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Tulosohjaus toimii kunnissa vaaraan

suuntaan

Sakari Métténen

1. TULOSJOHTAMINEN ON VALLOITTANUT
KUNNALLISHALLINNON

Julkishallinnossa on ryhdytty soveltamaan tu-
losjohtamista ja -ohjausta. Valtioneuvoston hy-
vaksymassa julkisen sektorin uudistusohjelmas-
sa todetaan, etta julkisen hallinnon uudistuksen
ydin on hallinnon siirtyminen tuloksista ohjautu-
vaksi (Valtioneuvoston ohjelmapaatds 8.5.1992,
9). Kunnallishallinnossa tulosjohtamista sovelle-
taan miltei jokaisessa kunnassa. Monissa kun-
nallishallinnon ohjekirjoissa ja suosituksissa pai-
notetaan tulosjohtamisen merkitysta ja annetaan
ohjeita tulosjohtamisen soveltamisesta (esim.
Uudistuvan kunnan ohjausjarjestelmat 1989,
Rasanen 1989, Krank 1989, KT:n yleiskirje A 23/
1989)

Tulosmittareiden kehittaminen on liittynyt oleel-
lisesti tulosjohtamisen kayttdonottoon. Tulosmit-
tareita on pidetty tulosjohtamisen »puuttuvana
renkaana», joka ratkaisee monet tulosjohtamisen
soveltamisen kaytannoén ongelmat (Hiironniemi
1992,11). Julkishallinnossa onkin useita kehitta-
misprojekteja, joissa laaditaan eri toimialoille tu-
losmittareita. Itse olen ollut vuosina 1991-93 pro-
jektipaallikkéna Suomen Kaupunkiliton kaynnis-
tamassa ja Efektia Palvelu Oy:n jatkamassa kun-
tien teknisen palvelutuotannon kehittamisprojek-
tissa (Tekpa), jossa on kehitetty tulosmittausjar-
jestelma kuntien tekniseen palvelutuotantoon.
Jarjestelméaan perustuen on tehty vertailutiedos-
to, johon kootaan tulosmittareilla tuotettuja tun-
nuslukuja Suomen kunnista ja kaupungeista.

Tulosjohtamisen soveltamisesta kunnallishallin-
toon on ryhdytty tutkimaan. Manninen on luon-
nut koko kuntaa kasittavan tulosjohtamismallin
(Manninen 1992) ja Aaltonen on tutkinut tulos-
johtamisen soveltamismahdollisuuksia kunnan
sosiaalitoimessa (Aaltonen 1992). Tampereen
yliopiston tybéelaman tutkimuslaitoksella on me-
nossa laaja kunnallishallinnon tybelaman laatua
ja palvelutuotannon tuloksellisuutta koskeva tut-

kimusohjelma. Siitd, miten tulosjohtamista on
kédytanndssa sovellettu ja minkalaisia seurauksia
tulosjohtamisen soveltamisesta on ollut, ei ole
kokonaisvaltaista tutkimustietoa.

Tybéskentely Tekpa-projektissa heratti monia
kysymyksia tulosjohtamisen merkityksesta ja sen
vaikutuksesta kunnalliseen toimintaan. Onko yk-
sityissektorin tuotanto-organisaatioiden johtamis-
jarjestelmaksi kehitetysta tulosjohtamisesta on-
nistuttu luomaan julkisen hallinnon toimintaym-
paristdon soveltuva johtamisjarjestelma? Toimii-
ko kunnassa sellainen tulosjohtamisen ideaali-
malli, jossa luottamuselimet poliittisessa proses-
sissa asettavat virkakoneistolle tavoitteet ja vir-
kakoneisto valitsee keinot tavoitteiden saavutta-
miseksi? Onko kunnissa siirrytty tulosjohtamisen
my6ta uuteen »kunnalliskulttuuriin», jossa seu-
rataan tuloksia eika tehtavia? Onko tulosmittaus
se tulosjohtamisen »puuttuva rengas», jonka
avulla tulosjohtamisjarjestelméat saadaan toimi-
maan?

2. TULOSJOHTAMISEN SEURAUKSET
PITAIS! TUNTEA

Kun tarkastellaan kunnan toimintaa poliittis-
hallinnollisena jarjestelmana tulosjohtamisen knit-
tisend kohtana voi pitda poliittisen prosessin, jon-
ka avulla kuntalaisten tulisi ohjata palvelujen tuot-
tamista, yhteyttd hallinnolliseen prosessiin, jos-
sa virkakoneisto tuottaa palveluja kuntalaisille.
Tulosjohtamismallin ideana on, ettd luottamus-
elinten vaikutus tavoitteita asettamalla ja tulok-
sia seuraamalla lisaantyy, kun samalla virkako-
neiston vapausasteen lisaantymisen myéta pal-
velujen tuottaminen tehostuu (ks. Uudistuvan
kunnan ohjausjarjestelmat 1989, Manninen 1992,
Hiironniemi 1992).

