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1 JOHDANTO

1.1 Aiheen valinnan taustaa

Julkiselta sektorilta ja sen tuottamilta palvelutoiminnoilta on etenkin 1980- ja 1990-luvuilla alettu
vaatia tehokkuutta. Maksettujen verojen vastikkeeksi kansalaiset haluavat saada korkeatasoisia,
riittévia ja kaikille kansalaisille tasapuolisia palveluja. Tehostamisvaatimuksiin liittyy myos valtio-
neuvoston kevailla 1988 tekemi paitos hallinnon kehittdmisestd ja uudistamisesta. Kehittamis-
hankkeen tehtévana oli luoda edellytyksia tulosohjaukselle, jolla pyrittiin lisidmaén julkisen sekto-

rin tehokkuutta (Hiironniemi 1992 s.45).

Tulosohjauksen kayttoonotto on merkinnyt syvillistd muutosta valtion hallintojérjestelmin perus-
teisiin, hallintokulttuuriin ja johtamisjéirjestelmiin (Mik4 on Suomen tulos s. 9). Yleisesti on puhut-
tu liiketaloudellisen ajattelun soveltamisesta valtionhallintoon. Yrityssektorilta tuotujen taloushal-
linnon johtamisjarjestelmien kayttGonottoa on perusteltu muun muassa silld, ettd liiketaloudelli-
sesti johdettujen yksityisten suuryritysten toiminnan tehokkuuteen liittyy samoja ongelmia kuin
julkisiin laitoksiin (Lehto 1992 s.1). Toisaalta on yleisesti viitetty, ettd taloushallinto julkisella
sektorilla olisi huomattavasti heikommin johdettua kuin miti se yksityiselld sektorilla on (esim.
Vuori 1994 5.17 ja 20). Muun muassa télld viitteelld on ympéri maailmaa perusteltu julkisten yh-
teisojen taloushallinnon uudistuksia, joista on kiytetty nimed New Public Management (NPM) -

muutosliike (Olson ym. 1998).

Mybs yliopistojen' toiminnan tehokkuusvaateet lisaantyivat merkittiavisti 1980-luvulta alkaen
(Tahtinen 1996 s.6). Tehokkuusvaateiden mukana yliopistoihin alettiin muiden valtion virastojen
lailla ajaa sisddn uutta tulosohjausmallia. Muutoksen myétd valtiohallinnon ohjaus sai uuden muo-
don, kun aiemmasta panoskontrollista siirryttiin tavoitteilla ohjaamiseen ja tulosvastuullisuuteen

(Holttd 1991 5.25).

! Tassd tutkimuksessa kiytetdin termeja yliopisto ja korkeakoulu toistensa synonyymeind, vaikka ne tarkkaan otta-
en eivit sitd ole. Yliopistojen ja korkeakoulujen toimintaa saitelee kuitenkin sama laki.



Vaikka valtionhallinnon osalta kehittimishankkeiden ldhtokohtana voidaan pitdd vuonna 1988
aloitettuja kehittamishankkeita, oli yliopistoissa koettu jo aiemmin jotain, joka oli antanut aavis-
tuksia tulevasta kehityksestd. Korkeakoulujen uusi kehittdmislaki, joka sdddettiin joulukuussa
1986, oli ennakoinut tulosohjauksen tulemista (esim. Saarinen 1997 s.16). Kehittamislakiin hittyva
valtioneuvoston pédtos ilmensi vield selvemmin tulosohjauksen elementtejd, silld se korosti kor-
keakoulujen tavoitteellisen johtamisen edellytysten parantamista, toiminnan arviointia ja tuloksista

raportointia (OPM 36:1996 s.1-2).

Kun ajatus tuloksien vaikutuksesta yliopistojen saamiin budjettivaroihin kirjattiin korkeakoulujen
kehityslainsaadantoon, koko ajatusta pidettiin uutena, ja sitd my6s vastustettiin. Toisaalta, vaikka
saavutetut tulokset mainittiinkin laissa, kului kuitenkin kymmenisen vuotta kehityslainsaadénnosté
varsinaisen tulosbudjetoinnin alkamiseen. Nyt 2000-luvun kynnyksella pidémme panosten ja tuo-
tosten yhteenkuuluvuutta niin yliopistoissa kuin muuallakin julkisella sektorilla itsestdénselvana.
Vaikka panosten ja tuotosten, rahoituksen ja tuloksien yhteenkuuluvuus on yleisesti hyvéksytty ja
toiminnan tehokkuutta korostettu, ei yliopistojen tehtava, opetuksen ja tutkimuksen tuottaminen,

ole kuitenkaan muuttunut.

1.2 Tutkimuskohde ja tutkimusote

Tutkimuskohde

Tamén tutkimuksen kohteena on keskustelu, joka on syntynyt suomalaisten yliopistojen tulosoh-
jaukseen siirtymisestd. Tavoitteena on tulkitsemalla erdiden aikakausjulkaisujen kirjoituksia luoda
kuva yliopistojen tuottavuutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta koskevista kasityksista ja ajatteluta-
pojen muutoksista. Tarkoitus on pohtia sitd, millaisia muutoksia taloushallinnon uudistukset ovat
tuoneet yliopistojen toimintaa koskevaan ajatusmaailmaan kayttamalla viitekehyksend Gareth
Morganin tapaa kuvata organisaatioita metaforilla, Geert Hofsteden tyypittelya julkisten ja voittoa
tavoittelemattomien organisaatioiden ohjattavuudesta sekd Grootin teoriaa ohjaustyypin mukaan
médraytyvista budjetointitavasta. Pyrkimyksend on loytdd myos vastaus kysymykseen, miten tu-

losohjaus on tullut yliopistoihin.



Empiirisend materiaalina tissd tutkimuksessa ovat erdissi aikakausjulkaisuissa vuodesta 1970
eteenpiin ilmestyneistéd artikkeleista ne, jotka kisittelevit yleensa julkisen sektorin ja erityisesti
yliopistojen toimintaa, taloutta tai taloushallintoa. Valittujen artikkelien tehtavini tutkimuksessa
on kuvata ajalle tyypillistd ajattelua, ajattelutavoissa tapahtuneita muutoksia ja yleisen mielipiteen
muuttumista. Tutkimukseen valitut julkaisut ja niissd ilmestyneet artikkelit ovat kirjoittajiensa
subjektiivisia nakemyksid ja kdytannén kokemuksia yliopistoissa tehdyistd taloushallinnon uudis-
tuksista. Toiseksi artikkelien kirjoittajat usein ovat lakiehdotuksia, suosituksia ja kdytannoén ohjei-
ta antavien tyoryhmien jasenid; tdlloin artikkelien tehtdvani on jakaa tietoa eli muokata yleista
ajattelua. Kolmanneksi julkaistut artikkelit ovat tieteellisen tutkimustyon tuloksia, teorian ja kay-

tannon eroja tai yhtilaisyyksia etsivid pohdintoja .

Julkisesti esitetyt mielipiteet ja tutkimukset muuttavat ajatteluamme. Mit4 arvovaltaisempi tai asi-
antuntevampi mielipiteen esitt4jad on, sitd herkemmin oma ajattelumme muuttuu esitetyn mielipi-
teen kaltaiseksi. Toisaalta haluamme uskoa tutkijoita ja heidén tutkimustuloksiaan, luottaa asian-
tuntijoihin asioissa, joita emme voi itse tutkia. Auktoriteettia omaavien henkildiden julkaisuilla on
vaikutusta mielipiteisiimme ja kasityksiimme. Ei pidd myoskéddn unohtaa toiston vaikutusta kayt-
taytymiseemme. Muuttuuko julkaistu kisitys asiasta uskottavammaksi, kun se toistetaan tarpeeksi
monta kertaa? Loppujen lopuksihan osa koko oppimisestamme on toiston aikaansaamaa vaikutus-

ta. Toistuvilla samansuuntaisilla kirjoituksilla on ajatteluamme muokkaava vaikutus.

Tutkimusote

Tama tutkimus on tulkitseva tutkimus, silld kisilld olevan kirjoitusmateriaalin ja siitd tehtyjen ha-
vaintojen esittiminen eli mielekkaén sisdllon antaminen sille on tulkintatehtdavd (Tamminen 1993
s.76). Tulkinta on erilainen riippuen siitd, miten tekstid on aiemmin tulkittu, miki on tekstin alku-
perd, verrataanko tekstejé toisiin teksteihin vai tutkitaanko tekstissa esiintyvien termien merkityk-
sid (Tamminen 1993 5.109).

2 Artikkeleiden voi sanoa edustavan Salme Nisin vaitoskirjassaan esittimas laskenta-ajattelun syntymistapaa.
Nisin mukaan kulloinkin vallassa oleva laskenta-ajattelu syntyy kolmesta tekijasti: kdytinnén kokemuksista,
opettajien normatiivisista opeista ja tutkijoiden tieteellisistd tutkimuksista (Ndsi 1990 s.18).



Tulkitsevan tutkimuksen lopputulos on erilainen riippuen tulkitsijasta, tulkitsijan itselleen asetta-
mista tavoitteista ja tulkitsijan omasta tulkintapotentiaalista. Tulkinta onkin aina enemmén tai vi-
hemmain henkilokohtainen ndkemys tutkimuksen kohteena olevasta asiasta. Subjektiivinen nike-
mys tarkoittaa, ettei tulos olisi sama, jos joku muu tekisi saman tutkimuksen, vaan tutkijan omalla
tulkintakyvylla ja kapasiteetilla, kokemuksella on vaikutusta siihen, mikid lopputulos on.
(Tamminen 1993 s.78). Lisaksi tulkinta on ainutkertainen, silld tulkitsijan kokemuksen vaikuttaes-

sa lopputulokseen tulkintakin muuttuu tulkitsijan kokemuksien muuttuessa.

Toisaalta tim4 tutkimus analysoi historiaa eli on historiallis-analyyttinen. Historian tutkiminen on
muutoksen tutkimista. Mink4 tahansa ilmién olemus ja kehitys on nahtivissi vasta pidemman ajan
kuluessa. Myos yliopistoja koskevaa ajattelua kohdannutta muutosta voidaan tarkastella vasta
jilkeenpdin. Kun tutkitaan jotain ilmiotd, kuten ajattelua tuloksellisuudesta tai tuottavuudesta,
tdytyy muistaa, ettd tuo ajattelu kehittyy ja muuttun koko ajan. Miti 1dhempéani nykyhetked tut-

kimus on, sen vaikeammaksi ilmididen tarkastelu muuttuu.

Historian tehtdvind on tdssa tutkimuksessa selittdd, kuvata ja auttaa paremmin ymmértdméan ny-
kyisyyttd. Kuten yksittdisen henkilén oma henkilékohtainen historia selittdd hanen ajatteluaan ja
kayttaytymistddn, myos yhteison, organisaation ja yhteiskunnan historia selittdd nykyisyytta.
Kaikki nykyilmi6t ja tdman pdivan kdytdnnon menetelmét ovat tuloksia pitkéstd kehityksestd. Jos
emme tunne menneisyyttd, emme voi ymmirtdd nykypaivadkaan. Tietenkdan ei menneisyyden
ymmartdminen, selittdminen ja tulkitseminen voi koskaan olla taydellistd, silla taydellisen koko-
naiskuvan saamiseksi meidén olisi elettivd menneisyys uudelleen ja silloinkin saisimme vain yhden,
tutkijan subjektiivisen nikemyksen tapahtumista ja kehityksestd. Toisaalta kaikki muutkin maail-

masta luomamme kuvat ovat epatdydellisia ja subjektiivisia.



2 TALOUSHALLINNON MUUTOSSUUNNAT SUOMESSA

2.1 New Public Management

Suomen julkisen taloushallinnon muutoksien, joiden vaikutuksien seuraamiseen timaékin tutkimus
liittyy, voidaan katsoa olevan osa kansainvilistd New Public Management (NPM) -termilld kuvat-
tua uudistusliikkettd. NPM ei siséllollisesti ole tiukka kokonaisuus. Termilld tarkoitetaan useissa
maissa ldhinnd 1980-luvulla alkaneita julkisen sektorin taloushallinnon uudistuksia, joilla on selke-
asti ollut samanlaisia lahtokohtia ja virikkeitd. Yhteisend nimittdjana kehitykselle voidaan osoittaa
liikke-elamista tuttujen ajattelutapojen ja laskentatoimen tekniikoiden — liikekirjanpito, erilaiset
kassanhallintatekniikat, hinnoittelu, tuloksenmittaus, rahoituksen ja johdon laskentatoimi, sisiinen

tarkastus — tuominen julkisen sektorin organisaatioihin (Olson ym.1998 s.18).

NPM-liikkeen mukaisten uudistusten perimmaiseni tavoitteena on ollut vihentaa tai poistaa julki-
sen ja yksityisen sektorin vilisid eroja ja kiinnittdd huomio prosessien sijasta tuloksiin. Lisdksi uu-
distuksilla on haluttu lisata kilpailua seka julkisen hallinnon sisilld ettd julkisen ja yksityisen sek-
torin vililld, korostaa johtajuutta sekd ylimmaén johdon valtaa ja vastuuta, hajauttaa hallintoa tu-
losyksikoihin sekd asettaa mitattavat tulostavoitteet ja valvoa niiden saavuttamista. Muutosten
tarkeimpia elementteja on ollut usko markkinoiden ja liike-eliman menetelmien ylivoimaisuuteen.
Toisaalta uudistuksilla on uskottu voitavan vihentdi resurssikulutusta (Nasi 1996 s.228 ja Laugh-
lin & Pallot 1998 5.377-379). Suomessa valtiovarainministerié on toiminut uudistusten aktiivisena
kaynnistdjdna. Valtiovarainministerié on my6s osallistunut mm. OECD:n PUMA (Public Mana-
gement) tyoskentelyyn (Rekild 1998 s.71). Toisaalta laskentatoimella on ollut aktiivinen muutok-
sen kdynnistdjan rooli (Nisi 1996 s.228).

Useat tutkimukset NPM-liikkkeen uudistuksista mainitsevat ongelmana ristiriidan, joka on syntynyt
esiteltdessd julkiselle sektorille yksityisellakin sektorilla kritisoituja tekniikoita. Kriitikoiden mu-
kaan liike-elamaéssé kiytetyt laskentatoimen menetelmét unohtavat laadullisen ja sosiaalisen niko-
kulman, eivitkd siten sovi julkisen sektorin poliittis-hallinnolliseen kulttuuriin (Bowerman 1998

5.410-411).



NPM-uudistusliikkeen levidmisessd kansainvilisten ammattiyhteiséjen, kuten maailmanlaajuisten
tilitoimisto- ja konsulttiyritysten rooli on ollut merkittavd. Vahvan aseman omaavat ammattiyhtei-
sot ovat onnistuneet vakuuttamaan poliittiset paitoksentekijit tarjoamiensa oppien ongelmanrat-
kaisukyvystd (Laughlin & Pallot 1998 5.396). Suomenkin julkisessa hallinnossa voidaan osoittaa
tehdyn useita NPM-liikkeen mukaisia uudistuksia. Tillaisia ovat esimerkiksi valtion virastojen ja
laitosten siirtyminen tulosohjauksen kéyttdmiseen hallinnon kehittimishankkeen my6té, tulosohja-
ukseen liittyvan toimintamenobudjetoinnin kiyttoonotto valtion virastoissa ja laitoksissa seki val-
tion ja kuntien siirtyminen liikekirjanpitoon. Néista kaksi ensimmaistd kuuluvat tdmén tutkimuksen

aihepiiriin.

2.2 Panosohjauksesta tulosohjaukseen

Tulosjohtaminen® (management by objectives MBO) liittyy NPM-uudistuksiin ja muutokseen,
jossa julkisen sektorin virastojen ja laitosten ohjausta on muutettu perinteisestd panoksien avulla
ohjaamisesta, prosessien valvonnasta ja niihin perustuvasta tilivelvollisuudesta kohden tulosoh-
jausta, ja tuloksiin perustuvaa tilivelvollisuutta. Tulosjohtamisen levidminen 1980-luvulla Suomen
julkiselle sektorille oli pitkalti laskentatoimen konsulttien ansiota. Olennaista tulosjohtamisessa on
tulospainotteisuus ja suunnitelmien vienti organisaation strategiatasolta yksittaisten henkildiden
tasolle (Santalainen ym. s.64 ja Virkkunen ym. s.60). Kokonaiseksi tuloskulttuuriksi nimetyssi
ajattelussa kielen, sanontojen ja kisitteiden kaytolla on merkittdva asema ja asenteita muokkaava

vaikutus, kuten seuraava ote tulosjohtamisen oppikirjasta osoittaa.

”Tulosjohtamisprosessin perusvaiheet ovat tulosten mairitys, toteutusvaihe ja tulosten seu-
ranta. Tulosten madritysprosessi alkaa tahtotilan syvilliselld pohdinnalla, jonka perusteella
halutut tulokset eri tasoilla méaaritetdan. Organisaation tahtotilan mukaisten tulosten tulee

ilmetd madritettyind padmairing, strategioina, avaintuloksina ja tavoitteina. Toteutusvai-

? Tulosohjaus viittaa nimenomaan nikemysten sovitteluun tihtisvisan kahden tai useamman toimijan viliseen
vuoropuheluun. Tulosjohtaminen taas viittaa organisaation sisdiseen johtamisprosessiin, jonka tarkoituksena on
varmistaa oikeat tulostavoitteet ja niiden taloudellinen toiminta (Lehtinen & Pimi#, Korkeakoulutieto 4/96 s.25-
26). Tassd tutkimuksessa tulosohjauksella tarkoitetaan sitd toimintatapaa, jolla ministeri6 ohjaa alaisiaan virastoja

ja tulosjohtamisella yksittdisen organisaation, kuten yliopiston, kiyttimai sisiisti johtamistapaa.



heessa korostuu péivittdinen johtaminen, joka on asioiden, ihmisten ja ympéristén hallintaa
siten, ettd suunnitelmat muutetaan halutuiksi tuloksiksi. Tulosten seurantaprosessin aikana
arvioidaan, mité tuloksia on saavutettu (Santalainen ym. 1981 5.63-64 ja Virkkunen ym.
1987 5.53-57).”

Virkkusen ym. mukaan tulosten mitattavuus on keskeinen muttei ehdoton vaatimus tulosjohtami-
sen onnistuneelle soveltamiselle. Tarkan mittaamisen asemesta voidaan hyvin tuloksen keskeiset
piirteet tiivistad sanallisesti. Télloin tulos on aikaansaannos, saavutus tai julkishallinnossa usein
varsin aineeton lopputulos, jonka avulla organisaatio lunastaa olemassaolonsa oikeuden

(Virkkunen ym. 1987 5.86).

Colin Druryn mukaan tulosjohtaminen rohkaisee organisaation jisenid tunnistamaan sopivat ja
tarkoituksenmukaiset tavoitteet, tyoskentelemiin yhdessé tavoitteiden saavuttamiseksi ja arvioi-
maan edistymistddn. Tulosyksikolle yhdessi sovitut tavoitteet ovat suorituksen arvioinnin perusta.
Druryn mukaan tulosjohtaminen sopii etenkin voittoa tavoittelemattomiin organisaatioihin sekd
voittoa tavoittelevien organisaatioiden yksikoistd niihin, jotka eivat harjoita selkedsti mitattavia

tuotteita valmistavaa tuotantotoimintaa (Drury 1994 5.496).

Geert Hofstede on puolestaan sitd mieltd, ettd tulosjohtamista voidaan kayttad vain silloin, kun
organisaation toiminnan tulokset ovat mitattavissa. Tulosten mitattavuus mahdollistaa mairallisten
tavoitteiden kéyttamisen taloudellisten tavoitteiden sijasta toiminnan kannustimina. Vain silloin
tulosohjaus tiyttda tehtdvinsi motivoijana. Hofsteden mielestd julkisella sektorilla ja yksikoissa,
joiden tehtivina ei ole tuottaa voittoa, tulosjohtaminen on tuomittu epédonnistumaan. Kun tulos ei
ole mitattavissa, sen arviointi tachdéin aina neuvotteluprosessissa, jossa neuvottelijat — esimies ja
alainen — eivédt ole tasavertaisessa asemassa, eivitkd voi paastd yksimielisyyteen arvioinnista,
vaikka olisivatkin aiemmin sopineet yhteisistd tavoitteista. Toinen syy tulosjohtamisen epdonnis-
tumiseen voi olla se, ettei tulosyksikon tai yksilon tavoitteiden saavuttamista liitetd resurssikayt-
toon, eikd koko organisaation yhteisiin tavoitteisiin. Jos kiinnitetddn huomio vain tavoitteiden
saavuttamiseen vilittaméatta kdytetyistd voimavaroista, tai keskitytdéin ainoastaan oman yksikén
tulokseen, eivdt koko organisaatiolle asetetut tavoitteet vilttimattd toteudu (Hofstede 1981
5.204-205).



Julkisella sektorilla mitattavatkaan tavoitteet eivit voi korvata toiminnalle asetettuja korkeampia
tavoitteita ja paamaaria. Kun julkisen sektorin tuotteilta ja palveluilta tyypillisesti puuttuu vilitén
markkinayhteys, on polittiinen paatoksentekoprosessi se, joka voi ohjata asetettavat tavoitteet
yhteiskunnan preferenssien mukaisiksi. Pitkdsen mukaan tuotostavoitteiden saavuttaminen onkin
ehkd vain pelkkien tuotostavoitteiden saavuttamista, silli mitattavat tulokset eivit valttiméttd
edistd yhteiskunnan toiminnalle asettamien ylempien padméirien toteutumista (Pitkdnen 1969

5.178).

Juhani Téhtinen on tutkinut tulosohjaus- ja johtamishankkeen etenemisti Suomen yliopistoissa
kayttden materiaalinaan yliopistojen toiminta- ja taloussuunnitteluasiakirjoja vuosilta 1979-1993.
Téhtisen mukaan ensimmadiset maininnat tulosohjauksesta ovat valtioneuvoston kehittamissuunni-
telmissa vuosille 1987-1992. Tuolloin tulosohjaus oli kehittdmissuunnitelmissa esilld korostunees-
ti, mutta opetusministerion yliopistoille antamissa toiminta- ja taloussuunnitelmien palautteissa ja
ohjeissa vain jossain mairin. Korkeakoulujen tekemissi toiminta- ja taloussuunnitelmissa tulosoh-
jaus-termi esiintyy ensi kertaa vuonna 1988 (Téhtinen 1996 5.47). Korkeakoulujen toiminta- ja
taloussuunnitelmiin ja opetusministerién palautteisiin hallinnonuudistus ja tulosohjauksen kebhit-
taminen on tullut varsinaisesti vasta 1990-luvun alkupuolella. 1990-luvun taitteessa kaikki kym-
menen yliopistoa olivat omaksuneet tuloksellisuusajattelun paitsi retoriikassaan, myos kaytannossi

(Tahtinen 1996 s.18).

Tulosjohtamisen ongelmat yliopistoymparistossd johtuvat Hilkka Summan ja Turo Virtasen mu-
kaan siitd, ettd tulosohjausmalli olettaa kaikkien yksikoiden, myos yliopistojen ainelaitosten, ole-
van responsiivisia tulostavoitteista ja niiden seurannasta muodostuville ohjausimpulsseille. On
kuitenkin ilmeista, ettei yliopistojen laitoksissa ole tulosohjauksen sopimusmallin edellyttiméai
johtajuutta, eivitkd ne pysty esiintymiin todellisena sopimusosapuolena tulosohjausprosessissa.
Sovellettaessa tulosjohtamista yliopistoihin on unohdettu organisaatioteoriassa kontingenssiteori-

ana tunnettu lahestymistapa (Summa & Virtanen 1997 s.3-4).
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2.3 Panosbudjetoinnista tulosbudijetointiin

Kameraalinen kirjanpito korosti valtionhallinnon tehtdvia yhteiskunnan yleisten toimintapuitteiden
turvaajana ja laillisuusvalvojana. Kameraalista ajattelutapaa ja normiohjausta edusti valtionhallin-
nossa kaytossa ollut menolajibudjetointi (line-item budgeting), joka oli panosohjausta ja keskittyi
menojen luonteen mukaiseen lajitteluun (Virkkunen ym. 1987 s.76, Meklin & Nasi 1994 s.233-
234 ja Jones & Pendlebury 1996 s.54). Toiseksi perinteinen budjetointitapa perustui inkrementaa-
liseen ajatteluun, jossa budjetoinnin lihtékohtana oli yleensi edellisen vuoden budjetti. Inkremen-
taalisen budjetoinnin seurauksena olemassa oleva toiminta oli budjetissa mukana automaattisesti,
kun taas uusien hankkeiden mukaan sisillyttaminen oli vaikeaa. Organisaatioilla ei ollut kannustin-
ta viahentdd menojaan, silld se saattoi merkitd miirarahatason alentumista seuraavina vuosina

(Thalainen 1998 s.2).

Menolajibudjetoinnin ja inkrementaalisuuden aikana julkisen sektorin tilivelvollisuudella ymmér-
rettiin méaararahojen kayttamista hyviksytyn budjetin mukaisesti. Valtion virastot, kuten yliopistot,
eivat sen sijaan olleet tilivelvollisia siitd, kuinka paljon tai mink laatuisia palveluja ne saamillaan
maédrarahoilla tuottivat. Ohjausmalli perustui ajatukseen, ettd kaytettavissd olevien resurssien yksi-

tyiskohtaisella ohjauksella saavutetaan palvelujen yhdenmukainen laatutaso (Thalainen 1998 s.1).

Valtionhallinnon siirtyessd tulosohjaukseen korvattiin panosperusteinen menolajibudjetti toimin-
tamenobudjetilla, ja padhuomio kiinnitettiin resurssien sijasta aikaansaannoksiin, tuloksiin. Tu-
losohjaus poisti tuotannontekijilajittaisen rahoituksenjaon ja siirtyi kdyttdméadn konttasummabud-
jetointia (lump-sum budgeting) (Meklin & Nisi 1994 5.236 ja Ihalainen 1998 s.1). Uusi budje-
tointitapa edustaa muuttunutta kasityst4 julkisen sektorin tilivelvollisuudesta. Pekka Ihalaisen mu-
kaan budjetointitavan muutos perustui kahden vastakkaisen voiman korostamiseen eli siihen, etti
valtionhallinnon budjettivirastot ovat tilivelvollisia niille asetettujen tulostavoitteiden saavuttami-
sesta, mutta toisaalta niilld on varsin laaja toiminnallinen vapaus, jonka puitteissa kayttad maarara-
hansa (Thalainen 1998 s.1). Muutos ajattelutavassa oli suuri, silli aiemmin oli totuttu siihen, etté
kaikki toimintamuutokset toteutetaan resurssien kasvulla; jatkuva voimavarojen kasvu oli nihty

toiminnan jatkumiselle valttdmattomana (Pulliainen 1991 s.15).
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Nummikosken ym. tutkimuksen mukaan toimintamenobudjetointiin siirtyminen on merkinnyt yli-
opistojen itsendisyyden ja sisdisen pidtosvallan kasvamista, aiempaa enemmén joustoa ja harkin-
nan mahdollisuuksia, mutta samalla toiminnallisen ja etenkin taloudellisen vastuun kasvamista.
Yksilojohtajien valta oli liséantynyt, kun taas kollegiaalisten péaatoselinten merkitys huomattavasti
vahentynyt (Nummikoski ym. 1997 5.258-259).

3 ORGANISAATIOIMAGOT JA ORGANISAATIOIDEN
OHJATTAVUUS

Seuraavana esiteltdvien teorioiden tarkoituksena on tarkastella niitd viitekehyksid, joita vasten
tutkimuksen artikkeleita analysoidaan. Ensimmaisend médritelladn tutkimuksen kannalta keskeiset
kasitteet, sitten esitellddn sekd Morganin metaforiin pohjautuva tapa kuvata organisaatioita ettd
Hofsteden julkisten ja voittoa tuottamattomien organisaatioiden toiminnan luonteeseen perustuva
ohjaustypologia ja lopuksi Grootin teoria organisaation ohjauksen mukaan méaraytyvista budje-

tointitavasta.

3.1 Tuloksellisuuden ja sen alakasitteiden maéarittely

Seuraavissa taloushallinnon kisitteiden médrittelyissd on yhtaalta kaytetty Petri Vehmasen ja Kai
Koskisen kirjaa Tehokas kustannushallinta (Vehmanen & Koskinen 1997), jonka nakokulma on
lahtoisin tuotantotoiminnasta ja toisaalta Pentti Meklinin késitteiden médrittelyd valtiollisen ja
kunnallisen taloushallinnon kannalta. Tutkimuksessa kaytettdvien lehtiartikkeleiden kisitykset
termien sisélloistd voivat kuitenkin poiketa nyt esitettdvistd. Keskusteluun yliopistojen tuottavuu-
desta on osallistunut moni tuntematta laskentatoimen terminologiaa, jolloin varsinkin kasitteiden

tuloksellisuus, tuottavuus ja tehokkuus sisilt6 voi olla ldhes miki tahansa, jopa ristiriitainen.

