VARHAISKASVATUSALAN YKSITYISEN JA
JULKISEN PALVELUTUOTANNON
SUORITUSMITTAUKSEN EROT

Jyviaskyldn yliopisto
Kauppakorkeakoulu

Pro gradu -tutkielma

2022
Tekija: Jarkko Paija
Oppiaine: Laskentatoimi
Ohjaaja: Jukka Pellinen
¢
A

H

JYVASKYLAN YLIOPISTO



TIIVISTELMA

Tekija

Jarkko Paija

Tyon nimi

Varhaiskasvatusalan yksityisen ja julkisen palvelutuotannon
suoritusmittauksen erot

Oppiaine Tyon laji

Laskentatoimi Pro gradu -tutkielma

Aika (pvm.) Sivumaddra

Elokuu 2022 63

Tiivistelma - Abstract

Tamédn laadullisen tapaustutkimuksen tarkoituksena on kuvailla Suomen
varhaiskasvatusalan palvelutuotannon suoritusmittauskaytantoja.
Tapauskohtaisten kuvailujen perusteella vertaillaan yksityisen ja julkisen
varhaiskasvatuspalvelutuotannon suoritusmittauskdytantoja sekd arvioidaan
niiden kehittyneisyyttd relevanttien johdon laskentatoimen ja hallinnon
teorioiden valossa. Tutkimuksen aiheen toimialaa on aiemmin tutkittu padosin
pedagogisesta tai yhteiskunnallisesta ldhtokohdasta, eikd liiketaloudellista
ndkokulmaa ole juuri aikaisemmin kasitelty.

Tutkimus on luonteeltaan laadullinen vertaileva tapaustutkimus.
Tutkimusmenetelmind on kdytetty toimialan asiantuntijoiden teemahaastattelua
sekd alan toimintaan liittyvdn Kkirjallisen materiaalin sisédllonanalyysia.
Haastateltavat edustivat varhaiskasvatusorganisaatioita eri kokoisissa
suomalaisissa kunnissa seké erdstd johtavaa yksityistd varhaiskasvatusketjua.

Téhdn tychon osallistuneiden organisaatioiden suoritusmittauskadytantoja
verrattiin tasapainotettuun tuloskorttiin, jota kéytettiin vertailussa esimerkkina
ajanmukaisesta  liikkeenjohdollisesta ~ mittaristosta. =~ Taman  lisdksi
suoritusmittauksen kehittyneisyydestd tehtyjd havaintoja suhteutettiin uuden
julkisjohtamisen teoriaan vertailemalla niiden suoritusmittauskdytdnnoissa
ilmenevid eroavaisuuksia.

Tutkimuksessa havaittiin, ettd erilaisten varhaiskasvatusorganisaatioiden
suoritusmittauskdytannot eroavat toisistaan pddosin niiden saatavilla olevien
hallinnollisten resurssien mukaisesti. Ndin ollen uuden julkishallinnon teorian
oletus yksityisen sektorin johtamiskdytintdjen paremmuudesta ei vaikuta
pdtevidn ainakaan silloin, kun yksityisen varhaiskasvatusorganisaation resurssit
ovat pienemmit kuin vastaavalla julkisen sektorin organisaatiolla.

Asiasanat
tasapainotettu tuloskortti, uuden julkisjohtamisen oppi, varhaiskasvatusala

Sdilytyspaikka Jyvaskylan yliopiston kirjasto
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen taustaa

Varhaiskasvatus on Suomessa laaja-alaisesti kdytossd oleva osa yhteiskuntaa.
Koska jokaisen kunnan tehtdvdnd on jdrjestdd kunnan asukkaille laadukasta
varhaiskasvatusta, on varhaiskasvatusala jollakin tavalla koskettanut jokaista
suomalaista. Sen lisdksi, ettd kunnat tarjoavat varhaiskasvatuspalveluita, on
viime vuosina yleistynyt myo6s yksityinen varhaiskasvatus liiketoimintana.
Kuntien tarjoamat palvelut ovat osa suurempaa kunnan asukkaille suunnattua
palvelukokonaisuutta, joka monien kuntapalveluiden tavoin nykyisin kilpailee
yksityisen palvelutarjonnan kanssa asiakkaista. Varhaiskasvatusala on kuitenkin
verrattaen véahdn liiketaloudellisesta ndkokulmasta tutkittu aihe, silld julkisen
varhaiskasvatuspalvelutuotannon  tutkimus on  keskittynyt  p&ddosin
pedagogiikkaan ja yhteiskunnallisten vaikutusten tutkimukseen; yksityinen
varhaiskasvatus taas on liiketoimintana varsin tuore toimiala, joten sitd ei titen
ole merkittdvésti enndtetty tutkia.

Varhaiskasvatusala on varsinkin Suomessa voimakkaasti sdddeltyd niin
valtiollisen lainsdddannon (Varhaiskasvatuslaki 540/2018) kuin my6s kuntien
asetusten osalta riippumatta siitd, onko varhaiskasvatuspalvelun tuottaja
julkinen palvelusektori vai yksityinen organisaatio. Varhaiskasvatustoimintaa
rajoittavat  sitovat maddrdykset esimerkiksi varhaiskasvatustoimintaan
osallistuvan henkilokunnan mitoituksesta niin lukumddrdan kuin myos
koulutustason mukaan; varhaiskasvatusyksikdiden kiinteistoille sekd mniitd
ympadrdiville piha-alueille on asetettu tilojen turvallisuuden ja toimintaan
soveltuvuuden suhteen omat kriteerinsé, jotka niiden on tdytettava. Myoskaan
varhaiskasvatusryhmien koostumusta ei voida vapaasti maarittdd, vaan ryhmien
koko suhteessa sille osoitettuihin tiloihin sekd ryhman koostumus sen lasten idn
mukaiseksi on laissa ja asetuksissa velvoittavasti maaratty.

Téllainen voimakkaasti sdddelty toimintaympaéristd luonnollisesti asettaa
merkittdvid rajoituksia  palvelun tuottajien toimintamahdollisuuksille.
Esimerkiksi yksityisessd varhaiskasvatusliiketoiminnassa tdmd ndkyy myos
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haasteena pitdd liiketoiminta kannattavana ja tuottaa liikevoittoa. Tallainen
lilketoimintaympdristd asettaa merkittdvat vaatimukset liiketoiminnan
johtamiselle sekd sen tukena toimiville suoritusmittauskdytannoille. Nd&itd
suoritusmittauskdytantojd ei myoskddn ole juurikaan tutkittu niin julkisessa kuin
yksityisessdkddn varhaiskasvatuspalvelutuotannossa.

Erés vaihtoehto niin johtamisen kuin siihen liittyvan suoritusmittaamisen
tueksi on Kaplan & Nortonin esittelemd tasapainotettu tuloskortti Balanced
Scorecard (1992), jota voidaan pitdd nykyaikaisen tavoitejohtamisen
tunnetuimpana sekd kadytetyimpanad esimerkkind. Tasapainotettua tuloskorttia
kdytetddn tdssd tutkimuksessa vertailukohtana tutkimukseen osallistuneiden
varhaiskasvatusorganisaatioiden johtamis- ja  suoritusmittauskdytantoja
kartoitettaessa. Ottamalla selvdd siitd, kuinka hyvin ndmd organisaatiot
hyodyntdviat modernia johtamista sekd sen tukena toimivaa suoritusmittausta,
tassd tutkimuksessa pyritddn kuvailemaan toimialan suoritusmittauksen
nykytilannetta sekd mahdollisesti 16ytamaan kehityskohteita ja sokeita pisteita
ndiden organisaatioiden kdytannoissa.

Toinen  ndkokulma  arvioidessa  varhaiskasvatusorganisaatioiden
johtamisen tasoa varsinkin vertaillessa julkisen ja yksityisen palvelutuotannon
keskindisid eroavaisuuksia on uuden julkisjohtamisen oppi NPM (New Public
Management). Tamédn teorian ldhtokohtana on ndkemys siitd, ettd ilman
suoranaista tulospainetta toimiva julkisen sektorin organisaatio olisi
lahtokohtaisesti tehottomammin toimiva kuin yksityisend liiketoimintana saman
palvelun tuottava organisaatio (Julkunen 2006). Monien julkisen sektorin
organisaatioiden hallintoa on jdrjestelty uudelleen tdmén teorian viitekehyksen
puitteissa (Dunleavy ym. 2006); kuitenkin on enimmdkseen tutkimatta, kuinka
laajalti tdimd pétee julkisissa varhaiskasvatusorganisaatioissa ja niiden johtamis-
sekéd suoritusmittaamiskdytdnnoissd. Myoskddn suoranaista eroa samankaltaisia
palveluita tuottavien yksityisten ja julkisten varhaiskasvatusorganisaatioiden
vastaavissa kdytdnnoissd ei ole tutkittu. Nadiden eroavaisuuksien tutkimisen
lisdsksi on mahdollista arvioida, mitd potentiaalisia parannuskohteita
kehittymattomammillda ~ organisaatioilla ~ olisi ~ niiden  johtamis- ja
suoritusmittauskadytannoissa.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet, rajaukset ja tutkimuskysymykset

Téamad pro gradu -tutkielma keskittyy laadullisen tutkimuksen keinoin
arvioimaan varhaiskasvatusalan suoritusmittauskdytantoja Suomessa. Téssa
vertailevassa  case-tutkimuksessa vertaillaan eri kokoisten julkisten
varhaiskasvatusorganisaatioiden sekd merkittavan yksityisen
varhaiskasvatusketjun tapoja mitata oman toimintansa menestyksellisyytta.
Vertailemalla ndiden organisaatioiden kaytantoja sekd kaytossd olevia
suoritusmittausjdrjestelmida  voidaan ensinndkin  havainnoida, kuinka
kehittyneitd kdytossd olevat suoritusmittausjdrjestelmét ovat; toiseksi, kuinka
hyvin uuden julkishallinnon opin mukainen olettama pitdd paikkansa
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suomalaisten varhaiskasvatusorganisaatioiden osalta. Lisdksi on mahdollista
nditd vertailuja tekemailld 16ytdd suoritusmittauskdytanndissd potentiaalisia
kehityskohteita.

Tdssd tyossd hyodynnetddn varhaiskasvatusalalla tyoskentelevien
ammattilaisten  asiantuntemusta  teemahaastattelemalla  heitd  heidédn
edustamansa  organisaation  suoritusmittauskdytdnnoistd.  Tutkimuksen
empiirinen aineisto muodostuu siis ndistd teemahaastatteluista, joiden lisdksi
tutkimuksessa avataan niin tasapainotetun tuloskortin kuin myds uuden
julkishallinnon opin teoriaa. My6s varhaiskasvatusalaa ohjaavien lakien ja
asetusten ominaisuuksiin keskitytddn siind maarin, kuin se on liiketaloudellisesti
ja toimintaa ohjaavasti merkityksellista.

Tutkittavien organisaatioiden lukumddrd on rajattu kolmeen, joista
kustakin on valikoitu eri organisaatiotasoilta kaksi haastateltavaa. N&in ollen
haastateltavat julkiselta sektorilta edustavat kahta suomalaista kuntaa, joista
toinen on asukasméddran mukaan laskettuna kymmenen suurimman joukossa ja
toinen erds pienimmistd kaupunkikunnista, jdlleen asukasméddrdn mukaan
mitaten. Ndiden julkisten kuntaorganisaatioiden eroavaisuuksia verrataan sitten
yhteen johtavista yksityisistd varhaiskasvatusketjuista. Haastateltavat edustavat
organisaatioissaan yksittdisen varhaiskasvatusyksikon johtoa sekd organisaation
varhaiskasvatustoiminnan johtoa. Organisaatioiden tarkemmat tiedot ovat
luottamuksellisia tutkimukseen osallistuneiden haastateltujen anonymiteetin
vuoksi. Rajaamalla tutkimukseen osallistuvien organisaatioiden lukumdaarad,
voidaan hallittavasti saavuttaa riittdiva tiedollinen syvyys tutkimuksen
onnistumiseksi.

Edelld mainitut seikat voidaan tiivistdd ydinkysymyksiksi, jotka
muodostavat taméan tutkimuksen keskeisimmait aiheet:

1. Miten pdivdhoitoalalla yksityisen ja julkisen sektorin palvelutuotannon
suoritusmittaaminen eroaa toisistaan?

2. Aiheuttaako  kunnan koko laadullista eroa  pdivdhoitoalan
palvelutuotannon suoritusmittaamisessa?

3. Kuinka paljon olemassa olevat pdivdhoitoalan mittaristot muistuttavat
Balanced Scorecardia?

1.3 Tutkimuksen rakenne

Tdamdn tyon ensimmdisessd kappaleessa avataan tutkimuksen taustatekijoitd
sekd esitellddn tutkimuksen teoriapohjaa ja viitekehystd muodostavia tekijoita.
Ndiden lisdksi kappaleessa maddritellddan tutkimuksen rajaukset sekd tavoitteet
muun muassa tutkimuskysymysten avulla.

Toisessa kappaleessa perehdytddn tutkimuksen kannalta relevanttiin
teoriapohjaan, jonka muodostaa tasapainotetun tuloskortin esittely sekd uuden
julkishallinnon opin kaisitteeseen tutustuminen. Tamén lisdksi perehdytddn
varhaiskasvatusalaan liiketoimintaympadristond, liiketoimintaa rajoittaviin



tekijoihin ja esitellidan pdivdhoitoalan olennaisimpia erityispiirteitd
palvelutuotantoliiketoiminnan ndkdkulmasta.

Kolmannessa kappaleessa esitellddn tdssd tutkimuksessa kédytetyt
tutkimusmenetelmat sekd aineisto. Myos hyodynnettyihin
aineistonkésittelymenetelmiin tutustutaan.

Neljds kappale on tdiméan tutkimuksen empiirinen osio, jossa ensin tehdddn
katsanto tutkimukseen osallistuneisiin haastateltaviin. Tamé&n jdlkeen osiossa
kdyddan lapi kukin tutkimukseen osallistunut organisaatio niiden
suoritusmittauskdytantdjen kautta, hyodyntden kummankin organisaatiota
edustaneen haastateltavan asiantuntemusta. Kappale my0s sisdltdd runsaan
maéadran haastateltavien sitaatteja esiteltyjd suoritusmittauskaytantoja koskien.

Lopuksi viidennessd ja viimeisessd kappaleessa esitellddn tutkimuksen
keskeiset tulokset sekd niistd johdetut johtopaddtokset. Lisdksi selkeytetddn
saadut vastaukset tdssd tutkimuksessa esitettyihin tutkimuskysymyksiin.
Naiden jdlkeen ehdotetaan mahdollisuuksia jatkotutkimukselle.



2 KEHITTYNYT SUORITUSMITTAUS
VARHAISKASVATUSORGANISAATION
JOHTAMISEN TUKENA

2.1 Balanced Scorecard

2.1.1 Yleistd, historiaa

Erilaisten organisaatioiden strategioiden toteutumisen seurannassa on ollut
hallitsevana ndkemyksend vuosikymmenten ajan johdon talousseurannan
ndkokulma (Kaplan & Norton, 1993). Kaplanin ja Nortonin (1992, 1993, 1996a)
tutkimusten mukaan yritysten johto kdyttda verrattaen usein vain taloudellisia
mittareita. Talouden mittareiden luonne on kuitenkin sellainen, ettd ne nayttavat
sen, mitd on tapahtunut menneisyydessd. Ne eivit tditen kerro, minkélaiset
edellytykset yritykselld on pérjdtd tulevaisuudessaan. Talouden mittarit kertovat
kustannusten syntymisen paikan ja ajan, mutta eivdt yksityiskohtia
syntymissyistddan. Téllaisiin mittareihin tuijottaminen saattaa saada sulkemaan
silmdt muilta tdrkeiltd asioilta, joita ovat yhd enenevissd maddrin laatu,
henkiloston osaaminen sekd sitoutuminen, uusien tuotteiden kehittimiseen
vaadittava aika sekd kustannukset. Yrityksen tulevaisuuteen valmistautuminen
edellyttdadkin investoimista rakennusten ja laitteiden lisdksi my6s esimerkiksi
henkiloston =~ osaamiseen,  asiakassuhteisiin ~ sekd  tietojdrjestelmiin.
Tasapainotetun mittariston ajatus onkin Laitisen (2001) mukaan tiivistetysti se,
ettd panostamalla henkilston osaamiseen tehostetaan prosesseja; timd parantaa
asiakastyytyvdisyyttd, joka tdlloin johtaa myos parempaan taloudelliseen
tulokseen.

Yrityksen johdon tehtdvdnd on huolehtia siitéd, ettd organisaatio kykenee
menestymddn taloudellisesti. Kaplanin ja Nortonin (1993) mukaan
yksiulotteisesta talouden seurannasta saattaa seurata se, ettei yrityksen johto
kuitenkaan endd kykene hahmottamaan kaikkia paatostensa seurausvaikutuksia.
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Tdaten tehokkaan suoritusmittaamisen tulisi olla olennainen osa
johtamisprosessia. Kaplanin ja Nortonin vuonna 1992 kehittama tasapainotettu
mittaristo tarjoaa yrityksen johdolle monipuolisen pohjamallin, jolla on
mahdollista varmistaa yrityksen vision ja strategian yhdensuuntaisuus. Tahan
kehikkoon liitettyjen toiminnan mittareiden avulla voidaan seurata, ettd toiminta
etenee johdon valitseman strategian mukaisesti. On myos mahdollista, ettd
tasapainotettua mittaristoa kaytetddn pelkdn suoritusmittaamisen lisdksi myos
johtamismenetelmdnd. Talloin mittaristo motivoi parannuksiin yrityksen
kriittisilld toiminta-alueilla, joita valitut mittaristot edustavat. Téllaisia ovat
esimerkiksi tuote-, prosessi-, asiakas- ja markkinakehitys.

Kaplanin ja Nortonin (1992) mukaan tasapainotettu mittaristo tarjoaa
mahdollisuuden yrityksen pidemmén aikavdlin suunnitteluun ja antaa
pelkdstddan taloudellista suoritusmittaamista kokonaisvaltaisemman kuvan
yrityksen toimintamahdollisuuksista. Tadlloin pddtoksid ei tehdd pelkadstdan
kuluvan kauden taloudellisen datan perusteella, vaan esimerkiksi tulevaisuutta
koskeva ndkokulma voidaan ottaa tehokkaammin huomioon. Tasapainotettu
mittaristo on tutkitusti yksi uusimmista yritysstrategiatyokaluista ja se eroaa
muista vastaavista strategisen johtamisen tyokaluista kokonaisvaltaisuudellaan,
prosessimaisuudellaan sekd kyvyllddn korostaa henkiloston osallistumista.
Nykyaikaisessa strategisessa johtamisessa tulee ensimmadiseksi selvittdd
potentiaalisten asiakkaiden tarpeet ja sitten suunnitella nditd tarpeita vastaavat
tuotteet. Tamdn jdlkeen tulee mddritelld, millaisia ydinprosesseja tdllaisten
tuotteiden tuottaminen ja toimittaminen potentiaalisille asiakkaille vaatisi.

Téllaisiin ydinprosesseihin liittyvid menestystekijoitd arvioidaan sellaisten
mittareiden avulla, jotka edesauttavat tekijoihin vaikuttavien strategisten
asioiden ohjausta. Tasapainotetun mittariston ideana on koota ndma strategiset
mittarit yhteiseen kehikkoon ja ryhmitelld ne neljan aikaisemmin mainitun
ndkokulman mukaan (Laitinen 2001). Tasapainotettu mittaristo on tadten
johtamisjdrjestelmd, mutta se on myos johtamisen onnistumisen mittaus- ja
seurantajdrjestelmd. Alkujaan tasapainotettu mittaristo oli ensisijaisesti
operatiivinen suoritusmittaristo, jonka tavoitteena oli tuoda ei-taloudellisia
mittareita perinteisten taloudellisten mittareiden rinnalle. Tasapainotettua
mittaristoa on kuitenkin kehitetty ja laajennettu sen jdlkeen kokonaisvaltaiseksi
suorituskyvyn johtamisen jdrjestelmdksi sekd malliksi; tdten tasapainotettu
mittaristo on kehittynyt seurantamittaristosta ohjausmittaristoksi (Kaplan &
Norton 2001).

2.1.2 Tasapainotetun mittariston eri nikokulmat

Tasapainotetun mittariston tavoitteena on luoda mittareita, joilla organisaatio
kykenee mittaamaan mahdollisimman tarkasti sen strategian toteutumista niin
koko organisaatiostrategian ettd sen tarkeimpien osatekijoiden ndkokulmista.
Kaplanin ja Nortonin (1992) mukaan tasapainotettu mittaristo rakentuu kolmen
ajallisen ulottuvuuden eli menneisyyden, nykyhetken ja tulevaisuuden varaan.
Tdamdn rakenteen tarkoituksena on pystyd havaitsemaan, miten tandan tehdysta
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tyostd voidaan saada ndkyvid rahallisia tuloksia kenties vasta useiden vuosien
pddstd; tdmd on myo0s tarked syy seurata muitakin kuin taloudellisia mittareita.
Tasapainotettu mittaristo tdten yhdistdd organisaation menneisyyden
taloudelliset mittarit niin nykyisyyden asiakassuhteita ja prosessien tilaa
kuvaavien mittareiden kuin myos tulevaisuuden henkiltston ja organisaation
kehittymisen potentiaalien mittareita hallittavaksi ja ymmarrettavaksi
kokonaisuudeksi (Kaplan & Norton 1992).

Strategian tasapainoisuus perustuu sille, ettd kaikkia organisaation
kilpailukyvylle tarkeitd sidosryhmid kuunnellaan strategiaa kehitettdessd ja
toteutettaessa. Organisaation oman johdon liséksi painoarvoa annetaan myos
asiakkaille ja henkildstolle. Toisin kuin perinteisissd mittareissa, tasapainotetun
mittariston informaatio tukee tasapainoa neljan eri nikokulman (talous-, asiakas-,
prosessi- sekd oppiminen ja kasvu) vilille. Naiden lisdksi myos ulkoisten
suoritusmittareiden kuten liikevaihdon sekd sisdisten suoritusmittareiden kuten
uuden tuotteen tuotekehityskustannusten vililld vallitsee tasapaino (Kaplan &
Norton 1993). Kaplan ja Norton (1992) toteavat myos, ettd organisaation
kilpailukykyd  ajatellen  henkilostd  ndhdddn  keskeisessd  asemassa
tasapainotetussa mittaristossa, koska henkilostd on usein vilittomadssa ja
jatkuvassa kontaktissa asiakkaisiin. Talloin henkilostd kykenee tuottamaan
tairkedd tietoa  muutoksista asiakkaiden arvoissa, tarpeissa  sekd
kulutustottumuksissa. Henkiloston sitoutuessa yrityksen tavoitteisiin voidaan
luoda oppimisjdrjestelmid, joilla organisaatio voi kehittdd omaa toimintaansa.
Kokonaisvaltainen tietoisuus organisaation tavoitteista yhdistettynd jatkuvan
oppimisen periaatteeseen mahdollistaa organisaation joustavan reagoinnin
nopeastikin muuttuvaan toimintaymparistoon (Kaplan & Norton 1993).
Kaplanin ja Nortonin kehittama tasapainotettu mittaristo muodostuukin neljasta
edelld mainitusta strategisesta ndkokulmasta. Naméa ndkokulmat huomioiden
voidaankin saavuttaa tasapaino lyhyen ja pitkdn aikavilin suunnittelussa.
T&lldin on mahdollista tasapainottaa toimintojen, toivotun tuloksen seka
toimintaa ohjaavien tuottojen ja toiminnan kovemmat suoritusmittarit
pehmedmpien, subjektiivisempien suoritusmittareiden kanssa (Kaplan & Norton
1996a). Tutkijoiden mukaan huolellisesti muodostetut tasapainotetut mittaristot
sisdltavat vain yhden tavoitteen, jolloin kaikkien mittareiden tulisi ohjata
organisaatiota kohti yhtendistd strategiaa. Kuvasta 1 ndkyvit tasapainotetun
mittariston mittausndkokulmien yhteydet toisiinsa.
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Kuva 1. Tasapainotetun mittariston ndkokulmat. (Malmi, T., Peltola J. &
Toivanen J. 2002, 16.)

Asiakasnakokulma

Saavuttaaksemme visiomme,
miltd meidan tulisi ndyttdd
asiakkaidemme silmin?

= toimitusaika

* laatuvirheet

* toimitusvarmuus
* hinta

Strategia

Oppimisndkokulma

Saavuttaaksemme visiomme,
kuinka yllapidimme kykymme
muuttua ja kehittya?

+ aloitteiden lukumaara
* henkiloston vaihtuvuus
« osaamisalueet vs, tarpeet

Tehokkuusnikokulma

Missd liilketoimintaprosesseissa
meidin tulee olla erinomaisia
tyydyttidksemme omistajiemme
ja asiakkaidemme tarpeet?

