun muassa erilaisen
palvelurakenteen ja volyymin vuoksi. Myds talouden ohjaamisen haasteet ovat
suuremmat monimutkaisemmissa kokonaisuuksissa. (Ks. Ikola-Norrbacka 2004, 62—66
ja110-114.)

Tutkimusaineisto koottiin  kuntien péaivahoidon johtajilta puhelimitse kahdella
haastattelukierroksella. Eskolan ja Suorannan (1998, 91) mukaan puhelinhaastattelujen
luotettavuutta on epailty. Tassa tutkimuksessa luotettavuutta lisattiin  sopimalla
haastattelujen tarkat ajat, lahettdmalla kysymykset etukédteen ja kayttamélla
puolistrukturoitua haastattelumuotoa. Sitd lisdsi my0ds haastateltavien asiantuntijuus

paivédhoidon johtamisesta sekd heiddn asemansa organisaatiossa. Keskijohdossa
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toimiessaan heilld oli nakdala paivahoitoyksikdihin sekd kunnan ylempaan johtoon ja

poliittiseen paatoksentekoon.

Haastattelut tapahtuivat vuoden valein, ja erés haastatelluista oli vaihtanut tyopaikkaa
juuri ennen toista haastattelua. Vaihdos oli vasta tapahtunut ja han oli vastannut
pilotoinnin saattamisesta loppuun, joten han lupautui toiseenkin haastatteluun. Tama ei
vaikuttanut olennaisesti luotettavuuteen. Luotettavuuteen saattoi sen sijaan vaikuttaa se,
ettd yksi haastateltava ei ollut saanut haastattelukysymyksia etukédteen. Haastattelu
kuitenkin toteutettiin ja kysymykset toimitettiin hanelle jalkeenpdin, jotta hén voi
tarvittaessa tdydentdd tai korjata antamiaan tietoja. Erds haastateltavista puhui ruotsia
aidinkielendén, mik& saattoi hdnen oman arvionsa mukaan vaikuttaa ilmaisujen

tarkkuuteen.

Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin huolellisesti. Kirjallista materiaalia kaytiin
useaan kertaan lapi kokonaisuuksina seka tiettyjen teemojen nékokulmista. Aineiston
kasittelyssa kaytettiin apuvalineitd, kuten tasapainotettua tuloskorttia jasentdmisessé ja
laadittua tulkintakehystd teorialdhtOisessd analyysissa. Ne vahvistivat tarkastelun
luotettavuutta, mutta todenndkdisesti jattivat huomiotta mahdollisesti kiinnostaviakin
yksityiskohtia ja sivujuonteita. (Ks. Eskola & Suoranta 1998, 215 ja 225;
Metsdmuuronen 2006, 252.) Tutkimuksessa arvioitiin  myds suoriteperusteisen
budjetoinnin  pilotoinnin  tavoitteiden toteutumista. Analyysi oli luonteeltaan
tavoiteperusteista arviointia, joka ei toteutunut puhtaana siksi, ettd kuntien
palvelutuotannossa kehitettiin samaan aikaan muita uusia toimintamalleja. (Ks.
Sinkkonen & Kinnunen 1994, 44 ja 82.)

Laadullisessa tutkimuksessa tulkinta on moniséikeistd, tutkimusprosessin eri vaiheissa
tehdyt valinnat vaikuttavat lopputulokseen (Eskola & Suoranta 1998, 216-218). Tassa
tutkimuksessa tulosten tulkintaa avattiin haastatteluaineiston suorilla lainauksilla ja
tulkintakehykselld. Tulkinnassa haastatteluaineistoa kaésiteltiin siten, ettd niiden
alkuperdinen konteksti sdilyi (ks. Metsdmuuronen 2006, 252). Tulkinta ja
johtopdatokset perustuivat uutta julkisjohtamista, palvelujen jarjestamista ja
toimintatapoja  koskevaan kirjallisuuteen ja tutkimustietoon. Talla pyrittiin

luotettavuuden ohella lisédmaan tutkimuksen yleistettavyytta.
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Tutkijan positio oli tassé tutkimuksessa seké luotettavuutta lisdavé etta horjuttava tekija.
Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnista omassa kunnassa vastaavana toimiminen
ja muissa kunnissa toimivien kollegoiden haastatteleminen lisasi asiantuntijuutta
aineiston kasittelyssa ja tulosten tulkinnassa. Samalla se toi niihin tahatonta
subjektiivisuutta, vaikka pyrkimyksena oli irrottautua tyoroolista ja asettautua tutkijan
rooliin. Tdma pohdinta alkoi jo tutkimusprosessin kynnyksella, kun punnitsin l&heisesti
omaa tyota koskettavan aiheen valintaa. ( Ks. Eskola & Suoranta 1998, 210: Tuomi &
Sarajarvi 2002, 135.) Tassé tapauksessa kiinnostus aiheen tutkimiseen perustui omiin
visioihini pdivahoidon johtamisen ja palvelutuotannon jarjestamisen uudistuksista
pidemmalla aikavalilla. Siirtyminen pdaivahoidosta toisiin tehtaviin ennen toista
haastattelukierrosta toi aiheeseen etéisyyttd ja mahdollisesti lisasi objektiivisuutta

tulosten analyysivaiheessa.

Tutkimustulosten yleistettavyyttd pohditaan laadullisessa tutkimuksessa Jari Eskolan ja
Juha Suorannan (1998, 69) mukaan tulkintojen kestavyyden ja syvyyden perusteella,
aineiston koko ei ole ratkaisevaa. Pertti Alasuutari (1999, 250-251) puolestaan nakee
yleistettavyyden pikemminkin suhteuttamisena, jolloin laadullisessa tutkimuksessa
pohditaan, miten tutkimus valottaa muutakin kuin ensisijaisesti analysoimaansa
yksittdistd tapausta. Tamén tutkimuksen haastatteluaineisto oli melko pieni
puhelinhaastattelujen ja tutkimuskuntien maaran vuoksi. Aineisto kasitteli
suoriteperusteisen budjetoinnin pilotointia paivédhoidossa yhden vuoden aikana. Ndiden
rajoitusten vuoksi tulosten yleistettavyyteen on syytd suhtautua varauksella.

Tutkimustulokset valottavat kuitenkin  kunnissa toteutettavaa kehittdmista ja
paivahoidon sekd muiden hyvinvointipalveluiden johtamisen ilmi6itd samansuuntaisina
kuin muissa tutkimuksissa. Sen perusteella niitd voidaan kayttdd keskusteltaessa
esimerkiksi  péivahoidon  johtamisen  kehittdmistarpeista.  Suoriteperusteisen
budjetoinnin mallia koskevia tuloksia voidaan hyddynt&d4 kunnissa pohdittaessa mallin
ottamista kayttéon paivahoidossa tai muissa palveluissa. Tulokset tuovat keskusteluun

nakokulmia, joita suoriteperusteisen budjetoinnin yhteydessa ei ole tatd ennen kasitelty.
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7.2 Johtopéaatokset ja suositukset paivahoidolle

Tutkimuksen tavoitteena oli kuvata ja analysoida péivahoidon johtamista erityisesti
talouden ohjauksen ja siihen liittyv&n suoriteperusteisen budjetoinnin nakoékulmasta.
Keskeisimmat teoreettiset lahtokohdat olivat uusi julkisjohtaminen, sen periaatteet ja
sovellukset sekd kunnallisten palvelujen jérjestamistavat, talouden ohjaus seka
kunnallinen  péatoksenteko.  Ldpileikkaavana  ndiden  tarkastelussa  olivat

hyvinvointipalveluiden johtaminen ja sen toimintamallien kehittdminen.