Teknisessd mielessd tuotanto on muunnosprosessi, jossa yritys kayttamalld tuotannontekijoitd
tuottaa suoritteita. Tuotannontekijit voidaan jakaa substitutiivisiin eli korvattavissa oleviin ja limi-
tatiivisiin eli rajoitteellisiin. Substitutiiviset tuotannontekijit ovat vapaasti tai tietyissa rajoissa kes-

kenidin vaihdettavissa, jolloin sama suoritemdira voidaan saavuttaa usealla erilaisella kombinaa-
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tiolla. Limitatiivisten tuotannontekijéiden ollessa kyseessi yhden tuotannontekijin lisidminen ei

lisa4 tuotoksen madraa (Vehmanen & Koskinen 1997 s.43-44).

Myos yliopistojen suorittama toiminta voidaan nihdd tuotantoprosessina. Tuotannontekijit
muunnetaan tuotantoprosessissa suoritteiksi, joiden tarkoituksena on tyydyttda tarpeet eli aikaan-
saada haluttu vaikutus. Yliopistojen muunnosprosessin tuotannontekijoiden substitutiivisuus tai
limitatiivisuus on tuntematon, silld eri tuotannontekijéiden vaikutusta prosessin lopputulokseen ei

tarkkaan tunneta.

Tuloksellisuus

Etenkin julkista sektoria koskevassa keskustelussa on kokoavana kisitteend usein kiytetty eng-
lanninkielista termid value for money, jolla tarkoitetaan vastikkeen tuottamista kansalaisten mak-
samille veroille. Vakiintuneesti value for money jaetaan kolmeen: economy, efficiency ja effective-
ness (taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus). Suomessa on 1980-luvulta alkaen puhuttu tulok-
sellisuudesta value for money -kisitteen vastikkeena (Meklin 1999 s.16). Tuloksellisuutta voi pi-
taa jossain mairin epaonnistuneena termind, koska siihen liittyy monien mielessa kritiikkid aiheut-
tava vahva arvolataus: tulosta voivat tehdid vain yritykset, eivitka julkisyhteisot ole yrityksid
(Meklin 1997 5.77-78).

Tuloksellisuus -késitteen sekavuus tulee esiin monissa méaéritelmisss, joita sille kirjallisuudesta
16ytyy. Yleisesti ottaen kisitteen kirjavat méaritelméit ovat lisinneet keskustelun hajanaisuutta.
Kuviossa 1. tuloksellisuus on jaettu tuottavuuteen, taloudellisuuteen ja vaikuttavuuteen kuten
esimerkiksi Meklin kirjassaan Valtiontalouden perusteet (1991 s.73), on sen esittdnyt. Tuotannon-
tekijoiden® ja suoritteiden suhde on tuottavuutta, kustannusten ja suoritteiden suhde taloudelli-

suutta, ja tarpeiden ja suoritteiden suhteella kuvataan vaikuttavuutta.

4 Tuotannontekijéisti kiytetiin myos kisitteitd input, panos ja resurssit; suorite voi olla output, tuotos, hyodyke ja
suoritteena tavara tai palvelu; tarpeita kuvataan mydos kisitteilld outcome, tulokset, vaikutukset, kulutus, hyéty,
tarpeidentyydytys ja eliménlaatu (Meklin 1991s.72).
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tuloksellisuus

Y tuottavuus vaikuttavuus

-

taloudellisuus

(liiketaloudellinen kannattavuus)

Kuvio 1. Tuloksellisuuskisitteisto

Tuottavuus

Tuottavuus on kyky yhdistelld tuotannontekijoitd suoritteiden aikaansaamiseksi eli tuottavuus on

tuotosten ja niiden aikaansaamiseksi tarvittujen panosten suhde.
Tuottavuus = Tuotokset / Panokset °
Tuottavuudessa on kyse siitd, ettd osataan tehdi asioita oikealla tavalla panoksia tuhlaamatta

(Vehmanen & Koskinen 1997 s.24-25). Tuottavuuden selvittdminen edellyttdd sekd panoksilta
ettd tuotoksilta mitattavuutta (Meklin 1997 s.85).

3 Tuottavuus = Suoritteet / Tuotannontekijat (Meklin 1999 s.16)
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Taloudellisuus

Taloudellisuus on pyrkimys tuottaa samoilla kustannuksilla mahdollisimman paljon suoritteita tai
tietyt suoritteet mahdollisimman pienin kustannuksin. Taloudellisuuden késite médritelldin kus-

tannusten ja suoritteiden suhteena (Meklin 1997 s.86).

Taloudellisuus = Kustannukset / Suoritteet

Vaikuttavuus

Vaikuttavuus on kyky aikaansaada sellaisia suoritteita, jotka edistavit tavoitteiden saavuttamista

eli vaikuttavuus on tavoitteiden ja tuotoksien suhde.

Vaikuttavuus = Tavoitteet / Tuotokset

Vaikuttavuudessa on kyse siitd, ettd tehdadn tavoitteiden kannalta oikeita asioita. Ndin ymmarret-
tynd vaikuttavuus edeltdd tuottavuutta. Ensin pit4d tietdd, mitd tavoitteiden saavuttamiseksi tulee

tehda ja toteuttaa se panoksia tuhlaamatta (Vehmanen & Koskinen 1997 5.26).

Keskusteltaessa julkisyhteisdjen vaikuttavuudesta tarkoitetaan esimerkiksi poliittisten paittajien
asettamien tavoitteiden saavuttamista ja toisaalta kansalaisten tarpeiden tyydyttamistd (Meklin
1999 s.17). Toisin sanoen vaikuttavuus on sitd, kuinka hyvin julkisyhteison tuotokset vastaavat
kansalaisten tarpeita. Korkeakouluissa harjoitettavan tutkimustoiminnan ymmarretidn tyydyttavin
koko yhteiskunnan tarpeita, jolloin vaikuttavuuden arviointi on vield suoremmin poliittiseen har-
kintaan perustuvaa kuin hyvinvointipalveluiden ja maksullisten palveluiden kohdalla (Lehto 1992
5.20).
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Tehokkuus

Tehokkuus on kyky yhdistelld tuotannontekijoitd tavoitteita edistdvilld tavalla. Vehmanen ja
Koskinen tulkitsevat tehokkuuden yhdistavan tuottavuuden ja vaikuttavuuden, jolloin tehokkuus

on tuottavuuden ja vaikuttavuuden tulo.

Tehokkuus = (Tuotokset / Panokset) x (Tavoitteet / Tuotokset)

Niin paadytddn siihen, ettd tehokkuus on tavoitteiden ja panosten suhde (Vehmanen & Koskinen
1997 5.26).

Vehmasen ja Koskisen mukaan ldnsimaisen kulttuurin yksil6llisyyttd, yksilon vastuuta ja tehok-
kuutta korostava ajattelu tulee esiin organisaatioiden vastuualuelaskentana, jonka seurauksena
tehokkuus on pelkistynyt ldhinnd tuottavuudeksi. Tuottavuuteen ei liitetd padmaaritietoisuutta,
joka ndkyisi pyrkimyksend painottaa vaikuttavuuden merkitystd. Erityisesti vilittémén tyon ja
vilittomien aineiden kdyton tehokkuutta on valvottu asettamalla tiukkoja standardeja ja raportoi-
malla vastuualueittain niihin liittyvid poikkeamia. Usein tdmi on merkinnyt oman vastuualueen

edun asettamista koko organisaation edun edelle (Vehmanen & Koskinen 1997 5.346-347).

Meklin jakaa tehokkuuden tekniseen tehokkuuteen ja allokatiiviseen tehokkuuteen. Teknisessd
tehokkuudessa on kysymys rajallisten voimavarojen rationaalisesta kaytosti, kun taas allokatiivi-
nen tehokkuus on voimavaroilla aikaansaatujen suoritteiden oikeanlaista kohdistamista (Meklin
1999 s.14-15). Meklinin jaottelussa tekninen tehokkuus vastaa Vehmasen ja Koskisen nikemysti

tuottavuudesta ja allokatiivinen tehokkuus kasitystd vaikuttavuudesta.

3.1.1 Tutkimuksen kdsiteympdristo

Tiassa tutkimuksessa kaytetyt kasitteet ovat pitkalti Pentti Meklinin julkiselle sektorille ehdottami-
en kisitteiden mukaisia. Tuloksellisuutta pidetddn ylakasitteend, joka muodostuu tuottavuudesta,

vaikuttavuudesta ja taloudellisuudesta.
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Tuottavuus ymmarretédin teknisend tehokkuutena, jossa tehdédn asioita oikein eli kiytetdan anne-
tut resurssit mahdollisimman tehokkaalla tavalla. Yliopiston tekninen tehokkuus on méérillisten
tavoitteiden toteuttamista. Tekniseen tehokkuuteen liittyvé taloudellisuus on pyrkimystd tuottaa
samoilla kustannuksilla mahdollisimman paljon tuotoksia tai samat tuotokset mahdollisimman
pienin kustannuksin. Vaikuttavuuden késite on puolestaan allokatiivista tehokkuutta eli sitd, ettd
tehddin tavoitteiden kannalta oikeita asioita. Yliopistolle allokatiivinen tehokkuus on resurssien
kayttamisté siten, ettd laadulliset tavoitteet toteutuvat. Ollakseen allokatiivisesti tehokasta on yli-
opiston tarjoaman opetuksen, sekd toisaalta tutkimustuotannon, oltava seki sisallollisesti ettéd
koulutusalakohtaisesti sellaista, etti se vastaa niitd tarpeita, joita yhteiskunnalla on. Tehokkuus
yhdistéa tuottavuuden ja vaikuttavuuden eli tehokkuus on sité, ettd annettuja resursseja kaytetdian

rationaalisesti ja tavoitteiden saavuttamista edistivilla tavalla.

TULOKSELLISUUS = TEHOKKUUS

TUOTTAVUUS VAIKUTTAVUUS
= tekninen tehokkuus = allokatiivinen tehokkuus
TALOUDELLISUUS

Kustannukset

Kuvio 2. Tutkimuksen kiisiteympiiristo

Kuviossa 2. on aiemmin esitettyyn tuloksellisuuskasitteistoon yhdistetty Vehmasen ja Koskisen
késite, jossa tehokkuus on tuottavuuden ja vaikuttavuuden tulo. Talloin tuloksellisuus ja tehok-
kuus saavat saman maéritelmén ja tuloksellisuudesta tulee tehokkuutta, joka jakautuu tekniseen

tehokkuuteen eli tuottavuuteen ja allokatiiviseen tehokkuuteen eli vaikuttavuuteen. Tuottavuus on
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panosten ja tuotosten suhde, tuottavuuteen liittyvi taloudellisuus tuotoksen aiheuttamien kustan-

nusten ja tuotosten suhde ja vaikuttavuus tavoitteiden ja tuotosten suhde.

3.2 Organisaatioimagot

Gareth Morgan kiyttdd metaforia kuvaamaan erilaisia organisaatioita ja selittdméaén niiden luon-
netta ja toimintamalleja. Metaforat ovat kielikuvia, joilla voidaan helposti kuvata kohteen olemus-
ta ja antaa sille helposti tunnistettava imago. Morganin metaforat eivit ole toisiaan poissulkevia,
silld yhtd organisaatiota voidaan samanaikaisesti kuvata useammallakin metaforalla. Morganin
mukaan organisaatiot ovat monimutkaisia, epéselvii ja ristiriitaisia kokonaisuuksia. Organisaatio-
tutkimuksessa niistd luotuja metaforia voi kéyttdd ymmartimiseen, avainalueiden etsimiseen ja
kriittisten arviointien tekemiseen. Toisaalta metaforia voi kiyttdd organisaatioiden johtamiseen,

suunnitteluun ja niissi tehtdvien muutosten tutkimiseen (Morgan 1986 s.322).

Organisaatiot koneina

Konemetaforan mukaan organisaatiot ovat koneita (machines), joiden toiminta on rutiininomaista,
mekaanista, toistuvaa ja tarkasti ajoitettua. Kun oletamme organisaatioiden olevan koneita, odo-
tamme niiden myos toimivan kuin koneiden: tehokkaasti, luotettavasti ja ennustettavasti. Mekaa-
nisen ajattelun liittdminen organisaatioihin ilmenee esimerkiksi jaossa vastuualueisiin tai siind, ettd
tietojen ja kéiskyjen ajatellaan kulkevan organisaatioiden sisilld suunnitellulla tavalla ja tuottavan
tasmélleen toivotun vaikutuksen. Organisaatioissa toimivien ihmisten vaikutuksia tuotantoon ali-
arvioidaan ja tuotantotoiminnan ongelmat pyrit4an ratkaisemaan luomalla uusia teknisié ratkaisuja.
Metaforan mukaisten organisaatioiden uskotaan olevan jérjestelmis, joiden pdatoksenteko on rati-
onaalista ja toiminnassa vallitsevat selkeit syy-seuraus ja panos-tuotos -suhteet (Morgan 1986

5.22-29).
Mekaaninen lihestymistapa ja konemetafora sopivat organisaatioihin, joilla on selked tavoite ja
vakaa ympiéristo, joiden tuotanto on sarjatuotantoa, toistuvaa ja tarkoin sdddeltya ja joissa ihmis-

ten tehtdvand on toimia tdydentden koneiden toimintaa. Jos edellamainitut olosuhteet toteutuvat,
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mekaanisen mallin soveltaminen onnistuu erinomaisesti. Mekaanista mallia kiytettdessd voi kui-
tenkin syntyd organisaatiomalleja, jotka eivit riittivdn nopeasti kykene sopeutumaan muuttuviin
olosuhteisiin. Kun organisaatio on suunniteltu saavuttamaan ennalta asetetut tavoitteet ja suorit-
tamaan koneen tavoin tietyistd panoksista tietty tuotos, voi silli olla suuria vaikeuksia sopeutua

muuttuviin olosuhteisiin (Morgan 1986 s.34-35).

Mekaaninen organisaatio lannistaa aloitteellisuutta, rohkaisee noudattamaan kaskyja eikd usein-
kaan kyseenalaista tehtavinantoa. Konemainen jirjestelmi ja hierarkinen verkko, minki oletetaan
olevan yhteistyotd rakentava, on osoittautunut kilpailua luovaksi jarjestelmaksi, jossa yksilot kil-
pailevat paitsi rajallisista resursseista myos etenemismahdollisuuksistaan. Kilpailun seurauksena
yksilon rationaalinen toiminta voi kédintyd koko organisaation rationaalisuutta vastaan. Mekaani-
suus pikemminkin rajoittaa kuin panee liikkeelle yksilon inhimillistd padomaa: kun tyontekijit me-
nettdvat mahdollisuuden henkilokohtaiseen kasvuun, organisaatio menettdd luovuuttaan. Mekaa-
ninen ldhestymistapa on kuitenkin osoittautunut elinvoimaiseksi ja suosituksi, osittain ehki siksi,
ettd se pyrkii séilyttimaan olemassa olevia rakenteita ja vahvistamaan valvonnan ja ohjauksen ku-
vioita (Morgan 1986 s.37-38).

Organisaatiot organismeina

Toinen Morganin kayttami kielikuva on luonnontieteistd innoituksensa saanut metafora, jossa
organisaatioita kuvataan ympéristénsd olosuhteisiin sopeutuneina, eldvind organismeina
(organisms). Organismimetafora rakentuu periaatteelle, jonka mukaan organisaatiot, kuten orga-
nismitkin ovat riippuvaisia ymparistostdin, johon niiden tulee luoda hyvit suhteet, jos ne aikovat
sdilyd hengissd. Ympariston muutokset on otettava huomioon toimintaa kehitettdessa. Toisaalta
kokonaisuus koostuu pienemmistéd, keskindisessd yhteistoiminnassa olevista, mutta riippumatto-
mista alajarjestelmistd. Organisaation alajérjestelmid ovat esimerkiksi kdytossa olevat tekniset jar-
jestelmit, tehdyt strategiset ratkaisut ja inhimilliset, ihmisten ja kulttuurin luomat tekijat. Jotta
kokonaisuus toimisi, on eri alajirjestelmien toiminnoilla oltava yhdensuuntaiset tavoitteet ja mah-

dolliset huonosti yhteensopivat toiminnot on eliminoitava (Morgan 1986 s.45-49).

Kun mekaaninen ajattelumalli unohtaa ympériston roolin ja pitd4 organisaatioita suljettuina jérjes-

telmind, on organismimallin vahvuus organisaatioiden ja ympdriston suhteiden korostaminen.
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Avoimia jarjestelmid tarvitaan etenkin olosuhteissa, joissa esimerkiksi uudet tekniset ratkaisut
muuttavat organisaation elinympéristdd nopeasti. Organisaation onnistunut ympéristéon sopeu-
tuminen riippuu sen kyvysta tulkita oikealla tavalla muuttuvia olosuhteita ja valita oikeat toiminta-

tavat (Morgan 1986 s.51-54).

Orgaaninen organisaatio yhdistda yksittdisen yksilon tyolleen asettamat ja koko organisaatiolle
asetetut tarpeet, silld toiminnan tehokkuus riippuu siitd, kuinka hyvin molempien tarpeet on tyydy-
tetty. Lisdksi metafora painottaa innovaatioprosessia: jos innovointi on toiminnassa prioriteetti,
joustava, dynaaminen ja projektiorientoitunut organismimuoto voittaa mekaanisen (Morgan 1986

5.72-73).

Organisaatiot aivoina

Morganin mukaan organisaatiot ovat aivoja (brains) eli tiedonkisittelyjarjestelmia, joilla on kyky
oppia. Organisaatioiden kuvaaminen aivoina lihtee liikkeelle ajatuksesta, jonka mukaan organi-
saatioiden, kuten aivojenkin, tehtdvd on tuottaa ja kisitella tietoja sekd toimia kommunikointi- ja
paitoksentekojirjestelmind. Mekaanisessa organisaatiossa tiedon tuottamis- ja vilittdmisjérjestel-
mét ovat rutinoituneita, orgaanisessa vaihtelevia. Aivometafora lahestyy organisaatioita paatok-
sentekijan nakokulmasta korostaessaan piitoksentekoon tarvittavan tiedon kisittelyd (Morgan
1986 5.80-81).

Tiedon prosessointia tarvitaan, silld organisaatiot toimivat usein epdvarmoissa olosuhteissa, joissa
tieto toimintojen vaikutuksista on rajallista. Mitd suurempi epavarmuus on, sitd vaikeampaa on
toiminnan suunnittelu etukiteen. Aivojen tehtavini on niukkoja tietoja kéyttden kehittdd keinoja,
joilla organisaatio voi vihentdd epavarmuutta tai toimia epavarmoissa olosuhteissa. Ajatteleva
organisaatio voi kisitelld paljon epdvarmempia ja monimutkaisempia ongelmia kuin siind toimivat

yksilot (Morgan 1986 s.82-84).
Organisaatioiden kuvaamiseen aivoina liittyy myos aivojen kyky oppia. Kun organismimetafora

korostaa organisaation innovatiivisuuden tirkeytti ja sopeutumiskykyd muuttuviin olosuhteisiin,

aivometafora painottaa innovatiivisen organisaation avoimuutta ja itsekriittisyyttd. Kun organisaa-
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tio tarkkailee ympéristo4an, asettaa tavoitteita ja tutkii suoritusta ndihin tavoitteisiin verrattuna, se

kykenee oppimaan ja toimii kuten aivot. (Morgan 1986 s.105-107).

Organisaatiot kulttuureina

Organisaatiot ovat osittain ympéristénsd ja osittain jdsentensi luomia kulttuurijarjestelmis
(cultures). Organisaation kulttuuri muodostuu sen tietojarjestelmisti, ideologiasta, arvoista, saan-
noista ja péivittaisistd tavoista. Jokaisella organisaatiolla, kuten jokaisella kulttuurillakin, on oma
arvomaailmansa ja oma tapansa toimia. L#hestymilld organisaatioita kulttuureina korostetaan
seka ympéroivin kulttuurin vaikutuksia organisaatioihin ettd organisaation kulttuurin ja johtamis-

tavan valilld vallitsevaa yhteyttd. (Morgan 1986 s.111-112).

Kun mekaaninen ja orgaaninen metafora keskittyvit organisaatioiden prosessien suunnitteluun ja
kehittdmiseen, kulttuurimetafora korostaa kulttuurin eli arvojen, tapojen ja jopa kiaytetyn kielen
merkitystd organisaatioiden toimintaan. Yhtendisen organisaatiokulttuurin tehtdvind on toimia
motivoijana ja yhdistdvana tekijand. Lisaksi kulttuurimetafora auttaa ymmértamaan organisaation
muutoksien olevan arvojen muuttamista. Koska organisaatio on todellisuudessa olemassa vain
sithen kuuluvien ihmisten mielessa, muutokset vaativat organisaation jésenten arvomaailman

muuttamista, miki samalla merkitsee kokonaista kulttuurimuutosta (Morgan 1986 s.135-138).

Organisaatiot poliittisina jarjestelmina

Organisaatiot ovat poliittisia jérjestelmid (political systems), joilla, kuten valtioilla, on erilaisia
tapoja luoda ja séilyttds jarjestys jasenten kesken. Autokratiassa valta on keskittynyt yksilélle tai
pienelle ryhmiille, jolla on oikeus paattas esimerkiksi organisaation resurssikdytostd ja omistusoi-
keuksista. Byrokratiassa valta perustuu kirjoitettuihin séantoihin, joita noudatetaan kirjaimellisesti
ja joiden tunteminen on siksi tirkeda. Teknokratiassa silld, jolla on teknistd tietoa, on myds valtaa
ja vastuuta. Jarjestyksenpito voi perustua myos paatoksiin, joita eri osapuolet tekevit yhteisten
intressien perusteella. Edustuksellisessa demokratiassa valtaa pitdvit vaalein valitut edustajat, kun
taas suorassa demokratiassa jokaisella on yhtildiset oikeudet valtaan ja paatoksentekoon

(Morgan 1986 s.14-145).
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Poliittisuus on organisaation toimintaan kiintedsti liittyvd ominaisuus, silld padtéksenteko niissd
perustuu etuihin ja niiden ajamiseen. Poliittinen metafora korostaa sitd, ettd organisaation tavoit-
teet voivat olla rationaalisia joidenkin ihmisten etuja ajatellen, mutta samalla vahemman jarkevia
toisten kannalta. Rationaalisuus on poliittista, eikd kukaan, edes organisaation ylin johto, ole neut-

raali tehdessddn organisaatiota koskevia paatoksia (Morgan 1986 s.195).

Kun konemetafora ja organismimetafora perustuvat ajatukseen siité, ettd organisaatiot ovat osista
muodostuneita kokonaisuuksia, poliittinen metafora viittdd toista. Poliittisen metaforan mukaan
organisaatiota koossapitavd voima piilee erilaisten yksildiden ja yksikoiden etujen vélisessd jannit-
teessd. Henkilokohtaisen ja organisaation yhteisen edun vilinen jannite on toiminnan kannustin ja

tekee samalla paattajasta poliittisen toimijan (Morgan 1986 5.196).

Organisaatiot mielen vankiloina

Morganin metafora organisaatioista mielen vankiloina (psychic prisons) korostaa organisaatioiden
olevan yhteisojé, joilla on kyky hallita jiseniensi ajattelutapoja. Organisaatiot edistévit joukko-
ajattelua, silli tiedostamattaan ihmiset uskovat illuusioihin ja juuttuvat organisaatiossa yleisesti
suosittuihin ajattelumalleihin. Vallalla olevat ajattelumallit auttavat niakeméén todellisuuden epa-

tdaydellisend (Morgan 1986 s.199-203).

Metafora mielen vankilasta rohkaisee tunnistamaan ja kasitteleméaén organisaatioiden valtasuhteita
sekd innovaatioiden ja muutoksien tielld olevia esteitd. Thmisten mielen tiedostamattomat esteet
voidaan kuitenkin poistaa vasta sen jilkeen, kun niiden takana olevat uskomukset ja oletukset on
muutettu (Morgan 1986 5.229).

Organisaatiot muuttuvina virtoina

Erilaista ldhestymistapaa organisaatioihin edustaa metafora, jossa organisaatioita kuvataan muut-
tuvina virtoina (flux and transformation). Metaforan pohjalla on nidkemys siitd, ettd maailman-
kaikkeus on jakamaton kokonaisuus ja jatkuva muutosten virta. Organisaatioteorioiden yleinen

ajattelutapa on se, jossa ympiristd muuttuu ja asettaa organisaatioille haasteita, joihin ndiden on
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vastattava, sopeuduttava ja muututtava, jotta ne sailyttdisivit asemansa yhteiskunnassa. Metafora
organisaatioista muuttuvina virtoina lahtee ajatuksesta, jonka mukaan ymparistd on osa organi-
saatioita ja muutokset lahtevit organisaatioista itsestddn. Kommunikointi ymparistén kanssa on

kommunikointia itsensd kanssa (Morgan 1986 5.235-238).

Organisaatio ei lahestymistavan mukaan sopeudu ympéristoon, eikd ympéristd suorita sopivien
organisaatioiden valintaa, vaan organisaatio muotoutuu ympériston ja organisaation vilisen yhteis-
tyon tuloksena. Ympdristo ei ole erillinen yksikk®, vaan osa organisaatiota, jonka olisi itsekésté ja
lyhytnikoista ajatella, ettd olisi olemassa jokin organisaation ulkopuolinen maailma, jota ei tarvitse

ottaa huomioon paitoksenteossa (Morgan 1986 s.240-243).

Organisaatiot vallankadytén vélineind

Organisaatio on vallan kdytén viline (instrument of domination) ja valtaprosessi, jossa joillekin
yksildille on annettu oikeus mairiti ja toisille madratty velvollisuus totella. Voimasuhteiden tu-
loksena enemmist6 palvelee vahemmist6d. Johtajuus voi perustua johtajan henkilokohtaisiin omi-
naisuuksiin eli karismaan, perinteeseen ja menneisyyden kunnioittamisesta syntyneisiin traditiothin

tai lakien, sdantdjen ja méardysten antamaan asemaan (Morgan 1986 5.275-277).

Vallankiyttometaforan vahvuus on siini, etti se kiinnittdd huomion rationaalisen toiminnan kaksi-
terdisyyteen, silldi kun puhutaan rationaalisuudesta, kdytetdén aina vain osittaista nikokulmaa.
Organisaation kannalta rationaaliset toiminnot voivat olla esimerkiksi sen tyontekijoille vahingol-
lisia, yhden organisaation rationaalisuus on kenties toisen organisaation tai koko yhteiskunnan
vahinko. Toiseksi vallankéyttometafora mahdollistaa keskustelun organisaatioiden ylempien ta-

voitteiden moraalista (Morgan 1986 s. 315-317).
Morganin mukaan, vaikka vallankiyttémetafora darimmaiisessda muodossaan voi johtaa keskittymi-

seen organisaatioiden negatiiviseen puoleen, se ei todellisuudessa ole sen jyrkempi ndkokulma

tutkimukselle kuin mika4n muukaan esitetyistd metaforista (Morgan 1986 5.319).
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3.3 Ohjauksen luonne organisaatioissa

Geert Hofstede kisittelee johdon ohjausta® julkisissa ja voittoa tavoittelemattomissa organisaati-
oissa. Hofstede tyypittelee organisaatioita kidytettdvan ohjauksen luonteen mukaan. Tuotoksen
mitattavuuden lisdksi organisaation ohjattavuuteen vaikuttaa se, voidaanko toiminnalle méiritella
selked tavoite eli onko tavoite tunnettu. Kolmanneksi ohjattavuuteen ja ohjaustyypin valintaan
vaikuttaa se, tunnetaanko johdon interventioiden vaikutukset toiminnan tuloksellisuuteen. Todelli-
suudessa ei koskaan pystytd sanomaan, mikd on jonkin tietyn muutoksen aikaansaannosta. Jos
organisaation toiminta on toistuvaa, se helpottaa ohjausta, silld talloin organisaatiolla on mahdolli-

suus oppia tekemistdan ratkaisuista (Hofstede 1981 5.194-195).

Tavoitteiden selkeys on Hofsteden mukaan kriteereisti ratkaisevin. Organisaation yhteisen tavoit-
teen epéselvyys voi johtua siind toimivien osapuolien ristiriitaisista eduista tai arvoista. Toisaalta,
jos el tunneta prosessia eikd toimintojen vaikutuksia lopputulokseen, jii tavoite vékisinkin epésel-
viksi. Lisdksi tavoitteiden epéselvyyden voi aiheuttaa nopea ympariston olosuhdemuutos, joka

usein vaatii uusien tavoitteiden asettamista (Hofstede 1981 5.194).

Hofstede rakentaa edelld olevien kriteerien pohjalta ohjaustypologian, jossa on kuusi erilaista oh-
jaustyyppia’: rutiiniohjaus (routine control), asiantuntijaohjaus (expert control), menestymisten ja
epaonnistumisten mukana opittu (trial and error control), intuitiivinen (intuitive control), tuoma-

rointi (judgemental) tai poliittinen ohjaus (political control) (Hofstede 1981 5.196-198).

Kuviossa 3. on kuvattu Hofsteden ohjaustypologia laatikkona, jossa vastaukset kriittisten tekijoi-

den esittdmiin kysymyksiin maédradvat ohjauksen luonteen.