* ldpimenoaika

* saanto

= uusien tuotteiden osuus
myynnistd

Kaikkien mittausndkokulmien taustavaikuttajana ovat organisaation visio ja
strategia. Jokaiselle mittausndkokulmalle mddritelldadan strategiset tavoitteet,
mittarit, konkreettiset tavoitteet sekd toimintasuunnitelmat. Kysymykset
ohjaavat laatijaa tavoitteiden ja suoritusmittareiden muodostamisessa.
Ensimmdiinen ndkokulma, taloudellinen ndkokulma osoittaa muiden
ndkokulmien tuloksen. Kaplanin ja Nortonin (1996a) mukaan taloudellisen
toiminnan suoritusmittarit madarittelevatkin pitkdn aikavélin tavoitteen
yrityksen muille toiminnoille. Talousndkokulma siséltda tyypillisesti perinteiset
ohjauskeinot rahataloudellisine suoritusmittareineen ja tunnuslukuineen.
Vajavaisuuksistaan ~ huolimatta ne ovat kuitenkin tasapainoiselle
suoritusmittaristolle valttaméattomid. Kaplan ja Norton (1992) toteavatkin, etta
vain taloudellisten suoritusmittareiden avulla voidaan varmistaa, ettd yrityksen
toimintojen parantaminen johtaa taloudellisen tuloksen paranemiseen ja ettd
valittu strategia on tdlloin oikea. Yleisimpid taloudellisia suoritusmittareita ovat
esimerkiksi tulos, kate ja liikevaihto.

Tasapainotetun mittariston seuraavassa nikokulmassa,
asiakasndkokulmassa, yrityksen johto maddrittelee asiakaskunnan seka
markkinasegmentit, joissa yrityksen toiminnot kilpailevat. Myos yrityksen
toimintoja ndissd segmenteissi mitataan (Kaplan ja Norton 1996a).
Asiakasndkokulman suoritusmittareilla pyritddn kuvaamaan, mitd asiakkaiden
tarpeita yritys kykenee tyydyttimddn ja miksi asiakkaat ovat valmiita
maksamaan siitd. Asiakasndkokulman suoritusmittareiden tulisi tdten kertoa
siitd, mikd on asiakkaiden suhtautuminen yritykseen; tiivistden, mitd asiakkaat
ajattelevat yrityksestd. Asiakkaiden ndkemys saadaan selville mittaamalla
heiddan kayttdytymistdan, kuten reklamaatioita ja uusintaostotiheyttd seka
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asiakastyytyvdisyysmittauksilla. =~ Mittareina ~ voivat olla  esimerkiksi
organisaation saavuttama markkinaosuus, aikaisempien asiakkaiden pysyminen
eli asiakasuskollisuus, kyky hankkia uusia asiakkaita, suora asiakastyytyvdisyys
seko asiakaskohtainen kannattavuus. Kaplanin ja Nortonin (1996a) mukaan
asiakasndkokulma mahdollistaa sen, ettd yrityksen johto voi maddritelld
yksilollisesti kunkin asiakkaansa ja luoda niille markkinaperusteisen strategian,
jonka avulla organisaatio tuottaa tulevaisuudessa suurimmat taloudelliset tuotot.
Asiakasndkokulman suoritusmittareissa on kuitenkin sama haitta kuin
taloudellisissa suoritusmittareissa: ne kertovat lopputuloksen, mutta eivdt sitd,
miten kyseinen tulos on oikeasti saavutettu. Yleisimmin kaytettyjd
asiakasndkokulman suoritusmittareita ovat asiakastyytyvdisyys,
asiakasuskollisuus ja asiakaskannattavuus.

Liiketoiminnan prosessindkokulma on kolmas mittausndkokulmista.
Siihen liittyvdt ne yrityksen suorituskyvyn prosessit, jotka vaikuttavat sen
kykyyn tyydyttdd asiakkaidensa tarpeet. Ndissd prosesseissa arvioidaan useita
erilaisia aliprosesseja, kuten innovaatioprosessit, operatiiviset prosessit sekd
myynnin jdlkeiset palveluprosessit (Kaplan & Norton 1992). Innovaatioprosessit
ovat niitd prosesseja, jotka mahdollistavat yritykselle pitkdn tdhtdimen arvon
luomisen ja tulevaisuudessa sen taloudellisen suorituskyvyn kehittamisen.
Operatiiviset prosessit ovat tuotantoprosesseja, jotka keskittyvit yrityksen
nykyisten toimintojen tarkkailuun ja parantamiseen sekd ensisijaisesti vain
lyhyen tdhtdiimen arvon luomiseen. Myynnin sekd toimitusten jalkeisiin
palveluprosesseihin ja mniihin liittyviin toimintoihin kuuluvat huolto ja
jalkimarkkinointi. Kaplanin ja Nortonin (1996a) mukaan liiketoiminnan
prosessien nakokulmasta yrityksen johdon tulisi méaritelld kriittisimmat sisdiset
prosessinsa, joissa yrityksen pitdisi pyrkid olemaan ylivertainen kilpailijoihinsa
verrattuna.  Nditd  yleisimpid  prosessimittareita = ovat  esimerkiksi
tuotantoprosesseissa tuottavuus, taloushallintoprosesseissa sen sijaan voidaan
mitata esimerkiksi hallintoprosessien kustannuksia suhteessa vaikkapa
lilkevaihtoon ja markkinointiprosesseihin liittyen esimerkiksi
markkinointikustannuksien osuutta per tehty kauppa tai transaktio.

Viimeisessd ja neljannessd ndkokulmassa, oppiminen ja Kkasvu,
varmistetaan organisaation uudistuminen pitkalld aikavalilld ja siten toiminnan
sekd suosiollisen taloudellisen tuloksen jatkuminen tulevaisuudessa (Kaplan &
Norton 1996a). Kaplan ja Norton (1992) suosittavat, ettd oppimisen ja kasvun
arvioinnissa on keskityttava vahintdankin kolmeen asiaan, joita ovat henkilosto,
jarjestelmét sekd organisaation toimintatavat. Nadiden lisdksi tulee kiinnittda
huomiota organisaation tiedonvilitykseen, sen sisdiseen infrastruktuuriin
kuuluvaan organisointiin ja padtoksenteon rakenteisiin. Yleisimmin kaytettyja
oppimisen ja kasvun suoritusmittareita ovat henkilokunnan tyotyytyvdisyys,
koulutuskulut suhteutettuna henkilskunnan kokoon ja aikaan sekd henkilston
yleinen koulutustasoindeksi.



14
2.1.3 Tasapainotettu mittaristo kdytinnossa

Useat organisaatiot kdyttdvat tasapainotettua mittaristoa toimintansa
suoritusmittaristona. Kaplan ja Norton (2001) tdhdentavét, ettd tasapainotetun
mittariston ottaminen kdyttoon yrityksessd vaatii selkedn ja yksiselitteisen
pddtoksen projektin kdynnistamisestd. Téllainen projekti vaatii onnistuakseen
riittdvat projektille osoitetut resurssit ja sen laajuus seké tavoitteet tulee kirjata
selkedsti esille. Erityisen tdrkedd tasapainotetun mittariston kayttoonotossa on
taten yrityksen johdon sitoutuminen aidosti hankkeeseen. Kaplanin ja Nortonin
(2001) mukaan tdrkeimmdt  periaatteet tasapainotetun — mittariston
onnistuneeseen toteuttamiseen yrityksessd ovat seuraavat:

* Strategia tulee kddntad organisaatiolle operatiiviseksi kieleksi

* Organisaatio linjataan strategian suuntaisesti

* Strategian tulee olla osa tyontekijoiden arkea tyossdan

» Strategiatydstd muodostetaan jatkuvatoiminen prosessi

* Muutos organisaatiossa kdynnistetddn ja pidetddn ylld oikealla
johtamisella

Kaplan ja Norton (1992, 1993, 1996a, 1996b) selittdvit strategian kehittdmisen
olevan sellainen organisaation oppimisprosessi, jossa keskeisintd on eri tahojen
kyky keskindisessd vuorovaikutuksessa oppia toisiltaan. Vaikka liiketoiminnan
strategian yleisesti katsotaan olevan tarkein menestystekijd, useimmat yritykset
silti epdonnistuvat laatimiensa suunnitelmien toteutuksessa. Mikali yrityksid
edelleen johdetaan perinteisilld talousmittareita korostavilla malleilla, hyvinkin
pohjustetut hankkeet ovat alttiita epdonnistumaan.

Tasapainotetun mittariston onnistuneessa toteutuksessa on Kaplanin ja
Nortonin (2001) mukaan monenlaisia haasteita, joista he nimedvit seitseman
yleisintd. Kyvyttomyys ratkaista nditd haasteita johtaa siihen, ettd tasapainotetun
mittariston ottaminen kéyttoon epdonnistuu:

1. Johdon sitoutuneisuus on puutteellista

2. Toteuttamiseen ei ole osallistunut riittdvasti henkilostoa

3. Tasapainotettu mittaristo ndhddan ainoastaan johdon tyokaluna

4. Kehitysprosessin ajallinen kesto venyy liian pitkéaksi

5. Toteuttaminen sekd kayttoonotto tehddan hatikoiden tai liian nopeasti

6. Projektia vetdvit konsultit ovat epapatevid

7. Tasapainotettua mittaristoa ei oteta kdyttoon strategisista syistd vaan
esimerkiksi palkitsemisohjelmia varten

Ensimmdisend syynd mainitaan johdon sitoutuneisuuden puute. Useimmiten
tasapainotetun mittariston varsinainen toteuttaminen kdytdnnossd on siirretty
keskijohdon vastuulle. Toisena syynd mainittu tasapainotetun mittariston
toteuttamisen henkilstovaje johtaa usein siihen, ettei tasapainotettu mittaristo
kuvaa kattavasti koko yrityksen toimintaa; toteuttamiseen on osallistunut liian
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pieni valikoima henkil0stod eri osastoilta. Kolmanneksi tasapainotettu mittaristo
ndhd&dan monesti vain yrityksen johdon tytkaluna, jolloin mittariston hy6ty koko
organisaatiolle jad kyseenalaiseksi. Tasapainotetusta mittarista yritetddn usein
saada tdydellinen heti luontihetkelld; neljantend syyna epdaonnistumisissa onkin
talloin, ettd sen kehitysprosessi kestdd liian kauan eikd sitd pystytd ottamaan
kayttoon ajoissa. Viidentend syynd epdonnistumiseen mainitaan, ettd
tasapainotettu mittaristo yritetddn luoda ja ottaa kdyttoon liian nopeasti. Talloin
henkiloston sitoutuminen siihen jdd vaillinaiseksi - tyontekijdt tulisi ensin
sitouttaa projektiin ja vasta sen jdlkeen mittaristo voidaan ottaa tehokkaasti
kayttoon. Kuudes syy on yksiselitteisesti se, ettd tasapainotetun mittariston
toteuttamisessa on kdytetty konsultteja, jotka ovat epdpitevid tehtdvdan. He
eivit ole perehtyneet riittdvasti kohdeorganisaatioon, eivdt tunne
tasapainotettua mittaristoa riittdvan hyvin tai he allokoivat aikansa projektiin
tehottomasti. Viimeisend ja seitsemdntend syynd on se, ettd tasapainotettu
mittaristo otetaan kdyttoon ldhinnd palkitsemisohjelmia varten, jolloin
kokonaisstrategiaa ei kommunikoida organisaatiolle lainkaan, vaan kdyttoon
otetaan vain suoritusmittarit ja niiden tavoitteisiin sidottu palkitseminen.

Jokainen tasapainotetun mittariston neljastd ndkokulmasta tulisi sisdltda
yleensd neljastd seitsemddn erilaista mittaria. Téalloin tasapainotetussa
mittaristossa voi yhteensd olla jopa 25 eri mittaria (Kaplan & Norton 1996a).
Kunkin organisaation tulisi myos valita mittarinsa vain omista ldhtokohdistaan
eli ottaa kayttoon sellaisia mittareita, jotka ovat nimenomaisesti vain kyseisen
organisaation toiminnan ja strategian kannalta olennaisimpia. Kultakin
olennaiselta strategiselta tavoitealueeltaan organisaation tulisi ottaa huomion
kohteeksi vain muutama ratkaiseva tunnusluku. Taméd pakottaa organisaation
ohjaamaan ja seuraamaan pdivittdistd toimintaansa ja titen vaikuttamaan myos
sen tulevaan kehitykseen.

Tasapainotettu mittaristo tulee kasittdd Kaplanin ja Nortonin (1996a)
mukaan yrityksen yhteisen strategian instrumentoinnin valineend. Mikali
tasapainotettua mittaristoa tarkastellaan toteutustapana yhdelle yhteiselle
strategialle, mittariston sisédltimien mittareiden varsinainen lukumd&édrd on
verrattaen epdolennainen tekiji. Tasapainotettu mittaristo ei kuitenkaan ole
korvike organisaation pdivittdiselle suoritusmittausjdrjestelmdlle, vaan mittarit
on valittu ohjaamaan niin johtajien kuin myos tyontekijoiden huomiota sellaisiin
asioihin, joista katsotaan olevan hyotyd itse strategian toteuttamisessa.
Tasapainotettua mittaristoa on ehditty soveltaa kdytannossa jo verrattaen pitkdn
aikaa. Siihen silti patevit samat periaatteet kuin muihinkin nykyisin kadytossa
oleviin johtamistyokaluihin, jotka usein otetaan kadyttoon vain perinteisen
johtamistyylin mukaisesti. Tdlloin strategiseen tyokaluun sisdltyvit ilmeisimmat
edut jadvat edelleen saavuttamatta. Kaplan ja Norton (1996a) toteavatkin, ettd
hyvin rakennettu tasapainotettu mittaristo kertoo sen osaston, yksikon tai koko
organisaation strategian ehednd tarinana. Tédssd tarinassa sen toimivina osina
ovat henkil6sto, organisaatiossa toimivat eri ammattiryhmit seké jopa yksittdiset
tyontekijat yksiloind. Koska koko prosessin tavoitteena on 16ytdd organisaation
vision sekd strategian kannalta olennaisimmat tavoitteet, prosessin tdrkein
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tehtdva onkin valita ne tavoitteet ja mittarit, jotka vahvimmin tukevat taméan
vision toteuttamista. Tutkijoiden mukaan tdrkedd onkin, ettd tasapainotettu
mittaristo kertoo tarkasti organisaation eri yksikkojen strategian, koska silld
tavalla annetaan tulevaisuuden visio koskien koko organisaatiota. Télla tavalla
luodaan myo6s organisaatiossa henkiloston kesken jaettua ymmarrysta
kokonaisvaltaisen mallin strategiasta. Tamd my6s mahdollistaa henkiloston
ndhdd itse, kuinka sen tulisi toimia pdivittdisessd toiminnassaan hyodyttadkseen
koko organisaatiota.

Tasapainotetun  mittariston tdrked ominaisuus on myds sen
muutoskeskeisyys. Mikédli mittarit mddritellddn oikein, tasapainotettuun
mittaristoon sijoitetut panostukset ja aloitteet alkavat tuottaa haluttua tuottoa
pitkdlla aikavélilld. Kuvassa 2 havainnollistetaan tasapainotetun mittariston
kayttoonottoprosessia, kun prosessi tahtdd tasapainotetun mittariston luomiseen
osana organisaation strategian selkiyttamistd. Tassd mddrittdimisprosessissa on
siis neljd alaprosessia, joiden keskindisen vuorovaikutuksen avulla kurotaan
umpeen mittariston suunnittelussa muodostuneen madrittamisprosessin seka
kayttoon ottamisen kannalta olennaisen toteuttamisprosessin vilinen epédsuhta.

Kuva 2. Tasapainotetun mittariston prosessi. (Olve, N.-G., Roy, J. & Wetter, M.
1999, 41.)

Vision ja strategian

/ selkiyttdminen \

Viestintd ja Tasapainotettu Palaute ja strateginen
kytkennét mittaristo oppiminen
Litketoiminnan
suunnittelu

Kaplan ja Norton (1996a) mainitsevat edelleen, ettd tasapainotettu mittaristo
tukee organisoitua oppimista johtotasolla. Muodostamalla syy-seuraus-
hypoteeseja toiminnoista ja niihin liittyvid tarkkoja yksittdisida mittareita,
yritykset voivat testata luomaansa strategiaa kdytdnnon tasolla sekd tarpeen
tullen muuttaa sitd havaintojensa pohjalta. Kaplan ja Norton (1996b) ovat myos
todenneet tutkimuksissaan, ettd mikili yritykset ovat ottaneet kdyttoon vain
joitakin tasapainotetun mittariston yksittdisia osia parantaakseen yrityksensa
toiminnan suoritusmittausjdrjestelmid, ne ovat kylld saaneet jotensakin
konkreettisia tuloksia, mutta joiden laajuus on kuitenkin hyvin kapeaa. Yleensa
yritykset kdyttavitkin tasapainotettua mittaristoa Kaplanin ja Nortonin (1996b)
mukaan:
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* Selventdmaddn ja ajanmukaistamaan strategiaansa

* Kommunikoimaan strategiaansa koko organisaatiolleen

* Linjaamaan yksikkojen ja yksiloiden tavoitteet kokonaisstrategian
kanssa

* Yhdistaimddn pitkdn aikavidlin tavoitteet ja vuosittaiset budjetit
strategisten toimintojen kanssa

* Tunnistamaan seké linjaamaan strategisia aloitteita

* Muodostamaan sdannéllisid katsauksia toiminnastaan edesauttaakseen
oppimista ja kehittddkseen strategiaansa

Tasapainotetun mittariston avulla yrityksen tulisi pystyd suuntaamaan sen
johtamisprosessit ja koko organisaation toteuttamaan valitsemaansa pitkdn
aikavdlin strategiaa (Kaplan & Norton 1996b). IlIman tasapainotettua mittaristoa
organisaatio ei kykene strategioita ja prosesseja luodessaan saavuttamaan
riittdvdd yhtendisyyttd vision ja toiminnan vélilld. Tutkijoiden mukaan
tasapainotettu mittaristo antaakin ennen kaikkea kehikon tillaisen strategian
kayttoonoton hallitsemista edesauttaakseen, mahdollistaen organisaation
strategian hallitut muutokset ympdriston muuttuessa esimerkiksi uusien
teknologioiden tai kilpailijjoiden toimesta. Tasapainotetun mittariston
perimmadisend tavoitteena onkin 16ytdd ja sdilyttdd tasapaino lyhyen aikavéalin
voitontavoittelun sekd markkinaosuusajatteluun perustuvan ohjauksen vililla.

2.2 New Public Management

221 New Public Management kisitteend

Kisitteenda NPM on niin sanotusti “notkea”, eli sille ei ole olemassa
yhdenmukaista maaritelméa (Dunleavy ym. 2006). New Public Management on
maédritelty 1970-luvun lopun ja 1980-luvun alkupuolen aikana kehittyneeksi
julkisen hallinnon malliksi, doktriiniksi tai normatiiviseksi teoriaksi, jonka
mukaisesti julkishallinnon toimintaa on pyritty kehittdmdan (Lane 2000;
Lahdesmaki 2003; Pollit & Bouckaert 2011). NPM voidaan siis ndhdd myos
hallinnon uudistamisen mallina. T&llin se vastaa varsinkin Pollitin &
Bouckaertin (2011, 10-11) ndkemystd  NPM:std ennen  kaikkea
julkishallintomallina, jonka yksi keskeisimpid piirteitd on yksityisen liike-elamé&n
toimintatapojen soveltamisessa mukautetusti julkisen hallinnon toiminnassa
(Pollit & Bouckaert 2011, 10-11).

NPM:std useimmin kadytetty suomenkielinen késitenimi on uusi
julkisjohtaminen (Virtanen & Stenvall 2010). Yliaskan (2014, 1-3) mukaan NPM:n
kasitettd on kaytetty kahdessa toisistaan eroavassa merkityksessd, jossa
kansainvélisesti NPM:dan yhdistetddn kdytannossd julkisen sektorin laaja-
alainen markkinallistaminen; puolestaan Suomessa NPM:n kisitettd kadytettiin
ensisijaisesti keskushallinnon uudistustrendin kuvaamisessa. Nykydan myos
Suomessa NPM ymmarretddn aiemmin mainitussa laajemmassa kansainvélisen
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kasityksen mukaisessa merkityksessd (Yliaska 2014, 1-3). NPM onkin kattava
kisite, jonka alaisuuteen voidaan sijoittaa useita riippumattomia alakésitteitd
sekd niitd madrittavid tekijoitd, joihin kuuluvat muun muassa erilaiset teoriat
sekd kehityssuunnat johtamisessa sekd organisaatiokulttuurissa varsinkin
julkisissa organisaatioissa. Monet ndistd tekijoistd ovat perdisin tai soveltuvat
sellaisenaan myo6s yksityisen sektorin yritystoimintaan sekd -kulttuuriin.
Kuvassa 3 havainnollistetaan NPM:n kattokisitteen alle kuuluvia alakésitteitd,
joiden kautta NPM voidaan laaja-alaisesti méadaritella.

Kuva 3. NPM:n ydinkdsitteet ja niiden muuttujia. (Herranen, O. 2015, 29.)

Markkinoita ja yksityisomistusta tukeva valtio

Paddmies-agentti-teoria

Luattamus vksityiseen toimintaan ja markkinoihin

Osa-aikaisten tyGsopimusten suosiminen

Kilpailun korostaminen

Yleinen sopimusajattelu

Talouskuri ja menoleikkaukset

"Ydintehtéva'-ajattelu

Kansalaisuuden mieftiminen asiakkuudeksif
kuluttajuudeksi

Epaluottamukselliset suhtest

Geneerinen ja instrumentaalinen yksityisen sektorin
Jjohtamisoppi

Suhteellisten (like)toimintakustannusten tarkastelu

Johtajien auktoriteetti ja paddtdsvalta

Ulkoistaminen

Taloudellisten kannustimien ensisijaisuus

Organisaatiotason ndkékulma sopimusajattelussa

Suoritteiden ja tehtivien maarittely ja mittaaminen

Markkinatyyppiset mekanismit/imarkkinamekanismit

‘Pehmedt taidot’

Tuottavuusajattelu

Julkisten organisaatioiden vélinen kilpailu

Kayttajalahtoisyysl konsumerismi’

Markkinoiden ja politilkkan rinnastaminen

‘Digitalisaatio’

Hajauttamisen ja pienten yksikdiden suosiminen

Kulttuuriflinen muutos

2.2.2 New Public Managementin taustaa

New Public Managementiin liittyy useita taustateorioita, jotka pohjautuvat
vahvasti talous- ja johtamistieteisiin. Kirjallisuudessa NPM ndhdé&éan ensisijaisesti
pohjautuvan managerialismin ja julkisen valinnan teoriaan (Ldhdesmaéki 2003;
Julkunen 2006; Kulovaara 2016). Julkusen (2006, 78) mukaan NPM pohjautuu
ennen kaikkea julkisen valinnan teoriaan, joka esittdd, ettd markkinavalinteiset
organisaatiot kdyttdvat resursseja tehokkaammin kuin julkiset. Julkisen valinnan
teorian mukaan siis taloudellisia resursseja hyodynnetddn tehokkaammin
vapailla markkinoilla budjettirajoitteen alaisena kuin julkisissa toiminnoissa
(Julkunen 2006, 78). Julkisen valinnan teoriaa kasitellyt taloustieteilija James M.
Buchanan esittid, ettdi viranomaiset saattavat haitata lainsdatimistd, koska
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heiddn motiivinaan saattaa olla omien intressien edistiminen yhteisen edun
sijaan. Oman edun tavoittelu avaa mahdollisuuden julkisen sektorin budjettien
kasvamiselle yli niiden realistisen optimaalisen tason. Julkisen sektorin
viranomaisten ja pddtoksentekoa ohjaavien poliitikkojen katsotaan toimivan
todenndkoisesti henkilokohtaista etua tavoitellen, syrjayttden yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden saavuttamisen. Tama kriittinen ajatus pohjautuu siis julkisen
valinnan teoriaan, jossa ihmisten toiminnassa korostuu ennen kaikkea oman
henkilokohtaisen hyodyn maksimointi. (Buchanan 1984, 19; Julkunen 2006, 78.)