Suoriteperusteisen budjetoinnin vuoden kestanyt pilotointi oli case-tapaus, jonka
pohjalta analysoitiin pdivahoidon toimintamallien ja johtamisen kehittdmista
kuntatasolla. Suoriteperusteisen budjetoinnin mallia tarkasteltiin uutta julkisjohtamista,
palvelujen jarjestamistapoja ja talouden ohjausta kasittelevan kirjallisuuden sek& mallin
pilotointia koskevan empiirisen tutkimuksen pohjalta. Sen aineisto koottiin
haastattelemalla suoriteperusteista budjetointimallia vuonna 2010 pilotoineiden kuntien
paivahoidon johtajia pilotoinnin alkaessa ja sen paatyttyd. Kunnat olivat keskisuuria

kaupunkeja ja suuria kuntia eri puolilla maata.

Tutkimuskysymykset olivat: 1) Miten kunnissa lahdettiin pilotoimaan suoriteperusteista
budjetointia? 2) Miten pilotoinnille asetetut tavoitteet toteutuivat? 3) Mitd yhteyksia
suoriteperusteisella budjetoinnilla ja uudella julkisjohtamisella on paivéhoidon

johtamisessa?

Ensimmaiseen  tutkimuskysymykseen  vastaamiseksi  analysoitiin  pilotoinnin
kaynnistymistd, toteuttamista ja eri toimijoiden osallistumista prosessiin kunnallisen
paatoksenteon ja johtamisen ndkokulmista. Tulosten mukaan péivahoidon johtajat olivat
avainasemassa  suoriteperusteisen  budjetoinnin  pilotoinnin  k&ynnistdmisess4,
useimmiten he toivat idean erilaisten yhteistyOverkostojen kautta. Pilotointiprosessin
toteuttamisessa myo6s paivakodinjohtajien rooli korostui. L&hiesimiehind he olivat
ratkaisevassa asemassa pilotoinnin kaynnistdmisessd, lapiviennissa seka arvioitaessa
tuloksia ja jatkoa. Henkiloston osallistuminen hankkeeseen aktiivisena toimijana oli
useimmissa kunnissa melko vahdista. Pilotoinnin tavoitteet saavutettiin kuitenkin

parhaiten kunnissa, joissa henkildsto oli aktiivisesti mukana.
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Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnissa poliittinen ulottuvuus jai useimmissa
kunnissa  pieneksi,  paatoksentekijoita  informoitiin  pilotoinnista  muiden
kehittdmishankkeiden tai konsulttiyhtion palveluiden hankinnan yhteydessa. P&&atos
suoriteperusteisen budjetoinnin jatkamisesta ja laajentamisesta tehtiin useimmiten
virkamiesjohdossa, eikéd siindkddn yhteydessd kayty laajempaa poliittista keskustelua
esimerkiksi palvelutuotannon jdrjestelyistd tai johtamisen uudistuksista. Pilotoinnin
seuranta ja arviointi perustui ldhinnd pilottiyksikoiden ja paivahoidon johdon
keskusteluihin. Hankkeelle ei ollut laadittu arviointisuunnitelmia tai systemaattista
seurantaa, yhdessé kunnassa toimi laajempi arviointiryhma. Taloudellisia vaikutuksia
seurattiin valillisesti talousosaamisen kehittymisen ja toiminnan yleisen tehostumisen

nakokulmista, ei esimerkiksi talouden tunnuslukujen avulla.

Suoriteperusteinen budjetointi ja sen pilotointi nayttaytyi tutkimuksen perusteella
kahdella tavalla tavanomaiselta kehittdmishankkeelta, jollaisia kunnissa toteutetaan
virkamiestyond tai  kuntien yhteistydhankkeina. Ensinndkin  hanke né&htiin
kaytannonlaheiseksi ja rajatuksi, jolloin uudenlaisen talouden ohjauksen vaikutusten
arviointia ei pidetty tarpeellisena. Systemaattisen seurannan ja arvioinnin puuttuminen
liitti pilotoinnin toisella tavalla monien kehittdmistoimien joukkoon: usein tulokset
jaavat taysimittaisesti hyodyntamatta, tavallisesti kuntien kehittdmisty6hon kéytettavien

voimavarojen vahaisyyden vuoksi.

Toiseen tutkimuskysymykseen pilotoinnille asetettujen tavoitteiden saavuttamisesta
haettiin vastauksia tavoiteperusteisella arvioinnilla. Ensimmaisessa haastattelussa
selvitettiin kuntien syitd ja tavoitteita pilotoinnille ja tavoitteiden toteumista toisessa
haastattelussa pilotoinnin p&atyttyd. Tulokset perustuivat péivahoidon johtajien
haastatteluihin, kunnissa ei ollut asiakas-, henkilostd- tai talousseurantaa, joiden

perusteella tuloksia olisi voinut tdydent&a tai varmentaa.

Keskeiset pilotoinnin syyt ja tavoitteet liittyivat taloudellisuuteen ja tuottavuuteen.
Tulosten mukaan kustannustietoisuuden ja talousosaamisen lisddmisen tavoitteet
saavutettiin useissa kunnissa. Erityisesti pilottiyksikoiden johtajien osaaminen oli
lisdantynyt. Asiakaspalveluun, laadun kehittdmiseen tai henkildston tyGhyvinvointiin
liittyvid tavoitteita oli asetettu niukasti. Suoriteperusteisen budjetoinnin mallissa myos

niiden on katsottu lisddvan tuottavuutta. Tutkimuksessa ei tullut esille suunnitelmia
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palvelutuotannon jarjestdmisen suurista muutoksista, kuten ulkoistamisesta tai
organisatorisista uudelleen jarjestelyistd. Suoriteperusteinen budjetointi nayttaytyikin
tdssd yhteydessd enemman kustannustietoisuutta ja talousosaamista lisaavana
kaytannon menetelménd ja koulutusprosessina kuin strategista suunnanmuutosta

valmistelevana toimenpiteena.

Kolmanteen tutkimuskysymykseen, suoriteperusteisen budjetoinnin  ja  uuden
julkisjohtamisen  yhteyksistda  péivdhoidon johtamisessa, haettiin  vastauksia
tarkastelemalla tutkimuskunnissa esitettyja syitd ja tavoitteita suoriteperusteisen
budjetoinnin pilotoinnille sek& kuntien ja paivdhoidon johtajien omia ndkemyksié
johtamisen kehittdmissuunnista. Liséksi suoriteperusteisen budjetoinnin  mallia
analysoitiin uutta julkisjohtamista, palvelujen jarjestamistapoja ja talouden ohjausta
kasittelevan Kirjallisuuden pohjalta. Uutta julkisjohtamista tulkittiin Christopher Hoodin

(1995) madrittelemien ulottuvuuksien ja tunnusmerkkien avulla.

