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Johdon laskentatoimen tutkimuksessa yksityisen sektorin johdon ohjausjirjestelmét ovat laajasti
tutkittu aihe. Sen sijaan aukon johdon laskentatoimen tutkimuksessa ovat muodostaneet
vuosikymmenien ajan julkisen sektorin johdon ohjausjérjestelmét. Samanaikaisesti kasvavista
velkakriiseistd ja sopeuttamispaineista kérsivd sekd Covid 19 -pandemiasta toipuva julkinen
sektori kohtaa kasvavia odotuksia julkisen sektorin toiminnan tehostamisesta. Toiminnan
tuloksellisuuden ja tehokkuuden parantamiseksi keskeisiksi tyokaluiksi julkishallinnossa ovat
vakiintuneet yksityiseltd sektorilta omaksuttu suoritusmittaus seké johdon ohjausjirjestelmiit.

Haasteen julkisen sektorin suoritusmittauksen toteuttamiselle sekd johdon ohjausjirjestelmien
implementoimiselle muodostaa julkishallinnon toiminnalle ominainen monitulkintaisuus niin
strategisten kuin operatiivisten tavoitteiden saavuttamisessa. Julkisen sektorin toiminnan
tavoitteet ovat usein ei-taloudellisia siséltdien muun muassa hankalasti arvioitavia
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteita. Toiminnan monitulkintaisuudesta huolimatta niin
julkisen kuin yksityisenkin sektorin johdon ohjausjirjestelmét jakavat tavoitteen organisaation
tavoitteidenasetannan, toiminnan sédnnoéllisen tarkkailun sekd korjaaviin toimenpiteisiin
ryhtymisen mahdollistamisesta.

Julkisen sektorin uudistusten taustalla vaikuttaa 1ansimaissa 1970—1980-lukujen aikana yleistynyt
uusi julkisjohtamisen oppi, jonka myo6td julkista sektoria on muokattu yksityiseltd sektorilta
omaksuttujen periaatteiden mukaisesti. Muutosoppia kohtaan esitetystd laajasta kritiikistd
huolimatta uusi julkisjohtamisen oppi on muodostunut kaikkialla l4snd olevaksi osaksi
lansimaisia julkishallintoja julkisen sektorin sitoutuessa pitkdaikaisiin tehostamisprojekteihin
seki talouden tasapainottamiseen.

Tassé tutkielmassa selvitetddn, miten johdon ohjausjirjestelmid voidaan hyodyntdd suomalaisen
julkishallinnon operatiivisessa tulosjohtamisessa, jossa korostuvat ei-taloudelliset tulosmittarit
sekd -tavoitteet. Tutkielman konstruktiivinen tutkimusote vastaa myos johdon laskentatoimen
tutkimusta kohtaan esitettyyn kritiikkiin, jonka mukaan se on menettinyt kaytinnon
relevanssinsa. Tutkimuksen lopputulos, Johdon tyopdytd -ohjaustydkalu, demonstroi, miten
johdon ohjausjérjestelmid voidaan onnistuneesti implementoida ja hyddyntdd sekd diagnostisena
ettd interaktiivisena ohjausjirjestelméné. Tutkimuksen perusteella voidaan todeta ohjaustydkalun
my0s tukevan  operatiivisen johdon  sopeutumista  tapausorganisaation  uuteen
toimintaympéristoon, jossa johtajat omatoimisesti kerddvét esihenkildtyossd tarvitsemaansa
informaatiota varmistaessaan yhdenmukaisen ja tasalaatuisen ulosottomenettelyn toteutumisen
valtakunnallisessa Ulosottolaitoksen perustdytintdonpanon toimintayksikosséd. Tutkielma
muodostaa myds ajantasaisen kuvan uuden julkisjohtamisen opin ilmenemisestd suomalaisessa
julkishallinnossa ja siitd, miten doktriinin soveltamiseen vaikuttaa Pohjoismaille ominainen
kulttuurinen konteksti.

Avainsanat: Johdon ohjausjirjestelmédt, julkinen sektori, konstruktiivinen tapaustutkimus,
suoritusmittaus, uusi julkisjohtamisen oppi, NPM
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1 Johdanto

1.1 Tutkielman aihepiirin esittely

“Tuloksellisuustietojdrjestelmdd kohtaan kohdistuu runsaasti kritiikkid ja
Jjarjestelmd  tulisikin ~ pdivittdid vastaamaan tulosohjauksen tarpeita.
Tuloksellisuustietojdrjestelmdn kehittdmisen ohella/rinnalla on
tunnistettavissa tarve jdrjestelmdlle, joka nykyistd paremmin tukee eri
toimijoiden vidlistd vuoropuhelua ja dialogia, tavoitteiden asettamista ja
raportointia sekd tiedon hyddynnettivyyttd myos hallinnonalojen rajojen
yli.” (Salminen ym. 2021, 146.)

Taméa tutkielma tarkastelee johdon ohjaus- ja raportointijarjestelmien kehittdmisen
hyotyja Ulosottolaitoksessa uuden julkisjohtamisen opin kontekstissa. Johdon
ohjausjdrjestelmit koostuvat tyokaluista, toiminnoista ja prosesseista, joiden kautta
organisaation johtajat varmistavat resurssien tehokkaan ja tuloksellisen hankkimisen sekd
kiyttimisen organisaation tavoitteiden savuttamiseksi (Anthony 1965, 16—17). Johdon
ohjausjdrjestelmid hyddynnetddn niin yksityiselld kuin julkisellakin sektorilla. Vaikka
julkishallintoa ei ohjaakaan keskeinen tavoite voiton tuottamisesta, molemmilla
sektoreilla johdon ohjaus perustuu ohjauksen kautta tapahtuvaan operatiivisen johdon
sekd muun henkiloston kannustamiseen organisaation strategisten tavoitteiden
saavuttamiseksi. Johdon ohjausjérjestelmdt myds toimivat linkkind operatiivisen ja
strategisen johdon vélilld mahdollistaen tavoitteidenasetannan, toiminnan sdannéllisen
tarkkailun sekd korjaaviin toimenpiteisiin ryhtymisen. Molemmilla sektoreilla johdon
ohjausjirjestelmissé perinteisen taloudellisen ohjauksen kuten budjettiohjauksen rinnalla
ovat yleistyneet myos erilaiset ei-taloudelliset kontrollit. Etenkin julkishallinnossa
organisaation ohjauksen laajentaminen taloudellisten suoritusmittareiden ulkopuolelle on

korostunut. (van Helden & Reichard 2019, 159-161.)

Johdon ohjausjérjestelmid on tutkittu johdon laskentatoimessa vuosikymmenien ajan,
mutta tutkimus on painottunut tarkastelemaan ohjausjirjestelmien ominaisuuksia seké
implementointia yksityiselld sektorilla. Sen sijaan ohjausjirjestelmien tutkimus julkisen
sektorin kontekstissa on jadnyt sddnndllisesti vihalle tarkastelulle. (Chenhall 2003, 127—
128, 143-144; van Helden & Reichard 2018, 158-159; van der Kolk 2019, 512-515;
Felicio ym. 2021, 593-594.) Johdon laskentatoimen tutkijoita kannustetaan
tarkastelemaan esimerkiksi miten ja miksi julkisen sektorin organisaatiot implementoivat
erilaisia ohjausjdrjestelmid (Barretta & Busco 2011, 217-218). Tutkimuksen

vihidisyydestd huolimatta johdon ohjausjéirjestelméit ovat alati keskeisemmaissé roolissa



velkakriiseistd sekd sopeuttamispaineista kérsivilld julkisella sektorilla. Covid 19-
pandemia on entisestddn heikentidnyt julkisen sektorin taloudellista tilannetta tuoden
kulukontrollin  julkishallinnon ohjauksen keskioon. Julkisen sektorin pyrkiessa
ylldpitdiméddn palveluiden tasoa vidhenevilli resursseilla tehokkaan ohjauksen
mahdollistamiseksi julkishallinnon organisaatiot ovat implementoineet erilaisia johdon
ohjausjérjestelmid. Tulostavoitteiden saavuttamisen arvioiminen vuorostaan edellyttda
laaja-alaista suoritusmittausta julkishallinnon organisaatioissa. (Greiling 2005, 551—552;
Jarrar & Schiuma 2007, 4-5; Arnaboldi & Azzone 2010, 267-268; Micheli & Neely
2010, 598; Balabonien¢ & Vecerskiené 2015, 317-318; Felicio ym. 2021, 593-595;
Smith ym. 2021, 4-5.) Suoritusmittaus yhdessd johdon ohjausjirjestelmien kanssa on
toiminut pohjana uuden julkisjohtamisen opille, joka on vuosikymmenien aikana
muodostanut perustan ldnsimaiselle julkishallinnon toiminnalle (Hood 1991, 3—4; Hood
1995, 93-95; Gruening 2001, 1-4; Spekle & Verbeeten 2011, 4-5; Felicio ym. 2021,
593-595).

Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjeston (OECD) jasenmaissa on 1970—1980-
lukujen aikana yleistynyt julkishallinnon organisaatioiden —muutosoppi, uusi
julkisjohtamisen oppi eli New Public Management (NPM), joka syntyi vastauksena
julkishallinnon huonoon taloudelliseen tilanteeseen (OECD 1995, 189; Gruening 2001,
2-3). Uusi julkisjohtamisen muutosoppi sai alkunsa Yhdistyneessd kuningaskunnassa
sekd Yhdysvaltojen kunnallishallituksissa, joihin taloudellisen taantuman vaikutukset
olivat iskeneet erityisen vakavasti. NPM:n keskeisind reformeina toimivat muiden
muassa tulosvastuun korostaminen, suoritusmittausjirjestelmien implementoiminen,
kilpailun lisddminen, strategisen suunnittelun laajentaminen, taloudellisuuden
priorisoiminen sekd informaatioteknologian lisddntynyt hyddyntdminen. Uudistusten
onnistuessa parantamaan julkishallinnon taloudellista tilannetta uusi julkisjohtamisen
oppi jatkoi levidmistddn muihin l4dnsimaihin. (Gruening 2001, 1-4.) Esimerkiksi
Hyndman ja Lapsley (2016) toteavat, miten NPM-doktriini on viruksen tavoin levinnyt

kaikkialla 1dsnd olevaksi osaksi ldnsimaisia julkishallintoja.

Suomessa tarve NPM:n mukaisille uudistuksille alkoi kasvaa 1970-luvulta ldhtien, jolloin
Oljykriisien aiheuttama kiihtyvd inflaatio, talouskasvun hidastuminen ja korkea
tyottomyysaste heikensivit merkittdvisti myds Suomen kansantaloutta. Seurauksena
my0s Suomessa poliittisessa  keskustelussa alkoi yleistyd hyvinvointivaltion

kriisiytyminen sekd sen kestdvyysvaje. Talouskasvun elvyttdmiseksi ja julkishallinnon



tehostamiseksi Suomessa reformit kohdistuivat muun muassa hyvinvointivaltion
palveluiden sopeuttamiseen niiden yksityistimisen kautta sekd keskushallinnon
tehostamiseen. Lisdksi julkishallinnon strateginen johtaminen keskitettiin valtiolle ja
hallinnonaloista vastaaville ministeridille, jonka seurauksena valtiovarainministerion
vaikutusvalta kasvoi. Kuntien ja julkishallinnon virastojen vastuulle taas jéi
julkishallinnon operationaalinen johtaminen strategisten tavoitteiden mukaisesti.
(Ylivaska 2015, 442-457.) 1990-luvun loppuun mennessd uudistusten myota
julkishallinnon tuottavuutta ja tehokkuutta oli onnistuttu parantamaan ja julkisen sektorin
palveluiden tuotantoa oli hajautettu paikallishallinnoille sekd yksityis- ettéd
julkisomisteisille yhtidille. Samalla ndiden fundamentaalisten muutosten mydté julkisen
sektorin ammattijohtajien midrd oli kasvanut ja tarkoituksenmukaisessa
hyvinvointivaltion palveluiden tuottamisessa korostuivat laatu, kustannukset ja
asiakasnidkokulma. Vaikka uuden julkisjohtamisen opin mukaiset uudistukset eivit
poistaneet hyvinvointivaltiota uhkaavia ulkoisia riskejé, olivat ne tukeneet suomalaisen
hyvinvointiyhteiskunnan olemassaoloa, jota voitaisiin jatkossakin turvata julkishallinnon

strategisella kehittimiselld ja parantamisella. (Temmes 1998, 447-449.)

Uuden julkisjohtamisen opin laajasta omaksumisesta huolimatta sitd on myds kritisoitu
muutosopin syntyméstd asti. Esimerkiksi Hood (1991) toteaa, miten uutta
julkisjohtamisen oppia on kritisoitu managerialistiseksi retoriikaksi, joka yhé kétkee
alleen kaikki samat julkishallinnon ongelmat seka heikkoudet. NPM-doktriinin véitetdin
vastaavasti madritelleen uudelleen sille keskeiset periaatteet laadusta, tulosvastuusta
lapindkyvyydestd sekd ammattimaisuudesta turmellen ja kddntden ndmi ihanteet niiden
vastakohdiksi (Lorenz 2012, 625). Kritiikki uuden julkisjohtamisen opin mukaisesta
tulosjohtamisesta on tiedostettu myds Suomen valtionhallinnon tulosohjausmallin
arvioinnissa. Eniten kritiikkid julkishallinnon tulosjohtamisessa kerdd tulosmittareiden
kayttd sekd tuloksellisuustietojdrjestelmdn puutteellinen kyky vastata tulosohjauksen
tarpeisiin  esimerkiksi vuoropuhelun tukemisen, tavoitteidenasetannan, tietojen

hyddynnettdvyyden seké raportoinnin osalta. (Salminen ym. 2021, 87-89, 142-147.)

Kritiikistd huolimatta uuden julkisjohtamisen opin mukainen tulosohjaus sekd
suoritusmittausjirjestelmét ovat kuitenkin yhd keskeinen osa modernia suomalaista
julkishallintoa. Suomessa hallinnon ohjaus, jonka strategiset tavoitteet perustuvat
hallitusohjelmaan, yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin ja julkiseen palvelutuotantoon,

tapahtuu tulosohjauksen kautta. Raamin tulosohjaukselle muodostaa eduskunnan
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hyviksyma talousarvio sekd ministerididen ja niiden hallinnonalojen alle kuuluvien
virastojen vdlilld sovitut tulossopimukset. Tulossopimukset maédrittdvdt virastojen
kdytettdvissd olevat resurssit sekd niiden operationaaliset ettd strategiset tulostavoitteet.
Yleinen  kehittdmisvastuu  valtion  tulosohjauksesta  taas on  keskitetty
valtiovarainministeridlle.  (Valtiovarainministerio:  Hallinnon  ohjaus.) Suomen
julkishallinnossa vallitsee ndin tilanne, jossa tieteellisessd kirjallisuudessa laajasti
kritisoituja uuden julkisjohtamisen opin mukaisia reformeja pyritddn aktiivisesti
edistimddn, vaikka niiden ongelmakohtia on tiedostettu my0s valtion omassa
tulosohjausmallin arvioinnissa. Mahdollisen perustelun tille voikin tarjota Danin seki
Pollitin (2014) tutkimus NPM:n mukaisten uudistusten vaikutuksista. Uudistusten
vaikutuksia arvioivat tutkimukset ovat tavallisesti staattisia ja ne antavat ainoastaan
poikkileikkauskuvan uudistusten toimivuudesta. Tdlloin reformien ajallinen osatekij jaa
huomioimatta, vaikka uudistukset tuottavat yhdistelmén positiivisia sekd negatiivisia
seuraamuksia niin lyhyelld kuin pitkalldkin aikavalilla. Taémé ajallinen ndkokulma onkin
jaanyt tieteellisessd kirjallisuudessa taka-alalle uuden julkisjohtamisen opin muutosten
tarkastelussa. Tédmid tutkielma lisdd ymmaérrystd siitd, miksi runsaasta kritiikistd
huolimatta julkishallinnot ovat avoimia NPM-reformien toteuttamiselle niiden tuottaessa
konkreettisia hyotyjad lyhyelld ja keskipitkalld aikavililla. Sen sijaan pitkilld aikavélilla
riskind on, ettd NPM-reformien negatiiviset heijastevaikutukset vééristavit muutosopin
keskeiset periaatteet laadun, tulosvastuun, toiminnan ldpindkyvyyden sekid

ammattimaisuuden edistidmisestd ndiden vastakohdiksi.
1.2 Tutkielman tavoitteet ja rajaukset

Tutkielman tavoitteena on tarkastella uuden julkisjohtamisen opin ilmenemistd sekd
johdon ohjausjérjestelmien hyddyntdmistd suomalaisen julkishallinnon operatiivisessa
tulosjohtamisessa. Tutkielman kirjoittaja on vuosina 2022-2023 osallistunut
virkasuhteen myo6td johdon ohjausjdrjestelmien kehittimiseen Ulosottolaitoksen
perustdytintoonpanon toimintayksikossd. Johdon ohjausjirjestelmien kehittdminen
organisaatiossa perustuu vuonna 2021 aloitettuun laatuhankkeeseen, jonka keskeisend
tavoitteena on organisaation taloudellisuuden, tuottavuuden, tuloksellisuuden ja laadun
parantaminen seki tietotekniikan laaja-alainen hyddyntdminen (Ulosottolaitos 2022a, 1—
5). Tutkijan virkasuhde on keskittynyt viraston tulossopimuksen tavoitteisiin perustuvan
Johdon tyOp0ytd -ohjaustydkalun rakentamiseen. TyOopOydén kehitysprojekti on samalla

tarjonnut mahdollisuuden johdon laskentatoimen tutkimuksen laajentamisen vdhén
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tutkitulla julkisen sektorin ohjausjérjestelmien osa-alueella (ks. Chenhall 2003, 127-128,
143—-144; van Helden & Reichard 2018, 158—159; van der Kolk 2019, 512-515; Felicio
ym. 2021, 593-594) tuottamalla yksityiskohtaista tietoa ohjausjdrjestelmén
rakentamisprosessista sekéd vaikutuksista operatiiviseen johtamiseen. Johdon ty6pdydan
kehitysprojektin myo6td voidaan myods muodostaa ajantasainen tilannekuva uuden

julkisjohtamisen opin ilmenemisestd suomalaisessa julkishallinnon virastossa.

Tutkielman tutkimuskysymys, jonka kautta kasvatetaan ymmaérrystd johdon
ohjausjirjestelmien vaikutuksesta julkishallinnon operatiiviseen tulosohjaukseen uuden

julkisjohtamisen opin kontekstissa, muodostetaan seuraavasti:

*Miten Johdon tyopdytd -ohjaustydkalu tukee julkishallinnon operatiivista

tulosjohtamista ja miten uusi julkisjohtamisen oppi ilmenee sen ohjauksessa?

Tutkielman keskeisend rajauksena toimii Johdon tydpdyté -konstruktio, joka on kehitetty
Ulosottolaitoksen johtamista ja tyOntekoa tukevaksi ohjausjdrjestelmiksi. Johdon
tyOopOydan suoritusmittarit perustuvat Ulosottolaitoksen ja oikeusministerion vilisessd
tulossopimuksessa sovittuihin strategisiin ja operationaalisiin tulostavoitteisiin, jotka
ovat johdettavissa viraston Uljas- ja Power BI -jédrjestelmien tuottamasta informaatiosta.
Ohjausjirjestelmén vaikutusten tarkastelu rajataan Suomessa ulosottomenettelysti
vastaavaan Ulosottolaitokseen, jonka toiminnasta méaidratddn Ulosottokaaressa sekéd
Valtioneuvoston asetuksessa ulosottomenettelystd (Ulosottokaari, Valtioneuvoston
asetus ulosottomenettelystd). Tutkielmassa Johdon tyopdytdd ja sen vaikutuksia

tarkastellaan uuden julkisjohtamisen opin sekéd johdon ohjausjérjestelmien kontekstissa.
1.3 Tutkimusmenetelmait ja -aineisto

Tamé tutkielma toteutetaan Kasasen ym. (1993) esittelemdn konstruktiivisen
tutkimusotteen mukaisena laadullisena tapaustutkimuksena. Johdon laskentatoimen
konstruktiivisen tutkimuksen keskeisend tavoitteena on innovatiivisten konstruktioiden
kuten kuvaajien, mallien tai jirjestelmien laatimisen myotd ratkaista todellisia liike-
elamidn ongelmia sekd tuottaa tieteellisii kontribuutioita. Tutkimusotteen
ominaispiirteend, joka erottaa sen esimerkiksi konsulttisuhteista, toimii konstruktioiden
tiivis kytkeminen olemassa olevaan tieteelliseen kirjallisuuteen sekd tutkimusotteen

tavoite laajentaa tata kirjallisuutta. Tutkimusotteeseen sisdltyy aina myds konstruktion
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toimivuuden testaaminen markkinatestissd, jossa konstruktion kykyéd ratkaista

organisaation ongelma arvioidaan kiytannossa.

Konstruktiivinen tutkimusote on kehitetty vastineena kritiikkiin siitd, miten johdon
laskentatoimen tutkimus on menettinyt kiytdnnollisen relevanssinsa eikd se endé palvele
organisaatioiden tarpeita. Johdon laskentatoimen tutkijoita varoitetaan myds akateemisen
eristdytymisen vaarasta, jossa johdon laskentatoimen tutkimusta tuotetaan ensisijaisesti
akateemisen keskustelun tuottamiseksi. Tdmé vuorostaan voi entisestddn vieraannuttaa
johdon laskentatoimen tutkimusta johdon laskentatoimen soveltamisymparistosta.

(Mitchell 2002, 277-278; Vaivio 2008, 79-81.)

Konstruktiivinen tutkimusote pyrkii vastaamaan haasteisiin, joita laskentatoimen teorian
ja kéytinnon vilinen kuilu tuottaa tutkimuksen harjoittamiselle yritysten kanssa.
Yritysten osallistuminen laskentatoimen tutkimukseen vaatii yritykseltd tavallisesti aikaa
sekd resursseja muun muassa haastatteluihin ja kyselytutkimuksiin osallistumisen
muodossa, kun taas tutkimuksen hyoty organisaatiolle voi jaddd epidselviksi, jolloin
yritysten kynnys yhteistyon aloittamiselle nousee. Konstruktiivinen tutkimusote pyrkii
sitouttamaan seka tutkijaa ettd yrityksid tutkimusprosessiin tuottaen onnistuessaan hyotya
molemmille. Télloin yritykset hyotyvét tutkimuksesta kdytdnnon ongelmia ratkaisevan
konstruktion muodossa ja samalla tutkijan on mahdollista tehdd tutkimusprosessin
pohjalta tieteellisid kontribuutioita. Ndin molempia osapuolia hyddyttavilld kidytannon
implikaatioita siséltidvalla johdon laskentatoimen tutkimuksella voidaan kaventaa kuilua
teorian sekd reaalimaailman johdon laskentatoimen valilld (Mitchell 2002, 283-287;

Lukka 2003, 91-92; ter Bogt & van Helden 2012, 265-266.)

Tutkielma toteutetaan tapaustutkimuksena, joka on yksi tavanomaisimmista laadullisen
johdon laskentatoimen sekd konstruktiivisen tutkimuksen menetelmistd (Kasanen ym.
1993, 255; Vaivio 2008, 65; Parker 2012, 56-57). Tapaustutkimukset soveltuvat
erityisesti  tutkimuksiin, jossa tarkastellaan ~monimutkaisia, dynaamisia tai
kontekstisidonnaisia 1lmiditd tai organisaation ja niiden henkiloston todellista
kayttaytymistd. Tapaustutkimuksen tuottamat rikkaat ja seikkaperdiset kuvaukset
kohdeorganisaatiosta tai -ilmidstd laajentavat ndin ymmarrystd johdon laskentatoimen
prosesseista sekd tekevit niistd helpommin hahmotettavia myds ammatinharjoittajien ja
organisaatioiden nédkokulmasta. Tapaustutkimusten kautta voidaan my®os tunnistaa uusia

tutkimusaiheita sekd laajentaa tai testata johdon laskentatoimen teoriaa. Lisdksi
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tapaustutkimukset voivat itsessdén olla tieteellisid kontribuutioita. (Cooper & Morgan

2008, 160; Parker 2012, 57.)

Tutkielman toteuttamisella konstruktiivista tutkimusmenetelmii kéyttden on kolme
motiivia. Ensimmadisend motiivina on tuottaa kontribuutio vdhén tutkittuun johdon
laskentatoimen tutkimuksen osa-alueeseen julkisen sektorin johdon ohjausjarjestelmisté
(ks. Chenhall 2003, 127—128, 143—144; van Helden & Reichard 2018, 158—159; van der
Kolk 2019, 512-515; Felicio ym. 2021, 593-594). Toisena motiivina on vastata
kritiikkiin johdon laskentatoimen relevanssin menetyksestéd seké kaventaa kuilua johdon
laskentatoimen teorian ja kdytinnon vélilld tekemailld ldheistd molempia osapuolia
hyodyttdvad yhteistyotd tapausorganisaation kanssa (Mitchell 2002, 277-278; Vaivio
2008, 79-81). Tutkielman kolmantena motiivina on innovoida konkreettinen ratkaisu
tapausorganisaation eli Ulosottolaitoksen ongelmaan tuottamalla sen operatiivista johtoa
tukevaa havainnollistavaa ja selkedd raportointia Johdon ty6pdytd -ohjaustydkalun
kehittdmisen kautta. TyOpOyddn kehitysprosessi myds osaltaan vastaa Suomen
valtionhallinnon  tulosohjausmallin ~ arvion  toimenpidesuosituksiin  kehittdd
tulosjohtamista sekd tulosmittareita kdytdnnonliheisten kokeilujen, vuoropuhelun ja
hyvien kiytantdjen levittdmisen sekd skaalaamisen kautta (Salminen ym. 2021, 138—
147). Johdon ty6pdyté -ohjaustydkalu vastaavasti kehitetdén toimintaympéristoon, jossa
operatiivista toimintaa eivét ensisijaisesti ohjaa perinteiset taloudelliset suoritusmittarit

vaan ulosottomenettelyn laatua ja tuloksellisuutta mittaavat uniikit tulosmittarit.
1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielma koostuu seitsemidstd pddluvusta. Tutkielman 2. luku esittelee ldnsimaisen
julkisen sektorin ja sen ohjausjdrjestelmien kehityssuuntiin merkittdvésti vaikuttavan
uuden julkisjohtamisen opin kirjallisuuskatsauksen avulla. Luvun alussa kuvataan uuden
julkisjohtamisen opin viitekehys sekd sen keskeiset piirteet, jota seuraa NPM-doktriinin
kaytantdjen implementoinnin kuvaaminen. Uuden julkisjohtamisen opin implementointia
tarkastellaan niin sen onnistumisten kuin epdonnistumisen kautta. Luku paittyy
kuvaukseen NPM-uudistusten implementoinnin historiasta ja nykytilasta Suomessa
huomioiden erityisesti uuden julkisjohtamisen opin vaikutukset tutkielman kannalta

keskeisessé julkishallinnon virastojen toiminnassa.

Tutkielman 3. luku koostuu myds kirjallisuuskatsauksesta johdon ohjausjérjestelmiin,

niiden  viitekehyksiin  sekd  implementointiin. Luvussa  esitelldin  johdon
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ohjausjirjestelmit késitteend sekd ohjausjérjestelmien implementoiminen tutkielman
kannalta relevantilla julkisella sektorilla. Julkisen sektorin johdon ohjausjérjestelmien
rakentuessa laaja-alaisen suoritusmittauksen pohjalle esitellddn 3. luvussa myds julkisen
sektorin suoritusmittauksen toteuttaminen. Johdon ohjausjérjestelmiad tarkastellaan
erityisesti niiden kehittdmisen nidkokulmasta tutkielman empiirisen osuuden tavoitteena
ollessa Johdon tyOp0Oytd -ohjaustydkalun rakentaminen. Tutkielman 4. luku vuorostaan
esittelee  tutkielman metodologian, tutkimusmenetelmédt ja -aineiston sekd

tutkimusaineiston analysointitekniikkojen kuvaamisen.

Tutkielman empiirinen osuus alkaa 5. luvusta, jossa esitellddn tutkielman
tapausorganisaatio Ulosottolaitos sekd kuvataan Johdon tyOpoOytd -konstruktion
kehittdmisprosessi. Kehitysprosessi kuvataan kronologisessa jérjestyksessd alkaen
konstruktion rakentamisen ldhtokohdista edeten sen implementoimiseen seki vaikutusten
retrospektiiviseen jdlkitarkkailuun. Tutkielman 6. luvussa vastataan tutkielman
kirjallisuuskatsauksien sekd empiirisen tutkimusaineiston avulla tutkimuskysymyksiin.
Tutkielman viimeinen luku kokoaa yhteen tutkielman keskeiset johtopéétokset,
tutkimuksen rajoitteet, jatkotutkimusmahdollisuudet sekd kaytdnnon implikaatiot

julkisen sektorin organisaatioiden johtajille.
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2 Uusi julkisjohtamisen oppi

2.1 Uuden julkisjohtamisen opin viitekehys

Uuden julkisjohtamisen oppi on lidnsimaissa 1970- ja 1980-lukujen aikana kehittynyt
muutosoppi, jonka tavoitteena on vakiinnuttaa yksityisen sektorin organisaatioiden
toimintaperiaatteita julkiselle sektorille (Hood, 1991, 3—4; Hoggett 1991, 247; Prior 1993,
447-448; Dunleavy & Hood 1994, 9-10; Hood 1995, 93-95; Gruening 2001, 2). Toisen
maailmansodan  jidlkeen julkishallinnot ldnsimaissa olivat paisuneet sekd
byrokratisoituneet. Julkisen sektorin prioriteettina oli muun muassa keskitetysti tuottaa
suuria madrid hyodykkeité ja palveluja. Suuret julkishallinnon organisaatiot olivat hitaita
reagoimaan muuttuviin olosuhteisiin, kuten odottamattomiin toimintaympériston
muutoksiin esimerkiksi 1970-luvun 6ljykriisien osalta. (Hoggett 1991, 246-247.) Hood
(1991) listaakin nelja hallinnollista megatrendid, jotka edelsivit uuden julkisjohtamisen
opin kokonaisuudeksi myohemmin luokiteltavia uudistuksia: Ensinndkin lansimaisissa
julkishallinnoissa alettiin hidastaa tai kdéntad julkishallinnon kasvua liiallisen julkisten
varojen ja muiden resurssien kdyton hillitsemiseksi. Toiseksi yksityisten tai osittain
yksityistettyjen yritysten rooli perinteisesti julkishallinnolle uskottujen palveluiden
tuottamisessa alkoi korostua. Kolmanneksi teknologiaa kehitettiin erityisesti automaation
ja informaatioteknologian osalta julkisen sektorin palveluiden tuottamiseksi seka
toimittamiseksi. Neljantend megatrendind perinteisen kansallisvaltiokeskeisen hallinnon
rinnalla alkoi kehittyd ajatus kansainvilisesta julkishallinnon agendasta. Tédssd agendassa
korostui  vaikuttaminen julkishallinnon yleisiin haasteisiin, pddtoksentekoon,
yhteiskuntapolitiikkaan sekd kansainvéliseen yhteistyohon. Bellamy ja Taylor (1992)
vuorostaan toteavat informaatio- ja  viestintiteknologioiden mahdollistaneen
julkishallinnossa tdysin uusien johtamis-, suoritusmittaus- sekd vuorovaikutustapojen

hyddyntdmisen. Tdma osaltaan loi pohjaa NPM-uudistusten toteuttamiselle.

Lansimaisten julkishallintojen implementoidessa uuden julkisjohtamisen opin kiyténtoja
erilaisissa konteksteissa niistd uudistuksista ei kuitenkaan puhuttu vield uutena
julkisjohtamisen oppina. Tama kasite vakiintui julkishallinnon tieteelliseen tutkimukseen
sekd keskusteluun vasta 1990-luvulla Christopher Hoodin toimesta. Hoodin uuden
julkisjohtamisen opin viitekehys perustui tyypillisille piirteille, joiden pohjalta
lansimaista julkishallintoa oli uudistettu. Uudistusten laajuudesta ja monipuolisuudesta

johtuen muutosopin mééritelmésté ei kuitenkaan ole tdydellistd yksimielisyyttd. (Funck
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& Karlsson 2019, 1-6.) Hoodin (1991, 1995) méaritteleména uusi julkisjohtamisen oppi
koostuu seuraavista osa-alueista: Muutosopin doktriinin ensimmadisen osa-alueen
muodostaa  julkishallinnon virastoissa ammattijohto, joka aktiivisesti sekéd
harkinnanvaraisesti ohjaa organisaation toimintaa. Tyypillisend oikeutuksena télle toimii
tulosvastuun toteuttaminen, joka edellyttdd selkeitd vastuiden ja velvollisuuksien
madrittdmistd eri toimijoille. Toisen osan uuden julkisjohtamisen opissa muodostaa
tasmaéllisten ja selkeiden standardien sekd mittareiden hyoddyntdminen tavoitteiden
asettamisessa sekéd onnistumisen arvioimisessa. Ndiden mittareiden olisi myos suotavaa
olla mairéllisid. NPM-doktriinin kolmas osa-alue koskee siirtymistd perinteisten
prosessikeskeisten  byrokraattisten = toimintamallien tarkastelusta lopputulemien
arvioimiseen. NPM:n mukaisessa toimintamallissa korostuvat organisaatioiden
saavutetut tulokset sekd tuotokset, joiden perusteella julkishallinto toteuttaa resurssien

allokointia seka palkitsemista.

Muutosopin neljds osa-alue koostuu monoliittisten julkishallinnon kokonaisuuksien
hajauttamisesta yksityissektorin yrityksid vastaaviksi erikoistuneiksi toimintayksikdiksi.
Toimintayksikdille annetaan autonomiaa esimerkiksi budjetoinnin osalta niille
asetettujen tavoitteiden saavuttamisessa. Tatd voidaan perustella tehokkuusetujen
tavoittelemisella sekd toimintayksikoiden helpommalla hallittavuudella. Viides uuden
julkisjohtamisen opin doktriinin osa-alue vuorostaan keskittyy kilpailun lisdédmiseen niin
julkishallinnon sisédlld kuin julkisen ja yksityisen sektorin vilillda esimerkiksi
tarjouskilpailujen muodossa. Oikeutuksena kilpailun lisdédmiselle pidetdén yleensd sen
keskeistd roolia laatustandardien parantamisessa sekd kustannusten alentamisessa.
Muutosopin  kuudes osa-alue muodostuu yksityiseltd sektorilta omaksuttujen
johtamiskdytidntdjen implementoimisesta. Tavoitteena on télldin siirtyminen kohti
joustavampaa julkishallintoa yksityiselld sektorilla toimiviksi todettuja kéytdntoja
hyodyntden. Muutoksen mydtd julkishallinnon virastojen autonomia esimerkiksi
rekrytointien, palkitsemisen seka tiedotus- ja suhdetoiminnan toteuttamisessa voi tilloin
lisddntyd. Seitsemdnnen ja viimeisen uuden julkisjohtamisen opin osan muodostaa
sadstavaisyyden sekd kurin korostuminen julkishallinnossa. Sdéstdtoimenpiteet ja kurin
kasvattaminen voivat konkretisoitua esimerkiksi kustannusleikkausten, henkilostokurin
lisidmisen sekd ammattiliittojen vaatimusten vastustamisen kautta. Oikeutuksena

sdastdviisyydelle ja kurin korostamiselle toimivat tyypillisesti odotukset saada
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julkishallinnossa enemmain aikaan vahemmaélld resurssien kaytolld. (Hood 1991, 3-6;

Hood 1995, 95-98.)

Hoodin maéritelmd wuudesta julkisjohtamisen opista on laajasti omaksuttu
julkisjohtamisen tieteellisessé kirjallisuudessa (ks. esim. Pollitt 1995, 133—135; Gruening
2001, 1-2; Funck & Karlsson 2019, 1-6). Toisaalta esimerkiksi Gruening (2001) tuo
esille lainsdddénndlliset rajoitukset sekd kulutus- ja budjettirajoitteet osana uuden
julkisjohtamisen opin piirteitd. Ndmd NPM-doktriinin piirteet eivét kuitenkaan ole
saavuttaneet yhtd laajaa hyviksyntéda tieteellisessd kirjallisuudessa verrattuna Hoodin
listaamiin NPM:n osa-alueisiin, jotka tunnistetaan osaksi uutta julkisjohtamisen oppia

valtaosassa tieteellisii julkaisuja.

Uuden julkisjohtamisen opin koostuessa laajasta kirjosta erilaisia toimenpiteitd myos sen
taustalla vaikuttaneet teoreettiset nikokulmat ovat laajoja. NPM:n ja sen tutkimuksen
taustalla vaikuttavat erityisesti valtio- ja hallintotieteet. Esimerkiksi uudelle
julkisjohtamisen opille ominaisen toiminnan hajauttamisen seké yksityistimisen periaate
on jiljitettdvissd omistusoikeusteoriaan sekd julkisen valinnan teoriaan. NPM:n
palkitsemismallissa taas on havaittavissa vaikutteita pddmies-agentti-ongelmaa
kisittelevistd agenttiteoriasta. Tulosvastuun sekd suoritusmittauksen kehittiminen sen
sijaan voidaan yhdistdd klassisiin ja uusklassisiin ndkemyksiin, joissa korostuu
esimerkiksi esikuva-analyysin (benchmarking) merkitys julkisen sektorin kehittamisessa.
Toisaalta tietoteknologian kéyton lisddmiselle osana uuden julkisjohtamisen oppia ei ole
loydettavissd selkeitd yhteyksid teoreettisiin mallethin, vaan piirre on kehittynyt
varsinaisten NPM-uudistusten toteuttamisen yhteydessd. Muutosopin monitieteisyyden
takia uuden julkisjohtamisen opin tutkijoiden sekd sen soveltajien toimintaan vaikuttaa
laaja kokonaisuus erilaisia teoreettisia ndkokulmia, tieteellisii malleja sekd

ajattelumalleja. (Gruening 2001, 16-18.)

NPM:n useat osa-alueet sekd sen monitieteisyys kuitenkin tekevdt muutosopin
tutkimuksesta sekd NPM-reformien vaikutusten analysoimisesta haasteellista.
Uudistusten ~ koostuessa  tavallisesti  laajasta  kokonaisuudesta  esimerkiksi
budjettiuudistuksia, toiminnan ja vastuun hajauttamista, uusien laatustandardien
asettamista seki tietojédrjestelmien kiyttoonottoa haasteeksi muodostuu selkeiden syy-
vaikutussuhteiden tunnistaminen. Vaikka uudistukset tuottaisivat havaittavia tuloksia,

niiden kohdistaminen tietyille NPM:n osa-alueille ei vilttimattd ole mahdollista.
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Julkishallinnon reformit tapahtuvat usein myds ajankohtina, jolloin poliittinen ja
hallinnollinen toimintaympéristd6 ovat muuttumassa. Télloin NPM-uudistusten
vaikutuksia voi olla hankala eristdd muista toimintaympariston muutoksista ja niiden
yhteisvaikutuksista. Mielekkédén vertailukohdan 16ytdminen voi yhtd lailla muodostua
haasteeksi NPM-uudistusten tutkimuksessa. Vaikka julkishallinnon uudistusten
vaikutuksia onnistutaan tunnistamaan ja luokittelemaan osaksi NPM-reformeja,
vaikutusten hyodyllisyyttd tai haitallisuutta ei endd voida verrata sitd edeltdneeseen
tilanteeseen. Talloin ei ole varmuutta siitd, olisiko esimerkiksi organisaation
suoriutuminen parantunut toimintaympériston muutosten seurauksena ilman NPM-
reformien toteuttamista. Vastaavasti NPM-uudistuksia tarkastellessa tulee huomioida
poliittis-organisatorinen konteksti, jossa niitd toteutetaan. Tietyn muutosopin osa-alueen
soveltaminen spesifilld tavalla voi esimerkiksi soveltua ainoastaan tiettyyn

organisatoriseen kontekstiin. (Pollitt 1995, 138-145.)

NPM-uudistusten kustannusten sekd hydtyjen médritteleminen sekd mittaaminen voivat
osoittautua myos haasteellisiksi. Julkishallinnon uudistusten kustannuksissa tulisi
huomioida suorien kustannusten kuten tietojarjestelmien investointikustannusten,
osaamisen tdydentdmisen sekd dokumentaation lisdksi ndiden vaihtoehtoiskustannukset.
Némai vaihtoehtoiskustannukset voivat koostua muun muassa menetetysti tuottavuudesta
henkil6ston kouluttautuessa uusiin toimintatapoihin. Tama taas voi alentaa hetkellisesti
organisaation tuottamien palveluiden mééraa tai laatua. NPM-uudistusten onnistuessa
esimerkiksi suoraviivaistamaan palvelutuotantoa tai parantamaan palveluiden laatua
vastaavien hyotyjen ohella julkishallinnolle voi kuitenkin muodostua myds uusia tai
odottamattomia toistuvia tai kertaluonteisia kustannuksia. Néitd voi syntyd muun muassa
uusien tietojirjestelmien  ylldpidosta sekd péivittimisestd. Tdméan  lisdksi
onnistumiskriteerit NPM-uudistuksille, joiden perusteella ratkaisujen toimivuutta
perustellaan, ovat usein monitulkintaisia. Tavoitteena NPM-uudistuksille voi olla
esimerkiksi julkishallinnon palveluiden hyddyntdjien voimaannuttaminen, jolloin
onnistumiskriteerit tavoitteelle voivat olla epéselvid, tulkinnanvaraisia tai subjektiivisia.
(Pollitt 1995, 138—145.) Esimerkiksi Ferlie ja Steane (2002) toteavat NPM-reformien
analysoimisen olevan haasteellista jopa Uuden-Seelannissa, jonka julkishallinnossa

NPM-uudistuksia on toteutettu systemaattisesti ja selkedn ideologian pohjalta.