Julkisen valinnan teorian lihtokohta on soveltaa taloustieteellistid teoriaa
poliittisille sekd sosiaalisille alueille. Teoriaan sisdltyy oletus siitd, ettd resurssien
kaytostd saadaan eniten hyotyd yhteiskunnalle siten, ettd merkittdvin osa
tuotteista sekd palveluista tuotetaan yksityisilld markkinoilla, jolloin julkisen
sektorin osuus tuotannosta olisi mahdollisimman vidhdinen. Tama ajatus voidaan
Hughesin (2003) mukaan ndhdd my0s verrattaen ideologisena, mutta
ndkokulmaa on esitetty myos julkisen valinnan teoriaan liittyen. (Hughes 2003,
11.) Lahdesmaki (2003, 52) esittdd vditoskirjassaan, ettd julkisen valinnan teoriaan
liittyy myos ymmdrrys siitd, ettei poliitikoilla ole suoraa mahdollisuutta
kontrolloida julkisten varojen kdyttdmistd. New Public Management onkin
kokenut julkisen valinnan teorian vaikutuksesta painetta kaventaa julkista
hallintoa ja lisdtd markkinavaltaisuutta (Lahdesmaki 2003, 52-53).

Toinen merkittivda NPM:ddn vaikuttava taustateoria on managerialismi.
Lahdesmaki (2003, 49-52) selventdd managerialismin ydinajatuksena olevan
erityisesti yksityiselld sektorilla kdytdssd olevien johtamistapojen olevan yleisesti
parempia kuin julkisella sektorilla kiytettdvien johtamisperiaatteiden.
Managerialismi pohjautuu niin kutsuttuun tieteelliseen liikkeenjohtoon, joka
tunnetaan myos taylorismina. Taylorismissa korostuvat muun muassa
tyosuoritusta kuvaavat mittarit sekd kannustaminen toiminnan jatkuvaan
tehostamiseen. (Ldhdesmadki 2003, 49-52.) Kulovaara (2016, 24) esittdd, etta
managerialismi voidaankin ndhdd ideologisella tasolla NPM:n alkuperdnd;
toisaalta NPM muodostaa managerialismista kaytannollisen sovelluksen.
Kulovaaran (2016, 36) mukaan managerialismin ydinideologiaan kuuluu useita
ideologisia elementtejd, jotka on jaoteltu arvoihin, uskomuksiin, olettamuksiin
sekd normeihin:

e Uskomukset: Julkisen sektorin toimintaan kuuluu merkittavésti
byrokratiaa sekd joustamattomuutta. Samalla julkinen sektori on
liioitellun  kiinnostunut  kontrollirakenteista ja  kustannusten
vahentdmisesta.

e Arvot: Toiminnan tehokkuus, yksilon henkilokohtainen aktiivisuus
organisaation sisdlld, yksilon luovuus sekd kyvykkyys sekd avoimien
markkinoiden vapaus.

e Olettamukset: Yhteiskunnan kehitys on riippuvaista taloudellisesta
tuottavuudesta. Tuottavuuden kasvu on seurausta innovaatioista sekéa
teknologisesta kehityksestd. Johtaminen on organisaatiossa erillinen
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toiminto, jossa olennaisinta on toiminnan suunnittelu, implementointi
ja tuottavuuden kehityksen mittaaminen.

e Normit: Yksityisen sektorin kehittdmid tehokkaita organisaatiomalleja
sekd johtamiskdytantoja tulisi soveltaa my06s julkisen sektorin
organisaatioihin.

Tuotettaessa julkisia palveluita on korostettava tulosvastuullisuutta ja
tietoisuutta kustannuksista. Julkisten palvelujen kayttdjat ndhdddn ennen
kaikkea asiakkaina, eikd niinkddn poliittisina toimijoina osana yhteiskuntaa.
Suoritusmittaus- ja arviointimenetelmid tulisi kehittdd jatkuvasti, jotta
tehostustoimintojen tuloksia voitaisiin arvioida. Lihdesmaki (2003, 52) esittadkin,
ettd managerialismin vaikutus NPM:n kisitteen muodostumiseen perustuu
ensinndkin  yksityisen sektorin = johtamistapojen ihannoimiseen sekd
yleistettivyyteen ja toiseksi toiminnan tuloskeskeisyyden korostamiseen.
(Ldhdesmaéaki 2003, 52.) Taten voidaan todeta, ettd NPM:n taustateorioihin
sisdltyy merkittavasti kritiikkia perinteisen julkishallinnon toimintamekanismeja
ja johtamistapoja kohtaan; nditd epdkohtia pyritdan sitten NPM:n avulla korjata.
(Julkunen 2006, 79).

2.2.3 New Public Managementin tyypilliset piirteet ja sisdlto

Kenties NPM:n keskeisin piirre on siis soveltaa liike-eldmdstd mukautettuja
toimintatapoja julkisessa hallinnossa. Pollit ja Bouckaert (2011, 10) selittavat
NPM-mallin sisdltdavan kaksi eri kdsitetasoa. Ndistd ylemmalld tasolla voidaan
ndhdd NPM:n sisdltdvdan menetelmid, joiden avulla julkista sektoria kehitetddn
yksityisestd liiketoimintasektorista muunnetuin konseptein, tekniikoin ja arvoin.
Alemmalla tasolla sen sijaan NPM-malliin katsotaan kuuluvan tiettyjd
toimenpiteitd, konsepteja sekd kaytanteitda. (Pollit & Bouckaert 2011, 10-11.)
Nama seuraavat listatut seikat ovat yleisesti NPM:n keskeiseen sisdltoon
kuuluvia alakésitteitd (Hood 1991; Lahdesmaki 2003; Pollit & Bouckaert 2011):

e 3E:n malli, jossa taloudellisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus ovat
toimintaa ohjaavina arvoina

e Yksityistaiminen sekd tilaaja-tuottajamalli, organisaatiorakenteen
hajauttaminen ja  pienten yksikdiden suosiminen  suuren
keskushallinnon sijasta

e Julkisen alan toimijoiden tilivelvollisuus sekd toimintavapaus
sektorillaan

e Viranomaistyon erottaminen politiikasta

e Saavutettujen tulosten painottaminen sekd ndiden mittaaminen ja
arviointi

o Tietoisuus julkisella sektorilla kdytettavistd resursseista ja niiden kayton
kurinalaisuus

e Toiminnan sopimuksellisuus seka alttius kilpailuttamiselle

e Julkisten palvelujen kdyttdjien ndkeminen asiakkaina
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Lahdesmaki (2003) selittdd kolmen E:n mallin ydinsisdllon tulevan sanoista:
economy, efficiency ja effectiveness. Suomennettuina ndiden sanojen vastineet ovat
taloudellisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus. 3E:n mallin arvot ovat muodostuneet
julkisen sektorin merkittavimmiksi arvoiksi niiden suppeasta alkuvaikutelmasta
huolimatta. (Ldhdesmaki 2003; Julkunen 2006.) NPM:ssé taloudellisuuden Hood
(1991, 4-5) maédérittelee osaksi sen oleellisinta sisdltod. Esimerkkeind tédstd ovat
kaytossd olevien resurssien niukkuus ja vaadittu tarkkuus niiden kayttamisessa
sekad kilpailuttaminen julkisella sektorilla (Hood 1991, 5). Lahdesmaki (2003, 66)
sen sijaan esittdd taloudellisuuden olevan sitd, ettd julkisen sektorin toimintoja
pidetddn kdynnissd niin pienin resurssein kuin mahdollista. Sekd Hood (1991, 4-
5) ettd Pollit ja Bouckaert (2011, 11-13) esittdvat, ettd NPM:ssd on keskeistd
painottaa toiminnan tehokkuutta sekd erilaisten suoritteiden mittaamista
tehokkuuden varmistamiseksi. Tehokkuus kasitteend yleisesti tarkoittaa
toiminnan kokonaisrationaalisuutta, jolloin tehokkuuden kasvaessa pienemmill&
resursseilla luodaan enemman suoritteita (Ldhdesméki 2003, 67; Vakkuri 2009,
14-15). Vakkuri (2009) kuitenkin korostaa, ettd tehokkuutta ei tule liiaksi
yksinkertaistaa, vaan se on monitulkintainen ja vaikeasti tyhjentdvasti
madriteltdva kisite. Vaikuttavuus kuvaa sanana niin tulosta, vaikutusta kuin
mydos itse vaikuttamisen prosessia (Dahlen-Larsen 2006, 1). Léhdesmaki (2003, 66)
kuvaa vaikuttavuuden tarkoittavan sitd, ettd prosessissa aikaansaadut suoritteet
vastaavat niille asetettuja tavoitteita. Rajavaara (2007) toteaa, ettd merkittdva osa
vaikuttavuudesta on siihen liittyvan arvioinnin tarve. Vaikuttavuus kasitteend
onkin  selitettdvissd  tuloksellisuuden sekd  arvioinnin  osatekijdna.
Vaikuttavuuteen sisdltyy siis arviointi erityisend osana hallinnon
toimintaperiaatteetta (Rajavaara 2007). Sulkusen (2006, 17-19) mukaan
arvioinnilla pyritddn todistamaan toiminnan vaikuttavuutta, jolloin
vaikuttavuus on kasvattanut arviointien merkitystd kiinteind osana
julkishallintojen toimintaa. Taman arviointitarpeen johdosta onkin muodostunut
erillistd kaupallistakin toimintaa, jossa my6s ulkopuoliset toimijat tuottavat
hallintojen tarpeisiin arviointitietoa (Sulkunen 2006; Rajavaara 2007).
Arviointitoiminta perustuu kdytdnnossd systeemiteoreettiseen ajatteluun, jossa
arvioinnilla tavoitellaan vaikuttavuuden lisiksi myos tuloksien sekd
taloudellisuuden todentamista (Virtanen 2007, 23-27).

Kirjallisuudessa huomioidaan, ettei laajaa julkista sektoria pidetd NPM-
mallin mukaisesti itsestddnselvyytend (Hughes 2003). Dunleavy ym. (2006, 470)
ndkee kilpailun yhtend NPM:n ydinteemana, jolloin julkisen toiminnan erdana
tavoitteena olisi nimenomaisesti kilpailutilanteiden lisdédminen. Pollitin ja
Bouckaertin (2011, 10) mukaan NPM:in Kkeskeistd sisdltoda on myos
hallintorakenteiden hajauttaminen pienempid organisaatioita muodostamalla.
Dunleavyn ym. (2006, 470) mukaan joustavuutta voidaan saada aikaan
hajauttamalla hallintorakennetta ja pyrkimalla pienentdmdan
organisaatiohierarkiatasojen vélisid etdisyyksid. Samalla olennainen osa
NPM:ssd ovat lisdksi markkinamekanismit kuten yksityistaminen seka erityisesti
julkisten palveluiden hankinta yksityisen sektorin palveluntuottajilta niin
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kutsuttua tilaaja-tuottajamallia hyddyntden. Le Grand (1991, 1259-1260)
maddrittelee ndenndismarkkinat huomattavasti eroavaiseksi tyypillisestd
markkinoiden toiminnasta. Ndenndismarkkinoissa olennaista onkin, ettdi ne
korvaavat julkisen sektorin palvelutuotannon monopoliaseman kilpailutetulla
markkinatilanteella. On silti otettava huomioon etteivdt palveluiden kayttdjat
suinkaan toimi markkinoilla puhtaan rahaperusteisesti, vaan palvelut ostetaan
ndenndismarkkinoilta, joissa hyodynnetddn esimerkiksi palvelusetelimallia,
jolloin kyky ostaa palvelu ei endd olekaan riippuvainen palvelun ostajan suorasta
maksuvalmiudesta. Tulee my6s ottaa huomioon, etteivét asiakkaat usein hanki
palveluaan omatoimisesti, vaan varsinainen palvelun hankinta tehd&dan
valmiiksi ~ viranomaisten = toimesta. = Palveluiden  tarjoajat  voivat
ndenndismarkkinoilla olla yksityisid yrityksid, julkisia toimijoita tai esimerkiksi
voittoa tavoittelemattomia yhdistyksid. Namd kaikki kilpailevat tdlloin ndistd
julkisen sektorin hankkimista palveluista. (Le Grand, 1991, 1259-1260.)

NPM:n oleellinen osa on palvelun tuottajan ja ostajan erottaminen
(Dunleavy ym. 2006, 470). Palvelun ostaja tai tilaaja pyrkii vahvasti vaikuttamaan,
millaiselle palvelulle on kysyntdd, jolloin tuottaja joko toimittaa tilatun kaltaisen
palvelun tai vastaavan lopputuleman (Hughes 2003, 59). Hughesin esittamaad
ostajan ja tuottajan erottamista kutsutaan yleisesti tilaaja-tuottajamalliksi tai
vaihtoehtoisesti sopimusohjausmalliksi. T&llin julkinen sektori tdyttdd palvelun
tilaajan tai ostajan roolin (Koskiaho 2008, 28-29; Junnila & Friedriksson 2012).
Tilaaja-tuottajamallin ~ pitdd  sisdllddn myos  kilpailuttamisen,  silld
tuottajaorganisaation valinta perustuu palvelun kilpailuttamiseen (Julkunen
2006, 89). Tilaaja-tuottajamallin toimintamekanismissa tilaaja ja tuottaja tekevit
keskindisen sopimuksen palvelun tuottamisesta, mitd seuraa tuottajan palvelun
toimittaminen kayttgjdlle. (Junnila & Friedriksson 2012.) Taméa malli voi omalta
osaltaan avustaa julkisen sektorin pienentdmisessd, mutta my0s
liikelaitostaminen, yhtidittiminen sekd yksityistiminen ovat pétevid keinoja.
(Lahdesmaki 2003, 216). Junkan (2010, 35-36) mukaan yksityistdminen voi
esiintyd kahdessa eri muodossa. Laajan kdsityksen mukainen yksityistaminen on
toimintamalli, jossa julkisen sektorin roolia pienennetddn talouden
kokonaisuudesta kasvattamalla yksityisen sektorin toimintaa. Toisen, kapea-
alaisemman maddritelmédn mukaan yksityistdminen tarkoittaa vain julkisen
omaisuuden siirtdmistd yksityisen omistuksen piiriin. (Junka 2010, 35-36.)

NPM:n vyksi keskeisistd piirteistdi on korostaa vastuullisuutta sekd
tilivelvollisuutta julkisen sektorin tydssd. Lahdesmaki (2003, 76) kuitenkin esittad,
ettd NPM:ssd vastuullisuus ei merkittdvisti eroa yksityisen sektorin vastaavasta,
vaan kyseessd on verrattaen samankaltainen tulosvastuullisuus. Tulosvastuu
kattaa tilloin vastuunkannon taloudesta, resurssien vidhentamisestid seki
vaikuttavuudesta. Julkunen (2006, 82-83) luettelee, ettd vastuullisuuden
seuraamiseen lukujen perusteella on useita mahdollisuuksia, kuten kirjanpito,
tilintarkastus ja monitorointi. NPM:n periaatteet sisdltavéatkin hyvit edellytykset
tulosvastuulliseen toimintaan. (Hyyryldinen 2004; Julkunen 2006.) Salminen
(2005, 92) maddrittelee julkisen sektorin tilivelvollisuuden tarkoittavan ennen
kaikkea tarkkuutta lakien ja maédrdysten seuraamisesta taloudenhoidossa.
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Tilivelvollisuuteen sisédltyy kuitenkin luonnollisesti my6s vaatimus kdyttoon
maddriteltyjen resurssien mahdollisimman tehokkaasta ja tuloksellisesta
hyodyntamisestd julkisella sektorilla sekd tehokas ja rehellinen raportointi
resurssien kayttoaiheista. Hood (1991, 4) nikee NPM:ssd tilivelvollisuuden
kahdella tavalla, joista ensimmadisessd tilivelvollisuuden tarve vaatia
vastuullisuutta johtamiskdytdnnoiltd antaa mahdollisuuden lisdtd n&diden
johtajien toimintavapauksia. Toisessa tavassa kdytossd olevat mittaristot ja
standardit korostavat omalta osaltaan tilivelvollisuutta, koska ne asettavat
toiminnalle tarkkailtavia, selkeitd paamaéria. (Hood 1991, 4; Salminen 2005, 92.)

Taloudellinen vastuullisuus voidaan maééritelld siten, ettd timid vastuu
voidaan kvantifioida laskettavassa muodossa. Julkisella sektorilla taloudellisen
vastuun kontrollit kohdistuvat muun muassa toiminnan lopputulemiin, jolloin
nditd kontrolleja ovat tilivelvollisuus ja valvonta. T&lloin ndissd keskitytdan
palvelun tuloksiin, vaikutuksiin sekd vaikuttavuuteen. (Julkunen 2006, 82.)
Erdsaari (2011, 200-201) maddrittelee taloudellisen  vastuullisuuden
laskettavuuden késitteend, jolloin erityisesti suoritusmittaaminen nousee
keskeiseksi toimeksi osana vastuullista julkisen sektorin toimintaa. Juhila (2009)
sen sijaan kdyttdd termid selontekovelvollisuus varsinkin julkisen sektorin
sosiaalityon ndkokulmasta; tdssd yhteydessd toiminnasta kannettava vastuu
koskee koko yhteiskuntaa NPM:n mukaisen organisaatiovastuun lisdksi.
Vastuullisuuden ki&site on siis varsin monitulkintainen, silli se voidaan
madéritelld niin tilivelvollisuuden, laskettavuuden kuin selontekovelvollisuuden
kautta.

2.24 New Public Management johtamismallina

Julkisen sektorin johtamisk&ytantojad tarkastellessa pohdintoihin tulisi sisallyttaa
huomio siitd, ettd p&ddtoksenteko on jossain mddrin myo6s poliittisen
pddtoksenteon vaikutuksen alaista. Pollit ja Bouckaert (2011, 169-170)
huomauttavat, ettd poliitikkojen tulisi jattdd julkisen sektorin toimijoiden
strategioiden kdytanno implementointi hallintojen itsensa tehtdvéksi ja keskittya
sen sijaan NPM-mallin mukaisesti paamaddrien asettamiseen julkishallinnolle.
Sen sijaan Virtanen ja Stenvall (2010) haluavat muistuttaa, ettd toimivan
hallinnon aikaansaamiseksi toimiva kommunikaatio julkisen sektorin
toimijoiden ja poliittisten paatoksentekijoiden vililld on vahintaankin tarpeellista,
silld virkamiesten asiantuntemuksen ja poliittisen paatoksenteon vilille tarvitaan
vuorovaikutusta. Talloin asiantuntijat pystyvdat konsultoimaan poliittisia
pddtoksentekijoitd suoraan tai epdsuorasti, ja vastaavasti poliitikoilla on
soveltuvissa maddrin mahdollisuus osallistua hallinnon johtamiseen. On
kuitenkin syytd huomata, ettd kiinted osa NPM:dd on poliittisten padtoksien
toimeenpanon sekd varsinaisen politilkkan muotoilun selked erottaminen
toisistaan. (Virtanen & Stenvall 2010, 48-49; Pollit & Bouckaert 2011, 169.)

Lane (2000, 183) toteaa, ettd NPM:n vaikutuksesta merkittdvd mddra
yksityisen sektorin kehittdmid ja kdyttamid johtamiskdytdntdja on siirtynyt
kayttoon myos julkiselle sektorille. Virtanen ja Stenvall (2010, 47-52) puolestaan
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osoittavat, ettd julkisella sektorilla johtamiseen on otettu aikaisempaa
ammattimaisempi ldhestymistapa. Julkisella sektorilla toimivilla johtajilla
tulisikin olla toimialansa erityisasiantuntijoista eriytyvat tyourat, jolloin
julkisjohtaminen itsessdédn on oma ammattinsa eikd niinkddn seurausta
kertyneista tyokokemusvuosista. T&lloin entistd erityisempi johtamisosaaminen
korostuu NPM:ssd, mikd edellyttdd johtajilta esimerkiksi muutosjohtamisen,
strategisen johtamisen ja kilpailuttamisen hallitsemista. Téllaisten johtajien onkin
kyettdvd johtamaan organisaatiotaan siten, ettd organisaatio tuottaa tuloksellista
toimintaa. Tdten erityisesti esimerkiksi kustannuslaskennan sekd yleisesti
talousjohtamisen substanssiosaaminen korostuu (Virtanen & Stenvall, 2010, 47-
52.) Lisdksi Hyyryldinen (2004, 94-96) muistuttaa, ettd julkisella sektorilla
toiminnassa sovelletaan useita sopimuksellisia tasoja. Laajimmalla tasolla
poliittiset sekd sosiaaliset sopimukset, joilla pyritddn vakauttamaan julkista
taloutta, vaativat laajaa yhteiskunnallista osallistumista. Tdtd suppeammalla
tasolla ovat puolestaan tulosopimukset, joissa sopimusosapuolet madrittelevit
toimintansa tavoitteita ja osatavoitteita. Ndiden tarkoituksena on mddritelld
kulloinkin kaytossad olevat resurssit sekd sitouttaa niin johto kuin tydntekijatkin
toimimaan yhteisten sekd henkilokohtaisten tavoitteiden saavuttamiseksi.
Sopimuksellisuus onkin olennainen osa julkisen sektorin organisaatioiden
sopimusohjausta ja sopimushallintaa. (Lane 2000; Hyyryldinen 2004, 94-96.)
Osa NPM-malliin kuuluvaa johtamis- ja tuloksellisuusmenetelmdd on
tulosohjauksellisuus. Tulosohjauksen tavoite on ohjata toimintaa 3E:n arvojen
mukaisesti, jolloin tavoitteena on saavuttaa tasapainotila toiminnan laadun,
tehokkuuden sekd voimavarojen ja asetettujen tavoitteiden valilld. Tulosohjaus
pyrkii edesauttamaan kustannustehokasta vaikutusten ja palvelujen
vaikuttavuuden tavoittamista, eli silld pyritddan vaikuttamaan julkisen sektorin
tuloksellisuuteen. Sen peruskriteereihin kuuluvat tidten muun muassa
yhteiskunnallinen vaikuttavuus, toiminnallinen tehokkuus, laadunhallinta sekd
organisaation henkisten voimavarojen hallinta. Tulosohjauksen tavoite onkin,
ettd julkiset organisaatiot toteuttaisivat tehtdvinsd ennen kaikkea tuloksellisesti
ja tehokkaasti. (Salminen 2005, 9-10.) My®6s tehtyjen suoritteiden mittaaminen ja
korostaminen on erds NPM:n perusteista. Hoodin (1991, 4), Pollitin ja
Bouckaertin (2011, 10) mukaan yksi mallin kulmakivistd on erilaisten
suoritteiden mittaaminen ja niihin liittyvien standardien ottaminen kayttoon.
Téllaisten lopputulemien tulisi olla yksiselitteisesti mitattavia ja kvantitatiivisesti
arvioitavissa. =~ Dahler-Larsen (2006, 9-10) maédérittelee standardoinnin
organisaatiossa ilmenevien ongelmien ratkaisemiseksi organisoituja kaavoja
kayttden, kuten toiminnan yhdenmukaistaminen organisaation sislld. Lisaksi
standardointi pyrkii varmistamaan, ettd palvelut kyetddn tarjoamaan tiettyd
vahimmadistasoa noudattaen riippumatta tilanteesta. (Dahlen-Larsen 2006, 9.)
Merkittdivd osa NPM:n késitettd on kansalaisen roolin muuttuminen
julkisen sektorin palveluiden kohteesta tai vastaan ottajasta asiakkuudeksi.
Asiakkaana kansalainen voidaan ndhdd palveluiden kayttdjand, jonka tulee
oikeutetusti saada vastiketta rahalleen. Tdten NPM erottaa perinteisen
julkishallintomallin kansalaiskuvan nykyaikaisemmasta katsantotavasta, jossa
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kansalaisia ei endd ndhdd yksinkertaisina hallintoalamaisina, vaan he ovat
palveluiden kayttdjia (Virtanen & Stenvall 2014, 80-81; Stenvall ym. 2016, 54-55.)
Voidaankin sanoa, ettd New Public Management on hyvin moniulotteinen
julkisen hallinnon malli, josta tutkijoillakin on asiasisdllon ja painotusten suhteen
verrattaen erilaisia ndkemyksid siitd, mitd NPM-malliin varsinaisesti kuuluu.
Yleiselld tasolla voitaneen todeta, ettd NPM-mallissa keskeisintd sisdltod on
ainakin erilaisten markkinamallien hyddyntdminen, taloudellisuuden seka
suoritteiden korostaminen ja yksityisen sektorin kehittdmien kaytantojen
soveltaminen julkisella sektorilla. NPM sisdltdd myos lukuisia orgaanisia
toimintamalleja, kuten suorittamisen mittaamista ja taloudellisten kannustimien
korostamista. (Dunleavy ym. 2006, 470-471) Myos informaatioteknologinen
kehitys sekd digitalisaatio toimii perustana nykyaikaiselle hallinnon
uudistamiselle. Dunleavy ym. (2006) ndikemyksen mukaan modernien
hallintojen uudistumis- ja toimintaperiaatteet ovat vaihtuneet NPM-mallista
kohti uudenaikaisempaa Digital-Era Governance (DEG) -hallintomallia, jossa
keskeisintd on organisaatiossa tapahtuva uudelleenintegrointi, toimintojen
tarveperusteisuus sekd digitaaliset muutokset (Dunleavy ym. 2006, 471-472).
Pollit ja Bouckaert (2011, 7-8) ndkevét nykyisen vuosituhannen hallinnollisissa
reformeissa merkittivand tekijand niin sanotun e-government-suuntauksen,
jossa  keskeisintdi on informaatioteknologian kehittymisen suomien
mahdollisuuksien soveltaminen julkisen sektorin organisaatioiden toiminnassa.