Uutta julkisjohtamista ja sen mukaisia toimintatapoja koskevan kirjallisuuden valossa
suoriteperusteinen budjetointi nayttaytyi johtamisen ja ohjauksen vélineend, jonka
tausta-ajattelu voidaan liittdd palvelujen jarjestamiseen markkinaperustaisesti ja sen
mukaisiin toimintamalleihin. Mallin tavoitteet vastaavat pitkalti uuden julkisjohtamisen
periaatteita ja se kaantdaa palvelutuotantoa yritysmdisen ajattelun suuntaan. Mallia
voidaan luonnehtia kevennetyksi tilaaja-tuottaja-malliksi ja talouden ohjauksessa se
sijoittuu tulosohjauksen alueelle. Suoriteperusteisen budjetoinnin ideaalimallissa on
talouden ulottuvuutta korostavien elementtien lisaksi henkiloston tyéhyvinvointia ja
innovatiivisuutta painottava ulottuvuus, jonka katsotaan myds lisddvan tuottavuutta.

Kuviossa 12 merkintd A kuvaa mallin ja uuden julkisjohtamisen selkeda yhteytta.

Suoriteperusteisen budjetoinnin malli néhtiin tutkimuskunnissa ennen kaikkea keinoksi
synnyttdd motivaatiota taloudelliseen ajatteluun ja resurssien kayttoon. Siitd odotettiin
myds konkreettista tyovélinettd, jonka avulla lahiesimiehet voivat suunnitella ja seurata
oman yksikkonsa taloutta, ja jonka avulla mdadrérahoja voidaan jakaa yksikdiden
kesken. Pdivéhoidon johtajat pitivat tarkednd erityisesti paivékodinjohtajien
kustannustietoisuuden ja talousosaamisen lisddmistd, jossa suoriteperusteinen

budjetointia voidaan k&yttaa vélineena.
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Kuntien tavoitteet suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnille ja sen tulokset vastaavat
uuden julkisjohtamisen keskeisid periaatteita. T&t4 saattaa korostaa suoriteperusteisen
budjetoinnin mieltdminen nimenomaan talouden hallinnan, ohjauksen ja osaamisen
keinoksi huolimatta mallin yhteydessé esitetyistd asiakaslahtdisyyden ja henkiloston
motivoinnin ulottuvuuksista. Suoriteperusteisen budjetoinnin malli ja pilotoinnin
tulokset vahvistavat uuden julkisjohtamisen mukaisia periaatteita ja kaytantoja
paivahoidon johtamisessa. Pé&ivahoidon johtajat eivat n&hneet niiden kuitenkaan
muuttaneen tai odota muuttavan johtamisen perusteita tai rakenteita merkittavésti.
Kuviossa 12 yhteys B kuvaa uuden julkisjohtamisen nékymista pdivahoidon

johtamisessa valillisesti suoriteperusteisen budjetoinnin kautta.

Suoriteperusteinen budjetointi
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Uusi julkisjohtaminen c Paivahoidon johtaminen

KUVIO 12: Suoriteperusteisen budjetoinnin ja uuden julkisjohtamisen yhteydet
paivahoidon johtamisessa

Paivahoidon johtamisen kehittamistavoitteet liittyivét toiminnan ja talouden seka vallan
ja vastuun yhdistamiseen organisaation kaikilla tasoilla. Paivéhoidon johtajat korostivat
talouden hallinnan ja talousosaamisen merkitystad ja sen kehittdmista johtamistytssa
organisaation kaikilla tasoilla, jotta talouden haasteisiin voidaan vastata.
Kokonaisuuksien ymmartamistd ja henkilostojohtamista pidettiin  my06s tarkeina.

Tuloksissa ei tullut esille uuden julkisjohtamisen mukaisia uusia merkittavia
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palvelurakenteen tai tuotantotapojen muutoksia, vaikka markkinoistuminen ja uusi
julkisjohtaminen ovat vaikuttamassa kuntien palvelutuotantoon ja toimintatapoihin
monin tavoin (ks. luvut 2 ja 3). Pdivdhoidon johtajat eivat myoskaan visioineet

johtamisen laajempia tai syvempia kehittamisnékyjé.

Paivahoidon johtajat korostivat varhaiskasvatuksen ndkokulmasta ohjaavia arvoja ja
sitd, ettd linjaukset ja raamit resurssien kaytolle on luotava lapsen tarpeiden ja
pedagogiikan pohjalta. Taloudellisen tuloksen ja tuottavuuden tavoittelu eivét ole
toiminnan ensisijaisimpia tavoitteita myoskaan johtamisessa. Kuviossa 12 yhteys C
kuvaa uuden julkisjohtamisen ja paivdhoidon johtamisen Kkehittdmisen yhteyttd
sinalladn, huomioimatta suoriteperusteista budjetointia. Pdivéhoidon johtajien
nakemykset johtamisen ankkuroimisesta pedagogisiin lahtdkohtiin voidaan n&hdéa
uudelle julkisjohtamiselle vastakkaisena tai hidastavana tekijand, joten yhteys ei ole

kovin vahva vaikkakin se on nghtavissa.

Tulokset muiden tutkimusten valossa

Tutkimuksen tulokset ovat samansuuntaisia monien suomalaisten kuntien
toimintatavoista sek& harvalukuisten péivahoidon johtamisesta tehtyjen tutkimusten
kanssa. Pdivahoidon johtaminen keskijohdon nakokulmasta nayttaytyi tdssa
tutkimuksessa hyvin samanlaisena kuin Elina Fonsénin ja Maarit Ottmanin
tutkimuksissa. Fonsénin (2008, 87) tulosten mukaan johtajien osaamisvaatimukset ovat
muuttuneet, perinteinen kasvatusalan ammattitaito ei enda ole riittava. Lisaksi tarvitaan
muun muassa talousosaamista, henkildstohallintoa sekd organisaation rakenteiden
uudistamiskykyd. Sen vuoksi todettiin tarvittavan johtamiskoulutusta, joka toisi
ammattijohtajia my0s péaivéhoitoon. Tassd tutkimuksessa havaittiin liikahdusta

ammattijohtajuuden suuntaan, kun talousosaamisen tarve tuli korostuneesti esille.

Tassd tutkimuksessa, samoin kuin Ottmanin (2008, 49) tutkimuksessa péivahoidon
johtajat hahmottivat johtamisen kehittdmistarpeet l&hinnd oman sektorinsa sisélla
ldhiesimiestytdssa. Taustalla pystyi tunnistamaan kontekstuaalisen johtamisen mallin,
jossa péivahoidon johtaja liikkuu eri tasojen Vélilla. N&kemykset johtamisen
kehittdmisestd liittyivat 1dhinnd paivakodinjohtajan ty6hon. Tutkimuksen havainnot
olivat linjassa my6s Eeva Hujalan (2009, 58) ja hé&nen tutkimusryhmansd tulosten
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kanssa: johtamisessa ja johtajuuspuheessa keskeisimmaksi nousivat hoidon,

kasvatuksen ja opetuksen kokonaisuus seka varhaiskasvatussuunnitelma tyon perustana.

Suoriteperusteinen budjetointi ja sen pilotointi nayttaytyi tutkimuksen perusteella
kehittdmishankkeelta, jollaisia Juha Kaakisen, Jarmo Niemisen ja Jukka Ohtosen (2007,
44) mukaan toteutetaan kunnissa virkamiestyond tai kuntien yhteistydhankkeina.
Toiminnan kehittdmistd ja kehittdmishankkeita on runsaasti ja niihin kaytetaan
merkittdva tyopanos. Tuloksia ei kuitenkaan pystytd hyodyntdmaédn taysiméaaraisesti
esimerkiksi kehittdmistyohon, sen arviointiin ja implementointiin kaytettavien
voimavarojen puuttuessa. Kuntien kehittdmistydhon kaytettavét resurssit ovat erilaiset,
mutta esimerkiksi tdman tutkimuksen kaltaisissa keskisuurissa kunnissa kehittdminen

tapahtuu padosin muiden tyotehtavien ohella.