Uuden julkisjohtamisen opin monikirjoinen teoreettinen tausta, doktriinin lukuisat osa-

alueet sekéd uudistusten vaikutusten arvioimisen haasteet eivat kuitenkaan ole estdneet
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uuden julkisjohtamisen opin levidmistd kaikkialla 14sné olevaksi osaksi julkishallinnon
organisaatioita. Vastaavasti globalisoituneen maailmantalouden seurauksena NPM-
doktriinin hividminen ei vaikuta todenndkdiseltd: Modernissa maailmantaloudessa
demokraattisesti valittujen hallitusten mahdollisuudet vaikuttaa valtion talouteen ovat
rajallisemmat. Talloin taloudellisten paineiden seurauksena uudistamistoimenpiteet
kohdistuvat ensisijaisesti valtion hallittavissa olevaan osaan taloudesta eli julkiseen
sektoriin. T&lloin NPM-uudistusten kautta julkisesta sektorista pyritddn tekeméédn
mahdollisimman tehokas ja tuottava. Tdma vuorostaan ohjaa valtioita etsiméén ratkaisuja
julkishallinnon palveluiden tehokkaampaan tuottamiseen uuden julkisjohtamisen opin

pohjalta. (Lapsley 2008, 77-79.)
2.2 Uuden julkisjohtamisen opin kaytantojen implementointi

Ensimmaisid uuden julkisjohtamisen opin kéytdntdjen soveltajia olivat muun muassa
vakavasta taloudellisesta taantumasta karsineet kunnallishallitukset Yhdysvalloissa
esimerkiksi Kaliforniassa. Vastaavasti pddministeri Margaret Thatcherin johtamassa
Yhdistyneessd kuningaskunnassa ryhdyttiin toteuttamaan samanlaisia muutoksia
julkishallinnon huonon taloudellisen tilanteen parantamiseksi. (Gruening 2001, 2.)
Uudistusten onnistuessa tuottamaan toivottuja tuloksia ja vakauttamaan julkishallinnon
taloudellista tilannetta uuden julkisjohtamisen opin mukaiset uudistukset omaksuttiin
laajasti lansimaissa 1970-1980-lukujen aikana (ks. mm Hood 1991, 3; OECD 1995, 189;
Gruening 2001, 2-3).

Julkisen sektorin uudistamistoimenpiteet yleistyivit OECD-jdsenvaltioissa myds 1990-
luvulla, jolloin taloudelliset, sosiaaliset sekd poliittiset paineet kannustivat
julkishallintoja toimenpiteisiin ryhtymiseen. Esimerkiksi julkisen sektorin budjettivajeet,
rakenteelliset ongelmat, luottamuspula sekéd voimistuva kilpailu ja globalisaatio toimivat
uudistusten taustatekijoind. Vastaavasti julkishallinnolta odotettiin enenevissd maérin
paremmin sidosryhmien tarpeita vastaavien asiakasléhtoisten palveluiden tuottamista,
kasvanutta toiminnan ldpindkyvyyttd ja tulosvastuuta sekd taloushallinnon ja
resurssienkdyton tehostamista. Julkishallinnon uudistuksissa korostui erityisesti
tehokkuuden ja tuloksellisuuden parantaminen, jonka arvioimiseksi myds

suoritusmittauksen rooli julkisella sektorilla voimistui. (OECD 2000, 3-5.)

Euroopan ja Pohjois-Amerikan ulkopuolelle uusi julkisjohtamisen oppi levisi esimerkiksi

Brittildisen kansanyhteison jdsenvaltioiden kuten Uuden-Seelannin sekd Australian
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tarkkaillessa sekd arvioidessa Margaret Thatcherin johtaman Yhdistyneen
kuningaskunnan toteuttamien uudistusten toimivuutta. Seurauksena muun muassa
Uudessa-Seelannissa monoliittisesta  julkishallinnosta eriytettiin  valtio-omisteisia
yhti6itd, ministeridihin ennen keskitettyja toimintoja hajautettiin uudistusten yhteydessa
perustettuihin - Kruunun tutkimusinstituutteihin - (Crown research institutes) ja
julkishallinnon kuluja leikattiin henkildston véhentdmisen kautta. (Whitcombe 2008, 7—
11.) Brittildisessd kansanyhteisossd muutosten voimakkuutta selittdd poliittisten
vallanpitdjien pitkdaikainen sitoutuminen uudistusten toteuttamiseen. Sen sijaan
Euroopassa NPM-uudistukset eivét olleet yhti voimakkaita. Esimerkiksi Keski-Euroopan
valtioissa kuten Saksassa, Italiassa, Alankomaissa ja Ranskassa julkishallinnon
organisaatioiden hallinnollinen autonomia on syvemmadlle juurtunutta kuin
angloamerikkalaisessa julkishallinnossa. Samalla monipuoluehallitukset Euroopassa ovat
tavanomaisia ja hallituskokoonpanot muuttuvat sddannollisesti. Télloin NPM-uudistuksia
ei ole johdettu yhti keskitetysti tai systemaattisesti, vaikka uuden julkisjohtamisen opin
mukaisissa uudistuksissa onkin onnistuttu paikallisemmalla tai organisaatiotasolla myos

Euroopassa. (Ferlie & Steane 2002, 1461-1463.)

Yleiselld tasolla uuden julkisjohtamisen opin implementointi voidaan jakaa kolmeen osa-
alueeseen: johtamisprosesseihin, uudistumismekanismeihin sekd rajoitteisiin. NPM-
uudistusten keskidssd ovat erityisesti johtamisprosessit, jotka koostuvat ammattijohtajien
palkkaamisesta  julkishallinnon organisaatiothin  muutoksen aikaansaamiseksi,
yrittdjyysajattelun vahvistamisesta muutoksen edistimiseksi sekd ldpindkyvyyden ja
tulosvastuun korostamisesta niin johtajien kuin heiddn alaistensakin toiminnassa.
Perinteisen hallintovirkamiehen (administrator) korvaavalla ammattijohtajalla ndhddan
olevan keskeinen asema NPM-uudistusten toteuttamisessa sekd onnistumisessa
organisaatiossa. Ammattijohtajalta odotetaan, ettd hin kykenee laatimaan koherentin
toimintasuunnitelman uudistusten onnistuneeksi toteuttamiseksi. (Lapsley 2008, 77-80.)
Pollitt ym. (1988) tuovat kuitenkin esille, miten tistd voi syntyd jédnnitteitd
managerialistista ajattelua edustavien ammattijohtajien sekd muiden ammattiryhmien

vilille.

Yrittdjyysajattelun tavoitteena taas on kannustaa julkishallintoa yksityisen sektorin tavoin
joustavasti sopeuttamaan toimintaansa ensisijaisesti tehokkuuden ja tuottavuuden
parantamiseksi. Tatd edistdd muun muassa piddtoksenteon lisddminen alemmilla

julkishallinnon hierarkiatasoilla keskitetyn ohjauksen sijaan, virastojen autonomian
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kasvattaminen sekd byrokraattisen sddntelyn vdhentdminen. Télldin julkishallinnon
virastoilla on paremmat mahdollisuudet vaikuttaa tulostavoitteidensa saavuttamiseen
esimerkiksi paattdmalla itse resurssien kohdistamisesta, asiakkailta perityistd
palvelumaksuista, henkiloston palkkauksesta sekd irtisanomisista, koulutuksista seké
hankintojen toteuttamisesta. (Osborne & Gaebler 1993, 229-234.) Toisaalta Bellone ja
Goerl (1992) huomauttavat, miten tdmé riskinotto ja opportunistinen kayttdytyminen
voivat muodostaa konfliktin julkishallinnon johtajien perinteiselle tavoitteelle huolehtia
julkisten varojen huolellisesta ja varovaisesta kdyttdmisestd niin lyhyelld kuin pitkdlla

aikavililla luottamusta herattavalld tavalla.

Julkisella sektorilla tulosvastuu voidaan jakaa viiteen osa-alueeseen ldpindkyvyydeksi,
vastuunkannoksi, hallittavuudeksi, velvoitteiksi, sekd vastauskyvyksi. Lapindkyvyys on
keskeinen tulosvastuun osa, jota vasten organisaation tai virkamiehen tulee pystyd
perustelemaan toimintansa. Samalla ldpindkyvyys on tirkein edellytys organisaation
suoriutumisen arvioimiseksi ja edellytys kaikkien muiden tulosvastuun osien
toteutumiseksi. Vastuunkanto taas edellyttda, ettd yksiloitd tai organisaatioita voidaan
asettaa vastuuseen toimistaan esimerkiksi erilaisten sanktioiden kautta. Vastuunkannon
toteuttamiseksi taas vaaditaan hallittavuutta, joka toimii perustana julkishallinnon
organisaatioiden tulosvastuulle. Organisaatioita ja niiden henkilostdd tulee pitdé
tulosvastuussa niistd asioista, joithin ne voivat vaikuttaa. Velvoitteet, kuten erindisten
normien, sddntdjen sekd lakien noudattaminen muodostavat vuorostaan pohjan
toiminnalle, jonka perusteella organisaatioita pidetdén tulosvastuussa. Vastauskyky taas
kattaa julkishallinnon organisaation kyvyt kyetd vastaamaan sen ulkoisten sidosryhmien
odotuksiin ja vaatimuksiin toimintansa kautta. (Koppell 2005, 94-99.) Lapsley (2008)
toteaa, miten tdma laaja tulosvastuu ja toiminnan ldpindkyvyys asettavat julkishallinnon
johtajat sekd henkildston intensiivisen tarkastelun alle lisdten sekéd konkretisoiden heihin

kohdistuvia odotuksia.

Uuden  julkisjohtamisen = opin  implementoimisen  toinen  osa-alue  eli
uudistumismekanismit koostuvat rakenteellisista uudistuksista, suoritusmittauksesta seka
kannustimista ~ ja  motivoinnista. =~ NPM-uudistuksille  keskeisind  pidettyjen
ammattijohtajien liséksi julkisen sektorin rakenteellisia uudistuksia pidetdén keskeisend
tekijand uudistusten onnistumisen kannalta. Rakenteelliset muutokset kattavat niin
organisaatiorakenteiden muutokset kuin my0s julkishallinnon koko toimintaympériston

muutokset esimerkiksi resurssien allokointiperiaatteiden sekd valvonnan osalta. Suuret
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rakenteelliset muutokset julkishallinnossa ovat suosittu NPM-uudistusten tyokalu niiden
saadessa  paljon ndkyvyyttd. Tédmidn lisdksi  lainsditdjien  ndkokulmasta
rakenneuudistuksia voidaan suunnitella suhteellisen nopealla tahdilla. Néiin
julkisyleisolle voidaan signaloida helposti myds uudistusten konkreettisuudesta.
Rakenteellisten uudistusten suunnittelun ollessa suhteellisen helppoja ne eivit yksindén
kuitenkaan onnistu tuottamaan NPM-uudistusten tavoittelemia lopputulemia. Sen sijaan
niiden onnistunut implementointi edellyttid monipuolista asiantuntemusta seké
huolellista sisdisten prosessien, palvelutuotannon seké asiakasndkokulman huomioimista.

(Lapsley 2008, 7778, 82-84.)

Suoritusmittaus on saanut vastaavasti paljon nikyvyyttd osana NPM-uudistuksia etenkin
silloin, kun suoritusmittaustietoja julkistetaan. Julkishallinnon suoritusmittausta on
NPM-uudistusten yhteydessd kehitetty aktiivisesti niin hallitusten, auditointi- ja
valvontakomiteoiden kuin suoritusmittauksen tutkijoiden toimesta. Vastaavasti
lainsditijit enenevissd madrin odottavat, ettd julkishallinnon organisaatioissa on toimiva
suoritusmittausjarjestelma. (Lapsley 2008, 77-78, 84—-86.) Bowerman ym. (2001) lisdksi
toteavat, miten suoritusmittauksen ohessa myds esikuva-analyysin rooli julkisen sektorin
uudistamisessa sekd sen palveluiden modernisoinnissa on korostunut. Esikuva-analyysin
tarkoituksena on kannustaa organisaatioita tunnistamaan esimerkkejd parhaista
kdytannoistd niin organisaation sisdlld kuin laajasti sen ulkopuolellakin yksityiselld ja
julkisellakin sektorilla. Tdmén lisdksi esikuva-analyysin kautta voidaan tarkkailla
edistystd julkishallinnon toimintojen parantamisessa suhteessa toimialan parhaimpien
kdytiantdjen edelldkdvijoihin. Samalla esikuva-analyysi kannustaa jatkuvan kehittimisen
sekd oppimisen mentaliteetin sisdllyttimiseen osaksi julkishallinnon palveluiden

tuottamista seké toimittamista.

NPM-uudistusten tuloskeskeisyys ja tavoitteiden taloudellinen kvantifioiminen ilmenee
myos julkisen sektorin motivointi- ja palkitsemisjarjestelmissé. Julkishallinnon johtajien
ndkokulmasta tdmé voi konkretisoitua rahallisena palkitsemisena saavutettujen tulosten
perusteella tai tulosperusteisen palkitsemisen muodossa. Toisaalta julkishallinnossa
tyoskentelevien asiantuntijoiden nidkokulmasta palkitseminen on taas useammin ei-
rahallista ja se toteutuu esimerkiksi henkilokohtaisten ammattieettisten tavoitteiden tai
sitoumusten  tdyttdmisen  kautta. Talloin ~ NPM-uudistusten =~ mukaisessa

palkitsemisjdrjestelméssd vallitseekin kuilu johtajia palkittaessa rahallisesti hyvista
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suoriutumisesta, kun taas muun henkildston osalta palkitseminen on usein ei-rahallista.

(Lapsley 2008, 68—87.)

NPM-uudistusten  kolmannen ulottuvuuden eli sen rajoitteet muodostavat
auditointiyhteiskunnan (audit society) syntyminen, julkishallinnon henkiloston
ammattieettiset periaatteet sekd toimintatavat ja julkishallinnon organisaatioiden luonne
sosiaalisina instituutioina. Julkishallinnon auditoinnilla on suuri vaikutus sen toimintaan,
vaikka alustavasti se voikin néyttdytyd yksinkertaisena toimintamallina, jossa
julkishallinnon johtajat toimivat ja jélkikdteen auditoijat tarkastavat sekd raportoivat
johtajien toiminnasta. Auditointi ei endé pelkdstddn muodosta organisaation toiminnalle
arviointikriteerist0d, jota vasten sen toimintaa arvioidaan jélkikédteen. Sen sijaan se on
muodostunut keskeiseksi viitekehykseksi, jota vasten kaikkea organisaation ja sen
johtajien toimintaa arvioidaan jatkuvasti. (Lapsley 2008, 88.) Auditoinnin roolin kasvusta
puhutaankin auditointiyhteiskunnan syntymisend. Julkishallinnon organisaatioiden
talousauditoinnin  korostumisen lisdksi sen rinnalle ovat tulleet esimerkiksi
johtamiskdyténtojen, immateriaalioikeuksien, koulutuksen sekd tietojirjestelmien
auditoinnit (Power 1994, 1; Lapsley 2008, 88—89.) Power (2003) toteaakin, miten tdma
auditointitoimenpiteiden lisddntyminen voi vaikuttaa merkittdvésti julkishallinnon
johtajien kayttdytymiseen heidin keskittyessdén auditoinnin kohteena olevan kriteeriston
tayttamiseen. Télloin NPM-uudistusten toteuttamista voi haitata julkishallinnon johtajien
keskittyminen toimintansa vaatimuksenmukaisuuden (compliance) tdyttdmiseen

(Lapsley 2008, 89).

NPM-uudistusten ndkokulmasta my6s julkishallinnon ammateissa toimivien henkildiden
ammattieettiset periaatteet tai heiddn ammattikuntansa toimintatavat voivat haitata
managerialistisesta ndkokulmasta toteutettavien reformien toteuttamista. Vastaavat
periaatteet ja toimintatavat kuten lddkdrivalat ohjaavat vahvasti julkishallinnon
henkildston toimintaa ja suhtautumista tehtévien suorittamiseen. Seurauksena NPM-
uudistukset voivat herdttdd julkishallinnon henkildstdssd muutosvastarintaa, jos uudet
toimintatavat ovat ristiriitaisia ammattieettisten periaatteiden kanssa. (Lapsley 2008, 89—
90.) Esimerkiksi Llewellyn (1988) kuvaa tutkimuksessaan, miten asiakaspinnassa
tyoskentelevdt ~ Yhdistyneen ~ kuningaskunnan  sosiaalityontekijit ~ nimettiin
hoitomanagereiksi. Uuteen virkanimikkeeseen sisdltyi perinteisen hoidontarpeen

arvioinnin lisdksi odotus budjettivelvollisuuksien ja -rajoitteiden huomioimisesta hoidon
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antamisessa. Budjetoinnin liittiminen osaksi sosiaalityontekijoiden tehtdvid herétti

vastaavasti ankaraa vastustusta henkildston joukossa.

Ammattieettisten periaatteiden ja auditointiyhteiskunnan syntymisen lisdksi rajoitteita
NPM-uudistuksille muodostuu julkishallinnon organisaatioiden luonteesta sosiaalisina
instituutioina, jotka pyrkivét legitimoimaan toimintaansa (Lapsley 2008, 91). Esimerkiksi
Mouritsen ja Skaerbazk (1995) kuvaavat, miten Tanskan kuninkaallisessa teatterissa
laskentatoimea hyddynnettiin ensisijaisesti oikeuttamaan organisaation toimintaa taiteen
tuottamisessa eikd vastuullisen resurssienkdyton tai tulosvastuun realisoimisen
tyokaluna. Talloin NPM-uudistuksien onnistumista rajoittaa  julkishallinnon
organisaatioiden motiivi oman toimintansa siilyttdmisestd ja legitimoimisesta NPM:n

retoriikkaa hyodyntéen (Lapsley 2008, 91-92).
2.3 Uuden julkisjohtamisen opin onnistumiset ja epaonnistumiset

Uuden julkisjohtamisen opin mukaisten uudistusten toteuttamiseen liittyvistd haasteista,
tahattomista heijastevaikutuksista seké julkishallinnon rajoitteista huolimatta muutosoppi
on silti onnistunut tuottamaan lukuisia onnistuneita uudistuksia julkishallinnoissa.
Esimerkiksi entisissd neuvostoblokin valtioissa lansimaistumisen yhteydessé toteutetut
inkrementaaliset mutta pitkdjinteiset ponnistukset julkishallinnon tehostamisessa ovat
tuottaneet toivottuja lopputuloksia. NPM-uudistusten onnistumisia kuitenkin seuraa
joukko epdonnistumisia tai vain rajallisesti onnistuneita uudistuksia. Esimerkiksi
makrotason julkishallinnon johdon ohjausjirjestelmien kehitysprojektit voivat onnistua
muilta osin, mutta toivotut vaikutukset niiden implementoinnista voivat jidda rajalliseksi
niiden epdonnistuessa jalkauttamaan julkisen sektorin strategisia tavoitteita
operationaalisiksi yksil6- ja instituutiotason mitattaviksi tulostavoitteiksi. (Verheijen &
Dobrolyubova 2007, 211-214.) My6s Dan ja Pollitt (2014) listaavat useita onnistuneita
NPM-uudistuksia Itd-Euroopan valtioissa, joissa esimerkiksi johdon ohjausjérjestelmien,
suoritusmittauksen, laatuhankkeiden ja uusien julkishallinnon organisaatioiden
perustaminen ovat onnistuneesti parantaneet joko julkishallinnon organisaatioiden
sisdistd toimintaa tai niiden tuottamien palveluiden laatua. Yhtend yhdistaviné tekijand
onnistuneiden reformien taustalla on ollut tilannekontekstin huomioiminen uudistusten
toteuttamisessa etenkin kédytettdvissd olevien resurssien osalta ja inkrementaalinen mutta
pitkdjinteinen sitoutuminen uudistusten toteuttamiseen. NPM-uudistukset ovat

onnistuneet tukemaan  Itd-Euroopan  julkishallintoja  esimerkiksi  parhaiden
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toimintaperiaatteiden jalkauttamisessa, tulosvastuun ja toiminnan ldpindkyvyyden
lisdédmisessd, asiakasldhtdisyyden parantamisessa sekd sisdisten ohjausjérjestelmien
kehittdmisessd  esimerkiksi tasapainotetun mittariston (Balanced Scorecard)

implementoimisen myota.

NPM-uudistukset ovat myds tuoneet strategisen ja taloudellisen suunnittelun osaksi
perinteisid julkisen sektorin organisaatioita. NPM-kdytintéjen myo6td myos ndille
perinteisille organisaatioille on tullut tarve kiinnittdd kasvavissa mddrin huomioita
esimerkiksi strategiseen tavoitteidenasetantaan, asiakasnidkokulman huomioimiseen,
operatiivisten budjettien laatimiseen sekd osaamisen kehittdmiseen seki ylldpitdmiseen.
Uudistusten keskiossd on erityisesti taloudellisen suoriutumisen parantaminen seki
tehostaminen modernissa talouskriisien vaikutuksiin reagoivassa julkishallinnon
toimintaympaéristossd. (Diiren ym. 2019, 346-348, 355-356.) Esimerkiksi Kurunméki
(2009) tuo esille johdon laskentatoimen tydkalujen merkityksen NPM-uudistusten
taloudellisen ndkdkulman oikeuttajana. Johdon laskentatoimen tydkaluilla ja
teknologialla vaikutetaan muun muassa siithen, miten NPM-uudistuksista keskustellaan

ja miten niitd jalkautetaan operatiivisiksi tavoitteiksi julkishallinnon organisaatioissa.

NPM:n kattaessa laajan kirjon onnistuneita sekd epdonnistuneita uudistuksia muutosoppi
on kerdnnyt osakseen myoOs laajaa kritiikkid. Hood (1991, 9) tunnistaa neljd yleisti
suuntausta téille kritiikille. Ensimmaéinen néistd keskittyy uuteen julkisjohtamisen oppiin
uutena managerialistisena retoriikkana, joka yhd kitkee alleen kaikki samat
julkishallinnon ongelmat sekd heikkoudet. Toinen suuntaus kritiikissd késittelee uuden
julkisjohtamisen opin kyvyttdomyyttd onnistua sen keskeisten reformien kuten
alhaisempien kustannusten lunastuksessa. Kolmas kritiikin osa-alue taas koskee NPM:n
kannattajien oman edun tavoittelua muutosopin edistéessd julkisen hyvén sijasta rajatun
ryhmén kuten konsulttien ja julkishallinnon ylimmaén johdon intresseji. Neljds suuntaus
kritiitkissd ~ vuorostaan  kyseenalaistaa ~ NPM:n  reformien  yleistettivyyden
kokonaisvaltaisesti julkishallinnossa. Hood ja Peters (2004) my0s toteavat, miten uuden
julkisjohtamisen opin soveltamisesta on syntynyt odottamattomia seuraamuksia. Thmisen
tietimyksen rajallisuudesta sekd NPM-uudistusten kohteena olevien organisaatioiden
monimutkaisuudesta johtuen vastaavat odottamattomat heijastevaikutukset eivit
kuitenkaan ole tdysin viltettdvissd. NPM-uudistusten teorian ja operatiivisen
soveltamisen vélilld vallitsee myos usein kuilu. Sen sijaan ettid uudistuksia toteutettaisiin

systemaattisesti ndyttoon perustuvien menetelmien ja tehokkaan oppimisen pohjalta,
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NPM-uudistuksia on tehty valikoiden ideologisista ldhtokohdista ilman evidenssié
uudistusten toimivuudesta. Uuteen julkisjohtamisen opin retoriikkaan sisdltyy usein
kokemuksesta oppiminen, mutta timéa osaltaan muodostaa paradoksin: Julkishallinnon
johtajat saavat harvoin mahdollisuuksia oppia virheistdin, jolloin epdonnistuneiden

NPM-uudistusten kddntdminen onnistuneiksi reformeiksi jaa harvinaiseksi tapahtumaksi.

NPM-doktriinille ominaisen hajautetun pddtoksenteon myotd myos  kritiikki
epdonnistuneista tai episuosituista uudistuksista kanavoituu tavallisesti julkishallinnon
johtajille. Esimerkiksi Suomessa ja Ruotsissa vastuun delegoimisen ja taloudellisen
suunnittelun tydkaluna hyddynnetty kehysbudjetointi siirtdd vastuun kivuliaiden
leikkausten tekemisestd julkishallinnon alemmilla hierarkiatasoilla toimiville johtajille ja
asiantuntijoille. Samalla uudistamishankkeiden luonne on muuttunut pitkdaikaisista
systemaattisista projekteista lyhytaikaisiksi pilottikokeiluiksi, joita rahoitetaan
esimerkiksi EU-rahoituksella. ~Asiakaskeskeisempien julkishallinnon palveluiden
tuottamisen toteuttamista taas hankaloittavat jatkuvat budjettileikkaukset. Julkishallinnon
ydinpalveluiden tuottamisesta vastaavaa henkilostdd ovat taas tavallisesti korvanneet
NPM-uudistuksista hydtyvat intressiryhmit kuten strategistit, suunnittelijat sekd
laadunvarmistajat, joiden vastuulla on uudistuksista raportointi ja niiden legitimointi.
Julkisen sektorin tyontekijoille ominaisen sisdisen motivaation rinnalle on taas
vakiintunut NPM-uudistuksille tyypillinen tuottavuusajattelu ja tavoite kustannusten
minimoimisesta. Julkishallinnossa tydskentelevien asiantuntijoiden autonomiaa ja
motivaatiota voi télloin laskea niiden rinnalle vakiintunut tuottavuustavoitteiden
saavuttaminen ja kustannusten alentaminen. Kannustimina ndma jadvit usein autonomian
tunnetta ja sisdistd motivaatiota heikommiksi mikd vuorostaan voi lisdtd
tyytyméttomyyttd, luottamuspulaa sekd amotivaatiota. Talloin NPM-uudistusten
onnistuminen muodostuu haastavaksi, jos uudistusten kohteena olevien organisaatioiden
ja henkildiden autonomia ja mahdollisuudet vaikuttaa toimintaympiristoon jitetddn

suppeiksi. (Diefenbach 2009, 903-906; Siltala 2013, 471-474, 477-478, 482—487.)

Julkishallinnon johtajien nédkokulmasta NPM-uudistusten hy6tyjen empiirinen
todistusaineisto on myos ristiriitaista. Verbeeten ja Speklé (2015) kuvaavat, miten
tieteellistd néyttod ei 10ydy esimerkiksi johdon ohjausjdrjestelmien kyvylle tukea
tulosvastuun toteutumista julkisella sektorilla. Vastaavasti julkishallinnon toiminnan
hajauttaminen ja yksityistiminen ovat vaikuttaneet negatiivisesti julkishallinnon

tehokkuuteen. Perinteiselle byrokraattiselle julkishallinnon johtamiselle ominaisilla
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sdannoilld ja muotovaatimuksilla sen sijaan on todettu olevan positiivinen vaikutus niin
tuloskeskeisen toimintakulttuurin kuin tuottavuudenkin ndkdkulmasta. Positiivinen
vaikutus NPM-uudistusten pohjalta rakennetuilla johdon ohjausjirjestelmilld on
kuitenkin tunnistettavissa niiden kyetessd ohjaamaan julkishallinnon organisaatioiden
toimintaa suoritusmittausinformaation pohjalta. Téll6in vastaavien ohjausjirjestelmien
tarkoituksenmukaisuutta tulee arvioida laajasti organisaation tavoitteidenasetannan ja
ohjauksen ndkokulmasta eikd esimerkiksi ainoastaan palkitsemisen ja tulosvastuun

osalta.

NPM-uudistusten — aikaisten omaksujien kuten Yhdistyneen kuningaskunnan,
Yhdysvaltojen, Australian ja Alankomaiden osalta uudistusten toteuttaminen on joko
hidastunut, pysdhtynyt tai jopa kéintynyt. Syynd tdhdn on uudistusten johtaminen
esimerkiksi poliittisiin katastrofeihin, jotka osaltaan ovat alentaneet uskoa uuden
julkisjohtamisen opin kykyyn parantaa julkishallinnon tehokkuutta. NPM-uudistusten
ollessa laajoja niiden peruuttaminen ja vaikutusten kumoaminen ei kuitenkaan ole enii
helposti toteutettavissa. (Dunleavy ym. 2005, 467-469.) Esimerkiksi Uudessa-
Seelannissa aggressiivisen julkisen sektorin uudistamisen jalkeen 2000-luvulla alettiin eri
virastoille jaettuja toimintoja keskittdd muun muassa sosiaalipalveluiden osalta uudelleen
yhden organisaation alaisuuteen. Vastaavasti Kruunun tutkimusinstituuteille hajautettuja
varhaiskasvatuksen toimintoja siirrettiin takaisin opetusministeridlle koulutuksen
strategisen suunnittelun ja koordinoimisen parantamiseksi. (Whitcombe 2008, 10-12.)
Tdmid kehityssuunta edustaakin Dunleavyn ym. (2005), Christensenin ja Lagreidin
(2007) sekd Whitcomben (2008) kuvaamaa julkishallinnoissa yleistyvéd kehitystrendié
uudesta aallosta julkisen sektorin toimintojen keskittdmisestd synergia-, koordinointi- ja
mittakaavaetujen  saavuttamiseksi  kokonaisvaltaisesti  julkishallinnossa.  Téta
kehityssuuntaa he kutsuvat hallinnon kokonaisuutta tarkastelevaksi whole-of-

government-ldhestymistavaksi julkishallinnon uudistamiseen.
2.4 Uusi julkisjohtamisen oppi Suomessa

Suomessa julkisen sektorin muutosten taustalla vaikuttivat useat kehitystrendit 1960—
1980-lukujen vililld. Maailmansotien jdlkeen suomalainen julkinen sektori oli kasvanut
merkittdvdsti hyvinvointivaltion kehityksen my6td. Samalla sen hallintokoneistossa
tapahtui paisumista sekd byrokratisoitumista. (Temmes 2008, 69—70.) Hyvinvointivaltion

massiivinen kasvu ei kuitenkaan johtanut sen hallintojirjestelmien tai -rakenteiden
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uudistamiseen vaan sen toimintaa ohjailivat perinteiset hallinnolliset sekd juridiset
menettelyt. Julkisen sektorin keskittyessd tuotteiden ja palveluiden méérin ja
saatavuuden parantamiseen uudistuksia toteutettiin ensisijaisesti keskusvirastojen sekd
ministerididen ohjaamina. Keskitetty hitaasti muutoksiin reagoiva laaja julkinen sektori
oli altis myo0s sisdisille ja ulkoisille ongelmille. Sisdisid ongelmia muodostivat
esimerkiksi  keskitetty  henkildstohallinnon  kehittdminen ja  julkishallinnon
tehokkuusongelmien ratkaiseminen. (Temmes 1998, 447-452.) Keskeisend ulkoisena
uhkana sekd kddnnekohtana suomalaisen julkishallinnon laajenemiselle toimivat 1970-
luvulla alkaneet Oljykriisit, jotka aiheuttivat muun muassa voimakasta inflaatiota seké
tyottomyyttd. Samalla keskustelu hyvinvointivaltion taloudellisen perustan kestidvyydesta
sekd hyvinvointivaltion kriisiytymisestd lisddntyi. Tdmdn myo6td myds julkishallinnon
odotettiin reagoivan huonoon taloudelliseen tilanteeseen seké toteuttamaan tarpeellisia
uudistuksia. Vaikka pohjoismaisen hyvinvointivaltion mallia pidettiin toimivana,
kohdistui sitd kohtaan esitetty kritiikki erityisesti sen ylldpidettdvyyteen. (Ylivaska 2015,
435-442.) Temmes (1998) toteaakin, miten suomalaisen hyvinvointivaltion kriisin
muodostivat byrokraattiset sekd taloudelliset haasteet sekd sen legitimiteetin
kyseenalaistaminen. Julkishallinnon voimakas paisuminen, sen resurssien tehottomaksi
koettu kayttd ja tyytymittdmyys kasvavaa verotaakkaa sekd huononevaa palvelujen
laatua kohtaan yhdistettynd huonoon taloudelliseen tilanteeseen loivat tdlloin pakottavat

olosuhteet NPM-uudistusten implementoinnille (Ldhdesméki 2011, 76-77).

Maailmantalouden kehityssuuntien liséksi suomalaisia NPM-uudistuksia ovat ohjailleet
kansainviliset vaikutteet, joita on saatu esimerkiksi OECD-jidsenmaista. Oljykriisin
alkaessa OECD-maiden julkishallintojen virkamiehid alettiin kutsua yhteisiin
kokouksiin, joissa yhteistyOssd kehitettiin rakenteellisia ja hallinnollisia innovaatioita.
OECD pyrki ndin antamaan suosituksia ja kehitysehdotuksia, joiden tavoitteena oli muun
muassa parantaa julkisten resurssien mahdollisimman tehokasta kayttod sekd selkeyttdd
julkishallinnon johtajien sekd virkamiesten vastuita. Jasenmailla ei kuitenkaan ole
velvoitteita noudattaa OECD:n antamia suosituksia. (Ylivaska 2015, 442-446.) Tasti
huolimatta OECD:n tiedontuotannolla on keskeinen rooli julkishallinnon uudistamisessa.
Alasuutari ja Rasimus (2009) toteavat, miten suomalaiset lainsditdjit sdannollisesti
hyodyntidvat OECD:n tuottamaa raportointia sekd suosituksia esimerkiksi luotettavana
tietoldhteend hallinnollisten uudistusten perusteluiden yhteydessd ja vertailukohtana

muiden jdsenmaiden suoriutumiseen.
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1980-luvun lopussa ja 1990-luvun alussa NPM-uudistukset Suomessa mukailivat
vahvasti perinteistd anglosaksista uuden julkisjohtamisen opin mallia hyvinvointivaltion
kriisiin vastaamisessa. Uudistusten keskidssd olivat muun muassa markkinaehtoisuuden
ja talousajattelun vahvistaminen julkishallinnossa sekd monoliittisen julkishallinnon seka
paitosvallan hajauttaminen esimerkiksi valtionyhti6ihin. Julkishallinnon uudistustahti oli
my0s poikkeuksellisen nopeaa sen ollessa ldhtokohtaisesti sisdisten sekd ulkoisten
muutospaineiden sanelemaa. Esimerkiksi vauraassa Norjassa ei muodostunut Suomen
kaltaista tarvetta radikaaleihin julkishallinnon uudistamistoimenpiteisiin. (Temmes 1998,
453-455.) 1990-luvun alussa suomalainen julkishallinto muuttui merkittdvasti muun
muassa liikelaitoksista ja virastoista muodostettujen valtionyhtididen, raamibudjetoinnin
sekd uuden valtionhallinnon tulosohjaus- ja johtamisjédrjestelmdn implementoinnin
myOtd. Samalla julkishallinnon kasvu pysdhtyi ja sen sijaan niin valtio kuin
kunnallishallituksetkin toteuttivat laajoja henkildstoleikkauksia (Virtanen 2003, 303;
Temmes 2008, 75-76.)

NPM-uudistusten suunnittelussa keskeinen vastuu kohdistui valtiovarainministerion seka
sisdministerion virkamiehille (Temmes 1998, 443; Ylivaska 2015 438-439). Esimerkiksi
raamibudjetoinnin suunnittelu ja arviointi annettiin valtiovarainministerion tehtidvaksi
kasvattaen ja keskittden valtaa rahaministeridlle. Tdmidn myo6td julkishallinnon
ohjauksessa on korostunut vahvasti valtiontalouden tasapainotustarve. (Herranen 2015,
32; Ylivaska 2015, 458.) Raamibudjettien perusteella muut ministeriot laativat omien
hallinnonalojensa budjetit hallituksen tavoitteet samalla huomioiden. NPM-uudistusten
myo6td julkishallinnon ohjauksessa tapahtui hallinnon hajauttamisen liséksi strategisen
ohjauksen keskittimistd ministeridithin erityisesti valtiovaranministerion osalta.
Uudistusten my6té paikallishallinnoille suomalaisissa kunnissa annettiin myds enemmén
autonomiaa pédtoksenteossaan. Tulosohjauksen mallissa kunnat ja virastot saavat
laajemmat mahdollisuudet midrdtd operationaalisesta pddtoksenteostaan esimerkiksi
leikkausten ja resurssien allokoinnin osalta. Lisddntyneestd autonomiasta huolimatta
kuntien ja virastojen tulee kuitenkin suoriutua niille méédratyistd tehtdvistd
keskushallinnon méérittdmien strategisten tavoitteiden mukaisesti. Julkishallinnon
toiminnan hajauttaminen on télldin vastavuoroisesti johtanut strategisen ohjauksen
keskittymiseen ministeridihin (Ylivaska 2015, 451-455.) Temmes (1998) toteaa, miten
NPM-uudistuksissa on ollut hankala [6ytdd tasapainoa keskushallintojohtoisen

tulosohjauksen ~ sekd ~ Pohjoismaille = ominaisten = vahvojen  autonomisten
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paikallishallintojen viélille. Paikallishallinnot ovat perinteisesti nauttineet laajasta
autonomiasta hyvinvointivaltion palveluiden tuottamisessa. Liséksi pohjoismaista
julkishallintoa  ohjaavat  syville  juurtuneet  periaatteet  vilpittdmyydesta,
lakiperusteisuudesta sekd virkamiesjérjestelmasts, jotka madrittelevit julkishallinnon
asemaa neutraalina  byrokratiana. Rajoituksia ~NPM-uudistusten laajuudelle

Pohjoismaissa asettaa myds niiden asema modernin hyvinvointivaltion pioneereina.

Suomelle ominaisen piirteen NPM-uudistuksissa muodostaa virkamiesten keskeinen
rooli  julkishallinnon autonomian rakentamisessa ja ylldpitdimisessd maan
itsendistymisestd asti. Poliittisten péddtoksentekijoiden sijaan kokeneet julkishallinnon
virkamiehet ovat sdilyttdneet keskeisen asemansa NPM-uudistusten toteuttamisessa.
Uudistuksia on silti toteutettu konsensushengessé lainsditijien ja ministereiden kanssa.
(Temmes 1998, 442-444; Tiili 2007, 90-92; Lahdesmédki 2011, 76-78.) NPM-
uudistusten virkamieskeskeisyyttd on liséksi edesauttanut monipuoluejirjestelmi, jonka
seurauksena hallituskokoonpanot vaihtuvat sddnnoéllisesti. Hallituspuolueiden vaihtuessa
tasaisesti poliittisten paatostentekijoiden on haastavaa luoda pitkin aikavélin strategista
ohjausmallia julkishallinnon uudistuksille, jolloin vastuu niiden suunnittelusta ja
toteuttamisesta keskittyy virkamiehille. (Temmes 1998, 441-444; Tiili 2007, 90-92.)
Tiili (2007) kuitenkin toteaa tutkimuksessaan, miten ministerit eivdt Suomessa ole
omaksuneet NPM-uudistusten mukaista roolia strategisina johtajina. Vaikka yksittdisilla
ministereilld on laajempi autonomia vaikuttaa ministeriidensd hallinnonalojen alle
kuuluvien virastojen strategisiin tavoitteisiin ja resurssien allokointiin, kayttavét
ministerit tdtd valtaa rajoitetusti. Ellei ministerilld ole esimerkiksi henkilokohtaista
motiivia osallistua hallinnonalan ohjaukseen, tapahtuu strategisten suuntaviivojen sekéa

uudistusten suunnittelu ja toteuttaminen ensisijaisesti virkamieskeskeisesti.

1990-luvulla  toteutettuyjen =~ NPM-uudistusten  nopea  implementointi  seki
virkamieskeskeisyys niiden suunnittelussa ja implementoinnissa ovat tehneet
uudistuksista kokonaisvaltaisia sekd pitkédjanteisid suomalaisessa julkishallinnossa.
Temmes (1998) toteaa, miten Suomessa NPM-uudistukset ovat olleet
kokonaisvaltaisimpia ja méiératietoisimpia muihin Pohjoismaihin verrattuna. Lahdesmaki
(2003) taas korostaa suomalaisten NPM-reformien johdonmukaisuutta hallitusten
vaihdosten yli sekd yhteisen konsensuksen merkitysti julkisen sektorin modernisoinnissa.
NPM-uudistuksia on toteutettu julkishallinnossa kdytannonldheisesti ja tapauskohtaisesti

julkisten menojen hillitsemiseksi eikd pelkdstddn ideologian tai teoreettisten
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viitekehysten myo6td. Léhdesmdki (2011) myds toteaa, miten uudistusten
valttdimattomyyttd on perusteltu hallintorakenteiden rationalisoinnilla sekd palveluiden
tuottamisen varmistamisella. Julkishallinnon NPM-uudistukset ovat jatkuneet 2000- ja
2010-luvuilla  muun muassa valtion tuottavuusohjelman, yliopistouudistuksen,
aluehallintouudistuksen, kuntarakenteiden ja palvelutuotannon seké tulosmittauksen ja -
ohjauksen kehittdmisen myotd. Esimerkiksi valtion tuottavuusohjelmassa, jota on
toteutettu vuodesta 2003 alkaen, uuden julkisjohtamisen opin kova ydin ilmenee
ydintehtdviaajattelun, talouskurin, menoleikkausten, tuottavuusajattelun, digitalisaation,
suoritteiden ja tehtdvien madrittelemisen sekd mittaamisen kautta. (Herranen 2015, 38—

40.)