Keskeisimpid NPM:ddn liittyvid reformeja ovat tutkijoiden mukaan olleet
varsinkin yksityistdminen sekd yhtivittdminen, liikelaitostaminen, hallinnon
hajauttaminen ja tulosohjaukseen siirtyminen. Lahdesméki (2003) arvioi NPM:n
uudistumista kolmen erilaisen pddulottuvuuden kautta: tehokkuusperiaatteiden
hyddyntaminen  linjauksissa  ja  ratkaisuissa,  julkinen  yrittdjyys
toimintatapamallina sekd tulosvastuullisuus organisaatioissa ja niiden
johtamistydssd. Ikola-Norrbacka ja Lahdesmiaki (2011, 266-267) tulkitsevat
NPM:ssd ilmenneen kaksi erilaisia painopisteitd korostaneita uudistuskausia.
Ndistd varhaisemmalla kaudella korostuivat ammattimaisen johtamisen,
tulosvastuun sekd johtamisosaamisen uudistukset. Jalkimmadiselld kaudella
puolestaan korostuivat moraaliset sekd eettisemmdt arvot laskentapohjaisia
tehokkuusperiaatteita tdydentden. Talloin suoranaisesta kilpailuttamisesta
pyrittiin siirtymddn kohti tasaveroisempaa kumppanuutta, jonka vilitykselld
tuotetaan asiakkaille palveluita heiddn tarpeidensa mukaisesti. Tdssd yhteydessa
esitetdédn myos 3Emn mallin tdydentyneen 4E:n malliksi, jossa kolmen
aikaisemman toimintaa ohjaavan arvon rinnalle on neljantend noussut eettisyys.
(Ikola-Norrbacka & Lahdesmaki 2011, 262-267.)

2.2,5 New Public Managementin epdkohtia

NPM:n tuomien uudistusten ja parannusten vastapainona tutkijat ovat myos
osoittaneet malliin sisdltyvid epdkohtia ja puutteita. Siltala (2008) véaittaa NPM:n
olevan pohjimmiltaan kustannustehoton seké julkisen sektorin tydeldamén laatua
vahentdvd tekija. NPM:n myotd esitetddn julkisen sektorin tyodeldmassa
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inhimillisten =~ kustannusten = kasvaneen  esimerkiksi  tyontekijoiden
stressaantumisen seké heille asetettujen ristiriitaisten odotusten vaikutuksesta.
Siltala (2008, 452) antaakin toimintasuosituksen, jonka myo6tda NPM:n piirteet
tulisi mahdollisimman perusteellisesti tyystin poistaa julkishallinnon
organisaatioista. (Siltala 2008.) Myos Julkunen (2008, 183-186) esittdd NPM:n
mukaisten toimintatapojen laskeneen merkittdvasti julkisen sektorin tydelaman
laatua. NPM:n kannustama mittaristojen kdyttd ei usein edesauta tyon
pitkdjanteisyyttd ja taimdn ndkemyksen mukaan julkisen sektorin tyon ydinajatus
hdmaértyy. Samalla Julkunen (2008, 183-185) kuitenkin my0s toteaa, ettei NPM:n
suoraa vaikutusta julkisen sektorin tydprosesseihin ole riittdvissa méadrin tutkittu.
(Julkunen 2008, 183-185.) Kulovaara (2016, 58) puolestaan muistuttaa, ettei
NPM:n mukaisten toimintamallien soveltamisen aikaan saamia sddstoja seka
tuottavuuden kasvua ole voitu tyhjentdvasti osoittaa tapahtuneen. Myts NPM-
malliin kuuluva yksityisen sektorin edustajien julkiselle sektorille ulottama
konsultointi saattaa olla ndhtdvissd ongelmallisena julkishallinnon demokratian
kannalta. Monet NPM:n ehdottamat kaytdnnon toimet voivat olla haasteellisia
toteuttaa reaalioloissa; esimerkiksi tilaaja-tuottajamallin  edellytyksien
tayttaminen sekd julkisen sektorin toimintojen ulkoistaminen ovat tillaisia
toimintoja. Perusteellisten tarkastustoimien puuttuessa on myos mahdollista,
ettd julkisella sektorilla toimivat johtajat parantelevat saavuttamiaan tuloksia
arvioinneissa henkilokohtaista etua tavoitellessaan, jolloin tuloksellisuuden
mittaamisen onnistuminen vaarantuu. (Kulovaara 2016, 58.)

Kritiikkia NPM:ssd herdttdd my6s sen taloudellisuusndkdkulman
mddrddvyys varsinkin sellaisilla aloilla, joissa tuloksien mittaaminen on
haasteellista. T4lloin jotkin NPM:n kisitteistd voivat olla lilan monitulkintaisia
tai hankalasti maddriteltdavissd; tdllaisia ovat esimerkiksi tehokkuus ja
tilivelvollisuus.  (esim.  Julkunen 2006.) Tdmd monitulkintaisuuden
ongelmallisuus ulottuu my6s vaikeasti maddriteltdaviin tehokkuuden ja
vaikuttavuuden kasitteisiin (Rajavaara 2007; Vakkuri 2009). Eri késitteiden
monitulkintaisuus onkin merkittdvd kritiikin lihde NPM-mallia koskien,
pddosin johtuen useiden keskeisten kisitteiden vaikeasta madriteltdvyydesta.
Yliaskan (2014, 530) kritiikki kohdistuu NPM:n monien keskeisten arvojen
jddmiseen ilman tyhjentdvid maéédritelmid, vaikka samalla mallissa jossakin
m&drin  jopa  korostetaan  perinteisten  hyvinvointivaltion  arvojen
epamddrdisyyttd (Yliaska 2014, 530). NPM:n ldhtokohtaa julkisen sektorin
toimintojen yksityistimiseen kritisoi muun muassa Alasuutari (2017, 389-390),
jonka mukaan yksityistimistd usein kohdistetaan virheellisesti my6s julkisen
sektorin luonnollisiin monopoleihin. Tédstd on seurannut tarpeetonta hintojen
nousua palvelujen kallistuttua tarpeettomasti. Erds esimerkki téllaisesta on
radio- ja televisioldhetysverkon yksityistdiminen, jonka myo6td ndiden palvelujen
hinnat ovat nousseet huomattavasti. Useimpien julkisten palvelujen
kehittamisideana on tarpeettomasti ehdotettu palvelujen markkinallistamista tai
suoraa yksityistamistd. (Alasuutari 2017, 389-390.)
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2.3 Varhaiskasvatusalan mdiritelma ja historiaa

Lasten varhaiskasvatustoimen keskeinen tarkoitus on tarjota lapsille hoitoa ja
kasvatusta sellaisissa tilanteissa, jossa ndiden lasten vanhemmat tai huoltajat
eivit itse esimerkiksi tytteon, opiskelun tai muun vastaavan syyn vuoksi pysty
sithen. Tastd ndkokulmasta lasten varhaiskasvatus on ensisijaisesti yhteiskunnan
tuottamaa perhepoliittista tukea lapsiperheille, tosin sen kasvatuksellista
tehtdvdd unohtamatta. Tamdn tehtdvan kautta korostetaan myos sitd, ettd
varhaiskasvatuksen yleisend tavoitteena on tukea varhaiskasvatuspalvelujen
piirissd olevien lapsiperheiden kotitalouksia niiden kasvatustehtdvassd. Lasten
varhaiskasvatus toimii useina eri toimintamuotoina Suomessa; niistd yleisimpia
ovat niin kunnallinen kuin yksityinen pdivakotitoiminta tai yksityiskodeissa
suoritettava perhepdivéhoito, jossa lasten hoito on perheenomaista. (Vartiainen
1992, 95-96.)

Varhaiskasvatukseen kuuluvaa pdivdhoitoa alettiin kehittdd 1970-luvulla
laajamittaiseksi julkisen sektorin palveluksi seurauksena pientenkin lasten ditien
tultua merkittdvissda méadrin tyomarkkinoille. Merkittavasti tdssd vaikuttava
tekijd oli uusi pdivahoitolaki, joka tuli voimaan 1973. Kotitalouksien molempien
vanhempien tdysipainoiseen tyossdkdyntiin liittyvd nykyisenmuotoinen
pdivahoitokdsitys onkin Suomessa varsin uusi. Tdysipainoisesti tyossdkdyvien
vanhempien lasten elinolosuhteista tehtiin laajoja selvityksid, jotka johtivat
nykyisenlaisen julkisen pdivdhoitojdrjestelmédn kehittdmisen nousemiseen
yhteiskunnalliseksi  prioriteetiksi. ~Ndiden tutkimusten mukaan alle
kouluikdisistd lapsista reilusti yli puolella oli tarvetta padivahoidolle kotitalouden
molempien tai ainoan vanhemman ulkopuolisesta ansiotyostd johtuen. (Kajanoja
1999, 9.)

Laajan julkisen pdivdhoitojarjestelmdn rakentamiseen oli noussut
merkittdvd tarve ilmenneiden suurten yhteiskunnallisten muutosten myota.
Tdssd merkittava lisdtekijd oli suomalaisen pdivahoitojarjestelmén sekéd saatavilla
Pohjoismaihin verrattuna, vaikka Suomessa naisten ja ditien osallistuminen
elinkeinoeldmddan on pitkddn ollut aivan kansainvilistd kérkitasoa varsinkin
kokopdivatyollisyyden osalta. My6s kansallisessa perhepolitiikassa oli herannyt
halua tukea lapsiperheitd niille lasten aiheuttamien kustannusten osalta. Vaikka
tdssd ensisijaisesti kdytettiin vilineend lapsilisid, myods vanhempien tdihin
paluun  yhteydessd  menettdim&dd  tyotuloa  pyrittiin  pienentdmddn.
Lapsiperheiden tukijdrjestelm&a kehitettdessd haluttiin muodostaa kokonaisuus,
jossa pdivahoito on osana laajempaa lapsiperheille tarjottavaa tukea. Poliittisena
motiivina laajan péivdhoitojarjestelméan kehittamiselle oli olennaisesti myos
kohottaa yhteiskunnan syntyvyyslukua ja turvata tyovoiman tarjontaa.
(Kajanoja 1999, 9-10.)
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2.3.1 Toimialan liiketaloudellisia erityispiirteitd

Varhaiskasvatustoiminnan jdrjestdminen on verrattaen monimutkaista, silld
siind tulee ottaa huomioon monenlaisia muotoseikkoja ja noudattaa laajaa
sdddosvalikoimaa. Varhaiskasvatustoimintaa harjoittava pdivdakoti muodostaa
toiminnallisen konkreettisen kokonaisuuden, jossa on tarpeen varata pelkadstdan
pdivdkodin kayttoon omat sisitilat ja tarkoituksenmukainen piha-alue niiden
yhteyteen. Toimintatilan tulee p&ddsddntoisesti olla nimenomaisesti
varhaiskasvatustoimintaa varten suunniteltu ja rakennettu kiinteistd tai
vaihtoehtoisesti varhaiskasvatuskdytostd poikkeavista kdyttotarkoituksista varta
vasten varhaiskasvatustoimintaa varten muokattu tila kuten huoneisto tai
lilketoimitila. Tdssd on olennaista huomioida, ettd varhaiskasvatuskdytossa
olevien tilojen tulee olla sosiaali- ja terveysministerion pdivakotien toimitiloista
ja kalustosta annettujen erillisten ohjeiden mukaisia, ja niiden on ldpdistava
kunnallisen varhaiskasvatusviranomaisen tarkastus ennen kuin tiloissa voi
aloittaa varhaiskasvatustoiminnan. (Vartiainen 1992, 98.)

Yleensd varhaiskasvatuksessa olevat lapset jaetaan
varhaiskasvatusyksikoissd kdytannollisistd sekd kasvatuksellisista syistd ensin
ikdaryhmittdin eri osastoihin ja niissd lisdksi vield hoitotarpeen ja pdivikodin
kokonaiskoon mukaan sellaisiin lapsiryhmiin, ettd jokaisessa hoitoryhmaéssd on
lasten ikd ja kehitystaso huomioon ottaen sopiva méédrd lapsia. Ryhméjaolla ja
varhaiskasvatusyksikon kdytannoilld on suoranainen vaikutus hoidon laatuun,
silld niin ryhmékoko kuin myos sen rakenne suoraan vaikuttavat lasten
kokemaan viihtyvyyteen sekd varhaiskasvatuksen kadytdnnon jdrjestelyihin.
Lasten ikdryhmittelyn osalta kriittisin kynnysikd on kolme vuotta; alle
kolmivuotiaita voi olla kokopdivdhoidossa enintddan 12 lasta samassa
hoitoryhmaéssd, mutta yli kolmevuotiaiden ollessa kyseessd madrd kasvaa 20
lapseen. Usein on myos tarpeen ottaa ryhmékokosuunnitelmassa huomioon
varhaiskasvatusyksikon tarjoama mahdollinen osapdivahoito, joka mahdollistaa
yli kolmevuotiaiden lasten ryhmédkoon kasvattamisen jopa 25 lapseen, mikali
osapdivahoidossa on mahdollista limittdd lasten ldsnédoloa. Joissakin tapauksissa
lasten ikétekija huomioiden lasten varhaiskasvatus voidaan myos jdrjestdd
sisarusryhmissd, jolloin ryhman kokonaissuuruus on rajattu 15 lapseen; ndista
alle kolmivuotiaita voi tosin olla enintddn kolme. (Vartiainen 1992, 98-99.)

Hallinnollisesti tarkastellen varhaiskasvatusyksikot kuuluvat
poikkeuksetta paikallisen kunnallisen varhaiskasvatustoiminnan
keskushallinnon kokonaisvaltaisen koordinoinnin alaisuuteen. Vaikka yksityiset
pdivakodit voivat toki itse pddttdd niin toimintansa jarjestdmisestd kuin myos
varsinaisen varhaiskasvatuksen kdytdnnon toteutuksesta, ovat ne silti
toimintapaikkakuntansa kunnallisten tarkastus- ja valvontatoimielimien
alaisuudessa. Kunnan keskushallinto sopii poliittisesti kunnan alueella
tapahtuvan varhaiskasvatuksen suunnitelmat, tavoitteet ja paamadrat, jolloin
yksityisetkin pdivdakodit ovat riippuvaisia kunnan varhaiskasvatustoimen
luvasta toimia kunnan alueella. Tiivistden voidaankin todeta, ettd erddlld tapaa
kunnan  poliittinen = johto  toimii kunnan alueella  suodattimena
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varhaiskasvatustoiminnan eri ilmenemistyypeille. Kunnallisten hallintoelimien
vaikutus ndkyy myos siten, ettd ne ndkevat varhaiskasvatukseen liittyvit asiat
lahinnd resurssi- ja organisaatiokysymyksind vaikka varhaiskasvatusyksikoiden
henkilostd perinteisesti onkin orientoitunut ensisijaisesti tarkastelemaan
pdivéakotien toiminnan sisdistd ndkokulmaa. (Vartiainen 1992, 102.)

Varhaiskasvatusyksikoiden tapa ohjata resurssiensa kdyttod on
luonnollisesti vahvasti yhteydessd yksikoiden kdytossd oleviin taloudellisiin
resursseihin.  Tdlloin  taloudellinen  ohjaus kdytdnnossd  maidrittelee
varhaiskasvatustoimintaa rajoittavat ja mahdollistavat toiminnan puitteet.
Nadistd konkreettisia fyysisid puitteita ovat varhaiskasvatusyksikon kayttamat
rakennukset ja kiinteistot sekd henkiloston ja lasten kdyttoon varatut opetus- ja
leikkimateriaalit. Varhaiskasvatusyksikon toiminnalle toisenlaiset puitteet
rajaavat sen organisaation toiminnan edellytykset, joita ovat esimerkiksi
henkilostomaérd, varsinaisten osastojen lukumddrda  ja niissa
varhaiskasvatusryhmien koko. Kolmas taloudellisen ohjauksen alaisuuteen
kuuluva toimintaedellytys sisdllyttdd itseensd varhaiskasvatustoimintaan
osallistuvan henkiloston ominaisuuksia, joihin kuuluu tarkeimpana henkiloston
koulutustaso ja sithen liittyvd palkkataso. Varhaiskasvatusyksikdiden
toimintaan vaikuttaa huomattavasti myos juridinen ohjaus; tdtd selostetaan
yksityiskohtaisemmin tdmé&n tutkimuksen kappaleessa 2.3.2. (Vartiainen 1992,
102-104.)

Varhaiskasvatusyksikon henkiloston méard ja sen ammattitaito korostuvat
yksilolliseen varhaiskasvatukseen suuntautuneessa organisaatiossa, jolloin
henkilostoresurssien merkitys yksikon tehokkaalle toimintakyvylle on
huomattava. Henkilosto onkin luultavasti merkittdvin yksittdinen tekija
arvioitaessa niin varhaiskasvatustoiminnan laatua kuin my6s sen tehokkuutta.
Ylivoimaisesti tdarkein henkiloston laatuun vaikuttava tekijd on Vartiaisen (1994)
tutkimuksen mukaan henkiloston koulutustaso. Henkiloston
persoonallisuudella ei ole henkiloston koulutukseen verrattuna yhtd merkittavaa
vaikutusta varhaiskasvatusyksikon toiminnan laadun ja tuottavuuden kannalta
(Vartiainen 1994,  179-181).  Varhaiskasvatushenkiloston  tyypilliset
persoonallisuuspiirteet ovatkin hyvin varhaiskasvatusorientoituneet ja
koulutukseltaan henkildsto on keskittynyt ensisijaisesti varhaiskasvatukseen.

2.3.2 Varhaiskasvatustoimintaa siditelevi lainsdadinto

Varhaiskasvatuksen jadrjestdmistd sekd varhaiskasvatuspalvelujen tuottamisesta
ensisijaisesti maddrdtddn valtiollisessa varhaiskasvatuslaissa, jonka nykyinen
versio on ollut ajantasainen 13.7.2018 ldhtien. Tama laki koskee niin yksityistd
varhaiskasvatusliiketoimintaa kuin myos julkisen sektorin tuottamia palveluja,
joiden molempien tulee yksiselitteisesti tayttdd lainmukaiset perusvaatimukset.
Lisaksi 22.7.2011 on sdddetty laki yksityisistd sosiaalipalveluista 922 /2011, jonka
sisdltond on pddasiassa esittdd laadullisia perusvaatimuksia yksityista
sosiaalipalveluliiketoimintaa koskien. Yksi timén ajantasaisen lain sddtelemista
liiketoimintamuodoista on yksityinen varhaiskasvatusliiketoiminta.
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Varhaiskasvatuslaki  madadarittdd lain  soveltamiskohteiksi  kunnan,
kuntayhtymdn tai yksityisen palveluntuottajan jdrjestimédn ja tuottaman
varhaiskasvatustoimintaan sekd perhepdivahoidon. Laissa myos maddratdadn, ettd
jokaisen kunnan velvollisuus on jdrjestdd varhaiskasvatuspalveluja kunkin
kunnan oman tarpeen mukaisesti. Ostaessaan tillaisia palveluita kunnan
toimielinten on varmistuttava siitd, ettd hankitut palvelut laadullisesti vastaava
samaa tasoa kunnan itse tuottamien palvelujen kanssa. (Varhaiskasvatuslaki
13.7.2018/540, 1. luku 5 §.) Kunnan ostaessa tdllaisia palveluja on yleensa
tarkoitus kunnan varoin tukea yksityistd varhaiskasvatustoimintaa, jolloin
asiakkaalle jadvan maksun osuus pyritddn pitdmé&ddn samana kuin kunnallisen
palveluntuotannon asiakkaiden. Kuntien kédytantona on aikaisemmin ollut ostaa
varhaiskasvatusta kunnan palveluja tdydentdvana ostopalveluna. Télloin kunta
maksoi varhaiskasvatuspalvelujen jdrjestimisestd kunnan osoittamalle joukolle
lapsia yksityiselle palveluntuottajalle kuukausittaisen sovitun kiintedn
korvauksen. Téllaisen jdrjestelyn sijaan joissakin kunnissa kdytetddan yksityisen
pdivdhoidon tuen kuntalisdd. Siind yksityisten pdiviakotien asiakkaille tilitettiin
Kansaneldkelaitoksen kautta kunnan maksama korvaus ndiden yksityisten
pdivdkotien palveluiden kayttdmisestd. Kuntalisin ansiosta kunnallisten ja
yksityisten pdivdkotien hintataso kyettiin pitimddn niin ldhelld toisiaan, ettd
kysyntdd yksityisille pdivdakodeille muodostui niiden liiketoiminnan ollessa
potentiaalisesti kannattavaa.

Eduskunnan  vahvistaessa lain  sosiaali- ja  terveydenhuollon
palvelusetelistda ~ 24.7.2009/569,  palvelusetelijarjestelmd  tuli  laajasti
varhaiskasvatustoimen kdyttoon ja myo6s yksityinen pdivdhoitoala pystyi
siirtyméddn palvelusetelikdytdnnon piiriin. Kunnille tuli tdlléin mahdollisuus
suoraan tukea kunnallisella palvelusetelilld varhaiskasvatus- tai muita
sosiaalipalveluja tarvitsevia asiakkaita kunnan alueella. Kunta sai itse maaritelld
jokaisen asiakkaan palvelusetelin arvon vyksilollisesti asiakaskotitalouden
kokonaistulotason mukaisesti, jolloin hintataso oli yhtenevd kunnallisen
pdivdhoidon  asiakasmaksujen  kanssa  niiden my6s noudattaessa
tuloprogressiota. Maksuihin sisdltyi kuitenkin varhaiskasvatustoiminnankin
sisédltdvan sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain 4 §ja 5 §
mukainen poikkeus asiakkaalle maksuttomaksi sdddetyistd palveluista; tdssa
sdddettiin, ettei asiakkaalle saa jdddd maksettavaksi omavastuuosuutta
asiakkaan hyoddyntdessd palvelujen hankkimiseksi annettua palvelusetelid.
Palveluntarjoajan tulee olla kunnan valvontaviranomaisten tarkastama ja
hyviaksymd, jotta edellytys palvelusetelin hyddyntamisoikeudelle tayttyy.
Tarkastuksessa varmistutaan, ettd yksityinen palveluntarjoaja 1. on merkitty
ennakkoperintdrekisteriin, 2. tdyttdd yksityisistd sosiaalipalveluista annetussa
laissa asetetut vaatimukset, 3. tuottaa laadullisesti vidhintidn kunnallista tasoa
vastaavia palveluita, 4. on kattanut palvelutoimintansa yhteydessd mahdollisesti
aiheutuvat henkil6vahingot vahintddn tavanomaisen tasoisella ja laajuisella
vastuuvakuutuksella sekd 5. tdyttdd kunnan erikseen asettamat asiakkaiden
tarpeisiin, palvelujen mddrdan ja laatuun tai kunnan olosuhteisiin liittyvit
vaatimukset. (Laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelistd, 5 §.)
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Varhaiskasvatuslaissa sdddellyt vaatimukset ovat kaikille
varhaiskasvatustoimintaa jdrjestdville organisaatioille samat lukuun ottamatta
lain 9. luvussa erikseen yksityisid palveluntuottajia koskevia asetuksia. Naissa
yksityisille palveluntuottajille asetetuissa vaatimuksissa madrdtdan erityisesti
edellytyksid, jotka koskevat palveluntuottajan liiketoimintahistoriaa. Niiden
mukaisesti palveluntuottaja ei saa olla konkurssissa eiké liiketoimintakiellossa.
Hénen toimintakelpoisuuttaan ei pida olla rajoitettu eikd han myoskddn saa olla
ollut méadrdysvaltaisessa asemassa missddn sellaisessa yhteisossd, joka on
viimeksi kuluneen kolmen vuoden aikana asetettu konkurssiin. Ndiden lisdksi
palveluntuottajalla  ei  tule  olla  ulosotossa  julkisia  velkoja,
varattomuustodistuksiin pohjautuvia ulosotosta palautettuja velkoja eikd
muitakaan  vdhdistd suurempia velkoja, jotka voisivat vaarantaa
palveluntuottajan  luotettavuuden. Téllaisia voisivat olla esimerkiksi
lakisddteisiin eldke-, tapaturma- tai tyottomyysvakuutusmaksuihin liittyvit
laiminlyonnit. Mydskadn asiakasturvallisuudessa ei saa olla aikaisempia vakavia
puutteita palveluntuottajana toimivan aikaisemmassa toiminnassa ilman, ettd
tallaisia puutteita ja epdkohtia olisi valvontaviranomaisten erikseen antamien
maédrdysten mukaisesti korjattu ja poistettu.