¢ Johdon ohjauksella Hofstede tarkoittaa johtamisprosessia, jolla johtajat varmistavat sen, etti resurssien kéytté on
organisaation tavoitteiden kannalta mahdollisimman vaikuttavaa ja tuottavaa (Hofstede 1981 5.193).
7 Tissi kaytetyt Hofsteden ohjaustyyppien suomennokset pyrkivit mahdollisimman lyhyesti kuvaamaan ohjausta-

pojen erilaisia luonteita.
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OHJAUKSEN LUONNE ORGANISAATIOISSA
Rutiini  Asiantuntija ~ Opittu Intuitio Tuomarointi Poliittinen

*Onko tavoite

selked? on on on on on el
¢Onko tulos

mitattava? on on on on el
eTunnetaanko

interventiot? kylla kylla el el
¢Onko toiminta

toistuvaa? on el on el

Kuvio 3. Hofsteden ohjaustyypit

Organisaation ohjaus on luonteeltaan rutiinia, jos toiminnan tavoite on selked, toiminnan tulokset
mitattavia, johdon interventioiden vaikutukset tunnetaan ja organisaation toiminta on toistuvaa.
Organisaatioissa, joissa toiminnan tavoitteet ovat selkeits, tulokset mitattavia ja johdon interven-
tioiden vaikutukset tunnettuja, mutta toiminta ei ole toistuvaa, on jirkevinta luottaa asiantuntijan
ohjaukseen. Ohjauksesta tulee tilloin rutiinia asiantuntijalle, jolla on ollut mahdollisuus oppia ai-

emmista kokemuksistaan (Hofstede 1981 5.196).

Kun organisaation tavoite on selked, tulokset mitattavia ja toiminta toistuvaa, mutta johdon inter-
ventioiden vaikutuksia organisaation toimintaan ei tunneta, on johdolla — ja organisaatiolla —
mahdollisuus yrityksen ja erehdyksen kautta oppia tekemistéin ratkaisuista. Kun taas organisaati-
oissa, joissa tavoite on selked ja tulokset mitattavia, mutta johdon interventioiden vaikutuksia ei
tunneta, eikd toiminta ole toistuvaa, titi oppimismahdollisuutta ei ole. Téllin organisaation on
loydettdvi johtajaksi henkil6, joka intuitiivisesti tietdd oikean tavan toimia, silld johtaminen onkin

enemmain taidetta kuin tiedettd (Hofstede 1981 5.197).
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Silloin kun organisaation tavoite on selked, vaikka tulokset eivit olekaan mitattavia, ohjaus on
tuomarointia. Talloin paitokset johdon interventioista tehddén sattumanvaraisesti, niitd ei tehda
lainkaan tai ne perustuvat neuvoteltuihin paatoksiin riippuen siitd, mikd on organisaatiossa vallit-
seva valtarakenne. Ohjaus on luonteeltaan aina poliittista silloin, kun tavoitteet ovat episelvid

(Hofstede 1981 5.197-198).

3.4 Johdon ohjauksen vaikutus budijetointitapaan

Toisen tavan tyypitelld etenkin julkisen sektorin johdon ohjausjarjestelmia esittelee Tom Groot,
joka erottaa kolme erilaista johdon ohjaustyyppid sen mukaan, onko kyseessd tulosohjaus (results
controls), jossa korostetaan tuloksia tai suoritteita, toimintojen ohjaus (action controls), jossa
halutaan varmistua organisaation toiminnan sujumisesta vai henkildston ohjaus (personel cont-

rols), jossa huomion kohteena ovat ihmiset ja heid4n toimintansa (Groot 1994 5.2).

Tulosten mitattavuus
Hyva Huono
Hyva stoimintojen ohjaus etoimintojen ohjaus
etulosohjaus
Prosessituntemus
Huono estulosohjaus ehenkil6ston ohjaus

Kuvio 4. Johdon ohjaustapa riippuu olosuhteista

Jotta organisaation toimintaa voitaisiin tehokkaasti ohjata, pitéisi ainakin joko tulosten olla mitat-
tavia tai organisaation suorittaman muunnosprosessin tunnettu. Kuviossa 4. esitelldan Grootin

nelikenttd, jossa ohjaustyypin valinta riippuu organisaation olosuhteista.
Jos toiminnan tulokset ovat mitattavia ja prosessi tunnetaan, voidaan kiyttdd joko toimintojen

ohjausta tai tulosohjausta. Jos organisaation tulokset ovat mitattavia, mutta prosessia ei tunneta,

kaytossd on tulosohjaus. Jos taas prosessit tunnetaan, mutta tulokset eivat ole mitattavissa, on
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toimintojen ohjaus oikea ohjaustyyppi. Organisaatioissa, joissa tulokset eivit ole mitattavissa eikd
prosessia tunneta, henkiloston ohjauksen tarkoituksena on vahvistaa tyontekijoiden toimintaa ja

itseohjausta (Groot 1994 s.2-3).

Hollannin julkisella sektorilla 1970- ja 1980-luvuilla tehdyissi budjetointijiarjestelman uudistuksis-
sa muutettiin budjetin valmistelutapaa ja budjetointiperusteita. Groot nikee uudistukset ohjausjir-
jestelmin muutoksina ja jakaa budjetointijirjestelmat analogisesti johdon ohjausjirjestelmien kans-
sa tulosbudjetointiin (output budgeting), jossa budjetointiperusteena on organisaation tuotosten
maard ja/tai laatu, prosessibudjetointiin (process budgeting), jossa budjetin suuruus riippuu orga-
nisaation toiminnoista ja panosbudjetointiin (input budgeting), jossa budjetti perustuu poliittiisiin

neuvotteluihin tai edellisen vuoden budjettiin (Groot 1994 s.3).

Tulosten mitattavuus

Hyva Huono
Hyvia eprosessibudjetointi eprosessibudjetointi
etulosbudjetointi
Prosessituntemus
Huono etulosbudjetointi epanosbudjetointi

Kuvio S. Organisaation olosuhteiden vaikutus budjetointitapaan

Grootin toinen nelikenttd kuvaa organisaation olosuhteiden vaikutusta valittavaan budjetointijér-
jestelmaan (Kuvio 5.). Jos tulokset ovat mitattavia ja toiminnan prosessi tunnettu, budjetointi on
prosessibudjetointia tai tulosbudjetointia. Jos tulokset ovat mitattavia, mutta organisaation pro-
sessia el tunneta, kdytossa on tulosbudjetointi. Jos tulokset eivit ole mitattavissa, mutta prosessi
tunnetaan, budjetointi perustuu prosesseihin. Panosbudjetointia kéytetddn silloin, kun tulokset

eivit ole mitattavissa eikd toiminnan prosessia tunneta (Groot 1994 s.3).

Grootin vertailevan tutkimuksen mukaan Hollannin hallitus pyrki lukuisilla budjettivudistuksillaan
julkisen sektorin kustannusten alentamiseen ja tehokkuuden lisddmiseen. Grootin tutkimuksessa

verrattiin kahta hallinnonalaa: terveydenhoitoa ja korkeakoululaitosta. Terveydenhoitosektorilla
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haluttiin lopettaa kaytannoksi muodostunut budjettien ylittyminen ja luopua ainakin osittain tu-
loksiin perustuvasta budjetoinnista. Korkeakoululaitoksen ongelma oli vihiinen tutkimustuotanto.
Tavoitteena oli luoda tutkimustuotantoa kannustava tulosbudjetointijirjestelma. Uudistuksissa
budjetointijarjestelmien muutokset olivat siis erisuuntaisia. Tutkimuksen tuloksien mukainen joh-
topatos, kustannusten nousu, oli kuitenkin sama sekd siirryttdessd panosohjatusta budjetoinnista
tulosohjattuun ettd pdinvastoin. Molemmilla hallinnonaloilla budjettien loppusummat kasvoivat

kaytetystd budjetointijdrjestelmasti riippumatta (Groot 1994 s.13-14).

Tassd tutkimuksessa metaforien, ohjaustyyppien ja budjetointiperusteiden luoman viitekehyksen
kaytolld on tarkoitus tuoda erilaisia lahtokohtia artikkeleiden analysointiin ja toisaalta osoittaa
mahdollisia muutoksia ajattelutavoissa tapahtuneissa muutoksissa. Ensinnékin Morganin metafori-
en kiyttd korostaa erilaisia organisaatioiden ominaisuuksia ja pyrkii pelkistdiméan niistd syntyvaa
kuvaa. Metaforat artikkeleiden analysoinnissa etsivdt muutoksia yliopistojen erilaisten ominai-
suuksien korostamistavoissa ja yliopistoista syntyvissd kuvassa. Toiseksi Hofsteden ohjaustyypit
painottavat organisaatioiden erilaisten kriittisten tekijoiden merkitysta niiden ohjattavuuteen. Oh-
jaustyypit artikkeleiden analysoinnissa etsivdt muutoksia yliopiston krittisten tekijéiden ominai-
suuksissa. Kolmanneksi Grootin budjetointiperusteet tuovat esiin olosuhteita, joilla on vaikutuksia
organisaatioissa kaytettdvadn budjetointiin. Budjetointiperusteiden kéytté artikkeleiden analy-
soinnissa etsii muutoksia etenkin niissa yliopiston olosuhteissa, jotka vaikuttavat budjetointita-

paan.

4 TULOSOHJAUSKESKUSTELUN ANALYYSI VUOSILTA 1970
- 1999

Tulosohjauksen sisdédnajo Suomen valtion hallintoon aloitettiin 1980-luvulla. Muutos perinteisesté
panosohjauksesta tulosohjaukseen vaati ajattelutapojen muutoksia ja niille edullisia olosuhteita.
Siksi tutkimus tulosohjauksen vaikutuksista ldhtee liikkkeelle 1970-luvun alusta, jolloin ei vield
keskusteltu tulosohjauksesta, mutta jolloin muutoksille otollisten olosuhteiden voi katsoa synty-

neen.

Tutkimukseen kuuluvat julkaisut ja niiden ilmestymisvuodet tutkittavalla ajanjaksolla ovat:
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» Hallinnon tutkimus 1982-

* R-muistio 1970-> Hallinto 1974-

* Opetusministerion korkeakoulu- ja tiedeosaston tiedotuslehti 1971->
Korkeakoulutieto 1979-> Yliopistotieto 1997-

» Peda-Forum 1995-

* Tiedepolitiikka 1973-

» Tiedonjyva 1979-

* Tieteentekija 1987-> Acatiimi 1997-

» Helsingin yliopiston tiedonantoja 1970-> Yliopisto 1976-

« Tampereen yliopistouutiset 1976-> Yliopistouutiset 1988-

Tutkimukseen on valittu kaikki ne Suomessa ilmestyvit julkaisut, joiden kirjoituksissa kasitellaan
yliopistoja, yliopistojen toimintaa ja taloushallintoa. Julkaisut edustavat erilaisia nakokulmia yli-
opistojen taloushallintoon. Kolmen eri yliopiston tiedotuslehden — Yliopisto (Helsingin yliopis-
to), Tiedonjyva (Jyvaskyldn yliopisto) ja Yliopistouutiset (Tampereen yliopisto) — artikkelethin
kuuluu muidenkin kuin laskennan tai hallinnon ammattilaisten mielipiteita yleensd tulosohjauksen
soveltamisesta yliopistoihin. Jonkin verran niissd on myos yliopistojen johdon artikkeleita ja selvi-
tyksid toimista taloushallinnon kehittdmisesta kaytinnossd. Valtionhallinnon nékékulmaa tuovat
opetusministerion julkaisema Yliopistotieto (aiemmin Korkeakoulutieto) ja valtionvarainministeri-
On jarjestelyosaston Hallinto (aiemmin R-muistio). Acatiimi (aiemmin Tieteentekijd) on Professo-
riliiton, Tieteentekijoiden liiton ja Yliopistolehtoreiden liiton yhteinen julkaisu. Tiedepolitiikka on
Edistyksellinen tiedeliitto ry:n julkaisu, jolla ainakin 1970-luvulla oli ilmeisen tiukat siteet Keskus-

tapuolueeseen.

Tutkimuksen julkaisuista on poimittu taloutta, taloushallintoa®, taloushallinnon kehittamisti ja
muutoksia kisittelevit artikkelit, jotka on analysointia varten jaettu kahteen eri ryhméin, joista
toinen kasittelee tuloksellisuuden, tuottavuuden ja tehokkuuden kehittymisti ja muutoksia yleensa
valtionhallinnon kannalta ja toinen erityisesti yliopistolaitoksen kannalta. Valtion taloushallinnon

uudistuksia ja muutoksia kisittelevit artikkelit ovat mukana tdssi tutkimuksessa selittdmaéssa yli-

8 Yliopistojen taloushallinnolla tarkoitetaan tissi valtionrahoitusta, budjetointia ja budjettirahoituksen allokointia.
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opistoissa tapahtunutta kehitystd. Koko valtionhallinnon tasolla tapahtunutta kehitystd ne kuvaa-

vat vain osittain.

Toiseksi analysoitavat artikkelit on jaettu ilmestymisiensd mukaan vuosikymmeniin ja kultakin
vuosikymmeneltd on etsitty esiin eniten keskustellut aiheet. Niin runsas artikkelimaédra on saatu
jaetuksi pienempiin eriin. Vuosikymmeniin jako voi tietenkin hamartad keskustelun jatkuvuutta,

mutta helpottaa kidytannon tyota.

Artikkeleita on analysoitu tulkitsemalla niiden sisdlt6d. Lyhyesti sanottuna tdmé tarkoittaa sité,
ettd artikkeleista on kirjoitetun tekstin lisaksi pyritty tulkitsemaan, ymmartamaan kirjoittajan sy-
vempid mielipiteitd kasittelyn kohteena olevasta asiasta eli etsimain teksteistd sekin, mité kirjoitta-
ja ei ole sanonut suoraan. Valitut lainaukset teksteistd edustavat kirjoittajalle tyypillista ajatteluta-
paa, ovat nasevia, kuvaavia ja osuvia kohtia analysoitavasta artikkelista, edustavat ajalle tyypillista

ajattelua tai siitd poikkeavaa mielipidetts.

4.1 1970-luku tutkimukseen valittujen julkaisujen artikkeleissa

4.1.1 Valtionhallintoa kasitteleva kirjoittelu 1970-luvulla

Vuosikymmenen vaihteessa (1960/1970) oli ulkomaisten esikuvien mukaisesti my6s Suomen val-
tionhallintoon tuotu tavoitejohtamisen ideat. Kun R-muistio, Hallinto-lehden edeltdja, julkaisi
1970-luvun alussa artikkelisarjan sisdisestd laskentatoimesta ja sen kehittamisesta yleisesti julkisel-
la sektorilla, kédytossa olivat tavoitejohtamisen avainsanat: suunnittelu ja asetettujen tavoitteiden

vertaaminen saavutettuihin tuloksiin.

”Johtamistoiminnan kehitykselle on viime vuosina ollut valtionhallinnossa, samoin kun yksi-
tyiselld sektorillakin ominaista padmasraasettelun merkityksen kasvaminen. Tamén seurauk-
sena tavoitteiden asettamiseen perustuva johtamistoiminta, tavoitejohtaminen, on muodos-
tumassa tavanomaiseksi johtamismenettelyksi ministerididen, virastojen ja laitosten eri or-

ganisaatiotasoilla. Tamé merkitsee, ettd eri johtoportaita varten tarvitaan suunnittelu-, oh-
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jelmointi- ja valvontajérjestelmat, joiden avulla saavutettuja tuloksia mydskin voidaan verra-

ta asetettuihin tavoitteisiin (Nevalainen, R-muistio 1/70 s.29).”

”Hallintoyksikon toiminnalle on pystyttavi asettamaan tavoitteita ja seuraamaan niiden to-
teutumista. Jotta systemaattinen tavoitteenasettaminen ja seuranta olisivat mahdollisia, on
toimintakenttd pystyttdvd ryhmitteleméddn jollakin  tarkoituksenmukaisella tavalla

(Artikkelisarja sisédisestd laskentatoimesta, R-muistio 8/72 s.47).”

“Keskipitkén ajan toiminnan ja talouden suunnittelu ja sen puitteissa maaritellyt tavoitteet
muodostavat perustan vuotuiselle suunnittelulle eli tavoitebudjetoinnille ja tulo- ja menoar-

vioehdotuksen laatimiselle (Artikkelisarja sisdisestd laskentatoimesta, R-muistio 9/72 s.11).”

”Suunnittelun erddnd keskeisend tehtdvind on pyrkid ohjaamaan kaytettdvissd olevat re-
surssit sellaisiin kohteisiin, ettd ne parhaiten edistdvit asetettujen tavoitteiden saavuttamista

(Kohi & Siivonen, R-muistio 2/73 5.21).”

”Todellisten tulosten saavuttaminen on kuitenkin mahdollista vain selkeén ja realistisen ta-
voiteasettelun kautta. Tdamid edellyttdd madréllisten, laadullisten ja ajallisten tavoitteiden
konkreettista madrittelyd. Se edellyttad hallinnolta aktiivisuutta, halukkuutta ja teknillista
taitavuutta tavoiteasettelussa. Se edellyttda julkiselta vallalta halua itse muuttua (Marjanen,

R-muistio 8/73 s.39).”

Tavoitejohtamisen opit eivit kuitenkaan tuolloin kaytinnossd johtaneet merkittaviin muutoksiin
julkisella sektorilla, osittain syyni voidaan pitdd puutteellisia tietojarjestelmid. Aika ei kenties yk-
sinkertaisesti ollut kypsi. Toisaalta perinteisen valtionhallinnon ohjauksen luonteen muuttamisen

tiedettiin olevan suuri tehtévé, jonka onnistumisesta esitettiin epéilyja.

”Tavoite-sanan runsas kiytté osoittaa hallinnon halua — ainakin periaatteessa — omaksua
uusi padmadritietoinen, ihmiskeskeinen, aktiivinen ja joustava hallintotyyli, tavoitejohtami-
nen, jossa erityistd huomiota kiinnitetddn toiminnan tuloksiin ja vaikutuksiin. -- Byrokraatti-
sen ja resurssipainotteisen toiminnanohjauksen muuttaminen ihmiskeskeiseksi ja tulospainot-

teiseksi on syvillinen ja laaja hallinnonkehittdmistehtdva. Tand paivana hallinto on havahtu-
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nut aavistamaan suunnanmuutoksen tarpeellisuuden ja vaikeuden, mutta jahkailee vield siité,

mista kdyda tehtdvadn kasiksi (Knuuttila, Hallinto 5/74 5.30).”

Vaikka tavoitejohtaminen, tavoitebudjetointi ja muut siihen liittyvat uudistukset eiviat 1970-luvulla
tuoneet suuria muutoksia julkisen sektorin toimintoihin, oli niilli kuitenkin ilmeisen suuri vaikutus
sithen, ettd tulosjohtamisen opit pari vuosikymmentd myéhemmin johtivat uudistuksiin julkisella
sektorilla. Tavoitejohtaminen termeineen on hyvin laheistd sukua tulosjohtamiselle. Tavoitejoh-
tamisen levidmistapa ja kédyttdonoton perustelut tiyttavat hyvin NPM-uudistusten tunnusmerkit,

kuten Reijo Miettinen ja Jaakko Virkkunen vuosikymmenen lopulla totesivat.

”Tavoitejohtaminen on erds tunnetuimmista liikkkeenjohdon konsultoinnin ja koulutuksen ta-
varamerkeistd. Sekd menetelméan levinneisyys liikeyrityksissa ettd sen lupaamat nopeat rat-
kaisut julkisen hallinnon johtamisen ajankohtaisiin ongelmiin ovat heréttineet myés virka-
miesjohdon ja kouluttajien kiinnostuksen tihin johtamisen malliin. Tavoitejohtaminen on
ndin muodostunut myos useiden julkisen hallinnon johdon koulutusohjelmien taustateoriak-
si. Se on toiminut téllin perusainesta jasentavani ajattelutapana ja on useassa tapauksessa

itsessdin merkittdva osa opetussisiltod (Miettinen & Virkkunen, Hallinto 3/79 s.5).”

1970-luvun kehitys on jatkoa jo edelliselld vuosikymmenelld aloitetulle suunnittelu- ja laskentajar-
jestelmien aktiiviselle kehittamistyolle (Autio & Rytkoénen, Hallinto 6/74 s.4). Kehittamisty6ssa
tultiin sithen tulokseen, ettd suunnittelu ja suunnittelulaskelmat eivit olleet saaneet osakseen riit-
tavaa huomiota. Nakemyksissd tapahtunut muutos kuvasti osaltaan muutosta yleisessé ajatteluta-
vassa: suunnitelmallisuus sindnsé koettiin tarkedksi ja katsottiin suunnitelmallisuuden edistamisen

olevan osa yhteiskunnallista rakennusty6ta (Marjanen, Hallinto 5/78 s.14).

Aiemmin annetut kustannuslaskennan yleisohjeet, ohjeet tavoitebudjetoinnista, raportoinnista ja
virastojen ja laitosten sisdisestd laskentatoimesta kertovat, ettd perinteisen tulo- ja menoarviome-
nettelyn ja kirjanpidon rinnalle yritettiin tuoda tavoitebudjetointi ja sitd vastaava seurantajarjestel-
mi. Valtionhallinto ja hallintoyksikét alettiin yhid enemmén nihdé toiminnallisina kokonaisuuksina,
joissa eri osat kiintedsti riippuvat toisistaan. Tdmén ajattelutavan muutoksen tuloksena syntyivit
viraston, laitoksen ja liikeyrityksen suunnittelu- ja laskentajirjestelmaéd koskevat yleisohjeet (1973)
(Autio & Rytkénen, Hallinto 6/74 s.4).
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1970-luvun lopulla koettiin, ettd kokonaistaloudellinen kehityksen hidastuminen ja veroasteen
yldrajan saavuttaminen olivat hidastaneet julkisen talouden kasvua. Paluuta vuosikymmenen alussa
koettuun hallinnon kasvuun ei pidetty endi mahdollisena (Volanen, Hallinto 8/79 s.5). Hallinnon
kehittamisen tavoitteeksi otettiin rakenteellisten ja toiminnallisten edellytysten luominen siten, etti
hallinto toimii tehokkaasti, riittdvisti, taloudellisesti ja nopeasti sekid oikeusturvanikokohdat

huomioon ottaen (Temmes, Hallinto 1/74 s.4).

Aution ja Rytkosen mielestd 1970-luvun puolivilissd vallalla ollutta kehittamisajattelua kuvaa val-
tiovarainministeriéon suunnittelusihteeriston toiminta-ajatus, jonka mukaan sihteeriston perimméi-
send tarkoituksena on edistdd valtionhallinnon tehtdvien tehokasta, taloudellista ja tarkoituksen-
mukaista suorittamista (Autio & Rytkonen, Hallinto 6/74 s.4). Lihes samat sanat ovat esilla Risto

Volasen esitellessd ehdotuksia uudenlaisista budjetointimenettelyista.

”Hallintoyksikoiden sisdinen laskentatoimi ja budjetointi kehitettiin edistimaén toiminnan
vaikuttavuutta, taloudellisuutta ja voimavarojen jarjestelyd hallintoyksikoiden sisalla
(Volanen, Hallinto 8/79 5.7).”

Valtionhallinnon kehittdmisen padmadrind oli luoda hallinnosta entista tavoitteellisempi ja tehok-
kaampi, mutta saavutettu tulos ei vastannut kaikkia asetettuja tavoitteita. Uusien paatoksenteko-
ja ohjausprosessien myoté tiedon tuottamisen tarve kasvoi. Aiemmin opitut menettelyt eivit endd
kelvanneet ja jo viroissaan olevat virkamiehet joutuivat oppimaan uusia menettelyja. Stahlbergin
mukaan osin tista syysta virkamiehid jouduttiin jopa palkkaamaan lisd4 ja samalla julkisen hallin-
non uudet tehtdvit ja yhd monimutkaistuvat paitoksenteko- ja ohjausprosessit kasvattivat julkista
sektoria (Stahlberg, Hallinto 3/77 s.17). Niistd taustandkemyksistd késin ei ole yllattivaa, ettd
julkisuudessa alettiin yha enenevissd méarin puhua julkisen hallinnon tehottomuudesta ja alhaises-
ta tuottavuudesta. Koettiin kylld, ettd uudistuspolitiikkaa oli jatkettava, mutta jatkon toteuttami-
nen oli mahdollista vain jos valtionhallinnon tehokkuutta ja tuottavuutta liséttéisiin (Laatto, Hallin-

to 5/78 s.20).
Tavoitejohtamisen aatteet eivit kuitenkaan herittineet vilkasta julkista keskustelua. 1970-luvun

lopulla julkaistusta Reijo Miettisen ja Jaakko Virkkusen artikkelista ilmenee, ettd kirjoittajien

mielestd julkisen hallinnon yksikéiden toiminnan ehdot eivit ole samat kuin yrityksen. Jos tavoite-
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johtamista halutaan soveltaa julkiseen hallintoon, on ensiksi analysoitava konkreettisesti hallinto-
toiminnan ehtoja ja arvioitava sen jilkeen, miten tarjolla oleva menetelmi vastaa kaytdnnon tarpei-

ta (Miettinen & Virkkunen, Hallinto 3/79 s.9).

Stéhlbergin artikkeli Hallinto-lehdessi vuodelta 1977 edustaa uudenlaista ajattelutapaa. Stahlberg
kasittelee julkista sektoria ja puhuu tuotannon resursseista, prosesseista, suoritteista ja tavoitteis-
ta. Artikkelissa on selkeasti nikyvissa alkanut ajattelutavan muutos. Stahlberg mainitsee seitseméin
hallinnon tehokkuusongelmaa, jotka riippuvat siitd ovatko eri tekijat (resurssit, prosessit tai suorit-
teet) tyydyttdvid tai epatyydyttavid. Puhtaissa ongelmatilanteissa ainoastaan jokin kolmesta teki-
jastd on epatyydyttavasti hoidettu ja vallitsee joko resurssiongelma, prosessiongelma tai suorite-
ongelma. Muiden ongelmien poistaminen on vaikeampaa kuin puhtaiden; ei hyodytd parantaa re-
surssitilannetta ellei prosessi ole tyydyttiavi tai tuotetut suoritteet johda asetettuihin tavoitteisiin
(Stéhlberg, Hallinto 3/77 5.17-19).

4.1.2 Yliopistoja kéasitteleva kirjoittelu 1970-luvulla

Yliopistojen tasolla valtionhallinnossa kaytyda — véhdistakiain — keskustelua laskentatoimen ke-
hittamisestd, suunnittelusta ja tavoiteohjauksesta ei huomioitu, vaikka valtion virastona opetus-
ministerion oli oltava kehittdmistydssd mukana. Opetusministeri antoi kuitenkin suosituksen las-
kentatoimen kehittamisestd yliopistoissa ja korkeakouluissa. Suosituksessa on nakyvissa tavoite-
johtamisen ja valtionhallinnon suunnittelu- ja laskentatoimen kehittamisen vaikutukset. Tulo- ja
menoarvion mainitaan muodostavan vuotuisen rahoitussuunnitelman, joka laaditaan keskipitkian
aikavalin suunnitelmasta kutakin vuotta varten valmisteltujen tavoitebudjettien pohjalta. Tavoite-
budjettiin kuuluvat esimerkiksi suunnitelmat suoritteiden tuottamisesta, suoritteiden kustannuksis-
ta ja henkilotyopaivista. Yliopistojen ja korkeakoulujen paitehtdviksi madriteltiin tutkimus ja
opetus, joiden lisdksi laskentajirjestelméissd pditehtaviin rinnastettiin hallinto. Opetustoiminnan
suoritteeksi madriteltiin opiskelijapaikka, mutta myos tutkinto tai tutkintoihin kuulumaton erillinen

arvosana (Ilvesméki, Helsingin Yliopiston Tiedonantoja 36/71 s.3-5).

Kaytannossd 1970-luvun taloudellinen matalasuhdanne kutisti yliopistojen méararahoja. Keskuste-

lu maidrarahojen jaon jyrkéstd aluepoliittisesta eriarvoisuudesta yliopistojen vililla lisdantyi
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(Riekkinen, Tiedepolitiikka 1/78 s.5). Toiseksi alettiin lisd4ntyvasti keskustella korkeakoulujen

autonomiasta perustuslaillisena oikeutena (Vilkuna, Tiedepolitiikka 4/79 s.13).

Vaikeutunut yhteiskunnan taloudellinen tilanne asetti 1960-luvun puolivilissi sdddetyn korkea-
koulujen kehittamislain tavoitteiden saavuttamisen Kkyseenalaiseksi. Kehittimislainsaadiantd oli
luotu ajalla, jolloin korkeakoulupoliittinen keskustelu oli ollut varsin vilkasta ja yliopistoille ja
korkeakouluille oli ollut ominaista opiskelijamaérien erittdin voimakas kasvu. Lainsdddannén ai-
kaansaamista oli tuolloin pidetty erityisen tarpeellisena turvaamaan riittavit resurssit sekd kasvun

ja kehittymisen mahdollisuudet (Vayrynen, Tiedepolitiikka 1/76 s.4).