Yleiselld tasolla tulosohjauksen kehittiminen Suomessa on NPM:n periaatteiden
mukaisesti  keskitetty  valtiovarainministeriolle, kun taas yksityiskohtaisempi
menettelyjen ja tulosohjauksen prosessien kehittdminen on hajautettu muille
hallinnonaloille. Koko hallinnon osalta tulosohjauksella tavoitellaan hallitusohjelman
mukaista julkishallinnon tuloksellisuutta. Hallinnonalojen alle kuuluvien virastojen
osalta tulosohjauksella taas pyritddn tulostavoitteiden saavuttamiseen allokoitujen
resurssien puitteissa. Tulosohjaus koostuu ndin kokonaisuudesta poliittisia ja hallinto-
sekd virastokohtaisia tavoitteita. Raamin tulosohjaukselle muodostavat hallitusohjelman
lisdksi eduskunnan hyvidksyma talousarvio ja ministerididen sekd niiden hallinnonalojen
alle kuuluvien virastojen viliset tulossopimukset. Tulossopimukset vuorostaan
madrittelevdt julkishallinnon virastojen monivuotiset strategiset sekd operatiiviset
tavoitteet sekd niiden saavuttamiseksi virastoille allokoitavat resurssit. Tulossopimukset
laaditaan kahdenkeskisten neuvottelujen kautta ministerion ja sen hallinnonalojen
virastojen vdlilldi sopimuksen vahvistamisen edellyttdessa molempien osapuolten

hyvéksymisté. (Valtiovarainministerié: Hallinnon ohjaus.)

Tulosohjauksen kehittdmistd valtiovarainministerid toteuttaa muun muassa suositusten ja
linjausten kautta. Esimerkiksi valtiovarainministerion vuonna 2005 laatima
Tulosohjauksen késikirja ja sen uudistetut versiot ohjeistavat hallinnonalojen
tulosjohtamisen linjauksista, uudistamisen periaatteista sekd konkreettisista toimista
tulosjohtamisen toteuttamisessa. Tulossopimusten tavoitteena on toimia strategisen sekd
operatiivisen toiminnan ohjausvilineind. Lyhyelld aikavililld ohjauksessa taas
painottuvat operatiivisen toiminnan tulostavoitteet. Virastojen tulossopimuksissa asetetut

tavoitteet kattavat organisaation toiminnan vaikuttavuuden, tehokkuuden, tarjooman
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laadun sekd henkisten voimavarojen hallinnan ja niiden tulee olla systemaattiseen
arviointiin tai mittaamiseen perustuvia. Tulosohjauksen késikirja médrittelee kriteerit
my06s hyviélle tulosmittarille, jonka ominaisuuksiin kuuluvat muun muassa toiminnan
tuotoksen eikd tekemisen mittaaminen, kyky kuvata tulossopimuksen kannalta
relevantteja asioita, viraston mahdollisuus vaikuttaa mittariin, mittarin reliabiliteetti ja
validiteetti, mittaustietojen kerddmisen helppous sekd mahdollisuus asettaa tulosmittarille
tavoitteita. Virastot sekd ministeriét vuorostaan voivat hyOdyntdd tulosmittarien
tuottamaa informaatiota esimerkiksi raporttien laatimisessa, eri organisaatioiden
suoriutumisen vertailussa, tuottavuuskehityksen seuraamisessa sekd esikuva-analyysin
toteuttamisessa. Virastojen johdolla on vastaavasti tilivelvollisuus sekd tulosvastuu
tulostavoitteiden saavuttamisesta. Tavoitteiden saavuttamisen perusteella ministerié voi
kohdistaa virastoihin joko positiivisia tai negatiivisia seuraamuksia esimerkiksi
tulospalkkioiden, kehitysinvestointirahoituksen lisd&dmisen, viraston toimintaan suoraan
puuttumisen, johdon vaihtamisen tai méaérdrahojen supistamisen muodossa.

(Valtiovarainministerié 2005, 38-39, 45-52, 91-100.)

Vaikka NPM-uudistusten mukaisella tulosjohtamisella on Suomessa pitkd historia, on
tulosohjauksen onnistuminen ja kehittdiminen vaihdellut merkittdvasti hallinnonaloittain.
Viimeisimmaéssd vuonna 2021 valtioneuvoston kanslian toimesta toteutetussa
valtionhallinnon tulosohjauksen arvioinnissa todetaan tulosohjauksen nykytilaan
suhtautumisen olevan enemmaan kriittistd kuin positiivista. Keskeisid haasteita
tulosohjaukselle on tunnistettavissa etenkin sen sdhkdisten ohjausjdrjestelmien sekd
tiedonhallinnan  kehittdmisessd.  Digitaalisten  ohjausjdrjestelmien  tuottamaa
informaatiota hyoddynnetdén ja tuotetaan hallinnonaloilla epdsystemaattisesti ja
sattumanvaraisesti, jolloin etenkin virastojen vaikuttavuustavoitteiden saavuttamisen
arviointi muodostuu haastavaksi tai jopa mahdottomaksi. Nykyisissd julkishallinnon
virastojen hyddyntamissd ohjausjérjestelmissd puutteita on tunnistettavissa erityisesti
niiden kyvyissd tukea tiedolla johtamista, vuoropuhelua, tavoitteidenasetantaa sekd
raportointia. Vastaavasti ohjausjirjestelmien tuottaman informaation esittdmisessa
visuaalisesti selkedssd muodossa ja integroimisessa osaksi tulosohjausta tunnistetaan yhi
kehitystarpeita. Tiedonhallinnan ja tiedolla johtamisen kéytidntdjen kehittdmisen lisdksi
tulosohjauksen arvioinnissa esitetddn hyvien sdhkoisten alustojen kehittdmisté virastojen
toiminnan ohjaamiseksi strategisten ja operatiivisten tulostavoitteiden osalta.

Ohjausjirjestelmien uudistusten ollessa laajoja ja kompleksisia yksittdisen suuren



33

kehityshankkeen sijasta  uudistuksia vastaavasti kannustetaan toteuttamaan
kaytannonldheisten kokeilujen, vuoropuhelun ja hyvien kéytintojen levittimisen sekd

skaalaamisen kautta. (Salminen ym. 2021, 138—147.)

Vuosikymmenien aikana NPM-uudistusten kirjo on ldnsimaissa ollut laaja ja se koostuu
niin onnistumisista kuin epdonnistumisistakin. Samanaikaisesti kulttuurillinen konteksti
ja maailmantalouden ilmi6t kuten talouskriisit ovat vaikuttaneet sekd NPM-uudistusten
voimakkuuteen ettd muotoon. Yhdistdvéni tekijind NPM-doktriini on kuitenkin tuonut
mukanaan julkiselle sektorille laajan valikoiman toimintatapoja sekd tyokaluja
yksityiseltd sektorilta kuten erilaiset johdon ohjausjirjestelmét, mahdollisimman
tehokkaan resurssienkdyton sekd tilivelvollisuuden korostamisen sekd kvantifioitavien
tavoitteiden asetannan. Seurauksena suoritusmittaus on muodostunut keskeiseksi
tyokaluksi julkishallinnon ohjauksessa. Samalla julkisen sektorin organisaatiot ovat
implementoineet johdon ohjausjirjestelmid tehokkuutensa parantamiseksi ja ohjatakseen
operationaalista toimintaansa kohti strategisten tavoitteiden saavuttamista. Nami
ohjausjérjestelmédt ovat kuitenkin riippuvaisia  organisaatioiden  kerddmésti
suoritusmittausinformaatiosta. (Spekle & Verbeeten 2011, 4-5; Felicio ym. 2021, 593—
595.)
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3 Johdon ohjausjarjestelmat ja suoritusmittaus julkisella

sektorilla

3.1 Johdon ohjausjarjestelmien viitekehys, osat ja soveltaminen

Ensimmadisen kerran johdon suunnittelu- ja ohjausjirjestelmien viitekehyksen esitteli
Robert Anthony 1960-luvulla. Anthony (1965) maéirittelee johdon ohjausjarjestelmat
prosesseiksi, joiden kautta johtajat varmistavat resurssien tehokkaan sekd tuloksellisen
hankkimisen ja hyddyntdmisen organisaation tavoitteiden saavuttamiseksi. Madritelméén
sisdltyy kolme keskeistd tekijdd. Ensinndkin johtajat ovat osa tdtd prosessia, jossa
asioiden aikaansaaminen tapahtuu tydskentelemillda muun henkil6ston kanssa. Toiseksi
prosessi tapahtuu kontekstissa, jossa hyoddynnetddn sekd tavoitteidenasetantaa ettd
strategisessa ohjauksessa madriteltyjd kaytdnt6ja. Kolmanneksi keskeiset kriteerit
toimintojen arvioimiselle ovat niiden tuottavuus ja tehokkuus. Anthonyn viitekehyksessi
johdon ohjausjdrjestelmit sijoittuvat strategisen sekéd operatiivisten ohjauksen vilille.
Strategisesta ohjauksesta johdon ohjausjirjestelmit erottavat strategisen ohjauksen
epasddnnollisyys ja keskittyminen organisaatioiden tavoitteidenasetantaan. Strateginen
ohjaus on vastaavasti luovaa ja analyyttista, kun taas johdon ohjausjarjestelmat perustuvat
rytmien ja madriteltyjen toimintatapojen seuraamiseen. Operatiivinen ohjaus eroaa
johdon ohjausjirjestelmistd sen arvioinnin perustuessa objektiivisesti mitattaville ja
arvioitaville toiminnoille. Johdon ohjausjdrjestelmét taas ovat subjektiivisia, koska
ohjausprosessiin siséltyy ominaisesti johtajien oman harkinnan kéyttd toimintojen

arvioimisessa, johtopéditdsten tekemisessa sekd paatoksenteossa.

Anthonyn johdon ohjausjirjestelmien médritelmd on vuosien aikana herittinyt laajaa
keskustelua ja kritiikkid. Keskustelua on erityisesti kdyty johdon ohjausjérjestelmien
viitekehyksen laajuudesta. Otley (1994) ja Langfield-Smith (1997) nostavat esille
ongelmallisuudet, joita  johdon  ohjausjdrjestelmien  erottaminen  omaksi
kokonaisuudekseen strategisesta ja operatiivisesta ohjauksesta tuottaa. Johdon
ohjausjérjestelmét ovat muiden johdon laskentatoimen kdytdntdjen tavoin kehittyneet
sovellettavaksi alun perin suurissa perinteisilld toimialoilla toimivissa selkedn
arvohierarkian omaavissa organisaatioissa. Ndiden organisaatioiden ohjaus on perustunut
ensisijaisesti laskentatoimen varaan, jolloin organisaatioiden suoriutumista on mitattu ja
ohjattu esimerkiksi eri osastojen tuottoasteen tai taloudellisen suoriutumisen perusteella.

(Otley ym. 1995, 39.) Johdon ohjausjdrjestelmien viitekehyksen kehittdmisen jélkeen
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organisaatioiden tuottamien tuotteiden ja palveluiden laatu ja midrd ovat myos
muuttuneet radikaalisti esimerkiksi teknologisen kehityksen mydtd. Samanaikaisesti
organisaatiokoot ovat kasvaneet, mutta liiketoimintaa on enenevissd maarin keskitetty
erillisiin liiketoimintayksikoihin. Seurauksena niiden liiketoimintayksikkdjen johtajia
pidetddn suuremmassa tulosvastuussa laajemmasta kokonaisuudesta erilaisia tekijoita.
Palvelutuotannon painottuminen lénsimaisissa kansantalouksissa on myds johtanut
tietotydn ja osaamisen korostumiseen kehittyneiden palvelujen ja ratkaisujen
tuottamisessa perinteisten jalostussektorin aineellisten tuotosten ja panosten sijasta.
Vastaavasti organisaatiot ovat enenevissdé maiddrin omaksuneet tasapainotetun
lahestymistavan organisaation suoriutumisen arvioimiseksi taloudellisen suoriutumisen
rinnalla esimerkiksi tasapainotetun mittariston (Balanced Scorecard) muodossa.
Radikaalisti muuttuneessa toimintaympdristdssd johdon ohjausjirjestelmét ovat
kehittyneet kiintedksi osaksi seki strategista ettd operatiivista johtamista, jolloin niiden
eriyttiminen  omaksi  kokonaisuudekseen edustaa  vanhentunutta moderniin

toimintaymparistoon soveltumatonta kapeaa tulkintaa johdon ohjausjérjestelmista. (Otley

1994, 289-298.)

Myo6s Langfield-Smith (1997) korostaa tutkimuksessaan johdon ohjausjérjestelmien
keskeistd roolia rationaalisen strategian implementoinnin saattamisessa osaksi
organisaation operationaalista toimintaa. Vastaavasti Merchant ja Van der Stede (2003)
tulkitsevat johdon ohjausjarjestelmien kokonaisuutta laajasti. Esimerkiksi yleiset
ohjauskeinot kuten henkildstdon suora valvonta ja yhteisesti sovitut toimintaperiaatteet
eivdt perustu suorituksen mittaamiseen. Ndméd valvontakeinot kuitenkin jakavat
tavoitteen siitd, ettd henkilostd organisaation kaikilla hierarkiatasoilla saadaan
suorittamaan heille kohdistuvat velvollisuudet vastuullisesti ja oikeaoppisesti. Tami
padmadra voidaan saavuttaa joko henkildiden rohkaisemisen, mahdollistamisen tai joskus
my0s pakottamisen kautta. Ohjausjdrjestelmédt voidaan vastaavasti luokitella
formaaleihin ohjausjirjestelmiin kuten standardeihin ja budjetointijarjestelmiin sekéa
epdvirallisiin  kontrollethin kuten organisaatiokulttuuriin ja  kirjoittamattomiin
kaytantoihin. Formaalit ohjausjirjestelmit muodostavat tavallisesti myds organisaation
ohjausjérjestelmén konkreettisimman sekd selkeimmin osan. (Langfield-Smith 2006,
753-755). Laajaksi johdon ohjausjérjestelmien késitteeksi on myods esitetty kaikkia
prosesseja ja toimintoja, joiden tavoitteena on kasvattaa todenndkoisyyttd siitd, ettd

organisaation henkildstd kéyttdytyy organisaation tavoitteiden saavuttamista tukevalla
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tavalla. Johdon ohjausjirjestelmét eivét vastaavasti ole pelkkd kokoelma sidntdja,
standardeja ja budjetteja vaan olennaista on ndiden osatekijoiden hyodyntdminen osana

organisaation ohjausta. (Flamholtz 1983, 154.)

Otley (1999) on laatinut viidestd tekijdstd koostuvan viitekehyksen organisaatiolle
soveltuvan  ohjausjdrjestelmédn  suunnittelun  tueksi:  Ensimmaéiseksi  johdon
ohjausjérjestelmén suunnittelussa tulee tunnistaa, mitké ovat organisaation tulevaisuuden
menestyksen kannalta keskeisid avaintekijoitd ja milld tavoilla organisaatio arvioi
onnistumistaan ndiden tekijoiden osalta. Toiseksi ohjausjérjestelmin suunnittelussa tulee
analysoida, mitd strategioita ja suunnitelmia organisaatio on omaksunut ja milld
toiminnoilla ja prosesseilla se on péittinyt onnistuneesti implementoida ne. Tdmén
liséksi organisaation tulee arvioida, miten suoriutumista mitataan ndiden toimintojen ja
prosessien osalta. Kolmanneksi organisaation tulee tunnistaa, mink&lainen suoriutumisen
taso sen tulee saavuttaa toimintansa eri osa-alueilla ja miten suoriutumista mitataan
tarkoituksenmukaisesti. Neljanneksi ohjausjarjestelméin suunnittelussa tulee pddttad, mita
positiivisia tai negatiivisia sanktioita johtajiin ja muuhun henkil6stoon kohdistuu
suoritustavoitteiden saavuttamisesta tai niiden saavuttamatta jattdmisestd. Viidentend
tekijdnd organisaation tulee harkita, mitkd ovat sen tarpeellisia palautekanavia, joiden
kautta organisaatio kykenee oppimaan kokemuksista sekd muuttamaan toimintaansa
ndiden kokemusten pohjalta. Ferreira ja Otley (2009) ovat myohemmin laajentaneet
Otleyn (1999) alkuperdistd viitekehystd integroimalla suoritusmittauksen vahvemmin

osaksi johdon ohjausjdrjestelmien suunnittelua.

Johdon ohjausjérjestelmien viitekehysten laatimisen lisdksi sen osia voidaan jaotella
keskeisid elementtejd ovat suunnittelu (planning), kyberneettisyys (cybernetics),
palkitseminen (reward/compensation), hallinto (administrative) sekd kulttuuri.
Suunnitteluelementti kattaa organisaation tavoitteiden asetannan, kéyttdytymisen ja
voimavarojen ohjauksen seké asettaa ndiden odotetulle tasolle standardit. Taémén lisdksi
suunnitteluelementin  kautta organisaation tavoitteita ja pddmadrida pystytddn
yhdenmukaistamaan kokonaisvaltaisesti eri toimintojen, yksildiden sekd ryhmien osalta.
Erityisesti kyberneettiset ohjausjdrjestelmdt koostuvat mitattavien ilmididen ja
toimintojen kvantifioimisesta, standardien asettamisesta sekd palautteenantoprosessista,
jonka kautta suoriutumista voidaan arvioida suhteessa asetettuihin tavoitteisiin. (Malmi

& Brown 2008, 291-293.) Straul ja Zecher (2012) sekd Flamholtz (1983) toteavat
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perinteisten  tiedontuottamiseen ja  padtdksenteon  tukemiseen  keskittyvien
ohjausjérjestelmien olevankin ensisijaisesti suunnitteluun, suoritusmittaukseen ja

palkitsemiseen perustuvia kyberneettisid ohjausjérjestelmia.

Ohjausjérjestelmien palkitsemiselementti taas keskittyy yksiléiden ja ryhmien
motivaation ja tuottavuuden parantamiseen sitomalla palkitsemisen osaksi ohjattavia
toimintoja tai prosesseja (Malmi & Brown 2008, 291-293). Henkildston toimintaan
vaikuttaa palkitsemisen lisdksi varsinainen toimintojen ja suoritusten mittausprosessi.
Pelkdstddn se, ettd jokin asia on arvioinnin tai mittauksen kohteena, kykenee
vaikuttamaan henkildston toimintaan. (Flamholz 1983, 156.) Administratiiviset
ohjausjérjestelmét taas ohjaavat henkil0ston toimintaa organisaatiorakenteiden kautta.
Samalla ndma ohjausjérjestelmét asettavat kiaytiantdjen ja menettelyjen kautta reunaehdot
suotavalle ja ei-suotavalle kéyttdytymiselle organisaatiossa. Organisaatiokulttuuriin
perustuvat ohjausjirjestelmét taas koostuvat yhdistelmésti organisaatiossa vakiintuneita
arvoja, uskomuksia ja sosiaalisia normeja, jotka ohjaavat henkil6ston kayttdytymista.

(Malmi & Brown 2008, 291-295.)

Johdon ohjausjirjestelmien viitekehyksen monitulkintaisuus ja ohjausjérjestelmien
elementtien monipuolisuus ovat vuorostaan johtaneet niiden monipuoliseen
hyodyntimiseen organisaatiossa. Johdon ohjausjdrjestelmid voidaan kéyttdid muun
muassa  suoritusmittausta painottavana diagnostisena ohjausjdrjestelmdnd  tai
interaktiivisena oppimista tukevana jarjestelmind (Simons 1991, 49-50; Abernethy &
Chua 1996, 570-571). Diagnostisissa johdon ohjausjirjestelmissd suoritustavoitteiden
madrittely ja jalkautus tapahtuu organisaatiossa tavallisesti ylhééltd alaspdin.
Organisaation suoriutumisen arviointi tapahtuu tdlloin ohjausjirjestelmén vilitykselld,
jolloin organisaation suoriutumista koskeva informaatio vélitetddn ylimmaélle johdolle
jarjestelmin kautta. Ylin johto taas ryhtyy toimenpiteisiin, jos ohjausjirjestelmén
informaation perusteella organisaation suoriutuminen ei vastaa odotuksia. Interaktiivisia
johdon ohjausjirjestelmid ja niiden tuottamaa informaatiota taas voidaan esimerkiksi
kayttdd vuoropuheluun johdon ja henkiloston kesken tai yhteisend oppimistydkaluna.
(Simons 1991, 49-50.) Interaktiivisten johdon ohjausjirjestelmien on tunnistettu
edistdvdn positiivisia ilmiditd organisaatioissa kuten parantunutta organisatorista
vuoropuhelua, kasvanutta luovuutta ja organisaation henkildston ohjausta kohti

organisaation tavoitteita (Henri 2006, 546—458).
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Organisaation ohjausjarjestelmien eri hyodyntdmistapojen liséksi organisaation strategia
vuorostaan vaikuttaa sen tapaan kéyttdd eri johdon ohjausjirjestelmid. Simons (1987)
toteaa, miten toimialalla asemansa vakiinnuttaneissa organisaatioissa johdon
ohjausjarjestelmat ovat tavallisesti staattisia, vihemman aktiivisemmin hyddynnettyji ja
taloudellisiin tavoitteisiin painottuneita. Erityisen suuren painoarvon ndmé organisaatiot
antavat ohjausjirjestelmissé erityisesti budjeteille, budjettitavoitteiden saavuttamiselle
sekd sddnnolliselle formaalille raportoinnille. Sen sijaan uusille innovaatioille ja
markkinalaajentumiselle Kkilpailustrategiansa perustavat organisaatiot hyoddyntévit
ohjausjirjestelmid todenndkoisemmin liiketoiminnan kehityksen ennustamiseen niin
taloudellisen kuin ei-taloudellisenkin informaation osalta. Erilaistamiseen ja
laajentumiseen tdhtddvit organisaatiot ovat vastaavasti alttiimpia muokkaamaan johdon
ohjausjirjestelmidin sekd hyodyntdmiin niitd aktiivisemmin osana péddtoksentekoaan.
Sen sijaan asemansa sdilyttdmisti ja kustannusjohtajuutta tavoittelevat konservatiiviset
organisaatiot suosivat perinteisid kustannusten hallintaan ja yksinkertaisiin operatiivisiin
tulostavoitteisiin perustuvia johdon ohjausjérjestelmié. (Chenhall 2003, 150-151.) Otley
(2001) huomauttaa, ettd taloudellista informaatiota painottavat ohjausjérjestelmét eivét
kuitenkaan ole muita laadullisia ja méérallisid osatekijoitd hyodyntivid ohjausjérjestelmia
objektiivisempia: Laskentatoimen tuottamat tunnusluvut ja informaatio ovat yhté lailla
tulkinnanvaraisia ja sovelletuista laskentatekniikoista riippuvia ohjausjérjestelmén

osatekijoitd, jotka edellyttdvit taloudellisen informaation subjektiivista tulkintaa.

Organisaatioon liittyvien  tekijoiden kuten sen  koon, rakenteiden,
palkitsemisjdrjestelmien, strategian ja kulttuurin lisdksi johdon ohjausjérjestelmien
hyodyntdmiseen ja omaksumiseen organisaatioissa vaikuttavat ohjausjirjestelmien
piirteet kuten niiden laajuus, jirjestelmén laatu, helppokayttdisyys ja sen kayttdmisesti
koettu hyoty (Wiersma 2009, 250). Pitkdlld aikavalilla organisaation ohjausjérjestelmien
hy6dyntdminen voi myds vaihdella sen elinkaaren eri vaiheissa. Esimerkiksi alustavan
ohjausjdrjestelmien laatimisen ja implementoimisen aikana ohjausjérjestelmét voidaan
ottaa vastaan innostuksella, mutta jos ohjausjirjestelmien lupaamat hyodyt eivit
realisoidu sen kayttdjille, jarjestelmé voi surkastua ja sen merkitys jad organisaatiossa
taka-alalle. Jos ohjausjdrjestelmdstd ei kuitenkaan luovuta tdysin, voi se kokea
organisaatiossa uudistumisvaiheen organisaation kyetessd oppimaan edeltivistad
kokemuksistaan johdon ohjausjdrjestelmien implementoimisessa. (Chenhall & Euske

2007, 633-635.) Marx ym. (2012) ovatkin ehdottaneet viidestd vaiheesta koostuvaa
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maturiteettimallia johdon ohjausjarjestelmille. Perustasolla organisaatio kehittéd johdon
ohjausjdrjestelmid ensisijaisesti organisaation ulkopuolisten vaatimusten perusteella,
jolloin sen tuottama informaatio voi keskittyd esimerkiksi tilinpaatoksessé edellytettyihin
taloudellisiin tietoihin. Toisella ja kolmannella asteella olevat johdon ohjausjirjestelmat
sen sijaan huomioivat kattavasti niin lyhyen kuin pitkén aikavilin operatiivisen ja
strategisen ohjauksen organisaatiossa. Ohjausjdrjestelmédt on myos tiiviimmin integroitu
kokonaisvaltaiseksi osaksi organisaation eri prosesseja ja jdrjestelmien tuottamaa
informaatiota hyodynnetdin laajasti pddtdksenteon ja analyysien tukena. Neljédnnelld ja
viidennelld tasolla johdon ohjausjdrjestelmit taas hyddyntdvéat kehittyneitd
tietojarjestelmid automatisoidakseen tietojen kerddmisen ja raporttien tuottamisen.
T&lloin ohjausjirjestelmien ylldpidon sijaan johtajat ja muu henkildsto voivat keskittyd
ohjausjdrjestelmien tuottaman informaation hyddyntdmiseen osana organisaation lyhyen
sekd pitkdn aikavilin operatiivisten sekd strategisten tavoitteiden saavuttamista. Berg ja
Madsen (2020) kuitenkin toteavat, miten johdon ohjausjérjestelmissi voi my0s tapahtua
kehitysté taaksepdin. Esimerkiksi talousvaikeuksissa oleva organisaatiot voivat muuntaa
interaktiivisia laajasta kokonaisuudesta taloudellisia ja ei-taloudellisia mittareita
koostuvia ohjausjdrjestelmid takaisin diagnostisiksi ohjausjirjestelmiksi, joissa
korostuvat taloudelliset suoritusmittarit. Néissd jarjestelmissd organisaation ohjaus voi

ensisijaisesti tapahtua tiukan budjettikurin kautta.

Vaikka Merchant ja Otley (2006) toteavat johdon ohjausjirjestelmien Idhtokohtaisesti
soveltuvan myds yksityisen sektorin ulkopuolelle ja tukevan myo6s muuhun kuin
osakkeenomistajien voiton maksimointiin keskittyvien strategisten tavoitteiden
saavuttamista, kohdistuu yksityisen sektorin ulkopuolella hyddynnettdviin johdon
ohjausjdrjestelmiin useita haasteita. Yksityiselle sektorille ominaisen voitontavoittelun
sijasta julkisen sektorin organisaatiot omaavat laajan kirjon organisatorisia tavoitteita ja
padmadrid. N4illd organisaatioilla on myds yksityisestd sektorista poikkeavia
rahoitusmalleja, jossa niiden ei tarvitse rahoittaa omaa toimintaansa tai sitd odotetaan vain
rajoitetusti esimerkiksi palvelumaksujen muodossa. Vastaavasti useat eri sidosryhmdit
kuten laaja julkisyleiso tai valtion virkamiehet asettavat hyvin erilaisia odotuksia ndiden
organisaatioiden toiminnalle, mikd lisdd monitulkintaisuutta ja ristiriitoja tavoitteiden
asetannassa ja madrittelyssd. Monitulkintaisten ja ristiriitaisten tavoitteiden valilla
tasapainoilun myotd on hankalaa arvioida, miten johdon ohjausjirjestelmaét tukevat niiden

saavuttamista. Julkishallinnon organisaatioiden toiminnassa korostuu tavallisesti myds
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laadukkaiden palveluiden tehokas tuottaminen taloudellisen suoriutumisen sijasta. Tdma
vuorostaan lisdd tulkinnanvaraisuutta suoritusmittauksen toteuttamisessa, koska
organisaation tuotosten laatua voi olla hankala mitata tai kvantifioida. Vastaavasti johdon
ohjausjarjestelmille keskeisen palkitsemiselementin (ks. esim. Malmi & Brown 2008,
291-293) hyoddyntdminen julkishallinnossa voi olla haastavaa tai mahdotonta

lainsdddédnnon tai resurssien vihdisyyden takia.
3.2 Johdon ohjausjarjestelmat julkisella sektorilla

Hofstede (1981) sekd Smith (1993) tunnistavat kolme keskeistd tekijda, jotka lisdavit
monitulkintaisuutta organisaatioiden tavoitteidenasetannassa. Namé tekijat ovat
tavanomaisia etenkin julkisen sektorin organisaatioissa. Ensinnékin julkisen sektorin
organisaatioiden toimintaympdristdissd tavoitteidenasetantaa vaikeuttavat erilaiset
intressiristiriidat sekd eroavat arvomaailmat. Esimerkiksi johtamisessa voivat korostua
tavoitteet turvallisuuden maksimoimisesta muun yhteiskunnan suojelemiseksi tai
organisaation toiminnan jarjestimisestd mahdollisimman alhaisin kustannuksin. Toiseksi
tulkinnanvaraisuutta kasvattavat myos epdselviat tai monimutkaiset syy-yhteydet
asetettujen tavoitteiden ja niiden saavuttamiseksi tehtdvien toimenpiteiden valilla.
Julkishallinto voi esimerkiksi jakaa tavoitteen tyottomyyden vdhentdmisestd, mutta
konsensusta voi olla hankala saavuttaa toimenpiteistd, joilla tdma tavoite saavutetaan.
Kolmantena tekijdnd epdvarmuutta tuottaa myds nopeasti muuttuva toimintaympéristo,
jossa organisaation tavoitteet vaihtuvat muun muassa lainsddddnnon muutosten takia.
Julkishallinnon organisaatioiden toiminnan siséltdessd kaikki nd@mé tavoitteiden
monitulkintaisuutta lisddvat piirteet on niiden tarkoituksenmukainen ohjaaminen
vastaavasti haastavaa. Monitulkintaisten tavoitteiden myotd kasvaa my6s mahdollisuus
siitd, ettd julkishallinnon organisaatioita ohjataan ensisijaisesti poliittisten tavoitteiden

perusteella (Hofstede 1981, 197—-198; Verbeeten 2008, 428—429).

Samanaikaisesti  julkishallinnon organisaatiot ovat alttiimpia epétdydelliselle
organisaation ulkopuoliselle ohjaukselle. Julkisen sektorin organisaatioiden palveluiden
ollessa yksistddn julkisella sektorilla tuotettuja tai niiden muodostaessa paikallisia
monopoleja esimerkiksi terveydenhuollon palveluiden tuottamisessa muodostuu
organisaation ohjauksen tehokkuuden arvioiminen haastavaksi. Smith (1993, 137-138.)
Boland ja Fowler (2000) toteavatkin, miten aikanaan julkisen sektorin toiminnan

arvioimista on pidetty mahdottomuutena, koska valtaosa julkishallinnon organisaatioista
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ei rahoita omaa toimintaansa vaan on riippuvaisia valtion rahoituksesta. Julkishallinnon
organisaatioilla ei my0Oskéddn vélttdméttd ole mahdollisuuksia tuottaa tulovirtoja, joita
vasten organisaation suoriutumista voitaisiin arvioida. Téastd huolimatta julkisen sektorin
organisaatioiden ohjauksessa on omaksuttu paljon kéytint6jd yksityisen sektorin
organisaatioiden ohjauksesta, vaikka julkishallintoa ei ohjaakaan ensisijainen tavoite
voiton tuottamisesta. Molemmilla sektoreilla johdon ohjaus perustuu siithen, etté
ohjauksen kautta etenkin organisaation operatiivista johtoa ja henkildstod kannustetaan
toimimaan organisaation strategisten tavoitteiden mukaisesti. Lisdksi molemmilla
sektoreilla organisaatioiden ohjausjirjestelmissd perinteisen taloudellisen ohjauksen
kuten budjettiohjauksen rinnalla ovat yleistyneet myds erilaiset ei-taloudelliset kontrollit.
Etenkin julkishallinnossa organisaation ohjauksen laajentaminen taloudellisten
suoritusmittareiden ulkopuolelle on korostunut. (van Helden & Reichard 2019, 159-161.)
Lisdksi perinteisilld teollisuudenaloilla kehitettyjen ohjausjdrjestelmien tuominen
palvelusektorille on tuottanut niin julkishallinnolle kuin yksityisille organisaatioille
ongelmia palveluiden ollessa luonteeltaan heterogeenisid ja wusein hankalasti
kvantifioitavia. Téstd huolimatta myds palveluiden tuottamisen tehokkuuden ja laadun
arvioimisen rooli on korostunut erityisesti julkishallinnon ohjausjérjestelmissi. (Evans &

Bellamy 1995, 31-37.)

Berland ja Dreveton (2006) kuvaavat, miten julkisen sektorin johdon ohjausjérjestelmien
kehittdmiselld on ensisijaisesti tavoiteltu julkisen sektorin organisaatioiden suorituskyvyn
parantamista. Ohjausjirjestelmid kdyttdmalla julkishallinnon johtajat voivat esimerkiksi
arvioida, tdyttdvitko tuotetut palvelut riittdvit laatustandardit ja ovatko palveluiden
kayttdjat vastaavasti tyytyviisid tdhdn laatuun. Ohjausjirjestelmien tuottaman tiedon
avulla voidaan julkisella sektorilla vastaavasti analysoida organisaation resurssienkdyttoa
sekd palveluiden tarkoituksenmukaista hinnoittelua. Julkishallinnon ohjauksessa
painottuvat tavallisesti kolme T:td tehokkuudesta, taloudellisuudesta ja tuloksellisuudesta
(economy, efficiency, effectiveness) kaytettivissd olevien rajallisten resurssien
madritellessd henkilostomadrit, budjetit sekd kustannuskohteet julkisen sektorin
organisaatoissa (Boland & Fowler 2000, 419-420). Ulkoisena muutosajurina
taloudellisen ohjauksen priorisoimiseen on l&dnsimaisissa julkishallinnoissa toiminut
kasvanut budjettikuri, joka on edellyttdnyt samanaikaisesti sekd kustannusten
leikkaamista ettd kéytettdvissd olevien resurssien tehokkaampaa kayttod (Kominis &

Dudau 2012, 142-143; Pee & Kankanhalli 2016, 188; Felicio ym. 2021, 599—-600).
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Felicio ym. (2021) toteavatkin, miten paine innovoida ja tehostaa julkisen sektorin
organisaatioiden toimintaa on kannustanut monia organisaatioita omaksumaan ja

kehittdimaiin erilaisia johdon ohjausjarjestelmia.

Vaikka johdon ohjausjérjestelmit voivat vaikuttaa neutraaleilta ja hyodyllisiltd
raportointityokaluilta, sisédltyy niiden kédytt6on useita riskejd. Ohjausjérjestelmat voivat
aiheuttaa julkishallinnossa useita negatiivisia ilmiditd kuten kapeakatseisuutta,
osaoptimointia, lyhytnékoisyyttd sekd pelikdyttdytymistd. Puutteellinen johdon
ohjausjarjestelmad voi kannustaa organisaatioita esimerkiksi keskittymédn yksistddn
seurattavien tulostavoitteiden saavuttamiseen laiminlydden organisaation toiminnan osa-
alueita, jotka eivit ole vilittomén tarkkailun alaisia. Ohjausjirjestelmi voi kannustaa
vastaavasti henkilostod ja johtajia keskittyméddn omien henkilokohtaisten lyhyen
aikavilin suoritustavoitteiden tdyttimiseen, mikd voi tapahtua yhteisten strategisten
tavoitteiden kustannuksella. Liséksi ohjausjérjestelma voi kannustaa organisaatioita tai
sen henkilostod valttdmiin joukosta erottumista, jolloin organisaation kyky innovoida ja
uudistaa toimintaansa voi heikentya. (Smith 1993, 140-141, 149-150.) Hofstede (1981)
varoittaakin, miten etenkin formaalien ohjausjérjestelmien riskinid on luoda vaikutelma
ndenndisestd kyvystd ohjata organisaatiota (pseudo-control), vaikka todellisuudessa
organisaation toiminta ei tukisikaan sen strategisten tavoitteiden saavuttamista.
Julkishallinnon organisaatioiden toiminnan ohjauksessa pitkdn ja lyhyen aikavélin
tavoitteet voivat muodostaa keskendén myds vaihtoehtoiskustannuksen, jossa esimerkiksi
lyhyen aikavilin tuottavuustavoitteiden saavuttamisen hintana on henkildston moraalin

tai palveluiden laadun laskeminen pitkélléd aikavélilld (Verbeeten 2008, 441-444).

Ongelmista huolimatta julkishallinnon johdon ohjausjérjestelmien kehittdmisen ndhdéadn
silti olevan tarpeellista, jotta julkisen sektorin organisaatiot kykenevét toimimaan
tehokkaasti alati monimutkaistuvassa toimintaympéristossd (Smith 1993, 149-150;
Berland & Dreveton 2006, 36). Johdon ohjausjérjestelmien kopioiminen yksityiseltd
sektorilta ei kuitenkaan ole riittdvia tai tarkoituksenmukaista vaan julkishallinnon tulee
kehittdd sen toimintaa spesifisti palvelevia johdon ohjausjirjestelmid tai hyodyntii jo
olemassa olevia ohjausjérjestelmid uusilla tavoilla (Berland & Dreveton 2006, 22; Felicio
ym. 2021, 599-600). Battistelli ja Ricotta (2005) kuvaavat, miten johdon ohjauksen
kautta hyvien aikomusten listoina ndhdyt julkisen sektorin tavoitteet saadaan muunnettua
mitattaviksi ja hallittaviksi asioiksi samalla vahvistaen julkisen sektorin johtajien roolia

julkishallinnon organisaatioiden johtamisessa. Jotta johdon ohjausjirjestelmé palvelisi
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organisaatiota  tarkoituksenmukaisesti, tulisi sen kehittimisessd = huomioida
samanaikaisesti organisaation sisdisen toimintaympiriston erityispiirteet sekd
organisaatioon keskeisesti vaikuttavat ulkoisen toimintaympériston odotukset ja
vaatimukset. Ulkoisen toimintaympéariston vaatimukset voivat olla esimerkiksi odotuksia
toiminnan tehokkuudesta, taloudellisuudesta sekd tuloksellisuudesta. Sisdisen
toimintaympadriston tarpeiden tdyttimiseksi voidaan hyodyntdd useita erilaisia
ohjausjirjestelmédratkaisuja, mutta niiden vastaavasti tulisi olla keskeisesti sidottuja
organisaation tavoitteisiin niin lyhyelld kuin pitkélldkin aikavélilla. (Felicio ym. 2021,
600.) Toimintaympdaristolld on myds vaikutusta sithen, miten organisaatiot hyodyntavét
johdon ohjausjarjestelmid: Organisaatiot, jotka toimivat dynaamisessa tai epdvarmassa
toimintaympadristdssd, hyodyntdvdt tai  kehittdvdt todenndkdisemmin  johdon
ohjausjdrjestelmid kuin julkisen sektorin organisaatiot, jotka toimivat tai kokevat
toimivansa vakaassa toimintaympiristossd. Vastaavasti organisaatiot, joiden
toimintaympdristO ~ on  muuttumassa  epdvarmemmaksi, ovat  avoimempia
implementoimaan sekd hyO0dyntdmadn aktiivisemmin johdon ohjausjdrjestelmii.
Epédvarmassa toimintaympdristossd ohjausjirjestelmid kéytetddn myods enemmaén

interaktiivisella kuin diagnostisella tavalla. (Kominis & Dudau 2012, 152-153.)

Verbeeten (2008) toteaa tutkimuksessaan selkeiden ja mitattavien tavoitteiden olevan
avainasemassa organisaation ohjaus- ja suoritusmittausjarjestelmisséd, jotta ne tukevat
niin laadullisten kuin maéréllistenkin tavoitteiden saavuttamista julkishallinnossa.
Positiivinen vaikutus ilmenee tdllin muun muassa organisaation suorituskyvyn
parantumisena ja panostuksena sekd keskittymisend organisaatiolle keskeisiin
prosesseihin.  Verbeeten kuitenkin varoittaa, ettd jéarjestelmien negatiivisten
heijastevaikutusten kuten pelikdyttdytymisen valttdmiseksi organisaation toimintaa tulisi
tarkkailla kokonaisvaltaisesti eikd ainoastaan esimerkiksi yksittdisten suoritusmittareiden
tai ohjausjdrjestelmén ndkokulmasta. Nuhu ym. (2019) kuvaavat, miten johdon
ohjausjirjestelmien positiiviset vaikutukset voivat ilmetd erityisesti julkishallinnon
organisaatioissa, jotka toimivat enenevissd maédrin muuttuvassa toimintaympéristossa.
Talloin erityisesti interaktiivisella ohjausjirjestelmien kéytolld voidaan tukea
organisaation dynaamisia kyvykkyyksid ja auttaa organisaatioita sopeutumaan
joustavammin toimintaympériston muutoksiin. Téll6in johdon ohjausjirjestelmé toimii
sekd organisatorisen muutoksen mahdollistajana ettd suorituskykyd parantavana

tyokaluna. Interaktiivisessa roolissa julkishallinnon johdon ohjausjdrjestelmdt ovat



44

esimerkiksi  silloin kun niiden tuottamaa tietoa kidytetddn tunnistamaan
epavarmuustekijoitd toimintaympéristdssid, jarjestelmai tai sen tuottamaa informaatiota
kdytetddn sddnnollisesti yhteisend viestintdkeinona keskusteluissa operatiivisten
johtajien, ylemmaén johdon tai henkiloston vélilla tai kun jérjestelmin informaation kautta
tarkastellaan muutoksia organisaation toiminnassa. Diagnostisia keinoja kiyttdd johdon
ohjausjirjestelmid taas ovat organisaatiolle ja sen henkildstolle asetettujen tavoitteiden
tdyttymisen seuraaminen jarjestelmin avulla, jarjestelmédn hyddyntdminen osana
strategisten tavoitteiden jalkauttamista operatiiviselle tasolle, jérjestelmin informaation
kéyttd osana suoritusarviointia sekéd poikkeuksien tunnistaminen ja niihin puuttuminen.

(Nuhu ym. 2017, 112-115.)

