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Alkusanat

Moni on ihmetellyt timin viitdskirjatyon aikana, miksi elikeldinen ryhtyy niin pit-
kdjiannitteiseen tydhon. Siihen on ollut varmasti erilaisia syiti. On ollut narsistista
ndyttdmisen halua ja mausoleumin rakentamista. Oman tyduran keskeisten opetusten
systematisointiin sisiltyy kuitenkin my®s vilpiténtd pyrkimysti tarkastella kaupunkien
kiytintoji tieteellisen tutkimuskirjallisuuden valossa.

1990-luvun alkupuolen jilkeen kuntien palvelutuotannon toimintatavoissa ja
niiden konsernijohtamisessa on tapahtunut paljon muutoksia, joita on tutkittu varsin
vihin. Tdmi tutkimus alkoi tilaustutkimuksena ja johtamistutkimuksena. Painopiste
siirtyi vihitellen palvelutuotannon toimintatapojen valintaan ja niiden muodostaman
kokonaisuuden hallintaan. Ilmi6 selkeni vasta tutkimuksen aikana.

Titd tutkimusta on viivistyttinyt ja vaikeuttanut lisiksi samasta aineistosta tehty
toinen tutkimusraportti. Myos elikeldisen harrastukset, kuten veneen purjehtiminen
Vilimerelle ja pitkdaikainen oleskelu sielld, ovat hiirinneet tutkimusta. Toivottavasti
timi raportti antaa jotain sekd tutkimukselle ettd kuntien johdolle. Ainakin se kisittelee
kenties merkittivintd muutosta kuntien palvelutuotannon johtamisessa.

Suurin kiitos tutkimuksen valmistumisesta kuuluu tydn ohjaajalle, nyt jo emeri-
tusprofessori Pentti Meklinille. Hin on jaksanut kannustaa eteenpiin, vaikka tutki-
mus niytti vililld epitoivoiselta. Esitarkastajat professori Esa Hyyryliinen ja dosentti
Jan-Erik Johanson vaikuttivat merkittivisti tutkimukseen jo ennen virallisia esitar-
kastuslausuntoja. Myos professori Tuija Rajalalle kiitos amatoorin perehdyttimisesti
tieteen saloihin.

Tutkimuksen empiirisen aineiston laadusta ansaitsee kiitoksen seurantaryhmi:
Kari Hakari Tampereelta, Esa Katajamiki Oulusta ja Sakari Mottonen Jyviskylasti.
Haastatelluille kaupunginhallitusten puheenjohtajille, kaupunginjohtajille ja apulais-
kaupunginjohtajille kiitokset tiedoista, jotka eivit useinkaan ilmenneet asiakirjoista.
Kiitoksia myos Marjukka Vepsille puhtaaksikirjoituksesta, kuvista ja yhteyksien hoi-
dosta. Ilman hinen apuaan ty$ ei olisi edennyt.

Kiitos my&s perheelle kirsivillisyydesti ja kannustamisesta. Tyttireni Kaisan kanssa
kilpailin viitoskirjan laatimisessa. Havisin seki ajassa ettd laadussa. Harvoin olen ollut
tappiosta niin iloinen. Ystdvini Oulussa ja Turussa ovat myés jaksaneet kannustaa.
Jotkut heisti eivit edes epiilleet onnistumistani.
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Tiivistelma

Juhani Maiittii (2010): Hybridiorganisaatioiden ja niiden konsernijohtamisen
muotoutuminen. Tutkimus Jyviskylin, Oulun, Tampereen ja Turun hierarkkisten ja
markkinasuuntautuneiden toimintatapojen ja niiden konsernijohtamisen muutoksista
1993-2006. Acta nro 221. Suomen Kuntaliitto. Helsinki.

Tdmin tutkimuksen lihtékohta oli hyvin kiytinnollinen. Tarkoituksena oli jatkaa
tutkimuskaupunkien tilaaja-tuottajamalleista tehtyji tutkimuksia syventimalld niiden
konsernijohtamista koskevia kohtia. Tutkimuksen aikana painopiste on tarkentunut
palvelutuotannon toimintatapojen valintaan ja hallintaan niiden konsernijohtamises-
sa. Millaisia menetelmii ja vilineitd markkinasuuntautuneen toiminnan yleistymisen
seurauksena muotoutunut konsernijohto kiyttdd toimintatapojen valinnassa ja miten
se hallitsee konsernijohtamisen avulla toimintatapojen erilaistumisen seurauksena
syntynyttd hybridiorganisaatiota.

Tutkimuksen tavoitteena on ollut ensisijaisesti lisdtdi ymmirrystd tapahtuneisiin
muutoksiin. Tutkimuksen tavoitteena on ollut myds antaa virikkeitd kaupunkien
johdolle toimintatapojen johtamisen kehittimisessi ja oppia toisten malleista ja koke-
muksista. Siini jouduttiin my6s yhdenmukaistamaan ja mairittelemiin kaupunkien
kidyttimid usein epdmairiisid ja ristiriitaisia termejd ja kisitteitd. Se oli luoteeltaan
kartoittava.

Tutkimus eteni abduktiiviseen logiikkaan perustuvan tapaustutkimuksen tutki-
musotteen mukaisesti. Paittelylld pyrittiin piisemiin kiinni siithen logiikkaan, joka
esiintyy kidytinnon tasolla. Kustakin tutkittavasta ilmidsti (palvelutuotannon ohjaus-
jarjestelmien, konsernijohtamisen menetelmien ja hybridiorganisaation konsernijoh-
tamisen muutokset) tarkasteltiin aluksi niiden lihtkohtatilannetta ja tapahtuneita
muutoksia. Empiirisen aineiston ja tutkimuskirjallisuuden pohjalta miiriteltiin kiytetyt
keskeiset kisitteet, joiden avulla tulkittiin taas aineistoa. Tillaisella hermeneuttisella
kehilli liikuttiin useaan kertaan.

Tutkimustehtivittdin tulokset voidaan pelkistii seuraavasti:

1. Markkinasuuntautunut toimintatapa ja erityisesti yhteistydhon perustuva
konsernin sisdinen tilaaja-tuottajamalli, joka on kehittynyt kohti hybri-
dijirjestelmii, ovat yleistyneet viime vuosina. Kilpailuttaminen ja nien-
niismarkkinoiden kehittiminen ovat olleet vihiistd, mutta lisdintymissi
henkildston elikdityessi sekd markkinoiden ja tilaajaosaamisen kehittyessi.
Toimintatapojen muutosten seurauksena on kaupunkien johtamiseen
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muodostunut konsernirakenne ja hybridiorganisaatio, joka sisiltid useita
eri ohjausjirjestelmii.

Strateginen johtaminen on kehittynyt myos konsernirakenteen ja hybridi-
organisaation johtamismenetelmiksi vuorovaikutteisten strategiaprosessien
sekd panos-tuotosajatteluun ja BSC-mittareihin perustuvan tavoitteiden
asettelun ja tuloksellisuuden arvioinnin seurauksena. Strategista johtamista
kiytetddn siis myds toimintatapojen valinnan pohjana. Vaikka kaupunkien
konsernijohdon rakenteet poikkeavat toisistaan paljonkin, on strateginen
johtamismenetelmi niissd hyvin samankaltainen.

Palvelutuotannon eri toimintatapojen konsernijohtaminen painottuu niiden
tuloksellisuuden tai suorituskyvyn arviointiin perustuvaan valintaan ja sen
tuloksena syntyneen hybridiorganisaation hallintaan. Valinnassa painottu-
vat poliittiset nikemykset ja konsernijohdon arviot eri ohjausjirjestelmien
soveltuvuudesta erityyppisiin toimintoihin. Téssd tutkimuksessa korostetaan
lisiksi tuotannontekijoiden rajoitusten esimerkiksi normiohjauksen vaiku-
tuksia toimintatapojen kokonaiskustannuksiin ja valintaan. Siind on my®s
analysoitu tuloksellisuuden elementteji ja tehokkuuden ja hallinnan suhdetta
kaupunkien toimintamalleissa.

Tapahtuneiden muutosten ymmirtimisen ja tehtyjen yhteisten kisitemiiriteelyjen
avulla voidaan selkeyttid kaupunkien toimintatapojen valinnan ja niiden konsernijoh-
tamisen kehittdmistd ja helpottaa niiden yhteistydtd. Tarkasteltujen toimintatapojen
valintakriteereiden kehittiminen vaatii vield paljon tutkimustyoti ja laskentajirjestel-
mien kehittdmisti.

Avainsanat: tilaaja-tuottajamalli ja hybridijirjestelmi, strateginen konsernijohtaminen,
ohjausjirjestelmin valinta ja hybridiorganisaation hallinta.
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Resumeé

Juhani Maiittii (2010): Hybridiorganisaatioiden ja niiden konsernijohtamisen
muotoutuminen (Uppkomsten av hybridorganisationer och koncernledning
av dem). En undersékning om forindringar i hierarkiska och marknadsorienterade
verksamhetsformer och koncernledning av dem i Jyviskyld, Tammerfors, Uledborg och
Abo under 1993-2006. Acta nr 221. Finlands Kommunfsrbund. Helsingfors.

Utgdngspunkten i denna undersékning var mycket pragmatisk. Syftet var att gi vidare
med de undersékningar som gjorts om bestillar-utférarmodellerna i de undersékta
stiderna genom att noggrannare granska de punkter som gillde deras koncernled-
ning. Under undersokningens ging kom fokus att ligga pd valet och styrningen av
verksamhetsformer for serviceproduktion vid koncernledning. Vilka metoder och
verktyg anvinder en koncernledning, som uppkommit till f6ljd av att marknadsori-
enterad verksamhet blivit vanligare, vid valet av verksamhetsformer och hur styr den
en hybridorganisation som uppkommit till f6ljd av att de olika verksamhetsformerna
differentierats?

Syftet med undersskningen har primirt varit att oka forstdelsen for de forind-
ringar som #gt rum. Ett mal har ocksa varit att ge stidernas ledning incitament att
utveckla ledningen av verksamhetsformerna och att lira sig av andras modeller och
erfarenheter. I undersokningen méste ocksd de ofta vaga och motstridiga termerna och
begreppen som stiderna anvinde samordnas och definieras. Undersokningen hade en
kartliggande karakeir.

Undersskningen framskred enligt en fallstudiemetod som baserade sig pd ab-
duktiv logik. For att komma fram till den logik som finns pé praktisk nivd anvindes
slutledningar. For varje foreteelse som underséktes (forindringar i styrsystemen for
serviceproduktion, i koncernledningens metoder och i koncernledningen inom en
hybridorganisation) granskades forst deras utgdngspunkt och de férindringar som
dgt rum. P4 basis av det empiriska materialet och forskningslitteratur definierades de
centrala begrepp som anvindes med hjilp av vilka materialet tolkades. Undersskningen
gjordes minga ginger inom en sddan hermeneutisk ram.

Rénen enligt forskningsfilt kan sammanfattas pd foljande sitt:
1.  Ett marknadsorienterat verksamhetssitt och framfor allt en bestillar-utfs-
rarmodell inom koncernen som bygger p& samarbete och som har utvecklats
i riktning mot ett hybridsystem har blivit vanligare under de senaste dren.
Férekomsten av konkurrensutsittning och utveckling av en skenmarknad har

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN
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varit blygsam, men i och med pensionsavgingarna och utvecklingen av mark-
naden och bestillarkompetensen okar detta. Som en f6ljd av férindringarna
i verksamhetsformerna har en koncernstrukeur och en hybridorganisation
med flera olika styrsystem uppkommit i stidernas ledning,.

Strategisk ledning har utvecklats som en ledningsmetod ocksd i koncernstruk-
turer och hybridorganisationer som en f6ljd av interaktiva strategiprocesser
samt input- och outputstrategier och BSC-métt som bygger pd malsittning
och resultatutvirdering. Strategisk ledning anvinds allts ocksd som underlag
nir verksamhetsformer viljs. Trots att stidernas koncernledningsstrukturer
avviker ritt mycket frén varandra ir den strategiska ledningsmetoden mycket
liknande i dem alla.

Koncernledningen av de olika verksamhetsformerna f6r serviceproduktion
fokuserar pé valet av former som baserar sig pa utvirdering av resultat eller
effektivitet och pa styrningen av en hybridorganisation som uppkommit
som ett resultat av detta. I valet betonas politiska synsitt och koncernled-
ningens bedomningar av hur de olika styrsystemen limpar sig for olika typs
funktioner. I undersokningen betonas dessutom produktionsfaktorernas
begrinsningar, till exempel normstyrningens effekter pa totalkostnaderna
och valet av verksamhetsformer. I undersskningen har ocksd analyseras
resultatelement och forhéllandet mellan effektivitet och styrning i stidernas
verksamhetsmodeller.

Forstdelsen av de forindringar som gt rum och de gemensamma begreppsdefinitio-
nerna kan klargsra utvecklingen av valet av verksamhetsformer och koncernledningen
av dem samt underlitta samarbetet mellan dem. En utveckling av urvalskriterierna
for de undersokta verksamhetsformerna kriver dnnu mycket forskningsarbete och
utveckling av kalkyleringssystemen.

Nyckelord: bestillar-utforarmodell och hybridsystem, strategisk koncernledning, val
av styrsystem och styrning av en hybridorganisation
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Abstract

Juhani Maiittii (2010): Hybridiorganisaatioiden ja niiden konsernijohtamisen
muotoutuminen. (Formulation of hybrid organizations and their corporate manage-
ment). A study on changes in hierarchical and market-oriented mechanisms and their
effect on corporate management in the Finnish towns of Jyviskyld, Oulu, Tampere and
Turku in 1993-2006. Acta No. 221. The Association of Finnish Local and Regional
Authorities. Helsinki.

The starting point of this approach was very pragmatic, the purpose being to pursue
the former studies on the purchaser-producer split of the target towns by dealing more
extensively with issues concerning their corporate management. During the research
the issues relating to the choice and the control of service production mechanisms in
corporate management became the centre of focus. What kind of mechanisms and
tools does the corporate management formed as a result of increased market-orienta-
tion use and how does it control the hybrid organization that has evolved through the
differing mechanisms?

The primary purpose of the research has been to increase understanding of the
changes that have taken place. Another goal has been to give the municipal manage-
ment a stimulus for developing the management of mechanisms and learning from
the examples and experiences of others. The towns often used vague and inconsistent
terms and concepts which also had to be standardized and defined. The main purpose
at that stage of research was to map out the situation.

The research was carried out according to a case study method based on abduc-
tive logic. The goal of this reasoning was to understand the logic that is common
on the practical level. First, the initial situation of each topic relevant to the study
(changes in governance structures and processes concerning service production as well
as changes in the methods of corporate management and the mechanisms of hybrid
organizations) was established and the changes that had taken place were analysed.
The central concepts used in the study for examining the material were defined on
the basis of empirical study material and research literature. Many times the research
moved in a hermeneutic circle.

The result of each study field can be reduced to the following trends:
1. The market orientated mechanisms and especially the internal, co-operation
based purchaser-producer split of the corporation, which has developed
towards hybrid organization, have become common in recent years. Bid
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seeking and the development of quasi market have so far been insignificant,
but are increasing as the personnel are retiring and the markets as well as
the customer knowledge are improving. As the result of the changes in
mechanisms the municipal management has adopted a corporate structure
and hybrid organization, which include several governance structures and
processes.

Strategic management has also developed into a management form used in
corporate structure and hybrid organization as a result of interactive strategy
processes, target settings based on input-output strategies and BSC meters,
and productivity valuation. Strategic management is also used as a basis
when choosing mechanisms. Although the corporate management structures
in each town are very different the forms of strategic management are very
similar.

The management of different service production mechanisms concentrates
on choosing the ones based on their productivity and efficiency valuation and
the management of the resulting hybrid organization. The choices strongly
reflect political views and the corporate management’s estimates on the suit-
ability of different governance structures and processes for different types of
mechanisms. This research also emphasizes the effects of asset specificity, for
example normative guidance, on the total costs and the choice of different
mechanisms. It also analyzes the elements of productivity and the relation
efficiency and governance in the mechanisms of the different towns.

Understanding the changes and mutually agreed concept definitions can help improve
the choice of governance structures and processes and the corporate management in
the towns. Developing the choice criteria of the mechanisms examined still requires
a lot of research and an improvement of calculation systems.

The key words: Purchaser-producer split and hybrid organization, strategic corporate
management, choosing governance structures and processes and management of hybrid
organization.
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1 Tutkimuksen tausta ja
tutkimustehtavat

1.1 Tutkimuksen taustaa

Tdmin tutkimusraportin lihtokohtana ovat olleet kohdekaupunkien tilaaja-tuottaja-
malleja koskevat tutkimukset, tutkijan henkilskohtaiset kokemukset ja mielenkiinto
konsernijohtamiseen. Tutkimuksen tarkoituksena on ollut syventii tehtyji tutkimuksia
ja selvityksid palvelutuotannon toimintatapojen tuloksellisuuden ja niiden konsernijoh-
tamisen tutkimisen osalta. Tutkimuksella on pyritty ymmirtimiin palvelutuotannon
ohjausjirjestelmissi ja niiden johtamisessa tapahtuneita muutoksia. Tavoitteena on ollut
my®s tuottaa tietoa ja virikkeitd kaupunkien pditoksentekijoille ja ammattijohdolle
toimintatapojen johtamiseen ja valintaan sekd koota ja vertailla kaupunkien aiheeseen
liittyvid asiakirjoja.

Kaupunkien tilaaja-tuottajamallia koskevia tutkimuksia

Tampereen yliopiston tutkijaryhmi teki Jyviskylin, Tampereen ja Turun kaupunkien
toimesta tutkimuksen niiden toimintamallien uudistushankkeista ja erityisesti tilaa-
ja-tuottajamallien soveltamisesta (Kallio ym. 2006). Vihin aikaisemmin osa samasta
tutkijaryhmisti oli tehnyt vastaavan selvityksen Oulun ydinkunta-palvelukuntamallista
(Martikainen - Meklin, 2003). Tutkimusten yleiset johtopaitokset olivat kaupunki-
kohtaisista kiytinnon eroista huolimatta varsin yhdenmukaisia. Samotihin aikoihin
valmistui Efektia Oy:n (2004) 11 suurehkoa kaupunkia koskeva tilaaja-tuottajamallia
koskeva selvitys.

Tutkimuksissa todettiin, ettd tilaaja-tuottajamalli muuttaa paljon perinteisti hie-
rarkkista toimintatapaa ja luo paineita koko kuntaorganisaation taloudellisten roolien
pohtimiseen ja selkeyttimiseen. Tami koskee palvelujen tilaajan, rahoittajan, tuottajan
ja omistajan roolia. Kuntien todettiin muuttuneen toiminnallisiksi konserneiksi ja
niihin on syntynyt konsernijohto ja sen esikunta, joiden vastuulle luonnostaan kuuluu
rahoituksesta ja omistamisesta huolehtiminen.

Tutkimuksissa todettiin tilaaja-tuottajamallien yhteydessi kiytettdvin kisitteiston
selkiytymittomyys. Siind mallit jaettiin sisdisiin ja ulkoisiin. Sisdisessd mallissa tuottajat
olivat kunnan budjettitaloudessa olevia organisaatioita ja suhde tuottajiin perustui
kumppanuuteen ja/tai sopimuksiin. Ulkoisessa mallissa tuottajina olivat kunnan ulkoi-
seen konserniin kuuluvat yksikot, kolmas sektori tai yritykset. Tillgin yhteistoiminta
voi perustua kumppanuuteen tai yleisemmin kilpailuttamiseen.

Tilaaja-tuottajamallin yhdeksi kiynnistdjiksi tutkimuksessa todettiin toimin-
taympiriston muutos ja sen ennakoitavissa oleva kehitys, jotka synnyttivit muutos-
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paineita hitaasti reagoiviin hierarkkisiin ohjausjirjestelmiin. Mallin avulla pyrittiin
kanavoimaan asukkaiden toivomukset ja tarpeet tilaajalautakuntien ja niiden alaisten
yksikdiden avulla kunnallisiin palvelujirjestelmiin. Toisaalta jaolla tilaajiin ja tuottajiin
tavoiteltiin selkeyttd sisdiseen tydnjakoon ja sitd kautta tehokkuuden, tuottavuuden ja
vaikuttavuuden parantamiseen. Palvelujen tuotteistaminen ja niiden hintojen laskenta
todettiin kuitenkin ongelmalliseksi lihinnd seuranta- ja laskentajirjestelmien kehit-
tymittomyydestd johtuen. Kaupunkien vilisti kustannusvertailua oli vaikea tehdi.
(Kallio ym. 2006, 314-320.)

Tutkimuksessa tehtyjen haastattelujen pohjalta nousivat timin tutkimuksen

kannalta keskeisiksi lahtokohdiksi seuraavat nikemykset:

m  Toiminnan [ihtokohdaksi nimetiin usein asiakkuus ja tarkoitukseen sopiva
laatu, mutta suuremmat muutokset tapahtuvat tavassa nihdi typrosessit ja
tarpeessa suunnitella tyén tekemisti.

m  Korostetaan toiminnan tehostamista sekid osaamista tilauksen tekemisessi
ja tyotoiminnoissa. Kustannustietoisuus lisdidntyy.

®m  Yheeistyon luonne muuttuu kumppanuudeksi. Tydnjakoa, keskindisten
sopimusten tarkkuustasoa ja henkilostén rekrytointia joudutaan miettimiin
tarkemmin.

m  Konsernijohdon merkitysti ja omistajapolitiikkaa, yksityisen ja julkisen
toiminnan vertailtavuutta sekid uudenlaista asiakkuuden ymmirtimistd ja
markkinoiden haasteita korostetaan.

®m  Miten varmistetaan kokonaisuuden etu, kuinka toimintaa koordinoidaan ja
samalla taataan luottamuksellinen toiminta? (emt. 320-322.)

Haastatteluissa eri osapuolet nikivit mallin soveltamisen ja sen seuraukset osin eri
tavoin. Luottamushenkilét korostivat valta- ja vastuusuhteiden selkeyttimisti ja ni-
kivit omien uusien valta-asemiensa vakiintuvan ja omistajaohjauksen vahvistuvan. He
pohtivat myds henkil6stén aseman muutosta ja paineita. Moniosaamista ja johtajuutta
korostettiin muutoksesta selvidmisessi. Johtavat viranhaltijat korostivat omistajapoli-
tiikkaa ja konsernijohtamista tuotannon ohjauksessa, liikelaitosten johtamiskiytintsja
ja johtokuntien jisenten osaamista. He pohtivat myds tavoitteiston eriytymistd eri
toiminnoissa, prosessiajattelun vaikutuksia tydntekoon, henkilssuhteiden heikkene-
mistd ja muutosvastarintaa. Huomiota oltiin suuntaamassa rakenteiden uudistami-
sesta enemmin toimintaprosesseihin ja johtamiseen ohjauksessa. Henkildstéryhmien
edustajat suhtautuivat malliin kaksijakoisesti. He olivat huolestuneita kilpailuttamisen
vaikutuksista omaan tydllisyyteensi ja edellyttivit tasapainon 8ytimistd toiminnan
laadun ja hinnan suhteen. Toisaalta he luottivat kuntatyon laadun kantavan kilpailluilla
jamallin kiyttod selkeytdvini tekijéind nihtiin lainsdddiannén tarkistukset, kisitteiston
selkeyttdminen ja johdon laskentatoimen kehittiminen (emt. 322-329).

Tilaaja-tuottajamallin kehittamisongelmat ja tama tutkimus

Tutkimuksessa pohdiskeltiin myds tilaaja-tuottajamallin kehittimistd ja sen ongel-
mia.
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Oleellisia kysymyksii todettiin olevan:

1. Avautuvat markkinat? Missi oloissa ja milld ehdoilla markkinat ovat mah-
dollisia? Kuinka pitkiaikaisiin sopimuksiin kuntien tulee eri palvelujen
tuotannossa sitoutua? Miten sovitetaan tilaajan ja tuottajan intressit? Miten
turvataan palvelut alueilla, joissa on pieni viestopohja, vihin yrittdjid ja
pitkiit etiisyydet? Ja erityisesti, miten rakennetaan luottamusta ja toiminta-
varmuutta kunnioittavia toimintamalleja ja kumppanuutta?

2. DPoliittisen johtamisen ja kuntaorganisaation johtamisen yhteensovittaminen:
Miten tilaajan ja tuottajan poliittinen johtaminen jirjestetddn? Siirrytdinko
myds poliittisesti ohjaamaan prosesseja? Miten tilloin budjeteissa asetetaan
taloudelliset raamit? Miten tavoitteisto konkretisoituu tilauksiksi ja miten
asiakkaiden tarpeet vilittyvit tilaajille?

3. Konsernijohtamisen korostunut vaativuus: Koko kunnan edun arviointi
korostuu niissi “kahtia jaetuissa” jirjestelmissi. Toiminnan koordinoinnin
ja yhteniisten pelisiintdjen luomisen tarpeet ovat ilmeiset. Konsernijohdon
ohjauskeinona olevan informaation tulee olla riittivi. Tarvitaanko myos
yhdessi opiskelun areenoita, vuorovaikutusta, jossa eri toimijatahoja sitoute-
taan noudattamaan kokonaisstrategiaa, jotta viltytiin osaoptimoinneilta ja
voitaisiin suosia yhteniisid kiytintoja?

4. Keskitettyjen palvelujen markkinachtoinen toiminta: Johtaako konserni-
palveluiden liikelaitostaminen ja yhtidittiminen markkinachtoistamiseen
ja muutoksiin niiden tilaamisen ja tuottamisen suhteissa?

5.  Henkildston saannin, osaamisen ja aseman vahvistaminen: Kunnissa on
opittu noudattamaan melko perinteisii tyokdytintdji. Tilaaja-tuottajamalliin
siirryttiessi joudutaan miettimiin toiden sisiltdd, laatukysymyksid, asiak-
kaan kohtaamista jne. Uudet toimintatavat liudentavat my®s rajaa yksityisen
ja julkisen sektorin vililed. Miten tilldin varmistetaan henkildston saanti ja
toimintayksikkorajat ylittdvi osaaminen? (emt. 329-331.)

Tissd tutkimuksessa keskitytdin kysymykseen 3. Miten konsernijohto ohjaa tilaaja-
tuottajamallia ja muitakin palvelutuotannon toimintatapoja? Miki on ollut konser-
nijohdon rooli tuotannon ohjausjirjestelmien valinnassa ja kehittdmisessi? Miten
konsernijohtamista on kehitetty? Mikid on strategisen johtamisen merkitys konsernin
johtamisessa? Miten konsernijohto hallitsee eri ohjausjirjestelmien muodostamaa ko-
konaisuutta? Miten se turvaa kokonaisedun ja -tehokkuuden ja estid osaoptimoinnin?
My®és eo. kysymyksid 1 ja 2 joudutaan tilloin kisittelemiin, vaikkakin kysymysti 3 vi-
hemmin. Markkinaehtoinen toiminta (kohta 4) rajattiin tutkimuksen ulkopuolelle.
Tutkimuksen lihtokohdat olivat pitkilti myds subjekdiivisia. Pitkdaikainen tydko-
kemus ja erilaiset kehittimisprojektit vaikuttivat tutkimuksen etenemiseen ja tuloksiin.
Subjektiiviset lihtokohdat voivat olla tutkimuksessa sekd heikkous ettd vahvuus. Ne
on syyti kisitelld avoimesti ja tunnistaa. Subjektiivisuus tissd tutkimuksessa voi liittyd
kisitellyn, runsaan asiakirja-aineiston valintaan seki sen ja haastattelujen tulkintaan.
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Tutkimuksen tarkoitus ja teema

Timi tutkimus sai vauhtia, kun Jyviskyld, Oulu, Tampere ja Turku péittivit jatkaa
tilaaja-tuottajamallia koskevia tutkimuksiaan. Tarkoituksena oli syventii aiempia tutki-
muksia mallin soveltamisesta ja kehittimisesti seki sen tuloksellisuudesta perinteiseen
hierarkkiseen tuotantojirjestelmiin verrattuna ja tutkia miten kaupunkien keskushal-
linto johti mallin mukaista toimintaa. T4mi edellytti kaupunkien keskushallinnon ja
sen kiyttimien johtamismenetelmien muutosten tarkastelua. Konsernijohtamiseen
liiteyvit tekijit ryhmiteltiin kahteen osaan: mallin valintaan ja kehittimiseen liittyviin
seki johtamisjirjestelmin kehittimiseen liittyviin tekijéihin. Niiden pohjalta tarkas-
teltiin sitten toimintatapojen esimerkiksi tilaaja-tuottajamallin johtamista.

Tutkimuskaupunkien kiytintjen lisiksi haluttiin selvittdd tutkimuskirjallisuu-
desta palvelutuotannon ohjausjirjestelmien valintaan ja sen seurauksena syntyvien
organisaatioiden johtamiseen liittyvii tuloksia, joita voitaisiin soveltaa palvelutuotannon
toimintatapojen konsernijohtamiseen. Tarkoituksena oli kiytintdji koskevien tieto-
jen ja tutkimustiedon avulla ymmiirtdd tapahtunutta kehitysti ja nykyisti tilannetta
ja sitd kautta antaa virikkeitd poliittiselle ja ammatilliselle konsernijohdolle ja luoda
edellytyksii tehdd tuotannon ohjausjirjestelmien toimintatapojen valintaan ja niiden
konsernijohtamiseen liittyvid ratkaisuja. Tavoitteena oli tarkastella valintaan liittyvin
tuloksellisuuden ja hallinnan suhteita kaupunkien konsernijohtamisessa. Tarkoituk-
sena oli myds koota ja luoda aineistoa nykyiseen usein kaksinapaiseen keskusteluun
markkinoiden ja oman organisaation paremmuudesta palvelujen tuotannossa.

Tutkimuksen tarkoitus muuttui osittain sen kuluessa. Aluksi painopiste oli johta-
misjirjestelmien, erityisesti strategisen konsernijohtamisen tutkimuksessa, mutta sen
kuluessa painopiste siirtyi palvelutuotannon ohjausjirjestelmien valintaan, tulokselli-
suuteen ja niihin vaikuttaviin tekijéihin. Eri toimintatapojen konsernijohtaminen siilyi
kuitenkin keskeiseni tehtivini. Sitd tarkistellaan kuitenkin lihinni toimintatapojen
valintojen ja niiden muodostaman kokonaisuuden hallinnan kannalta.

Kun tavoitteena oli toimintatapojen valintaan ja hallintaan liittyvin ymmirryksen
lisiiminen, valittiin tutkimuksen teemaksi muutosten tarkastelu. Miten toimintatavat
ja niiden johtaminen ovat muuttuneet laman ja suurten hallinnonuudistusten jilkei-
seni aikana, tarkemmin vuosina 1993-2006? Muutoksia tarkasteltiin seki virallisten
asiakirjojen ettd konsernijohdon kokemusten ja nikemysten pohjalta. Tavoitteena oli
siis kohdistaa huomio tapahtuneisiin toimintatapojen ja niiden konsernijohtamisen
muutoksiin, niiden keskiniisiin suhteisiin ja johdon toimintaan muutoksissa ja sitd
kautta antaa virikkeitd johtamisen kehittimistoimintaan.

Vaikka muutosten tutkiminen on monessa suhteessa ongelmallista (ks. Vartola,
1979, 71-76), piidyin sen tutkimiseen my6s kiinnostukseni, kokemusteni ja my6s
asiakirja-aineiston vuoksi. 1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistukset ja myds viime
vuosien piitokset on varsin hyvin dokumentoitu. Muutosten tarkastelu antaa myds
paremman kuvan kaupunkien palvelutuotanto- ja johtamisjirjestelmisti kuin pelkka
nykytilanteen vertailu, koska kaupungit etenevit jirjestelmiensi kehittimisessi eri ta-
voin ja eri jirjestyksessd. Muutosten tarkastelun ja tutkimustiedon avulla saatoin myos
hyodyntid parhaiten kokemukseni ja kidytinnon johtamistydssi syntyneen osaamiseni.
Arvelin sen edistivin tutkimuksen tarkoituksia hyvissi ja pahassa.
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Tissd tutkimuksessa kisitelliin muutosten yhrteisid piirteitd. Tavoitteena ei
kuitenkaan ollut yhteisen mallin luominen palvelutuotannon toimintatapojen tu-
loksellisuuteen, valintaan ja hallintaan vaikuttavista tekijoistd ja niiden suhteesta.
Keskeiseni tavoitteena oli siis vain kartoittaa palvelutuotannon ohjausjirjestelmien
ja niiden konsernijohtamisen muutoksia asiakirja-aineiston ja johdon haastattelujen
avulla ja antaa kaupunkien johdolle virikkeiti ja vilineitd toimintatapojen valintaan
ja hallintaan. Tilloin yhteisten piirteiden tarkastelu nousi kaupunkikohtaisten erojen
vertailua keskeisemmiksi tutkimuskohteeksi.

1.2 Tutkimustehtavat ja niiden suhteet

Tutkittavat ilmiot ja niiden suhteet

Keskeinen tutkittava ilmid oli siis kaupunkien keskushallintojen harjoittama erilaisten
palvelutuotannon toimintatapojen konsernijohtaminen. Ilmiétd on tutkittu vihin,
koska se on erillisend ilmiéna varsin uusi. Hierarkia, palvelutuotannon hoitaminen
organisaation sisilld, oli 1990-luvun alkupuolelle asti lihes yksinomainen ohja-
usjirjestelmi. Sen johtaminen oli osa perinteistd hallinnon ohjausta. Vasta uusien
toimintatapojen ilmaantuminen ja niiden ohjauksen vaatimukset ovat nostaneet ne
tutkimuksen kohteeksi.

Palvelutuotannon toimintatapojen konsernijohtamisen muutosten ymmirtiminen
edellyttad kahden muun ilmién tarkastelua. Toimintatapojen muutokset vaikuttavat
luonnollisesti niiden johtamisen muutoksiin. Erilaiset jirjestelmit synnyttivit erilaista
johtamista ja hallinnan tarvetta. Toinen tarkasteltava ilmié on kaupunkien johtamisen ja
hallinnon muutokset sinéinsi. Politiikalla ja hallinnolla on merkittivi vaikutus kaikkeen
kidytinnon johtamiseen, myds eri toimintatapojen johtamiseen. Johtaminen on siis
toimintatavoista erillinen ja pddosin riippumaton ilmié. Molemmat vaikuttavat ohja-
usjirjestelmien johtamiseen ja jossain mddrin myds toisiinsa. Painopiste on ilmidssi 3.
Eri toimintatapojen muodostaman kokonaisuuden hallinta konsernijohtamisen avulla
ja toimintatapojen valinta muodostavat kokonaisuuden, jonka suhde osatekijéihin on
keskeinen tutkimuksen kohde. Tutkittavat ilmiot on esitetty kuviossa 1.
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Kuvio 1. Tutkittavat ilmio6t ja konteksti

Tutkimus keskittyy siis kuvion mukaisesti kolmen ilmion ja niiden keskindisten suh-
teiden tarkasteluun. Ilmisiden kontekstin (toimintaympiriston ja politiikan) tarkastelu
on rajattu piiosin tutkimuksen ulkopuolelle, vaikka niilld on merkittivi vaikutus seki
palvelutuotanto- etti johtamisjirjestelmien muutoksiin. T4t perustellaan silld, ettd ne
ovat vaikuttaneet keskeiseen tutkittavaan ilmioon (palvelutuotannon ohjausjirjestel-
mien konsernijohtamiseen) pidosin muiden tutkittavien ilmididen kautta. Tutkimuk-
sessa ei ole mydskiin tarkoitus tutkia toimintaympiristdn ja polititkan muutosten ja
tutkittavien ilmididen syy-seuraussuhteita, vaan ainoastaan ilmididen samanaikaista
esiintymisti ja vuorovaikutusta. Toimintaympiriston ja polititkan muutosten vaikutusta
toimintatapojen muutoksiin ja tehostamistarpeeseen kisitellddn lyhyesti luvussa 3.1 ja
niiden vaikutuksia konsernijohtamisjirjestelmain luvussa 4.1.

Toinen keskeinen alustava rajaus oli palvelujen jirjestimisen johtamisen vaih-
toehtojen rajaaminen pidosin tutkimuksen ulkopuolelle. Tissi ei tutkita sitd, miten
konsernijohto ohjaa palvelujen jirjestdjid (lautakuntia ja toimialajohtoa) esimerkiksi
budjettipolitiikan avulla. Jirjestdmisti kisitellddn vain hierarkkisen palvelutuotannon
ja tilaaja-tuottajamallin osana. Palvelujen jirjestimisen ohjauksesta, joka on piiosin
hierarkkista, poliittisesta hierarkiasta johtuen, kisitelldin siis lihinni palvelutuotannon
ohjausjirjestelmien valintaan ja niiden muodostaman kokonaisuuden konsernijohta-
miseen liittyvid kysymyksid. Téssd tutkitaan lisiksi kaupunkien jirjestimii palveluja,
ei yksityistettyji tai markkinaehtoisesti jirjestettivid palveluja. Tutkimuksen kohteena
on siis kunnan jirjestimin palvelutuotannon konserniohjaus, jota tarkastellaan palve-
lutuotannon ohjausjirjestelmien (hierarkioiden, markkinoiden ja niiden vilimuotojen)
kautta.
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Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen toimintatavan tarkastelu rajattiin pe-
rinteisen hierarkkisen jirjestelmin ja markkinasuuntautuneiden mallien rajapintaan,
johon tilaaja-tuottajamalli sijoittuu. Tutkimuksessa kiytettiin kisitettd markkinasuun-
tautunut, koska muutokset (ja my6s tarkastelu) tapahtuivat hierarkioista markkinoiden
suuntaan. Markkinasuuntautuneisuus -kisitteeseen sisiltyi tillsin my®os liikelaitosten
ja tilaaja-tuottajamallin mukaisten tuottajaorganisaatioiden ohjaus. Tutkimuksessa,
erityisesti haastatteluissa, se usein erotettiin markkinaehtoisuuskisitteesti, jolla kuvattiin
toimintaa aidoilla toimivilla markkinoilla.

Tutkimustehtavat ja -asetelma

Tutkimuksen piitehtivi kisittelee siis palvelutuotannon toimintatapojen konser-
nijohtamisen muutoksia. Tutkimuksen alkuvaiheessa kiinnosti yleinen kysymys:
Miten kohdekaupunkien palvelutuotannon toimintatapojen ja keskushallintojen
kiyttimien johtamisjirjestelmien muutokset ovat muuttaneet niiden palvelutuotan-
non konsernijohtamista. Kysymykseen vastaaminen edellytti vastaamista kolmeen
alakysymykseen:
1. Mitki olivat kohdekaupunkien palvelutuotannon toimintatapojen merkit-
tivimmit muutokset vuosina 1993-2006?
2. Miten kaupunkien keskushallintojen kiyttimit johtamisjirjestelmit ovat
muuttuneet samana aikana?
3. Mitki ovat olleet palvelutuotannon toimintatapojen muutosten seurauksena
muotoutuneen hybridiorganisaation ja sen konsernijohtamisen muutosten
suhteet toisiinsa?

Ensimmiisessi alakysymyksessi tarkastellaan hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen
toimintatavan muutoksia ja niiden keskeisimpii perusteluja. Toisessa alakysymyksessi
taas tarkastellaan kaupunkien keskushallintojen rakenteiden ja niiden kiyttimien joh-
tamismenetelmien muutoksia ja erityisesti sitd, miten strategisesta konsernijohtamisesta
on tullut palvelujen jirjestimisen ja tuotannon keskeinen johtamisjirjestelmi. Kahden
ensimmiisen alakysymyksen kisittely on pohjana kolmannen alakysymyksen Kisittelylle
eli palvelutuotannon toimintatapojen konsernijohtamisen muutoksien selvittimiselle.
Toimintatapojen ja johtamisjirjestelmien muutoksen keskeiset tekijit alkoivat empii-
risesti hahmottua vuosituhannen vaihteessa. Keskeisiksi tekijoiksi osoittautuivat:

m  hybridiorganisaation muotoutuminen toimintatapojen valintojen seurauk-

sena ja
m  hybridiorganisaation konsernijohtamisen (hallinnan) muotoutuminen.

Tutkimuksen padotsikko kuvaa siis niiti tekijoité ja tutkimuksen tuloksia. Sen perus-

teluja on esitetty luvun 5 alussa (s. 161-163). Tutkimusasetelma muotoutui kuvion
2 mukaiseksi.
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Apututkimustehtava 1 Apututkimustehtava 2

Mitka olivat kohdekaupunkien Mitka olivat kohdekaupunkien
palvelutuotannon toimintatapojen [ keskushallintojen kdyttamien
merkittdvimmat muutokset johtamisjarjestelmien muutokset
1993- 20067 samana aikana?

(ilmi 1) (ilmié 2)

v y

Toimintatapojen valinta ja suhde Hybridiorganisaation
hybridiorganisaation tasapaino? | konsernijohtamisen
muotoutuminen (hallinnan) muotoutuminen

Paatutkimustehtdva 3

Mika on ollut palvelutuotannon toimintatapojen muutosten seurauksena
muotoutuneen hybridiorganisaation ja sen konsernijohtamisen muutosten
vaikutus toisiinsa?

Alustava tutkimustehtava 3
Miten kohdekaupunkien palvelutuotannon toimintatapojen ja niiden
keskushallintojen kdyttdmien johtamisjarjestelmien muutokset ovat muuttaneet
niiden palvelutuotannon konsernijohtamista?

(ilmio 3)

Kuvio 2. Tutkimusasetelma ja -tehtavat

Esiolettamukset

Edelld kuvattujen lihtskohtien lisiksi tutkimuksen suunnitteluun ja tutkimustehti-
vien muotoiluun vaikuttivat merkittivisti tutkijan omakohtaiset kokemukset tilaaja-
tuottajamallin kehittdmisestd ja liikelaitostamisista ja niitd koskevat selvitykset. Tiltd
pohjalta oletettiin, ettd hierarkkinen jirjestelmi on siilyttinyt valta-asemansa viime
vuosiin saakka. Tilaaja-tuottajamallin yleistyminen ja muuttuminen on lisinnyt
markkinasuuntautunutta toimintaa, mutta markkinachtoinen toiminta on siilynyt
vihidiseni, ainakin tutkimuskaupungeissa (ks. kuvio 3, ylidosa).

Konsernijohtamisen muutoksia oli vaikeampi hahmottaa kokemuksista ja keskus-
hallinnon ja johtamismenetelmii koskevista tutkimuksista huolimatta. Organisaatiosta
ulospiin suuntautuvan strategisen konsernijohtamisen (yhteiséjohtamisen) osuus
konsernijohdossa on ollut merkittivi ja kasvanut tasaisesti. Palvelujen jirjestimisen
ja tuotannon konsernijohtamisen muutoksista voi tehdi vain kokemusperiisii ole-
tuksia. Tuotannon konserniohjaus lihes loppui 1990-luvun alkupuolella, mutta on
viime vuosina taas lisidntynyt uusien menetelmien kehittimisen myoti. Strategisen
johtamismenetelmin osuuden oletettiin lisdéintyneen viime vuosina seki kuntayhteison
ettd palvelujen jirjestimisen ja tuotannon konsernijohtamisessa. Konsernijohtamiseen
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ja sen kohteisiin liittyvit oletukset on esitetty kuvion 3 alaosassa.

Palvelutuotannon toimintatapojen strateginen konsernijohtaminen on varsin
uusi ilmié. Sen johtamisen muutoksiin vaikuttavat seki tuotantojirjestelmien ettd
johtamisjirjestelmien muutokset, jotka vaikuttavat my®s toisiinsa. Markkinaohjatun
tuotannon konserniohjaus, lihinni kilpailuttamis- ja hankintapolitiikka, on edelleen
vihiisti. Hierarkkisesti ohjatussa tuotannossa strategisen konsernijohtamisen oletet-
tin lisddntyneen, vaikka toimialojen johto edelleen ohjaisikin pidosaa tuotannosta.
Esiolettamukset kuvaavat tutkijan ajattelua vuoden 2006 lopulla ja niiden pohjalta
laadittiin haastatteluteemat ja niihin liittyneet ajatuskehykset. Ne poikkeavat osin
merkitcdvistikin tutkimuksen tuloksista (ks. luku 6.1.4). Olettamuksiin ei sisiltynyt
kaupunkikohtaisia eroja, jotka tismentyivit vasta asiakirja-aineiston ja haastattelujen
analysoinnissa. Esioletuksia kisitelldin tarkemmin kunkin ilmién tutkimuksen lih-
tokohtaluvuissa (3.1, 4.1 ja 5.1).

HIERARKKINEN JARJESTELMA

TUTKIMUSTEHTAVA 1

PALVELUTUOTANNON
OHJAUSJARIESTELMAN
MUUTOS

(luku 3)

MARKKINASUUNTAUTUNUT ~ ___----- -

MARKKINAT

A A

v \ 4
MARKKINAOHJATTU

TUTKIMUSTEHTAVA 3 M
MARKKINASUUNTAUTUNEESTI OHJATTU TUGTANIO

PALVELUTUOTANNON 3 TUOTANNON
TOIMINTATAPOJEN 3 TRATEGINEN
STRATEGISEN :
KONSERNIJOHTAMISE

N MUUTOS (luku 5)

HIERARKKISESTI OHJATTU
TUOTANTO 4

PALVELUJEN JARJESTAMISEN JOHTAMINEN

TUTKIMUSTEHTAVA 2

KONSERNIJOHTAMISE EGINEN JOHTAMINEN
N JA SEN KOHTEIDEN TUOTANNON === 7
SEKA STRATEGISEN JOHTAMINEN - canmamnatIIN

JOHTAMISEN MUUTOS ______.__coooonon it strateginen johtaminen

(luku 4) OJOHTAMINEN

VIBANOMAISTEHTAVIEN JOHTAMINI?N
1990 1995 2000 2006

Kuvio 3. Esioletukset palvelutuotannon toimintatapojen ja konsernijohtamisen muutoksista
ja niiden suhteista
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Tutkimuksen empiirinen aineisto

Tutkimuksen kohdekaupungeiksi valikoituivat Jyviskyld, Oulu, Tampere ja Turku,
koska ne tilasivat tutkimuksen. Niiden tilaaja-tuottajamallien muutoksista oli tehty
jo tutkimuksia ja ne halusivat tutkituttaa myos mallien johtamista ja sen muutoksia.
Kaupungeista [6ytyi myds varsin hyvin dokumentoitua aineistoa. Lisiksi kaupungit
edustavat varsin hyvin suurehkoja kaupunkeja, jotka ovat tehneet eri aikoina erilaisia
ratkaisuja toimintatapojensa ja johtamisjirjestelmiensi suhteen. Kohdekaupunkien
valinnasta ja muutosten yhteisten piirteiden tarkastelusta johtuen aineiston kisittely
oli enemmin historiallisia kehityskulkuja syntetisoiva kuin niitd tarkasti kuvaileva.
Timi rajoittaa tutkimuksen tulosten yleistimismahdollisuutta.

Tutkimus kohdistuu vuosiin 1993-2006. Valtaosassa Suomen kaupungeista tehtiin
1990-luvun alussa suuret hallinnonuudistukset, jotka tulivat voimaan valtuustokauden
alusta (1993). Silloinen lama kiynnisti my6s merkittivii toimintatapojen muutoksia.
Tarkastelun piittymisaika miirdytyi tutkijan, kohdekaupunkien ja haastateltavien
aikatauluista johtuen. Tutkimuksen kannalta tirkeimpii oli kuitenkin uuden valtuus-

Tutkimusaineistona olivat kaupunkien asiakirjat tuolta ajalta. Erityisesti tarkastel-
tiin vuoden 1992 lopulla tehtyji hallinnonuudistusasiakirjoja, jotka ovat myos vertai-
lukelpoisia. Niihin liittyy my®s jonkin verran palvelujen jirjestimisen toimintatapojen
muutoksia. Toinen keskeinen aineisto muodostuu uusimmista toimintamallipditoksis-
td, joissa kisitellddin sekd johtamisjirjestelmien ettd toimintatapojen muuttamista.

Toimintatapojen muutokset tehtiin tutkimuskaudella piiosin erillispaitoksini.
Niisti tarkastellaan 1990-luvun osalta merkittivimpii ja tyypillisimpid. 1990-luvun
loppupuolen hallinnonuudistuspiitoksid tarkastellaan vain valikoiden, keskittyen
valtuustokausien vaihteen organisaatiorakenteiden ja strategisen johtamisen muutok-
siin. Vuosituhannen vaihteen jilkeen muutokset muodostavat systemaattisemman
kokonaisuuden. Ne liittyvit yhid useammin johtamisjirjestelmin kehittimispadtoksiin
ja pohjautuvat yleensi hyviksyttyihin strategioihin.

Kaupunkien strategioista tarkastellaan 1990-luvun puolivilin strategisia suunni-
telmia, vuosituhannen vaihteen strategioita ja v. 2005 valtuustokaudelle hyviksyttyji
koko kaupunkia koskevia strategioita. Vuosituhannen vaihteen osastrategioista tarkas-
tellaan tyypillisid palvelujen jirjestimis- ja litketoiminta- ja/tai omistajastrategioita.
Hallintokuntien strategioita tarkastellaan kaupunkien vuosien 2001 ja 2006 budjettien
kautta. Tutkimuksessa kiytetty asiakirja-aineisto ja niitd koskevat pidtokset on esitetty
liitteissd 1 ja 3.

Asiakirja-aineistoa tiydennettiin ja tulkittiin johdon haastattelujen avulla.
Haastateltaviksi valittiin kaupunginhallitusten silloiset tai edelliset puheenjohtajat,
kaupunginjohtajat ja palvelujen tuottamista ohjanneet apulaiskaupunginjohtajat.
Haastattelut tehtiin vuodenvaihteessa 2006-2007. Lisiiksi haastateltiin erdiinlaisena esi-
ja jilkihaastatteluina strategisen johtamisen kehittimisesti vastaavia keskushallinnon
asiantuntijoita, jotka muodostivat my6s tutkimuksen seurantaryhmin. Haastatellut
henkil6t on esitetty liitteessd 2.
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Empiirisen ja teoreettisen aineiston kisittelyn suhde poikkeaa tissi tutkimuksessa
jossain mairin tavanomaisesta. Seki toimintatapoja/ohjausjirjestelmii ettd johtamisjir-
jestelmi ja -menetelmii koskeva kiisitteisto todettiin kaupungeissa vakiintumattomaksi.
Kiytetyille kisitteille ei vilttimirteid 16ydy vastineita tutkimuskirjallisuudesta. Ainakaan
tutkija ei kyennyt mairittelemiin kisitteistdd, jonka avulla olisi pystynyt analysoimaan
aineistoa. Tutkimus etenkin niin, ettd ensin tarkasteltiin kirjallista aineistoa tutki-
jan kokemusten ja ennakko-olettamusten valossa. Sen jilkeen tutustuttiin ilmiditd
koskevaan tutkimuskirjallisuuteen ja vasta niiden pohjalta tehtiin kisitemiirittelyt
tutkimustehtivicedin luvuissa 3.4.1, 4.4.1 ja 5.4.1. Seuraavassa luvussa 1.3 kisitelldin
vain tutkimuksen teoreettista taustaa ja otsikkotasoisia kisitteiti.

1.3 Teoreettiset ldhtokohdat

Palvelujen tuotannon ja hankinnan ohjausjirjestelmien tarkastelu kuuluu instituutioi-
den taloustieteen piiriin. Kun klassinen taloustiede korosti hintojen ja markkinoiden
merkitystd koordinoivana taloudellisena mekanismina, esitti Roland Coase v. 1937
tunnetussa artikkelissaan "The Nature of the Firm” yksinkertaisen kysymyksen:
mihin yrityksid sitten tarvitaan. Hinen vastuksensa oli myos yksinkertainen. Jossain
tilanteessa yrityksen sisdinen toiminta osoittautuu markkinamekanismia tehokkaam-
maksi, koska markkinoilla toimiminen aiheuttaa aina kaikenlaisia kustannuksia (ks.
Coase 1993). Coase esitti markkinat ja organisaatiot (hierarkiat) toisilleen vaihtoeh-
toisina mekanismeina. Jaottelu perustui talousteorian hinnanmuodostusta koskeviin
lihtskohtiin, litketoimintakustannuksiin (transaktiokustannuksiin) ja kustannuksiin
hintamekanismin kiytosti.

Taloustieteellinen keskustelu kiytettivissd olevista vaihtoehtoisista koordinoin-
timekanismeista oli kauan kaksinapaista. Vaihtoehtoina oli joko muilta ostaminen
(markkinat) tai itse valmistaminen (hierarkia). Myshemmin 1980-luvulla mukaan tuli
kolmas nikokulma, joka perustui taloussosiologien nikemyksiin sosiaalisten suhteiden
merkityksesti taloudessa. Tilld kolmannella nikékulmalla oli useita eri nimityksii.
Oliver E. Williamson (1985) kuvasi sitd yhteistyosopimuksilla ja pddtyi kisitteeseen
hybridi, joka hinen mukaansa (1991, 274) ei ole markkinoiden ja hierarkioiden ir-
rallinen vilimuoto, vaan silld on omat kurinalaiset perustelunsa ja ominaispiirteensi.
Muita samaa lihestymistapaa kuvaavia Kisitteitd olivat verkostot (Powell 1991) ja
klaani (Ouchi 1980). Williamson on myshemmin laajentanut luokitustaan vield
toimistoilla (bureaus) (1996, 7) ja virkakoneistoilla (bureaucraties) (1999, 3006). Ins-
tituutioiden taloustieteen ja siind keskeisen transaktiokustannusteorian lisiksi timi
tutkimus perustuu johtamisen rakenteita ja prosesseja (johtamisjirjestelmi) koskevaan
tutkimuskirjallisuuteen ja siini erityisesti konserni- ja strategista johtamista ja niiden
muutosta koskeviin tutkimuksiin.

1.3.1 Keskeiset kasitteet

Toimintatapojen ja etenkin konsernijohtamisen kiytinnéssi ja mys niitd koskevassa
tutkimuskirjallisuudessa vilisee termeji, joita ei mairitelld. Niiden termien sisiltd
muuttuu myds ajan mukana. Kisite muodostuu termistd ja mairitelmistd. Termit
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ovat kisitteiden kielellisid nimityksid, joiden avulla voidaan viitata kisitteen koko
sisiltoon (Terminologian sanasto 2006, 6). Miiritelmilld pyritiin sanomaan jotakin
tarkoitteesta (object), termin viittaaman asian tai ilmidn sisillostd. Tdmin tutkimuk-
sen mairitelmit ovat yleensi reaalimiiritelmii, jossa mairitelmi jollakin tapaa kuvaa
kisitteen tarkoitetta, sisilto ja alaa (Meklin 2008, 3).

Termien muuttumisen ja kisitteiden miirittelyn ongelmin vuoksi tissd tutki-
muksessa kiytettyjd kisitteitd madritelldin vasta kunkin tutkittavan ilmion yhteenve-
toluvuissa kaupunkien kiyttimien termien ja kisitteiden seki tutkimuskirjallisuuden
pohjalta. Yhteenvetoluvut on pyritty laatimaan nidin miidriteltyjen kisicteiden ja
syntyneen kisitehierarkian mukaisesti. T4lloinkin kisitteitd on paljon ja niiden sisilto
jdd osin episelviksi.

Hierarkkinen ja markkinasuuntautunut ohjausjarjestelma (luku 3)

Taloudellisen toiminnan ohjausjirjestelmien jisentelyn perustana ovat niiden hallinnan
rakenteet ja prosessit (governance structure and processes). Kdytinngssi siitd kiytetdin
usein pelkistettyi kisitettd ohjausjirjestelmi (ks. esimerkiksi Mitronen 2002, 20).
Organisaatioiden vilisten vaihdantojen nikékulmasta governance tarkoittaa vaihdan-
tojen tai transaktioiden organisointia (Williamson 1975, Williamson & Ouchi 1981).
Transaktioperusteisen nikokulman lisiksi ohjausjirjestelmid voidaan taloustieteessi
tarkastella myés pitkiaikaisten suhteiden muodostamana kokonaisuutena (Hékan-
son & Johanson 1993). Tissd tutkimuksessa kiytetdin kisitettd ohjausjirjestelmi ja
sitd tarkastellaan transaktiokustannusteorian pohjalta. Tasmillisempi kisite voisi olla
hallintajirjestelmi, mutta sitd ei ainakaan vield kiytetd yleisesti. Hierarkioiden ja mark-
kinoiden lisiksi keskitytdin hybridijirjestelmiin ja tarkastellaan tilaaja-tuottajamallin
suhdetta sithen. Hierarkioiden, markkinoiden ja hybridien keskeiset ominaisuudet on
esitetty kuviossa 15 ja niitd analysoidaan tarkemmin luvussa 3.3.3.

Edelld on kiytinnén mukaan palvelutuotannon ohjausjirjestelmistd kiytetty
kisitteitd toimintatapa, palvelutuotantojirjestelmi ja taloudellisen toiminnan jirjes-
telmi. Palvelutuotantojirjestelmilli tarkoitetaan usein palvelutuotannon ja sen ohja-
usjirjestelmin lisiksi myos kiytinnon palvelutuotannon rakenteita ja prosesseja. Siksi
kisitteen kiyttod pyritddn vilttimidn tissd tutkimuksessa. Taloudellisen toiminnan
jarjestelmi on laaja yleiskisite, joka korostaa ohjausmekanismien (markkinamekanis-
mit ja vallankiyttd) lisiksi myos ohjattavia rakenteita. Kisitettd kiytetddnkin vihin
ja vain tissi merkityksessi.

Meklin kiyttidi yleisen kidytinnon mukaan toimintatapa -kisitettd hierarkioiden
ja markkinasuuntautuneiden mallien kustannuksia ja tuloksellisuutta koskevissa tut-
kimuksissaan (Meklin 2006, Kallio ym. 20006 ja Rajala ym. 2008). Hin ei miirittele
kisitettd tarkemmin, mutta kiyttdd sicd lihinni palvelujen jirjestimisen yhteydessi.
Palvelutuotannon toimintatapa on ohjausjirjestelmii laajempi ja epimiiriisempi
kisite. Se sisiltdd ohjausjirjestelmin lisiksi myds palvelujen tuotannon tai hankinnan
rakenteet ja periaatteet. Toimintatapa ja palvelutuotannon ohjausjirjestelmi ovat siis
rinnakkaisia kisitteitd vain, kun tarkastellaan palvelutuotannon konserniohjausta.
Kiytinnossi toimintatavan ja ohjausjirjestelmin kisitteilld tarkoitetaan yleensi samaa
asiaa. Tissd tutkimuksessa ohjausjirjestelmi —kisitettd kiytetdin (edell) instituutioiden
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taloustieteessd miiritellyssi merkityksessi (teorialuvuissa 3.3 ja 5.3). Toimintatapa-
kisitettd taas kiytetddn jo vakiintuneesti kiytintsjd kuvattaessa (luvuissa 3.2 ja 5.2)
Ne ovat usein samat.

Hierarkkisella (hierarkkisesti jirjestetylld) palvelutuotannolla tarkoitetaan tissi
tutkimuksessa palvelujen tuottamista oman organisaation toimesta. Sitd ohjataan orga-
nisaation hierarkkisen rakenteen ja sisiisen vallankiyton avulla. Tdmi perustuu kunnissa
poliittiseen hierarkiaan, jossa valtuusto on delegoinut toimintavaltaansa kunnanhalli-
tukselle ja lautakunnille. Lautakuntien alainen toimialojen hierarkia perustuu suoriin
esimies-alaissuhteisiin. Kaupunkien keskushallinnon ja nykyisen konsernijohdon asema
hierarkiassa on komplisoidumpi ja siti tarkastellaan tarkemmin luvussa 4.3.

Kihkénen on viitoskirjassaan (2007, 26) jisentinyt markkinasuuntautuneen
toimintatavan seuraavan kuvion 4 mukaisesti. Se kisittdd muun kuin hierarkkisen
toimintatavan. Kisite on perusteltu ainakin silloin, kun toimintatapoja tarkastellaan
hierarkiasta piin, kuten tissd tutkimuksessa. Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen
toimintatavan rajapintaa tarkastellessa huomio kohdistetaan erityisesti ei-kilpailullisiin
nienniismarkkinoihin. Niiti ei aina pidetd ndenniismarkkinoina ja tissikidin cutki-
mubksessa niiti ei tarkastella ndenniismarkkinateorian, vaan samaan transaktiokustan-
nusteoriaan perustuvan Williamsonin hybriditeorian avulla. Yhteistyohon perustuvia
markkinasuuntautuneita malleja ovat sisdisen tilaaja-tuottajamallin lisiksi mm. hybridit
ja verkostot, joihin voi sisiltyd my®s kilpailullisia elementtejd. Yhteistydhén perustuvan
tilaaja-tuottajamallin ja nienniismarkkinoiden suhdetta tarkastellaan luvussa 3.3.5.

PALVELUN
JARJESTAMISTAPA

/o

HIERARKKINEN MARKKINASUUNTAUTUNUT

e hierarkkinen valtasuhde « tilaaja-tuottaja tai ostaja-myyjasuhde

* normit, ohjeet, budjetti ® sopimus

e resurssi/panosohjaus * tuotoksen ohjaus
NAENNAISMARKKINAT MARKKINAT

o tilaaja-tuottajamalli

¢ palveluseteli

EI-KILPAILULLINEN KILPAILULLINEN
* tilaajan ja tuottajan o kilpailuttaminen
yhteistyé

e kilpailu (my6s potentiaalinen)
* neuvottelut

Kuvio 4. Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneiden toimintatapojen keskeiset kasitteet
(Kahkoénen 2007)
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Hybridijarjestelma ja hybridiorganisaatio

Hybridi on taloudellisen toiminnan ohjausjirjestelmi, joka sisiltid erikseen méiritellyt
luottamukseen perustuvan sopimusjirjestelmin, seki autonomiseen etti yhteistyshon
perustuvan sopeutumismekanismin ja seki hallinnollisen kontrollin ettd kannustimi-
en kiyton ohjauksen vilineini. Hybridijirjestelmii ja sen suhdetta kumppanuuteen
perustuvaan tilaaja-tuottajamalliin tarkastellaan lihemmin luvussa 3.3.3.
tutkimuksen kohdealuetta voidaan kisitelld jatkumona hierarkia-markkinat -akselilla
ja havainnollistaa seuraavan kuvion 5 avulla.

i Tutkimuksen kohde- | markkinasuuntautuneisuus
! alue A
. N . . ]
| hierarkiat | I markkinaehtoisuus |
: \ J

¥ saadellyt aidot
keskitetty hajautettu hybridit markkinat  markkinat
hierarkia kohserni- L T /

mdinen ndenndismarkkinat

hiér‘arkia

i ¥
: tilaaja-tuottajamalli palveluseteli

Kuvio 5. Ohjausjarjestelmat ja -mallit jatkumona seka tutkimuksen kohdealue (vrt. Saltman
& von Otter 1992)

Hybridiorganisaation kiisite on pidettivi erilliin hybridijirjestelmin Kisitteestd. Hy-
bridiorganisaatiolla tarkoitetaan sellaista organisaatiota, jossa kiytetiin samaan aikaan
useita eri ohjausjirjestelmid (markkinoita, hybrideji/verkostoja ja hierarkioita) (vrt.
Mitronen 2002, 21). Bradach ja Eggles (1989) mairittelevit hybridiorganisaation
monimuotoiseksi ohjausjirjestelmiksi, jossa erilaisia organisatorisia kontrollimekanis-
meja kiytetdin samanaikaisesti samaan toimintoon samassa yrityksessi. Powell (1990)
kutsuu hybridiorganisaatiota verkosto-organisaatioksi. Siini ovat kiytossi kaikki kolme
hinen miirittelemii perusohjausjirjestelmii: markkinat, verkostot ja hierarkiat. Hin
pitdd useimpia organisaatioita hybrideini.

Hybridit ja verkostot ovat ohjausjirjestelmind markkinoiden ja hierarkioiden
vilimuotoja ja yhdistelevit niiden ominaisuuksia. Vaikka hybridin ja verkoston ki-
sitteitd pidetdin usein samoina tai ainakin niitd kiytetdin samassa merkityksessi, on
niilli myds painotuseroja. Hybridi ohjausjirjestelmini on bilateraalinen ja verkosto
monenkeskeinen. Hybridiorganisaatiossa korostuu useiden ohjausjirjestelmien rin-
nakkaisuus ja verkosto-organisaatiossa verkostomainen toiminta.

Ohjausjirjestelmin kisite on eri kuin johtamisjirjestelmin, jota kisitellddn seu-
raavassa alaluvussa. Ohjausjirjestelmi liittyy organisaatioiden vilisiin suhteisiin, kun
johtamisjirjestelmi on piiiosin organisaation sisiinen. Hierarkkinen ohjausjirjestelmi
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ja sen johtamisjirjestelmi ovat lihes samoja asioita. Muita ohjausjirjestelmii voidaan
johtaa vain osittain.

Johtamiseen liittyvia keskeisia kasitteita (luku 4)

Tissd tutkimuksessa kisitelldin kaupunkien keskushallintojen harjoittamaa palvelu-
tuotannon ohjausta ja valvontaa. Sitd kutsutaan nykyisen kiytinnon mukaan konser-
nijohtamiseksi. T4mi rajaa tarkastelun ylimpiin johtoon, vaikka strategista johtamista
16ytyy usein myds keskijohdon toiminnassa. Kaupunkien johtamista koskeva kisitteistd
on kuitenkin episelvii ja se vaihtelee jossain midrin kaupungeittain ja ajan mukana.
Seuraavien yleisten miirittelyjen pohjana on nykyisen kiytinnon lisiksi myos tutki-
muksissa kiytettyjd luokitteluja ja midrittelyja.

Johtamista tarkastellaan menetelmi- ja jirjestelmitasolla. Jisentely perustuu Lund-
qvistin (1987) luokitukseen: ohjausjirjestelmit, -menetelmit, -vilineet ja -tekniikat.
Jdrjestelmitason asioita ovat hinen mukaansa rajanveto politiikan ja talouden vililla,
ohjauksen perusmekanismit (esimerkiksi hierarkia vs. markkinat) ja ohjauksen insti-
tuutiot. Menetelmitason asioita, jotka perustuvat ohjausinformaatioon ja -toiminnan
muotoon, ovat puolestaan suora vs. episuora ohjaus, spesifi vs. yleinen ohjaus seki
haluttuun lopputulokseen tai myds keinoihin puuttuva ohjaus. Ohjauksen vilineet taas
jne. muotoon (emt. 140—141).

Strateginen johtaminen on eo. perusteella johtamismenetelmi, jossa korostuvat
episuora, yleinen ja haluttuun lopputulokseen keskittyvi ohjaus. Konsernijohtamista
voidaan taas pitdi johtamisjirjestelmini, johon valitun menetelmin (yleensi strateginen
johtaminen) lisiksi kuuluvat tietynlaiset ohjauksen instituutiot (konsernirakenne ja
konsernijohto). Konsernia johtamisjirjestelmini on tarkasteltu esimerkiksi Meklinin
ja Martikaisen tutkimuksessa (2003).

Konsernijohtaminen on johtamisjirjestelmi, joka perustuu Laineman (1996)
mukaan autonomiseen tulosyksikkdorganisaatioon ja sitd ohjaavaan ja valvovaan kon-
sernijohtoon seki tihin rakenteeseen soveltuvaan johtamismenetelmain. Strateginen
konsernijohtaminen on strategioihin perustuva konsernijohdon johtamisjirjestelma.
Kunta konsernina (johtamisjirjestelmimielessd) poikkeaa yrityskonsernista, jonka hal-
linta perustuu omistamiseen. Kunnissa se perustuu poliittiseen hierarkiaan. Konserni
rakenteena poikkeaa hybridiorganisaatio-kisitteestd, joka on erilaisten ohjausjirjestel-
mien kokonaisuus ja jota usein ohjataan konsernirakenteen avulla. Kuntien johtosiin-
ndissi konsernijohtaminen kisittid yleensi konsernijohdon harjoittaman ohjauksen
ja valvonnan. Konsernijohtaminen liittyy monitoimijakenttiin ja sen yhteydessi on
vakiintumassa hallinnan (governance) -kisite. Konsernijohtamiseen liittyvii kisitteistdd
tarkastellaan tarkemmin luvussa 4.3.2 ja strategista johtamista luvussa 4.3.3.

Tissid tutkimuksessa johtamisjirjestelmi -kisite pyritdin erottamaan ohjausjirjes-
telmistd, vaikka ne yleisesti tarkoittavat lihes samaa asiaa. Ohjausjirjestelmi -kisitettd
kiytetiin suppeasti vain edelld miiritellyisti hallinnan rakenteista ja prosesseista
(Williamson). Tilldin ohjausjirjestelmisti ainakin hierarkioita ja osin myés hybrideji
voidaan johtaa. Johtamista tarkastellaan tissd tutkimuksessa padosin suppeasti ma-
nagementind, koska ihmisten johtaminen (Leadership) rajttiin pigosin tutkimuksen
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ulkopuolelle. Sitd kisitelldin lyhyesti vasta luvussa 5.4.4 (kuvio 38) tuloksellisuuden ja
hallinnan tasapainotuksen yhteydessi. Hallinto-kisitteen kiyttod pyritdin vilttdimdin
sen moniselitteisyyden vuoksi.

Muutoksen kasitteesta

Muutos kisitteend on yhteiskuntatieteiden kiytetyimpii. Sille on kuitenkin lihes
mahdotonta l6ytia tismallistd mddritelmai. Vartolan (2005) mukaan muutos tarkoittaa
minki tahansa ilmion rakenteen, olemuksen tai piirteen siirtymistid kvantitatiivisesti
ja/tai kvalitatiivisesti jonain hetkend miiritellysti tilasta toiseen riippumatta siitd, onko
timd tilan muutos edistymisti tai taantumista, positiivista tai negatiivista. Olennaista
on, ettd muutoksesta puhuminen edellyttid melko tismillistd kisitystd "alkutilasta”,
jotta silld olisi perusteltu sisilts. Ei ole kiytinnéllisesti vaikea osoittaa jonkin/joidenkin
hallinnon piirteiden tai muuttujien muutosta ajassa. Ongelmallisempaa on sen sijaan
arvioida eri muutospiirteiden merkitysti (emt. 52-53).

Mannermaa (1991, 233-234) on systeemiteorian pohjalta paitynyt samankaltai-
seen midrittelyyn. Sen mukaan muutoksessa systeemin tila on erilainen siirryttiessi
yhdestd ajanhetkesti toiseen. Kehityksen kisite eroaa muutoksesta siini, ettd ajassa
toisiaan seuraavat tilat ovat riippuvaisia toisistaan ja muutoksen suunta on mahdollista
tunnistaa. Edistyksen tila on puolestaan arvokisite. Viite, ettd systeemi on yhdelld
ajanhetkelld edistyneempi kuin toisella, edellyttdd tavoitteen asettamista. Vasta kun
tavoite on asetettu, systeemin edistymistd suhteessa tavoitteeseen voidaan arvioida.

Tissi tutkimuksessa muutoksen ja kehityksen Kisitteiti kiytetdan eo. miiritelmien
mubkaisesti. Tarkastelun alkutilanne maiiritellddn varsin tarkasti vuoden 1993 alusta
voimaanastuneiden hallinnon uudistuspiitsten mukaisesti, jotka olivat varsin hyvin
dokumentoituja. My6s lopputilanne, uusimmat johtamisjirjestelmi- ja toimintamal-
lipadtokset on kuvattu ja perusteltu asiakirjoissa hyvin. Mys vuosituhannen vaihteen
hallinnon jirjestimispddtoksid tarkastellaan, koska muutosten suunta niyttdi siinid
vaiheessa muuttuneen. Sen sijaan 1990-luvun loppupuoliskon vihiisempii muutok-
sia tarkastellaan vain kehityksen (suunnan) ymmairtimisen kannalta. Muutosten ja
muutospiirteiden merkitysti tarkastellaan nykytilanteen ymmirtimisen kannalta ja

nimi merkitykset muuttuvat ainakin osittain tulevaisuudessa.

Kasitteiden tarkempi maarittely

Edelld on miiritelty vain keskeiset kisitteet ja vain yleiselld tasolla. Niiden perusteella
esitelldin ja kisitelldéin empiiristd aineistoa, mutta ei vield tulkita sitd. Koska kau-
punkien kiyttimit varsinkin johtamista koskevat kiisitteet ovat epimiiriisid, niitd
on tarkennettava. Tdmin tutkimuksen ensimmaiisessd raportissa mairittely voitiin
tehdi vasta yhteenveto-osassa kaupunkien kiytintdjen ja tutkimuksessa kiytettyjen
kisitteiden pohjalta.

Tissd tutkimusraportissa kisitteiden tarkentaminen ja miirittely tapahtuu enem-
min tutkimuskirjallisuuden mukaisesti, mutta niin, ettd myds kaupunkien kiytinnot
ja kisitteet otetaan huomioon. Siksi miirittelyt tehddin vasta empiirisen aineiston
kuvauksen ja teoreettisen tarkastelun jilkeen niin, ettd aineiston tulkinta yhteenveto-
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luvuissa tapahtuu miiriteltyjen kisitteiden mukaisesti. Empiirisen aineiston valinta
tapahtui jo eo. yleisten kiisitteiden ja ilmididen merkittivyyden pohjalta.

1.3.2 Tutkimuksen luonne

Tutkimuksen asemointi

Tutkimuksessa kisitelldin ensisijaisesti palvelutuotannon ohjausjirjestelmii, ei palve-
lujen jirjestimisen vaihtoehtoja (esimerkiksi yksityistimistd), jotka kuuluvat lihinni
politiikan tutkimukseen. Johtamista ja hallintaa tarkastellaan talouden nikékulmasta
vain niiltd osin, kun ne liittyvit toimintatapojen tuloksellisuuteen. Tutkimus kuuluu
siis ensisijaisesti uuden instituution taloustieteen piiriin, jossa on useita keskendin
kilpailevia ideoita. Sekoittuneiden mallien (esimerkiksi liictoutumat ja yhteisyritykset)
ominaisuudet ja epitdydellisten sopimusten solmiminen korostuvat sen tutkimuksessa.
Tehokkuuden argumentit ovat tissd tutkimuksessa keskeisempid, mutta valtaongelmat
eivit suostu tilldinkiin katoamaan (Williamson 2000, 595-613).

Tutkimuksen luonnetta ja suhdetta sen teoreettisen taustaan voidaan havainnollis-
taa kuvion 6 avulla. Yhteisty6hon ja sopimuksiin perustuvien toimintatapojen hallintaa
ja konsernijohtamista voidaan tarkastella seki instituutioiden taloustieteen etti sopi-
muksellisuuteen perustuvan hallintotieteen nikokulmasta. Instituutioiden taloustieteen
ja transaktiokustannusteorian (liiketoimintakustannustaloustieteen) nikokulmasta
olennaista on tarkastella osapuolten yhteisty6ti, keskiniisid riippuvuussuhteita ja niissd
esiintyvid ongelmia, kuten pyrkimysti hydtyi toisten kustannuksella. Sopimuksellisuu-
teen perustuvan toimeksiantoteorian (padmies-agenttiteorian) lihtskohdista oleellista
on tarkastella organisaation johdon toimintaa yksildiden ohjaamiseksi toteuttamaan
mahdollisimman hyvin organisaation tavoitteita (Hyyryldinen 2000, 302).

Sopimuksellisen hallinnon kannalta tuotantojirjestelmien hallintaa (konsernijoh-
tamista) voidaan tulkita toimeksiantoteorian tai liiketoimintakustannustaloustieteen
(transaktiokustannusteorian) avulla. On huomattava, ettd sopimuksellisuus on sekid
toimeksiantoteorian etti transaktiokustannusteorian keskeisii kisitteitd. Hallintotieteen
kannalta timi tutkimus painottuu hallintaan enemmiin kuin johtamiseen sininsi.

Aktiviteetin Keskeinen Vaikutukset julkisen Esimerkkeja
tasot taustateoria toiminnan malleihin sopimuksellisuuden
ilmenemismuodoista

tarjonta julkinen valinta julkisen sektorin roolin | ulkoistaminen
kaventaminen

hallinta _____..__| toimeksiantoteoria ____..___ e S D

! (liiketoimikustannus- deregulaatio, tulossopimukset, i

: taloustiede) epdsuora ohjaus kumppanuussopimukset

johdon autonomia, johtamissopimukset,

iiohtaminen _ uusmanagerialismi______ vastuullisuus tyontekijasopimukset :

Kuvio 6. Sopimuksellisen hallinnon teoreettinen tausta (ja tutkimuksen suhde siihen) (Sal-
minen et al. 2000, 304) (ja tdéman tutkimuksen asemointi ) ?7??
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Transaktiokustannusteoriaa ja piimies-agenttiteoriaa yhdistdd nikemys, ettd mark-
kinoilla ja organisaatioissa (hierarkioissa) tapahtuvat jirjestelyt on ymmirrettivissi
mahdollisimman tehokkaina ratkaisuina tiettyihin taloudellisiin ongelmiin (Grano-
vetter 1992, 311). Niiti teorioita erottaa toisistaan suhtautuminen organisaatioiden
tarkoituksenmukaisuuteen ja yksilon rationaalisuuteen oman edun tavoittelussa.
Transaktiokustannusteoria korostaa edellistd ja agenttiteoria jilkimmiisti (Freeman
1999, ks. Hyyryliinen 2000, 302).

Tissi tutkimuksessa tarkastellaan ensisijaisesti palvelutuotannon ohjausjirjestel-
mien hallintaa ja valintaa seki niiden suhdetta toisiinsa ja tuloksellisuuteen. Tillsin
tarkastelun pohjaksi oli tarkoituksenmukaista ottaa transaktiokustannusteoriaan (lii-
ketoimintakustannustaloustieteeseen) perustuva taloudellisen toiminnan jirjestelmien
tarkastelu. My®s tilaaja-tuottajamallin kehittyminen kohti yhteisty6hén ja toimijoiden
tasavertaisuuteen perustuvaa mallia puolsi ratkaisua, vaikka Tampereen uutta toimin-
tamallia voisi tulkita mys paimies-agenttiteorian valossa. Tutkimus sijoittuu joka
tapauksessa taloustieteen ja hallintotieteen rajapintaan. Vaikka tuotantojirjestelmien
konsernijohtamista tarkastellaan enemmiin kiytinnén kannalta, joudutaan johtamis-
jirjestelmii ja -menetelmii tarkastelemaan myds uusmanagerialismin lihtokohdista.

Tutkimuksen luonne

Tutkimus kuuluu siis ensisijaisesti uuden instituutioiden taloustieteen piiriin. Tutki-
muksen kohteesta johtuen sitd voidaan pitid my6s kunnallistalouden tutkimuksena
ja hallinnon tutkimuksena. Hallintotieteellinen nikékulma on keskeinen palvelujen
jarjestimistd kisiteltdessd, jota tissd tutkimuksessa on vihin. Se on myés talous- ja
hallintohistorian tutkimus, koska se kisittelee tuotannon ohjausjirjestelmien ja kon-
sernijohtamisen muutoksia. Painopiste on taloudessa, ohjausjirjestelmien (toimintata-
pojen) muutoksissa, joita selitetddn instituutioiden taloustieteen avulla. Myos uuteen
julkisjohtamiseen perustuva hallintotieteellinen lihestymistapa olisi ollut perusteltu
erityisesti palvelujen jirjestimisen osalta, mutta NPM-ajattelu ei ollut ainakaan kohde-
kaupunkien osalta niin merkittivi tekiji kuin esimerkiksi valtion hallinnon muutok-
sissa. Nikokulma on talous- ja hallintohistorian, koska tutkimus kisittelee muutosta.
Talouden nikékulma on tissi keskeisempi ja johtamisen muutoksia tarkastellaan vain
ohjausjirjestelmien ja niiden muodostaman kokonaisuuden hallinnan kannalta. Tosin
luvussa 4 johtamista kisitelldéin (kenties turhankin) laajasti, koska palvelutuotannon
konsernijohtamisen tutkiminen edellytti seki kuntien konsernirakenteen etti strate-
gisen johtamisen muutosten kartoitusluonteista tarkastelua.

Historiatieteellisen ja yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen tyonjaosta on useita
tulkintoja. Adrimmiisen tulkinnan mukaan historiallinen tutkimus vain kirjaa yhteis-
kunnalliset tapahtumat aikajirjestyksessi ja yhteiskuntatieteet ovat kiinnostuneita vain
ilmididen ajattomasta tutkimuksesta. Historiallinen yhteiskuntatieteellinen tutkimus
kokonaistutkimuksena ilmenee siind, ettd tutkimuksen Kisitteet ja teoriat jatkuvasti
uudistuvat. Yksittdinen tutkimus pyrkii nikemidn tutkittavan ilmion kehyksessdin
ajallisesti (Pirttild 1979, 21-22). Jotkut tutkijat viittivit, ettd yhteiskuntatieteiden ja
historiantutkimuksen vililli — kun ne oikein mielletdin — ei ole mitiin loogisia tai
metodologisia eroavaisuuksia (Giddens 1984, 344). Kun historioitsija ilmoittaa etsi-
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vinsi toimijoiden yksil6llisid perusteluja, yhteiskuntatieteiliji etsii ihmisten toimintaan
liittyvid kausaalisia syitd. Vartolan (2005, 122) mielestd timi ei riitd tekemiin eroa
niiden kahden tieteen vilille.

Tutkimuksessa on siis seki yhteiskuntatieteellisen ettd historiatutkimuksen piirtei-
td. Tutkimusteheivissi 1 (luku 3) ja 3 (luku 5) painottuu taloustieteellinen nikskulma
ja tutkimustehtivissi 2 (luku 4) taas hallintohistoriallinen niakékulma. Empirialuvuissa
(3.2,4.2 ja5.2) nikdkulma oli historiatutkimuksen. Asiakirja-aineistoon suhtauduttiin
kriittisesti. Oletettiin esimerkiksi ettd kaupunkien hallinnonjirjestimispiitoksissi ei
kaikkia oleellisia tekijoitd esitetd niiden poliittisen arkaluonteisuuden ja tarkoituksen-
mukaisuuden vuoksi. Siksi aineistoa tiydennettiin haastatteluilla. Myds muutoksia
ymmirtimdin pyrkivd hermeneuttinen lihestymistapa kuuluu sekd historian etti
yhteiskuntatieteiden piiriin. Lihdeaineistoa on analysoitu ajan omista lihtokohdista.
Hallinto- ja yhteiskuntatieteellinen lihestymistapa korostui, kun pyrittiin selvitti-
miin toimintatapojen ja niiden johtamisen muutosten suhteita luvuissa (4.3 ja 4.4).
Taloustieteellinen nikokulma oli keskeinen ( luvuissa 3.3 ja 4.4 seki 5.3 ja 5.4) selvi-
tettdessd toimintatapojen valintaa ja kehittimiseen vaikuttaneita tekijditd. Talous- ja
yhteiskuntatieteellinen nikskulma oli empiirisen aineiston osalta osin historiaton,
koska niiden tekijéiden muutoksia ei tarkasteltu polititkan muutosten yhteydessi ja
taloudellisen toimintaympiristdn muutokset rajattiin vain taloudellisen litkkumava-
ran supistumiseen tarpeisiin nihden ja sitd seuraavaan palvelutuotannon jatkuvaan
tehostamistarpeeseen.

Tutkimus ei siis luonteeltaan ollut selittivi, syy-seuraussuhteita etsivi. Sitd voidaan
luonnehtia tarkoitukseltaan kartoittavaksi. Siini katsotaan miti tapahtuu, selvitetiin
vihin tunnettuja ilmiditd, etsitdidn uusia nikokulmia ja kehitetddn hypoteeseja. Tdssd
tutkimuksessa pyrittiin kaksitasoiseen kartoitukseen. Luvuissa 3 ja 4 se oli eri ilmididen
(paikkojen) hyvin yleispiirteistdi muutosten tarkastelua ja kisitteiden (paikannimien)
midrittelyd. Luvussa 5 kartoitus on tarkempaa ja kohdistuu suppeampaan, edelld
yhteisesti kartoitettuun alueeseen. Kartoittavan tutkimuksen strategia on tavallisim-
min kvalitatiivinen kentti- tai tapaustutkimus (Hirsjirvi, Remes & Sajavaara 2006,
129). My®s titd tutkimusta voidaan luonnehtia kvalitatiiviseksi tapaustutkimukseksi,
jossa tutkimuskohteena on joukko toisiinsa suhteessa olevia tapauksia, joista haetaan
intensiivistd tietoa. Aineistoa kerdtdin useita metodeja kiyttdmilld. Tavoitteena on
ilmisiden kuvailu (emt. 125-126).

Vaikka tutkimuksen pidtarkoituksena oli saada tietoa, jonka avulla voitaisiin
paremmin ymmirtii tapahtuneita muutoksia, oli silli myés kiytinnollisempii tiedon
intressejd. Tapahtuneen ymmirtiminen luo virikkeiti tutkittavien ilmisiden, toimin-
tatapojen valinnan ja niiden konsernijohtamisen, kehittdmiselle. Kartoittava tutkimus
voi antaa virikkeitd my®ds jatkotutkimuksille ja kiytinnén menetelmien ja vilineiden
kehittimiselle. Vilittdmini kidytinnon tavoitteena tutkimuksessa oli kaupunkien
kiyttimien kisitteiden selkeyttiminen niin, ettd ne voisivat parantaa alkanutta yh-
teistydtddn toimintatapojen ja johtamisen kehittimisessi.

Aiempi suomalainen tutkimus viriketaustana

Tutkimuksen viriketaustana kiytettiin piiasiallisesti suomalaisia tutkimuksia. Myos
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ruotsalainen keskustelu on vaikuttanut. Englantilaisratkaisut suodattuivat kuntiin
pdidosin Ruotsin kautta. Kuntien markkinasuuntaisten toimintatapojen tutkimusta
on ollut viime vuosiin asti varsin vihin. Tilaaja-tuottajamallia ja sen soveltamista tut-
kimuskaupungeissa on kiisitelty kahdessa selvityksessi (Martikainen ja Meklin 2003
ja Kallio ym. 2006). Efektia Oy teki yhdessi yhdentoista kaupungin kanssa vastaavan
selvityksen (2004). Lisiksi kuntaliiton toimesta on valmisteltu suositusta tilaaja-tuot-
tajamallista, jossa mm. selkeytetdin sen kisitteistdd ja toteutettuja esimerkkejd, joista
tutkimuskaupungeista on mukana ollut Jyviskyld ja Oulu.

Tilaaja-tuottajamallia osana nienndismarkkinoita on kisitelty ainakin kahdessa
viitoskirjatutkimuksessa. Kahkosen (20072) tutkimus kisittelee ndenniismarkkinoiden
tehokkuuden rajoitteita ja mahdollisuuksia paikallishallinnon palveluissa ja Valkaman
(2004) kilpailuneutraliteetin toteutumista kuntapalvelujen nienniismarkkinoilla. Ne
kisittelevit padosin markkinoiden ja tilaaja-tuottajamallin suhdetta, kun tissi tutki-
muksessa kisitellddn hierarkioiden ja hybridien rajapintaa ja vain sivutaan nienniis-
markkinoiden mahdollisuuksia mallin ja hybridijirjestelmin tehostamisessa. Kihkénen
kisittelee ndenndismarkkinoita hallinto- ja instituutioiden taloustieteen nikskulmista
ja Valkaman nikokulma on pidasiassa markkinalidhtdinen.

Transaktiokustannusteoriaa ja sen soveltamista eri toimintatapojen kustannusten
arviointiin on viime vuosina tarkasteltu useissa eri tutkimuksissa (Kihkénen 2000,
2002, 2007a, b, Meklin 2006, Rajala, Tammi ja Meklin 2008). Hybridijirjestelmai
ja -organisaatioita seki ohjausjirjestelmien konsernijohtamista ei suomalaisessa kun-
tatutkimuksessa ole suoraan kisitelty. Lihimmit tutkimukset ovat olleet Mitrosen
viitdstutkimus “Hybridiorganisaation johtamisesta” (2002), joka kisittelee kaupan
verkosto-organisaatiota, ja Hyyryldisen tutkimuksia (2000 ja 2004) sopimuksellisuu-
desta, taloudesta ja johtamisesta julkisissa organisaatioissa. Ne perustuvat Oliver E.
Williamsonin (1975, 1991, 1996) tutkimuksiin taloudellisen toiminnan ohjausjirjes-
telmistd: markkinoista, hierarkioista ja hybrideistd. Hinen tutkimuksensa ovat keskeisin
tutkimuksellinen lihtokohta my®és tissi tutkimuksessa, jossa niiti lihestytiin kaupun-
kien konsernijohdon seki jirjestelmien tuloksellisuuden ja valinnan nikékulmista.

Kuntien konsernirakenteen muotoutumista ja konsernia johtamisjirjestelmini
koskenut tutkimus (Meklin ja Martikainen 2003) pohjautuu Laineman suomalaisia
monialakonserneja koskevan viitdskirjan (1996) kisitemiirittelyihin ja niiden so-
veltamiseen Suomen kuntien johtamisessa. Johanson on Kisitellyt tutkimuksissaan
konsernijohtamista ja kuntien tytiryhteisdjen omistajaohjausta (2002) ja virasto-
organisaatioiden strategioiden muotoilua (2008). Timi tutkimus perustuu osittain
myds niiden kisitteistoon.

Kuntien johdon kiyttimii johtamismenetelmii on tutkittu Mottosen (1997) tu-
losjohtamista ja Ranniston (2005) strategista johtamista koskevissa viitoskirjoissa. Tami
tutkimus on niiltd osin suppea-alaisempi. Tissi kisitellddn johtamismenetelmii vain
keskushallinnon (konsernijohdon) ja palvelutuotannon ohjauksen nikékulmista.

Vaikka kuntien palvelutuotantojirjestelmien konsernijohtamisen muutoksista ei
Suomessa ole aiempia tutkimuksia, on kaupunkien keskushallinnon (konsernijohdon)
ja valtion keskushallinnon rakenteellista muutosta tutkittu paljonkin. Sinisalmen
viitdskirja (1999) Suomen kaupunkien keskushallinto 1927-1998 oli tutkimus
keskushallinnon jirjestimisestd ja valtasuhteiden muutoksesta demokratian ja paatok-
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senteon nikokulmasta. Vaikka timi tutkimus kisittelee mys johtamismenetelmii ja
on johtamisen kohteen osalta suppeampi, voidaan se nihdi historiallisesti jatkeena
Sinisalmen tutkimukselle. Vartolan tutkimukset (1979, 2005) kisittelevit hallinnon
(johtamisen) muutoksia perusteellisemmin ja teoreettisemmin, mutta lihinni valtion-
hallinnon rakenteiden osalta.

1.4 Tutkimuksen eteneminen ja raportin rakenne

Tutkimuksen rajauksia

Palvelujen jirjestimisen ja tuotannon toimintatapojen konsernijohtamisen muutos on
tutkimusaiheena aivan liian laaja. Edelld tutkimustehtiviid muotoiltaessa ja teoreettisia
lihtokohtia tarkasteltaessa on jo tehty monia rajauksia. Keskeisin niistd oli tutkitta-
vien ilmididen toimintaympiriston ja politiikan muutosten rajaaminen tutkimuksen
taustaan ja keskittyminen vain ilmigihin ja niiden keskeisiin suhteisiin. Toinen rajaus
koski palvelujen jirjestimisen ja siihen liittyvien myds palvelutuotantoa koskevien
arvovalintojen rajaamiseen ulkopuolelle. Kolmas keskeinen rajaus oli keskittyminen
vain hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen jirjestelmin rajapintaan, jolloin mark-
kinaehtoinen palvelujen hankinta ja vanha keskitetty hierarkia on jitetty tutkimuksen
ulkopuolelle. Perusteluina tihin olivat muutokset kiytinngssi, jossa niiden osuus on
jadnyt vihiiseksi. Samasta syystd nienniismarkkinoiden luomista ja palveluseteleitd
on vain sivuttu tutkimuksessa. Vaikka kaupungit toimivat paljon siddellyilld markki-
noilla, niitd kisitelldin vain liikelaitostamisen yhteydessi, koska laajempi tarkastelu
olisi edellyttinyt my6s markkinaehtoisen toiminnan muutosten tutkimista.

Johtamisen osalta tehtiin kaksi keskeistd rajausta. Sitd tarkasteltiin vain keskushal-
linnon harjoittaman strategisen johtamisen nikskulmista. T3ll6in toimialojen johdon
harjoittama strateginen johtaminen ja keskushallinnon harjoittama operatiivinen oh-
jaus rajattiin tutkimuksen ulkopuolelle. Myés palvelujen jirjestdjien (lautakuntien ja
toimialojen johdon) ohjaus rajattiin vain hierarkkisen tuotannon konsernijohtamisen
osaksi. Muista johtamismenetelmisti kisitellddn vain jossain midrin tulosjohtamista,
jolla on ollut merkitystd strategisen johtamisen kehittimisessi ja hierarkkisen jirjes-
telmin ohjauksessa ja sen muuttumisessa konsernimaiseksi. Mys johtamisvilineiden
tarkastelu on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle.

Johtamista ja sen muutoksia on kisitelty lihinni kiytinnon ja tapahtuneen ym-
mirtimisen kannalta. Teoreettinen tarkastelu keskittyy instituutioiden taloustieteen
transaktiokustannusteoriaan ja tuotannon ohjausjirjestelmien valintaan ja hallintaan
sen pohjalta. T4lloin hallintaan liittyvi padmies-agenttiteoriaan pohjautuva tarkastelu
rajattiin tutkimuksen ulkopuolelle, vaikka se olisi soveltunutkin poliittisten paitoksen-
tekijoiden ja ammattijohdon suhteiden analysointiin tuotantojirjestelmien valinnassa
ja hallinnassa. Myos nimi suhteet rajattiin tutkimuksen ulkopuolelle ja konsernijohtoa
kisiteltiin yhteni kokonaisuutena ja ammattijohtokeskeisesti.

Niidenkin perusrajausten jilkeen tutkimusalue oli vield aivan lijan laaja. Kiy-
tinndssi sitd rajattiin paljon vield kunkin tutkimustehtivin yhteydessi. Keskeiseni
perusteluna oli asian yleisyys ja merkittivyys asiakirja-aineistossa tai haastatteluissa.
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Hermeneuttinen keha ja abduktiivinen logiikka muutosten
ymmartamisen valineina

Tutkimuksen tavoitteena oli ymmirtid viime vuosina tapahtuneita muutoksia, joita
tarkastellaan hermeneuttisten kehien avulla. Hermeneuttinen kehi tai spiraali ei ole
tutkimusmenetelmi, vaan ymmairtimisen viline. Se on ontologinen kuvaus ymmarti-
misen etenemisesti spiraalimaisena prosessina (Gadamer 1979, 261). Till tarkoitetaan
tulkintaprosessin kehimiistd liikettd, jossa kokonaisuuden ja osien sekd muiden tut-
tuuden ja vierauden differenssii aiheuttavien tekijoiden vuorovaikutussuhde vaikuttaa
kokonaismerkityksen tai merkityssumman syntymiseen.

Tulkitsija astuu hermeneuttiseen kehdin mukanaan tietty esiymmirrys, ennak-
kokisitys tai jopa ennakkoluulo, joka koskee tutkittavaa ilmidtd tai tekstid. Tutkijan
eslymmiirrys ja horisontti voivat olla historian tai oman tradition muokkaamia. Kehissd
litkutaan eteen- ja taaksepiin. Ymmirtiminen tapahtuu tai merkitys syntyy kehin
sisilld ilmion/tekstin ja tulkitsijan vilisessd dialoginomaisessa vuorovaikutuksessa.
Gadamerin mukaan tavoitteena on tulkitsijan oman horisontin ja tutkittavan tekstin
horisontin yhteensulautuminen.

Tissd tutkimuksessa ilmididen ymmirtiminen hermeneuttisten kehien avulla
perustui abdukdiiviseen logiikkaan. Abduktiivinen ajattelu lihtee liikkeelle jostakin
konkreettisesta pyrkien jisentimiin sitd ensin teoreettisesti erilaisten mallien ja esi-
merkiksi erilaisten systeemien avulla ja palaa sen jilkeen takaisin konkretiaan (Anttila
2000, 132). Abduktiossa kiytetdin aiempaa teorianmuodostusta oivalluksen lihteeni
ja samalla tunnistetaan, etti faktat ovat aina jollain tavalla teorialla latautuneita. Gron-
fors (1985, 34) kytkee tieteen ja kiytinnon miirittelemill tieteen tehtiviksi, ettd sen
tulee piidstid kiinni sithen logiikkaan, joka esiintyy kiytinnén tasolla. Tdhin pidstiin
tehokkaimmin mikili tutkija kiyttdd hyvikseen jotain johtolankaa, johdattelevaa
ajatusta, jonka avulla hin tarkastelee empiiristi maailmaa ja analysoi kerddmiinsi
materiaalia.

Abduktiivisessa lihestymistavassa vuorotellaan deduktiivista ja induktiivista padc-
telyd. Niiden paittelymuotojen suhde ilmenee seuraavasta kuviosta.

Induktio Abduktio Deduktio
Teoria
Tulkinta /I M }\
IImid

Kuvio 7. Deduktion, induktion ja abduktion erojen vertailu (Alveson & Skéldberg 1994, 45)

Abduktiivinen ajattelu hermeneuttisella kehilld tapahtui seuraavan kuvion mukaisesti.
Tutkittavien ilmididen muutosten lihtskohtatilanne (luvut 3.1, 4.1 ja 5.1) miiri-

ACTA



37

teltiin kaupunkien pidtosasiakirjojen perusteella. Tietojen valintaan vaikutti lisiksi
tutkijan kokemukset ja nikemykset asioiden merkityksestd. Sen jilkeen tarkasteltiin
kaupunkikohtaisia muutoksia, niiden yhtiliisyyksii ja eroja asiakirja-aineistosta (luvut
3.2, 4.2 ja 5.2). Asiakirja-aineiston ja alustavan tutkimuskirjallisuuden tarkastelun
pohjalta luotiin olettamukset, joita tarkasteltiin haastattelujen avulla. Luvuissa 3.3,
4.3 ja 5.3 tarkasteltiin ilmioihin liittyvid tutkimuskirjallisuutta, jonka avulla luotiin
”johtolangat” ja pyrittiin tulkitsemaan empiiristi aineistoa. Kiytinngssi aineiston ja
sen tulkinnan vililli litkuttiin useaan kertaan. Kisitteiden miirittelyd tarkennettiin
osana tulkintaprosessia. Tulkinnan tulokset on esitetty tarkistettujen Kisitteiden poh-
jalta yhteenvetoluvuissa 3.4, 4.4 ja 5.4. Tutkimusprosessi hermeneuttisella kehilld on
esitetty kuviossa 8. Kehi kuvaa myds kisitemairittelyjen ja ymmarryksen kehittymisti.
Todellisuudessa prosessi oli enemmiin spiraalimainen kuin kehimiinen.

Lahtokohdat
(luvut 2,3.1,4.1ja5.1)

Teoreettinen Empiirinen

tarkastelu aineisto

(luvut 3.3, 4.3 ja 5.3) (luvut 3.2,4.2 ja5.2)
Johtopaatokset

(luvut 3.4, 4.4,5.4 ja 6)

Kuvio 8. Tutkimusprosessi hermeneuttisena kehana

Muutosten lahtokohtatilanteet ja empiirinen aineisto

Tutkittavien ilmididen muutosten lihtékohdaksi otettiin 1990-luvun alun ns. suuret
hallinnonuudistukset ja laman aika, joka pakotti tehostamaan palvelutuotantoa. Lih-
tokohtana olleita hallinnonuudistuksia kuvataan tarkemmin luvussa 2.2.2. Toimin-
tatapa muuttui tuolloin vihemmin hierarkkiseksi ja uusia markkinasuuntautuneita
toimintatapoja alkoi ilmesty4d. My®s johtamisjirjestelmien muutos nopeutui tuolloin.
Konserni- ja strateginen johtaminen alkoivat yleistyd 1990-luvun puolivilissi.

Sen sijaan toimintatapojen strateginen konsernijohtaminen (3. ilmio) alkoi yleistyi
vasta vuosituhannen vaihteessa. T4ti ei kuitenkaan valittu lihtokohtatilanteeksi, koska
titd kolmatta ilmi6td ei voi ymmirtidd riittdvisti tarkastelematta kahta sen taustalla
olevaa ilmioti. Toimintatapojen muutosten lihtokohtatilannetta kisitelldin luvussa
3.1 ja strategisen konsernijohtamisen tilannetta hallinnonuudistusten jilkeen laman
aikana luvussa 4.1. Luvussa 5.1 tarkastellaan hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen
toimintatavan konsernijohtamisen tilannetta vuosituhannen vaihteessa.

Tutkimusaineisto muodostui padosin kaupunkien asiakirjoista, joista keskeiset
on esitettyni liitteessi 3. Muutosten lihtokohtatilannetta kuvaava aineisto oli varsin
perusteellinen ja hyvin dokumentoitu. Siini oli kuitenkin ainakin kahdenlaisia ongel-
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mia. Niiden perusteluissa oli paljon tavoitteita, jotka toteutuivat vasta vihitellen usein
pitkiin ajan kuluessa. Toisaalta aineistossa oli my®és sisilléllisid ongelmia. Kaupunkien
ylimmin johdon jirjestelyistd on varsin vihin perusteluja, koska niiden valmistelu
oli poliitikkokeskeistd eikd niitd asian arkaluonteisuuden vuoksi muutoinkaan aina
perusteltu. Senkin vuoksi aineistoa tiydennettiin myshemmin kaupunkien johdon
haastatteluilla.

My®6s uusimmista toimintamallien ja johtamisjirjestelmien muutoksista on
olemassa varsin perusteellinen aineisto. Sen vertailu vanhaan hallinnonuudistusai-
neistoon oli jossain miirin ongelmallista muuttuneiden kisitteiden vuoksi. Tehdyn
kaksivaiheisen tulkinnan kautta ongelmia voitiin vihentii. Aineistoa tulkittiin ensin
tehtyjen tutkimusten avulla ja sen jilkeen vield haastattelujen avulla. 1990-luvun
loppupuolen hallinnonuudistuksia tarkasteltiin varsin vihin, koska ne olivat vihiisid
ja niilld ndhtin olevan merkitysti lihinni konsernijohtamisen muotoutumisen kan-
nalta. Vuosituhannen vaihteen johtamisjirjestelmdmuutokset taas olivat kiinnostavia
strategisten muutosten ja tuotantojirjestelmien ohjauksen kannalta.

Toinen keskeinen asiakirja-aineisto oli kaupunkien strategia-asiakirjat 1990-luvun
puolivilistd sekid timin vuosikymmenen alusta ja puolivilistd. Myds samojen aikojen
talousarviota tarkasteltiin, jotta saataisiin kuva seki strategioiden etti johtamisjirjes-
telmipditosten toimeenpanosta. Tutkijalla oli piisy kaikkiin merkittiviin asiakirjoi-
hin, kiitos kohdekaupunkien yhteisen tutkimusprojektin. Sen avulla pystyttiin myds
valitsemaan laajasta aineistosta kaikkein oleellisimmat lihteet.

Tutkimusaineistosta tarkasteltiin alku- ja lopputilanteen eroja tutkimustehteivicedin
ja kaupungeittain. Ensisijaisesti tutkittiin muutosten yhteisid piirteiti, mutta mydos
kaupunkikohtaisia systemaattisia eroja. Niistd keskeisid olivat tuotantojirjestelmien ja
johtamisjirjestelmien suhteet: missd miirin ratkaisut tuotantojirjestelmien valinnassa
vaikuttivat johtamisjirjestelmiin ja piinvastoin. Tarkoituksena ei kuitenkaan ollut tehdi
vertailevaa tutkimusta, vaan lisitd ymmarrysti tapahtuneisiin muutoksiin. Asiakirja-
aineistoa on kisitelty luvuissa 3.2, 4.2 ja 5.2.

Aineiston tulkinta ja johtopaatokset

Vaikka toimintaympiristén ja polititkan vaikutusten tarkastelu toimintatapoihin ja
niiden johtamiseen rajattiinkin tutkimuksen ulkopuolelle, otettiin toimintatapojen
muutosten lihtokohdaksi tuotannon jatkuva tehostamisen tarve. Luvussa 3.3 tarkas-
teltiinkin palvelujen jirjestimisen ja tuotannon muutoksia niiden tuloksellisuuden
nikékulmasta: miten toimintatapojen muutosten nihtiin parantavan niiden sisiistd
ja ulkoista tehokkuutta. Samalla tarkasteltiin my®ds jirjestelmien valintaan liittyvid
muita tekijoiti.

Konsernijohtamisen muutoksia tarkasteltiin piiasiassa kiytinnon ja toimintata-
pojen hallinnan kannalta. Johtamisen teoreettista tarkastelua rajattiin vain kiytinnén
muutosten ymmirtdmisen kannalta vilttimittomiin. Konsernijohtamisen muutosta
tarkasteltiin erityisesti suhteessa toimintatapojen muutoksiin. Johtamisen muutoksia
tarkasteltiin myos suhteessa johtamismenetelmien kehitykseen: miten 1990-luvun
tulosjohtamisajattelu ja vuosituhannen vaihteessa kehittynyt strateginen johtaminen
muuttivat kaupunkien konsernijohtamista (luku 4.3).
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Ongelmallisinta oli tulkita eriytyvien toimintatapojen strategisen konsernijoh-
tamisen muutoksia (luku 5.4) muutoin kuin edelld kuvattujen tulkintojen pohjalta.
Asiakirjoista [6ytyi vihin asiaan liittyvid perusteluja. Johdon haastattelujen pohjalta
muodostunut kuva oli ristiriitainen ja niitd jouduttiin tismentimiin johtamisen
kehittimisestd vastaavien esikuntajohtajien ryhmihaastatteluilla. Niiden perusteella,
tutkimustehtivien 1 ja 2 tulosten pohjalta ja hyodyntien omistajapoliittista ja toiminta-
malliajattelua rakennettiin tulkintaa strategisesta konsernijohtamisesta toimintatapojen
valinnassa ja hallinnassa.

Analysointi kohdistui hallinnon uudistus- ja strategia-asiakirjojen sisiltéon ko-
konaisuudessaan. Tekstianalyysia ei tehty. Sisillon analysointikriteerit valittiin tulok-
sellisuusajattelun ja sithen vaikuttavien johtamisnikokulmien pohjalta. Kaupunkien
johtamisjirjestelmipddtoksisti ja strategioista tarkasteltiin erityisesti toimintatapojen
valintakriteereiti ja johtamisen kriittisid menestystekijoitid. Johtamisen rakenteiden ja
prosessien lisiksi tdllaisia olivat erityisesti kannustimet, osaaminen ja tuotantoproses-
sien taloudellisuus. My®ds johtamisfunktioiden painotusten muutokset ja niiden suhde
tuloksellisuusajatteluun pyrittiin analysoimaan. Analysointikriteerit ja strategioiden
keskeinen asema niiden tarkastelussa ilmenevit kuviosta 38. Painopiste tarkastelussa
kohdistui vaikuttavuuteen ja asioiden johtamiseen liittyviin kriteereihin prosessien
taloudellisuuden ja ihmisten johtamisen jiddessd vihemmille huomiolle. Ohjausjir-
jestelmien valintaan ja hallintaan liittyvit perustelut olivat toinen keskeinen aineiston
ja analysointikriteereiden valintaan liittyvi tekiji.

Asiakirja-aineiston tulkintaa tismennettiin kaupunkien johdon haastatteluil-
la. Haastattelut suoritettiin kolmessa vaiheessa. Syksylli 2006 tehtiin erdinlaisena
esihaastatteluna johtamisen kehittdmisestd vastaavien esikuntajohtajien haastattelu.
Vuodenvaihteessa haastateltiin kaupunginhallitusten puheenjohtajia, kaupunginjohtajia
ja markkinasuuntautuneesta palvelutuotannosta ja/tai omistajapolitiikasta vastaavia
apulaiskaupunginjohtajia. Myshemmin syksylli 2007 tiydennettiin aineistoa vield
kehittimisvastaavien ryhmihaastattelulla, joka koski erilaisten toimintatapojen kon-
sernijohtamista ja hallintaa. Haastateltavat on esitetty liitteessd 2.

Haastattelut tehtiin ns. puolistrukturoituina teemahaastatteluina. Niissd haastat-
telu etenee tiettyjen alustavasti selviteltyjen teemojen varassa. Haastateltavien tulkin-
nat asioista ja heidin asioille antamat merkitykset ovat keskeisid samoin kuin se, ettd
merkitykset syntyvit vuorovaikutuksessa. Haastateltavat saattavat teemojen puitteissa
kisitelld tdrkeiksi kokemiaan asioita ilman, ettd kysymysten muotoa oli miiritelty
(Hirsjirvi & Hurme 2006, 47-48). Haastatteluteemoja oli viisi niin, ettd toiseen ja
tettiin haastattelulomakkeissa, jotka toimitettiin haastateltaville etukiteen. Lomakkeissa
oli myds kaupungeittain luettelo merkittdvimmistd haastattelun pohjana kiytetysti
asiakirja-aineistosta. Teemahaastattelun lomakkeet on esitetty liitteessi 1. Niihin on
lisitty my®s tdydentivir lisikysymykset, joita esitettiin tarpeen mukaan, mutta joita
ei lihetetty etukiteen haastateltaville.

Haastattelut eivit kaikilta osin onnistuneet. Haastatteluteemat olivat liian viljid,
kun haluttiin haastateltavien omachrtoisia nikemyksii heidin tirkeimmiksi kokemis-
taan muutoksista ja niiden perusteluista. Haastateltavat eivit mydskiin hahmottaneet
eri toimintatapojen strategista konsernijohtamista omana asianaan eiki haastattelija
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kyennyt konkretisoimaan kysymyksii riittivisti. Vain tuotannosta vastaavien apulais-
kaupunginjohtajien haastattelut olivat niiltd osin kiyttokelpoisia ja siksi jouduttiin
suorittamaan em. tiydennyshaastattelu, jossa oli teknisii ongelmia. Haastattelujen
tulkinnan luotettavuutta pyrittiin parantamaan antamalla haastateltaville mahdollisuus
kommentoida alustavaa tutkimusraporttia. Palautetta tuli vihin. Osittain ndisti syistd
suoria haastattelusitaatteja on tutkimusraportissa varsin vihin. Haastattelut vaikuttivat
kuitenkin tutkimuksen sisiltd6n asiakirja-aineistoa tdydentivini perusteluina.
Haastattelujen pohjaksi oli asiakirja-aineiston ja teoreettisen tarkastelun pohjalta
alustavina yhteenvetoina laadittu oletuksia, joita on esitetty luvuissa 3.2.4,4.2.5 ja 5.2.4
ja joita “testattiin” em. haastatteluilla. On huomattava, etti oletukset tehtiin vuoden
2006 lopulla ja ne poikkeavat jossain miirin timin tutkimusraportin havainnoista,
joiden tulkintaan haastattelut vaikuttivat. Vasta timin jilkeen tehtiin varsinaiset
yhteenvedot ja vastattiin asetettuihin tutkimuskysymyksiin (luvut 3.4, 4.4 ja 5.4).
Samassa yhteydessi tarkennettiin joitakin kisitemiirittelyjd niin, ettd ne soveltuivat
sekd kaupunkien nykyisiin kiytintsihin ettd tutkimuksissa kiytettyihin kisitteisiin.
Tutkimuksen eteneminen saattaa tuntua sekavalta ja siti se oli myds kiytdnnossi.
Tutkittavat ilmiot olivat kiytinnossd usein pidllekkiisid eikd niiden yhteyksii asia-
kirjoissa tai haastatteluissakaan yleensi perusteltu. Itse padilmion 3 (toimintatapojen
strategisen konsernijohtamisen) voi katsoa muodostuneen omaksi kokonaisuudekseen
vasta vuosituhannen vaihteessa (lihtokohtaolettamuksista poiketen). Moni muukin
asia ja kisitemiirictelytkin selkenivit vasta tutkimuksen kuluessa. My®s toisen tutki-
musraportin kirjoittaminen samasta tutkimuksesta on vaikeuttanut timin raportin kir-
joittamista. Joitakin asioita on kisitelty useaan kertaan ja jotakin oleellista on varmaan

etenemisti ja tutkittavien ilmididen muutoksia mahdollisimman rehellisesti.

Tutkimusraportin rakenne

Tutkimusraportin rakenne poikkeaa tavanomaisesta yhteiskunnallisen tutkimuksen
rakenteesta. Tdmi johtuu muutosten tutkimuksen historiatieteellisestd nikékulmasta.
Muutokset eivit yleensi perustu teorioihin tai hypoteeseihin. Omaksuttu hermeneutti-
nen tutkimusote ja abduktiivisen paittelyn soveltaminen ovat my®s syiti poikkeavaan
rakenteeseen.

Tutkimuksen rakenne noudattelee tutkimusprosessin kulkua ja poikkeaa perin-
teisen yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen rakenteesta. Tdmi perustuu historiantutki-
muksen oikeudenmukaisen kuvauksen vaatimukseen (Kalela 2000, 85-87). Tutkijan
on nihtivi kulttuurinen rajoitteisuutensa ja tulkittava tapahtunutta sen ajan ajattelu
huomioiden. Muutokset liittyvit kunkin ajan ajatteluun ja niitd pitdd kuvata myos
sen kautta. Muutosten ymmirtimistd helpottaa, jos niitd tarkastellaan ilmisittiin
sen ajan ajattelun pohjalta. Myos abduktiivisen logiikan ja hermeneuttisen kehin
soveltamisen ymmirtidd paremmin, jos tutkimuksen raportti seuraa tutkimusprosessin
etenemisti. My6s kaupunkien johdon lienee helpompi seurata ja ymmirtii tillaista
rakennetta. Niistd syistd tulkinnassa kiytetty teoreettinen aineisto on esitetty raportissa
tutkimustehtivittiin empiirisen aineiston jilkeen ennen kisitteiden tismentimisti ja
johtopiitoksid. Tillaisen tutkimusraportin hahmottaminen voi olla aluksi vaikeaa.
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Tistd tutkimuksesta on tehty myds toinen raportti (Midted 2009). Toisen kau-
pungeille tehdyn raportin tarkoituksena oli palvella kiytinnon johtamista. Siind on
varsin laaja tutkimusaineiston kuvaus ja vain vihin teoreettista tutkimustietoa. Tdhin
tutkimukseen on empiiristi aineistoa tiivistetty. Oleellisin ero on kuitenkin aineiston
tulkinnassa tarvittavan tutkimustiedon perusteellisempi kisittely. Molempien tutki-
musraporttien rakenne on lihes sama. Kaupungeille tarkoitetussa raportissa luku 4 on
jasennelty johtamismenetelmien muutosten pohjalta. T4ssd raportissa on johtamisen
yleisten muutosten osuus vihiisempi ja sen muutoksia on kisitelty yhtend hermeneut-
tisena kehini. Toimintatapojen konsernijohtamisen muutoksia (luku 5) kisitelldin
taas tissd raportissa perusteellisemmin.

Tidmi raportin luvussa 2.1 kisitelldiin kaupunkien keskushallintojen ja niiden
harjoittaman palvelutuotannon ohjauksen muutoksia ennen 1990-luvun alkupuolen
hallinnonuudistuksia ja lamaa. Tarkoituksena on luoda historiallista taustaa tille tutki-
mukselle. Luvussa 2.2 miiritelldin sitten varsinaisten muutosten tutkimisen lihtskoh-
tatilanne. Pédpaino on kaupunkien 1990-luvun alun hallinnonuudistusten kuvauksessa,
mutta myos niiden taustalla olleita valtionhallinnon muutoksia, tuotannonohjauksen
kannalta keskeisid budjetointimuutoksia ja lamaa tarkastellaan lihtokohtatilanteen
miirittelemiseksi. Seki lihtokohtia ettd muutoksia on pyritty tulkitsemaan nykyisin
kiytossi olevien termien ja kisitteiden mukaisesti. Hallinnonuudistuksissa ei yleensi
vield eritelty palvelujen jirjestdmistd ja tuotantoa ja johtamisen sijasta puhuttiin yleis-
piirteisemmin hallinnosta.

Luvussa 3 tarkasteltiin palvelutuotannon toimintatapojen muutoksia tehtyjen
tutkimusten pohjalta. Niitd tiydennettiin uusimpien muutosten tarkastelulla ja sy-
vennettiin ohjausjirjestelmien ominaisuuksien ja tuloksellisuuden tarkastelun avulla.
Tarkoituksena oli ymmirtid toimintatapojen muutoksia ja valintaa. Luvusta (tutki-
mustehtivistd 1) muodostui tutkimuksen kannalta aiottua keskeisempi ja pddcutki-
mustehtdvin 3 (luku 5) kisittely perustuu pidosin sen tuloksiin.

Luvussa 4 tarkastellaan kaupunkien strategisen konsernijohtamisen muutoksia.
Tutkimus eteni niilti osin kiytinndssi johtamisen tarkastelulla usean hermeneuttisen
kehin avulla. Ensin tarkasteltiin hierarkkisen jirjestelmin johtamisen muutoksia,
erityisesti tulosjohtamista. Sitten tutkittiin konsernijohtamisjirjestelmin kehittymisti
markkinasuuntautuneen tuotannon yleistyessi. Tdmin jilkeen tarkasteltiin omaksutun
strategisen johtamisen kehittymisti konsernijohtamisen menetelmiksi. Téssi tutkimus-
raportissa tarkastelu on tiivistetty yhdelle kehille muiden lukujen tapaan selkeyden
vuoksi. Em. muutokset nihdiin tillsin johtamisen muutosten eri vaiheina, vaikka
ne ovat osittain piillekkiisid. Myos luvun luonne muuttui. Johtamismenetelmien
asemasta korostuvat johtamisjirjestelmit.

Luvussa 5 yhdistetddn toimintatapojen ja konsernijohtamisen muutosten tarkas-
telu. Tuotannon ohjausjirjestelmien eriytyminen ja strategisen konsernijohtamisen
kehitys loivat sekd tarpeen ettd mahdollisuuksia hallita syntynyttd kokonaisuutta.
Luvussa tarkastellaan sitd, millaisia muutoksia tistd on seurannut ja miten syntynytti
useaa ohjausjirjestelmii kiytivid hybridiorganisaatiota johdetaan seki poikkeavatko
eri jirjestelmien johtamismenetelmiit ja strategiat toisistaan. Toinen keskeinen tarkas-
telukohde liittyy tuotantojirjestelmien valintaan: missd mrin se tapahtuu johtamisen
ja jirjestelmien hallinnan ehdoilla ja missi mairin sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden
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ehdoilla ja miki on niiden tekijoiden suhde tuloksellisuuden kannalta.

Luvussa 6 tehdiin yhteenvetoa tutkimuksesta ja tarkastellaan sen tuloksia ja nii-
den suhdetta tutkimustehtiviin, lihtékohtaolettamuksiin ja teoreettisiin lihtokohtiin.
Lopuksi pohditaan ohjausjirjestelmien ja johtamisen muutoksia tutkimusta laajemmin
ja arvioidaan tutkimuksen hyédyntimismahdollisuuksia ja sen synnyttimii kehicti-
mis- ja tutkimustarpeita.
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2 Kaupunkien keskushallinnon
harjoittama palvelutuotannon
ohjaus 1990-luvun alkupuolella

Tissid luvussa tarkastellaan timin tutkimuksen lihtkohtatilannetta, palvelutuotan-
tojirjestelmai ja sen ohjausta kaupunkien keskushallinnon toimesta 1990-luvun alun
hallinnonuudistusten ja laman aikana. Luvussa 2.1 luodaan lyhyt historiallinen katsaus
sitd ennen tapahtuneisiin muutoksiin. Luvussa 2.2.1 tarkastellaan tilanteen taustalla ol-
leita valtion hallinnon muutoksia ja niiden vaikutuksia lihtokohtatilanteeseen. Luvussa
2.2.2 analysoidaan tutkimuskaupunkien hallinnon uudistuksia ja palvelutuotannon
ohjauksen muutoksia niissi. Luvussa 2.2.3 kisitellddn tulosohjaukseen perustuvaa

ja luvussa 2.2.4 tehdddn yhteenveto lihtokohtatilanteesta.

2.1 Kaupunkien keskushallintojen ja palvelutuotannon
ohjauksen muutoksia ennen 1990-luvun
alkupuolta

Suomessa kuntien hallintoa on ohjattu viime vuosiin saakka hyvin yksityiskohtaisesti
lainsiidinnolli. Johtaminen on taas ollut sidottua hallinnon muotoihin. Kuntia kos-
kevia lainsiidintomuutoksia voidaankin pitii niiden johtamisen toimintaympiriston
merkittdvimpind muutoksina. Sinisalmi (1999, 188) on jakanut johtamisympiristén
muutokset kahteen jaksoon vuosiin 1927-1976 ja vuodesta 1977 eteenpidin. Niin
tirkeind hin pitdd kunnallislain muutoksia (ja hyvinvointipalvelujen tuotannon
kasvua). My®os uutta kuntalakia voidaan pitii johtamisen kannalta merkittivini
toimintaympiristén muutoksena. Mutta kaikki kunnallislakien muutokset eivit
olleet merkittivid johtamisen kannalta. Vuoden 1948 lakimuutos on lihinni kuntia
koskevien lakien koonnos.

Vuoden 1927 kunnallislain muutoksessa piddyttiin hallintomalliin, joka oli
hyvin kaupunginhallitus- ja kaupunginjohtajakeskeinen. Kaupunginjohtajasta tuli
sekd kaupunkinsa poliittinen ettid hallinnollinen johtaja. Kaupunginjohtajan ja apu-
laiskaupunginjohtajien asema seki erikseen etti varsinkin yhdessi oli vahva varsinkin
suurimmissa kaupungeissa. Tdmi johtamismalli koettiin ongelmalliseksi vasta 1970-
luvulla. Vuoden 1976 kunnallislaki johti poliittisen ja hallinnon erotteluun, vaikka
alkuperiinen tavoite oli pdinvastainen, kun kaupunginjohtajista pyrittiin tekemiin
midriaikaisia kaupunginhallitusten puheenjohtajia.

Keskushallinnon harjoittaman palvelutuotannon johtamisen muutokset olivat
vihiisid, vaikka hyvinvointipalvelujen kasvu 1970-luvulta alkaen oli merkittivii.
Kaupunkien henkil5sts kasvoi 20 vuodessa 199 000:sta 470 000:een (tilastokeskuksen
palkkatilastot 1970 ja 1990). Uusi palvelutuotanto sijoitettiin vanhoihin hallinto-or-
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ganisaatioihin. Tuotanto-organisaatioista tuli raskaita. Ohjaus oli hierarkkista ja hyvin
yksityiskohtaista. Budjettien sitovuustaso oli vieli 1990-luvun alussa momentti- ja
alamomenttitasoinen 56 prosentissa kuntia (Karila 1997, 86).

Yhteenvetona timin tutkimuksen kannalta voidaan todeta, etti palvelutuotannon
strateginen konsernijohtaminen oli tuotannon kasvuun liittyvidi suunnittelupainot-
teista toimintaa, jossa tuotannon tehostamisen osuus oli vihiinen. Valtion tiukka
normiohjaus rajoitti myds tuotannon tehostamista ja sitd alettiin purkaa vasta 1980-
luvun loppupuolella. Myos yksityiskohtainen budjettiohjaus vaikeutti tehostamista
eiki resurssien runsaus pakottanut toimenpiteisiin. Suunnittelu kohdistui palvelujen
jirjestimiseen, ei varsinaiseen tuotantoon. Hierarkian osuus tuotannossa kasvoi ja siti
ohjaava hallinto paisui ja moniportaistui. Muutokset perustuvat lainsiddinté6n seki
voimakkaaseen taloudelliseen kasvuun. Suunnittelu oli lihinni kasvun hallintaa. Sen
menetelmien ja niihin perustuvan johtamisen kehittiminen muutti valtion ja kuntien
hallintoa kuitenkin niin merkittivisti, ettdi Temmes (1994) kutsuu aikakautta Suomen
julkishallinnon ensimmaiseksi harppaukseksi.

Hyvinvointipalvelujen kasvun myoti voidaan katsoa syntyneen ylitasolla hyvin-
vointivaltio, jonka ominaispiirteet Mienpai (1991) on tiivistinyt aiempaan perinteiseen
oikeusvaltioon verrattuna:

1. Muodollisen lainmukaisuuden ja tiukan normisidonnaisuuden sijasta koros-

tetaan materiaalista oikeudenmukaisuutta, tasa-arvoa ja vastaavia piirteiti.

2. Hallintotoiminnalle on luonteenomaista palvelujen tuottaminen ja hyvin-

vointietujen jakaminen.

3. Julkisen vallan vilitn ja yksipuolinen kiytto jii taka-alalle, koska hallinto

el rajoita kansalaisten oikeuksia vaan piinvastoin jakaa etuja ja palveluja;
myoskdin perinteiselld laillisuusperiaatteella ei ole aikaisempaa, pidasiassa

telmien miirirahakehysten ja itseohjautuvuuden perusteella.
5. Hallintotoiminnan alue laajenee, hallintokoneisto paisuu ja monipuolis-
tuu.

Muutoksia tutkimuskaupungeissa

Palvelutuotannon strateginen ohjaus oli 1980-luvulla lihinni valtion tehtivid. Myos
operatiivista ohjausta harjoittivat huomattavalta osalta ministeriét varsin yksityiskoh-
taisten normien avulla. Kaupungeissa tuotannon ohjaus oli pidosin jo lautakuntien ja
virastojen johdon tehtivini, vaikka valtuustojen hyviksymit budjetit olivatkin vield
varsin yksityiskohtaisia. Kaupunkien keskushallinto lihinni koordinoi operatiivisesti
ohjattuja palveluja kokonaisuutena ja suhteessa resursseihin. Palvelutuotannon johta-
misen kehittdminen oli paZosin lautakuntien ja virastojen johdon tehtivini.

Palvelutuotannon johtamisen muutoksista ja tilasta 1980-luvun loppupuolella saa
varsin hyvin kuvan Jyviskylin rakennusvirastoa/teknistd palvelukeskusta koskevasta
tutkimuksesta. Tdmin tutkimuksen kannalta keskeisid muutospiirteiti olivat (Mot-
tonen 2001, 17-85):
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tuotantoa hoitavat virasto-organisaatiot oli rakennettu byrokratiamallin
mukaan ja keskushallinto ohjasi sitd johtamisfunktioiden avulla,
lautakuntien jisenilld oli keskeinen osuus myds tuotannon ohjauksessa ja
henkil$sté vaikutti suoraan lautakuntiin; jirjestelmi ei suosinut muutoksia
ja oli konfliktiherkks,

tuotannon kehittdmistyd kiynnistyi 1980-luvun puolivilissi virastojen si-
silld yhteistydssi lautakuntien ja henkiloston kanssa, virastojen itseniisyyttd
korostettiin, valtaa rutiiniasioissa delegoitiin, tydpaikkademokratiaa ja omaa
henkilsstohallintoa kehitettiin, mutta organisaatiorakenteen byrokraattiset
piirteet siilyivit kutakuinkin entiselldin,

johtamista kehitettiin koulutuksen ja konsulttien avulla, tulosjohtamista ja
esimies-alaiskeskusteluja harjoiteltiin, managerialistinen johtajakeskeinen
ajattelu yleistyi,

palveluajattelu alkoi yleistyd 1980-luvun lopulla, virastot nimittivit itsedin
palveluorganisaatioiksi, asiakkaita ja sidosryhmid ruvettiin mirittelemiin
ja

vuosikymmenen vaihteessa alettiin korostaa virastoja mys tuotanto-organi-
saatioina, tuotanto- ja tulosyksikoille mairiteltiin omat tuotteet, asiakkaat,
resurssit ja tdsmilliset tavoitteet, mikd edellytti myds toimintavapauksia
operatiivisessa toiminnassa.

Vaikka Jyviskylin tekninen palvelukeskus oli monessa suhteessa edellikiviji, muutokset
muissakin kaupungeissa olivat samansuuntaisia. Tampereellakin palvelutuotannon ja
sen ohjauksen kehittiminen oli vuosikymmenen vaihteessa hallintokuntakeskeisti.
Loppuvuodesta 1991 talouden kiristyessd kehittdmistyd muuttui keskusjohtoiseksi
eiki endd puhuttu palveluiden parantamisesta, vaan niiden uudelleenarvioinnista.
Kaupunginjohtajan nimeimien tydryhmien raporteissa on tuolle ajalle ja Tampereen
keskushallintokeskeiselle toimintatavalle tyypillisid piirteitd (Ihalainen 1996, 18-38).
Palvelutuotannon ohjausta koskevia kohtia, jotka olivat tyypillisid tuon ajan johtami-
selle, olivat ainakin:

tavoitejohtamisen muuttuminen ainakin terminologialtaan tulosjohtamisek-
si, johon liittyi toiminta-ajatusten, avaintehtivien ja -tulosten hyviksyminen,
tulosalueiden ja -yksikdiden miirittely, tavoiteasetannan kehittiminen ja
keskeisimpini johtamisen toimenpideryhmini olivat tavoitekeskustelujen
ja kannustavien palkkausmuotojen kehittiminen, johtoryhmitoiminnan
laajamittainen kiynnistiminen ja yhteistoiminnan kehittiminen,
lautakuntien aseman uudelleenarviointi niin, ettd ne johtavat kapea-alaisen
toiminnan asemasta laajempia toimintakokonaisuuksia, toimintojen alueellis-
taminen mahdollistuu, niiti ei aseteta hallinnon sisiisii tehtivid ja palveluja
varten ja ne vastaavat organisaatioiden sisiisestd jirjestelystd,
suunnitelmien integroiminen ja kisittelyn yhdenmukaistaminen, valtuustolle
mahdollisuus miiritelld tulevaisuutensa tahtokuvauksensa” (tulevaisuuden
visioinnit kirjattiin vuosien 1991-1996 kuntasuunnitelmaan),
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®m  budjetoinnin kehittdiminen niin, ettd tulosyksikkoajattelu selkeytyy, muo-
dostetaan entistd suurempia talousarvioluku- ja mairirahakokonaisuuksia,
toiminnallisia tavoitteita selkeytetidin, sitovuustasoa kehitetddn joustavam-
maksi (taloussdzintod uudistettiin),

m  talousseurannan ja -raportoinnin kehittiminen palvelemaan paremmin
kaupunginjohdon tietotarpeita niin, ettid tulosten mittaamisen tuli palvella
muun muassa strategian muodostusta, resurssien allokointia, toiminnan tu-
loksellisuuden arviointia, henkilskunnan kannustamista ja terveen kilpailun
edistimistd (tyoryhmi paityi malliin, jossa ylin johto toimii konsernityyp-
piseni johtona ohjaten toimintaa resurssien raamiohjauksella, jolla oli myds
toiminnan sisillsllisten tavoitteiden asettamisvelvoite) ja

m  henkilgstovoimavarojen ratkaisuvallan delegointi lautakunnille ja niiden
alaisille viranhaltijoille sekd yhteistoimintajirjestelmien kehittdminen ja
tavoitekeskustelujen tukeminen.

Oulussa ja Turussa muutokset olivat samansuuntaisia, mutta vihiisempii. Painopiste
oli Oulussa hallintokunnissa ja Turussa keskushallinnon muutoksissa. Jyviskylissi ja
Tampereella tehtyjen tutkimusten mukaan muutokset olivat ensisijaisesti tulosjohta-
misen kehittimisprosesseja, joiden koettiin lisidvin tulos- ja kustannustietoisuutta.
Palvelukeskeisyyden ja -ajattelun koettiin my®os lisidntyneen. Muutosta kuvattiin
ilmaisulla "virastokulttuurista palvelukulttuuriin” (Thalainen 1996). Virastoja alettiin
pitiii jo tuotanto-organisaatioina ja tulos-/palveluyksikét muodostivat organisaatioiden
perusjaon. Niiden pailtd pyrittiin poistamaan hierarkkisia tasoja (esimerkiksi osastoja).
Toimivaltaa delegoitiin ja tavoitteiden miirittelyd lisdttiin. Haluttiin osoittaa, ettd
”palvelutuotanto voidaan tuloksellisesti ja kilpailukykyisesti toteuttaa osana kunnan
omaa organisaatiota’ (Mottonen 2001, 79). Ulkoisten paineiden vuoksi toiminnan
tehokkuus nousi hallinnon keskeiseksi arvoksi.

Yhteenvetoa

Suomen kaupunkien johtamisjirjestelmi muuttui vuoden 1976 kunnallislain muu-
toksessa kaupunginjohtajakeskeisestid kaksinapaiseksi. Kaupunginhallituksen asemaa
vahvistettiin ja sen johtoon tuli luottamushenkil$. Politiikka ja hallinto alkoivat eriytyi,
kun kaupunginjohtaja muuttui enemmin hallinnon johtajaksi. Hinen asemansa silyi
vahvana, vaikka se henkildston johtajana suhteessa lautakuntiin jii kuntien paitetti-
viksi. Apulaiskaupunginjohtajien asema heikkeni ja heidin asemansa palvelutuotannon
ohjauksessa jii epimiidriiseksi.

Valtion asema palvelutuotannon ohjauksessa vahvistui hyvinvointipalvelujen
laajetessa ja keskitettyjen suunnittelujirjestelmien yleistyessi. Kaupunkien suunnitte-
luorganisaatioiden vaikutus kasvoi muun keskushallinnon kustannuksella. 1980-luvun
loppupuolella suunnittelun merkitys viheni kasvun ja jaettavan pienentyessi. Valtion
ja myds kaupunkien keskushallinnon harjoittama tuotannon ohjaus muuttui samoihin
aikoihin yleispiirteisemmiksi, kun byrokratian haittoja pyrittiin vihentimain.

Kaupunkien palvelutuotanto-organisaatioista oli tullut hyvin raskaita voimakkaan
kasvun myétd, kun varsinainen palvelutuotanto oli sijoitettu vanhoihin hierarkkisiin
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hallinto-organisaatioihin usein niiden alimmalle tasolle. Kaupunkien keskushallinnot
ohjasivat 1980-luvulla palvelutuotantoa pidosin hyvin yksityiskohtaisten budjettien
avulla. Tulosajattelun yleistyminen korosti tavoitteiden avulla tapahtuvaa ohjausta ja
viljensi budjettiohjausta. Tdmi loi toimintavapauksia palvelujen jirjestimisessd ja
operatiivisessa tuotannossa.

Hallinnon kehittdmistoiminta ja johtamiskoulutus yleistyivit. Uskottiin johta-
misen olevan keskeinen keino parantaa organisaation toimintaa (Pollitt 1993, 7-10).
Naschold (1995) niki tdssd vaaran, ettd johtaminen voi saada ylivallan suhteessa po-
liittiseen toimintaan. Mutta toisaalta ei hinen mukaansa ole perusteltua, ettd julkinen
hallinto hylki monia yritysmaailmasta saatavia kokemuksia. Johtamisen nousu vihensi
suunnittelun vaikutusta. Tutkimuskaupungeista merkittivimpii vuosikymmenen vaih-
teen hankkeita olivat Jyviskylin rakennusviraston kehittimishankkeet ja Tampereen
keskushallintovetoinen ja -keskeinen hallinnon ja toimintojen kehittimisprosessi. Myos
Oulussa ja Turussa oli vastaavia pienimuotoisempia hankkeita. Varsinaiset tuotannon
rakennemuutokset olivat kuitenkin vihiisii, vaikka asiakaslihtoisyytti ja palvelutuo-
tantoa korostettiinkin. Tuotannon johtamisen kehittiminen nihtiin sekd johdon ettd
henkilston yhteisend intressini. Tydnjohto jii kdytinnossi kuitenkin yleensi heikkoon
asemaan, kun johto ja tyontekijit rakensivat suoria ja liheisid neuvotteluyhteyksii ns.
vilijohdon yli (ks. esim. Ilmonen ym. 1998, 33-34).

1980-luvun lopulla kiihtyi keskustelu myés palvelutoiminnan tehokkuuden paran-
tamisesta ja jatkuvan kasvun hidastumisesta. Toiminnan tehokkuus nousi keskeiseksi
arvoksi ja tulosvastuullisuutta korostettiin. Pditdsvaltaa resurssien kiytossi ja vastuuta
tavoitteiden saavuttamisesta hajautettiin. Muodostettiin tulosyksikkdorganisaatioita.
Tehokkuuden ja tulosvastuun méirittelyn ongelmana nihtiin sellaisten mittareiden
puute, joilla voitiin asettaa yksikéille tavoitteita ja seurata niiden toteutumista. Kau-
punkiliiton toimesta perustettiin Tekpa-projekd (1990), mutta senkiin toimesta ei
pdisty ainakaan suurten kaupunkien osalta vertailukelpoisiin mittareihin.

Voidaan todeta, ettd palvelutuotannon muutokset jiivit ennen lamaa varsin
vihiisiksi. Tuotannon rakenteet siilyivit hierarkkisina. Keskushallinnon harjoittama
tuotannon ohjaus heikkeni, mutta lautakuntien ja virastojen johdon operatiivinen
ohjaus alkoi kehittyi tulosyksikdittimisen myéti ja saada malleja yritysmaailmasta.
Tulosyksikét helpottivat tilaaja-tuottajamallin kehittimistd, miki kiynnistyi Jyvisky-
lissd heti 1990-luvun alussa. Mallin laajeneminen laman aikana kidynnisti prosessin,
joka on merkittdvisti vaikuttanut seki palvelutuotantojirjestelmin ettid sen ohjauksen
muutoksiin.

2.2 Keskushallintojen ja palvelutuotannon ohjauksen
tilanne 1990-luvun alkupuolella

Muutoksen tutkiminen edellyttdd melko tdsmallista kisitystd sen "alkutilasta”, jotta silld
olisi perusteltu sisiltd (Vartola 1979, 73). Lahtotilanteen selvittiminen edellyttii kuvaa
tutkimuskaupunkien palvelutuotannon ja keskushallinnon rakenteista seki tuotannon
ohjauksen prosesseista laman aikana. Sen taustaksi tarvittiin kuvaa muutosten taustate-
kijoistd ja toimintaympiriston muutoksesta. Tidssd tutkimuksessa toimintaympiristén
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muutokset rajattiin pidosin ulkopuolelle. Keskeisimpii tarkasteltuja ympiristoteki-
joitd olivat lama ja valtion toimenpiteet kuntien hallinnon kehittimiseksi. Valtion
ohjauksen keventiminen antoi kunnille mahdollisuuksia jirjestid palvelutuotantonsa
ja sen ohjausjirjestelminsi aiempaa vapaammin. Ne tekivit merkittivid muutoksia
ohjausmenetelmiin ja -vilineisiin, vaikka tuotannon ohjausjirjestelmit siilyivitkin
valtaosaltaan hierarkkisena.

Palvelutuotannon “konserniohjauksen” lihtokohtatilannetta kisitelldin tissi cut-
kimuksessa ohjauksen rakenteiden ja johtamismenetelmien kautta. Keskushallinnon ja
linjaorganisaatioiden suhteita tuotannon ohjauksessa tarkastellaan yksityiskohtaisem-
min. My®s palvelutuotannon rakenteissa tapahtuneet muutokset dokumentoidaan. Ni-
kokulmana ovat kuitenkin keskushallinnon harjoittaman ohjauksen muutokset, koska
varsinaisen tuotannon toimintatapojen muutokset olivat tuolloin vield vihiisii.

Hallinnonuudistuksissa tuotannon ohjausta muutti erityisesti valtionosuusjir-
jestelmin muutos ja sitd seurannut toimivallan delegointi lautakuntatasolle. Toinen
keskeinen tuotannon ohjaukseen vaikuttanut tekiji oli kuntien budjetointijirjestel-
min muutokset. Sitid tarkastellaan tissi luvussa erikseen, koska sen vaikutus oli varsin
merkittivi.

Lihtokohtatilanteeksi on valittu laman aika (1993-1994). Kaikissa tutkimus-
kaupungeissa oli vapaakuntakokeilun pohjalta tehty vuoden 1993 alusta toteutuneet
suuret ja hyvin dokumentoidut hallinnonuudistukset, joiden toimeenpano organi-
saatiomuutoksia lukuunottamatta hidastui laman aiheuttamista paineista johtuen.
Lisiksi lihtokohta-aikaan osui merkittivid lainsiddidntdmuutoksia, esimerkiksi valti-
onosuuslainsdidinnon toimeenpano ja uuden kuntalain valmistelu. My®és itse lama
lisdsi paineita tuotannon tehostamiseen ja sen rakenteiden muuttamiseen ja muutti
johtamista ja erityisesti tuotannon ohjausta.

2.2.1 Valtion hallinnonuudistukset muutosten Iadhtokohtina

Valtion hallinnonuudistuspolitiikka

Kuntien hallinnon ja johtamisen merkittivimmit muutokset olivat perinteisesti tapah-
tuneet lainsiddinnon, valvonnan ja normiohjauksen muutosten kautta ja seurauksina.
Valtio alkoi ohjata muutoksia 1980-luvun loppupuolella my®s hallintotoiminnan kehit-
timisen ja sen antamien mallien kautta. Hallinnonuudistukset nousivat hallitusohjelma-
tasoisiksi asioiksi 1980-luvun lopulla ja sdilyivit sellaisina runsaan kymmenen vuoden
ajan. Niissi kisiteltiin tulosohjausta ja -budjetointia, valtionosuuksien muuttamista,
tuloksellisuuden ja tuottavuuden lisadmisti, hallinnon hajauttamista, laatukysymyksii,
markkinaohjauksen soveltamista, hallinnon toimivuutta ja palvelualttiutta, kansalais-
ten todellisten vaikutusmahdollisuuksien ja hallinnon julkisuuden vahvistamista seki
hyvinvointiyhteiskunnan peruspalvelujen turvaamista koko maassa.

Parhaan kuvan 1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistusten tavoitteista saa
kenties valtioneuvoston piitoksestd (Valtiovarainministerio 1993), jossa uudistusten
pdilinjat midriteltiin seuraavasti:
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Hallinnon moniportaisuutta vihennetiin.

Hallinnon ohjaus uudistetaan siirtymilld tulosohjaukseen.

Kuntien hallinnon ohjaus poistetaan.

Markkinaperusteisia toimintamuotoja, kuten liikelaitostamista, yhtiditti-
mistd ja nettobudjetointia lisitddn.

R e

Lupajirjestelmii karsitaan ja kevennetiin.

Viranomaisten vilisen tiedonsiirron esteitid poistetaan.

Viranomaisten tiedonkeruuta vihennetiin ja yhdenmukaistetaan.

Valtion aluchallintoa kootaan ja kevennetiin.

0. Aluchallinnon yhteistoimintaa ja alueiden vaikutusmahdollisuuksia paran-
netaan.

11. Alueiden omaa vastuuta ja toimivaltaa alueiden kehittdmisessd, suunnittelussa

ja pidtoksenteossa lisdtdin.

=0 2N AW

Valtion hallinnon uudistukset muodostivat perustan kuntien hallinnonuudistuksille.
Niiden yhteydessi tehty kehittimistyd loi myds malleja ja menetelmid kuntien uudis-
tustydlle. Kunnallishallinnon osalta uudistustyd kidynnistyi laajasti vapaakuntakokeilun
myoti. Siitd alkoi konkreettisten uudistusten ketju, jonka tirkeimmait kohdat kuntien
johtamisen kannalta olivat mielestini vapaakuntakokeilu, valtionosuusjirjestelmin
muutos, tulosohjaukseen perustuva budjetointijirjestelmin muutos, markkinasuun-
tautuneet menetelmit palvelujen tuotannossa ja kuntalaki 1995, joka mahdollisti
tehtyjen kokeilujen pohjalta tapahtuvan uudistusten jatkamisen.

Vapaakuntakokeilu oli keskeinen tekiji, joka alkoi murtaa valtionhallinnon oh-
jaus- ja valvontavaltaa antaessaan kunnille vapauden organisoida oma toimintansa.
Vapaakuntakokeilussa oli keskeistd uusien organisaatiomuotojen kokeileminen ja
toimivallan jakaminen yhtiiled valtion ja kuntien vililld ja toisaalta myds kuntien
sisilld. Valtio-kuntasuhteessa vapaakuntakokeilu vapautti kunnan viranomaisten pii-
tokset padsidntoisesti alistamisvelvollisuudesta. Toinen keskeinen muutos oli toimintaa
ohjaavien normien karsiminen. Kunnat tekivit kokeilun aikana noin 800 ehdotusta
erilaisten normien poistamisesta, ja huomattava osa ehdotuksista johti mydnteisiin
tuloksiin ja lainsiddintomuutoksiin.

Valtionosuusuudistus, kuntalaki ja tulosohjaus keskeisina
muutostekijoina

Kun vapaakuntakokeilu loi mahdollisuuksia hallinnonuudistuksille, niin valtionosuus-
jirjestelmin muutos motivoi kuntia niihin. Hallituksen esityksen (HE 214/1991)
mukaan uuden jirjestelmin tavoitteena oli kannustaa kustannustietoiseen toimin-
taan, lisitd kuntien toimivaltaa ja poistaa valtion viranomaisten tarpeetonta ohjausta,
painottaa toiminnan taloudellisuutta ja tuloksellisuutta, tasoittaa kuntien asemassa
olevia eroja, olla yksinkertainen ja selked, toimia viivytyksittd ja joustavasti, perustua
mahdollisimman pieneen asiakirjatuotantoon ja hallinnolliseen tyshén seki olla vai-
kutuksiltaan hallittava ja ennakoitava.

Varsinkin erdiden kuntien keskuudessa nihtiin tavoitteena myds siirtdd vastuu
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palvelujen saneerauksesta alkavan laman puristuksissa kunnille. Kunnat toteuttivat
timinkin tavoitteen ja palvelut selviytyivit urakasta varsin vihin vaurioin. Valtion
ohjauksen mahdollistamien tai edellyttimien rakenteiden poisto helpotti saneerauksia,
mutta enemmin sithen vaikutti taloudellisen tilanteen synnyttimi pakko ja kuntien
tydpaikkojen hividmisen uhka. Saneeraukset tehostivat viliaikaisesti palvelutuotantoa,
mutta eivit muuttaneet sen ohjausjirjestelmii. Laman mentyi ohi tydn tuottavuus
taas laski tai palvelutaso parani.

Tuolloin vireilld ollut kuntalaki (1995) vahvisti hallinnonuudistusten erilaisia
tuloksia. Johtamisen kannalta laissa oli keskeisti erilaisten johtamismallien ja -mene-
telmien mahdollistaminen. Lailla pyrittiin viljentimain kuntien hallinnon, talouden
ja toiminnan siitelyd. Kuntien erilaisuus tunnustettiin ja nihtiin voimavarana eiki
riskind. Lain valmistelussa keskeisesti mukana olleet Harjula ja Priceild (1995, 8-10)
korostavat erityisesti kuntalain tavoitetta avata kunnille mahdollisuuksia erilaisiin
ratkaisuihin. Kunnallishallinnon perusarvot turvataan laissa velvoittavilla siinnoksil-
14, mutta muutoin laki antaa kunnille mahdollisuuksia erilaisiin hallintomalleihin ja
toimintatapoihin.

Valtionhallinnossa liikelaitosuudistus muodostui Temmeksen (1994, 52) mukaan
koko hallinnon uudistusaallon ratkaisevaksi lipimurroksi ja tienraivaajaksi. Vuoden
1993 alusta my®os kunnille tuli mahdolliseksi perustaa joko nettobudjetoinnin tai rahas-
toinnin pohjalta budjettikaudesta kokonaan erillisii liikelaitoksia. Liikelaitostaminen
ei mahdollisuuksista huolimatta saanut kunnissa 1990-luvun alkupuolella vastaavaa
merkitystd kuin valtiolla. Uusimuotoisia liikelaitoksia syntyi vihin ja nekin olivat jo
aikaisemmin toimineet siidetyilli markkinoilla litkeyritysmiisesti. Vuosikymmenen
loppupuolella muutokset yleistyivit ja niiti tarkastellaan luvussa 3.2.

Hallinnon johtamiseen ja hallintokulttuurin murtamiseen tihdinneistd uudistuk-
sista merkittivin oli erdiden tutkijoiden mukaan tulosohjausuudistus (Haveri 2000, 61).
Se omaksuttiin kuntiin valtion hallinnosta. Tavoite tulosohjaukseen ja -johtamiseen
siirtymisesti koko julkisen sektorin osalta ilmaistiin jo em. valtioneuvoston periaate-
palvelujen, yhteiskunnan perustoimintojen ja elinkeinoelimin toimintaedellytysten
turvaaminen sekd alueiden kehitysedellytysten varmistaminen. Hallintoa kehitetdin
tukemaan tulosohjausta ja tulosjohtamista.”.

Tulosohjauksen kiyttdonottoa edisti kunnissa toteutettu toimivallan hajauttami-
nen, johon liitettiin my&s hajautetun vastuun -periaate ja tulosten seurantaan perustuva
valvonta. Tulosyksikoiden taloudellista menestystd mitataan niiden tulosten kautta.
Tdmi edellyttid sitd, ettd niiden tulos on kyettivd mittaamaan ja midrictimain. Tu-
ja organisaation jisenten katsotaan sitoutuvan tulostavoitteisiin, jolloin organisaation
kiyttidytyminen muuttuu. Tulosjohtamisen soveltuvuutta kaupunkien johtamiseen on
tutkittu ja sitd kohtaan on esitelty kritiikkia.

Tulosohjauksen kiytto yleistyi, mutta vaihteli myos tutkimuskaupungeissa. Tu-
losjohtamisen oppeihin pitkille perustuneet kuntien budjetti- ja kirjanpitouudistukset
olivat kiytinndssi kenties itse tulosjohtamista merkittdvimpi ilmid. Ainakin ne ovat
jddneet toimimaan tulosjohtamisen hiipumisen jilkeen. Ne vaikuttivat merkittivisti
kuntien johtamiseen ja muuttivat vihitellen my®és poliittista ajattelua. Uusi budjetoin-
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tijirjestelmi etddnnytt tuotannon ohjausta keskushallinnosta edelleen ja liikekirjanpito
selkeytti liikelaitosten ohjausta. Asiaa kisitelldin tarkemmin luvussa 2.2.3.

Edelld kuvattujen hallinnonuudistusten taustalla on kahdenlaisia toimintaym-
paristdn muutoksia. Toiset ovat laaja-alaisia, pitkivaikutteisia taustapiirteiti ja koko
yhteiskuntaa muuttavia murroksia tai trendeji ja toiset konkreettisesti hallinnonuudis-
tuksiin vaikuttavia sen ulkopuolisia tekijditd. Suomen julkisen sektorin uudistamisen
taustapiirteet on tiivistetty julkisen hallinnon kansainvilisen vertailun loppuraportissa
"Maailman paras julkinen sektori?” (VM 1993). Uudistusten taustalla vaikutti uusi
julkisjohtamisajattelu (NPM).

Haveri (2000, 73) on tutkinut niiden valtiolihtdisten hallinnonuudistusten to-
teutumista ja vaikutuksia kunnallishallinnossa ja tehnyt seuraavia havaintoja:

1. NPM-doktriinin olettamukset ja kehittimisreseptit on nihtivissi lihes

kaikkien uudistushankkeiden taustalla.

2. ”Uudistusohjelma” on tyypiltiin inkrementalistinen, askel askeleelta etenevi
eiki keskushallinnon toimeenpanema yksioikoinen ja yhtikkinen muutos.