Sen sijaan  varhaiskasvatuslain 2. luvun 10 §  sddtelee
varhaiskasvatustoimintaan kéytettdvien toimitilojen sekd toimintavélineiden
ominaisuuksia. Ndiden on oltava asianmukaiseen kadyttoon soveltuvia,
terveellisid sekd turvallisia ja tilojen esteettomyys on otettava riittdvissd méadrin
huomioon. Varhaiskasvatusympariston tulee olla muodostettu siten, ettd se on
kehittavd, edistdd oppimista, terveellinen sekd erityisesti varhaiskasvatukseen
osallistuvien lasten idn, kehityksen sekd muiden edellytysten mukaisesti
turvallinen. Laki ei kuitenkaan sddtele tai ota kantaa ndiden edellytysten
valvontaan sekd havaittujen puutteiden seurauksiin; niiden valvonta on
kuitenkin jatkuvaa ja korjaustoimenpiteisiin velvoittavaa niin paikallisten kuin
valtakunnallistenkin ~ varhaiskasvatusviranomaisten = toimesta. Lisaksi
varhaiskasvatuslain 2. luvun 11 § asettaa vaatimuksia varhaiskasvatustoiminnan
yhteydessa kuuluvalle ruokailulle: hoidossa olevien lasten ravinnolle on tarkat
kriteerit, jotka niin julkisten kuin yksityistenkin palveluntarjoajien tulee
yksiselitteisesti tdyttdd. Ravinnon ja ruokailun tulee tdyttdd lasten
ravitsemustarpeet kaikilta osin. Ruokailun tulee olla terveellinen ja ohjatusti
jdrjestetty, jolloin lasten saatavilla tulee siis olla suositusten mukainen
tasapainoinen limmin ateria. Tdmd joko nostaa alalla toimivien organisaatioiden
omien keittididen vaatimustasoa tai velvoittaa ostamaan annokset joltakin
toiselta keittiolta.

Varhaiskasvatuslain merkittivimmat vaatimukset koskevat henkilostod, ja
lain 6. ja 7. luvut késittelevat henkiloston kelpoisuus- ja mitoitusvaatimuksia.
Varhaiskasvatuslain 6. luvussa nimetddn kunkin koulutustason mukaiset
ammattinimikkeet sekd yleispiirteittdin ammattikelpoisuuteen vaadittavat
opinnot. Ylimmalld tasolla varhaiskasvatustoiminnassa on varhaiskasvatuksen
opettajan toimi, jota harjoittavalla tulee olla vadhintddn kasvatustieteen
kandidaatin tutkinto. Tutkintoon sisdltyy my6s ammatillisia valmiuksia antavia
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opintoja, kuten tyoharjoittelua tai muuta sellaista opintojaksoa, joka soveltuu
tyokokemukseksi. Varhaiskasvatuksen opettajaan verrattuna alempitasoinen
tutkinto on varhaiskasvatuksen sosionomi. Téllda suoritettuna on oltava
vdhintddn sosiaali- ja terveysalan ammattikorkeakoulututkinto, jossa
varhaiskasvatuksen tai sosiaalipedagogiikan opintoja on suoritettuna vahintdan
60 opintopisteen edestd. Kolmantena ja alimpana vaatimustasona
varhaiskasvatustoiminnassa on varhaiskasvatuksen lastenhoitaja. Nimikkeen
kelpoisuusvaatimuksena on ensisijaisesti kasvatus- ja ohjausalan perustutkinto
tai sosiaali- ja terveysalan perustutkinto. Myds muu sellainen soveltuva tutkinto,
joihin kuuluu riittdvan laajat lasten hoidon, kasvatuksen ja opetuksen opintoja
osana tutkintoa tai joita on sellaisilla tdydennetty. Nditd vaatimuksia
tdydennetddn ja tarkennetaan ajantasaisesti valtioneuvoston erillisilld asetuksilla.
(Varhaiskasvatuslaki, 6. luku.)

Varhaiskasvatuslain 7. luku jatkaa vield henkilostovaatimustason osalta,
ettd jokaisen aikaisemmin mainitun koulutustason henkilostod tulee olla
riittdvasti kaikkina toimintapdivind tyoskentelemdssd suoraan lasten parissa
ottaen huomioon lasten ikd, méaéara seki lasten varhaiskasvatuksessa viettaméansa
aika. Téastd lapsimddrddn suhteutetusta mitoituksesta sdddellddan vield lisdksi
valtioneuvoston asetuksissa. Niissd maddritellddn suhteelliset hoitajamddrét
erikseen yli- ja alle kolmivuotiaiden lasten hoitoryhmiin osaltaan riippuen myos
siitd, ovatko lapset alle vai yli viisi tuntia pdivdssd varhaiskasvatuksessa
(Varhaiskasvatuslaki 7. luku). Tamén velvoittavan sddtelyn merkittdavin seuraus
on sen henkilostokustannuksia kasvattava vaikutus sen lisdksi, ettd se tuottaa
henkiloston tydvuorojen osalta hallinnollisia haasteita. Kéytettdvissd olevaa
henkilostod ei aina koulutustasovaatimuksista johtuen kyetd hyodyntamaan
tehokkaimmalla mahdollisella tavalla, eikd riittavidsti koulutettua henkilostod
vélttamatta ole aina edes saatavilla. Kdytannon tasolla vield lisdttakoon, ettd
varhaiskasvatushenkilsto on hyvin ldheisessd vuorovaikutuksessa hoidettavien
lasten kanssa; lasten keskindinen vuorovaikutus on my6s hyvin tiivisté, jolloin
sairauspoissaolot ovat hoitohenkildstdssa hyvin yleisid. Henkilostovaatimukset
ovat  toki  samat niin  yksityisilld = kuin  julkisen  sektorin
varhaiskasvatusorganisaatioilla, mutta wusein julkisia varoja kéyttavilld
organisaatioilla on enemmain joustoa yksikoiden kannattavuuden suhteen.

Yksityisen varhaiskasvatusalan yrityksilldi on tietenkin mahdollisuus
hinnoitella palvelunsa itse haluamalleen hintatasolle, mutta kuntien sisdiselld
kilpailutilanteella julkisen ja yksityisen varhaiskasvatuksen vililld on suuri
vaikutus liiketoiminnan kannattavuuteen. Johtuen kuntien lakisditeisestd
velvollisuudesta jdrjestdd kaikissa oloissa varhaiskasvatusta, on kunnissa vahva
kilpailuasetelma varhaiskasvatuksen julkisten ja yksityisten palveluntuottajien
valilla. Varhaiskasvatuslain 11. luvun 61 § méirida erikseen varhaiskasvatuksen
asiakasmaksuihin sovellettavan lakia varhaiskasvatuksen asiakasmaksuista
29.12.2016/1503. Tassd varhaiskasvatuksen asiakasmaksuja kéasittelevassa laissa
sen 3 § mukaan varhaiskasvatuspalveluista perittavan maksun ei tule ylittaa
palvelun tuottamisen kustannuksia. FErikseen vield tarkennetaan, ettei
kokoaikaisenkaan varhaiskasvatuksen kuukausimaksu tule ylittdaa 10,7 %
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vahimmadistulorajan ylittdvastd kotitalouden kuukausituloista; kotitalouden
koon mukaan médraytyvit kuukausittaiset vihimmadistulorajat méaaritelldan lain
5 § taulukossa, jonka sisdltamat tiedot ovat oheisessa taulukossa 1.

Taulukko 1. Kotitalouskohtaiset kuukausittaiset vahimmadistulorajat. (Laki
varhaiskasvatuksen asiakasmaksuista, 5 §)

Kotitalouden 2 3 4 5 6
koko, henkilod
Tuloraja, €/kk 2050 2646 3003 3361 3718

Namadkin huomioiden ehdoton yldraja varhaiskasvatuksen asiakasmaksulle lain
varhaiskasvatuksen  asiakasmaksuista 7 8§ mukaan  ensimmadisen
varhaiskasvatuksessa olevan lapsen osalta on 290 euroa. Saman lain 8 § mukaan
saman kotitalouden tai perhekunnan seuraavan lapsen hoitomaksu voi olla
tulorajan maarittelemésta hoitomaksusta enintdan 50 %. Lisdksi jokaisesta saman
kotitalouden tai perhekunnan lapsesta tamédn jdlkeen hoitomaksu voi olla
enintddn 20 % ensimmdisen lapsen hoitomaksusta. Tama laissa madratty
hinnoittelu on tehty ajamaan myonteistd perhepolitiikkaa ja onkin merkittava etu
varhaiskasvatuspalvelujen asiakkaalle. Samalla se kuitenkin myos merkittdavasti
kaventaa yksityisten varhaiskasvatusyritysten palvelujen
hinnoittelumahdollisuuksia. Todelliseksi haasteeksi muodostuukin kyetd
perustelemaan yksityisten varhaiskasvatuspalvelujen julkisen sektorin
palveluntuotantoon verrattuna mahdollisesti korkeampaa hintaa, varsinkin kun
asiakaskunnan on vaikea havaita merkittdvadd eroa palvelujen laaduissa, kuten
tarkoituskin on.
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3 TUTKIMUSMENETELMA JA AINEISTO

3.1 Tutkimusmenetelmit

Laadullisen eli kvalitatiivisen tutkimuksen maédritteleminen on itse asiassa
yksinkertaisempaa sen késitteellisen vastakohdan, kvantitatiivisen eli
maédrdllisen tutkimuksen kautta. Kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen tutkimuksen
ominaisuuksia voidaan erotella varsinkin tutkimusaineiston kasittelytapoja
tarkastellessa. Kvantitatiivinen tutkimus useimmiten késittelee joustamatonta ja
kovaa, numeerista dataa; laadullisella tutkimuksella sen sijaan on valmiuksia
kasitelld luonteeltaan syvamuotoista ja rikasta tietoa. Tietylld tapaa usein myos
tutkijan suhde itse tutkimuksen aiheeseen on kvantitatiivisessa tutkimuksessa
usein hyvinkin etdinen, kun taas kvalitatiivisessa tutkimuksessa suhde saattaa
olla yllattavankin ldheinen. Télld tavoin tutkimuksen aineiston luonne saattaa
peilata itse tutkimusta. Ndiden erilaisten tutkimuslajien valilld tutkimuksen
lahtokohta on usein poikkeava odotettua teoreettista lopputulosta tarkastellen;
verrattaen usein kvantitatiivinen tutkimus pyrkii ainoastaan vahvistamaan jo
olemassa olevaa teoriaa siind missd kvalitatiivinen tutkimus pyrkii luomaan
uutta teoriaa tutkimuksen havaintoihin nojaten. (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara
2000, 123-125.)

Laadullisissa tutkimuksissa usein pyritddn loytdamaddn teoreettisesti
mielekds tulkinta tutkittavalle ilmitlle ja ymmartdmé&an tutkimuksen aiheeseen
liittyvdda  toimintaa  sekd  mahdollisimman  osuvasti = kuvaamaan
ydinndkokulmaan relevanttia ilmictd tai tapahtumaa. Taten laadullisessa
tutkimuksessa ei olekaan pyrkimys kyeti tilastollisiin yleistyksiin. Sen sijaan on
tairkedd jo aivan periaatteellisena kysymyksend, ettd tiedonkeruun kohteet
aidosti tietdvat tutkimuksen kohteena olevasta asiasta mahdollisimman paljon
tai ettd heilld on relevanttia kokemusta téstd ilmiostd. Tama luonnollisesti ohjaa
tiedonkeruun kohteiden valintaa satunnaisuudesta hyvinkin harkittua ja
kohdennettua valintatapaa kohti. T&lloin julkistetussa, valmiissa tutkimuksessa
on myos olennaista riittdvasti avata ndiden kohdehenkildiden valintaan
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johtaneita seikkoja. Sen lisdksi, ettd tutkimuksen tekijd itse ottaa kantaa
kohdehenkilviden  valintaan, antavat tutkimusraportissa  julkistetut
valintakriteerit raportin lukijalle mahdollisuuden arvioida omalta kannaltaan
valittujen tiedonkeruun kohteiden osuvuutta. (Tuomi & Sarajdrvi 2013, 85-86.)

Tama tutkimus on luonteeltaan laadullinen vertaileva case-tutkimus. Case-
tutkimusta nimitetddn suomeksi yleensd nimelld tapaustutkimus. Sen
ominaisluonteeseen kuuluu keskittyminen vain muutamaan tai joissakin
tapauksissa vain yhteen tapausyksikkoon. Tapaustutkimus valitaan silloin, kun
tutkimus  koskee jotakin tiettyd erityistapausta, jota kasittelevit
tutkimusongelmat ovat luonteeltaan kokonaisvaltaisia, uraauurtavia tai syvélle
luotaavia. Kiinnostuksen kohteena tapaustutkimuksessa usein ovatkin prosessit,
joissa yksittdistakin tapausta tutkitaan sen muodostamassa yhteydessd sen
omaan ympadristoonsd. Tutkimuksen tyypillisin tavoite onkin tietyn ilmion
kuvailu. Tiedonkeruu on usein tapaustutkimuksessa jdrjestetty siten, ettd
yksittdiseenkin tiedonkeruun kohteeseen kohdistuva tutkimus voi siséltdd hyvin
suuren joukon varsinaisia havaintoja. Té&lloin aineistosta muodostuu
kvantitatiivisestikin katsoen runsas. Aineistoa usein myos kerdtddn useita
toisistaan eroavia menetelmid kayttamadlld. Yksittdiseen tapaukseen
keskittyminen tarjoaa mahdollisuuden tutkia sen yksityiskohtia ja selvittdd
olosuhteiden sekd tilanteiden yhteyksid spesifeihin toimintoihin. (Hirsjarvi &
Hurme 2018, 58-59; Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2000, 123.)

Vertailevassa tutkimuksessa ominaista on tutkimusyksikkoind kaytettavit
tapaukset ovat sosiaalisia yksikoitd kuten maita, alueita tai tiettyjd tapahtumia.
Tapaukset ndhdddn reaaliolioina, jotka omaavat tiettyd omalakisuutta.
Vertaileva tapaustutkimus mahdollistaakin tutkimuksessa invarianssien eli
yhdessd esiintyvien piirteiden, kunhan aineistoon perehdytddn riittavan
syvillisesti. Syy-seuraussuhteiden identifiointi eri tapausten ja tilanteiden
taustatekijoind on olennaista vertailevassa tapaustutkimuksessa. Tutkijan tulee
tarkastella tutkittavaa tapausta holistisena kokonaisuutena. Erds vertailevan
tapaustutkimuksen suomista mahdollisuuksista onkin luoda hedelmallista
dialogia tutkimuksen havaintojen seké sitd koskettavien teoreettisten ideoiden
vilille. Mahdollisuuksien lisdksi vertailevassa tapaustutkimuksessa on toki myos
rajoitteensa; tutkimus tulee rajoittaa verrattaen pieneen mddrddn osallistuvia
tapauksia, eikd samassa tutkimuksessa tule olla liian montaa vertailtavaa
piirrettd. (Luoma 2006.)

3.2 Teemahaastattelut tutkimusaineistona

Tutkimuksen empiiristd aineistoa keréttiin tutkimushaastattelun keinoin.
Haastatteleminen on menetelmédnd hyvin joustava, silld siind tutkija on suorassa
kielellisessa vuorovaikutuksessa haastateltavan kanssa. Talloin
haastattelutilanne =~ mahdollistaa  tiedonhankinnan  suuntaamisen ja
tarkentamisen itse haastattelun aikana. Haastattelukysymysten kautta saatavia
tietoja voidaan syventdd ja Kkysyd kaisilld olevaan aiheeseen liittyvid
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lisskysymyksid. Tamd on tutkimuksen tekijdlle eduksi myos sellaisessa
tilanteessa, jossa kysymyksiin saatavien vastausten suuntaa ja sisdltamid asioita
ei etukiteen tiedetd. (Hirsjarvi & Hurme 2018, 34-35.)

Tutkimushaastattelun kautta vdlittyy tietoa haastateltavan ajatuksista,
kasityksistd, kokemuksista ja tunteista (Hirsjarvi & Hurme 2018, 41).
Tutkimushaastattelutyyppeja on erilaisia, ja wuseita haastattelunimikkeitd
sisdltdvd valikoima on kirjava. Taméd tyyppien paljous saattaa jopa vaikuttaa
jokseenkin sekavalta. Hirsjarven ja Hurmeen (2018, 43-46) mukaan
tutkimushaastatteluita voidaan luokitella pddosin strukturointiasteen mukaan
kolmeen eri kategoriaan: lomake-, puolistrukturoidut ja strukturoimattomat
haastattelut. Naistd lomakehaastatteluissa itse haastattelu toteutetaan
esivalmistellulla lomakkeella ennakkoon kirjattujen kysymysten vélitykselld.
Tdlloin on mahdotonta muuttaa kysymysten asettelua tai niiden esitysjdrjestysta
haastattelun aikana. Sen sijaan strukturoimattomassa haastattelussa kysymykset
ovat avoimia ja siind tutkijan tdytyy toistuvasti syventdd haastateltavien
vastauksia sekd rakentaa haastattelun jatkuminen alati niiden varaan. T&ten
strukturoimaton haastattelu muistuttaakin enimmaékseen vastavuoroista
keskustelua. Téallaisessa keskustelussa vasta edellinen vastaus voi saada aikaan
seuraavan kysymyksen.

Teemahaastattelu  sijoittuu ndiden kahden aiemmin mainitun
haastattelutyypin vilille, silld se on puolistrukturoitu haastattelumenetelma.
Teemahaastattelusta puuttuu strukturoidussa lomakehaastattelussa esiintyva
kysymysten kiinted jédrjestys ja muoto, mutta kuitenkaan se ei silti ole tdysin
vapaamuotoinen kuten strukturoimaton haastattelutyyppi (Hirsjdrvi & Hurme
2018, 47-48). Teemahaastattelussa olennaisinta on se, ettd haastattelu etenee
tiettyjen ennalta valittujen keskeisten teemojen kuljettamana, eikd kadytossd ole
joustamattoman yksityiskohtaisia kysymyksid. Tadten saadaan nimenomaan
haastateltavien oma &dni kuuluviin ja haastattelu voidaan vapauttaa tutkijan
pddosaisesta ndkdkulmasta. On kutenkin haastattelijan vastuulla varmistaa, etta
kaikki etukdteen valitut haastatteluteemat saadaan kaytyd lapi kattavan
haastattelun varmistamiseksi (Eskola & Suoranta 1998, 87). Tassd tutkimuksessa
teemahaastattelu katsottiin parhaimmaksi tavaksi saavuttaa riittdvéa tiedollinen
syvyys tutkimuksessa selvitettdvdn asian monimuotoisuuden vuoksi. Jotta
haastatteluvastauksissa kyettdisiin pysyttelemddn ydinkysymyksien parissa,
tutkimuksen  kannalta olennaisista asioista muodostui  varsinaisen
haastattelurungon muodostavia teemoja:

Haastateltavan vastuuyksikko

Vastuuyksikon kdyttamat mittarit ja tunnusluvut
Mittarien datan keruuprosessit

Mittarien kaytto organisaatiossa

Organisaation mittaamisen tulevaisuus

AN e



37

Nédiden haastatteluteemojen pohjalta sitten muodostettiin  varsinaiset
haastattelukysymykset teemahaastattelun rungoksi. Tama haastattelurunko on
taman tutkimuksen liitteend 1.

3.3 Aineiston sisdllonanalyysi

Sisdllonanalyysi on perusanalyysimenetelmd, jota voi periaatteessa kayttad
missd hyvdnsd laadullisessa tutkimuksessa. Useimmat nykyisin eri nimilld
esiintyvat laadullisen tutkimuksen analyysimenetelmdt perustuvat tavalla tai
toisella sisdllonanalyysiin (Tuomi & Sarajarvi 2013, 91). Yleensd laadullisessa
tutkimuksessa sisdllonanalyysi ndyttdytyy menettelytapana, jonka avulla
hyvinkin erilaisia dokumentteja voidaan tutkia ja analysoida jdrjestelmallisesti ja
objektiivisesti. Tédssd asiayhteydessd dokumentti on siis varsin viljd kasite ja voi
tiaten tarkoittaa monenlaista ldhdemateriaalia. Téllaisia 1dhdemateriaaleja ovat
esimerkiksi kirjat, artikkelit, haastattelut, raportit tai julkiset asiakirjat.
Sisdllonanalyysin keinoin tutkija pyrkii olennaisten johtopdatosten tekoa varten
saamaan aikaan tutkittavasta ilmiostd kuvauksen, joka on tiivistetyssd ja
yksinkertaisesti yleistettdvdssda muodossa. Nédin ollen sisdllonanalyysi on siis
vain tutkimuksessa tarvittavaa tietoa valmisteleva analyysin muoto, joka t&lloin
palvelee tutkimuksen laajempia tarpeita. (Tuomi & Sarajdrvi 2002, 103.)

Perimmdinen pyrkimys siséllonanalyysilld on aineiston jdrjestiminen
selkeddn ja tiiviiseen muotoon ilman, ettd aineiston sisdltdmdd informaatiota
hédvidd. Tietoaineiston analysoimisen tarkoitus on itse asiassa kertyvan
informaation lisidminen, silld hyvinkin hajanaisluonteisesta aineistosta pyritaan
luomaan tutkimuksen kannalta mielekédstd, selkedd ja yhtendistd. Talloin
analyysin tarkoitus on edesauttaa tutkijaa tekemddn kasiteltavdd ilmiota
koskevia luotettavia ja selkeitd johtopddtoksid loogisen pddttelyn ja tulkinnan
keinoin. Ta&lloin tutkimusaineistoa wusein aluksi hajotetaan pienempiin,
helpommin késiteltdviin osiin ennen aineiston késitteellistamistd ja sitten
kokoamista uudelleen loogiseksi kokonaisuudeksi tutkimusta edesauttavalla
tavalla. (Tuomi & Sarajdrvi 2002, 107-108.)

Tdassda  tutkimuksessa ~on  hyodynnetty pddosin  teorialdhtoistd
sisdllonanalyysid. Siind analyysid ohjaa yhtenevd teema tai késitekartta, jonka
perusteella muodostettava mahdollisesti véljaluonteinenkin analyysirunko ohjaa
tiedon analysointia. Analyysirungon sisille tulee muodostaa aineistoa varten
luokituksia tai kategorioita, joihin sitten tutkimuksen kannalta relevantteja
asioita voidaan poimia. Tédssd vaiheessa osa aineistosta my0s jda analyysirungon
ulkopuolelle olemassa oleviin asiayhteyksiin kuulumattomina. Ndistd osista
voidaan sitten tarvittaessa muodostaa uusia Kkategorioita ja luokkia.
Vaihtoehtoisesti strukturoidumpaa analyysirunkoa kaytettdessd aineistosta
poimitaan vain ne asiat, jotka sopivat tutkimuksen suoraan asiayhteyteen.
(Tuomi & Sarajdrvi 2002, 113.)

Sisdllonanalyysid voidaan siis hyodyntdd esimerkiksi etsittdessa
dokumenteista lisdinformaatiota sellaisessa tapauksessa, jossa dokumenttien
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laatiminen on tehty tutkimuksen kannalta erilaista tarkoitusta varten. T&llainen
tilanne on vaikkapa lainsddddntod Kkisittelevien julkisten asiakirjojen
analysoiminen liiketaloudellisessa kontekstissa, kuten selkeimmin vaikkapa
kappaleessa 2.3 on tehty. Téalloin tutkimuksessa keskitytddn havainnoimaan
liikketoimintaan vaikuttavia keskeisimpid tekijoitd sekd rajoituksia toimialaa
koskevaa lainsdddéantod sekd asetuksia tutkiessa. Ndin tavoitteena on rakentaa
kattava kuva ndistd liiketoimintarajoitteista sekd ndiden rajoitteiden
muodostamista toimialan erityispiirteistd sisdllyttamalld tutkimukseen kaikki
alaa koskeva relevantti lainsddddntd ja asetukset vain ilmeisimpien
dokumenttien sijaan.
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4 TUTKIMUKSEN TULOKSET

4.1 Haastattelut kolmessa varhaiskasvatusorganisaatiossa

Taman tutkimuksen esittdmien tutkimuskysymyksien vastaamiseen tarvittavan
tiedon saamiseksi tutkimuksessa haastateltiin kuutta eri henkiloa
teemahaastattelumenetelmalld. Naméa kuusi henkilod tyoskentelividt tai olivat
vastikddn tyoskennelleet varhaiskasvatusalalla padivahoitoyksikon johtajina tai
niitd hallinnoivan organisaation hallinnossa. Nditd organisaatioita oli kolmea
erilaista tutkimuskattavuuden parantamiseksi; kaksi organisaatiota oli eri
kaupunkien  varhaiskasvatustoimielimia ja  kolmas oli  yksityinen
varhaiskasvatusalan yritysketju. Kunnallisten organisaatioiden valinnassa
pyrittiin saamaan aikaan potentiaalisesti havaittavaa eroa hallinnollisten
resurssien madrdssd. Tamd saatiin aikaan valitsemalla tutkimukseen mukaan
sekd Suomen mittakaavassa verrattaen suuri kunta, joka on asukasluvun
mukaan mitattuna kymmenen suurimman joukossa kuin my6s varsin pieni
kunta, joka kuuluu Suomen pienimpiin kaupunkikuntiin. Julkisista
varhaiskasvatusorganisaatioista suurempaan viitataan tdssd tyossd tdstd
eteenpdin  nimelld organisaatio A ja sitd pienemmén kunnan
varhaiskasvatusorganisaatiota ~ nimelld = organisaatio = B.  Yksityinen
varhaiskasvatusketju on organisaatio C.