4.1.3 Yhteenveto 1970-luvulta

Julkinen hallinto oli vield 1970-luvulla Suomessa perinteisti. Sen ohjaus oli panosten ja prosessien
avulla tapahtuvaa, kameraalista. Valtionhallintoon yritettiin 1970-luvulla tuoda yksityiselld sekto-
rilla tehokkaiksi koettuja tavoiteohjauksen mukaisia periaatteita. Korostettiin etenkin suunnittelua
ja saavutettujen tuloksien vertaamista asetettuihin tavoitteisiin. Etupé4ssd puuttuvat tiedonkeruu-
ja valvontajérjestelmit estivit kuitenkin varsinaisten muutoksien syntymisen. Uudet paitoksente-
ko- ja ohjausprosessit johtivat joidenkin nikemysten mukaan virkamieskunnan kasvattamiseen.
1970-luvulla tapahtunut ajattelutapojen muutos on nikyvissi siind, ettd kasvanutta julkista sekto-

ria alettiin syyttdd tehottomuudesta ja alhaisesta tuottavuudesta.

Toisaalta perinteisen julkisen hallinnon Suomessa yliopistot eivit kokeneet asemaansa uhatuksi.
Valtion virastojen ja laitosten budjetointi oli miarirahabudjetointia eiké yliopistojen tuottavuudes-
ta juuri keskusteltu, tuloksellisuutta pidettiin itsestdén selvind ominaisuutena. Kustannuslaskennan
ja kustannustietoisuuden lisddmisen korostaminen ei ollut vield yltidnyt yliopistoihin. Yliopistojen
tehtavina oli tuottaa opetusta ja tutkimusta, eikd niitd julkisessa keskustelussa epiilty verovarojen
tehottomasta kaytostd tai tuhlaamisesta. Yliopistot nukkuivat Ruususen unta‘, jonka moni olisi

toivonut jatkuvan.

Julkista hallintoa koskevan yleisen keskustelun vihdisyyttd 1970-luvulla voi pitdd osoituksena
ajalle tyypillisestd hallinnon keskittymisesti laillisuusvalvontaan, jonka riittavyyttd ei vield oltu

asetettu kyseenalaiseksi. Tulosohjauksesta ei puhuttu sen enempéi yliopistojen omissa julkaisuissa
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kuin eri ministerididen julkista hallintoa, johtamista tai laskentatointa kisittelevissd artikkeleissa.
Toisaalta erilaiset julkaisut olivat vasta kehittymissi sellaisiksi keskustelukanaviksi kuin miti ne

tdnd pdivani ovat.

4.2 1980-luku tutkimukseen valittujen julkaisujen artikkeleissa

4.2.1 Valtionhallintoa kasitteleva kirjoittelu 1980-luvulla

Vield vuosikymmenen alussa katsottiin, ettei kdytdssd olevasta menolajipohjaisesta méiarirahabud-
jetoinnista luovuta. Budjetointijarjestelméia haluttiin kylld kehittds, mutta inkrementalismiin ja me-
nolajipohjaista, méaararahoihin perustuvaa budjetointitapaa pidettiin edelleen tarkoituksenmukaise-
na varainkdyton valvontatarpeiden vuoksi. Koettiin, ettid vaikka budjettijirjestelmin toimintaym-
péristd oli muuttunut, valtionhallinnon peruspiirteet eivit. Organisaation jittimaisyyttd ja monipor-
taisuutta, yhteisen objektiivisen mittayksikén puutetta toiminnan tuloksellisuuden méarittdmisessi
sekéd ohjauskeinojen vilillisyytta pidettiin pysyvini piirteind. Tavoitteena budjettijarjestelméin ke-
hittdmisessi hallituksella oli toisaalta lisata omia vaikutusmahdollisuuksiaan ottamalla kantaa ta-
louspolitiikan tavoitteisiin ja toisaalta antaa lisd4 liikkkumavaraa hallintoyksikoéille siirtamalld val-

vontavastuuta entistd enemmén toteuttaville viranomaisille (Asumalahti, Hallinto 1/80 s.10-12).

Risto Volanen toi esiin julkiselle hallinnolle asetetut tuloksellisuusvaatimukset nihdessiin tarpeen
toisenlaiselle, tavoitteet ja saavutetut tulokset huomioonottavalle budjettiuudistukselle jo synty-
neen. Julkisen hallinnon tuloskontrolli oli edistynyt hitaasti ja tehnyt hallinnon tuloksellisuuden

vaatimukset yhi ajankohtaisemmiksi:

”Julkista hallintoa on viime vuosina pyritty uudistamaan 1ahinnd yksityiseltd sektorilta saatu-
jen vaikutteiden pohjalta. -- Sielldkin, missi eriitd osauudistuksia on viety lapi, kidytannon
ohjaus ja kontrolli tapahtuvat usein perinteisen resurssibudjetoinnin ja julkisoikeudellisten

sdddosten pohjalta (Volanen, Hallinnon tutkimus 1/82 s.39).”

Kaisitteellisten 1dhtokohtien puutteellisuutta pidettiin perimmaisend syynd kaytdnnon vaikeuksiin,

joita syntyi kun tavoiteohjaukseen liittyvdd ohjelmabudjetointia johdannaisineen yritettiin ottaa
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hallinnon kiyttoon. Volasen mukaan julkisen hallinnon tavoitteen ja vilittomén aikaansaannoksen
suhde on ongelmaton vain aloilla, joilla toteutunut tavoite on sama kuin viliton aikaansaannos.
Kun varsinaisten tavoitteiden ja suoritteiden vililli ei usein ole selvipiirteistd kvantitatiivis-
kausaalista yhteyttd, on tdmin yhteyden havaitseminen ja rutiininomainen laskeminen myos kay-

tannossé vaikeata (Volanen, Hallinnon tutkimus 1/82 5.46-47).

Raimo Ikosen mukaan tavoitejohtamisen soveltaminen julkiseen hallintoon oli ollut ongelmallista,
koska historiaa ja organisaatioiden erityispiirteitd ei oltu ymmérretty ottaa huomioon. Tavoitejoh-
taminen oli typistynyt budjettimenetelmien uudistamiseksi ja irralliseksi keskustelu- tai tavoitteen-
asettamistekniikaksi. Hallinto oli kuitenkin hyotynyt kehityksestd, silld kokeilut olivat selvittineet

johtosuhteita ja lisinneet yleista tavoitetietoisuutta (Ikonen, Hallinnon tutkimus 1/85 s.117-118).

Suunnittelun korostaminen oli vield ndkyvissd 1980-luvun loppupuolellakin. Tauno Ylinen mainit-
see neljd valtionhallinnon toiminta- ja taloussuunnittelun kannalta tirkedd asiaa. Ensinnékin yh-
teiskuntapoliittisesti tarkedt asiat on asetettava tarkeysjarjestykseen. Toiseksi painopisteajattelua
on kehitettavd ja kolmanneksi tulosten mittaamista ja arviointia on kehitettdva. Neljantend on

suunnittelun hyviksikéytt6 virastojen johtamisessa (Ylinen, Hallinto 1/86 s.25).

Ylinen mainitsee kaksi esimerkkid huonosta suunnittelusta valtion budjetin laadinnassa. Omnibus -
ajattelu, veromarkkojen levittiminen tasaisesti sekd hyvien ettd surkeiden asioiden ylle, johtaa
voimavarojen tuhlaukseen, veroasteen nousuun ja kansalaisten julkista sektoria kohtaan tunteman
arvostuksen laskuun. Toisaalta valtion menojen liiallinen sidonnaisuus séadoksin ja sopimuksin
johtaa umpikujaan. Kun neljé viidennesti valtion menoista on sidottu vuotuisten budjettipaatosten
ulottumattomiin, eivit hallitus ja eduskunta kaytinnossd voi paattad valtion menoista (Ylinen,

Hallinto 1/86 5.27).

Suunnittelun tiarkeyteen viittaa myos Erkki Liikanen artikkelissaan, jonka mukaan poliittisen paa-
toksenteon kannalta on yhd tarkeimpdd, ettd ammattiministeriot ja niiden alaiset virastot itse
asettavat tavoitteensa tirkeysjirjestykseen. Kurinalaisuutta ja huolellisuutta pitdd voimakkaasti
lisatd ja hallitsemattomasta lisdbudjettikdytannostd on paastiva pois. Suuret lisdbudjetit pakottavat
arvioimaan valtionapujérjestelmid kokonaan uudelleen, silld itse budjetti menettdd merkityksensa

finanssipoliittisena asiakirjana, jos se murretaan taysin (Liikanen, Hallinto 1/88 s.5-6).
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1980-luvulla alettiin lisaéntyvasti keskustella tulosjohtamisesta ja julkisen sektorin tulosvastuusta.
Etenkin kasitteet tuloksellisuus, tuottavuus ja tehokkuus nousivat keskustelunaiheiksi. Julkisen
sektorin tulosvastuuta ja kilpailun mukaantuloa korostettiin. Vertailu yksityisen sektorin toimin-

taan oli eréds tapa luoda tuloksellisuusajattelua julkiselle sektorille.

”Naistd muista keinoista [hallinnon kehittdmistyossd] on ensimmaisend mainittava tulosvas-
tuuajattelun iskostaminen hallintoon sen eri muodoissa niin, ettd kukin johtaja ja kukin
tyontekija pyrkii asetettujen tavoitteiden ja rajoitusten puitteissa mahdollisimman hyvéan
tulokseen toiminnassaan ja — mikéli mahdollista — myds palkitaan tavalla tai toisella tdémén
tuloksen perusteella. -- Asiakasvastuun ohella tulosvastuun toteuttamistapa on saattaa julki-
set palveluyksikot kilpailutilanteeseen keskeniddn maineesta ja kunniasta, resursseista ja jopa
asiakkaistakin. -- Kilpailutilanteen olemassaolo myos yksityisten toimintayksikkojen kanssa
on julkisen toiminnan kannalta pelkistddn hyvi asia. Se pakottaa julkisen yksikén mittaa-

maan pystyvyytensi sekd omissa ettd asiakkaiden silmissi (Ylinen, Hallinto 1/86 5.26).”

”Lihes pdivittdin tulvii tiedotusvilineista tietoja elinkeinoeldmin jérjestelyistd ja muutoksis-
ta. -- [Joka tapauksessa] ndyttdad selviltd, etta julkisen hallinnon tuottavuus on kehittynyt

hitaammin kuin yksityisen tavaratuotannon (Tuomisto, Hallinto 2/87 s.15).”

Tuloksellisuus julkisella sektorilla nousi erdiksi keskustelunaiheeksi.

”Tuloksellisuuskeskustelun alkuperds tai keskeistd voimanldhdettd on vaikeaa paikantaa.
Ilmeisesti ainakin osittain se liittyy ideologiseen muutokseen, mutta osaksi kéasitykseen ja
todisteisiin siitd, ettd nopeasti kasvanut julkinen hallinto on tehotonta. Resursseilla pitaisi
saada aikaan enemmin ja parempia palveluksia ja keinoina tassi esitetddn tulosjohtamista ja
-ohjausta, tuloksellisuuden arvioimista ja organisaatioiden muuttamista (Meklin, Hallinnon

tutkimus 3/89 5.213).”
Meklinin mukaan tuloksellisuuskeskustelun painopiste on kasitteiden maarittelysséd, vaikka perus-

tavaa laatua oleva ongelma on kisitteiden lukuisuus ja jasentymattomyys, hajanaisuus. Tulokselli-

suus lahikisitteineen nayttdd merkitsevin erilaisia asioita eri nikokulmista asiaa tarkasteleville.
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Laajimmillaan tuloksellisuudella julkishallinnossa viitataan lihes kaikkeen myonteiseen, mitd jul-
kishallinto saa aikaan. Suppeimmillaan silld saatetaan tarkoittaa tiettyjen tavoitteiden saavuttamis-
astetta. Toiseksi ongelmana on se, ettd usealla termilld viitataan samaan ilmi6on, kuten tuottavuu-
teen, jonka merkitys saattaa vaihdella kovin paljon eri tilanteissa. Kolmantena keskustelun seka-
vuuteen vaikuttaa se, ettd tuloksellisuuskeskustelussa esiintyy kaiken kaikkiaan varsin paljon ter-
meja ja késitteitd. Meklinin mukaan hallitsevana keskustelussa on nikemys siitd, ettd julkinen
toiminta on tuotantoa. Toisaalta osa tutkijoista naki toiminnan olevan yhteiskuntaan vaikuttamis-
ta, jolloin pédasiassa yksityisen tuotantotoiminnan kuvausta ja analyysid varten synnytettya kasit-
teistod oli hankalaa tai suorastaan virheellistd kayttaa (Meklin, Hallinnon tutkimus 3/89 s.214-

215).

Tuomisto esittdd kolme hanketta, joiden tavoitteena on kohentaa valtionhallinnon tehokkuutta ja
tuottavuutta. Ensinndkin virkamieslainsaddédnnén kokonaisuudistus, jonka yleisperustelu on hallin-
non suorituskyvyn lisidminen. Virkamiesten ma4rdd on voitava paremmin sopeuttaa tyovoiman
tarpeeseen. Keinoina Tuomisto mainitsee uudelleensijoittamisen tehostamisen ja vakanssiajattelus-
ta luopumisen. Toinen merkittava hanke on liikelaitosuudistus, jonka tavoitte on parantaa valtion
litkkelaitosten kilpailukykya ja palvelujen laatua. Valtion liikelaitoksilta on puuttunut vastuu toimin-
tansa tuloksista ja yksityiskohtainen resurssiohjaus on jéykistanyt niiden toimintaa. Kolmas tuotta-
vuuden kohentamiseen téhtddva uudistushanke on Valtionhallinnon kehittamiskeskus, jonka toi-
minta-ajatuksena on tarjota virastoille ja laitoksille niiden tarpeista lihtevid koulutus- konsultointi-

ja muita asiantuntijapalveluja (Tuomisto, Hallinto 2/87 5.16-17).

Muutoksen perinteisesta julkisen hallinnon laillisuusvalvonnasta kohti toiminnan tuloksien arvi-
ointia ja niidden kautta tapahtuvaa ohjausta katsottiin samalla olevan muutos oikeusvaltiosta hyvin-
vointivaltioksi. Raimo Ikosen mukaan hyvinvointivaltiossa julkishallintoa tarkastellaan uudesta
ndkokulmasta ja vaaditaan tuloksia, tehokkuutta ja inhimillisyyttd perinteisten muodollis-juridisten

vaatimusten lisdksi (Ikonen, Hallinto 3/87 s.9).
1980-luvun loppupuolella julkisen sektorin toiminnan tulosvastuu liitettiin yha kiinteimmin ra-

haan, markkaan ja sen kulutukseen. Puhuttiin entistid selkeimmin rahan ja tarjottujen palveluiden

yhteydesta.
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”Vastuu tuloksista edellyttdd, ettd virastolla on riittdva toimivalta vastata vaatimuksiin.
Toimivalta ei tarkoita lisia veronmaksajien rahaa, vaan parempia mahdollisuuksia kiyttda
médrarahat tulosten saavuttamiseksi. Tédhan suuntaan on edetty karsimalla tulo- ja menoar-
viosta ja sen soveltamisesta toissijaista hallinnollista ohjausta. Samaan suuntaan on tarkoitus

jatkaa yhteistoiminnassa ministerididen ja virastojen kanssa (Sailas, Hallinto 1/88 s.3).”

Tulosohjaus valtion budjetoinnissa ja muussa ohjauksessa merkitsi mm. sitd, ettd maararahapas-
toksia tehtdessd kiinnitettiin huomiota tulostavoitteisiin ja lyhyen aikavilin suunnittelusta siirryttiin
kokonaisvaltaisempaan. Toisaalta suunnitteluvirastot saivat itse pdittdd entisti enemméin mita
tuotannontekijoitd kayttiviat ja samalla kun niiden vastuuta tulosten saavuttamisesta lisdttiin ne
saatettiin julkisen arvioinnin kohteeksi. Lisdksi ministeriiden asemaa hallinnonalansa ohjaajina

korostettiin ja vastuuta lisattiin (Heikkinen, Hallinto 4/89 s.8-9).

Kaikkien mielestd valtionhallinnon uudistuminen ei edistynyt toivotulla tavalla eika tuottavuus

puheista huolimatta ollut kehittdmisen painopiste.

”Tuottavuus on vaikea asia julkishallinnolle monestakin syysta. Tuottavuuteen ei ole kiinni-
tetty riittdvasti huomiota hallinnon laajentumisvaiheessa. Toiseksi julkishallinnon tuottavuu-
den mittaamisen vaikeudesta on luotu suoranainen myytti, jonka taakse on liian helposti
menty. Lisaksi tuottavuuden kohottamisen keinoja ei ole julkishallinnossa opittu kayttaméaan
jarjestelmallisesti. Julkishallinnon laskentatoimen kehittdmisessd on 1970-luvun edistymisen
jalkeen jopa paikoin taannuttu. Tietotekniikan ja muun automaation kiytto6n on kylld inves-
toitu, mutta tuottavuushyétyjen suunnittelu ja hyodyntdminen on ollut epésystemaattista.
Niinpd olemmekin tilanteessa, jossa ulkoiset paineet julkishallinnon resurssien tai ainakin

niiden kasvun uudelleen arvioimiseksi kasvavat (Temmes, Hallinto 4/88 s.3).”

Tkosen mukaan tulosjohtaminen edellyttidi sisdistd laskentaa, jonka organisaatiokohtainen toteut-
taminen vaatii virkamiesten arviointipelon voittamista. Asiantuntijaorganisaatiossa seurantamenet-
tely koetaan oikeusvarmuus- ja laillisuuskysymyksend, kun se pitdisi kokea ensisijassa tulos- ja
tehokkuuskysymyksena. Erityisen merkittavéksi sisdinen laskenta tulee silloin, jos hallinnossa
paistddn kehysbudjetointiin ja yhteen tai muutamaan momenttiin tilivirastoa kohti. Télloin eri hal-

lintotasojen vilinen keskustelu ja ohjaus on tavoite- ja tuloskeskeistd mutta oleelliseen keskitty-
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véd. Joustava tulosyksikkoajattelu on suunta, johon ennemmin tai myéhemmin hallinnossa men-

néén (Ikonen, Hallinto 4/88 s.16).

Vuosikymmenen kuluessa valtionhallinnon budjetointia uudistettiin asteittain, kun momenttien
lukumairas vahennettiin. Vaikka voimavarojen kohdentamisen paélinjat pysytettiinkin eduskunnan
ja hallituksen hallinnassa, oli muutoksien suuntana ministeri¢iden, virastojen ja laitosten toimival-
lan ja vastuun lisddminen. Toisaalta haluttiin, ettd tulokset vastaavat uhrattuja voimavaroja. Ra-
kenteen kehittamiselld pyrittiin lisidméan etenkin méararahojen sitovuutta, jonka puuttuminen oli
koettu ongelmaksi. Liséksi tehtiin arvioita siitd, millaisia edellytyksid olisi valtion virastojen nor-

maalien toimintamenojen budjetointiin yhdelle momentille (Ylinen, Hallinto 1/88 s.8-9).

Valtioneuvoston hallinnon uudistamispaatos kevailla 1988 antoi pontta ohjausjarjestelmien kehit-
tamiselle. Paatoksen mukaan toiminta ja taloussuunnittelua seké valtion tulo- ja menoarvion ra-
kennetta, perusteluja ja soveltamista tultaisiin uudistamaan niin, ettd hallinnon toiminnan tuloksel-
lisuus paranee. Valtiovarainministerié kdynnisti hankkeen, jonka tehtdvani oli uudistaa virastojen
toimintamenojen budjetointia ja kehittdd tulosohjauksen apuvilineeksi tuloksellisuutta kuvaavia
tunnuslukuja. Hanke toteutettiin ensimmadiseksi kokeiluna kolmessa eri valtion laitoksessa: tullilai-
toksessa, patentti- ja rekisterihallituksessa seki tie- ja vesirakennuslaitoksessa (Taipale, Hallinto
3/88 5.7-8). Tarkoituksena oli jo alusta lahtien, ettd véhitellen kaikki valtion virastot ja laitokset
siirtyvét tulosohjauksen mukaisiin toimintaperiaatteisiin. Koko valtion tulo- ja menoarvioesitys
arvioitiin laadittavan saatujen kokemusten perusteella ja uusien periaatteiden mukaisesti 1990-

luvun puoliviliin mennessi (Heikkinen, Hallinto 4/89 s.9).

4.2.2 Yliopistoja kasitteleva kirjoittelu 1980-luvulla

1980-luvun alkupuolen ajattelua kuvaavat lukuisat puheenvuorot resursseista ja niiden riittéavyy-
desta. Resurssien niukkuus kylla ymmarrettiin, mutta vallitsevasta budjettikdytannosta ei haluttu

luopua.

“Resurssiongelman perustava piirre on, etti tiede periaatteessa voi kasvaa ja laajentua rajat-
tomasti, kun sen sijaan rahoitus ei. On luonnollista, ettd toivomukset kaikkialla ylittavét

kéytettdvissd olevat varat (Wrede, Yliopisto 26/83 s.2).”
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”Kun ottaa huomioon viimeisen viidentoista vuoden aikana maan korkeakoululaitoksessa
tapahtuneen huomattavan kehityksen, tuntuu kummalliselta, ettd pelkistd rahasta puhumi-
nen on tiedepoliittisessa keskustelussa niinkin keskeiselld sijalla kuin ndyttdd olevan

(Numminen, Yliopisto 8/83 s.8).”

Vuosikymmenelld keskustelu yliopistojen rahoituksesta, budjetoinnista ja hallinnosta kiihtyi. Kes-
kustelua kiihdytti etenkin alkupuolella 1980-lukua uuden korkeakouluja koskevan lain laatiminen.
Keskustelu keskittyi paljolti sen ympirille, mika tulisi olemaan uuden lain sisilt6. Kiistelya esiintyi
tulevan lain ja valtion budjettirahoituksen suhteesta. Vanha korkeakoulujen kehittdmislaki oli tah-
diannyt nimenomaan tasaiseen resurssikehitykseen ja resurssien kasvu oli perustunut lakiin. 1970-

luvulla ei endi uskottu, ettd resurssikasvu voitaisiin selkeisti turvata lailla.

Opetusministerié asetti tyoryhmén valmistelemaan uutta lainsdddant6d. Tyoryhmédn mietinnén
mukaan tulevankin lainsddddnnén keskeinen tehtiva oli voimavarojen tasaisen kehityksen tur-
vaaminen. Korkeakouluilla ei kuitenkaan voinut olla oikeutta jatkuvasti kasvavaan budjettirahoi-
tukseen, vaan kokonaiskehityksen puitteissa on voimavaroja jaettaessa otettava huomioon myos
konkreettiset toimintasuunnitelmat ja saavutetut tulokset. Kasvun vuodet olivat takanapdin, eivit-
k& niin lainsaddantd kuin sen nojalla toteutettu suunnittelukaan, voineet olla samanlaisia kuin ta-
han asti. Aiempien mairillisten tavoitteiden ohella kehittdmisen painopisteiksi haluttiin laadulliset
tavoitteet ja etenkin opetuksen ja tutkimuksen korkea taso (Yliopistot ja korkeakoulut vuoden

1986 jalkeen, Yliopisto 32/83 s.12-15).

Kielteisidkin mielipiteitd lainsddddannon tarpeellisuudesta esitettiin.

”Uusien voimavarojen sijasta korkeakoululaitoksen tulisi paneutua olemassa olevien voima-
varojen kdyton tehostamiseen ja uudelleensuuntaamiseen. -- Valtiontalouden resurssisuun-
nittelu tulee saada yhden yhteisen suunnittelu- ja ohjausjirjestelmén puitteisiin, jollaisena
tlld hetkella toimii KTS®. Niin erillinen resurssilaki ei ole tarpeen (Korpela, Korkeakoulu-

tieto 3/83 s5.12).”

9 KTS tarkoittaa valtionhallinnon keskipitkin tahtdyksen (aikavilin) suunnittelua (Meklin 1991 s.185)
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”Ajatus [resurssikehityksen sitomisesta lailla bruttokansantuotteeseen] perustuu tulonjako-
ajatteluun -- Talla tavoin lisdys tulisi jaetuksi tasan yli koko kentdn, niin ettei siitd seuraisi
mitd4n laadullisia muutoksia. -- Lakisé4teisesti méiaritty menokehitys on ristiriidassa tuotta-
vuuden kohottamisvaateiden kanssa, silld korkeakoulujen varojen kaytto on jokseenkin riip-
pumaton siitd, miten hyvin tai huonosti varat kaytetdan (Ketonen, Tiedepolitiikka 3/85
s.17).”

”Kokonaisresurssien kasvun sitominen ei tuo mukanaan ratkaisua korkeakoulusektorin on-
gelmien ytimeen, miten saada turvattua uusien, tirkeiden ja kasvavien tieteenalojen resurssi-
kehitys. -- timén kaltainen laki jatkaa traditiota, jota korkeakouluissa on noudatettu jo kau-
an, sitd ettd kiinnitetddn huomiota vain panos- eiki tuotospuoleen. -- korkeakoulujen rahoi-
tuksessa tulisi lisitd muun kuin valtion budjetin kautta tapahtuvan rahoituksen osuutta. --
Tarvitaan markkinaimpulsseja, yliopistojen olisi saatava kokea omassa tulovirrassaan se,

ovatko ne onnistuneet toiminnassaan (Wahlroos, Tiedepolitiikkka 3/85 s.18).”

Uutta korkeakoululakia kehitettdessd keskusteltiin vilkkaasti. Puheenvuoroissa on selkeisti naky-
vissd se sisilto, joka mydhemmin kirjoitettiin lakiin. Keskustelussa esiin nousivat tavoiteohjauk-
seen liittyvit kisitteet: suunnittelu, tavoitteiden asettaminen, yliopistojen tuottavuus, tulokselli-

suus ja tuloksien arviointi.

”Voimavarojen kohdentamisen eri korkeakouluille ja tieteenaloille tulee vastaisuudessa pe-
rustua nykyistd enemmin korkeakoulujen todelliseen toimintaan ja toiminnan tuloksellisuu-

teen (Linna, Korkeakoulutieto 1/83 s.3).”

”Korkeakoululaitos ei hyodynni sen kiytossi olevia voimavaroja ldheskédén niin tehokkaasti
kuin mahdollista. Muuallakin julkisessa toiminnassa korostettavat tehokkuus-, tulokselli-
suus- ja vaikuttavuusperiaatteet on asetettava myos korkeakoululaitoksen kehittdmisen pe-
rusteiksi. -- Tulevaisuudessa suunnittelussa on kiinnitettivd huomiota entistd enemmén
suoritettuihin tutkintoihin ja korkeakoulujen muuhun tuotokseen (Resurssikehitys vaikeaa

— huomio nyKyisten voimavarojen tehokkaampaan kiytt6on, Yliopisto 15/84 s.6).”
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”Olen vakuuttunut siitd, ettd ldhivuosina nousee esiin erdini uutena kehittimiskohteena
korkeakoulujen toiminnan tuloksen arviointi. Jo nyt on olemassa valtakunnallisia tilastoja
esimerkiksi oppilasmaééristd ja suoritetuista tutkinnoista. -- Toiselta puolen suunniteltu uusi
korkeakoululaki on my6s sellainen, etté siind tarvitaan uudenlaisia ja 1dhinn juuri toiminnan
tuloksiin perustuvia mittauksia resurssien jakamiseksi (Visakorpi, Yliopistouutiset 9/84
$.9).”

Uuden korkeakoululain takana nihtiin my6s muutakin kuin vain resurssointikysymyksia. Osaltaan

oltiin huolestuneita yliopistojen autonomian menettamisesta.

”Sivistysyliopiston autonomia — vapaus (valtion tai kirkon) holhouksesta — on osittain
taakse jadanytta elamdi. Yliopiston suunnittelu on riippuvaista valtakunnallisen korkeakoulu-
laitoksen kehittdmissuunnitelman maérittamista kehyksista. -- Valtakunnallisen suunnittelun
lahtokohdat ja tavoitteet ovat pidasiassa miarillisia. Niiden taustalla on pyrkimys luoda
kayttokelpoisia mittoja korkeakoulujen varojen tarpeen osoittamiseksi ja keinoja voimavaro-

jen ohjaamiseksi (Stenqvist, Korkeakoulutieto 3/85 5.26).”

”Suomeen on rakennettu ministerididen keskitetysti johtama tiedehallinnon ja -suunnittelun
jarjestelmd, jonka kokonaisuutta pitdd hallussaan valtiovarainministerié. Tuloksena on ollut
se, ettd tieteen oma 4dni on jétetty vain neuvoa antavaan asemaan, korkeakoulut on saatu
riiteleméddn keskendidn resursseista ja tieteen kehitys on alistettu alue-, talous- ja koulutus-

poliittisille intresseille (Niiniluoto, Yliopisto 32/85 5.9).”

”[Samalla] on kiynyt selviksi, ettd uudessa laissa ja siihen liittyvissd korkeakoulupoliittisissa
ratkaisuissa ei ole kysymys yksinomaan resurssoinnista. Pikemminkin valinkauhassa ovat
keskendin syvésti ristiriitaiset nikemykset korkeakoululaitoksen toiminnan tuloksellisuudes-
ta ja viime kadessa yliopiston tehtavistd (Ollila, Yliopisto 15/85 s.4).”

Toisaalta keskusteltiin siitd, oliko yliopistoilla koskaan ollutkaan itsendistd asemaa yhteiskunnassa.