3. Uudistushankkeet muodostavat jokseenkin johdonmukaisen ja toisiaan
vahvistavan kokonaisuuden.

4. Uudistushankkeet jakautuvat kahteen tyyppiin; ne ovat joko laajoja lainsii-
dinnén muutoksella toteutettuja reformeja tai pilottityyppisid projekteja,
joilla tuetaan uusien toimintatapojen kiyttéonottoa.

5. Uudistusten visionddrisend tavoitteena on luoda itseohjautuva, byrokratiaa
vieroksuva kunnallishallinto, joka toimii taloudellisesti ja tehokkaasti.

6.  Kunnallishallinnon uudistuksista on keskimiirin tehty runsaasti arviointi-
tutkimus-tyyppistd analyysii.

Myés Temmes (1998, 443—453) on nihnyt Suomen pohjoismaista johdonmukaisim-
hallintoa. Kaupunkien osalta tilanne oli jossain miirin toinen. Ajattelutapaa ja sen
soveltamista tutkimuskaupungeissa kisitelldin luvuissa 4.3.1 ja 4.2.2.

Hallinnonuudistusten ja tuotannon ohjausjirjestelmin varsin suureen yhdenmu-
kaisuuteen on useita syitd. Tutkiessaan kunnallishallinnon (1990-luvun) uudistuksia
ja niiden arviointia Haveri (2000) nikee NPM-doktriinin olettamukset ja kehittimis-
reseptit lihes kaikkien uudistushankkeiden taustalla. Valtionosuusjirjestelmin uudis-
taminen, kirjanpitouudistus, tulosohjaus ja -johtaminen seki markkinamekanismien
kiyttoonotto kuntien palvelujen organisoinnissa olivat hinen mukaansa selkeimpii
esimerkkejd uudistuksista, joissa on nihtivissi useampia NPM-doktriinin mukaisia
ajattelumalleja. Myds muiden markkinamekanismien kiyttd6noton Haveri niki ete-
nevin kohtuullisen hitaasti.

Kaupunkien asiakirja-aineiston mukaan NPM-ajattelu ei vaikuttanut merkittivisti
suoraan kuntien hallinnonuudistuksiin. Samaa voidaan piitelld kaupunginjohtajien
haastatteluista, joissa titi asiaa ei juuri mainittukaan. Valtionosuusjirjestelmin muu-
tos ja lama nihtiin niissd keskeisimpini tekijoind palvelutuotannon rakenteiden ja
niiden ohjausjirjestelmin muutoksissa. NPM-ajattelu oli toki merkittivisti vaikut-
tanut valtionosuusjirjestelmin ja muun lainsdidinnén muutoksiin valtionhallinnon
kautta, jossa silld oli merkittivi jalansija (ks. esimerkiksi Temmes). Valtionhallinto ei
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Suomen kunnallishallinnossa ajanut uudistuksia lipi oman mallinsa mukaan, vaan loi
mahdollisuuksia, joiden pohjalta kunnat tekivit omia piitoksidin. Timi selittinee
markkinamekanismien kiyttéonoton hitauden verrattuna moniin muihin maihin.

Valtion ohjausvallan vihentiminen ja yksityiskohtaisen ratkaisuvallan siirtiminen
kunnille johti entistd kaksitasoisempaan jirjestelmain, jossa keskushallinto ja paikal-
lishallinto voivat miiritelld omia strategioitaan ja jossa paikallishallinnolla on entisti
suurempi merkitys. Kunnallishallinnon autonomian ja itseohjautuvuuden lisiys vaihteli
kuitenkin kuntien koon, sijainnin ja elinkeinoperustan mukaan. Tutkimuskaupunkien,
jotka kaikki ovat vahvoja alueidensa ja talouselimin keskuksia seki yliopistokaupunke-
ja, itseohjautuvuus on ollut suurta ja antanut mahdollisuudet palvelujen kehittimiseen
ja tuotannon tehostamiseen.

2.2.2 Tutkimuskaupunkien hallinnonuudistukset
1990-luvun alkupuolella

Kaikki tutkimuskaupungit tekivit vapaakuntakokeiluun liittyen laajat hallinnonuu-
distukset, jotka tulivat voimaan valtuustokauden 1993-1996 alussa. Kaupungeista
saatiin niin vertailukelpoista aineistoa ja tutkittavien muutosten lihtskohtatilanteet
voitiin mairitelld varsin selkedsti. Miirittely oli tarkoituksenmukaista tehdi niin,
ettd ensin tarkastellaan Tampereen hallinnonuudistusta, joka oli ainakin paitoksen
osalta perusteellisin, laaja-alaisin ja hyvin dokumentoitu. T4hin aineistoon vertaillaan
muiden kaupunkien hallinnonuudistuksia ja haetaan niiden yhteisii piirteitd, mutta
my6s kaupunkikohtaisia eroja.

Hallinnonuudistukset koskivat lihinni johtamisen rakenteita ja menetelmii.
Niissi olleet palvelutuotantoa koskevat osat eivit yleensi toteutuneet nopeasti, mutta
ne kidynnistivit myds tuotantojirjestelmien muutosprosesseja, jotka johtivat yksittii-
siin pddtoksiin 1990-luvulla ja laajoihin jirjestelmdmuutoksiin 2000-luvun alussa.
Kaupunkien palvelutuotannon rakenne oli tuolloin varsin hierarkkinen. Siti voidaan
timin vuoksi kuvata organisaatiokaavioin. Myds ohjaavan jirjestelmin, kaupunkien
keskushallintojen ja lihtokohtatilanteen miirittely perustuu niiden organisaatioihin
vuoden 1993 alussa. Hallintokuntien ja keskushallinnon rakenne on esitetty liitteissi 4
ja 5. Lihtokohtatilanteen palvelutuotannon ohjausprosesseja tarkastellaan tissi luvussa
kaupunkien tuolloisten hallinnonuudistuspiitdsten pohjalta.

Tampere

Tampereen kaupunginvaltuusto hyviksyi kaupungin toimintamallin kehittimisohjel-
man 1.4.1992 vapaakuntatoimikunnan ehdotuksen pohjalta. Ehdotuksen perustelut
olivat tyypillisid tuon ajan hallinnonuudistuksille. Kaupungin palveluvelvoitteiden
nihtiin kasvavan liiaksi suhteessa taloudellisiin mahdollisuuksiin. Taloudellisen kasvun
taittuminen, meneilldin ollut taloudellinen taantuma ja vieston ikdintyminen nihtiin
ulkoisina syini. Samalla todettiin, ettei kaupungin silloisella “tulorakenteella niyti
olevan edellytyksii hoitaa kaikkia niitd uusia palveluja, joita lainsdidintd kunnilta
tulevaisuudessa edellyttdd”. Ratkaisuna esitettiin strategista suunnittelua, palvelujen
keskindisen tirkeysjirjestyksen miirittelyd ja palvelutasoa leikkaavia siistdtoimia.
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Lisiksi esitettiin kaupungin toimintatapojen uudistamista siten, etti tehottomuus ei
sy® niiti resursseja, jotka muutoin olisivat kiytettivissi kuntalaisten palveluun.

Muutosten mahdollistajina nihtiin lainsiddinndssi tapahtuvat muutokset, eri-
tyisesti valtionosuusjirjestelmin laaja uudistus, jonka nihtiin merkitsevin kuntien
ohjauksen oleellista vihentimistd. Myos kunnallislain osittaisuudistuksella nihtiin
olevan merkittivdd vaikutusta hallinnon jirjestimistd koskevan sidintelyn viljenti-
miseen. Kuntien nihtiin muuttuvan valtion tiukasti ohjaamista palvelujen tuotanto-
organisaatioista itseniisemmiksi yhteisoiksi, jotka vastaavat edelleen peruspalvelujen
jarjestimisestd, mutta voivat itse paittid niiden jirjestimisen tavasta. Euroopan integ-
raatiokehityksen seurauksena nihtiin markkinatalouden voimistuminen. Kilpailun ja
kilpailuttamisen nihtiin lisidntyvin.

Lisiksi perusteluissa korostettiin luottamushenkildiden piitoksenteon edellytys-
ten ja kaupunkilaisten luottamuksen siilyttimistd. Tilldin verovaroin kustannettavat
palvelut tuotetaan hyvinvointiyhteiskunnan tasa-arvoperiaatteita arvostaen, edullisesti
ja kunnioittaen kaupunkilaisten palvelujaan koskevia vaikutusmahdollisuuksia ja
valinnan vapautta.

Kaupunginvaltuusto oli hyviksynyt vuoden 1992 talousarvion perusteluissa
lihtokohdat kaupungin toimintamallin uudistamiselle. Tiivistettyni sen palvelujen
johtamista koskevat kohdat voidaan esittid seuraavasti:

1. Suoritetaan perusteellinen palvelutoimintojen uudelleenarviointi.

2. DPalvelujen tuottamisjirjestelmi arvioidaan uudestaan. Siirrytdin entistd

enemmin palvelujen tuottajasta niiden vilittdjiksi.

3.  Johtamisessa siirrytiin kaupunginjohtajan ja toimialajohtajien esikuntajir-
jestelmiin. Lautakuntarakenne yksinkertaistetaan.

4. Johtamis- ja ohjausjirjestelmii parannetaan ja kaupungin omistamien
yhteiséjen johtamisjirjestelmit sopeutetaan kaupungin yleisiin johtamis-
jirjestelmiin.

5. Avainhenkilsiden tulostietoisuutta lisdtdin.

Edelld esitettyjen pailinjausten puitteissa paitettiin useista toimialakohtaisista toi-
mintastrategioista.

Toimintamallin uudistuksen nihtiin muuttavan kaupunginvaltuuston ja kaupun-

ginhallituksen tehtivid palvelutuotannon ohjauksessa:

m  Valtuuston tehtivini oli hyviksyd kuntasuunnitelma ja siihen liittyvit
erillissuunnitelmat, kuten vuotuinen talousarvio seki asunto-, elinkeino- ja
omistajapolitiikkaa ohjaavat suunnitelmat ja ohjelmat sekd pidccdd kaupun-
gin vastuulla olevissa tehtivissid noudatettavasta kilpailupolitiikasta.

m  Kaupunginhallituksen tehtivind oli muun muassa johtaa valtuuston pii-
tettdviksi tulevien suunnitelmien ja ohjelmien valmistelua, tismentid lau-
takunnille annetut kehykset, ohjata resurssien kiyttdd rahoituspolitiikan,
henkilsstdpolitiikan, tilahallinnon, tietohallinnon ja materiaalihallinnon
osalta, vastata kilpailuttamispolitiikan valmistelusta ja toimeenpanna se
vastaamalla kaupungin omistamien osakeyhtididen, osuusyksikoiden,
kunnallisten liikelaitosten ja muiden nettobudjetoitavien tulosyksikdiden
tavoitteiden valmistelusta sekd kaupungin edustajien valinnasta.
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m  Hallituksen liiketoimintajaoston tehtiviksi annettiin huolehtia omistaja-
polititkan valmistelusta ja toimeenpanosta ja suunnittelujaoston tehtiviksi
annettiin valmistella kaupungin kilpailupolitiikkaa ja kilpailussa noudatet-
tavia sidnnostojd.

Palvelutuotannon ohjauksen kannalta muita keskeisid paitoksii olivat lautakuntien
tehtivien ja lautakuntarakenteen uudistaminen, palveluyksikdiden uudistaminen ja
toimialajohtajajirjestelmiin siirtyminen.

siirrettiin valtuustolta niille todella merkittavisti. T4td perusteltiin silld, ettd valtiolta
valtuustolle siirtyvii pidtoksentekoa valmistelemaan ja tismentimiin tarvitaan luot-
tamushenkil6istd muodostuva piitdksentekotaso, joka kykenee riittdvin laaja-alaisesti
arvioimaan toimialansa tehtivien tirkeysjirjestystd. Lautakuntauudistuksen katsottiin
edellyttivin myos kuntalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien lisddntymisti.
Lautakuntarakenne on esitetty liitteessi 4.

Lautakuntien roolia péitettiin muuttaa palvelutoiminnassa ”palvelujen tuotanto-
prosessien johtajasta niiden palvelujen saatavuudesta ja laadusta vastaavaksi elimeksi”.
Samalla niiden "rooli toiminnan tavoitteiden asettajana lisiantyy. Miirirahaohjauksen
sijasta toimintaa ohjataankin jatkossa tulostavoitteilla”. Uudessa roolissaan lautakuntien
katsottiin edustavan kuntalaisia palveluja tuottavia organisaatioita kohtaan ja tekevin
niiden organisaatioiden kanssa sopimuksia palvelutarjonnasta. Sopimuksissa tuli sopia
kaupungin tuella tuotettavan palvelun laadun vihimmiistasosta, mairisti ja kaupungin
palvelujen tuottajalle maksettavan korvauksen suuruudesta.

Virasto-organisaatioiden uudistamisen keskeinen tavoite oli palvelutuotannon
erottaminen viranomaistoiminnasta. Palvelutuotannosta vastaavia hierarkkisia vi-
rastokokonaisuuksia pddtettiin purkaa pienemmiksi, toiminnastaan laajemmin itse
vastuussa oleviksi yksikoiksi. Tarkoituksena oli lisitd organisaatioiden joustavuutta ja
ilmaistiin mahdollisuus kilpailuttaa synnytettivid pienempii yksikoitd keskeniin ja
my®s ulkopuolisten tuottajien kanssa.

Palveluyksikoiden ohjaustapa paitettiin uudistaa siten, ettd lautakuntien kiyt-
tosuunnitelmassa palveluyksikéille maksettavia korvauksia kisitelldsin nettoerini ja
toiminnan tulostavoitteista ja rajoitteista sovitaan lautakunnan ja toimintayksikén
vilisessd sopimuksessa. Niin toimivien nettobudjetoitavien palveluyksikdiden omis-
tajatehtivistd vastasi kaupunginhallitus. Palvelutuotantoa tukevia hallinnon palvelu-
toimintoja piitettiin koota yhteen.

Onmistajapolitiikalla aiottiin miiritelld se, missd organisaatiomuodossa toimivia
yksikéitd kaupunki pyrkii saamaan palvelujen tuottajaksi. Kaupungin omistamien tai
henkiléston muodostamien toimintayksikéiden toimintamalleiksi lueteltiin kiytts-
suunnitelmalla rahoitettava nettobudjetoitava tulosyksikks, kaupungin kokonaan tai
osittain omistama osakeyhtio, henkildstoyritys, liikelaitos ja sditis. Yleisperiaatteena
mallien valinnassa yhtio-, osuuskunta- tai liikelaitosmuotoon siirtymisen edellytykseni
pidettiin toimivien markkinoiden synnyttimistd palvelun tuotantoon.

Palvelujen jirjestimisen ja tuotannon ohjauksen kannalta oleellinen muutos oli
siirtyminen toimialajohtajajirjestelmiin, jossa apulaiskaupunginjohtajista tehtiin
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lautakuntien esittelijoitd ja niiden alaisia palvelujen jirjestimisestd ja tuotannosta
vastaavia johtajia. Liiketointa johtavan toimialajohtajan tehtivi oli jossain miirin
poikkeava, koska hinen tehtiviniin oli liiketoimintaa harjoittavien organisaatioiden
toiminnan ohjaus kaupunginjohtajalle ja kaupunginhallitukselle vastuullisena johtajana.
Hinen esikuntaelimeniin toimi kaupunginkanslia ja hiin oli mys kaupunginjohtajan
sijainen.

Muut toimialajohtajat johtivat toimialansa viranomaistoimintaa seki vahvistivat
lautakuntien tekemiit palvelujen jirjestimistd koskevat piitckset. Heiddn avukseen
esikuntaelimiksi koottiin kaupunginkansliasta pienehkét suunnittelu- ja kehittimis-
yksikét. Toimialajohtajien suhde keskushallintoon jii jossain miirin episelviksi. He
kuuluivat kaupunginjohtajan johtoryhmiin, mutta suhde kaupunginhallitukseen ja
lautakuntaan niiden intressiristiriidoissa aiheutti ongelmia. He olivat hierarkkisen
tuotantojirjestelmin johtajia ja toimialojen edustajia keskushallinnossa.

Myos kaupunginkanslia jirjestettiin uudestaan. Keskushallinnon palveluja
tuottavat yksikot pyrittiin organisoimaan erilleen tulosvastuullisiksi yksikéiksi. Muu
keskushallinto péitettiin supistaa kaupunginjohtajan esikuntana toimivaksi kaupun-
ginkansliaksi, joka vastasi myds konsernitehtivien valmistelusta. Kanslian sisiinen
organisaatio jirjestettiin tehtivikokonaisuuksittain ja se ilmenee liitteestd 5.

Oulu

Oulussa paidyttiin samankaltaiseen johdon rakenteeseen ja tuotannon ohjausjirjes-
telmiin kuin Tampereella. Kaupunginhallitus hyviksyi 30.6.1992 kaupungin tavoi-
teorganisaation. Sen tavoitteeksi esitettiin kaupungin palvelutuotannon ja hallinnon
tehostaminen. Organisaatiomuutosten lisiksi oli huolehdittava my®s siiti, ettd po-
liittinen kulttuuri ja hallintokidytinnét muuttuvat. T4lld tarkoitettiin “erityisesti sitd,
ettd luottamuselimet eivit tee toimintaa koskevia yksittiisid ratkaisuja vaan asettavat
miirillisid ja laadullisia tavoitteita ja seuraavat niiden toteutumista’.

Organisaatiorakenteiden tuli olla "sellaisia, ettd ne mahdollistavat tulosjohtami-
sen kiyttdonoton koko Oulun kaupungin hallinnossa”. Lautakuntien lukumiiria
supistettiin ja niisti muodostettiin mahdollisimman vahvoja. Ouluun jii kymmenen
lautakuntaa, jotka jakautuivat pditosten perustelujen mukaan kahteen kategoriaan.
Niistd kolme oli niin sanottuja suuria lautakuntia (sosiaali- ja terveyslautakunta, kou-
lutuslautakunta ja tekninen lautakunta), joille paitoksen mukaan kaupunginhallitus
antoi laajan pddtosvallan (liite 3).

Valmistelu rakentui sille pohjalle, ettdi Oulussa olisi kolme apulaiskaupungin-
johtajaa. Valtuustoryhmien edustajien kdymissi neuvotteluissa paidyttiin kuitenkin
niiden muuttamiseen toimialajohtajan viroiksi, jotka sijoitettiin hallinnollisesti suurten
lautakuntien alaisuuteen. He ”johtavat timin lautakunnan alaisuudessa toimivaa viran-
haltijaorganisaatioita. Muissa sektorinsa lautakunnissa toimialajohtajat voivat toimia
halutessaan esittelijoind”. Kaupunginhallituksen 16.8.1993 hyviksytyssi johtosdinnén
perusteluissa timd méiriteltiin niin, ettd "muiden kuin johtamansa hallintokunnan
osalta toimialajohtaja vastaa vain tavoitteista ja talouden raameista’.

Lautakuntien pidtosvallan lisidmisen ja toimialajohtajajirjestelmin vastapai-
noksi kaupunginhallitukselle annettiin pditosvaltaa asioissa, jotka liittyivit kahden
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tai useamman lautakunnan toimialaan (koordinointitehtivi). Myos keskusviraston
rakennetta (liite 5) muutettiin. Se jakaantui liikelaitoksiin (tukitoiminnoissa) ja toi-
mintayksikoihin.

Turku

Turussa tehtiin vihiisid lautakuntien yhdistimispddtoksid jo vapaakuntakokeilupaitok-
sen yhteydessi (kaupunginvaltuusto 6.1.1989). Varsinaiset hallinnonuudistuspditokset
tehtiin valtuustossa 30.11.1992 ja sitd seuraavissa johtosidntdjen hyviksymispidtok-
sissd.

Uudistuksen tavoitteina esitettiin kaupungin silloisen palvelutason siilyttiminen,
vaikka kaikkia voimavaroja joudutaan vihentimiin, ja ettd kaupunki muuttuu palve-
lujen tuottajasta palvelujen jirjestijiksi.

Organisatorisina keinoina mainittiin mm.

m  sellaisen organisaatiorakenteen kehittimisti, joka helpottaa ja kannustaa

taloudellisempiin toimintatapoihin siirtymisti,

hallintoon sitoutuneiden voimavarojen siirtimisti palvelutuotantoon,
palvelujen tuotantoprosessin johtajasta palvelujen saatavuudesta ja laajuu-
desta vastaaviksi elimiksi,

®  luottamushenkilelimet, joiden tehtivini on kansalaisten palvelutarpeiden
arviointi ja resurssien priorisointi,

m  Jautakuntarakenne, jossa hallinnolliset rajat eivit muodosta esteitd tehok-
kaalle ja taloudelliselle toiminnalle; lautakuntien on voitava hallita laajempia
kokonaisuuksia ja mairitelld painopistealueita ja tehdi valintoja palvelujen
tuottamisessa ja jarjestimisessid

®  ja pddtosvallan siirtimistd rutiiniluonteisissa asioissa viranhaltijoille ja toi-
minnastaan laajemmin vastaaviin tulosyksikéihin.

Organisaation perusrakenteen muutosten tavoitteina oli muun muassa kaupunginval-
tuuston aseman vahvistaminen kehittimilld parempia tavoitteenasettelu- ja seurantajir-
jestelmii seki siirtdmilld operatiivista paitoksentekoa lautakunnille ja kaupunginhal-
lituksen mahdollisuuksien parantaminen resurssien ohjauksessa valtuuston paitosten
pohjalta kehittimilld jaostoja. Talous- ja suunnittelujaoston muuttamista talous- ja
litkelaitosjaostoksi hallitus ei kuitenkaan esittinyt, vaan jaoston lakkauttamista ja sen
tehtivien siirtimistd hallicukselle.

Lautakuntauudistuksen tavoitteiksi miiriteltiin mm. asiakasnikokulman koros-
taminen piitoksenteossa ja palvelutuotannon keinojen jittiminen tulosyksikéiden
vastuulle, vallan ja vastuun siirtiminen valtuustolta riittivin laaja-alaisille lautakun-
nille, demokraattisten menetelmien korostaminen viranomaistoiminnassa, palvelujen
hallintokulttuurien hyviksyminen kehittimisen lihtskohdaksi.

Kaupunginhallitus- ja lautakuntarakenne hyviksyttiin liitteessi 4 esitetyssi muo-
dossa hallituksessa 1.6.1992 ja vahvistettiin valtuustossa johtosdintsjen yhteydessi.
Rakenteessa on huomattavaa, etti hallitus ei esittinyt lautakuntien mairii vihennetti-
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viksi ehdotetussa laajuudessa. Liikelaitoksia ohjaavien lautakuntien méirid jopa lisittiin
esityksessd, kun teknisten laitosten lautakunta jaettiin laitoskohtaisiksi lautakunniksi.
Turkuun jii noin kolminkertainen miiri lautakuntia Tampereeseen verrattuna ja lihes
kaksinkertainen miird Ouluun verrattuna. Virastokohtaisia organisaatioita ei kisitelty
hallinnonuudistuksen yhteydessi, vaan se jitettiin lautakuntien itsensi tehtiviksi
toimintasiintdjen yhteydessi.

My®és apulaiskaupunginjohtajien asema poikkesi Turun hallinnonjirjestimis-
pidtoksessi Tampereen ja Oulun toimialajohtajamallista. Apulaiskaupunginjohtajien
miiri vihennettiin neljistd kahteen ja heidin tehtivikseen miiriteltiin hallintokuntien
ohjaus ja valvonta. Ohjaus oli lihinni koordinointia ja valvonta paitdsten siinnos-
tenmukaisuuden valvontaa. Tistd ja myds miirin puolittumisesta johtuen he jdivit
nykyisten miiritelmien mukaan konsernijohtajiksi, joiden vastuita ei kuitenkaan
miiritelty tarkemmin.

Turun keskushallinto oli uudistettu jo aikaisemmin kaupunginvaltuuston
12.2.1990 tehdylli pidtokselld. Siind oleellista oli kaupunginkanslian, henkil$asiain-
toimiston, rahatoimiston ja matkailutoimiston yhdistiminen yhdeksi keskusvirastoksi
(liite 5). Se jakautui johtamistoiminnoittain neljiin keskukseen, jotka olivat hallinto-,
henkil6sts-, talous- ja kehittimis- sekd viestinti- ja elinkeinokeskus. Niistd kolme
ensimmiistid hoitivat hallinnon sisdisid johtamisfunktioita ja neljis ulkoisia. Samalla
henkilsstolautakunta lopetettiin, henkilsstoasioita delegoitiin (hieman) ja perustettiin
kaupunginhallituksen henkil8stéjaosto.

Jyvaskyla

Hallinnonuudistuksen (kaupunginvaltuusto 21.9.1992 nro 286) lihtékohtina pidettiin
pidtosvallan delegoinnin ja lautakuntatydn keskittdmisen jatkamista. Vapaakuntalain
jatkaminen ja kunnallislain osittaisuudistus nihtiin muutosta tukevina tekijoini.
Hallinnon uudistamisen tarpeina ja vaatimuksina esitettiin:

®  suorittavan organisaation johdon ja sen rakenteen erottamista poliittisesta
johdosta ja sen rakenteesta,

m  poliittisen johdon suuntaamista kaupunginvaltuustolle ja kaupunginhalli-
tukselle, jolloin hallituksen tehtivit keskitetiin yhdyskunnan johtamiseen
ja konsernin johtamiseen,

®  muiden tehtivien keskittimistd muutamalle sektorilautakunnalle eli tilaaja-
lautakunnalle (liite 4), joiden toimiala kattaa laaja-alaiset palvelut ja

m  hallinnon alueellistamista virkavaltaisuuden poistamiseksi, asukkaiden vai-
kutusmahdollisuuksien edesauttamiseksi ja lihipalvelujen toteuttamiseksi.

Hallinnonuudistuksen tavoitteena oli 16ytdd malli, joka ohjaa suoritustasoa, seuraa
hallintoa ja pohtii poliittisia asioita, tyostdd kaupunginvaltuuston ja valtuutetut,
purkaa piillekkiisyydet ja takaa tehokkuuden ja joustavuuden ja takaa asukkaiden
vaikutusmahdollisuudet ja toteuttaa hallinnon alueellistamisen.

Virkamieshallinnon uudistamisen perimmaiisend tavoitteena pidettiin yhtdiltd
organisaatioiden madaltamista poistamalla tarpeettomia viliportaan yksikéiti ja tys-
voiman vapauttamista suoritusportaan tehtiviin. Toisaalta toimintojen toteutuksen
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todettiin vaativan akdiivisia suhteellisen itseniisid toimintayksikoitd, jotka liittyvit
alueellisen hallinnon toteuttamiseen. Kunnallislain muutoksen nihtiin my6s mah-
dollistavan liikelaitostoiminnan ja budjetin yhteydessi tehtivin pidtoksen netcobud-
jetoinnin soveltamisen.

Varsinainen hallinnonuudistuspiitos koski vain lautakuntarakenteen uudistamis-
ta, hallituksen henkildstjaoston lakkauttamista ja henkildstohallinnon hajauttamista
hallintokuntiin edelli kuvattuja periaatteita noudattaen. Periaatteet olivat pitkin
tihtiyksen linjauksia, joista piosa toteutui 1990-luvun aikana, osa oli lihinni reto-
riikkaa tai tavoitteita.

Valtuusto tarkisti (kaupunginvaltuusto 14.12.1992 nro 408) henkilsstshallinnon
hajautuspiicoksessiin myds keskusviraston johtosiinnon, jossa osin peruttiin aiempi
pidtds. Keskusviraston organisaatio jirjestettiin hallinnonuudistuksen periaatteiden
pohjalta johtamisfunktioittain liitteen 5 mukaisesti. My®s toisen apulaiskaupungin-
johtajan virka lakkautettiin ja toinen muuttui etdiimpini operatiivisesta toiminnasta
olevaksi konsernijohtoon ja strategisiin kysymyksiin keskittyviksi.

Yhteenvetoa palvelutuotannon konserniohjauksen kannalta

Edelld on vuoden 1993 alusta toteutettuja hallinnonuudistuksia kisitelty varsin pe-
rusteellisesti, vaikka ne pddosin olivat ajan retoriikkaa ja toteutuivatkin vain hallinnon
rakenteiden osalta. Piddtoksissd oli paljon tavoitteita, jotka ilmaisivat kehittimisen
suuntaa ja toteutuivat padosin varsin hitaasti. Lihtokohtatilanteen tarkka mairittely
on kuitenkin tirkedti muutosten arvioinnissa. Piitdsten perusteellinen esittely on
perusteltua my®s sen aikaisten kisitteiden esittelyn kannalta.

Konsernijohtamiskisite ilmeni jo hallinnonuudistuspéitoksissi, mutta konser-
nijohtamisesta ei voida vield silloin puhua, vaikka konsernimaiset piirteet yleistyivitkin
delegointien my6ti palvelutuotannon ohjauksessa. Toinen keskeinen yhteinen piirre
hallinnonuudistuksissa oli hierarkkisen palvelutuotantojirjestelmin valta-aseman
sdilyminen, vaikka Tampereen piitosten perusteluissa oli jo myds markkinasuuntaisia
tavoitteita. Laman aikana hierarkkisen jirjestelmin asema jopa vahvistui, kun osto-
palvelujen kiyttd supistui ja kaupungit luopuivat markkinoilla toimivista vihiisistd
toiminnoistaan.

Keskushallinnon harjoittaman palvelutuotannon ohjauksen kannalta Oulun
ja Tampereen mallit muuttuivat perinteisemmisti Jyviskylin ja Turun malleista
poikkeaviksi. Toimialajohtajien, jotka olivat lautakuntien alaisia tuotantotoiminnan
suoria esimichii, avulla pyrittiin saamaan itseniistynyt tuotanto parempaan kont-
rolliin. Jyviskyldn ja Turun mallissa vastuu tuotannon ohjauksesta oli episelvempi
ja jakautui kaupunginhallituksen alaisten apulaiskaupunginjohtajien ja lautakuntien
kesken johtosddntdjen epimiiriisesti miirittelemilld tavalla. T4ssd mallissa tuotanto
kiytinnossi etddntyi lautakuntien ohjaukseen, kun paitosvaltaa delegoitiin niille eiki
valtuusto juurikaan asettanut varsinaista palvelutuotantoa tai sen rakenteita koskevia
tavoitteita. Tavoitteilla ohjattiin pddasiassa palvelujen jirjestimistd. Tuotantoa ohjasivat
vield kaupunginhallituksen vanhat periaatepiitokset, joista merkittivimpii tutkimus-
kaupungeissa oli vakinaisen henkiloston irtisanomissuoja. Osa vanhoista pysyviismaa-
riyksistd menetti kuitenkin merkitystdin tavoiteasettelun kehittyessi.
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Toinen tuotannon hallinnollisen ohjauksen heikkenemiseen vaikuttanut tekiji
hallintokuntien miiri supistui vain vihin. Henkilskohtainen ohjausmahdollisuus
viheni valvottavien yksikdiden miirin lisddntyessid merkictdvisti. Tdmai lisisi paineita
muuttaa ohjausta konserniajattelun mukaisesti ja selkeyttii muodostumassa olevan
konsernijohdon ja hallintokuntien johdon vastuunjakoa, miki johtosdintstasolla ta-
pahtui Turussa vasta timin vuosituhannen alussa. Myds muu keskushallinto menetti
otettaan tuotannon ohjaukseen hallinnollisen ohjauksen heiketessi ja budjettiohjauksen
yleispiirteistyessd. Kehitysti pidettiin tavoiteltavana, koska se lisisi tuotannon johdon
mahdollisuuksia tehostaa toimintaa.

2.2.3 Budjetointimuutokset ja tuotannon ohjaus

Budjettiohjauksen muutoksia

Hallinnon uudistusten lisiiksi palvelutuotannon ohjaukseen vaikuttivat merkittivisti
myds samoihin aikoihin toteutetut budjetointi- ja kirjanpitouudistukset. Ne toteutettiin
tutkimuskaupungeissa samanlaisina ja suositusten mukaisesti. Ne kidynnistivit kaksi
merkittdvid muutosta palvelutuotannon ohjauksessa. Toisaalta keskushallinto luopui
kiytinnossd aiemmasta hierarkkisesti jirjestetyn tuotannon ohjauksesta budjetin avulla
ja toisaalta alettiin kehittdd omistajan ohjausvilineiti ja laskentatointa tuloksellisuuden
arviointiin sopivaksi.

Kuntalain mukainen kirjanpitouudistus, jonka mukaisesti kunnissa siirryttiin
soveltuvin osin noudattamaan kirjanpitolakia, ei ollut pelkki tekninen uudistus, vaan
merkitsi radikaalia kdinnettd. Kunnille haluttiin antaa enemmin valtaa ja vastuuta
talousasioissa, uudistaa taloussuunnittelua ja budjetointia sekd antaa markkinameka-
nismeille ja uusille johtamismalleille enemmin sijaa. Tuotannon ohjauksen kannalta
sen perusteluina nihtiin (Nisi & Keurulainen 1999, 9-15) mm.:

m  sclked kahtiajaon puute sisdiseen ja ulkoiseen laskentatoimeen kuntien

laskentatoimessa,

®  omistajan ohjausvilineiden tarve kuntakonsernin johtamisessa,

m  tarve kehittid laskentatointa taloudellisuuden, tuloksellisuuden ja kilpailu-

kyvyn arviointiin,

m  hallinnollisen kirjanpidon riittimittdmyys budjettiseurannan ja kustannus-

laskennan tehtiviin ja

m  tuotekohtaisten yksikkokustannusten ja toimintokohtaisten tuloslaskelmien

tarve.

Henkilokohtaisesti muistan liikekirjanpidon selkeyttineen liikelaitosten ohjausta ja
motivoineen teknisten laitosten muuttamista liikelaitoksiksi ja uusien liikelaitosten
perustamista.

Kuntien budjetoinnissa tapahtuneet muutokset kidynnistyivit, kun kunnallisen
laskentatoimen uudistamistoimikunta (KULAUS) antoi suosituksensa vuonna 1990.
Kunnissa sitd alettiin soveltaa padosin vuosina 1992-1993. Uudistuksella oli merkit-
tdvi vaikutus kuntien palvelutuotannon ohjaukseen. Varsin yksityiskohtaiset budjetit
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olivat aiemmin olleet ainakin periaatteessa keskeisimpii keskushallinnon harjoittaman
tuotannon ohjauksen vilineitd. Uusi suositus meno- ja tulolajikohtaisesta budjetoin-
nista luopumisesta ja siirtyminen kokonaissummista koostuvaan budjetointiin seki
tavoitteenasettelun korostaminen tulosajattelun mukaisesti olivat keskeiset tuotannon
ohjaukseen vaikuttaneet muutokset.
Vuosien 1990, jolloin KULAUS antoi talousarvioasetelman muutossuosituksensa,
ja 1995 vililld tapahtui Karilan (1998, 85-120) tutkimuksen mukaan talousohjauksessa
merkittivii muutoksia, kuten:
m  siirtyminen alamomentti-, momentti- ja tulosyksikkétasoisesta sitovuudesta
(87 % kunnista vuonna 1990) tulosalue- ja lautakuntatasoiseen sitovuuteen
(95 % kunnista vuonna 1995),

m  talousarvioon sisiltyvien toimintatietojen moninkertaistuminen,

®  raamibudjetoinnin yleistyminen (yli 40.000 asukkaan kunnissa 44 %:sta
100 %:iin),

m  sckiluottamushenkildiden etti viranhaltijoiden osallistuminen budjettipro-

sessiin ja vuorovaikutuksen lisidntyminen merkittivisti,

m  laskentajirjestelmit ja raportointi monipuolistuivat ja

m  konsernimaisuus lisdéintyi (konsernimaisuudella Karila tarkoittaa ns. sisdisen

kuntakonsernin sisilld tapahtuvaa toimintaa ja sen ohjausta) liikelaitosten,
nettobudjetoitujen sisiisten talousyksikditten itsendistymisen ja henkilosts-
politiikkaa koskevan toimivallan hajautuksen myéti.

Budjetointi muucttui kaikissa kunnissa samansuuntaisesti. Tdmi johtui osittain siiti,
ettd talousarvioasetelman muutoksesta tehtiin kaikille kunnille suunnattu suositus.
Valtuuston budjetin kautta tapahtuva toiminnan ohjaus muuttui huomattavasti yleis-
piirteisemmiksi. Sitovien miirirahojen lukumiiri vihentyi ja niiden koko kasvoi.
Samalla ohjaus muuttui myds jonkin verran toimintakeskeisemmiksi. Todellinen
ohjauksen muutos riippui kuitenkin toimintatietojen ominaisuuksista ja tavoitteiden
sitovuudesta. Valtuuston harjoittama toiminnan ohjaus ja koordinointi muuttui joka
tapauksessa yksityiskohtaisesta tydprosessien ohjauksesta (budjetit menolajeittain)
tulosten ohjauksen suuntaan (budjetit kokonaissummina, mukana toimintaa koskevia
tietoja ja tavoitteita) (emt. 128).

Budjettiprosessiin osallistuvien joukko kasvoi. Siihen osallistui aiempaa enemmin
viranhaltijoita ja poliitikkoja. Neuvottelumenettely tasapainotuksessa yleistyi. Myos
henkildston kuuleminen tavalla tai toisella yleistyi lihes kaikkiin kuntiin. Budjettien
yksityiskohtaisen kiisittelyn tilalle tuli uusia mahdollisuuksia, joiden omaksuminen ja
kiyttd eivit ole olleet luottamushenkildille helppoa. Raportointi valtuustolle talous-
arvion toteutumisesta lisdintyi ja oli suurissa kaupungeissa yleisempii kuin pienissi
kunnissa. Myos kustannuslaskenta yleistyi erityisesti liikelaitoksissa, mutta monilla
toimialoilla se on edelleen kehittymitonti.

Resurssien allokointi budjetilla muuttui tarvepohjaisesta resurssipohjaiseksi.
Titd kuvaa raamibudjetoinnin yleistyminen. Vuonna 1990 kolmanneksessa kunnista
oli raamibudjetointia, kun se vuonna 1995 oli levinnyt jo lihes kaikkiin kuntiin.
Budjettiraamin antoi yleensi kunnanhallitus, mutta my6s valtuuston antama raami
on yleistynyt.
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Vaikka monet budjettiohjauksen muutokset olivat pienid, muodostivat ne yhdessi
merkittdvin kokonaisuuden, joka poikkesi monin tavoin vanhasta hallinnollis-kame-
raalisesta ohjauksesta. Nimi talouden ohjauksen menetelmin muutokset vaikuttivat
my®s ohjausjirjestelmiin. Muutoksessa ei ollut (Karilan mukaan) yksiselitteisid
voittajia tai hividjid. Muutoksissa kisiteltivid asioita ja niiden mukana valtaa siirtyi
instituutioilta toisille. Poliittisen ohjauksen heikkeneminen riippui sen kyvysti kiytcaa
uusia ohjausvilineitd. Voimakkaasti kiisteltyd oli vain henkildston rekrytointivallan
osittainen menetys. [Imeisin menestyji oli sektoriohjaus (hallintokuntien poliittinen
ja viranhaltijajohto). Markkinamainen ohjaus vahvistui, mutta oli edelleen vihiisti.

Tulosohjauksen vaikutuksia budjetointiin

Budjetointimuutosten taustalla oli tulosohjaus- ja markkinasuuntautunutta ajattelua.
Se poikkesi merkittivisti perinteisesti julkishallinnon budjetointitavasta, joka oli
luotu viranomaistehtivien hoitamista varten. Hyvinvointipalvelujen rakentamistakin
ohjattiin perinteisen budjetointijirjestelmin avulla. Se oli ilmeisen kiyttokelpoinen
palvelujen laajenemisen hallinnassa, mutta palvelutuotannon tehostamisessa se ei enii
ollutkaan paras malli. Perinteinen budjettiohjaus perustui poliittiseen ja hallinnolliseen
hierarkiaan. Siini valta oli keskittynyt korkealle, kauaksi sieltd, missi palvelut tuote-
taan. Se johti siithen, ettd palveluja tuottavien yksikdiden toiminta oli joustamatonta.
Menolajeittaisilla budjeteilla sidottiin tuotannontekijit mm. henkildsts, hankinnat
ja investoinnit hyvin yksityiskohtaisesti. Tehokkuuden nostamiseen jitettiin vihin
mahdollisuuksia palveluhenkilostslle.

Perinteisen budjettiohjauksen merkittivimpini ominaisuuksina nihtiin mm. a)
sektoroituneisuus ts. toimintojen ja rahoituksen funktionaalinen jirjestimistapa, b)
moniportaisuus: hyvin monta tasoa valtiolla ja kunnissa on osallistunut prosessiin,
jonka kautta rahat paityvit palveluiksi, c) panosohjaus, joka perustui yksityiskohtaisiin,
menolajitteisiin budjetteihin ja normeihin ja d) budjettiperiaatteet, joista keskeisimmiit
kuntien kannalta olivat yksivuotisuus, bruttoperiaate, yleiskatteisuus ja midrirahojen
ylittimiskiytinto.

Meklin ja Nisi (1994, 235) nikivit perinteisen ohjausjirjestelmin ongelmina
seuraavia:

m  Toimintayksikéitten liikkumavara on ollut rajoitettu ja jirjestelmiin on

sisiltynyt vinouttavia kannustimia.

m  Huomio on keskittynyt menojen lisdyksiin ja siitd on ollut seurauksena

kapasiteetin kasvattaminen.
m  Asiakkaat eivit ole olleet ohjattavalle yksikélle luonnostaan tirkeita.
m  Funktionaalisuus on ollut lihinni kuntalaisten ongelma: he ovat joutuneet
”juoksemaan luukulta toiselle”.

m  Funktionaalisella tavalla on voitu saavuttaa skaalaetuja, mutta menetyksii on
tullut yhdistelmieduissa. Palvelut ovat ehki olleet taloudellisesti tuotettuja,
mutta niiden vaikuttavuuselementti ei ole ollut vilttimittd hyvi.

Tulosohjaus muutti budjettiohjauksen tavoitteenasettelua, rahoitusta seki palvelujen
jirjestimistd ja tuotannon ohjausta. Kun perinteinen ohjausmalli korosti keskitettyd
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valtaa ja vastuuta seki yksityiskohtaista ohjausta, tulosohjausmalli purki niiti piirteitd
hajauttamalla ja jakamalla piitosvaltaa ja vastuuta uudelleen. Uuden ohjaustavan
nihtiin merkitsevin erityisesti kahta muutosta: markkinamekanismin lisdysti ja siir-
tymistd panospuolen ohjauksesta hajautetumpaan aikaansaannosten, tulosten kautta
ohjaamiseen. Ajateltiin, ettd kun palveluja tuottaville yksikéille annetaan valtaa, toimin-
tavapautta ja vastuuta, ne tuottavat palveluja entistid tuloksekkaammin. Hallinnon silld
tasolla, joka todellisuudessa palvelee asiakasta, uskottiin olevan paras kyky muotoilla
palvelu asiakkaan tarpeen mukaan. Strateginen tavoitteenasettelu ja rahoittajan rooli
jadvit poliitdisille paittdjille ja palvelujen tuottamistapaa koskevat operatiiviset asiat
hajautetaan toimintayksikaille.

Tulosohjausmallin ajateltiin muuttavan perinteisen budjettiohjauksen neljid

piirrettd (emt. 236-237):

1.  Tulosohjaus vihentii funktionaalisuutta. Tuottajanikékulmaa korostavat
funktiot tulevat korvautumaan asiakkaiden kokonaisongelmien ratkaisuun
tihtiavilld organisoitumistavoilla.

2. Tulosohjaukseen liittyy hallinnon tasojen vihentimisen. Periaatteessa asioi-
den hoitamiseen tarvitaan vain kaksi tasoa: keskushallinto ja lautakunnat,
jotka “tilaavat ja ostavat” palvelut ja toisaalta toimintayksikdt, jotka tuottavat
palvelut.

3. Oleellisinta tulosohjauksessa on kuitenkin paihuomion siirtiminen panosoh-
jauksesta aikaansaannosten puolelle, tuloksiin. Myds toiminnan resurssitarve
ja rahoitus kytketddn tuloksiin. Yksikdiden budjettivaroista saama rahoitus
onkin yksikolle tavallaan “tuloa” siitd, miti ne ovat aikaansaannoksillaan
ansainneet.

4. Budjettiperiaatteet ja budjetoinnin piirteet muuttuvat myés. Tulosohjaus
poistaa menolajibudjetoinnin. My®s useista midrirahoista siirrytian “kont-
tisummabudjetointiin”. Bruttobudjetoinnin rinnalle on tulossa nettobud-
jetointi.

Tulosohjausmalleissa oli selvisti hierarkkiseen jirjestelmiin perustuvia tyyppejd, kuten
kehysbudjetointi ja tulosbudjetointi, johon liittyy tulossopimus. Tulossopimuksessa
poliittinen p#dttdji, ikdidn kuin asiakkaan puolesta, tekee toimintayksikon kanssa
sopimuksen tuotettavista palveluista. Oleellista on, ettd toimintayksikét eiviit saaneet
rahoitusta menoihinsa, vaan rahoitus on tuloa tuotetuista palveluista. Tilaaja-tuotta-
jamallin nihtiin lihestyvin markkinaohjausta, vaikka markkinat, erityisesti kysynti,
olivat julkishallinnon p#itosprosessien vallassa. Poliittiset ostajat tilaavat verovaroilla
palveluja, yleensi tarjousten perusteella, tuottajilta, jotka voivat olla yksityisid tai
julkisia. Toimintayksikon rahoitus tulee “tuloina’, jotka se on ansainnut pirjaamalld
kilpailussa. Kulutussetelien katsottiin edustavan jo selvemmin markkinavalintaa, vaikka
toiminnan rahoitus tapahtuukin verovaroin (emt. 237-239).
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Tulosohjauksen ja budjetointimuutosten vaikutuksia
palvelutuotannon ohjaukseen

Tulosohjaus muutti budjettiohjauksen tavoitteenasettelua, rahoitusta, palvelujen
jirjestimisti ja tuotannon ohjausta. Tulosohjaus purki keskushallinnon harjoittamaa
yksityiskohtaista ohjausta jakamalla piitdsvaltaa ja vastuuta uudelleen. Uusi ohjaus
merkitsi siirtymistd panospuolen ohjauksesta aikaansaannosten, tulosten kautta ohja-
ukseen. Ajateltiin hallinnon silli tasolla, joka todellisuudessa tuottaa palveluja, olevan
paras kyky hoitaa palvelua asiakkaan tarpeen mukaan ja taloudellisesti. Laman aikana
oletus osoittautuikin ainakin osittain oikeaksi.

Sen sijaan poliittista ja keskushallinnon ohjaustoimintaa koskeneet tavoitteet
eivit toteutuneet. Valtuusto, hallitus ja kaupunginjohtaja ohjasivat kylld resursseja ja
asettivat palvelujen jirjestimistd koskevia tavoitteita, mutta eivit asettaneet varsinaista
tuotantoa ja sen tehokkuutta koskevia tavoitteita. Tehokkuus ei ohjannut resurssien
allokointia eiki kannustanut tehokkuuteen. Eiki operatiivisia tuotantopiitoksiikiin
siirretty tulosyksikéille, vaan ne jiivit lautakuntien tai toimialojen johdon tehtiviksi.
Timi onkin tutkimuksen kannalta keskeinen johtopddtds hallinnonuudistuksista ja
budjetointimuutoksista. Palvelutuotannon konsernijohtaminen muuttui vihiiseksi
ja vililliseksi, mikd osaltaan johti liikelaitostamiseen ja tilaaja-tuottajamalliin sekd
toimialajohtajamalliin, kun keskushallinnon harjoittamaa palvelutuotannon ohjausta
haluttiin lisicd. Keskushallinto pyrki lisiksi siilyttimiin tuotannon ohjausvaltansa
erilaisten strategisten hankkeiden kautta.

Kirjanpito- ja budjetointimuutosten vaikutus perinteisen hierarkkisesti jirjestetyn
palvelutuotannon ohjauksessa oli merkittivi. Lautakuntien ja palvelujen jirjestimisesti
vastaavien virastojen johdon asema vahvistui ja keskushallinnon ote heikkeni hierar-
kiassa. Toisaalta muutokset mahdollistivat ja osaltaan kiynnistivit uusien nienniis-
markkinamalleihin perustuvien tuotantotapojen luomisen. Muutokset osoittautuivat
laman aikana onnistuneiksi ja jiivit kohtalaisen pysyviksi. Tdmin tutkimuksen kan-
nalta budjetointi- ja kirjanpitomuutokset muodostavat hallinnonuudistusten lisiksi
selkein lihtokohdan tuotannon rakenteiden ja sen konsernijohtamisen muutosten
tarkastelulle.

Sitd, paransivatko tulosohjaus ja hallinnonuudistukset toiminnan tuloksellisuutta
ja tuotannon tehokkuutta, on vaikea selvittid. Se, ettd tulosohjaus yleistyi niin paljon ja
on vielikin niin laajaa, kertoo jotain ja se, etti se varsin nopeasti alkoi muuttaa muoto-
aan, kertoo jotain muuta. Vanhaan budjetointijirjestelmiin liittynyt menoautomaatti
kuitenkin hidastui ja kustannus- ja tulostietoisuus kunnissa kasvoivat. Suurimmat
muutokset tuotannon ohjauksessa tapahtuivat kuitenkin laman seurauksena ja tuo-
tantorakenteiden muutosten kautta, miti tarkastellaan tarkemmin luvussa 3.

Suurten hallinnonuudistusten kauden voidaan katsoa piittyneen lamaan. Kaupun-
kien johdon huomio kiintyi sisadnpiin. Talouden tasapainottaminen vaati lihes kaiken
huomion. Timin my6td hallinnonuudistukset hidastuivat. Toisaalta tehdyt muutokset
vakiintuivat, kun tehostamisen tarve kasvoi ja niiden todettiin helpottavan lamasta
selvidmistd. Lama vakiinnutti ja syvensi myds budjetointimuutoksia. Valtuustot (ja
hallitukset) eivit halunneet takaisin menetettyi budjettivaltaansa, koska se olisi tiennyt
vaikeita poliittisia padtoksid liian vihiisen tiedon varassa. Myos keskushallinnot jattivit
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talouden karsinnan hallintokuntien johdolle, jolla oli siithen paras osaaminen. Lama
yhdessi hallinnonuudistusten ja budjetointimuutosten kanssa vaikutti myés tuotannon
ohjauksen rakennemuutosten yleistymiseen. Tiétd tarkastellaan seuraavassa luvussa.

2.2.4 Hallinnonuudistusten, budjetointimuutosten ja laman
vaikutukset palvelutuotannon ohjaukseen

Edelld on tutkimuksen lihtskohtatilanne kyetty miirittelemiin varsin tarkoin. Tutki-
muskaupunkien hallinnonuudistuspéitokset ja tehdyt budjetointi- ja kirjanpitomuu-
tokset kuvaavat varsin selkeidsti keskushallintojen harjoittamaa palvelutuotannon ohja-
usta 1990-luvun alkupuolella. Hierarkkisesti ohjatun tuotannon tuolloiset muutokset
ja markkinavaikutteisten tuotantojirjestelmien yleistymisen lihtotilanne on kuvattu
asiakirjoissa varsin hyvin seki kiytinnossi ettd periaatteellisemmasta nikokulmasta.

Toimintaympiriston muutoksista, jotka eivit kuulu timin tutkimuksen piiriin,
on korostettu laman vaikutuksia. Sen nihtiin pakottaneen jo suunniteltuja muutoksia
litkkeelle ja vakiinnuttaneen tehdyt muutokset. Laman aikana luodut rakenteet ja
muutosprosessit osoittautuivat kestdviksi. Vilittomien ratkaisujen lisiksi syntyi pai-
neita pitkdjinnitteisempiin palvelutuotannon tehostamiseen, tuotantojirjestelmien
muutoksiin ja niiden johtamisen kehittimiseen.

Yhteisia piirteita

Kaikissa tutkimuskaupungeissa oli vapaakuntakokeilun seurauksena tehty 1990-lu-
vun alkupuolella hyvin samantapaiset laajat hallinnonuudistukset ja padosin yhdessi
paitoksessd, joka tuli voimaan uuden valtuustokauden alussa vuonna 1993. Vaikka
kaupunkikohtaisia erojakin 16ytyi, olivat yhteiset piirteet vallitsevia palvelutuotannon
ohjauksessa. Niistd merkittivimpii olivat:

m  DPidtosvaltaa oli siirtynyt valtiolta kaupungeille, joissa se johtosiinnailld
delegoitiin suoraan lautakunnille ja niiden alaisten virastojen johdolle.
My®és kaupunginvaltuustoille ja kaupunginhallituksille aiemmin kuulunutta
pidtosvaltaa oli merkittivisti siirretty lautakunnille ja niiden valtaa jossain
miirin viranhaldjoille.

m  Budjetoinnissa tehdyt muutokset vaikuttivat samansuuntaisesti pitdsvallan
delegoinnin kanssa palvelutuotannon ohjaukseen, joka siirtyi valtaosaltaan
lautakuntien ja niiden alaisen toimialajohdon tehtiviksi. Muutosten taus-
talla vaikuttaneen tulosohjauksen menettelytavat kohdistivat kiytinnossi
huomion palvelujen jirjestimiseen ja jittivit varsinaisen palvelujen tuo-
tantotoiminnan lautakuntien ohjaamaksi hierarkkisten virastojen sisiiseksi
toiminnaksi.

m  Palvelutuotannon ja sen ohjauksen hierarkia syveni, kun hallintokuntia yh-
distettiin suuremmiksi kokonaisuuksiksi. Budjetointimuutosten yhteydessi
nimettyjen varsinaista palvelutuotantoa hoitaneiden tulos-, toiminta- tai
palveluyksikdiden asema oli edelleen hierarkian alimmalla tasolla, vaikka
niiden toimivalta lisiintyikin joissakin organisaatioissa. Lautakuntien ja
virastojen johdon valtuudet kasvoivat.
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Vaikka valtion normiohjaus viheni ja joissain kaupungeissa (esimerkiksi
Tampereella) mys omaa keskushallinnon luomaa normistoa purettiin, tuo-
tannon normiohjaus siilyi, koska poistuneita normeja noudatettiin edelleen
kidytinnon toiminnassa. Niistd tuli erdidnlaisia virastojen sisiisid normeja.
Asiakaslihtdisyyden korostaminen tavoitteissa ei merkittivisti vihentinyt
normiohjauksen merkitysti palvelutuotannossa.

Managerialistinen ajattelutapa korosti myés tuotannon johtamisen mer-
kitystd, mutta varsinaisen tuotannon johdon mahdollisuudet johtaa eivit
merkittdvisti lisidntyneet heikon aseman, normien ja kannustejirjestelmien
puutteiden vuoksi. Tuotannon johtamisen ammattitaitoon (esimerkiksi
koulutukseen) kiinnitettiin vain vihin huomiota.

Strategisen ajattelun lisdintyminen korosti palvelutuotannon tehostamisen
nopiitoksissi oli kuitenkin hyvin vihin tehostamiseen liittyvid menetelmii
tai vilineiti.

Kaikilla kaupungeilla oman tuotannon osuus oli laman aikana suuri ja
ostopalveluja ja tuotantoyhteisty6td oli vihin. Budjetoinnin merkitys kes-
kushallinnon harjoittaman palvelutuotannon ohjauksessa heikkeni.

Kaupunkikohtaisia eroja

Vaikka tutkimuskaupunkien palvelutuotannon rakenteet ja niiden ohjausmenetelmit
olivat samankaltaisia, oli niissd my®s eroja, joiden tarkastelu osaltaan auttaa ymmarti-
miin myshemmin tapahtuneita muutoksia. T4rkeimpii niistéd olivat:

Tampereella oli muita enemmin osakeyhtiomuotoisia organisaatioita. Ne
olivat osin toiminnoissa, joita muilla kaupungeilla ei ollut. Siksi omistajapo-
litiikkaa alettiin kehittidd jo 1990-luvun alkupuolella. Lautakuntia ja virastoja
oli Tampereella vihiten. Jyviskylissi ja Turussa niiti oli noin kolminkertainen
miiri. Turussa liikelaitoksia ohjaavien lautakuntien miiri jopa lisidntyi.
Keskusjohdon rakenne vaihteli lautakuntarakenteen ja ohjauksen miirin
mubkaisesti. Tampereella ja Oulussa syntyi toimialajohtajajirjestelmi, jossa
apulaiskaupunginjohtajat muuttuivat lautakuntien alaisiksi toimialajohta-
jiksi, jotka pyrkivit ohjaamaan my®s palvelutuotantoa. Turussa ja Jyvisky-
lassd he olivat kaupunginhallituksen alaisia apulaiskaupunginjohtajia, jotka
lihinni koordinoivat ja valvoivat hallintokuntien toimintaa. Keskusjohdon
ja hallintokuntien johdon yhteistoiminta vaihteli kaupungeittain ja johto-
ryhmitoiminta alkoi vasta muotoutua.

Keskusvirastot oli organisoitu johtamisfunktioittain, joiden yhdistely laajem-
miksi keskuksiksi tai ryhmiksi vaihteli merkittivisti samoin kuin keskushal-
linnon toimintojen ja vilittomisti kaupunginjohtajan alaisten henkiloiden
miirikin. Toimialajohtajien esikunnat oli koottu péiosin hallintokunnista.
Apulaiskaupunginjohtajilla ei yleensi ollut omaa esikuntaa. Tampereen kes-
kushallinto oli suhteellisesti pienin ja keskittynyt johtamistoimintojen kehit-
timiseen. Muiden kaupunkien keskushallinnoissa oli paljon hallintokuntia
palvelevia keskitettyji palveluita, jotka vaikuttivat myos keskusvirastojen
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luonteeseen ja johtamiseen.

m  Tampereella ja Jyviskylissi tulosjohtaminen oli méiritelty ”puoliviralliseksi”
johtamismenetelmiksi. Oulu ja Turku vieroksuivat kisitettd, vaikka niidenkin
budjetoinnin muutokset perustuivat tulosohjausajatteluun. Niissi johtamis-
menetelmit vaihtelivat eikd ndiden miiriceelyjd vield tehty.

m  Tuotannon ohjauksen muutokset toteutettiin yleensi hallintokunnittain.
Tampereella kehittiminen muuttui kuitenkin keskushallintovetoiseksi hal-
linnonuudistuspaitoksen jilkeen ja sielld valtuuston ja hallituksen tekemissi
pidtoksissi kisiteltiin tuotannon organisointia ja ohjausta keskushallinnossa
selvisti perusteellisemmin kuin muissa kaupungeissa.

Laman vaikutuksia tuotannon rakenteisiin ja tehokkuuteen

Lama oli se tekijd, joka viimeistdin pakotti kaupungit tehostamaan palvelutuotantoaan.
Sen ohjausjirjestelmi siilyi kuitenkin piiosin hierarkkisena. Organisaatiomuutokset
koskivat lihinni palveluja jirjestivid organisaatioita (lautakuntia ja virastoja). Tuotan-
to-organisaatioissa niyttdd tapahtuneen vain vihin muutoksia. Vain tulosohjauksen
seurauksena syntynyt tulosyksikéiden merkityksen korostaminen ja niiden itsenii-
syyden lisddmisen vaatimus vahvistivat hieman varsinaisen palvelutuotannon asemaa
kuntien hallinnossa.

Lama oli alkanut heijastua jo vuonna 1991 kuntien talouteen. Kunnat kiynnistivit
saneeraustoimenpiteiti, joiden tavoitteena oli saada talous tasapainoon muutamien vuo-
sien siirtymikauden aikana. Tdmi johti my6s pidemmin aikavilin rakennemuutoksiin
palvelutuotannossa. Kolmas samoihin aikoihin ajoittunut lihtokohtamuutos oli uusi
kuntalaki, joka muutti merkittivisti kuntien johtamisen jirjestimismahdollisuuksia.

Vaikka lama nopeutti tuotannon rakennemuutosten valmistelua tutkimuskau-
pungeissa, nimi muutokset nikyivit vasta laman jilkeen. Sen aikana oli jouduttu
keskittymiin vilitctdmiin saneeraustoimenpiteisiin, jotka usein jopa hidastivat raken-
nemuutoksia ja hallinnonuudistusten toimeenpanoa. Laman aikaisilla henkilston
miirdd vihentineilli henkilostésopimuksilla, toiminta- ja investointimiirirahojen
karsinnalla, ostopalvelujen vihentimiselli jne. ei ollut merkittivii pitkiaikaista vai-
kutusta palvelutuotannon tehostamiseen. Vain tulojen lisadmiselli ja pidomien kiyton
tehostamisella oli pitkiaikaisia vaikutuksia.

Padomien kiyttod tehostettaessa myytiin vajaakiyttoistd omaisuutta ja tehostettiin
tuottotavoitteet. Toimitilat siirrettiin 1990-luvun puolivilissi erinimisiin tilahallinto-
organisaatioihin. Vuokrat nostettiin kiyville tasolle ja niiden nousu korvattiin hallinto-
kunnille yleensi tdysimairiisesti. Tdmai johti sidstdihin todellisissa tilakustannuksissa
koko kaupungin tasolla, kun nimi muuttuivat valinnaisiksi muiden kustannusten
kanssa. Tilahallinto-organisaatiot onkin nihtivd ensimmaiisind, laman jilkeisini,
markkinasuuntautuneina rakennemuutoksina.

Karsintojen vaikutukset jdivit kaupunkien talouteen viliaikaisiksi. Palvelujen
laajentumistarpeet, omaisuuden rappeutumisen estiminen ja myynnin ongelmat, kas-
vaneet lainahoitokulut ja henkilostén kustannusten kasvu aiheuttivat jatkuvaa talouden
tasapainotustarvetta. Taloudellisen liilkkumavaran pieneneminen onkin nihtivi lain-
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sidddntdmuutosten lisiksi toisena keskeiseni toimintaympiriston muutostekijini, jolla
oli merkittivid vaikutusta tuotannon rakenteiden ja niiden johtamisen muutoksiin.

Taloudellisen liitkkumavaran pieneneminen ja kuntien palvelujen tarpeen ja ky-
synnin jatkuva kasvu johtivat laman jilkeenkin jatkuvaan tuotannon tehostamiseen.
Kuntien taloudellisen tilanteen parannuttua 1990-luvun lopulla tehostaminen ja
rakennemuutokset kohdistuivat edelleen tekniseen sektoriin ja tukipalveluihin, jotka
eivit menestyneet poliittisessa resurssien lisddmistaistelussa. Niissi toiminnoissa tehos-
taminen johti markkinasuuntautuneiden toimintojen yleistymiseen. Ilmidti tarkas-
tellaan lithemmin luvussa 3. Velkaantumisen aiheuttama taloudellisen liikkkumavaran
pieneneminen Turussa ja Jyviskyldssi nopeuttivat rakennemuutosten kiynnistdmisti.
Jyviskylissi jatkui tilaaja-tuottajamallin kehittiminen ja Turussa kiynnistyi laaja lii-
kelaitostaminen. Paremmin menestyneelld Tampereellakin kiynnistettiin niin sanottu
tomuto-prosessi, jossa keskityttiin palvelutuotannon tehostamiseen koko kaupunkia
koskevan tilaaja-tuottajamallin avulla. Oulussa parannettiin palveluja muun muassa
sosiaali- ja terveyspalveluja alueellistamalla, mikid johti myshemmin taloudellisiin
vaikeuksiin ja rakennemuutosten kiynnistimiseen.

Palvelutuotannon konserniohjauksen tilanne 1990-luvun alkupuolella:
yhteenvetoa

1. Kaupunkien keskushallinnon harjoittama palvelutuotannon ohjaus oli varsin
yhdenmukaista vield 1990-luvun alkupuolella suurten hallinnonuudistusten
seurauksena. Valtion hallinnonuudistukset ja lainsiididntdmuutokset, eri-
tyisesti valtionosuuslainsiddints ja uuden kuntalain laatiminen, vaikuttivat
samankaltaisesti hallinnonuudistuksiin. Keskitetysti toteutettu budjetointi-
jirjestelmin muutos ja pidtosvallan voimakas ja yhdenmukainen delegointi
lautakunnille ja toimialojen johdolle siirsivit tuotannon ohjauksen niille.
Keskushallinnon ohjaus heikkeni ja muuttui vililliseksi. Lama vakiinnutti
muutokset.

2. Palvelutuotannon ohjausjirjestelmi siilyi hierarkiana, jota tosin mataloi-
tettiin ja hajautettiin. Palvelutuotanto oli organisoitu hierarkian alimmalle
tasolle. Tasavertainen yhteisty6 ja sopimukset palvelujen jirjestijien kanssa
puuttuivat. Seki tuottajia etti jirjestdjid ohjanneet lautakunnat ja toimialojen
johto olivat kiinnostuneempia palvelujen jirjestimisestd kuin tuottamisesta.
Lautakunnat tosin olivat kiinnostuneita myds tuotannon henkildston va-
sidntojen ja kaupunginhallitusten piitdsten avulla. Hallinnollinen kontrolli
sdilyi keskeiseni ohjausvilineeni, vaikka sitd vihennettiinkin. Kannusteiden
kiyttd tuotannon ohjausvilineeni oli olematon. Tuotannon tehokkuuden
asemasta kiinnitettiin huomiota palvelujen jirjestimisen ja hallinnon tehok-
kuuteen.

3. Kaupunkien johtamisjirjestelmit muuttuivat hallinnon uudistuksissa.
Tulosjohtaminen vahvistui, vaikka sitd ei hyviksyttykiin kaikissa tutkimus-
kaupungeissa viralliseksi johtamismenetelmiksi. Myos johdon rakenteissa
syntyi kaupunkikohtaisia eroja paitsi poliittisista syisti myos johtuen tavasta
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tai pyrkimyksestd ohjata palvelujen jirjestimisti ja tuottamista. Konsernira-
kennetta ei vield ollut. Yhtisiden ja liikelaitosten merkitys oli vihdinen ja niitd
ohjattiin hallinnointikeskeisesti. Konsernimaisuus lisddntyi liikelaitosten ja
my®&s hyvinvointipalvelujen ohjauksessa. Strateginen ajattelu yleistyi, mutta
palvelujen strategista johtamista oli vield vihin.

Hallinnonuudistukset ja lama loivat edellytyksid tuleville muutoksille. Tu-
losajattelu ja -johtaminen loivat edellytyksid uusien palvelutuotantomallien
esimerkiksi tilaaja-tuottajamallin yleistymiselle. Tuotannon tehostamisvaa-
timukset, keskushallinnon harjoittaman ohjauksen tarpeen kasvu ja liike-
kirjanpidon soveltaminen loivat edellytyksii liikelaitosten yleistymiselle ja
konsernijohtamiselle. Lama ja valmisteilla ollut uusi kuntalaki vakiinnuttivat
hallinnonuudistusten aiheuttamat muutokset. Hallinnonuudistusretoriikka
lin ja konsernijohtamisen yleistymisti, vaikka eivit vilittomisti johtaneetkaan
muutoksiin.

Lihtokohtatilanteen selvittdmisen jilkeen tutkimus etenee siten, ettd luvussa 3 tarkas-
tellaan palvelutuotannon toimintatapojen muutoksia, erityisesti tilaaja-tuottajamallin
yleistymisti ja niiden suhdetta sisiiseen ja ulkoiseen tehokkuuteen. Luvussa 4 tarkas-
tellaan kaupunkien keskushallintojen ja niiden kiytinnon johtamismenetelmien muu-
toksia ja niiden suhdetta toimintatapojen muutoksiin. Luvussa 5 tutkitaan edellisten
lukujen pohjalta palvelutuotannon toimintatapojen strategisen konsernijohtamisen
muutoksia erityisesti ohjausjirjestelmien valinnan ja hallinnan kannalta.
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3 Palvelutuotannon hierarkkisen
ja markkinasuuntautuneen
ohjausjarjestelman muutoksia

Tissid luvussa haetaan vastauksia ensimmiiseen tutkimustehtivian: Mitkd ovat olleet
tutkimuskaupunkien palvelutuotannon hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen toi-
mintatavan merkittivimmit muutokset ja niiden perustelut? Markkinasuuntautuneesta
jarjestelmistd tarkastellaan lihinni tilaaja-tuottajamallia ja yleisemmin hierarkkisen
ja markkinasuuntautuneen jirjestelmin rajapintaa. Tarkastelu tehdddn piiosin kau-
punkien paitdsasiakirjojen ja tutkimusten pohjalta ja sitd tdydennetdin kaupunkien
johdon haastatteluissa erityisesti muutosten perustelujen osalta.

Tarkastelu etenee niin, ettd ensin tiivistetddn edellisessd luvussa kisiteltyi lihto-
kohtatilannetta ja sen perusteluja palvelutuotannon ohjausjirjestelmien osalta luvussa
3.1. Sen jilkeen tarkastellaan tutkimuskaupungeissa tapahtuneita muutoksia ja niiden
perusteluja luvussa 3.2. Luvussa 3.3 esitelldéin ohjausjirjestelmien ominaisuuksia ja nii-
den tuloksellisuuteen vaikuttavia tekijoitd tutkimustiedon valossa. Luvussa 3.4 tehddin
yhteenvetoa tarkastelusta ja tarkennetaan muutosten perusteluja haastatteluilla.

3.1 Palvelujen jarjestamisen toimintatavat
1990-luvun alkupuolella

Edellisessd luvussa (2.2.4) tehtiin yhteenvetoa palvelutuotannon ohjausjirjestelmien
ja niiden konsernijohtamisen tilanteesta hallinnonuudistusten jilkeen. Ohjausjirjes-
telmien osalta keskeisiksi piirteiksi voidaan tiivista:

m  Palvelutuotannon ohjausjirjestelmi oli lihes kokonaan hierarkia. Palvelut
tuotettiin omalla organisaatiolla. Markkinaehtoinen toiminta oli supistunut
laman aikana ja uusia markkinasuuntautuneita malleja vasta kokeiltiin.

m  Hallinnonuudistuksissa hierarkiaa hajautettiin. Valtaa siirrettiin lautakunnille
ja toimialojen johdolle ja kaupunginjohdon ohjaus muuttui vililliseksi.

m  Palvelutuottajan asema oli heikko eiki tuotantoon tai sen tehokkuuteen
juuri kiinnitetty huomiota.

m  Hallinnonuudistukset loivat edellytyksid uusien toimintamallien kehittimi-
selle ja lama pakotti tehostamaan palvelutuotantoa. Ajattelutapa muuttui.

Markkinasuuntautuneen toimintatavan tilanne

Kaupungeilla on aina ollut monenlaista toimintaa markkinoilla. Merkittivinti oli
aikaisemmin toiminta siddellyilld markkinoilla. Tillaisia toimintoja ovat olleet ener-
gia- ja vesilitketoiminnat, jotka ovat niin sanottuja luonnollisia monopoleja. Toiminta
on perustunut valtion sditelyyn ja kuluttajien vaikutukseen poliittisen padtoksenteon
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kautta.

Toinen merkittivd toimintamuoto markkinoilla on ollut palvelujen ja tavaroiden
osto markkinoilta. Se on lisidntyvisti perustunut kilpailuun ja sen synnyttiméin hin-
karsittiin ensin.

Kunnilla oli jonkin verran my®s tuotantotoimintaa markkinoilla. Yleensi se liittyi
rakentamiseen. Tampereella oli esimerkiksi rakennusliike, Jyviskylissi betonivalimo
ja Turussa halkosaha. Tdmi toiminta yleensi loppui laman aikana. Myos kaupunkien
oma tuotanto oli supistunut aloilla, joissa markkinoiden toiminta parantui kuten
rakentamisessa. Kaupungeilla on kauan ollut my®s sosiaalista tydpajatoimintaa, joka
osin on toiminut myds markkinoilla.

Hallinnonuudistukset ja lama synnyttivit myos uudenlaisia, markkinoilta vai-
kutteita saaneita toimintatapoja. Hierarkkisen jirjestelmin puitteissa oli kehitetty uu-
denlaisia toimintamalleja, joista nykytilanteen kannalta merkittdvimmiksi osoittautui
Jyviskylin rakennusviraston sisdinen tilaaja-tuottajamalli. Tutkimuskaupungeissa malli
omaksuttiin ruotsalaisessa, ei alkuperiisessi brittildisessi muodossa. Se yleistyi ja mo-
nipuolistui nopeasti ja on vaikuttanut sekd hierarkkisen ettd markkinasuuntautuneen
jarjestelmin kehitykseen.

Toimintatapojen muutostarpeiden perustelut

Hierarkiaa ohjausjirjestelmini ei hallinnonuudistuksissa perusteltu milldin tavalla.
Sitd pidettiin itsestidin selvini perinteiseni toimintatapana, joka perustui poliittiseen
hierarkiaan. Hierarkkisen jirjestelmin hajauttamista perusteltiin palvelutuotannon
tehostamisella, jota koskevat toimenpiteet olivat pddasiassa palvelujen jirjestimisen
hallinnon tehostamista. Varsinaista tuotantotoimintaa ei niissi kisitelty juuri lainkaan.
Toinen perustelu hajautukselle oli asiakaslihtdisyyden ja itseohjautuvuuden lisdiminen,
joka kidytinnossi ilmeni lihinni palvelujen alueellistamisena.

Hallinnonuudistuspéitoksissd oli vihin toimintatavan muuttamista koskevia
kohtia. Tampere p#itti, etti tuotantojirjestelmi arvioidaan uudestaan ja siirrytiin en-
tistd enemmin palvelujen tuottajasta niiden vilittdjiksi. Lautakuntien roolia patettiin
muuttaa tuotantoprosessien johtajasta palvelujen saatavuudesta ja laadusta vastaaviksi
elimiksi. Palvelutuotannosta vastaavia virastokokonaisuuksia padtettiin purkaa pienem-
miksi, toiminnastaan laajemmin itse vastaaviksi yksikoiksi. Synnytettivid yksikoitd
voidaan useissa toiminnoissa kilpailuttaa keskendin ja myos ulkopuolisten tuottajien
kanssa (kaupunginvaltuusto 1.4.1992, 144, 166). Piitokset jdivit jatkovalmistelussa
pddosin retoriikaksi, mutta ne kuvaavat yleistynyttd markkinasuuntautunutta ajattelua,
josta Tampereen hallinnon uudistusta koskeneessa tutkimuksessa (Ihalainen 1996)
kiytettiin kisitettd suunnitellut markkinat.

Suunnitellut markkinat tausta-ajatteluna

1990-luvun hallinnonuudistuksissa ei puhuttu markkinaehtoistamisesta tai yksityisti-

olleessa ajattelussa oli kysymys hierarkioiden hajautuksen lisiksi niiden kehittimisesti
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markkinoista vaikutteita ottaen. Kunta loi kuitenkin jirjestelmin pelisadnnét. Siksi
kiytettiin kisitettd suunnitellut markkinat, jotka

sijoittuivat keskitetyn suunnittelun ja markkinoiden vilimuotojen sopeuttavan
suunnittelun ja siinneltyjen markkinoiden vilimaastoon (Saltman & von Otter 1992,
16) (ks. kuvio 5s. 11). Sopeuttava suunnittelu poikkeaa keskitetystid siten, ettd siini
suunnittelu on delegoitu alemmille pienemmille yksikéille, jotka tekevit allokoin-
Suunnittelun (ja pidtoksenteon) oletetaan olevan lihempini palvelutuotantoa ja siten
responsiivisempi.

Suunnittelu-markkinat -jatkumon muista variaatioista poiketen suunniteltujen
markkinoiden perusajatuksena on, ettd julkinen sektori luo markkinaolosuhteet
julkisen sektorin sisille. Tillaiset markkinat voidaan tietoisesti suunnitella yhteiskun-
nallisten tavoitteiden saavuttamista edistiviksi kiyttimilld rajoitetusti ja valikoidusti
julkisessa omistuksessa olevia ja julkisyhteisdjen toimintaperiaatteita noudattavia kilpai-
lijoita. Markkinoita stimuloimalla pyritiin lisidamiin itseohjautuvuutta ja tehokkuutta
ja vilttimiin yksityisten markkinoiden negatiivisia seurauksia.

Suunniteltuihin markkinoihin sisiltyy desentralisoinnin lisiksi myds byro-
kraattisten hallintomekanismien korvaaminen markkinaohjautuvilla kannustimilla.
Sidnnellyistd markkinoista poiketen suunnitellut markkinat ovat markkinaohjattuja
vain mekanismiensa, ei toiminnallisten tavoitteiden suhteen. Niiden ideaalisena lihto-
kohtana on, etti julkinen valta luo markkinat ennen niiden syntymisti mieluummin,
kuin pyrkii rajoittamaan niitd sitten, kun ne ovat riistiytyneet kisisti.

Saltman ja von Ortter erottavat kaksi suunniteltujen markkinoiden mallia (emt.
83-84), jotka poikkeavat toisistaan kilpailuasetelman ja hyddynnettivien markki-
namekanismien valinnassa. Julkisen kilpailun mallissa rajoitutaan luomaan mark-
kinamaisuutta ainoastaan sellaisten tuotantoyksikdiden ohjaamiseen, jotka toimivat
julkisella paiomalla ja ovat poliittisesti vastuussa toiminnastaan. Mallin keskeinen
muutosagentti on asiakas, joka valinnallaan vaikuttaa seki yksikoiden kiytdssd olevan
budjetin suuruuteen ettd henkildston saamiin bonuksiin.

Toisessa, sekamarkkinoiden ideaalimallissa, luodaan kilpailuasetelma, jonka
puitteissa yksityisille tuottajille annetaan mahdollisuus kilpailla tuotantosopimusten
saamisesta julkisten yksikéiden kanssa. Muutosagenttina on tillin palvelujen tilaaja,
joka vastaa palvelujen koostumuksesta, laadusta, neuvotteluista, korvauksista, seu-
rannasta ja sopimusoikeudellisista kanteista. Julkiset tuottajat joutuvat kilpailemaan
rahoituksestaan. Asiakkaat ovat puolestaan riippuvaisia tilaajan tahdosta ja kyvysti
varmistaa riittivit ja oikein ajoitetut palvelut.

Suunniteltujen markkinoiden idea kuvasi hallinnonuudistusten aikaista ajattelua.
Sen kiyttd jii kuitenkin vihiiseksi ja sen vaikutus ilmeni lihinni tilaaja-tuottajamallin
kautta. Myshemmin sekamarkkinoiden pohjalta kehittyi nienndismarkkina-ajattelu
(ks. luku 3.3.4). Tilaaja-tuottajamallin soveltaminen ja kehittiminen oli 1990-luvun
alkupuolella vield vihiistd, mutta laajeni merkittivisti vuosikymmenen aikana. Voi-
daankin sanoa, etti palvelutuotannon toimintatavan muutos on ollut padosin mallin
yleistymisti ja kehittymisti laman jilkeiseni aikana. Muutoksia tarkastellaan seuraavissa
luvuissa ensin kiytinnén ja sitten tutkimusten kautta.
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3.2 Toimintatapojen muutoksia tutkimuskaupunkien
palvelutuotannossa

Laman aikana palvelutuotannon tehostaminen nousi kunnallishallinnon keskei-
simmiiksi teemaksi. Se oli ollut jo hallinnonuudistusten keskeinen perustelu, mutta
merkittiviksi tekijiksi se nousi kiytinndssi vasta, kun kuntien talous merkittivisti
kiristyi. Laman aikana tehostaminen oli menojen karsintaa lihes kaikista mahdolli-
sista kohteista. Suhteellisesti suurinta karsinta oli investoinneissa ja ostopalveluissa,
miirillisesti henkildstomenoissa. Merkittivid tuotannon rakennemuutoksia ei laman
aikana ehditty tehdi. Ennen lamaa alkaneet muutokset tosin jatkuivat, mutta uusien
valmistelu pysihtyi.

Lama jitti tutkimuskaupunkien talouteen niin syvit arvet, etti rakennemuutosten
valmistelu lisddntyi kaikissa kaupungeissa. Mitd suurempi oli kaupungin velkataakka ja
mitd huonompi taloudellinen tulos, sitd suurempia olivat muutokset. Jyviskyli jatkoi ja
Turku kiynnisti rakennemuutosten valmistelua. Tampereella oli hallinnonuudistukseen
pohjautuva laaja ja perusteellinen rakennemuutosprojekti, josta tosin laman hellittiessi
luovuttiin. Vain Oulussa, jonka talous oli silloin vahvin, muutokset olivat vihdisempii.
Muutokset jatkuivat paremman taloudellisen tilanteen aikanakin 1990-luvun lopulla
ja yleistyivit uudestaan vuosituhannen alussa taloudellisten nikymien heiketessi.

Tissid luvussa tarkastellaan tutkimuskaupunkien hierarkkisen ja markkinasuun-
tautuneen palvelutuotannon rakennemuutoksia tutkimuskaupunkien asiakirjojen
pohjalta. Lisiksi keskeiseni lihteend on Tampereen yliopiston tutkijaryhmien tekemiit
tutkimukset tilaaja-tuottajajirjestelmin yleistymisestd Oulussa (Martikainen & Meklin:
Oulun ydinkunta-palvelukuntamalli, 2003) ja Jyviskyldssi, Tampereella ja Turussa
(Kallio ym.: Kaupungit tilaajina ja tuottajina 20006). Asiakirjoista ja tutkimuksista
ilmenee selkeisti, ettid keskeisin muutospiirre laman jilkeiseni aikana ko. kaupungeissa
on markkinasuuntautuneen toimintatavan, lihinni tilaaja-tuottajamallin, yleistyminen.
Tissd luvussa tapahtuneita muutoksia tarkastellaan em. tutkimusten ja tisti tutkimuk-
sesta tehdyn toisen raportin (Miittd 2009, 49 — 70) havaintoja tiivistien.

3.2.1 Hierarkkisen toimintatavan muutoksia ja
konsernimaisen rakenteen kehittyminen

1990-luvun alun hallinnonuudistuksien aiheuttamia muutoksia tarkasteltaessa todet-
tiin, ettd lihes kaikki palvelutuotanto oli silloin hierarkkisesti jirjestettyd. Vain kuntien
omistamat osakeyhtiot ja muut erilliset juridiset yksikot toimivat erillisini hierarkian
ulkopuolella. Kuntien liikelaitoksiakin ohjattiin hierarkian puitteissa perinteisiin hal-
linnointipainotteisin menetelmin. Hallinnonuudistukset keskittyivit byrokratian ja
sen rakenneominaisuuden hierarkian haittojen vihentimiseen. Ne eivit muuttaneet
itse rakenteita.

Seuraavassa luvussa Kisiteltivit markkinasuuntautuneet toimintatavat synnyttivit
vihitellen myos vihemmin hierarkkisia rakenteita. Liikelaitosten itsenisyys kasvoi ja
markkinasuuntautuneet ohjausmenetelmit yleistyivit niissd. Tilaaja-tuottajamalli on
irrottanut vihitellen osan tuottajaorganisaatiosta palvelujen jirjestimisestd vastaavien
lautakuntien alaisuudesta. Kisitys hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen tuotannon
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rajasta on muuttunut ajan kuluessa. Hallinnonuudistusten aikaan tulosohjattua ja
toimialan sisiisen tilaaja-tuottajamallin mukaista tuotantoa pidettiin vield markkina-
vedetdin hierarkian ja hybridijirjestelmin (ks. luku 1.3.1) viliin siten tdsmennettyni,
ettd kaupunkikonsernin sisdinen tilaaja-tuottajamalli kuuluu markkinasuuntaiseen
jirjestelmiin, jos se tiyttdd muut hybridijirjestelmin ominaisvaatimukset. Toimialan
sisiinen malli on hierarkkinen, koska tuottajat ovat suoraan palvelujen jirjestimisestd
vastaavan toimielimen alaisia.

Hallinnonuudistusten seurauksia

1990-luvun alun hallinnonuudistukset muuttivat hierarkkisen tuotannon sisiisid
rakenteita vihitellen, mutta merkittivisti. Lautakuntien kokoaminen isommiksi koko-
naisuuksiksi ja patosvallan merkittivi delegointi lautakunnille vahvistivat lautakuntien
asemaa tuotannon ohjaamisessa ja valvonnassa ja keskushallinnon ote vastaavasti heik-
siirtyneissid Oulussa ja Tampereella. Sielld tuotannon ohjausvastuu siirtyi lautakuntien
alaisille toimialajohtajille, jotka toisaalta erityisjirjestelyin olivat lhelld keskushallintoa.
Turussa vastuu tuotannon jirjestelyisti oli lautakunnilla, jotka varsinkin budjettiensa
kautta ohjasivat palvelutuotantoa hyvinkin yksityiskohtaisesti. Jyviskylin kiytinto oli
lihempini Turun kiytintsi.

Hallinnonuudistuksissa pddtetyt organisaatio- ja johtosiantdmuutokset toteutui-
vat vilittdmisti, mutta niiden vaikutukset tuotannon ohjaukseen tapahtuivat hitaasti.
Suuret lautakunnat sekd pddtosvallan delegointi ja budjetointikiytintsjen muutokset
lisasivit siis lautakuntien itsendisyyttd tuotannon rakenteiden miirittelyssd. Lauta-
kuntien hyviksymissi toimintasidannéissi kisiteltiin asioita tuotannon johdon tasolla.
Yksityiskohtaisemmat toimintaa ohjanneet siinnokset yleensi joko kumottiin tai
unohdettiin. Turun sataman toimintaa esimerkiksi ohjattiin vield 1990-luvun alussa
11 eri sadnnolla, joista pddosa oli valtuuston hyviksymii. Vaikka tuotantoyksikét saivat
mahdollisuuden jirjestelld tuotantoa uudelleen, muutokset olivat vihiisid tuotannon-
johdon ja varsinkin tyénjohdon heikosta asemasta johtuen. Lautakunnat pdittivit
palvelutuotannon budjeteista, organisaatioista ja muista rakenteista. Keskushallinnon
ohjaus- ja valvontamahdollisuudet lautakuntien ja niiden alaisten toimialojen toimin-
taan siilyivit, mutta kiytinngssi loppuivat tuotannon ohjauksen osalta. Hierarkiat
syvenivit hallinnonuudistusten seurauksena.

Tekniset laitokset muucttuivat liikelaitoksiksi. Niiden autonomia lisadntyi 1990-
luvun alkupuolella, mutta ne toimivat edelleen hierarkkisen jirjestelmin puitteissa.
Delegoinnit vahvistivat tuotannon asemaa liiketaloudellisten periaatteiden mukaisessa
toiminnassa, mutta vasta kunnallisten liikelaitosten toimintaperiaatteiden hyviksymi-
nen, liikekirjanpitoon siirtyminen ja sidotun paioman tuottotavoitteisiin keskittyvi
konserniohjaus vahvistivat palvelutuotannon asemaa ja my®s tehostivat siti. Liikelai-
tokset siirtyivit vihitellen markkinasuuntautuneen jirjestelmin piiriin 1990-luvun
loppupuolella.

Hierarkkisesti ohjatun tuotannon tehostamisen keinona pidettiin lyhytvai-
kutteisten saneeraustoimenpiteiden lisiksi pddosin tulosjohtamista ja byrokratian
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haittavaikutusten vihentimisti mm. hierarkioita madaltamalla. Talouden tila parani
niiden toimenpiteiden avulla lihinni siksi, ettd hallintokunnilla oli paras osaaminen
karsinnan mahdollisuuksista, joita ne toteuttivat hyvin tuloksin saatuaan delegoin-
tien kautta sithen mahdollisuuksia. Tulosohjaus suuntasi huomion resurssien jaon
(panosten) asemasta toiminnan aikaansaannoksiin (tuloksiin). Markkinoilta saatujen
mallien mukaisesti tuotannon jirjestelyissi kiinnitettiin huomiota asiakasnikokulmaan
(asiakaskyselyt lisddntyivit) ja palvelujen laatuun (laatujohtamiskokeilut). Nettobudje-
tointi yleistyi tulosjohtamisen my®ti ja aikaansaannosten ja kustannusten muutosten
kehitysti vertailtiin kaupunkien kesken (benchmarking), missi oli kuitenkin kustan-
nusten kohdentamiskiytinnoistd johtuen suuria vaikeuksia.

Hallinnonuudistukset muuttivat siis merkittdvisti hierarkkista palvelutuotan-
tojirjestelmid. Siirryttiin varsin keskitetystd hierarkiasta hajautettuun. Tuotannon
johtamisvastuu siirtyi lautakunnille ja toimialajohtajille. Kidytinnossi sitd siirtyi vihi-
tellen my®s varsinaisen tuotannon johdolle. Tuotannon itse- tai asiakasohjautuvuus
ei kuitenkaan lisidntynyt.

Vahaisia muutoksia 1990-luvulla

1990-luvun loppupuolella hierarkkisen palvelutuotannon ja hallinnon rakenteissa
tapahtui vain vihin muutoksia. Nekin olivat osin hallinnonuudistusten aiheuttamia
ongelmia korjaavia. Tyypillisind muutoksina voidaan tarkastella Jyviskylissi vuosikym-
menen puolivilissi tehtyji selvityksii ja toimenpiteitd, jotka olivat perusteellisemmin
valmisteltuja kuin samansuuntaiset muutokset muissa kaupungeissa. Sosiaali- ja ter-
veystoimen organisaatioselvityksen tarkoituksena oli tehostaa palvelutuotantoa ja se
perustui benchmarking-vertailuun. Sen teoreettisena lihtskohtana oli tuloksellisuuden
kokonaisviitekehys, mutta pddpaino oli tuottavuuden, taloudellisuuden ja sisiisen
palvelukyvyn arvioinnissa. Siini pyrittiin etsimiin vaihtoehtoisia jirjestimistapoja
mahdollistamalla kilpailupaineen syntyminen ja luomalla edellytyksid kaupunkilaisten
mahdollisimman laajalle omachtoiselle osallistumiselle palvelutuotantoon.

Selvityksen organisatorisena lihtékohtana oli pyrkimys edetd kohti alueellistettua
tiimi- ja verkosto-organisaatiota. Vuosikymmenen alun hallinnon hajautuksen ja palve-
lujen alueellistamisen jilkeen oli v. 1994 palattu keskitettyyn ja sektoroituneiseen orga-
nisaatiorakenteeseen. Pari vuotta myShemmin organisaation perusratkaisuksi valittiin
tarveperusteinen aluevastuumalli (kaupunginvaltuuston liite 105/1/95). Selvityksessi
ehdotettiin lisiksi, ettd sosiaali- ja terveystoimessa siirrytdin sopimusohjaukseen, joka
perustuu sopimukseen, jossa tilaaja ja sopimusyksikko sopivat tuotteista, laadusta ja
hinnasta. Rahoitus tulee kaupungin talousarviosta, sopimusyksikké saa rahat tilaajalta,
joka on lautakunta, alueyksikot tai esikunta. Sopimusyksikko eldd myymilldin palve-
luilla. Malli toteutui kiytinndssi vain osittain.

Vapaa-aikatoimen organisaatioselvityksessi (kaupunginhallitus 2.12.1994) oli
samansuuntaisia piirteiti. Kehittimisen pohjaksi valittiin liikelaitos- ja kansalaistoimin-
nan malli, jonka tavoitteena oli selkeyttidi johtamisjirjestelmi ja vastuut sekd purkaa
keskitetty virasto-organisaatio. Tuolle ajalle tyypillisessi paitoksessd litkuntakeskus
muutettiin nettoyksikoksi (esitys liikelaitoksesta), ulkoliikuntapaikkojen hoitajat siir-
rettiin tekniseen keskukseen, osasta nuorisotointa muodostettu nettoyksikkd sijoitettiin
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sosiaali- ja terveyslautakunnan alaisuuteen ja osa henkildstostd siirrettiin henkiléston
sijoitusyksikkoon.

Keskushallintoakin uudistettiin samoihin aikoihin (kaupunginhallitus
14.10.1994). Muutoksen pohjaksi valittiin ns. kevyt konsernimalli, jossa konsernin
johtajiston muodostivat kaupunginjohtajat (2), konsernin funktiojohtajat (3) seki
35 toimialajohtajaa. Muutos purki lihes kokonaisuudessaan ns. toimistopiillikkdva-
kanssit. Siilyneet toiminnat muuttuivat konsernitasoisiksi erityisasiantuntijatehtiviksi.
Muutos mahdollisti keskushallinnon johdon tydskentelyn yhteni tiimini. Konsernin
keskushallintoon kuulumattomat erillistoiminnot muutettiin erillisfunkdoiksi tai net-
toyksikoiksi. Nettoyksiksiden tuli sovitun siirtymidajan puitteissa pirjicd hankkimillaan
myyntituloilla. Kaikissa em. rakennemuutoksissa asetettiin tavoitteet budjetin meno-
raamin parantamiselle. Teknisten palvelujen osalta jatkui selvityksen jilkeenkin sisiinen
tilaaja-tuottajamallin mukainen tuotanto, vaikka selvityksen yhteydessi nihtiin halua
keskushallinnon menetetyn ohjausvallan palauttamisesta (Méttonen 2001, 107).

Muissakaan tutkimuskaupungeissa ei tehty 1990-luvun loppupuolella merkittivid
pysyvid toimintatavan muutoksia. Oulussakin yhdistettyji sosiaali- ja terveystoimen
palveluja alueellistettiin asiakaslidhtdisesti, mutta osa uudistuksista vedettiin myshem-
min takaisin kustannussyisti. Turussakin valmisteltiin vastaava ehdotus, mutta siti ei
koskaan hyviksytty. Muilta osin muutoksia voidaan pitid vihiisini toimialarationali-
sointeina ja tyonjaon selkeytyksini.

Konsernimainen hierarkia

Painopiste hierarkkisen toimintatavan muutoksissa oli 1990-luvun alkupuolen
hallinnonuudistusten toimeenpanossa. Lautakuntien ja niiden alaisten virastojen
autonomian lisddntyminen johti konsernimaisten piirteiden voimistumiseen myos
hierarkkisesti ohjatussa tuotannossa. Karila kiytti viitoskirjassaan konsernimaisuus-
kisitettd kuvaamaan seki organisaation konsernimaisuutta eli hajautuneisuutta etti
tapoja, jolla hajaantunutta rakennetta ohjataan. Kunnan konsernimaisuus toteutui sen
organisaatiorakenteen seki sen budjetointi- ja raportointijirjestelmien kautta. Talou-
den ohjauksessa konsernimaisuus painotti kokonaisuuden etua, omistajanikékulmaa
ja rahoituksen ohjausta. Konsernimaisuus liittyy sisdisen konsernin kisitteeseen, jossa
hallinnollista rakennetta hajautetaan juridisesti yhteniisen peruskunnan puitteissa
(Karila 1998, 107).

Konsernimaisuus Kisite ei ole selked edes kiytinngssi ja sitd kiytetdin vihin. Tissd
tutkimuksessa sitd kidytetddn pelkistimain sitd muutosta, jota hierarkkisissa organisaa-
tioissa on tapahtunut 1990-luvun alkupuolelta lihtien. Sen keskeiset ominaispiirteet
yhteenvedonomaisesti ovat:

m  hallintokuntien lisidntynyt paitosvalta,

m  tulosyksikkoorganisaatiot ja tulosohjauksen kaltainen budjetointi- ja tavoit-

teenasettelumenettely,

m  keskushallinnon etdintyminen palvelutuotannon ohjauksesta, joka muuttui

vililliseksi,

m  asiakasohjauksen nousu hierarkkisen ohjauksen rinnalle palvelutuotannossa

ja
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m  sopimusohjauksen lisidntyminen hierarkkisen rakenteen sisilld palvelujen
jirjestimisen ja tuotannon vililld.

Vaikka hierarkkisesti ohjatun palvelutuotannon rakenteen muutokset ovat hallinnon-
uudistusten jilkeen olleet vihiisid, on niilli ollut (Karilan mukaan) selkei suunta kohti
konsernimaisia rakenteita. Muutokset ndyttivit saaneen vaikutteita markkinasuuntau-
tuneen palvelutuotannon rakennemuutoksista. Asiakasohjaus on lisiintynyt seki kun-
talaisille tarjottavissa ettd hallinnon sisiisissi palveluissa. Tukipalvelujen kehittdminen ja
siirtyminen nettobudjetointiin, jossa tulot tulevat "asiakkailta”, pakottaa tukipalvelujen
tuottajat muuttamaan toimintatapojaan. Tuottajien “esimichet” vaihtuvat tai ainakin
“asiakkaiden” tarpeet on otettava huomioon, jos tuotantoa halutaan jatkaa pitkilld
aikavililld. Uusi asiakasohjaus synnytti myds uusia ristiriitoja. Onko esimerkiksi sii-
vouspalveluissa asiakas omaisuuden kunnosta vastaava tilahallinto vai tilojen kiyteiji.
Kumpi paittid siivouksen tasosta ja kumpi maksaa palveluista? Johtaako siivouksen
tasosta tinkiminen korjaustarpeen kasvuun ja kuka korjaukset kustantaa?

Uusien toimintatapojen vaikutus hierarkiaan

Uusimmissakin kaupunkien toimintamallien muutoksissa on vihin muutoksia hierark-
kisen jirjestelmin sisiltoon, ellei sitten Tampereen toimintamallia pideti uudentyyp-
piseni hierarkiana, joka on saanut merkittivid vaikutteita markkinasuuntautuneesta
tilaaja-tuottajamallista, kuten sopimusten kiytdsti hierarkian sisilld. Asiaa pohditaan
tarkemmin vasta luvuissa 5.2.3 ja 6.2.3.

Sen sijaan hierarkkisen jirjestelmin osuus kuntien palvelutuotannossa on mer-
kittdvisti supistunut ja muutos niyttdd jatkuvan. Hierarkkisesti jirjestettyd tuotanto
on muuttunut tilaaja-tuottajamallin mukaiseksi, joka taas on muuttunut yhi markki-
nasuuntaisemmaksi. Muutokset niyttivit osittain merkittiviltd erityisesti Oulussa ja
kenties vield merkittivimmiltd Tampereella. Niité kisitellddn seuraavassa luvussa.

Jyviskylissi ja Turussa, joissa hierarkkisesti organisoitua palvelutuotantoa niyttii
on, ettid ne ovat saaneet vaikutteita kumppanuuteen perustuvasta tilaaja-tuottajamallista.
Kenties merkittivin niistd on sopimusohjauksen yleistyminen hyvinvointipalvelujen
tuottamisessa.

Sopimusohjausmenettely on viime vuosina yleistynyt niissi kaupungeissa, jotka
eivit ole siirtyneet tai tehneet paidtoksid siirtymisestd lihes totaaliseen tilaaja-tuotta-
jamalliin. Jyviskyld sovelsi sopimusmenettelyd jo 1990-luvulla teknisissi palveluissa
ja sosiaali- ja terveystoimessa. Turussa tehtiin vuonna 2004 (kaupunginvaltuusto
752), sopimusohjausmallin soveltamisesta koko hyvinvointipalvelusektoriin. Kyseessi
on eriinlainen hallintokuntien sisdinen tilaaja-tuottajamalli, jolla tismennetiin palve-
lujen jirjestimisestd vastaavien lautakuntien ja virastojen johdon ja toisaalta palvelujen
tuottajien vastuita ja valtuuksia valtuuston asettamien tavoitteiden toteuttamisessa ja
palvelutuotannossa.

Hallintokuntien sopimusohjaus lisidntyi tulosjohtamisen myéti, mutta on edel-
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hierarkkisten rakenteiden ohjauksessa seki kaupunginhallitusten ja hallintokuntien
vililld ettd hallintokuntien sisilld niiden johdon ja palvelujen tuottajien kesken. Miten
konsernihallinnoksi muuttunut keskushallinto ohjaa palvelujen jirjestijid ja niiden
alaista hierarkkista tuotantoa, sen niyttdi tulevaisuus. Jyviskylissi ja Turussa konser-
niohjaus ja sen mydtd hierarkian rakenne niyttivit kehittyvin eri suuntiin. Jyviskyldssa
hierarkia niytti selkedimmaldi. Jyviskylin piitoksessi (kaupunginvaltuusto 8.12.2003
nro 135) midriteltiin, ettd “operatiivinen toiminta ja hierarkkinen palvelujen jirjesti-
minen ja tuottaminen on lautakuntien ja toimialajohtajien vastuulla. Toimialajohtajat
vastaavat toimialansa hallinto-, talous- ja tukipalveluprosesseista seki koko toimialaa
koskevien palveluprosessien sujuvuudesta isojen lautakuntien alaisuudessa”. Tosin
kuntaliitoksiin liittyneiden ylimmin johdon jirjestelyjen vaikutus tuotannon ohja-
ukseen ovat vield auki. Turussa rakenne muistuttaa enemmin Oulun mallia. Turussa
hierarkkinen tuotanto niyttiisi saavan itsendisemmin aseman sopimusten kautta, joissa
palvelujen jirjestdjien, tuottajien ja konsernijohdon vastuut miiritellidn. Nyttemmin
sopimusohjaus on taas samankaltaistunut.

Jaako hierarkkisesti jirjestettyd palvelutuotantoa sitten jiljelle lainkaan? Oulu
ja Tampere ovat tehneet paitoksensi totaalisesta tilaaja-tuottajajirjestelmisti, johon
Tampere siirtyy yhteni kokonaisuutena. Muuttuuko sopimusohjaus markkinasuun-
tautuneeksi tilaaja-tuottajamalliksi Turussa? On selviid, ettd kunnilla on tulevaisuu-
dessakin viranomaistehtivii ja padosa niistd tullaan hoitamaan hierarkian puitteissa.
Palvelujen jirjestiminen tulee sdilymiin kuntien tehtivini ja sitd ohjataan poliittisen
ja hallinnollisen hierarkian avulla. Pienissd kunnissa hierarkia siilyy myds tuotannos-
sa, koska tilaaja-tuottajajirjestelmii ei kannata rakentaa. Suuremmissa kaupungeissa
hyvin normiohjatun palvelutuotannon (esimerkiksi peruskoulujen) siirtymisesti tilaa-
ja-tuottajamalliin nihdiidn saatavan vihin hydtyji. Paineet valtion normiohjauksen
ja erityisesti ohjaavien normien sitovuus ratkaissevat hierarkkisesti ohjatun tuotannon
tulevaisuuden. Hierarkkisesti ohjatun palvelutuotannon konsernijohtamista kisitelliin
tarkemmin luvussa 5.2.2.

3.2.2 Markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistyminen

Kaupunkien perinteinen toiminta markkinoilla

Markkinasuuntautuneita toimintoja tutkimuskaupungeissa on ollut jo kauan. Tyy-
pillisti niille on ollut, ettd ne toimivat saddellyilli markkinoilla. Yleisimpii niisti ovat
vesi- ja energialaitokset ja -yhtiot seki asuntoyhtit. Nididen markkinoiden siitely on
jonkin verran muuttunut, kun lainsiidinnélld on pyritty lisddmain kilpailua aloilla
tai korkotason aleneminen on vihentinyt sditelyn tarvetta asuntolainoituksessa. Nis.
luonnolliset monopolit ovat sdilyneet ja tullevat sdilymiin padosin kuntien omistukses-
sa. Niiden sditely lainsdidinnén kautta on lisddntynyt ja tullee lisdintymain kuntien
ohjausmahdollisuuksia vihentiviin ja kilpailua lisidvdin suuntaan. Jotkut toiminnat
esimerkiksi sihkén myynti ovat markkinachtoistumassa, mutta ns. luonnolliset mo-
nopolit, kuten verkostot, todennikéisesti eivit.

Kaupungeilla on ollut ja on vielikin aiemmin monopoliluonteisia ja yleensi
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luvanvaraisia toimintoja aloilla, joissa markkinat toimivat. Tyypillisimpii ovat kunti-
en liikennelaitokset, joiden osuus joukkoliikenteestd on supistunut ja supistumassa.
Aidoimmin kilpailutilanteessa kaupunkien liikelaitoksista ja yhtidistd ovat satamat,
joilla niillikin on alueellisen monopolin piirteiti ja lainsdddinnén tuomaa siitelyd.
Lisiksi niitd pidetdin kaupunkien elinkeinopolitiikan vilineini ja osana niiden inf-
rastruktuuria.

Markkinaehtoistuminen on lisddntynyt toiminnoissa, joissa markkinoita on
syntynyt, ne toimivat aidosti ja joissa yhteiskunnallinen intressi on yleisen nikemyk-
sen mukaan vihiistd. Tillainen toiminto on tyypillisesti teleliikenne, jossa tekniikan
kehitys ja lainsiddintd muuttivat luonnollisen monopolin markkinachtoiseksi toi-
minnaksi. T4ssd tilanteessa Turku méi telelaitoksensa, koska katsoi sen kilpailukyvyn
markkinoilla heikoksi ja sai siitd hyvin hinnan. Myos muut tutkimuskaupungit tekivit
vastaavansuuntaisia jirjestelyjd lihinni osake- ja yhteistydjirjestelyin. Kaikki muuttui-
vat vihemmistdosakkaiksi valtakunnallisten teleoperaattorien hallitsemissa yhtioissi.
Kaupungit myivit tai lopettivat myos rakennusmarkkinoilla toimivat organisaationsa.
Sihkomarkkinoiden syntyminen on muuttanut kaupunkien organisaatioita ja toimin-
tatapoja. Tutkimuskaupungit ovat siilyttineet omat energiayhtionsi ja -laitoksensa,
vaikka suunnittelivatkin keskiniistd yhteistydtd osin markkinaehtoistuneissa sihkon
hankinnassa ja myynnissi vuosituhannen vaihteessa. Osa energiayhtiiden ja -laitosten
toiminnasta on markkinachtoistunut ja osa siilynyt luonnollisena monopolina. Kau-
punkien toiminta markkinoilla on yleistynyt viime vuosina ostopalvelujen lisdintyessi
ja muuttunut markkinaehtoisemmaksi.

Tilaaja-tuottajamallin kehitys 1990-luvun alkupuolella

Siidellyilli markkinoilla toimivien kunnan organisaatioiden lisiksi alkoi 1990-luvun
alussa tutkimuskaupungeissa kehittyd suunniteltuja markkinoita luovia uusia malleja,
jotka Suomeen omaksuttiin Ruotsista. Jyviskylin teknisen palvelukeskuksen sisdinen ti-
(19.5.1992 § 173) toteaa, ettd "Mallin tavoitteena on parantaa kustannustehokkuutta
erottamalla puhdas tuotantotoiminta (toimittajat) viranomaistoiminnoista (tilaajat)
ja saattaa toiminta kilpailunomaiseen tilanteeseen. Malli selkeyttid tyénjakoa osoitta-
malla tarpeen mukaisen toiminnan jirjestimisvastuun tilaajalle antamalla tehokkaan
toteuttamisvastuun toimittajalle”.

Malli oli siis varsin pitkille mietitty. Keskeisind piirteini siini olivat kustannus-
tehokkuuden parantaminen, palvelujen jirjestijin/tilaajan (nihtiin osana viranomais-
toimintaa) ja tuottajan (toimittaja) erottelu, kilpailunomaisen tilanteen (ei kilpailun)
luominen, tydnjaon ja vastuiden selkeyttiminen ja tehokkuuden korostaminen
tuottajien vastuissa.

Mallia toteutettiin teknisen lautakunnan alaisena ja viraston sisdiseni, mutta johti
myShemmin myénteisten kokemusten jilkeen markkinasuuntautuneisiin muutoksiin.
Tutkimuskaupungeista timi tapahtui jo v. 1993 Turussa, jossa liikennelaitos jaettiin eri
padtoksentekijoiden alaisiin tilaajaan ja tuottajaan ja tuotantoa alettiin kilpailuttaa osana
yksityisten liikennaitsijéiden kilpailuttamista. Jako oli niin perusteellinen, etti tilaaja
ja tuottaja olivat parin vuoden sisilld vastakkain oikeudessa. Jyviskylissi ja Turussa
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tilahallinto jaettiin 1990-luvun puolivilissi ensin sisdisiin ja myshemmin ulkoisiin
tilaaja-tuottajaorganisaatioihin. Turussa tilaaja-tuottajamallia yritettiin 1990-luvun
alkupuolella soveltaa valtaosaan teknistd sektoria, mutta asiat etenivit vain pienini
palasina liikelaitostamisten yhteydessi ja koko teknisessi sektorissa jako toteutettiin
vasta v. 2001 alusta.

Tampereella tilaaja-tuottajamallia valmisteltiin perusteellisesti erillisessi toimikun-
nassa (tomuto) vuosina 1993-1994. Valmistelu oli perusteellista ja pitkille menevis,
silli mallin mukaiseen toimintaan olisi siirrytty lihes koko kaupungin hallinnossa
kokeilujen jilkeen. Valmistelussa oli myos ehdotus erillisen toimitusjohtajan vakanssista
tuotantopuolen johtajaksi. Tilaajatoiminnasta olisi till6in vastannut kaupunginjohtaja.
Toimikunta kuitenkin paitti 30.11.1994 luopua lihes valmiin tilaaja-tuottajamallin
valmistelusta ja toimialakohtaisista kokeiluista. Perustelemattoman piitoksen syinid
lienee olleet poliittisten nikemysten muutos ja kaupungin parantunut taloudellinen
tilanne niin, etti jilkimmaiinen oli vieli syy edelliseen.

Tampereella siis palvelutuotanto jatkui hierarkkisen mallin mukaisesti niin, ettd se
muuttui markkinasuuntaiseen suuntaan tulosjohtamisen kehittimisen kautta. Kilpai-
luttamisohjelma hyviksyttiin (1996) ja se johti mm. palvelujen hankintalautakunnan
perustamisen ja kilpailuttamisen lisidntymisen myéti palvelutuotantoa jonkin verran
markkinachtoiseen suuntaan. Yhtiot ja liikelaitokset yleistyivit ja suunnittelujaoston
tilalle perustettiin kaupunginhallituksen konsernijaosto niitd ohjaamaan. Myos omis-
tajapolitiikan periaatteita valmisteltiin, mutta niiti ei ilmeisesti hyviksytty missdin.

Oulun YPK-malli

Ensimmiisen laaja-alaisen tilaaja-tuottajajirjestelmid koskevan piitsksen teki Ou-
lun kaupunginvaltuusto 29.6.1998. Mallin kehittely sai alkunsa v. 1997 huonosta
talouskehityksestd, jolloin etenkin sosiaali- ja terveystoimen menot kasvoivat selvisti
budjetoitua suuremmiksi. Oulun mallia kutsutaan ydinkunta-palvelukuntamalliksi,
koska palvelujen jirjestiminen nihtiin kaupungin ydintehtiviksi ja palvelujen tuo-
tannon asemaa haluttiin korostaa omana tehtivikokonaisuutenaan. Mallin tavoitteena
oli lisitd pitkilld aikavililld palvelutuotannon tehokkuutta ja taloudellisuutta laadun
ja palvelujen tason kirsimittd. Palvelurakenteen uudistusten tavoitteeksi asetettiin
vuotuinen 1-2 prosentin suuruinen menojen nousua hillitsevi vaikutus.

Mallin kehittamiseksi hyviksyttiin mm. seuraavia periaatteita, jotka olivat varsin

tyypillisii muidenkin kaupunkien tilaaja-tuottajahankkeille:

m  Tarkoituksena on kaupungin oman tuotannon kilpailukyvyn parantaminen
niin, etti omat tuotantoyksikot parjazvit kilpailussa.

m  Mallin soveltamisen ensimmiiseni vaiheena on sopeutusjakso, jolloin
omat yksikot kiyvit ldpi sisdisen kehittimisprosessin eivitké ne osallistu
kilpailuun.

m  Tarkoituksena ei ole luopua minkiin toimialan koko tuotannosta vaan vain
osasta.

m  Kun kaupunki kasvaa, kilpailutetaan "lisipalvelut”. Kilpailuttamisessa
edetiin hitaasti.

®  Oman tuotannon ja ostettujen palvelujen rinnakkaiskiytté johtaa oman
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yksikén vertailuun muiden tuottajien kanssa.

m  Kaupungin omien yksikdiden tehostaminen pyritiin saamaan aikaan uh-
kaavan kilpailun avulla.

m  Kilpailuttamisessa valintakriteerini kiytetidn kokonaistaloudellista edulli-
suutta. Palvelujen laatuun kiinnitetdin erityistd huomiota.

m  Dalvelujen laatukriteerit asetetaan kilpailuttamistilanteessa.

Ovulussa tilaaja-tuottajamallin kiytinnon kehittiminen aloitettiin tekniseltd sektorilta.
Vuonna 2000 nettobudjetoitiin tuottajayksikdt, vuonna 2002 tuottajayksikéitd liike-
laitostettiin. Alusta asti mallissa mukana oli myds tukipalveluita, kuten ruokahuolto
ja siivouspalvelut. Mallin soveltamisen kokeilu hyvinvointipalveluissa kiynnistyi
pdivihoidossa jo vuoden 2000 alussa, jolloin alettiin kiyttii sisdistd sopimusohjausta
kymmenessi pilottipdivikodissa, jotka nettobudjetoitiin vuoden 2003 alussa. Mallin
kehittiminen on jatkunut niin, etti sosiaali- ja terveystoimen koko organisaatio pii-
tettiin (12.1.2006) muuttaa tilaaja-tuottajamallin mukaiseksi vuoden 2007 alussa.

Tilaaja-tuottajamallin kehittimisessi ja kiyttoonotossa tekninen toimi on ollut
kuitenkin edellikiviji ja sen menettelytapojen muutokset ovat tyypillisid mallin toi-
meenpanolle myds muilla sektoreilla ja muissa kaupungeissa. Erottelun jilkeen tuo-
tannon ohjaus perustui sopimusohjaukseen, jossa tilaaja ja tuottaja sopivat palvelujen
vuoden mittaisia. Aluksi kaupungin omat yksikét eivit olleet mukana kilpailussa vaan
niiled tilattiin toitd niiden kapasiteetin verran. Omien yksikdiden kilpailuttamista on
lykidtty pariin otteeseen alkuperiisen kolmen vuoden siirtymikauden jilkeen. Politii-
kaksi nidytcadkin muodostuvan se, ettei omia tuotantoyksikoiti kilpailuteta, koska niitd
ei ole saatu kilpailukykyiseksi eikd toisaalta henkildstod irtisanota. Kilpailuttaminen
on laajentunut kuitenkin tdiden lisdintymisen ja oman henkildstén elikoitymisen
seurauksena my®s uusille alueille esimerkiksi rakentamisesta kunnossapitoon.

Oulun tilaaja-tuottajajirjestelmaille on ollut tyypillistd, ettd ensin tehtiin periaate-
pidtds mallin soveltamisesta koko kaupungin hallintoon, mutta sen jilkeen on edetty
varovasti, mutta midritietoisesti kohti tavoitetta. "Elefanttia on syoty paloittain.”
Muutokset ovat laajentuneet teknisistd ja tukipalveluista sosiaali- ja terveydenhuol-
toon, missi on suurimmat sidstdmahdollisuudet. Sen sijaan vapaa-aikatoimessa, jossa
sidstomahdollisuudet ovat pienet tai koulutuksessa, jossa normiohjauksesta johtuen
valinnanvaihtoehtoja ei juuri ole, eteneminen on ollut hitaampaa. Vuonna 2007 on
valmisteltu ehdotusta opetustoimen johtamisjirjestelmiksi. Luonteeltaan se niyttidi
olevan sopimusohjaukseen perustuva sisiinen tilaaja-tuottajamalli.

Muiden kaupunkien uudet toimintamallit

Tampereella on siirrytty koko kaupunginhallintoa koskevaan tilaaja-tuottajajir-
jestelmiin, mutta vasta vuoden 2007 alusta. Asian valmistelu kidynnistyi v. 2001
“tasapainoisen” kaupunkistrategian hyviksymiselli. Palvelutuotannon prosessien ja
rakenteiden kehittiminen nihtiin kriittisend menestystekijini. Keinoina mainittiin
palvelumarkkinoiden joustava ja tarkoituksenmukainen hyddyntiminen, ostopalvelujen
osaamisen lisddminen ja johtamisjirjestelmin uudistaminen, jossa erdini tekijini oli
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strategisen toiminnan ja palvelutuotannon erottaminen toisistaan. Vuonna 2002 kiyn-
nistetyn strategian toimeenpanohankkeen tarkoituksena oli uudistaa paitoksenteko- ja
toimintamalli uutta strategiaa vastaavaksi. Tilaaja-tuottajamallin kehittiminen nousi
keskeiseksi osaksi titd tiytintoonpanohanketta ja vaiheittainen siirtyminen malliin
kiynnistettiin vuonna 2004. Seuraavan vuonna kiynnistyi mallin pilottikokeilu pii-
vihoidossa, perusopetuksessa ja yhdyskuntapalveluissa.

Tampere siirtyi tilaaja-tuottajamalliin kaikissa toiminnoissaan. Tilaajatoimintoja
hoitamaan asetettiin kuusi valiokuntamuotoista lautakuntaa, joiden puheenjohtajiksi
tuli nelji pidtoimista apulaispormestaria. Lautakuntien toiminta-alueet uusittiin koko-
naan méiriteltyjen péiprosessien mukaisiksi ja niille tuli vain pienet valmisteluyksikot.
Tilaajalautakuntia palvelevat toiminnot keskitettiin konsernihallintoon. Sen johtoon
tuli tilaajajohtaja ja lautakuntajaon mukaiset tilaajapiillikot. Valtaosa hallintohenkils-
tosti sijoitettiin johtokuntien alaisiin tuotanto-organisaatioihin. Hyvinvointipalvelujen
tuotannon ohjaus koottiin kahdeksi kokonaisuudeksi, sosiaali- ja terveyspalveluiksi
sekd sivistyspalveluiksi, joilla on omat johtajansa ja yhteinen kehittimisyksikks, jon-
ka keskeisimmiit tehtivit ovat asiakaslihtoisten palveluprosessien kehittdiminen seki
hyvinvointipalvelujen talouden ja toiminnan ohjaus. Tuotannon konserniohjaus on
sittemmin muuttunut ja painottunut omistajaohjaukseen. Tampereen mallia voidaan
luonnehtia kokonaisvaltaiseksi tilaaja-tuottajamalliksi, jossa on hierarkkisesti, yhteis-
tydssd ja markkinaehtoisesti ohjattua palvelutuotantoa.

Jyviskyldssi ja Turussa, joissa tilaaja-tuottajamallin kiyttéonotto Suomessa
oli alkanut, on sen kiyttdonotto ollut hajanaisempaa ja vaiheittaista ja on edennyt
liikelaitostamisen kautta. Jyviskylin hallinnonuudistuksen (kv 8.12.2003 § 135)
litketoiminnot koottiin omaksi toimialakseen apulaiskaupunginjohtajan alaisuuteen.
Uudistuksen keskeisend ideana oli my®s tilaaja-tuottajamallin soveltaminen siten,
ettd tilaajayksikot ja tuottajayksikot erotetaan organisatorisesti toisistaan (kaupun-
ginhallitus 17.11.2003 § 455). Myshemmissi toimeenpanossa mallia on sovellettu
yhdyskuntatoimen ja liiketoimen toimialoilla. Tilaajan ja tuottajan erottelu on tehty
toimialatasolla. Apulaiskaupunginjohtajan alaisuudessa toimivilla tuottajatehtivii hoi-
tavilla liikelaitoksilla on omat johtokunnat. Yhdyskuntatoimen tilaustehtivit hoidetaan
kaupunkisuunnittelulautakunnan alaisissa yksikdissd. Sen sijaan hyvinvointipalveluissa
on kehitetty sisiistd sopimusohjaukseen perustuvaa tilaaja-tuottajamallia.

Lisiksi Jyviskylissd on pyritty kehittimiin seudullisia tilaaja- ja tuottajaorgani-
saatioita osana verkostokaupunkiyhteistydtd. Yhteistydmuotona on esitetty seudullista
tilahallintoa, jonka puitteissa mm. koulutilat suunnitellaan yhdessi naapurikuntien
kanssa. Piivihoidossa tavoitteena on saada tilat tehokkaampaan kiyttoon ja tarjota
seudun asukkaille joustavammat palvelut yli kuntarajojen. Selvitystyossi esitettiin
kolme vaihtoehtoa: nykyisen yhteistyon tiivistiminen, yhteinen lautakunta ja liike-
laitoksen perustaminen, joka toimisi tilaaja-tuottajaperiaatteen mukaisesti. Hankkeet
eivit ole edenneet ympiristokuntien epiluulojen vuoksi. Viime aikoina ne ovat jiineet
Paras-hankkeen ja kuntien yhdistimisen valmistelun jalkoihin. Uusissa strategisissa
linjauksissaan kaupunginvaltuusto on péittinyt, ettd

m  palvelutuotannossa erotetaan jirjestimis- ja tuottamisvastuu seki kehitetdin

uusia toiminta- ja rahoitusmalleja ja

m  kehitetdidn tulos- ja sopimusohjausta tilaaja-tuottajamallin mukaisesti.
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Nadiden toimenpiteiden valmistelu on jatkunut.

Turussa laajaa tilaaja-tuottajamallia kohtaan tunnettiin epiluuloja eiki se edennyt
1990-luvun alkupuolella joukkoliikennetti laajemmalle. Sen sijaan liikelaitostami-
seen suhtauduttiin myonteisesti toisin kuin esimerkiksi Jyviskylissi. Turku etenikin
liikelaitostamisen kautta. Tekniset laitokset muutettiin liikelaitoksiksi ja niité alettiin
ohjata liiketaloudellisin vilinein. Liikelaitoksia perustettiin toimitilojen ja jopa kiin-
tedn omaisuuden hallintaa varten. Talonrakennusosaston hajottaminen tilalaitokseksi
ja nettobudjetoiduiksi tuotantoyksikéiksi vuonna 1996 johti tilaaja-tuottajamalliin.
Vuoden 2001 alusta koko ympiristtoimi (tekninen sektori) siirtyi tilaaja-tuottajara-
kenteeseen, jossa osapuolilla oli omat lautakuntansa ja jossa viranomaistehtivilli oli oma
(ympiristo- ja kaavoitus)lautakuntansa. Aluksi nettoyksikkdind toimineet tuottajat on
vihitellen liikelaitostettu. Hyvinvointipalvelut jiivit tilaaja-tuottajamallin ulkopuolelle.
Valtuuston ja hallituksen paatoksilld niissd aletaan soveltaa sopimusohjausmallia, joka
on eriinlainen sisdinen tilaaja-tuottajamalli.

Palvelujen tuotantosopimusten laatiminen kohtasi aluksi vastustusta ja sitd hidasti
myds sosiaali- ja terveystoimen yhdistimishanke ja sithen liittyvien tuotantoprosessien
méirittely. Téssd vaiheessa on vield mahdotonta sanoa, miten sopimusohjaus selkeytti
palvelujen jirjestimisesti vastaavien lautakuntien ja niiden alaisten virastojen johdon
seki palveluntuottajien vastuita ja vahvistaako sopimusohjaus tuotannon johdon asemaa
ja mahdollisuuksia tehostaa toimintaansa.

Tilaaja-tuottajamallien yhtaldisyyksista ja eroista

Tehdyissi tutkimuksissa (Meklin & Martikainen 2003 ja Kallio ym. 2006) todettiin,
ettd kaupunkien kehittimissi malleissa oli paljon yhtildisyyksid, mutta myos kau-
punkikohtaisia eroja. Keskeisid yhteisid piirteitd timin tutkimuksen kannalta olivat
keskittyminen seki sisiiseen ettd ulkoiseen tilaaja-tuottajamalliin, jossa omat tuotan-
toyksikét eivit kilpaile ulkoisten palvelujen tarjoajien kanssa sekd miirirahojen ja
tavoitteiden osoittaminen tilaajille, joilta tuottajat saavat rahoituksensa sopimuksiin
perustuvilla maksutuloilla.

Viime vuosien kehitys on samanlaistanut kaupunkikohtaisia muutoksia. Tdmi
on tapahtunut oppimisen kautta, kun parhaiksi havaitut kiytinnot ovat yleistyneet.
Asiakirja-aineiston ja haastattelujen perusteella nykyisen mallin keskeisii piirteiti ovat
em. tutkimuksissa todettujen yhtiliisyyksien lisiksi (ks. s. 2-3):

m  Tilaaja-tuottajamalli on muuttunut lautakuntien sisiisestid konsernin sisii-
seksi malliksi, jossa tilaajat ovat omien lautakuntiensa ja tuottajat omien
johtokuntiensa alaisia.

m  Tilaajien ja tuottajien keskindinen suhde perustuu sopimuksiin, joissa mai-
ritelldin ainakin tuotettavien palvelujen mairi, laatu, hinta ja saatavuus seki
keskiniiset vastuut.

m  Kaupunginhallitus (padosin) paitead kilpailuttamisesta, johon kunnan omat
tuottajat eivit yleensi osallistu.

m  Konsernijohto koordinoi eri tavoin tilaajien ja tuottajien toimintaa ja huoleh-
tii konsernieduista. Sopimusten lisiksi keskeisid ohjausvilineiti ovat budjetit
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ja niihin liittyvit tilaaja- ja tuottajaorganisaatioiden strategiat. Sdinndsohjaus
ja erillisten osastrategioiden osuus ovat vihentyneet.

m  Tilaajien ja tuottajien autonomia on lisidntynyt. Tuottajat joutuvat sopeu-
tumaan kilpailukykynsi puutteisiin supistamalla toimintaansa. My®s tilaajat
joutuvat sopeutumaan autonomisesti. Pddosin sopeutuminen on kuitenkin
yhteistydhon perustuvaa. Henkilokuntaa ei kuitenkaan irtisanota, mutta
sitd ei saa lisitikddn. Tilloin uudet ja laajenevat toiminnat seki osa vanhasta
yleensi kilpailutetaan.

m  Tuottajaorganisaatiot ovat muuttuneet ensin nettoyksikoiksi ja myshemmin
lihes kokonaan liikelaitoksiksi.

m  Kaupungit siilyttivit supistuvan miirin kilpailukyvytontikin palvelu-
tuotantoa lihinni osaamisen siilyttimiseksi ja markkinatilanteen hallit-
semiseksi. Tilloin toiminnan alijidmi yleensd osoitetaan ja pyritiin sen
vihentimiseen.

m  Kannustimien kiyttd tilaajien ja erityisesti tuottajien toiminnan tehostami-
sessa on edelleen vihiisti, vaikka se onkin lisdéintynyt. Tuottajien hallinnol-
linen kontrolli on vihentynyt.

Mallin kiyttoonoton tavoitteet ovat tutkimuskaupungeissa olleet samankaltaisia. P4i-
tavoitteena on kaikissa kaupungeissa tehtyjen tutkimusten mukaan ollut omien tuo-
tanto-organisaatioiden tehokkuuden lisdiminen ja palvelujen jirjestimisen tehokkuus
laajemminkin. T4hin liittyvid osatavoitteita (vihin erilailla kaupungeissa painottaen)
ovat olleet palvelujen tason, laadun tai méirin parantaminen tehostamisen kautta,
kaupunkien oman tuotannon kilpailukyvyn parantaminen, kustannustietoisuuden
lisddminen, ulkoisten palvelumarkkinoiden hyddyntiminen, asiakkaiden tarpeiden
parempi huomioonottaminen, kilpailun tai kilpailuttamisen uhkan lisidminen.

Toinen keskeinen tavoitekokonaisuus mallin kehittimisessd on ollut poliittisen ja
hallinnon ammattijohtamisen tydnjaon selkeyttiminen. Tihin liittyvid kaupunkien
strategisen johtamisen ja omistajapolitiikan kehittiminen seki asukas- ja asiakasohjauk-
sen vahvistaminen. Painotuksissa on jonkin verran eroja. Tampere ja Turku korostavat
poliittisen ohjauksen merkitystd, Oulu ammattijohtamista ja Jyviskyld asiakasohjausta
ja seudullisia toimintatapoja.

Ulkoinen kilpailuttaminen ja markkinaehtoinen palvelutuotanto ovat yleistyneet
vasta viime vuosina. Syynd ovat lihinni palvelutarpeen kasvu, henkildston elikoity-
minen ja kilpailulainsiddintd, joka aluksi vaikeutti kilpailuttamista, mutta on kilpai-
luttamisosaamisen kasvun myéti selkeyttinyt sitd. Kaupunkikohtaiset erot ulkoisessa
kilpailuttamisessa ovat ylldttdvin vihiisii. Tampereella ja Oulussa on asiakirjoissa
korostettu muita enemmin kilpailuttamista, mutta kiytinnossi timi ei ainakaan vield
organisaatioille mahdollisuuksia parantaa kilpailukykyiin ja tehostaa toimintaansa.
Myés Turun uudessa palvelustrategiassa ollaan valmiita lisidgmain kilpailuttamista
ja palvelusetelien kiyttod, josta voi tulla tilaaja-tuottajamallin kanssa kilpaileva malli
ainakin hyvinvointipalveluissa, joissa se niyttdd muuttuvan poliittisesti hyviksytti-
vimmiksi kuin tilaaja-tuottajamallin ulkoinen kilpailutus.
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Kaupunkien tilaaja-tuottajamalleja ei voi luonnehtia avoimiksi ja ulkoisiksi.
Kaupungin tuotanto-organisaatioita ei kilpailuteta juurikaan yksityisten palvelujen
tuottajien kanssa. Kilpailu heijastuu kuitenkin myds kaupunkien omiin palvelutuot-
tajiin. Hintoja vertaillaan keskeniin ja kaupunkien tuottajat saavat kilpailutetun hin-
nan tuotteistaan. Alijidmit osoitetaan avoimesti tai hintoja vertaillaan. Kaupunkien
tuotanto-organisaatiot sopeutuvat mahdolliseen kilpailukyvyttdmyyteensi supistamalla
toimintaansa tai poistamalla alija@minsi. Kaupunkien tilaaja-tuottajamallit eivit siis
ole kovin markkinasuuntaisia. Pikemminkin niitd voisi luonnehtia sisdisiksi kump-
panuusmalleiksi.

Keskushallinnon harjoittama tilaaja-tuottajamallin ohjaus vaihtelee. Asiaa tarkas-
tellaan lithemmin tuotannonohjauksen yhteydessi luvussa 5.2. Kaupunkien ratkaisut
ovat samansuuntaisia siind, ettd palvelujen jirjestimiseen tarkoitetut miirirahat
liittyvid tavoitteita. Palvelujen saatavuudesta valtuusto tai hallitus pddcedd yleensi itse
erilaisissa suunnitelmissa ja investointipadtoksissd. Tuottajat rahoittavat toimintansa
tilaajilta saatavilla, sopimuksiin perustuvilla maksutuloilla.

Asukkaiden mielipiteiden kanavointi piitoksentekoon tapahtuu yleensi tilaajien
kautta. He vaikuttavat asiakkaina my®s suoraan palvelujen tuottajiin. Se, miki on
niiden vaikutusten suhde, vaihtelee toiminnoittain ja kaupungeittain. Mielipiteiti sel-
vitetddn yleensi niin, ettd keskushallinto kerid asukasnikemyksi ja tilaaja asiakaspalau-
tetta. Tdmi on sopimuksissa siirtynyt osittain myos tuottajille. Tilaaja-tuottajamallissa
asiakkaiden vaikutus voi olla vain rajallinen eiki palvelusetelien kiyttokddn ainakaan
vield ole kiytinnossi lisinnyt asiakkaiden valinnan mahdollisuuksia merkittiviksi.

Sovittavat tuotteet ja tuotteiden saajat ovat kaikissa kaupungeissa samankaltai-
sia. Sopimukset ovat koskeneet pidosin yhdyskuntatekniikan tuotteita (esimerkiksi
litkenneviylien ja viheralueiden yllipitoa), joita tilaaja “ostaa” kollektiivipalveluina
suoraan kuntalaisille. Toinen keskeinen ryhmi ovat liitdnniis- ja tukipalvelut, joita
kaupungin varsinaiset palveluyksikdt “ostavat” suoraan tuottajilta tai keskitettyjen
tilaajaorganisaatioiden (esimerkiksi tilahallinnon) vilitykselld. Hyvinvointipalvelujen
osto lisddntyy. Niissikin tilaaja "ostaa” palveluja tuottajilta sopimuksiin perustuen.
Palvelujen saajina ovat kuntalaiset yksiloind. Tdmi tilaaja-tuottajamallin mukainen
tuotteiden saantimenettely poikkeaa perinteisistd liikelaitoksista (esimerkiksi vesi ja
energia) siind, ettd niissd ostajina ja myds maksajina ovat kuntalaiset itse laitosten tai
keskushallinnon mairittelemiin hintaan. Palveluseteleitd kiytettiessid maksajina ovat
my®s kuntalaiset itse, mutta palvelujen jirjestdjien subventoimissa tuotteissa ja niiden
sddtelemin ehdoin.

Tuotanto-organisaatioiden liikelaitostaminen

Tutkimuskaupungeilla on jo kauan ollut liiketoimintamaisesti toimivia teknisid
laitoksia. Ne olivat luonteeltaan monopoleja tai miiridvissi markkina-asemassa ja
toimivat sdddellyilldi markkinoilla. Vield 1990-luvun alkupuolella niiden budjetit (ja
tilinpaitokset) olivat osa kaupunkien budjetteja ja niitd ohjattiin ja valvottiin kuten
muitakin kaupungin organisaatioita. 1990-luvun puolivilissi liikelaitostettiin vanhat
tekniset laitokset kuntaliiton suosituksen pohjalta. Oleellista muutoksessa oli liikekir-
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janpitoon siirtyminen ja sitd seurannut ohjauksen muuttuminen talouspainotteiseksi
ja yksinkertaisemmaksi.

Liikelaitosten perustamiseen ja niiden ohjaukseen on vaikuttanut lisiksi lain-
sdddinto ja sitd tdydentivit ohjeet. Sihkomarkkinalaissa (386/95) ja vesihuoltolaissa
(119/01) on edellytetty ndiden toimintojen kirjanpidollista eriyttimistd kuntien muus-
ta toiminnasta. Silld tarkoitetaan liiketoiminnan tulojen ja menojen seki varojen ja
piddomien pitimisti erilldin kunnan kirjanpidossa siten, etti liiketoiminnalle voidaan
laatia tuloslaskelma ja tase. Eriyttiminen kunnan kirjanpidossa ja tilinpditoksessi on
ohjeistettu kirjanpitolautakunnan kuntajaoston antamassa ohjeessa (Yleisohje kunnan
ja kuntayhtymin liikelaitoksen ja taseyksikkoni kisitettdvin rahaston kirjanpidollisesta
kisittelystd, 1999). Kuntaliitto antoi vuonna 2001 asiasta oman suosituksensa (Kunnal-
lisen liiketoiminnan eriyttiminen). Yleisohjeen tarkoituksena oli tarjota yhtismuotoista
toimintaa vastaava malli liiketoiminnan jirjestimiseksi kunnan organisaation sisill.

Edelld mainitut ohjeet ja suositukset lisisivit liikelaitostamista ja yhdenmukais-
tivat niiden ohjausta ja valvontaa. Tutkimuskaupungeissa liikelaitosmainen toiminta
tien ohjauksessa ja rahoituksessa siirrettiin liikelaitosten toimielimille. Kaupunkien
keskushallinto piti kuitenkin lainanoton kisissiin, jolloin investoinnit, jotka ylittivit
laitosten tulorahoituksen, rahoitettiin keskushallinnon 7sisdisestd pankista”. Niin
sanottuja erillisid taseyksikditd kiytettiin vain vilivaiheena, vaikka niitd suositeltiin
kdytettavin litketoiminnassa, jonka tulot ovat pidasiassa sisiisid. Tdma heritti myos
ristiriitoja taloushallinnon ja liiketoimintaa ohjaavien vililli ainakin Turussa, kun
pidosin sisiisilld tuloilla toimivat tilaajaorganisaatiot, tilalaitos ja kiinteistolaitos,
liikelaitostettiin vuosina 1996 ja 2001.

Tilaaja-tuottajamallin kiyttdonotto vihensi titi ristiriitaa ja lisisi liikelaitosten
perustamista. Erillisiltd tilaajaorganisaatioilta saatavat tulot voitiin katsoa ulkoisiksi
tuloiksi. Tuottajaorganisaatioiden liikelaitostaminen alkoi Turun litkennelaitoksesta
jo vuonna 1993, mutta se on yleistynyt merkittivisti edelld mainittujen ohjeiden ja
suositusten pohjalta vasta tilli vuosikymmenelld, jolloin aiemmin nettobudjetoituja
tulosyksikoitd on liikelaitostettu. Liikelaitostamisen alkuvaiheita on kuvattu edelld
tilaaja-tuottajamallin yhteydessi.

Oulussa oli 1990-luvun puolivilissi vanhojen teknisten laitosten liikelaitostamisen
lisiksi perustettu jitelaitos, joka toimii seudullisesti. Vuosituhannen vaihteessa liikelai-
tostettiin ruokapalvelut, tietotekniikka ja tydterveys. Lisiksi liikelaitostettiin vuoden
2002 alusta teknisen keskuksen kuusi nettoyksikkoi kahdeksi liikelaitokseksi. Oulun
Comac (tiloihin liittyvit tehtivir) ja Oulun Katutuotanto (julkiseen kiyttdomaisuuteen
liiteyvit tehtdvit) saavat tulonsa pidosin tekniseltd lautakunnalta ja niille perustettiin
yhteinen johtokunta suoraan kaupunginhallituksen alaiseksi. Tilld hetkelld on vireilld
kolmen tuottajaliikelaitoksen yhdistiminen kahdeksi, toimintojen siirtiminen niihin
tilaajapuolelta ja perinteisisti liikelaitoksista seki niiden toimintojen ja kannattavuu-
den parantaminen. Keskushallinnon uudistamisessa syntyvi palvelukeskus (talous- ja
henkilstohallinnon palveluja) on my®és tarkoitus liikelaitostaa.

Jyviskylissi kiinteistopalvelut (Total) liikelaitostettiin 1.1.2003 ja Altek (mm.
yhdyskuntatekniikka, viheralueet sekd korjaamo- ja kuljetuspalvelut), Kylin Kattaus
(ateriapalvelut) ja Tyoterveyshuolto vuoden 2004 alusta. Sen jilkeen yhtiditettiin
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Total vuoden 2007 alusta. Altekin ja Tieliikelaitoksen pidosien yhteistd liikelaitosta
suunniteltiin, mutta hanke raukesi. Kylin Kattauksen ja mm. sairaanhoitopiirin ruo-
kapalvelujen yhdistimisti on suunniteltu, mutta hanke ei ole vield toteutunut.

Turussa on vuoden 2004 jilkeen toimitilojen ja kunnallistekniikan nettobudje-
toidut tuotantoyksikét muutettu kokonaisuudessaan kuudeksi erilliseksi liikelaitok-
seksi johtokuntamuotoisen Teknisten palvelujen lautakunnan alaisuuteen. Vastaavista
tilaajatehtivisti vastaa kiinteistdlautakunta ja sen alaiset kaksi liikelaitosta. Tukipal-
veluja on keskitetty lisdd (talouspalvelukeskus ja ruokahuolto) ja ne on myshemmin
liikelaitostettu.

Tampereella tilaaja-tuottajajirjestelmisti johtuva liikelaitostaminen tapahtuu
vuoden 2007 alusta yhteni suurena kokonaisuutena. Viisi vanhaa ulkoista liikelai-
tosta jatkaa ja niille perustetaan nelji johtokuntaa. Sisdisii liikelaitoksia (tekniikassa
ja tukipalveluissa) on viisi ja niilli on omat johtokuntansa. Sosiaali- ja terveyspal-
veluihin muodostetaan kolme nettobudjetoitua tuotantoyksikkdd ja johtokuntaa ja
sivistyspalveluihin nelji. Yhdyskuntatuotantoon muodostetaan oman johtokuntansa
alainen Katu- ja vihertuotantolaitos. Keskushallintoon kuuluu konsernihallinnon
lisiksi kolme suoraan kaupunginhallituksen alaista palvelukeskusta. Sen, millaiseksi
Tampereen liikelaitosjirjestelmd muuttuu, niyttdd tulevaisuus, mutta johtokuntien
yhdistimiseen syntynee ainakin paineita.

Kaupunkien tilaaja-tuottajamallin tuotanto-organisaatiot eivit ole alkuvaiheen
kokeilujen jilkeen osallistuneet kilpailuun. Niin ei ole tapahtunut edes liikelaitos-
tamisen jilkeen. T4hin on nihty olevan kaksi syyti: toinen on ollut pelko kilpailun
hividmisen aiheuttamista sopeutumisongelmista ja toinen kilpailuviranomaisten
tulkinta kunnallisten liikelaitosten puutteista kilpailuneutraliteetin kannalta. Tdmi
on lisinnyt paineita liikelaitosten yhtidittimiseen. Vuoden 2007 jilkeen on kaikissa
kaupungeissa tapahtunut lisid yhtidittimisii ja liikelaitosten muutoksia, mutta niiden
tarkastelu ei kuulunut tihin tutkimukseen.

Kuntalain muutosten vaikutus liikelaitostamiseen ja kilpailuttamiseen

Hyviksytty uusi kuntalain muutos (27.4.2007/519) lisid mahdollisuuksia kehittd
palvelutuotannon rakenteita ainakin kahdella tavalla. Konserniohjausta ja -valvontaa
koskevat uudet siidskset selkeyttivit erityyppisten tuotantotoimintojen konsernijoh-
tamista ja hallintaa ja siten edistivit uusien tuotantotapojen yleistymistid. Kunnallista
litkelaitosta koskevien pykilien tarkistus ja uudet liikelaitoskuntayhtymii koskevat sii-
dokset eivit kuitenkaan vieli ole lisinneet litkelaitosmuodon kiyttéd palvelutuotannos-
sa, vaikka ne mahdollistavat niiden osallistumisen kilpailuun tietyilld edellytyksilla.
Kunnallisten liikelaitosten toimintaedellytyksid on selkeytetty siten, ettd varsinaisen
litketoiminnan lisiksi niilli voisi olla my®s tehtivid, joita hoidettaisiin litketoimintape-
riaatteiden mukaisesti. Tillaisia periaatteita olisivat lain perustelujen mukaan mm.
m  Tehdivien tulojen tulee kattaa sen suorittamisesta aiheutuvat menot.
m  Kunnan peruspalveluissa tulot voisivat olla asiakasmaksujen lisiksi myos
korvauksia toisilta kunnilta ja kunnan toisilta yksikoilti.
m  Palvelujen hinnoittelussa noudatettaisiin ensisijaisesti kustannusvastaavuut-
ta.
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m  Suoritteen hinta voisi perustua standardihintaan, jonka perustana olisivat
talousarvion menot (my®s vililliset hallintokulut ja korvaus toimintaan
sitoutuneelle pidomalle).

m  Kustannusten jako sopimus- ja jisenkuntien kesken perustuisi etukiteen
midrictyihin hintoihin.

Liikelaitoksen tehtidvinmaiirittelyn erityisend tarkoituksena lain perustelujen mukaan
olisi tehdd mahdolliseksi liikelaitosmallin soveltaminen sekd kunnan sisiisessd tilaaja-
tuottajamallissa ettd kuntien ja kuntayhtymien yhteistoiminnassa. Laki ei sininsi muut-
tanut paljoakaan kiytintdd tutkimuskaupungeissa, jotka pilotteina ovat kehittineet
sen mukaista toimintaa ja olleet mukana lakimuutosten valmistelussa asiantuntijoina
ja lausunnonantajina. Enemmin muutoksia palvelutuotannon rakenteisiin tullee lain
mahdollistamien uudenlaisten liikelaitoskuntayhtymien kautta, joiden toiminta voi-
daan jirjestdd kunnallisia liikelaitoksiakin joustavammin.

Vaikka tarkistettu kuntalaki antaisikin mahdollisuuksia perustaa uudestaan kun-
nalliset liikelaitokset niin, ettd ne eivit ole kilpailutilanteessa kilpailulainsiidinnén
vastaisia, ei niin niyti nykyistd enemmin tapahtuvan. Tutkimuskaupungit ndyttivit-
kin muuttavan kilpailukykyisii ja kilpailuhaluisia liikelaitoksia osakeyhtioiksi. Tami
johtunee piidosin EU:n kilpailusidinnostostd ja lisddntyneestd valvonnasta. Valkama
(2004, 307) on todennut, ettd yhtidittiminen lisid kilpailuneutraliteettia luomalla
konkurssikelpoisuuden ja eliminoimalla suoran kunnallisen subventiomahdollisuuden.
Yhtisictdminen lisdd yksikon kilpailuedellytyksii siirtdessddn sen pois kunnan budje-
tista, kasvattaessa sen tosiasiallista vapautta maksupolitiikassa, irrottaessaan yksikon
kunnallistalouden tasapainovelvollisuudesta ja tietyissd tapauksissa parantaessaan ra-
haprosessin mittaamisedellytyksid. Kuntien tilaaja-tuottajamallit niytedvitkin jadvin
konsernin sisiisiksi, yhteistyohon ja kilpailun uhkaan perustuviksi ja tuotantotehti-
viltddn supistuviksi kiytinnaiksi. Sitd, voiko tillainen malli olla tehokas ja millaisessa
toiminnassa, tarkastellaan luvussa 3.4.

3.2.3 Toimintatapojen muutosten vaikutus
organisaatiorakenteeseen ja tuloksellisuuteen

Edellisessd luvussa kuvattu markkinasuuntautuneen palvelutuotantojirjestelmin
yleistyminen muutti vihitellen myds tutkimuskaupunkien organisaatiorakenteita.
Tilaaja-tuottajaorganisaatioiden eriytyminen, teknisten laitosten muuttuminen liike-
laitoksiksi sekd uusien yhtividen perustaminen ja vanhojen uudelleen jirjestiminen
synnyttivit vihitellen rakenteen, jota luonnehdittiin konsernirakenteeksi tai toiminnal-
liseksi konserniksi. Myos luvussa 3.2.1 kuvattu hierarkkisen palvelutuotantorakenteen
muuttuminen konsernimaiseksi edisti konsernirakenteen syntyi. Toimintatapojen
muutoksilla oli my6s taloudellisia vaikutuksia. Niiden arviointi on ongelmallista ilman
erillistutkimuksia eiki niiden selvittiminen ollut timin tutkimuksen tehtivi. Sen sijaan
eri toimintatapojen tuloksellisuuden arviointikriteerien tarkastelu toimintatapojen
valinnan ymmirtimiseksi on oleellinen osa titi tutkimusta.
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Konserniajattelun yleistyminen

Kaupunkien omistamien osakeyhtiiden miiri oli vihitellen kasvanut. Yhtisitd oli
eniten asuntojen ja kiinteistojen omistuksessa sekd elinkeinotoimessa. 1990-luvulla
tutkimuskaupunkien yhtirakenteissa tapahtui monenlaisia muutoksia, joista kon-
sernirakenteen muotoutumisen kannalta oleellisimpia olivat:
®  asunto- ja kiinteistdyhtisitd fuusioitiin suuremmiksi kokonaisuuksiksi,
m  liikelaitosten ja yhtididen perustamisen yhteydessi vanhoja yhtisiti siirrettiin
niiden taseeseen “tytiryhtidiksi”,
m  kaupunginhallituksiin perustettiin konserni- tai liiketoimintajaostoja tytir-
yhteisdjen ohjausta ja valvontaa varten,
m  yhtididen ja liikelaitosten raportointia kaupunginhallituksille tai niiden
jaostoille kehitettiin samankaltaiseksi,
yhtisiden hallitusten ja konsernijohdon tydnjakoa selkeytettiin,
m  yhddiden konserniohjausta kehitettiin hyviksymilld konserniohjeita seki
kehittimilld omistaja- ja kilpailuttamispolitiikkaa ja
m  aidoilla markkinoilla toimivia yhtiiti tai liikelaitoksia myytiin tai ne lo-
petettiin.

Konserniajattelu alkoi yleistyd yhtididen yleistymisen ja hierarkkisen jirjestelmin
konsernimaistumisen mydti. Jo 1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistuksissa siti
ilmeni ainakin tulosjohtamista kehittineissi Jyviskylissi ja Tampereella. Nihtiin, ettd
“kunnallisten toimintojen monipuolistuessa ja toteutuksen saadessa erilaisia malleja,
kaupunginhallituksen asema nimenomaan konsernihallituksena korostui” (Jyviskylin
kaupunginvaltuusto 21.9.1992 § 286, 37). Paitoksen liitteen 3 mukaan konsernitaso
muodostuu valtuustosta, hallituksesta, kaupunginjohtajista ja keskusvirastosta seki
toimintataso tytiryhteisoisti, osakkuusyhtioistd, kuntainliitosta, sditidistd, yhdistyksistd
ja kunnallisista lautakunnista.

Tampereella konserniajattelu ei jadnyt pelkistiin ajatteluksi, kun kaupungin-
hallitukseen perustettiin liiketoimintajaosto ohjaamaan yhtiditd, sditiditd ja myds
liikelaitoksia. Jaoston tehtiviksi miiriteltiin omistajapolitiikan valmistelu ja sen tuli
my6s antaa toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden valmistelua koskevia ohjeita
liikelaitoksille ja muille nettobudjetoitaville tulosyksikéille. Hallinnonuudistusta toi-
meenpanneessa ns. tomuto-projektin muistioissa kehiteltiin myos konsernirakennetta
(18.1.1994) ja omistajapolitiikkaa (2.5.1994). Liiketoimintajaoston ja liiketoimen
toimialajohtajan tydskentely kehittivit konserniajattelua. Liiketoimintajaoston ni-
mikin muuttui vuoden 1996 alusta konsernijaostoksi. Konserniajattelua korostettiin
my®s suurten lautakuntien sisilld. Lautakuntien alaisista toimialoista muodostettiin
“erdinlaisia alakonserneja”. Lautakuntien roolia pyrittiin muutamaan “palvelujen
saatavuudesta ja laadusta vastaavaksi elimeksi ja kuntalaisten edustajaksi palvelua
tuottavia organisaatioita kohtaan”.

1990-luvun loppupuolen konserniajattelu ja konsernirakenteen suunnittelu ilme-
nee parhaiten Turun hallinnon jirjestimispaitoksestd (kv 7.10.1996), jonka keskeisin
osa se oli. Ajattelun taustalla oli valtiovarainministerién muistio (Ministerié yhtymini,
1995). Sen lihtskohtana oli tulosjohtamisen ongelmat hierarkkisessa jirjestelmassi.
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Toisaalta haluttiin kehictdd jirjestelmii, joka estiisi kokonaisuuden hajoamisen,
strategioiden puutteen ja kustannusten karkaamisen kisistd. Ratkaisuksi esitetty yhty-
mirakenne miiriteltiin sellaisten tulosyksikdiden ryhmiksi, jonka tehtivini oli saada
aikaan halutut yhteiskunnalliset vaikutukset ja joka edellyttid yhteistd keskushallintoa.
Ratkaisevaa oli erottaa toiminnot, joissa on syyti kiyttii perinteisempii hallinnollista
normiohjausta, toiminnoista, joissa voitiin soveltaa “asiakasvastuista itseohjautuvuutta”
ja "yritysmiisid strategioita’. Tdmi retoriikka muuttui vain osin kiytinnéksi litketoi-
mintajaoston perustamisessa ja valtuuston vuosina 2000 ja 2004 tekemissi hallinnon
jirjestimispaitoksissi.

Toiminnallinen konserni ja konsernikasitteisto

Hierarkian muuttuminen konsernimaiseksi 1990-luvun hallinnonuudistuksissa, yh-
tividen yleistyminen ja konserniajattelun kehittyminen 1990-luvun puolivilissi eivit
vield synnyttineet konsernirakennetta. Myoskdin uusi kuntalaki konsernitaseineen ei
sitd tehnyt. Nami kaikki loivat kuitenkin edellytyksii ja vaikuttivat konsernirakenteen
yleistymiseen.