Suoriteperusteisen  budjetoinnin  pilotoinnin  tavoitteet ja niiden toteutuminen
tutkimuskunnissa vastaavat Jyvaskylan pdivéhoidon pilotointia ja sen tuloksia.
Jyvéskyldssa pilotointia  tutkimuskunnista  poiketen  seurattiin  asiakas- ja
henkilostokyselyiden avulla. Paivi Hakanen (2011, 74-79) arvioi pilotoinnin
vaikutuksia erityisesti  tyohyvinvointiin. Tulosten mukaan suoriteperusteisen
budjetoinnin kayttoonotto vaikutti myonteisimmin tyohyvinvointiin, tydilmapiirin
avoimuuteen, innovatiivisuuteen ja vaikutusmahdollisuuksiin. Talousseurannan (Tuosa
2011, 48) mukaan pilottipéivakotien henkiléstomenot olivat toteutuneisiin hoitopdiviin
suhteutettuina pienemméat kuin muissa yksikgissa. Asiakastyytyvadisyys parani
pilotoinnin alkaessa, mutta notkahti uuden toimintakauden alkaessa elokuussa l&htien

sitten uudelleen nousuun.

Suoriteperusteisen  budjetoinnin - merkitys néhtiin  tutkimuskunnissa enemman
kustannustietoisuutta ja talousosaamista lisadva kaytannon menetelma kuin strategisesti
merkittavadnd askeleena palvelujen jarjestamistapojen uudistamisessa, vaikka se voi
osaltaan edistdd niitd. Kun malli perustuu palvelujen kysynnan mukaiseen
resurssitarpeen suunnitteluun sekd palvelutuotekohtaiseen kustannuslaskentaan, sit4
voidaan kayttdd esimerkiksi talouden ohjauksen muuttamisessa sopimusohjaukseen
perustuvaksi. Talldin se muistuttaisi Tampereen tilaaja—tuottaja-toimintatavan
ohjausmallia, jossa valtuusto hyvaksyy seka tilaaja- ettd tuotanto-organisaation budjetit
(Stenvall & Rannisto 2011, 32-33). Té&ssd tutkimuksessa oli mukana kunta, jossa
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tilaaja—tuottaja-mallin  tuotanto-organisaatiossa  hyddynnettiin  suoriteperusteisen
budjetoinnin mallia péivakodinjohtajien talousosaamisen lisddmisessd ja talouden

hallinnassa.

Tutkimuskunnissa ei ollut keskusteltu laajemmin mallin mahdollisista vaikutuksista
johtamiseen tai palvelujen jarjestamiseen, sen muun muassa kuvattiin “uineen sisddn”.
Poliittiset paatoksentekijat olivat mukana véhdisessdé madrin pilotointiprosesissa ja
jatkosta paatettdessa. Samanlaisia havaintoja tekivat Pauli Forma ja Maria Vaalavuo
(2008, 50; ks. myos Fredriksson ym. 2009, 158-160) virkamiesten ratkaisevasta roolista
palvelutuotannon pienemmissa ulkoistamisissa. Palvelujen jarjestdminen nahtiin
ensisijaisesti pragmaattisena kysymyksend huolimatta siihen liittyvista poliittisista
elementeistd. My6s Raija Julkusen (2001, 300) luonnehdinta markkinaehtoisten

uudistusten hiipimisesta” sopii kuvaamaan tata ilmiota.

Paivahoidon johtamisen tulevia ndkymia

Erityisesti pdivahoitoa koskettava iso uudistus tulee olemaan valtakunnan tason
ohjauksen ja uuden varhaiskasvatuslain valmistelun siirtyminen sosiaali- ja
terveysministeriostd kulttuuri- ja opetusministerioén vuonna 2013. Hallinnonalan
muutoksen voi olettaa vahvistavan paivahoidon johtamisen perustehtdvaa lapsen
kasvun, kehityksen ja oppimisen tukemisessa. Tamén tutkimuksen teeman kannalta olisi
kuitenkin kiinnostavaa seurata, vaikuttaako siirto palvelujen jérjestamistapoihin tai
talouden ohjaukseen. Jos péivdhoito vertautuu sosiaalipalvelujen sijasta vahvemmin
perusopetukseen, se voisi vaikuttaa esimerkiksi tilaaja—tuottaja-mallien soveltamiseen,
yksityisten palvelujen rooliin ja ehk&pd myos suoriteperusteisen budjetoinnin kaltaisten

ohjausmallien k&yttoon.

Tamén tutkimuksen perusteella olisi uskaliasta arvioida pdaivahoitopalveluiden
jarjestamistapojen ja ohjausmallien paremmuutta. Markkinasuuntautuneita ja
verkostomaisia tapoja ja monituottajamalleja voidaan harkita kaytettaviksi, koska
paivahoitopalvelujen tuotteistus on todettu selkedmmaéksi kuin monissa muissa sosiaali-
ja hyvinvointipalveluissa. My6s perheiden asiakkuuden ostaja- ja kuluttajaroolit tukevat

asiakkaan valintaan perustuvia ratkaisuja (ks. Mottonen 2010, 3-10). Ne edellyttavat
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kuitenkin toimivaa asiakasohjausta ja laadunvalvontaa lapsen tarpeiden mukaisen

paivahoidon ja varhaiskasvatuksen varmistamiseksi.

Kuntatasolla talouden paineet ja monimutkaistuvan toimintaympériston muut muutokset
lisadvat paivahoidon johtamistyon vaativuutta. Tamén tutkimuksen perusteella
talousosaamisen lisddminen on térkedd kaikilla johtamistasoilla. Haasteena on johtaa
toiminnan mé&ératietoista kehittdmistd, jotta muutoksen aalloilla ei ajelehdita vaan
edetdan tietoisesti valittua reittid. Keskijohdolla on tulosten mukaan keskeinen asema
kehittdmistydssd, mutta paivadhoidon johtaminen ndytti hahmottuvan enemman
paivakodinjohtajan kuin paivéhoidon johtajan tyond. Tamén vuoksi olisi syyta selvittada
tarkemmin keskijohdon toimintaa operatiivisen ja strategisen tason rajapinnassa. Myos
osaamisvaatimusten tarkastelu seka johtamisosaamisen péivittdminen koulutuksen

avulla olisi tarpeellista.

Suoriteperusteisen budjetoinnin seurauksia paivéhoidon johtamisessa olisi kannattavaa
tutkia vield pidemmaélld aikavélilla ja monitahoisemmin kuin téssa ollut mahdollista.
Taman tutkimuksen mukaan suoriteperusteisen budjetointi ei muuttanut ratkaisevasti
paivahoidon johtamista. Se ei kuitenkaan nayttaytynyt pelkké&nd teknisena talouden

ohjauksen tai seurannan uudistuksena vaan osana johtamisen muutosta.
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Liitteet

Liite 1: Haastattelukysymykset, tammikuu 2010

— Tutkimuksessa on mukana 6 pilotoinnissa mukana olevaa kuntaa.

— Paivéhoidon johtajien haastattelujen liséksi kdytdn Simo Pokin ja Kimmo Tenhusen
toteuttamien asiakas- ja henkildstokyselyiden tuloksia.