Johdon ohjausjirjestelmédt ovat keskeisessd asemassa niin NPM-reformien
toteuttamisessa julkishallinnoissa kuin uudistusten vaikutusten arvioimisessakin.
Ohjausjirjestelmien rinnalla myds suoritusmittaus on NPM-uudistusten myota
vakiinnuttanut asemaansa julkishallinnon johtamisessa. (Berland & Dreveton 2006, 23—
25.) Suoritusmittausjirjestelmdt muodostavat myds keskeisen osatekijin johdon
ohjausjérjestelmissd ja julkisen sektorin johtajien tuleekin samanaikaisesti huomioida,
miten ohjausjérjestelmien tuottamaa informaatiota kdytetdin mutta my6s misté ja miten
tatd informaatiota kerdtddn organisaatiossa (Speklé & Verbeeten 2014, 142—-144; Felicio

2021, 596).
3.3 Suoritusmittaus julkisella sektorilla

Julkisen sektorin keskeisend tehtdvind on laadukkaiden ja saavutettavien palveluiden
tuottaminen kansalaisten tarpeiden tdyttdmiseksi resursseja tehokkaasti ja taloudellisesti
hyodyntiden (Balaboniené & Vecerskiené 2015, 314-315). Julkishallintoon kuitenkin
kohdistuu paineita palvelutuotannon tehostamisesta sekd samanaikaisesta palveluiden
médrdn ja laatutason sdilyttdmisestd (Brignall & Modell 2000, 281). Seurauksena
suoritusmittaus on vakiintunut keskeiseksi tyokaluksi osana julkisen sektorin toiminnan
parantamista  esimerkiksi OECD:n  kannustaessa jdsenmaitaan  kehittdméén
suoritusmittausmenetelmia  tulosvastuun, tehokkuuden sekd  taloudellisuuden
lisddmiseksi (Greiling 2005, 551-552; Balaboniené & Vecerskiené 2015, 317-318).
Suoritusmittaus on vastaavasti keskeinen osa julkisen sektorin suorituskyvyn ja
tehokkuuden parantamista tavoittelevia NPM-reformeja niin osana uudistusten

toteuttamista kuin myos osana niiden vaikutusten arvioimista. NPM-uudistusten
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yhteydessd suoritusmittausta on kéytetty muun muassa tydkaluna organisaatioiden
ohjauksessa, keskindisessd vertailussa, sddntdjen ja toimintatapojen muodostamisessa
sekd tulos- ja tilivelvollisuuden vahvistamisessa. (Greiling 2005, 551-552; Jarrar &
Schiuma 2007, 4-5; Arnaboldi & Azzone 2010, 267-268; Micheli & Neely 2010, 598;
Balaboniené & Vecerskiené 2015, 317-318; Smith ym. 2021, 4-5.) Esimerkiksi Jarrar ja
Schiuma (2007) toteavat, miten suoritusmittaus on peruuttamattomasti tullut osaksi
julkishallintoa ja julkisen sektorin palveluiden sekd toiminnan parantamista. Ilman
suoritusmittausta organisaatioiden ei olisi mahdollista toimia tehokkaasti ja

objektiivisesti (Balaboniené & Vecerskiené 2015, 314).

Suoritusmittauksesta saatu informaatio toimii myds keskeisend osana organisaation
ohjausjérjestelmid sen tukiessa esimerkiksi organisaation strategian muodostamista ja
operationaalisten tavoitteiden asetantaa sekéd arviointia (Cuganesan ym. 2014, 292-293).
Julkinen sektori kuitenkin kohtaa haasteen implementoidessaan yksityiseltd sektorilta
omaksuttuja ja sielli vakiintuneita kannattavuuteen ja muihin taloudellisiin
tunnuslukuihin ~ perustuvia suoritusmittareita. Julkisella sektorilla perinteinen
suoritusmittaus voi tarjota ainoastaan toissijaista informaatiota organisaation
suoriutumisesta, mutta pahimmillaan tdmé informaatio voi olla myds harhaanjohtavaa.
Téastd huolimatta suoritusmittaus julkishallinnossa edellyttdd myds tehokkuuden ja

taloudellisuuden mittareiden implementoimista. (Flynn 1986, 393-394.)

Behn (2003) jakaa julkisen sektorin suoritusmittauksen tavoitteet kahdeksaan
kategoriaan: toiminnan arvioimiseen, ohjaamiseen, budjetointiin, motivointiin,
saavutusten  juhlistamiseen, sidosryhmille tiedottamiseen, oppimiseen sekd
kehittymiseen. Suoritusmittauksen hyddyntdmistavat taas vaikuttavat sithen, minkilaista
informaatiota suoritusmittauksen toteuttaminen vaatii. Panosten (inpuf) mittaamisen
lisdksi suoritusmittausinformaatiota voidaan kerdtd organisaation tuotoksista (output),
prosesseista sekd lopputulemista (outcome). Julkisella sektorilla suoritusmittauksen
haaste korostuu erityisesti siirryttdessi panosten ja tuotosten analysoimisesta prosessien
ja lopputulemien tarkasteluun. Jotta julkisen sektorin organisaatiot toimivat
tarkoituksenmukaisesti, on suoritusmittauksessa tdrkedd tarkastella erityisesti
organisaatioiden toiminnan lopputulemia. Vaikka lopputulemien mittaaminen tuottaa
suoritusmittauksen kannalta merkityksellisempdd informaatiota yksittdisten panosten tai
tuotosten mittaamisen sijaan, on niiden kvantifiointi huomattavasti monimutkaisempaa.

Samanaikaisesti julkisen sektorin organisaatioiden toiminnan lopputulemat kuten
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kansanterveyden parantuminen sekd koulutusasteen nostaminen ovat riippuvaisia myos
monista ulkopuolisista tekijoisté, joihin julkishallinnon organisaatiot eivét voi vaikuttaa.
Sen sijaan tuotosten ja panosten priorisoiminen suoritusmittauksessa on yleensi
toteutuskelpoisempaa ja yksiselitteisempdd. (Flynn 1986, 393-394; Schiavo-Campo
1999, 76-81.)

Organisaation toiminnan parantamisen, oppimisen ja muutoksen mahdollistamisen
lisdksi suoritusmittausta hyddynnetdén julkishallinnossa tulosvastuun toteutumisen
viestimisessd sekd havainnollistamisessa organisaatioiden sidosryhmille (Flynn 1986,
391-392; Goh 2012, 32-33; Mitté ym. 2019, 179, 195-197). Greiling (2005) toteaa,
miten suoritusmittaus on ollut myds keskeisessd asemassa muun muassa julkisen sektorin
budjetoinnin modernisointia, raportoinnin kehittamisti, hallinnonalojen tulossopimusten
laatimista sekd ohjausjirjestelmien kehittdmistd. Parhaimmillaan suoritusmittaus
edistddkin julkisen sektorin organisaatioiden toiminnan lidpindkyvyyttd ja luotettavuutta
samalla parantaen tehokkuutta, tuottavuutta ja innovointikykyd niin johtajien kuin
muunkin henkildston toiminnassa (Flynn 1986, 392; Goh 2012, 37-39). Huonoimmillaan
suoritusmittaus voi kuitenkin johtaa kapeasti méddriteltyjen mutta helposti mitattavien
toimintojen mittaukseen, jolloin taka-alalle jadvét niin julkisen sektorin palveluiden
laadun ylldpitdminen kuin tehokkuus- ja tuloksellisuustavoitteetkin (Flynn 1986, 389).
Samalla korostuvat sen sijaan suoritusmittauksen ei-toivotut heijastevaikutukset kuten
pelikdyttaytyminen, negatiiviset asenteet suoritusmittausta kohtaan, lyhyen aikavélin
suoriutumisen priorisoiminen pitkan aikavélin tavoitteiden hinnalla,
suoritusmittaustiedon védristyminen ja védrinkdyttd sekd organisaation luovuuden ja
joustavuuden heikkeneminen (Jarrar & Schiuma 2007, 6; Cuganesan ym. 2014, 283-284;
Siverbo ym. 2019, 18).

Rantanen ym. (2007) tunnistavat nelja keskeista tekijdé, jotka tuottavat ongelmia julkisen
sektorin suoritusmittauksen suunnittelussa seké sen toteuttamisessa. Suoritusmittauksen
suunnittelua vaikeuttavat julkiselle sektorille ominaisten lukuisten sidosryhmien
asettamat ja osittain ristiriitaiset odotukset, joiden yhteensovittaminen suoritusmittauksen
puitteissa on usein haasteellista. Hankalasti madriteltdvit ja mitattavat lopputulemat
vastaavasti luovat haasteita selkeiden tavoitteiden asetantaan organisaatioiden
operationaalisella tasolla. Julkiselle sektorille ominaista on my0s selkedn omistajuuden
puuttuminen. Suoritusmittauksen toteuttamisen osalta tidmé johtaa siithen, ettd

sidosryhmien vaikutuksesta suoritusmittauksen eri osa-alueet eivét ole tasapainossa.



47

Talloin suoritusmittaus tuottaa esimerkiksi erittdin yksityiskohtaista informaatiota
yhdestd organisaation toiminnan osa-alueesta, joka on hyodyllistd spesifille
sidosryhmaille mutta tarpeetonta muille. Puutteelliset johtamistaidot voivat vastaavasti
haitata suoritusmittauksen implementoimista, jolloin suoritusmittauksen hyodyt jaévit
toteutumatta. Samalla usean johtajan  kilpailevat agendat voivat luoda
suoritusmittauksesta sekavan ja  hankalasti hyddynnettivin  kokonaisuuden.
Suoritusmittauksen sekavuutta ja epétarkoitustenmukaisten mittareiden riskia kasvattaa
vastaavasti se, ettd samoilla suoritusmittareilla pyritddn vastaamaan lilan monen

sidosryhmaén tarpeisiin samanaikaisesti (Micheli & Neely 2010, 597-598).

Suoritusmittauksen negatiivisia vaikutuksia voidaan kuitenkin ehkéistd ja minimoida
usealla tavalla. Cuganesan ym. (2014) ehdottavat julkisen sektorin suoritusmittauksen
riskien minimoimiseksi muun muassa aktiivista sidosryhmien osallistamista
suoritusmittauksen  kehittdmisessd ja  implementoimisessa, pelikdyttiytymisen
minimoimista suoritusmittauksen ja palkitsemisen irtikytkenndn mydtd, monipuolisen
suoritusmittariston laatimista ja selkedd linkitystd organisaation strategisiin tavoitteisiin.
Vastaavasti suoritusmittarit tulisi valita niin, ettd henkilostolld ja johtajilla on
tosiasiallinen mahdollisuus vaikuttaa niihin toiminnallaan. Suoritusmittauksen tulisi
my0s huomioida erityispiirteet organisaatioiden toimintaympéristdsséa (Flynn 1986, 401;
Micheli & Neely 2010, 598). Suoritusmittauksen kehitysvaiheisiin liittyy vastaavasti
omia riskejd ja mahdollisuuksia. Esimerkiksi suoritusmittauksen omaksumis- ja
implementointivaiheissa organisaatiossa voi esiintyd muutosvastarintaa, kun taas sen
vastapainona organisaation suoriutumiseen liittyvd epdvarmuus voi laskea ja
organisaation kyky oppia toiminnastaan kasvaa. (Johnsen & Vakkuri 2006, 594.)
Arnaboldi ja Azzone (2010) kuitenkin huomauttavat, ettd suoritusmittausta koskevat
erimielisyydetkddan eivdt ole Iluonnostaan huonoja asioita suoritusmittauksen
kehittamisessd. Sen sijaan erimielisyydet voivat yllépitdd eri sidosryhmien mielenkiintoa
suoritusmittausta kohtaan ja tuoda esille eri sidosryhmien nidkdkulmia sekd tarpeita

suoritusmittauksen kehittdmisessa.

Hyvén suoritusmittariston kriteerit Schiavo-Campo (1999) tiivistdd viiteen osa-
alueeseen: Ensimmadiseksi suoritusmittariston tulisi olla mahdollisimman selked ja
yksiselitteinen. Tédmé ei kuitenkaan edellytd, ettd suoritusmittaristo hyoddyntiisi
ainoastaan kvantitatiivisia mittareita. Toiseksi mittariston tulee olla relevantti mitattavan

toiminnon tai tekijan ndkokulmasta sen sijaan, ettd toiminnon suoritusmittariksi
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valittaisiin  esimerkiksi helpoiten saatavilla olevaa informaatiota. Kolmanneksi
mittariston informaatio tulisi pystyé tuottamaan kohtuullisin kustannuksin. Neljanneksi
mittariston tuottaman informaation tulisi antaa riittivé kuva organisaation suoriutumisen
arvioimiseksi.  Viidenneksi mittariston tulisi mahdollistaa sen arvioiminen
riippumattomasta ja objektiivisesta nakokulmasta. Jos suoritusmittaristo ei tdytd kaikkia
nditd kriteereitd, sen hyddyntdminen edellyttdd enemmaén johtajien ammattitaitoa ja
dialogia suoriutumisen arvioimisessa. Suoritusmittauksen paisumista tulisi vastaavasti
vilttdd ja sen sijaan keskittyd organisaatiolle olennaisimpiin mittareihin (Greiling 2005,
65-566). Johnsen ja Vakkuri (2006) toteavat, miten hyvdd suoritusmittaristoa voidaan
tarkastella kahdesta nékokulmasta: hyvin suoritusmittauksen kautta julkisen sektorin
organisaatiot pyrkivét 16ytdmééin parhaimpia toimintatapoja tai vaihtoehtoisesti saatavilla
olevaa  informaatiota  pyritddn hyOddyntdméddn  organisaation suoriutumisen

parantamiseksi.

Yhteenvetona Schiavo-Campo (1999) toteaa, ettd julkishallinnossa on lukuisia keinoja
toteuttaa suoritusmittausta vairin ja ainoastaan muutamia tapoja toteuttaa sitd oikein.
Tastd huolimatta suoritusmittaukseen ja julkisen sektorin toiminnan parantamiseen
liittyvat riskit eivét ole riittdvd syy tyytyd tehottomaan julkishallintoon. Sen sijaan
varovaisia askeleita julkishallinnon kehittdmiseen voidaan ottaa inkrementaalisen
parantamisen myd6td implementoimalla yksinkertaisia suoritusmittareita muutamaan
julkisen sektorin organisaatioon tai organisaation osaan. Implementointia tulisi tdlloin
seurata huolellisesti ja tarvittaessa muokata suoritusmittareita, jonka jilkeen
suoritusmittausta voidaan véhitellen laajentaa organisaatiossa. Suoritusmittauksen
laajentaminen tulisi kuitenkin myds vastaavasti lopettaa, kun sen tuottama lisdhyd6ty ei
endd vastaa siitd aiheutuvia lisdkustannuksia. Inkrementaalisen suoritusmittauksen
kehittdmisen nékokulma sisdltyy keskeisesti pohjoismaiseen tapaan uudistaa ja muokata
julkishallintoa. Siind korostuvat Pohjoismaille ominaiset piirteet moniddnisyydestd,
poliittisista ja taloudellisista kompromisseista sekd joustavuudesta. Suoritusmittauksen
osalta tdmd ilmenee esimerkiksi monipuolisena sidosryhmien nédkdkulmien
huomioimisena ja konsensukseen tdhtddvdnd inkrementaalisena suoritusmittauksen
kehittdmisend.  Suoritusmittausjérjestelmédt ovat tavallisesti myds irrotettuja
organisaatioiden palkitsemisjirjestelmistd tai hyvin 16yhésti nithin sidottuja. Seurauksena

suoritusmittausta hyodynnetdén laaja-alaisemmin oppimisen ja vuoropuhelun tydkaluna
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kuin osana julkishallinnon palkitsemis- tai ohjausjérjestelmia. (Johnsen & Vakkuri 2006,

294-305.)

Yhdesséd johdon ohjausjérjestelmien kanssa suoritusmittaus muodostaa keskeisen osan
NPM-uudistusten toteuttamista ja arvioimista. Julkisen sektorin suoritusmittaus jakaa
useita tavoitteita johdon ohjausjarjestelmien kanssa julkisen sektorin toiminnan
parantamisesta. Ndiden kehittimisen myotd organisaatiot kuitenkin altistavat itsedén
riskeille esimerkiksi pelikdyttdytymisen muodossa tai hyodyntdessddn harhaanjohtavaa
suoritusmittauksesta  saatavaa  informaatiota  organisaation  ohjauksessa  ja
paédtoksenteossa. Samaan aikaan suoritusmittaus, johdon ohjausjérjestelmét ja NPM-
doktriini konkretisoituvat julkishallinnon tulossopimuksissa, jotka toimivat perustana

julkisen sektorin nykyiselle ohjausmallille (Greiling 2005, 551, 554-565).
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4 Metodologia

4.1 Tutkimusmenetelma

Témai tutkielma toteutetaan konstruktiivista tutkimusotetta kéyttden. Konstruktiivinen
tutkimusote on kehitetty vastineena kritiikkiin siitd, miten johdon laskentatoimi on
menettdnyt kdytdnnollisen relevanssinsa eikd palvele organisaatioiden tarpeita.
Esimerkiksi tasapainotetun mittariston kehittdjan Robert Kaplanin ja Thomas Johnsonin
Relevance Lost: The Rise and Fall of Management Accounting -teos on ollut keskeisessa
asemassa keskustelussa johdon laskentatoimen tutkimuksen ja yritysten tarpeiden erilleen
kasvamisessa. Samanaikaisesti johdon laskentatoimelle keskeiset innovaatiot kuten
sijoitetun pddoman tuottoprosentti (ROI, Return on Investment) sekd diskontatun
kassavirran (DCF, Discounted Cash Flow) arvonmiiritysmenetelmdt on kehitetty
konsulttisuhteissa yksityisissd yrityksissd. Luottamuksellisissa konsulttisuhteissa tai
yksityisissd yrityksissd kehitetyt johdon laskentatoimen innovaatiot késittelevit
tavallisesti liikesalaisuuksia ja nithin sisdltyy taloudellista arvoa, minkéd seurauksena
tutkimustulokset innovaatioista jaévit usein salaisiksi tai niiden julkaisemista tieteellisiin

artikkeleihin voidaan rajoittaa. (Kasanen ym. 1993, 243-252.)

Johdon laskentatoimen tutkimuksen ndkdkulmasta esimerkiksi Mitchell (2002) ja Vaivio
(2008) varoittavat akateemisen eristyneisyyden riskeistd: Jos johdon laskentatoimen
tutkimusta toteutetaan akateemikkojen toimesta puhtaasti tiedeyhteison luettavaksi voi
tdma entisestddn eriyttdd tieteenalaa reaalimaailmasta. Télloin tutkimusten lisdarvo voi
rajoittua teoreettiseen keskusteluun, joka ei endd edusta todellisuutta johdon
laskentatoimen harjoittamisesta. Kuilu laskentatoimen kdytinnon ja teorian vélilla tuottaa
haasteita myo0s yhteistyOlle organisaatioiden kanssa. Yritysten kynnystd ryhtyd
yhteistyohon tutkijoiden kanssa voi nostaa epdvarmuus siitd, mitd konkreettisia hyotyja
tutkimukseen osallistuminen tuottaa tapausorganisaatiolle. Tutkimukseen osallistuminen
kuitenkin wvaatii yritykseltd aikaa ja resursseja esimerkiksi haastatteluihin ja
kyselytutkimuksiin ~ osallistumisen muodossa. Johdon laskentatoimen tutkijoita
kannustetaankin aktiivisempaan ja vastavuoroisempaan yhteistyohon organisaatioiden
kanssa. Molempia osapuolia hyodyttivilld kiaytdnnon implikaatioita siséltédvéalld johdon
laskentatoimen tutkimuksella voidaan ndin kaventaa kuilua teorian seki reaalimaailman
johdon laskentatoimen valilla (Mitchell 2002, 283-287; Lukka 2003, 91-92; ter Bogt &
van Helden 2012, 265-266.) Lukka (2000; 2003) toteaakin, miten konstruktiivisen
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tutkimusotteen hy6tyné on sitouttaa molempia tutkimuksen osapuolia tutkimusprosessiin
ja tuottaa hyotyjd niin kohdeorganisaatiolle kuin tutkijallekin. Kohdeorganisaation
ndkokulmasta konstruktiivinen tutkimus pyrkii tuottamaan ratkaisuja konkreettisiin
ongelmiin, kun taas tutkijan on mahdollista tehdé tieteellisid kontribuutioita johdon

laskentatoimeen konstruktion rakentamiseen liittyvan ongelmanratkaisuprosessin myota.

Konstruktiivinen tutkimus voidaan toteuttaa joko laadullisena tai maédrillisend
tutkimuksena (Kasanen ym. 1993, 255). Kvantitatiivinen tutkimus on pitkdén edustanut
valtavirtasuuntausta laskentatoimen tutkimuksessa ja se on painottunut laskentatoimen
kvantifioitaviin tekijoihin sekd tilastolliseen analyysiin ja yleistdimiseen. Sen sijaan
etenkin johdon laskentatoimessa myos laadulliset tutkimukset ovat yleistyneet 1970-
luvulta ldhtien. (Parker 2012, 54-59.) Laadullinen johdon laskentatoimen tutkimus pyrkii
tuottamaan yksityiskohtaista ja rikasta tutkimusaineistoa, ymmarrystd sekd tulkintoja
yhdestd tai muutamasta kohdeorganisaatiosta sekd johdon laskentatoimen
kontekstuaalisesta soveltamisesta. Parhaimmillaan johdon laskentatoimen laadullinen
tutkimus on teoriaan vahvasti kytkettya, tarkkaa, intensiivisti sekd hyvin dokumentoitua
tarjoten uskottavia johtopddtoksid siitd, miten johdon laskentatoimea sovelletaan
erilaisissa organisatorisissa, institutionaalisissa, sosiaalisissa tai kulttuurillisissa
konteksteissa. Laadullisen johdon laskentatoimen tutkimuksen piirteend on vastaavasti
suora vuorovaikutus organisaatioiden kanssa, jossa tutkija ei ainoastaan esimerkiksi
analysoi muiden toimintaa tai paidtOksentekoa vaan hdn myds piddsee kokemaan
ympéristdon ja kontekstin, jossa johdon laskentatoimea harjoitetaan. Sen lisdksi, ettd
vuorovaikutus tukee laskentatoimen tutkimuksen ja kdytdnndn yhteensovittamista,
mahdollistaa tutkijan tiivis vuorovaikutus uusien, alkuperdisten ja odottamattomien
johdon laskentatoimen tutkimusalueiden 16ytdmisen. (Vaivio 2008, 64-68, 79; Parker
2012, 54-59, 67-68.) Parker (2012) toteaa, miten laadullinen tutkimus voi myds tuottaa
merkittdvid muutoksia organisaatioiden ja ammatinharjoittajien asenteissa ja
kayttdytymisessd ohjaten ihmisid pois vakiintuneista toimintamalleista. Néin laadullinen
johdon laskentatoimen tutkimus voi edistdid myds organisatorisen muutoksen
toteutumista. Téssd tutkielmassa sovelletaan laadullista konstruktiivista tutkimusotetta
tapaustutkimuksen muodossa, koska tutkielman tavoitteena on tuottaa syvéllistd
ymmarrystd johdon laskentatoimen innovaation rakentamisesta, implementoimisesta

sekd soveltamisesta uudessa kontekstissa suomalaisessa julkishallinnon virastossa.
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Tapaustutkimukset ovat yksi tavanomaisimmista laadullisen johdon laskentatoimen
menetelmistd ja tapaustutkimusta hyddynnetddn yleensd myds konstruktiivisissa
tutkimuksissa (Kasanen ym. 1993, 255; Vaivio 2008, 65; Parker 2012, 56-57).
Tapaustutkimukset soveltuvat erityisesti tutkimuksiin, jossa tarkastellaan monimutkaisia,
dynaamisia tai kontekstisidonnaisia ilmidité tai organisaatioiden ja niiden henkiloston
todellista kayttdytymistd. Tapaustutkimuksen tuottamat vivahteikkaat ja yksityiskohtaiset
kuvaukset kohdeorganisaatiosta tai -ilmiOstd laajentavat ndin ymmérrystd johdon
laskentatoimen prosesseista sekd tekevét niistd helpommin hahmotettavia myos
ammatinharjoittajien ja organisaatioiden nékdkulmasta. Témén liséksi tapaustutkimusten
kautta voidaan tunnistaa uusia tutkimusaiheita sekd laajentaa tai testata johdon
laskentatoimen teoriaa. Tapaustutkimukset voivat itsessddn olla myos tieteellisid
kontribuutioita. (Cooper & Morgan 2008, 160; Parker 2012, 57.) Otley ja Berry (1994)
vastaavasti toteavat, miten tapaustutkimuksille ominainen pitké toteutusaika mahdollistaa
kohdeilmion tai kohdeorganisaation ajallisen analysoinnin, jolloin tutkimuksessa voidaan
my0s huomioida niissd tapahtuneet mahdolliset muutokset. Téssd tutkielmassa
tapaustutkimuksen hyddyntdminen tukee sen keskeisid tavoitteita syvillisen
ymmaérryksen tuottamisesta johdon ohjausjirjestelmien soveltamisesta uudessa

kontekstissa pitkélld aikavélilla.

Konstruktiivinen tutkimus koostuu neljastd keskeisestd elementistd: kdytdnnollisestd
relevanssista ja kiytettdvyydestd sekd kytkoksestd ja kontribuutiosta tieteenalan teoriaan
Konsulttisuhteista konstruktiivisen tutkimusotteen erottaa erityisesti tutkimusotteen
edellytys tieteellisten menetelmien sekd teorian hyddyntdmisestd konstruktion
rakentamisessa sekd konstruktion rooli tieteellisen kontribuution tekemisessé. Sen sijaan
onnistunut konsultointityd voidaan saavuttaa myos ilman tieteellisten menetelmien tai

teorian hyodyntidmisté. (Kasanen ym. 1993, 251-253; Lukka 2003, 83-85.)

Kasanen ym. (1993) esittelevit konstruktiivisen tutkimusotteen kuudesta vaiheesta
koostuvana prosessina, jota Lukka (2000; 2003) on tidydentinyt myOhemmin
tutkimusotteesta tehtyjen havaintojen ja kdydyn akateemisen keskustelun perusteella.
Tutkimusprosessi alkaa niin kaytdnnollisesti kuin teoreettisestikin mielenkiintoisen
ongelman 10ytdmiselld. Ideaalitilanteessa ongelma voi esimerkiksi liittyd
paradoksaaliseen tai vdhdn analysoituun osaan johdon laskentatoimen kirjallisuutta.
Tiassd tutkielmassa relevanttina tutkimusongelmana toimii tapausorganisaation tarve

kehittdd tiedolla johtamista havainnollistavan ja selkedn raportoinnin muodossa. Johdon
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laskentatoimen tutkimuksen kannalta aihe on relevantti johdon ohjausjérjestelmien
implementoinnin ollessa julkisella sektorilla vdhén tutkittu aihe jo vuosikymmenien ajan
(ks. esim. Chenhall 2003, 144; van Helden & Reichard 2018, 159; van der Kolk 2019,
512-515; Felicio ym. 2021, 593).

Toinen osa konstruktiivista tutkimusprosessia on pitkdaikaisen tutkimusyhteistyon
turvaaminen. Jotta molemmat osapuolet olisivat sitoutuneita tutkimusprojektin
lapiviemiseen on organisaatiossa suositeltavaa perustaa esimerkiksi erillinen
projektitiimi, joka koostuu henkildistd, jotka ovat avainasemassa konstruktion
kehityksessé. Yhteistyohon sitoutumista edistdd vastaavasti erillisen tutkimussopimuksen
tekeminen, jossa sovitaan esimerkiksi projektin rahoituksesta, tutkijan paédsysti
tarvittavaan materiaaliin organisaatiossa seké tutkimustulosten julkaisemisesta. (Lukka
2000, 4-5; Lukka 2003, 86.) Tutkielmassa pitkdaikaista yhteistyotd pyritddn
varmistamaan tutkijan virkasuhteella tapausorganisaationa toimivassa suomalaisessa
julkishallinnon virastossa ja virkasuhteeseen siséltyvilld mahdollisuudella hyddyntéa sita

osana tieteellistd tutkimusta.

Tutkimusprosessin  kolmas ja neljds vaihe koostuvat syvéllisen ymmaérryksen
hankkimisesta niin tutkimusongelman teoreettisen ulottuvuuden kuin ongelman
ratkaisemisenkin osalta. Néiden pohjalta luodaan uusi innovatiivinen konstruktio.
Tavoitteena on, ettd konstruktio ratkaisee organisaation konkreettisen ongelman sekd
tuottaa kontribuution johdon laskentatoimen tutkimukseen. Tutkijalla tulee olla kattava
ymmarrys tutkittavan ilmion teoreettisesta perustasta, jotta sithen voidaan tehdd
kontribuutio konstruktion rakentamisen myd6td. Kattavan pohjatyon tekeminen etenkin
konstruktioon liittyvdn teorian osalta toimii myos konstruktiivisen tutkimusotteen
konsulttisuhteista erottavana tekijdnd. Konstruktion kehitysvaihe taas voi muodostaa
iteratiivisen kehitysprosessin, jossa konstruktiosta kehitetdén alustavia prototyyppeja ja
kokeillaan sen rajoitettua implementoimista kohdeorganisaatiossa. (Lukka 2000, 6;
Lukka 2003, 86—87.) Tutkielmassa syvillistd ymmarrystd tutkimusaiheen teoreettisesta
viitekehyksestd hankitaan uutta julkisjohtamisen oppia sekd johdon ohjausjirjestelmia
késittelevien kirjallisuuskatsauksien avulla. Kirjallisuuskatsauksien tavoitteena on
muodostaa kisitys tutkimusaiheesta olemassa olevasta tieteellisestd kirjallisuudesta seka
tukea tutkimusongelman ratkaisemista (Adams ym. 2007, 56—57). Syvéllinen ymmairrys
kohdeorganisaatiosta hankitaan tapaustutkimukselle tyypillisen toimintaympariston ja

henkildiden havainnoinnin, avainhenkiléiden haastattelemisen sekd keskeisten
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dokumenttien ja muiden tietoldhteiden analysoimisen avulla (Lukka 2000, 6; Lukka 2003,
86-87).

Konstruktion ensimméinen markkinatesti tapahtuu tutkimusprosessin kulminoivassa
viidennessd vaiheessa, jossa testataan konstruktion kyky ratkaista ongelma, jota varten se
kehitettiin (Lukka 2000, 6—7; Lukka 2003, 87-88). Kasanen ym. (1993) luokittelevat
markkinatestit kolmeen luokkaan heikkoon, keskivahvaan sekd vahvaan markkinatestiin.
Konstruktiivisen tutkimusprosessin menestys ja validiteetti perustuvat sen kyvylle
lapdistd vahintddn heikko markkinatesti, jossa ainakin yksi tapausorganisaation johtaja
hyodyntdd konstruktiota ongelmanratkaisussa tai paitoksenteon tukena ainakin kerran
(Kasanen ym. 1993, 253; Labro & Tuomela 2003; 431; Rautiainen ym. 2017, 19-20).
Keskivahvassa markkinatestissa konstruktio omaksutaan laajasti eri organisaatioissa, kun
taas vahvan markkinatestin ldpdisy edellyttdd, ettd konstruktiota soveltavat
litkketoimintayksikot —kykenevédt systemaattisesti suoriutumaan paremmin kuin
organisaatiot, jotka eivdt ole implementoineet konstruktiota. Konstruktiivisen
tutkimuksen ndkokulmasta jo heikon markkinatestin ldpdiseminen on merkittidva saavutus
ja se indikoi siitd, ettd konstruktiolla on kdytdnndllistd arvoa tapausorganisaatiossa, mutta
mahdollisesti my0s sen ulkopuolella (Kasanen ym 1993, 253; Rautiainen ym. 2017; 19—
20). Labro ja Tuomela (2003) ovat laajentaneet heikon markkinatestin ulottuvuuksia
konstruktion kdyton laaja-alaisuuden perusteella. Heikoimmillaan ldpéisty markkinatesti
on esimerkiksi silloin, kun yksittdinen henkilo kiyttdd konstruktiota kerran tai ad hoc -
tyyppisesti kun taas vahvimmillaan heikossa markkinatestissd konstruktio
implementoidaan kokonaisvaltaisesti organisaatiossa tai sen toimintayksikossd ja sitd
hyodynnetddn sddnnollisesti. Konstruktion onnistunut implementointi edellyttdd myds
tavallisesti sen kédyton tukemista esimerkiksi koulutusten jérjestimisen sekéd

kayttdoppaiden laatimisen muodossa (Lukka 2000, 6—7; Lukka 2003, 87—88).

Markkinatestin onnistuessa ja konstruktion toimiessa odotetulla tavalla siirrytddn
tutkimuksen kuudenteen vaiheeseen, jossa analysoidaan konstruktion laatimisprosessia ja
konstruktion siirrettdvyyttd muun muassa toisiin organisaatioihin. Konstruktiivisen
tutkimuksen onnistuminen ei kuitenkaan edellytd keskivahvan tai vahvan markkinatestin
lapdisyd, vaan sitd voidaan tarkastella esimerkiksi jatkotutkimuksissa. Konstruktiivinen
tutkimusprosessi pdittyy sen seitseminnessd vaiheessa, jossa tunnistetaan konstruktion
kontribuutio tieteelliselle tutkimukselle. Konstruktiivinen tutkimus kykenee tuottamaan

teoreettisia kontribuutioita joko itse konstruktion tai siihen liittyvien riippuvuussuhteiden
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kautta. Konstruktio itsessdén toimii tieteellisend kontribuutiona, jos se alkuperdisessi
ympdristOssd toimiessaan lisdd tietdimystid aiheesta ja tarjoaa uuden relevantin tavan
saavuttaa organisaation tavoitteita. Riippuvuussuhteisiin perustuva kontribuutio taas
liittyy teoreettisen tietdimyksen pohjalta innovoidun konstruktion toimivuuteen tai
toimimattomuuteen. Konstruktio voi epdonnistuessaankin tuottaa tieteellisen
kontribuution, jos tutkimusprosessin myoti pystytdan analysoimaan esimerkiksi tekijoitd,
jotka johtivat sen epdonnistumiseen. Jotta konstruktiivisen tutkimuksen teoreettisia
implikaatioita voidaan arvioida, on myds erityisen tdrkedd, ettd tutkimusprosessin
kuudennessa ja seitseménnesséd vaiheessa tutkija kykenee tarkastelemaan omaa tyotién

objektiivisesti seka kriittisesti. (Lukka 2000, 7-10; Lukka 2003, 88-91.)

4.2 Tutkimusaineisto

Pyrkiessddn ymmaértdmaidn miten ja miksi organisatorisia prosesseja toteutetaan
yrityksissd, tutkija toimii keskeisend instrumenttina tutkimuksen toteuttamisessa hinen
kerdtessddn tutkimusaineistoa muun muassa haastatteluiden, havainnoinnin ja
dokumenttien analysoinnin sekd oman aktiivisen osallistumisensa kautta (ter Bogt & van
Helden 2012, 276). Nami aineistonkeruumenetelmét ovat yleisid etenkin laadullisissa
tapaustutkimuksissa, mutta konstruktiivisen tutkimuksessa korostuu myds tutkijan
voimakas ja eksplisiittinen empiirinen interventio (Vaivio 2008, 65; Parker 2012; 56;

Metodix.fi: Kari Lukka: Konstruktiivinen tutkimusote).

Tapaustutkimusten empiirisen aineiston muodostuessa useasta eri tietoldhteesta tutkijan
on mahdollista hyddyntdd aineistotriangulaatiota laajentaakseen ja syventddkseen
tapausorganisaatiosta saatavaa tietoa. Aineistotriangulaatiossa eri
aineistonkeruumenetelmilld hankittua aineistoa kuten haastatteluita, dokumentteja ja
tutkijan havaintoja verrataan ja analysoidaan keskenddn. Triangulaation tavoitteena on
parantaa empiirisen aineiston luotettavuutta. Esimerkiksi haastateltavien kokemuksia
voidaan verifioida vertaamalla niitd kokouspdytikirjoihin tai tutkijan muistiinpanoihin.
(Vaivio 2008, 75-76.) Vaikka useasta ldhteestd kerdtty tutkimusaineisto voi tukea
tutkimuksen tiydellisyyttéd ja johtopddtosten luotettavuutta, triangulaation toteuttaminen
vaatii vastaavasti enemméin aikaa ja resursseja. Aineistotriangulaatiossa haasteita voi
my0s tuottaa laajan tutkimusaineiston késitteleminen. (Thurmond 2001; 256-257.) Labro

ja Tuomela (2008) kuitenkin toteavat, miten triangulaation hyddyntiminen on ollut
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kriittisessd roolissa konstruktiivisten tutkimusten onnistumisessa. Konstruktion
rakentamista voivat edeltdd esimerkiksi organisaation avainhenkildiden haastattelut sekd
erilaisten strategiadokumenttien, ohjeiden, muistioiden ja sopimusten hankkiminen seka

analysoiminen kattavan ymmarryksen hankkimiseksi organisaatiosta ja sen tarpeista.

Tutkielmassa hyodynnetdén aineistotriangulaatiota tutkimusaineiston koostuessa tutkijan
osallistuvasta havainnoinnista, johdon ohjausjérjestelmien kannalta keskeisten fyysisten
ja sdhkoisten dokumenttien sekd tietojdrjestelmien analysoinnista ja neljistd
puolistrukturoidusta haastattelusta, jotka toteutettiin konstruktion kehittdmiseen
osallistuneiden avainhenkildiden kanssa. Osallistavassa havainnoinnissa tutkija hankkii
ymmirrystd — toimintaympdristostd  passiivisen  havainnoinnin  lisdksi  omalla
vuorovaikutuksellaan. Tutkijan vuorovaikutus on véhdistd, jos hén esimerkiksi on
ndkyvésti 14sné tutkimusympéristdssd, mutta osallistuu vain satunnaisesti sen toimintaan
esimerkiksi keskustelemalla organisaation henkildston kanssa. Sen sijaan aktiivista
havainnointia  on  tutkijan  osallistuminen  sdfnnollisesti muun  muassa
tutkimusympdaristossd tapahtuvaan vuorovaikutukseen, piivittiisiin aktiviteetteihin ja
tapahtumiin havaintojen tekemisen yhteydessd. Séannéllisen ja intensiivisen
vuorovaikutuksen kautta tutkija voidaan myos mieltdé osaksi yhteisod, jolloin hdnelld on
paremmat mahdollisuudet hankkia yksityiskohtaisempaa ja rikkaampaa tietoa

organisaatiosta ja sen toiminnasta. (DeWalt & DeWalt 2011, 1-2, 21-28.)

Tasséd tutkielmassa osallistava aktiivinen havainnointi perustuu tutkijan virkasuhteelle
tapausorganisaatiossa elokuun 2022 ja helmikuun 2023 vililld ja se voidaan jakaa
kolmeen erilliseen vaiheeseen. Konstruktion rakentamisen kannalta keskeisen osan
havainnointia muodostavat sddannolliset keskustelut ja tapaamiset tapausorganisaation
toimintayksikoiden esihenkildiden sekd tiedolla johtamisen kehittdmisestd vastaavien
tilastoinnin ja raportoinnin erityisasiantuntijoiden kanssa. Tapaamisten aiheet liittyivét
muun muassa operatiivisten johtajien tietotarpeiden tunnistamiseen, suoritusmittauksen
toteuttamiseen sekd konstruktion rakentamiseen havainnollistavan ja selkedn
raportoinnin tuottamiseksi. Toisen kokonaisuuden tutkijan havainnointia muodostaa
osallistuminen tapausorganisaation tietojirjestelmid sekd data-analytiikkaa kehittdvien
RATKE- ja Harmaa-hankkeiden kokouksiin (Ulosottolaitos.fi: Ulosottolaitoksen
hankkeet RATKE ja Harmaa hyddyntdvit uutta teknologiaa). Néisté tilaisuuksista saatiin
komplementaarista ymmaérrystd siitd, miten uuteen raportointiin, jarjestelmiin ja niiden

kehitysprosessiin suhtauduttiin organisaatiossa. Ymmarrysti organisaation jarjestelmien
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kehittdmisestd hankittiin myds tutkijan osallistumisella projektiin lakiuudistusten
vaikutusten raportoinnista 2022 vuoden lopussa. Lakiuudistus vaikutti merkittdvésti
tapausorganisaation ydintoimintoihin ja organisaatiolta edellytettiin lakimuutosten
vaikutusten mittausta ja raportointia (Ulosottolaitos.fi: Velallisille mydnnettiviin
vapaakuukausiin muutoksia 1.5. alkaen). Samoin kuin Johdon ty6pdytd -konstruktiossa
lakiuudistukseen liittyvén projektin keskidssé oli operatiivisesta toiminnasta saatavilla
olevan informaation hyoddyntdminen ja laajentaminen uudessa kontekstissa. Eri
projektikokouksiin osallistumisen lisdksi niistd kirjoitettiin tutkimusmuistiinpanot
kokousten aikana tai vilittomaisti niiden jilkeen. Muistiinpanot koskivat erityisesti

konstruktion rakentamisen kannalta tutkijan relevanteiksi kokemia havaintoja.

Kolmas osa tutkielman aktiivisesta havainnoinnista koostuu sdénndllisestd tyoskentelysta
tapausorganisaation toimipisteelld operatiivisen tason esihenkildiden sekd muun
henkiloston kanssa. Téhdn liittyy esimerkiksi toimintayksikon ydintoimintoihin ja
rutiineihin tutustumista sekd osallistumista ja konstruktion eri pilottiversioiden esittelya
ja demonstrointia operatiivisille johtajille sekd muulle henkilostolle. Tamén lisdksi
epdvirallisten ja virallisten keskustelujen kautta hankittiin ymmarrystd henkildston ja

operatiivisten johtajien relevantiksi kokemasta suoritusmittausinformaatiosta.