Uudet markkinasuuntautuneet toimintatavat, tilaajien ja tuottajien erottelu ja
teknisten laitosten muuttuminen liikelaitoksiksi loivat uudentyyppisii organisaatioita,
jotka alkoivat etddntyi perinteisestd hierarkkisesta rakenteesta ja joiden ohjaus alkoi
muistuttaa yhtididen ohjausta. Tdmin seurauksena alkoi muodostua toiminnallinen
konserni, josta puhuttiin jo Tampereen hallinnonuudistuksessa 1992. Lisiksi kuntayh-
tymien talouden ohjauksen ja niiden saamiseen peruskuntien parempaan hallintaan
alettiin kiinnittdi lisiintyvii huomiota. Syntyi ainakin neljinlaisia organisaatioita ja
niille yhteinen konsernijohto seuraavan kuvion mukaisesti (kuvio 9).

KONSERNIJOHTO |

Konsernimainen Markkinasuun- (Saadellyilld) Hierarkkisesti
hierarkia tautuneet markkinoilla ohjatut
- lautakunnat tuotanto- toimivat - kuntayhtymat
- virastot organisaatiot - yhtiot - saatiot

(- tiltu-tuottajat) - yhdistykset

Sisainen kagnserni Kuntakonsernji (ulkoinen)
Toiminnalliq\en konserni

Kuvio 9. Konsernikasitteisto ja erilaiset toimintatavat

Tissid tutkimuksessa konsernikisitteisto on jisennelty oheisen kuvion mukaan, miki
vastaa varsin hyvin tutkimuskaupunkien kiytintoi ja kisitteistéd. Kuntakonsernin
midrittely on tarkistetun kuntalain mukainen. Toiminnallisen konsernin kisitettd
kiytetiin toiminnoista, jotka kuuluvat omistajapolitiikan piiriin ja/tai kaupunginhalli-
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tusten konsernijaostojen toimialaan. Sisdisen konsernin kisite on kiytinndssi episelvin.
Joskus sitd kiytetdin vain markkinasuuntautuneista liikelaitoksista. T4ssd tutkimuksessa
kiytetty laajempi kiisite perustuu ajatteluun kuntakonsernista johtamisjirjestelmini
(Meklin & Martikainen 2003), jota tarkastellaan lthemmin luvussa 4.2.1.

-kisite siilyy lainsdiddnnén turvin nykyisesti juridista, ulkoista konsernia kuvaavana
kisitteend. Toiminnallinen konserni kisittdd sen lisiksi (ja ilman kuntayhtymii) myos
yhtididen tapaan ohjatut liikelaitokset. Kisitteitd konsernihallinto ja konsernijohta-
minen kiytetiin ainakin suuremmissa kaupungeissa koko kaupunginhallintoa (my®os
konsernimaista hierarkiaa) kuvaavina kisitteini. Tutkimuskaupunkien nykyisen kiy-
tinndn mukaisesti kisitteistd vaatisi selkeyttivid madriceelyi.

Vaikka konserniajattelu ja konsernimainen toimintamalli saivat aiempaa mer-
kittivimmin aseman uuden kuntalain (1995) my6ti, on konserni kisitetty johta-
misjirjestelmiksi ja yleiseksi hallintorakenteeksi vain suurimmissa kunnissa (Meklin
ja Martikainen 2003, 68). Timi onkin luonnollista, silld pienemmissd kunnissa on
vihin yhtioitd ja liikelaitoksia. Palvelumarkkinoita ei ole. Hierarkia on matalaa ja sen
haitat vihiisid. Tilaaja-tuottajamallia ei ole kannattanut rakentaa. Uusin kuntalain
muutos (2006) yhdessi palvelu- ja kuntarakenteen uudistamishankkeen kanssa voi
lisitd konserniajattelua ja liikelaitoskuntayhtymien perustamista myos pienemmissi
kunnissa ja viranhaltijajohdon piirissi.

Konsernihallinnon muotoutuminen

Ensimmiinen selked koko kaupungin kattava konsernihallinto (johtamisjirjestelmin
nikokulmasta) syntyi Oulun ydinkunta-palvelukuntamallin yhteydessi. Valtuusto
paitti (29.6.1998 § 64), etti Oulu-konsernissa siirrytdin asteittain uudenlaiseen joh-
vastaa koko Oulu-konsernin strategisesta johtamisesta ja toimialajohtajat muutettiin
apulaiskaupunginjohtajiksi, joista toinen vastaa koko konsernin tuotannosta ja omis-
tajapolitiikasta ja toinen ydinkunnan tarjoamien palvelujen jirjestimisesti ja sithen
liiteyvistd yhteiskunnallisesta ohjauksesta.

Konsernihallinto johtamisjirjestelmini yleistyi timin jilkeen kaikissa tutkimus-
kaupungeissa. Tampereella konsernirakenne virallistettiin, kun valtuusto 29.1.2003
hyviksyi periaatteet seki kaupungin konsernirakenteen ettd konsernihallinnon (entisen
keskushallinnon) uudistamiselle. Konsernirakenne muodostui kolmesta keskeisesti
toimintakokonaisuudesta: strategiset prosessit ja niiden ohjaus, palvelutuotanto ja sen
ohjaus ja liiketoiminta ja sen omistajaohjaus.

Konsernihallinnon, miti termii uudistuksessa keskushallinnosta alettiin kayttii,
uudistus perustui keskittymiseen eo. tehtivikokonaisuuksiin ja niiden mahdollisimman
tehokkaaseen hoitamiseen kaupunkikokonaisuuden ja luottamushenkilsjohtamisen
nikokulmasta. Tavoitteena oli konsernihallinnon vahvistaminen tietyiltd osin ja toisaalta
tiivistiminen karsimalla konsernihallintoon kuulumattomia tehtivii. Konsernihallintoa
tiivistettiin myds vihentimalld kaupunginjohtajan apuna strategisia prosesseja ohjaavien
ryhmien miiri viidestd kolmeen ja erottamalla palvelukeskuksiksi konsernihallintoon
kuulumattomat ulkoiset ja sisdiset palvelut.
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Jyviskyldssi keskushallinnon ja koko konsernin johtamisjirjestelmin uusimisen
kdynnistiminen sisiltyi vuoden 2000 talousarvion konsernihallinnon kehittimis-
kohteisiin, keskushallinnon uudistuksessa (kaupunginvaltuusto 20.8.2001) sen
toimintayksikoiden mi#irid vihennettiin ja tukipalveluista muodostettiin konsernihal-
lintoon erillinen tulosalue, jolla oli oma johtokunta. Johtamisjirjestelmauudistuksen
ydinsisiltoni oli uuden organisaatiorakenteen muodostaminen toimialajaon pohjalta.
Liiketoiminnoista muodostettiin oma toimiala, joka oli muita toimialoja itsendisem-
pi ja jonka johtajan nimike muutettiin apulaiskaupunginjohtajaksi. Uudistus sisilsi
tilaaja-tuottajamallin soveltamisen siind muodossa, etti tilaajat ja tuottajat erotetaan
organisatorisesti toisistaan. Liiketoimialalla erottelu oli konsernin sisiinen ja muilla
toimialoilla sisdinen eli tilaajat ja tuottajat ovat saman lautakunnan ja toimialajohtajan
alaisia. Jyviskylin asiakirja-aineistossa puhutaan konsernirakenteesta ja -hallinnosta
vihemmin kuin Oulussa ja Tampereella ja silld tarkoitetaan lihinni keskushallintoa
ja liiketoimen toimialaa.

Turussa keskushallinnon (kaupunginkanslia) jakoa konsernihallintoon ja keski-
tettyihin palveluihin alettiin valmistella vasta vuonna 2006, vaikka kaupunginjohtaja
teki asiasta ehdotuksen jo vuonna 1992. Valmistelu on vielikin osin kesken. Turussakin
konsernikisitettd hallinto- ja johtamisjirjestelmind on kiytetty varsin vihin, vaikka
kaupunginhallituksessa on konsernijaosto, joka ohjaa paitsi juridista konsernia my®s
liikelaitoksia. Hyvinvointipalveluja sopimusohjausjirjestelmin mukaisesti jirjestivid ja
tuottavia hallintokuntia ei yleisesti lueta konsernikisitteen piiriin. Jyviskylin mallista
Turku poikkeaa siten, ettd Turussa konsernijohdossa on kolme apulaiskaupunginjoh-
tajaa, joiden tehtivit kaupunginhallituksen paitoksen (8.4.2002) mukaan liittyvit
strategiseen johtamiseen.

Johtamisen nikékulmasta konserni on miiritelty emoyhteison ja tytiryhteisjen
muodostamaksi kokonaisuudeksi, jossa toimivat yksikot hyddyntivit muita yksikoi-
td (Lainema 1996). Toisin sanoen konserni tuottaa synergiaetuja, joita syntyy mm.
yhteisen strategian toteuttamisesta, keskitettyjen palvelujen jirjestimisesti seki yksi-
koiden vilisestd yhteistydstd. Toisaalta konsernimainen rakenne jittdd siind toimiville
suuremman vapauden ydintoimintojensa hoitamisessa kuin, jos palvelua tuottavat
yksikét toimisivat hierarkkisessa organisaatiossa. Konsernimaisessa toiminnassa yh-
distyvit suuren yksikon mittakaavaedut ja pienten yksikdiden joustavuus (Meklin ja
Martikainen 2003). Tissi tutkimuksessa konserni on nihty eo. miiritelmin mukaisesti.
Tutkimuskaupungeissa konsernimaisuutta ei nihdi hierarkian vaihtoehtona, vaan se
voi olla my®s hierarkian erds muoto, jota ohjataan konserniajattelun mukaisesti kon-
sernijohdon toimesta. Konsernijohtamista ja konsernihallintoa tarkastellaan lihemmin
luvussa 4.2.

Tilaaja-tuottajamallin taloudellisia vaikutuksia

Tutkimuskaupungeista vain Oulussa on viime vuosina tehty tilaaja-tuottajamallin
ja liikelaitostamisen taloudellisista tuloksista systemaattista seurantaa. Raportissa
26.10.2006 on todettu seuraavat tulokset:
m  DPalvelujen tuottavuus on kehittynyt (tilaaja-tuottajamallin) pilotoinnin
kohteena olleissa palveluissa positiivisesti (10-30 %).
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Palvelujen taloudellisuus on kehittynyt myds positiivisesti (10-40 %).
Yksikkokustannukset on saatu hallintaan ja myos alenemaan suhteessa yk-
sityisiin toimijoihin. Ero on kuitenkin edelleen suuri (esimerkiksi tekniselld
sektorilla 10-25 %).

na yksityisiin toimijoihin (palkkaustaso, loma- ja muut edut, sairaslomat).
Organisaation kustannustietoisuus ja talouden hallinta on parantunut.
Liikelaitosmalli on osoittautunut hyvin toimivaksi kuntasektorilla.
Asiakaspalvelun laatua ja palvelun kustannustehokkuutta voidaan kehittidi
yhtiaikaisesti.

Henkildston tydilmapiiri paranee hyvin johdetussa muutoksessa, tydmotivaa-
tio on kasvanut ja vaikutusmahdollisuudet omaan tyshon ovat kasvaneet.
Kaupungin omaa palvelutuotantoa tarvitaan varmistamaan palvelujen saa-
tavuus ja tasapainottamaan markkinoita.

Tilaaja-tuottajamallin mukaisissa liikelaitoksissa on tapahtunut mm. seuraavanlaista

kehitysti:

Oulun Aterian tuottavuus on noussut 10 toimintavuoden aikana mer-
kitcavise (11:sta 19:44n). Samalla henkiléston tydilmapiiri on pysynyt
entisellddn.

Sen tuottavuuden hyvi kehitys on taannut henkildstén tydpaikat ja aterioiden
hinnat on saatu pysymiin samalla tasolla jo kuudetta vuotta.

Se on tilld hetkelld kilpailukykyinen muihin saman toimialan organisaati-
oihin nihden.

Piivihoidon tulokset ovat hyviid ja aikaisempi korkea kustannustaso muihin
suuriin kaupunkeihin verrattuna on saatu kilpailukykyiseksi. Asiakastyyty-
viisyys on hieman parantunut.

Kiinteistonhoidon hintaero yksityiseen tuotantoon on pienentynyt ja
tuottavuus kasvanut selvisti (14 % vuodesta 2003 vuoteen 2005). Omien
korjaus- ja kunnossapitotdiden kustannukset ovat yksityissektoria kalliimmat.
Paljon tydnaikaista suunnittelua ja ohjausta vaativissa kunnossapitotoissd
oma tuotanto on kilpailukykyisti.

Katutuotannon palvelujen tuotantohinnat ovat piiosin laskeneet 5-25 %
(2003-2005). Hinnat ovat edelleen toiminnasta riippuen 10-20 % kal-
liimmat kuin ulkopuolisilla. Asiakaspalaute ja henkildston tydilmapiiri on
parantunut.

Perinteisten liikelaitosten tydén tuottavuus ja henkildston tydtyytyviisyys
on parantunut hieman. Asiakastyytyviisyyden muutos vaihtelee, mutta on
edelleen korkealla tasolla.

Koko kaupungin organisaation toiminnan taloudellisuus ja tydn tuottavuus
on hieman huonontunut vuosina 2004-2005. Asiakastyytyviisyys parani
(2001-2005) ja on suurten kaupunkien paras (Efeko 2005).

Vaikka arvioihin suhtauduttaisiin kustannuslaskennan ongelmista (ks. 3.3.2) johtuvalla
tarpeellisella kriittisyydelld, Oulun seurantatiedot ovat suuntaa-antavia tilaaja-tuottaja-
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mallin ja liikelaitostamisen vaikutuksesta oman palvelutuotannon kustannuksiin. Niisti
ei esimerkiksi ilmene palvelujen jirjestimiskustannusten muutokset, jotka lienevit
pienii. "Kokonaistehokkuuden” arviointi edellyttid lisiksi palvelujen jirjestimisen ja
tuotannon kustannusten lisiksi myos vaikuttavuuden arviointia.

Tilaaja-tuottajamallin taloudellisia vaikutuksia on tutkittu vihin. Efektian
yhtitoista kaupunkia koskevan tutkimuksen mukaan kustannustehokkuuden on
todettu lisdintyneen. Tilaajien ja tuottajien uudelleenjirjestelyjen ja sopimustoimin-
nan aiheuttamaa transaktiokustannusten nousua ei juurikaan ole havaittu tekniselld
sekrorilla, koska sielld on jo pitkiin kiytetty ulkopuolisia palvelutuottajia (Efektia
2004, 141-142).

Kokemukseni Turun tekniselti sektorilta ovat samansuuntaisia. Kustannussiistot
olivat mallin kiytté6nottoa seuranneena 45 vuoden aikana 10-20 %, jos kiyttoon-
ottoon sisiltyi kilpailuttamisen uhkaa. Kilpailuttamisen myotid sidstot kasvoivat.
Joukkoliikenteessi ne olivat aluksi jopa 30 %:n luokkaa, josta valtaosa tuli yksityisten
litkenteenharjoittajien kilpailuttamisesta.

Kilpailuttamisen vaikutuksia

Iso-Britannian nienniismarkkinoita ja kilpailuttamista koskevaa tutkimustietoa on
paljon. Keskeisin tulos on, etti kustannukset ovat alentuneet nimenomaan kilpailutta-
misen seurauksena riippumatta siiti, miki yksikko on kilpailun voittanut. Kustannusten
aleneminen on vaihdellut aloittain. Erityisen voimakasta lasku on ollut tukipalveluissa,
mutta myds jitehuollossa ja puistojen ylldpidossa. Kustannusten alenemisen piidasi-
allisena syyni on kasvanut tuottavuus erityisesti aloilla, jossa tyovoimakustannusten
osuus oli alhainen. Iso-Britanniassa pakkokilpailuttamiseen ja sen kaikkiin tuloksiin
ei oltu tyytyviisid ja nyttemmin on otettu askel takaisin kohti vanhaa jirjestelmii.
Mutta sielli saatiin my®s toivotunlaisia tuloksia. On arvioitu, etti tilaaja-tuottajamallin
kiyttdonotto johtaa noin viidenneksen kustannussidstoon (Bailey 1999, 305).

Ruotsalaisten tutkimusten mukaan kilpailuttaminen on alentanut kustannuksia
erityisesti tekniselld sektorilla, joukkoliikenteessi ja tukipalveluissa. Kilpailuttamisen
vaikutus katujen kunnossapidossa oli 16,5 % ja kilpailun uhkan 2,5 %. Luvuissa
huomioitiin myds suhteellisen suuret transaktiokustannukset. Merkittivimmit kus-
tannussddstot saavutetaan yleensd ensimmiiselld kilpailuttamiskerralla. Myshempini
vuosina kustannuserot ja -siidstd pienenevit. Kokemukset tilaaja-tuottajamallin ja
vaihtoehtoisten palvelutuottajien kiytostd ovat Ruotsissa olleet pddosin myonteisii.
Resurssien kiyton todettiin tehostuneen kunnissa, joissa vaihtoehtoista palvelutarjontaa
ja markkinoita kehitettiin (Peruspalvelut 2000 tyéryhmidmuistio 2001, 31).

Helsingin bussiliikenteen kilpailuttamisessa saavutettiin keskimdirin 16,5 %:
n kustannussiistot. Kilpailuttamisprosessin kulut olivat 2-3 % kustannussddstoisti.
Muut prosessista aiheutuneet kulut alensivat kustannussidstod yli 6 %. Tdami johtui
siitd, ettei henkildstd irtisanottu. Kotipalvelun ateriapalveluissa kilpailuttaminen alensi
hintaa noin 10 %, mutta tuottajan vaihtuminen tuotti ongelmia (Kihkénen 2002,
295). Turun joukkoliikenteen kilpailuttaminen laski yksikkékustannuksia aluksi
Helsinkii enemmin. Kaupungin litkennelaitoksen yksikkokustannuksia laskettiin
samassa suhteessa.
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Toimintatapojen kustannusten ja tuloksellisuuden arvioinnin ongelmia

Toimintatapojen muutosten vaikutusta palvelutuotannon tuloksellisuuteen on vaikea
arvioida ainakaan systemaattisesti. Edelld kuvatut taloudelliset vaikutukset perustuvat
erillistutkimuksiin ja selvityksiin ja ovat ainoastaan suuntaa antavia. Jirjestelmimuu-
tosten vaikutuksia on kiytinnossi vaikea erottaa muista tuloksellisuutta parantavista
tekijoistd, joiden muutokset kiytinndssd voivat olla suurempia. Esimerkiksi Turun
teknisen sektorin vuosikohtaisen rahoitustuloksen paranemiseen vuosina 19901995
(n. 500 Mmk:lla ja 20 %:lla) vaikuttivat liikelaitostamisen, tilaaja-tuottajamallin ja
kilpailuttamisen uhan lisiksi my®s yli-investointien karsiminen, tuotannon nettobud-
jetoint, elikejirjestelyt, tavanomainen kustannusten karsiminen ja vihiiset taksanko-
rotukset, joiden yhteisvaikutus todennikéisesti oli jirjestelmidmuutoksia suurempi.

Hierarkkisessa toimintatavassa on yksinkertaista laskea palvelujen jirjestimisen ja
tuotannon kokonaiskustannukset, kun keskushallinnon kustannusten kohdentamisesta
sovitaan. Sen sijaan jirjestimisen ja tuotannon kustannusten erittely ja niiden koh-
dentaminen tuotteille on ongelmallista. T4dmi tekee vertailun markkinasuuntaiseen
toimintamalliin vaikeaksi. Vield vaikeammaksi vertailu tulee kilpailuttamistilanteessa
niin sanottujen nikymittomien kustannusten vuoksi (ks. esimerkiksi Rajala ym. 2008,
65-68). Ongelmia tarkastellaan tarkemmin luvussa 3.3.2.

Palvelujen jirjestimisen, tilaamisen ja tuotannon kustannuksia ei eritelld kaupun-
kien nykyisissi laskentajirjestelmissd. T4llin ei mydskiin voida arvioida kustannusten
muutoksia siirryttiessi toimintatavasta toiseen. Palvelujen jirjestimiskustannuksia
voidaan pitdd samoina, jos niihin lasketaan vain lautakuntien ja toimialojen johdon
kustannukset, mutta jo palvelutuotannon ja hankinnan kustannukset ja ns. keskijoh-
don kustannukset vaihtelevat tilaajakustannuksista puhumattakaan. T#td ongelmaa
tarkastellaan luvussa 3.3.2.

Palvelujen keskeisten tulosten, esimerkiksi laadun ja vaikutusten, mittaaminen on
itsessddn ongelmallista. Esimerkiksi hyvinvointipalvelujen tuottavuuden kehityksesti
on esitetty monenlaisia kisityksii. Mekaanisilla laskelmilla on osoitettu tuottavuuden
laskeneen. Niissd ei kuitenkaan ole yleensi huomioitu palvelujen laadun paranemista
ja sen vaikutuksia. Asiakas- ja yhteiskunnalliset vaikutukset ilmenevit pitkin ajan ku-
luessa eiki niiden yhteyksid kustannusten muutoksiin yleensi voida osoittaa ainakaan
ilman erillistutkimuksia. Tuotantojirjestelmien muutosten vaikutuksia asiakkaisiin ja
kustannuksiin voidaan kylld selvictdi erillistutkimuksin, mutta se on vield nykyisin
varsin tydlistd. Vaikutuksia muihin tuloksiin on vield vaikeampi selvittdd. Vaikuttavuut-
ta ja sithen liittyvid tavoitteenasettelua kisitellddn strategisen johtamisen yhteydessi
luvuissa 4.2.3 ja 4.3.3.

Vaikka olettaisimme, ettd palvelujen jirjestimisestd huolehtiva organisaatio vastaa
siitd, ettd palvelun vaikutukset eri toimintatavoissa ovat samat (miki on epitoden-
nikaistd), on kustannusten vertailu ongelmallista. T4mi johtuu siitd, ettd palvelujen
jirjestimisen ja tuotannon kustannuksia ei eritelld yleensi hierarkkisessa jirjestelmissi.
Tilaaja-tuottajamallissa ja muissa markkinasuuntautuneissa malleissa saadaan tuotanto-
tai hankintakustannukset selville helposti, mutta palvelujen jirjestimiskustannuksia ja
niiden muutoksia eri jirjestelmissd on vaikea arvioida nykyisen kirjanpitojirjestelmin

pohjalta.
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Kaupunkien johto on joutunut ja joutuu tekemiin tuotantojirjestelmien valintoja
ja kehitcdmistd koskevia paitoksid hyvin episelvien arvioiden pohjalta nikemystensi ja
kokemustensa perusteella. Heidin valintojensa taustalla vaikuttaa julkisen keskustelun
lisiksi tutkimusten tuottama tieto, jota kisitellddn seuraavassa luvussa (3.3) ja jonka
pohjalta tulkitaan tapahtuneita muutoksia (luku 3.4).

3.2.4 Kaupunkien johdon nakemyksia toimintatapojen
muutoksista

Koska asiakirjoista ei vilttdimittd ilmene kaikki oleellisetkaan muutosten perustelut,
pyrittiin syntynyttd kuvaa tiydentimiin kaupunkien johdon haastatteluilla. Niiden
avulla selviteltiin johdon yleisid nikemyksii jirjestelmien muutosten suhteista ja niiden
syistd. Lisdksi haluttiin selvittdd asiakirjoissa korostuneen tehokkuusvaatimuksen ja
organisaation sisdisten tekijoiden suhdetta muutoksissa. Erityisesti johdon ja johta-
misen vaikutuksista muutoksiin haluttiin lisdi tietoa. Tavoitteena ei ollut muutosten
syiden selvittiminen vaan niiden ymmairtiminen. Haastatteluja on hyédynnetty tissi
tutkimusraportissa erityisesti asiakirja-aineiston tulkinnassa. Tutkimustehtivittiin
niistd esitetddn tirkeimmit kohdat niissd yhteenvetoluvuissa.

Oletuksia 1

Haastattelujen pohjaksi laadittiin empiirisen aineiston ja alustavan teoreettisen tarkaste-
lun avulla oletukset ja niihin perustuvat haastatteluteemat ja -kysymykset. Kysymyksii
ei mydskiin lihetetty etukiteen haastateltaville, vaan ne esitettiin tarvittaessa, jos ne
eivit tulleet esille teemahaastattelussa. Haastateltaville lihettiin lisaksi luettelo asiakirja-
aineistosta, jonka pohjalta haastatteluteemat oli tehty. Haastatteluilla haluttiin testata
oletusten oikeellisuutta ja tiydentid niitd johdon nikemyksilld. (Haastatteluteeman
muotoilu ja sitd tdydentivit mahdolliset lisikysymykset on esitetty liitteessd 1.)

Toimintatapojen muutoksiin liittyvia oletuksia olivat:

Kuntien palvelutuotanto on perinteisesti jirjestetty hierarkkisesti. Valtion toimen-
piteiden vaikutuksesta 1990-luvun alkupuolella tapahtuneet hallinnonuudistukset
muuttivat merkittivisti kuntien hallintorakenteita ja johtamista. Delegoinnit ja
budjettiuudistukset lisisivit hallintokuntien autonomiaa palvelujen jirjestimisessd ja
tuotannossa. Ainakin suurimpien kaupunkien rakenteet muuttuivat konsernimaisiksi.
Tuotannon asema ei juurikaan muuttunut. Oman palvelutuotannon ja sen ohjauksen
tuotannon rakenteet muuttuivat vain vihin. Tuotanto siilyi lautakuntien alaisissa
hierarkkisissa organisaatioissa niiden alimmalla tasolla.

Lama kiynnisti palvelutuotannon tehostamisen. Tehostamistarpeesta on tullut py-
syvid palvelutarpeiden kasvaessa resursseja enemmin. Markkinasuuntautunut toiminta
(tilaaja-tuottajamalli ja liikelaitostaminen) on yleistynyt tehostamistarpeen kasvaessa.
Kaupunkikohtaiset muutokset riippuivat aluksi niiden taloudellisesta tilanteesta ja
myShemmin sisiisistd tekijoisti, politiikasta ja johtamisesta. Politiikka ratkaisi, mika
oli mahdollista. Laman aikana vahvistunut ammattijohto keskittyi talouden tasapainot-

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



96

tamiseen ja johtamismenetelmien kehittimiseen. Muutosvastarinta siiteli muutosten
vauhtia. Nidmi sisdiset tekijit olivat keskeisid muutosten kaupunkikohtaisissa eroissa.
Vaikka oppiminen toisilta kaupungeilta pienentii toimintatapojen sisiisid eroja, m-
rilliset erot eri jirjestelmien kiytdssd niyttivit jopa korostuvan.

Markkinachtoinen toimintatapa on muuttunut samankaltaisesti kaikissa tutki-
muskaupungeissa. Laman jilkeen sen osuus viheni kaikissa tutkimuskaupungeissa
ostopalvelujen vihetessi ja kaupunkien luopuessa tuotannosta markkinoilla. 1990-
luvun loppupuolella osuus alkoi kasvaa ostopalvelujen lisidntyessi ja siinneltyjen
markkinoiden muuttuessa lainsiidinnén seurauksena markkinamaisemmiksi. Mark-
kinaehtoisen toiminnan yleistymisti ovat rajoittaneet henkildston asenteet, kilpai-
luttamisen ongelmat ja oman tuotannon kilpailukyky seki markkinoiden ja kuntien
markkinaosaamisen puutteet. Riskejd on haluttu vileeii.

Kaupunkien ammattijohto on ollut keskeisessi roolissa markkinasuuntautuneen
palvelutuotannon yleistymisessi. Se on joutunut valmistelemaan esityksidin epivar-
muuden ja epitietoisuuden vallitessa nikemystensi ja yleisen tiedon pohjalta. Luo-
tettavaa soveltamiskelpoista tutkimustietoa jirjestelmien tehokkuudesta ei ole ollut
kiytettdvissi. Markkinasuuntaisten muutosten suuruus riippuu johdon nikemysten ja
kokemusten lisiksi vuorovaikutuksesta ja esikunnan osaamisesta ja innostuksesta. Po-
litiikka sekd henkilston vaikutusvalta asettavat reunachdot muutosten suuruudelle.

Markkinasuuntautuneen toiminnan oletetaan vihitellen yleistyvin lihitulevaisuu-
dessa henkilostdpoistuman, palvelumarkkinoiden toimivuuden ja markkinaosaamisen
lisaantyessd. Ndennidismarkkinoita kehitetidn. Kaupunkien tuotanto-organisaatioiden
osallistuminen kilpailuun niytti jéivin vihiiseksi. Kilpailuun osallistuvat organisaatiot
yhtiditetdan. Markkinasuuntautuneen palvelutuotannon aseman oletetaan siilyvin
kumppanuuden ja konsernin sisiisen tuotannon osaamisen lisiintyessi. Myos hie-
rarkkisesti jirjestetty toiminta tulee siilymiin normiohjatussa, investointisidonnaisessa
tuotannossa, vaikkakin supistuvana.

Ajatuskehyksen testaaminen haastatteluilla

Ensimmiiseen tutkimustehtiviin ja ajatuskehykseen liittyvi haastatteluteema oli:

Miksi hierarkkisesti jirjestetyssd palvelutuotannossa on tapahtunut viime vuo-
siin saakka vain vihin muutoksia 1990-luvun hallinnonuudistuksen jilkeen ja miksi
markkinasuuntautunut tuotanto on yleistynyt laman jilkeiseni aikana ja erityisesti
viime vuosina?

Mahdollisia teemaa tiydentivid lisikysymyksii, joita ei etukiteen lihetetty
haastateltaville, vaan esitettiin haastattelutilanteessa, jos ne eivit tulleet esille teeman
puitteissa, olivat:

1. Miksi markkinaehtoinen palvelutuotanto on yleistynyt vain vihin?

2. Mitki ovat olleet muutosten tirkeimmiit sisiiset ja ulkoiset syyt ja miki on

ollut niiden suhde?

3. Miki on ollut kaupunginjohdon ja johtamisen osuus muutoksissa?

Haastattelujen ja myés asiakirjojen ongelma on, ettid kunta puhuu kovin monella
suulla. Yhteisid kisitteitd ja termeji on vaikea 6ytdd edes samasta kaupungista. Eri-
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tyisen jisentymitonti on johtamiseen liittyvi terminologia, mutta my®s tuotanto- ja
ohjausjirjestelmi- sekd toimintatapakisitteitd kiytetidn monella tavalla. Tutkijallekin
kisitteet selkiintyivit vasta tutkimuksen loppuvaiheessa. Kisitteiden poliittinen lataus
hiiritsee myds yhteniisen tulkinnan mahdollisuutta.

Haastatteluissa saatiin vastauksia tai nikemyksid vain osaan oletuksista. Tdmi
johtunee haastattelumuodon, puolistrukturoidun teemahaastattelun, aiheuttamista
ongelmista. Kun johdon haluttiin Kisittelevin omalta kannaltaan tirkeitd asioita
teeman puitteissa, jii osa ajatuskehyksessi esitettyjd oletuksia vaille vastauksia. My6s
haastattelijan ammattitaidon puute vaikutti tuloksiin. Niistd syistd haastattelujen
tulokset esitetdin tissd raportissa suppeammin ja anonyymimmin, kuin oli alun perin
tarkoitus. Haastattelut vaikuttivat kuitenkin merkittivisti asiakirja-aineiston tulkintaan
ja tutkijan nikemykseen tapahtuneista muutoksista. Haastattelujen analysointi on
kuitenkin vaikeaa eiki niistd saa systemaattista kuvaa edes muutosten kaupunkikoh-
taisista eroista. Haastatteluista saatu aineisto jisennettiin tissi raportissa kuitenkin
ajatuskehysten mukaisesti.

Hierarkkisen toimintatavan muutoksista

Hierarkkisen jirjestelmin muutosten kiynnistymisessi nihtiin erilaisia syiti. Vapaakun-
takokeilu, valtionosuuslainsiidinnén uudistus ja sitd seurannut sektorilainsiidinnén
miirittelemien hallintorakenteiden muuttamisen mahdollisuus nihtiin keskeisini
syind hierarkkisen jirjestelmin muutoksille. Vanha valtionosuuslainsizidinté nihtiin
syynid hierarkkisen jirjestelmin muutosten aiemmalle vihiisyydelle lihes kaikissa
haastatteluissa. Asiakasnikokulman tulo hallintoon — "kunnallinen palvelutoiminta ei
ole pelkkdi hallinnoimista, vaan asiakkaiden palvelutarpeisiin vastaamista” — nihtiin
ulkoisten muutosten lisiksi syynd muutoksiin.

Toisena keskeiseni syyryhmini nihtiin "talous ja sen hallinta”. ”Jos aikaisemmin
lautakuntien tiukasti johtamille virastoille annetaan vapautta ja toisaalta vastuuta [yt
sen suuntaisia menettelytapoja, ne voisivat hillitd kustannuksia”. Samalla "kun paitos-
valta hajautettiin tietylli tavalla, tulosvastuulla sektoriyksikon paillikolle, kiristettiin
konserniohjausta ohjeilla ja samalla kiristettiin rahoitusta. Jilkeenpiin voi sanoa, ettd
vield tiukemmin olisi pitinyt johtaa”.

Lamalla ja poliittisen ohjauksen muutoksilla nihtiin olevan vaikutuksia hierark-
kisen jirjestelmin toimintaan. "Esim. laman aikana tapahtui niin, etti poliittiselta
taholta delegoitiin erittdin paljon tiettyjen asioiden valmistelua ja paitosvaltaa suoraan
virkamiestasolle, jotta sizst6jd ja muutoksia saataisiin aikaiseksi. Silloin poliittinen taso
luopui konkreettisemmista asioista. Tidssd oli sisdinen tarve, joka perustuu varmasti
sithen, ettd virkamiehet uskaltavat, lainausmerkeissi, tehdi ns. leikkauspiitoksid hel-
pommin kuin poliittisen vastuun omaavat organisaatiot.”

Haastatteluista ei suoraan ilmene, miksi hierarkkinen toimintatapa on muuttunut
niin vihin. Siihen lienee syyni byrokratian muuttumattomuustendenssi ja syntynyt
erddnlainen tasapaino. "Osa on halunnut menni yksityiskohtaisempaankin pidtok-
sentekoon taas takaisin kaikilla tasoilla. Keskustelu valtion korvamerkityisti rahoista
ja niiden lisddmisestd palvelutuotannossa on kasvanut viime vuosina.” Hierarkkisen
jarjestelmiin kehittimisen vihiisyyteen on vaikuttanut varmasti sekin, ettd kehittiminen
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on kohdennettu lihinni markkinasuuntautuneeseen jirjestelmiin.

Markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistymisesta

Lama nihtiin sekd markkinasuuntautuneen jirjestelmin kehittdmisen syyni etti te-
kosyyni. "Muutosta olisi tehty ilman lamaakin. Voisi sanoa, ettd paisin uudistamaan
organisaatiota, kun kaupunki oli kolmessa vuodessa menettinyt tuhansia tydpaikkoja.”
Vaikutteita saatiin paitsi valtionhallinnosta my6s maailmalta. En usko, ettd valtion
malli oli mallina. Aloimme katsoa, miti kansainvilisesti on. Ruotsi ja Englanti olivat
tietynlaisia esimerkkejd.” "Lahtokohtana oli se, ettd samalla kun kehitimme yksik-
kokustannuslaskentaa, minulla oli tuntuma, etti oma tuotanto maksaa alalla kuin
alalla 20-30 % enemmin kuin markkinoiden paras. Yksinkertainen filosofia on, ettd
kymmenottelija ei pirjai lajin erikoisasiantuntijoiden kanssa.” ”Usko markkinoiden
vaikutuksen positiivisuuteen kustannuspuolessa on ollut se tekiji, josta (muutos)
lzhti liikkeelle.” ”Varmaan syvimmiltddn 16ytyy se, ettd markkinatalousajattelu myos
politiikassa on hyviksytty laajemmin ja ettd kuntien hallinto ei ole pelkkii hallintoa
vaan muutakin.”

Siihen, ettd markkinaehtoinen palvelutuotanto ei ole yleistynyt enempii, nihtiin
useita syitd. "Mutta toisaalta, miksi markkinaehtoisuuden puolelle ei ole kauhean pal-
jon menty, johtuu siitd, ettd kuntalaiset haluavat edelleen, ettd kunta tuottaa palvelut.
Kaikissa mielipidetiedusteluissa tulee vielidkin esille kuntalaisten noin 70-80 %:n
nikemys ja poliittiset ryhmit nojautuvat tietysti tihidn.” ”Se on poliittinen realiteetti.
Ainakin alkuvaiheessa kyse oli siitd, ettei kilpailun vapauttaminen meidin tapauksessa
ollut mahdollista.” Markkinaehtoisuudessa nihtiin myds ongelmia. ”Se, ettd menniin
avoimeen kilpailutilanteeseen, sithen minulla ei ole valmista vastausta. Nuo riskithin
on olemassa. Tilanteen pitiisi joka tapauksessa olla se, ettd kunnalla on my6s omaa
tuotantoa, ettei jiidi markkinoiden armoille, koska siinid on omat riskinsi ja pysty-
tddn aina turvaamaan riippumattomuus.” "Riski vaihtelee toimialoittain, mutta kun
puhutaan ihmisten terveyteen liittyvisti palveluista, pitdi olla ddrimmadisen varovainen,
koska on olemassa esimerkkeji siitd, ettd syntyy herkisti kartelleja.”

Tilaaja-tuottajamallin kehityksesta

Tilaaja-tuottajamalli nihtiin tilanteeseen sopivana kiytinnén ratkaisuna. "Minulla
oli tavoite, etti tilaaja-tuottajamalli ajetaan voimakkaasti lipi.” ”Varsinkin tekniselld
puolella avattiin tuotantoa markkinasuuntautuneen tuotannon piiriin ja aika hyvin
kokemuksin. Poliittinen paitoksentekija mairitteli sen, milld ehdoilla ja missi laa-
juudessa.” "Tekniselld puolella on olemassa aidot toimivat markkinat rakentamisessa,
huollossa, koneissa, liikuttamisessa ja logistiikassa. Sen sijaa, kun tullaan pehmeille
aloille, sosiaali- ja terveystoimeen, opetustoimeen, aidot markkinat ei toimi.”
Tilaaja-tuottajamallia ei nihty valmistautumisena markkinaehtoiseen palvelu-
tuotantoon. ”Sill on silli tavalla itseisarvo, ettd vaikka jidedisiin tihin vilimuotoon,
kunnallishallinnosta puuttuu edelleen syvi kustannustietoisuus ja kustannusten hal-
lintaosaaminen. Jos ajatellaan keskeisid kunnan palvelualoja, jotka vievit verotuloista
valtaosan, niiden ihmisten koulutukseen ei kuulu kustannusajattelu.” ”Nien, ettd silld
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(kunnan omalla palvelutuotannolla) on tulevaisuutta ja uskon, ettd ndiden koulutusvai-
heiden ja vilivaiheiden jilkeen kristallisoituu kunnan oma toiminta hieman eri tavalla
organisoituna, kun suomalaisissa kunnissa tilld hetkelli on. Kun puhuin vilivaiheesta,
tarkoitin my®os titd enki pelkistddn sitid, ettd ikddn kuin avoin sektori tulee ja valtaa
kaikki. Sehin on selvii, ettei meilld esim. koulutukseen ja terveydenhuoltoon synny
sellaisia markkinoita, ettd pddstiin aitoon tilaaja-tuottajamalliin.”
Tilaaja-tuottajamallin tehokkuudelle asetettiin my®s vaatimuksia. "Jos jiddidin
tihin nienniismarkkinatilanteeseen, se on vihin niin kuin leikittiisi, ettd ollaan liik-
keelld. Se voi onnistuakin, mutta se edellytti tilaajapuolelta sellaista ammattitaitoa, ettd
pystytiin arvioimaan, mihin on mahdollista paisti. Ja sen ammattitaidon hankkiminen
ei onnistu muuten kuin kokemusten kautta ja se kokemus tulee kilpailutilanteista. Se
voi onnistua myos sitd kautta, ettd organisaation sisilld on vahvat sisiiset insentiivit
(kannustimet). Ettd pystytdin mairittelemiin tahtotila, minne menniin ja ettd poruk-
ka tietd, ettd jos tuonne pdistdin, niin siitd palkitaan. Minun kokemukseni mukaan
nidenniismarkkinan rakentamisessa saatetaan tehdi paljon turhaa tyoti. Picdisi pyrkiad
rajattuun kilpailutilanteeseen, jolloin aidosti nihddin, mihin pitiisi padstd.”

Ulkoisten ja sisdisten tekijoiden suhteesta muutoksissa

Ulkoisten ja sisiisten tekijoiden suhteesta markkinasuuntautuneen jirjestelmin yleis-
tymiseen oli erilaisia painotuksia. Kaikkialla nihtiin lama ja tuotannon tehostamisen
tarve keskeisini tekijoind. Mutta Tampereella ja Oulussa, joissa talouden litkkumavara
oli parempi, nihtiin sisdisten tekijéiden osuus merkittivimpini. "Tietysti johto ja
johdon esikunta on miiritellyt sen ison tavoitteen, kehittinyt tilaaja-tuottajamallia
osana strategiatydtd. Sen mdirittely on kuulunut selvisti konsernijohdolle ja sithen
liiteyvd padtoksenteko myds... Kyse oli myds siitd, ettd oli ihmisid, jotka halusivat
lihted tekemiin jotain uutta — oli henkilskohtaisesta kunnianhimosta myds kyse ja
konsernijohdossahan sallittiin kaikki se, mihin pditokset saatiin.” ”Olen toiminut
hyvien, pitevien jaammattietiikaltaan kovan luokan ihmisten kanssa. Minulla on ollut
optimistinen Kkisitys siitd, ettd nimi ihmiset pystyvit tekemidin muutoksia, vaikka
heille antaa vapautta enemmin kuin miti hyvin normeerattu hallinto aiemmin antoi.
He ovat kypsii sithen.” Jyviskylissi ja Turussa korostettiin enemmin ulkoista viltti-
mittdomyyttd, mutta Oulussakin "yhden vuoden kriisiytymistd kiytettiin perusteluna
niille suurille piitoksille”.

Lihes kaikki haastateltavat korostivat kaupunginjohtajan ja -hallituksen keskeisti
roolia tuotantojirjestelmien muutoksissa. Konsernijohto korosti jadviyssyisti tai tosis-
saan vastauksissaan eo. tavalla esikunnan ja mys operatiivisen johdon ja vuorovaiku-
tuksen merkitystid. "Operatiivinen johtaminen on luontevasti ollut hallintokuntatasolla,
jossa on jdrjestetty toimintoja liikelaitosmuotoon niin, etti konserniasiantuntemus on
ollut siind kiytettdvissd. (Kilpailuttamisen) taso miiriteltiin konsernitasolla, mutta
operatiivinen ty6hin tehdiin hallintokunnissa. Jokainen on tiennyt tehtivinsi ja sen
mukaan on toimittu.” Muutosvastarintaa ei ole haluttu korostaa. “Jokaisessa hank-
keessahan on edellikivijit ja perissi kulkijat.”
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3.3 Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen
ohjausjdrjestelman tuloksellisuudesta

Tiissi luvussa tarkastellaan tutkimuskirjallisuuden pohjalta hierarkkisen ja markkina-
suuntautuneen ohjausjirjestelmin tuloksellisuuden arviointia. Se on osoittautunut
kidytinnossd ainakin tilld hetkelld ongelmalliseksi seki kisitteiden miirictelyn ectd
mittaamisen osalta. Tdssd luvussa kiytetddn instituutioiden taloustieteen kiyttimai
ohjausjirjestelmin kisitettd samassa mielessd kuin edellisessi luvussa kiytettiin palve-
lujen jdrjestimisen toimintatapakisitettd, kun kuvattiin kaupunkien kiytintsji.
Aluksi kisitellddn hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen jirjestelmin ominai-
suuksia ja erilaisia tuloksellisuuskisitteitd (luku 3.3.1) ja niiden kiyttod tulosten ja
kustannusten arvioinnissa ja jirjestelmien vertailussa (3.3.2). Luvussa 3.3.3 kisitelldin
transaktiokustannusteorian pohjalta palvelujen jirjestimiskustannuksia seki ohjausjir-
jestelmien ominaisuuksia ja suorituskykyi. Lopuksi tarkastellaan tilaaja-tuottajamallia
ohjausjirjestelmini ja sen tehostamismahdollisuuksia nienniismarkkinoiden avulla

(3.3.4).

3.3.1 Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen ohjaus-
jarjestelman ominaisuuksia ja niiden tehokkuuden
arvioinnin ongelmia

Hierarkkista ja markkinasuuntautunutta toimintatapaa ja niiden ominaisuuksia on
selvitelty monissa kaupunkien tilaaja-tuottajamallia koskevissa tutkimuksissa ja selvityk-
sissi. Tarkastelunikokulma on ollut seki hallinnollinen etti taloudellinen. Tissi luvussa
niiti kisitelldin suppeammin. Jérjestelmii ja niiden ominaisuuksia tarkastellaan niiden
tuloksellisuuden ja valinnan nikokulmasta. Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneiden
toimintatapojen keskeiset kisitteet ja niiden jisentely on esitetty kuviossa 4 (s. 11).

Hierarkkisen jarjestelman ominaisuuksia

Perinteisesti kunnat ovat tuottaneet palvelunsa pidosin omalla organisaatiollaan. Tilloin
ohjausjirjestelmini on ollut organisaation hierarkia ja sen vallankdyttd. Ohjaavina
organisaatioina ovat kunnanvaltuusto, -hallitus ja -johto seki toisaalta lautakunta ja
toimialan johto. Ohjattavina organisaatioina ovat tuotantoyksikdt, jotka nekin on
organisoitu hierarkkisesti. Varsinainen palvelutoiminta tapahtuu tuotantoyksikéiden
alimmalla tasolla.

Keskeisid ohjauksen vilineitd ovat sdidokset ja ohjeet seki talousarviot ja toiminta-
ja laatu) ettd toimintamidrirahoja. Resurssien kiytto ohjeistetaan. Edelld kuvatussa ha-
jautetummassa tulosohjatussa jirjestelmissi ohjausvaltaa ja resurssiohjausta on siirretty
organisaatiossa alaspiin, mutta ohjausjirjestelmini on siilynyt edelleen hierarkia.

Tuotannon tehokkuuden arvioinnin kannalta oleellisia elementteji ovat tuot-
teet sekd niiden kustannukset ja vaikuttavuus. Palvelut eivit ole itse tarkoitus, vaan
niiden vaikutukset esimerkiksi hyvinvointiin ja ympiristoon. Palvelut ovat vain vili-
neitd vaikuttavuuden aikaansaamiselle (esim. Meklin 2002, 86-92). Tuotteita ei ole
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hierarkkisessa jirjestelmissi aiemmin juurikaan miiricelty. Tuotteiden miiriteely ja
hinnoittelu on viime vuosina lisdintynyt myds omassa tuotannossa markkinasuun-
taisten toimintatapojen yleistyessi. Myos haluttujen vaikutusten mairittely on ollut
vihidisti tai ainakin epdsystemaattista tehokkuuden arvioinnin kannalta. Hierarkkisen
toimintatavan kirjoittamaton tausta-ajatus on, etti toiminnan vaikuttavuus varmistuu
“oikeiden resurssien” sekd resurssien “oikean kiyton” avulla (Kallio ym. 2006, 21).
Toimintatavan vaikuttavuuden arviointia tarkastellaan myshemmin strategisen joh-
tamisen yhteydessi luvussa 4.3.3.

Markkinasuuntautunut toimintatapa

Tilaaja-tuottajamalliin ja laajemmin myos markkinasuuntaiseen toimintatapaan liit-
tyvi kisitteistd ja myos ajattelutavat ovat kiytinndssi valitettavan selkiintymittdmii.
Kiytinndssd termeji kiytetdin epimiiriisesti ja midrittelemittd, miki aiheuttaa
ongelmia mallista kiytivissi keskustelussa (emt. 22). Osittain timi johtuu siitd, ettd
malleille on monenlaisia konteksteja ja kehittimisvaihtoehtoja. Kisitteistd on pyritty
selkeyttimiin eri tutkimuksissa.

Mairittelimme yhdentoista suurehkon kaupungin yhteisessid projektissa, jossa
myos kaikki tutkimuskaupungit olivat mukana, tilaaja-tuottajamallin seuraavasti
(Efektia 2004, 14): Tilaaja-tuottajamalli on ohjausjirjestelmi ja organisaatiomuoto,
jossa konsernijohdon (valtuusto, hallitus ja kaupunginjohtaja) tai sen valtuuttaman
tilaajan ja sopimusosapuolena toimivan tuottajan roolit on eriytetty ja joiden toimintaa
ohjataan sopimuksilla. Mallin menestyksekkiin toteuttamisen todettiin edellyttivin
mm. asiakaslihtdistd toimintaa, kumppanuusajattelua ja verkostoitumista, hankinta-,
kilpailuttamis- ja sopimusosaamista, palveluprosessien miirittelyi, tuotteistamista ja
hinnoittelua, laadun miirittelyi ja hallintaa ja kehittynyttd laskentajirjestelmai.

Mairittely oli tietoisen vilji, jotta kaikkien kaupunkien hyvinkin erilaiset mallit
mahtuivat sen puitteisiin. Taloustieteen ja tehokkuuden arvioinnin kannalta méirittely
on syyti tiydentdd. T4llsin mallit sisiltavit kuvion 10 mukaiset peruselementit.

Tilaaja
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Kuvio 10. Markkinasuuntautuneen mallin peruselementit (Meklin 2006, 309)
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Markkinasuuntautuneen toimintatavan soveltaminen kunnan hierarkiaan tarkoit-
taa yksinkertaisesti sitd, ettd hierarkia jactaan kahtia ja erotetaan tilaajat ja tuottajat.
Ohjaus tapahtuu tilaajan ja tuottajan vilisin sopimuksin, jossa sovitaan ensisijaisesti
tuotteista, niiden mairisti ja hinnoista. Kunta ymmarretiin tillsin palvelujen jirjes-
tdjiksi. Markkinasuuntautuneet toimintatavat hajottavat hierarkkisen toimintatavan
valtasuhteet, kiskytyksen, budjetoinnin ja ohjauksen. Keskeinen ero hierarkkiseen
toimintatapaan on se, ettd toimijoiden suhteet muuttuvat ostaja/tilaaja - myyji/tuot-
tajasuhteeksi (Meklin 2006, 308).

Toimijoiden roolit tilaaja-tuottajamallissa

Tilaaja-tuottajamalliin siirryttiessd hierarkkisen toimintatavan kisky- ja resurssiohjaus
muuttuu siis sopimuksilla tapahtuvaksi ohjaukseksi. Osapuolten vilisten sopimusten
kohteena ovat tuotteet, joita tuottaja tuottaa palvelun kiyttijille, joita ovat ensisijai-
sesti kuntalaiset. Kiyttdjd voi olla myds kunnan oma organisaatioyksikké. Tilaajina
toimivat yleensi lautakunnat ja niiden alainen toimialan johto. Myos keskushallinto voi
toimia tilaajana varsinkin pienemmissi kunnissa, joissa tosin kiytetiin vihin mallia.
Tilaajatoimintojen valmistelu ja tiytint6npanotehtivit on joissakin kaupungeissakin
esimerkiksi Tampereella sijoitettu konsernihallintoon.

Kaupungille muodostuu tilaaja- ja tuottajaroolin lisiksi mallissa my6s rahoittajan
ja omistajan roolit. Tilaaja- ja rahoittajaroolit kuuluvat kiintedsti yhteen samoin kuin
tuottaja- ja omistajaroolitkin. Konsernihallinto ohjaa yleensi tilaajia rahoituksen ja
tuottajia omistamisen kautta. Se koordinoi, kontrolloi ja sopeuttaa tilaajien ja tuottajien
toimintaa konserniedun mukaiseksi. Sopijaosapuolet sopeutuvat kiytinndssi myos
autonomisesti konsernijohdon péittimien periaatteiden mukaisesti.

Tuottajana voi periaatteessa toimia kunnan oma sisiisen tai ulkoisen konsernin
tuotantoyksikko tai yksityisen sektorin tuotantoyksikks. Kunnan omat tuotantoyksikot
voivat olla nettoyksikaiti, liikelaitoksia, osakeyhtisiti tai kuntayhtymii. Tilloin puhu-
taan sisdisestd tilaaja-tuottajamallista, sopimusohjausmallista tai tulosohjausmallista.
Tilaajien ja tuottajien suhde on kumppanuus eiki kunta yleensi tillsin kilpailuta
tuottajia. Markkinasuuntautuneisuus nikyy siini, ettd tuotteilla on hinnat ja tehok-
kuuskannustimena kiytetdin kilpailuttamisen uhkaa ja tuotteiden vertailuhintojen
synnyttimii painetta tuotannon tehostamiseen (Kallio ym. 2006, 26-30).

Palvelujen hankinta ulkoisesta konsernista, markkinoilta tai kolmannelta sektorilta
perustuu pddosin kilpailuttamiseen. Palvelujen hankinta sisdisen konsernin lisiksi myos
kuntayhtymilti, uudenlaisilta liikelaitoskuntayhtymiltid, perustuu yleensi kumppa-
nuus- ja sopimusmenettelyyn. Jos kunnan liikelaitos tai liikelaitoskuntayhtymai aikoo
osallistua kilpailuun, edellytykseni on liiketaloudellisten periaatteiden noudattaminen,
jolloin liikelaitos voi saada toiminta-avustusta kuntalain muutoksen mukaan vain
tiettyihin tarkoituksiin ja enintiin niisti aiheutuvien kustannusten méirin.

Joidenkin tutkijoiden mukaan tilaaja-tuottajamalli on ensisijaisesti menetelma,
jolla kilpailuelementti tuodaan mukaan kunnalliseen palvelutuotantoon. Niin ei
kuitenkaan ole ollut ainakaan tutkimuskaupungeissa. Toimintatavan kiyttéonotto
ei edellyti kilpailuttamista eikd tuo markkinaehtoisuutta kunnan palvelutuotantoon.
Mallissa on kuitenkin markkinamaisia piirteiti. Tilaajan ja tuottajan suhde vastaa pii-
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piirteissddn ostajan ja myyjin suhdetta markkinoilla. Tirkein ero on siini, ettd kunta
tilaajana "ostaa” tuotteita ensisijaisesti kuntalaiselle ja vastaa tehtivien hoitamisesta.
Titd vastuuta ei voi siirtdd tuottajalle. Kilpailuttamista mallin tehostamisessa kisitelldin
tarkemmin luvussa 3.3.4.

Tilaajan tulee tietdd mitd tuotteita ja mistd se ostaa kuntalaiselle. Tilaajan vastuu-
seen kuuluu my®os haluttujen vaikutusten aikaansaaminen ostettavilla tai tuotettavilla
palveluilla. Vaikuttavuutta on sopimusperusteisesti lihes mahdotonta “ostaa”, joten
tilaajan vastuulle jii palvelujen jirjestimisen ja oikeiden tuotteiden hankinnan suun-
nittelu niin, ettd haluttu vaikutus saavutetaan. Suunnittelulla ja tuotteiden yksilsinnilla
tilaaja pyrkii saamaan aikaan mahdollisimman hyvin tuotteiden vaikuttavuuden.
Ellei tuotteilla ole suoria tai asiakasvaikutusten kautta saavutettavia yhteiskunnallisia
vaikutuksia, niiden jirjestiminen ja tuotanto tapahtuu yleensi markkinamekanismien
kautta.

Halutun vaikuttavuuden suunnittelu ja osto tuotteiden kautta markkinoilta tai
omilta funktionaalisesti organisoiduilta tuottajilta voi olla niin ongelmallinen asia, etti
kumppanuusmenettely voi tulla hankintamenettelyi edullisemmaksi. Kuntalaiset tar-
vitsevat usein palvelujen muodostamia kokonaisuuksia, palveluketjuja. Tillsin tilaajien
ja tuottajien osaamista edellyttivit, yhteistyoni suunnitellut palvelu- ja tuotantopro-
sessit voivat saada paremman kustannusvaikuttavuuden kuin yksittdisten palvelujen
kilpailuttamisella saavutettu alhaiseen hintaan perustuva ratkaisu (emt. 33-36).

Sopimusprosessi voi perustua siis kilpailuttamiseen tai kumppanuuteen tai mo-
lempien yhdistelmiin. Ideaalitilanteessa tilaajien ja tuottajien tulee olla tasavertaisessa
asemassa sopimusosapuolina. Yleensi tilaaja on vahvemmassa asemassa seki kilpailu-
etti kumppanuusvaihtoehdoissa. Se miirittelee halutut yhteiskunnalliset vaikutukset
haltijana neuvottelutilannetta ja sopeutuminen muutoksiin voi jiid4 pelkistiin tuotta-
jalle. Konsernijohto joutuukin usein sisdisessd kumppanuudessa tukemaan tuottajia ja
niitd ohjaavia johtokuntia konserniedun saavuttamiseksi. Ulkoisessa kumppanuudessa
ongelmana voi olla ulkoisten tuottajien parhaan osaamisen saaminen koko palvelupro-
sessin kehittdmiseen tai toisaalta heidin parempi neuvottelu- ja/tai tuotanto-osaaminen
seki yhteistydprosessin hallinta.

Ohjausjarjestelmien tuloksellisuudesta ja sen arvioinnista

Hierarkkiseen jirjestelmiin ja sen resurssiohjausmalliin sisiltyy vain vihin tehokkuus-
kannustimia. Hierarkkiseen jirjestelmiin ei mydskiin sisilly kannusteita tuotteiden
tai niiden vaikutusten nimeimiseen. Resurssien hankkimiseen osoitettava rahamiiri
midrdytyy budjettiprosessissa. Malliin sisiltyy hyvin taloudellisen kasvun aikana
inkrementaalinen lisdysajattelu. Kaikki yksikot ja kustannuslajit kasvavat tasaisesti
tuotteiden mairin, laadun tai tarpeiden muutoksesta riippumatta. Taloudellisen kasvun
aikana mallilla on taipumus toimia dekrementaalisesti: kaikenlaisia menoja leikataan
juustohéyliperiaatteella (Meklin 2006, 306-307).

Markkinasuuntaisiin toimintoihin sisiltyy luonnostaan kustannustehokkuus-
kannustin. Tilaajat vertailevat tuotteita ja tuotteiden hintoja. Tilaajan pitiisi pyrkid
hankkimaan vaikuttavuudeltaan mahdollisimman edullinen tuote. My®és tuottajien
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on kiinnitettdvi erityisti huomiota tuotteisiin (ja niiden hintoihin), silli niiden on
pyrittivi minimoimaan omat kustannuksensa. Tdmin ajatuskulun mukaan markki-
nasuuntautuneet toimintatavat tuovat kannustimia kustannustehokkuuteen kilpailun,
kilpailun uhkan tai tuottajien vertailumahdollisuuksien kautta (emt. 309).

Pelkit tehokkuuskannustimet ja tuotteiden kustannukset eivit ratkaise jirjestelmi-
en tehokkuutta. My6s palvelujen jirjestimisen ja tilaamisen kustannukset vaihtelevat
eri toimintatavoissa. My®s jirjestelmien hallinnan kustannuksiin vaikuttavat omat
kannustimensa. Lisiksi hallinnollisella kontrollilla, sopeutumistavoilla ja sopimusme-
nettelyilli on vaikutuksensa jirjestelmien kustannuksiin (ks. kuvio 15 s. 84). Lisiksi
jarjestelmien kustannuksien voidaan olettaa riippuvan tuotettavien palvelujen laadusta
ja eri tuotannontekijéiden kiyttomahdollisuuksista.

Edelld kuvatut tilaaja-tuottajamallin ominaisuudet osoittavat, etti sen luomisessa
markkina-ajattelulla on ollut keskeinen merkitys. Ostajan ja myyjin suhde, tuottajien
kilpailu ja sopimusmenettely ovat markkinoiden keskeisii elementteji. Niiden on arvi-
oitu tehostavan my®és kuntien palvelutuotantoa. Oman palvelutuotannon tehostaminen
ja kilpailukyvyn parantaminen seki palvelujen hankintakustannusten siistot ovatkin
olleet keskeisid perusteluja tilaaja-tuottajamallin yleistymisessi ja kehittdmisessd. Kil-
pailuttamisen ja kilpailun uhan on nihty tehostavan myos omaa tuotantoa ja sidstivin
palvelujen hankintakustannuksia. Edelld luvussa 3.2.3 tarkastellut tutkimustulokset
ovat tukeneet ajattelua.

Palvelujen jirjestimis- ja tilaajakustannusten muutoksista malliin siirryttiessi
on vihemmiin luotettavaa tietoa. Niiden on katsottu nousseen vain vihin erityisesti
toiminnoissa, joissa palveluja on ostettu ennenkin ulkoa. Tuotannon ja tilaamisen
kokonaiskustannusten on osoitettu tilldin laskeneen (Efektia 2004). Sen sijaan toimin-
noista, joissa kilpailuttamismahdollisuuksia on vihin tai joissa toimivia markkinoita
ei ole, mallin kiyttddnoton vaikutuksista on vihin tietoa. Tutkimuskaupungeista siti
on vain Oulusta. Myéskiin mallin vaikutuksista palvelujen laatuun, asiakassuuntau-
tuneisuuteen ja vaikuttavuuteen ei ole tillaisista toiminnoista juurikaan tietoa.

Palvelutuotantojirjestelmien valinnan kannalta pitdd pystyd arvioimaan koko-
naiskustannusten lisiksi erikseen seki tilaajan ettd tuottajan kustannuksia. Toisen
arvioitavan kokonaisuuden muodostavat tulokset, miti kustannuksilla on saatu aikaan.
Ovatko tilaajan asettamat ja/tai sovitut tavoitteet toteutuneet ja millaisia vaikutuksia
toiminnalla on ollut. Tilaajan ja tuottajan toiminnan tehokkuutta on pystyttivi arvi-
oimaan erikseen. Oman lisinsi arviointiin tuo mallin konsernijohtamisen vaikutukset
tilaajien, tuottajien ja kokonaisuuden tehokkuuteen. Kaikki timi edellyttdd aluksi
erilaisten tuloksellisuuskisitteiden tarkastelua ja mallien kustannusten ja tuotosten
erojen analysointia.

Erilaisia tuloksellisuuskasitteita

Eri jirjestelmien ja mallien tehokkuuden arvioinnissa kiytettivit kisitteet vaihtelevat
kiytinnossd merkittdvisti. Myos tutkimuskirjallisuudessa ja taloustieteen eri lohkoilla
kisitteitd kidytetdin jossain médrin eri tavoin. My®s arvioinnin taustateoriat ja -ajattelu
vaikuttaa kisitteisiin ja niiden kiytt66n.

1990-luvun hallinnonuudistusten aikaan tuloksellisuudesta puhuttiin vield lihinni
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hallinnon tehokkuutena, joka kuvaa lihinni hallinnollisen ohjauksen aikaansaannoksia.
Tulosjohtamisen yleistyminen ja budjetointimuutokset muuttivat ohjausmenetelmii.
Niill luotiin edellytyksid myds tuloksellisuuden parantamiseen palvelujen jirjestimi-
sessd ja tuotannossa. Muutokset liittyivit linsimaissa yleistyneeseen vastinetta rahalle
(value for money) -ajatteluun. Alettiin kiyttdd termeji taloudellisuus (Economy), te-
hokkuus (Efficiency) ja vaikuttavuus (Effectiveness). Puhuttiin 3E:std tuloksellisuuden
miirittelyssi ja lisidmisessi.

Budjetointiuudistus selkeytti tuloksellisuusajattelua. Siind painopiste siirtyi
panosohjauksesta (resurssien jaosta) tulosohjauksen (aikaansaannosten) suuntaan.
Paidtoksentekijit asettivat enemmin vaatimuksia sille, miti resursseilla piti saada ai-
kaan. My®s resurssien tarve ja rahoitus kytkettiin haluttuihin tuloksiin. Alettiin jopa
kisiccdd, ectd midrarahat ovat palvelujen tuottajille tavallaan “tuloja” siitd miti he olivat
aikaansaaneet. Tuloksellisuuden mittaus ja tulostavoitteiden asettaminen osoittautui
kuitenkin ongelmalliseksi. Kuviossa 11 on esitetty erilaisia tuloksellisuuskisitteiti
Meklinin (2002) pohjalta.

kustannusvaikuttavuus, tuloksellisuus (kokonaistehokkuus)

l tuottavuus vaikuttavuus l
(sisdginen tehokkuus) (ulkoinen
tehokkuus)
taloudellisuus
(kustannustehokkuus)
v
TARPEET
TUOTANNON- TUOTANTO- SUORIT-
TEKUAT v PROSESSI TEET VAIKU-
TUKSET
KUSTAN i f
] TUOTOT &)
NUKSET HYO?YT
I (liiketaloudellinen) kannattavuus I
T kustannus - hydtysuhde

Kuvio 11. Tuloksellisuuskasitteisté (Meklin 2002 ja 2008, tdydennettynd)

Julkisten organisaatioiden tuloksellisuudessa on kysymys siiti, ettd toimintayksikot
kiyttivit rajalliset tuotantomahdollisuutensa mahdollisimman hyvin yhteiskunnan
ja kansalaisten tarpeiden mukaisesti. Toimintayksikoiden prosesseissa voidaan erottaa
ainakin nelji periaatteellista osaa eli tuloksellisuustekiji:
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m  Kannattavuus on suoritteista saatujen tuottojen ja tuotannontekijoiden
kiytostd aiheutuneiden kustannusten tai kulujen erotus tai suhde (Meklin
2002, 84). Se on mahdollista laskea tarkasti liiketoiminnassa.

m  Taloudellisuus (Economy) kuvaa (palvelu)suoritteiden ja kustannusten
suhdetta. Kustannusten vihentiminen ja/tai tuotannon lisiiminen parantaa
taloudellisuutta (Kivisto 2003, 29).
minta on siti tuottavampaa miti vihemmin tuotannon tekijoiti tarvitaan
tietyn palvelun tuottamiseen tai mitd enemmin palveluja tuotetaan tietyilld
tuotannontekijoilld (esimerkiksi henkildstolld) (Kivists 2003, 29). Kisite
on lihelld (sisdisen) tehokkuuden (efficiency) monimerkityksistd kisitettd,
jota voidaan kiyttii silloin, kun toimintaa suhteutetaan johonkin standar-
diin. Siitd kiytetddn tilanteesta riippuen myds teknisen tai tuotannollisen
tehokkuuden kisitteitd.

m  Vaikuttavuus (effectiviness) on tulkittu usealla tavalla, mutta tulkinta ndytcaa
aina koskevan tuotoksilla aikaansaatavia vaikutuksia. Vastiketta rahalle -ajat-
telussa vaikuttavuus ilmenee vastauksena kysymykseen, millaisia vaikutuksia
toiminnalla, voimavarojen kiytolld on kohteena olevaan ilmidén ja miten
asetetut tavoitteet on saavutettu (Vakkuri ja Meklin 1998, 82-83). Panos-
tuotosmallissa laatua pidetdin vaikuttavuuden osana ja edistdjind (Meklin
2008, 17, 20). Vaikuttavuudella kuvataan usein myés palvelutarpeen tyy-
dyttimisen astetta tai asetettujen tavoitteiden toteutumista. Vaikuttavuus
voidaan nihdid myos palvelujen jirjestimisen tuloksellisuutena.

Kiytinnossi ja myos hallintotieteissd ja instituutioiden taloustieteessi kiytetidn usein
sisdisen, ulkoisen ja kokonaistehokkuuden kisitteitd, jotka ovat epimiiriisempii
kuin edelld kuvatut kisitteet. Tilloin sisdinen tehokkuus on lihelld tuottavuuden
kisitettd ja ulkoinen tehokkuus lihelld vaikuttavuuden Kisitettd. Ne ovat alakisitteitd
kokonaistehokkuudessa, joka on lihelli kustannusvaikuttavuuden kisitettd. Tissd
tutkimuksessa pyritdin kiyttdimiin tdismillisempid tuloksellisuuden ja sen alakisittei-
den taloudellisuuden/tuottavuuden ja vaikuttavuuden kisitteitd. Varsinkin luvussa 5
kidytetddn kuitenkin asiakirjojen ja hallinnon kiytinnén mukaisesti sisdisen ja ulkoisen
tehokkuuden kisitteitd.

Tuloksellisuuden tulkinnassa kiytetdin kisitteitd verorahoitteisen toiminnan
mubkaisesti, koska tutkimus kisittelee vain kunnan jirjestimid toimintaa. Markkina-
rahoitteisessa toiminnassa kisitteiti tulkitaan toisin (emt. 18—19).

Kisitteiden operationalisointi ja niiden kuvaamien tekijdiden mittaaminen on
helppoa panosten/kustannusten ja tuotosten/suoritteiden osalta kuntien nykyisissi
laskentajirjestelmissi. Sen sijaan vaikutusten ja kustannusvaikuttavuuden arvioint on
ongelmallista, koska vaikutuksia on vaikea mitata eiki kustannusten ja vaikutusten
suhdetta voida luotettavasti mairitelld. Lisiksi on huomattava, ettd tehokkuuden ar-
vioinnissa ei ole kyse pelkistiin tehokkuudesta, taloudellisuudesta ja vaikuttavuudesta
sindnsid, vaan ennen kaikkea niitd kuvaavan mittaritiedon tuottamisesta ja tiedon
tulkinnan ongelmista (Mintzberg 1989, 331).
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Panos-tuotos- ja BSC-ajattelu tuloksellisuuden arvioinnissa

Edelli oleva kuvion 11 Kisitteistd perustuu panos-tuotosajatteluun. Se on ollut kunnissa
jo ainakin parinkymmenen vuoden ajan tuloksellisuusajattelun perustana. Tdmi on
vain korostunut, kun tarpeet ovat kasvaneet resursseja enemmin. Uudet tarkastelumallit
syventimiin panos-tuotosmallia (Meklin 2008, 21).

Mallissa tuloksellisuus nihdiin onnistumisena panos-tuotossuhteessa. Erilaisissa
tuloksellisuuden arviointimalleissa a) kiisite pohjautuu suoraan panos-tuotosmalliin
tai rakentuu pifosin sen varaan, b) panos-tuotosmalli on tulkittavissa osaksi tuloksel-
lisuuden tulkintamallia tai ¢) on taustalla, mutta ei niyttivisti esilld (emt. 16-17).

Laatuajattelussa ja -johtamisessa halutaan korostaa miirin rinnalla tai sijassa
vaikeammin mitattavaa laatua. M#iri ja laatu on kuitenkin nihtivi tuotoksen alaki-
sitteind. Laatu liittyy erityisesti vaikuttavuuteen. Sitd on pidetty vaikuttavuuden vie-
ruskisitteeni, sen osana tai sen edistdjinid. Viime mainittu tulkinta on sopusoinnussa
panos-tuotosajattelun kanssa. Tdmin mukaan laatu ei ole itseisarvo, vaan alisteinen
vaikuttavuudelle (emt. 19-20).

Tissd tutkimuksessa ei tarkastella laatuajattelua, koska se ei yleistynyt kuntien
strategisessa konsernijohtamisessa. Sen sijaan BSC-ajattelu sai siind merkittivin aseman.
Miten BSC-ajattelu liittyy panos-tuotospohjaiseen tuloksellisuusajatteluun? Meklin
(emt. 20) 16ytdd niistd ylldttivin paljon yhteistd. Mallit kiyttivit vain eri kisitteitd:

1. Asiakkaat vs. tuotokset ja tarpeet. Tuloksellisuusajattelussa vaikuttavuus usein
miiritelldin aikaansaatuna muutoksena asiakkaassa tai yhteiskunnassa.

2. BSC nostaa itseniiseksi nikokulmaksi oppimisen ja kasvun pitkin tihtiyk-
sen onnistumisen edellytykseni. Panos-tuotosmallissa henkilésté nihddin
voimavarana, panoksena tuotoksen aikaansaamiseksi. Se sisiltyy mallin
taloudellisuuteen ja tuottavuuteen.

3.  Kummassakin mallissa yhteni osana on prosessi. Silli kuvataan organisaation
taloudellisuutta ja tuottavuutta (sisdistd tehokkuutta).

4. BSC nostaa ylimmiksi nikékulmaksi omistajat. Julkishallinnossa yhteiskun-
nallinen vaikuttavuus nousee keskeiseksi nikokulmaksi.

Tissid tutkimuksessa BSC-malli liittyykin kiinteidsti tuloksellisuuden tarkasteluun
panos-tuotosmallin ohella. Se johtuu myds siitd, ettd tutkimuskaupungit kiyttivit
sitd strategisen johtamisen tavoitteiden asettelussa ja niiden toteutumisen arvioinnissa.
Mallia, sen nikokulmia ja niiden liittymistid panos-tuotosmalliin tarkastellaan tarkem-
min strategisen johtamisen yhteydessi luvussa 4.3.3.

Tuotteiden ja niiden tuloksellisuuden maarittely

Hierarkkisessa jirjestelmissi ei ole perinteisesti miiritelty tuotteita, vaan suoritteita,
joille laskettiin yksikkokustannuksia. Palvelutuotannon tehokkuutta arvioitiin suorite-
kustannusten avulla. Vaikka suoritekustannusten laskennasta oli suosituksia, tulokset
eivit olleet vertailukelpoisia. Kunnat kohdistivat hallinnon kustannuksia eri tavoin
suoritekustannuksiin. Silloin ei puhuttu palvelujen jirjestimiskustannuksista, vaan
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yleiskustannuksista.

Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistyessi on myés hierarkkisessa
jarjestelmissi alettu puhua tuotteista, jotka voidaan miiritelld palvelu- tai suoritepa-
ketiksi (Meklin 2006, 307). Tuotteita on alettu my®s hinnoitella. Tuotteen hinta kuvaa
tuotannon taloudellisuutta/kustannustehokkuutta. Sitd voidaan kiyttdd palvelupro-
sessien sisdisen tehokkuuden arviointiin. Tuotteiden ja niiden hinnan miirittelyssi on
yleistymissd, myos hierarkkisessa jirjestelmissi, tapa, jossa palvelujen jirjestimiskus-
tannuksia ei kohdisteta tuotteille. Niin vertailukelpoisuus markkinasuuntautuneen ja
-ehtoisen jirjestelmin tuotekustannuksiin paranee.

Tuotteiden nimedmiseen ja tuotteiden todellisten kustannusten laskemiseen ei
toimialoilla eikd yksikoissi ole pakkoa. Tuotteiden kustannusten selvittimisti tarvi-
taan lihinni tilastollisia tarpeita varten. Tilastollisessa tiedonkeruussa kiytetddn usein
perustana sijaissuoritteita, ei tuotteita.

Markkinasuuntautunut toimintatapa kiinnittdi viistimited huomion tuottei-
siin. Ne on nimettivi kilpailutilanteessa tarjousten pyyntovaiheessa ja tarjouksissa.
Myos sisidisen tilaaja-tuottajamallin sopimukset perustuvat piidosin tuotteisiin ja
hintoihin. Mallien toimimisen edellytyksend on tuotteistaminen. Tuotteistaminen
poikkeaa kunnissa jossain miirin yksityissektorista. Merkittivid eroja ovat ainakin
(emt. 311-313):

1. Kuntien jirjestimit palvelut ovat yksityishyodykkeiden lisiksi my®s julkis-

tai julkisluonteisia hyddykkeiti, joista vain osa voidaan tuotteistaa.

2. Kuntien pitiisi pyytii tarjouksia vaikuttavuudesta, silld tuotteet ovat vilineitd
vaikutusten aikaansaamiseksi. Kun vaikuttavuuden arviointi on kiytinngssi
vaikea, voidaan paityi halpoihin tuotteisiin, joiden vaikuttavuus on huo-
no.

3. On pohdittava, onko hankittava yksittdinen tuote vai palveluketju (tai pro-
sessi).

4. Sisiltyykd tuotekokonaisuuteen ydinpalvelun lisiksi myés liitinniis- ja
tukipalveluja ja miten ne sovitetaan yhteen taloudellisessa arvioinnissa?

5. Miten tilattavan tuotteen laajuus miiricelldin?

6.  Minimoiko kunta kustannuksiaan lisiimailld kuntalaisten kustannuksia?

Tarjousten pyytiminen vaikuttavuudesta on kiytinndssd merkityksellistd vain, jos kunta
el edes jirjestd palvelua, vaan toimii vain sen maksajana/ostajana. Tillainen tilanne
vallitsee pidosassa erikoissairaanhoidon palveluja ja kokonaan ulkoistetuissa palveluissa
eikd sitd kisicelld tdssd tutkimuksessa. Kunnan jirjestimissi palveluissa jirjestijd vastaa
tuotosten vaikuttavuudesta. Tilattavat tuotteet on suunniteltava ja jirjestettivi niin, ettd
niilld saavutetaan mahdollisimman hyvi kustannusvaikuttavuus. Tuotteiden ostaminen
omilta tai ulkopuolisilta tuottajilta vaikuttaa lihinni tuotteiden hintaan. Jirjestdjd/ti-
laaja ja tuottaja voivat kuitenkin yhteistydssi parantaa kustannusvaikuttavuutta, jolloin
tilaajan tehtivid voi siirtyd tuottajille. Vastuu vaikuttavuudesta kuntien jirjestdmissd
palveluissa sidilyy kuitenkin aina palvelun jirjestimisesti vastaavalla organisaatiolla.
Vaikutusten arviointi varsinkin, jos ne nihd4in kuntalaisten tarpeiden tyydyttimi-
send tai niiden yhteiskunnallisina vaikutuksina, on hyvin ongelmallista. Yhteiskunnalli-
set vaikutukset ilmenevit usein vuosien kuluttua ja tietyn palvelun vaikutusten selvitti-
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minen niihin ei usein onnistu edes erillisten tutkimusten avulla. Siksi vaikuttavuutta on
ryhdytty arvioimaan suhteessa poliittisten paitoksentekijoiden asettamiin tavoitteisiin.
Tissi arvioinnissa poliittisilla nikokulmilla (tarkastuslautakunta) on keskeinen rooli.
Tiistd on se seuraus, ettd kun kuntien tavoitteet koskevat eri asioita, niiden palvelujen
vaikuttavuuden vertailu on mahdotonta ilman erillisii tutkimuksia.
Tuloksellisuuden, kustannusvaikuttavuuden vertailu kuntien kesken onkin lihes
mahdotonta ilman pitkiaikaisia erillistutkimuksia. Kiytinnossd kuntien palvelutoimin-
nan tuloksellisuutta joudutaan arvioimaan sen kustannusten avulla. Sen lisiksi voidaan
mitata palvelujen tuotoksia, suoritteita ja laskea niiden kustannuksia. Niin voidaan
arvioida palvelutuotannon taloudellisuutta, mutta senkin arvioinnissa ja vertailussa
hierarkkisessa ja markkinasuuntautuneessa toimintatavassa on ongelmia.

3.3.2 Kustannusten arviointi hierarkkisessa ja
markkinasuuntautuneessa toimintatavassa

Kustannukset ja tuotteen hinta eri toimintatapavaihtoehdoissa
Helin ja Valkama (1995, 82-86) ovat jakaneet eri tuotantotapavaihtoehdoista
aiheutuvat kustannukset neljain ryhmiin:
1.  Tuotantokustannukset ovat varsinaisesta tuotannosta aiheutuvia kustannuk-
sia.
2. Transaktiokustannukset, jotka aiheutuvat tarjouspyyntéjen valmistelusta,
tarjousten vertailusta sekd sopimusten valmistelusta ja valvonnasta.
3.  Ulkoiskustannukset, jotka ovat tuotantotapavalinnasta ulkopuolisille talous-
yksikéille aiheutuvia kustannuksia.
4. Palautekustannukset, jotka ovat ulkopuolisista talousyksikéistd kunnalle
takaisin palautuvia kustannuksia.

Tuotantotapavaihtoehtojen valinnan kannalta merkittivid ovat heidin mukaansa
tuotanto- ja transaktiokustannukset. Pelkkien toiminnan hetkellisten tuotanto- tai
transaktiokustannusten perusteella ei palvelutuotantojirjestelmii voi valita. Ulkoisen
tuotannon kustannukset vaihtelevat markkinatilanteen mukaan. My®os transaktio-
kustannukset vaihtelevat niin, etti ne ovat toimintatavan muutoksen alkuvaiheessa
suurimmillaan. Oppimisen ja rutiinien kehittymisen myoti niiden voidaan olettaa
kiddntyvin laskuun (Valkama ym. 2004, 56).

My6s oman ja ulkopuolisen tuotannon kokonaiskustannusten perusteella on
vaikea kiytinnossi tehdd valintoja tuotantotapavaihtoehtojen vililld, vaan se tapahtuu
tuotekohtaisesti. Meklin (2006, 305-315) on vertailut tuotteiden kustannusrakentei-
ta hierarkkisessa ja markkinasuuntautuneessa toimintatavassa. Vaikka hierarkkisessa
toimintatavassa (kuvio 12) tuotteita ei aina nimetikiin, aikaansaannoksilla on aina
kustannuksensa, jotka syntyvit hierarkian eri tasoilla. Tuotteen vilittomit kustannuk-
set syntyvit tuotantoyksikéissd. Vilillisid kustannuksia, jotka kunnissa ovat yleensi
kiinteitd, voidaan vyoryttid tai kohdentaa sisiiselld laskutuksella tuotteille. Tdmi to-
teutuu yleensd maksullisessa toiminnassa ja se on tehtivi, jos halutaan verrata omien
ja ostopalvelujen kustannuksia.
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Markkinasuuntautunut toimintatapa

TUOTTEEN TILAAJA
Tilaajan kustannukset

Keskushallinto XXX

Tilaajayksikkd
Hallinto XXX
Transaktiokustannukset XXX XXX

TUOTTEEN TUOTTAJA

Vélittdmat kustannukset
Vililliset kustannukset

Voitt
Tuotteen Y ostohinta XXX oitto

Tuotteen Y myyntihinta XXX

TUOTTEEN JA SEN

VAIKUTUSTEN

KUSTANNUKSET

YHTEENSA XXXX

Hierarkkinen toimintatapa

OHJAUSYKSIKOT

Keskushallinto
Valtuusto XXX
Kunnan hallitus XXX
Kunnan keskusvirasto XXX XXX

Hallintokunta KUNTALAISET
Lautakunta XXX || TUOTEJASEN || parveLUN
Hallinto XXX XXX VAIKUTUKSET KAYTTAJINA

TUOTANTOYKSIKKO

Hallinto XXX
Tuotanto XXX XXX

TUOTE Y JA SEN

VAIKUTUSTEN

KUSTANNUKSET

YHTEENSA XXXX

Kuvio 12. Tuotteen kustannusrakenne hierarkkisessa ja markkinasuuntautuneessa toimin-
tatavassa (Meklin 2006)

Kustannuslaskentaoppien mukaan laskentatilanne miirii sen, miten ratkaistaan kus-
tannusten laajuus-, arvostus-, mittaamis- ja kohdistamisongelmat. Laskentatilanne on
erilainen, jos kunta ostaa palvelun ulkoa. Markkinasuuntautuneessa toimintatavassa
tuotteen kustannukset mairiytyvit eo. kuvion mukaisesti. Tuotteen hankkimisen
kustannukset rakentuvat seuraavasti (emt. 314):

1.  Tuotteen ostohinta

2. Tilaajan ja tilaamisen kustannukset

a) poistuvat tuotanto- ja hierarkiakustannukset (oleellista on arvioida,
mitki kustannukset todella poistuvat)

b) sdilyvit kustannukset

) uudet syntyvit kustannukset (transaktiokustannukset).

Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen toimintatavan palvelutuotteiden hintojen
vertailu edellytti siis hallinnon kustannusten kohdistamista tuotteille ja transaktiokus-
tannusten selvittimistd. Transaktiokustannuksia tarkastellaan seuraavassa tarkemmin.
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Hallintokustannusten kohdistaminen riippuu hallinnon jirjestimisestd ja johtamisen
rakenteista, joita kisitellddn luvussa 4. Sen pohjalta pyritdin hallinnon kustannukset
kohdistamaan palvelujen jirjestimiselle ja tuotannolle/ostamiselle, kun toimintatapojen
valintaa ja tuloksellisuutta tarkastellaan. Transaktiokustannuksia on tutkimuskaupun-
kien kiytinnoissi tarkasteltu varsin vihin eiki palvelujen jirjestimiskustannuksiakaan
ole eritelty kovin paljon toimintatapojen vertailussa.

Transaktiokustannusten selvittaminen

Transaktiokustannuksia on maiiritelty monella tavalla. Jo v. 1937 Coase (1988,
386—405) erotti niissd kolme eri luokkaa: etsinti- ja informaatiokustannukset, kaupan
tekemiskustannukset ja kontrollointikustannukset. Transaktiokustannuslaskennan
isiksi kutsuttu Oliver E. Williamson on kisitellyt kisitettdi monipuolisesti. Hinen
mukaansa transaktiokustannusteoria analysoi eri ohjausjirjestelmien suhteellisia
suunnittelu-, sopeutumis-, mittaamis-, arviointi- ja valvontakustannuksia (Williamson
1985, 2). Timin tutkimuksen kannalta kiintoisin on hinen myshempi laaja kisitteen
midritelminsd (Williamson 1991, 269), jonka mukaan transaktiokustannukset ovat
yleisesti ottaen “taloudellisen jirjestelmin pyérittimisen kuluja”. Hin kiyteid tillsin
my®&s hallintakustannus-kisitetti.

Organisaation nikokulmasta transaktiokustannukset voidaan maiiritelld joko
suppeasti litketoimintakustannuksiksi tai laajasti siksi kokonaiskustannusten mariksi,
jonka yritys (organisaatio) maksaa olemassaolonsa ja organisaationsa ylldpitimisestd
ja liiketoiminnan harjoittamisesta (Kihkonen 2002, 290-291). Tissd tutkimuksessa
kiytetdin laajaa kisitteen miirittelyi, kun vertaillaan ohjausjirjestelmien tehokkuut-
ta. Suppeaa mairittelyi kiytetdin, kun kisitellddn yksittdisten tuotantoratkaisujen ja
tuotteiden kustannusten vertailua. Laaja kisite vastaa edelld esitettyd Williamsonin
miiritelmii ja suppea Meklinin (20006, 314) miiritelmii kaikista niistd kustannuksista,
joita syntyy ostohinnan lisiksi hankittaessa markkinoilta oman tuottamisen sijasta.
Hin lukee kuitenkin tilaajan kustannuksiin (ks. kuvio 12) kunnissa niiden suppeiden
transaktiokustannusten lisiksi my6s osan keskushallinnon hallintokustannuksista,
jolloin paidytiin laajan mairittelyn mukaisiin kustannuksiin. Kunnissa laajasti m-
riteltyihin transaktiokustannuksiin kuuluvat perustellusti tilaajan, myés lautakuntien,
kustannukset ilman keskushallinnon osuutta, koska sen tehtivisti valtaosa varsinkin
nykyisessi konsernihallinnon muodossa kuuluu paikallishallinnon (kuntayhteison)
tehtiviin, kuten viranomaistehtivitkin. Laajat transaktiokustannukset vastaavat siis
kunnissa palvelujen jirjestimiskustannuksia ja suppeat vastaavat tilaamisen kustannuk-
sia (ks. kuvio 14 s. 79). Tissd tutkimuksessa transaktiokustannus-kisitettd kiytetdin
yleiskisitteend. Laajoista transaktiokustannuksista kiytetdin kiytinnén mukaisesti
palvelujen jirjestimiskustannukset ja suppeista kisitettd tilaajakustannukset.

Siirryttiessd hierarkioista markkinasuuntautuneisiin toimintatapoihin (mihin
tissd tutkimuksessa keskitytidn) on kustannusvaikutuksia tarkasteltava laajemmin kuin
tilaajaorganisaation nikokulmasta. T4llsin tilaajakustannukset ovat olemassa uponneina
kustannuksina. Mikili sopimuspohjainen jirjestelmi korvaa hierarkkisen jirjestelmin,
syntyy organisaation muuttamisesta aiheutuvia kuluja. Uponneisiin kustannuksiin
lasketaan fyysisen tilloin sidotun piioman lisiksi myos inhimillisen piioman mm.
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tydmotivaation muutosten aiheuttamat kustannukset (Bailey 1999, 292).

Dombergerin (1998, 51-70) mukaan sopimustoiminnan kustannukset koostuvat
(suppean miiritelmin mukaisista) transaktiokustannuksista, valvonnasta, kontrollista
ja muista kustannuksista, joita ovat uudelleenorganisointiin liittyvit kustannukset seki
tietotaidon, innovaatiokyvyn ja muun inhimillisen pidoman menetykset. Vaikeimmin
arvioitavia ovat tietotaidon menetyksen ja inhimillisen pidoman kautta syntyvit kus-
tannukset, kuten organisaation muisti.

Transaktiokustannukset jaotellaan usein etukiteen (ex-ante) ja jilkikiteen (ex-post)
syntyneisiin kustannuksiin (Williamson 1985, 20-22). Etukiteiskustannukset voivat
olla sopimuskumppaneiden tai asiakkaiden etsintikustannuksia, sopimuskustannuksia
ja sopimusten valvontakustannuksia. Jilkikiteisid kustannuksia, jotka syntyvit mikili
kaikki ei toteudukaan tehtyjen sopimusten mukaan, voivat olla “vikakustannuksia”,
“tinkimiskustannuksia”, riitojen ratkaisukustannuksia, oikeudenkiynti- ja korvaus-
kustannuksia seki tiytintoonpanokustannuksia (Domberger 1998). Joskus erotetaan
vield toiminnan aikana syntyvit kustannukset (ex-nunc) (Meklin 2006, 315).

Transaktiokustannusten selvittiminen voi olla varsin tydlistd nykyisten kirjanpito-
jarjestelmien pohjalta, jossa toimintaa seurataan kustannuspaikoittain ja menolajeittain.
Niitd on mahdollisuus selvittid toimintolaskennan avulla, silli siind tydpanokset voi-
daan kohdentaa suoraan erilaisille transaktioille eiki epimiiriisiin yleiskustannuksiin
(Meklin 2006, 316, Turney 1994, Torppa ja Wallin 1996). Tdmin vuoksi vaihdan-
takustannusten tarkka laskeminen on kannattavuuskysymys, jossa kustannuksia on
verrattava saatuihin hydtyihin. Toisaalta kustannusten vdird ymmirtiminen voi olla
yhti vahingollista kuin kustannustietojen puute. Siksi laskentatilanne erityisesti toimin-
tatapojen vaihtamisen vertailussa on selvitettivi tarkkaan ennen edullisuusvertailuja.

Kiytinnossid vaihdantakustannuksia on selvitelty yleisemmin vain kilpailut-
tamistilanteissa ja niissikin huomioitavien kustannusten kohdentaminen on ollut
ongelmallista. Edelld luvussa 3.2.4 on todettu, ettd tulokset vaihtelevat kohteittain.
Tutkimuskaupungeista vain Oulussa on tehty systemaattisempia selvityksid koko-
naiskustannusten muutoksista tilaaja-tuottajamalliin siirryttiessd, koska palvelujen
tuotanto-, jirjestimis- ja hallintokustannusten kohdentaminen on tydlisti ja episelvii.
Erityisesti vaihdantakustannusten tunnistaminen on hankalaa, silld “kirjanpidossa ei
ole omaa tilid transaktiokustannuksia varten” (Kallio ym. 20006).

Transaktiokustannusten selvittiminen kidytinndssi on varsin tydlds prosessi. Se on
kannattavuuskysymys, jossa on verrattava laskennan kustannuksia saatuihin hystyihin.
Yritysmaailmassa laskenta on yksinkertaisempaa ja kannattavampaa siirryttiinpd pal-
velujen ostosta omaan tuotantoon tai ulkoistettiinpa tuotantoa. Kunnissa laskelmien
teko on ongelmallisempaa. Laskelmat ovat epiluotettavampia, koska samanaikaisesti
ja samassa toiminnassakin on kiytdssi useita palvelujen ohjausjirjestelmii, joiden
ohjauksesta vastaa pidosin sama henkilosts. Palvelujen jirjestimiskustannusten koh-
distaminen tissd tilanteessa on tarkasti mahdotonta, vaikka niissi on tutkimusten ja
transaktiokustannusteorian mukaan merkittiviikin eroja. Kiytinto kunnissa ndytiisi
olevan kulkemassa sithen suuntaa, ettd tuotannon ja tuotteiden kustannukset eritel-
ldin ja jirjestimisen kustannukset kohdistetaan samanlaisina seki hierarkkiselle ettd
markkinasuuntautuneelle tuotantotavalle. Tétd on perusteltu silld, ettd perinteiset
hallintokustannukset ovat niin suuria, etti niilld voidaan hoitaa my6s markkinasuun-
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tautuneen toiminnan hallinta.

Tillaiseen ajatteluun voi sisiltyd merkictdvidkin virheitd. Niitd voi aiheutua sekd
kiytinnon politiikan eroista etti jirjestelmien eroista. Esimerkiksi tutkimuskaupungit
ovat noudattaneet erilaista polititkkaa toimintojen sijoittamiseen tilaaja-tuottajaor-
ganisaatioihin. Airiesimerkkeini ovat olleet Oulu ja Tampere. Oulu on keskittynyt
tuotantokustannusten alentamiseen ja luonut uudella tavalla johdettuja, pienempii ja
tehokkaita tuotanto-organisaatioita. Tampere taas on minimoinut transaktiokustan-
nuksia ja luonut pienii ja tehokkaita palvelujen jirjestimis- ja tilaajaorganisaatioita
keskushallintoon. Ohjausjirjestelmien hallintakustannuksissa on my®és niiden ominai-
suuksista johtuvia eroja, joita tarkastellaan seuraavissa luvuissa. Ensin on kuitenkin
vield syyti tarkastella kustannusten laskennan kiytinnoén ongelmia ja kustannusten
riippuvuutta toimintatavoista.

Kokonaiskustannusten selvittiminen eri tuotantojirjestelmien vertailussa toimin-
noittain ei ole vaikeaa, vaikka niiden erittely olisikin. T4mi heikentid vain laskelmien
selityskykyi. Suurempi ongelma on tehokkuuden arvioinnissa kiytettivien tulosten
miirittely. Tuotannon tulosten arviointi on vield kohtalaisen selkedd ainakin sopimuk-
siin perustuvissa tapauksissa. Mutta palvelujen jirjestimisen tuloksia, yhteiskunnallisia
ja asiakasvaikutuksia, on hyvin vaikea miiritelld koko prosessin tehokkuuden arvioinnin
kannalta riittdvisti. Varsinkaan hierarkkiseen toimintatapaan ei sisilly kannustinta
tuotteiden tai niiden vaikutusten nimeimiseen, silli rahoitustarpeita perustellaan
kustannusten lisdyksilld ja niiden oletetaan parantavan tuotteita ja vaikutuksia, joita
el tarvitse edes nimeti. Vaikutustavoitteiden mairittelyi tarkastellaan lihemmin stra-
tegisen johtamisen yhteydessi luvussa 4.4.

Nakyvat ja nakymattomat kustannukset

Rajala ym. (2008) tarkastelevat nikymittomiid kustannuksia kahdesta nikékulmasta.
Organisaation tehottomuuteen viittaavista kustannuksista kiytetidn nimitystd piilo-
kustannukset (hidden cost) ja tiettyihin piitostilanteisiin esimerkiksi kilpailuttamiseen
liittyvistd kustannuksista termid nikymiton kustannus (invisible cost). Pddtostilanteissa
on kyse siitd, mitd kustannuksista kertovaa informaatiota otetaan mukaan laskelmiin
(ndkyvit kustannukset) ja mitd jitetddn havainnoinnin ulkopuolelle (nikymittomit
kustannukset) (emt. 61). Yleensi esimerkiksi palvelujen kiyttijille tulevat lisikustan-
nukset eivit ole mukana laskelmissa.

Ohjausjirjestelmin nikymittomilld kustannuksilla tarkoitetaan kustannuksia,
jotka kilpailuttamistilanteissa syntyvit kunnan organisaatioille tai kustannuksia, jotka
eivit poistu kunnan organisaatiosta oletetulla tavalla. Tutkimusten mukaan toiminnan
jarjestimisestd ja koordinoinnista sekd seurannasta aiheutuu tilaajalle kustannuksia,
joita on vaikea nykyisilld informaatiojirjestelmilld paikantaa ja rajata. Tillaisia ovat
esimerkiksi tiedonkulun ja osaamisen pilkkoutumisesta aiheutuneet kustannukset
(acknowledged cost). Tuotekokonaisuuden nikymittémit kustannukset kilpailutusti-
lanteissa johtuvat taas tuotteiden laajuuden rajaamisen, tuotteiden sisillon miirittelyn
ja tarkastelun aikavilin ongelmista (emt. 65-67). My®os kustannusten kohdistaminen
eri toimijoille on ongelmallista.

Palveluprosessin nikokulmasta (ulkoistamistapausten yhteydessi) ovat Rajala ym.
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(2008, 94-96) jaotelleet nikymittomid kustannuksia Kellyn ja Juden (2005) pohjalta
seuraavasti:

1.  prosessiosaamisen pilkkoutumiskustannukset,
uudistettavien aikaisempia kattavampien sopimusten kustannukset,
kommunikaation tehostamiskustannukset,
laadunvalvonnan tehostamiskustannukset ja

AN G

kustannuksia muutoksesta lopulta rakentuu.

Nikymittomien kustannusten sijaintia ja ominaisuuksia on yhteenvedonomaisesti
Rajalan ym. tutkimuksessa jisennelty kuvion 13 mukaisesti. Aiemmin tissd luvussa
tarkasteltiin toiminnan ohjauskustannuksia — toiminnan pydrittimisessi aiheutuvia
transaktiokustannuksia, jotka ovat eri toimintatavoissa erilaisia ja ongelmallisia arvi-
oida. My®&s tuotteen valmistus- tai hankintakustannukset riippuvat toimintatavasta.
Hierarkkisessa toimintatavassa nimi kustannukset muodostuvat henkiléstokustannuk-
sista, palvelujen ja tarvikkeiden ostoista sekd pitkivaikutteisten tuotannontekijéiden
kiytostd. Palveluja ulkoa hankittaessa ratkaisee ostohinta.

NAKYMAT- KUSTANNUSTEN OMINAISUUDET

TOMIEN

KUSTAN-

NUSTEN

SUAINTI
Vaara laskenta- Arvoa tuottamaton Dysfunktionaalinen
kohteen rajaus (vastoin poliittisia (vastoin organisatorisia
(sopimuksen kohde yms. arvopaamaaria) toimintaperiaatteita)
on epdselva)

Itse tuote 1 Virheellisesti rajattu 4 Ei toimi tavoitteiden 7 Hinnoitteluvirheet, joista
tuote, kustannukset mukaisesti. seuraa resurssien vaara
siirtyvat tilaajalle tai Vaikuttavuus vdhainen. | kohdentaminen (ali-ja
asiakkaalle. yliestimointi).

Prosessit 2 Ei tunnisteta proses- 5 Palveluketjun osat 8 Henkil6st6 ja muut
sien kokonaisuuksia ja eivat ole asiakkaan toimijat eivat sitoudu —
niiden heikkouksia: kannalta tarkoituksen- tiedonkulku-, sopimis- ja
aukkoja ja vanhoja mukaisia. motivaatio-ongelmia.
kaytantoja.

Hallinnan 3 Tuotantorakenne ei 6 Strategisesti yhteen 9 Oman edun tavoittelu

rakenne- ole kustannustehokas, sopimattomat (opportunismia niin

virheet vain osa kustannuksista | toiminnan rakenteet. yksildiden kuin yksik6i-
kohdistetaan aiheutta- Toimintaympariston denkin kohdalla), riski-
misperiaatteen mukaan. | epdvarmuutta ei alttiit ratkaisut aiheuttavat
havaita. varautumiskustannuksia.

Kuvio 13. Kustannusten aiheuttajien piilopaikat (Rajala ym. 2008)
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Toimintatavasta riippuvat ja riippumattomat kustannukset

Rajala ym. (2008, 86) ovat jaotelleet kustannukset my®s toimintatavoista riippuviin ja
riippumattomiin kustannuksiin. Heidén jisentelynsi on yleinen ja my6s pienid kuntia
koskeva. Sen pohjalta voidaan kehittdi seuraavan kuvion 14 mukainen asetelma, jota
voidaan soveltaa tutkimuskaupunkien tarkastelussa. Siini pyritiin erittelemiin pal-
velujen jirjestimiskustannukset, jotka ovat laajasti kisitettyjd transaktiokustannuksia
ja tilaamisen kustannukset, jotka vaihtelevat toimintatavasta riippuen.

Hierarkkisen toimintatavan ja markkinasuuntautuneiden toimintatapojen
kustannusrakenteet
OHJAUKSEN TRANSAKTIO- HIERARKKINEN MARKKINASUUNTAUTUNEET
KUSTANNUKSET TOIMINTATAPA TOIMINTATAVAT
TOIMINTATAVASTA RIIPPUMATTOMAT KUSTANNUKSET
1) Politiikka-, demokratia- ja viranomaistoiminnan kustannukset
2) Konsernijohdon kustannukset
Laajat 3a) Palvelujen jarjestamisen kustannukset
TOIMINTATAVASTA RIIPPUVAT KUSTANNUKSET
2b) Keskitettyjen palvelujen 2b) Keskitettyjen palvelujen
kustannukset kustannukset
3b) Oman tuotannon ohjauk- | 3b) Tilaamisen kustannukset
sen ja valvonnan kustannuk-
Suppeat set
Tuotteen 4) KUNNAN VALMISTAMAN | 4) TUOTTEEN OSTOHINTA
kustannukset TUOTTEEN
KUSTANNUKSET
Tuotteiden laajuus- ja sisdltéerot
Kustannusten kohdistuminen toimijoille

Kuvio 14. Toimintatavasta riippuvat ja riippumattomat kustannukset (vrt. Rajala ym. 2008,
86)

Pidosa palvelujen jirjestimiskustannuksista on kiinteitd ja toimintatavasta riippu-
mattomia. Lautakuntien ja niiden alaisen toimialajohdon kustannukset ovat samat
eri toimintatavoissa ja niitd voidaan siini suhteessa verrata demokratiakustannuksiin.
Hierarkkisessa ja varsinkin normiohjatussa toiminnassa ohjaus- ja valvontatarve ja
-kustannukset voivat olla oleellisesti pienemmiit kuin tilaamiseen liittyvit vastaavat
kustannukset. Kiytinnossi eivit asiat ole kuitenkaan aina niin. Vastuiden korosta-
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minen ja epimiiriisyys hierarkkisessa jirjestelmissi seki poliittisen padtoksenteon
vaatimukset johtavat normiohjatussakin hierarkiassa byrokraattisiin ja usein kalliisiin
ratkaisuihin. Esimerkiksi hyvin normiohjatun koulutoimen hallintokustannuksia on
vaikea laskea muiden toimintojen hallintokustannusten alapuolelle, vaikka niin voisi
odottaa. Kiytinngssi palvelujen jirjestimiskustannuksia voidaan siis pitdd toiminta-
tavasta riippumattomina kustannuksina.

Oleellista on kuitenkin erottaa oman palvelutuotannon ohjauksen ja valvonnan
sekd tilaamisen kustannukset toisistaan ja palvelujen jirjestimiskustannuksista ja ver-
tailla niitd keskeniin. Téti el kuitenkaan tilld hetkelld tehdd, miki vaikeuttaa toimin-
tatapojen kustannusvertailua. Kirjanpitoa ja kustannuslaskentaa olisi kuitenkin helppo
kehittdi niin, ettd timi erottelu voitaisiin tehdi. Tamin erottelun hyddyt kasvaisivat,
jos kustannusten jaottelu standardisoitaisiin samanlaiseksi eri kaupungeissa.

Sen sijaan keskushallinnon kustannukset (1 ja 2a, kuvio 14) voidaan ainakin
kohdekaupungeissa jakaa varsin helposti toimintatavasta riippuviin ja riippumattomiin
kustannuksiin. Tdmi johtuu keskushallintojen jakamisesta konsernijohtoon ja keski-
tettyihin palveluihin, jotka taas voidaan kohdentaa eri toiminnoille ja toimintatavoille.
Valtuuston, hallituksen ja konsernijohdon kustannukset liittyvit paiosin paikallishal-
linnon (kuntayhteisén) johtamiseen eivitk ne riipu valituista toimintatavoista kuntien
jirjestimissd palveluissa. Keskitettyjen palvelujen kustannukset ovat hierarkkisessa
toimintatavassa suuremmat kuin hankittaessa palveluja ulkoa.

Suurimmat kustannuserot syntyvit palvelujen tuotanto-/hankintakustannuksista
(4) ja suppeista transaktiokustannuksista (3b). Niistd viimemainitut ovat ongelmallisia
arvioida. Sitd vaikeuttaa kustannusten erittelyongelmien lisiksi vield se, etti nimi
kustannukset ovat kunnissa kiytinnossi kiinteitd. Esimerkiksi markkinasuuntaisten
toimintatapojen omaksuminen edellyttid usein uuden valvontahenkil3stén palkkausta,
joka jid yleensd pysyviksi, tai uudelleenkoulutusta ja tehtivijirjestelyji. Palvelujen
tuotantokustannusten ja hankintahinnan erittely on yksinkertaisinta ja sen perusteella
tehdiin usein ratkaisuja, vaikka toimintatapojen kokonaiskustannuksia, puhumat-
takaan kustannusvaikutuksista ja jirjestimiskustannusten erittelysti ei pystytikiin
arvioimaan.

Kustannuserojen vertailua vaikeuttaa vield se, ettd toiminnalle asetettavat laatu-
vaatimukset ja muut normit vaikuttavat merkittivisti seki palvelujen jirjestimisen
ettd tuotannon kustannuksiin. Niin syntyvit tuotannontekijéiden kiyton rajoitukset
ratkaisevat usein edullisimman toimintatavan. Titd kysymysti kisitellddn tarkemmin
luvussa 5.3.1. Sitd ennen on tarkasteltava kiytinnon valintojen pohjana olevia ohja-
usjirjestelmien ominaisuuksia (luku 3.3.3) ja niiden pohjana olevaa transaktiokustan-
nusteoriaa, jota on sivuttu jo edelld transaktiokustannuksia arvioitaessa.

Transaktiokustannusteoriaa

Edelli esitettyjen miirittelyjen ymmirtimiseksi ja ohjausjirjestelmien ominaisuuksien
tarkastelun pohjaksi on syyti kisitelld vield transaktiokustannusteoriaa. Sen avulla on
selvitelty eri ohjausjirjestelmien syntyyn ja eroihin liittyvid tekijoitd. Transaktioteoria
korostaa, ettd markkinoiden ytimeni ovat transaktiot eli vaihdannat. Jo Coase ym-
mirsi vaihdantakustannusten keskeisen vaikutuksen yritysten olemassaoloon ja esitti,
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ettd markkinat ja organisaatiot ovat toisilleen vaihtoehtoisia mekanismeja vaihdannan
toteuttamisessa. Organisaatioiden viliset vaihdannat kasvattavat transaktion kustan-
nuksia, joihin vaikuttavia keskeisii tekijoitd ovat tuotannontekijoiden rajoitteet (asset
specifity), transaktioiden toistumistiheys ja niihin liittyvd epdvarmuus (Williamson
1985).

Ihmisten rajallisen rationaalisuuden vuoksi sopimusosapuolten kiyttdytymisti ei
voi ennustaa. Tdhin pitdd varautua ja se lisdd transaktiokustannuksia. Mitd suurempi
on oman edun tavoittelun uhka, sitd todennikdisemmin ohjausjirjestelmid muuttuu
teorian mukaan hierarkiaksi. Miti suurempi on epivarmuus ja osapuolten vilisen
informaation episymmetria, sitdi tehokkaampaa on hoitaa hallinta yrityksen sisilla
johdon tehtivini. Vaihdantasuhteen vaatimilla investoinneilla tarkoitetaan raken-
nuksia, laitteita tai osaamista, jotka tdytyy tehdi juuri sopimusten tidyttimiseksi. Mitd
suurempia nimi investoinnit ovat, sitd suuremmaksi kasvaa opportunismin riski ja
sitd todennikoisempii on vaihdantojen muuttuminen sisiiseksi ja jirjestelmin muut-
tuminen hierarkiaksi (Williamson 1993, 59-60).

Transaktiokustannusteorian mukaan yritys miiritelldin ohjausjirjestelminikokul-
masta (yrityksen ja sen sidosryhmien vilisiin) sopimuksiin perustuvaksi jirjestelmiksi.
Tissd lihestymistavassa huomio kohdistuu ulkoisen vaihdannan lisiksi yrityksen
sisdiseen hierarkkiseen rakenteeseen, kannustinjirjestelmiin ja muihin yrityksen te-
hokkuuteen vaikuttaviin tekijoihin. Teoria analysoi eri ohjausjirjestelmien suhteellisia
suunnittelu-, sopeutumis-, mittaamis-, arviointi- ja valvontatoimintojen kustannuksia
eri olosuhteissa (Williamson 1985, 2).

Transaktiokustannusteorian keskeisid kisitteitd ovat siis:

m  Rajoitettu rationaalisuus, jota kuvastaa piitoksentekijoiden epitiydellinen
kyky ymmirtii ja kisitelld tietoa; ihmiset ovat vihemmin laskelmoivia ja
luotettavia toiminnassaan kuin oletetaan (Williamson 1981, 1545).

m  Opportunismi eli oman edun tavoittelu yhteisen tai vastapuolen edun kus-
tannuksella; se tarkoittaa mm. epitiydellisen tai vdidristellyn informaation
antamista, himiimisti tai vastapuolen himilleen saattamista; miti suurempi
on opportunismin uhka, siti varmemmin markkinamekanismi ei kykene
vihentimiin titi uhkaa (Williamson 1985, 47).

m  Epdvarmuus tulevaisuudesta, joka tarkoittaa siti, ettei kaikkia mahdollisia
tulevaisuuden epivarmuustekijoitid voida tuntea sopimusta tehtiessi; kysy-
mys voi olla informaation episymmetriasta; kun epdvarmuus ja sen hallin-
takustannukset kasvavat, niiden hallinta on tehokkaampaa hoitaa yrityksen
sisilld johdon toimesta (Williamson 1991, 291-292).

®  Yritysten pieni lukumiiri, joka tarkoittaa sitd, ettd markkinoilla on yrityksen
tarvitsemia toimittajia vain rajallinen mairi; timi voi johtaa jopa monopo-
litilanteeseen (Williamson 1975).

m  Tuotannon tekijdiden tai transaktioiden vaatimat erityiset investoinnit, jotka
tarkoittavat sellaisia investointeja, laitteita tai osaamista, jota sopimukset edel-
lyttidvit; mitd suurempia nimi investoinnit, sitd suurempi on opportunismin
riski ja sitd todennikdisempid on, ettd transaktiot muutetaan sisiisiksi ja
ohjausjirjestelmi muuttuu hierarkkiseksi (Williamson 1996, 59-60).
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Transaktiokustannusteoriaa kohtaan on esitetty myos kritiikkid. Sen mukaan teoria
pitid yrityksen tarkoituksena vain omistajan nikokulmaa eiki sitd ymmirretd mui-
den sidosryhmien kannalta (Williamson 1996). Kritiikin aiheena on ollut my®és se,
ettd teoria jittdd huomiotta lisiarvon luomisen keskittyessdin vain kustannuksiin ja
osaoptimointeihin (vrt. Fenton & Pettigrew 2000, 85). Tilloin vihille huomiolle
jddvit vuorovaikutteisen oppimisen prosessit kanssakdymisessi ja innovaatioiden syn-
nyttimisessd, vaikka nimi ovat implisiittisesti markkinaohjausjirjestelmin keskeisid
piirteitd (Lundvall 1993). Toisaalta kritiikin mukaan teoriassa kiinnitetdin huomiota
lihinni kustannusten minimointiin, organisaatiokustannuksia aliarvioidaan eiki
taloudellisissa suhteissa kiinnitetd huomiota sosiaalisiin suhteisiin tai luottamukseen
(Easton & Aranjo 1994, 78-84). Kiytinnon kannalta merkittivin ongelma on, etti
transaktiokustannusteoria ei tarjoa menetelmii itse transaktiokustannusten laskemiseen,
silld transaktiokustannuksille ei anneta miiritelmid (Marsk 1998, 15). Williamson
kiinnittikin huomiota teoriansa saamaan kritiikkiin siitd, ettd se keskittyy vain kahteen
pddjirjestelmiin, markkinoihin ja hierarkiaan, artikkelissaan (1991, 269), jossa hin
loi hybridijirjestelmii koskevan teoriaansa, jota kisitelldéin seuraavassa luvussa.

3.3.3 Palvelutuotannon ohjausjarjestelmien ominaisuuksia

Tissi luvussa kiisitellddn taloudellisen toiminnan ohjausjirjestelmien markkinoiden,
hierarkioiden ja niiden tietyn vilimuodon hybridijirjestelmin ominaisuuksia ja mah-
dollisuuksia tuloksellisuuden kannalta. Tarkastelun pohjana on edelld kuvattu transak-
tiokustannusteoria, jonka lihtokohtana on Choasen (1937) edelld mainittu kysymys,
mihin yrityksid (organisaatioita) sitten tarvitaan, jos markkinat ja hinnat hoitavat
talouden ohjauksen. Tarkastelu etenee niin, ettd ensin tarkastellaan perusjirjestelmii
markkinoita ja hierarkioita ja sen jilkeen niiden vilimuodoista hybridijirjestelm.
Tarkastelun vilineini ovat jirjestelmii erottavat ominaisuudet. Lopuksi tarkastellaan
tilaaja-tuottajamallin suhdetta hybridijirjestelmiin ja jirjestelmien suorituskyvyn
arviointia.

Markkinat ja hierarkiat talouden ohjauksen perusjarjestelmind

Eri ohjausjirjestelmit ovat teoreettisia ideaalityyppeji, joita sellaisenaan ei kiytinnossd
ole yleensi olemassa. Ohjausjirjestelmit eroavat teoreettisesti toisistaan, mutta eivit
vilttdmirttd ole toisistaan erillisid. Ne voivat olla seki sisikkiisid ettd vaihtoehtoisia
niin, ettd samaan tarpeeseen voidaan kiyttdd eri ohjausjirjestelmid. Tillsin niiden
hyodyt ja haitat voivat erota toisistaan merkittivisti (ks. esim. Scott 1992, Masten
1988, Bradack & Eggles 1989, Heide 1994). Tissi tutkimuksessa jirjestelmien omi-
naisuuksia tarkastellaan hyvin pelkistetysti hybridijirjestelmin ja tilaaja-tuottajamallin
ymmirtimisen ja tuloksellisuuden arvioinnin kannalta.

Markkinamekanismi perustuu hintoihin, kilpailuun ja sopimuksiin, joilla kaikkia
osapuolia pidetiin vaihdannassa informoituna oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan.
Tuotteiden hinnoissa tiivistyy relevantti markkina- ja toimintainformaatio (William-
son 1975, 31). Markkinamekanismin toiminnalle on tyypillistd voimakas pyrkimys
kustannusten alentamiseen ja riskien hallitsemiseen. Sen taustalla on my®és oletus, etti
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taloudellinen kiyttdytyminen on tiysin rationaalista hyddyn tai voiton maksimointia
ennustettavissa olosuhteissa. Yritysti luonnehditaan sen tuotantofunktion perusteella

37).

Edelld kuvattu transaktiokustannusteoria korostaa, ettd markkinoiden ytimeni
ovat vaihdannat, jotka kasvattavat transaktiokustannuksia. Teorian mukaan jossain
tilanteessa yritysten viliset vaihdantakustannukset markkinoilla kasvavat suuremmiksi
kuin saman tuotannon aikaansaaminen yrityksen sisilli. Tilloin teorian mukaan
ohjausjirjestelmiksi muuttuu hierarkia (Williamson 1985). Syini tihin voivat olla
transaktiokustannusteorian korostamat markkinoiden ongelmat (rajallinen rationaa-
lisuus, opportunismi, epdvarmuus tai yritysten pieni lukumiiri). Organisaatiolla on
yleensid myds voimakkaammat kontrolli- ja mittaamismekanismit, ne voivat soveltaa
palkkioita ja kannustimia, joilla on pitkdaikaisia vaikutuksia. Lisiksi organisaation
ilmapiirilld, organisaation kulttuurilla ja ihmisten vilisilld sosiaalistumisprosesseilla
on mydnteisid vaikutuksia tehokkuudelle (Rindfleisch & Heide 1997).

Hierarkiassa ohjaus perustuu valtaan. Se on sekd asemaan perustuvaa miiriys-
valtaa ettd epimuodollista arvo- tai vaikutusvaltaa. Muita keskeisid ohjausvilineiti
ovat sidnnot, mairiykset, viralliset ja epiviralliset normit seki organisaatiokulttuuri.
Lisiksi kuntien organisaatioiden keskeisiin piirteisiin kuuluvat tehtivien, valtuuksien
ja vastuiden miirittelyt sekd suunnittelu ja toimintaa yhdensuuntaistavat tavoitteet.
Vallankiyttoon liittyy aina myds kontrolli. Kunnan hierarkkista johtamista ja sen
muutoksia tarkastellaan luvussa 4.

Verkostoa voidaan pitid omana taloudellista ja sosiaalista toimintaa ohjaavana
jarjestelmini, jolla on markkinoista ja hierarkioista eroavat piirteet ja ohjausmekanis-
mit (ks. Powell 1990). Verkostoissa on piirteitd sekd markkinoista ettd hierarkioista
(Thorelli 1986, 38). Verkostojirjestelmissi keskeistd on yhteistoiminnan ja kilpailun
yhteensovittaminen. Strategisessa verkostossa yhteistoimintaa koordinoidaan pitkiai-
kaisten sopimusten, yhteisten piimaiirien ja tavoitteiden, keskiniisen sopeutumisen,
oppimisen, luottamuksen ja yhteisten tulonjakamismekanismien avulla (Jarillo 1993).
Organisaatioiden vililli ei vilttimittd ole oikeudellisia sopimuksia, mutta niilld on
enemmin tai vihemmin pysyvit puitteet keskiniiselle vuorovaikutukselle ja viestin-
nille (Grabher 1993). Tillaiset l6ysit yhteenliictymit edistivit keskiniistd oppimista
ja innovointia. Ne antavat hierarkiaa paremmat mahdollisuudet pidsti kisiksi tirkedin
tietoon ja laajentavat osapuolten oppimisalueita.

Tissd tutkimuksessa ei tarkastella verkostoja lihemmin, koska niitd kiytetdin
vield varsin vihin kuntien jirjestimissi palvelutuotannossa. Syyni tihin lienee jirjes-
telmin monimutkaisuus ja vastuiden miirittelyn ongelmat. Jirjestelmi on kuitenkin
yleistymissi etenkin kuntien, valtion ja jirjestdjen yhteistydssd (ks. esim. Mottonen
2000 ja Hiirronniemi 2005). T4ssd tutkimuksessa keskitytdin toiseen hierarkioiden ja
markkinoita yhdisteleviin jirjestelmiin hybridiin, jota voidaan pitii bilateraalisena
verkostona. Se muistuttaa paljon kiytdssi olevaa tilaaja-tuottajamallia.

Hybridin maarittelya ja ominaisuuksia

Williamson (1991, 269-270) loi hybriditeoriansa vastauksena kritiikkiin, jonka mu-
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kaan transaktiokustannusteoria kisitellessdin vastakkaisia jirjestelmi, hierarkioita ja
markkinoita, jitti huomiotta niiden vili- ja hybridimuodot. Timi kritiikki perustui
pitkdaikaisiin sopimuksiin ja bilateraalisiin riippuvuussuhteisiin liittyvien piirteiden
yleistymiseen. Hin yhdisti teoriassaan transaktioiden abstraktiin kuvaukseen hallinnan
abstraktin kuvauksen diskreetin rakenneanalyysin avulla, jossa hin miiritteli kunkin
jarjestelmin (markkinat, hybridin ja hierarkian) toisiaan tukevien ominaispiirteiden
kokonaisuutena.

Jdrjestelmien vertailun ja miiriccelyn Williamson teki tirkeimmiksi tekijoiksi
toteamiensa sopimusoikeudellisten periaatteiden ja kiytintdjen, (muutoksiin) so-
peutumiserojen sekid kannustimien ja hallinnollisen kontrollin pohjalta. Klassisen
sopimusoikeuden hin kytkee klassisen talousteorian mukaiseen kiytintoon, missd
ostajat ja myyjit eivit ole missdin riippuvuussuhteessa toisiinsa. Uusklassisen sopi-
musoikeuden ja -kdytinndn, jossa transaktioiden osapuolet siilyttivit autonomiansa,
mutta ovat bilateraalisesti jossain miirin riippuvaisia toisistaan, hin nikee tukevan
sopimuksenteon hybridimuotoja. Uusklassiset sopimukset helpottavat toiminnan
jatkuvuutta ja tehokasta sopeutumista, mutta nekiin eivit ole loputtoman joustavia.
Jos hiiridistd tulee merkittivid, osapuolten autonominen omistajuus synnyttid kii-
hokkeita luopua sopimuksesta ja uusklassisia sopimuksia pystytian kisittelemain vain
suurin kustannuksin. T4llin siirrytdin hierarkkiseen jirjestelmiin ja erimielisyydet
ratkaistaan organisaation sisilld joko kiskyvallalla tai pidittiytymilld (Forbearance),
miki tarkoittaa kiytinndssi, ettd sisdisen kaupan osapuolet tydstivit erimielisyytensi
itse tai jittdvit ne hierarkian ratkaistavaksi (Williamson 1991, 271-276).

Sopeutuminen on nihty keskeiseksi seki klassisessa talousteoriassa etti organisaa-
tioiden taloustieteessid. Hayek (1945, 524-527) nikee hintamekanismin ”ihmeeni”,
keskitettyyn suunnitteluun verrattuna poikkeuksellisen tehokkaana mekanismina
vilittdmiin tietoa ja saamaan aikaan muutosta. Taustalla on my®és oletus, etti taloudel-
linen kiyttiytyminen on tiysin rationaalista ja avointa hyddyn tai voiton maksimointia
ennustettavissa olosuhteissa. Instituutioiden taloustieteen klassikko Barnard (1938,
6) nikee myés organisaation piihuolena mukautumisen muuttuviin olosuhteisiin,
mutta keinona tasapainon siilyttimiseen hin nikee organisaation sisiisten prosessien
uudelleenmuokkauksen.

Tiled pohjalta Williamson erottaa kaksi sopeutumisen lajia. Autonomisessa sopeu-
tumisessa (A) kuluttajat ja tuottajat reagoivat itseniisesti hintamuutoksiin maksimoi-
dessaan hyotynsi ja voittonsa. Yhteistyohon ja koordinointiin perustuvaa sopeutumista
(C) tarvitaan, koska tarpeet koordinoituihin sijoituksiin ja kilpailuttamattomiin tai
vihin kilpailutettuihin koordinoituihin uudelleenjirjestelyihin yleistyvit (Williamson
1991, 278-279).

Koordinoitu sopeutuminen ja sisiinen organisaatio alentavat kuitenkin kannus-
timien tehoa ja tuloksena ovat lisidntyneet byrokraattiset kustannukset. Joskus kan-
nustimien kiytt64 tietoisesti myos lasketaan, jos ne ovat bilateraalisen (koordinoidun)
sopeutumisen tielld. Tilloin heikommat kannustimet ja lisidntynyt hallinnollinen
kontrolli voi olla optimaalinen ratkaisu (emt. 280).

Williamson mairittelee hybridijirjestelmin suhteessa muihin jirjestelmiin
edelld kuvattujen ominaisuuksien perusteella. Se siilyttid omistusautonomian, miki
luo voimakkaita kannustimia ja ratkaisee sopeutumisen tyypin A hiiridihin. Koska
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kuitenkin on olemassa bilateraalinen riippuvuus, hallinnollinen toimintakoneisto ja
sopimusvakuudet tukevat pitkiaikaisia sopimuksia. Nimi tekevit mahdolliseksi C-
tyypin sopeutumisen, mutta kuitenkin kannustimien heikentymisen kustannuksella.
Hierarkkisen jirjestelmin eroja hybrideihin verrattuna on, etti sopimukset voivat olla
epitdydellisempii ja ettd sopeutuminen merkittdviin hiiriéihin ei tule niin kalliiksi
kuin hybrideissi. Toisaalta siirtyminen hierarkiaan heikentii kannustimien synnytti-
mii tehokkuutta. Yhteenvetona jirjestelmid erottavista ominaisuuksista Williamson
esittdd kuvion 15.

hallinnan rakenne

ominaisuudet markkinat hybridi hierarkia
valineet
kannustinvaikutukset ++ + (0]
hallinnolliset kontrollit (0] + ++

menestymisominaisuudet

sopeutuminen (A) ++ + 0]
sopeutuminen (C) 0] + ++
sopimuslainsaadanto ++ + (0]
++ = vahva ominaisuus + = keskivahva ominaisuus O = heikko

A = autonominen
C = yhteistydhon perustuva

Kuvio 15. Markkinoiden, hierarkioiden ja hybridien ominaisuudet (Williamson 1991)

Sopimukset hybridin perustana

Williamsonin tutkimusten mukaan eri jirjestelmiin sisiltyy erilaiset sopimukset ja
sopimuslainsiddints. Markkinoihin sisiltyy kaupanhierontaa, paljon sopimuksia ja
klassinen sopimuslaki tiukkoine sadnnéksineen. Erimielisyydet ratkaistaan oikeudessa.
Hybrideihin liittyy uusklassinen sopimuslaki, sovittelu ja vilimiesmenettely sekd hairi-
oiden kisittely suurin kustannuksin. Yritys taas nihddin vain osin sopimusverkostona
ja miiriyksiin perustuva sopeutuminen nihdiin sen tunnusomaisena piirteeni. Siini
sopiminen perustuu pidittymiseen (forbearance) ja erimielisyyksien ratkaisuun sisiisesti
(Williamson 1991, 271-275).

Hyyryliinen, perustuen Freemaniin (1999) ja Alchain & Demsetziin (1972),
erottaa kaksi sopimuksellisuuden muotoa: horisontaalisen ja vertikaalisen. Sopimuk-
sellisuudella hin tarkoittaa sopimusohjauksen (sopimuksella johtamisen) lisiksi mys
sopimusten hallintaa (sopimusten johtamista) (2004, 20). Horisontaalisella sopimuksel-
lisuudella hin tarkoittaa sellaisia sopimuksellisuuden muotoja, joissa osapuolten vilinen
suhde ei ole lihtokohtaisesti hierarkkinen valtasuhde. Vertikaalinen sopimuksellisuus
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pitii sisilldin jonkinlaisen hierarkkisen valtasuhteen sisiltivin sopimuksellisuuden.
Varsinainen ohjaussuhde miirittyy siitd, kuinka yksityiskohtainen suhde on. Seki
horisontaalinen ettd vertikaalinen sopimuksellisuus ovat mahdollisia ilmioitd seki
mikrotasolla, organisaation sisiisini sopimusjirjestelmini, ettd makrotasolla, organi-
saatioiden vilisind sopimusjirjestelyini (Hyyryldinen 2000, 302-303).

Tutkimuskaupungeissa sovelletaan em. miirittelyjen mukaan sekd horison-
taalista ettd vertikaalista sopimusohjausta. Tilaajien ja tuottajien vilinen suhde on
horisontaalinen. Myds konsernijohdon ja yhtididen hallitusten tekemit sopimukset
ovat horisontaalista sopimuksellisuutta. Sen sijaan konsernijohdon ja hierarkkisesti
ohjattujen toimialojen viliset ja toimialojen sisiiset sopimukset ovat vertikaalista
sopimuksellisuutta. Kiytinnossid kaupunkien vertikaalisen ja horisontaalisen sopi-
muksellisuuden erot ovat selkeit, vaikka niistd kiytetddn osin paillekkiisid termeji.
Sopimusohjaustermii kiytetddn usein vain vertikaalisesta sopimuksellisuudesta, kun
se halutaan erottaa tilaaja-tuottajamallin mukaisesta ohjauksesta.

Hyyryliinen (2004, 138) on Australian National Audit Officen oppaan pohjalta
luokitellut sopimuksellisuuden muodot seuraavalla sivulla olevan kuvion mukaisesti.

Kaikilla sopimuksellisuuden muodoilla on yhteinen ongelma: kysymys keski-
ndisestd luottamuksesta sopijaosapuolten vililli. Tdmi luottamus tai luottamuspula
edustaa sopimussuhteissa aina ldsni olevaa inhimillistd elementtid. Hyyryldinen erottaa
korkean ja matalan luottamustason sopimuksellisuuden. Korkean luottamustason so-
pimuksesta on muodostunut korvaava keino miiritelld ohjaussuhde tilanteessa, jossa
johdon (ja organisaatioiden) autonomian kasvu on vapauttanut yksikoiti aiemmasta
tiukasta ohjaussuhteesta. Matalan luottamustason sopimus ei niyttiydy ohjauskeinona,
vaan tapana jirjestid jokin toiminta. Sopimus on tilléin tilaajan ja tuottajan vilinen
dokumentti, jolla midritellddn heidin vilisensid litketoimi (emt. 306-308)

Transaktiokustannusten alentaminen on teorian peruskysymys. Se riippuu
osapuolten vilisestd luottamuksesta. "Luottamus on halpaa” (Walsh 1997, 199), jos
rajattomasti ei tarvitse varautua siihen, ettid toinen osapuoli pettdi. Jos tarve toisen
kontrolloimiseen kasvaa, ollaan tilanteessa, josta voidaan todeta, ettd “epiluottamuksen
maailmassa joudutaan uhraamaan valtavasti resursseja toisen kontrolloimiseen” (Ilmo-
nen & Jokinen 2002, 95). Toisaalta sopimuksia voidaan laatia niin, ettd kontrollin
kustannukset eivit hierarkkisen kontrollin kustannuksia.

Bryntse (2000) on viitdskirjassaan tutkinut sopimusohjausta erityisesti orga-
nisaation sisdisen ohjauksen tai johtamisen muotona. Hinenkin lihtokohtana oli
transaktiokustannusteoria, mutta hin tiydensi tarkastelua monilla muilla teoreettisilla
nikokulmilla. Hin péityi sopimusohjaukseen markkina- ja hierarkkisesta johtamisesta
poikkeavana ohjausmuotona. Kihksnen on artikkelissaan (2002, 90-96) tehnyt Brynt-
sen tutkimukseen perustuen seuraavan taulukon muotoon sovelluksen eri ohjausmal-
leista. Se antaa tiivistetyn kuvan ohjaustyyppien ominaisuuksista ja eroista.
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Markkinaohjaus

Hierarkkinen ohjaus

Sopimusohjaus

Osapuolten
tavoitteet ja
tuotannon ohjaus

Vastakkaiset
tavoitteet, ei
toimijoiden valisia
suhteita, tuotanto
ohjautuu kysynnan
ja tarjonnan
mukaan, myyja
tarjoaa

valmiin tuotteen

Yhtenevdiset
tavoitteet, ei
eriteltyd suhdetta,
integroitu
tarvepohjainen
tuotannon
suunnittelu,
tuotantoa ohjataan
johdon
toimeksiannolla

Yhteisesti sovitut
tavoitteet,
sopimuksella
madritelty, ajallisesti
rajattu suhde,
eriytetty suunnittelu
ja tuotanto, ostaja
madrittelee
toiminnan, myyja
hyvaksyy ja tuottaa

Toimijoiden suhteen
organisointi

Toisistaan
riippumattomat
osapuolet

Suunnittelu, ohjaus
ja tuotanto
vertikaalisesti
yhtendisen,
itsendisen
organisaation
alaisena

Yhdistelma itsenaisia
organisaatioita
horisontaalisessa
suhteessa toisiinsa

(?)

Ohjaus kaytannossa

Tuotoksen erittely,
ei koordinointia,
suoritusten
mukainen hinta
jalkikateisesti,
kilpailu vélineena
opportunismia
vastaan, instit.
saannosto ja
standardisointi

Resurssien erittely,
jatkuva ohjeistus ja
lojaali
sopeutuminen,
maksukykyyn
perustuva korvaus
etukateen,
urakannustin, suora
valvonta, sadnnot ja
ammattinormit,
instit. sadannosto ja
standardisointi

Resurssien,
toimintojen ja
tuotoksen erittely,
joustava
sopeutuminen,
muodollistettu
kommunikaatio,
suoriteperusteinen
palkkio etukateen,
erillinen kontrolli,
instit. sadannot ja
standardisointi

Tuotantoresurssien
omistus

Tuottaja omistaa
tuotantoresurssinsa

Resurssien omistus
ja kaytto yhdistetty
samaan
organisaatioon

Tuottaja omistaa
resurssinsa ja
sovittaa eri tilaajien
resurssitarpeet

yhteen
Tehokkuuden Hintakilpailu Tavoitteiden Suhteiden tehokkuus
arviointikriteerit saavutus
Ohjauksessa Exit Lojaliteetti Voice
keskeisinta

Kuvio 16. Sopimuksellisuuden muodot
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kunnioittaminen

huomioiminen

Sopimussuhde Y hteistyo- Kumppanuus- Allianssi-
suhde suhde suhde
Keskeinen piirre sopimustekstin muodollisuus toisen joustavuus

Sopimussuhteen
tavoitetila

mukautuminen
sopimukseen,
sopimuksen
noudattamisen
kontrolli

avoimuuden
korostaminen tiena
syvempaan
yhteistyéhon

osapuolten tasa-
arvoinen suhde

osapuolten vdlinen
integraatio

Sopimussuhteen | melko vahdiset, molemminpuolinen [ keskindinen korkea keskindinen
kehittymisen tilaaja ja tuottaja sitoutuminen, luottamus luottamus ja
edellytykset toimivat suhteen toiminnan
yhteistyossd vain kehittyminen lapinakyvyys
sopimuksen
puitteissa
Riskien ja sovittu sitovasti sovittu alustavasti, | riskit ja hyodyt hyodyt ja riskit
hyoétyjen sopimuksella tdsmentyvat pyritdan jakamaan | tdysin yhteiset
jakaminen suhteen my6ta yhdessa
Sopimuksellisen hyddyn luottamuksen jatkuva keskindinen | yhteisvastuullisuus
suhteen perusta maksimointi vahittainen arviointi
kehittyminen
Sovellutusalueita | siivous, tilintarkastus ym. "alihankinta- organisaatioiden
julkisissa ruokahuolto ym. asiantuntija- tyyppiset” ydintoiminnot
organisaatioissa tukipalvelut tukipalvelut asiantuntijapalvelut

Kuvio 17. Sopimusohjaus ohjausjarjestelmana (Kahkénen 2002, 96).

Sopeutuminen, kannustimet ja hallinnollinen kontrolli
suorituskykytekijéina

Williamson pitid myds sopeutumista ohjausjirjestelmin suorituskyvyn keskeiseni
tekijani, joka voidaan jakaa autonomiseen sopeutumiseen (markkinoilla) ja koordi-
noituun sopeutumiseen (hierarkioissa). Hybrideissi sopeutuminen perustuu molem-
pien yhdistelmiin ja yhteistyshon. Hintamekanismi sopeuttaa osapuolten toimintaa
markkinoilla. Osapuolet reagoivat hintoihin tavoitteidensa ja tarpeidensa mukaisesti.
Kuluttajien ja tuottajien autonomista kiyttdytymistd ohjaavat hydtyjen ja voittojen
maksimointi.

Koordinoitu sopeutuminen tapahtuu organisaatioissa. Niiden toimintamallit
muuttuvat tietoisesti ja harkitulla tavalla. Sopeutumisen taustalla on (sisdisen) kus-
tannustehokkuuden parantaminen tai (ulkoisen) asiakaslihtdisyyden/dynaamisen
tehokkuuden (Mariotti ja Cairnaca 1986, 354) parantaminen. Julkisessa toiminnassa
tistd kiytetdin vaikuttavuuskisitettd.

Markkinoilla suorituskykyd parantavina vilineini ovat kannustimet, jotka padosin
ovat taloudellisia. Niitd ovat esimerkiksi voitot, palkkiot ja palkat. Taloudelliset tekijit
ovat vahvoja kannustimia. Organisaatioiden sisilli ja vililld taloudellisten kannustei-
den vaikutus sopeutumiseen ja suorituskykyyn on vihiisempi. Tuloksiin perustuva
palkitseminen on kuitenkin lisddntynyt niissikin. Julkisissa organisaatioissa muillakin
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tekijoilld, esimerkiksi tunnustuksen saamisella ja itsensd toteuttamisella, on merkittivid
kannustinvaikutuksia tyomotivaatioon ja tuloksellisuuteen.

Kontrollin keskeiseni tehtivini ohjausjirjestelmissi on mitata ja arvioida or-
ganisaation toimintaa seki luoda puitteet palautteen annolle (Ouchi 1978, 174).
Kontrollin tarkoituksena on ohjata toimintaa tavoitteiden saavuttamiseksi (Drucker
1997), etsid tehokkuutta parantavia keinoja ja ohjata toivottua kiyttdytymistd (Heide
& John 1992, 35). Kontrollikeinojen vallinnassa ja kiytdssi korostuvat toisin sanoen
eri kontrollimekanismien ohjauskyky- ja seurausvaikutukset sisdiseen ja ulkoiseen
tehokkuuteen sekd autonomisuus- ja yhdenmukaisuusvaatimuksiin. Keskeistd on
tunnistaa ja tiedostaa, mitd voi ja kannattaa kontrolloida pysyvisti tai satunnaisesti
(Mitronen 2002, 79).

Kontrolli ja koordinaatio ovat keskeisid organisaation sisiisid tuloksellisuuteen
vaikuttavia tekijoitd (Pfeffer & Salancik 1978; Scott 1992). Kontrolli- ja koordinoin-
titekijoilld voi olla myds negatiivisia tulos- ja kiyttdytymisvaikutuksia: esimerkiksi
informaation laadun korvautuminen mairilld ja lyhyen tihtdimen mitattavien ta-
voitteiden korostuminen. Tekijsilld voi olla vaikutuksia my6s motivaatiotekijéihin ja
taloudellisiin kannustimiin.

Kannustava ja rajoittava kontrolli liittyy erilaisten kannustimien ja sanktioiden
olemassaoloon ja kiyttéon. Eri ohjausjirjestelmissd nimi poikkeavat toisistaan (Wil-
liamson 1996). Markkinamekanismissa oma etu toimii keskeiseni kannustimena,
jota rajoitetaan muun muassa kilpailulla. Hierarkiassa kannustin voi olla esimerkiksi
Verkostoissa ja hybrideissi kannustavia ja samalla rajoittavia kontrolleja voivat olla
luottamus, arvot, normit ja keskiniinen riippuvuus.

Tilaaja-tuottajamalli hybridina

Lopuksi on syyti tarkastella, missd miirin tutkimuskaupungeissa yleisesti kiytetty
tilaaja-tuottajamalli on hybridijirjestelmin mukainen. Tiyttiiks se Williamsonin
miirittelemit hybridin “kurinalaiset perustelut” Edelld kuvattujen tilaaja-tuottaja-
mallin muutosten ja nykyisten piirteiden pohjalta voidaan ainakin sanoa, etti se on
ainakin kehittynyt hybridin suuntaan. Tilaajien ja tuottajien autonomia on lisdintynyrt,
hallinnollinen kontrolli on keventynyt ja jopa erilaiset kannustimet ovat yleistyneet.
Sopimukset ovat muuttuneet yksityiskohtaisemmiksi kuin hierarkkisen jirjestelmin
“vastuunjakosopimukset”. Koordinointi on siirtynyt strategisemmalle tasolle kon-
sernijohdon tehtiviksi ja operatiivinen yhteistyd on yhd enemmin bilateraalista ja
tasavertaisuuteen perustuvaa.

Yksi keskeinen ero on kuitenkin jdinyt ja niyttid jddvin. Vaikka autonominen
sopeutuminen onkin lisddntynyt, se ei ole omistukseen perustuvaa kuten Williamsonin
teoriassa, jonka mukaan yhteistydkumppanit sopeutuvat omien pitkin aikavilin talo-
Autonomista sopeutumista voi kuitenkin olla myés ilman omistuksen autonomiaa.
Tilaajien ja tuottajien autonomian ja keskiniisen tasavertaisuuden voi luoda myos
sopimusten avulla. Osapuolten, my®s tuottajien, autonomista sopeutumista on lisitty

konsernijohdon piitoksilld esimerkiksi velvollisuudella supistaa kilpailukyvytonti
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toimintaa ja yhtidittimilld tuotantotoimintaa. Tilaajilla ja tuottajilla on omat orga-
nisaationsa ja hallintoelimensi. Toimialojen sisiiset mallit ovat vihentyneet ja niitd
kutsutaan tissi tutkimuksessa sopimusohjausmalleiksi. Tilaajilla ja tuottajilla on yleensi
kuitenkin yhteinen omistaja, kunta. Omistajavaltaa kiyttdd kunnan konsernijohto 13-
hinni kaupunginhallitus ja -johto valtuuston miirittelemissi puitteissa. Seki tilaajien
ettd tuottajien omistus on nihty yleensi tehokkaaksi ja tarkoituksenmukaiseksi seki
muutosprosessien hallinnan etti osaoptimoinnin estimisen kannalta.

Tuotanto-organisaatioiden omistus tullee monipuolistumaan kuntalain muutoksen
my6td. Useiden kuntien omistamien ja yhtidmaisesti ohjattujen liikelaitoskuntayhty-
ja sopeutuvat muutoksiin myds autonomisemmin. My6s kuntien omien liikelaitosten
(myds tuottajaliikelaitosten) lisddntynyt autonomia tullee kasvamaan edelleen. Tilaajien
ulkopuolisilta tuottajilta kilpailuttamisen kautta ostama palvelutuotanto on katsottava
pidosin markkinaehtoiseksi toiminnaksi. Osa siitd voi muuttua myShemmin hybri-
dijirjestelmidn mukaiseksi, jos siihen liitetdin yhteistoiminnalla hoidettavia tehtivid
esimerkiksi kehittimisessi.

Koska tilaaja-tuottajamalli tdyctdd pddosan hybridijirjestelmin keskeisistd
ominaiskriteereistd ja koska tilaajien ja tuottajien autonomia erillisten hallinto-or-
ganisaatioiden alaisuudessa on todellista ja autonominen sopeutuminen lisidntyy ja
sopimuskiytinto kehittyy, tarkastellaan tilaaja-tuottajamallia tissi tutkimuksessa hy-
bridijirjestelmin erdini kunnallisena sovelluksena. Kuntien tilaaja-tuottaja hybridiin
sisiltyy seki osapuolten keskiniisid horisontaalisia sopimuksia ettd ndiden ja konser-
nijohdon vertikaalisia sopimuksia. Hybridii tarkastellaan mallin ohjausjirjestelmini
ja transaktiokustannuksia sen tuloksellisuuden keskeiseni arviointitekijini.

Hybridimuotoinen tilaaja-tuottajamalli eroaa organisaation sisdisestd sopimus-
ohjauksesta my®os poliittisen ohjauksen osalta. Hierarkkisessa sopimusohjauksessa
sekid tilaajat ettd tuottajat ovat saman lautakunnan ja toimialajohdon alaisia. Nimi
koordinoivat molempien toimintaa ja sopeuttavat ne piitdsvallallaan toimintaympi-
ristén hiiridihin ja muutoksiin. Tilaaja-tuottajahybridissi molemmilla osapuolilla on
omat piitdksentekoelimensi ja oma operatiivinen johtonsa. Ne sopeutuvat pidosin
autonomisesti muutoksiin. Konsernin johto (kaupunginhallitus ja -johto) siitelee
sopeutumista strategisella ja poliittisella tasolla konserniedun vuoksi. Tdmi niyttiid
vaativan ammatillisen strategisen konsernijohdon (Oulu) ja/tai poliittisen konsernijoh-
don (Tampere) vahvistamista.

Kumppanuuteenkin perustuva nykymuotoinen, konsernin sisiinen tilaaja-tuot-
tajamalli tdyttdd hybridin ominaisuudet omistamisen tuomia kannustinvaikutuksia
lukuun ottamatta. Tuottajien liikelaitostaminen ja yhtidittdiminen lisddvit kuitenkin
taloudellisten kannustimien kiyttdmahdollisuuksia mallissa. Malli on lihelld jul-
kinen-yksityinen kumppanuus (JYK/PPP)-mallia, joka on hybridi. Siihen voidaan
soveltaa hybridin tuloksellisuuteen liittyvien tutkimusten tuloksia ohjausjirjestelmin
valinnassa.

Edelld todettiin, ettd ohjausjirjestelmien/toimintatapojen valintaa ei voida tilld
hetkelld perustaa transaktio-/hallintokustannusten laskentaan ja vertailuun. Myos
toiminnan vaikuttavuuden/ulkoisen tehokkuuden arviointi aiheuttaa ongelmia toi-
mintatapojen valinnassa. Transaktiokustannusten tarkastelu on kuitenkin hyodyllistd
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valintatilanteessa, jossa joudutaan myds pohtimaan paljonko oma tuotanto saa maksaa,
jotta sitd kannattaa laajentaa/aloittaa tai toisaalta, milld hinnalla palveluksia on saatavissa
markkinoilta, jotta omasta tuotannosta kannattaa luopua. Arviot on teheivi pitkilld
tihtiykselld toimintaan liittyvistd investoinneista ja tulosten pitkivaikutteisuudesta
johtuen. Transaktiokustannusteoria ja hybridiajattelu auttavat ymmairtimiin tehtyji
valintoja, vaikka niiden tekijit eivit vilttimittd edes ole tunteneet titi ajattelua.

3.3.4 Tilaaja-tuottajamallin tehostaminen ja
naenndismarkkinat

Edellisessd luvussa todettiin, ettd markkinoiden kiyttéd voidaan kokonaistulokselli-
suuden nikékulmasta laajentaa erityisesti, kun tuotannontekijéiden rajoitukset ovat
pienet. Kiytinndssi timi tapahtuu kilpailuttamisen kautta. Kunnat ovatkin lisinneet
palvelujen ostoa ja kilpailuttamista. Niiden ongelmaksi on kuitenkin noussut markki-
noiden toimivuus. Markkinoilla, joilla on useita ostajia ja myyjid, ongelmia on vihin
ja ne johtuvat yleensi kuntien hankintaosaamisen puutteista, mutta useissa palveluissa
kunnat ovat (lihes) ainoita ostajia ja tillsin markkinat toimivat huonommin. Tuottajien
vihiisyys ja kilpailun puute ovat vield vakavampia markkinoiden ongelmia.

Aiemmin todettiin, ettid tutkimuskaupungit ovat kilpailuttaneet yleensi lisaantyvii
tai kilpailukyvyttomii palvelujaan silloin, kun se on voitu tehdi tydvoimaa irtisano-
matta. Kilpailua on ollut ensisijaisesti teknisissi tai tukipalveluissa, joissa markkinat
toimivat aidosti. Niissikin toiminnoissa kunnat ovat siilyttineet omaa tuotantoa,
jotta tuotantotoiminnan tuntemus ja osto-osaaminen siilyvit. Sen osuus on yleensi
vihiistd. Usein puhutaan (esimerkiksi haastatteluissa) noin 20 %:sta. Usein inhimil-
lisisti ja poliittisista syistd (esimerkiksi siivouksessa) ja johdon intresseistd (esimerkiksi
taloushallinnossa) johtuen oman tuotannon osuus on jiinyt suuremmaksi.

Tissa tutkimuksessa ei kiisitelld kilpailuttamista. Kilpailtuja ndenniismarkkinoita
(ks. kuvio 5) tarkastellaan vain sen verran, ettd ymmirretian millaisia ongelmia niiden
luomiseen ja ylldpitimiseen liittyy. Tdmi on tirkedd sen ymmirtimiseksi, miksi nden-
ndismarkkinoiden hyddyntiminen on toistaiseksi jainyt vihiiseksi.

Naenndismarkkinoiden ominaisuuksia

Usein markkinat toimivat vajavaisesti syistd, joita on kisitelty edelld transaktioteorian
yhteydessi. Kuntien jirjestimien palvelujen osalta on lisiksi ongelmana markkinatoi-
mijoiden vihiisyys. T4ssi tilanteessa julkisessa hallinnossa on kehitelty ndenniismark-
kinoita ja niiden pelisadntoji. Niitd on alettu kehittidd my6s alueille, joissa markkinoita
ei ole ja tuotantoa halutaan kilpailuttaa.

Nienniismarkkina-ajattelu perustuu mikrotaloustieteen yleiseen tasapainoteoriaan
ja sen markkinakisitteistoon. Sen taustalla on hyvinvoinnin taloustiede. Yleisimmin
kiytetyn ndenniismarkkinateorian (Le Grand ja Barlet, 1993) mukaan julkinen sektori
muodostaa ja yllidpitii nidenniismarkkinoita. Mutta tissd tutkimuksessa kiytetyissi
Williamsonin (1985) mairitelmissi nienniismarkkinat eivit liity pelkistddn julki-
seen ja yksityiseen sektoriin, vaan ylipadnsi hierarkioiden ja markkinoiden viliseen
suhteeseen.
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Kihkonen miirittelee viitdskirjassaan (2007, 25) nidenniismarkkinoiden tar-
koittavan sellaista julkisen sektorin tietoisesti muodostamaa tilannetta, jossa pidosin
verorahoitteiset palvelut jirjestetddn markkinasuuntautuneesti erottamalla tilaaminen
ja tuottaminen toisistaan. Nienniismarkkinoilla julkinen sektori toimii seki palvelujen
ohjaajana etti tilaajana ja tuotantoa ohjataan sopimuksin. Julkisen palvelun tuottajien
lisiksi ndenniismarkkinoilla voi olla my®s yksityisid palvelujen tuottajia. Palvelutuotan-
nossa vallitsee erilaisten tuottajien vilinen vihintiin potentiaalinen kilpailu. Valkama
(2004, 51) on todennut, ettd ndenniismarkkinat ovat julkisen sektorin muodostamat,
yllapitimit ja rahoittamat ja julkinen organisaatio toimii palvelutuotannon jirjestdjini
eli tilaajana ja ohjaajana. Pohjola ja Koponen (2008, 153) tarkoittavat (kuntien luomil-
la) ndenndismarkkinoilla kuntien jirjestimisvastuussa olevien hyvinvointipalveluiden
tuottamista markkinoita hysdyntien.

Nienniismarkkinoita Kdhkénen (2007, 21) kuvaa Le Grandin ja Barletin teorian
pohjalta ominaisuuksilla, jotka erottavat ne hierarkiasta ja markkinoista:

1.  Nienniismarkkinat ovat julkisen sektorin muodostamat ja yllipitimit.

2. Julkinen sektori toimii palvelutuotannon tilaajana ja ohjaajana.

3.  Palvelu rahoitetaan pidosin verovaroin, mahdollisesti osittain my®os asiakas-

maksuin.

4. Palvelujen tuotanto on erotettu tilaamisesta ja toimintaa ohjataan sopimuksen
avulla.

5. Niennidismarkkinoilla tuotetulla palvelulla on usein yhteiskunnallisia, kan-
salaisten hyvinvointiin liittyvii tavoitteita.

6.  Nienniismarkkinoilla on erilaisia palvelujen tuottajia (esimerkiksi julkisia,
yksityisid tai voittoa tavoittelemattomia yhteisoji), joilla saattaa olla muita
tavoitteita toiminnassaan, kuin voiton tavoittelu.