Tutkimuksen kohteina olevien organisaatioiden vastuuhenkil6ita
haastateltiin puhelimitse touko- ja kesdkuussa 2021. Haastateltavat valittiin
heiddn edustamansa organisaation perusteella hyodyntden julkisia kuntien
varhaiskasvatuksen  verkkosivustoja sekd yksityisen pdivdhoitoketjun
tapauksessa tutkimuksen tekijan aikaisempia tyouran kontakteja hyodyntden.
Halukkuutta osallistua tutkimukseen tiedusteltiin kootusti sdhkopostin
vilitykselld ja haastatteluajankohdat sovittiin sdhkopostitse sopivien
vapaaehtoisten  haastateltavien 16ydyttyd. Haastateltaville selvitettiin
haastattelumenetelmédn perusteet sekd kerrottiin haastattelumateriaalin
tallentamisesta sekd luottamuksellisuudesta. Kunkin haastattelun alkaessa
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haastattelun tallentamisesta muistutettiin vield ja lupa sen tallentamiseen
pyydettiin  varmuuden  vuoksi  uudestaan. @ Puhelut tallennettiin
suuntamikrofonilla tietokoneen danenkdsittelyohjelmistoon ja litteroitiin
kokonaisuudessaan  tutkimusmateriaalin  selkeyttdmiseksi. = Haastattelun
tyyppind  kéytettiin  esivalmisteltuun  haastattelurunkoon  perustuvaa
teemahaastattelua, jossa kysymysten asettelu ja jdrjestys pidettiin enimméakseen
samana haastateltavasta toiseen. Tdma haastattelurunko on tamén tutkimuksen
liitteenda 1. Haastattelussa oli kuitenkin my6s mahdollisuus kysyéa
haastateltavilta tarvittaessa tarkentavia kysymyksii tai selventdd haastateltavalle
kysymysten tarkoitusta ja muotoilua. Haastattelut kestivdt vahintdan 30
minuuttia ja enintddn tunnin; vaihtelut haastattelujen kestoissa johtuivat padosin
eroissa haastateltavien vastausten muotoilusta sekd vastauksen kattavuudesta
kuhunkin kysymykseen.

Kumpikin haastateltava organisaatiosta A omasi usean vuoden ajalta
tyokokemusta tehtdvastddn tai sitd vastaavasta asemasta. Kunnan koosta johtuen
organisaation A kokonaishenkilomadra koostui useista sadoista tyontekijoistd,
joskin kummankin haastateltavan suorassa alaisuudessa oli toki vain
huomattavasti hallinnoitavampi mdard henkiloitd, enimmillddn hiukan yli 20
tyontekijad. Organisaatiossa B haastateltavilla oli organisaatio A:n
haastateltaviin verrattava madra tyokokemusta. Kunnallista
varhaiskasvatusorganisaatiota edustanut haastateltava omasi erittdin laajan
tyokokemuksen tehtivdssddn ja haastateltava, joka johti varsinaista
varhaiskasvatusyksikkod, oli toiminut tehtdvdssdan joitakin  vuosia.
Kokonaisuudessaan varhaiskasvatusorganisaatio B tyollisti noin sata tyontekijaa.
Yksityinen varhaiskasvatusorganisaatio C sijoittui tyontekijamé&drdssd mitattuna
tassd tutkimuksessa tutkittujen kunnallisten organisaatioiden viliin, tyollistden
myds useita satoja tyontekijoitd mutta jddden kuitenkin huomattavasti
organisaatiota A pienemmadksi. Organisaatiota edustaneet haastateltavat olivat
hyvin kokeneita ja omasivat tyokokemusta yli kymmenen vuoden ajan
tehtdvassddn tai aikaisemmista sitd vastaavista tehtadvista.

4.2 Havainnot haastatteluista

421 Suuri kunta A

Kuntaorganisaatio A mittaa varhaiskasvatustoimintaansa hyodyntamalla
tuloskorttia. Tuloskortissa on pyritty tasapainoon eri tavoitendkokulmien viélille
ottamalla huomioon ainakin asiakassuhteet, taloudellisten tavoitteiden
toteutuminen sekd sisdiset prosessit eritoten henkiloston ndkokulmasta, tosin
myds varhaiskasvatuksen toimitilojen kayttoon liittyvid mittareita kuuluu
tuloskorttiin. Organisaatiota A edustanut ensimmadinen haastateltava kuvailee
mittaristoa lyhyesti seuraavalla tavalla:
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”Kaikki mittarit miten pysytidn talousarviossa ja sit on tietysti vuosittaiset
tavoitteet, josta osa on semmosia, joista raportoidaan ihan valtuustolle asti eli
meilli on tuloskortti, jossa osa on valtuustoon asti sitovia tavoitteita ja osa
menee valtakunnalle raportteina. Sitten tietysti henkilOstotilanteesta
raportoidaan eli miten henkildsto on toteutunut, miten henkildstomdird on
ldhinnd kasvanut, mikd on vuokratydvoiman osuus.”

Haastateltava jatkaa muutamalla yksityiskohtaisemmalla kuvauksella
yksittdisistd mittareista, jotka ovat huomionarvoisia aikaisemmin mainituista
yleisistd mittariryhmistd. Kuvauksissa on mukana my6s tavoitetasoja ndiden
mittarien osalta:

"Sit on timmdsid, kuin terveysperusteiset poissaolot vihenevit 10 %
edellisvuoden vastaavan ajankohdan tasosta ja siti mitataan. Sitten on
timmonen kuin, henkildstokokemus johtamisesta, tyon sujuvuudesta ja
tyohyvinvoinnista on korkea ja tyénantajaa halutaan suositella... Sit tiilld
on timmonen kuin palvelusetelin kiytté on alkanut yksityisessi
varhaiskasvatuksessa ja siind mitataan sitten vuoden lopussa palvelusetelid
kayttivien lasten mddrid.”

Samaa  kuntaorganisaatiota  ylemmalld  organisaatiotasolla  edustava
jalkimmdinen haastateltava aloittaa oman kuvauksensa tdrkeimmistd
varhaiskasvatustoiminnassa kaytossad olevista mittareista:

“Meilld on aika monenlaisia mittareita. Tietysti on ithan kiinteistonhoitoon
liittyvid, et on ihan sihkonkulutusta ja tillaisia raportteja. Sitten talouteen
liitttyvid raportteja. Ja sitten tietysti tihin varhaiskasvatustoimintaan
liitttyvid raportteja, miti on sitten lasten lisndolot, pdivittiiset lisndolot on
poimittavissa raporteiksi, joita sitten seuraava organisaatiotaso raportoi sitd
seuraavalle organisaatiotasolle. Ja se henkilostosuhdeluku versus lasten
lasndolo eli siti seurataan. Ruokailuja ja sitten tietysti tydajan seuranta on
sellainen, mistd raportoin.”

Jalkimmadinen haastateltava jatkaa vield tarkentaen aikaisempia mainitsemiaan
mittareita. Huomionarvoisaa on, ettd sisdisten prosessien henkilostondkokulma
pysyy edelleen relevanttina ja kédytinnossd yhdentyy organisaation
tulevaisuuteen keskittyvan mittausndkdkulman kanssa. Néin ollen voidaankin
todeta, ettd varhaiskasvatustoiminnan henkilostokeskeisyys on organisaatiossa
selkedsti tiedostettu tosiasia:

“Tietysti talouteen liittyvid lukuja on ldsndolot ja suhdeluvut mitd on eli
kuinka tehokasta varhaiskasvatustoiminta on, etti onks sielld tiyttovaste ja
kayttoaste halutunlainen. Talousseurantaa on henkildstokulut eli siti
seurataan ja sithen kuuluu sijaismddrdrahat. Kunta-alalla raportoidaan
kvartaaleittain. Niiden pohjalta siti taytto- ja kiyttoastetta seurataan noiden
lukujen puitteissa. Nyt palkka- ja henkildstojirjestelmd vaihtui kunnassa
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tammikuussa. Sinne aletaan nyt viedi sellaisia tietoja, missd tiedetidn tai
minkd kautta tullaan vastaisuudessa saamaan varmaankin koulutustietoja ja
mikd on sijaisten koulutustausta. Jossain middrin vaikuttaa talouteen ja
talouden suunnitteluun. Osaamisen kehittdmistd voidaan sitd mydéten
miettid sitten ja se tietysti tuo kuluja ja kustannuksia.”

Kuntaorganisaatiossa toimintaa ohjaa myos pddtantdelimien syklisyyttd ohjaava
poliittinen periaate. Monien kunnallisten organisaatioiden toimintasuunnitelma
perustuu demokraattisesti valittujen edustajien poliittisiin ndkokantoihin, eika
varhaiskasvatustoiminta tee tédstd poikkeusta. Ensimmdisend haastateltu
organisaation edustaja tiivistdd asian ndin:

”Lihtokohtaisesti sitten, kun kaupunkiorganisaatiohan toimii hyvin pitkille
samassa syklissd, missi meidin luottamushenkiloporukka toimii eli
valtuustokausissa eli yleensd meilld on valtuustokausittain asetettu
semmoset yleisemmidn tason tavoitteet ja nehin pysyy sitten koko
valtuustokauden. Yksityiskohdat saattaa muuttua, mutta esimerkiksi
talouden luvuista aika pitkille seurataan samoja lukuja, ettd kylldi sielld aika
hyvin on pysyvyys siind, mitd seurataan. Tietysti isoja hankkeita talouden
osalta on tissd viimeiset vuodet nyt harjoiteltu tai otettu kiyttoon palvelun
tuotelaskentaa, joka sitten taas tuo erindisen nikokulman siihen, miten
esimerkiksi talousseuranta toteutetaan ja timdn tyyppiset asiat saattavat
atheuttaa tai aiheuttavatkin pddllekkdiisid, raportoidaan hyvin monella tavalla
yhtd aikaa, kun tehdddin tillaisia muutoksia. Se ylitason tavoitteisto on hyvin
pysyvi sen valtuustokauden ajan. Sitten saattaa tiis esimerkiksi nyt kun
valtuusto vaihtuu, saattaa olla, ettd valtuusto asettaa uudenlaisia
tavoitemdirittelyjd. Niille etsitidn taas sitten uudenlaisia mittareita.
Talousarvioseuranta on aika sellaista, mikd pysyy ennallansa.”

Voidaan siis havaita, ettd ylimpien organisaatiotasojen tavoitteiden vaihtuessa
my0s mittareiden on uudistuttava samassa syklissd. Jalkimmaisend haastateltu
organisaation edustaja myos huomauttaa, ettd vaikka uusi valtuusto saattaakin
asettaa erilaiset tavoitteet sekd mittarit, myos aikaisempien valtuustokausien
mittarit jadvat voimaan. Pitkdlld aikavalilld tdimd saattaa tuottaa tarpeettomia
mittareita sekd kasvavaa tyotaakkaa.

“Joo, se on neljin vuoden vilein. Tuloskorteissa kylld vaihtuu asiat neljin
vuoden vilein, mutta sitten tilastointiraportit, niin kylld on ollut aikalailla
samanlainen tilastointityo, vaikka jirjestelmitkin olisi vaihtuneet. Tiytyy
silti tuottan samoja Exceleitd. Raportointi- tai kirjausvaateita, miti tulee eri
jarjestelmiin, niitd on tullut vain enemmdn ja enemmdin, mutta vield se ei
ndayttiydy, ettd minkilaista tiedon johtamista se sitten tuottaa.”

Mitattavien tavoitteiden kertymisestda pitkdllda aikavalilld kertoo myos
ensimmdinen haastateltava. Han tekee my6s huomion siitd, kuinka koko maata
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koskevat mittarit pysyvdt vakaina kuntatason valtuustojen muutoksista
huolimatta.

“lhan tasan tarkkaan en muista yksityiskohtia, mutta se esimerkiksi, kun
tuossa kerroin tuloskorttia, niin ne keskeisimmidt valtuustokauden tavoitteet
ovat olleet timdin valtuustokauden ja nyt tietysti odotamme uudelta
valtuustolta uusia tavoitteita. Saattaa olla, ettd sielli on joitakin
samantyyppising, kuin on ollut aikaisemminkin ja sitten jotkut tavoitteet on
semmosia, etti ne on vdlilld pudonnut pois ja sitten ehkd on taas tullut
uudestaan. Lahtokohtaisesti se on sen valtuustokauden mittainen, milld niitd
viedddn niitd kaupunkitasoisia tavoitteita. Toki sitten on joitakin asioita
varmaan valtiotasolla, joita raportoidaan samanmuotoisina valtion tietoihin,
mutta en siti osaa sanoa, miti kausia sielld sitten on mahdollisesti ollut ja
missd vaiheessa. Jos ajattelee titid kaupungin nikokulmaa niin... toki sielld
on sellaisia yksityiskohtia, kun nidmd valtuustokauden tavoitteet on ehki
enemmuin tdllaisia yleisemmidn luontoisia tavoitteita, niin saattaa, ettd sinne
tulee vuosittaista pientd viilausta. Osahan sitten saadaan valmiiksi joiltakin
osilta, tavallaan miten sitd asiaa jatketaan, niin tulee sitten uutta muotoilua
osittain myds vuositasolla. Osa pysyy ennallaan koko neljd vuotta ja osa
sitten vihdn viilautuu eri vuosina. Haetaan sitten, kun osittain tehty, niin
sitd uutta nikokulmaa siihen, ettd miten sitd sitten jatketaan sitd saman
tavotteen...vaikka nyt sitten jos ajatellaan tin tyyppisid asioita, ettd
varhaiskasvatussuunnitelma on ja meidin toimintaan siitd voidaan etsid eri
ndkokulmia eri vuosille tehtivdksi. Eli tin tyyppisti tarkoitan. Mutta vaikka
joku osallistumisaste sehin sdilyy samanlaisena koko timdn neljin vuoden
jakson.”

Jalkimmadisend haastateltu organisaatioedustaja ilmaisi myos huolensa siitd, mita
varhaiskasvatustoiminnassa ylipddtdan mitataan ja ovatko kaytossd olevat
mittarit relevantteja keskeisen toiminnan osalta. Toisaalta, vaikka asiasta
ilmaistu huoli mittareiden toimivuudesta selkedsti on olemassa, ovat nyt
kaytossd olevat mittarit kuitenkin keskeisid arvioidessa ja suunnitellessa
varhaiskasvatustoimintaa:

"On kylld niitikin, aika vihdn varsinaisia mittareita. Ne on enemminkin
arviointitydkaluja tai suunnitelmien raportointityokaluja, joilla toiminnan
laatua  jonkin verran pystyy seuraamaankin toimialan  ylemmiilld
organisaatiotasolla. Jos ajatellaan, etttid meidin keskeisin toiminta on opetus,
kasvatus ja hoiva, niin niiden mittaaminen ei ole kylld...ehki kielen tason
kehittymistaitoa voidaan jonkin verran mitata yhtend mittarina.
Varhaiskasvatusikdisille ei ole koko valtakunnassa mittareita; ei oikeastaan
perusopetuksessakaan ole mittareita siihen. Perusopetuksessa on wvasta
ysiluokalla sellainen mittariraportointi, missd kerdtddin mittareita.”

Hadn myos jatkaa huolensa ilmaisemista siitd, kuinka paljon mittareista
raportoiminen pdivittdistoiminnan tdarkeimpiin kysymyksiin ylipdataan
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vaikuttaa. Vaikka niinkin olennaista asiaa kuin henkildstomitoitusta erikseen
mitataan, koetaan reagointi liian hitaaksi. On kuitenkin otettava huomioon, etta
henkilostomitoituksen mittaaminen ja valvominen pdivédtasolla ei varsinaisesti
ole tuloskortin vahvuus.

"Ehki tdllainen sijaisjirjestelmd, henkilolukumdirin kasvattaminen, joka
kumpuaa sielti eli kuinka paljon ollut tavallaan miinukseella henkildstokulut
versus lapsimddrd. Olemme silloin saaneet lisdd sijaishenkildkuntaa eli luvan
palkata sellaista. Aika vihdin néiyttiytyy kiytinnon toimintaan.”

Kaytossd olevien mittareiden kayttoon tarvittavan datan ja tietojen saatavuuden
varmistaminen koetaan useilta osin hyvin ty6lddksi. Onkin huomattavaa, kuinka
paljon mittareiden datankeruun toivotaan olevan automatisoitua varsinkin
ylemmalld organisaatiotasolla:

"Osa on sellaista mekaanista sihteerityéti eli Exceleihin nakuteltuja. Se on
todella tyoldsti ja tuntuu, ettd se on pdillekkdistid hommaa, eikd jdrjestelmiit
eivit taivu vield sithen, ettd niitd jirjestelmddn vietyjd tietoja pysyisivit eri
toimijat lukemaan... Se tuottaa hirvedn paljon sellaista mekaanista eri
Excelethin kirjaamistydtd, joka toki tuottaa myos virhemahdollisuuden
sitten... Se on kylli tyoldstd. Minun tyonkuvaan kuuluu noukkia nditd
tietoja eri jirjestelmistd ja koota tietoja joihinkin toisiin Exceleihin. Se on
kylli turhan tyollistivid ja siind olisi mahdollisuus leanata titd toimintaa.
Tyoldstd monilta osin, mutta niiltd osin kun esim. kiinteistonhoidossa
sdhkonkulutus ja limmityksen seurannat ovat automaattisia eli ne eivit
kuormita.”

Varhaiskasvatusyksikon organisaatiotasolla ensimmaéinen haastateltava tukee
mittareiden automatisaation tarvetta. Samalla hdn kuitenkin myos tekee
huomion siitd, ettd toiminnan tavoitteiden kannalta tirkeiden laadullisten
mittareiden datankeruuta lienee mahdotonta automatisoida. Onkin suuressa
madrin resurssikysymys, kuinka paljon nditd automatisoimattomia mittareita on
kaytossd organisaatiossa.

"Siind on hyvin paljon vaihtelua. Talouden luvut on kaikkein helpoimmin
saatavissa, mutta sitten kun tdilld on myods tillaisia laadullisia tavoitteita ja
sit sellaisia asioita, mitd ei saa mistdin jdrjestelmistd. Niin niitihin
joudutaan manuaalisesti raportoimaan, niin sehin on aina semmonen asia,
joka tyollistid aika paljon. Yksikoitten esimiehet, ihan pdivikotien johtajat
joutuu sitten ihan manuaalisesti raportoimaan meille, joittenkin asioiden
toteutumisesta. Ne on niitd hankalia, jotka tyéllistid ja aina ei saada kaikilta
tietoja. Niitid tietoja, mitd saadaan suoraan sihkoisistd jirjestelmistd, niin
niitd sitten saadaan. Toki siindkin on sitten se riski, etti esimerkiksi kun nyt
on meneillidn HR-jirjestelmien uusiminen ja sielld on monen nikdisti
hankaluutta, niin sitten ne tiedot kaikin kohdin ei ole kauhean luotettavia.
Silti osin kuin jirjestelmit toimii hyvin ja sinne on tiedot oikein syotetty,
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niin siltd osin on suhteellisen helppo saada niiti tietoja. Toki mind itse en siti
kaytinndssd hoida, vaan on henkilditd, jotka ovat sitd varten meilld ja seuraa
nditd tietoja ja tekee nditd raportteja sitten johdon kiyttéon. Karkeasti ottaen
ndin, ettd osasta saadaan helpolla ja osa on sitten melko tyoldstd.”

Ensimmadisend haastateltu jatkaa vield eroista eri mittareiden aikajanteiden
vélillda. Toiminnassa on kysyntdd pdivittdistoiminnan mitoituksia avustaville
mittareille, mutta samalla tunnistetaan myos pitkdjanteisen suoritusmittaamisen
tarve erityisesti talousndkokulman mittareiden kannalta.

”...meilldhin tietysti lainsdddinto asettan myos erindikdisid, esimerkiksi
mddriyksid siitd miten paljon meilld pitid olla henkildstod suhteessa niihin
lapsimdiriin. Niitihin ei pdivittdistasolla raportoida mihinkdin meiddin
organisaatiossa, eikd siti kukaan pysty seuraamaan, mutta siti seurataan
sielld yksikdssd joka pdivi tietysti ja pyrkii sitten siihen, ettd se hilytysraja
tietysti tdssi kohdassa on se, mitd laki sanoo, mitd sielli pitdisi olla
henkilokuntaa ja he pyrkii pitimdin sen silli tasolla, miti laki edellyttid.
Sehin vaikuttaa sithen toimintaan vdlittomdsti. Se on sitd jokapdivdiisti tyotd,
mitd sielld tehddidn. Jos sitten menndin vaikka ndihin talouden lukuihin, niin
niitd seurataan pitkdjinteisesti. Toki talousarviota ei saisi ylittid ja sitten
tietysti toimialatasolla harkitaan, ettd mitd toimenpiteitd tehddin, jos jonkun
tulosyksikon  talousarvio lihtee kithtymdin, ettd pystytiinks sitd
hallinnoimaan toimialan sisdlld ja jos ei pystytd niin siiten tietysti tehddin
ratkaisuja talousjohdon kanssa siitd, ettd paddytiinké jonkunnikoiseen
esimerkiksi lisdmdirdrahamenettelyyn. Anomaan siis lisimddrirahaa
valtuustolta, jos ndyttid, ettd se on vdistimdtontd ja toki on neuvoteltava
kaupunkikonsernin sisilld, ettd mitd tillaisessa tilanteessa sitten tehddiin.”

Osittain erddnlaista turhautumista mittareihin selittdd myos tietojdrjestelmien
heikko integraatio, joka tekee mittareiden raportoinnista ja seurannasta tyolasta
ja vie aikaa muilta olennaisiksi koetuilta tyotehtavilta:

”...ne sitd tyoaikaa vie, mutta se perus mitd mun tulisi tehdi on pedagogiikan
johtaminen, mutta jditdvin osan tydajasta vie kaikki raportoiminen, jotka on
teknisid  kirjauksia kuitenkin kaikkiin jarjestelmiin. Siind voisi olla
sihteerillekin ihan kokopdivityd ja silloin mun koulutus olisi paremmin
kaytettivissid sithen tyohon, mihin mut on koulutettu, pedagogiikan
johtamiseen. Se osaaminen olisi sielld paremmin kohdentuneena.”

Huolimatta aikataulupaineista sekd laadullisten mittareiden kayttoon liittyvista
tunnetuista hankaluuksista, kokee ensimmaiinen haastateltava niiden
tarpeellisuuden kuitenkin korostuvana seikkana ja nékisi mielellddn laadullisia
mittareita kehitettdvan vield edelleen:

“"Varmaan on sellainen, ettd pitdis loytid enemmin talouslukujen ja
tammeaosten kovien asioitten rinnalle niitd laadullisia, ettd missd mennddin sen
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laadun kanssa. Se on sitten hankalampi, ettd miten se tehdddn. Nimi
talouden ja henkiloston luvut saadaan helpommin ja ne on ehki on niitd
keskeisempid asioita. Sitten mikid on se varhaiskasvatuksen laatu ja sen
mittaaminen, niin se on sitten se hankalampi homma, jota tihin rinnalle
pitiis enemmin saada nikyville, mutta se ei ole ihan helppo juttu.”