— Aineistot kasittelen siten, ettei kuntia voida tunnistaa. H&vitdn haastatteluaineistot
valittdmasti tutkimuksen valmistuttua.

— Alkuhaastattelussa  keskitytddn  erityisesti  pilotoinnin  tavoitteisiin  ja
suunnitteluvaiheen toteutukseen. Loppuhaastattelussa noin vuoden kuluttua
paneudutaan sitten kokemuksiin ja tuloksiin. Kysymykset lahetin etukateen, joten
noudatetaan sité jarjestysta.

1. Pilotoinnille asetetut tavoitteet

— Miksi kuntanne péaatti lahted pilotoimaan suoriteperusteista budjetointia?

— Mitka ovat keskeiset tavoitteet pilotointivuodelle?

— Onko kunta asettanut pidemman tahtaimen tavoitteita palvelujen jarjestamiselle
tai organisoinnille, joita pilotoinnin odotetaan tukevan?

— Liittyyko piloitointiin joitakin uhkakuvia tai ei toivottuja seurauksia

Haluaisin viela tarkentaa suoriteperusteisen budjetoinnin tavoitteita. Tata kysymysta
ei ole etukateen l&hetetyssé lomakkeessa. Pyydan sinua nyt arvioimaan, miten
tarkednd pidat kouluarvosana-asteikolla, siis 4-10, seuraavia tavoitteita. Luettelen
ensin kaikki tavoitteet ja kdydaan sitten yksitellen l&pi:

» Henkildston motivaatio paranee

» Organisaation tuottavuus paranee

» Toiminta muuttuu asiakas- ja perheldhtdisemmaksi

» Keskitetyn valvonnan mééara vahenee

» Yksikoiden toiminta muuttuu suunnitelmallisemmaksi

» Uusi toimintamalli mahdollistaa toiminnan  tarkemman  ohjaamisen
asiakaskohtaisten kerrointen avulla

» Innovaatiovastuu on myos yksikkotasolla

» Yksikkotasolla motivoidutaan pohtimaan toiminnan resursseja ja taloudellisuutta
uudella tavalla

2. Paatoksenteko
— Milloin p&atos pilotointiin lahtemisesta tehtiin?

— Miten pilottiyksikot valittiin?
— Kuka tai mika paatoksentekoelin teki paatokset?
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3. Suunnitteluvaihe

Ketka ja milla tavoin ovat osallistuneet pilotoinnin suunnittelutyéhon?
— Pilottiyksikdiden henkil6sto
— Pilottiyksikdiden johtajat
— Péivahoidon henkilosto laajemmin
— Kunnan virkamiesjohto
— Henkil6stojarjestot
— Poliittiset luottamushenkilot

Miten suunnittelu sujui? Minkalaisia haasteita ja pulmia mahdollisesti tuli vastaan?
Miten ne ratkaistiin?

4. Odotukset muutoksille paivahoitopalvelujen johtamisessa ja
johtamisjarjestelmassa

Onko kunnassa keskusteltu tai asetettu tavoitteita paivahoitopalveluiden johtamisen
tai johtamisjarjestelman muuttamiseksi?
— Jos on, minkalaista keskustelua on kayty tai tavoitteita on asetettu? Mita
syité néihin on esitetty?
— Edistaéko/estadko/hidastaako — suoriteperusteinen  budjetointi - muutosten
toteuttamista?

Onko sinulla paivahoitopalvelujen johtajana odotuksia johtamisen tai
johtamisjarjestelmén kehittdmiseksi? Jos on, minké&laisia odotuksia ja miksi?
— Katsotko, ettd suoriteperusteinen budjetointi voi edistédd/estdd niiden
toteutumista?

5. Mitd muuta haluat kertoa suoriteperusteisen budjetoinnin aloitusvaiheesta?
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Liite 2: Loppuhaastattelun kysymykset, v. 2011

1.

2.

Alkuhaastattelussa mainittujen tavoitteiden toteutuminen (kullekin kunnalle
omien tavoitteiden mukaiset lomakkeet).

Alkuhaastattelussa kaytiin lapi kunnan tavoitteita suoriteperusteiselle budjetoinnille,
sen  pilotoinnille  sek&  paivahoito/varhaiskasvatuspalveluiden  johtamisen
kehittdmiselle. Lisaksi kartoitettiin  omia nakemyksidsi kehittdmistarpeista.
Seuraavaan taulukkoon on koottu esiin tulleet tarpeet ja tavoitteet. Arvioi niiden
toteutumista:

(Kuntien tavoitteet yhteensa tyypiteltyind)

Tavoite Onko toteutunut kokonaan, Huomioita
osittain, ei lainkaan

Kuntavertailut

Kustannustietoisuuden ja
talousosaamisen lisdédminen

Tuottavuuden parantaminen,
talouden tasapainottaminen,
talousarvion pitavyys,
vastuullisuus resurssien kaytdssa

Maararahojen jakoperusteiden
tarkistaminen

Tuotteistus ja
kustannuslaskennan osaaminen

Tyokalu talouden hallintaan

Strategian, palvelurakenteen ja
tuotannon seka prosessien
analyysi

Yksityisen palvelutuotannon
lisddminen

Johtamisjarjestelman tai
organisaation uudistaminen

Tulospalkkauksen selvittdminen

Laadunarvioinnin kehittdminen

Spb:n laajentaminen
organisaatiossa

IImeniké pilotoinnin aikana uusia tavoitteita? Miten ne ovat toteutuneet?
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3. Ketka osallistuivat pilotoinnin toteuttamiseen, arvioimiseen ja miten jatkosta

on paatetty/paatetaan

pilotoinnin
toteutus

arviointi

paatos jatkosta

pilottiyksikdiden henkildsto

pilottiyksikdiden esimiehet

paivéhoidon henkildstd
laajemmin

kunnan virkamiesjohto

henkilstojarjestot

poliittiset luottamushenkildt

4 Miten pilotointi sujui?

5. Miten spb on nakynyt tai muuttanut johtamisty6td kunnan tasolla, omassa
tyossasi tai yleensa paivahoito/varhaiskasvatuspalveluissa?

6. Minkalaiseksi arvioit spb:n merkityksen jatkossa?
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Liite 3: Suoriteperusteisen budjetoinnin pilotoinnin kuntakohtainen
kuvaus

Kunnassa A paatés pikaisesti toteutettavasta laskennallisesta pilotoinnista oli tehty
vasta muutama viikko ennen haastattelua. Samalla oli paatetty kédynnistad myos
toiminnallinen pilotointi. T&ss& vaiheessa odotukset suoriteperusteisen budjetoinnin
pilotoinnille  keskittyivdt  talouden  hallintaan ja  vélineisiin:  esimiesten
kustannustietoisuuden ja talousosaamisen lisédmiseen seka taloussuunnittelun ja —
seurannan tyovélineen haltuunottoon. Pdivdhoidon esimiesten talousosaaminen ja
kaytanteet olivat kirjavia tapahtuneen kuntaliitoksen jélkeen. Suoriteperusteinen
budjetointimalli n&htiin helpoksi ja yksinkertaiseksi, joten sen kayttoonotto olisi

mahdollista

Toisen haastattelun perusteella voidaan arvioida, ettd kunnassa oli vahintdén edetty
asetettujen tavoitteiden suuntaisesti. Kustannustietoisuus ja talousosaaminen oli
kasvanut pilottiyksikoissd, joskin kehittamistarpeita oli edelleen. Pilotoinnin kuluessa

oli huomattu paivakodinjohtajien talousosaamisen kapea-alaisuus:

7 Mutt jollakin tavalla pilotoinninki  kuluessa toivois, etta
paivakodinjohtajilla olis ihan yleistéakin tietoa esimerkiksi siitd, mista
tuotteen hinta muodostuu, ja mitka siihen vaikuttaa. Aika vahan siita
tuntuu olevan tietoa, kuntataloudesta. Varmast pilotoinnin kautta sen
oman yksikkéhinnan muodostumine — — mika siind on henkiléstémenojen
osuus, ja miten sita voidaan hallita, tavallaan sill& mit& suoritteet tuottaa.
Silta osin se on kirkastunut nailla, jotka oli pilotoinnissa mukana. Osoitti,
ettd tastakin tarviis tietdd enemmdn.”