7.  Palvelun saajat eivit yleensi kulutushetkelli maksa palvelusta, vaan palvelujen
tilaaja toimii heididn preferenssiensi vilittdjini ja rahoituksen ohjaajana.

Eo. ominaisuuksien perusteella myos yhteistydhon ja sopimiseen perustuvaa tilaa-
ja-tuottajamallia voidaan pitdd nienndismarkkinamallina. Yleensid nienniismark-
kinoihin liittyy kilpailuttaminen. Till6in nikokulmana on nienndismarkkinoiden

tehokkuus.

Kilpailuttaminen ja naennaismarkkinoiden tehokkuus

Jotta nienniismarkkinat voisivat toimia tehokkaasti, niiden tulee muistuttaa mark-
kinoita siten, etti
1. tuleeollakilpailua (koskee lihinni tuottajia, tilaajien vihyys ei ole yhtd suuri
ongelma),
2. tilaajalla ja tuottajalla on oltava tarvittava informaatio,
3. markkinatilanteen on oltava sellainen, etti potentiaalinen tuottaja voi tulla
markkinoille tai poistua markkinoilta ilman lisikustannuksia ja

tai ne eivit ole seurausta yksittiisen tuottajan monopolihinnoittelusta (Le

Grand & Barlet 1993, Kihkénen 2007, 30).
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Nienndismarkkinateorian mukaan nienniismarkkinoita voidaan arvioida seuraavilla
kriteereilli:
1.  vaihdantakustannukset (tilaaja- ja tuottajaorganisaatioiden vililld) eivit saa
ylittdd kustannussidstoji,
2. tilaajaa ohjaa asiakkaan hyvinvointi ja tuottajaa kustannustehokkuus tai
voitto (motiivi),
3. tilaaja tai tuottaja ei saa suosia mitdin asiakasryhmiid (muita asiakkaita
edullisempaa, kerman kuorinta),
4.  palvelun responsiivisuus lisdintyy,
valintamahdollisuudet eri tuottajien vililld lisddntyneet (choice) ja
6.  palvelu on oikeudenmukainen (equity) (Le Grand & Barlett 1993, Kihkénen
2007, 30-31).

hd

Miten nienniismarkkinat sitten ovat tehokkaat? Sitd voidaan tarkastella markkinoiden
tehokkuuden kautta. Kilpailun toimiessa markkinat ovat allokatiivisesti, tuotannollisesti
ja dynaamisesti tehokkaita. Tuotannollinen tehokkuus kertoo tuotannon kustannuste-
hokkuudesta. Allokatiivinen tehokkuus kertoo, onko voimavarat suunnattu oikeisiin
kohteisiin. Tuotannollista ja allokatiivista tehokkuutta kutsutaan usein yhteisesti
staattiseksi tehokkuudeksi. Dynaaminen tehokkuus keskittyy kilpailuprosessiin, jossa
kuluttajien mieltymykset vilittyvit tuottajille ja ohjaavat niiden kiyttdytymistd. Dynaa-
misesti tehokkailla markkinoilla kilpailuprosessi synnyttdd niin tuote-, prosessi- kuin
organisatorisia innovaatioita (Pohjola & Koponen 2008, 161-162).

Nienndismarkkinoiden tehokkuus miiriytyy hyvinvointitaloustieteen mukaan
samoin kuin markkinoidenkin. Siti tarkastellaan optimitilanteena ns. Pareto-optimi-
na (ks. esim. Tuomala 1997, 21-35), jolloin yhteiskunnan voimavarat on allokoitu
tehokkaasti. Tehokkuutta parannetaan jirjestimilld panostekijoitd uudelleen aiempaa
edullisemmin niiden suhteellisia hintoja kiyttien tai hallinnollisilla padcsksilld. Allo-
katiivinen tehokkuus voi sisiltid myos yhteiskunnallisia arvoja ja tavoitteita, joiden
asettaminen on poliittisten padtoksentekijéiden tehtivi. Hyvinvoinnin taloustiede voi
toimia talouspoliittisen analyysin pohjana, mutta sen kiyttokelpoisuus tehokkuuden
parantamisessa on huono, koska se ei kiinnitid huomiota talouspoliittisiin prosesseihin
eiki sithen miten tavoitteet saavutetaan (esim. Rosen 1995).

Nienndismarkkinoiden toimintaa tehostava vaikutus on liittynyt kidytinndssi
tuotannollisen tehokkuuden parantamiseen. Allokaatioprosessi on vahvasti poliittinen
ja sitd ohjaa halutut yhteiskunnalliset vaikutukset kuntien jirjestimissi palvelutuo-
tannossa. Dynaamista tehokkuutta on vaikea saada lisidntymiin tilanteessa, jossa
kollektiivinen kulutusyksikks on tuotteen ainoa ostaja. Kuluttajan intressid edustavaa
tilaajaa ohjaa halutut yhteiskunnalliset vaikutukset ja tuotteet ja palveluprosessi ovat
vain vilineiti tdssi ohjauksessa. Se voiko markkinoiden dynamiikka synnyttid yhteis-
kunnallisten vaikutusten tai kustannusvaikuttavuuden kannalta parempia tuote-, pro-
sessi- tai organisatorisia innovaatioita, ei kuulu timin tutkimuksen piiriin. Esimerkiksi
markkinoihin ja vakuutusjirjestelmiin perustuvaa terveydenhoitojirjestelmii pidetdin
yleensi kalliimpana ja kustannusvaikuttavuudeltaan huonompana kuin yhteiskunnan
jirjestimii palveluita, joissa on seki julkisia ettd yksityisid tuottajia.
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Toisaalta kuntien jirjestimien tai tuottamien palvelujen ulkopuolella voi syntyi
tuoteinnovaatioita, joiden hyddyntiminen soveltuu paremmin markkinoiden tehtivik-
si. Jos kuntien toiminta tilldin menettdd kilpailukykynsi, kunta luopuu toiminnasta
varsin nopeasti. Niin kivi esimerkiksi teleliiketoiminnan osalta matkapuhelimien
yleistyessd ja lankaverkon menettiessi monopoliasemansa.

Nienniismarkkinoita kidytetddn siis lihinni tuotannollisen tehokkuuden paran-
tamisessa. Tilloin ndennidismarkkinoiden tehokkuuden keskeinen kriteeri kiytinnossi
on, ettd kilpailuttamisen tai kilpailuttamisen mahdollisuuden aiheuttamat lisikustan-
nukset palvelujen jirjestimisessi eivit saa ylittdd kilpailutetusta tuotannosta tai sen
uhasta syntyvid sdistoji.

Nienniismarkkinoiden luomiseen voi olla kauaskantoisempiakin syitd kuin pelkki
tuotantokustannusten alentaminen. Niitd voidaan rakentaa my®ds aitojen markkinoiden
synnyttimiseksi kuntien palveluihin tai olemassa olevien markkinoiden toimivuuden
parantamiseksi. Kihkonen kisittelee (2007 b) ndenniismarkkinoiden muodostamisen
ja ylldpitimisen mahdollisuuksia tilanteessa, jossa eri toimijoiden strateginen kiyttiyty-
minen aiheuttaa markkinoilla hiirisitd. Tillaisia kdytcdytymismalleja ovat esimerkiksi
kartellit, markkinoille pidsyn estiminen tai saalistushinnoittelu.

Tuottajat pyrkivit yleisesti hallitsevaan asemaan markkinoilla ja monopolistiseen
hinnoitteluun. Tillaisessa tilanteessa tilaajan tehtivini on markkinoiden toimivuu-
den varmistaminen tai nienniismarkkinoiden yllipito omalla toimintapolitiikallaan.
Nienndismarkkinoiden luominen voikin olla tillaisessa tilanteessa vilivaihe aitojen
markkinoiden synnyttimisessi tai niiden toiminnan turvaamisessa.

Naenndismarkkinoiden ongelmia

Tutkimuskaupungit ovat varsin vihin luoneet nienniismarkkinoita. Valmiuksia
sithen on kuitenkin syntynyt, kun ne ovat kehittineet palvelujensa tuotteistamista,
hinnoittelua ja palveluprosessien miirittelyi, niitd kun tarvitaan myos hierarkkisen
tuotannon ja sisdisen tilaaja-tuottajamallin tehostamisessa. Kaupunkien politiikka on
ollut riskejd kaihtavaa ja askel askeleelta etenevid. Nykyisti tilannetta on vaikea pitdi
nidenniismarkkinatilanteena, vaikka kilpailuttamisen uhkaa kiytetdankin kumppa-
nuuteen perustuvan tilaaja-tuottajamallin tuotannon tehostamismahdollisuutena.
My6s markkinahinnoilla toimiminen kaupungin omassa palvelutuotannossa ja kil-
pailukyvyttémin palvelutuotannon supistaminen ovat vain markkinainformaation
hyddyntimistd. Ndenndismarkkinoiden kehittymittomyys on merkki niiden luomisen
ja hyédyntimisen ongelmista.

Niennidismarkkinateoriaa on kritisoitu nienniismarkkinoiden muodostamisen
epdonnistumisista. Kritiikin mukaan tilaajan voi olla vaikea tulkita asiakkaan tarpeita.
Nienniismarkkinoiden luomisen kustannukset voivat olla suuremmat kuin niistd
saatavat hyodyt. Paikallisia markkinoita ei ole eikd niitd saada synnytettyd. Nienniis-
markkinat epdonnistuvat samasta syystd kuin markkinatkin. Kilpailuttamisen luoma
epavarmuus henkilostdssi lisdd tehottomuutta ja kustannuksia ei-kilpailutettavassa
toiminnassa. Nienniismarkkinateoriaa on arvosteltu myos 16ysistd kisitteenmiirit-
telystd ja naiivista yleiseen tasapainoteoriaan nojaavasta markkinakisityksesti. Sen
viitetdiin unohtaneen organisaation sisiisen paitoksentekojirjestelmin ja sen, ettd
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nidenniismarkkinoiden luominen on pohjimmiltaan poliittinen prosessi (Kihkénen
2007a, 5, 24, 48-49). Myos toisesta, markkinanikokulmasta, ndenniismarkkinoita
arvioidaan hieman naivistiseksi kuntapalvelujen tuotannon markkinaistamiskonsep-
tiksi, ellei kilpailuneutraliteettia sisillytetd yhdeksi ndenniismarkkinoiden paamairiksi
(Valkama 2004, 318).

Niennidismarkkinoiden luomiseen ja ylldpitimiseen seki kilpailuttamiseen liittyy
myds kiytinndn ongelmia ja riskejid. Nienniismarkkinaratkaisuja koskevissa tutki-
mubksissa on noussut esiin ainakin seuraavia tekijoitd ja kysymyksid (Kihkonen 2007a,
33-39 ja Meklin 2006, 34-36):

m  palvelujen laadun miirittiminen on ongelmallista julkisen sektorin palve-

lujen kilpailuttamisessa,

B tuottaja toimii sosiaalitoimessa usein tilaajan ja asiakkaan toiveiden vastaisesti
ellei toimintaa kyetd valvomaan ja arvioimaan,

m  terveydenhuollossa ongelmana on laadunvalvonnan mittarit ja sairaanhoi-
topiirien midriivi asema erikoissairaanhoidon palvelutuotannossa,

m  tilaajien kompetenssi tarjouskilpailun lipiviemisessi ei ainakaan aluksi ole
ollut kovin hyvi,

m  kova nienniismarkkinoiden soveltaminen synnyttid perustan epiluot-
tamukselle ja aiheuttaa konflikteja oli kilpailun voittaja oma yksikko tai
ulkopuolinen,

®  miti monimutkaisempi sopimus on, sitd heikommin laadunvalvonta on
toiminut,

m  paikallishallinnon nienniismarkkinoiden ja markkinoiden yleisin ongelma
on epitiydellinen kilpailu ja markkinoiden puute,

m  cilattavan tuotteen laajuuden miirittely ongelmallista: yksittiisen tuotteen
hankinta on helppoa, mutta kunnan palveluketjujen ja —prosessien hankinta
on ongelmallista,

m  hankitaanko ydinpalvelun lisiksi my®s siihen liittyvid liitinniis- ja tukipal-
veluja ja miten niiden osuus kokonaisuudesta arvioidaan,

m  pystyykd tilaaja palvelujen ostolla saamaan aikaan haluttuja vaikutuksia,

®  minimoiko kunta omia kustannuksiaan lisadmailld kuntalaisen kustannuksia
ja

vilille, koska kaikesta sopiminen ei ole mahdollista.

Nienniismarkkinoilla on ongelmia myés kilpailulainsiidinnén ja kilpailuneutra-
liteetin osalta, jolla tarkoitetaan siti, ettd ketddn palvelutuottajaa ei saa suosia eiki
kenellekdin saa asettaa ylimiiriisid velvoitteita muihin verrattuna. Silli tarkoitetaan
myds julkisen ja yksityisen sektorin vilisen kilpailun oikeudenmukaisuutta, jolla taas
voidaan tarkoittaa erityisesti sitd, ettd kenellekdin palvelutuottajalle ei anneta muita
enemmin verovapauksia, runsaammin insentiiveji eikd kenenkiin toimia siddelld
enemmin kuin muidenkaan toimia (ks. esim. Valkama 2004, 60).

Valkama tarkastelee viitoskirjassaan (2004) ndenniismarkkinoita kilpailuneutrali-
teetin nikékulmasta seki nienndismarkkinateorian etti piéimies-agenttiteorian avulla
ja toteaa, ettd nimi teoriat eivit sellaisenaan voi kovin hyvin toimia taloudellisten

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



132

toimeksiantojirjestelmien (jollaisena kuntataloutta voidaan pitii) radikaaleina muutos-
voimina. Nienniismarkkinoiden institutionaaliset kilpailuhaitat ja -edut pitiisi pystyid
eliminoimaan kilpailuneutraliteetin saavuttamiseksi. Institutionaalisia kilpailuetuja ja
-haittoja(, jotka johtuvat mm. kunnan toimialoista, budjettiperiaatteista, konkurssi-
kelvottomuudesta ja verovapaudesta) esiintyy kuntapalvelujen nienniismarkkinoilla
sekd lainsddtidjan ettd kuntien toiminnan tuloksena. Niiden nettovaikutus on kuitenkin
episelvd. Kunnallisten virastojen ja liikelaitosten yhtisittiminen lisdd kilpailuneut-
raliteettia. Ndenniismarkkinoilla kuntayhtisilld on tutkimuksen mukaan enemmin
kilpailuhaittoja kuin yksityisilld yhioilla.

Kilpailuneutraliteetti on nousemassa merkittiviksi periaatteeksi myds kuntien
palvelutuotantojirjestelmien kehittimisessi EU-lainsdidinnon myéti, kuten palvelu-
direkdiivisti kiyty keskustelu osoitti. Myds kaupunkien johdon haastatteluissa se nousi
esille, kun kisiteltiin liikelaitosten osallistumista kilpailuun. Eo. tekijit vihentivit
kaupunkien intoa nienniismarkkinoiden luomiseen. Muutos niyttid kaksisuuntaiselta.
Toisaalta kehitetiin toimivia markkinoita ja muutetaan kilpailukykyisid liikelaitoksia
kuntayhtioiksi ja toisaalta kehitetddn tilaaja-tuottajamallia kumppanuuteen perustu-
vaksi hybridiksi. Nienniismarkkina-ajattelu ndyttiikin heikkenevin kaupungeissa,
mutta se voi nousta taas uudelleen, jos hyvinvointipalvelujen tilaaja-tuottajamallissa
kilpailuttaminen yleistyy. Tlloin siti voidaan tarvita erityisesti huonosti toimivien
markkinoiden kehittimiseen ja tilaajan aseman vahvistamiseen.

Yhteistyohon vai kilpailuttamiseen perustuva tilaaja-tuottajamalli

My®és yhteistyohon perustuvalla tilaaja-tuottajamallilla on omat ongelmansa. Sisiisessi
mallissa on erittdin vaikeaa 16ytid molempia osapuolia tasapuolisesti palkitsevia ja
yleisesti hyviksyttivid kannustimia. Tdmi alentaa tehokkuutta varsinkin, jos kilpailut-
tamisen uhka poistuu. Ulkoisessa kumppanuudessa ongelmana on taas kuntatilaajan
heikompi osaaminen ja motivaatio, vaikka sen strateginen asema olisi kuinka vahva
tahansa. Pahimmassa tapauksessa nousee esiin myos korruption vaara.

Kilpailuttamisen yleistyminen lisdd paineita markkinoiden toimivuuden paran-
tamiseen ja uusien nidenniismarkkinoiden kehittimiseen. Kaupunkien kiytintojen
tarkastelun perusteella niyttiisi kuntiin muodostuvan kolme erilaista palvelutuotannon
ohjausjirjestelmii. Hierarkioiden ja markkinoiden lisiksi yhteistyshén ja kumppanuu-
teen perustuvilla hybrideilld ja verkostoilla on olemassaolon edellytykset tietynlaisessa
palvelutuotannossa.

Yhteistyshon ja kilpailutukseen perustuvan tilaaja-tuottajamallin vertailussa
kriteereind voidaan kiyttii tuotannollista ja dynaamista tehokkuutta. Tuotannollisen
tehokkuuden kriteerini valintatilanteessa on siis se, ettd kilpailuttamisesta syntyvit
transaktiokustannukset eivit saa ylittdd alenevista palvelujenhankintakustannuksista
syntyvid sddstojd. Tdmid yksinkertainen periaate on kiytinnossi hankala toteuttaa
nikymittomien transaktiokustannusten arvioinnin vuoksi.

Dynaamisessa tehokkuuden kannalta on oleellista luodaanko yhteistydssi parempia
tuote-, prosessi- ja organisatorisia innovaatioita kuin tilaajan toimesta kilpailutustilan-
teessa. Toinen arviointikriteeri on, ovatko yhteistyén hyodyt rahassa mitattuna suu-
remmat kuin kilpailutuksen kautta syntyvit siidstdt ostohinnassa. Niidenkin asioiden
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operationalisointi ja mittaaminen on vaikeaa. Dynaamisen tehokkuuden muutos eri
toimintatavoissa vaihtelee myds organisaatioista, henkiloistd ja toimialasta riippuen.
Sitikddn ei saada selvitettyi ilman erillistutkimuksia. Pidtoksentekijit ja konsernijohto
tekevit tissikin asiassa ratkaisuja nikemystensi, kokemustensa ja osaamisensa pohjalta
tavoitteiden asettelun ja kustannusvaikuttavuuden arvioinnin yhteydessi.

Kumppanuuteen ja yhteistydhon perustuva tilaaja-tuottajamalli voi olla tuloksel-
lisin tietyin edellytyksin. Tétd tarkastellaan luvussa 5.3.1. Sen suorituskykyi voidaan
parantaa muutamalla niitd edellytyksid. Jos tuotannontekijoitd voidaan kiytedd va-
paammin tai jos ndenniismarkkinat saadaan toimiaan tehokkaammin, voidaan siirtyi
kilpailutukseen perustuvaan tilaaja-tuottajamalliin. Kuntien omat palvelutuottajat,
jos ne haluavat osallistua kilpailuun, joudutaan tilldin muuttamaan osakeyhtidiksi
tai kuntalain muutoksen mukaisiksi liikelaitoksiksi. Tami voi olla kuntakonsernin
kannalta epitaloudellista ainakin lyhyelld aikavililli. Toiminnan hallintakustannukset
voivat nousta enemmin kuin tuotantokustannukset laskevat. Kustannusvaikuttavuus
voi myos huonontua, vaikka kokonaiskustannukset laskisivatkin, koska tilaajien ja
tuottajien yhteistyd voi parantaa vaikuttavuutta enemmin kuin tilaajan hyvikin
suunnittelu.

3.4 Toimintatapojen valinta ja hybridiorganisaation
syntyminen

Tissd luvussa (3) on pyritty tismentimiin ja syventimiin aiempien tutkimusten
antamaa kuvaa ensimmiiseen tutkimustehtiviin: mitkid ovat olleet hierarkkisen ja
markkinasuuntautuneen toimintatavan merkittdvimmiat muutokset (ja niiden kes-
keisimmit perustelut) 1990-luvun alkupuolen jilkeen. Tutkimuksia tdsmennettiin
erityisesti hallinnonuudistusasiakirjojen pohjalta. Tilld pyrittiin myds selvittimidin
toimintatapojen muutosten vaikutuksia organisaatiorakenteeseen. Lisiksi aiempia
tutkimuksia tdydennettiin viime vuosien muutosten osalta. Asiakirja-aineistoa tiyden-
nettiin kaupunkien johdon haastatteluilla. Niiden avulla pyrittiin mys keskittdimiin
huomio kaikkein oleellisimpiin asioihin.

Niin tismennettyji vanhojen tutkimusten luomaa kuvaa syvennettiin teoreettisen
tarkastelun avulla. Aiempien tutkimusten keskeisen kohteen, tilaaja-tuottajamallin,
tarkastelua laajennettiin jo tuotannon ohjausjirjestelmii ja niiden tehokkuutta kos-
kevalla tarkastelulla. Tutkimuksissa kiytettyjd kirjavia tehokkuuskisitteitd pyrittiin
selkeyttimiin timin tutkimuksen lihtokohdista. Nienniismarkkinoiden ja hybri-
dijirjestelmin tarkastelulla pyrittiin ymmirtiméin tilaaja-tuottajamallin ja sithen
liittyvin kilpailuttamisen ja liikelaitostamisen muutoksia. Empiirisen aineiston ja
tutkimuskirjallisuuden pohjalta tismennetiin tissid luvussa ensin kiytettyja kisicteitd
ja tehdiin sitten yhteenvetoa hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen toimintatavan
muutoksista tutkimuskaupungeissa. Lisiksi tarkastellaan muutosten vaikutuksia pal-
velujen jdrjestdmis-, tuotanto- ja hankintakustannusten ja tuloksellisuuden arviointiin.
Lopuksi tarkastellaan muutosten vaikutuksia konsernijohtamiseen.

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



134

3.4.1 Toimintatapoihin ja tuloksellisuuteen liittyvien kasitteiden
maarittelya

Toimintatapoihin liittyvit termit ovat vakiintumattomia. Tuloksellisuuskisitteistd
on sen lisiksi monitulkintainen. Ti4ssi tutkimuksessa kisitteet on miiritelty kuntien
kannalta ja niitd kiytetdin yhteenvetoluvuissa seuraavasti.

Toimintatapoihin liittyvia kasitteita

Palvelutuotannon toimintatavalla tarkoitetaan samaa kuin instituutioiden taloustietees-
s ja my®s tdssd tutkimuksessa kisitteelld hallintajirjestelmi (Governance structure and
processes). Tutkimuskirjallisuudessa ja kidytinngssi siitd kiytetddn yleensd (suppeampaa)
kisitettd ohjausjirjestelmi. Toimintatapa -Kisite laajemmin sisiltid mys palvelutuo-
tantoon liittyvid periaatteita. Hallintajirjestelmi on ylikisite ja sen alakisitteitd ovat
markkinat, hierarkiat ja niiden miiritellyt vilimuodot, kuten hybridit ja verkostot,
jotka kisitteini voivat olla seki sisikkiisid ettd vaihtoehtoisia.

Hierarkkisesti jirjestetylld palvelutuotannolla tarkoitetaan palvelujen tuottamis-
ta oman organisaation toimesta. Sitd ohjataan poliittiseen hierarkiaan perustuvan
vallankiyton avulla. Konsernimainen hierarkia on poliittiseen hierarkiaan perustuva
ohjausjirjestelmi, jossa palvelujen tuottajilla on laaja itseniisyys, mutta ne ovat pal-
velujen jirjestimisestd vastaavien organisaatioiden alaisia. Kaupungin keskushallinto
ohjaa tuottajia vilillisesti.

Markkinasuuntautunut toimintatapa kisittdd yleensi muun kuin hierarkkisen
toimintatavan (ks. kuvio 4). Tissi tutkimuksessa kisitettd kiytetddn yleensd suppeam-
min tarkoittamaan ei-kilpailullisia ndenniismarkkinoita. Markkinoista ja kilpailulli-
sista ndenndismarkkinoista kiytetdin tilloin kisitettd markkinaehtoinen toiminta.
Nienndismarkkinoilla tarkoitetaan sellaista julkisen sektorin luomaa tilannetta, jossa
padosin verorahoitteiset palvelut jirjestetdin markkinasuuntautuneesti erottamalla
tilaajat ja tuottajat toisistaan.

Hybridi on (markkinasuuntautunut) hierarkian ja markkinoiden "kurinalaisesti”
miiritelty (Williamson 1991) yhdistelmi, joka sisiltdd erikseen miiritellyn sopimus-
jarjestelmin sekd autonomisen ettd yhteistydhon perustuvan sopeutumismekanismin
ja sekd hallinnollisen kontrollin ettd kannustimien kiytén ohjauksen vilineini.

Tilaaja-tuottajamallilla tarkoitetaan julkisten palvelujen markkinasuuntaista
toimintatapaa, jossa palvelun tilaajan ja tuottajan roolit erotetaan toisistaan ja jossa
osapuolten toimintaa ohjataan sopimuksin, joissa sovitaan ensisijaisesti tuotteiden
miiristd, laadusta ja hinnoista.

Tilaaja-tuottajamalli voidaan nihdi hybridin kaltaisena hallintajirjestelmini, jos
se perustuu tilaajien ja tuottajien tasavertaiseen sopimiseen, molempien osapuolten
sekd autonomiseen ettd yhteistyohdn perustuvaan sopeutumiseen ja sekd hallinnollisen
kontrollin ettd kannustimien kiytt66n ohjauksen vilineeni. Konsernijohdon tehtivini
on tilloin luoda ohjausjirjestelmin sddnndt, taata konsernietu ja ohjata sopimusten
kautta (vilillisesti) toimintaa.
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Tuloksellisuuteen liittyvia kasitteita

Tuloksellisuus nousi julkishallinnossa keskeiseksi ylikisitteeksi 1980-luvun lopun
valtion hallinnonuudistushankkeissa. Silli tarkoitetaan toiminnassa onnistumista,
hyvyyttd ja menestystd. Sen alakisitteind ja toistensa vieruskisitteini pidetdin tuot-
tavuutta, taloudellisuutta ja vaikuttavuutta. Kisitteet perustuvat panos-tuotosmalliin
(Meklin 2008, 6-7).

Taloudellisuus ja tuottavuus ovat suhdekisitteiti: ne kertovat tuotosten (suo-
ritteiden) ja panosten (tuotannontekijéiden) suhteesta. Tuottavuuden alakisitteitd
ovat tuotannontekijit ja suoritteet. Taloudellisuuden arvioinnissa panokset esitetdin
raha-arvossa eli sen alakisitteitd ovat kustannukset ja suoritteet. Vaikuttavuus kuvaa
tuotosten vaikutuksia ja sitd arvioidaan yleensi asetettujen tavoitteiden suhteen. Toi-
sena vaikuttavuuden arviointiperusteena voidaan pitdi kansalaisten tarpeita. Laatu
kisitteeni sisiltyy yleisesti vaikuttavuuskisitteeseen. Kiytinndssd ja myos tissi tutki-
muksessa tuottavuudesta ja taloudellisuudesta kiytetdin kisitettd sisiinen tehokkuus.
Ulkoinen tehokkuus viittaa vaikuttavuuteen (emt. 7-8). Em. alakisitteet liittyvit
verorahoitteiseen toimintaan.

Liiketoiminnan tai maksurahoitteisen toiminnan tuloksellisuuden kannalta oleel-
linen piirre on, ettd panokset ja tuotokset ovat rahassa mitattavia. Liiketoiminnassa
tirkein kisite on kannattavuus ja maksullisessa toiminnassa kustannusvastaavuus.

Kustannusvaikuttavuutta voidaan pitid tuloksellisuuden rinnakkaiskisitteeni.
Tuloksellisuus on kustannusvaikuttavuutta — jolloin taloudellisuus tai tuottavuus ja
vaikuttavuus olisivat kustannusvaikuttavuuden alakisitteitd. Joissakin tapauksissa
kunnallisten palvelujen vaikutukset on muunnettavissa rahassa ilmaistaviksi, jolloin
vaikutusten sijasta voidaan puhua hy6dyisti ja kiyttdd kustannushyotyanalyysia talo-
udellisen arvioinnin menetelmini (emt. 10). T4ssd tutkimuksessa kustannusvaikutta-
vuutta kiytetiin yleisesti tuloksellisuuden arviointikisitteeni ja siitd kiytetidin yleisen
kidytinnén mukaan myos kisitettd kokonaistehokkuus.

Tissd tutkimuksessa on edelld esitettyd panos-tuotosmalliin perustuvaa kisitteistod
(ks. kuvio 11) laajennettu kaupunkien kiytintéjen mukaisesti BSC-malliin liittyvilld
kisitteilld tuloksellisuuden arvioinnissa. Mallin tuloksellisuuteen vaikuttavista niko-
kulmista korostuu vaikuttavuus, kuten panos-tuotosajattelussakin. Asiakasvaikuttavuus
nihdiin yleensi yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osana. Prosessinikokulma liittyy
tuottavuuteen ja taloudellisuuteen. Mallissa korostetaan tuotannontekijoistd tydvoimaa
ja sen osaamista ja aikaansaannoskykyi. Mallissa tuloksellisuus nihd4in tasapainona
eri nikokulmien vililla.

Kustannusten arviointiin liittyvia kasitteita

Toiminnan vaikutuksen arvioinnin ongelmallisuus on johtanut siihen, etti palvelujen
jirjestimisen toimintatapojen/palvelutuotannon ohjausjirjestelmien valinta tapahtuu
helpommin mitattavien kustannusten pohjalta. Tilloin kokonaiskustannukset voidaan
jakaa palvelun hankinta- tai tuotantokustannuksiin ja transaktiokustannuksiin. Tran-
saktiokustannukset voidaan arvioida joko suppeasti tai laajasti.

Tuotanto- tai hankintakustannusten lisiksi myds suppeasti miiritellyt transak-
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tiokustannukset riippuvat toimintatavasta. Oman tuotannon ohjauksen ja valvonnan
(hierarkia) seki palvelujen tilaamisen (markkinat) kustannukset muuttuvat toimintata-
vasta riippuen. Tilaaja-tuottajamalliin ja hybrideihin sisiltyy molempia kustannuksia.
Palvelujen jirjestimisen kustannukset riippuvat vain vihin toimintatavasta (ks. kuvio
14).

My®és kustannusten kidyttdiminen toimintatavan valinnassa on ongelmallista ns.
nikymittomien kustannusten vuoksi. Niilld tarkoitetaan kustannuksia, jotka kilpai-
lutustilanteissa syntyvit kunnan organisaatioille tai kustannuksia, jotka eivit poistu
kunnanorganisaatiosta odotetulla tavalla (ks. kuvio 13).

Toimintatapojen valintaan liittyvid muita kisitteitd, kuten ohjausjirjestelmin
suorituskykyi tarkastellaan luvussa 5.4.1.

3.4.2 Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen muutoksia

Tutkimuskaupunkien palvelutuotannon ohjausjirjestelmien muutos on ollut saman-
suuntaista ja nopeutuvaa. Merkittdvin muutos on ollut tilaaja-tuottajamallin kehitty-
minen ja sen kidyton yleistyminen. Se on noussut perinteisen vallankiyttd6n perustuvan
hierarkian rinnalle palvelujen tuotannon ja hankinnan ohjauksessa. Sen sijaan muut
markkinasuuntautuneet mallit, kuten palvelusetelit ja verkostot ovat yleistyneet varsin
vihin eiki niitd siksi tarkastella tissi tutkimuksessa. Markkinaehtoinen toiminta, kil-
pailuttaminen ja ndenniismarkkinoiden kehittiminen on yleistynyt vasta viime aikoina
ja sitd on tissd tarkasteltu vain yleiselld tasolla ohjausjirjestelmii vertailtaessa.

Hierarkian vahaiset muutokset

1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistukset ja siihen liittyvit budjetointimuutok-
set loivat edellytyksid ohjausjirjestelmien muutoksille. Valtaa ja vastuuta delegoitiin
ennen kaikkea lautakunnille ja niiden alaiselle toimialajohdolle. Lautakuntia yhdis-
tettiin. Syntyi konsernimainen hierarkia, jota kaupunkien poliittinen ja ammattijohto
ohjasivat aiempaa vilillisemmin. Muuttunut hierarkia siilyi kuitenkin lihes ainoana
ohjausjirjestelmini. Hallinnonuudistusten taustalla olivat valtionhallinnon uudistukset
ja niiden taustalla ollut NPM-ajattelu. Myos kansainvilisilld, lihinnd ruotsalaisilla
kokemuksilla oli vaikutuksensa.

Lama kiynnisti markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistymisen. Vaikka
kaupunkien taloudellinen tilanne paranikin 1990-luvun loppupuolella, on resurssien
niukkuus palvelutarpeisiin nihden johtanut palvelujen jirjestimisen ja tuottamisen
jatkuvaan tehostamistarpeeseen. Markkinasuuntaisista toimintatavoista yleistyivit
aluksi liikelaitostaminen ja toimialojen sisiiset tilaaja-tuottajamallit.

Vaikka hierarkia siilyi koko 1990-luvun vallitsevana palvelutuotannon ohjausjir-
jestelmini, sitd kehitettiin varsin vihin. Merkittdvimmit muutokset tapahtuivat toimi-
alojen sisilld, miki ei kuulunut timin tutkimuksen piiriin. Kaupunkien keskushallin-
non harjoittamaa ohjausta kehitettiin lihinni Jyviskylissi. Se liittyi asiakasohjauksen
lisaamiseen lihinnd palveluja alueellistamalla sekd keskushallinnon ja lautakuntien
vastuiden tarkistuksiin tulosjohtamista kehittdmilld. Hierarkkisen palvelutuotannon
ohjausjirjestelmin kiytté on supistunut, vaikka poliittinen ohjaus on hierarkkista.
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Hierarkkinen ohjaus on saanut viime vuosina vaikutteita markkinasuuntautuneista
toimintatavoista.

Markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistyminen

Tilaaja-tuottajamalli alkoi yleistyd jo 1990-luvun alkupuolella eriissi teknisissd ja
tukipalveluissa. Muutoksiin liittyi organisaatiorakenteiden muutoksia ja liikelaitosta-
misia. Talouden paineet ja polititkan antamat mahdollisuudet edesauttoivat muutoksia.
Merkittivin mallin yleistyminen alkoi Oulun YPK-mallin hyviksymisesti. Siin tilaaja-
tuottajamallia paitettiin laajentaa vihitellen koko palvelutuotantoon. Vuosituhannen
alussa mallin kiytto laajeni merkittivisti ja sitd kokeiltiin myds hyvinvointipalveluissa.
Hitainta muutos oli kerran mallin hylinneelld Tampereella, joka tosin sitten kerralla
ja kokonaisuudessaan siirtyi uuteen toimintamalliin vuoden 2007 alusta.

Aluksi tilaaja-tuottajamallit olivat toimialojen sisdisid. Mallin kiyttoonotto ja
sopeuttaminen tapahtuivat yhden lautakunnan alla. Liikelaitokset ja uudet tuottaja-
organisaatiot siirrettiin uusien omien lauta- tai johtokuntien alaisuuteen. Vihitellen
organisatorinen erottelu on laajentunut koskemaan kaikkea mallin mukaista toimintaa.
Tilaajat ovat omien lautakuntiensa ja tuottajat omien johtokuntiensa alaisia. Mallista
on tullut pidosin konsernin sisiinen. Kaupunginvaltuustot luovat puitteet ja asettavat
tavoitteet mallin toiminnalle ja osapuolille. Kaupunginhallitukset ja -johto koordinoivat
toimintaa vilillisesti ja varsin viljisti konserniedun turvaamiseksi.

Tilaajat ja tuottajat joutuvat nykyiin sopeutumaan muutoksiin myos autono-
misesti. Kilpailukyvyttomit tuotantoyksikét joutuvat supistamaan toimintaansa tai
karsimaan kustannuksiaan, kun ne joutuvat toimimaan sopeutumiskauden jilkeen
markkinahinnoilla. Tuotantotoiminnassa on lisitty myds taloudellisten kannusteiden
kidyttdd ja vihennetty hallinnollista kontrollia. Horisontaalinen ja vertikaalinen sopi-
musjirjestelmi lisdd osapuolten itsendisyytti ja toisaalta yhteistyon tarvetta. Kaupunkien
tilaaja-tuottajamallit ovat siis kehittyneet kohti hybridijirjestelmai. Tampereen mallia
on kuitenkin vaikea pitid hybridini. Se muistuttaa enemmin hierarkiaa, jossa tilaajat
on eriytetty tuottajista ja siirretty keskushallintoon. Mallia voidaan kuitenkin pitii
markkinasuuntautuneena.

Valtaosa tilaaja-tuottajamallin sovellutuksista perustuu osapuolten yhteistyshon
ja kumppanuuteen. Sellaista kilpailuttamista, johon kaupungin omat tuotanto-orga-
nisaatiot ovat osallistuneet, on kiytetty ainakin toistaiseksi vihin, kilpailuttamisen
uhkaa sitikin enemmin. Syini tilanteeseen kaupunkien johto nikee ennen muuta
markkinoiden kehittymittomyyden, siihen liittyvit riskit, markkinaosaamisen puut-
teet, vakinaisen henkildston irtisanomissuojan ja erilaiset poliittiset syyt. Palvelujen
tuotteistaminen ja hinnoittelu helpottavat kilpailuttamista, mutta myés yhteistyohén
perustuvaa sopeutumista. Nienniismarkkinoita ja niiden pelisdint6ji on toistaiseksi
kehitetty vihin. Markkinachtoisuuden kasvu on kuitenkin ollut laajempaa kuin alun-
perin oletettiin ja kilpailuttamisen arvioidaan lisdintyvin henkildston elikoityessd,
markkinoiden kehittyessi ja kustannuspaineiden kasvaessa. Palvelujen jirjestimisen
yksityistiminen ei ole noussut esille.
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Kaupunkikohtaisia eroja

Kaupunkikohtaisia eroja markkinasuuntautuneiden mallien soveltamisessa on, vaikka
muutokset ovat olleet samansuuntaisia. Muutosten suuntaan vaikuttavat paitsi yh-
densuuntaiset poliittiset ja taloudelliset syyt my®ds se, ettd samantyyppiset tutkimus-
kaupungit oppivat toisiltaan ja parhaista kiytinngistd. Kaupunkien erilainen talou-
dellinen tilanne on vaikuttanut muutoksiin. Jyviskyli ja Turku, joiden taloudellinen
litkkumavara oli pienin 1990-luvun alkupuolella, kiynnistivit muutokset. Tampere
lykkisi muutoksia 10 vuodella taloudellisen tilanteen parannuttua ja Oulun johto
kdytti hyvikseen yhden vuoden huonoa tilinpiitostd uuden mallin kiyttéonoton
perusteluna.

My®s jdrjestelmien kidyton laajuudessa on kaupunkikohtaisia eroja. Jyviskyli ja
Turku soveltavat mallia lihes kaikkiin teknisiin ja tukipalveluihin, mutta ovat jicti-
neet varsinaiset hyvinvointipalvelut sen ulkopuolelle. Oulu on vihitellen laajentanut

uudentyyppisend hierarkiana ainakin niin kauan kuin tilaajien ja tuottajien suhteet
eivit ole nykyisti tasavertaisemmat ja kilpailuttaminen on vihiistd. Tampereen mallissa
ennestiinkin vahvan konsernijohdon asema on vahvistunut, kun my®s tilaajachjaus
on siirtynyt keskushallintoon ja keskushallintoon kuuluvista apulaispormestareista on
tehty lautakuntien puheenjohtajia. Kaupunkikohtaiset muutokset olivat kuitenkin
oletusten mukaisia (vrt. kuvio 3 ja kuvio 18).

asiuptainen
artojarjestelma

) haan
markkinat

1992 1996 2000 2006

Kuvio 18. Arvio hierarkkisen, markkinasuuntautuneen ja markkinaehtoisen palvelutuotannon
suhteellisista muutoksista
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Nykyiset kaupunkikohtaiset erot niyttivit kuviossa todellista suuremmilta luo-
kitusperusteista johtuen. Jyviskylin ja Turun hyvinvointipalvelujen tuotannon ohjaus
on kuitenkin saanut voimakkaita vaikutteita tilaaja-tuottajamallin sopimusohjauksesta
ja sitd voidaan pitdd toimialan sisdiseni tilaaja-tuottajamallina, joka muistuttaa Oulun
sivistystoimen ohjausmallia. Myds Tampereen mallissa on vahvoja hierarkkisia piirteiti.
Mallien erot tullevat pienenemiin tulevaisuudessa.

3.4.3 Toimintatapojen tuloksellisuuden arvioinnin ja
valinnan ongelmallisuus

Toimintatapojen muutosten vaikutuksesta palvelujen jirjestimisen kustannuksiin on
vihin tutkimustietoa ja se on usein ristiriitaista. Muutosten vaikutuksista palvelujen
hankinta- tai tuotantokustannuksiin on jonkin verran enemmin tietoa. Se perustuu
yleensi tapauskohtaisiin tutkimuksiin ja selvityksiin. Systemaattisempaa seurantaa
tutkimuskaupungeista on vain Oulusta. Tilaaja-tuottajamalli on parantanut palvelujen
tuottavuutta (panos-tuotossuhdetta) 10-30 % ja taloudellisuus (kustannus-suorite-
suhde) on parantunut 10-40 %. Erot yksityisiin tuottajiin on saatu pienenemiin
merkittivisti, mutta ovat edelleen esimerkiksi tekniselld sektorilla 10-25 %.

Tuloksiin kannattaa suhtautua varauksella, silld kisitteiden miirittelyssi ja kus-
tannusten kohdistamisessa on tulkintaongelmia. Ne ovat kuitenkin samansuuntaisia
kokemusten ja erillisten tutkimusten ja selvitysten kanssa. Englannissa tilaaja-tuotta-
jamalli ja pakkokilpailutus johti noin neljinneksen kustannussiistoihin, mutta on-
gelmiin palvelutasossa. Ruotsissa kilpailutus laski esimerkiksi katujen kunnossapidon
kustannuksia lihes viidenneksell. Sitd, miki on tilaaja-tuottajamallin ja kilpailutuksen
uhkan ja miki kilpailuttamisen vaikutus, on vaikea arvioida kiyttokelpoisen lasken-
tainformaation puuttuessa.

Paatoksia tehdadan nakemysten perusteella

Kaupunkien poliittinen ja ammattijohto on joutunut tekemiin paitoksid tuotannon
tehostamisesta ja ohjausjirjestelmien valinnasta. Ne ovat perustuneet nikemyksiin ja
poliittiseen keskusteluun, jotka ovat vain osittain perustuneet tutkimusten tuottamaan
tietoon. Ohjausjirjestelmien valintaan soveltuvaa laskentainformaatiota ei kirjanpidon
kinoita, omaa tuotantoa ja tilaaja-tuottajamallia koskevan yleisinformaation pohjalta.
Johdon haastatteluissa malli nihtiin omana ohjausjirjestelminiin, ei (pelkistiin)
siirtymivaiheena markkinaohjaukseen.

Ohjausjirjestelmii kehittiessdin kaupungit ovat edenneet varovaisesti riskeji
vilttden ja kiytinndistd oppien, vaikka markkinasuuntautunut jirjestelmi nihdiinkin
yleiselld tasolla omaa tuotantoa tehokkaammaksi. Haastattelujen perusteella syiksi
varovaisiin muutoksiin voidaan nihdi:

m  markkinoiden kehittymittomyys hyvinvointipalveluissa ja markkinaosaa-

misen (kilpailuttamisen) ongelmat,

®m  nienniismarkkinoiden luomisen vaikeudet,

m  kaupunkien osaamisen ja paitoksenteon ongelmat ulkoisissa kumppanuus-
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hankkeissa,

®  vastuu- ja hallintaongelmat verkostomaisessa ja kuntien yhteisessi palvelu-
tuotannossa,

m  henkildston tydsuhdeturva ja poliittiset ongelmat ja

m  asukkaiden halu saada palvelut kaupungin omalta organisaatiolta.

Tilaaja-tuottajamallin kehittiminen on haastattelujen mukaan lisinnyt kustannus-
tietoisuutta. TAmi johtunee siitd, ettd mallin avulla pystytiin arvioimaan palvelujen
tuotannon tai hankinnan seki tilaamisen tai jirjestimisen kustannukset. Tuotteis-
taminen ja tuotteiden hinnoittelu helpottaa tuotannon tuloksellisuuden arviointia.
Timin myoti on transaktiokustannusajattelua alettu soveltaa tutkimuskaupungeissa.
Palvelujen jirjestimis- ja tilaajakustannusten laskennassa on vield ongelmia, jotka on
ratkaistavissa suppeiden ja laajojen transaktiokustannusten standardisoitua mittaamista
kehittimalld.

Sitd ennen voidaan palvelutuotannon toimintatapojen ominaisuuksia ja suoritus-
kykyd arvioida transaktiokustannusteorian ja sithen perustuvan ohjausjirjestelmien
analysoinnin avulla. Titd on tutkimuskaupungeissa jossain mairin tehtykin. Jirjestel-
mii koskevaa tutkimustietoakin hyddynnetdin, mutta se on ollut vain osa poliittista
keskustelua ja sithen perustuvaa toimintatapojen valintaa.

Ohjausjarjestelmien suorituskyky vaihtelee erityyppisessa toiminnassa

Vaikka markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistyminen on tapahtunut eri
tavoin ja eri tahdissa eri toimialoilla, ei sen syisti tai perusteluista ole kiyty juurikaan
argumentoitua keskustelua. Transaktiokustannusteoria tarjoaa tihin perustan. Tuo-
tannontekijéiden kiytdn rajoitusten on tutkimuksissa todettu vaikuttavan ohjausjir-
jestelmien hallinnan kustannuksiin. Miti enemmin henkilostén miiri ja osaaminen
sekd investoinnit on sidottu sitd suuremmiksi hallintakustannukset kasvavat ja sitd
edullisemmaksi oman organisaation tuotanto nousee markkinoilta hankintaan ver-
rattuna ja piinvastoin. Niiden jirjestelmien vilissid on niiden miiritty vilimuoto ja
yhdistelmi, hybridijirjestelmi, hallintakustannuksiltaan edullisin tietyissi olosuhteissa.
Kaupungeissa ei ohjausjirjestelmid valita hallintakustannusten perusteella, vaikka
kaupunkien johdolla on jonkinlainen nikemys palvelutuotannon kilpailuttamisen vi-
hiisistd hyddyistd. Niihin vaikuttaa my6s ja ennen kaikkea tuotanto- tai hankintahinta.
My®és tuotantokustannukset riippuvat tuotannontekijéiden kiytén mahdollisuuksista.
Kokonaiskustannuksia ja niiden vaihtelua erityyppisessi toiminnassa tarkastellaan
lihemmin luvussa 5.3.1.

Muita ohjausjirjestelmien suorituskykyyn vaikuttavia keskeisid tekijoitd ovat
olleet markkinoiden toimivuus, hankintojen toistuvuus ja toiminnan epivarmuus.
Mitd useammin tiettyjd hankintoja tehddin, sitd edullisempaa on hyddyntid markki-
noita, koska transaktiokustannukset tilloin laskevat. Hankintojen erityisvaatimukset
ja epivarmuuden kasvu taas lisddvit hierarkioiden edullisuutta. T4tdkin tarkastellaan
lihemmin luvussa 5.3.1.

Vaikka markkinoiden hysdyntimisen mahdollisuudet eo teoreettisen tarkastelun
pohjalta niyttiisivitkin nykyistd suuremmilta, kilpailuttamista on kiytetty varsin
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vihin konsernitason ohjauksessa. Tdmi on johtunut haastattelujen mukaan seki
kaupunkien markkinaosaamisen etti markkinoiden ongelmista. Toimivia, kilpailtuja
markkinoita ei erilld aloilla ja alueilla ole. Kunnat ovat kehittineet seki kilpailuttamista
ettd ns. ndenniismarkkinoita, joiden pelisiinnét ne pystyvit (lihes) ainoina ostajina
miirittelemiin. Nienniismarkkinoilla syntyy kuitenkin usein ns. kilpailuneutrali-
teetista johtuvia ongelmia. Vaikka nienniismarkkinoiden kehittiminen onkin koettu
tarpeelliseksi, se on ollut vihiisti ja kohdistunut jo olemassa olevien markkinoiden
ongelmien vihentimiseen.

Kilpailuttamisella voidaan parantaa tuotannollista ja dynaamista tehokkuutta
(tuotannon taloudellisuutta). Allokatiivinen tehokkuus miiriytyy kuntien jirjestimissi
palvelutuotannossa poliittisen piitoksenteon kautta eiki ohjausjirjestelmilli ole sithen
juurikaan vaikutusta. Dynaamisen tehokkuuden (parempien tuote-, prosessi- ja orga-
nisatoristen innovaatioiden) kannalta yhteistydhon perustuva tilaaja-tuottajamalli on
koettu paremmaksi kuin hierarkkinen jirjestelmi tai kilpailutustilanteeseen perustuva
malli huonosti toimivilla markkinoilla. Yheeistydtd on (vihin) kehitetty ulkoiseksi
kumppanuudeksi.

Toimintatapojen valinta sailyy ongelmallisena

Seki kaupunkien kiytintdjen ja johdon nikemysten ettd teoreettisen tarkastelun
pohjalta voidaan piitelld, ettd kaupungeissa siilyy ja kehitetddn palvelutuotannon
vilimuotojen ja yhdistelmien vililld tullee siilymiin edelleen ongelmallisena ja po-
liittisena, vaikka valintakriteerit muuttuvatkin nykyistd perustellummiksi. Helpointa
on vertailla tuotanto- tai hankintahintaa. Palvelujen jirjestimis- ja niitd suppeammat
tilaamiskustannukset voidaan arvioida transaktiokustannusteorian pohjalta, mutta se
vaatii vield paljon kehittimistydtd.

Jdrjestelmien valinnalla on vaikutusta myds palvelujen vaikuttavuuteen ja sitd
kautta kokonaistuloksellisuuteen (kustannusvaikuttavuuteen). Vaikutukset ilmene-
vit kuitenkin yleensi vasta pitkilld aikavililld ja niiden arviointi edellyttdd erillisid
tutkimuksia. Sen vuoksi vaikuttavuuden arvioinnissa tutkimuskaupungit kiyttivit
kriteereini asetettujen tavoitteiden saavuttamista ja jittivit tavoitteiden ja vaikutusten
suhteen poliittisen tuloksellisuuden arvioinnin tehtiviksi. Vaikuttavuustavoitteiden ja
niiden saavuttamiseksi tarvittavien (eri johtamisnikokulmia tasapainoisesti edustavien)
osatavoitteiden asettamista ja toteutumisen arviointia kisitellddn seuraavassa paaluvussa
4 strategisen johtamisen yhteydessi.

3.4.4 Toimintatapojen muutosten vaikutuksia
konsernijohtamiseen

Edelli todettiin, ettd 1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistukset loivat edellytyksii
uusien toimintatapojen kehittymiselle palvelutuotannossa. Tuotannon toimintatapojen
muutokset puolestaan ovat vaikuttaneet hallintoon ja johtamiseen. Toimintatapoja
koskevat paitokset tehtiin yleensi erillisind hallinnonuudistuksista. Kaupunkien ny-
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kiintein kokonaisuuden.

Markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistyminen
synnytti konsernirakenteen

1990-luvun hallinnonuudistukset muuttivat tutkimuskaupunkien organisaatiot konser-
nimaisiksi. Jo siti ennen oli teknisten laitosten autonomia suhteessa keskushallintoon
ollut varsin laajaa. Piitosvallan delegointi lautakunnille ja niiden alaisille toimialoille
sekid budjetointimuutokset lisdsivit niiden autonomiaa. Tuotannon ohjaus siirtyi
kidytinnossd lautakunnille ja tuotanto organisoitiin niiden alaisuudessa tulosyksik-
komaisiksi organisaatioiksi. Keskushallinto ohjaa hierarkiassa tuotantoa vilillisesti ja
kiytinndssi vain vihin. Resurssit ohjataan lautakunnille ja tuotantotoimintaa koskevia
tavoitteita on vihin. Hierarkkisen jirjestelmin supistuminenkaan ei ole muuttanut
sen johtamisen rakenteita merkittivisti. Nimikin muutokset ovat saaneet vaikutteita
markkinasuuntautuneen jirjestelmin johtamisesta (esimerkiksi tulossopimukset).

Osakeyhtividen syntyminen uusille toimialoille, teknisten laitosten muuttuminen
litkelaitoksiksi ja tilaaja-tuottajamallin tuotanto-organisaatioiden liikelaitostaminen
synnytti konsernirakenteen, joka on laajempi kuin kuntalain tarkoittama kuntakonser-
ni. Liikelaitosten ohjauksen muuttuminen samankaltaiseksi kuin kuntien omistamien
yhtididen konsernijohtaminen synnytti johtamisjirjestelmin, jota tissi tutkimuksessa
kutsutaan toiminnalliseksi konserniksi. Toiminnallisen konsernin laajeneminen ja hie-
rarkian konsernimaisuus ovat muuttaneet koko kunnan johtamisjirjestelmimielessi
konserniksi ja esimerkiksi tutkimuskaupunkien keskushallintoa nimitetiin jo yleisesti
konsernijohdoksi.

Ohjausjarjestelmien eriytyminen on synnyttanyt hybridiorganisaation

Hierarkiat ovat siilyttineet asemansa poliittisessa ohjauksessa, viranomaistoiminnoissa,
palvelujen jirjestimisessi ja eriiden hyvinvointipalvelujen tuotannossa. Tilaaja-tuotta-
jamallin kehitys on luonut oman ohjausjirjestelminsi ja kilpailuttamisen yleistyminen
lisad markkinaohjausta kuntien palvelutuotannossa. On syntynyt hybridiorganisaatio,
joka sisiltdi useita ohjausjirjestelmii, hierarkioita, markkinoita ja hybridijirjestelmii.
Jokaisessa jirjestelemissi on omat ohjausmekanisminsa. Tillaisia ovat mm. rakenteel-
liset ja organisatoriset ratkaisut, johtamismenetelmit ja -prosessit seki arvot, normit
ja luottamus (ks. esim. Powell 1990, Mitronen 2002). Kiytinnossi puhutaan myds
Asikainen 2009). Hybridiorganisaation etuina on tutkimuksissa nihty mahdollisuus
hysdyntii eri ohjausjirjestelmien parhaita puolia ja vilttdd niiden heikkouksia ja ra-
joituksia. Sen heikkoutena on nihty ainakin monimutkaisuus ja vaikea hallittavuus.
Hybridiorganisaation muotoutuminen on synnyttinyt myds johtamisen erityispai-
neita ja kokonaisuuden hallintatarvetta. Toimintatapojen valinnan nihdiin vaikuttavan
johtamisjirjestelmiin ja pdinvastoin. Kaupunkien uusimmat toimintatapojen valin-
tapaitokset onkin kytketty johtamisen muutoksiin ja molemmat pohjautuvat samaan
strategiaan. Hybridiorganisaation hallintaa ja johtamista seki sen eri ohjausjirjestelmien
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valintaa kisitellddn luvussa 5. Sitd ennen luvussa 4 kisitellddn konsernijohtamisen
muutoksia, sen rakenteita ja menetelmii, koska niilld on ratkaiseva merkitys kuntien
palvelutuotannon ohjausjirjestelmien hallintaan ja myos valintaan. Strategista johta-
mista tarkastellaan myds toimintatapojen tuloksellisuuden nikskulmasta. Sen avulla
pyritidn lihestymiin vaikuttavuuden mairiteelyd ja arviointia.

Hierarkian siilyminen poliittisessa ohjauksessa ja osassa hyvinvointipalvelujen
tuotannon ohjausta, kumppanuuteen perustuvan tilaaja-tuottajamallin yleistyminen
ja kilpailuttamisen lisidntyminen muuttavat organisaatioiden toimintatapoja. Eri-
tyyppisid palvelutuotannon ohjausjirjestelmii joudutaan johtamaan ainakin osittain
erilaisin menetelmin ja vilinein. Organisaatioiden jakaminen tilaajiin ja tuottajiin
mahdollistaa niiden kustannusten laskennan ja kohdistamisen eri tuotteille. Transak-
tiokustannuslaskentaa ja -teoriaa voidaan soveltaa timin jilkeen myos kaupunkien
palvelutuotantovaihtoehtojen tuloksellisuuden arviointiin.

Hallinnon uudistuksista toimintamallipaatoksiin

Kaupunkien tilaaja-tuottajamalleja ja liikelaitostamista koskevat paitokset olivat aiem-
min erillisid ja perustuivat alakohtaisiin perusteluihin ja laskelmiin. My6s hallinnon
uudistus- ja jirjestimispiitokset olivat erillisid, vaikka niissi jonkin verran Kisiteltiin
myds tuotannon ohjausjirjestelmiid. Hierarkkisen jirjestelmin supistumisen ja tilaaja-
tuottajamallin yleistymisen myoti asioita on kisitelty yhteni kokonaisuutena kaikkien
luvuissa 5.2.3 ja 5.4.4. Tdami tarkoittaa sité, ettd asiat nihdain yhteni kokonaisuutena.
Toimintatavat palvelujen jirjestimisessd ja tuotannossa nihddin vaikuttavan johta-
miseen ja pidinvastoin. Nimi kytkeytyvit my6s kaupunkien strategioihin strategisen
johtamisen yleistymisen my6ti. Niin voidaan ohjausjirjestelmit kustannuksineen
kytkei toiminnan tuloksellisuuden tarkasteluun vaikuttavuuden ja sen alatavoitteiden
tarkastelun kautta.
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4 Konsernijohtamisen muutoksia

Tissd luvussa haetaan vastauksia tutkimustehtiviin 2: miten tutkimuskaupunkien
keskushallinto ja sen kiyttimit johtamismenetelmit ovat muuttuneet ja miksi strate-
gisesta konsernijohtamisesta on tullut palvelujen jirjestimisen ja tuotannon keskeinen
konsernijohtamisjirjestelmi (johdon nikemysten mukaan). Témin toimintatapojen
muutoksista pazosin erillisen ilmi6n tarkastelua tarvitaan, jotta pystytdin ymmirtiméin
kolmatta ja timin tutkimuksen kannalta tirkeinti ilmioti: hierarkkisen ja markkina-
suuntautuneen toimintatavan konsernijohtamisen ja hallinnan muutoksia. Johtamisen
rakenteiden ja menetelmien tutkiminen on erittiin laaja alue ja tissd tutkimuksessa sitd
tarkastellaan vain niilti osin, kun se liittyy eri toimintatapojen johtamisen eroihin.
Tdmin luvun tarkoituksena on siis luoda pohjaa palvelutuotannon ohjausjir-
jestelmien konsernijohtamisen muutosten tarkastelulle. Johtamista tarkastellaan
jarjestelmini, joka kisittdd sekd johtamisen rakenteet etti menetelmit. Rakenteena
on tilldin markkinasuuntautuneen toiminnan yleistymisen seurauksena syntynyt
konsernirakenne. Johtamismenetelmien muutoksia tarkastellaan suhteessa seki toi-
mintatapojen ettd politilkan muutoksiin. Till3in korostuu seki sisdiseen ja ulkoiseen
tehokkuuteen etti asioiden ja ihmisten johtamiseen liittyvien nikokulmien tarkastelu
yhtend kokonaisuutena. Nikokulmatarkastelu onkin keskeistd etenkin strategisen

konsernijohtamisen kohdalla (luku 4.3.3 ja 4.4).

Strategisen konsernijohtamisen kasitteista

Tissd luvussa tarkastellaan (strategisen) konsernijohtamisen muutoksia tutkimus-
kaupungeissa. Konsernijohtamisella tarkoitetaan kaupunkien keskushallintojen
harjoittamaa johtamistoimintaa. Se kisittdd sekd jonkinlaisen konsernirakenteen etti
sithen soveltuvan johtamismenetelmin. Konsernijohdon ja -johtamisen kisitteet ovat
vakiintuneet suurehkoissa kaupungeissa vasta viime vuosina. Kisitetti kiytetdan nyky-
tilanteen ja yleisimmin kiytinnén mukaisesti. Nykytilannekin on erilainen esimerkiksi
tutkimuskaupungeissa. Turussa esimerkiksi konsernijohtamiskisitettd ei virallisesti
kiyteti hierarkkisesti jirjestetyn toiminnan johtamisesta. Konsernijohtamisen kisitettd
tarkastellaan perusteellisemmin luvussa 4.3.2.

Konsernijohtaminen voi olla strategista tai operatiivista. Ennen 1990-luvun
alun hallinnonuudistuksia kuntien keskushallintojen harjoittama ohjaus oli hyvin
operatiivista. Sidnnailld, budjeteilla ja valvonnalla ohjattiin hyvin yksityiskohtaisesti.
Strategisella johtamisella tarkoitetaan strategioihin ja strategiseen kiyttiytymiseen
perustuvaa johtamismenetelmii. Strateginen kiyttidytyminen korostaa organisaation
vuorovaikutusta ympiristonsi kanssa ja sithen liittyvii organisaation sisdisen rakenteen

ACTA



145

ja dynamiikan muutosprosessia (ks. esim. Ansoff 1984). Strategisessa johtamisessa
korostuvat episuora, yleinen ja haluttuun lopputulokseen perustuva ohjaus. Strategista
johtamista tarkastellaan yksityiskohtaisemmin luvussa 4.3.3.

Kuntien palvelutuotannon toimintatapojen konsernijohtamisen muutokset riippu-
vat paitsi ohjausjirjestelmien muutoksista myds kunnallishallinnon ja sen johtamisen
yleisistd muutoksista. Kuntien hallinnossa ja johtamisessa on pyritty yhteniisyyteen.
Vastav. 1995 kuntalaki mahdollisti pitkille menevin erilaistumisen kuntien hallinnossa.
Vield sen jilkeenkin hallinto ja johtaminen ovat ohjanneet enemmin toimintatapoja
kuin piinvastoin. Vaikka toimintatapojen muutosten vaikutus niiden johtamiseen
onkin lisdidntynyt, on syyti tarkastella myos konsernijohtamisen yleisid muutoksia ja
niiden vaikutusta toimintatapojen johtamisen muutoksiin.

Konsernijohtamisen menetelmien (ks. s. 12) muutosten erillisti tarkastelua voi-
daan perustella my®s silli, ettd toimintatapojen johtamisen muutoksia on mahdotonta
ymmiirtid pelkistiin ohjausjirjestelmien muutosten pohjalta. Esimerkiksi strateginen
johtaminen yleistyi kunnissa toimintaympiriston ja episelvin tulevaisuuden hallinnan
menetelmind ja vasta mydhemmin siitd tuli myos eri toimintatapojen johtamisme-
netelmi.

Kuten kuviosta 1 ilmenee, tissi tutkimuksessa kisitellddn kolmea eri ilmioti ja
niiden vuorovaikutusta. Siini ei etsitd ilmididen ja niiden taustalla olevien tekijéiden
politiikan ja toimintaympiristdn muutosten syy-seuraussuhteita. Seuraavassa tarkas-
tellaan kuitenkin niditd kontekstitekijoitd sen verran, ettd pystytidn ymmirtimiin
paremmin tutkittavia muutoksia.

Kunnan poliittishallinnollinen jarjestelma johtamisen
toimintaympdristénad

Oleellista toimintatapojen johtamisen kannalta on se, ettd kuntien poliittinen rakenne
on hierarkia. Ainestijilti saatu valta on kunnanvaltuustoilla. Kuntalaki miirittelee
my®&s tarkastuslautakunnan, kunnanhallituksen ja -johtajan toimivaltuudet. Valtuusto
on kuitenkin ainakin tutkimuskaupungeissa delegoinut johtosiintéjen kautta mii-
rillisesti merkittivin osan paitdsvallastaan lautakunnille ja vihiisessd maidrin myds
kaupunginhallitukselle ja viranhaltijoille. Tétd valtaa kutsutaan tissi tutkimuksessa

Kuntien johtaminen on alisteista tille poliittiselle hierarkialle. Kunnanjohtajan
tehtivini on lain mukaan johtaa kunnanhallituksen alaisena kunnan hallintoa, talo-
udenhoitoa ja muuta toimintaa. Se miten kunnanjohtajan asema ja tehtivit muutoin
jirjestetddn, on jdtetty asianosaisen kanssa sovittavaksi ja valtuuston péitettiviksi (ks.
Hannus ja Hallberg 1993). Heidin mukaansa kunnanjohtaja toimii esimiesasemassa
kunnan muuhun henkil$stoon nihden. Lihempi miirittely voi tapahtua hallinto-
sddntoon otettavin mairiyksin. Uuden kuntalain perusteluissa ei ole edes mainintaa
kunnanjohtajan esimiesaseman miirittelystd, mutta kiytinndssi se tapahtuu joh-
tosddntdjen ja valtuuston tai hallituksen hyviksymien johtamissopimusten kautta.
Lain valmistelussa kunnanjohtajien suhde henkildston esimicheni jitettiin tietoisesti
avoimeksi (ainakin kuntalakikomitean puheenjohtajan mukaan). Tutkimuskaupun-

kien hallinto- tai johtosdinndissi esimiesasemaa ei ole mairitelty kovin selvisti. Kyse
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lienee eriinlaisesta kauhun tasapainosta, jossa molemmat tahot pystyvit toimimaan
esimiehin, jos mairittelyi ei tehdd. Henkil3sté on ensisijaisesti lautakuntien alaista,
varsinkin lautakunnan piitdsvaltaan kuuluvissa asioissa. Apulaiskaupunginjohtajien
ja muun keskushallinnon tehtivini on avustaa kaupunginjohtajaa. Toimialajohtajat
ovat taas ensisijaisesti lautakuntien alaisia johtavia viranhaltijoita.

Lautakunnat vastaavat operatiivisella tasolla palvelujen jirjestimisestd. Hierarkki-
sessa jrjestelmissi palvelutuotanto on organisoitu lautakunnan ja sen alaisen, lihinni
jirjestimistehtivid hoitavan toimialan johdon alaiseksi ja suurissa kaupungeissa usein
hyvin monen portaan paihin. Muissa jirjestelmissid varsinaista tuotantoa ohjaa joko
konsernin toinen organisaatio tai se on ulkoistettu. Markkinasuuntautuneissa mal-
leissa ohjaus tapahtuu kiytinngssi sopimuksiin sekd markkinoihin tai yhteistyohén
perustuen ja markkinachtoisissa markkinamekanismien avulla.

Kunnan hallinto on perusolemukseltaan piitoksentekoa. Pidtoksenteon pe-
rusongelma johtamisen ja palvelutuotannon ohjausjirjestelmien kannalta on sen
rationaalisuusasteessa. Rationaalisen toiminnan katsotaan lisiintyneen yhteiskunnan
kehityksen mydtd etenkin organisaation sisdisessd toiminnassa. Se on ensisijaisesti pai-

pidtoksentekoajattelu nihdiin seki ongelmaratkaisuun etti ohjaukseen keskittyvin
paitoksenteon pohjana (Méttonen 1997, 172-173).

Kiytinnossi padtoksenteko on kuitenkin vain rajoitetusti rationaalista mm. seu-
raavista syistd (Simon 1979, 118-119):

m  Rationaalisuus edellyttid jokaisen valinnan seuraamusten tiydellistd tun-
temusta ja ennakointia. Tieto seuraamuksista on kuitenkin aina puutteel-
lista.

m  Mielikuvitus tdytedd kokemuspohjassa olevat puutteet silloin, kun kysymys
on seuraamusten arvojen arvioinnista. Arvojenkin ennakointi on puutteel-
lista.

m  Rationaalisuus edellyttii valintaa kaikista mahdollisista kidyttiytymisvaih-
toehdoista. Todellisessa elimissi otetaan huomioon vain hyvin harvoja
vaihtoehtoja.

sentekoteoria. Sen mukaan piitsksenteko tapahtuu niin monien intressien ja ristirii-
tojen muodostamassa kokonaisuudessa, ettd rationaalinen toiminta ei ole mahdollista.
Tavoitteet ja keinot eivit sen mukaan ole erillisii eiki tavoitteita voida asettaa ensin ja
sitten valita keinoja niiden toteuttamiseksi. Pidtoksentekoon tulevat asiat eivit johdu
tavoitteista vaan organisaation tilasta (Lindblom 1965, Stilberg 1975). Rationaalisen
ja inkrementaalisen piitoksenteon yhdistimisti on tarkasteltu mixed-scanning -teori-
assa (Etzioni 1968). Peruspiitokset, joilla pyritdin saavuttamaan asetettuja paamairii,
voidaan tehdi sen mukaan rationaalisesti. Sen sijaan osapiitdkset, jotka tehddin pe-
ruspditosten asettamissa rajoissa, tehdiin inkrementaalisesti. Kunnallispolitiikka on
jo miiritelmillisesti kuntaa ja kuntalaisia koskevien ristiriitojen kisittelyn ja ratkaisun
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prosessi eikd sen perimmiiseni tarkoituksena ole yleinen etu eiki parhaan mahdollisen
ratkaisun loytiminen (Harisalo ym. 1992, 42—43). Poliittiset asiat ovat kiistanalaisia.
Niistd on ristiriitaisia tulkintoja ja niiden suhteen esiintyy erilaisia tulkintoja. Poliitti-
nen piitdksenteko on toiminnan pakkoa epivarmoissa olosuhteissa vaillinaisen tiedon
pohjalta. Poliittinen pditds on viime kiidessi subjektiivinen, arvoihin perustuva valinta
useampien vaihtoehtojen vililld (Pekonen 1995, 17).

Kiytinnossid poliittiset padtoksentekijit joutuvat tasapainottelemaan (osin ink-
rementalistisen) pidtdsvallan ja organisaation pitkijinnitteisemmin ohjausvallan
ohjauspiitdsten puitteissa, valmistelukoneisto ei todellisuudessa toimi ndiden mukai-
sesti vaan omien preferenssiensid mukaisesti. Tillin todellista valtaa siirtyy koneistolle.
Kehitys on johtanut ohjausvaltaa korostavien piitsksentekijéiden ja rationaalisen
ohjauksen yleistymiseen, mutta vaihtelevasti tutkimuskaupunkien kesken. Turku ja
Oulu nidyttivit edustavan tissi suhteessa diripiitd. Valinnan kannalta ratkaisevaa
on, haluavatko piitsksentekijit korostaa poliittisia eroja ja muuttuneita tilanteita
vai yhteisid padmiirii. Media, joka niyttid syrjiyttineen jirjestot kansalaisten ja
paitoksentekijoiden keskeisimpini linkkini, nidyttdd suosivan eroja korostavaa pai-
toksentekokeskeisyytti.

Toimintaympariston muutosten huomiointi

Toinen tutkimustehtiviin liittyvi keskeinen taustatekiji on toimintaympiristén muu-
tosten vaikutus toimintajirjestelmien ja johtamisen muutoksiin (Lawrence & Lorsch
1967). Sitd selitetdin yleensi kontingenssiteorian avulla. Sen sisiltoni on yksinkertaiste-
tusti organisaatioiden rakenteen ja toiminnan vuorovaikutus ympiriston kanssa tavalla,
joka asettaa organisaatioiden ydinprosesseiksi differentioitumisen ja integroitumisen.
Ympiriston muutos pakottaa organisaatiot differentioitumaan, etsimiin rakenteellista
yhteensopivuutta ympiriston muutokseen. Organisaatiot pyrkivit mahdollisuuksiensa
mukaan kontrolloimaan itselleen relevanttia ympiristi. Organisaation yllipitimisen
ja tavoitteiden saavuttamisen kannalta johtamisen ydinongelma on tarpeellisen integ-
raation saavuttaminen. T#4hin ei kuitenkaan teorian sisiltoni olevan ns. kontingenssi-
ajattelun mukaisesti ole olemassa yleisti vastausta. Seki kulloinenkin spesifi ympiristo
ettd vastaavasti spesifit tilannetekijit mairittelevit parhaiten soveltuvat rakenteelliset
ratkaisut. Ajattelu painottaa johtamista tilanteen mukaan, korostaa ongelmanratkai-
sua organisaation perustoimintona seki vaikuttaa ennen muuta organisaation ja sen
strategioiden kehittymiseni (Vartola 2005, 140-141).

Organisaation yhteensopivuudella toimintaympiriston kanssa ymmirretiin seki
sen mukautumista ympiriston vaatimuksiin ja odotuksiin ettd ympiristdn tarjoamien
mahdollisuuksien hyodyntimisti ja uhkien vilttimisti. Luonnollisen valinnan suuntaus
nikee organisaatiossa tapahtuvat muutosprosessit yksipuolisesti ympiristosyntyisini.
Ympiriston muutokset heijastuvat kausaalisina organisaatioon eivitki jitd organisaa-
tion johdolle harkinnan ja valinnan mahdollisuuksia. Strategisen valinnan suuntaus
miirittdd muutoksen lihteeksi organisaation. Siind muutosten nihdiin johtuvan
organisaation johdon harkintaan perustuvista strategisista valinnoista. Todellisuudes-
sa (my6s kunnallishallinnossa) suuntaukset eivit esiinny puhtaina vaan kysymys on
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erilaisista variaatioista ja painotuksista valintojen vililld (Kallio 1995, 34-37).

Kontingenssiteoriaan sisiltyy implisiittisesti olettamus, ettd organisaation johto
pyrkii aina mahdollisimman hyviin menestymiseen ja toimii kaikissa tilanteissa
rationaalisesti organisaation hyddyn ja tehokkuuden maksimoimiseksi. Kunnallishal-
linnossa titi rajoittaa edelld kuvattu ”poliittinen rationaalisuus”, joka ainakin lyhyelld
aikajaksolla voi olla ristiriidassa taloudellisen rationaalisuuden kanssa. T@min vuoksi
kunta todennikéisesti reagoi ympiriston muutoksiin hitaammin ja my®és eri tavalla
kuin yritysorganisaatio (emt. 39-40).

Timin tutkimuksen lihtékohtana on kaupunkien nykyisten kiytintdjen mu-
kaisesti se, etti palvelujen jirjestiminen on enemmin politiikkaa ja inkrementaalista
paidtoksentekoa ja palvelutuotannon ohjaus perustuu enemmin talouden rationa-
liteetteihin. Tutkimuksen kohteena ovat palvelutuotannon toimintatavat ja niiden
johtaminen, ei padtoksenteko sininsi. Tarkastelu perustuu rationaalisuuteen pyrkiviin
uuteen instituutioiden taloustieteeseen. Siind johtamisen oletetaan olevan rationaalista.
Kiytinnon paitoksenteko vaikuttaa enemmiin tai vihemmin johtamiseen ja aiheuttaa
eroja kaupunkien johtamiseen ja sen mahdollisuuksiin. Poliittista pidtsksentekoa
kisitellddnkin tissd tutkimuksessa vain tuotantojirjestelmien valinnan ja strategisen
konsernijohtamisen osana.

Kuten luvussa 3 todettiin, kuntien taloudellisten toimintajirjestelmien valinta on
ensisijaisesti poliittinen pddtds. Sen rationaalisuutta voidaan kuitenkin lisitd laskentain-
formaatiota parantamalla. My®ds paitokset johdon rakenteesta, johtamisen edellytyk-
sistd ja osin myds johtamismenetelmistd ovat poliittisia. Tdmi on lihtokohtana, kun
seuraavissa luvuissa tarkastellaan johtamismenetelmien muutoksia ja niiden suhdetta
toimintajirjestelmien muutoksiin.

Toimintaympiriston muutokset vaikuttavat politiikan muutoksiin ja pdinvastoin.
Politiikan muutoksia tissi tutkimuksessa tarkastellaan vain yksittdisten pidtdsten
perusteluina. Toimintaympiriston tekijoistd tutkimuksen taustalla on koko ajan
palvelutarpeiden kasvun ja taloudellisten resurssien vilinen niukkuus ja siitid johtuva
palvelujen jirjestimisen ja tuotannon jatkuva tehostamistarve.

Konsernijohtamisen ja toimintatapojen muutosten vuorovaikutus

Edelld luvussa 3 kisiteltiessd tuotantojirjestelmien muutoksia sivuttiin myds niiden
vaikutuksia johtamiseen. Johtamisen kannalta keskeisimpid muutoksia olivat markki-
nasuuntautuneen palvelutuotannon ja erityisesti tilaaja-tuottajamallin yleistyminen ja
hierarkkisen jirjestelmin muuttuminen konsernimaiseksi. Nimi muutokset johtivat
konsernirakenteen kehittymiseen ja jirjestelmiin, jota kuvaa kisite “konserni johta-
misjirjestelmini”. Tuotannon toimintatapojen muutos vaikutti siis my6s kaupunkien
johdon rakenteisiin ja toimintatapoihin.

Tuotantojirjestelmien taustalla vaikuttivat toimintaympiriston muutokset ja
niiden voimistama tuotannon tehostamisen tarve seki niiden vaikutus politiikkaan.
Vaikka hallinnonuudistuksissa korostettiin ulkoisia tekijoiti, oli kaupunkien hallinnol-
lisilla ja sisdisilld valtapoliittisilla tekijoilld merkittidvi vaikutus johdon rakenteisiin ja
toimintatapoihinkin. Kaupunginjohtajat tai pormestarit ja apulaiskaupunginjohtajat
valitaan pidosin poliittisin perustein ja poliittisten reviirien varjeleminen vaikuttaa
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heidin tehtiviinsi. Niin johdon rakenne miirdytyy pitkille politiikan tuloksena.
Poliittinen ja ammatillinen konsernijohto taas ovat keskeisessi asemassa tuotannon
ohjausjirjestelmii valittaessa ja kehitettdessi.

Tuotannon toimintatapojen ja konsernijohtamisen vuorovaikutus on siis molem-
minpuolista ja jatkuvaa ja se muokkaa molempia. Tissd tutkimuksessa vuorovaikutusta
tarkastellaan vain niiled keskeisiltd osin, jotka ilmenevit kaupunkien asiakirjoista ja
johdon haastatteluista. Luvussa 4 tarkastellaan konsernijohtamisen muutoksia ja niiden
yhteyksii tuotantojirjestelmien muutoksiin ja luvussa 5 tarkastellaan vuorovaikutuksen
tuloksena syntynytti nykyisti palvelujen tuotannon konsernijohtamista.

Johtamisjarjestelman muutosten tarkastelua

Johtamisjirjestelmilli tarkoitetaan johtamisen rakenteita ja prosesseja. Rakenteista siini
tarkastellaan sekd johdettavien ettd johto-organisaatioiden rakenteita. Tissd tutkimuk-
sessa niiti tarkastellaan kaupunkien organisaatiokaavioiden, niiden pohjana olevien
hallinnonuudistuspiitdsten ja organisaatioita ohjaavien johtosdintdjen avulla.

Johtamisprosesseja tarkastellaan menetelmitasolla, joka perustuu johtamistoimin-
nan muotoon ja informaatioon (ks. sivu 11). Johtamismenetelmit ovat kokonaisvaltai-
sia ja systematisoituja toimintoja, jotka sisiltivit keskeisid johtamisfunktioita, kuten
tavoitteenasettelua, suunnittelua, toimeenpanoa ja valvontaa. Jotkut niistd levidvit
yleiseen kiytcoon. Tillaisia ovat viime vuosina olleet tulosjohtaminen ja strateginen
johtaminen, johon on sisiltynyt my®os erilaisten johtamisen nikokulmien tarkastelua
(ks. luku 4.3.3).

Johtamisjirjestelmien muutoksia tarkastellaan tissi tutkimuksessa johdettavien
organisaatioiden, johto-organisaatioiden, johtamismenetelmien ja johtamisnikskul-
mien ja -funktioiden muutosten kautta. Johtamisjirjestelmien muutosten tarkastelussa
pidpaino on alku- ja lopputilanteen mairittelyssi. Vilikaudelta haetaan keskeiset muu-
tokset ja tarkastellaan niiden sisiltdd ja perusteluja. Tarkastelua tiydennetiin johdon
td linjaa, mutta myos merkittivit erot dokumentoidaan. Seuraava lihtkohtatilanteen
tarkastelu (4.1) perustuu tdimin tutkimuksen toiseen tutkimusraporttiin.

Tissi luvussa tarkastellaan ensin 1990-luvun hallinnon uudistusten vaikutuksia
konsernijohtamiseen (luku 4.1). Sen jilkeen tutkitaan johtamisjirjestelmien (rakentei-
den ja menetelmien) muutoksia tutkimuskaupungeissa ja niiden suhdetta toimintata-
pojen muutoksiin (luku 4.2). Luvussa 4.3 tarkastellaan konsernijohtamisen rakenteita,
menetelmii ja nikokulmia tuotannon johtamisen kannalta ja tutkimuskirjallisuuden
avulla, minki pohjalta pyritddn tulkitsemaan tapahtuneita muutoksia (luku 4.4). Tar-
kastelua tdydennetdin kaupunkien johdon nikemyksilli muutosten syisti (luku 4.4.2).
Lopuksi tarkastellaan toimintatapojen ja konsernijohtamisen muutosten suhteita ja
strategista konsernijohtamista toimintatapojen hallinnassa ja valinnassa (luku 4.4.3).

4.1 Hallinnonuudistusten vaikutuksesta
johtamisjarjestelmiin

Edelld luvussa 2.2.2 kisiteltyji hallinnonuudistuksia ei voi sinilldin ottaa muutosten
tarkastelun lihtokohdaksi, koska ne sisilsivit paljon tavoitteita ja periaatteita, jotka
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eivit sellaisenaan toteutuneet tai toteutuivat vasta myshemmin, jopa yli 10 vuoden
kuluttua. Merkittivin esimerkki tillaisesta oli Tampereen perusteellisesti valmisteltu
hallinnonuudistus, josta vilittémisti toteutuivat vain organisaatiomuutokset. Pidosa
toimintamallia ja johtamista koskevista muutoksista on alkanut toteutua vasta viime
joka konkretisoitui vasta vuosien kuluttua tai ei lainkaan.

Palvelutuotannon toimintatapoja ja johtamista yhdistelevid toimintamalleja kos-

kevia toimenpide-ehdotuksia oli merkittivisti vain Tampereen piitoksessi. Nekdin

m  palvelujen tuottamisjirjestelmii ei arvioitu uudestaan eivitki kaupungit
muuttuneet palvelujen tuottajista niiden vilitedjiksi,

m  hierarkkisia virastokokonaisuuksia ei purettu toiminnastaan itse vastuussa
oleviksi yksikoiksi eikd niitd niin muodoin voitu kilpailuttaa,

m  lautakunnista ei tullut aiempaa enemmin kuntalaisten edustajia palveluja
tuottavia organisaatioita kohtaan eiki asiakaslihtdisyys lisdintynyt, vaikka
asiakaskyselyt yleistyivitkin,

m  lautakuntien ja palvelutuottajien vilisissd (tulos)sopimuksissa ei juurikaan
kiisitelty palvelujen laatua, mairii tai tuotteiden hintoja,

m  hallintoon sitoutuneita voimavaroja ei saatu juurikaan siirrettyd palvelutuo-
tantoon, osin hallinto vain paisui ja

m  hallintokulttuuritkin siilyivit vield kauan lihes entisellidin eivitki erilaistu-
neet juurikaan eri toimialoilla.

Palvelutuotannon ja johtamisen rakenteet sailyivat siis hierarkkisina.

Vilittomiid vaikutuksia johtamiseen oli lihinnd organisaatio- ja johtosdintomuutok-
silla. Tassd mielessd hallinnonuudistusten toteutuminen oli samankaltaista kaikissa
tutkimuskaupungeissa. Johtosiintdmuutoksetkin olivat paitosvallan ja johtamisen
muutosten kannalta samankaltaisia. Sen sijaan lautakuntarakenteessa ja konsernijohdon
toimintatavoissa syntyi merkittivid eroavaisuuksia. Uusi kuntalaki (1995) mahdollisti
lautakuntarakenteen ja johtamiskiytintojen muutokset. Vanha laki korosti poliittisen
ja hallinnollisen johtamisen erottamista ja ohjasi yhdessi erityislakien kanssa yhden-
mukaisiin hallinto-organisaatioihin. Uusi laki oli luonteeltaan erilaisia mahdollisuuksia
luova. Tidmi johti myds tutkimuskaupungeissa erilaisiin kokeiluihin ja ratkaisuihin
lautakuntarakenteissa ja johtamisorganisaatioissa.

Vaikutuksia hallintokunta- ja toimialarakenteeseen

Oleellisin toteutunut muutos hallinnonuudistuspaitoksissd koski lautakuntien padeds-
valtaa, asemaa ja midrid. Niiden padtosvalta lisidntyi merkittivisti sekd delegointien
ettd budjetointimuutosten kautta. Karkeasti yleistien voidaan todeta, ettd kun valtio
vallasta siirtyi lautakunnille. Suunnittelun ja budjetoinnin muutokset, joiden jilkeen
valtuustot jakoivat resurssit suurina “kénttimiirirahoina” lautakunnille ja asettivat
varsin vihin sitovia tavoitteita niiden kiytslle, voimisti pidtdsvallan delegoinnin vai-
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kutusta. Tavoitteiden toteutumisen valvonta oli epitasaista tai sattumanvaraista ja se
vahvisti edelleen lautakuntien asemaa.

My®és lautakuntien rooli muuttui. Kun ne aikaisemmin olivat puuttuneet yksityis-
kohtaisestikin tuotantotoiminnan ohjaukseen, tuli niistd nyt ensisijaisesti palvelujen
jarjestdjid. Ne vastasivat palvelujen saatavuudesta, laadusta ja midristd miirirahojensa
puitteissa. Niilld ei endd ollut edellytyksid ohjata palvelutuotantoa. Lautakuntien
tehtiviksi tuli myos edustaa kuntalaisia palvelujen asiakaslihtoisyyden lisddmisessi.
Erilaisten asiakas- ja asukaskyselyiden miiri lisdintyi, mutta suora asiakasohjaus jii
vihiiseksi. Tavoitteeksi asetettu sisdisten palvelutuottajien sopimusohjaus jii vihiiseksi
palveluprosessien ja tuotteiden miirittelyn ja hinnoittelun vuoksi.

Lautakuntien miiri viheni kaikissa tutkimuskaupungeissa, kuten kunnissa
yleensikin, hallinnonuudistusten seurauksena. Vihenemisessi oli kuitenkin suuria
kaupunkikohtaisia eroja. Lautakuntarakenteet ilmenevit kaupunkien organisaatiokaa-
viosta, jotka on esitetty liitteessd 4. Niistd ilmenee, ettd rakenne oli selkei hierarkia.
Lautakunnat olivat periaatteessa valtuustojen ja hallitusten ohjauksessa ja valvonnassa,
joka kuitenkin oli heikentynyt. Suurin muutos oli sosiaali- ja terveyslautakuntien yh-
distiminen Jyviskyldssd, Oulussa ja Tampereella. Kaikissa kaupungeissa yhdistettiin
pienii sivistys- ja vapaa-aikatoimen lauta- ja johtokuntia.

Organisaatiokaaviossa ei enii niy varsinaisia tuotantoyksiditd Oulua lukuun otta-
matta. Periaatepditoksistid huolimatta virastokokonaisuuksia ei purettu toiminnastaan
itse vastaaviksi yksikoiksi. Tuotantoyksikét jiivit palvelujen jirjestimisestd vastaavien
lautakuntien ja virastojen johdon alaisiksi yleensi alimmalle organisaatiotasolle. Tuo-
tannon johdon ja varsinkin tydnjohdon asema jii heikoksi eiki sen tuotanto-osaamista
juurikaan hyddynnetty hallinnossa. Jonkinlainen poikkeus oli Jyviskylin teknisen
palvelukeskuksen sisdinen tilaaja-tuottajamalli. Hallintoon sitoutuneita voimavaroja ei
tavoitteista huolimatta siirretty tuotantoon eiki hallintoa supistettu, vaikka hallinnon
viliportaan tasoja vihennettiin yleisesti yhdella.

Lautakunnat delegoivat hyviksymilldin johtosiinnéilld tuotannon johtamiseen
estivit kuitenkin valtuuksien ja vastuiden siirrot tuotantotoiminnan johdolle. Tdmi
keskitti toimialojen hierarkiaa entisestddn. Valtuuksien siirto toimialojen johdolle
tapahtui varsin vihiisin keskusteluin. Oikeastaan vain henkildston valintaoikeudesta
syntyi ristiriitoja ja erilaisia ratkaisuja.

Konserniajattelu hallinnonuudistuksissa

Toimialojen autonomian kasvu, niiden kokoaminen suuremmiksi kokonaisuuksiksi ja
toimialajohtajien valtuuksien ja vastuiden lisdintyminen olivatkin palvelutuotannon
rakenteiden kannalta keskeisii muutoksia. Erddt haastateltavat puhuivatkin alakon-
serneista. Tillaista rakennetta nimitetdin tissd tutkimuksessa konsernimaiseksi. Se oli
perusrakenteeltaan edelleen hierarkia, mutta jossa keskushallinnon ohjaustoiminta oli
aiempaa vilillisempii. Resurssit jaettiin suurempina kokonaisuuksina ja nettolukuina,
sitovia tavoitteita oli vihin ja sidnndsten merkitys viheni.

Kaikkien tutkimuskaupunkien hallinnonuudistuksiin sisiltyi konserniajattelua
ja -retoriikkaa. Erityisesti sitd oli Tampereen pddtosten perusteluissa, mutta myds itse
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pidtoksissd. Tami johtui siitd, ettd Tampereella oli poikkeuksellisen paljon osakeyhtis-
muotoista toimintaa. Omistajapolitiikkakisite nousi esiin yhtickartoitusta tehtiessi,
kun selviteltiin, missi ollaan mukana ja miti omistetaan. Ensimmaiinen harjoitelma
konsernitilinpditoksestd tehtiin jo vuonna 1991.
ginhallitus nihtiin konsernihallituksena, kun sen tehtiviksi miiriteltiin mm:
m  vastata kaupungin eri tehtivissi noudatettavan kilpailupolitiikan valmiste-
lusta ja toimeenpanna valtuuston hyviksymi kilpailupolitiikka,
m  vastata kaupungin omistajapolitiikan valmistelusta,
®  toimeenpanna kaupungin omistajapolitiikka vastaamalla kaupungin omis-
tamien osakeyhtididen, osuusyksikdiden, nettobudjetoitavien toimintayk-
sikdiden, kuten kunnallisten liikelaitosten ja muiden nettobudjetoitavien
tulosyksikoiden toiminnallisten tavoitteiden, taloudellisten markkinaosuus-
ja tuottotavoitteiden valmistelusta seki valitsemalla kaupungin edustajat
niiden yksikoiden hallituksiin ja muihin vastaaviin elimiin seki kaupungin
organisaatioon kuulumattomien yksikoiden tilintarkastajat ja
m  omistajapolitiikan toimeenpanoon kuuluu myos kunnallisten liikelaitosten
ja nettobudjetoitavien tulosyksikoiden toimintaa johtavien viranhaltijoiden
valinta.

Onmistajapoliittista ohjausta varten kaupunginhallitukseen perustettiin liiketoimin-
tajaosto.

vihitellen “toiminnallinen konserni”, jossa ulkoisen konsernin lisiksi oli sisdinen eli
palvelutuotantokonserni (muistio 18.1.1994), jonka omistajaohjaus muistucti ulkoisen
konsernin ohjausta. Omistajapolitiikan kehittimisesti ja litkketoimintajaoston tehtivisti
toimikunta laati muistion (2.5.1994), jota ei ilmeisesti hyviksytty, mutta joka ohjasi
litketoimintajaoston tyoskentelyd.

Myos muiden tutkimuskaupunkien paitdksissi oli konserniretoriikkaa. Turun
kaupunginhallitus (1.6.1992) hyviksyi valmistelupaitoksessiin ehdotuksen talous- ja
suunnittelujaoston muuttamisesta talous- ja litkketoimintajaostoksi, jonka tehtivini olisi
ollut huolehtia kaupungin omistaja- ja kilpailupolitiikan valmistelusta seki liikelaitos-
ten, nettobudjetoitavien tulosyksikdiden sekd yhtididen ohjauksesta. Tdmi toteutui
vasta seuraavan valtuustokauden alusta ja koko jaosto lakkautettiin vililld, kun haluttiin
vahvistaa koko hallituksen asemaa. Jyviskyldn hallinnonuudistuspiitoksen perusteluissa
kaupunginhallituksen tehtivin konsernihallituksena nihtiin korostuvan kunnallisten
toimintojen monipuolistuessa. Oulun hallinnonuudistuspéitokseen eiki edes vuoden
1995 johtamis- ja ohjausjirjestelmipiitskseen sisileynyt tillaista retoriikkaa.

Konsernijohtamisen tarve oli 1990-luvun alkupuolella vield varsin vihiisti.
Osakeyhtiét olivat pidosin asunto- ja kiinteistdyhtiditd, joiden toimintaa sidtelivit
lainsdididntd ja rahoittajat. Kuntien oman ohjauksen ja valvonnan tarve oli vihiis-
td. Liikelaitoksia, jotka piiosin toimivat siddellyilldi markkinoilla, ohjattiin saman
hierarkkisen jirjestelmin mukaisesti kuin virastojakin. Vihitellen ohjaus ja valvonta
muuttuivat piitdsten mukaisesti samankaltaisiksi kuin yhtisissi. Vuoden 1995 kunta-

lain konsernitilinpddtdssiidokset ja kunnallisten liikelaitosten perustaminen kehittivit
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konsernijohtamista, jolle hallinnon uudistukset ja konsernimainen toiminta olivat
luoneet edellytyksia.

Keskushallinnon rakenteet

Hallinnonuudistukset muuttivat myés tutkimuskaupunkien keskushallintojen raken-
teita. Apulaiskaupunginjohtajat muuttuivat Tampereella ja Oulussa isojen lautakuntien
alaisiksi, operatiivisesta toiminnasta vastaaviksi toimialajohtajiksi. Muutos liittyi selvisti
lautakuntarakenteen ja palvelutuotannon konserniohjauksen muutoksiin. Piitosten
perusteluista ei selvid, kumpi muutos oli syy ja kumpi seuraus. Lautakuntarakenteen
muutos ndyttdd kuitenkin olleen ensisijaista, vaikka kaupunkien paitoksissi ei ratkaisua
perusteltu. Sinisalmi (1999, 146 - 148) arvioi Tampereen toimialajohtajaratkaisun liit-
tyneen myds poliittisen johdon (kaupunginhallituksen) ja kaupunginjohtajan aseman
vahvistamiseen. Oulussa paitoksen tekotapa viittaa samaan, kun toimialajohtajamallista
sovittiin valmistelusta poiketen valtuustoryhmien neuvotteluissa.

Ainakin Tampereella toimialajohtajamalli nihtiin keinoksi ohjata keskitetysti
palvelujen jirjestimistd ja tuotantoa tilanteessa, jossa lautakuntien vahvistaminen oli
johtamassa hajautettuun paitoksentekoon. Lautakuntien alaiset, keskushallinnon yhte-
ydessi tydskentelevit ja valtuuston ohjesdintopiitoksen mukaiseen kaupunginjohtajan
vetdmiin tydryhmiin kuuluneet toimialajohtajat nihtiin keinoksi hallita lautakuntien
ohjausta. Toimialajohtajien, joilla oli varsin suuret valtuudet toimialansa operatiivisen
toiminnan johtajina, avulla nihtiin mahdolliseksi siilyttid keskushallinnolla myos
palvelutuotannon ohjausta. Oulussa niitd pyrkimyksii erilaisesta johtamiskulttuurista
johtuen oli selvisti vihemmin. Myos Turussa keskusteltiin tuolloin toimialajohtaja-
vaihtoehdosta, mutta siihen ei haluttu menni, koska se olisi merkinnyt lautakuntien
midrin liiallista vihentimisti.

Jyviskylissi ja Turussa mentiin toisenlaiseen ratkaisuun. Apulaiskaupunginjoh-
tajien maird puolittui Turussa neljistd kahteen ja Jyviskylissi kahdesta yhteen. Sitd
vihenemiselld (Turun kaupunginvaltuusto 30.11.1992 § 398 ja Jyviskylin kaupungin-
valtuusto 21.9.1992 § 286). Apulaiskaupunginjohtajat siilyivit kaupunginhallituksen
esittelijoing, joiden tehtivini oli johtosidntdjen mukaan ohjata ja valvoa toimialansa
hallintokuntia. Kidytinnossi heidin keskeiseksi tehtiviksi muodostui hallintokuntien
toiminnan koordinointi. Apulaiskaupunginjohtajamallissa katkesi kiytinnossi keskus-
hallinnon mahdollisuus ohjata lautakuntien alaista palvelutuotantoa.

Hallinnonuudistuspiitokset muuttivat myds kaupunkien keskusvirastojen ra-
kenteita. Keskusvirastot tai kaupunginkansliat jaettiin johtamisfunktioittain ryhmiin,
osastoihin tai keskuksiin. Niiden miiri vaihteli kaupungeittain. Tampereella oli kaksi-
toista ohjaus- ja valvontatoimintoja hoitavaa ryhmas, joilla oli kymmenen piillikkod,
joista valtaosa oli suoraan kaupunginjohtajan alaisia. Osa avusti my®és liiketoimintaa
johtavaa toimialajohtajaa. Jyviskylissi oli samankaltainen johtamisfunktioita korostava
jako, jossa yksikoiti oli hieman vihemmin. Kaupunginjohtajan asemaa eri johtamis-
toimintojen (-funktioiden) koordinoijana korostettiin. Turussa oli neljd ja Oulussa
kaksi keskusta tai osastoa, joihin johtamisfunktiot oli koottu. Niiden johtaminen ja
koordinointi kaupunginjohtajan toimesta oli tillsin selkeimpii.
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Johtamisfunktioista ja -nikokulmista korostui tuolloin kaikissa kaupungeissa
ulkoinen edunvalvonta. Tuolle ajalle tyypillinen miirittely keskushallinnon tehtivien
t0 16.8.1993 § 126). Painopisteiksi nihtiin tulevaisuusanalyysi visioiden ja strategioi-
den tueksi, sisdisten ja ulkoisten muutostilanteiden ennakointi, hallintorakenteiden,
palvelujen tuottamistapojen ja henkiloston kehittdminen, talousohjaus raamiohjauksen
kautta, palvelutuotannon tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden seurannan sisillon ke-
hittdiminen ja tiedottamisen kytkeminen muutokseen.

Tampereella ja Oulussa keskusvirastoista erotettiin keskitettyji palvelutoimintoja
erillisiksi usein nettobudjetoiduiksi yksikoiksi, jotka palvelivat sekd hallintokuntia
etti keskushallintoa. Turussa kaupunginjohtaja esitti tuolloin keskusviraston jakoa
johtoa tukevaan konsernihallintoon ja konsernipalveluihin, mutta ratkaisu syntyi
vasta vuonna 2008.

Johtamismenetelmat

Johtamisjirjestelmistd painotettiin hallinnonuudistuksissa ohjattavien ja ohjaavien
organisaation rakenteita. Johtamismenetelmisti ei juurikaan puhuttu ja silloinkin
niistd kiytettiin yleensd kisitettd johtamisjirjestelmi. Johtamismenetelmid alettiin
yleisemmin maiiritelld vasta tulosjohtamisen yleistymisen yhteydessd 1990-luvun
puolivilissi, vaikka niité oli alettu kehittid litke-elimistd saatujen mallien mukaan jo
kymmenkunta vuotta aikaisemmin. Tille vaiheelle oli tyypillistd ihmisten johtamisen
(Leadership) korostuminen, hallinnoinnin merkityksen viheneminen ja suunnittelun
muuttuminen tavoitepainotteiseksi.

Ensimmiiseni johtamismenetelmin systemaattisena méirittelyni tutkimuskau-
pungeissa voidaan pitid Tampereen vapaakuntakokeilun yhteydessi tekemii paitosti
(kaupunginvaltuusto 2.8.1989). Siti luonnehdittiin myshemmin tulosjohtamista
kehitettiessi tavoitejohtamiseksi ja sen keskeisid elementtejd olivat kaupunginjohtajan
ja apulaiskaupunginjohtajien toimivallan selkeyttiminen, johtoryhmitysskentelyn
kehittdiminen Likertin mallin mukaan, tavoitekeskustelut esimiesten ja alaisten kesken,
tulosyksikkdoajattelu ja raamibudjetointi, delegoinnit seki johtosddntdjen ja lautakun-
tarakenteen muutokset, konserniajattelu ja omistajapolitiikka, hankesuunnittelun ke-
hittiminen ja ennen muuta valtuuston ja hallituksen roolin korostaminen tavoitteiden
asettamisessa, niiden saavuttamisen seurannassa ja resurssien jaossa.

Jyviskylin rakennusvirastossa tulosjohtamista oli kehitetty vihitellen 1980-luvun
puolivilistd alkaen. Vallitsevaksi johtamismenetelmiksi se kehittyi budjetointimuu-
tosten kautta ja konsulttien avulla samoihin aikoihin kuin Tampereella. Oulussa tu-
losjohtamisen asema oli heikompi. Tavoiteorganisaatiopiitoksessi (kaupunginhallitus
30.6.1992) perusteluissa oli maininta, ettd organisaatiorakenteiden on oltava sellaisia,
ettid ne mahdollistavat tulosjohtamisen kiytt66noton koko kaupungin hallinnossa. Sen
sijaan paitokseen sisiltyi maininta ettd strategia muodostaa perustan johtamisjirjestel-
miille. Pidtoksen perustelumuistiossa oli maininta, ettd strategia muutetaan toiminnaksi
yhteistydprosessin avulla, joka sisiltid erilaisia johtamismenetelmii (tulosjohtaminen,
tilannejohtaminen, kehityskeskustelut jne.). Turussa johtamismenetelmii kisiteltiin
tuon ajan paitoksissi vihiten. Keskushallinnon uudistamisen yhteydessi (kaupungin-
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valtuusto 12.2.1990 nro 93) nihtiin erdind kehittdmisen keinona tulosyksikkoajat-
telu, joka konkretisoitui vuoden 1992 talousarvioasetelmassa. Tulosjohtamiskisitetti
haluttiin vilttdd ja johtamismenetelmien miirittelyd alettiin luottamushenkildiden
toimesta vaatia vasta vuosikymmenen puolivilissi.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettid hallinnonuudistusten seurauksena johtaminen
alkoi muuttua tavoite-, resurssi- ja sidgddspainotteisesta ”panosjohtamisesta” tulos-
johtamisen suuntaan. Muutos oli kuitenkin hidas. Tulostavoitteissa oli vielid pitkdin
panostavoitteita eivitkd palvelujen jirjestimisesti vastaavien hallintokuntien mahdol-
lisuudet valita tavoitteiden toteuttamiskeinoja lisidntyneet kiytinnossi merkittivisti.
Merkittavimmit muutokset johtamismenetelmissi varsinkin tuotannon ohjauksen
osalta tapahtuivat kuitenkin budjetointikiytinnén muutoksen seurauksena.

Kaupunkikohtaisia eroja

Kaupunkien johtamisjirjestelmit olivat perinteellisesti olleet siddeltyjd ja hyvin sa-
mankaltaisia. Vapaakuntakokeilut, lainsiddintomuutokset ja kaupunkien hallinnon-
uudistukset mahdollistivat erilaistumisen. Mutta kuten edelli on todettu, muutokset
tutkimuskaupungeissa olivat samansuuntaisia. Tamperetta ja Jyviskylin teknistd
palvelukeskusta voidaan pitii jonkinlaisina edellikivijind, mutta kaupungit oppivat
toisiltaan ja kidytinnén ratkaisut olivat samansuuntaisia.
Johtamisjirjestelmien keskeiset yhteiset piirteet hallinnonuudistusten jilkeen
olivat timin tutkimuksen kannalta:
m  Jautakuntien miiri viheni, niiden pidtdsvalta kasvoi ja niiden keskeisim-
miiksi tehtiviksi tuli palvelujen jirjestimisesti padttiminen,
m  valtuustojen asema ohjauksessa heikkeni,
m  palvelutuotannon ohjaus perustui pidosin hierarkiaan, jossa palvelujen
tuottajat olivat hierarkian alimmilla tasoilla,
®  tuotannon ohjauksen rakenne oli konsernimainen, keskushallinnon ohjaus-
mahdollisuudet heikkenivit ja lautakuntien alaisista toimialoista muodostui
erddnlaisia "alakonserneja”,
m  toimialajohtajien mahdollisuuksia johtaa palvelutuotantoa lisittiin, mutta
johtaminen kohdistui kuitenkin piiasiassa palvelujen jirjestimiseen,
®m  tuotannon johtamisesta kiytinnossi vastanneiden asema jdi heikoksi,
johtamistoiminnot koottiin toiminnallisesti kaupunginjohtajan alaisuuteen
(koordinoitavaksi) ja hinen johtamisedellytyksii parannettiin ja
m  ulkoisia johtamistoimintoja (ns. yhteisdjohtamista) vahvistettiin, hallinnoin-
nin ja budjettiohjauksen merkitys heikkeni ja johtamisfunktioita pilkottiin
ja yhdisteltiin johdon rakenteesta riippumatta.

Merkittivimmiit erot tutkimuskaupunkien johtamisjirjestelmissi syntyivit lautakuntien

mutta niistd kolme oli Tampereen kaltaisia suurlautakuntia. Osa lautakunnista toimi
samalla toimialalla pelkkind paitoksentekijéini ilman hallinnollisia tehtivii.
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Tampereeseen verrattuna. Niissd lautakuntien alaisuudessa oli harvoin poikkeuksin
perinteiseen tapaan hallinnolliset virastot tai vastaavat. Virastopiillikditi tai vastaavia
toimialojen johtajia oli suurin piirtein sama mairi kuin lautakuntiakin.

Toimialojen johdon ja lautakuntien rakenteiden muutokset liittyivit toisiinsa.
Tampereella ja Oulussa apulaiskaupunginjohtajat siirrettiin perustettujen suurten lau-
takuntien alaisiksi toimialajohtajiksi. Hierarkian tasojen miiri ei kuitenkaan yleensi
lisadntynyt, koska vanhoista virasto-organisaatioista poistettiin joku taso. Jyviskylissi
ja Turussa toimialajohtajina toimivien virastopiillikdiden mairi siilyi suurena ja heitd
koordinoimaan jii keskushallintoon puolittunut miiri apulaiskaupunginjohtajia.

Lautakunta- ja toimialarakenteiden erot eivit merkittivisti vaikuttaneet kaupun-
kien keskusvirastojen rakenteisiin tai toimintatapoihin. Kaupunginjohtajien asemaa
vahvistettiin kaikissa tutkimuskaupungeissa. Johtamisfunktioita pilkottiin Tampereella
ja Jyviskylissd samankaltaisesti, vaikka johdon ja lautakuntien rakenne poikkesivat toi-
sistaan. Sama johtopiitos koskee Oulua ja Turkua, joissa johtamistoimintoja koottiin
suuremmiksi yksikoiksi kaupunginjohtajien tydskentelyn helpottamiseksi.

Rakenne-erot eivit vaikuttaneet mydskdin johtamismenetelmiin tai tuotannon
ohjaukseen. Jyviskylissi ja Tampereella kehiteltiin samankaltaista tulosjohtamismene-
telmii ja Oulussa ja Turussa johtaminen perustui enemmiin strategioihin ja resursseihin.
Varsinaisen palvelutuotannon ohjaus keskushallinnon toimesta oli mys samankaltaista,
vaikka suurten toimialojen johtajien avulla pyrittiin tuotannon ohjausta lisidmiin.

4.2 Johtamisjarjestelmien muutoksia
tutkimuskaupungeissa

Tissd luvussa tarkastellaan johtamisjirjestelmien (johdettavien ja johto-organisaatioiden
rakenteiden ja johtamismenetelmien) muutoksia tutkimuskaupungeissa 1990-luvun
suurten hallinnonuudistusten jilkeen vuoteen 2007 saakka. Luvussa 4.2.1 tarkastel-
laan hierarkkisen toimintatavan johtamisen rakenteiden muutoksia kaupunkien hal-
linnonuudistus- ja johtamisjirjestelmien kehittimisasiakirjojen pohjalta. Sen jilkeen
selvitelldin markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistymisen vaikutuksia johtamisen
rakenteisiin (luku 4.2.2). Luvussa 4.2.3 tarkastellaan konsernijohdon kiyttimien
johtamismenetelmien muutoksia. Luvussa 4.2.4 tehddin yhteenvetoa johtamisjirjes-
telmien muutoksista ja arvioidaan niiden suhdetta palvelutuotannon toimintatapojen
muutoksiin. Luvussa 4.2.5 testataan asiakirjojen pohjalta syntyneitd johtopidtoksid
konsernijohdon haastattelujen avulla.

4.2.1 Hierarkkisten rakenteiden muutoksia

Tissi luvussa tarkastellaan perinteisten hierarkkisten organisaatioiden ja keskushallin-
tojen rakenteiden muutoksia ja erityisesti niiden nykytilannetta (vuonna 2007). Luvun
lopussa tarkennetaan hierarkkisesti ohjatun palvelutuotannon aseman muutoksia niissi
organisaatioissa ja sen ohjausta kaupunkien keskushallintojen toimesta. Edelld luvussa
3 todettiin, ettd palvelutuotannon hierarkkinen toimintatapa on supistunut, mutta
muuttunut sisdisesti varsin vihin. T4ssd luvussa tarkastellaan niiti sisdisiia muutoksia,
joiden lihtokohtana ovat ensisijaisesti poliittisen ohjauksen tavoitteet ja vasta toissi-
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jaisesti hallinnon ja palvelujen jirjestimisen tehokkuus. Nimi puolestaan korostuvat
markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistymisessi.

Muutoksia johtamisen rakenteissa 1990-luvulla

1990-luvun alkupuolella kaupunkien johto keskittyi ensisijaisesti laman aiheuttamien
taloudellisten ongelmien ratkaisuun ja johtamisen osalta tehtyjen hallinnonuudistusten
toimeenpanoon. Toimiala- ja lautakuntarakenteessa ei 1990-luvulla tehty merkittivia
muutoksia ja vihidisetkin muutokset, kuten Oulun keskushallinnon lautakunta ja
Tampereen palvelujen hankintalautakunta jiivit lyhytaikaisiksi ilmioiksi.

Hierarkkisesti ohjatun palvelutuotannon johtamisessa tapahtui kylli jonkin ver-
ran muutoksia, mutta ne tapahtuivat lautakunta- ja toimialarakenteen sisilld eivitki
siten kuulu timin tutkimuksen piiriin. Niille tunnusomaista oli tuotantotoimintaa
koskevan toimivallan ja osin myds vastuun siirtyminen toimintasidnnoilld toimi-
alojen keskijohdolle. My®s varsinainen tuotantotoiminnan johto sai jonkin verran
litkkkumavapautta.

Sen sijaan kaupunkien johdon rakenteissa tapahtui merkittivid muutoksia, jotka
koskivat seki uusia toimialajohtajia ettd keskusvirastojen organisaatioita. Tampereella
toimialajohtajien virkanimikkeet muutettiin takaisin apulaiskaupunginjohtajiksi (kau-
punginvaltuusto 25.10.1995 § 257). Heidén tehtivinsi ja asemansa siilyi kuitenkin
lautakuntien alaisina toimialajohtajina. Myshemmin apulaiskaupunginjohtajia "kier-
ritettiin” eli heidin toimialojaan vaihdettiin (kaupunginhallitus 16.6.1997 § 420).
Perusteluna kiytettiin lyhyesti enemmin tehokkuutta ja uusien toimintamallien
l6ytimisti”. Todellinen perustelu lienee ollut kuitenkin toimialajohtajien keskittymi-
nen toimenkuvansa mukaisesti oman toimialan kehittimiseen ja etujen vaalimiseen.
Tilloin kaupungin kokonaisedun vaaliminen jii kaupunginhallituksen ja -johtajan
tehtiviksi. Keskushallinnon asema heikkeni, vaikka eridini tavoitteena oli ollut sen
vahvistaminen palvelutuotannon ohjauksessa. Toimialajohtajat palasivat myéhemmin
vanhoihin tehtiviinsi ja malli siilyi Tampereella vuoden 2006 loppuun saakka.

Oulun kaupungin johtamis- ja ohjausjirjestelmipaitoksessd (kaupunginvaltuus-
t0 2.6.1995 § 24) tarkennettiin kaupunginjohtajan roolia enemmin strategiseksi
johtajaksi. Hinen tehtiviniin oli myds toimialojen toiminnan koordinointi johto-
ryhmitydskentelyn avulla. Toimialajohtajat nihtiin operatiivisina johtajina, jotka vas-
tasivat oman toimialansa tavoitteiden toteuttamisesta ja osallistuivat myos kaupungin
yleistavoitteiden toteuttamiseen. Ydinkunta-palvelukuntamalliin (YPK-malli) siirty-
jilleen. Kaupunginjohtaja miiriteltiin Oulu-konsernin strategiseksi johtajaksi ja
toimialajohtajamallista pétettiin luopua ja siirtyd kahden apulaiskaupunginjohtajan
malliin. Heisti toinen vastaa ydinkunnan tarjoamien palvelujen jirjestimisesti ja koko
konsernin tuotannosta ja omistajapolitiikasta. Aluksi heilld oli my6s sektorikohtaisia
vastuita, jotka myShemmin ovat vihentyneet.

Turun hallinnon jirjestimisen periaatepiitoksessi (kaupunginvaltuusto 7.10.1996
§ 238) tehtiin vain vihiisii tarkistuksia lautakunta- ja johtamisrakenteisiin. Kaupun-
ginhallituksen piitosvaltaa johtamistoiminnoissa vahvistettiin. Kaupunginjohtaja
miiriteltiin koko kaupungin palvelutuotannosta ja hallinnosta vastaavan, virastoihin
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ja laitoksiin sijoitetun henkildstén esimieheksi. Apulaiskaupunginjohtajien tehtiviin
lautakuntien ja apulaiskaupunginjohtajien suhteet episelviksi ja kaupunginhallitus
tismensi niitd vasta 8.4.2002. Toinen keskeinen johtamisrakenteen muutos oli liike-
toimintajaoston perustaminen kaupunginhallitukseen. Se antoi yhdessi kaupungin-
johtajan kanssa ohjeita kaupungin edustajille ulkoisessa konsernissa. Konserniajattelu
oli muutoinkin keskeistd hallinnon jirjestimisen periaatteissa.

Vaikka Jyviskyli kehitti eniten hierarkkista toimintatapaa, kuten edelld todettiin,
lautakuntien ja johdon rakenteisiin ei tehty merkittivia muutoksia 1990-luvulla. Sen
sijaan sielld, kuten Tampereellakin tehtiin tillsin useita keskusvirastojen organisaa-
tiomuutoksia. Kaikissa niissi oli yhteisti ja keskeistd pyrkimys vahvistaa kaupungin-
johtajan asemaa ja mahdollisuuksia hallita kymmenkuntaa johtamisfunktiota, joita
vililld hajautettiin ja taas koottiin laajemmiksi kokonaisuuksiksi. Jyviskylissi vuonna
1994 tehdyssi selvityksessd (liite kaupunginvaltuusto 293/94) yksikkojako todettiin
liian hienojakoiseksi. Keskushallinnon johtosiinnon yhteydessi (kaupunginvaltuusto
21.8.1995 nro 136) toimintayksikot koottiin kolmeksi kokonaisuudeksi. Ratkaisevaksi
muodostui kysymys, johtaako kaupunginjohtaja niitd suoraan vai tarvitseeko hin
avukseen 1 - 4 johtamistoimintakokonaisuuksista vastaavaa piillikkoa.

Jyvaskyla hierarkkisen toimintatavan konsernijohtamisen kehittajana

Jyviskylissi kehitettiin jo 1990-luvun puolivilissi hierarkkisen toimintatavan ohjausta
mm. sopimuksiin perustuvaksi ja asiakaslihtoisemmiksi, kuten edelld todettiin. Jyvis-
kyld oli ainoa tutkimuskaupunki, joka merkittivisti kehitti hierarkkista toimintatapaa
1990-luvun puolivilissi. Keskeisid piirteiti siind olivat asiakaslihtdisyyden lisadminen,
palvelujen alueellistaminen, sopimusohjauksen kehittiminen ja toimialarationalisoinnit
(ks. s. 47). Kehittimistoimiin liittyi myds muutoksia keskushallinnossa.

Uusi kehittdmisvaihe kiynnistyi vuoden 2000 talousarvion yhteydessi, kun konser-
nihallinnon kehittdmiskohteisiin sisillytettiin keskushallinnon ja koko konsernijohdon
uusiminen. Selvityksen tavoitteiksi asetettiin mm. ehdotuksen tekeminen strategisen
johtamisen edellyttimisti tehtivi- ja vastuujirjestelyisti silloisen yksikkojaon puitteissa,
yhteisen nikemyksen 16ytiminen konsernin poliittisen ja viranhaltijajohdon rooleista
sekid keskushallinnon ja tukipalvelujen jirjestelyt. Aluksi muutettiin taas keskusviraston
rakennetta. Strategiayksikko ja kaupunginkanslia yhdistettiin hallintokeskukseksi ja
muodostettiin erillinen johdon tukitiimi (kaupunginvaltuusto 20.8.2001 nro 150).

Kaupunginvaltuusto hyviksyi hallinnonuudistuksen tavoitteet (8.12.2003 nro
135). Painopiste oli hierarkkisen jirjestelmin johtamisen kehittdmisessi. Keskeisid
tavoitteita olivat luottamushenkildiden vaikutusmahdollisuuksien parantaminen,
sidntorakenteen yksinkertaistaminen ja toimialaperiaatteen mukainen hallintorakenne.
Kunnan perustehtivid hoitavien toimialojen (sosiaali- ja terveystoimi, sivistystoimi seki
tekninen ja ympiristotoimi) lisiksi esitettiin, ettd liiketoiminnasta muodostetaan oma
toimiala. Lautakuntarakenne muodostettiin toimialajaon mukaisesti kuitenkin niin,
ettd yhdelld toimialalla voi olla useampi lautakunta.

Liikelaitoksille muodostettiin omat johtokunnat siten, etti saman johtokunnan
alaisena voi olla useampi liikelaitos. Jatkovalmistelussa liiketoiminnasta vastaavan
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johtajan nimike muuttui apulaiskaupunginjohtajaksi. Perusteluna oli ensisijaisesti
kaupunginjohtajan sijaisuus, mutta siihen lienee vaikuttanut my®s liikelaitosmuotoisten
tuotantotoimintojen johtamisen ja omistajapolitiikan erilaisuuden tunnistaminen ja
vastuiden selkeyttimistarve. Liiketoimintojen konsernijohtaminen poikkesi hierark-
kisesti ohjatuista muista toimialoista ja apulaiskaupunginjohtajan rooli muodostui
liiketoiminnassa samankaltaiseksi kuin kaupunginjohtajan rooli palvelujen jirjestimisen
ja hierarkkisen tuotannon ohjauksessa.

Toimialajohtajista tuli lautakuntien alaisia operatiivisia johtajia. Rakenne muistutti
Oulun ja Tampereen 1990-luvun epionnistuneiksi koettuja malleja. Toimialajohtajien
siteitid keskushallintoon oli kuitenkin vahvistettu strategioiden, yhteisten johtamispro-
sessien, johtamisfunktioiden seki kaupunginhallituksen ja -johtajan tehtivienannon
kautta. Operatiivinen toiminta sekd hierarkkinen palvelujen jirjestiminen ja tuotta-
minen olivat lautakuntien ja toimialajohtajien vastuulla. Toimialajohtajat vastasivat
toimialansa hallinto-, talous- ja tukiprosessien kehittimisestd sekd koko toimialaa
koskevien palveluprosessien kehittimisestd. Heidin tehtiviniin oli myds toiminnan
strateginen kehittiminen toimialastrategioiden avulla. Malli vaikuttaa 1990-luvun
malleja toimivammalta ja soveltuvalta keskisuurten kaupunkien hierarkkisten toi-
mintatapojen johtamiseen. Kuntaliitosten jilkeen johtamisjirjestelmd ndyttdd taas
muuttuvan muiden kohdekaupunkien mallin kaltaiseksi.

Muiden tutkimuskaupunkien hierarkkisen toimintatavan
konsernijohtamisen nykyiset rakenteet

Turun lautakuntarakenne poikkeaa Jyviskyldsti, vaikka molemmissa hierarkkisen toi-
mintatavan osuus on suuri. Hyvinvointipalveluissa lautakuntia on Turussa kaksinkertai-
nen méiri ja toimialoja kolminkertainen mairi. Lautakuntien ja virastojen toimintaa
koordinoimassa on kolme apulaiskaupunginjohtajaa, joista yksi vastaa liiketoiminnan
(Jyviskyldn tapaan) ja sen lisiksi ympiristo- ja kaavoitustoimen (viranomaistoimin-
toja) ohjauksesta ja valvonnasta. Palvelutoimen konsernijohtaminen on toimialojen
paljoudesta johtuen lihinni koordinointia, vaikka valtuusto monien vaiheiden jil-
(kaupunginvaltuusto 26.4.2004 § 105) perustettu kolmas apulaiskaupunginjohtaja
vastaa hierarkkisesti jirjestetyn opetustoimen koordinoinnin lisiksi laajasti osaamis- ja
elinkeinotoiminnasta, jossa painottuu johtaminen organisaatiosta ulospiin.

Apulaiskaupunginjohtajien miirin lisidmisti perusteltiin paitsi tehtivien (koor-
dinointitarpeen) kasvulla my6s “hallitussopimuskiytinnélld”, jonka ensisijaisena
tarkoituksena nihtiin valtuuston ohjausvallan lisiiminen ja politiikan ennustettavuu-
den parantaminen (toimikunnan mietinté 30.10.2003). Hallitussopimuskiytinnosti
johtuen ja muutakin poliittista ohjausta varten muutettiin kaupunginhallituksen
puheenjohtajan tehtivi kokoaikaiseksi ja palkalliseksi ja hinen toimenkuvakseen
miiriteltiin poliittisten prosessien johtaminen. Hallituksen puheenjohtajien ja kaupun-
ginjohtajan muodostama toimikunta esitti alunperin, ettd valtuustokaudeksi valittava
kaupunginjohtaja toimisi my6s hallituksen puheenjohtajana. Tdmai ei toteutunut ja
ratkaisu johti politiikan ja hallinnon erottelun lisdintymiseen alkuperiisten tavoittei-
den vastaisesti.
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Hallinnonuudistuksen yhteydessi selviteltiin myds toimialajohtajamallin kiyt-
todnottoa, mutta toimikunta ei sitd esittinyt. Lautakuntien midrii ei haluttu supistaa
eikid samalle toimialalle haluttu useita lautakuntia jirjestimiin palveluja. Turun kau-
punginjohdon rakenne muistuttaakin enemmin Oulun mallia, vaikka toimintatavat
ovat samankaltaisia kuin Jyviskylissi. Tdimi “epiloogisuus” johtuu osin siiti, ettd
tilaaja-tuottajamallin laajentamista sosiaali- ja terveystoimeen ei hyviksytty, mutta
sithen osin liittynyt johdon rakenne hyviksyttiin.

Tampereella ei hierarkkisen toimintatavan rakenteita juurikaan muutettu ennen
nykyisti toimintamallipditostd, jota kisitelldin seuraavassa luvussa. Vihiiset muutokset
liittyivic erilaisiin kokeiluihin. Toimialajohtajien kierritys oli muutos vanhojen raken-
teiden sisilld. Oulun johtamisen rakenteet muuttuivat merkittivisti vuosituhannen
vaihteessa, mutta muutokset johtuivat markkinasuuntautuneiden toimintatapojen
yleistymisen vaikutuksista ja omaksutusta YPK-mallista. Palvelujen jirjestimisen ja
hierarkkisen palvelutuotannon, jota oli lihinni sivistystoimessa, konsernijohtamisesta
vastaa kaupunginhallituksen apuna toinen apulaiskaupunginjohtajista.

Keskusvirastojen sisiiset organisaatiot niyttivit muuttuneen viime vuosina yhden-
mukaisemmiksi. Jo 1990-luvulla alkanut jakautuminen kaupunginjohdon esikuntaan
ja keskitettyihin palveluihin on jatkunut. Keskitetyt palvelut on nettobudjetoitu ja osa
niistd on my®s liikelaitostettu. Ne "myyvit” palveluitaan keskushallinnolle, palvelujen
jirjestdjille ja tuotantoyksikoille. Tdmi selkeyttidd mys toimintatapojen kustannusten
erojen arviointia. Johtamistoiminnoista vastaavat henkil$t on organisoitu tiiviimmin
kaupunginjohtajan ja osin mys apulaiskaupunginjohtajien kiyttoon erilaisiksi ver-
kostomaisiksi ryhmiksi.

Keskushallintojen nykyiset rakenteet on esitetty liitteessi 5. Ne eivit niyttiisi
poikkeavan merkittivisti samassa liitteessi esitetyistd vuoden 1993 rakenteista. Kes-
kitettyjen palvelujen irrottaminen on kuitenkin muuttanut “laatikoiden” sisdltdi.
Esimerkiksi Oulussa on kolme organisaation sisiisti johtamisnikékulmaa edustavaa
ryhmii supistettu varsin pieneksi. Keskushallinnon noin 80 henkildsti tydskentelee
puolet innovaatiot ja markkinointi -ryhmissi, jonka nikékulma on organisaatiosta
ulospiin, mutta silli onkin myos operatiivisia tehtivii. Tampereen keskushallinto
pitii sisilldin myos tilaajatehtivid ja on siksi jonkin verran suurempi kuin Oulussa.
Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistymiseen niyttii siis ylldteden liictyvin
keskushallinnon supistuminen. T4mi on osin nidenniistd, silld osa kustannuksista siirtyy
kuitenkin palvelujen jirjestimisesti tai tilaamisesta vastaaville organisaatioille. Turun
keskushallinnon suuri koko johtuu osittain siit4, ettd operatiivisten hallintotoimintojen
siirto erillisiin keskitettyjen palvelujen yksikéihin on vield kesken.

Palvelutuotannon ohjaus nykyisessa hierarkkisessa toimintatavassa

1990-luvun alkupuolen suurissa hallinnonuudistuksissa palvelutuotannon ohjaus
hierarkkisessa toimintatavassa siirtyi lautakuntien ja niiden alaisten toimialajohtajien
vastuulle. Varsinainen tuotannonjohto sai sen jilkeen jonkin verran lisd4 toimin-
tavapauksia, mutta tuotantotoiminta siilyi hierarkian alimmalla tasolla. Ongelmia
pyrittiin vihentimiin siten, ettd hierarkioita jonkin verran mataloitettiin. Toisaalta
tutkimuskaupunkien keskushallinnot yrittivit palauttaa otettaan tuotannon ohjauk-
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seen mm. tavoitteenasettelua kehittdmalld, arviointia tiukentamalla ja niin sanotulla
toimialajohtajamallilla. Mikiin niisti ei ole oikein onnistunut. Keskushallintojen ote
tuotantoon on tiivistynyt eniten liikelaitostamisen ja tilaaja-tuottajamallin kautta.

Nykyinen palvelutuotannon ohjaus hierarkkisessa toimintatavassa on saanut vai-
kutteita markkinasuuntautuneista malleista. Palveluprosesseja on miiritelty, palveluja
on tuotteistettu ja hinnoiteltu ja laatuvaatimuksia miiritelty. Ne ovat lisinneet ainakin
kustannus- ja laatutietoisuutta palvelutuotannossa. Ongelmaksi on muodostunut
tuloksellisuutta ja etenkin niin sanottua sisiistd tehokkuutta (taloudellisuutta) paran-
tavien kannusteiden heikkous. Myéskiin hallinnollista kontrollia ei ole onnistuttu
merkittivisti vihentimain. Hierarkkisesti jirjestetty palvelutuotanto ei mydskdin
joudu itse sopeutumaan kilpailukyvyttdmyyteensi, vaan siitd vastaa toimialan johto
tai keskushallinto.

Hierarkkisen toimintatavan ohjauksen ongelmana on usein pidetty vastuun mii-
rittelyn ja kantamisen ongelmia. Hybridijirjestelmisti ja tilaaja-tuottajamallista vai-
kutteita saaneella sopimusohjauksella on viime vuosina pyritty selkeyttimiin vastuita.
Kehitys alkoi jo valtion kiyttimin tulosohjauksen soveltamisesta kuntiin. Prosessien ja
tuotteiden miirittelyn sekd hinnoittelun kehittyessi sopimusohjaus on yleistynyt myos
hierarkkisessa toimintatavassa. Niin sanotun vertikaalisen sopimisen avulla voidaan
selkeyttdd esimiesten ja alaisten vastuita, arvioida tavoitteiden saavuttamista ja luoda
edellytyksid kannustimien kidyton laajentamiselle.

4.2.2 Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen
yleistymisen vaikutuksesta konsernijohtamisen
rakenteiden muutoksiin

Edellisessi luvussa tarkasteltiin hierarkkisen toimintatavan vihiisten muutosten vaiku-
tuksia konsernijohtamisen rakenteisiin. Tarkastelu painottui erityisesti Jyviskyliin, jossa
hierarkkista toimintatapaa ja sen johtamista kehitettiin eniten. T4ssd luvussa kisitellddn
markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistymisen vaikutuksia johtamisen rakentei-
siin. T4lloin huomio kiinnittyy 1990-luvun hallinnonuudistusten konserniajattelun
kehittymiseen konsernijohtamiseksi, jolla on sille tyypilliset rakenteensa.

Tarkastelun lihtokohtana oli hallinnonuudistuksiin sisiltynyt konserniretoriik-
ka, joka liittyi aluksi yleistyneiden osakeyhtividen ohjauksen kehittimistarpeeseen.
Konserniajattelu muuttui vihitellen konsernijohtamiseksi markkinasuuntautuneen
toiminnan yleistyessi. Palvelutuotannon toimintatapojen ja kaupunkien konsernijohta-
misen muutokset néyttivit olleen jatkuva vuorovaikutteinen prosessi, jota tissd luvussa
yritetdin jasentdd tutkimuskaupunkien kiytintdjen pohjalta.

Edelld luvussa 3.2.3 tarkasteltiin toiminnallisen konsernin ja konsernihallinnon
syntyd markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistyessi. Muutos alkoi osakeyhtisiden
yleistymisesti ja niiden ohjauksen tarpeesta. Toiminnallinen konserni alkoi muotoutua,
kun perustettiin uudenmuotoisia liikelaitoksia, joita alettiin ohjata kuten yhtisiti joko
kaupunginhallitusten tai niiden jaostojen toimesta. Omistajapolitiikka alkoi kehittyi
niiden muutosten seurauksena 1990-luvun lopussa.

Konsernirakenteen muotoutumista edisti my6s edellisessi luvussa kuvattu hie-
rarkkisen toimintatavan muuttuminen konsernimaiseksi hallinnonuudistusten ja
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yhtymiajattelun seurauksena. Kaupunkien keskushallintoja alettiin kehittidd suurten
yritysten konsernihallinnon mallien mukaiseksi. Niisti alettiin vuosituhannen vaihteen
jilkeen virallisestikin kiyttii konsernihallinnon kisitettd ensin Oulussa ja Tampereella.
Tilld vuosikymmenelli kisitteet ovat vakiintuneet.

Luvussa 4.1 kuvattiin Tampereen hallinnonuudistukseen sisiltyvii konsernireto-
riikkaa, jonka taustalla todettiin olleen yleistyneiden osakeyhtididen hallinnan tarve.
Kaupunginhallitus nihtiin konsernihallituksena ja omistajapolitiikka sen vilineeni
myds liikelaitosten ja "palvelutuotantokonsernin” ohjauksessa. Myds Turun ja Jy-
viskylin hallinnonuudistuspiitoksissi oli konserniretoriikka, mutta niiden vaikutus
jai viahiiseksi. Jyviskyldssi nihtiin, ettd “kunnallisten toimintojen monipuolistuessa
ja toteutuksen saadessa erilaisia malleja, kaupunginhallituksen asema nimenomaan
konsernihallituksena korostui” (kaupunginvaltuusto 21.9.1992 § 287, 37). Piitsksen
liitteen mukaan konsernitaso muodostuu valtuustosta, hallituksesta, kaupunginjohta-
jista ja keskusvirastosta ja toimintataso muodostuu tytiryhteisoistid, osakkuusyhtidisti,
kuntainliitoista, sditivistd, yhdistyksistd ja kunnallisista lautakunnista.

Tampereella konserniajattelu ei jadnyt pelkistiin retoriikaksi. Kaupunginhallituk-
seen perustettiin liiketoimintajaosto ohjaamaan yhtioiti, sddtioitd ja myos liikelaitoksia.
Jaoston tehtiviksi miiriteltiin omistajapolititkan valmistelu ja sen tuli myds antaa
toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden valmistelua koskevia ohjeita liikelaitoksille
ja muille nettobudjetoitaville tulosyksikéille. Hallinnonuudistusta toimeenpannessa
ylimmistd poliittisesta ja virkamiesjohdosta muodostuneessa niin sanotussa tomu-
to-prosessissa kehitettiin myds konsernirakennetta ja omistajapolitiikkaa (muistiot
18.1.1994 ja 2.5.1994). Liiketoimintajaoston nimi muuttui, sen tehtivid paremmin
kuvaavasti, konsernijaostoksi. Konserniajattelua korostettiin my®s suurten lautakuntien
sisilld. Lautakuntien alaisista toiminnoista muodostui kaupunginjohtajan nikemyksen
mukaan erdinlaisia alakonserneja. Lautakuntien roolia pyrittiin muuttamaan ”palvelu-
jen saatavuudesta ja laadusta vastaavaksi elimeksi ja kuntalaisten edustajaksi palvelua
tuottavia organisaatioita kohtaan”.

1990-luvun puolivilin hallinnonuudistuksissa korostui konsernijohtamisen
kehittdmisen tarve. Se perustui yhtididen ohjaustarpeen lisiksi teknisten laitosten
muuttamiseen liikelaitoksiksi ja myds konserniajattelun kehittimiseen. Sitid oli teh-
ty erityisesti valtionvarainministeriéssi (muistio Ministerié yhtymind, 1995). Sen
lihtokohtana olivat tulosjohtamisen ongelmat hierarkkisessa jirjestelmissi. Toisaalta
haluttiin kehittii jirjestelmii, joka estdisi kokonaisuuden hajoamisen, strategioiden
puutteen ja kustannusten karkaamisen kiisisti. Ratkaisuksi kehitetty yhtymi mairi-
teltiin sellaiseksi tulosyksikdiden ryhmiksi, jonka tehtivini oli aikaansaada halutut
yhteiskunnalliset vaikutukset ja joka edellyttid yhteistd keskushallintoa. Ratkaisevaa oli
erottaa toiminnot, jossa on syytd kiyttid perinteisempii hallinnollista normiohjausta,
toiminnoista, joissa voitiin soveltaa “asiakasvastuista itseohjautuvuutta” ja "yritysmiisid
strategioita’.

Timi ajattelu heijastui erityisesti Turun hallinnon jirjestimisen periaatteisiin (kau-
punginvaltuusto 7.10.1996 nro 238), jonka perustelumuistiona osaa siitd kiytettiin.
johtamistoimintojen selkeyttimisen, asiakaslihtoisyyden ja kuntalaisten vaikutusmah-
dollisuuksien lisiksi kaupungin tarkastelu yhteni kokonaisuutena, konserniajattelu.

ACTA



163

Paitoksen keskeiseni organisatorisena sisiltoni oli litketoimintajaoston perustaminen
kaupunginhallitukseen, sisiisid palveluja tuottavien liikelaitosten hallinnon keskittimi-
nen liiketoimintajaostolle ja vaihtoehtoisten mallien laatiminen muiden liikelaitosten
jdrjestimistd varten.

Toiminnallisen konsernin johtaminen

Markkinasuuntautuneiden toimintojen muutokset ja yleistyminen johtivat myos
niiden ohjauksen erilaistumiseen. Perustetut liiketoiminta- ja konsernijaostot no-
peuttivat muutoksia. Liikekirjanpidon ja sithen perustuvien laskentamenetelmien
kehittyminen mahdollistivat vilillisemmin, mutta tarkemman ohjauksen. Sijoitetun
piddoman tuotto muodostui keskeiseksi ohjausvilineeksi. Liikelaitokset saivat aiempaa
laajemmat investointivaltuudet tulorahoituksensa puitteissa. Lainanotto siilyi kuitenkin
konsernijohdon tehtivini ja siiti muodostui toinen liikelaitosten ja (omistajapoliittisin
paitoksin) myds yhtididen ohjauskeino. Liikelaitosten ja yhtididen konserniohjaus
lzhenivit toisiaan.

Yhtisiden valvontavastuita tismennettiin vuosituhannen vaihteessa. Kaupun-
ginjohtajat ja apulaiskaupunginjohtajat valvoivat sen jilkeen kaupunkien omistamia
yhtiditd samaan tapaan kuin liikelaitoksiakin ja isojen yhtididen toimitusjohtajat
osallistuivat yleensi ainakin apulaiskaupunginjohtajien johtoryhmien toimintaan. Kon-
serniohjeella oli tirkei tehtivi yhtiiden ohjauksessa ja valvonnassa. Samoihin aikoihin
valmistuivat ensimmaiset litketoimintastrategiat, joilla ohjattiin seki liikelaitoksia ettd
yhtioitd. My®s tilaaja-tuottajamallin mukaisia tuottajia alettiin ohjata liiketoiminta- ja
konsernijaostojen toimesta ja liiketoimintastrategioiden avulla.

Muutosten seurauksena syntyi johtamisjirjestelmi, jota yleisesti kutsuttiin toi-
minnalliseksi konserniksi. Silli oli omat rakenteensa. Silli ohjattiin liiketoimintaa
harjoittavia yhtisiti ja liikelaitoksia sekd my6s (nettobudjetoituja) autonomisia tuot-
tajayksikoiti, jotka myshemmin ovat yleensi muuttuneet liikelaitoksiksi. Ohjaavina
organisaatioina toimivat kaupunginhallitukset tai niiden jaostot seki kaupunginjohtajat
tai litketoiminnasta vastanneet apulaiskaupunginjohtajat. My6s johtamismenetelmit
ja vilineet poikkesivat perinteisestd hierarkkisesta ohjauksesta.

Toiminnallisen konsernin syntyminen monipuolisti ja myos sekavoitti entisestdin
konserniajattelua. Tuolloin kiytettyji erilaisia konsernikisitteitd ja niiden liittymistd
erilaisiin toimintatapoihin on havainnollistettu kuvion 9 (s. 59) avulla. Kisitteistd ei
ollut yhteniinen, mutta tutkittujen kaupunkien vallitsevia kiytintsjd se vastasi.

Konsernirakenteen muotoutuminen

Kaupungeissa oli neljinlaisia toimintoja, joista kahta ohjattiin hierarkian kautta ja
kahta markkinasuuntaisesti. Kiinteimmin ohjattiin edelleen lautakuntia ja niiden alaisia
toimialoja, vaikka ohjaus oli muuttunutkin vilillisemmiksi, konsernimaiseksi. Niiden
ohjaus liheni kuntayhtymien ja sditididen ohjausta, kun titd pyrittiin kiinteyttdmiin ja
saamaan niiden talouden ohjaus peruskuntien tiiviimpiin ohjaukseen. Toiminnallisen
konsernin muotoutuminen lihensi my®ds sisdisen ja ulkoisen konsernin johtamista.
Erilaisten konserniajatteluun liittyneiden toimintatapojen hallinta vaati konsernijoh-
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tamisen kehittimisti. Konserni alettiin yhi enemmin kiisittdd johtamisjirjestelmiksi,
jota kisitellddn teoreettisena kysymykseni luvussa 4.3.2.

Konsernirakenne ei syntynyt pelkistdin markkinasuuntautuneen toiminnan yleis-
tymisen kautta. Sdddellyilli markkinoilla toimivien liikelaitosten toiminnan ohjauksen
muuttuminen menetelmiltdin ja vilineiltddn samankaltaiseksi kuin samoilla markki-
noilla toimivien yhtididen oli kenties merkittivin konsernijohtamiseen vaikuttanut
tekijd, mutta konserni johtamisjirjestelmini ei olisi muotoutunut nykyisenkaltaiseksi
ja saavuttanut nykyistd asemaa ellei perinteinen hierarkia olisi saanut konsernimaisia
piirteitd. Lainsiidinndn muutokset (konsernitilinpditds ja nykyiset konsernisidinnok-
set) eivit ole synnyttineet konsernijohtamisjirjestelmid, vaan lihinni mahdollistaneet
sen. Kirjanpitolain mukainen kuntakonsernin mairittely on joiltain osin sekoittanut
konsernijohtamisen kisitteiti.

Konsernijohdon vakiintuminen

YPK-piitoksessi muotoutuneen Oulu-konsernin johtamista on kehitetty tilld vuo-
sikymmenelld. Kaupunginjohtajien tehtivii tarkennettiin hallituksen hyviksymilld
strategioiden toimeenpanoon liittyvilld avaintehtivilli. He olivat siis konsernitason
johtajia, joiden tehtivit ja vastuut miiriteltiin tarkemmin strategioiden avaintehti-
vien kautta (esim. kaupunginhallitus 21.4.2004). Kaupunginjohdolla oli aluksi myos
operatiivisen toiminnan koordinointivastuita. Niihin liittyvit tehtivit ovat kuitenkin
vihentyneet. T4mi liittynee autonomisempien markkinasuuntautuneiden toimintojen
yleistymiseen. Kaupunginjohdon rakenne on siilynyt timin vuosikymmenen. Kes-
kusviraston rakennetta muutettiin vuoden 2006 alusta paremmin palvelemaan kau-
punginjohtoa. Vanha osastomaisesti organisoitu virasto jaettiin. Vanhan organisaation
nettobudjetoidut keskitetyt tukipalvelut erotettiin johtamisen tukitoiminnoiksi. Koko
kaupunginjohtoa avustamaan muodostettiin nelji strategista ryhmis, joissa korostu-
vat ulospiin suuntautuvat johtamistoiminnot. Uusi konsernihallinto-organisaatio on
esitetty liitteessd 5.

Jyviskyldssd konsernihallinto virallisissa padtoksissi sisiltyi keskushallinnon uudis-
tukseen vuonna 1998. Vuoden 2000 talousarviossa konsernihallinnon kehittdmiskoh-
teisiin sisiltyi keskushallinnon ja koko konsernin johtamisjirjestelmin uudistamisen
kidynnistiminen. Merkittdvimmit muutokset tapahtuivat vasta vuoden 2005 alusta.
Konsernin voidaan niiden pohjalta tulkita jakautuvan toiminnalliseen konserniin
ja konsernimaisesti ohjattuun hierarkkiseen jirjestelmiin, jolla ohjataan palvelujen
jirjestimisen ja oman tuotannon lisiksi myos kuntayhtymii. Apulaiskaupunginjoh-
taja johtaa toiminnallista konsernia, jonka tavoitteet miiritelldin liiketoimen toimi-
alastrategiassa, valtuuston (23.1.2006) hyviksymissi omistajapoliittisissa linjauksissa
ja kaupunginhallituksen (6.6.2005) hyviksymissi konserniohjeissa.

Kaupunginjohtaja vastaa yhteisten johtamistoimintojen ja yhteisdjohtamisen
lisiksi my6s hierarkkisen jirjestelmin strategisesta konsernijohtamisesta. Lautakuntien
alaiset toimialajohtajat vastaavat sen operatiivisesta johtamisesta, mutta kuuluvat myés
kaupunginjohtajan (konsernijohdon) johtoryhmiin. Lihinni kaupunginjohtajaa
avustava muu keskushallinto jakautuu kolmeen osaan (ks. liite 5), joissa ulkoiset ja
sisdiset johtamistoiminnot painottuvat tasaisesti. Kaupunginjohtaja vastaa johtamis-
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toimintojen koordinoinnista, joiden johtamisesta vastaavat yksikdiden (3) paillikot
kuuluvat kaupunginjohtajan johtoryhmiin. Johtamisen tavoitteet ja keskeinen sisilto
miiritellddn kaupunkistrategiassa ja toimialojen strategioissa.

Turussa markkinasuuntautuneen toiminnan ohjaus on ollut hallituksen liiketoi-
minta- tai konsernijaoston ja ympiristotoimesta vastaavan apulaiskaupunginjohtajan
tehtivi jo 1990-luvun puolivilistd alkaen. Se on ollut vilillistd konserniohjausta ja
perustunut sidotun pidoman tuottotavoitteisiin, investointien rahoitusperiaatteisiin
ja liikekirjanpitoon perustuvaan seurantajirjestelmain. Tavoitteellista ohjausta selkey-
tettiin timin vuosikymmenen alussa liiketoimintastrategian laatimisella. Yhtididen
valvontavastuiden mairittelyn yhteydessi niiden ohjausta ja valvontaa osaltaan ke-
hitettiin yhtiskokousten kautta, osin sitd hajautettiin siircimilld pienempid yhtioitd
litkelaitosten ja suurempien yhtididen hallintaan.

Kaupunginkanslian jako konsernihallintoon ja keskitettyihin palveluihin oli esille
jo 1990-luvun alkupuolella. Vasta aivan viime aikoina se on noussut uudelleen esille.
Johtamistoiminnot ovat Turussa olleet poikkeuksellisen keskitetysti kaupunginjohtajan
hallinnassa, vaikka vililli kansliapiillikslle annettiin koordinointitehtivid. Apulais-
kaupunginjohtajilla on omat avustajansa ja osa kaupunginsihteerin tydpanoksesta
kiytettavissiin. Toiminnan koordinointi tapahtuu johtoryhmitydskentelyn kautta ja
strateginen johtaminen on jiinyt apulaiskaupunginjohtajien itsensi tehtiviksi.

Tampereen nykyinen konsernirakenne

Tampereella markkinasuuntautuneen toimintatavan konsernijohtaminen on ollut
litketoiminnasta vastaavan apulaiskaupunginjohtajan tehtivini liiketoiminta- tai
konsernijaoston ohjauksessa. Hinelld on ollut kiytettivissiin keskushallinnossa oma
esikunta. Toimialajohtajamalli johti siihen, ettd myos kaupunginjohtajan johtaminen
muuttui vilillisemmiksi. Keskushallinto kehitti johtamismenetelmii ja -vilineitd
konsernijohtamiseen soveltuviksi. Sen nimikin muuttui timin vuosikymmenen alussa
virallisesti konsernihallinnoksi.

Valtuusto hyviksyi 29.1.2003 periaatteet konsernirakenteen uudistamiselle. Niissd
oli kaksi keskeisti tavoitetta: tuotantotapojen monipuolistaminen ja pormestarimalli.
Vuoden 2004 alusta tehtiin pienid muutoksia lautakuntarakenteeseen ja uudistettiin
koko konsernihallinto. Sen lihtokohtana oli konsernihallinnon strategiasta lihtevi
ydintehtivien ja palvelutehtivien erottaminen ja konsernihallinnon organisointi siten,
ettd ydintehtévit tulevat hoidetuksi entistd paremmin.

Tampereen nykyinen konsernirakenne hyviksyttiin osana uutta toimintamallia
(kv 18.5.2005 § 170). Konsernijohtamisen kannalta siind on oleellisinta pormestari
konsernijohtajana, apulaispormestarien johtamat tilaajalautakunnat, joita avustaa
konsernihallinnon tilaajayksikké ja johtokuntien alaiset tuotanto-organisaatiot, joiden
kehittimisyksikké sijoitettiin myds konsernihallintoon. Johtamisjirjestelmirakenne
ilmenee liitteesti 4 ja 5. Toimintamalliajattelua tarkastellaan luvussa 5.2.3.

Uusi lautakuntarakenne perustuu prosessiajatteluun aiemman sektorikohtaisen
tehtivijaon sijaan. Tavoitteena on asiakaslihtdisempi toimintatapa ja poliittisen oh-
jauksen selkeyttiminen. Tilaajalautakunnille siirrettiin kaikki entisten lautakuntien
palvelujen jirjestimiseen ja tilaamiseen liittyvit tehtivit uudelleen ryhmiteltyini.
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Poliittisessa padtoksenteossa resurssit ohjataan tilaajalautakunnille, jotka ostavat niilld
palveluja palvelutuotanto-organisaatiolta tai muilta palvelutuottajilta. Konsernijohdon
tehtiviksi on miiritelty ohjata seki tilaajia etti tuottajia strategisen ohjauksen erilaisin
keinoin.

perustelujen mukaan palvelutarpeen ja sen kehityksen arviointi sekd palvelujen kil-
pailuttaminen ja hankinta. Tilaajaorganisaatioiden tavoitteena on ollut niiden keveys.
Niiden tarvitsemaa asiantuntemusta voidaan hankkia mys omilta tuottajayksikoilti.
Tuotanto-organisaatioiden kehittimisyksikon (joka myds sijoitettiin keskushallintoon)
tehtivini on koordinoida tuotanto-organisaatioiden vilistd toimintaa asiakaslihtoisesti,
kehittdi palveluprosesseja sekid talouden ja toiminnan ohjausta. Kehittimisyksikkéon
keskitetdin perustelujen mukaan tuotannon kannalta keskeiset yhteiset prosessit ja
tarvittava erityisosaaminen. Tillaisina mainitaan tuotannon suunnittelu ja ohjaus,
litketoiminnan kehittiminen, asiakkuuksien hallinta, talouden ohjaus ja tuotannon
henkildstdohjaus.

Tampereen tilaaja-tuottajamallin konserniohjausjirjestelmistd nidyttdd muodos-
tuvan selvisti vahvempi kuin muissa tutkimuskaupungeissa. Erityisesti tilaajien asema
vaikuttaa vahvalta osana konsernihallintoa vihiisisti resursseista huolimatta. Konser-
nijohdon mahdollisuudet ohjata tuotantoa ovat suuremmat kuin muissa kaupungeissa.
Sitd ohjataan suoraan seki tilaajaohjauksen ettd omistajapolitiikan avulla. Tuotannon
ohjaus on sittemmin painottunut omistajapolitiikkaan. Sen ja johtokuntien asema
on jadnyt heikoksi suhteessa tilaajaorganisaatioihin ja lautankuntiin. T4ssd suhteessa
Tampereen konsernijohdon rakenne ja tehtivit poikkeavat muiden kaupunkien kon-
sernijohdosta. Ratkaisut heijastavat Tampereen keskushallinnon perinteisesti vahvaa
asemaa, mutta niilli voi olla kielteisid vaikutuksia tilaajien ja tuottajien autonomiseen
sopeutumiseen ja sitd kautta mallin tuloksellisuuteen.

Tampereen nykyinen johtamisjirjestelmi perustuu uuteen toimintamalliin. Kuten
organisaatiokaaviosta (liitteet 4 ja 5) nikee, hierarkia on pyritty hiivyttimiin niistd
kokonaan. Niihin sisiltyy kuitenkin hierarkkisia rakenteita. Pormestarimalli vahvistaa
poliittista hierarkiaa. Palvelujen jirjestimisestd ja myds tuotantotoiminnan kehittdmi-
sestd vastaavat organisaatiot ovat suoraan pormestarin alaisia ja ne on sijoitettu konser-
nihallintoon tai sen yhteyteen. Tillaiset hierarkiat ovat kuitenkin aiempia matalampia.
Perinteiset hierarkkiset toimialaorganisaatiot ovat siirtyneet paiosin johtokuntien
alaisiksi tuotanto-organisaatioiksi. Nihtiviksi jad kuinka hierarkkisina ne siilyvit.