Myos toinen haastateltava ndkee, ettd tuloskorttiin tulisi kenties lisdta vield
entisestddn  laadullisia  mittareita. =~ Vaikka haastateltava edustaakin
varhaiskasvatuksen kuntaorganisaation ylempé&d tasoa, ndkee han silti lisdd
tilausta lyhyen aikavilin ja toiminnan hienosddtdmiseen paneutuville mittareille:

"Milld on merkitysti liittyy enemminkin sithen, misti voidaan kiydi
yhteisti keskustelua. Ettd sen kautta sitten sen toiminnan arviointi,
kehittidminen ja suunnittelu. Ne on ehkd sellaiset itsearviointityokalut miti
meilld on kiytossi ja sitten lasten varhaiskasvatussuunnitelmat ja ryhmin
varhaiskasvatussuunnitelma ovat tydkalut, joilla eniten on merkitystd ja
joiden avulla arvioidaan ja kehitetidn sitd toimintaa. Ehkdi tayttoasteella on
merkitystd ryhmdn toimintaan, jos siti vield pysyttiis kayttamddn vield
enemmin eli pystyttiis tuen tarpeisten lasten kertoimia kiyttamidin.”

4.2.2 Pienikunta B

Kunnallisessa varhaiskasvatusorganisaatiossa B on kéytossd useita mittareita,
joskaan varsinaista tuloskorttia ei kdytetd. Ensimmdisend haastatellun
organisaatioedustajan ndkemys asiasta perustuu hdnen asemaansa kunnallisen
varhaiskasvatusorganisaation johdossa:

"Talousarviototeuma ja sen seuranta on kuukausitasolla tai sitten on
osavuosikatsaukset, johon sitten viedidn lautakuntatasoon tai ylenpidnkiin
tasoon sitten tieto tdstd talouden toteumasta. Sitten on tietysti lasten
lukumddrid ja yksikkdékohtaisia hintoja tarvittaessa. Ne on ehkd ne
pdaillimmdiset, ja tietysti sairaspoissaolot tai etdtydpdivien mddrd, jos
puhutaan henkilostosti ja sitten myds koulutusten mdird, niin niitd sitten
seuraamme.”

Vaikka kadytossd olevat suoritusmittarit ovat yksittdisid, on ne kuitenkin selkedsti
valittu tasapainotetun tuloskortin periaatteita noudattaen. Talouden
ndkokulmaa edustaa talousarviopohjainen seuranta, sisdisistd prosesseista
painoarvoa  on  erityisesti = henkilostomittareissa ja = organisaation
oppimisndkokulmaa tarkkaillaan koulutusten seurannalla. Toisena haastateltu
yksikkotason johdon edustaja jatkaa tdstd asiakasndkokulmaa koskien:

"Joo  elikki  kerran  vuodessa... on  koko  varhaiskasvatuksen
asiakastyytyvdisyyskysely... vasusta onko vasuja pidetty. Se on sellainen
asiakastyytyvdisyyskysely, miki tehdddn kunnalliselle seki yksityiselle
puolelle... Sielld kysyttiin palveluohjauksesta onko palveluohjaustoimintaa,
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onko varhaiskasvatustoiminnassa huomioitu perheen toiveet, tarpeet.
Nettisivuista kysyttiin, onko mne asianmukaiset. Elikki kysymyksid
palveluohjauksesta ja yleensikin tavotettavuudesta. Eri toimintamuodoissa
ryhmissd onko sielld ollut tutustumiskdynneistd. Vasusta on kysytty onko
pidetty. Ylipditiin ryhmdn toiminnasta onko sielld huomioitu lasten toiveet
ja onko toiminta monipuolista.”

Téssd organisaatiossa on siis asetettu erityisesti painoarvoa sille, miten hyvin
asiakkaiden ja organisaation vilinen yhteistoiminta onnistuu asiakassuhteen
muodostumishetkestd ldhtien. Painotus asiakasndkdkulmaan varsinkin julkisena
organisaationa kertoo organisaation tarpeesta erottua kilpailijoistaan. Kuten
tilanne on suurempikokoisessa kunnassa toimivalla varhaiskasvatusorganisaatio
A:lla, my6s  pienemmdn  kunnan  alueella  toimiva  kunnan
varhaiskasvatusorganisaatio B kilpailee kunnan alueella toimivien yksityisten
varhaiskasvatusorganisaatioiden kanssa. Onkin hyvin mielenkiintoista, etta
varhaiskasvatustoiminnan suoritusmittaamisessa on annettu ndin paljon
painoarvoa palvelun koetun laadun suoritusmittaamiselle.  Liséksi
ensimmadisend haastatellun edustajan kanta mittareiden tyoldaydestd kertoo, ettd
suoritusmittaaminen vie jo nykyiselldidn huomattavan mddran tyontekijoiden
resursseista, joita mieluusti kédytettdisiin myds muuhun tyon kannalta
olennaiseen toimintaan:

"Meilli on néihin kaikkiin oma ohjelmistonsa eli osa ndistdi ohjelmista saattaa
olla haastavampia kuin johonkin toiseen vastaavaan verrattuna, joka voi olla
jollain muulla kaupungilla tai kunnalla kiytdssd. Ohjelmat on kuitenkin
laadittu niin, ettd niisti on todella helppo loytid ne luvut. Oma tyokokemus
ja oman aihepiirin tunteminen auttaa myds siind, ettd osaa tavallaan lukea
niiden numeroiden sisdlld olevaa asiaa, mistd mikdkin johtuu. Toki se myds
on ndin, ettd varhaiskasvatuksen henkilosto, joka yleensd hakeutuu ndiihin
johtotehtiviin, niin en usko, ettd kenellikiin on juurikaan hinkua tillaiseen
vaan, ettd... enemmidin on sellaisia laajoja kokonaisuuksia ja se pedagogiikka
on se, joka on ldhinnd syddntd.”

Kaytossd olevien mittareiden seurannassa enin osa huomiosta kiinnitetdan
talousndkokulman seurantaan. Mittareita kuitenkin hyodynnet&én laajasti koko
kuntaorganisaatiossa aivan ylintd tasoa myoten. Ensimmdinen haastateltava
avaa kunnan hallinnollisen organisaation kiinnostusta varhaiskasvatuksen
mittareihin:

"Ensinnikin  menee sivistysjohtajalle, ja sivistyslautakunta sitten
budjetintekovaiheessa niin tietysti on budjetin laatijat elikki hallinnosta
vastaava henkilé seuraa niitd hyvinkin tarkasti. Myds sitten kaupungin
johtoryhmi ja sitten kaupungin lautakunnasta valtuustoon tai hallitukseen
riippuen siitd, jos on kysymys jostain osavuosikatsauksesta, niin hehin
menevit kaikki hallintotasot lipi. Riippuu siitd, milli pieteetilld kukin on
kiinnostunut varhaiskasvatuksesta. Meilld lautakuntatasolle on kasvatus ja
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opetuspalvelut on kokonaisuutena eli sielld sitten eritellddn varhaiskasvatus
omaksi osiokseen, kun talouden toteutumisvertailuja tietyn viliajoin jopa
joka kuukausikin sitten ndmd toteumat. Tarvittaessa sitten, jos on kovin
poikkeamia, niin tietysti lihdetdidn reagoimaan siihen.”

Han vield jatkaa, ettd kunnan varhaiskasvatuksen toimivuuden kannalta
asiakkaiden eli lapsimddrien seuranta on korkealla prioriteetilla. On tosin myos
huomattava, ettd varhaiskasvatuksen laadun seuranta on kdytinnossd itse
varhaiskasvatusyksikdiden ja kunnan varhaiskasvatusorganisaation varassa,
silld varhaiskasvatuksen laadun oletetaan laskevan huomionarvoisesti vasta
sellaisessa tilanteessa, ettd resurssointi kunnan tasolla epdonnistuu:

“Lasten lukumidrd ja sen kehitys niin sehdn on yksi tirkeimmistdi aiheista,
ettd kuinka paljon pdiivikoteja tarvitaan tai varsinkin kuinka paljon sitten
kouluja tarvitaan. Heilli on sitten pditoksenteon tueksi yksityiset konsultit
useamman vuoden ajan ja useamman kerrankin on laskenut vihdin niin kuin
samoja asioita... juuri tdi syntyvyys ja muuttoliike, etti sen ajantasaisen
tiedon vieminen mahdollisimman ylhddlle ja toivottavasti sen tiedon
hyodyntiminen, ettd myos tehtdisiin tarvittavia toimenpiteiti sen suhteen,
ettd olisi riittdvd henkildsté ja riittdvit mdirit yksikoitd ja laadukas
varhaiskasvatus ja jatkuma sitten sinne koulun puolelle.”

Tamd organisaatiossa oleva yleinen kanta heijastuu myos tuleviin
suoritusmittaamisen kehityshankkeisiin siind maéérin, ettd kehitystd ohjataan
kdytannossd uusien ohjelmistojen kayttoon ottamisen kautta. Merkittdva méaara
potentiaalia onkin erityisesti varhaiskasvatuksen laadullisen
suoritusmittaamisen  kehityksessd. = Ensimmdisend haastateltu = kunnan
varhaiskasvatusorganisaation edustaja toteaakin kehityshankkeista seuraavaa:

"Tietysti tid tiedolla johtaminen ja digitaalisuus ja kaikki sithen liittyvit. On
yrittdjid on jotka tuotteitaan tarjoaa, jotka tihtid juuri tdhin mainitsemaasi
asiaan. Voi olla kaupungin muilla alueilla enemmin tillaista kehitysti tai
jopa kiytossikin, kaavoituksessa ja maankiytossi ja yleisesti hallinnossa
kiytdssa. Jotenkin timd varhaiskasvatus on tillainen omanlaisensa
vakiintunut, ettd tavallaan kehitys pitdisi kulkea pedagogiikan osalta
enemmin sihkdisesti; juuri nimd sihkdiset varhaiskasvatussuunnitelmat ja
reissuvihot ja kasvun kansiot. Yhtymipinnat koulun puolelle... ja ndiisti
sitten keskustellaan. Osa kunnista on wvalinnut ohjelmat, jotka sitten
paremmin taipuu, kuin se missi meilld on sitten sopimus... Yleiselld tasolla
sanoisin, ettd varmasti todella paljonkin tapahtuu kehitystd, mutta meidin
osalta ei vilttimittd raportoinnin ja talouden suhteen niin ei nihdi sitd
sellasena vaikuttavimpana tekijindg, etti vield uskotaan tavallaan sithen
pddllikko- tai johtajatasoiseen tyohon, ettd hin osaa tavallaan sitten tulkita
ndilld mitd nyt on ja tehdd niitd riittdvid korjaavia toimenpiteiti ja viedd
eteenpdin sitten...ldhinnd resurssikysymyksid nidmd ovat sitten puolin ja
toisin.”
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Tdatda kantaa tukee myos kunnallista varhaiskasvatusyksikkod johtava
jalkimmadinen haastateltava, joka ndkee kylld, ettd suoritusmittaamisessa olisi
paljon kehitettdvaad nykyiselldan mitattavien asioiden suhteen. Myos mittareiden
kaytannon hyddyntdamisessa eri toimintamalleja noudattavien
varhaiskasvatusyksikdiden toiminnassa olisi parannettavaa ja jopa joidenkin
lyhyimmé&n aikavidlin mittareiden seurantaakin toivottaisiin aktiivisemmin
suoritettavaksi.

"Téamin hetkinen raportointi ei ole mun mielestd riittivd eli oli aikaisemmin
puhetta, etti ei ndy lasten tuen tarpeet, et huomioitais siind aikuisten
mddrdssd. Jotenkin, kun on tdmd vuorohoito meilld tissd, niin se ei vain ole
silld tavalla riittdod, kun kokonaisluvut katsotaan koko talon kohdalta ja ei
kauhean tarkasti kellonaikojen mukaan. Katotaan sitten koko pdivin osalta
kuitenkin, vaikka ne tdilld... kannassa on kuitenkin nikyvissd. Niitd ei silli
tavalla seurata tai raportoida eteenpiin, niin ehkd niitd ei sitten kukaan
kauhean tarkkaan tutki ja katso koko pdivin osalta.”

4.2.3 Yksityinen varhaiskasvatusketju C

Yksityistd varhaiskasvatusorganisaatiota C erottaa aiemmin tutkituista
kunnallisista varhaiskasvatusorganisaatioista A ja B ennen kaikkea se, ettd
toiminnan ldhtokohtana ei ole ainoastaan palveluiden tuottaminen
potentiaaliselle asiakaskunnalle, vaan yksityisen yrityksen tarkoitus on my®os
tuottaa sijoittajilleen liikevoittoa. Tdmédn heijastuminen liiketoiminnan
suoritusmittaamiseen on kuitenkin siind méarin rajattua, ettd kaytossa olevat
mittarit eivdt toiminnan lainsddaddnnon tuomista rajoituksista johtuen eroa
merkittavasti julkisten varhaiskasvatusorganisaatioiden
suoritusmittauskaytannoista. Ensimmdisend haastateltu yksityisen
varhaiskasvatusketjun yksikon johtaja kertoo, mitd mittareita on tilld hetkelld
kaytossa:

“Lasten paikallaoloa, henkiloston paikallaoloa... Suhdelukulaskuri tai
raportointi on tietysti aktiivisessa seurannassa joka pdivdi niin lasten osalta
kuin henkildstonkin osalta. Sitten myds se, ettd miten meiddin litkevaihto
koostuu lasten hoitosopimusten perusteella... Mites voisin timdin sanoa eli ei
pddsti kuitenkaan sitd ihan budjettia kuitenkaan seuraamaan edelleenkdin.
Sanotaanko sen tiyton osalta eli tiyttoprosenttia periaatteessa seurataan.
Meilli on tietyt tavoitteet tiytolle, niin siksi sitd seurataan... Sitten myos
ihan sairaspoissaoloprosentteja eli sairaspoissaolojen midrid seurataan.
Tietysti yhteistossi tyoterveys on aktiivisesti mukana. Se on yksi mittari
tietenkin, mitd seurataan... Sit meilld on timd laatujirjestelmd, TQM,
seurataan myds ihan meidin poikkeamia eli me kirjataan poikkeamia
kuukauden ajalta, pdivien ajalta on sitten positiivista tai kehittdmiskohtia tai
sitten ihan tapaturmaan liittyvid poikkeamia niin niitd ihan myos seurataan.
Millaisia tapahtumia kuukauden aikana on ollut, ja sitten tietysti laatuun
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liitttyvid mittareita meilld on myds. Eli meilld on tollanen ydinprosessin
mittaaminen esimerkiksi kausittain, mutta sitten me ollaan asetettu omia
tavoitteita, talolle. Tiettyji toiminnallisia asioita pitid olla viikottain eli me
seurataan niitd oman mittaristomme, taulukoinnin kautta. Eli esimerkiksi,
ettd liikuntatuokioita tuotetaan kahdesti viikossa. Kerran wviikossa on
pihaleikki. Joka pdiivi on kirjanlukua. Ympiristokasvatusta on kaks kertaa
kuukaudessa niinku tin tyyppisii eli laadullisia mittareita on sitten kiytossi
vield.”

Verrattaen suuret resurssit omaava yksityinen varhaiskasvatusketju ei siis
kuitenkaan ole koonnut kadyttamiddan mittareita tasapainotetuksi tuloskortiksi,
vaikka tasapainotuksen monindkokulmaisuutta mittareiden valinnassa onkin
selvdsti ndhtdvissd. On myds huomattavaa, ettd laadullisten mittareiden kaytto
on varsin laajaa; tdimd voi johtua yksityisen varhaiskasvatusliiketoiminnan
kilpailunalaisuudelle verrattuna julkiseen varhaiskasvatukseen tai myos olla
seurausta suoritusmittaamiseen kaytettdvien resurssien suuruudesta suhteessa
esimerkiksi pieniin kuntaorganisaatioihin. Sama haastateltava jatkaa edelleen:

”Lihdetdin vaikka tisti suhdeluvun seurannasta, niin toki, jos meilld kovasti
menisi kovasti miinukselle, niin me aktivoidutaan sitten myos sijaisrekryn
osalta. Jos me menndidn kovasti plussalle, niin tietysti me aktivoidutaan silti
osin, ettd onko jokainen sijaishankinta  merkityksellinen.  Sitten
sairasoloprosentteihin esimerkiksi, niin silloin lihdetdin jatkotoimenpiteisiin
yhteistyossi tyoterveyden kanssa. Sitten siind oli se litkevaihto kanssa, niin
meidin  taytyy huomioida, onko jotain muita toimintoja vaikka
ruokakustannuksissa. Jos meidin litkevaihto laskisi hirvedsti, niin mitd
sddstojd pystytiin sen pohjalta tekemdiin tai jos tulee, ettd litkevaihto kasvaa,
niin miten mahdollistaa rakentaa toimintaa eli pystytiinko me esimerkiksi
tekemdiin jotain hankintoja sen suhteen. Sitten laadun mittareista ihan eli,
ettd misti se sitten johtuu, ettei laatu ole tavoitteen mukaan toteutunut.
Onko jotain meidin omassa suunnittelussa virhettdi, onko vitkkorytmissd
jotain virhettd tai onko se sitten johtunut niistd aikuisten poissaoloista vai
onko se vaan ihan sellainen herditys itselle, etti hei meidin on pakko ottaa tii
homma tinne mukaan. Meilld on kylld mahdollisuus sithen. Eli toiminnan
muokkaus sitten sen pohjalta ja arviointi.”

Suoritusmittaamiseen kédytettdvissd olevien resurssien laajuus ndkyy myos
mittareiden aktiivisessa seurannassa sekd selkeissd toimintasuunnitelmissa
havaittujen muutosten varalta. Mittareiden luonteesta johtuen toiminta on
luonnollisesti varsin reaktiivista, joskin joitakin mittareita voidaan kayttdd myos
lilketoiminnan trendejd ennakoivasti. Liikevaihdon kehityksen liséaksi tdta tehtiin
my6s muiden talouden ndkokulmaa edustavien mittareiden kohdalla. Naita
talousndakokulman mittareita oli kdytossd hyvin laajalti, kuten jalkimmé&inen
haastateltava yrityksen taloushallinnosta kertoo:
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"Oli  useampi riippuen kenelle nditd lukuja toimitetaan, etti
johtoryhmiitasolla lyhyt tuloslaskelma ja tirkeimmit kuluryhmdt ja niiden
suhde liikevaihtoon. Niitd oli kymmenkunta; litkevaihto, henkildstokulut ja
kiinteistokuluista oli useampi ryhmd, kiyttokate ja litkevoitto. Sitten
omistajataholla oli oma raportointipohja, jonka mukaan omistajataholle, joka
viime vaiheessa oli ulkomainen iso organisaatio. Sinne piti heidin sapluunan
mukaan luvut toimittaa, jotta saavat tehtyd yhdistelmait eli se poikkesi jonkun
verran. Lukujen muotoilusta oli kyse siind vatheessa, kun itse olin. Se oli
kaytinndssid Excel-muodossa, etti ne sitten omaan jirjestelmdin siirti ja se
jylldsi heidin tarvitsemat tunnusluvut. Excel-pohjassa ei ollut tiettyji
tunnuslukuja, vaan tietyt luvut toimitettiin ja se oli koko yksikon tasolla ja
pdivikotitasolla Suomen yksikdssi seurantaa tehtiin. Peruslukuja, ei tilitason
lukuja vaan tietylld ryhmitykselld.”

Toiminnan taloudellinen kannattavuus oli suoritusmittaamisessa merkittava
painopiste.  Koska  varhaiskasvatustoiminnassa on niin  voimakas
henkilostopainotus,  pyrkii toiminta pitimddn henkilostomitoituksen
optimoituna  lainsddddnnon  vaatimalle  minimitasolle  ylimddrdisten
henkilostokulujen  vilttdamiseksi. Myods kannattavuuteen suoranaisesti
vaikuttavien mittareiden seuranta oli aktiivista:

"Henkilostomitoitus suhteessa lapsilukuun eli siindhdn on lainsdddinnolliset
vaateet. Muuten tietysti ldhinnd oli sitten rajana, jos oli iso poikkeama
budjettiin ja edelliseen vuoteen muutos eli jos ne oli negatiiviset, niin toki
sellaiset hdlytysrajat oli kiytossd. Tietysti on midritelty tavoitteet lahinnd
tuottavuudelle ja litkevaihdolle, jos ne eiviit olleet tavoitteiden mukaiset, niin
silloin tietysti se on silmiinpistivd.”

Henkilostokulujen lisdksi myos toimintaan osallistuvien kiinteistdjen kulut
olivat hyvin olennaisia. Uusien vastaperustettujen yksikoiden osalta ndiden
kulujen seuranta oli erityiselld painotuksella:

“Liikevaihto, henkildstokuluprosentti, kiintedt kulut prosentti ja sitten
entistd tiarkedmmaiksi tuli kiinteistokuluprosentti, koska voimakas uusien
pdaivikotien rakentaminen oli siind viimesten vuosien aikana eli sitd
jouduttiin seuraamaan. Koska kun rakennetaan pdivikoti uudelle alueelle,
niin sehin kestdd jonkin aikaa, kun sinne riittdvd mddrd lapsia tulee, etti se
yksikké oli kattava. Sitd piti erityisesti uusia yksikoitd alkuvaiheessa seurata,
ettd sitd yksikkod markkinoidaan ja lapsia yritetidn saada riittdvd mddrd, ettd
yksikké olisi mahdollisimman nopeasti kannattava.”

Huomionarvoista on myds yksityisen varhaiskasvatusorganisaation yksittdisille
varhaiskasvatusyksikoille antama liikkumavara niiden laadullisten tavoitteiden
ja mittareiden suhteen. Tillainen kaytantd vaatii huomattavia resursseja
mittareiden seurannassa organisaatiotasolla sekd mittareiden luonnissa
yksikkotasolla. Ensimmadisend haastateltu yksikkojohtaja kertoo:



“Laadulliset mittarit on luotu than tihin omaan pdiivikodin toimintaan;
meilld on omat tavoitteet ja ollaan tietysti myos rakennettu oma mittaristo...
On meilld sitten yrityksenkin ydinprosessien mittaamiset, mutta sitten kun
tullaan ihan...kun meilld on tidi bisnesplan-pohja kaikilla ja jokainen
pdaivikoti tietysti laittaa oman laatutavoitteensa sinne. Jokainen piivikoti
periaatteessa rakentaa tavoitteelle liittyvin mittariston itse. Me ollaan
rakennettu oma seurantalomake nytten.”
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5 JOHTOPAATOKSET JA ARVIOINTI

Tdssa pro gradu -tutkielmassa kartoitettiin erilaisten
varhaiskasvatusorganisaatioiden kayttdmid suoritusmittareita. Taten tdssa
tutkimuksen luvussa tehdddn yhteenveto empiirisistd havainnoista ja selvitetdan,
kuinka ndiden organisaatioiden kayttamdt mittarit vertautuvat johtavaan
lilketoiminnan suoritusmittauskdytantoon sekd siihen liittyvddn relevanttiin
organisaatioteoriaan. Ndiden mittareiden sisdltod arvioidessa on my0s
olennaista selventdd varhaiskasvatustoimialan tdrkeimpid erityispiirteitd ja
niiden vaikutusta toimialan suoritusmittaamiseen. Varhaiskasvatusalan
liikketoiminnallista tutkimusta on tehty verrattaen vdhdn, alaa koskevan
tutkimuksen keskittyessd ensisijaisesti pedagogiikkaan tai
varhaiskasvatustoimen yleisiin, yhteiskunnallisiin vaikutuksiin. N&in ollen
toimialan toiminnan suoritusmittaamiskaytantoja ei ole myoskaan laaja-alaisesti
selvitetty eikd niistd ole tehty kattavaa vertailevaa tutkimusta.

Taman tutkimuksen menetelméksi valittiin laadullinen tutkimus, johon
kuului olennaisesti my0s tutkimushaastatteluita. Tutkimuksen kohteiksi valittiin
varhaiskasvatusta tuottavia organisaatioita siten, ettd tutkimukseen saatiin
sisdllytetyksi eri kokoisia niin yksityisen kuin my0s julkisen sektorin
organisaatioita. Tutkimuksen laajuuden rajoittamiseksi paadyttiin tutkimaan
kolmea organisaatiota siten, ettd niistd kaksi edustivat julkisia
varhaiskasvatusorganisaatioita ja viimeinen kolmas oli yksi Suomen johtavista
yksityisistd ~varhaiskasvatusketjuista. Kahta julkista sektoria edustavaa
organisaatiota erotti ensisijaisesti niiden koko; suurempi kunta kuului Suomen
asukasluvun mukaan mitattuna kymmenen suurimman kunnan joukkoon ja
pienempi kunta oli yksi Suomen pienimmistd kaupunkikunnista jélleen
asukasluvun mukaan mitaten. Kohdeorganisaatioiden valinnalla pyrittiin siis
saamaan aikaan riittdavaa hajontaa juurikin erilaisten organisaatioiden vertailua
ajatellen.