Tulosjohtamisen ideaalimallin soveltamisen
ongelmana pidetaan yhtaalta sellaisten tulosmit-
tareiden puuttumista, joilla pystytddn asettamaan
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tdsmaéllisia tavoitteita ja seuraamaan tavoitteiden
saavuttamista (KT:n yleiskirje A 23/1989). Toi-
saalta on valitettu sitd, etta poliittisilta paatéksen-
tekijéiltéd on puuttunut kiinnostus tulosjohtamista
kohtaan ja he eivét ole sitoutuneet tulosjohtamis-
jarjestelman soveltamiseen (Partanen 1992, 110—
111). Parannuskeinoiksi on esitetty tulosmittarei-
den kehittamista ja luottamuselinten tulosjohta-
miskoulutuksen lisdamista.

3. TUTKIMUKSEN LAHTOKOHTIA

Tulosjohtamista koskevassa kehittamisty6ssé
ja osin my6s tutkimusty6ssé on lahdetty siita olet-
tamuksesta, ettd tulosjohtaminen soveltuu kun-
nan johtamisjarjestelméaksi kunhan parannetaan
soveltamistaitoja ja kehitetadn soveltamista aut-
tavia tekniikoita. Huomiota ei ole kiinnitetty kun-
nan poliittis-hallinnollisen jarjestelman luontees-
ta johtuviin vaikeuksiin soveltaa tulosjohtamista
eikd ole pohdittu sitd, onko tulosjohtamisen so-
veltamisen vaikutukset poliittis-hallinnollisen jar-
jestelman kannalta toivottuja ja sellaisia kuin tu-
losjohtamisen ideaalimallissa oletetaan.

Oman tutkimukseni lahtdkohtana on kuntien
tekniseen palvelutuotantoon kehitetty tulokselli-
suuden mittausjarjestelm4, joka on kehitetty ver-
kostokehittdmismenetelmélla seitsemén kaupun-
gin teknisten organisaatioiden (Hameenlinna,
Imatra, Joensuu, Jyvéskyld, Kouvola, Oulu ja
Pietarsaari) yhteistyona. Jarjestelma on otettu
kayttdon organisaatioissa silla tavoin, ettd tulok-
sellisuutta voidaan verrata eri organisaatioiden
kesken. Mittausjarjestelman paakayttotarkoitus
on tavoitevertailujen tekeminen seka pitkittaisver-
tailuja ja poikittaisvertailuja hyvaksikayttaen (Lu-
mijarvi 1990).

Kehittdmistydn seurauksena projektikaupun-
geissa on otettu tulosmittareita kayttéon. Vuoden
vaihteessa 1992-93 tehdyss& seurantaselvityk-
sessé kysyttiin organisaation ja yksikodiden paal-
likoilté (yhteensa 169 vastaajaa) tulosmittareiden
kayton laajuudesta heidan omassa yksikossaéan.
Vastaajista 77.1 % totesi, ettd mittareita kayte-
tddn talouden suunnittelussa ja seurannassa,
74.1. % katsoi, ettd mittareita kdytetdan tavoit-
teiden asettamisessa ja 72.8 % oli sitd mielt3,
ettd mittareita kdytetdan tavoitteiden seurannas-
sa. Eniten oli kdytossa tuottavuus- ja taloudelli-
suusmittareita. (Mottonen 1993, 63-64)

Tulosmittareiden k&ytdn laajentuminen luo
edellytyksia tutkia tulosmittareiden kayton seu-
rauksia. Tutkimuksen kohdeorganisaatioiksi va-
littiin kehittamistydssd mukana olleista organisaa-

tioista Joensuun kaupungin tekninen virasto ja
Jyvéskylan kaupungin tekninen palvelukeskus,
joissa tutkittiin tulosmittareiden kayttéonoton vai-
kutuksia ja merkitysta. Organisaatioiden valintaan
vaikutti yhtdalta se, ettd molemmissa organisaa-
tioissa on sovellettu pitkdan tulosjohtamista. Toi-
saalta esiselvityksen (Métténen 1993) ja kehitta-
mistyossa saatujen kokemuksen perusteella to-
dettiin, ettd ndissa organisaatioissa on otettu tu-
losmittareita aktiiviseen kayttoon. Tarkoituksena
oli tutkia tulosmittauksen vaikutuksia poliittiseen
ja hallinnolliseen paatéksentekoon seka paétok-
sentekijéiden keskindiseen suhteeseen. Taman
vuoksi tutkimustehtévéksi otettiin seka virastoja
johtavien teknisten lautakuntien ettd virastojen
johtoryhmien kéasitysten selvittdminen.