Johtamisjirjestelmien muutokset kohdekaupungeittain niyttivit poikkeavan toi-
sistaan enemmin kuin palvelutuotannon toimintatapojen muutokset. Tdmi johtunee
poliittisen ja hallintokulttuurin kaupunkikohtaisista eroista. Johtamisjirjestelmien
ja toimintatapojen muutokset liittyvit toisiinsa my®s eri tavoin. Niiden muutosten
suhteita ja vuorovaikutusta tarkastellaan luvussa 4.4.3. Sitd ennen joudutaan selvitte-
lemiiin vield konsernijohdon kiyttimien johtamismenetelmien muutoksia (4.2.3) ja
johdon nikemyksii johtamisjirjestelmien muutoksista ja niiden syisti.
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4.2.3 Johtamismenetelmien muutoksia: tulosjohtamisesta
strategiseen johtamiseen

Tissi luvussa tarkastellaan johtamismenetelmien muutoksia tutkimuskaupungeissa ja
niiden suhdetta edelli (luvussa 3) kuvattuihin toimintatapojen muutoksiin ja (luvuissa
4.2.1 ja 4.2.2) kuvattuihin johtamisen organisaatiorakenteiden muutoksiin. Luvussa
4.1 tarkasteltaessa johtamismenetelmien muutosten lihtokohtatilannetta todettiin,
ettd 1990-luvun alun hallinnonuudistuksissa painopiste siirtyi tavoitejohtamisesta
tulosjohtamiseen, vaikka menetelmii ei aina niin miiriteltykain.

Tulosjohtaminen tutkimuskaupungeissa

Tampereen hallinnonuudistuksen toimintamallin uudistamispddtos (kaupungin-
valtuusto 1.4.1992 § 23) tidsmensi johtamismenetelmid tulosjohtamisen suuntaan.
Tulosjohtamista hierarkkisen jirjestelmin johtamisessa korostettiin, kun p#itettiin
luopua jo piditetyn ja pitkille valmistellun tilaaja-tuottajamallin kiytté6notosta (To-
muto 30.11.1994). Samalla paitettiin, ettd

m  kaupungin johtaminen perustuu jatkossakin tulosohjaukseen,

m  tulosohjauksen kehittimiseksi kuntasuunnitelmassa, talousarviossa ja
kiyttosuunnitelmassa asetettavia tavoitteita parannetaan palvelutuotannon
tuotteistamisen, kustannuslaskennan ja laadunhallinnan keinoin,

m  tulosohjauksen kehittimiseksi ratkaisuvallan siirtimisti koskevat johtosiin-
tomairdykset ja erilliset padtokset tarkistetaan,

m  asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi kehitetddn tulosseurantaa ja

m  toimialojen nykyisen palvelutuotannon tuotteistaminen saatetaan loppuun
vuoden 1995 aikana.

Tampereella tulosjohtaminen oli vallitseva menetelmi koko 1990-luvun. Tdmi ilmenee
niin budjetointi- kuin organisaatioterminologiassakin. Erityisii tulosjohtamisen kehit-
toisiaan. Talousjohto korosti tulostavoitteita ja niiden mittaamista. Tulosjohtaminen
oli my&s toimialajohdon keskeisin johtamismenetelmi vield 2000-luvulle.

Jyviskylissid 1990-luvun puolivilissd tapahtuneet hierarkkisten hallintorakentei-
den muutokset liittyivit tulosjohtamisen kehittimiseen. T4mi nikyy niin sosiaali- ja
terveystoimen (liite kaupunginvaltuusto 105/1/95) sekid keskushallinnon ja teknisen
palvelukeskuksen (liite kaupunginvaltuusto 293/94) organisaatioselvityksissi kuin
niihin liittyvissi konsulttivalinnoissakin. Vaikka strategioiden merkitys Jyviskylin
johtamisessa lisddntyikin 1990-luvun lopussa, vield 8.12.2003 (kaupunginvaltuusto nro
135) hyviksytyt hallinnon uudistuksen periaatteet ja toimialajohtajamalli perustuvat
tulosjohtamisajatteluun. Samaa osoittaa kaupungin nykyisten budjettien tavoitteiston
rakenne.

Oulussa tulosjohtamisesta ei tullut yhti keskeistd menetelmii kuin Jyviskylissi
ja Tampereella. Jo tavoiteorganisaatiopddtoksessi (kaupunginhallitus 30.6.1992) oli
maininta, etti strategia muodostaa perustan johtamisjirjestelmiille ja hallintokuntien
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jen, niiden palvelualueiden ja tulosyksiksiden toiminnaksi yhteistydprosessin avulla,
joka sisiltii erilaisia johtamismenetelmid (tulosjohtaminen, tilannejohtaminen, kehi-
tyskeskustelut jne.). Kaupunginvaltuuston (6.2.1994 § 24) hyviksymin johtamis- ja
ohjausjirjestelmi korostaa strategista johtamista. Muutoksen eriini tavoitteena oli
myds “luoda Oulun kaupungin palveluille kuntalaislihtéinen tulosohjausjirjestelmi”.
Hallinnon tavoitteissa titd konkretisoidaan maininnalla "Palvelujen tuottamisessa
kaupunginvaltuusto kiinnittii erityisti huomiota palvelujen laatuun, joka varmistetaan
asiakasohjautuvuuden, palvelujen tuottajien itseniisyyden ja tulosvastuun kautta”.
Tulosjohtaminen nihtiin siis enemmin operatiivisena toimialojen johdon menetelmi-
ni, jota kaupunginjohto kiytti lihinni budjetin tavoitteiden mairittelyssi ja niiden
toteutumisen arvioinnissa.

Turussa pyrittiin viltcimiin koko tulosjohtamiskisitteen kiyttod, koska sen nih-
tiin nostavan poliittisia ristiriitoja. Tulosajattelu kuitenkin yleistyi budjetin tavoitteissa
ja seurannassa. Tulostavoitteiden ja -mittareiden miiri lisdéintyi ja seurantaraport-
tien merkitys johtamisessa ja valtuuston ohjaustoiminnassa lisidntyi. Vuoden 1996
hallinnan jirjestimispaitoksessd puhutaan johtamistoimintojen selkeyttimisestd ja
tavoitteiden asettamisen ja valvonnan tydnjaon selkeyttimisestd poliittisen ja viran-
haltijaorganisaation vililli. Paitoksessi korostettiin myds konsernijohtamista raken-
teiden, ei menetelmien osalta. Samoihin aikoihin poliittiset johtajat alkoivat vaatia
”johtamisjirjestelmien”, joilla tarkoitettiin lihinni johtamismenetelmii, médrictelyi.
Kaupunginhallitus kehotti vuosituhannen vaihteessa hallintokuntia mirittelemiin
johtamisjirjestelminsi. Lopputuloksena se merkitsi tiedokseen joukon varsin kirjavia

miiriteltiin strategioihin pohjautuvaksi tavoitejohtamiseksi.

Tulosjohtaminen puolivirallisena johtamismenetelmana

Tulosjohtamisesta tuli Suomen kunnissa ensimmiinen yleisesti kiytetty kokonaisval-
tainen johtamismenetelmi. Sen yleistyminen liittyy taitekohtaan, jossa suunnittelu-
ideologiasta siirryttiin johtamisideologiaan (Métténen 1997, 51). Se yleistyi ensin
valtionhallinnossa, jossa se oli keskeinen osa NPM-ajattelua. Kunnissa sitd kehitettiin
lzhinni konsulttien toimesta, mutta puolivirallisen aseman se sai kuntien keskusjir-
jestdjen suositusten (ks. Kaupunkiliitto 4/1989) jilkeen. Sen opit olivat varsin yhden-
suuntaisia ja niilld oli merkittivi vaikutus budjetointisuosituksiin (KULAUS, 1990).
Myos uuden kuntalain valtuuston tehtivii ja tavoitteenasettelua koskevien kohtien
voi katsoa perustuvan tulosjohtamisajatteluun.

Tulosjohtamisen tausta-ajatuksena oli se, ettd hallinnon rakenne- ja jirjestelmi-
muutoksilla (tulosyksikkdorganisaatiolla ja tulosjohtamisella) saadaan aikaan myos
hallinnon kulttuurimuutos. Suunnittelu- ja johtamisprosessien erillisyyden aiheuttamat
ongelmat yhdistettyni palvelujen tuottamistehtivien lisiintymiseen loivat tarpeen,
johon tulosjohtaminen pyrki vastaamaan. Tulosjohtamisen perusta on tavoitteiden
asettamisessa ja niiden saavuttamisen seurannassa. Tavoitteenasettelu jaettiin pitkidn
aikavilin tavoitteisiin (tavoitesuunnittelu) ja lyhyen aikavilin tavoitteisiin (piivittdis-
johtaminen). Sitd korostettiin byrokraattiselle jirjestelmille vaihtoehtoisena, palvelujen
tuottamistehtiviin paremmin sopivana jirjestelminid (Motténen 1997, 52-53).
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Tulosjohtaminen pyrki myds uudistamaan hierarkkisen organisaation esimiesten
ja alaisten suhdetta mairiyssuhteesta sopimussuhteeksi. Niin sanottujen kehitys-
keskustelujen kautta molempien osapuolten piti sitoutua sovittuihin tavoitteisiin.
Tdmi edellytti myos osapuolten mahdollisuutta valita tarvittavat keinot ja siten myds
muutoksia poliittiseen piitoksentekoon. Sopimuksilla pyrittiin myés tarkentamaan
viljentyneiden johtosiintdjen miirittelemid vastuita.

Tulosjohtamisen muutoksissa oleellista oli, ettd sithen yhdistettiin uusia element-
tejd aina sen mukaisesti, mitd innovaatioita johtamisen tutkimuksessa ja kehittimi-
sessd tehtiin ja mitkd asiat julkisen hallinnon kehittimisessd painottuivat (Virtanen
1994, 14). Mallia otettiin yleensi yksityisen sektorin johtamisesta ja sitd koskeneista
tutkimuksista, koska vastaavaa tietoa kuntien johtamisesta oli vihin. Niin tapahtui,
vaikka tiedettiin, ettd liikkeenjohto ei voi koskaan muodostua tieteeksi (Drucker

1969, 23-24).

Tulosjohtaminen hierarkkisen toimintatavan tehostamisessa

Tulosjohtamisen valta-asema kuntien johtamismenetelminid merkitsi painopisteen
siirtymisté hallintoparadigmasta talousparadigmaan. Tuloksia ja tuloksellisuutta koros-
tettiin panosten (resurssien) kohdentamisen sijasta tavalla, jota edelld luvussa 2.2.3 on
kuvattu. Tami lisisi ja monipuolisti taloudellista ajattelua. Kustannustietoisuus lisadntyi
kuitenkin vasta palvelujen tuotteistamisen ja hinnoittelun seurauksena, joka liittyi
tilaaja-tuottajamalliin. Pdihuomio kohdistui toiminnan taloudellisuuteen (sisdiseen
tehokkuuteen) eiki toiminnan (ulkoista) vaikuttavuutta siind yleensi arvioitu.

Vaikka tulosjohtamisen arvioitiin soveltuvan paremmin markkinasuuntautuneisiin
toimintatapoihin, sen soveltaminen kohdistui ja jii hierarkkiseen toimintatapaan.
Liikelaitosten ja muidenkin tuottajaorganisaatioiden johtamisessa kiytettiin padasiassa
strategioita seki liiketaloudellisia tavoitteita ja mittareita. Tulosjohtamisesta tulikin
palvelujen jirjestimisen ja hierarkkisesti jirjestetyn tuotannon johtamismenetelma.
Jdrjestimisessikin se menetti myshemmin asemaansa strategiselle johtamiselle, jolloin
siitd tuli pddasiassa operatiivisen johtamisen menetelma.

Tulosjohtamisessa oli ominaisuuksia, jotka tehostivat hierarkkista toimintatapaa.
jestdjien ja tuottajien vastuita ja paransi osapuolten motivaatiota. Autonomian lisdys
monipuolisti sopeutumista toimintaympiriston muutoksiin. Kontrollin ja byrokratian
viheneminen paransi varsinaisen tuotannon asemaa ja antoi mahdollisuuksia oma-
chtoiseen toimintaan. Motivaatio siihen jii kuitenkin vihiiseksi, kun kannustimia
kiytettiin vihin.

Tulosjohtamisella oli monia my®dnteisid vaikutuksia Suomen kuntien johtamiseen.
Tillaisia olivat mm (Vartola 2005, 226-227):

m  tuloskeskustelut perustasolta alkaen, jolloin jokainen tydntekiji voi arvioida
tyotddn, tavoitteita, niiden saavuttamisen esteitd ja odotuksia esimiehil-
tdan,

m  keskustelujen tulosten tiivistiminen yksikkétasolla ja sitten koko organisaa-
tion tasolla alhaalta yl§s asti,

m  tulostavoitteista pidttiminen ylhailti alas etenevini prosessina,
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m  siinnodllinen tulostavoitteiden saavuttamisen seuranta, tuloksellisuuden
arviointi eri organisaatiotasoilla seki tavoitteiden ja suunnitelmien tarpeel-
linen korjaus,

m  sidnnélliset tuloskeskustelut johtajan ja tyontekijin vililld ja vuorovaikut-
teisemman tuloskulttuurin yleistyminen ja

m  tulostictoisuuden ja myds tuloksellisuuden lisidntyminen.

Tulosjohtamisen ongelmia

Vaikka tulosjohtaminen siilyi lihinnd hierarkkisen toimintatavan menetelmini,
siinikin oli ongelmansa. Méttésen viitdskirjan (1997, 372-374) osoittaa ainakin
kolmenlaisia puutteita ja ongelmia sen soveltamisessa kuntien johtamiseen. Tdmin
tutkimuksen kannalta tutkimuksen peruspditelmit ovat pelkistetysti seuraavat:

Tulosjohtamisen suositusmalliin sisiltyvi poliittisten padtoksentekijoiden ja viran-
haltijoiden suhde ei toteudu. Piitsksentekijit haluavat strategioiden, linjapaitdsten ja
tavoitteiden asettelun lisiksi my®os ja ennen muuta tehdi operatiivisia paitoksii eivitka
tehtivinjakoa koskevat tavoitteet ole sellaisenaan toteutuneet. Poliittisten pddtoksen-
tekijéiden taipumus tehdi paitoksid operatiivisista asioista heikentdd heiddn haluaan
sitoutua hyviksyttyihin tavoitteisiin. Tulosjohtamisen tavoitteiden toteutumattomuu-
den syyt ovat institutionaalisia ja niyttiisivit johtuvan tulosjohtamisen rationaalisesta
tosmahdollisuuksista.

Tutkimuksen jilkeen, osin sen tuloksena, on tulosjohtamisen ongelmia vihennetty.
Lautakunnille on palautettu operatiivista, poliittista padtdsvaltaa niin, etti ristiriitoja
jii lihinni henkiloston valintaa koskevaan pidtosvaltaan. Ajoittain keskustellaan
paitosvallan siirtimisestd lautakunnilta takaisin valtuustolle (esimerkiksi Turussa),
mutta missdin tutkimuskaupungissa sité ei ole laajemmin tehty. Valtuustojen valtaan
ja luottamushenkilsiden ja viranhaltijoiden sitoutumisongelmiin on haettu ratkaisuja
strategista johtamista ja ohjausta kehittdmilld. Valtuustot tai ainakin niiden keskeiset
vaikuttajat ndyttivitkin pyrkivin pikemminkin ohjausvaltansa kuin hetkellisen pidtos-
valtansa maksimointiin. T4ssd asiassa on my®ds ristiriitaisia nikemyksii valtuutettujen
kesken.

Strateginen johtaminen on vihitellen syrjiyttinyt tulosjohtamisen hallitsevana
menetelmini myds palvelujen jirjestimisessi. Tulostavoitteista ja budjeteista on tullut
osa strategiaprosessia. Tulosjohtaminen onkin sdilynyt tutkimuskaupungeissa lihinni
hierarkkisten organisaatioiden sisiisend johtamismenetelmini. Jyviskylin nykyistd
tavoitejirjestelmii voidaan kuitenkin pitii enemmin tulos- kuin strategiseen johta-
miseen perustuvana. Toiminnan taloudellisuuden tai vaikuttavuuden parantamisessa
tulosjohtamisella on rajansa. Toiminnan taloudellisuutta (sisiistd tehokkuutta) se voi
parantaa kiinnittdmilld huomion panosten lisiksi myos tuloksiin, mutta sisiisen ja
ulkoisen tehokkuuden kokonaisuutta sen avulla on vaikea hallita. Vaikuttavuuden ar-
viointi ja parantaminen seki poliittisen ohjauksen vahvistamistarve ovatkin johtaneet
tulosohjauksen kehittymiseen strategiseksi johtamiseksi.
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Strateginen ajattelu ja suunnittelu toimintaympariston
hallinnassa 1990-luvulla

Ohjelmointityyppisen suunnittelun merkityksen vihentyessi ja johtamisen korostuessa
tavoitteisiin perustuva suunnittelu viistyi ja strateginen ajattelu ja suunnittelu nousivat
sen tilalle. Niiden yleistyminen ei alkanut palvelujen jirjestimisen tai tuottamisen
ohjaustarpeesta. Se liittyi 1980-luvun lopulla kiihtyneisiin kunnan toimintaympi-
ristdn muutoksiin ja tulevaisuuden nikymien muuttumiseen yhi episelvemmiksi.
Kuntien johdon katse kiintyi tilloin yhd enemmin organisaatiosta ulospiin ja timi
johti yritysmaailmassa kehitetyn strategisen johtamismenetelmin yleistymiseen. Sii-
hen vaikutti my&s kuntien strategisen liitkkumavaran kasvaminen kunta-valtiosuhteen
muuttuessa.

1990-luvun alkupuolella strateginen ajattelu ilmeni kaupunkien vahvuuksien,
heikkouksien, mahdollisuuksien ja uhkien (SWOT) analyysina. Suunnittelussa kun-
tasuunnitelmien tavoiteosat muuttuivat toimintojen priorisoinniksi ja valinnoiksi.
Tutkimuskaupungeista ensimmiiseni nykykisitteiston mukaisena strategiana voitaneen
pitdd valtuuston 14.10.1996 hyviksymidd Uuden Aallon Jyviskyldd. Sen tavoitteina
yhdensuuntaaminen, erilaisuutta sietdvissi ilmapiirissi sekd tyonjaon rooleista ja
vastuista sopiminen. Strategia muodostui toiminta-ajatuksesta, visioista, perusarvois-
ta, strategioista, visioiden toteutuksesta, ydinprosessien mairittelystd ja lihivuosien
toteutusohjelmasta.

Oulun kaupungin strategia 1995-1996 pyrittiin "sisdéinrakentamaan” kunta-
suunnitelmaan, talousarvioon ja toimialakohtaisiin strategioihin. Strategia muodostui
toiminta-ajatuksesta ja noin kymmenesti yleisesti (ulkoisesta) kehittimistavoitteesta,
jotka koskivat ajalle tyypillisesti elinkeino- ja viestdpolitiikkaa, osaamista, kansainvi-
listd asemaa ja seudullista toimintaa. Organisaatiolle asetetut n. 30 (sisiistd) tavoitetta
koskivat palveluja, taloutta, kaupunkirakennetta, ympiristoi seki henkilostopolitiikkaa
ja johtamista. Strategiaa edeltiviin visiosuunnitelmaan nihden tavoitteiden miiri oli
supistunut ja sisiisten tavoitteiden osuus oli lisidntynyt. Palveluja ja asiakasvaikutta-
vuutta koskevia tavoitteita oli kuitenkin varsin vihin. Joukossa oli muutama palvelu-
tuotantoakin koskeva tavoite konserniohjaukseen siirtymiseen liittyen. Tavoitteet eiviit
juurikaan nikyneet hallintokuntien budjeteissa eiki budjetin yleisperusteluissa olleita
tavoitteita vastuutettu mydskiin hallitukselle ja lautakunnille.

Ensimmiisessd Turku-strategiassa valtuustokaudelle 1997-2000 (kv 16.6.1997)
miiriteltiin kaupungin vahvuudet ja visio seki sen toteuttamisen tavoitteet. Painopistei-
tid oli 17 ja tavoitteita lihes sata. Niitd pyrittiin vastuuttamaan johtaville viranhaltijoille
ja seurannan osalta myds yksityisille valtuutetuille. Se ei kuitenkaan onnistunut kovin
hyvin. Tavoitteet olivat yleispiirteisid eiki niille asetettu arviointikriteereiti. Strategian
valmistelussa pyrittiin yksimieliseen pditokseen, miki johti pydreisiin tavoitteisiin ja
heikkoon ohjausvaikutukseen. Todellisten valintojen tekeminen (ja arvokeskustelu)
tapahtui vasta talousarvion yhteydessi ja sithen strategian ohjausvaikutus oli vihiinen.
Nimi kokemukset olivat yhdenmukaisia tutkimustulosten kanssa (Haveri 1994).

Tampereen strategiat ja strateginen johtaminen poikkesivat 1990-luvun puolivi-
lissd muista tutkimuskaupungeista. Strategiaa pidettiin sielld lihinni toimintamallina,
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jossa johtaminen ja organisaatiomuutokset liittyivit toimintatapojen muutoksiin. Tdmi
malli ei toteutunut, kun palvelutuotannon rakennemuutokset eivit edenneet. Strate-
ginen ohjaus tapahtui erillisstrategioiden ja talousarvioiden perustelujen kautta.

Yhteenvetona tutkimuskaupunkien 1990-luvun puolivilin strategioista voidaan

todeta, ettd

®  neolivat kuntasuunnitelman ja sen tavoiteosan perinteiti jatkavia strategisia
suunnitelmia,

m  niiden kisitteistd (ja retoriikka) oli sekavaa eivitki ne pohjautuneet minkiin
strategiakoulukunnan oppeihin,

m  kunnollista strategista analyysia (esimerkiksi SWOT tai skenaariot) ei yleensi
tehty,

m  poliittisia ja strategisia valintoja ei juurikaan tehty ja painopistemiirittelyt
jiivit yleiselle tasolle, tavoitteita oli paljon,

®  tavoitteet liittyivit toimintaympiriston hallintaan ja yhteiskunnallisiin vai-
kutuksiin, palvelujen jirjestimistd koskevia tavoitteita oli jonkin verran ja
tuotantoa koskevia tuskin lainkaan,

m  vaikka valtuusto oli paikoin merkittivissikin roolissa strategioita valmis-
teltaessa, se ei sitoutunut niihin eiki sitouttanut valmistelusta usein sivussa
olleita lautakuntia niihin,

m  strategioiden toimeenpano ontui, koska valmisteluun vihin osallistuneet
toimialojen johtavat viranhaltijat eivit useinkaan sitoutuneet niihin eikd
toimeenpanovastuita miiritelty keskushallinnon ja toimialojen viranhalti-
joiden kesken,

B tavoitteita ei yleensi mittaroitu eikd niiden toteutumista voitu muutenkaan
arvioida riittdvisti,

®  ne eivit edelld mainituista syistd johtaneet strategiseen johtamiseen vaan
konsernin johtaminen jatkui resurssi- ja hallinnointipainotteisena tavoite- ja
tulosjohtamisena vuosituhannen vaihteeseen asti,

m  vasta 1990-luvun loppupuolella strategisesta johtamisesta alkoi kehittyi
(ensin kuntayhteison johtamisessa ja Jyviskyldssi) systemaattinen johta-
mismenetelmi.

Strategisesta suunnittelusta johtamiseen

1990-luvun lopulla strategisessa suunnittelussa oli suuren innostuksen ja himmen-
nyksen aika. Strategioita laadittiin koko kaupungin lisiksi monille toimialoille ja
osa-alueille. Osastrategiat korvasivat entisid kuntasuunnitelmaan liittyneitd toteut-
tamisohjelmia. Mutta niitd tehtiin myds uusia, isoista ja pienistd asioista, missi vain
nihtiin tarvetta usean toimialan yhteistyéhon ja koordinaatioon. Turussa laskettiin
olevan vuosituhannen alussa parikymmenti valtuuston tai hallituksen hyviksymai
“strategiaa’, jotka usein olivat luonteeltaan ohjelmia. Jyviskylissi strategia oli mydos
kaupungin markkinoinnin viline, miki selittinee my6s sen muista kaupungeista
poikkeavan muodon. Vallitsi "strategiaihky”, kuten eris haastateltava totesi. Se uhkasi
viedi pohjan ja uskottavuuden strategisen johtamisen kehittdmiselti.

1990-luvun puolivilin jilkeen syntyi strategisen johtamisen tutkimuksessa ja
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konsultoinnissa kaksi innovaatiota, jotka edistivit strategisen suunnittelun kehittymisti
strategiseksi johtamiseksi. Toinen oli BSC-malli, tasapainotettu tuloskortisto (Kaplan
& Norton 1996). Johtamisen kannalta siini on oleellista moninikékulmainen tavoit-
teiden asettaminen ja arviointimittariston luominen ja niiden muuttaminen kiytinnén
toiminnaksi. Nikokulmien valinnan pohjaksi tuli ottaa sellainen toiminnan logiikka,
jossa eri nikokulmat nivoutuvat selvisti toisiinsa. Alkuperiisessi mallissa oli nelji
nikékulmaa: rahoitus-, asiakas-, prosessi- ja innovaationikokulma. Tutkijat korostivat
my6s muiden nikdkulmien (esimerkiksi ympiristd ja yhteiskunta) mahdollisuutta
erilaisessa toiminnassa.

Toinen strategisen johtamisen yleistymisti edistinyt tekiji oli strategisen suun-
nittelun ja vuorovaikutteisten strategiaprosessien lihentyminen Mintzbergin ajattelun
pohjalta. Suomessa muutosta on tarkasteltu Sotaraudan viitgskirjassa (1996), jossa
nihtiin seki klassisen ettd prosessuaalisen strategian ansat ja kehitettiin molempien
parhaat puolet yhdistivii ns. pehmeii strategiaa. Valtion hallinnonkehittimiskeskus
HAUS kehitti molempien innovaatioiden pohjalta mallin, jota kiytettiin kaikissa
tutkimuskaupungeissa ja jolla oli merkittivi vaikutus strategisen suunnittelun kehit-
tymisessi strategiseksi johtamismenetelmiksi.

Nidmi muutokset tapahtuivat kaikissa tutkimuskaupungeissa samanaikaisesti
vuosituhannen alussa ja niiden sisiltokin oli samankaltainen. Muutoksista tarkastellaan
tarkemmin Tampereen strategisen johtamisen muutoksia ja sen jilkeen yleispiirteisesti
muiden kaupunkien strategisen johtamisen vihiisii eroja sithen. Tampereen kaupun-
ginvaltuusto hyviksyi HAUS:n tasapainoisen onnistumisen mallin mukaisesti laaditun
strategian "Kaikem paree Tampere” (10.10.2001). Siini strategia mairiteltiin nikemyk-
seksi siitd, miten toimintaa tulee kehittii lihitulevaisuudessa. Strateginen johtaminen
midriteltiin tietoiseksi suunnanvalinnaksi muuttuvassa toimintaympiristossi. Se tahtisi
pitkiaikaisen elinvoimaisuuden vahvistamiseen ja ylldpitoon. Strategian lihtokohtana
oli nikemys halutusta tulevaisuudesta eli visio.

Tasapainoisen onnistumisen strategiaa rakennettiin BSC-malliin pohjautuen,
mutta sen nikokulmat valittiin kuntien johtamisen lihtokohdista seuraavasti:

m  poliittisten pddtoksentekijoiden, kansalaisten ja asiakkaiden nikokulmat

(vaikuttavuus),

m  resurssien hallinnan nikdkulmat (resurssit),

®  organisaatioiden suorituskyvyn ja toimivuuden nikdkulmat (prosessit ja

rakenteet) ja

m  tydyhteisdjen nikokulmat (uudistuminen ja tyskyky).

Kuhunkin nikskulmaan miiriteltiin ns. kriittiset menestystekijit ja niissd onnistumista
kuvaavat arviointikriteerit. Niiden kriteerien toteutumista varmistettiin vuosittaisilla
tavoitteilla (budjetit) ja niiden toteutumisen arvioinnilla. Strategian rakenne ja prosessi
kisitteineen ilmenevit oheisesta kuviosta 19.

Strategiat muutettiin suunnitelmista johtamisen vilineiksi seki sisiltod ettd pro-
sessia kehittdmailld. Avoimuutta ja vuorovaikutteisuutta korostettiin seki kuntalaisiin
ja sidosryhmiin ettd henkilostéon piin. Kuntalaisten ja henkiléston osallistuminen
tosin koettiin Tampereella vihidiseksi. Vain aktivistit osallistuivat. Toimialojen johdon ja
poliittisten paittijien osallistumisesta strategioiden luomis- ja toimeenpanoprosesseihin
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ei strategia-asiakirjoissa ole mainintoja, mutta konsultti ainakin pyrki lisidmiin vuo-
rovaikutusta. Vuorovaikutuksen tavoitteena on lisitd osapuolten sitoutumista yhdessi
laaditun strategian toimeenpanoon.

Miksi olemme olemassa? Strategiaperusta
Millaista tulevaisuutta VISIO
haluamme? :
2 v 2 L ]
Miten visio toteutetaan ndista | NAKOKULMAT |

ndkokulmista?

vaikuttavuus resurssit prosessit uudistuminen

Missd asioissa meidan on -
| KRIITTISET MENESTYSTEKUAT |

ehdottomasti onnistuttava?

l } } |

Mistd tieddmme olemmeko

T
onnistuneet? ARVIOINTIKRITEERIT
M|Ila.|sta onms_tur‘msta — TAVOITETASOT
tavoitellaan toimintavuoden

aikana? l l l l

Kuka vastaa? VASTUUTUS
Onko strategia tasapainossa? TASAPAINOTUS
Miten strategia pannaan

TOIMINNALLISTAMINEN

kaytantoon?

Kuvio 19. Tasapainoinen onnistuminen prosessina / HAUS

Muiden tutkimuskaupunkien strategioiden rakenne ja prosessit olivat samankaltaisia
kuin Tampereella. Tdmi johtui varmaan pidosin samasta konsultista. Ne jopa saman-
kaltaistuivat laatimisprosessin aikana. Turussa konsultti tuli mukaan prosessiin vasta
tiytintoonpanovaiheessa ja sen seurauksena valtuuston (4.6.2001) jo hyviksymai
strategiaa tiydennettiin taloutta ja henkilostonikokulmaa koskevilla tavoitteilla. Tu-
run strategia oli painottunut vaikuttavuusnikokulmaan. Asiakasvaikuttavuus oli oma
nikokulmansa ja se korosti palvelujen jirjestimisen keskeisyyttd. Turun strategian
laatimisprosessi oli poliittisesta kulttuurista johtuen poikkeuksellisen valtuustokes-
keinen. Silld pyrittiin demokraattisten periaatteiden lisiksi sitouttamaan valtuusto
laatimaansa strategiaan. Sen haittana olivat strategian pyoreys ja sen tavoitemittareiden
asettamisen ongelmat.

Strateginen johtaminen kehittyi systemaattiseksi johtamismenetelmiksi vasta vuo-
situhannen alun BSC-mallin mukaisten ja vuorovaikutteisten strategioiden pohjalta.
Menetelmini se syrjiytti "isinsi” tulosjohtamisen. Sen avulla voitiin vihentid tulos-
johtamisen poliittisia ongelmia. Siité tuli budjettivuotta pidemmiin aikavilin poliittisen
ohjauksen menetelmi. Vuorovaikutteinen ja aiempaa poliittisempi laatimisprosessi
lisdsi my®ds sitoutumista ja tarvetta vahvistaa poliittista johtamista.

Strategisesta johtamisesta tuli mys operatiivisen johdon sitouttamisen menetelma.
Siind onnistuttiin sitd paremmin, mitd enemmin toimialojen johto oli osallistunut
strategioiden luomisprosessiin. Kaupunkien konsernijohdolla olikin erittiin vaativa
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tehtivi yhteensovittaa operatiivisen johdon ja valtuuston pyrkimykset strategioissa
niin, ettd molemmat sitoutuvat sen toteuttamiseen. Kaupunginhallitusten yksilsidysti
miirittelemit toimeenpanovastuut selkeyttivit strategioiden toimeenpanoa. Konser-
nijohdon ja operatiivisen johdon vastuiden selkeyttimiseksi laadittiin 2000-luvun
alussa vield osastrategioita, mutta niissikin vastuiden miirittely oli puutteellista ja
ongelmallista. Niiden miiri on jatkuvasti vihentynyt.

BSC strategioiden toimeenpanossa ja tuloksellisuuden arvioinnissa

My6s strategioiden sisillon kehittimisell pyrittiin lisidmain niiden kiyttokelpoisuutta
johtamisvilineini. Johtamisnikokulmittaisella tarkastelulla jisennettiin vision paimii-
rid ja pyrittiin tekemin niiden saavuttaminen paremmin johdettaviksi. Nikokulmien
tasapainoinen toteuttaminen ja niiden keskiniisten suhteiden ymmirtdminen nihtiin
tisiksi menestystekijoiksi, joiden tuli edustaa tasapainoisesti eri johtamisnikékulmia.
Niiden henkiltasoinen vastuuttaminen lisisi strategian merkitysti johtamisessa.

Oulussa perusteltiin BSC-mallin valintaa strategiatyén menetelmiksi (kau-
punginhallitus 29.8.2000) ohjausvaikutuksen parantamisella ja silld, ettd se antaa
mahdollisuuden johtaa strategiasta my®s talousarvion tavoitteet samoin kuin valinnat
valtuustotason arviointiin. Jyviskylissi oli jo aiemmin strategiset tavoitteet osana kol-
mitasoista tavoitteenasettelua kytketty budjetteihin. BSC:n kiyttéonotto seki vihensi
ettd lisisi budjettien merkitysti palvelutuotannon konsernijohtamisessa ja tulosohjaus
ja 1990-luvun alkupuolen tulosohjaus olivat vihentineet tulosohjausta. Narulla oli
vaikea tyontid. BSC jatkoi aluksi titd kehityssuuntaa, mutta BSC-mittareiden kehit-
tyminen myds budjettien tavoite- ja arviointimittareiksi kasvatti budjettien merkitysti
uudelleen.

Vuosituhannen vaihteen BSC-mallin mukaisten strategioiden seuraus oli niiden
aiempaa kiinteimpi kytkeytyminen budjetteihin, jotka muuttuivat seuraavina vuo-
sina strategisimmiksi. Yhdistivini linkkeini olivat hallintokuntien strategiat, jotka
perustuivat koko kaupungin strategiaan ja hyviksyttiin budjetin perusteluiksi. Niistd
tuli vihitellen myds vuorovaikutuksen ja sitouttamisen vilineitd kaupunkistrategian
toimeenpanossa.

Tasapainotetusta tuloskortistosta on pyritty tekemiin myds toiminnan tu-
loksellisuuden ja erityisesti vaikuttavuuden arvioinnin ja parantamisen vilinetti.
Yhteiskunnalliset vaikutukset ovat keskeisin nikokulma kaupunkien strategioissa.
Ne ovat korvanneet alkuperiisen BSC-mallin rahoituksen ja omistajan nikékulman.
Asiakasnikékulma sisiltyy yleensi vaikuttavuusnikékulmaan. Vain Turussa sitd halu-
taan korostaa omanaan. Kaikki strategiat pohjautuvat alkuperiistd mallia muistuttaen
henkildston osaamiseen. Tampereella timi nikokulma on yhdistetty taloudellisten
resurssien nikokulmaan. Kaikissa kaupungeissa prosessien (sisdisen tehokkuuden)
nikékulma on omana alkuperiisen mallin mukaan.

Kaikkien kohdekaupunkien BSC-nikékulmat soveltuvat siis panos-tuotosajat-
telun mukaiseen kokonaistuloksellisuuden arviointiin, jota edelld kisiteltiin luvussa
3.3.1. Malleissa korostuu yhteiskunnallinen vaikuttavuus kokonaistuloksellisuuden
arvioinnissa ja prosessit sisiisen tehokkuuden arvioinnissa. Osaamisen korostaminen
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taloudellisista resursseista erillisend nikokulmana ei muuta panos-tuotosajattelua,
vaan korostaa timin tuotannontekijin merkitysti erityisesti palvelujen tuotannossa.
Toiminnan tuloksellisuuden arvioinnin kannalta suurin ongelma niyttidkin olevan
tavoitteiden joskus epilooginen sijoittuminen nikskulmiin.

Tavoitteiden sisdistd logiikkaa strategisessa johtamisessa kuvataan usein strate-
giakarttojen avulla (ks. kuvio 25 s. 154). Niissi tavoitteet sijoitetaan nikokulmittain
“kartalle” ja osoitetaan niiden keskiniiset vaikutussuhteet. Liikkeelle lihdetdin halu-
tuista yhteiskunnallisista vaikutuksista ja paddytdin asiakas- ja prosessinikokulmien
kautta tarvittaviin rahoitus- ja osaamisresursseihin. Toisaalta on lihdettivi liikkeelle
kidytettiviksi saatavista resursseista ja katsottava, miten asiakas- ym. prosesseja on ke-
hitettivi ja misti vaikuttavuustavoitteista on tingittivi. Niilld edestakaisilla matkoilla
moni kriittinen menestystekiji ja tavoite muuttuu. Strategiakarttoja kohdekaupungeista
16ytyi vain Oulusta ja sieltikin vain periaatetasoisena.

Vaikka palvelujen yhteiskunnallinen vaikuttavuus onkin keskeinen nikékulma,
tasapaino korostuu kaupungin strategioissa enemmiin kuin tuloksellisuudessa. Proses-
sien taloudellisuuden asema on niissi ollut heikko. Tissd tutkimuksessa painotetaan
em. syisti kenties liikaakin BSC-mallia strategisessa johtamisessa. Se on kuitenkin ollut
kaikissa kohdekaupungeissa keskeisin strategioiden toimeenpanoviline. Sen avulla on
lisiksi yhdistetty palvelutuotannon sisiisen ja ulkoisen tehokkuuden tarkastelu ihmisten
ja asioiden johtamiseen. Asiaa tarkastellaan lihemmin luvuissa 5.3 ja 5.4.

Strategioiden toimeenpano

Uusimmat valtuustokaudelle 2005-2008 laaditut strategiat ovat rakenteeltaan saman-
laisia kuin edeltdjinsikin. Ne sisiltivit strategiaperustan (arvot, vision ja organisaation
toiminta-ajatuksen) seki varsinaisen strategian, joka on jisennelty johtamisnikokul-
mittain kriittisiin menestystekijoihin ja valtuustokauden painopisteisiin ja tavoitteisiin.
Niihin kuuluu my®s strategioiden toimeenpano vuositavoitteiden, BSC-mittareiden
ja vastuuhenkildiden miirittelyn avulla.

Oleellisin muutos edellisen valtuustokauden strategioihin nihden onkin juuri
strategioiden toimeenpanon ja johtamisen kehittiminen. Strategioiden rakenteet
ja terminologia siilyvit entisenkaltaisina ja yhdenmukaistuvat. Uusissa strategioissa
korostettiin paria asiaa aiempaa enemmiin. Strategiaperustaa syvennettiin arvojen ko-
rostamisella ja selkeytettiin vision konkretisoinnilla strategisiksi piamairiksi. Arvoja ja
organisaation toiminta-ajatusta oli méiritelty jo aiemmin, mutta niiden yhteys strategi-
siin valintoihin (kriittisiin menestystekijoihin) jii usein episelviksi. Toinen korostunut
asia uusissa strategioissa oli mitattavien tavoitteiden systemaattisempi miirittely ja
niiden toteuttamisen kytkenti budjetteihin tai muihin toteuttamisohjelmiin.

Muutoin strategioiden rakenne oli vakiintunut samankaltaiseksi. Strategisia ta-
voitteita ja niitd kuvaavia mittareita oli kaupungeissa nelisenkymmenti, vaikka niiden
pohjana olleiden kriittisten menestystekijoiden miiri vaihteli kuudesta kahdeksaan-
niistd edusti ulkoisia nikokulmia: yhteiskunnallista ja asiakasvaikuttavuutta ja toinen
puoli sisdisid nikokulmia: prosesseja ja resursseja. Nikokulmia oli Tampereella kolme,
Turussa niitd oli viisi ja muissa kaupungeissa niité oli nelji.
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Strategioiden toimeenpano poikkesi kaupungeissa jonkin verran toisistaan. Jyvis-
kylissd, Oulussa ja Turussa toimeenpanon painopiste oli toimialojen strategioissa, jotka
alempaa selvemmin perustuivat koko kaupungin strategiaan. Aiemmin ne olivat jopa
ristiriitaisia keskeniin. Esimerkiksi Turussa oli koko kaupungin strategian painopisteeni
lapset ja nuoret, kun taas sosiaalitoimen painopisteeni olivat vanhukset. Hallinto-
kuntien (toimialojen) strategiat muodostivat niissi kaupungeissa myés talousarvion
perustelut ja vaikuttivat jossain miirin myds resurssien uudelleenkohdentamiseen.
Strategista suuntaa tarkistetaan vuosittain talousarviossa ja niissd on strategisten tavoit-
teiden ja kuntalain mukaisten toiminnallisten tavoitteiden lisiksi myds kehittimista-
voitteita, joista tulee sitovia vasta konkreettisten paitdsten kautta. Turussa laaditaan
osin toimialojen miiristi johtuen lisiksi vield osastrategioita kokonaisuuksista, jotka
koskevat useaa toimialaa ja joista piiasiallinen vastuu kuuluu kaupunginhallitukselle
ja -johdolle. Niiden miiri on kuitenkin merkittivisti vihentynyt.

Tampereella kaupunkistrategian toimeenpano on hallituskeskeisempii ja poikkeaa
jonkin verran muista kaupungeista. Kaupunginhallitus ohjaa strategian toteuttamista
sen kriittisiin menestystekijoihin ja valtuustokauden tavoitteisiin perustuvien ohjelmien
kautta. Ohjelmissa esitetdiin konkreettiset valtuustokauden eri vuosille aikataulutetut
toimenpide-ehdotukset. Niiden pohjalta valtuusto asettaa talousarviovuoden tavoitteet.
Erillisisti osastrategioista on luovuttu. Myskiin palvelujen jirjestimisesti vastaavien
tilaajaorganisaatioiden strategioita ei laadita, vaan valtuusto ohjaa niiti tavoitteiden
ja niiden arviointikriteereiden pohjalta. Talousarviossa tarkastellaan kuitenkin my®s
toimialojen toimenpiteitd kaupunkistrategian toteuttamisessa.

Palvelutuottajien ohjaus strategioissa

Varsinaisen palvelutuotannon strateginen johtaminen on edelleen vihiisti, vaikka
palvelujen jirjestimisen osuus strategioissa onkin lisiintynyt. Vain Tampereen kau-
punkistrategian painopisteisté pari liittyy palvelutuotannon ohjaukseen ja prosesseihin
eikd strategisista tavoitteistakaan juuri l6ydy niihin suuntaviivoja. Palvelutuotannon
strateginen konserniohjaus tapahtuukin erillisten osastrategioiden kautta, joiden oh-
jausvaikutus on koko kaupungin strategiaa heikompi. Varsinaisen palvelutuotannon
strateginen konsernijohtaminen tapahtuukin pisiosin budjettien perusteluina toimivien
hallintokuntien strategioiden avulla.

Yhtisiden, liikelaitosten ja muiden erillisten tuotanto-organisaatioiden strateginen
konserniohjaus on epimiiriisempid ja vaihtelee paitsi kaupungeittain myds niiden
sisdlld. Kaupunkistrategioissa ei juurikaan ole liiketoimintaa koskevia tavoitteita. Ta-
lousarviossa vain Turussa ja osin Oulussa niiden ohjaus on samankaltaista kuin mui-
den toimialojen. Siellikin asetettuja strategisia tavoitteita on vihin ja ne painottuvat
taloudellisen tuloksen nikokulmaan. Jyviskylin ja Oulun talousarvioissa tuottajille
asetetaan strategisia ja toiminnallisia tavoitteita. Tampereen uusimmassakin vuoden
2007 talousarviossa kuvataan vain toimenpiteitid palvelutuotannon kehittimiseksi.
Siind on tosin keskitetysti miiritelty oman tuotannon periaatteet osana palvelujen ja
hankinnan ja kilpailuttamisen periaatteita.

Palvelutuottajien strateginen konserniohjaus tapahtuukin piiosin osa- ja eril-
lisstrategioiden tai periaatepditosten avulla. Tillaisia ovat palvelu-, litketoiminta- tai
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omistajastrategiat. Niitd tarkastellaan lihemmin luvussa 5.2.2. Tuotannon strategista
ohjausta sisiltyy jonkin verran myds talousarvioasiakirjoihin. Oulun, joka on luopunut
konsernitason palvelu- ja liiketoimintastrategioista, vuoden 2006 talousarviossa kisi-
teltiin palvelutuotannon kehittimistid konsernijohdon strategisesta nikékulmasta.

Strategisen johtamisen kehitys vuorovaikutteiseksi toimintamalliksi

Strategioiden sisillon, rakenteen ja toimeenpanon lisiksi strategisen johtamisen ke-
hitykseen vaikuttavat merkittivisti strategioiden laatimisprosessit ja sithen liittyen eri
osapuolten sitoutuminen niihin. My®s strategioiden luonteen muuttuminen suunni-
telmista enemmin toimintamalleiksi on vahvistanut strategisen johtamismenetelmin
asemaa konsernijohtamisessa.

Tampereen hallinnonuudistus (kv 1.4.1992) oli ensimmiinen yritys luoda osin
ei-hierarkkinen toimintamalli. Oulun ydinkunta-palvelukuntapiitoksessi yhdistettiin
strategiseen johtamiseen uusi toimintamalli. Sen jilkeisessi tutkimuskaupunkien hallin-
non jirjestimispiitoksissi on yhdistetty strategioihin palvelutuotannon toimintatapo-
jen muutoksia ja johdon rakennemuutoksia. Tampereen uutta strategiapohjaista johta-
misjirjestelmii kutsutaan toimintamalliksi. Strategioiden muuttuminen suunnitelmista
toimintamallien suuntaan on helpottanut niiden toteuttamista. Toimintamalleihin on
liittynyt my6s toimintatapojen valintaa. Tétd ilmiotd kisitellddn luvussa 5.2.3.

Toimintamalleihin liittynyt poliittisen johdon aseman vahvistaminen ja vuoro-
vaikutuksen lisdé@minen ovat edistineet sitoutumista strategioihin. Turussa strategian
laatimisprosessi oli hyvin valtuusto- ja valtuustoryhmikeskeinen. Ongelmalliseksi
koettua paitoksentekijoiden sitoutumista ja piitosten ennakoitavuutta vahvistettiin
vield strategian pohjalta laaditulla ja siti toteuttavalla hallitussopimuksella. Valtuusto-
ryhmien vilisestd sopimuksesta tuli varsin yksityiskohtainen ja se sisilsi my®s tirkeiksi
koettuja operatiivisia asioita. Sen toimeenpano annettiinkin osittain lautakuntien ja
virastopiillikdiden tehtiviksi (kh 14.11.2005). Tampereella vahvistettiin poliittisen
johdon asemaa strategisessa johtamisessa ja siithen liittyvissi vuorovaikutuksessa por-
mestarimallin avulla.

Tampereen strategian laadintaprosessi oli monipuolinen ja vuorovaikutteinen,
mutta vaikuttaa hajanaiselta. Keskeisti oli valtuuston ja viranhaltijoiden vuoropuhelu,
johon my®és kuntalaisilla oli mahdollisuuksia vaikuttaa. Toisaalta kaupunginhallituk-
sen ja sen virkamiesten asema valmistelussa oli vahva. Kaupunginjohtajan vetimi
kehittdmisryhmi ja kirjoittamisesta huolehtinut tyoryhmi vastasivat valmistelusta.
Valmistelusta tiedotettiin sidnnollisesti ja kaikkien osapuolten kiytossi oli internet-
keskustelupalsta. Myds Oulun valmisteluprosessi oli edelleen kaupunginjohtaja- ja
viranhaltijakeskeinen, vaikka vuorovaikutus edellisiin strategioihin nihden oli lisizin-
tynyt. Jyviskylidn valmistelussa sovellettiin kolmikantaperiaatetta. Poliittisten pddtok-
sentekijoiden ja viranhaltijoiden lisiksi sithen osallistui virallisesti my6s henkil8sto,
jonka kanssa tehty henkilgstésopimus on osa strategiaa ja taloussuunnitelmaa.

Vuorovaikutteisuus lisdintyi myds strategioiden toimeenpanossa ja talousarvioiden
laadinnassa. Edelld kuvattu toimialojen strategioiden kiinteimpi liittyminen koko kau-
pungin strategiaan edellytti viranhaltijajohdon kiintedmpii yhteistyotd. Vastuunjako
strategisten tavoitteiden toteuttamisesta oli kiinteid osa kehittimiskeskusteluja. Toisaalta
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myds Jyviskylissi, jossa strategioiden asema johtamisessa niyttid heikommalta, vuo-
ropuhelu konsernijohdon ja toimialajohdon vililli on rakennettu hyvin kiintedksi.
Toimialojen strategiat laaditaan kiinteini osana budjettiprosessia ja koko kaupungin
strategista suuntaa tarkistetaan vuosittain talousarviossa.

Vaikka strategiat ovat kehittyneet toimintamallien suuntaan ja keskeiseksi osak-
si konsernijohtamista, on syntyneessi johtamisjirjestelmissi ongelmansa. Vaikka
pidtoksentekijéiden sitoutuminen miirittelemiinsi strategioihin on vahvistunut, ei
heiltd voi edellyttii sellaista sitoutumista, jota pdtoksid valmisteleva viranhaltijajohto
odottaa. Asetettujen tavoitteiden toteutumisen arviointi on edelleen vaikeaa ja timi
synnyttii ristiriitoja tarkastuslautakuntien ja muiden toimielimien vilille. Strategiat ja
niiden johtamisnikskulmat ovat edelleen varsin samankaltaisia erilaisissa toiminnoissa
johtamisen luonteesta ja tavoitteista riippumatta. Kriittisten menestystekijoiden ja
tavoitteiden liittyminen toisiinsa ja miiriteltyihin visiopidmiiriin on epimiiriisti.

4.2.4 Johtamisen rakenteiden ja menetelmien
muutosten suhteesta

Organisaatiomuutokset osa politiikkaa

Tutkimuskaupunkien hallinnonuudistukset 1990-luvun alkupuolella olivat pitkalti
seurausta valtion hallinnon uudistuksista, sen tarjoamista mahdollisuuksista ja pitkdin
patoutuneista hallinnon muutostarpeista. Johdon rakenteet ja niiden kaupunkikoh-
taiset erot johtuivat padosin poliittisista syisté, vaikka niitd ei yleensi perusteltukaan.
Organisaatioiden rakenteet ovat keskeinen keino poliittisen vallan kidytdssi. Myos
myshemmit organisaatiomuutokset ovat perustuneet poliittisiin pyrkimyksiin ja
kompromisseihin. Lihes kaikkien muutosten julkilausuttuna tavoitteena on ollut
hallinnon tehostaminen ja keinona sen hajauttaminen, jolla on pyritty vihentimiin
byrokratisoitumisen aiheuttamia ongelmia. Johtoa avustavien keskusvirastojen orga-
nisaatiomuutoksetkin perustuivat myds poliittisiin pyrkimyksiin, mutta myds johdon
toimintatapaan ja johtamisfunktioiden jatkuvaan uudelleenorganisointiin. Syntynytti
hallinnollista rakennetta on luonnehdittu konsernimaiseksi.

Markkinasuuntautuneet toimintatavat loivat toiminnallisen konsernin

Kaupunkien omistamien yhtididen lisdintyminen, kunnallisten liikelaitosten perus-
taminen ja molempien organisaatioiden samankaltainen ohjaus synnyttivit 1990-lu-
vun lopulla toiminnallisen konsernin. Siti voidaan pitid johtamisjirjestelmini, jolla
pyrittiin hallitsemaan seki konsernimaista hierarkiaa etti markkinasuuntautuneita
toimintatapoja. Kaupunginhallitus tai sen jaostot toimivat konsernihallituksina ja
kaupunkien keskushallintoa alettiin kutsua konsernihallinnoksi.

Rakenteet vaikuttivat johtamismenetelmiin

Tulosjohtaminen yleistyi osana hallinnon tehostamispyrkimyksii. Sen avulla pyrittiin
hallitsemaan seki konsernimaistunutta hierarkiaa ettid toiminnallista konsernia. Edel-
lisen konsernijohtamiseen se osoittautui heikoksi ja jilkimmaiseen liian keskitetyksi
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menetelmiksi. Suurin ongelma liittyi kuitenkin poliittiseen ohjaukseen. Paitoksen-
tekijit eivit sitoutuneet riittdvisti tulostavoitteisiin ja puuttuivat myds operatiiviseen
toimintaan. Osin tulosjohtamisen pohjalta kehittynyt strateginen johtaminen syrjdytti
sen vuosituhannen vaihteessa vuorovaikutteisempana ja tavoitteenasettelultaan kehit-
tyneempini ja konsernijohtamiseen soveltuvampana menetelmini. Tulosjohtaminen
on siilynyt hierarkkisesti jirjestetyn palvelutuotannon operatiivisen johtamisen
menetelmini. Markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistyessi strategisesta kon-
sernijohtamisesta on tullut paitsi konsernirakenteen myos konsernimaisen hierarkian
vallitseva johtamismenetelmi.

Johtamismenetelmien muutokset mahdollistivat konsernirakenteet ja
markkinasuuntautuneiden toimintatapojen muutokset

Vaikka konsernimainen rakenne syntyi ensisijaisesti hallinnon hajautuksen seurauksena,
oli tulosjohtamisen kehittdmiselld tirked merkitys rakenteen siilymiseen vield laman
jilkeenkin. Strategisen johtamisen kehitys, erityisesti vuorovaikutteiset prosessit, mah-
dollisti markkinasuuntautuneiden tuotanto-organisaatioiden tarvitseman autonomian
ja toisaalta niiden hallinnan konsernijohdon toimesta. Se edisti siten konsernirakenteen
kehittymisti ja hallintaa. Timi vaikutti taas markkinasuuntautuneiden toimintatapojen
yleistymiseen.

Johtamisjirjestelmien (rakenteiden ja menetelmien) ja toimintatapojen suhteita
ja vuorovaikutusta tarkastellaan yksityiskohtaisemmin luvussa 5. Sitd ennen tarkas-
tellaan seuraavassa johdon nikemyksid johtamisen muutoksista ja luvussa 4.3 johta-
misjirjestelmii tutkimustiedon valossa, jotta pystyttiisiin paremmin ymmirtimiin
konsernijohtamisen muutoksia ja niiden suhdetta toimintatapojen muutoksiin.

4.2.5 Kaupunkien johdon nakemyksia johtamisen muutoksista

Asiakirjoista ei ilmene yleensi tapahtuneiden johtamisen eiki etenkiin sen rakenteiden
muutosten syitd. Tdmi johtunee piitdsten poliittisuudesta tai arkaluonteisuudesta.
Uudistusten tavoitteet olivat yleisesti hyviksyttyji tai pitkin tihtiyksen retoriikkaa ja
ne olivat hyvin samanlaisia kaikissa kohdekaupungeissa tehdyisti ratkaisuista riippu-
matta. Niissd korostui kaksi asiaa: palvelujen jirjestimisen ja tuottamisen tehostaminen
ja toisaalta valtuuston (ja sitd kautta konsernijohdon) ohjausvallan (ei paitdsvallan)
lisddminen. Uudistukset olivat keinoja niiden tavoitteiden toteuttamiseksi. Ne olivat
haastattelujenkin mukaan hyvin kaupunginjohtokeskeisii. Siksi oli tirkeid tiydentii
asiakirjoista syntynyttd kuvaa kaupunkien johdon haastatteluilla.

Tutkimustehtiviin 2 liictyi kaksi haastatteluteemaa:

1.  Miten kaupunkien keskushallinnon toimesta tapahtuva johtaminen on
muuttunut mielestinne laman jilkeisend aikana ja mitkd ovat muutosten
keskeiset syyt?

2. Miksi strategisesta johtamisesta on tullut kaupungissanne merkittivi kes-
kushallinnon kiyttimi johtamismenetelmi ja miten se mielestinne soveltuu
toiminnallisen kuntakonsernin johtamiseen?
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Haastatteluteemoja tismennettiin tarvittaessa lisikysymyksilld, joita ei esitetty haasta-
teltaville etukiteen. Lisikysymykset, teemoihin liittyvid marictelyjd ja niihin liiceyvid

tapahtuneista konsernijohtamisen muutoksista.

Oletukset 2

Tutkimuskaupunkien konsernijohtamisen muutoksia koskevat oletukset 2 muotoiltiin
asiakirja-aineiston alustavan tulkinnan yhteenvetona seuraavaksi:

1.

Jo 1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistukset lisisivit palvelujen jirjesti-
misen ja mys tuottamisen autonomiaa ja loivat konsernimaisia johtamisen
rakenteita ja prosesseja seki edellytyksii tilaaja-tuottajamallin yleistymiselle.
Keskushallinto alkoi menettii otettaan hallintokuntien ja varsinkin palvelu-
jen tuottamisen johtamisesta. Toimialajohtajamalli oli yritys siilyttdd keskus-
hallinnon ote hallintokunnista, mutta se johti piinvastaiseen kehitykseen.
Toinen malli oli sopeutuminen muutoksiin, apulaiskaupunginjohtajien
miirin vihentiminen ja johtamisfunktioiden monipuolistaminen ja vahvis-
taminen keskusvirastojen uudistuksissa. Johtajakeskeinen (managerialistinen)
ajattelu yleistyi ja tulosjohtamisesta muodostui keskeinen johtamismenetel-
mi. My6s johtoryhmityoskentelyi, esimies-alaiskeskusteluja, yhteistoimin-
tajirjestelmid ja muita "pehmeitid” koordinointikeinoja kehitettiin. Johdon
rakenteiden ja (tulos)johtamisen kaupunkikohtaiset erot johtuvat lihinni
poliittisesta kulttuurista ja piitoksenteosta sekd kaupunginhallituksen ja
-johdon toiminnasta.

Tilaaja-tuottajamallin, liikelaitostamisen ja yhtidittimisen seurauksena
syntynyt konsernirakenne vahvisti hallinnon uudistusten kidynnistimii
kehitystd. Yhtididen ja liikelaitosten samankaltainen ohjaus ja tilaajien
ja tuottajien suhteen hallinta kehittivit konsernijohtamista ja muuttivat
kaupungin johtoa konsernijohdon suuntaan. Syntyi toiminnallinen kon-
serni, joka kisitti seki sisdisen ettd ulkoisen (juridisen) kuntakonsernin.
Toiminnallinen konserni on ensisijaisesti johtamisjirjestelmi, jolla on sille
ominaiset (konserni)rakenteet ja johtamismenetelmit, joista keskeisimmiksi
muodostui strateginen johtaminen. Konsernijohtamisen kehittimiselld
haluttiin vahvistaa kaupunginhallituksen ja -johdon heikentynyttd asemaa
eriytyvien organisaatioiden ohjauksessa. Kaupunkikohtaiset erot johtuvat
ensisijaisesti palvelutuotantojirjestelmien erilaisuudesta ja konsernijohdon
tavoitteista.

Strateginen johtaminen rantautui kuntiin 1990-luvun puolivilissi epévar-
memmaksi muuttuneen toimintaympiriston ja episelvempien tulevaisuu-
dennikymien ja kuntayhteisén hallintamenetelmiksi. Aiempi strateginen
suunnittelu kehittyi johtamiseksi vuosituhannen vaihteessa, kun sen laadin-
ta- ja toimeenpanoprosesseja kehitettiin. Strateginen johtaminen kehittyi
kaikissa tutkimuskaupungeissa samankaltaiseksi lihinni saman konsultin
vaikutuksesta. Menetelmi soveltui tulosjohtamista paremmin poliittisten
tavoitteiden asetteluun, poliittisen ja ammattijohdon vuorovaikutukseen ja
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tavoitteisiin sitoutumiseen. Yhteiskunnallisia vaikutuksia koskevat tavoitteet
oli mahdollista kytked muihin johtamisnikékulmiin ja sitd kautta sisdisen
ja ulkoisen tehokkuuden arviointiin. Talousnikékulma vahvistui johtami-
sessa.

4. Strategisen johtamisen yleistymisen keskeisimpii tekijoitd olivat sen mah-
dollisuudet:

®  toimintaympiristdn ja tulevaisuuden episelvyyden hallinnassa,

m  poliittiseen ohjaukseen sekd piitcksentekijdiden, johdon ja henkiloston,
sitoutumisessa vuorovaikutuksessa toteutettujen tavoitteiden toteuttami-
seen,

®  tavoitteiden toimeenpanoon liittyvien poliittisten, strategisten ja operatii-
visten vastuiden miirittelyssi ja

m  kuntakonsernin erilaisten ja autonomisten toimintojen mahdollistamisessa
ja hallinnassa seki kokonaistehokkuuden arvioinnissa ja parantamisessa.

5.  Strateginen johtaminen kehittyi kuntayhteisén ja poliittisen ohjauksen
menetelmistd myos syntyneen toiminnallisen konsernin yleisemmiksi
johtamismenetelmiksi. Sitd sovellettiin seki hierarkkiseen ettd markkina-
suuntautuneen palvelutuotantojirjestelmin ohjaukseen. Sen avulla pyrittiin
hallitsemaan tilaajia ja tuottajia, liikelaitoksia ja yhtioitd sekd kumppanuutta
ja kilpailua. Sen tavoitteena oli turvata koko kaupungin ja konsernin etu
tdssd monitoimijakentissi. Palvelujen jirjestimis- ja tuotantokustannusten
seki tavoitteiden saavuttamisen arviointi seki poliittisen ja ammattijohdon
nikemykset olivat keskeisid keinoja tissd toiminnassa. Strateginen konser-
nijohtaminen ja tilaaja-tuottajamalli lisdsivit paineita poliittisen johdon
vahvistamiseen.

Oletukset toimivat vain alustavana viitekehykseni tehdyille haastatteluille, jotka tehtiin
vuodenvaihteessa 2006-2007. Sitd ei voi pitdd vield riittdvini yhteenvetona tapahtu-
neista muutoksista eiki varsinkaan niiden suhteista. Haastattelut paitsi tdydensivit asia-
kirja-aineistoa, myds muuttivat sen tulkintaa, joka tapahtui myos luvussa 4.3 kuvatun
tutkimustiedon syventivin tarkastelun pohjalta. Seuraavassa esitetddn haastattelujen
keskeisid kohtia ja niistd tehtyji johtopditoksid oletusten mukaisesti jasenneltyni.

Haastateltavien nakemyksia

1990-luvun hallinnonuudistusten vaikutuksia haastateltavat kisittelivit vihin. Niilld
ei nihty juurikaan yhteyksii tilaaja-tuottajamallin yleistymiseen ja vain vilillisesti
konsernimaiseen organisaatioon. ”Ajatus oli, ettd delegointia olisi ulotettu aina asia-
kastapahtumaan saakka. Tavoite oli kasvokkaampi, vastuuntuntoinen ja joustavammin
toimiva jirjestelmi. Niin luotiin ikdin kuin omaehtoisesti toimivia alakonserneja. ..
Nimi alakonsernit pyrkivit ikiin kuin itsendistymiin ja koko konsernin johtaminen
heikkeni tai siti olisi pitidnyt kehittdd samanaikaisesti, mutta ei kehitetty.”

Tdmin ajan muutoksista haastatteluissa keskeisiksi nousivat johdon rakennetta ja
sen vaikutuksia koskevat nikemykset. “Toimialojen rooli korostui, koska katsoimme,
ettd hallintoportaita on ollut litkaa. Téssd uudistusvaiheessa tavoitteena oli toimiala-

ACTA



183

johdon vastuun ja vallan lisidminen... Oli hyvin voimakkaat toimialajohtajat ja sitd
oikeastaan tuettiin. Kaupunginjohtajan tirkein tehtivi oli pitid virkamiesten puolta.”
Toisesta kaupungista todettiin, ettd “toimialajohtajista tuli operatiivisia johtajia ja al-
koi muodostua alakonsernin oma politiikka, joka ei enii ollut kytkoksissi konsernin
yhteisiin tavoitteisiin. Konsernijohdolla ei ollut mekanismeja huolehtia siiti, ettd koko
konserni marssi sithen suuntaan kuin tavoite oli.”

"Mini koen asian niin, etti piiosa esimerkiksi virastopdillikoisti ja heidin kak-
koshenkiloistdin niiden vuosien aikana, heidin henkilokohtainen otteensa asioiden
hoitamiseen lisdintyi, koska sinne lystiin enemmin oikeuksia ja budjetista tehtiin vain
silld tavalla sitova. .. Heille annettiin aika paljon valmisteluvapautta ja se aktivoi puuhaa-
maan — toisia oikeaan ja toisia viiriin suuntaan” (kolmannen kaupungin johtaja). "Jos
vahvasti yksijohtajajirjestelmiin, keskitettyyn esittelyyn... Itse asiassa uudistus lihti
enemmiin poliitikoista kuin viranhaltijoista. Aika pian todettiin, ettei se toimi”.

Haastatteluissa sivuttiin vain vihin keskusvirastojen muutoksia, tulosjohtamista
tai pddtdsvallan hajautuksen ja konsernimaisen rakenteen vaikutuksia tilaaja-tuottaja-
mallin yleistymiseen. T4mi ei tarkoita sitd, ettd niilld ei olisi ollut merkitysti kidytinnén
johtamiseen, mutta ylimmin johdon nikemyksissi ne eivit endi olleet paallimmaisid
asioita. Keskusviraston muutosta kommentoitiin seuraavalla kehitystid kuvaavalla tavalla:
"Hallintokunnista tuli aika paljon kritiikkii, ettd keskushallinto on turha resurssi ja
puuttuu asioihin, jotka eivit sille kuulu eiki ole tarpeeksi osaamista... Viime vuosina
on ollut enemminkin kumppanuutta. Kehittdmisprosessia on viety yhdessi eteenpiin
ja keskusvirastoon on voitu hankkia ja keskittii sen tyyppistd osaamista, joka on aidosti
tukenut hallintokuntia tissd muutoksessa... Meilld tehtiin pditds, ettd keskushallinto
organisoidaan uudestaan. Kaikki tukitoiminnot vietiin pois ja se keskittyy nyt tiysin
strategiseen johtamiseen.”

Sen sijaan konsernijohtaminen nousi keskeiseksi kisitteeksi. ”Keskustelimme
konsernikisitteesti jo ennen kuin ensimmiiisistd koeluonteisista konsernitilinpaatok-
sistd ryhdyttiin keskustelemaan... Meille on ollut tyypillisti erillisyhteisét... Sitten
meilld oli huonoja kokemubksia. . .riskienhallinnasta ja toiminnanohjauksesta niin, ettd
ryhdyttiin tosissaan miettimiin, miki emon/pidomistajan rooli niissi yhteisdissi tulisi
olla ja miten niitd yhteisoji tulisi ohjata.” Toisesta kaupungista todettiin: "Hiukan
aikaisemmin oli puhuttu voidaanko koko konsernikisitettd ottaa kiyttéon ja mitd
kaupunkiyhteison kokonaisuudella tarkoitetaan. Miten perinteisid lautakuntia ja
kuntayhtymii johdetaan, osakeyhtisitikin alkoi tulla entistd enemmin ja sitten tuli
timd sisdinen tilaaja-tuottajamalli. Luulen, ettd vuosina 1996 — 1998 tihin suuntaan
(konsernijohtamiseen) lihdettiin liikkeelle. .. Enii ei ollut kysymys leikkauksista, vaan
milld tavalla laajentumista voisi hallita paremmin.”

Tulosjohtamisen ongelmat tai sen merkityksen viheneminen eivit mydskiin olleet
haastatteluissa esilld. Johtamismenetelmi vaan muuttui. Strateginen johtaminen nousi
keskeiseksi asiaksi johtamisen muutoksia Kisiteltdessd. Se johtui varmasti osittain siiti,
ettd siitd oli tehty oma haastatteluteemansa. Mutta haastatteluista ilmeni, ettd mene-
telmin merkitys ainakin haastatteluhetkelli oli suuri konsernijohtamisessa yleensi, ei
niinkd4n eri toimintatapojen johtamisessa.
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Strategisen johtamisen kehitys nihtiin oletusten mukaisesti. “Talous oli aivan
ylivoimaisesti miiriivi tekija monta vuotta laman jilkeen. Nikokulma kaupungin-
johtajan roolissa on aika paljon painottunut talouspuolelle. Siini tapahtui muutos.
Ruvettiin puhumaan tavoitteista. Esim. meidin osalta, kun tydpaikkakehitys ei mennyt
niin nopeasti kuin monessa kilpailevassa kaupungissa eikd viestd kasvanut, ruvettiin
puhumaan muustakin.” Strategiat liittyivit ulkoisiin tekijéihin myds muissakin
kaupungeissa. “Lihtokohtana oli, ettid kaupungin ulkopuolella tapahtuu positiivisia
asioita. Sieltd tulee resursseja... Ulkoisten muutosten aikaansaaminen oli tirkeimpi
kuin sisdisten... Strategiat olivat meilli markkinointi, kaupunkisuunnittelu, arkki-
tehtuuri ja elinkeinopolitiikka... Strategioilla ei ollut hallintokuntien kanssa juuri
tekemistd, mutta kisittelimme niiti totta kai taloustydryhmiissi. .. Kaupunginjohdon
intressi oli ulkoiset muutokset ja yhteisdjohtaminen.” Mutta my®ds sisiisilli tekijoilla
oli vaikutusta menetelmin yleistymiseen. "Kylli tillaiset arkiset asiat, kuten tarjonta
osaamisesta ja on tullut uusi, hyvin koulutettu ja ajassa kiinni oleva sukupolvi, joka
on altis pohtimaan tillaisia asioita.”

Strategisen johtamisen yleistymisen nihtiin liittyvin konsernirakenteen ja sen
hallinnan tarpeen lisdintymiseen. "Konserni on kuitenkin kovin monista tulos-, tuo-
tanto- ja tilaajayksikdisti muodostuva kokonaisuus. On ilman muuta selvii, etti jos
strategian pohjalta tapahtuvaa johtamista ei ole, milti pohjalta se tapahtuu. Silloin
johtaminen on vain reaktiivista, reagoidaan positiivisesti eteen tuleviin asioihin...
Tiytyy olla strategia ja visio mihin suuntaan menniin... Vaikea tehtivi on se, missi
se kulloinkin muuntuu ja muunnetaan operatiiviseksi toiminnaksi.” ”T4rkeinti on,
ettd voi olla erilaisesti organisoituja yksikéiti... Osakeyhtioitd voidaan ohjata vihin
eri tavalla kuin lautakuntaa, mutta sillikin on samat tavoitteet, joita emo pystyy
ohjaamaan. Riippuu vain toiminnasta, miki on tarkoituksenmukaisin organisaatio.”
Strategisen johtamisen yleistyminen nihtiin siis toimintaympiriston hallinnan tarpeen
lisiksi seuraukseksi konsernirakenteen synnysti.

Sen sijaan strategista johtamista (tai johtamista yleensikiin) ei nihty juurikaan
syyni konsernirakenteen syntyyn. Onko tistd vedettivissd sellainen johtopiités,
ettd erilaiset organisaatiomuodot ja toimintatavat rakennetaan tai syntyvit ulkoisten
tekijoiden vaikutuksesta ja niihin luodaan sitten sopivat johtamismenetelmit ammat-
tijohdon toimesta. Se, ettd toimintatapojen muutosten vaikutus johtamismenetelmien
muutoksiin nousi esille, osoittaa, ettd tuotannon ohjausjirjestelmien vaikutus johtamis-
menetelmiin on suurempi kuin piinvastainen vaikutus myds kaupunkien poliittisessa
jarjestelmissi.

Myés strategiaprosessin merkitysti erityisesti sitoutumisen kannalta pidettiin
merkittivini. “Jos lihdetdin siiti, ettd seki poliittisen ettd sen alaisen organisaation
sitoutuminen tulee vaan sitd kautta, ettid strategiaprosessi on aidosti yhteinen, ettd
sithen piidsee myds vaikuttamaan... Pitkin aikavilin tavoitteita ei pysty jisentyneesti
edes madrittimdin muuten kuin strategiaprosessin kautta. .. En oikein nie johtamista
ilman strategiaa.” ”Strategiaprosessilla ja sithen liittyvilld toimeenpanovastuilla on mer-
kitysti johtamisen kannalta.” Strateginen johtaminen nihtiin merkittivini poliittisen
johtamisen menetelmini. ”"Kehitys on viime vuosina kiddntynyt toiseen suuntaan silli
tavalla, etti strategisella ohjauksella on pyritty siihen, etti poliittiset asiat ja ohjaukset
olisivat poliitikkojen kisissi eikd virkamiesten pddtettivini... Kysymys on aina myds
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siitd, kuka asettaa strategiset tavoitteet ensin ja missd on poliittisen tason ja ammatti-
virkamiestason raja ja rooli.”

Vastuiden miirittely strategioiden toimeenpanossa ja siihen liittyvd mittareiden
miirittely nihtiin yleisesti mys keskeiseni strategisen johtamisen ominaispiirteeni.
"Meidin johtamisjirjestelmd on silld tavalla hyvi, ettd kun vastuut on jaettu ja ne
nikyy myos strategiassa, myds konsernin johdolla on mittarit joita seurata. Sehin
arvioseurantaa... BSC on silld tavalla hyvi, ettd sithen liittyy mittaristo. Jos onnistut
mittareiden laatimisessa, sinulla on hyvi strategia. Jos et saa konkreettisia mittareita,
se on yhti tyhjin kanssa.”

Johtopaatoksia haastatteluista

Johdon haastattelujen tulokset olivat pddosin samansuuntaisia asiakirjojen ja tutkijan
kokemusten pohjalta rakennetun ajatuskehyksen kanssa. Niissi oli painotuseroja kes-
kendin ja ne poikkesivat eridiltd osin merkittivistikin ajatuskehyksestd. Tarkeimpid
painotuseroja oletuksiin kohdittain olivat:

1. 1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistukset nihtiin ensisijaisesti konser-
nijohdon rakenteen muutoksina ja toimialojen autonomian lisiintymisena.
Tissi tutkimuksessa ne ovat saaneet kenties litan merkittivin aseman, miki
osittain johtunee siité, ettd ne valittiin tutkimuksen lihtokohtatilanteeksi.
Keskusvirastojen muutoksia ja tulosjohtamista ei nihty kovin merkittivini
ilmioind varsinkaan suhteessa tilaaja-tuottajamallin ja liikelaitosten yleisty-
miseen.

2. Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistyminen nihtiin seu-
rauksena talouden kiristymisesti ja palvelutuotannon tehostamistarpeesta.
Konsernirakenteen ja -johtamisen yleistyminen, jota pidettiin keskeiseni
ilmioni, ei ollut syy muutoksiin, vaan niiden seuraus. Konsernijohtaminen
nihtiin keinona hallita paremmin erilaisia toimintatapoja.

3. Tulosjohtamisen ongelmia ja poliittisen ohjauksen tarpeita ei nihty syyni
strategisen johtamisen yleistymiseen, joka nihtiin oletuksen mukaisesti
ulkoisten muutosten seurauksena. Tulosjohtamista ei myéskddn pidetty
keskeisend toimialojen ohjauksen menetelmini, vaan toimialojen sisdisen
johtamisen menetelmini.

4. Strategisen johtamisen ominaisuuksista nihtiin keskeisimpini mahdolli-
suudet hallita sen avulla erilaisia toimintatapoja yhteisten tavoitteiden ja
prosessien avulla. My®s strategian laatimis- ja toimeenpanoprosesseja pidet-
tiin tirkeini sitouttavina tekijoini. Eri toimijoiden vastuiden miirittelyssi
nihtiin strategioiden mittareilla ja BSC:lld merkitysti.

5. Sen sijaan palvelujen jirjestimis- ja tuotantokustannusten tai tulokselli-
suuden arvioinnissa ei strategisella johtamisella nihty merkitysti. Strategiat
nihtiin toimintatapojen valinnan vilineini vain hyvin yleiselld tasolla.
Eriit korostivat myos niiden merkitystd poliittisen ohjauksen vilineeni.
Palvelutuotannon konserniohjauksessa niiden kiyton hahmottivat vain
apulaiskaupunginjohtajat.
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Yhteenvetona voidaan todeta, etti tutkija piti kenties strategista johtamista keskei-
sempini ilmiéni kuin haastateltu kaupunkien johto, joka pitdd sitd lihinni toi-
mintaympiristén ja konsernirakenteen hallinnan menetelmini. Erot voivat johtua
myds tarkasteluajan eroista. Strategisessa johtamisessa on korostunut viime aikoina
konserninikdkulma organisaatioiden katseen kiintyessi taas enemmin sisidnpiin,
miki kenties heijastuu johdon nikemyksiin. Tutkija puolestaan korosti oletuksissaan
enemmin strategioiden mahdollisuuksia toiminnan tuloksellisuuden arvioinnissa ja
toimintatapojen valinnassa.

4.3 Konsernijohtamisen rakenteista ja menetelmista

Tissid luvussa tarkastellaan johtamisjirjestelmien ja -menetelmien teoreettista taustaa
ja eri toimintatapojen konsernijohtamista lyhyesti ja vain sen verran, ettd pystytiin
ymmirtimain kiytinnossi tapahtuneita muutoksia. Luvussa 4.3.1 tarkastellaan kes-
kushallintojen organisoimisen keskeisid elementtejd, johtamisfunktioita sek tulosjoh-
tamisen keskeisii ominaisuuksia ja ongelmia konsernimaisen hierarkian johtamisen
kannalta. Luvussa 4.3.2 tarkastellaan konsernia johtamisjirjestelmini ja luvussa 4.3.3
strategista johtamista konsernin johtamismenetelmini: sen koulukuntia, kisitteiti,
ominaisuuksia ja prosesseja. Erityishuomio kohdistetaan BSC-mallin pohjalta strate-
gisen johtamisen nikékulmiin, joilla on merkitysti toimintatapojen tuloksellisuuden
arvioinnissa, valinnassa ja hallinnassa.

4.3.1 Konsernimaisen hierarkian tulosjohtaminen

Kuten edelli todettiin, tulosjohtamisen yleistyminen liittyi hallinnon ja hierarkkisen
toimintatavan tehostamiseen. Tissd tutkimuksessa ei tarkastella hallinnon tehokkuutta
sindnsd, jota on perinteisesti selitetty Weberin byrokratiateorian avulla. Sen mukaan
byrokratia on tehokkain hallinnon jirjestelmi kahdessa suhteessa. Ensiksi se oli sitd
historiallisessa mielessd, silli mikdin aikaisempi kulttuuri ei ollut tuottanut yhti
luotettavaa, ennustettavaa, tismillistd, tarkkaa, oikeusvarmaa, teknisesti pitevii ja
lojaalia hallinnon muotoa. Toisaalta byrokratia oli tehokas yhteiskunnan hallitsemisen
ja samalla kurissapidon viline. Byrokratia on tehokas valtion "alkuperiisissi tehtivis-
si” esimerkiksi sisdisen jirjestyksen ja sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden takaamisessa
(Vartola 2005, 22).

Tissd tutkimuksessa ei myoskiddn kisitelld kunnan hierarkkisen organisaation
ohjausta sininsi, vaan ainoastaan sen rakenteita ja johtamismenetelmii tuotannonoh-
jauksen kannalta. Tissi riittinee toteamus, ettd hierarkkisen jirjestelmin ohjauksen
keskeiset elementit ovat valta ja organisaatio. Valta pddttid ja mairiti on keskeisin
ohjausmekanismi. Se voi ilmeti potentiaalisena vaikutusmahdollisuutena tai todellisena
vaikutuksena toiseen osapuoleen. Muita keskeisid ohjausmekanismeja ovat sidnnét,
miriykset, viralliset ja epiviralliset normit seki organisaatiokulttuuri (ks. esim. Scott,
1992). Ndmi ovat myos Weberin miirittelemin byrokratian keskeisid ominaisuuksia
toimintojen ja vastuualueiden tarkan mairittelyn ja paitdsten noudattamisen valvon-
nan lisiksi.
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Johtamisfunktiot

Hierarkkisen organisaation johtamisen kannalta keskeinen klassisen hallintotieteen
kisite on johtamisfunktiot. Kisite on lihelld johtamisen nikskulmien kisitettd, jota
tissd tutkimuksessa kiytetddn strategisen johtamisen yhteydessi. Sen tausta on tie-
teellisessi litkkeenjohdossa (taylorismissa), joka syntyi teollisen tuotannon ohjauksen
tarpeista. Sen periaatteita on sen luojan mukaan mahdollisuus soveltaa my®s julkiseen
hallintoon. Tydsuoritusten mittaamisesta ja sen perusteella palkitsemisesta tuli sen
keskeinen viline. Sen perinteissi korostuvat resurssien kiyton tehokkuus ja taloudel-
lisuus. Tieteellisen liikkkeenjohdon opin ytimeni oli yksittiisten tydn suoritustapojen
yhteniistiminen ja systematisointi, johdon ja tydntekijoiden vuorovaikutus seki tyon
ja vastuun tasaisempi jakautuminen johdon ja tydntekijoiden kesken.

Klassikoista Fayol (1949, 3) korostaa hallinnollisten toimintojen (johtamisen)
merkitysti, silld ne huolehtivat organisaation yllipidosta, sdilymisesti ja jatkuvuudesta.
Hallinnollisia toimenpiteitd ovat hinen teoriansa mukaan suunnittelu, organisointi,
johtaminen (command), koordinointi ja valvonta. Suunnittelu johtamisessa on seki
tulevaisuuden ennustamista etti sithen valmistautumista tekemilli toimintasuunni-
telmia. Organisointi tarkoittaa sekd materiaalisen ettd inhimillisen rakenteen luomista
ja suhteuttamista yrityksen pdimiiriin ja tarpeisiin. Kiskynanto merkitsee johtamisen
“toteenndyttimisti”, alaisten ohjausta, jonka tarkoituksena oli saada henkil6sté teke-
miin ty6nsi ja organisaatio toimimaan. Koordinoiminen on toimintojen yhdistimisti
ja tasapainottamista. Sen tavoitteena on myos mukauttaa keinot paamaiiriin. Valvonta
tarkoittaa sen seuraamista, ettid kaikki tapahtuu annettujen kiskyjen ja siintojen
mukaisesti.

Fayolin hallinnollisten toimenpiteiden, johtamisfunktioiden, pohjalta Gulick
(1937) kehitti johtamisajattelua, jota on kuvattu sanalla POSDCORB. Hin hylkisi
kisitteet hallinto (administration) ja johtaminen (management), koska ne olivat me-
nettineet erityisen sisiltonsi, ja mairitteli toimitusjohtajan tehtivit seuraavasti:

m  Suunnittelu (Planning): miettid laaja-alaisesti asiat, jotka on tehtivi ja
menetelmiit, tehtidvi ne siten, ettd organisaation tarkoitus toteutetaan. Tar-
koituksena on kiteyttdd organisaation paamairit.

®  Organisointi (Organizing): sellaisen virallisen auktoriteettirakenteen aikaan-
saaminen, jonka kautta alayksikot jirjestetdin, miiritelldin ja koordinoidaan
asetettuihin paimaiiriin nihden.

m  Henkiloston hankinta (Staffing): jatkuva paitoksenteko ja padtdsten ilmai-
seminen yleisini ja erityisini ohjeina ja miiriyksini.

m  Koordinointi (Co-ordinating): ty6n eri osien keskeniin suhteuttamista
koskeva velvollisuus.

m  Raportointi (Reporting): informoida ylemmaille esimiehelle miten asiat su-
juvat. Se sisiltid my6s velvollisuuden pitii itsensi ja alaisensa informoituna
kirjanpidon, tutkimuksen ja tarkastuksen avulla.

m  Budjetointi (Budgeting): sisiltdd rahoitussuunnittelun, laskennan ja val-
vonnan.
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Johtamisfunktiot ovat olleet keskeinen tekiji kuntien keskushallintojen (konser-
nijohdon) tehtivien ja organisaatioiden miirittelyssi. Kaupunkien keskusvirastojen
organisaatioiden muutokset ovat, kuten edelld (luku 4.2.1) todettiin olleen pitkilti
johtamisfunktioiden uudelleenjirjestelyi ja painotusten muutoksia silloisten tarpei-
den mukaan. Kaupunginjohtajat ovat vastanneet johtamistoimintojen ohjauksesta.
Johtamisfunktioiden avulla he ovat ohjanneet myés toimialoja. Johtamisfunktioiden
koordinointiin he ovat usein kiyttineet keskusvirastojen paillikoitd. Johtamisfunkti-
oita ja niiden organisointia tarkastellaan tissi tutkimuksessa myds tuloksellisuuteen
vaikuttavina (BSC-)nikokulmina.

Managerialismi ja NPM

Kuntien johtamisen muutokset 1990-luvun alussa liittyivit managerialistisen ajatte-
lutavan yleistymiseen. Sitd on pidetty "uustaylorilaisena” suuntauksena, joka korosti
johtamista sininsi ja sen vaikutusta toiminnan tuloksellisuuteen. Managerialististen
uudistusten perimmiiseni tavoitteena nihtiin tehokkuuden lisdiminen (Ingraham
1997, 326). Se edusti kritiikkid byrokratialle organisaatio- ja johtamismallina. Sen
painopiste oli yksityisen sektorin organisaatioissa, joiden johtaminen nihtiin parem-
pana kuin julkisen sektorin johtaminen (Aucoin 1990, 118).

Pollite (1993, 7-10) nikee managerialismin eriinlaisena ideologiana, jolla on

seuraavia ominaispiirteiti:

1. Managerialismin keskeiseni arvona on johtaminen. Johtamisen avulla
voidaan parantaa organisaatioiden toimintaa, minki vuoksi kehittiminen
kannattaa kohdistaa johtamiskiytintoihin.

2. Managerialismissa katsotaan, ettd johtaminen on kehittyneempii yksityiselld
sektorilla ja siksi timi toimii tehokkaammin kuin julkinen sektori, jossa
politiikka, hallinto ja kilpailun puute estivit tehokasta toimintaa.

3. Managerialismi korostaa johtajien ominaisuuksia ja henkilokohtaista mer-
kitystd. Organisaatiota tarkastellaan johtamiskeskeisesti.

4. Managerialismissa erotetaan johtajat omaksi ryhmikseen. Heilld on oikeuksia
ja valtaa, jota muilla ryhmilli ei ole.

5. Managerialismi oikeuttaa johtajat tietyntyyppiseen kiyttdytymiseen ja heistd
on tullut ammattikunta.

Managerialismia ja uustaylorismia on arvosteltu ja epiilty siitd, ettd vaikka kaikissa
organisaatioissa vaaditaan samanlaisia yleisii ja poliittisia taitoja ihmisten kohtelussa,
monimutkaiset tehtivit vaativat paikallista ja kontekstisidonnaista asiantuntemusta
(ks. Whitley 1984). Vartola (2005, 234-235) nikee managerialismin ongelmina:

m  Managerialismi on kokonaan sivuuttanut sitoutumista ja tydlle omistautu-
mista koskevan ongelman. Siihen sisiltyvi virkamieskritiikki on johtanut
tyomoraalin laskuun.

m  Managerialismin lupaukset suuremmasta yksikkgkohtaisesta autonomiasta
eivit toteutuneet, vaan esimerkiksi tulossopimukset johtivat puhtaaseen ja
selkeddn komentoketjuun keskushallinnosta alaspdin. Vanhat ohjaussuhteet
sdilytettiin eri nimilla.
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m  Managerialismi unohtaa, etti julkisessa organisaatiossa ei ole kiistatonta
yleisti etua.

m  Managerialismi typistii kansalaiset kuluttajiksi. Se unohtaa hinet dinesti-
jind, perusoikeuksien omistajana ja arvona sininsi.

NPM (New Public Management) on keskeisin managerialismin suuntaus, jonka
taustalla on julkisen valinnan teoriasta johdetut suositukset. Lihdesmien (2003,
52-26) mukaan sen keskeisid periaatteita ovat mm. tuottaa vastinetta kansalaisten
veromarkoille, supistaa julkisen sektorin kokoa ja kustannuksia ja lisiti tulosvastuuta
ja uudistaa johtamismalleja. Nashold (1995, 2) nikee NPM:n keskeisiksi periaatteiksi
seuraavat:

1. Tavoitteista ja tuloksista lihtevi hallinto, johon sisiltyy tulosbudjetointi.
Tuotantosuuntautunut organisaatiomuoto.
Sopimusperusteinen johtaminen autonomisten tulosyksikéiden avulla.
Sopimusperusteinen toiminta muodostetuilla ndenniismarkkinoilla.
Asiakassuuntautuneisuuden korostaminen tuotantosuuntautuneisuuden
sijaan.

AN

Managerialistinen ajattelu ja sen vaikutus kaupunkien johtamiseen lisdintyi erityisesti
laman aikana, kun ikivien sidstopddtosten tekeminen jii virkamiesjohdon vastuulle.
NPM:n vaikutus kuntien johtamiseen niyttidd kuitenkin jiineen vihdisemmiksi kuin
valtion hallinnossa. Myos managerialismin vaikutus niyttii vihenevin, vaikka se joh-
tamismenetelmien kehittimisessi ja vastuiden miirittelyssi on edelleen merkitcivi.
Tulosjohtamista voidaan pitid managerialistisen johtamisen perusmallina (Temmes ja
Kiviniemi 1997, 78). Nykyiset strategisen johtamisen menetelmiit, jotka korostavat
poliittisen johdon merkitysti ja vuorovaikutteisia strategiaprosesseja, voidaan nihdi
managerialistisen ajattelun ja poliittisen pidtoksenteon kompromisseina. Konsernira-
kenne, eri toimintatapojen hallinta ja strateginen johtaminen ovat johtamassa poliittisen
johdon vahvistamiseen.

Tulosjohtaminen

Tulosjohtamisen perustana voidaan pitid Druckerin systematisoimaa tavoitejohta-
misjirjestelmii, jonka juuret ovat 1920- ja 1930-luvuilla. 1960-luvulla alettiin puhua
jo tulosjohtamisesta (esim. Drucker 1967). Kisitteeni se alkoi yleistyd 1970-luvulla.
Tulosjohtamista voidaan pitdi tavoitejohtamisen myshempini ja kehittyneempini
muotona. Se painotti enemmin tuloksen tekemisen tirkeyttd, kun tavoitejohtaminen
keskittyi tavoitteiden asettamiseen ja niiden saavuttamiseen (Manninen 1992, 52).
Tulosjohtaminen ei perustu johonkin teoriaan, vaan on ryhmi kiytinnon johta-
mismalleja. Se syntyi johtamiskokeilujen kautta, mutta teoreettinen kehitystys liittyi
myShemmin mallien kehittelyyn. Suomessa se keskittyi tuloksellisuuskisitteistoon.
Tulosjohtamisen keskeiseni sisiltoni on tavoitteiden miirittely ja niiden saavutta-
misen arviointi. Métténen (1997, 48—50) nikee lisiksi Suomen kunnallishallinnossa
sovelletussa tulosjohtamisessa johtamis- ja suunnitteluprosessin organisaatiokulttuurin
ja organisaatiorakenteen nikokulmat. Onnistumisen edellytyksend hin pitid suun-
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nitteluorientoituneen ja henkilssuhdeorientoituneen tulosjohtamisen yhteensovitta-
mista.
Tulosjohtamisella kunnallishallintoon sovellettuna Mottdnen nikee seuraavat
ydinpiirteet (emt. 62):
®  tavoitteiden asettamiseen ja niiden seurantaan perustuva sekd esimiesten ja
alaisten sopimista korostava organisaatioiden sisiinen johtaminen,
m  tvoitteellisen ohjaukseen perustuva poliittisten piittdjien ja viranhaltijoiden
vilinen johtamissuhde,
m  strategisten ja operatiivisten asioiden erottamiseen perustuva poliittisten
pdittdjien ja viranhaltijoiden vilinen tehtivinjako,
m  pyrkimys tavoitteenasettelua korostavaan ja rationaaliseen ongelmanratkai-
suun perustuvaan piitoksentekojirjestelmiin,
m  tavoitteellista johtamista tukeva autonomisiin yksikoihin perustuva orga-
nisaatiorakenne ja
®  organisaation informaalisen rakenteen muuttaminen siten, ettid organi-
saatiokulttuurin keskeiseni tekijind on tulossuuntautunut toiminta eli
tuloskulttuuri.

Tulosjohtamisen teoreettisen perustan tutkiminen ei kuulu tihin tutkimukseen. Sitid on
tarkasteltu edelld vain sen pohjalle rakentuneen strategisen johtamisen ymmartimisen
kannalta. Tulosjohtamisen ongelmia on syyti tarkastella vield vihin yksityiskohtaisem-
min, koska ne kertovat siitd, miksi strateginen johtaminen yleistyi konsernijohdon
menetelmini.

Tulosjohtamisen ongelmia

Edelld luvussa 4.2.1 kisiteltiin niitd ongelmia, joita syntyi kiytinnossi, kun tulos-
johtamismenetelmii sovellettiin kuntien poliittiseen paitoksentekoon. Demokratian
toteutumisen kannalta tulosjohtamisella voi olla Nasholdin (1995, 87) mukaan
haitallisia kehityssuuntia, kuten julkisen toiminnan depolitisoituminen, johtamisen
ylivalta suhteessa poliittiseen toimintaan ja kansalaisten seki vilillisten ettd vilittomien
vaikutusmahdollisuuksien heikentyminen.

Suomalaista tulosjohtamista analysoidessaan Nashold toteaa, etti toimintaa leimaa
strategisen ohjauksen kehittymittémyys, johtamisen ja henkilostopolitiikan erillisyys,
henkil6ston hallinnointi kehittimisen sijaan ja tayloristinen tydn organisointi. Tulos-
johtaminen on jiinyt muodolliseksi organisaatioksi. Hinen mukaansa perusongelmana
on se, ettd organisatorisilla prosesseilla on taipumus muuttua itseohjautuviksi, jolloin
ne eivit enii ole tulossuuntautuneita (emt. 59-65).

Tulosjohtamisen kiytintd on usein ollut myds jotain muuta kuin sen keskeiset
periaatteet. Tyypillisesti uudistukset on usein toteutettu ylhiiltd alas etenevini proses-
sina. Tuloksellisuuden arviointikriteerit on annettu tydntekijéille ilman perusteellista
keskustelua. Sdintoohjaus on vaihtunut mittariohjaukseksi. Mittareiden kyky mitata
tyontekijoiden tyon sisiltdjd on ollut huono. Vanhojen byrokraattisten rakenteiden
sijalle on luotu uusia. Tulosjohtaminen on jadnyt pelkiksi tulosbudjetoinniksi. Johtajien
valta on usein kasvanut ja myos autoritddrinen johtamistapa on saanut kasvualustaa.
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Motivaatio, tydssd vithtyminen ja sitoutuminen ovat saattaneet vihentyi. Tulosjohta-
miskoulutus on ollut heikkoa ja jirjestelmiin siirryttiessi osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuudet ovat olleet vihiisid. Henkildsto ei ole kokenut uuden johtamistavan
vaikuttaneen positiivisesti organisaatioon (Vartola 2005, 227-228).

Vaikka em. kiytinndn ongelmat olisivatkin olleet tulosjohtamisen lastentauteja ja
tyypillisid muutostilanteille, vaikuttivat ne tulosjohtamisen levidmiseen. Ne vaikuttivat
yhdessi demokratiaongelmien kanssa siihen, etti strateginen johtaminen, jossa valtuus-
ton, muiden piitoksentekoelinten ja ammattijohdon vuorovaikutus oli luonnostaan
suurempaa, syrjiytti edeltdjinsi. Tulosjohtamisesta jii jiljelle lahinni henkiléston ja
johdon vuorovaikutus. Siitd tuli operatiivisen johdon kiyttimi johtamismenetelmi,
joka perustuu toimialojen strategioihin ja budjetteihin.

Tulosjohtaminen ja hierarkkisen toimintatavan tuloksellisuus

Tulosjohtaminen yleistyi 1990-luvulla, jolloin palvelutuotannon toimintatapa oli
hierarkia, vastauksena hierarkkisen toimintatavan tehostamistarpeeseen. Siitd miten se
tissd tehtidvissidn onnistui, ei ole selkeiti tutkimustuloksia. Tulosjohtamista valtionhal-
linnossa tutkineet Temmes ja Kiviniemi (1997, 79) katsovat, etti hallinnon kyky luoda
strategioita ja ohjata suunnitelmallisesti resursseja on parantunut. Siis allokatiivinen
tehokkuus paranee, jos huomio kiinnitetddn panoksista tuloksiin. Hallintokulttuuri
on tulosjohtamisen tuomien lisivaltuuksien ansiosta kehittynyt taloudellisemmaksi ja
tulosvastuullisemmaksi (Virtanen 1997).

Siitd, miten tulosjohtaminen on parantanut palvelujen jirjestimisen ja tuotannon
kokonaistuloksellisuutta (kustannusvaikuttavuutta), ei ole mydskiin tutkimustulok-
sia. Tuotannon taloudellisuuden arvioidaan yleisesti parantuneen tulostavoitteiden
miirittelyn seurauksena. Tuotteiden miirittelyn ja hinnoittelun on katsottu ainakin
lisinneen kustannustietoisuutta. Tulosjohtamisen vaikutuksia palvelujen jirjestimisen
kustannuksiin ja vaikuttavuuteen on vaikea arvioida.

Yleisen talousajattelun mukaan hajautus vihentii byrokratiaa ja kontrollikustan-
nuksia. Tulosmittareiden asettaminen ja toteutumisen arviointi lisi4 kannustimien
kidyttdmahdollisuutta ja voi siten parantaa tehokkuutta. Tulosjohtamisen nihddin
ilmeisesti parantavan hierarkkisen toimintatavan tuloksellisuutta, koska siitd on tullut
palvelutuotannon operatiivisessa johtamisessa niin yleinen menetelma.

4.3.2 Konserni johtamisjdrjestelmdna

Konserniajattelua ja -johtamista Suomen kaupungeissa on tutkittu varsin vihin, vaikka
kisitteitd on kiytetty jo pitkiin. Jo 1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistuksissa oli
konserniretoriikkaa. Hierarkian ohjauksen muuttuminen hallinnonuudistusten jilkeen
vilillisemmiksi lisdsi konserniajattelua. Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen
yleistyminen kehitti konsernijohtamisen menetelmii ja vilineiti. Vuosituhannen
vaihteessa muuttui keskushallinto virallisestikin konsernihallinnoksi. Kisitettd ei
kuitenkaan yleisesti miiritelty ja suomalaisessa kuntatutkimuksessakin sitd kisitel-
ldin perusteellisemmin vain Meklinin ja Martikaisen tutkimuksessa Kuntakonserni
johtamisjirjestelmini (2003).

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



192

Konsernikdsitteesta yrityksissa

Meklin ja Martikainen soveltavat kuntakonserni -kisitteen miirittelyssd kuntalain lisak-
si markkinasektorimiirittely konsernista tuotanto-organisaationa, joka toimii usealla
eri toimialalla ja on organisoinut eri toimialoilla toimivat yksikkdnsi tulosyksikéiksi.
Tulosyksikét voivat olla joko erillisid juridisia yksikditd — esimerkiksi osakeyhtioitd
— tai sisdisid tulosyksikoitd (emt. 26).

Miiritelmi perustuu Laineman (1996) viitoskirjassaan esittimain médritelmddn.
Lainema tutki suomalaisia monialakonserneja. Hin totesi, ettd konsernirakenne
muodostuu autonomisista tuloksistaan vastaavista yksikdisti ja erillisestd konsernijoh-
dosta muodostuvasta organisaatiosta. Konsernin johdon tehtivini on valvoa ja ohjata
tulosyksikoiti ja -ryhmii. Tulosyksikot voivat olla joko sisdisii tai juridisesti erillisid
yhtisiti. Monialakonserniin, pienimpii lukuun ottamatta, on konsernijohdon ja tulos-
yksikdiden viliin muodostettu yleensi toimialakohtainen tulosryhmitaso. Tyypillinen
monialakonsernin rakenne on esitetty seuraavassa kuvassa.

Konsernijohtoon Lainema katsoo kuuluvan toimitusjohtajan lisiiksi ne johtajat,
joilla on olennainen rooli konsernin kokonaisuuden johtamisessa ja tulosryhmien
valvomisessa. Konsernijohdon johtajien ja esikuntajohtajien tehtivini on tukea ja
avustaa toimitusjohtajaa konsernin johtamisessa. Konsernijohdon jisenet miritelldin
yrityskohtaisesti. Riippumatta siitd, ovatko tulosryhmien johtajat konsernin johtoryh-
mien jiseni, heidin pddvastuunsa on oman tulosryhmin johtaminen. Tdmin vuoksi
tutkija nikee heidin jisenyytensi johtoryhmissi ongelmallisena eiki lue heitd ilman
muuta konsernijohtoon kuuluviksi. Toimialajohtajan lisiksi monialayrityksissi on
konsernijohdon jiseni, joilla on valvontavastuu yhdesti tai useammasta tulosryhmasti
tai tietystd konserninlaajuisesta toiminnasta. Operatiivista tulosvastuuta ei niilld joh-
tajilla yleensd valvomastaan sektorista ole. Konsernijohdon tyypillinen organisaatio
on esitetty myos kuviossa 20.

Yrityskonsernien tutkimuksessa katsotaan, ettdi monialaisuuden hallinta edellyttii
tulosyksikkorakennetta. Diversifioitu yritys on rakennettavissa ja hallittavissa vain ti-
min rakenteen avulla. Monialayritys syntyi kiytinndssi vasta, kun tulosyksikkdrakenne
oli keksitty. Tulosyksikkdorganisaatiot menestyivit ja ratkaisivat monialayrityksen
ongelmat (Rumfelt 1986). Williamson (1986) piti tulosyksikkdorganisaatiota 20.
vuosisadan tirkeimpini organisatorisena oivalluksena. Hinen mukaansa yrityksen
laajeneminen siirtdi johdon entistd kauemmaksi operatiivisesta toiminnasta ja tiedosta.
Syntyy valvonnan hivikki (control loss). Tulosyksikkdorganisaatio toi tihin avun siir-
timilld koko konsernista vastuussa olevat johtajat entistid kauemmaksi jokapdiviisistd
rutiineista. T4ll6in heille tuli aikaa, informaatiota ja sitoutumista pidemmin aikavilin
pohdintaan ja suunnitteluun (Lainema 1996).

Kuntien tulosyksikkokisitteisté muodostui 1990-luvun alun budjetointimuutos-
ten yhteydessi. Vanhoja tuotanto-organisaatioita alettiin nimictdd tulosyksikoiksi ja
virastoja tulosryhmiksi. Vaikka tulosryhmien (toimialojen) asema vahvistuikin, tulos-
yksikdiden autonomia ei juurikaan lisidntynyt hierarkkisessa toimintatavassa. Tami
on otettava huomioon, kun verrataan kuntia konsernijohtamisjirjestelmin yrityksiin.
Vasta tilaaja-tuottajamallin viimeaikaisessa kehityksessd kuntien tuotanto-organisaa-
tiot ovat alkaneet muistuttaa tulosyksikkdorganisaatioita. Kuntien ylin johto alkoi
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1990-luvun loppupuolella vihitellen tilaaja-tuottajamallin ja liikelaitosten yleistyessi
muuttua edelld kuvatun kaltaiseksi konsernijohdoksi. Yrityskonsernien kisitteistdd ja
tehokkuutta koskevaa tutkimustietoa voidaan siis vain erikseen perustellen soveltaa
kuntien hallintoon.
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Tyypillinen monialakonsernirakenne

Kuvio 20. Tyypillinen konsernin ja konsernijohdon rakenne (Lainema 1996)
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Konsernikasite kuntalaissa

Kuntalaissa (365/1995) ei vieli miiritelty kuntakonsernia. Konsernikisite oli tosin
laissa, mutta vain velvollisuutena laatia konsernitase. Siihen ei liittynyt edes velvol-
lisuutta laatia konsernin tulos- eiki rahoituslaskelmaa. Laissa ei myoskiin siddetty
konsernijohdosta eiki konserniohjauksesta tai -valvonnasta. Konsernijohdolle tyypillistd
toimivaltaa kuului valtuuston, hallituksen ja kunnanjohtajan tehtiviin. Kiytinnossi
kuntien johto kuitenkin ohjasi ja valvoi tytiryhteisji omistukseen tai jisenyyteen
perustuvan vallankiytn kautta. Sitouttaminen konserniin tapahtui yhtisjirjestyksessi,
yhtiskokousten piitoksilld, konserniohjeen avulla ja hallituksen valinnalla.

Kuntalain muutokseen (27.4.2007/519) (joka oli padosin tutkimuskaupunkien
kiytintdjen mukainen) sisiltyi merkittivid kuntakonsernia koskevia siddoksid, jotka
selkeyttivit kuntien kiyttimii kisitteitd. Niiden tarkoituksena on selkeyttid kunta-
konsernin ohjausta sidtimilld valtuuston, hallituksen ja viranhaltijajohdon toimival-
lanjaosta ja tehtivistd. Laissa mairitellddn kuntakonserni kirjanpitolain mukaisesti.
Kunta on kuntakonsernin emoyhteiss. Tytiryhteisoji ovat yhteisot, joissa kunnalla on
yksin tai yhdessi muiden kuntakonserniin kuuluvien yhteiséjen kanssa mairiysvalta.
Konsernijohdolla tarkoitetaan kunnanhallituksen lisiksi kunnanjohtajaa tai pormestaria
sekd muita kunnan johtosdinnoissi tarkoitettua viranomaista. Konsernijohto vastaa
kuntakonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan jirjestimisesti.

Konserniohjauksella tarkoitetaan omistajaohjausta ja tytiryhteisdjen valvontaa
koskevien ohjeiden antamista. Omistajaohjaus on kunnan edustajien paitosvallan
kiyton ohjaamista yhtikokouksessa tai vastaavassa toimielimessi. Tytiryhtididen
valvontaa koskevia ohjeita taas annetaan kunnan omille toimielimille ja viranhaltijoille.
Konsernivalvonta tarkoittaa tytiryhteisdjen toiminnan tuloksellisuuden ja taloudellisen
aseman seurantaa, analysointia ja raportointia. Konsernivalvonnassa tulee lain perus-
telujen mukaan erityisesti seurata valtuuston tytiryhteisdille asettamien tavoitteiden
toteutumista ja konserniohjeen noudattamista keskitetysti hoidetuissa konsernitoi-
minnoissa ja konsernin sisiisten palvelujen kiytdssi. Konsernivalvonnassa seurataan
myds riskienhallintajirjestelmien toimivuutta tytiryhteisdissi.

Konsernivalvontaa koskevat siidokset ovat kiristineet tytiryhteisdjen valvontaa
koskevat siinnokset kiytinnossd samankaltaisiksi kuin ne olivat liikelaitosten val-
vonnassa. Kuntalain muutoksen perusteluissa viitataankin liikelaitosten ja yhtiomuo-
toisen toiminnan vertailukelpoisuuteen ja laskentajirjestelmien samankaltaisuuteen.
Onmistajaohjauksen menetelmien kehittiminen ja soveltaminen myds liikelaitosten
ohjaukseen lihensi niiden ohjausta yhtividen ohjaukseen. Liikelaitostenkin tulos-
tavoitteet midriteltiin sidotun piioman tuottona. Molempien toimintamuotojen
konserniohjaus muistutti muutoinkin toisiaan. Liiketoiminta- ja omistajastrategioissa
niitd kisitelldin yhteni kokonaisuutena. Asiaa tarkastellaan lithemmin luvussa 5.2.2
omistajapolititkan yhteydessi.

Kuntalain muutos siis my®s selkeytti konsernijohtamiseen ja omistajapolitiikkaan
liittyvid kisitteitd, vaikka kuntakonserni mairiteltiinkin suppeasti ja ainakin tutkimus-
kaupunkien kiytinnéisti jossain miirin poikkeavalla tavalla.
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Konserni johtamisjarjestelmana

Meklin ja Martikainen (2003) tarkastelivat Laineman mairittelyjen ja kuntien kiy-
tintdjen pohjalta konsernia johtamisjirjestelmini. He tulivat siihen tulokseen, ettd
johtamisjirjestelmiksi konserni on kisitetty vain suurimmissa kunnissa. Johtamisen
nikokulmasta he mairittelivit konsernin emoyhteison yksikdiden ja tytiryhteissjen
muodostamaksi kokonaisuudeksi, jossa toimivat yksikét hyddyntivit muita yksikoicd
(synergiaedut) ja toisaalta konsernimainen rakenne jittid siind toimiville yksikéille
suuremman vapauden ydintoimintojensa jirjestimisessi. Konsernimaisessa toimin-
nassa yhdistyvit suuren yksikon mittakaavaedut ja pienten yksikkojen joustavuus
(emt. 67).

Tutkijat toteavat, ettd johtamisjirjestelmin nikokulmasta konsernin rakenne
jisentyy teoreettisesti eri tavalla kuin kirjanpidollisesti. Johtamisen kannalta emokunta
on nihtivi useista yksikdistdi muodostuvana kokonaisuutena ja konserni voidaan jakaa
sisdiseen ja ulkoiseen konserniin oheisen kuvion 21 mukaisesti (emt. 26-27).

Tutkijat jakavat konsernijohtamisjirjestelmin kahteen osaan: johtamisjirjestelmin
luomiseen ja yllipitimiseen ja toiseksi jirjestelmin kiyttoon kuntakonsernin toiminnan
ohjaamisessa. Jirjestelmin luomiseen ja yllipitoon kuuluvat a) konserniorganisaatiosta
paittiminen, b) budjetointi-, mittaus- ja seurantajirjestelmien luominen, c) toiminta-
poliitikkojen hyviksyminen ja d) keskitettyjen palveluiden jirjestiminen. Konsernin
johtaminen taas kiisittdd 1) edustajien valitsemisen ja ohjeistamisen, 2) strategioiden
luomisen ja 3) vuotuisen talousarvioprosessien, johon kuuluvat tavoitteiden asettami-
nen, resurssien jakaminen ja tavoitteiden toteutumisen arviointi (emt. 27-28).
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Kuvio 21. Kuntakonsernin yksikot johtamisjarjestelmassa (Meklin ja Martikainen 2003)
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Konsernijohdon maiirittelyssi oli tutkimuksen mukaan vaihtelua. Se miiriteltiin kai-
kissa kunnissa konserniohjeissa, joiden mukaan kuntakonsernia ohjaa kunnanhallitus.
Sen sijaan konsernin operatiivista johtoa ei aina méiritelty. Kunnanjohtajat kisittivit
vastuun konsernin operatiivisesta johtamisesta kuuluvan itselleen eiki timi niyttinyt
tutkimuksen mukaan aiheuttavan ongelmia (emt. 69). Miirittelyn episelvyys voi
johtua siiti, ettd pienissd kunnissa, joissa kunnanjohtaja on yhtendisen kunnanviras-
ton piillikks, ei ole edelld kuvattua konsernirakennetta. Suurimmissa kaupungeissa
kaupunginjohtajat taas nihddin ensisijaisesti strategisina johtajina, vaikka he vastaavat
myds konsernirakenteen operatiivisesta johtamisesta. Kisitteisté on niissd asioissa
vield vakiintumaton. Konsernin johtoryhmiin ei tutkimuksen mukaan kuulunut
operatiivisesta toiminnasta vastaavien tytiryhteisjen johtajia, vaan se muodostui
kunnanjohtajasta ja heidin esikunnistaan.

Konsernijohdon lisiksi konsernirakenteeseen ja sen johtamisjirjestelmiin kuulu-
vat konsernin toimintaa ohjaavat sidnnét ja toimintapolitiikat. S3dntoji laadittaessa
valtuusto arvioi, mistd asioista on tarpeen paittid sdinnéilld ja mitd asioita voidaan
ohjata johtamisella ja suunnittelulla (Harjula & Priceild 1998, 155). Liikelaitosten
ohjauksesta ja johtamisesta piitetiin johtosdinnoissi. Konserniohjetta voidaan ver-
rata johtosdintoon ja se koskee ulkoisia tytiryhteisojid. Siind miiritellidn kunnan
toimielinten ja viranhaltijoiden konserniohjaukseen ja johtamiseen liittyviit tehtivit
ja toimivalta. Lisiksi konserniohjeissa on miirityksii toimintapolitiikasta (esimerkiksi
rahoituksesta). Toimintapolitiikat ovat konsernin eri toimialueisiin liittyvid periaatteita,
jotka on johdettu koko konsernin padmiiristi ja tavoitteista. Kiytinnossi periaatteita
ei nykyisin méiritelld erillisin pddtoksin, vaan konsernijohtamisessa, jossa oleellisimpia
ohjauskeinoja ovat strategioiden luominen ja toimeenpano, vuotuiset talousarviopro-
sessit sekd edustajien valitseminen ja ohjeistaminen.

Toiminnallisen konsernin johtaminen

Tissd tutkimuksessa tarkastellaan hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen toimin-
tatavan konsernijohtamista. Tiltd kannalta on tirkedd erotella konsernimaistuneen
hierarkian konsernijohtaminen samankaltaisesti ohjattujen liikelaitosten, tilaaja-tuot-
tajamallin tuotantoyksikéiden ja kunnan omistamien yhtididen konsernijohtamisesta.
Viime mainitusta kiytetdin kisitettd toiminnallinen konserni (ks. kuvio 9 s. 59).
Kisitettd kiytetdin yleisesti tutkimuskaupungeissa.

Kuntien toiminnallista konsernia voidaan kuvata seuraavasti:

m  Toiminnallinen konserni on kuntien monitoimialainen markkinasuuntaisten
palvelujen jirjestimisen ja tuotannon rakenne. Palveluja tuottavat tulosyk-
sikot voivat olla joko autonomisia sisiisid tai juridisesti erillisid yksikoiti.
Kunta on konsernin emoyhteisé.

m  Konsernijohto muodostuu kaupunginhallituksesta ja kaupunginjohtajasta tai
pormestarista (konsernin operatiivinen johtaja) ja niistd nimetyisti johtajista,
joilla on olennainen rooli kuntakokonaisuuden johtamisessa ja toimialojen
ohjauksessa ja valvonnassa. Toimialojen johtajat voivat olla konsernin joh-
toryhmin jisenid (mutta heidin roolinsa poikkeaa muun konsernijohdon
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roolista).

m  Konserni johtamisjirjestelmini sisiltid konsernin ja sen johdon rakenteen
(muun muassa organisaatio ja siinnot) lisiksi sille ominaisia ja valittuja
johtamismenetelmid (johtamisprosesseja), jotka vaihtelevat kunnittain ja
ohjattavan toimialan mukaan ja voivat poiketa emoyhteisén johtamisme-
netelmisti.

m  Toiminnallinen konserni johtamisrakenteena on rinnakkainen hierarkkiselle
rakenteelle. Sen painoarvo lisdintyy markkinasuuntautuneen palvelutuo-
tannon yleistyessi.

m  DPalvelujen jirjestiminen voidaan sijoittaa joko konsernijohtoon (Tampere)
tai erillisiksi toimialoiksi (tulosryhmiksi), jotka ovat poliittisesti hierarkkisessa
suhteessa konsernijohtoon.

Toiminnallista konsernia voidaan pitid markkinasuuntautuneen toimintatavan konser-
nijohtamisen rakenteena ja konsernimaistunutta hierarkiaa hierarkkisen toimintatavan
nykyiseni konsernijohtamisen rakenteena. Markkinasuuntautuneen toimintatavan
yleistymisen seurauksena ovat kaupunkien keskushallintojen rakenteet ja johtamismene-
telmit muuttuneet niin, ettd niitd on vuosituhannen alkupuolelta alkaen virallisestikin
kutsuttu konsernijohdoksi ja konsernihallinnoksi. Turussa niitd kisitteitd kiytetdin
vain markkinasuuntautuneen toimintatavan ohjauksessa.

Toiminnallinen konserni on lihempini sekd rakenteeltaan etti johtamismene-
telmiltdéin yrityskonsernia kuin konsernimainen hierarkia. Sen johtamista voidaan
tarkastella yrityskonsernien johtamista koskevien tutkimusten pohjalta. Lainema (1996,
46) miirittelee monialakonsernin johtamisen tavoitteelliseksi ja suunnitelmalliseksi
toiminnaksi, jossa konsernin johto pyrkii antamaan tulosryhmien tai -yksikdiden
johdolle niin paljon lisdarvoa, ettd monialayrityksen markkina-arvo ylictdd sen osien
yhteenlasketun arvon.

Goold ja Campbell (1987) jakoivat tutkimuksessaan yritykset kolmeen ryhmiin
konsernijohtamisen tyylien (johtamismenetelmien) mukaan. Strategisen suunnittelun
tyylin valinneiden konsernien johto uskoi, ettid keskusjohdon on tirkeii osallistua seki
strategiseen suunnitteluun etti paatoksentekoon ja kiinnitti erityistd huomiota strate-
gisen suunnittelun jirjestelmiin. Se uskoi, etti tarkoituksenmukaiset ja oikea-aikaiset
strategiset valinnat ratkaisevat yrityksen menestyksen. Strategisen valvonnan tyylin
valinneet yritykset jittivit strategisen suunnittelun tulosryhmilleen, mutta edellyttivit
tiettyd yhteniistd suunnitteluprosessia. Konsernijohto osallistui suunnitelmien kyseen-
alaistamiseen ja korosti strategista valvontaa. Yhteisesti hyviksytyt tavoitteet ja niiden
tarkka seuranta on strategisen valvonnan yrityksille luonteenomaista. Taloudellinen
valvonta on leimallista kolmannen yritysryhmin johtamiselle. Ne ovat kiinnostuneita
ennen kaikkea tuloksista ja budjeteista ja delegoivat strategisen suunnittelun tulos-
ryhmilleen.

Lainema on tutkimuksessaan (1995, 403) todennut, ettd vain harvat yritykset
toimivat niin vakailla toimialoilla, ettd taloudellinen valvonta auttaa luomaan lisiarvoa.
”Laajennetun” taloudellisen valvonnan malli perustuu aktiiviseen johtajien kehitti-
miseen ja valintaan taloudellisen valvonnan rinnalla. Se voi johtaa kuitenkin turhiin
johtajien vaihdoksiin. Kolmas metalogiikka, strateginen kyseenalaistaminen, tihtii
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sekid toimialan laajuisten ettd yritystason paradigmojen ja strategisten olettamusten
kyseenalaistamiseen. Se sopii vain laaja-alaisuudeltaan keskinkertaisten monialayritysten
johtamismalliksi. Sen sijaan arvopohjainen, vuorovaikutteinen kyseenalaistaminen lisii
konsernijohdon kykyi tuottaa lisdarvoa my6s hyvin monialaisissa yrityksissi.

Edelld luvussa 4.2.3 on kuvattu kohdekaupunkien konsernijohtamisen menetel-
mien muuttumista strategisesta suunnittelusta kohti arvopohjaista, vuorovaikutteista
strategista johtamista. Seuraavassa luvussa 4.3.3 tarkastellaan strategisen johtamisen
nikokulmia ja vuorovaikutteisia prosesseja ja niiden mahdollisuuksia tuottaa lisiarvoa
konsernijohtamiselle.

Kunnan konsernijohtaminen

Voidaanko kuntien osalta puhua konsernijohtamisesta? Pienissd kunnissa ei kisitettd
juurikaan kiyteti. Hallinnon rakenne on pelkistetty hierarkia, yhtisiti ei juurikaan ole
ja johtaminen on suoraa ja yleensi kunnanviraston sisiisti. Suuremmissakaan kunnissa,
joissa kunnanjohtaja on johtosiinnoissi miiritelty henkildston vilitctomiksi esimie-
heksi, ei voi myoskidn puhua konsernijohtamisesta. Vasta kun henkilést on pidosin
lautakuntien alaista ja markkinasuuntautuneen toimintatavan osuus palvelutuotannossa
on merkittivi, kiytetdin yleisesti ja virallisesti konsernijohtamiskisitettd. Tillainen
on tilanne kaikissa kohdekaupungeissa ja tilloin my6s konsernimaisen hierarkian
keskushallinnon toimesta tapahtuvaa johtamista kutsutaan konsernijohtamiseksi ja
kaupunginjohtoa ja sen esikuntaa konsernijohdoksi.

Yhtiomuotoisen toiminnan konserniohjauksesta ja -valvonnasta on sdiddetty
kuntalaissa. Se perustuu omistajavallankiyttéon ja -ohjaukseen. Liikelaitosten ohjaus
ja valvonta on ainakin kohdekaupungeissa samankaltaista kuin yhtididen. Tilloin
voidaan puhua konsernijohtamisesta tai toiminnallisen konsernin ohjauksesta ja val-
vonnasta, mutta voidaanko konsernimaisen hierarkkisen toimintatavan ohjauksesta
ja valvonnasta tillsinkddn kiyttdd konsernijohtokisitetti. Laineman maiirittelyjen
mukaan niin voidaan tehdi, jos tulosyksikét ja ryhmiit ovat (riittdvin) autonomisia.
Meklinin ja Martikaisen mairittelemi konserni johtamisjirjestelmini niyttiisi myos
edellyttivin viljast méiriteltyjd sdinnoksii ja strategisen tason toimintapolitiikkojen
miirittelyi.

Edelld olevan perusteella voidaan ainakin suurimpien kaupunkien keskushallin-
tojen harjoittamaa ohjausta ja valvontaa luonnehtia konsernijohtamiseksi. Kuntien
johtamisessa pyritdin tietyntasoiseen yhtenidisyyteen ja tillsin vallitseva jirjestelmi
vaikuttaa koko johtamiseen. Tilloin myos palvelujen jirjestimisen ja viranomais-
tehtivien hierarkkista ohjausta ja valvontaa nimitetdin konsernijohtamiseksi, vaikka
niiden toimintojen johtamisen rakenteet ja prosessit poikkeavatkin tiukasti kuntalaissa
miiritellystd konsernijohtamisesta.

Konsernirakenteen yleistymisen lisiksi myds johtamismenetelmien muutokset
ovat vaikuttaneet konsernijohtamiseen. Konsernimaisen hierarkian tulosjohtaminen
on muuttunut tilli vuosikymmenelld strategiseksi johtamiseksi, joka on ollut yri-
tyskonsernien johtamismenetelmi jo kauan. Strateginen johtaminen on soveltunut
my®és yhtididen ja liikelaitosten vilillisempiin ohjaukseen ja valvontaan. Liikelaitosten
aiempi taloudelliseen valvontaan perustunut ohjaus muuttui strategioihin perustuvak-
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si, kun liiketoiminta- ja omistajastrategioita alettiin vuosituhannen vaihteessa laatia.
Strateginen johtamismenetelmi taas on viime vuosina kehittynyt arvopohjaisemmaksi
ja timid mahdollistaa aiempaa paremmin erilaisten toimintatapojen hallinnan. Niitd
muutoksia tarkastellaan seuraavassa luvussa.

4.3.3 Strateginen johtaminen: sen ndkékulmat ja prosessit

Sen ymmirtiminen, miksi strategisesta johtamisesta tuli ainakin suurimmissa kaupun-
geissa niin merkittivi konsernijohtamisen menetelmi, vaatii mys sen kehityksen ja
teoreettisen perustan tarkastelua. Vaikka strateginen johtaminen ei ollut aluksi merkit-
tivi palvelutuotannon ohjausjirjestelmini, on syyti tarkastella sen soveltamista myds
tihin tarkoitukseen, jotta ymmirtiisimme sen kiyttdd toimintatapojen valinnassa
ja niiden muodostaman kokonaisuuden hallinnassa. Valinnan kannalta keskeisti on
strategioiden merkitys vaikuttavuustavoitteiden asettamisessa ja kokonaistuloksellisuu-
den arviointi niiden pohjalta. Hallinnan kannalta on tirke44 ymmirtii strategioiden
rakenteita ja prosesseja.

Strategisen ajattelun historiaa ja koulukuntia

Strategisen johtamisen kisite on periisin sodan johtamisen taidon kreikankielisesti
nimesti. Strategian tehtivini oli sodan voittaminen tai kiinalaisen Sun Zun mukaan
sen vilttdminen. Kreikassa kisite viittasi myos “kenraalin taitoon” tai “kuljettavaan
tichen”. Erds tunnetuimmista sotastrategeista Karl von Clausevitz erotti selkeidsti
strategian taktiikan kisitteesti. Hinen mukaansa yksityisten taisteluiden johtaminen
oli taktiikkaa ja laajempi toiminta eli taistelujen yhdistiminen palvelemaan sodan
tarkoitusta oli strategiaa.

Julkiselta sektorilta, sodankdynnistd, strateginen johtaminen siirtyi yritysten
johtamiseen, jossa strategiat nousivat keskeisiksi johtamisvilineiksi kilpailussa 1970-
luvulla, kun toimintaympiriston muutosten merkitys johtamiselle kasvoi. Strategisen
johtamisen isini pidetty Ansoff ymmirsi jo tuolloin strategisen kiyttiytymisen
vuorovaikutuksena ympiristén kanssa ja siihen liittyvinid organisaation sisdisen
koostumuksen ja dynamiikan muutosprosessina. Operatiivisella kiyttdytymiselld hin
tarkoitti sisdisten resurssien kiyttoprosessia. Hin madritteli strategian organisaation
pidtoksentekosidntdjen yhdistelmiksi, jolla ohjataan organisaation kiyttiytymisti.
Tillaisina sidntoind hin niki organisaation nykyisti ja tulevaa suorituskykyi arvioivat
mittarit, sidnnét, joilla arvioidaan organisaation suhdetta ympiristd6n, sddnnot, jotka
miirittivit organisaation sisdisid suhteita ja sdinnot, jotka ohjaavat organisaation
pdivittdistd toimintapolitiikka (Ansoff 1984, 10-11).

Strategisen ajattelun ja johtamisen muutoksia on tutkimuksissa kisitelty koulu-
kunnittain, joita on lukemattomia. Ansoffin klassisen koulukunnan oppeihin pohjan-
nut suunnittelusystemaattinen koulukunta (ks. esim. Thomson & Strickland 1987
ja Higgins & Vince 1989) niki strategisen ajattelun ja johtamisen tuovan seuraavia
hyotyjd:

1.  Pdidmairin ja perusvalintojen selkeyttiminen ohjaa koko johdon toimintaa

samaan suuntaan.
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2. Muutosvoimien tunnistaminen auttaa tarttumaan uusiin mahdollisuuksiin
ja torjumaan uhkatekijiti.

Painopisteiden priorisointi auttaa johtoa priorisoimaan kilpailevia piioma-
ja henkiléstdinvestointitarpeita.

4. Selked strategia lisid pidtosten koordinointia organisaation kaikissa osissa.
5.  Tietoinen strategiatyd auttaa organisaatiota toimimaan ennakoivasti rea-

b

goinnin asemasta.
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Kuvio 22. Strategisen johtamisen analyyttinen prosessimalli (Higgins & Vince 1989)

Suunnittelusystemaattinen koulukunta korosti strategisen suunnittelun merkitysti ja
timd ajattelutapa sopi kuntasuunnittelun jatkoksi. T4mi johti raskaisiin suunnittelu-
prosesseihin (kuvio 22). Niisti saatava hyoty oli kyseenalainen vaivaan nihden eiki sitd
sovellettu kuin osittain kunnissa. Koulukunnan merkitys viheni mys prosessuaalisen
koulukunnan vaikutuksen kasvaessa. Strategian ei tarvitse sen mukaan olla vilttimarttd
kirjoitettu suunnitelma. Se voi olla my$s merkittivi toimenpidekokonaisuus, johdon-
mukainen toimintamalli, asema (esimerkiksi itsendisyys) tai nikokulma (esimerkiksi
uudistaja tai tarkkailija). Strategiat toimintamalleina ja suunnitelmina voivat olla toi-
sistaan riippumattomia ja suunnitelmat voivat jiddi toteutumatta tai toimintamallit
ilmaantua ilman suunnittelua (Mintzberg 1987).

Inkrementalistinen suhtautumistapa meni muodollisen strategisen suunnittelun
kritiikissd vield pidemmiille. Tehokkaista strategiaprosesseista tehtiin seuraavia havain-
toja (Quinn 1980):

1. Tulokselliset strategiaprosessit eivit tyypillisesti synny muodollisen suunnit-

telujirjestelmin ja autoritddrisen vallankiyton kautta.
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2. Tulokselliset strategiat nousevat esiin organisaation eri osista. Kaikilla organi-
saatioilla on oma logiikkansa. Asteittain ne muodostavat koko organisaation
strategian.

3. Alaorganisaatioiden strategioiden luomisen logiikka on niin vahva, etti ne
muokkaavat koko organisaation toimintaa.

4. Alaorganisaation nikemyksen kapeuden vuoksi luotavat, niiden toimintaa
yhdistivit sateenvarjostrategiat on luotavissa parhaiten pienten askelten
strategiatyolld (logical incrementalism).

5.  Pienten askelten strategiatyd ottaa huomioon inhimillisen nikskulman.

Kilpailuanalyyttisen koulukunnan (Porter 1985 ja 1989) merkitys jii julkishallinnossa
vihiiseksi, vaikka se yritysmaailmassa oli hallitseva koko 1990-luvun ja siti yritettiin
soveltaa my6s valtioiden viliseen kilpailuun. Valtionhallinnossa kehiteltiin laman
aikana resurssilihtoisid strategioita (Santalainen ja Huttunen 1993). Ajattelun mu-
kaan nikymittdmit voimavarat (Itami 1987), "ydinpitevyydet” (Pharland & Hamel
1990) tai tuloksia kumuloivien resurssivirtojen hallinta (Dierix & Cool 1989), luovat
organisaatiolle pysyvin kilpailuedun. Resurssilihtoisyyden katsottiin luovan siltaa
tulosajattelun ja toiminnanohjauksen vilille. Se tuli kuitenkin kyetd yhdistimiin
vastakohtaansa asiakaslihtdisyyteen. Resurssilihtoiset strategiat koostuvat Huttusen
ja Santalaisen (1993, 72) mukaan innostavasta tulevaisuuden visiosta, mairitellyistd
ydinpitevyyksisti ja niiden varaan rakennetuista strategisista hankkeista seki organi-
saation keskeisten ydinprosessien uudelleenmiirittelysti ja ohjauksesta.

Resurssilihtdinen strategia-ajattelu vaikutti jonkin verran tulosohjatussa hallinnos-
sa etenkin valtiolla. Kunnissa silli oli vaikutusta my®ds resurssistrategioiden (talous- ja
henkilsstostrategiat) syntyyn ja sisiltoén. Suurempi vaikutus silld oli kuitenkin osaa-
miseen perustuvien koulukuntien kautta esimerkiksi Nomaka & Takeuchi (1994) ja
Kaplan & Norton (1996), joiden oppimiseen pohjautuva BSC-malli saavutti suuren
suosion vuosituhannen vaihteessa myos kunnissa.

Rannisto on tunnistanut viitoskirjassaan (2003, 56-67) vield pehmeiin strategi-
seen ajatteluun liittyen useita persoonallisuutta, oppimista, vallankiyttd4, organisaa-
tiokulttuuria, ympiristod ja jatkuvuutta korostavia koulukuntia. Vuorovaikutukseen
keskittyvilli ajattelulla on ollut merkittivi vaikutus kuntien strategiaprosesseihin, joita
tarkastellaan seuraavassa alaluvussa.

Tillainen Kisitteiden ja koulukuntien sekamelska vaikeutti strategisen johtamisen
omaksumista kunnissa vieli 1990-luvun alkupuolella, vaikka strateginen ajattelu ja
analyysi olivatkin jo yleistyneet. Kuntien strateginen asema oli myds muuttunut ja
strateginen liikkumavara kasvanut kunta-valtiosuhteen muuttuessa. Strateginen ajat-
telu alkoi konkretisoitua johtamiseksi kuitenkin vasta, kun suunnittelurationaalinen
ja vuorovaikutteinen strategia-ajattelu kyettiin yhdistimiin ja kehitettiin strategiseen
tavoiteasetteluun soveltuva mittaristo.

Strategioiden ja strategisen johtamisen madarittelya

Strategioita ja strategista johtamista on yritetty médritelld useissa tutkimuksissa. Il-
mididen moninaisuuden ja kontekstisidonnaisuuden vuoksi siini ei ole kovin hyvin
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onnistuttu. Kamensky (2000, 17) on viitdskirjassaan miiritellyt strategian yrityksen
tietoiseksi keskeisten tavoitteiden ja suuntaviivojen valinnaksi muuttuvassa maail-
massa. Strategian avulla yritys hallitsee ympiristodin. Tutkija tiydentid madrittelydin
kuvaamalla strategian kriittisid ominaisuuksia. Niiden mukaan strategian paihuomio
on tulevaisuudessa. Se on kaikkein tirkeimpien ja olennaisimpien asioiden etsimisti ja
edellyttad kykyd muodostaa nikemyksid hyvin suuresta massasta asioita. Se edellyttdi
kykyi ajatella kisitteellisesti, vaikka lopullisten strategioiden tulee olla konkreettisia
ja kiytinnonliheisid. Strategia vastaa kysymykseen miksi ja mitd, kun operatiivinen
toiminta vastaa kysymykseen miten. Strategian sisiltd on aina nikékulmakysymys:
konsernin strategia on aina erilainen kuin tulosyksikén ja toimialan strategia. Strategian
tehtivi on erottuminen kilpailijoista ja sen tekeminen edellyttii kykyi tehdi tietoisia
valintoja hyvienkin vaihtoehtojen vililld. Strategia on ikuinen kehitysprosessi, jonka
on pystyttdvi luomaan muutostenkin keskelld pysyvyytti. Tosiasioiden tunnistaminen
ja tunnustaminen on viisauden alku my®ds strategiatydskentelyssi (emt. 20-25).

Valtion hallinnossa kiytetyn miiritelmin mukaan strategia on ”toimintavaih-
tochtojen valinta sekd toiminnan ohjaaminen ja hallinta asetettujen tavoitteiden
saavuttamiseksi, toimintaorganisaation pitkin aikavilin suoritustason vahvistamiseksi
ja yllipitimiseksi muuttuvassa toimintaympiristdssd” (VM 2002, 31). Strategista joh-
tamista valtionhallinnossa tutkinut Tiili on valinnut miirictelyn konkreettiseksi lihts-
kohdaksi Steissin (1985, 21) kuvauksen siitd, misti strategisessa johtamisessa on kyse.
Sen mukaan 1) strategisen suunnittelun avulla miritelliin organisaation tavoitteet ja
strategiat niihin pdisemiseksi, 2) resurssien hallintaprosessi auttaa allokoimaan resurssit
yksikoiden vilille siten, ettd tavoitteet onnistutaan saavuttamaan ja 3) seurannan ja
valvonnan avulla varmistetaan strategioiden toimeenpano. Tiili miirittelee timin
kokonaisuuden hallinnan strategiseksi johtamiseksi. Miirittely soveltuu hierarkkiseen
hallintoon ja sen resurssilihtdisiin strategioihin perustuvaan johtamiseen hitaasti
muuttuvissa olosuhteissa, mutta turbulenttiin ympiristé6n ja markkinasuuntautunee-
seen toimintatapaan se soveltuu huonommin. Niitd on syyti tiydentii yrityssektorin
miirittelyilld tai laajemmalla julkisen hallinnon nikékulmalla.

Tiili (2004, 5) on kiyttinyt valtioneuvoston strategisen johtamisen tarkastelun
lihtokohtana Nascholdin ja Daleyn analyysin. Siinikin strategian ytimend on tavoi-
teorientoitunut suunnittelu, mutta sithen yhdistetdin mahdollisten tapahtumien
ennakointi, elementtien koordinointi ja strategisen kyvykkyyden kehittiminen.
Suunnittelussa oleellista on tavoitteiden ja toiminnan yhdistiminen. Mahdollisten
tapahtumien ennakointi voi koskea kilpailua, kontingenssitekijoiden muutoksia ja
sisdisten tekijoiden ennakointia. Koordinointi korostuu, kun operatiivisista yksikoisti
on tullut entistd itsendisempii. Strateginen kyvykkyys ilmenee rakenteellisena kyvyk-
kyyteni hallita epidvarmuutta ja yksildiden kykyi vastata satunnaisiin tapahtumiin
luovalla tavalla.

Strategisen johtamisen kenties tunnetuimman tutkijan Henry Mintzbergin (1994,
23-29) mukaan strategiaa voidaan tarkastella

®  suunnitelmana (Plan), joka on tietoisesti aiottu toimintalinja tai joukko

ohjeita tilanteesta selviytymiseksi,

®  toimintamallina (Pattern), jonka perusteella ihmiset kiyttiytyvit johdon-

mukaisesti uudessa tilanteessa,
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m  mandoverinid (Plotition), jolla vaikutetaan muihin toimijoihin,

m  asemana (Position), jossa tarkastellaan organisaation suhdetta ympiristo6nsi
ja

m  perspekdiivind (Perspective), joka tarkastelee organisaatiota sisiltd, juurtunee-
na tapana hahmottaa maailmaa, miki ilmenee aikomuksina ja/tai tekoina.

Kuntien strategiselle johtamiselle ei ole kehitetty selkeii ja konkreettista miiritelmi.
Asiaa viitdskirjassaan tutkinut Rannisto (2005, 68) miirittelee sen viljisti tietoisena
kiyttidytymiseni, jolla pyritidn asetettuihin tavoitteisiin. Téssd tutkimuksessa ei mai-
rittelyi yritetd edes tehdi. Riittinee, kun todetaan, etti kohdekaupunkien strategisessa
johtamisessa on siirrytty suunnitelmapainotteisuudesta toimintamallien suuntaan, joissa
yhdistyvit vuorovaikutteiset strategiaprosessit, palvelutuotannon ohjausjirjestelmien
miirittely, niiden edellyttimit organisaatiorakenteen ja konsernijohdon muutokset
sekid toimintatapojen tuloksellisuuden arviointi. T4llsin puhutaan strategisesta kon-
sernijohtamisesta.

Strategisen johtamisen osajarjestelmat ja strategioiden rakenne

Simmons (1995) on kehittinyt strategisen johtamisen synteesimallin, joka yhdisti
asioiden ja ihmisten johtamisen. Mallin mukaan johto tarvitsee strategian ja strategia-
prosessin ohjaamiseen nelji “vipua®. Niiti ovat:
m  uskomusjirjestelmit, joilla organisaation johto viestittid organisaation pe-
rusarvoja, tarkoitusta ja suuntaa,

sddnnot: mitd ei saa tehdd ja mitd ainakin pitdd tehds,

m  diagnostiset ohjausjirjestelmit ovat palautejirjestelmid, jotka muodostavat
perinteisen johdon ohjausjirjestelmin ja kiinnittivit johdon huomion
merkittdviin muutoksiin ja

m  interaktiiviset ohjausjirjestelmit ovat vuorovaikutustapoja, jotka keskittyvit
strategisiin epdvarmuuksiin ja mahdollistavat strategisen uudistumisen.

Uskomusjarjestelmat Rajoitusjarjestelmat

Riskit, joita

Arvot B
tulee valttaa

Business
Strategia
Strategiset Kriittiset
epavarmuustekijat menestystekijat
Vuorovaikutteiset Di&fgnolsfi‘set .
ohjausjarjestelmat ohjausjdrjestelmat

Kuvio 23. Muodolliset ohjausjarjestelmat (Simmons 1995, 159)
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Kaupunkien strategiat sisiltivit kaikkia niitd osajirjestelmid vihin eri tavoin pai-
notettuna. Arvot ja visiot muodostavat strategioiden uskomusjirjestelmin. Voidaan
sanoa, ettd strategiat ovat arvopohjaisia, mutta strateginen johtaminen ei siti yleensi
ole. Yrityksissi kiytettyd arvopohjaista toimialojen strategioiden kyseenalaistamista ei
kaupunkien strategisessa johtamisessa ilmene.

Toiminta-ajatukset ja -periaatteet muodostavat strategioiden rajoitusjirjestelmin.
Niiden taustalla ovat johtosddnnét, jotka kiytinnossd midrictelevit, mitd ei saa tehdi.
Strategioiden painopisteet miirittelevit sen miti ainakin tulee tehdi. Niiden osuus
kaupunkien strategioissa on keskeinen. Rajoittavia tekijéiti on kuntien strategioissa
vihin, mutta niitihidn on kuntien toiminnassa muutoin riittivisti.

Strateginen suunnittelu ja valvonta muodostavat strategioiden diagnostisen oh-
jausjirjestelmin. Painopiste sen sisilld on siirtynyt valvonnan suuntaan BSC-mallin
yleistyessd. Strategiset tavoitteet ja niille asetettavat mittarit muodostavat diagnostisen
jirjestelmin ytimen ja strategioiden toimeenpanon pohjan.

Strategioiden laatimisen ja toimeenpanon prosessit ovat keskeinen osa interak-
tiivista ohjausjirjestelmii. Niiden tarkoituksena on paitsi lisitd sitoutumista strate-
giaan myos hajauttaa strategian laatimista ja toimeenpanoa. Siten katsotaan yleisesti
voitavan hallita epivarmuuksia, sopeutua muutoksiin ja mahdollistaa strategioiden
uusiutuminen.

Eri osajdrjestelmit kiisittivid strategiaa voidaan pitii toimintamallina (vrt. Mintz-
bergin luokitus). Kaupunkien strategioiden painopiste onkin siirtynyt suunnitelmista
toimintamallien (Pattern) suuntaan. Toimintamalleihin kuuluvat timin tutkimuksen
kannalta strategioihin liittyen toimintatapojen ja johtamisjirjestelmien miirittely.

Strategisen johtamisen prosessit

Edelld todettiin, ettd strategisen suunnittelun voidaan katsoa muuttuneen johtamiseksi
vasta, kun strategian luomis- ja toimeenpanoprosessit muuttuivat vuorovaikutteisiksi.
Niiden kautta poliittiset piitoksentekijit ja toimeenpanosta vastaava henkilsto pyrit-
tiin sitouttamaan strategian toteuttamiseen. Pelkki nikemys ympiriston muutoksista
ja sithen perustuvat suunnitelmat eivit vield johda toimintaan.

Whittington (1993) on tunnistanut edellid kuvatuista koulukunnista nelji lihes-
tymistapaa strategioihin. Ne eroavat toisistaan seki suhteessa strategian tuloksiin ettd
itse prosessiin. Niin luokitellut lihestymistavat ovat klassinen, systeeminen, proses-
suaalinen ja evolutiondirinen.

Johnson (1987, 14) toteaa, ettid rationaalisen klassisen strategian taustalla on ajatus
siitd, ettd mitd selkeimpi on nikemys ympiriston kompleksisuudesta, siti jirkevimpii
padtoksid voidaan tehdi. Tavoitteena on episelvyyden poistaminen ja yhteinen nikemys.
Ongelmana on taas dynaamisuuden puute ja sitoutuminen strategian autonomiseen
toteuttamiseen. Sitd pyritiin hoitamaan koordinoinnin, suunnitelmien ja kontrollin
avulla. Tami rajoittaa emergenttien, alhaalta toiminnasta nousevien ja yhdessi tehtyjen
strategioiden mahdollisuutta varsinkin johtajavaltaisissa prosesseissa.

Klassinen lihestymistapa on vanhin ja vielikin yleisin. Valtaosa edelld kuvatuista
koulukunnista perustuukin siihen, vaikka niissi on runsaasti my6s prosessuaalisen -

hestymistavan piirteitd. Klassinen strateginen suunnittelu on analyyttista, systemaattista
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ja laskelmoivaa ja suunnitteluprosessilla on ollut siind paipaino. Toteutuksen ongelmat
on todettu, mutta niitd on pidetty operatiivisen johtamisen ongelmina. P4dpaino on
kiinnitetty sithen, miten sisiiset resurssit ja ulkoinen ympirist6 analysoidaan ja sopivat
strategiat valitaan ja muotoillaan.

Systeemisen lihestymistavan edustajat uskovat organisaation kykyyn suunnitella
ja toimia muuttuvassa ympiristdssi. Keskeinen teema siini on, ettd padctoksentekijit
ovat myds juurtuneet omaan verkostoonsa, joka vaikuttaa seki toiminnan tavoitteisiin
ettd keinoihin. Lihestymistapa tuo strategioihin mukaan kytkennin kuntien erilaisiin
kulttuureihin ja verkostoihin. Lihestymistapa strategiaan edustaa relativismia ja inkre-
mentalismia piitoksenteossa eiki se ole kovin kiyttokelpoinen, kuntien strategioihin
perustuvassa johtamisessa.

Evolutioniirisen lihestymistavan edustajat eivit usko johdon kykyyn suunnitella
ja toimia rationaalisesti. He perustavat ajattelunsa markkinoiden kilpailuprosessien
synnyttimiin luonnolliseen valintaan. Organisaatioiden kykyyn ennakoida ja vastata
toimintaympiriston muutoksiin ei uskota. Strategioita pidetdin tehottomina, jopa
vaarallisina. Lihestymistapa liittyykin kiytinnossi markkinachtoisiin toiminta- ja
ohjausjirjestelmiin.

Prosessuaalinen lihestymistapa epiilee my®s rationaalisen strategian kyvykkyyttd,
tavoitteiden selkeyttd ja yksiselitteisyyttd seki strategisen johdon hallitsevaa asemaa
strategioiden luomisessa (Mintzberg 1978, 1989, 1994 ja Pettigrew 1987). Johnsonin
(1987) mukaan tutkimukset ovat osoittaneet, etti strateginen johto ei kiytinngssi
nehtii pikemminkin poliittinen sekamelska neuvotteluineen ja eri ryhmien vilisine
intressikamppailuineen. Strategiat muodostuvat kiytinnossi tistd prosessista (Gyert
& March 1963) emergentisti (Mintzberg 1989).

Prosessuaalinen lihestymistapa ottaa lihtskohdakseen moninaisuuden ja komp-
leksisuuden johtamisen ja suunnittelun prosesseissa, jotka tilloin jiccavit tilaa itseoh-
jautuvuudelle. Dynaamisuuden kannalta ratkaisevaa on se, mitd tehddin tissi ja nyt.
Epiiselvyyden hallinnassa korostetaan organisaation sisiisten valmiuksien luomista ja
tapahtuneesta oppimisesta seki jatkuvaa kommunikaatio- ja neuvotteluprosessia. Klas-
sisen strategian menetelmii ei kuitenkaan hylitd vaan niiden avulla johtajat yrittivit
yksinkertaistaa ja ohjata heille kompleksista maailmaa (Sotarauta 1996, 179-181).

Prosessuaalisteille sekd organisaatiot ettdi markkinat ovat sekavia ilmisiti. Heidin
toiminnassaan on keskeisti rationaalisen homo economicuksen hylkdiminen ja orga-
nisaatioiden sisdisen kompleksisuuden hyviksyminen. Heille strategia on enemmin
poliittisten kompromissien kuin rationaalisen voiton maksimoinnin tulos (Whittington
1993, 22-27).

Tutkiessaan kuntien strategista johtamista Sotarauta (1996, 182-183) hylkii
evolutionaarisen lihestymistavan liian passiivisena tulevaisuuden suhteen, vaikka
pitdkin sitd sopeutumista korostavana varteenotettavana mahdollisuutena, ja pitdd
systeemistd lihestymistapaa itsestiiin selvini taustalla olevana periaatteena. Hin rakensi
oman niin sanotun pehmein strategian periaatteensa prosessuaalisen lihestymistavan
pohjalta. Hin pitid kuitenkin tarkastelussaan mukana my®és klassiset strategiat niiden
yleisyyden ja kokonaisprosessin hallinnan vuoksi. Hin nikee kummassakin lihesty-
mistavassa omat ansansa.
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Klassisen strategian ansa perustuu liialliseen uskoon siiti, ettd a) suunnittelu ja
toteutus voidaan erottaa toisistaan, b) strategisten analyysien laatu takaa my®os aiottujen
strategioiden laadun, c) aiottujen strategioiden sisillon laatu takaa niiden toteutumi-
sen, d) aiottujen strategioiden taakse on jo suunnitteluvaiheessa mahdollista rakentaa
tarvittava sitoutuminen ja e) on mahdollista erottaa toisistaan yhtiilti strategit, jotka
vastaavat strategioiden laadinnasta seki toisaalta strategioita toteuttava operatiivinen
taso (emt. 224).

Prosessuaalisen strategian ansa taas perustuu liialliseen uskoon siiti, etti a) prosessi
hakee itse suuntansa, jolloin ei kiinnitetd riittdvdd huomiota tulevaisuuden suuntien
etsintidin ja seurantaan, b) voidaan nopeasti ja joustavasti reagoida toimintaympiiris-
ton muutoksiin ilman tulevaisuuden ennakointia ja c) alhaalla kasvaa kokonaisuutta
hyodyttivii strategioita ilman johdon huomiota (emt. 241).

Vuosituhannen vaihteessa kaupungeissa kiytetty strateginen johtamismenettely
korostikin jo poliittisen ja ammattijohdon vuorovaikutusta strategioiden laadinnassa ja
konsernijohdon ja operatiivisen johdon vuorovaikutusta strategioiden toimeenpanossa.
Timi nosti strategioiden merkitystd johtamisessa. Tihin vaikutti my®s strategioiden
rakenteen ja mittareiden kehittyminen.

Virastostrategiat ja niiden lahtokohdat

Myés virastomuotoisten organisaatioiden strategiat ja niiden lihtékohdat ovat muut-
tuneet. Johanson on tutkinut lihinni valtion virastomuotoisten organisaatioiden
strategioiden kehitystd. Artikkelissaan (2008) hin nikee strategianikemyksid erot-
televina piirteini strategian roolin, oletukset ympiristdstd, padoman lajit, johtajan
roolin, ammattiryhmien aseman ja johtajan kontrollivilineet. Niiden pohjalta hin
jakaa strategioiden lihtokohdat suunnitteluperusteisiin, voimavarakeskeisiin ja suhde-
keskeisiin. Lihtokohdat eroavat toisistaan em. ulottuvuuksien osalta ja muodostavat
myds ajallisen jatkumon (emt. 5).

Edelld (luvussa 4.3.3) on kuvailtu strategisen johtamisen koulukuntia, joita
eri lihtokohdista, soveltamisaloista ja tekniikoista johtuen on ollut todella paljon.
Ajallisesti ensimmiiset perustuvat strategisen (pitkin tihtiyksen) suunnittelun yleis-
tymiseen. Strategisen suunnittelun yhteydessi organisaation strategisesta johtamisesta
on johtamisen mielesti vaikea puhua (emt. 8). Valtion hallinnossa seuraava strategia-
aallon lihtokohta oli resurssilihtdinen (ks. myds Santalainen & Huttunen 1993 ja
Tiili 2004). Siini keskityttiin tunnistamaan organisaation sisdisii menestystekijoiti,
vahvuuksia ja heikkouksia, kun suunnitteluperusteinen lihtékohta painotti enemmin
uhkia ja mahdollisuuksia. Inhimillinen pisioma nousi tirkeiksi pidoman muodoksi ja
johtajan toiminta perustui enemmin yleisjohdon logiikkaan kuin asiantuntijaryhmien
tarpeisiin. Térkeiden voimavarojen tunnistaminen voi merkiti perusteellisia muutok-
sia organisaation rakenteessa. Voimavarojen viirintulkinnan mahdollisuus oli suuri
ja ydinpdtevyyksiin keskittyvi ajattelu vaikeutti organisaation strategisen suunnan
hahmottamista (Johanson 2008, 8-9).