Toinen osa tutkimusaineistosta koostuu tapausorganisaation operatiivista toimintaa
koskevan dokumentaation analysoinnista, jonka keski®ssd ovat tapausorganisaation
tavoitteet ja kiytettdvissd olevat resurssit madrittdvat vuosittaiset tulossopimukset. (ks.
Valtiovarainministerié: Hallinnon ohjaus). Tulossopimusten lisdksi tapausorganisaatio
julkishallinnon virastona tuottaa vuosittain merkittdvin méérdn julkisesti saatavilla
olevaa raportointia esimerkiksi tilinpddtosten, toimintakertomusten, operatiivisen
toiminnan vuositilastojen sekéd tyoryhméraporttien muodossa (Ulosottolaitos.fi: Tilastot
ja julkaisut). Viraston operatiivista toimintaa koskevan julkisesti saatavilla olevan
informaation liséksi konstruktion rakentamiseksi analysoitiin organisaation siséisid
dokumentteja, jotka késittelevit erityisesti suoritusmittausta, maardmuotoista raportointia

sekd eri tietojirjestelmien kayttoa.

Tutkimusaineiston kolmas osa koostuu neljdstd puolistrukturoidusta haastattelusta.
Puolistrukturoitujen avoimia kysymyksid sisdltivien haastattelujen kautta voidaan
hankkia syvéllistd ymmaérrystd haastateltavien kokemuksista ja vuorovaikutussuhteista

(DiCicco-Bloom & Crabtree 2006, 314-316). Ennalta miaritellyt haastattelukysymykset
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mahdollistavat tutkimuskysymyksen kannalta relevantin informaation kerddamisen ja
vertailemisen, mutta tutkija voi my0s haastattelun aikana esittdd tarkentavia
lisdkysymyksid (Knox & Burkard 2009, 567). Hirvisjarvi ja Hurme (2022) toteavat
haastatteluiden sopivan erityisesti tilanteisiin, jossa ihminen on tutkimustilanteessa
subjektina sekd merkityksid luovana aktiivisena osapuolena. Haastattelut soveltuvat myos
véhin kartoitettujen tutkimusalueiden tarkasteluun tai tutkimuksiin, jossa tavoitteena on
sijoittaa haastateltavan puhe laajempaan kontekstiin. Haastattelujen haasteina ovat
kuitenkin vapaamuotoisten aineistojen analysointi, tulkinta ja raportointi seka
virheldhteiden mahdollisuus. Haastateltavat voivat esimerkiksi pyrkid antamaan
sosiaalisesti ~ suotavia  vastauksia. = Tutkielmassa  haastateltavat  edustavat
tapausorganisaatiolle rakennetun konstruktion péddasiallista kayttdjiryhmada, jolloin
heiddn kokemuksensa ovat keskeisessd asemassa konstruktion vaikutusten arvioinnissa.
Haastatteluihin siséltyvid riskejd voidaan véhentdd triangulaatiota hyddyntdmalla (ks.
Vaivio 2008, 75-76). Haastattelujen aihepiirit keskittyvét vastaavasti tiedolla johtamisen
ja johdon ohjausjdrjestelmien kehittdimiseen tapausorganisaatiossa eivitkd ne késittele

haastateltaville arkaluontoisia tietoja.

Haastattelut toteutettiin maaliskuussa 2024 Microsoft Teams -sovelluksen kautta ja niisti
tehtiin video- ja tekstitallenteet. Haastateltavina olivat tapausorganisaation kaksi
tilastoinnin ja raportoinnin erityisasiantuntijaa sekd organisaation johtoa edustava
valtakunnanvouti sekd kihlakunnanvouti. Haastateltavat ovat kohdeorganisaatiossa
avainasemassa Johdon tyOpdyddn kehittdimisessd. Haastatteluiden litteroinnissa
hyodynnettiin Microsoft Teams-sovelluksen automaattista litterointiominaisuutta, jonka
jilkeen automaattiseen litteroinnin tekstitunnistukseen tehtiin tarvittavat sanatarkat
korjaukset tallenteiden katsomisen yhteydessd. Tamin lisdksi haastatteluaineistosta
poistettiin sisdllon kannalta ei-relevantit tdytesanat. Yksityisyyden suojelemiseksi kaikki
tunnistetiedot poistettiin haastatteluaineistosta ja timén liséiksi haastateltaville lahetettiin
ennen niiden toteuttamista sdhkOpostitse haastattelurunko (LIITE 1) sekd
tietosuojaseloste (LIITE 2). Tutkielmassa haastateltavien kommentit erotellaan toisistaan
tunnisteilla H1, H2, H3 ja H4. Koska haastateltavien tunnistaminen virkanimikkeiden

perusteella on mahdollista, ei niité siséllyteté eri haastateltavien tunnisteisiin.
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4.3 Aineiston analysointi

Tutkimusaineiston valmistelu kuten haastatteluiden litterointi on edellytys sille, etti
aineistoa  voidaan hyoddyntdd systemaattisesti tutkimusprojektin  tavoitteiden
saavuttamiseen. Analyysissd voidaan painottaa esimerkiksi haastatteluiden asiasisaltoa,
haastateltavien kielenkdyttod tai sanatonta viestintdd. (Sandelowski 1995, 373.)
Tutkimusaineiston analysointi voidaan jakaa edelleen kolmeen osaan: aineistoon
uppoutumiseen, tiivistimiseen sekd tulkintojen tekemiseen. Tutkimusaineistoon
uppoutuessaan tutkija tutustuu sithen perinpohjaisesti esimerkiksi tekemalld
muistiinpanoja haastatteluaineistosta saaduista ensivaikutelmista, kuuntelemalla tai
katsomalla uudelleen haastattelutallenteita sekd lukemalla ldpi litteroituja haastatteluja.
Tutkijan muistiinpanot toimivat my0s paperijidlkend tehdylle analyyttiselle prosessille ja
ne lisddvit aineistosta tehtyjen johtopditdsten sekd tulkintojen luotettavuutta.
Uppoutuminen  my0s  edistdd  kokonaisvaltaisen  kisityksen  hankkimista
tutkimusaineistosta, mikd on usein edellytys tulkintojen tekemiselle ja syy-yhteyksien

tunnistamiselle aineistosta. (Forman & Damschroder 2007, 46—47.)

Analyysin keskeinen vaihe tapahtuu aineiston tiivistimisessd, jossa voidaan my0s
demonstroida tutkimuksen perusteellisuutta. Tiivistdmisen yhteydessa
tutkimusaineistosta erotetaan tutkimuskysymyksen kannalta relevantti osa, miki jaetaan
edelleen hallittaviin kokonaisuuksiin kuten teemoihin. Lajiteltu aineisto jdsennellddn
edelleen kategorioihin, joiden pohjalta pystytddn vastaamaan tutkimuskysymykseen.
Aineiston jdsentely voidaan tehdd deduktiivisesti hyddyntden esimerkiksi olemassa
olevia teoreettisia viitekehyksid tai edeltivid tutkimuksia tai induktiivisesti itse
tutkimusaineistosta. (Forman & Damschroder 2007, 48.) Elo ja Kyngés (2008) toteavat
induktiivisen aineiston jdsentelyn soveltuvan tilanteisiin, jossa tutkittavasta ilmidstd on
vain védhdn tietoa tai se on pirstaloitunutta. Télloin aineiston jisentelyd ohjaa
tutkimuskysymyksen kannalta relevantin materiaalin tunnistaminen. Tutkijan tulee

kuitenkin vélttda aineiston ylitulkintaa sitd analysoidessaan.

Aineiston tulkintavaiheessa uutta tietoa tuotetaan samanaikaisesti analysoimalla
esimerkiksi jokaista haastattelua omana kokonaisuutenaan sekd yhdistelemilld eri
haastattelujen osia keskenddn systemaattisiksi kokonaisuuksiksi. Ndin aineistosta
voidaan tehdd rinnastuksia ja vertailuja. (Forman & Damschroder 2007, 46-47.)

Sandelowski (1995) kuvaa, miten aineistoa voidaan systemaattisesti tulkita siitd
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kumpuavien tarinan kaarten ja aihepiirien kautta. Niin aineistoa voidaan tulkita niin
spesifissé tarinan kaaren kontekstissa kuin myos sen kokonaisuudessa. Téssi tutkielmassa
konstruktion rakennusprosessi ja sen osa-alueet muodostavat kehyksen tutkimusaineiston
induktiiviselle jdsentelylle. Tutkijan havainnot, dokumenttien ja muun sdhkodisen
materiaalin analysointi sekd haastateltavien lainaukset asemoidaan ndin osaksi
konstruktion kehitysvaiheita alkaen l4dhtokohdista Johdon tyopdydén kehittimiselle
edeten sen implementointivaiheeseen ja pddttyen konstruktion retrospektiiviseen
tarkasteluun osana tapausorganisaatiota eli vuonna 2020 toimintansa aloittanutta

Ulosottolaitosta.
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5 Empiirinen tutkimus

5.1 Tapausorganisaatio: Ulosottolaitos

Tutkielman  tapausorganisaationa  toimii  1.12.2020  toimintansa  aloittanut
valtakunnallinen Ulosottolaitos. Tdtd ennen ulosottotoimi on koostunut 22
ulosottovirastosta sekd Valtakunnanvoudinvirastosta. (Ulosottolaitos.fi:
Ulosottolaitoksen  toimintayksikot; — Oikeusministerid:  Ulosottotoimesta  tulee
Ulosottolaitos) Nykyinen Ulosottolaitos koostuu keskushallinnosta, kolmesta eri
toimintayksikostd sekd yhteisten palveluiden toimintayksikostd (Ulosottolaitoksen
tyojarjestys 3 §; Ulosottolaitos.fi: Organisaatio) Valtaosasta Ulosottolaitoksen
tdytdntoonpanotehtdvistd, joita ovat esimerkiksi rahasaatavien perintd ja
maksuvelvoitteiden tdytdntdonpano, vastaa valtakunnallinen Perustdytdntdonpanon
toimintayksikko. Perustiytintdonpanossa maksuvelvoitteiden tidytintdonpano tapahtuu
yksinomaan teknisten jdrjestelmien kautta ilman velallisten henkilokohtaista tapaamista.
Toimintayksikodssa késitelldéin ainoastaan velallisia, jotka ovat luonnollisia henkil6ita tai
elinkeinonharjoittajia. Maksuvelvoitteiden tdytdntdonpanon yhteydessi
toimintayksikossd voidaan myds toteuttaa yksinkertaisissa asioissa ulosottoselvityksid
velallisen taloudellisen tilanteen selvittdmiseksi. (Ulosottokaari 1:2; Ulosottolaitoksen
tyojarjestys 11 §; Ulosottolaitos.fi: Ulosottolaitos on valtakunnallinen.) Vuonna 2024
perustdytdntdonpanossa arvioidaan késiteltdvan noin 70 % kaikista laitoksen velallisista
(Oikeusministerio 2023, 7). Tutkielman kannalta keskeisen Johdon tyOpdydén kehitys

tapahtuu valtakunnallisen perustidytintoonpanon toimintayksikon sisélla.

Toinen Ulosottolaitoksen toimintayksikké muodostuu viidestd laajan tdytdntéonpanon
yksikostd, joiden vastuulla on vaativien tiytdntdonpanotehtdvien kuten ulosmitatun
omaisuuden myyntien ja turvaamistoimien toteuttaminen omilla alueillaan.
Haastavimmat esimerkiksi harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjuntaan liittyvat
tehtdvit taas toteutetaan valtakunnallisessa erityistdytdntoonpanon toimintayksikossa.

(Ulosottolaitoksen tydjarjestys 10 §, 12 §.)

Ulosottolaitoksen toiminnassa noudatetaan tulosjohtamista ja sen keskeisid
toimintaperiaatteita ovat tulosvastuun lisdksi henkildston osaamisen kehittiminen,
voimavarojen joustava ja tarpeiden mukainen kéyttd, hyvd tiedonkulku,

tyOhyvinvoinnista huolehtiminen ja yhteistyd (Ulosottolaitoksen tydjéarjestys 5 §).
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Yksityiskohtaisempi  tulostavoitteiden asetanta tapahtuu Ulosottolaitoksen ja
oikeusministerion vélisissd vuosittain tehtdvissd tulossopimuksissa. Tulossopimuksissa
madritellddn niin viraston visio ja yhteiskunnalliset tavoitteet kuin Ulosottolaitoksen
perustehtdvdt ja toiminnallisen sekd taloudellisen tuloksellisuuden tavoitteet.
Ulosottolaitoksen visiona on oikeudenmukainen, korkealaatuinen, tehokas ja
taloudellinen ulosotto, jossa mahdollisimman moni selviytyy velvoitteistaan ja
asianosaiset luottavat oikeuksiensa toteutumiseen. Viraston yhteiskunnallisia tehtdvia
ovat esimerkiksi korkealaatuisen oikeusturvan takaaminen, yhteiskunnan maksumoraalin
ylldpitdminen sekd ylivelkaantumisen ennaltachkdiseminen. Sen sijaan laitoksen
operationaaliselta toiminnalta edellytetddn tehokkuutta ja ennakointia suunnitelmallisen
uudistamisen mahdollistamiseksi, tuottavuuden parantamista sekd asiakkaiden
yhdenvertaista kohtelua. Ulosottolaitoksen esihenkildt ovat keskeisessd asemassa muun
muassa toiminnan tuloksellisuuden ja tasalaatuisuuden sekd yhtendisten tydmenetelmien
varmistamisessa. Organisaation toimintaan kohdistuu my0s useita riskejd, joista
merkittdvimmiksi tulossopimuksissa on tunnistettu muun muassa ICT-hankkeiden
toteuttamisen haasteet, miédrdrahakehyksen riittiméattomyys sekd tuloksellisuuden,
laadun ja henkiloston tyohyvinvoinnin heikkeneminen. (Oikeusministerio 2021, 4-8;

Oikeusministerio 2022, 3—8; Oikeusministerio 2023, 3—12.)
5.2 Johdon ohjausjarjestelman kehittamisen lahtokohdat

Konstruktiivinen tutkimusprojekti aloitettiin  elokuussa 2022  Ulosottolaitoksen
valtakunnallisessa perustidytintdonpanon toimintayksikossd. Télloin projektille ei ollut
vield selkedd lopputavoitetta, vaan sen ja virkasuhteen tavoitteena oli tiedolla johtamisen
kehittiminen Ulosottolaitoksessa helppokéyttoisen ja havainnollistavan raportoinnin
tuottamisen kautta. Tiedolla johtamisen kehittimiseksi soveltuvaa informaatiota taas oli
tarkoituksena kerétd ensisijaisesti viraston Microsoftin Power BI -alustalta seké ulosoton
oman Uljas-asianhallintajirjestelmén raporteista. Raportoinnin tuottamiseksi viraston
tilastoinnin ja raportoinnin erityisasiantuntijat suosittelivat Microsoft Excelin kiytto4,
koska sovellus oli henkildstolle jo valmiiksi tuttu ja kaikkien kaytettdvissd. Excelin pivot-
taulukot vastaavasti mahdollistavat esimerkiksi projektin kannalta keskeisten
yhteenvetojen, analyysien, vertailujen ja trendien esittdmisen suuresta tietomassasta.
Siitd, mitd tai miten titd tietoa haluttiin esitettdvan ei kuitenkaan ollut vield selkedd

visiota:
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?Vihdn ldhdettiin myéskin kokeilemaan ettd katsotaan mitd tulee ja sitten ei
myéskddn ollut semmoista vahvaa ndkemystd, ettd timd on ndin vaan
enemmdnkin, ettd mikdhdn on mahdollista ja sen jilkeen sitten kun ldhdetddn
sitd tutkimaan, niin ehkd loydetddn niitd sellaisia ajatuksia, ettd meilld ei
todellakaan ollut siind alkuvaiheessa. Ainakaan minulla ei ollut mitddn
sellaista lukkiutunutta kdsitystd, ettd tamd on, tdtd me odotetaan ja piste vaan
léhdettiin enemmdnkin kokeillen liikkeelle.” (H4)

Tarve tiedolla johtamisen kehittdmiseen oli kuitenkin tullut virastossa esille vuoden 2020
organisaatiouudistuksessa, jossa 22 erillisestd ulosottovirastosta oli muodostettu uusi
Ulosottolaitoksen kokonaisuus. Tdlloin haasteen muodosti muun muassa eri virastoissa
muodostuneiden  tyoskentely- ja  toimintatapojen  sekd  johtamiskdytdntdjen

yhdenmukaistaminen viraston ollessa nyt yksi yhtendinen kokonaisuus.

”Meilld on taustalla kahdenkymmenenkahden erillisen viraston tyokulttuurit
ja eroavaisuudet eli vaikka silloinkin tietysti oli keskushallinto joka tiettyyn
pisteeseen saakka sitten asetti tulostavoitteita ja suosituksia ja jossain mddrin
jopa mddrdyksid virastoille, niin virastot tietenkin olivat itsendisid lain
kayttdjid ja sielld on ilmeistd ettd tietyt omat toimintatavat on ollut silloin.
Ettd, niissd on ollut eroja, virastoittain ja ehkd sitten johdon
ohjausjdrjestelmdt  siind laajemmassa  kdsityksessd niin  varmaan
Jjohtamistavat ja virastojen sisdiset toimintamallit, niissd on varmastikin ollut
silloin aikanaan eroja.” (H2)

Perustdytintoonpanon toimintayksikon operationaaliselle johdolle eli yksikdn
toimipisteissd esthenkiloind toimiville kihlakunnanvoudeille muutoksella oli merkittiva
vaikutus niin varsinaisen esihenkilotyon kuin sithen vaadittavan informaation
hankkimisen osalta. Ulosottolaitoksen esihenkildiden vastuulla on muun muassa yllépitaa
ulosottotoiminnan tasalaatuisuutta sekd varmistaa tydmenetelmien yhtendisyys. Uudessa
organisaatiomallissa esihenkildiden odotettiin itsendisemmin tuottavan ja hakevan
johtamistyon tueksi tarvittavaa informaatiota. Tété tietoa oli saatavilla viraston Uljas- ja
Power BI -jirjestelmistd, mutta informaation hyddyntdminen sen nykyisessd muodossa

oli koettu aikaa vieviksi sekd haastavaksi.

”No tuossa on aika paljon saatavissa erilaista ndkymdd ja tietoa tuosta
meiddn Uljas-jdrjestelmdstd suoraan ja sitten se Power Bl joka sielld on
rinnalla niin se on hieman kompeld, mutta sekin tuottaa paljon tietoa ja
nditten jdrjestelmien sellainen ehkd rakenne oli sellainen enempi raportoiva
ettd se antaisi sen hetken tilannekuvan --siitd puuttui semmoiset trendit ja
tilanne, yhden hetken tilannekuva johonka ei kytketd sitd menneisyyttd ei
myoskddn tuo minkddnlaista ennustetta tulevaisuudelle, niin tdd oli ehkd se
sellainen yksi asia jota ldhdettiin hakemaan.” (H4)
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”Siind oli semmoinen tyhjd aukko ja totta kai sitten oli ihan uudet tehtdvdtkin
mitd pitdd mitata ja saada ihmisille sithen semmoinen tyokalu milld he voi
seuraa omaa tehtdvdd. --tuossa kohtaa ollut se sitten selvd tarve timmoiselle
uudelle tyékalulle. Ja erityisesti sielld perustdytintoonpanon puolella, koska
sielld oli se alaisten mddrd niin suuri. Siind, jos jokainen esimies alkaa
erikseen tuottaa tuolta poimimaan niitd tietoja useista eri ldhteistd, niin siind
olisi mennyt varmaan jokaisella se sama tai tyéaikaa olisi kulunut kertaa
esimiesten mddrd niin hyvin paljon. Elikkd oli selvd tarve.” (H1)

”Sellaista tosiaan koontindkymdd tai ndkymid ei silld lailla tietysti nyt ole
ollutkaan, ettd sitten ne on pitinyt monesta eri ldhteestd tai monesta eri
tilastokoonnista sitten ne tiedot toki ottaa ja silld lailla tosiaan sitten toisaalta
sitd tyotd on niin kun joutunut tekemddn, ettd saa sen halutun materiaalin
siihen ndhtdville.” (H3)

Organisaatiouudistuksen jilkeen voudit vastaavasti joutuivat kidyttimddn enemmin
tybaikaa johtamistyOssd tarvittavan raportoinnin hyddyntdmiseen, koska vanhaan
organisaatiomalliin kuului kiinteimmin tukipalvelujen kdyttd raporttien tuottamisessa.
Tatd havainnollistavat avainhenkildiden kommentit tiedolla johtamisen tilasta

Ulosottolaitoksessa vuonna 2022.

”Tédhdn vanhaan jdrjestelmddn, toimintamalliin kuuluu hyvin vahvasti
tdmmoinen tukipalveluiden kdytté mitd tulee johdon ndikokulmasta. Eli siis
Sihteerien  toimistotyon  hyddyntiminen  tietojen  kerddmisessd  ja
kokoamisessa sen johtamisen tueksi verrattuna siis tdillaiseen toimintatapaan,
jossa jokainen, jolla on kiyttéoikeudet, menee ja katsoo ne asiat sieltd
Jjdrjestelmdstd itse.” (H2)

”--se ehkd oli semmoisessa hajaannuksen tilassa osittain just tuosta
muutoksesta johtuen, ettd sitd ennen meilld oli tillainen vaikka tarkastukset,
tukitoiminta tai perinndn tuki ettd he koosti tammoisid Excel-taulukkoon
tilastoja. Mutta sitten tdssd uudistuksessa se jdi tammoinen. Sidlt tuli valmiit
listat esimiehille ja noille ylitarkastajille ja tarkastajille, mutta ettd se jdi
sitten vdihdn pois.” (H1)

Ulosottolaitoksessa oli myo0s tunnistettu haasteeksi sen tuottaman informaation
hyodyntdminen osana operationaalista johtamista ja strategisten tavoitteiden

toteutumisen seurantaa.

?Tdd painopiste on enemmdn ehkd isossa kuvassa kuitenkin silld strategisella
puolella. -- ldhdetddn ehkd semmoisen aika strategisten asioiden tasolta
litkkeelle, mutta sitten kylldhdn sinne operatiiviselle puolelle niin sieltd
oikeastaan puuttuu nyt meiltd paljon sitd sellaista mittaristoa ja sitd, ettd
meilld on vihdn semmoinen gappi minun mielestd, ettd meilld on paljon
erilaista dataa ja meil on strategia, mutta ettd sen strategian ja Sitten sen
datan yhdistiminen niin ettd meilld olisi semmoinen tyopoytd, jossa me
ndhdddn, ettd toteutuuko se meiddn strategia niin sitd ei ole.” (H4)
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Projektin alkuvaiheessa keskeiseksi ongelmaksi tunnistettiin eri tietojirjestelmisséd oleva
sirpaloitunut tieto, jonka saattaminen esihenkilotydskentelyssd hyddynnettdvain
muotoon oli haastavaa. Vastaavasti voutien tyOajasta valtaosa kohdistui ulosoton
operationaalisten tyo- ja esihenkilotehtdvien suorittamiseen, mikd rajoitti voutien
mahdollisuuksia omatoimiseen tietojen koostamiseen ja hyodyntdmiseen. Témén lisdksi
Uljas-jarjestelméan raportit eivdt mahdollistaneet tietojen ajallista vertailua, vaan
jarjestelmin tuottamat raportit edustivat aina poikkileikkausta sen hetkisesta tilanteesta.
Seurauksena eri toimipisteiden tai ulosottotarkastajien tietojen vertailu seka tyotehtdvien
sujuvuuden arviointi Uljas-raporttien perusteella oli haastavaa, koska tarkastajien
tydjonojen tilanne voisi vaihdella merkittavasti viikkotasolla erdajona tapahtuvien uusien
ulosottoasioiden takia. Esimerkiksi ennen wuutta erdajoa tehokkaasti tehtivistddn
suoriutuvan ulosottotarkastajan ty6jonot ovat ajan tasalla, mutta eréajon jilkeen samalla
tarkastajalla on paljon késittelemattomid asioita. Jos Uljas-raportti on kerdtty juuri
erdajopdivdnd, antaa se todennidkoisesti harhaanjohtavan tilan ulosottotarkastajan

todellisesta tydsuoriutumisesta.

Ratkaisuksi tietojen pirstaloitumiseen seké tietojen vertailukelpoisuuden parantamiseen
tutkija ehdotti uuden koontindkymén rakentamista, johon keréttdisiin operationaalisen
johdon  relevantiksi  kokemaa  informaatiota. = Koontindkymédn  perusteella
Ulosottolaitoksen vouti saisi muodostettua tilannekuvan esimerkiksi oman toimipisteensi
tai alaisensa suoriutumisesta tietylld aikajaksolla. Koontindkym& mahdollistaisi my0s
erilaisten havainnollistavien tydkalujen kuten litkennevalomallien sekid trendikuvaajien
esittdmisen tiedon ymmarrettdvyyden ja hyoddyntdmisen tukemiseksi. Voudeilla tai
muulla henkil6stolla ei kuitenkaan projektin alkuvaiheessa ollut selkedd kuvaa siitd, mitéd
informaatiota  koontindkymédn  haluttaisiin ~ implementoitavan.  Seurauksena
tutkimusprojektin kaksi ensimmadistd kuukautta keskittyivit pddosin tietojen kerddmisen
ja koostamisen teknisen toteutuksen testaamiseen sekd organisaation toimintatapoihin
sekd prosesseihin tutustumiseen. Samalla koontindkymén rakentamisessa tarvittavaa
teoreettista ymmarrystd hankittiin muun muassa johdon ohjausjérjestelmien sekd niiden
implementoimista késittelevéstd tieteellisestd kirjallisuudesta. Ohjausjérjestelmien
linkittyessd keskeisesti Ulosottolaitoksen tulosohjaukseen julkisen sektorin johdon
ohjausjirjestelmiin tutustumisen yhteydessd hankittiin my0s syvallistd ymmaérrysta
uudesta julkisjohtamisen opista, johon modernin ldnsimaisen julkishallinnon toiminta

perustuu.
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Keskeisiksi onnistumiskriteereiksi johdon ohjausjérjestelmien kehittimiselle tunnistettiin
kirjallisuudessa muun muassa kyky tuottaa kohtuullisessa ajassa konkreettisia hyotyja
organisaation johdolle, kytkeminen organisaation suoriutumisen kannalta keskeisiin
strategisiin ja operatiivisiin tavoitteisiin sekd mahdollisuudet kayttdd jérjestelmad
interaktiivisesti esimerkiksi oppimis- tai vuorovaikutustyOkaluna. Toisaalta haasteita
kehitysty6lle muodostivat  viraston kerddmien eri tietojen laaja-alaisuus,
monitulkintaisuus sekd ongelmat tietojen noutamisessa erityisesti Uljas-jérjestelmasta.
Esimerkiksi Harmaa-projektin tydpajoihin osallistuminen konkretisoi sitd, miten
rajallisesti aikaa projektiin osallistuneella viraston henkildst6l1d oli muiden tydtehtdvien
lisdksi kayttdd tiedolla johtamiseen tutustumiseen. Tiedolla johtamisen hyoddyt eivét
my0Oskddn vilittomasti olleet henkildstolle selkeitd ulosottomenettelyn tehostamisen ja
harmaan talouden ehkdisemisen ndkokulmasta. Samaten turhautumista ilmaistiin
monimutkaisten uusien jirjestelmien kédyton opetteluun liittyen. Toisaalta
edistysaskeleita projektissa saavutettiin inkrementaalisella kehitykselld, jossa ei-
relevanttia informaatiota korvattiin ja tidydennettiin. Tdmén jidlkeen sykli toistui
henkiloston arvioidessa uuden data-analytiikan hyodyllisyyttd ulosottotydssd. Harmaa-
projektissa havaittujen haasteiden minimoimiseksi koontindkymén rakentamisessa olisi
vastaavasti tdrkedd pitdd konstruktio mahdollisimman helppokayttoisend ja sen
kéyttotarkoituksen tulisi olla selked. Tarkoituksenmukaista olisi vastaavasti hyodyntda
Ulosottolaitoksen henkildston asiantuntemusta, jotta koontindkymén informaatiosta saisi

mahdollisimman relevanttia.

Koontindkymain tekniset haasteet liittyivat sekd Uljas-jarjestelmésti noudettavaan tietoon
ettd rajoitteisiin koontindkymén tietojen automaattisessa paivittamisessé. Uljas- ja Power
BI -jarjestelmien ollessa virastolle spesifejd suojattuja jdrjestelmid, niiden tuottamaa
tietoa ei saanut automaattisesti tuotua Exceliin rakennettavaan koontindkyméén. Jotta
projektia saatiin jatkettua kohtuullisessa ajassa, raportteihin liittyvét tekniset ongelmat
ohitettiin kerddmalld koontindkyméssd kaytettdvid pohjatietoja manuaalisesti. Uljas-
jarjestelmidn raporttien vertailtavuuden ja yhdenmukaistamisen parantamiseksi
koontindkymidn kéytettdvid tietoja alettiin kerdtd systemaattisesti jokaisena
maanantaina. Manuaalisen pohjatietojen kerddmisen liséksi erityisesti Uljas-jarjestelmén
raportteihin todettiin muodostuvan myos virheité erityisesti ddkkdsten osalta. Tama johti

esimerkiksi siihen, ettd kaikki tyOsuoritteet eivédt kohdistuneet ulosottotarkastajille tai
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toimipisteille oikein. Uljas-raporttien hyodyntdmiseksi ne vaativat tilloin manuaalisen

tietojen kerddmisen lisdksi myds koontindkymén pohjatietojen erillistd verifiointia.
5.3 Johdon tyopoyta -ohjausjarjestelman rakentaminen ja implementointi

Koontindkymén teknisten haasteiden ratkaisemisen lisdksi konsensus sen alustavasta
sisdllostd muodostui syyskuussa 2022 yhteisessd kokouksessa perustdytdntodonpanon
toimintayksikon esihenkildiden kanssa. Koontindkymin kannalta keskeisen osan
kokouksessa muodosti tyontekijoiden henkilokohtaisen suoriutumisen arviointi. Osana
teknisen suoriutumisen arviointeja toimipisteiden voutien vastuulla oli kerdtd Uljas- ja
Power BI -jérjestelmistd ennalta madritetyt tunnusluvut. Na&itd tunnuslukuja
hyodynnettdisin osana henkiloston kehityskeskusteluja, sisdisen tarkastustoimen
tyoskentelyd sekd viraston tuloksellisuuden raportointia. Osalle tunnusluvuista on liséksi
midritetty tavoitearvot. Vastaavia tunnuslukuja ovat esimerkiksi keskimédrdinen
ulosottoasioiden késittelyaika sekd lukumééra velallisista, joilta ei saada velkasuorituksia
tai tehdd muita ulosottotoimenpiteitd tiettynd aikana. Toisaalta tunnuslukuja, joille ei
asetettu tavoitearvoja, ovat esimerkiksi perinnin onnistuminen rahamaérissd. Vastaavasti
ulosottotarkastajien mahdollisuudet vaikuttaa perinnidn onnistumiseen ovat rajalliset
velallisen ollessa varaton. Toisaalta ulosottotarkastajan tehtdviné on selvittidd velallisen
varallisuutta, jolloin huolellisella selvitystyolld voidaan vaikuttaa perinnin

onnistumiseen.

Rakentamalla koontindkymé henkildston suoritusarvioinnin teknisen osuuden
edellyttdimdn Uljas- ja Power BI -jdrjestelmien informaation pohjalle projektilla olisi
mahdollisuus tuottaa useita hyotyjd: sddstdd operationaalisen johdon tydaikaa
minimoimalla heiltd vaadittavan manuaalisten tietojen kerddmisen mairdéd, helpottaa
suoritusarvioinneissa kéytettivin informaation arvioimista muodostamalla esimerkiksi
kuvaajia trendikehityksen arvioimiseksi teknisen suoriutumisen eri osa-alueilla sekd
automaattisesti koostaa suoritusarviointiin keréttdvd informaatio omaksi raportikseen
koontindkymin pohjatiedoista. Tdmaén liséksi koontindkymastd oli mahdollista muokata
erillinen versio henkiloston kayttoon, jolloin sitd voisi kdyttdd muun muassa
itsearvioinnin tydkaluna. Koska koontindkymén tavoitteena oli ensisijaisesti antaa
Ulosottolaitoksen operatiiviselle johdolle tilannekuvan organisaatiosta, sen toimipisteesti

tai tietyn henkilon teknisestd suoriutumisesta, nimettiin koontindkyméd Johdon
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tyopodydiksi.  Johdon  tyopOyddn  pohjatiedoiksi  implementoitiin  seuraavat

Ulosottolaitoksen tulosmittarit:

perinndn onnistuminen asiamiéristd prosentteina
perinnédn onnistuminen rahamééristd prosentteina
keskimédriinen késittelyaika kuukausina
tuottavuus asiamadrista

tuottavuus rahamédrista

velkojille tilitetty rahamé&éra euroina

késiteltyjen asioiden lukumaira

velallisen ensimmdisen kertymédn saapuminen kolmen kuukauden sisélld

vireilletulosta prosentteina

suppean perinndn esteen tekeminen kolmen kuukauden sisélld vireilletulosta

prosentteina
normaalin perinnén este kolmen kuukauden sisilla vireilletulosta prosentteina

velallisen ulosottoselvityksen tekeminen kolmen kuukauden sisélld vireilletulosta

prosentteina
velallisselvitysten lukumaéra
veloistaan maksamalla selviytyneiden velallisten lukumaira

varattomaksi todettujen velallisten lukumaira

Tulosmittarien lisdksi Johdon tyopdydédn pohjatiedot kattoivat kaikki viraston Power BI

-jarjestelmastd noudettavat tiedot, mikd mahdollisti ndkymaén iteratiivisen muokkaamisen

saadun palautteen perusteella. Tulosmittarien lisdksi nidkymdd tdydennettiin muun

muassa jakaumilla erilaisista ulosottotarkastajien tekemistd toimenpiteistd sekd

vapaakuukausipddtosten jakautumisesta myonteisiin ja kielteisiin pédatoksiin. Johdon

tyOpOydastd pyrittiin  tekemdidn mahdollisimman helppokéyttéinen Excelin pivot-

taulukoiden suodatinominaisuuksien kautta. Kayttamilld neljdd eri suodatinta voudit
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pystyivat rajaamaan koontindkymédn heille relevantit tiedot aikajakson, toimipaikan,
esihenkilon sekd tarkastajien perusteella. Koontindkymén kuvaajissa oli vastaavasti
mahdollista porautua esimerkiksi velallismaardn vuositason kehityksestd vuosineljannes-

ja kuukausitasolle yksityiskohtaisemman informaation saamiseksi.

Ensimmadinen pilottiversio Johdon tyop0Oydastd implementoitiin lokakuussa 2022, jolloin
perustiytintoonpanon johtava kihlakunnanvouti, toimipisteiden operatiivisesta
toiminnasta vastaavat kihlakunnanvoudit sekd Ulosottolaitoksen tilastoinnin ja
raportoinnin erityisasiantuntijat saivat sen testikdyttoon. Konstruktion testikayttod myos
laajennettiin ~ perustdytdntoonpanon  ulosottotarkastajiin  marraskuussa = 2022.
Testauskdyton laajentuessa ulosottotarkastajiin oli tyOpOydistd laadittava kaksi eri
versiota. Tavoitteena oli vilttdd henkildston suoritusmittaukseen liittyvid negatiivisia
heijastevaikutuksia  poistamalla  ulosottotarkastajien  testikdyttoon tarkoitetusta
tyOopOydastd keskindisen vertailun mahdollistavat tunnistetiedot. Tdmé saavutettiin
korvaamalla tarkastajien nimet peitenimilld, jolloin tarkastajat pystyivit silti suodattimia
kayttamélla hakemaan omat tietonsa koontindkymédn sekd vertailemaan titi
informaatiota esimerkiksi toimipisteen tai muiden anonyymien tarkastajien
suoriutumiseen. Johdon tyopdyddn molemmissa versioissa spesifit raja-arvot sisdltdvit
tulosmittarit esitettiin liikkennevalomallina, jossa hyviksytty suoritusmittarin taso
indikoitiin vihredlld valolla, ldhelld raja-arvoa oleva mittari keltaisella ja raja-arvon
hyvéksyttivian tason ulkopuolella oleva mittari punaisella valolla. Muita Johdon
tyOopdyddn suoritusmittareita havainnollistettiin muun muassa pylvisdiagrammeilla,
ympyrdkaavioilla, trendikuvaajina sekd pistearvoina. Trendikuvaajina esitettiin
esimerkiksi tyOméédrdn kehittymisen kannalta relevantti uusien velallisten mééra,
ympyrédkaaviona uusien velallisten médrd suhteessa késiteltyihin velallisiin ja pistearvona

velkojille tilitetty rahamééra.

Johdon ty0pdydidn implementoinnin sujuvoittamiseksi sen kéyttod demonstroitiin niin
yhteisissd perustdytintdonpanon toimintayksikon henkildstopalavereissa, palavereissa
operatiivisen johdon kanssa sekd kahdenkeskisissa keskusteluissa esihenkildiden ja muun
henkildston kanssa. TyopOydan hyodyntdmisestd tehtiin myos erilliset ohjevideot seka
dokumentaatio, jota tdydennettiin uusien ominaisuuksien lisddmisen osalta. Tyopdydédn
jatkokehitys tapahtui testiversion implementoinnin jilkeen ensisijaisesti esihenkildilté ja

muulta henkilostoltd saadun palautteen perusteella. Johdon ty6pdydén Excel-pohjaisen
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version aktiivisen kehityksen pdittyessd ja ylldpitovaiheen alkaessa helmikuussa 2023

tyOpdydissad oli viisi eri tarkoituksiin laadittua ndkyméa.

Ty6podydédn alkuperdiseen koontindkymédidn merkittdvin muutos oli asia-, velallis- ja
rahaméirien ldpivirtausta kuvaavien uusien tunnuslukujen implementoiminen. Uudet
turnover-mittarit kuvaavat tyomddrdn kehittymistd suhteuttamalla esimerkiksi uusien
vireille tulleiden velallisten mééran kasiteltyihin velallisiin. Turnover-mittarin suhdeluku
kertoo tdlloin sen, tuleeko ulosottotarkastajien tydjonoille enemmén uusia asioita kuin
mitd he ehtivdt késittelemddn. Turnover-luvut voivat tilloin toimia aikaisena
indikaattorina siité, ettd tarkastajan tydjonojen hallittavuus voi muodostua haasteelliseksi
niiden paisuessa ja tyomadrdn kasvaessa. Talloin esihenkilot voivat pyrkid ehkaisevésti
reagoimaan kasvavasta tyOmadréstd johtuviin ongelmiin. Sen sijaan tyopdydalld aluksi
olleet asiamiirien siirtotiedot eri tdytdntdonpanoyksikodiden vélilld poistettiin, koska
niiden ei palautteen pohjalta koettu olevan relevantteja operatiivisen toiminnan

mittaamisen kannalta.

Tyopoydan alkuperdisen koontindkymin haasteeksi tunnistettiin palautteen perusteella
vaikeudet tietojen samanaikaiseen vertailemiseen. TyOpOydan ensimmaisessd nikyméssa
tietojen suora samanaikainen vertailu ei ollut mahdollista, vaan suodattimien perusteella
tyopoytd koosti yhteenvedon kaikkien kdytdssd olevien rajausten perusteella. Palautteen
pohjalta laadittiin tyOpdytdén erillinen ndkymid vertailun helpottamiseksi. Tamén
nikymin pohjalta kéyttdjien oli mahdollista tarkastella samanaikaisesti niin koko

taytantoonpanoyksikon, toimipisteen kuin yksittiisen tarkastajankin suoriutumista.

Esihenkiloille laadittu versio Johdon tyOpdydéstd sisélsi kaikille yhteisten ndkymien
lisdksi kolme erillistd ndkymid, jotka oli suunniteltu erityisesti operatiivisen
esihenkilotyon tukemiseksi. Kolmas tyOpdydidn ndkymd laadittiin poikkeamien
tunnistamiseksi tarkastajien tulosmittareissa. Nékymi tuotti voudeille esimerkiksi
yhteenvedon toimintayksikdssd eniten asioita késittelevistd tai korkeimman ulosoton
tdytantoonpanon onnistumisprosentin omaavista tarkastajista. Nakyma tuotti yhteenvedot
myo0s tarkastajista, joilla muun muassa oli eniten keskenerdisid asioita. Voutien
tyopdydian neljis ndkymid tdydentdd alkuperdistd koontindkymid esittimalld kaikki
spesifit raja-arvot sisdltdvat tulosmittarit niiden trendikehityksen kuvaajina. Tétd

hyddyntden esihenkil6t voisivat aktiivisesti seurata, miten tdytdntdonpanoyksikkd, sen
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toimipisteet tai ulosottotarkastajat pysyivdt asetettujen raja-arvojen puitteissa tietylld

aikavalilla.

Tyopdyddn viimeinen ndkymd laadittiin  spesifisti  suoritusmittausinformaation
kerddmisen ja raportoinnin helpottamiseksi. Viides tyopoyddn ndkymé koosti
yhteenvedon Uljas- ja Power BI -raporteista, joita voutien edellytettiin kerddvin
henkil6ston suoritusarvioinnin osana. Seurauksena tyopoydéan avulla
suoritusmittausinformaation kerddmisti voitiin suoraviivaistaa, vaikka se ei kokonaan
poistanut manuaalista tietojen kerddmistd. Tamidn lisdksi kaikkea Uljas-jarjestelmén
tyopinojen informaatiota ei saatu implementoitua osaksi Johdon ty6pdydén pohjatietoja,
vaan suoritusmittauksen toteuttamisen yhteydessad voudit joutuivat yhd kerddméén osan

tiedoista manuaalisesti.