4. TUTKIMUKSEN ASETELMA

Tutkimuksen viitekehyksessa tulosmittaus néh-
tiin ilmiénd, jota pyrittiin ymmadértamaan ja tulkit-
semaan poliittis-hallinnollisessa jarjestelméassa
toimivien keskeisten osapuolien nékdékulmista.
Tutkimusasetelmaan ei kuulunut yksiléidyn hypo-
teesin testaaminen tai tulosmittareiden kayttdéon
vaikuttavien tekijdiden etsiminen. Asetelmalla
pyrittiin avaamaan ilmi6ta eika selittdmaan ilmiéta
syyn ja seurauksen kausaalisuhteena.

Tutkimusmenetelmaksi valittiin ryhmahaastat-
telumenetelmd Focus Groups. Tutkimusotteen
liséksi ryhmé&haastattelumenetelméan valintaan
vaikutti luottamuselinten toimintatapa. Luottamus-
elimet toimivat ja tekevat paatoksia kollektiivei-
na, joten on perusteltua, ettd heiddn haastatte-
lunsa tapahtuu ryhmaétilanteessa. Koska haluttiin
tehda vertailu poliittisten paatoksentekijdiden ja
viranhaltijoiden kasityksen valilla valittiin viranhal-
tijoita edustaviksi ryhmiksi virastojen johtoryhmaét.
Lisaksi testi- ja asiantuntijaryhméksi valittiin Tek-
pa-projektin johtoryhm4, jonka jasenet ovat olleet
mukana kehittdméssa tuloksellisuuden mittaus-
jarjestelmaa.

Tutkimuksen tausta-aineistoksi analysoitiin Jy-
vaskylan ja Joensuun kaupunkien kuntasuunnit-
teluasiakirjoja seka talousarvion laadintaan ja
toteutukseen liittyvda materiaalia. Taméan aineis-
ton awvulla pyrittiin selvittdmaan, minkalainen on
koko kaupungin toiminnan ohjausjarjestelma.

5. FOCUS GROUPS -TUTKIMUSMENETELMA

Focus Groups -tutkimusmenetelma on laadul-
linen ja epasuora haastattelumenetelma, jossa
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ryhman sosiaalisten suhteiden annetaan tietoi-
sesti vaikuttaa haastattelutilanteeseen. Focus
Groups -nimella kulkevan haastattelumenetelman
ensimmaisena kayttdjana pidetaan Robert Mer-
tonia ja hdnen toisen maailmansodan aikana te-
kemia sotapropagandan vaikutustutkimuksia pi-
detdan ensimmaisina Focus Groups -tutkimuksi-
na (Morgan 1988,11). Menetelman ensimmaise-
na kokonaisvaltaisena kuvauksena pidetaan
Mertonin, Marjorie Fisken ja Patrica L. Kendallin
teosta »The Focused Interview» (1956).

Focus Groups -menetelmaa on kaytetty hyvaksi
sosiaalitieteiden ohella kasvatustieteissa, infor-
maatiotutkimuksissa ja markkinatutkimuksissa
(Lazarsteld 1972, Buttram 1990). Hallintotietei-
siin tutkimusmenetelman kayttd on tullut yksityi-
sen tuotantoelaman organisaatiotutkimusten
kautta (Krueger 1988, 20-23). Focus Groups -
menetelman yksi kayttdtarkoitus on ryhmien va-
listen kasityserojen selvittaminen, mika on ase-
telmana tassa tutkimuksessa. Suomessa Focus
Groups-menetelmaa ei tietadkseni ole hallintotie-
teellisissa tutkimuksissa kaytetty. Oman tutkimuk-
seni lisaksi on joitain Focus Groups -menetelmaa
kayttavia tutkimuksia meneillaan. Tutkimukseen
littyy my6s se aspekti, ettd saadaan kokemuk-
sia tutkimusmenetelman kayttokelpoisuudesta.

Kruegerin (1988, 27) mukaan Focus Groups
-ryhma muodostuu a) ihmisista, joilla on b) tiet-
tyja yhteisid ominaisuuksia ja c) jotka tuottavat
d)laadullista tietoa e) kohdennetussa keskuste-
lussa. Krueger toteaa, ettd muilla ryhmatyé- tai
-tutkimusmenetelmilla voi olla yksi tai useampi
edella luetelluista ominaisuuksista, mutta ei kaik-
kia niitd. Focus Groups -menetelman kaytélla on
tarkoitus tuottaa ryhman vuorovaikutuksen avul-
la sellaista tietoa, jota ei saataisi ilman sita (Mor-
gan 1988, 12).