”Viite yliopistojen perinteisesti autonomiasta on suurelta osin harhaa. -- Yliopistosta tuli

[historian saatossa] korostuneesti yhteiskunnallis-taloudellinen laitos, ja se sai selvit yhteis-
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kunnalliset funktionsa. Ndiden funktioiden vaatiman toiminnan harjoittamiseen liittyy myos
korkeakoulujen valtiollistuminen kaikkialla maailmassa. Korkeakoululaitos on siis yhteisistéd
(julkisista) resursseista kilpaileva, vilittdvd ja jakava, mutta myos uusia voimavaroja muo-
dostava organisaatio. Se on siis mitd suurimmassa maédrin poliittinen (Raivola, Korkeakou-

lutieto 5/87 s.8-9).”

Kun voimavaroja jaettaessa vaadittiin selkedsti otettavaksi huomioon sekéd toimintasuunnitelmat
ettd saavutetut tulokset, merkitsi se samalla vaatimusta luotettavan ja kayttokelpoisen, yhdessi
sovitun suunnittelu- ja seurantajirjestelmin luomista. Korkeakoulujen toimintoja kuvaavia tietoja
oli keritty aiemminkin, mutta niiden ongelmana pidettiin luotettavuuden ja vertailukelpoisuuden
puutteellisuutta. Oman tilan ja toiminnan tuloksen arviointi seké valtakunnallisesti ettd korkeakou-
lukohtaisesti koettiin osaksi normaalia korkeakoululaitoksen toimintaa (Kiiskinen, Korkeakoulu-

tieto 2/84 s.3).

”Korkeakoululaitoksen suoritteet ja kustannukset ovat jiidneet vihemmaille huomiolle tai
niité ei ole kasitelty suunnittelussa lainkaan. Meill4 ei ole tietoja edes siitd, paljonko korkea-
kouluissa kaytetadn valtion varoja yhteensd ja mitkd ovat eri tehtavistd aiheutuvat kustan-
nukset. -- Tdhan mennessd voimavarojen uudelleenkohdentaminen ei ole johtanut toivottui-
hin tuloksiin. Osasyyni tihdn on varmasti ollut se, ettei korkeakoululaitoksen piirissd ole
ollut kiytettavissa sellaista suunnittelu- ja seurantajirjestelmaa, joka olisi osoittanut, missi
on mahdollista saada aikaan tuottavuuden ja tehokkuuden nousua ja tdten rationalisointi-

sadstojd (Korpela, Yliopisto 18/85 s.5).”

Opetusministerio asettikin kevaalla 1984 tyéryhmin selvittimadn kiytossd olevien tiedostojen ja
suunnittelumenetelmien tarkoituksenmukaisuutta seki tekemiin ehdotuksia menetelmistd, joiden
avulla maérallisin ja laadullisin perustein voidaan seurata korkeakoulujen toimintaa ja sen tulok-
sellisuutta eri tehtidvialueilla (Korkeakoulujen toiminnan arvioimiseen tarvitaan yhteniisié tietoja,
Yliopisto 18/85 s.3). KOTA-nimelld kutsutun tyoryhmén loppumietinnon mukaan asiantunteva
toiminnan arviointi auttaa korkeakouluja suuntaamaan toimintaansa havaittujen tai ennustettujen
tarpeiden mukaisesti. Ensisijaisesti arvioinnin tuloksia ajateltiin kuitenkin kédytettivan yliopistojen
sisdisessd padatoksenteossa. Tavoitteena oli luoda jarjestelmé, jossa kunkin korkeakoulun omasta

seurantatietokannasta vieddin keskeiset summatiedot valtakunnalliseen tietokantaan (KOTA-
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tyoryhmén raportti luovutettiin, Yliopisto 23/85 s.5). Ollilan mukaan KOTA-projektin tavoite oli

enemmén kuin pelkédn tiedonkeruujarjestelméan kehittdminen.

”Kéytannossi KOTA-projektin tavoitteena on ollut uuden yhtendisen resurssointijérjestel-
mién kehittaminen korkeakoululaitokselle, jota opetusministeriossa on tarkasteltu kokonais-
valtaisesti yhteiskunnan osajirjestelmiand ’Suomen yliopistona’ (Ollila, Yliopisto 15/85
5.6).”

Uskottiin, ettd tarkat tiedot toiminnasta auttaisivat saavuttamaan paremman tuloksen. Aiemman

epatietoisuuden tilalle saataisiin tarkoilla numeroilla varmuus siitd, mité oli tehty.

”KOTA-tietokannan toteutuminen poistaisi huomattavan puutteen korkeakoululaitoksen
kehittamistyossd. Yhdessd arviointimenetelmien kehittdmisen kanssa se loisi nykyistd huo-
mattavasti paremmat perusteet tehdi paitoksid toiminnan tavoitteista, painopisteisti ja re-
sursseista. Myos korkeakoulujen sisilld paitoksenteon ja johtamisen edellytykset paranisivat

(Korpela, Yliopisto 18/85 s.6).”

Esitys uudesta korkeakoululaitoksen kehittimislaista annettiin eduskunnalle 26.9.1986. Lain 3 §:n
mukaan tehokkaan ja tuloksellisen toiminnan varmistamiseksi korotetaan yliopistoille osoitettujen
médrdarahojen yhteismaarad vuosina 1987-1996 vihintadn kustannustasoa vastaavasti. 4 §:ssi sa-
notaan, ettd kohdistettaessa méaidrarahojen lisdystd otetaan erityisesti huomioon tutkimuksen ja
tutkijakoulutuksen tarpeet ja saavutetut tulokset. 5 § mainitsee korkeakoululaitoksen kehittamis-
suunnitelman. Suunnitelma sisaltda mm. tavoitteet korkeakouluissa vuosittain opintonsa aloittavi-
en médréstd ja jakautumisesta. Lain perusteluissa ehdotettiin, ettd kehittdmissuunnitelma sisaltéisi
korkeakoulujen toiminnan tuloksellisuuden arvioinnin lisiksi toimintaa kuvaavia tunnuslukuja

(Korkeakoululaitoksen kehittamisen turvaaminen, Korkeakoulutieto 6/86 5.17-19).

Lain tultua voimaan ja sen vaikutuksesta yliopistojen toimintaan ja toiminnan arvioinnin perusteel-
la tehtdvadn resurssien jakoon esitettiin erilaisia mielipiteitd. Yleisesti ei arvioinnin térkeyttd ase-
tettu kyseenalaiseksi ja méérillisia toimintaa kuvaavia lukuja ajateltiin voitavan kayttas apuna yli-
opiston kehittimisessd ja padtoksenteossa (Lehto, Yliopisto 25/87 s.4). Keskustelua kaytiinkin

siitd, kuka arviointitietoa kayttda ja miten.
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”On selvaa, ettd arviointi tulee muovaamaan korkeakoulussa tekevien kisityksia eri tehtéavi-
en merkityksestd ja vaikuttamaan niiden hoitoon. Yksikddn korkeakoulu, tiedekunta tai lai-
tos ei halua tulla arvioiduksi tehottomaksi olivatpa kéytetyt mittarit millaisia tahansa. Toi-
mintaa suunnataan sellaiseksi, ettd syntyy mahdollisimman hyvid tuloksia (Arviointi ohjaa

toimintaa — mutta mihin suuntaan, Tiedepolitiikka 3/86 s.3).”

”Tehokkuuden indikaattorijérjestelma saattaa helposti ryhtyd ohjailemaan korkeakoulujen
toimintaa. Se asettuu paamdidrin ja tavoitteiden asemaan. Jokainen sosiaalinen jirjestelma

toimii myos dysfunktionaalisesti (Raivola, Korkeakoulutieto 5/1987 s.11).”

”Suurimmat ongelmat liittyvat arviointiin, jota suoritetaan ylemmilld hallinnon tasoilla. --
Toistaiseksi suoritettuja vertailuja on puolusteltu silld, ettd aina ennenkin madrarahojen ja-
kaminen ja suunnitelmien hyviksyminen on perustunut jonkinlaiseen arviointiin ja ettd uudet
tiedostot joka tapauksessa antavat parempaa tietoa. Mutta nayttdd siltd kuin jokainen
kvantitatiivinen tiedosto olisi omiaan muodostamaan kohtuuttoman vahvan piatok-
sentekoon vaikuttavan tekijin muihin arviointiperusteihin verrattuna. -- Sellaiset tieteen-
alat, joilla on omaksuttu taloudellinen tehoajattelu, oppivat véhitellen kayttaméaan hyvakseen
uusiakin kriteereja osoittaakseen toimintansa tuloksellisuutta (Takala, Korkeakoulutieto

3/88 5.12).”

Pekka Pihlanto kirjoitti mittauksen vaikutuksesta toimintaan ja siitd, miten haitallisia vaikutuksia
voitaisiin vdhentdd. Pihlannon mukaan laskentajérjestelmilld on kyky tehdd mitattavat kohteet
nikyviksi, jolloin mittauksen ulkopuolelle jaavit asiat koetaan toissijaisiksi. Muita ongelmia ovat
ensinnikin se, ettd mittaus suuntautuu menneisyyteen ja toiseksi se, ettei tieteellisen laadun mitta-
usta voi tapahtua kuin vain asiantuntijatasolla. Pihlannon mukaan kokemukset osoittavat, ettd
vaikka mittauksen heikkoudet tunnetaan, tuloksia kuitenkin kéytetdan jopa tarkoituksiin, joihin
niiden luonne ei oikeuta. Kun mittausjérjestelmi on tosiasia, olisikin paneuduttava aikaisempaa
avoimemmin ja laajapohjaisemmin mittauksen periaatteisiin ja tulosten kayttotarkoituksiin seka

jéirjestelmin hyodyllisiin ja haitallisiin vaikutuksiin (Pihlanto, Korkeakoulutieto 2/88 s.14-15).
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Opetusministerio asetti syksylla 1986 tyoryhméan miettimiédn korkeakoulujen tuloksellisuuden ar-
viointiin sopivia tiedeindikaattoreita. Tyéryhmén luovuttaman muistion mukaan indikaattorit eivit
ole yksinomainen ratkaisu arvioinnin ongelmaan eiki niita ole tarkoitettu ainoaksi jakoperusteeksi.
Ne antavat kuitenkin merkittdvaa taustatietoa arvioinnille, suunnittelulle ja maérarahojen jakopaa-
toksille. Tyoryhma ehdotti tutkimusta kuvaavien tietojen lisdamistd olemassaoleviin tiedostoihin.
Tutkimusta kuvaavat tiedot, kuten ulkopuolisen rahoituksen maari ja tieteellinen julkaisutoiminta,
lisdisivat mahdollisuuksia kriittiseen itsearviointiin ja toimintojen kehittamiseen (Hoitaako aika

indikaattorit? Yliopisto 7/88 s.2-3).

Erkki Olkinuoran mukaan indikaattorityéryhmin mietinnon perusheikkoutena oli se, ettd liian
suuri osa ehdotetuista indikaattoreista on tulkinnallisesti epéselvid avainaikasarja-tyyppisid tunnus-
lukuja. T4ysin samat tunnushuvut eivit sovellu eri tieteenalojen keskindiseen vertailuun oikeuden-
mukaisella tavalla kuin vain osittain. Pelkéstd4n tuloksellisuuden pobhjalta suoritettava lisdresurssi-
en jako saattaisi kdytinnossd johtaa kohtuuttomaan olemassaolevien resurssierojen vahvistumi-
seen. Indikaattoreiden todellinen kaytt6 voi kuitenkin suuntautua toisin, esim. poliittisten paatok-
sentekijéiden tai ministerion virkamiesten voimistuvan otteen tai elinkeinoeldmén taholta tulevan

paineen takia (Olkinuora, Tieteentekija 4/88 s.10-12).

Kehittamislaki edellytti tavoitteellisen johtamisen edellytyksid parannettavan, joten korkeakoulu-
jen mahdollisuuksia itse paittid esimerkiksi niille osoitettujen mairarahojen kaytosta oli lisattava.
Niinpi jo vuoden 1987 budjetissa oli pyritty vihentdmain kaikkia niin sanottuja korvamerkintdja
ja jattamaian mahdollisuuksien mukaan maarittelemitta virkojen ja toimien opetusalueet (Linna,
Tieteentekija 3/87 s.4). Vuoden 1988 valtion tulo- ja menoarvioesitys rakennettiin ryhmittelemalld
yliopiston kéytt6on tulevat varat vain viidelle momentille (Yliopisto merkittavien muutosten edes-
sd, Yliopisto 35-36/86 s.2). Muutosten my6ti yliopistot joutuivat ensi kertaa itse jakamaan saa-

mansa madrirahat yliopiston eri tehtivien mukaan (Velling, Yliopisto 31/87 s.12).

Piitosvallan kasvu merkitsi tietysti myds vastuun kasvua. Korkeakoulujen sisdisen rahanjaon pai-
nopisteen koettiin nyt olevan hallituksella ja rehtorilla sekd viimekddesséd yliopiston valtuustolla.
Koska laitostasoa koskevat resurssipditokset tehtiisiin yliopiston sisalld, oli informaation keruu
turhaa, mikali yliopiston oma piitoksenteko ei haluaisi kaytt4s sita hyvikseen (Tiedeindikaattorit

kaytt6on toiminnan arvioinnissa, Yliopistouutiset 35/87 s.5). Pihlanto ja Lukka korostivat sitd,
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ettd korkeakoulun rehtorilta puuttui tosiasiallisesti mahdollisuudet ohjata tutkimuksen ja opetuk-
sen sisdltod ja erityisesti sen laatua. Vastuu ei realisoitunut lainkaan tai aikaisintaan vuosien ja
vuosikymmenien kuluttua, jolloin vasta olisi perspektiivid pohdiskella, oliko valittu linja ollut oi-

kea. (Pihlanto & Lukka, Korkeakoulutieto 5/87 s.12-13).

Liikemaailman ajattelun tuominen yliopistojen hallintoon heritti keskustelua.

”Korkeakoulujen tapauksessa uudistushankkeiden taustalla on ilmeisesti ajatus korkea-
koulun ja liikeyrityksen rinnastamisesta toisiinsa. -- hankkeissa ei suinkaan ollut kysymys
vallansiirrosta ministeri6ltd rehtorille vaan monijisenisilti hallintoelimilti rehtorille (Pihlanto

& Lukka, Korkeakoulutieto 5/87 s.13).”

Paavo Uusitalon mukaan yliopistoyhteisdjen ja yliopistojen tieteellisen tyén autonomian suurin

uhka ei ollutkaan valtiovalta vaan markkinat ja liiketaloudellinen ajattelu:

”Yliopistojen luonteeseen kuuluu olennaisena jannite sisdisen riippumattomuuden ja valtio-
vallan vililld. -- Nayttad siltd, ettd ollaan jilleen kerran tilanteessa, jossa ulkopuolelta méari-
telldan tavoitteita, joita yliopiston tulisi palvella. -- Tehokkuusajattelu ja liikkkeenjohdon
malli eivit yksioikoisesti sovi korkeakoulujen hallintoon. Rehtorien ja dekaanien taloudelli-
sen vallan lisigminen ei itsestddn synnytd parempaa tai tehokkaampaa tiedetta (Yliopiston

torjuttava ulkopuolinen ohjaus, Yliopistouutiset 47/87 s.1).”

4.2.3 Yhteenveto 1980-luvulta

1980-luvun alkupuolella valtionhallinnon kehittamistd kisittelevit artikkelit keskittyivat 1dhinna
budjettijarjestelmén kehittamiseen ja 1970-luvun tavoiteohjauksen soveltamisessa koettuihin on-
gelmiin. Kokonaisuudessaan tavoiteohjaushankkeen vaikutukset olivat jaaneet laihoiksi, eikd uu-
distuksen periaatteita oltu sisdistetty. 1980-luvun loppupuolella kirjoittelu tulosjohtamisen teori-
oista ja kaytannon sovelluksista lisddntyi huomattavasti. Tulosjohtamisen termit tulivat jaadak-

seen.
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Valtionhallinnossa vuosikymmenen lopussa tehtiin paatos tulosbudjetoinnin tuomisesta koko val-
tiontalouden budjetointimenettelyksi ja aloitettiin kokeilu tulosbudjetoinnista erdissd virastoissa.
Tehdyt ratkaisut varmistivat tulosjohtamisen ja etenkin tulosbudjetoinnin kiyttdonoton valtion
virastoissa ja laitoksissa. Tavoiteohjauksen korostamasta suunnittelusta edettiin tuloksia korosta-
vaan tulosohjaukseen. Siind missé tavoiteohjaus 1970-luvulla jossain madrin epaonnistui yrittaes-

sddn tuoda yritysmaailman kaytantoja julkiselle sektorille, tulosohjaus 1980-luvulla onnistui.

Yliopistot jatkoivat vield 1980-luvun alussa ‘Ruususen untaan’. Herddminen tapahtui, kun uuden
korkeakouluja koskevan kehittdmislain laatimisen yhteydessé alettiin keskustella korkeakouluille
asetettavista tuloksellisuusvaatimuksista ehtona resurssikasvulle. Uudessa laissa resurssikehitysté
ei endd sidottu lakiin eikd bruttokansantuotteeseen. Budjettijirjestelmai uusittiin hiljaisesti, kun
yliopistojen budjettisidonnaisuutta vihennettiin yhdistimalld budjetin momentteja. Sidonnaisuuden
viheneminen merkitsi paitsi yliopistojen péitosvallan lisadntymista, myos tulosvastuullisuuden
kasvamista. Kokonaisuudessaan yliopistot siirtyivit vuosikymmenelld resurssiajattelusta tulosajat-

teluun.

KOTA-tietokannan kehittiminen aloitettiin. Eri yliopistoista keréttyjen tietojen oli madra toimia
ennen muuta apuna yliopistojen itsearvioinneissa. Tiedeindikaattoreita kehitettiin kuvaamaan yli-
opistojen tuloksellisuutta. Vaikka toiminnan arviointi sininsd hyviksyttiin, keskusteltiin kuitenkin
siitd, mikd vaikutus toiminnan arvioinnilla tulisi olemaan yliopistojen toimintaan ja kuka téta arvi-

ointitietoa tulee kayttamain.

Jalkeenpdin katsottuna on selvidi, ettd juuri 1980-luvulla tapahtui ajattelutavan muutos. Aiemman
julkisen hallinnon, kameraalisuuden ja prosesseihin keskittyvin panosohjauksen tilalle tuotiin uusi
julkinen hallinto, liiketaloustieteellinen ajattelu ja tulosten saavuttamiseen keskittyvé tulosohjaus.
Yhé enemmin alettiin kiinnittdd huomiota tuloksien ja rahankulutuksen vililla vallitsevaan yhtey-
teen ja tulosvastuuajatteluun, joka jokaisen tuli sisdistdd. Markasta tuli selkedsti toiminnan mitta-

ri. Ideologinen muutos oli suuri.
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4.3 1990-luku tutkimukseen valittujen julkaisujen artikkeleissa

4.3.1 Valtionhallintoa kasitteleva kirjoittelu 1990-luvulia

Tutkimukseen valituissa julkaisuissa keskustelu valtionhallinnon taloushallinnosta laantui 1990-
luvulla ja siirtyi késittelemaan entistd enemmén eri hallinnonalojen virastoissa ja laitoksissa havait-
tuja kokemuksia ja ongelmia. Kokemuksia tulosohjauksesta oli saatu, kun erdiden virastojen
osuudet valtion tulo- ja menoarvioesityksessd vuodelle 1990 valmisteltiin tulosbudjetoinnin peri-

aatteiden mukaisesti. (Heikkinen, Hallinnon tutkimus 2/90 s.136-137).

Valtiovarainministerion tavoitteena oli uudistaa valtiontalouden ohjaus ja siirtya kaikissa virastois-
sa ja laitoksissa tulosbudjetointiin vuoteen 1995 mennessi. Tulosbudjetoinnin onnistumisen kan-
nalta kriittisend tekijand nahtiin virkamieskunta, jonka arveltiin olevan vanhoillista ja joka saattaisi
kokea asemansa uudistuksen my6ta uhatuksi. Toisaalta vanha kameraalinen ohjaus oli tarvinnut
kameraalisen laskentatoimen, jonka oli vaikea vastata uusiin vaatimuksiin. Lisdksi ministerion
tottumattomuus toimia tulosohjaajana aiheutti ongelmia uudistuksien soveltamisessa (Heikkinen,

Hallinnon tutkimus 2/90 s.138).

”[ministerion] johtamiskdytdnnét ovat legaalisen hallintokésityksen mukaisia eivdtkd demo-
kraattisen hallintokasityksen mukaiset kaytdnnét ole normiméaarityksind tunnettuja. Nykyai-
kaisen manageriaalisen tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden vaatimuksista ei ole merkkidkaén.
-- Perinteinen byrokraattinen organisaatio tarkoin méaérattyine hierarkiatasoineen ja tyonja-
koineen asettaa rakenteellisia esteitd tehokkaalle ja tulokselliselle johtamiselle (Vaininen,

Hallinnon tutkimus 2/90 s.153).”

Funktionaalinen, toiminnoittain johdettu ministerié oli ollut organisaatio, jossa hallittiin palvelujen
nopea laajentaminen, mutta laajentuneen kokonaisuuden hallinta ja ohjaaminen oli vaikeaa. Funk-
tionaalinen, yksityiskohtainen ja panosten kautta tapahtuva ohjaus oli toiminut tehokkaasti raken-
nettaessa hyvinvointivaltiota (Meklin & Nisi, Hallinnon tutkimus 4/94 s.235). Virkkusen mukaan

kehitettdessd tulosjohtamista funktionaalisen tradition pohjalta paadytddn helposti sithen, ettd tu-
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lostavoitteet koskevat vain vakioituneiden suoritteiden tuotantoméaria (Virkkunen, Hallinto 1/91

$.9,13).

Tulosohjausmalli rakennettiin ensisijaisesti ministerididen ja niiden alaisten organisaatioiden ohja-
uksen kehittdmistd varten. Tulostavoitteiden asettaminen ja seuranta miellettiin yleensi mallin
keskeiseksi sisdlloksi, mutta Hilkka Summan mukaan johtajuuden korostaminen ja tulosohjauksen
mukanaan tuomat talouden hallinnan uudet tekniikat olivat merkitykseltddn painavampia (Summa,
Hallinnon tutkimus 2/95 s.150).

”Tulosohjausuudistuksen suurin merkitys on ehkd siind, ettd siihen lLiittynyt taloudellisen
vastuun korostaminen on muokannut maaperd manageristisen rationaliteetin levidmiselle ja

vakiintumiselle hallinnossa (Summa, Hallinnon tutkimus 2/95 s.150).”

Tulosohjauksen soveltamisen on koettu vaikuttavan hallintokoneiston toimintaan useallakin eri
tavalla. Tulosjohtamisen vaikutuksena pidetdin my6s uusia valtionhallinnon kehittamisen teemoja,

kuten palvelujen arviointi ja laadun kehittdminen.

”Laatuajattelu tdydentdd tulosjohtamista kiinnittamilldi huomiota yksittdisen tulosyksikon
tuloksen sijaan koko tuotantoprosessin sujumiseen. Yhteisend paamadrand on julkisten pal-
velyjen kilpailukyvyn parantaminen ja niiden olemassaolon turvaaminen. Vastuu julkisen
toiminnan laadusta on tulosajattelun my6ta siirtynyt varsinaisen palvelun tuottajille, etulin-
jaan. Laadunparannusty6 onnistuu, kun organisaation johto ja henkilost6 sitoutuvat henki-

lokohtaisesti asiaan (Backman, Hallinto 3/95 s.3).”

Valtionhallinnon tulosohjausprojektiin liitetty hanke selvitti tulosohjauksen vaikutuksia valtionta-
louden tarkastustoimintaan. Selvityksen mukaan sisdinen tarkastus on entistd selvemmin johdon
oma valvontaviline. Jotta tarkastusvirastoon kohdistuvat odotukset tuloksellisuustilinpaatoksen
tarkastuksessa voitaisiin toteuttaa, pitiisi tilinpadtoksen sisélto mééritelld ja dokumentoida asian-
mukaisesti. Tilinpaatoskasitteen epimiirdisyyden sekd tulosohjauksessa ettd tilintarkastuksessa

nahtiin aiheuttavan ongelmia (Méki-Ranta, Hallinto 5/91 5.26-27).
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Vakkurin ja Meklinin mukaan julkista sektoria ei aina voi rinnastaa yksityiseen sektoriin. Yrityk-
sen onnistuneisuus ilmenee kannattavuutena, mutta verorahoitteisella sektorilla tilanne on toinen.
Ongelma on ensinnidkin se, ettd verot peritiddn veronmaksajilta pakkoperiaatteella laissa piitetty-
jen kriteereiden mukaan, mutta vastikkeet, julkiset palvelut, jakautuvat kansalaisten kesken aivan
toisilla kriteereilla. Tasta syystd yksittdiset kansalaiset eivit voi arvioida toiminnan hyvyytti ver-
taamalla maksamiaan veroja ja saamiaan vastikkeita. Toisaalta kuitenkin verorahoille tuleva vasti-
ke on riippuvainen rahojen kayton tehokkuudesta. (Vakkuri & Meklin, Hallinnon tutkimus 2/98
5.80-83).

Vakkuri ja Meklin tutkivat tulosmittauksen tuottamia riskeji julkista palvelutuotantoa mitattaessa.
Yhteisten tulosmittareiden puute voi johtaa tilanteeseen, jossa niiden toimintaa pyritdén muok-
kaamaan mittareiden edellyttamalle tavalle, silla luovan laskentatoimen kaytté on sita helpompaa,
mitd vahemmaén toiminnan yhdenmukaista arviointia ja mittaamista tukevia standardeja on olemas-

sa (Vakkuri & Meklin, Hallinnon tutkimus 2/98 s.83-87).

Kaytannossé julkisen sektorin palvelutuotannon méidran mittauksessa on jouduttu turvautumaan
erilaisiin korvikemuuttujiin. Kuinka kattavasti valituilla korvikemuuttujilla, suoritteilla tai toi-
menpiteilld pystytddn kuvaamaan tutkittavana olevan organisaation toimintaa, ratkaisee tuotta-
vuuskehityksen arvioinnin onnistumisen. Ongelma on myés se, ettd kukin virasto voi itse paattéa,

miten se tuottavuuttaan mittaa (Karhu, Hallinnon tutkimus 3/93 5.242).

”Tulosohjauksen puhdasoppisen toteutumisen ongelmana on se, ettid valtionhallinnossa on
tilanteita, joissa tulosohjaaja on sekd tulostavoitteiden asettaja, voimavarojen myontédja etta
saavutusten arvioitsija. Koko tulosohjaus joutuu kyseenalaiseksi, ellei samalla varmisteta

kayttokelpoista arviointia (Véddnanen, Hallinnon tutkimus 1/92 s.58-59).”

Kaikesta tapahtuneesta kehityksestd huolimatta markkinaohjauksen kaytté Suomen julkishallin-
nossa on Tapani Seppdsen mielestd vasta alussa. Kaikissa organisaatioissa hallinnonuudistusten
vaikutukset eivit ole olleet merkittivid ja siirtyminen tulosjohtamiseen on saattanut vaikuttaa vain
hyvin vdhédn organisaation toimintaan. Erityisesti ongelmia on ollut toimialoilla, joilla vallitsee hy-
vin vahva ammattikuntaperinne, kuten sosiaali- ja terveyshallinnossa sekd opetustoimessa

(Seppénen, Hallinto 2/99 5.32).
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”-- aitoon tulosjohtamiseen péastddn vasta sitten, kun tulossopimukset korvataan markkina-
ehtoisilla sopimuksilla. Talloin paddytéin ns. tilaaja-tuottajamalliin, jossa tilaajan ja tuottajan
tehtévit jaetaan eri organisaatioille ja tilaaja pyytad kilpailevat tarjoukset oman tuotantoyk-

sikon lisaksi myos yksityisen sektorin yrityksiltd (Seppanen, Hallinto 2/99 s.32).”

4.3.2 Yliopistoja koskeva kirjoittelu 1990-luvulla

1990-luvulla yliopistoja koskeva tulosohjauskeskustelu laajeni entisestdian. Ideologisen muutoksen
suuruus tuli estin siind, ettd julkiseen keskusteluun tuntui haluavan ottaa osaa koko yliopiston
henkilokunta. Toimintamenobudjetoinnin aloittaminen oli varsinkin 1990-luvun alkupuolen yksit-

téisistd keskustelunaiheista kdytetyimpia.

Toimintamenobudjetoinnin kayttoonotto oli vuosikymmenen suurin yksittdinen taloushallinnon
keskustelun aihe. Valtioneuvoston aiemmin tekemén paatoksen mukaan kaikissa valtion virastois-
sa siirrytadn uuteen budjettikdytantoon vuoteen 1995 mennessi. Yliopistoista Joensuun yliopisto
ja Helsingin kauppakorkeakoulu alkoivat kiyttda toimintamenobudjetointia vuoden 1991 tulo- ja
menoarvioissa. Varsinkin yliopistojen omissa lehdissa esitettiin perusteina muutokselle halu siirtdd

paatosvaltaa resurssien kéytostd valtionhallinnon tasolta yliopistojen hallinnolle.

”Pastosvaltaa on tarkoitus siirtdd korkeakouluille mahdollisimman paljon. Budjettirakennet-
ta tullaan uudistamaan niin, ettd yhdeltd momentilta voidaan hoitaa kaikki asiat, paitsi raken-

taminen (Enemmin yhteisty6td, enemmaén vapautta, Yliopistouutiset 8/90 s.3).”