Talouden tasapainottamiseen ja talousarvion pitdvyyteen liittyvat tavoitteet olivat
toteutuneet. Haastateltavan kokemuksen mukaan suoriteperusteisen budjetoinnin malli
helpottaa paivakodinjohtajan mahdollisuutta hallita taloutta ja huolehtia talousarviossa
pysymisestd. H&n ndki mallin arjen valineeksi, joka on tarpeeksi yksinkertainen ja

nopea kayttad. Nain toteutui myos tavoite saada tyovéline talouden hallintaan.

Kunta B oli asettanut pilotoinnille tavoitteeksi esimiesten talousosaamisen lisdadmisen,
koska jo toteutetuista koulutuksista huolimatta parannettavaa oli:

"Kun me ldhdettiin kerddmddn nditd lukuja, nii sitt me huomattiinkin, ettei
meilla valttamatta ollukaan esimiehilla ihan hallinnassa ne tyokalut, joita
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me taloudessa kaytetdan. Eli niista tulikin &arettoméan vaikeita hakee
Jjotakin toiminnan hintaa.”
Tavoitteena oli myos konkreettinen tydvaline talouden hallintaan ja kannustavuuden
tueksi seké tulospalkkauksen mahdollisuuden selvittdminen. Kunnassa oli meneilldén
kuntaliitosselvityksia sekd palveluverkkoselvityksid, johon liittyi myods palvelujen
tuottamistapojen pohdinta. Pidemman tdhtdimen tavoite olikin, ettd budjetointimalli
voisi helpottaa palvelujen yhdenmukaistamista mahdollisten kuntaliitosten yhteydessa.

Toisen haastattelun mukaan kunnassa asetetut tavoitteet pilotoinnille toteutuivat varsin
hyvin. Haastateltava oli tyytyvéinen kuntavertailuihin, koska niistd nakee oman kunnan
tilanteen verrattuna muihin. H&n arvioi kustannustietoisuuden ja talousosaamisen
lisadmistd koskeneen tavoitteen toteutuneen erittdin hyvin. Paivakotienjohtajille tulee
ymmarrystd talousasioista, esimerkiksi kustannusten muodostumisesta. Tama oli
huomattu my0ds kunnan taloushallinnossa siten, ettd paivahoidossa osataan kysyé juuri
oikeita asioita talousarviota laadittaessa.

Talouden hallinnan tyovaline oli otettu kéyttoon ja todettu helppokayttdiseksi, vaikka
aluksi sitd oli jouduttu “jumppaamaan”. Paivékodinjohtajien lisaksi pilottiyksikdiden
henkilostd oli mukana tyovélineen kayttamisessd. Tama oli auttanut havainnoimaan
lasten ja henkiloston valisia suhdelukuja ja hoitopaikkojen  kustannusten
muodostumista. Henkildstd oli pitdnyt hyvana malliin kuuluvien lasten hoitotarpeita
kuvaavia kertoimia. Ne tuovat toimintaan avoimuutta, kun aiemmin “aina on oltu aina

sitd mieltd, ettd itselld erityislapsia”.

Strategian ja palvelurakenteen analysointia koskevat tavoitteet olivat toteutuneet hyvin.
Kunnassa oli pohdittu koko palvelurakennetta, esimerkiksi yksityisen palvelutuotannon
osuutta ja taloudellisen tukemisen mallien uudistamista. Suoriteperusteisen budjetoinnin
malli ja pilotointi oli auttanut kehittdmistytssd, koska kertoimien kautta voidaan miettia
hintoja. ja ettd ne olisi jollakin tavalla vertailukelpoisia omiin hintoihin. Haastateltava

arvioi, ettd vuodessa on tapahtunut enemman kuin etukateen osattiin odottaa.

Pilotoinnin tavoitteena oli myos tulospalkkauksen mahdollisuuden selvittdminen. Tamé
tavoite ei toteutunut. Sen kokeilu siirrettiin kunnes kunnan koko pdivéhoito siirtyy
kéayttamaan suoriteperusteisen budjetoinnin mallia vuodesta 2011 I&htien.
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Kunnassa C pilotoinnilla haettiin erityisesti uusia keinoja tuottavuuden parantamiseksi.
Kunnassa oli juuri tehty palveluanalyysi, jonka seuraava vaihe oli tuotteistaa tuotteet ja
paasta silla tavoin tuottavuustoimenpiteisiin. Suoriteperusteisen budjetoinnin odotettiin

auttavan tuotteistuksessa.

"Tuottavuus on tdrkein syy [ldhted pilotoimaan suoriteperusteista
budjetointia]. Kun nyt olemme tehneet tdman palveluanalyysin, olemme
siind miettiny milla tavalla saadaan nostettua tata tuottavuutta. Ainakin
min& oon tullu siihen tulokseen, ettd erittain vaikee on Ioytad nykysella
systeemilld ratkaisua.”
Pa&tos pilotoinnista oli tehty pari kuukautta ennen ensimmainen haastattelua ja ennen
tarkempien tavoitteiden maérittelyd haluttiin ensin toteuttaa pilotoinnin laskennallinen

vaihe.

Toisen haastattelun aikaan pilotointi ei ollut k&ynnistynyt. Haastateltavan mukaan tdma
ei liittynyt suoriteperusteiseen budjetointiin sindnsa, vaan syyna oli paivéahoitopaikkojen
kysynnan é&killisestd kasvusta johtuvat Kiireet. Mallin kayttéonottamiseen ei ollut
mahdollisuutta, kun péivahoidon johdon aika meni hoitopaikkojen jarjestelemiseen.
Hankkeesta ei kuitenkaan kokonaan luovuttu, vaan sille oli varattu projektirahoitusta

vuoden 2011 talousarvioon.