Perustidytintoonpanon toimintayksikon Johdon tyopdydédn koekdyton lisdksi projektissa
testattiin sen soveltuvuutta lyhyesti myos Ulosottolaitoksen laajan tdytdntoonpanon Sisé-
Suomen toimipisteelld. Laajan tdytdntoonpanon Johdon tydpdydin pilottiversio oli
sisdlloltddn pelkistetympi ja sitd ylldpidettiin ainoastaan tutkijan virkasuhteen
paittymiseen saakka helmikuuhun 2023 asti. Pilottiversio sisdlsi vastaavat nakymét kuin
perustdytintoonpanon tyOpdytd, mutta sithen sovellettiin laajan tdytdntdonpanon
suoritusmittareita ja raja-arvoja. TyOpOydédn hyoty koettiin kuitenkin rajalliseksi laajan
taytdntoonpanon toimintayksikon késittelemien asioiden ollessa luonteeltaan
heterogeenisempid, jolloin toiminnan kvantifioimisen hyoddyt olivat operatiivisen
esihenkilotydskentelyn kannalta vdhdisempid. Téamén liséksi johdettavien alaisten maara
laajassa tdytdntdonpanossa on merkittdvisti perustdytintdonpanoa pienempi, joten
voudilla on paremmat mahdollisuudet oppia tuntemaan alaisensa myds ilman erillisid
koontindkymid. Sen sijaan tyOpdyddn pohjatietoja voitiin vastaavasti hyddyntaa

henkildston suoritusarviointien manuaalisen tiedonkeruun vihentamiseksi.

Positiivisena heijastevaikutuksena johdon tyopoytd tuki myods tietojen verifioimista
suoritusmittaustiedon ollessa suuren kéyttdjdjoukon tarkasteltavana. Esimerkiksi
velallisen siirtyessd useasti eri tdytdntdonpanoyksikkdjen vililld velalliselle tehdyt
toimenpiteet voisivat Power BI -jdrjestelmdn raporteissa kirjautua véirille
tdytantoonpanoyksikolle.  Testikdyttdjien  havaintoja  hyddyntden  tyopdydéan

pohjatiedoista oli mahdollista tunnistaa vastaavia poikkeamia, jotka tutkimusprojektin
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yhteydessd dokumentoitiin ja raportoitiin niiden korjaamiseksi viraston Power BI -

jérjestelmassa.

Ulosottolaitoksen operatiivisen johdon nédkokulmasta Johdon tydpdydan hyddyt
konkretisoituvat erityisesti yhteisen tilannekuvan luomisen, tietojen vertailtavuuden,
toiminnan yhdenmukaistamisen sekd kehitystrendien tunnistamisen kautta. Uutena
johtamistydkaluna voudit my0s kokeilivat sen hyddyntdmistd erilaisissa konteksteissa.
Esimerkiksi osa perustdytdntoonpanon voudeista hyddynsi Johdon tyOpdytdd
kehityskeskusteluissa, joita he kavivét alaistensa kanssa. Koontindkymien avulla
kehityskeskusteluissa oli mahdollista arvioida tarkastajien suoriutumista ja kehittymista
tyOssddn eri tulosmittarien ndkokulmasta sekd muodostaa yhteinen tilannekuva
tarkastajan  suoriutumisesta. TyOpoyddn kayttod ei  kuitenkaan edellytetty
esihenkilotyOssd tai ulosottotarkastajien ndkokulmasta itsearviointityokaluna vaan
koontindkymien testaus perustui tdysin vapaaehtoisuuteen. TyOpoOytdd koskeva

kéyttdjapalaute taas oli suureksi osin positiivista.

”No se oli semmoinen voisi sanoa ettd perustyokalu, jolla koko yksikkod
koskien pystyi seurailemaan erilaisia asioita ja etsimdcdn sitten syy-yhteyksid.
--yhtend esimerkkind, niin kdsittelyaika on meilld noussut aika korkeaksi ja
tuota sitd on pohdittu ja ihmetelty ja muistan sen, ettd sielld joidenkin
tarkastajien kdsittelyajat oli kovin nopeita. Ja sitd kun pohtii, ettd me onko se
hyvd vai huono, niin vilttamdttd ei se nopeus kertonut hyvdstd tyostd
vksinomaan, vaan se kertoi siitd, ettd semmoista tiettyd asiaa laitetaan todella
nopeasti pois mutta sitten ne vaikeat asiat ei etene ja sitten sinne jddkin
tavallaan semmosta tydpinoa ja kun ne jonain pdivdnd raivataan pois niin se
kdsittelyaika onkin pitempi kuin se sen hetkinen kdsittelyaika, ettd sieltd tuli
tdllaisia pysty syy-yhteyksid ja erilaisten tunnuslukujen taakse menemdidn kun
pysty eri suunnista ndakemddn sitd asiaa.” (H4)

“Ja tavallaan tin mittariston merkitys, yks sellainen perustuslaillinen
velvoite, joka meilld on, on yhdenvertaisuus ja sen yhdenvertaisuuden
toteutumisessa tdllaiset mittaristot pystyy auttamaan nimenomaan siind ettd
ndhdddn, ettd jos sielld on jossakin sellaisissa mitattavissa Iluvuissa
poikkeamia, niin se voi kertoa siitd mydskin, ettd joku toiminto ei tapahdu
vhdenvertaisesti jos verrokkina on kaksi eri yksikkéd jotka tekee samaa
asiaa.” (H4)

”--se keskeisin hyoty on nimenomaan se, ettd ne tdarkeimmdit tiedot hyvin
monille johtamiseen ja meiddn tarkastukseen ja toisaalta tulosten
raportointiin liittyen on sen jdlkeen yhdessd paikassa.” (H2)

”Md pitdisin kanssa yhtend hyotynd sitd ettd miten se sitten loppukdyttdjdn
ndkokulmasta toteutetaan. Elikkd se, ettd endd ei ole kyse vain yksittdisten
pistemdisten lukujen seurannasta, vaan trendien seurannasta. Siitd, ettd
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miten tunnuslukujen osalla kehitys on mennyt, miten ollaan tultu tdihdn
pisteeseen.” (H2)

*Tdssd sitten ajan myotd on sitten havaittu tiettyjd asioita, mitd ei ehkd osattu
huomata, ettd esimerkiksi sillon alkuvaiheessa, kun tilastoja toteutettiin
tuonne Power BI:hin --huomattiin sitten, ettd tuolle historiatiedolle on
kéyttéd ja ettd se nyt on tullut sitten vahvasti tihdn mukaan ettd saadaan
tilastot mahdollisimman, vaikka ne nyttenkin siis on toki luotettavia, mutta
silld lailla, ettd pystytddn niitd historiatietojakin tarkalla tasolla katsomaan.”
(H3)

“Kylld voisin kuvitella enkd pelkdstddn kuvitella vaan arvioisin ettd se on
erittdin myonteinen. Myonteiseksi timd sitten hyviksi havaitaan ettd koska
nyt on kymmenestd viiteentoista eri paikassa sindllddn tilastoa, raporttia
saatavana, ettdi se ettd saa sen pikavilkaisun, alustavan vilkaisun sieltd
kootusta tilastosetistd niin sanotusti otettua ja havaittua heti ne tavallaan
sellaiset asiat mihin pitdd heti kiinnittdd tarkempaa huomiota niin kylld
vaikea tdstd on keksid mitddn negatiivistakaan. Luonnollisesti tdd on tosi
hyvd, hyvd kylld, kun saadaan se sitten aikanaan tuotantoon. Md luotan
siihen.” (H3)
Johdon tydpdydin pilottiversion aktiivisen kehittdimisen pééttyessd helmikuussa 2023
Excel-pohjaisen Johdon tyopdyddn ylldpitoa jatkettiin, jolloin tydpdydén tietojen
pdivittdiminen sekd ylldpito siirtyivdt perustdytdntdonpanon ulosottotarkastajalle.
Samanaikaisesti Johdon tyopdydéin pilottiversion kadyttdjadkokemusten perusteella oli
tyokalusta kehitteilld automatisoitu tuotantoversio, joka ei endd edellyttdisi alkuperdisen
Johdon ty0pdydédn manuaalista tietojen kerddmistd. Johdon ty6poydan tuotantoversioon
on myos tehty useita parannuksia muun muassa koontindkymén ulkoasuun sekd kykyyn
vastata samanaikaisesti niin operationaalisen johdon, Ulosottolaitoksen ylimmén johdon
sekd sisdisen tarkastustoimen tarpeisiin. Koontindkymén ulkoasun kautta voidaan muun
muassa erottaa koontindkymdéstd viraston ulkoisten sidosryhmien madrittelemét
tulosmittarit, joihin Ulosottolaitos voi vaikuttaa ainoastaan rajallisesti omalla
toiminnallaan. Johdon tyOpdytd on lisdksi otettu osaksi Ulosottolaitoksen
tulossopimusten suunnittelua ja seurantaa. Kehityksessd olevaa tuotantoversiota ei
kuitenkaan ole kevddseen 2024 mennessd jalkautettu kokonaisvaltaisesti

perustdytdntoonpanon toimintayksikdssd, vaan Johdon ty6pdydin kehitys ja koekdytto

tapahtuu rajatun kiyttdjaryhméan keskuudessa.

?Tdd johdon tyopoytd on oikeastaan otettu, vaikka se on tdssd vaiheessa vield
paljon enemmdn vaan suunnitteluasteella kun olisi suonut ja toivonut niin se
on kuitenkin otettu jo nyt osaksi meiddn tulossopimusten suunnittelua ja
seurantaa siten, ettd kun me sitten ensi vuonna jdlleen ministerion kanssa, tai
siis neuvotteluja kdyddidin jo tdnd vuonna, mutta kun neuvotellaan seuraavan
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vuoden tunnusluvuista ja seurattavista tunnusluvuista, niin se on otettu jo nyt
osaksi tdtd tyopoyddin sisdllon suunnittelua, eli vaikka se sitten on
valmistumassa myohemmin kdyton tasolle, niin se on kuitenkin jo nyt
vhdistetty ajatuksena mydskin sitten sinne ministerion kanssa tehtdvddn
tulossopimukseen.” (H2)

”--sielld pystytidn ulkoasun kautta erottamaan ne seurattavat tunnusluvut,
Jjotka tulevat meille ulkopuolelta, joihin Ulosottolaitos omalla toiminnallaan
ei sindnsd voi vaikuttaa ja ne joihin meiddn oma toiminta taas vaikuttaa.
Elikkd kylld se informaatioarvo siind mielessd sitten kun se kdytdssd on niin
piddn sitd sen tuomaa lisdarvoa suurena.” (H2)

”--me ollaan haastateltu Ulosottolaitoksen ylintd johtoa, on haastateltu
Ulosottolaitoksen sisdistd tarkastusta ja on tehty kysely mydskin
Ulosottolaitoksen kenttdjohdolle elikkd meiddin kaikkien toimintayksikoiden
Jjohtaville voudeille siitd, ettd mitkd ovat heiddn nikemyksen mukaan niitd
keskeisimpid seurattavia tietoja ja tietysti on selvdd sindnsd, ettd vaikka ei
kysyisi ihan hirvittdvin suurelta joukolta, niin vastauksissa tulee aina
hajontaa siitd, ettd mitkd tunnusluvut nyt koetaan tirkeiksi. -- kylld sieltd joka
tapauksessa on selkedsti erotettavissa ne tunnusluvut, jotka on koettu
tarkeimmiksi ja kaikkien ndiden vastausten perusteella tdd tyopoyddn sisdlto
sitten on suunniteltu ja se esitystapa on suunniteltu. Eli kylld md nyt tditd
taustaa vasten ajattelen, ettd kylld sen silloin tdytyy se tiedon mitd se tyopoytd
tarjoaa, niin olla hyvin tarkoituksenmukaista.” (H2)

”--on sama tietoldhde, jota molemmat osapuolet esimerkiksi nyt juuri
ajatellen  substanssityontekijoitd ja tarkastajia, sisdistd tarkastusta,
molemmat katsoo samaa tilannekuvaa. Ja sitten toisaalta se on myoskin
meiddn keskushallinnon tilastoinnin ja raportoinnin asiantuntijoiden
kéytossa. Elikkd kylldhdn tuo on sitten niin kun ihan yksi lailla se on meillekin
vksi ldhde, yksi ldhde niihin keskeisimpiin tietoihin, joita me kuitenkin
sddannollisesti seurataan ja josta me sddnnollisesti raportoidaan niin niin
kylld néd on ne semmoiset kdyttotarkoitukset mitd haetaan.” (H2)

5.4 Konstruktion vaikutusten jalkitarkkailu
5.4.1 Johdon tyopoyta -konstruktion rajoitteet ja riskit

Rajatun skaalattavuuden lisdksi Johdon tyopdydéin Excel-pohjaisen version keskeiseksi
rajoitteeksi muodostui sen ylldpitdminen pitkdlld aikavililld, jolloin koontindkymén
tuottamassa informaatiossa tunnistettiin odottamattomia poikkeavuuksia. N&mi
poikkeavuudet vaikuttivat tietojen luotettavuuteen, mika oli ongelmallista tarkastajien
koontindkymén toimiessa yhtend itsearvioinnin tydkaluna. Koska koontindkymén
informaatioon ei voinut endéd luottaa kaikilta osin, pditettiin sen ylldpito lopettaa ja
kohdistaa resurssit tuotantokdyttoon tulevan automatisoidun Johdon tyOpdydén

jatkokehitykseen. Tyop0ydén testiversion koontindkymén informaatio ei mydskéén vield
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vastannut tiysin operationaalisen johdon tarpeita Ulosottolaitoksessa, vaan se sisélsi yha
myds ei-relevanttia informaatiota. TyOpdytddn valitut tulosmittarit olivat vastaavasti
madrillisid, jolloin operatiivisen toiminnan laadun arvioimisen mahdollisuudet Johdon
tyOpoytdd hyodyntamilld olivat rajalliset. TyOpOyddn pilottiversion kehityksen
yhteydessd eri toimenpiteille oli pyritty muodostamaan erilaisia painotuksia
toimenpiteiden vaativuuden indikoimiseksi. Tyojonojen vaativuutta edustavia
tulosmittareita ei kuitenkaan saatu implementoitua Johdon ty6pdytddn projektin
aikarajoitteista sekd toimenpiteiden ja ulosottotapausten heterogeenisyydestd johtuen.
Lisdksi kasitykset tyotehtédvien vaativuudesta koettiin subjektiivisiksi ulosottotarkastajien

ja voutien keskuudessa.

”Jos sitd pilottia ajattelee niin siis sielld oli hyvid ja relevantteja
tunnuslukuja, mutta siind ajassa mitd se meilld oli kdytossd, niin sielld oli
mydéskin sellaista tavallaan ei-relevanttia mukana, mutta se olikin semmoinen
niin kun konseptiversio -- ei voinut ajatellakaan, ettd se olisi ollut tiydellinen
Jja kun sitd siind eri tavalla sitten haki niitd tietoja, niin joskus sitten oivalsi,
ettd siind sellaisessa minkd se teki sinne automaattisesti niin huomasi jonkun
ilmion, joka saatto sitten kuitenkin olla tarpeellinen lukema mutta sielld oli
paljon tarpeellista ja hyvid, mutta se totta kai olisi vaatinut edelleen
kehittimistd ja se oli tosiaan kehitysversio.” (H4)

”Voithan sd tehdd noin ettd saat vaikka kaikki asiat nyt pois ja pinosta. Mutta
onko se sitten tehty laadukkaasti se tyo? Sitdhdn tissd ei ehkd pysty muuten
mittaamaan.” (H1)

Merkittivaksi riskiksi tydpoydan hyodyllisyyden ja kdytettdvyyden kannalta tunnistettiin
sen kyky tuottaa luotettava ja totuudenmukainen kuva Ulosottolaitoksen operatiivisesta
toiminnasta. Erityisesti se, ettd tydopdyddn tiedot koettaisiin epéluotettaviksi, voisi
rapisuttaa operatiivisen johdon luottamusta ohjausjérjestelmien hyddyllisyydesta.
Ulosottolaitoksessa tiedostettiin myos ohjausjarjestelmien riski tuottaa totuudenmukaisen
tilannekuvan sijaan ndenndinen tilannekuva organisaatiosta véarien tai harhaanjohtavien

tunnuslukujen kautta.

”Riskejdhdn tietysti liittyy siihen, ettd se ei anna oikeaa kuvaa. Eli sielld on
ihan tdllaisia virheitd sen logiikassa. Tai sitten se, ettd me ei pystytd saamaan
niitd tunnuslukuja sellaisiksi jotka olisi oikeita tunnuslukuja, ettd niin kuin
sanoin, ettd sielld on kuitenkin se maali. On resurssit ja sit ne tunnusluvut on
oltava sellaisia, ettd ne ohjaa sitd tekemistd kohti sitd oikeaa tavoitetta. Ja
jos se tunnusluvusto ei siihen pysty, niin sitten me voidaan ajautua harhaan
Jja siind syitd voi olla just se ettd ne tunnusluvut laskee vddrin tai taas sitten
ne on vddrin valittuja ja antaa liian hyvdd tai liian huonoa kuvaa siitd
todellisesta tilanteesta. Tai sitten ne ei kuvaa sitd ollenkaan.” (H4)
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”Mutta ettd jos siind on semmoinen epdilys, ettd ndd ei pidd paikkaansa, ettd
mistd ndd luvut tulee? Minkd kanssa me pelataan niin sitten siitd tulee heti
semmoinen olo, ettd on hienot systeemit, mutta se tieto ei vdlttimdittd. Siithen
ei voi luottaa.” (H1)

Toisaalta Ulosottolaitoksessa myds tunnistettaan esihenkildiden sekd muiden Johdon
tyOopOytdd tyOssddn hyoddyntidvien henkildiden vastuu sen tuottaman informaation
tulkitsemisessa. Virastossa myos tiedostetaan julkisen sektorin suoritusmittareille
ominainen monitulkintaisuus ja Ulosottolaitoksessa lisdksi suositellaan Johdon
tyopdydian koontindkymien informaation tdydentdmistd muista ldhteistd saatavalla
tiedolla. Ohjausjarjestelmien informaatiota ja suoritusmittareita tulisi myds tarkastella

kriittisesti sekd kokonaisuutena.

”Tydpoyddn tarkoitushan ei ole olla sellainen kaikelta osin autuaaksi tekevd
eli kylld tietyn tason jdlkeen tarkempia tietoja pitdd sitten ldhted etsimddn
sieltd ihan sieltd ldhdetietojdrjestelmdstd joko Uljaasta tai sitten niistd
alkuperdisistd tilastoista.” (H2)

”Ja siis voudin pitdd tietysti tuntea se alaisensa ja tunteekin ja sitten taas
tdalld keskushallintotasolla, niin meiddn pitdd tuntea se toimintaympdristo,
josta ne tunnusluvut sitten jossa ne muodostuvat, jotta me pystytddn
tulkitsemaan niitd oikein, ettd jos nyt aivan tommoisena todella
rautalankaesimerkkind niin voisihan sitd vaikka tunnusluvuista katsoa ettd
tdssd nyt yksittdinen virkamies on kdsitellyt ndkdjddn todella ison joukon
velallisia. Ndayttdd todella tehokkaalta, kisittelyaikakin on oikein ripedd ja
nopeasti on mennyt, mutta sitten katsoin vaikka toista tunnuslukua, ettd sielld
korostuukin, ettd onpa tehty todella paljon esteitd ja ehkd perintdtulos sitd
myodten jddkin sitten heikoksi, niin sitten voi olla aiheellista kysyd, ettd onko
nditd tapauksia tutkittu vriittdvin kattavasti. Tdamd nyt on todella
palikkaesimerkki sindnsd, mutta vaan esimerkki siitd, ettd minkd takia pitdd
katsoa useampia tunnuslukujen muodostamaa kokonaisuutta. Than sama
milld tasolla ollaan, ettd ollaanko sielld esimies-alainen tasolla vai sitten
keskushallinnossa tekemdssd johtopddtoksid siitd, ettd mihin koko laitos on
ollut menossa sen tiedon valossa mitd vaikkapa ympdréivdssd yhteiskunnassa
on tapahtunut.” (H2)’

”Ldhtokohtaisestihan esihenkilon tulisi tosiaan tunnistaa ja tavallaan
ymmdrtdd se, ettd niin kun pelkdt luvut ei sitd kokoa totuutta sindllddn kerro
vaan sitten pitdd tosiaan tai on osattava tavallaan arvioida sitd
kokonaisuutta. --kappalemdidrdit ei kerro sitd koko totuutta, vaan se, ettd pitdd
pystyd arvioimaan se, ettd mitd niin kun tietty tyovaihe tai tyosuorite miten
paljon se vie aikaa ja tavallaan sitten suhteuttaa siihen, ettd pienikin
kappalemdidrd on saattanut viedd hyvinkin paljon sitd tyéaikaa.” (H3)

Tunnuslukujen monitulkintaisuuden lisdksi niiden kehitystrendien tarkastelu korostuu
erityisesti vaihtoehtoiskustannuksen omaavissa tulosmittareissa, jossa yhden tunnusluvun

parantuminen voi johtaa toisen huononemiseen. Esimerkiksi keskimiérdinen
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kasittelyaika  -tunnusluku  péivittyy  ulosottotarkastajien  valmiiksi ~ saamien
ulosottoasioiden perusteella. Jos tarkastajalla on jddnyt tydjonolle vanhempia
kasittelemittomia asioita, parantamalla suoritustaan ja siistimdlld ty6jonoaan tarkastajan
keskimadrdinen késittelyaika voi kasvaa hénen tehdessdén kauan tyGjonolla olleita
ulosottoasioita valmiiksi. Tarkastajan tydsuorituksen parantaminen voi ndin lyhyelld
aikavililld vaikuttaa negatiivisesti yhteen tulosmittariin, vaikka pitkélld aikavélilld
kasittelyajan tunnusluku normalisoituu edustamaan todellista tydjonojen ajantasaisempaa

tilannetta.

Rajoituksistaan huolimatta Johdon tyopdyddn Excel-pohjaisen kehitysversion on
operatiivisen toiminnan tukemisen liséksi koettu edistdneen johdon ohjausjarjestelmien
jatkokehitystd Ulosottolaitoksessa. Excel-pohjaisen Johdon ty&pdydén kehitys myos
mahdollisti koontindkymédn ketterdn pilottitestauksen sekd muokkaamisen lyhyelld
aikavililla, kun taas tuotantokdyttdon tulevan version ominaisuudet sekd tietojen

esitystapa tuli méiritelld tarkasti ennen kehityksen aloittamista.

”No se ehkd konkretisoi sen, ettd mitd se tiedolla johtamisen tyopoytd on ja
pystyttiin - myoskin tinne tdtd tyopoytdda kehittdville sille varsinaiselle
tekijdporukalle myoskin viestimddn niistd asioista, joita me toivotaan. Ihan
esimerkkien avulla, ettd tdimmdiset ovat olleet meille mahdollisia ja ovat
olleet meilld kdytossd ja silld tavoin niin se on kylld varmasti niin kun vienyt
eteenpdin --jos ei ole oikein mitddn muuta kun vaan sanallisesti yrittid kuvata
sellaista mitd ei ole olemassakaan vield niin se on paljon vaikeampaa, mutta
Jjuuri se ettd pystyttiin ihan konkreettisesti ndyttamddn ettd minkdlaista dataa
meilld on ja milld tavalla se sitten on toimivaa, niin md luulen ettd se on
mydéskin pystynyt sitd Johdon tyopoydidn kehittdmistd nopeuttamaan, ettd on
pddsty alusta alkaen tekemddn sellaista jo kerran kokeiltua ja tuotannossa
ollutta versiota, ettd ei, ei tarvitse tavallaan sitd alkuvaiheen kokeilua tehdd
uusiksi.” (H4)

5.4.2 Johdon tyopoydan vaikutus organisaation operatiiviseen ohjaukseen

Johdon ohjausjérjestelmien ja tiedolla johtamisen nékdkulmasta Johdon tyopoyti ja sen
jatkokehitys koetaan johdonmukaisena jatkumona modernin Ulosottolaitoksen
tietojarjestelmien ja  johtamiskdytdntdjen  kehittdmisessd. Johdon tyopdydan
kehitysprojektin ~ koetaan  vastaavasti  konkretisoineen  virastossa  erilaisten
johtamistapojen hyddyntdmistd sekd tiedolla johtamista, jota pidetddn edellytyksend
organisaation tehokkaalle ja tarkoituksenmukaiselle toiminnalle niin viraston sisdisten
kuin ulkoistenkin sidosryhmien ndkokulmasta. Virastossa vastaavasti koetaan, ettd

Johdon ty0pdydén ja tiedolla johtamisen kehittdmiseen kéytetyt resurssit tulevat
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tuottamaan Ulosottolaitokselle lisdarvoa operatiivisen toiminnan tehostamisen kautta.
Johdon ohjausjérjestelmien pitkdaikainen kehitys seka lyhyen aikavélin kehitysprojektien
kuten Johdon ty6p0Oydéan pilottiversion toteuttaminen voivat vastaavasti tdydentdd toinen
toisiaan. Projektin my6ta Ulosottolaitos on voinut myds viestid ulkoisille sidosryhmille

tulosvastuun toteutumisesta organisaatiossa.

”Md en nde edes sellaista vaihtoehtoa, ettd tdtd ei tehtdisi. --kylldhdn meiddn
on pakko tdn tyyppiselld toimialalla, jossa me toimitaan, jossa ndd
asiamddrdt ja datamddrdt on valtavia, niin kylld meiddn tddlld on pystyttivda
niitd hyodyntimdidin, ettd se on sellainen asia, ettd se on vaan pakko pitdd
tdssd keskiossd ja sen avulla me huolehditaan myoskin siitd, ettd me tehdddn.
tyomme jirkevdlld tavalla ja vaikka sinne menee resursseja niin se varmasti
sddstetddn siind, ettd pystytddan fiksummalla tavalla tekemddn se meiddn
perustehtdvd yhteiskunnassa.” (H4)

”Meilld on ehkd silld tavalla tdid tiedolla johtaminen noussut esiin. Se voi olla
jopa sellainen, ettd silloin kun kdytiin ministeriélle esittelemdssd tdd hanke
niin se anto myoskin sinne tulosohjaajalle sellaista signaalia, ettd meiddin
pitdisi enempi hyodyntdd tdtd nimenomaan tdtd tiedolla johtamista ja meiddn
olisi nyt pystyttdvd vastaamaan siihen haasteeseen ja ettd kylld tid on saanut
semmoisia isoja ajatuksia liikkeelle tdstd tiedolla johtamisesta.” (H4)

”Projekti on ollut tarpeellinen just sielld perusperinndssd ja siis muutenkin
ettd vihdn ravistelee tddlld tdtd vanhaa tdmmdistd valtion organisaatiota,
ettd just et joku tiedolla johtaminenkin ni tdd on noussut nyt esiin. Ja kaikki
varmaan sitten osaa nyt puhuu tdstd, ettd se taas yksi tdrked juttu mun
mielestd ollut tissd koko hommassa.” (H1)

”Johdon tyopoytd on minusta itsessddn hyvd esimerkki siitd, ettd siind
vaiheessa kun me oltiin saatu meiddn niin sanotut uudet perustilastot
valmiiksi, niin heti nousi siitd se ajatus, ettd mites olisi tillainen Johdon
tyopoytd -tyyppinen kokonaisuus. --Ja jo ihan sitd kautta niin ei se
kehitystyokddn voi lakata ja loppua. --se on pitkdjdnteistd hommaa ja se ei
mene aina siind tahdissa ja silld vauhdilla ja siind jdrjestyksessd kun itse
toivoisi. Mutta kylld md kuitenkin ihan luottavainen olen siihen, ettd sen
merkitys ymmdrretddn ja tuota Ulosottolaitos toimijana on kuitenkin
sellainen, ettd meilld on vaikuttavuutta moneen suuntaan ja meilld on paljon
keskeisid yhteistyétahoja, joiden oma toiminta on myoskin meistd
riippuvainen niin kylld se on tdrkedd ettd tammdistd kokonaisuutta johdetaan
ajantasaiseen helposti seurattavaa tietoon perustuen.” (H2)

5.4.3 Johdon tyopoydan jatkokehitys Ulosottolaitoksessa

Johdon ty6pdydin tuotantoversion jatkokehitystd ohjaavat Ulosottolaitoksessa edelleen
tavoitteet yhtendisempien toimintatapojen, tasalaatuisemman tyon jéljen sekd yhteisen
tilannekuvan luomisesta. Toiminnan tasalaatuisuuden varmistamisen osalta johdon

ohjausjarjestelmid sekd suoritusmittausta voidaan vastaavasti kayttdd niin tyon
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vihimmaisvaatimusten kuin riittdvén laadun maérittimisessd. Operatiivisen toiminnan
tuloksellisuuden lisdksi Johdon tyOpdydén ja tiedolla johtamisen kehittimisessd
virastossa pyritddn myds yhteensovittamaan Ulosottolaitoksen yhteiskunnalliset ja

strategiset tavoitteet tasavertaisen ja oikeudenmukaisen ulosottotoimen jarjestamisesta.

Kysymyksen siitd, ettd mitd tdlld kaikella tavoitellaan, niin mietin tdtd
nimenomaan Ulosottolaitoksen kautta, ettd meilld on kuitenkin taustalla
organisaatiouudistus, jossa kaksikymmentdikaksi eri samalla alalla, mutta
kuitenkin eri tavoin erilaisissa organisaatiokulttuureissa tai erilaisissa;
erilaisista taustoista tulevat virastot yhdistettiin yhdeksi laitokseksi, niin
kyllihdn tdllaisessa tilanteessa erityisesti korostuu se, ettd tietty yhtendinen
linja saavutetaan. Kyse on kuitenkin lainkdyttétoiminnasta, jossa jokaisen
jota se koskee oikeudet ja velvollisuudet pitdisi olla samalla tasolla
turvattuna ja toteutua oikeudenmukaisesti. Niin kylld se johtamisjdrjestelmd
on se menetelmd, jolla sitten sitd yhdenmukaisuutta ja niitd laitoksen
tavoitteita pyritddn sitten myos ihan sielld arjessa saavuttamaan.” (H2)

“Ja sitten nyt jos vield tullaan tdstd sitten tdihdn ihan tdhdn Johdon
tyopoytitasolle, niin siind tietenkin keskeinen ajatus on se, ettd keskeisimpien
seurattavien tietojen koonti yhteen alustaan yhteen ndkymdicdn siten ettd kaikki
namd jdrjestelmdn kdyttdjdt nékevdt sitten ne keskeiset tiedot siitd yhdestd
ndkymdstd, niin se on aivan keskeinen tekijd ja sanoisin, ettd ainakin omasta
mielestdni ndmd tavoitteet on edelleenkin pitkdlti samat kuin mitd ne on ollut,
mutta tarkennuksia on toki tullut selvdsti tuosta 2022 vuodestakin jo ihan
vksittdisten  tilastojen  tasolla. --Eli  tdmdn tyyppisidi  semmoisia
detaljipdivityksid ja tdydennyksid on toki tullut.” (H2)

”Jos nyt ajatellaan mitd sielld oli niitd ongelmia niin osa tekijoistd teki
viilaatua ja kun on hyvdt mittari niin se kertoo mikd on riittdavd laatu eli
hyville tekijdlle tdytyy myoskin olla se yldraja ettd dld tee enempdd niin se
on ihan yhtd tirked kun sitten sille heikommalle suoriutujalle alaraja josta
taytyy padstd yli. Ettd se on sitd laatua.” (H4)

Tyopoydan kehitystyon ja koekdyton myotd virastossa on kuitenkin tunnistettu uusia
potentiaalisia kiyttGtapoja hyodyntdd tyOpOytdd ennakoivasti esimerkiksi henkiloston
koulutustarpeiden ja ulosoton ruuhkahuippujen tunnistamisessa. Haastateltavat
tunnistivat myds potentiaalia Johdon tyopdyddn ja havainnollistavan raportoinnin
hyodyntdmisessd osana henkildston motivointia, jos esimerkiksi informaation pohjalta

voidaan osoittaa tyossd koettujen vaikeuksien olevan ylitettdvissa.

"--niiden saatujen tietojen perusteella sitten havaittaisiin noi mahdolliset
koulutustarpeet, ettd jos jotakin tavoitetta nyt ei sitten esimerkiksi saavuteta.
Siind sitten tdmmdisetkin ehkd havaittaisiin, ettd olisiko jollakin, joidenkin
tarkastajien osalta esimerkiksi mahdollista katsoa, ettd onko tarve sitten
kouluttautua, opiskella jotain --ettd se tyo sujuisi paremmin tai tyontekeminen
tai ne tulokset olisi sitten ns. parempia” (H3)
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?--myéskin alkoi ymmdrtdmddn sen, ettd milld rytmilld jos meille tuli
vaikkapa veroja jossakin kohtaa valtava mddrd, niin sen ndki sitten tavallaan
aaltoliikkeelld, ettd milld tavalla se eri tyopinoissa ja tyovaiheessa sitten eteni
se tyoruuhka joka toi juuri sitd jos sitd oltaisiin kdytetty, niin mydskin meille
ennustettavuutta  siihen, ettd kun se tind pdivind vaikka tulee
kaksisataatuhatta veroasiaa niin se on kahden kuukauden pddstd sitten niin
kun se tyovaihe joka vaatii taas sen tietyn tyon tekemisen. Se voi olla vaikka
lomien suunnitteluun, johonkin koulutusten suunnitteluun, sellainen hyvd
tieto, ettd jos meilld on néhtdvissd ettd kahden kuukauden kuluttua meilld on
ruuhkahuippu niin sen voi tiedottaa henkilostolle, ettd jos piddtte lomia ni
dlkdd mielellddn siihen kohtaan laittako niitd silld teiddn tuuraajanne on
aivan pulassa.” (H4)

”Sit myoskin se, ettd jos meilld oli niitd henkiléitd jotka niin kun viestittivit
ettd ndistd ei selviydy niin kun meilld on hyvdd dataa joka osoittaa etti 70 %,
80 % meiddn porukasta selviytyy ja todella hyvin niin silloin myoskin
semmoinen niin kun miten nyt sanoisin henkinen merkitys sille ettd jos
jollakin tuntuu se tyo kdyvdn ylivoimaiseksi niin voidaan todeta, ettd kylld
tdstd selviydytdidn, mutta nyt me mennddn ja katotaan ettd mitkd ne sinun
vaikeudet on.” (H4)

Johdon tydpdydin kehitystd ei myOskddn ole rajattu pelkastdan Uljas-jérjestelmén
tietoithin, vaan koontindkymid voidaan potentiaalisesti tiydentdd tulevaisuudessa myos
perinteisilld taloudellisen suoriutumisen tunnusluvuilla integroimalla esimerkiksi
Ulosottolaitoksen taloushallinnon jirjestelmien tuottamaa informaatiota osaksi Johdon
tyopoytdd. TyOpOydidn tietopohjan laajentaminen vastaavasti voi lisdtd sen

hyodyntdmismahdollisuuksia erilaisissa konteksteissa viraston sisdlla.

?--ihan sisdltomielessd niin mitd ainakin itse toivoisin sitten pidemmdlld
aikavdlilld, niin tdlld hetkelldhdn tilastointi ja raportointi se tulee meiddin
varsinaisesta ydintietojdrjestelmd Uljaasta ja silloin se on meiddn
toiminnallista dataa mutta kyllihdn tdillaisessa tyopoytd-, Johdon tyopoytd ja
johtaminen -kontekstissa myds esimerkiksi henkilostojdrjestelmien tiedot tai
taloushallintojdrjestelmdn tiedot soveltuvin osin niin olisi sellaisia uusia
rajapintoja, joita ainakin itse voisin hyvin ajatella, ettd tuollaisessa
tyopoyddssd sitten olisi mukana. Eli kylld se sitten taas mahdollistaisi
erityyppistd tarkempaa asiat per HTV tai jonkin asian kustannus per jotain -
laskentaa kun tdllaisiakin sinne pystyttdisiin integroimaan.” (H2)

5.4.4 Uuden julkisjohtamisen opin ilmeneminen tyopdydan kehityksessa

Johdon ty6pdydén kehittdmisen yhteydessd tarkasteltiin myds NPM-doktriinin
ilmenemistd tyokalun kehitystyOssd sekd organisaation operatiivisessa toiminnassa.
Kysyttidessd haastateltavilta uuden julkisjohtamisen opin késitteestd termi oli tuttu
kahdelle neljistd haastateltavasta. Toinen haastateltavista, jolle NPM-doktriini oli tuttu,

myo0s ilmaisi opin ongelmallisuuden sen ja suoritusmittauksen sovittamisessa osaksi
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Ulosottolaitoksen  yhteiskunnallisia  tavoitteita. ~ Esimerkiksi  kvantitatiivisten
suoritusmittareiden ja tehokkuusajattelun yhteensovittaminen organisaation vision ja
strategisten tavoitteiden kanssa koetaan ongelmalliseksi. Vastaavasti organisaation
toiminnan tavoiteltuja lopputulemia on haastavaa jalkauttaa operatiivisen toiminnan

tulosmittareiksi.

?Tdssd meiddn strategiassa esimerkiksi se tdmmaoinen ennaltaehkdisevyys,
ettd pyritidn nopeasti puuttumaan velkaongelmiin ja auttamaan sitten
meiddn asiakkaat saamaan taloutensa kuntoon --ettd se olisi ydinajatus, ettd
mahdollisimman moni kansalainen selviytyy velvoitteistaan, ettd sitd
vartenhan me ollaan, ettdi velvoitteet tulee hoidettua, mutta ettd mekin
ldhdettdisiin siitd ajatuksena ettd tyot tehdddn pakolla, mutta kuitenkin se
ajatus olisi se, ettd kansalaiset selviytyy velvoitteistaan niin sinne jdd vihdn
sellainen harmaa alue, jota on vaikea mitata. Ja kun tdmmoinen
keynesildinen oppi ldhtisi semmosesta hyvin kylmdstd ja julmasta tavasta
ehkd hoitaa ulosottoa ja se ei vdilttimdttd ole taas tdssd ajassa se mitd
vhteiskunta ulosotolta odottaa.” (H4)

Toisaalta NPM-doktriinille ominaiset piirteet kuten selkeét ja mitattavat tulostavoitteet,
resurssien  tehokas  allokoiminen, suoritusmittauksen  hyddyntdminen  sekéd
tilivelvollisuuden toteutuminen korostuvat haastateltavien kisityksissd hyvistd johdon
ohjausjirjestelmistd. Ohjausjdrjestelmien my0s koetaan olevan keskeinen tyokalu
péadtoksenteon tukemisessa, organisaation toiminnan kehittdmisessd sekd tulosvastuun

kanavoimisessa niin operatiiviselle johdolle kuin yksittéisille tyontekijoille:

“Hyvdssd  ohjausjdrjestelmdssd  ldhdetddn  siitd  ndistd  kolmesta
komponentista eli silloin jotta se jdrjestelmd olisi hyvd niitten tavoitteiden
taytyy olla selkedt. Oli sitten mitd tahansa, niiden tdytyy olla selkedt ja
mielellddn ettd ne on mitattavia. Ja silloin kun niissd on mitattavuus, niin
silloin niistd voidaan valita sellaiset tunnusluvut, joita seurataan. Ne voi olla
absoluuttisia tunnuslukuja, jotka kertoo jostakin ettd perityistd euroista,
mutta sitten ne voi olla tdllaisia suhteellisia tunnuslukuja esimerkiksi
perinndn onnistumisen prosentti tai kdsittelyaika tai virheiden mddrd, mutta
sithen tdytyy tulla sitten semmoinen rajallinen mddrd tunnuslukuja, jotka on
mydéskin niille henkildille ja tekijoille jotka sitd tyotd tekee niin selvisti
asetettavissa ja joilla he pystyvit mydskin sitd omaa tyotddn seuraamaan,
ettd pysytddnko niissd asetetuissa tavoitteissa.” (H4)

”Ehkd just ettd se tukee johtoa tai esimiestyétd tai johtoa tdstd niin kun jos
on asioita ja muita joita voidaan mitata niin sitten tdlld tiedolla pystyy
suuntaamaan ithmisid oikeisiin tehtdviin.” (H1)

”--ainakin se on sellainen kokonaisuus mielestdni, jossa on mddritelty,
puhutaan nyt sitten organisaatiosta kokonaisuutena tai sitten jopa aina sinne
Vksittdisen virkamiehen saakka, niin tietyt tavoitteet ja vastuut mitkd
Jjokaiselle kuuluu. Sitten siihen mielestdni kuuluu niiden mittaaminen sen
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puitteissa, kun se on mahdollista. Tddhdn voi koostua niin kvalitatiivisista
kuin kvantitatiivisistakin mittareista. Aina joku numerollinen mittaaminen ei
ole kovin yksinkertaista tai helppoa. Mutta jonkinasteinen mittaaminen ja
tavoitteiden toteutumisen seuranta siihen johtamisjdrjestelmddn mielestdini
kuuluu. Reagointi siihen, ettd miltd ne tulokset ndyttid suhteessa
tavoitteisiin.” (H2)

”Mietin sitd niin ettd se olisi just semmoinen jdrjestelmd, minkd kautta just
ndd esimiehet saisi sen tarvittavan infon vaikkapa just tehdystd tyomddrdstd.
Ettd he pystyisi sitten tekemddn esimerkiksi tdhdn tyonjakoon liittyvid
Jjohtopddtoksid tai kehittimissuunnitelmaa.” (H3)

NPM-doktriinille ominaisesti Ulosottolaitoksella on lisdksi merkittdvisti autonomiaa
viraston tehdessi operatiivisen toimintansa johtamiseen liittyvid padtoksid muun muassa
johdon ohjausjérjestelmien kehittdmisen ja rekrytointien osalta. Viraston tavoitteena on
esimerkiksi tuottaa operatiivisen toiminnan johtamisessa hyddynnettdvdd informaatiota
ensisijaisesti tietojdrjestelmien kautta sen sijaan, ettd siind hyOdynnettdisiin data-

analyytikkojen palveluita.