Toimintamenobudjetointiin siirtdmisen perusteluna voidaan pitdd myos sitd nikemystd, jonka mu-
kaan yliopistojen toiminta- ja taloussuunnittelu olivat méiirarahabudjetoinnissa olleet erillddn toi-
sistaan. Koettiin, ettei suunnittelua riittavasti oltu kytketty todellisiin voimavaroihin. Kun raamitus
oli puuttunut, oli suunnittelusta ja budjetin laadinnasta muodostunut verbaalinen prosessi, peli

(Teittinen, Korkeakoulutieto 1/90 s.10).

”Toiminta- ja taloussuunnittelu on seké hallinnollis-byrokraattinen ettd poliittinen prosessi.
Sen luonteeseen kuuluu olennaisesti taktikointi ja usko siihen, etti prosessin aikana voi sat-

tua jotain odottamatonta, omalle yksikolle edullista -- Energisyydelld, suhteilla ja erilaisten
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koalitioiden taitavalla hyviksikéiytolld voi kenties ajaa oman yksikon asioita menestykselli-

sesti (Teittinen Korkeakoulutieto 1/90 5.10).”

”Toisistaan poikkeavia tavoitteita omaavat eri tieteenalojen edustajat pyrkivit korkeakoulun
paatoksenteossa saamaan omalle mielipiteelleen mahdollisimman suuren painon — esimer-
kiksi resurssien jaossa. Télloin syntyy konflikteja ja on tehtdva kompromisseja. Tapahtuu

siis poliittista padtoksentekoa (Lehtiméki, Hallinnon tutkimus 3/90 s.180).”

Toimintamenobudjetoinnin my6ta alettiin puhua tulosjohtamisesta, tulostavoitteista, tuottavuudes-
ta ja tehokkuudesta, kun aiemmin oli puhuttu tavoitejohtamisesta, tavoitteiden asettamisesta, ar-

vioinnista, tuloksista ja tuloksellisuudesta.

”Koko yliopistolle tullaan neuvottelemaan opetusministerion kanssa joko budjettikirjaan
merkittdvit tai erikseen sovittavat tulostavoitteet. Nami tulevat olemaan méarallisid (esim.
tutkintotavoitteet), laadullisia (korkeatasoisen tutkimuksen tekeminen), toiminnallisia
(tutkijakoulutusohjelmien laatiminen), toimintaperiaatteita koskevia (kansainvalistyminen)

jne. (Teittinen, Korkeakoulutieto 1/91 s.16).”

”Korkeakouluille on asetettu aikaisempien sisddnottosuositusten sijasta suoritettavien tut-
kintojen mairid koskevat tavoitteet. Suunnitteilla ja kahdessa korkeakoulussa jo kdytossd
oleva tulosohjausjérjestelmd ja toimintamenobudjetointi tulevat muuttamaan koko korkea-

kouujen ohjausjarjestelmid (Jussila, Yliopistouutiset 11/92 s.2).”

Tuotantotoiminnasta tutuksi tulleet ilmaisut otettiin kiyttoon keskusteltaessa yliopistojen toimin-

nasta, monesti silloinkin, kun esitettiin kritiikki4 tulosohjaukselle.
”Tulosjohtaminen yliopistossa korostaa sen tuotantolaitospuolta ja ndin lisdd ndennéaista te-
hokkuutta, mutta samanaikaisesti aiheuttaa vahinkoa yliopistolle todellisena uutta luovana

asiantuntijaorganisaationa (Kaimio, Yliopisto 2/94 s.28).”

”Suoritetut tutkinnot ja opintoviikot ovat sitd konkreettista tuotosta, josta sekéd yliopiston

sisélld ettd ulkopuolella ollaan kiinnostuneita. Ne ovat my6s indikaattoreita, jotka kertovat,
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mité laitos resursseillaan on saanut aikaan. Pieni valmistuneiden méara suhteessa opintonsa
aloittaneisiin kertoo, ettd monet ovat kesken opintojensa siirtyneet muihin tehtaviin. Jos siis
tuotantoprosessissa on vuotoja, ei pelkka raaka-aineen lisddminen riitd tuotantotavoitteiden

saavuttamiseen (Saavutetaanko tutkintotavoitteet? Yliopistouutiset 21/92 s.5).”

”Tulosohjaukseen siirryttiessi jai vahille huomiolle se, ettd tavoitteiden asettaminen ei vield
edistd opetusta ja tutkimusta, ellei samalla kehitets niitd toimintatapoja ja -prosesseja, joiden
varassa yliopiston tulokset syntyvit. -- Maérallisten tulostavoitteiden yksisilmdinen koros-
taminen johtaa siihen, ettd palveluita ei nihdi tuloksentekona ja toiminnan olennaiset pro-
sessit unohtuvat. -- Yliopistolla puolestaan on kyettavi irrottautumaan osastoajattelusta ja

pyrittavé yhteisten ydinprosessien edistimiseen (Nyman, Yliopisto 7/95 s.3).”

”Yliopistojen ulkoisen toiminnan kannattavuutta on parannettava lahinnd kehittamalla sen
tuotteistamista, markkinointia ja verkottumista. -- Yliopistojen toiminnallista rakennetta tu-
lisi muuttaa joustavasti konsernityyppiseksi, laskentatoimea olisi kehitettava sellaiseksi, ettd
se palvelisi myos johdon laskentatoimena (Ulkoisen toiminnan merkitys yliopistoissa kasvaa,

Acatiimi 7/98 5.26).”

Yliopistojen toiminnan arvioinnin tarpeellisuudesta keskusteltiin vilkkaasti. Yleensd toiminnan ja

tulosten arvioinnin katsottiin lisd4vin oikeudenmukaisuutta ja toiminnan arviointi koettiin tér-

keidksi. Huomattavasti vaikeampaa oli vastata kysymyksiin, mita tulisi arvioida ja miten arvio tulisi

suorittaa.

Taina Saarisen mukaan arviointitiedon kaytto liittyy perinteiseen hallintokésitykseen, jossa arvi-

ointi, suunnittelu ja paitoksenteko seuraavat toisiaan lineaarisesti ja ongelmattomasti. Toisaalta

arviointitietoja kdytetdan vaikuttamaan paitoksentekijoiden ajatteluun ja ajattelutapaan. Lisdksi

arvioinnin kaytto voi olla poliittista tai suostuttelevaa, jos silld legitimoidaan jotakin poliittista

kantaa tai jos arviointitietoa kiytetdsn poliittisen hyokkdys- tai puolustustaistelun aseena

(Saarinen, Korkeakoulutieto 4/95 s.54).

”Nykyihmiselld on suuri luottamus lukuihin. Kun péatostd argumentoidaan tarkalta vaikut-

tavalla numeerisella aineistolla, luodaan (useimmiten harha)kuva objektiivisuudesta. Témén
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vuoksi yliopistojenkin arvioinnissa on pyritty 16ytdmain selvid numeerisia mittareita, joista
niiden saavuttama tulos voitaisiin suoraan nihdai tai tietylld kaavalla laskea (Mustajoki, Yli-

opisto 21/92 s.17-18).”

”Kaikkien osapuolten on voitava osallistua tuloksen ja vastuun méérittelemiseen. Jos pelkés-
tadn rahoittajat maarittelevit tavoitteet, toteutuvat varmuudella ne kauhukuvat, jotka ylei-
simmin maalataan tulosten mittaamisen seurauksina: arvioinnin arvo kielletddn, puhutaan

pelkastadn laskettavissa olevista tuloksista (Saari, Korkeakoulutieto 1/93 5.25-26).”

”Suurimittainen arviointi liittyy paljon puhuttuun tuloksellisuuden palkitsemiseen, siihen ettéd
laiskojen, tyhmien ja tarpeettomien ei tahdota antaa eldd ahkerien, fiksujen ja hyodyllisten
kustannuksella yliopistoissakaan. Jotain epiilyttad arvioinnissa kuitenkin on. Viime vuodet
korostettu tutkimuksen ja opetuksen vilinen yhteys on kadonnut kokonaan. Tieteelliselld
korkeatasoisuudella ja vaikuttavuudella ei tulevassa arvioinnissa ole mitdén hteyttd yliopis-

ton antamaan opetukseen ja muuhun toimintaan (Hallamaa, Yliopisto 3/99 s.32).”

Vakkurin mukaan mittarit ja numerot koetaan apuvilineiksi organisaatioissa ja tilanteissa, joissa
perusteita yhteisesti sovituille arviointi- ja mittaustavoille on vaikea 16ytaa. Talloin voi olla hel-
pompi keskustella mittareista ja niiden oikeista tulkintatavoista kuin vaikkapa ainelaitosten lak-
kauttamisesta, eri tieteenalojen olemassaolon edellytyksisté tai resurssien uudelleen suuntaamises-
ta yliopisto-organisaation sisdlld. Kun paitosperusteena kiytetddn talouden fundamenteista ja
parametreistd johdettavia mittareita, asia on riittivdn etdinen. Metodologisten rationaliteettien
nakokulma kytkeytyy periaatteeseen, jossa organisaatioiden toiminta pyritd4n tekemain mahdolli-
simman tarkasti mitattavaksi. Vakkuri pitaa illuusiona sitd yleistd olettamusta, jonka mukaan pa-
rantamalla tulosmittauksen toimintaedellytyksid parannetaan aina myos veromarkoille tuotettavaa

vastiketta. (Vakkuri, Hallinnon tutkimus 1/99 s.101-102).

1990-luvun loppupuolella kehitettiin perusrahoitukseen laskennallinen malli, jolla yliopistojen
toimintaa rahoitetaan. Malli sovittiin otettavaksi vahitellen kdyttoon. Laskennallisessa mallissa
yliopistojen saama budjettirahoitus riippuu tuotettujen tutkintojen maarasta, mika herittikin yleista

keskustelua.
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”Yksi mallin kehittelyn ldhtékohdista on ollut tarve luoda kiinteampi yhteys ylipistojen saa-
man budjettirahoituksen ja niiden suorittamien tehtdvien vilille. T4t periaatetta on vaikea
asettaa kyseenalaiseksi. Yliopistojen péatehtivind ovat kautta aikojen olleet tieteellinen tut-
kimus ja akateemisten alojen koulutus. Samat tavoitteet kirjataan yliopistoille myds uusim-

massa valtioneuvoston periaatepaidtoksessd (Mustajoki, Korkeakoulutieto 2/96 s.65).”

”Tutkimuksen rahoitusosuuden mairdytyminen yksinomaan tohtorintutkintojen perusteella
laskisi todennékoisesti ko. tutkintojen tasoa, koska yliopistoille olisi edullista tuottaa tohto-
reita mahdollisimman paljon ja nopeasti. Malli johtaisi pitemmalld tahtaykselld myos siihen,
ettd ylipistojen henkilostorakennetta alettaisiin muuttaa tohtorin tutkintojen nopeaa tuotta-

mista suosivaan suuntaan (Sundbick, Tieteentekiji 6/96).”

Jappisen mukaan perusrahoituksen laskennallisen mallin tavoite oli saada aikaan parempi yhteys
tavoitteiden ja rahoituksen vilille. Uusi malli oli vastaus pitkdén jatkuneeseen arvosteluun, jonka
ydinsisilto oli ollut se, ettei historiallisen kehityksen tuloksena muotoutunut voimavarojen jakau-
tuminen yliopistojen kesken vastannut toiminnan ja tavoitteiden laajuutta eiki yleensakain todel-

lista méddrarahatarvetta. (Jappinen, Yliopistotieto 4/97 s.21-22).

Erés esitetty perusrahoituksen laskennallisen mallin vaikutus oli se, ettd rahoituksen sitominen
ministerion kanssa sovittuihin tutkintoméiriin tulee lisddmdin ministerién valtaa ja vastuuta

(Mustajoki, Korkeakoulutieto 2/96 s.66).

”Sellaista raamibudjettia, jonka sisélld yliopisto olisi saanut itse paattad rahoistaan ei enid
ole, vaan entistd suurempi osa yksittdisten korkeakoulujen budjetista on korvamerkittya ra-

haa (Yliopistolaki ja budjetti puhuttivat yliopistojen avajaisissa, Tieteentekija 8 /95 s.8).”

”Vaikka yliopistojen kokonaisrahoitus on kasvanut viime vuosina, on perusrahoituksen
osuus kuitenkin kutistunut sitd mukaa kun méiararahoja on korvamerkitty muuhun tarkoi-
tukseen kuten tutkijakouluihin, kehittdmishankkeisiin, vuokriin jne. (Fant, Acatiimi 6/99
s.3).”
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”Kun valtionhallinnossa yleisend periaatteena on ollut paitéksenteon siirtdminen alaspiin,
tulosjohtamisen tiukentaminen johtaa painvastaiseen: asioista mairitdén entistd tarkemmin

ja ministeriotasolla (Vieko tulosohjaus kilpajuoksuun? Yliopisto 12/95 s.40).”

”Laskennallista mallia tultaisiin soveltamaan prospektiivisesti eli tavoitteita asettamalla, jol-
loin pyritaén rahoittamaan tietyn tahtotilan syntymisté eli saamaan muutoksia, joita pidetdan
koulutus- ja tiedepoliittisesti tirkeinid. Kun tieteellinen tutkimus konvergoidaan tarkoiksi lu-
kuarvoiksi syyllistytdadn perin elementaariseen tieteelliseen menettelyvirheeseen: tulos ilmais-
taan tarkkuudella, johon aineisto ja menetelmat eivit oikeuta. Laskennallinen arviointi toteu-
tetaan mekaanisesti helmitaulun tai tietokoneen avulla ilman asiantuntijoita. Néin laatu ei

tule mitenkéan huomioiduksi (Saxén, Yliopisto 8/96 s.3).”

”Kun yliopistojen rahoitus perustuu nykyisin laskennalliseen malliin, johtaako mallin tdydel-
linen kayttoonotto siihen, ettd lopulta tutkinnot tulevat olemaan kullakin koulutusalalla kai-
kissa yliopistoissa suunnilleen yht4 kalliita? -- laskennallinen malli on taipuvainen yhdenmu-

kaistamaan yliopistojen rahoitusta (Sipild & Mantysaari, Yliopistotieto 3/98 s.38).”

Ministerion vallankasvun nahtiin liittyvan myos eri hankkeiden rahoitukseen. Koska perusrahoi-
tuksen kohdalla rahoittaja ei voi olla varma, tuleeko jokainen markka tehokkaasti kéytetyksi, on
rahaa siirretty organisaatioille, joiden toiminta perustuu yksittiisiin hankkeisiin. Kun jokainen han-
ke arvioidaan ja vasta sen jalkeen tehdédin rahoituspéditos, syntyy mielikuva maksimaalisesta maa-
rarahojen kohdentumisesta hyodylliseen tarkoitukseen. Tdmin seurauksena on vapaasti kiytetta-
vissi olevan perusrahoituksen taso laskenut, mutta samaan aikaan on mééirarahoja riittanyt enene-

vassd médrin erilaisille hankkeille (Mustajoki, Yliopisto 14/99 s. 25).

Tulosvastuuta on edelleen 1990-luvulla pidetty yhteensopimattomana sekd vanhan akateemisen
vapauden ettd kolmikantahallinnon kanssa. Sama taho médérittelee ennakkoon paitsi sen, mika on
tulos, my6s sen, kenelle vastuu asetetun lopputuloksen saavuttamisesta kuuluu, mitd onnistumi-
sesta tai epdonnistumisesta seuraa, sekd antaa vastuussa olijalle vallan toimenpiteisiin, joilla han
katsoo padsevinsa lopputulokseen. Yliopistoissa johtoryhmén tehtava on péaattaa laitoksen toimin-
talinjoista. Kuitenkaan ei ole edes teoriassa mahdollista ajatella, miten johtoryhmé olisi vastuussa

vaikkapa toteutumatta jaaneistd jatkotutkinnoista (Keltikangas-Jarvinen, Yliopisto 1/96 s.33).
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Opetusministerion mielestd budjettiuudistus ja siihen liittyva taloudellisen pédtosvallan siirtiminen
yliopistoille on ollut vuoden 1986 paitdsten mukaista kehitystd. Ministerion mielestd voidaan pe-
rustellusti todeta, ettd budjettiuudistus on ollut merkittévin konkreettinen yliopistojen paitésvaltaa
lisagva toimi. Taloudellisen paitosvallan siirrossa yliopistoille on edetty niin pitkille, ettei siind
endd ole juurikaan tehtivissi uutta. Opetusministeric on 10 vuotta jatkuneen prosessin tuloksena
kehittanyt normiohjaukseen, méiirirahojen kohdentamiseen ja henkilostopolitiikan kontrolliin pe-
rustuneen hallinnollisen ohjauksen tilalle kokonaan uudenlaisen ohjauskulttuurin, joka perustuu

dialogiin ja jonka tavoitteena on asioista sopiminen (Jdppinen, Korkeakoulutieto 4/96 s.8-9).

”Kun otetaan huomioon henkildstohallinnossa tapahtuneet muutokset, virkojen perustami-
sen vapautuminen, virantiyttdjen uudistaminen ja opettajien tyovelvollisuuteen liittyvit ko-
keilut, ovat erdat suomalaiset korkeakoulut jo nyt saavuttaneet eurooppalaisestikin katsoen

hyvin laajan autonomian (Rekild, Korkeakoulutieto 1/93 5.7).”

Ari Saarinen kirjoittaa yliopistojen panostusten vaikutuksista yhteiskunnan tuotannolliseen toimin-
taan. Saarisen mukaan yliopistojen toiminnalla on eldvat yhteydet tuotantoelamaan, vaikka toi-
minnan painopiste onkin perustutkimuksessa. Tastd todistavat yliopistojen ja teollisuuden yhteis-
tyon tiivistyminen ja ulkopuolisen rahoituksen kasvu. Lisdksi hankerahoituksella pyritdan tuke-
maan tyoeldmién liittyvid yhteyksid ja uusien innovaatioiden syntymistd. Yliopistojen vaikutta-
vuutta seurataan myos tuloksellisuuden kautta, onhan tyollistyminen erds tuloksellisuusindikaat-

tori (Saarinen, Yliopistotieto 2/99 s.42-46).

1990-luvun loppupuolella on pohdittu tulosjohtamisen lopullisia vaikutuksia yliopistojen toimin-
taan. Erdan nakemyksen mukaan tulosjohtamisen vaikutuksia oli se, ettd yliopistot alkoivat yksin-
kertaistaa ja hajauttaa padtoksentekoaan ja kehittdd akateemista johtajuutta vastauksena sekd
kollegiaalisen paatoksenteon tehottomuuteen ettd haluun purkaa turhaa byrokratiaa. Akateemisen
yhteison arvot joutuivat myllerrykseen tulospaineiden lisddntyessi ja valtion rahoituksen vahetes-
sd. Kolleegan asioihin puuttumattomuuden sijaan on ryhdytty laskemaan heiddn tuotoksiaan ja
impact-lukuja. Uusi budjetointi suuntasi ylipistojen katseen tulevaisuuteen antaen rahoitusta kehit-
tamiseen jo etukdteen. Toisaalta se pakotti yliopistot ndkeméén opetuksen ja tutkimuksen yhteni

kokonaisuutena (Holttd, Korkeakoulutieto 4/96 s.15-17).
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Toisaalta on sanottu, ettd tulosohjauksen myétd kustannustietoisuus ja tulosvastuullisuuden ym-
mértiminen on kasvanut. Kuitenkin ohjausjirjestelmin kannustaminen tulokselliseen toimintaan
edellyttad, ettd tulostavoitteiden ja méararahojen vililla on selked riippuvuus. Yliopistojen tulosoh-
jaus toimii oikeaoppisesti vain tilanteessa, jossa kaikki korkeakoulut asettavat tavoitteensa realis-
tisesti ja opetusministerid on hyvin selvilla kaikkien korkeakoulujen tuotantoresursseista (Lehtinen

& Pimid, Korkeakoulutieto 4/96 s.27-29).

Pekka Pihlannon mukaan yliopistojen tulisi pyrkié pieniin, erikoistuneisiin yksikéihin. Hanen mu-

kaansa kuvitelma suurten yksikoiden tehokkuudesta on harhainen:

”-- lahestymistapaa leimaa mielestdni mekanistinen luonnontieteellinen ajattelu, jonka mu-
kaan ongelma olisi laskennallisesti ratkaistavissa. -- Yliopistolaitoksen organisointia pohdit-
taessa joudutaan kuitenkin ottamaan huomioon niin monia laadullisia ja kvantifioimattomia

tekijoitd, etta laskennallista ratkaisua kannata edes yrittda (Pihlanto, Acatiimi 7/99 s.29).”

”Tulosjohtamisen muodolliset seurantakeskustelut jarruttavat nopeita strategisia muutoksia
ja vievit aikaa ja rahaa. Tulosjohtamisen mahdollisesta tehokkuudesta joutuu maksamaan
eikd tulosjohtamisen kéyttdminen vilttimattd takaa lainkaan yrityksen tuloskeskeisyyttd

(Tenhunen, Yliopistouutiset 40/93 s.10).”

Keso ja Pietildinen paityivit kahteen eri diskurssiin tutkiessaan johtajuutta yliopistoissa. Autori-
taarisessa johtamistavassa henkilokunta on tuotannontekija kuten koneet ja laitteet, joita voidaan
vaihtaa ja ostaa uutta tilalle ilman, ettd organisaation toiminta hiiriintyisi. Osallistuvassa toiminta-
mallissa taas henkilokunta koetaan tarkedksi resurssiksi, jonka toimintaan sitouttaminen, kehitta-
minen ja organisaatiossa pitiminen ovat edellytyksid menestyksekkaille toiminnalle (Keso & Pieti-

ldinen, Tiedepolitiikka 3/99 s.35).

”Tulosjohtamisen mukana yliopistojen ainelaitosten toimintavalta omissa asioissaan on li-
sdantynyt. Ainelaitoksen paitehtaviksi on tulosjohtamisessa médrittynyt tutkintojen tuot-
taminen. Opetus ja tutkimus ovat muuttuneet vilineiksi tulosten saavuttamisessa (Keso &

Pietildinen, Tiedepolitiikka 3/99 s.35).”
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”Yliopiston tuloksia mitataan péfosin tutkintojen méirilla — tutkintotavoitteena. Jos yli-
opisto muuttuu tutkintotehtaaksi, se ei voi suoriutua kunnialla perustehtivastiin tutkimuk-
sesta ja tiedon kehittdmisesta (Rehtorit huolissaan perusrahoituksen tilasta, Acatiimi 8/98

5).”

”Keinotekoisilla markkinatorilla yliopistojen yhteiskunnallinen vaikuttavuus muuttuu hel-
posti erilaisten kriteerien muodolliseksi tayttamiseksi, missd vaikuttavuuden osoittaminen on
tarkedmpaa kuin itse vaikutukset (Silvennoinen & Saarinen & Hedman, Tiedepolitiikka 1/98
s.41).”

”Opetusministerion resurssipaétoksilla yliopistoista ollaan tekemdssa tutkintotehtaita. Yli-
opistot saavat jatkossa ministerioltd tutkintotilauksen ja maksun méédrdn perusteella

(Pehkonen, Acatiimi 2/98 s.).”

4.3.3 Yhteenveto 1990-luvulta

Valtionhallinnossa paistiin tulosohjauksessa 1990-luvulla ideoiden kypsyttelyvaiheesta toteuttami-
seen. Julkisessa keskustelussa keskityttiin kokemuksiin, joita oli saatu, kun taloushallinnon uudis-
tukset — tulosohjaus, tulosjohtaminen ja toimintamenobudjetointi — oli toimeenpantu eri laitok-
sissa ja virastoissa. On siirrytty korostamaan julkisten palvelujen kehittdmista ja laatuajattelua.
Kriittisia puheenvuoroja on esitetty lahinna siita, mika vaikutus tuloksien mittaamisella ja mittareil-

la on késitykseen siitd, mitd tehokkuus on.

1990-luvulla yliopistoja koskeva keskustelu tutkimukseen kuuluvissa julkaisuissa on ollut runsas-
ta, monipuolista ja monitasoista. Yksittaisistd keskustelunaiheista nousee esiin etenkin toiminta-
menobudjetointi ja sen kayttoonotto. Edelliselld vuosikymmenell tehty paétos toimintamenobud-
jetointiin siirtymisestd koko valtionhallinnon tasolla merkitsi samalla sit4, ettei yliopistoilla todelli-

suudessa ollut valinnanvaraa, vaan niidenkin oli siirryttdva kdyttdméan toimintamenobudjetointia.

Toimintamenobudjetoinnin paremmuutta perusteltiin silld, ettd se lisad yliopistojen paitosvaltaa
omasta toiminnastaan eli tuo lisds seké valtaa ettd vastuuta opetusministerioltd yliopistoille. Toi-

saalta vanhaa budjetointitapaa pidettiin ’pelind‘, jossa eri yliopistot eivit olleet tasavertaisia.
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Inkrementaalinen méararahabudjetti oli pyrkinyt siilyttamaédn vallitsevan, historian saatossa synty-
neen resurssijaon, misti haluttiin nyt paéstd eroon. Tuloksiin perustuvan budjetoinnin my6ta alet-
tiin myds varsinaisesti puhua tulosohjauksesta. Toisaalta perusrahoituksen laskennallisen mallin on
koettu kédantaneen vallan hajauttamispyrkimyksen suunnan piinvastaiseksi eli lisddvan ministerion

valtaa yliopistoja koskevissa asioissa.

1990-luvulla yliopistojen toimintaan on lLitetty tuotetut tutkinnot méiréllisind tulostavoitteina.
Yliopistoja on alettu pitda tuotantolaitoksina, joiden tehtivini on tuottaa tutkintoja. Muutenkin
keskusteltaessa yliopistoista on kdytetty aiempaa enemmén tuotantotoiminnasta tutuksi tulleita
ilmauksia. Lisdksi on keskusteltu yliopistojen toiminnan arvioinnista tuloksellisuuden palkitsemi-
sessa. Arviointia pidetddn tarpeellisena ja oikeutettuna, mutta keskustelua herittdakin se, mité
arvioidaan, miten ja kuka kayttad arviointitietoja. Yleisesti arviointitiedon kayttdmisen uskottiin
olevan merkki rationaalisesta pa4toksenteosta. Kauhukuvien mukaan arviointi tulee muuttamaan

yliopistojen toimintaa.

Tulosjohtamisen vaikutuksena pidetéan sitd, ettd paitoksentekotapa on muuttunut kollegiaalisesta
kohti rationaalista, toiminnan realiteetit huomioonottavaa paitéksentekoa. Myonteisend kehityk-
send pidetddn myos dialogin kehittymistd aiempaa jatkuvammaksi seka yliopistojen sisélla ettéd
yliopistojen ja opetusministerién vililla. Johtajuuden merkitysta yliopistojen toiminnassa on koros-

tettu.

5 TUTKIMUSTULOKSET

Artikkelianalysointi osoittaa, ettd yleinen ajattelu ja kuva yliopisto-organisaatiosta on muuttunut.
Toiseksi tulosohjauksen soveltamisesta seurannut keskustelu osoittaa, ettd ajattelutapojen muu-
toksien mukana tehokkuudesta on tullut tuottavuutta, kun vaikuttavuuden merkitysta ei korosteta.

Kolmas tulos on se, ettd monet tulosohjaukseen liitetyt ideologiat ovat kiertdneet kehéa.
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5.1 Artikkeleiden analysoinnin tulokset

Yhteenveto tulosohjauskeskustelusta 1970-1999

1970-luvulla pyrittiin perinteiseen julkisen sektorin kameraaliseen ohjauskulttuuriin aktiivisesti
tuomaan tavoiteohjauksen mukaisia periaatteita. Korostettiin etenkin suunnittelun tirkeyttd myos
julkisen sektorin taloudenhoidossa ja toisaalta saavutettujen tuloksien vertaamista asetettuihin
tavoitteisiin. Kasvanutta julkista sektoria alettiin etenkin vuosikymmenen lopulla syyttaa tehotto-
muudesta ja althaisesta tuottavuudesta. Kuitenkaan yliopistoja ei julkisessa keskustelussa arvostel-
tu verovarojen tehottomasta kaytostd tai tuhlaamisesta, eivitki yliopistot kokeneet asemaansa
yhteiskunnassa toimivina organismeina uhatuksi. Kustannuslaskennan merkityksen tai kustannus-
tietoisuuden lisdémisen korostaminen ei vield yltanyt yliopistoihin, vaikka valtionhallinnon tasolla
se oli jo ndhtédvissi. Julkista hallintoa koskevan yleisen keskustelun vihaisyytta voi pitad osoituk-
sena ajalle tyypillisestd hallinnon keskittymisesti laillisuusvalvontaan, jonka riittavyytta tai sopi-

vuutta ei vield oltu asetettu kyseenalaiseksi.