Suhdekeskeisten strategioiden yleistyminen liittyy maailman ja organisaatioiden
keskiniiskytkentdjen ja verkostomaisen toiminnan kasvuun ja niiden hallinnan tarpee-
seen. Hallinnan mekanismit korostavat "pehmeiti” koordinoinnin tapoja. Strategian
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tehtivinid on miiritelld yhteistydsuhteiden sisiltd sekd muotoilla tapoja tunnistaa
sopivia yhteistySkumppaneita. Liittoutuminen on mielekisti, jos se tuottaa organi-
saatioille sellaisia voimavaroja, joihin silld ei olisi muutoin piisyd. Suhdeperusteinen
nikokulma ei alistu sithen, ettd ympiiristdn ennakoimattomuuden takia organisaation
pitisi keskitty4 ensisijaisesti omien sisdisten voimavarojen kehittimiseen. Sen keskeinen
mahdollisuus piilee mahdollisuudessa tunnistaa omalta kannaltaan keskeiset toimijat
ja kytkeytyi niihin (emt. 9 — 10).

Suhdekeskeinen lihtokohta lihestyy tissi transaktiokustannusteoriaa ja erityisesti
Williamsonin artikkelissaan (1991) kisittelemii transaktioiden ja hallinnan yhteistar-
kastelua, jota on Kisitelty edelld luvussa 3.3.3. Relationaalinen nikskulma (Dyer &
Singh 1998) tarjoaa voimavarojen nikokulmasta ja osin myos transaktiokustannus-
nikskulmasta poikkeavan lihtokohdan organisaatioiden viliseen kanssakdymiseen.
Kanssakidymisen edut lisddntyvit, jos yhteistyokumppanit voivat olla varmoja suhteen
jatkuvuudesta, kumppanien vilinen vaihto on suurta, kumppanit pystyvit oppimaan
toisiltaan, keskindiset voimavarat tdydentivit toisiaan ja kanssakdyminen tapahtuu
epévirallisesti ilman muodollisia sopimuksia. Namai piirteet sisdltyvit viimeistd lukuun
ottamatta Williamsonin artikkeliin, jossa korostetaan sopimusten merkitysti ja hybridi-
en sopimusten erilaisuutta. Suhdekeskeisessi lihtokohdassa ja hybriditeoriassa korostuu
yhteistoiminnan uutta luovien piirteiden mahdollisuus (Johanson 2008, 10).

Suhdanneperusteiset strategiat perustuvat edelli (luvussa 4.3.3) kuvattuun proses-
suaaliseen lihestymistapaan ja muistuttavat Mintzbergin kuvausta strategiasta mallina.
Niitd tarvitaan monitoimijakentin, eri toimintatapojen ja verkostojen hallinnassa. Ne
tarjoavat mahdollisuuden julkisten organisaatioiden yhteistydn ohjaukseen. Suhdepe-
rusteisen lihestymistavan tarve kasvaa myos palvelujen jirjestimisen ja hierarkkisen
toimintatavan ohjauksessa, koska erilaisen yhteistyon tarve on niissikin lisidntynyt.

Strategisen johtamisen nakokulmat

Vuorovaikutteisten prosessien kehittymisen lisiksi strategisen johtamisen yleistymiseen
vaikutti BSC-mallin kidyttéonotto diagnostisena ohjausjirjestelmini. Malli syntyi
1990-luvun alussa, kun Kaplan ja Norton yhdessi kahdentoista yritysjohtajan kanssa
loivat uudenlaisen rungon yrityksen suorituskyvyn mittaamiselle. BSC miiriteltiin
mittareiden joukoksi, joka antaa yrityksen johdolle nopean, mutta kattavan yleiskuvan
tilanteesta. Tydn systematisoidut tulokset koottiin kirjaksi (1996a), joka saavutti suuren
suosion sekd yritysmaailmassa etti julkisessa hallinnossa.

BSC:n perusmalliin sisiltyy nelji nikokulmaa (ks. kuvio 24):

1. Mitd omistajamme meiltd odottaa? (omistajan ja rahoituksen nikokulma)

2. Missi asioissa meidin on asiakkaiden nikékulmasta katsoen ehdottomasti

onnistuttava? (asiakasnikskulma)

Missi asioissa meidin on oltava ylivoimaisia? (prosessinikokulma)

4. Milli tavalla voimme jatkuvasti parantaa suorituskykyimme ja arvon tuot-
tamista? (oppimisen ja kehittymisen nikokulma).

b
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Kuvio 24. BSC-malli ja sen nakoékulmat (Kaplan & Norton 1996b)

Kaplan ja Norton valitsivat nelji nikokulmaansa onnistuneiden kokemusten perusteel-
la. He kuitenkin korostavat, ettd jos joku muu osa-alue, kuten tyontekijit, yhteiskunta
tai ympiristo, on keskeinen, se kannattaa ottaa osaksi mittaristoa. Toisaalta nikokulmia
ei saa olla liikaa. Nikokulmien pohjaksi tulee ottaa sellainen logiikka, jossa eri niks-
kulmat nivoutuvat toisiinsa (Olve ym. 1998, 57). Tasapainotettu mittaristo koostuu
toisiinsa kytkeytyvistd mittareista ja tavoitteista (Kaplan & Norton 1997, 6). Visio ja
strategia ovat keskeisid kytkevii tekijoiti.

Yrityksissd rahoitusnikékulma osoittaa muiden nikokulmien strategisten valinto-
jen tuloksen. Samalla siind mairitelldin monet pitkin aikavilin pAimiiristd ja suuri osa
yleisistd pelisidnnéistd ja muiden nikskulmien edellytyksisti. Yritysten BSC-mallissa
kaikkien mittareiden tulee olla osatekijéitd syy-seurausketjussa, joiden lopullinen paa-
miiri on taloudellisen suorituskyvyn parantaminen (Kaplan & Norton 1996a, 56-62).
Asiakasnikokulmassa kuvataan, miten asiakkaan tarpeita tyydytetiin, jotta asiakkaat
ovat valmiita maksamaan siitid. Prosessinikokulma liittyy prosessien suorituskykyyn,
jotka vaikuttavat yritysten suorituskykyyn tyydyttid asiakkaiden tarpeet. Oppimisen
ja kasvun nikékulmassa varmistaudutaan organisaation kyvysti siilyd olemassa ja sen
edellyttamisti pitki aikavilin uudistumisesta.

Kuntien BSC-malli luonnollisesti poikkeaa yritysten mallista. Lumijirvi (1999) on
kehittinyt mallia kuntien tuloksellisuuden arviointiin soveltuvaksi. Hin on paitynyt
kuvion 25 mukaiseen nelikenttdin. Sen mukaan pitkin tihtiyksen visiot ja strategiat

adrittdvit palveluajatuksen ja tavoiteltavan vaikuttavuuden. Nimi puolestaan antavat

méiri
tarvittavat kriteerit asiakaspalvelun, (prosessien) taloudellisuuden ja henkilstévoi-

ACTA



209

mavarojen arvioimiselle. Mittaristo konkretisoi kunnallisen yksikon visioita kaikista
olennaisista nikékulmista: taloudellisesta, asiakas-, prosessi-, innovatiivisuuden ja
oppimisen seki henkildston nikokulmasta (emt. 11-14).

Vaikuttavuusnakokulma

(Kustannusvaikuttavuus
/ T \

. . Visio ja o
Asiakasndkokulma <+—— —— > Prosessindkdkulma

strategia

\ L /

aikaansaannoskyvyn
nakokulma

Kuvio 25. Tuloksellisuuden arvioinnin perusndkdkulmat (Lumijarvi 1999)

Tutkimuskaupunkien nykyiset BSC-mallit (ks. luku 4.2.2) lihtevit samankaltaisesta
ajattelusta. Toiminnan pdamairini ovat halutut yhteiskunnalliset vaikutukset. Asia-
kasnikokulma on palvelujen jirjestimisessd ja tuotannossa viline yhteiskunnallisten
vaikutusten saavuttamisessa, koska palvelutuotanto, jolla ei ole merkittivid yhteis-
kunnallisia vaikutuksia, ei yleensi ole kuntien tehtivi. Palvelu- ja hallintoprosessien
tehokkuus tarjoaa resurssien niukkuudesta johtuen paremmat mahdollisuudet asiak-
kaiden tarpeiden tyydyttimiseen. Perustana ja pitkin aikavilin toimintaedellytykseni
kunnissa on henkilostén osaamisen lisiksi my6s taloudellisten resurssien turvaaminen,
kun yrityksissi korostettiin oppimista ja kehittimistd, joilla on kilpailutilanteessa
suurempi vaikutus kuin hidastempoisemmalla osaamispddomalla.

Tutkimuskaupunkien BSC-mallit niyttivit perustuvan alkuperiisen mallin lisaksi
panos-tuotosajatteluun, jossa korostetaan osaamisresursseja ja asiakasnikokulmaa seki
yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Tampereen malli on suoraan panos-tuotosajattelun
mukainen. Sen kolme nikékulmaa ovat resurssit, prosessit ja vaikutukset. Muissa
kaupungeissa jaetaan resurssinikokulmaa osaamis- ja taloudellisiin resursseihin ja
vaikuttavuutta asiakas- ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Niin on piiddytty 4-5
nikékulmaan.

Kaupungit ndyttivit kiyttivin samoja nikékulmia erilaisten toimintojen ja
myds toimintatapojen ohjauksessa ja tuloksellisuuden arvioinnissa, vaikka niiden
toimintalogiikat olisivat erilaisia. Niiden mallit perustuvat piitehtiviksi muodos-

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



210

tuneeseen palvelujen jirjestimiseen, mutta viranomaistehtivissi toiminnan perusta
ei vilttdimittd ole osaaminen, vaan toiminnan legitimiteetti eiki asiakasnikokulma
ole niin merkittivi kuin palveluissa, mutta ympiristonikokulma korostuu varsinkin
kaavoituksessa ja ympiristovalvonnassa. Varsinaisen palvelutuotannon nikékulmat
taas muistuttavat alkuperiistd BSC-mallia, jossa toiminnan taloudellisuus muodostuu
keskeiseksi nikékulmaksi, kun palvelujen jirjestiji vastaa asiakas- ja yhteiskunnallisesta
vaikuttavuudesta.

Tutkimuskaupunkien palvelujen jirjestimisen BSC-nikokulmat panos-tuotosajat-
telun mukaisesti ja strategiakartan muodossa on esitetty kuviossa 25. Siini resurssit on
kuitenkin jaettu vallitsevan kiytinnon mukaisesti taloudellisiin ja osaamisresursseihin
ja asiakasvaikuttavuus esitetty erikseen, mutta osana yhteiskunnallisia vaikutuksia. Stra-
tegiakartassa (ks. Kaplan & Norton 2002, 77-116) osoitetaan strategisten tavoitteiden
(kriittisten menestystekijoiden) keskiniisid syy-seuraussuhteita.

Paamaarat (visio)

h +
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Yhteiskl}vsﬂnen vai‘mtavuus > >
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Kuvio 26. Johtamisnakokulmat ja panos-tuotosajattelu strategiakarttana

ACTA



211

Tuloksellisuuden arviointi ja strategisen johdon laskentatoimi

Edelli Kisiteltiin tuloksellisuuden arviointia (luku 3.3.1) ja palvelujen jirjestimisen ja
tuottamisen kustannusten laskentaa ja sen ongelmia (luku 3.3.2). BSC-malli ainakin
kohdekaupungeissa kiytetyssi muodossa voi monipuolistaa tuloksellisuuden arviointia
erityisesti resurssien, prosessien ja vaikutusten suhteiden osalta. Julkisessa toiminnassa
tuloksellisuutta on arvioitu monipuolisemmin kuin yrityksissi, joissa pddoman tuotolla
on ollut keskeinen merkitys.

Kaplan (1984, 95-98) ja Johnson ja Kaplan (1987) nikivit yritysten strategisen
laskentatoimen ongelmina erityisesti lyhytjannitteisyyden, suurten organisaatioyksi-
koiden vaikean valvonnan, muuttuvan maailman ja johdon laskentatoimen alisteisen
aseman ja keskittymisen lyhyen tihtiimen laskentaan. BSC-malli syntyi kritiikkini
tillaiseen pddoman tuotolla ohjaamiseen. Laitinen niki vuonna 1998 (s. 340) yritys-
johdon laskentatoimen tulevaisuuden pddsuuntina pitkin tihtiyksen ja strategisuuden
korostamisen, operatiivisen ja strategisen laskentatoimen eriytymisen, ei-taloudellisten
ja laadullisten mittareiden yleistymisen, kokonaisvaltaisten suorituskykymittaristojen
yleistymisen, toiminto- ja prosessipohjaisuuden korostumisen, kevyiden laskentajir-
jestelmien kehittymisen, jatkuvan parantamisen periaatteen yleistymisen ja strategisen
laskentatoimen teorian kehittymisen.

Strategisen johdon laskentatoimen tuottaman tiedon avulla konsernijohto voi
analysoida ja arvioida eri strategioita ja arvioida miten strategiat ovat toteutuneet. Eri-
laisten ohjausjirjestelmien, joita kirjallisuudessa on esitetty kymmenii, avulla johto voi
ohjata toimintaa strategioiden mukaisesti. Nimi ohjausjirjestelmit on luotu erilaisin
tilanteisiin ja toimintaympiristoihin ja niilli on omat heikkoutensa ja vahvuutensa.
Toivanen nikee viitoskirjassaan (2001, 37 ja 70) BSC:n mahdollisuutena yhdisti eri
ohjausjirjestelmien vahvuuksia, vaikka toteaakin, etti strategisen johdon laskentatoi-
men Kkirjallisuus tuntuu kulkevan melko paljon strategiakirjallisuuden jiljessi.

Toimintolaskentaa my®s strategisen johtamisen vilineend viitdskirjassaan tutki-
nut Tammi (2006, 7) toteaa yhteenvetonaan, ettid sen ei empiria-aineiston mukaan
kuitenkaan katsota tukevan strategista johtamista. Mikili toimintolaskennan soveltajat
kuitenkin tunnistaisivat sen, etti strategisia ratkaisuja tehddin kaikilla toiminnan ta-
soilla prosessien eri vaiheissa, silloin se olisi my®s strategisesti merkittivissd asemassa.
Sen avulla tulosyksikéissd suunnataan voimavaroja uudestaan, kohdennetaan resursseja
niin asukkaille kuin alueillekin aiempaa tarkemmin valtuuston asettamien tavoitteiden
mukaisesti ja samalla pystytdin ennakoimaan my®s tulevaa voimavarojen kulutusta,
kun huomiota kiinnitetdiin myds prosessien kiynnistdjiin eli asiakkaisiin.

Timin tutkimuksen kohdekaupungeissa toimintolaskentaa on kiyttinyt lihinni
toimialojen johto, my®s strategisella tasolla. Se on ilmeisesti liian yksityiskohtainen
ja tyolds strategisen konsernijohdon tarpeisiin. Sen sijaan strategisessa valvonnassa
ja kyseenalaistamisessa se voisi olla kiyttokelpoinen. Kaupunkien talousjohdolla voi
olla halua sen avulla ohjata my®s tuotantoprosesseja. Strategisen konsernijohdon
laskentatoimen malliksi ndyttiikin vakiintuvan panos-tuotosajatteluun ja BSC-mal-
liin perustuva tuloksellisuusarviointi. Sité tarkastellaan vield palvelujen jirjestimisen
toimintatapojen valinnan yhteydessi luvussa 5.3.1.
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4.4 Yhteenvetoa: strateginen konsernijohtaminen
johtamisjarjestelmana

Tissi luvussa esitetddn yhteenvedonomaisesti vastauksia tutkimustehtiviin 2: Miten
tutkimuskaupunkien keskushallinnot ja niiden kiyttimit johtamismenetelmit ovat
muuttuneet seki miten ja miksi (johdon nikemyksen mukaan) strategisesta johtamisesta
on tullut palvelujen jirjestdmisen ja tuotannon keskeinen konsernijohtamisen menetel-
mi. Konsernijohtamista ja sen menetelmii on edelld kisitelty varsin laajasti johtamis-
kiytintdjen mukaisesti. 1990-luvun alkupuolella johtamisjirjestelmipditokset olivat
hallinnonuudistuksia, joissa politiikalla oli keskeinen rooli. Vuosituhannen vaihteessa
niihin liittyi yhd enemmiin palvelutuotannon toimintatapojen koskevia taloudellisia
tekijoitd. Laajanikokulmaisella tarkastelulla haluttiin luoda kokonaiskuvaa asioiden ja
ihmisten strategisen konsernijohtamisen suhteista eri toimintatapojen valintaan seki
sisdiseen ja ulkoiseen tehokkuuteen. Seuraavassa yhteenvedossa ja luvussa 5 nikskulmaa
on tarkoitus supistaa. Strategista konsernijohtamista kisitellddn seuraavissa luvuissa
osana tuloksellisuusajattelua ja suhteessa toimintatapojen valintaan.

4.4.1 Strategisen konsernijohtamisen kdsitteiden
tasmennyksia

Konsernia on tutkimuksessa pidetty myos johtamisjirjestelmini. Johtamisjirjestelmi
on ylikisite, joka sisiltdd sekd johtamisen rakenteet (organisaatiot) ettd johtamispro-
sessit (-menetelmit).

Konserni johtamisen rakenteena

Tissikin tutkimuksessa konserni on miiritelty (Laineman 1996 mukaisesti) tuotanto-
organisaatioksi, joka toimii usealla eri toimialalla ja joka on organisoinut eri toimialoilla
toimivat yksikkénsi. Tulosyksikot voivat olla joko erillisid juridisia yksikoiti - esimer-
kiksi osakeyhtiditd — tai sisiisid tulosyksikoitd. Kuntien kiytinndssi ja siitd johtuen
my®s tdssid tutkimuksessa tulosyksikkdorganisaatio (Profit center) -kisitettd kiytetdin
myds hierarkkisissa organisaatioissa, vaikka oikeampi kiisite voisi olla vastuuyksikks-
organisaatio (Responsibility center). Konsernirakenne muodostuu siis autonomisista
tuloksistaan vastaavista yksikoisti ja erillisestd konsernijohdosta.

Konsernikisitteiti on monia. Kuntalaissa kuntakonserni méiritelldzn kirjanpitolain
mubkaisesti. Kunta on kuntakonsernin emoyhteiss. Tytiryhteisdji ovat yhteisét, joissa
kunnalla on yksin tai yhdessi muiden kuntakonserniin kuuluvien yksiksiden kanssa
tai pormestaria sekd muita kunnan johtosiinnaissi tarkoitettuja viranomaisia.

Konsernikisitettd johtamisjirjestelmimielessi kiytetddn laajemmin. Toiminnalli-
nen konserni kisittdd tutkimuskaupungeissa kuntakonsernin lisiksi myos markkina-
suuntautuneesti ohjatut liikelaitokset ja nettobudjetoidut tuotantoyksikot. Joissakin
kaupungeissa konsernirakenne -kisitettd kiytetidn koko kaupungin organisaatiosta,
jolloin se sisiltdd myos autonomistuneet bruttobudjetoidut virasto-organisaatiot.
Tissd tutkimuksessa niistd kiytetddn kisitettd konsernimainen rakenne (ks. kuviot 9
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ja 20).

Konsernijohtaminen-kisitetti kiytetdin tutkimuskaupungeissa ja tissi tutkimuk-
sessa laajemmin. Se sisiltdid toiminnallisen konsernin johtamisen lisiksi myos konser-
nimaisen hierarkkisen rakenteen johtamisen. Konsernijohdolla tarkoitetaan kunnan-
hallitusta ja -johtoa seki erikseen miiriteltyd osaa muusta kunnan keskushallinnosta.
Kunnanvaltuusto on ylin konsernin piitsksentekoelin. Konsernijohtamisjirjestelma
sisdltid rakenteiden lisiksi konsernin toimintaa ohjaavat sidnnét, toimintapolitiikat
ja johtamismenetelmit.

Konsernin johtamismenetelmat

Johtamismenetelmit ovat systematisoituja johtamisprosesseja. Ne poikkeavat toisistaan
johtamisen eri osatekijoiden painotusten suhteen (esimerkiksi tavoite-, tulos-, laatu-
ym. johtaminen). Strateginen johtaminen on johtamismenetelmi, joka perustuu
strategioihin ja strategiseen kiyttdytymiseen. Strateginen kiyttidytyminen korostaa
organisaation vuorovaikutusta ympiristdnsi kanssa ja siihen liittyviid organisaation
sisiisen rakenteen ja dynamiikan muutosprosessia (Ansoff 1984).

Strateginen johtaminen on alan tutkimuksissakin osoittautunut epimairiiseksi
kiisitteeksi. Se on viime vuosina vakiintunut konsernijohtamisjirjestelmin yleisimmiksi
johtamismenetelmiksi. Siini kuitenkin painopiste on strategisen kiyttiytymisen lisiksi
tavoitteisiin ja niiden toteutumisen arviointiin perustuvassa vilillisessid ohjauksessa.
Konsernijohto kiyttid myos operatiivisempia, keinoihin perustuvia johtamismene-
telmii.

Strateginen konsernijohtaminen on siis konserni- tai konsernimaista rakennetta
kiyttivi ja strategiseen johtamismenetelmiin perustuva johtamisjirjestelmi. Sen kes-
keisimpid ominaisuuksia ovat konsernijohdon ja toimialojen johdon vuorovaikutus ja
ulkoista nikékulmaa ja nikékulmien tasapainoa korostava toiminnan tuloksellisuuden
arviointi.

Tutkimuksessa tarkasteltiin lisiksi toimintatapojen, johtamisjirjestelmien ja
-menetelmien vuorovaikutusta. Paitoksisti tai niiden perusteluista haettiin yhteyksii
ja niiden suuntaa toisia asiaryhmii koskeviin piitdksiin. Johtamisen rakenteiden ja
menetelmien yhteydet niyttivit ylldttavin vihiisiltd, vaikka konsernimaistuneet ra-
kenteet ja tulosjohtaminen liittyvit jossain méirin toisiinsa ja strategisen johtamisen
vakiintuminen liittyi toiminnallisen konsernin muotoutumiseen. Johtamisjirjestel-
mien ja toimintatapojen muutosten yhteyksid kisitellddn luvussa 5 toimintamallien
yhteydessi.

4.4.2 Konsernin kehittyminen johtamisen rakenteeksi

1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistuksia leimasi usko hallinnon mahdollisuuksiin
koko kunnan toiminnan ohjauksessa ja sen hajautukseen toiminnan tuloksellisuuden
parantamisessa. Edellytyksend nihtiin byrokratian aiheuttamien ongelmien vihen-
timinen. Valtion hallinnon kehittiminen loi edellytyksii muutoksille. Tuloksena
oli konsernimainen hallintorakenne, jossa toimialojen poliittisen ja ammattijohdon
asema vahvistui. Kaupunginhallituksen ja -johdon asema siilyi vahvana vield laman
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aikana talouden korostuessa johtamisessa, mutta heikkeni vihitellen toimialojen hoi-
taessa taloutensa saneerauksia. Johtosdinto- ja budjetointimuutoksissa heikentynytti
keskushallinnon asemaa pyrittiin vahvistamaan Tampereella ja Oulussa muuttamalla
apulaiskaupunginjohtajat toimialajohtajiksi ja pitimilld heidit mahdollisimman
lihelld keskushallintoa. Tissd ei onnistuttu ainakaan tuotannon ohjauksen kannalta.
Jyviskylissd ja Turussa annettiin hajautuksen tapahtua, mutta kaupunginjohtajan mah-
dollisuuksia parannettiin organisoimalla keskusvirastojen johtamisfunktiot uudestaan,
kuten muissakin kohdekaupungeissa.

Johtamisen rakenteet muuttuivat 1990-luvun alun hallinnonuudistusten jilkeen
varsin vihidn. Lautakuntarakenne siilyi aivan viime vuosiin asti “suurten” hallinto-
uudistusten mukaisena pienin tarkistuksin. Lautakuntien asema vahvistui edelleen
esimerkiksi henkilostohallinnossa. Hierarkkista jirjestelmid kehitettiin vain vihin,
eniten Jyviskylissi, jossa poistettiin byrokratian haittoja ja lisittiin asiakaslihtdisyytti.
Toimialajohtajamalli ei lisinnyt keskushallinnon mahdollisuuksia ohjata ja valvoa toi-
mintaa, vaan piinvastoin. Tampere kierritti johtajia ja Oulu palasi takaisin uudenlaiseen
apulaiskaupunginjohtajamalliin. Keskusvirastojen toistuvilla uudelleenorganisoinneilla
ja ulkoisten johtamisfunktioiden vahvistamisilla pyrittiin lihinni vahvistamaan kau-
punginjohtajan asemaa ja johtamista.

Markkinasuuntautuneet toimintatavat alkoivat yleistyd hallinnonuudistusten
jilkeen, mutta ensisijaisesti laman aiheuttaman palvelutuotannon tehostamistarpeen
seurauksena. Perustettuja liikelaitoksia alettiin ohjata yhtididen tapaan. Tilaaja-tuot-
tajamallin yleistyminen lisisi titd ohjausta. Syntyneen konsernirakenteen johtamista
edisti myds hierarkkisen toimintatavan konsernimainen ohjaus. Konsernirakenteen
ja yhtididen ohjaukseen kehitettiin uusia niihin soveltuvia vilineitid. Konsernin voi
katsoa muuttuneen johtamisjirjestelmiksi kuitenkin vasta, kun strateginen johtaminen
kehittyi koko kaupunkikokonaisuuden johtamismenetelmiksi.

4.4.3 Johtamismenetelmien muutoksia

Johtaminen korostui kiytinnossi koko 1990-luvun ajan. Tavoitejohtaminen kehittyi
tulosjohtamiseksi budjetointimuutosten ja menetelmin kehittimisen seurauksena.
Siitd tuli yleistyneen managerialistisen ajattelutavan perusmalli ja se korosti hallinnon
ja palvelujen jirjestimisen tuloksellisuutta aiemman resurssipainotteisuuden asemasta.
Tulosjohtamiseen sisiltyi kuitenkin etenkin poliittisia tavoitteenasetteluun liittyvid
ongelmia. Piitoksentekijit eivit hyviksyneet malliin sisiltyvii heiddn ja ammatti-
johdon vilisti roolijakoa eivitki sitoutuneet asetettuihin tavoitteisiin eivitkd antaneet
ammattijohdon valita tavoitteiden toteuttamisen keinoja. Tulosjohtaminen jiikin
vilivaiheen menetelmiksi, jolla on merkitystid endi toimialojen sisiisessid johtamisessa
ja keskushallintojen harjoittamassa operatiivisessa ohjauksessa. Se jitti kuitenkin mer-
kittdvit jilkensd seuraajaansa strategiseen johtamiseen.

Strategista ajattelua ja pitkidn tihtiyksen suunnittelua on kunnissa ollut aina.
Strateginen suunnittelu yleistyi 1990-luvun alkupuolella sen vilineiden kehittyessd ja
kuntien toimintaympiriston ja tulevaisuuden nikymien muuttuessa epaselvemmiksi.
Strateginen suunnittelu muuttui johtamismenetelmiksi vuorovaikutteisten strategia-
prosessien ja strategisen johtamisen laskentajirjestelmin kehittyessi. Perinteistd panos-
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tuotosajattelua tdydentivilld BSC-mallilla oli vaikutusta seki tavoitteenasetteluun ectd
toteutumisen ja tuloksellisuuden arviointiin. Strategioita kehitettiin myos palvelujen
tuottamisen ohjausvilineiksi. Uusimmat strategiat ovat muuttuneet suunnitelmista
toimintamallien suuntaan.

Johtamisen rakenteiden ja menetelmien muutokset eivit johtuneet suoraan politii-
kan ja toimintaympiristdn muutoksista. Keskeiseksi vilittiviksi tekijiksi muodostuivat
palvelujen palvelutuotannon ohjausjirjestelmien muutokset. Markkinasuuntautunut
toimintatapa ja hierarkian konsernimaistuminen loivat konsernin johtamisjirjestel-
miimielessi ja strategisen johtamisen asema vahvistui palvelutuotannon ohjauksessa.
Konsernijohtamisen operatiiviset keinot niyttiisivit kuitenkin taas yleistyvin eriissd
kaupungeissa talouden kiristyessi, vaikka 1990-luvun alun lamasta selvittiin osin valtaa
ja vastuuta hajauttamalla.

4.4.4 Konsernijohtamisen ja toimintatapojen
muutosten suhteesta

Edelld johtamisjirjestelmien ja palvelutuotannon toimintatapojen muutoksia tarkas-
teltaessa voitiin todeta, ettd ne ovat vaikuttaneet toisiinsa ja ettd vaikuttamisen suunta
on vaihdellut. Niiden vililld ei siis ilmeisesti ole loogista syy-seuraussuhdetta. Sen
sijaan vaikutusten suunnan vaihtelun tarkastelu voi auttaa ymmirtimiin paremmin
toimintatapojen ja johtamisjirjestelmien muutosten lisiksi myds toimintatapojen
konsernijohtamisen muutoksia.

1990-luvun alkupuolella hallinnon muutokset olivat ensisijaisia. Tétd voidaan
pitii itsestiinselvyytend, koska palvelujen jirjestimisen palvelutuotannon ohjausjir-
jestelmini oli tuolloin valtaosin hierarkia. Tulosjohtaminen kehittyi hierarkian sisill.
Se sai vaikutteita yrityssektorilta, mutta ei johtunut toimintatapojen markkinasuuntais-
tumisesta. Se oli osa yhteiskunnan managerialistista kehityssuuntaa. Hallinnonuudis-
tukset perustuivat polititkan muutoksiin seki hallinnon ja hierarkkisen toimintatavan
tehostamistarpeeseen. Hallinnon ja tuotannon rakenteiden muuttuminen toimivallan
hajautuksen seurauksena konsernimaisiksi loi kuitenkin mahdollisuuksia my&s mark-
kinasuuntautuneille toimintatavoille ja mahdollisti niiden edellyttimin johtamisen.
1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistuksia voidaankin pitii lihes vilttimitecomini
edellytykseni markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistymiselle.

Konserni johtamisjirjestelmini syntyi siis markkinasuuntautuneiden toimintata-
pojen ja strategisen johtamisen yleistymisen seurauksena. Tdmi muutti rakenteita ja
edellytti johtamismenetelmien kehittdmisti. Strateginen johtaminen ei siis yleistynyt
konsernirakenteen seurauksena. Se oli tapahtunut jo aiemmin toimintaympiristén
muutosten ja hallinnan seki yhteisojohtamisen tarpeesta. Strateginen suunnittelu muut-
tui johtamismenetelmiksi vasta vuorovaikutteisten strategiaprosessien ja BSC-mittaris-
ton kehittdmisen jilkeen. Tidmin jilkeen vililliseen ohjaukseen perustuva strateginen
johtaminen soveltui my®s erilaistuneiden toimintatapojen konsernijohtamiseen.

Kohdekaupunkien uusimmissa johtamisjirjestelmi- ja toimintamallipaztoksissi on
yhdistetty palvelujen jirjestimisen toimintatavat, johtamisen rakenteet ja menetelmit
ja strategiat yhdeksi kokonaisuudeksi. On syntynyt monimutkainen kokonaisuus,
jonka kiynnistivini voimana ndyttiisi olevan toimintatapojen tehostaminen ja siitd
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johtuvat muutokset. Miki on tissi kokonaisuudessa sisiisen ja ulkoisen tehokkuuden
ja asioiden ja ihmisten konsernijohtamisen suhde tuloksellisuuden kannalta? Miten
nimi nikokulmat painottuvat eri ohjausjirjestelmien konsernijohtamisessa ja miki
on strategioiden tehtivi tissi kokonaisuudessa?

Toimintatapojen valinta ja niiden muodostaman kokonaisuuden hallinta ovat
poliittisesti keskeisid, mutta vaikeasti hallittavia kysymyksid. Miten nidin monimut-
kaista kokonaisuutta ohjataan poliittisesti? Pitdiko poliittista johtoa vahvistaa? Miten
toimintatapojen tuloksellisuus ja valinta yhdistetdin niiden hallintaan? Miki on
konsernijohtamisen ja strategioiden rooli tissi kokonaisuudessa? Seuraavassa luvussa
5 tarkastellaan titd problematiikkaa tutkimuskaupunkien kiytintsjen ja tutkimus-
kirjallisuuden pohjalta.
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5 Hybridiorganisaation ja sen
konsernijohtamisen
muotoutuminen

Edelld luvussa 3 tarkasteltiin tutkimustehtiviid 1 eli hierarkkisen ja markkinasuun-
tautuneen toimintatavan muutoksia ja luvussa 4 strategisen konsernijohtamisen
muutoksia. Nimi ilmist olivat vield 1990-luvulla ainakin piitksenteossa erillisii.
Vuosikymmenen alkupuolen hallinnonuudistuksissa (ja aiemminkin) oli palvelu-
tuotannon tehokkuuteen ja tuloksellisuuteen liittyvii retoriikkaa, mutta padtoksistd
toteutuivat vain organisaatioita ja johtamista koskevat muutokset. Painopiste siirtyi
vuosikymmenen lopulla palvelutuotannon toimintatapojen muutoksiin, mutta niiti
koskevat paitokset tehtiin erillisind eikd niihin liittynyt konsernijohtamista koskevia
muutoksia. Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistyminen vaikutti toki
johtamiseen esimerkiksi konserniohjeiden hyviksymisen kautta, mutta ilmisini ne
jaivir erillisiksi. Hallinnonuudistuksilla oli merkittdvimpi vaikutus toimintatapojen
valintaan kuin piinvastoin.

Hybridiorganisaatiosta ja sen konsernijohtamisesta omana ilmi6niin voidaan
puhua vasta vuosituhannen vaihteen jilkeen, vaikka Oulun YPK-piitsksessi (1999)
oli jo eri toimintatapojen konsernijohtamista koskevia kohtia. Vihitellen yhteistys-
hén perustuvan tilaaja-tuottajamallin ja kilpailtujen ostopalvelujen yleistyessi seki
konsernijohtamisen kehittyessi syntyi uusi ilmis, jota kisitelldin tissd luvussa. Hybri-
diorganisaatioiden konsernijohtamisen taustalla oli toimintatapojen muutosten lisiksi
konserniajattelu ja strategisen johtamisen kehittyminen. Sen keskeiseni tavoitteena
oli selkeyttiid toimintatapojen valintaa ja niiden muodostaman kokonaisuuden hal-
lintaa. Tdmi kokonaisuus konkretisoitui 2000-luvun alkupuolen toimintamalli- ja
johtamisjirjestelmipidcoksissi. Téssd luvussa tarkastellaan titd kokonaisuutta, mutta
johtamisen osalta suppeammasta nikékulmasta kuin luvussa 4. Hybridiorganisaation
konsernijohtamista kisitellddn vain varsinaisen palvelutuotannon osalta eikd esimerkiksi
palvelujen jirjestimisessi, joka on poliittisesta jirjestelmistd johtuen pidosin hierark-
kista. Tarkastelun tuloksia ei siis voida soveltaa konsernijohtamiseen sininsi.

Palvelutuotannon konsernijohtaminen

Vaikka palvelutuotannon strategisen konsernijohtamisen tai hybridiorganisaation
konsernijohtamisen omana ilmiéniin voi katsoa syntyneen vasta vuosituhannen
vaihteessa, ovat kuntien keskushallinnot aina ohjanneet palvelujen jirjestimisen li-
siksi my®s varsinaista palvelutuotantoa. 1970- ja 1980-luvuilla, jolloin valtio nihtiin
hyvinvointipalvelujen jirjestdjini ja kunnat niiden tuottajina, kuntien keskushallinto
ohjasi hyvinkin yksityiskohtaisesti niiden tuotantoa. Td@mi tapahtui sektori- ja kun-
tasuunnitelmien sekd yksityiskohtaisten budjettien ja sidnnostdjen avulla. Ohjaus ei
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ollut strategista. Tdmi tehtivi kuului valtiolle. Valtion ohjaus kuitenkin heikkeni ja
melkein loppui 1990-luvun lainsiidints- ja hallintouudistusten seurauksena.

My®os kuntien keskushallintojen harjoittama palvelutuotannon, yleensi operatii-
vinen, ohjaaminen heikkeni oleellisesti 1990-luvun alkupuolella erityisesti kohdekau-
punkien tyyppisissid kunnissa. Ohjaus muuttui konsernimaiseksi hallinnonuudistusten,
erityisesti pidtdsvallan delegoinnin seurauksena. Lautakuntien ja toimialojen johdon,
yleensd operatiivinen, ohjaus puolestaan vahvistui. Keskushallinnon ohjausta pyrittiin
monissa kunnissa vahvistamaan toimialajohtajamallin avulla ja joissakin kaupungeissa
vahvistamalla kaupunginjohtajien ja keskusvirastojen asemaa. Niissd toimenpiteissi
ei yleensi onnistuttu. Palvelutuotannon "strategista” johtamista pyrittiin kehittimiin
valtuustojen tai hallitusten hyviksymien ohjelmien tai osastrategioiden avulla, mutta
miirirahojen ja investointien) kautta ja kohdistui paidosin palvelujen jirjestimiseen,
ei tuottamiseen. Keskushallinto pyrki my®s lisidmiin ohjaustaan erilaisten strategisten
hankkeiden ja projektien avulla sekd valvontaa tehostamalla. Pienemmissd kunnissa
keskushallinnon harjoittama palvelutuotannon ohjaus oli suorempaa ja siilyi vah-
vempana.

Vaikka liikelaitosten ohjaus oli viljempdd kuin virastomuotoisen toiminnan,
liikelaitosten uudelleenperustaminen ja niiden laskentajirjestelmien kehittiminen
loivat mahdollisuuksia my®s niiden tuotantotoiminnan ohjaukseen. Paioman tuotto-
tavoitteiden ja toiminnan rahoitusperiaatteiden mérittely ja yksittdisten merkittivien
investointipddtdsten tekeminen muuttivat liikelaitosten ja yhtididenkin tuotannon oh-
jauksen selkedammiiksi kuin virastojen alaisen tuotantotoiminnan ohjaus oli. Tuotannon
konsernijohtaminen alkoi muotoutua. Yhtididen ohjaus esimerkiksi konserniohjeilla
oli joskus hyvinkin yksityiskohtaista. Liikelaitosten ja yhtididen konserniohjaus liheni
toisiaan.

1990-luvun loppupuolella tapahtui kohdekaupungeissa palvelutuotannon ohja-
uksen kannalta kolme merkittivii muutosta, joiden yhteisvaikutuksena voidaan sanoa
syntyneen palvelutuotannon strategisen konsernijohtamisen. Nami olivat 1) markki-
nasuuntautuneen toiminnan yleistyminen, hybridiorganisaation muotoutuminen ja
organisaation rakenteen muuttuminen entisti konsernimaisemmaksi, 2) kaupunkien
keskushallintojen muuttuminen konsernihallinnon suuntaan ja 3) strategisen joh-
tamisen kehittiminen konsernijohdon menetelmiksi paitsi palvelujen jirjestimisen
my®s niiden tuotannon ohjauksessa. Vasta niiden muutosten jilkeen voidaan puhua
palvelutuotannon strategisesta konsernijohtamisesta tai hybridiorganisaation konser-
nijohtamisesta.

Tutkimustehtavan 3 tasmentdaminen

Tutkimustehtivi 3 muotoiltiin aluksi (ks. s. 5—-6) seuraavasti: miten markkinasuuntau-
tuneiden toimintatapojen yleistyminen ja omaksuttu strateginen johtamismenetelmi
ovat muuttaneet palvelutuotannon toimintatapojen konsernijohtamista. Tutkimusteh-
tivi perustui tutkimustehtiviin 1 (hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen toiminta-
tavan muutoksiin, luku 3) ja tutkimustehtiviin 2 (kaupunkien keskushallintojen ja
niiden kdyttimien johtamismenetelmien muutoksiin, luku 4).
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Luvussa 3 todettiin markkinasuuntautuneen toimintatavan ja erityisesti yhteis-
tydhon perustuvan tilaaja-tuottajamallin yleistyneen. Toinen keskeinen johtopiitds
oli hybridiorganisaation muotoutuminen eri toimintatapojen muutosten seurauk-
sena. Luvun 4 keskeinen johtopiitds taas oli konsernirakenteen muotoutuminen
ja strategisen johtamisen kehittyminen my®és palvelujen jirjestimisen ja tuotannon
konsernijohtamisen menetelmiksi, jonka avulla pyritiin hallitsemaan seki hierarkkisia
ettd markkinasuuntautuneita toimintatapoja. Toimintatapojen valinta ja konsernijohta-
misen muutokset osoittautuivat oletusten mukaan erillisiksi ilmisiksi, jotka kuitenkin
ovat vaikuttaneet toisiinsa. Vaikutusten suunta on vaihtunut eri aikoina ja tilanteessa.
Tdmin vuorovaikutuksen seurauksena voi katsoa syntyneen kolmannen tutkittavan
ilmi6n, jota voidaan kuvata seki palvelutuotannon strategisena konsernijohtamisen
muutoksena etti hybridiorganisaation ja sen konsernijohtamisen muotoutumisena.

Tulosten perusteella voitiin tutkimustehtivd 3 tismentidi muotoon: mikd on
ollut toimintatapojen muutosten seurauksena muotoutuneen hybridiorganisaation ja
sen konsernijohtamisen muutosten suhde toisiinsa? Sitd voidaan tismentii lisikysy-
myksilli. Onko hybridiorganisaation muotoutuminen vaikuttanut palvelutuotannon
konsernijohtamiseen? Miki on ollut toimintatapojen valinnan ja hybridiorganisaation
hallinnan suhde muutoksissa ja vastaako muotoutunut konsernijohtaminen hybridi-
organisaation asettamia vaatimuksia?

Uudelleen muotoiltu tutkimustehtivi kisittelee samaa ilmidti toimintatapojen ja
konsernijohtamisen muutosten vaikutusta toisiinsa ja palvelutuotannon konsernijohta-
miseen. Tarkastelunikokulmaa on kuitenkin tdsmennetty toimintatapojen valintaan ja
sen pohjalta syntyneen hybridiorganisaation hallintaan ja niiden vaikutuksiin toisiinsa.
Sen pohjalta tarkasteltiin samaa empiiristi aineistoa (luku 5.2), mutta se muutti jossain
miirin ilmion tulkintaa (luku 5.4) ja johtopidtsksid (luku 6.1.3).
supistetaan palvelutuotannon konsernijohtamiseen eiki voida soveltaa strategiseen tai
konsernijohtamiseen sininsi. Tarkastelussa joudutaan toistamaan edellisten lukujen
johtopiitoksid. Se pyritdin tekemiin pelkistetysti ja toistamatta niissd esitettyji lih-
deviittauksia.

Keskeisiksi tarkastelun kohteiksi valittiin hybridiorganisaation muotoutumisen
osalta toimintatapojen valinta ja niiden tuloksellisuus. Hybridiorganisaation konser-
nijohtamisen muutoksia taas tarkasteltiin toimintatapojen hallinnan seki sen ja valinnan
(tuloksellisuuden) tasapainon kannalta. T4lloin tarkastellaan erityisesti kaupunkien
toimintamallipdtoksid (luku 5.2.3). Niiden keskeisid elementtejd ovat strategiat,
toimintatapojen valinta ja johtamisjirjestelmien kehittiminen. Lihtokohtana on se,
ettd kohdekaupunkien palvelutuotanto-organisaatioita voidaan pitid mairitelmin mu-
kaisina hybridiorganisaatioina, joissa kiytetiin useita palvelutuotannon ja -hankinnan
ohjausjirjestelmii rinnakkain.

Luvun 5 rakenne

Tdmi luku 5 ei kuitenkaan ole yhteenvetoa edellisestd luvusta, vaan tissi tarkastellaan
my®s syntynyttd uutta ilmiotd. Edellisten lukujen tarkastelunikékulmaa supistetaan
vain palvelutuotannon toimintatapojen valintojen seurauksena muotoutuneen hybridi-
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organisaation konsernijohtamiseen. Tarkastelun fokus on ohjausjirjestelmien valinnassa
ja hallinnassa seki niiden suhteessa tuloksellisuuden kannalta (ks. kuvio 2).

Tutkimustehtivin 3 kisittely ja luvun 5 rakenne ilmenevit oheisesta kuvasta (vrt.
kuvio 3 s. 8). Sen avulla voidaan tarkastella my®s tutkittavan ilmién suhdetta edellisissd
luvuissa tarkasteltuihin ilmidihin.

Luvussa 5.1 tarkastellaan hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen palvelutuo-
tannon strategisen konsernijohtamisen tilannetta vuosituhannen vaihteen tienoilla.
Timi muodostaa lihtskohdan tilld vuosituhannella tapahtuneiden toimintatapojen
ja niiden konsernijohtamisen muutosten tarkastelulle. Luvussa 5.2.1 kisitelldin yh-
teenvedonomaisesti luvussa 3 kuvattuja toimintatapojen muutoksia viime vuosina.
Luvussa 5.2.2 tarkastellaan (luvun 4 pohjalta) hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen
palvelutuotannon strategisen konsernijohtamisen muutoksia ja eriytymispyrkimyksii
viime vuosina. Luvussa 5.2.3 yhdistetddn nididen muutosten tarkastelu ja selvitetiin,
miten konsernijohto on hallinnut niitd toimintamalliajattelun avulla. Luvussa 5.2.4
tdydennetdin empiiristi aineistoa vield johdon haastattelujen avulla.

1lmid 1: Toimintatapojen / ohjausjarjestelmien muutoksia (luku 3)

Markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistyminen Tilaaja-tuottajamallin kehitys hybridiksi
Hierarkia Markkinaehtoiset ostopalvelut Naennaismarkkinat, kilpal\uttaminen
Toiminnallinen konserni Hybridiorgani aatio
\
- N -
1Imi6 3: Hierarkkisen ja markkinasuugtautuneen palvelutuotannonistrategisen Ihse;n\ohtamisen
muutoksia (luky 5) — — - - -
Toimintatapojen ja Valintakriteereiden
Liikelaitosteh niiden valinnan |5} kehittelya
; - muutoksia luku 5.4.1
ohjauksen-r.. Hierarkkisen ja % luku 5.2.1
muutos Rty ; -<
~4{s| markkinasuuntautuneen A ~ / \
1
palvelutuotannon i| Toimintamalliajattelu Toimintamallit
g tht|0|den_- ------------ [>] stra_t_egmen_ N ja strategiat toimintatapojen
& ohjaus konsernijohtaminen. . toimintatapojen valinnassa ja
£ u lImiSn muotoutuminen | | konsemijohtamisessa hallinnassa
8 , luku 5.1 : luku 5.2.3 luku 5.4.3
< Tuotannon phjauk-.-* \ L7 < 1
@ sen heikkeneminen - — -
i) Strategisen Toimintatapojen
2 konsernijoh_tamisen I S| ja hy_bridiorg_ani-
e eriytyminen saation hallinta
£ luku 5.2.2 luku 5.4.2
TS FUURUUN DU SUR . A
- / /
1lmid 2: Strategisen konsernijj htami7én muutoksia (luku 4)
Konsernimaisuus Konsernijohtaminen Omistqjapolitiikka Hallinta
Strateginen konsernijohtaminen ja BSC
tulosjohtaminen strateginen johtaminen Poliittisen johtamisen kehittdminen
11995 | | | | 12000 | | | 12006

Kuvio 27. Tutkittavien ilmididen suhteita ja luvun 5 rakenne

Luvussa 5.3 tarkastellaan tutkimuskirjallisuuden pohjalta toimintatapojen valintaa
ja sithen liittyvid tuloksellisuuden arviointia (5.3.1) ja eri toimintatapojen hallintaa
hybridiorganisaation konsernijohtamisessa (5.3.2). Luvussa 5.3.3 yhdistetdin em.
tarkastelut tasapainoajattelun pohjalta. Luvussa 5.4.2 tehdddn yhteenvetoa ohjausjir-
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jestelmien valinnasta ja luvussa 5.4.3 hybridiorganisaation hallinnasta. Luvussa 5.4.4
hahmotellaan toimintamalliajattelun pohjalta toimintatapojen tuloksellisuuden ja
hallinnan tasapainoa.

5.1 Tilanne vuosituhannen vaihteessa

5.1.1 Hybridiorganisaatio ja konsernirakenne toimintatapojen
muutosten seurauksena

Hybridiorganisaation syntyminen

Palvelujen jirjestimisen toimintatapojen tilanne oli kohdekaupungeissa varsin sa-
mankaltainen vuosituhannen vaihteessa. Tilaaja-tuottajamalli oli yleistymissi ja
muuttumassa toimialojen sisiisestd konsernin sisdiseksi malliksi. Liikelaitosten miiri
oli lisddntynyt ja vireilld oli useiden uusien perustaminen erityisesti teknisell sektorilla
ja tukipalveluissa. Markkinasuuntautuneesti ohjatusta palvelutuotannosta oli synty-
missd oma yhteistydhon perustuva toimintatapansa perinteisen hierarkkisesti ohjatun
palvelutuotannon rinnalle.

Myos markkinachtoisesti hankittujen ostopalvelujen miiri oli kasvussa. Sitd ta-
pahtui jossain miirin tilaaja-tuottajamallin seurauksena, mutta ennen kaikkea uusia ja
laajenevia palveluja ostettiin ulkopuolisilta tuottajilta. Kuntien talouden vahvistuessa
ostopalvelut lisidntyivit erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa. Vuosina 1997-2001
kasvu oli keskimiirin 13,6 % vuodessa. Vihiisintd se oli tiukasti normiohjatuissa
piivihoidossa ja vanhusten laitospalveluissa (4—5 %) ja suurinta muissa vanhusten ja
vammaisten palveluissa (n. 19 %) (Kuntaliitto 2003, 9). Kohdekaupungissa ostopalve-
lut lisdéntyivit toimialojen johdon toimesta ja vihemmin kuin kunnissa keskimairin.
Hankintalainsiidints ja kilpailuttamisosaamisen kasvu tekivit palvelujen hankinnasta
oman organisaation ulkopuolelta selkeimmin markkinaehtoisempaa toimintaa.

Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistymisen perusteluna nihtiin
ennen kaikkea palvelujen tuotannon ja hankinnan tehostaminen (sisdinen tehokkuus).
Toiminta muuttui markkinaehtoiseksi sielld, missi oli a) toimivat markkinat, b) ei
syntynyt irtisanomisongelmia ja c) palvelutuotannon tuotannontekijoiden kiyttoi eivit
rajoittaneet tiukat normit tai sidotut investoinnit. Yhteistydhon perustuva tilaaja-tuotta-
jamalli taas yleistyi toiminnoissa, joissa a) tarvittiin kannustimia, mutta kilpailuttamista
ei haluttu henkilstopoliittisista syistd, b) toiminnan kehittimistarve edellytti tilaajien
ja tuottajien yhteistyotd ja ¢) tuotannontekijéiden kiyttd oli kohtalaisen rajoitettua.
Hierarkkinen toimintatapa taas siilyi erityisesti tiukasti saddellyissi palveluissa.

Oman organisaation tuottamien palvelujen osuus oli supistunut, mutta edelleen
hierarkkinen toimintatapa oli vallitseva erityisesti hyvinvointipalveluissa. Tdmin tuo-
tannon ohjaus oli koko 1990-luvun ajan muuttunut entistd konsernimaisemmaksi.
Muutosten seurauksena kohdekaupunkeihin oli syntynyt hybridiorganisaatio, jossa oli
kolme vahvaa ohjausjirjestelmai: hierarkia, yhteistydhon perustuva tilaaja-tuottajamalli
ja markkinat (ks. kuvio 18). My®és niiden ohjausjirjestelmien konsernijohtaminen oli
alkamassa eriytyi esimerkiksi Oulun YPK-mallin kiyttéonotossa.
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Hybridiorganisaatio ja sen konsernijohtaminen

Hybridiorganisaatiolla tarkoitetaan sellaista organisaatiota, jossa ilmenevit samaan
aikaan kaikki kolme ohjausjirjestelmii eli markkinat, hybridit tai verkostot ja hierar-
kiat (ks. Mitronen 2002, 21). Bradach ja Eccles (1989) kutsuvat hybridiorganisaatiota
monimuotoiseksi ohjausjirjestelmiksi, jossa erillisid organisatorisia kontrollimekanis-
meja kiytetiin samanaikaisesti samaan toimintoon samassa yrityksessi. Powell (1990)
pitdd useimpia organisaatioita hybrideini. Siind ovat kiytdssd kaikki kolme hinen
miirittelemid perusohjausjirjestelmii: markkinat, verkostot ja hierarkiat.

Ohjausjirjestelmiteorian taustalla on ajatus, ettd eri tilanteisiin ja yritysten
tarpeisiin on olemassa optimaalinen ohjausjirjestelmi (Williamson 1991, 1993,
1996). Optimaalisuus ilmenee tehokkuutena ja menestymisend markkinoilla. Edelld
luvuissa 3.3.3 ja 3.3.4 on tarkasteltu eri ohjausjirjestelmien tehokkuutta ja valintaa.
Hybridiorganisaation johtamisen toinen lihtékohta on, etti eri ohjausjirjestelmien
johtaminen on erilaista. Markkinoilla toimimista johdetaan eri tavoin kuin sisiisti
organisaatiota. Yhteistyohon perustuvan monitoimijaisen verkoston tai bilateraalisen
hybridin johtaminen taas poikkeaa perusjirjestelmien johtamisesta ja jossain mairin
my®Js toisistaan.

Konsernijohdon keskeiset tehtivit hybridiorganisaatioissa liittyvit siis ohjausjir-
jestelmien valintaan ja niiden muodostaman kokonaisuuden hallintaan konserniedun
mukaisesti. Hybridi- ja verkostoajattelun mukaan ohjausjirjestelmin valintaan ja
kiyttokelpoisuuteen vaikuttavat toimintaympiriston ulkoiset ja organisaation sisiiset
voimat ja toimintaolosuhteet. Sisiiset voimatekijit perustuvat joko intresseihin tai
normeihin ja ulkoiset voimatekijit erityisiin tai yleisiin olosuhteisiin. Niin mairitellen
saadaan selville eri tilanteet, joihin eri ohjausjirjestelmit parhaiten sopivat (Hikanson
& Johanson 1993, 45)

Konsernijohdon on pystyttivd my6s hallitsemaan muodostunutta monijirjestel-
miistd kokonaisuutta, hybridiorganisaatioita. Strateginen johtaminen alkoi vuosituhan-
nen vaihteessa muodostua hallinnan menetelmiksi. Hybridiorganisaation hallintaa ja
ohjausjirjestelmien valintaa kisitelldin teoreettisella tasolla tarkemmin luvussa 5.3.

Hybridiorganisaation konsernirakenne ja -johto tutkimuskaupungeissa

Ovatko konsernirakenne ja hybridiorganisaatio sitten kuntaorganisaatioissa saman
asian eri puolia? Molemmat liittyvdt markkinasuuntautuneiden toimintatapojen
yleistymiseen ja molempien hallintaan sovelletaan kiytinndssi samaa menetelmii,
strategista johtamista. Konsernirakenteen katsotaan kuitenkin liittyvin organisaation
monitoimialaisuuteen ja organisaation perustana olevien tulosyksikdiden autonomi-
suuteen (ks. luku 4.3.2). Hybridiorganisaation perustana ovat puolestaan erilaiset
ohjausjirjestelmiit. Tulosyksikoiti ei kuitenkaan organisoida yleensi ohjausjirjestelmien
vaan toimialojen mukaan. Samassa tulosyksikdssi tai -ryhmissi voidaan kiyttdd useita
ohjausjirjestelmii, nekin voivat olla siis hybridiorganisaatioita. Kuntien organisaatiois-
sa kuitenkin markkinasuuntautuneet toiminnot on usein organisoitu liikelaitoksiksi
ja yhtidiksi, mutta niissikin on hierarkkisesti jirjestettyjd toimintoja. Hierarkkisesti
ohjatuissa virastoissa, joissa palvelutuotanto pidosin hoidetaan oman organisaation
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toimesta, on paljon markkinaehtoisesti jirjestettyd palvelujen ostoa. Konsernirakenne
ja hybridiorganisaatio ovat siis eri asioita, vaikkakin osittain piillekkiisii.

Hybridiorganisaatioita ja konsernirakennetta yhdistii kuitenkin konsernijohto,
jonka tehtivit ovat padosin samat molempien johtamisessa. Yleiselld tasolla se voidaan
miiritelld sekd organisaatiorakenteen etti ohjausjirjestelmien valinnaksi ja hallin-
naksi. Sisillsllisesti ne poikkeavat toisistaan. Niiden teoreettinen pohjakin on eri.
Organisaation rakenne pohjautuu hallintotieteelliseen ajatteluun ja ohjausjirjestelmin
valinta instituutioiden taloustieteeseen. Konsernijohtoa ja sen kiyttimii strategista
johtamista sovelletaan kuitenkin sekid konsernirakenteen ettd hybridiorganisaation
johtamiseen. Kun puhutaan hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen palvelutuotan-
non konsernijohtamisesta, on kysymys riittivilli tarkkuudella hybridiorganisaation
konsernijohtamisesta.

Hybridiorganisaation konsernijohdon tehtiviin kunnissa kuuluu siis seki monia-
laorganisaation toimialojen (tulosyksikdiden tai -ryhmien) strateginen konsernijoh-
taminen ettd palvelutuotannon ohjausjirjestelmien konsernijohtaminen (valinta ja
hallinta) konserniedun turvaamiseksi. Tamin tutkimuksen kohdekaupungit painottivat
jo vuosituhannen vaihteessa nditi tehtivid eri tavoin.

Kaupunkien toimialojen rakenne oli sidilynyt 1990-luvun alkupuolen suurten
muutosten jilkeen lihes sellaisenaan. Lautakunta- ja virastorakenne muuttui vain
vihin. Liikelaitosten yleistyminen oli vuosikymmenen loppupuolen merkittivin
muutos, mutta sekin nikyi toimialarakenteessa vain silloin, kun niisti tuli itsendisid
oman luottamushenkilelimensi alaisia organisaatioita. My®s yhtididen lisidntyminen
muutti kaupunkien organisaatioita hybridiorganisaation suuntaan. Vaikka toimialajako
ei muuttunutkaan, alkoivat konsernijohdon rakenne ja johtamismenetelmit muuttua
vuosituhannen vaihteessa. Ensin timi tapahtui Oulun YPK-mallin hyviksymisen
yhteydessd, kun toimialajohtajista tuli ensisijaisesti hybridiorganisaation eri ohjaus-
jirjestelmien johtamisesta vastaavia apulaiskaupunginjohtajia. Johtamisen muutokset
liiteyivice siis kiinteisti toimintatapojen muutoksiin.

5.1.2 Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen palvelu-
tuotannon eriytymisen ja yhdenmukaisuuden paineista

Palvelutuotannon jirjestimisen toimintatavat olivat siis vuosituhannen vaihteessa
eriytymissd markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistyessi. Miten kaupunkien
konsernijohto hallitsi tilloin eriytymiskehitystd ja syntynyttd hybridiorganisaatiota?
Miten omaksuttu strateginen konsernijohtaminen soveltui ja mukautui timin eriy-
tymiskehityksen hallintaan?

Eri toimintatapojen johtamismenetelmit olivat yhdenmukaisia vield vuosituhan-
nen vaihteessa. Strateginen johtaminen muuttui yhdenmukaiseksi sekd kaupunkien
kesken ettd kunkin kaupungin sisilld. Painopiste oli koko kaupunkia koskevissa
(konserni)strategioissa. Hierarkkisten toimintojen virastostrategiat ja markkinasuun-
tautuneiden toimintojen strategiat perustuivat konsernistrategioihin ja jopa niiden
BSC-nikskulmat olivat samat ja perustuivat kuntia varten kehitettyyn malliin.
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Strategisen konsernijohtamisen kehittyminen palvelujen
jarjestamisen ja tuotannon johtamismenetelmaksi

Strateginen johtaminen omaksuttiin tutkimuskaupunkeihin 1990-luvun loppupuolella
toimintaympiriston ja tulevaisuuden hallinnan menetelmiksi. Vuosituhannen vaih-
teessa se kehittyi lihinni vuorovaikutteisten strategiaprosessien, BSC-mallin ja osa- ja
hallintokuntien strategioiden yleistymisen myotd palvelujen jirjestimisen ja myos
tuotannon konsernijohtamisen menetelmiksi. Strategioilla tosin ohjattiin enemmin
palvelujen jdrjestimisen sisilt64 ja vain vihin toimintatapojen valintaa. Niitd muu-
toksia on toisessa tutkimusraportissa ja edelld (4.2) kuvattu yksityiskohtaisemmin.

Strateginen johtaminen kehittyi myds konsernirakenteen ja sen autonomistuvi-
en hierarkkisten tulosyksiksiden tai -ryhmien ohjausmenetelmiksi. Niiden ohjaus
muucttui vilillisemmiksi ja tavoitteenasetteluun perustuvaksi. Koko kaupungin strate-
gioissa oli kuitenkin vihin palvelutuotannon ohjausta koskevia tavoitteita. Sen vuoksi
kehitettiin osastrategioita, joilla pyrittiin ohjaamaan my®s tuotantoa. Haastatteluissa
strateginen johtaminen nihtiin erityisesti ylimmin poliittisen johdon menetelmiksi
toimialojen ja ammattijohdon ohjauksessa.

Strateginen johtaminen muodostui BSC-mallin ja tarkastuslautakuntien toi-
minnan kehittymisen myotd myos keskeiseksi tekijiksi toiminnan tuloksellisuuden
arvioinnissa. Strategioiden tavoitteista pyrittiin luomaan monia johtamisnikékulmia
sisdltivid ja sisdisesti loogisia niin, ettd ne tukivat haluttujen (yhteiskunnallisten) vai-
kutusten saavuttamista. Strategioiden avulla pyrittiin siis seki ulkoisen tehokkuuden
(kustannusvaikuttavuuden) etti sisiisen tehokkuuden (taloudellisuuden tai tuottavuu-
den) parantamiseen. T4t kautta ne synnyttivit valintakriteereiti myds toimintatapojen
valintaan. Kuntien johtamisessa ei tuloksellisuutta voida kiytinngssi arvioida kustan-
nusvaikuttavuudella yleensi, vaan erikseen asetettujen tavoitteiden vaikuttavuudella ja
kustannustavoitteiden saavuttamisella. Yhteiskunnallisten vaikutusten arviointi vaatisi
vaikeita erillistutkimuksia eiki vaikutusten ja toimenpiteiden yhteyttd saada niissikiin
yleensi selvitettyi.

Strateginen konsernijohtaminen jatkoi siis kunnallishallinnolle tyypillisti yhden-
mukaisten johtamismenetelmien ja -vilineiden perinnetti. Virastojen, liikelaitosten ja
jopa yhtididen strategiat pyrittiin laatimaan konsernistrategiaan perustuviksi yhteisten
strategiaprosessien puitteissa. Tdmi yhdenmukaisuuden paine nikyi myshemminkin
erityisesti Jyviskylissd ja Tampereella. Edellisessi se perustui hierarkkiseen toimintojen
ohjaukseen, mutta Tampereella koko ohjaus muuttui yllittien tilaaja-tuottajamallin
mukaiseksi. Turussa ja etenkin Oulussa hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen toi-
minnan konsernijohtamisen eriytymispaineet olivat vahvemmat.

Markkinasuuntautuneen palvelutuotannon konsernijohtamisen
eriytymispaine

Yhtisiden ja liikelaitosten konserniohjauksen kehittimisen tarve ja ensimmiiset toi-
menpiteet olivat syntyneet 1990-luvun loppupuolella ennen kuin palvelutuotantoa
alettiin ohjata strategioiden avulla. Konserniohjekiytints yleistyi myos tuolloin.
Ensimmiiset liiketoiminta- ja omistajastrategiat syntyivit vasta timin vuosituhannen
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alussa. Niissi otettiin ensisijaisesti kantaa sithen, miti tuotantotoimintaa harjoitetaan
yhtis, liikelaitos-, tai nettobudjetointimuodossa. Toinen keskeinen sisiltokysymys koski
omistuksia ja yhtiéihin ja liikelaitoksiin sidotun paioman tuottoa.

Vaikka yhtioiti ja litketoimintaa ohjaavat strategiat laadittiinkin konsernistrate-
gioihin perustuen, samankaltaisen prosessin tuloksena ja muodoltaan samankaltai-
sina, poikkesivat ne luonteeltaan sekd konserni- etti muista osastrategioista. Niiden
keskeinen nikékulma oli toiminnan taloudellisuus ja vaikutukset omistajille, kun
konserni- ja palvelustrategioissa se oli yhteiskunnallinen tai asiakasvaikuttavuus. Lii-
ketoimintastrategioiden johtamisnikokulmat alkoivat muutoinkin muistuttaa alku-
periistd BSC-mallia, joka poikkesi koko kaupungin strategioihin kehitetystid kunnille
sovelletusta mallista.

Markkinasuuntautuneen palvelutuotannon ohjausorganisaatiot alkoivat mydos
eriytyd. Tampereella kaupunginhallituksen liiketoimintajaosto muuttui konsernija-
ostoksi vuoden 1997 alusta. Turussa vastaava muutos tapahtui vuoden 2003 alussa.
Tampereella oli litketoiminnasta vastannut toimialajohtaja ja Turussa toinen apulais-
kaupunginjohtaja vastasi litketoiminnan ohjauksesta ja valvonnasta. Oulussa toinen
apulaiskaupunginjohtajista vastasi ensisijaisesti palvelujen jirjestimisesti ja toinen
tuotannosta. Jyviskylissi vastaavankaltainen muutos litketoiminnan osalta tapahtui
hieman myshemmin. Molemmissa kaupungeissa kaupunginhallitukset ohjasivat seki
hierarkkista ettd markkinasuuntautunutta palvelutuotantoa.

Markkinasuuntautuneen toimintatavan omistajaohjauksen alkuvaiheita

Onmistajapolitiikka -kisite ilmestyi tutkimuskaupunkien johtamisen vilineiston
Tampereen hallinnonuudistuspaitoksessi (kv 1.4.1992). Se liittyi tarpeeseen ohjata ja

prosessissa. Siind laadittua luonnosta (2.5.1994) ei ilmeisesti kisitelty pddtoksenteko-
organisaatioissa, mutta se ohjasi ainakin jaoston toimintaa. Sen omistajapolitiikan
yleisissd periaatteissa midriteltiin yrityksen omistusajatus, omistajavallankiyttéon
liiteyvit tekijit, omistajafunktion hyvin toimivuuden ehdot, omistajien edustajien
toiminta hallintoelimissi ja omistajan kokonaisintressi. Omistajapolitiikan periaatteita

tarkennettaessa yhteisot ryhmiteltiin omistajaintressin mukaisesti, madriteltiin yhtisit-
timisen periaatteet ja kaupungin yhteisoiltdin edellyttimit taloudellisuustavoitteet.
Siind todettiin my®&s, ettd yhteisdjen perusolemus miiritelldin konsernisdinnslli ja
ettd liiketoimintajaosto on piiasiallista omistajavaltaa kiyttivi luottamushenkildelin.
Tampereen omistajapolitiikan soveltamisala jdi aiottua suppeammaksi, kun sisiisen
palvelutoiminnan yksikaitd syntyi tilaaja-tuottajamallista luopumisen vuoksi aiottua
vihemmiin.

Turun kaupunginhallitus teki 3.4.1995 pidtoksen menettelytavoista kaupungin
omistajapolitiikassa. Sen taustana olivat Tampereen ja Helsingin tekemit piitokset
ja miirittelyt. Pddtds koski litketoimintayhteisdjen omistajaohjauksen ja yhteisojen
omistajavallankiyton oikeuksia ja tehtivii. Pdidtoksessd annettiin omistajaohjaus

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



226

kaupunginhallituksen tehtiviksi ja omistajavallankiytto liikelaitosten osalta niiden
toimialaan parhaiten liittyviin lautakunnan tehtiviksi. Lisiksi todettiin, ettid kaupun-
ginhallitus on kaupunkikonsernin konsernihallitus ja kaupunginjohtaja konsernin
toimitusjohtaja osakeyhtilain tarkoittamassa mielessi. Kdytinnon omistajapolitiikka
ja liikelaitosten omistajaohjaus ja -valvonta siirtyivit vuoden 1997 alusta kaupungin-
hallituksen liiketoimintajaoston tehtiviksi.

Jyviiskylissi ja Oulussa omistajapolitiikka kuului kaupunginhallituksen tehtiviin.
Se korostui vasta konserniohjeiden hyviksymisen jilkeen 1990-luvun loppupuolella.
Tillsin kaikki kohdekaupungit hyviksyivit kuntaliiton konserniohjeen mallin pohjalta
laaditut konserniohjeensa. Niilld selkeytettiin yhtididen ohjausta ja valvontavastuita,
mutta ne konkretisoituivat vasta yksittdisten pidtdsten myotid. Valvontavastuiden
konkretisoituminen johti mys yhtididen fuusioimiseen seki siirtoihin liikelaitosten
taseisiin ja valvontaan ainakin Turussa. Myds Oulussa ja Jyviskyldssi liikelaitosten
ohjaus siirtyi omistajapolitiikan piiriin vuosituhannen vaihteen tienoilla. Kaikissa
kohdekaupungeissa liikelaitoksia ohjattiin edelleen, mutta vihenevissid miirin myds
perinteisin hallinnon vilinein esimerkiksi siinngstdjen ja budjettien avulla.

Onmistajapolitiikka oli aluksi omistajavallan kiyttoon ja ohjeiden antoon liittyvii
hallinnointia eiki sithen sisdltynyt juurikaan omistajastrategiaan tai piioman tuottoon
liittyvid tavoitteita. Omistajapolitiikan kehittyminen lisisi vihitellen markkinasuun-
tautuneen palvelutuotannon johtamisen eriytymismahdollisuuksia ja -paineita. Nididen
aiheuttamia muutoksia kisitellidn tarkemmin luvussa 5.2.2.

Tissd tutkimuksessa omistajapolitiikkaa ja -ohjausta sekd niiden muutoksia
tarkastellaan vain markkinasuuntautuneen toimintatavan ohjauksen vilineeni muo-
dostuneissa hybridiorganisaatioissa. Omistajapolitiikka on epimiiriinen kisite eiki
edes ilmiond selkeimpii kaupunkien omistajaohjausta ole miiritelty sitd tutkivassa
viitoskirjassa (Maanonen 2007). Siind kiytetdin kuntaliiton miirittelyd (ks. kuvio 30)
ja yritysten omistajaohjausta koskevaa miirittelyi, jonka mukaan omistajaohjaus on
lihinnd omistajien taholta tulevaa ohjausta, jossa mairitelldin yrityksen sidosryhmien
odotukset yrityksen tavoitteista ja joissakin tapauksissa myds keinot niiden saavutta-
miseksi (Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 22).

Johtamiskirjallisuudessa omistajachjausta on lihestytty corporate governance
-kisitteen avulla (esim. Lainema 1998). Kisite merkitsee OECD:n miiritelmin
mukaan yrityksen ohjaus- ja johtamisjirjestelmii, joka jisentid oikeudet ja velvolli-
suudet organisaation toimintaan osallistuvien tahojen, kuten hallituksen, johtajien,
osakkeenomistajien ja muiden sidosryhmien kesken. Oikeuksien ja vastuiden jako luo
perustan, jonka avulla organisaatio asettaa tavoitteensa, miirittelee keinot tavoitteiden
saavuttamiseksi ja valvoo tavoitteiden toteutumista (Kaisanlahti 2001).

5.1.3 Strateginen konsernijohtaminen hybridiorganisaation
hallinnassa

Tilanne vuosituhannen vaihteessa

Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen palvelutuotannon konsernijohtamisen tilanne
1990-luvun lopulla ilmenee seuraavan kuvion vasemmasta puoliskosta. Vaikka tilaaja-
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tuottajamalli oli jo yleistynyt, se oli toimialueen sisdinen eikd juurikaan heijastunut
konsernijohtamiseen. Kuvion oikea puoli esittid Vesterdsin kaupungin silloista tilaaja-
tuottajamallia, josta kaupungit olivat saaneet vaikutteita (ks. Efektia 2004). Sen mukai-
nen ajattelu oli jo vaikuttamassa vuosituhannen vaihteen hallinnonuudistuspiitoksiin
ja se toteutui muutamaa vuotta myshemmin myés kiytinndssi, kun mallin mukaisia
tuottajia alettiin liikelaitostaa. Kuvion puoliskot tavallaan yhtyivit tilaajan ja tuottajan
roolien miirittelyn kautta.

Konsernijohto

Kunnanvaltuusto
Kunnanhallitus
(omistaja)

hierarlda, maxkkina-
poliitfinen suunXautuneisuus,
ohjAus omistajaohjaus

Tulosvaatimus
Mahdollinen omistajatuki

Tavoitteet

Keskustelu-
foorumi

Palvelujen jarjestajat Yhtiot ja

BRI likelaitokset
«lautakunnat ja toimialajohto likelaito

Tilaajat

hierafkia markKiat Sopimus Tuottaja
(lautakunnat) P »  (omajohtoinen)
Sopimus
Palvelujen Ulkoiset i .
tuottajat palvelu- Vaihtoehtoiset
sisdiset tuottajat tuottajat

Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen Tilaaja-tuottajamalli (Efektia 2004)

tuotannon konserniohjaus

Kuvio 28. Palvelutuotannon konsernijohtaminen vuosituhannen vaihteessa

Palvelujen jirjestimisen ohjaus perustui poliittiseen hierarkiaan. Se tapahtui pidosin
resurssien jaon, tavoitteiden ja siinndsten kautta. Myds kaupunginjohtaja esikuntineen
oli kiytinndssd merkittivi palvelujen jirjestijien ohjaaja ja valvoja, vaikka kaupun-
ginjohdon valtuuksia suhteessa lautakuntiin ei oltukaan mairitelty selkeisti missdin
tutkimuskaupungissa. Periaatteessa se tapahtui kaupunginhallituksen mandaatilla,
mutta oli kiytinndssi paljon laajempaakin. Valtaosa palvelutuottajista oli hallinnol-
lisesti lautakuntien ja niiden alaisen toimialajohdon alaisia. Palvelutuotannon ohjaus
perustui valtaan ja hierarkiaan. Palvelujen jirjestijien ohjaus kuului timin tutkimuksen
piiriin vain hierarkkisen palvelutuotannon ohjauksen osana.

Liiketoimintaa harjoittavien organisaatioiden ohjaus ja valvonta perustui my®s ta-
voitteisiin ja siintdihin, mutta viljemmin. Sidotun pidoman tuottotavoitteet korvasivat
vihitellen resurssien jaon ohjauksessa. Tuottoon vaikuttivat myos markkinaolosuhteet
ja yhtisille ja liikelaitoksille annettiin enemmiin liikkumavapautta niiden tavoitteiden
saavuttamisessa. Yhtididen ja liikelaitosten ohjaus muuttui samankaltaiseksi ja poikkesi
hierarkian ohjauksesta. Niiden ohjausta alettiin kutsua omistajaohjaukseksi. Konser-
niyhteniisyytti yllipidettiin sidnnostdjen lisiksi yhteisten strategiaprosessien avulla.

Tilaaja-tuottajamalli muuttui vuosituhannen alussa paiosin toimialojen sisdisestd
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konsernin sisdiseksi malliksi. Tuottajat siirtyivit omien johto- tai lautakuntien alaiseksi.
Ne siirtyivit nettobudjetointiin ja niitd ohjattiin yhd enemmin liikelaitosten tavoin.
Lisiksi niitd ohjasivat tilaajahallintokunnat, mutta timi suhde alkoi muuttua yhi
tasavertaisemmaksi sopimusten ja palvelujen tuotteistamisen edistyessi. Tuotannon
asema vahvistui ja sen johtamiseen alettiin kiinnittdd huomiota. Omaa tuotantoa ei
kilpailutettu. Ostopalvelut kuitenkin lisddntyivit palvelujen kasvun myoti. Kilpailutta-
mista siddeltiin valtuustojen paitoksiin perustuen ja kaupunginhallitusten toimesta.

Konsernijohdon tehtavat toimintatapojen eriytyessa

Kuten edelld kuvattiin, ohjattiin hierarkkista ja markkinasuuntautunutta toimintata-
paa eri osastrategioiden avulla. Myds ohjauksen periaatteet poikkesivat jossain midrin
toisistaan. Konsernijohdon tehtivi oli hallita eriytymiin pyrkivid kokonaisuutta.
Hallinnan perustana oli konserniedun vaaliminen ja osaoptimoinnin vihentiminen.
Tilaaja-tuottajamallissa timi tarkoitti osapuolten vilisen sopimustoiminnan valvontaa
ja tuottajapuolen autonomian vahvistamista. Tilaajat ja tuottajat saattoivat tilloin
keskitty4d oman toimintansa ja johtamisensa kehittimiseen tasavertaisina sopimus-
osapuolina.

Tilaaja-tuottajamallin johtaminen edellytti konsernijohdon, tilaajien ja tuottajien
yhteisty6n kehittdmistd. Vaikka ruotsalaisten mallien mukaisia muodollisia yhteistys-
foorumeja ei perustettukaan, alkoi osapuolten vilinen tyonjako ja yhteisty kehittyi jo
vuosituhannen vaihteessa. Siti tapahtui seki konsernijohdon sisilld etti sen ja tilaajien
ja tuottajien vililld. Kaupunginjohdossa jirjestimis- ja tuottamistehtivien ohjaus ja
valvonta olivat kdytinngssi eri apulaiskaupunginjohtajien vastuulla ja kaupunginjoh-
taja esikuntineen ohjasi titd toimintaa. Koko kaupunginjohto koordinoi tilaajien ja
tuottajien vilistd yhteistyotd konserniedun ja poliittisen hierarkian “nimissi”.

Toimintatapojen erilaistuminen jatkui ja timin prosessin hallinnan tarve kasvoi.
T#mi voimisti niin sanottua toimintamalliajattelua. Tampereen hallinnonuudistuksissa
oli puhuttu uusista toimintamalleista jo vuonna 1992. Niilli kisitettiin seki toiminta-
tapojen etti johdon rakenteiden muodostamaa kokonaisuutta. Tampereen valtuuston
padtoksestd toteutui tuolloin vain johtamisen muutokset. Oulun YPK-paitosti voidaan
pitdd jo toimintamallipadtokseni, vaikka titd termii ei kiytettykdin.

Toimintamallilla tarkoitetaan tissd tutkimuksessa kokonaisuutta, joka kisittad
®  toimintatapojen (ohjausjirjestelmin) valinnan,
m  toimintatapojen konsernijohtamisen rakenteet ja prosessit ja

m  strategiaperustan (arvot, visiot ja strategiset tavoitteet) médrittelyn ja toimi-
misen sen mukaan.

1990-luvulla johtamisjirjestelmisti paitettiin erikseen joko organisaatiokohtaisesti tai
hallinnon jirjestimisen periaatepaitoksissi. Niihin sisiltyi jonkin verran toimintatapoja
koskevia periaatteita liikelaitostamisen ja yhtiittimisen yhteydessi. Strategiat olivat
tuolloin omia erillisii asiakirjojaan, joihin sisiltyi vain vihin toimintatapojen valintaa
ja niiden hallintaa koskevia kohtia.

Vuosituhannen vaihteen johtamisjirjestelmipiitoksii ei vield voi pitiid toiminta-
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malleina. Niiden strategiaperustan yhteys méiriteltyihin toimintatapoihin ja johtamis-
jirjestelmiin oli epimairiinen, vaikka niiden taustalla olikin miiriteltyji strategioita.
Systemaattisen toimintamallin kehittimistydn voi katsoa kiynnistyneen Tampereella
vuosituhannen vaihteessa.

Toimintatapojen valinnan ja hallinnan tarkastelu strategioiden avulla

Luvussa 5 tarkastellaan palvelutuotannon strategisen konsernijohtamisen muutoksia.
Monimutkaisen ilmion tarkastelu kohdistetaan pddasiassa kahteen edellisten lukujen
perusteella oleellisimmaksi katsottuun kysymykseen: miten strategista konsernijohta-
mista kiytetdin palvelutuotannon ohjausjirjestelmien valinnassa ja miten sen avulla
hallitaan syntyvii hybridiorganisaatiota.

Valinnan osalta tarkastelu kohdistetaan strategioiden sisiltoon. Millaisia toi-
mintatavan valintaan liittyvid tavoitteita on tutkimuskaupunkien koko kaupungin
strategioissa seki hierarkkista ja markkinasuuntautunutta toimintatapaa ohjaavissa
palvelu- ja omistaja- tai liiketoimintastrategioissa tai valtuustojen hyviksymissi toimi-
alojen strategioissa. Erityisesti tarkastellaan toimintatapojen tuloksellisuuden arviointia.
Oletuksena on, etti tuloksellisuutta arvioidaan kustannusvaikuttavuuden perusteella.
Strategioissa mairitelldin toiminnan haluttuja vaikutuksia koskevien tavoitteiden lisiksi
myds resursseja ja prosesseja (sisdistd tehokkuutta) koskevat tavoitteet.

Kaupunkien strategioita tarkastellaan tissi tutkimuksessa niiden tavoitteiden
BSC-nikskulmien avulla. Em. nikékulmien ja niiden logiikan nihdiin kuvaavan
tuloksellisuusajattelua. Koska strategioissa ei esitetd tavoitteiden syy-seuraussuhteita
esimerkiksi strategiakarttojen avulla, on niiden perusteella mahdotonta analysoida,
millaiseen panos-tuotosajatteluun tavoitteet perustuvat. Nikokulmien monipuolisuus
nihdddn ilmauksena tuloksellisuusajattelusta.

Toinen tarkastelukohde strategioissa oli toimintatapojen valintaa koskevien
tavoitteiden osuus niissi. T4min avulla voidaan arvioida missd médrin strategiat to-
della ohjaavat toimintatapojen valintaa vai perustuvatko valintapditokset pelkistdin
tapauskohtaiseen harkintaan. Kuten edelld todettiin, koko kaupungin strategioissa on
ollut hyvin vihin toimintatapojen valintaa koskevia tavoitteita. Oli syyti tarkastella
my6s muita valtuustojen hyviksymii strategioita, jotta saadaan jonkinlaista kuvaa
valintojen luonteesta.

Toimintatapojen valinnan ja hallinnan kiytinnén muutoksia koskeva tarkastelu
tapahtuu lihinni hierarkkista ja markkinasuuntautunutta palvelutuotantoa ohjaavien
strategioiden pohjalta (luku 5.2.2). Sitd ennen tarkastellaan (luku 5.2.1) lyhyesti vield
vuosituhannen vaihteen jilkeisid muutoksia toimintatavoissa ja niistd johtuvaa hybri-
diorganisaation muotoutumista. Sen jilkeen (luku 5.2.3) tarkastellaan toimintatapojen
valintaa ja hallintaa strategiapohjaisesti yhdistelevid toimintamalleja hybridiorganisaa-
tion konsernijohtamisen kehittimisessi sekid toimintatapojen ja konsernijohtamisen
muutosten suhteita niissi lopuksi testataan asiakirjoihin perustuvaa tarkastelua kau-

punkien johdon haastatteluilla (5.2.4).
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5.2 Toimintatapojen ja niiden strategisen konserni-
johtamisen muutoksia tutkimuskaupungeissa
2000-luvulla

Tissi luvussa tarkastellaan toimintatapojen ja niiden johtamisen rakenteiden ja mene-
telmien muutoksia yhteni kokonaisuutena, jolloin merkittdvimmit uudet ilmist ovat
toimintamallit (luku 5.2.3) ja markkinasuuntautuneen toimintatavan omistajachjaus
(luku 5.2.2). Muita hybridiorganisaatioissa tapahtuneita muutoksia tarkastellaan
suppeasti ja vain viime vuosien osalta.

5.2.1 Muutoksia toimintatavoissa ja hybridiorganisaatioissa

Toimintatapojen erilaistumiskehitystd on kuvattu edelld luvuissa 3.2 ja 3.4 ja hybri-
diorganisaation muotoutumista eriytymiskehityksen seurauksena luvuissa 4.2 ja 4.4.
Tissi luvussa tehdddn niistd muutoksista vain lyhyt yhteenveto timin vuosikymmenen
ajalta ja konsernijohtamisen kannalta. Tdmi yhteenveto voidaan pelkistid kolmeen
muutokseen: 1) tilaaja-tuottajamallin yleistymiseen ja kehittymiseen kohti yhteistyshén
perustuvaa hybridijirjestelmii, 2) yhtividen ja liikelaitosten yleistymiseen, tuottajien
litkelaitostamiseen ja kilpailuun osallistuvien liikelaitosten yhtidittimiseen sekd 3)
hybridiorganisaation ja konsernijohdon muotoutumiseen toimintatapojen valinnan
seurauksena.

Tilaaja-tuottajamallin kehitys kohti kumppanuuteen perustuvaa
hybridijarjestelmaa

Vuosituhannen vaihteessa tilaaja-tuottajamalli oli muuttumassa toimialojen sisiisestd
niiden viliseksi. Tuottajaorganisaatioita alettiin liikelaitostaa. Tdmi muutos on jatkunut
koko vuosikymmenen. Tilaajien ja tuottajien suhde on muuttunut tuotteisiin, hintoihin
ja sopimuksiin perustuvaksi. Se on pidosin sdilynyt tilaajien ja tuottajien yhteistydhon
tai kumppanuuteen perustuvana. Kilpailuttaminen on edennyt vihitellen ja aloilla,
joissa markkinat toimivat. Kaupunkien omat liikelaitosmuotoiset tuottajaorganisaatiot
eivit ole yleensi osallistuneet niihin.

Tilaaja-tuottajamallin kehittiminen ja toimintatapojen jatkuva tehostamistarve
ovat muuttaneet mallia kohti hybridijirjestelmai. Tilaajien ja tuottajien autonominen
sopeutuminen on lis@intynyt. Kilpailukyvyttomin tuotannon on annettu supistua
henkildston vihenemisen tahdissa. Konsernijohto on huolehtinut siiti, ettd sopeutu-
minen on ollut myés koordinoitua ja konserniedun mukaista. Kontrollin ja kannus-
timien tasapainoa on kehitetty erilaiseksi eri toimintatavoissa. Nienniismarkkinoita
on kehitetty vain vihin ja lihinni aloilla, jossa markkinat jo toimivat, mutta heikosti.
Tilaaja-tuottajamallin kehittiminen on siis ollut osapuolten omien toimintojen kehit-
tdmistd koordinoidusti. Tdmikiin ei ole sujunut kitkattomasti.

Toimintatapojen muutoksissa on ollut mys kaupunkikohtaisia eroja. Jyviskyld
ja Turku kehittivit 1990-luvulla tilaaja-tuottajamallia (ja liikelaitostamista), mutta
muutos on hidastunut ¢illi vuosikymmenelld. Hyvinvointipalvelujen tuotannon
ohjaus on edelleen piiosin toimialojen sisdisti ja hierarkkista, vaikka sopimista kiy-
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tetdidn yleistyvisti. Oulussa tilaajat ja tuottajat ovat eriitd normiohjattuja palveluita
lukuun ottamatta eri hallinnollisten organisaatioiden alaisia ja Tampereella on siirrytty
tilaajien ja tuottajien totaaliseen erotteluun. Kaupunkien viliset erot ovat kuitenkin
tasoittumassa, kun ne oppivat toisiltaan ja kokemuksistaan.

saatioiden alaisia ja ne niyttivit olevan tasavertaisia sopimusosapuolia. On episelvii
hystyvitkd osapuolet oikeudenmukaisella tavalla yhteisesti kehittimistoiminnasta.
Kantavatko ne vastuunsa autonomisesti vai joutuuko konsernijohto puuttumaan
(liiallisesti) niiden viliseen suhteeseen? Lautakuntien ja sen alaisen toimialajohdon
asema myos tuotannon ohjauksessa on siilynyt vahvana, vaikka tuotannon johdon ja
johtokuntien valtuuksia ja vastuita on lisitty sopimusten kautta. Tampereella ainakin
tilaajan asema osana konsernijohtoa on ristiriidassa hybridijirjestelmin vaatimusten
kanssa. Markkinachtoinen palvelujen hankinta tapahtuu edelleen paiosin hajautetusti
lainsdddinnon ja konsernijohdon miirittelemissd puitteissa.

Tilaaja-tuottajamallin kehittiminen koht hybridijirjestelmas, liikelaitosten uudel-
leenperustaminen kuntalain muutoksen pohjalta ja johtokuntajirjestelmin kehittdmi-
nen liikelaitosten ohjaukseen soveltuvaksi on vahvistanut tuottajien asemaa suhteessa
tilaajiin, joka varsinkin hyvinvointipalveluissa on vielikin heikko. Tilaajien ja tuottajien
suhteissa on my®ds suuria kaupunkikohtaisia eroja ainakin toistaiseksi. Ne johtuvat osin
mallien kehittimishistoriasta ja ovat merkittivid myos markkinasuuntautuneisempiin
toimintatapoihin siirtyneissi kaupungeissa. Esimerkiksi Tampereella tilaajien asema
on vahva, vaikka ne resursseiltaan ovat heikkoja. Huomattava osa vanhan hallinnon
resursseista ja kustannuksista jii tuotanto-organisaatioihin. Oulussa tuottajista pyrittiin
tekemiin kilpailukykyisid ja hallinnon kustannuksia siirrettiin tilaajaorganisaatioihin.
Tampereen tilaajaorganisaatioita jouduttaneen resursoimaan lisii varsinkin, jos kilpai-
luttaminen yleistyy. Tillsin transaktiokustannukset kasvavat.

Kilpailuttaminen on kohdekaupungeissa edennyt varsin hitaasti ja se on koh-
distunut lihinni uusiin ja laajeneviin toimintoihin seki toimintoihin, joissa hen-
kilsstopoistuma on ollut suurta. Kehitykseen on vaikuttanut myos markkinoiden
toimimattomuus monilla aloilla, kilpailuttamisosaamisen ongelmat ja vaihtoehtojen
kustannusvertailun ja transaktiokustannuslaskennan vaikeudet. Kuntien liikelaitokset
eivit yleensi ole osallistuneet kilpailuun ja kilpailuun osallistuvia on muutettu yleensi
kuntien omistamiksi osakeyhtioiksi. Samankaltaista kehitystd on tapahtunut myds
perinteisissi monopoliasemassa olevissa liikelaitoksissa. Esimerkiksi vesilaitokset on
siilytetty padosin kunnallisina liikelaitoksina. Vain kuntien yhteisid vesilaitostoimin-
toja on yhtisitetty. Energialiiketoiminnassa muutokset ovat olleet samankaltaisia.
Tosin kilpailtujen toimintojen suuremmasta osuudesta johtuen yhtidittiminen on
ollut laajempaa.

Hybridiorganisaation ja konsernijohdon muotoutuminen
toimintatapojen valintojen seurauksena

Toimintatapojen muutosten seurauksena on kaupunkien palvelutuotantoon syntynyt
kolme erillistd ohjausjirjestelmii: hierarkia, markkinat ja tilaaja-tuottajamallin mukai-
nen hybridijirjestelmi. Myos verkostomainen toiminta on yleistymissi ja sen ohjaus
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niyttiisi muotoutuvan samankaltaiseksi kuin hybridijirjestelmi. Konsernijohtamisen
kiytinnoissi markkinoilla on vihiisin osuus, silld jirjestelmin kiytto on (sen luonteen
mubkaisesti) hajautettu. Hierarkkisesti jirjestetyn palvelutuotannon konserniohjaus on
my6s edelleen vihiistd, vaikka palvelujen jirjestimisen ohjaus onkin keskeinen osa
konsernijohdon tydti. Sen sijaan markkinasuuntautuneen jirjestelmin ja erityisesti
tilaaja-tuottajamallin johtaminen on lisinnyt ja muuttanut konsernijohdon tehtivii.
Yhtididen ja liikelaitosten konserniohjaus poikkeaa hierarkkisten organisaatioiden
ohjauksesta ja palvelujen jirjestimisen ja sen toimintatapojen hallinta on lisinnyt
konsernijohdon tehtivii.

Toimintatapojen muutokset ja valinnat perustuivat palvelujen jirjestimisen ja
tuotannon tai hankinnan jatkuvaan tehostamistarpeeseen. Valintoja ei ole voitu pe-
rustaa laskelmiin laskentajirjestelmien puutteiden vuoksi. Erilainen tutkimustieto ja
vertailuaineisto ovat kuitenkin lisidntyneet ja niiden merkitys valinnassa on kasvanut.
Toimintatapojen valinta perustuu kuitenkin edelleen ensisijaisesti poliittisen ja ammat-
tijohdon nikemyksiin eri toimintatapojen soveltuvuudesta eri toimintojen ohjaukseen.
Kustannusvertailuita on hyddynnetty aloilla, joissa markkinat toimivat edes jollain
tavoin, kuten teknisissd palveluissa ja erdissd tukitoiminnoissa. Hyvinvointipalveluissa
arviointiperusteena on ollut erityisesti markkinoiden toimimattomuuden aiheuttamat
riskit ja ulkoisen tehokkuuden arvioinnin ongelmat. Valintakriteereiti tarkastellaan
tarkemmin luvuissa 5.3.1 ja 5.4.1.

Kaupunkien keskushallinnot ovat luonteeltaan ja toimintatavoiltaan muuttuneet
konsernijohdoksi toimintatapojen muutosten ja niiden hallinnan tarpeen seurauksena.
Kaupunginjohtajan asema konsernijohtajana on korostunut ja myds konsernin luot-
tamushenkildjohtoa on vahvistettu. Keskitetyt palvelut on erotettu konsernijohdosta
liikelaitosten tapaan toimiviksi sisiisiksi palveluiksi. Konsernijohtaminen on kuitenkin
vanhempi ilmid. Jo 1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistuksissa hierarkian rakenne
muuttui konsernimaiseksi ja sen johtaminen muuttui. Tdmi helpotti konsernirakenteen
ja -johdon kehittdmistd.

Toimintatapojen monipuolistuessa ja eriytyessi tehtyjen valintojen voi katsoa syn-
nyttineen hybridiorganisaation vuosituhannen vaihteen jilkeen. Hybridiorganisaatiota
ei tavoiteltu. Piinvastoin pyrittiin eri toimintatapojen samankaltaiseen johtamiseen.
Ovulussa palvelujen jirjestiminen ja tuotannon konsernijohtaminen kuitenkin erotettiin
ja eriytymiskehitystid on sen jilkeen tapahtunut muissakin kaupungeissa. Strategisesta
johtamisesta kehitettiin konserniyhtendisyyttd ylldpitivd menetelmi. Sen muutoksia
tarkastellaan seuraavassa luvussa.

5.2.2 Muutoksia toimintatapojen ohjausstrategioissa ja
omistajapolitiikassa

Tissd luvussa kisitellidn muotoutuneiden hybridiorganisaatioiden ja palvelutuo-
tannon konsernijohtamista strategioiden avulla tilld vuosikymmenelld. Strategisesta
johtamisesta oli tullut vuosituhannen vaihteessa keskeisin konsernijohdon menetelmi
ja sitd alettiin soveltaa mys palvelutuotannon ohjaukseen. Silloin kehitettiin erilaisia
strategioita eri toimintatapojen ohjaukseen. Ne perustuivat (16ysisti) koko kaupunkia
koskeviin (konserni)strategioihin, jotka eivit riittdvisti ohjanneet palvelutuotantoa.
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Strategisen konsernijohtamisen kehitysti on tarkasteltu edelld luvussa 4, jota timi
luku tiydentdd palvelutuotannon ohjausjirjestelmien johtamisen osalta. Strategioita
analysoidaan lihinni tuolloin korostettujen johtamisnikékulmien avulla. Niilld ole-
tetaan olevan merkittivi vaikutus toimintatapojen tuloksellisuuteen ja hallintaan seki
niiden tasapainoon.

Osa- ja hallintokuntien strategiat palvelujen jarjestamisen ja
hierarkkisen tuotannon ohjauksessa vuosituhannen vaihteessa

Vuosituhannen vaihteessa oli tutkimuskaupungeilla paljon palveluja koskevia osastra-
tegioita. Niiden tarkoituksena oli ohjata koko kaupunkia koskevan strategian toteut-
tamista toimintakokonaisuuksittain. Palvelujen jirjestimisen ja tuotannon osalta ne
olivat useita toimialoja kisittivid, koordinoivia strategioita. Niiden kytkentd kaupun-
kistrategioihin oli enemmin tai vihemmin kiinted ja niiden toteuttamisvastuu oli
episelvi tai jdi kaupunginhallituksen tehtiviksi.

Hallintokuntien strategiat liittyvit kiinteimmin kaupunkistrategioihin, vaikka
niidenkin vililld oli aluksi ristiriitaisuuksia. My6s niiden toteuttamisvastuut olivat
selvit. Ne kuuluivat lautakunnille ja niiden alaisten toimialojen johdolle ellei toisin
piitetty. Niiden ongelmana oli pirstaloituminen eiki toimialajakoa ylittivid toimin-
takokonaisuuksia kyetty niiden avulla hallitsemaan. Niilld ohjattiin lihinni palvelujen
jirjestimistd ja ne toimivat myds budjettien (resurssienjaon) perusteluina. Varsinaista
palvelutuotantoa tai edes palvelutuotannon toimintatavan valintaa koskevia paatoksii
niissd oli vahin.

Osastrategioissa niyttdd olleen enemmin toimintatavan valintaan liittyvid ta-
voitteita, mutta niiden ohjausvaikutus oli vihiinen. Voidaan sanoa, etti strategiat
eivit juurikaan ohjanneet toimintatavan valintaa. Piitokset tehdiin erillispditoksini
kustakin liikelaitoksen perustamisesta ja tilaaja-tuottajamallin soveltamisesta. Siini
yhteydessi paitettiin yleensd myos tuotannon ohjauksesta ja ohjausmittaristosta.
Markkinasuuntautunutta toimintaa ohjattiin niiden p#itosten perusteella yleensi
viljemmin kuin perinteistd hierarkiaa, mutta ohjausmittaristo, joka perustui yleensi
litketaloustieteen mittareihin, oli systemaattisempi ja ohjasi myés palvelutuotantoa.
Sisdisen tehokkuuden (taloudellisuuden) arviointi lisidsi myos kustannustietoisuutta
ja paransi tuloksellisuutta.

Hierarkkisen toimintatavan strateginen ohjaus keskittyi palvelujen miiriin,
laatuun ja saatavuuteen, jotka ovat poliittisesti tirkeimpiid kysymyksid. Markkinoilta
ostettavien tai yhteistoiminnassa tuotettavien palvelujen kasvu vuosituhannen vaih-
teessa oli seurausta toimialojen sisdisistd operatiivisista pddtoksistd. Vain Tampereella
se perustui hyviksyttyyn strategiaan. Paineita toimialojen sisiisen palvelutuotannon
strategiseen konsernijohtamiseen ei juurikaan ollut, mutta toimintatapojen valintaan
liittyvit paineet lisddntyivit. Palvelu- ja palvelujen hankintastrategioita alkoi syntyi.

Tampereen palvelujen hankintastrategia

Tampereen palvelujen hankintastrategia (kaupunginhallitus 14.10.2002) oli ensim-
miinen palvelutuotannon toimintatapoja koskeva strategia tutkimuskaupungeissa.
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Se perustui kahden kuntien palvelutuotannon keskeisen periaatteen siilyttimiseen
— palvelujen jirjestimisvastuu on kaupungeilla ja palvelut rahoitetaan piiosin vero-
varoin. Tavoiteltava muutos koski "hyvinvointijirjestelmin kolmatta ulottuvuutta” eli
sitd miten palvelut tuotetaan. Palveluja voidaan sen mukaan tuottaa joko itse tai niitd
voidaan hankkia ulkopuolelta (toisilta kunnilta, kuntayhtymiled, yksityisiled yrityksiled,
kolmannen sektorin jirjestdilti, valtiolta ja seurakunnilta). Palvelujen tuottamisen
hybridimuotoja ei strategiassa erikseen tarkasteltu, vaan ne sisiltyivit palveluiden
hankkimiseen ulkopuolelta. Strategia keskittyi siis kuntien jirjestimin ja pidosin
rahoittaman palvelutuotannon toimintatavan valintaan.

Palvelujen hankintastrategia miiriteltiin osaksi palvelutuotannon ohjausjirjes-
telmid, toimintafilosofiaksi, johon sitoutuminen edistii parhaiden toimintatapojen
etsintdi ja julkisten palvelujen avautumista markkinoille. Se sisilsi myos ehdotuksia
siitd, miten kaupungin organisaation tulee uudistua, jotta palvelujen hankinta oman
organisaation ulkopuolelta onnistuu. Strategian henkeni oli sen perustelujen mukaan
uusien toimintatapojen kiynnistimisen kokeilu ja pilotointi, eteneminen pienin
askelin. Se maiiriteltiin myds kaupungin hallituksen johtamisvilineeksi seki osaksi
verkostoitumista ja tamperelaista tuotekehittelyd. Sen taustalla oli vaihtoehtoisten
tuotantotapojen analyysi sekd miiritelty strategiaperusta (missio ja visio).

Kriittisten menestystekijoiden ryhmittely johtamisnikokulmittain vastaa edelld
esiteltyd kunnille kehiteltyd mallia (ks. kuvio 24). Siini oli kymmenen kriittistd me-
oleellisin oli asiakasvaikuttavuus, joka “viittaa kaupungin perimmiiseen tarkoitukseen.
Kaupungilta odotetaan palveluita ja niiden aikaansaamia yhteiskunnallisia vaikutuk-
sia”. Prosessinikokulma edusti sisdisen suorituskyvyn, tehokkuuden ja toimivuuden
nikdkulmaa. Vastausta haettiin kysymykseen, mitki ovat ne prosessit, organisaatiot,
vuorovaikutussuhteet ja jirjestelmit, joiden kautta palvelujen hankinnan vaikutta-
vuutta parannetaan. Resurssinikokulma kiinnitti huomiota organisaation rakenteisiin,
henkildsté6n, osaamiseen ja tydvilineisiin. Resurssien avulla haluttiin varmistaa palve-
luprosessien suorituskyky ja palvelujen vaikuttavuus. Uudistumisnikokulma painotti
kaupungin ja sen henkildstén kykyi irrottautua vanhasta ja toimia uudella tavalla,
jotta kaupunki kykenee paremmin toteuttamaan vaikuttavuutta koskevat tavoitteet
kiytettivissi olevilla resursseilla. Se nihtiin siis edellytykseni muiden nikékulmien
toteutumiselle.

Kriittiset menestystekijit koskivat erityisesti toimintatapojen valintaa. Prosessini-
kiokulmassa ne olivat tuotantotapojen vertailu, hankittavien palvelujen nimeiminen
ja palvelujen kilpailuttamisen hallinta ja resurssinikékulmassa palvelujen hankintaa
tukevan organisaation luominen ja oman suorituskyvyn jatkuva parantaminen.
Strategia keskittyi siis palvelujen jirjestimisen toimintatavan valintaan ja syntyvin
kokonaisuuden hallintaan. Sen johtamisnikékulmat perustuivat paitsi BSC-malliin
myds panos-tuotosajatteluun ja muodostivat loogisen kokonaisuuden. Kriittisten
menestystekijoiden keskinidiset suhteet vaikuttavat selkeiltd ja ne voisi helposti esittdi
strategiakartan muodossa.

Palvelujen hankintastrategia on piivitetty ainakin kerran (KOHA JORY
14.2.2005). Se koski lihinni vuosittaisia tavoitetasoja ja arviointikriteereitd. Han-
kintastrategialla on ollut selked vaikutus Tampereen toimintamallipaitokseen, jossa
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strategiaan pohjautuen miiriteltiin yksityiskohtaisemmin toimintatavat ja niiden
vaatimat organisaatio- ja johtamisen rakenteet.

Oulun palvelustrategia

Oulun kaupunginhallitus hyviksyi koordinoivan palvelustrategian 8.12.2003. Timi
hyvinvointipalvelujen yhteinen strategia laadittiin samassa prosessissa hallintokuntien
strategioiden kanssa ja siind mairiteltiin "hallintokuntarajat ylittivissi asioissa yhteiset
tavoitetasot ja arviointikriteerit BSC-mallin ulottuvuuksia kiyttien”. Sen avulla pyrittiin
tehostamaan kaupungin vision ja strategisten paiméirien toimeenpanoa palvelujen osal-
ta. Siind oli samat nelji nikokulmaa kuin Tampereen palvelujen hankintastrategiassakin
ja siihen sisiltyi “kunkin kriittisen menestystekijin arviointikriteerien tavoitetasojen
saavuttamiseksi miiritellyt vastuukortit”.

Palvelustrategia oli laadittu lihinni kaupunginhallituksen ja palvelujen jirjestimi-
sestd vastaavan apulaiskaupunginjohtajan vastuiden miirittelemiseksi ja ohjausvilineek-
si hallintokuntien strategioiden koordinoinnissa. Sen keskeiseksi sisilloksi miriteltiin
a) palvelurakenteen kehittiminen, b) yhteisten vaikuttavuus- ja palvelukykytavoitteiden
vahvistaminen, c) yhteisten tavoitteiden asettaminen ja toimintamallien kehittiminen,
d) resurssien jirjestiminen ja kohdistaminen ja e) asiakaslihtoisyys.

Oulun palvelustrategia poikkesi merkittivisti Tampereen palvelujen hankin-
tastrategiasta sisdltonsi ja tarkoituksensa osalta. Sen rakenteita ja prosesseja koskeviin
kriittisiin menestystekijéihin ei sisiltynyt toimintatapojen valintaa koskevia kohtia.
Strategia painotti palvelujen sisilto6n liittyvid tavoitteita ja palvelujen jirjestijien
yhteisty6ti. Se oli siis palvelujen jirjestimistd koordinoiva strategia, joka ei ohjannut
palvelutuotantoa. Sitd ei mydskiin ole tarkistettu ja sen kiytdsti lienee luovuttu.

Toimintatapojen valintaa ja palvelutuotantoa on ohjattu sen jilkeen erillispaztoksin
sekd budjettien ettd hallintokuntien strategioiden avulla. Vuoden 2006 talousarviossa
paitettiin, ettd YPK-malli on keskeinen osa-alue palvelutuotannon kehittimisessi
ja sen tirkeimmiksi toimenpiteiksi suunnittelukaudella mairiteltiin a) laajennetaan
(mallin) pilotointia ja kokeiluista siirrytidn normaaliin toimintaan, b) erotetaan
tilaaja-tuottajatehtivit organisatorisesti, ¢) mallin toteuttaminen asteittain kaikissa
hallintokunnissa, d) sopimusmenettelyn systematisointi ja kiyttéonotto, e) kaupungin
palvelutuotannon omien osuuksien miirittely, f) seudullisen toiminnan tavoitteiden
miirittely, g) kumppanuusajattelun kiyttoonotto ja h) toimivien markkinoiden luonti
palvelutuotantoon.

Kuntaliiton palvelustrategiasuositus

Kuntaliiton hallitus hyviksyi (3.6.2003) kunnille osoitetun suosituksen, jonka mukaan
kuntien tuli laatia palvelujensa jirjestimisestd noin 10 vuodeksi eteenpidin ulottuvat
linjaukset eli palvelustrategia. Sen tuli perustua palvelutarpeen muutostekijéiden ja
palvelujen tuotannon nykytilan arviointiin sekd vaihtoehtoisten tuotantotapojen sel-
vittdmiseen. Lisiksi strategian perustana todettiin olevan kunnan kiytettivissi olevien
taloudellisten ja henkildstdresurssien kehittyminen ja saatavuus, yhteistydmahdollisuu-
det muiden kuntien ja yritysten kanssa seki ulkopuolisen palvelutarjonnan vaihtoehdot
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ja markkinoiden kehittymisen nikymiit.

Palvelustrategiassa tuli esittdd suosituksen mukaan

1. palvelujen toimintavolyymit ja niihin kiytettivissd olevat taloudelliset ja
henkildstoresurssit kullakin toimialalla,

2. palvelut, jotka kunta aikoo tuottaa omien organisaatioidensa toimesta,

palvelut, joissa kunta pyrkii yhteistyohon muiden kuntien kanssa,

4. palvelut, joiden tuottamisen kunta pyrkii ensisijaisesti antamaan ulkopuo-
listen toimijoiden hoidettavaksi,

5. palvelut, joiden tuottamisen kunta pyrkii ainakin osaksi antamaan ulkopuo-
listen toimijoiden hoidettavaksi,

6.  palvelu, joiden jirjestimisestd kunta aikoo luopua kokonaan (ei lakisditeiset
ja viranomaistehtivit),

7.  palvelujen rahoituksen jirjestiminen ja maksupolitiikan kehittiminen ja

8.  kunnan omistajapolitiikka ja palvelujen jirjestiminen.

b

Palvelustrategian tuli olla sisilloltddn sellainen, ettd kuntalaiset, kunnan henkildstd
ja ulkopuoliset markkinoilla toimivat palvelutuottajat voivat tehdi niistd omat joh-
topaitoksensi.

Suositus ei sellaisenaan toteutunut tutkimuskaupungeissa, vaikka aiemmin
laadittu Tampereen palvelujen hankintastrategia sisilsikin samoja elementteji. Oleel-
liseksi muodostui kysymys, missi mairin palvelujen jirjestimisen sekd tuotannon
ja hankinnan toimintatapoja voidaan linjata pitkille tulevaisuuteen ja missi mairin
on mahdollista ja tarkoituksenmukaista tehdi erilaisia toimintoja koskevia yhteisid
linjauksia strategioissa. Vai pitiisiko tuotantoa koskevien linjausten perustua toimin-
nan erityisvaatimuksiin (esimerkiksi tuotannontekijoiden kiyton rajoituksiin) ja olla
erillispddtoksid? Esimerkiksi Turussa keskusteltiin palvelustrategian laatimisesta useita
vuosia. Kun kaupunginhallitus sen vihdoin (15.1.2007) hyviksyi, se muistutti enem-
miin Oulun koordinoivaa palvelustrategiaa kuin kaupunkiliiton suosituksen mukaista
toimintatapojen valintaan keskittyvii palvelustrategiaa.

Palvelustrategioista takaisin toimialojen strategioihin ja
talousarviopaatoksiin

Jotkut kaupungit esimerkiksi Jyviskyli eivit laatineet palvelustrategioita. Vuonna 2005
uusitun kaupunkistrategian (ja siihen kiintessti liittyneiden) toimialastrategioiden
toimeenpano kytkettiin talousarvioihin. Valtuusto hyviksyi strategioiden tavoitteet
talousarvion yhteydessi. Vuoden 2006 talousarvion yhteydessi eriiksi strategian pdd-
linjaksi mairiteltiin: "Uudistetaan tapa jirjestdd ja tuottaa palveluja’. Sen alakohtina
oli muun muassa "Palveluja tehostetaan seudullisilla ratkaisuilla ja tuotteistamisella
ja hydédyntimilli markkinoita” sekd "Palvelutuotannossa erotetaan jirjestimis- ja
tuottamisvastuu ja kehitetddn uusia toiminta- ja rahoitusmalleja”.

Oulukin luopui palvelustrategiasta ja sielld tehtiin palvelujen jirjestimisen toi-
mintatapoja koskevia linjauksia edelld kuvatulla tavalla vuoden 2006 talousarviossa.
Turussakin uuden kaupunginjohtajan talousohjelmaan liittyvid toimintatapojen
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linjauksista on paitetty talousarvioiden yhteydessi. Tdmi onkin luonnollista, silld
toimintatapojen muutokset liittyvit resurssien niukkuuteen ja jakamiseen. Yksityis-
kohtaiset pddtokset tehdiin edelleen kaikissa kohdekaupungeissa erikseen talousarvi-
oissa ja niiden perusteluina kiytetyissi toimialastrategioissa miiriteltyjen linjausten
ja toimintamallipitdsten pohjalta.

Palvelustrategiat eivit kohdekaupungeissa muodostuneet merkittiviksi tuotannon
ohjauksen vilineiksi. Palvelujen jirjestimisen ja tuotannon toimintatapoja koskevat
strategiset linjaukset ovat siirtyneet toimintamallipditdksiin, joissa yhdistyvit kaupun-
kistrategioiden pohjalta toimintatapojen valintaa ja hallintaa koskevat kysymykset ja
organisaatioratkaisut. Toimintamallien kehitysti tarkastellaan luvussa 5.2.3. Sitd ennen
on vield tarkasteltava markkinasuuntautuneen toimintatavan strategisen johtamisen
muutoksia.

Markkinasuuntautuneen toimintatavan strategisen
konsernijohtamisen muutoksia

Kuten edelld on kuvattu, liikelaitoksia ja yhti6itd pyrittiin ohjaamaan liiketoiminta-
ja/tai omistajastrategioilla. Liikelaitosten ja yhtididen omia strategioita tai yleensi
osia niistd kiytettiin hallintokuntien strategioiden tapaan budjettien perusteluina.
Liiketoiminta- ja omistajastrategioita alkoi syntyd vuosituhannen vaihteessa, kun
markkinasuuntautunut toimintatapa yleistyi ja sen hallintatarve kasvoi.

Turun liiketoimintastrategia (kv 14.5.2001) sisilsi yhteisen strategiaperustan ja
litketoimintaryhmittiiset strategiset valinnat ja toimenpiteet. Silli ohjattiin yhtisiden
ja kunnallisten liikelaitosten lisiksi my®os sisdistd tuotantotoimintaa, joka ei vield
ollut edes liikelaitosmuotoista. Strategiset tavoitteet painottuivat toimintatavan va-
lintaan ja taloudellisiin tekijoihin, erityisesti sidotun pddoman tuottoon. BSC-mallia
ei tavoitteiden asettelussa ja arvioinnissa kiytetty. Strategiaa tarkistettiin pari vuotta
myShemmin ja silloin omistajapolitiikka tuli osaksi strategiaa. Sen jilkeen on tehty
ehdotus litketoiminta- ja omistajastrategian yhdistdmisesti.

Tampereen litketoimintastrategiassa (kaupunginhallitus 2.4.2002) omistajapoli-
tiikka ja konsernihallinto olivat ne koko kaupunkia koskevat kysymykset, jotka yh-
distivit liiketoimintayksikoiden strategiat yhdeksi kokonaisuudeksi. Strategiassa luon-
nehdittiin litketoimen toimialan yksikét ja ryhmiteltiin ne omistajaintressin mukaan,
miiriteltiin omistajavallan kidyton periaatteet ja periaatteita toimintojen yhtidittimisen
ja ulkoistamisen suhteen. Erityistd painoa pantiin kaupunkiorganisaation yhteniisyytti
ylldpitiviin konsernisidntdihin. Niissi madriteltiin toimintapolitiikat omistaja-, henki-
16st6-, rahoitus- ja vakuutuspolitiikan seki riskienhallinnan osalta. Strategian sanottiin
perustuvan koko kaupungin strategiaan ja se toteutti osaltaan siti. Se ohjasi my®s liike-
toimintajaoston piitdksentekoa ja valmistelua seki litketoimen toimialan johtamista.
Oulu ja Jyviskyli eivit laatineet koko kaupunkia koskevia liiketoimintastrategioita.
Liiketoiminnan ohjausta sisillytettiin niiden omistajastrategioihin.

Tampereen litketoimen toimialan tasapainoinen onnistumisstrategia sisilsi strate-
giaperustan lisiksi 20 kriittistd menestystekijidd arviointikriteereineen ja mittareineen.
Ne jakautuivat viiteen johtamisnikokulmaan, jotka poikkesivat koko kaupungin
strategian ja palvelustrategian nikokulmista. Keskeinen nikokulma oli Kaplanin ja
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Nortonin alkuperiisen mallin mukaisesti omistajanikékulma. Muutkin nikokulmat
olivat mallin mukaisia. Viidenneksi nikokulmaksi oli otettu resurssit. Tdmi korosti
kuntien toiminnan poikkeamista yritystoiminnasta ja toi toiminnan tuloksellisuuden
arviointiin mukaan panos-tuotosajattelun. Tampereen omistajapoliittiset tavoitteet
vuodelle 2007 sisiltivit omistajan tahdon miirittelyn, omistajastrategian ja konserni-
rakenteen kehittdmisen seki taloudelliset tavoitteet ja niihin perustuvat liikelaitos- ja
yhtiskohtaiset tavoitteet.

Omistajapolitiikka ja -strategiat

Oulun kaupungin omistusten strateginen analyysi ja omistajapoliittiset linjaukset (kau-
punginvaltuusto 1.12.2003) perustui myds viljisti kaupungin visioon ja strategiaan.
Siind omistukset ryhmiteltiin strategisen ohjauksen tirkeyden ja markkinapotentiaalin
mukaan (ns. Bostonin koulukunnan oppeihin perustuen). Ryhmittelyyn perustuen teh-
tiin sitten omistajapoliittiset linjaukset. Liikelaitosten ja tytiryhtididen omistukset olivat
vain osa analyysia eiki litketoiminnan ohjaus ollut vieli erityinen omistajapolitiikan
tehtivd. Myshemmin liikelaitosten ja tytiryhtididen ohjausta on tismennetty seuraavan
kuvion mukaiseksi. T#ll6in konsernin johto (lihinni apulaiskaupunginjohtaja) ohjaa
konsernin markkinasuuntautunutta tuotantoa ja litketoimintaa omistajastrategiaan
perustuen seuraavan kuvion 29 mukaisesti. Liiketoimintastrategiat ovat johtokuntien
ja toimivan johdon vilineiti.

Kaupunki- o .
stra:)egia Kaupunginvaltuusto talousarvion Taksat ja palvelutaso
X Kaupunginhallitus tavoitteet Liikeylijadmatavoite
Ja Se.n talousarvio < — - > Tuloutustavoite
tavoitteet omistajaohjaus
Omistaja-
strategia ja Konsernin tuotannon ja o Talouden tunnusluvut/
-politiikka liiketoiminnan ohjaus liiketoiminnan ohjausmittaristo
ja sen apul.kj + tukiryhma_ Ohjauksen tavoitteet — —
tavoitteet = =
= - 3 ‘|
Liiketoiminta- Liikelaitokset ja operatiivinen
strategia a . . .
g P tytéryhtiot ohjaus Liiketoimintasuunnitelma
I < >  Toimintabudjetti
kunta toimiva johto J

Kuvio 29. Liikelaitosten ja tytaryhtididen ohjaus Oulussa

Jyviskylin litketoiminnan omistajapoliittiset linjaukset kaupunginvaltuusto hyviksyi
vasta 23.1.2006. Sitd ennen oli tarkistettu konserniohjeita (6.6.2005) ja perustettu
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liikketoimen apulaiskaupunginjohtajan virka. Omistajapolitiikka todettiin omistukseen
liittyviksi kunnan johtamisen vilineeksi, jonka keskeinen nikékulma on taloudellinen.
Silld midriteltiin millaista omaisuutta kunta hankkii ja missd tehtivissd, hankkeissa
ja yhteisdissid kunta on mukana omistajana ja sijoittajana. Siind miiriteltiin myds
omistukselle asetettavat tuotto- ja muut tavoitteet seki kuka omistuksesta vastaa ja
miten raportointi on jirjestetty.

osakkuusyhteisdjen ohjaukseen. Vaikka liikelaitosten organisaatiomuotoa koskevat
paitokset tuodaan valtuuston paitettiviksi erikseen, linjaukset sisdlcdvit mys perus-
teellisen kaupungin litketoiminnan ja liikelaitosten luonteen tarkastelun. Se perustuu
kuntalain perusteluihin, erillislakien miairiyksiin kunnallisen liiketoiminnan eriytti-
miseen kirjanpidossa, kirjanpitolautakunnan kuntajaoston liikelaitosohjeeseen (1999)
ja kuntaliiton ohjeisiin.

Kaupungin liikelaitosten ja tytiryhteisdjen todetaan toteuttavan valtuuston
asettamia tavoitteita ja noudattavan valtuuston ja hallituksen miirittelemid toimin-
talinjauksia ja omistajapolitiikkaa. Kaupunginhallitus ja kaupungin johto ohjaavat
litketoimintaa konserniohjeen ja hyvin hallintotavan mukaisesti. Liiketoiminnasta
vastaavina viranhaltijoina kaupunginjohtaja ja apulaiskaupunginjohtaja seki nimetyt
controllerit seuraavat tavoitteiden ja omistajapolitiikan toteutumista. Tulevaisuuden
kehityssuuntana nihdiin liikketoiminnan harjoittaminen liikelaitosmuodossa silloin,
kun liiketoiminta on kaupungin sisdisti. Osakeyhtidmuotoa taas kiytetddn, kun lii-
ketoiminta suuntautuu ulkopuolisille asiakkaille.

Tampereen ja Turun uusimmissa omistajapolitiikkaa koskevissa asiapapereissa
on omistajapolitiikka ja liiketoiminnan ohjaus kytketty aiempaa tiiviimmin yhteen.
Tampereen omistajapoliittiset tavoitteet vuodelle 2007 sisiltivit omistajan tahdon
miirittelyn, omistajastrategian ja konsernirakenteen kehittimisen seki taloudelliset
tavoitteet ja niihin perustuvat liikelaitos- ja yhtiskohtaiset tavoitteet. Turun omistajapo-
litiikan periaatteissa, jonka kisittely on vield kesken, omistajaohjaus on seki yhtididen
ettd liikelaitosten ohjausmenetelmi.

Kuntaliiton omistajapolitiikkaa koskeva suositus on vaikuttanut kohdekaupunkien
uusimpiin omistajapoliittisiin linjauksiin. Niissd on kuitenkin ainakin yksi merkitti-
vi ero. Kun Kuntaliiton suositus koskee erillisid juridisia yksikoitd, kohdekaupungit
ohjaavat myos liikelaitoksia omistajapolititkan keinoin. Niitd eroja ja Kuntaliiton
suositusta on kuvattu kuviossa 30.

Omistajapolitiikka ja konserniohjaus johtamisessa

Kuntaliitto on konserniohjesuosituksessaan miiritellyt omistajapolititkan suppeasti.
Siind “on kyse omistajastrategian valinnasta ja sen onnistuneisuuden arvioinnista ja
konserniohjauksesta, joka perustuu omistukseen liittyvidin midriysvallan kiytto6n”.
Kuntaliitto jakaa konserniohjauksen omistajaohjaukseen ja tytiryhteiséjen valvontaa
koskevien ohjeiden antoon. Omistajaohjaus on kunnan edustajien paitosvallan kiyttod
lzhinni yhtiskokouksissa. Valvontaa koskevia ohjeita taas annetaan kunnan omille
toimielimille tai viranhaltijoille. Kuntaliiton mukana omistajastrategiassa miiritel-

l44n, missd toiminnassa kunnan on syyti olla mukaan omistajana ja sijoittajana. Siini
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asetetaan lisiksi kriteerit, joilla arvioidaan omistuksen vaikuttavuutta ja kustannuste-
hokkuutta (ulkoista ja sisdistd tehokkuutta).

Kaikissa kohdekaupungeissa omistajapolitiikka ja konserniohjaus ovat laajempia
kiisitteitd kuin Kuntaliiton suosituksessa. Omistajapolitiikan avulla ohjataan my®os liike-
laitoksia. Omistajastrategioissa otetaan kantaa my®s sithen, miti toimintaa harjoitetaan
yhtio- tai liikelaitosmuodossa. Timi miiriteltiin aiemmin liiketoimintastrategioissa,
mutta ne on nykyisin yhdistetty omistajastrategioihin. My$s Maanosen tutkimuksessa
(2007), jonka aineisto on laajempi, liikelaitosten ohjaus kuuluu omistajapolitiikan
piiriin. Siini liikelaitos nihddin kuntakonsernin tytirorganisaationa, joka ei kuulu
emokunnan hierarkiaan, vaan siti ohjataan ja johdetaan omistajuudella (ainakin osin)
(emt. 20). Liikelaitosten omistajachjauksen todettiin perustuvan strategioihin, jotka
konkretisoitiin talousarvion ja -suunnitelmien avulla. Omistajan nikskulmasta liike-
laitoksen ohjaus koettiin onnistuneeksi, koska liikelaitosmuotoisen toiminnan avulla
yksikdiden autonomiaa on lisitty ja sithen on pystytty liittimiin markkinamekanistisia
piirteitd (emt. 172-173).

Onmistajapolitiikka ja konserniohjaus Kuntaliiton miirittelemissi muodossa
ilmenevit kuviosta 30. Sitd on tiydennetty tutkimuskaupunkien ja yleisemminkin
suurehkojen kaupunkien kiytinnéilld (suluissa olevat tekstit). Myos konserniki-
site on tilldin laajempi kuin Kuntaliiton suosituksessa ja vastaa aiemmin esitettyi
toiminnallisen konsernin kisitettd. Se sisiltdd koko kaupunkien liiketoiminnan ja
litkelaitosmuotoisen toiminnan.

[ Omistajapolitiikka J

[ |
Omistajastrategia

Konserniohjaus
- mitd omistetaan

(- mita toimintaa harjoitetaan - miten ohjataan
yhti6- tai liikelaitosmuotoisena)

(e e s . N
Strategisten tavoitteiden ja Om.lstajaohjaus L
prosessien maarittely - miten kunnan paatdsvaltaa

\kéytetéén tytaryhteisoissa
Vaikutusten ja /\I | hieid

—— kustannustehokkuuden :vontao .jel. T.n 'alrto
mittaaminen ja arviointi ; 'un'nan t0|rf1.|e. il
ja viranhaltijoille
\-tytaryhtelsmlle y
(Liikelaitosten

(Tutkimuskaupunkien lisayksia) omistajaohjaus ja -valvonta)

Kuvio 30. Omistajapolitiikka ja konserniohjaus (Kuntaliiton pohjalta tdydennettyna)

Kaikki liikelaitosmuotoinen toiminta ei ole liiketoimintaa sellaisena kuin se miiritel-
tiin kirjanpitolautakunnan kuntajaoston ja Kuntaliiton suosituksissa (ks. Kuntaliitto
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2001, 14). Kuntalain muutoksen jilkeen myés laitoksia, joilla ei ole merkitcivia
ulkoista myyntid on muutettu liikelaitoksiksi. Jo ailemmin kunnat olivat muuttaneet
liikelaitoksiksi toimintoja, jotka vastasivat merkittivin omaisuuden hallinnasta.
Esimerkiksi vuonna 2001 perustettu Turun kiinteistlaitos sai valtaosan tuloistaan,
lihes kiinteistoveron tuoton, kaupunginhallitukselta ja vastasi sen puitteissa my®s
kunnallistekniikan rahoituksesta.

Oleellisin ero omistajapolitiikan ja perinteisen poliittishallinnollisen ohjauksen
vililli on konkretisoitavissa niiden keskeiseen johtamisnikokulmaan. Palvelujen
jirjestimisen ja hierarkkisen tuotannon keskeinen nikskulma on yhteiskunnalliset
vaikutukset. Omistajaohjatussa palvelutuotannossa omistajanikkulma on keskeinen,
kuten alkuperiisessi yritystoimintaa kuvaavassa BSC-mallissakin. Jos siis toimintaa
ohjataan omistajapolitiikalla, siind keskeisti on taloudellinen tulos omistajan (kunnan)
kannalta. Esimerkiksi vesilaitoksen ohjauksessa oleellista on saada lain midrdima mak-
simituotto toiminnasta eikid mahdollisimman halvat vesimaksut asiakkaan kannalta
esimerkiksi pidoma-arvoja laskemalla.

Onmistajapolitiikka ja konserniohjaus erosivatkin perinteisesti poliittishallinnolli-
sesta ohjauksesta merkittdvimmin juuri toimintojen rahoituksen osalta. Kun hierark-
kisen toiminnan ohjaus perustui resurssien jakoon ja vuosibudjetteihin, liikelaitokset
saivat tulonsa "asiakkailtaan” ja vastasivat mys hallussaan olevan omaisuuden arvosta
ja rahoittivat pitkilld tihtiykselld myds omat investointinsa. Omistajaohjaus poikkesi
my®s ohjauksen vilillisyyden ja viljyyden osalta niin paljon perinteisesti poliittis-
hallinnollisesta ohjauksesta, etti siitd voidaan puhua omana ohjausmenetelminiin.
Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistyminen ja eriytyminen oli johtanut
siis my®9s johtamistoimintojen eriytymiseen vuosituhannen vaihteessa. Luvussa 5.2.2
tarkastellaan timin eriytymiskehityksen jatkumista ja luvussa 5.2.3 konsernijohdon
pyrkimyksid timin eriytymiskehityksen hallintaa strategisen konsernijohtamisen ja
toimintamallien avulla.

Strateginen konsernijohtaminen palvelutuotannon
johtamisjarjestelmana

Palvelutuotannon tai -hankinnan strateginen konsernijohtaminen osoittautui arvioi-
tua heikommaksi ilmigksi. Koko kaupunkia koskevissa strategioissa oli hyvin vihin
tuotantoa ja hankintaa koskevia tavoitteita. Palveluja koskevat tavoitteet liittyivit
niiden yhteiskunnalliseen ja asiakasvaikuttavuuteen seki saatavuuteen. Jirjestimisen
toimintatapoja koskevia tavoitteita oli vihin ja varsinaista tuotannon ohjausta koskevia
tuskin lainkaan.

Palvelustrategiat, jotka niyttivit jadvin viliaikaiseksi ilmidksi, keskittyivit pal-
velujen jirjestimiseen ja osittain myds toimintatavan valintaan, mutta tuotannon
muuta konserniohjausta on niissikin varsin vihin. Kuntaliiton suosituksen mukaisia
palvelustrategioita, joissa pyrittiin luomaan perusteita toimintatapojen valinnalle, ei
kohdekaupungissa juurikaan syntynyt. Myéskin koordinoivat palvelujen jirjestimis-
ja hallintokuntien strategioiden kisittelyprosessin avulla. T4llsin kaupunginhallitusten
ja lautakuntien (ja niiden alaisten viranhaltijoiden) vastuiden méirittely jid epimii-

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



242

riiseksi.

Erityisesti hierarkkisesti jirjestettyd palvelutuotantoa on pyritty ohjaamaan
budjettien ja niiden perusteluna olevien hallintokuntien strategioiden ja sopimus-
jarjestelmien avulla. Budjettien tarkastelu kuitenkin osoittaa, ettd palveluja koskevat
tavoitteet koskevat niiden jirjestimistd, mairid ja laatua. Hallintokuntien budjettien
ja strategioiden hyviksymisen yhteydessi niyttidd olevan ongelmallista niiden “ként-
tiluonteesta” johtuen antaa tuotantoa koskevia ohjeita, vaikka paineet operatiiviseen
ohjaukseen lisddntyvitkin talouden kiristyessi. Hierarkkisen tuotannon ohjaus ndytcai
jidvin lautakuntien tehtiviksi koko kaupungin viljin strategian ja budjetin puitteissa,
vaikka kaupunkien taloushallinnot kehittelevitkin operatiivisia, tietokantapohjaisia
valvonta- ja ohjausjirjestelmidin (esimerkiksi ERP).

Hierarkkisesti jirjestetyn palvelutuotannon sisiisen tehokkuuden parantamiseen
16ytyy konsernijohdolta vihin vilineitd. Kannustimien kiytt6 on rajattua, sopeutumi-
nen on hidasta ja sitovien tulostavoitteiden suhteuttaminen resursseihin ongelmallista.
Konsernijohto voi yrittid lisitd tuotannon tehokkuutta lisddmailld sopimusohjausta ja
kustannustietoisuutta palvelujen tuotteistamista ja hinnoittelua koskevien ohjeiden
avulla ja kilpailuttamisen uhalla, mutta tuotantokustannusten vertailutkin ulkopuo-
listen tuottajien kanssa ovat ongelmallisia tuotanto-, tilaaja- ja jirjestimiskustannusten
erittelyn ongelmien vuoksi.

Onmistajapolitiikasta on pyritty kehittimain markkinasuuntautuneen palvelutuo-
tannon strategisen konsernijohtamisen perustaa. Omistajastrategioiden avulla pyritiin
hallitsemaan autonomisempien palvelutuottajien muodostamaa kokonaisuutta ja
omistajanikokulmakeskeisen BSC-mallin avulla luomaan tuotannon ohjauksen ta-
voitteita. Sille pohjalle on luotavissa ja luotu useissa kaupungeissa liiketaloustieteeseen
perustuva ohjausmittaristo, jonka avulla voidaan ohjata ja valvoa myos palvelutuo-
tantoa ja sen tehokkuutta. Kiytinndssi ohjaus on kuitenkin ollut vihiisempii kuin
valvonta. Markkinasuuntautuneenkin tuotannon ohjauksen kannalta ongelmallista on
kokonaistuloksellisuuden (kustannusvaikuttavuuden) arviointi. Omistajapolitiikka ja
-strategiat ndyttivit olevan palvelustrategioita pysyvimpi ilmid ja timi eriyttid myds
hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen palvelutuotannon konsernijohtamista.

Palvelutuotannon konsernijohtamisen kannalta oleelliseksi muodostuu kysymys
johtaako toimintatapojen eriytyminen my®s johtamisen eriytymiseen ja miten syntyvii
kokonaisuutta hallitaan. Edelld kuvattu tutkimuskaupunkien kehitys niyttiisi osoit-
tavan, ettd johtamisenkin eriytymiskehitystd on tapahtunut, mutta se on vihiisempii
kuin toimintatapojen eriytyminen. Saman konsernirakenteen ja johtamismenetelmin
avulla pyritdin hallitsemaan seki toimintatapojen valintaa ettd niiden muodostaman
kokonaisuuden (hybridiorganisaation) hallintaa. T4hin niytetdin kuitenkin tarvit-
tavan strategista johtamista vahvempaa kokonaisuutta. Koko kaupunkia koskevan
(konserni)strategian ja myos markkinasuuntautunutta toimintatapaa ohjaavan omis-

yhdistyvit toimintatapojen valinta ja niiden edellyttimit johtamisratkaisut.
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5.2.3 Toimintamalliajattelu toimintatapojen valinnan ja
hallinnan valineena

Kuten edelld on todettu toimintatapojen valintaa ja niiden muodostaman kokonai-
suuden hallintaa koskevat pddtokset olivat vield 1990-luvulla erillisid, vaikka hallin-
nonuudistuspiitdksiin sisiltyikin jonkin verran mys uusien toimintatapojen johta-
mista koskevia kohtia. My®s paitdsten perustelut poikkesivat toisistaan. Kun valintaa
koskevia paitoksid perusteltiin lihes yksinomaisesti palvelutuotannon tehostamisella,
hallinnonkehittimispditoksissd korostettiin erityisesti demokraattista piitoksentekoa
ja hallinnon (palvelujen jirjestimisen) tehokkuutta. Vasta toimintamalliajattelu, joka
yleistyi samanaikaisesti palvelutuotannon strategisen konsernijohtamisen kanssa, yhdisti
toimintatapojen valintaa ja hallintaa koskevan paitoksenteon.

Toimintamalliajattelun kehittymisesta

Jo Tampereen vuoden 1992 hallinnonuudistuksen otsikkona oli ehdotus toimintamallin
oli organisaatiomuutosten lisiksi ehdotuksia palvelujen jirjestimisen toimintatavoista,
jotka eivit kuitenkaan toteutuneet eikid uudistus siten ollut toimintamallin muutos.
silloin vield kaytettykddn.

1990-luvun toimintatapapiitokset (liikelaitostamiset ja tilaaja-tuottajamallin
kiyttdonotto) olivat erillispaitoksid. Myos hallinnonuudistukset olivat erillisid. Kun-
talain 13 §:n mukaiset hallinnon uudistamisen periaatteista tehdyt pditokset olivat
valtuustokausiksi tehtyji ja laaja-alaisempia, mutta nekdin eivit liittyneet strategioihin
tai toimintatapapaitoksiin.
kiytettykddn. Se oli melko johdonmukainen kokonaisuus, joka perustui valtuuston
hyviksymiin strategiaan. Toimintatapojen valinta ja niiden kehittiminen toteuttivat
valittua strategiaa. Kaupungin johtamisjirjestelmi (rakenteet ja menetelmir) puolestaan
liittyivit toimintatapojen valintaan.

Myés Turun ja Jyviskylin johtamisjirjestelmien kehittdmispaitokset timin vuo-
sikymmenen alkupuolella perustuivat toimintamallin mukaiseen kokonaisajatteluun ja
hyviksyttyihin strategioihin. Turun paitoksessi (kv 26.6.2004) oli kolme piikohtaa:
valtuuston ohjausvallan vahvistaminen, tilaaja-tuottajamallin kehittiminen ja niiden
edellyttimit johtamiseen liittyvit ratkaisut. Myos Jyviskylin hallinnon uudistuksen
periaatteissa (kv 8.12.2003) johtamisorganisaation muutokset esimerkiksi toimiala-
johtajien tehtivit liittyvit toimintatapojen muutoksiin, vaikka yhteys ei olekaan yhti
selked kuin muissa kaupungeissa. Selkein toimintamallipdtss on Tampereen valtuuston
18.5.2005 tekemi péitds vuoden 2007 alusta toteutettavasta toimintamallista.

Tampereen uusi toimintamalli

Tampereen johtamisjirjestelmien uudistamiselle niyttdd olevan tyypillistd laaja-alai-
set, kunnianhimoiset ja perusteellisesti valmistellut koko toimintamallin muutokset.
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Tampereen vuoden 2007 alusta toteutunut toimintamallin muutos sisiltii seki pal-
velutuotannon toimintatavan muuttamisen kokonaisuudessaan tilaaja-tuottajamallin
mubkaiseksi ettd johtamisjirjestelmin uudistamisen tamperelaisen pormestarimallin
mukaisesti. Tampereen uudessa toimintamallissa on selkeimmin nimi kaksi kivijalkaa
yhdessd, vaikka pddtos ndyttikin pormestarimallikeskeiselti.

Tampereen toimintamallin uudistaminen oli pitki ja perusteellinen prosessi. Se
perustui valtuuston 10.10.2001 hyviksymiin kaupunkistrategiaan. Kaupunginhallitus
kiynnisti (14.1.2002) kaupunginjohtajan johdolla strategian toimeenpanohankkeen,
jota ohjasi korkean tason strategiatoimikunta. Strategisen johtamisen edellytyksii
selvitellyt tydryhmi, johon kuului ylimmin poliittisen johdon lisiksi korkeatasoinen
asiantuntijaedustus, teki loppuraportissaan (27.3.2003) ehdotuksen kolmesta vaihto-
chroisesta pormestarimallista, joiden tarkoituksena oli yhdistdi poliittinen johtajuus
kaupungin hallinnon operatiiviseen johtamiseen. Ehdotuksen pohjalta valtuusto
teki jatkovalmistelupaitoksen (11.6.2003), joka velvoitti hallituksen muun muassa
valmistelemaan ehdotuksen tamperelaisesta pormestarimallista. Kaupunginhallitus
hyviksyi (15.12.2003) valtuuston piitdksen pohjalta myds tulevaisuuden toiminta-
mallin valmisteluperiaatteet, jossa kaupungin hallinto jaettiin tilaaja- ja viranomais-
toimintoihin, joissa toimivat lautakunnat, ja palvelu- ja liiketoimintaan, jota ohjaavat
johtokunnat.
sisdlt6d olivat muun muassa:

m  Kaupunginjohtoon valitaan luottamushenkil$ini toimivat pormestari ja nelji

apulaispormestaria. Pormestari valitaan kaupunginvaltuutetuista.

m  Kaupunki siirtyy tilaaja-tuottajamalliin kaikissa toiminnoissaan 1.1.2007
alkaen. Kuuden nimetyn lautakunnan jisenet valitaan valtuutetuista tai vara-
valtuutetuista. Konsernihallinnon tilaajayksikké avustaa tilaajalautakuntia.

m  Tuotanto-organisaatioista vastaavat johtokunnat. Hyvinvointipalvelujen
tuotanto-organisaatio muodostuu sosiaali- ja terveyspalveluista seki sivistys-
palveluista, joista molemmilla on johtajat. Yhdyskuntapalvelujen tuotanto
keskitetdin yhden johtokunnan alaisuuteen.

m  Kuntalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien lisiamiseksi valmis-
tellaan esitys palvelufoorumeista ja niiden tehtivisti ja organisoinnista.

valitaan valtuutetuista. Aiempi asiantuntijapainotteinen tyéryhmai oli valmistellut my®s
titd vaihtoehtoa, mutta siithen sisiltyi lisiksi toimitusjohtajatyyppinen kaupunginjoh-
taja henkiloston esimieheni.

Strategiat toimintamallien pohjana

Toimintamalliajattelun voidaan katsoa liittyneen toimintatapojen eriytymiskehitykseen
ja sen hallinnan tarpeeseen. Perinteisesti hierarkkisen jirjestelmin eri toimintoja oli
johdettu hyvin samankaltaisesti. Johdon haastatteluista ilmeni, ettd uusiakin toimin-
tatapoja haluttiin johtaa yhteni hallittavana kokonaisuutena samanlaisin vilinein ja
menetelmin. S4innostot seki strategia- ja budjettiprosessit ja -rakenteet olivat saman-
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kaltaisia, vaikka sisillot poikkesivatkin toisistaan.

Koko kaupungin strategiat olivat eris viline toimintatapojen eriytymiskehityksen
hallinnassa. Yhteiset strategiaprosessit sitouttivat eri osapuolia yhteisten linjausten
toteuttamiseen. Samankaltainen strategioiden rakenne visioineen, kriittisine menestys-
tekijoineen, strategisine tavoitteineen ja mittareineen paransi hallittavuutta. Yhteinen
kokonaisuus mahdollisti jopa omat osastrategiansa hierarkkisen ja markkinasuuntau-
tuneen toimintatavan johtamiselle. Ongelmaksi muodostui se, etti strategiat eivit
ohjanneet riittdvisti eri toimintatapoja ja niiden muodostamaa eriytymiin pyrkivii
kokonaisuutta, kuten luvussa 5.2.2 kuvattiin. Toinen ongelma on, etti strategioissa
miiritellyt tavoitteet eivit muodosta loogista kokonaisuutta eikd niiden avulla voida
arvioida toimintatapojen tuloksellisuutta riittdvin hyvin.

Konsernijohdon uudelleenjarjestelyt ja poliittisen johdon vahvistaminen

Strategisen johtamisen kehittimisen lisiksi kokonaisuuden hallintaa pyrittiin ensin
vahvistamaan konsernijohdon jirjestelyilli. Oulussa toimialajohtajamalli muuttui yhte-
niisemmiksi konsernijohdoksi, jossa toinen apulaiskaupunginjohtaja vastasi palvelujen
jirjestimisesti ja toinen tuotannon ohjauksesta. Ensin Tampereella ja myshemmin
Jyviskylissi liiketoiminnoista vastanneiden toimialajohtajien asemaa vahvistettiin ja
heidit sidottiin kiinteAimmin konsernijohtoon. Turussa tapahtui samanlaista kehitysti
kuin Oulussa apulaiskaupunginjohtajien vastuunjaossa ja tydskentelytavoissa.

Ammatillisen konsernijohdon vahvistaminen ei ollut riittivi toimenpidekoko-
naisuus ainakaan Tampereella ja Turussa. Niissd kaupungeissa olivat jo kauan toimi-
neet kaupunginhallituksen liiketoiminta- tai konsernijaostot. Ne olivat vahvistaneet
markkinasuuntautuneen toiminnan poliittista ohjausta, mutta ainakin jossain miirin
heikentineet kokonaisuuden hallintaa. Toimintatapojen eriytyessi poliittista johtoa
haluttiin edelleen vahvistaa. Turussa vaikutusvaltainen toimikunta esitti (v. 2003)
kaupunginhallituksen puheenjohtajan ja kaupunginjohtajan tehtivien yhdistimisti ja
pormestarin toimen perustamista, mutta ehdotusta ei hyviksytty. Paddyttiin poliittisen
johdon vahvistamiseen pditoimisen hallituksen puheenjohtajan ja hallitussopimus-
kiytinnon kautta vuoden 2005 alusta. Tampereella vahvistettiin seki poliittista joh-
tamista ettd konsernin hallintaa pormestarimallin avulla vuoden 2007 alusta. Oulussa
ja Jyviskylissid on ammatillisen konsernijohdon ja koko kaupunginhallituksen asema
nihty keskeisempini kaupunkikonsernin kokonaisuuden hallinnassa kuin poliittisen
johdon vahvistaminen.

Kaikissa kohdekaupungeissa kaupunkikokonaisuuden hallintaa on pyritty viime
vuosina parantamaan tarkastelemalla strategioita, toimintatapoja ja johtamista yhteni
kokonaisuutena. Titd kokonaisuutta kutsutaan Tampereen paitoksissi toimintamalliksi
ja termii kiytetdin samassa mielessd myos tissd tutkimuksessa. Se on lihelli Mintz-
bergin (1994) kiisitetti strategia mallina (Pattern), jota on sivuttu edelld luvussa 4.3.3.
Tarkempi vertailu ei kuulu tihin tutkimukseen.
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Toimintamallit toimintatapojen valinnassa ja hybridiorganisaation
hallinnassa

Palvelujen jirjestimisen ja tuotannon muodostaman kokonaisuuden hallinnan tarve
oli aiemmin yhdenmukaistanut toimintatapoja. Aluksi timi ei ollut ongelma. Kun
hyvinvointipalvelujen tuotanto tuli kuntien tehtiviksi ja laajeni voimakkaasti, sitd hal-
littiin perinteisen hierarkkisen hallinnon avulla. T4dmi soveltui varsin hyvin palvelujen
kasvun hallintaan. Mutta kun tuotantoa piti tehostaa, yhteniisyyteen pyrkivi hallinto
rajoitti toimintatapojen valintaa. Myés poliittinen hierarkia yhdenmukaisti toimin-
tatapoja. Yhdenmukaisuusajattelu ilmenee myds esimerkiksi Tampereen uusimmasta
toimintamallista, jossa hierarkkisesta toimintatavasta siirryttiin koko palvelutoimintaa
ohjaavaan markkinasuuntautuneeseen tilaaja-tuottajamalliin.

Toimintamalliajattelu on syntynyt erilaisten toimintatapojen ja hybridiorganisaa-
tion hallintatarpeen seurauksena. Toimintamallin kehittiminen voi olla my®s erilaisia
toimintatapoja mahdollistava. Useita erilaisia toimintatapoja voidaan hallita rinnak-
kain erilaisten (koordinoitujen) johtamismenetelmien ja -rakenteiden avulla, kuten
Jyviskyldssi ja Turussa. Oulussakin niyttid jddvin hierarkkisesti ohjattua toimintaa,
vaikka tilaaja-tuottajamalli on vallitseva toimintatapa. Esimerkiksi koulutoimessa, jossa
malli on toimialan sisiinen, tuotantoa ohjataan hierarkkisesti seki lautakunnan ettd
konsernijohdon tasolla palvelujen jirjestimisestd vastaavan apulaiskaupunginjohtajan
toimesta. Jyviskylissi ja Turussa, jossa hyvinvointipalvelujen tuotannon ohjausjirjes-
telmi on hierarkia, erilaisten toimintatapojen konsernijohtaminen on selkeimmin
eriytynyt. T4mi on johtanut hallinnan tarpeen kasvuun ja erilaisiin toimintamalleihin
kuin Tampereella, jossa tilaaja-tuottajamalli on yhdenmukainen peruste koko toimin-
nalle ja johtamiselle.

Toimintamallipddtoksistd on tullut keskeinen viline toimintatapojen valinnassa.
Aiemmin erikseen tehtyjd valintapaitoksid on koottu laajemmiksi kokonaisuuksiksi.
Ne voivat olla lihes kaikkea palvelutuotantoa koskevia kuten Tampereella. Yleensi ne
koskevat kuitenkin vain osakokonaisuuksia, jolloin valintojen pohjana on toimintata-
pojen tuloksellisuutta koskevat arviot. Siksi valinnat perustuvat poliittisen ja ammatti-
johdon nikemyksiin. Toimintamallien pohjana olevien strategioiden avulla asetetaan
vaikuttavuustavoitteita, jotka yhdessi resurssien ja prosesseja koskevien tavoitteiden
kanssa ovat tuloksellisuuden arvioinnin ja toimintatapojen valinnan kriteereiti panos-
tuotosajattelun mukaisesti.

Toimintamallipddtoksissi niitd valintakriteereitid tiydennetiin johtamisjirjes-
telmii koskevilla elementeilld. Tdmi perustunee siihen, ettd eri toimintatapojen
nihdidin edellyttivin erilaista johtamista. Johtamista ja eri toimintatapojen hallintaa
pidetidn myos tuloksellisuuteen vaikuttavana tekijini. Siksi toimintamalliajattelussa
yhdistetddn tuloksellisuuteen perustuvan valinnan ja demokratiaan ja yhteistyshon
perustuvan hallinnan elementteji. Lisdksi niissd ndytetiin pyrkivin nididen elementtien
tasapainottamiseen esimerkiksi BSC-mallin avulla. T4ti kautta strategioiden merkitys
toimintamallien pohjana siilynee merkittivini.

Toimintamallipaitosten tekeminen ei kuitenkaan edellyti edelld kuvattua ajatus-
kulkua. Pidtoksid tehdiin yleensi politiikkavetoisesti eikd niiden tarvitse olla kovin
monimutkaisia. Toimintatapojen valintaa ja hallintaa karkeallakin tasolla yhdistelevit
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toimintatapojen muutoksista ja johtosiinndistd, joilla muutetaan organisaatioita.

5.2.4 Johdon ndkemyksia palvelutuotannon strategisesta
konsernijohtamisesta

Tutkimustehtiviin kolme liittyi aluksi kaksi haastatteluteemaa, joista toinen (tuotan-
non strategisen konsernijohtamisen ominaispiirteet) osoittautui niin hankalaksi, ettd
se supistettiin osassa haastatteluja vain toista teemaa tiydentiviksi lisikysymykseksi.
Tillsin haastatteluteeman lihtékohdaksi muodostui kysymys: "Miksi strategisesta
johtamisesta on tullut myos merkittivi (kaupungin) keskushallinnon kiyttimi
palvelutuotannon johtamismenetelmi ja soveltuuko se seki hierarkkisen ettd mark-
kinasuuntautuneen palvelutuotannon konsernijohtamisen menetelmiksi?”. Teemaan
liiteyvit lisdkysymykset ja middrittelyt on esitetty liitteessd 1.

Haastattelun pohjana olleita oletuksia

Haastattelun pohjana olleet oletukset, jota testattiin, olivat seuraavat:

1. Konsernijohdon tehtivini on ohjata sekd palvelujen jirjestimistd ettd tuo-
tantoa kunnan kokonaisedun mukaisesti. Sen keskeisin arviointikriteeri on
kokonaistehokkuus (kustannusvaikuttavuus). Sen arviointiin ei kaupunkien
johdolla ole riittivid keinoja, koska jirjestimisen ja tuotannon kustannuksia
ei eritelld. Palvelujen jirjestimiskustannukset riippuvat tuotannon ohjaus-
jirjestelmin valinnasta. Enemmin kokonaiskustannuksiin vaikuttavat kui-
tenkin varsinaiset tuotanto- ja hankintakustannukset. Tuotantojirjestelmin
valinta on ollut ensisijaisesti poliittinen kysymys, johon ovat vaikuttaneet
muutkin tekijit kuin arvioitu kustannusvaikuttavuus. Valintaan vaikuttavat
sekd poliittisen ettd ammattijohdon nikemykset ja tiedot.

2. Eri tuotantojirjestelmien konsernijohtamiseen on kehitetty erilaisia me-
netelmii. Konsernijohto ohjaa ja valvoo omistajapolitiikan avulla ulkoisen
kuntakonsernin lisiksi myds markkinasuuntautunutta (omaa) palvelutuotan-
toa. Hierarkkista palvelutuotantoa ohjataan resurssi- ja tulosohjauksen me-
netelmin, joilla ohjataan ensisijaisesti palvelujen jirjestdjid, mutta vilillisesti
my®s niiden alaista tuotantoa. Jirjestijien ja tuottajien suhde perustuu myds
sopimiseen sekd hyviksyttyihin tavoitteisiin, budjetteihin ja periaatteisiin.