Focus Groups -haastattelu voidaan tehda pe-
riaatteessa monella erilaisella asetelmalla. Se voi
olla strukturoitu vaihtoehtovastauksiin perustuva
asetelma, jolloin se on lahella kvantitatiivista tut-
kimusta tai se voi olla taysin avoin keskustelu,
jolloin se on lahella osallistuvaa havainnointia
(Krueger 1988, 39-40). Tyypillinen asetelma on
kuitenkin ns. puolistrukturoitu asetelma, jossa
keskustelu jdsennetaan teemojen avulla. Tallaista
tutkimusmuotoa kutsutaan teemahaastatteluksi
(Hirsijarvi ja Hurme 1980). Tassa tutkimuksessa
kaytetty tutkimusasetelma on seka ryhma- etta
teemahaastattelu, koska haastattelu tapahtui ryh-
missa ja kysymysasettelu oli keskusteluteemoil-
la strukturoitu.

Krueger maarittelee Focus Groups -ryhman
koon siten, etta ryhmassa voi olla jasenia 4-20,
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mutta suositeltava koko on 7-10 osallistujaa
(Krueger 1988, 27). Morgan pitaa ryhmakoon
rajoina 4 ja 12 jasenta ja suosittelee osallistuja-
maaraksi 6-10 jasentd todeten vield, etta suun-
taus on pienempiin ryhmakokoihin (Morgan
1988,43). Tassa tutkimuksessa suurin ryhma oli
8 jasenta (Jyvaskylan lautakunta ja Joensuun
johtoryhma) ja pienin 5 jasenta (Tekpa-johtoryh-
ma).

6. TUTKIMUKSEN TOTEUTUS

Focus Groups -menetelman luonteeseen kuu-
luu, ettd ryhmien lukumaaraa ei tarvitse etuka-
teen tarkasti rajata, vaan se voidaan paattaa tut-
kimuksen kuluessa. Kun todetaan, etta riittava
maara tietoa on koossa, uusia ryhmia ei enaa
kannata haastatella. Tassakin tutkimuksessa
varauduttiin tekemaan haastattelut kolmannessa
kaupungissa (Imatralla), mutta kahden kaupun-
gin tulosten perusteella todettiin tarpeettomiksi,
koska tutkimusaineistoa oli riittavasti ja tulokset
olivat yhdensuuntaisia.

Tutkimus toteutettiin siten, etta virastojen joh-
tajien ja lautakunnan puheenjohtajien kanssa
sovittiin haastattelutilaisuuksista. Tilaisuuksiin
lahettiin kutsut, joissa kerrottiin tutkimuksen tar-
koituksesta ja todettiin keskustelutilaisuuteen
osallistumisen olevan vapaaehtoista, mutta toi-
vottiin runsasta osallistumista. Johtoryhmat osal-
listuivat taysilukuisina (Joensuussa 8 jasenta,
Jyvaskylassa 6 jasenta ja Tekpa-jory 5 jasentad).
Joensuun teknisen lautakunnan 11 jasenesta ti-
laisuuteen osallistui 7 jasenta ja Jyvaskylan lau-
takunnan 9 jasenesta paikalla oli 8 jasenta.

Haastattelu oli teemoitettu siten, ettd ensin
keskusteltiin 1) yleisesti tulosmittareiden merki-
tyksesta, jonkajalkeen kasiteltiin tulosmittareiden
osuutta 2) tavoiteprosessissa, 3) talouden suun-
nittelu- ja seurantaprosessissa ja 4) toiminnan
kehittamisprosessissa seka lopuksi oli kokoava
5) yleiskeskustelu. Haastattelijan tehtava keskus-
telutilanteessa on tehda tarkentavia kysymyksia
ja johdattaa keskustelua teemasta toiseen.

7. KAUPUNGIN YLEISILLA TAVOITTEILLA
El OLE HALLINTOKUNNILLE
MERKITYSTA

Tassa yhteydessa keskityn kasitteleméaan niita
tutkimustuloksia, jotka koskevat tulosjohtamisjar-
jestelmaan sisaltyvan tavoitteiden asettamista ja
niiden saavuttamisen seurantaa. Kuntasuunnitte-
luaineiston perusteella voitiin paatella, etta kau-
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pungeissa on ohjeiden tasolla oleva tulosohjaus-
jarjestelma. Valtuustot ovat vahvistaneet kaupun-
gin yleiset padmaarat, joita kutsutaan strategioik-
si, toimintalinjoiksi tai kehittdmislinjoiksi seka
naihin perustuvat toiminnan ohjaamiseen tarkoi-
tetut operationalisoidut tavoitteet.