1980-luvun alkupuolella valtionhallinnon kehittamistd kasittelevat artikkelit keskittyivat lahinni
budjettijarjestelmédn kehittamiseen ja tavoiteohjauksen soveltamisessa koettuihin ongelmiin. Val-
tioneuvoston paitos tulosbudjetoinnin tuomisesta koko valtiontalouden budjetointimenettelyksi
aloitti tulosbudjetointikokeilun erdissd virastoissa. Tavoiteohjauksen korostamasta suunnittelusta
siirryttiin tuloksia korostavaan tulosohjaukseen ja samalla kirjoittelu tulosjohtamisen teorioista ja
kaytannon sovelluksista lisadntyi huomattavasti. Kuitenkin yliopistoja koskeva tulosohjauskeskus-
telu alkoi varsinaisesti vasta silloin, kun uuden korkeakouluja koskevan kehittdmislain laatimisen
yhteydessa alettiin keskustella korkeakouluille asetettavista tuloksellisuusvaatimuksista. Yliopisto-
jen budjettijiarjestelmad uusittiin hiljaisesti, kun sidonnaisuutta vihennettiin yhdistdmélla moment-
teja. Sidonnaisuuden vihenemisen koettiin merkitsevan paitsi yliopistojen paatosvallan lisdanty-
mistd, myos tulosvastuullisuuden kasvamista. Tiedeindikaattoreita kehitettiin kuvaamaan yliopisto-
jen tuloksellisuutta. Vaikka toiminnan arviointi sindnsi hyviksyttiin, keskusteltiin kuitenkin siit4,
miki vaikutus toiminnan arvioinnilla tulisi olemaan yliopistojen toimintaan ja kuka t4td arviointi-

tietoa tulee kayttamaian. Kokonaisuudessaan yliopistot siirtyivit vuosikymmenelld resurssiajatte-
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lusta tulosajatteluun, jossa yhd enemmén alettiin kiinnittda huomiota tuloksien ja rahankulutuksen

vélilld vallitsevaan yhteyteen ja tulosvastuuseen, joka jokaisen tuli sisdistaa.

1990-luvulla julkisessa keskustelussa on valtionhallinnon osalta keskitytty tulosohjausuudistuksis-
ta saatuihin kokemuksiin eri laitoksissa ja virastoissa. Julkisella sektorilla on siirrytty korostamaan
palvelujen kehittdmistd ja laatuajattelua. Kriittisid puheenvuoroja on esitetty ldhinni siitd, mikd
vaikutus tuloksien mittaamisella ja mittareilla on kasitykseen siitd, mitd tehokkuus on. Vuosikym-
menen yliopistoja koskevista yksittaisista keskustelunaiheista nousee esiin etenkin toimintameno-
budjetoinnin kayttoonotto. Tuloksiin perustuvan budjetoinnin my6ta alettiin varsinaisesti kdyttaa
késitteitd tulosohjaus ja tulosjohtaminen. 1990-luvulla yliopistojen toimintaan on liitetty tuotetut
tutkinnot méérallisina tulostavoitteina. Yliopistoja on alettu pit4d tuotantolaitoksina, joiden tehta-
vini on tuottaa tutkintoja. Muutenkin keskusteltaessa yliopistoista on kéytetty aiempaa enemmén

tuotantotoiminnasta tutuksi tulleita ilmauksia.

Vaikka arviointia pidetdén tarpeellisena ja oikeutettuna, keskustelua on 1990-luvullakin heréttanyt
se, miten ja kuka kayttdd arviointitietoja. Keskustelusta selvids, ettd yliopistojen toiminnan arvi-
ointi ja tuloksellisuuden palkitseminen hyviksytain, silld yleisesti arviointitiedon kayttdmisen us-
kotaan olevan merkki rationaalisesta paatoksenteosta. Toisaalta arvioinnin vastustajien maalaami-
en kauvhukuvien mukaan arviointi tulee muuttamaan yliopistojen toimintaa. Tulosjohtamiselle
myonteisten mielipiteiden mukaan yliopistojen paidtoksentekotapa on tulosjohtamisen myota
muuttunut kollegiaalisesta paatoksenteosta kohti rationaalista, toiminnan realiteetit huomioonot-
tavaa péadtoksentekoa. Myonteisend kehityksend pidetddan myos dialogin kehittymista aiempag
jatkuvammaksi seki yliopistojen sisalld etta yliopistojen ja opetusministerion valilla. Lisaksi johta-

juuden merkitystd yliopistojen toiminnassa on korostettu aiempaa enemmén.

Tuloksellisuudesta tuottavuutta

Yliopistojen onnistuneesta toiminnasta, tuloksellisuudesta on tulosohjauksen my6ta tullut 1dhinna
vain tuottavuutta ja méérallisten tuotostavoitteiden saavuttamista, jossa vaikuttavuuden merkitys-
t4 ei endé korosteta yhté paljon kuin aiemmin. Kuvioon 6. on kerétty yliopistojen toimintaympéris-

tossd 1970-, 1980- ja 1990-luvuilla vaikuttaneita taustatekijoitd, jotka tulivat artikkelianalyysissa
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esiin ja jotka kdydyn tulosohjauskeskustelun mukaan ovat eniten vaikuttaneet tapahtuneeseen

ajattelumuutokseen.

Julkisen sektorin, kuten yliopistojen 1960- ja 1970-luvuilla, kasvaminen johti lisddntyneeseen ku-
lutukseen ja veroasteen nostamiseen. Toisaalta inkrementaalinen panosbudjetointi kasvatti valtion
budjettien loppusummia, eikd estényt budjettiylityksid, vuoden mittaan tehdyt valtion lisimenoar-
viot olivat maan tapa. Julkista sektoria alettiin pitdd tehottomana ja huonosti hoidettuna. Liséksi
tavoiteohjauksen opit korostivat valtionhallinnon suunnittelun ja padméaarien asettamisen merkitys-
td. Nami tekijat yhdessi saivat aikaan sen, ettd valtionhallinnon toiminnalta ja taloushallinnolta

alettiin vaatia lisda suunnitelmallisuutta.

1980-luvulla tapahtui suuri ajattelumuutos. Kansainvilisten taloushallinnon uudistusten my6téd
laskentatoimen konsulttien rooli oli korostunut, julkisen sektorin kilpailutilanteita haluttiin lisdta ja
julkisen ja yksityisen sektorin tuottavuudesta keskustella. Toisaalta korkeiden verojen maksami-
nen toi esille vastiketta rahalle ajattelun ja julkisen sektorin toiminnalle asetetut tehokkuusvaati-
mukset. Niiden ohella ja seurauksena valtionhallinnossa alettiin valmistella tulosohjaukseen siir-
tymistd vastauksena taloudellisiin ongelmiin. Valtiovarainministerié aloitti tulosohjaushankkeen
tavoitteenaan siirtda pidtosvaltaa ja vastuuta tuloksen syntymisestd eri ministerididen alaisille vi-
rastoille. Yliopistoissa keskustelu resurssikulutuksen vertaamisesta syntyneisiin tuloksiin aloitettiin
uuden korkeakoululain laatimisen yhteydessid. Tietotekniikan kehittyminen toi mahdollisuuksia
entisti monipuolisemman tiedon kerddmiseen ja kasittelyyn, yliopistojen yhteinen

KOTA tietokanta syntyi. Suunnittelun korostamisesta siirryttiin tulosvastuun korostamiseen.

1990-lukua voi pitdd ajattelun syventimisen vuosikymmeneni. Toimintamenobudjettiin siirryttiin
vihentamilld budjetin momenttisidonnaisuutta. Arviointi hyvéksyttiin tuloksellisuuden vertailuun
ja tutkintomairit asetettiin tavoitteiksi. Tuloksellisuudesta tuli tuottavuutta, kun vaikuttavuudesta
ei endd puhuttu ja taloudellisuuskin jii julkisessa keskustelussa taka-alalle. Vallalle on noussut

liikketaloudellinen ajattelu ja markkinoiden merkityksen korostaminen.
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opiskelijamaarien kasvu

lisdantynyt
julkinen kulutus

liikkeenjohdon konsulttien
kasvanut rooli

julkisen sektorin
kilpailutilanteiden
lisddminen

julkisen ja yksityisen
sektorin tuottavuuden

KOTA-tietokannan luonti

liikelaitosuudistus

arvioinnin hyvaksyminen
tuloksellisuuden vertailussa

yliopistolaitoksen ja

julkisen talouden
kokeminen

tehottomasti
hoidetuksi

S

liiketaloudellinen ajattelu
ja markkinoiden korostaminen

T

vastiketta rahalle ajattelu

taloushallinnon

inkrementaalisen
budjetoinnin

kyvyttomyys pitda

kustannukset kurissa,

/ korkea

tavoiteohjauksen veroaste
korostama vaatimus valtionhallinnon /
suunnittelu suunnitelmallisuuden

ja padmédrinasettelu lisdamisesti

1970-1

kansainviliset

uudistukset

ministerion
/ tulosohjaushanke

asettaminen rinnakkain Chahlka;wattia_)
Y virastojen paitosvaltaa
@W tulosjohtaminen ja _—
tulosvastuuajattelun /uuden korkeakoululain
korostaminen laatiminen

1980-1

budjetin
sidonnaisuuden
ahentdminen

tutkintoméirien asettaminen
tulostavoitteiksi

1990-1

tuloksellisuuden pelkistyminen tuottavuudeksi

Kuvio 6. Ajattelumuutoksen tausta- ja ympéristotekijoiti
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Tapahtunut kehitys ja kiyty keskustelu yliopiston — ja miksei my6s koko yhteiskunnan — talo-
ushallinnosta ja tehtdvistd on tiivistettynd: 1970-luvulla nousi esiin vaatimus valtion menojen
suunnitelmallisuuden lisadmisestd, 1980-luvulla alettiin korostaa tuloksellisuutta ja tulosvastuu-
ajattelua ja 1990-luvulla esiin on noussut liiketaloudellinen ajattelu ja markkinoiden merkityksen

korostaminen.

5.2 Kaksi kuvaa yliopistosta

Tutkimuksen artikkelianalyysin tuloksia on tarkasteltu organisaatiokirjallisuuden (Morgan, Hofs-
tede ja Groot) luomassa viitekehyksessd. Morganin monista metaforista on valittu kaksi — orga-
nismi- ja konemetafora —prosessien kehittimiseen keskittyvdd metaforaa, silld toiminnan tehos-
tamisessakin on kyse prosessien kehittimisestd. Mekaanista ja orgaanista tapaa ldhestyd organi-
saatioita voi pitdd toisilleen vastakkaisina ja eroja korostavina nikokulmina. Adripaissd olevien
metaforien kaytolld on haluttu tuoda esiin ja ehk4 hieman korostaakin ajattelutavoissa tapahtunei-
ta muutoksia. Liittdmélld valittuihin metaforiin sekd Hosteden ajatukset julkisen sektorin organi-
saatioissa kaytettavistd ohjaustyypeisti ettd Grootin ajatukset budjetoinnista organisaation olosuh-

teiden yhteisvaikutuksena on yliopistoista piirretty kaksi erilaista kuvaa.

Aiemmin vallinnut kisitys yliopistoista vastaa Morganin organismimetaforaa. Nakemyksen mu-
kaan yliopistot ovat monimutkaisia, usein alajirjestelmiin jakautuneita organisaatioita, jotka ovat
monilla tavoin vuorovaikutuksessa ympéristonsd kanssa. Yliopiston toiminnan padmadrit ovat
tehtavien luonteesta johtuen viistamattd epédselvempid kuin monissa muissa organisaatioissa.
Tyypillista niille on paatosvallan hajautuminen suhteellisen autonomisille, eri tieteenaloja edustavil-

le yksikoille ja asiantuntijoille (Kekile 1998 s.184-185).

Kuviossa 7. on vertailtu mekaanisen ja orgaanisen organisaation eriitd eroavaisuuksia Morganin
mukaan. Mekaaninen lahestymistapa sopii stabiilissa ympéristossd toimiviin standardituotteita
valmistaviin organisaatioihin, joissa ty6tehtavat on tarkoin méiritelty, organisaation paatoksente-
ko on hierarkista, tiedonkulku vertikaalista ja tyontekijan vastuu rajoittuu oman tehtavin hoitami-
seen. Orgaaninen organisaatio on taas parempi kuvaaja organisaatioille, jotka ovat muuttuvassa

ympéristossd uusia innovaatioita kehittdvid organisaatioita, joiden toiminta perustuu yhteistoimin-
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taan, henkilokunnan roolit vaihtuvat tehtivien vaatimien asiantuntemusten mukaan, tiedonkulku
on sekd vertikaalista ettd horisontaalista ja tyontekij6illd on vastuu koko organisaation yhteisten

tavoitteiden saavuttamisesta.

Mekaaninen organisaatio Orgaaninen organisaatio

o stabiili ymparisto e muuttuva ymparisto

o standardituotteet ¢ yudet innovaatiot

e tarkoin médritellyt tyotehtavit e yhteistoiminta

e hierarkinen organisaatio e tehtavin mukaan vaihtuvat roolit

e vertikaalinen ja sdédelty tiedonkulku ¢ tiedonkulku vapaata ja jatkuvaa

e tyontekijd vastaa omasta tyostiin e vastuu koko organisaation tavoitteista

Kuvio 7. Mekaanisen ja orgaanisen organisaation vertailu (Morgan 1986 s.52-53)

Orgaaninen yliopisto

Eris tapa ldhestyi yliopistoja on nidhdéd ne yhteiskunnan perimmadisié tavoiteita toteuttavina orga-
nisaatioina. Tdma4 tapa vastaa Morganin metaforaa orgaanisesta organisaatiosta. Orgaanisten yli-
opistojen kyseenalaistamattomana tehtdviani on tuottaa yhteiskunnan tarpeiden mukaista korkea-
tasoista opetusta ja tutkimusta. Organismilla kuvattu yliopisto vastaa sitd késitystd yliopiston ole-

muksesta ja tehtévisté, joka oli yleinen perinteisen julkisen hallinnon aikana.

Kuviossa 8. on tuotu esiin eritd yliopiston ominaisuuksia Morganin organismimetaforaa kayttéen.
Vastuu annetun tehtdvin suorittamisesta on koko organismin yhteinen. Organismi-yliopistot toi-
mivat yhteistyossd yhteiskunnan kanssa, muodostaen yhteiskunnan muiden organismien kanssa
kokonaisen yhteistoimintaverkon. Organismikuvauksen mukaisesti padtoksenteko yliopistoissa on
kollegiaalista, eikd johtajuutta korosteta. Pé4tosvalta on hajautettu eri tieteenalojen yksikaille, silla
yliopistot muodostuvat organismimetaforan mukaan pienemmisti elimisti, joiden on toimittava

yhdessa.
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YLIOPISTOT ORGANISMEINA

vastuu organisaation kollegiaalinen johtajuutta padtosvalta

tehtévista yhteinen paatoksentekotapa ei korosteta hajautettu

Kuvioe 8. Orgaanisen yliopiston ominaisuuksia

Orgaanisten yliopistojen tehtdvini on tuottaa opetusta ja tutkimusta. Vaikka yliopiston tehtéva on
médritelty, ei toiminnan lopullinen tavoite kuitenkaan ole selkei. Liittdméalla Morganin organismi-
metaforalla luotuun kuvaan Hofsteden ajatukset ohjauksen luonteesta silloin, kun toiminnan tavoi-
te ei ole selked tullaan siihen tulokseen, ettd tavoitteen epaselvyyden vuoksi ohjaus yliopistoissa

on luonteeltaan poliittista (Kuvio 9).

OHJAUKSEN LUONNE YLIOPISTOISSA ORGANISMEINA

tavoite ei selked

Kuvio 9. Ohjaus orgaanisessa organisaatiossa

Organisaation olosuhteet vaikuttavat valittavaan budjetointijarjestelmédin. Grootin kayttamassa
nelikentdssd valintaan vaikuttavia tekijoitd ovat tulosten mitattavuus ja prosessin tuntemus. Kun
orgaanisen yliopiston tehtdviksi annetaan korkeatasoisen opetuksen ja tutkimuksen tuottaminen,

eivit tulokset ole mitattavissa. Toisaalta yliopiston suorittaman muunnosprosessin tuntemus on
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my6s huono, silld uhrattujen panosten suhdetta tuotettuihin tuloksiin ei tunneta. Kaytéssi on pa-

nosbudjetointi (Kuvio 10).

BUDJETOINTITAPA YLIOPISTOISSA ORGANISMEINA

Tulosten mitattavuus

Hyvi Huono
Hyva
Prosessi- — PROSESSIBUDJETOINTI
tuntemus — TULOSBUDJETOINTI — PROSESSIBUDJETOINTI

Huono — TULOSBUDJETOINTI

Kuvio 10. Budjetointi orgaanisessa organisaatiossa

Orgaanisen yliopiston tuloksellinen toiminta on tehokasta eli tuottavaa, taloudellista ja vaikutta-
vaa. Talloin organismin tuloksellisuusajattelu on kuvion 11. kaltainen. Tuottavuutta, taloudelli-

suutta ja vaikuttavuutta pidetdin yhti tarkeind, eikd mitdén niistd korosteta toisen kustannuksella.

TULOKSELLISUUS = TEHOKKUUS

TUOTTAVUUS VAIKUTTAVUUS
TALOUDELLISUUS

Kuvio 11. Tuloksellisuuskiisitteistd orgaanisessa organisaatiossa
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Toisaalta kuitenkin perinteinen julkinen hallinto keskittyi laillisuusvalvontaan ja panosohjaukseen.
Kaytannossa tdmé merkitsi sitd, ettd yliopistot saivat rahoituksensa verovaroista ja opetusministe-
rién tehtivana oli valvoa, ettd méaarirahat tuli kayttdd niille osoitettuun tarkoitukseen. Opetusmi-

nisterién ohjaus oli panosohjausta.

Ensimméinen yliopistoista muodostettu kuva on se, joka oli yleinen perinteisen julkisen hallinnon
aikana. Kuva muodostuu organismimetaforasta, opetuksen ja tutkimuksen tuottamistehtévésta,
yliopistojen ohjauksen poliittisesta luonteesta, panosbudjetoinnista, valtion panosohjauksesta ja
tuloksellisuudesta, jota yliopistoilta odotettiin. Tuloksellisuus on tehokkuutta ja synonyymi onnis-

tuneelle toiminnalle, vaikuttavuus ymmiérretaén tuloksellisuuden komponenttina (Kuvio 12).

organismi

tehtivini tuottaa

panosohjaus

opetusta ja tutkimusta

N\

panosbudjetointi

ohjaus poliittista

Kuvio 12. Kuva orgaanisesta yliopistosta

Mekaaninen yliopisto

Toinen valittu lahestymistapa on se, jossa yliopistot nihdddn keskenddn kilpailevina koneina
(Kuvio 13). Morganin konemetaforan mukaisten mekaanisten yliopistojen tehtdviani on tuottaa
asetettujen tavoitteiden mukainen méard tutkintoja. Vastuu tavoitteiden saavuttamisesta on ja-
kaantunut suhteellisen autonomisiin tulosyksikéihin. Kollegiaalinen, tehottomaksi viitetty paatok-

senteko on vaihtunut rationaaliseen paitoksentekotapaan, jonka takana on ajatus selkeiden syy-
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seuraus -suhteiden tuntemisesta. Johtajuuden merkitys on korostunut ja paitosvalta keskittynyt.
Konemetaforan mukainen késitys yliopistoista organisaatioina on yleistynyt julkisten taloushallin-

non uudistusten myota.

YLIOPISTOT KONEINA

vastuu jaettu rationaalinen johtajuuden merkitys  paatosvalta keskittynyt,
tulosyksikéihin paatoksentekotapa korostunut hierarkinen

Kuvio 13. Mekaanisen yliopiston ominaisuuksia

Mekaaniselle yliopistoille on asetettu selkei tavoite, joka on helposti mitattava méara tutkintoja ja
tutkimusraportteja vuodessa. Rationaaliseen paatoksentekoon ja oletukseen selkeistd syy-seuraus
-suhteista perustuu ajatus, jonka mukaan yliopiston suorittama muutosprosessi tunnetaan. Yliopis-

tojen toiminta koetaan toistuvaksi tutkintojen tuottamistehtavaksi (Kuvio 14).

OHJAUKSEN LUONNE YLIOPISTOISSA KONEINA

Rt

tavoite selked tulokset prosessi koetaan toiminta toistuvaa
mitattavissa tunnetuksi
tutkintoina ja
raportteina

Kuvio 14. Ohjaus mekaanisessa organisaatiossa
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Nelikenttdjaossa, jossa kuvataan olosuhteiden vaikutusta budjetointitavan valintaan, yliopiston
asema muuttuu. Kun tulokset nyt ovat mitattavia tutkintoja ja prosessi ajatellaan tunnetuksi, voi-

daan panosbudjetoinnista siirtyd kédyttaméan tulosbudjetointia (Kuviol5).

BUDJETOINTITAPA YLIOPISTOISSA KONEINA

Tulosten mitattavuus

Huono
Hyva
Prosessi- — PROSESSIBUDJETOINTI
tuntemus
Huono — TULOSBUDJETOINTI — PANOSBUDJETOINTI

Kuvio 15. Budjetointi mekaanisessa organisaatiossa

Tuloksellisuuskésitteistd mekaanisessa organisaatiossa muodostuu tehokkuudesta, joka kisitetaéin
tuottavuuden synonyymiksi, silla tehokkuuden vaikuttavuuskomponentti on tuotostavoitteiden
asettamisen myo6td jadnyt vihemmalle huomiolle, mika on merkitty kuvaan katkoviivoitetulla suo-

rakulmiolla (Kuvio 16).

TULOKSELLISUUS = TEHOKKUUS

B

TUOTTAVUUS
TALOUDELLISUUS

Kuvio 16. Tuloksellisuuskiisitteisto mekaanisessa organisaatiossa
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Toteutettujen taloushallinnon muutosten jilkeen on yleistynyt se kuva, joka muodostuu konemeta-
forasta, tehtévasti tuottaa tutkintoja, ohjauksen rutiiniluonteesta, tulosbudjetoinnista ja yliopistoil-
ta vaadittavasta tuottavuudesta eli teknisestd tehokkuudesta, joka on tehokkuuden osakompo-

nentti, eikd sisilld vaikuttavuuden kisittettd (Kuvio 17).

tulosohjaus

tulosbudjetointi

tehtdvind tuottaa tutkintoja

Kuvio 17. Kuva mekaanisesta yliopistosta

5.3 Yleiset ajattelutapojen muutokset

Yliopistojen ja valtionhallinnon taloushallinnon muutokset ovat muuttaneet yliopistoja koskevia
ajattelutapoja kuvion 18. mukaisesti. Tehdyt taloushallinnon uudistukset ovat tosiasia, mutta itse
yliopisto ei valttamattad ole uudistustusten my6ta muuttunut, vaikka yliopistosta syntyvd kuva on
muuttunut. Kun aiemmin yleensa ajateltiin yliopiston olevan yhteiskunnassa toimiva organismi, on
nyt yleistynyt se kuva, jossa ajattelemme yliopiston olevan tuotantotoimintaa harjoittava ‘kone’.
Panosohjauksesta on siirrytty tulosohjaukseen, panosbudjetoinnista tulosbudjetointiin ja niiden
mukana poliittisen ohjauksen voidaan ajatella vaihtuneen rutiiniohjaukseksi. Yliopistojen tuotta-
vuuden ja tehokkuuden korostaminen on kutistanut kasityksen niiden tuloksellisuudesta Iahes pel-
kéksi tuottavuudeksi. Kun orgaaniselta yliopistolta odotettiin onnistunutta toimintaa, jossa kaikki
tuloksellisuuden osatekijit ovat mukana, mekaanisen yliopiston odotetaan nyt ennen kaikkea ylta-

van madrillisten tutkintotavoitteiden saavuttamiseen.
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ORGANISMI = KONE

PANOSOHJAUS = TULOSOHJAUS

PANOSBUDIJETOINTI = TULOSBUDJETOINTI

POLITTINEN OHJAUS = RUTIINIOHJAUS

TULOKSELLISUUS = TUOTTAVUUS

ONNISTUNUT TOIMINTA = MAARALLISET TUOTOSTAVOITTEET

Kuvio 18. Ajattelutapojen muutossuunnat

5.4 Ideologioiden kehat

Kuvaamalla yliopistojen toimintaa ja uudistuksien vaikutuksia siihen aikakehilld voidaan osoittaa,
ettd monet niistd tavoitteista, joita kaytettiin perusteltaessa tulosohjaukseen ja toimintamenobudje-

tointiin siirtymisté, eivét ole toteutuneet.

Budjetin sitoutuneisuus

Maisrarahabudjetoinnin aikana raha oli momenttisidonnaista, eikd yliopistojen valtiolta saaman
rahoituksen kayttotarkoitusta voinut muuttaa. Tulosohjaukseen liittyvad yliopistojen ja valtionhal-
linnon budjetoinnin kehittdmistd perusteltiin osittain silla, ettd budjetin sitoutuneisuutta haluttiin
vahentid ja samalla yliopistojen oman resurssikdytén vapautta lisitd. Tavoitteena oli yliopiston
vallan ja toisaalta myds vastuun lisiiminen. Tavoitteen mukainen kehitysty aloitettiin yhdistimal-
14 budjetin momentteja ja siirtymalld lopuksi toimintamenobudjetointiin. 1990-luvun lopussa luotu
perusrahoituksen laskennallinen malli ja kaytossa olevat yliopistojen erilaisten hankkeiden rahoi-
tukseen tarkoitetut madrarahat kuitenkin vihentiavit rahoituksen vapaata kayttoa ja lisadvat bud-

jettirahoituksen sitoutuneisuutta.

Rahoituksen sitoutuneisuuden kehitystd voitaisiin kuvata kehélls, jossa aika kulkee nuolen suun-

taan (Kuvio 19). Lihtotilanteessa valtion budjetin momenttisidonnaisuus saneli tiukasti sen, mil-
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laisiin menothin yliopistolla oli oikeus budjettirahoitusta kayttid. Momenttien vihentdminen lisdsi
yliopistojen mahdollisuuksia suunnitella omaa toimintaansa ja toimintamenobudjetoinnin myoti
yliopistot saivat entistd suuremman oikeuden itse méariti resurssiensa kaytostd. Perusrahoituksen
laskennallisen mallin kayttéonotto ja erilaiset hankkeet kuitenkin vihensivit yliopistojen itsemai-
raamisoikeutta budjettivarojen kaytostd. Perusrahoitus on kiyttétarkoitukseltaan sidottua, silld se
on tarkoitettu tulossopimuksissa sovittavan tulostavoitteen saavuttamiseen eli maisterituotantoon.
Lisaksi erilaiset hankkeet, joiden rahoitukseen yliopistot ovat sitoutuneet rajaavat yliopistojen
mahdollisuuksia itse paittdd resurssiensa kdytostd. Valtion budjettirahoitus ei kuitenkaan viltta-
mittd ole yhtd sitoutunutta kuin méirarahabudjetoinnissa (ympyri ei ole sulkeutunut), mutta kiy-

tannossi yliopistojen vapaus paittas itse rahoituksensa kayttotarkoituksesta on rajallinen.

madrdrahabudjetointi,
perusrahoitusmalli, kaytto momenttisidonnaista

kayttotarkoitus médritelty

budjetin momenttien
vahentadminen
toimintamenobudjetointi,

kayttotarkoitusta ei sidottu

Kuvio 19. Budjetin sitoutuneisuuden kehi

Ohjausvalta

Perinteisen julkisen hallinnon aikana yliopistojen ohjausvalta oli valtionhallinnossa, ministeriétasol-
la. Yliopistojen toimintaa ohjattiin valtion tarjoamilla panoksilla. Tulosohjaukseen siirtymista pe-
rusteltiin silld., ettd haluttiin siirt44 valta sinne, missi toimintakin tapahtuu eli yliopistoille itselleen.

Tulosten arviointiin ja toimintamenbudjetointiin siirtyminen merkitsikin yliopistoille lisda mahdolli-
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suuksia paattdd omasta toiminnastaan. Perusrahoituksen laskennallisen mallin kayttéonotto kui-

tenkin siirtai valtaa takaisin valtionhallinnon ministeridtasolle.

Ohjausvallan siirtymista voidaan kuvata kehalld, jossa aika kulkee nuolen suuntaisesti (Kuvio 20).
Lahtotilanteessa ohjaus oli ministerion panosohjausta, joka kiinnitti panosten liséksi huomiota
prosesseihin. Siirryttdessd tulosohjaukseen korostettiin yliopistojen tuloksellisuutta. Tulokselli-
suuden painottaminen voidaan nahdi siirtymisend kohti yliopistojen itseohjausta. Ohjausvaltaa on
kuitenkin siirtynyt takaisin valtionhallinnon ministeriétasolle, kun padhuomio kiinnitetdan ministe-
rién kanssa neuvoteltuihin méarallisiin tutkintotavoitteisiin ja muihin tuotoksiin, joihin yliopistojen
on toiminnassaan yllettava. Ministerién neuvottelee tulostavoitteista ja valvoo niiden toteutumista

eli ohjaa yliopistojen toimintaa.

tulosohjaus,
huomio tuotetuissa panosohjaus,
tutkinnoissa ja muissa huomio prosesseissa
tuotoksissa

tulosohjaus,
huomio arvioidussa

tuloksellisuudessa

Kuvio 20. Yliopiston ohjausvallan kehi
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Budjetoinnin peliluonne

Inkrementaalista budjetointia syytettiin epdoikeudenmukaisuudesta. Koettiin, ettd kdytossi ollut
budjetointitapa oli tukenut historian saatossa kertyneiden rakenteiden sdilyttimistd uusien kehit-
tamisen kustannuksella. Toisaalta budjetin valmistelua pidettiin pelini. Tulosohjauksen ja toimin-
tamenobudjetoinnin kayttoonottoa perusteltiin halulla luoda tasapuolisempi resurssien allokointi-
jarjestelma. Kuitenkin tulosohjauksen mukaisten tulossopimusten laatiminen on neuvottelutilanne,
jossa neuvottelijoiden henkilokohtaisilla ominaisuuksilla on merkitystd. Taitavat neuvottelijat

saattavat saada neuvoteltua edustamalleen yliopistolle mahdollisimman suuret tutkintokiintiot.