Tutkimuskohdeorganisaatioiden = haastatteluissa siis selvitettiin
organisaatioiden kdytossd olevia suoritusmittaamiskadytantoja. Tarkea
tutkimusndkokulma tédssa tutkimuksessa olikin verrata ndité jo kdytossd olevia
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mittareita johtavaan nykyaikaiseen suoritusmittaamisjdrjestelmdan eli
tasapainotettuun tuloskorttiin. Tasapainotetun tuloskortin keskeisintd sisdltoa
Kaplan & Nortonin (1992) mukaan on sen monitahoinen ndkokulma
suoritusmittaamisen kohteen eri ominaisuuksiin. Huolehtimalla siitd, ettd
mittarit valitaan mahdollisimman montaa eri ndkdkantaa hyodyntden voidaan
varmistua siitd, ettd valitut mittarit tukevat organisaation toiminta- ja
kehitysedellytyksid. Yleisimmin tasapainotetussa tuloskortissa kdytdssd olevia
ndkokulmia edustavat organisaation taloutta, henkilostod, asiakkaita seka
tulevaisuutta kasittelevit mittarit.

Julkisen sektorin organisaatioiden toimintaa arvioidessa erds ajankohtainen
késite on uuden julkishallinnon oppi, NPM eli New Public Management. Taman
késitteen ydinsisdltond muun muassa Julkusen (2006) mukaan on ajatus siitd, ettd
julkisen ja yksityisen organisaation toiminnassa on varsinkin niiden toiminnan
tehokkuutta arvioidessa merkittdvid eroavaisuuksia. Julkisten organisaatioiden
katsotaan voivan toimia tehottomammin esimerkiksi toimintavarojen kayton
suhteen verrattuna yksityisiin organisaatioihin. Yksityisten organisaatioiden
katsotaan toimivan luontaisesti tehokkaammin johtuen p&ddsddantdisesti niiden
alttiudesta kilpailulle niin muiden samalla toimialalla toimivien yksityisten kuin
my0s julkisten organisaatioiden kanssa. Samalla Pollit & Bouckaert (2011) ovat
nostaneet esiin suoritusmittauksen tdrkeyden osana julkisen sektorin
tehostamistoimia. Tdten vertaillessa tutkimuksen kohdeorganisaatioissa
kdytettdvien mittareiden ilmenneitd eroavaisuuksia suhteessa tasapainotettuun
tuloskorttiin uuden julkishallinnon oppi antaa hyodyllisen ndkokulman kasitelld
nditd eroja.

Varhaiskasvatusala on luonteeltaan voimakkaasti sdddeltyd niin
valtakunnallisen lainsddddnnon (Varhaiskasvatuslaki, 2018) kuin myds
paikallishallinnollisten asetusten kautta. Varhaiskasvatusorganisaatioiden
kayttamid mittareita arvioitaessa on tdten tarpeellista omata riittdva maara tietoa
toimialan toimintaedellytyksid mddrittelevistd ja rajoittavista erityispiirteista.
Lainsdddanto asettaa hyvin tarkat vaatimukset esimerkiksi varhaiskasvatuksessa
tyoskentelevian henkiloston méaaralle sekd koulutustasolle. Henkiloston merkitys
varhaiskasvatusyksikon toiminnalle onkin kriittistd, kuten Vartiainen (1994)
toteaa. Varhaiskasvatuksessa kaytettdvien kiinteistjen tulee tadyttdd tietyt
kriteerit, joiden tdyttymistd arvioidaan aktiivisesti. Liiketoiminnan
kdynnistaminen varhaiskasvatusalalla on luvanvaraista ja yksityinenkin
organisaatio on aktiivisten julkisten valvontatoimielimien valvonnassa.
Suomessa jokainen kuntaorganisaatio on laissa velvoitettu jarjestimadn kunnan
asukkaille varhaiskasvatusta, jolloin muodostuva kilpailutilanne vaikeuttaa
kilpailukykyistd hinnoittelua. Ndin ollen ndiden erityispiirteiden kuvailu ja
sisdllyttdaminen tahédn tutkimukseen on olennaista.

Varhaiskasvatusalalla nykyisin kdytdssd olevia suoritusmittauskaytantoja
selvitettiin tdssd tutkimuksessa teemahaastattelujen avulla. Haastatellut
asiantuntijat omasivat varhaiskasvatustoimen johtamiseen seké siihen liittyviin
suoritusmittaustoimintoihin liittyvdd tyokokemusta kukin useiden vuosien
ajalta. Taten heilld oli hyvin selked kuva omassa organisaatiossaan kaytossa
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olleista mittareista seké niihin liittyvistd kdytannoistd. Kuten aiemmin mainittiin,
kohdeorganisaatiot valittiin siten, ettd organisaatioiden suuruudessa ja niiden
saatavilla olevien hallinnollisten resurssien médrassa olisi riittdvéasti vaihtelua.
Kustakin organisaatiosta sitten haastateltiin johtotehtdvissa olevaa henkil6a sekéa
varhaiskasvatusyksikon johdosta ettd koko varhaiskasvatusorganisaation
johdosta. Tdlld tavoin kyettiin muodostamaan riittdvan kattava kokonaiskuva
kyseisen organisaation suoritusmittauskdytannoistd. Tutkimuksen ennakko-
olettaman mukaisesti eri organisaatioissa kdytossd olevissa mittareissa olikin
huomattavia eroja. Haastatteluissa kdvi ilmi niin selkeitd vaihteluita
suoritusmittaamisen painopisteen suhteen jokaisen organisaation omien
tavoitelinjauksen mukaisesti kuin myos erilaisia kdytantojd mitata sekd sitten
reagoida saatuihin suoritusmittaustuloksiin. N4ita eroja esitelldéan alla olevassa
kaaviossa kunkin tutkimukseen osallistuneen organisaation osalta,
havainnollistaen yleiselld tasolla luonnehtien eroja suoritusmittauskdytannoissa.

Taulukko 2. Mittarit kussakin vertaillussa organisaatiossa.

Suuri Pieni kunta Yksityinen
kunta varhaiskasvatusketju
Kaytetty mittari Tuloskortti | Tunnuslukuja Laatujdrjestelmd,
tunnuslukuja
Henkildstomittarit | Laaja- Riittavyystarkastelu, | Riittdvyystarkastelu,
alaiset tyotyytyviisyys tyotyytyvéisyys
Kiinteistomittarit | Laaja- Huoltotarve Uusissa yksikoissa
alaiset
Talouden seuranta | Aktiivista | Suuret poikkeamat | Jatkuvaa
Tavoitteiden Aktiivista | Kausittaista Kuukausittaista
seuranta
Hilytysrajat Henkilosto, | Henkilosto Henkilosto,
talousarvio talousarvio,
laatutavoitteet

Tutkimuksen kohteista suurella kuntaorganisaatiolla oli kaytossd laaja-
alaisimmat suoritusmittauskaytannot. Sen lisdksi, ettd kunta kaytti laaja-alaista
tasapainotettua tuloskorttia, suoritusmittaamiseen sekd siihen liittyviin
jdrjestelmiin ja niiden kehitykseen oli kiinnitetty paljon huomiota seka riittavésti
resursseja. Tuloskortti sisdlsi mittareita kaikista neljastd tasapainotetun
tuloskortin ndkokulmasta. Talousndkokulmaa tuloskortissa edusti suoranaisesti
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talousarvion ja budjetoinnin valvonta sekd vertailu ennusteen ja toteuman valilla.
Asiakasndkokulma oli merkittdavasti edustettuna, kuten palvelutoiminnalle
perinteisesti sopiikin. Varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten osuuden
seuranta kunnassa, yhteistydssa asiakkaan kanssa suoritettu
varhaiskasvatuspalveluiden onnistumisarviointi sekd kunnallisen valtuuston
istumakaudelleen  asettamien varhaiskasvatustavoitteiden toteutumisen
seuranta kaikki omalta osaltaan edustavat merkittdivdd panostusta
asiakasndkokulmaan. Sisdisten prosessien ndkdkulmaan kuuluvia mittareita on
erityisesti henkilostod koskien. Henkiloston kokoonpano, paikallaolo sekéd
viihtyvyys tyossddn yhdistettynd muun muassa varhaiskasvatustoiminnalle
olennaisten kiinteistdjen kdytettdvyyteen liittyviin mittareihin ilmaisevat jo
lukumaédrdiselld laajuudellaan tdmdn ndkokulman tdarkeyttd. Oppimis- ja
kasvundkokulmaa edustavat esimerkiksi henkiloston koulutuksen mittaaminen
sekd yleisluontoinen tarkistusmittari yksikoiden kehittdmissuunnitelmien
olemassaolosta. Ndin ollen henkiltstod koskettavat mittarit ovat suuri osa myos
tulevaisuutta koskettavassa tuloskortin ndkokulmassa.

Haastatteluissa selvitettiin myos kédytossad olevien mittareiden vaihtuvuutta
sekd kehitystd organisaation toimintakausien aikana. Suuressa kunnassa
suoritusmittauskdytannot olivat jo varsin vakiintuneet
suoritusmittausjdrjestelmdn kehityttyd nykyiseen muotoonsa jo useita vuosia
sitten. Varsinkin laadulliset mittarit olivat altteimpia muutoksille kdytannossa
kunnanvaltuuston kausien mukaisessa rytmissd; vaikka mittareiden
perusluonne pysyisi verrattaen samanlaisena valtuustokausien vaihtumisesta
riippumatta, on kunkin valtuuston poliittisella kokoonpanolla usein
merkittdavasti vaikutusta ndiden mittareiden painotuksiin. Joidenkin mittareiden
seuranta koetaan helpommaksi yhdenmukaisesti mittareiden kayttoon
vaadittavan datan  keruun = vaikeuden  kanssa. Siind missd
varhaiskasvatusyksikdiden taloudellisen tilanteen seuranta on taloudenhallinta-
ja johtamisjdrjestelmien ansiosta verrattaen suoraviivaista datan keruun
tapahtuessa automatisoidusti kirjanpidon yhteydessd, vaatii laadullisten
mittareiden datan keruu usein esimerkiksi erillisid lomakekyselyitd sekéa
tapaamisia henkiloston seké asiakkaiden kanssa. Tiiviilld aikataululla etenevassa
varhaiskasvatustoiminnassa tillaisen datan keruu vaatii arkitoiminnasta erillisia
ponnistuksia. Sekd henkilosto- ettd koko suoritusmittausjdrjestelmdd koskevia
kehityshankkeita oli kuntaorganisaatiossa kdynnissd ainakin haastatteluhetkelld.

Pienen kunnan varhaiskasvatusorganisaatiossa mittareina toimi valikoima
tunnuslukuja. Tunnuslukujen valinnassa oli kuitenkin pyritty ottamaan
huomioon tasapainotus eri mittarindkokulmien vilillda kuten tasapainotetussa
tuloskortissa. Talousndkokulmaa edusti talousarviototeuman seuranta, joka
toimi automatisoidusti kirjanpito- ja taloushallintojdrjestelmdn kautta.
Talousarviossa pitdytymistd myos seurattiin aktiivisesti kuntaorganisaation
ylemmilld tasoilla. Mielenkiintoinen aktiivisen seurannan kohde oli
varhaiskasvatusyksikoissda toteutettavan hoidon yksikkokohtaisen hinnan
mittaaminen; tamédn mittarin lukuja myo6s verrattiin muiden kuntien
varhaiskasvatusyksikoiden vastaaviin lukuihin. Tdmdn mittarin aktiivinen
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seuranta yhdistettynd oman kunnan varhaiskasvatusyksikdiden kaytto- ja
tayttoasteseurantaan voidaan ndhdd olevan hyddyllinen tyokalu myos
kunnanvaltuustolle seurattaessa esimerkiksi kunnan vaestokehitysta.

Asiakasndkokulmassa perinteisten asiakastyytyvdisyyskyselyiden lisdksi
erityistd painoarvoa oli annettu kunnallisen varhaiskasvatuspalveluohjauksen
onnistumisen seurannalle. Palveluohjauksen voidaan ndhdéa olevan esimerkiksi
siksi tdrked osa varhaiskasvatusorganisaation toimintaa, koska se on yleensd
ensimmdinen yhteydenottokanava varhaiskasvatuksen asiakkaiden ja palvelun
toimittajien vélilld. Pienen kunnan varsin asiakasldhtokohtainen toimintamalli
nakyy myos kunnan varhaiskasvatusorganisaation kayttamassa
hoitoaikaperusteisessa maksujdrjestelmédssd. Tdllainen jdrjestelmd toki tarjoaa
asiakasperheille lisdarvoa varhaiskasvatuspalveluiden joustavuudessa, mutta
organisaation kannalta se myds vaikeuttaa niin asiakkaiden sijoittelua
varhaiskasvatusyksikoihin kuin my6s laskutusprosessia. Sisdisten prosessien
ndkokulmaa ei oltu juurikaan painotettu esimerkiksi henkilostod koskevien
mittareiden muodossa, vaan kdytossd oli enemmdnkin organisaatiossa
tyoskentelevien henkilviden keskindisten vuorovaikutussuhteiden ylldpitaman
tyotyytyvdisyystuntuman karkealuonteinen seuranta; kiinteistoihinkddn ei
liittynyt suoranaisesti mittareita, vaan pddpainopiste oli kiinteistdjen huollon ja
varhaiskasvatusorganisaation mutkattomassa yhteydenpidossa kiinteistojen
huoltotarpeen ja vikatilanteiden huomioinnissa. Organisaation oppimisen ja
kasvun ndkokulmasta henkilon kouluttautumista mitattiin. Painoarvoa oli
annettu myos jo havaituille epdkohdille suoritusmittaamisjédrjestelmissa: eri
mittarien tuottamat luvut olivat kukin perdisin omasta ohjelmistostaan, mita
pidettiin asianmukaisesti epdkdytannollisend epdkohtana
suoritusmittaamisjdrjestelmdssd. Kdynnissd olikin  kehityshanke, jossa
mittaamista pyrittiin kehittdm&an yhdessd ohjelmistokehittdjien kanssa, jotta
mittarit saataisiin kdytannollisempddn jarjestelmadn.

Yksityisen varhaiskasvatusketjun organisaatiossa suoritusmittaaminen oli
laaja-alaista ja kattavaa. Painopiste suoritusmittaamisessa oli varsinkin
toiminnan kannattavuudessa, ja talousarviossa pysymisen sekd talouden
tunnuslukujen seuranta oli varsinkin operatiivisen johdon osalta hyvin aktiivista.
Liikevaihtoa seurattiin aktiivisesti ja sitd voidaankin pitdd yksinkertaisuudestaan
huolimatta monikésitteisend mittarina sen muutosten Kkertoessa niin
kokonaisliiketoiminnan potentiaalisesta kasvusta kuin myo6s yksikkokohtaisesti
yksikon menestyksestd ja elinvoimaisuudesta. Liikevaihdon muutokset olivatkin
erityisessa tarkkailussa niin yksittdisen varhaiskasvatusyksikon kuin myos koko
organisaation operatiivisen johdon osalta. Myos kéyttokate oli osa talouden
seurattavia mittareita. Se onkin hyvin kdytannollinen tunnusluku kuvaamaan
varhaiskasvatuksen kaltaisen palveluliiketoiminnan kannattavuutta, silld se
jattdd pois yksikoiden keskindistd vertailukelpoisuutta heikentdvid tekijoita
kuten arvonalentumiset tai investoinnit.

Tarked osa suoritusmittaamista oli kuitenkin myos organisaation kayttama
TQM-laatujérjestelmd, jonka avulla kukin varhaiskasvatusyksikko asetti omat
tavoitteensa toimintakausilleen ja sitten seurasi ndiden tavoitteiden
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saavuttamista. = Tavoitteet  asetettiin ~ kunkin  varhaiskasvatusyksikon
ominaisluonnetta mukaillen; esimerkiksi liikuntapainotteisessa yksikdssa
tavoitteissa painotettiin lasten liikunnallisten leikkien toteutumista ja
jarjestamistd yksikon arjen toiminnassa. Tavoitteissa oli myos vahva
yhtymékohta asiakasndkokulmaan. Asiakaspalautteiden sekd
asiakastyytyvdisyyskyselyiden avulla kunkin yksikon tavoitteita voitiin sddadella
toimintakausien tarpeen mukaisesti. Sisdisten prosessien osalta painopiste oli
kulujen seurannassa. Varhaiskasvatusalan toiminnalle ominaisesti suurimmat
lilkketoiminnan kuluerdt koostuvat henkilosto- ja kiinteistokustannuksista, ja
niiden suuruuden mittaaminen suhteessa yksikoiden liikevaihtoon oli
olennainen mittari sisdisten prosessien tehokkuudesta eri yksikoiden valilla.
Henkiloston riittdvyys niin poissaolojen kuin lasten paikallaolon huomioon
ottaen oli hyvin aktiivisessa  seurannassa. = Varhaiskasvatusketjun
lilketoiminnassa kasvuun pitdd suhtautua hyvin harkiten, silldi uuden
lilketoimintayksikon avaamiseen sisdltyy paljon riskejda esimerkiksi uuden
yksikon kannattavuuden suhteen. Aikaisemmissa yksikoissd kasvua on hyvin
vaikeaa saada aikaan Kkiinteisttille asetettujen vaatimusten sekd tdytto- ja
kayttoasteen optimoinnin johdosta, silld yksikoiden avaaminen pyritddn
suunnittelemaan siten, ettd jo yksikon avautuessa potentiaali yksikon
kayttoasteen maksimoinnille on olemassa. Uusien yksikdiden osalta
kiinteistokuluprosentin seuranta olikin olennainen mittari arvioidessa kyseisen
yksikon menestyksekkyyttd ja kasvuhankkeiden onnistumista.

Kunkin organisaation valitsemissa mittareissa heijastuu jossain mddrin
ndhtdvéasti suomalaisen lainsdddannon varhaiskasvatustoimintaa voimakkaasti
sddtelevd luonne. Organisaatioiden keskindisen kokojdrjestyksen mukaisesti
skaalautuvien hallinnollisten resurssien mddrd heijastuu selkedsti johtamis- ja
mittaamisjdrjestelmien laajuudessa. Uuden julkishallinnon opin teorian mukaan
julkisten ja yksityisten organisaatioiden johtamisessa tulisi olla havaittava ero
yksityisen organisaation eduksi. Kuitenkin johtuen varhaiskasvatustoiminnan
sdddellystd luonteesta seki alhaisesta kannattavuudesta ero ei muodostu tdysin
olemassa  olevan teorian mukaiseksi. = Suuren  kuntaorganisaation
suoritusmittaus- ja johtamisjdrjestelmit olivat laajuudessaan kattavimmat;
kuitenkaan pienelld kuntaorganisaatiolla ei selkedsti ollut resursseja laaja-
alaisten suoritusmittausjdrjestelmien kayttoon. Nédin ollen ei voida suoranaisesti
sanoa, ettd teorian mukainen eroavaisuus julkisen ja yksityisen hallintotavan
védlilla k&visi ilmi ainakaan varhaiskasvatusorganisaatioita tarkastellessa.
Toisaalta, kun otetaan huomioon alhaisen kannattavuuden kanssa alati
kamppailevan yksityisen varhaiskasvatusorganisaation rajatut hallinnolliset
resurssit suhteessa tdmdn tutkimuksen pieneen kuntaorganisaatioon, uuden
julkishallinnon opin teoria vaikuttaisi pitdvan paikkaansa. Kuntaorganisaation
koon pienetessd uuden julkishallinnon opin teorian sisdltama kasitys siis pétee.
Yksityinen organisaatio on tietoisella toiminnallaan kohdistanut resurssejaan
aktiivisempaan  suoritusmittaus- ja  johtamistoimintaan  verrattuna
samankaltaisen =~ mddrdn  hallinnollisia  resursseja = omaavan  pienen
kuntaorganisaation kanssa.
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Tutkimuksessa saatiin selvyyttd erilaisten varhaiskasvatusorganisaatioiden
suoritusmittauskdytantdjen valilld. Suuret kuntaorganisaatiot kayttavit
merkittdvdsti resursseja suoritusmittaus- ja johtamiskadytdntoihinsd. Vaikka
toiminnan laajuuden huomioiden tdmé&d on suurelta osin tarpeellista, on
kuitenkin syytd tarkastella missa pisteessd ndihin kdytantoihin sijoitetut resurssit
eivdt endd tarjoa lisdarvoa toiminnan menestyksellisyyden kannalta. Samoin
pienten kuntaorganisaatioiden tulisi hyvin tarkkaan miettid, voisiko niiden
verrattaen védhdisten resurssien kadyttod tehostaa ottamalla kayttoon
tehokkaampia ja aktiivisempia johtamis- ja suoritusmittauskaytantoja.
Yksityinen varhaiskasvatusorganisaatio ei juurikaan pyrkinyt johtamaan
kasvuaan ja tulevaa kehitystddn ainakaan suoritusmittaamisen ndkokulmasta,
vaikka operatiivinen johto pyrkisikin aktiivisesti l16ytamddan keinoja laajentaa
liikketoimintaansa. Osa syystd on varmasti organisaation tarve vylldpitdd
kannattavuuttaan, mutta esimerkiksi markkinaosuuden ja henkilokunnan
koulutustason mittaamisesta kuntaorganisaatioiden tavoin voisi olla hyotya.

Taman tutkimuksen avaamia jatkotutkimusmahdollisuuksia ovat
esimerkiksi laaja-alaisemman  vertailun  tekeminen suomalaisten
varhaiskasvatusorganisaatioiden valilld. Kuntaorganisaatioita voisi vertailla
laajemmin ottaen huomioon muun muassa niiden védestorakenteen,
maantieteellisen sijainnin tai kuntien vélisen muuttoliikkeen tilan mukaan.
Tutkimukseen voisi sisdllyttad eri kokoisia yksityisid
varhaiskasvatusorganisaatioita ja huomioida niiden toiminnassa samanlaisia
erottavia tekijoitd kuin kuntaorganisaatioidenkin kohdalla. Jatkotutkimuksessa
voisi my0s pyrkid etsimddn eroja Suomen ja kansainvélisen
varhaiskasvatustoiminnan  vélilld  johtamisen ja  suoritusmittaamisen
ndkokulmasta sekd tuomaan kansainvélisida varhaiskasvatusorganisaatioita
mukaan vertailuun. Toinen potentiaalinen jatkotutkimussuunta on myos
kehittyneempien ja harmonisoitujen mittareiden kehittdiminen
varhaiskasvatusalan  organisaatioiden  kdyttoon  yhteistyossd  ndiden
organisaatioiden kanssa.
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LIITE

Liite 1: HAASTATTELURUNKO

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Mikd on asemanne vastuuyksikossidnne ja kuinka paljon teilld on
tyokokemusta nykyisessd tehtdvassanne ja sitd vastaavissa aikaisemmissa
tyotehtavissa?

Kertoisitteko oman vastuuyksikkonne koosta; kuinka paljon henkilostoa
on yhteensd ja kuinka paljon alaisuudessanne on alaisia/tyontekijoita?
Mita vakituisessa seurannassa olevia lukuja tai mittareita
vastuuyksikdstdanne raportoidaan ylemmaille organisaatiotasolle?

Mitd raportoiduilla luvuilla tehdddn; millaiseen pddtoksentekoon koet
niilld olevan vaikutusta?

Ovatko raportoitavat luvut oman kokemuksenne mukaan helppoja tai
tyoldita koota raportointia varten?

Ovatko raportoitavat luvut aina samat vai onko niissd satunnaista tai
toistuvaa vaihtelua?

Kenelle raportoitavat luvut toimitetaan oman tietonne mukaan?

Kuinka kauan tietonne mukaan nyt kidytossa olevat raportoitavat luvut tai
mittarit ovat olleet muuttumattomat?

Onko tietonne mukaan raportoitavien lukujen suhteen kaytossa
valittomé&dn toimintaan ohjaavia hélytysrajoja; jos on, millaisia ndmd rajat
esimerkiksi ovat?

Onko tietonne mukaan kdynnissd jokin kehitysohjelma raportoinnin
parantamiseksi; jos on, mitd eroavaisuuksia tieddtte uuden ja vanhan
raportointikdytannon valilla?

Onko raportointitoimintoihin varattu mielestanne riittdvésti aikaa muista
tyotehtdvistanne?

Tayttavatko raportoitavat luvut mielestinne omat ja raportin
vastaanottajan vaatimukset tai yleisesti tdrkednd pitimédnne asiat
yksikkonne toiminnasta?

Mitkd luvut tai mittarit ovat mielestdnne tarkeimmét tai osuvimmat
omaan kayttotarkoitukseensa?

Oman tietonne mukaan, miten raportoitavia lukuja tai mittareita
hyddynnetéddn organisaationne ylemmilla tasoilla?

Onko teilld parannusehdotuksia kdytdssd oleviin raportoitaviin lukuihin
tai mittareihin?

Haluaisitteko lisdtd tai kommentoida vield jotain tutkimukseen tai
aiheeseen muuten liittyen?