3.  Palvelutuotannon erilaistuminen lisid konserniohjauksen tarvetta ja koko-
naisuuden hallinnan ongelmia. Strategisen johtamisen osuus palvelutuotan-
non konserniohjauksessa lisidntyy. Palvelujen jirjestimisen ja hierarkkisen
tuotannon konserniohjaukseen kiytetdin hallintokuntien strategioita ja
palvelustrategiaa, jos koordinoinnin tarve on suuri. Niissd valtuusto asettaa
myds tuotannon sisiltoon liittyvid tavoitteita hallicukselle ja lautakunnille,
jotka konkretisoivat niiden toteuttamisvastuut budjeteissa ja sopimuksissa.
Onmistajapolitiikalla pyritiin lisidmiin liikelaitosten itseohjautuvuutta ja
yhtididen hallintaa. Siini korostuu talousnikskulma. Yhtisille, liikelaitoksille
ja tuottajille asetettavissa tavoitteissa korostuvat sijoitetun pidoman tuotto
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tai tuotantokustannusten suhde tavoiteltuun miiridin ja laatuun. Tilaaja-
tuottajamallin tuottajia ohjataan my®os tilaajan toimesta sopimuksin, joita
konsernijohto valvoo.

4. Kaupunkien johdolla oletettiin olevan nikemys strategisen konsernijoh-
tamisen ominaisuuksista, jotka tekevit siitd soveliaan eri palvelutuotan-
tojirjestelmien konsernijohtamiseen. Niistd ominaispiirteistd tirkeimpiid
tutkimuskaupunkien asiakirjojen perusteella oletettiin olevan:

m  strategioiden demokraattisen ja laaja-alaisen tavoitteenasettelun kytkenti
perinteisiin johtamisvilineisiin (esimerkiksi budjetit) ja niiden toteuttamis-
vastuiden selked mairittely,

m  vuorovaikutteiset strategiaprosessit poliittisen ja ammatillisen konsernijoh-
don seki palvelujen jirjestdjien ja tuottajien sitoutumisen vilineini,

m  palvelujen jirjestimis- ja tuotantoprosessien seki kilpailutilanteen hallinta
konserniedun (kustannusvaikuttavuuden) mukaisesti strategioiden avulla,

®m  tuotannon johdon toimintaedellytysten ja henkilston motivaation paran-
taminen (erillisen strategisen ohjauksen ja kannustimien avulla) ja

m  palvelutuotantojirjestelmien ja niiden eriytymisen hallinta (kytkeytyminen
koko konsernin strategioihin sekd autonominen ja yhteistyon avulla tapah-
tuva sopeutuminen).

Oletusten ja haastattelujen ongelmia

Haastattelut osoittautuivat tutkimustehtivin ja haastatteluteeman 3 osalta ongelmalli-
seksi. Kun edellisten tehtivien haastattelun tulokset vastasivat varsin hyvin asiakirjojen
pohjalta tehtyji olettamuksia, tissd niin tapahtui vain kahden ensimmiisen oletuk-
sen osalta. Toimintatavan valinta nihtiin johdon nikemyksiin (ohjausjirjestelmien
ominaisuuksista) perustuvana poliittisena kysymykseni ja omistajapolitiikka markki-
nasuuntautuneen toimintatavan johtamisvilineeni. Sen sijaan toimintatapojen eriy-
tymisen vaikutuksia strategiseen konsernijohtamiseen ei tunnistettu eiki strategioilta
edellytettivid vaatimuksia tissd johtamisessa pystytty madrittelemdin.

Tirkein syy tihin oli, ettd haastatteluteema ja tiydentivit lisikysymykset olivat
huonosti muotoiltuja. Tutkija ei haastatteluhetkelld hahmottanut ilmi6ti riittavisti,
miki ilmenee myos oletuksista. Haastattelut auttoivat kuitenkin asiakirja-aineiston
tulkinnassa korostaessaan kokonaisetua ja -tehokkuutta toimintatapojen valinnassa
sekd strategioiden kokonaisuutta ja hierarkiaa strategisessa ja poliittisessa johtamises-
sa. Tdmin vuoksi haastatteluaineistoa kiytetddnkin varoen ja vain asiakirja-aineiston
tulkinnassa.

Vain eriiden tuotanto-toiminnasta vastaavien apulaiskaupunginjohtajien haastat-
teluissa nousi esille eri toimintatapojen erilainen konsernijohtaminen. Asiakirjoista se
ilmenee parhaiten Oulun kiytinnostd (kuvio 29). Ongelman ratkaisemiseksi tehtiin
vield kaupunkien kehittimisasiantuntijoiden ryhmihaastattelu, jonka nauhoitus kui-
tenkin epdonnistui ja josta jii vain hajanaisia muistiinpanoja. Seuraavassa alaluvussa
esitetyt lainaukset ovat kaupunginjohtajien haastatteluista, koska niiden katson par-
haiten edustavan tuotantotapojen johtamisen yleisti tilannetta.

Erilaistuneiden toimintatapojen eriytymisen ja hallinnan tarpeen hahmottaminen
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haastattelutilanteessa vuodenvaihteessa 2006—-2007 osoittautui ongelmalliseksi osittain
myds siitd syystd, ettd ilmié oli silloin vield varsin uusi. IImi6ti tarkastellaankin tissd
tutkimuksessa pidosin kaupunkien uusimpien toimintamallipditdsten ja tutkimus-
kirjallisuuden pohjalta. Tilloin eri toimintatapojen valinta ja niiden muodostaman
kokonaisuuden hallinta muodostuvat keskeisiksi konsernijohdon tehtiviksi. Johtopai-
toksiin on kuitenkin suhtauduttava varauksella myés, koska ilmi6 on vield jatkuvassa
muutostilassa.

Toimintatapojen valinta ja tuloksellisuuden arviointi

Toimintatavan valintaa pidettiin konsernijohtamisen ja kokonaistehokkuuden kannalta
oleellisena. ”Perinteiselld johtamisjirjestelmilli ei pystyti ylittimiin hallintokuntien
rajoja tehokkaasti. Mutta kun toiminta muutetaan liikelaitosmalliin ja lihdetdin ha-
kemaan tehokkuutta, laitetaan ihmiset vastuuseen. He joutuvat tosissaan miettimain,
milld otetaan tehokkuutta lisid. Koordinoiva palvelustrategia oli yritys ylittdd hallin-
tokuntarajat ja tehostaa tuotantoa, mutta sen péille on vedetty ruksit, koska se ei silld
tavalla toiminut. Tilaaja-tuottajamalli tuo sen mukanaan liikelaitostamisen kautta. Se
tuo sen eri tavalla tehokkaammin.” (Kaupunginjohtaja A.)

Valinnan nihtiin liittyvin toimialaan, sen markkinatilanteeseen sekd demokraatti-
sen ohjauksen tarpeeseen, “sillid (ndenniismarkkinoiden kehittimiselld) on tehokkuutta
lisddvi vaikutus, mutta se ei vield ole riittidvi vastaus, toimialat ja toiminnot ovat kovin
erilaisia. Tekninen puoli...siind 18ytyy aidot markkinat. Mutta jos lihdetdin vaikka
palvelukodin toiminnasta...toki on markkinoita, mutta ne ovat hyvin ohuet. Mark-
kinat ei ole vieli siini, ettd joku joka on aikaisemmin tehnyt kaupungilla siti, tekee
yhtion ja sanoo, ettd nyt on markkinat olemassa. Demokraattisen ohjauksen tarve ja
markkinoiden kehittymittdmyys ovat johtaneet siihen, ettd markkinasuuntautunut
ohjaus on yleistynyt enemmin kuin markkinachtoinen. Téssd on seki ostaja etti tuot-
taja ettd paittdji vield suhteellisen kokemattomia. Tekninen puoli on harjoitellut sitd
enemmiin kuin 10 vuotta. Hyvinvointipalvelujen laatukriteerit ovat paljon vaikeammin
miiriteltivid.” (Kaupunginjohtaja B.)

Tilaaja-tuottajamalli nihtiin seki vilivaiheena ettd itseisarvona kustannusten
hallinnassa. ”Se on valmistautumista markkinaehtoiseen tuotantoon. Silld on silla
tavalla itseisarvo, ettd vaikka jddtiisiin tihin vilimuotoon, kunnallishallinnosta puut-
tuu edelleen syvi kustannustietoisuus, kustannusten hallintaosaaminen... Mielestini
itseisarvo on sellainen suuri operaatio, jolla 16.000 ihmisti pakotetaan miettimiin
tuotteita, niiden kustannusrakennetta ja ymmirtimiin, mikd maksaa ja miki ei...
Kun puhuu vilivaiheesta. ..sehin on selvii, ettid ei meilld esim. koulutuksen ja terve-
ydenhuollon osalta edes synny sellaisia markkinoita, ettd paastian kaikilta osin aitoon
tilaaja-tuottajajirjestelmiin.” (Kaupunginjohtaja C.)

Kustannusten laskentaan perustuva valinta nihtiin raskaana ja vaikuttavuutta (laa-
tuajattelua) korostettiin valinnassa. " Téytyy olla joku systeemi, jolla voidaan...seurata
kustannuksia...Mutta siinikin on taas vaara, ettd menniin liiallisuuksiin ja luodaan
raskas byrokratia...Jos ajatellaan koko strategista ohjausta, kylld tuotantopuolessa
tavoitteet on selkeisti asetettu ja toisaalta tuotantoprosessilla eri yksikdissd on selkeit
pelisddnnét, jotka on myds poliittisesti mairitelty ja hyviksytty. Tietty taloudellinen

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



250

tehokkuus ja laadunvarmistus pitid saada aikaiseksi. Ne ongelmat, joita aika paljon on
tullut esille juuri tuotantopuolella ja palvelupuolella on se, ettd vain hinta ratkaisee.
Kysymys kuuluu, miten laatukriteerit voidaan tissi yhteydessi toteuttaa.” (Kaupun-
ginjohtaja D.)

Eri toimintatapojen konsernijohtamisen eriytyminen

Eri toimintatapojen konserniohjauksen nihtiin eriytyvin jossain miirin. Omistaja-
politiikka nihtiin markkinasuuntautuneen toiminnan ohjaajana, mutta osin myds
hierarkkisesti jirjestetyn tuotannon ohjaajana. Tilaajaohjaus ja omistajaohjaus nihtiin
eri asioina, joiden tulee kuitenkin perustua kokonaisstrategiaan. Tilaajien ja tuottajien
erilaista poliittista ohjausta seki asiakasohjausta korostettiin. Vaikka tilaajien (ja hie-
rarkkisen tuotannon) ja markkinasuuntautuneen tuotannon ohjaus nihtiin eri asioina,
korostettiin niiden yhtildisyyttd (strategisessa johtamisessa).

"Ne (hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen jirjestelmin konserniohjaus)
eriytyvit. Johtopiitds, jonka mukaan konsernistrategian lisiksi hierarkkisessa jirjes-
telmissi riittdd hallintokuntien strategiat ja markkinasuuntautuneessa jirjestelmissi
omistajastrategia, on aika pelkistetty, muttei vddri. Suhteessa hallintokuntien omista-
japoliittinen ohjaus on paljon himirimpi. On erittiin vaikeaa turvata kokonaisuuden
etu. Sen takia meilld on tehty paitokset siitd, ettd koko organisaatio menee tilaaja-
tuottajamalliin, jossa tavoitteena on toimintojen liikelaitostaminen my®s perinteisissi
hallintokunnissa, joka muuttaa johtamisjirjestelmii ja mielestini se tulee vahvistamaan
omistajapoliittista ohjausta my®6s niissi perinteisissi palveluhallintokunnissa. . .Sin-
se menisi oikeaoppisesti, syntyisi liikelaitokset, jotka olisi suoraan konsernijohdon
alaisia. Mutta kun viliin jid lautakunta, joka on vahvasti poliittinen elin, omistaja-
ohjaus saattaa vililld himirtyi. .. Voi olla, etti ollaan vilivaiheessa ja jonakin piivini
lautakunnan rooli muuttuu...jolloin kaupunginhallitus ja kaupunginjohto ohjaavat
omistajapolitiikkaa my6s timin puolen liikelaitoksiin. .. T4mi ei ole ihan puhdas malli.
Tekniselli sektorilla se ei ole hdirinnyt, koska sielld lautakunnan rooli on ollut erityyp-
pinen. Mutta tilld puolella on niin kovat poliittiset intressit palvelujen jirjestimisen ja
tuottamisen suhteen, ettd se tulee olemaan vaikeampi myos johtamisnikokulmasta.”
(Kaupunginjohtaja A.)

“Tuotannon tilaajaohjaus ja omistajaohjaus poikkeavat osaltaan kylld toisis-
taan...Kylldhin siind syntyy ihan selvisti limminti keskustelua johtoryhmissi, joka
edustaa tilaajaa ja tuottajapuolta. Mutta silloin tuottajan pitdd pystyd puhumaan myés
markkinaehtoisilla termeilld ja sisillilld. Jos se on pelkistiin konsernin sisdinen il-
man ulkoista kontaktipintaa, se jad epdaidoksi...Olennaista omistajaohjauksessa on
se, ettd se ensinnikin toimii ja ettd se toimii hyviksyttyjen strategioiden mukaan. Eli
toiminnot ei voi olla sivellettyji jollakin puolella sen mukaan miltd johdosta tai lau-
takunnasta tuntuu, vaan toimenpiteiden pitii olla samassa logiikassa koko konsernin
osalta...Markkina ja markkina on erilainen ja silloin niiden ohjaustoiminta on my®os
erilainen.” (Kaupunginjohtaja B.)

“Tuotannon ohjaus tulee tilaamisen kautta ja toisaalta omistajapolitiikan kaut-
ta. Poliittinen ohjaus on jirjestetty pidosin niin, ettd kaupunginvaltuutetut istuvat
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tilaajalautakunnissa. Tuottajapuolella on johtokuntajirjestelmi, jossa ammatillinen
osaavuus ja toimialan hallinta voisivat olla korostetusti esilli.. . Kaukoajatus on se, ettid
tuotantoyksikoisti tulee hyvin itseniisid, jolloin ohjaaminen olisi enemmiin strategista
ohjausta ja omistajapolitiikkaa...Voi syntyi osaava, kustannustietoinen, hyvi kunta-
konserniin kuuluva yksikéitten joukko, joka pystyy hoitamaan palvelutuotantoa hyvin
esim. asiakasohjauksen perusteella.” (Kaupunginjohtaja C.)

”Strateginen johtaminen soveltuu seki hierarkkisen etti markkinasuuntautuneen
palvelutuotantojirjestelmin johtamiseen...Millaisella tasolla alempi paitsksenteko,
palvelujen jirjestiminen ja tuotanto tehdiin. Strateginen johtaminen edellyttii
erilaista sdinndstod, jos on hierarkkinen systeemi, perinteinen malli tai jos menniin
jopa markkinachtoisuuteen...Miten demokratiassa voisi kiyttdd hyviksi asiakas- tai
asukaspalautetta? ...Suurimpiin kuntakokoihin se on aivan vilttimictonti... Tdhin
(palvelutuotantojirjestelmin) ohjaukseen pitiisi jollain tavalla saada asiakasmydnteinen
elementti, jotta ihmiset voisivat valvoa oman alueensa palvelun tasoa ja riittdvyyted.”
(Kaupunginjohtaja D.)

Strateginen konsernijohtaminen eri toimintatapojen
valinnassa ja hallinnassa

Strateginen konsernijohtaminen nihtiin seki hierarkkisen ettd markkinasuuntautuneen
palvelutuotannon vallitsevana ohjausjirjestelmini. Toimintatavan valinta ja tahto
tuotannon omavaraisuusasteesta nihtiin strategiseen johtamiseen kuuluvina kysymyk-
sind. Strategiat ohjaavat niin (hierarkkisia) toimialoja kuin yhti6itd ja liikelaitoksiakin.
Kilpailuttaminen nihtiin strategisena kysymykseni, mutta kilpailuttamisosaaminen
operatiivisen johdon tehtivini. Visiot, arvot ja strategiat nihtiin seki suunnanmii-
rittdjind ettd sitouttajina. Demokratiaa ja kansalais- ja asiakasvaikuttamista pidettiin
strategisina ohjausvilineini. Strateginen johtaminen nihtiin poliittisen johdon vili-
neeni ja poliittisen ja strategisen johdon korostettiin olevan yksi kokonaisuus.

Yleiselld tasolla voi sanoa sen, etti strategisella tasolla pitii olla kisitys siitd mitd
tahdotaan. Se on lihtokohta ja sen jilkeen menniin alaspdin. Téytyy miiritelld pal-
velutuotannon omavaraistahto. Jos siitd on piitokset olemassa, sen jilkeen on helppo
lihted tekemiddn titd tyotd silld tavalla, ettd tavoite on tuossa. Niiltd osin haetaan
vaihtoehtoja ja sen jilkeen se on sen toteuttamista... Strategiseen johtamiseen liittyy
sitten se, ettd pystytdin miirittelemiin mille tasolle itse pyritddn ja miki tavalla tai
toisella halutaan kilpailuttaa... Tdmin tyyppistd prosessitasolla tiytyy johtaa sen
tyyppisen ihmisen, joka ymmirtii mistd on kyse... Kilpailuttamisosaaminen ei enii
ole strategisen johtamisen ominaisuuksia.” (Kaupunginjohtaja A.)

“Isosta strategiasta eli perusstrategiasta johdetaan toimijoiden ty® ja tekeminen.
Niiden pitii olla kiintedssd vuorovaikutuksessa. Jos ne ovat irrallisia, silloin kysytiin,
miksi konsernissanne on tillainen yhtié tms. Operatiivisen johdon rooli lihtee koko
strategiajohtamisen nikokulmasta... Kaupunginjohto ja toimialajohto toimii saman-
suuntaisesti... Sama koskee sekd yhtioitd ettd toimialoja. Niilld ei voi olla sellaisia
toimintoja tai tapoja, ulkoistamisia, yksityistimisid tai oman toiminnan tekemisti,
etteikd se olisi konserniohjattua ja yhdessd sovittua. .. Perusraamit mairitelldin ja sen
jilkeen vapausasteet ovat kohtalaisen isot.” (Kaupunginjohtaja B.)
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”Aiemmin jo alleviivasin, ettd mydskin kuntien ja kaupungin johtamisessa pitii
nykyiin olla visio, sen pohjalta rakennetut strategiat jo sen vuoksi, ettd suunnanméirit-
tely tulee tehtyi ja iso konserni saadaan toimimaan samaan suuntaan, pidettyi toiminta
koossa. .. Sitouttamisen lasken tuon 4dsken mainitun sisille. Se ei ole rinnakkainen, vaan
sen pitid olla jollakin tavalla strategisessa ajattelussa sisilli. Mutta kyllihin strategia
on viline sitouttaa. Vield yksi asia, kun mainitsit sanan demokratia. Kyllihin timi on
erittdin suurena syviasiana ollut esim. toimintamallin uudistamisen perusteissa... On
puhuttu vilillisen demokratian roolista, suoremman kansalaisvaikuttamisen roolista
ja sithen on malleja, joita varovasti kokeillaan... Siti on maailmalla pohdittu paljon
ja pikkuisen huonolla menestykselld.” (Kaupunginjohtaja C.)

”Olen ymmiirtiinyt, etti strategiseen johtamiseen ja ohjaukseen koko systeemin
osalta liittyy hyvin keskeiseni se, ettd on kaikille selvit arvot, joihin on sitouduttu.
yhteiset arvot, joihin on sitouduttu... Strateginen johtaminen ilman arvoja on aika
ongelmallista ja se liittyy taas sithen prosessiin... Tdmi on sisiinen kustannuspuoli ja
osaoptimointiongelma. Niihin tuotantopuolella johtamisen pitdd pystyd antamaan
selvit vastaukset... Strateginen ajattelu ja ohjausjirjestelmin tarve on pysyvi... Yksi
asia, joka esim. meilld on jidnyt puolitichen, on poliittisen ohjauksen vieminen por-
mestarisuuntaan —aitoon ja selvisti lipinikyviin poliittiseen ohjaukseen eiki tillaiseen
sekajirjestelmiin. .. Pitiisi erottaa se, ettd on isot asiat, joissa aina tiytyy olla poliitti-
nen systeemi ja sitten on menettelytapakysymyksii, joita ei kannata nostaa strategisen
porukan tasolle.” (Kaupunginjohtaja D.)

Palvelutuotannon toimintatapojen strategisen konsernijohtamisen tirkeimpiin
ominaispiirteisiin, joka oli vield haastattelujen alkuvaiheessa oma haastatteluteema
(mydhemmin teeman 3 lisikysymys), ei haastatteluista saatu vastauksia. T4std voi-
taneen vetdd ainakin kaksi johtopiitosti: kaupunkien johtamisjirjestelmit ovar tiled
osin vield keskeneriisii ja johtamismenetelmien ominaisuudet tai muutkaan yksityis-

kuitenkin tehdi.

Haastattelujen tulkintaa

Haastatteluissa korostui kaksi palvelutuotannon ohjausjirjestelmien konsernijohtami-
sen piirretti: toimintatavan valinta ja kokonaisuuden hallinta, mutta vieli jasentymit-
tomilld tavalla. Valintaan liittyi niiden kokonaistehokkuuden arviointi ja hallinnassa
oli kyse eriytymiin pyrkivien jirjestelmien johtamisesta kunnalliseen demokratiaan
soveltuvalla tavalla. Valinta ja hallinta niyttivit vieli liittyvin toisiinsa niin, ettd valin-
toihin keskeisesti vaikuttava tuloksellisuuden tavoittelu ndyttdd eriyttivin jirjestelmien
johtamista.

Mielenkiintoisinta haastatteluissa oli se, ettd osa johtajista korosti tehokkuutta ja
valintaa hallinnan kustannuksella ja osa teki pdinvastoin. Se, ettd tuotannosta vastaa-
vat apulaiskaupunginjohtajat korostivat tehokkuutta, ei ollut yllittivii. Mutta myos
puolella kaupunginjohtajista oli sama painotus eiki timi niyttinyt edes riippuvan
siitd, oliko vallitseva toimintatapa markkinasuuntautunut vai hierarkiapainotteinen.
Kaupunginjohtajien nikemykset olivat kuitenkin varsin monipuolisia molempien
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tekijéiden suhteen.

Eri toimintatapojen konsernijohtamisen muutoksia ei nihty muusta konsernijoh-
tamisesta erilliseni kysymykseni, vaikka omistajapolitiikkaa mairiteltiin ja kehitettiin
kaikissa kaupungeissa. Myos kaupunkikohtaiset painotuserot olivat suurempia kuin
edellisissd haastatteluteemoissa. Oulussa korostettiin ajatuskehysten kohtia 1 ja 2 eli
konsernijohdon tehtivid kokonaistehokkuuden ja myds tuotannon tehokkuuden
lisddmisessd. Téstd johtuen tuotantotapojen konsernijohtamisen nihtiin eriytyvin
ja markkinasuuntaisen jirjestelmin johtamisen vahvistuvan. Tampere edusti toista
laitaa. Sielld korostettiin kokonaisuuden hallinnan yhteniisen johtamisjirjestelmin
merkitystd konserniedun turvaamisessa. Kenties koko toiminnan kattava tilaaja-
tuottajamalli on seurausta tisti ajattelusta. Turussa korostettiin Tampereen tapaan
poliittisen ohjauksen merkitystid ohjausjirjestelmien valinnassa ja hallinnassa, vaikka
Turku kehittikin tuotannon konsernijohtamista Oulun tapaan. Jyviskyld oli lihempini
Oulun nikemyksid korostaessaan kokonaistehokkuutta ja toimintatapojen valintaa
konsernijohdon tehtivini.

Tuotantojirjestelmien tuloksellisuuteen ja valintaan liittyvit perustelut olivat hyvin
nikemyskeskeisid. Markkinasuuntautunut jirjestelmi nihtin tehokkaampana, mutta
sitd el perusteltu, missi tilanteissa ndin oli. Markkinamekanismin soveltaminen nihtiin
ongelmalliseksi hyvinvointipalveluissa erityisesti riskien, markkinoiden kehittymitts-
myyden ja kilpailutettavien palvelujen laadun mairittelyn ongelmallisuuden vuoksi.
Tilaaja-tuottajamalli nihtiin sopivana kiytinnén etenemistiend. Nienniismarkkinoi-
den luominen nihtiin vilivaiheena ja keinona markkinoiden kehittimiseen, vaikka
kiytinnon toimenpiteiti ei sen osalta esitettykddn.

Kokonaistehokkuuden tai -kustannusten arviointia tai sen ongelmallisuutta ei
haastatteluissa juurikaan kisitelty. Palvelujen jirjestimisen ja tuotannon kustannusten
arviointi koettiin raskaaksi. Vaikuttavuustavoitteiden miirittelyn osalta nousivat esille
laatukriteerit. Toimintatavan tehokkuuteen vaikuttavista tekijdistd korostuivat kannus-
timien kiytt ja henkilostdpolitiikka. Sen sijaan sopimusjirjestelmii tai sopeutumista
kilpailun kautta ei haastatteluissa kiisitelty.

Jirjestelmien johtamisen eriytymiskehitysti ei haastatteluissa erityisesti korostettu.
Kaikki nikivit kuitenkin eriytymiskehitysti. Erityisesti korostettiin omistajapolitiikan
merkitystd markkinasuuntautuneen jirjestelmin konsernijohtamisessa, miki siircda
my®s tuotannon ohjausta konsernijohtoon. Tuotannon tilaajaohjauksen ja omistaja-
ohjauksen nihtiin poikkeavan toisistaan. Markkinasuuntautuneen jirjestelmin yleis-
tymisen nihtiin tosin muuttavan myos hierarkkisesti jirjestetyn tuotannon ohjausta
asiakaslihtoiseksi.

Kokonaisedun turvaamisen vaikeutuminen ja osaoptimoinnin estiminen nihtiin
johtamisen eriytymisen ongelmana. Strategiat ja niiden pohjana olevat arvot ja visiot
nihtin keinona yhdensuuntaistaa toimintaa ja rajoittaa osaoptimointia. My®ds strate-
gioiden poliittinen ohjaus ja sitoutuminen nihtiin keinona hallita tuotantojirjestel-
mien johtamisen eriytymiskehitysti. Myos operatiivisempien ohjauskeinojen tarvetta
nihtiin erityisesti hierarkkisen jirjestelmin tuotannon ohjauksessa yhdenmukaisuuden
turvaamiseksi. Hallinnan ja jirjestelmivalintoihin vaikuttavan tehokkuuden nihtiin
kietoutuvan toisiinsa kahdella tavalla. Ne ovat osittain toistensa vaihtoehtoja. Toisen
lisadminen vihentii toista ja piinvastoin. Toisaalta hallintaan liittyvit strategiat nih-
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tiin keinoina myos vaikuttavuus- ja laatutavoitteiden asettelussa ja toimintatapojen
valinnassa.

Palvelutuotannon strategiselta konsernijohtamiselta vaadittaviin ominaisuuksiin
haastattelut eivit tuoneet lisdvalaistusta. Tdami tarkoittanee sitd, etti kiytettyyn, kaikissa
tutkimuskaupungeissa lihes samanlaiseen, strategisen johtamisen menetelmiin oltiin
tyytyviisid tai sitd ei pidetty kovin tirkeini. Keskeisin esille noussut kysymys oli pia-
toksentekijoiden ja toimeenpanijoiden sitoutuminen péitettyihin strategioihin. Tami
asettaa edelleen vaatimuksia laatimis- ja toimeenpanoprosessien vuorovaikutteisuuden
lisaamiseen. Sen sijaan esimerkiksi BSC-muotoisten tavoitemittareiden ja tavoitteiden
asettamista, keskiniisti logiikkaa tai toteutumisen arviointia ei pidetty merkittivini
tekijani. Tavoitteiden toteutumisen vastuita ja arviointia kisitteli vain osa hallitusten
puheenjohtajista eivitki hekiin pitineet yleisesti kiytossi olevia BSC-mittareita tissd
asiassa kovin tirkein.

Haastattelusitaattien perusteella voidaan kysyd, onko hierarkkisen ja markkina-
suuntautuneen toimintatapojen konsernijohtaminen eriytynyt lainkaan. Omistajapo-
litiikka voidaan nihdi vain poliittisen ohjauksen erdini muotona ja omistajastrategia
koko kaupungin strategiaan perustuvana osastrategiana, yhteni monien joukossa. Toi-
saalta timd voidaan nihdi myos eriytyneiden toimintatapojen hallinnan vahvuutena.
Konsernijohto kokee kykenevinsi hallitsemaan strategioiden avulla eriytymiiin pyrkivid
toimintatapoja. Kaupunkien asiakirjoista ja myds markkinasuuntautuneesta palvelu-
tuotannosta vastaavien apualaiskaupunginjohtajien haastatteluista kuitenkin ilmenee,
ettd myds johtamisen eriytymispaineita on olemassa. Tilloin konsernijohtamisen
ydinkysymykseksi nousee: miten tasapainotetaan eri toimintatapojen tuloksellisuutta
parantava johtaminen ja syntyvin kokonaisuuden hallinta demokraattisessa jirjestel-
missd. Thin haetaan vastausta seuraavassa luvussa tutkimuskirjallisuuden pohjalta.
Toimintamallien tehtivit tuloksellisuuden (valintojen) ja hallinnan tasapainottamisessa
ei tullut haastatteluissa esille eikd niistd padctcdmistd yhteni kokonaisuutena korostettu.
Timi johtunee kisitteiden vakiintumattomuudesta.

Haastattelujen perusteella voisi péitelld, ettd toimintatapojen valinta ja hallinta
olisivat varsin hyvin tasapainossa. Tarkastelua on kuitenkin syyti syventii. Miten toi-
mintatapojen valinta on muuttumassa, millaisia valintakriteereiti ollaan kehittimissi
ja miten ne vaikuttavat valinnan ja hallinnan tasapainoon? Miten toimintamallien
avulla voidaan turvata toimintatapojen tehokkuuden (valinnan) ja (demokraattisen
paitoksentekojirjestelmin) hallinnan tasapaino erilaisissa toiminnoissa? Millaiseksi
palvelutuotannon strateginen konsernijohtaminen on muotoutunut nykyisessi hy-
bridiorganisaatiossa ja miten se vastaa eo. kysymyksiin?

Palvelutuotannon strategista konsernijohtamista koskevien haastattelujen tulkin-
toihin on syytd suhtautua varauksella. Tiami johtuu seki edelld kuvatuista haastattelujen
ongelmista ettd ilmion ja siihen liittyvien kisitteiden vakiintumattomuudesta.

5.3 Palvelutuotannon ohjausjdrjestelmien valinnasta
ja hybridiorganisaation hallinnasta

Edelld todettiin, ettd konsernijohdon keskeiset tehtivit hybridiorganisaation johta-
misessa liittyvit kiytinnossd ohjausjirjestelmien valintaan ja hallintaan. Tissid luvussa
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tarkastellaan niiti toimintoja aikaisempien tutkimusten pohjalta, jota Suomen kuntien
osalta on varsin vihin. Oikeastaan viitdskirjatasolla vain Kihkosen viitoskirjatutkimus
(2007) ja sithen liittyvit osatutkimukset ovat palvelutuotannon ohjausjirjestelmin
valinnan osalta lihelld titd tutkimusta seki tutkimuskohteeltaan ettd taustateorialtaan.
Erojakin kuitenkin on. Kun tissi tutkimuksessa tarkastellaan ei-kilpailtuja nienniis-
markkinoita tilaaja-tuottajamallin pohjalta, Kihkosen tutkimus keskittyy kilpailtuihin
nienniismarkkinoihin. Tissd tutkimuksessa keskeiseni viitekehykseni onkin transak-
tiokustannusteorian keskeiseni kehittdjini pidetyn Williamsonin tutkimukset, joiden
pohja on yritysmaailmassa. Hin on kuitenkin yleistinyt tuloksia muihinkin taloudellista
toimintaa harjoittaviin organisaatioihin. Hybridiorganisaation konsernijohtamisesta
on tehty maailmalla paljon tutkimuksia, mutta ne kisittelevit yritysorganisaatioita.
Tiled kannalta ldhin tutkimus on Mitrosen viitdstutkimus, joka kisittelee kaupan
hybridiorganisaation johtamista.

Ohjausjirjestelmien valinnan kannalta keskeinen tarkasteltava kysymys koskee
niitd kriteereitd, joilla valintoja on perusteltu tai voidaan perustella nykytilanteessa,
jossa laskentatoimi ei tuota riittdvin luotettavaa tietoa vaihtoehtojen kustannuksista ja
vaihtoehtojen tuloksien arviointi on vertailun kannalta ongelmallista. Toimintatapo-
jen hallinnan tarkastelussa keskitytiin strategisen konsernijohtamisen soveltamiseen:
miten mahdollistetaan erilaisiin ohjausjirjestelmiin parhaiten soveltuva johtaminen
ja miten toimintatapojen kokonaisuutta hallitaan kunnalliseen demokratiaan sovel-
tuvalla tavalla.

Tissd luvussa tarkastellaan ensin ohjausjirjestelmien valintaa transaktiokustan-
nusteorian pohjalta (5.3.1). Lihtokohtana on Williamsonin artikkeli (1991) ja siinid
erityisesti tuotannontekijdiden rajoitusten vaikutus hallintakustannuksiin ja valintaan.
Tarkastelua tiydennetiin tuotanto-/hankintakustannusten ja kokonaiskustannusten
osalta. Luvussa 5.3.2 tarkastellaan strategista johtamista ja konsernirakennetta suppeasti
ohjausjirjestelmien valinnassa ja syntyneen kokonaisuuden hallinnassa. Luvussa 5.3.3
pyritiin yhdistimiin transaktiokustannusteoriaa ja strategista konsernijohtamista
koskevaa tutkimustietoa ohjausjirjestelmien valinnan ja hallinnan muodostaman koko-
naisuuden (ns. toimintamalliajattelun) pohjaksi. Tilloin keskeiseksi tarkastelukohteeksi
nousee tuloksellisuuden (valinnan) ja johtamisen (hallinnan) tasapaino.

5.3.1 Ohjausjarjestelmien valintaan ja suorituskykyyn
vaikuttavista tekijoista

Edelld luvussa 3.3 on kisitelty eri ohjausjirjestelmien (erityisesti hybridijirjestelmin ja
tilaaja-tuottajamallin) ominaisuuksia seki niiden tuloksellisuuteen liittyvid kisitteiti.
Tarkastelu pohjautui pidosin transaktiokustannusteoriaan, jonka mukaan ohjausjir-
jestelmin valintaan vaikuttavat sekd organisaation omat tuotantokustannukset ettd
organisaatioiden viliset vaihdantakustannukset (Williamson 1981, 1547). Palvelujen
jarjestimiskustannusten (laajojen transaktiokustannusten) erittely ja arviointi eri
toimintatapavaihtoehdoissa on kuitenkin ollut niin tyolistd, ettd valinta on tehty
kiytinnossd nikemysten perusteella. Tétd on puoltanut my®os vaikuttavuustavoitteiden
asettamisen ja niiden toteutumisen arvioinnin poliittinen luonne.
Obhjausjirjestelmin valinta riippuu transaktiokustannusteorian mukaan siitd,
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mitd vaihdantasuhteen ominaisuuksia ollaan ohjaamassa, missi olosuhteissa ja miksi
(Williamson 1975, 2). Teorian mukaan 1) toimintaympiriston muutoksiin sopeu-
tuminen on taloudellisen organisaation ydinongelma, 2) autonominen seki yhteis-
ty6hon ja koordinointiin perustuva sopeutuminen ovat yhti tirkeitd mekanismeja,
3) sopeutumismekanismi hiirié- ja muutostekijéihin (autonominen, koordinoiva
tai niiden yhdistelmi) riippuu vaihdannasta ja sen piirteisti (investoinnit ja suhteen
riippuvuustekijit) ja 4) jokainen ohjausjirjestelmi (markkinat, hierarkia ja hybridi)
eroaa toisistaan suorituskykynsi puolesta siini, kuinka hyvii ne ovat autonomiseen ja
yhteiseen tai koordinoituun sopeutumiseen (Williamson 1993, 119-120 ja Mitronen
2002, 106).

Ohjausjarjestelmien suorituskyvystd, ominaisuuksista ja ongelmista

Ohjausjirjestelmin suorituskyky kuvaa mahdollisuuksia parantaa potentiaalista tulok-
sellisuutta. Tuloksellisuus, mitd kisitettd tissd tutkimuksessa padosin kiytetddn, riip-
puu jirjestelmin suorituskyvyn lisiksi olosuhteista, ohjattavan toiminnan luonteesta,
jirjestelmien ominaisuuksista ja niiden kiytén ongelmista.

Markkinat ovat tutkimusten mukaan suorituskykyisin jirjestelmi, jos autonomi-
nen sopeutuminen (hintamekanismi ja markkinat) toimii, kannustimien mahdollisuu-
det ovat suuria, toimijoiden vilisid riippuvuuksia ja tuotannontekijéiden rajoituksia
on vihin (ks. esim. Hikanson ja Johanson 1993). Ouchin (1980, 129-141) mukaan
markkinat on tehokas tapa, kun piimiirien erilaisuus tai yhteensopimattomuus on
suuri ja episelvyys suoritetavoitteista pieni. Markkinajirjestelmi sopii hyvin toistuvien
vaihdantojen ohjaamiseen tarkkojen sopimusten avulla tilanteessa, jossa osapuolet
eivit ole tehneet suuria suhteen (luomisen ja yllipitimisen) vaatimia investointeja
(Williamson 1981, 1537-1568). Markkinoiden toiminta- ja ohjauskyky heikkenee,
kun suoritusten episelvyys tai moniselitteisyys ja yhdenmukaisten paamairien merkitys
kasvavat.

Hierarkian etuina taas pidetiin muun muassa:

m  hyvii organisatorista sopeutumista, rajoitetun rationaalisuuden hallintaa ja

vaiheittaista paitoksentekoa (Williamson 1991),

m  cpivarmuuden vihentimisti ja hallintaa yhteneviisten tulevaisuuden odo-
tusten, monipuolisemman informaation ja johtamisen kautta (Williamson
1975),

®m  monipuolisia kontrollikeinoja toiminnan ja tydntekijéiden johtamisessa
ja yhteistyohon ja tiimitydskentelyyn kannustavia kannustinmekanismeja
(Scott 1987),

m  sisdisen informaation nopeampaa hyddyntimisti yhteisen “kielen” ja kisi-
tystapojen avulla, jolloin osapuolet ovat halukkaampia tuomaan tietoa ja
sisdistd osaamista ilmi (Williamson 1975) ja

m  johtamisen ja keskitettyjen toimintojen avulla voidaan lisiti sisiistd tehok-
kuutta suuruuden ekonomian avulla. (Mitronen 2002.)

Keskitettyjen hierarkkisten organisaatioiden ongelmana on Mitrosen (2002, 99-100)
mukaan, etti:
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m  lisdintyvin hallinnollisen byrokratian ja jiykkyyden vuoksi organisaation
sopeutumiskyky ja henkiléstén suoritusmotivaatio heikkenevit,

m  niille on vaikea 16ytdd markkinajirjestelmin vertaista, erittdin voimakasta
palkitsemisjdrjestelmid,

m  sisiinen hinnoittelu ja kustannustietoisuus vaikeutuvat,

m  pidtdksenteko ja autonominen sopeutuminen on hidasta seki

m  siincdjen kahlitsema toiminta johtaa joustavuuden ja innovatiivisuuden
puutteeseen.

Hierarkiaa pidetiin markkinoita tehokkaampana toimintatapana epivarmassa toimin-
taympiristdssi, jossa osapuolten toimintaa ohjaavat rajoitettu rationaalisuus, oman
portunismia ehkiisevit sisiiset kontrolli- ja kannustinjirjestelmit ovat kehittyneempii
kuin markkinajirjestelmissi. Siind osapuolet voivat paremmin kisitelld epavarmuutta
ja oppia toisiltaan ilman, ettd oman edun tavoittelu sotkee liiaksi toimintaa (William-
son 1975, 10 ja 25). Lisiksi Bailey (1999, 6 ja 283) on todennut, ettd palveluilla on
ominaisuuksia, jotka johtavat joko hierarkian tai markkinoiden epionnistumiseen.

Hybridin avulla voidaan yhdistdi hierarkioiden ja markkinoiden parhaita puolia
tietylld "kurinalaisella” tavalla (Williamson 1991, 294). Hierarkioihin nihden voidaan
lisitd autonomista sopeutumista ja kannustimia ja vihentid kontrollin aiheuttamia
ongelmia ja sen ja koordinoinnin aiheuttamia kustannuksia. Powell (1987, 77-81)
nikee lisiksi hybridin etuina hyvin sopeutumiskyvyn muuttuvilla markkinoilla seki
maineen ja vastavuoroisuuden ohjausmekanismeina. Niiden avulla on mahdollisuus
vilttdd suurten organisaatioiden haittoja, hyddyntiid pienten yritysten my®nteisid
kannustin- ja innovatiivisuusominaisuuksia seki ihmisilld olevaa osaamista ja tietoa.
Hybridijirjestelmin avulla on mahdollista yhdistii samanaikaisesti erilaisuuden,
innovatiivisuuden ja joustavuuden seki toisaalta yhdenmukaisuuden ja keskitetyn
kontrollin mahdollisuudet (Bradack 1997).

Hybridilld ohjausjirjestelmini on omat ongelmansa. Se ei kykene saavuttamaan
markkinoiden autonomista sopeutumiskykyi, kannustinvaikutuksia eiki tuotannollista
tehokkuutta. Se on my®s yleensi hallintakustannuksiltaan kalliimpi kuin hierarkia,
vaikkakin edullisempi kuin markkinat. Hybridit vaativat hierarkiaa tarkempia sopi-
muksia. Powellin (1987, 82-83) mukaan hybridien johtaminen on vaativa tehtivi.
Ne vaativat toimiakseen mittavia voimavaroja, toimijoiden vahvaa sitoutumista ja
uskoa yhteistoimintaan. Hybridin ongelmaksi nousee myos tilanne, jossa joku sen
toimijoista saavuttaa ylivertaisen aseman. Tdmi aiheuttaa varautumista, epiluuloja ja
kalliimmaksi tulevia sopimuksia. Mitronen (2002) on kaupan hybridiorganisaatioita
tutkiessaan todennut, etti sitd uhkaa helposti tehottomuusloukku (emt. 333-343) ja
ohjausvaje (emt. 343-362).

Verkostot toimivat parhaiten pitkikestoisissa suhteissa ja voimakkaasti muuttu-
vassa toimintaympiristdssd seki silloin, kun toiminta perustuu voimakkaasti ihmisten
osaamiseen ja kanssakidymiseen asiakkaiden kanssa. Verkosto on parhaimmillaan
tehtivien ja tavoitteiden ollessa monimutkaisia, kun koordinoinnin tiytyy tapahtua
itseohjautuvasti ja olosuhteissa, joissa asiantuntijoiden kanssakdymiselld ja sisiisilla

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



258

verkostoilla on merkittivi rooli (Jones ym. 1997, Powell 1990, Mitronen 2002, 101).
Verkoston ongelmina taas pidetiin kyvyttomyyttd nihdi tarpeellisia muutoksia seki
kyseenalaistaa omia toimintatapoja. Verkoston puutteena pidetiin selvin johtosuhteen
ja tydnjaon puuttumista seki tiedonkulun ongelmia (Ali-Yrkko 2001). Vastuunjaon
ongelmat ovat merkittivii muutoinkin kuntaorganisaatioissa.

Williamson (1999) on lisiksi tutkinut transaktiokustannusanalyysin avulla
julkisia ja yksityisid virkakoneistoja (Bureaucraties) ohjausjirjestelmini. Tarkastelu
liittyy toiminnan yksityistimisen problematiikkaan. Siini keskeiseksi ongelmaksi
nousee rehtiysriski (hazard of probity), jossa julkisella hallinnolla on merkittivi etu.
Talouden tutkimuksessa tuomitut kiytinnot (heikkotehoiset kannustimet, monimut-
kaiset byrokraattiset kisittelyjirjestykset ja liiallinen tysllisyysturva) palvelevat laillisia
sddstotarkoituksia. Johtamisnikokohdat saavat tillsin suuremman merkityksen kuin
aikaisemmissa talousjirjestelmien transaktiokustannusten arvioinneissa on todettu
(emt. 340). Tdssd tutkimuksessa ei virkakoneistoja tarkastella ohjausjirjestelmini
lihinni ulkoistettavan tuotannon sidtelyyn.

Tissd tutkimuksessa pyritidn yleistd kuvaa tiydentimiin ennen kaikkea tuotan-
nontekijoiden kiyton rajoitusten nikokulmasta. Tdmi perustuu siihen kiytinnén
havaintoon, ettdi markkinasuuntaisen toiminnan yleisyys vaihtelee toiminnoittain paljon
ja systemaattisesti. Tietyt toiminnot ovat siirtyneet yleisesti ja nopeasti markkinoille ja
tilaaja-tuottajamalliin ja toisten osalta hierarkian asema on vahva. Onko markkinoiden

vaikutusta toimintatapaan ja jos on, mistd se johtuu?

Tuotannontekijoiden rajoitusten vaikutuksesta hallintakustannuksiin

Williamson arvioi jirjestelmii transaktioiden eroavaisuuksien perusteella, joista keskei-
simpii ovat vaihdantojen esiintymistiheys, niiden epavarmuustekijit ja tuotannonteki-
joiden spesifisyys tavaroiden ja palvelujen toimittamisessa. Transaktiokustannusteoria
painottaa niisti viimemainittua (Williamson 1975, 1979; Grossman ja Hart 1986,
691-719).

Tuotannontekijoiden rajoitteet (spesifisyys) liittyy siithen, missi méirin tuo-
tannontekijoiti voidaan siirtdi vaihtoehtoisiin kiyttotarkoituksiin ja missd miirin
vaihtoehtoiset kiyttijit voivat siirtdd niitd uhraamatta tuotannollisia arvoja. Ainakin
seuraavanlaiset rajoitteet ovat merkityksellisid (Williamson 1991, 281-282):

m  paikan rajoitteet: miten tuotantolaitokset sijoittuvat suhteessa toisiinsa niin,
ettd inventaari- ja kuljetuskustannuksissa sidstetddn,
fyysisen edun spesifisyys: esimerkiksi erikoislaitteet ja -rakennukset,
inhimillisten tuotannontekijéiden spesifisyys esimerkiksi oppiminen,
brindipidoma,
erityissijoitukset, joita tehdéin jonkin asiakkaan vaatimuksesta ja
ajalliset rajoitukset, jotka liittyvit kiytettivissi olevien inhimillisten voima-

varojen oikea-aikaiseen reagointiin.

Tuotannontekijoiden rajoitukset luovat bilateraalista riippuvuutta ja lisidvit sopimuk-
sentekoriskejd. Ne aiheuttavat myos tuloseuraamuksia ja tuotantokustannusten siistoji,
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mutta lisddvit ennen kaikkea kaikenmuotoisen hallinnan kustannuksia. Niiden tulee
tuloksellisuuden kannalta olla pienempii kuin tuotantokustannusten sdistot ja/tai
lisddntyneet tulot.

Williamson on tutkinut hallintakustannusten muutoksia tuotannontekijoiden
rajoitusten funktiona ja paitynyt seuraavan kuvion mukaisiin tuloksiin. Markkinoiden
hallinnan kustannukset ovat pienimmit, kun tuotannontekijdiden rajoitukset ovat
vihdisii, mutta ne nousevat nopeasti rajoitusten lisddntyessid. Hierarkian hallinnan
kustannukset ovat suurimmat, kun rajoituksia on vihin, mutta nousevat muita hi-
taammin rajoitusten lisidntyessi. Hierarkian hallinnan kustannukset ovat pienimmii,
kun rajoitukset ovat suuria ja markkinoiden, kun rajoitukset ovat pienii. Hybridit ovat
hallintakustannuksiltaan edullisimpia keskisuurilla tuotannontekijéiden rajoituksilla

(vililld k1-k2).

M(k)

Markkinat
H(k)

Hierarkia

Hallinnan kustannukset
(Governance Costs)

Markkinat Hybridit Hierarkiat

N
=

1

Tuotannontekijdiden rajoitukset
(Asset Specificity)

Kuvio 31. Hallintakustannukset ja tuotannontekijoiden rajoitukset (Williamson 1991, 284)

Williamsonin tulokset ovat yritysmaailmasta. Periaatteessa ne soveltuvat myos kuntien
palvelujen jirjestimiskustannuksiin. Esimerkiksi henkil6stoltddn ja investoinneiltaan
siddellyssd toiminnassa hallinnan tarve ja kustannukset ovat vihiisempii. Kiytinnossi
erot ovat pienempid kuin kuviossa, koska hallinnon yhdenmukaisuus ja sen korkeat
kustannukset pienentivit kustannuseroja. Kiytinngssi sisdisen palvelutuotannon
ohjaukseen ja valvontaan koulutettua henkilostdd on vaikeaa siirtid sopimuspohjaiseen

toimintaan. Tdmi puolestaan lisdd kustannuseroja.
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Muiden tekijoiden vaikutuksesta hallintakustannuksiin

Tuotannontekijoiden rajoitusten lisiksi hallintakustannuksiin vaikuttavat myos mai-
nevaikutukset (Reputation Effects) ja epivarmuus (Uncertainty) (Williamson 1991,
290-292). Mainevaikutukset vihentivit paineita opportunistiseen kiyttidytymiseen,
jonka riski on erityisen suuri hybridijirjestelmissi. Solidaarisilla etnisillid yhteisilld
on usein etua hybridin kaltaisesta sopimisesta. Siksi “klaania” on joskus pidetty omana
taloudellisen toiminnan jirjestelminiin (Ouchi 1980).

Epivarmuus voi esiintyi kahdessa muodossa. Toisessa hiirioiti esiintyy useammin
niiden koon todennikoéisyysjakautuman pysyessi muuttumattomana. Toisessa taas
hiiriot tulevat merkittdvimmiksi. Vaikka kaikkien jirjestelmien hallinnan tehokkuus
heikkenee useammin esiintyvien hiirididen vuoksi, hybridi on niille herkin. Tami
johtuu siitd, ettd niissd sopeutumista ei voi tehdd yksipuolisesti, kuten markkinoilla
Hybridi voi tulla jopa toteuttamiskelvottomaksi, kun hiirididen esiintymistiheys kasvaa
suureksi (kuvio 31) (Williamson 1991, 291-292). Kuntien toiminnassa hiirididen
lisdintyminen on yleensi johtanut hierarkian osuuden kasvuun ja markkinoiden
osuuden supistumiseen. Tillsin myos hybridien osuus supistunee.

Market Hierarchy

Hybrid

Hairididen esiintyminen
(Frequency of Disturbances)

kq k;
Tuotannontekijoiden rajoitukset
(Asset Specificity)

Kuvio 32. Epavarmuuden vaikutus ohjausjdrjestelman valintaan (Williamson 1991, 292)

Vaihdantojen esiintymistiheys vaikuttaa myos hallintakustannuksiin ja ohjausjirjes-
telmien valintaa. Vaihdantojen lisdéintyminen alentaa niiden yksikkékustannuksia. Se
parantaa myds markkinoiden toimivuutta. Harvinaiset vaihdannat voivat tulla kalliiksi
ja siksi ne hoidetaan osana pitkdaikaista yhteistydtd tai niitd sisiltdvit toiminnat siir-
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retddn oman organisaation hoidettavaksi. Kunnissa toimintaympiristén hiirididen
vaikutus (esimerkiksi verotulojen viheneminen) laajentaa hierarkian edullisuutta,
koska omaa tydvoimaa ei yleensi sanota irti.

Tuotannontekijoiden rajoitusten vaikutus kokonaiskustannuksiin

Jdrjestelmien valinta laskelmiin perustuen vaatii kunnissa palvelujen jirjestimiskus-
tannusten ja niihin kuuluvien tilaajakustannusten analysointia eri toimintatavoissa.
Valintaa ei kuitenkaan voida ratkaista edelld kuvattujen tuotannontekijoiden spesifisyy-
desti riippuvien hallintakustannusten perusteella. Kokonaiskustannukset ja niiden erot
riippuvat ensisijaisesti varsinaisista hankinta- tai tuotantokustannuksista, joiden osuus
on kuntien palvelutuotannon kokonaiskustannuksista yleensi yli kaksi kolmasosaa.
Tidmi johtaa sithen, etti my6s tuotantokustannukset on arvioitava eri vaihtoehdoissa
ja eriteltivi jirjestimisen kustannuksista.

My®és tuotantokustannukset riippuvat tuotannontekijoiden rajoituksista. Kilpai-
luttamiskokemuksista voidaan paitelld, ettd tuotantokustannukset markkinoilla ovat
alhaisemmat kuin hierarkiassa silloin, kun markkinat toimivat eivitki tuotannonte-
kijéiden rajoitukset ole suuria. Tdmi johtunee muun muassa siitd, etti markkinoilla
toimivien tuottajien ei tarvitse pitdd suurta kapasiteettivarantoa ja ne voivat toisaalta
erikoistua ja saavuttaa myds mittakaavaetuja. Myos runsaammat kannustimet ja
vihdisempi kontrolli voivat alentaa tuotantokustannuksia. Toisaalta, jos markkinat
eivit toimi, yrityksilli on kilpailutustilanteessa mahdollista nostaa hintaa kunnan
omien tuotantokustannusten lihelle tai niiden ylikin. T#lloin kuntaorganisaation,
jonka transaktiokustannukset ovat pienemmiit kuin markkinoilla, kannattaa siilyttii
tuotanto omana toimintana. T#lldin tuotantokustannusten sddstdt ovat yleensi myds
suuremmat kuin tilaajakustannusten kasvu.

Tuotantokustannukset nousevat, kun tuotannontekijoiden valintamahdollisuuksia
rajoitetaan. Till6in tuotantokustannukset markkinajirjestelmissi lihenevit hierarkian
tuotantokustannuksia asymptoottisesti ja voivat jopa ylittdd ne voittotekijistd johtuen.
Hyvin normiohjatussa palvelutuotannossa, jossa henkilostomitoitukset, kidytinnén
toiminta ja investoinnit ovat sidottuja, ei tuotantokustannuksissa ole merkittivii
eroja. Tuotantokustannusten eri jirjestelmissid voidaan olettaa muuttuvan seuraavan
kuvion mukaisesti.

Jos tuotantokustannukset yhdistetdin edelld kuviossa 31 esitettyihin jirjestelmien
hallintakustannuksiin, jirjestelmien kokonaiskustannukset vaihtelevat edelleen saman-
kaltaisesti kuin hallintakustannuksetkin tuotannontekijéiden rajoituksista riippuen
(kuvio 33). Markkinoiden edullisuusalue kasvaa (0 - k1:std 0 - k3:een), mutta jossain
vaiheessa niiden kiyttimisen kokonaiskustannukset ylittivit hybridien ja hierarkian
kokonaiskustannukset. Hybridien kokonaiskustannukset ovat pienemmat vililld k3—k4
ja hierarkioiden k4:sti eteenpidin. Tuotannontekijdiden rajoitukset ovat siis ratkaisevassa
asemassa, kun tuotantojirjestelmien edullisuutta arvioidaan.

Kuvion mukainen tuotannontekijoiden rajoitusten tarkastelu voi helpottaa toi-
mintatapojen valintaa. Sen pohjalta voidaan luoda eriinlaisia nyrkkisiint6ji, mutta
eri ohjausjirjestelmien suorituskyvyn raja-alueella pitiisi selvittdd sekd tuotanto- ettd
transaktiokustannukset ainakin, jos ratkaisut ovat taloudellisesti merkittivii.
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Henkilgstomitoituksia koskevat normit ovat kenties merkittivin tuotannon-
tekijoiden valintaa rajoittava tekija. Myds investoinnit ja palveluverkko rajoittavat
pitkdaikaisesti tuotannontekijoiden kiyttod. Vaikka Suomessa normeja on purettu
merkittdvistikin, ohjaavat ne varsin merkittidvisti hyvinvointipalvelujen tuotantoa.
Normien kiristimistd on myos vaadittu uudelleen esimerkiksi vanhusten hoidossa.
Lainsiddintd voi nidin merkittdvisti vaikuttaa tuotantokustannuksiin ja eri jirjestel-
mien keskiniiseen edullisuuteen. Toisaalta hyvinvointipalvelut ja toiminta siddellyilla
markkinoilla (kuntien padtoiminnot) ovat luonteeltaan sellaisia, ettd tuotannontekijoi-
den rajoitukset ovat niissd aina merkittivii palveluverkkoon kohdistuvista poliittisista
vaatimuksista ja investoinneista sekd henkilostén osaamisvaatimuksista johtuen. Jirjes-
telmien valinta onkin niistd poliittisesti merkittdvisti tekijoistd johtuen ensisijaisesti
poliittinen kysymys, jossa talouteen liittyvit tekijit ovat vain osa piitdsten perusteluja
ja yhteiskunnalliset vaikutukset ovat keskeisempii.

Kokonais-
kustannukset

Tuotanto- tai
hankinta-
kustannukset

Hallinnan
(jarjestamisen)
kustannukset
(ks. kuvio 31)

'
1 3k2

Tuotannontekijéiden spesifisyys

Kuvio 33. Kokonaiskustannukset ja tuotannontekijéiden rajoitukset
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5.3.2 Hybridiorganisaation konsernijohtaminen

Kuntien hybridiorganisaation konsernijohtamiselle ei ole luotu yleisesti hyviksyttyi
teoreettista perustaa. Yhdistdessidn hallinnan tarkastelun transaktiokustannusteorian
tarkasteluun Williamson (1991) kiyttdd hallinnan vilineini kannustimia ja hallinnol-
lista kontrollia. Niiden voimakkuus ja merkitys vaihtelevat (hybridiorganisaation) eri
ohjausjirjestelmissi (ks. kuvio 15 s. 84). Teoria muodostaa perustan hybridiorganisaati-
on konsernijohtamiselle, mutta kuntien kiytt66n se on vaikeasti operationalisoitavissa.
Williamsonin teorian painopiste on markkinoiden ja hierarkioiden tietyssi yhdistel-
missi, hybridijirjestelmissi, jonka eroja muihin ohjausjirjestelmiin hin analysoi.

Kuntienkin kiyttimin BSC-mallin lihtékohdat ovat markkinajirjestelmissi,
vaikka Norton ja Kaplan yleistivitkin sen soveltumaan my®és julkisten organisaatioiden
johtamiseen. Siini (tuotanto)prosessien tehokkuuden ja toiminnan tuloksellisuuden
nikékulmiin yhdistetdidn asiakasohjaus ja henkiloston ja organisaatioiden uusiutu-
miskyky hallinnan nikékulmina. Valittu strategia yhdistdd nikékulmia ja midrittelee
niiden sisdllon. Mallista on laadittu kuntien toiminnan tuloksellisuuden arviointiin
soveltuva malli, joka kuitenkin soveltuu lihinni palvelujen jirjestimisen ja hierarkkisen
tuotannon ohjaukseen.

Tissd tutkimuksessa ei edes yritetty luoda mallia kuntien hybridiorganisaation
konsernijohtamiselle. T4ssi ainoastaan tarkastellaan eri ohjausjirjestelmien hallinnan
elementteji tuloksellisuuden kannalta sekid niiden suhdetta sisdiseen ja ulkoiseen
tehokkuuteen hyvin yleiselli tasolla (luku 5.3.3). Sitd ennen on syyti tarkastella kon-
sernin (organisaatio)rakenteen ja strategioiden suhdetta, koska ne miirictivit pohjan
tuloksellisuuden elementtien (nikékulmien) miirittelylle eri toimintatavoissa.

Organisaation rakenteen ja strategian suhteesta

Kuten edelld luvussa 4.3 todettiin, tutkimuskaupunkien konsernirakenne syntyi
vihitellen 1990-luvun aikana ilman selkedd suunnitelmaa. Oleellisia muutospiirteitd
olivat yhtididen yleistyminen, liikelaitosten autonomistuminen ja tulosyksikkoor-
ganisaatioiden (oikeammin vastuuyksikkéorganisaatio) yleistyminen hierarkkisessa
toimintatavassa. Rakennetta alettiin kutsua toiminnalliseksi konserniksi ja kaupunkien
keskushallintoa konsernihallinnoksi. Luvussa 4.3.2 tarkasteltiin kuntien toiminnallista
konsernia johtamisrakenteena ja luvussa 4.3.3 strategioita kaupunkien kiytintoihin
perustuen niiden johtamisnikokulmien ja -prosessien kautta.

Konsernirakenteen muotoutuminen tapahtui samanaikaisesti strategisen johta-
misen yleistymisen kanssa, mutta ne olivat aluksi erillisid ilmiditi. Strategiat liittyivit
pddosin kaupunkien ulkoisen aseman parantamiseen ja vasta tilld vuosikymmenelld
niistd on tullut my&s toimintatapoja ohjaavia konsernijohdon vilineiti. Kiytinnossi
strategiat ovat ohjanneet vain palvelujen jirjestimisti. Varsinaisen palvelutuotannon
ohjaus on ollut strategioissa vihiistd. Palvelujen jirjestimisti ja tuotantoa ohjaavien
ala- tai osastrategioiden merkitys niyttdd tutkimuskaupungeissa edelleen vihenevin ja
ohjaus tapahtuu koko kaupungin (yleispiirteisen) strategian, toimialojen strategioiden
ja resurssien koordinoinnin kautta.

Kohdekaupunkien konsernirakenteen kehitys on siis tapahtunut vihitellen
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erillispddtdsten pohjalta ilman miiriteltyjd organisaatiostrategioita. Kuntaliiton suo-
situksen mukaisesta palvelustrategiasta pyrittiin tekemiin sellaista, mutta se ei niyti
toteutuneen ainakaan tutkimuskaupungeissa. Toimintatapojen valintaan strategioilla
on ollut vain vihiisti vaikutusta. Strategioiden merkitys myds toimintatapojen hal-
linnassa niyttid jadvin vihiisemmiksi kuin tutkimusta aloitettaessa oletettiin, mutta
erds keskeinen tehtivi strategiselle konsernijohtamiselle palvelutuotannon ohjauksessa
ndyttdisi nykykiytinndn pohjalta jidvin. Se liittyy toimintatapojen valinnan pohja-
na olevan tehokkuusajattelun ja valintojen pohjalta syntyneen hybridiorganisaation
hallinnan tasapainoon. Asiaa tarkastellaan myshemmin luvuissa 5.3.3 ja 5.4.4. Tissd
luvussa kisitelldin palvelutuotannon strategista konsernijohtamista sen verran, kun
mydhemmiin tasapainotarkastelun kannalta on vilttimitonti.

Strategia-ajattelu sisiltii johtamisen kannalta tirkeitd teemoja, kuten strategian
ja organisaatiorakenteen yhteyden seki keskusjohdon ja alayksikdiden roolien vilisen
suhteen. Klassisen strategia-ajattelun keskeinen piirre on se, ettd organisaatiostrategia
miirittdd organisaatiorakenteen. Edelld (luku 4.3.2) titd piirrettd on kuvattu monia-
layritysten tulosyksikké- ja -ryhmiorganisaation kehittimisen yhteydessi. Ajattelulla on
myds laajempi perusta. Mitd tahansa strategiaa organisaatio toteuttaakin, niin se myds
mirittdd konsernirakenteen. Jos organisaatiorakenne ei sovi strategiaan, niin organi-
saation tulos todennikgisesti heikentyy (Donaldson 1987, Johanson 2002, 259).

Strategian ja organisaatiorakenteen vilisesti suhteesta on olemassa vaihtoehtoisia
teoreettisia nikemyksid. Edelld (luku 4.1) kuvatun kontingenssiteorian mukaan ei
ole olemassa mitddn tiettyd parasta organisoitumisen tapaa, vaan menestyvin orga-
nisaation rakenne sopeutuu vihitellen kontingenssitekijoihin, kuten organisaation
strategiaan tai sen kokoon. Konfiguraatioteorian mukaan organisaatiorakennetta ei
voida palauttaa yksittiisiin kontingenssitekijéiden aikaansaamiin sopeutumismekanis-
meihin. Organisaatioita on arvioitava kokonaisuuksina. Teorian mukaan muutokset
organisaatiorakenteessa tapahtuvat ikillisesti ja monet rakenteen muodot voivat olla
yhtd tehokkaita (Meyer ym. 1993). Tdydentivyysteoria tarjoaa vilittdvin nikemyksen
kontingenssiteorian reduktionismille ja konfiguraatioteorian holismille. Sen mukaan
toiminnat ovat toisiaan tiydentivii, jos jonkin toiminnan tekeminen lisid mahdol-
lisuuksia jonkin toisen toiminnan tekemiseen. Tidydennettivyysteorian voi sovittaa
kontingenssiteorian selitysmalliin, jos lihtokohdaksi otetaan yksittiisten rakenteellisten
piirteiden sijasta rakenteellisten piirteiden joukko.

Konsernin ja alayksikoiden strategiat

Ydinkyvykkyyksien nikokulma ja vanhemmuusteoria edustavat vaihtoehtoisia teoreet-
tisia nikemyksid organisaation keskushallinnon ja alayksikéiden suhteeseen. Edellisen
perusajatus on, ettd keskittymalld organisaatioiden ydinosaamisalueisiin ja yhdistimalld
voimavaroja ja taitoja joustavasti, organisaatio voi saavuttaa kilpailuetua. Nikokulma
korostaa henkilostdjohtamista ja siitd seuraa, etti sijoitukset muihin kuin organisaation
ydinkyvykkyyksiin ovat voimavarojen tuhlausta ja ne kannattaisi ulkoistaa (Proctor
1997).

Edelld luvussa 4.3.2 kuvattu kaupunkeihin sovellettu analyysi konsernijohta-
misen tyyleistd perustuu pidosin vanhemmuusteoriaan. Sen perusajatuksen mukaan
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ylimmin johdon tulisi suunnitella liiketoiminta-alueet keskushallinnon taitojen ja
kykyjen mukaan. Emoyhteison tulisi sen mukaan pystyi tarjoamaan arvonlisidd “"van-
hemmuusetua” alayksikéille. Keskeinen ero ydinkyvykkyyksien nikékulmaan on, ettd
vanhemmuusteoria keskittyy siihen, miten keskusjohto voi auttaa alayksikoitd eikd
niinkddn siihen, miten alayksikoiden voimavaroja voidaan yhdistdd (Campbell ym.
1995, Johanson 2002, 260).

Strategiakirjallisuudessa korostuu ylimmin johtajan rooli tavoitteiden muotoili-
jana. Se perustuu organisaation nikemiseen jakamattomana kokonaisuutena. Keski-
johto on nihty avustavassa ja tukevassa roolissa enemmin kuin strategian itseniiseni
toteuttajana (ks. esim. Floyd & Lane 2000). Julkisen johtamisen keskustelussa johdon
roolia on lihestytty rakenteena, taitona ja instituutiona (ks. Lynn 2003). Rakenteena
se viittaa lain valtuuttamaan paitosvallan delegointiin ja delegoidun paitosvallan kiyt-
toon. Taitoulottuvuus korostaa johtajan persoonallisuutta ja insticuution nikokulmasta
julkinen johtaminen merkitsee tilivelvollisuutta organisaation ulkopuolisille tahoille
ja tasapainottelua sidosryhmien vaatimusten ja omien tavoitteiden vilille. Se antaa
johtajalle muita nikdkulmia enemmin toimintatilaa yhdisti organisaation tavoitteita
ulkopuolisiin vaatimuksiin (Johanson 2008, 4).

Tutkimuskaupunkien kiytinnot (ks. luku 4.2.3) osoittavat, ettd strateginen johta-
minen yleistyi, kun rakenteen nikokulmasta alettiin siirty4 instituution nikokulmaan.
Systemaattiseksi johtamismenetelmiksi se kehittyi, kun johtajakeskeisyys strategioiden
laadinnassa muuttui vuorovaikutteisuudeksi (ks. esim. Sotarauta 1996) ja koko kau-
pungin strategian lisiiksi alettiin laatia toimialojen tai alaorganisaatioiden strategioita.
Palvelujen jirjestimisen ja tuottajien strategiat alkoivat muuttua suhdeperusteisiksi (ks.
esim. Johanson 2008) tilaaja-tuottajamallin kehittyessi kohti Williamsonin miirictelyn
mubkaista hybridijirjestelmii.

Alaorganisaatioiden strategiat on kaupungeissa johdettu perinteisen nikemyksen
mukaan koko kaupungin strategiasta. Hierarkkisesti jirjestetyn palvelutuotannon
osalta timi sisilsi vihin ongelmia, jos konsernin ja alayksikoiden strategiat laadittiin
vuorovaikutteisesti. Mutta markkinasuuntautuneen toiminnan osalta asiat olivat toi-
sin. Kohdekaupunkien kiytinnot ja Johansonin Helsingin omistajaohjausta koskenut
tutkimus (2002, 274) osoittaa, etti varsinkin kilpailutilanteessa toimivat tytiryhteisot
kohtaavat markkinoiden vaatimukset eri tavalla kuin virastot ja ei ole vilttimaitei jirke-
viii johtaa niiden strategiaa kunnan yleisistd suunnitelmista. Kaupunkien strategioissa
ja budjeteissa onkin asetettu tytiryhteisdille ja samankaltaisesti ohjatuille liikelaitoksille
selvisti vihemmin ja viljempii tavoitteita kuin virastomuotoisille toiminnoille. Niiden
ohjaus tapahtuu omistajapolitiikan kautta.

Strategiat ja toimintamallit hybridiorganisaation konsernijohtamisessa

Strategiakirjallisuudesta eiki kohdekaupunkien kiytinnosti 16ydy selkeitd yhteyksid
hybridiorganisaation johtamiseen. Ohjausjirjestelmiteorian sopimusmekanismeja ja
niiden hallinnan vilineiti (erityisesti kannustimia) kisitelldin niissi vihin. Ohjausjir-
jestelmiiteoria voisi kuitenkin olla hybridiorganisaation konsernijohtamisen teoreettinen
perusta, koska sen peruselementit ovat yhteisii ja niiden vililld on vain aste-eroja eri
ohjausjirjestelmissi. Sopeutumismekanismia on kuitenkin vaikea soveltaa verorahoit-
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teisen toiminnan tuloksellisuuden parantamiseen ja sen sijasta kunnissa kiytetdin
panos-tuotosmallia ja BSC-mittareita. Teorialla on kuitenkin ollut vilillistd merkitysti
toimintatapojen valinnassa, koska se on selkeyttinyt konsernijohdon nikemyksii eri
ohjausjirjestelmisti erityisesti hierarkioiden ja markkinoiden vilimuodoista. Kaupun-
kien strategioissa on kuitenkin vain vihin ohjausjirjestelmien valintaan liittyvid kohtia
ja nekin ovat yleisluonteisia periaatteita tehokkuudesta ja valinnasta.

Koko kaupungin strategiat ohjasivat aluksi vihin alastrategioita, mutta nykyisin
ohjaus on strategiakirjallisuuden mukaista erityisesti palvelujen jirjestdjien (toimialo-
jen) ja hierarkkisen palvelutuotannon osalta. Markkinasuuntautuneiden toimialojen
konsernijohtaminen perustuu vain vihin koko kaupungin strategioihin, koska niiden
toimintaympiristd on erilainen kuin muun kunnan. Kaupunkien konsernijohdon tyylit
eivit niyti noudattavan sen enempii vanhemmuusteoriaa kuin ydinkyvykkyyksien teo-
riaakaan kuntien lainsiidinnolld mairitellyistd tehtivistd johtuen. Johtamisjirjestelma
voidaan miiritelld vallankiyttéon ja strategioihin perustuvaksi konsernijohtamiseksi,
joka on lihelli vanhemmuusteorian mukaista kiytintod. Strategioissa ei mydskiin
miiritelld tavoitteellisia organisaatiorakenteita eikd organisaatiostrategioita ole laadittu.
Kuntaliiton suosituksen mukainen palvelustrategia, joka muistuttaa organisaatiostra-
tegiaa, ei ole yleistynyt kaupungeissa. Strategiat eivit siis ohjaa strategiakirjallisuuden
mukaisesti hybridiorganisaatioiden rakenteita eiki ohjausjirjestelmien valintaa.

Toimintamalleista on tullut erdinlaisia organisaatiostrategioita. Toimintamallien
perustana on tai ainakin sanotaan olevan koko kaupungin strategia (emokunnan
strategia). Niissi on yhdistetty aiemmin erilliset organisaatiorakennetta (hallinnon
kehittimistd) ja palvelutuotannon ohjausjirjestelmii koskevat paatokset. Toimintamalli
on vield nykyisinkin varsin epimiiriinen kisite. Seuraavassa luvussa toimintamallien
elementteji kisitelldin yhdistaimailli tuloksellisuusajattelun pohjalta panos-tuotosmallin
(valinnan) ja hallinnan (konsernijohtamisen) elementteji. Niiden suhteita tarkastellaan
tasapainoajattelun ja kaupunkien siini kiyttimin BSC-mallin avulla.

5.3.3 Toimintatapojen (sisdisen ja ulkoisen) tehokkuuden
ja hallinnan tasapaino

Tissi luvussa tarkastellaan toimintatapojen (tuloksellisuuteen perustuvan) valinnan ja
hallinnan tasapainoa kaupunkien toimintamallien kehityksen ymmartimiseksi. Téssd
tasapainolla tarkoitetaan tavoitteiden ja johtamisnikokulmien tasapainoa, sellaisena
kuin se ilmenee BSC-mallissa. Se on erotettava kunnan talouden tasapainon kisitteesti.
Tavoitteiden tasapaino méiritellidéin kuntien strategioissa. Se on luonteeltaan hetkel-
listd ja voi muuttua jo strategioiden toimeenpanopiitoksissi. Talouden ja hallinnon
merkitys ja niiden suhde kuntien palvelutuotannon johtamisessa on vaihdellut paitsi
niukkuuden my®s johtamisoppien muutosten seurauksena. Luonnollisesti myés ta-
loustieteellisesti orientoituneet tutkijat ja johtajat painottavat asioita eri tavoin kuin
hallinnon ihmiset.

Onko tasapaino edes tavoiteltava asia palvelutuotannon kaltaisen taloudellisen
velutuotannossa dynaamista tehokkuutta ja sitd kautta kokonaistehokkuutta enemmin
kuin tasapaino? Epitasapainon avulla voidaan organisaatioissa synnyttid kriittisyyttd,
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lisitd innovatiivisuutta ja kyvykkyyttd muuttaa toimintatapoja (Sherman & Schultz
1998). Kuntien jirjestimissd palveluissa politiikalla ja hallinnolla on merkittivi vai-
kutus my®és palvelutuotantoon jirjestimisen kautta. Niilld on tillsin vaikutusta myds
eri toimintatapojen tuloksellisuuteen. Toinen tarkastelun peruskysymys on, voidaanko
tasapainoa kiytinnossi mairitelld, koska se vaihtelee nopeastikin ajan, eri toiminto-
jen luonteen ja eri toimintatapojen mukana. Tdssi yhteydessd kiytetdin kuitenkin
tasapaino -kisitettd kohdekaupunkien BSC-pohjaisen kidytinnén vuoksi. Oikeampaa
olisi kai kisitell sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden ja hallinnan elementtien suhteita
ja monipuolisuutta palvelutuotannon johtamisessa. Valintoja ei voi pidemmin piille
tehdi pelkistidn taloudellisten tai poliittis-hallinnollisten elementtien perusteella.

Edelld on todettu, ettd jirjestelmin valintaa ei voi tehdi niiden kustannuserojen
perusteella. Valinnan perustaksi ei myoskiin 16ydy selkeitd tehokkuuskriteereiti.
Campbell (1977) on esimerkiksi listannut yli kolmekymmenti erilaista indikaattoria
organisatorisesta tehokkuudesta. Pulmaksi ei muodostu mittaaminen, vaan se miti
tehokkuudella todella tarkoitetaan. Tissd tutkimuksessa on palvelujen tuotannon ja
jarjestimisen tuloksellisuutta arvioitu tuotannon/hankinnan taloudellisuuden (sisdisen
tehokkuuden) ja jirjestimisen vaikuttavuuden (ulkoisen tehokkuuden) muodostamana
kokonaisuutena (kustannusvaikuttavuutena). Koska vaikuttavuustavoitteiden asetta-
minen on poliittishallinnollinen prosessi, on syytd tarkastella myds ohjausjirjestelmien
hallinnan vaikutuksesta niiden tuloksellisuuteen ja hallintaan.

Seuraavassa tarkastellaan erilaisten tehokkuuden ja hallinnan elementtien suh-
teita tutkimusten valossa. Runsaasta tutkimuskirjallisuudesta tihin on valikoitu vain
keskeisimpii ja kuntien johtamiseen eniten vaikuttaneita malleja. Niiden pohjalta on
yhteenvetona luvussa 5.4.4 hahmoteltu mallia, jossa yhdistetddn kaupunkien nykyisid
kiytintojd, panos-tuotosajattelua ja BSC-mallia.

Organisatorisen tehokkuuden malli

Jo vuonna 1983 Quinn ja Rohrbaugh (1983) tekivit talouden ja hallinnon yhteistar-
kastelun luodessaan aiempaa laajapohjaisempaa organisaatioiden tehokkuuden mallia.
He loivat mallinsa organisatorisesta tehokkuudesta sille pohjalle, ettid tehokkuus ei ole
vain konsepti tai mittari, vaan moniulotteinen rakenne. Timin ymmirtimisti he pitivit
oleellisena, jotta organisaation toimintaa ja suorituksia voidaan kuvata, analysoida ja
mitata riittdvin tarkasti. He jdsensivit organisaation tehokkuutta kolmen ulottuvuuden
avulla. Ndmi ovat sisdinen ja ulkoinen tehokkuus, pysyvyys ja joustavuus seki tavoit-
teet ja keinot. Sisdinen ulottuvuus tarkoittaa ihmisten hyvinvointia ja kehittdmisti ja
ulkoinen organisaation menestymistd ja kehittymistd. Pysyvyys-joustavuusakseli ku-
vaa organisaation rakennetta ja toimintaa. Sen toisessa piissi on kontrolli ja toisessa
innovatiivisuus. Tavoitteisiin liittyvit organisaation tulokset ja keinoihin tavoitteiden
asettelu ja toiminnan suunnittelu. Kontrollin avulla voidaan hallinnan lisiksi parantaa
ulkoista ja sisiistd tehokkuutta ja joustavuudella henkisten voimavarojen hyddyntimisti
ja kasvua (emt. 369-370). He syventivit vield tehokkuusmalliaan neljin alamallin
avulla, joilla kullakin on omat tuloksellisuustekijinsi sisiisen ja ulkoisen tehokkuuden
sekd joustavuuden ja kontrollin tasapainottamisessa (ks. kuvio 34).
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Yksiliden suhdemalli Joustavuus Avoin jarjestelmamalli

Tavoitteet: Tavoitteet:

Henkiléstovoimavarojen parempi Kasvu ja voimavarojen hankinta
hy6édyntaminen Keinot:

Keinot: Joustavuus ja reagointikyvyn lisddminen

Yhteenkuuluvaisuus, arvot ja normit

Sisdinen Organisaation Ulkoinen
tehokkuus tehokkuus tehokkuus
Tavoitteet: Tavoitteet:
Hallittavuus ja kontrolloitavuus Tuottavuus ja ulkoinen tehokkuus
Keinot: Keinot:
Informaation johtaminen ja viestinta Suunnittelu, pddmaarat ja tavoitteet
Sisdinen prosessimalli Kontrolli Jarkiperdinen paamaaramalli

Kuvio 34. Organisaation tehokkuuden kriteerit (Quinn & Rohrbaugh 1983)

Mitronen (2002, 93-94) on jisentinyt eo. mallin ja Pfeffer & Salancikin (1978)
pohjalta tehokkuuden myés ulkoiseen ja sisdiseen tehokkuuteen, joiden avulla hin
tarkastelee ohjausjirjestelmiltd vaadittavia ominaisuuksia. Ulkoisella tehokkuudella
hin tarkoittaa sitd, kuinka hyvin organisaatio tidyttdd ulkoisten asiakkaiden ja muiden
sidosryhmien asettamia vaatimuksia. Sisiinen tehokkuus tarkoittaa organisaation
sisdistd suoritustasoa eli kuinka tehokasta toiminta on panos-tuotosnikokulmasta.
Ulkoinen tehokkuus heijastuu organisaation toiminnassa asiakastyytyviisyyteni, mark-
kinoille sopeutumisena ja innovatiivisuutena. Nimi edellyttivit oppimista. Sisdisen
tehokkuuden saavuttamisessa keskeistd on toimintamallien ja prosessien mairittely ja
parantaminen.

Tasapaino Williamsonin ohjausjarjestelmateoriassa

Williamson (1991, 277) pitid ulkoisen ja sisdisen tehokkuuden samanaikaista saavutta-
mista organisaation ydinongelmana. Hinen tarkastelussaan keinoina tihin ovat auto-
nominen tai koordinoitu sopeutuminen ja kannustimet tai hallinnollinen kontrolli seki
niiden miiritellyt yhdistelmit (ks. kuvio 15). Kontrolli ja koordinaatio ovat keskeisid
organisaatioiden vilisid ja sisdisid ohjaustekijoiti ja hallinnan vilineitd. Kontrollikei-
nojen valinnassa ja kiytossi korostuvat ohjauskyky ja seurannaisvaikutukset sisdiseen
ja ulkoiseen tehokkuuteen seki autonomisuus- ja yhdenmukaisuusvaatimuksiin. Toi-
mintojen, toimijoiden ja voimavarojen sisiiset riippuvuudet aiheuttavat koordinointi-
tarvetta. Koordinointi voidaan miiritelld toiminnaksi, jolla riippuvuuksia hallitaan ja
pyritddn siten saavuttamaan asetetut padmadrit ja tavoitteet. Ndmi toiminnat voivat
puolestaan vaatia tai luoda voimavaroja (Malone & Crowston 1994, 87-90).

Eri ohjausjirjestelmit eroavat toisistaan paitsi taloudellisten sopeutumismeka-
nismiensa (sisiinen ja ulkoinen tehokkuus) my®s erilaisten koordinointi- ja hallin-
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tamekanismiensa osalta. Sen vuoksi Willliamson (1991, 269-270) yhdisti teoriaansa
luodessaan edelld luvussa 3.3.3 esitetyssd tarkastelussaan “transaktioiden abstraktiin
kuvaukseen hallinnan abstraktin kuvauksen diskreetin rakenneanalyysin avulla”.
Keskeisiksi hallinnan vilineiksi hin niki sopimukset, kontrollin ja koordinaation.
Kannustimet ja kontrollit hin niki keskeisimpini vilineeni sisiisen ja ulkoisen te-
hokkuuden saavuttamisessa. Erilainen sopimuslainsiidints oli myos lihtokohtana eri
ohjausjirjestelmien muotoilulle.

kannustimet

sopeutumingn (A) ja (C)

(sisdinen ja ulkojnen tehokkuus)

kontrolli, koordinointi, sopimukset

Kuvio 35. Tuloksellisuuden ja hallinnan elementit ohjausjarjestelmateoriassa

Hybridiorganisaation konsernijohtamisessa pitii siis pyrkid sekd sisdiseen ettd ulkoiseen
tehokkuuteen. Sen lisiksi pitdd loytdd sopiva suhde keskitetyn kontrollin ja autono-
misuuden vililli (Mitronen 2002, 107) ja tasapainoa autonomisen ja koordinoidun
sopeutumismekanismin vililli (Williamson 1991, 281). On kuitenkin huomattava,
etti hybridiorganisaatiossa tasapaino voi olla seki konsernitasoinen etti ohjausjir-
jestelmikohtainen. Markkinoilla, hierarkioilla ja hybrideilld on erilainen tasapaino
autonomisen ja koordinoidun sopeutumisen kesken.

Tasapainotettu tuloskortisto ja panos-tuotosajattelu

Tissd tutkimuksessa tasapainon kisitettd ja sen suhdetta johtamiseen lihestytiin
tutkimuskaupunkien kiytintdjen pohjalta. Tillgin keskeiseksi lihestymismalliksi
nousee nykyisin yleinen tasapainoinen tuloskortisto (BSC), jota kisiteltiin edelld
luvussa 4.3.3. Kaplan ja Norton (1996) loivat BSC-mallinsa onnistuneiden yritysten
johtamiskdytintdjen pohjalta (ks. kuvio 24). Siinikin keskeisini elementteini ovat
sisiinen (sisdiset prosessit) ja ennen kaikkea ulkoinen (rahoitusnikékulma) tehok-
kuus. Niiden saavuttamisen keskeisini vilineind nihdidin oppiminen ja kasvu sekd
asiakasnikokulma. Ohjausjirjestelmien tuloksellisuuden kannalta on oleellista 16yt
talouden ja hallinnan mekanismien vilinen tasapaino niiden johtamisessa. Tdmi vaih-
telee johtamisjirjestelmittdin. Sen l8ytiminen ja niin muodostuvan kokonaisuuden
hallinta on jatkuva ja vaativa prosessi, joka edellyttii johtamisfunktioiden painotusten
jatkuvaa uudelleenarviointia.
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Jos malliin vield lisitddn edelld esitetyilld perusteluilla panos-tuotosajattelu, pii-
dytdin seuraavaan kuvioon 36, joka vastaa varsin hyvin tutkimuskaupunkien strate-
gisen johtamisen kiytintod. Tutkimuskaupungeissa on BSC-mallia tiydennetty seki
panos-tuotosajattelulla ettd johtamiskidytinnéilld. Tilld mallilla johdetaan konsernin
sekid palvelujen jirjestimisti ettd tuotantoa. Oppimisen nikokulma on laajentunut
henkilostdjohtamisen nikékulmaksi, johon sisiltyy jossain miirin myds kannustimien
kiyttod. Asiakasohjaus nihdiin osana asioiden johtamista, jonka keskeiseni element-
tind on kontrolli. Markkinasuuntautuneen palvelutuotannon vaikuttavuustavoitteet
miiritelldin omistajapolitiikan avulla. Tutkimuskaupunkien nykyisti tasapainoajattelua
voidaan kuvata seuraavan kuvion (36) avulla.

oppiminen,
henkilostéjohtaminen

- prosessit, . vaikutukset,
resurssit s strategiat .
sisainen tehokkuus ulkoinen tehokkuus

asiakasohjaus,
asioiden johtaminen

Kuvio 36. Sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden ja hallinnan elementit (panos-tuotosajattelulla
tdydennetyssa BSC-mallissa) tutkimuskaupunkien kdaytannén mukaan

Tehokkuuden ja hallinnan suhde hybridiorganisaatiossa

Onko tasapaino hybridiorganisaatiossa liian monimutkainen ilmi6 ja onko siihen edes
jarkevii pyrkid? Tasapainoa on perinteisesti tarkasteltu organisaation ja sen toimintaym-
piristdn muutosten suhteessa kontingenssiteorian avulla (ks. luku 4.1). Tasapainon
kisite, sen analysointi ja mittaaminen ovat erittdin problemaattisia seki talous- ettd
hallintotieteissi (Jehle & Reny 1998 ja Lawrence & Lorsch 1969). Tasapainon saavut-
tamiseen vaikuttavat sekd ulkoinen toimintaympiristo (sen asettamat vaatimukset ja
sen luomat toimintaedellytykset) ettd sisiinen ohjausjirjestelmi ja sen hyodyt, haitat
ja kustannukset (Williamson 1991, 287). Tasapainoa voidaan tarkastella lisiksi ainakin
uutta luovan ja vanhaan tukeutuvan organisaatiokulttuurin sekd omistajien ja muiden
sidosryhmien vilisen tasapainon kannalta. Ohjausjirjestelmin tasapaino on myos
viistimittd sidottu aikaan, paikkaan ja toimijoihin, jolloin tasapainon ongelmallisuus
edelleen korostuu (Mitronen 2002, 76).

Edell on kisitelty toimintatapojen tuloksellisuuden ja niiden hallinnan tasapainoa.
Hybriditeorian mukaan eri ohjausjirjestelmissi tasapaino poikkeaa toisistaan jirjes-
telmien ominaisuuksien mukaan (ks. kuvio 15). Hybridiorganisaatiossa tasapainon
ongelmallisuus kasvaa, kun pitdi etsid kaikkien ohjausjirjestelmien (hierarkioiden,
markkinoiden ja hybridien tai verkostojen) sisdisen tasapainon lisiksi vield niiden
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keskiniistd tasapainoa.

Tutkimuskaupunkien hybridiorganisaatioiden ja niiden konsernijohtamisen
tutkimisen kannalta tasapainoajattelu on hyddyllinen viline. Sisiisen ja ulkoisen
tehokkuuden ja hallinnan suhde vaihtelee ja on pidemmiilld aikavililli aina epiita-
sapainossa. Lisiksi palvelutuotannon ohjauksen eri tekijdissd tasapaino on erilainen.
Palvelujen jirjestimisessi korostuu poliittinen ohjaus ja hallinta ja palvelujen tuotannon
ohjauksessa taloudellisuus. Tissd tutkimuksessa padpaino on tuotannon ohjauksessa,
joka on ensisijaisesti taloudellista toimintaa. Siksi tasapainonkin tarkastelu tapahtuu
talouden teorioiden pohjalta ja valintakeskeisesti. Hallintakeskeinen tasapainon tar-
kastelu vaatisi politiikkalidhtoisyyttd ja tulkitsisi paremmin hierarkkisen jirjestelmin
ohjausta. Kaupunkien viimeaikaisissa toimintamallipaitoksissi on haettu myos pitki-
aikaisempaa, yleensi valtuustokautta koskevaa, tasapainoa toimintatapojen valinnan
(tuloksellisuuden) ja hallinnan (politiikan ja johtamisen) vilille.

5.4 Palvelutuotannon ohjausjarjestelmien valinnan
ja hybridiorganisaation konsernijohtamisen
suhteesta

Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen palvelutuotannon strategisen konsernijohta-
misen muutokset voidaan pelkistid toimintatavan valinnan ja sen seurauksena synty-
neen hybridiorganisaation hallinnan muutoksiksi. Tissi luvussa tehdiin yhteenvetoa
kohdekaupunkien muutoksista (luku 5.2). Ohjausjirjestelmien valintaa ja hallintaa
koskevaa tutkimuskirjallisuutta (luku 5.3) kiytetdin muutosten tulkinnassa. Tissd
yhteenvetoluvussa keskitytiin muutosten tulkinnan lisiksi nykytilanteen analysointiin
ja sen keskeisiin tekijoihin. Luvussa 5.4.2 Kisitelldin toimintatapojen valintakriteereitd,
luvussa 5.4.3 syntyneen hybridiorganisaation hallinnan ominaisuuksia ja luvussa 5.4.4
valinnan ja hallinnan muodostamaan kokonaisuuteen liittyvii toimintamalliajattelua.
Aluksi tarkastellaan tulkinnassa kiytettivid kisitteitd kohdekaupunkien kiytintdjen
ja tutkimuskirjallisuuden pohjalta.

5.4.1 Palvelutuotannon strategisen konsernijohtamisen
kasitteistoa

Palvelutuotannon strateginen konsernijohtaminen voidaan miiritelld konsernijohdon
harjoittamaksi palvelutuotannon suoraksi tai palvelujen jirjestimisestd vastaavien
organisaatioiden kautta tapahtuvaksi ohjaukseksi ja valvonnaksi, jonka keskeiset teh-
tivit ovat toimintatavan valinta ja eri toimintatapojen muodostaman kokonaisuuden
(hybridiorganisaation) hallinta.

Palvelutuotannon strategisen konsernijohtamisen voi katsoa tutkimuksen koh-
dekaupunkien aineiston perusteella syntyneen omana ilmi6éniin vasta vuosituhannen
vaihteessa, vaikka se ilmeni retoriikkana jo Tampereen hallinnonuudistuspaitoksessi
1992. Ilmién voi katsoa konkretisoituneen, kun toimintatapojen valintaa ja sen
tuloksena syntyneen hybridiorganisaation hallintaa koskeva piitoksenteko yhdistyi
yhteiseen strategiaan perustuvaksi toimintamalliksi. Toimintamalli on siis (strategisen)
konsernijohtamisen eris malli.
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Ohjausjarjestelman valintaan liittyvia kasitteita

Kuten edelld (s. 94) todettiin, kiytetdin tissi tutkimuksessa rinnakkain kiytinnén
toimintatapakisitetti ja teorian ohjausjirjestelmikisitetti (governance, structure and
processes). Ohjausjirjestelmikisitettd kidytetdin vain markkinoista, hierarkioista ja
niiden vilimuodoista hybrideisti ja verkostoista. Tillin ohjausjirjestelmi on johta-
misjirjestelmistid poikkeava ja sitd suppeampi kisite. Eri ohjausjirjestelmii (toimin-
tatapoja) voidaan johtaa eri tavoin.

Ohjausjirjestelmin valinta riippuu teorian mukaan (Williamson 1975, 1993)
pelkistetysti toimintaympiriston muutoksiin sopeutumisesta (autonominen, koordi-
noitu tai niiden yhdistelm), joka puolestaan riippuu vaihdannasta ja sen piirteistd
(investoinnit ja suhteen riippuvuustekijit). Jokainen ohjausjirjestelmi (markkinat,
hierarkia ja hybridi) eroaa toisistaan suorituskykynsi (kapasiteettinsa) puolesta siini,
kuinka hyviid ne ovat sopeutumisessa.

Obhjausjirjestelmien suorituskykyi (potentiaalista tuloksellisuutta) arvioidaan pal-
velujen jirjestimisessi ja tuotannossa niiden avulla saavutettujen tulosten perusteella.
Tuloksellisuuteen liittyviid kisitteistod on miiritelty luvussa 3.4.1. Koska tulosten,
etenkin palvelujen vaikutusten, objektiivinen arviointi on vaikeaa, siti tehdiiin suhteessa
tavoitteisiin, jotka asetetaan yleensi strategioiden yhteydessi. Tillainen informaatio
antaa vain vihin perusteluja valinnoille, joita kiytinngssi pyritdin tekemiin tuotanto-
ja transaktiokustannusten perusteella. Laskennan ongelmien vuoksi toimintatapojen
valinta tapahtuu kiytinngssi konsernijohdon nikemyksien perusteella, jotka perus-
tuvat yleensi nikemyksiin eri ohjausjirjestelmien ominaisuuksista, soveltuvuudesta
erityyppiseen toimintaan ja poliittiseen harkintaan.

Tissd tutkimuksessa on pyritty tarkastelemaan nikemyksiin perustuvaan toimin-
tatapojen valintaan vaikuttavia kriteereiti. T4lloin keskeiseksi tekijiksi on noussut
tuotannontekijoiden spesifisyyden (rajoitusten, erityisvaatimusten) vaikutus palvelu-
tuotannon hallinta- ja tuotanto- ja hankintakustannuksiin. Kaupunkien palveluiden
jirjestimisessd ja tuotannossa keskeiset rajoitukset liittyvit henkildstévaatimuksiin ja
investointeihin (palveluverkkoon). Valintakriteereihin sisiltyy sisdiseen ja ulkoiseen
tehokkuuteen vaikuttavien tekijoiden lisiksi myds hybridiorganisaation konsernijoh-
tamiseen liittyvid tekijoiti.

Hybridiorganisaation hallintaan liittyvia kasitteita

Edelld konsernijohtaminen on maiiritelty johtamisjirjestelmiksi, joka kisittad tietyn
rakenteen (kuntakonserni, toiminnallinen konserni ja konsernimainen hierarkia seki
konsernijohdon, keskushallinnon) ja valitun johtamismenetelmin (yleensi strategi-
sen johtamisen). Palvelutuotannon konsernijohtaminen on titd suppeampi kisite. Se
kohdistuu vain palvelutuotantoon ja sen keskeiset elementit ovat palvelutuotannon
ohjausjirjestelmin (toimintatavan) valinta ja sen synnyttimin kokonaisuuden (hy-
bridiorganisaation) hallinta. Strategiseen konsernijohtamiseen liittyvid kisitteitd on
miiritelty aiemmin luvussa 4.4.1. Tissi niitd tiydennetdin ja tismennetdin hybridi-
organisaation hallinnan kannalta.

Hybridiorganisaatiolla tarkoitetaan sellaista organisaatiota, jossa on samanaikai-
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sesti kiytdssi erilaisia ohjausjirjestelmid (markkinat, verkostot, hybridi ja hierarkia).
Hybridiorganisaatiota kutsutaan my®s verkosto-organisaatioksi ja useimpia organi-
saatioita voidaan pitidd hybridiorganisaatioina. Myos tutkimuskaupunkien organi-
saatioita voidaan pitid nykyisin hybridiorganisaatioina. Hybridiorganisaation kisite
tulee erottaa hybridijirjestelmin kisitteestd, joka on vain yksi tietyt ominaisuudet
sisiltivd hybridiorganisaation ohjausjirjestelmi. Useimmat hybridiorganisaatiot ovat
konsernirakenteita, vaikka niiden rakentumisperusteet ovat erilaiset.

Hybridiorganisaation johtamisen lihtokohtana on ajatus, etti eri tilanteisiin, toi-
mintoihin, ja organisaatioiden tarpeisiin on olemassa optimaalinen ohjausjirjestelmi,
joiden johtaminen on erilaista. Konsernijohdon tehtivit hybridiorganisaatioissa ovat
laaja-alaisempia kuin toimialojen ja tulosyksikdiden johtajien tehtivit. Sen keskeiset
tehtivit tutkimuskaupungeissa liittyvit ohjausjirjestelmien valintaan ja niiden muo-
dostaman kokonaisuuden hallintaan.

Hybridiorganisaation johtamisjirjestelmd tutkimuskaupungeissa on strateginen
konsernijohtaminen (konsernirakenne ja strateginen johtamismenetelmi). Strateginen
konsernijohtaminen on hallinnan menetelmi, mutta kiytinnon kisitteend osittain
my®s sitd laajempi, koska se on myds ohjausjirjestelmin valinnan viline. Toisaalta
ohjausjirjestelmin valinta voidaan nihdd my®s niiden hallinnan osakisitteeni. Tissd
tutkimuksessa palvelutuotannon strateginen konsernijohtaminen on nihty laajana
kisitteend ja palvelutuotannon ohjausjirjestelmien valinta ja niiden hallinta sen osa-
kisitteind. Hybridiorganisaation eri ohjausjirjestelmii johdetaan eri strategioin.

Toimintamalleihin liittyvia kasitteita

Toimintamalli on epimiiriinen ja vieldi muotoutumaton kiisite. Tissd tutkimuksessa
se on miiritelty kohdekaupunkien nykyisten kiytintojen pohjalta. Toimintamallilla
tarkoitetaan paitoskokonaisuutta, joka perustuu hyviksyttyyn strategiaan ja muodostuu
ohjausjirjestelmien valinnasta seki johtamisjirjestelmin méirittelysti. Toimintamalli-
kisite on kidytinngssi muuttunut ja muuttunee myos tulevaisuudessa. 1990-luvun
retoriikassa se painottui johtamisjirjestelmin miirittelyyn. Vasta palvelutuotannon
strategisen konsernijohtamisen yleistymisen my6ti se on saanut nykyisen sisiltonsi.
Toimintamalli on siis ylikisite, jonka alakisitteitd ovat strategia, ohjausjirjes-
telmien valinta seki toimintatapojen muodostaman kokonaisuuden (hybridiorganisaa-
tio) hallinta/johtamisjirjestelma. Strategia, joka myds on epidmaiiriinen ja laajuudel-
taan vaihteleva kisite, voi sisiltdd myos osia valinnasta ja hallinnasta. Strategioilla on
keskeinen asema toimintamallissa. Niiden avulla luodaan toimintatapojen valinnassa
keskeiset tasapainotetut tavoitteet ja arviointikriteerit. Niiden avulla muotoillaan
myds hallinnan poliittiset lihtokohdat ja tavoitteet. Strateginen konsernijohtaminen
on ainakin tilld hetkelld kiytdssi enemmin kuin toimintamallikisite, johon sisiltyy
vain vihin muita elementteji (esimerkiksi operatiivista johtamista).
Toimintamalliajatteluun kuuluu ohjausjirjestelmien valinnan ja hallinnan suhteet
(ja tasapaino) tuloksellisuuden saavuttamiseksi. Sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden (pa-
nos-tuotosmielessi) vaikutus tuloksellisuuteen edellyttid myds (ihmisten ja asioiden)
johtamisen eri elementteji esimerkiksi kannustimia ja kontrollin hydyntimisti. Tulok-
sellisuuden elementit vaihtelevat eri ohjausjirjestelmissi ja erilaisissa toiminnoissa.
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5.4.2 Toimintatapojen valinta ja hybridiorganisaation
muotoutuminen

Edelld luvussa 5.2.1 on kuvattu toimintatapojen ja niiden valinnan muutoksia ja
niiden vaikutuksia hybridiorganisaation muotoutumiseen. Markkinasuuntautuneen
toiminnan yleistyessi syntyi kolme erillistd palvelutuotannon ohjausjirjestelmii, joita
konsernijohto ohjasi ja valvoi eri tavoin. Hierarkkisessa jirjestelmissi ohjaus tapahtuu
pidosin palvelujen jirjestimisen (lautakuntien ja toimialojen johdon) ohjauksena.
Tillsin tuotantoa ohjataan vilillisesti resurssien, sdintdjen ja lisddntyvisti sopimusten
kautta. Tilaaja-tuottajamallia ohjataan palvelujen jirjestimisen ohjauksen lisiksi valvo-
malla tilaajien ja tuottajien vilisid sopimuksia ja suoralla tuottajien omistajaohjauksella.
Hajautettua markkinaehtoista palvelujen hankintaa ohjataan vilillisesti ja viljisti
yleisten ohjeiden avulla ja omia markkinoilla toimivia yhti6iti omistajapolitiikalla.
Seuraavassa valintaa ja sen muutoksia ja seurauksia tarkastellaan kiytinnon ja tehtyjen
miirittelyjen pohjalta.

Toimintatapojen valinnan muutoksiin vaikutti my®s niiden sisiisessi kehityksessi
tapahtuneet muutokset. Kilpailuttamisen pelisdintsji selkeytettiin ja ndenniismarkki-
nat kehittyvit markkinasuuntautuneessa toiminnassa. Tuotteistaminen ja hinnoittelu
sekd sopimuskiytintsjen kehittyminen muuttivat tilaaja-tuottajamallia hybridijirjes-
telmin kaltaiseksi. Tuottajia liikelaitostettiin ja niiden sisdistd tehokkuutta pystyttiin
arvioimaan paremmin. Hierarkkinen jirjestelmi muuttui vihin. Se sai vaikutteita
markkinasuuntautuneesta toimintatavasta, erityisesti tilaaja-tuottajamallista.

Hybridiorganisaation muotoutuminen

Kaupunkien hybridiorganisaatio syntyi vuosituhannen vaihteen tienoilla. Sitd ei
suunniteltu eiki piitetty. Se syntyi pitkin ajan kuluessa useiden 1990-luvulla tehtyjen
paitosten seurauksena. Keskeiseni tekijinid muutoksessa oli markkinasuuntautunei-
den toimintatapojen yleistyminen toiminnan tehostamisvaatimusten seurauksena.
Liikelaitosten ja tilaaja-tuottajamallin yleistyminen sekd yhtividen hallinnan tarve
muuttivat myds kaupunkien konsernijohtamista, joka myés alkoi eriytyd. Hierarkia
konsernimaistui ja liikelaitosten ja yhtividen ohjaus samankaltaistui.

Hybridiorganisaatio alkoi muotoutua nykyisenkaltaiseksi timin vuosikymmenen
alkupuolella, kun eri toimintatapojen hallinta alkoi muuttua systemaattisemmaksi
ja kaupunkien keskushallintoa alettiin kehittidi konsernihallinnon suuntaan. Alet-
tiin ymmirtid, ettd oman palvelutuotannon ja markkinoiden lisiksi on muitakin
ohjausjirjestelmid. Yhteistyohon perustuvaa tilaaja-tuottajamallia kehitettiin omana
ohjausjirjestelminiin. Silloin alettiin my6s laajemmin ymmirtii, etti erilaiseen
palvelutuotantoon voidaan soveltaa erilaisia ohjausjirjestelmii. Strategioihin perus-
tuvaa konsernijohtamista kehitettiin my6s palvelutuotannon johtamisjirjestelmini.
Hierarkkisesti jirjestettyd ja markkinasuuntautunutta palvelutuotantoa ohjattiin eri
strategioin.

Nykyiset kaupunkien hybridiorganisaatiot ovat muotoutuneet, kun erilaisten
toimintatapojen valintaa ja johtamisjirjestelmii on alettu kisitelld yhtend kokonaisuu-
tena. Ohjausjirjestelmien valinta ja hallinta perustuvat strategioihin, joissa kisitelldin
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eri toimijoiden suhteita palvelujen jirjestimisessi ja tuotannossa (suhdeperusteiset
strategiat). Yleinen nikemys on, etti kaupunkeihin jii 3—4 eri ohjausjirjestelmis,
vaikka Tampereen malli niyttdikin yhteniiselti markkinasuuntautuneelta tilaaja-
tuottajamallilta. Tilaaja-tuottajamalli on kehittynyt kohti hybridijirjestelmii ja ver-
kostojirjestelmi hyvinvointipalveluissa saattaa kehittyd omaksi ohjausjirjestelmikseen,
vaikka kilpailuttamis- ja vastuuongelmat siti vaikeuttavatkin.

Sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden arviointi toimintatapojen valinnassa

Toimintatapojen valinnan keskeinen kriteeri on kokonaistehokkuus (kustannusvaikut-
tavuus). Se edellyttdd sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden samanaikaista saavuttamista
(Williamson 1991, 277). Titd vaikeuttaa niiden arvioinnin ongelmat valintatilanteissa.
Sisdistd tehokkuutta mitataan taloudellisuutta tai tuottavuutta kuvaavilla mittareilla.
Sen arviointi edellyttii jirjestimis-, tuotanto- tai hankintakustannusten erittelyi eri
vaihtoehdoissa. Ulkoinen tehokkuus (vaikuttavuus) riippuu paljolti palvelujen jirjes-
timisestd, miten palvelut (tuotteet) suunnitellaan ja toteutetaan haluttujen vaikutusten
aikaansaamiseksi. Tuotteiden vaikutusten arviointi on vaikeaa ja sitd voidaan riittdvin
luotettavasti tehdd vain erillistutkimusten avulla. Sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden
arviointi tapahtuukin pitkilti tuotannon tai hankinnan ja jirjestimisen kustannusten
avulla. T4lloin oletetaan, ettd kunta suunnittelee tuotteet niin, ettd niiden vaikutuk-
set ovat samat itse tuotettaessa tai ulkoa ostettaessa. T4dmi ei usein pidid paikkaansa
(palveluketjut ym. Meklin 2006). My®os jirjestimisen (laajat) ja tilaamisen (suppeat
transaktiokustannukset) seki tuottamisen kustannusten erittely on ollut toistaiseksi
hankalaa ja vaikeuttanut sisdisen tehokkuuden arviointia.

Kidytinnossi vaikuttavuutta arvioidaan suhteessa vaikuttavuustavoitteisiin,
joita asetetaan yleensi strategioissa. Niiden yhteys muihin tavoitteisiin arvioidaan
strategioiden BSC-nikékulmien ja strategiakarttojen avulla. Tdmai tavoitteenasettelu
ja tuloksellisuuden arviointi on luonteeltaan poliittista. Oman tuotannon ja ulkoa
ostamisen vertailussa on vertailtu yleensi vain hankinta- ja tuotantokustannuksia.
Tdmid on onnistunut vain silloin, kun tuotteet pystytiin miirittelemdin hyvin ja
niitd on markkinoilla saatavissa. Transaktiokustannusten ja muiden nikymittdmien
kustannusten laskennan ongelmat tekevit niisti laskelmista epiluotettavia erityisesti
hyvinvointipalvelluissa, joissa jirjestimis- ja tuotantokustannusten erittelyi ei yleensi
tehdi. Kaupungittain jirjestimisen ja tilaamisen (transaktio)kustannuksiin on sisil-
lytetty erilaisia kustannuksia erilaisista kiytinnoistd johtuen. Tampereella on pienet
tilaajayksikot, joiden avulla voi olla ongelmallista valvoa ulkoa ostettavia palveluita.
Odulussa tilaajaorganisaatiot ja transaktiokustannukset ovat suurempia, kun tuottajis-
ta haluttiin tehdi kilpailukykyisii. Tampereellakin transaktiokustannukset ja oman
tuotannon rationalisointitarpeet tullevat kasvamaan, jos palvelutuotantoa ostetaan
enemmin ulkoa. Sisiisen ja ulkoisen tehokkuuden lisiksi valintaan vaikuttavat toimin-
tatapojen hallinnollisen kontrollin seki joustavuuden ja kannustimien suhde, niiden
kyky sopeutua erilaisiin hiirioihin, sopimusmahdollisuudet seki ohjausjirjestelmien
muut ominaisuudet.

Transaktiokustannuslaskentaan perustuvan toimintatapojen valinta on ongel-
mallista lihinni kiytinnon syistd. Palvelujen jirjestimis- ja tuotantokustannuksia
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ei kunnissa yleensi eritelld ainakaan hierarkkisessa toimintatavassa. Tdmi ongelma
on kuitenkin ratkaistavissa kirjanpitokdytintéd muutamalla. Tdmai ei voi kuitenkaan
tapahtua mielivaltaisesti ja olemassa olevien organisaatioiden mukaisesti. Hierarkiassa
palvelujen jirjestimiskustannuksiin voidaan laskea vain ne kustannukset, joita nor-
miohjatun tuotannon ohjaukseen ja valvontaan todella tarvitaan. Luottamukseen tai
konsernivallankiyttoon perustuvassa tilaaja-tuottajamallissa jirjestimiskustannukset
voidaan arvioida todellisen toiminnan mukaan. Ostopalvelujen edellyttimii hallin-
tokustannuksia ei nykyisin eritelli. Hallinnan kustannukset vaihtelevat myds ajan
mukana. Kunnissa ne ovat kasvaneet myds hierarkkisen tuotannon osalta byrokratian
sisdisistd syistd ja yhdenmukaisuuden paineista johtuen. Asiaa ei ole juurikaan tutkittu
ja on jopa viitetty, ettd ne voivat olla hierarkiassa suuremmat kuin markkinasuuntau-
tuneissa jirjestelmissi.

Toimintatapojen ominaisuudet ja markkinoiden toimivuus
valintojen perusteena

Toimintatapojen valinta tapahtuu kiytinngssi yleensi eri ohjausjirjestelmien omi-
naisuuksien ja niitd koskevien nikemysten perusteella. Tdmi politiikkaan painottuva
valinta on loogista siiti syysti, ettd seki vaikutuksia ettd prosessien suhdetta vaikutuksiin
arvioidaan kidytinnossi saman strategiaprosessin yhteydessi. Keskeisid toimintatapojen
valintaan vaikuttavia ominaisuuksia ovat tarvittavat sopimukset, tilaajien ja tuottajien
sopimukset sekid mahdolliset kannustimet ja tarvittava kontrolli (Williamson 1991,
ks. kuviot 15 ja 35). Toiset tutkijat korostavat sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden lisiksi
joustavuutta ja kontrollia valintakriteereini (ks. kuvio 34). Tutkimuskirjallisuudessa
on paljon tuloksia eri ohjausjirjestelmien soveltuvuudesta erilaisiin tilanteisiin ja toi-
mintoihin. Niitd on esitelty edelld luvussa 3.3.3.

Karkeasti yleistien voidaan todeta, ettd markkinoita pidetiin tehokkaimpana
jirjestelmini silloin, kun ne toimivat, kun tuotteilla on paljon ostajia ja myyjii ja
niiden vililld vallitsee aito kilpailu. Kuntien omassa palvelutuotannossa on vield
paljon toimintaa, joka voitaisiin ostaa aidosti toimivilta markkinoilta, mutta se on
supistumassa. Kunnat ovat luoneet jossain mdirin nienniismarkkinoita, mutta niiden
soveltamisessa on ongelmansa, jos kunta on lihes ainoa ostaja ja tuottajia on vihin
(ks. Kdhkénen 2007). Yhteistyohon perustuva tilaaja-tuottajamallia ja hybridi- tai
verkostojirjestelmid kiytetddn vaiheessa ja toiminnassa, jotka edellyttivit palvelujen
jarjestdjien ja tuottajien tai erillisten tuottajien tasavertaista yhteisty6ti ja tuottajien
osaamisen korostamista. Hierarkkisen toimintatavan asema on siilynyt vahvimpana
hyvinvointipalveluissa, jotka ovat erittiin siddeltyji ja normiohjattuja.

Tuotannontekijoiden rajoitusten vaikutus toimintatapojen valintaan

Tuotannontekijoiden rajoitusten vaikutus toimintatapojen valintaan on pditdsten
perustelujen mukaan ollut episuoraa ja vihiistd, mutta se on sisiltynyt johdon ni-
kemyksiin markkinoiden toimivuudesta. Rajoitusten vaikutusten suoraa analysointia
ei sisdltynyt haastatteluihinkaan. Normiohjatuissa hyvinvointipalveluissa tuotannon-
tekijoiden kiyttod ja yhdistelymahdollisuutta on rajoitettu merkittivisti. Keskeisin

ACTA



277

tarkasti. Toinen keskeinen tuotannontekiji, investoinnit, on myds sidottu tehdyin
investoinnein tai palvelujen saavutettavuutta koskevin normein. Palvelujen laatua
voida juurikaan alentaa kustannuksia. Tyypillisimpid suuria normiohjattuja toimintoja
ovat peruskoulutus ja piivihoito, joiden henkildstomitoitus on edelleen tiukentu-
massa. Myos vanhustenhoidon normeihin kohdistuu lisidntymispaineita. Normien
lisddmiselld on nostettu seki palvelujen laatua ettd kustannuksia. Konsernin sisiisessi
tilaaja-tuottajamallissa on myds tuotannontekijoiden rajoituksia.

Normiohjaus ja muut tuotannontekijdiden rajoitukset ovat vaikuttaneet valintoi-
hin paitsi johdon nikemysten myos markkinoiden kehittymisen kautta. Aloille, joissa
rajoituksen ovat suuria, ei ole syntynyt markkinoita. Niille ei ole ollut taloudellisia
edellytyksii. Sen sijaan yhteistyohon perustuvan tilaaja-tuottajamallin kiytt64 on laa-
jennettu seki alueille, jossa siditely on suurta, etti alueille, jossa markkinat toimivat.
Edellisessd sen kokonais- ja etenkin hallintakustannukset voivat kuitenkin olla suu-
rempia kuin hierarkiassa. Toimivien markkinoiden alueella taas etenkin tuotantokus-
tannukset voivat ylittdd markkinahinnan. Tuotannontekijoiden rajoitusten vaikutusten
ja transaktiokustannusten arviointi on kuitenkin yleistymassi.

Tissd tutkimuksessa ei kisitelty tuotannontekijoiden rajoitusten vaikutuksia
valtion menoihin ja kansantalouteen. Niiden selvittiminen ja huomiointi on valtion-
hallinnon tehtivi. Kunnissa tuotannontekijoiden rajoitukset ovat kuitenkin keskeinen
tekijd toimintatapoja valittaessa.

Johtopaatoksia toimintatavan valinnasta kuntien
jarjestamissa palveluissa

Tuotannontekijéiden kiyton rajoitukset vaikuttavat siis seki tuotantokustannuksiin
ettd transaktiokustannuksiin. Kustannuserot ovat suuremmat kuin pelkistdin tran-
saktiokustannusten erot, mutta markkinoilla, hierarkioilla ja hybrideilli on myos
kokonaiskustannuksilla mitattuna omat tehokkuusalueensa (suorituskykyetunsa), jotka
riippuvat tuotannontekijéiden kiyton rajoituksista. T4dmin tutkimuksen perusteella
voidaan suositella seuraavia periaatteita toimintatavan valinnassa:

1. Palvelujen hankinta markkinoilta on edullisin toimintatapa silloin, kun
aidot markkinat toimivat eli tuotteilla on paljon ostajia ja myyjid eiki ole
erityistd tarvetta tilaajien ja tuottajien toiminnan koordinointiin (esimer-
kiksi yhteiseen kehittimistoimintaan). T4llaisia toimintoja ovat padosa niin
sanotuista tukitoiminnoista esimerkiksi rakentaminen, siivous ja talous- ja
tietotekniikkapalvelut. Markkinoiden edullisuus kuitenkin pienenee tai padt-
tyy, jos tuotannontekijoiden erityisesti tyévoiman mitoituksen rajoitukset
kasvavat.

2. Tuotanto oman organisaation toimesta (hierarkia) on edullisin toimintatapa,
jos tuotannontekijéiden kiyttd on tiukasti sdddeltyd. Nidin on erityisesti, kun
tydvoiman mdird, hinta ja pitevyysvaatimukset on sidottu tai investoinnit
palveluverkkoon on tehty tai siddelty. Tillaisia toimintoja ovat esimerkiksi
peruskoulut ja piivihoito, jotka tuotetaan niin sanottuina lihipalveluina.
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Sopimusohjauksella voidaan tehostaa hierarkkista tuotantoa, koska vastuun-
jakoa voidaan selkeyttid ja tuotannon osaamista ja vastuuta lisitd.

3. Hybridi ja sisdinen tilaaja-tuottajamalli ovat tehokkain jirjestelmi, kun
tuotannontekijoiden kiyttd on jossain miirin sidottua tai aidot markkinat
eivit toimi. Jos esimerkiksi kunta on palvelujen lihes ainoa ostaja ja myy-
jid on vihin, on vaikea synnyttid aitoa kilpailua ja toimivia markkinoita.
Hybridi on hierarkioita suorituskykyisempi jirjestelmi, jos kannustimien
kiytto4 ja yhteistydkumppaneiden autonomista sopeutumista voidaan lisitd
kokonaisuuden kirsimittd. Myos yhteistyd, kehittdmistoiminta ja harvinaista
osaamista vaativa toiminta suosivat hybridijirjestelmii. T#llaisia toimintoja
on kunnissa paljon eri aloilla pienini kokonaisuuksina erityisesti tervey-
denhuollossa, vapaa-aikatoimessa ja kaikenlaisessa kehittimistoiminnassa.
Nienndismarkkinoita luomalla ja kilpailuttamisen uhkalla voidaan tehostaa
tilaaja-tuottajamallia. Nidenniismarkkinoihin ja ulkoiseen kumppanuuteen
liittyviit ongelmat, kuten informaation ja osaamisen episymmetria, hallin-
nan kustannukset, kilpailuneutraliteetti ja jopa korruptiovaara on tillsin
kuitenkin pystyttivi ratkaisemaan.

Hybridijirjestelmin soveltuvuudesta kuntien palvelutuotannon ohjaukseen kertoo
tilaaja-tuottajamallin yleisyys. Kyse ei ole muodista tai sattumasta, sillid kuntien poliit-
tishallinnolliseen jirjestelmiin sopivat ainakin seuraavat hybridin ominaisuudet:

m  Sopimuskiytintod kehitcimilld kyetdin selkeyttimiain kuntien kiytinnossd
aina ongelmallista vastuiden miirittelyi ja erityisesti palvelujen jirjestdjin
ja tuottajan vastuunjakoa.

®  Autonomisen sopeutumisen ja kannusteiden lisdintyvin kidyton avulla var-
sinaista tuotantotoimintaa voidaan tehostaa.

m  Kuntien palvelutuotanto on yleensi hyvin tuotannontekijispesifisti. Se on
hyvin monipuolista, erityisosaamista vaativaa, paikka- ja aikasidonnaista ja
usein normiohjattua. Siksi markkinoista saatavat hyddyt tillaisessa toimin-
nassa jadvit vihdisemmiksi kuin yhteistyohon perustuvissa jirjestelmissi.

m  Kuntien konsernijohto pystyy hallitsemaan toimintokohtaisten hybridien
tasapainoa ja l6ytimiin niihin poliittisesti hyviksyttivin ja tehokkuutta
parantavan mallin. Osaoptimointia voidaan ehkiistid kontrollin ja koordi-
naation avulla. Vaarana on kuitenkin liiallinen ohjaus ja sitid seuraava vas-
tuunoton ja autonomisen sopeutumisen viheneminen ja tuloksellisuuden
vihdisempi paraneminen.

pungeissa olevan laajenemismahdollisuuksia kuntien jirjestimissi palvelutuotannossa.
Tird tarkasteltiin niin sanottujen nienniismarkkinoiden luomisen yhteydessd yleiselld
tasolla edelld luvussa 3.3.4. My®és tilaaja-tuottajamallin ja yhteistyohon perustuvan hy-
bridijirjestelmin kiytt6d on kustannussidstojen kannalta perusteltua laajentaa, mutta
totaalinen siirtyminen malliin ei niyttiisi perustellulta. Hierarkiallakin on oma sijansa
eikd hybridijirjestelmiin ole perusteltua siirtyi, jos kokonaiskustannuksissa ei saada
sddstojd. Vaikka hierarkian kiytto supistunee, se voi myds laajeta toiminnassa, jonka
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normeja halutaan kiristii. Toisaalta, jos hierarkian hallintokustannukset ovat kasvaneet
suuriksi, tilaaja-tuottajamalli ei enii lisdi niiti. Jirjestelmien valintaan vaikuttaa myds
kannalta. Téll6in muut kuin taloudelliset tekijit voivat nousta keskeisiksi valinnan ja
hallinnan tasapainon avulla.

Tissd tutkimuksessa toimintatapojen muutoksia on tarkasteltu hierarkioista
markkinasuuntautuneisiin toimintatapoihin piin. Johtopditskset ndytcivit erilaisilta,
mutta ovat samansuuntaisia Williamsonilla, joka yleensi on tarkastellut asioita piin-
vastaisesta suunnasta. Hin on todennut (1999) julkisten organisaatioiden mahdolli-
suuksista: Kun markkinat eivit toimi, tarvitaan organisaatio ja kun mikiin ei toimi,
tarvitaan julkinen organisaatio. Kunkin palvelutuotannon toimintatavan valinta on
perusteltavissa transaktiokustannuslogiikan avulla. Williamson korostaa valinnassa
erityisesti tuotannontekijéiden rajoitusten merkitystd hallinnan kustannuksissa.
Vaikka tuotantokustannuksetkin huomioitaisiin, ovat perustelut eri toimintatapojen
olemassaololle olemassa.

Hierarkia on perusteltavissa, kun markkinat eivit toimi. Muutoksia takaisin
hierarkiaan on toistaiseksi ollut vihin. Niin kuitenkin tapahtunee, jos normiohjatun
toiminnan hallintokustannuksia saadaan karsituiksi tai hybridien hallintakustannukset
kasvavat, mitki teorian mukaan ovat todennikéisii. Edelld on toimintatavan valintaa
tarkasteltu lihinni sisiisen tehokkuuden (taloudellisuuden tai tuottavuuden) kannalta.
Tarkastelu on kohdistunut palvelujen tuotannon tai hankinnan kustannuksiin. Tdma
on sisdisen tehokkuuden kannalta riittdvii niin kauan, kun palvelujen jirjestimisen
kustannuserot ovat pienid ja tuotettavat tai hankittavat palvelut voidaan miiritelld
niin, ettd sisdisen tehokkuuden parantaminen ei heikenni ulkoista vaikuttavuutta.
Seuraavassa luvussa tarkastellaan eri toimintatapojen hallintaa ja tasapainoa, joilla on
vaikutusta ulkoiseen tehokkuuteen (kustannusvaikuttavuuteen).

5.4.3 Toimintatapojen hallinta ja hybridiorganisaation
konsernijohtamisen muotoutuminen

Konsernijohtaminen toimintatapojen eriytymiskehityksen hallinnassa

Kuntakokonaisuuden hallinta on ylimmin poliittisen ja ammatillisen konsernijohdon
tehtivi. Kuntien konsernirakenne alkoi muotoutua 1990-luvun hallinnonuudistuksiin
liittyneen tulosyksikkorakenteen ja toimivallan delegoinnin seurauksena. Hierarkkinen
ohjaus muuttui konsernimaiseksi ja markkinasuuntautuneet palvelutuotanto-organisaa-
tiot yleistyivit vihitellen. Aluksi molempia ohjattiin perinteisen hierarkkisen hallinnon
keinoin. Toiminnallisen konsernin synty ja markkinasuuntautuneen toimintatavan
toimintaympiriston ja -edellytysten muuttuminen eriyttivit niiden johtamisen ke-
hittimisti.

Palvelutuotannon strateginen konsernijohtaminen kehittyi vastauksena toimin-
tatapojen eriytymiskehitykseen. Vuosituhannen vaihteessa hierarkkista ja markkina-
suuntaista toimintaa ohjattiin osin eri tavoin (ks. kuvio 28), vaikka kaupungeissa oli
pitkd johtamisen yhdenmukaisuuden perinne. Tilld vuosikymmenelld johtamisenkin
eriytymiskehitystd on pyritty saamaan taas hallintaan ja eri toimintatapojen johtamis-
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menetelmit ovat vaikuttaneet toisiinsa. Hierarkkisen palvelutuotannon resurssiohjausta
on tiydennetty sopimusmenettelyi kehittimalld, palveluja tuotteistamalla ja hinnoit-
telemalla sekd ulkoisten palvelutuottajien lisddntyvillid kilpailuttamisella. Palvelujen
jirjestimisen ja jirjestdjien ohjaus on siilynyt kuitenkin hierarkiana.

Markkinasuuntautuneen toimintatavan konserniohjausta on puolestaan kiinteytet-
ty. Omistajapolitiikasta on tullut markkinasuuntautuneiden tuotanto-organisaatioiden
konsernijohtamisen viline. Sen avulla liikelaitosten ja yhtididen ohjausta on yhte-
niistetty ja tiukennettu. Konserniohjauksen menetelmien ja vilineiden kehittiminen
on tehnyt timin mahdolliseksi. Tilaaja-tuottajamallin tuottajien liikelaitostaminen
synnytti toiminnallisen konsernin, jota ohjataan tuottajien konserniohjauksen lisiksi
myos tilaajaohjauksella. Palvelujen jirjestimisestd vastaavat lautakunnat ohjaavat
tuottajia tilausten ja sopimusten kautta. Konsernijohdolla on mahdollisuus puuttua
ndihin sopimuksiin ja taata osapuolten tasavertainen asema.

Hybridiorganisaation konsernijohtaminen muotoutui omana ilmiéniin timin
vuosikymmenen puolivilissi hybridiorganisaation ja konsernijohdon kehittymisen
seurauksena. Keskushallintoa alettiin kutsua konsernihallinnoksi ja se jaettiin vihitellen
konsernijohtoon ja keskitettyihin palveluihin. Sen sijaan konsernijohdon tyylit (vrt.
Goold & Campbell 1987) tai konsernijohtamisen nikskulmat (Johanson 2002) ovat
muuttuneet vield varsin vihin ja vaihtelevat kaupunkien hallintokulttuurien ja joh-
tajien persoonallisuuksien mukaan. Eri toimintatapojen johtamisesta konsernitasolla
vastaavat yleensi eri apulaiskaupunginjohtajat. Tdmi lisdd osaltaan eriytymispaineita.
Kaupunginjohtaja esikuntineen huolehtii konsernin yhteniisyydesti. Kaupungin-
johdon esikunnissa on erilaisia nikemyksii johtamisen painotuksesta ja erityisesti
kontrollin tarpeesta.

Hybridiorganisaation nykyinen konsernijohtaminen

Kuten edelld (luku 5.3.2) todettiin, strategia-ajattelun keskeisid teemoja johtamisessa
ovat strategian ja organisaatiorakenteen vilinen yhteys ja keskusjohdon ja alayksikéiden
roolien vilinen suhde. T4td suhdetta arvioidaan erilaisten johtamismenetelmien (tyy-
lien) ja nikékulmien avulla. Strategisen suunnittelun tyyli on tutkimuskaupungeissa
supistumassa, mutta ne eivit ole mydskain siirtyneet strategiseen kyseenalaistamiseen,
jossa strateginen suunnittelu on jitetty tulosryhmille (lautakunnille). Taloudellisen
valvonnan tyyli on edelleen vahva, vaikka se tutkimusten (Lainema 1996) mukaan sovel-
tuu vain vakaisiin toimialoihin. Ydinpitevyyksien tunnistajan nikékulma kaupunkien
konsernijohdon roolina on ollut vihiinen, koska ydinpitevyyksii on vaikea tunnistaa
eikd padtoksid toimintatavan valinnasta tehdi ensisijaisesti ydinpitevyyksien avulla.

Vanhemmuusteorian mukaan emoyhteison tulee pystyd tarjoamaan lisiarvoa
alayksikéille. Se keskittyy siihen, miten konsernijohto voi auttaa alayksikoiti eiki
niinkddn siithen, miten alayksikdiden voimavaroja voidaan yhdistdd (synergiaedut).
Se perustuu muita enemmin alhaalta ylos -periaatteelle. Vaikka vanhemmuusteorian
mukainen konserniohjaus on yleistynyt myos kohdekaupungeissa, ei voida sanoa, ettd
niissd olisi joku vallitseva konsernijohtamisen tyyli tai nikokulma.

Kuntien hybridiorganisaation konsernijohtamisen menetelmien lihtékohtana on
poliittinen hierarkia, jossa kunnanhallituksilla on keskeinen asema johtamista koske-
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vassa padtoksenteossa. Tdmi johtaa siihen, ettd johtamismenetelmien valinnassa on
ratkaisevaa se, miten ne palvelevat poliittista ohjausta. Strateginen johtaminen lienee
lihinni tistd syystd nykyisin vallitseva menetelmi. Se antaa mahdollisuuksia my®s
ammattijohtamiselle. Syntynytti hybridiorganisaatiota ja sen hallintaa voidaan kuva-
ta seuraavan kuvion 37 avulla (vrt. kuvio 28). Kolmion vasen sivu kuvaa palvelujen
hierarkkista jirjestimisen ja tuotannon ohjausta. Tuotantoa yhi useammin ohjaavat
sopimukset ovat hierarkian sisiisid. Sopimukset ovat yhi useammin korvaamassa kis-
kynannon my®s hierarkiassa, vaikka niissi esimiehen asema on vahvempi. Vertikaaliset
sopimukset liittyvit hierarkian sisdiseen vastuunjakoon ja esimies-alaiskeskusteluihin.
Konsernijohto voi niiden avulla tasapainottaa my®s jirjestdjien ja hierarkkisesti oh-
jattujen tuottajien vilisid suhteita. Oikea sivu taas kuvaa markkinasuuntautuneiden
tuotantotoimintojen strategista konserniohjausta omistajapolitiikassa. Kolmion kanta
kuvaa palvelujen jirjestijien (ja tilaajien) ja konsernin sisdisten markkinasuuntautu-
neiden tuottajien tasavertaista suhdetta markkinasuuntautuneessa palvelutuotannossa.
Konsernijohdon tehtivini on konserniedun ja osapuolten tasavertaisuuden valvonta
sopimusten kautta tissi suhteessa ja vuorovaikutuksen syntyminen palveluja ja niiden
tuotantoa kehitettiessi.

Palvelutuotantojarjestelmien konsernijohtaminen

Valtuusto
Hallitus,
Poliittinen ohjaus kaupunginjohto Omistajapolitiikka
e Kaupungin strategia o Liiketoiminta- ja omistajastrategia

¢ Hallintokuntien strategiat
e Talousarvio

¢ Tuottajien strategiat
 Tulos- ja tuloutusvaatimukset

Resurssi-_ja normiohjaus
® periaatepadtokset
e sopimusohjaus

® s3anndt ja normit
® resurssit

Konserniohjaus

* konserniohjeet
 sisdisen konsernin ohjaus
® periaatepdatokset
Konsernietu o sopimukset

Vuorovaikutus
Lautakunnan

alaiset toimialan
isdiset tuottajat

sopimukset hierarkia

i Palvelujen Ulkoisen ja sisdisen
jarjestdja, Tilaaja-tuottajajarjestelms konsernin tuotanto- :
' Tilaaja organisaatiot !
i (lautakunnat) . (markkinasuuntautuneisuus) i
! sopimukset H
| H
| sopimpikset feee o . '
i sopimukset Hybridijérjestelmé Sopimukset sopimukset i
b Ulkolsetkumppanit | T i
I Ulkoiset tuottajat Markkinaehtoinen jarjestelma Alihankkijat :

Kuvio 37. Palvelutuotannon strateginen konsernijohtaminen hybridiorganisaatiossa

Hybridiorganisaation kolmas ohjausjirjestelmi nikyy kuvion alaosassa. Markkinaeh-
toisen toimintatavan kiytto on palvelujen jirjestdjien ja markkinasuuntautuneiden tuo-
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tanto-organisaatioiden johdon tehtivi. Konsernijohto ohjaa titi suhdetta hankintoja
ja kilpailuttamista koskevien yleisohjeiden kautta. Joissain kaupungeissa esimerkiksi
varsinkin toiminnallisen konsernin organisaatiot soveltavat markkinaehtoista toimin-
tatapaa varsin itseniisesti (alihankintaluonteiseen) toimintaansa.

Hallinnan vaikutuksesta tuloksellisuuteen ja toimintatapojen valintaan

Edelld luvussa 5.3.3 on esitetty aiempien tutkimusten pohjalta useita eri hallinnan
vilineitd, jotka vaikuttavat taloudellisen toiminnan tuloksellisuuteen. Kaupunkien
kiytinnoissi politiikka, hallinto ja perinteet synnyttivit lisiksi useita muita tekijoitd,
jotka vaikuttavat toimintatapojen valintaan. Viime aikoihin asti niiden vaikutus on
ollut merkittavimpi kuin tuloksellisuuden. Kiytints on rajannut valinnan mahdolli-
suuksia hallintaan soveltuviin ratkaisuihin. Esimerkiksi henkilston irtisanomissuoja
on rajannut palvelujen hankinnan luonnollisen poistuman puitteisiin.

Keskeisid edelld esitettyjd hallinnan keinoja tuloksellisuuden parantamiseksi
ovat ainakin joustavuus ja kontrolli (Quinn & Rohrbaugh), kannustimet ja kontrolli
(Williamson) sekd oppiminen ja asiakasohjaus (Kaplan & Norton). Niitd keinoja
painotetaan eri tavoin erityyppisessi taloudellisessa toiminnassa. Kohdekaupungeissa
niihin keinoihin ja niiden painotukseen otetaan yleensi kantaa strategioissa ja niiden
(BSC-muotoisissa) tavoitemittareissa. Hallinnan keinot (esimerkiksi kontrolli ja kan-
nustimet) voivat my&s vihentid tuloksellisuutta tietyissd toiminnoissa ja tilanteissa.

Strategiat ovat ainakin nykyisin keskeisimpi vilineitd palvelutuotannon toiminta-
tapojen valinnassa ja hallinnassa seki niiden yhteensovittamisessa. Niissd médritelldin
tavoitteet ja keinot molemmille toiminnoille. Yhteniiset rakenteet ja vuorovaikutteiset
prosessit edistivit hallintaa. Hallinta asettaa reunachtoja toimintatapojen valintapii-
toksille, joita tehdédin yhi useammin johtamista ja hallintaa koskevien pddtdsten osana.
Seuraavassa luvussa kisitellddn niditid toimintamallipddtoksii ja strategioita niiden perus-
tana sekd hallinnan ja valinnan tasapainotuksessa. Tdmi muodostaa palvelutuotannon
strategisen konsernijohtamisen ytimen, mutta se on oleellisesti suppeampi ilmié kuin
kuntien strateginen konsernijohtaminen sininsi.

Strategiat hallinnan vdlineina

Edelld (luvussa 4.3.3) on strategista johtamista kisitelty kenties perusteellisemmin kuin
palvelutuotannon konsernijohtamisen tarkastelu edellyttiisi. Kaupunkien kiytintdjen
perusteella timi johtaminen voidaan karkeasti pelkistid toimintatapojen valinnaksi ja
niiden muodostaman kokonaisuuden hallinnaksi. T#ll6in on strategioita ja strategista
johtamista tarkasteltava ennen kaikkea valintojen (tuloksellisuuden) ja hallinnan yh-
teisen alueen kannalta. Till6in huomio on kiinnitettivi strategioiden tehtiviin niiden
tasapainotuksessa.

Tutkimuskaupungeilla ei ole erillisii organisaatiostrategioita, joihin konsernijoh-
johtamisjirjestelmien kehittimispiitokset perustuvat kylld koko kaupungin strategi-
oihin, mutta niissi on vihin johtamista tai palvelutuotannon toimintatapoja koskevia
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tavoitteita. Erilliset palvelu- ja omistajastrategiat kisitteleviit enemmiin eri toimintata-
pojen hallintaa, mutta niiden ohjausvaikutus on ollut vihiisempdi. Myoskiin erillisid
virastostrategioita ei tutkimuskaupungeissa ole.

Strategioista on tullut tilld vuosikymmenelld keskeinen johtamisen integroinnin
viline. Hierarkkista ja markkinasuuntautunutta toimintatapaa ohjattiin aluksi eri
strategioilla, joiden kytkenti koko kaupungin strategiaan oli heikohko. Kokonaisuu-
den hallintaa on sen jilkeen parannettu kiinteyttimilld strategioiden ja budjettien
yhteyksii. Toimialojen strategioista on tehty palvelujen hierarkkisessa jirjestimisessi
tuotannossa budjettien perusteluja, mutta niiden ja koko kaupungin strategian yhteydet
ovat edelleen ainakin sisillon kirjallisen tarkastelun perusteella heikot. Tdmi asettaa
kaupunginhallituksille suuria vaatimuksia toimialojen strategioiden koordinoinnissa
ja yhteensovittamisessa seki keskendin ettd suhteessa resursseihin.

Kaupunkien kokonaisstrategioiden ohjausvaikutusta on pyritty parantamaan
erilaisin keinoin. Turussa sitd on tehty valtuustoryhmien viliselld hallicussopimustyyp-
piselld sopimuksella. Tampereen toimintaohjelmilla on ollut samankaltaisia tavoitteita.
Jyviskylissi kaupunkistrategiaan ja budjettiin on luotu kolmitasoinen tavoitehierarkia.
Kaikissa kohdekaupungeissa tuloskorteilla on keskeinen asema strategioiden yhteenso-
vittamisessa. Johtamisen ja kokonaisuuden hallinnan kannalta keskeisin merkitys on
kenties strategiaprosesseilla, joiden avulla pyritiin sitouttamaan poliittinen johto ja
strategioiden toimeenpanijat toimimaan yhdensuuntaisesti. Strategisen konsernijoh-
tamisen suurin heikkous toimintatapojen hallinnassa on kenties edelleen poliittisten
pidtoksentekijéiden heikko sitoutuminen hyviksymiinsi strategioihin.

Onmistajastrategioista on tullut keskeinen markkinasuuntautuneen palvelutuo-
tannon ohjausviline. Liiketoimintastrategioita on yhdistetty niihin tai niistd on tullut
liikelaitosten johtokuntien vilineiti operatiivisessa johtamisessa, jolloin niihin on
yhdistetty aiempia liiketoimintasuunnitelmia. Omistajastrategia on nihty riittivin
joustavana vilineeni litketoiminnan ja sen luonteisen palvelutuotannon konsernijohta-
misessa. Niiden ongelmana niyttid taas olevan yhteiskunnallisten vaikutustavoitteiden
vihiisyys ja heikko kytkenti sisdisen tehokkuuden tavoitteisiin.

Konsernirakenne ja strategiat toimintatapojen valinnassa ja hallinnassa

Edelld on todettu, ettd konsernirakenne, joka on organisaatiomuoto, ja hybridiorga-
nisaatio, joka on ohjausjirjestelmien muodostama kokonaisuus, ovat eri asioita. Niitd
yhdistidd kuitenkin konsernijohto, joka on yhteinen molemmille. Sen tehtivini on
ohjata ja valvoa konsernirakenteeseen kuuluvia tulosyksikéitd tai -ryhmii. Hybridi-
organisaatioiden osalta sen keskeiset tehtivit liittyvit toimintatapojen valintaan ja
hallintaan.

Strategiat ovat konsernijohdon vilineitd seki konsernirakenteen ettid hybridi-
organisaation johtamisessa. Konsernirakenteen strategista johtamismenetelmii on
kisitelty tutkimuskirjallisuuden pohjalta edelld luvussa 4.3. Sitd voidaan soveltaa
tietyin varauksin mys hybridiorganisaatioiden johtamiseen kunhan pidetdin mielessi
konsernirakenteen ja hybridiorganisaation erot. Hierarkkisen toimintatavan strate-
ginen konsernijohtaminen ei ole ongelmallista, mutta sen hyédyt muihin johtamis-
menetelmiin verrattuna ovat varsin rajallisia. Markkinasuuntautuneen toimintatavan
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strateginen konsernijohtaminen on ongelmallisempaa, koska markkinat vaikuttavat
sithen eiki sen tavoitteita voida johtaa koko konsernin tavoitteista. Toisaalta sen hys-
dyt ovat suuremmat. Téstd merkkini on konsernijohtamisen yleistymisen liittyminen
markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistymiseen.

Strategioita hyddynnetiin myds toimintatapojen valinnassa ja tuloksellisuuden
arvioinnissa, vaikka varsinaisia organisaatiostrategioita ei laaditakaan. Palvelujen ja
niiden toimintatapojen vaikuttavuutta arvioidaan kiytinngssi strategioissa asetettujen
tavoitteiden kautta. Suurempi vaikutus strategisella konsernijohtamisella on hybridior-
ganisaation hallintaan. Poliittinen ohjaus, asioiden ja ihmisten johtaminen, kontrollin
ja kannustimien kiytts, autonominen ja koordinoitu sopeutuminen, sopimusohjaus
seki asiakas- ja omistajanikokulma ovat strategiseen johtamiseen liittyvid hybridior-
ganisaatioiden hallinnan vilineiti.

Hybridiorganisaation hallinnalla on merkittivi vaikutus toimintatapojen tulok-
sellisuuteen ja valintaan. Tistd syystd hallintaa ja strategioita kisitellddn seuraavassa
luvussa osana toimintatapojen tuloksellisuutta, joka edellyttdd valintaan liittyvien
taloudellisten tekijoiden ja hallinnan tasapainoa.

Suunnitteluperusteisen strategia-ajattelun vaiheessa alastrategioiden tehtivini
oli toteuttaa koko kaupungin strategiaa. Kaupunkien keskushallinnon ja toimialojen
johdon yhteistyoni laaditut osastrategiat perustuivat viljisti koko kaupungin strategi-
aan ja olivat luonteeltaan usein koordinoivia ohjelmia. Osastrategioiden inflaation ja
palvelustrategioiden toimeenpanovastuiden ongelmien vuoksi niiden merkitys viheni.
Kaupunkien kokonaisstrategioita alettiin toteuttaa hierarkkisesti ohjattujen toimialojen
hallintokuntien strategioiden avulla, jotka samalla muodostivat talousarvioiden perus-
telujen ytimen. Niissd pyrittiin yhdistimiin sekid suunnittelu- ettd resurssipohjaisia
lihtokohtia. Ne olivat enemmiin lautakuntien kuin virastojen strategioita.

Markkinasuuntautunut palvelujen tuotanto toimii ympiristdssi, joka poikkeaa
hierarkkisen toiminnan olosuhteista. Konsernitason strategioissa onkin vain vihin
yhtisiden, liikelaitosten ja yleensiikiin tuotantotoiminnan ohjausta. Markkinasuun-
tautunutta toimintaa konserniohjataankin yleistyvien omistajastrategioiden avulla,
jotka liittyvit vain vihin koko kaupungin strategiaan. Liikelaitosten ja yhtividen
ohjaus on samankaltaista ja vilillisempai kuin hierarkkisten organisaatioiden. Monet
yhtiot laativat omia strategioitaan, jotka liittyvit enemmin niiden toimintakenttiin
kuin koko kaupungin strategioihin.

Suhdeperusteisia toimialastrategioita ei kaupungeissa tilli hetkelld ole. Vanhat
osastrategiat pyrkivit koordinoimaan toimialojen keskiniistd ja osin mys ulkopuolista
yhteistoimintaa, mutta ne olivat ylhiiltd ohjattuja. Alhaalta toiminnasta nousevien
(emergenttien) strategioiden tarve tulee todennik®disesti lisiintymiin toimintatapojen
eriytyessd, verkostomaisen toiminnan lisdintyessd ja kaupunginhallitusten ja -johdon
hallintamahdollisuuksien heikentyessi. Suhdeperusteisten strategioiden yleistyminen
tullee vaihtelemaan toimialasta, toimintatavoista ja johtamismenetelmisti riippuen.

5.4.4 Ohjausjarjestelmien valinnan ja hallinnan suhteesta

Luvussa 5 on tarkasteltu ilmiétd, jota voidaan kuvata palvelutuotannon strategisen
konsernijohtamisen muutoksena tai sen keskeiseni sisiltoni, toimintatapojen valintana
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ja hallintana tai keskeiseni tuloksena, hybridiorganisaation ja sen konsernijohtamisen
muotoutumisena. Tutkimusaineistona on kiytetty kaupunginvaltuustojen hyviksymii
strategioita sekid johtamisjirjestelmi- ja toimintamallipiitoksid. Strategioista on tar-
kasteltu toimintatapojen valintaan ja niiden konsernijohtamiseen liittyvid tavoitteita
ja nikokulmia sekd toimintamallipddtoksistd toimintatapojen valinnan ja johtamis-
jarjestelmin kehittdmisen yhteyksii.

Toimintatapojen valinta ja hallinta osoittautuivat erillisiksi ilmiiksi, joiden vaiku-
tus toisiinsa on lisidntynyt erityisesti toimintamallipddtoksissd. Valintapaitokset ovat
yleensi olleet erillisid ja toimintokohtaisia. Johtamisjirjestelmin kehitcdmispditokset
ovat olleet laaja-alaisempia, mutta niiden kiytinnén yhteydet eri toimintatapojen
konsernijohtamiseen ovat lisdintyneet vasta viime vuosina. Toimintatapojen valinta-
paitoksissi ovat korostuneet konsernijohdon nikemykset toimintatapojen tuloksel-
lisuudesta erilaisissa toiminnoissa ja toimintatapojen hallinnassa konsernijohdon ja
erityisesti kaupunginvaltuuston mahdollisuudet ohjata palvelujen jirjestimisti ja eri
toimintatapoja.

Tissd luvussa tarkastellaan toimintatapojen valinnan ja niiden muodostaman
kokonaisuuden (hybridiorganisaation) hallinnan muutosten vaikutusta toisiinsa. Tar-
kastelun pohjana ovat edelli Kisitellyt (luku 5.2.3) toimintamallipddtokset ja luvussa
5.3.3 kuvatut sisdistd ja ulkoista tehokkuutta ja hallintaa yhdistelevit teoreettiset mallit.
Tuloksellisuuden ja hallinnan elementteji ja suhdetta tarkastellaan eri toimintatapojen
osalta. Lisiksi tarkastellaan valinnan ja hallinnan suhdetta ja tasapainoa strategioissa
ja konsernijohtamisessa.

Toimintamallip#itoksissi on tarkasteltu toimintatapojen valinnan ja hallinnan
vaikutuksia toisiinsa sekd niiden pohjana olleisiin strategioihin. Tillainen tarkastelu
on muuttanut myds strategioiden luonnetta vuorovaikutteisista suunnitelmista mallien
suuntaan. Toimintamallit korostavat myds poliittisen ohjauksen merkitysti tillaisten
laaja-alaisten paitdsten valmistelussa ja toimeenpanossa. Toiminnan tuloksellisuuden
ja demokraattisen ohjauksen vilille on pddtoksissd pyritty [6ytimiin tasapaino eri toi-
mintatavoissa. Tasapainoa on kaupungeissa tarkasteltu yleens strategioiden tavoitteen-
asettelun ja toimeenpanon vilineind kiytettyjen BSC-mittareiden avulla. Tissi luvussa
tarkastelua laajennetaan organisaation tehokkuuden kriteerien ja ohjausjirjestelmin
elementtien avulla (ks. kuvat 34 ja 35).

Tuloksellisuuden elementteja strategioissa ja toimintamalleissa

Perinteisesti kuntien palvelutuotannon tuloksellisuutta on arvioitu panos-tuotosajat-
telun mukaisesti. Resursseja kohdentamalla, prosesseja tehostamalla ja poliittisilla
vaikuttavuustavoitteilla on pyritty mahdollisimman hyviin kustannusvaikuttavuuteen.
My®os edelld kuvatut teoreettiset mallit kisittelevit samoja elementteji. Organisaation
tehokkuuden kriteereissi (kuva 34) kiytetyt sisisen ja ulkoisen tehokkuuden kisitteet
ovat panos-tuotosajattelun mukaisia. Myss BSC-mallin kuntasovellutuksen prosessi-
ja vaikuttavuusnikokulmat perustuvat samaan ajatteluun. Ohjausjirjestelmiteorian
autonomisen ja yhteistydhon perustuvan sopeutumisen kisitteet niyttiisivit poik-
keavan panos-tuotosajattelusta tarkastellessaan tuloksellisuutta markkinoiden suun-
nasta, mutta Williamson (1991) korostaa tillsinkin sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden
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saavuttamista.

Kaupunkien strategioissa korostuvat tuloksellisuuden elementeisti vaikuttavuus-
ja resurssindkokulmat. Sisdisten prosessien tavoitteita on vihin ja nekin liittyviit
enemmin palvelujen jirjestimiseen kuin tuotannon ohjaukseen. Markkinasuuntau-
tuneen toimintatavan liiketoiminta- ja omistajastrategioissa sisiisen tehokkuuden
(prosessi)nikskulmalla on kuitenkin merkittdvimpi vaikutus tuloksellisuuteen.

Toimintamallipaitoksissd on enemmin tuotantotavan valintaan liittyvid periaat-
teita ja siten ne tiydentivit niiden pohjana olevia strategioita tuloksellisuusajattelun
osalta. Niissi tuotantoprosessien tehokkuus nihtiin kiintedimpini osana kustannus-
vaikuttavuutta ja toimintatapojen valintaa. Keskeisid tuloksellisuuteen vaikuttavina
tekijoind olivat myos autonominen ja koordinoitu sopeutuminen ja kilpailukyvyn
parantaminen. Oleellisempaa niissi on kuitenkin toimintatapojen hallinnan yhdisti-
minen tuloksellisuuteen vaikuttaviin tekijoihin ja johtamisen nikeminen keskeiseni
tuloksellisuuteen vaikuttavana tekijini.

Hallinnan elementit ja tuloksellisuus

Edelld (kuvissa 34—36) kuvattujen teoreettisten mallien mukaan organisaation tehok-
kuuteen tai ohjausjirjestelmin tuloksellisuuteen vaikuttavat myos johtamisen elementit,
kuten kontrolli, kannustimet ja joustavuus. Kuntien BSC-malleissa tillaisia elementteji
olivat asiakas- ja henkiloston aikaansaantikyvyn nikékulmat.

Kaupunkien strategioiden hallinnan tavoitteissa oli vihin kannustimia ja kontrollia
koskevia tavoitteita. Henkiloston johtamisessa korostettiin osaamista ja uusiutumisky-
kyi. Asioiden konsernijohtamisessa taas korostuivat poliittinen ohjaus ja organisaatio-
muutokset. Edes markkinasuuntautunutta toimintaa ohjaavissa strategioissa ei nihty
kannustimien merkitysti. Niissd keskityttiin omistajaohjaukseen kontrollivilineeni ja
asiakasnikokulmaan. Niin ne muistuttivat tavoiterakenteeltaan enemmiin alkuperiisti
BSC-mallia kuin kuntia varten kehitettyd mallia korostaessaan omistajanikokulmaa.