Budjetoinnin peliluonteen kehittymistd voi kuvata kehilld, jossa aika kulkee nuolen suuntaan
(Kuvio 21). Alkutilanteessa kaytossa oli inkrementaalinen budjetointitapa, méaériraha-anomukset
ja budjettineuvottelut. Uudistuksien my6td on rahoitusperusteena siirrytty kdyttdmédn tulossopi-
musneuvotteluissa sovittavia tutkintotavoitteita ja huippuyksikéiden valintaa. Molemmissa re-
surssien allokointitavoissa se, millaiset neuvottelijat, miten hyvin perustellut tarpeet ja myds se,

miten rahoitus aiempina vuosina on jaettu, vaikuttaa voimavarojen jakautumiseen.

historian synnyttdma
epitasainen resurssijako,

budjettineuvottelut

tutkintotavoitteet,

tulossopimusneuvottelut

Kuvio 21. Budjettisopimuksien peliluonteen kehé
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6 LOPUKSI

Yliopistojen tulosohjausta koskeva ja tulosohjaukseen liittyvii teemoja kisittelevi keskustelu va-
littujen julkaisuiden artikkeleissa on kuluneen kolmenkymmenen vuoden aikana ollut monenlaista,
monentasoista ja etenkin aikajakson loppua kohden lisdintyvad. Keskusteluista ja kisitellyistd
aiheista voi tehda sen johtopaitoksen, ettd yleinen kuva yliopistosta on muuttunut. Aiempi kuva
yliopistosta ympérdivan yhteiskunnan tarpeet ja toiminnan huomioonottavana, mutta toisaalta
suhteellisen itsendisend yksikkoni on vaihtunut kuvaksi, jossa yliopisto konemaisesti suorittaa sille

asetetut vaatimukset.

Yliopistoja koskevissa ajattelutavoissa on tapahtunut muitakin muutoksia. Yliopistoilta aiemmin
vaadittu tulos oli yhteiskunnan kannalta onnistunutta toimintaa, nyt maarallisten tutkintotavoittei-
den saavuttamisen vaatimus on johtanut siihen, ettd tuloksellisuus on pelkistynyt 1dhinnd tuotta-
vuudeksi, eikd julkisesti keskustella yliopistojen toiminnan vaikuttavuudesta. Tulosten tekeminen
mitattaviksi on mahdollistanut ministerion poliittisen ohjauksen vaihtumisen rutiiniohjaukseen,

jossa prosessien ajatellaan olevan tunnettuja.

Tapahtunut kehitys on kestianyt koko tutkimuksen ajanjakson. Kun 1970-luvulla keskusteltiin
suunnittelun merkityksestd valtionhallinnossa etenkin budjettimenojen hallitsemiseksi, 1980-
luvulla tapahtunut ideologinen muutos toi esille tuloksellisuusajattelun ja tulosvastuun korostami-
sen. Muutos on jatkunut 1990-luvulla, jolloin ajattelutapoja on entisestdin syvennetty ja yha
enemmain painotettu liiketaloudellista ajattelua ja markkinoiden merkitystd myés yliopistojen toi-

minnassa.

Ajattelutavoissa on tapahtunut muutoksia, vaikka monet niistd tavoitteista, joilla tulosohjauksen
paremmuutta aiempiin jérjestelmiin perusteltiin, eivit ole toteutuneet. Valtion budjettirahoitus on
yhé edelleen kayttotarkoitukseensa sidottua ja yliopistojen toiminnan ohjaus on vielédkin, ellei jopa
aiempaa enemman, ministerion kisissi. Budjettineuvottelujen peliluonteisuus on vaihtunut tulos-
sopimusneuvotteluihin, joissa kyky markkinoida edustamansa yliopiston tuotteita vaatii neuvotteli-

joilta pelitaitoa.
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Yliopistoja koskeva keskustelu on pienelld viiveelld seurannut siti keskustelua, joka on koskenut
yleistd valtionhallintoa. 1970-luvulla valtionhallintoa koskeva keskustelu oli vilkasta, mutta yli-
opistoista ei keskusteltu juuri lainkaan. 1980-luvulla valtionhallintoa kasittelevd keskustelu lisdén-
tyi entisestddn ja kisitteli jo selkedsti tulosjohtamisen ja tulosohjauksen teemoja, kun yliopistoja
koskeva keskustelu vasta paisi vauhtiin. 1990-luvulla valtionhallintoa koskeva keskustelu on siir-
tynyt jo osittain uusiin teemoihin, palvelun, laadun ja laatujohtamisen kehittimiseen julkisella
sektorilla, kun yliopistoja kisittelevit artikkelit lisadntyivat maaréllisesti ja keskittyvit selkeasti
tulosohjauksen teemothin. Yliopistojen laatukeskustelu voi ollakin 2000-luvun teema, ensimmaiset
merkit tasta ovat jo nihtdvissd, kirjoittaahan Ilkka Niiniluoto uusimmassa Yliopisto-lehden paakir-

joituksessa niin:

”Laatujohtaminen ei ole pelkkii pistelaskentaa, vaan siind tulee noudattaa tilannekohtaista
viisasta harkintaa. Tuloksellisuuteen perustuvan rahanjaon kaytént6ja voi mielesténi tdyden-
tdd periaatteella, jota olen aiemmin kutsunut “lempeén puutarhurin strategiaksi”: huippuja
suorivan ohjelman rinnalla yliopiston ja tiedekuntien haasteena on kehittdd myos
“laaksoyksikkopolitiikkaa”, jossa nyt heikommin menestyneiden mutta koulutuksellisesti tai
yhteiskunnallisesti tarkeind pidettyjen yksikkojen piirissd luodaan laadukasta toimintaa

(Niiniluoto, Yliopisto 17/99).”

Toisaalta samoista teemoista on jossain maérin keskusteltu koko tutkimuksen ajan. Uudet keskus-
telijat ovat tarttuneet asioihin tietdmittd, ettd vanhemmat kolleegat ovat esittineet samanlaisia
nakemyksid jo kenties kaksi vuosikymmentd aiemmin. Keskustelussa onkin palattu lahtékohtiin ja
ehka kierretty kehdd kuten ystavimme Nalle Puh ja Nasu jaljittdessidédn jotain suurta ja ainutlaa-

tuista.

Erddnd kauniina talvipdivind, kun Nasu lakaisi lunta talonsa edestd, hdn ndki Nalle Pu-

hin.

2

ei!” sanoi Nasu. "Mitd sind teet?”

»”

ind jdljitin” , sanoi Puh salaperdisesti.

2

atso tinne” sanoi Nalle Puh ja osoitti maata. "Mitd ndet?”
“Jalkia”, sanoi Nasu. ” Tassunjdalkid. Olisiko se... Tarppd?”

”

“Ehkd on”, sanoi Puh. ”Milloin on, milloin ei. Tassunjdljistd ei koskaan tiedd.
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Taman lausuttuaan han Idhti jatkamaan jdljitystd ja Nasu juoksi hdnen perddnsd. Pian
Nalle Puh pysdhtyi ja seisoi kumartuneena jélkien direen jotenkin himmentyneend.

"Mitd nyt?” kysyi Nasu.

“Tdmd on hyvin hassua”, sanoi Puh. "Ndyttid siltd, ettd eldimid on nyt kaksi. Tulisitko
mukaan Nasu, siltd varalta ettd ne osoittautuvat Vihamielisiksi Eldimiksi?”’

He ldhtivat yhdessd astelemaan. Toisella puolen kasvoi pieni rykelmd lehtikuusia. Vaikutti
siltd, ettd Tdrpdt olivat kiertineet lehtikuuset, ja niin Puh ja Nasu kiersivit kuuset niiden
perdssd.

Akkic Nalle Puh pysdhtyi ja osoitti innoissaan lunta.”Katso jdlkia”, sanoi Puh, ”Kahden
eldimen seuraan on liittynyt kolmas!”

“Puh!” huudahti Nasu. ~Onkohan sekin Tdrppd?”’

“Ei ole”, sanoi Puh, "se tekee erilaisia jilkid. Edellimme on joko kaksi Tdrppdd ja mah-
dollisesti yksi Sdrppd. Seuratkaamme niitd edelleen.”

Ja sitten heiddn edellddn kulki nelja eldintd! Siltd naytti. Siind jiljet olivat: milloin risteil-
len toistensa yli, milloin sotkeentuen toisiinsa, mutta selvdsti tassunjdlkid oli neljd paria...

(A. A. Milne: Nalle Puh.)

82



Lahdeluettelo

Bowerman, Mary. 1998. The Public Sector Financial Management Reforms: Confusions, Ten-
sions and Paradoxes. Teoksessa: Olson, Olov - Guthrie, James - Humphrey, Chistopher (toim.)
Global Warning: Debating International Development in New Public Financial Management. Cap-

pelen Akademisk Forlag as. Oslo.

Drury, Colin. 1994. Management and Cost Accounting. Third Edition. Chapman & Hall. Lon-

don.

Groot, Tom L. C. M. 1994. Budgetary Reforms in the Non-profit Sector: A comparative analy-
sis of experiences in Health Care and Higher Education in the Netherlands. Research Memoran-
dum. Paper to be presented at the 17th Annual Congress of the European Accounting Associati-
on, April 6-8, 1994. Venice, Italy.

Hiironniemi, Silja. 1992. Tuloksellisuuden arvioinnin ksikirja kunnallisille tyopaikoille. Suomen

kaupunkiliitto. Jyvaskyla.

Hofstede, Geert. 1981. Management Control of Public and Not-for-Profit Activities. Accounting,
Organizations and Society. Vol. 6, No. 3.

Holttd, Seppo. 1991. Tulosvastuullinen korkeakoulu — teoriaa ja konkretiaa. Teoksessa: Yliopis-
ton tuloksellisuus. Niakokohtia, ehdotuksia. Joensuun Yliopisto. Hallintoviraston raportteja ja

selvityksid N:o 8. Joensuu.

Thalainen, Pekka. 1998. Budjettirahoituksen kohdistaminen yliopistoille: kansainvilinen vertailu.
Teoksessa OPM 20:1998. Yliopiston toimintamenojen rahoitusjérjestelman kehittaminen. Ope-

tusministerion muistio. Helsinki.

Jones, Rowan - Pendlebury, Maurice. 1996. Public Sector Accounting. Fourth Edition. Pitman
Publishing. London.
Kekiile, Jouni. 1998 Ainelaitosten johtamiskulttuurit ja selviytymisstrategiat. Strategisen johtami-

83



sen mahdollisuuksista laitostasolla. Teoksessa Milkid, Matti - Vakkuri, Jarmo (toim.). Strateginen

johtaminen yliopistoissa. Ajattelutavat, mahdollisuudet ja haasteet. Tampereen yliopisto. Tampere.
Laughlin, Richard - Pallot, June. 1998. Trends, Patterns and Influencing Factors: Some Ref-
lections. Teoksessa: Olson, Olov - Guthrie, James - Humphrey, Chistopher (toim.) Global War-
ning: Debating International Development in New Public Financial Management. Cappelen Aka-

demisk Forlag as. Oslo.

Lehto, Eero. 1992. Tulosohjaus valtionhallinnossa. Ty6vien taloudellinen tutkimuslaitos. Hel-
sinki.

Lehtinen, Uolevi — Pimid, Mauri. 1996. Tulosohjaus — yritys aidompaan dialogiin. Korkeakou-

lutieto 4/1996

Meklin, Pentti. 1991. Valtiontalouden perusteet. Valtionhallinnon kehittdmiskeskus. Helsinki.

Meklin, Pentti. 1997. Valtiontalouden perusteet. Hallinnon kehittdmiskeskus. Edita. Helsinki.

Meklin, Pentti. 1999. Kunnan taloudellinen tulos ja sen mittarit. Kunnallistieteellinen aikakaus-

kirja 1/1999

Meklin, Pentti - Nisi, Salme. Budjettiohjauksen uudistus ja laskentatoimen muuttuva rooli julki-

sessa hallinnossa. Hallinnon tutkimus. 4/1994

Miké on Suomen tulos? Tuloksellisuuden edistaminen julkisen hallinnon uudistamispolitiikassa -

kansainvilisid kokemuksia ja Suomen tilanteen arviointia. 1993. Valtiovarainministerio. Helsinki.
Morgan, Gareth. 1989. Images of Organization. J.W. Arrowsmith Ltd. Bristol.
Nummikoski, Jukka - Laaksonen, Sirpa - Meklin, Pentti. 1997. Toimintamenobudjetointiin

siirtyminen yliopistoissa. Laitosjohtajien kokemuksia ja kasityksid. Tampereen yliopisto. Hallinto-

tieteen laitos. Tampere.

84



Niisi, Salme. 1990. Laskenta-ajattelun kehitys viime vuosisadan puolivalistd nykypéiviin. Suo-
menkieliseen laskentatoimen kirjallisuuteen perustuva historiantutkimus. Acta Universitatis Tam-

perensis. Vammala.

Niisi, Salme. 1996. Kunnallisen laskentatoimen, tilinpaatosraportoinnin ja tilivelvollisuuden kehi-

tys 1920-luvulta nykypdiviin. Kunnallistieteellinen aikakauskirja 3/1996.

Olson, Olav - Guthrie, James - Humphrey, Chistopher. 1998. Global Warning: Debating In-
ternational Development in New Public Financial Management. Cappelen Akademisk Forlag as.
Oslo.

OPM 36:1996. Yliopistojen tulosohjauksen kehittdminen. Yliopistolaitoksen tulosohjauksen ke-
hittdmistyéryhmén loppuraportti. Opetusministerion tyoryhmien muistioita. Helsinki.

Pitkiinen, Eero. 1969. Tuotostavoitteiden operationaalisuus julkisessa hallinnossa. Acta Acade-

miae Oeconomicae Helsingiensis. Helsinki.

Pulliainen, Kydsti. 1991. Tulosjohtamisprojektin asettaminen. Teoksessa: Yliopiston tulokselli-
suus. Nédkokohtia, ehdotuksia. Joensuun Yliopisto. Hallintoviraston raportteja ja selvityksia N:o 8.

Joensuu.

Rekili, Eila. 1998. Korkeakoulujen valtionohjaus ja korkeakoulujen johtaminen. Teoksessa
Malkia, Matti - Vakkuri, Jarmo (toim.). Strateginen johtaminen yliopistoissa. Ajattelutavat, mah-

dollisuudet ja haasteet. Tampereen yliopisto. Tampere.
Saarinen, Taina. 1997. Tehokkuudesta laatuun ja vaikuttavuuteen: tuloksellisuudesta palkitse-
minen Suomessa. Teoksessa: Nyyssold, Kari - Saarinen, Taina (toim.) Nakokulmia korkeakoulu-

jen tuloksellisuuteen. Koulutussosiologian tutkimuskeskus. Turku.

Santalainen, Timo - Voutilainen, Eero - Porenne, Pertti - Nissinen, Jouko H. 1981. Tulos-

johtaminen. Weilin + G&6s. Espoo.

85



Summa, Hilkka - Virtanen, Tero. 1997. Tulosjohtaminen yliopistojen ainelaitoksilla. Yleisen
johtamismallin soveltuvuus akateemisen vapauden kontekstiin. Hallinnon tutkimuksen péivilla

esitelty materiaali 11.-12.12.1997.

Tamminen, Rauno. 1993. Tiedettd tekeméin! Gummerus Kirjapaino Oy. Jyviskyla.

Téhtinen, Juhani. 1996. Miten kiy korkeakouluilta tulosjohtaminen? Tutkimus 1990-luvun
taitteen tulosohjaus- ja johtamishankkeen sisdinajon etenemisesti korkeakouluissa ja sen heijas-
tumisesta suunnittelukdytént6ihin toiminta- ja taloussuunnitteluasiakirjojen perspektiivista tarkas-
teltuna. Turun yliopiston kasvatustieteiden tiedekunnan julkaisusarja A:175. Turun opettajankou-

lutuslaitos. Turku.

Vuori, Jari. 1994. Julkisten ja yksityisten organisaatioiden vertailu. Teoksessa Tutkimaton uudis-
tus? Julkisen sektorin uudistukset tutkimushaasteena. Valtiovarainministerio. Hallinnon kehitta-
misosasto. Helsinki.

Vehmanen, Petri - Koskinen, Kai. 1997. Tehokas kustannushallinta. WSOY. Porvoo.

Virkkunen, Paavo - Voutilainen, Eero - Laosmaa, Martti - Salmimies, Pekka. 1987. Tulos-

johtaminen julkishallinnossa. Weilin + G66s. Espoo.
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Tutkimuksessa kaytetyt artikkelit

Tieteentekijd 1987 = Acatiimi 1997 =

Linna, Markku. Korkeakoulujen tavoitteellinen johtaminen. 3/1987

Olkinuora, Erkki. Arvioinnin arviointia: mietteiti tiedeindikaattorimuistion annista. 4/1988
Yliopistolaki ja budjetti puhuttivat yliopistojen avajaisissa. 8/1995

Sundbick, Klaus. Yliopistojen perusrahoituksen laskentamalli. 6/1996

Pehkonen, Aarne. Kuilu tavoitteiden ja arkitodellisuuden vililla kasvaa. 2/1998

Ulkoisen toiminnan merkitys yliopistoissa kasvaa. 7/1998

Rehtorit huolissaan perusrahoituksen tilasta. 8/1998

Fant, Bjorn. Paineita perusrahoitukseen. 6/1999

Pihlanto, Pekka. Suuri yksikké ei ole vilttimittd tehokkain. 7/1999
Hallinnon tutkimus 1982 =

Volanen, Risto. Julkisen hallinnon tuloskontrolli. 1/1982

Ikonen, Raimo. Tavoitejohtamisen prosessiteoreettinen analysointi. 1/1985

Meklin, Pentti. Tuloksellisuus julkisessa palvelu- ja liikketoiminnassa, perusteluja ja kritiikkia.
3/1989

Heikkinen, Marja. Tulosohjaushanke tuloksellisuuden edistijiana. 2/1990

Viindnen, Pekka. Tulosohjaus: Monitasokokeilu, esimerkkini kauppa- ja teollisuusministerié.
2/1990

Lehtiméki, Jorma. Korkeakoulujen tavoitteellinen johtaminen. 3/1990

Viinidnen, Pekka. Laskennasta johtamiseen. Tulosarviointi valtion hallinnossa (heritepaperi
hallinnon tutkimuksen péivilld 13.-14. 11.1991). 1/1992

Karhu, Veli. Tuottavuuden mittausongelmista julkisella sektorilla. 3/1993

Meklin, Pentti - Nasi, Salme. Budjettiohjauksen uudistus ja laskentatoimen muuttuva rooli julki
sessa hallinnossa. 4/1994

Summa, Hilkka. Tulosohjaus hallinnan rationaliteettina ja tekniikoina. Arvioita tulosohjauksen

valtionhallintoon jattamisti jiljistd. Hallinnon tutkimus. 2/1995
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Vakkuri, Jarmo - Meklin, Pentti. Tulosmittaus ja ”vastiketta rahalle”-ajattelutapa — nikdkulmia
mittausteoreettisiin ongelmiin ja riskeihin. 2/1998
Vakkuri, Jarmo. Nakymii tehokkuuden rajoilla: Tehokkuusajattelun ja tulosmittauksen soveltami

sen ongelmat erityisesti yliopistoympéaristossa. 1/1999

R-muistio 1970 = Hallinto 1974 =

Nevalainen, Tapio. Taloudellisuusstandardien laadinnan nykyvaihe valtionhallinnossa. 1/1970

Artikkelisarja sisdisestd laskentatoimesta. 8/1972

Artikkelisarja sisdisesta laskentatoimesta. 9/1972

Kohi, Pertti - Siivonen, Erkki. Kustannus-hy6tyanalyysi suunnittelun apuvilineend. 2/1973

Marjanen, Reijo. Ohjelmoitu tavoitejohtaminen julkisessa hallinnossa. 8/1973

Temmes, Markku. Jarjestelyosasto ja hallinnon kehittiminen. 1/1974

Knuuttila, Raili. Tavoiteohjelmointi. 5/1974

Autio, Reijo - Rytkonen, Kaimo. Suunnittelu- ja laskentajirjestelmien kehittiminen julkisessa
hallinnossa. 6/1974

Stahlberg, Krister. Hallinnon sisdisten suhteiden tutkimus. 3/1977

Laatto, Erkki. Yhteiskuntapolitiikan sisalt6 selvédksi suunnittelussa. 5/1978

Marjanen, Reijo. Suunnittelu- ja laskentajéirjestelmiasuunnitelmat. Suunnittelun ja seurannan suuri
linja. 5/1978

Miettinen, Retjo - Virkkunen, Jaakko. Tavoitejohtaminen ja johdon koulutus julkisessa hallinnos
sa. 3/1979

Volanen, Risto. Perustasobudjetointi. 8/1979

Asumalahti, Esko. Suomen budjettijirjestelmén kehittamisperiaatteita. 1/1980

Ylinen, Tauno. Suunnittelujérjestelmit budjetin laadinnan nikékulmasta. 1/1986

Tuomisto, Pekka. Virkamies ja tuottavuus. 2/1987

Ikonen, Raimo. Tehokkuuden ja tarkoituksenmukaisuuden tarkastuksesta hallinnossa. 3/1987

Liikanen, Erkki. Valtiontaloudelta odotetaan tuloksia. 1/1988

Sailas, Raimo. Taloushallinnon tulosvastuu. 1/1988

Ylinen, Tauno. Taloushallinnon keskeiset kehittdmisnikymét. 1/1988

Taipale, Pekka. Tulosohjaus tulossa. 3/1988

88



Ikonen, Raimo. Tulosjohtamisen vaikeuksia. 4/1988

Temmes, Markku. Tuottavuus kunniaan. 4/1988

Heikkinen, Mirja. Tulokset budjettiritheen — tulosohjaus valtionhallinnon toimintaperiaatteeksi.
4/1989

Virkkunen, Jaakko. Tulosohjaukseen siirtymisen haasteet. 1/1991

Miki-Ranta, Erkki. Tarkastus tulosohjaukseen. Mahdollisuus — ei uhkatekiji. 5/1991

Backman, Jouni. Laatuajattelu julkishallinnossa — ajattelua vai todellisuutta? 3/1995

Seppénen, Tapani. Aitoa tehokkuutta julkishallintoon. 2/1999

Helsingin Yliopiston Tiedonantoja 1970 = Yliopisto 1976 =

Ilvesméki, Jussi. Opetusministerion suositus laskentatoimen kehittdmiseksi yliopistoissa ja
orkeakouluissa. 36/1971

Numminen, Jaakko. Korkeakoululaitoksen vastuu. 8/1983

Wrede, Johan. Korkeakoulujen resurssiongelmat. 26/1983

Yliopistot ja korkeakoulut vuoden 1986 jilkeen: Puitelaki tehtivista opiskelijamédrin mitoitukses
ta, voimavaroista ja suunnittelujirjestelmasta. 32/1983

Resurssikasvu vaikeaa — huomio nykyisten voimavarojen tehokkaampaan kiyttéon. 15/1984

Ollila, Raino. Miten kehittda korkeakouluja? Onko tulevaisuuden yliopisto julkinen liikelaitos vai
muusta yhteiskunnasta eritynyt tieteen kehto? 15/1985

Korpela, Juhani. Kommenttipuheenvuoro KOTA-tyéryhmén muistioluonnoksesta. 18/1985

Korkeakoulujen toiminnan arvioimiseen tarvitaan yhteniisia tietoja. Visakorven tyoryhma.
18/1985

KOTA-tyoryhmain raportti luovutettiin. 23/1985

Niiniluoto, Ilkka. Tiede, hyoty ja kilpailu. 32/1985

Yliopisto merkittavien muutosten edessi. 35-36/1986

Lehto, Olli. Valtioneuvoston piitos korkeakoululaitoksen kehittamisestd. Rehtori Olli Lehdon

puhe Helsingin yliopiston lukuvuoden 1987-1988 avajaisissa 10.9.1987. 25/1987

Velling, Rauno. Tuloksellisuuteen perustuva jako odottaa yhi tuloaan budjettiin. 31/1987

Hoitaako aika indikaattorit? Tyéryhmai testamenttasi kokeilun korkeakouluille. 7/1988

Mustajoki, Arto. Arvioinnin kysymyksid. 21/1992

Kaimio, Jorma. Kriittisesti tulosjohtamisesta. 2/1994
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Nyman, Gote. Tulosohjaus, kaaos ja autonomia. 7/1995
Vieko tulosohjaus kilpajuoksuun? 12/1995
Keltikangas-Jarvinen, Liisa. Yliopistot ja yritykset. 1/1996
Saxén Lauri. Ohjattu autonomia. 8/1996

Hallamaa, Jaana. Arvioitavana. 3/1999

Mustajoki, Arto. Rahoituksen paradoksi. 14/1999
Niiniluoto, Ilkka. Laatu yliopiston arvona. 17/1999

Korkeakoulutieto 1979 = Yliopistotieto 1997 =

Linna, Markku. Korkeakoulusuunnittelussa painoa tuloksellisuuteen. 1/1983
Korpela, Juhani. Ei korkeakoululakia. 3/1983

Kiiskinen, Seppo. Korkeakoulujen toiminnan tuloksien arviointi. 2/1984

Stenqvist, Pekka. Voiko sivistysyliopistoa suunnitella ja mitata. 3/1985
Korkeakoululaitoksen kehittamisen turvaaminen. 6/1986

Pihlanto, Pekka — Lukka, Kari. Korkeakoulut ja tavoitejohtaminen. 5/1987

Raivola, Reijo. Tehokkuus ja tiedeyhteis6. 5/1987

Pihlanto, Pekka. Tutkimuksen tulosseurannasta korkeakouluissa. 2/1988

Takala, Martti. Tarvitaanko toiminnan arviointia? 3/1988

Teittinen, Tuomo. Toiminta- ja taloussuunnittelun ja budjetoinnin ongelmista. 1/1990
Teittinen, Tuomo. Toimintamenobudjetointiin Hittyvid nakokohtia. 1/1991

Rekild, Eila. Korkeakoulujen toiminnan ohjaus muutoksessa. 1/1993

Saari, Mirja. Tuloksen arviointi ja arvioinnin tuloksellisuus. 1/1993

Saarinen, Taina. Arvioinnin vaikutukset? 4/1995

Mustajoki, Arto. Perusrahoitusmalli ja yliopiston tehtédvit, 2/1996

Holtta, Seppo. Ohjaus kiddnnekohdassa? 4/1996

Jappinen, Arvo. Yliopistojen tulosohjaus — periaatteita ja kehityssuuntia. 4/1996
Lehtinen, Uolevi — Pimi&, Mauri. Tulosohjaus — yritys aidompaan dialogiin. 4/1996
Jappinen, Arvo. Yliopistojen ohjausjérjestelmin kehittdminen. 4/1997

Sipild, Jorma — Méntysaari, Paivi. Niin, mutta meilld on kalliita koulutusaloja... 3/1998

_Saarinen, Ari. Yliopistojen panostusten vaikutuksista tuotannolliseen toimintaan. 2/1999
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Tampereen yliopistouutiset 1976 = Yliopistouutiset 1988 —

Visakorpi, Jarmo. Korkeakoulupolitiikan avainongelmia. 9/1984
Tiedeindikaattorit kdytt66n toiminnan arvioinnissa. 35/1987

Yliopiston torjuttava ulkopuolinen ohjaus. Vastarintaa 16ydyttéva. 47/1987
Enemmain yhteisty6td, enemmaén vapautta. 8/1990

Jussila, Matti. Nyt on arvioinnin paikka. 11/1992

Saavutetaanko tutkintotavoitteet? 21/1992

Tenhunen, Lauri. Kokemuksia tulosjohtamisesta. 40/1993

Tiedepolitiikka 1973 =

Vayrynen, Paavo. Korkeakoululaitoksen kehittdmislainsdadannon arviointia. 1/1976

Riekkinen, Paavo. Tuntiopetusmairirahojen jako — yksi raikeimmista korkeakoulupoliittisista
vinosuuntauksista. 1/1978

Vilkuna, Asko. Tieteellinen tutkimus ja autonominen yliopisto. 4/1979

Ketonen, Oiva. Resurssikehityksen sitominen lailla ei tarpeellista. 3/1985

Wahlroos, Bjorn. Ongelmana ei ole kokonaisresurssointi. 3/1985

Arviointi ohjaa toimintaa — mutta mihin suuntaan? 3/1986

Raivola, Reijo. Korkeakoulut ja yhteiskunnan uudelleenmobilisointi. 3/1993

Silvennoinen, Heikki - Saarinen, Taina - Hedman, Juha. Térkeint4 on voitto ja hyvét palkinnot.
1/1998

Keso, Heidi - Pietildinen, Tarja. Tulosjohtaminen tutkimuksen maailmassa - kehittdako tutkimus,

palkitseeko patruuna? 3/1999
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