”Semmoisen data-analytiikan ja analyytikon ostaminen tyomarkkinoilta
meille niin se on tietysti houkuttelevaa, mutta kun mulla on vihdn sellainen
tunne, ettd jos me ostetaan just data-analyytikko tinne ja laitetaan se
tyohuoneeseen istumaan niin se ei vdlttamdttd ratkaise sitd ongelmaa ja tuo
meille sitd mitd me tarvitaan, vaan se pitdd rakentaa sisdlle tdhdn isoon
jdrjestelmddn.” (H4)

“Kun pystytddn tammdiselld teoriatasolla eli siind ettd mitd asioita me
halutaan seurata, mitd asioita me halutaan hyodyntdd siind tiedolla
johtamisessa niin mielestdni laitoksen autonomia on varsin hyvdlld tasolla.
Me totta kai saadaan tiettyjd tavoitteita meiddn ohjaavalta ministerioltd
oikeusministerioltd, mutta siltd osin kun olen itse ollut tdssd tota
tulosohjauksesta mukana, niin mielestdni silloin aina kun asioita on pitdnyt
tai on haluttu esimerkiksi kehittdid, tuoda jotain uutta mukaan on se uutta
seurattavaa tunnuslukua on se vanhojen tunnuslukujen uudenlaista
laskentamallia, niin kaikki on ministerion kanssa ollut kylld hyvin aina
neuvoteltavissa ja jos asiat on ollut hyvin perusteltu, niin sieltd on yleensd
kylla aina tullut siihen tukea, elikkd mielestdni se siind mielessd kuitenkin
sitten se sekin puoli on toiminut oikein kiitettdvdsti.” (H2)

Toisaalta Johdon tyopdydéin ja tiedolla johtamisen kehittdmistd rajoittavat viraston

kéytossd olevien rajallisten resurssien priorisoiminen eri toimintojen vélilla:

“Toisella tasolla sitten taas se mitd tulee sitten siihen, ettd kdytinnon
tekemisessd, kun tdtd kehitystyotd tehdddn, niin meilld on hyvin jaetut
resurssit monen muun kehitettdvin osa-alueen kanssa. Eli siind sitten taas
tdammoinen autonomia mitd tulee siihen tiedolla johtamiseen niin se on
rajoitetumpaa ehdottomasti koska tuota ei timd kaikki kehitystyé ole vain
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meistd itsestimme sen vuoksi kiinni, ettd se vaatii pohjaksi esimerkiksi
meiddn tietojdrjestelmdn kehitystd ja sitten se kehityspuoli se joukko
henkiléitd, jotka tdssd on mukana niin ne on monesti mukana ndissd kaikissa
ja silloin se on aina sitten sitd priorisointia ja aikataulutusta ja mitd on
mahdollisuus tehdd milloinkin ettd sielld tulee niitd tiettyjd rajoituksia kylld
sitten tekemiseen.” (H2)

Johdon tyOpOydin kehitys on jatkunut aktiivisesti osana Ulosottolaitoksen tiedolla
johtamisen edistimistd. Excel-pohjaiseen tyOpOydin testiversioon verrattuna jarjestelmén
testaus kuitenkin tapahtuu rajatun kayttijdjoukon sisdlld, johon kuuluu muun muassa
Ulosottolaitoksen sisdisen tarkastustoimen, operatiivisen sekd ylimmin johdon ja
Ulosottolaitoksen esikuntayksikon erityisasiantuntijoita. Tuotantokéyttoon
implementoitavan Johdon tyopOydin vaikutukset ovat realisoituneet vain osittain, mutta
se ja tyOpOydin testiversio ovat kyenneet tuottamaan konkreettista hydtyd
Ulosottolaitoksen tulosjohtamiseen, suoritusmittaukseen, yhteisen tilannekuvan
muodostamiseen seké operatiiviseen esihenkilotyoskentelyyn. Johdon
ohjausjdrjestelmien koetaan myos tukevan viraston uutta organisaatiomallia tyd- ja
toimintatapojen yhdenmukaistamisen varmistamisen kautta. Johdon ohjausjérjestelmien
ja tiedolla johtamisen kehittdmiseen sitoutuminen vastaavasti ndhdddn edellytyksend
organisaation tehokkaalle ja strategisia tavoitteita vastaavalle operationaaliselle

toiminnalle.

”Ainakin itse toivoisin sitten niistd vaikutuksista ettd, ettd md toivoisin sen
muodostuvan sellaiseksi tyokaluksi joka omalta osaltaan, mikd omalta
pieneltd osaltaan on luomassa sitd semmoista yhtendisempdd tilannekuvaa ja
tyokulttuuria koko Ulosottolaitokseen. Eli jilleen se etti me ollaan nyt yksi,
vksi Ulosottolaitos, ei erillisid virastoja” (H2)
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6 Tulosten tulkinta

6.1 Johdon tyopoyta -ohjaustyokalu osana operatiivista tulosjohtamista

Johdon tydpdytd mahdollistaa seké sen interaktiivisen ettd diagnostisen hyddyntdmisen
osana Ulosottolaitoksen  operatiivista  tulosjohtamista. TyOpdytd on myos
vakiinnuttamassa asemaansa osana organisaation konkreettisia  formaaleja
ohjausjarjestelmid (ks. Langfield-Smith 2006). Nykyisessd Johdon tyopdydéssd painottuu
diagnostisille johdon ohjausjérjestelmille ominainen suoritusmittaus ja -arviointi,
poikkeuksien tunnistaminen sekd suoritustavoitteiden ylhdaltd alaspdin jalkauttaminen
operatiivisen toiminnan tulosmittareiksi (Simons 1991, 49-50, Abernethy & Chua 1996,
570-571; Nuhu ym. 2017, 112-115). Konstruktiivisen tutkimusprosessin aikana Johdon
tyopoytdd hyoddynnettiin - diagnostisena tyokaluna organisaation operatiivisessa
toiminnassa esimerkiksi henkildston suoritusarvointien toteuttamisen yhteydessd ja
suoritusmittausinformaation kerdamisessd sekd raportoimisessa. Tuotantokdyttoon
rakenteilla olevaa tyOpOytad vastaavasti hyddynnetdén osana tulossopimusneuvotteluja,
tavoitteidenasetantaa sekd tavoitteiden saavuttamisen arvioimista. Diagnostisuus on
kuitenkin my0s sisddnrakennettu osaksi Johdon ty6poytdd koontindkymien informaation
perustuessa organisaation tulosmittareille ja osa tydpdydan koontindkymistd on spesifisti
suunniteltu ddriarvojen ja poikkeamien tunnistamiseen, joiden pohjalta organisaation

operatiivinen johto voi ryhtyd toimenpiteisiin (Simons 1991, 49-50).

Johdon tyopoytdd voidaan myOs hyddyntdd interaktiivisena ohjausjdrjestelmédnd sen
toimiessa vuoropuhelun mahdollistajana sekéd oppimistydkaluna esimerkiksi henkiloston
kehityskeskustelujen yhteydessd. Interaktiivisella ohjausjérjestelmin kaytolld voidaan
my0s tukea itse ohjausjirjestelmén kehitystd henkiloston vuorovaikutuksen edistdessd
sen tarkoituksenmukaista jatkokehitystd. Johdon tyopOytd vastaavasti tukee organisaation
operatiivisen johdon sopeutumista muuttuvaan toimintaympéristoon. (Nuhu ym. 2017,
112-115; Nuhu ym. 2019.) Ulosottolaitoksen organisaatiomuutoksen myota
tukipalvelujen rooli esihenkilotydssd hyddynnettidvin raportoinnin tuottamisessa on
vihentynyt. Samanaikaisesti viraston operatiivisen johdon vastuu omatoimisessa tietojen
kerddmisessd sekd hyOddyntdmisessd on kasvanut. Esihenkil6illd on kuitenkin ollut
rajallisesti resursseja laaja-alaiseen tietojen hakemiseen sekd hyddyntdmiseen
sirpaloituneista seka osittain aikaherkistd raporteista, mikéd on vaikeuttanut organisaation

uuteen toimintaympéristdon sopeutumista. Johdon tyopdydén myoté esihenkilot eivit ole
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riippuvaisia tukipalvelujen raportoinnista, vaan he saavat omatoimisesti haettua
esihenkilotyossd relevanttia informaatiota. Johdon tyOpdydén tuotantoversion
perustuessa automaatioon ei organisaation operatiivista toimintaa tukevan tiedon

tuottaminen vaadi myoskdin sddnnollisid henkildstoresursseja.

Kohdeorganisaatiossa voidaan tunnistaa muutoksia ohjausjarjestelmien hyodyntamisessa
pitkalla aikavililld sekd osittaista regressiota niiden aktiivisessa kéytossé (ks. Chenhall &
Euske 2007, 633-635; Berg & Madsen 2020). Johdon tydpdydan kdyttdd on tilapdisesti
viahentdnyt sen pilottiversion ylldpidon paittiminen kesélld 2023. Tyopdydan voidaan
kuitenkin olettaa kokevan uudistumisvaiheen, kun automatisoitu tuotantoversio Johdon
tyOopOydastd jalkautetaan operatiivisten johtajien kayttoon. Marxin ym. (2012)
maturiteettimallissa ~ Johdon  tyopoytd edustaa  nykyiseltd  kehitysasteeltaan
ohjausjdrjestelmien keskitasoa. Perustason ohjausjérjestelmistd Johdon tydpdydian
erottavat spesifisti operatiivisen johdon, sisdisen tarkastuksen ja ylimmén johdon
tarpeisiin  luodut koontindkymét sekd muidenkin kuin ulkoisten sidosryhmien
edellyttimien  raportointitietojen  siséllyttdminen  jdrjestelmdidn.  Tyopdydén
tuotantoversion toiminta perustuu myods laaja-alaiseen automaatioon ja tietojen
havainnolliseen esittdmiseen eikd manuaaliseen tietojenkeruuseen taulukkojen ja
raporttien muodossa. Kehittyneisiin ohjausjarjestelmiin verrattuna Johdon ty0p0dydéssa ei
kuitenkaan ole esimerkiksi sisddnrakennettuja riskianalyysitydkaluja, eroteltuja pitkén ja
lyhyen aikavélin suoritustavoitteita, kokonaisvaltaista tietoa organisaation prosesseista
tai integrointia talous- ja henkilostohallintajdrjestelmiin. Organisaatiossa on kuitenkin
tiedostettu mahdollisuus ohjausjérjestelmén laajentamisesta esimerkiksi taloudellisella

informaatiolla jarjestelmén jatkokehityksen myota.

Peilatessa Johdon tyopdytdd Anthonyn (1965) mééritelméédn johdon ohjausjarjestelmista
tyOpOyta jakaa sen kanssa keskeisen tavoitteen organisaation resurssien tehokkaasta seka
tuloksellisesta hyddyntdmisestd organisaation strategisten tavoitteiden saavuttamiseksi.
Julkisen sektorin ohjausjérjestelménd Johdon tyOpdyddssd korostuu ohjausprosessin
subjektiivisuus ja johtajien oman harkinnan kiyttd ohjausjirjestelmén informaatiota
hyodyntdessd.  Ulosottolaitoksen  tulosmittarien  toimiessa toisinaan  toistensa
vaihtoehtoiskustannuksina tai tunnuslukujen edellyttdessd mittariston tarkastelua
kokonaisuutena tulee myds Johdon tyopdydidn informaatioon suhtautua kriittisesti.
Tarvittaessa  sitd tulee my6s tdydentdd totuudenmukaisen kokonaiskuvan

muodostamiseksi. Tulosmittarien monitulkintaisuudesta ja ei-taloudellisesta luonteesta
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huolimatta Johdon tyOpoytd pyrkii yksityisen sektorin ohjausjérjestelmien tavoin
mahdollistamaan  operatiivisen toiminnan sddnnollisen tarkkailun, korjaaviin
toimenpiteisiin ryhtymisen sekd tavoitteidenasetannan toimien linkkind operatiivisen
sekd strategisen johdon vélilld (van Helden & Reichard 2019, 159-161). Johdon
tyopdyddn monipuolinen hyddyntdminen strategisen ja operatiivisen ohjauksen
yhteydessd puoltaa Otleyn (1994) ja Langfield-Smithin (1997) kritiikkid siitd, miten
johdon ohjausjirjestelmié ei ole tarkoituksenmukaista erottaa omaksi kokonaisuudekseen
organisaation strategisen sekd operatiivisen ohjauksen rinnalle. Henkildston toimintaan
voidaan vaikuttaa jo pelkéstdin silld, ettd toiminnot tai prosessit ovat suoritusmittauksen
kohteena (Flamholz 1983, 156). Télloin Johdon tyopdyddn kiyttd omavalvonnan
tyokaluna viraston operatiivisessa toiminnassa voi ohjata henkildstod toimimaan
tulosmittarien tavoitteiden mukaisesti. Toisaalta tyopoytdd hyddynnetddn myds viraston
strategisen ohjauksen tydkaluna tulostavoitteiden maérittdmisessd ja saavuttamisessa,
jolloin tyopdytd kykenee tukemaan organisaation operatiivista johtamista niin strategisen
kuin operatiivisenkin ohjauksen tyokaluna eikd pelkdstdin niistd erillisend
kokonaisuutena. (Otley 1994, 289-298.) Tyopdydan kehitysprojektin edistymisen
raportoinnin kautta organisaatio on myds voinut viestid sekd havainnollistaa ulkoisille
sidosryhmilleen tulosvastuun toteuttamista sen operatiivisessa toiminnassa (Flynn 1986,

391-392; Goh 2012, 32-33; Mitt ym. 2019, 179, 195-197).

Johdon ty6pdyddn ohjausvaikutus perustuu kahteen johdon ohjausjirjestelmien
keskeiseen elementtiin: kyberneettisyyteen sekd suunnitteluelementtiin. Suunnittelu
kattaa organisaation ohjauksessa muun muassa tavoitteiden asetannan, odotetun
suoriutumisen tason méadrittelyn sekd toimintojen sekd pddmadrien yhdenmukaistamisen.
Kyberneettinen ohjaus vastaavasti perustuu toimintojen kvantifiointiin, standardien
asetantaan sekd palautteenantoon. (Malmi & Brown 2008, 291-293.) Johdon
ohjausjérjestelmien suunnittelu- ja kyberneettinen elementti konkretisoituvat erityisesti
tyopOydén litkennevalomallissa, jonka toiminta perustuu organisaation tulosmittareiden
tavoitetasoon. Namid osatekijdt vastaavasti tukevat tapausorganisaation tavoitetta
yhdenmukaistaa toimintaansa sekd luoda yhteisté tilannekuvaa organisaation toiminnan
tilasta ohjausjérjestelmien avulla. Ohjausjdrjestelmédn tavoitteena ollessa tiedontuotanto
sekd padtoksenteon tukeminen on my0s tavanomaista, ettd siind korostuvat suunnittelu,

suoritusmittaus sekd palkitseminen (StrauB3 & Zecher 2012; Flamholtz 1983).
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Johdon tyopdyddn rakentaminen organisaation operatiivisen toiminnan keskeisten
tulosmittarien pohjalle vdhentdd myds julkisen sektorin ohjausjirjestelmille ominaista
monitulkintaisuutta, jota aiheuttavat muun muassa intressiriidat ja eroavat arvomaailmat
tavoitteidenasetannassa. (ks. Hofstede 1981 & Smith 1993). Tulosmittareiden
muodostaessa  keskeisen osan tapausorganisaation operatiivisen toiminnan
tuloksellisuuden arviointia on niitd hyOdyntidvdn ohjausjirjestelmén informaatio
relevanttia niin organisaation esihenkiloille, ulosottotarkastajille kuin sisdiselle
tarkastustoimellekin. Toisaalta Johdon tyOpdyta ei poista epdselvistd tai monimutkaisista
syy-yhteyksistd aiheutuvaa monitulkintaisuutta tulostavoitteiden saavuttamisessa tai
organisaation tuotosten laadun arvioimisessa tai kvantifioimisessa. Johdon tyopdydén
kyky ohjata viraston operatiivista johtoa ja henkildstdd toimimaan organisaation
strategisten tavoitteiden mukaisesti onkin riippuvainen tarkoituksenmukaisten

tulosmittarien méérittelystd tulossopimusneuvottelujen yhteydessa.

Toisin kuin perinteisissd julkisen sektorin ohjausjirjestelmissd, jossa korostuvat
tehokkuus, taloudellisuus ja tuloksellisuus sekd suorituskyvyn parantaminen, Johdon
tyopOydian  keskeiseksi  tavoitteeksi  tunnistetaan  operatiivisen ~ toiminnan
yhdenmukaistamisen tukeminen seké yhteisen tilannekuvan luominen (Boland & Fowler
2000, 419-420; Berland & Dreveton 2006). Tyopdyddn tulosmittarien pohjalta on
kuitenkin mahdollista subjektiivisesti arvioida organisaation tai henkildston
suoriutumista. Talloin tyopoydan kéyttdjdn on kuitenkin kéytettdivd informaation
tulkinnassa omaa harkintaansa, koska osa organisaation tulosmittareista on riippuvaisia
my0s sen ulkopuolisista tekijoistd kuten velallisten varattomuudesta. Johdon tyopdytd
kykenee my0s epidsuorasti parantamaan organisaation operatiivisen toiminnan
tehokkuutta vdhentdmélld manuaalisen tiedonkeruun méaardd pakollisen raportoinnin
tuottamisessa. Liséksi tapausorganisaation tavoitteena on Johdon tyOpdydén
jatkokehityksen ja tiedolla johtamisen myoOtd toteuttaa organisaation ydintoimintoja
mielekkddmmalla tavalla, jolloin investoinneilla johdon ohjausjirjestelmiin tavoitellaan

resurssien tehokkaampaa hyodyntdmistd operatiivisessa toiminnassa.

Johdon ty6pdydin rakentuessa tapausorganisaation tulosmittarien pohjalle edellyttidéd sen
kayttd laajaa suoritusmittauksen harjoittamista (Cuganesan ym. 2014, 292-293).
Tapausorganisaatiossa suoritusmittausinformaatiota kerdtéén ensisijaisesti organisaation
toiminnan tuotoksista ja panoksista kuten avointen velallisten mééristd ja velkojille

tilitetyistd =~ rahamaéddristd.  Vaikka  suorituksiin  ja  panoksiin  keskittyvin
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suoritusmittausinformaation tuottaminen on yleensd toteuttamiskelpoisempaa ja
yksiselitteisempdd kuin organisaation toiminnan lopputulemien tai prosessien
mittaaminen, ei se  vélttdmittd ole riittivdd  organisaation  toiminnan
tarkoituksenmukaisuuden arvioimiseksi. (Flynn 1986, 393-394; Schiavo- Campo 1999,
76-81.) Esimerkiksi nykyisilld Johdon tydpdyddn tulosmittareilla organisaation
strategisia tavoitteita kuten ylivelkaantumisen ehkdisemisté on haastavaa yhteensovittaa
tuotoksiin ja panoksiin perustuvaan suoritusmittaukseen. Strategisten tavoitteiden
kytkemisen haasteista huolimatta Johdon tyOpOydén tuottamaa
suoritusmittausinformaatiota voidaan silti hyddyntdd monipuolisesti organisaation
toiminnan arvioimiseen, ohjaamiseen, tiedottamiseen, oppimiseen ja kehittymiseen.
(Behn 2003, 587-593). Johdon tydpdydén suoritusmittausinformaatio ei myoskédn tayté
kaikkia Schiavo-Campon (1999) hyvén suoritusmittariston kriteereitd, koska mittariston
informaatio ei ole yksiselitteistd tai objektiivisesti arvioitavissa eikd Johdon tyOpoytd
hyodynna laadullisia mittareita suoriutumisen arvioimisessa. Niitd puutteita on kuitenkin
mahdollista kompensoida suoritusmittausinformaatiota hyddyntidvien johtajien
ammattitaidon ja aktiivisen vuoropuhelun kidymisen myo6td. Tapausorganisaation
nikokulmasta operatiiviset johtajat voivat esimerkiksi arvioida tulosmittareiden kuten
keskimiddrdisen késittelyajan vaihtoehtoiskustannuksia tai syy-yhteyksid muuhun

suoritusmittausinformaatioon.

Johdon tyopoydidn ja suoritusmittausinformaation lisddntynyt hyddyntdmisen
seurauksena myos riski negatiivisten heijastevaikutusten kuten pelikdyttdytymisen,
lyhytndkoisyyden ja kapeakatseisuuden ilmenemisestd kasvaa organisaatiossa (Smith
1993, 140-141, 149-150; Jarrar & Schiuma 2007, 6; Cuganesan ym. 2014, 283-284;
Siverbo ym. 2019, 18). Formaaleihin ohjausjirjestelmiin sisdltyy luontaisesti myos riski
organisaation ndenndisestd ohjauksesta, jolla ei tueta organisaation strategisten
tavoitteiden saavuttamista (Hofstede 1981, 198-200). Johdon ty6pdydén kehittimisessi
ndita riskejd on pyritty ehkdisemadn kehittdmalld ohjausjirjestelméd inkrementaalisesti
aktiivisessa yhteistyOssd tyOpoydédn keskeisten kéyttdjaryhmien kanssa, huomioimalla
jérjestelmédn kehityksessd organisaatiolle ominainen toimintaympdristd sekd pitdmalla
tyOpOytéd irrallaan organisaation palkitsemisjérjestelmistd (Flynn 1986, 401; Schiavo-
Campo 1999, 86; Micheli & Neely 2010, 598; Cuganesan ym. 2014, 287-291). Toisaalta
juuri Ulosottolaitoksen perustdytdntdonpanon toimintayksikolle spesifin

toimintaympariston sekd tulosmittareiden huomioiminen rajoittaa Johdon tyopdydén
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soveltamismahdollisuuksia organisaation muissa toimintayksikoissd ja sen ulkopuolella.
Esimerkiksi viraston laajan tdytintoonpanon toimintayksikon tyotehtdvien ollessa
luonteeltaan  heterogeenisempid  jdd  toimenpiteistd  kerdtyn  kvantitatiivinen
suoritusmittausinformaation hydty rajalliseksi operatiivisen toiminnan nidkokulmasta.
Ohjausjérjestelmien ja suoritusmittauksen negatiivisten heijastevaikutusten riskid ei
myOskddn voida kokonaan poistaa vaan ne voivat ilmetd vasta pitkdlld aikavalilla.
Negatiivisten heijastevaikutusten tunnistaminen voi myos olla vélittomien tai lyhyelld

aikavélilld ilmenevien positiivisten vaikutusten tunnistamista haastavampaa.
6.2 Uuden julkisjohtamisen opin ilmeneminen

Vaikka tapausorganisaatiossa koetaan haasteelliseksi yhteensovittaa NPM-doktriinia
organisaation yhteiskunnallisten tehtdvien kanssa, ilmenee muutosoppi kuitenkin laajasti
sen toiminnassa. Hoodin (1991, 1995) uuden julkisjohtamisen opin osa-alueista keskeisen
osan muodostaa ammattijohto julkishallinnon virastoissa. Ulosottolaitoksessa
esihenkiloiden vastuulla on asiajohtamisen lisdksi varmistaa viraston toiminnan
tasalaatuisuus, tuloksellisuus sekd yhtendiset tyomenetelmit. Esihenkilot valvovat
alaistensa tyOskentelyd esimerkiksi rootelitarkastusten kautta ja heiltd edellytetddn
vahvan substanssiosaamisen liséksi erityisid valmiuksia henkiloston ja sen tydkyvyn
johtamiseen. (Oikeusministerio 2023, 5-8.) Tapausorganisaation tulossopimusten
tavoitteiden lisdksi organisaation esihenkildiden kelpoisuusvaatimukset maédritellddn
lainsdddédnndssd, vaikka henkildstojohtamisen osalta esihenkildille ei ole asetettu
spesifejd  koulutusvaatimuksia. Esimerkiksi johtavilta kihlakunnanvoudeilta ja
kihlakunnanvoudeilta edellytetddn ylempdd oikeustieteen korkeakoulututkintoa, hyvaa
perehtyneisyyttd ulosottotoimeen sekd esihenkildtehtévissd tarvittavia johtamistaitoja.
(Ulosottokaari 1:14.) Organisaation riskianalyysissa kuitenkin on tiedostettu uhka
henkildstojohtamisen jadmisestd taka-alalle asiajohtamisen korostuessa esihenkildiden
toiminnassa (Oikeusministerid 2023, 12). Kokonaisuutena Ulosottolaitoksen johdolta
edellytetddn laajaa substanssiosaamista, jota on kerrytetty oikeustieteen ylemmén
korkeakoulututkinnon sekd tyokokemuksen kautta ja johtamistaitoja, joita on voitu

hankkia usealla eri tavalla.

Hoodin (1991, 1995) NPM-doktriinin toinen osa muodostuu tdsmaéllisten ja selkeiden
standardien sekd mittareiden hyddyntdmisestd tavoitteidenasetannassa ja onnistumisen

arvioimisessa. Tdmi ilmenee niin organisaation strategisessa kuin operatiivisessakin
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ohjauksessa tulossopimusten sekd tulosmittareiden muodossa. Ulosottolaitoksen
tulossopimukset madrittelevdt tulos- sekd vilitavoitteet ja ndiden mittarit sekd
arviointikriteerit organisaation yhteiskunnalliselle vaikuttavuudelle, toiminnalliselle
tuloksellisuudelle, henkildstolle, taloudelle, kestdville kehitykselle sekd ICT-tavoitteille
(Oikeusministerié 2021, 9-19; Oikeusministerié 2022, 9-19). Operatiivisen toiminnan
tulosmittarit taas maédrittelevdt organisaatiossa seurattavat ja raportoitavat ulosoton
tunnusluvut sekd asettavat esimerkiksi keskimiirdisiin kisittelyaikoihin raja-arvot.
Tulostavoitteiden arviointikriteerit eivdt kuitenkaan ole kaikilta osin tdsmdllisid tai
selkeitd, vaan niissd korostuu julkiselle sektorille ominainen tavoitteidenasetannan
monitulkintaisuus (Pollitt 1995, 138-145). Esimerkiksi henkildston tulostavoitteille
tulossopimuksissa ~ maédritellddn  selkeitd  arviointikriteereji  kuten  valtion
henkilostotutkimus VMBaro-kyselyn tulokset tai sairauspoissaolojen méadri. Toisaalta
ylivelkatilanteiden ennaltachkdisyd on toteutettu ennakoivan talousneuvonnan
palveluiden kautta, joiden arviointikriteereind ovat mediandkyvyys seké sidosryhma- ja

kansalaispalaute (Oikeusministerié 2021, 9—19; Oikeusministerid 2022, 9-19.)

Kolmas NPM-doktriinin osa-alue on siirtyminen organisaation toimintamallien
tarkastelusta toiminnan lopputulemien arvioimiseen sekd mittaamiseen. Néiden
perusteella julkishallinto toteuttaa muun muassa resurssien jakamista sekd rahallista
palkitsemista. (Hood 1991, 4-5; Hood 1995, 95-98.) Tapausorganisaation toiminnan
perustana toimii sen strategiset tavoitteet madrittdvd tulossopimus, jonka pohjalta
organisaatio vastaavasti pyrkii implementoimaan operatiivisen tason mitattavat
tulostavoitteet. Tulostavoitteiden arvioinnissa organisaatiossa hyddynnetdén laaja-alaista
suoritusmittausta, mutta titd ei ole suoraan yhdistetty esimerkiksi organisaation
palkitsemisjarjestelmiin. Ulosottolaitoksen operatiivisten tulostavoitteiden
suoritusmittauksessa hyOdynnetddn sekd tuotoksiin ettd panoksiin perustuvaa
suoritusmittausta, jonka yhteensovittaminen strategisten tavoitteiden saavuttamiseen on
koettu ajoittain haastavaksi organisaatiossa. NPM-doktriinin kolmas osa-alue ilmenee
ndin osittain organisaation toiminnassa erityisesti sen suoritusmittauksessa, mutta osa-
alueelle keskeinen rahallinen palkitsemiselementti ei toteudu tapausorganisaation

operatiivisessa toiminnassa.

NPM-doktriinin  neljis  osa-alue  julkishallinnon = monoliittisten  rakenteiden
hajauttamisesta yksityissektorin yrityksid vastaaviin erikoistuneisiin toimintayksikdihin

konkretisoituu tapausorganisaation rakenneuudistuksessa, jossa Suomen
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ulosottovirastoista sekd Valtakunnanvoudinkansliasta muodostettiin keskushallinnosta
sekd neljastd  toimintayksikoistd koostuva  Ulosottolaitos.  Ulosottolaitoksen
perustdytintéonpanon, erityistdytintodonpanon, laajan tiytintoonpanon sekd yhteisten
palveluiden toimintayksikot jakautuvat edelleen alueellisiin sekd valtakunnallisiin
toimipisteisiin. Toimintayksik6illd on my0s selkedsti mééritellyt tehtidvaalueet. (Hood
1991, 5; Hood 1995, 95-98.) Rakenneuudistuksen tavoitteena on vastaavasti ollut
ulosottotoimen taloudellisuuden, tuottavuuden, tuloksellisuuden ja laadun parantaminen

sekd tietoteknologian hyddyntdmisen lisidminen (Ulosottolaitos 2022b, 5-6).

Uuden julkisjohtamisen opin viides osa-alue yksityisen ja julkisen sektorin kilpailun
korostumisesta ilmenee organisaation toiminnassa vain osittain (Hood 1991, 5; Hood
1995, 95-98). Julkishallinnon organisaationa Ulosottolaitosta sitoo hankintalaki, joka
edellyttdd kilpailuttamaan kynnysarvot ylittdvét hankinnat (Laki julkisista hankinnoista
ja kayttooikeussopimuksista 1:1-2:1). NPM-doktriinin mukaisesti kilpailutuksen
tavoitteena on muun muassa vihentdd kustannuksia sekd edistdd laadukkaiden ja
kestdvien hankintojen tekemistd. Kilpailutusta lukuun ottamatta tapausorganisaatio
kuitenkin kilpailun sijaan pyrkii aktiiviseen sidosryhma- ja viranomaisyhteistyohon seka
tietojenvaihtoon esimerkiksi ennakoivan talousneuvonnan palveluiden tuottamisessa
sekd harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnassa. (Oikeusministerio 2021, 3—4;

Oikeusministeri6é 2022, 5-7; Oikeusministerid 2023, 7).

Kuudes NPM:n osa-alue koskee yksityistd sektoria mukailevien joustavampien
toimintatapojen implementoimista, mikd ilmenee kasvaneena autonomiana esimerkiksi
rekrytointien, sisdisten prosessien seké tiedotustoiminnan harjoittamisessa (Hood 1991,
5; Hood 1995, 95-98). Vaikka tapausorganisaation toiminnan raamit madritellddn sen
tulossopimuksessa sekd organisaatiota koskevassa lainsdddédnndssd, on virastolla laaja
autonomia esimerkiksi sisdisten ohjaus- ja tietojdrjestelmiensd kehittdmisessa
tulossopimuksen resurssien puitteissa. Virasto vastaa my0s omien rekrytointiensa

toteuttamisesta rekrytointisuunnitelman mukaisesti (Oikeusministerié 2023, 11).

Hoodin (1991, 1995) NPM-doktriinin seitsemés osa-alue eli sddstdvdisyys ja
kurinalaisuus julkisen sektorin rajallisten resurssien kdytossd ilmenee laaja-alaisesti
organisaation tulosohjauksessa sekd operatiivisessa toiminnassa. Tulossopimuksissa
organisaation toiminnan suurimmiksi riskeiksi nousee sdaannollisesti

madrdrahakehityksen riittdméttomyys. Tdmi osaltaan rajoittaa esimerkiksi operatiivista
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tehokkuutta  parantavien  IT-hankkeiden  toteuttamismahdollisuuksia, jolloin
organisaation toimintaa ei voida kehittdd ilman lisdrahoituksen hankkimista.
(Oikeusministerio 2021, 7; Oikeusministerid 2022, 8; Oikeusministerido 2023, 12.)
Johdon tyOpdydédn kehityksessd séédstaviisyys taas ilmenee tyopOydidn tuotantoversion
kehitykseen allokoitavien resurssien tasapainottamisesta sekd priorisoimisesta muiden
IT-hankkeiden sekd organisaation toimintojen vélilli. Epdvarmuus tulevien vuosien
rahoituksesta voi vastaavasti vaikuttaa ohjausjérjestelmien ja tiedolla johtamisen
kehittdimiseen organisaatiossa, jolloin hankkeet eivit vélttimaittd etene ennakoidulla
tahdilla tai hankkeiden tavoitteita joudutaan myohemmin karsimaan. Vastaavasti Johdon
tyopoydéan Excel-pohjaisen pilottiversion ylldpitovaiheessa tarkedksi koettiin ylldpidon

toteuttaminen mahdollisimman pienilld henkilstoresursseilla.

Uuden julkisjohtamisen opin osa-alueiden tarkastelun lisdksi muutosopin ilmenemisti
tapausorganisaatiossa voidaan tarkastella NPM-reformien implementoimisen osa-
alueiden eli johtamisprosessien, uudistumismekanismien seké rajoitteiden ndkdkulmasta
(Lapsley 2008, 77-80). Johtamisprosessit koostuvat myds Hoodin (1991, 1995)
viitekehykseen kuuluvasta perinteiset hallintovirkamiehet korvaavan ammattijohdon
hyodyntidmisesti, yrittdjyysajattelun vahvistamisesta seké tulosvastuun korostamisesta.
(Lapsley 2008, 77-80). Johtamisprosessien osalta muutosoppi ei tdysin ilmene
tapausorganisaatiossa  virastoa  ohjaavan  lainsddddnndn  asettaessa  spesifit
kelpoisuusvaatimukset =~ muun  muassa  esihenkiloind  toimiville  johtaville
kihlakunnanvoudeille seki kihlakunnanvoudeille. Toisaalta tilldin tapausorganisaatiossa
el myoskddn synny riskid jannitteiden syntymisestd ammattijohtajien sekd perinteisten
hallintovirkamiesten vilille (Pollitt ym. 1988, 231-232). Yrittdjyysajattelun tavoitteena
on tukea organisaation joustavaa sopeutumista tehokkuuden ja tuottavuuden
parantamiseksi. NPM:lle ominainen yrittdjyysajattelu ilmenee tapausorganisaatiossa sen
operationaalisessa autonomiassa, joka kattaa muun muassa resurssienkdyton,
henkildstosuunnittelun, hankintojen toteuttamisen sekd koulutuksien jdrjestdmisen.
(Osborne & Gaebler 1993, 229-234.) Johtamisprosessien tulosvastuun osa-alue toteutuu
tapausorganisaatiossa  vastaavasti niin tulossopimusten, tulosmittareiden kuin
lainkdytt6toiminnankin osalta (Koppell 2005, 94-99). Tapausorganisaation laaja
tulosvastuu seké julkisen sektorin toiminnan ldpindkyvyyden edellytys asettavat viraston
myds niin poliittisten padtoksentekijéiden, laajan julkisyleison kuin oikeusministerionkin

intensiivisen tarkastelun alle (Lapsley 2008, 81-82).
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Uudistumismekanismien kautta NPM-reformeja toteutetaan rakenteellisten uudistusten,
suoritusmittauksen sekd erilaisten kannustimien sekd motivoinnin my6téd (Lapsley 2008,
77-86). Viimeaikaisen rakenneuudistuksen lisdksi tapausorganisaatiossa harjoitetaan
laajaa suoritusmittausta sen raportoidessa ulkoisille sekéd sisdisille sidosryhmille.
Julkiselle sektorille tavanomaisesti suoritusmittausinformaatiota hyddynnetddn
tapausorganisaatiossa pakollisen raportoinnin lisdksi esikuva-analyysiin, jonka kautta
organisaatio pyrkii kehittymédin ja oppimaan toiminnastaan. (Bowerman ym. 2001.)
Muiden julkishallinnon organisaatioiden tai yksityisen sektorin toimintaan esikuva-
analyysin soveltamismahdollisuudet ovat kuitenkin rajalliset tapausorganisaation ollessa
ainoa ulosoton tehtévid hoitava organisaatio Suomessa. Palkitsemisjérjestelmien osana
suoritusmittauksella on vdhdinen rooli esimerkiksi virkasuhteiden palkankorotusten
perustuessa ensisijaisesti kokemusvuosiin. Suoritusmittauksen ohella
tapausorganisaatiossa hyOdynnetddn johdon laskentatoimen tydkaluja kuten Johdon
tyopOytdd NPM-uudistusten implementoimisessa ja doktriinin tuomisessa ldhemmaksi
organisaation operationaalista toimintaa (Kurunméki 2009; Diiren ym. 2019, 346348,

355-356).

NPM-uudistusten rajoitteet ilmenevit tapausorganisaation toiminnassa
auditointiyhteiskunnan sekd lainsddddnnon muodossa. (Lapsley 2008, 88).
Tulossopimusten pohjalta tapausorganisaation tulee raportoida toiminnastaan
saannollisesti sen yhteiskunnalliselle vaikuttavuudelle, toiminnalliselle
tuloksellisuudelle, henkildstolle, taloudelle, kestdville kehitykselle sekd ICT-tavoitteille
asetettujen  arviointikriteerien = mukaisesti.  (Oikeusministerio 2021,  9-19;
Oikeusministerio 2022, 9-19). Organisaation sisdinen tarkastustoimi vastaavasti auditoi
laaja-alaisesti Ulosottolaitoksen toiminnan eri osa-alueita. Organisaatiota sitova
lainsdddantod sekd auditointiyhteiskunnan vahva asema sen toiminnassa asettavat NPM-
uudistuksille rajoitteita niiden edellyttdessd vaatimuksenmukaisuuden tdyttymistd niin
johtajien kuin muunkin henkil6ston lainkdytttoiminnassa. Esimerkiksi tiedolla
johtamisen kehittdiminen ulkoisen palvelujentuottajan kanssa edellyttdd hankintalain
soveltamista ennen uudistusten toteuttamisen aloittamista. (Power 200; Lapsley 2008,

89.)

Tapausorganisaatiossa myds ilmenee pohjoismaiselle sekd suomalaiselle NPM-
doktriinille ominainen virkamiesldhtoisyys, konsensushakuisuus sekd pitkdjanteinen

sitoutuminen kaytdnnonldheisten uudistusten toteuttamiseen (Temmes 1998, 442—444;
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Tiili 2007, 90-92; Léhdesméki 2011, 76-78.) Esimerkiksi tiedolla johtamisen osalta
tapausorganisaation virkamiehet ovat keskeisessd roolissa johdon ohjausjérjestelmien
kehittimisessd sekd organisaation operatiivisessa ohjauksessa. Operationaalisesta
autonomiasta huolimatta Johdon tyOpoytdd sekd muita hankkeita kehitetdan aktiivisessa
ldaheisesséd yhteistydssd organisaation sidosryhmien kanssa. Uudistusten tavoitteena on
vastaavasti ensisijaisesti tuottaa pragmaattisia ratkaisuja organisaation ongelmiin seki
toiminnan tehostamiseksi sen sijaan, ettd uudistuksia toteutettaisiin ideologisilta
perusteilta. (Ldhdesméki 2003.) Pitkdjanteisiné projekteina tiedolla johtamisen ja johdon
ohjausjirjestelmien kehitys on myos jatkunut tapausorganisaatiossa virkamiesten
ohjaamana ja toteuttamana myos hallituskokoonpanojen vaihtumisen yli (Temmes 1998,
441-444; Tiili 2007, 90-92). Laajan operatiivisen autonomian vastapainona
tapausorganisaation strateginen ohjaus on NPM-doktriinille tyypillisesti jaettu
oikeusministerion kanssa, joka vastaa viraston strategisten tavoitteiden maérittimisesti
tulossopimusten laatimisen yhteydessd (Ylivaska 2015, 451-455). Tulosohjauksen
yleinen kehittiminen vastaavasti tapahtuu keskitetysti valtiovarainministeridossé ohjaten
esimerkiksi tulosmittareiden ja suoritusmittauksen implementoimista

tapausorganisaatiossa (Valtiovarainministerié 2005, 3839, 45-52, 91-100).

Muutosopin laajuudesta johtuen uudistusten tarkka luokittelu ja vaikutusten analysointi
on haasteellista (Pollitt 1995, 138—145; Gruening 2001, 16—18). Reformeille yhteiseksi
piirteeksi voidaan kuitenkin tunnistaa keskeinen tavoite taloudellisen suoriutumisen
parantamisesta sekd tehostamisesta julkishallinnon toimintaympéristdssd (Diiren ym.
2019, 346-348, 355-356). Modernin suomalaisen julkishallinnon ohjauksen perustan
luovat tulossopimukset ovat keskeinen uuden julkisjohtamisen opin tyokalu uudistusten
toteuttamisessa  sekd  yksityiseltd  sektorilta  omaksuttujen  toimintamallien
implementoimiselle. Tulossopimusten myo6td NPM-doktriini on juurtunut kiintedksi
osaksi Ulosottolaitoksen strategista ja operatiivista ohjausta. (Greiling 2005, 551, 554—
565; Valtiovarainministerid 2005, 38-39, 45-52, 91-100; Valtiovarainministerio:

Hallinnon ohjaus.)