Hallintokunnille oli annettu velvoite johtaa omat
tavoitteensa yleisista tavoitteista ja kayttaa tavoit-
teiden asettelussa sekd niiden seurannassa tu-
losmittareita. Lisdksi molemmissa kaupungeissa
on paatosvaltaa delegoitu ylimmiltd paatoksen-
tekoelimilta lautakunnille ja lautakunnilta viranhal-
tijoille. Uudistuksia on tehty kunnallishallinnon
yleisten ohjeiden mukaisesti (ks. Uudistuvan kun-
nan ohjausjarjestelmat 1989)

Teknisella hallinnonalalla katsotaan, ettad kau-
pungin tavoitteilla ei ole niiden toimintaa ohjaa-
vaa vaikutusta. Yleisia tavoitteita pidetdan vailla
todellisuuspohjaa olevana »poliittisena liturgiana»
niin kuin erdassa haastattelussa todettiin. Tavoit-
teiden mahdollinen merkitys ilmaistiin niin pain,
ettd silla voisi olla merkitysta, jos hallintokunta
itse saa ajettua tavoitteisiin omia tarkeaksi koke-
miaan tavoitteita. Vaikka virastot eivat ole olleet
aktiivisesti mukana tavoitteiden laatimisessa, niin
niissa tunnistettiin eraita virastoille tarkeita asioi-
ta. Luottamushenkil6illa ei ollut juurikaan kasitys-
td kaupungin yleisistd tavoitteista. Kaupungin
tavoitteita voi hallintokuntien ndkékulmasta pitda
erdénlaisina »paraati» -tavoitteina, joilla luodaan
myénteista julkista kuvaa, mutta jotka ovat vailla
todellista katetta ja ohjaavaa vaikutusta (Sj6-
strand 1981, 40-41).

8. LAUTAKUNTIEN ROOLI ONGELMANA
VIRASTOJEN TULOSJOHTAMIS-
JARJESTELMISSA

Virkakoneisto katsoi, etta virastojen sisélla toi-
mii tulosjohtamisjarjestelma, jossa myds tulosmit-
tareilla on merkittdva osuus. Tama todettiin myos
esiselvityksessa (Mottonen 1993). Virastolla ja
yksikéilla on omat tavoitteet, oma mittarijarjestel-
ma ja oma tavoitteiden seurantajarjestelma. To-
dettiin toki, ettd eri yksikoissa ja eri toimialoilla
ollaan kehityksessa eri vaiheissa, mutta tulosjoh-
tamisjarjestelman toimivuutta ei periaatteessa
asetettu kyseenalaiseksi. Viranhaltijat katsoivat
lautakunnan aseman tulosjohtamisjarjestelmas-
sa ongelmalliseksi. Lautakuntien roolia haluttiin
tulosjohtamisen oppien mukaisesti kehittaa siihen
suuntaan, ettd ne keskittyisivét tavoitteiden aset-
tamiseen ja niiden saavuttamisen seurantaan.
Partasen (1992) tutkimustuloksia vahvistaen to-
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dettiin, etta lautakunnat eivét olleet omaksuneet
tulosjohtamisoppeja. Ongelman poistamiseksi
esitettiin koulutuksen lisdamista.

Toisaalta nahtiin, etta tulosjohtamisoppien so-
veltamisen esteend on mittarijarjestelmien kehit-
tymattomyys. Ennen kaikkea kaivattiin sellaisia
mittareita, joilla voidaan osoittaa toimenpiteiden
seka resurssien ja resurssimuutosten vaikutuk-
sia. Nailla mittareilla nahtiin olevan kayttéa, kun
perustellaan resurssitarpeita ja tehdaan paaték-
sid resurssien suuntaamisesta.

Virkakoneiston ndkemyksen taustalla on ratio-
naalinen ajattelutapa. Lautakunnan paatéksente-
osta halutaan tehda rationaalista ja ennustetta-
vaa. Rationaalisuuden lisddmiskeinona nahdaan
tulosmittareiden kayttd siina toivossa, etta mitta-
reiden avulla voitaisiin asettaa tdsmallisia tavoit-
teita ja osoittaa paatdésten vaikutuksia. Taustalta
voi [Oytaa seuraavan ajatuskulun. Kun lautakun-
nat keskittyvét tavoitteiden asettamiseen, niin
tavoitteiden muodostamissa Véljissé rajoissa toi-
mien virkakoneiston itseohjautuvuus ja toiminnan
vapausaste lisdéntyy. Jos viela tavoitteiden aset-
taminen tapahtuu viraston itse kehittamien mit-
tareiden avulla siten, ettd lautakunnat hyvaksy-
vét viraston esittamat tavoitteet, niin tulosjohta-
misjarjestelma toimii virkakoneiston toivomalla
tavalla. Tdssé tavoitetilassa poliittisen prosessin
vallan ydin on virkakoneiston hallussa. Viranhal-
tijat ohjaavat poliittista pdétoksentekoa, eika péin-
vastoin.