Kunnan D tavoitteissa painottuivat kustannusten hallinta kunnan taloustilanteen vuoksi.
Sitd varten tarvittiin tyovélineitd sekd yksikoiden esimiesten talousosaamisen ja
talousvastuun vahvistamista. Suoriteperusteisen budjetoinnin ajateltiin olevan yksi

keino siina. Pilotoinnin tavoitteet tiivistettiin seuraavasti:

"Oppia tarkastelemaan toimintaa talouden ndkékulmasta. Oppia
ymmartdmaan niitd tuotteita, joita tuotetaan. Ja madrittelemaan
suoritehintoja: mistd ne kustannukset oikeen koostuu.”
Kunnan johto ja pé&éatoksentekijat olivat Kiinnittdneet huomiota pdivéhoidon
kustannustasoon, mink& vuoksi  tarvittiin  entistd  luotettavampaa tietoa
kustannusvertailuja varten. Kunnan talouden tasapainottamisohjelmaan ja strategisiin
linjauksiin liittyi myds palvelutuotannon analysointi seké palvelujen lakiséateisyyden ja
tuottamistapojen tarkistamista.
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Pilotoinnin tavoitteet olivat toteutuneet pddosin melko hyvin tai ainakin toimintaa oli
kehitetty niiden suuntaisesti, vaikka haastateltava totesi mallin kayttdonoton vieneen

aikaa ja uudistuksen olevan pitk& prosessi:

“Aina kun me kokoonnutaan tuntuu, ettd me alotetaan alusta ja kysytddn
ettd onko me viisastuttu yhtdan onko meidan paassa tapahtunut mitaan,
onko meidan toiminnassa muuttunut mitddn muuttaako tdmé& meidan
ajattelua. — — se on prosessi, se on se pitkd prosessi.”
Haastateltava totesi, ettd odotukset entistd paremmalle kuntavertailulle olivat olleet isot,
mutta tavoite oli toteutunut hyvin:

"Olen ollut tyytyvdiinen kustannusvertailun tuomiin tietoihin, ettd sen
avulla pystytddn avaamaan mistd varhaiskasvatuksen kustannukset
koostuu ja mitka on meilla erityispiirteet, ettei voi verrata muihin esim.
koulutuspalveluihin.  Kun t&alla on nama lakisaateiset selittavat
henkilostomitoitukset ja lapsimaarat. — — Me ollaan tehostettu toimintaa ja
saatu kustannuksia alas mutta on myds saatu selityksia ettd mika sielld
maksaa. Ja miten meidan toiminta on jarjestetty verrattuna johonkin
muuhun”
Kuntavertailut olivat lisanneet myos kustannustietoisuutta koko péivéhoidossa.
Suoriteperusteisella budjetoinnilla oli haastateltavan mukaan suuri merkitys sille, etta
paivékodinjohtajat olivat aiempaa kiinnostuneempia taloudesta ja pystyivat ndkeméaan
toiminnan ja kustannusten valisia yhteyksid. Aiemmin talousajattelu oli rajoittunut
ldhinna talousarviossa myonnettyjen rahojen kayttoon paneutumatta siihen, miten

madréraha on muodostettu ja mité se siséltaa.

Tuottavuuden parantamiseen, talouden tasapainottamiseen ja talousarvion pitavyyteen
liittyvat toimenpiteet eivat olleet liittyneet suoranaisesti suoriteperusteiseen
budjetointiin, vaan kunnassa oli supistettu mé&&rarahoja ja edellytetty toiminnan
sopeuttamista sen mukaisesti. Taman vuoksi kunnassa oli tehty tarkka analyysi
paivahoitotoiminnasta ja selvitetty muun muassa lakiséateiset ja ei-lakisaateiset
palvelut. My06s tuotteistuksen ja kustannuslaskennan osaamisen lisddmiseksi oli tehty
toimenpiteitd, jotka Kkaikki eivat liittyneet suoriteperusteiseen budjetointiin.
Paivahoitohenkilostda oli osallistunut tuotteistamiskoulutukseen, jonka yhteydessé

kirkastettiin kunnan paivahoidon tarjoamia palvelupaketteja:

"Meiddn on tarkoitus tehdd ndkyviksi nditd meiddn tuotteita myds
asiakkaille, mita he voi meiltd odottaa. Kun heidan palvelutarpeensa on
tamd, niin me voidaan siihen vastata tdilld ja tdilld tuotteella.”
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Strategian, palvelurakenteen, prosessien kehittdmistd oli tehty kunnassa jo pitemman
aikaa, eika pilotoinnilla ollut tdssa erityista merkitystd. ensimmainen haastattelussa oli
tullut esille, ettd kunnan strategiassa oli vahvasti esilla palvelujen tuottamistapa, mutta
toisessa haastattelussa tata ei endd kasitelty. Kunnan tavoitteet johtamisjarjestelmén ja
organisaation uudistamiseksi olivat liittyneet toimialatasoisiin muutoksiin, jotka eivét
suoranaisesti  koskeneet pdivahoitoa. Pilotointivuoden aikana péivahoidossa oli
kuitenkin tehty johtamisjérjestelméan uudistuksia, joiden ideat lahtivat pilotoinnista ja

siitd saadut kokemukset rohkaisivat paatoksissa.

Kunnassa E oli toteutettu jo aiemmin tuotteistusta ja kustannuslaskentaa. Ne loivat
pohjaa pilotoinnille, jolla tavoiteltiin paivahoitoyksikéiden ja niiden esimiesten

talousosaamisen lisaamista, koska

"Kustannustietoisuuden lisddminen sielld yksikdissd, koska oikeesti se
raha mitad meillkin talousarviossa on suunniteltu, enhan mina sita taalla
toimistossa kaytd, vaan kylla se menee levadlleen siella meidan
vksikoissd.”
Liséksi haastateltava mainitsi kiinnostavaksi mallin tilaaja-tuottaja-jarjestelmaa
muistuttavan periaatteet, kun yksikéihin ohjataan rahaa toteutuneiden suoritteiden
mukaan. Pilotoinnissa voidaan kokeilla yhdenlaista harjoitusmallia mahdollisia tulevia
uudistuksia varten. Askettiin toteutetun usean kunnan kuntaliitosta suunniteltaessa

tilaaja-tuottajamalli oli ollut esilla, mutta sita ei lahdetty toteuttamaan.

Pilotointi oli lisdnnyt kustannustietoisuutta erityisesti paivékodinjohtajien tasolla:
“lhan selkedsti se talousarvio ja kaikki ne talouden Iluvut rupesi
kiinnostamaan entistd enemman mitd enemman he siind oli mukana ja
niihin perehtyivat sitd haastavampia kysymyksia he rupesi asettamaan ja
tarkemmin tutkimaan sitd. — — He hyvin tarkkaan sita aina pohti, mista

ndamd luvut on tulleet.”

Vastuullisuus méarérahojen kaytosséd oli haastateltavan mukaan nékynyt erityisesti
sijaisten palkkaamisessa. Pdivékodinjohtajat olivat paneutuneet muun muassa keséajan
jarjestelyihin, kun palvelujen tarve on talvikautta v&hdisempé&d. Toiminnan
tehostaminen oli ollut pilottivuonna kunnan strategiatason tavoitteena tiukan

taloudellisen tilanteen vuoksi. Pilotointivuoden aikana ei kuitenkaan ollut tapahtunut
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muutosta strategisessa tydskentelyssd, kuten tavoitteiden asettamisessa. Haasteelliseksi
oli koettu suoriteperusteisen budjetoinnin mallin tyoldays, kun tiedot oli siirrettdva
manuaalisesti laskentapohjiin. Tam& vaikutti osaltaan siihen, ettd kunnassa oli pohdittu

mallin kayttokelpoisuutta:

Nyt vield oli sellaista opettelua ja hakemista. Etta en ma ainakaan ehka
pysty heti vield sanomaan, ettd onko ta& oikeasti hyva malli - siita vield
tarttee kokemuksia saada. — — pitdisi tavallaan ne luvut, mita niihin
saadaan, tulla kuin napin painalluksella, eik& siirrella ja naputella niita
tietoja ja lukuja jarjestelmdstd toiseen.”

Laadunarvioinnin kehittdminen oli erillinen projekti, jossa suoriteperusteisella

budjetoinnilla ei ollut varsinaisesti merkitysta.