Yhteenvetona tapausorganisaatiossa uusi julkisjohtamisen oppi ilmenee erityisesti sen
uudistumismekanismeissa, jossa esimerkiksi tiedolla johtamista, suoritusmittauksen
laaja-alaista ~ hyodyntdmistd, johdon ohjausjirjestelmien  kehittdmistd  sekd
organisaatiomallin uudistuksia kéytetddn tyokaluina organisaation tehokkuuden,

tuloksellisuuden ja taloudellisuuden parantamisessa. Ulosottolaitoksen operatiivisesta
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toiminnasta on mahdollista tunnistaa myds uuden julkisjohtamisen opin kova ydin muun
muassa ydintehtdvéajattelun, talouskurin, menoleikkausten, tuottavuusajattelun,
digitalisaation, suoritteiden ja tehtdvien maérittelemisen sekd mittaamisen kautta
(Herranen 2015, 38-40). Toisaalta  organisaation johdolle  asetettujen
kelpoisuusvaatimusten myotd tapausorganisaation perinteinen virkamiesjohto séilyttdd
vahvan aseman organisaatiossa sekd omaa laaja-alaisen substanssiosaamisen
organisaation prosesseista. Ammattijohtajien tapaan virkamiesjohdolta odotetaan
kuitenkin vahvoja johtamistaitoja ja heiddn vastuullaan on muun muassa viraston
toiminnan tuloksellisuuden ja tasalaatuisuuden sekd yhtendisten tyomenetelmien
varmistaminen. NPM-doktriinin julkisen ja yksityisen sektorin vilisen kilpailun
korostumisen sijaan organisaatiossa sen sijaan pyritddn aktiiviseen sidosryhmi- ja
viranomaisyhteistyohon sekd tietojenvaihtoon. Pohjoismaille ja Suomelle ominainen
muutosopin  soveltaminen taas ilmenee  organisaatiossa =~ NPM-uudistusten

virkamieskeskeisyytend, pitkdjénteisend kehitystyoni sekd konsensushakuisuutena.

Johdon tyOpoytd osaltaan konkretisoi uuden julkisjohtamisen opin viruksenomaista
levidmistd julkishallinnossa (ks. Hyndman & Lapsley 2016). Tarkoituksenmukaisen
ohjaustydkalun implementoiminen on perustunut tapausorganisaation tulossopimuksen
suoritusmittareihin, jolloin uuden julkisjohtamisen opin ja tulosjohtamisen viitekehys
ovat sisddnrakennettuja myds Johdon tyOpOytddn. Samalla tulosjohtamista on tuotu
selkeammin osaksi julkishallinnon operatiivista toimintaa johdon ohjausjérjestelmia
hyddyntden. (ks. Kurunméki 2009; Diiren ym. 2019, 346348, 355-356). Organisaation
tiedolla johtamisen kehittdmisessd korostuu myds tietoteknologian rooli NPM-

uudistusten toteuttamisessa (Gruening 2001, 16—18).
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7 Johtopaatokset, jatkotutkimus ja implikaatiot julkishallinnon

johtamiseen

7.1 Johtopaatokset

Tassd tutkielmassa on tutkittu, miten Johdon tyGpoOytd -ohjaustyokalulla on kyetty
tukemaan julkishallinnon operatiivista tulosjohtamista uuden julkisjohtamisen opin
viitekehyksessd. Julkisen sektorin johdon ohjausjérjestelmien implementoimista on
tutkittu konstruktiivisen tutkimusotteen kautta vuosien 2022-2024 aikana toteutetussa
kehitysprojektissa, jonka lopputuloksena Ulosottolaitokselle on luotu Johdon tyopoyté -
ohjaustydkalu. Johdon tyopdydén kehittimisprojektilla on ollut kolme motiivia: tuottaa
tieteellinen kontribuutio véhin tutkitulle johdon laskentatoimen osa-alueelle julkisen
sektorin ohjausjarjestelmistd (Chenhall 2003, 127128, 143—144; van Helden & Reichard
2018, 158-159; van der Kolk 2019, 512-515; Felicio ym. 2021, 593-594), innovoida
tapausorganisaation ongelman ratkaiseva konstruktio havainnollistavaa ja selkedd
raportointia tuottavan ohjaustyOkalun muodossa sekd pienentdd kuilua johdon
laskentatoimen teorian sekd sen soveltamisen vélilla (Mitchell 2002, 277-278; Vaivio

2008, 79-81).

Johdon tyopOytd on ldpdissyt onnistuneen konstruktiivisen tutkimuksen edellyttimén
heikon markkinatestin (Kasanen ym. 1993, 253; Labro & Tuomela 2003; 431; Rautiainen
ym. 2017, 19-20) ja tyopdydén pilottiversio on ollut tapausorganisaation esihenkildiden
sekd muun henkiloston aktiivisessa kadytossd talvesta 2022 kesddn 2023 asti, jolloin
Excel-pohjaisen tyOpdydéin pilottiversion ylldpito on péitetty. Tyopoydan kehitys
kuitenkin jatkuu tapausorganisaatiossa sen nykyisen tuotantokédyttoon implementoitavan
version ollessa rajatun avainkdyttdjdryhmén testauskdytdssd. Tutkielman empiirisen
aineiston pohjalta voidaan todeta Johdon tydpdydédn tukevan tapausorganisaation
operatiivista toimintaa ensisijaisesti diagnostisena ohjausjérjestelmini (Simons 1991,
49-50; Abernethy & Chua 1996, 570-571; Nuhu ym. 2017, 112-115), joka tukee
organisaation  operatiivista johtamista suoritusmittausta, tavoitteidenasetantaa,

suunnittelua seka tietotuotantoa.

Tyopoytdd voidaan kuitenkin hyO0dyntdd myos interaktiivisena oppimis- sekd
vuorovaikutustyokaluna, joka tukee organisaation operationaalisia johtajia sopeutumaan

uuteen organisaatiomalliin. Muuttuneessa toimintaymparistossd operatiivisten johtajien
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vastuulla on varmistaa 22 eri virastosta muodostuneen Ulosottolaitoksen toimintatapojen
yhtendisyys sekd tasalaatuisuus. Uusi organisaatiomalli edellyttdd esihenkil6iltd
johtamisty0ssd hyodynnettdvén informaation omatoimista hakemista sekad hyodyntadmista
ja toteuttamaan suoritusmittausta muun muassa rootelitarkastusten muodossa. Johdon
tyopdyddn koontindkymdt pystyvédt tdlloin suoraviivaistamaan operationaalisessa
johtamisessa hyddynnettidvin informaation hankkimista seké raportoimista organisaation

ylemmalle johdolle seka sisdiselle tarkastukselle.

Ohjaustyokalun muodostamisessa on hyoddynnetty johdon ohjausjirjestelmien sekéa
julkisen sektorin johdon ohjausjéirjestelmien kehittdmistd ja implementoimista
kasittelevai kirjallisuutta (ks. esim. Flamholtz 1983; Simons 1991, 49-50; Abernethy &
Chua 1996, 570-571; Otley 1999; Chenhall & Euske 2007, 633—635; Malmi & Brown
2008, 291-295; Ferreira & Otley 2009; Wiersma 2009, 250; Straull & Zecher 2012).
Ohjausjirjestelmin kehittdmisessd on pyritty vélttdméén julkiselle sektorille ominaista
suoritusmittareiden ja tulostavoitteiden monitulkintaisuutta (ks. Battistelli ja Ricotta
2005; Berland & Dreveton 2006, 22; Felicio ym. 2021, 599—600) rakentamalla Johdon
tyOpOytd tapausorganisaation operationaalisen toiminnan tulosmittareiden sekd
suoritusmittausinformaation pohjalle. Johdon ohjausjdrjestelmien ja suoritusmittauksen
implementoimisen  negatiivisia  heijastevaikutuksia  kuten  pelikdyttdytymistd,
lyhytnakoisyyttd sekd kapeakatseisuutta (ks. Jarrar & Schiuma 2007, 6; Cuganesan ym.
2014, 283-284; Siverbo ym. 2019, 18) on pyritty vilttiméan kehittdmalld ohjaustydkalua
inkrementaalisesti ldheisessd yhteistydssd sen keskeisten kdyttdjaryhmien kanssa sekd
pitdmalld ohjaustyokalu irrallaan palkitsemisjérjestelmistd (Flynn 1986, 401; Schiavo-
Campo 1999, 85-86; Greiling 2005, 559-566; Johnsen & Vakkuri 2006, 594; Micheli &
Neely 2010, 598; Cuganesan ym. 2014, 287-291).

Tyopoydan pilottiversion teknisten rajoitteiden lisdksi konstruktion implementoimista
organisaation muissa toimintayksikoissd sekd organisaation ulkopuolella rajoittaa
merkittdvisti toimintayksikdlle ominainen suoritusmittaristo, jonka pohjalle Johdon
tyOpOytd on rakennettu. Ohjaustydkalun kehitysprosessin aikana sen implementoimista
testattiin rajoitetusti organisaation laajan taytdntoonpanon toimintayksikon Sisd-Suomen
toimipisteelld. Laajan tdytdntdonpanon ulosottotoimenpiteiden ollessa merkittévasti
perustdytintéonpanoa heterogeenisempid, kvantitatiiviseen
suoritusmittausinformaatioon perustuvan Johdon tydopdyddn hyoty operationaalisessa

johtamisessa jdi erittdin vahdiseksi. Tyopdydéan koontindkymid oli kuitenkin mahdollista



98

hyodyntdd laajan tdytdntoonpanon sisdisen tarkastuksen raporttien muodostamisen
yhteydessd ~ vdhentden manuaalisen tiedonkeruun middrdd. Konstruktiivisella
tutkimusprosessilla voi kuitenkin olla mahdollista kehittdd Johdon tyOpOytdd vastaava
konstruktio my0s toiseen julkishallinnon organisaatioon. Téméan edellytyksend on, ettd
organisaation tulossopimuksesta johdetuista operatiivisen toiminnan tulosmittareista
tuotetaan organisaation tietojérjestelmissd suoritusmittausinformaatiota, joka koetaan

relevantiksi myds operatiivisen johdon nikdkulmasta.

Tyopoyddn kehitysprojektin aikana on muodostettu myds tilannekuva uuden
julkisjohtamisen opin ilmenemisestd tapausorganisaatiossa. Tutkimuksen havaintojen
perusteella NPM-doktriinin kova ydin ilmenee organisaation johtamisprosesseissa seki
uudistumismekanismeissa  ydintehtdvéajattelun,  talouskurin, = menoleikkausten,
tuottavuusajattelun, digitalisaation, suoritteiden ja tehtdvien maédrittelemisen sekd
mittaamisen kautta (Lapsley 2008, 77-80; Herranen 2015, 38—40). Keskeisen eron NPM-
doktriiniin muodostaa perinteisten hallintovirkamiesten vahva asema organisaation
johdossa sekd NPM-uudistusten toteuttamisessa (Pollitt ym. 1988; Lapsley 2008, 77-80).
Tapausorganisaation NPM-uudistuksiin vaikuttaa myds Pohjoismaisen julkishallinnon
kulttuurillinen konteksti, jossa pitkdjanteisid uudistuksia toteutetaan
virkamieskeskeisesti, inkrementaalisesti sekd konsensushenkisesti (Temmes 1998, 442—

444; Johnsen & Vakkuri 2006, 291-295; Tiili 2007, 90-92; Lihdesmaki 2011, 76-78).

NPM-reformit kuten johdon ohjausjirjestelmien onnistunut implementointi osaltaan
selittdviat, miten uusi julkisjohtamisen oppi on sdilyttdnyt keskeisen asemansa
julkishallinnon tehokkuuden, taloudellisuuden ja tuloksellisuuden edistdjédnd seka
uudistajana (ks. esim. Hood 1991, 1995). Vaikka muutosopin reformit ovat herétténeet
laajaa kritiikkid, esimerkiksi johdon ohjausjdrjestelmien kehittdmisen myotd NPM-
uudistukset voivat lyhyelld aikavélilld tuottaa konkreettisia hyotyjd julkishallinnon
operatiivisessa johtamisessa. Sen sijaan pitkélld aikavililld riski muutosopin ihanteiden
véddristymisestd ja turmeltumisesta laadun, tulosvastuun, ldpindkyvyyden, sekd

ammattimaisuuden vastakohdiksi voi taas kasvaa ja realisoitua (Lorenz 2012, 625).

Tutkielman yhteenvetona voidaan todeta, ettd Johdon tyOpOytd -ohjaustydkalu tukee
operatiivista tulosjohtamista diagnostisena sekd interaktiivisena ohjausjérjestelmini ja
sen kehittdmisessd on pystytty osittain vélttdmain julkiselle sektorille ominaista

suoritusmittareiden monitulkintaisuutta kytkemalld tyGpdyta tiiviisti tapausorganisaation
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tulosmittareihin.  TyOpdyddn implementoimisessa on  pyritty  ehkdisemédn
ohjausjérjestelmien sekd suoritusmittauksen negatiivisia heijastevaikutuksia. Tyopdydan
pilottiversio on onnistunut tavoitteessaan, mutta sen laajamittaista implementointia ovat
rajoittaneet tekniset haasteet sekd tapausorganisaatiolle ominainen toimintaympéristo.
NPM-doktriinin keskeiset piirteet ilmenevit organisaation johtamisprosesseissa, mutta
perinteisten hallintovirkamiesten vahva asema sekd Pohjoismaisen julkishallinnon

konsensushenkinen toimintakulttuuri tuovat siihen erityispiirteensa.
7.2 Tutkielman arviointi ja jatkotutkimusmahdollisuudet

Laadullisen tutkimuksen arvioimiseen on kolme vaihtoehtoa, joista ensimméiinen on
perinteisten mairéllisten tutkimusten kriteerien omaksuminen. Maéréllisen tutkimuksen
kriteerit muodostuvat sisdisestd sekd ulkoisesta validiteetista, reliabiliteetista ja
objektiivisuudesta. Sisdiselld validiteetilla tarkoitetaan tutkimuksen luotettavuutta, kykyé
mitata tutkimuksessa kuvattua ilmiotd sekd tutkijan tieteellisen otteen ja tieteenalan
hallinnan voimakkuutta. Ulkoinen validiteetti taas kattaa tutkimuksen yleistettdvyyden,
joka pohjautuu tehtyjen tulkintojen, johtopédétdsten sekd tutkimusaineiston vilisen
suhteen pdtevyyteen. (Eskola & Suoranta 1998; Kihn & Ihantola 2015, 232-234.)
Laadullisessa tutkimuksessa voidaan my0s omaksua vaihtoehtoiset arviointikriteerit
tutkimuksen uskottavuudesta, siirrettdvyydesti, riippuvuudesta sekd vahvistettavuudesta.
Tutkimuksen uskottavuus perustuu siithen, ettd sen tulokset ovat uskottavia esimerkiksi
haastateltavien, tutkimuskollegoiden tai laajan julkisyleison ndkokulmasta.
Uskottavuuteen sisdltyy my0s se, ettd tutkimuksen lukijat voivat luottaa
tutkimusaineiston asianmukaiseen kerddmiseen sekd huolelliseen analysointiin.
Siirrettdvyys taas viittaa tutkimustulosten pétevyyteen toisessa kontekstissa. Laadullisen
tutkimuksen riippuvuus kattaa tutkijan perusteellisuuden esimerkiksi aineiston
huolellisen arkistoinnin sekd raportoinnin ja tutkimusprosessin yksityiskohtaisen
kuvaamisen kautta. Tutkimuksen vahvistettavuus taas perustuu siithen, pystyyko toinen
tutkija tekemddn samoja johtopditoksid tutkimusasetelmasta. (Eskola & Suoranta 1998;
Kihn & Thantola 2015, 234-237; Puusa ym. 2020.) Kolmantena vaihtoehtona yleiset
laadullisen ja mdaérdllisen tutkimuksen arviointikriteerit voidaan hyldtd kokonaan.
Arviointikriteerien  hylkddmistd perustellaan tdlloin  laadullisen  tutkimuksen
erityisluonteen perusteella, joka vaatii uusien erilaisten arviointikriteerien omaksumista.

(Eskola & Suoranta 1998; Kihn & Thantola 2015, 237-238.)
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Konstruktiivisessa tutkimuksessa tutkimuksen kohteen ollessa jatkuvasti muuttuva
kokonaisuus ja tutkijan toimiessa sen keskeisend mittausvilineend tutkimuksen
validiteeti- ja  reliabiliteettikriteerit ~ sulautuvat  keskenddn. Konstruktiivisen
tutkimusprosessin kolmas, neljis seka viides askel ovat keskeisessé roolissa tutkimuksen
sisdisen validiteetin varmistamisessa. Nami askeleet koostuvat kokonaisvaltaisen ja
syvillisen ymmairryksen hankkimisesta tutkittavasta ilmiOostd sekd organisaatiosta,
tieteelliseen kirjallisuuteen perustuvan konstruktion luomisesta ja konstruktion
implementoimisesta sen toimivuuden testaamiseksi organisaatiossa. Sen sijaan
tutkimusprosessin  kuudes ja seitsemds vaihe, jossa arvioidaan konstruktion
sovellettavuutta sen alkuperdisen kontekstin ulkopuolella sekéd konstruktion teoreettisia
implikaatioita, liittyvét ldheisesti tutkimuksen ulkoisen validiteetin varmistamiseen.

(Labro & Tuomela 2003, 415-423.)

Konstruktiivisessa tutkimuksessa yleistyksid voidaan tehdd kahdella tavalla. Onnistuneen
konstruktiivisen tapaustutkimuksen yleistettdvyys voi perustua tutkimuksen aineiston,
tulkintojen ja johtopddtosten vilisille riippuvuussuhteille, jotka pdtevit myos
konstruktion alkuperdisen soveltamisympariston ulkopuolella. Tadma edellyttda syvillisen
ymmaérryksen tuottamista tutkimusaineiston tulkintojen ja analyysin kautta esimerkiksi
aineistotriangulaatiota hyoddyntdmalld. Syvillisen ymmairryksen tuottamista tukevat
muun muassa yksityiskohtaiset kuvaukset tapaustutkimuksen todellisesta kontekstista
sekd sithen sisdltyvistd riippuvuussuhteista, jossa konstruktion implementointi on
tapahtunut. Ndin tutkimustulosten kuvaamisella voidaan muodostaa merkityksellinen
sekd vakuuttava yhteys todellisen maailman ilmidihin, jotka liittyvit tapaustutkimukseen.
Vaihtoehtoisesti yleistiminen konstruktiivisessa tutkimusotteessa perustuu todellisen
litkke-elamidn  ongelman ratkaisevan  konstruktion implementointiin.  Téll6in
yleistettdvyyden perusteena on konstruktion todettu toiminnallisuus. Télléin on
uskottavaa, ettd  konstruktio voi  toimia my0s muissa  samanlaisissa
soveltamisympéristoissd tai organisaatioissa. Télloin konstruktiivisen tutkimuksen
yleistettdvyyden edellytyksend on, ettd konstruktio tosiasiallisesti toimii ja ratkaisee

ongelman, jota varten se on kehitetty. (Lukka & Kasanen 1995, 82-86.)

Kasanen ym. (1995) argumentoivat konstruktiivisen tutkimusotteen tiyttivén tieteellisen
tutkimuksen kriteerit objektiivisuudesta sekd kriittisyydesta. Konstruktiivinen
tutkimusprosessi koostuu toinen toistaan seuraavista askeleista, joiden kautta

tutkimusotetta sovelletaan. Jokainen tutkimusprosessin vaihe voidaan vastaavasti
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tarkistaa tutkimusotteen noudattamisen varmistamiseksi. Toimiva konstruktio my0s
mahdollistaa sen testaamisen, jolloin jokainen testaaja voi tehdd omat johtopaitdksensi
sen toimivuudesta. Testauksen yhteydessd voidaan myos kritisoida laatimisprosessia
jossa konstruktio on syntynyt. Ajan kuluessa markkinoiden odotetaan hylkddvéin
ongelmien ratkaisemiseen soveltumattomat konstruktiot, kun taas jéljelle jadvit toimivat
innovaatiot, jotka ovat wusein luonteeltaan relevantteja, yksinkertaisia seké
helppokayttoisid. Tuloksekkaan tieteellisen tutkimuksen piirteisiin sisdltyy sen kyky
ratkaista ongelmia sekd tunnistaa uusia ongelmia. Vastaavasti konstruktiivinen
tutkimusprosessi on tavoitteelliseen ongelmanratkaisuun perustuva prosessi, joka

onnistuessaan kykenee tunnistamaan uusia jatkotutkimusaiheita.

Konstruktiivisena tapaustutkimuksena tdtd tutkimusta voidaan arvioida perinteisilld
konstruktiivisen tutkimusotteen arviointikriteereilld. Tutkimuksen sisdistd validiteettia on
edistetty hankkimalla syvéllinen ymmérrys tapausorganisaation toimintaympiristosta,
julkisen sektorin suoritusmittauksesta sekd johdon ohjausjdrjestelmistd ja uuden
julkisjohtamisen opin soveltamisesta suomalaisessa julkishallinnossa. Tdméin pohjalta
tapausorganisaatiolle on kehitetty Johdon tyOp0Oytd -konstruktio, joka on onnistuneesti
implementoitu  tapausorganisaation  perustdytdntdonpanon  toimintayksikkoon
operatiivisten johtajien esihenkilotyon tukemiseksi. Konstruktion kehitys jatkuu
kohdeorganisaatiossa aktiivisesti. Konstruktion jdlkivaikutuksia on vastaavasti
tarkasteltu niin lyhyelld kuin pitkdlld aikavélilld sekd arvioitu konstruktion teoreettista ja
kaytannollistd soveltuvuutta myds muihin konteksteihin. Jélkitarkkailun toteuttamisessa
on hyddynnetty konstruktion kehitykseen osallistuvien avainhenkil6iden haastatteluja
sekd kokemuksia tyopoydan kaytostd. Haastattelut on toteutettu tieteellisen tutkimuksen
eettisid periaatteita (ks. Puusa ym. 2020) noudattaen haastateltavien anonymiteettia
suojellen. Haastattelut ovat perustuneet osallistujien vapaaehtoisuuteen ja niiden
toteuttamisessa on pyritty varmistumaan siité, ettd ne eivit tuota haastateltaville haittaa.
Haastattelut on vastaavasti tallennettu seké litteroitu ja niistd tehtyjd havaintoja on tuettu
runsaalla sitaattien kéytolld (Eskola & Suoranta 1998; Puusa ym. 2020). Keskeisen
rajoitteen  konstruktion  sovellettavuudelle = muodostavat  tapausorganisaation
toimintayksikon  uniikit ~ suoritusmittarit,  joiden  soveltamismahdollisuudet
toimintayksikon ulkopuolella ovat rajalliset. Tapausorganisaatiolla ei vastaavasti ole
Suomessa muita julkisen tai yksityisen sektorin organisaatioita, jotka jakaisivat sen

toimintaympariston tai tavoitteet. Toisen tutkielman rajoitteen muodostaa sen aikajénne.
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Vaikka kokemukset Johdon tyopdydidn implementoimisesta ovat olleet péédosin
positiivisia, voi sen tuottama hyoty surkastua pitkdlla aikavélilld. Samoin kuin Dan ja
Pollitt (2014) toteavat tutkimuksensa rajoitteissa tutkielmassa raportoidut positiiviset
kokemukset  johdon  ohjausjdrjestelmien  hyddyntdmisestdi  voivat  muuttua

negatiivisemmiksi keskipitkalla tai pitkilla aikavalilla.

Julkisen sektorin johdon ohjausjérjestelmit tarjoavat yhd wuseita kiinnostavia
tutkimusmahdollisuuksia aihepiirin ollessa védhin tutkittu johdon laskentatoimen
tieteellisessd  kirjallisuudessa. Vastaavasti konstruktiivinen tutkimusote voi antaa
mahdollisuudet hedelmélliseen yhteistyohon erityisesti suomalaisella julkisella sektorilla,
jonka tulosohjauksessa kannustetaan organisaatioita toteuttamaan ohjausjérjestelmien
uudistuksia kédytdnnonldheisten kokeilujen, vuoropuhelun ja hyvien kéyténtdjen
levittimisen seka skaalaamisen kautta. Jatkotutkimuksena voidaan tarkastella esimerkiksi
miten ja miksi muut julkishallinnon organisaatiot implementoivat johdon
ohjausjérjestelmid. Ulosottolaitoksen kontekstissa voidaan vastaavasti arvioida, miten
johdon ohjausjérjestelmien vaikutukset ilmenevét pitkdlld aikavililld. Ndin voidaan
kartoittaa uuden julkisjohtamisen opin reformien positiivisten sekd negatiivisten
vaikutusten kokonaisvaltaisempaa ilmenemistd tapausorganisaation operatiivisessa

toiminnassa.
7.3 Implikaatiot julkishallinnon johtamiseen

Johdon ohjausjérjestelmien sekd suoritusmittauksen tullessa yhd ldhemmads
julkishallinnon operatiivista toimintaa kasvaa samalla riski  negatiivisten
heijastevaikutusten kuten pelikédyttdytymisen, lyhytnakdisyyden sekd kapeakatseisuuden
ilmenemisestd. Niitd riskejd voidaan kompensoida muun muassa ohjausjirjestelmien
sekd suoritusmittausinformaation kayttdjien syvilliselld substanssiasiantuntemuksella
sekd johtamistaidoilla ja aktiivisen vuoropuhelun kautta. Télloin tulosmittareiden
pohjalta voidaan muodostaa kokonaisvaltaisempi késitys organisaation tilasta.
Ohjausjérjestelmid sekd suoritusmittausta kohtaan esitettyyn kritiikkiin tulisi vastaavasti
suhtautua avoimesti, koska erimielisyydet sekd niiden ratkaiseminen voivat ylldpitda
kiinnostusta ohjausjérjestelmiin sekd suoritusmittaukseen. Samalla palaute mahdollistaa
my0Os paremmin eri kdyttdjiryhmien tarpeita palvelevan suoritusmittauksen sekéd

ohjausjarjestelmien kehittimisen. (Arnaboldi & Azzone 2010, 280-281.)
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Johdon ty6pdytd myos havainnollistaa, miten johdon ohjausjérjestelmid voidaan kehittaa
ja hyodyntdd myos toimintaympéristossd, jonka tulosmittarit perustuvat laajasti ei-
taloudelliseen sekd tulkinnanvaraiseen informaatioon. Joustavat pilottikokeilut voivat
toimia pohjana pitkén aikavilin johdon ohjausjdrjestelmien sekd tiedolla johtamisen
kehitysprojekteille. Talloin pilottiversion tavoitteeksi voidaan asettaa olemassa olevan
informaation ketterd hyddyntdminen konkreettisen hyddyn tuottamiseksi organisaatiolle
sen sijaan ettd pyrittdisiin  valittomasti  kehittiméadn parhainta mahdollista
ohjausjirjestelmdd (Johnsen & Vakkuri 2006, 296-300). Pitkdlld aikavaililla
ohjausjirjestelmid voidaan kehittdd inkrementaalisesti siséllyttdmalla niithin esimerkiksi
enemmin laadullisia tunnuslukuja tai integroimalla ohjausjirjestelmid organisaation
muihin tietojirjestelmiin kuten henkilosto- ja taloushallinnon jérjestelmiin. Varovaisuutta
tulisi kuitenkin kayttaa erityisesti ohjausjarjestelmien kytkemisessd
palkitsemisjdrjestelmiin, mikd voi kasvattaa riskid ohjausjirjestelmien sekd
suoritusmittauksen negatiivisten heijastevaikutusten syntymisestd. Julkishallinnon
kehittdmisessd tulisi vastaavasti huomioida Pohjoismaiden uniikki kulttuurillinen
konteksti  julkishallinnon, johdon ohjausjirjestelmien sekd suoritusmittauksen
kehittdimisessd. Tdlle ominaista on ndiden inkrementaalinen kehittiminen
konsensushakuisessa yhteistydssd keskeisten sidosryhmien kanssa. (Johnsen & Vakkuri

2006, 291-295.)

Uutta julkisjohtamisen oppia, suoritusmittausta sekd johdon ohjausjérjestelmi julkisen
sektorin kontekstissa yhdistdd julkishallinnon monitulkintainen ja monimutkainen
toimintaympadristd. Johdon ohjausjirjestelmédt tai suoritusmittaus eivdt kykene
poistamaan nditd julkisen sektorin ominaispiirteitd, mutta ne voivat toimia keskeisina
tyOkaluina yhteisen tilannekuvan muodostamisessa sekd auttaa julkishallinnon
organisaatioita navigoimaan toimintaymparistossd, jota dominoivat velkakriisit ja
sopeuttamispaineet (Felicio ym. 2021, 593-595). Julkishallinnon kehittdmiseen liittyy
vastaavasti aina riskejd, mutta ne eivdt ole peruste hyldtd yrityksid parantaa
julkishallinnon toimintaa. Sen sijaan julkista sektoria voidaan kehittdd varovaisilla
askeleilla esimerkiksi rakentamalla yksinkertaisia ohjaus- tai suoritusmittausjirjestelmia
ja laajentamalla niiden kdyttod sekd ominaisuuksia inkrementaalisesti. Kehitystyo tulisi
myOs pdittdd siind kohdassa, kun jatkokehityksen kustannukset tai riskit ylittdvit

jatkokehityksestd saatavan hyodyn. (Schiavo-Campo 1999, 85-86.)
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Liitteet

Liite 1. Haastattelurunko
Taustatiedot
o Koulutustausta: Kertoisitko koulutustaustastasi?

e Organisaatio ja asema: Kertoisitko nykyisestd ja edeltidvistd virka-asemistasi

Ulosottolaitoksessa? Mitké ovat keskeisid vastuualueitanne?

e Johdon ohjausjirjestelmien kehittdminen: Voitko kertoa omasta roolistasi Johdon

tyopoOydén kehittdimisessi?
Johdon ohjausjirjestelmit ja uusi julkisjohtamisen oppi
e Miten médrittelisit johtamisjarjestelmét kasitteend?
e Miten kuvailisit hyvéa johtamisjarjestelmaa? Entd huonoa?
e Mité johtamisjérjestelmien hyddyntdmiselld tavoitellaan?

e Oletko kuullut termistd Uusi julkisjohtamisen oppi (New Public Management,
NPM)

o Jatkokysymys jos kylld: Ilmeneekd uusi julkisjohtamisen oppi mielestési

Ulosottolaitoksen toiminnassa strategisella ja operatiivisella tasolla?

e Ilmeneekd uusi julkisjohtamisen oppi mielestdsi Ulosottolaitoksen toiminnassa

strategisella ja operatiivisella tasolla?
Johdon ohjausjirjestelmiit ja tiedolla johtamisen kehittiminen Ulosottolaitoksessa

e Voisitko kertoa johdon ohjausjérjestelmien tilasta ennen Johdon ty6pdydédn

pilottitestausta syksylld 20227 (Vahvuudet, kehityskohteet)

e Voitko kertoa tiedolla johtamisen tilasta Ulosottolaitoksessa (esimerkiksi

esihenkilotydskentelyn tai operatiivisen toiminnan nidkokulmasta)?

e Mitéd tavoitteita tiedolla johtamiseen tihtééville kehitysprojekteille oli? Liittyiko

ndihin odotuksia? Entd ovatko ndmi odotukset muuttuneet vuoden 2022 jidlkeen?
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o Millaisena koet viraston autonomian tiedolla johtamisen kehittimisessa

(operatiivisella tai strategisella tasolla)?
Johdon tyopoydéan pilottiversio ja jatkokehitys

e Miten kéytdt Johdon tyOpOytdd tyOssdsi? Voitko kertoa esimerkkejd sen

hy6dyntamisesti?

o Onko virka-aseman muutoksella ollut vaikutusta sithen, miten

hyodynnétte Johdon tyopoytaa?

e Mitd hyotyjd ja mahdollisuuksia Johdon tyopoytddn ja sen jatkokehitykseen
liittyy? Entd sisdltyyko Johdon tydpdydan kédyttoon riskejd tai uhkia?

o Ovatko ndméi hyodyt tai riskit toteutuneet Ulosottolaitoksessa?

e Miten haluaisit, ettd Johdon tyopdytdd tai sen tuottamaa informaatiota kehitetédn

jatkossa?
Johdon tyopoyta osana operatiivista toimintaa ja esihenkilotyoskentelya

e Voitko arvioida Johdon tyOpOydén kautta saatavan tiedon
tarkoituksenmukaisuutta esihenkilotyoskentelyn  ja Ulosottolaitoksen
operatiivisen toiminnan nidkokulmasta? Ovatko tyOpOytddn valitut tunnusluvut

relevantteja oman tydskentelysi kannalta?
o Koetko, ettd tydopdydin tuottama tieto voi olla harhaanjohtavaa?

e Mitd vaikutuksia Johdon tyOpOydidn hyodyntdmiselld on mielestési ollut
organisaatiossa (esimerkiksi itsesi, esihenkildiden tai muun henkiléston

nakokulmasta)?

e Mitkd ovat mielestési Johdon tyopoydén keskeiset kdyttotarkoitukset ja tavoitteet

Ulosottolaitoksessa?

o Onko Johdon ty6pdydédn tuottaman informaation tarkoitus olla myds

muiden kuin esihenkildiden kéytettédvissd? Miksi?

o Halutaanko henkiloston suoriutumista koskevaa informaatiota tuoda

laajemmin saataville Ulosottolaitoksessa? Miksi?
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o Miten tirkedd on, ettd Johdon tyOpOydidn tuottamaa tai hyodyntdmii
informaatiota voidaan kéyttdd esimerkiksi sisdisen tarkastuksen
raportoinnin helpottamiseksi/automatisoimiseksi tai osana henkiloston

kehityskeskusteluja?
Tiedolla johtamisen ja Johdon tyopoydéin tulevaisuus Ulosottolaitoksessa

e Miten Johdon tyopoOytd on mielestdsi vaikuttanut Ulosottolaitoksen tiedolla

johtamiseen?

o Koetko, ettd resursseja tulee jatkossakin kiyttdd tiedolla johtamisen

kehittdmiseen? Miksi?

o Mihin tiedolla johtamisen osa-alueeseen niitd tulisi ensisijaisesti

kohdistaa?

Tuleeko aiheesta mieleesi muita asioita, joita haluaisit kertoa?

Liite 2. Tietosuojaseloste

TIETEELLISEN TUTKIMUKSEN TIETOSUOJASELOSTE EU:n yleinen tietosuoja-
asetus artiklat 13 ja 14

Tiedote tutkittaville koskien projektia “Suoritusmittauksen kehittiminen Johdon
tyopoyti -raportointityokalulla julkisjohtamisen viitekehyksessi: Konstruktiivinen

tapaustutkimus suomalaisessa julkishallinnon virastossa”

Olet ottamassa osaa Turun yliopistossa jdrjestettdviin tieteelliseen tutkimukseen. Tama

tietosuojaseloste kuvaa sitd, miten henkil6tietojasi tullaan késittelemadn tutkimuksessa.
1. Rekisterinpitaji

Tutkija: Pyry Lahtinen, pmjlah@utu.fi, Turun kauppakorkeakoulu, Porin yksikko
Yhteyshenkil6 projektia koskevissa asioissa:

Nimi: Pyry Lahtinen

Puh.: 0451237930
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E-mail: pmjlah@utu.fi
2. Kuvaus tutkimuksesta ja henkilotietojen kisittelysti

Tutkimuksessa kerdtddan haastatteluja, joissa kysytddn Johdon tyOpdytd -ohjaustydkalun
koekéyttdjien kokemuksia ja ndkemyksid tyokalun kehitystyostd sekd hyddyntdmisestd
muun muassa johtamistydssd, suoritusmittauksessa, suunnittelussa, tuottavuuden ja
tehokkuuden parantamisessa sekd muissa kéyttotarkoituksissa. Haastatteluaineiston
pohjalta analysoidaan Johdon tyOpdytd -ohjaustyokalun ja sen kehittdmisen roolia

viraston operatiivisessa johtamisessa tutkijan pro gradu -tutkielmassa.
3. Tietosuojavastaavan yhteystiedot

Turun yliopiston tietosuojavastaava on tavoitettavissa sidhkopostitse osoitteesta:

dpo@utu.fi.

4. Henkilot, jotka osallistuvat henkilotietojen késittelyyn
Pyry Lahtinen, Turun kauppakorkeakoulu, Porin yksikko

5. Tutkimuksen nimi seki tutkimuksen kesto

Tutkimuksen nimi:  Suoritusmittauksen  kehittdminen  Johdon  tyopoytd -
raportointitydkalulla julkisjohtamisen viitekehyksesséd: Konstruktiivinen tapaustutkimus

suomalaisessa julkishallinnon virastossa

Henkildtietojen késittelyn ajallinen kesto: Henkil6tietoja késitelldadn enintdén tutkielman

valmistumiseen asti.
6. Henkilotietojen lainmukainen Kisittelyperuste

Henkilotietoja kasitelldéin seuraavan, tietosuoja-asetuksen 6(1) artiklassa mainitun,

késittelyperus-teen nojalla:

[ rekisterdidyn suostumus;

[ késittely on tarpeen sopimuksen taytantdon panemiseksi;

[ rekisterinpitdjén lakisdéteisen velvoitteen noudattaminen;

[ késittely on tarpeen rekisterdidyn elintdrkeiden etujen suojaamiseksi;
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kasittely on tarpeen yleistd etua koskevan tehtdvdn suorittamiseksi tai

rekisterinpitdjdlle kuuluvan julkisen vallan kdyttamiseksi:
tieteellinen tai historiallinen tutkimus tai tilastollisia tarkoituksia varten;

L] tieteellisten aineistojen tai kulttuurisperinndllisten materiaalien arkistointia

varten;
[ rekisterinpitdjdn tai kolmannen osapuolen oikeutettu etu.
7. Tutkimusmateriaaliin sisiltyvit henkilotiedot seki suojatoimenpiteet

Tutkimuksessa kerétdén haastateltavan virkanimike, jota kdytetddn haastatteluaineiston
jasentelyssd. Virkanimikkeet sisdltdvd tutkimusaineisto tallennetaan. suojataan ja
hivitetddn kohdan 13 mukaisesti. Henkil6tietojen kerdys toteutetaan yhdisteleméalla
viraston verkkosivuilla julkisesti saatavilla olevaa tietoa haastateltavien sdhkoposteista
sekd virkanimikkeistd Valtakunnanvoudin kanslian tilastoinnin ja raportoinnin

asiantuntijoilta saadun Johdon tyopoyta -ohjaustyokalun koekayttéjélistan kanssa.

Haastattelunauhoitteista  kirjoitetaan  tekstitiedostot ja  nauhoitteet tuhotaan.

Haastatteluista tehtyji tekstitiedostoja késitelldén kohdan 13 mukaisesti.
8. Erityiset henkilotietoryhmiit (arkaluontoiset henkilotietoryhmiit)
Tutkimuksessa ei késitell erityisid henkilotietoryhmid.
9.Henkilotietojen keriimisen lihteet

Sopivien haastateltavien 10ytdmiseksi Valtakunnanvoudin kanslian tilastoinnista ja
raportoinnista vastaavilta asiantuntijoilta on pyydetty lista nykyisistd Johdon ty6poyté -
ohjaustyokalun  kayttdjistd. = Haastattelukutsujen  ldhettdmiseksi  henkil6iden
sahkopostiosoitteet etsitddn viraston verkkosivuilta julkisesti saatavilla olevaa
informaatiota hyOdyntden. Tutkimusaineiston késittelyssd ei hyOdynnetd suoria
tunnistetietoja. Haastatteluaineisto jasennellddn virkanimikkeiden mukaan, jolloin on
kuitenkin mahdollista, ettd julkisesti saatavilla olevaa tietoa hyddyntdmailld aineistosta

voidaan tunnistaa yksittéisid henkilditd virkanimikkeiden perusteella.
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10. Henkildtietojen siirtiminen ja jakaminen kolmansille osapuolille
HenkilGtietoja ei siirretd tutkimusryhmén ulkopuolelle.

11. Henkilotietojen siirtaiminen EU:n tai ETA:n ulkopuolelle

Henkilotietoja ei siirretd Euroopan unionin tai Euroopan talousalueen ulkopuolelle.
12. Automaattinen piitoksenteko ja noudatettavat suojatoimet

Automaattista paatoksentekoa ei toteuteta kasiteltdviin henkilGtietoihin.

13. Henkilotietojen Kisittely tutkimuksen paittymisen jilkeen
Tutkimusaineisto poistetaan.

Minne tutkimusaineisto tallennetaan ja kuinka pitkéksi aikaa: Tutkimusaineisto
tallennetaan tutkimuksen toteuttajan Pyry Lahtisen henkilokohtaisessa kdytdssd olevalle
kannettavalle tietokoneelle sekd varmuuskopioidaan tutkijan henkil6kohtaisessa kdytossa
olevalle poytitietokoneelle ja henkilokohtaisessa kaytdssd olevalle ulkoiselle
kovalevyasemalle. Aineiston siséltdvdat kansiot ja tiedostot suojataan vahvoilla
salasanoilla. Tutkimusaineistoa sdilytetddn enintddn tutkielman valmistumiseen asti,

jonka jilkeen aineisto hévitetddn tietoturvallisesti.
14. Oikeutesi rekisteroityni seka niihin tehtavit poikkeamat

Rekisterdidylld on oikeus pyytdd padsy héntd itseddn koskeviin henkilGtietoihin sekd
oikeus pyytdd tietojensa oikaisemista tai poistamista taikka kisittelyn rajoittamista tai
vastustaa niiden kisittelyd. Oikeutta henkiltietojen poistamiseen ei sovelleta
tieteellisessd tai historiallisessa tutkimustarkoituksessa silloin, kun poisto-oikeus

todennidkoisesti estdd késittelyn tai vaikeuttaa sitd suuresti.
Poisto-oikeuden toteuttamista arvioidaan tapauskohtaisesti.
Rekisterdidylld on oikeus tehdd valitus valvontaviranomaiselle.

Oikeus valituksen tekemiseen
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Sinulla on oikeus tehdé valitus tietosuojavaltuutetulle, jos koet, ettd henkilGtietojasi on

késitelty soveltuvan tietosuojalainsdddinndn vastaisesti.
Tietosuojavaltuutetun yhteystiedot:
Tietosuojavaltuutetun toimisto

Kéyntiosoite: Lintulahdenkuja 4, 00530 Helsinki
Postiosoite: PL 800, 00531 Helsinki

Puhelinvaihde: 029 566 6700

Sdhkdoposti (kirjaamo): tietosuoja(at)om.fi