9. RATIONAALINEN NAKEMYS
ORGANISAATION TOIMINNASTA

Virkakoneisto ei nde lautakuntaa toimintaa
ohjaavana ja kuntalaisten mielipiteitd kanavoiva-
na viraston pdamiehena vaan yhtena organisaa-
tion sidosryhmana, jonka sitoutumista viraston
itsensd paamaariin pitda keskinaiselld vuorovai-
kutuksella lisdtd. Vaikutussuunta on virkakoneis-
tosta lautakuntaan pain. Tdssa kontekstissa ko-
rostuu kokousten ulkopuolinen toiminta iltakou-
luineen, tavoiteseminaareineen ja muine koulu-
tustilaisuuksineen. Abrahamsson (1975) on to-
dennut organisaation tavoitteen asettamisessa
kaksi nakokantaa. Rationaalisen nédkdkannan
mukaan organisaation tavoitteena on toteuttaa
paamiehensa (esim, yhtion omistaja) paamaaria.
Jarjestelmanakékannan mukaan organisaation
paamaarat syntyvat vuorovaikutussuhteessa toi-
mintaymparistdon ja sidosryhmiin. Virkakoneis-
ton ndkemys on jdrjestelmdndkdkannan mukai-
nen.
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10. LAUTAKUNNAT EIVAT POHDI
TAVOITTEITA VAAN TEKEVAT
PAATOKSIA

Lautakunta ei nde omassa toiminnassaan ta-
voitteiden asettamista merkittdvana tehtédvana
eika tulosmittareita pideta paatoksenteossa oleel-
lisina tekij6ind. Lautakunnan jasenilld ei ole tie-
toa siitd, minkalaisia tulosmittareita on olemassa
ja minkalainen on tulosmittausjarjestelma. Lau-
takunnat kylld katsovat, ettd mittareilla saattaa
olla merkitysta viraston toiminnalle. Asioiden val-
mistelussa ei oltu havaittu juurikaan mittaritie-
toa ja niissa asioissa, joissa mittareita oli kaytet-
ty esim. talousarvion valmistelussa, mittareilla ei
ollut merkitysta paatdoksenteossa. Epailtiin, etta
viranhaltijat esittavat mittareilla tuotetun tiedon
omaa toimintaa tukevalla tavalla, vaikkakaan ei
uskottu, ettd viranhaltijat esittavéat virheellista ja
tarkoituksellisesti harhaanjohtavaa tietoa.

Suhteessa virastoon lautakunta koki olevansa
paamies, jonka tehtdvana on paattaa ja virkako-
neiston tehtidvana on toteuttaa paatékset. »Kun
tehdaan paatoksid, ei silloin kysella mittareiden
perdan»,erds lautakunnan jasen totesi. Lautakun-
nan nadkemys suhteestaan virkakoneistoon oli
rationaalisen organisaationdkemyksen mukainen.
Toiminnan ohjaus haluttiin tehda yksittaisten paa-
tésten avulla, ei seminaareissa istuen ja tavoit-
teita asettaen. Rationaalisen paatoksenteon es-
teena ei pidetty mittareiden puutetta vaan asioi-
den riittdmaténta valmistelua.

Lautakunnan jasenet katsovat paatoksentekoa
omasta viitekehyksestddn ja omien intressien
nakokulmasta. Kun jasenten viiteryhmat ja arvot
poikkeavat toisistaan, niin niistd ei muodostu
yhteista tavoitetilaa, jolla olisi ohjaavaa vaikutus-
ta. Virkakoneiston esittamat tavoitteet voidaan
hyvéksya4, jos niiden vastustaminen ei ole omien
intressien kannalta hyodyllistd. Taman johdosta
tavoitteiden kasittely ei ollut aiheuttanut keskus-
telua lautakunnissa. Poliittisten paattajien tehta-
va on olla yhteydessa taustaryhmiinsa. Poliittisien
paattdjien tiedonvadlittdjan roolissa ei tavoite- ja
mittaritiedoilla ole kadyttdéa. Haastatteluissa tuli
esille, ettd kun luottamushenkildksi valitaan nel-
jaksi vuodeksi kerrallaan erilaisista toimintaym-
paristoista kiireisia ja erilaisia motiiveja omaavia
kuntalaisia, niin ei ole kohtuullista odottaa, etta
he kayttaisivat runsaasti aikaa usein ammatillis-
tatietamysta edellyttavien mittareiden kasittelyyn.
Helpoin tapa suhtautua asioihin on hyvaksya
esitetyt tavoitteet ja muodostaa kanta vain konk-
reettisiin paatdsasioihin. Tosin tutkimuksessa
saatiin myos viitteita, etta joidenkin poliittisten
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paattajien intressiajatteluun kuuluu epéileva suh-
tautuminen virkakoneistoon, jolloin he vastusta-
vat ikdankuin periaatesyistd myds viraston esit-
tamia tavoitteita. Joillekin lautakunnan jasenille
tulosjohtaminen oli tuttua tydyhteisétaustansa
vuoksi ja he vaativatomassa tydpaikassaan kay-
tossd olevien tulosjohtamismenetelmien kuten
tavoitteiden ja mittareiden kayttod myos virasto-
jen toiminnassa.