Toimintamallipaitoksissid korostuivat toimintatapojen valinta ja sen vaikutukset
johtamisjirjestelmiin. Yleensi korostettiin konsernijohtamisen yhteisid piirteiti, mutta
joissakin kaupungeissa nihtiin eri toimintatapojen edellyttivin erilaista johtamista.
Poliittista ohjausta eri toimintatapojen johtamisessa haluttiin vahvistaa. Hierarkkisessa
toimintatavassa korostettiin sopimusohjausta ja markkinasuuntautuneessa omistajaoh-
jausta. Kannustimien ja kontrollin osuus oli toimintamalleissakin vihiisti.

Kaupunkien toimintamalliajattelu on vield varsin uutta eiki siihen liity sellaista
tasapainoajattelua kuin strategioihin. Koska toimintamallit perustuvat strategioihin,
tasapainoajattelu lisidntynee tulevaisuudessa my6s niissi. Téllgin tasapainotettavina
elementteind palvelutuotannon ohjauksessa korostunevat edelld tarkasteltujen teo-
reettisten mallien mukaisesti toimintatapojen suorituskyky (tuloksellisuus) ja niiden
hallinta (hybridiorganisaation konsernijohtaminen) seki niiden elementit.

Tuloksellisuuden ja hallinnan tasapaino

Edelli esitetyt teoreettiset mallit ovat luonteeltaan tasapainomalleja. Myos tutkimuskau-
punkien strategioissa ja toimintamallipaitoksissi on tasapaino ollut keskeinen tekij.
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Edellisissi on korostunut eri (BSC-)nikskulmien ja jilkimmaisissi toimintatapojen
muutosten ja johtamisjirjestelmien (hallinnan) tasapaino. Vaikka ei ole selvii onko
tasapaino edes tavoiteltava tila esimerkiksi dynaamisen tehokkuuden kannalta ja voi-
vatko kunnat edes saavuttaa riittivii tasapainoa tuloksellisuuden ja hallinnan kesken,
tarkastellaan tissi tasapainoa ja sithen vaikuttavia tekijoicd.

Seuraavaan kuvioon 38 on yhdistelty elementteji eri teoreettisista malleista ja
kaupunkien nykyisistd kiytinnoistd. Malleista korostuvat panos-tuotosmalli, BSC-
malli ja ohjausjirjestelmiteoria. Vaikka tutkimuksen tavoitteena ei ollut luoda mallia
toimintatapojen valinnan ja niiden hallinnan suhteesta, kuvion voi ymmiirtid myds
yleispiirteisend mallina. Se on kuitenkin enemmin erdinlainen puutteellinen hahmo-
telma tuloksellisuuden (valinnan) ja hallinnan suhteesta ja elementeisti.

/Ihmisten johtaminen \

— motivaatio, kannustimet

— osaaminen, tydkyky
— joustavuus
— uusiutuminen

— asiakasohjaus

Yhteiskunnallinen ja
asiakasvaikuttavuus

HALLINTA

} Prosessit STRATEGIAT
R t -
esursst (toimintatavat) - tavqitteet

- arvipinti

TULOKSHLLISUUS

Johtamisen rakenteet ja
prosessit

— poliittinen ohjaus

— organisaatiot

— johtamismenetelmat
— kontrolli, koordinointi

— sopimukset

k omistajaohjaus /

Kuvio 38. Tuloksellisuuden ja hallinnan tasapaino toimintamalleissa

Tuloksellisuusajattelu ja hallinta kytkeytyvit toisiinsa kaupunkien kiytintdjen mu-
kaisesti strategioiden ja toimintamallien kautta. Strategioissa ja niihin perustuvissa
budjeteissa miiritelldiin resursseja, prosesseja ja vaikutuksia koskevat tavoitteet ja
niiden pohjalta arvioidaan my®s toiminnan tuloksellisuutta kiytinngssi. Strategiat ja
toimintamallit kytkeviit mukaan my®os hallinnan ja johtamisen nikékulmat. Hallinta
vaikuttaa tuloksellisuuteen kaikissa toimintatavoissa. Hahmotelmassa se on jisennelty
johtamisjirjestelmiin ja ihmisten johtamiseen.
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Mallin soveltaminen eri toimintatapojen konsernijohtamisessa edellyttdd erilaisia
ratkaisuja. Markkinachtoisessa toiminnassa tuloksellisuus ilmenee sopeutumisena
markkinoilla ja taloudellisena tuloksena omistajanikokulmasta. Vaikuttavuutta ar-
vioidaan tilldin palvelujen jirjestimisen nikokulmasta. Yhteistyohon perustuvissa
markkinasuuntautuneissa toimintatavoissa sopeutuminen perustuu koordinointiin
sekd palvelujen jirjestdjien ja tuottajien ettd eri tuottajien kesken.

My®és hallinnan vilineet eri toimintatavoissa vaihtelevat ja niiden valinta edellyttid
toimintatavan luonteen ymmirtimistd. Markkinaehtoisessa toimintatavassa korostetaan
kannustimia, hierarkioissa kontrollia ja hybrideissa molempia. Kuntien palvelutuotan-
nossa korostuvat lisiksi poliittinen ohjaus, organisaatiot ja osaamisvaatimukset. Kuntien
sisdisen ja kuntien ja yksityisten tuottajien vilisten hybridien hallinta edellyttii lihes
kaikkien elementtien kiyttoa.

Hybridiorganisaation konsernijohtaminen kdaytannossa

Vastaako kaupunkien hybridiorganisaation konsernijohtaminen kiytinnossi edelld
kisiteltyd mallia? Edelld todettiin, ettd kaupunkien toimintamallipditoksissi ja stra-
tegioissa valinnan ja hallinnan elementit ovat varsin monipuolisia ja muodostavat
yhden kokonaisuuden. Mutta ohjataanko eri toimintatapoja niiden erityisominaisuu-
det huomioiden vai onko konsernijohtamisen yhdenmukaisuuden paine vahvempi
ominaisuus?

Kaupunkien keskushallintojen harjoittama johtamistoiminta on ollut varsin
yhteniistd erilaisissa toiminnoissa. Keskeisind syini tihin ovat olleet poliittinen
hierarkia, hierarkkisen toimintatavan valta-asema palvelutuotannossa ja hallinnon
perinteet. Hierarkkisesti jirjestetyn palvelutuotannon konsernijohtaminen heikkeni
1990-luvun alun hallinnonuudistusten jilkeen. Budjeteilla ei enii ohjattu tuotantoa
eivitki strategiat tai niiden tavoitteet tdyttineet titd aukkoa. Resurssi- ja prosessiohjaus
siirtyi lautakuntien ja niiden alaisen operatiivisen johdon tehtiviksi ja niiden yhteys
valtuuston ja konsernijohdon hyviksymiin strategioiden vaikuttavuustavoitteisiin jdi
heikoksi. Kontrolli ja suunnittelu vihenivit eiki kannustimista tai muista ihmisten
johtamisen vilineisti koskaan tullut konsernijohtamisen vilineiti.

Markkinachtoisen palvelujen tuotannon ja hankinnan ohjaus ja valvonta on yleensi
hajautettu. Lainsiidinnéllid ja sen noudattamisen valvonnalla on tissi toiminnassa
suurempi rooli kuin kaupunkien keskushallintojen hyviksymilld ohjeilla. Keskitetyt
hankintayksikdt ovat yleensi pienid ja niilld pyritddn lihinnd suuruusetujen saavut-
tamiseen. Markkinaehtoisesti toimivat tuottajat toimivat siddellyilli markkinoilla ja
sopeutuminen kilpailuun on ongelma lihinni uusilla kilpailun piiriin tulevilla palvelu-
tuotannon aloilla. Tilloinkin sopeutumista on koordinoitu tilaajien ja tuottajien kesken.
Kannustimien kiytté myos markkinaehtoisessa toiminnassa on edelleen vihiisti.

Markkinasuuntautuneesti jirjestetyn palvelutuotannon ja erityisesti yhteistyshon
perustuvan tilaaja-tuottajamallin ohjaus vaatii konsernijohdolta enemmin panosta
ja antaa toisaalta suurempia mahdollisuuksia my6s tuotannon ohjaukseen erityisesti
sopimusten kautta. Tilaajien ja tuottajien autonomia, niiden sopeutuminen muutok-
siin seki kontrollin ja kannustimien tasapaino edellyttivit konsernijohdon toimia.
Kiytinnossi tuloksellisuuden parantamisen ja hallinnan vilineiden kehittiminen on
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alkuvaiheessaan. Kannustimia kiytetddn vihin ja prosessien sisiisen tehokkuuden ja
vaikuttavuuden suhteet nihdiin heikosti. Ongelmia on myds konsernihallinnon so-
peutumisessa markkinasuuntautuneen toiminnan kehittimistarpeisiin. Hybridiorgani-
saation muotoutuminen edellyttdd uusiutumista seki taloushallinnon (toimintatapojen
valinnan) etti hallinnan osalta. Nimi muutokset eivit tarkoita resurssien lisiimisti,
vaan uudelleensuuntaamista ja oppimista.

Konsernijohdolla ja kehittyneilld strategioilla (tai tavoitteenasettelulla ja arvi-
oinnilla) on keskeinen asema tuloksellisuuden ja hallinnan kehittimisessi ja niiden
tasapainottamisessa (ks. kuvat 37 ja 38). Konsernijohdon tehtivini on huolehtia pal-
velujen jirjestimisen ja tuotannon tuloksellisuudesta eli seki sisiisestd ettd ulkoisesta
tehokkuudesta. Tissi keskeisessd asemassa on toimintatapojen valinta ja hallinta seki
kulloinkin optimaalisen suhteen etsiminen niiden kesken. T4td kokonaisuutta on py-
ritty hallitsemaan kaupunkien toimintamallipaitoksissi. Vaikka strategiat ovat olleet
toimintamallien méirittelyn pohjana varsin yleiselld tasolla, niilli voi olla suurempi ja
eriytyneempi vaikutus valinnan ja hallinnan kokonaisuudessa. Strategiat ovat keskeisii
vaikuttavuustavoitteiden asettamisessa ja tuloksellisuuden arvioinnissa. Niilld voi olla
myds nykyistd suurempi merkitys hallinnan kehittimisessi seki sen ja toimintatapojen
valinnan suhteiden miiriteelyssi.

Toimintatapojen valinnan ja hallinnan muutosten suhde

Voidaanko toimintatapojen ja konsernijohtamisen muutoksista piitelli, ettid konser-
nijohtaminen on kehittynyt vastaamaan hybridiorganisaation asettamia vaatimuksia?
Miirittiiko toimintatapojen valinta siis hallinnan rakenteet ja prosessit? Tutkimuksessa
tarkastellut muutokset osoittavat, etti tillaista johtopiitdsti ei voida tehdi, vaikka
viime vuosien muutokset niyttiisivitkin silti.

1990-luvun alussa muutosten suhde oli piinvastainen. Vaikka silloisiin hallin-
nonuudistuksiin liittyi toimintatapojen muutosretoriikkaa, ne olivat organisaatio-
muutoksia. Tosin ne loivat edellytyksid toimintatapojen muutoksille synnyttiessdin
konsernimaisia rakenteita ja niihin soveltuvia johtamismenetelmi.

Vuosituhannen vaihteen molemmin puolin muutosten painopiste oli toimin-
tatapojen muutoksissa ja konsernijohtamisen muutokset olivat pddosin reagoimista
niihin. Isoja johtamisjirjestelmin muutoksia ei tillsin tehty, vaikka konserniajattelu
yleistyikin 1990-luvun loppupuolella. Konserniohjeet, yhtididen perustamiset, fuu-
siot ja niiden valvonnan muutokset seki liikelaitostamiset tapahtuivat hierarkkisen
jarjestelmin puitteissa.

Vasta toimintamalliajattelussa toimintatapojen ja johtamisjirjestelmin muutokset
yhdistettiin yhdeksi kokonaisuudeksi, jossa ainakin muutosten valmistelijoiden pe-
rustelujen mukaan piipaino oli toimintatapojen muutoksissa. Johtamisjirjestelmien
muutokset nihtiin seurauksena toimintatapojen muutoksista, mutta jo esimerkiksi
Tampereen toimintamallin kisittelyssd ja julkisuudessa painopiste vaihtui pormes-
tarimalliin ja tilaaja-tuottajamalli jii taka-alalle. Jo pormestarimallin poliittisessa
kisittelyssd tapahtui muutoksia, joita ei voitu perustella toimintatapojen muutoksilla.
Samankaltaisia muutoksia tapahtui toimintamallien osatekijéiden suhteessa Turussa
ja myShemmin Jyviskylissikin.
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Vaikka hybridiorganisaation muotoutuminen jatkunee tulevaisuudessakin, eivit
konsernijohtamisen muutokset viistimitti ole seurauksia siitd. Vaikutuksen suunta voi
kunnallisessa demokratiassa kiintyi pdinvastaiseksikin. Poliittisista syisti, esimerkiksi
toimintamallien toisesta keskeisestd tavoitteesta (valtuuston ohjausvallan lisddmises-
td) johtuen, voi johtamisjirjestelmdn muutos rajoittaa toimintatapojen muutoksia
merkittivistikin. Eikd ole varmaa edes, etti toimintatapojen ja johtamisjirjestelmin
muutoksia tarkastellaan tulevaisuudessa yhteni kokonaisuutena.

Toimintatapojen valinnan ja hallinnan suhteisiin vaikuttavat myds arvovalinnat
ja kuntien toiminnan luonne, joita kisitelldin yleensi palvelujen jirjestimisen yhte-
ydessd. Ne eivit kuuluneet tihin tutkimukseen, mutta niicd kisiteltiin episuorasti
tuotannontekijdiden rajoitusten ja strategioiden yhteydessi. Rajoitukset, jotka ovat
keskeinen toimintatapojen valintaan vaikuttava tekiji, riippuvat pidosin eriasteisista
normeista, joiden perustana taas ovat arvovalinnat ja kunnan toiminnan luonne.
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6 Paatelmia ja tutkimuksen
arviointia

6.1 Tutkimustuloksia ja padatelmia

Tissi luvussa tiivistetddn ja tismennetddn tutkimustehtivien 1 ja 2 (luvuissa 3.3 ja 4.4
esitettyjen) tuloksia tutkimuksen pddtehtivin 3 tulosten (5.4) pohjalta. Toimintatapo-
jen ja konsernijohtamisen muutokset pelkistetiin siis toimintatapojen valintaa ja niiden
seurauksena muodostuneen hybridiorganisaation hallintaa koskeviksi. Sen jilkeen tar-
kastellaan tuloksellisuuden ja hallinnan suhteita palvelutuotannon konsernijohtamisessa
(6.1.3) ja tulosten suhdetta tutkimuksen lihtokohtaolettamuksiin (6.1.4).

6.1.1 Markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistyminen,
hybridiorganisaation muotoutuminen ja toimintatapojen
valintakriteerit

Toimintatapojen muutosten tarkastelu (valinnan tuloksena) yhdistii ja pelkistii lu-
kujen 3.4 ja 5.4.2 johtopaitoksid. Tuloksia tarkastellaan lopuksi suhteessa teoreettisiin
lihtskohtiin.

Teoreettisia lahtokohtia

Luvuissa 3.3 ja 5.3.1 esitetyt toimintatapojen muutoksia ja valintaa koskevat teoreettiset
lihtokohdat voidaan pelkistid seuraavasti:

1.  Palvelutuotantoon kiytettivien resurssien jatkuva niukkuus suhteessa tar-
peisiin johtaa pysyviin palvelujen jirjestimisen ja tuotannon ja hankinnan
tuloksellisuuden parantamistarpeeseen. Markkinasuuntautunut toimintatapa
yleistyy, jos se parantaa kustannusvaikuttavuutta.

2. Toimintatapojen vertailussa kokonaiskustannukset jaetaan tuotanto- tai
hankintakustannuksiin ja transaktiokustannuksiin (palvelujen hallintakus-
tannuksiin). Palvelujen jirjestimisen ja tuotannon vaikuttavuutta arvioidaan
suhteessa asetettuihin tavoitteisiin. Kustannusvaikuttavuuden arviointi on
ongelmallista.

3. Obhjausjirjestelmien kehittiminen ja valinta perustuvat my6s transaktiokus-
tannusteoriaan perustuviin jirjestelmien ominaisuuksiin. Markkinoiden ja
hierarkian viliin kehitetdin erilaisia verkosto- tai hybridijirjestelmid. Eri
jarjestelmid kidytetddn erilaisin painotuksin erityyppisissd toiminnoissa.

4. Obhjausjirjestelmin valinta riippuu transaktiokustannusteorian mukaan
useista eri tekijoisti, joista keskeisimmiksi nousevat tuotannontekijéiden

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



292

rajoitukset (Williamson 1985 ja 1991), kaupungeissa erityisesti henki-
l5storesurssien ja investointien sitomiset. Hallintakustannukset nousevat
tuotannontekijoiden rajoitusten lisdintyessi, mutta eri tavoin eri ohjaus-
jirjestelmissi. Myds tuotantokustannukset nousivat tuotannontekijéiden
rajoitusten lisddntyessi. Tillin eri ohjausjirjestelmilli on alueensa, jossa
sekd niiden hallinta- ettd tuotantokustannukset ovat pienimmiit.

5. Toimintatapojen valinnat johtavat sithen, ettd kaupungeista muodostuu
hybridiorganisaatioita, jotka kiyttivit palvelutuotannossa eri ohjausjir-
jestelmii samanaikaisesti painottaen niitd eri tavoin toiminnan luonteesta
(tuotannontekijoiden rajoituksista) johtuen.

Toimintatapojen valinta seki tavoitteiden asettaminen ja arviointi ovat konsernijohdon
keskeisimmiit tehtiviit palvelutuotannon tuloksellisuuden parantamisessa. Kohdekau-
punkien osalta keskeiset tulokset tistd toiminnasta ovat:

m  Markkinasuuntautuneet toimintatavat yleistyivit ja hybridiorganisaatio
muodostui toimintatapojen valintojen seurauksena.

m  Toimintatapojen valinta perustui kiytinnéssi konsernijohdon nikemyksiin
ohjattavan toiminnan ja ohjausjirjestelmien ominaisuuksista sek poliittisista
tekijoisti.

m  Transaktiokustannuslaskennan ja vaikutusten arvioinnin ongelmat rajoittivat
laskentatiedon kiyttod valintatilanteissa.

Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistyminen ja
hybridiorganisaation muotoutuminen

Markkinasuuntautuneet toimintatavat ovat yleistyneet kohdekaupungeissa. Erityisesti
yhteistyohon perustuvan tilaaja-tuottajamallin soveltaminen on lisdédntynyt erityisesti
teknisissd ja tukipalveluissa, joissa my®s tuottajien kilpailuttaminen on yleistynyt. Myos
hyvinvointipalveluissa sovelletaan tilaaja-tuottajamallia, mutta niissi kilpailuttaminen
on vihiisti. Mallin kiytossi hyvinvointipalveluissa ndyttid olevan merkittivid eroja
Tampereen ja Oulun sekd Turun ja Jyviskyldn vililld, joissa sovelletaan hierarkian sisiistd
sopimusohjausta, joka muistuttaa tilaaja-tuottajamallia. Tampereen malliakin voidaan
pitdd hierarkiana, silli palvelujen konsernihallintoon sijoitettujen tilaajien asema on
niin vahva suhteessa tuottajiin. Kaupunkikohtaiset erot ndyttivit tasoittuvan.

Markkinachtoinen palvelujen tuotanto ja hankinta on vihiisempii kuin hierarkian
ostopalvelujen yleistyessi henkilostdpoistuman tai toiminnan laajenemisen myoti.
Laman aikana ostopalvelujen kasvu niytti pysihtyvin tai jopa vihenevin. Markki-
nachtoista toimintatapaa ovat edistineet mys kilpailu- ja hankintalainsiidinnén
muutokset. Myos osa siddellyilld markkinoilla toimivien monopoliluonteisten liike-
laitosten tai yhtididen toiminnasta on markkinasuuntaistunut. Varsinaiset monopoli-
litketoiminnot on kuitenkin pidetty konsernijohdon tiukassa ohjauksessa, jota sitikin
voidaan luonnehtia markkinasuuntautuneeksi, kuten kilpailuun osallistumattomien
litkelaitosten ohjaustakin. Sen sijaan kilpailuun osallistuvia liikelaitoksia on alettu
muuttaa markkinaehtoisesti toimiviksi yhtioiksi.
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Hierarkkisen jirjestelmin asema on siilynyt vahvana normiohjatuissa hyvin-
vointipalveluissa. Tdmi perustuu palvelujen jirjestimisessi tehtyihin arvovalintoihin,
jotka heijastuvat palvelutuotantoon erilaisina normeina ja laatuvaatimuksina. Normit
aiheuttavat tuotannontekijdiden kiytén rajoituksia. T4llsin markkinasuuntautuneella
palvelutuotannolla ei voida saada merkittivid kustannussidstojd eikd markkinoita siitd
johtuen ole syntynyt. Tyypillinen tillainen toiminta on peruskoulu, mutta paineet
myds piivihoidon ja vanhusten huollon normiohjauksen lisdimiseen ovat kasvaneet.
Vihemmin normiohjatuissa hyvinvointipalveluissa yhteistyshon perustuvilla hybri-
di- ja verkostojirjestelmilld niyttiid olevan sijansa. Ne ovat yleensi kaupungin sisiisid
tilaaja-tuottajamalleja tai kaupungin ja voittoa tavoittelemattomien jirjestdjen ver-
kostoja. Normiohjauksen vihetessi myds kaupallisten, markkinachtoisesti toimivien
yritysten mahdollisuudet kasvavat.

Kohdekaupunkeihin on siis toimintatapojen valintojen seurauksena muotoutunut
hybridiorganisaatiot, joissa on kolme tasavahvaa ohjausjirjestelmii: hierarkia, markki-
nat ja yhteistyohon perustuvat verkostot tai tilaaja-tuottajamalli, joka ndyteidi kehittyvin
kohti hybridijirjestelmii. Kaupungit eivit ole tietoisesti luoneet hybridiorganisaatioita,
vaan ne ovat syntyneet yksittdisten toimintatapavalintojen seurauksena. Myoskiin
yksittdisid toimintatapoja ei ole kehitetty systemaattisesti tilaaja-tuottajamallia lukuun
ottamatta. Hierarkkinen toimintatapa on siilynyt lihes muuttumattomana 1990-luvun
alkupuolen suurten hallinnonuudistusten jilkeen. Niennidismarkkinoita ei ole luotu
ja markkinajirjestelmin laajeneminen on kunnissa johtunut yleensi EU-direktiivei-
hin perustuneista lainsiddintomuutoksista ja henkildstdpoistuman mahdollistamasta
kilpailusta.

Transaktiokustannusten laskenta ja tuotannontekijéiden rajoitukset
toimintatapojen valintojen valineina

Tutkimuskaupungeissa ei toimintatapojen valintoja ole tehty transaktiokustannuslas-
kentaan pohjautuen. Vihiinen jilkilaskentakin (esimerkiksi Oulussa) on keskittynyt
tuotantokustannusten muutosten arviointiin ja vaikuttavuuden muutosten sijasta on
selvitetty sen osaa, asiakastyytyviisyytti. Tdmin on johtunut palvelujen tuotanto- tai
hankinta ja jirjestimiskustannusten erittelyn puutteista kirjanpidossa. Jarjestimiskus-
tannuksia eikid niiden muutoksia eritelld toimintatavoittain ja ne vaihtelevat pidemmin
ajan kuluessa osin valinnoista riippumatta. Lyhyelld tahtiykselld ne ovat osoittautuneet
varsin kiinteiksi.

Toinen tuloksellisuuden arviointiongelma valintatilanteessa liittyy toimintatapojen
vaikuttavuuteen. Kuntien jirjestimissi palveluissa vaikutukset ajoittuvat pitkille ajalle
eikd niitd voi yleensi selvittidd kuin perusteellisin tutkimuksin. Kiytinngssi vaikutuksia
arvioidaan suhteessa asetettuihin tavoitteisiin, joihin vaikuttavat muutkin tekijit kuin
tuotantoprosessien valinnat. Vaikuttavuustavoitteet asetetaan yleensi strategioissa,
joissa ei kuitenkaan selvitetd vaikuttavuuden ja sithen vaikuttavien muiden tavoitteiden
suhdetta. Kiytetyt BSC-mittarit eivit riiti mittaamaan toimintatapojen muutosten vai-
kutuksia. Sen sijaan tuotannon tulokset (palvelusuoritteet ja tuotannon kustannukset)
on helppo mairitelld, kun palvelut on tuotteistettu seki laatu ja prosessit méiritelty.

Kustannusvaikuttavuuden kannalta oleellisempaa on kykeneekd palvelujen
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jirjestdjd muotoilemaan tuotteet niin, ettd palvelujen vaikuttavuus eri toimintatapa-
vaihtoehdoissa on sama tai sen erot ja jirjestimisen (transaktio)kustannukset niissi
voidaan selvemmin arvioida. Saman vaikuttavuuden saavuttaminen aiheuttaa eri
suuruisia transaktiokustannuksia eri toimintatavoissa. Kirjanpitoa ja kustannuslasken-
taa voidaan kehittdd niin, ettd palvelujen tuottamisen ja jirjestimisen kustannukset
voidaan eritelli. Tilaajien ja tuottajien organisatorinen erottelu helpottaa titd. Myos
hierarkian sisilld voidaan kustannukset eritelld esimerkiksi tuotteistamisen ja sisdisen
sopimusmenettelyn avulla. Sen sijaan jirjestimisen kustannusten muutoksia lyhyelld
tai pitkilld aikavililli on vaikeaa arvioida valintatilanteessa. Kyetiinkd esimerkiksi
hierarkiassa tai luottamukseen perustuvassa tilaaja-tuottajamallissa jirjestimiskustan-
nuksia alentamaan teorian mukaisesti?

Kaupungeissa toimintatapojen valintapiitdkset on tehty nikemysten perusteella.
Niiden takana ovat eri jirjestelmien ominaisuudet ja soveltuvuus erilaisiin tilanteisiin
ja toimintoihin. Nikemykset perustuvat usein tutkimuksiin, joiden viitekehykseni
on ollut transaktiokustannusteoria, joka on vaikuttanut myos poliittisiin nikemyk-
siin. My®s tissi tutkimuksessa keskeiseksi kisitteeksi noussut tuotannontekijéiden
rajoitukset ovat vaikuttaneet epdsuorasti nikemyksiin ja valintoihin kahta kautta.
On nihty, ettd normiohjatuissa toiminnoissa ei voida saavuttaa merkittivii sddstojd
markkinasuuntautumisella ja toisaalta on todettu, etti tillaisiin toimintoihin ei ole
syntynyt markkinoita.

Tuotannontekijdiden rajoitukset vaikuttavat eri toimintatavoissa eri tavoin seki
tuotanto- ettd jirjestimiskustannuksiin (ks. kuvio 32). Kustannukset nousevat rajoitus-
ten kasvaessa, eniten markkinoilla ja vihiten hierarkioissa. Tdmi pitee ainakin teoriassa
myds kuntien jirjestimissd palvelutuotannossa. Tosin jirjestimiskustannusten erot
eivit ole niin suuria kuin liike-elimissi, koska ne ovat hallinnosta johtuen korkeita
kaikissa vaihtoehdoissa. Kdytinnon kokemukset (Efektia 2004) ovat osoittaneet, ettd
jarjestimiskustannukset eivit tilaaja-tuottajamallissa ole juurikaan kasvaneet hierarkiaan
verrattuna. Hierarkkisen toimintatavan laajuus tulevaisuudessa riippuu siis my6s palve-
lujen jirjestimiskustannusten alentamisesta pitkilld aikavililli. Markkinavaihtoehdon
edullisuus taas kasvaa, jos palvelujen jirjestiminen pystytiin hoitamaan lihes samoin
kustannuksin kuin omassa tuotannossa.

Toimintatapojen valinta kdytannossa

Konsernijohdon nikemyksiin perustuva toimintatapojen valinta on perustunut poliit-
tisten tekijoiden lisiksi pelkistetysti seuraavan kaltaisiin prosesseihin ja kriteereihin:

1. Palvelujen jirjestimisessi ja hierarkkisessa toimintatavassa on lisitty kus-
tannustietoisuutta esimerkiksi tuotteistamisella, hinnoittelulla ja sopimus-
menettelyin. Normiohjattuja toimintoja, joihin ei ole syntynyt toimivia
markkinoita, on markkinasuuntaistettu vihin ja lihinni sisdisen tilaaja-
tuottajamallin mukaisesti.

2. Palvelutuotantoa, jossa normiohjaus on vihiisempii, on muutettu tilaa-
ja-tuottajamallin mukaiseksi. Omat tuottajat ensin nettobudjetoitiin ja
sitten liikelaitostettiin. Niitd ei padsidntoisesti ole kilpailutettu. Tilaaja- ja
jirjestdjaorganisaatioiden laajuus vaihtelivat kaupungeittain ja toiminnoit-
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tain riippuen siitd, korostettiinko tuottajien kilpailukykyi vai jirjestimisen
(transaktio)kustannuksia.

3. Niitd toimintoja, joissa oli toimivat markkinat ja joissa oma tuotanto ei
ollut kilpailukykyisti, alettiin hankkia markkinoilta henkildstépoistuman
puitteissa ja kilpailun kautta. Kaupunkien omat organisaatiot ja ne, jotka
osallistuivat kilpailuun, yhtisitettiin. Markkinoilta on hankittu myds tiy-
dentivii, kaupungin oman kapasiteetin ylittivii palveluja. Kumppanuuteen
perustuva palvelujen hankinta (jirjestoiltd) on vihentynyt aloilla kilpailutta-
misen lisddntyessi. Nienniismarkkinoita on syntynyt aloille, joissa kunnat
ovat lihes ainoita palvelujen ostajia, mutta niitd ei ole erikseen kehitetty.
Poliittiset nikemykset olivat kuitenkin ratkaisevia valinnoissa.

Tulosten suhde teoreettisiin lIahtokohtiin

Edelld tissid luvussa on esitetty seki toimintatapojen valinnan keskeisii teoreettisia lih-
tokohtia ettd valinnoista johtuvia keskeisia muutoksia. Historialliset tapahtumat eivit
noudata teorioita, mutta tutkitut kaupunkien toimintatapojen muutokset niyttivit
liittyvin suhteellisen niukkuuden (resurssit/tarpeet) muutoksiin ja kustannusvaikutta-
vuuden parantamistarpeisiin. 1990-luvun alun lama kidynnisti paljon toimintatapojen
muutosprosesseja, jotka hidastuivat taloudellisen tilanteen parantuessa vuosikymmenen
puolivilin jilkeen. Tilld vuosikymmenelld tuloksellisuutta ja kustannustietoisuutta
korostavat muutokset ovat jilleen lisdintyneet. Seurauksena on ollut markkinasuun-
tautuneiden toimintatapojen yleistyminen. Sitd on tapahtunut erityisesti toiminnoissa,
jotka eivit ole tiukasti normiohjattuja ja joissa markkinat toimivat. Hierarkkisessa
toimintatavassa on tuloksellisuutta pyritty parantamaan lihinni resursseja sddtelemalla.
Hybridiorganisaation syntyminen ei perustunut teoriaan eiki suunnitelmaan. Se muo-
toutui vihitellen yksittiisten toimintatapojen muutosten seurauksena. Yhdenmukaisen
hallinnon perinne ja tarve pikemminkin jarrutti muutosta.

Ohjausjirjestelmien valinnan teoreettisena lihtskohtana on tissi tutkimuksessa
ollut transaktiokustannusteoria ja -laskenta. Muutokset eivit ole perustuneet lasken-
taan sen kuntasektoriin soveltamisen kiytinnén ongelmista johtuen. Vain tuotan-
tokustannusten eroja on arvioitu, miki voi johtaa tuloksellisuudeltaan huonoihin
ratkaisuihin. T4ssd tutkimuksessa on havaittu, ettd ongelmat on pidosin ratkaistavissa
ja tilaaja-tuottajamallin omaksuminen on lisinnyt transaktiokustannusajattelua. Se on
vaikuttanut konsernijohdon nikemyksiin toimintatapojen suorituskyvysti erilaisissa
toiminnoissa, minki pohjalta valinnat ovat kiytinnossi tapahtuneet. Laskennassa on
valinnan kannalta osoittautunut olevan ainakin kaksi merkittivii ongelmaa. Toinen
johtuu siitd, ettd palvelujen jirjestimisen ja tuotannon kustannuksia ei eritelld vield
hierarkkisessa toimintatavassa. Toinen, vaikeammin ratkaistava ongelma liittyy vai-
kuttavuuden arviointiin yleensi ja erityisesti eri toimintatapojen eroihin vaikutusten
muodostumisessa.

Tutkimuksiin osittain perustuvat tiedot ohjausjirjestelmien ominaisuuksista ovat
vaikuttaneet konsernijohdon nikemyksiin ja toimintatapojen valintaan. Erityinen
merkitys on ollut markkinoiden toimivuuden ja toiminnan luonteen (esimerkiksi sen
normiohjauksen) arvioinnilla. T4dmin taustalla ei ole ollut analyysia tuotannonteki-
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joiden rajoitusten vaikutuksista palvelujen jirjestimis- ja tuotannon tai hankinnan
kustannuksiin. Valintojen pohjana olleet yleiset nikemykset ohjausjirjestelmien sovel-
tuvuudesta erilaisiin toimintoihin ovat kuitenkin olleet yhdensuuntaisia tuotannonte-
kijéiden rajoitusten vaikutusten kanssa, joten tiltd pohjalta voitaneen kehittdd valintaa
selkeyttivid keinoja. On kuitenkin huomattava, etti kaupungeissa hallintakustannusten
erot eri ohjausjirjestelmissi ovat ainakin toistaiseksi pienempid kuin yrityksissi, joihin
tutkimustiedot perustuvat. Myés tuotantokustannusten eroilla ja niiden arvioinnilla
on kaupungeissa yrityksid suurempi vaikutus valintoihin. Siksi tissd tutkimuksessa
tdydennettiin tuotannontekijdiden rajoitusten vaikutuksia myos tuotantokustannusten
osalta (ks. kuvio 33). Niiltid osin tutkimus tdydentdd ohjausjirjestelmin teoriaa.

Kiytinnon valintoihin ja niiden pohjana oleviin nikemyksiin vaikuttaa (transak-
tiokustannusteoriaan perustuvan) tiedon lisiksi konsernijohdon poliittiset nikemykset
ja tavoitteet. Niiden merkitys on ollut erittdin suuri ja tullee sellaisena siilymiinkin.
Timi johtuu paitsi laskennan ja luotettavan tiedon rajallisista mahdollisuuksista, ennen
kaikkea valintojen ja valintakriteereiden (esimerkiksi vaikuttavuustavoitteiden) poliit-
tisesta luonteesta. Sen sijaan NPM-ajattelulla ei kohdekaupungeissa niyttinyt olevan
sellaista vaikutusta kuin erityisesti valtionhallinnossa on tutkimusten mukaan ollut.
Politiikan vaikutus toimintatapojen valintaan ja hybridiorganisaation muotoutumiseen
ei kuulunut tihin tutkimukseen. Sitid on tarkasteltu vain strategisen johtamisen osalta
luvussa 4 ja seuraavassa luvussa.

6.1.2 Hybridiorganisaation konsernijohtamisen
muotoutuminen

Toisessa tutkimustehtivissi tarkasteltiin kaupunkien strategisen konsernijohtamisen
muutosta. Tutkimustehtivi 2 oli aluksi varsin laaja: Miten tutkimuskaupunkien kes-
kushallinto ja sen kiyttimit johtamismenetelmit ovat muuttuneet ja miten strategisesta
johtamisesta on tullut palvelujen jirjestimisen ja tuotannon keskeinen konsernijoh-
tamismenetelmi. Laajaa nikokulmaa tarvittiin ilmion ja sen kisitteiden vakiintu-
mattomuuden vuoksi, mutta sitd voitiin myohemmin tarkentaa palvelutuotannon
ohjausjirjestelmien hallintaan ja erityisesti hallinnan ja tuloksellisuuden tasapainoon.
Sen vuoksi tutkimuksessa keskityttiin palvelutuotannon ohjausjirjestelmiin (hallin-
nan rakenteisiin ja prosesseihin) ja niiden strategiseen konsernijohtamiseen. Erityisen
huomion kohteena oli lisiiksi strategioiden johtamisnikokulmat ja niiden tasapainotus.
Tissid luvussa tehdéin niistd padtelmid lukujen 4.4 ja 5.4.3 pohjalta.

Teoreettisia Iahtokohtia

Strategisen konsernijohtamisen tarkastelun pohjana ei ollut selked teoriaa. Konserni-
rakenteen muotoutumisen ja sen johtamisen muutosten seki strategisen johtamisen
kehityksen tutkimukseen liittyy paljon tieteellisti kirjallisuutta, mutta kuntien palve-
lutuotannon ohjauksen tutkimisen pohjaksi ne eivit sellaisenaan sovellu. Tdmin luvun
paitelmien lihtokohtana kiytettyd tutkimuskirjallisuutta on kisitelty luvussa 4.3 ja
valinnan ja hallinnan tasapainotuksen nikékulmasta tismennetty luvussa 5.3.3.
Konsernirakennetta ja sen johtamisen menetelmii (tyyleji) tarkastellaan Gooldin
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ja Campbellin (1987) ja Laineman (1996) tutkimusten kisitteiden ja tulosten pohjalta.
Konsernijohtaminen nihdiin johtamisjirjestelmini, joka perustuu autonomiseen
tulosyksikkdorganisaatioon ja sitd ohjaavaan ja valvovaan konsernijohtoon seki tihin
rakenteeseen soveltuvaan johtamismenetelmiin. Monitoimialainen tulosyksikkdorga-
nisaatio sopeutuu (autonomisesti tai koordinoidusti) toimintaympiriston muutoksiin
(hybridi- ja kontingenssiteoriat). Teorian mukaan toimintatapojen eriytyminen (dif-
ferentioitumiskehitys) edellyttid hallinnan (integraation) vahvistamista. Konsernijoh-
don tehtivini on ohjata ja valvoa tulosyksikéitd ja —ryhmii ja tuottaa niille lisiarvoa
(vanhemmuusteoria). Sovellettaessa konsernikisitettd kuntaorganisaatioon se nihdiin
tuotanto-organisaationa, joka toimii usealla toimialalla ja on organisoitunut tulos-
yksikéiksi, jotka voivat olla joko erillisid juridisia yksikoité tai sisdisid tulosyksikditd
(Meklin & Martikainen).

Strateginen johtaminen on vain yksi konsernijohtamisen menetelmisti (tyy-
leistd). Muita ovat mm. taloudellisen valvonnan ja strategisen kyseenalaistamisen
tyylit (Lainema 1996). Strategisen johtamisen koulukuntia on runsaasti. Niistd useita
voidaan soveltaa my6s kuntien johtamiseen (Rannisto 2005). Johanson (2008) jakaa
julkisessa hallinnossa strategiat suunnitteluperusteisiin, voimavarakeskeisiin ja edelleen
suhdeperusteisiin strategioihin. Mintzberg (1994) ja Sotarauta (1996) korostavat seki
klassisen strategisen suunnittelun ettd vuorovaikutteisten strategiaprosessien “ansojen”
vilttamistd. Tissd tutkimuksessa, jossa strategista konsernijohtamista tarkastellaan pal-
velutuotannon toimintatapojen valinnan ja hallinnan kannalta, keskeinen lihtskohta
on tuloksellisuuteen vaikuttavien nikékulmien tasapaino ja strategioiden rooli siini
(Kaplan & Norton 1996).

Konsernirakenne ja -johtaminen hybridiorganisaation hallinnassa

Hybridiorganisaation konsernijohtamisen muotoutuminen voidaan kaupunkeja koske-
van empiirisen aineiston perusteella pelkisti kahteen ilmié6n: konsernirakenteen ja sen
hallinnan muutoksiin ja strategisen johtamisen kehittymiseen konsernin vallitsevaksi
johtamismenetelmiksi. Kuten edellid on todettu, konsernirakenteen ja hybridiorgani-
saatioin kisitteet on pidettivi erilldin toisistaan. Konsernirakenne ilmenee kaupunkien
nykyisistd organisaatiokaavioista ja johtosiinnéistd. Se muodostaa palvelutuotannon
ohjausjirjestelmien hallinnan perustan. Hybridiorganisaatio muodostuu eri ohjaus-
jarjestelmisti ja organisaatioista. Se nikyy vain vilillisesti (esimerkiksi lautakunta- ja
johtokuntajako). Strateginen konsernijohtaminen on kuitenkin seki konsernirakenteen
ettd hybridiorganisaation johtamismenetelmi.

Markkinasuuntautuneen toimintatavan yleistyminen on muuttanut kuntien pal-
velutuotannon ohjauksen rakenteita paitsi hybridiorganisaatioiksi my6s konserneiksi.
1990-luvun alun hallinnonuudistuksissa perinteinen hierarkia muuttui konsernimaisek-
si. Syntyi tulosyksikksorganisaatio, jossa erityisesti toimialojen (tulosryhmien) asema
vahvistui palvelutuotannon ohjauksessa. Liikelaitostaminen ja yhtidittiminen muuttivat
rakenteet toiminnalliseksi konserniksi ja kaupunkien keskushallinto muuttui vihitellen
virallisestikin konsernijohdoksi. Sitd pyrittiin vahvistamaan yhdistimalld toimialojen
johto suurten lautakuntien alaiseksi ja siirtdimilld heidit keskushallinnon yhteyteen
(konsernijohtoon). Tavoitteessa ei onnistuttu ja mallista on luovuttu.
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Konsernijohtamista vahvistettiin eriissi kaupungeissa litketoiminta- ja myo-
hemmin konsernijaostoilla. Toisissa korostettiin koko kaupunginhallituksen asemaa
konsernihallituksena ja tuotantotoiminnan kontrolloijana. Kaupunginjohtajat nihtiin
konsernijohtajina ja joidenkin apulaiskaupunginjohtajien tehtiviksi mairiteltiin tuo-
tantotoimintojen johtaminen konsernitasolla. Yhtididen ja liikelaitosten ohjausta ja
valvontaa yhdenmubkaistettiin, miki lisdsi myds tuottajaliikelaitosten autonomiaa ja
myds vastuuta sopeuttaa toimintaansa kilpailukykyiseksi. Liikelaitosten ja yhtididen
mahdollisuudet kiyttdid kannustimia lisddntyivit.

Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen toiminnan konsernijohtaminen alkoi
eriytyd. Omistajapolitiikkaa kehitettiin markkinasuuntautuneen tuotannon ohjaus-
vilineeksi. Sopimuskiytintd yleistyi ja sitd alettiin soveltaa myés hierarkkisen toimin-
tatavan ohjauksessa. Markkinachtoisen palvelujen hankinnan ohjausta on hajautettu
lainsdidinnén muutosten ja viljien konserniohjeiden puitteissa. Strategista johtamista
on kehitetty toimintatapojen eriytymiskehityksen hallintavilineeksi. Koko kaupungin
(konserni)strategialla ohjataan sekd palvelujen jirjestijid ettd tuottajia, mutta jilkim-
miisten ohjaus on ollut niissi vihiisti.

Strategisen johtamisen kehittyminen palvelutuotannon
konsernijohtamisen menetelmaksi

Keskushallinnon harjoittama palvelutuotannon (yleensi operatiivinen) ohjaus oli hei-
kentynyt jo 1980-luvun lopussa ja 1990-luvun alun hallinnonuudistukset lopettivat
sen lihes tdysin. Hierarkian konsernimaistuminen siirsi padtdsvallan palvelutuotannon
ohjauksesta (toimialojen) operatiiviselle johdolle. Keskushallinto yritti ohjata palvelu-
jen jirjestimisen strategisen suunnittelun kautta myos tuotantoa siind onnistumatta.
Strateginen johtaminen alkoi kehittyd johtamismenetelmiksi ensin kuntayhteison
johtamisessa. Se oli suunnitteluperusteista, mutta samalla organisaatiosta ulospiin
suuntautuvaa sekd suhdeperusteista ja toimijoiden yhteistyoti korostavaa. Vuosituhan-
nen vaihteessa strateginen johtaminen painottui enemmin palvelujen jirjestimiseen,
muuttui resurssilihtdisemmiksi ja korosti enemmin johtamisen sisiisid nikokulmia.
Tuotantoa strategiat ohjasivat vain vilillisesti. Suunnittelulihtdiset osastrategiat kokivat
inflaation.

Vasta strategiaprosessien kehittyminen vuorovaikutteisemmaksi ja toimeenpanon
systematisointi tasapainotettujen mittareiden ja johtamisnikokulmien avulla loi stra-
tegisen johtamismenetelmin. Alhaalta ylés ja pdinvastoin vuorovaikutuksessa laaditut
konserni- ja toimialojen strategiat kehittyivit toisiaan tukevaksi kokonaisuudeksi.
Tuotannon ohjaus ja suhteet ulkoisiin tuottajiin olivat vihiisid. Tasapainotettujen
mittareiden ja niiden avulla miiriteltyjen tavoitteiden toimeenpanon vastuutus selkeytti
toimeenpanoa ja tulosten arviointia. Johtamisnikokulmittainen tasapainotus kytki stra-
tegiat tiiviimmin johtamisfunktioihin ja hallinnan vilineisiin. Ulkoinen vaikuttavuus
ja prosessien tehokkuus kytkettiin asioiden ja ihmisten johtamiseen.

Markkinasuuntautuneiden toimintatapojen yleistyminen ja toimintatapojen
eriytyminen loivat paineita myos strategioiden eriytymiseen. Omistajastrategiat pe-
rustuvat vain viljisti koko kaupungin strategioihin. Niiden toimintaympiristd ja joh-
tamisnikokulmat poikkesivat koko kaupungin ja hierarkkisesti ohjattujen toimialojen
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strategioista. Koordinointi tapahtui yhteisten strategiaprosessien kautta. Suositusten
mubkaisia palvelutuotannon toimintatapojen valintaa ohjaavia palvelu- tai palvelujen
hankintastrategioita ei juurikaan laadittu. Mydskidin samaa tarkoitusta palvelevia
organisaatiostrategioita ei ollut.

Hybridiorganisaation ja sen johtamisen hallinta alkoi muodostua ongelmaksi. Kon-
sernijohtamiseen jouduttiin kehittimiin uusia vilineiti ja menetelmii. Konsernijohdon
tyonjako muuttui. Perinteisen sektorijaon rinnalle tai tilalle tuli eri toimintatapojen
johtamisen vastuita. Tdma lisisi johtamisen koordinoinnin tarvetta ja poliittista johtoa
vahvistettiin. Konsernistrategioiden asemaa vahvistettiin niiti tiydentivilld poliittisilla
“hallitussopimuksilla” tai strategioiden toimeen liittyvilli kaupunginhallitusten hy-
viksymilld ohjelmilla, jotka olivat osin myos operatiivisia. Osastrategioista luovuttiin
(omistajastrategiaa lukuun ottamatta) ja toimialojen strategiat kytkettiin tiiviimmin
koko kaupungin strategiaan. Strategiat muodostuivat toimintatapojen valinnan ja
hallinnan tasapainotuksen vilineiksi toimintamallipddtoksissi.

Tulosten suhde teoreettisiin lahtokohtiin

Konsernijohtamisen muutokset niyttivit tapahtuneen hitaasti sopeutumisena toi-
mintaympiriston muutoksiin. Kontingenssiteorian avulla voidaan tulkita muutoksia
yleiselld tasolla. Palvelutuotannon tehostamistarve johti sen johtamisen differentioi-
tumiseen, miki puolestaan lisisi integrointitarpeita kuntien poliittiseen hierarkiaan
pohjautuvassa johtamisjirjestelmissi. Konsernijohtamisen muotoutuminen niyttii
olevan seurausta tulosyksikko- ja tulosryhmiorganisaation syntymisesti seki liikelaitos-
ten ja osakeyhtididen yleistymisesti. Konsernijohtamisen rakenteiden ja menetelmien
muutosta ja strategisen johtamisen asemaa voidaan selittid paitsi toimintaympiriston
muutoksilla myds vanhemmuusteorialla. Kilpailevalla ydinkyvykkyyksien nikokulmalla
(portfolioajattelulla) ei konsernijohdon toiminnan luonnetta voida lainsiidinnosti
johtuen kovin hyvin selitti.

Strategisesta johtamisesta tuli palvelutuotannon konsernijohtamisen systematisoitu
menetelmi vasta, kun suunnitteluperusteisuudesta (strateginen suunnittelu) siirryttiin
vuorovaikutteisiin strategiaprosesseihin ja suhdeperusteisiin strategioihin, joissa eri
toimijoiden keskiniiset suhteet (yhteisty ja kilpailu) olivat oleellisia. Resurssilihtoi-
syydelli ei kaupunkien toimintatapojen ohjausstrategioissa ole ollut samaa merkitysti
kuin valtionhallinnossa. Toinen keskeinen strategisen johtamisen merkitysti nostanut
tekiji oli tuloksellisuuden ja hallinnan (BSC-)nikékulmien korostuminen johtamisessa.
Strategioiden rakenne ja niiden nikokulmat taas perustuvat tieteellisiin tutkimuksiin
perustuviin malleihin (ks. kuviot 23 ja 24) ja konsulttien niiden pohjalta tekemiin
sovellutuksiin. Hybridiorganisaation strategisen konsernijohtamisen perustan niyttii
muodostavan toimintatapojen valinnan (tuloksellisuuden) ja hallinnan tasapainoajat-
telu, erilaistuvien rakenteiden ja toimintojen hallinta ja niiden johtamisnikokulmien
erilaisuus ja tasapaino.
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6.1.3 Hybridiorganisaation ja konsernijohtamisen muutosten
suhteesta

Edelld on todettu, ettd toimintatapojen valinnat ja niiden synnyttimin kokonaisuuden
(hybridiorganisaation) hallinta ovat palvelutuotannon strategisen konsernijohtamisen
keskeisimpid tehtivid. Niiden tarkastelu on yhdistetty kaupunkien toimintamallipaa-
toksissi. Ne on 18ysisti kytketty toisiinsa mallien pohjana olevien koko kaupungin
strategioiden ja niissd olevien BSC-nikékulmien avulla. Mutta vaikka toimintamalli-

tai tasapainoa tarkastella ainakaan suoraan.

Hybridiorganisaation ja sen konsernijohtamisen suhteesta

Hybridiorganisaation ja konsernijohtamisen muutokset ovat historiallisia tapahtumia
ja niitd on vaikea tulkita teorioiden avulla. Nimi muutokset ovat kohdekaupungeissa
olleet samansuuntaisia ja vaikuttaneet toisiinsa. Vaikutusten suunta on vaihdellut.
1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistuksilla luotiin edellytyksii palvelutuotannon
toimintatapojen muutoksille. Vuosikymmenen loppupuolella toimintatapojen muu-
tosten synnyttimi hybridiorganisaatio alkoi muuttaa konsernijohtamista. Nykyisissd
toimintamalleissa ne muodostavat vuorovaikutteisen kokonaisuuden. Vaikutuksen
suunta voi tulevaisuudessa taas vaihtua esimerkiksi poliittisista syistd.

Ei voida siis sanoa, ettd toinen muutos on syy ja toinen seuraus. Sellaisen joh-
topditoksen voi vetii, ettd nykyinen konsernijohtaminen on kehittynyt vastaamaan
hybridiorganisaation haasteisiin, mutta ei sellaista, etti palvelutuotannon toimintatavat
midrittivit niiden johtamisjirjestelmin. Tuotantotavat eivit siis mériti niiden ”pal-
lysrakennetta”, konsernijohtamista eiki suhde ole mydskain piinvastoin. Politiikalla ja
arvovalinnoilla voi olla merkittivikin suora vaikutus palvelutuotannon ohjausjirjestel-
miin, ei pelkistiin palvelujen jirjestimiseen tai sen kautta tuotannon ohjaukseen.

Hybridiorganisaation ja sen konsernijohtamisen suhde voidaan kuitenkin méiri-
telld tietyssd poikkileikkaustilanteessa. Silloin sitd voidaan tarkastella myos hetkelliseni
tasapainona. Tillaista tilannetta kuvaamaan 16ytyy tutkimuskirjallisuudesta useita
teoreettisia malleja.

Valinnan ja hallinnan suhteiden selittimisen pohjana on tissi tutkimuksessa kiy-
tetty kolmea eri teoriaa tai teoreettista mallia. Organisaation tehokkuuden (toiminnan
tuloksellisuuden) kriteereini on pidetty sisiistd ja ulkoista tehokkuutta yhdistettyni
kontrolliin ja joustavuuteen (Quinn & Rohrbaugh 1983). Toisessa (Williamson 1991)
tehokkuutta tarkastellaan autonomisen ja koordinoidun sopeutumisen kautta, jolloin
hallinnan vilineini ovat kontrolli ja kannustimet. Kolmas tarkastelun pohja on ollut
kaupunkien kiyttimi BSC-malli (Kaplan & Norton 1996), jossa sisdisen (prosessi-
en) ja ulkoisen tehokkuuden tarkasteluun on liitetty oppimis- ja asiakasnikékulmat
hallinnan puolelta.

Nimi teoriat tai mallit eivit muodosta yhtendistd perustaa toimintamallien
tarkastelulle eikd toimintatapojen tuloksellisuuden arvioinnille. Tdmi ei ole ollut
timin tutkimuksen tarkoituskaan. Tavoitteena oli kartoittaa ja ymmirtdd tapahtu-
nutta ohjausjirjestelmien valintaa ja hallintaa ja niiden keskiniisid suhteita. Valintaa
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on tarkasteltu pidosin Williamsonin ohjausjirjestelmi- ja hybriditeorian avulla ja sen
avulla voidaan selittid my®s jirjestelmien tuloksellisuuteen ja suorituskykyyn liittyvid
hallinnan tekijéitd. Valinnan ja hallinnan nikokulmien suhteita ja tasapainotusta on
tarkasteltu kaupunkien kiytintdjen mukaisesti BSC-mallin avulla ja toimintamalli-
pditosten pohjalta.

Toimintamallit toimintatapojen valinnan ja hallinnan yhdistamisessa

Vaikka vain Tampereella kiytetdin kisitettd toimintamallit, ovat kaikki tutkimuksen
kohdekaupungit tehneet viime vuosina vastaavia piidtoksid. Pidtosten keskeisinid
yhteisini piirteind niissd on toimintatapojen valinnan ja niiden konsernijohtamisen
rakenteiden ja prosessien yhdistiminen valittujen strategioiden pohjalta. Painopiste
pidtoksissi ndyttid olevan toimintatapojen valinnassa. Johtamisjirjestelmien muutok-
sia perustellaan yleensi niilld. Julkisuudessa esimerkiksi Tampereen pormestarimallin
yhteydessi suhde on kuitenkin kidintynyt piinvastaiseksi kiinnostavuuden vuoksi.
Oleellista on kuitenkin se, ettd pddtoksissi molemmat vaikuttavat toisiinsa. Toinen
oleellinen piirre niissd on poliittisen johtamisen vahvistaminen (erityisesti Tampereella
ja Turussa). Valtuuston ohjausvallan vahvistaminen on tavoitteena kaikkien kohde-
kaupunkien toimintamallipaztoksissi.

Sen sijaan valinnan ja hallinnan tasapainoajattelua ei piitosten perusteluissa
juurikaan niy. Se voi osittain johtua siitd, ettd se korostuu toimintamallien pohjana
olevissa strategioissa ja niiden BSC-mittareissa. Valinnoissa korostuu tehokkuusajattelu
ja hallinnassa demokratia ja toimintatapojen kokonaisuuden johtaminen. Kaupunkien
erilaiset ratkaisut niyttivit johtuvan niiden painotuseroista, joissa ei ndyttiisi olevan
sisdistd logiikkaa. Ne heijastavatkin enemmin kaupunkien hallintokulttuurien eroja.

Ohjausjarjestelmien valinnan ja hallinnan tasapaino

Tissid luvussa tarkastellaan kohdekaupunkien toimintamallien suhdetta edelld kuvat-
tuihin sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden seki hallinnan suhteita kuvaaviin teoreettisiin
lihtokohtiin. Toimintamallien keskeisimpinid ominaisuuksina tarkastellaan tillsin
toimintatapojen valinnan ja hallinnan suhteita seki niiden pohjana olleiden strategi-
oiden tavoitteiden tasapainoa.

Kaupunkien strategioissa sisiisti tehokkuutta (palvelutuotannon taloudellisuutta
tai tuottavuutta) tarkastellaan yleensi prosessinikokulman kautta alkuperiisen BSC-
mallin mukaisesti. Ulkoisen tehokkuuden arvioinnissa mallin omistaja- ja rahoitusni-
kokulma on kuntien palvelutuotannon luonteesta johtuen muuttunut (yhteiskunnallis-
ten) vaikutusten nikokulmaksi, johon yleensi sisiltyy my®s asiakasvaikuttavuus. Seki
sisdisen ettd ulkoisen tehokkuuden arviointiin sisiltyy yleisesti myds resurssinikokulma
panos-tuotosajattelun mukaisesti. Ohjausjirjestelmiteorian mukaisia autonomisen ja
koordinoidun sopeutumisen ei strategioiden prosessinikékulmia yleensi sisilly, vaan
niitd kisitellddn vain toimintatapojen kehittimisen yhteydessi.

Hallinnan osalta on seki strategioissa ettd toimintamallipaitoksissi enemmin
kirjoa. Toimintamallipddtoksissi korostuvat kunnallinen demokratia (poliittinen joh-
taminen) ja konsernijohtamisen rakenteet ja prosessit. Kontrolli (laajasti kisitettyni)

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



302

nihdiin konsernijohtamisen vilineend, mutta kannustimilla ei ole hybriditeorian
mukaista merkitysti. Kannustimia tarkastellaan kaupunkien strategioissa jonkin verran
osana ihmisten johtamisen (Leadership) nikokulmaa osaamisen, oppimisen, uusiu-
tumisen ja tydmotivaation lisiksi. Kontrolli ja asioiden johtaminen (Management)
on keskeinen osa toimintamalleja, mutta strategioissa niitd kisitelldin vihemmin.
Asiakasohjausta kisitellddn joko osana johtamista tai omana nikékulmanaan. Koko-
naisuudessaan toimintamallipditokset ja niiden pohjana olevat strategiat niyttivit
perustuvan useisiin teorioihin ja hyddyntivin niitd usealla eri tavalla kaupungista ja
toiminnasta riippuen.

Timin tutkimuksen pohjalta voitaisiin kiytettyji teoreettisia malleja hieman
tdydentdd. Williamsonin ohjausjirjestelmiteoriaa, joka tarkastelee ohjausjirjestelmien
suhteita markkinoista piin, voitaisiin tiydentid vastakkaissuuntaisella tarkastelulla.
Julkisissa palvelutuotannon malleissa tarvitaan laajasti ymmirrettdvien kannusteiden
lisaksi muitakin ihmisten johtamisen vilineiti, kuten osaamisen johtamista. Kontrollissa
keskeiseksi nousevat rakenteiden lisiksi kiytetyt johtamismenetelmit. Myos BSC-
malleja tulisi monipuolistaa niin, ettd eri toimintatapojen mallit vastaisivat paremmin
ko. toiminnan luonnetta.

Teoreettisen synteesin luominen sisiisen ja ulkoisen tehokkuuden seki ihmisten
ja asioiden johtamisen suhteista tuloksellisuuden parantamisessa voi olla liian vaativa
teheivi. Tidhin tulokseen voi pidtyd, kun tarkastellaan tutkimuskirjallisuutta tehok-
kuuskisitteiden ja johtamisoppien osalta. Kaupunkien johdon on kuitenkin tehtivi
tdtd koskevia ratkaisuja, kuten tapahtuneet muutokset osoittavat.

6.1.4 Tulosten vertailua lahtokohtaolettamuksiin

Tutkimuksen lihtskohtaolettamuksia on esitetty kuviossa 3 (s. 8) ja niiden pohjalta
muotoiltua haastattelujen pohja-aineistoa sivuilla 64, 130 ja 177. Haastattelujen tu-
loksia on tutkimustehtivittdin verractu oletuksiin luvuissa 3.2.4, 4.2.5 ja 5.2.4. Tissi
luvussa tulkitaan edelld esitettyjen paidtelmien suhdetta oletuksiin ja niissi esitettyihin
tutkittavien ilmididen suhteisiin kokonaisviitekehyksen (ks. kuviot 3 ja 26).

Toimintatapojen muutokset

Toimintatapojen muutokset olivat sekd haastattelujen ettd tutkimustehtivin 1 tii-
vistettyjen tulosten (luku 6.1.1) mukaan lihtskohtaoletusten mukaisia. T4ami olikin
luonnollista, koska oletukset perustuivat aikaisempiin tutkimuksiin, joita tissi yh-
teydessd vain tismennettiin ja tiydennettiin. Merkittivin ero oli markkinaehtoisten
ostopalvelujen oletettua suurempi kasvu 2000-luvun alussa. Tdmi asia ei ilmennyt
tutkituista asiakirjoista eikd haastatteluista, vaan yleisistd tilastoista. Tutkimuskau-
pungeissa ostopalvelujen kasvu lienee ollut keskimiiriistd vihdisempii ja se tapahtui
lautakuntien paitoksilld, joita tissd ei tutkittu.

Lihtokohtaoletuksissa ei tarkasteltu kaupunkikohtaisesti toimintatapojen ero-
ja, jotka osoittautuivat yllittavin suuriksi. Jyviskylin ja Turun muutokset olivat
samansuuntaisia. Niiden markkinasuuntautunut toimintatapa yleistyi 1990-luvulla
enemmin kuin Oulun ja Tampereen, joissa muutos on tilld vuosikymmenelld ollut
selvisti voimakkaampaa.
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Haastatteluaineiston ja tutkimustiedon avulla voitiin asiakirja-aineistoa ja ole-
tuksia tulkita tismillisemmin ja tismentdd myés kiytettyji kisicteitd (ks. luku 3.4.1).
Tulkinnan avulla voitiin oletuksista loytid keskeisimmit asiat ja tulokset. T4lloin
nousivat esiin tilaaja-tuottajamallin kehittyminen kohti hybridijirjestelmii, useiden
toimintatapojen rinnakkaisuus, toimintatapojen valinnan perustuminen nikemyk-
siin ja varovaisuuteen laskentainformaation ongelmien vuoksi seki erityisesti erilaiset
rajoitukset toimintatapojen valinnalle (tuotannon tekijoiden kiyton rajoitukset) eri
toiminnoissa. Niiti asioita sisiltyi jo oletuksiin, mutta jasentymattomaisti.

Muut lihtskohtaoletukset osoittautuivat vihemmin merkittiviksi. Sisdisten
(politiikka, henkilstd ja johto) ja ulkoisten (lainsdddintd, talous) syiden erittelyd
muutoksissa ei koettu haastatteluissa tirkeiksi, vaikka johdon roolia muutoksissa
korostettiinkin. Toimintatapojen muutosten suhde konsernijohtamisen muutoksiin
nihdin oletusten mukaisena. 1990-luvun alkupuolen hallinnonuudistukset niahtiin
vilttimittomini edellytyksend toimintatapojen muutoksille, jotka taas vaikuttivat
tilld vuosikymmenelld merkittivisti johtamisjirjestelmien muutoksiin. IImididen
vuorovaikutus on ollut jatkuvaa pienempini muutoksina.

Johtamisjarjestelmien muutokset

Johtamisen muutoksia koskevat olettamukset olivat myos tutkimuksen tulosten (luku
6.1.2) mukaisia. Merkittivin ero oli johtamismenetelmien merkityksen arvioinnissa.
Jo haastatteluissa korostuneet johtamisen rakenteet osoittautuivat menetelmii keskei-
semmiksi kysymyksiksi. Strategista johtamista ja sithen kiinteisti liittyvii BSC-mallin
mukaista tavoitteiden asettamista ja tulosten arviointia ei pidetty niin merkittivini
kuin tutkija oletti. Tdmi johtunee siité, ettd strategioiden merkitysti tuloksellisuuden
arvioinnissa ei nihty, vaikka titd sekd vuorovaikutteisia strategiaprosesseja ja niihin
liittyvii toteuttamisvastuiden miirittelyjd pidettiin sindnsi tirkeini.

Konsernirakenteen muotoutuminen ja merkitys johtamisessa voidaan nihdi ole-
tuksia merkittdvimpini tekijini. Strateginen johtaminen on ollut kymmenen vuotta
sen keskeisin menetelmi, mutta nihtiviksi jid, lisidntyvitko konsernijohtamisessa
operatiivisemmat menetelmit ja poliittisen ohjauksen vilineet (esimerkiksi hallitus-
ohjelmat) ja jiiko strategiselle johtamiselle niiden yhdistimisessi tilaa. Samoin on
mielenkiintoista nihdi, millaisiksi poliittisen ja ammatillisen konsernijohdon raken-
teet ja suhteet muuttuvat. Nami kysymykset liittyvit ikuisuusongelmaan politiikan
ja hallinnon suhteesta.

Timi tutkimus korostaa strategisen konsernijohtamisen merkitysti paitsi poliitti-
sen johtamisen ja tuloksellisuuden arvioinnin menetelmini my®s eri toimintatapojen
valinnan ja hallinnan tasapainotuksen menetelmini. Tdmi tarkoitus edellyttinee
strategioiden kehittimisti tasapainotettujen toimintamallien suuntaan.

Palvelutuotannon strateginen konsernijohtaminen toimintatapojen
valinnassa ja hallinnassa

Palvelutuotannon strategisen konsernijohtamisen osalta tulokset poikkeavat merkit-
tavistikin lihtokohtaolettamuksista (ks. kuvio 3 ja luku 5.2.4). Se ei ole yleistynyt
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oletetussa mairin. Markkinachtoista palvelujen hankintaa ohjataan piiosin hajautetusti
operatiivisen johdon toimesta. Hierarkkisesti ohjattua tuotantoa konsernijohto ohjaa
vain vilillisesti, vaikka sopimusohjaus on konsernijohdon vaikutusta lisinnytkin. Strate-
giat ohjaavat palvelujen tuotanto- ja hankintatoimintaa oletettua vihemmin. Myéskiin
markkinasuuntautuneessa palvelutuotannossa konsernijohdon ohjaus ei ole lisddntynyt
oletetusti, vaikka tilaaja-tuottajamalli ja liikelaitosten omistajaohjaus ovat lisinneet
konsernijohdon mahdollisuuksia. Operatiivisen johdon osuus tuotannon ohjauksessa
on oletettua suurempi. Oletukset olivat siis oikeansuuntaisia, mutta liiallisia.

My®oskin haastattelujen pohjana olleista olettamuksista toimintatapojen konser-
nijohtamista koskevat tulokset poikkeavat merkittivisti. Tami johtuu lihinni siiti,
ettd ilmid siini tilanteessa oli sellaisessa muutosvaiheessa, etti siti ei kyetty hahmotta-
maan riittivisti. Strateginen konsernijohtaminen ei sininsi ollut sellainen eriytyvien
toimintatapojen johtamismenetelmi kuin oletettiin. Myos muita menetelmii kiytetddn
toimintatapojen valintaan ja hybridiorganisaation hallintaan, jotka kuitenkin niytti-
vit olevan konsernijohdon keskeisimpii tehtivid palvelujen tuotannon ja hankinnan
ohjauksessa. Hyviksytyt strategiat niyttivit muodostavan ainakin teoriassa perustan
toimintatapojen valintaa ja hallintaa yhdistiville toimintamallipaitoksille.

Strategisen konsernijohtamisen tavoitellut ominaisuudet eivit haastattelujen
mukaan mydskiin niyti olevan niin keskeisii toimintatapojen valinnalle ja hallinnalle
kuin haastatteluja ennen oletettiin. Strategisiin tavoitteisiin liittyvilli BSC-mittareilla
ei niyti olevan niin keskeistd merkitysti toiminnan tuloksellisuuden arvioinnissa ja
toimintatapojen valinnassa kuin asiakirjojen perusteella voisi paitelld. Vain haastatel-
tujen kehittdmisasiantuntijoiden nikemykset olivat niissi asioissa oletusten mukaisia
ja timin tutkimuksen muut tulokset tukivat niitd. Valinta niyttdd viimekiddessi
perustuvan nikemyksiin ohjausjirjestelmien suorituskyvysti erilaisissa toiminnoissa.
Tuotannon tekijdiden rajoitukset ja muu normiohjaus voivat yhdessi markkinoiden
tilanteen arvioinnin kanssa olla strategioihin perustuvaa tuloksellisuuden arviointia
ja kustannusten mittaamista keskeisempi tekiji valintoja tehtdessd, ainakin nykyisilld
laskentajirjestelmilli.

Strategioilla ndyttid kuitenkin olevan oletusten mukainen rooli toimintatapo-
jen hallinnassa ja poliittisessa ohjauksessa, vaikka operatiivisiakin johtamisvilineitd
kiytetdin pddtoksentekotilanteissa. Strategioiden merkitysti sisdisen ja ulkoisen te-
hokkuuden ja asioiden ja ihmisten johtamisen suhteiden miirittelylle ei nihty vield
haastattelutilanteessa eivitki ne sisiltyneet lihtokohtaolettamuksiin.

6.2 Tutkimuksen arviointia

Tapaustutkimuksen toteuttamisen ja sen tulosten arvioinnissa teorian luomiseksi ei
ole olemassa yleisesti hyviksyttyji kidytintojd tai menettelytapoja. Kiytinngssi on
kuitenkin muutamia keinoja ja kriteereiti tutkimuksen ja sen tulosten arvioimiseksi
(Eisenhardt 1989, 548-549). Keskeisid seikkoja tutkimuksen arvioinnissa ja luotetta-
vuuden todentamisessa ovat tutkimuksen ja tulosten uskottavuus ja kiyttokelpoisuus
tieteen ja kdytinnon kannalta.
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6.2.1 Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimuksen luotettavuutta arvioidaan seki tutkimuksen teon ettd johtopidtdsten
luotettavuuden kannalta. Keskeisii kisitteitd arvioinnissa ovat reliaabelius ja validius.
Kisitteitd kiytetddn yleisesti mittaamisesta puhuttaessa, mutta niiti kiytetdin laajem-
minkin tutkimuksen yhteydessi, my®s laadullisen tutkimuksen ja erityisesti haastatte-
lututkimuksen yhteydessi. Reliaabeliudella tarkoitetaan yleensi sitd, etti tutkittaessa
samaa henkil63 (ja ilmiotd) saadaan kahdella tutkimuskerralla sama tulos. Se voidaan
miiritelld my6s niin, ettd tulos on reliaabeli, jos kaksi arvioitsijaa paityy samanlaiseen
tulokseen tai ettd kahdella rinnakkaisella tutkimusmenetelmilld saadaan sama tulos
(Hirsjarvi & Hurme 2006, 185-186).

Miles ja Huberman (1994, 277-280) arvioivat tutkimuksen luotettavuutta
tutkimuksen teon luotettavuuden ja johtopidtdsten luotettavuuden avulla viidestd
nikokulmasta. Niitd ovat: 1) ulkoinen reliaabelius, objektiivisuus ja todennettavuus,
2) tutkimusprosessien, kiytettyjen metodien ja analyysin johdonmukaisuus eli tutki-
muskohteen tai ilmién kisitteellinen ymmairtiminen, 3) kuinka ilmisitd on kuvattu,
selitetty tai tulkittu, teoretisoitu ja arvioitu (sisiinen validius), 4) tutkimuksen luotetta-
vuus ulkoisen validiuden, yleistettdvyyden ja sopivuuden kannalta (tutkimuksen tai sen
tulosten kiyttokelpoisuus tieteen ja teorian kehittimisen eli kontribuution kannalta)
ja 5) tutkimuksen hyddynnettivyys, sovellettavuus ja toiminnallisuus.

Tutkimuksen tekemisen luotettavuus

Tidmin tutkimuksen tuloksia niin kuin timinkaltaisten laadullisten tapaustutkimus-
ten tuloksia yleensikdin ei voida tiukan tieteellisesti pitidi reliaabeleina ja sisiisesti tai
ulkoisesti valideina. Toinen erilaisen taustan omaava tutkija tulkitsisi asiakirja-aineis-
toa ja varsinkin sitd tiydentivid haastatteluja osittain toisin. Erilaiselta teoreettiselta
pohjalta lihtevi tutkija valitsisi laajasta asiakirjamassasta erilaista aineistoa ja tulkitsisi
ja painottaisi asioita toisin kuin tissi tutkimuksessa tehdiin.

Kvalitatiivisessa tapaustutkimuksessa lihestytiinkin tutkimuksen luotettavuutta
perinteisesti reliaabeliuden ja validiuden miirittdmisestd poikkeavalla tavalla. Tdmin
tulee tapahtua tietoisena siitd, ettd tutkija vaikuttaa saatavaan tietoon jo tietojen
keruuvaiheessa ja ettd kyse on tutkijan tulkinnoista, hinen kisitteistostiin, johon
tutkittavien kisityksid yritetddn sovittaa. Tdmin vuoksi kisiteanalyysi nousee keskei-
seksi ja validiuden muodoista nimenomaan rakennevalidius. Aineistoa kvalitatiivisesti
analysoitaessa lihimmiksi perinteistd reliaabeliuden kisitettd tullaan niilld alueilla,
jotka koskevat aineiston laatua. Reliaabelius koskee tilloin pikemminkin tutkijan
toimintaa kuin sitd, kuinka luotettavaa tutkijan analyysi materiaalista on (Hirsjirvi
& Hurme 2006, 188-189).

Tutkimuksen tekemisen luotettavuuteen vaikuttaa keskeisesti tutkijan toiminta
ja hinen objektiivisuutensa. Ongelmallista se voi olla, jos tutkija tulee tutkittavan
ilmion sisiltd, kuten tissi tutkimuksessa. Subjektiiviset tekijit tai mieltymykset on
pyrittivid rajoittamaan tillsin minimiinsd. Toisaalta asioissa sisilld oleva tutkija voi
valita runsaasta ja moniselitteisesti aineistosta tutkimustehtivien kannalta oleellisim-
man ja nihdd my®ds aineiston puutteet. Aineiston puutteiden tiydentiminen (tdssd
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tutkimuksessa haastatteluilla) on tillsin myds helpompaa. Aineiston merkittivyys ja
riittidvyys pyrittiin turvaamaan tutkimuksen seurantaryhmiin avulla, johon kuului
kohdekaupunkien eri toimintatapojen konsernijohtamisen asiantuntijoita. Aineis-
toksi valittiin kaupunginvaltuustojen ja -hallitusten merkittivimmit asioita koskeneet
paitokset, joista ilmeni riitedvisti yhteisii piirteitd johtopaitosten tekoa varten. Haas-
tatteluaineiston riittivyydelle ei ole selkeid mairittelyd. Jos haastattelussa samat asiat
toistuvat ja ovat yhdensuuntaisia kirjallisen materiaalin kanssa, kattavuus lisdintyy
(Mikeld 1990, 47-438).

Tutkimusaineiston tulkinta muodostaa luotettavuuden kannalta toisen ongelman.
Kysymys on tutkittavan ilmion kisitteellisestd ymmirtimisestd. Téssd tutkimuksessa
timi oli ongelmallista tutkijan osaamisen kiytintdpainotteisuudesta, kiytinnon
kisitteiden vakiintumattomuudesta ja episelvyydesti sekd kuntien toimintatapojen
konsernijohtamista koskevan tutkimuksen vihiisyydesti johtuen. Titi ongelmaa
pyrittiin vihentimiin aineiston spiraalimaisen analysoinnin avulla. Tdmi nihdin
tarkoituksenmukaisempana kuin perinteinen aineiston kuvaamisen, luokittelun ja
yhdistimisen kautta saatava selitys. Luokittelu tissi tutkimuksessa olisi ollut vaikeaa
eiki se viletdmiced olisi lisinnyt tutkimuksen validiutta. Se olisi ollut vain “oman
tulkinnan kirjaamista toiselle kielelle” (Kortteinen 1992, 375). Kun tutkimuksen 13-
hestymistapa oli ymmirtimiseen pyrkivi, kiytettiin analysoinnissa ns. hermeneuttisia
kehid (Gadamer 1979), empiirisen ja teoreettisen aineiston vuoroittaista tarkastelua
abduktiivisen logiikan avulla ja niihin perustuvaa piitelmien tekoa. Kysymys on siiti,
miten tutkija kykenee kerdimiin havaintoja teoreettisista kisitteisti eli kddntimiin
kiyttimiansd kisitteet tutkittaviensa ymmirtimille arkikielelle. Vastaavasti tutkijan on
kyettivi kidintimiin ilmiotd koskevat havaintonsa teorian kielelle (Eskola & Suoranta
1998). Tavoitteena oli ilmididen kisitteellinen ymmirtiminen.

Analyysin arvioitavuus edellyttdd, ettd lukijan on kyettidvi seuraamaan tutkijan
piittelyi ja ettd hinelle on annettu edellytykset hyviksyi tehdyt tulkinnat tai riitauttaa
ne. Analyysin pitiisi olla toistettavissa eli analyysissa kiytetyt menetelmit on esitettivi
niin, ettd toinen tutkija niitd soveltamalla piisee samoihin tuloksiin (Mikeld 1990, 53).
Analyysin toistettavuus on laadullisessa tutkimuksessa aina ongelma, mutta tavoitteena
voi olla, etti tutkija ei samaa viitekehysti, tutkimusongelmia ja -menetelmid kiyttien
pdityisi tutkimustulosten osalta merkittivisti ristiriitaisiin tulkintoihin.

Sisdisen ja ulkoisen validiuden osoittaminen on kiytinndssi ongelmallista.
Gronfors (1982, 174) tarkoittaa sisdiselld validiudella sité, ettd teoreettisten ja kisit-
teellisten miiritysten suhde toisiinsa on looginen. Se kertoo miten hyvin tutkija on
pystynyt hyddyntimiin samasta aineistosta olevan teoreettisen tiedon ja aikaisemmat
tutkimukset. Ulkoinen validius taas ilmaisee teoreettisten johtopditdsten ja empiirisen
aineiston vilisen suhteen. Ulkoisessa validiudessa hin erottaa haastatteluaineiston ja
havainnointitiedon validiuden. Haastatteluaineisto on validia silloin, kun haastateltava
on antanut totuudenmukaisia tietoja tutkittavasta asiasta. Ongelmallista timi on aroissa
asioissa, joista haastateltavat eivit mielelldin kerro.

Haastatteluaineistoa oli varsin helppo saada, koska tutkija ja haastateltavat tun-
sivat toisensa ja puhuivat pddosin samoilla termeilli. Haastatteluaineiston tulkinnassa
oli sen sijaan vaikeuksia, jotka johtuivat kiytinnon ja teorian kisitteiden eroista ja
haastattelun kahdesta osin ristiriitaisesta tavoitteesta, kun teemahaastatteluilla pyrittiin
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sekd saamaan kuva johtajien mielesti tirkeimmistd muutoksista ettd tiydentimiin
asiakirja-aineistoa. My®s haastattelijan kokemattomuus vaikeutti haastatteluaineiston
tulkintaa. Aineiston luotettavuus olisi parantunut, jos haastattelut olisi tehty myshem-
min ja strukturoidumpina.

Tutkijan subjektiiviset lihtskohdat voivat vihentii tutkimuksen luotettavuutta.
Toisaalta kvalitatiivisten menetelmien kiyttimisen yhteydessi on todettu, etti tutki-
muksen subjektiivisuutta ei pidi peitelld ja katsottu, ettd subjekdiivisuus lisid tulkintojen
selitysvoimaa. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa tutkija lisdd teoreettisen viitekehyksen
pdille oman viitekehyksensi ja asettaa timin kokonaisuuden arvioinnin kohteeksi
(Gronfors 1982, 14). Tissi tutkimuksessa subjektiivisuutta pyrittiin hallitsemaan siten,
ettd tutkijan omat olettamukset rakennettiin asiakirja-aineiston ja tutkimuskirjallisuu-
den pohjalle ja niitd testattiin johdon haastatteluilla. Oleellista on tarkastella syntyyko
tiltd pohjalta tehdyisti johtopidtoksistd uskottava kokonaisuus.

Luotettavuutta pyrittiin parantamaan aineiston triangulaatiolla. Haastattelutietoa
perusteluista. Erityisesti poliittiset perustelut jadvit vihille huomiolle, koska ne vai-
kuttavat lihinni asiakirjojen viranhaltijavalmistelun taustalla. Niisti saa kuvan silloin,

haastattelutiedon hyddyntiminen jiikin tutkimuksessa aiottua vihiisemmiksi, silld
oli erittdin suuri merkitys runsaan asiakirja-aineiston tulkinnassa. Toinen kiytinnén
validointitapa oli tutkijan ja haastateltavien tulkintojen vastaavuus. Uskottavuuden
toteamiseksi kaupunginjohtajilla ja kehittimisasiantuntijoilla oli mahdollisuus tarkistaa
tutkimusraporttiluonnos. Kommentteja tuli vihin eivitki ne olleet ristiriidassa timin
raportin kanssa.

Toinen kiytinnon validioinnin piityyppi on tutkimusasetelmavalidisuus, jossa
tutkijat erottavat nelji eri muotoa: tilastollisen, rakenne-, sisdisen ja ulkoisen validiu-
den (Hirsjirvi & Hurme 2006, 187). Rakennevalidius liittyy kysymykseen: koskeeko
tutkimus sitd mitid sen oletetaan koskevan, toisin sanoen: kiytetdinko tutkimuksessa
kiisitteitd, jotka heijastavat tutkituksi aiottua ilmiéti. Voidaan todeta, ettd tutkimusase-
telman rakenteessa tutkittavat osailmiét liictyivit seki asiakirjojen ettd haastattelujen
perusteella toisiinsa. Kolmannen tutkimustehtivin osalta asetelma oli vieli aineistoa
kisiteltdessd episelvi ja se tismentyi vasta aivan tutkimuksen loppuvaiheessa. Myos
kiytetyissi kisitteissd ja termeissi oli sekavuutta, johon on pyritty saamaan selkeytti
tutkimuksen kuluessa tehdyin kisitemiirittelyin erityisesti uusimpia toimintamalleja
koskevissa paitoksissi.

Tutkimustulosten hyodynnettavyydesta ja tulosten tavoitteiden
toteutumisesta

Laadullisissa ja tapaustutkimuksessa ei voida puhua yleistettivyydesti tilastollisen
tutkimuksen tapaan. Niissd kiytetddn teoreettista tai olemuksellista yleistettdvyytti,
jolloin keskeiselld sijalla ovat aineistosta tehtivit tulkinnat. Yleistettivyydestd voidaan
kiyttdd myos kisitettd siirrettdvyys. Yleistiminen voi koskea teoreettisia kisitteiti tai
tutkimuksen havaintojen soveltamista toiseen toimintaympiristd6n tai tapaukseen.
Tirkeitd tilloin on, etti tutkija on kuvannut tutkimustyonsi riittdvin tarkasti ja ym-
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mirrettivisti, jolloin voidaan arvioida tutkimuksen mahdollisuutta kuvata tapausta
esimerkkini yleisestd (Eskola & Suoranta 1998, 65-68).

Alasuutari (1994, 215) kiyttdd yleistimisestd myos termii paikallinen selittdmi-
nen. Tilld hiin tarkoittaa sitid, ettd selitysmallin tulee pited mahdollisimman hyvin
perustana olevaan empiiriseen aineistoon. Selitysmallin tulee olla koherentti, sisii-
sesti looginen ja mahdollisimman monien aineiston analyysien pohjalta 16ydettyjen
johtolankojen tulee puhua sen puolesta. Lukka ja Kasanen (1993, 370) toteavat, ettd
case-tutkimuksen tapauksessa on selvii, ettd yleistiminen ei voi olla uskottavuuden
lihtokohtainen edellytys. Siind lihtokohtana on yksittdisen tai muutaman kohteen
luonteen, merkityksen, toiminnan tms. syvillinen ymmartiminen sekd timin ymmir-
ryksen huolellinen ja uskottava raportointi. Case-tutkimuksessa vasta uskottavuuden
jilkeen tulee pohdittavaksi mahdollisuus tuloksen ymmairtimiseen.

Tissi tapauksessakaan ei pyritty tulosten yleistettdvyyteen. Niitid voidaan kuitenkin
soveltaa suurehkoissa kaupungeissa, joissa tilaaja-tuottajamallin kiyttd ja markkina-
suuntautunut toimintatapa ovat yleisid. Pieniin kuntiin, joissa yksi on kunnanjohtajan
alainen virasto, tuloksia on vaikea soveltaa. My6skin kohdekaupunkien kaltaisissa
kaupungeissa teoreettisiin piitelmiin tulee suhtautua varauksella. Tutkimuskaupunkeja
ei valittu niin, ettd tuloksia voitaisiin yleistdd mahdollisimman laajasti kuntakenttiin.
Hyédyntimismahdollisuudet kuitenkin lisidntynevit, jos pienempien kuntien tilaa-
ja-tuottajayhteistyd ja liikelaitoskuntayhtymit yleistyvit. Yleistettdvyys ei tillaisessa
tutkimuksessa ole edes mahdollista. Johtamisen muutokset ovat hyvin tilanne- ja
henkilésidonnaisia. Asiakirja-aineistoa voidaan tiydentid vain sen aikaisen johdon
haastatteluilla.

Timin tutkimuksen tarkoituksena oli lisitd ymmirtimysti hierarkkisen ja mark-
kinasuuntautuneen toimintatavan ja niiden strategisen konsernijohtamisen muutoksiin.
Tutkimukseen sisiltyi oletus, ettd tihin ilmioon vaikuttivat sekid toimintatapojen
ettd konsernijohtamisen muutokset, jotka olivat osin erillisid osin vuorovaikutteisia
ilmiditd. Tdmi oletus osoittautui kaupunkien kiytintdjen mukaiseksi. Uusimmat
sa. Strategisesta konsernijohtamisesta on kehittynyt timin kokonaisuuden hallinnan
ja my®s eri toimintatapojen valinnan menetelmi. Strategioita voidaan kiyttid paitsi
valinnan vilineind myds niiden tuloksellisuuden arvioinnin pohjana. Strategioilla
voitiin tulkita olevan keskeinen rooli palvelutuotannon tuloksellisuuden arvioinnissa
seki sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden ja asioiden ja ihmisten johtamisen suhteiden
miirittelyssd. Tapahtuneiden muutosten ymmirtiminen auttaa myds ymmirtimain,
ettd konsernijohtamisessa keskeisiksi tekijdiksi nousseiden toimintatapojen valintaan
ja sen myoti syntyneen hybridiorganisaation konsernijohtamiseen voidaan kehittii
muitakin menetelmii.

Toinen tutkimuksen tavoite oli selkeyttid tutkittaviin ilmidihin liiteyvii kisitteitd
ja niiden kiyttod tapahtuneiden muutosten ymmairtimisen pohjalta. Tutkimuksessa
pyrittiin mairittelemiin kiytettyjd kisitteitd ilmioittdin. Tehdyt mirittelyt ovat
kuitenkin hyvin tilannesidonnaisia ja kuvaavat vain timinhetkistd tilannetta. Tésti-
kin lihtokohdasta niitd voitaneen kiyttdi selkeyttimiain eri kaupunkien yhteistydtd
toimintatapojen valinnan ja hallinnan menetelmien kehittimisessi.

Tutkimuksen kenties keskeisin tulos (ainakin tutkijan mielesti) ei kuulunut sen
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alkuperiisiin tavoitteisiin. Palvelutuotannon ohjausjirjestelmin hallinta- ja tuotanto-
kustannusten (ja sitd kautta my®s valinnan) riippuvuus ko. palvelujen tuotannonteki-
joiden spesifisyydesti (rajoituksista) voi olla keskeinen valintoihin vaikuttava kriteeri
ainakin niin kauan, kun laskentamenetelmiit eivit ole nykyisti kehittyneempii.

Tutkimuksen kolmas tavoite oli luoda virikkeitd toimintatapojen valinnan ja
konsernijohtamisen kidytinnon kehitcdmistydlle. Tulevaisuus niyttdd syntyiko niitd.
Kokemusteni pohjalta olen pessimistinen. Tutkimustiedon hyddyntiminen johtamisen
kehittimisessd on ainakin tihin asti ollut vahiised. Tillainen kartoitettava tutkimus
voi antaa my®s virikkeitd jatkotutkimuksille ja oikeille tutkijoille.

6.2.2 Pohdiskelua ja virikkeita kehittamistyolle ja
jatkotutkimuksille

Tissd luvussa pohdiskellaan kysymyksid, joita on noussut esille tutkimuksen aikana.
Luvun sisilts perustuu tutkimukseen kuntaraporttia viljemmin ja siind on myds sub-
jektiivisia kannanottoja. Tidmi tutkimus on ollut luonteeltaan muuttuvia ilmisiti ja
niihin liittyvii kisitteitd kartoittava. Sen erdini tarkoituksena oli myds antaa virikkeitd
eri toimintatapojen konsernijohtamisen kehittimiselle ja toimintatapojen valinnalle.
Vaikka tutkimuksen pidtarkoitus on ollut ymmirryksen lisidminen tapahtuneisiin
muutoksiin, on sen yhteenvetoluvuissa noussut esiin kysymyksid vaihtoehtoisista ke-
hityspoluista. Niiden selvittiminen kokeilujen, kehittimistoiminnan ja tutkimustyon
avulla voisi olla hyddyllisti tai ainakin mielenkiintoista.

Toimintatapojen valinnan kehittaminen ja tutkimus

Tutkimuksessa todettiin useaan kertaan jonkun ongelman johtuvan kustannuslas-
kennan, erityisesti palvelujen jirjestimisen, tilaamisen, ohjaamisen ja valvonnan seki
varsinaisen tuotannon tai hankinnan kustannusten erittelyn ongelmista. Transaktio-
kustannuslaskennasta on olemassa niin paljon erilaista tutkimustietoa, ettd sen pohjalta
voitaisiin Kuntaliiton tai KULAUS:n toimesta tai suurimpien kaupunkien yhteistyoni
kehittdd kustannuslaskentasuositus. Sen tavoitteena tulisi olla eri ohjausjirjestelmi-
vaihtoehtojen kustannusvertailun selkeyttiminen.

Toinen esille noussut kehittdmistarve on kaupunkien osaamisen parantaminen
transaktiokustannuslaskennassa ja instituutioiden taloustieteessd. Ulkoisen laskenta-
toimen, jonka osaajia kaupungeissa riittdd, henkil$itid voidaan kouluttaa helposti tihin
tarkoitukseen. T4mi voisi auttaa eri toimintatapojen konsernijohtamista enemmin
kuin nykyinen laskentatoimi.

Eri toimintatapojen kehittiminen ei voi kuitenkaan perustua pelkistiin toiminnan
(sisdiseen) tehokkuuteen. Tarvitaan kustannusvaikuttavuuden arviointia, joka on hyvin
ongelmallista. Vaikuttavuuden arviointivilineiden ja -menetelmien kehittdminen vaatii
vield paljon myds perustutkimusta, jonka hysdyt kidytinnon toiminnalle voivat olla
vihiisid, kuten useat vuosikymmenien aikana toteutetut mittari- ja indikaattoriprojek-
tit ovat osoittaneet. Tissd tutkimuksessa nousi esille kysymys kiytettyjen strategiaan
(tavoitteisiin) kytkettyjen BSC-mittareiden ja panos-tuotosmallin yhdistiminen eri
nikokulmien yhteyksid kuvaavien strategiakarttojen avulla. Sen osana voitaisiin selvittii
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myds taloudellisuuden (tuotekustannusten, sisdisen tehokkuuden, prosessinikokulman)
vaikutuksia vaikuttavuuteen ja resurssien allokoimiseen.

My®és tuotannon tekijoiden rajoitusten vaikutus toimintatapojen hallinta- ja
tuotantokustannuksiin kaipaa kuntakenttiin soveltuvia lisitutkimuksia. Téssd tut-
kimuksessa asiaa tarkasteltiin tehtyjen yleisten tutkimusten ja talousteorian pohjalta.
Kuviossa 33 esitetyt kiyrit (hallinta- ja tuotantokustannukset tuotannontekijéiden
rajoitusten funktiona) kulkevat eri tavoin eri toiminnoissa ja kaupungeissa ja julki-
sessa hallinnossa eri tavoin kuin talouselimissi. Kilpailuttamisen yhteistydn ja oman
organisaation kehittimisen vaikutuksia tuotantokustannusten lisiksi myds palvelujen
jarjestimiskustannuksiin ja vaikuttavuuteen olisi selvitettivi nykyistd enemmin. Til-
laisissa tutkimuksissa voisi selkeyttdd myds ohjausjirjestelmin suorituskykykisitettd
kuntien palvelutuotannossa, miti tissi tutkimuksessa vain sivuttiin.

Hybridiorganisaation hallinnan kehittaminen

Tdmid tutkimus voi antaa virikkeitd (tai ainakin herittdd kysymyksid) konsernijoh-
tamisen kehittimiselle. Paineet nykyisten strategioiden kehittimiseksi kevyemmiksi,
itseohjautuviksi malleiksi, joiden perusteella ihmiset kiyttdytyvit organisaatiossa
johdonmukaisesti uudessa tilanteessa, kasvavat. Joku konsultti voisi kehittdi strate-
gista johtamista tihin suuntaan. Siini yhteydessi voisi tarkastella my®s strategisen ja
operatiivisen johtamisen muuttuvaa suhdetta konsernin ja toimialojen johtamisessa.

Toinen kehittimistd vaativa hanke voisi timin tutkimuksen pohjalta olla eri
toimintatapojen konsernijohtamiseen soveltuvien menetelmien ja vilineiden kehit-
timinen. Eri toimintatapoja ei ole rationaalista johtaa samalla tavalla. Normiohjatun
hierarkian hallintoa voidaan keventii kaikilla hallinnon tasoilla ja konsernijohdossa kes-
kittyd normien ja sopimustoiminnan kehittimiseen ja valvontaan. Markkinaehtoinen
toiminta on jo hajautettu. Konsernijohto voisi keskitty4 sen ohjauksessa kannusteiden
kehittimiseen. Palvelujen jirjestimisen raskas poliittinen ja hallinnollinen ohjaus tulee
sdilymiin, mutta tilaaja-tuottajamallin mukaista tuotannon ohjausta voidaan keventii.
Tuotannon ohjauksen keventiminen vaatii kehittimistyoti.

Eridn tihidnkin tutkimukseen liittyneen kehittimishankkeen soisi jatkuvan.
Suurten kaupunkien yhteisty$ ja vuorovaikutus johtamisessa ndyttid tuottavan uusia
innovaatioita. Tissikin yhteisty6ssid on kuitenkin rajansa. Poliittinen johtaminen ja
sen vaikutukset strategiseen johtamiseen on hyvin paikkakunta-, kulttuuri- ja organi-
saatiosidonnaista, mutta niissikin asioissa voidaan avoimen vuorovaikutuksen avulla
oppia toisten kokeiluista ja kokemuksista. Poliittisen ja ammatillisen konsernijohdon
suhteet ndyttivit nousevan hybridiorganisaation muotoutumisen seurauksena uudel-
leen polttopisteeksi.

Eris tutkimuksen arvoinen kohde voisi kuitenkin olla hybridiorganisaation hallin-
nan kehittiminen toimintamalliajattelun avulla ja poliittisen konsernijohtamisen asema
siind. My®s verkostomaisen toiminnan konsernijohtaminen vaatii tutkimustoimintaa
kehittyikseen. Verkostojirjestelmin laajeneminen niyttid olevan kiinni siité, erityisesti
vastuiden médrittelysti.
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Toimintamallit tuloksellisuuden ja hallinnan yhteensovittamisessa

Vaikka sisdisen ja ulkoisen tehokkuuden ja toisaalta ihmisten ja asioiden johtamisen
kytkeminen samaan tuloksellisuuteen liittyviin teoriaan olisikin ylivoimaista, sithen
liittyvid kehittdmistydtd olisi syyti jatkaa. Nykyisin kiytettyd BSC-mallia sovelletaan
mekanistisesti lihes samalla tavalla erityyppiseen toimintaan. Eri toimintojen tulok-
sellisuuteen liittyvid tekijoiti ei analysoida riittdvisti. Panos-tuotosajattelu muodostaa
julkisten palvelujen tuotannossa tuloksellisuuden arvioinnin perustan, jos siti tiyden-
netiin autonomisella ja yhteistydhon perustuvalla sopeutumisella, mutta jo palvelujen
vaikuttavuuden arviointi ja sen yhteydet sisdiseen tehokkuuteen vaatii selvitystyoti.

Vieli vaikeampaa on ihmisten ja asioiden johtamisen kytkeminen tuloksellisuu-
teen. Eri toiminnoissa tarvitaan erilaisia kannustimia, osaamista ja uusiutumiskykyi.
My®és organisaatiot, poliittinen ohjaus, kontrolli ja sopimusohjaus vaihtelevat toimin-
noittain. BSC-mallien pohjalta voisi kehittid eri toimintatapojen konsernijohtamiseen
soveltuvia malleja, jossa yhdistetdin resursseihin, tuotantoprosessien valintaan ja pal-
velujen vaikuttavuuteen liittyvid elementteji asioiden ja ihmisten konsernitasoiseen
johtamiseen kuvion 38 pohjalta. Voisiko taloustieteen, hallintotieteen ja psykologian
kiinteimpi yhteistyo olla hedelmillisti tai ainakin nykyisti kiinteimpii?

Lopuksi

Timi tutkimus kisitteli vuosia 1993-20006, joita voidaan pitid hybridiorganisaation
ja konsernijohtamisen muutosten kannalta merkittivini. Kun titi raporttia viimeis-
tellessd (v. 2010) katsoo viime vuosien muutoksia voi todeta, ettd kehitys on jatkunut
pddosin raportissa esitettyjen linjojen mukaisesti. Hybridisaatio on jopa voimistunut.
Palvelujen hankkiminen markkinoilta on jatkunut uudesta lamasta huolimatta ja vaikka
nidenniismarkkinoita ei ole merkittivisti kehitettykiddn. Kaupunkien palvelutuotan-
to jatkuu myos kilpailluilla markkinoilla ja sielld toimivia yksikéitd on yhtiditetty.
Erilaiset yhteistydmuotoiset toimintatavat ovat kehittyneet, vaikka verkostomainen
palvelutuotanto on edelleen vihiistd. Hierarkia on sdilynyt edelleen konsernimaisena,
vaikka paineet erityisesti palvelujen jirjestijien konserniohjauksen tiukentamiseen ovat
lisddntyneet. Konsernirakenne on siis edelleen vahvistunut.

Sen sijaan konsernijohtamisen menetelmien ja vilineiden muutokset ovat viime
vuosina olleet my®s toisensuuntaisia. Strategisen johtamisen osuus erityisesti palvelujen
jirjestimisessi on vihentynyt. On palattu osittain operatiivisempiin menetelmiin,
esimerkiksi ohjelmiin, talouden kiristyessi. Myds BSC:n asema tavoitteiden asettelun
ja niiden toteutumisen arvioinnin vilineeni on heikentynyt. Nimi molemmat trendit
nikyivit jo haastatteluissa vuoden 2007 alussa. Sen sijaan strategioihin pohjautuvan
palvelutuotannon konsernijohtamisen ydin, toimintaympiriston muutoksiin reagoivat
organisaatiot, vaikuttavuustavoitteiden keskeisyys, tuloksellisuus- ja konsernijohtamis-
nikékulmien tasapaino seki vuorovaikutteiset tavoitteiden asettamis- ja arviointipro-
sessit ovat siilyneet. Rakenteet ja kulttuurit muuttuvat hitaammin ja johtamismene-
telmiin ja -vilineisiin sisiltyy aina my6s muoti-ilmisitd, joissa uudelleenjirjestelldin
tai kehitellddn johtamisen peruselementteji.
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Liite 1. Haastatteluteemat ja -kysymykset

1. Palvelutuotanto-organisaatioiden muutokset

Miksi hierarkkisesti jirjestetyssi palvelutuotannossa on tapahtunut viime vuosiin saakka
vain vihin muutoksia 1990-luvun alkupuolen hallintouudistusten jilkeen ja miksi
markkinasuuntautunut tuotanto on yleistynyt laman jilkeiseni aikana ja erityisesti
viime vuosina?

(Hierarkkisesti jdrjestetylld palvelutuotannolla tarkoitetaan perinteisti lauta-
kuntien ja virastojen/laitosten alaista tuotantotoimintaa. Markkinasuuntautuneella
palvelutuotannolla puolestaan tarkoitetaan markkinamaisesti jirjestettyd tuotantoa,
Se eroaa markkinaehtoisesta toiminnasta, jossa toimivat markkinat ja niitd koskeva
lainsdddints ohjaa toimintaa, esimerkiksi ostopalvelut.)

Mahdollisia tiydentivii lisikysymyksii (joita ei lihetetty etukiteen haastatelta-
ville):

1. Miksi markkinaehtoinen palvelutuotanto on yleistynyt vain vihin?

2. Mitki ovat olleet muutosten tirkeimmiit ulkoiset ja sisdiset syyt ja miki on

ollut niiden suhde?

3. Miki on ollut kaupungin johdon ja johtamisen osuus muutoksissa?

Haastattelun pohjana kiytetty merkittivin asiakirja-aineisto, esimerkkind Oulu:
®  Oulun kaupungin tavoiteorganisaatio (kh 30.6.1992) seki Kaupunginhal-
lituksen ja keskusviraston johtosidnnét (kv 16.8.1993)
—> Itsendisemmit hallintokunnat (ja toimialajohtajat)
m  Ydinkunta-palvelukuntamalli kv 29.6.1998 (sisiltyy talouden tasapaino-
tusohjelmaan)
—> Oululainen tilaaja-tuottajamalli
YPK-mallin toimeenpanopiitoksii
Oulun aterian liikelaitostaminen, kv 25.11.1998
teknisen keskuksen organisaatio (ns. nettoyksikkovaihe, kv 28.12.1998)
seudullinen yrityspalvelukeskus (kv 28.11.1999)
YPK-pilotointi lasten piivihoidossa (kv 24.2.2000)
sosiaali- ja terveystoimen siirtyminen tilaaja-tuottajajirjestelmiin (kv
23.5.2005, johtosdintd ja uusi organisaatio voimaan 1.1.2007)

2.1 Kaupunkien johtaminen

Miten kaupunkien keskushallinnon toimesta tapahtuva johtaminen on muuttunut
mielestinne laman jilkeisenid aikana ja mitkd ovat muutosten keskeiset syyt?

(Keskushallinnolla tarkoitetaan tissi tutkimuksessa kaupunginhallitusta, kaupun-
ginjohtoa ja niitd avustavaa esikuntaa)

Mahdollisia tiydentivid lisikysymyksid

1. Miten kaupunginjohtajan ja apulaiskaupunginjohtajien ja heidin esikun-
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tansa “rooli” on muuttunut ja miten markkinasuuntautuneen toiminnan
yleistyminen on vaikuttanut muutokseen?

Mistd alkaen voidaan puhua konsernijohtamisesta ja mitki syyt vaikuttivat
sen yleistymiseen?

Asiakirja-aineistoa:

2.2

Toimialajohtajat (valtuustoryhmien sopimus) ja keskusviraston organisaatio
(kv 16.8.1993)

ohjauksen vihentiminen ja johdon avustaminen

Oulun kaupungin johtamis- ja ohjausjirjestelmi — askel avoimempaan
Ouluun (kv 6.2.1995)

Oulun kaupungin ylimmin johdon organisointi (kv 13.12.1999)
YPK-mallin mukainen johtajien vastuualuejako (kv 28.6.1999 ja kv
19.11.2001) ja toimialajohtajajirjestelmistid luopuminen

Kilpailuttamisen (kh 13.4.1999), sopimusohjauksen (kv 22.11.1999) seki
tuotteistamisen ja kustannuslaskennan (kh 10.6.2002) kehittimispaitok-
set

Teknisten tuotantoyksikditten liikelaitostamisen sopeutumisaika (3 vuotta),
kilpailuttamista vain lisddntyviin palveluihin (kv 25.6.2001) ja sopeutumis-
ajan jatko v. 2006 loppuun (kv 22.9.2003)

Keskushallinnon uudistaminen YPK-mallin mukaiseksi kaupunkikonsernin
strategiseen johtamiseen keskittyviksi organisaatioksi (kh 28.2.2005)
Kaupunginjohtajien YPK-mallin mukainen tydnjako (kh 6.6.2005)

Strateginen johtaminen ja toiminnallinen konserni

Miksi strategisesta johtamisesta on tullut kaupungissanne merkittivi keskushallinnon
kiyttimi johtamismenetelmi ja miten se mielestinne soveltuu “toiminnallisen kun-

takonsernin” johtamiseen?

(Toiminnallisella kuntakonsernilla tarkoitetaan konsernimaista rakennetta, jossa
lauta- ja johtokuntien alaisilla palvelujen jirjestdjilld ja tuottajilla on laaja itsendisyys
suhteessa keskushallintoon, ja erillisid oikeudellisia yksikoitd esimerkiksi yhtiot.)

Mahdolliset tiydentivit lisikysymykset:

1.

2.

Mitki olivat tirkeimmiit tekijit strategisen johtamisen kehittymisessid ny-
kyisenkaltaiseksi johtamismenetelmiksi kaupungissanne?

Miten talouden ja hallinnon osuus (ja muut johtamisnikskulmat) johtami-
sessa on muuttunut? (Asiaa kysyttiin joissain haastatteluissa myos teeman
2.1 kohdalla.)

Mitki ovat nyt tirkeimmit strategisen johtamisen kiyttod konsernijohta-
misessa edistivit tekijit?

Miten strateginen johtaminen, markkinasuuntautuneet toiminnat ja kon-
sernirakenne vaikuttavat poliittiseen ja ammattijohtamiseen?

Asiakirja-aineistoa:

Kirjallisena asiakirja-aineistona tutkimuksessa kiytetdin:
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kaupunkien kokonaisstrategioita ja hallintokuntien strategioita sellaisina, kun
ne ilmenevit budjeteissa seki niiden tavoitteita ja mittareita,

kuvausta osastrategioista ja strategioitten laatimista ja toimeenpanoa koskevia
suunnitelmia ja padcoksid.

Toisena aineistona on toiminnallisen konsernin strategista johtamista kos-
kevat asiakirjat

esimerkiksi keskushallinnon uudistuksen tavoitteet (kh 28.2.2005)

3.1 Hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen
palvelutuotannon (jarjestelmien) strateginen johtaminen

Miksi strategisesta johtamisesta on tullut merkittivi keskushallinnon kiyttdmai (varsi-

naisen) palvelutuotannon johtamismenetelmi ja soveltuuko se seki hierarkkisen etti

markkinasuuntautuneen palvelutuotannon konsernijohtamisen menetelmiksi?
(Markkinaehtoinen tuotanto esimerkiksi ostopalvelut ja yhtididen sisdinen tuo-

tantotoiminta eivit kuulu tihin.)
Mahdollisia tiydentivii lisakysymyksii:

1.

2.

3.

Onko hierarkkisten ja markkinasuuntautuneiden tuotanto-organisaatioiden
eriytyminen johtanut my®s niiden erilaiseen konsernijohtamiseen ja sovel-
tuuko strateginen johtaminen molempiin?

Mitki ovat hierarkkisen ja markkinasuuntautuneen palvelutuotannon stra-
tegisen konsernijohtamisen merkittdvimmit erot?

Onko niennidismarkkinoita kehitettivissi myos kuntien palvelutuotantoon
soveltuviksi ja jiaiké markkinasuuntautunut palvelutuotanto vain vilivai-

heeksi?

Asiakirja-aineistoa:

Kaupunkien palvelu-, omistaja- ja liiketoimintastrategiat

Oulun palvelustrategia

Oulun kaupungin omistusten strateginen analyysi ja omistajapoliittiset
linjaukset (kv 1.12.2003)

Hallintokuntien strategiat ja niiden tuotantoa koskevat sitovat tavoitteet
Kaupunkien tilaaja-, omistaja- ja konserniohjausta koskevia paitoksid. Ou-
lussa ne liittyvit lihinnd YPK-mallin toimeenpanoa koskeviin paitoksiin,
kuten

kilpailuttamisen menettelytavat (kh 13.4.1999)

piivikotien tukipalvelujen kilpailuttaminen (palvelujaosto 5.9.2000)
katu- ja viheralueiden (puolet) kilpailuttaminen (kv 28.5.2001)
Heikkilinkankaan piivikodin kilpailuttaminen (kv 20.1.2003)

Kaakkurin alueen tukipalvelujen kilpailuttaminen (kv 13.10.2003)

3.2 Tuotannon strategisen johtamisen ominaispiirteet

Mitki strategisen johtamisen ominaisuudet edistivit sen kiyttod hierarkkisen ja/tai
markkinasuuntautuneen palvelutuotannon ohjauksessa ja mitki ovat ongelmia?
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(T4hin haastatteluteemaan ei liity asiakirja-aineistoa. Haastateltavilta kysytiin
heidin henkilokohtaisia nikemyksidin, joita analysoidaan tutkimustiedon pohjalta.)
(Tdmi teema muuttui haastattelujen aikana edellisen teeman lisikysymykseksi

4.)
Haastatteluun liittyneitd tiydentivid lisikysymyksid

Kysymys 1:

ysSymy:

Mitkd ovat mielestinne tilld valtuustokaudella tehtyjen toimintamalli- ja johtamis-
Y) Ja ]

jirjestelmipditosten vaikutukset lihitulevaisuudessa ja mihin suuntaan kaupungin

johtaminen ja erityisesti palvelutuotannon strateginen johtaminen on muuttumassa?

Kysymys 2:

Ovatko haastatteluteemojen taustalla olleet muutokset markkinasuuntautuneen pal-
velutuotannon yleistyminen, strategisen johtamisen kehittyminen ja hierarkkisen ja
markkinasuuntautuneen palvelutuotannon strategisen johtamisen eriytymispyrkimys
olleet oleellisia keskushallinnon toimesta harjoitetun palvelutuotannon ohjauksen
kannalta? Olivatko haastatteluteemat liian johdattelevia? Mitd muuta haluaisitte vield
sanoa?
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Liite 2. Haastatellut henkilot

Jyvaskyla

Markku Andersson
Pekka Kettunen
Timo Koivisto
Veijo Koskinen
Sakari Méttonen

Oulu

Esa Katajamiki
Kari Nenonen
Matti Pennanen
Matti Pikkarainen

Tampere

Kari Hakari

Esa Kotilahti
Timo P. Nieminen
Jarmo Rantanen

Turku

Armas Lahoniitty
Jouko K. Lehmusto

Aleksi Randell
Jarkko Virtanen

ACTA

kaupunginjohtaja

kaupunginjohtaja
apulaiskaupunginjohtaja
kaupunginhallituksen puheenjohtaja
kehitysjohtaja

talous- ja strategiajohtaja
kaupunginjohtaja
apulaiskaupunginjohtaja

ent. kaupunginhallituksen puheenjohtaja

strategiajohtaja
apulaiskaupunginjohtaja
kaupunginhallituksen puheenjohtaja
kaupunginjohtaja

ent. kaupunginjohtaja
kansliapiillikko
kaupunginhallituksen puheenjohtaja
apulaiskaupunginjohtaja
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Liite 3. Tutkimuksessa kdytetty keskeinen asiakirja-
aineisto kaupungeittain

Jyvaskyla

1. Hallinnonuudistus 1.1.1993 alkaen

2. Keskushallinnon johtosiints

3. Strateginen kuntasuunnitelma

4.  Keskushallinnon ja teknisen palvelukeskuksen organisaatio-
selvitys

5. Vapaa-aikatoimen organisaatioselvitys

6. Sosiaali- ja terveystoimen organisaatioselvitys

7. Keskushallinnon johtosiints

8. Jyviskylin visio ja strategiat vuoteen 2005

9. Jyviskylin kaupungin hyvinvointiohjelma

10. Kaupungin litketoiminnan omistajapolitiikan linjaukset

11. Osaavaan Jyviskyldin

12. Jyviskylin seudun verkostokaupunki

13. Hallinnonuudistuksen periaatteet

14. Kaupunginhallituksen johtosiints

15. Hallinnonuudistukseen liittyvien siintdjen muutokset

16. Konserniohje

17. Talouden tasapainottamisen polku

18. Kaupungin liiketoiminnan omistajapoliittiset linjaukset

19. Jyviskylin kaupunkistrategia 2007

Oulu

1. Oulun kaupungin tavoiteorganisaatio

2. Kaupunginhallituksen ja keskusviraston johtosiinnot

3. Oulun kaupungin visio 2010

4. Oulun kaupungin strategia 1995 — 1996

5. Oulun kaupungin johtamis- ja ohjausjirjestelmi

6.  Oulun kaupungin hallintosiints

7. Oulun kaupungin talouden tasapainotusohjelma
(ydinkunta-palvelukuntamalli)

8.  Oulun Aterian liikelaitostaminen

9. Teknisen keskuksen organisaation kehittiminen

10. Oulun kaupungin ylimmin johdon organisointi

11. Oulun Tietotekniikka- ja Oulun Tyoterveysliikelaitosten
perustaminen

12. Ylimmin virkamiesjohdon jirjestelyt ja niitd koskevat
menettelytavat

13. Oulun kaupunginhallituksen johtosddntd

(kv 21.9.1992)
(kv 14.12.1992)
(kv 19.9.1994)

(kh 14.10.1994)
(kh 2.12.1994)
(kv 105/95)

(kv 21.8.1995)
(kv 14.10.1996)
(kv 19.12.1999)
(kv 23.1.2001)
(kv 30.8.2002)
(kv 25.8.2003)
(kv 8.12.2003)
(kv 21.6.2004)
(kv 13.12.2004)
(kh 6.6.2005)
(kh 2005)

(kv 23.1.20006)
(kv 27.11.2006)

(kh 30.6.1992)
(kv 16.8.1993)
(kv 7.11.1994)
(kv 1995)

(kv 6.2.1995)
(kv 5.9.1995)

(kv 29.6.1998)
(kv 25.11.1998)
(kv 12.5.1999)
(kh 21.6.1999)

(kv 25.10.1999)

(kv 13.12.1999)
(kv 13.12.1999)
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14.
15.

16.
17.
18.
19.

20.
21.

Ydinkunta-palvelukuntamallin pilotointi piivihoidossa
Teknisen keskuksen tuotannon nettoyksikdiden
liikelaitostaminen

YPK-mallin mukainen johtajien vastuualuejako

Oulun kaupungin omistajapoliittiset linjaukset

Oulun kaupungin koordinoiva palvelustrategia

Oulun kaupungin strategia 2011

(hyviksytty talousarvion 2005 yhteydessi)
Keskushallinnon rakenne

Sosiaali- ja terveyslautakunnan tilaaja-tuottajaorganisaation
rakentaminen

Tampere

PN AN AR =

10.
11.
12.
13.

14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24.
25.

Tampereen kaupungin toimintamallin kehittimisohjelma
Kaupunginhallituksen johtosiinto
Liiketoimintajaoston tehtivit

Toimintamallin kehittimisohjelma

Toimintamallin uudistamistoimikunnan péytikirjat
Tampereen kaupungin omistajapolitiikka
Toimialajohtajien virkanimikkeiden muutos
Apulaiskaupunginjohtajien vastuualueiden viliaikainen
muuttaminen

Kaikem paree Tampere

Strategian tiytintddnpanohanke

Liiketoimen toimialastrategia

Palvelujen hankintastrategia

Kaupunkistrategian tiytintoonpanon edellyttimit muutokset

konsernihallinnossa

Pormestarijirjestelmiin siirtyminen
Konsernihallinnon johtajien valinta
Toimintamallin uudistusprosessin jatkaminen
Tilaaja-tuottajamallin pilottihankkeet
Kaikem paree Tampere

Strategisen johtamisen uudistaminen
Tampereen kaupunkikonsernin omistajapoliittiset tavoitteet
Strategiaraportti / BSC-kortit

Kaupunginhallituksen johtosiinto

Lauta- ja johtokuntien johtosdinnot

Palvelujen hankinnan periaatteet (talousarviossa 2007)
Toimintamallin toimeenpanomuistio

ACTA

(kv 24.2.2000)

(kv 25.6.2001)
(kv 19.11.2001)
(kv 1.12.2003)
(kh 8.12.2003)

(kv 11/2004)
(kh 18.10.2005)

(stl 12.1.2006)

(kv 1.4.1992)
(kv 18.11.1992)
(kv 18.5.1993)
(kv 18.5.1993)
(- 13.11.1994)
(tr 2.5.1994)
(kv 25.10.1995)

(kv 16.6.1997)
(kv 10.10.2001)
(kh 14.1.2002)
(kh 16.4.2002)
(kh 14.10.2002)

(kv 29.1.2003)
(kv 11.6.2003)
(kh 16.6.2003)
(kh 15.12.2003)
(kv 1.9.2004)
(kv 22.6.2005)

(talous- ja str. ryhmi 17.6.2005)

(suja 24.4.20006)
(kv 21.6.20006)
(kv 16.8.20006)
(kv 16.8.20006)
(kv 11/20006)
(kh 16.11.20006)



Turku

21.
22.
23.

Keskusviraston johtosidinnon hyviksyminen ja siihen liittyvit

toimenpiteet

Turun kaupungin toiminnallisiin tavoitteisiin liittyvi hallinto-

organisaation muutos ja kaupunginhallitcuksen johtosdints
Turun kaupungin tavoitteet

Menettelytavat kaupungin omistajapolitiikassa

Kaupungin hallinnon jirjestiminen

Turku-strategia

Kilpailuttamistyéryhmin mietinto

Konserniohjeet

Tilaaja-tuottajajirjestelmin periaatteet

Hallinnon jirjestimispaitoksen tarkistaminen

. Turun kaupungin liiketoimintastrategia

Liikelaitosten perustamispdicoksid

. Turku-strategia 2001-2004
. Erilaisia osastrategioita
. Johtamisjirjestelmin sisillon kehittiminen

Kaupungin ylimmin johdon kehittiminen ja jirjestiminen
Strategiahierarkia ja kartta

. Johtamisjirjestelmin keskeneriiset asiat
. Turku-strategia 2005-2008

Palvelustrategian laatiminen ja sosiaali- ja terveystoimen
yhdistiminen

Sopimusohjauksen kehittiminen

Valtuustoryhmien vilinen hallitussopimus
Hallitussopimuksen toimeenpano
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(kv 11.2.1991)

(kv 30.11.1992)
(kv 13.6.1994)
(kh 3.4.1995)
(kv 7.10.1996)
(kv 16.6.1997)
(kv 2.2.1998)
(kh 20.12.1999)
(kh 3.1.2000)
(kv 30.10.2000)
(kv 14.5.2001)
(kv 1995-2005)
(kv 4.6.2001)
(kv 1998-2002)
(kh 8.4.2002)
(kv 26.4.2004)
(kh 24.5.2004)
(kh 6.6.2005)
(kv 2.5.2005)
(kh 3.5.2004)
(kv 12.9.2005)
(kh 17.10.2005)
(kv)

(kh 21.11.2005)

Lisiksi kaikista tutkimuskaupungeista vuosien 1996, 2001 ja 2006 talousarviot ja
-suunnitelmat strategisen johtamisen, hallintokuntien strategioiden ja palvelutuotan-
non konserniohjauksen osalta ja tilaaja-tuottajamalliin ja liikelaitostamiseen liittyvit
paitokset tutkimuksen (Kallio ym. 2006 s. 60, 87 ja 103) mukaisesti.

HYBRIDIORGANISAATIOIDEN JA NIIDEN KONSERNIJOHTAMISEN MUOTOUTUMINEN



330

Liite 4. Tutkimuskaupunkien organisaatiokaaviot

1993-2006

Liite kv 286/92
LIITE 1

JYVASKYLAN KAUPUNGIN HALLINNON YLEISKAAVIO

KUNNALLISVAALIT
joka 4. vuosi
KAUPUNGINVALTUUSTO
59 jasenta, kokouksia 11/vuosi
Keskusvirasto KAUPUNGINHALLITUS
valtuuston ja 12 jasentd, kokouksia 50/vuosi
hallituksen
kanslia
- Yleishallinto Kunnan keskusvaalilautakunta —af
- HenkilGstd-
hallinto -
- Talous Vapaa-aikalautakunta | ]
- Suunnittelu
— Kehitt. ja ATK
Ympiéristolautakunta | ——
Kaupunginjchtaja _J—ﬂ Kaupunkisuunnittelulautakunta - |-ef—o
e
Tekainen apulaiskaupunginjohtaja Rakennustoimen lautakunta -
Sesiaali-, terveys- ja sivistystoimen |
apulaiskaupunginjohtaia Energialautakunta ———
Lautakunnilla — Asuntoasiainlautakunta |
}qimistonsa sekd omia
aitoksia. Esim. sosiaali- ja Pelastuslautakunta g
terveyslautakunnalla on
Palveluksessa n. 2 000
Nenkiléa, rakennusiauta- ] Rakennustautakunta -
g:wnnalla n. 1100 ja koulutus-
tautakunnalla n. 800.
faupungin palveluksessa on Hatheuslautakunta B
Yhteensd n. 5 500 henkiloa. §
iKaUlPunginjohtajat, virasto- Sosiaali- ja terveyslautakunta | Sag
i&:ﬁt“két ja muut virkamiehet
val [P T P M %
;elékgziii?é C?:I‘%[Baiffsulo-tt\:;leism Koulutuslautakunta g
S Kulttuurilautakunta e ——
Kotitalous-, kuluttaja- ja - 1
oikeusapulautakunta —~q
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TURUN KAUPUNGIN HALLINNOLLINEN ORGANISAATIO 31.12.1993

yieishallinto

Kaupungin talous, hallinnon ja ta-
louden tarkastus, verotus sekd
hankinta- ja rahatoimi

Seutu- ja yleiskaavoitus
Elinkeinotoimi

Liiketoimi

Yleisen valmiuden edistdminen

Sosiaali- ja terveystoimi

Opetus- ja kulttuuritoimi

Nuoriso- fa lifkuntatoimi
Holhoustoimi, yleinen oikeusapu ja
kuluttajansucja

Terveyslautakunta

- terveysvirasto

Kaupunginvaltuusto
; ‘ Tilintarkastajat
Kaupunginhallitus
Kaupunginjohtaja : ]_ e I -
Palvelutointa johtava apu- Yrparistotointa johtava apu-
Luottamushenkilt-, henkildstd- ja laiskaupunginjohtaja laiskaupunginjohtaja

Kiinteistd- ja rakennustoimi

Kilin alaisten liikelaitosten toi-
mialaan kuuluvat asiat
Rakennusvalvonta
Ympdristénsuojelu

Pelastustoimi
Pysakoinninvalvonta
Joukkoliikenne

Asuntotuotanto

Energiateimi

Tietopaivaloosasto 1984

ACTA

| Keskusvirasto | Sogiaalilantakunta
- susiaalikeskus
l Revisictoimisto I
Opetuslautakunta
- koulutoimintakeskus
| Hankintakeskus I - peruskouhut ja lukiot
1 - ruotsink. tydvdenopisto
1 Kh:n alaiset likelaitokset |
Ammattiopetuslautakunta
- ammatilliset oppilaitokset
Keskusvaalilautakunta -suomenkielinen  tydvéen-
- toimisto opisto
Kulttuurilautakunta
Telelaitoksen jontokunta - kulttuuritoimisto
- telelaitos - kaupunginteatteri
- kaupunginorkesteri
- Wiind Aaltosen museo
Satamalautakunta - kaupunginkirjasto
- satama - maskuntamusen
Nuorisolautakunta
- nuorisotoimisto

Liikuntalautakunta
- liikuntavirasto

Holhouslautakunta
- holhoustoimisto

Kuluttaja- ja cikeusapulauta
kunta

- kuluttaja/kotitaloustoimisto

Kiinteistd- ja rakennustoimen
lautakunta

- kiinteistd- ja rakennusviras-
to

Rakennuslautakunta
- rakennusvalvontatoimisto

Ympéristinsuojelulautakunta
- ympéristGtoimisto

Pelastustoimenlautakunta
- patolaitos
- vilestdnsuojelutoimisto

Pysdkbinninvalvontatoimisto

Krlin alaiset liikelaitokset,
esim. vedi- ja viemdrilaitos

Kh:n alainen joukkoliiken-
teen johtokunta

Krlin alainen asuntotoimen
johtokur:a

Energialeitoksen johtokunta
- energiaaitos
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Jyviskylin ja Oulun keskushallintojen kaaviot v. 1993 on esitetty liitteessid 4 koko

Liite 5. Tutkimuskaupunkien keskushallintojen
kaupunkien organisaatiokaavioissa.

organisaatiokaaviot 1993-2006

338

JoaXpjuRY-N3
pjundne)ojsoxapn
expjinijodouraulg

uaure|annp lunop
efejyolsiweniyayen|y

exyiiodpjundney)

ojuljjeyQisQinjusH
nPRIUUNNS USPNOJEL
jeibajenyspjundney

Usuolo ueyeg
efejyolsiyysy

usunweniyey ef njapiuunng

snyjsayojuljjeH

efejyoluibundney

Snjsexyle}
usuigsis

jeiSe JasijeAulesuey]

2 EE )
jeisenjeT]
ojuljeyeliyeisy
njajsiwjeAsojeed

eiaey esir-eliepy
opjiieedeljsuey

eisueyuibundney

snyjsexojul|jeH

pjundney uglAysealp

Vuoden 1993 keskusviraston organisaatio ilmenee hallinnon yleiskaaviosta (ks. liite 4).

ACTA



339

OULUN KAUPUNKI
W W.W. © Ulk @ .

Keskushallinnon organisaatiokaavio 1. [. “\S&f

QOuULU

Keskushallinnon rakenne, ryhmien ja tiimien tehtdvdalueet ja resurssit

/ Idousju shrategia \

Innovaatiot ja

padtsksenteko -ryhm& “ryhma (20)
(16) jotitcia
chtajona karsiapadilice)
[Elinkehosirolegio ) [Pd@ldﬁsen'emk*il“l] - HenkiltsiSstrategio [ Iikl'{g}ri?ﬁ?glalél ]
) ja -polifikka
[ Viestinid® (10} Osdllstuminenija ] - Paikalisneuvottelut [loiM*mioicloudeﬁ]
vaikutiaminen [4) ia -sopinukset chiaus [4)
= - - Herkiléstéasioiden '
T " 01 Yimman johdlon konsultoinfi . ?““*&gf" -
G - Heriildst&n ezt '._.‘4

R
rohm [3]

Vuoden 1993 keskushallinnon rakenne ilmenee organisaatiokaaviosta 1.1.1993 (ks. liite 4).
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Acta-sarjassa vuodesta 2008 lahtien
ilmestyneet julkaisut

Aijemmin ilmestyneet Acta-sarjan julkaisut osoitteessa: http://www.kunnat.net -> Toimialat -> Kuntake-
hitys ja tutkimus -> Acta-tutkimusjulkaisut

199 Inga Nyholm: Keskijohto kuntamuutoksen nikijini ja kokijana. Seutuyhteistyd muutosprosessina
kuntien keskijohton nikékulmasta. 2008. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509196.

200 Vesa Harmaakorpi, Helind Melkas (toim.): Innovaatiopolitiikkaa jirjestelmien vilimaastossa. 2008.
Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509202.

201 Heidi Lavento: KISA — kuntien viestinnin seuranta- ja arviointijirjestelmi. 2008. Hinta 25 euroa.
Tilausnumero 509201.

202 Kaisu Anttonen, Katri Laihosalo, Helena Leino (toim.): Kaupunki kasvaa, miten kiy ympiriston?
Ympiristdnikokulmia Tampereen kaupungin toimintaan. 2008. Hinta 25 euroa. Tilausnumero
509209.

203 Arto Koski: Monikuntaliitokset. Taitavasta toteutuksesta hyviin kiytintsihin. 2008. Hinta 25 euroa.
Tilausnumero 509210.

204 Jari Stenvall, Antti Syvéjirvi, Hanna Vakkala: "Kun romppeet ovat paikoillaan”. Onnistunut kunta-
fuusio — pehmei vai kova henkilstdvoimavarojen johtaminen. 2008. Hinta 25 euroa. Tilausnumero
509242.

205 Pekka Kuusela & Titta Jddskeldinen (toim.): Oppimisverkosto kehittimisympiristond. Oppiminen,
tydhyvinvointi ja henkilstojohtaminen kunta-alan tydorganisaatioissa. 2008. Hinta 25 euroa.
Tilausnumero 509243.

206 Hannele Seeck, Heidi Lavento, Salli Hakala: Kriisijohtaminen ja viestinti. Tapaus Nokian vesikriisi.
2008. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509244.

207 Isto Halinen, Sirpa Korhonen: Parasta tuottavuutta. Kuntatuottavuus-hankkeen loppuraportti.
2008. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509247.

208 Pekka Juntunen, Veli-Pekka Nurmi, Jari Stenvall: Kuntien varautuminen ja turvallisuuden hallinta
muuttuvissa hallinto- ja palvelurakenteissa. Perinteisen suomalaisen yhteiskunnan “lintukoto”-
ajattelun aika on ohi. Erilaiset yhteiskunnan ja kuntien toimintoihin liittyvit uhkakuvat ovat
lisaantyneet. Siksi on yhi tirkeimpii pohtia, milld tavoin yhteiskunta eri toimijoineen kykenee
varautumaan erilaisiin hiiridtilanteisiin. Mys kuntien varautumisen ja turvallisuuden hallinnan
toimintojen on seurattava aikaansa. Ti4ssd tutkimuksessa tarkastellaan kuntien varautumista ja tur-
vallisuuden hallintaa muuttuvassa kuntien toimintaympiristossd. Tutkijat tarkastelevat kriittiselld
tavalla timinhetkistd suomalaisten kuntien varautumispotentiaalia ja tuovat esiin uutta yhteis-
kunnallista turvallisuuden hallinnan viitekehysti. Raportissa annetaan mys ehdotuksia kuntien
varautumistoimintojen kehittimiseksi. 2009. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509267.

209 Risto Nakari, Stefan Sjoblom: Toimiva kunnallinen palveluorganisaatio. Tydelimin laadun,
asiakastyytyviisyyden ja palvelukustannusten viliset yhteydet strategisen henkilstdjohtamisen
nikskulmasta. Julkisten palvelujen tuottavuuden ja tydelimin laadun kehittiminen on ollut kes-
keiseni tavoitteena 1990-luvun alusta lihtien. Kehittimisen hankaluutena on ollut kuitenkin se,
milli tavalla palvelujen laadun, tuottavuuden ja tyshyvinvoinnin viliset riippuvuudet marictyvit.
Kyse on siten ennen kaikkea siitd, miten palveluorganisaatioiden toimintatavat vaikuttavat ndihin
riippuvuuksiin. Mitki ovat ne kriittiset ehdot, joiden on eri toiminnoissa toteuduttava, jotta
kunnalliset palvelut olisivat kuntalaisen, asiakkaan, henkildston ja talouden kannalta tuloksellisia?
Tutkimuksessa analysoidaan palvelukustannusten, tydelimin laadun ja asiakastyytyviisyyden vilisid
riippuvuuksia henkildstdjohtamisen nikékulmasta. Tutkimuksen piikohteena ovat ne kunnalliset
ydinpalvelut, jotka asiakkaan nikokulmasta kattavat eliminkaaren keskeisii vaiheita lapsiperheiden
palveluista ikdihmisten palveluihin, eli lasten piivikodit, yldasteet, lukiot sekd vanhainkodit ja
kotihoito. Tulokset osoittavat, ettd johtamiskiytinnéilld on olennainen vaikutus palveluyksikdiden
tuloksellisuudelle. Niin ollen my®s kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteiden saavuttami-
nen on pitkilti riippuvainen niisti toimintatavallisista ratkaisuista, joita uusissa palvelurakenteissa
saadaan aikaiseksi. 2009. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509269.

210 Kari Ahokas: Kasvukunnan johtajana. Kuntien toimintaympiristdssi on samanaikaisesti kdynnissi
useita eri suuntiin menevid muutosprosesseja, jotka ovat voimakkaita ja ylldtyksellisid. Etenkin
kasvukunnissa muutosta ja ympiriston reaktioita ei voida luotettavasti ennustaa, eiki niihin voida
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varautua kattavasti etukiteen. Kuntayhteisdssi on kiytettivissi entistd enemmin tietoa, kokemusta
ja osaamista monilta eri toimialoilta. Onko kunnanjohtajan tehtivini luoda edellytyksid ndiden
henkisten voimavarojen hyédyntimiselle? Onko valtuutetuille jirjestettivi mahdollisuuksia paisti
hyddyntimiin omaa koulutuksensa ja kokemuksensa tuomaa osaamista kunnan kokonaiskehit-
timisessd? Perinteinen paitoksentekoon pohjautuva hallintomalli antaa varsin vihin mahdolli-
suuksia valtuutettujen henkisten voimavarojen hyddyntimiseen. Valtuutetut kokevat olevansa
kumileimasimia kuntien dualistisen johtamistavan kulttuurissa, jossa valmistelijat valmistelevat ja
padttdjit padceavit. Tdmi lisensiaatintyd “Kasvukunnan johtajana” on tutkimus kunnanjohtajana
kasvamisesta ja kasvukunnan johtajana olemisesta seki henkisten voimavarojen huomioon ottamisen
merkityksestd kasvukunnan johtajan nikékulmasta. Tutkimuksessa kiydidn lipi kunnanjohtaja-
jirjestelmin historiaa, kehittymisti ja kunnanjohtajan juridista asemaa. Tutkimus antaa vastauksia
mitd kunnanjohtaja voi tehdd valtuutettujen roolin kehittimiseksi ja oman tietoisuuden vahvista-
miseksi sekd mikid merkitys tilld tyslld on. Lopuksi esitelliin Kempeleen uusi toimintamalli seki
valtiovarainministerién kuntajohtamisen kehittdimishankkeen loppuraportin 20/2009 tekstid, joka
kisittelee johtopadtoksid valiokuntamallin kehittimiseksi. 2009. Hinta 25 euroa. Tilausnumero
509272.

Jari Stenvall, Jenni Airaksinen: Manse mallillaan — Tampereen mallin arviointi ja palveluinnovaa-
tiot. Tampereen malli on yksi radikaaleimmista kokonaisuudistuksista suomalaisessa kunnallishal-
linnossa. Uudistus on tarkoittanut pormestarimallin, tilaaja- ja tuottajamallin seki asiakaslihtdisen
prosessimallin kiyttdnottoa Tampereen kaupungissa. Tampereen malli haastaakin pohtimaan
suomalaisen kunnallishallinnon tulevaisuutta. Tissi tutkimusraportissa arvioidaan sitd, miten
Tampereen malli toimii kokonaisuutena erityisesti hyvinvointipalveluiden palveluinnovaatioiden
nikokulmasta. Julkaisu on osa kuntapalveluiden jirjestimisen uudet innovaatiot -tutkimus- ja
kehittimishanketta. Tutkimus nostaa esille sen, miten Tampereen malli on luonut edellytyksii
kisitelli monimutkaisia ja ennakoimattomia ongelmia. Malli on avannut aiemmin hierarkkista
toiminutta kaupunginhallintoa niin markkinoiden, poliittisen piitoksenteon kuin kuntalaisten
suuntaan. Verkostomainen toimintatapa on vahvistunut. Samalla malliin sisiltyy myos haasteita,
joista keskeisimmiit liittyvit muun muassa kokemuksiin toiminnan pirstaleisuudesta ja kokonai-
suuden koossa pysymisen vaikeudesta. 2009. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509279.

Santtu von Bruun, Torsti Kirveld: Suurten kaupunkien tulevaisuus ja tulevaisuuden kaupunkipo-
litiikka. Suomalaisen yhteiskunnan hyvinvoinnin ja tulevaisuuden kannalta suurten kaupunkien ja
kaupunkiseutujen merkitys kasvaa koko ajan. Niiden merkitys globaalissa taloudessa on jatkuvasti
korostunut. Yhi suurempi osa viestdstd asuu kaupunkiseuduilla ja ne ovat myés paikkoja, joissa
uudet ilmidt, elimintavat ja toimintamallit nousevat ensimmiisini esiin. Hankkeen tavoitteena on
ollut ennakoida suurten kaupunkiseutujen kannalta merkittivid toimintaympiriston muutoksia,
mahdollisia tulevaisuuspolkuja ja auttaa hahmottamaan kaupunkipolitiikan sisilt6ji ja painopisteiti.
Hankkeen tulokset ovat joiltain osin pessimistisid ja uhkaavia tai ainakin niihin sisdltyy merkittivid
haasteita. Tulevaisuus ei ole kuitenkaan ennalta miiritty. Sithen voidaan ainakin jossain miirin
vaikuttaa nykyhetkessi tehtivilld toimenpiteilld, paikallisella kehictimiselld ja kansallisella politiikalla.
2009. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509283.

Anne Korhonen: Yksityisyys ja henkildtietojen suoja kunnallisessa virantidytdssi. Tyontekijin
sopivuuden, pitevyyden ja osaamisen selvittimiseen liittyy aina erilaisten henkildtietojen kisittelyd.
Tdmin piivin tydelimissi vaatimukset ovat kasvaneet ja samalla keinot tydntekijdiden arvioimiseen
ja testaamiseen monipuolistuneet. Henkildtietojen suojan merkitys voidaan nihdi entistd tirkeim-
miksi. Aiheen ajankohtaisuudesta kertoo myds tydelimin tietosuojaa koskevan sidntelyn uutuus ja
nopea kehittyminen. Kun tydnantaja on viranomainen, tydntekijin henkilétietojen suojaa rajoittaa
paitsi tydnantajan mahdollisuus hankkia tietoja my6s viranomaistoiminnan julkisuus. Tutkimuk-
sessa tarkastellaan voimassa olevan oikeuden nikékulmasta yksityisyytti ja henkilétietojen suojaa
kunnallisessa virantiytdssi. Tarkasteltavana ovat sekd henkilstietojen kisittelyyn liittyvit tydnantajan
oikeudet ja velvollisuudet ettd henkiltietojen suojaan liittyvit viranhakijan oikeudet. Tutkimuksen
tarkoituksena on selvittidd, mitd viranhakijaa koskevia tietoja tydnantaja saa keritd, mistd tietoja saa
hankkia ja miten tietoja pitdd kisitelld. Aihetta tarkastellaan virantiyttémenettelyn eri vaiheiden
mukaisesti viranhakuilmoituksen julkaisemisesta virkasuhteeseen ottamiseen ja piitoksen tiedok-
siantoon saakka. 2009. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509285.

Marjukka Weide: Ulkomailla syntyneeni suomalaisessa kunnallispolitiikassa. Maahan-
muuttotaustaisten kunnanvaltuutettujen edustajuuskisitykset, motivaatio sekd suhde maahan-
muutto- ja kulttuuritaustaansa puheessa politiikassa toimimisesta. Yhi useammassa suomalaisessa
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kunnassa osa kunnallisvaalien osallistujista, niin valitsijoista kuin ehdolle asetetuista, on ulkomaan
kansalaisia ja kansalaistamisen kautta Suomen kansalaisuuden saaneita. Miltd ndyttdd suomalainen
kunnallispolitiikka sellaisen kunnanvaltuutetun silmissi, jonka kuva politiikasta on ennen Suomeen
tuloa ehtinyt muotoutua toisessa maassa? Miki motivoi maahan muuttaneita kuntalaisia luottamus-
tehtidvissiin? Onko valtaviestosti poikkeava etninen tausta taakka vai resurssi kunnallispolitiikassa?
Tissd pro gradu -opinnidytetydssi pohditaan kahdentoista valtuutetun ja yhden varavaltuutetun
teemahaastattelujen avulla “maahanmuuttaneena” olemisen ja kunnallispolitiikassa toimimisen
mahdollisia leikkauspintoja. Haastateltujen joukkoon mahtuu niin "maahanmuuttajapoliitikkoja”
kuin niit4, joille oma maahanmuuttotausta ei politiikassa merkitse mitiin. Tutkimuksen tulokset
antavat aihetta jittdd suoraviivaiset oletukset maahanmuuttaneista politiikassa, ja kuunnella her-
killd korvalla ulkomailla syntyneiden poliitikkojen miiritelmii itsestddin edustajana ja poliittisena
toimijana. 2009. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509297.

Anni Jintti & Marianne Pekola-Sjéblom (toim.): Kuntademokratian ja -johtamisen tila val-
tuustokaudella 2005-2008. Tissi tutkimusraportissa kuvataan kuntademokratian ja -johtamisen
ajankohtaisia teemoja kuntalaisten, kuntaorganisaatioiden seki kuntajohtamisen nikékulmista.
Raportti perustuu Kuntaliitossa valtuustokaudella 20052008 tehtyihin tutkimuksiin ja selvityksiin.
Raportti sisiltdd tiivistd ja kuvailevaa tietoa kuntalaisten osallistumisesta, kunnallisista toimielimistd
ja luottamushenkildisté, luottamushenkildtydn edellytyksistid seki toimielinten erilaisista toimin-
ta- ja tydskentelytavoista. Lisiksi tarkastellaan kuntien poliittista johtamista seki johtamistydtd
kunnanjohtajan nikokulmasta. Raportissa luodaan mys katsaus valtuustokaudella 2005-2008
kdynnistyneisiin demokratiaan ja johtamiseen liittyviin hankkeisiin, selvityksiin ja kokeiluihin.
Kuntademokratian ja -johtamisen tulevaisuutta analysoidaan tarkastelemalla kuntakenttiin kohdis-
tuvia haasteita. Niin raportti luo kattavan kokonaiskuvan kuntademokratian ja -johtamisen tilasta.
2009. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509300.

Ilpo Laitinen: Tietoperustainen johtaminen — Case Helsinki. Tiedosta ja tietimyksen kehittimisesti
on tullut nykyaikaisten organisaatioiden selviytymisen ehto. Julkinen sektori ei tee tistd poikkeus-
ta. Viime vuosikymmenen aikana organisaatioteorioissa ja johtamisen kirjallisuuden keskiéon on
noussut tieto ja tietimyksen hallinta. Organisaation oppimisen rinnalle on ilmaantunut sosiaalista
pidomaa, tunneilykkyyttd, innovatiivisuutta, informaatiojohtamista ja tiedon hallintaa seki uutta
johtamista esittelevid malleja. Ne ovat rakentaneet niin sanottua tiedon ja tietimyksen taloutta.
Monissa mainittuja teemoja esittelevissi teoksissa organisaatio ja ihmisten vilinen vuorovaikutus
esitetiiiin systeemiajattelun osana. Organisaatio on niissi rakenne, johon inhimillinen vuorovaikutus
asemoidaan. Téssd tutkimusraportissa tarkastellaan uutta julkista johtamista seki tiedon ja tietimyk-
sen johtamisen haasteita. Teos arvioi kriittisesti systeemisti ajattelua ja esittelee oppimisen ja tiedon
jakamisen monitasoisena organisaation prosessina. Prosessi ei ole vain tiedon jirjellistd hallintaa,
vaan liittyy my®ds esimerkiksi valtarakenteisiin ja tunteisiin. Menestyvi organisaatio on kykenevi
tunnistamaan toiminnassaan mainittuja piirteiti ja kykenee kehittimiin itseiin jalostamalla ja laa-
dullistamalla vuorovaikutusta. Teoksessa on tutkittu Helsingin kaupungin johtamista. Sen keskeiset
havainnot ja niiti tukeva teoriatausta ovat yleisid ja tunnistettavia kaikissa organisaatioissa. 2009.
Hinta 25 euroa. Tilausnumero 5093009.

Raine Mintysalo, Lasse Peltonen, Vesa Kanninen, Petteri Niemi, Jonne Hyténen & Miska Sima-
nainen: Keskuskaupungin ja kehyskunnan jinnitteiset kytkennit. Viiden kaupunkiseudun yhdys-
kuntarakenne ja suunnitteluyhteistyd Paras-hankkeen kiiynnistysvaiheessa. Paras-ARTTU-ohjelman
tutkimuksia nro 2. Raportissa tarkastellaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (Paras-hanke)
toteutuksen lihtdasetelmia kaupunkiseuduilla yhdyskuntarakenteen toimivuuden nikskulmasta.
Tutkimukseen valituilla kaupunkiseuduilla tarkastelu kohdistuu erityisesti keskuskaupungin ja sen
yhden kehyskunnan maankiyton toimintakulttuureihin ja niiden muutoksiin. Kuntien keskiniisid
suhteita peilataan laajempaan kaupunkiseudun kehitykseen. Tutkitut keskuskaupunki-kehyskunta-
parit ovat Jyviskyld/Uurainen, Kuopio/Siilinjirvi, Oulu/Haukipudas, Turku/Lieto ja Vaasa/Musta-
saari. Kaupunkiseutujen reagointia Paras-hankkeeseen on selvitetty huomioiden niiden lihihistorian
suunnitteluyhteistyd, laaditut suunnitelmat, ohjelmat ja strategiat seki yhdyskuntarakenteen muu-
toksen “kehityspolut”. Onko niképiirissi, ettd Paras-hankkeen my&ti nimi polut alkavat muuttaa
suuntaansa? Entd mitd timi muutos merkitsisi yhdyskuntarakenteen toimivuudelle? Tutkimuksesta
on vastannut Aalto-yliopiston teknillisen korkeakoulun Yhdyskuntasuunnittelun tutkimus- ja kou-
lutuskeskuksen tutkimusryhmi osana Kuntaliiton koordinoimaa Paras-arviointitutkimusohjelmaa

(ARTTU).2010. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509310.
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Jarmo Vakkuri, Olavi Kallio, Jari Tammi, Pentti Meklin & Heikki Helin: Matkalla kohti suuruuden
ekonomiaa? Kunta- ja paikallistalouden lihtskohdat Paras-hankkeessa. Paras-ARTTU-ohjelman
tutkimuksia nro 3. Talousajattelun merkitys korostuu julkisen hallinnon toiminnassa. T4dmi ilmenee
myds Paras-uudistuksessa, jonka tavoitteet nivoutuvat monella tavalla taloudellisen ajattelun ympi-
rille. Uudistuksen keskeiseni syyni on se, ettd useat kunnat eivit pysty jirjestimiin kiytettdvissi
olevilla voimavaroilla riittivid palveluja ja toimivia elimisen olosuhteita kuntalaisille ja erilaisille
organisaatioille. T4ssi tutkimusraportissa, joka on toteutettu osana Paras-arviointitutkimusohjelmaa
(ARTTU), analysoidaan ARTTU-ohjelmassa mukana olevien tutkimuskuntien taloutta uudistuksen
lihtotilanteessa. Tutkimuksessa kunta nihd4in seki organisaatiotaloutena, joka jirjestid ja tuottaa
palveluja kuntalaisille etti paikallistaloutena, joka vaikuttaa paikallisen yhteison taloudellisiin ja
muihin toimintaedellytyksiin. Tutkimuksessa tarkastellaan myos Paras-uudistuksen keskeisti olet-
tamusta, suuruuden ekonomian ajattelutapaa. Miti kuntakoon kasvattaminen lopulta tarkoittaa?
Millaisissa kunnissa mittakaavaedut voidaan parhaiten hyddynti4? Miten kuntakoon kasvattaminen
nikyy lopulta kuntaorganisaation toimipisteiden rakenteessa ja palveluverkossa? 2010. Hinta 25
euroa. Tilausnumero 509313.

Minna Kaarakainen, Vuokko Niiranen & Juha Kinnunen (toim.): Rakenteet muuttuvat — mihin
suuntaan? Sosiaali- ja terveyspalvelut Paras-hankkeessa. Lihtotilanteen kartoitus. Paras-sARTTU-
ohjelman tutkimuksia nro 6. Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa
erityisen kiinnostuksen ja uudistamisvaatimusten kohteena. Julkaisussa tarkastellaan vanhuspalvelu-
jen, lapsiperheiden palvelujen seki perusterveydenhuollon lddkiripalvelujen organisaatiorakenteita
ja palvelujen kidyteod sekd kokemuksia palveluiden saatavuudesta ja laadusta Paras-hankkeen alku-
vaiheessa 2006 seki uudistuksen ensimmiisten vuosien aikana 2007-2009. Tutkimuksen kohteena
ovat Paras-arviointitutkimusohjelman (ARTTU) 40 kuntaa. Paras-hanketta tarkastellaan my®s
laajemmin osana kunta-valtio -suhteen ohjausmekanismeja. Sosiaali- ja terveyspalvelujen rakenteet
muuttuvat, mutta mihin suuntaan? Miki merkitys uudistuksella on palvelujen saatavuuden ja saa-
vutettavuuden kannalta? Entd eheytyykd vai pirstaloitcuuko sosiaali- ja terveyspalvelujen verkosto?
Palvelun saatavuuden ja saavutettavuuden ohella keskeisid uudistuksen alueita ovat palvelujen
monipuolisuus ja uusien innovatiivisten palveluratkaisujen kehittiminen. Palveluja lihestytiin
monipuolisesti organisaatiorakenteiden seki palvelujen kiyttdd kuvaavien indikaattoreiden niko-
kulmasta seki erilaisten kuntaryhmittelyjen avulla. Raportti sisiltdd myds kuntakohtaisia tietoja
ARTTU-tutkimuskuntien palveluista. Tutkimuksesta on vastannut Iti-Suomen yliopiston Sosiaali- ja
terveysjohtamisen laitoksen tutkijaryhmi osana Paras-arviointitutkimusohjelmaa (ARTTU). 2010.
Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509319.
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ACTA

Acta-julkaisusarjan kestotilaus

Ennakoivaa, soveltavaa ja ajankohtaista
tutkimustietoa kunnista

Acta-julkaisusarja on tarkoitettu Sinulle, joka haluat kiyttoosi tutkittua tietoa kuntien
nykytilasta ja kehityksesti. Tutkitulla tiedolla tehdiin tulevaisuutta.

Acta on Suomen Kuntaliiton tutkimustoiminnan julkaisusarja. Sarjassa ilmestyy
vuosittain vihintdin yhdeksin kunta-alaa monipuolisesti kisittelevii julkaisua. Acta-
sarja tarjoaa ajankohrtaista ja soveltavaa tutkimustietoa kunnista seki ennakoi kuntien
toimintaympiriston tulevia muutoksia.

Sarjan julkaisut Kisittelevit mm. kuntien hallintoa, johtamista, demokratiaa ja
palveluita. Kirjat sisiltdvit suomen-, ruotsin- ja englanninkielisen tiivistelmin.

Tarjoamme Acta-julkaisusarjan kestotilausta

Voit tilata Acta-julkaisusarjan kestotilauksena, jolloin saat kaikki sarjassa vuosittain
ilmestyvit kirjat edulliseen hintaan.

—  Kestotilauksen hinta on 200 euroa/vuosi (sis. alv.).

—  Yksittdisen Acta-julkaisun hinta on 25 euroa (sis. alv).

—  Sarjassa ilmestyy vihintdin yhdeksin kirjaa.

—  Kestotilaajilta ei peritd toimitusmaksuja.

—  Kestotilauksen hinta laskutetaan vuosittain keviilli.

Lisitietoja kestotilauksesta:
Elna Nissinen ja Kaija Majoinen/Suomen Kuntaliitto

puh. (09) 7711, faksi (09) 771 2726
Lisitietoja Acta-julkaisusarjasta 16ydit kotisivultamme:

http://www.kunnat.net -> Toimialat -> Kuntakehitys ja tutkimus -> Acta-tutkimus-
julkaisut
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