Kunta F odotti entistd parempaa ja oikeampaa vertailutietoa sekd muihin kuntiin etta
paivahoitoyksikoiden vélille. Kustannus- ja suoritetietoja oli tarkoitus kayttaa

maarérahojen jakamisessa yksikoille:

"Kun tehdddn seuraavaa talousarviota, me siirrellddn ja jyvitetddn oikein
naitten yksikoitten kesken — — ja samalla se antaa johtajille tyokalun
seurata niitten omien yksikoitten maararahan kayttda ja sita, onko ne
Jjakoperusteet oikeudenmukaiset.”
Kustannustietouden  lisd&minen  organisaation eri  tasoilla, tuotteistus ja
kustannuslaskenta sekd suoriteperusteisen budjetoinnin  laajentaminen  koko

paivahoitoon olivat myds pilotoinnin tavoitteita.

Kuntavertailut olivat toteutuneet pilotointivuonna lahes kokonaan. Suoriteperusteisen
budjetoinnin hankkeen osana oli saatu kustannusvertailuja, mutta heikkoutena oli ollut
kunnan vertailukuntien puuttuminen. Vertailutiedot olivat kuitenkin olleet hyddyllisia ja
kunnassa oltiin paivahoitoa laajemminkin kiinnostuneita niistd. Kustannustietoisuus oli

kasvanut pilottiyksikoissa haastateltavan arvion mukaan merkittévasti:

"Tddhdn on ollu ihan huikea kehitys noissa yksikéissd, nimenomaan
paivakodeissa, kustannustietoisuuden lisdantymisena — — meilla on ollu
yksikoita, joissa ei o ollu k&sitystd miten kustannukset muodostuu ja mita
millakin on vaikutusta. Nyt ne pystyy laskemaan, mik& vaikutus silla on,
jos me otetaan se yks laps, mita se tarkoittaa omalle yksikolle ja tdhan
talouteen.”



128

Pilotoinnin tuloksena kunnassa oli kehitetty my6s perusteet méaérarahojen jakamiseksi
yksikoille.  Tama oli  lisannyt  oikeudenmukaisuutta  yksikdiden  vélilla.
Kustannuslaskennassa oli edistytty siten, ettd palvelujen myyntihinnat muille kunnille
pystyttiin maarittelemaan. Sen sijaan palvelujen tuotteistus oli jaanyt keskenerdiseksi.
N&ma kehittdmistoimet koskivat kaikkia paivéhoitoyksikgitd, mutta haastateltava naki

pilottiyksikoiden edistyneen hankkeissa muita nopeammin.

Suoriteperusteisen budjetoinnin laajentaminen koko pdivéhoitoon siirtyi vuodella
alkuperdisesta aikataulustaan, mutta malli oli otettu péivakodinjohtajien toivomuksesta
kayttoon monissa yksikdissa. Haastateltava piti tarkednd, ettd palkitsemisen muodot on
ratkaistava ennen kuin malli otetaan koko paivéhoidossa kayttoon. Han katsoi, ettd

tyontekijoiden tulee saada hyotya tuloksekkaasta tyosta.

Kunnassa G aiemmin tehtyjen kuntavertailujen mukaan oli vertailukuntia suuremmat
paivahoitokustannukset. Sité selittivat muassa tilojen epétarkoituksenmukaisuus, minka

vuoksi ryhmien lapsiméaarét olivat pienemméat kuin henkildstomitoitus olisi sallinut.

”Loi paineita, kun me on jouduttu kauheesti todisteleen nditd kustannuksia
ja jouduttu niitd kovin kerddmaan ja kertomaan ja miettimaan. Nii kyll
sillaki tavalla tdd hanke, ma naan oman tyoni kannalta, ett kaikki mika
kustannuksiin liittyy, kylld niihin kannattaa ldhted mukaan.”
Pilotoinnin tavoitteena oli tarkentaa resurssien kayttéd ottamalla malliin kuuluvat
kertoimet kayttéon ja pilotoinnilta odotettiin kokemusta, voidaanko hoitopaikkoja
tayttdd aiempaa tehokkaammin. Suunnitelmissa oli levittdd suoriteperusteinen
budjetointi  koko pdivahoitoon pilotointivuoden loppupuolella.  Paivahoidon
johtamisjérjestelmaa oli myds tarve tarkistaa, kun palveluita laajennettiin lasten mééaran

kasvun vuoksi.

Pilotointi oli onnistunut kokonaisuudessaan hyvin ja asetetut tavoitteet oli valtaosin
saavutettu. Kuntavertailut olivat toteutuneet toivotulla tavalla ja tuottaneet
haastateltavan arvion mukaan luotettavaa tietoa kunnan kustannustasosta muihin kuntiin
verrattuna. Kustannustietoisuutta ja talousosaamista koskevat tavoitteet olivat nekin

toteutuneet:
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"Ndiden ldhiesimiesten, pdivikodin johtajien ja perhepdivihoidon
esimiesten kustannustietosuuden liséantyminen ollut ihan havaittavaa. — —
Kustannustietosuus [on kasvanut] lahinn& esimiesporukassa, mutta
tuleehan se sitd kautta henkildstolleki, ettd henkilostolle  esim.
tayttoprosentti voidaan osoittaa, ja sitd kautta tietoisuus heillekin
vahitellen tulee. Ja tavallaan huomaa, ettd mahtuuhan se yksi lapsi viela
tihdn.”
Vastuullisuus resurssien kaytossa oli lisaantynyt edelleen, vaikka tilanne oli ollut hyva
ennenkin ja péaivakotien johtajat olivat tottuneet harkitsemaan tarkkaan sijaisten
palkkaamista. Paivéhoito pysyi talousarviossaan edellisten vuosien tapaan. Kunnassa oli
paivahoitopalvelut tuotteistettu jo aiemmin, mutta tuotteistus ja kustannuslaskenta oli

edelleen syventynyt:

”Ja kylla siind on jo tdman hankkeenkin myo6ta, johtajien ymmarrys siihen.

Ett vaikka meill4 on ollu ném4 tuotteet, niin must tuntuu ettd ne on ollu

mun kasissd. —— Se osaaminen on selvdsti lisddntynyt.”
Suoriteperusteiseen budjetointiin liittyvien kertoimien kayttdminen hoitopaikkojen
tayttdmisessd oli tarked tavoite pilotoinnille. Haasteltava néki sen ratkaisevaksi
tuottavuuden lisdamisessé. Han odotti saavansa siita itselleen vélineen palvelutuotannon
suunnitteluun ja seurantaan, kun kaikki yksikot ovat ottaneet mallin k&yttoon.
Suoriteperusteisen budjetoinnin laajentaminen koko péivahoitoon olikin toteutunut
tavoitteen mukaisesti, kun kaikki péaivahoitoyksikot tulivat mukaan pilottivuoden
lopulla. Talloin kriittiset nékemykset olivat lisdantyneet, kun malli velvoitettiin
ottamaan kayttoon jokaisessa yksikdssa. Kritiikki koski toiminnan tehostamista laadun
kustannuksella. Pilottiyksikot olivat olleet mukana vapaaehtoisesti ja niiden henkildsto

oli haastateltavan mukaan yhti mielti siitd, ettd malli oli "ihan hyvd juttu”.

Kunnassa oli tehty ensimmadisessa haastattelussa  mainittuja  uudistuksia
johtamisjérjestelmaan, mutta suoriteperusteisella budjetoinnilla ei ollut niiden

toteuttamisessa merkitysta.