11. DEMOKRATIANAKEMYKSET OVAT
ERILAISET

Haastatteluissa tuli esille luottamushenkildiden
ja viranhaltijoiden erilaiset demokratiandkemyk-
set. Luottamushenkil6t painottivat prosessinéke-
mysta eli sitd, ettd kunnallinen demokratia toteu-
tuu sitd paremmin, miti enemman kuntalaiset
voivat vaikuttaa poliittisessa prosessissa kunnan
toimintaan (ks. Stahlberg ja Helander 1985, Buh-
ler 1977). Kun tasta nakokulmasta tarkastellaan
kunnan toimintaa, tutkimus vahvistaa niitd néke-
myksid, ettd valta on siirtyméssa entistd enem-
man poliittisilta paatéksentekijéilta virkakoneistol-
le, mika on kunnan edustuksellista demokratiaa
heikentava tekija (Harisalo ym. 1992,147).

Virkakoneistolla on erilainen periaatteellinen
kasitys kunnallisesta demokratiasta. Demokratia
néhdaan toiminnan sisallosta kasin eli kunnan
toiminta on sitd demokraattisempaa, mita kiin-
tedmpi on hallinnon ja kuntalaisten valinen vuo-
rovaikutus sekd mita responsiivisempaa ja legi-
timimpaa kunnan hallinto on (ks. Grénholm
1983). Tulosjohtamisen ja tulosmittareiden kay-
tén tarkoituksena virkakoneisto nakee toiminnan
demokraattisuuden lisddmisen siten, etta paran-
netaan kuntalaisten suoran vaikuttamisen mah-
dollisuutta ja kehitetaan sellaisia mittareita, joilla
arvioidaan kuntalaisten mielipiteita ja virkakoneis-
ton toimenpiteiden vaikutuksia.

Téllainen ajatustapa tuli esille haastattelussa
niissa viranhaltijoitten runsaissa kannanotoissa,
joissa todettiin, etta tehokkuuden mittaamisen
korostamiseen siséltyy vaaroja ja painotettiin laa-
tu- ja vaikuttavuusmittareiden kehittdmisen tar-
keytta. Tavoiteasetteluun kaivattiin taloudellisten
tavoitteiden rinnalle palvelutasoa ja toiminnan
vaikuttavuutta kuvaavia tavoitteita. Tassé katsan-
nossa tulosjohtamisella ja tulosmittauksella voi
olla mybs kansanvaltaisen hallinnon kannalta
positiivisia seurauksia, jos organisaatiot kykene-
vét ndkemdadn tyénsa yhteiskunnallisen merkityk-
sen sekd itseohjautuvasti toteuttamaan avoimuut-
ta ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia lisaa-
vid toimenpiteita (Lumijarvi 1990, 115-116).
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Kehitys voi kulkea myds painvastaiseen suun-
taan. Haastattelujen perusteella voi tehda myds
sellaisen paatelman, etta tulosmittareiden avulla
virkakoneisto haluaa monopolisoida kansalaisten
mielipiteiden luotaamisen ja suodattaa kansalais-
ten palvelutarpeet oman professionaalisen viite-
kehyksensa lavitse poliittiseen paatoksentekoon,
jolloin saadaan lisdargumentteja omien tavoittei-
den ajamiseen. Kansalaismielipiteiden ja palve-
lutarpeiden mittaamisen avulla saadaan luotua
omat paraati-tavoitteet, kun tosiasiassa on tavoit-
teena oman organisaation olemassaolon puolus-
taminen ja parempien asemien hakeminen re-
surssitaistelussa. Organisaatiotutkimuksissa on
todettu, ettd organisaation on ensin pystyttava
jarjestamaan olemassaoloonsa kohdistuvat pai-
neet ja vasta sen jalkeen huomio voidaan kiin-
nittdd muihin tavoitteisiin (Harmon & Mayerin
1986,42). Nyt kun taloudellinen ahdinko uhkaa
kunnallisia palveluorganisaatioita, niin organisaa-
tiot voivat jdykistya rakenteiltaan ja olemassaolon
puolustamisesta tulee niiden toiminnan keskei-
nen tavoite.

12. KAHDENSUUNTAISEN KEHITYKSEN
MAHDOLLISUUS

Tulosjohtamisen ja siihen liittyvan tulosmitta-
uksen vaikutukset organisaatioiden toimintaan
voivat olla kahdensuuntaisia. Ne voivat olla par-
haassa tapauksessa organisaatioiden responsii-
visuutta edistavia tai pahimmassa tapauksessa
organisaation rakenteita vahvistavia ja muutok-
sia estavia. Kun tulosjohtaminen joka tapaukses-
sa nayttaa siitdvan paatosvaltaa poliittisilta paa-
toksentekijoilta virkakoneistolle, vastuu kehityk-
sen suunnasta jaa organisaatiolle. Keskeiseksi
kysymykseksi nousee organisaatioiden johdon
kyvykkyys, jota ei tule arvioida tulosjohtamistek-
niikoiden soveltamisinnolla vaan taidolla ottaa
toimintaympariston vaatimukset huomioon ja joh-
taa niista kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia
lisdavaa ja palvelutarpeita tyydyttaa toimintaa,
vaikka se johtaisi organisaatioiden sisalla resurs-
sien uusjakoon.

Tulosmittauksen tarkastelu vain osana tulosjoh-
tamisjarjestelmaa on liian kapea nakékulma. Kun
tulosjohtamisjarjestelmia istutetaan kunnan poliit-
tis-hallinnolliseen toimintaymparistéon, olisi syy-
ta tutkia minkalaisia seurauksia siita on. Vaiku-
tuksia pitéisi tarkastella ei ainostaan toiminnan
tehokkuuden tai organisaatioiden itseohjautuvuu-
den kannalta vaan myds poliittisen prosessin ja
kunnallisen demokratian nakékulmasta.
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Tutkimustulokset osoittavat, etta poliittisen pro-
sessin kannalta katsottuna tulosjohtaminen siir-
taa patosvaltaa poliittisilta paatoksentekijéilta
virkakoneistolle ja ettd viranhaltijat ohjaavat tu-
losmittareiden avulla poliittisten paatéksentekijéi-
den toimintaa. Hallinnollisen prosessin kannalta
katsottuna virkakoneisto voi kayttaa lisdantynyt-
t4 valtaansa joko hallinnon responsivisuutta liséa-
vasti tai heikentavaksi. Vastuu siirtyy organisaa-
tioiden johdolle ja ammatillisille professioille.
Poliittinen ja hallinnollinen valta kietoutuu yhteen.
Kansalaisten kannalta katsottuna politiikan ja
hallinnon erottamien toistaan vaikeutuu, kun tar-
keitd paatoksia ja toimenpiteita tehdaan yha
enemman hallinnossa (ks. Pekonen 1988, 221-
222). Myoskin tastd nakokulmasta kehitys on
tulosjohtamisoppien vastainen; poliittisten paat-
tdjien ja ammatillisten johtajien tydnjako ja vas-
tuusuhteet eivat selkene vaan ne hdmartyvat.

13. UUDISTUSSUUNTIA

Tulokset osoittavat, etta poliittisten paattajien
ja viranhaltijoiden valisen suhteen perustaksi ei
sovellu yksityissektorin organisaatioiden johta-
misjarjestelmista kehitetty strategisten ja opera-
tiivisten asioiden erotteluun perustuva tulosjoh-
tamisen oppirakennelma.Miten kunnan poliittisia
ja hallinnollisia prosesseja tulisi uudistaa ? Rat-
kaisuksi ei kelpaa kehityksen kaantaminen taak-
sepain eli vallan keskittaminen uudelleen poliitti-
sille paatoksentekijoille. Pitdisi pystyd samanai-
kaisesti lisddmdaan luottamushenkildiden vaiku-
tusmahdollisuuksia edustuksellista demokratiaa
edellyttavassa poliittisessa ohjauksessa ja hallin-
non sisdista responsiivisuutta. Olisi pohdittava
sitd, mika osa kunnan toiminnasta kaipaa lisdan-
tyvaa poliittista ohjausta. Pohdinta tulisi perus-
tua enemmdn kunnan poliittis-hallinnollisen jér-
Jjestelman ymmdartamiseen kuin yksityisen tuotan-
toeldmdn organisaatioiden johtamismallien opis-
keluun.

Toisaalta kunnan toimintaan kuuluu runsaasti
sellaisia — esimerkiksi tuotannollisia tehtavia, jot-
ka eivat kunnallisen demokratian nakdkulmasta-
kaan vaadi edustuksellista elinten ohjaustoimin-
taa ja jotka tulisi siirtaa poliittisesta ohjauksesta
kansalaisten suoran vaikuttamisen alaiseksi.
Téllaisen toiminnan olemassaolon oikeutus ei
saisi rijppua poliittisten pdatéksenteon kautta tu-
levista resursseista vaan kuntalaisten valinnasta
ja siihen kytkeytyvdsta rahoituksesta. Tassa ti-
lanteessa kuntalaisten mielipiteiden huomioon
ottamisella ja toiminnan vaikutusten arvioimisel-
la olisi toimintayksikélle todellista merkitysta.
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